
30

数字治理

*	 赖先进，中共中央党校（国家行政学院）公共管理教研部副教授、硕士生导师，北京大学国家治理研究院兼职副研究员。

作为现代新兴技术，人工智能不仅对人类

社会生产、生活产生深刻影响，也推动着政府治

理、社会治理变革与创新，不断提升政府治理、

社会治理数字化、智能化水平。从人工智能与治

理的关系看，人工智能技术既是政府治理、社会

治理的重要工具之一，也是政府治理、社会治理

的重要对象之一。因此，人工智能治理研究必然

包含两个维度：人工智能影响和赋能治理研究、

人工智能治理研究的发展态势与展望
—基于中英文文献的科学计量与知识图谱分析

赖先进 * 

【摘  要】

【关键词】

纵观全球，随着人工智能技术的深入发展和广泛应用，人工智能治理相关研究

逐渐兴起。在治理场景下，人工智能治理主要包括两个维度：人工智能影响和

赋能治理、人工智能技术本身的治理。相对于理论界日趋丰富的人工智能研究

态势分析，人工智能的治理研究还缺乏科学计量态势分析。治理视角下的全球

人工智能研究呈现怎样的发展趋势和特点？中英文文献研究成果有哪些特点和

差异？本研究尝试对Web of Science数据库、中国知网数据库中人工智能治

理相关的核心期刊文献进行检索，运用科学计量和知识图谱方法，对人工智能

治理研究的英文、中文文献进行比较分析。研究发现：第一，21世纪初以来

人工智能治理研究中英文文献大幅增长，表明治理场景下人工智能理论知识生

产正在全球兴起和发展；第二，人工智能的治理相关研究具有显著的自然科学

与社会科学交叉研究特点，创新“人工智能+治理”的场景是理论研究创新的

主要方向；第三，中英文文献的人工智能治理的聚类知识图谱具有明显差异，

中文文献研究主要聚焦治理场景、英文文献研究主要聚焦传统管理场景。这些

科学计量发现，对运用人工智能技术、推进政府治理创新、社会治理创新的理

论与实践提供了启示。
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人工智能技术作为治理对象的治理研究。前者研

究的主要目标是分析政府治理、社会治理过程中

人工智能技术的影响（AI-in-Governance），后者

研究的主要目标是分析如何规范和管理人工智能

技术（Governance-for-AI）。无论从哪一个维度

看，人工智能与治理的紧密结合（人工智能 + 治

理），都是现代政府治理、现代社会治理创新的

共同趋势与策略选择。两年多以来的全球新冠肺

炎疫情应对实践表明，以无接触快速体温检测为

代表的人工智能应用于政府治理、社会治理，能

够有效赋能和提升政府应急治理能力、社会应急

治理能力。从我国国家治理、政府治理、社会治

理实践看，2019 年，党的十九届四中全会通过

的《中共中央关于坚持和完善中国特色社会主义

制度 推进国家治理体系和治理能力现代化若干

重大问题的决定》明确指出：建立健全运用互联

网、大数据、人工智能等技术手段进行行政管理

的制度规则。加强人工智能的治理研究，是我国

推进国家治理体系和治理能力现代化的一个重要

理论路径。

一、问题的提出：人工智能治理相关研

究的发展趋势和特点怎样？

伴随着人工智能技术的兴起和蓬勃发展，

全球人工智能（AI）发展趋势研究逐步成为

国内外理论研究的一个热点。国内外许多学者

都运用科学计量学对人工智能研究的发展进行

了分析，进而把握人工智能技术发展趋势和发

展规律。在国外人工智能科学计量分析方面，

Peter van den Besselaar 等运用科学计量方法对

1982 年至 1992 年人工智能期刊文献分析，认

为从 1988 年开始，AI 才成为学科①。Amos Darko

等对建筑、工程和施工 (AEC) 行业的人工智能文

献进行了科学计量和可视化②。Mekhail Mustak

等对市场营销中的人工智能进行了科学计量分

析，找出了突出的研究主题③。Joyjit Chatterjee等

对风力发电中人工智能进行了科学计量分析④。

Shrivastava 对印度人工智能技术发展进行了科学

计量分析⑤。在国内人工智能科学计量分析方

面，张春博等基于 AAAI 年会论文，对国际人工

智能领域计量与可视化进行了分析⑥。李悦等运

用 SciMAT 软件预测了世界人工智能的未来发展

趋势⑦。岳晓旭等基于科学计量分析了中国人工

智能区域知识创新生态系统⑧。徐延民等运用

Vosviewer 与 Citespace 软件对 CNKI 数据库人工智

能研究相关文献进行可视化分析⑨。徐畅等利用

文献计量法和网络分析法对人工智能领域研究

文献的空间分布、变化趋势和合作强度进行了

分析⑩。

综合上述研究可以看出，科学计量分析是国

内外人工智能及其相关研究的共同方法。国内外

相关研究在人工智能的科学计量上取得了较多的

研究成果，但也存在不足和缺陷，集中体现为：

缺少对人工智能治理的科学计量分析。除一篇中

美人工智能治理研究比较论文 外，国内人工智

能的科学计量学分析主要是对人工智能整体研究

发展的分析，缺少细分领域的科学计量分析。国

外人工智能的科学计量分析比较注重对细分领域

或国别人工智能应用的科学计量分析，但仍然

缺乏对治理领域的科学计量分析。事实上，随

着全球人工智能技术的蓬勃发展和各国政府治

理改革创新、社会治理改革创新的推进，人工

智能技术本身的治理及其在政府治理、社会治

理中的应用，已产生不少理论文献研究成果。

这些文献成果反映着全球人工智能治理研究呈

现怎样特点？未来面临哪些发展趋势？中英文

人工智能治理研究成果有哪些不同？回答这些问

题，有利于进一步填补人工智能科学计量分析的

理论空白，为人工智能治理提供更为丰富和全面

的基础性理论支撑。

二、研究方法与数据来源

（一）研究方法

本研究采用科学计量（Sciento-metrics）分
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析方法进行研究态势分析。科学计量分析方法

是对科学研究文献与成果进行计量分析的科学

学研究方法。二十世纪六十年代，“科学计量学

之父”依据计量方法提出科学在量上的指数型

发展规律 。科学计量作为科学研究的一种方

法正式产生。1963 年，加菲尔德博士创立《科

学引文索引》（SCI），为科学计量的发展提供了

数据基础。此后，依托科学数据库、各类软件

分析工具，针对科学文献的科学计量学分析逐

步成为科学学研究、科学发展态势分析的一个

成熟方法。国内外人工智能研究发展态势的论

文基本都采用了科学计量方法进行分析。

（二）数据来源

英文文献来源上，本研究数据采用科睿

唯安的 Web of Science 数据平台，数据限定为

Web of Scienc 核心合集收录 SCI、SSCI 期刊文

献（文献类型为 Article）。为提高数据库检索

文献结果与人工智能治理相关研究结合的紧密

度和代表性，文献检索统一采用“主题”字段

进行检索，检索词采用“artificial intelligence”

和“governance”、“artificial intelligence”和

“government”、“arti f ic ial  intel l igence”和

“policy”、“artificial intelligence”和“law”、

“artificial intelligence”和“public”。文献检索日

期为 2022 年 5 月 29 日（由于研究的时间单位是

年，选择 2021 年作为终点年份），共计检索英文

核心期刊文献 3549 篇。中文文献来源上，本研

究采用中国知网学术期刊数据平台，文献类型

限定为北大核心、CSSCI 核心收录的研究论文。

为保障中英文文献分析结果的可比较性，文献

检索统一采用“主题”字段进行检索，检索词

采用“人工智能”和“治理”、“人工智能”和

“政府”、“人工智能”和“政策”、“人工智能”

和“法”、“人工智能”和“公共”。检索日期为

2022 年 5 月 29 日（2021 年为终点年份），共检

索中文文献 2824 篇。

三、人工智能治理研究的分布与比较

（一）时间分布与比较

从人工智能治理相关文献发表时间看，英

文文献研究 2014 年左右开始增长，2017 年起呈

现大幅增长态势，到 2021 年英文文献研究成果

达到了 1329 篇 / 年（见图 1）。中文文献研究相

对起步较晚，在 2016 年以后逐步增长、2018 年

大幅增长，在 2020 年后中文文献研究成果保持

稳定，到 2021 年中文文献研究成果达到了 692

篇 / 年（见图 2）。通过比较可以看出，中英文

人工智能治理研究文献数量近年来随着人工

智能的深入发展和应用，都有显著提高，影

响力也在不断增强。但相对英文文献大幅增

长而言，中文相关文献数量却呈现稳定发展

态势。影响中英文文献数量增长差异的主要因

素有：中英文文献发表的替代关系（在一流学

科建设带动下，一部分国内成果以英文形式发

图1 人工智能治理中文文献发表趋势

年份
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表）；国内人工智能治理研究尚未跟上技术应用

和实践发展。

（二）国家地区分布与比较

英文文献中，发表人工智能治理相关论文

最多的国家前十位是：美国、中国、英国、澳

大利亚、加拿大、西班牙、印度、德国、意大

利、韩国（见图 3）。美国、中国、英国三国

发表的人工智能治理相关英文论文占比分别为

26%、21%、12%，论文发表数量占比均在 10%以

上，美国、中国、英国在人工智能治理研究文

献数量领先地位，与其在人工智能研究文献数

量领先是同步的。如果加上国内的中文研究文

献，我国人工智能治理相关成果规模在世界上

应该是最大的。

（三）研究机构分布与比较

在英文人工智能治理相关研究文献中，发

表论文最多的大学和研究机构（前 10 位）有：

欧洲研究型大学联盟、伦敦大学、加州大学系

图 2  人工智能治理英文文献发表趋势

图3 人工智能治理研究英文文献国家和地区排名
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统、牛津大学、哈佛大学、中国科学院、斯坦

福大学、伦敦大学学院、德克萨斯大学系统、

法国国家科学研究中心，欧洲研究型大学联盟

在英文相关研究机构中数量领先（见表 1）。以

同样的方式输入“人工智能”作为主题词，得

出人工智能英文论文发表的研究机构排名。通

过比较可以看出，人工智能研究是人工智能治

理研究的基础，许多人工智能研究排名靠前的

研究机构在人工智能治理研究中也处于前列地

位。牛津大学、新加坡国立大学等机构虽然在

人工智能研究中没有位列前 25，但在人工智能

治理中位列前 25。在中文人工智能治理相关研

究文献中，发表论文最多的大学和研究机构有：

清华大学、中国人民大学、武汉大学、北京师

表1 英文人工智能、人工智能治理相关研究机构与发表论文数量（前25位）

人工智能治理英文论文发文排名 人工智能英文论文发文排名

排名 所属机构 论文数 百分比 排名 所属机构 论文数 百分比

1 欧洲研究型大学联盟 210 5.9 1 欧洲研究型大学联盟 1584 3.8 

2 伦敦大学 87 2.5 2 中国科学院 759 1.8 

3 加州大学系统 70 2.0 3 加州大学系统 711 1.7 

4 牛津大学 70 2.0 4 伦敦大学 559 1.3 

5 哈佛大学 61 1.7 5 哈佛大学 530 1.3 

6 中国科学院 51 1.4 6 国家科学研究中心 485 1.2 

7 斯坦福大学 51 1.4 7 法国研究型大学 456 1.1 

8 伦敦大学 41 1.2 8 伊斯兰阿扎德大学 422 1.0 

9 德克萨斯大学系统 38 1.1 9 埃及知识库 393 0.9 

10 法国国家科学研究中心 37 1.0 10 斯坦福大学 387 0.9 

11 法国研究型大学 37 1.0 11 印度理工学院系统 357 0.9 

12 新加坡国立大学 36 1.0 12 德克萨斯大学系统 356 0.9 

13 宾夕法尼亚州高等教育系统 33 0.9 13 宾夕法尼亚州高等教育系统 355 0.9 

14 清华大学 33 0.9 14 佛罗里达州立大学系统 337 0.8 

15 多伦多大学 33 0.9 15 立新大学 320 0.8 

16 佛罗里达州立大学系统 32 0.9 16 清华大学 320 0.8 

17 乔治亚大学系统 32 0.9 17 乔治亚大学系统 318 0.8 

18 伦敦帝国学院 31 0.9 18 国立技术研究院系统 302 0.7 

19 中山大学 31 0.9 19 麻省理工学院 288 0.7 

20 剑桥大学 31 0.9 20 伦敦大学学院 278 0.7 

21 印度理工学院 30 0.8 21 中国科学院大学 276 0.7 

22 麻省理工学院 29 0.8 22 华中科技大学 275 0.7 

23 悉尼大学 27 0.8 23 浙江大学 275 0.7 

24 哥伦比亚大学 26 0.7 24 上海交通大学 272 0.7 

25 埃及知识库 26 0.7 25 新加坡国立大学 265 0.6 



35

数字治理

35

范大学等，清华大学在人工智能治理相关研究

机构中数量领先（见图 4）。从中文文献发表研

究机构的所在地看，国内人工智能治理相关研

究的知识创新地区和城市主要是 : 北京、武汉、

上海、杭州、南京等，中国科学院和有关重点

大学是人工智能治理研究的关键行动者。

（四）学科期刊分布与比较

英文文献中，研究人工智能治理相关最

多的前五位学科领域是：计算机科学、工程

学、通信、科学技术其他主题、政府法律（见

图 5）。中文文献中，研究人工智能治理相关

最多的前五位学科领域是：自动化技术、计算

机、行政学与国家行政管理、信息经济与邮政

经济、中国政治与国际政治（见图 6）。英文

文献发表人工智能治理相关论文最多的前五位

期刊是：IEEE、可持续性、具有应用程序的

专家系统、应用科学 - 巴塞尔、医学互联网研

图4 中文人工智能治理相关研究机构与发表论文数量（前20位）

图5 英文文献人工智能治理的学科分布
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究杂志；中文文献发表人工智能治理相关论文

最多的前五位期刊是：情报杂志、中国电化教

育、电化教育研究、农业工程学报、探索与争

鸣。从中英文文献的学科分布和期刊看，人工

智能治理研究具有明显的科学与人文交叉学科

属性；英文文献人工智能治理研究主要以科学

学科和科学期刊为主；中文文献人工智能治理

研究主要以人文社会科学和人文社会科学期刊

为主。

四、人工智能治理研究的前沿热点与

比较

基于上述中英文核心期刊文献数据，论文

运用 Citespace 科学计量分析软件对这些论文的

关键词分别进行共现分析、聚类分析、突变词

分析，找出理论研究的关键聚焦点、知识图谱

与未来的热点趋势。

（一）关键词共现和聚类分析

关键词共现分析是考察在文献研究中关键

词共同出现的频率，关键词在文献中共同出现

的频率越高，越能反映该关键词是研究的共同

热点和共同趋势。本研究运用 Citespace 软件绘

制了关键词共现知识图谱。

首先，从关键词共同出现的频次看，中文

文献中，围绕在人工智能、机器人关键词周围

频率最高的治理内容和主题是：社会治理、政

府治理、数据治理、国家治理、风险治理。这

表明，这些方面的治理场景和治理任务是中国

人工智能治理研究的主题。英文文献中，围绕

在人工智能、机器学习周围频率最高的治理内

容和主题是：模型、管理、优化、网络等（见

表 2）。中英文高频词出现比较可以发现，治理

（Governance）并未出现在英文文献高频关键词

中，这表明国外社会中心主义语境下的治理与

我国语境下的治理有明显的区别。在人工智能

治理研究中，两者不能简单等同使用。

其次，从关键词聚类分析看，根据关键词

知识聚类大小，本研究提取关键词最大的前 10

个中英文文献聚类，分析和比较中英文人工智

能研究聚类知识图谱。英文文献形成了 10 个大

的知识聚类组团，从大到小依次为：人工神经

网络、决策、未来工作、资源分配、法律、数

据治理、风险因素、深度学习、学习、数据模

型（见图 7）。在这些聚类中，排除技术性强的

知识组团外，治理视角下人工治理理论研究知

识图谱主要是：决策、资源分配、法律、数据

图6 中文文献人工智能治理研究的学科分布
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表2 英文、中文文献人工智能治理研究的关键词及出现频次(前20)

中文文献 英文文献

频次排名 关键词 记录频次 年份 关键词 记录频次 年份

1 人工智能 909 2000 Artificial Intelligence 1328 2000

2 机器人 196 2000 Machine Learning 359 2001

3 大数据 132 2015 Model 242 2000

4 数字经济 62 2018 Neural network 225 2000

5 算法 53 2002 System 214 2004

6 社会治理 40 2018 Big Data 197 2017

7 政府治理 36 2017 Deep Learning 197 2017

8 区块链 34 2018 Learning（Artificial Intelligence） 160 2014

9 治理 33 2018 Algorithm 126 2000

10 数据治理 32 2018 Reinforcement Learning 123 2008

11 路径规划 32 2007 Manangement 118 2016

12 国家治理 25 2014 Prediction 111 2013

13 智能化 25 2019 Design 110 2001

14 全球治理 24 2017 Classification 108 2002

15 学习 24 2000 Framework 100 2012

16 智能时代 23 2019 Technology 97 2017

17 智慧社会 23 2018 Impact 92 2015

18 深度学习 22 2017 Artificial Neural Network 91 2001

19 风险治理 22 2018 Optimization 89 2012

20 机器学习 21 2011 Network 84 2006

图7 英文文献人工智能治理研究的关键词共现与聚类知识图谱
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治理、风险因素。这些主题是英文人工智能治

理相关研究形成的核心知识领域，体现着传统

管理研究的场景特征。

在中文文献上，按照聚类大小，人工智能

治理的中文理论研究形成的 10 个知识聚类（从

大到小依次排列）是：机器人、人工智能、学

习、金融科技、治理、计算、技术治理、图像

处理、数据治理、公众参与（见图 8）。在这些

聚类中，排除技术性强的知识组团外，治理视

角下人工治理理论研究知识图谱主要是：技术

治理、数据治理和公众参与。通过与英文文献

的聚类分析比较，数据治理是中英文文献共同

形成的大聚类组团。

（二）突变词分析（趋势分析）

突变词是在一定时期内词频发生显著变化

的词语或词组。通过对关键词的突变词分析可

以反映学科研究的新兴研究热点。2000-2021

年，人工智能治理相关的中文文献研究中，突

变关键词发生着变迁。比如，在 2000 年左右出

现并持续受到关注的突变词有：学习、决策系

统、机器人、图像处理、知识工程等。2021 年，

新涌现的突变词有：政策工具、风险与政务服

务（见图 9）。2000-2021 年，人工智能治理相关

的英文文献研究中，突变关键词有 28 个。2000

年左右出现并持续受到关注的突变词有：专家

系统、模糊逻辑、知识管理、数据挖掘、决策

支持系统等。2019-2021 年，新涌现的突变词

有：法律、人工智能学习、神经网络、监控等

（见图 10）。

五、对人工智能治理研究的启示与展望

2018 年，习近平总书记在十九届中央政治

局第九次集体学习时的讲话中明确指出：运用人

工智能提高公共服务和社会治理水平。2019 年，

习近平总书记在《关于 < 中共中央关于坚持和完

善中国特色社会主义制度 推进国家治理体系和

治理能力现代化若干重大问题的决定 > 的说明》

中明确指出：更加重视运用人工智能、互联网、

大数据等现代信息技术手段，提升治理能力和治

理现代化水平。人工智能已成为我国推进国家治

理现代化的重要手段之一，也是我国治理现代化

研究的重要理论主题之一。在人工智能技术深入

发展和广泛应用背景下，中英文人工智能治理相

关理论研究获得迅速发展，形成了各具特色的聚

图8 中文文献人工智能治理研究的关键词共现与聚类知识图谱



39

数字治理

39

类知识图谱。这些理论研究态势对深化人工智能

治理相关研究提供了启示。

（一）创新“人工智能+治理”理论研究

场景

中英文文献分析表明，人工智能治理相

关研究具有自然科学与社会科学紧密结合的

交叉学科研究特性。人工智能治理相关研究

的发展需要不断创新和发展“人工智能 + 治

理”理论研究场景。

首先，聚焦国内外理论知识图谱，创新

“人工智能 + 治理”理论研究场景。比如，根

据共现与聚类分析，英文文献研究可以围绕

决策、资源分配、法律、数据治理、风险因

素等主题，深化人工智能治理研究；中文文

献可以围绕技术治理、数据治理和公众参与

等主题，深化治理相关研究。

其次，瞄准新的研究热点，创新“人工

智能 + 治理”理论研究场景。比如，根据共

现与聚类分析，英文文献研究可以围绕法律、

人工智能学习、神经网络、监控等突变词开

展 热 点 研 究 ； 中 文 文 献 可 以 围 绕 政 策 工 具 、

风险与政务服务等突变词开展热点研究。

最后，拓展和聚焦人工智能赋能治理的

实践新场景，创新“人工智能 + 治理”理论

研 究 场 景 。 实 践 是 理 论 生 成 和 发 展 的 源 头 ，

人工智能治理理论场景的创新根本上取决于

创新的实践场景。应针对人工智能技术自身

治理、人工智能赋能治理，积极推进实践创

新，为理论研究奠定坚实的基础。重点针对

全球抗击新冠疫情实践场景中的人工智能技

术治理，深化人工智能技术自身治理、人工

智能赋能治理的理论研究。比如，在抗击疫

情中，人与人难以直接接触的条件下，运用

人工智能技术（“抗疫机器人”进行核酸检

测排查）能够显著提升政府治理、社会治理

的能力。

（二）在文献指数增长规律中凸显国内理论

研究优势

我国开展人工智能治理相关理论研究具备显

著的优势和丰富的需求。国家和地区的人工智能

治理相关研究发展创新不仅需要具备人工智能科

学技术基础，还需要丰富的人工智能治理需求、

治理实践予以支撑。

从第一个条件看，作为大国，我国大力发展

人工智能技术，在技术方面拥有了较好的非对称

竞争优势。当前，从人工智能研究发表的英文文

图9 人工智能治理相关中文文献的突变词（2000-2021） 图10  人工智能治理相关英文文献的突变词（2000-2021）
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献看，我国占据全球第二位的排名地位。

从第二个条件看，党的十八届三中全会以

来，我国大力推进国家治理体系和治理能力现代

化建设，国家治理、地方治理、基层治理、行业

治理、单位治理等各类治理场景创造了难得的人

工智能技术应用需求。大力发展人工智能技术、

推进国家治理现代化建设两个因素叠加为人工智

能治理研究创造了难得的机遇和条件。

从人工治理英文文献数量变化趋势看，人工

智能治理仍然属于新兴研究领域，文献数量变化

体现着指数型增长规律。相比而言，中文文献数

量保持稳定，体现指数型增长规律不显著。中英

文文献数量动态变化的差异表明，在参与国际知

识图谱构建和发展中，应加强国内人工智能治理

的相关研究。

首先，鼓励和支持国内人工智能治理相关研

究，更好服务推进国家治理现代化的治理需求。

其次，聚焦人工智能应用到治理中面临的基础性

理论问题开展研究。根据调研，当前人工智能在

社会治理、行业治理应用上还存在一些认识误

区，影响了人工智能的治理赋能和治理应用。这

些常见的认识误区主要包括：认为“人工智能会

取代人类工作”，对人工智能产生抵触态度；治

理主体对人工智能期望值过高；治理主体不愿意

把真实数据交给人工智能处理；治理主体不愿意

把行业经验交给人工智能学习；治理主体对人工

智能应用机器学习的过程缺乏耐心等。从认识上

解决制约人工智能治理的理论问题，有利于进一

步丰富和拓展人工智能治理实践场景。最后，结

合中国本土化治理场景，创造更为丰富的本土化

人工智能知识图谱、知识体系，把本土化的知识

有效转化为全球性的知识，为全球人工智能治理

相关研究做出积极的贡献。
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