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内容提要:作为引领新一轮变革的战略性技术和核心驱动力,人工智能

是各国密切关注并竞相发展的热点领域.在这一领域的全球博弈中,美国以

其卓越的经济、科技与军事实力占据了人工智能发展的先发优势,成为绝对

的技术霸主,且随着政治态势的变化与他国人工智能发展的进度不断调整政

策工具的应用.为客观且全面评估美国人工智能领域中政策工具应用的安全

取向,文章依据政策工具目标对其进行分类,讨论其具体方式、核心偏向及

应用领域,总结出美国人工智能领域政策工具的应用在目标导向、实现方式、
竞争对象、应用领域、参与主体等方面所呈现出的显著的阶段性特征.文章

发现,随着技术形势与竞争态势的变化,美国人工智能政策工具表现出权力

与生存两种取向,然而,美国对于相对收益的关注使其无论在哪种取向下都

无法摆脱安全困境.为避免美国因安全困境而导致中美人工智能竞赛升级,
中国有必要形成集促进中国人工智能发展、反制美国打压与反击美国污蔑于

一体的工具箱,助力构建全球人工智能合作机制与安全格局.
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一、前　言

自２０世纪５０年代人工智能诞生起,美国一直致力于推进人工智能研发

以保证自身的技术优势.随着在算法、算力以及数据层面的不断优化,人工

智能技术成为未来科技及产业革新的先锋领域,以及全球科技竞争的前沿阵

地,与国家安全更为密切相关.２０１７年,特朗普政府上台, “美国优先”的

民族主义以及绝对安全观逐渐在美国的人工智能领域衍生出科技民族主义、

技术战略扩张及脱钩倾向.自特朗普政府发布任上首份 «美国国家安全战略

报告»起,人工智能便开始成为美国国家安全考量的重点领域.２０２１年,拜

登政府上台后,美国对于人工智能发展的国家安全布局更加重视,对于安全

的追求在人工智能领域充分显现.

关于美国对安全的追求有两种理论解释.第一种是权力最大化的理论解

释,即在权力斗争的逻辑中,权力概念几乎与安全概念等同,国家确保其生

存的最佳方式是成为体系中最强大的国家.① 古典现实主义学派就以此确立

了其较为激进的权力观.埃德娜M 彼得 (EdnahMPeter)写道,在古

典现实主义理论中,国家必须通过经济、科技、外交和军事等手段实现内部

发展,以增强其权力;国家将其他拥有权力的国家视为敌人,因为权力不在

本国手中时就是威胁.② 进攻现实主义学派也相信,追求权力最大化直至成

为霸主并维持霸权是大国的永恒信念.因为如果一个国家不试图最大化其影

响力,其他大国就会利用这个机会,③ 国家之间总是会为了权力而相互竞

争.④ 在这一理论指导下,霸权国会通过争夺人工智能技术的全球领导地位

以表征并巩固其威望,对人工智能技术有较大先发优势的认知越深刻,其与

崛起国的实力较量就越难以调和.
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第二种是以生存为优先目标的理论解释,即权力只是确保国家生存和安

全的有效手段之一.结构现实主义学派便认为,国家不是以追求权力最大化

为目标,因为一国只有权力适量,才能既不遭他国侵犯,又可避免引起他国

恐惧,引发军备竞赛乃至战争.正如斯蒂芬 M 沃尔特 (Stephen M
Walt)所说,表现出侵略性的国家可能会引发其他国家的制衡,① 这会使国

家变得更加脆弱与不安全.对于防御性现实主义者来说,无政府状态的国际

体系鼓励各国采用防御性的抑制策略,以避免侵略扩张带来的负面效应,但

冲突有时是无法避免的.斯蒂芬范埃弗拉 (StephenVanEvera)认为,
国家表现出战争性或进攻性,只是因为国家对国际权力结构有了错误认知,
认为与他国间的矛盾无法调和且夸大了抢占先机带来的优势.②

不可否认的是,美国的国际战略选择兼具权力与生存两大目标,但受到

国际形势、自身利益诉求等因素的影响,美国特定时期的战略方向在保障另

一目标不落空的前提下会表现出对于某一目标的更大追求.因此,如果美方

更追求通过加强监管以及维护战略稳定来维持中美技术与军备等实力上的差

距,表明其更注重生存上的考虑.而如果美国更多地表现出对威望、制度领

导权以及对技术的绝对性垄断的追求,在国际竞合中零和性比较强,则表明

美国在保障生存目标的基础上更偏向权力最大化的逻辑.目前,人工智能技

术已成为国际战略竞争的焦点,美国已经使用了一系列政策工具来刺激其技

术发展,例如,通过系列人工智能安全政策文件、增加对人工智能研发的联

邦资金投入、对人工智能硬件供应链实施出口管制等.在日益白热化的人工

智能浪潮中,作为人工智能领域的全球领导者的美国如何布局人工智能战略

发展,对于全球技术战略研发与利用具有重要影响,而研究美国人工智能安

全政策工具擘画是感知美国人工智能整体战略方向的关键路径.

二、美国人工智能安全政策工具的分类及作用

探索提炼一套与美国人工智能发展过程高度匹配的政策工具,并分析其
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在推进人工智能战略中的作用,是研究美国人工智能战略取向的重要手段.
其中,分类是研究政策工具的基础,而分类方法的选择主要取决于研究者的

出发维度.例如,安妮  施耐德 (AnneSchneider)和海伦  英格拉姆

(HelenIngram)基于政策工具旨在修正的行为来对其进行分类;① 迈克尔
豪利特 (MichaelHowlett)和 M拉米什 (MRamesh)则依据政府在供给

公共物 品 过 程 中 的 介 入 程 度 来 分 类;② 洛 林  M 麦 克 唐 奈 (Lorraine
MMcDonnell)和理查德F艾莫尔 (RichardFElmore)提出主要关注政

府政策工具目标的分类方法.③ 本文参照最后这种最为直接还原的方法研究

美国人工智能领域的政策工具.
政策工具的内涵本就较为宽泛,不同的学者给予其不同的定义,但正如

霍格威尔夫 (HoogerWerf)所说,治理工具是 “是行动者采用或者在潜

在意义上可能用来实现一个或者更多目标的任何东西”.④ 由此理解,出于对

美国官方取向的研究,美国政府发布的各项有关人工智能的文件与报告、施

行的政策等皆可作为本文研究的政策工具 (见表１与表２).

表１　美国人工智能领域政策工具分类及具体方式

　　　具体

　　方式

工具　　
分类　　

经济手段 法律手段 行政手段
报告、
建议

组织设计 道德原则

投资类政

策工具

进 行 宏 观 调

控,在人工智

能相关领域投

入大量资金等

/ / / / /
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①

②

③

④

分别为权威式政策工具、诱因式政策工具、建立能力之政策工具、劝说性政策工具和学习

性政策工具.参见AnneSchneiderandHelenIngram,“BehavioralAssumptionsofPolicyTools”,The
JournalofPolitics,Vol５２,No２,１９９０,pp５１０Ｇ５２９.

分别为信息性政策工具、经济性政策工具、权威性政策工具和志愿性政策工具.参见

MichaelHowlettand MRamesh,StudyingPublicPolicy:PolicyCyclesandPolicySubsystems,

Oxford:OxfordUniversityPress,２００３,p９２.
分别为命令型政策工具和激励型工具、能力建设型工具和系统变迁型工具.参见 Lorraine

MMcDonnellandRichardFElmore,“GettingtheJobDone:AlternativePolicyInstruments”,Educational
EvaluationandPolicyAnalysis,Vol９,No２,１９８７,pp１３３Ｇ１５２.

B盖伊彼得斯:«公共政策工具———对公共管理工具的评价»,顾建光译,中国人民大学

出版社２００７年版,第３６页.
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管控类政

策工具
/

制定战略 性 法

案如 «人 工 智

能增长研 究 法

案»、制定原则

性法 案 如 «自
动程序披露和问

责法»等

发布 «在 联

邦政府中 促

进使用可 信

赖的人工 智

能»等

发布２０２１
年 度 «人

工智 能 国

家安 全 委

员会 最 终

报告»等

政府内部设立

相 关 职 能 部

门、鼓励公私

合 作、 实 施

“国 防 伙 伴 关

系”计划以拉

拢盟友等

颁 布 “AI
(人工智能)
应用程序管

理原则”等

打压类政

策工具

设置实体清单

以实行经济制

裁等

滥用 «出 口 管

理 条 例 »、 出

台 «无 尽 前 沿

法案»以 针 对

中国、起 诉 中

国专家等

发布 «维 护

美国人工 智

能领导力的行

政命令»等

发 布 «百

日审 查 报

告»等

成立贸易打击

小组等

污蔑中国存

在贸易保护

主义、窃 取

美敏感技术

与 知 识 产

权等

说明:“组织设计”与 “道德原则”内容多由法案、行政命令、报告建议等提出或制定,为全

面梳理美人工智能政策工具,汇总展示于同一表格中

资料来源:作者自制

表２　美国人工智能领域政策工具分类及其偏向

　　　　偏向

工具类型　　　　
直接驱动因素 时效性 可持续性 主要领域

投资类政策工具 加快发展 低 高 国防、研发、能源、教育等

管控类政策工具
完善机制、

提高 把控力度
较低 较高 行政、国防、经贸、外交等

打压类政策工具 遏制对手 较高 低 经贸、文化、科研等

资料来源:作者自制

(一)投资类政策工具

投资类政策工具是指美国政府发挥宏观调控功能,使财政资源 (以财政

资金为主)向人工智能领域倾斜,来促进其技术研发、人才培养等的政策工

具类型.由于此类政策工具与资金间的直接相关性,且多数美国政府发布的

法案、行政命令、报告等文件中皆建议增加此类政策工具的使用,为方便表

述,本文将其具体方式列为经济手段.
美国在人工智能领域投资类政策工具的出现与持续增加,反映出美国对人

工智能之于加速经济发展、推动国家实力增长的作用的战略重视和前瞻性认

—５０１—
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知.２０１５年,美国在人工智能相关领域仅有约１１亿美元的未分类研发投资.①

随着美国逐渐认识到人工智能的革新性影响,其对人工智能的投资金额大幅

增长,投资范围也逐步扩大.从２０１６年开始,美联邦政府对人工智能相关

部门机构以及与其有联系的众多项目进行了广泛的投资,包括核心人工智能

技术、网络基础设施、数据集等,主要用于国防、能源和研发领域.例如,
«２０１９财年国防授权法案»除向国防部、能源部等部门投资用于增强军事力

量、开发智能核设备外,还追加拨款１２亿美元,用于在超音速武器、核武

器小型化等领域的技术研发;② 美国参议院议员弗兰克  帕隆 (Frank
Pallone)等人还提议向美国５G研发公司提供至少７５亿美元的扶持资金.③

为确保美人工智能发展有着充足的人才资源储备,美国也重视对相关高科技人

才的培养.一方面,美国在政策上对相关教育事业关注增多,包括下发行政命

令,提供教育补助金,主张将人工智能教育全学段覆盖,培养跨学科、多技能

的专业研发人才等.另一方面,美国也在增加对科研事业的投资,包括将２０２６
年国家科学基金会预算提高至１８３亿美元;在未来５年内再批准１００亿美元,

用于建设１０~１５个区域技术中心,将其打造成为 “全球关键技术研究、开发

和制造中心”等.④ 由于长期且较为稳定的投入,投资类工具具有较高的可持续

性,但见效缓慢,尤其是教育和研发领域的投资,可能具有较长的时滞效应.
(二)管控类政策工具

管控类政策工具是指美国政府通过制定规章制度、完善法律规范以及调

整行政组织架构等来施加影响力,确保美人工智能领域发展有足够的战略引

导、机构支撑、原则保障等的政策工具类型.其中,法律手段、行政手段、

报告建议等方式的作用多体现在制定美人工智能战略、确立原则规范、增设

组织机构等方面,为更全面地梳理美人工智能领域的政策工具,已在表１中

—６０１—

①

②

③

④

“TheNationalArtificialIntelligenceResearchand DevelopmentStrategicPlan”,National
Scienceand Technology Council,June,２０１９,https://wwwnitrdgov/pubs/NationalＧAIＧRDＧStrategyＧ
２０１９pdf

慕小明:«美２０１９财年国防授权法案:战略指向及其影响»,载 «学习时报»２０１８年１０月１
日,第２版.

“UtilizingStrategicAlliedTelecommunicationsActof２０２０”,USCongress,April,２０２０,

https://wwwcongressgov/bill/１１６thＧcongress/houseＧbill/６６２４/text．
卢周来、朱斌、马春燕:«美对华科技政策动向及我国应对策略———基于开源信息的分析»,

载 «开放导报»２０２１年第３期,第２６~３５、４７页.
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举例说明.
为确保自己在人工智能时代 “领头羊”地位的同时增强国家对人工智能

发展进程的把控力度,美国在行政、国防、经贸与外交等领域,以各项管控

类政策工具为人工智能的发展提供了全方位的支持和保障.首先,美国政府

主要通过颁布各项法案确定引导战略,例如, «人工智能倡议法案»试图创

建一个 “为美国政治经济量身定制”的全国性的全局战略;① 亦在 «生成人

工智能网络安全法案»中要求美国商务部和联邦贸易委员会等机构提供制定

国家人工智能战略的建议.② 其次,美国政府通过完善多方面的组织设计,
构建起完整的支撑机构.第一,在政府内部,跨机构人工智能专责委员会、
人工智能国家安全委员会及多个研发工作组等相继建立,全方位地满足了人

工智能政策制定、执行与监督需要.第二,在公私部门间, «２０２０年国家人

工智能倡议法案»提供了一个加强和协调美国所有部门和机构的人工智能研

究、开发、示范和教育活动总体框架,鼓励政府与学术界、工业界、非营利

组织和民间社会组织展开广泛合作.③ 第三,在国际层面,美国持续深化和

扩展常规防御安排,几乎在其所有盟友和合作伙伴之间推动关键新兴技术的

使用,以强化彼此的互操作性、政治凝聚力和弹性,这也是２０２１年度 «人
工智能国家安全委员会最终报告»的建议.④ 最后, “负责、公平、可追溯、
可靠和可控”的人工智能伦理原则、“AI应用程序管理原则”等原则陆续被

提出,这些原则涉及保护用户隐私、统一风险评估和管理等方面,以此避免

政府机构要求 AI系统达到难以企及的高标准或非道德行为的出现.管控类

政策工具能够协调各方行动与利益关系,保护各主体权利,具有较高的可持

续性.但多方主体间利益关系的复杂性或许也会导致各种管控类政策工具的

应用存在一定难度,拉低其时效性.
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①

②

③

④

“ArtificialIntelligenceInitiativeActorAIＧIA”,USCongress,May,２０１９,https://www
congressgov/bill/１１６thＧcongress/senateＧbill/１５５８?q＝％７B％２２search％２２％３A％５B％２２１５５８％２２％
２C％２２１５５８％２２％５D％７D&s＝８&r＝２

“GeneratingArtificialIntelligenceNetworkingSecurityActortheGAINSAct”,USCongress,

May,２０２０,https://wwwcongressgov/bill/１１６thＧcongress/houseＧbill/６９５０
“National ArtificialIntelligenceInitiative Actof２０２０”,US Congress, March,２０２０,

https://wwwcongressgov/bill/１１６thＧcongress/houseＧbill/６２１６
“NationalSecurityCommissiononArtificialIntelligenceDRAFTFINALREPORT”,National

SecurityCommissiononArtificialIntelligence,March,２０２１,https://wwwnscaigov/wpＧcontent/

uploads/２０２１/０３/FullＧReportＧDigitalＧ１pdf
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(三)打压类政策工具

打压类政策工具是指美国政府运用各类手段,切断他国与美国在人工智

能领域的经贸和科技接触,甚至政治化人工智能技术,从而达到遏制他国人

工智能发展的政策目标的政策工具类型.所以,打压类政策工具的出现一般

具有一定的威胁性和强制性,对中国的针对性尤为突出.
一方面,在经贸领域,美国污蔑中国存在 “非法贸易保护行为”,利用贸

易审查、管制出口、加征关税、限制中国在美投资等政策工具遏制中国高尖端

产业的发展.２０１８年８月开始,美先后将中国几百家科技企业和机构列入美国

出口管制 “实体清单”,企图彻底封死中国获取高科技的可能性.２０２１年６月,
美方又发布 «供应链百日审查报告»,污蔑中国在半导体、电动汽车大容量电

池、药品以及稀土元素等关键商品领域内存在 “不公平的贸易举措”,① 并确定

成立针对中国的贸易打击小组,试图找出中国造成美国供应链 “空心化”的具

体贸易违规行为,以制造借口打压中国.另一方面,在科研文化领域,美国认

为中国在 “窃取”美国的敏感技术和知识产权,通过缩短中国赴美留学生签证

期限,对中国学术人员及其研究严格审查并拒签为中国国防或安全部门直接或

间接提供服务的相关人员,虚假指控中国籍或华裔专家 “虚假陈述、窃取高科

技商业机密”,拉拢五眼联盟国家阻断中外留学生及学者交流渠道等政策工具

全方位干扰中国人才培养.各项禁令的施行带有一定的强制性,因此时效性较

高.例如,２０１８年４月以来,美国贸易代表办公室多次发布对中国进口产品适

用３０１调查特别关税的征收清单,调整对华关税征收范围与额度.２０１９年中美

贸易数据便全面下滑,１~１２月中美进出口累计５４１３亿美元,较２０１８年下降

１４５％.② 然而,美国对华的威胁与遏制不仅会打压中国人工智能产业的发

展,还会危害本国产业升级,例如, «无尽前沿法案»主张禁止中国公司参与

美国制造业项目,但如今制造业产品基本依靠全球分工协作完成,强调 “美国制

造”反而会加剧美国制造业的空心化.所以,打压性政策可持续性很低.
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①

②

“１００ＧdayReviewofUSSupplyChains”,TheWhiteHouse,June,２０２１,https://www
whitehousegov/wpＧcontent/uploads/２０２１/０６/１００ＧdayＧsupplyＧchainＧreviewＧreportpdf

«２０１８年１２月进出口商品国别 (地区)总值表»,中国海关总署网站,２０１９年１月,http://www
customsgovcn/customs/３０２２４９/zfxxgk/２７９９８２５/３０２２７４/３０２２７７/３０２２７６/２２７８９７８/indexhtml;中国

海关总署:«２０１９年１２月进出口商品国别 (地区)总值表»,２０２０年１月,http://wwwcustoms
govcn/customs/３０２２４９/zfxxgk/２７９９８２５/３０２２７４/３０２２７７/３０２２７６/２８５１３９６/indexhtml.
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三、美国人工智能安全政策工具应用的结构特征

随着人工智能技术的不断发展,人工智能对国家安全而言既是机会又是

威胁,这已经成为全球共识.面对国际竞争,美国一直在追求保持人工智能

发展的绝对领先地位,基于国家安全发展的需要,美国人工智能政策工具的

应用结构不断发展完善并呈现出以下特点.
(一)技术形势与霸权诉求变化,政策工具应用的目标导向发生转变

就时间向度而言,美国人工智能国家政策工具在应用过程中涉及美国对

其所处时代的判断,具体来说,就是受到不同时间段人工智能技术发展形

势、国家安全态势以及美国自身霸权诉求变化的影响.美国在不同时间段对

人工智能技术所处发展阶段以及霸权利益定位的判断不同,这造成了其政策

工具在不同时间段内不同侧重的目标导向与具体应用.
阶段一:技术形势晦暗不明,政策工具目标侧重跨越技术瓶颈

１９５６年,约翰麦卡锡 (JohnMcCarthy)、马文明斯基 (MarvinLee
Minsky)等科学家在美国达特茅斯学院开会研讨 “如何用机器模拟人的智

能”,首次提出 “人工智能”概念,人工智能学科由此诞生.① 经过６０多年

的发展,人工智能正面临着由专用智能向通用智能、人工智能产业化发展的

巨大飞跃,这同样也是巨大的技术挑战.因此,在奥巴马政府任内及之前各

任政府所应用的政策工具的最终目标导向是,以顶层设计推动发展美国人工

智能技术.例如,奥巴马政府时期提出的 “第三次抵消战略”以及成立的新

的国家科学技术委员会 (NSTC)机器学习和人工智能小组委员会的目标导

向都是协调推动美国在人工智能领域的发展,确认与人工智能这一新兴技术

相关的挑战.２０１６年１０月,美国国家科学技术委员会发布 «美国国家人工

智能研究和发展战略计划».该顶层设计明确指出包括对人工智能研究进行

长期投资、开发有效的人类与人工智能协作方法、开发用于人工智能培训及

测试的公共数据集和环境等战略在内的七大战略,以及涉及国家人工智能研
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① JohnMcCarthy,MarvinLeeMinskyandNathanielRochesteretal,“AProposalfortheDartmouth
SummerResearch Projecton ArtificialIntelligence,August３１,１９５５”,AI magazine,Vol２４,

No４,２００６,p１２
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发实施框架及国家人才队伍的两项建议.① 无一例外,这些政策工具应用的

背后都是着眼于人工智能对社会和世界变革的长期影响,打破当时人工智能

技术的重要科学和技术瓶颈,通过人工智能技术推动经济社会发展.
阶段二:霸权诉求急速扩张,政策工具目标兼具技术攻关与战略竞争

美国日益关注人工智能技术发展带来的数据、网络、应用等层面的安全

性问题,也更加强调新技术变革给美国国家政策选择带来的机遇与挑战,不

可否认的是,人工智能正在成为美国实现其霸权利益的关键变量.美国相继

发布的 «美国在人工智能领域的领导地位:联邦政府参与开发技术标准与相

关工具的计划»② «国防部人工智能数据与技术的治理及保护审计»,③ 均在

强调人工智能技术发展的安全性与可靠性,通过国家力量推进技术攻关以确

保有充分的安全控制措施来保障人工智能数据和技术免遭威胁.特朗普上台

后,美国人工智能安全政策工具的竞争性及扩张性急速增加,美国加紧抢占

人工智能发展的战略制高点,警惕战略竞争对手对其技术霸权的威胁, “美
国优先”的民族主义以及绝对安全观逐渐在人工智能领域衍生出科技民族主

义、技术战略扩张及脱钩倾向.２０１９年２月,特朗普为应对来自 “竞争对

手”的挑战,启动 “美国人工智能倡议”,从国家宏观战略层面集中资金、
技术及人才优势致力于人工智能研发.④ ２０２１年,拜登政府上台,美国对于

人工智能发展的国家安全布局更加重视,最突出的三点在于重视包括企业在

内的多主体合作、保持在全球人工智能竞争中的领先地位、强调 “中国威

胁”.美国人工智能国家安全委员会 (NSCAI)发布的最终版报告明确指出,
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①

②

③

④

“NationalArtificialIntelligenceResearchandDevelopmentStrategicPlan”,NationalScience
andTechnologyCouncil,US,October,２０１６,https://wwwnitrdgov/pubs/national_ai_rd_strategic_

planpdf
“USLeadershipinAI:APlanforFederalEngagementinDevelopingTechnicalStandards

andRelatedTools”,NIST,August,２０１９,https://wwwnistgov/system/files/documents/２０１９/

０８/１０/ai_standards_fedengagement_plan_９aug２０１９pdf
“AI Principles:Recommendations on the Ethical Use of ArtificialIntelligence bythe

DepartmentofDefense”,DefenseInnovationBoard,US,October,２０１９,https://mediadefense
gov/２０１９/Oct/３１/２００２２０４４５８/Ｇ１/Ｇ１/０/DIB_AI_PRINCIPLES_PRIMARY_DOCUMENTPDF

“Maintaining American Leadershipin ArtificialIntelligence,”US ExecutiveOfficeofthe
President,February１４,２０１９,https://wwwfederalregistergov/documents/２０１９/０２/１４/２０１９Ｇ０２５
４４/maintainingＧamericanＧleadershipＧinＧartificialＧintelligence
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“美国要准备好采取全面的、全国性的行动,在人工智能时代进行竞争”.①

由此,人工智能的技术竞争逐渐延伸为价值观对抗,美国认为,“国外加强威

权主义和在国内助长极端主义的力量在削弱未来技术趋势的民主性”,在国际

战略竞争中抢占先机成为美国人工智能政策工具的重大战略目标.
(二)人工智能竞合形势变动,政策工具应用的实现方式不断增加

近年来,人工智能发展浪潮日趋白热化,各国政府纷纷制定和执行其国家

和地区人工智能战略,以捕捉人工智能的潜在利益并增强其未来的竞争力.随

着各国在人工智能经济、安全、技术、意识形态等领域的竞争和较量,尤其是

主要经济集团之间以及美欧中俄等国家之间的竞争和对抗加剧,进一步造成全

球利益的碎片化.技术变革允许新规范和组织的战略构建,推动公共部门的创

新程度,对国际关系有着不可忽视的影响,同时,世界政治的变化形势也影响

着技术变革的步伐.② 作为一种战略性资源,人工智能日益决定国家和地区的

竞争力,这就促使美国人工智能安全政策工具的竞合应用方式不断更新.

第一,各国政策工具相继发布,刺激美国政策工具数量迅速增加.自

２０１７年以来,中国、欧盟、加拿大、日本、韩国等１８个国家和地区相继推

出了各自的人工智能战略规划.２０１９年２月,特朗普签署 «维持美国人工智

能领导力»战略,③ 美国成为第１９个推出人工智能战略的国家.在２０１９年

以前,美国人工智能政策工具也在发展,但政策工具箱容量发展较慢,且关

注点较为单一,更多的是出台 «美国国家人工智能研究和发展战略计划»
«２０１９财年国防授权法案»、成立联合人工智能中心等顶层设计,以及在应用

中倾向于技术层面与军事层面的政策工具.例如,２０１８年９月,国防高级研

究计划局 (DARPA)宣布的 “下一代人工智能” (AINext)计划针对人工

智能研发项目进行长期投资,集中于提高人工智能系统的鲁棒性④和可靠性、
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①

②

③

④

“FinalReportＧNationalSecurityCommissiononArtificialIntelligence”,NSCAI,March１,

２０２１,https://wwwnscaigov/wpＧcontent/uploads/２０２１/０３/FullＧReportＧDigitalＧ１pdf
DanielWDrezner,“TechnologicalChangeandInternationalRelations”,InternationalRelations,

Vol３３,No２,２０１９,pp２８６Ｇ３０３
“MaintainingAmericanLeadershipin ArtificialIntelligence”,US ExecutiveOfficeofthe

President,February,２０１９,https://wwwgovinfogov/content/pkg/FRＧ２０１９Ｇ０２Ｇ１４/pdf/２０１９Ｇ０２５４４pdf
鲁棒性可以解释为人工智能系统能够抵挡可能影响系统功能体的扰动的能力,也就是系统

在运行过程中遇到异常以及算法在遇到输入、运算等异常时依旧可以保持正常运行的能力.
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改善功耗和性能的低效性、开创下一代人工智能算法和应用等技术层面.①

在这之后,美国国防部高级研究计划局推出的 “安全、可靠的智能学习系统”
(SAILS)项目、美国陆军未来司令部设立的人工智能特别工作组、美国国家

情报总监办公室提出的 «利用机器增强智能倡议:利用机器增强情报战略»均

聚焦于人工智能和机器学习技术,通过人工智能技术推进军事现代化工作.但

随着各国政策工具的明显增加,美国也在２０１９年首次推出国家层面的人工智

能促进计划,这成为美国应对人工智能技术发展、安全保障、国际竞争与合作

的重大战略起点,也是美国人工智能政策工具应用数量及领域扩展的重要标

志.该计划提出研发、资源调配、政策、人力资源培养和准备以及国际合作五

大重点领域.在此指导下,美国政策工具趋向全面化、精细化、多元化发展.

第二,国际合作竞争形势变动,引发政策工具导向明确化.在复杂的国

际关系形势之下,美国与各国的竞合关系更加明确,致使其人工智能政策工

具的倾向性进一步明确.一方面,美国人工智能政策工具在面向战略竞争国

家时呈现出强烈的竞争性.在 «美国国家安全战略报告»中,特朗普政府明

确表示,“美国竞争对手 (如俄罗斯、中国)在情报工作中应用人工智能与

机器学习的信息搜集与分析技术,将导致美国国家安全面临更大的风险”.②

２０２１年６月,美参议院通过总投资额达２５００亿美元的 «美国创新与竞争法

案»(USICA),③ 强调加大对科技业的投资并与战略竞争国家在先进技术领

域开展竞争,高新技术的竞争被大规模引入市场,该项法案成为美国人工智

能政策工具竞争性大幅提升的加速点.另一方面,美国人工智能政策工具在

面向欧盟、澳大利亚、加拿大等国家和地区时呈现出合作性倾向,但总体不

能违背美国的价值与利益.２０１９年,“美国人工智能倡议”呼吁与其他国家

在该领域开展合作,“加强与外国合作伙伴和盟友的国际合作”,但强调要符
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①

②

③

“AINextCampaign”,DARPA,US,https://wwwdarpamil/workＧwithＧus/aiＧnextＧcampaign
“NationalSecurityStrategyoftheUnitedStatesofAmerica”,TheWhiteHouse,December
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１２６０/text
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合所谓 “美国的价值和利益”.① ２０２０年９月,美国联合包括英国、加拿大、
法国等北约成员国以及澳大利亚、日本等非北约成员国在内的１３个国家召

开会议,呼吁高度重视人工智能对于美国及其盟国的重要性,旨在加强人工

智能防御伙伴关系.２０２０年１１月,美国国防部启动新倡议,将澳大利亚、
加拿大、丹麦、爱沙尼亚、芬兰、法国、以色列、日本、挪威、韩国、瑞典

和英国等国家召集在一起制定人工智能道德原则,以共同设计、开发、部署

和使用人工智能技术为目的,重点考虑自动化在武器中的应用.
(三)中美战略竞争持续升级,政策工具应用的对华针对性增强

近年来,中美战略竞争加剧,美国作为人工智能全球领导者的地位面临

越来越大的挑战,美国在人工智能人才、硬件、算法方面具有的优势,在

５~１０年内有被中国削弱的趋势,② 在此背景下,美国人工智能政策工具的对

华针对性与日俱增.自２０１８年特朗普开启贸易战以来,中美贸易战逐渐升

温至持久战.由于人工智能在经济、军事、产业等领域的迅速发展,人工智

能领域不可避免地成为中美贸易战的重点领域.自特朗普政府执政起发起的

对华科技战,标志着美国进攻性民族主义政策倾向急剧上升,这反映了美国

维护全球经济与技术主导地位的霸权思维.③ 美国在人工智能领域的进攻性

民族主义在对华政策上体现得尤为明显.从已有的诸多报告中可以进一步看

出,美国在强调人工智能的对外竞争时尤为针对中国,将中国视为其在人工

智能领域的 “头号强敌”.一方面,美国当局认为,中国在人工智能领域获

得了与美国相当的技术实力.美国国会中国经济与安全审查委员会在其发布

的２０１９年度报告中宣称,“中国将人工智能的进步视为其在经济和军事实力

上超越美国的关键手段”.④ 另一方面,美国当局还大肆鼓吹中国利用非正常
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“MaintainingAmericanLeadershipin ArtificialIntelligence”,US ExecutiveOfficeofthe
President

数据参见清华大学人工智能研究院: «人工智能发展报告２０１１~２０２０»,http://pgjrj
comcn/acc/Res/CN_RES/INDUS/２０２１/１/２３/cba３７d６２Ｇc１２２Ｇ４ff３Ｇ９７４５Ｇd４b５２a４７９９d４pdf.

孙海泳: «进攻性技术民族主义与美国对华科技战»,载 «国际展望»２０２０年第 ５期,
第４６~６４页.

“２０１９ReporttoCongress”,USＧChinaEconomicandSecurityReviewCommission,November,

２０１９,https://wwwusccgov/sites/default/files/２０１９Ｇ１１/２０１９％２０Annual％２０Report％２０to％２０
Congresspdf
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手段在人工智能领域崛起所带来的威胁.① 新美国安全中心宣称人工智能冷

战即将来临,认为中国正在迅速追赶美国在人工智能领域的领先地位.②

美国当局在人工智能领域愈发强调对华竞争的重要性,将其视为保持长

期竞争优势并消耗中国的重要阵地.拜登执政后,美国国会通过了近４００项

涉华法案,其中一半以上涉及对中国企业进行制裁和对中国高科技产业进行

供应链断链以及禁供,对中国最为薄弱的原始创新环节进行限制.２０２１年

１１月,美国政府以国家安全和外交政策为由将１２家涉及量子计算、半导体

及其他先进技术的中国公司列入贸易 “黑名单”.③ ２０２１年１２月,美国财政

部外国资产控制办公室 (OFAC)炒作 “新疆人权问题”,将中国人工智能

巨头商汤科技列入 “非SDN 中国军工复合体清单”.④ 作为经济和人工智能

领域的强国,中美之间的竞争将严重影响人工智能辅助世界的形态.趋于利

益考量,美国在同盟国范围内开展 “多边主义合作”以期达到遏制中国的目

的.２０２０年５月２８日,美国国务院宣布美国已加入人工智能全球伙伴关系

组织,成为七国集团 (G７)中最后一个签署的国家,这在很大程度上是 “制
衡中国在人工智能方面的做法”.⑤

(四)技术安全风险层层叠加,政策工具的应用领域扩张

随着人工智能技术的不断发展,随之而来也带来了全球人工智能政策工

具的变动以及许多新的风险.为应对新的风险和挑战,美国政策工具的应用

也相应产生了新的目标领域.人工智能技术存在算法黑箱、技术滥用、数据

泄露等安全风险,随着人工智能技术不断落地应用,这种风险在实体产业爆
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“NonＧSDNChineseMilitaryＧIndustrialComplexCompaniesList (NSＧCMICList)”,OFAC,

December,２０２１,https://hometreasurygov/policyＧissues/financialＧsanctions/consolidatedＧsanctionsＧ
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JaneEdwards,“MichaelKratsioson G７’sGlobalPartnershipon ArtificialIntelligence”,
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发的可能性成倍递增,给经济、法律乃至社会治理带来巨大挑战.就技术内

生风险而言,人工智能技术运用极为广泛的深度学习,存在算法黑箱、不可

解释等缺点,难以对其实施检测,一旦算法模型中存在漏洞,其产生的安全

风险问题会严重威胁社会安全.华盛顿大学、密歇根大学以及加州大学伯克

利分校等高校的研究人员发现,自动驾驶汽车通过一些固有特征识别指示牌

的内容,将误导性贴纸贴在交通标志上就会导致系统错误地将停车标志识别

为限速标志,人工智能远未达到人脑的识别能力.在这种情况下,人工智能

的技术应用极易造成实际风险.同样,人工智能技术也带来了重大的技术滥

用与隐私侵权风险.滥用技术的危险可能比技术本身失控大得多,社会发展

极易因滥用技术受到以感染和破坏病毒程序形式创建的恶意软件的攻击.①

人工智能中的计算机视觉、智能语音等技术使得 “换脸”“换音”成为现实,
造成对个人隐私乃至国家安全的重大威胁.针对这一问题,美国国家标准与

技术研究所 (NIST)于２０２１年１２月发布 «人工智能风险管理框架概念文

章»,以指导人工智能风险管理框架的开发.② 由于人工智能技术衍生出的隐

私侵权、跨境数据犯罪等风险属于全球性社会风险,美国人工智能安全政策

工具也发展出应对举措,寻求在人工智能技术应用与道德安全领域逐步展开

国际合作.例如,２０１９年１０月,美国与英国就合作抵制严重犯罪跨境获取

电子数据达成一致并签署双边协议.③

在应对技术风险的同时,妥善处理并预警技术带来的道德风险也成为政

策工具的关注重点.人工智能涉及网络安全、军事应用、面部识别、监控系

统以及公民隐私方面的伦理影响,需要对其进行一定的约束.但这种约束可

能会在某些方面放缓某些技术的研发进度,从长远来看,美国国防部的道德
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考虑对于加强国内民众的支持和军事行动的合法性至关重要.① 这一倾向在

２０１９年初见端倪.美国海军分析中心 (CNA)、美国国防部均曾就人工智能

特定领域可能出现的法律及道德问题制定和完善政策,美国国防部确立了新

的人工智能道德原则.宏观上,美国人工智能政策工具在技术安全、道德规

范、治理审查等方面迅速完善.２０２０年１月,美国白宫发布 «人工智能应用

规范指南»,提出公众信任、公平和非歧视、公开与透明、安全等１０条人工

智能监管原则.② ２０２０年１２月３日,特朗普签署发布其人工智能战略第

１３９６０号行政令,强调人工智能的使用必须符合合法、安全可靠、具有弹性、

负责任和可追溯等原则.③

(五)参与主体日益多元化,且政策工具融合性日渐增强

在历史发展的洪流中,人工智能成为新一轮科技革命与产业发展的核心

驱动力,未来人工智能将在社会生产的生产、分配、交换、消费等各个环节

衍生出巨大动能.人工智能的发展模式要求政策工具加强主体多元性与领域

协调性发展,以适应美国人工智能利益的需要.

第一,美国人工智能政策工具参与主体日渐多元化.自２０１６年 «国家

人工智能研究和发展战略计划»发布以来,美国针对人工智能安全科学和社

会层面的政策工具迅速增加.面对广泛使用人工智能系统所面临的包括复杂

和不确定的系统环境、人机交互过程中的失误等安全风险,美国相应的政策

工具的应用参与主体也越来越多元,形成了人工智能政策工具应用领域的全

政府联盟.具体来看,分为顶层设计和具体指导.就顶层设计而言,主要包

括美国白宫、国防部、美国人工智能国家安全委员会等部门发布的关于指导

国家整体人工智能发展的顶层战略文件、立法和行政命令.在具体分工上,

美国白宫负责发布最顶层应用战略,如特朗普签署的第１３８５９号行政令、
«关键技术和新兴技术国家战略»等政策工具,作为总领性指导文件指明美
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国人工智能发展以及政策工具应用方向.美国国务院主导涉外政策工具,商

务部主导经贸领域的人工智能政策工具,财政部配合使用财政工具应用于人

工智能政策工具,国防部主导军事相关人工智能政策工具.就具体指导而

言,美国国防高级研究计划局 (DARPA)、情报高级研究计划局 (IARPA)
和海陆空三军在政策工具的具体发展完善过程中起到了不可小觑的作用.其

中,美国国防高级研究计划局关注人工智能安全性、鲁棒性及防御能力,情

报高级研究计划局关注人工智能的异常检测技术与隐私数据保护,海陆空三

军关注人工智能军事领域的发展,涉及技术、伦理、合作等多个领域.①

第二,美国人工智能政策工具涉及领域及行业日渐融合发展.人工智能

与智能经济、产业数字化发展的密切关系,以及人工智能与５G、云计算、
大数据等领域的深度融合,都要求政策工具实现政府与产业界的双向互动.
近年来,美国人工智能国家安全领域的政策工具更加关注政府与产业界的合

作,通过增强政策工具的协调性强化人工智能的产业化转化能力,有效发挥

人工智能对于生产结构性调整和社会发展方式转变的重要作用.高质量的大

数据是人工智能迅速发展的一个必要条件,美国政府在提供高质量的大数据

方面走在其他国家的前面.② 自特朗普政府起,美国政府开始将更多的数据

和算法向美国人工智能研发人员和企业开放,使得工业界、学术界、外国盟

友以及其他非联邦政府机构在资源调配上获得了有利的合作条件.在此后发

布及通过的第二版 «国家人工智能研发战略计划:２０１９更新版»«２０２０年国

家人工智能倡议法案»等政策工具文件中,均强调扩大公司合作以加速人工

智能的发展,企业的研发投资和研发力量扮演着越来越重要的角色.在政策

支持之下,美国人工智能相关企业的综合布局和软硬实力均得到长足发展,
基础层、技术层和应用层的产业链日趋完善.

四、美国人工智能国家安全政策工具的应用取向

美国在制定人工智能相关各项战略时表现出不同的行为逻辑.一方面,
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美国显然把中国人工智能的发展定位为对其技术霸权的重大挑战,大肆实行

遏制战略,与中国在技术标准、贸易规则等方面进行激烈的灵活性竞争.而

另一方面,美国或许认为各国新兴技术水平的普遍提高可能会增加国家安全

的脆弱性,便将部分保障国家安全的愿望寄希望于人工智能技术的快速发

展.若是这两种描述都是合理的,那么美国不同政策工具的使用也会体现出

不同的取向,而到底哪种取向将长期处于主导地位尚未可知.
(一)美国人工智能政策工具应用取向的认知与行为

关于美国人工智能政策工具应用取向上的争论集中在美国的目的是什

么,目前有两种观点,一是认为美国大力发展人工智能目的在于维持全球技

术霸权;二是认为美国对人工智能的重视是基于生存和发展的考虑, “权力

本能”不是美国国家政策工具应用的全部推动力.

１基于权力本能的维持技术霸权

在基于权力本能的维持技术霸权的取向下,美国因追求权力优势而将科

技与经济实力增长作为实现其霸权的工具,并借口中国等国家的人工智能实

力上升挑战了其技术霸权地位,在认知上强调美国在人工智能领域保持领导

地位的重要性,抑制他国发展试图追求权力最大化.所以在行为上,美国以

“美国优先”的意识形态和科技民族主义促使政府实行遏制战略,把科技竞

争理解为一场激烈的 “零和游戏”.
第一,在认知上,美国将发展人工智能描述为巩固自己技术霸权的机

遇.人工智能是美国科技创新大战略的一部分,是第四次科技革命的主要领

域之一.曾任美国司法部部长的威廉巴尔 (WilliamPBarr)曾提到,美

国从１９世纪开始引领整个世界的科技发展的潮流,并一直处于科技领先地

位.① 最早在人工智能领域开始强调这一点的是２０１６年１２月美国发布的

«人工智能、自动化和经济»报告,该报告建议,为确保美国在人工智能领

域的领导地位,后续政府需制定政策以推动人工智能发展.② 特朗普政府除
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①

②

“Attorney General William PBarr Deliversthe Keynote Addressatthe Departmentof
Justice’sChinaInitiativeConference”,TheUnitedStatesDepartmentofJustice,February,２０２０,

https://wwwjusticegov/opa/speech/attorneyＧgeneralＧwilliamＧpＧbarrＧdeliversＧkeynoteＧaddressＧdepartmentＧ
justicesＧchina

“ArtificialIntelligence,Automation,andtheEconomy”,USExecutiveOfficeofthePresident,

December, ２０１６, https://obamawhitehousearchivesgov/sites/whitehousegov/files/documents/

ArtificialＧIntelligenceＧAutomationＧEconomyPDF
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加大在人工智能领域的政策倾斜力度外,尤其关注人工智能在价值引领中的

作用,以 «维持美国人工智能领导地位的行政命令»为代表的一系列政策文

件,皆在强调塑造美国引领的人工智能全球革命符合其价值观念、政策与优

先项.拜登政府则更注重在经济合作与发展组织和全球人工智能伙伴关系等

国际机制中边缘化中国,包括提高美国在国际标准化组织中的代表比例、开

展以美国为主导的新兴领域的国际技术合作等.
第二,在行为上,从表面来看,美国是在通过管控类政策工具拉拢同

盟、稳固地位,同时利用打压类政策工具遏制中俄等威胁其领导地位的国

家,显现出较强的急迫性,但投资类政策工具的广泛应用才是助力美国持有

人工智能领域霸权的深层次因素.然而,由于投资类政策工具的弱进攻性,
本文在此将管控类政策工具和打压类政策工具工作作为论述重点.

一方面,美国一直在借助管控类政策工具强调其领导权.在国内层面,
美国成立国家人工智能安全委员会等机构,确保各机构与美政府在相关功能

领域互为补充,维护美国在国家安全领域的人工智能优势.在国际层面,美

国积极恢复和加强与盟友间的合作关系,以保持其世界领导地位.２０２０年９
月,美国启动 “防务伙伴关系”计划的目的就在于联合盟国,共同开发人工

智能技术以实现军事上的互相联通,进而形成一个盟国作战体系.另外,之

前特朗普政府虽然做出了一系列 “退群”行为,但这只是其逃避国际责任的举

措,美国一直没有放弃对国际话语权的控制.拜登政府上台后更是在不断进行

重返多项条约的尝试,企图以一种较于特朗普政府更为温和的方式强化自身在

全球治理中的影响力,并降低其观众成本,减少国内外道德谴责.而几乎所有

领域的全球治理都无法避开中国的参与,所以,尽管把中国视为最大战略竞争

对手已是美国民主党与共和党的共识,但拜登政府并不排斥在相关领域的对华

合作.例如,２０２１年３月１日,美国允许部分企业恢复供应中芯国际１４nm及

以上设备①,以及 “中美半导体产业技术和贸易限制工作组”的成立.②

另一方面,美国通过打压类政策工具遏制中俄等国家人工智能的发展,
主要手段是通过将中俄高科技企业加入美国黑名单,限制其与美贸易公司的
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①

②

“SMICReportedlyGetsUSLicensetoPurchaseChipＧmakingEquipment”,GlobalTimes,March２,

２０２１,https://wwwglobaltimescn/page/２０２１０３/１２１７０８９shtml．
«中美半导体行业协会宣布成立 “中美半导体产业技术和贸易限制工作组”»,中国半导体协

会,２０２１年３月１１日,http://wwwcsianetcn/Article/ShowInfoasp?InfoID＝１００２６２.



　□ 当代亚太　

往来.如今,中国已被美国定位为头号战略竞争对手、主要战略威胁,以及

国际秩序最大的 “修正主义”国家.所以,美国动用主要战略资源来遏制中

国,会是其长期不变的战略目标.加之美国国内问题频发,国际威望也因其

霸权行为日益下降,美国迫切需要向中国施压,以转移国内矛盾,稳固霸

权.对于中国来说,美国的打压类政策工具的应用将切断中国企业的贸易

链,从而造成其孤立无援的状态,达成遏制中国经济发展的目的.其中,以

美国商务部产业与安全局 (BIS)发出的一系列 “实体清单”最为突出.一

来清单中受制裁企业的技术研发与生产秩序最先被打乱.受限于硬件设备、

人才资源储备、自主创新等方面的弱势地位,中国某些芯片仍依赖于进口,
美国此举会直接卡住相关企业的脖子.二来美国此举的依据是美国 «出口管

理条例»,而该条例包含 “区域外适用”原则,即其他国家出口中国的产品

只要含有美国产品成分或者该成分超过一定量,都会成为被列为管制对象,
这就可能会导致中国相关企业的集体断供.２０２１年１１月,美商务部又借口

中国１２家企业及机构支持与军队现代化有关的项目,将其列入实体清单;

１２月,８家中国科技公司以相似借口被美财政部列入 “非SDN中国军工复合

体企业”(NSＧCMIC)清单.由此可见,美国无法接受中国军队的升级,对

待中国始终保持冷战思维.军工复合体企业清单亦是美国继实体清单之后同

时打压中国企业和遏制中国军队发展的有力武器.

２确保相对收益的有效生存

在确保相对收益的有效生存的取向下,发展人工智能是增强美国实力、
保障美国安全的手段之一,其最根本的认识还是生存,所以,这一认知体现

在行为上就是美国紧抓人工智能发展机遇,促进人工智能战略布局与发展格

局系统化、清晰化,创造经济机会,促进美国经济繁荣.然而,在美国对国

家安全的追求逐渐转移至科技领域的过程中,人工智能技术作为各国密切关

注并竞相发展的热点,成为美国使用打压类政策工具以遏制他国实力增长、

确保其国家安全的重点.因此,尽管美国确保相对收益的有效生存取向未呈

现出较强的进攻性,但仍不妨碍其利用较为强硬的手段拉大国家间人工智能

的技术差距.但是中美并不是完全陷入巨大的现实利益冲突中,可能只是处

于相互疑虑、敌意不断上升的循环中,双方的重点应是缓解安全困境并维护

战略稳定,为与基于权力本能的维持霸权取向区分开,本文在此将投资类政

策工具和管控类政策工具作为论述重点.

—０２１—
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第一,在认知上,美国在抛出人工智能发展战略之初,就已将之作为一

项长远的发展规划,创设战略实施机构以协调各部门推进战略,以期实现利

用人工智能推动经济发展、提升治理能力、确保国家有效生存的目标.２０１６
年至２０２０年的每项人工智能相关的政策文件,例如,«为人工智能的未来做

好准备»«人工智能未来法案»«２０１８人工智能战略概要»«２０１９财年国防授

权法案»等皆强调,美国要注重激发人工智能技术的全部潜能, “人工智能

将被用来保护美国的国家安全,并使美国的关键基础设施能够得到更强有力

的保护”“促进人工智能应用和创新以保持美国在该领域的全球竞争力”等

话语显示出美国发展人工智能以强化其经济,改善其社会的殷切期望.此

外,拜登显然比其之前的政府更重视人工智能领域.２０２１年拜登上任初

期,就将科学技术政策办公室 (OSTP)的主任升格为内阁级职位,使其

有权参加内阁会议并协调不同部门之间的科技创新政策.所以,将来美国

继续贯彻在特朗普时期就已经提出来的全政府全社会对华战略可能会更加

顺畅.

第二,在行为上,美国十分重视对人工智能领域的投资和管控,以期实

现利用人工智能促进经济发展、增强国家和国土安全的目标.首先,人工智

能发展离不开政府大量资金的支持,即投资类政策工具的应用.在这一点

上,美国相对于其他国家来说长期保持有一定的优势,２００９年至２０１９年,

美国在科技领域的投资一直高于中、日、德、法、韩、英等国家.① 拜登政

府尤其支持利用高科技增强美国实力,美国２０２１年度 «人工智能国家安全

委员会最终报告»指出 “政府应每年至少将１％的GDP用于研发,以加强科

学领域的创新基础”,并强调政府应优先在对推进技术至关重要的领域进行

人工智能研发投资,因为 “这些领域将支撑未来的国家安全和经济稳定”.②

其次,管控类政策工具的应用多见于美国对人工智能领域各组织机构、指导

原则等的完善.例如,国际人工智能倡议办公室的成立,人工智能特别委员

会、国际人工智能研究机构等编入法律, “AI应用程序管理原则”的确立
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①

②

“GrossDomesticSpendingonR&D”,OECD,March８,２０２２,https://doiorg/１０１７８７/

d８b０６８b４Ｇen
“NationalSecurityCommissiononArtificialIntelligenceDRAFTFINALREPORT”,National

SecurityCommissionon ArtificialIntelligence,US, March,２０２１,https://wwwnscaigov/wpＧ
content/uploads/２０２１/０３/FullＧReportＧDigitalＧ１pdf．
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等.最后,投资类政策工具和管控类政策工具的混合运用也并不罕见.２０１９
年５月的 «人工智能倡议法案»不仅建议美国设立测试人工智能算法及其有

效性的标准,还为此项工作规划了每年４０００万美元的预算.①

(二)美国人工智能政策工具应用的安全困境及负面效应

在基于权力本能的维持技术霸权取向下,美国将其对权力的追求转化为

对安全的维护,并以此为借口打压遏制他国发展.并且,为尽可能赢得更

多的先发优势,美国会追求其相对收益最大化.而在确保相对收益的有效

生存取向下,生存利益的驱使使得美国对其相对权力或利益的任何侵蚀都

极为敏感.因此,无论是何取向,中美关系发展或许皆无法避开国家对相

对收益的关注.

１美国人工智能政策工具应用的安全困境

第一,美国对相对收益的关注使得中美关系中竞争性态势增强.二战以

来资本主义阵营和社会主义阵营的对立使得美苏成为结构性对抗安全困境的

当事方.② 而冷战结束以后,新崛起的中国成为美国的主要防范对象.在中

美之间的长期互动中,对立竞争与适当的合作逐步发展起来.然而,约翰

H赫兹 (JohnHHerz)曾提到,如果处在 “安全困境”中的某些国家选

择与其他国家合作,从而获得较多收益,或者国家中的一方由于合作使得国

家政权更加稳定,其在竞争中的优势就会增加.那么,参与合作的较弱一方

就可能出于避免 “他方获益”超过自身而选择拒绝与其合作,以防止由于合

作所产生的绝对获益给自身带来的相对获益的剥夺感.③ 当美国开始意识到

双边合作中 “美强中弱”的状态已渐渐过渡为 “相对均衡”的状态,便转向破

坏合作,追求 “相对收益”.例如,在传统安全领域,中国增加军队预算、加

快建设现代化军队的举措被美国解读为中国逐步控制亚洲的举措;中国维护在

南海主权的行为被美国指责为是在威胁周边国家等.同时,在传统安全领域的

安全困境会向非传统安全领域溢出,经贸摩擦、卫生治理、网络安全等皆成为
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①

②

③

“ArtificialIntelligenceInitiativeActorAIＧIA”,USCongress,May,２０１９,https://www
congressgov/bill/１１６thＧcongress/senateＧbill/１５５８?q＝％７B％２２search％２２％３A％５B％２２１５５８％２２％
２C％２２１５５８％２２％５D％７D&s＝８&r＝２

刘刚:«安全困境与后冷战时代的中美关系»,载 «贵州师范大学学报»(社会科学版)２００２
年第２期,第５５~５９页.

员欣依:“从 ‘安全困境’走向安全与生存———约翰赫兹 ‘安全困境’理论阐释”,«国际

政治研究»２０１５年第２期,第１０１~１１７页.
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美国对抗中国的借口.例如,美国发动贸易战,对华 “强制脱钩”;中国积极

向全世界普及新冠疫苗的做法被美国污蔑为在进行 “政治操弄”等.
第二,中美间安全困境持续存在,人工智能竞争使其愈发凸显.尽管在

高科技领域,中美合作曾经使双方共同获益,美方企业从庞大的中国市场获

取了高额利润,从而为其技术研发和更新提供了充沛的资金保障;中国也通

过美方的投资与交流获得了发展和更新技术的机会.但从美国在各传统和非

传统安全领域对中国的打压可知,美国实际上一直面临着安全困境,从未停

止对中国的敌视以及对中国崛起的忧虑,也从未改变遏制中国的决心,合作

不过是其利益最大化的理性选择.因此,中美人工智能竞争并非是深化中

美安全困境的诱因,而是安全困境在高科技领域的一种呈现,且正是人工

智能技术的高度战略性以及由此带来的国家间竞争使得中美之间的安全困

境愈发凸显.但是中美关系并未如传统国际政治时代敌对大国间关系所表

现的单向性,而是呈现出一种复杂的内涵.① 对于美国来说,中国虽然是

对手,但并非是追求军事崛起和对外扩张的对手,而是主张良性竞争的对

手,也是互利共赢的伙伴.若是美国不断加深人工智能领域对华政策非理

性的一面,必将进一步扭曲对本国安全和对中国和平发展的认知,做出错

误选择.
第三,竞争态势与错误认识互相催化下,国际安全形势面临恶化.作为

目前人工智能技术研究和应用发展最快的大国,中美人工智能领域关系的走

向越来越具有全球影响和战略意义.首先,作为两国关系变化的缩影,中美

在人工智能领域关系的变化会向经济、政治、安全等领域外溢,并与双方在

价值观、地缘政治等层面的分歧与博弈叠加联动,② 加剧区域内乃至全球国

家的分化重组.另外,拜登政府自上台起便在强调 “有规则的国际秩序”,
企图以美国及其盟友的视角来重塑国际规范,以减缓中国崛起的步伐.所

以,包含技术标准等在内的新规范的建构或将成为大国博弈的主要内容,基

于此的竞争一旦失控或许会演变为恶性竞争.其次,当对竞争的恐惧和安全

的追求促使中美采取更多的高风险决策时,或将使双方陷入人工智能竞赛的
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①

②

俞正梁、阙天舒:«体系转型和中国的战略空间»,载 «世界经济与政治»２００６年第１０期,
第２９~３５、５页.

韦宗友: «中美战略竞争、美国 “地位焦虑”与特朗普对华战略调整»,载 «美国研究»

２０１８年第４期,第５１~７４页.
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心态,催生 “集体行动问题”.而中美人工智能竞赛中如果出现误判或者军

事冲突,必将引起全球紧张局势的出现,导致全球风险性不断上升.最后,
人工智能技术的不成熟性和强破坏性,使得人类无法完全掌握其效力发挥程

度与影响范围,由此引起的战争必将危及全人类.

２美国人工智能政策工具应用的负面效应

美国强势的遏制与打压不仅会升级安全竞赛,更会首先给其自身带来很

大负面效应,即美国的制裁行为也会对其形成反噬.一方面,美国政府禁止

世界各地的企业依赖全部甚至部分在中国制造的计算机芯片,遭到了许多科

技和电信公司 (包括英特尔和摩托罗拉等巨头)的投诉.中国企业背后是相

互依赖的全球供应链网络,其中包括诸多长期以来依靠中国制造业去维持其

商业模式的美国公司.如果美国禁止华为等中国公司从美国公司购买零部件

或软件,会切断美国公司的供应链,造成重复研发、产能过剩等局面,进而

影响全球整个供应链.美国还要解决钢铁、铝、光纤、太阳能等行业的工业

产能过剩造成的全球市场扭曲,而中国一直是这些行业的主要贡献者.① 另

一方面,以实体清单为代表的金融制裁可能会使得美国丧失国际信誉与盟友

的信任,同时削弱美元的主导地位及其在国际金融领域的权威性与合法性.②

因为其制裁涉及第三国实体与中国的金融往来,影响范围会远远超过中国本

身.这往往会导致第三方国家实施阻断法来保护本土企业免予制裁,甚至寻

求绕开美元体系以维持同中国的经济联系,使得美国难以在国际上有效搭建

起支持自身制裁政策的联盟.如果美国政府继续扩大制裁范围,造成金融脱

钩,更会导致美元地位的下降.
因此,美国充满权力趋向的威慑和打压阻碍了中美人工智能乃至两国关

系的发展,如果竞争超出正常的范畴而升级为以技术封锁、对抗和割裂为表

征的科技脱钩,③ 极易引发一系列潜在风险,如何将其控制在合理范围内成

为中美乃至国际社会间亟待解决的难题.

—４２１—

①

②

③

李庆四、魏琢艺: «拜登政府对华的 “弹性遏制战略”»,载 «现代国际关系»２０２１年第５
期,第９~１５、５９页.

任琳、孙振民:«经济安全化与霸权的网络性权力»,载 «世界经济与政治»２０２１年第６期,
第８３~１０９、１５８~１５９页.

阙天舒、张纪腾:«美国人工智能战略新动向及其全球影响»,载 «外交评论»２０２０年第３
期,第１２１~１５４页.
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五、美国人工智能安全取向下的中国应对路径

当今中美竞合中,尽管美国总体依旧处于进攻态势且两国仍有一定实力

差距,但过去那种美国全面压制中国的局面不复存在.中国更多是在平等基

础上对美国不当言论和做法给予适度回击.因此,对于美国在人工智能领域

政策工具运用释放出的信号,我们应首先形成一个与人工智能相关的工具集

合,从中可以选取适用于各种形势的行动框架,要做到既能表明中国维护本

国人工智能领域各方利益,坚定抵制美国遏制的决心,又能体现出中国对合

理发展人工智能技术,实现与美国等各国良性竞争、共同发展的态度.这套

工具集合由表３、表４和表５的路径组成,表３路径能够促进中国人工智能

的发展,表４路径能够反制美国对中国的打压,表５路径能够反击美国对中

国的污蔑.若美国在中美关系中更多的是表现出维持霸权的取向,中国就可

在政策工具选择中增加表４和表５的权重;若美国生存取向更加明显,中国

可适当降低政策工具的对抗性,在政策工具选择中更偏向于表３路径.

表３　促进中国人工智能发展路径的工具箱

路径名 举例

信任查验 利用先进设备与技术对美国举措进行检验与初步判断等

扶持 实施新兴产业技术项目、加强人工智能立法理论研究等

多边与多方式过程 倡导人工智能新兴技术联盟、制定人工智能国际技术标准等

推拉 中国天眼观测权、中美气候合作等

资料来源:作者自制

表３所述的促进中国人工智能发展的路径可以表述如下:
信任查验路径:表明中国不能因美国放宽限制或谋求合作的意向而不留

防备或放弃与其他行为体的合作.合作与冲突并不是完全相对的,随时有互

相转化的可能性.拜登政府与特朗普政府在遏制中国的目标上存在内在一致

性,但拜登政府更讲究策略,在符合美国利益的情况下依然与中国合作.这

种既要从中国牟利又要遏制中国的灵活务实的遏制政策具有更大的迷惑性.
例如,用于展现中美缓和意向的 “中美半导体产业技术和贸易限制工作组”
仅成立１天,美国联邦通信委员会便借口维护美国家安全,将中国５家科技

—５２１—
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公司纳入 “黑名单”.① 由此可知,中美科技摩擦与人工智能竞赛或将持续较

长时间.所以,中国需对美国的各项示好举措加以识别,可利用大数据技术

综合各方信息,用人工智能技术结合计算机进行检验与初步判断,警惕其以

合作为烟幕弹,实则还是打压中国的欺骗行为.

扶持路径:表明中国需要加大对人工智能发展的投入,如增加资金支

持、加快人才储备、优化政策供给等增强人工智能创新力量,实现其与社会

治理优化和国家竞争力增强的良性互构.自２０１５年以来,中国逐渐将人工

智能的发展列入国家政策, «中国制造２０２５» «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»等系列文件,从基础研究、设备

更新、技术标准完善、多产业融合等各个方面确立了中国人内工智能发展的

具体规划.但是与美国相比,目前中国人工智能发展仍有一些不足.例如,

人工智能相关研究中,美国是社会和政府导向,而中国以商业和政府导向为

主,缺乏普遍的基础性力量.为此,中国可通过增设相关学科、增加基础设

施投入等激发高校等科研机构活力,以期构建人工智能学术生态圈,助力人

工智能技术研发事业的发展.

多边与多方式过程路径:意味着中国需要通过与多个行为体的连续的多

种形式的交流合作推动人工智能发展.仅仅是中国单边的或者是短暂的合作无

法实现发展,所以,中国可以动态调整对外科技政策,倡导建立人工智能新兴

技术联盟、制定关于人工智能国际技术标准的议题,以增加关于人工智能的国

际多边交流渠道,以此为人工智能技术的发展搭建更为广泛的国际合作与治理

网络,推动全球分散的、相对孤立的治理程序与要素资源的积极整合,构建以

主权国家、非政府组织、市民社会和跨国公司为主体的综合治理体系.②

推拉路径:意味着中国可以将正常的国际合作作为对美砝码.拜登政府

一直期望着将中美间的各个议题割裂开,即在有利于美国时达成两国合作,

在美国更关注相对收益时进行竞争甚至对抗.所以,中国不能无条件地任由

美方依据其利益安排中美关系.中美交往,中国可以摆出不合作、不支持、

—６２１—

①

②

“FiveChineseCompaniesPoseThreattoUSNationalSecurityＧFCC”,TheEconomicTimes,

March１４,２０２１,https://economictimesindiatimescom/news/international/worldＧnews/fiveＧchineseＧ
companiesＧposeＧthreatＧtoＧuＧsＧnationalＧsecurityＧfcc/articleshow/８１４９０５６０cms

阙天舒、张纪腾: «人工智能时代背景下的国家安全治理:应用范式、风险识别与路径选

择»,载 «国际安全研究»２０２０年第１期,第４~３８、１５７页.
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不配合的姿态,以换取美国收敛其在人工智能领域针对中国的战略性遏制.
例如,美国想要获得中国天眼FAST的观测时间,必须放低姿态,中国不能

容忍美国一边在航天、芯片等领域对中国严加制裁,一边却要共享中国研究

成果.中美气候合作亦不能由美方主导,任其将气候治理上的合作与人工智

能领域的制裁割裂开来.

表４　反制美国打压路径的工具箱

路径名 举例

立法 管理性立法、保护性立法、制裁性立法等

组织设计 创建跨部门人工智能专责工作组等

统筹协调 分化美既有同盟体系、预阻美扩大同盟的企图等

资料来源:作者自制

表４所述的反制美国打压的路径可以表述如下:
立法路径:可分为三种,第一,“管理性立法”,表明要完善中国出口管制

方面的法律体系,依据国际竞合形势更新相关战略和立法,以避免某些因政策

模糊、制度不健全而导致的贸易摩擦.例如,目前 «中华人民共和国出口管制

法»统一了中国此前关于化学品、核、军品、导弹、核两用与生物两用共６部

出口管制相关的法规,提升了中国在此领域的立法层级.然而,«中华人民共

和国出口管制法»尽管明确了对 “技术” “技术资料”等的管控问题,但仍缺

乏对 “人工智能”等固定词汇的统一解读与规定.所以,中国可以增加对 “人
工智能”相关技术的具体规定,并加强对企业的投资、贸易、合作等行为是否

涉及人工智能技术的审查等.第二,“保护性立法”路径,表明中国需提升国

家在人工智能领域的法律保障能力,明确相关治理体系的顶层设计.例如,知

识产权也是影响中美人工智能竞争的重要因素之一,并且常在中美合作被诟

病,美国在 «２０２０特别３０１报告»中就曾指责中国存在强迫或施压技术转让的

行为.① 所以,中国可重点探索人工智能领域的知识产权保护政策,重点向有

合资需求的企业提供详细具体的指导方针,明确人工智能基础技术和新兴技术

相关知识产权保护的具体内容.第三, “制裁性立法”路径,表明中国必须要

在反制裁、反干涉、反制长臂管辖等领域建立起完善的法律体系,确保中国拥

—７２１—

① “２０２０Special３０１Report”,OfficeoftheUnitedStatessTradeRepresentative,April,２０２０,

https://ustrgov/sites/default/files/２０２０_Special_３０１_Reportpdf
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有有力反击他国带有政治性的限制举措的法律底气.例如,«中华人民共和国

反外国制裁法»的出现填补了中国在此领域的立法空白,但没有详细规定具体

的反制措施.所以中国可依据受制裁的不同主体、不同产品等设置较为清晰的

反制裁内容,以便于更好地维护国家、企业和个人的权益.
组织设计路径:表明中国需要在人工智能等高新技术领域中构建新型行

政治理框架,以保证中国能对美国的反制风向、举措等进行及时捕获,实时

追踪,并确定好具体的应对方案,以更好、更多地维护各方利益.而构建新

型行政治理框架的首要任务就是确定特定部门机关或完善既有的跨部门分工

体系.目前,中国的相关工作确实是通过多部门协调配合完成的,如商务

部、外交部、海关等.或许中国可借鉴美国经验,成立人工智能工作小组,
如跨部门人工智能专责工作组等,以负责人工智能的相关工作.并将多方人

才纳入其中,形成集合技术人才、管理人才与金融人才等的多功能部门,增

强对决策的专业性以及对技术风险的把控等.在此基础上,构建起 “行为—
主体—责任”的归责机制,以此明晰此类机构责任认知,提高其工作效率.

统筹协调路径:意味着中国一方面要在国内层面对美国的制裁采取举

措,另一方面也要在国际层面通过技巧性分化美国现有同盟体系以及重点性

预阻美国扩大同盟体系的企图,阻止美国打造与中国对抗的阵营.一来中国

需充分认识相关国家在对华政策上与美国的差异性.例如,虽然拜登政府试

图拉拢欧洲国家共同打压中国,也取得了一定成效,但欧洲国家与美国并非

密不可分的利益共同体,其在科技、金融等领域的诸多摩擦导致欧洲并不会

完全跟随美国,反而中欧在人工智能领域有着广阔前景.二来中国也可以扩

大由 “中等国家”以及广大发展中国家构成的新 “中间地带”,提供多边安

全合作机制,如亚洲命运共同体、 “一带一路”等,与相关国家增进互信,
减小其助力美国遏制中国的可能性.

表５　反击美国污蔑路径的工具箱

路径名 举例

社会宣传
在官方和民间媒体中增加 “做好自己的事”“中国的发展目标不是同

他国竞争或取代他国”等理念宣传

对外传播 传播中国友好声音,塑造中国良好国际形象等

指导性规范 法律为主、道德为辅的人工智能技术监管机制

资料来源:作者自制

—８２１—
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抹黑中国形象是美国打压中国的惯用手段,如今更是被其应用到人工智

能领域,关于 “中国滥用人工智能技术,侵犯民众隐私” “中国将人工智能

技术与信息和军事的结合,将会使其占据全球主导地位,威胁他国安全”的

污蔑言论加剧了中国在国内外的舆论危机.所以,中国有必要对此进行反

击.表５所述的反击美国污蔑的路径可以表述如下:
社会宣传路径:意味着中国不能陷入美国塑造的中美正在争霸的陷阱

中,而是要专注自身发展,以广泛的宣传使这一认知扎根于人心,确保国内

民众不被美国挑拨.美国利用科技竞争、制度竞争甚至地位竞争等词汇设置

舆论陷阱,把中国发展人工智能技术的行为描述成对稳定和开放的国际体系

的持久挑战,不断放大人工智能带来的算法黑箱、技术滥用、数据泄露等安

全风险,并借此污蔑中俄等国利用人工智能技术 “窃取”其信息、干涉其民

主,把所有遏制中国的行为包装为对中国主动发起挑战的反击.所以,中国

国内社会必须要形成共识,即中国绝没有与中美争霸的战略,只有自身发展

的战略;中国要做好自己的事,中国的发展目标不是同任何其他国家竞争或

者取代任何国家.① 为此,中国可在政府的新闻发布会、官方网站、各大主

流媒体以及微博、抖音等民间媒体上增加此类观点或标语的宣传,增强人民

群众对党与政府的信任,提高国家整体凝聚力.
对外传播路径:表明中国要重视对中国国际形象的正面宣传,扭转 “中

国威胁论”等造成的负面影响.对于美国无证据造谣中国蔑视人权、利用人

工智能技术监视民众,或中国人工智能技术发展会威胁各国数据安全等言

论,中国可以搭建横纵交叉的国家话语传播体系,超越意识形态纷争,促进

本国话语与国际社会的横向对接以及在国内的纵向传播,以此挤压谣言存在

空间,对相关舆论进行有效引导.中方可以增加对 “中国主张和平崛起”
“中国重视人工智能治理和监管” “中国尊重每个人、每个国家的隐私和安

全,绝不会使用人工智能技术盗取数据信息”等信息的正面宣传,要使世界

普遍认识到中国对于和平发展环境的重视,对于公正平等的国际政治经济秩

序的追求,以塑造中国友好、有担当的大国形象.
指导性规范路径:表明中国反击美国污蔑不仅要通过舆论反击,更需要

有明确的指导人工智能技术监管工作的道德规范和法律保障.在人工智能领

—９２１—

① «崔天凯:中国的发展目标不是同任何其他国家竞争»,中国新闻网,２０２１年３月２６日,

https://mchinanewscom/wap/detail/chs/zw/９４４１０２０shtml.
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域,美国对中国的污蔑多集中于人工智能技术的使用与管控上,为此,中国

也有相应举措.例如,２０１９年６月,中国新一代人工智能治理专业委员会发

布了 «新一代人工智能治理原则———发展负责任的人工智能»,治理原则包

括和谐友好、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.① ２０２０年５月,全国人大常委会审议通过 «中华人民共

和国民法典»将人格权独立成编,加大了对人脸识别、个人生物信息获取所

导致的侵权行为的管控力度.２０２１年,中国外交部发布了 «中国关于规范人

工智能军事应用的立场文件»,呼吁各国协力共同促进人工智能安全治理等.

但除 «中华人民共和国民法典»外,其他举措皆停留于道德层面的规范,缺

乏强制性和约束力.因此,之后中国应着重构建 “法律为主、道德为辅”的

人工智能技术监管机制,要将滥用人工智能技术用于侵犯他人隐私、非法采

集他人信息或者非法制造武器等行为纳入法律体系中,并制定具体的奖惩措

施;要设立使用人工智能技术的基本伦理准则,尤其注重对相关政府部门或

企业工作人员进行伦理与道德培训.相关法规与原则经实践检验后,可将其

兼具可行性与普遍性的内容推广至国际社会,使 “中国智慧”成为 “世界智

慧”,切实推进人工智能安全治理.

六、结　语

美国人工智能领域政策工具的应用显现出不同的取向,但不论是美国为

维持自身霸权地位而进行激烈竞争,还是深陷技术竞赛、难以自拔,皆表明

其对中国人工智能发展速度的担忧以及增强对华长期竞争力的决心.然而,

中美的大国地位决定了中美关系的恶化必将破坏全球总体稳定的局面.为避

免两国间出现零和竞争,中美双方都必须同时认识到,两国必须在无法独自

确保最低限度的重大国家安全利益领域进行合作.② 尽管中美双方在发展人

工智能过程中的政策主张和利益诉求存在诸多差异,但若是能有效地管控潜
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①

②

«发展负责任的人工智能:我国新一代人工智能治理原则发布»,中国政府网,２０１９年６月

１７日,http://wwwgovcn/xinwen/２０１９Ｇ０６/１７/content_５４０１００６htm.
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在的冲突,在合作中优势互补,必将进一步开发中美乃至全世界的人工智能

战略价值.现如今正是构建人工智能合作机制与安全格局的关键阶段.例

如,中美可在军事、政治、经贸以及由于人工智能－技术的应用而面临变革

的就业、医疗等领域增加政府高层交流,就潜在利益冲突达成共识,增进互

信,增加利益交汇点.对于中国而言,我们还应积极地同各国在人工智能技

术的发展上展开深度对话,力促在人工智能的战略竞争与合作上形成 “竞争

性共荣”(competitivecoprosperity),进而塑造一种能够推进务实合作和建

设性竞争、有效管控技术风险与防范重大冲突的国际秩序.① 以中方的切实

举措避免人工智能技术加剧中美间乃至各国间的贸易冲突与意识形态紧张

局势.

—１３１—

① 阙天舒、张纪腾: «人工智能时代背景下的国家安全治理:应用范式、风险识别与路径选

择»,第４~３８、１５７页.
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