
 

政策建议

中国人工智能治理政策的结构特征与优化路径
刘肖肖 1,2，杨国梁 2,3*

摘要　新一轮科技革命和产业变革的背景下，人工智能已经成为核心驱动力，正在对世界经济、社会

治理和人民生活产生极其深刻的影响。同时，也引发了对人工智能发展的诸多担忧，如隐私泄露、数据

滥用、算法歧视、信息茧房、就业替代等。中国快速响应，正在构建“治理主体–治理议题–治理工具”的

三维治理框架。选取 2017—2024 年有关部门发布的规划意见、法律法规、标准规范、原则倡议 4 类政

策文本，聚焦数据、算法、算力等人工智能治理关键要素进行政策文本量化分析。分析发现，中国人工

智能治理面临治理议题上“前端重、中后端轻”的治理格局，治理主体上“顶层设计优先”原则体现，以

及治理工具上“硬法规制主导、软约束不足”的显著特征等挑战。为此，提出人工智能治理议题上的平

衡，逐步构建“前端预防—中端管控—后端保障”的全链条治理框架；治理主体间的协同，在继续强化

管理、研发、供应主体治理的同时，将使用主体纳入治理核心圈层；治理工具上的协调，优化政策工具组

合，推进硬法托底与软法协同等建议。
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人 工 智 能（artificial  intelli-

gence，AI）概念的提出，最早出现

于 1950年计算机科学与人工智能

之父——图灵发表的《计算机器与

智能》（《Computing machinery and

intelligence》）[1]一文中，该文章提

出“机器是否能思考”的问题，并

设计了“模仿游戏”来验证机器是

否拥有智能，即“图灵测试”。1956

年，在美国达特茅斯会议上，麦卡

锡（John McCarthy）首次提出了人

工智能这一概念[2]。当下，人工智

能已经成为新一轮科技革命和产

业变革的核心驱动力，正在对世界

经济、社会治理和人民生活产生

越来越深刻的影响。在经济发展

上，全球把人工智能视作引领未来

的战略性技术，提升国家竞争力、

推动国家经济增长；在社会治理

上，人工智能可以模拟政策实施结

果，一定程度降低社会治理成本、

提升治理效能、减少治理干扰；在

工作生活中，深度学习、图像识

别、语音识别等人工智能技术已

经广泛应用于智能家居、移动支

付、智能医疗、智慧交通等领域，

为普通民众提供更加便利的生活

服务。然而，人工智能也带来了技

术失控风险、社会伦理挑战等问

题，具体包括隐私泄露、数据滥

用、算法歧视、信息茧房、就业替

代等，由此引起了人们对人工智能

治理的思考[3−5]。

基于上述对人工智能技术安

全风险、伦理挑战的描绘，当前亟

待开展对人工智能风险、挑战的

应对防范。为此，本研究在数据、

算法、算力等人工智能伦理关键

治理要素的框架下，遵循“治理主

体、治理议题、治理工具”的三维
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治理框架，运用政策文本量化分析

方法揭示出当前中国人工智能伦

理治理现状及挑战，并尝试提出符

合中国特色的未来人工智能治理

路径。 

1    中国人工智能治理的现状
 

1.1    数据保护

随着人工智能技术的广泛应

用，数据作为关键要素，其重要性

愈发凸显。同时，数据安全及隐私

保护问题也逐渐成为全球各国关

注的焦点。欧盟采取“自上而下

的规则监管”模式，通过设定法律

法规来对数据进行监管，《通用数

据保护条例》（《General Data Protec-

tion Regulation》）生效后得到进一

步巩固[6]。美国秉持“州级自立与

分领域监管并存”模式。一方面，

以州和地方政府制定符合自身情

况的相关政策并成立治理机构，如

《加州消费者隐私法》（《California

Consumer  Privacy  Act》）；另一方

面，针对金融、医疗、儿童隐私等

领域主体出台相应法案，如《儿童

在线隐私保护法》（《Children's On-

line Privacy Protection Act》）[7]。

中国强调“国家安全为导向”

的制度构建策略，持续强化对数据

安全及隐私保护的监管力度，从顶

层设计到具体实施细则，出台了一

系列政策文件，特别是在跨境数据

治理中，采取的是“属地原则”的

“数据本地化”政策，强调国家数

据主权和数据控制权来满足自身

安全需要[8]。2021年 11月，《个人

信息保护法》 [9]正式施行，这是中

国首部专门针对个人信息保护的

系统性、综合性法律，为破解个人

信息保护中的热点难点问题提供

了强有力的法律保障。自此，《个

人信息保护法》与《网络安全法》[10]

《数据安全法》[11]共同形成了中国

数据安全领域法律体系的“三驾

马车”，以推动中国数据要素市场

的法治化建设。 

1.2    算法安全

当前，信息茧房、大数据杀

熟、算法歧视等应用乱象层出不

穷。美国将算法作为直接监管对

象，采取外部问责和政府风险监管

并重的治理方式，反对算法歧视、

追求决策公平[12]。2022年，美国参

议院形成《算法责任法案（2022）》

（《 Algorithmic  Accountability  Act

of 2022》），意在进一步要求科技

企业在使用自动化决策系统时，对

偏见、有效性和相关因素进行系

统化影响评估，提升算法应用的普

及性、精准性和透明度。欧盟重

点规制互联网巨头，解决算法安全

问题，防止其滥用市场支配地位。

2022年，欧盟委员会发布《数字市

场法案》（《Digital  Markets Act》），

将大型在线平台充当数字市场的

“守门人”，规定其在日常运营中

必须遵守的要求，例如，承担起数

据共享、算法公开等义务[13]。

近年来，中国逐步将数据安全

治理的重心向算法安全治理倾斜，

2021年 9月，国家互联网信息办

公室（以下简称国家网信办）等

9个部门联合发布《关于加强互联

网信息服务算法综合治理的指导

意见》，创新性地形成了算法备

案、算法监督检查、算法风险监

测、算法安全评估等多维一体的

监管举措。2022年 3月 1日，由

国家网信办等 4个部门联合发布

的中国首部专门以“算法”为名的

规定——《互联网信息服务算法推

荐管理规定》正式实施[14]。该规定

为应对算法推荐乱象提供指引和

规范，并为国家建立算法安全治理

顶层设计奠定制度基础，明确了信

息服务规范、用户权益保护、监督

管理责任和法律责任。自此，中国

也有了针对算法黑箱、算法歧视、

信息茧房、舆论操控、不正当竞争

等算法侵害的规范。 

1.3    算力规范

算力已成为人工智能时代的

核心生产力，同时国际上关于算力

规范的政策与研究正围绕人工智

能的技术演进与社会影响展开，各

国形成了差异化的治理框架。欧

盟倾向风险导向的算力监管，将算

力使用与风险等级挂钩，医疗、交

通等高风险领域的人工智能系统

需满足算力基础设施的安全性与

透明度要求[15]。美国则支持算力

竞争与安全并重，一方面通过《芯

片和科学法案》来提升其算力基础

设施水平和创新能力，另一方面通

过《人工智能风险管理框架》等政

策要求算力使用符合公平性、安

全性原则[16]。

在中国，以“东数西算”工程

为例，算力网络涉及多区域、多主

体的协同，网络架构动态调整频

繁，原有安全防护体系难以适配，

一旦出现安全防护疏漏，极易引发

重大安全事件。为应对挑战，中国

出台了 2项相关政策。2023年

10月，工业和信息化部发布的《算

力基础设施高质量发展行动计

划》[17]，从提升算力综合供给、强化

运力高效承载、增强算力应用赋

能等多方面发力，其中也包含对算
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力安全规范的相关要求，为算力安

全发展提供了总体方向。2023年

12月，国家发展和改革委员会发

布的《深入实施“东数西算”工程

加快构建全国一体化算力网的实

施意见》[18]明确提出要统筹算力发

展与安全保障一体化推进，要完善

算网安全保障体系，构建促发展保

安全机制。 

1.4    综合治理

在综合治理方面，美欧均相继

出台较为权威的人工智能治理政

策。欧盟坚持“以人为本，伦理优

先”的治理原则，已生效的《人工智

能 法 案》 （《 Artificial  Intelligence

Act》）主张构建协作治理结构，该

结构超越了单纯的协商，意在促使

公共机构或机构与不同利益相关

者（公民、企业、非政府组织、专家

等）在政策制定过程中持续进行知

识交流[17]。美国秉持“美国优先，

创新优先”策略，拜登政府 2023年

发布《安全、可靠和可信赖的人工

智能开发和使用行政命令》（《The

Executive  Order  on  the  Safe,  Se-

cure, and Trustworthy Development

and Use of Artificial Intelligence》），

要求 AI开发者在发布前提交安全

测试结果，并对高风险模型实施监

管。但执政党不同，治理理念存在

差异。2025年 1月特朗普政府签

署行政令废除该行政命令，采取

“轻监管”模式，强调减少对企业

创新的干预[19]。

中国已在数据保护、算法安

全、算力规范层面作出了不少探

索，同时也在人工智能综合治理层

面也提出了系列倡议、原则、指南

及管理办法。2019年初，科技部

成立新一代人工智能治理专业委

员会，同年 6月发布《新一代人工

智能治理原则——发展负责任的

人工智能》，提出和谐友好、公平

公正、包容共享、尊重隐私、安全

可控、共担责任、开放协作、敏捷

治理等 8条人工智能治理原则。

2020年 7月，国家标准化管理委

员会等部门联合印发《国家新一代

人工智能标准体系建设指南》，在

安全及伦理标准部分，提出围绕基

础安全，数据、算法和模型安全，

技术和系统安全，安全管理和服

务，安全测试评估，产品和应用安

全等 6个部分重点开展标准体系

建设。2021年 9月，新一代人工

智能治理专业委员会发布《新一代

人工智能伦理规范》 [20]，提出了增

进人类福祉、促进公平公正、保护

隐私安全、确保可控可信、强化责

任担当、提升伦理素养等 6项基

本伦理要求。2023年 7月 10日，

国家网信办等 7个部门联合发布

出台了《生成式人工智能服务管理

暂行办法》 [21]，重点监管利用生成

式人工智能技术向中华人民共和

国境内公众提供生成文本、图片、

音频、视频等内容的服务主体。
 

2    中国人工智能治理的政策

文本量化分析
 

2.1    政策分析框架构建

治理主体指的是治理的“相

关者网络”，是参与治理过程的各

类行为主体，包括政府（核心主

体）、市场主体（企业）、社会主体

（社会组织、公众）、国际组织等。

治理议题指的是治理的“问题导

向”，是治理活动所针对的具体问

题或领域，如数据隐私问题、算法

歧视问题等。治理工具指的是治

理的“手段工具箱”，是为实现治

理目标而采用的政策工具、机制

或方式，包括强制性工具、自愿性

工具、混合性工具等。通过“治理

主体−治理议题−治理工具”的三

维分析框架，运用政策文本量化分

析法，深入剖析其在单维度、双维度

的政策特征，进而提出中国人工智

能治理的针对性建议，如图 1所示。 

2.1.1    治理议题（X维度）

在治理议题的 X维度，分别

从综合治理和精细治理维度提出

了系列政策措施，既包含通识性、

系统化人工智能综合治理政策，也

包含数据保护、算法安全、算力规

范的分环节治理政策[7]，如表 1所示。 

 

管理主体

研发主体

供应主体

使用主体

数据
保护

算法
安全

算力
规范

综合
治理标准规范

法律法规

规划意见

治理主体（Y）

治理工具（Z）

治理议题（X）

原则倡议

图 1　中国人工智能治理的量化分析框架
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2.1.2    治理主体（Y维度）

在治理主体的 Y维度，中国制

定的人工智能治理政策实现了全

周期覆盖，包括管理主体、研发主

体、供应主体和使用主体 4类主

体[22]，如表 2所示。 

2.1.3    治理工具（Z维度）

在治理工具的 Z维度，从“硬

性法律”到“软性原则”进行了全

范围的覆盖，主要涉及规划意见、

法律法规、标准规范、原则倡议

等 4类[23]，如表 3所示。 

2.2    研究样本及编码 

2.2.1    研究样本检索与选取

关于政策选取时间，2017年

7月，国务院正式印发《新一代人

工智能发展规划》，确立了新一代

人工智能发展“三步走”战略目

标，人工智能的发展至此上升到国

家战略层面，推动中国人工智能步

入新阶段。因此，本文选取政策时

间自 2017年 1月—2024年 4月。

关于政策检索原则，本研究基

于“治理主体−治理议题−治理工

具”的三维分析框架遴选政策文

本，具体涉及人工智能数据、算

法、算力以及综合治理等关键要

素；涉及人工智能治理周期，即

“管理、研发、供应、使用”4个重

点环节所涉及的其中一环；涉及人

工智能规划意见、法律法规、标准

规范、原则倡议等任意文本类

型。为此，本研究重点从中国共产

党中央委员会、国务院、工业和信

息化部、科学技术部、教育部、国

家网信办、国家标准化管理委员

会等官方网站，以“人工智能”“数

据”“网络”“信息”“算法”“算力”

“伦理”等关键词搜集相关政策，

最终删除重复政策后，遴选出

42份关联度强的政策文本。通

过该图可以看出，自 2021至今中

国人工智能治理政策密集出台，

对其重视程度达到高点，如图 2

所示。 

2.2.2    研究样本使用与编码

关于政策编码方法，参考

NVivo软件中文本标注方法对已

经选定的 42份政策进行节点标注

（考虑到本研究中政策文本数量并

未超过百份，同时为了降低标注误

差，采取 2轮人工标注的方式）。

具体地，对分别符合“治理主体–

治理议题–治理工具”三维框架下

的任何一个维度，包括治理议题

（数据、算法、算力、综合治理）、

治理主体（管理、研发、供应、使

用）、治理工具（规划意见、法律法

规、标准规范、原则倡议）的相关

章节有且仅标注 1次，均标注为

1个节点。

以《新一代人工智能伦理规

范》为例，核心章节分别是人工智

能的管理规范、研发规范、供应规

范和使用规范，对其文本进行分析

和编码后得到，在治理议题维度，

节点标注为“数据保护 X1（0个节

点）−算法安全 X2（0个节点）−算

力规范 X3（0个节点）−综合治理

X4（1个节点）”；在治理主体维度，

节点标注为“管理主体 Y1（1个节

点）−研发主体 Y2（1个节点）−供

应主体 Y3（1个节点）−使用主体

Y4（1个节点）”；在治理工具维度，

节点标注为“规划意见 Z1（0个节

点）−法律法规 Z2（0个节点）−标

准规范 Z3（1个节点）−原则倡议

Z4（0个节点）”。 

 

表 1　人工智能治理过程维度（X维度）指标及其描述

治理议题 治理议题描述 编码

数据保护 包含数据跨境流动、网络安全、个人信息等相关的法律、条例、审查办法、管理规定、指导意见、安全倡议等 X1
算法安全 包含信息服务相关的算法推荐、弹窗推送、跟帖评论、深度合成、账号管理等 X2
算力规范 包含提升算力相关的算网安全、算力低碳等行动计划、实施意见等 X3
综合治理 包含人工智能相关的发展规划、治理原则、建设指南、伦理规范、管理办法、安全要求、治理倡议等 X4

 

表 2　人工智能治理过程维度（Y维度）指标及其描述

治理主体 治理主体描述 编码

管理主体 　承担人工智能发展相关的规划、组织、协调等职能的主体，涉及国务院、核心监管部门、行业自律组织等 Y1
研发主体 　负责人工智能技术研发与试验相关的主体，涉及科技巨头企业、高校与科研机构、开源社区等 Y2

供应主体
　在人工智能产品供应链中承担原材料、零部件等供给职能的主体，包括硬件供应、软件与算法供应、数据
服务等 Y3

使用主体 　人工智能产品和服务的最终承载者，如政务、金融、医疗、教育、交通、工业、能源、农业等智能化转型 Y4
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3    基于“治理主体−治理议

题−治理工具”三维框架的

中国人工智能治理的政策

文本量化分析
 

3.1    基于三维分析框架的中国人

工智能治理政策单维度分析 

3.1.1    治理议题维度（X维度）

通过统计发现，总节点数 64，

数据保护维度（X1）35个节点，占

比 54.69%，占据主导地位；其次是

算法安全维度（X2）15个节点，占

比 23.44%；再次是综合治理维度

（X4）12个节点，占比 18.75%；最

后是算力规范维度（X3）2个节点，

占比 3.12%。这一结构反映出当

前中国治理框架的阶段性特征与

潜在优化空间。

这种“前端重、中后端轻”的

治理格局，与人工智能技术发展的

现实逻辑高度相关。数据作为智

能算法的“生产资料”，其安全与

否直接关系到治理体系的基础稳

定性。《数据安全法》《个人信息

保护法》等顶层设计的落地，推动

治理资源向数据采集、存储、使用

全流程倾斜，形成以数据合规为核

心的“防护墙”。算法安全维度的

23.44% 占比，则体现了对算法透

明性、可解释性及公平性的制度

探索，例如，《互联网信息服务算法

推荐管理规定》等政策的出台，初

步构建了算法治理的规则框架。

综合治理维度的 18.75% 占比，说

明治理层已开始关注技术应用的

社会影响，如《新一代人工智能治

理原则》对人类福祉、公平正义等

价值的强调。

然而，算力规范维度的显著薄

弱（仅 2个节点）暴露出治理体系

的结构性短板。算力作为人工智

能的“基础设施”，其能源消耗、资

源分配及安全防护等问题尚未得

到足够重视。在算力全球化布局

与碳中和目标双重背景下，缺乏系

统性规范可能导致 2方面风险：一

是算力资源的无序竞争加剧能源

浪费，二是算力节点的安全防护漏

洞可能引发供应链危机。这种

“重数据轻算力”的治理偏向，与

人工智能“数据−算法−算力”三位

一体的技术逻辑存在内在张力，亟

待从全生命周期治理视角进行优

化（图 3）。

 
 

数据保护
54.69%

算法安全
23.44%

算力规范

综合治理
18.75%

3.12%

图 3　基于治理议题维度的政策量化

分析结果
  

3.1.2    治理主体维度（Y维度）

通过统计发现，总节点数 115，

管理主体维度（Y1）37个节点，占

比 32.17%； 研 发 主 体 维 度 （Y2）

34个节点，占比 29.57%；供应主体

维度（Y3）34个节点，占比 29.57%；

使用主体维度（Y4）10个节点，占

比 8.69%。这一量化统计反映出

中国治理体系呈现出显著的“主

体结构偏向性”特征。

管理主体的高占比本质上是

治理体系“顶层设计优先”原则的

体现。《新一代人工智能发展规

划》《国家新一代人工智能标准体

系建设指南》等政策文件通过明确

监管权责划分（如国家网信办、工

业和信息化部、科学技术部等多

部门协同机制），构建起“管理先

行”治理模式，这有助于快速建立

行业准入门槛，例如对人工智能企业

的备案制度、算法安全评估机制

等，为产业发展划定基本安全边界。

同时，研发主体（Y2）与供应主体

（Y3）的高占比（合计 59.14%），反

映出研发与供应主体的协同治理，

即政策对技术创新链与产业链的

双重关注。

使用主体维度（Y4）的低占比

（8.69%），暴露出治理体系对“人

 

表 3　人工智能治理过程维度（Z维度）指标及其描述

治理工具 治理工具描述 编码

规划意见 为人工智能发展与治理绘制了宏观蓝图 Z1
法律法规 是人工智能治理的刚性约束 Z2
标准规范 为人工智能技术和产品的研发、应用提供了统一尺度 Z3
原则倡议 从伦理道德、发展理念等层面为人工智能发展提供软性指引 Z4
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工智能技术应用场景”的关注不

足，造成终端风险防控的“最后一

公里”缺失。一是权益保障的缺

口。当智能算法侵害用户权益（如

算法歧视、隐私泄露）时，现有政

策侧重对企业的追责（如《个人信

息保护法》），但用户端的救济渠道

（如集体诉讼机制、算法解释请求

权）尚未充分建立。二是公众参与

缺位。使用主体治理的薄弱，也导

致普通用户难以参与技术伦理决

策。例如，欧盟《人工智能法案》

明确要求高风险系统需进行“社

会影响评估”，而中国相关政策中

用户反馈机制仍待完善（图 4）。
  

管理主体
32.17%

研发主体
29.57%

供应主体
29.57%

使用主体
8.69%

图 4　基于治理主体维度的政策量化

分析结果
  

3.1.3    治理工具维度（Z维度）

从政策工具维度观察中国人

工智能治理体系，呈现出“硬法规

制主导、软约束不足”的显著特

征。在总计 42个治理节点中，法

律法规维度（Z2）以 22个节点、

52.38% 的绝对优势位居首位，战

略规划维度（Z1）占比 21.43%（9

个节点），标准指南维度 （Z3）占

14.29%（6个节点），而原则倡议维

度（Z4）仅占 11.90%（5个节点 ）。

这一结构既体现了治理体系的制

度建构逻辑，也揭示出从“刚性管

控”向“刚柔并济”转型的必要性。

52.38% 的法律法规占比，本

质上是对人工智能技术“强渗透

性风险”的制度回应。《数据安全

法》《个人信息保护法》《算法推荐

管理规定》等刚性规范，通过设定

禁止性条款（如数据跨境传输限

制）、义务性规则（如算法备案要

求）和法律责任（如行政处罚标

准），为技术应用划定不可逾越的

安全红线。

但是，标准指南维度（Z3）和原

则倡议维度（Z4）分别仅占 14.29%

和 11.90%，反映出治理体系对技

术落地的“规则衔接”不足，也反

映出治理体系对“技术伦理柔性

治理”的重视不足。这将造成如下

风险：一是创新抑制风险，过度依

赖法律强制和行政规划，可能导致

“合规成本挤占创新空间”；二是

“软约束”不足，价值引领的“弹性

空间”缺失。总体上，当前政策工

具呈现“法律—规划—标准—倡

议”的单向传导链条，但缺乏“硬

法授权软法、软法补充硬法”的互

动机制（图 5）。
 
 

战略规划
21.43%

法律法规
52.38%

标准指南
14.29%

11.90%
原则倡议

图 5　基于治理工具维度的政策量化

分析结果 

3.2    三维分析框架下的中国人工

智能治理政策双维度分析 

3.2.1    治理议题（X）—治理主体

（Y）维度分析

通过治理议题（X）—治理主体

（Y）二维量化分析发现，在数据保

护、算法安全、综合治理 3大核心

议题中，管理主体（政府）、研发主

体（企业/科研机构）、供应主体（产

业链上下游）的政策参与度均维持

在 20%~30% 的高位区间 ，形成

“治理铁三角”结构。然而，使用

主体（终端用户）在 3大议题中的

参与度均低于 10%，形成治理结构

的“断裂带”。此外，算力规范维

度相关政策发布数量较少，且均集

中在管理规范上。

人工智能技术的“规划—开

发—生产—使用”本应形成完整治

理链条，但当前人工智能治理体系

呈现出“重上游、轻下游”的结构，

可能导致以下问题：一是造成风险

传导效应，研发与供应环节的合规

性，可能因使用环节的失控而失

效，例如数据合规采集后，被用户

滥用；二是产业生态的“供需错

配”，供给侧治理政策的过度聚焦，

导致人工智能技术停滞，而需求侧

培育机制（如用户数字素养教育、

公众参与式伦理审查）严重缺位

（图 6）。
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图 6　基于治理议题（X）—治理主体（Y）维度的量化分析结果
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3.2.2    治理议题（X）—治理工具

（Z）维度分析

通过量化分析发现，治理议题

中数据保护、算法安全聚焦法律

法规类文本，占比分别是 57.14%

和 60.00%，形成“硬法优先”的治

理模式。数据保护、算法安全的

硬法化，实质是运用法律工具对

“负外部性”进行定价（如违法收

集个人信息的高额罚款），迫使企

业将社会成本纳入技术创新决

策。但过度刚性的规制可能引发

“寒蝉效应”，降低企业创新活

力。综合治理则聚焦于规划意见

类文本，占比为 33.33%，呈现“软

法主导”特征。软法的灵活性虽能

快速响应技术变化，但缺乏法律强

制力，难以形成稳定的预期制度环

境（图 7）。 

4    中国人工智能治理建议

中国在人工智能治理上有别

于美国、欧盟的“创新优先”和“伦

理优先”治理模式，而是将“坚持

发展和安全并重、促进创新和依

法治理相结合”作为人工智能治理

的基本原则，推进人工智能健康发

展。当前，中国人工智能治理体系

正在逐步完善，结合本文的政策量

化分析结果，主要提出治理议题上

的平衡、治理主体间的协同、治理

工具上的协调等建议。

一是治理议题上的平衡。从

治理现代化的视角审视，这种维度

分布折射出中国人工智能治理的

“前端治理重心”特征，即通过强

化数据安全与隐私保护筑牢治理

根基，符合风险预防原则与公众利

益优先的治理逻辑。但面向技术

产业化的深入推进，需逐步构建

“前端预防—中端管控—后端保

障”的全链条治理框架。为此，建

议建立算力资源分类分级管理制

度，将绿色算力、安全算力纳入政

策支持范畴。

二是治理主体间的协同。当

前中国人工智能治理政策存在

“主体结构偏向”，但随着技术应

用向纵深发展，必须从“主体割

裂”转向“全链条协同”，在继续强

化管理、研发、供应主体治理的同

时，将使用主体纳入治理核心圈

层。为此，建议强化使用主体的

“场景化治理”，针对高风险场景

（如金融科技、公共安全），建立强

制性用户操作标准；探索建立“算

法用户委员会”，赋予用户对自动

化决策的异议权；推动企业承担使

用端治理责任，通过“生产者责任

延伸制度”，要求研发与供应主体

向用户提供安全培训、风险预警

等服务。

三是治理工具上的协调。当

前中国人工智能治理更多侧重

“硬约束”（即法律法规）等方式进

行规制。关于“软约束”，目前仅

达成了较少的共识性“软约束”，

且企业在政策制定上参与度相对

较弱。为此，建议优化政策工具组

合，推进硬法托底与软法协同。在

高风险领域强化硬法刚性，针对生

物识别、公共监控等涉及基本权

利的场景，加快出台《人工智能

法》等专门立法，明确数据滥用、

算法歧视的刑事责任；在创新活跃

领域扩大软法空间，例如生成式人

工智能、量子计算等前沿领域，推

行 “监管沙盒+行业自律”模式。
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Abstract　 Against  the  backdrop  of  a  new  round  of  scientific  and  technological  revolution  and  industrial  transformation,  artificial
intelligence (AI) has emerged as a core driving force, exerting an extremely profound impact on the global economy, social governance,
and  people's  lives.  Meanwhile,  AI  has  also  given  rise  to  numerous  concerns  regarding  its  development,  such  as  privacy  breaches,  data
abuse,  algorithmic  discrimination,  information  cocoons,  and  job  displacement.  China  is  making  a  rapid  response  and  constructing  a
three−dimensional  governance  framework  of  "governance  subjects,  governance  issues,  and  governance  tools".  This  paper  selects  four
types  of  policy  texts  issued  by  relevant  Chinese  government  departments  from  2017  to  2024,  including  plans  and  opinions,  laws  and
regulations,  standards and specifications,  and principles  and initiatives.  It  focuses on quantitative analysis  of  policy texts  regarding key
elements  of  AI  governance  such  as  data,  algorithms,  and  computing  power.  The  analysis  reveals  that  China's  AI  governance  faces
challenges including a governance pattern of "heavy focus on the front−end and light on the mid−and rear−end" in governance issues, the
embodiment  of  the  "top−down  design  priority"  principle  in  governance  subjects,  and  the  prominent  feature  of  "dominance  of  hard
regulation and insufficiency of soft constraints" in governance tools. To address these, this paper proposes balancing governance issues in
AI  governance,  gradually  constructing  a  full−chain  governance  framework  of  "front−end  prevention—mid−end  control—rear−end
guarantee";  synergizing  among  governance  subjects,  while  continuing  to  strengthen  the  governance  of  management,  R&D,  and  supply
subjects,  incorporating user  subjects  into the core governance circle;  and coordinating governance tools,  optimizing the combination of
policy tools, and promoting the coordination of hard law as the foundation and soft law.
Keywords　artificial intelligence governance; data protection; algorithmic security; computing power standardization ●
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