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1. 导论 
 

前沿人工智能模型及其所嵌入的系统可能带来现有治理框架尚未做好准备应对的风险。前
沿人工智能模型是能力处于技术最前沿的基础模型，其能力可以跨领域泛化、快㏿提升，并
超出开发者明确设定的训练目标。这些风险包括新的滥用途径，例如为试图制㐀化学或生
物武器的恶意行为者提供实质性帮助、人类逐渐失去对日益自主化系统的有效控制、以及
因劳动力替代或定向操纵而产生的大规模社会冲击。类似能力出现的不可预测性是应对前
沿人工智能模型风险的一个核心困难。模型可能获得未经专门训练的能力，但这些能力有
时只有在部署后才会显现。因此，我们需要采取专门的监管方式来了解这些系统的能力及
风险（Winter，2026）。 

其中，三类威胁尤为突出。在生物安全领域，前沿人工智能系统日益具备帮助恶意行为者开
发危险病原体的能力。2025年，前沿开发者在部署前测试中无法排除其系统“能够为缺乏专
业经验的人开发生物武器提供实质性帮助”的可能性，因而在发布模型时附加了更严格的
防护措施（Bengio 等，2026）。近期一项建模研究估计，即便人工智能只是小幅降低病原体
合成所需的隐性知识门槛，独立行动者发动生物袭击并㐀成流行病的年概率也可能从约
0.15%上升至1.0%，相当于每年增加约1.2万预期死亡人数（Righetti, 2025）。 

在网络安全领域，Claude Mythos 能够发现并利用所有主要浏览器和操作系统中的漏洞。
Anthropic 表示，这些能力是“代码、推理和自主能力普遍提升所产生的衍生结果”（Carlini 
等，2026）。尽管 Anthropic 已经通过“Project Glasswing” 项目向关键数字基础设施提供者
分发 Mythos以帮助加强防御能力，但人们仍然担心，随着网络攻击能力不断增强，进攻能
力最终可能压倒防御能力。在人工智能常见训练方法所产生的副作用不断显现的情况下，
失去对自主人工智能系统的控制成为了另一项特别的风险。近期，一个人工智能智能体在
没有收到任何相关指令的情况下，自主突破了自身安全边界，建立未经授权的远程访问渠
道，并挪用了计算资源（Wang 等，2025）。 

领先的人工智能科学家认为，这些风险可能在中短期内成为现实。图灵奖获得者 Geoffrey 
Hinton、姚期智和 Yoshua Bengio 曾与其他知名科学家共同警告：“人工智能系统的不安全
开发、部署或使用可能会在我们有生之年给人类带来灾难性甚至生存风险”（IDAIS，2024
）。不过，并非所有人都相信这些风险迫在眉睫。部分研究者对人类能够创㐀出足以㐀成灾
难性风险的智能系统持怀疑态度（Fjelland，2020；Kelly，2017）。同时，研究者们对风险可
能出现的时间持不同意见；专家对先进人工智能系统何时出现的预测相差数十年（Todd，
2025）。 

无论个人对前沿风险是否会出现、何时出现抱有多大把握，鉴于这些风险对社会稳定、经
济韧性和公共安全的影响，我们有必要提前进行规划。这正是应急规划的逻辑。政府会维
持自然灾害应急响应体系，并不是因为某一场地震或大流行病一定会立刻发生。同样，建立
应对可信人工智能风险的基础设施不是对未来作出断言，而是一种审慎的未雨绸缪。 

事实上，多个司法辖区都在采取行动应对前沿人工智能风险。早期尝试包括欧盟《人工智
能法》中关于具有系统性风险的通用人工智能的规定，以及美国加利福尼亚州、纽约州和伊
利诺伊州的州级法案。这些制度根据人工智能系统的先进程度施加专门要求，包括要求制
定灾难性风险管理计划、接受独立合规审计，或者同时实行这两项要求。 



 

中国的高层同样关注人工智能带来的冲击。在2025年4月的中共中央政治局集体学习中，
习近平主席指出，人工智能带来前所未有发展机遇，也带来前所未遇风险挑战”（CSET, 2025
；新华社，2025）。“十五五”规划延续了这一表述：国家发展和改革委员会（发改委，NDRC）副
主任黄如在官方解读中提出，要”推动基础设施、应用系统等安全能力建设”，并”加强人工
智能应用对伦理规范、就业冲击等经济社会影响的前瞻评估和监测处置”（China SEI, 2026
）。这些关切正在延伸到更加先进的人工智能风险。在2026年全国两会上，全国政协委员
齐向东警告，随着人工智能获得“超人”能力和权限，其可能“脱离人类控制”，并大幅降低发
动网络攻击的门槛（安徽省互联网信息办公室，2026）。工业和信息化部部长李乐成则强调
，人工智能必须“为人所用、为人服务、为人所控”（中国信息通信研究院，2026b）。 

这些口头关切正在转化为针对前沿人工智能风险的具体行动。 全国网络安全标准化技术
委员会发布的《人工智能安全治理框架》2.0版及其官方解读讨论了前沿风险和极端风险（
TC260，2025a），3包括人工智能系统失控以及与 CBRN 武器有关的能力。中国人工智能发
展与安全研究网络（CnAISDA）在此前22家主要人工智能企业签署的安全承诺基础上加以扩
展，形成了《人工智能安全承诺框架》，其中明确承诺”积极开展前沿安全研究，防范前沿领
域安全风险”（中国金融信息网，2025；CnAISDA, 2025）。4在法律领域，已有两个研究团队正
在起草综合性人工智能立法以推动相关讨论，且它们都在其2026年研究议程中纳入了前沿
人工智能安全、失控风险和基础模型极端安全风险等议题。 

在这些工作的基础上，本文旨在探讨，中国已经形成的广泛监管机制如何能成为前沿人工
智能系统针对性规则和要求确立的制度资源。本文汇集中国及其他国家研究者的观点，分
析在人工智能能力不断提升的情况下，现有制度基础可以发挥何种作用。我们参考其他司
法辖区的经验，并不是因为其中任何一方已经解决了这些问题，而是因为不同治理方式能
够为相互学习提供有价值的素材。本文的分析具有比较性和描述性。我们将梳理现有的监
管工具、这些工具可以服务的目标，以及尚未解决的问题。本文提出的是供各方考虑的方
案，而非确定性的政策建议。 

本文结构如下： 

● 第二章介绍美国、英国和欧盟的前沿人工智能治理制度，并分析不同监管工具。 
● 第三章梳理中国现有的人工智能治理基础设施及近期监管发展。 
● 第四章评估这些机制如何扩展至前沿系统，并提出尚待解决的问题。 
● 第五章讨论未来研究方向并作出总结。 

 

4 积极开展前沿安全研究，防范前沿领域安全风险 [vigorously advance frontier safety research and prevent 
safety risks in frontier fields] 

3 前沿、极端风险 [frontier and extreme risks] 



 

2. 前沿人工智能：定义与监管路径 

本章介绍相关概念和比较背景。第2.1节讨论前沿人工智能的不同定义及其监管方式。第2.2
节讨论侵权责任、保险、许可制度和市场驱动型机制等监管工具。这些工具可以对专门针
对特定技术的法律制度形成补充。5 

2.1. 前沿人工智能的监管路径 

人工智能监管总体上具有多项目标，其中最主要的是促进创新和降低风险（Bryan 与 
Teodoridis，2024；Orwat 等，2024）。6在前沿人工智能监管领域，重点转向降低先进人工智
能系统所带来的风险。相关讨论涵盖了从社会层面的损害到生存性风险的各种可能性（
Anderljung 等，2023）。前者包括高度定制化的虚假信息或定向网络攻击活动；后者包括 
CBRN 威胁（Barrett 等，2024）7和大规模网络攻击（Brundage 等，2024）。与此相伴的是对
前沿人工智能的发展生态未针对安全开发进行优化，可能鼓励危险的竞赛态势（risky race 
dynamics）的担忧（Salvador，2024）。8不同司法辖区的立法正在逐步正视这些风险。第2.2
节将讨论美国、英国和欧盟的前沿人工智能监管制度，但在此之前，我们首先需要明确“前
沿人工智能”的定义。 

2.1.1. 前沿人工智能的定义 

现有研究提出了多种定义“前沿人工智能”的方式。其中最常见的两种方式都以模型能力为
基础。9本文将其分别称为绝对能力定义（absolute capability definition）和相对能力定义（
relative capability definition）。绝对能力定义适用于“可能表现出足够危险能力”的前沿人工
智能模型（参见 Anderljung 等，2023；Ziosi 等，2025）。相对能力定义则将能力达到或超过
当前技术最前沿水平的模型归类为前沿模型，具体能力可以通过基准测试或其他性能指标
衡量（参见 Buhl 等，2024；英国科学、创新与技术部，2023；Phuong 等，2024；Schuett 等，
2025；上海人工智能实验室，2025）。其中，英国科学、创新与技术部提出了代表性定义：前
沿人工智能模型是“能力很强、能够执行多种任务，并达到或超过当前最先进模型能力水
平的通用人工智能模型”（英国科学、创新与技术部，2023a）。10Belfield（2025）将两种定义
结合起来，把前沿人工智能定义为“在训练计算量、数据集规模、参数数量和成本等方面规
模最大，并可能对国家安全㐀成多种重大风险的多模态基础模型”。这一表述将以模型规模

10 英国科学、创新与技术部（DSIT）的定义并未单独界定通用人工智能（GPAI）模型，但英国政府对其的界定与”
基础模型”相类：“在极大规模数据上训练、可适配于广泛任务的机器学习模型”（英国科学、创新与技术部, 
2023b）。这与《人工智能法》对GPAI的定义在实质上相近，即”表现出显著通用性、并能胜任执行广泛不同任务”
的模型“（第3条）。 

9 尽管许多定义以模型为中心，监管仍必须充分考虑人工智能系统。人工智能系统还包括围绕模型搭建、使模型
能力得以发挥的支架系统（scaffolding）。中国正在通过逐步形成的智能体治理机制将这一点纳入监管。 

8 与Belfield（2025）的处理方式相同，本文不讨论虽涉及前沿人工智能、但并非主要针对前沿人工智能的政策领
域，例如著作权和反垄断。本文也不讨论被用于推动前沿人工智能发展的政策领域，例如产业政策和能源政策。 

7 部分定义还纳入高当量爆炸物（high-yield explosives），并使用缩写CBRNE，参见Jeanmaire（2025），尤其参见
美国《人工智能行动计划》（美国总统行政办公室，2025）。 

6 欧盟《人工智能法》第1条规定：“本条例旨在改善内部市场的运行，促进以人为本且值得信赖的人工智能（AI）的
应用，同时确保对健康、安全以及《宪章》所载基本权利提供高水平保护……使其免受欧盟境内人工智能系统㐀
成的有害影响，并支持创新”（《人工智能法》，2024）。 

5 我们关注的是已在立法、行政文件或重要政策文件中推进的具体监管设计。本文暂不讨论诸如开放式研发暂
停令这类更具不确定性的方案。 



 

为代理指标的相对能力定义，与强调国家安全风险的绝对能力定义结合在一起。Frazier（
2025）则试图捕捉这些定义背后的部分核心含义，将前沿人工智能模型描述为“使用大量计
算资源或资金开发的模型”。 

本文采用相对能力定义。这两类定义适合不同用途。绝对能力定义以模型是否“可能表现
出足够危险的能力”为依据，因此预设危险能力能够事先得到明确界定。这种方式更适合处
理在部署模型时已观察到的风险，但不太适合处理前沿领域特有的新风险。相对能力定义
追踪的是不断发展的技术前沿。新的风险往往最先出现在这一位置。相对能力定义也更容
易执行，因为监管者可以利用共同基准比较不同模型，并在无须事先确定哪些能力会构成
最终危险的情况下识别技术前沿。 

区分前沿人工智能的根本原因是其风险特征，而不是模型在能力排名中的位置本身。前沿
人工智能具有不同于非前沿人工智能的风险，包括增强 CBRN 能力、发动大规模网络攻击，
以及人类失去对自主系统的控制。这些风险通常在模型达到较高能力水平时才会变得显
著。相比之下，偏见和侵犯隐私等非前沿人工智能风险可能存在于整个能力范围之中。由于
前沿人工智能具有较高的复杂程度和技术先进性，它还可能产生涌现能力，即前沿人工智
能模型可能获得未经专门训练、无法提前预测，并且直到部署之后才会显现的能力（
Winter，2026）。因此，相对能力定义可以帮助识别这些独特风险最有可能出现的位置，是
一种实用的代理指标。不过，这里需要说明两个限制。第一，根据模型相对于其他模型的能
力实施监管，并不意味着前沿模型产生的所有风险都是需要特殊处理的“前沿风险”。许多
风险更适合通过一般性的人工智能治理框架处理。第二，技术前沿继续向前发展后，原先的
非前沿模型也不应因此脱离监管。监管要求应当随着技术前沿同步发展，特别是对于网络
滥用这类已经存在于当前前沿模型、并可能随着能力提升而进一步加剧的风险。 

上述前沿能力是模型本身的一种属性，即模型相对于技术最前沿所具有的能力。但是，风险
取决于模型所嵌入的系统。同一个基础模型如果被置于严格隔离的产品环境中，其风险状
况可能与被赋予自主工具使用权限和持续性目标时完全不同。因此，可以在两个层面评估
能力：第一，单独评估模型；第二，评估由模型及其工具、支架系统和自主程度共同构成的更
广泛系统。与孤立模型相比，同一个模型在与工具、支架系统和自主能力结合后，可能表现
出明显更强的能力。 

本文提出的各项方案将根据具体机制所治理的对象，分别适用于模型或系统：第4.1.1节所
述的计算量门槛、评估基准和备案要求主要适用于模型；第4.1.3节所述智能体备案适用于
部署后的系统；第4.2节讨论事件响应与第4.3节讨论责任制度同样适用于系统。如果相关
机制的治理对象是系统，就必须在系统层面评估能力，而不能只评估基础模型。第4.1.3节
提出的智能体监管方案将进一步说明这一点。 

对前沿模型的理论定义，必须转化为法律与监管上的定义（Bullock et al., 2024）。11世界各
地在界定需要受到监管的前沿人工智能时，虽然采取的具体方式有所不同，但都逐渐趋同
于一个基本认识：前沿人工智能是能力很强、具有通用性，并达到或超过当前技术最前沿
水平的系统。 

11 关于定义可操作化所面临挑战的讨论参见Anderljung et al.（2023），相关考量因素的梳理参见Bullock et al.（
2024）。 



 

最常见的方法是根据训练或微调所使用的计算量设定定量门槛。美国加利福尼亚州的 
SB-53、纽约州的《RAISE法案》和伊利诺伊州的《人工智能安全措施法案》，12都使用 1026 次
浮点运算（FLOP）作为受监管模型的界定门槛（《人工智能安全措施法案》，2024；《RAISE法
案》，2026年章节修正案；《前沿人工智能透明度法案》，2025）。RAISE法案的早前版本还纳
入了算力成本阈值。算力与成本阈值能够提前提供明确标准，但可能排除效率较高的先进
模型。例如，据公开资料，DeepSeek-R1 在 DeepSeek-V3 前期开发成本约558万美元的基础
上，最终强化学习阶段的成本仅约30万美元，却达到了前沿能力水平（Guo 等，2025；Mann
，2025）。与能力评估相比，算力和成本作为代理指标，距离实际风险更远（Heim 与 
Koessler，2024）。13此外，纯粹基于算力的定义还需随算法效率提升而定期更新；上述三部
州法均包含此类条款。 

欧盟《人工智能法》采取混合路径：通用人工智能（general-purpose AI，GPAI）模型若具备高
影响力能力，即被认定为构成”系统性风险”；训练算力超过1025 FLOP的模型则被推定具备
此类能力（第51条第1—2款）；开发者可推翻该推定，监管机构也可以根据技术能力评估将
模型归入该类别（第52条第2—3款）。这种方式并不单独依赖计算量或能力评估，而是在计
算量触发机制之上增加能力评估，试图兼顾制度的可执行性和适应性。 

中国的人工智能立法建议稿已经对多种方法进行了探索，但尚未就以能力为基础的评估方
式达成一致意见。中国社会科学院的人工智能示范法以尚未明确界定的FLOP 阈值定义基
础模型（示范法起草组，2026）。中国政法大学的人工智能法建议稿将“在算力、参数、使用
规模等方面达到一定级别的基础模型”的基础模型纳入“关键人工智能”类别（Zhang 等，
2024，第50条）。该定义将训练投入与部署规模结合起来，形成了一个多维度的定量触发机
制，但定义本身无法直接评估模型能力。2026年4月发布的南京大学人工智能法建议稿则
更加重视应用场景。该建议稿并未使用计算量或参数门槛，而是根据行业、潜在损害，以及
进行大规模传播或㐀成系统性风险扩散的能力来界定高风险人工智能（南京大学法学院人
工智能法研究团队，2026，第26条）。第3.3节将更详细地分析这些建议稿。 

“前沿人工智能风险”的具体含义也会因语境而异。国际讨论主要关注以化生放核威胁为主
的灾难性滥用风险、人类失去对系统的控制，以及人工智能危险的涌现能力。本文将主要
讨论这些风险。在中国政策语境中，对高能力人工智能的关注还包括大规模劳动力替代、
经济冲击和有害操纵。这些风险具有系统性特征，并与社会稳定密切相关。本文在分析中
国监管讨论时在考虑这些更广泛的关切的同时，将继续重点关注现有人工智能治理制度尚
未充分应对的风险。尽管不同司法辖区在命名和定义需要监管的先进人工智能时采用了略
有差异的方法，但它们都逐渐得出相同结论：处于人工智能能力前沿的系统通常可以通过 
FLOP 门槛等方式识别，并且需要接受更加严格的监管审查。 

2.1.2. 制度路径 

各国应对上述风险的方式也不尽相同，具体情况见表1。美国的治理方式分散于各州和联邦
机构之间。在联邦层面，其政策主要依赖行政部门推动，而不是建立统一的成文法授权体
系（Hine，2024；Hine 与 Floridi，2025）。尽管现有行业监管规则对前沿人工智能企业具有
约束力，其专门针对前沿人工智能的监管仍然有限。美国国家标准与技术研究院（NIST）下

13 算力阈值因忽略推理算力，且训练算力难以准确测算，而受到批评。（Ball & Ramakrishnan, 
2025）。 

12 截至2026年6月中旬，《人工智能安全措施法案》（AI Safety Measures Act）尚未由州长签署成为法律。不过，伊
利诺伊州州长普里茨克已表示计划签署该法案（Perlo，2026），因此本文仍将其纳入分析。 



 

设的人工智能标准与创新中心（Center for AI Standards and Innovation，CAISI；前身为美国
人工智能安全研究所）以自愿合作方式与前沿人工智能开发者处理安全问题（美国国家标准
与技术研究院，2025）。美国2025年《人工智能行动计划》及配套行政命令主要关注促进创
新和协调联邦机构之间的政策，而非监管私营部门（美国总统行政办公室，2025）。加利福
尼亚州、纽约州和伊利诺伊州的州级立法是美国最明确的前沿人工智能专项治理措施。不
过，由于各方担忧这些措施可能影响产业发展，其立法过程并不顺利（Hine & Floridi，2025
）。 

英国采取“促进创新”（pro-innovation）战略。该战略并未制定一部综合性人工智能法律，而
是要求现有监管机构在各自行业中适用若干跨领域原则。与此同时，英国通过设立新机构
和参与国际协调机制来构建专门的前沿人工智能安全能力（英国科学、创新与技术部，
2024；人工智能办公室，2023）。英国政府创办了人工智能安全峰会，并成立人工智能安全
研究所 （AI Safety Institute，现已更名为 AI Security Institute）。尽管具有约束力的横向立法
时间线不断变化，英国仍持续推动评估工作与共同科学基础的建立（英国科学、创新与技术
部，2023a；Jones 等，2025；英国首相办公室等，2023）。英国还鼓励各监管机构将《人工智
能监管白皮书》倡导的促进创新、以原则为基础的监管方式提出的纳入行业监管工作人工
智能办公室，2023；White & Case，2025）。 

欧盟提供了最具代表性的成文法治理模式。《人工智能法》建立了风险分级制度，并对具有
“系统性风险”的通用人工智能模型施加更严格的义务（《人工智能法》，2024）。该法的实施
结合了硬法与软法。欧盟委员会推出的“人工智能公约”（AI Pact）曾鼓励企业提前自愿遵守
相关要求（欧盟委员会，2024）。目前，《通用人工智能行为准则》（General-Purpose AI Code 
of Practice，CoP）是一项自愿工具，企业可以借此证明自己遵守《人工智能法》第53条和第
55条（欧盟委员会，2025a）。欧盟委员会承认该准则可作为证明合规的有效方式，并降低签
署方的行政负担来作为遵守准则的激励（欧盟委员会，2025）。欧盟的制度路径建立在长期
治理准备和专家组工作的基础上。这在一定程度上解释了为何欧盟能够比其他司法辖区制
定更加全面的法律（Smuha，2024）。 

 

表1：人工智能治理制度架构比较 

 

 

司法辖区 制度模式 主要特征 

美国 州级制度开始逐渐成形；
联邦层面由行政部门主导 

美国CAISI更偏重创新；14加州、纽约州与伊
利诺伊州已通过州级透明度立法；在联邦层
面，行政部门是主要政策设计者，并明确推

14 在由人工智能安全研究所更名为人工智能标准与创新中心之后，CAISI的使命被调整为”促进创新”与”促进科
学”，安全退居次要目标（U.S. Department of Commerce Office of Public Affairs, 2025）。尽管它强调人工智能监
管需要促进创新，但也通过自愿性的模型评估应对人工智能的潜在风险（Oduro, 2025）。 



 

司法辖区 制度模式 主要特征 

动联邦法律优先于州法；现有行业监管机构
和一般法律制度构成主要监管框架。 

英国 在现有制度内分行业提供
指导 

人工智能安全研究所开展”先进人工智能治
理”研究；15未新设法定监管机构；现有机构依
据跨领域原则分行业提供指导。 

欧盟 成文法框架内的专职机构 人工智能办公室协调通用人工智能模型（
GPAI）监管；《通用人工智能行为准则》实际
上构成合规蓝图；签署方可以借此证明自己
履行了法律义务。 

 

然而，这些制度均面临着跨领域的放松监管压力。在美国，特朗普政府2025年的《人工智能
行动计划》及配套行政命令将州级人工智能立法描述为创新障碍。联邦优先适用方案所针
对的州级立法包括加利福尼亚州的 SB-53 和纽约州的《RAISE法案》（美国总统行政办公室，
2025）。此后的行政措施同时加强了政府与产业界在前沿人工智能安全方面的协调，但相
关合作仍然主要以自愿方式进行（美国总统行政办公室，2026）。在欧盟，欧盟委员会的《人
工智能综合简化方案》（AI Omnibus）推迟了《人工智能法》部分高风险系统要求的实施，并
放宽了上市后监测义务。截至2026年7月，《通用数据保护条例综合简化方案》（GDPR 
Omnibus）仍在谈判中。如果通过，该方案将修改《通用数据保护条例》，允许为了训练人工
智能和减少偏见而在更广泛的范围内处理个人数据（欧盟委员会，2025b、2025c）。这些调
整回应了2024年 Draghi 报告提出的竞争力问题，也回应了产业界对合规负担的压力（
Draghi，2025）。 

中国及其他司法辖区都尚未形成一套统一、可操作的“前沿人工智能”定义或治理模式。这
既说明问题本身确实困难，也反映出各方已经形成一个基本共识：即使具体边界仍有争议，
能力最强的系统也需要受到有别于普通系统的监管关注。 

美国、英国和欧盟的治理方式仍存在明显缺口。下列三个缺口构成第四章分析的基础。第
四章将研究如何扩展中国现有监管基础设施，以应对前沿人工智能风险。 

第一，部分司法辖区要求开展前沿风险评估，但只有一个司法辖区实现了标准化，且独立验
证仍然少见。欧盟《人工智能法》第55条要求具有系统性风险的通用人工智能模型提供者
评估并降低相关风险。《通用人工智能行为准则》明确列出了需要处理的风险，包括 CBRN 
能力、失控、网络攻击和有害操纵，并要求采用符合当前技术水平的评估方法，例如基准测
试和红队测试。美国监管最全面的三部州法，即加利福尼亚州 SB-53、纽约州《RAISE法案》
和伊利诺伊州《人工智能安全措施法案》，同样要求大型前沿人工智能开发者评估模型是否
具有可能㐀成灾难性风险的能力，并公开评估结果。但是，每家开发者都自行设计评估框

15 依据人工智能安全研究所官网的使命声明（The AI Security Institute (AISI), n.d.）。 



 

架、方法和可接受风险水平，并不存在统一标准。只有伊利诺伊州要求由独立第三方进行审
计。在英国和美国联邦层面，相关评估均为自愿性质。美国2026年的联邦行政命令为模型
访问和安全评估提供了一项自愿框架（美国总统行政办公室，2026）；英国则依赖《前沿人工
智能安全承诺》（Frontier AI Safety Commitments）。这些制度总体上并不采用经过外部验
证、以能力为基础的阈值，而依赖开发者自行评估。 

第二，专门针对前沿人工智能的应急响应框架发展不足。部分司法辖区已经建立事件报告
机制。加利福尼亚州 SB-53 要求在15日内报告事件，纽约州和伊利诺伊州的法案则要求在
72小时内报告。然而，在处理前沿人工智能事件发生时的风险升级、机构间协调和快㏿能
力评估等方面，尚无司法辖区建立一套结构化方案。 

第三，针对灾难性前沿人工智能损害的问责框架仍未解决。各国侵权法都面临因果关系、偿
付能力和威慑效果方面的问题，第2.2节将进一步讨论这些问题。尚无任何司法辖区建立起
能够对上游开发决策形成实质激励的责任制度。 

 

2.2. 私法监管工具与市场化手段 

除欧盟《人工智能法》等技术专项法律外，许多司法辖区也在探索如何调整一般私法和市场
型手段，使其适用于前沿人工智能。本节将其视为一类独立的治理工具，并评估它们能够在
多大程度上应对前沿人工智能风险。本文讨论四类方案：责任机制、保险与补偿基金、许可
与审批制度、市场驱动型监管。这些讨论将为后文分析适用于中国的机制奠定基础。 

2.2.1. 侵权责任 

侵权法通过创设民事诉权来降低事故的社会成本，并补偿受害方，因此可自然地成为人工
智能损害问责体系的最后一道保障。在前沿人工智能领域，最相关的法律制度包括过失责
任、无过失责任和产品责任。过失责任要求行为人对未能采取合理谨慎措施、防范可预见损
害的行为负责。无过失责任不考虑被告是否已经采取合理谨慎措施。产品责任则适用于产
品。欧盟修订后的《产品责任指令》已经明确将软件和人工智能系统纳入适用范围（Hogan 
Lovells，2025）。然而，将侵权法适用于前沿人工智能时，会遇到三个结构性问题。 

第一，因果关系难以证明。主要问题并不是人工智能系统不透明，而是因为因果链条要穿过
系统复杂的价值链与涌现行为。前沿人工智能系统㐀成的损害可能涉及训练数据提供者、
基础模型开发者、下游微调者、部署者和最终用户。即使模型完全透明，也很难在这些主体
之间划分各自的因果贡献。前沿能力还可能在训练过程中以不可预测的方式出现，从而削
弱过失责任赖以成立的可预见性要求（Kuersten，2023；Ramakrishnan 等，2024）。如果开
发者的行为合理，但其开发的模型仍产生了危险能力，过失责任标准可能无法要求该开发
者承担责任。此外，当人工智能与用户意图、其他工具及既有知识共同促成危害时，很难通
过一种明确的方法判断应当把多大比例的损害归因于人工智能。无过失责任在一定程度上
简化了这一问题，因为它不考虑被告是否已经尽到谨慎义务（Frazier，2025），但无过失责
任自身也存在问题。因果关系仍然需要得到证明，而鉴于很难证明哪些风险属于“可预见
且重大”的风险，法院通常不愿意把人工智能开发纳入“异常危险活动”或“高度危险活动”类
别（Bathaee，2018；Weil，2024）。同时，以设计缺陷为基础提出产品责任请求时，也很难为
具有涌现能力的系统确定何为“合理的替代设计”（Sharkey，2024）。 



 

第二，灾难性损害实际上难以投保。侵权救济受到被告偿付能力的限制。如果潜在损失远远
超过任何单一被告所拥有的资产，侵权责任就不适合处理灾难性或系统性风险（Lior，2025
；Weil，2024）。强制责任保险可以部分解决这一问题，下文将进一步讨论。但是，由于历史
数据有限，传统保险市场很难为低概率、高损失的事件确定价格。 

最后，责任制度并不总能产生有效威慑。如果潜在损害超过企业资产，责任威胁就无法有
效改变企业的边际行为。例如，如果无论最终结果如何，一家公司都将破产，那么它就很少
有动力投资额外的安全措施。责任通常也最常由下游部署者承担，因此难以对上游开发决
策形成足够影响。但训练选择、内部评估和能力披露等上游决策，恰恰是最能影响前沿风
险的因素（Ramakrishnan 等，2024；Weil，2024）。 

现有的研究提出了多种调整方案。一种方案是将责任分配到整条价值链，按照比例划分责
任，而不是将责任集中在单一节点。不过，如何划分责任在方法上仍然存在困难。欧盟《产
品责任指令》使用“实质性修改”（substantial modification）这种二元阈值，在开发者和部署
者之间分配责任（《产品责任指令》，2024）。如果部署者对基础模型进行了实质性修改，该
部署者将成为新的制㐀商并承担全部责任；如果部署者未作修改，则适用过错责任。相比之
下，真正的比例责任制度能够更加准确地反映各主体的因果贡献，避免修改程度刚好高于
或低于门槛时产生截然不同的责任结果。但是，实施比例责任需要法院掌握其通常不具备
的技术专业知识。另一种方案是调整谨慎标准。例如，不应只考虑开发者实际“知道”的情
况，还应根据合理的部署前评估，考虑其“理应知道”的情况。这种方式可以在保留过错问责
的同时，缓解可预见性这一问题。政府支持的保险或风险共担基金可以承担超出私人市场
承保能力的灾难性风险（Lior，2025；O’Keefe 等，2020）。Weil（2024）提出的“未遂责任”（
near-miss liability）主张：如果某项行为只因情况略有不同而没有㐀成灾难性损害，也可以
对该高风险行为追究责任。这可以覆盖那些碰巧没有㐀成灾难性后果的高风险决策，从而
弥补威慑缺口。 

侵权责任不太可能单独构成完整的前沿人工智能治理制度，但它仍然可以发挥重要的兜底
作用，特别是针对定义明确的“异常危险”活动或特定产品类别。第4.3节将分析中国侵权法
规定和人工智能法建议稿如何处理这些问题。 

2.2.2. 保险与补偿基金 

保险和补偿基金与侵权责任相互配合，可以平滑并分散损失，在损害发生后确保受害者获
得补偿。相关方案包括要求或大力鼓励开发者和部署者购买责任保险，以及通过征费或共
同基金补偿难以通过诉讼解决的损害（Lior，2025；O’Keefe 等，2020）。原则上，这些机制可
以附加在价值链的多个环节。例如，可以在上游强制要求基础模型开发者购买保险，也可
以向平台和托管服务提供者征费。根据金融负担的具体分配方式，这些机制还能够对计算
资源和云服务节点形成影响。 

不过，这些工具在前沿人工智能领域存在两项主要局限。第一，由于历史数据有限，传统保
险市场很难为低概率、高损失事件确定保险价格。如果不能根据风险水平定价，保险只能提
供损失救济，很难激励相关主体预防事故（Lior，2023）。第二，投保范围通常不包括模型上
市前的开发活动，因此开发阶段中与安全有关的行为得不到保险机制约束。可以通过在全
行业或国家层面分散灾难性损失，采用补偿基金与政府背书的风险池来化解第一项局限。
但这类机制在实施时会面临显著的政治经济障碍。 



 

2.2.3. 许可制度 
 

许可制度要求相关主体在遵守规定安全措施的前提下，取得从事特定活动的许可，从而在
损害发生前加以预防，而不是主要依靠事后诉讼或赔偿。部分司法辖区已经针对前沿系统
采用或考虑采用类似方式。中国通过备案、测试和检查要求，对面向公众的生成式人工智能
实行一种事实上的许可模式。一些评论者认为，这些要求的实际功能不只是普通备案，而更
接近许可制度（Sheehan，2024；Wise，2025b）。欧盟《人工智能法》通过合格评定、登记，以
及针对违规产品的市场撤回权，引入了类似许可制度的逻辑。美国的 Blumenthal–Hawley 
框架等立法提案则主张实行开发者层面的许可制度，将许可与风险管理、测试、数据治理、
事件报告、审计和撤销权相结合（Baker，2023；Blumenthal & Hawley，2023）。 

许可制度理论上具有较强灵活性，可以适用于多个环节：对计算资源提供者发放许可，例如
限制对大规模计算资源的访问；对模型开发者发放许可，例如对训练活动实行许可；对下游
应用实行许可。其局限主要体现在执行层面。对模型进行逐个许可或忽视开发者内部流程
薄弱所产生的风险，而范围更广的许可制度则可能带来沉重的行政负担，并引发政治争
议。在应用层实行许可可能㐀成监管瓶颈，使小型开发者处于不利地位，却不一定能够相
应提高安全水平。第三章讨论的中国准许可制度同时展示了大规模实施许可制度的优势和
局限。 

 

2.2.4. 市场驱动型监管 

市场驱动型监管（market-driven regulation）包括多种公私混合制度。在这类制度中，政府
制定高层次安全目标，并将具体监管工作交给专业的私人机构。Hadfield 和 Clark（2026）建
议许可多个私人“监管服务提供者”（regulatory service providers），由这些机构相互竞争，
帮助企业实现可衡量的安全结果。Ball（2025）提出，如果开发者自愿接受经授权的私人机
构的审计和认证，可以为其提供侵权责任安全港（safe harbor）。这些方案背后的基本判断
是，公共机构在评估快㏿演进的系统时存在 “技术能力缺口”。专业私人机构围绕监管质量
展开竞争，可能更有能力跟上技术发展的㏿度。 

不过，市场驱动型方法在前沿人工智能领域面临两项主要限制。第一，只有在能够制定可验
证的结果指标，并将结果归因于特定企业时，这类方法才最有效。人工智能失控或能力扩散
等分散于整个系统的风险很难归因，也很难衡量。第二，即使企业遵循了标准程序，损害仍
有可能发生。因此，安全港条款可能㐀成问责缺口，尤其当私营监管者面临商业压力、倾向
于给予认证而非拒绝批准时。市场驱动型机制可以补充公共监管，但不应取代公共监管，
在私营监管能力较为成熟的法域尤其如此。 

 

第二章考察了全球前沿人工智能治理格局的两个层面。第一，世界各司法辖区对前沿人工
智能逐渐形成共同的基本认识，但在如何落实监管方面存在明显差异。每种治理方式在预
训练监管和可执行评估方面都公认存在缺口。第二，第2.2节分析了四种私法工具：侵权责
任、保险与补偿基金、许可制度和市场驱动型监管。这些工具分别处理治理挑战的不同方面
，但没有任何一种工具能够单独解决全部问题： 



 

● 侵权责任支持事后问责，但面临因果关系、偿付能力和威慑效果方面的困难。 
● 保险和补偿基金可以缓解并分散损失，但本身不能防止损害发生。 
● 许可制度能够进行事前预防，但会产生执行方式和适用范围方面的问题。 
● 市场驱动型监管可以弥补公共机构的能力缺口，但最适合处理结果可以衡量的风
险。 

目前尚无任何司法辖区彻底解决前沿人工智能治理问题。有效的治理方式很可能需要结合
上述工具，并将其置于欧盟《人工智能法》或中国现有监管架构等技术专项制度之上。中国
已经具备相当可观的人工智能治理能力，但目前的制度主要针对内容风险和特定应用风险
，而不是前沿风险。第三章和第四章将分析如何扩展这些制度。 

 

3. 中国的人工智能治理制度基础 

 

本章对中国现有的人工智能治理体系以及应对前沿人工智能风险的新兴机制进行梳理。中
国已经针对人工智能在特定应用场景中的若干危害建立了相当完备的治理体系，但每项制
度的优化主要依据内容类别或应用场景，而非模型能力。因此，前沿人工智能特有的风险仍
处于这些制度的覆盖范围之外，或者只得到部分覆盖。第3.1节和第3.2节将对此进行分析。
第3.3节将讨论另一组新兴机制，包括全国网络安全标准化技术委员会（TC260）的框架、业
界的承诺、实验室主导的研究，以及学界提出的立法建议。这些机制已经明确涉及部分前
沿风险，但尚未成为具有强制执行力的监管制度。第四章将讨论其中哪些机制可以扩展用
于应对第2.1节所述的前沿风险。 

 

专栏：中国法律制度与人工智能治理概述 

中国人工智能监管背后的政治经济逻辑不同于欧盟《人工智能法》。在中国，人工智能被
视为推动国家经济转型升级和参与地缘政治竞争的战略性技术。因此，监管既要对人工
智能形成约束，也要帮助实现国家发展目标。相应地，中国制度需要权衡安全与发展，而
欧盟政策讨论则更常采用安全与基本权利并重的框架。两种语境中的利益关系不同，因
而在政治上可行的监管设计也有所差异。中国人工智能治理制度中有三个反复出现的结
构性特征，值得在此说明。 

从上游触发因素到正式制度。 中国的人工智能法规在成为具有约束力的规则之前，
须经历四个上游层次：现实世界中的触发因素，例如技术冲击、实际损害或竞争压
力；通过讲话、指示和“习近平法治思想”等理论表述传达的中国共产党意识形态和
领导层信号；由学者、智库和政策倡议者构成的“观念界 (World of Ideas)”，负责将政
策指示转化为可操作的概念；以及起草并发布正式文件的党政官僚机构（Sheehan, 
2023）。ChatGPT 于2022年末的发布几乎立即触发了这样一轮政策过程，并最终推
动《生成式人工智能服务管理暂行办法》于2023年8月实施。 



 

 

监管权限在各部门间分散。 中国的人工智能治理并不由单一监管机构负责，而是由
多个部门共同实施： 

● 国家互联网信息办公室负责内容、算法和生成式人工智能； 
● 工业和信息化部负责产业发展和标准化； 
● 国家发展和改革委员会负责经济规划和计算基础设施； 
● 公安部负责安全评估； 
● 科学技术部负责科研伦理； 
● 国家市场监督管理总局负责产品安全和市场竞争。 

相关监管文件通常由多个部门联合发布。这既表明各部门已经形成政治共识，也使执法
权可以覆盖多个行政体系。学者将由此产生的职权重叠和协调缺口称为“治理碎片化”（
governance fragmentation）。 

敏捷与迭代式治理。  

与全国人民代表大会制定的法律相比，部门规章和行政法规可以更快地制定、修改和废
止。因为传统立法程序往往难以及时跟上技术发展，这种治理方式有意在一定程度上容
忍法律上的模糊性，以换取治理快㏿变化技术的能力。 

 

3.1. 既有的人工智能专门监管 

中国的人工智能专项监管基础设施并非通过一部综合性法律建立，而是针对不同应用逐项
发展形成的。本节考察三个层次： 

1. 自2022年以来陆续发布的纵向、窄范围监管规则，涉及推荐算法、深度合成、生成式
人工智能、人脸识别和拟人化人工智能服务； 

2. 国家互联网信息办公室通过算法备案制度审批面向公众的人工智能服务； 
3. TC260 制定的国家标准，用于落实上述专项规则中的内容安全义务。 

除标准外，这些制度大多是由国家互联网信息办公室16与其他部门联合发布的部门规章。它
们具有充分的执行力，与全国人大制定的法律相比，可以更迅㏿地制定、修改和废止。学者
将这种模式概括为“小、快、灵”的立法（Fan 与 Zhang，2026），认为它较为适合快㏿变化的
技术。第4.1节将讨论如何扩展这些基础设施，并使其适用于前沿风险。 

16 网信办的制度定位在西方监管体系中并无可参照的例子。它同时是国家行政机关，也是由习近平主席领导下
的党机关——中央网络安全和信息化委员会——的执行机构。 



 

3.1.1. 狭义人工智能监管 

中国的人工智能监管是一次针对一类应用逐步建立起来的。自2022年施行的《互联网信息
服务算法推荐管理规定》起，17每当一种新的人工智能能力持续受到政策关注，监管机构通
常会针对该能力发布一项适用范围较窄的规定，而不是将其纳入一部综合性的人工智能法
律。这些规定通常由国家互联网信息办公室会同其他部门发布。因此，现有监管规则的适用
范围彼此有所重叠，但每项规则都针对特定应用类别。 

2022年3月生效的《互联网信息服务算法推荐管理规定》建立了中国的算法备案制度。 

规定要求具有“舆论属性或者社会动员能力”18的互联网信息服务提供者向国家互联网信息
办公室备案算法并接受安全评估。规定还要求提高推荐算法的透明度，允许用户拒绝个性
化推荐，并保护受到算法管理的劳动者。一般认为，这些规定是对2020年一篇调查报道的
回应。该报道记录了外卖配送算法如何导致了不安全的工作环境（Sheehan 与 Du，2022）。 

除规定具体义务外，这一制度还将算法备案确立为一种可以反复利用的监管工具。后续规
定进一步将它扩展到新的人工智能类别。2023年1月生效的《互联网信息服务深度合成管
理规定》19主要针对深度伪㐀以及文本、图像、音频和视频等其他合成内容。服务提供者必
须标识人工智能生成内容，对用户进行真实身份认证，并依据内容安全义务审核内容。该规
定还将算法备案制度扩展到深度合成算法。 

2023年8月生效的《生成式人工智能服务管理暂行办法》20进一步将备案制度扩展到生成式
人工智能算法。服务提供者必须在服务上线前开展安全评估、遵守内容安全义务、保证训
练数据来源合法，并建立用户投诉机制。该办法的初稿于2023年4月发布，距 ChatGPT 面向
公众推出约五个月。这使其成为主要司法辖区中针对一种新型人工智能服务出台㏿度最快
的监管措施之一。 

另外两项规定继续扩展了这一制度体系。212025年的《人工智能生成合成内容标识办
法》22要求对文本、图像、音频和视频中的人工智能生成内容同时添加显式标识和元数据标
识。该办法统一了此前分散在不同专项规定中的标识义务。2026年的《拟人化互动服务管

22 《人工智能生成合成内容标识办法》[“Measures for the Labelling of AI-Generated Synthetic Content”] 

21 作为一项与算法备案体系并行但相互独立的制度，2025年6月1日起施行的《人脸识别技术应用安全管理办法》
对生物识别信息的收集和使用作出了规范。该办法以数据保护、数据安全和网络安全相关法律为依据，并不属
于算法备案框架，而是实行独立的省级备案制度；处理的人脸信息达到10万人时，即须履行备案义务（《人脸识别
技术应用安全管理办法》，2025）。 

20 《生成式人工智能服务管理暂行办法》[“Interim Measures for the Administration of Generative Artificial 
Intelligence Services”] 

19 《互联网信息服务深度合成管理规定》[“Provisions on the Administration of Deep Synthesis Internet 
Information Services”] 

18 “具有舆论属性或者社会动员能力” [“Possessing the capacity to influence public opinion or mobilise 
society”] 

17 《互联网信息服务算法推荐管理规定》[“Regulations on the Management of Algorithm-Based 
Recommendations in Internet Information Services”] 



 

理暂行办法》23则将监管框架扩展到模拟人类人格、情感或关系的人工智能服务。这类服务
的风险不同于《生成式人工智能服务管理暂行办法》所处理的风险。 

每项规定均针对特定应用类别及相应损害类型。这反映出中国已经形成成熟的人工智能监
管体系，但尚无任何一项规定是专门根据前沿人工智能风险进行设计的。例如，《生成式人
工智能服务管理暂行办法》适用于在中国部署的前沿模型，但其主要义务针对内容安全，而
不是前沿人工智能特有的风险。 

 

3.1.2. 算法与模型备案 

面向公众的生成式人工智能服务必须在上线前接受强制性安全审查。根据算法推荐管理规
定，具有“舆论属性或者社会动员能力”24的服务必须在上线后十个工作日内向国家互联网
信息办公室备案算法，并接受安全评估。这在实践中覆盖了大多数面向消费者的聊天机器
人和内容生成工具。算法备案制度最初由中国2022年的推荐算法规定建立，之后逐渐发展
为“双备案制度”，包括原有的“算法服务备案”和新增的“大模型备案”（Pi 等，2026；Wise，
2025b）。虽然制度名称采用“备案”，但它实际上发挥着许可制度的作用。生成式人工智能
系统在实践中需要接受监管机构的直接测试，监管机构也可以要求开发者修改系统（
Sheehan，2024；Wise，2025a）。25自研模型需要接受省级和中央层面的两轮评估，整个过程
可能持续五个月或更长时间。通过应用程序编程接口（API）使用已经获得批准的模型时，
只需接受较简化的省级审查，通常需要两至三个月（Qian，2026）。目前共有四项公开备案
清单，分别记录算法服务，深度合成服务，自主研发和二次开发的生成式人工智能模型，使
用已备案模型部署的服务（Qian，2026）。截至2025年底，共有796项生成式人工智能服务
完成地方和国家层面的备案，另有481项产品只需进行地方备案（国家互联网信息办公室，
2026）。在所有类别中，较广义的算法备案制度共收录约3,800家主体提交的近6,000项备案
（Pi 等，2026）。 

尽管前沿模型在法律上属于上述要求的适用范围，监管机构开展的测试仍以内容安全为
主。测试重点是模型对问题作出的回答和拒绝回答是否符合内容标准（Qian，2026）。此外，
即使模型进行了重大更新，实践中目前通常也不要求重新备案（Qian，2026），尽管书面规
则作出了相应要求（Zhang 与 Sun，2026）。不过，算法备案制度使监管机构能够了解哪些系
统已经部署，以及由哪些主体部署。这建立了一套可用于处理其他风险的执法体系。2025
年10月修订的《中华人民共和国网络安全法》26进一步支持了这一方向。该法第20条要求国
家“加强人工智能风险监测评估和安全监管”。正如第4.1节将要讨论的，算法备案制度是落
实这一要求的一条重要路径。 

 

26 《中华人民共和国网络安全法》[“Cybersecurity Law of the People’s Republic of China”] 

25  该制度通常被称为“算法备案制度”（algorithm registry），本文也沿用这一称谓。 

24 英译采自China Law Translate（2022）。 

23 《人工智能拟人化互动服务管理暂行办法》[“Interim Measures on the Administration of Human-like 
Interactive Artificial Intelligence Services”] 



 

3.1.3. 标准 

中国的人工智能标准体系主要以全国网络安全标准化技术委员会（SAC/TC260）和国家标准
化管理委员会为基础。2024年，工业和信息化部与国家标准化管理委员会发布《国家人工
智能产业综合标准化体系建设指南》，规划了人工智能安全、数据、计算基础设施和评估等
领域的五十多项标准。其中三项推荐性国家标准将《生成式人工智能服务管理暂行办法》规
定的内容安全义务转化为具体要求： 

● GB/T 45654—2025：《生成式人工智能服务安全基本要求》（TC260，2025c）； 
● GB/T 45674—2025：数据标注安全标准（TC260，2025d）； 
● GB/T 45652—2025：预训练和微调数据安全标准（TC260，2025e）。 

中国标准与监管之间的关系明显不同于美国和欧盟。在美国，国家标准与技术研究院发布
自愿性指南。其他政府机构可以引用这些指南，但很少强制要求遵守。在欧盟，由产业主导
的机构在欧盟委员会授权下制定协调标准，并将其作为推定合规工具（Cantero Gamito 与 
Marsden，2024）。在中国，TC260 是国家治理体系的组成部分，人工智能标准路线图与监
管文件和国家政策目标之间存在明确协调。因此，GB/T 45654—2025 虽然形式上属于推
荐性标准，但算法备案的安全评估程序通过引用该标准，使其在实际操作中成为强制性要
求。 

GB/T 45654—2025 是上述三项国家标准中的核心标准。尽管形式上属于推荐性标准，它
事实上具有强制性。《生成式人工智能服务管理暂行办法》要求面向公众部署服务前开展安
全评估，国家互联网信息办公室的算法备案评估又采用该标准的风险框架。因此，希望获得
批准的服务提供者必须证明自己符合该标准（Sheehan，2024；Wise，2025a）。该标准的实
体要求围绕31类风险构建，包括：违背社会主义核心价值观、歧视性内容、商业违法违规、
侵犯他人合法权益，以及不同服务类型特有的准确性或可靠性问题（TC260, 2025c, 附录A
）。这31类风险全部属于内容、商业或个人权益风险，没有任何一类专门涉及前沿人工智能
风险。 

该标准的监测条款同样以内容安全为中心。服务提供者必须“持续监测模型输入，防范注入
攻击、数据窃取、对抗攻击等恶意输入攻击”27（第5.3条），并对用户的违法输入采取面向用
户的检测措施（第6.5条）。虽然服务提供者必须在模型发生重要更新后“重新开展独立安全
评估”（第5.4条），28但标准并未要求接受外部复核、第三方审计或向国家互联网信息办公室
重新备案。这些规定建立了有意义的内容安全基础设施，但无法充分观察模型本身随能力
提升而发生的变化。该标准不要求持续评估模型行为、能力变化或涌现属性。 

3.2. 既有的人工智能相关机制 

以下三项中国法律机制已经或正逐步被应用于人工智能活动：以2024年修订的《突发事件
应对法》为基础的应急响应框架（第3.2.1节）；以《民法典》第七编为基础的侵权责任框架
（第3.2.2节）；由2023年科技伦理审查办法和2026年人工智能伦理暂行办法确立的伦理审
查框架（第3.2.3节）。每项机制都提供了可以用于治理人工智能风险的体系，但也都存在

28 “再次自行组织安全评估” [“conduct another independent security assessment”] 

27 “应对模型输入内容持续监测，防范恶意输入攻击，例如注入攻击、数据窃取、对抗攻击等” 



 

具体缺口，使其目前不足以应对前沿人工智能情形。第4节将分别提出扩展这些制度的路
径。 

3.2.1. 应急响应 

中国已建立起较为完善的应急响应体系，该体系可能提高对人工智能实验室的监测与报告
要求（J. Zhang 等，2025）。2007年颁布、2024年修订的《突发事件应对法》建立了一套四级
响应框架，涵盖自然灾害、事故灾难、公共卫生事件和社会安全事件四类突发事件，并根据
人员伤亡和物质基础设施损失确定事件等级（《中华人民共和国突发事件应对法（2024年修
订）》，2024）。该法不仅规定了应急处置与恢复机制，也强调事前准备和监测，坚持“预防
为主”的原则（第5条）。 

该法为中国的应急管理体系提供了法律基础。这一体系通常被概括为“一案三制”，29即在
国家突发事件总体应急预案（National Emergency Response Plan，NERP）的统领下，将应急
管理的体制、机制和法制有机结合起来。国家突发事件总体应急预案之下设有针对特定风
险的专项应急预案、30部门应急预案和地方应急预案。专项应急预案通常用于应对影响重
大、技术复杂且涉及多个部门的突发事件，例如《国家核应急预案》（国家原子能机构，2022
）。 

2018年，中国成立应急管理部，负责统筹协调应急处置工作（Hou，2018）。对于人工智能相
关事件，国家互联网信息办公室可能会担任牵头部门（国家突发事件总体应急预案第2.1
条）。2025年修订的国家突发事件总体应急预案将网络、数据和信息安全事件归入“事故灾
难”，31这意味着人工智能事件一旦㐀成人身伤害，便可能被认定为灾难。人工智能安全也
被纳入监测范围（第3.2.1条）。 

根据这一制度结构，前沿人工智能特有的风险可以通过两种方式处理：由国家互联网信息
办公室制定新的专项应急预案，或者修订网络安全、公共卫生事件等领域现有的专项预案
（国家互联网信息办公室，2025a；中华人民共和国国家卫生健康委员会，2006）。 

在这一总体框架的基础上，TC260于2025年发布《生成式人工智能服务安全应急响应指南》
，首次针对人工智能事件提出了结构化的处置方案。该指南将事件分为信息内容安全事件、
数据安全事件、网络攻击事件和其他安全事件四类（TC260，2025b），并根据受影响主体的
重要程度、业务损失的严重程度和社会危害的严重程度，将事件划分为四个等级（第5条）。
指南针对《突发事件应对法》规定的四个阶段分别提出了处置措施，并设置了具体的报告门
槛。例如，如果三级及以上事件在24小时内发生五次以上，并影响至少一万名用户，服务
提供者必须立即向主管部门报告；四级事件则可以由服务提供者自行处置并定期报告（第
6.3.2条）。 

尽管中国的应急响应体系相当完备，但它并非针对前沿人工智能情形而设计。现行生成式
人工智能应急措施主要依据事件发生次数和服务中断程度设置处置门槛，其所设想的情形
与最严重的前沿人工智能事件并不相同。例如，恶意行为者可能只需与高能力模型交互一

31 “事故灾难” [accidental disasters] 

30 “专项应急预案” [Special Emergency Response Plan] 

29 “一案三制” [One Plan, Three Systems] 



 

次，便能在制㐀生物或化学武器的任务中获得实质性帮助，而且这一过程完全不会干扰其
他用户。在模型交互结束后，损害才会于下游环节显现，并发生在服务运营者的视野之外，
因此不会触发现行报告门槛。 

近期的高层政策信号表明，这一制度缺口已经受到关注，尽管相关表述尚未专门针对前沿
人工智能。2025年4月，习近平主席在中共中央政治局集体学习时提出，要建立人工智能技
术监测、风险预警和应急响应体系，确保人工智能“安全、可靠、可控”（CSET，2025；新华社
，2025）。“十五五”规划延续了这一政策思路。国家发展和改革委员会副主任黄如在一篇官
方解读中提出，要“推动基础设施、应用系统等安全能力建设”，并”加强人工智能应用对伦
理规范、就业冲击等经济社会影响的前瞻评估和监测处置”（China SEI，2026）。第4.2节将进
一步讨论如何据此扩展现有制度。 

 

3.2.2. 侵权责任 

中国侵权责任制度的发展对人工智能治理可能产生重要影响。根据《民法典》第七编（《中华
人民共和国民法典：第七编侵权责任》，2021），中国侵权责任原则上依照第1165条适用过
错责任。不过，第1165条第二款同时规定，依照法律规定推定行为人有过错，而行为人不能
证明自己没有过错的，应当承担侵权责任。这实际上是对法律明确规定的特定情形实行举
证责任倒置。目前，该规定尚未覆盖前沿人工智能损害32，如要扩展其适用范围，需要另行
立法。 

现有人工智能司法案件并未集中处理前沿风险，而主要涉及著作权和人格权问题。相关案
件包括：一起被列为全国参考典型案例的声音权益案件（China Daily，2025）；北京法院针对
换脸应用侵犯个人信息作出的处罚判决（China Daily，2024）；一起涉及人工智能聊天机器
人传播淫秽内容的案件（China Law Translate 与 Daum，2026）；以及一起杭州互联网法院
关于人工智能”幻觉”，依据过错责任而非产品责任作出的判决（杭州互联网法院，2025）。
2025年11月，最高人民法院副院长陶凯元表示，最高人民法院正在起草有关人工智能案件
审判的指导意见。她列举了法院目前面对的若干开放性问题，包括人工智能生成内容是否
应当受到著作权保护、人工智能能否成为“作者”或“发明人”，以及如何在人工智能生成内
容的创作者、使用者、传播者和投资者之间分配利益（Tao，2025）。与此同时，一个新兴的
人工智能保险市场正在逐步形成。中国人民保险集团已经开始提供生成式人工智能侵权责
任保险（Fang，2025），但该市场尚不成熟。 

尽管这一法律领域仍处于早期阶段，现有侵权法中至少有三类规则可以适用于人工智能损
害。第一，第1167条规定的停止侵害、排除妨碍和消除危险，可以为法院命令下架模型或限
制其能力提供法律依据，适用于已部署系统持续㐀成损害的情形。第二，第1168条和第
1169条规定的共同侵权和连带责任，33可以涵盖多个主体共同㐀成同一损害的情形。因此，
如果基础模型开发者、微调者和部署者共同促成有害输出，这些规定可以适用于相关人工
智能价值链。第三，第1194条和第1197条规定了网络用户和网络服务提供者的责任。如果
网络服务提供者知道或者应当知道网络侵权行为，却未采取必要措施，这些规定便可能适

33 在连带责任制度下，每名被告均须就全部损害承担独立责任；原告可以向其中一名、数名或全部被告请求赔偿
全部损失。 

32 《个人信息保护法》已经对个人信息处理者实行过错推定（第69条）。人工智能开发者和服务提供者处理个人信
息时，也在该规定的适用范围内（《个人信息保护法》，2021）。 



 

用。因此，其适用范围可以扩展至人工智能平台、API 提供者，以及托管具有已知危险能力
系统的模型平台。这些规定共同提供了多条处理人工智能损害的潜在路径，覆盖范围从针
对性滥用一直延伸至信息环境恶化等更广泛的损害（见第2.2.1节和表1）。 

除上述制度外，《民法典》和《产品质量法》规定的产品责任也可能成为另一条救济路径。有
关产品缺陷的请求可以涵盖设计缺陷、制㐀缺陷、警示缺陷和安装缺陷。产品缺陷㐀成他人
损害的，生产者应当承担侵权责任；受害者可以向生产者或销售者请求赔偿。产品投入流
通后发现存在缺陷的，相关主体必须采取召回等补救措施。如果生产者或销售者明知产品
存在缺陷，仍然生产或销售，并因此㐀成他人死亡或者严重健康损害，受害者还可以请求惩
罚性赔偿。 

不过，将中国现有侵权责任制度适用于人工智能损害仍存在明显局限。正如 Wu（2025）所
指出的，传统产品责任的框架不足以处理与第2.2.1节讨论的困难类似的三个核心问题：难
以证明过错和因果关系；难以界定人工智能特有的新型损害；以及难以在复杂的开发和部署
链条中分配责任。人工智能㐀成的新型损害很难明确归入现有的财产损害或非财产损害类
别。精神损害达到“严重”程度的认定门槛较高。当开发和部署活动分散于多个主体时，也
很难确定具体的责任承担者。第4.3节将讨论如何调整侵权责任制度，以弥补这些缺口。 

 

3.2.3. 科技伦理审查制度 

中国的伦理审查制度以两项文件为基础：科学技术部于2023年发布的试行《科技伦理审查
办法》，34为各类科技活动规定了一般性的伦理审查要求（科学技术部，2023）；以及2026年
试行的《人工智能科技伦理审查与服务办法》，35在这一总体框架之上增设了人工智能专项
义务（工业和信息化部等，2026）。与其他国家相比，《人工智能科技伦理审查与服务办法》
的一项突出特点是将伦理审查延伸至研究和开发阶段，而不仅限于部署阶段。例如，从事人
工智能科技活动的高等院校、科研机构、医疗卫生机构和企业必须设立内部科技伦理审查
委员会，并在开展符合条件的活动前提交审查（第9条）。因此，如果前沿人工智能开发活动
没有被部署阶段的备案制度覆盖，仍可能被纳入伦理审查范围。 

《人工智能科技伦理审查与服务办法》建立了分级审查体系。大多数活动依照一般程序或简
易程序接受内部委员会审查。被列入工业和信息化部与科学技术部联合发布的高风险清单
的活动，还必须接受外部专家组的复核（第21条、第25条）。 

现行高风险清单包括三类活动：对人的行为、心理情感或生命健康具有较强影响的人机融
合系统；具有舆论属性、社会动员能力或社会意识引导能力的算法模型；用于安全风险或个
人健康风险场景的高度自主化自动决策系统。其中，第三类与当前的前沿人工智能系统最
为接近，但其具体解释和适用方式仍不明确。 

该办法中有两个条文与前沿人工智能评估直接相关。第15条规定了六项审查重点：增进人
类福祉（包括风险与收益评估）、公平公正、可控可信（包括持续监测方案和应急响应预案）、

35 《人工智能科技伦理审查与服务办法（试行）》[“Measures for AI Science and Technology Ethics Review and 
Services (Trial)”] 

34 《科技伦理审查办法（试行）》[“Measures for the Review of Ethics in Science and Technology (Trial)”] 



 

透明可解释、责任可追溯，以及隐私保护。这些要求与前沿人工智能评估制度需要采用的
标准存在较大重合。第26条规定，如果某项活动已经依据深度合成、算法推荐或生成式人
工智能服务管理制度完成备案，且伦理审查是获得批准的条件，则可以免于专家复核。这一
豁免承认了伦理审查制度与算法备案制度之间的职能重叠，同时继续将不属于上述备案制
度适用范围的活动纳入伦理审查。该办法目前仍属于“暂行”制度，相关执法经验有限，因
此其实际运作模式尚在形成。工业和信息化部启动的人工智能伦理审查服务试点可能有助
于推动制度落地（新华社，2026），并提供统一制度、确保其有效运行所需的具体规范（Zhu 
等，2025）。此前2023年规则的执行力度较弱，已经出现审查延误、适用不一致和指导不足
等问题（L. Wu 与 Kong，2023）。第4.1节将进一步讨论如何运用第15条规定的审查标准和第
26条规定的备案豁免来应对前沿风险。 

 

 3.3. 新兴的前沿人工智能专项机制与提案 

中国的标准制定机构、行业协会、研究机构和法学研究团队正在迅㏿采用与前沿安全有关
的概念和表述。失控、灾难性风险、基础模型风险以及与化生放核能力36有关的关切，如今
已经出现在 TC260 框架文件、行业承诺、研究实验室制定的风险分类体系和学界起草的人
工智能法建议稿中。目前，这些概念的采用主要停留在理念层面，但它们表明，监管讨论所
关注的议题已经发生了实质性变化。 

3.3.1. 安全框架与立法前景 

2025年9月发布的 TC260《人工智能安全治理框架》2.0版，是该标准制定机构迄今针对前沿
风险发布的最为详细的软法文件（TC260，2025a）。该框架从应用场景、智能水平和应用规
模三个维度对人工智能安全风险进行评估，并将风险严重程度划分为五级。最高等级为
“特别重大安全风险”37，其特征包括灾难性、系统性、颠覆性和不可逆性（附录1）。该框架在
风险图谱中明确列出了以下需要应对的风险：与网络、核、生物、化学和导弹武器有关的知
识与能力；人工智能失控；自主意识的出现以及“与人类争夺控制权”的情形。框架第5.11条
还要求开发者开展人工智能失控风险测试。该框架不具有强制约束力，属于指导性文件而
非国家标准。不过，它反映了未来可能被纳入 GB/T 国家标准的政策重点。TC260 新近设立
了专门负责人工智能安全的 WG9 工作组。在该工作组第一次会议上，组长周伯文提出要
前瞻研判前沿风险。这表明 TC260 未来可能开展更多专门针对前沿风险的标准制定工作（
Wagner & Lindblad，2026）。 

私营企业也作出了一系列风险管理承诺。2024年12月，包括 DeepSeek、智谱人工智能、
MiniMax、零一万物、阿里巴巴、百度、华为和科大讯飞在内的17家中国人工智能企业签署
了人工智能产业联盟（AIIA）的《人工智能安全承诺》。该框架包含六项承诺，涉及设立专
门安全团队、开展安全测试、保障数据安全和基础设施安全、提高模型透明度，以及开展
前沿安全研究。最后一项明确提出，要评估智能体系统和具身智能系统可能存在的偏见、
歧视和不可控风险（人工智能产业联盟，2024）。2025年7月，在世界人工智能大会（WAIC 
2025）期间，中国人工智能发展与安全研究网络成员在中国信息通信研究院牵头下发布了

37 “特别重大安全风险” [extremely serious safety risk] 

36即化学、生物、放射性与核能力，英文简称CBRN (Chemical, Biological, Radiological, and Nuclear) 



 

《中国人工智能安全承诺框架》。该框架原样保留了前五项承诺，但重新表述了第六项承诺：
不再明确列举智能体和具身人工智能，而是使用范围更广的“人工智能系统在前沿领域中
的滥用风险”38和“高危场景”39等表述。框架还新增第七项承诺，涉及人工智能安全治理国际
合作以及“智能向善”（AI for good）（中国人工智能发展与安全研究网络 （CnAISDA），2025
）。这些承诺强调面向利益相关方和公众提高透明度，但没有创设诸如要求企业公布前沿安
全框架之类的可强制执行的义务。中国信息通信研究院还与人工智能产业联盟等机构共同
运营人工智能安全基准测试。其2.0版新增了专门的前沿安全维度，涵盖自我意识、模型欺
骗、危险领域滥用和模型失控。因此，尽管算法备案制度和 GB/T 45654—2025 仍主要关
注内容安全，这套基准已经将评估范围延伸到前沿风险（中国信息通信研究院，2026a）。 

研究实验室也提出了风险管理措施。上海人工智能实验室与安远AI（Concordia AI）合作发
布的前沿人工智能风险管理框架SafeWork-F1，被安远AI称为”中国首个针对通用人工智能
模型严重风险的综合管理框架”（AI Safety in China, 2025）。该框架将风险划分为滥用风
险、失控风险、事故风险，以及系统性风险这四个领域，并评估七个关键风险方向，包括，
包括网络攻击、生物与化学风险、说服与操纵、战略欺骗与密谋、不受控制的自主人工智
能研发、自我复制，以及共谋（上海人工智能实验室 & 安远AI，2025）。该框架将模型划入
绿色、黄色或红色区域。红线是不可容忍的风险门槛，一旦触及就必须暂停开发或部署；黄
线则是早期预警指标，一旦触及就必须加强风险缓解措施，并采取受控部署方式（上海人工
智能实验室 & 安远AI，2025）。上海人工智能实验室在2025年7月发布的一份技术报告中，
将该框架用于评估近期的前沿模型。报告发现，所有被评估模型均处于绿色或黄色区域；具
备推理能力的模型在自我复制和战略欺骗方面进入黄色区域。该报告还指出，新发布模型
的安全评分有所下降（上海人工智能实验室，2025）。2026年2月发布的1.5版将评估扩展至
七个风险领域中的五个，并得出结论：“当前风险总体可控，但不断出现的细粒度漏洞要求
建立更加严格、持续的监测机制”（Liu et al., 2026）。该框架不具监管属性，但它将风险分类
与实证评估结合起来，是中国机构迄今发布的前沿风险监测方案中最为具体、最具操作性
的一个。 

目前尚无法律正式实施上述安全框架，但这些框架所关注的部分问题已经开始进入具体的
立法程序。公安部于2026年1月31日公布《网络犯罪防治法（征求意见稿）》，将中国针对服
务提供者的义务扩展至人工智能辅助犯罪（中华人民共和国公安部，2026）。该草案要求网
络运营者在将新技术、新应用投入使用前开展网络犯罪风险评估，并明确将人工智能纳入
其中。人工智能服务提供者必须监测、阻止并报告利用其服务“批量生成恶意代码”或实施
其他犯罪行为的用户（第42条）。与前述制度类似，该草案主要通过服务提供者的监测义务
应对滥用风险，而不是依据模型能力设置阈值。不过，这项规定具有重要意义，因为它明确
承认前沿模型可能降低自动化网络攻击的成本。根据国务院2026年度立法工作计划，该草
案将提交全国人大常委会审议（国务院办公厅，2026）。 

39 “高危场景” [high-risk scenarios] 

38 “人工智能系统在前沿领域中的滥用风险” [misuse risks of AI systems in frontier fields] 



 

3.3.2. 学者建议稿 

尽管中国目前尚无综合性人工智能法，但已出现若干由学术工作组牵头的建议稿。40这些文
本旨在为正式立法提供参考，本身并不具有法律约束力。中国社会科学院人工智能示范法（
Model AI Law，MAIL）由中国社会科学院联合学术界和产业界起草。其多个版本逐步增加了
专门针对前沿人工智能的规定（示范法起草组，2023、2024、2025、2026）。早前版本提出
设立国家人工智能主管机关、负面清单许可、基于FLOP的基础模型定义，以及针对基础模
型开发者的特别义务（包括安全与风险管理制度）、面向安全的专项算力投入、独立机构监
督，以及年度社会责任报告（示范法起草组，2025）。 

2026年5月发布的最新版本 MAIL 4.0对近期产业发展作出了回应。针对人工智能智能体可
能产生的失控风险，4.0版提出了更加具体的治理要求。人工智能智能体服务提供者必须设
置撤销授权和终止运行等功能，以帮助用户保持对智能体活动的实质性控制（第73条）。人
工智能开发者还必须建立“熔断机制”以防止失控等严重风险（第58条）。4.0版进一步区分了
开发者、服务提供者和用户之间的责任分配（第100条）。虽然MAIL 属于示范法而非正式立
法，但4.0版明确与“十五五”规划相衔接，并被定位为中国立法机关和监管机构可以参考的
文件。 

中国政法大学AI善治学术工作组由张凌寒教授统筹协调。该工作组在2024年至2026年间
发布的三份文件中，逐步加强了对前沿人工智能的关注。2024年《人工智能法》规定了“关键
人工智能”，依据算力、参数规模或使用规模进行界定（第50条）。该建议稿还针对通用人工
智能规定了特别要求，包括价值对齐和基于能力的安全评估（第77条）（L. Zhang 等，2024
）。该工作组随后发布的《关于人工智能立法的重点制度建议》延续了这一思路，提出建立
风险补偿基金，授权全国人大在人工智能试验区暂时调整相关法律，并要求关键人工智能
服务提供者履行备案义务和定期风险评估义务（AI善治学术工作组，2026a）。 

该工作组2026年发布的《人工智能法治研究十大议题（2026）》41进一步表明，其研究重点正
在明显转向前沿人工智能。其中，第六项议题为“前沿人工智能安全保障与极端风险防控的
法治进路”42（AI善治学术工作组，2026b）。该议题指出，随着人工智能系统的规模、自主程
度和社会嵌入程度不断提高，其风险将“由局部性、可控风险向系统性、极端性风险扩
展”43，其中包括技术滥用和失控风险（AI善治学术工作组，2026b）。工作组专家文禹衡在发
布上述研究议题的研讨会上总结了学界共识：在处理前沿人工智能安全问题时，不能重研
发、轻防控，而应建立覆盖人工智能全生命周期的法律制度（AI善治学术工作组，2026b）。
中国政法大学工作组发布的这些文件均不具有法律约束力，但三份文件的发展过程表明，
前沿人工智能专项议题在其制度设计中所占的地位正在显著上升。 

43 “由局部性、可控风险向系统性、极端性风险扩展” [expand from localised, controllable risks to systemic, 
extreme risks] 

42 前沿人工智能安全保障与极端风险防控的法治进路" [Legal Approaches to Frontier AI Safety Assurance and 
Extreme Risk Prevention] 

41 《人工智能法治研究十大议题（2026）》[Top Ten Issues in Research on the Rule of Law in Artificial Intelligence 
(2026)] 

40 2026年5月下旬，即本文分析工作已基本完成后，一份由产业界起草的人工智能法建议稿开始流传（智合标准
化建设，2026）。该建议稿由智合标准中心和金杜律师事务所牵头，采用基于场景和影响的风险分类方式，而不
是基于能力的分类方式。本文为求完整而予以说明，但不作深入分析。 



 

2026年4月，南京大学法学院人工智能法研究团队发布《人工智能基本法（专家建议稿1.0
版）》，成为参与这一讨论的第三个学术团队（南京大学法学院人工智能法学团队，2026）。
南大建议稿的定位为基本法层级的框架性法律，44即确立原则、把操作细节交由下位法规
定（第2条）。与中国社会科学院和中国政法大学的建议稿不同，南京大学建议稿没有采用专
门针对前沿人工智能的表述。第26条第4项所称的“系统性风险”45是与前沿风险最为接近的
概念。尽管如此，该建议稿仍为将来引入前沿人工智能专项措施预留了制度空间。第26条
界定了高风险人工智能活动，并要求相关活动主体履行与风险程度相适应的安全保障、风
险控制和合规管理义务。该条进一步规定：“高风险人工智能活动的具体监管制度，由法
律、行政法规或者国家有关规定另行规定”（第26条）。第13条规定的安全可控原则还要求，
人工智能系统必须具备与其用途、影响范围和风险程度相适应的安全性与可控性（第13
条）。即使《人工智能基本法》本身没有明确使用“前沿人工智能”这一概念，这些规定共同为
通过下位法规建立前沿人工智能专项监管制度保留了可能性。 

尽管学术法律研究团队在上述建议稿中不断强化前沿人工智能专项表述，官方层面推动综
合性人工智能立法的进程却更为复杂。国务院2023年和2024年度立法工作计划均将人工
智能法列为预备审议项目。2025年度立法工作计划删除了这一项目，改用“推进人工智能健
康发展立法”等概括性表述（Geopolitechs，2025）。2026年度立法工作计划再次改变方向，
提出“加快推进人工智能健康发展综合性立法”，46并列出六项需要获得立法保障的共同要
素，包括数据、算力、算法、知识产权、网络安全和供应链安全（国务院办公厅，2026）。相
比之下，全国人大常委会2026年度立法工作计划仅再次将人工智能列为预备研究项目，即
三个立法优先级别中最低的一级。该计划将“人工智能健康发展”与财政政策和网络暴力治
理并列，作为需要开展研究、而非已经进入实际起草阶段的议题（Wei，2026）。不过，在此
期间，学界提出的法律建议稿仍在不断发展和完善。与此同时，围绕人工智能智能体、伦理
审查等议题的大量监管文件和标准也在持续出台。这表明，尽管综合性人工智能法已经获
得政策层面的明确支持，但尚未真正进入积极起草阶段，其他相关领域的监管活动依然十
分活跃。2023年10月，国家数据局正式成立，其职能由此前分散在国家互联网信息办公室
和国家发展和改革委员会的部分职能整合而成（Arcesati 与 Groenewegen-Lau，2023）。这
一机构调整表明，中国可以针对部门协调缺口重新组织行政架构。因此，如果综合性人工智
能法最终进入正式立法并获得通过，中国在制度上也具备整合人工智能监管职能的可行
性。 

总体而言，第三章呈现了两种格局。第一，现有人工智能专项监管体系，包括第3.1节和第
3.2节讨论的制度，已经覆盖多个领域，但没有任何现有工具将前沿人工智能的独特风险作
为一个专门类别加以处理，也没有依据模型能力调整监管要求。第二，第3.3节所讨论的新
兴前沿人工智能专项制度，包括 TC260《人工智能安全治理框架》2.0版、AIIA《人工智能安
全承诺》、中国社会科学院 MAIL 4.0版、中国政法大学建议稿，以及 SafeWork-F1 1.0版和
1.5版，已经明确列出前沿人工智能特有的风险，但尚未成为正式监管制度的一部分。因此，
第四章需要解决的主要问题并不是缺少监管架构，而是如何调整现有制度。中国已经具备
相应监管体系，但仍需要扩展这些制度，使其能够反映第2.1节所述前沿模型更强的能力及
其相应产生的更高风险。 

46 “加快推进人工智能健康发展综合性立法” [accelerate the advancement of comprehensive legislation for the 
healthy development of artificial intelligence] 

45 “系统性风险” [systemic risk] 

44 基本法 [Basic Law] 



 

4. 弥合前沿人工智能治理缺口的提案 

在分析全球前沿人工智能治理格局和中国现有人工智能治理体系的基础上，本章探讨如何
针对前沿系统调整中国现有制度。本章并不试图穷尽所有应对前沿风险的方式，而是集中
讨论三个领域：第4.1节讨论前沿风险评估，第4.2节讨论应急响应，第4.3节讨论责任制度。
每个领域的方案都建立在中国现有监管体系之上。下文提出的思路旨在完善现有的标准、
评估、应急响应和责任机制。在依托整体监管体系的同时，将监管注意力集中于前沿系统特
有的风险。在对国际前沿人工智能监管方式的梳理、与中国相关领域专家的交流，以及对
中国人工智能治理和监管环境的理解的基础上，我们提出下文中的这些考量。 

4.1. 前沿风险评估 

本节建议从三个方面扩展中国现有的人工智能评估体系。现行评估程序主要按照内容类别
或应用场景设置要求，而下列方案将在此基础上增加根据模型能力划分的层级：在算法备
案安全评估中开展分级前沿风险测试（第4.1.1节）；在模型的整个生命周期内开展持续评
估（第4.1.2节）；在2026年5月国家互联网信息办公室、工业和信息化部及国家发展和改革
委员会发布的实施意见所提出的智能体备案制度中，增设基于能力的门槛（第4.1.3节）。
这些方案旨在帮助监管机构更加充分地了解前沿模型的风险。这是实施本章其他所有干预
措施的前提。如果缺少系统性的能力评估，监管机构就无法合理设置应急响应门槛、确定
责任标准，也无法判断现有事件响应机制能否有效处理相关损害。 

4.1.1. 分级的部署前风险测试 

分级前沿风险测试是指：对于训练算力超过一定门槛的模型，在部署前增加一组评估，测试
内容包括增强 CBRN 能力、自主获取能力和失控风险等。之所以有必要实行这种测试，是因
为如果对小型聊天机器人和前沿基础模型采用完全相同的内容安全评估标准，会遗漏上述
风险。这些风险主要出现在模型能力范围的顶端，其性质也不同于国家互联网信息办公室
安全要求和 GB/T 45654—2025 风险分类体系主要处理的内容安全风险（见第3.1.3节）。
一个模型即使通过了内容安全审查，仍可能存在前沿风险。要识别这些风险，评估强度就
必须随模型能力提高而增加，并且需要在模型部署前开展，以便监管机构仍有机会采取干
预措施。 

中国现有的算法备案体系可以支持分级前沿风险测试制度，无须为此设立新的机构。根据
中外研究人员的讨论，可以在现有流程之上增加前沿风险专项测试，采取以下分级方式： 

● 前沿风险测试只适用于训练算力超过较高门槛的通用人工智能系统。该门槛可以与
中国人工智能立法建议稿和正在形成的国际最佳实践相衔接，从而将监管范围限制
在少数先进模型之内。如果算力门槛并不合适，也可以参考中国其他监管制度，采用
其他方式确定适用范围。例如，可以借鉴《人工智能科技伦理审查与服务办法》，以
高风险活动清单识别应当接受测试的系统。 

● 对超过上述门槛的模型，首先使用已经建立的前沿风险基准测试集，开展成本较低
的自动化测试。这可以为监管机构系统了解模型风险提供低成本且标准化的基础。 

● 如果模型在相关基准测试中的表现达到或超过国内外领先模型的水平，再对其开展
更加深入的评估。 



 

这一制度可以通过 TC260 为 GB/T 45654—2025 起草前沿安全附录来实现，并由国家互联
网信息办公室通过算法备案制度现有的模型安全评估程序执行。主要经由标准制定程序实
施这一方案，可以使产业界、学术界和政府共同制定技术要求，并随着评估方法的改进及时
更新要求，而无须每次都修改法律或监管规定。如何确保分级门槛与技术发展保持同步，是
另一个需要解决的制度设计问题。学界提出的法律建议稿提供了一种参考模式：中国社会
科学院人工智能示范法的早期版本曾授权国家人工智能主管机构“定期更新”算力标准（第
90条第八项）。这种行政更新机制可以避免欧盟目前面对的正式修法周期问题（示范法起
草组，2025）。 

 

4.1.2. 持续评估 

前沿模型的能力特征在部署后仍可能发生变化。这些变化可能源于微调、模型更新、通过
支架系统将模型改㐀为智能体，以及模型在实际部署环境中表现出初次评估时未曾出现的
行为（Bengio 等，2026）。一次性的部署前测试只能反映动态变化中的系统在某一时间节点
的状态。持续评估则可以识别部署后才显现的非预期风险。 

监管机构可以通过修订 GB/T 45654—2025，要求服务提供者持续监测模型，并定期向监
管机构披露相关信息，例如每季度报告一次。该标准已经要求服务提供者持续监测模型输
入（第5.3条，见第3.1.3节），但监测对象是内容和输入攻击，而不是模型自身的能力。 

如果将监测重点调整为前沿安全，服务提供者就需要跟踪模型部署后的能力变化，并在必
要时根据前沿风险触发指标（frontier risk tripwires）或预先设定的“如果—那么”（if-then）框
架采取行动。这类框架可以规定：模型如果达到某一能力水平，那么必须重新接受评估、限
制使用或向监管机构报告（Karnofsky，2024）。这一方案改变的是监测对象，而不是底层制
度体系。 

目前已有两组学界提出的人工智能法建议稿涉及持续评估制度，可以在未来为这一机制提
供更长期的立法依据。中国社会科学院人工智能示范法4.0版要求人工智能服务提供者建立
覆盖全生命周期的风险管理体系（第57条），并特别要求基础模型开发者建立包含持续风险
监测的风险管理体系（第65条）。中国政法大学人工智能法建议稿要求通用人工智能开发者
定期开展安全评估并提交报告，其中包括价值对齐评估和基于能力的评估（第77条）。该工
作组2025年发布的关键制度建议还要求关键人工智能服务提供者进行备案、定期开展风险
评估并提交报告（第十四部分）。 

4.1.3. 智能体备案 

建立在前沿基础模型之上的智能体，可以在不同环境中持续追求可能产生重大后果的目标
，并在较少人类监督的情况下自主采取行动。与直接滥用模型相比，智能体发生故障时更
难确定责任，也更难及时阻止。有害提示词可能会出现在受监测的模型输入和输出中，但智
能体㐀成的损害可能来自跨越多个工具和环境的一系列自主行动。这些行动可能分散在多
个步骤之中，最终产生的影响也可能不会体现在模型的输入或输出通道中。如果模型由使
用者自行托管，整个过程中甚至可能没有任何模型服务提供者参与。 

2026年5月，国家互联网信息办公室、工业和信息化部及国家发展和改革委员会联合发布
《智能体规范应用与创新发展实施意见》。该文件提出建设“智能体注册平台”，记录智能体



 

的数字身份、能力声明、开发者信息、部署方式、接口协议、合规认证（国家互联网信息办
公室等，2026）。实施意见确立了分类分级治理框架，但其分级依据是行业和应用场景，而
不是模型能力。因此，应用于敏感领域和重点行业的智能体需要履行备案义务，接受额外测
试和产品召回管理；用于低风险生活和办公场景的智能体则主要实行自我测试和行业自律
（国家互联网信息办公室等，2026）。与此同时，中国信息通信研究院、工业和信息化部及 
TC260 也在分别制定智能体标准（MIIT/TC1，2026；国家市场监督管理总局与国家标准化
管理委员会，2026；TC260，2026）。 

对于建立在前沿基础模型之上的智能体，按行业分级会产生一个明显缺口，因为通用模型
并不受限于单一用途。同一个用于“低风险生活场景”智能体的模型，可以被重新部署到其
他任务中、用于超出原定范围的用途，或者通过越狱和微调遭到利用。行业分级的框架预设
了智能体用途的稳定性，而通用前沿系统并不具备这种稳定性。 将能力纳入分级依据，可
以弥补这一缺口。如果智能体所使用模型的能力超过规定门槛，无论其最初部署于哪个行
业，都应适用实施意见目前仅针对“重点行业”规定的备案、额外测试和产品召回要求。这类
测试需要评估完整的智能体系统，即同时评估模型、工具、自主程度和支架系统。第4.1.1
节所述的模型层面评估并不能覆盖这些因素。决定智能体进入较高监管等级的触发因素应
当是其超过阈值的能力，而非应用行业的变更。 

实施意见属于不具有约束力的方向性指导文件，而非正式监管规定。文件也只是提出“探索
建立”注册平台，而不是宣布平台已经投入运行。因此，在平台的实体制度设计最终确定之
前，仍有机会增加基于能力的分级方式。尚待解决的问题包括：备案义务应由智能体框架开
发者、智能体部署者还是最终用户承担；应当如何处理开源智能体框架；如何将 MCP、ACP 
或 A2A 等跨境智能体通信协议纳入备案制度的适用范围。 

 

4.2. 应急响应调适 

为使中国现有的应急响应体系能够应对前沿人工智能事件，本节将从两个方面提出建议：
一是设置与前沿风险显现方式相适应的分级报告阈值（第4.2.1节）；二是增设前沿人工智
能专门事件类别及相应的严重程度阈值（第4.2.2节）。这些调整建立在第3.2.1节所述制度
架构之上，包括《突发事件应对法》《国家突发事件总体应急预案》、全国网络安全标准化技
术委员会（TC260）发布的应急响应指南，以及工信部于2026年推出的最新试点方案（见下
文）。目前这些制度均未根据前沿人工智能应用场景的特定风险特征进行针对性设计。 

如第3.2.1节所述，TC260的生成式人工智能应急响应指南适合处理内容安全事件和服务中
断，但没有涵盖前沿人工智能风险实际显现的情形，也未考虑风险的连锁扩散以及人工智
能系统的自主行为。此外，前沿人工智能应急响应与内容安全应急响应存在性质上的差
异。前沿人工智能㐀成的损害与内容本身相分离。在内容安全事件中，损害通常产生于用户
接触到相关内容之时；而在前沿人工智能事件中，损害往往要等到恶意行为者利用相关信
息或系统能力采取行动时才会实际发生。前沿人工智能㐀成的损害也可能更严重且更难缓
解。其后果可能上升为实体性或系统性的灾难，而不只是用户看到不当内容所产生的有限
损害。与内容危害相比，此类风险还可能更加难以察觉。例如，一个正在推理如何规避监督
的模型，从外部观察时可能仍表现得如同正常运行。最后，目前尚不存在一套成熟的人工智
能应急响应操作方案。现有应急响应制度主要围绕自然灾害和网络安全事件建立。前沿人



 

工智能事件虽然可能同时具有这两类事件的部分特征，但也很可能提出全新的响应要求。
目前尚无任何司法辖区针对这种规模和类型的新兴事件建立完整的应对规程。 

综上所述，前沿人工智能应急响应需要采用不同的严重程度衡量指标、风险检测机制和响
应模式，也需要比现行生成式人工智能应急响应框架更强的跨机构协调能力。学界提出的
人工智能法律草案已将应急响应纳入更广泛的前沿风险治理体系。中国政法大学2024年版
《人工智能法》拟授权主管部门对关键人工智能提供者实施紧急关停（第56条）；中国政法大
学2025年《关于人工智能立法的重点制度建议》则提出，将关键人工智能提供者建立安全
应急响应预案作为完成登记的条件之一（第十四节）。除规定熔断机制外，中国社会科学
院《人工智能示范法》第4.0版还要求关键人工智能提供者和拟设立的国家人工智能管理机
构分别建立应急响应制度（第42条、第81条）。最近，工业和信息化部于2026年5月启动人工
智能科技伦理审查和服务试点计划（新华社，2026），在十个省市建立部、省、市三级敏捷治
理网络，并建设全国人工智能伦理风险监测与服务网络，负责向地方政府和创新主体推送
风险预警和警报。尽管具体应急响应预案仍由开发者制定，该试点计划仍是中国现有制度
中最接近人工智能专项监测、早期预警和警报推送体系的先例。其局限性与本文在其他部
分所指出的“制度架构与具体风险校准之间的差距”相同：该计划主要围绕伦理风险设计，而
不是围绕前沿能力风险设计。尽管如此，这些制度仍为下文关于事件报告和应急响应的两
项建议提供了有参考性的制度先例。 

 

4.2.1. 校准报告阈值 

TC260《生成式人工智能服务安全应急响应指南》目前规定的报告阈值为每一万名用户在24
小时内报告同类事件达到五次（TC260，2025b，第6.3.2条）。这一标准只有在服务已大规模
触达用户之后，才可能将相关情况识别为损害事件。然而，前沿风险最早出现的预警信号往
往发生在任何用户受到影响之前。例如，在评估过程中发现模型已跨越危险能力阈值，或者
在部署前红队测试中发现模型出现意外的自主行为。此类情况都可能表明模型存在被用于
灾难性滥用或导致失控的风险，但两者均不会触发现行报告阈值。因此，前沿人工智能事
件的分级报告阈值应当依据事件所揭示的模型风险决定是否升级响应，包括模型的能力范
围、自主程度和可能㐀成的下游损害，而不应仅以受影响用户的数量为标准。TC260可通
过直接修订《生成式人工智能服务安全应急响应指南》第6.3.2条实现这一调整。 

4.2.2. 设立专门的前沿人工智能事件类别 

前沿人工智能事件可能带来超出现有内容类事件范围的威胁，因此有必要设立专门的前沿
人工智能事件类别，并为其规定独立的严重程度阈值。TC260《生成式人工智能服务安全应
急响应指南》涵盖信息内容安全、数据安全和网络攻击，并根据事件对企业、数据和社会秩
序㐀成的影响确定严重程度（TC260，2025b）。然而，前沿人工智能还可能威胁现实世界中
的物理安全，包括显著增强化学、生物、放射性与核能力、破坏关键基础设施、自主获取新
的能力以及系统失控。这些风险均未被现有事件类别充分涵盖，并且可能需要另外设置适
配的响应升级规程。《国家自然灾害救助应急预案》提供了一种可供参考的模式。该预案根
据死亡和失踪人数、需要紧急转移安置的人数以及房屋受损情况划分响应等级（国务院办
公厅，2024）。这一方法与美国加利福尼亚州、纽约州和伊利诺伊州采用的做法相似。上述
各州将可能导致超过50人死亡或受伤，或者㐀成超过10亿美元财产损失的风险界定为灾难
性风险。设立具有明确严重程度阈值的前沿人工智能专门事件类别，可以确保最严重的风



 

险情景触发适当级别的响应，同时无须重建现有应急响应体系。TC260可以负责推动此类
修订；对于跨越多个行业或领域的事件，则可由应急管理部参与协调。 

 

4.3 责任制度调适 

将中国的侵权责任制度适用于前沿人工智能时，会面临第3.2.2节所述的三项结构性问题：
如何认定开发者行为与模型行为之间的因果关系，如何在价值链各环节之间分配责任，以
及如何应对商业保险无法承保的尾部风险。中国法律制度的两个特点影响着下文提出的调
整路径。第一，中国实行成文法制度，司法裁判在形式上不具有约束其他法院的先例效力。
第二，最高人民法院发布的司法解释和典型案例具有权威性的补充法律作用，并且通常会
得到下级法院遵循。因此，部分调整可以通过最高人民法院的指导意见实现，而不一定需要
全国人民代表大会立法。目前，人工智能案件的审理已经开始采用这一方式（Tao，2025）。
下文提出的四项调整建议即以这些制度特点为基础。 

中国学界提出的三部人工智能法律草案均已超越单纯的过错责任模式，但它们分别采取了
不同路径。中国社会科学院《人工智能示范法》第4.0版采取以过错责任为基础、同时区分不
同责任主体的方式。开发者需要对若干明确列举的失职行为承担责任，例如训练数据或算
法设计不当、安全测试不符合标准，或者明知存在重大隐患却未采取措施。提供者适用举证
责任倒置，除非能够证明自身不存在过错，否则即应承担责任（第100条）；开源开发者则适
用单独的责任豁免条款（第104条）。中国政法大学《人工智能法》拟建立双层责任制度：大多
数人工智能应用拟适用过错责任；关键人工智能则适用举证责任倒置，除非提供者能够证
明自身没有过错，否则应当承担责任（第85条）。如果基础模型提供者知道或者应当知道下
游主体存在滥用行为，还需与下游主体承担连带责任（第90条）。南京版《人工智能基本法》
采取第三种路径，即在整个价值链上按比例分配责任。研究者和开发者、提供者、部署者以
及用户，应当根据各自的过错程度、控制能力以及对损害结果的影响程度，“按照其份额”承
担民事责任（第56条）。这三部草案由此提出了三种不同机制：举证责任倒置、基础模型提供
者的连带责任，以及在价值链各环节之间按比例分配责任。下文的四项调整以这些建议为
基础，但与第4.1节和第4.2节提出的方案相比，仍处于更早期的探索阶段。 

4.3.1. 连带责任 

前沿人工智能㐀成的损害通常涉及价值链上的多个主体，而现行侵权法理论难以在这些主
体之间准确分配责任。严格按照比例分配责任虽然可能更加公平，但大多数法院并不具备
实施所需要的技术专业能力。连带责任可提供一种更具可行性的替代方案。在连带责任制
度下，每一责任主体均可能被要求对全部损害承担赔偿责任。中国政法大学的草案已经对
基础模型提供者采取这一方式：如果提供者“知道或者应当知道”下游主体存在滥用行为，便
需与下游行为者承担连带责任（第90条）。为了判断开发者是否应当承担责任，可以将“知道
或者应当知道”的标准扩展为“在实施合理评估制度的情况下，知道或者应当知道”。这样便
能将第4.1节建议建立的评估体系直接与责任分配联系起来，并明确规定：开发者如果没有
进行充分测试便发布具有前沿能力的模型，就不能将由此产生的法律风险转嫁给下游主
体。在制度中明确纳入其他相关主体，也能确保前沿人工智能损害涉及多个分散主体时，责
任仍可得到适当分配。落实这一方案可以采取两条制度路径：第一，由全国人大通过立法，
将中国政法大学草案第90条提出的连带责任模式纳入《民法典》或未来的人工智能法；第二



 

，由最高人民法院参照其目前正在起草的相关文件，就人工智能案件审理发布指导意见（
Tao，2025）。 

 

4.3.2. 政府背书的灾难性风险保险 

私人保险机构通常不愿承保尾部风险，因为一次灾难性事件㐀成的损失就可能超过其赔付
能力。这意味着即使侵权责任已经成立，受害者仍可能无法获得实际赔偿。中国政法大学
《人工智能法》鼓励人工智能开发者购买保险，并鼓励保险机构开发人工智能专属的新型保
险产品（第26条）。中国政法大学2025年 《关于人工智能立法的重点制度建议》还提出设立
风险补偿基金（第十二节）。政府再保险机制的建立可参考美国2001年“9·11”事件后设立
的恐怖主义风险保险资金池（Federal Insurance Office，2024），为超过特定金额门槛的损失
提供兜底保障，同时保留私人保险市场承保一般风险的动力。该方案可以与第4.2节提出的
应急响应体系直接衔接。凡触发最高等级应急响应的事件，也应同时触发政府兜底保障。这
样可以确保在最可能超出私人保险机构赔付能力的风险情景中，受害者仍然能够获得赔
偿。落实这一机制需要全国人大通过立法设立风险补偿基金，具体可参考中国政法大学课
题组2025年建议的第十二节，并由财政部和国家金融监督管理总局共同管理。此类机制适
合先在试点地区进行实验，再逐步推广至全国。 

 

4.3.3. 调整证明标准 

在以过错责任为基础的诉讼中，原告必须证明被告存在过错、被告的过错与损害之间具有
因果关系，并且损害已经发生。面对运行机制不透明且能力快㏿变化的模型，信息不对称往
往使原告在证明过错和因果关系这两个环节便遭遇困难，从而削弱侵权责任制度的威慑作
用。可以从三个方面调整证明标准，分别减轻原告在不同环节承担的证明负担。 

第一项调整涉及过错证明。现有法律草案已经对部分主体作出类似安排。中国社会科学院
草案第4.0版规定，除非提供者能够证明自身不存在过错，否则应当承担责任（第100条）；中
国政法大学草案也对“关键人工智能”提供者实行举证责任倒置（第85条第2款）。相比之下，
开发者并不适用这种举证责任倒置。原告必须证明开发者存在某项具体列明的失职行为，
例如训练数据或算法设计不当、安全测试不符合标准，或者明知存在重大隐患却未采取措
施（第100条）。 

第二项调整涉及证据获取。证明上述失职行为所需的材料，包括训练数据、评估日志和红队
测试结果，通常全部掌握在开发者手中。可以参照修订后的欧盟《产品责任指令》，建立证据
披露制度。当原告提出具有合理可信度的初步证据时，法院可以命令开发者提交相关材料
（欧盟指令2024/2853，第9条）。如果开发者拒绝披露，则可以推定相关产品存在缺陷，但
开发者有权提出反证推翻该推定（第10条）。 

第三项调整涉及因果关系，因为证据披露本身仍不足以解决这一问题。即使获得相关记录
，原告通常也无法追踪某项具体开发决策如何导致模型产生特定输出。可以在针对开发者
的责任认定中引入因果关系推定，以填补这一缺口。一旦原告证明开发者存在法律明确列
举的失职行为，并且发生了相关义务本应防止的那一类损害，法院即可推定该失职行为导
致了损害，除非开发者提出反证。这一做法是对中国现有国内机制的扩展，而不是从国外



 

移植一项全新的制度。中国侵权法已经在特定情形下将因果关系的举证责任转移给被告，
例如环境污染和生态破坏责任领域的《民法典》第1230条。 

综合而言，这三项调整分别减轻原告在证明过错、获取证据和证明因果关系方面承担的负
担。最高人民法院可以通过程序性指导文件落实证据披露规则；而过错举证责任倒置和因
果关系推定会改变责任成立的认定方式，因此需要由全国人大参照中国社会科学院或中国
政法大学的草案进行立法。 

 

4.3.4. 面向政府的保密披露 

面向公众的透明度要求有时可能导致企业披露的信息反而更少。面对公众监督的开发者可
能为了避免声誉受损和后续诉讼而选择少报或模糊披露。批评者曾针对加利福尼亚州第53
号参议院法案（SB-53）要求公开发布前沿人工智能框架的规定提出这一担忧。虽然
Anthropic继续在发布《负责任扩展政策》（Responsible Scaling Policy）的同时，也公布SB-53
要求的《前沿人工智能合规框架》（Frontier Compliance Framework，FCF），但该公司也指出
，FCF “未必始终符合不断发展的最佳实践”（Anthropic，2025；2026）。中国的监管传统本身
更倾向于要求企业向政府进行保密披露，而不是向公众披露。国家互联网信息办公室的算
法备案制度、科技伦理审查制度，以及人工智能产业联盟（AIIA）的人工智能安全治理承诺，
均要求相关主体向监管机构而非公众提交信息。47按照这一思路设计前沿人工智能信息披
露要求，既可避免强制公开导致披露减少的问题，又能确保监管机构获得开展模型评估、事
件响应和责任分配所需的信息。国家互联网信息办公室可以通过扩充现有算法备案表的填
报内容，直接落实这一方案；同时还可由TC260制定有关前沿人工智能披露内容的配套标
准。 

5. 结论 

本文考察了中国以外三个司法辖区治理前沿人工智能的不同路径（第二章），梳理了中国针
对人工智能建立的较为完备的监管体系（第三章），并探讨了如何根据前沿系统特有的风险
特征对现有体系作出调整（第四章）。贯穿全文的一个核心观点是：中国不需要从零开始。现
有的算法备案制度、GB/T 45654—2025确立的风险评估制度、《突发事件应对法》、人工智
能法学者建议稿、科技伦理审查体系，以及2026年5月发布的智能体实施意见等，已经奠定
了坚实基础。目前需要补充的，是根据系统的能力水平，而不是内容类别或应用场景，对这
些制度进行有针对性的调整。第四章讨论的三个领域，都是对现有基础设施的扩展，而不是
另行建立与之竞争的平行制度。 

本文本着互学互鉴的精神提出上述考量。目前尚无任何司法辖区彻底解决前沿人工智能治
理问题。欧盟《人工智能法》有关通用人工智能模型（general-purpose AI，GPAI）的条款和美
国各州的透明度法律，都面临实施层面的问题，也都存在已经得到承认的制度缺口；中国的
人工智能法学者建议稿本身也仍在不断完善。本文之所以参考多种不同路径，正是因为这
些差异本身为共同分析提供了重要素材。与此同时，各方在前沿风险分析上已呈现一定程
度的趋同。这一点可以从TC260有关失控风险的表述、中国社会科学院《人工智能示范法》

47 人工智能产业联盟仅会披露有关签署方实践的有限匿名信息（人工智能产业发展联盟，2025）。 



 

第4.0版提出的基础模型风险支柱、中国政法大学草案中的关键人工智能条款，以及上海人
工智能实验室的SafeWork框架中看出。这说明，中国与国际社会对相关问题的理解和表述
之间，差距可能并不像有时认为的那样大。本文希望为中国学者已经展开的讨论提供一份
参考。 

对于尚不确定前沿风险是否会在部分预测者提出的时间范围内成为现实的读者，第四章提
出的方案仍值得作为前瞻性预案加以考虑。无论近期是否会发生某场特定的地震或疫情，
自然灾害应急响应体系都需要持续维持。同样，正是在前沿能力的发展仍存在不确定性时，
第4.1节提出的评估制度扩展和第4.2节提出的应急响应调整才最为必要，因为这些机制能
够提高风险的可见度，并建立必要的响应能力，使监管体系能够在前沿能力发展㏿度快于
预期时及时采取行动。如果相关能力的发展较为缓慢，维持这些机制的成本也相对有限。
第4.3节提出的责任制度调整和第4.3.4节提出的信息披露方案则更具探索性。这些机制旨
在较长时期内影响相关主体的行为激励，同时依赖于目前尚无定论的法律制度选择。 

第四章提出的部分机制，可以先在中国现有的试验区内测试，再向全国推广。中国政法大学
2025年发布的建议已经提出，可以利用全国人大授权试点的机制，对人工智能专项制度设
计开展实验（AI善治学术工作组，2026a）。中国长期以来也具有通过试点推进监管创新的传
统（Heilmann，2008）。例如，2009年启动的跨境人民币结算试点和2013年启动的碳排放权
交易试点，均先在部分城市实施，随后再逐步扩大至全国（Cui等，2021；L. Li与Xu，2022）。
这一传统有利于在范围有限、风险可控的环境中检验制度效果，再决定是否在全国推行。责
任框架、认证制度和保险兜底机制尤其适合采用这种路径。这些制度如果能在被纳入全国
性立法之前积累司法案例和实际运行经验，其设计通常会更加成熟。试验区还可以在不要
求整个制度体系立即接受某一种特定方案的情况下，为相关经验的积累提供空间。 

随着前沿人工智能领域不断发展，还有若干值得深入研究的机制未在本文中展开讨论。中
国目前通过算法备案程序，已经对面向公众提供的生成式人工智能服务实行了一种近似许
可的管理制度。未来可以在此基础上，将许可制度扩展为针对前沿系统的实质性事前审查，
并参考网络安全等级保护制度2.0中的民营网络安全认证模式（Protiviti，2022）。市场驱动
型监管以及更广义的监管市场也值得进一步研究。在此类制度中，私人监管服务机构通过
竞争为开发者提供认证，通过认证的开发者则可以获得侵权责任安全港。随着人工智能评
估方法不断扩大应用范围，公共监管机构可能面临日益突出的能力不足问题，而这种模式
可以在一定程度上弥补相关缺口。科技伦理审查制度的具体落地、训练开始前的监督机制，
以及备案制度之外的智能体专项治理，包括第4.1.3节提出的跨境协议协调问题，也都值得
进行比本文更深入的研究。其中若干机制同样适合先在试验区开展探索。 

本文的根本主张是，中国现有的监管基础设施是应对前沿风险的一项重要制度资产。标准
制定机构、算法备案制度、人工智能法学者建议稿、科技伦理审查体系、应急响应制度和试
验区传统，并非彼此孤立的监管安排，而是建立前沿人工智能专项治理框架所需的制度基
础。是否建立这一框架以及具体如何建立，应由中国的监管机构和学者决定。本文提出的
各项方案，旨在为一场已经展开的讨论提供参考。 
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