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联合国参与人工智能全球治理的实践路径

分析及对我国的启示

刘畅１　段续，２　何腾蛟，３

（１．清华大学人工智能国际治理研究院，北京 １０００８４；２．中国电子学会，北京 １０００３６；
３．暨南大学信息科学技术学院，广州 ５１０６３２）

摘　要：人工智能技术的快速发展将极大赋能可持续发展，但同时也引发了难以预测的风险，人工

智能治理挑战加剧。近年来，联合国及其附属机构秉承“以人为本”的治理理念，通过规则制定、标

准推动、能力建设、国际合作等形式积极推进人工智能全球治理，以帮助发展中国家弥合人工智能

鸿沟，实现人工智能公平、普惠、可持续发展为目标，提升人工智能治理的互操作性，推进制定统一

的人工智能全球治理规则。本文系统梳理了联合国及其附属机构在推进人工智能全球治理方面的

重点举措，分析联合国参与人工智能全球治理的内外动因、有利条件与制约因素，总结联合国在推

进人工智能全球治理上的实践经验，并从理念贯彻、模式构建、路径选择、行动示范四个维度，对我

国参与人工智能全球治理，构建在联合国框架下多元协同、敏捷灵活、包容普惠的人工智能全球治

理体系提出建议参考。

关键词：联合国；人工智能；人工智能治理；人工智能监管；人工智能全球治理体系；全球治理；可持
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　　当前人工智能发展处于快速突破的关键时

期，人工智能技术在提高生产力和改善人类福祉

方面大有可为，将极大助力可持续发展目标

（ＳｕｓｔａｉｎａｂｌｅＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＧｏａｌｓ，ＳＤＧｓ）的实现。

然而人工智能在赋能可持续发展的同时，也放大

了潜在的负外部性，出现难以预测的风险。人工

智能治理已成为一项全球性挑战，亟须构建统一

的全球治理体系，实现共同安全。近年来，联合国

及其附属机构通过规则制定、标准推动、能力建

设、国际合作等形式积极推进人工智能全球治理，

弥合全球人工智能鸿沟，推进人工智能公平、普

惠、可持续发展，提升人工智能治理的互操作性，

打造联合国框架下多元主体协同共治的人工智能

全球治理体系。

本文通过梳理联合国及其附属机构在推进人

工智能全球治理上的重点举措，分析联合国参与

人工智能全球治理的必要性、优势及挑战，总结联

合国在推进人工智能全球治理上的实践经验，从

理念贯彻、模式构建、路径选择、行动示范四方面

出发，为我国推进人工智能全球治理提供参考。

１　人工智能全球治理现状

随着高性能、低成本和开源模型的普及，人工

智能的普及性和影响力进一步扩大，尤其是生成

式人工智能的快速发展，加速人工智能的商业应

用普及，驱动企业核心业务价值增长。２０２４年，

生成式人工智能吸引了全球３３９亿美元的投资，

同比增长１８．７％［１］。与此同时，人工智能引发的

潜在风险也成为全球关注的焦点问题之一。人工

智能安全问题不局限于技术失控或被恶意利用，

《国际人工智能安全报告》已将技术失控、恶意使

用和系统性风险列为通用人工智能三大类风

险［２］。其中，系统性风险涉及人工智能对就业、

环境、知识产权等方面带来的负面影响，尤其是生

成式人工智能与现有版权保护机制之间的冲突问

题日益凸显［３］。推动人工智能技术创新的同时，

构建与之相适应的科学有效的治理体系，是当前

国际社会面临的核心课题。

近年来，各国政府在加大人工智能基础设施

投资力度的同时，也在明显强化全球治理的参与

程度和战略部署［４］，相继出台政策举措以引导其

健康有序发展，陆续成立人工智能安全研究机构，

推进人工智能全球治理体系和机制建设。２０２３—

２０２５年，生成式人工智能迎来集中爆发，各类大

模型快速发展，人工智能技术创新和产业应用的

最新进展，为人工智能全球治理体系和机制建立，

奠定了重要基础。以欧盟、美国、英国、法国和中

国为例，近三年密集出台多项人工智能治理相关

政策举措，聚焦透明度、可信度等负责任的人工智

能核心原则，强调规范风险的同时释放变革潜力，

并通过自身实践来影响全球范围内人工智能技术

标准、治理准则、应用规范（表１）。
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表１　欧盟、美国、英国、法国和中国推进人工智能全球治理上的主要政策举措（２０２３—２０２５年）

Ｔａｂ．１　ＭａｊｏｒｐｏｌｉｃｙｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓｏｆｔｈｅＥＵ，ｔｈｅＵＳ，ｔｈｅＵＫ，Ｆｒａｎｃｅ，ａｎｄＣｈｉｎａｉｎｐｒｏｍｏｔｉｎｇｇｌｏｂａｌＡＩ

ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ（２０２３２０２５）

时间 主要举措

欧盟

２０２４年０２月 欧盟人工智能办公室１）成立。

２０２４年０３月 欧洲议会２）通过《人工智能法案》（２０２４年８月正式生效）。
２０２４年０５月 欧洲委员会３）通过《人工智能与人权、民主和法治框架公约》。

２０２５年０４月 欧盟委员会４）发布《人工智能大陆行动计划》。

２０２５年０７月 欧盟委员会发布最终版《通用人工智能行为准则》。

美国

２０２３年０１月 美国国家标准与技术研究院５）发布《人工智能风险管理框架》。

２０２３年１０月 美国前总统拜登颁布《关于安全、可靠和可信开发和使用人工智能的行政命令》。

２０２４年０７月 美国国务院６）发布《人工智能与人权风险管理概况》。

２０２４年０７月 美国国家标准与技术研究院发布《人工智能风险管理框架：生成式人工智能概述》。

２０２４年０９月 美国商务部工业与安全局７）发布《建立先进人工智能模型和计算集群开发的报告要求》。

２０２４年１０月 美国前总统拜登发布《关于推进美国在人工智能领域的领导地位，利用人工智能实现国家安全目
标，以及促进人工智能安全性、可靠性和可信度的备忘录》。

２０２４年１０月 白宫发布《推进国家安全中人工智能治理与风险管理的框架》。

２０２４年１１月 美国商务部和国务院举办“国际人工智能安全研究机构网络”首次会议。

２０２５年０７月 白宫发布《赢得人工智能竞赛：美国人工智能行动计划》。

英国

２０２３年０３月 英国政府发布《支持创新的人工智能监管方式》政策文件。

２０２３年１１月 英国外交、联邦和发展办公室８），英国科学、创新与技术部９）和英国人工智能安全研究所１０）主办
“全球人工智能安全峰会”，会上通过《布莱切利宣言》。

２０２４年０１月 英国中央数字与数据办公室１１）发布《生成式人工智能框架》。

２０２４年０５月 英国与韩国联合主办“人工智能首尔峰会”，会上发布《首尔宣言》。

法国 ２０２５年０２月 法国与印度联合主办“人工智能行动峰会”，会上发布《关于发展包容、可持续的人工智能造福人
类与地球的声明》。

中国

２０２３年０７月 国家互联网信息办公室联合七家单位公布《生成式人工智能服务管理暂行办法》。

２０２３年１０月 中央网络安全和信息化委员会办公室发布《全球人工智能治理倡议》。

２０２４年０３月 “人工智能＋”首次被写入《政府工作报告》。
２０２４年０７月 ２０２４世界人工智能大会暨人工智能全球治理高级别会议发表《人工智能全球治理上海宣言》。
２０２４年０９月 全国网络安全标准化技术委员会发布《人工智能安全治理框架》１．０版。
２０２４年０９月 提出《人工智能能力建设普惠计划》。

２０２５年０７月 ２０２５世界人工智能大会暨人工智能全球治理高级别会议发布《人工智能全球治理行动计划》。
２０２５年０９月 ２０２５年国家网络安全宣传周主论坛发布《人工智能安全治理框架》２．０版。
２０２５年０９月 提出《“人工智能＋”国际合作倡议》。

１）ＥｕｒｏｐｅａｎＡｒｔｉｆｉｃｉａｌＩｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅＯｆｆｉｃｅ；２）ＥｕｒｏｐｅａｎＰａｒｌｉａｍｅｎｔ；３）ＣｏｕｎｃｉｌｏｆＥｕｒｏｐｅ；４）ＥｕｒｏｐｅａｎＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ；５）ＮａｔｉｏｎａｌＩｎｓｔｉｔｕｔｅ
ｏｆＳｔａｎｄａｒｄｓａｎｄＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙ，ＮＩＳＴ；６）Ｕ．Ｓ．ＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＳｔａｔｅ；７）ＢｕｒｅａｕｏｆＩｎｄｕｓｔｒｙａｎｄＳｅｃｕｒｉｔｙ，ＢＩＳ；８）Ｆｏｒｅｉｇｎ，Ｃｏｍｍｏｎｗｅａｌｔｈ＆
ＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＯｆｆｉｃｅ，ＦＣＤＯ；９）ＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｆｏｒＳｃｉｅｎｃｅ，ＩｎｎｏｖａｔｉｏｎａｎｄＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙ，ＤＳＩＴ；１０）ＡＩＳｅｃｕｒｉｔｙＩｎｓｔｉｔｕｔｅ；１１）ＣｅｎｔｒａｌＤｉｇｉｔａｌ
ａｎｄＤａｔａＯｆｆｉｃｅ，ＣＤＤＯ。

　　人工智能全球治理是一项复杂议题，涉及法

律制定、行业标准、国际协调等方面。迄今，大多

数人工智能政策来自发达国家，仅有少数发展中

国家拥有与人工智能相关的政策；联合国、二十

国集团、七国集团、金砖国家为代表的多边合作

机制将人工智能全球治理视为重要国际合作议

题，多边治理机制初步建立，但仍缺乏统一全球

框架；微软、谷歌、ＯｐｅｎＡＩ、百度为代表的科技企

业也在深度参与人工智能全球治理，但仅有极少

数的大型科技公司掌握先进人工智能技术及治

理资源。由于不同主体在治理理念、关注议题、

治理能力上存在差异，当前人工智能全球治理呈
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现不均衡、阵营化的局面，缺乏包容且统一的全

球协调机制。

２　联合国参与人工智能全球治理的

条件要素

２．１　联合国参与人工智能全球治理的必要性

当前，人工智能发展呈现不平衡性，芯片、算

力、训练数据集等人工智能发展关键要素掌握在

少数国家和少数科技公司手中，全球人工智能资

源分布不均；顶尖人工智能科学家、工程师等人

工智能高端人才聚集在中美两国，全球人工智能

人才市场两级化形成；支持人工智能发展的全球

公共资金缺乏，限制了“全球南方”国家参与人工

智能国际标准和治理政策的制定。近年来，世界

主要国家和地区相继发布人工智能治理倡议，出

台引导人工智能健康有序发展的政策法规，国际

社会逐渐形成对人工智能全球治理的部分共识，

然而这些共识目前仍停留在基础层面。由于主

要国家和地区政府间针对人工智能发展存在战

略分歧，围绕规则制定主导权的复杂、激烈博弈

正限制着全方位、多元化、普适性的治理框架和

治理秩序的落地成型［５］。

人工智能的加速发展引发了全球范围内权

力和财富的聚集效应，并产生了地缘政治和地缘

经济影响［６］，而人工智能全球治理这一新型全球

性挑战也使得国际关系格局产生深刻变化，重塑

国际秩序。在此背景下，全球迫切需要一个具备

权威性和公信力的国际机构来协调区域性人工

智能治理举措，并缓解人工智能对国际秩序造成

的挑战。

作为目前最具代表性和权威性的政府间国

际组织，联合国是全球范围内唯一有能力协调不

同区域性人工智能治理愿景的政府间平台［４］，一

方面可以发挥组织协调作用，协调区域性治理行

动在全球层面上的协同工作，推动南北合作、南

南合作和三方合作，为多利益攸关方平等参与人

工智能全球治理创造机会；另一方面可以整合全

球资源网络，增强人工智能能力建设，弥合全球

人工智能鸿沟，提升整体治理能力，推进构建包

容且统一的人工智能全球治理体系。

人工智能全球治理需要具有整体性、包容性

的国际规则，而不是分散的制度设计［７］。为避免

区域和国家间治理政策的碎片化、阵营化局面进

一步加剧，同时为更好地协调人工智能治理资

源、增强人工智能能力建设，应围绕联合国框架

来加强推进人工智能全球治理体系的建构。

２．２　联合国参与人工智能全球治理的优势

一是联合国具备独特的机制优势，是国际社

会最具普遍性的多边合作平台，具有较强的国际

权威性和公信力。一方面可以充分践行多边主

义，搭建各方共同讨论和解决全球性问题的平

台，促进包容的人工智能全球治理发展；另一方

面可以发挥协调机制作用，协调各国和多利益攸

关方的共同参与，推动各组织机构的有机协同，

充分发挥不同机构的专业性和机构间的协调

性［８］；同时，联合国可以利用其机制的灵活性，成

立多学科、跨领域、跨机构的专项工作组，组建由

全球各领域杰出代表构成的专家咨询组，推动形

成人工智能全球治理国际共识。

二是联合国长期以来积极应对全球性挑战

和危机，在多领域建立了风险评估和监测机制，

开发了一系列公共治理工具包，具备成功应对全

球性挑战的丰富经验。一方面，联合国具备应对

气候变化、核武器等全球性挑战和危机的经验，

并在长期的实施过程中积累了在问责制、补救机

制等方面的重要经验教训［９］，可以为应对人工智
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能全球治理这一新型全球性挑战提供借鉴；另一

方面，联合国已经形成人工智能风险评估、审计、

认证、监测等机制和规范，强调要对人工智能全

周期进行监管；此外，联合国还开发了一系列跨

领域和特定领域的公共治理工具包，向国际社会

提供人工智能治理工具，助力提升风险应对能力。

三是联合国深度参与国际法治体系的建构，

制定了一套由公约、条约和标准组成的国际法，

推动国际社会在若干领域达成共识，在解决国际

问题上发挥着不可替代的作用。国际法涵盖了

众多国际关切的问题，是联合国推进全球治理的

重要工具。联合国积极推动人工智能领域国际

软法的建设，已助力各方在教育治理、公共卫生

治理、劳动治理、商业治理等人工智能相关领域

达成规范共识，推动人工智能全球治理规则落地。

２．３　联合国参与人工智能全球治理的挑战

一是人工智能技术存在不确定性且发展速

度过快，监管政策的制定、立法程序、标准建设等

过程均具有特定的周期性与协商性等特征［３］，导

致治理政策和措施的出台可能滞后于技术发展。

技术创新与监管治理之间的权衡依然面临诸多

挑战，加大治理难度。如何平衡创新发展与风险

防控、及时调整治理方法及治理工具以响应人工

智能技术的快速变革将是一项重点考验。

二是人工智能能力发展呈现全球性失衡态

势。在算力、算法、数据、人才、资本、基础设施等

方面处于劣势的“全球南方”国家，将进一步扩大

与“全球北方”国家在人工智能能力上的差距，各

国间的人工智能鸿沟加大了人工智能全球治理

难度。如何把握好对人工智能的治理力度、平衡

好各方的能力发展需求将是一项艰巨任务。

三是大国皆争夺对人工智能全球治理规则

制定的主导权，地缘政治冲突对人工智能全球治

理的干扰不断扩大。中国人工智能企业“深度求

索”（ＤｅｅｐＳｅｅｋ）的崛起，重塑全球人工智能市场

格局，使大国地缘政治竞争进一步具象化，制定

人工智能全球治理统一规则变得更加困难。如

何抵御地缘政治逆风、协调大国间不同的治理愿

景将是一项严峻挑战。

当前，联合国在推进人工智能全球治理的进

程中，不仅面临着来自技术本身以及外部环境的

挑战，也面临着内部工作部署问题。一是联合国

所属机构开展的治理工作出现重叠现象，多家联

合国机构都在开展人工智能治理相关工作，由于

机构间的工作部署尚未实现有机统一，导致出现

治理议题分散、工作重合的问题；二是联合国构

建中的人工智能全球治理体系存在包容性不足

的问题，以联合国人工智能高级别专家咨询组

（ＨｉｇｈｌｅｖｅｌＡｄｖｉｓｏｒｙＢｏｄｙｏｎＡＩ）的人员构成为

例，３９位专家中有２４位来自发达国家［１０］，占比达

６１．５％，反映出发展中国家在联合国构建的人工

智能全球治理体系的参与有限；三是联合国采取

的人工智能全球治理措施的有效性问题，目前联

合国主要采取以伦理规范、价值准则、监管指引、

技术标准等不同形式的“软法”治理为主，既缺乏

具有法律约束力的规则规范和国际条约，也未发

展出足够丰富且能够满足不同需求的治理工

具［１１］，有效性不足导致治理措施落地难。

３　联合国参与人工智能全球治理的

实践路径

　　人工智能可以通过促进包容性、减少不平等

等方式助力实现近８０％的可持续发展目标，并在

很大程度上赋能联合国工作［１２］。自２０１９年《联

合国全系统支持人工智能能力发展战略方针和

路线图》的出台以来，联合国高度重视人工智能
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发展，强调若缺乏对人工智能的伦理监督，人工

智能可能会进一步加剧不平等和扩大数字鸿沟。

目前，联合国及其附属机构已在全球范围内开展

一系列针对人工智能治理的行动，积极构建多元

主体协同共治的人工智能全球治理体系，促进人

工智能技术服务于可持续发展目标。

一是成立联合国人工智能工作组及专家咨

询组，为推进人工智能全球治理提供智力支持。

《联合国系统人工智能治理白皮书》指出，要组建

独立的、多学科的多利益攸关方专家组进行科学

评估，保障人工智能治理行动的合法性［１３］。２０２０

年１０月，联合国人工智能跨机构工作组（Ｉｎｔｅｒａｇｅｎｃｙ

ＷｏｒｋｉｎｇＧｒｏｕｐｏｎＡＩ）成立，由联合国教科文组织

（ＵｎｉｔｅｄＮａｔｉｏｎｓＥｄｕｃａｔｉｏｎａｌ，ＳｃｉｅｎｔｉｆｉｃａｎｄＣｕｌｔｕｒａｌ

Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，ＵＮＥＳＣＯ）和 国 际 电 信 联 盟

（ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＴｅｌｅｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎＵｎｉｏｎ，ＩＴＵ）共同

领导，以促进伦理发展和维护人权为基础，推动

联合国内部人工智能负责任地发展和使用。２０２３

年１０月，联合国高级别人工智能专家咨询组成

立，由来自政府、私营部门、学术界的３９名专家组

成，咨询组以《联合国宪章》里的普遍价值观为基

础，为国际社会加强对人工智能的治理提供引导

和支持。

二是出台一系列人工智能治理文件，为人工

智能全球治理的发展指引方向。作为联合国数

字行动的纲领性文件，《数字合作线路图》明确提

出“支持在人工智能领域开展合作———基于人

权、安全和可持续的全球合作，促进和平”［１４］。自

线路图发布以来，联合国及其附属机构高度重视

人工智能治理这一全球性议题，以ＵＮＥＳＣＯ发布

的《人工智能伦理问题建议书》为指引，联合国贸

易和发展会议（ＵｎｉｔｅｄＮａｔｉｏｎｓＣｏｎｆｅｒｅｎｃｅｏｎＴｒａｄｅ

ａｎｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ＵＮＣＴＡＤ）、世 界 卫 生 组 织

（ＷｏｒｌｄＨｅａｌｔｈＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，ＷＨＯ）、世界知识产权

组织 （ＷｏｒｌｄＩｎｔｅｌｌｅｃｔｕａｌＰｒｏｐｅｒｔｙＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，

ＷＩＰＯ）、国 际 劳 工 组 织 （ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＬａｂｏｕｒ

Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，ＩＬＯ）等联合国机构结合实际工作制

定中长期规划、出台伦理建议、发布研究报告（表

２），通过加强对人工智能的“软法”治理，引导人

工智能全球治理发展方向。

三是推进人工智能国际标准建设，为人工智

能发展提供统一标准与技术支撑。国际标准对

人工智能健康有序发展至关重要，是推进人工智

能全球治理的重要支柱。联合国在制定和推广

国际标准方面发挥了重要作用，ＩＴＵ的宗旨和任

务之一便是研究并制定国际电信标准，同时促进

其广泛应用。目前，ＩＴＵ已经发布了２２０多个与

人工智能相关的技术标准［２６］，强调国际标准需覆

盖四大核心要素即将人工智能治理原则转化为

实操标准的“转化机制”、支撑数字基础设施与能

力建设的“结构化体系”、保障多元主体参与的

“包容性流程”以及连接政策与技术需求的“协同

网络”［２７］。此外，ＩＴＵ联合相关国际组织共同推

进医疗、农业、通信、减灾防灾等领域的人工智能

应用标准建设，发布包含７００多个人工智能标准

和相关出版物的“人工智能标准交换数据库”（ＡＩ

ＳｔａｎｄａｒｄｓＥｘｃｈａｎｇｅｄａｔａｂａｓｅ），并通过实施“弥合

标准鸿沟项目”（ＢｒｉｄｇｉｎｇｔｈｅＳｔａｎｄａｒｄｉｚａｔｉｏｎＧａｐ

ｐｒｏｇｒａｍｍｅ）来帮助发展中国家参与人工智能国际

标准的工作。

四是助力人工智能能力建设，弥合人工智能

领域鸿沟，提升人工智能风险应对能力。包括计

算、数据集、人工智能模型在内的人工智能核心

基础要素以及由国家人工智能战略和国际合作

构成的人工智能驱动要素是实现可持续发展的

关键［２８］。联合国通过发挥协调机制优势，整合所
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表２　联合国及其附属机构推进人工智能全球治理的代表性文件

Ｔａｂ．２　ＲｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅｄｏｃｕｍｅｎｔｓｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＮａｔｉｏｎｓａｎｄｉｔｓｓｐｅｃｉａｌｉｚｅｄａｇｅｎｃｉｅｓｐｒｏｍｏｔｉｎｇｇｌｏｂａｌ

ＡＩｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ

名称及简介 类型

２０２０年０６月 联合国秘书长ＡｎｔóｎｉｏＧｕｔｅｒｒｅｓ公布《数字合作线路图》，提出“支持在人工智能领域开展合作”［１４］。 规划

２０２１年０９月 联合国秘书长ＡｎｔóｎｉｏＧｕｔｅｒｒｅｓ发布《我们的共同议程》，提出“加强对人工智能的监管”［１５］。 规划

２０２１年１１月

ＵＮＥＳＣＯ发布《人工智能伦理问题建议书》，作为关于人工智能主题的首份全球性规范框架，提
出尊重、保护和促进人权等价值观，指出人工智能核心伦理原则包括透明度、责任性、包容性、可
持续性及人权优先性等，并提出数据治理、算法审计、技术评估三大重点领域；提出了“准备情况
评估方法”框架，旨在评估一个国家的法律、社会、文化、科学、教育、技术和基础设施人工智能能
力，及其人工智能系统是否符合建议书中规定的价值观、原则和政策领域［１６］。

意见

２０２２年０９月
联合国行政首长协调理事会１）和方案问题高级别委员会２）批准《联合国系统内人工智能应用伦
理准则》，旨在指导联合国系统各机构在尊重人权和符合伦理的前提下开发、设计、部署和使用
人工智能系统［１７］。

意见

２０２３年０５月 联合国秘书长 ＡｎｔóｎｉｏＧｕｔｅｒｒｅｓ发布《“我们的共同议程”政策简报５：全球数字契约———为所有
人创造开放、自由、安全的数字未来》，提出“为人类管理人工智能”［１８］。

报告

２０２３年０７月 ＷＨＯ、ＩＴＵ、ＷＩＰＯ共同发布《人工智能促进健康全球倡议》，旨在规范卫生保健领域人工智能技
术的设计与应用。

倡议

２０２３年１２月 联合国高级别人工智能专家咨询组发布《临时报告：为人类治理人工智能》，阐述了如何利用人
工智能加速可持续发展以及如何应对人工智能潜在风险和挑战。

报告

２０２４年０３月 联合国大会通过《抓住安全、可靠和值得信赖的人工智能系统带来的机遇，促进可持续发展》决
议，是联合国大会通过的首个有关人工智能的决议［１９］。

决议

２０２４年０４月
联合国行政首长协调理事会和方案问题高级别委员会批准《联合国系统人工智能治理白皮书》，
总结了联合国系统在推进人工智能治理上的模式和方法，分析了现有的适用于人工智能治理的
国际规范框架，并明确了５０多项治理手段［１３］。

报告

２０２４年０７月
联合国大会通过《加强人工智能能力建设国际合作》决议，强调人工智能发展应坚持以人为本、
智能向善、造福人类的原则，鼓励通过国际合作帮助各国特别是发展中国家加强人工智能能力
建设［２０］。

决议

２０２４年０７月 ＩＬＯ和联合国秘书长技术事务特使办公室３）共同发布《关注人工智能鸿沟：塑造未来劳动世界的
全球视角》，报告呼吁通过国际合作加强人工智能能力建设。

报告

２０２４年０８月 ＵＮＥＳＣＯ发布《教师人工智能能力框架》及《学生人工智能能力框架》，旨在指导各国教师和学生
了解人工智能的潜力和风险。

意见

２０２４年０８月
ＵＮＥＳＣＯ发布《全球９大新兴的人工智能监管方法》，包括基于原则的方法、基于标准的方法、敏
捷和实验主义的方法、促进和赋能的方法、调整现有法律的方法、信息获取和透明度授权的方
法、基于风险的方法、基于权利的方法以及责任的方法［２１］。

报告

２０２４年０９月 联合国全球契约组织４）发布《生成式人工智能赋能全球目标》，旨在规范私营部门以负责任的方
式部署生成式人工智能。

报告

２０２４年０９月
联合国高级别人工智能专家咨询组发布《治理人工智能，助力造福人类：最终报告》，强调人工智
能全球治理的必要性，呼吁加强全球合作，并提出设立国际科学小组、在联合国框架内开展全球
人工智能治理对话、建立人工智能标准交流中心、建立人工智能法治中心、建立国际能力发展网
络、设立全球人工智能基金以及在联合国秘书处设立专门的人工智能办公室［６］。

报告

２０２４年０９月 联合国未来峰会通过《未来契约》及《全球数字契约》《子孙后代宣言》两个附属文件，《全球数字
契约》提出“加强人工智能国际治理，造福人类”［２２］。

规划

２０２４年１０月 联合国行政首长协调理事会和管理问题高级别委员会５）批准《联合国系统各组织负责任地使用
人工智能示范政策框架》，明确了人工智能风险评估等级以及人工智能风险划分依据［２３］。

意见

２０２５年０４月 ＵＮＣＴＡＤ发布《２０２５年技术与创新报告：包容性人工智能促进发展》，指出全球合作对促进包容
和公平的人工智能发展至关重要［２４］。

报告

２０２５年０７月 “２０２５人工智能向善全球峰会”６）发布《２０２５年“人工智能治理全球对话”联合主席声明：推进包
容、可信、创新的人工智能治理》，提出人工智能治理的十大愿景。

声明

２０２５年０８月 联合国大会通过《人工智能独立国际科学小组和人工智能治理全球对话的职权范围和设立及运作
方式》决议，拟设立由４０名专家组成的人工智能科学小组，评估人工智能的风险、机遇和影响［２５］。

决议

１）ＣｈｉｅｆＥｘｅｃｕｔｉｖｅｓＢｏａｒｄｆｏｒＣｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ，ＣＥＢ；２）ＨｉｇｈＬｅｖｅｌＣｏｍｍｉｔｔｅｅｏｎＰｒｏｇｒａｍｍｅｓ；３）ＵｎｉｔｅｄＮａｔｉｏｎｓＯｆｆｉｃｅｏｆｔｈｅＳｅｃｒｅｔａｒｙ
Ｇｅｎｅｒａｌ’ｓＥｎｖｏｙｏｎＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙ；４）ＵｎｉｔｅｄＮａｔｉｏｎｓＧｌｏｂａｌＣｏｍｐａｃｔ；５）ＨｉｇｈＬｅｖｅｌＣｏｍｍｉｔｔｅｅｏｎＭａｎａｇｅｍｅｎｔ；６）ＡＩｆｏｒＧｏｏｄＧｌｏｂａｌ
Ｓｕｍｍｉｔ２０２５。

属机构资源，提供开放的人工智能模型，公开的

训练数据集，可负担的计算资源以及专项资金支

持，推动建立人工智能能力发展网络。包括增加

对全球数字公共产品和数字公共基础设施的投资
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和供资，推进建设“全球人工智能能力发展基金”

（ＧｌｏｂａｌＦｕｎｄｆｏｒＡＩＣａｐａｃｉｔｙＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ），建立

３０多个涵盖多个领域的公开数据库，开发一系列

包含移动应用程序、网站应用程序在内的公共工

具包，并发布“联合国人工智能资源中心”（ＵＮＡＩ

ＲｅｓｏｕｒｃｅＨｕｂ）［２９］。通过这些举措向多利益攸关

方提供人工智能治理资源及工具，助力国际社会

提升人工智能风险应对能力。

五是开展人工智能与可持续发展专项，加强

人工智能全球治理多边合作。联合国高度重视

内外部合作，积极为多利益攸关方参与人工智能

全球治理创造机会，增进资源共享，促进多边合

作。根据《２０２４联合国人工智能活动报告》统计，

围绕人工智能与可持续发展这一主题，２０２４年共

有５３家联合国机构开展了７２９项相关项目，涵盖

智慧农业、智慧交通、科技金融等涉及所有可持

续发展目标的领域，其中近４５％的项目涉及与政

府、学术界、私营部门、国际组织的合作［３０］，倡导

各方以伦理、人权和包容性为基础，探索应用人

工智能技术促进可持续发展。

六是搭建多利益攸关方共同参与的国际交

流平台，推进人工智能治理国际对话机制建设，

深化人工智能全球治理国际合作。在推进人工

智能全球治理的进程中，国际合作至关重要。联

合国通过每年举办“信息社会世界峰会”（Ｗｏｒｌｄ

ＳｕｍｍｉｔｏｎｔｈｅＩｎｆｏｒｍａｔｉｏｎＳｏｃｉｅｔｙ，ＷＳＩＳ）、“联合国

互联网治理论坛”（ＩｎｔｅｒｎｅｔＧｏｖｅｒｎａｎｃｅＦｏｒｕｍ，

ＩＧＦ）以及“人工智能向善全球峰会”等多利益攸

关方共同参与的国际会议，解读最新技术、分享

最佳实践、共享治理成果，深化人工智能领域国

际合作。其中，２０１７年创立的“人工智能向善全

球峰会”由ＩＴＵ领导，多家联合国机构支持，已发

展成为人工智能领域代表性国际会议。此外，联

合国在２０２５年９月正式启动“人工智能治理全球

对话”（ＧｌｏｂａｌＤｉａｌｏｇｕｅｏｎＡＩＧｏｖｅｒｎａｎｃｅ）机制，联

合“人工智能独立国际科学小组”（Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｔ

ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＳｃｉｅｎｔｉｆｉｃＰａｎｅｌｏｎＡＩ）共同构成联合

国人工智能治理框架，助力建设以国际法、人权

为基础的安全、可靠和值得信赖的人工智能系

统，促进各项治理制度间的协同，为人工智能的

监管与发展制定方向。

联合国在推进人工智能全球治理的进程中，

坚持“以人为本”的治理理念，采用多学科、跨领

域的多边主义治理方法，综合运用多种治理手

段，以帮助发展中国家弥合人工智能鸿沟，实现

人工智能公平、普惠、可持续发展为目标，构建联

合国框架下多元协同、包容普惠、具备互操作性

的人工智能全球治理体系，以应对人工智能在全

球范围内带来的多面挑战，把握人工智能带来的

发展机遇，促进人工智能赋能可持续发展，维护

国际社会的公平稳定。一方面强调区域平等参

与和促进边缘化群体、社区和个人的参与［３１］，为

“全球南方”国家参与人工智能全球治理创造机

会，并通过国际合作推动人工智能全球治理体系

的协调与兼容，增强发展中国家的代表性，同时

积极吸纳多利益攸关方的共同参与［３２］，维护各方

的平等参与和公平受益；另一方面强调人工智能

能力建设和风险应对能力的提升，通过协调国际

公共资源，开展多边合作，在基础设施建设、技能

人才教育、公共资金协调等方面给予发展中国家

支持，弥合全球人工智能领域鸿沟；同时，强调推

进人工智能治理的互操作性，鼓励开发和部署具

有国际互操作性的技术工具和技术标准，推动区

域性多利益攸关方人工智能治理实践在全球范

围内的相互关联与协同工作，推进制定统一的人

工智能全球治理规则。
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４　对我国推进人工智能全球治理的

建议

　　人工智能全球治理是基于在科学、技术、工

程和数学领域的能力建设，通过“软法”与“硬法”

的有机结合，不同主体间的政策需求平衡以及产

业界与政府间的相互适应来协同推进的。作为

联合国安理会常任理事国和世界上最大的发展

中国家，我国在推进人工智能全球治理的进程

中，应坚持联合国在国际发展合作中的统筹协调

作用，从理念贯彻、模式构建、路径选择、行动示

范四方面出发，推动建立在联合国框架下多元协

同、敏捷灵活、包容普惠的人工智能全球治理

体系。

在理念贯彻上，一是秉承“以人为本”“智能

向善”的基本原则，在《全球人工智能治理倡议》

的指导下，设计人工智能全球治理议题；二是坚

持总体国家安全观，在兼顾技术与产业安全有序

发展的基础上，让创新成为第一引擎，平衡技术

创新与安全保障、协调产业发展与安全监管，以

创新促治理、以治理促发展；三是践行真正的多

边主义，构建以联合国为中心的治理协商平台，

落实联合国《未来契约》及其附件《全球数字契

约》有关承诺，发挥联合国在人工智能全球治理

体系中的协调作用。

在模式构建上，一是坚持“敏捷治理”，综合

运用多种治理手段，配合多学科、跨领域的治理

方法，发展具备快速响应与自适应的治理工具，

以应对人工智能技术飞速变化带来的风险，助力

推进灵活的、适应的人工智能全球治理；二是推

动“包容治理”，鼓励科学界、产业界和政府管理

部门之间的沟通交流，为人工智能技术发展划定

基线，充分利用联合国框架下一系列多边合作机

制，就各国共同面临的人工智能问题组织对话，

分享各国人工智能治理最佳实践，推动国际社会

达成人工智能治理共识，确保全球规则的一致

性、普惠性。

在路径选择上，一是加大基础研究的投入力

度，完善数据安全和个人信息保护规范，推动算

法向上向善，提高人工智能可解释性、透明性、安

全性，构建负责任的技术发展路径；二是及时开

展人工智能风险研判，探索分类分级管理，建立

健全人工智能安全测评体系，规划人工智能安全

治理新路径；三是充分发挥我国数据资源丰富、

产业体系完备、应用场景广阔的优势，助力场景、

生态与治理的协同创新，通过技术创新、产业升

级、治理完善的三轮驱动，塑造中国特色的人工

智能治理路径。

在行动示范上，一是完善人工智能标准体系

建设，加强跨行业、跨领域人工智能标准协调，积

极参与人工智能国际标准的制定，推进建立全球

人工智能标准化框架；二是加强人工智能能力建

设国际合作，通过开展南北合作、南南合作和三

方合作，助力发展中国家人工智能能力建设，弥

合全球人工智能鸿沟，支持发展中国家有效、公

平、切实参与人工智能全球治理的国际进程；三

是强化人工智能领域国际化人才培养，培育融汇

技术深度与人文温度、贯通本土实践与全球视野

的高水平人才，提升我国人工智能人才全球竞争

力，积极向联合国输送人工智能领域顶尖人才和

有潜力的青年人才，为联合国构建中的人工智能

全球治理体系贡献“中国智慧”。
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