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开放治理与创新方向规制：推进
通用人工智能发展的制度机制研究

蒋余浩 张心旖 戴明洁*

1 华南理工大学  公共政策研究院  广州  510640
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摘要 在人工智能（AI）发展领域，中美依然存在一定的差距。通用人工智能（AGI）未来发展不确定性的

现实，决定了中国不宜仅实施“追赶战略”。AI并非“线性创新”的发展路径，而是在基础研究、应用研究、

产业转化之间存在互相重叠之处。这个科技创新特性表明，中国可以基于对国际前沿的追踪、基础研究的突

破及多样应用需求的满足，实现多元探索。中国需要坚持推动开放治理，在开放的制度机制下实施AI科研与

应用的一体化推进，结合对于前沿的“追赶”与“多元探索”，引导拓展AI的创新发展新方向。
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过去10年，人工智能（AI）取得了显著进步，近

年更因大语言模型 （LLM） 的突破，通用人工智能

（AGI）的技术界限不断被拓展，AGI有能力执行如视

觉感知、语音识别、决策和语言翻译等更多的人类任

务。就世界范围的AI发展而言，中国和美国占据领先

地位，各自采用了相对独特的发展模式，一定程度上

催生了新产业、新动能。近期，DeepSeek-R1模型的

横空出世，标志着中国AI企业在创新探索方面取得了

阶段性突破。然而，值得注意的是，中国在基础理论

积累、高端算力芯片生产、AI产业生态等领域仍然落

后于美国，“卡脖子”风险尚未根本缓解。本文强调，

由于AI在基础研究、应用研究和产业转化研究等环节
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的应用存在着相互重叠、交互促进的关系，能够支持

多技术路线探索。因此，中国有可能通过设置开放治

理的制度机制，以政策工具落实“追赶战略”与“多

元探索”，推动 AGI 技术发展一方面紧跟国际前沿，

另一方面不断拓展新的创新方向。

1 中国AI发展状况及与美国的比较

AI被视为能影响大国博弈格局的核心关键技术，

得到各个主要国家的高度关注。美国在AGI发展中处

于前沿位置，其领先世界的研究型大学、掌握庞大资

源的科技巨头企业、强大的技术部门和支持性的监管

环境等条件，都不是其他国家可以在短期内加以复制

和赶超的。中国是目前世界上能紧跟美国发展速度的

国家之一，在AI的多项指标上，“追赶”着美国的领

先地位。AI技术的发展涉及基础理论、核心技术、创

新生态与商业应用等多个维度，中国目前在各个方面

都展现出较为快速的发展势头。但毋庸讳言，与美国

相比，中国仍存在显著的短板。

1.1 中国AI发展的显著成绩

（1）在科技创新前沿领域，中国 AI 发展在学术论

文发表和专利申请方面取得了显著进步。“信息技术

与创新基金”（ITIF）报告指出，在学术论文发表方

面，中国和美国的表现相当。截至2023年，中国有约

12 450篇生成式AI学术论文发表，美国有 12 030篇；

在专利方面，自 2013年以来，中国一直是AI专利授

权的最大发起国，到 2022年，中国的AI专利申请数

量大约是美国同行的 4倍，中国国家知识产权局专利

局的授权数量几乎是美国专利商标局的3倍①。世界知

识产权组织（WIPO） 2024年的报告指出，自 2017年

以来，中国每年在生成式AI领域授予的专利数量超过

了其他所有国家的总和②。

（2）在创新生态上，中国的 AI 人才培育和基础设

施建设已经积累了一定的优势。在人才方面，以中

国研究人员在神经信息处理系统会议 （NeurIPS）

发表论文的比率来衡量。在 2022 年，中国培养了

全球 47% 的顶级 AI 研究人员，而在 2019 年，最精

英的 AI 研究人员比例为 29%，其中 26% 来自中国，

28% 来自美国③。在 AI 基础设施如数据和算力方

面，中国庞大的人口规模和企业规模产生了快速

增长的数据，同时政府也在推动数据产业的高质

量发展，在促进行业数据共享、推动数据授权运

营、数据要素市场建设等方面推进形成了标准体

系，为促进数据安全高效流通探索了制度保障。

面对美国近年不断升级的限制措施，中国在算力

设施相关的芯片产业上的投资也初见回报，一些

中国企业提供了具有一定竞争力和成本优势的产

品，如华为昇腾 （Ascend） 910B 等。正是具备了

较为健全的创新生态，中国企业才有可能既推出

如“文心一言”“通义千问”“Kimi”“书生”大模

型等紧追国际前沿的优秀模型，又产生 DeepSeek-

V3/R1 这样集合社会资本、青年科技人才与应用工

程创新等多维度力量的先进科技产品。

（3）在商业应用上，中国 AI 受益于巨大的市场需

求，在赋能工业制造、智慧医疗和自动驾驶领域均取

得显著进展。工业和信息化部数据显示，截至2025年

2月，智能工厂培育行动已经建成3万多家不同智能层

级的智能工厂，覆盖超过80%的制造业行业大类，共

建设优秀场景近 2 000个，工厂产品研发周期平均缩

短28.4%，生产效率平均提升22.3%，不良品率平均下

① Information Technology & Innovation Foundation. How innovative is China in AI?. (2024-08-26)[2025-04-08]. https://itif.org/publi‐

cations/2024/08/26/how-innovative-is-china-in-ai/.

② World Intellectual Property Organization. Patent landscape report: Generative artificial intelligence (GenAI). Geneva: WIPO, 2025.

③ NeurIPS 为国际神经网络研究的权威会议。其中，“顶级”和“最精英”AI 研究人员分别是指所有 AI 研究人员的前 20%、前2%。
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降 50.2%，碳排放平均减少 20.4%④。在医疗影像行

业，截至 2024年 6月，国家药品监督管理局已批准 3

类 92款AI工具，广泛用于图像质量改善、疾病分期

与分级分析等。中国在自动驾驶的规模化运营上进展

迅速。截至2025年1月，百度公司的自动驾驶出行服

务已在全国多座城市累计提供了超过 900万次载客行

程⑤。这一数字超出了美国Waymo公司同期 500万次

的运营规模⑥。

1.2 中国AI综合实力上存在的不足

（1）中国 AI 发展的基础理论原创性突破，仍然不

及 美 国 。 目 前 广 泛 应 用 的 AI 基 础 理 论 ， 包 括

Transformer 架 构 、 Diffusion 模 型 、 RLHF 优 化 和

Attention机制等，均由美国的少数科技巨头或研究型

大学研究者提出。例如，谷歌团队提出的Transformer

架构，突破了传统循环神经网络（RNN）只能逐词顺

序处理、效率低下的局限，以并行方式同时处理句子

中所有单词之间的关系，从根本上革新了自然语言处

理（NLP）领域的发展路径。中美两国基础理论上的

差距，也反映在学术影响力上。例如，根据 ITIF 报

告，在全球引用率最高的10项AGI研究成果中，美国

占据 4项，中国仅有 1项，这显示出中国在基础理论

原创方面的明显差距①。

（2）中国在某些关键核心技术上，仍面临“卡脖

子”的风险。虽然DeepSeek-R1通过低成本策略有效

降低了AI模型训练对高端芯片的需求，并且华为海思

等中国企业也在推动芯片国产替代方面取得了一定成

绩，但是，英伟达（NVIDIA）的H100芯片依然是目

前训练大模型不可或缺的核心产品。英伟达的CUDA

平台已构建了成熟的开发者生态，覆盖 TensorFlow、

PyTorch 等主流框架；即使其他厂商推出硬件，也难

以绕过这一平台的软件兼容性和优化壁垒。中国在某

些关键核心技术上难以实现重大突破，与科研生态的

整体状况相关：中国的专利申请数量领先全球，但其

整体质量存在明显不足。例如，能够在首次获得中国

专利授权后，又获得其他国家或地区专利认可的发明

比例仅为4%，远低于美国的32%①。

（3）中国 AI 发展的创新生态依然需要持续加以改

善。例如，尽管中国顶级 AI 人才的规模已与美国接

近，但在资本、技术、应用及基础设施等维度仍存在

明显差距。美国斯坦福大学人本人工智能研究中心

（Stanford HAI）发布的《2024 年人工智能指数报告》

指出，中国 AI 的整体创新活力（40.17）落后于美国

（70.06）⑦。在通用技术和方法创新（如RLHF等方法

论突破）方面，中国的成果相对有限，更多集中于引

用周期短、规模较小的工程优化，如中文分词增强和

多模态数据清洗等。此外，一些中国AI研究成果的开

源程度低、复现难度大，制约了成果的广泛引用及理

论与技术的双向互动。同时，中国还存在较为严重的

科学研究与产业应用相脱节的问题，校企合作大多停

留于联合署名发表成果的阶段，实际知识转移效率较

低。整体而言，中国AI领域的科学研究、技术创新和

应用处于割裂状态，尚未形成有效协同的创新生态。

另外，在基础设施层面，中国AI企业同样面临突出的

问题，如 ITIF报告指出，中国快速增长的数据质量并

不高，2023年中国企业较上一年增加了22%的数据规

模，然而可数字化和可存储的部分只有略超过3%；算

④ 工业和信息化部 . 智能工厂梯度培育行动取得初步成效 . (2025-02-09)[2025-03-21]. https://www.gov.cn/lianbo/bumen/202502/

content_7003256.htm.

⑤ 百度集团股份有限公司 . 2024 年财报 . (2024-02-18)[2025-03-21]. https://www1.hkexnews.hk/listedco/listconews/sehk/2025/

0218/2025021800386_c.pdf.

⑥ Waymo. That’s a wrap! Waymo’s 2024 year in review. (2024-10-11) [2025-03-21]. https://waymo. com/blog/2024/12/year-in-

review-2024#:~:text=That%27s%20a%20Wrap%21%20Waymo%27s%202024,One%20app%20and%20ride%20today.

⑦ Stanford University Human-Centered Artificial Intelligence. Artificial intelligence index report 2024. Stanford: HAI, 2024.

654



开放治理与创新方向规制：推进通用人工智能发展的制度机制研究

 

力设施上的短板更加突出，中国企业目前在AI芯片设

计等环节上所占市场份额比较低，一项针对20个中国

大语言模型的调查显示，其中17个模型使用的仍是美

国英伟达的芯片①。

2 从“追赶”向“追赶+多元探索”战略转
型的必要性

2.1 追赶战略的意义与限度

中国与美国存在现实的差距，有必要集中一定的

资源实施“追赶”战略。但是，在当前的AI领域，仅

考虑“追赶”前沿，并不能满足中国的经济社会整体

发展需求。目前的AGI发展中，比较引人注目的是大

模型训练成本有持续增长的趋势。AI调查机构Epoch 

AI，选取不同历史时期推出的 796个有影响的机器学

习模型进行比较测算，发现自2016年以来，为前沿模

型最终训练运行而平摊的硬件和能源成本，以每年2.4

倍的速度快速增长；如果训练成本持续增长下去，到

2027年，最大规模的训练将花费超过10亿美元；开发

关键前沿模型 （如 GPT-4.0 和 Gemini Ultra） 的成本

中，大部分是硬件成本，占 47%—67%，研发人员成

本占29%—49%，其余2%—6%用于能源消耗⑧。

这种高昂的资源和能源耗费，给中国及所有其他

处于“追赶”状态的国家提出了一个严肃的问题：在

集中一定的资源进行“追赶”，以免与国际前沿发展

拉开距离之外，还应当进行怎样的规制和指引，从而

产生创新的探索？

中国作为后发国家，习惯基于后发优势理论制定

国家科技创新及产业化的发展战略。虽然这一战略可

以在一定程度上快速取得追赶成绩，却容易被锁定在

先发国家制定的既有技术路线与产业方向中，进而陷

入“中等技术陷阱”[1]。具体到AI领域，自2022年底

ChatGPT发布以来，大语言模型成了AI发展的主流技

术路径，中国企业在DeepSeek崛起之前基本也是沿着

这一路径进行模仿追赶。截至2024年底，我国已备案

大模型有 302个，形成了“百模大战”的激烈竞争格

局⑨。近期，国内的资本市场也已经开始出现反思。

AI投资行业里流传着一个案例：一家公司年收入3亿

元，而训练模型就花了20多个亿。之前投入大量资源

实施“追赶”策略的AI“六小虎”的估值如今大幅下

跌，AI独角兽陷入融资困境⑩。这个发展状况要求我

们更理性地思考中国的AI发展战略。

2.2 “追赶+多元探索”战略的基本思考

DeepSeek 并没有沿着“大力出奇迹”的路线前

进，而是走出了一条“高性能、低成本、开放普惠”

的新路径，展示出“追赶战略”下容纳多个AI创新方

向的丰富图景[2]。事实上，DeepSeek之所以能在短时

间内获得全球性关注，除了所谓的后发国家企业挑战

美国科技巨头这一大国竞争话语，更重要的是其大幅

度降低了应用成本并采取了开源的技术路线，这 2点

使得各后发地区、各行各业都有了基于自身发展需求

来应用新兴科技产品的机会。Ding J[3]的近期研究也指

出，与国际关系经典文献中总结的“先进部门引发全

球权力结构变化”的观点不同，实证证据表明，“推

动先进技术扩散的制度”对于大国崛起更加重要。这

项研究将舆论特别关注的创新“先进性”与“后发

性”的对立，引向了更值得探讨的“创新能否获得广

泛应用”层面。

这样的实践经验与理论思辨，启发了中国可以在

⑧ Epoch AI. How much does it cost to train frontier AI models?. San Jose: Epoch AI, 2024.

⑨ 中国网信网 . 国家互联网信息办公室关于发布 2024 年生成式人工智能服务已备案信息的公告 . (2025-01-08)[2025-03-21]. 

https://www.cac.gov.cn/2025-01/08/c_1738034725920930.htm.

⑩ 吴琼 . 大模型六小虎，有三家已经出局了？. (2025-03-13)[2025-03-21]. https://mp.weixin.qq.com/s/B04mXhUsgFGDAwEI4DI‐

VJg.
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实施“追赶战略”的同时，通过“多元探索”发掘AI

多样化创新方向的可能性。在“追赶战略”下，中国

可以选择在一定的领域内集中资源从事重大科技攻

关，适应大国竞争的需求。而面对AGI这种技术路线

与产业化方向仍存在较大不确定性的新兴领域，只将

追赶美国技术领先地位作为唯一的战略导向，不仅容

易造成国家创新资源投入既定技术路线的误判与浪

费，更会忽略“多元探索”战略下我国不同地区、多

类主体中蕴藏的多样化创新发展可能性潜力。当然，

在国际竞争与社会舆论的压力下，中国作为世界第二

大经济体，也很难只关注国内创新发展而不去面对事

实存在的外部压力，完全从已有的“追赶战略”转向

“多元探索”。因此，本文在战略导向上的主要观点

是，面对 AGI 的创新发展，需要同步实施“追赶战

略”与“多元探索”战略，后者可以作为前者的补

充，使得中国在应对美国科技竞争的同时，探索出符

合我国国计民生需求的AI创新方向。

3 AI多元探索的可能性及其制度条件

从 1956 年美国达特茅斯会议首次提出“人工智

能”概念开始，“人工智能”科技领域的多元探索就

从来没有停滞过。早期是符号学派、联结学派、行为

学派相互争论，之后有美国、日本、欧洲等国家和地

区各自的探索，然后是机器学习，再到建立在人工神

经网络理论和机器学习理论上的深度学习，进而带来

AI生成内容大模型的研究热潮。然而，作为新一轮科

技革命爆发阶段的重要产品，AI发展还远未到定型的

程度，大模型也存在着科学原理、设计方案、行为模

式等诸多方面的重大挑战，拥有大量可以实施多元探

索的空间。

3.1 AI的“非线性创新”特性与多元探索的可能性

在科技研究中，“线性创新观”一度占据着重要

地位，认为科技创新是沿着“基础研究—应用研究—

产业转化”的线性路径发展的。然而，信息通信技术

兴起后，相关领域的诸项科技与产业成果，都具有不

易被简单归类为基础研究或应用研究的特性，反而在

基础研究、应用研究、产业转化之间存在着交互促进

的“非线性创新”特性。例如，双极型晶体管的发明

带来了晶体管效应的发现，这些发明和发现集合在一

起又创造了应用在电脑、汽车等产品上的各类处理器

和芯片；集成电路的发明带来通用计算机的发明，又

进一步促进了计算机科学的发展[4]。

与信息通信技术类似，AI也是多学科知识、多技

术发明集合，基础原理突破与关键技术攻关协同演化

的产物。例如，谷歌大脑研究团队（Google Brain）在

2017年推出的Transformer架构是目前大模型领域主流

的算法架构基础，既是基础研究的重大突破，又是可

以直接应用到模型中的重要发明[5]。而 DeepSeek 在

Transformer架构基础上实现的进步，本质上是通过算

法创新补偿算力短板（如MoE架构优化）、工程极致

优化释放硬件潜能（如PTX编程）、开源生态重构产

业规则（如模块化插件体系），实现了从基础理论到

产业落地的闭环。以混合专家模型（MoE）的深度优

化为代表，其在基础研究方面提出了异构专家协同机

制，通过将专家细分为共享专家与路由专家，前者捕

获通用知识，后者专注领域特性，实现了知识表达的

细粒度分解；在技术进步方面，引入了“教师—学生

—助理”三级架构，解决了传统架构因负载不均导致

的训练效率低下问题，推理效率提升 40%；在产业应

用方面，制造业企业可以单独训练“设备故障诊断专

家模块”而无须全模型迭代，资源消耗降低 30%—

70%，能实现生产流程精准调控[6]。

AI的这一科技创新特性决定了，一方面，AI发展

可以是基于研究端对国际前沿的追踪或者基础研究领

域本身的创新；另一方面，也可以是应用端对研究端

提出要求，形成新的研究方向。

（1）国际前沿不断涌现的新尝试，具有引领 AI 行

业未来发展新方向的潜在可能性。AI同其他重要的信

656



开放治理与创新方向规制：推进通用人工智能发展的制度机制研究

 

息通信技术相近，并非好奇心驱动的研发。但是在这

个行业中，如同“摩尔定理”的提出一样，领军人物

的理念具有极大的引导效应，能够凝聚行业智慧和资

源，朝着一定的方向实施努力。例如，美国斯坦福大

学李飞飞教授在 2024年首次创业成立World Labs，致

力于构建不同于大语言模型的“大世界模型”

（LWM），在 2024年 9月正式宣布完成 2.3亿美元的巨

额融资，投资方既有Andreessen Horowitz（a16z）、恩

颐投资（NEA）、Radical Ventures等知名投资机构，又

有 Jeff Dean、Geoffrey Hinton等AI领域著名研究者和

企业家。因此，对于国际前沿不断出现的新尝试、新

探索，需要保持持续追踪，从中思考新的发展方向。

（2）基 础 研 究 领 域 的 突 破 ， 潜 藏 着 能 直 接 影

响人工智能技术与产业发展方向的新理念。AI 这

种基础研究和应用研究结合更紧密、跨越多个学

科实施探索的特点，要求必须密切关注各前沿研

发机构的动向。在我国，北京智源研究院与深圳

鹏城实验室是 AI 领域“一南一北”的两大核心研

究机构，在多模态大模型、高性能计算、AI 伦理

与安全等基础研究领域提出了诸多适应中国发展

实际的本土理念。例如，智源研究院在 2019 年即

布局大模型，2021 年推出全球最大规模的中文大

模型“悟道 2.0”，早于 ChatGPT 的发布。近年来更

是超前布局多模态、具身智能、生命模拟等前沿

领域，被微软总裁称之为与 OpenAI、谷歌同时处

于 AI 领域绝对前沿的 3 家机构􀃊􀁉􀁓。如果说智源研究

院在大模型研发方面实现了引领，那么鹏城实验

室则是在算力技术自主与标准制定方面实现了突

破。其不仅研发了我国首个自主可控的 E 级智能

算力平台 （“鹏城云脑”系列），还推动了“东数

西算”战略，实现了全国算力资源的智能调度与

共享􀃊􀁉􀁔。

（3）应用研究和产业转化过程也能影响基础研究

方向，基于多样性应用需求开拓出多元的创新发展方

案。2019 年 10 月，美国国家科学基金会 （NSF）

统筹，联合多个部门发起了国家人工智能研究院

（NAIRI） 项目，不仅专门强调了“基础研究与应

用启发性研究一体推进”的研究要求，还让各个

研究院的研究领域涵盖了多样应用需求：不仅有

发达地区领先的大数据、机器学习、算法优化等

应用方向，还包括了农业、教育、网络基础设施

等在欠发达地区有广泛应用的领域 [7]。这种基于多

样应用需求推动 AI 创新的部署，在我国的表现更

为显著。在制造业领域，腾讯人工智能实验室针

对工业质检需求，创新性设计光学一体技术，有

效解决了凹凸缺陷的成像技术难题􀃊􀁉􀁕；在智慧城市

领域，我国城市化场景的复杂度倒逼算力体系升

级，上海人工智能实验室研发的全球首个城市级

神经辐射场 （NeRF） 技术，实现了城市动态三维

建模􀃊􀁉􀁖。

综上，AI不是只有当前大语言模型这一条技术路

线，而是可以基于对国际前沿的追踪、基础研究的突

破、对多样应用需求的满足，来实施新的探索。

DeepSeek在探索更低成本、更为开源、更便于应用的

􀃊􀁉􀁓 任晓宁 . 黄铁军：做全球顶尖的 AI 研发机构 . (2023-09-16)[2025-03-21]. https://mp.weixin.qq.com/s?__biz=MjM5OTExMjY‐

wMA==&mid=2670168174&idx=6&sn=dca997046622dd278e2fe5a7198f2afd.

􀃊􀁉􀁔 从东数西算到 AI 发展浪潮：高文与鹏城实验室的前瞻布局 . (2025-03-17)[2025-03-21]. https://www.sohu.com/a/871898100_

121956424.

􀃊􀁉􀁕 AI 工业质检年省数千万元成本，腾讯 AI 如何让工业更智能？. (2021-11-09)[2025-03-21]. https://mp.weixin.qq.com/s/9TneHw‐

wTO3P3REZkxIhHrQ.

􀃊􀁉􀁖 上海人工智能实验室 . 上海 AI 实验室联合多家机构发布全球首个城市级 NeRF 实景三维大模型“书生·天际”. (2023-07-06)

[2025-03-21]. https://www.shlab.org.cn/news/5443429.
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科技产品方面的经验，增强了以非线性创新观为指

导，激励多元探索的现实可行性。

3.2 AI多元探索的制度条件与当前困境

3.2.1 开放治理的重要性

只有在开放治理的制度条件下，AI 的多元探索才

能成为现实。开放治理既包括内外部治理机制的开放

和衔接，又包括贸易开放、知识开放、科研与产业管

理机制开放等内容。其中，尤其重要的是知识开放，

通过形成“思想市场”促进科技领域的突破。

Krugman[8]指出，贸易开放在推动技术变革方面具有

不确定性：贸易开放意味着传统生产要素（土地、资

本、劳动力）的流动性增加，意味着地区之间的空间

区隔减少、资金流动增加、人才流动畅通、贸易往来

频繁，但是，贸易开放不必然引发技术变革，因为形

不成颠覆性技术对于既有利益结构的挑战。例如，荷

兰的贸易开放未能促进技术进步保住其世界霸主地

位，而英国在18世纪中后期的贸易开放加知识开放却

帮助英国实现了技术变革，超越荷兰成为世界第一大

经济体。

AI 的多元探索更需要开放治理这一制度条件的支

持。① AI 是多部门、多学科人才协作才能推进的产

品，需要形成思想交流上的开放碰撞、探索路径上的

相互竞争，形成应对挑战时的协同努力。OpenAI即是

包括研究人员、工程师、设计师和产品经理的跨部

门、跨学科人才团队在并行运作，以此建立从科学原

理问题设定到应用场景打造的全过程研发能力。② AI

要求基于应用端对研究端的主导作用，研究方向需要

及时根据通用性、一般性实践问题加以调整。这种科

技攻关的方式，很难在产学研相互分隔的制度环境下

实现。③ AI 对数据语料的需求、对开放场景的需要都

相当高，需要在开放治理的环境下得以实现。只有在

开放的制度环境中，才能通过建设数据和算力基础设

施、合理配置科研资源、组建多个跨专业的人才团

队，为不同区域和不同行业提供 AI 的应用服务。同

时，激励科研团队在各自的技术应用探索过程中，从

实践里提炼科学问题，反过来为推动科学原理进步作

出贡献。

3.2.2 当前全球对开放治理的阻碍

各国对于数字领域、AI 领域的“泛安全化”战略

考虑，已经成为当前阻碍开放治理的最大原因。随着

世界范围内保护主义政治思潮的抬头、逆全球化策略

不断推行，西方国家设置贸易壁垒、实施科技封锁等

逆全球化举措，使各国不得不把产业链安全、数据安

全等考量当作不可撼动的基本原则。欧盟在2016年通

过《通用数据保护条例》（GDPR），采取严格的数据

本地化措施，之后推出“数字两法”——《数字市场

法》和《数字服务法》，正式赋予欧盟委员会调查和

执法权，严格管控数字经济市场。美国自 2021 年以

来，更是推出了一系列“小院高墙”的封锁政策，如

多次审查中国获取美国“开源技术”的问题，并考虑

对“开源技术”实施出口管制；从对中国禁售先进芯

片，逐步升级为限制中国从第三方国家获取先进芯

片；对中国AI等领域的企业实施投资限制等。美国的

这一系列限制举措还在不断升级。美欧两大经济体这

些保护主义政策实践造成的全球“数字化碎片”现

象，对于在AI领域推行开放治理造成了严重的阻碍。

此外，大型数字平台和企业也通过各自制定规则

的影响力，形成日益坚固的垄断态势，阻碍开放治理

制度环境的确立。从数字技术本身的角度来看，在不

同企业和平台的作用下，技术发展有开源和闭源 2种

模式。开源协议虽然因社区不同而稍有差异，但都以

最大限度开放共享为原则。然而，大型企业大部分采

取闭源但开放创新模式，如谷歌、苹果等公司，允许

软件供应商基于手机操作系统的开发应用产品和创新

应用场景。由此，造成开源的数字技术社区陷入发展

困境，而大型数字平台却借助其绝对影响力提高了创

新门槛，垄断了创新的机会[9]。AI大模型的开源与闭

源之争涉及的问题更为复杂。目前，谷歌的Gemma选
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择了低版本开源，但保留制定使用该模型的条款及所

有权条款，且面向高阶版本收费的模式。埃隆·马斯

克（Elon Musk）则批评OpenAI背离了作为非营利性

开源项目建设的初衷，成了一个为了实现最大利润而

封闭的源代码项目。他提出的反击策略，是加入开源

大模型的行列，将他旗下 xAI 公司的大模型 Grok 开

源􀃊􀁉􀁗。但辛顿在最近的公开演讲中反对大语言模型的

源代码开源，他认为大模型闭源是目前能够实施的唯

一监管手段􀃊􀁉􀁘。不管怎样，就数字技术、AI等新科技

领域的发展状况而言，原有科研治理体系下强调的技

术和经贸开放发展的共识已被打破，目前的全球分裂

状态严重阻碍着开放治理制度环境的营造。

4 通过开放治理推动落实“追赶+多元探索”
战略

在以“追赶+多元探索”战略的宏观指引下，当

前制度机制变革的关键选择，是形成开放治理的环

境，实现AI创新的供给端（国家创新资源的投入）与

需求端（经济社会的应用需求）之间的交互联动。具

体而言，可以在区域差异化发展、产学研联合创新、

资金投入分配、人才引进培育、公共数据等领域制定

有助于开放治理的制度机制，促进人工智能的“追

赶+多元探索”发展。

（1）建立开放的区域协调发展机制，满足各区域

因地制宜的人工智能差异化需求。在我国相对发达区

域，如京津冀、长三角、粤港澳大湾区等城市群，可

以赋予其承担一定“追赶”任务的责任，即依托核心

城市并整合其周边区域的科教、企业和资本力量，集

中一定的资源，紧密跟踪国际前沿发展，保持中国与

国际领先地位之间的距离。对于我国欠发达地区，可

以针对当地产业发展需求，以及农业、建筑业、基础

设施、社会保障等多样需求和应用场景，部署区域之

间和企业牵头的帮扶政策，推动大数据、大模型、算

力设施等资源普惠化利用，帮助欠发达地区与传统行

业参与到人工智能的创新浪潮中并及时分享创新

红利。

（2）建立“政产学研金”多主体之间开放合作的

创新联盟。创新联盟可以由地方政府支持、由当地研

究型大学或龙头企业牵头、联合“政产学研金用”等

其他主体共同组建，以打通各主体之间开放合作的堵

点，促进人工智能基础科研、技术研发、产业应用各

个环节的协同推进与循环互促。一方面，由企业牵头

的创新联合体可以开放行业数据和应用场景，协同开

展行业共性技术与产业化应用需求研究；另一方面，

由研究型大学牵头的创新联合体可以围绕人工智能前

沿学术思想与基础科研动态，协同开展重大研究方向

攻关与自由探索。并且，地方政府对创新联盟的考核

评价，可以围绕经济社会发展需求，以政产学研金多

元主体组建的大评审委员会和各个专业领域小同行组

建的小评审委员会共同对科研成果、技术突破和产品

应用等进行综合性评价，重点考察人工智能各个环节

同步推进、循环互促的效果。

（3）建立开放的公共资金投入与分配机制，突破

政府将财政资金集中投放到基础研究环节的传统模

式，让公共基金更广泛的惠及应用研究、产业转化等

多个环节。① 通过设立 AI 公共基金，将研究资助从

基础研究环节拓展到技术研发与产业应用中。AI 的

“非线性创新”特性表明，政府的资金投入与分配机

制应当以更加全面的视角看待“基础研究—应用研究

—产业转化”交互促进的整体性创新范式，在对大学

􀃊􀁉􀁗 钱童心 . 起诉 OpenAI 后，马斯克称 xAI 本周将开源 Grok 大模型 . (2024-03-11)[2025-03-21]. https://www.yicai.com/news/

102022249.html.

􀃊􀁉􀁘 Vector Institute: 诺奖得主 Hinton 最新演讲：AI 的发展应回归生物学；一定不要开放大模型的源代码 . (2024-12-15)[2025-03-

21]. https://mp.weixin.qq.com/s/gN4ZXByHRI1zm5vNNWc1eQ.
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和科研机构进行AI基础研究资助的同时，通过AI公

共基金，将资助范围扩展到科技企业研究院技术研

发、制造企业生产过程、应用场景打造等多个环节。

② 明确公共资金的资助导向，激励高校院所与产业界

形成联合创新体。建议强化需求导向，由产业界提出

需求、政府立项支持、高校院所与企业联合攻关，确

保资助项目与产业需求精准对接。③ 需要创新资金的

使用方式，倡导多重技术路线与商业化模式的平行探

索。例如，支持通用大模型与行业大模型的同步研

发；支持智慧农业、智能制造、智慧医疗教育等多行

业领域对AI的应用转化需求。

（4）建立开放的人才培育与流动机制，不求所有，

但求有用，优化 AI 人才的培育吸引。在人才引进方

面，完善柔性引才政策，鼓励大学、科研院所、企业

设立“人才驿站”，通过项目合作、短期交流、长期

兼职等灵活多样的柔性机制，帮助各地解决AI关键技

术与产业化方面的难题。在人才培育方面，树立以AI

创新需求为遵循、以实绩为导向的人才培育理念，打

破按照学历、学位、履职经历等标准实施人才评价的

方式，激励不同专业的人才积极学习 AI 知识，推动

AI产品的应用以及丰富AI科学原理的探索。在人才

流动方面，应突破组织机构界限，促进人才在企业与

高校院所之间的双向流动。在高校院所向企业流动方

向，鼓励科研人员到企业挂职兼职、在职创业，并在

绩效考核、工资福利等方面设置保障措施；在企业向

高校院所流动方向，鼓励高校院所设立一定比例的流

动岗位，吸纳企业技术专家、工程师到高校院所兼

职，并为符合要求的企业人才开放职称评定、导师评

选的机会。

（5）推动公共数据开放共享，完善人工智能多元

创新探索所需的数据基础设施建设。目前，中国的数

据基础设施建设尚存在诸多问题。① 虽然公共数据量

大质优，但公共数据的跨部门、跨地区开放共享仍存

在行政壁垒；② 中国基于超大规模人口与超大规模市

场建立起的海量数据优势，尚未在数据采集端建立起

统一标准，导致了数据格式混乱、录入重复或缺失等

问题；③ 对于一些专业行业领域，如传统制造业、农

业等，由于商业价值不大，一直难以吸引数据科技企

业进入该行业建立高质量的数据集。目前，一个常用

的做法是要求相关团队自行挖掘数据和建立数据集，

但效果并不好。建议形成以公共数据开放引领各类数

据共享的态势，如授权委托专门的数据科技企业收集

和运营公共部门与专业行业的数据，通过“联邦学

习”“安全多方计算”“可信执行环境”等技术手段分

离数据的所有权与使用权，实现数据“可用不可见”

的安全使用效果，同时规定其必须承担为该领域的科

研、应用开发和治理提供服务的责任。

5 结语

中美两国在AI发展上存在的差距，要求中国一方

面实施“追赶战略”，集中一定的资源保持与世界前

沿领先地位的距离；另一方面需要根据AI的科技创新

特性，实施多元探索，激励形成各区域和各行业共同

努力及社会资源共同投入的发展格局。AI的未来还未

曾确定，中国有丰富的应用场景，有极其多样的经济

社会发展需求，可以将追赶战略与多元探索有机结合

起来，在追踪前沿和探索新的创新方向的“双管齐

下”战略下形成中国自身独特的人工智能创新发展模

式。在这个过程中，最为关键的是坚持创建开放治理

的制度环境，以此维持知识开放和交流的活跃度，提

升先进理念转化为产品并得到市场检验的机会，切实

提高中国AI领域的创新发展水平。
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Open governance and innovation directions regulation: 

Research on institutional mechanisms for promoting 

development of artificial general intelligence

JIANG Yuhao ZHANG Xinyi DAI Mingjie*

（1 Institute of Public Policy, South China University of Technology, Guangzhou 510640, China;

2 Guangdong New Quality Productivity Policy Research Center, Guangzhou 510640, China）

Abstract In the field of artificial intelligence development, there is still a certain gap between China and the United States. The 

uncertain future of artificial general intelligence (AGI) decides that China should not only implement the “catch-up” strategy. Artificial 

intelligence is not a ‘linear innovation’  development path, but there is overlap between basic research, applied research, and industrial 

transformation. This feature of innovation shows that diversified exploration can be realized based on tracking of international 

frontiers, breakthrough of basic research, and satisfaction of diverse application needs. China needs to adhere to the promotion of open 

governance, and regulate innovation directions of artificial intelligence through promoting the integration of basic research and applied 

research under an open institutional environment, as well as combining the “catch-up” strategy for the frontier and the “diversified 

exploration” strategy to meet specific development needs.

KeywordsKeywords artificial intelligence, non-linear innovation, open governance, catch-up strategy, diversified exploration
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