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摘 要

欧盟凭借市场规模与行业高标准，在全球立法监管层

面拥有一定公信力，希望立足超国家层面的共同体性质，

持续在人工智能领域深化科技监管的“规则制定者”角色，

并通过“隐私保护”“反垄断”等政策工具，限制人工智

能巨头市场的扩张。欧盟的目标是巩固“数字主权”，实

现“数字欧洲”战略愿景；并在传统内部市场原则上结合

新“欧洲标准”，将“以人为本”“人权至上”的欧洲

AI 价值观推广至境外，以将欧洲打造为值得信赖的AI 标

准制定者。本报告系统分析欧盟 AI 的监管体制，为企业

出海提供参考。
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一、治理体系

欧盟较完备的治理体系为其带来较高国际影响力，①

这一影响力主要体现在价值规范上。

（一）多项法规和条例

欧洲理事会早在2017年 10月便邀请欧盟委员会提出

欧洲人工智能方案和加强框架条件的必要举措，以期使欧

盟开拓新市场。欧盟理事会重申欧盟在人工智能行业中的

领导作用，呼吁确保高水平的数据保护、数字权利和道德

标准。为夯实上述两大目标，2018 年 4 月，欧盟委员会发

布人工智能通讯，用于政策传达和行动计划评估，确保信

息透明公开化。同时，欧盟委员会还通过成文法和白皮书

两大方式深化规则制定成果。目前，欧盟的科技法案对美

国硅谷公司产生广泛影响。比如，2018 年 5 月生效的《通

用数据保护条例》（GDPR）迫使微软等公司改变处理欧

洲境外用户数据的方式；同时相关法案也对其他国家立法

机关起草人工智能法案产生影响。更重要的是，GDPR 推

动欧盟成员国在人工智能方面形成统一规则，要求高风险

① 张蕴洁,冯莉媛,李铮,等.中美欧国际数字治理格局比较研究及建议[J].中国科学院院刊,2022,37(10):1386-1399.
DOI:10.16418/j.issn.1000-3045.20220729003。
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人工智能系统的提供者适应现有第三方符合性框架

（Conformity Frameworks）。

2018 年 12 月，欧盟委员会发布“人工智能协调计划”，

强调欧洲各方在关键领域加强合作的必要性，鼓励加大对

创新型中小企业的投资力度，构建欧洲人工智能数据平

台，制定道德准则，建立有助于创新的法律框架以及处理

与人工智能应用有关的安全问题等。2019 年 4 月，随着《可

信赖人工智能道德准则》的提出，“基于风险的方法”的

可信赖人工智能使用准则雏形初现。2021 年 4 月，《欧盟

人工智能法案》草案形成，该法案与 2021 年欧盟委员会

提出的到 2030 年实现的“数字十年”愿景（包括 80%的

人口掌握基本的数字技能、5G 连接无处不在、75%欧洲

企业使用云服务）遥相呼应。

2022 年 12 月，欧盟理事会通过了关于《人工智能法

案》的一般立场，对人工智能的定义、适用范围和要求标

准做出更确切的阐释。值得一提的是，历来欧盟的各项立

法多被视为保护主义色彩浓重，但此份文件显示，欧盟在

基于安全的基本准则之上，也放开了一些高风险产品的评

估标准。例如，通过人工智能系统进行“深度伪造”检测。
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（二）《人工智能法案》

迄今为止，欧盟已出台约 20 部具有广泛影响力的条

约与法律文件，以规范域内市场主体活动。其中，最瞩目

的成果是 2024 年 3 月通过的《人工智能法案》。作为首

部全球监管人工智能的硬性法规，《人工智能法案》明确

欧盟人工智能各项立法的基础是建立在预防风险与破坏

性创新的考虑之上，进而鼓励中小企业加大研发和投资，

实现创新与保护之间的平衡。与以往各国零散的 AI 伦理

指南不同，欧盟选择了一条系统化、强制化的监管路径—

—按风险等级，将 AI 系统分为四大类别，分类施策、精

准管控。

为充分发挥该法案的外溢效应，塑造其作为全球 AI

监管的事实基准，欧盟自 2024 年中旬以较为严密的排期

推动政策落地。监管的核心逐步由“宏观立法”转向“穿

透式执法”：首个关键节点出现在 2024 年底，欧盟委员

会正式组建“欧洲人工智能办公室（AI Office）”，雇佣

超过 125 名员工，包括技术专家、行政助理、律师、政策

专家和经济学家，①作为统一 AI 治理体系的基础与核心执

① https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/policies/ai-office.
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法中枢。该机构不仅拥有评估通用大模型、要求企业披露

信息及实施制裁的直接授权，更肩负着将宏观法律条文转

化为可落地操作指南的重任。在法案各项条款分批生效

前，该办公室还通过推行“人工智能公约（AI Pact）”，

引导跨国企业与本土公司提前参与最佳实践，这一系列动

作标志着欧盟的监管网络开始向实体产业和企业经营的

毛细血管全面延伸。

2025 年，人工智能法案的刚性约束力得到密集释放。

2 月 2 日，针对“不可接受风险”AI 系统的禁令与 AI 素

养义务率先进入强制执行阶段，工作场所的情绪识别、社

会信用评分及特定场景下的远程生物识别等应用在欧盟

全域内被坚决清退。2025 年 8 月，治理规则及针对通用人

工智能（GPAI）的规则正式落地。欧盟要求基础大模型

提供商披露训练数据集构成，并严格遵守创作者的机器可

读防抓取协议（opt-out），此举在数据供应链源头上对域

外科技巨头的无差别数据抓取行为筑起合规壁垒。对最先

进、可能带来系统性风险的 GPAI 模型，提供者还需向

欧盟 AI Office 通报。
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（三）规则的调整与转向

面对全球技术变局的倒逼以及产业界对高昂合规成

本的强烈反弹，欧盟意识到规则的刚性必须与产业的承受

力形成动态兼容，治理政策也应更具务实和修正色彩。

2025 年 10 月，《应用人工智能战略》（Apply AI Strategy）

发布，欧盟在AI 治理路径上迎来了从“刚性围堵”向“场

景赋能”的转向。该战略的核心逻辑在于，欧盟不再寄希

望于在通用的基础大模型领域与美国展开重资本竞争，转

而寻求差异化发展路径。通过筹集约 10 亿欧元的巨额专

项资金，欧盟明确将医疗卫生、先进制造、制药、能源等

战略板块作为 AI 技术落地的“主战场”。无论是建立人

工智能驱动的医疗保健高级筛查中心，还是全力支持面向

工业和环保的“智能体人工智能（Agentic AI）”及前沿

模型的研发，其根本导向都是为了显著缩短前沿技术从建

设、测试到最终市场化运作的摩擦周期。面对全球竞争加

剧在数字空间的投射，欧盟还以《人工智能在科学研究中

的角色》学术报告作为理论支撑，正式确立了以虚拟研究

所——欧洲人工智能科学资源（RAISE）为核心的中枢治
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理架构，力图打造辐射全欧的 AI 科学创新中心。

2025 年 11 月，欧洲委员会正式提出“AI 一揽子修订

案”（AI Omnibus）。该提案建议将高风险人工智能系统

相关规则的适用时间表最多推迟 16 个月，以确保委员会

在确认必要标准和工具完全到位后再行适用，这一务实调

整的政策导向迅速得到了成员国的积极呼应。2026 年 3

月，欧盟理事会达成总体立场，基本维持委员会关于精简

和简化 AI 规则的提案方向，并在防范硬性风险与减轻合

规负担之间进行深刻微调。2026 年 5 月，欧盟跟进发布《高

风险分类指南草案》。这份核心指南成为欧盟给出的“操

作说明书”，明确界定了哪些 AI 系统会被认定为“高风

险”以及做出该项判断的底层法理依据。
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二、创新与保护并举的理念

（一）聚焦以人为本的核心价值

今天，数字空间正成为全球竞争的新场域。总体来看，

数字技术、数字市场与数字规则已成为数字空间中最重要

的资源。①前两者的影响表现在技术数据和规模上，尽管

数字规则的影响力易受忽视，但数字资源的基础性却十分

重要。一方面，数字空间的隐蔽性和虚拟性需要数字规则

的规范约束，另一方面，数字规则也是监管技术创新和生

产的标准。

欧盟认为，人工智能布局应聚焦以人为本的核心价

值，这可以从马克龙的讲话中得到印证。2024 年 8 月，马

克龙访问塞尔维亚北部城市诺维萨德期间曾表示：“人工

智能应服务于集体目标，走出一条公共与私人相结合的新

路子。欧洲是文艺复兴的发源地，应将‘人’置于一切的

中心，我们应拥有一种非常独特的、公私混合的创新模式。

比如欧盟已经实施的一个独特的人工智能监管框架。”

不仅是马克龙的讲话，《人工智能法案》也是欧盟为

构建独有的数字人权价值观，输出数字人权理念、彰显规

① 闫广,忻华.权力互动与平衡性竞争——中美欧数字权力竞争的国际政治经济学分析[J].国际展望,2024,16(06)
:113-136+162-163.DOI:10.13851/j.cnki.gjzw.202406006.
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则制定影响力的重要尝试。该法要求人工智能系统的设

计、开发和应用必须以尊重人的尊严为根本前提，要求人

工智能系统在任何情况下都不得侵犯、贬低或忽视人的固

有价值和尊严。①例如，在该法案中的四等分层内，“不

可接受风险”标准下包括“认知行为操纵”“利用特定群

体弱点”“社会评分”与“远程生物识别”。这些行为大

多直接规避大规模扭曲某一人类与特定群体有关的行为，

导致该人类或其他人类受到身体或精神伤害。

此外，康宝莱公司的首席隐私官克里奇托斯弗克指

出，对于处理数据的合法性上，《人工智能法案》进一步

深化准则，即“企业的合法利益不能作为处理敏感信息最

合适的依据。”如果企业选择合法权益为依据，应当承担

额外责任，平衡社会公民利益、权利和自由。这也对各部

门 AI 监管的透明度提出不同要求。例如GDPR 要求详细

的信息披露，而《人工智能法案》则强调用户知情权和

AI 生成内容的可检测性。

（二）构筑监管优势

鉴于人工智能行业的特质，算力和数据等硬技术实力

①何晶晶.欧盟《人工智能法》的域外适用与中国方案建构[J].扬州大学学报(人文社会科学版),2024,28(06):
72-85.DOI:10.19411/j.cnki.1007-7030.2024.06.007.
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始终被置于极为重要的位置上。在聚焦数字技术问题上，

谷歌、亚马逊和苹果等美国科技巨头依托强大算力资源，

在人工智能领域持续吸引部分欧洲 AI 人才。

在这一背景下，欧盟意图通过严格监管，对美国科技

巨头形成法律牵制。近年来，欧盟多次以反垄断、偷税漏

税、违反个人信息保护要求等名义对谷歌、亚马逊等科技

巨头企业开出天价罚单。GDPR实施后，脸书等因违规收

集使用用户信息，被多次重罚。①而最新的《人工智能法

案》赋予欧盟在人工智能领域的域外管辖权。凡在欧盟市

场投放或投入使用的人工智能系统，其提供方无论是否位

于欧盟均须遵守该法，保证欧盟全域内标准化的同时也暗

指美国企业缺乏硬性归束，鼓励数字巨头“自律”的监管

不力。相关研究指出，欧盟这一“横向立法”的普遍适用

性和全面覆盖性确保了监管的一致性，从而可“有效维护

市场的公平竞争和消费者的合法权益”。②在国际社会缺

乏统一人工智能伦理规范的背景下，《人工智能法案》和

欧洲人工智能的发展，体现了一种“错位优势”的战略思

想。欧盟清醒意识到自身在纯技术竞赛中的劣势，因此将

① 何晶晶.欧盟《人工智能法》的域外适用与中国方案建构[J].扬州大学学报(人文社会科学版),2024,28(06):72-
85.DOI:10.19411/j.cnki.1007-7030.2024.06.007.
② 张应语,赵英姿,颜金,等.《人工智能法案》与全球 AI 治理：欧盟模式的实践与前景[J].湘潭大学学报(哲学
社会科学版),2025,49(03):114-115.DOI:10.13715/j.cnki.jxupss.2025.03.022.
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统一的跨国市场和强大的规则制定能力作为全球市场准

入的护城河。
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三、监管过度问题

（一）严苛监管推高企业合规成本

欧洲大陆科技行业的塞西莉亚·博内菲尔德-达

和立法者和领导人想法不同的是，欧洲的科技团体和

公民权利团体均不认为《人工智能法案》达到了各自认为

满意的“微妙的平衡”，①因为过于严苛的监管机制可能

为 AI 企业带来过高负担。例如，对于高风险 AI 产品的风

险评估，一个流程需经过至少五个环节审核方能上市；在

投放市场前必须起草一份书面的机器可读、实物或电子签

名的欧盟合格声明，并在高风险人工智能系统投放市场或

投入使用后 10 年内将其交由国家主管当局保存归档。在

人工评估组确定其属于高风险标准一类下，再通过一次正

式的“标准化评估”，通过后贴上表明合格的 CE 标签方

可投放使用。当然，开发商也必须确保投放后产品的透明

性，向用户提供有关系统能力和局限性以及如何使用系统

的信息，并确保来自用户或系统内置措施其中至少一方的

监督。对高风险 AI 应用的硬分类和高标准要求增加了初

创企业和小微企业的合规成本。

尔

① 潘弘林，张艺.《美国观察｜欧盟的人工智能立法里程碑式突破：多方妥协的“微妙平衡”》. https://fd
di.fudan.edu.cn/_t2515/cb/bb/c21253a641979/page.htm
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（Cecilia Bonefeld-Dahl）认为，《人工智能法案》用来防

范人工智能风险所付出的代价太大，“新监管要求会让公

司投入大量资源来雇佣律师而非 AI 工程师，以达到合规

目的。”①德国人工智能发展促进中 Applied AI Initiative

董事总经理利布尔（Andreas Liebl）也表示：“人工智能

法案只会让你在全球竞争中放慢脚步。”

（二）执行困难与法律衔接障碍

《人工智能法案》中的信息保护措施要耗费较高的监

管成本。由于法案的执行要求 27 个成员国的努力，尤其

是需要政府在财政紧张情况下增加预算，同时各国在监管

机构、处罚措施和市场监督机制上存在差异，因此《人工

智能法案》执行情况可能堪忧。此外，《人工智能法案》

很可能要修改欧盟其他领域，包括知识产权、隐私和数据

保护以及网络安全方面的法律和法规。比如，《人工智能

法案》要求为AI 系统提供高质量训练数据，但GDPR 中

的“目的限制原则”却限制了数据的重复使用，这在两者

之间造成监管空白，让企业在满足双重数据质量要求时面

临困难。

① Samia Fitouri：<A milestone agreement, but at what cost? Response to the political deal on the EU AI A
ct> https://www.digitaleurope.org/news/23173/.
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结 语

欧盟是 AI 市场的主要参与方，它凭借市场规模与行

业高标准，试图在全球建立一套欧洲规范。欧盟希望巩固

“数字主权”，实现“数字欧洲”战略愿景，将“以人为

本”“人权至上”的欧洲 AI 价值观推广至境外。欧盟在

人工智能治理路径和方法上，包括如何平衡产业创新与安

全，立足发展历史逻辑提出原创性的欧洲方案等经验上值

得借鉴。中国企业出海欧洲，应密切关注欧洲对人工智能

行业的约束性条款，确保自身合法利益。

徐子琛、胡春春

（上海外国语大学上海全球治理与区域国别研究院）




