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【内容摘要】 中美欧人工智能治理的首要关注点有诸多共识，如“安
全”与“透明”等治理维度，但在具体的权重及意义勾连上存在差异。这
些差异反映了不同国家在全球技术政治中的不同处境，也反映了美国为

首的西方各国对中国在 AI等技术领域进行围堵的底层逻辑。中国注重
人工智能在产业中的应用，美国更关注人工智能的科研开发，欧盟则更

关注如何规制人工智能带来的风险。在生成式大模型带来的全球技术
变革的语境中，中美等大国围绕人工智能治理构建“安全机制”，并争夺
治理的话语合法性。而中国所倡导的开放多元的技术治理方式可能形
塑未来全球技术政治。
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人工智能科技领域，中国和美国是第一梯

队，接下来则是欧洲诸国和日本等发达国家。
中美欧这些国家如何发展人工智能并治理其风

险，将决定全球技术政治的未来。

一、人工智能治理的技术政治图景

“技术政治”意味着步入移动智能时代后，
全球大国之间的政治竞争首先在科技及相关的

产业领域展开。这其中，中美两个大国在科技领
域的竞争与博弈尤为关键。
自 2018 年开始，美国就以华为公司为目

标，掀起了一场针对中国的科技战，并持续怂

恿全球盟友抵制华为的 5G 技术，以保护国家
安全。华为的案例说明了当代全球技术政治
的一个重要特征: 科技企业合法性危机的背后

是国家权力的博弈。个体和组织的进步与合
法化过程必须借助国家的政治行动予以实

现。①继制裁华为后，美国对中国的科技限制
逐步扩展至整个半导体( 芯片) 领域。2022 年
8 月，时任美国总统拜登签署了《芯片与科学
法案》，该法案除了大力投资本国的芯片科研

与制造之外，还力阻中国的高端芯片研发和获

取。在美国的影响下，欧盟也于 2022 年通过
《芯片法案》，参与到这场科技竞逐当中。自
此，“芯片战争”成为当代全球科技竞赛的核心
舞台。
技术政治的另一个侧面则是科技实践需要

嵌入国家乃至全球的政治实践之中。如达拉
斯·斯迈思( Dallas Walker Smythe) 所言:“技术
从来不是独立和自主的存在。从技术研发到应
用，是一个政治的过程即社会权力参与其中为实

现自身的意图展开斗争的过程。”②李宝玉曾发
现广播在塑造现代听觉习惯的同时也在构建一

个与国家机器捆绑的现代主体。借助无线电波
技术，具有国家政治文化意味的内容占领了听觉

主体的日常生活，塑造了听觉的共同体。③进入
新世纪，“信息技术逐渐成为一种颇具‘基础设
施’气质的安全装置”④。贾文斌与张磊追踪了
5G基站的位置，发现了基于不同站点共同形成
的地图中，基础设施的位置在强化既有的政治经

济格局。⑤徐明华等学者分析了推特平台中计算
宣传的策略，发现了西方利用人工智能自动化账

号进行的“隐藏式并发”与“选择性煽动”战略。⑥
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张梦晗和陈泽也发现作为算法武器的“社交机
器人”大量持续生产带有政治偏向性信息的潜
力，形成了计算宣传、计算检测以及反制工具联
合的技术权力矩阵。⑦这些案例都在说明对当代
技术实践及其治理方式的考察必须借助技术政

治的视角才能深入其实践肌理。
ChatGPT、Deepseek等 AI 大模型的出现无

疑加速了实现人工智能作为“安全技术”的进
程，谁掌握了这一技术，可能就掌握未来人类进

步和经济增长的一把钥匙，而中美两国正处在

这科技一竞争的潮头。人工智能技术依然处在
技术爆炸的前夜，与之能力爆发式增强相一致

的是它带来的风险及治理紧迫性也暴露在各国

政府面前。尽管 ChatGPT、Deepseek这样的人工
智能尚未展现出全面替代人类智能的能力，但不

少研究已经发现 ChatGPT会复刻人类社会已有
的普遍缺陷，并可能进一步放大。⑧周葆华将诸
如 ChatGPT之类的生成式人工智能称作“或然
率资料库”，这意味着人工智能基于统计概率生
成的内容具有很强的不确定性和非唯一性，因

此，它可能复制人类社会已有的偏见和歧视等，

但我们却缺乏有效的控制手段。⑨方师师和唐巧
盈总结了现有版本 ChatGPT生成答案的错谬之
处，其中除了一些常识和事实性的错误之外，还

存在逻辑、推理、文本输出、过度拟合以及偏见歧
视、意识形态等综合性错谬。○l0高泽晋在访谈了
100位 AI开发者之后发现，他们普遍认为 AI具
有数据泄露 /冒用作假、算法偏见 /个人主观、隐
私贩卖 /侥幸心理、心理伤害、干扰社会事务五种
风险。○ll微软的研究报告指出，ChatGPT不仅仅会
复制人类社会中已有的偏见和歧视等问题，比如

不同职业的性别偏见，他甚至还会放大这些负面

信息的效用。尤其在基于语言大模型的生成式
人工智能似乎出现了智慧涌现的现象时，对于其

所产生的风险之不可控的担忧成为阻碍其进一

步发展的隐忧。在此背景下，如何应用、规制技
术就成为了各政治体必须认真考量的议题。生
成式人工智能所带来的机会与挑战，都成为当代

技术政治的竞争目标，谁能够同时把握住这一机

会并对其带来的挑战给出适当的治理方案，就能

够引领潜在的科技革命，成为全球技术、经济乃
至政治竞争的领头羊。

二、AI全球治理中的共识与分歧

发展人工智能并管控其带来的潜在风险是近

年来世界各国政府关注的焦点，早在 ChatGPT横
空出世之前，世界各国就针对人工智能技术的

发展发布了相关的治理文件。2016 年，在美国
国家科学技术委员会和美国网络和信息技术研

发小组委员会合作发布的《美国国家人工智能
研究和发展战略计划》中，人工智能治理就成
为关键战略。这些治理战略中，包括了解并解
决人工智能的伦理、法律和社会影响，确保人工
智能系统的安全可靠，以及制定标准和基准以

测量和评估人工智能技术。○l2美国虽然尚未立
法，但拜登在 2023 年 10 月签署的人工智能治
理决议已获联合国大会通过。○l3相比于美国，中
国也对人工智能技术治理高度关注。2023 年 4
月，中国国家互联网信息办公室公开征求《生
成式人工智能服务管理办法( 征求意见稿) 》，
以应对技术迅速发展带来的隐私、歧视、透明度
等问题。○l4欧洲率先加强监管，并于 2024 年通
过全球首部《人工智能法》，对风险进行分类分
级并提出专门规制。○l5这些事例表明，中美欧均
在竞相提出人工智能治理方案，试图成为全球

技术政治中的主要竞争者。
过往研究也试图从这些治理文本中发现全

球各国对人工智能技术治理上的共识与分歧。
汪琛等人在分析了国际人工智能伦理治理研究

的关键词后发现，人工智能伦理研究从 2006 年
比较务虚地讨论自主性与哲学性逐渐转向越来

越细分的医疗以及商业应用层面。○l6乔宾( Jo-
bin) 等人对 2015—2019 年间全球私营公司、研
究机构、公共部门组织发布的 84 份人工智能的
原则和指导方针进行定性分析，发现在透明、公
平、非恶意、责任、隐私五项伦理原则上，出现了
全球趋同。除了这些共识外，有利、自由自主、
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信任、可持续以及团结也是重要的关注点，尽管
不同的主体会在这些点上有不同的侧重。弗洛
里迪( Floridi) 和考斯( Cowls) 选择了 6 份最受
关注的人工智能伦理原则文件进行细颗粒度分

析，发现这些原则集在内容上存在高度重叠，他

们从中提炼出四个普遍的核心原则: 有利、非恶
意、自主、公正。作者进一步认为，还需要再增
加一个可解释性，以解决“AI是如何工作的”以
及“谁应对 AI 负责的问题”○l7。伦理原则文件
内容关注重点的高度趋同性引起了学者们的关

注。各类机构组织( 政府、企业、非营利组织
等) 发布的文件 ——— 涵盖道德准则、原则框
架、指导方针及政策战略等———本质上是制定
主体自身道德立场与价值优先级的投射。他们
都试图将提出的原则抽象化为普适性概念○l8，

对社会中算法使用的“应该做”和“不该做”起
到规范性约束作用○l9。正如乔宾、弗洛里迪等
学者指出的，如此广泛的利益相关者的强烈兴

趣不仅反映了对伦理指导的需求，而且也反映

了这些不同主体希望围绕他们自己的优先事项

塑造“人工智能伦理”。换言之，共识本身并不
意味着共治，而更有可能是各个治理主体围绕

人工智能技术展开的话语权争夺。格林
( Greene) 等人使用框架分析研究人工智能和机
器学习道德设计的价值观声明，认为这些价值

观声明通过对伦理的霸权性理解，构建了一个

共享的伦理框架，他们通常采用一些批评者的

语言，将其包装成一种有限的、技术确定的、专
家驱动的观点。○20此外，人工智能伦理的构建方
式构成了父权主导的司法伦理的典型实例○2l，几

乎所有的伦理准则都体现了中美欧科技竞赛的

背景下思考伦理问题的方式，包括问责制、隐私
或公平等方面，而几乎没有一个指南在关心、培
育、帮助、福利、社会责任或生态网络的背景下谈
论人工智能。在此政治性竞争思维下，不同的团
体和公司间的合作、对话，以引导人工智能向善
及预警机制的建立变得几无可能。
虽然多数研究者认可共识和合作的价值，

但是认识分歧所在并理解其底层原因才能解释

如中美这样的大国何以如此在意技术治理框架

的构建。不同国家和组织对待人工智能的治理
差异可以反映出竞争的优先事项，并转化为有

意义的行动协商。然而，相比于对治理共识的
研究，比较不同主体对于人工智能治理方案的

研究却相对匮乏。斯蒂夫 ( Schiff ) 等研究
了 2016年至 2019 年年中来自 25 个国家的 112
份此类文件，发现了公共、私营和非政府组织部
门之间的重大差异。与私营实体的文件相比，
非政府组织和公共部门的文件在涵盖的主题数

量上反映了更多的道德广度，更多地涉及法律

和法规，并且治理文件的制定过程更具参与性。
这些发现可能揭示了人工智能治理中不同组织

责任的差异，依赖专家与包括公众代表的相对

重要性，以及社会目标和经济目标之间的调和。
根据人工智能原则提案中提及的主题及频率，

企业更愿意提及协作，但对安全和隐私的关注

却不多。虽然政府更多地提到安全，但不愿提
及问责制，提及问责制的话题明显少于学术

界。○22凯斯( Cath) 等人分析美、欧、英三国的 AI
治理报告后发现，它们均认可透明、责任和“积
极影响”为衡量“良好 AI 社会”的核心标准，并
强调多方合作的重要性。然而，在主导合作的
主体和 AI发展的价值导向上存在分歧: 美国主
张政府与产业联合，欧盟倾向由欧盟委员会和

顾问团主导，英国则强调政府与议会协同。价
值取向上，美国关注“公共利益”与“公平安
全”，欧盟强调“欧洲式人道主义”，英国则聚焦
AI的社会、伦理及法治意义。○23尽管有着这些分
歧，但这一研究还是说明西方社会在人工智能

治理上分享了相似的价值与治理目标，并不足

以对 AI治理的全球差异做出说明。
综上所述，在人工智能治理相关的技术政治

图景中，中美欧不仅是最有实力的科技大国( 国

家组织) ，也是规则制定与图景构建的最重要的

竞争者。但是现有研究大多聚焦在对个别国家
和少数文本的定性阐释上，缺乏对这些层出不穷

的治理文本的大规模系统分析。因此，在生成式
大模型技术正在引领下一轮科技革命的关口，系
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统比较这些国家对人工智能治理关注点与策略

的共识与分歧，能够帮助我们一窥全球技术政治

的格局与挑战。从这一背景出发，本研究试图通
过对 569份出自中国、美国以及欧盟的人工智能
相关技术治理文本的分析，回答以下研究问题:

1. 中美欧对人工智能治理的关注点及其意义网
络有何异同? 2. 中美欧在人工智能治理方面有
哪些重要主题? 这些主题的有何意义上的异同?

3. 中美欧在人工智能治理方面的关注及主题异
同反映了怎样的全球技术政治图景?

三、数据来源与分析方法

本研究数据资料获取自蒲公英人工智能治

理开放平台。○24该平台隶属上海人工智能实验
室，收集了全球人工智能伦理原则、政策战略、
法律法规、标准、报告等 AI 治理文本; 截
至 2024年 10 月 31 日 ( 样本采集时间) ，该平台
已收录收集 1974 年至今世界范围内人工智能
治理性文件1553 份，涉及57 个国家、16 个政府
间国际组织、99 个非政府组织，116 个学术机
构、50 个企业。其中美国、中国、欧盟的文件发
布量位列前三，占全球人工智能治理性文件总

量的三成以上。从发文量趋势来看，中美欧合
计发文趋势与世界范围内各主体合计发文趋势

基本吻合。本文主要研究对象为该平台收集的
中国、美国、欧盟出台的人工智能治理性文件，
先通过爬虫将平台所有相关数据进行文件链

接、文本信息以及部分文本全文的爬取，再由人
工分别进行数据筛选与清洗。最终得到美国、
中国以及欧盟为发布主体的 AI 治理文本共
569 份，三方分别发布 272 份、171 份、126 份。
首先使用集成了 Python 语言和 jieba 分词

算法的数据分析平台，对涉及中美欧人工智能

治理的文本进行了系统的处理与分析。具体而
言，基于 TF － IDF 算法进行关键词提取，研究
首先进行了初步的词频和词性分析，随后深入

展开相关性分析、共词分析以及词序分析等。
相关性衡量单词 A与单词 B 的关系情况，计算

公式为“1 /2* ( P( A | B) + P( B | A) ) ”，其计算
值越大，则两词关联度越强。基于巨文本中共
同出现的词语形成的联系网络决定语义网

络○25，共现值、共现次数( occurrence frequencies
of words) 共同反映了治理文本中最核心词以及
围绕该词映射的治理维度形成的语义网络。
为深入探究文本主题，研究引入 LDA( La-

tent Dirichlet Allocation) 模型进行主题抽取，并
采用对数困惑度评估模型性能。具体方法是将
数据集划分为训练集和测试集，先在训练集上

拟合主题分布，再用训练模型对测试集进行主

题推断，并计算对数困惑度，值越低则模型预测

能力越强。研究提取了中美欧文本的四个主
题，以深入理解治理主题。LDA 模型中，关键
词的权重值反映其在特定主题中的重要性，权

重越高，表示该关键词对主题的贡献和区分度

越大，有助于理解主题结构。

四、研究结果分析:词频与共现网络

在中美欧三方的治理文件中，虽然各国文

件的具体类别和数量不尽相同，但是在 2015 年
前，人工智能的相关治理文本都乏善可

陈，2015年后，相关治理文本数量大涨，发布
数量在 2021 年前后达到顶峰。就中国而言，
与人工智能治理相关的文件数量排名前四的

类别分别为其他规范性文件、研究机构报告、
国家标准、行政法规。美国则以立法文件、国
家标准、政府报告、战略为前四名。欧盟的治
理文本数量前四则分别为国际组织报告、指
南、立法文件、战略。○26

从关键词聚焦来看( 如表 1) ，中美欧三方在
人工智能治理上存在诸多共识，如安全、隐私、透
明、公平、责任等。相较于中、美在治理维度上对
“安全”这一技术本身属性的高度重视，欧盟对
不同治理维度关注较为均衡。由此可见，中美都
将人工智能技术视作大国竞争中关乎安全的关

键因素，而人工智能技术发展相对落后的欧盟则

更注重对技术的多维度均衡治理，这也能反映在
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大国博弈夹缝中欧洲对待关键竞争要素的平衡

立场。

表 1 中美欧人工智能治理关键词词频权重○27

中 美 欧

1 安全 18． 77% 安全 27． 40% 安全 10． 80%
2 隐私 8． 50% 透明 6． 75% 透明 10． 56%
3 责任 5． 28% 隐私 6． 54% 隐私 8． 92%
4 公平 4． 98% 公平 4． 50% 数据保护 8． 22%
5 透明 4． 11% 可靠 4． 29% 责任 5． 16%
6 监管 4． 11% 监管 4． 09% 公平 5． 16%
7 可控 4． 10% 责任 3． 27% 问责 4． 23%
8 包容 3． 81% 数据保护 3． 07% 歧视 3． 76%
9 鲁棒性 3． 81% 偏见 2． 66% 可信 3． 76%
10 可信 3． 52% 可解释 2． 66% 人权 2． 82%

另外，从关键词权重分析可见，三方的人工

智能治理也存在与特色性维度，如中国关注“包
容”“人类福祉”“多样性”“开放”，美国关注
“偏见”“歧视”“生命”“可追溯性”，而欧盟的则
强调“人权”“尊严”“可持续性”。由此可见，
治理关键词之间并非相互独立，而是根据其所

在语境具有强关联性，如公平、公正、多样性和
偏见等，概括来讲关注的是“非歧视”问题; 隐

私、知情同意、数据保护等关注的是数据合理使
用; 透明、可解释、可追溯等都是确保人工智能
技术可控和可信的关键要素。而不同国家和地
区组织的不同关注点能反映这些国家在面对人

工智能技术发展时所特有治理需求，从而映射

出更广阔的技术政治现实。
( 一) 何种“安全”? 中美欧的首要共识
在中国、美国、欧盟发布的人工智能治理性

文件中，出现词频最高的维度均为“安全”，占
比分别高达 18． 8%、27． 4%、10． 8%。这说明
中美欧三大经济体对人工智能发展过程中安全

性都极为重视。这里安全的概念可以有两层理
解: 其一是人工智能技术发展是全球政治技术

竞争中维护国家安全的关键之一; 其二则是人

工智能发展和应用过程当中带来的安全风险。
分词结果显示，中美欧三方文本中，美国文本中

单词“安全”条数最多; 中国文本中，“安全”条
数居二，但全文占比最高。需要指出的是，美国
的文本总量在中美欧三方中居于领先地位，这

也为其在“安全”一词的出现频次最高提供了
一定解释( 如图 1) 。

图 1 中美欧治理文本“安全”共现词网络关系图

1．中国: 数据、信息背后的国家主体
在中国治理文本“安全”共现词的单词中，

“数据”“信息”出现频次最多，基本居于共词网
络中心，中间中心度较高，是追求人工智能“安
全”的治理维度中的重要节点。这表明了中国
政府对于数据和信息安全的高度关注，追求

“以数据治理为中心的安全建设体系”○28。此
外，可以看到，在“安全”维度的网络关系中，
“数据”“信息”“应用”“系统”等均不同程度的
与左侧的“国家”一词相联系。另外，与安全一
词相关性最高的共现词语为“管理”，而在中国，
安全管理的主体是政府与国家，这也说明中国将

24

李耘耕 姚欣桐:中美欧人工智能治理文本中的技术政治



人工智能技术视作与“国家安全”高度相关的技
术。比如 2020 年 5 月 30 日，中国通过了《加快
建设国家安全风险监测预警体系的意见》《关于
全面加强国家安全教育的意见》等文件，强调中
国采用一种“涉及协助和保障机制的权力利用
方式”○29，将人工智能的安全问题上升到与国家
安全的高度。这一权力机制的实施体现在对人
工智能技术的规范化和调控上，同时将人工智能

治理作为“国家竞争力提升和国家安全维护的
重大战略”○30。

2．美国: 企业组织与信息系统安全
美国治理文本中，“安全”的共现词中，排名

前两位的名词为“系统”“组织”。在美国的制度
背景下，人工智能技术的开发是以硅谷为代表

的一众私营科技公司为主体，换言之，“系统”
“组织”的核心即是这些科技企业。美国分别
于 2016年 5 月、2018 年 5 月、2018 年 11 月专门
成立了机器学习与人工智能分委会、人工智能专
门委员会( SCAI) 、人工智能国家安全委员会，用
于推进各类人工智能的组织多方协同合作。网
络关系中，“系统”“组织”还与“政策”“评估”
“实施”等其他单词关联度较高，在这些方面也
需要建立健全组织来确保安全性。上述对安全
问题的三个层面的论述与美国长期以来的技术

创新轨迹并不一致，其反映出美国将人工智能的

安全问题共同放置在科技公司与相关委员会进

行讨论的偏向。换言之，尽管国家层面，美国出
台了大量的文件来保障技术安全，但实施主体依

然是政府之外的其他组织。当然，这种对企业组
织的安全保护也可以说是美国一贯以来对知识

产权的强调，并将之视为与中国竞争的重要战

场。因此，保证美国在人工智能等技术领域相对
于中国的领先是美国“安全”战略的重要组成部
分。而实现这一安全战略，就要确保科技企业，
连带其开发并迭代的技术系统的安全。

3．欧盟: 中美夹缝中的风险防御
欧盟治理文本有关安全的治理维度中，除

“人工智能”本身，“数据”一词出现的频率位于
相关词之首，居于网络关系图中心位置。从收

集到的数据看，欧盟颁布的第一份与人工智能

治理相关的文件即是有关数据保护的国家公约
《个人数据自动化处理中的个人保护公约》( 简
称《108 号公约》) 。《108 号公约》作为全球范
围内第一份有关数据保护的具有法律约束力的

国际性文件，反映了欧洲国家就个人数据保护

作为人权保护达成的共识，并推进更多的国家

参与和加入。在人工智能时代，欧盟在 AI研发
投入、技术创新、产业生态、数据基础及技术应
用等方面，难以形成对美国、中国的竞争优
势○3l。在这种情况下，欧盟选择了“迂回”策略，
将数据伦理构建、数据权保护作为抓手，在 AI
领域与美国、中国等进行立法与监管的博弈与
竞争。○32以 2024 年欧盟通过的《人工智能法》为
例，其细致地将人工智能技术的风险分为禁止

性风险、高风险、有限风险与最低风险，并详细
定义了不同等级的风险与应对措施。尽管有学
者认为欧盟进行了过度的风险预防，会导致事

前规制。○33但这无疑反映了欧盟的“安全”治理
术的防御性，即其构建人工智能的“安全机制”
的底层背景是将中美带来的技术冲击视作需要

防御与治理的外来风险。
“安全机制”是福柯在其于 1978 年法兰西
学院系列课程中提出的概念。他将“安全”视
作当代政治实践的底层目标与机制: “安全配
置使我们研究的现象，例如盗窃现象，置于一系

列概率性事件的问题当中”，“人们进行矫正所
根据的是他再犯、重犯的风险，也就是人们很快
将称之为危险性的东西———这就意味着安全机
制”。○34简言之，“安全机制”意味着国家对未产
生的概率性风险进行预判进而控制的一种机

制。但不止这些，“安全”不仅仅是一种机制，
还必须“诉诸一整套技艺”，“安全技术”包括
“司法法律技艺和规训技艺的再激活与转型
中”。○35这里福柯所谈论的“技术”并非“科技技
术”，而是作为“治理”的“技术”，也即“治理
术”。福柯将治理术定义为“由制度、程序、分
析、反思、计算和策略所构成的总体，使得这种
特殊然而复杂的权力形式得以实施，这种权力
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形式的目标是人口，其主要知识形式是政治经

济学，其根本的技术工具是安全配置”○36。对比
中美欧在人工智能治理问题上对安全的共识与

差异性理解，一个核心问题是: “各个国家是如
何构建围绕‘安全’这一目标的人工智能治理
术?”以上的数据分析可以看出，尽管中美欧都
将安全视作人工智能治理的首要目标，但是治

理进路却有所不同，中国更加关注对“数据、信
息等的应用与管理”，而且国家作为治理主体
是更加显见的。而相比之下，美国更加将“安
全”维系在系统和组织之上，如科技企业，保障
系统和企业组织的安全也和潜在国家安全维系

在一起。最后，欧盟不同于中美，它既没有显见
的国家主体，也缺乏引领技术革命的系统和组

织，立法成为最重要的“治理术”，“保护”“风

险”“问题”以及“措施”等成为和“安全”关联
最为紧密的关键词。
( 二) 对谁“透明”: 从国家到用户
人工智能的“透明”是中美欧三方共同的关注

重点。从关键词在治理文本中的权重来看，欧洲
对透明的关注度尤甚，其次为美、中，提及频次权
重分别为 10． 56%、6． 75%、4． 11%。与中美相比，
欧盟在倡导人工智能技术透明度的努力是技术水

平相对薄弱的国家常见的策略，而具备技术优势

的国家通常趋向于规避关于技术透明度的讨论。
最终，这三方都在根据各自的立场致力于“国家
能够真正地从中增强实力”这一目标。图 2为中
美欧人工智能治理文本“透明”共现词网络关系
图，该图展现了三方包含“透明”一词的文本中，
相关单词之间的相关性。

图 2 中美欧治理文本“透明”共现词网络关系图

中国治理文本中“透明”一词的共现网络
显示，“算法”“机制”“系统”等词的共现次数
排序较高。说明技术的内部透明是治理关注的
重点。但接下来的一个问题则是，这些内部机
制、算法及系统等应该对谁透明? 比如中
国 2023年发布的《生成式人工智能服务管理办
法( 征求意见稿) 》中就对 AI 技术提供者提出
要求，“提供者应当根据国家网信部门和有关
主管部门的要求，提供可以影响用户信任、选择
的必要信息，包括预训练和优化训练数据的来

源、规模、类型、质量等描述，人工标注规则，人
工标注数据的规模和类型，基础算法和技术体

系等”○37。这其中，政府部门是重要的要求提出
者。换言之，在中国的治理文本中，透明是对政
府或国家主体而言，在共现词排序中，“国家”
与“透明”的相关性也高达 0. 25。
而在美国与欧盟的共现词网络中，都出现

了“用户”与“问责制”，并且“问责制”在美欧
的治理文本中均排序较高。这说明，在美欧的
治理理念中，人工智能技术的透明更针对用户

而言，因此需要在出现问题之后有相应的制度

安排确保透明。因此，对“用户”透明一定程度
上是美欧对人工智能数据来源、系统以及算法
机制的治理要求，而“问责制”则是针对透明的
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制度安排。
可以看到，中美欧 AI 治理文件中，都相当

关注透明，但透明的意义却有所不同。中国更
加关注系统算法本身以及技术的开发应用过程

对国家主体的透明，而美国则更注重从技术设计

到应用风险对用户的全面披露，因此，美欧都更

倾向于建立问责制以确保“透明”。这种共识中
的差异不仅仅反映了不同的政治制度下，技术透

明是区分程度和对象的。更重要的是，中国的科
技公司在全球竞争中面临着一定程度“做深与
做大”的矛盾。○38正如华为事件所反映的那样，当
中国的科技公司在国际竞争中有领先的趋势时，

就有可能招致美国的无理打压。此时，组织合法
性超越企业范畴上升为国家利益，成为全球技术

政治的一部分。○39因此，技术对谁“透明”成为一
个关键的治理问题。就中国来说，技术对国家透
明意味着在与美国企业的竞争中，企业的利益可

以借助国家的力量得到维护。另一方面，在面对
诸如美国这样的国家政治性打压时，国家能够更

好地通过“透明”来评估风险并进行技术治理，
从而进行合法性的话语建构与传播。
( 三) 包容、偏见与人的尊严: 中美欧差异

性治理维度

世界各国对人工智能的治理依据自身的政

治制度、政府政策和优先事项、国家主权与能
力、经济与产业发展、社会价值观与文化等多因
素构建的对人工智能技术的未来发展与控制的

图景。治理维度的特色性与差异性不仅仅是技
术层面的，而是更广泛的技术政治现实的缩影，

揭示了全球范围内的各国对技术发展和应用中

的平衡治理术。除了治理中对一些要素的表面
共识，中美欧三方也存在特色性治理维度，如中

国的“包容”、美国的“偏见”与欧盟的“尊严”
( 如图 3) 。

图 3 中美欧治理文本“特色性治理维度”共现词网络关系图

在中国发布的人工治理文件中，“包容”一
词出现的词频为 3． 81%，位列第八。而美欧两
方的文件中，排名前二十的治理维度中均没有
“包容”一词。相比美欧，“包容”在中国关注的
治理维度中占据了特殊位置。与包容相似，在中
国文本中，“人类福祉”“多样性”等词语也在词
频权重中排序靠前，他们一道构成了中国所力图

推动的“全球人工智能治理命运共同体”的建
构○40，这与中国在外交舞台上所力图扮演的角色

一致。事实上，以美国为首的西方社会自 2018

年贸易战以来不断地升级打压中国的科技发展，

比如对华为的无理制裁更是让全球意识到科技

发展不是跨越国界，而是同样受制于技术政治的

博弈。○4l在AI治理方面，2023年10月31日，美国
总统拜登签署了一份关于“人工智能发展和安
全”的行政决议并获联合国通过，但该决议中并
未提及人工智能技术如何在全球范围能共享共

治。中国外交部发言人汪文斌在回答记者提问
时提出:“人工智能治理事关全人类共同福祉，需
要国际社会群策群力……增加发展中国家代表
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性和发言权，推动形成具有广泛共识的人工智能

治理框架和标准规范。”○42而且，在 11月 1日召开
的首届全球人工智能( AI) 安全峰会上，中国也和
英美等国联合签署了《布莱切利宣言》。2024 年 7
月 1日，由中国提出的“加强人工智能能力建设
国际合作决议”在联合国大会通过，该决议明确
提出“帮助发展中国家加强人工智能能力建设，
促进人工智能赋能可持续发展，增进全人类共同

福祉，推动构建人类命运共同体”。该决议获全
球 140多个国家联署。○43这些实践都在说明与美
国欧盟等优先保障自身安全不同，中国在人工智

能治理上对“共商共建共享”理念的推崇是中美
竞争大背景下技术政治的双重表征。一方面，中
国并不希望在技术发展上与美国分道扬镳，进而

批评美国“脱钩断链、围栏筑墙”○44的行为; 另一
方面，作为第三世界国家的“领头羊”，中国对
“包容开放”的推崇是构建全球技术政治合法性
话语的一种努力。
在美国的 AI 治理文本中，关于“偏见”的

共现网络关系图显示了核心词汇如“人工智
能”“系统”“数据”“算法”等。这些词共同描
述了美国试图通过改变技术本身如改善算法、
评估系统、开放数据等来规避人工智能偏见的
愿景。歧视和偏见问题是美欧共同的关注焦
点，说明以拉丁语系为主要语料库训练出来的

人工智能技术大量复刻了西方社会中广泛存

在的歧视与偏见问题。而种族歧视是西方社
会独特的内部问题，也是殖民主义的遗留问

题，这些问题与欧盟强调的“尊严”和“人权”
之类的价值一样，是西方社会政治与技术发展

高度绑定的佐证之一。比如欧盟《可信人工
智能道德准则》中提出“多样性、非歧视和公
平”，包括避免不公平偏见、无障碍和通用设
计以及利益相关者参与。欧盟注重利益相关
的参与，提出要从数据收集、设计、开发、访问
等全生命周期避免偏见和歧视。
中美欧治理维度的特色性治理主题与治理

实践实际上是“技术政治”的具象化实践。在
中国的治理体系中，突出技术的开放性和包容

性一定程度上是为突破美国技术封锁的话语铺

垫，同时也凸显了中国通过开放包容的技术话

语建构获得更广泛的全球科技治理合法性的努

力，从而与美国为代表的的西方中心主义的价

值观进行竞争。○45实际上，对于技术发展较弱的
国家来说，“包容共享”治理维度所面对的问题
是紧迫且共通的，一旦经济社会的关键领域被

人工智能代管，就可能形成智能产业主导的自

给自足的隐性生态系统和利益同盟，再加上全

球媒体与舆论格局严重偏向英语世界，此时想

要实现技术和话语的“安全”将“难于上青
天”。○46因此，鼓励“营造开放多元包容的发展环
境。加强与主要国家、地区及‘一带一路’沿线
国家的对接合作，建立和培育政府间、国际组
织、产业组织及企业间的多样化伙伴关系，推动
多边、区域等层面政策和规则协调，共同探索数
据流通、知识产权等领域的全球治理体系建
设”○47这不仅符合中国利益，也是形塑全球技术
政治新格局的必由之路。

五、各擅胜场:中美欧 AI治理文本的主题分析

本研究采用文本主题建模分析( LDA) 分别
对中美欧人工智能的治理文本进行主题提取。
在主题数为4的情况下，模型的困惑度值较低○48，
且未出现过拟合情况，因此选定该主题数进行分

析。在 LDA中，每个主题由一个概率分布向量
表示，各主题下关键词的得分表示权重，即各个

词对该主题的重要性或贡献程度。
表 2 统计了中国在不同主题下的人工智能

治理文本所涉及的主题词与权重情况，结合每

个主题下的主题词，中国关注的人工智能治理

主题涵盖以下四个方面: 作为产业基础设施的

人工智能、自动驾驶中的人工智能、数字医疗中
的人工智能与数据治理中的人工智能。四个主
题突显了中国对人工智能在产业中应用的重

视，其治理方向高度聚焦，尤其关注医疗和自动

驾驶等垂直领域。这和以往的研究结果是契合
的，当前中国人工智能战略领域的相关提案和
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建议更多集中在技术体系、产业应用、政府治理
等领域。○49自 2015 年以来，政府密集出台系列
扶植政策，人工智能发展势头迅猛。由于初期
我国政策侧重互联网领域，资金投向偏向终端

市场。相比美国产业布局，中国人工智能技术
应用走在世界前沿，因此，与之相关的治理主题

突出。但技术研发核心领域( 算法和硬件算
力) 尚且薄弱，从治理文本缺乏研发创新相关

主题也可窥见一斑。

表 2 中国人工智能治理文本主题词及单词权重情况

基础设施 自动驾驶 数字医疗 数据治理

主题词 权重 主题词 权重 主题词 权重 主题词 权重

产业 0． 0097 车辆 0． 0072 医疗 0． 0143 个人信息 0． 0091

科技 0． 0093 算法 0． 0070 医院 0． 0093 数据安全 0． 0064

机器人 0． 0066 框架 0． 0068 疫情 0． 0073 审查 0． 0039

工业 0． 0064 汽车 0． 0064 远程 0． 0064 测绘 0． 0037

数字 0． 0057 自动 0． 0055 案例 0． 0048 主管部门 0． 0034

战略 0． 0050 模型 0． 0049 防控 0． 0048 数据处理 0． 0029

融合 0． 0048 测试 0． 0046 患者 0． 0042 电信 0． 0026

政策 0． 0044 软件 0． 0043 指标 0． 0043 成果 0． 0025

经济 0． 0042 场景 0． 0039 肺炎 0． 0029 行政 0． 0023

生物 0． 0042 设施 0． 0037 临床 0． 0026 法律 0． 0023

表 3 展示了美国在人工智能治理领域所关
注的主题，主要分为人工智能的软件应用( 主

题 1) 、数据安全( 主题 2) 、信息安全( 主题 3) 以
及科研教育( 主题 4 ) 。四个主题中，美国对人
工智能的关注重点主要体现在科研和开发领

域，而在应用层面则集中在医疗和国防领域。
美国政府部门长期以来一直投入大量资源用于

人工智能研究，在人工智能的技术研发与创新

方面依然处于世界领先状态。总体来看，美国
重点领域布局前沿而全面，尤其是在算法和芯

片脑科学等领域布局超前。此外，美国的医疗
和国防部门也积极探索将人工智能应用于相关

领域。与中国相比，美国对于具体产业如医疗、
自动驾驶的治理介入要少于中国，也侧面说明

中国在人工智能技术的垂直应用领域具有比较

优势。相应地，在这些垂直领域人工智能治理
文本的缺乏也反映出美国政府较少试图介入具

体的产业发展，但与此同时，美国更关注人工智

能技术的科研教育。这部分解释了在科技竞争
中，为何中国在一些技术应用的产业领域有着

更大的优势，但技术创新却常常发生在美国。
因此，大力投入科研教育是掌握科技竞争创新

优势的关键。

表 3 美国人工智能治理文本主题词及单词权重情况

软件应用 数据安全 信息安全 科研教育

主题词 权重 主题词 权重 主题词 权重 主题词 权重

数据 0． 0136 数据 0． 0126 信息 0． 0238 技术 0． 0126

软件 0． 0077 车辆 0． 0133 安全 0． 0228 数据 0． 0107

健康 0． 0067 信息 0． 0107 风险 0． 0104 发展 0． 0098

模型 0． 0064 安全 0． 0077 要求 0． 0079 标准 0． 0077

信息 0． 0052 个人 0． 0060 标准 0． 0075 科学 0． 0073

云 0． 0045 委员会 0． 0056 技术 0． 0072 政府 0． 0060

应用 0． 0045 法律 0． 0048 管理 0． 0058 安全 0． 0057

DAＲPA 0． 0042 政策 0． 0047 组织 0． 0051 部门 0． 0056

发展 0． 0039 发动机 0． 0046 控制 0． 0047 技术 0． 0055

表现 0． 0037 个人 0． 0044 网络安全 0． 0042 公共 0． 0053

通过对表 4 四个主题下的主题词的综合分
析发现，与中美不同，欧盟在人工智能的治理方

面更加关注数据保护( 主题 1 ) 、人类发展( 主
题 2) 、市场监管( 主题 3 ) 以及数字指南( 主
题 4) 。欧洲各国虽然在人工智能技术研发与
应用层面相较于中美落后，但欧盟一直在推动

制定人工智能相关法规，如《通用数据保护条
例( GDPＲ) 》《数据治理法》《数字服务法》等。
实际上，欧盟 AI 治理模式的突出特征之一是
“伦理优先”，即通过构建完善的伦理原则及法
律体系，增强欧盟在世界 AI领域的影响力与领
导力。○50相比于中美，欧盟缺乏人工智能技术的
积累，在人工智能的各类产业上不具备先发优

势，多为外来技术，因此更强调对技术的规制和

安全保护。其对隐私、安全的保护以严格著
称。2018年，欧盟发布的《通用数据保护条例》
便是其对隐私治理的铁腕出击，并试图成为全

球隐私治理的风向标。2020 年 2 月，欧盟发布
了《欧盟数字化战略》《数据战略》《人工智能战
略》，旨在建立欧盟数据平台，实现数据主权和
技术主权，从而达到数字经济时代国家竞争力
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的提升和领先。

表 4 欧盟人工智能治理文本主题词及单词权重情况

数据保护 人类发展 市场监管 数字指南

主题词 权重 主题词 权重 主题词 权重 主题词 权重

数据 0． 0550 人类 0． 0122 数字 0． 0145 数据 0． 0101
处理 0． 0173 数据 0． 0094 数据 0． 0128 人类 0． 0069
个人 0． 0166 算法 0． 0081 委员会 0． 0100 公众 0． 0069
保护 0． 0117 权利 0． 0052 指示 0． 0093 委员会 0． 0067
信息 0． 0083 发展 0． 0050 市场 0． 0071 发展 0． 0061
公共 0． 0078 机器人 0． 0048 监管 0． 0069 标准 0． 0056
权利 0． 0077 伦理 0． 0044 规则 0． 0059 权利 0． 0049
指示 0． 0067 虚假信息 0． 0044 公众 0． 0053 可信的 0． 0044
法律 0． 0065 机器人 0． 0044 法律的 0． 0052 安全 0． 0044
监管 0． 0059 健康 0． 0042 技术 0． 0047 政策 0． 0044

六、AI治理与全球技术政治的未来

通过对中美欧 1974 年以来的人工智能相
关治理文本分析，本研究有以下研究发现: 第

一，就词频分布来看，中美欧在人工智能治理的

领域中共识仍然远大于分歧。对诸如“安全”
“透明”“责任”等共同价值的关注依然构成了
中美欧人工治理的核心。然而，细致分析之后
会发现，即便有如此多的共同价值，但中美欧在

不同价值的权重排序以及内涵意味上却有诸多

差异。以“安全”为例，中国较多强调数据、信
息的安全，而美国则更关注人工智能系统与组

织的安全。这一方面与中美技术竞争的背景相
关，美国走在了人工智能技术和( 企业) 组织发

展的前沿，从芯片管制开始，它更加顾虑中国对

于其领先身位的超越。因此，它需要充分保障
人工智能技术作为整体系统和开发相关系统的

组织“安全”。另一方面，以华为、TikTok 为代
表的中国科技企业出海，也让美国注意到中国

的相关企业组织在人工智能应用领域的独特优

势。因此，这些“外来”的算法系统与企业组织
也成为美国借“安全”之名的打压目标。而对
中国来说，数据和信息安全更是关乎国家安全，

这一方面说明越来越多的国家意识到数据在新

技术环境下堪比石油等基础能源的价值。○5l另
一方面，数据有其外部性，这意味着数据相比于

其他资源，更加容易跨境传输。因此，中国的科

技企业出海就常常面对数据安全的担忧，中国

强调数据安全的治理显然也是在此背景下的重

要回应。○52相比于中美，欧盟更加注重人工智能
技术和数据相关的法律建设，2023 年底，欧盟
议会就通过了《数据法案》，2024 年又通过了
《人工智能法》，每项法案在全球范围内都属首
例。欧洲在人工智能产业的发展方面远远落后
于中美，根据 2019 年中国信息通信研究院的一
份报告显示，全球 5000 多家人工智能企业中，
美国有 2000 多家，中国 1000 多家，而英国仅
有 400家，而欧盟成员国中，排名靠前的德法均
只有 100 多家。○53因此，欧盟相较于中美有更强
的动力对大多数为外来的人工智能技术和数据

流动进行事前规制。
第二，中美欧在人工智能治理领域不同的主

题分布也反映了各国( 国家组织) 在人工智能发

展侧重以及策略的差异。在国际舞台上，中美欧
三方在人工智能技术发展、政府角色、技术积累
以及政府与产业关系上各有优势，形成了截然不

同的治理模式。可以看到，中国注重人工智能在
产业中的应用，尤其是在医疗和自动驾驶等垂直

领域，人工智能的治理主题聚焦。这一方面反映
了中国庞大的技术应用市场与丰富的技术应用

场景，另一方面也佐证了中国政府在推动产业发

展方面扮演了重要角色。美国则更关注人工智
能的科研与教育，这使得美国在人工智能技术的

创新方面，仍然处于世界前列。而在应用层面，
美国则相对更关注医疗和国防领域。这些领域
都是政府力量在其中起到主导或引导作用的关

键领域。这也反映了中美两国政府在促进技术
发展方面扮演了不同的角色。政府在人工智能
中可能扮演的四个基本角色包括制定各类法案

以减少可能的风险与潜在的危害的监管者○54 ; 拆

除、减少和最小化潜在的障碍和限制，支持企业
成为人工智能的使用和传播的关键推动者○55 ; 积

极参与基于 AI应用的研究和开发的领导者; 用
于使用人工智能技术来提高内部效率的用户○56。
从政府介入的程度来看，政府可以通过主要扮演

监管者与领导者高度参与人工智能产业的发展，
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也可以扮演推动者与该技术的用户。中国政府
在人工智能技术的具体产业领域参与较深，不但

是技术的监管者，还是技术和产业发展的推动者。
而美国治理更关注一些涉及国家安全的关键领

域，而在技术应用层面介入较小，反而更加重视科

技研发与教育的规范与治理。相较于中美，欧洲
有着比中美更加复杂的文化与种族多样性，同时

缺少独立的人工智能产业。因此，欧盟对技术迅
猛发展显得更加忧虑，并且在法律规制、市场监管
以及数据保护等方面出台了更多的政策文本，以

试图在这场中美主导的科技变局中掌握更多的先

机与话语权。
以中美为中心的技术竞争形塑着新的世界

格局，而技术治理不仅仅意味着对技术本身风

险的预估与防范，更是决定谁能引领并主导一

套全球各国对人工智能等技术多维共治的新体

系。在这个新体系中，“安全”被视为第一目
标，但是中美欧对何为安全以及如何控制风险

的理解却各不相同。治理文本反映了这种“安
全观”进而也表征了各国各不相同的“安全技
术”。中国将国家视为保障安全的主体，从而

要求技术发展与国家利益高度绑定，并强调技

术对国家的透明; 美国则依赖企业和组织创新，

以确保其领先地位不被超越; 欧盟处于中美的

夹缝之中，但却在法律建设方面走在世界前列，

这当然与其并不处于人工智能技术创新的前沿

有关。于是欧盟选择更专注治理而非促进技术
发展。正如福柯所言: “治理术界定权力关系
的战略场域，而权力关系中有着可变动和可颠

倒的东西。”○57技术政治恰恰就是通过对技术本
身及其治理话语的争夺来形塑全球的政治格

局。这种技术政治在互联网时代已然成型。凯
尔纳曾敏锐指出: “互联网是全球性的，因此赛
博空间可以延伸到任何存在信息通信设备之处

并在扫描全球且拥抱多个层面争夺的技术政治

中部署这些信息和技术。”○58人工智能更是这样
一种技术，它不仅仅具有互联网的基本属性，即

通过赛博空间在全球部署信息和技术; 更进一

步，人工智能还具有自主处理这些技术与信息

并生成全新智慧的能力。而这正是对全球技术
政治提出的机遇与挑战。
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