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摘   要：随着人工智能技术的迅猛发展，全球主要经济体在人工智能全球治理中呈现明显的诉求分化。

基于双重博弈理论，能够帮助分析各国人工智能全球治理诉求的形成逻辑，预测中国人工智能产业发展

与相关治理诉求的冲突与调和可能性。研究发现，各经济体在人工智能全球治理的国际博弈中，其诉求

会受到国内利益集团博弈的影响，美国放松了对本国人工智能技术的管制，并主张限制对中国人工智能

技术产品的应用；欧洲国家注重保护本土数据权益，基于数据合规考量针对中国人工智能技术产品进

行规制；发展中国家关注人工智能技术带来的发展机遇，对中国人工智能技术产品普遍持欢迎态度。

基于上述发现，提出有针对性的中国应对策略。
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主要经济体人工智能全球治理诉求分化研究

近年来，中国人工智能技术飞速发展，特别

是 2025 年 1 月 20 日杭州深度求索人工智能基础

技术研究有限公司（以下简称“深度求索”）发

布了开源人工智能模型 DeepSeek-R1（以下简称

“DeepSeek”），这一模型由于其高性能 [1-2]、高

性价比 [3] 及开源特性 [4] 改变了全球人工智能市场

格局。面对这一现象，各主要经济体针对全球人工

智能治理的诉求存在差异，对中国人工智能产品的

监管措施也呈现出明显分化的态势，这在一定程度

上造成了中国人工智能产业出海合规困难。

为了应对这一挑战，引入双重博弈理论，对

全球主要经济体人工智能治理诉求的差异化予以分

析。这一理论最早由美国学者罗伯特·普兰特提出，

揭示了国际博弈过程中国际政治与国内政治的双重

互动关系。他认为，单从国内利益集团的政治游说

行为或者国家层面政策的角度理解国家的对外经济

政策存在一定的不足。在国际谈判博弈的同时，国

内层面也在进行利益博弈。因此，国际经济政策的

形成是国家与国际国内两股力量进行双重博弈的

结果 [5]。双重博弈理论的中心概念是“获胜集合”

（win-set），即国家在国际层面博弈所达成的外交

协议范围与国内大多数选民所认可的对外协议范围

之间的交集 [6-8]。各国在人工智能全球治理议题上

的治理诉求属于双重博弈理论所探讨的国家对外经

济政策，相关治理诉求的形成受到国际博弈与国内

博弈的双重影响。本文运用这一理论框架，分析各

国人工智能全球治理诉求的形成逻辑，预测中国人

工智能产业发展与各国治理诉求的冲突与调和可能

性，并据此提出针对性的因应对策。

1　双重博弈理论视野下的全球人工智能治
　  理诉求分化

1.1　美国：服务于本国人工智能产业的全球扩张

美国公司在全球人工智能市场中占据绝对主

导地位，据外媒测算，截至 2025 年 4 月，全球生

成式人工智能语言模型市场份额排名前 10 位的模

型中，有 9 个来自美国 [9]。因此，美国国内对于维

持美国人工智能产业在全球范围内的领先地位存在
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明显动力。例如，Open AI 公司在对美国政府的公

开信中明确呼吁，美国政府应以扩大美国人工智

能技术在全球的市场份额为己任，并将美国人工

智能技术产品在他国人工智能市场份额占比的情

况作为人工智能外交政策分级的标准。谷歌公司

也明确要求美国政府在国际治理中协助美国公司

扩大竞争优势，以外交手段推动其他国家在个人信

息保护法、著作权法等领域降低美国人工智能产品

进入他国市场的准入门槛 [10-11]。

拜登政府时期，美国更为看重调和其与传统西

方盟友在人工智能全球治理议题上的分歧，主张联

合盟友形成“排华技术联盟”[12-13]。例如，2021 年

6 月，拜登政府与欧盟携手成立美欧贸易和技术委

员会，并联合发布《可信人工智能及风险管理美欧

联合路线图》《人工智能对劳动力市场影响美欧联

合报告》《美欧人工智能分类法及术语表》等一系

列人工智能研究报告、治理文件以及技术标准 [14-16]；

拜登政府还在相关文件的基础上，于 2023 年 10 月

30 日签署第 14110 号行政命令，参考欧洲盟国在

人工智能治理方面的诉求，加强针对人工智能技

术的监管 [17]。在双重博弈理论范式下，拜登政府

所主导的全球人工智能治理活动在进行国际博弈的

同时，也势必会受到国内利益集团的制约，包括

Open AI、谷歌等重要美国人工智能公司均对相关

人工智能治理活动发表了不同意见 [10-11]。

特朗普政府在人工智能全球治理方面的诉求

则是竭力帮助美国人工智能公司在全球扩张市场份

额，主张放松针对美国人工智能公司的监管，并在

国际治理中追求为美国公司扫清市场准入障碍。早

在特朗普首任美国总统时期，其于2018年5月10日

美国白宫人工智能峰会中就表态，要“扫清（人工

智能）创新障碍”，主张放松针对美国人工智能技

术的监管 [18]；2019 年 2 月 11 日，在其所签署的第

13859 号行政命令中，明确声明要减少监管，为人

工智能创新松绑 [19]。其于 2025 年 1 月 23 日签署

的 14179 号行政命令中，全面废除拜登政府时期针

对人工智能技术的监管政策 [20]。同时，积极在对

外交往中帮助美国人工智能公司扩大市场份额，胁

迫中东国家大量采购美国人工智能产品 [21]。

这种治理主张也帮助特朗普政权赢得美国科

技公司的支持，并为其赢得 2024 年美国总统选举

提供了助力。由此可见，特朗普政府在人工智能治

理方面的治理诉求经过国际、国内双重博弈，已成

为美国人工智能全球治理在双重博弈理论范式下的

“获胜集合”，将在未来很长一段时间内代表美国

的国家意志。

1.2　欧洲国家 : 主张加强人工智能监管以保护本

　　 土数据权益

在特朗普第二次总统任期之前，欧洲国家积

极配合美国打造人工智能排华“小圈子”[22]，在经

济合作组织（Organisation for Economic Co-operation 

and Development，OECD）、全球人工智能合作

伙 伴（Global Partnership on Artificial Intelligence，

GPAI）、七国集团“广岛人工智能进程”（Hiroshima 

AI Process）等国际平台机制中排挤以中国为代表

的发展中国家，与拜登政府共建美欧贸易和技术委

员会，企图与美国合作将中国等发展中国家隔绝在

全球人工智能治理活动之外。

在双重博弈理论范式之下，欧洲领导人在人工

智能国际治理方面的国际博弈诉求会受到国内利益

集团博弈的影响。欧洲国家的人工智能产业发展情

况与美国并不同步，在 2025 年 2 月举行的巴黎人

工智能峰会中，法国总统马克龙多次在访谈中承认

欧洲在人工智能竞争中落后于中美两国。在人工智

能技术相关的 SCI 论文发表数量、专利公开数量等

数据方面，欧洲国家也大幅度落后于中美两国 [23]。

这决定了欧洲国家在全球人工智能治理议题上的诉

求必然与美国存在一定的分歧。

2020 年 2 月 19 日，欧盟委员会发布了《人

工智能治理白皮书》并向公众征询意见，共收集

到评议意见 1 216 份，其中来自欧洲国家的评议意

见达到 1 140 份，在全部评议意见中的占比达到

93.75%[24]。这次意见征询中所提及的人工智能系统

风险分级、各类型人工智能风险管制和人工智能监

管沙盒等议题，影响了欧盟的相关立法活动 [25]，

并最终促成了2024年 5月的《欧洲人工智能法案》

出台。在公共评议期间，来自美国的人工智能公司

表达了强调减少监管负担的相关意见，但并没有被

欧盟所采纳，有批评意见认为，相关监管要求提高

了小微企业人工智能技术进步的准入门槛，可能会

阻碍欧盟人工智能技术的演进与创新 [26]。

在加强人工智能监管之外，欧洲国家还在个人

·研究与探讨·
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信息保护、著作权保护等领域注重保护受人工智能

技术进步影响的有关群体的利益。欧盟在《单一数

字市场版权指令》中规定了“文本和数据挖掘例外”，

强化了本土数据持有人的权利，以限制域外人工智

能技术公司利用欧盟数据训练欧洲域外企业控制的

人工智能模型 [27]；英国也在推进类似的立法，同

样注重保护本土数据持有人的权利。此外，意大利

也多次基于《通用数据保护条例》，对来自美国、

中国的人工智能公司下达合规禁令 [28]。

尽管欧洲国家最初在全球人工智能治理议题

的国际博弈中试图与美国保持步调一致，但其自身

产业发展的特点，以及其国内利益集团的治理诉求，

与特朗普政府片面追求扩张本国人工智能公司市场

份额的有关主张存在明显差异，导致欧盟的人工智

能全球治理诉求必然会与美国产生分歧。在2025年

的巴黎人工智能峰会上，中国与欧盟共同成为《关

于发展包容、可持续的人工智能造福人类与地球的

声明》的缔约方，在某种程度上也反映了这种趋

势 [29]。

1.3　发展中国家：追求普惠、可及、环保的人工

　　 智能技术产品应用

有研究认为，发展中国家在基础设施建设、

公民数字素养和监管框架设计等环节上存在明显缺

陷，因此在人工智能技术的应用与推广上存在障

碍 [30]。但发展中国家同样对于应用人工智能技术

具有强烈需求，例如，肯尼亚使用机器学习算法评

估作物生长要素，帮助提升农业产量 [31]；在南非

与尼日利亚，利用人工智能驱动的远程医疗平台，

帮助偏远地区的患者获得远程医疗服务 [32]；在印

度，已经出现使用中国开源人工智能技术构建公共

法律数据库的技术应用 [33]。

然而在人工智能全球治理中，发展中国家的话

语权明显受到忽视。在发达国家主导的人工智能国

际治理平台机制中，发展中国家一般被排除在外。

例如，作为全球最早提出的政府间人工智能治理倡

议，《经合组织人工智能治理原则》到目前为止仅

有 48 个国家和国际组织支持其倡议 [34]；另外，仅有

29个国家和国际组织成为全球人工智能合作伙伴[35]，

55 个国家和国际组织成为“广岛人工智能进程”的

成员国 [36]。上述平台机制所形成的治理共识也明显

与发展中国家的自身利益相悖。这些国际组织所提

出的部分治理主张某种程度上可以被理解为一种被

人为提高的准入门槛，其目的是“通过制定严格的

数据技术保护规范，限制技术出口和数据跨境流动，

本质上是在维护本国企业的技术优势，打压竞争对

手，形成数字贸易壁垒”[12]，对于广大人工智能技

术后发国家而言，先解决人工智能技术的“有无”

问题比片面追求高性能高标准人工智能技术更重要。

而上述国际组织所形成的“高准入门槛”不利于后

发国家开发、应用与治理人工智能技术。

发展中国家积极利用联合国、二十国集团等更

具普遍代表性的国际治理平台参与全球人工智能治

理。2024 年 7 月 1 日，中国所主导的《加强人工

智能能力建设国际合作决议》获得联合国大会协商

一致通过，其中参与提案的 28 个国家全部为传统

意义上的发展中国家 [37]。自 2023 年 ChatGPT 问世

以来，近几年二十国集团的轮值主席国皆由发展中

国家的大国担任（包括印度2023年、巴西2024年、

南非2025年等），这些国家利用轮值主席国身份，

积极在全球治理中传达发展中国家的人工智能治理

诉求。例如，印度在担任二十国集团轮值主席国期

间，提出要建立“以人为本的负责任人工智能治理

框架”[38]，让“人工智能为所有人服务”（AI for 

all），期望利用人工智能推动包容性增长，并为新

兴经济体服务 [39]；在 2023 年二十国集团领导人宣

言中，更是提出“平等分享人工智能技术红利与风

险”“推动负责任人工智能技术实现可持续发展

目标”的治理目标 [40]。巴西为 2024 年度二十国集

团（G20）数字经济工作组指定的工作议题为“关

于运用人工智能技术消除不平等与服务可持续发

展”[41]，最终形成的二十国集团部长级会议《马塞

约宣言》重点强调人工智能的普惠性、可及性与环

保性，并将《向善普惠发展部署使用人工智能行动

计划书》作为《马塞约宣言》附件 [42]。南非特别

成立专门的高级别工作组，关注“人工智能、数据

治理、创新赋能可持续发展”，并专门为 G20 数

字经济工作组设置工作主题——“平等、包容以及

公正的人工智能”[43]。这些治理诉求充分表明，尽

管美国等西方国家在全球人工智能治理中将发展中

国家排斥在外，但根据双重博弈理论，发展中国家

自身存在应用人工智能技术的内生动力，这种内生

动力会促使相关国家积极参与全球人工智能治理，
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表达自身对于推广、应用人工智能技术的强烈意愿，

支持推动人工智能技术平等、可及的治理主张。

2　各国针对中国人工智能产品海外应用的
　  具体规制措施分析

中国人工智能技术的快速崛起，在很大程度上

冲击了全球人工智能市场格局。自2025年1月20日

以来，全球多个国家针对中国人工智能产品的海外

应用产生了新的具体规制措施，一方面，这是各国

全球人工智能治理诉求的延伸与具体表现；另一方

面，表现了各国不同国内利益集团面对中国人工智

能产品的不同态度。

2.1　美国：利益集团积极推动限制中国人工智能

　　 产业发展

截至 2025 年 6 月，OpenAI 旗下的人工智能

技术产品 ChatGPT 在当前全球人工智能技术产品

市场中占据最大规模的市场份额，是美国最重要

的人工智能技术公司之一 [9]。该公司在2025年 3月

向美国政府提交的公开信《美国人工智能行动计

划》中 [8]，明确以中国为“假想敌”，把“民主”

意识形态红线作为区分人工智能的工具，并直接

建议将别国“民主人工智能”市场份额作为特朗

普政权差异化展开人工智能外交的判断标准，直

接建议美国政府将全球国家分为3个类别。类别1：

承诺遵守“民主”人工智能原则的国家，所谓“遵

守民主人工智能原则”，指的就是配合美国进行

人工智能相关技术出口管制、并不遗余力地扩大

“民主”人工智能系统市场份额的国家；类别 2：

不能按照美国要求进行芯片及其他知识产权产品

出口管制的国家；级别3：中国以及中国的“盟国”。

以 OpenAI 为代表的美国人工智能技术公司提出，

美国政府应积极推动类别 1、类别 2 的相关国家调

整本国网络安全政策、个人信息保护政策以方便

美国人工智能技术产品进入其市场，并积极协调

有关国家禁止使用中国生产的数据产品与人工智

能模型。

美国的部分政客还积极推动中美人工智

能技术全面脱钩，美国议员乔希·霍利（Josh 

Hawley）于 2025 年 1 月 29 日向美国参议院提交了

《美国人工智能能力与中国脱钩法案》，以意识形

态区别为理由，提议禁止一切中美人工智能技术的

进出口，禁止一切中美人工智能技术合作，以及禁

止一切对中国人工智能技术的投资 [44]。在相关法

案框架下，即使是原本正常的学术交流、资本流动，

也可能导致巨额罚款，甚至存在被处以 20 年以下

有期徒刑的刑罚风险。此外，美国议员约什·戈特

海默（Josh Gottheimer）于 2025 年 2 月 7 日向美国

提出《关于在政府机构中全面禁用 DeepSeek 的法

案》，提议在美国政务部门的信息设备中全面禁止

使用中国人工智能技术 [45]。

截至 2025 年 6 月，美国政府多个政府部门已

经在内部禁止其职员使用包括深度求索在内的中

国人工智能技术，得克萨斯州政府也从州立法层

面禁止其政府职员在一切政务相关设备上使用中

国公司运营的社交媒体与人工智能技术产品 [46]。

另一方面，在国有网络中展开针对中国人工智能

技术的禁令。2025年2月10日、11日，美国纽约州、

弗吉尼亚州政府分别针对深度求索下达禁令，并

将禁令范围扩大至州政府“拥有、运行或维护的

无线网络”[47-48]，进一步将针对中国人工智能技术

产品的禁令范围扩大至公共无线网络中。受美国政

府影响，澳大利亚、韩国等国家也已经在政府部门

中全面禁止使用来自中国的人工智能产品 [49-51]。

2.2　欧洲国家：基于本土数据权益保护考量限制

　　 中国人工智能技术产品的应用

欧盟技术主权与美国单边主义存在根本区别，

欧盟没有将经济安全与国家安全进行区分，也没

有像美国一样制定激进的对华政策，而是在中美

之间寻求再平衡 [52]。欧盟的《通用数据保护条例》

2018 年 5 月 25 日就在欧盟境内全面生效，但截至

2025 年 6 月，仅有意大利的个人信息保护机构于

2025 年 1 月 28 日基于《通用数据保护条例》，在

本国范围内，全面禁止中国深度求索的运营 [53]，

荷兰个人信息保护当局针对中国人工智能产品在

政务部门中的应用发布禁令 [54]，其他欧洲国家仍

处于观望阶段。截至 2025 年 6 月，中国的深度求

索人工智能产品已经全面在意大利境内的苹果应

用商店、谷歌应用商店下架。意大利数据主管部

门认为，中国深度求索人工智能产品违反《通用

数据保护条例》：一是深度求索没有向欧盟及意

大利的数据主管当局披露其人工智能产品对于个

人数据的处理细节；二是深度求索人工智能产品
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的隐私政策仅提供了英文版本，未提供意大利语

版本，违反了《通用数据保护条例》的透明性原则；

三是深度求索将相关意大利的个人数据存放在中

国，违反了《通用数据保护条例》中的第 32 条安

全处理条款；四是深度求索未能根据《通用数据

保护条例》第 27 条指定数据处理代表。

鉴于《通用数据保护条例》在欧盟范围内的法

律效力 [55]，意大利数据主管当局对深度求索人工

智能产品违反《通用数据保护条例》的有关指控显

然也适用于其他欧盟国家。

2.5　发展中国家：对中国开源人工智能技术产品

　　 总体持欢迎态度

中国人工智能技术的进一步发展能够有力支

持广大发展中国家平等享受人工智能技术进步成果

红利。发展中国家整体上对于中国人工智能技术持

欢迎态度，例如，印度电子和信息技术部部长阿什

维尼·维什瑙（Ashwini  Vaishnaw）高度评价中国

深度求索人工智能产品的开源性，并推动多家印度

公司使用中国人工智能技术产品进行本地部署[56]。

约旦、科威特、阿联酋和伊拉克等国学者联合署名

文章，指出深度求索使得高级人工智能变得更为民

主可及，促进了人工智能应用的全球合作 [57]；印

度尼西亚学者已经注意到深度求索在东南亚的影

响力 [58]。

3　中国因应方案的建议

各国针对中国人工智能产品海外应用的监管

举措差异是由各国全球人工智能治理诉求的差异而

形成，而各国全球人工智能治理的诉求同时受到国

际博弈与国内博弈的双重因素影响。在特朗普二次

上台之前，美国与欧洲国家在全球人工智能治理中

展开深度合作，并将包括中国在内的广大发展中国

家排除在有关国际治理平台机制之外。但由于各国

人工智能产业发展的不平衡，各国的国内博弈因素

推动不同国家形成差异化的针对中国人工智能技术

在地化应用的监管措施。

2023 年 10 月 18 日，中央网信办发布《全球

人工智能治理倡议》，明确提出要确保各国人工智

能发展和治理的权利平等、机会平等和规则平等，

主张各国无论大小、强弱，无论社会制度如何，都

有平等发展和利用人工智能的权利。公正、平等、

反冷战思维和防止技术失控是中国人工智能治理的

重要特色 [59-60]。因此，面对各国分化的针对中国人

工智能技术在地化应用的监管主张，应采取如下因

应措施：

基于人类命运共同体理念，积极参与多边合

作，帮扶发展中国家人工智能技术能力、治理能力

建设。中国在《全球人工智能治理倡议》中明确提

出，增强发展中国家在人工智能全球治理中的代表

性和促进发言权规则平等 [58]。近年来，印度、巴

西和南非在担任二十国集团轮值主席国期间在人工

智能治理议题上对人工智能技术普惠性、可及性和

环保性的重视，与中国在《全球人工智能治理倡议》

中的立场近似。面对美国及其盟国在全球人工智能

治理中排斥、隔离、限制中国的企图，相关部门应

积极利用联合国、二十国集团等国际平台机制，帮

扶发展中国家的人工智能技术能力建设，支援发展

中国家的人工智能法律框架设计。

基于对等原则，针对他国炒作人工智能治理议

题、限制中国人工智能技术发展的措施予以对等反

制。现今已有多个美国政府部门、联邦州政府对中

国人工智能技术的应用予以限制，OpenAI 等美国

人工智能公司正在全球范围内推动更多国家对中国

人工智能产品进行限制。对此，中国应依据《反外

国制裁法》等法律法规对有关炒作反华议题的政客、

公司予以对等反制，特别是在政务机关中，全面限

制公开发表反华意见的人工智能公司所运营的人工

智能技术应用。

基于平等性原则，尊重他国针对本国范围内的

人工智能技术应用在数据法、著作权法方面的合规

要求。全球人工智能产业发展的相对不平衡使得不

同国家在人工智能全球治理议题上呈现不同治理诉

求。中国在《全球人工智能治理倡议》中明确提出，

面向他国提供人工智能产品和服务时，应尊重他国

主权，严格遵守他国法律，接受他国法律管辖。中

国人工智能技术产品“出海”时应注重履行别国在

人工智能数据治理、著作权保护方面法律合规的要

求，鼓励国内法律服务机构为中国人工智能技术公

司提供海外合规支持。

基于“以人为本”的人工智能治理理念，保障

 ◇周　恒：主要经济体人工智能全球治理诉求分化研究



— 73 —

因人工智能技术发展而受影响的弱势群体利益。随

着人工智能技术的发展，不少传统工作岗位的从业

人员的利益受到影响，必须在人工智能立法、著作

权法立法中考虑相关群体的利益。人工智能技术发

展相对不发达的欧洲国家及发展中国家，在全球人

工智能治理中的数据权利人、著作权权利人利益

保障方面均有明确诉求（如欧盟“文本和数据挖

掘例外”、二十国集团文化工作组《马塞约部长

级会议宣言》中的“表演者公平报酬权”等）。

有必要团结更广大的国家，及时推进中国人工智

能立法、调整著作权相关立法，对受人工智能技

术进步影响的弱势群体提供更多保障。■
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Abstract: With the rapid development of artificial intelligence (AI) technology, major economies around the 
world are showing a clear divergence in their opinions for global AI governance. Based on dual-game theory, this 
paper can help analyze the logic behind the formation of various countries’ opinions for global AI governance, and 
predict the potential conflicts between the development of China’s AI industry and related global AI governance 
opinions. This paper founds that the international governance opinions from various economies in global AI 
governance issues are often influenced by the dynamics of domestic interest groups. The United States has 
reduced regulations on its AI industry and advocated for restrictions on the use of Chinese AI products. European 
countries focus on protecting domestic data rights and interests and are regulating Chinese AI products based on 
data compliance considerations. Developing countries are concerned about the development opportunities brought 
by AI technology and are generally welcoming of Chinese AI products. Based on these findings, China response 
measures are proposed in this article.
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Abstract: This paper takes 237 technology-related bills concerning China proposed by the 117th-119th US 
Congresses (January 2021-May 2025) as the research object, analyzing their contents, characteristics, and practical 
impacts through a review of the bill texts. The study finds that the bills primarily cover four aspects: First, they 
impose technological restrictions on China through measures targeting business operations, federal research funding, 
institutional technical exchanges, and participation in multilateral mechanisms. Second, they promote supply chain 
decoupling and technology control via economic incentives, supply chain relocation, export controls, and corporate 
sanctions. Third, they strengthen U.S. technological competitiveness through alliance-building, R&D investment, and 
talent cultivation. Fourth, they conduct risk assessments in fields such as Chinese drones and biotechnology to inform 
policy adjustments. The bills exhibit features such as Republican dominance, strategic divergence between the parties’ 
“comprehensive decoupling” and “small yard, high fence” approaches, and have already impacted the interests of 
Chinese and U.S. enterprises, bilateral technological cooperation, and the stability of the global technology supply chain. 
Therefore, China needs to address related challenges through reasonable countermeasures, independent innovation, 
expanding international cooperation, and exploring spaces for Sino-U.S. technological collaboration.

Keywords: U.S. Congress; science and technology bills related to China; technological competition; U.S. 
Technological Legislation
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