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生成式人工智能的算法治理挑战与治理
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摘　 要:以 ChatGPT 为代表的大规模预训练语言模型日益展现出通用潜力,其超大规

模、超多参数量、超级易扩展性和超级应用场景的技术特性对以算法透明度、算法公平性

和算法问责为内核的算法治理体系带来全方位挑战。 在全球人工智能治理的主流范式

中,欧盟形成了基于风险的治理范式,我国构建了基于主体的治理范式,美国采用了基于

应用的治理范式。 三种治理范式均形成于传统人工智能的“1. 0 时代”,与展现通用潜能的

新一代人工智能难以充分适配,并在不同维度凸显治理局限。 因此,在人工智能技术范式

变革之际,应以监管权的开放协同、监管方式的多元融合、监管措施的兼容一致为特征推

动监管范式的全面革新,迈向面向人工智能“2. 0 时代”的“治理型监管”。
　 　 关键词:ChatGPT;生成式人工智能;算法治理;治理型监管
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　 　 一、引言

2022 年 11 月 30 日,OpenAI 推出对话式人工智能 ChatGPT,其表现出了令人惊艳的语言理解、
语言生成和知识推理能力,仅用时 2 个月就拥有 1 亿活跃用户,成为科技历史上增长最快的“现象

级”应用。①ChatGPT 是生成式人工智能(Generative
 

AI)在自然语言处理领域的卓越代表,实现了人
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工智能从感知理解世界到生成创造世界的跃迁,代表了人工智能技术研发和落地应用的范式转

变。① 相较于其他形式的人工智能,生成式人工智能的颠覆性影响不仅限于技术和工具层面,而且

还在治理领域产生了显著影响。 以 ChatGPT 为代表的生成式人工智能预示着通用人工智能的“星

星之火”即成燎原之势,其强大的扩展迁移能力使其成为名副其实的新型基础设施,将深入渗透于

社会、经济、政治、法律等各个领域,隐而不彰地重塑社会结构和治理形态。② 在生成式人工智能带

来一系列技术红利时,伴随而来的法律伦理风险也使之深陷争议。③ 如何从法律视角理解生成式人

工智能的技术特性和算法治理挑战,探索与之适配的监管和治理框架是一项亟须破解的公共政策

难题。 本文聚焦以 ChatGPT 为代表的生成式人工智能,探析其技术特性与治理意蕴,并从全球人工

智能竞争格局和负责任创新的治理目标出发,对未来的监管框架作出前瞻性探讨。

　 　 二、生成式人工智能的技术特性与算法治理挑战

2017 年,国务院印发的《新一代人工智能发展规划》将知识计算与服务、跨媒体分析推理和自然

语言处理作为新一代人工智能关键共性技术体系的重要组成部分。④ 自然语言处理技术自诞生起

历经五次研究范式的转变,从早期的基于小规模专家知识的方法转向基于机器学习的方法,从早期

的浅层机器学习跃迁为深度机器学习。 而以 ChatGPT 为代表的预训练大模型方法则在大模型、大
数据和大计算层面展现出了重要的技术特性。 因此,有学者将 ChatGPT 视为继数据库和搜索引擎

之后全新一代的“知识表示和调用方式”。⑤ 由于采取与传统机器学习不同的架构设计和训练方法,
大规模预训练语言模型可能引发一系列算法治理挑战:

(一)大规模预训练语言模型的算法透明度挑战

2018 年,OpenAI 推出首代预训练模型(Generative
 

Pretrained
 

Transformer,
 

GPT)作为知识表示及

存储基础。 与关系型数据库以及互联网作为知识表示方式有所不同,大规模预训练语言模型是基

于互联网可用数据训练而成的深度学习模型,以超大规模参数为核心技术特性。 例如,GPT-1 的参

数量为 1. 17 亿,GPT-2 的参数量为 15
 

亿,GPT-3 包含了 1750 亿超大规模参数,而 GPT-4 的参数

量虽未披露,但多项预测显示将达 100 万亿。⑥ 伴随着技术的飞速迭代,模型的参数量呈爆炸式增

长。 巨大规模参数可以显著提升决策准确性,为模型赋能,使其存储海量知识并展现出理解人类自

然语言和良好表达的能力⑦,但伴随而来的是算法可解释性的流失。 算法可解释性是人类与算法模
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型之间的接口,既是算法模型的准确代理,又是人类施加算法控制权的着力点。① 算法可解释性攸

关模型透明度,对于评估模型决策行为、验证决策结果可靠性和安全性具有重要意义。② 因此,无论

是以《通用数据保护条例》为代表的个体赋权治理路径,还是以《算法问责法》为依托构建的系统问

责治理路径③,抑或我国算法治理方案中采用的主体责任路径,均着眼于通过算法解释要求研发者

履行算法透明义务。 英国信息专员办公室曾明确指出,鉴于黑箱算法的不可解释性,当存在可解释

性算法时,如果该算法能够实现类似目的,且经济合理,则应优先选择可解释性算法。④ 但 ChatGPT
依托的 Transformer 是深度学习模型,其在前馈神经网络中引入自注意力机制 ( self - attention

 

mechanism),是经典的黑箱算法。⑤ 目前尚无完整的技术方案对黑箱算法进行全局解释。 虽然存在

局部补充解释工具作为替代性解释方法,但该类解释的可信度一直面临质疑。⑥ 与完全无法提供解

释相比,准确性差、可信度低的算法解释可能破坏技术信任,误导政策制定,带来一系列不良影响。⑦

鉴此,以 ChatGPT 为代表的生成式人工智能在底层技术架构的复杂度严重限制了模型的可解释性,
致使其在高风险领域部署时会带来严重的安全威胁,在中低风险场景运行过程中也可能面临模型

验证困难和模型诊断缺陷等治理风险。 在生成式人工智能被全速推进并全链条部署于多行业的上

下游场景时,大模型技术的可解释性挑战将彻底颠覆以算法透明为内核构建而成的算法治理体系,
如何探索与之配适的治理框架是一项亟待解决的政策议题。

(二)大型多模态模型的算法公平性挑战

2023 年 3 月 15 日,OpenAI 推出了 GPT-4,它除了参数量大幅超越其他大型语言模型之外,更
加引人瞩目的功能在于通过处理多模态数据的机器学习方法实现大型语言模型多模态的输入与输

出。 这一功能使其更具“类人化”特征,通过整合多种交流方式使人工智能更加贴近人类认知规律,
真正实现大型语言模型的智慧涌现。⑧ 以往生成式的大型语言模型只能以文字作为输入的唯一形

式,而 GPT-4 在这一限制上获得了突破,能够同时接受图像和文本类型的输入。 在技术难度上,文
本、图像、视频由于处理和表示过程中在承载信息量、数据表示、数据结构、特征提取等方面存在差

异,对大型语言模型的信息鉴别能力提出了更高要求。 相比于文字输入,跨模态生成在算法公平治

理层面可能引发系列挑战。
第一,与文本相比,图像更易泄露种族、性别、宗教等敏感属性,加剧引发对人口中子群体算法

偏见的风险。 在 GPT-4 发布之前,GPT-3 已经出现了大量基于性别、肤色和人种等带有种族歧视
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性的输出内容。① ChatGPT 的研发过程中,OpenAI 使用了从人类反馈中学习的技术,在一定程度上

避免了 ChatGPT 生成类似有害内容。② 但是随着多模态信息的输入,从人类反馈中学习不仅意味着

额外的人力和时间成本,还可能由于不可避免的人类主观性引入算法偏见。 此外,虽然数据净化技

术可以删除或匿名化私人或敏感信息③,但可能因删除或改变有用信息而降低数据质量,从而引入

二重偏误,进而导致大型语言模型输出内容的有害性攀升。④

第二,与文本引致的算法歧视相比,跨模态模型一旦产生算法歧视可能更为隐秘,公平改善技

术和治理措施也面临更大挑战。 2022 年 5 月,MIT 团队发布了一项人工智能在医学成像领域算法

歧视风险的研究。 该项研究表明,深度学习模型具有跨多种成像模式的能力,其不仅可在胸部 CT
和 X 光片等图像领域精准预测患者种族,在损坏、裁剪和噪声的医学图像中仍可展现出精准的预测

性能。 更为重要的是,在对患者种族作出预测之后,其还可以基于该信息为不同族群患者生成对应

的健康治疗方案,淋漓尽致地展现出跨模态模型的多重算法歧视风险。⑤ 对于该类算法歧视,研究

者无法根据任何图像特征予以解释,对算法歧视的纾解难度成倍攀升。⑥ GPT-4 增加了识别和理解

图像的能力,更加类人化地展现了人工智能所具备的协作创造输出能力和视觉输入处理分析能力。
在呈现出通用人工智能全方位潜质的同时,多模态学习方法因信息异构特性而产生的对特定群体

的歧视问题不容忽视。 可以预见,与之相关的算法公平性治理将会是一项复杂且颇具挑战的系统

工程。
 

(三)生成式大模型涌现特性对算法问责的挑战

以 ChatGPT 为代表的生成式人工智能代表了一种范式转变,其将训练基于特定任务的模型迭

代至可执行多任务的模型阶段。 例如,ChatGPT 的训练主要面向自然语言生成任务,但其却可成功

地完成两位数乘法计算,即使在训练过程中并未有明确而针对性的训练。 这种执行新任务的能力

仅在一定数量参数、足够大的数据集和复杂系统中才会出现。 因此,ChatGPT 表现出了优异的涌现

能力(emergent
 

abilities)。⑦ 有研究显示,GPT-3 模型具有 137 项涌现能力,并且在抽象模式归纳、匹
配等类比推断问题上即使未经直接训练,也展现出了超越人类的准确性。⑧ 生成式大模型的涌现特

性虽然拉近了人工智能与人类智慧的距离,扩展其在多场景应用的潜力,但也加剧了算法妨害
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(algorithmic
 

nuisance)的风险。 所谓算法妨害,是指因计算能力的社会不公正使用引发的算法危害

成本在社会层面的不当外化。 算法妨害可能对终端用户之外的个体或者群体带来不当累积效应,
引发算法活动的负面社会成本。① 与之相似,凯伦·杨( Karen

 

Yeung)从行为理论视角提出了算法

对人类行为和认知的“超级助推”(hypernudge)现象。 该现象特指以低透明性、高复杂性和高自动化

算法来实现对用户和公众心理与行为的操纵。② 以传统技术对人类产生的物质性侵害相比,“超级

助推”式的算法操控可能对个人在短期内产生难以察觉的影响,但经年累月之后,个人的生活会发

生实质性改变,且由于该损害不具有可量化特征,难以诉诸于法律获得救济,从而在社会层面蔓延

形成算法妨害。③

就以 ChatGPT 为代表的生成式人工智能而言,其涌现性、优秀的泛化与互动能力将急剧增加以

算法操纵为代表的算法妨害效应。 传统的人工智能模型虽可产生虚假信息,但在规模性和影响力

层面尚可调控,借助“暗黑模式”衍生的一系列算法操控行为也已在监管射程之中。④ 与之不同的

是,ChatGPT 可以通过优秀的交互能力在情境化和个性化语境中对用户加以高效率、大规模、隐秘性

地操纵、说服和影响,最大限度地构成生成内容的算法妨害效应。 例如,有研究显示当研究人员向

未经安全调优的 GPT-4 模型提出生成虚假信息和操纵用户的计划请求时,GPT-4 可以在短时间内

生成“确定受众”“找到并截取相关证据”以及利用当事人情绪和情感等一系列细化可行的方案。 与

该模型的后续互动展示,该模型还可通过创建定制化的信息激起当事人不同的情绪反应,从而实现

操纵和攻击。 当研究人员进一步要求 GPT-4 说服一个未成年人去接受来自朋友的任何要求时,
GPT-4 在短时间内给出了控制和操控未成年人的有效话术,并且根据当事人的不同反应给出了个

性化的操控方案。⑤ 由于可定制性地针对个体创建虚假信息,生成式人工智能可以实时应变,通过

多维度虚假信息和心理诱导对单个或者大规模人群施以算法操控,以潜移默化的
 

“超级助推”方式

型塑特定群体的认知。 GPT-4 等大型语言模型所具备的涌现能力若被不当使用可能显著增强“合

成式深度伪造”等相关技术的拟真度,成为高维度的认知战武器,将不具备防御能力的个体和群体

困在特定认知茧房之中⑥,形成难以量化、难以检测、难以救济的算法妨害弥散效应。
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　 　 三、生成式人工智能的运行特性与主流算法治理范式的应对局限①

由上文论述可知,以 ChatGPT 为代表的生成式人工智能在模型参数、模型输入和模型输出方面

展现出大模型、多模态和涌现性特征,给算法透明治理、算法公平治理和算法问责治理带来全方位

挑战。 从其运行特性来看,欧盟、美国以及我国现有的算法治理框架可能在不同维度显现治理局

限。 核心原因在于,现行主流算法治理主要面向传统人工智能模型,与具有通用潜能的、以大模型

为内核的新一代人工智能难以充分适配。② 与大模型技术日新月异的迭代速率相比,监管的滞后性

和实效性局限可能会逐步显现。
(一)基于风险治理范式的应对局限

欧盟在《人工智能法案》中确立了以风险为基准的人工智能治理框架,将人工智能系统评估后

划分为最小风险、有限风险、高风险和不可接受风险四个等级,并对各等级施以差异化监管。③ 当面

对具有通用性、跨模态、涌现性的生成式人工智能时,以风险为基准的治理范式可能遭遇失效风险,
并主要面临三个层面的挑战:

第一,基于风险的治理范式需要依据应用场景和具体情境对人工智能系统进行风险定级,具有

一定的静态性和单维性。 而生成式人工智能应用具有动态特性,是对人工智能价值产业链的整体

性重构。 按照《人工智能法案》对风险的分类,聊天机器人属于有限风险场景,但由于以 ChatGPT 为

代表的生成式技术可能生成大规模难辨真伪的虚假信息并借助社交媒体大肆操纵网络舆论扰乱公

共秩序,甚至是一国选举,静态化的风险分类可能因此缺乏准确性。 加之人工智能生成内容技术可

以集成于多个 AI 系统之中,部署于图像生成、语音识别、音视频生成等多个场景,并横贯于上下游

领域。④ 现有的四级分类方法难以随着生成式人工智能技术的延展自动进行类别间的动态转换,仅
以对高风险领域归类的方法难以发挥前置规划和连续监督的治理效能。⑤

第二,基于风险的治理主要面向人工智能模型的窄化应用,难以应对具有涌现特性和优秀泛化

能力的生成式人工智能。 窄化人工智能是指擅长处理单一任务或者特定范围内工作的系统。⑥ 在

大多数情况下,它们在特定领域中的表现远优于人类。 不过一旦它们遇到的问题超过了适用空间,
效果则急转直下。 换言之,窄化型人工智能无法将已掌握的知识从一个领域转移到另一个领域。
但生成式人工智能与之不同,其具有涌现特性,可以被部署于未经专门训练的任务之中,与传统模
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型相比泛化能力更强,无论是在多模态组合能力(诸如语言或者视觉的多模态模型组合)、跨场景任

务还是在多功能性输出领域,均凸显“通用性”潜能。① 因此,现有的风险治理框架与生成式人工智

能的技术机理很难实现充分的匹配。
第三,基于风险的治理范式以人工智能应用场景的区隔性为隐含前提,无法应对“一荣俱荣、一

损俱损”的生成式应用场景。 以人工智能应用场景区隔性为预设的治理框架旨在精准匹配监管资

源,但几乎每一个具有通用潜能的生成式人工智能均具有从低风险场景到高风险场景的穿透应用

特性。 例如,ChatGPT 虽然是处理用户对话数据的预训练模型,以自然语言生成为主要场景,但基于

其强大成熟的技术潜力,已经被搭建至多项应用程序和全新领域之中。 这些应用场景的风险性不

一而足,从金融领域的自动化交易到医疗场景中的智慧诊断,从法律领域的文书写作到政治领域的

舆情分析。 伴随着情境动态性和大规模部署运行的内在特性,适用于传统人工智能的风险治理范

式可能遭遇治理真空与转换滞后等治理挑战。②

(二)基于主体治理范式的应对局限

2021 年 10 月,国家市场监督管理总局公布了《互联网平台落实主体责任指南(征求意见稿)》,
明确提出平台企业应落实算法主体责任。 2022 年 3 月 1 日实施的《互联网信息服务算法推荐管理

规定》第 7 条亦明确规定了算法推荐服务提供者的算法安全主体责任。 可以说,算法主体责任机制

奠定了我国算法问责制度的运行基点。 因此,与欧盟的算法治理路径有所不同,我国对于人工智能

的治理依托于算法主体责任渐次展开。 本文将此种治理类型称之为基于主体的人工智能治理范

式。 从长远来看,面对生成式人工智能,基于主体构建的算法问责制需要作出因应变革。 根本原因

在于,算法主体责任的设计原理以算法作为技术规则和运算逻辑的客体属性为前提,预设了算法设

计的工具属性,认为算法是开发者价值观的技术性体现,因此可以穿透算法面纱将开发者置于责任

承担的最前线。③
 

基于此逻辑,“算法主体责任”主要面向算法推荐服务提供者和深度合成服务提供

者展开,要求其主动履行积极作为和不作为的义务,在履行不力时承担相应的不利后果。④ 在行业

实践中,算法推荐服务提供者和深度合成服务提供者常与平台企业相重合,算法主体责任也因而构

成了平台主体责任的重要一环。 但从生成式人工智能的设计和运行机制来看,至少会从以下两个

方面对算法主体责任机制带来挑战:
第一,与传统人工智能不同,在生成式人工智能的设计和运行环节,可能承担“算法主体责任”

的主体呈多元化、分散化、动态化、场景化特性,难以简单划定责任承担主体的认定边界。 通用大模

型的风险不仅可能来源于研发者,还可能来源于部署者甚至终端用户。⑤ 在生成式人工智能的产业

链条之上,部署者是指对大模型进行微调(fine-tune)后,将其嵌入特定的人工智能应用并向终端用

户提供服务的主体,在产业链条上处于下游地位。 位于产业链上游的开发者虽然能够控制技术基
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础设施以及对模型进行训练、修改和测试,但其控制下的大模型更像是服务于下游生态的“土壤”。
位于产业链下游的部署者才是真正面向终端用户提供服务的主体,也是真正有可能将大模型变成

高风险智能应用的主体。 而对于终端用户而言,其在与模型互动的过程中提供的数据和信息会“反

哺”模型,推动模型的进化甚至“黑化”。① 因此,在面对以 ChatGPT 为代表的生成式人工智能时,应
当承担“主体责任”的对象呈多元化、分散化和场景化特征,仅通过界定“服务提供者”或者“内容生

产者”难以精准划定承担责任之应然主体。
第二,生成式人工智能的智能化、类人化特性逐渐凸显,开始超越算法的工具属性而凸显主体

性潜能。 以平台企业为代表的安全责任主体可否在技术层面对之施加持续有效的控制从而满足法

律设定的算法安全审查义务成为未知。 从算法运行与社会嵌入性因素出发,传统算法具有工具属

性和产品属性。 但随着算法智能化的提升,算法作为主体属性的潜能愈发凸显。 一项最新研究表

明,生成式人工智能已经具备心智理论(theory
 

of
 

mind)能力,能够理解并推断人类的意图、信念和情

绪。 GPT-4 甚至已经具有与成人水平相当的心智理论能力。② 可以预见的是,伴随着算法智能化、
类人化特性的不断涌现,人工智能已经从计算智能、感知智能过渡到认知智能阶段。③ 在计算智能

阶段,算法以数据处理智能化为主要表现形式,具有工具属性。 在感知智能阶段,算法被嵌入具体

场景之中,辅助人类进行决策,混合了工具和产品属性。 但进入到认知智能阶段,强人工智能的属

性愈发显现,与之伴随的人工智能主体性地位成为不再遥远的议题。 以 ChatGPT 为代表,通过将语

言模型作为认知内核,融入多种模态,实现了以自然语言为核心的数据理解、信息认知和决策判断

能力,成为快速逼近强人工智能的核心载体。④ 由此视之,认为人工智能仅能作为工具和客体,通过

穿透算法让开发者承担法律责任的制度设计可能在不久的将来遭遇问责挑战。
(三)基于应用治理范式的应对局限

在人工智能治理领域,美国尚未出台统一综合的立法,而是通过对重点应用分别推进,以单行

法律和法规的形式施以针对性治理。⑤ 目前,在自动驾驶、算法推荐、人脸识别、深度合成等应用领

域均有相关立法。 对此,本文将之总结为基于应用的人工智能治理范式。 对于生成式人工智能而

言,以应用场景为基准的人工智能治理范式可能面临如下三项挑战:
第一,预训练大模型具有基础设施地位,与之相关的人工智能生成内容产业应用场景众多,上

下游的开发人员均难以控制整个系统的风险。⑥ 预训练模型是人工智能生成内容产业的基础设施

层,处于上游地位。 中间层是以垂直化、场景化、个性化为特征的人工智能模型和应用工具。 应用
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10.



层是生成式人工智能嵌入各类场景面向用户的各类应用。① 三个层级紧密串联,协同发力,产生了

引领全场景内容的生产力革命。② 预训练大模型作为具有“通才”能力的上游模型,其在设计层面的

问题与缺陷会传递至下游模型,带来“一荣俱荣,一损俱损”的部署风险。③ 而面向应用的人工智能

治理仅在下游层面发力,难以有效辐射上游和中游技术应用,更难以对生成式人工智能的整个生态

施加有效的治理。
第二,预训练大模型依托其研发的插件系统可深度集成于各项应用程序,展现令人惊叹的对齐

能力(alignment),催化新的业态与价值模式,形成“AIGC+”效应。④ OpenAI 将插件比喻为语言模型

的“眼睛和耳朵”,可以帮助语言模型获得更及时、更具体、更个性化的训练数据,从而提升系统的整

体效用。⑤ 目前,ChatGPT 开放了 Browsing 和 Code
 

Interpreter 两款插件,并向开发者开源了知识库类

型插件的全流程接入指南。⑥ 该两款插件具有卓越的场景嵌入能力,可与逾 5000 款应用程序无缝

交互,并可在酒店航班预订、外卖服务、在线购物、法律知识、专业问答、文字生成语音等场景中提供

高效且便捷的解决方案。⑦ 因此,面对应用场景不胜枚举、模型不断交互串联的新型生态,分领域、
分场景的监管模式可能凸显效率低下的问题。

第三,预训练大模型具有涌现性和动态性,人类或其他模型与大模型的任何交互都可能会对底

层基础模型产生影响,面向不同场景和垂直行业的碎片化治理难以应对预训练大模型带来的系统

性风险和动态性挑战。⑧ 预训练大模型不仅可以成为人工智能时代的“新基建”,成为强化已有人工

智能应用的“加速器”,还可充当催化新业态的“孵化器”。 作为“通用人工智能的星星之火” ⑨,GPT
-4 已经可以跨越解决数学、编程、视觉、医学、法律、心理学等诸多新颖和挑战性的任务领域。 在这

些任务中,GPT-4 的表现惊人地接近人类的表现,并且大大超过之前的模型。􀃊􀁉􀁒 因此,任何静态化、
局部化、单体化的治理措施可能应对乏力。

由此可见,无论是基于风险的治理,还是基于主体和基于应用的治理,均形成于人工智能专用

模型作为底层架构的发展阶段。 在人工智能技术快速步入“通用模型”时代,面对其展现出的极强
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泛化能力,以及上下游产业大规模协作部署的全新格局,主流算法治理范式均可能面临不同程度的

挑战。 因应生成式人工智能的狂飙式发展,前瞻布局并加速推进与之配适的人工智能治理框架已

迫在眉睫。①
 

　 　 四、迈向治理型监管:生成式人工智能技术治理的迭代与升级

面对全球人工智能技术开发掀起的技术狂潮,生命未来研究所于 3 月 22 日发布了“暂停巨型

人工智能试验”的公开信。 信中呼吁所有人工智能实验室应立即暂停训练比 GPT-4 更强大的人工

智能系统,暂停时间至少为六个月。 在暂停期间,人工智能实验室应与外部专家共同开发共享的安

全协议,由独立的外部专家严格审计和监督。 人工智能开发者还必须与政策制定者合作全速推进

人工智能治理体系。② 3 月 30 日,联合国教科文组织呼吁各国政府毫不拖延地实施人工智能全球伦

理框架,最大限度地发挥人工智能的效益并降低其带来的风险。③ 4 月 11 日,我国就生成式人工智

能领域率先开展立法,《生成式人工智能服务管理办法(征求意见稿)》公开征求意见。 面向生成式

人工智能的全周期和全链条,该《办法》就训练数据合法性、人工标注规范性、生成内容可靠性以及

安全管理义务作出了清晰规定。 各界对于生成式人工智能治理的联合呼吁与迅速应对深刻地映射

出技术社群和政策制定者对生成式人工智能的担忧与不安。 生成式人工智能拥有计算人工智能和

感知人工智能不具备的通用化潜力,其超大规模、超多参数量、超级易扩展性和超级应用场景的颠

覆特性亟须一种全新的治理范式。 面向传统人工智能的治理范式已经凸显应对时滞、弹性不足、跨
域受限等治理挑战。 在技术范式代际性跃升之际,探索与之适配的

 

“治理型监管”范式可能是因应

变局的破题之策。
本文所称的“治理型监管” (governance-based

 

regulation)是指面向以生成式人工智能为代表的

新型技术范式展开的,以监管权的开放协同、监管方式的多元融合、监管措施的兼容配适为核心特

征的新型监管范式。④ 这一监管范式以监管权的开放协同弥补传统监管覆盖不足的缺憾,以治理与

监管理念的多元融合补足监管介入迟滞的短板,以监管措施的兼容配适促进创新与治理的双轮驱

动。 通过渐进式地推动人工智能治理范式的迭代与升级,希冀为我国科技企业参与全球技术竞争

奠定良好的制度生态。
(一)监管权的开放协同

面对技术效能爆发式增长的生成式人工智能,封闭、单一、传统的监管权运行机制难以从“政府

-市场”这一传统二元架构下汲取足够的监管资源。 如前文所述,ChatGPT 仅开放插件不足月余,已
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有学者曾在市场监管语境下曾提出“治理型监管”概念,但该概念并未将人工智能技术特性和运营机理考虑在内。 参见胡仙芝、
马长俊:《治理型监管:中国市场监管改革的新向标》,载《新视野》2021 年第 4 期,第 62 页。



有逾千款应用集成接入。 而我国国内市场目前可监测到的移动应用程序数量为 232 万款。① 庞大

的应用数量为生成式人工智能的发展提供了优渥的产业土壤。 在各大科技企业加速布局生成式人

工智能应用的热潮之下,传统监管权的配置和运行模式可能面临监管资源难以为继、监管成本不堪

重负的挑战。 生成式人工智能将技术开发链条延伸扩展至上中下游,在“开发者、部署者、终端用

户”协同研发部署的全新机制下,监管权的配置和运行机制需要作出回应与变革。 正如回应性监管

理论所指出的,政府、市场、社会可以分享监管权并展开合作监管,不应将监管者与被监管者、公共

利益与私人利益简单对立,而应以治理型特质嵌入监管思维,建立一种开放合作式的监管治理

范式。②
 

就生成式人工智能而言,治理型监管理念至少需要从三个方面协同推进:第一,构建科技企业

自我规制与政府监管的衔接互动机制,探索共建共治共享治理新格局。 科技企业是最具敏锐洞悉

技术漏洞和应用风险能力的首要担当,监管生态的效能直接影响科技企业的创新动能。 在透明度

治理难以为继的人工智能“2. 0 时代”,以制度设计激发企业的社会责任和伦理坚守成为首要任务。
例如,比起对科技企业动辄上亿的罚款而言,要求科技企业开发伦理强化技术可能更为治本。 在近

期对 Meta 的一项和解诉讼中,美国司法部要求 Meta 在 2022 年底前开发出消除个性化广告中算法

歧视的治理工具。 2023 年 1 月,Meta 如期上线了方差衰减系统(Variance
 

Reduction
 

System),通过差

分隐私技术减少广告投放中基于性别和种族的差异风险。 该系统实时监测广告投放中受众群体的

差异情况,设定企业分阶段满足差异消除的合规性指标,成功地将监管介入节点拓展至事中和事前

阶段。③

第二,为专业性非营利组织和用户社群参与人工智能治理创造制度环境,探索符合我国发展特

点的协同治理范式,促进社会监督与政府监管的协同联动。 生成式人工智能蕴含复杂的“技术-社
会”互动。 其跨界融合、人机协同、群智开放等特性将开发主体延伸至每一位终端用户。 专业性非

营利组织可以通过用户调查、模拟测试、抓取审计等外部访问方式对生成式人工智能开展监督审

计。④ 专家意见、社会组织、专业媒体将群策群力共同应对生成式人工智能的技术滥用和误用风险。
与此同时,以用户为代表的社会公众和技术社群对于生成式人工智能的治理效用也不容小觑。 例

如,在对大模型开展预训练阶段,DeepMind 删去了被
 

Perspective
 

API
 

注释为有毒的内容以改进

Transformer
 

XL
 

的模型表现。⑤ Perspective
 

API 是通过志愿者打分的方式来量化线上评论分数的众

包评审机制。 由于有害文本的判断与个人经历、文化背景、内容场景等有很强的关联性,因此需要
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Perspective
 

API 是由 JigSaw 和谷歌共同创立的基于 AI 的内容审核系统,其可以识别在线对话中的攻击性、歧视性等有害言论。
See
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用户充分参与评估以确保该机制运行的多样性和准确性。① 再如,受网络安全“漏洞赏金”机制启

发,Twitter 发布了首个算法偏见赏金(Bias
 

Bounty)竞赛,通过技术社群的力量识别 Twitter 图像裁剪

算法的潜在歧视危害和伦理问题。② 由此可见,非营利性组织和用户的参与式治理能够帮助企业及

时发现和化解人工智能技术风险,迈向协同共创的技术新生态。
第三,培育面向生成式人工智能技术的伦理认证和评估机制,探索第三方规制框架。 人工智能

伦理认证是指以人工智能透明度、问责制、算法公平和隐私保护等伦理价值为基准,将高层次伦理

价值观转化为可资操作的评价和方法,由第三方机构独立评估人工智能技术和产品,对符合标准的

人工智能颁发认证标志,以证明其符合伦理准则的第三方规制形式。③ 人工智能伦理认证由独立注

册的专业团队负责,已逐渐成为激励人工智能技术信任和科技企业负责任创新的有效规制方法。
目前,电气电子工程师协会(IEEE)就算法歧视、算法透明、算法问责和隐私保护四个领域分别制定

了认证标准,形成了较为成熟的认证生态。④ 3 月 28 日,我国信息通信研究院也启动了大模型技术

及应用基准构建工作,针对目前主流数据集和评估基准多以英文为主,缺少中文特点以及难以满足

我国关键行业应用选型需求的问题,联合业界主流创新主体构建涵盖多任务领域、多测评维度的基

准和测评工具。⑤ 第三方机构通过声誉评价机制,凭借高度的独立性与专业性,为生成式人工智能

的竞赛式研发施以必要约束,防止未经安全测试的生成式人工智能嵌入海量场景应用,引发巨量、
非预期以及不可逆的治理风险。⑥ 因此,应在监管权开发协同的机制探索中加以重视。

(二)监管方式的多元融合

已有实证研究表明,不适当的监管不仅会扼杀创新,而且会对中小企业施加挤出效应,从整体

上遏制市场的公平竞争。⑦ 产生这一现象的原因在于,面对僵化、宽泛的合规义务,中小企业通常不

具有与之相配的合规资源,因而在监管环节已然被淘汰出局。⑧ 而就生成式人工智能的技术竞争而

言,领跑者 OpenAI 恰是一家非营利性的、初创型企业。 与谷歌等头部科技企业相比,得益于其简单

的组织架构,OpenAI 可以最大化地集中资源专注于技术研发。 对比我国,在此赛道上的初创型企业

可能因商业模式更具耐心、专注力更强,在已有前期积淀的情形下更容易取得技术跨越性突破。 这

也是为何原美团联合创始人并未在美团平台上进行技术研发,转而通过创立“光年之外”这一新项
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目,与人工智能架构创业公司“一流科技”联手的驱动内因。① 在这一产业格局之下,我国对于生成

式人工智能的监管更要寻求灵活多元的方式,避免静态性、事后性、惩戒式、一刀切的监管思路不当

挤压初创企业的创新空间。 为此,在监管思维转向的过程中可在下列两个层面积极尝试。
第一,积极发展面向生成式人工智能的治理科技(govern

 

tech),探索以“AI 治理 AI,以算法监管

算法”的智能监管体系。 治理科技秉承技术赋能治理的理念,以“合规科技”推动监管的高效落实,
以“赋能科技”补充或替代监管执行面向全链条、全过程的治理。② 具体而言,应将人工智能伦理原

则作为基准推动科技企业在生成式人工智能研发过程中主动设计,从技术研发前端介入确保技术

研发的安全性。 例如,基于效率提升与风险可控的目标,可以设立建模技术仿真宏观和运行环境,
通过虚拟测试、A / B 实验等技术探索沙盒治理和个性化治理。 一方面可为监管实时提供精准数据,
为丰富和调优监管措施提供可行评估方案,为渐进式监管提供决策依据;另一方面还可针对生成式

人工智能算法妨害认定难的治理痛点提供可资参考的基准,形成可以围绕浮动的“锚”。③

第二,以管理型监管方式推动道德算法设计(ethical
 

algorithm
 

design)。④ 生成式人工智能能够

处理跨域任务,具有良好的通用性和泛化性。 一旦存在偏误和风险,将弥散蔓延至整个产业链条之

上。 因此,将监管介入节点前置,确保通用模型输出的结果更符合人类价值观,在模型研发早期就

将伦理理论和规范介入是十分必要的。⑤ 卡里·科利亚内塞( Cary
 

Coglianese)曾提出管理型监管

(management-based
 

regulation)理念。 他认为与限制性更强、一刀切式的监管相比,管理型监管着眼

于被监管主体的公司治理,通过内部风险管理的优化持续改进相关问题。 这一监管方式可给予科

技企业更大的操作空间,激励企业运用内部信息优势进行治理创新,寻找替代性监管措施以更为经

济高效的方式实现预期结果。⑥ 因此,与事后惩戒式监管相比,深入企业内部治理,要求企业建立科

技伦理委员会,系统化构建内部伦理审查机制是更为灵活的监管方式。 为此,一方面可借鉴我国生

命科学和医学伦理制度,在《关于加强科技伦理治理的意见》基础上,加速推进适用于生成式人工智

能关键科技领域的伦理框架。⑦ 另一方面,还可遵循通过后的《科技伦理审查办法(试行)》督促企

业成立人工智能伦理委员会,确保在设计阶段嵌入基础伦理原则,引导投身生成式人工智能的科技

企业对内部研发、应用活动构建常态化的治理约束。
(三)监管措施的兼容一致

在人工智能的“1. 0”时代,人工智能模型的碎片化明显,泛化能力十分不足,以主体、应用、场景

为基准的分段式监管设计尚可应对。 但自 18 年起,大模型快速流行,以 ChatGPT 为代表的生成式

人工智能开启了人工智能的“2. 0”时代。 如本文前述,在这一技术发展阶段,基于风险、主体和应用

021

　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 现　 代　 法　 学　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 2023 年第 3 期

①

②
③
④

⑤
⑥

⑦

 

泽南:《王慧文与一流科技达成并购意向,聚力做中国版 OpenAI》,载机器之心 2023 年 3 月 28 日,https: / / baijiahao. baidu. com / s?
id = 1761596140121342975&wfr = spider&for = pc。

 

许可:《个人信息治理的科技之维》,载《东方法学》2021 年第 5 期,第 64-67 页。

 

朱悦:《从法的实验到实验的法:A / B 实验对互联网治理的变革效应》,载《网络信息法学研究》2021 年第 2 期,第 68 页。

 

Michael
 

Kearns
 

&
 

Aaron
 

Roth,
 

Ethical
 

Algorithm
 

Design
 

Should
 

Guide
 

Technology
 

Regulation,
 

Jan.
 

13,
 

2020,
 

https: / / www. brookings.
edu / research / ethical-algorithm-design-should-guide-technology-regulation / ,

 

last
 

visited
 

on
 

April. 10,
 

2023.

 

滕妍等:《通用模型的伦理与治理:挑战及对策》,载《中国科学院院刊》2022 年第 9 期,第 1296 页。

 

Cary
 

Coglianese
 

&
 

David
 

Lazer,
 

Management-based
 

Regulation:
 

Prescribing
 

Private
 

Management
 

to
 

Achieve
 

Public
 

Goals,
 

37
 

Law
 

&
 

Society
 

Review
 

691,
 

694-696(2003) .

 

倪思洁、韩扬眉:《科技伦理治理需破壁垒、明权责、共参与》,载《中国科学报》2022 年 3 月 22 日,第 1 版。



的治理范式均在不同面向上显现出治理局限。 对于新型监管范式的探索亟须引入治理思维,将人

工智能监管视为多元主体构成的开放式整体系统,关注构成系统的子系统之间、该系统与其他系统

的合作、兼容、配适与转化,提升各系统之间的互操作性(interoperability)。① 互操作性概念最初应用

于经济领域,特指产品标准的兼容性,而后扩展应用至网络系统的互联互通,并投射至人工智能监

管领域成为创新性监管理念。② 人工智能监管互操作性则是指两个或者多个监管主体互联互通,在
共享监管信息的同时,互认监管措施,保持监管实现过程与监管目标和价值一致性的能力。③ 对于

生成式人工智能而言,监管技术和监管规则的互操作性可以为科技企业提供监管便利化优势,通过

监管机构之间的互联互通提升整体实效。
因循这一理路,人工智能监管的互操作性成为各国共同关注的重点。 例如,美国第 13859 号行

政命令指定管理与预算办公室负责人工智能监管机构间的协调工作,定期发布人工智能监管备忘

录。④ 2020 年 11 月,管理与预算办公室发布《人工智能应用的监管指南》,提出各监管机构应共同

遵守的十项准则,为监管一致性奠定行动框架。⑤ 英国也建立了中央协调机制,开展人工智能风险

跨部门监测和评估,为协同性地应对人工智能新型风险提供决策依据。⑥ 在国际层面,各国也在积

极地就人工智能治理问题达成一致,构建可互操作的治理框架。 例如,欧盟-美国⑦、欧盟-日本⑧及

美国-新加坡⑨均就人工智能治理问题达成了双边合作,推动人工智能治理的趋同与对标。
聚焦到我国监管实际,面向生成式人工智能监管的兼容配适应主要在两个层面展开:第一,创

建人工智能技术监管协同机制,以协同化监管应对监管碎片化和监管冲突等问题。 长期以来,我国

在监管权划分的基础上形成面向不同行业的专业化监管格局。 面对横贯上中下游的生成式人工智

能,分立运行的监管格局可能因知识水平参差不齐、监管方式形态各异形成监管竞次、监管真空等

问题。􀃊􀁉􀁒 监管协调不畅还可能抑制创新与竞争。􀃊􀁉􀁓 因此,可依据《新一代人工智能治理原则》制定跨
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机构的人工智能监管协调框架,通过合作制定大型语言模型开发、部署和运行阶段的关键监管要

点。 此外,还可以通过多机构会签、监管信息共享等制度探索监管机构间互操作性保障机制,为应

对交叉风险提供规则基础。①

第二,探索多元化的监管一致性工具。 首先,建议引入“模块治理”理念,制定面向生成式人工

智能的一般性监管方法,对科技企业的内部治理、决策模式、运营管理以及用户关系管理等重点方

面以技术测试和过程检查的形式向科技企业提供明确的监管指引,通过厘清交叉监管中的“共同模

块”促进人工智能监管框架的互操作性。② 其次,成立人工智能合作监管联盟提升监管互操作性和

监管韧性。 例如,英国信息专员办公室、通信办公室、竞争与市场管理局、金融行为监管局共同成立

了数字监管合作论坛(Digital
 

Regulation
 

Cooperation
 

Forum),通过加强监管机构间的合作提升监管

一致性。 该联盟近期的一项核心议题便是通过人工智能监管沙箱为科技企业提供定制化的联合监

管建议,以帮助其尽快进入目标市场。③ 我国金融监管领域很早就监管合作机制展开了探索。 2021
年,两办发布的《关于依法从严打击证券违法活动的意见》中亦对跨部门监管协同、跨境审计监管合

作和执法联盟等提出重要意见。 生成式人工智能可能引发跨行业、跨市场、跨领域的交叉性风险,
势必需要多家监管机构协同攻关。 此次《党和国家机构改革方案》出台,不仅组建了中央科技委员

会,重组了科学技术部,还组建了国家数据局。 这意味着监管机构的架构调优对于国家创新战略的

实现具有重要意义。 因此,从完善创新监管架构的视角出发,也需要各监管机构探索提升监管互操

作性和一致性的常态化制度路径。 最后,为确保监管效能与生成式人工智能的技术革新与应用风

险相匹配,还应以监管资源分配、监管一致性以及监管协同效果为基准建立监管风险识别和评估框

架,联通与科技行业、终端用户等主体的反馈回路,全面评估监管协同框架的有效性。④

　 　 五、结语

ChatGPT 席卷全球,为人工智能产业注入活力与动能的同时,既带动了生成式人工智能的快速

爆发,也深刻地改变了产业竞争格局和全球科技力量对比。 现阶段,无论是国际行业巨头,还是国

内头部企业,均聚焦大模型领域持续发力。 可以说,2023 年既是生成式人工智能的元年,也是人工

智能监管范式变革的元年。 如今的全球科技竞争不仅是新型智能基础设施的角逐,更是数字文明

和创新制度生态的比拼。 与美国相比,我国的人工智能领域缺少重大原创成果,在核心算法、关键

设备等方面仍存较大差距。⑤ 本文提出了治理型监管范式,希冀以监管权的开放协同弥补传统监管
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我国银监会和保监会还于 2007 年签署了《关于加强银保深层次合作和跨业监管合作谅解备忘录》,通过正式的合作安排提高监

管协调有效性。 参见王兆星:《机构监管与功能监管的变革———银行监管改革探索之七》,载《IMI 研究动态》2015 年合辑,第 6 页。
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覆盖不足的缺憾,以治理与监管理念的多元融合补足监管介入迟滞的短板,以监管措施的互操作性

助力我国科技企业在生成式人工智能技术赛道上的加速健康发展。 如何能够在创新驱动发展战略

下,构建良好的制度生态从而服务于我国科技企业的发展,形成创新与治理双轮驱动,软硬结合、梯
次接续的技术治理格局,是一项亟须改变、影响未来、意义深远的议题。 未来,还需从监管基础设

施、监管工具体系、监管架构变革以及监管制度环境等核心要素出发,加以持续不断的探索与优

化。 ML
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Abstract:As

 

exemplified
 

by
 

ChatGPT,
 

large-scale
 

pre-trained
 

language
 

models
 

are
 

progressively
 

showcasing
 

their
 

potential.
 

The
 

technical
 

features
 

of
 

these
 

models,
 

including
 

their
 

vast
 

scale,
 

substantial
 

parameter
 

count,
 

extraordinary
 

scalability,
 

and
 

varied
 

application
 

scenarios,
 

present
 

comprehensive
 

challenges
 

to
 

the
 

algorithmic
 

governance
 

system
 

centered
 

around
 

transparency,
 

fairness,
 

and
 

accountability.
 

In
 

the
 

prevailing
 

global
 

AI
 

governance
 

paradigms,
 

the
 

EU
 

has
 

instituted
 

a
 

risk-based
 

governance
 

framework,
 

China
 

has
 

devised
 

a
 

subject-based
 

governance
 

approach,
 

and
 

the
 

U. S.
 

has
 

embraced
 

an
 

application-based
 

governance
 

method.
 

These
 

three
 

governance
 

paradigms
 

emerged
 

during
 

the
 

“1. 0
 

era”
 

of
 

narrow
 

AI.
 

Consequently,
 

as
 

AI
 

technology
 

evolves,
 

it
 

is
 

crucial
 

to
 

foster
 

a
 

holistic
 

transformation
 

of
 

the
 

regulatory
 

structure,
 

characterized
 

by
 

open
 

collaboration
 

in
 

regulatory
 

authority,
 

the
 

incorporation
 

of
 

diverse
 

regulatory
 

approaches,
 

and
 

the
 

harmonization
 

of
 

regulatory
 

measures.
 

This
 

shift
 

will
 

enable
 

a
 

transition
 

towards
 

“governance-oriented
 

regulation”
 

fitting
 

for
 

the
 

AI
 

“2. 0
 

era”.
Key

 

words:
  

ChatGPT;
 

generative
 

artificial
 

intelligence;
 

algorithmic
 

governance;
 

governance-
based

 

regulation

本文责任编辑:董彦斌

青年学术编辑:任世丹

321

张　 欣:生成式人工智能的算法治理挑战与治理型监管


