
法暋律

*暋本文系国家社科基金重大项目“美国全球单边经济制裁中涉华制裁案例分析与对策研究暠(项目编

号:21&ZD208)的阶段性成果。

欧盟人工智能治理方案

会产生“布鲁塞尔效应暠吗?
———基于欧盟《人工智能法》的分析*

苏可桢暋沈暋伟

摘暋暋要:欧盟率先制定了全球第一部人工智能(AI)治理专门法律———《人

工智能法》(简称《AI法》),该法以安全性、创新促进性、尊重基本

权利、维护内部市场等为规制目标。作为欧盟 AI治理的基本法,
该法以风险规制为治理框架,对高风险 AI系统提出诸多要求,设

置了以监管沙盒为代表的监管工具。虽然欧盟 AI的发展与投入

稍逊美中,但继在数据治理、环境保护等领域实现“布鲁塞尔效

应暠后,欧盟试图在 AI领域复制规则引领者的成功经验。当前,
全球已经形成 AI治理的原则性共识,AI治理的“最大公约数暠轮

廓逐渐清晰。中国的 AI规制方案包括国际倡议、法律和部门规

章,基于产业优势的监管竞争可能会阻碍 AI领域的“布鲁塞尔效

应暠。中国的 AI规制体系应契合全球共识,兼顾一般法与特别

法,争取在全球 AI治理竞争中的优势地位。
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引暋言

近年来,人工智能(ArtificialIntelligence,以下简称 AI)以其快速发展和广泛

应用成为全球科技领域的焦点。一系列值得关注的问题随着 AI的广泛应用不断

涌现,隐私保护、伦理准则、失业风险和安全威胁等问题已经出现在不同的场景之

中,AI技术与应用的复杂性和风险性逐渐成为全球共同关注的规制重点。习近平

总书记在2021年11月主持召开的中央政治局会议上强调加快提升生物安全、网
络安全、数据安全、AI安全等领域的治理能力。栙 探索 AI治理路径迫在眉睫,无论

是国家、国际组织等公主体,还是高校、企业、社会组织等非公主体,都在密切关注

AI治理问题。栚 AI治理路径的探索面临诸多困难。一方面,AI本质上被视为不

同技术的集合,技术领域缺乏对 AI的明确定义,AI在不同行业和应用场景中可能

会带来不同的风险特征,因此定义 AI治理的适用范围、设置统一的监管路径难度

较高。栛 另一方面,传统的技术治理经验与政策工具难以匹配应用于 AI技术,监
管者与开发者对于 AI存在诸多信息不对称情况,导致各利益相关方难以对监管范

式形成共识。栜 因此,不同主体从不同角度提出的 AI治理规范存在着排他、笼统、
矛盾、碎片化、脱离实践等缺陷。栞

不同国家和地区在 AI治理上的路径和措施各异,反映了各国技术实力、社会

需求和价值取向的差异。2021年4月,欧盟发布《人工智能法》(以下简称《AI法》)
提案,栟此后,欧盟成员国又数次对法案文本进行修订,于2022年12月发布《AI法》
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《中共中央政治局召开会议 审议暣国家安全战略(二〇二一—二〇二五年)暤暣军队功勋荣誉表彰条

例暤和暣国家科技咨询委员会二〇二一年咨询报告暤中共中央总书记习近平主持会议》,2021年11月19日,

http://cpc.people.com.cn/n1/2021/1119/c64036 32286407.html,访问日期:2023 12 12。
周慎、朱旭峰、梁正:《全球可持续发展视域下的人工智能国际治理》,载《中国科技论坛》,2022年第9

期,第163 169页,这里第164页。

PeterStoneetal.,“ArtificialIntelligenceandLifein2030:TheOneHundredYearStudyonArtificialIn灢
telligence暠,Reportofthe2015StudyPanel,September2016,https://ai100.stanford.edu/sites/g/files/sbiy灢
bj18871/files/media/file/ai100report10032016fnl_singles.pdf,访问日期:2024 02 04;PeterCihon/MatthijsM.
Maas/LukeKemp,“ShouldArtificialIntelligenceGovernancebeCentralised?DesignLessonsfromHistory暠,inAn灢
netteMarkhametal.(eds.),ProceedingsoftheAAAI/ACMConferenceonAI,Ethics,andSociety,NewYork:

AssociationforComputingMachinery,2020,pp.228 234,herep.229.
UrsGasser/VirgilioA.F.Almeida,“ALayeredModelforAIGovernance暠,IEEEInternetCom灢

puting,Vol.21:6,2017,pp.58 62,herep.58.
BrentMittelstadt,“PrinciplesAloneCannotGuaranteeEthicalAI暠,NatureMachineIntelligence,

Vol.1:11,2019,pp.501 507,herep.503.
EuropeanCommission,“ProposalforaRegulationofTheEuropeanParliamentandoftheCouncil

LayingDownHarmonisedRulesonArtificialIntelligence(ArtificialIntelligenceAct)andAmendingCertain
UnionLegislativeActs暠,https://eur灢lex.europa.eu/legal灢content/EN/TXT/? uri=CELEX:52021PC0206,
访问日期:2024 01 03。
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折中修订草案。栙 2023年6月,欧洲议会通过了《AI法》折中修订草案,栚又于2023
年12月与欧盟理事会就该法案达成临时协议。栛 2024年3月,欧洲议会正式通过了

《AI法》,该法预计将于2024年年中生效。栜 欧盟基于风险预防的理念,为 AI应用

制定了覆盖全过程的风险规制体系,栞试图实现“布鲁塞尔效应暠(TheBrussels
Effect),通过颁布法规提高相关全球标准,使该商业领域“欧洲化暠(Europeaniza灢
tion)。栟 中国在 AI法律规制方面采取的是更多基于特定应用场景的针对性立法,
这一路径在多样性、灵活性方面具有一定的优势,但也面临缺少更为全面统一的顶

层法律设计的挑战。
本文以欧盟《AI法》为切入点,第一部分分析世界首部全面监管 AI之法律的

监管原则、框架和规则。第二部分考察欧盟 AI立法能否实现“布鲁塞尔效应暠并引

领全球 AI监管。欧盟利用市场优势在多个领域推行规则之治、实现规则引领,这
种“布鲁塞尔效应暠的实现既需要形式上的多重内部因素集合作用,又取决于欧盟

能否平衡域内AI立法与全球相关治理规范,契合全球AI治理的最大公约数,这是

研判 AI“布鲁塞尔效应暠能否实现的两个重要维度。第三部分从比较视角出发,分
析中国关于 AI规制的相关法律及其特点,讨论不同规制方案的利弊和未来中国进

行 AI治理的路径设计。最后是结语。

一、欧盟《AI法》的规制路径:目标、框架与工具

《AI法》对 AI系统(ArtificialIntelligenceSystem)的定义是:“采用附件I所

列的一种或多种技术和方法开发的软件,可以针对人类确定的特定目标,生成内
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CounciloftheEuropeanUnion,“ProposalforaRegulationofTheEuropeanParliamentandofthe
CouncilLayingDownHarmonisedRulesonArtificialIntelligence(ArtificialIntelligenceAct)andAmending
CertainUnionLegislativeActs— GeneralApproach暠,December6,2022,https://data.consilium.europa.
eu/doc/document/ST 15698 2022灢INIT/EN/pdf,访问日期:2024 01 03。

YasminaYakimova/JanneOjamo,“MEPsReadytoNegotiateFirst灢EverRulesforSafeandTrans灢
parentAI暠,June14,2023,https://www.europarl.europa.eu/news/en/press灢room/20230609IPR96212/

meps灢ready灢to灢negotiate灢first灢ever灢rules灢for灢safe灢and灢transparent灢ai,访问日期:2024 01 03。

DimosthenisMammonas,“ArtificialIntelligenceAct:CouncilandParliamentStrikeaDealonthe
FirstRulesforAIintheWorld暠,December9,2023,https://www.consilium.europa.eu/en/press/press灢re灢
leases/2023/12/09/artificial灢intelligence灢act灢council灢and灢parliament灢strike灢a灢deal灢on灢the灢first灢worldwide灢rules灢
for灢ai/,访问日期:2024 01 04。

YasminaYakimova/Janne Ojamo,“ArtificialIntelligence Act:MEPs AdoptLandmark Law暠,

March13,2024,https://www.europarl.europa.eu/news/en/press灢room/20240308IPR19015/artificial灢in灢
telligence灢act灢meps灢adopt灢landmark灢law,访问日期:2024 02 09。

曾雄、梁正、张辉:《欧盟人工智能的规制路径及其对我国的启示———以暣人工智能法案暤为分析对

象》,载《电子政务》,2022年第9期,第63 72页,这里第65页。

AnuBradford,TheBrusselsEffect:HowtheEuropeanUnionRulestheWorld,NewYork:Oxford
UniversityPress,2020,pp.xiii灢xix.
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容、预测、建议或决定等输出结果,对与之互动的环境产生影响。暠栙欧盟高度重视

包括 AI在内的数据和信息领域安全风险,试图推出 AI领域的《通用数据保护条

例》(GeneralDataProtectionRegulation,以下简称GDPR),栚对AI系统进行风险

评估与定级,提出具有较强针对性的规制路径。
(一)规制目标

《AI法》旨在实现一系列具体的规制目标。首先,该法将确保投放到欧盟市场

的 AI系统是安全的并尊重现有的欧盟法律。其次,《AI法》的内容需具备规则确

定性,发挥促进相关投资和创新的功能。再次,该法注重对公民基本权利的保护,
减小 AI系统对基本权利的影响、加强对相关欧盟法律的执行,这是该法的重点内

容。最后,该法还将促进欧盟内部 AI单一市场发展,防止市场分裂。栛

1.安全性和可靠性

安全可靠是《AI法》对 AI系统最基本的要求。AI的使用具有不透明性、复
杂性、数据依赖性、行为自主性等特征,可能对 AI系统的部署者、用户及使用对

象的基本权利产生不利影响。为此,《AI法》以风险为起点,区分 AI系统的不同

风险类别并予以法律干预。但该法也保证 AI应用程序只会在必要情况下受到

监管以解决特定级别风险。栜 此外,为确保 AI系统在其生命周期内的安全可靠、
减少可能威胁公共安全的风险,要求 AI系统保障透明度成为该法的立法目的

之一。栞

2.规则确定性与创新促进性

提供法律上的确定性也是《AI法》的立法目标之一。栟 有观点认为,《AI法》可
能会对欧洲 AI投资产生寒蝉效应,阻碍中小企业开发高风险 AI系统,使欧洲 AI
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Article3“Definitions暠,theAIAct.“附件I暠中所列举的技术包括:1.机器学习方法,包括监督学习、无
监督学习和强化学习,使用包括深度学习在内的各种方法;2.基于逻辑和知识的方法,包括知识表示、归纳(逻
辑)编程、知识库(knowledgebases)、推理和演绎引擎、(符号)推理和专家系统(expertsystems);3.统计方法、贝叶
斯估计、搜索和优化方法。

UrsulavonderLeyen,PoliticalGuidelinesforthe NextEuropeanCommission2019 2024,
Luxembourg:PublicationsOfficeoftheEuropeanUnion,2020,p.39.

Part1“ContextoftheProposal暠,ExplanatoryMemorandum,EuropeanCommissionProposalfor
theAIAct.

EuropeanParliamentaryResearchService,“EULegislationinProgress:ArtificialIntelligenceAct暠,
June2023,https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2021/698792/EPRS_ BRI(2021)
698792_EN.pdf,访问日期:2023 12 10。

Article1“Subjectmatter暠,theAIAct.
JonasSchuett,“Risk ManagementintheArtificialIntelligenceAct暠,EuropeanJournalofRisk

Regulation,February8,2023,https://www.cambridge.org/core/journals/european灢journal灢of灢risk灢regula灢
tion/article/risk灢management灢in灢the灢artificial灢intelligence灢act/2E4D5707E65EFB3251A76E288BA74068, 访
问日期:2023 12 11。
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投资减少近20%,并在五年内给欧洲造成310亿欧元的损失。栙 但也有经济学家

对前述估算有所质疑,认为只要相关商业主体满足《AI法》的部分要求,遵循常见

最佳实践,企业合规成本就可以降低。栚 总之,《AI法》针对系统开发者设置的规则

需要具备确定性,并设置促进 AI领域研发活动的制度。为了促进 AI创新,《AI
法》中设置了对研究活动以及根据开源许可提供 AI组件的豁免,提倡由公共机构

建立监管沙盒(RegulatorySandbox)或受控环境,以便在应用 AI前对技术或系统

进行测试。栛

3.“负责任的创新暠与尊重基本权利

“负责任的研究与创新暠(ResponsibleResearchandInnovation,以下简称

RRI)是欧盟在科技发展中提倡的重要理念,也被贯彻于 AI相关领域。栜 RRI是

“一个透明、互动的过程,通过这一过程,社会参与者和创新者相互响应,共同关注

创新过程及其市场产品的道德可接受性、可持续性和社会可取性,以便将科技进步

恰当地融入社会暠。栞 在《AI法》的立法过程中,立法者认为对 AI的使用以及 AI
系统本身的不透明性、复杂性、数据依赖性、行为自主性等特征,可能会对《欧盟基

本权利宪章》(TheEUCharterofFundamentalRights)中规定的许多基本权利产

生不利影响。例如,用于移民、庇护和边境管制的 AI系统,就可能会对使用对象的

自由行动权、不受歧视权、保护私人生活和个人数据权等权利产生威胁。栟 《AI法》
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Benjamin Mueller,“How Much WilltheArtificialIntelligenceActCostEurope?暠,July2021,

https://www2.datainnovation.org/2021灢aia灢costs.pdf,访问日期:2023 12 08。

MoritzLaurer/AndreaRenda/TimothyYeung,“ClarifyingtheCostsfortheEU暞sAIAct暠,Sep灢
tember24,2021,https://www.ceps.eu/clarifying灢the灢costs灢for灢the灢eus灢ai灢act/? mc_cid=1b1e61c5af&mc_

eid=9a740783cd,访问日期:2023 12 08;MeeriHaataja/JoannaJ.Bryson,“WhatCostsShouldWeEx灢
pectfromtheEU暞sAIAct?暠,August20,2020,https://osf.io/preprints/socarxiv/8nzb4,访问日期:2023
12 08。

YasminaYakimova/JanneOjamo,“AIAct:AStepClosertotheFirstRulesonArtificialIntelli灢
gence暠,May11,2023,https://www.europarl.europa.eu/news/en/press灢room/20230505IPR84904/ai灢act灢
a灢step灢closer灢to灢the灢first灢rules灢on灢artificial灢intelligence,访问日期:2023 12 08。

例如欧洲议会研究服务处(EuropeanParliamentaryResearchService)于2019年发布的一份报告就

要求在算法开发与应用的过程中发挥 RRI的作用,通过算法促进公平。参见 EuropeanParliamentaryRe灢
searchService,“AGovernanceFrameworkforAlgorithmicAccountabilityandTransparency暠,April2019,

https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2019/624262/EPRS_STU(2019)624262_EN.
pdf,访问日期:2023 12 11。

Ren湨vonSchomberg,TowardsResponsibleResearchandInnovationintheInformationandCom灢
municationTechnologiesandSecurityTechnologiesFields,Luxembourg:PublicationsOfficeoftheEurope灢
anUnion,2011,p.9.

Para39,ForewordoftheAIAct.
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将确保对这些基本权利的高水平保护,通过监管来解决威胁基本权利的风险来

源。栙 为此,在《AI法》的折中修订草案中,立法者明确禁止六种 AI应用场景。栚

但是,该法也对经营自由、艺术与科学自由等部分基本权利施加限制,以确保高风

险 AI技术的开发者和使用者可以进行“负责任的创新暠,维护公民健康、安全、消费

者保护等方面的公共利益。栛

4.对单一市场的维护

欧盟之所以能够扮演全球监管规则供给者的角色,其整体的市场规模是其中

的重要因素,欧盟同时还有能力通过法律体制架构将市场规模优势转化为监管影

响力。栜 《AI法》的总体目标是,通过为在欧盟开发和使用可信 AI系统创造条件,
确保单一市场正常运作。栞 《AI法》是根据《欧盟运作条约》(TreatyontheFunc灢
tioningoftheEuropeanUnion)第114条制定的,后者强调以欧盟成员国国内法律

间的相似性促进欧盟统一内部市场的运作。栟 因此,维护欧盟市场规模、防止市场

分割,促进合法、安全和值得信赖的 AI应用单一市场发展,栠既是《AI法》的规制目

的,又是该法产生“布鲁塞尔效应暠的基础。
(二)欧盟AI规制框架

首先,《AI法》在欧盟 AI治理的整体框架中居于基本法地位。“防止成员国采

取可能导致市场碎片化的单边行为(unilateralactions),以及防止对开发或使用AI
系统的运营商施加更多的监管负担暠是《AI法》的重要目标。栢 实现这一目标的方

式是通过《AI法》对相关规制框架进行“最大程度的协调暠(maximumharmonisa灢
tion),削弱成员国在该领域采取行动的能力,迫使其取消与该法冲突的国内法。
因此,该法采取统一通用的立法模式,使其成为欧盟范围内适用于所有 AI系统的
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Part3 “ResultsofEx灢PostEvaluations,StakeholderConsultationsandImpactAssessments暠,

ExplanatoryMemorandum,EuropeanCommissionproposalfortheAIact.
YasminaYakimova/JanneOjamo,“ArtificialIntelligenceAct:DealonComprehensiveRulesfor

Trustworthy AI暠, September 12,2023, https://www.europarl.europa.eu/news/en/press灢room/

20231206IPR15699/artificial灢intelligence灢act灢deal灢on灢comprehensive灢rules灢for灢trustworthy灢ai,访问日期:2023
12 10。

同注栙。

AnuBradford,TheBrusselsEffect:HowtheEuropeanUnionRulestheWorld,p.25.
EuropeanParliamentaryResearchService,“EULegislationinProgress:ArtificialIntelligenceAct暠.
MichaelVeale/FrederikZuiderveenBorgesius,“DemystifyingtheDraftEU ArtificialIntelligence

Act— AnalysingtheGood,theBad,andtheUnclearElementsoftheProposedApproach暠,ComputerLaw
ReviewInternational,Vol.22:4,2021,pp.97 112,herep.98.

Part1“ContextoftheProposal暠,ExplanatoryMemorandum,EuropeanCommissionProposalfor
theAIact.

EuropeanCommission,“ImpactAssessmentAccompanyingtheAIAct暠,April21,2021,https://

ec.europa.eu/newsroom/dae/redirection/document/75792,访问日期:2023 12 11。



《德国研究》 2024年 第2期 第39卷 总第154期

Deutschland灢Studien

“基本法暠。栙 这一立法路径将允许相关主体利用欧盟法律,挑战国内法对 AI系统

的使用限制。栚

其次,在《AI法》中,欧盟还搭建了基于全过程风险划分体系的监管框架。为

配合落实《AI法》的基本法地位,欧盟在《AI法》中设置了针对 AI系统开发、入市、
使用的全过程风险划分体系,将几乎所有场景都纳入其监管范围。在《AI法》的修

订过程中,欧盟采用基于风险的规制思路,重点引入了以风险为导向、分类分级监

管 AI系统的制度,将 AI系统划分为不可接受的风险(unacceptablerisk)、高风险

(highrisk)、有限风险(limitedrisk)、低风险或极小风险(loworminimalrisk)四
类,并针对每一类别分别采取不同的监管措施。栛不可接受风险涉及违反基本权利

的 AI系统应用,它们可能对基本权利和自由构成威胁,有违欧盟的价值观,例如操

纵人类行为以造成人员伤害,或利用儿童、残疾人等特定弱势群体弱点的应用。栜

这些应用被视为不可接受的风险,被欧盟禁止使用。栞 高风险主要出现在关键基

础设施、就业、私人和公共服务、执法等领域的 AI应用中,这些应用必须在投入市

场前经过严格的合规性评估。栟 《AI法》要求对这些应用进行严格评估和持续监

管,确保其在整个生命周期中的安全和合规性,该法附录三列出了八个可能存在高

风险 AI系统应用的领域。栠 有限风险则常见于与人类互动的系统(即聊天机器

人)、情感识别系统、生物识别分类系统,以及生成或处理图像、音频、视频内容(即
深度伪造)的 AI系统。这些 AI系统将受到一系列有限的透明度义务的约束。栢

例如对于聊天机器人,《AI法》要求相关系统保证一定程度的透明度,确保用户

知道他们正在与 AI系统进行交互。栣 对于由 AI系统驱动的视频游戏或垃圾邮

件过滤器等低风险或极小风险的 AI应用,该法规定的限制相对较少,但仍鼓励

这类应用遵守最佳实践。这一类别的 AI系统并无详细的专门条款,它们将在该
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MichaelVeale/FrederikZuiderveenBorgesius,“DemystifyingtheDraftEU ArtificialIntelligence
Act灢AnalysingtheGood,theBad,andtheUnclearElementsoftheProposedApproach暠,p.98.

CaseC灢148/78,CriminalproceedingsagainstTullioRatti,ECLI:EU:C:1979:110,https://eur灢
lex.europa.eu/legal灢content/EN/TXT/? uri=celex%3A61978CJ0148,访问日期:2023 12 11。

EuropeanParliamentaryResearchService,“EULegislationinProgress:ArtificialIntelligenceAct暠.
Part5“OtherElements暠ofExplanatoryMemorandum,ProposalforaRegulationofTheEuropean

ParliamentAndOfTheCouncilLayingDownHarmonisedRulesOnArtificialIntelligence(ArtificialIntelli灢
genceAct)AndAmendingCertainUnionLegislativeActs(COM/2021/206final).

Article5,TitleII“ProhibitedArtificialIntelligencePractices暠theAIAct.
Article6“ClassificationRulesforHigh灢RiskAISystems暠andArticle7 “AmendmentstoAnnex

III暠,theAIAct.
AnnexIII“High灢riskAISystemsReferredtoinArticle6(2)暠,theAIAct.
同注栛。

Article52“TransparencyObligationsforCertainAISystems暠,theAIAct.



苏可桢暋沈暋伟:欧盟人工智能治理方案会产生 “布鲁塞尔效应暠吗? ———基于欧盟 《人工智能法》的分析

法总体指导原则下运作。
(三)规制工具

1.义务设置

基于风险分级路径,《AI法》将高风险 AI系统供应者和使用者作为最主要的

监管对象。栙 对于高风险 AI系统,该法施加了整体性的合规要求,栚以及构建风险

管理系统(Riskmanagementsystem)、栛数据治理(DataanddataGovernance)、栜

记录保留(Record灢keeping)、栞用户透明度与知情(Transparencyandprovisionof
informationtousers)、栟人类监管(Humanoversight)栠等具体义务。例如,“记录

保留暠义务要求高风险 AI系统在系统生命周期内自动记录事件(即“日志暠,log)。栢

“用户透明度与知情暠义务要求相关系统的设计和开发确保其运行足够透明,并遵

守相关义务,使用户能够正确理解和使用该系统。栣 再以“人类监管暠义务为例,该
法要求高风险 AI系统在设计和开发中设置适当的人机界面工具,以便在系统使用

期间能够受到自然人的有效监督。枮爜爦 此外,高风险 AI系统的提供者还需要承担署

名、设置质量管理系统(qualitymanagementsystem)、保留日志、知会所在国监管

机构等义务。枮爜爧

针对ChatGPT等通用 AI系统(GeneralPurposeAISystems),欧盟理事会

在最初的法案文本中没有定义该术语,枮爜爩直到2022年的折中草案修订中才提供

了对于通用 AI系统的定义。根据《AI法》的规定,通用 AI系统系旨在执行普遍

适用功能的 AI系统,不论该系统以何种方式投放市场或投入使用(包括作为开
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枮爜爧
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NikosTh.Nikolinakos,EUPolicyandLegalFrameworkforArtificialIntelligence,Roboticsand
RelatedTechnologies — TheAIAct,Cham:SpringerNatureSwitzerland,pp.327 741.

Article8“CompliancewiththeRequirements暠,Council暞scompromisetextontheproposedAIAct,

7March2022.
Article9“RiskManagementSystem暠,Council暞scompromisetextontheproposedAIAct,7March

2022.
Article10“DataandDataGovernance暠,Council暞scompromisetextontheproposedAIAct,7

March2022.
Article12“Record灢Keeping暠,Council暞scompromisetextontheproposedAIAct,7March2022.
Article13“TransparencyandProvisionofInformationtoUsers暠,Council暞scompromisetextonthe

proposedAIAct,7March2022.
Article14“HumanOversight暠,Council暞scompromisetextontheproposedAIAct,7March2022.
同注栞,para1。
同注栟,para1。
同注栠,para1。

Article16“ObligationsofProvidersofHigh灢RiskAISystems暠,Council暞scompromisetextonthe
proposedAIAct,7March2022.

同注栙。
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源软件),如图像和语音识别、音频和视频生成、模式检测、问答、翻译等;通用 AI
系统可以在多种环境中使用,并集成到多个其他 AI系统中。栙 该文本还明确了

通用 AI系统提供商须承担的义务,栚要求这类基础模型提供者确保系统对基本

权利、健康、安全、环境、民主和法治的有力保护。通用 AI系统提供商须评估和

减轻其模型所带来的风险,相关系统的运营受到数据治理规定和登记义务的约

束。通用 AI系统供应者有义务确保系统生成内容的可预测性、安全性,并向用

户披露其内容是由 AI而非人类生成,还须公布与模型训练数据相关的知识产权

等信息。

2.监管沙盒

《AI法》引入 AI监管沙盒制度,“建立受控环境,在有限时间内测试创新技术、
接入数字创新中心、使用测试和实验设施,这将有助于创新公司、中小型企业和初

创企业在遵守新法规草案的前提下继续创新暠。栛 在该制度下,成员国或欧洲的数

据保护监管机构必须建立 AI监管沙盒,即在主管当局监督和指导下的受控环境,
鼓励开发者根据与主管当局商定的计划,在技术投放市场前对其进行测试和验证,
以期开发者遵守《AI法》的有关规定。栜 在沙盒中处理的任何个人数据均位于参与

者控制下的独立、隔离和受保护的数据处理环境中,只有获授权人员才能访问该数

据。栞 监管部门对在沙盒中处理的任何个人数据均应通过适当的技术和措施进行

保护,在沙盒终止或个人数据保留期结束后删除。监管沙盒能够使参与者通过使

用个人数据来促进基于公共利益目的的 AI创新,且不会影响相关市场主体遵守

GDPR的合规要求。栟 监管机构应在沙盒内提供指导和监督以确定风险,特别是测

试针对基本权利、民主和法治、健康和安全以及环境等已确定风险的缓解措施及其

有效性,确保 AI系统符合《AI法》以及其他相关立法的要求。栠 《AI法》折中版本

要求,在监管沙盒中,AI系统的潜在提供者须按照应适用的欧盟和成员国法律,对
于沙盒实验造成的第三方损害承担责任。沙盒的设立机构还应当每年向欧盟的
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Article3,point(1b),Council暞scompromisetextontheproposedAIAct,13May2022.
NikosTh.Nikolinakos,EUPolicyandLegalFrameworkforArtificialIntelligence,Roboticsand

RelatedTechnologies — TheAIAct,pp.327 741.
EuropeanCommissionCommunication,“FosteringaEuropeanApproachtoArtificialIntelligence暠,

COM (2021)205final,Brussels,April21,2021,p.7.
Article53“AIRegulatorySandboxes暠,theAIAct.
Article54“FurtherProcessingofPersonalDataforDevelopingCertainAISystemsinthePublicIn灢

terestintheAIRegulatorySandbox暠,Council暞scompromisetextontheproposedAIAct,7March2022.
同上。
同注栜。
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AI办公室(AIBoard)提交年度报告,自沙盒设立一年后开始,直到 AI系统项目

终止。栙

二、AI治理“布鲁塞尔效应暠的实现及其挑战

“布鲁塞尔效应暠是欧盟依托统一市场的规模优势,通过颁布塑造国际商业环

境的法规提高相关全球标准,制定并推广数据隐私、消费者权益、环境保护、反垄断

等领域的欧盟规则,导致全球商业许多重要方面显著“欧洲化暠的一种现象。栚 欧

盟提出只有在第三国提供与欧盟规范同等水平的保护后,这些国家才能在相关领

域与欧盟进行交流。栛 由此,欧盟将内部立法与标准推向世界,在相关领域的治理

中获得优势。如今,欧盟试图在 AI监管领域形成新的“布鲁塞尔效应暠,这一目标

的实现可以从其产生动因、实现机制与可行性挑战三个方面展开分析。
(一)欧盟推动AI“布鲁塞尔效应暠的现实动因

欧盟已成功将其监管标准输出到世界其他地区的多个领域,数据治理方面的

GDPR便是典型例证。自2018年实施以来,GDPR已成为数据保护的黄金标准,
影响着亚洲、非洲和美洲各国和地区的相关立法。来自全球各地的公司都不得不

遵守其对数据处理和隐私的严格规定,因为该法规可适用于处理欧盟境内数据但

在欧盟境内未设立实体机构的主体,栜这就相当于欧盟通过提高跨境数据输出的

审查标准及“长臂管辖暠制度,在世界范围内推广 GDPR建立的“欧盟数字标准暠,栞

呈现出明显的“布鲁塞尔效应暠。在环境规制方面,欧盟在碳排放标准制定方面的

领导力同样体现了“布鲁塞尔效应暠。欧盟排放交易体系(EUEmissionsTrading
System,以下简称EUETS)是世界上第一个也是规模最大的碳市场,欧盟通过EU
ETS影响了其他国家在碳定价机制方面的决策,为全球碳市场设定了基准。在欧

盟规则下,相关进口产品在进口许可方面是否需要支出额外成本、成本数额多少,
都取决于EUETS规则;进口产品可否免除进口许可成本,取决于出口国是否建立

起和EUETS相同或相通的碳市场。栟 依托市场规模优势与先发立法优势,欧盟
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Article53“AIRegulatorySandboxes暠,para5,theAIAct.
AnuBradford,TheBrusselsEffect:HowtheEuropeanUnionRulestheWorld,pp.xiii灢xix.
EuropeanCommission,“AdequacyDecisions暠,December17,2021,https://ec.europa.eu/info/

law/law灢topic/data灢protection/international灢dimension灢data灢protection/adequacy灢decisions_en, 访 问 日 期:

2023 12 27;靳思远、沈伟:《暣数字经济伙伴关系协定暤的科技战略导向和中国选择进路》,载《中国科技论

坛》,2023年第2期,第122 134页,这里第124页。

Article3.2,GDPR.
靳思远、沈伟:《暣数字经济伙伴关系协定暤的科技战略导向和中国选择进路》,第124页。
陈红彦:《欧盟碳边境调整机制的合法性考辨及因应》,载《法学》,2021年第12期,第177 192页,

这里第185页。
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将内部标准推上世界舞台,使自身在相关领域治理中获得一席之地。
随着欧盟立法向新兴的 AI监管进军,欧盟是否计划在 AI治理中复制其在监

管方面的成功经验,在该领域重现“布鲁塞尔效应暠? 尽管《AI法》雄心勃勃,但在

世界范围内,包括中美两国在内的主要经济体都在密切关注 AI产业的发展并在该

领域大规模投入。与此形成鲜明对比的是,欧盟在 AI的研发、创新、生态、数据及

技术应用等方面都难以取得相对于中美等竞争对手的优势。栙 在发展现状方面,
美国和英国拥有全世界最前沿的 AI实验室和模型,栚中国则在相关领域的科学出

版物数量和 AI专利申请数量方面领先世界。栛 在研发投入方面,2022年的数据显

示,美国的 AI私人投资总额居世界首位,达到474亿美元,投资额大约是排名第二

的中国(134亿美元)的3.5倍。栜 欧盟在 AI领域的产业发展与研发投入都落后于

中美两国。但是,中美两国所采用的监管策略都显著有别于《AI法》,例如,美国的

《关于安全、可靠和可信赖的人工智能发展和使用的行政命令》(ExecutiveOrder
ontheSafe,Secure,andTrustworthyDevelopmentandUseofArtificialIntelli灢
gence,以下简称《行政命令》)就缺少关于基本权利保障的内容。栞 但前述 RRI理

念在《AI法》中体现为“对公共利益的高度保护暠,这种保护又具体落实为对欧盟公

民的基本权利(fundamentalrights)的保护。《AI法》强调对 AI系统的开发和使用

应尊重人类的基本权利,这一原则在不同系统使用场景中都应得到落实。欧盟的

严格监管有机会影响中美以及其他国家和地区在监管 AI方面的策略,尤其是当来

自这些经济体的公司发现需要遵守欧盟标准以保持对欧盟市场的通行时,这便是

“布鲁塞尔效应暠发挥作用的时刻。但是,欧洲数字产业组织“欧洲数字中小企业联

盟暠(EuropeanDigitalSMEAlliance)警告立法者不应提出过于严格的合规要求,
而是应允许中小企业参与相关行业和法律标准制定过程,要求在所有欧盟成员国
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DanielCastro/MichaelMcLaughlin/ElineChivot,“WhoisWinningtheAIRace:China,theEUor
theUnitedStates?暠,August19,2019,https://datainnovation.org/2019/08/who灢is灢winning灢the灢ai灢race灢chi灢
na灢the灢eu灢or灢the灢united灢states/,访问日期:2024 02 04。

NestorMaslejetal.,“ArtificialIntelligenceIndexReport2023暠,https://aiindex.stanford.edu/wp灢
content/uploads/2023/04/HAI_AI灢Index灢Report_2023.pdf,访问日期:2023 12 27。

Lizka,“TheStateofAIinDifferentCountries—AnOverview暠,September14,2023,https://fo灢
rum.effectivealtruism.org/posts/Lb2TjSsjpqA8rQ7dP/the灢state灢of灢ai灢in灢different灢countries灢an灢overview,访

问日期:2023 12 27。
同注栚。

TheWhiteHouse,“ExecutiveOrderontheSafe,Secure,andTrustworthyDevelopmentandUseof
ArtificialIntelligence暠,October30,2023,https://www.whitehouse.gov/briefing灢room/presidential灢ac灢
tions/2023/10/30/executive灢order灢on灢the灢safe灢secure灢and灢trustworthy灢development灢and灢use灢of灢artificial灢intel灢
ligence/,访问日期:2023 12 11。
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强制实施监管沙盒制度,栙以提升《AI法》的规则确定性以及企业合规便利性,促进

相关领域的创新活动。
在产业发展与研发投入落后于其他主要经济体的情况下,栚如果欧盟成功地

将自己确立为 AI监管的规范设定者,其在国际谈判中的地位便可得到增强,还可

为其他国家设立先例。倘若《AI法》中的限制标准与产业促进措施实现了良好平

衡,则该法可能会成为增强欧盟相关竞争力和影响力的利器。“布鲁塞尔效应暠是
理解欧盟全球监管影响力的重要框架,可以应用于 AI等欧盟监管涉足的新兴领

域。随着欧盟在 AI立法道路上继续前进,全世界都在关注或者试图避免“布鲁塞

尔效应暠在这一新兴关键领域的重现。欧盟输出 AI监管标准的成功与否,取决于

欧盟的战略视野、立法技术及其与该领域中其他参与者的互动情况。
(二)AI“布鲁塞尔效应暠赖以实现的核心机制

“布鲁塞尔效应暠是欧盟在新兴领域实现监管领先和监管辐射的一种话语和规

则形成机制,是欧盟“单边监管全球市场能力暠(unilateralabilitytoregulatethe
globalmarketplace)的表现。栛 从已经形成“布鲁塞尔效应暠的新兴领域看,监管主

体的市场规模(MarketSize)或市场权力(MarketPower)、监管能力(RegulateCa灢
pacity)、严格规则(StringentRegulations)偏好、非弹性监管对象(InelasticTar灢
gets)偏好以及采用不可切割标准是形成“布鲁塞尔效应暠不可缺少的五项条件,它
们共同构成实现“布鲁塞尔效应暠的核心要素和机制。

1.市场规模或市场权力。在市场的语境下,监管者的权力通常与市场规模密

切相关,因为跨国企业将为确保其进入具有较大规模的市场而倾向于采用这些市

场的标准。栜 市场规模的重要性在于,相较于监管环境更为宽松的出口国,采取严

格监管的进口国市场规模越大、向该国出口的商品比例越高,“布鲁塞尔效应暠就越

有可能发生。栞

2.监管能力。并非每一个具有相当市场规模的国家都能成为监管大国

(regulatorypower)和全球标准制定者,后者还必须具备将其市场力量转化为实

际监管影响力的监管能力。可制裁违规行为的权威性是监管能力的重要组成部
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EuropeanDigitalSMEAlliance,“DIGITALSMEPositionPaperontheEU AIAct暠,September
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1.pdf,访问日期:2023 12 08。

NestorMaslejetal.,“ArtificialIntelligenceIndexReport2023暠.
AnuBradford,TheBrusselsEffect:HowtheEuropeanUnionRulestheWorld,p.1.
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NationalRegulatoryPolicies,Oakland:UniversityofCaliforniaPress,2004,pp.4 5.
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分,只有市场规模足够大的司法管辖区,才有能力通过将不合规公司排除在市场

之外使其承担巨大成本,并在此基础上强制进行监管调整(regulatoryadjust灢
ment),栙使“布鲁塞尔效应暠得以实现。监管者的监管经验与执行能力是监管能

力的直接体现。当前,仅有美国、欧盟等少数司法管辖区因监管体系的精巧设计

以及自身市场规模而取得了相应的监管能力和全球影响力,其中欧盟在贸易、竞
争政策等建立和加强单一市场的关键领域获得了全球监管权(globalregulatory
power)。栚

3.严格规则。该要求是指监管者行使其监管能力的意愿,即监管者颁布严格

监管标准的倾向。有研究认为,高收入司法管辖区更倾向于实行严格监管,因为新

兴市场经济体可能不愿负担消费者保护所带来的本国企业盈利能力下降的后

果。栛 高收入经济体就全球标准设置权开展竞争的关键在于,谁能在本国推行更

为严格的标准。美国与欧盟之间的监管竞争便沿着这一路径展开,标准设置权在

二者推进本国标准不断收紧的过程中交替。栜 这些严格的标准会使企业付出合规

成本,企业也更有动力促进这些标准在全球推广,以确保企业在其他业务区的公平

竞争环境与自身竞争力。

4.非弹性监管对象。所谓“非弹性暠,是指监管对象无法随着监管方式变化做

出具体反应,故监管者得以将其与特定的监管制度绑定的特征。欧盟选择非弹性

对象进行监管,以防止监管效果受到监管套利行为的不利影响。如果监管对象是

公司税、金融交易税,企业就可以轻松地通过转移公司注册地与金融交易开展地来

规避高额企业所得税或金融交易相关税收,甚至还可能引发监管者之间的逐底竞

赛。栞 欧盟将监管重点置于消费者市场,意图避免这一问题,因为消费者正是企业

服务无从绕开或改变的目标,除非该企业放弃欧盟市场。

5.标准的不可分割性。该条件又可以根据具体内容的差异区分为“技术不可

分割性暠“经济不可分割性暠以及“法律不可分割性暠三类。“技术不可分割性暠是指

在技术上无法将投放于严格司法管辖区的产品或服务区分于其他产品或服务的情

形,例如,由于无法将在欧盟收集的信息独立储存,谷歌被迫对全球业务进行调整
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DavidBach/AbrahamL.Newman,“TheEuropeanRegulatoryStateandGlobalPublicPolicy:Mi灢
cro灢Institutions,Macro灢Influence暠,JournalofEuropeanPublicPolicy,Vol.14:6,2007,pp.827 846,

herepp.831 832.
AnuBradford,“TheBrusselsEffect暠,NorthwesternUniversityLawReview,Vol.107:1,2012,

pp.1 68,herepp.13 14.
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以符合欧盟的严格监管标准。栙 “经济不可分割性暠所指向的是企业将欧盟业务从

其他业务中拆分的高昂经济成本,为不同消费市场开发不同产品的成本将逼迫生

产者将其产品全部依照欧盟标准进行生产。“法律不可分割性暠的最典型例证为欧

盟、美国监管者对于兼并行为的审查权力,最严格的反垄断司法管辖区可以决定兼

并交易的最终结果,栚相关企业将因此被迫遵守最严格的反垄断要求。若相关规

则中采用了不可分割标准,即便生产者在全球不同地区所提供的产品或服务标准

不一,采取最严格监管的司法辖区也可以要求企业按照本辖区要求提供产品或

服务。
在上述的五项条件中,前三者是欧盟出于自身市场规模与监管意愿设计的监

管要求,后两者更多的是监管技术的体现。在市场规模、监管能力与严格监管偏好

的基础上,欧盟采用了针对非弹性对象的不可分割标准,这是实现“布鲁塞尔效应暠
的根本要求。我们可以对标上述“布鲁塞尔效应暠的核心要素,检验《AI法》相关规

则产生“布鲁塞尔效应暠的可能性。
(三)AI“布鲁塞尔效应暠的可行性挑战

欧盟《AI法》作为国内法具有一定的领先性,兼顾了全球 AI治理安全目标和

价值的“最大公约数暠。欧盟采用的全场景与风险分级规制确保了《AI法》对于产

业链的全覆盖,基本权利、内容治理、产品安全甚至劳动保护都是该法涉及的议题,
大而全的严格法律体系与对外效力都彰显出欧盟企图复制 GDPR成功、重现“布
鲁塞尔效应暠的野心。栛 但在“布鲁塞尔效应暠严格标准的要求下,法律规则与现实

需求的适配与否会成为掣肘“布鲁塞尔效应暠的因素。栜 核心机制与需求适配两个

角度是考察《AI法》相关规则能否产生“布鲁塞尔效应暠的重要维度。
一方面,基于“布鲁塞尔效应暠形成的核心机制,在面对其他法域产业发展优势

与规则竞争的当下,实现《AI法》的“布鲁塞尔效应暠道阻且长。
第一,欧盟的市场规模巨大,这在消费者保护、环境保护和数据治理等诸多新

兴领域的重要性已经得到验证,欧盟的巨大消费人口规模对于企业具有无可比拟

的吸引力。

79

栙

栚

栛

栜

RyanSingel,“EU TellsSearchEnginestoStopCreatingTrackingDatabases暠,April8,2008,
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第二,欧盟具有将其市场规模转化为监管能力的监管经验与执行能力,在竞争

法这一影响共同市场形成的关键领域,欧盟频频“重拳出击暠,在2017年、2018年、

2019年连续就谷歌的垄断、不正当竞争等行为开出巨额罚单,总罚款金额近百亿

美元。欧盟的相关执法行为常常指向在相关领域处于领先地位的美国公司,使这

些公司在欧盟、美国或其他第三国的行为产生显著改变。栙 《AI法》的“布鲁塞尔效

应暠也须基于欧盟的自由流动能力(EUfreemovementcompetences)才能实现。
欧盟法院曾指出,如果成员国对特定技术或设施的使用限制措施阻碍了市场准入,
则该措施可构成相当于贸易数量限制的措施,因为这种限制“对消费者的行为有相

当大的影响暠,使消费者“对购买该产品的兴趣有限暠。栚 可见,《AI法》的基本法性

质与欧盟内部市场的统一性相辅相成,前者确保欧盟成员国不会采取单边措施导

致欧盟的 AI统一市场受到干预,后者又构成了前者具备基本法地位的基础,因为

只有在商品自由流通的统一内部市场,讨论《AI法》的基本法地位才有意义。这种

关系在AI领域得到了直接体现,在多个涉及AI系统应用的案件中,欧盟法院已经

利用自由流通相关规则来进行裁判。
第三,欧盟对于严格标准有着显著偏好。2003年颁布的《限制有害物质指令》

(RestrictionofHazardousSubstancesDirective)禁止包括家用电器和电脑等在内

的所有电子产品在使用寿命结束时向环境中排放有害物质,这是最为严格的电子

废物监管规则,包括中国、日本、韩国和美国加州等国家和地区在内的司法管辖区

都选择响应该规则,将严格的欧盟标准纳入本土立法,栛体现了“布鲁塞尔效应暠在
环保领域的作用。《AI法》所设置的监管规则是目前最为严格的 AI相关规则。

第四,在监管对象的非弹性方面,《AI法》强调 AI系统在使用时对消费者和统

一市场的影响,将风险监管的对象分布于 AI系统的整个产业链,通过立法技术限

缩相关企业进行监管套利的空间。
第五,由于 AI系统开发与模型训练的高昂成本,栜开发者与供应者或将受制
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于“经济不可分割性暠而放弃重新开发和训练新模型,在全球范围内遵守《AI法》的
严格标准以期进入消费人口规模庞大的欧盟市场。但是由于数字产品的无形性、
可复制性等特征,数字企业有可能通过业务拆分、法人人格分割、法律选择、差异化

隐私政策等策略剥离欧盟业务,在不同司法管辖区适用不同技术标准。栙 囿于欧

盟在AI研发与投入方面的落后,欧盟立法者可能无法很好地掌握AI发展现状,立
法盲区随之产生。一个典型案例是,欧盟直到 ChatGPT“出圈暠后才将通用 AI系

统纳入《AI法》规制范围,栚且该法直至2024年年中才会逐步落地生效。因此,欧
盟实际上无法确保其严格标准的不可分割性。倘若因技术发展,AI系统的开发者

在技术上能够以较低成本实现 AI系统的“欧盟特供暠,或许“布鲁塞尔效应暠在新兴

领域的“攻城略地暠会在 AI产业暂告一段落。此外,作为 AI开发的领先者,美国也

越发重视对于 AI的监管,于2024年2月8日成立了 AI安全研究所联盟(Artifi灢
cialIntelligenceSafetyInstituteConsortium),“制定新的指南、工具、方法、协议和

最佳实践,以促进行业标准的发展,以安全、可靠和值得信赖的方式开发或部署

AI暠是该联盟的重要工作内容。栛 面对行业领先者,欧盟《AI法》中规则与标准的

领先性与严格性势必受到挑战和质疑。因此,AI治理的“布鲁塞尔效应暠能否经由

《AI法》实现,在很大程度上将取决于欧盟在 AI领域的未来发展水平。
另一方面,在欧盟之外,世界其他主要国家的不同主体也在单边和多边层面尝

试推进 AI规制,制定、出台 AI治理规范,我们可以从中窥见寻求全球 AI治理的

共识或“最大公约数暠的可能性。由于欧盟是世界上最大、最具吸引力的市场之一,
跨国公司严格遵守欧盟标准就是相关领域的“最佳实践暠,这导致了欧盟标准在全

球范围内的推广,此谓“事实上的布鲁塞尔效应暠(defactoBrusselsEffect)。在此

基础上,跨国公司还将更具动力在全球各市场推动当地立法向欧盟标准看齐,当地

政府受此影响的相关立法行为形成了“法律上的布鲁塞尔效应暠(dejureBrussels
Effect)。栜 由此,“布鲁塞尔效应暠的限度来自其规则对于其他国家乃至跨国企业

的接合成本。因此,我们应基于全球 AI治理共识分析《AI法》内容,以明确 AI“布
鲁塞尔效应暠的可行性。

在单边层面,美国作为当前科技竞争力和产业竞争力双重领先的国家,栞在
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2019年就提出了美国 AI政策的十项原则,并以公众参与、科学诚信和促进“可靠、
有弹性和值得信赖的 AI应用暠作为其中的重要内容。栙 2023年10月,美国白宫发

布了《行政命令》,旨在确保美国AI技术的发展与应用安全、可靠、可信,强调AI技

术在促进经济增长、增强国家安全、改善政府服务以及提升公民生活质量方面的重

要作用,指出 AI技术发展带来的挑战和风险。《行政命令》的核心内容包括:第一,
为确保AI的安全可靠,所有相关联邦机构必须确保其AI系统的安全性和可靠性,
具体包括保护数据隐私、确保算法的公平性和透明度以及提高 AI系统的可解释

性。第二,为促进 AI技术的创新与发展,该命令鼓励联邦机构支持相关研究与创

新,包括投资与 AI相关的教育和培训项目以培养人才,加强与私营部门的合作。
第三,关于国家安全和防御,该命令强调 AI技术在国家安全和防御方面的重要性,
指出相关部门应从保护国家安全的角度识别和降低使用 AI技术的风险。第四,关
于国际合作,该命令呼吁在国际层面开展合作以促进全球治理,包括制定国际标准

和规范、加强国际伙伴关系。第五,在监管和政策框架方面,该命令要求制定一套

全面的监管框架,以指导相关技术的发展和应用,并确保其符合联邦政府的政策和

标准。栚

在多边层面,包括中国、美国、欧盟在内的国家和地区于全球首届 AI安全峰会

签署了 AI安全的纲领性文件《布莱切利宣言》(BletchleyDeclaration),力求推动

AI的安全、负责任和伦理性的发展,体现了参与国家和地区对在该领域合作的承

诺。该宣言强调了五个方面的主要内容:第一,该宣言强调 AI系统的安全性和可

靠性,呼吁采取必要措施确保其安全可靠运行,防止 AI系统的误用或滥用。第二,
该宣言强调任何 AI技术的开发和应用都应遵循国际人权法和伦理原则,以保护个

人隐私、防止算法歧视。第三,该宣言还强调透明度和问责制,主张增强 AI决策过

程的透明度,建立有效的问责机制,以确保其使用符合公众利益。第四,该宣言同

时还强调国际合作的重要性,主张加强世界各国和地区在 AI领域的合作,包括共

享最佳实践、协调政策和标准,以解决跨境技术应用带来的挑战。第五,该宣言也

认识到 AI技术的创新发展对社会和经济的重要性,提倡在确保安全和伦理的基础

上推动技术进步。栛
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TheWhite House,“Maintaining AmericanLeadershipin ArtificialIntelligence暠,February14,

2019,https://www.federalregister.gov/documents/2019/02/14/2019 02544/maintaining灢american灢leader灢
ship灢in灢artificial灢intelligence,访问日期:2023 12 11。

TheWhiteHouse,“ExecutiveOrderontheSafe,Secure,andTrustworthyDevelopmentandUseof
ArtificialIntelligence暠.

“TheBletchleyDeclarationbyCountriesAttendingtheAISafetySummit暠,November1,2023,

https://www.gov.uk/government/publications/ai灢safety灢summit灢2023灢the灢bletchley灢declaration/the灢bletch灢
ley灢declaration灢by灢countries灢attending灢the灢ai灢safety灢summit灢1灢2灢november灢2023,访问日期:2023 12 11。
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《行政命令》《布莱切利宣言》等不同国家和地区的 AI治理政策文件中体现

了一些共识性内容,AI治理“最大公约数暠已经有所显现。这些共识的内容主要

集中在安全性和可靠性、伦理先行和人权保护、透明度和问责制、国际合作、促进

技术创新和发展五个方面,具体包括:(1)安全性和可靠性。几乎所有的 AI治理

文件都强调了安全性和可靠性的重要性,包括确保 AI系统在操作中的安全性、
防止 AI系统被滥用,以及确保 AI系统在预期的应用领域内可靠运行。(2)伦理

先行和人权保护。AI治理政策强调必须尊重人权和伦理标准,包括保护个人隐

私、防止算法歧视和确保数据的透明使用。(3)透明度和问责制。这一理念要求

各相关主体提升在 AI应用和决策过程中的透明度,建立问责机制,确保在出现

问题时可以溯源并采取相应措施。(4)国际合作和标准制定。这包括在国际层

面建立共同的标准和原则,以及通过跨国合作解决 AI发展和应用中的共同挑

战。(5)促进技术创新和发展。除了关注风险管理和合规性要求,各国和地区的

政策文件还强调支持 AI技术的创新和发展,认为 AI技术的发展对于经济增长

和社会福祉至关重要。
“最大公约数暠共识为全球 AI治理提供了基础,有助于促进 AI负责任发展。

欧盟《AI法》作为国内法,其文本具有一定的领先性,兼顾了全球 AI治理安全目

标和价值的“最大公约数暠。其中,安全性和可靠性、伦理先行和人权保护、透明

度和问责制、促进技术创新和发展都是《AI法》中的重要内容,其中关于安全可

靠、伦理保护的内容更是领先全球。《AI法》设置了风险分级治理、沙盒监管等

监管制度,对 AI开发者、供应者和使用者都课以诸多义务,可谓当前最为严格的

AI监管框架。相较于国际通行的 AI治理原则,《AI法》唯一欠缺的是有关国际

合作机制与标准制定的内容。欧盟在环境保护、消费者保护等新兴领域的严格

监管偏好体现了政策制定者对于相关风险的厌恶,这既是消费者(即欧盟公民)
本身的要求,又得益于欧洲政策制定者在采取严格监管策略上的意识形态统一,
有利于政策响应民众对于更领先、更严格监管的需求。栙 因此,在包含必要议题

的基础上,欧盟所采用的规制路径确保了《AI法》对于相关产业的广泛覆盖,其对

该法体系结构与域外效力的设计,都彰显出欧盟在 AI治理中重现“布鲁塞尔效应暠
的目标。但是,过于严苛的标准会对“布鲁塞尔效应暠的实现造成负面影响:欧盟的

标准如果被视为过于繁重或滞后,则可能会被忽视或绕过。欧盟标准限制产业发

展的情况已经在 GDPR所处的数据领域出现。在 GDPR生效后的半年间,欧盟的
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栙 DavidVogel,ThePoliticsofPrecaution:RegulatingHealth,Safety,andEnvironmentalRisksin
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相关中小企业在融资方面陷入了困境,大型企业却获得了合规优势。栙 因此,若要

实现 AI的“布鲁塞尔效应暠,欧盟还需基于国际通行的治理原则,确保该法推行与

合规的成本可控,防止主权国家回应寥寥、相关主体切割市场,掣肘《AI法》的全球

推广。

三、AI规制的“布鲁塞尔效应暠和中国因应

在 AI规制方面,我国以纲领性文件为方向,在国际倡议、法律及标准等层面构

建起 AI监管的中国体系。我们以“布鲁塞尔效应暠为视角,对我国的国际倡议、法
律法规和行业标准等 AI治理相关文本进行归纳分析,尝试基于中欧差异探究我国

AI治理路径的发展方向与未来方案。
(一)AI规制的中国体系构成

1.国际倡议

《全球人工智能治理倡议》(以下简称《治理倡议》)是中国在国际上提出的一

项重要倡议,目标为推动全球 AI技术的负责任发展和治理。这一倡议强调了在

全球化背景下,AI技术的发展应遵循公平正义、安全透明、符合伦理等六项原

则,具体包括:第一,促进公平正义,反对技术霸权和单边主义,提倡通过国际合

作确保各国平等参与相关技术的研发和利用,帮助发展中国家增强 AI能力。第

二,保障数据安全和个人隐私。鉴于 AI技术对数据的依赖,《治理倡议》指出必

须加强对数据的保护,避免数据滥用和个人隐私泄露,确保数据处理的透明度和

可追溯性。第三,提高 AI系统的安全性和可靠性。该倡议要求提高相关系统的

安全性和可靠性,防止相关技术被用于非法和不道德目的。第四,推动伦理规范

建设,尊重人类尊严和社会价值,提倡在全球建立相关伦理规范,引导 AI技术的

健康发展。第五,加强国际合作,呼吁国际社会共同制定全球 AI治理规则,加强

跨国界、跨学科的交流与合作,共同应对 AI技术带来的挑战。第六,推动技术创

新和普惠发展,该倡议主张相关技术应用应有利于社会发展和人类福祉。栚

2.法律法规

在我国现行法律中,《数据安全法》明确了开展数据处理活动的原则,要求技术

促进经济社会发展,增进人民福祉,符合社会公德和伦理。栛 《个人信息保护法》从
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JianJia/GingerZheJin/Liad Wagman,“TheShort灢RunEffectsofGDPRonTechnologyVenture
Investment暠,November2018,https://www.nber.org/system/files/working_papers/w25248/w25248.pdf,
访问日期:2023 12 27。

《全球人工智能治理倡议》,2023年10月20日,https://www.mfa.gov.cn/web/ziliao_674904/1179
_674909/202310/t20231020_11164831.shtml,访问日期:2023 12 13。

《数据安全法》第二十八条。
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个人信息保护角度规制自动化决策,要求使用个人信息进行自动化决策者确保决

策的透明度和结果公平、公正,保障相关个人的知情权与拒绝权。栙 此外,还有诸

多聚焦于电子商务、金融科技等特定领域的与算法治理相关的规定,散见于《电子

商务法》《反垄断法》等法律法规中。
在部门规章中,《互联网信息服务算法推荐管理规定》重点治理以“大数据杀

熟暠为代表的算法歧视性决策,对生成合成类、个性化推送类、排序精选类、检索过

滤类、调度决策类等多种算法技术进行全面规制。栚 《互联网信息服务深度合成管

理规定》则秉持“辨伪求真暠的愿景,以利用深度学习、虚拟现实等生成合成类算法

制作文本、图像、音频、视频、虚拟场景等网络信息的深度合成技术作为规制客

体,栛规定深度合成技术的适用边界、规制主体和法律责任。与 AI规制最直接相

关的《生成式人工智能服务管理暂行办法》(以下简称《办法》)则在整体上聚焦生成

式 AI的规范应用与发展,坚持发展和安全兼顾、促进创新和依法治理相结合等原

则,既鼓励生成式 AI创新发展,又对生成式 AI服务实行包容审慎和分类分级监

管。栜 在机制设计、算法开发、内容生成与用户引导等不同的规制主题下,《办法》
对生成式 AI系统的开发者、提供者、使用者设置了权利与义务,促进生成式 AI服

务全链条的合法、合理、合情发展。

3.行业标准

除立法之外,我国还重视 AI领域的标准体系设计。2020年,国家标准化管理

委员会联合中央网信办、国家发展改革委、工业和信息化部等五部门,印发了《国家

新一代人工智能标准体系建设指南》,试图加强 AI领域标准化顶层设计,推动 AI
产业技术研发和标准制定,促进产业可持续发展。栞 2021年,全国信息安全标准化

技术委员会秘书处发布的《人工智能伦理安全风险防范指引》则力求防范 AI伦理

安全风险,针对潜在的伦理安全风险问题,为 AI产业相关组织或个人开展研究开

发、设计制造、部署应用等相关活动提供指引。栟 此外,在《办法》发布后,全国信息
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《个人信息保护法》第二十四条。
《互联网信息服务算法推荐管理规定》第二条第二款。
《互联网信息服务深度合成管理规定》第二十三条。
《国家互联网信息办公室有关负责人就暣生成式人工智能服务管理暂行办法暤答记者问》,2023年7

月15日,https://www.gov.cn/zhengce/202307/content_6892001.htm,访问日期:2023 12 13。
《国家标准化管理委员会 中央网信办 国家发展改革委 科技部 工业和信息化部关于印发暣国家新一

代人工智能标准体系建设指南暤的通知》,2020年7月27日,https://www.gov.cn/zhengce/zhengceku/2020
08/09/content_5533454.htm,访问日期:2023 12 13。

全国信息安全标准化技术委员会秘书处:《网络安全标准实践指南———人工智能伦理安全风险防范

指引》,2021年1月,https://www.tc260.org.cn/upload/2021 01 05/1609818449720076535.pdf,访问日

期:2023 12 13。



《德国研究》 2024年 第2期 第39卷 总第154期

Deutschland灢Studien

安全标准化技术委员会相继提出将构建拟作为其配套标准的《生成式人工智能预

训练和优化训练数据安全规范》《信息安全技术生成式人工智能人工标注安全规

范》等标准,对生成式 AI产品的训练数据合法性与可追责性提出量化要求。栙

(二)中国与“布鲁塞尔效应暠:AI治理的竞争与未来

欧盟的 AI法律治理体系被认为具有自上而下的结构和强约束的特征,这些特

征具有避免规则碎片化、降低相关主体合规成本等优势,但也导致了技术创新与严

格治理、规则相同与资源差异等方面的矛盾。栚 相较我国当前所采用的以场景规

制为主的 AI治理路径,欧盟的一体式立法和风险分级治理具有通用性更高、合规

成本更低等优势。当前,世界上已经形成了 AI治理的价值理念共识。《AI法》的
既有内容涵盖了“最大公约数暠的大部分内容,只有关于国际合作的部分未在该法

中体现。在此方面,《AI法》可谓提纲挈领,以一部全面监管 AI各领域的通用立法

占据了相关技术国内法监管的领先地位。
但是,AI领域的通用立法饱受争议,原因在于各个行业应用 AI的风险差异

较大,在缺乏广泛调研、未深入了解各行业 AI技术应用差异时,尝试用普遍规则

来规制多行业应用,有可能掣肘特定行业 AI的发展。栛 AI技术在众多产品、服
务中均有使用,在法律规范中追求单一、宽泛的定义,或许会使相关技术的研究

者、供应者、使用者等都不得不面对高额合规成本。栜 例如,有观点认为《AI法》
对 AI技术施以严格的监管要求,将使开发者面临高昂的合规成本和不成比例的

责任风险,导致创新企业和投资者将业务和资金转移至欧盟以外地区,栞这无疑

与“布鲁塞尔效应暠的形成路径背道而驰。立法者之所以采用既粗放又严苛的立

法路径,是因为其对 AI技术具体实现路径和未来发展趋势的把握能力有限,无
法预先精准规制尚未成型的 AI应用。虽然欧盟《AI法》的输出规则与标准来势

汹汹,但仍有学者指出欧盟的 AI监管标准还面临《美日数字贸易协定》《数字经

济伙伴关系协定》等先进国际数字经济规则的监管竞争,栟在产业发展上的落后
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《附件1:2023年度第一批网络安全国家标准需求清单》,2023年5月6日,https://www.tc260.
org.cn/upload/2023 05 06/1683366666445047167.pdf,访问日期:2023 12 13。

王彦雨、李正风、高芳:《欧美人工智能治理模式比较研究》,第464 465页。
宁宣凤、吴涵:《“不要温和地走进那良夜暠———对暣生成式人工智能服务管理办法暤的思考》,2023

年4月16日,https://www.kwm.com/cn/zh/insights/latest灢thinking/reflections灢on灢draft灢regulation灢on灢man灢
agement灢of灢generative灢artificial灢intelligence灢services.html,访问日期:2023 12 13。

张凌寒:《深度合成治理的逻辑更新与体系迭代———ChatGPT等生成型人工智能治理的中国路

径》,载《法律科学(西北政法大学学报)》,2023年第3期,第38 51页,这里第45页。

SupanthaMukherjee,“DraftEUArtificialIntelligenceRulesCouldHurtEurope,ExecutivesSay暠,Ju灢
ly1,2023,https://www.reuters.com/technology/draft灢eu灢artificial灢intelligence灢rules灢could灢hurt灢europe灢open灢
letter灢2023 06 30/,访问日期:2024 01 03。

赵海乐:《欧盟数字市场治理规则“布鲁塞尔效应暠的限度与我国因应》,第88页。
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身位还可能引发欧盟在 AI监管竞争中的视野受限,最终导致其在竞争中落败。
中国应当把握自身在 AI开发中的领先优势,利用技术发展的领先身位,研究、分
析、归纳 AI系统在不同使用场景、不同发展阶段、不同技术基础中的不同规制重

点,在自身技术优势的基础上实现立法超越,以更为合理、严格的立法标准反哺

AI领域技术发展,推动相关国际标准的制定,争取在 AI领域实现中国版“布鲁

塞尔效应暠。
我国未来的 AI治理体系,可以兼顾场景化、分散式立法与统一化、专门式立

法,栙既通过基本法勾画 AI治理的基本原则和规制工具,又利用特别法灵活应对

AI系统的技术发展。首先,AI基本法应当将前述“最大公约数暠的相关原则确立

为原则性规范。其次,基于这些原则,基本法应确定 AI系统的开发者、供应者和使

用者等 AI系统生命周期中的各阶段参与者需要承担的根本性义务。再次,鉴于该

法对支持AI创新与发展的作用,基本法中不应设置过于苛刻的AI研发限制,而是

应该鼓励 AI创新发展,并引入监管沙盒等包容性的监管工具。最后,对于未尽义

务的相关主体,基本法也要对法律责任的承担方式有所设计和反映。在特别法方

面,AI包含各种元素、技术和场景,在研发、生产、应用和产生影响的过程中必然涉

及 AI算法和应用的各种特殊问题,因此势必要将 AI治理的对象明细化。栚 我国

可以沿用现有的规制方式,结合“布鲁塞尔效应暠产生的必要条件,立足我国市场规

模,针对应用频率较高的 AI系统出台特别规范。我国应以严格监管规则对特定

AI技术和应用进行风险防范,通过选定非弹性监管对象、适用不可分割性标准等

立法技术,填补“粗线条暠基本法的立法留白。由此,我国或可兼顾欧盟方案与中国

模式的优点,既避免欧盟立法中AI定义过宽的缺陷,又探索不同AI规制场景下的

最优方案,争取实现我国对 AI立法的规则外溢。栛

结暋语

考察 AI治理的当前发展,AI可能对人类造成的潜在威胁绝非科幻臆想,实乃

AI在其生命周期的各环节、各场景对人类根本价值和基本权利带来的现实挑战。
规制 AI应用的意义便在于维护人类社会的既有秩序,防止技术应用对人类造成不

可承受的风险。从欧盟立法方案与中国规制路径的分殊,到全球 AI治理理念“最
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史凤林、张志远:《论人工智能的公法规制:美欧模式与中国路径》,载《理论月刊》,2023年第8期,第

127 139页,这里第134页。
张辉、曾雄、刘鹏:《中国式治理现代化视域下的人工智能治理》,载《中国科学基金》,2023年第4期,

第632 639页,这里第636页。
张凌寒:《深度合成治理的逻辑更新与体系迭代———ChatGPT等生成型人工智能治理的中国路径》,

第47页。
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大公约数暠的浮现,背后折射的是对 AI规制的必要性与可行性。
各国应当为 AI设计合理的治理体系和规则,既防范风险又避免对其创新与发

展构成限制,以实现技术发展与风险治理的平衡。作为负责任大国,我国应在国内

法层面建立完善的 AI国内规制体系,以欧盟方案为参照设置高水平的规范标准,
立足我国处于领先地位的AI产业发展与投入,争取在AI领域实现中国版“布鲁塞

尔效应暠。在此基础上,我国可在国际层面积极参与 AI治理规范的国际法制定,如
国际软法、行业规范以及伦理共识等,栙促进我国国内法治、涉外法治与国际法治

有机结合,以国际规则推动 AI领域朝着安全可靠、平等共益的方向发展。
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