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[bookmark: sys534054][bookmark: PePindex5]摘要：目前学界关于人工智能监管的内涵尚未达成统一、监管体系构建研究缺乏理论分析框架；同时在实践中，中国现有监管体系已经滞后于中国突飞猛进的人工智能发展，而欧盟在人工智能监管领域处于全球领先地位。为此，在明确人工智能监管内涵基础上对监管主体、方式和边界进行初探，以技术-组织-环境（TOE）框架为基础构建分析框架，从技术、组织、环境等层面剖析欧盟人工智能监管措施以及这些措施之间的相互作用，并总结其对完善中国人工智能监管体系的经验与启示。研究显示，“人工智能治理”和“人工智能监管”是两个相关但又有区别的概念，前者的内涵更为广泛、后者的内涵则较为集中，前者注重制定适当的指导方针、后者更注重对人工智能系统进行监督和控制，建构人工智能监管体系将成为保障社会稳定和可持续发展的重要基石。借鉴欧盟成功经验，中国政府可以从以下方面进一步完善人工智能监管体系：在技术层面强化可解释性人工智能技术使用；在组织层面建构人工智能监管的利益相关者合作机制和设立央地协同的人工智能监管机构；在环境层面开展人工智能监管沙盒试点、完善基于风险分级的人工智能监管法律框架和加强人工智能监管的区域与国际合作。
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Learning from Masters: Experience and Enlightenment of EU Artificial Intelligence Regulation
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Abstract: At present, the connotation of artificial intelligence regulation has not been unified, and the research on the construction of regulatory system lacks a theoretical analysis framework. At the same time, in practice, China's existing regulatory system has lagged behind China's rapid development of AI, while the EU is in the global leader in the field of AI regulation. Therefore, on the basis of clarifying the connotation of AI regulation, the preliminary exploration of the subject, mode and boundary of regulation, an analytical framework based on the technology-organization-environment(TOE) framework is constructed, the AI regulatory measures and the interaction between these measures of EU are analyzed from the perspectives of technology, organization and environment, and its experience and enlightenment to improve China's AI regulatory system are summarized. Research shows that "AI governance" and "AI regulation" are two related but different concepts, the connotation of the former is broader, while the connotation of the latter is more concentrated, the former focuses on developing appropriate guidelines, the latter focuses more on monitoring and control of AI systems, the construction of artificial intelligence regulatory system will become an important cornerstone to ensure social stability and sustainable development. Drawing on the EU's successful experience, the Chinese government can further improve the AI regulatory system in the following aspects: (1)At the technical level, strengthen the use of explainable artificial intelligence technology. (2)At the organizational level, construct a stakeholder cooperation mechanism for artificial intelligence supervision and establish a central-local coordination artificial intelligence supervision agency. (3)At the environmental level, carry out artificial intelligence regulatory sandbox pilots, improve the legal framework for artificial intelligence supervision based on risk classification, and strengthen regional and international cooperation in artificial intelligence supervision.
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[bookmark: pindex20]1  研究背景
人工智能（Artificial Intelligence，AI）基于计算机技术模拟人类智能，能够使计算机像人一样感知、理解、推理、思考、学习并参与社会活动，其发展历程可以追溯到20世纪50年代[1]。近年来，随着互联网和移动设备的普及，人工智能技术已经广泛应用于图像识别、语音识别、自然语言处理、机器翻译、智能客服、自动驾驶、气候环境监测、公共服务供给和农业生产等领域，通过改进预测、优化运营和改善资源分配以及个性化服务交付，带来了广泛的经济效益和社会效益[2]。然而，人工智能技术在提升社会效益与经济效益的同时，也带来了不可忽视的风险和挑战：在公共决策层面，人工智能技术本质上是基于数据和算法的，其行为和决策具有高度的复杂性和不确定性，缺乏相应的监管措施，会因为算法偏误出现决策偏差，从而给人类社会带来不良后果[3]；在个人隐私与数据安全方面，人工智能技术需要大量的数据支持，缺乏严格的数据保护措施会导致个人隐私泄露、数据被滥用等问题[4]；在社会伦理方面，人工智能技术还存在算法歧视、不符合人类价值观等社会伦理问题[5]。建构人工智能监管体系不仅能够保证人工智能技术被安全可靠地使用，还能够促进人工智能技术健康发展，以维护公众利益和社会稳定。建构完善的人工智能监管体系，确保人工智能技术的应用符合相关法律法规和伦理标准，已经成为新的全球共识[6]。
[bookmark: _Hlk151735601]在全球化浪潮中，中国政府与欧盟委员会都在积极尝试使用以法律、行政等手段对人工智能发展加以规制，建构符合中国与欧盟人工智能发展策略的监管体系，以推动人工智能产业的蓬勃发展。近年来，中国政府陆续出台了《“互联网+”人工智能三年行动实施方案》《新一代人工智能发展规划》《促进新一代人工智能产业发展三年行动计划(2018－2020年)》《新一代人工智能治理原则——发展负责任的人工智能》等多项政策，以确保人工智能技术的研究和应用符合人类社会的伦理规范和法律法规[7]。2023年4月11日，中国国家互联网信息办公室颁布了《生成式人工智能服务管理办法（征求意见稿）》，旨在促进生成式人工智能技术健康发展和规范应用。自2015年以来，欧盟委员会也陆续发布《欧盟人工智能》（Artificial Intelligent for Europe）、《人工智能协调计划》（Coordinated Plan on Artificial Intelligence）、《可信人工智能伦理指南》（Ethics Guidelines for Trustworthy Artificial Intelligence）、《人工智能法案》（Artificial Intelligence Act）提案、《人工智能协调计划2021年审查》（Coordinated Plan On Artificial Intelligence 2021 Review）等一系列与人工智能监管相关的政策文件，以确保欧盟人工智能技术发展和应用的安全性、可靠性[8]。然而，中国目前还没完整的人工智能监管体系，现有人工智能监管体系已经滞后于中国突飞猛进的人工智能发展。当前，欧盟在人工智能监管体系建构方面已收获了诸多成功经验并发布了全球首部人工智能法案提案，对完善中国人工智能监管体系具有重要借鉴价值。
[bookmark: _Toc40953095][bookmark: _Toc48291751]国内现有关于人工智能监管研究多集中于对人工智能监管的内涵界定、现实价值、顶层设计进行探究，缺乏国际视野的比较研究。针对既有研究的不足和中国现实情景，本研究力图解析欧盟人工智能监管的成功经验对中国的启示。
[bookmark: pindex24]2  文献回顾
[bookmark: pindex25]2.1  人工智能监管与人工智能治理
[bookmark: sys2689133]人工智能技术已经深入到人们生活的方方面面，对经济、社会和政府治理产生了深远的影响。现有文献中以“人工智能监管”作为主题词的研究不断涌现，然而关于人工智能监管的清晰释义却鲜少可见。以“人工智能监管”和“Artificial Intelligence Regulation”分别作为检索词，在中文社会科学引文索引（CSSCI）和Web of Science核心合集等文献数据库中检索到中文文献8篇、英文文献51篇（检索日期为2023年6月18日）。梳理检索所得文献发现，当前学术界主要从内涵界定、现实价值、顶层设计等方面展开人工智能监管方面的研究，尚未形成完整的理论分析框架，“人工智能监管”概念内涵界定也尚未达成统一。在人工智能监管的内涵界定层面，学者们分别从4个视角进行了诠释：（1）技术监管视角。从该视角出发的学者们认为人工智能监管是对人工智能技术的研发、部署和应用进行监督和管理，确保其符合技术规范和安全要求。这包括对算法、数据集、模型和系统的审查、测试和认证，以保证其可靠性、安全性、透明度和稳定性。（2）行为监管视角。从该视角出发的学者们认为人工智能监管是对从事人工智能开发、运营和使用的个人及组织的行为进行监督和管理，防止其违反法律、道德和伦理原则，保障公众的隐私安全和个人权益。这包括对数据收集、使用、处理和分享的监管，以及对人工智能应用的社会、经济和环境影响的评估和管控。（3）法律监管视角。从该视角出发的学者们认为人工智能监管是对人工智能的技术创新、实践应用进行法律审查和规范，确保其符合法律法规和相关政策。这包括对人工智能的知识产权、责任、隐私安全和道德等方面的法律规定，以及对人工智能系统在特定领域的法律适用规范。（4）机构监管视角。从该视角出发的学者们认为人工智能监管是建立和完善人工智能监管机构、体系，对人工智能的技术开发、使用行为进行监督管理，并提供技术、法律和伦理的指导与支持。包括对人工智能监管机构的组织结构、职责、权力和责任进行界定，以及对人工智能监管机构的监督和评估。在人工智能监管的现实价值层面，Almeida等[9]、Fortes等[10]学者认为通过研究人工智能监管可以制定和完善相关法规准则，应对人工智能技术发展所带来的法律、伦理和社会问题，保护个人隐私、确保算法公正和决策透明，以促进可持续和负责任的人工智能应用，从而维护公众利益和社会价值。在顶层设计方面，Robert等[11]认为人工智能监管面临着技术复杂性、数据隐私和数字公平性等挑战，但同时也提供促进创新、保护数据隐私和建立信任的机遇，我们可以通过制定适用于人工智能监管的法律框架、伦理准则、救济机制和追责机制，最大程度地实现人工智能应用的益处。
[bookmark: sys2750153]“人工智能治理”和“人工智能监管”是两个相关但又有区别的概念，它们共同关注着对人工智能的管理和规范。为了进一步明晰人工智能治理的内涵，以“人工智能治理”和“Artificial Intelligence Governance”分别作为检索词，在中文社会科学引文索引（CSSCI）和Web of Science核心合集等文献数据库中检索到中文文献532篇、英文文献913篇（检索日期为2023年6月18日）。梳理检索所得文献发现，当前国内外学界关于人工智能治理的研究成果颇丰，主要聚焦于人工智能治理内涵界定、机遇挑战、治理实践等方面。在“人工智能治理”概念的内涵界定层面，学界也尚未达成统一，多位学者从技术视角、治理视角对人工智能治理的内涵展开了探究。站在技术视角，贾开等[12]学者认为人工智能治理是指对人工智能技术的应用和发展进行规范、管理和监督的过程，它涵盖了对人工智能技术的伦理、法律、政策等方面进行审视和调整，以确保人工智能的应用符合公共利益、道德原则和社会价值观；站在治理视角，Kuziemski等[13]学者则认为人工智能治理可以理解为针对人工智能技术在公共部门中应用的管理过程。在人工智能治理带来的机遇与挑战层面，陈少威等[14]学者认为人工智能技术的迅猛发展为社会治理提供了机会，新的算法、模型和技术工具能够辅助科学公共决策，但是同时也带来隐私保护、伦理问题、公平性和透明度等新的社会问题。在人工智能治理实践层面，Dixon等[15]学者对来自中国、欧盟和美国的人工智能治理实践进行了比较分析，总结了其发展人工智能产业的成功经验，提出了7项具有普适性的人工智能治理政策建议。
结合以上研究文献，相较于人工智能监管而言，人工智能治理的内涵更为广泛，涵盖了与人工智能相关的各种问题，包括技术发展、道德考量、社会影响等方面；人工智能监管的内涵则较为集中，聚焦于确保人工智能系统的合规性和安全性，包括数据隐私保护、算法公平性、透明度等方面。人工智能治理注重于建立原则、准则和规则，以引导人工智能的发展和应用，它关注的是制定适当的指导方针，确保人工智能的发展与社会道德价值相一致；而人工智能监管更注重对人工智能系统进行监督和控制，确保其遵守法律、道德和安全标准。因而，人工智能监管内涵可以归纳为主管机构以技术、法律、行政等手段对人工智能的技术创新、实践应用和使用者行为进行监督、管理和规范的活动，其目的是保障公众的权益、利益，确保人工智能系统的安全性、透明度、公正性、道德性和合规性，并促进人工智能的可持续发展[16]。随着人工智能技术的创新发展、应用场景的不断扩大，建构人工智能监管体系将成为保障社会稳定和可持续发展的重要基石。
[bookmark: pindex29]2.2  技术-组织-环境（TOE）框架
技术-组织-环境（TOE）框架是一个广泛应用于组织行为和信息技术领域的理论模型，其发展历程可以追溯到20世纪80年代，当时的学者们开始关注组织对信息技术采纳的问题，并且尝试建立一个理论模型来解释这个现象[17]。最初的模型只包括技术和组织两个要素，但随着研究的不断深入，完整的TOE框架于2003年提出[18]。完整的TOE框架主要包括以下3个要素：（1）技术（technology），指信息技术及其相关产品、服务和应用程序。技术要素包括硬件、软件、通信设备、网络、数据库等。（2）组织（organization），指实施和使用信息技术的组织，例如公司、政府机构、非营利组织等。组织要素包括组织结构、文化、策略、资源等。（3）环境（environment），指影响信息技术采纳和使用的外部环境因素，例如法律、市场、行业竞争、政策等。环境要素包括政治、经济、社会、技术、法律等方面。TOE框架的主要观点是，这3个要素之间的相互作用是影响信息技术采纳和使用的主要因素。具体来说，技术因素影响了信息技术的可行性和可用性，组织因素影响了信息技术的接受程度和使用效果，环境因素影响了信息技术采纳与使用的意愿和条件[19]。当前，TOE框架已广泛应用于人工智能研究领域，例如张乐乐等[20]学者利用TOE理论框架分析了人工智能在教育领域创新扩散的影响因素，并提出了人工智能嵌入教育领域的政策建议；Stenberg等[21]学者使用TOE框架分析了政府部门使用人工智能的影响因素，结果表明有影响力的因素包含相对优势、兼容性、管理支持、官僚能力、监管环境和合作等。因此，TOE框架将为本研究作为分析欧盟人工智能监管体系建构的分析框架，从技术、组织、环境等层面剖析欧盟人工智能监管措施以及这些措施之间的相互作用，全面探究欧盟人工智能监管体系建构过程。
[bookmark: _Hlk151714226][bookmark: pindex31]2.3  文献评述
人工智能作为一项快速发展的技术，对社会、经济和政治领域产生了深远影响，然而，随着人工智能技术的广泛应用，人工智能监管的问题日益凸显。现有相关研究虽然对人工智能监管的内涵界定、现实价值和顶层设计进行了一定探究，并对人工智能监管与人工智能治理的内涵进行了区分，但是仍然存在很多不足。主要是：其一，对人工智能监管的内涵学界尚未达成统一，对人工智能监管体系的构建尚未尝试构建理论分析框架展开分析；其二，集中于从宏观视角讨论人工智能监管的意义价值与顶层设计，缺乏对世界各国先进经验的总结和分析；其三，利用TOE框架探究人工智能监管的研究还相对较少。
针对现有研究不足，本研究将从两方面对现有研究进行拓展：一方面，在明确了人工智能监管内涵基础上，对人工智能监管主体、方式和边界进行初探，并结合信息管理领域常用的TOE框架构建分析框架，为人工智能监管研究进行了一定程度的理论铺垫；另一方面，利用分析框架对欧盟人工智能监管体系建构进行详细剖析，并总结其成功经验对中国的启示，以便进一步丰富人工智能监管的研究内容。
[bookmark: pindex34]3  欧盟人工智能监管政策演变
随着人工智能技术的迅速发展和应用范围不断扩大，越来越多的国家和地区开始意识到人工智能监管的重要性。如图1所示，欧盟在人工智能监管领域居于全球领先地位，其有关领导机构陆续出台了多项人工智能监管政策文件，不断完善人工智能监管的政策框架体系。
[bookmark: pindex36]排版烦请改正：图内上行最右侧框内《人工智能法案提案》中的“提案”移出书名号
[bookmark: PePindex37][image: ]
[bookmark: _Hlk151714433][bookmark: pindex38]图1  欧盟人工智能监管政策演进路径

[bookmark: _Hlk152175848]    首先，欧盟委员会（European Commission）[22]于2018年4月25日发布了《欧洲人工智能战略》，该文件是欧盟首部涉及人工智能监管的规划文件，不仅提出了欧盟人工智能未来发展的战略规划，还提出了保障公众利益、确保可靠性和安全性、促进透明度等人工智能监管的基本原则。这份报告被视为欧盟人工智能监管政策的一个里程碑，为欧盟制定后续的人工智能监管政策奠定了基础。
其次，为了推进欧盟成员国之间在人工智能领域的协调发展、协同监管，欧盟委员会[23]于2018年12月7日正式发布了《人工智能协调计划》，旨在建立一个共享和可持续的数据生态系统，提高欧盟在人工智能领域的创新能力，同时强调制定符合伦理规范的人工智能政策，确保人工智能被合法公正和可靠地使用。该计划标志着欧盟开始对人工智能进行统一和协调的监管，以进一步推动欧盟人工智能的发展。
再次，为了进一步实现人工智能可信任发展、防范发展风险，欧盟委员会[24]于2019年4月8日发布了由人工智能专家委员会撰写的《可信人工智能伦理指南》，旨在为人工智能技术的开发和应用提供指导、约束，推动人工智能技术的可持续、负责任和可信发展。该指南围绕尊重人类自主权、预防伤害、公平公正和可解释性等4个核心原则展开，提出了7个实践原则的关键要求：（1）人类代理与监督；（2）技术稳健性和安全性；（3）隐私与数据保护；（4）透明性；（5）多样性、非歧视和公平；（6）环境保护和社会福祉；（7）问责制。该指南是欧盟目前最为完备、最具操作性的人工智能伦理指南，为欧盟人工智能监管体系建构指明了原则方向。
此外，为了明确人工智能的定义、范畴、应用场景及其对社会和经济的影响，推动人工智能提升经济效益与社会效益，欧盟委员会[25]于2020年2月19日发布了《人工智能白皮书——欧洲卓越和信任方法》，提出了人工智能发展和监管的一系列政策措施，并介绍了欧盟委员会与其成员国，及与欧洲议会、欧洲数据保护监督机构、国际组织和私营部门等在人工智能发展方面的合作。该白皮书旨在让所有欧盟民众有信心接受基于人工智能的解决方案，同时鼓励企业开发人工智能，让人工智能成为人们的工具、成为社会中的向善力量，以不断增加人类福祉。
最后，为了系统全面地规范人工智能发展，欧盟委员会[26]于2021年4月21日正式提出了全球首部《人工智能法案》提案，确立了以风险分级为核心的人工智能监管体系。该提案将人工智能技术分为4类，分别是最小或无风险AI、有限风险AI、高风险AI和不可接受风险AI，并针对不同风险类别的人工智能提出了不同程度的监管和管理办法。该提案还对人工智能系统运行过程中的可解释性、透明度、责任机制和个人隐私保护进行了规范说明，旨在通过制定一系列法律和政策，规范管理欧盟人工智能技术的发展应用，保护欧盟公民的权益和安全，促进欧盟人工智能技术的创新。
[bookmark: pindex45]4  欧盟人工智能监管体系分析
[bookmark: pindex46]4.1  分析框架
在澄清人工智能监管内涵的基础上，以技术-组织-环境（TOE）框架为基础建构分析框架，剖析欧盟人工智能监管体系。分析框架详细内容如图2所示，其中人工智能监管的技术措施是指通过技术手段，确保人工智能系统的安全性、透明度、可解释性、隐私保护等方面的要求得到满足。这些技术包括但不限于：（1）人工智能系统的安全保障技术，如加密、数字签名等，可以确保人工智能系统不受到黑客攻击或其他安全威胁的影响；（2）人工智能系统的透明度和可解释性技术，如透明度测试、可解释性算法等，可以让人们更好地理解人工智能系统的决策过程和结果；（3）人工智能系统的隐私保护技术，如数据隐私保护算法、身份认证技术等，可以保护个人隐私不被人工智能系统滥用。人工智能监管的组织措施是指通过机构采用政策和行业标准等手段，确保人工智能技术的应用得到监管和规范。这些组织包括但不限于：（1）政府监管机构，如国家信息安全管理机构、工业和信息化部门等，可以确保人工智能技术应用符合国家法规；（2）行业协会、标准化组织等，如电气与电子工程师协会（Institute of Electrical and Electronics Engineers，IEEE）、国际标准化组织（International Organization for Standardization，ISO）等，可以制定行业标准、指南和规范，以确保人工智能技术得到规范应用。人工智能监管的环境措施是指影响人工智能技术监管的社会、政治、经济等手段。这些因素包括但不限于：（1）社会文化因素，如对人工智能技术的认知、接受程度、信任度等，可以影响人工智能技术的应用和监管；（2）政治因素，如政策制定者的态度、立场和政策方向，可以影响人工智能技术的监管和规范；（3）经济因素，如人工智能技术的商业价值和经济影响，可以影响人工智能技术的应用和监管。 
[bookmark: _Hlk151714347] [bookmark: PePindex49]技术措施
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[bookmark: pindex69]图2  分析框架

[bookmark: pindex71]4.2  技术层面的人工智能监管措施
[bookmark: pindex72]4.2.1  可解释性人工智能技术使用
欧盟尤为重视可解释性人工智能技术在人工智能监管领域的使用。欧盟委员会在《人工智能法》提案中指出可解释性应作为人工智能监管的一项关键要求；此外，该提案还指出必须保证人工智能系统的可追溯性和可审查性，以便监管机构和独立的第三方能够对其进行审查和监管。同时，《可信人工智能伦理指南》也指出需要特别关注人工智能和自动化决策方面的透明度。
依据多项法规规定，欧盟委员会要求其各成员国对一些高风险的人工智能应用（如医疗、交通、公共财政等领域）进行审查，要求这些应用必须使用可解释的算法，以确保决策过程的透明性和可理解性。可解释性人工智能技术在德国、捷克、意大利等欧盟成员国的人工智能监管中广泛被使用，通过提供人工智能决策背后的逻辑和推理过程，使人们能够理解和审查人工智能的决策，从而实现人工智能监管。欧盟在人工智能监管中通过使用可解释性人工智能技术，有效提高人工智能系统的透明度和可解释性，使得人工智能系统的决策过程更加透明和可靠，从而提高人工智能系统的信任度和接受度[27]。
[bookmark: _Hlk151728841][bookmark: pindex75]4.2.2  数据保护技术使用
在推进数字化转型进程中，数据保护一直是根植于欧盟核心价值观的重要议题。2018年5月25日生效的《一般数据保护条例》（General Data Protection Regulation）对欧盟数据保护进行了全面规范。在欧盟人工智能监管体系中，数据保护也是尤为重要的内容。欧盟人工智能高级别专家组（High-Level Expert Group on Artificial Intelligence）撰写的《可信人工智能伦理指南》中着重强调了数据保护准则，《人工智能法》提案中也将数据保护作为人工智能监管中的关注重点。
欧盟各成员国政府在人工智能监管中强化了数据加密、数据脱敏、数据匿名化、数据访问控制等技术的使用，以帮助保护欧盟公民的数据隐私，防止人工智能技术侵犯公民的隐私权。此外，欧盟多个各成员国还强调在人工智能监管中使用区块链技术和量子通信技术，以建立透明、不可篡改的数据记录系统，提升数据传输过程的保密性，提高数据的可信度、可靠性，从而进一步增强人工智能监管效果[28]。
[bookmark: pindex78]4.3  组织层面的人工智能监管措施
[bookmark: pindex79]4.3.1  成立利益相关者组织
人工智能监管涉及政府部门、企业组织、学术专家、从业人员、非政府组织和公民等诸多利益相关者，这些利益相关者在人工智能监管体系中扮演着不同的角色，需要相互协作和沟通，共同维护人工智能的应用安全和可持续发展。欧盟委员会组织成立了诸多利益相关者组织，以便高效便捷展开利益相关者咨询与协作，进而完善人工智能监管体系。首先，欧盟委员会首先在2018年4月成立了人工智能高级别专家组，由52名分别来自学术界、工业界和民间社会的专家代表组成。该专家组的重要任务之一是为欧盟委员会制定人工智能伦理准则提供咨询，以确保人工智能技术的开发和应用符合伦理原则和法律法规。人工智能高级别专家组的工作还包括评估现有政策法规的适应性、有效性以及提出改进建议，以便欧盟可以更好地应对人工智能技术发展的挑战和机遇。其次，欧盟委员会在同年推动成立了欧洲人工智能联盟，旨在鼓励来自不同部门的利益相关者就欧洲人工智能的开发、应用进行对话与合作。该联盟由来自业界、学术界、民间社会组织的大约4 000名利益相关者组成，其目标是提供一个分享欧洲人工智能开发和应用信息的平台；同时，该联盟为其每位成员提供在线研讨会、在线培训等一系列活动，以建构利益相关者协作网络，进而推动欧洲人工智能产业的协同发展。
[bookmark: pindex81]4.3.2  设立欧盟人工智能委员会
专业的人工智能管理机构对推动人工智能发展事半功倍。依据欧盟《人工智能法案》提案，欧盟将成立一个全新的人工智能管理机构——欧盟人工智能委员会（European Artificial Intelligence Board，EAIB）。该机构由欧盟成员国人工智能监管机构代表（由该机构的负责人或同等高级官员代表）和欧盟数据保护专员代表组成，是类似于《通用数据保护条例》（GDPR）的监督机构，旨在确保人工智能技术在欧盟内部、欧盟与外部合作伙伴间的使用都遵守相关法律法规和伦理标准，加强欧盟对人工智能发展和应用的监管，保护欧盟公民、企业免受人工智能系统带来的潜在威胁。EAIB将协调欧盟各成员国的人工智能监管工作，确保所有人工智能系统符合欧洲的监管标准和道德准则。此外，EAIB还将提供技术和政策咨询，推动欧盟人工智能技术的可持续发展和创新，违反欧盟人工智能监管法规的企业行为将面临EAIB的罚款，企业罚款最高可达全球营业额的6%，个人罚款最高可达30万欧元。这项规定旨在确保企业在人工智能的开发、部署和使用中遵守欧洲的监管标准和道德准则。罚款制度的实施为EAIB提供更多的监管工具和权力，促使企业更加自觉地遵守人工智能监管规则，同时也会对那些不遵守规则的企业施加足够的惩罚，以保护欧盟公民和企业的利益。
[bookmark: pindex83]4.4  环境层面的人工智能监管措施
[bookmark: pindex84]4.4.1  基于风险分级的人工智能监管思路
纷繁复杂的人工智能系统已经嵌入社会生活的方方面面，为了确保监管的灵活性、有效性，欧盟委员会在《人工智能法案》提案中确立了基于风险分级的人工智能监管思路（如表1所示），为欧盟人工智能系统的开发、投放市场和使用制定了相应监管规则，并在意大利、德国、西班牙等国家已成功展开。风险分级监管思路可以根据不同的风险程度集中资源，对人工智能技术实施差异化的监管措施，从而确保人工监管的有效性和灵活性，并可以减少对低风险人工智能技术的过度监管和限制，为人工智能技术的创新和发展提供更多的空间和机会。
[bookmark: pindex86][bookmark: PePindex86]表1  欧盟人工智能监管的风险等级划分
	风险等级
	划分标准
	应用示例
	监管方式

	最小风险或无风险
	人工智能运用对人的权利、自由和安全没有任何直接或间接的负面影响
	支持 AI 的视频游戏、垃圾邮件过滤器
	不受监管限制

	有限风险
	人工智能应用可能会产生某些影响，但这些影响通常可以管理和控制，不会对人的权利、自由和安全造成重大影响
	交互的AI客服机器人，AI金融分析，AI授课机器人
	需要遵守透明度、可解释性、安全性和隐私保护等方面的要求

	高风险
	人工智能应用可能会对人的权利、自由和安全造成严重的影响
	远程生物识别系统，AI机器人辅助手术中的应用，AI使用于民主或司法程序
	适当的人为监督和风险评估，记录使用以确保结果的可追溯性，使用须经司法或其他独立机构授权，并须遵守时间、地理范围和搜索数据库的适当限制

	不可接受风险
	人工智能应用可能会对人的权利、自由和安全造成严重的影响
	政府的AI社会评分系统，能够通过语音助手鼓励危险行为的AI系统
	被严格禁止



[bookmark: pindex108][bookmark: PePindex108]4.4.2  明确人工智能伦理准则
明晰的人工智能伦理准则被欧盟委员会视为欧盟人工智能发展的起始点。欧盟委员会在《可信赖的人工智能伦理准则》《Ethics Guidelines for Trustworthy AI》明确澄清了人工智能发展的伦理准则，包含以下4个方面：（1）尊重人的自主性原则。确保尊重人的自由和自治是欧盟缔结成立的核心目标，该原则要求人工智能系统的设计应该遵循以人为本的设计选择，公民在与人工智能系统交互时必须确保其能够充分有效地自我决定，人工智能系统不应该毫无道理地引导、胁迫、欺骗、操纵、制约人类行为，人工智能系统的使用应是为了增强、补充人类的认知、社会技能和文化知识。（2）预防伤害原则。该原则要求人工智能系统不应该以各种方式对人类产生不利影响，人工智能系统运行环境必须安全可靠，在技术上必须稳健，并且确保人工智能系统不会被恶意使用，关注弱势群体，预防人工智能使用过程中因权力或信息不对称造成的不利影响（3）公平原则。该原则强调人工智能系统的开发、部署和使用必须遵循公平原则，确保个人和群体免受偏见、歧视和污名化，人工智能应该促进获得教育、接受服务和学习技术方面的平等机会，同时保证人工智能参与公共决策过程的公正。公平原则还意味着人工智能从业者应该尊重手段与目的相称对的原则，平衡竞争利益。（4）可解释性原则。该原则意味着人工智能系统运转过程的公开透明化、在可能的范畴内向利益相关者解释决策产生机制，尤其要注意在“黑盒算法”场景下也要保证人工智能系统运行的可追溯性和可审计性。
[bookmark: pindex110]4.4.3  设置人工智能监管沙盒
人工智能是一个快速发展的技术家族，欧盟尤其重视人工智能技术的创新和发展。2022年秋季，在欧盟委员会的支持下，西班牙展开了全球首个人工智能监管沙盒（AI regulatory sandbox）试点。人工智能监管沙盒是指为了促进人工智能技术的创新和发展，同时保护公众利益和个人隐私，由监管机构提供的一种实验平台。人工智能监管沙盒是连接创新者和监管机构并为他们提供合作受控环境的一种方式，能为相关领域未来的监管规则制定提供参考。在西班牙人工智能监管沙盒中，人工智能技术的开发者和使用者可以在一定程度上规避现有的法规和监管要求，以测试和验证新技术或业务模式的可行性及有效性，同时西班牙政府部门和监管机构也可以更好地了解和监测这些新兴技术的发展趋势与潜在风险，并及时制定相应的监管政策和措施[29]。人工智能监管沙盒也为西班牙有关监管机构提供了一个了解各类利益相关者（如企业、学术机构、公民、社会组织等）关于人工智能技术发展的诉求和意见的平台，以便更好地制定相应的政策和规范。监管机构和创新者之间的这种合作，有利于促进人工智能系统的开发、测试和验证符合人工智能监管法规的要求。此外，人工智能监管沙盒还能够促进特定技术解决方案的出台和合规程序的测试，同时支持企业（特别是中小企业）避免不确定性和不必要的负担。
[bookmark: pindex112]5  欧盟人工智能监管体系建构对中国的启示
[bookmark: pindex113]5.1  人工智能监管技术层面的启示
[bookmark: pindex114][bookmark: sys11525944]强化可解释性人工智能技术使用。人工智能已经嵌入中欧社会的方方面面，在金融领域应用于信用评估、智能客服和投资建议，在医疗健康领域应用于疾病诊断、药物研发、医疗影像识别和健康管理，在交通运输领域应用于自动驾驶技术、智能交通管理、交通预测，在教育领域应用于个性化教育、在线教育、智能教学，在零售领域应用于智能推荐、智能客服、自动化库存管理。在这些人工智能社会场景应用中，欧盟尤为重视可解释性原则的落地，要求其各成员国将可解释性人工智能技术嵌入其中。结合中国的社会现状而言，嵌入社会的人工智能系统拥有可追溯性和可解释性对维护社会公平、减少算法歧视极为重要。借鉴欧盟成功经验，在技术层面，中国可以强化可解释性人工智能技术的使用以增强人工智能监管。首先，在使用人工智能模型进行社会预测时，应该使用便于解释决策的模型，可以通过可视化方式展示输入的特征及其与输出之间的关系，帮助用户理解模型进行决策的过程[30]。其次，在选择算法时尽量优先选择可解释性算法，同时尽可能地为人工智能系统提供较多的数据集，以便人工智能系统更好地理解用户的需求和应用场景，作出更符合实际需求的决策，减少不可解释的误差[31]。
[bookmark: _Hlk151730461][bookmark: pindex116]5.2  人工智能监管组织层面的启示
[bookmark: pindex117]5.2.1  建构人工智能监管的利益相关者合作机制
各利益相关者对人工智能技术的认知和理解不同，他们对人工智能监管的期望和需求也不同，建立合作机制可以让各方的声音得到充分表达，从而提高人工智能监管的针对性和有效性。欧盟《人工智能法》提案中强调了利益相关者参与人工智能系统开发和部署的重要性，并由欧盟委员会于2018年组织成立了人工智能高级别专家组和欧洲人工智能联盟等利益相关者组织，协同利益相关者们进行交流合作，从而形成共识、推动人工监管政策的完善和实施。当前中国人工智能监管的利益相关者合作机制还不甚完善，中国政府可以借鉴欧盟经验构建人工智能监管的利益相关者合作机制。首先，可以由政府牵头构建利益相关者合作平台，将来自工业界代表、学术界代表和民众代表聚集在一起，通过利益相关者合作平台建言献策，共同完善人工智能法规；其次，可以在人工智能监管领域建立专家组织，汇聚行业内的专家学者，为人工智能监管提供专业性支持和指导；再次，可以在人工智能监管领域建立行业协会，以阿里巴巴、腾讯、字节跳动和百度为代表的企业组织在人工智能技术的研发和应用中占据了重要角色，联合这些企业建立行业协会以规范行业标准并监督企业行为的合法性。利益相关者在人工智能监管中都有着不同的角色和职责，构建利益相关者合作机制能够促进利益相关者共同维护人工智能技术的安全和可持续发展。
[bookmark: pindex119]5.2.2  设立央地协同的人工智能监管机构
人工智能监管是一项纷繁复杂的工程，设立人工智能监管机构尤为必要。欧盟《人工智能法案》提案提出设立欧盟人工智能委员会，以协同推动欧盟内外部人工智能产业的创新发展，并确保欧盟人工智能发展的可靠性、安全性。中国目前还没有专门的人工智能监管机构，可以参考欧盟经验并结合中国实际，设立央地协同的人工智能监管机构。首先，可以由国务院牵头成立中央人工智能监管机构，主要负责人工智能监管的政策制定、统筹协调和指导管理等工作；其次，在地方政府层面，各省、自治区、直辖市可以根据自身实际情况建立相应的人工智能监管机构，负责本地区的人工智能监管工作。中央人工智能监管机构和地方人工智能监管机构之间应建立起协作机制，加强信息共享、技术支持、政策衔接和工作协调等方面的合作；同时，央地政府在制定人工智能监管法规时充分考虑央地协同的需求和实际情况制定监管标准和规范，以确保监管工作有效开展。
[bookmark: pindex121]5.3  人工智能监管环境层面的启示
[bookmark: pindex122]5.3.1  借鉴风险分级监管思路，完善人工智能监管法律框架
欧盟近年来陆续出台了一系列人工智能监管政策法规，并在2021年提出了全球首部《人工智能法案》提案。中国作为世界人工智能发展的先驱力量，虽然已陆续出台了《新一代人工智能发展规划》《国家人工智能产业创新发展战略》《人工智能标准化白皮书》等政策法规以促进人工智能发展，但是这些政策法规仅仅对人工智能发展原则和监管有部分涉及，目前还没有一部全面的全国性人工智能法案和人工智能监管的专门法案。中国可以根据自身情况和发展需求，积极吸取欧盟在人工智能监管方面的经验和做法，完善人工智能监管法律框架，以建立一个可持续、安全可信的人工智能生态系统。2023年4月1日，中国国家互联网信息办公室发布了《生成式人工智能服务管理办法（征求意见稿）》，并向全社会公开征求意见。中国可以根据其自身情况，制定一部全面的全国性《人工智能法案》和借鉴风险分级思路的人工智能监管专门法案，这些政策法规应该涵盖从人工智能的研发、测试到商业化应用的全过程。
[bookmark: pindex124]5.3.2  开展人工智能监管沙盒试点
人工智能监管沙盒试点可以提供一个相对灵活和包容的监管环境，让各类企业可以在一定程度上自由地探索和试验新的人工智能技术；同时，人工智能监管沙盒试点还可以收集数据和经验，为制定更加有效的人工智能监管政策提供参考。借鉴欧盟成功经验，中国可以开展人工智能监管沙盒试点工作，以促进人工智能技术的规范发展和创新。中国的人工智能监管沙盒试点可以从以下4个步骤完成：（1）人工智能监管部门应该制定明确的监管沙盒试点方案，明确试点的目的、范围、实验条件、实验过程和评估指标等内容，确保试点的合法性和有效性。（2）人工智能监管部门可以实行人工智能监管沙盒试点资格申请制，企业或机构需要向监管部门提交试点申请材料，这些材料包括企业或机构的基本信息、试点方案、技术方案、隐私保护方案等，监管部门则根据试点申请材料评估试点范围和实验条件，为试点企业或机构提供必要的支持和指导，确保企业或机构在试点过程中遵守法律法规和伦理原则。（3）试点企业或机构应该在中国人工智能监管部门的指导下实施试点方案，并对试点过程进行实时监测和记录，及时反馈试点结果和问题，以便监管部门对技术效果、隐私保护、风险管理、伦理问题等方面进行试点成效评估。（4）监管部门在试点过程中根据实际情况及时调整监管措施，确保试点过程中的合法性、有效性和安全性，为后续试点提供参考。
[bookmark: pindex126][bookmark: _Hlk151730746]5.3.3  加强人工智能监管的区域与国际合作
随着全球化的发展，加强人工智能监管的区域与国际合作已成为全球共识，欧盟极为重视人工智能监管区域国际合作对人工智能产业发展的意义。中国作为负责任的区域性大国，可以通过展开人工智能监管的区域与国际合作，促进人工智能产业健康发展。中国加强人工智能监管的区域和国际合作具体措施包含：（1）加强人工智能监管的国际标准制定与合作。中国应该积极参与人工智能监管的国际标准制定，推动全球一致的人工智能标准体系建立，与其他国家和地区开展紧密合作，分享成功经验和优秀实践，这有助于降低国际间的监管壁垒，提高人工智能应用的国际安全性，促进全球人工智能技术的健康发展。（2）推动跨国企业人工智能应用合规。在全球化发展背景下，跨国企业在人工智能领域的活动也日益增多，中国可以通过加强与其他国家的交流协作，推动跨国企业在人工智能应用领域的规范化，引导这些企业的行为符合人工智能的跨国监管标准，维护公平竞争和民众权益。（3）加强人才交流和合作。人工智能监管需要具备跨学科的知识和技能，涉及伦理、法律、技术等多个领域，加强与其他国家和地区的人才交流合作有助于提升中国人工智能监管部门的专业素养，以更好地应对人工智能监管挑战。
6  结论
随着人工智能技术在日常生活和社会生产中不断嵌入，构建健全的人工智能监管体系以防范人工智能发展风险已成为全球共识。欧盟陆续出台了《欧洲人工智能战略》《人工智能协调计划》《可信人工智能伦理指南》《人工智能白皮书——欧洲卓越和信任方法》等多项人工智能监管政策文件，并于2021年4月21日正式提出了全球首部《人工智能法案》，不断完善人工智能监管的政策框架体系。中国作为世界人工智能发展的先驱力量，也已陆续出台了《新一代人工智能发展规划》《国家人工智能产业创新发展战略》《人工智能标准化白皮书》等政策法规以促进人工智能发展，但目前还没有一部全面的全国性人工智能法案和人工智能监管的专门法案。因此，本研究在梳理国内外人工智能监管相关研究基础上，进一步澄清了人工智能监管内涵，并结合信息管理领域常用的TOE框架构建分析框架，对欧盟人工智能监管体系进行了详细剖析。其技术层面的人工智能监管措施主要包括可解释性人工智能技术和数据保护技术的使用；组织层面的人工智能监管措施主要包括成立利益相关者组织和设立欧盟人工智能委员会；环境层面的人工智能监管措施主要包括基于风险分级的人工智能监管思路、明确人工智能伦理准则和设置人工智能监管沙盒。依据欧盟经验，结合中国实际，分别从上述3个层面对完善中国人工智能监管体系提出了具体的政策建议。
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