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　 　 内容提要:欧盟在一体化发展的进程中ꎬ逐渐形成了一种以制定和输出规则为核心

的治理模式ꎬ学界通常称之为“规制国家”ꎮ 本文回顾了近年来欧盟人工智能治理政策的

变化ꎬ探讨在这种制度结构下ꎬ欧盟如何在保持严格监管的同时ꎬ尝试加入更多促进创新

的政策ꎬ实现一种“规制为主、创新为辅”的策略调整ꎮ 研究发现ꎬ经历伦理、立法和创新

三阶段的转变后ꎬ欧盟人工智能政策并没有彻底突破“规制国家”ꎬ而是表现为欧盟委员

会、欧盟理事会、欧洲议会、成员国以及产业界、公民社会等各方行为体在既有制度框架

内寻求应变策略的“再平衡”过程ꎮ 在新的国际竞争环境下ꎬ欧盟“规制国家”的治理模

式仍面临挑战ꎮ
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长期以来ꎬ欧盟以其强大的规制能力著称ꎬ被视为“规制国家”(ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ ｓｔａｔｅ)的

典型代表ꎬ①并在全球范围内塑造了被称为“布鲁塞尔效应”(Ｂｒｕｓｓｅｌｓ Ｅｆｆｅｃｔ)的制度影

响力ꎮ 欧盟在数字领域延续了这一模式ꎬ②形成了以«一般数据保护条例»为核心、涵

盖«数字市场法»(ＤＭＡ)与«数字服务法»(ＤＳＡ)的规制体系ꎬ在“数字主权”框架下形

成了对全球科技巨头的约束能力ꎮ 这种规制逻辑也延续至人工智能领域ꎬ③２０２１ 年ꎬ
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欧盟开始立法进程ꎬ２０２４ 年«人工智能法案»(Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ Ａｃｔꎬ ＡＩＡꎬ以下简称

“法案”)生效ꎬ２０２５ 年至 ２０３０ 年分阶段实施ꎬ成为全球首个出台人工智能正式立法的

地区ꎮ 然而ꎬ随着实施周期的临近ꎬ欧盟却面临“布鲁塞尔效应”疲软、企业合规成本

过高等方面的质疑和批评ꎮ 为回应日益突出的治理压力和全球竞争力焦虑ꎬ欧盟的政

策取向逐渐呈现从“强规制—弱创新”向“弱规制—强创新”转变的趋势ꎮ 一方面ꎬ欧

盟委员会主席乌尔苏拉􀅰冯德莱恩(Ｕｒｓｕｌａ ｖｏｎ ｄｅｒ Ｌｅｙｅｎ)和欧委会“技术主权、安全

与民主”专员汉娜􀅰维尔库宁(Ｈｅｎｎａ Ｖｉｒｋｋｕｎｅｎ)在 ２０２５ 年巴黎人工智能行动峰会上

承诺将简化“繁文缛节”以支持人工智能发展ꎬ“以创新友好的方式”实施«人工智能法

案»ꎮ① 另一方面ꎬ欧盟相继推出“投资人工智能”( Ｉｎｖｅｓｔ ＡＩ)倡议ꎬ发布«人工智能大

陆行动计划»(ＡＩ Ｃｏｎｔｉｎｅｎｔ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎ)ꎬ并在“地平线欧洲”和“数字欧洲”等政策框

架下ꎬ投入资源用于建设数字和人工智能基础设施、提升数据流通性和互操作性、强化

人工智能技能培训ꎮ 这一系列政策表明ꎬ欧盟正尝试进行策略性调适ꎬ即在维持“规

制国家”合法性的同时引入创新导向的政策逻辑ꎬ通过政策工具的重组与再平衡ꎬ在

规制惯性与创新导向之间寻找新的平衡点ꎮ

近年来ꎬ欧盟的人工智能治理成为学界热点议题ꎬ围绕规制和创新关系的研究可

分为两类ꎮ 第一类强调欧盟在人工智能治理中延续了风险分级、伦理规范与权利保障

等规制逻辑ꎬ突出其“数字宪政主义”②式的规范建构能力ꎮ 这些研究聚焦于«人工智

能法案»的风险分类框架、禁令设计及其在国际规范输出中的制度扩张角色ꎬ③认为欧

盟委员会在制度设计逻辑中处于主导地位ꎬ成员国间分歧可能造成规则碎片化ꎮ④ 还
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有学者尝试从政策形成机制出发ꎬ探讨欧盟人工智能监管框架改革的驱动因素ꎬ揭示

全球经济竞争、制度结构与国内行为体偏好等因素如何共同塑造了欧盟渐进式的规制

路径ꎮ① 此类文献展现了欧盟在人工智能治理中“强规制—弱创新”的制度惯性ꎬ但随

着欧盟政策的演进和变化ꎬ其中的动态调整需要补充和讨论ꎮ② 第二类研究转向探讨

欧盟在应对全球科技竞争和内部产业能力不足背景下的创新逻辑ꎮ 这些文献认为欧

盟试图突破单一的“规制者”形象ꎬ寻求在合法性与竞争力之间的平衡ꎮ③ 亦有研究从

技术能力与制度结构出发ꎬ指出欧盟长期面临规制有余、发展不足的困境ꎬ其人工智能

产业处于初期阶段ꎬ技术依赖强、数据资源薄弱ꎬ内部还存在自由流动与规制保护之间

的结构性张力ꎮ④ 还有研究进一步指出ꎬ地缘政治压力与“数字主权”战略推动欧盟在

合法性与竞争力之间重新分配政策权重ꎬ展现出“弱规制—强创新”的制度演化趋

势ꎮ⑤

在现有研究基础上ꎬ本文的出发点是思考欧盟治理模式韧性ꎮ 欧盟主要依靠规制

推动欧洲一体化ꎬ⑥这一政策取向使其在“规制国家”形成时期的政策路径呈现出明显

的“建构逻辑”ꎮ 然而ꎬ在经历欧债危机、新冠疫情、俄乌冲突这些冲击后ꎬ欧盟转向

“护持逻辑”ꎬ其面临的问题已不再是如何制定规则ꎬ而是如何凭借有限的资源和权能
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维系经济竞争力与制度合法性ꎮ 人工智能治理正是这一矛盾的集中体现ꎬ汇聚了欧盟

规制强度、产业能力、政策执行与成员国分化等多重张力ꎬ折射出“规制国家”在技术

竞争时代的适应困境ꎮ 因此ꎬ研究人工智能治理的政策演变ꎬ不仅有助于揭示欧盟

“规制国家”的结构性约束与调适逻辑ꎬ也有助于评估欧盟治理模式能否在新的全球

秩序中维持韧性ꎮ 具体而言ꎬ我们需要回答:欧盟如何在“规制国家”的结构约束下实

现政策再平衡ꎮ 为此ꎬ本文聚焦 ２０１６ 年至 ２０２５ 年间欧盟的人工智能治理ꎬ①主要关

注两个子问题:欧盟如何在延续规制惯性的前提下逐步吸纳创新导向的政策工具? 制

度张力与政策主体博弈如何共同驱动其治理目标与工具偏好的转向? 本文采用过程

追踪法(ｐｒｏｃｅｓｓ ｔｒａｃｉｎｇ)ꎬ结合政策网络分析ꎬ系统梳理欧盟委员会、欧洲议会、欧盟理

事会、成员国等政府机构发布的正式文件与立场表态ꎬ辅以产业界与公民社会利益集

团的公开表态ꎮ 全文共分为五个部分:第一部分提出理论框架ꎬ基于 “规制国家”的制

度逻辑ꎬ提炼出影响欧盟政策转向的核心机制ꎻ第二部分梳理欧盟人工智能治理中政

策重心变化的三个阶段ꎻ第三、四部分结合理论分析输出型合法性如何引发政策调适

以及政策网络如何进行动态博弈ꎻ最后ꎬ文章总结讨论欧盟“规制国家”在人工智能领

域的适应性与未来挑战ꎮ

一　 “规制国家”与政策调适

欧盟 “规制国家”(ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ ｓｔａｔｅ)的研究属于欧洲一体化理论的治理范式分支ꎬ

旨在揭示欧盟在资源有限的条件下如何通过规制而非再分配路径实现治理ꎮ 由于缺

乏选民授权和财政资源ꎬ欧盟的合法性主要建立在政策绩效之上ꎬ即“输出型合法性”

(ｏｕｔｐｕｔ ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ)ꎬ欧盟需要通过明确、专业的规制产出来证明其存在的合理性ꎮ②

然而ꎬ当规制成本上升、创新受限时ꎬ其合法性基础便受到挑战ꎬ因而需要进行政策调

整ꎮ 为分析这一变化过程ꎬ本文在“规制国家”框架的基础上引入政策网络理论ꎬ以分

５５　 “规制国家”的政策调适:欧盟人工智能治理逻辑

①

②

本文选取 ２０１６ 年至 ２０２５ 年作为分析时段ꎮ ２０１６ 年ꎬＡｌｐｈａＧｏ 引发全球对人工智能的治理关注ꎮ ２０２２
年ꎬＣｈａｔＧＰＴ 的问世成为欧盟政策工具转型的关键转折点ꎮ ２０２５ 年则标志着当下人工智能治理战略全面展开的
关键年份ꎮ

本文认为ꎬ输出型合法性并非欧盟合法性的唯一来源ꎬ但仍是理解欧盟治理逻辑不可或缺的维度ꎮ 近年
来ꎬ关于欧盟合法性的讨论主要聚焦于两个方向:其一是欧洲议会地位上升所带来的输入型合法性( ｉｎｐｕｔ ｌｅｇｉｔｉ￣
ｍａｃｙ)强化ꎻ其二是补充过程型合法性( ｔｈｒｏｕｇｈｐｕｔ ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ)ꎬ强调治理过程的透明性与问责性ꎮ 欧洲议会的地
位虽然有所提高ꎬ但其代表输入型合法性仍受到多重制约ꎬ尤其包括成员国政治极化以及极右翼力量的崛起ꎮ 同
时ꎬ输出型合法性依然重要ꎬ尤其在面对新型治理议题(如人工智能)与突发性挑战(如新冠疫情)时ꎬ甚至可以补
充输入型与过程型合法性的不足ꎮ 因此ꎬ本文侧重分析输出型合法性的变化如何影响欧盟政策变化ꎮ



析欧盟机构、成员国、产业界与公民社会之间的互动博弈ꎬ探讨这种博弈如何驱动“规

制国家”进行政策调适ꎮ

(一)欧盟“规制国家”理念的由来

“规制国家”的核心是讨论国家—市场关系ꎬ这一概念的兴起与流变同政府治理

方式相联系ꎬ是政府发挥其经济职能的一种具体体现ꎬ核心是讨论国家—市场关系ꎮ①

第二次世界大战后ꎬ为尽快恢复经济ꎬ西欧和北美国家普遍以“福利国家” (ｗｅｌｆａｒｅ

ｓｔａｔｅ)的政府形式积极介入经济活动ꎮ② 随着滞胀危机的出现及新自由主义浪潮不断

扩展ꎬ“规制国家”的讨论应运而生ꎬ从对美国内政的分析扩展到比较政治研究ꎬ其中

就包括对欧洲一体化的分析ꎮ

在 ２０ 世纪 ６０ 年代末到 ８０ 年代末这 ２０ 年的时间里ꎬ虽然欧洲一体化出现了“空

椅危机”这样的政治停滞ꎬ但部分领域的经济一体化和社会一体化仍在扩展ꎬ比如欧

洲共同体出台的法律法规大约有 ２００ 项ꎮ③ 针对该阶段规制在欧洲一体化进程中空

前重要和繁盛的现象ꎬ詹安多梅尼克􀅰马约内(Ｇｉａｎｄｏｍｅｎｉｃｏ Ｍａｊｏｎｅ)认为其并不能完

全为新功能主义理论所解释ꎬ④故而引入“规制国家”进行分析⑤ꎮ

“规制国家”旨在回答两个问题———为什么欧盟委员会作为欧洲一体化首要推动

力ꎬ致力于推行规制政策ꎻ为什么欧盟成员国愿意将规制权力移交至欧盟层面ꎮ⑥ 马

约内对此的解释与理性选择理论相似ꎮ⑦ 从供给层面看ꎬ欧共体受到有限财政资源和

严格预算约束的双重限制ꎬ２０ 世纪 ８０ 年代ꎬ欧盟约有 ８０％的预算都分配给了共同农

业政策ꎬ缺乏充足资源支撑产业政策、能源政策、科研政策、创新政策等领域ꎬ只能选择

行政成本低廉的规制方式ꎮ⑧ 因此ꎬ“规制国家”以规制职能为主ꎬ相对缺乏分配和再

分配职能ꎮ⑨ 从需求层面看ꎬ成员国和欧洲跨国公司都支持一体化ꎮ 于成员国而言ꎬ

６５ 欧洲研究　 ２０２５ 年第 ５ 期　

①
②

③

④

⑤
⑥
⑦

⑧

⑨

戴长征:«规制国家的理论与实践审视»ꎬ载«行政论坛»ꎬ２０２４ 年第 ４ 期ꎬ第 １８４－１９２ 页ꎮ
戴长征:«规制国家的理论与实践审视»ꎬ第 １８４－１９２ 页ꎻＨａｒｏｌｄ Ｓｅｉｄｍａｎ ａｎｄ Ｒｏｂｅｒｔ Ｓｃｏｔｔ Ｇｉｌｍｏｕｒꎬ Ｐｏｌｉ￣

ｔｉｃｓꎬ Ｐｏｓｉｔｉｏｎꎬ ａｎｄ Ｐｏｗｅｒ: Ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｐｏｓｉｔｉｖｅ ｔｏ ｔｈｅ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ｓｔａｔｅꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９８６.
Ｇｉａｎｄｏｍｅｎｉｃｏ Ｍａｊｏｎｅꎬ “Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ｓｔａｔｅ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” Ｗｅｓｔ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ Ｖｏｌ.１７ꎬ Ｎｏ.３ꎬ

１９９４ꎬ ｐｐ.７７－１０１.
Ｇｉａｎｄｏｍｅｎｉｃｏ Ｍａｊｏｎｅꎬ “Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ａｓ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒꎬ” ｉｎ Ｇｉａｎｄｏｍｅｎｉｃｏ Ｍａｊｏｎｅꎬ ｅｄ.ꎬ Ｒｅｇｕｌａｔｉｎｇ

Ｅｕｒｏｐｅꎬ Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ １９９６ꎬ ｐ.６３.
Ｇｉａｎｄｏｍｅｎｉｃｏ Ｍａｊｏｎｅꎬ “Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ｓｔａｔｅ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” ｐｐ.７７－１０１.
Ｉｂｉｄ.
[英] 罗伯特􀅰鲍德温、[英]马丁􀅰凯夫、[英]马丁􀅰洛奇编:«牛津规制手册»ꎬ宋华琳等译ꎬ上海三联

书店 ２０１７ 年版ꎬ第 ７４－７７ 页ꎮ
Ｇｉａｎｄｏｍｅｎｉｃｏ Ｍａｊｏｎｅꎬ “ Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ｓｔａｔｅ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” ｐｐ.７７－ １０１ꎻ Ｇｉａｎｄｏｍｅｎｉｃｏ Ｍａｊｏｎｅꎬ

“Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ａｓ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒꎬ” ｐｐ.６１－８１.
Ｇｉａｎｄｏｍｅｎｉｃｏ Ｍａｊｏｎｅꎬ “Ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｐｏｓｉｔｉｖｅ ｔｏ ｔｈｅ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ｓｔａｔｅ: Ｃａｕｓｅｓ ａｎｄ Ｃｏｎｓｅｑｕｅｎｃｅｓ ｏｆ Ｃｈａｎｇｅｓ ｉｎ ｔｈｅ

Ｍｏｄｅ ｏｆ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ” ｐｐ.１３９－１６７.



它们希望将本国规制上升为欧洲层面的规制ꎬ以减少新规则适应成本ꎮ 于跨国公司而

言ꎬ它们更青睐欧洲层面的统一规制以形成单一市场和增强国际谈判能力ꎮ① 可以

说ꎬ欧盟承接欧共体形成“规制者”根源于其一体化的制度环境ꎬ一方面受制于福利国

家改革后的预算约束和成员国间的博弈约束ꎻ另一方面随着成员国在国内层面推进

“去规制”(ｄｅｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)ꎬ欧盟层面需要通过 “再规制” (ｒｅ－ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)来克服制度碎

片化、建设单一市场ꎮ 由此ꎬ欧盟成为具有特色的“规制国家”ꎮ

(二)输出型合法性与“规制国家”政策调适

在欧盟的制度结构中ꎬ“规制国家”依赖所制定政策的效果来维系治理合法性ꎮ

正如马约内所指出ꎬ欧盟之所以偏好通过独立规制机构、技术性政策与规则制定来推

动治理ꎬ一方面由于其资金手段有限ꎬ难以施行再分配型福利政策ꎻ②另一方面ꎬ也因

为其合法性基础主要建立在专家政治中立性、共识协商以及问题解决效能之上③ꎮ 因

此ꎬ欧盟“规制国家”的权力配置体现为一种“非多数决机构”(ｎｏｎ－ｍａｊｏｒｉｔａｒｉａｎ ｉｎｓｔｉｔｕ￣

ｔｉｏｎｓ)ꎬ其核心并非选举授权ꎬ而是政策输出的有效性ꎮ④

弗里茨􀅰沙夫(Ｆｒｉｔｚ Ｗ. Ｓｃｈａｒｐｆ)进一步提出ꎬ“输出型合法性”(ｏｕｔｐｕｔ ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ)

是欧盟治理体系可持续运行的关键支柱ꎮ 不同于以民主参与为导向的“输入型合法

性”(ｉｎｐｕｔ ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ)ꎬ输出型合法性强调制度能否在实践中提供回应社会需求、解决

复杂问题的能力ꎮ⑤ 对于欧盟而言ꎬ其治理架构的合法性基础更多依赖于政策绩效本

身ꎮ 因此ꎬ当政策被认为“有效”时ꎬ制度路径将呈现稳定和自我强化趋势ꎻ相反ꎬ一旦

政策产出被认为无效甚至造成负面后果ꎬ其治理基础便可能遭遇侵蚀ꎬ制度激励方向

亦随之调整ꎮ

这一绩效逻辑在欧盟经济治理中也有体现ꎮ 雅克􀅰佩克曼斯(Ｊａｃｑｕｅｓ Ｐｅｌｋｍａｎｓ)

指出ꎬ“欧洲经济一体化主要着眼于规制ꎬ而非财政支出”⑥ꎮ 规制的合法性在于其能

否以最小成本克服市场失灵ꎬ并实现社会净收益ꎮ⑦ 如果规制强度超过必要水平ꎬ则
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不再是“市场失灵”ꎬ而是“规制失灵”ꎮ 这种以效率和自由化为导向的经济绩效逻辑ꎬ

与马约内、沙夫所强调的输出型合法性相辅相成ꎮ 前者可以衡量欧盟政策产出的效

能ꎬ后者则提供其政治合法性的制度解释ꎮ

从政策演化的视角来看ꎬ输出型合法性影响了欧盟制度的稳定与变迁ꎬ我们可以

据此识别出两类路径:第一类为治理有效路径ꎮ 当现有规制路径在面对新问题时依然

具备回应能力ꎬ被受众普遍认定为“有效”时ꎬ制度将倾向于延续原有路径ꎬ强化既有

政策工具和治理逻辑ꎮ 在这种结构下ꎬ“规制国家”仍具有输出型合法性ꎬ无需大幅调

整政策结构ꎮ 第二类为治理失效路径ꎮ 当政策工具难以匹配新兴治理议题的复杂性

与技术性ꎬ输出型合法性下降ꎬ制度则可能面临调整压力ꎮ① 在技术治理领域ꎬ其表现

形式可能呈现为规制过度导致技术创新受限ꎬ政策目标间张力加剧ꎬ或治理结构无法

实现内部协调ꎮ 在这种情况下ꎬ合法性依赖政策结构的重新设计ꎬ具体表现为工具转

换、目标转向ꎬ以及议程优先级变化等ꎮ

因此ꎬ输出型合法性不仅是判断制度结构是否可持续的重要标准ꎬ也为解释“规

制国家”如何在技术治理转型中实现政策调整提供了理论基础ꎮ

(三)政策网络框架博弈分析

马约内所强调的专家中立性和沙夫所讨论的治理绩效ꎬ都隐含了欧盟治理过程中

存在多方利益的博弈ꎮ② 在治理失效时ꎬ包括欧盟机构、成员国、专家网络、企业与非

政府组织等不同主体往往围绕政策目标与工具选择展开博弈ꎮ 为分析这种博弈的过

程及结果ꎬ本文引入政策网络理论(ｐｏｌｉｃｙ ｎｅｔｗｏｒｋ ｔｈｅｏｒｙ)ꎬ来理解欧盟人工智能治理

中多元行动者之间的权力分布和互动逻辑ꎮ

政策网络理论认为ꎬ制度变迁不仅是结构条件变化的结果ꎬ也是多元行动者之间

战略博弈与资源交换的产物ꎮ 在这一理论视角下ꎬ政策过程并非自上而下的单向制

定ꎬ而是由政府部门、私营部门、专家网络与公民社会等在网络中共同协商与调整的互

动过程ꎮ③ 政策网络常呈现“嵌套结构”或“中心—边缘结构”ꎬ即稳定的核心行动者

与流动的边缘行动者共存ꎮ④ 核心与边缘行动者可从三个维度区分ꎬ包括成员结构的
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稳定性、网络开放程度和资源依赖关系ꎮ 核心行动者通过规则设定与议程控制形成制

度惯性ꎬ而边缘行动者则借助信息与合法性资源参与政策修订ꎬ二者之间的互动决定

了政策变迁的方向和节奏ꎮ 政策网络理论也常用于欧盟研究ꎮ① 位于核心层的欧盟

委员会和成员国政府构成政策轴心ꎬ欧盟委员会设置议程ꎬ成员国政府则负责政策具

体执行ꎮ 欧洲议会代表多元社会利益ꎬ欧盟理事会代表政府间利益ꎬ影响政策制定过

程ꎮ 产业界与公民社会处于政策网络边缘层ꎬ尽管缺乏正式决策权ꎬ却凭借技术、资本

与话语资源参与政策博弈ꎬ影响规制节奏与政策议题ꎮ 这种多层结构形成了以“规制

国家”为中心、不断吸纳产业与公民社会输入的政策网络ꎬ使欧盟治理在制度上体现

出核心主体主导、边缘主体反馈的互动模式ꎮ 正是在这种多元权力关系中ꎬ欧盟人工

智能政策的调适逻辑得以展开ꎬ规制与创新的双重动力也由此嵌入其政策演化的机制

之中ꎮ

二　 欧盟人工智能治理的政策演化阶段

２０１７—２０１８ 年是欧盟将人工智能纳入治理议程的开端ꎮ ２０１７ 年 ９ 月的塔林数字

峰会及 １０ 月的欧洲理事会峰会结论文件ꎬ建议关注人工智能ꎬ②随后在 ２０１８ 年 ４ 月ꎬ

欧盟委员会发布了题为«为了欧洲的人工智能» (Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ ｏｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉ￣

ｇｅｎｃｅ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅ)的首份通讯ꎬ③提出欧盟在该领域的三大政策愿景ꎬ构成“欧盟的人

工智能战略”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ ＡＩ)ꎮ 尽管欧盟初期已经启动了伦理、法律、产业

等多重治理议程ꎬ但它们并非平行共进ꎬ而是在“规制国家”的制度结构之下ꎬ经历了

以伦理为中心的软规制主导ꎬ到以立法为中心的硬规制主导ꎬ再到以创新为中心的政

策调适ꎮ

(一)伦理中心阶段:２０１８—２０２０ 年

２０１８—２０２０ 年ꎬ世界范围内各国、各国际组织都在探索人工智能治理模式ꎬ试图

将人工智能治理制度化ꎮ 在此期间ꎬ欧盟选择率先制定伦理框架ꎮ

９５　 “规制国家”的政策调适:欧盟人工智能治理逻辑
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在欧洲科学与新技术伦理小组的建议下ꎬ①欧盟委员会通过设立人工智能高级别

专家组(ＡＩ ＨＬＥＧ)和引导组建人工智能联盟ꎬ确立以伦理为核心的治理框架ꎬ塑造公

众信任ꎬ从而增强政策合法性ꎮ 首先ꎬ欧委会强调可信( ｔｒｕｓｔｗｏｒｔｈｙ)和以人为本(ｈｕ￣

ｍａｎ－ｃｅｎｔｒｉｃ)的发展理念ꎬ②２０１９ 年 ＡＩ ＨＬＥＧ 发布的«可信人工智能伦理指南»(Ｅｔｈｉｃｓ

Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ ｆｏｒ Ｔｒｕｓｔｗｏｒｔｈｙ ＡＩ)是该阶段的重要成果ꎮ 该文件在制定过程中广泛征询了

公众意见ꎬ并得到欧委会的持续背书ꎮ 欧委会将专家组任期延长至 ２０２０ 年ꎬ制定了四

份配套文件ꎬ从技术标准、政策制定、投资建议等维度将可信人工智能的内涵具体化ꎮ

同时ꎬ欧盟注重其伦理的全球推广ꎬ在多份通讯文件中连续强调国际合作目标ꎮ③ 欧

盟对外行动署(ＥＥＡＳ)先后设立了全球技术对话小组和以人为本的人工智能国际推

广倡议ꎮ④ 欧洲议会在该阶段同样积极推动伦理框架ꎬ呼吁人工智能发展应当以保护

基本权利为前提ꎮ⑤

在将伦理议程作为主轴的同时ꎬ欧盟也在悄然布局产业工具ꎮ ２０１７ 年ꎬ欧委会通

过“地平线 ２０２０”计划启动“人工智能按需”平台ꎬ提出加强数字基础设施和互操作性

建设ꎬ包含数据库、云计算、算法、软件等ꎮ ２０１８ 年ꎬ欧盟还承诺至 ２０２０ 年对人工智能

增加 １５ 亿欧元的研发投入ꎬ带动公私部门投资总和达到 ２００ 亿欧元ꎮ⑥ 但考虑到欧

盟财政在资金动员上的力度有限ꎬ欧盟呼吁通过成员国合作实现资金撬动效应ꎮ ２０１８

年 ９ 月设立了欧洲高性能计算联合项目ꎬ由项目成员共同出资ꎬ预算为 １０ 亿欧元ꎬ欧

盟财政负担至少 ４.７６ 亿欧元ꎮ⑦ 同年 １２ 月ꎬ欧委会与成员国共同发布人工智能协调

计划ꎬ要求成员国在 ２０１９ 年年底前出台国家人工智能战略ꎬ形成欧洲层面的协同ꎮ⑧
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“Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ: Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅ” .
“Ｈｉｇｈ－Ｌｅｖｅｌ Ｅｘｐｅｒｔ Ｇｒｏｕｐ ｏｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｄｉｇｉｔａｌ－ｓｔｒａｔｅｇｙ.ｅｃ.ｅｕｒｏ￣

ｐａ.ｅｕ / ｅｎ / ｐｏｌｉｃｉｅｓ / ｅｘｐｅｒｔ－ｇｒｏｕｐ－ａｉ.
“Ａ Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ ｏｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ ａｎｄ Ｒｏｂｏｔｉｃｓꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ

１２ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐａｒｌ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｄｏｃｅｏ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / ＴＡ－８－２０１９－００８１＿ＥＮ.ｈｔｍｌ.
Ａｒｎｏｌｄ Ｖｅｒｂｅｅｋ ａｎｄ Ｍａｒｉａ Ｌｕｎｄｑｖｉｓｔꎬ “Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅꎬ Ｂｌｏｃｋｃｈａｉｎ ａｎｄ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” Ｅｕｒｏｐｅ￣

ａｎ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｂａｎｋꎬ １ Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ ｐ.５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｉｂ.ｏｒｇ / ｅｎ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ－ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ－ｂｌｏｃｋｃｈａｉｎ－ａｎｄ－
ｔｈｅ－ｆｕｔｕｒｅ－ｏｆ－ｅｕｒｏｐｅ－ｒｅｐｏｒｔ.

“Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｈｉｇｈ Ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ Ｃｏｍｐｕｔｉｎｇ Ｊｏｉｎｔ Ｕｎｄｅｒｔａｋｉｎｇꎬ” ＣＯＵＮＣＩＬ ＲＥＧＵＬＡＴＩＯＮ (ＥＵ)
２０１８ / １４８８ꎬ Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ８ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ ｌｅｘ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｌｅｇａｌ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ /
ＴＸＴ / ＰＤＦ / ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ:３２０１８Ｒ１４８８.

“Ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒ Ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎ ｏｎ Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ’ Ｆｉｒｓｔ Ｄｒａｆｔꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｆｕｔｕｒｉ￣
ｕｍ / ｅｎ / ｅｔｈｉｃｓ－ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ－ｔｒｕｓｔｗｏｒｔｈｙ－ａｉ / ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒ－ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎ－ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ－ｆｉｒｓｔ－ｄｒａｆｔ.ｈｔｍｌ.



这一阶段欧盟取得了两大成果:第一ꎬ欧盟人工智能治理的制度基础得以建立ꎮ

人工智能高级别专家组和«可信人工智能伦理指南»为欧盟提供了知识支撑和合法性

来源ꎬ成为后续政策与立法的基准ꎮ 第二ꎬ软规制与国际推广的结合取得一定成效ꎮ

通过«可信人工智能评估清单» (Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ Ｌｉｓｔ ｆｏｒ Ｔｒｕｓｔｗｏｒｔｈｙ ＡＩ)和国际合作ꎬ欧盟

在全球人工智能治理中塑造了伦理领导力ꎮ 然而ꎬ这一阶段的局限也十分明显ꎮ 其

一ꎬ伦理议程在制度化过程中受到产业界强烈影响ꎬ最终文本弱化了部分“红线”表

述ꎻ其二ꎬ资金与产业支撑不足ꎬ欧盟实现了“伦理先行”ꎬ但仍然缺少实质性技术优

势ꎻ其三ꎬ软规制工具的执行力有限ꎬ公众咨询的参与度和代表性也受到质疑ꎮ 因此ꎬ

尽管欧盟已经确立了伦理治理的基础ꎬ但这些局限表明ꎬ后续仍需通过立法和资源投

入ꎬ将伦理原则转化为更有力的制度和技术实践ꎮ

(二)立法中心阶段:２０２０—２０２４ 年

２０２０ 年至 ２０２４ 年ꎬ欧盟以伦理为代表的软规制议程逐渐让位于以法律为代表的

硬规制进程ꎮ ２０２０ 年 ２ 月ꎬ欧委会发布«人工智能白皮书» (Ｗｈｉｔｅ Ｐａｐｅｒ ｏｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ

Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ)ꎬ明确提出通过卓越(ｅｘｃｅｌｌｅｎｃｅ)和信任( ｔｒｕｓｔ)双支柱来推动人工智能治

理ꎮ 一方面加强法规约束ꎬ保护基本权利与保障技术安全ꎻ另一方面提升欧洲研发与

产业竞争力ꎮ

在规制方面ꎬ涵盖立法与伦理ꎬ欧盟在已经形成的伦理框架基础上推出了两份与

立法相关的公众咨询ꎮ① 根据咨询意见和欧委会工作计划ꎬ２０２１ 年 ４ 月ꎬ欧委会发布

«人工智能法案»的立法提案ꎬ启动立法进程ꎮ ２０２４ 年 ８ 月 １ 日ꎬ法案正式生效ꎬ成为

全球首部针对人工智能的综合性法规ꎮ 在立法过程中ꎬ法案的多个核心条款经历反复

修订ꎬ即使在通过后也仍有争议ꎮ 其一ꎬ人工智能系统(ＡＩ Ｓｙｓｔｅｍ)的界定是«人工智

能法案»中最早呈现的立法难点之一ꎮ② 围绕这一基础性概念ꎬ欧盟试图在保障安全

与基本权利、提供法律确定性与保持技术中立之间达成平衡ꎮ③ 最终文本在保持欧委

会提案侧重功能性定义的基础上纳入欧盟理事会主张的自主能力、推理能力以及议会

１６　 “规制国家”的政策调适:欧盟人工智能治理逻辑

①

②

③

“Ｗｈｉｔｅ Ｐａｐｅｒ ｏｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ: Ｐｕｂｌｉｃ Ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎ ｔｏｗａｒｄｓ ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ａｐｐｒｏａｃｈ ｆｏｒ Ｅｘｃｅｌｌｅｎｃｅ ａｎｄ
Ｔｒｕｓｔꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ １７ Ｊｕｌｙ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｄｉｇｉｔａｌ－ｓｔｒａｔｅｇｙ.ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎ / ｌｉｂｒａｒｙ / ｗｈｉｔｅ－ｐａｐｅｒ－ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ－
ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ－ｐｕｂｌｉｃ－ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎ－ｔｏｗａｒｄｓ－ｅｕｒｏｐｅａｎ－ａｐｐｒｏａｃｈ－ｅｘｃｅｌｌｅｎｃｅ－ａｎｄꎻ “Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ—Ｅｔｈｉｃａｌ ａｎｄ Ｌｅ￣
ｇａｌ Ｒｅｑｕｉｒｅｍｅｎｔｓꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｉｎｆｏ / ｌａｗ / ｂｅｔｔｅｒ－ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ / ｈａｖｅ－ｙｏｕｒ－ｓａｙ / ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ /
１２５２７－Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ－ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ－ｅｔｈｉｃａｌ－ａｎｄ－ｌｅｇａｌ－ｒｅｑｕｉｒｅｍｅｎｔｓ＿ｅｎ.

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｖｅａｌｅ ａｎｄ Ｆｒｅｄｅｒｉｋ Ｚｕｉｄｅｒｖｅｅｎ Ｂｏｒｇｅｓｉｕｓꎬ “Ｄｅｍｙｓｔｉｆｙｉｎｇ ｔｈｅ Ｄｒａｆｔ ＥＵ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ Ａｃｔꎬ”
Ｃｏｍｐｕｔｅｒ Ｌａｗ Ｒｅｖｉｅｗ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌꎬ Ｖｏｌ.２２ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ.９９－１１２.

Ｔｈｅｏｄｏｒｅ Ｓ. Ｂｏｏｎｅꎬ “Ｔｈｅ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅ ｏｆ Ｄｅｆｉｎｉｎｇ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ ｉｎ ｔｈｅ ＥＵ ＡＩ Ａｃｔꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｄａｔａ Ｐｒｏ￣
ｔｅｃｔｉｏｎ ＆ Ｐｒｉｖａｃｙꎬ Ｖｏｌ.６ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０２３ꎬ ｐｐ.１８０－１９５.



强调的社会影响ꎬ形成综合性定义框架ꎬ同时定义也关注国际适用性ꎬ与 ２０２３ 年经济

合作与发展组织(ＯＥＣＤ)更新后的定义高度一致ꎮ① 但欧洲法学界指出ꎬ该定义在数

据使用、运行方式与输出结果等方面仍然模糊ꎬ建议引入更具判别力的标准ꎮ② 其二ꎬ

制度设计逐步体现以成员国执行为主、欧盟协调为辅的层级逻辑ꎮ 法案在欧盟层面设

立了欧洲人工智能委员会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ Ｂｏａｒｄꎬ ＥＡＩＢ)和人工智能办

公室(ＡＩ Ｏｆｆｉｃｅ)ꎮ 法案要求成员国指定两类机构:一类是国家主管当局(Ｎａｔｉｏｎａｌ

Ｃｏｍｐｅｔｅｎｔ Ａｕｔｈｏｒｉｔｉｅｓ)负责市场监督和法案执行ꎻ另一类是国家公共当局(Ｎａｔｉｏｎａｌ

Ｐｕｂｌｉｃ Ａｕｔｈｏｒｉｔｉｅｓ)负责权利保护ꎮ 允许成员国自行设置机构运行方式ꎬ可能会使得未

来法案执行碎片化ꎬ如西班牙、波兰设立了新的人工智能机构ꎬ爱尔兰、德国、荷兰更倚

重经济部门发挥作用ꎬ芬兰则任命 １０ 个现有的市场监管机构共同行使职能ꎮ③ 其三ꎬ

在国家安全与执法边界的谈判中ꎬ最终文本规定法案不适用于国家安全领域的活动ꎬ

对执法场景严格设限但保留应急条款ꎮ 法案通过后仍受到公民社会组织批评ꎬ认为豁

免了执法部门在服务于重大公共利益时使用实时远程生物识别系统ꎬ削弱了保护力度

等ꎮ④ 其四ꎬ高风险分类制度(ｈｉｇｈ－ｒｉｓｋ ＡＩ ｓｙｓｔｅｍｓ)构成核心监管架构ꎬ其基本逻辑是

以清单列举和风险识别的双重标准确定需重点监管的人工智能系统ꎮ⑤ 最终文本决

定在维持双重标准基础上ꎬ明确基本权利影响评估( ｆｕｎｄａｍｅｎｔａｌ ｒｉｇｈｔｓ ｉｍｐａｃｔ ａｓｓｅｓｓ￣

ｍｅｎｔꎬ ＦＲＩＡ)适用于部分高敏感领域的部署者ꎬ并在一定限制条件下允许欧委会调整

附录三所规定的高风险清单ꎮ 按既定计划ꎬ欧委会需在 ２０２６ 年 ２ 月发布详细指南ꎬ但

目前是否暂缓生效的讨论不断ꎬ尤其是前欧洲央行行长德拉吉在 ２０２５ 年 ９ 月也呼吁

涵盖关键基础设施和健康领域的高风险系统的相关规定应暂行ꎮ⑥ 其五ꎬ立法提案开

始未对通用人工智能做出制度回应ꎮ 三方会谈( ｔｒｉｌｏｇｕｅ)期间ꎬ围绕通用人工智能模
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①

②

③

④

⑤

⑥

ＯＥＣＤꎬ “Ｅｘｐｌａｎａｔｏｒｙ Ｍｅｍｏｒａｎｄｕｍ ｏｎ ｔｈｅ Ｕｐｄａｔｅｄ ＯＥＣＤ Ｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎｓ ｏｆ ａｎ ＡＩ Ｓｙｓｔｅｍꎬ” ＯＥＣＤ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌ￣
ｌｉｇｅｎｃｅ Ｐａｐｅｒｓꎬ Ｎｏ.８ꎬ ２０２４ꎬ ｐ.４.

Ｂｅｒｎｈａｒｄ Ｎｅｓｓｌｅｒ ａｎｄ Ｃｈｒｉｓｔｉａｎｅ Ｗｅｎｄｅｈｏｒｓｔꎬ “Ｔｈｅ Ｃｏｎｃｅｐｔ ｏｆ ‘ＡＩ Ｓｙｓｔｅｍ’ ｕｎｄｅｒ ｔｈｅ Ｎｅｗ ＡＩ Ａｃｔ: Ａｒｇｕｉｎｇ ｆｏｒ
ａ Ｔｈｒｅｅ－Ｆａｃｔｏｒ Ａｐｐｒｏａｃｈꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｌａｗ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅꎬ １１ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐｅａｎｌａｗｉｎｓｔｉｔｕｔｅ.ｅｕ / ｆｉｌｅａｄ￣
ｍｉｎ / ｕｓｅｒ＿ｕｐｌｏａｄ / ｐ＿ｅｌｉ / Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ＥＬＩ＿Ｒｅｓｐｏｎｓｅ＿ｏｎ＿ｔｈｅ＿ｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎ＿ｏｆ＿ａｎ＿ＡＩ＿Ｓｙｓｔｅｍ.ｐｄｆ.

“Ｏｖｅｒｖｉｅｗ ｏｆ ａｌｌ ＡＩ Ａｃｔ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ Ｐｌａｎｓꎬ” Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｌｉｆｅ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅꎬ １９ Ｍａｙ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ａｒｔｉｆｉ￣
ｃｉａｌｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅａｃｔ.ｅｕ / ｎａｔｉｏｎａｌ－ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ－ｐｌａｎｓ / .

Ｃａｔｈａｒｉｎａ Ｒｕｄｓｃｈｉｅｓ ａｎｄ Ｉｎｇｒｉｄ Ｓｃｈｎｅｉｄｅｒꎬ “Ｔｈｅ Ｌｏｎｇ ａｎｄ Ｗｉｎｄｉｎｇ Ｒｏａｄ ｔｏ Ｂａｎｓ ｆｏｒ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ:
Ｆｒｏｍ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｒｅｓｓｕｒｅ ａｎｄ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ ｔｏ ｔｈｅ ＥＵ ＡＩ Ａｃｔꎬ” Ｄｉｇｉｔａｌ Ｓｏｃｉｅｔｙꎬ ２０２５ꎬ ＤＯＩ: １０.１００７ / ｓ４４２０６－０２５－
００２１４－６.

“Ｌａｙｉｎｇ ｄｏｗｎ Ｈａｒｍｏｎｉｓｅｄ Ｒｕｌｅｓ ｏｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ ａｎｄ Ａｍｅｎｄｉｎｇ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓꎬ” ＲＥＧＵＬＡＴＩＯＮ (ＥＵ)
２０２４ / １６８９ꎬ Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ａｒｔｉｃｌｅ ６ꎬ ｐｐ.５３－５４.

“Ｄｒａｇｈｉ Ｃａｌｌｓ ｆｏｒ Ｐａｕｓｅ ｔｏ ＡＩ Ａｃｔ ｔｏ Ｇａｕｇｅ Ｒｉｓｋｓꎬ” Ｅｕｒｏｎｅｗｓꎬ １６ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｎｅｗｓ.
ｃｏｍ / ｍｙ－ｅｕｒｏｐｅ / ２０２５ / ０９ / １６ / ｄｒａｇｈｉ－ｃａｌｌｓ－ｆｏｒ－ｐａｕｓｅ－ｔｏ－ａｉ－ａｃｔ－ｔｏ－ｇａｕｇｅ－ｒｉｓｋｓ.



型的监管路径分歧愈发尖锐ꎬ企业界与政府间的互动更加密切ꎬ成为推动政策转向的

关键力量ꎮ 最终文本在第五章为通用人工智能模型专设章节ꎬ保留开源豁免机制ꎬ体

现了多元博弈与政治妥协的结果ꎮ 与此同时ꎬ«人工智能法案»并非孤立存在ꎬ有一系

列法案作为规制人工智能的配套工具包ꎮ «产品责任指令» (Ｐｒｏｄｕｃｔ Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ Ｄｉｒｅｃ￣

ｔｉｖｅꎬ ＰＬＤ)就是补充性责任立法ꎬ一旦风险发生需要责任立法以确保受到损害的人能

够得到适当的补偿ꎮ① «通用产品安全条例» ( Ｇｅｎｅｒａｌ Ｐｒｏｄｕｃｔ Ｓａｆｅｔｙ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬ

ＧＰＳＲ)是旨在处理新兴技术所带来的安全挑战并设立清晰的线上市场应尽义务的法

案ꎬ其中包括人工智能ꎮ②

立法阶段的意义在于ꎬ欧盟完成了从伦理倡导者向立法先行者的转型ꎬ确立了以

风险分级为核心的法律架构ꎮ 其成效在于为成员国和市场提供统一规则ꎬ避免碎片

化ꎮ 其局限则在于复杂的合规义务与潜在的执行成本引发企业和部分成员国的不满ꎬ

虽然欧盟也尝试推出多元化的创新举措ꎬ但其更多是对已有政策的延续ꎬ且议程优先

级不如立法ꎬ这为下一阶段的创新转向埋下了伏笔ꎮ

(三)创新中心阶段:２０２４—２０２５ 年

随着 ２０２４ 年«人工智能法案»的最终通过并生效ꎬ欧盟人工智能治理进入新的阶

段ꎬ体现为规制落地与创新调适并行ꎮ

一方面ꎬ在规制落地阶段ꎬ欧盟分阶段推进法案落实ꎬ并试图简化规制以降低企业

合规负担ꎮ 为便利法案执行ꎬ欧盟委员会陆续发布或计划发布多份配套性指导文件ꎮ

为加快市场适应ꎬ欧委会推出«人工智能公约»(ＡＩ Ｐａｃｔ)与«通用人工智能行为准则»

(ＧＰＡＩ Ｃｏｄｅ ｏｆ Ｐｒａｃｔｉｃｅ)等自愿性工具ꎬ给企业提供合规便利ꎮ 为回应企业合规负担

上升的担忧ꎬ欧盟高层也释放了“松绑”信号ꎬ如冯德莱恩与维尔库宁强调以“创新友

好”方式执行人工智能规则ꎮ 为此ꎬ欧盟人工智能办公室设立法案服务台ꎬ并启动高

风险人工智能系统与人工智能系统透明度的公众咨询ꎬ探索通过技术性调整与互动性

机制ꎬ优化规制执行路径ꎬ旨在降低对创新的不利影响ꎮ 同时ꎬ欧盟还计划简化系列数

字法案ꎮ 根据欧委会年度工作计划ꎬ«人工智能责任指令» (ＡＩ Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅꎬ

ＡＩＬＤ)提案在 ２０２５ 年 ７ 月正式确认撤回ꎮ 欧盟“竞争力指南针” ( Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ
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①

②

Ｊｕｌｉａ Ｌａｕｎｄｅｒｓꎬ “Ｂｅｙｏｎｄ ｔｈｅ ＡＩ Ａｃｔ: Ｔｈｅ ＡＩ Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ＆ ｔｈｅ Ｐｒｏｄｕｃｔ Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅꎬ” ５ Ｍａｒｃｈ
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ａｉ－ｌｉａｂｉｌｉｔｙ－ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ－ａｎｄ－ｔｈｅ－ｐｒｏｄｕｃｔ－ｌｉａｂｉｌｉｔｙ－ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ－ｗｉｌｌ－ａｌｓｏ－ｓｈａｐｅ－ｔｈｅ－ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ－ｏｆ－ａｉ－ｉｎ－ｔｈｅ－ｅｕ / .

Ｃáｎｄｉｄｏ Ｇａｒｃíａ Ｍｏｌｙｎｅｕｘ ａｎｄ Ａｎｎａ Ｏｂｅｒｓｃｈｅｌｐ ｄｅ Ｍｅｎｅｓｅｓꎬ “Ｓｉｘｔｅｅｎ Ｃｈａｎｇｅｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｐｃｏｍｉｎｇ ＥＵ Ｇｅｎｅｒａｌ
Ｐｒｏｄｕｃｔ Ｓａｆｅｔｙ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬ” Ｃｏｎｉｎｇｔｏｎꎬ ２０ Ｊａｎｕａｒｙ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｇｌｏｂａｌｐｏｌｉｃｙｗａｔｃｈ.ｃｏｍ / ２０２３ / ０１ / ｓｉｘｔｅｅｎ－ｃｈａｎ￣
ｇｅｓ－ｏｆ－ｔｈｅ－ｕｐｃｏｍｉｎｇ－ｅｕ－ｇｅｎｅｒａｌ－ｐｒｏｄｕｃｔ－ｓａｆｅｔｙ－ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ / .



Ｃｏｍｐａｓｓ)提出为所有企业减少至少 ２５％的行政负担ꎬ为中小企业减少至少 ３５％的行

政负担ꎮ 基于此ꎬ９ 月ꎬ欧盟启动简化数字法规公众意见征求ꎬ涵盖人工智能、数字、网

络规则ꎮ①

另一方面ꎬ在欧盟换届和冯德莱恩连任背景下ꎬ竞争力与创新成为核心政策关键

词ꎮ 在资金方面ꎬ欧盟的财政投入持续增长ꎬ融资机制也不断完善ꎮ ２０２５ 年 ２ 月“投

资人工智能”(Ｉｎｖｅｓｔ ＡＩ)倡议的推出体现了欧盟推动财政工具转型的努力ꎬ实现系统

性、可持续融资的意图明显ꎮ 该倡议设定了 ２０００ 亿欧元的动员目标ꎬ采用“分层基

金”(ｌａｙｅｒｅｄ ｆｕｎｄ)结构ꎬ将欧盟预算作为风险规避机制ꎬ吸引成员国和欧洲投资银行

参与ꎬ通过财政拨款、股权投资或长期收益分红等手段刺激私营部门投资ꎮ② 倡议还

计划将投资 ２００ 亿欧元建设五座“人工智能超级工厂”(ＡＩ Ｇｉｇａｆａｃｔｏｒｙ)作为关键环节ꎬ

聚焦于芯片、算力、数据中心等战略领域ꎮ 通过该机制ꎬ欧盟意图突破投资碎片化与技

术瓶颈ꎬ构建具有可持续性的战略融资生态系统ꎮ 除资金支持外ꎬ欧盟还在系统构建

人工智能生态环境ꎮ 在人才方面ꎬ«人工智能大陆行动计划»规定设立欧洲人工智能

研究委员会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ ＡＩ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｃｏｕｎｃｉｌ)ꎬ利用人工智能服务科学ꎬ改进蓝卡指令

(Ｂｌｕｅ Ｃａｒｄ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)、实施“选择欧洲”计划(Ｃｈｏｏｓｅ Ｅｕｒｏｐｅ)吸引非欧盟研究人员ꎮ

在数据方面ꎬ欧盟强调数据主权ꎬ提出新的数据联盟战略(Ｄａｔａ Ｕｎｉｏｎ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)ꎬ并筹

备«云与人工智能发展法案» (Ｃｌｏｕｄ ａｎｄ ＡＩ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ａｃｔ)以便利数据中心建设ꎮ

在应用方面ꎬ欧盟出台应用人工智能战略(Ａｐｐｌｙ ＡＩ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)ꎬ关注医疗、交通、农业等

领域ꎬ计划将欧洲数字创新中心升级为人工智能体验中心ꎬ服务中小企业和公共机构ꎮ

在基础设施方面ꎬ欧盟推进人工智能工厂(ＡＩ Ｆａｃｔｏｒｙ)建设ꎬ依托欧洲高性能计算联合

项目进行建设ꎬ预计至少可以资助 １５ 家工厂、采购并部署 ９ 台新型超级计算机ꎬ用以

支持生成式人工智能模型的训练与落地ꎮ

这一阶段ꎬ欧盟人工智能治理形成规制落地与创新导向的双重逻辑ꎮ 一方面通过法

案配套指南与简化构想ꎬ推动统一市场规则逐步生效ꎻ另一方面在欧委会换届与产业界

４６ 欧洲研究　 ２０２５ 年第 ５ 期　

①

②
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的推动下ꎬ将竞争力与创新政策提升至战略高度ꎮ 人工智能治理由此进入新均衡ꎬ即在

“规制国家”结构下ꎬ保持规制为制度框架奠基ꎬ将创新作为议程引领的新核心ꎮ

图 １　 欧盟人工智能治理的政策演化阶段

注:图由作者自制ꎮ

三　 欧盟人工智能治理政策调适的动因

欧盟的输出型合法性体现在能够运用规制建构单一市场并维护其经济活力与竞

争力ꎮ 在人工智能领域ꎬ随着技术变革与地缘竞争的加剧ꎬ这一合法性结构面临新的

张力:一方面ꎬ欧盟的规制体系仍能发挥正向作用ꎬ如规则的外溢效应与对第三国企业

的约束力ꎻ另一方面ꎬ规制设计滞后、创新激励不足等问题削弱了这一模式的可持续

性ꎮ 这种张力推动欧盟在既有制度结构下展开政策调适ꎬ在运用规制工具的同时补充

创新工具与协作工具以提升治理能力ꎮ

(一)规制的正向作用

在规制的正向作用层面ꎬ发挥“布鲁塞尔效应”和运用规则参与国际竞争是主要

表现ꎮ
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“布鲁塞尔效应”是欧盟倾向于规制的缘由之一ꎬ体现了“规制国家”的制度外溢

效应ꎮ «人工智能法案»希望复制«一般数据保护条例»的成功ꎮ 在数字领域ꎬ欧盟规

制国家已经形成明确的“布鲁塞尔效应”ꎬ规制标准一经出台便在全球范围内引发众

多国家的响应和效仿ꎬ例如英国、澳大利亚等在立法中直接融合德国的比例原则和欧

盟的效率原则ꎬ在文本中纳入法定时限内证据评估以及利益方磋商的方式ꎮ① 有学者

通过对第三国、产业界和欧盟的访谈ꎬ发现受访者均承认 ＧＤＰＲ 是“全球黄金标准”ꎬ

６３.１％的第三国受访者证实本国立法显著借鉴 ＧＤＰＲꎮ② “布鲁塞尔效应”也被认为是

欧盟推广数字宪政主义的支撑ꎬ体现欧盟通过设定高标准单边规则、借助市场力量将

其价值观外部化ꎮ③ 在人工智能政策领域ꎬ法案中的风险分级正在成为一种全球框

架ꎬ被巴西④、智利⑤、加拿大⑥等国部分采用或借鉴相似设计ꎮ

就产业逻辑而言ꎬ与更多依靠自愿遵守和市场力量所产生的“布鲁塞尔效应”不

同ꎬ欧盟也会主动利用“规制国家”的规制优势对第三国科技企业实施强规制ꎬ从而构

筑制度性壁垒、保护自身产业并争取地缘竞争优势ꎮ 换言之ꎬ欧盟希望“以规制代创

新”参与国际竞争ꎮ 首先ꎬ在维护价值链韧性方面ꎬ欧盟通过«数字市场法»和«数字服

务法»对包括 Ａｌｐｈａｂｅｔ、Ｍｅｔａ、微软等在内的“看门人”平台设定互操作、数据治理与透

明度等强制义务ꎮ ２０２５ 年 ４ 月ꎬＭｅｔａ 和苹果公司因违反«数字市场法»规定ꎬ分别被罚

款 ２ 亿欧元与 ５ 亿欧元ꎬ展现了欧盟的强力执法意志ꎮ 同时ꎬ«人工智能法案»对美国

公司的人工智能模型如 ＧＰＴ４、Ｇｅｍｉｎｉ 提出数据溯源、偏见测试与能耗报告等合规要

求ꎬ迫使 ＯｐｅｎＡＩ、谷歌等企业调整模型训练与服务路径以避免退出欧盟市场ꎮ 其次ꎬ

欧盟还利用其制度优势将规制转化为国际谈判筹码ꎮ 在特朗普第二任期的美欧贸易
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谈判中ꎬ欧盟坚持将数字规则排除在贸易协议之外ꎬ①强化了其“规则即主权”的理念ꎮ

再次ꎬ欧盟以权利保护为规制目标之一ꎬ以维护其合法性ꎮ ２０２５ 年ꎬＭｅｔａ 因“付费或同

意”广告策略被裁定侵犯用户权利ꎬ再次遭罚 ２ 亿欧元ꎬ并已暂停部分人工智能功能

在欧洲的部署ꎮ ２０２５ 年ꎬ德国、意大利等国援引«一般数据保护条例»与«数字服务

法»进行合规审查ꎬ要求下架中国的 ＤｅｅｐＳｅｅｋꎬ理由为其数据处理机制违反欧盟标准ꎬ

并可能危及用户隐私安全ꎮ 这些以公民权利为由的执法旨在增强欧洲民众在数字治

理中的话语权ꎬ也增强了规制工具的合法性ꎮ

(二)规制的负向作用

在规制具体设计层面ꎬ欧盟立法的速度和专业水平无法跟上技术更新迭代的步

伐ꎮ 从法案制定过程来看ꎬ在以 ＣｈａｔＧＰＴ 为代表的生成式人工智能出现后ꎬ法案草案

因修订被迫推迟发布ꎬ体现了规制工具对复杂技术解释不足的弊端ꎮ② 从潜在执行困

境来看ꎬ欧盟的人工智能治理基础是 “基于风险的规制” ( ｒｉｓｋ － ｂａｓｅｄ ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬ

ＲＢＲ)ꎮ③ 但是 ＲＢＲ 存在很多模糊之处ꎬ例如高风险领域凭所谓“经验法则”划定、风

险种类覆盖不足、忽略技术开发的社会成本等ꎮ 从法律体系的协调性来看ꎬ权利本位

的 ＧＤＰＲ 和风险本位的«人工智能法案»存在逻辑冲突ꎮ ＧＤＰＲ 以数据输入规制为核

心ꎬ要求限制数据收集ꎬ但是训练生成式人工智能则依赖数据规模和自由流动ꎬ两者存

在根本矛盾ꎮ④ 鉴于此ꎬ未来以«人工智能法案»为核心的规制体制的实际效用可能存

疑ꎮ 一方面ꎬ如果未来执法过程中风险分类框架难以实施ꎬ对人工智能的监管则将继

续沿用原有以数据为中心的追责路径ꎬ进而导致法案沦为象征性立法ꎮ⑤ 另一方面ꎬ

风险分级的可操作性难题可能使欧盟陷入一种有名无实的全球影响ꎬ也就是其他国家

或借鉴风险治理的思路ꎬ但是不一定照搬欧盟的具体设计ꎬ限制了其制度和政策经验

的扩散ꎮ⑥

与对规制的技术性批评相比ꎬ更多质疑主要集中在欧盟“规制国家”对创新的促
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进效应有限ꎬ比如传统产业能否长期主导高技术价值链、规制能否抵消美国和中国的

技术优势ꎮ 从根本层面而言ꎬ当前欧盟的竞争力问题的源头是生产能力的短板ꎬ而规

制政策更多着眼于产品和交换领域ꎬ因此无法解决投入和研发不足等生产层面的问

题ꎮ 而且ꎬ规制效果能否如欧盟预期也是未知数ꎬ比如科技巨头可能更易承担合规成

本而挤压中小企业生存空间ꎮ① 就实际情况来看ꎬ欧委会的联合研究中心在 ２０２２ 年

发布报告ꎬ指出欧盟的技术优势集中于中间技术(ｍｅｄｉｕｍ－ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ)领域且研发强

度持续扩大ꎬ在 ２０１２—２０２１ 年的十年间ꎬ全球前 ２５００ 家强研发企业中ꎬ欧盟企业减少

１１８ 家ꎬ中国增加 ４２１ 家ꎮ② 同时欧盟本土风投生态极为脆弱ꎬＡ 轮融资后续支持缺口

巨大ꎬ７５％高潜力初创企业被美资收购ꎮ③ 瑞典的 Ｓｐｏｔｉｆｙ 就是典型案例ꎬ该企业被誉

为是 ２０１５ 年至今十年间欧洲最成功的独角兽公司ꎬ但其最终选择在美国纽约而非欧

洲上市ꎮ④ 从数字到人工智能领域ꎬ欧盟的产业力量也相对落后ꎮ 欧盟数字市场碎片

化使中小企业需面对 ２７ 国法规ꎬ跨境运营成本增加约 ３０％ꎬ严重阻碍其规模化发

展ꎮ⑤ 尽管 Ｄｅａｌｒｏｏｍ 报告显示欧洲(包括英国)现有 ６０６ 家独角兽企业ꎬ但欧洲对独

角兽规模化转型的支持仍相对薄弱ꎬ预估独角兽企业成长期资金缺口将达 ３７５０ 亿美

元ꎮ 而且ꎬ欧洲独角兽的行业范围以技术应用和服务业为主ꎬ按照独角兽数量计算ꎬ三

大主导行业是企业软件、金融科技和健康科技ꎬ缺少技术研发类公司ꎮ 当前ꎬ欧洲原创

人工智能模型开发者仅占全球 ３％ꎬ远低于美国 ５４％的占比ꎮ⑥ 在福布斯 ２０２５ 年 ＡＩ

５０ 排行榜中ꎬ只有法国 Ｍｉｓｔｒａｌ ＡＩ、Ｐｈｏｔｏｒｏｏｍ 和德国 ＤｅｅｐＬ 这三家公司上榜ꎮ⑦ 法国

Ｍｉｓｔｒａｌ ＡＩ 在 ２０２４ 年估值增加到约 ６０ 亿美元ꎬ但相比美国 ＯｐｅｎＡＩ、Ａｎｔｈｒｏｐｉｃ 的估值

８００ 亿美元及 １８０ 亿美元仍有差距ꎮ⑧
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总体来看ꎬ欧盟“规制国家”在人工智能领域仍然有能力塑造全球规则ꎬ也能够运

用规则监管第三国企业ꎬ但在新技术场景下ꎬ其政策工具逐渐暴露出适配性下降的问

题ꎮ 在政策绩效面临张力的情境下ꎬ“规制国家”正从单一性的制度路径逐步向强化

创新激励的方向拓展ꎮ

四　 欧盟人工智能政策调适的博弈过程及结果

欧盟人工智能治理的制度演进是一场由多元行动者共同参与的博弈过程ꎮ 欧盟

委员会位于核心ꎬ通过议程设定与政策调适维护合法性ꎮ 欧盟理事会及成员国在立法

与执行中维护主权与弹性空间ꎬ成为规则强度与执行节奏的调控者ꎮ 欧洲议会的政策

立场源于选民偏好ꎬ呈现从权利保护转向兼顾创新的变化ꎮ 产业界凭借资源与跨层级

游说能力塑造政策议程ꎬ影响执行节奏ꎮ 公民社会与数据保护机构扮演权利保护的约

束性角色ꎮ 正是在多元行为体的博弈过程中ꎬ欧盟人工智能治理逐渐形成了政策工具

组合的调适ꎮ

(一)欧盟委员会

欧盟委员会是政策网络中的核心行动者ꎮ 作为拥有立法提案权的主要机构ꎬ欧委

会在人工智能治理中兼具议程设定、协调和执行功能ꎮ 而输出型合法性依赖于政策绩

效的特点ꎬ使其必须在多种政策目标之间不断权衡ꎮ 欧委会议程优先级变化本身正是

“规制国家”政策调适的体现ꎮ

在全球尚无成熟治理范式、社会对技术风险关注日益上升的背景下ꎬ时任容克委

员会选择以软规制方式介入ꎮ 在这一阶段ꎬ欧委会主要的政策目标是将人工智能纳入

政策议程ꎬ塑造人工智能是值得治理且可治理的社会共识ꎮ 时任数字单一市场专员安

德鲁斯􀅰安西普(Ａｎｄｒｕｓ Ａｎｓｉｐ)、数字经济和社会专员玛利亚􀅰加布里埃尔(Ｍａｒｉｙａ

Ｇａｂｒｉｅｌ)以及研究、科学与创新事务专员卡洛斯􀅰莫达斯(Ｃａｒｌｏｓ Ｍｏｅｄａｓ)均公开表示ꎬ

支持欧盟在伦理框架下发展人工智能ꎬ强调统一规则和以公众利益为导向的必要性ꎮ

在冯德莱恩第一任期内ꎬ随着人工智能在全球治理中的地位上升、伦理议程逐渐收尾ꎬ

欧委会的重心开始转向硬规制ꎮ 冯德莱恩即提出将在百日内推进人工智能领域的立

９６　 “规制国家”的政策调适:欧盟人工智能治理逻辑



法ꎮ① 不过受“绿色协议”(Ｇｒｅｅｎ Ｄｅａｌ)与新冠疫情的影响ꎬ欧委会直到 ２０２１ 年 ４ 月才

正式提交«人工智能法案»的立法提案ꎬ此后三年ꎬ立法成为核心议题ꎮ 这一阶段的欧

委会将伦理阶段形成的原则和共识转化为可执行的强制性要求ꎬ并在秉持权利保护取

向的欧洲议会和秉持主权优先取向的欧盟理事会的博弈中ꎬ维护单一市场规则与法律

确定性ꎮ 进入换届周期后ꎬ冯德莱恩在连任压力下调整政策优先级ꎮ 首先ꎬ来自欧洲

理事会的政治信号强化了创新导向ꎮ ２０２３ 年ꎬ欧洲理事会要求系统评估单一市场ꎬ欧

委会据此委托前意大利总统恩里科􀅰莱塔(Ｅｎｒｉｃｏ Ｌｅｔｔａ)撰写报告ꎮ 同年ꎬ冯德莱恩

委托前欧洲央行行长马里奥􀅰德拉吉(Ｍａｒｉｏ Ｄｒａｇｈｉ)撰写竞争力报告ꎮ 欧洲理事会与

欧盟理事会还在 ２０２４ 年 ４ 月、６ 月明确要求在人工智能、量子、生物技术、数字基础设

施、供应链安全等领域加强自主能力ꎮ② 其次ꎬ欧洲人民党党团(ＥＰＰ)把创新、竞争力

和深化单一市场写入 ２０２４ 年竞选纲领ꎮ③ 冯德莱恩为获得党团支持主动对齐党团叙

事ꎬ例如在内部会议中强调打破市场壁垒与技术主权ꎮ④ 其三ꎬ产业界明确施压ꎮ

２０２４ 年 ２ 月ꎬ１３００ 余家企业联合发布«安特卫普宣言» (Ａｎｔｗｅｒｐ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ)ꎬ呼吁将

“欧洲工业协议”纳入 ２０２４—２０２９ 年欧盟战略核心议程ꎬ建议下一届委员会简化法律

法规ꎬ将竞争力影响评估和创新压力测试纳入立法流程ꎮ 其四ꎬ社会层面经济议题升

温ꎮ ２０２４ 年欧洲议会选举时ꎬＦｏｃａｌｄａｔａ 对欧盟人口最多的五个成员国进行社会调查ꎬ

结果显示改善经济状况是公众最主要的关切之一ꎮ⑤ 极右翼政党在欧洲议会选举中

支持率上升的部分原因正是民众对经济表现和生活成本的不满ꎮ⑥ 成功连任后ꎬ冯德

莱恩迅速做出调整ꎬ其第二任期的施政纲领将竞争力提升至核心地位ꎮ⑦ 汉娜􀅰维尔
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ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / ｄｏｗｎｌｏａｄ / ｅ６ｃｄ４３２８－６７３ｃ－４ｅ７ａ－８６８３－ｆ６３ｆｆｂ２ｃｆ６４８＿ｅｎ? ｆｉｌｅｎａｍｅ＝Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ％２０Ｇｕｉｄ
ｅｌｉｎｅｓ％２０２０２４－２０２９＿ＥＮ.ｐｄｆ.



库宁出任“技术主权、安全与民主”专员ꎬ明确将人工智能视为欧盟数字转型与技术主

权的关键ꎮ①

欧委会的行为逻辑是不断进行议程设定与调整———既要呼应欧洲议会、公民社会

等代表民众利益的关切ꎬ又要遵循欧洲理事会建议、容纳欧盟理事会意见从而协调成

员国利益以达成共识ꎬ同时需要向产业界展示可预期的合规路径ꎮ 正因如此ꎬ其自身

政策议程优先级的位移ꎬ本身即“规制国家”政策调适的直观证据ꎬ表明欧盟并非放弃

规制ꎬ而是在规制框架内加入可促进技术发展的治理目标ꎮ

(二)欧盟理事会与成员国

欧盟理事会和成员国是典型的政府间利益代表者ꎮ 作为欧盟三大机构之一ꎬ欧盟

理事会的政府间性质决定了其主要职责在于反映和协调成员国立场ꎮ 在人工智能领

域ꎬ«人工智能法案»虽以条例(Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)形式出台ꎬ对所有成员国具有直接适用性

和约束力ꎬ但其立法依据源自«欧洲联盟运行条约»第一百一十四条关于内部市场建

立与运作的条款ꎬ并在特定情形下援引第十六条的数据保护条款ꎬ体现人工智能监管

属于欧盟与成员国的共享权能ꎮ② 相较之下ꎬ产业发展属于 ＴＦＥＵ 第六条的辅助权

能ꎬ欧盟只能在支持、协调或补充层面介入ꎬ而无法取代成员国在人工智能产业中的主

导地位ꎮ 这一权能结构决定了政府间利益者的行动逻辑:欧盟理事会在立法层面争取

规则边界ꎬ成员国在执行层面保留主权与弹性ꎬ在产业层面则力求最大化本国的技术

与经济发展机遇ꎮ

在伦理阶段ꎬ欧盟理事会和成员国参与有限ꎮ 进入立法阶段后ꎬ其作用显著增强ꎬ

最具影响力的有三个方面:其一ꎬ主权保留条款ꎮ 欧盟理事会将国家安全与执法视为

主权事项ꎬ推动在实时远程生物识别等敏感场景下保留应急例外ꎮ 其二ꎬ治理分工重

塑ꎮ 欧委会原先设想依托欧洲人工智能委员会和统一协调数据库进行治理ꎬ但经谈

判ꎬ最终形成欧洲人工智能委员会和人工智能办公室的双层结构ꎬ执行权仍主要掌握

在成员国手中ꎮ 其三ꎬ通用人工智能监管ꎮ 法国与捷克推动将通用人工智能纳入立

法ꎮ 但后续法国转为同德国、意大利一道坚决反对ꎬ三国主张让大模型企业自我监管、

１７　 “规制国家”的政策调适:欧盟人工智能治理逻辑

①

②

“Ｍｉｓｓｉｏｎ Ｌｅｔｔｅｒꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ １７ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２４ꎬ ｐ.６ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ /
ｄｏｗｎｌｏａｄ / ３ｂ５３７５９４－９２６４－４２４９－ａ９１２－５ｂ１０２ｂ７ｂ４９ａ３＿ｅｎ? ｆｉｌｅｎａｍｅ ＝Ｍｉｓｓｉｏｎ＋ｌｅｔｔｅｒ＋－＋ＶＩＲＫＫＵＮＥＮ.ｐｄｆꎻ “Ｈｅａｒｉｎｇ
ｏｆ Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ Ｖｉｃｅ－Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｄｅｓｉｇｎａｔｅ Ｈｅｎｎａ Ｖｉｒｋｋｕｎｅｎꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ １２ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒ￣
ｏｐａｒｌ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｎｅｗｓ / ｅｎ / ｐｒｅｓｓ－ｒｏｏｍ / ２０２４１０２９ＩＰＲ２５０５４ / ｈｅａｒｉｎｇ－ｏｆ－ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ－ｖｉｃｅ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｄｅｓｉｇｎａｔｅ－ｈｅｎｎａ－ｖｉｒ￣
ｋｋｕｎｅｎ.

“Ｌａｙｉｎｇ ｄｏｗｎ Ｈａｒｍｏｎｉｓｅｄ Ｒｕｌｅｓ ｏｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ ａｎｄ Ａｍｅｎｄｉｎｇ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓꎬ” ｐ.２.



行业制定标准ꎬ而非由欧盟统一施压ꎮ① 这导致三方会谈一度陷入僵局ꎮ 根据妥协方

案ꎬ法案最终引入分级监管体系ꎬ规定具有系统性风险的通用人工智能模型需要额外

履行风险管理与评估义务且不享受开源豁免ꎬ一般模型只需遵守必要时向监管机构提

交模型全周期技术记录等义务ꎮ

法案进入执行阶段ꎬ成员国存在明显的实用主义倾向ꎮ 一方面ꎬ成员国利用现有

数字规则管控第三国跨境平台ꎬ塑造本国竞争力ꎮ 例如ꎬ意大利数据保护局(Ｇａｒａｎｔｅ)

于 ２０２５ 年 １ 月禁用了 ＤｅｅｐＳｅｅｋꎬ理由是担忧该平台处理意大利用户的私人数据ꎮ 类

似的ꎬ德国数据保护专员 ６ 月以用户个人数据跨境传输为由要求苹果和谷歌下架

ＤｅｅｐＳｅｅｋꎮ 另一方面ꎬ«人工智能法案»落地进入“成员国时间”ꎬ各国如何解释和执行

法案还在博弈中ꎮ 例如ꎬ爱尔兰长期背负“监管洼地”质疑ꎬ外界怀疑其能否有效执行

法案ꎮ② 意大利率先通过国家层面的法案ꎬ总体对接欧盟ꎬ但引入本地化简化条款ꎬ并

规定其数字化局(ＡｇＩＤ)作为国家通报机构、国家网络安全局(ＡＣＮ)作为主要监管机

构ꎬ这种双重执法结构引发欧委会对其独立性不足与市场碎片化的担忧ꎮ③ 同时ꎬ在

换届过程中ꎬ成员国强化竞争力导向ꎮ ２０２４ 年 ５ 月ꎬ法德发布联合倡议ꎬ提出在人工

智能、芯片、云计算等领域保证价值链自主控制与规制简化ꎮ④ 亦有智库呼吁以“魏玛

三角”加强产业政策协调ꎬ弥补欧盟机构产业促进能力疲软的缺陷ꎮ

(三)欧洲议会

欧洲议会的议程设置能力虽有限ꎬ但其直接民选的性质赋予其更强的合法性ꎬ使

其在人工智能治理中更倾向于强调基本权利、社会公平与公共监督等价值取向ꎮ 正因

如此ꎬ议会在治理早期主要推动规范框架的确立与立法议程的形成ꎮ ２０１７ 年ꎬ议会即

提出机器人及人工智能领域的立法建议ꎬ主张尽早建立框架以防范社会风险ꎮ ２０２０

年ꎬ议会通过决议敦促欧委会推进人工智能立法ꎬ强调建立统一规则有助于减少内部
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①

②

③

④

“ＡＩ Ａｃｔ: ＥＵ Ｐｏｌｉｃｙｍａｋｅｒｓ Ｎａｉｌ ｄｏｗｎ Ｒｕｌｅｓ ｏｎ ＡＩ Ｍｏｄｅｌｓꎬ ｂｕｔ Ｈｅａｄｓ ｏｎ Ｌａｗ Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔꎬ” Ｅｕｒａｃｔｉｖꎬ ７ Ｄｅ￣
ｃｅｍｂｅｒ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒａｃｔｉｖ.ｃｏｍ / ｎｅｗｓ / ａｉ－ａｃｔ－ｅｕ－ｐｏｌｉｃｙｍａｋｅｒｓ－ｎａｉｌ－ｄｏｗｎ－ｒｕｌｅｓ－ｏｎ－ａｉ－ｍｏｄｅｌｓ－ｂｕｔｔ－ｈｅａｄｓ－
ｏｎ－ｌａｗ－ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ / .

Ｋｒｉｓ Ｓｈｒｉｓｈａｋꎬ “Ｗｉｌｌ Ｉｒｅｌａｎｄ Ｂｅ Ｂｉｇ Ｔｅｃｈ’ｓ Ｌａｐｄｏｇ Ｙｅｔ Ａｇａｉｎ?” Ｔｅｃｈ Ｐｏｌｉｃｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２６ Ｍａｒｃｈ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｔｅｃｈｐｏｌｉｃｙ.ｐｒｅｓｓ / ｗｉｌｌ－ｉｒｅｌａｎｄ－ｂｅ－ｂｉｇ－ｔｅｃｈｓ－ｌａｐｄｏｇ－ｙｅｔ－ａｇａｉｎ.

ＡＩ ＆ Ｃｌｏｕｄ Ｓｕｍｍｉｔ Ｔｅａｍꎬ “Ｉｔａｌｙ Ｐｉｏｎｅｅｒｓ Ｅｕｒｏｐｅ’ｓ Ｆｉｒｓｔ Ｎａｔｉｏｎａｌ ＡＩ Ｌａｗ ａｍｉｄ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ｔｅｎｓｉｏｎｓꎬ” ＡＩ ＆
Ｃｌｏｕｄｓｕｍｍｉｔꎬ １９ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｌｏｕｄｓｕｍｍｉｔ.ｅｕ / ｂｌｏｇ / ｉｔａｌｙ－ｐｉｏｎｅｅｒｓ－ｅｕｒｏｐｅ－ｆｉｒｓｔ－ｎａｔｉｏｎａｌ－ａｉ－ｌａｗ.

“Ａ Ｎｅｗ Ａｇｅｎｄａ ｔｏ Ｂｏｏｓｔ Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ ａｎｄ Ｇｒｏｗｔｈ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ” Éｌｙｓéｅꎬ ２９ Ｍａｙ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ.ｅｌｙｓｅｅ.ｆｒ / ｅｎ / ｅｍｍａｎｕｅｌ－ｍａｃｒｏｎ / ２０２４ / ０５ / ２９ / ａ－ｎｅｗ－ａｇｅｎｄａ－ｔｏ－ｂｏｏｓｔ－ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ－ａｎｄ－ｇｒｏｗｔｈ－ｉｎ－ｔｈｅ－ｅｕｒｏ￣
ｐｅａｎ－ｕｎｉｏｎ.



市场合规成本ꎮ① ２０２２ 年人工智能特别委员会(ＡＩＤＡ)的最终报告亦支持尽快立法ꎬ

旨在同中美竞争全球规则制定的先机ꎮ

２０２１ 年立法提案推出后ꎬ欧洲议会迅速进入博弈中心ꎮ 其影响力主要体现在三

个方面:其一是人工智能定义之争ꎮ 议会在内部市场和消费者保护委员会(ＩＭＣＯ)及

公民自由、司法与内政委员会(ＬＩＢＥ)的联合审议中主张更为宽泛的定义ꎬ还强调需要

关注人工智能系统部署后可能出现的社会与个人权利风险ꎮ 其二是高风险框架和基

本权利评估ꎮ 议会推动扩大高风险分类ꎬ提出“重大风险”(ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｔ ｒｉｓｋ)标准ꎬ要求

赋予欧委会动态调整附录三所规定的高风险清单的权力ꎮ 更重要的是ꎬ议会引入基本

权利影响评估(ＦＲＩＡ)ꎬ规定公共机构或关键领域部署的高风险系统ꎬ必须评估其对基

本权利的潜在影响ꎮ 其三ꎬ通用人工智能监管ꎮ 议会一开始反应滞后ꎬ直到 ２０２２ 年 ９

月才在法律事务委员会(ＪＵＲＩ)意见稿中首次提出应纳入通用人工智能监管ꎬ建议为

开源模型提供责任豁免机制ꎮ 随着 ＣｈａｔＧＰＴ ３.５ 引发社会关注ꎬ议会在 ２０２３ 年 ５ 月

ＩＭＣＯ 与 ＬＩＢＥ 联合报告中转向主张对通用人工智能统一设定合规要求ꎬ并在 ６ 月修

正案中延续这一立场ꎮ

２０２４ 年换届后ꎬ议会的政策重心出现变化ꎮ 一方面ꎬ面对多位议员的书面质询ꎬ

议会要求新一届欧委会在法案执行时避免不必要的负担ꎬ加大对创新生态的支持ꎻ②

另一方面ꎬ主权国家欧洲党团(ＥＳＮ)议员萨拉􀅰克纳福(Ｓａｒａｈ Ｋｎａｆｏ)围绕“技术主

权”议题提出主动报告ꎬ呼吁建设主权数字基础设施、减少对美依赖ꎮ 虽然该报告不

具约束力ꎬ但触发了欧洲人民党党团(ＥＰＰ)、社会民主进步联盟党团(Ｓ＆Ｄ)、复兴欧

洲党团(Ｒｅｎｅｗ Ｅｕｒｏｐｅ)与绿党党团(Ｇｒｅｅｎ / ＥＦＡ)联合提出修正案ꎮ 此后ꎬ议会在换届

后不再仅主张权利导向的规制ꎬ而是主动把竞争力与创新纳入自身议程ꎮ

议会的转变并不意味着其对人工智能政策具有主导权ꎬ其议程推动力集中于立法

阶段ꎬ而在执行和议程设置上受限于欧委会与成员国ꎮ 例如以阿克塞尔􀅰沃斯(Ａｘｅｌ

Ｖｏｓｓ)为代表的 ＥＰＰ 议员支持强有力的规制ꎬ并力主通过配套的«人工智能责任指令»
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①
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“Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ ｉｎ ａ Ｄｉｇｉｔａｌ Ａｇｅ: Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ ｏｆ ３ Ｍａｙ ２０２２ ｏｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉ￣
ｇｅｎｃｅ ｉｎ ａ Ｄｉｇｉｔａｌ Ａｇｅ (２０２０ / ２２６６(ＩＮＩ))ꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ ｐｐ.２５－２７ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐａｒｌ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｄｏｃｅｏ /
ｄｏｃｕｍｅｎｔ / ＴＡ－９－２０２２－０１４０＿ＥＮ.ｐｄｆ.

“Ｆｅａｒｓ ａｎｄ Ｒｅｇｒｅｔｓ Ｅｘｐｒｅｓｓｅｄ ｂｙ Ｇａｂｒｉｅｌｅ Ｍａｚｚｉｎｉ ａｂｏｕｔ ｔｈｅ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ Ａｃｔꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ
１７ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｅｕｒｏｐａｒｌ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｄｏｃｅｏ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / Ｅ－ １０－２０２４－００１７２９＿ＥＮ.ｈｔｍｌꎻ “ＡＩ Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ
Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ ２６ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐａｒｌ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｄｏｃｅｏ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / Ｅ－１０－２０２４－
００２６５４＿ＥＮ.ｈｔｍｌ.



(ＡＩＬＤ)ꎮ① 但 ＡＩＬＤ 被欧委会撤回ꎬ议会虽有抵制ꎬ但无力改变ꎮ

(四)产业界

在欧盟人工智能政策网络中ꎬ产业界是典型的外围利益相关方ꎮ 得益于其灵活性

策略和游说能力ꎬ产业界成为制度运行中不可忽视的“隐性操盘手”ꎮ 一方面ꎬ产业界

可以根据政策重心变化灵活调整参与方式ꎮ 在伦理阶段ꎬ产业界通过制度化参与影响

议程设定和规范内容ꎮ 推动欧委会关注人工智能伦理的“ＡＩ４Ｐｅｏｐｌｅ”非政府组织ꎬ本

身主要由产业界人士构成ꎬ其成员后来大多进入人工智能高级别专家组ꎮ 专家组的

５２ 名成员有近半来自谷歌、ＩＢＭ、ＳＡＰ、诺基亚、空客等大型企业或行业协会ꎬ仅有少数

为伦理学者和消费者保护组织代表ꎮ 受此影响ꎬ专家组原拟设立的“红线”被删除ꎬ最

终文本被软化为原则性陈述ꎮ② 在立法阶段ꎬ产业界紧跟政策争议点ꎬ积极发声ꎮ 围

绕通用人工智能监管ꎬ商业软件联盟(ＢＳＡ)等行业协会反对“一刀切”ꎬ主张差异化义

务ꎬ其主张与开放未来(Ｏｐｅｎ Ｆｕｔｕｒｅ)、Ｇｉｔｈｕｂ 等开源社群类似ꎬ共同为开源豁免发声ꎮ

在创新阶段ꎬ产业界的核心目标转向影响实施节奏和降低合规成本ꎮ 巴黎人工智能行

动峰会前夕ꎬ６０ 余家企业共同提出“欧洲人工智能冠军倡议”(ＥＵ ＡＩ Ｃｈａｍｐｉｏｎｓ Ｉｎｉｔｉａ￣

ｔｉｖｅ)ꎬ呼吁平衡监管和创新ꎬ２０２５ 年 ７ 月ꎬ该倡议成员建议在关键义务生效前暂停两

年ꎮ③ 虽然欧委会尚无暂停措施ꎬ但已于 ７ 月和 ９ 月两次回应产业界关切ꎮ④ 除围绕

法案执行外ꎬ２０２５ 年 ３ 月还有近百家企业联署致信冯德莱恩和维尔库宁ꎬ呼吁欧盟通

过公共采购支持主权数字基础设施和建设“欧洲堆栈” (Ｅｕｒｏｓｔａｃｋ)ꎬ要求部分公共机

构的数字采购应来自本地供应商ꎮ⑤

另一方面ꎬ产业界通过游说网络对政策产生直接影响ꎮ 法国初创企业 Ｍｉｓｔｒａｌ ＡＩ

于 ２０２３ 年 ４ 月成立ꎬ仅两个月后便同时任欧盟通信、网络、内容和技术总司司长罗伯
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①

②

③

④

⑤

Ｌｏｕｉｓｅ Ｆｒｅｅｍａｎ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ ｔｈｅ ＡＩ Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅꎬ” Ｃｏｖｉｎｇｔｏｎꎬ １０ Ｍａｒｃｈ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.
ｉｎｓｉｄｅｇｌｏｂａｌｔｅｃｈ.ｃｏｍ / ２０２５ / ０３ / １０ / ｔｈｅ－ｆｕｔｕｒｅ－ｏｆ－ｔｈｅ－ａｉ－ｌｉａｂｉｌｉｔｙ－ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ / .

Ｃｈｒｉｓ Ｋｌöｖｅｒ ａｎｄ Ａｌｅｘａｎｄｅｒ Ｆａｎｔａꎬ “Ｎｏ Ｒｅｄ Ｌｉｎｅｓ: Ｉｎｄｕｓｔｒｙ Ｄｅｆｕｓｅｓ Ｅｔｈｉｃｓ Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ ｆｏｒ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉ￣
ｇｅｎｃｅꎬ” Ａｌｇｏｒｉｔｈｍ Ｗａｔｃｈꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ａｌｇｏｒｉｔｈｍｗａｔｃｈ. ｏｒｇ / ｅｎ / ｉｎｄｕｓｔｒｙ － ｄｅｆｕｓｅｓ － ｅｔｈｉｃｓ － ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ － ｆｏｒ － ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ － ｉｎｔｅｌｌｉ￣
ｇｅｎｃｅ / .

“Ｌａｕｎｃｈｉｎｇ ｔｈｅ ‘ＥＵ ＡＩ Ｃｈａｍｐｉｏｎｓ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ’ ｔｏ Ｕｎｌｏｃｋ Ｅｕｒｏｐｅ’ｓ Ｆｕｌｌ Ｐｏｔｅｎｔｉａｌ ｉｎ ＡＩꎬ” Ｇｅｎｅｒａｌ Ｃａｔａｌｙｓｔꎬ １０
Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｇｅｎｅｒａｌｃａｔａｌｙｓｔ.ｃｏｍ / ｓｔｏｒｉｅｓ / ｅｕａｉｃｉ.

“ＥＵ Ｓｔｉｃｋｓ ｗｉｔｈ Ｔｉｍｅｌｉｎｅ ｆｏｒ ＡＩ Ｒｕｌｅｓꎬ” Ｒｅｕｔｅｒｓꎬ ４ Ｊｕｌｙ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｒｅｕｔｅｒｓ.ｃｏｍ / ｗｏｒｌｄ / ｅｕｒｏｐｅ / ａｒｔｉｆｉ￣
ｃｉａｌ－ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ－ｒｕｌｅｓ－ｇｏ－ａｈｅａｄ－ｎｏ－ｐａｕｓｅ－ｅｕ－ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ－ｓａｙｓ－２０２５－０７－０４ / .

“Ｏｐｅｎ Ｌｅｔｔｅｒ: Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ Ｃａｌｌｓ ｆｏｒ Ｓｔｒｏｎｇ Ｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔ ｔｏ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅꎬ” ＥｕｒｏＳｔａｃｋꎬ
１４ Ｍａｒｃｈ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｏｐｅｎｆｕｔｕｒｅ.ｅｕ / ｎｏｔｅ / ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｉｎｄｕｓｔｒｙ－ｃａｌｌｓ－ｆｏｒ－ｓｔｒｏｎｇ－ｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔ－ｔｏ－ｓｏｖｅｒｅｉｇｎ－ｄｉｇｉｔａｌ－ｉｎ￣
ｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ / .



托􀅰比奥拉(Ｒｏｂｅｒｔｏ Ｖｉｏｌａ)会面ꎬ并且积极影响法国政府内部对法案的制定偏好ꎮ①

同期ꎬ德国的 Ａｌｅｐｈ Ａｌｐｈａ 在 ２０２３ 年 ６ 月至 １１ 月就围绕法案走向同相关部门举行了

１２ 场闭门会议ꎬ并向联邦经济和能源部提交政策立场文件ꎬ主张排除对基础模型的监

管ꎮ② ２０２４ 年 １０ 月ꎬ法国、德国与意大利三国在峰会期间与科技行业代表会晤后采纳

了对行业友好的立场ꎬ进而影响后续三方会谈走向ꎮ③ 除了欧盟内部游说外ꎬ美国政

府也对欧盟施压ꎮ ２０２２ 年ꎬ拜登政府曾给时任轮值主席国捷克政府致非正式信函ꎬ反

对给通用人工智能开发者设定一般性义务ꎮ 特朗普第二任期开始后ꎬ美国政府施压频

率陡增ꎮ ２０２５ 年 １ 月ꎬ特朗普刚上任就在世界经济论坛上公开批评欧盟对美国科技

公司的监管过于严苛ꎮ④ 随后ꎬ巴黎人工智能行动峰会上副总统万斯( Ｊａｍｅｓ Ｄａｖｉｄ

Ｖａｎｃｅ)直接批评欧盟数字法规冗余ꎮ⑤ ２ 月 ２１ 日ꎬ特朗普发布备忘录ꎬ重点关注数字

服务税和其他影响美国企业在海外经营的行为ꎬ⑥和 ＣＣＩＡ 发布“外国不公平数字贸易

措施优先事项”高度相似ꎮ⑦ 后续措施还包括美国驻欧盟使团致信欧委会反对制定中

的«通用人工智能行为准则»ꎬ以及特朗普威胁对欧加征数字税、对执行数字规则的欧

盟官员施加制裁ꎮ 尽管如此ꎬ美方施压对«人工智能法案»的实际影响力仍有待观察ꎮ

一方面ꎬ其主要注意力放在已明确实施、对美国企业形成合规压力的«数字服务法»

«数字市场法»等法案ꎻ另一方面ꎬ欧盟坚持数字规则不容谈判ꎬ在 ８ 月达成的贸易协

５７　 “规制国家”的政策调适:欧盟人工智能治理逻辑

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

Ｏｌｉｖｉｅｒ Ｐｅｔｉｔｊｅａｎꎬ “ＡＩ Ａｃｔ: Ｌｅ Ｔｒｏｕｂｌａｎｔ Ｌｏｂｂｙｉｎｇ ｄｅｓ ‘Ｃｈａｍｐｉｏｎｓ’ Ｅｕｒｏｐéｅｎｓꎬ Ｍｉｓｔｒａｌ ＡＩ ｅｔ Ａｌｅｐｈ Ａｌｐｈａꎬ”
Ｏｂｓｅｒｖａｔｏｉｒｅ ｄｅｓ Ｍｕｌｔｉｎａｔｉｏｎａｌｅｓꎬ １１ Ｍａｒｃｈ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｍｕｌｔｉｎａｔｉｏｎａｌｅｓ.ｏｒｇ / ｆｒ / ｅｎｑｕｅｔｅｓ / ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ－ａｒｔｉｆｉｃｉｅｌｌｅ－ｌｏｂｂ￣
ｙｉｎｇ－ｅｔ－ｃｏｎｆｌｉｔｓ－ｄ－ｉｎｔｅｒｅｔｓ / ｍｉｓｔｒａｌａｉ－ａｌｅｐｈａｌｐｈａ－ｇａｆａｍ－ａｉ－ｅｕｒｏｐｅ

Ｆｅｌｉｘ Ｄｕｆｆｙꎬ “ＡＩ Ａｃｔ: Ｖｏｎ ｄｅｒ ＫＩ－Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅ ｉｎ ｄｉｅ Ｚａｎｇｅ Ｇｅｎｏｍｍｅｎꎬ” Ｌｏｂｂｙ Ｃｏｎｔｒｏｌꎬ １２ Ｍａｒｃｈ ２０２４ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｌｏｂｂｙｃｏｎｔｒｏｌ.ｄｅ / ｍａｃｈｔ－ ｄｅｒ － ｄｉｇｉｔａｌｋｏｎｚｅｒｎｅ / ａｉ － ａｃｔ － ｖｏｎ － ｄｅｒ － ｋｉ － ｉｎｄｕｓｔｒｉｅ － ｉｎ － ｄｉｅ － ｚａｎｇｅ － ｇｅｎｏｍｍｅｎ －
１１４５０８ / . 需要指出的是ꎬ在法案制定过程中各版本使用基础模型(ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ ｍｏｄｅｌ)、通用人工智能模型(ｇｅｎｅｒａｌ－
ｐｕｒｐｏｓｅ ＡＩ ｍｏｄｅｌ)等相似概念ꎬ但最终采用通用人工智能模型ꎬ此时 Ａｌｅｐｈ Ａｌｐｈａ 立场文件对应版本的法案仍使用
的是基础模型ꎮ

“Ｔｒｏｊａｎ Ｈｏｒｓｅｓ: Ｈｏｗ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｔａｒｔｕｐｓ Ｔｅａｍｅｄ ｕｐ ｗｉｔｈ Ｂｉｇ Ｔｅｃｈ ｔｏ Ｇｕｔ ｔｈｅ ＡＩ Ａｃｔꎬ” Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ Ｅｕｒｏｐｅ Ｏｂ￣
ｓｅｒｖａｔｏｒｙꎬ １１ Ｍａｒｃｈ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｒｐｏｒａｔｅｅｕｒｏｐｅ.ｏｒｇ / ｅｎ / ２０２４ / ０３ / ｔｒｏｊａｎ－ｈｏｒｓｅｓ－ｈｏｗ－ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｓｔａｒｔｕｐｓ－ｔｅａｍｅｄ－ｂｉｇ－
ｔｅｃｈ－ｇｕｔ－ａｉ－ａｃｔ.

“Ｄａｖｏｓ ２０２５ Ｕｐｄａｔｅｓ: Ｔｒｕｍｐ Ａｄｄｒｅｓｓｅｓ ＷＥＦ ａｓ Ｔａｒｉｆｆｓ ａｎｄ Ｔｒａｄｅ Ｄｏｍｉｎａｔｅ Ｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎｓꎬ” ＣＮＢＣꎬ ２４ Ｊａｎｕａｒｙ
２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｎｂｃ.ｃｏｍ / ２０２５ / ０１ / ２３ / ｗｅｆ－ｌｉｖｅ－ｂｌｏｇ－ｗｈａｔｓ－ｇｏｉｎｇ－ｏｎ－ｉｎ－ｄａｖｏｓ－ｏｎ－ｔｈｕｒｓｄａｙ－ｊａｎｕａｒｙ－２３－２０２５.
ｈｔｍｌ.

“ ＪＤ Ｖａｎｃｅ Ｗａｒｎｓ Ｅｕｒｏｐｅ ｔｏ Ｇｏ Ｅａｓｙ ｏｎ Ｔｅｃｈ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ｉｎ Ｍａｊｏｒ ＡＩ Ｓｐｅｅｃｈꎬ” ＰＯＬＩＴＩＣＯꎬ １１ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２５ꎬ
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｏｌｉｔｉｃｏ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｖｐ－ｊｄ－ｖａｎｃｅ－ｃａｌｌｓ－ｅｕｒｏｐｅ－ｒｏｗ－ｂａｃｋ－ｔｅｃｈ－ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ－ａｉ－ａｃｔｉｏｎ－ｓｕｍｍｉｔ / ? ｒｅｇ－ｗａｌｌ ＝
ｔｒｕｅ.

“Ｄｅｆｅｎｄｉｎｇ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｃｏｍｐａｎｉｅｓ ａｎｄ Ｉｎｎｏｖａｔｏｒｓ ｆｒｏｍ Ｏｖｅｒｓｅａｓ Ｅｘｔｏｒｔｉｏｎ ａｎｄ Ｕｎｆａｉｒ Ｆｉｎｅｓ ａｎｄ Ｐｅｎａｌｔｉｅｓꎬ”
Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅꎬ ２１ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅ.ｇｏｖ / ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ－ａｃｔｉｏｎｓ / ２０２５ / ０２ / ｄｅｆｅｎｄｉｎｇ－ａｍｅｒｉｃａｎ－ｃｏｍ￣
ｐａｎｉｅｓ－ａｎｄ－ｉｎｎｏｖａｔｏｒｓ－ｆｒｏｍ－ｏｖｅｒｓｅａｓ－ｅｘｔｏｒｔｉｏｎ－ａｎｄ－ｕｎｆａｉｒ－ｆｉｎｅｓ－ａｎｄ－ｐｅｎａｌｔｉｅｓ / .

“ＣＣＩＡ Ｐｒｉｏｒｉｔｙ Ｕｎｆａｉｒ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｔｒａｄｅ Ｐｒａｃｔｉｃｅｓꎬ” ＣＣＩＡꎬ ２０ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｃｉａｎｅｔ.ｏｒｇ / ｌｉｂｒａｒ￣
ｙ / ｃｃｉａ－ｐｒｉｏｒｉｔｙ－ｕｎｆａｉｒ－ｆｏｒｅｉｇｎ－ｄｉｇｉｔａｌ－ｔｒａｄｅ－ｐｒａｃｔｉｃｅｓ / .



议中不涉及人工智能相关问题ꎮ

综合来看ꎬ产业界虽然是边缘主体ꎬ但可以通过资源优势与多层级游说将自身利

益嵌入欧盟政策过程中ꎮ 产业界的行动不仅反映了企业维护竞争力与合规灵活性的

自利逻辑ꎬ也揭示了欧盟“规制国家”在全球技术竞争压力下面临的挑战ꎬ即规制并非

单向强加ꎬ而是在被产业界不断稀释、调整与再平衡中实现动态重构ꎮ

(五)公民社会和数据保护机构

在欧盟人工智能治理的政策网络中ꎬ公民社会和数据保护机构共同构成规范性约

束的关键力量ꎮ 二者在理念上都强调权利保护和规制约束ꎬ但在制度定位与行动逻辑

上明显不同ꎮ 公民社会是典型的外部倡议者ꎬ其影响依赖舆论与公共倡导ꎻ而欧洲数

据保护委员会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄａｔａ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｂｏａｒｄꎬ ＥＤＰＢ)及各国数据保护机构则属于监

管体系内部的正式行动者ꎬ通过制度竞争参与人工智能治理权的再分配ꎮ 二者分别代

表外部的道义压力与内部的制度性制衡ꎮ

自«人工智能法案»开始立法以来ꎬ公民社会持续在公众咨询和立法过程中发声ꎮ

“Ａｃｃｅｓｓ Ｎｏｗ”与欧洲数字权利组织(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｒｉｇｈｔｓꎬ ＥＤＲｉ)发起“要保护ꎬ不

要监控”(Ｐｒｏｔｅｃｔ Ｎｏｔ Ｓｕｒｖｅｉｌ)联盟ꎬ呼吁扩大不可接受风险的范围ꎬ防止技术使用侵害

流动人口和弱势群体权益ꎮ① “Ａｃｃｅｓｓ Ｎｏｗ”在 ２０２４ 年 ３ 月的声明中进一步要求在公

共场所全面禁止实时远程生物识别系统ꎬ并指出法案的第六条第三项为开发者提供了

规避高风险义务的空间ꎮ② 欧盟国家人权机构网络(ＥＮＮＨＲＩ)同样建议ꎬ将所有可能

对基本权利造成严重风险的人工智能系统纳入高风险类别ꎬ和欧洲议会修正案方向一

致ꎮ③ 围绕通用人工智能ꎬ未来生命研究所(Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｌｉｆｅ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ)２０２２ 年 ５ 月发布公

开报告ꎬ同月ꎬ时任轮值主席国的法国提出将通用人工智能纳入法案ꎮ④ ２０２３ 年 １２

月ꎬ三方会谈关键阶段ꎬＥＤＲｉ 联合 ７０ 多个民间团体发表致欧盟各机构的公开信ꎬ警告

不要为同产业界妥协而牺牲权利保护ꎮ⑤ 然而ꎬ随着换届后欧委会和成员国将政策焦
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①
②

③

④

⑤

“Ａｂｏｕｔꎬ” Ｐｒｏｔｅｃｔ Ｎｏｔ Ｓｕｒｖｅｉｌꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｐｒｏｔｅｃｔｎｏｔｓｕｒｖｅｉｌ.ｅｕ / .
“Ｔｈｅ ＥＵ ＡＩ Ａｃｔ: Ａ Ｆａｉｌｕｒｅ ｆｏｒ Ｈｕｍａｎ Ｒｉｇｈｔｓꎬ Ａ Ｖｉｃｔｏｒｙ ｆｏｒ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ ａｎｄ Ｌａｗ Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔꎬ” Ａｃｃｅｓｓ Ｎｏｗꎬ １３

Ｍａｒｃｈ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ａｃｃｅｓｓｎｏｗ.ｏｒｇ / ｐｒｅｓｓ－ｒｅｌｅａｓｅ / ａｉ－ａｃｔ－ｆａｉｌｕｒｅ－ｆｏｒ－ｈｕｍａｎ－ｒｉｇｈｔｓ－ｖｉｃｔｏｒｙ－ｆｏｒ－ｉｎｄｕｓｔｒｙ－ａｎｄ－
ｌａｗ－ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ / .

“Ｆｕｎｄａｍｅｎｔａｌ Ｒｉｇｈｔｓ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｍｕｓｔ Ｉｎｆｏｒｍ ｔｈｅ Ｃｌａｓｓｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ Ｈｉｇｈ － ｒｉｓｋ Ｓｙｓｔｅｍｓ ｕｎｄｅｒ ＥＵ ＡＩ Ａｃｔꎬ”
ＥＮＮＨＲＩꎬ １０ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｎｎｈｒｉ.ｏｒｇ / ｎｅｗｓ－ａｎｄ－ｂｌｏｇ / ｆｕｎｄａｍｅｎｔａｌ－ｒｉｇｈｔｓ－ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ－ｍｕｓｔ－ｉｎｆｏｒｍ－ｔｈｅ－
ｃｌａｓｓｉｆｉｃａｔｉｏｎ－ｏｆ－ｈｉｇｈ－ｒｉｓｋ－ｓｙｓｔｅｍｓ－ｕｎｄｅｒ－ｅｕ－ａｉ－ａｃｔ / .

“Ｇｅｎｅｒａｌ Ｐｕｒｐｏｓｅ ｏｆ ＡＩ ａｎｄ ｔｈｅ ＡＩ Ａｃｔꎬ” Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｌｉｆｅ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅꎬ Ｍａｙ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ａｒｔｉｆｉｃｉａｌｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅａｃｔ.
ｅｕ / ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０２２ / ０５ / Ｇｅｎｅｒａｌ－Ｐｕｒｐｏｓｅ－ＡＩ－ａｎｄ－ｔｈｅ－ＡＩ－Ａｃｔ.ｐｄｆ.

“ＮＧＯｓ ａｎｄ Ｅｘｐｅｒｔｓ Ｗａｒｎ ＡＩ Ａｃｔ Ｎｅｇｏｔｉａｔｏｒｓ: Ｄｏｎ’ｔ Ｔｒａｄｅ Ｏｕｒ Ｒｉｇｈｔｓ!” ＥＤＲｉꎬ ８ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｅｄｒｉ.ｏｒｇ / ｏｕｒ－ｗｏｒｋ / ｎｇｏｓ－ａｎｄ－ｅｘｐｅｒｔｓ－ｗａｒｎ－ａｉ－ａｃｔ－ｎｅｇｏｔｉａｔｏｒｓ－ｄｏｎｔ－ｔｒａｄｅ－ｏｕｒ－ｒｉｇｈｔｓ / .



点转向竞争力和产业发展ꎬ公民社会的权利话语在政治优先级上被边缘化ꎮ ２０２５ 年 ７

月ꎬ为应对产业界要求简化甚至暂停«人工智能法案»ꎬＥＤＲｉ 等组织再次呼吁创新不

应以牺牲权利为代价ꎬ①但其议题能见度远不及产业联盟ꎮ

相比之下ꎬＥＤＰＢ 及成员国的数据保护机构虽然立场上接近公民社会ꎬ但其行动

逻辑更具制度性ꎮ 数据保护机构试图利用既有数据保护框架ꎬ将监管职能延伸到人工

智能领域ꎮ ＥＤＰＢ 在 ２０２４ 年发表声明ꎬ主张数据保护机构应参与高风险人工智能的

合规审查、事故报告与基本权利影响评估ꎮ② 在此背景下ꎬ多个成员国的数据保护机

构已启动相关措施ꎬ例如法国发布了制定人工智能系统开发 ＧＤＰＲ 合规检查清单ꎬ荷

兰发布监管沙箱提案ꎬ西班牙明确其在人工智能方面的职责范围ꎬ德国更新人工智能

系统合规指引ꎮ

公民社会与数据保护机构在欧盟人工智能治理中的影响路径虽不同ꎬ却共同体现

了“规制国家”体系中的规范性制衡逻辑ꎮ 前者以动员和倡导方式对政策中心施加外

部压力ꎬ后者通过制度博弈在体制内部维系监管权威ꎮ 二者合力维护了欧盟人工智能

治理的权利维度ꎬ但在产业化与竞争力导向占据主流的背景下ꎬ其影响力正在被边缘

化ꎮ

表 １　 三阶段博弈主导力量与政策结果对比

阶段 主导机构 关键议题 多元主体互动 政策结果

伦理中心 欧盟委员会
软规制与公众信

任构建

产业界稀释伦理红

线ꎬ公民社会抗议
形成伦理框架

法律中心
欧盟委员会、欧盟理

事会、欧洲议会

立法博弈与通用

人工智能监管

三方谈判妥协ꎬ成

员国争取主权

法案通过但具体

条款仍存在争议

创新中心 欧盟委员会、成员国
执行简化与创新

激励

产业界施压ꎬ欧委

会再平衡

强调创新导向的

策略性调适

　 　 注:表由作者自制ꎮ
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五　 结语

在欧洲政治与经济一体化的进程中ꎬ欧盟逐步形成了“规制国家”的治理模式ꎬ但

该模式近年来在人工智能领域出现了变化ꎮ 本文采用过程追踪法和政策网络博弈的

分析工具ꎬ发现欧盟人工智能治理的政策重心前后历经伦理、立法和创新的转变ꎬ而这

一系列转变ꎬ体现出欧盟“规制国家”面对新兴技术变革时采取的政策调适ꎮ 需要指

出的是ꎬ这种调适并非意味着欧盟试图建立新的治理格局并彻底取代既有的“规制国

家”ꎬ而是表现为多元行为体在既有制度框架内寻求“再平衡”的过程ꎮ

这种“再平衡”的过程可从三方面理解ꎮ 在政策工具层面ꎬ欧盟的政策重心转向创

新优先是一种现实主义的调整ꎮ 通过设立“技术主权、安全与民主”专员、发布多份服务

于法案执行的配套文件及实施«人工智能大陆行动计划»ꎬ欧委会将原本僵化的规制议

程重新嵌入经济与竞争力叙事之中ꎮ 在合法性层面ꎬ欧盟侧重短期的合法性修复ꎬ试图

以技术创新、产业应用与投资增长来应对规制成本上升带来的合法性压力ꎮ 在外部影响

力层面ꎬ欧盟能够输出的资源不再仅是严格规制ꎬ而是能够提供«通用人工智能行为准

则»等自愿性合规机制作为一种可参考的治理工具ꎬ这一变化部分改变了先前以设置高

规制门槛闻名的欧盟形象ꎮ 这一系列措施的可持续性取决于欧盟能否在下一阶段真正

形成规制与产业工具的协调ꎬ从目前看ꎬ其仍为策略性调适而非制度性变革ꎮ

回到更宏观的视角ꎬ人工智能治理的变化不仅是某一政策领域的调整ꎬ而是体现

了“规制国家”能否在新的竞争环境下维持其生命力ꎬ更反映了欧盟能否适应从一体

化“建构逻辑”向“护持逻辑”的转变ꎮ 具体而言ꎬ欧盟面临两种选择ꎮ 如果欧盟选择

继续依赖美国技术生态ꎬ以独立性换取使用权ꎬ则将延续现有的规制主导模式ꎬ倚重规

制弥补技术能力不足以参与国际竞争ꎮ 如果欧盟决意追求战略自主和技术主权ꎬ则必

须在规制框架内发展出更具动员性和资源整合力的产业政策ꎬ或者是减少规制对成员

国打造“欧洲冠军”企业的限制ꎮ 二者之间的抉择ꎬ决定着欧盟未来的制度走向与全

球角色ꎮ 从学理上看ꎬ这一过程表明ꎬ“规制国家”在回应治理挑战过程中已不再是静

态的制度类型ꎬ而是在进行动态调适甚至一定程度的功能重组ꎮ 未来的研究亦可以进

一步探讨这种以调适为导向的制度演变ꎬ究竟会带来欧洲一体化的深化ꎬ还是促成其

分化与碎片化ꎮ

　 (作者简介:杨昭ꎬ复旦大学国际关系与公共事务学院博士研究生ꎻ责任编辑:张海洋)
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