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摘   要：本文基于第四次工业革命的融合趋势，介绍了日本和韩国政府为了在第四次工业革命中获得

优势地位而采取的一系列措施。一是智能技术与社会相融合，为了迎接社会变革，日本提出建设“超智

能社会”，韩国提出建设“智能信息社会”。二是技术与制度相融合，为了实现综合性的制度建设，日本

和韩国都建立了多层级的推进组织体系。三是智能技术与传统产业相融合，为了新产业的发展，日本和

韩国均开展了规制改革。这些措施对于我国应对第四次工业革命的挑战具有重要参考价值。
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2016 年 1 月，世界经济论坛达沃斯年会的主

题为“掌控第四次工业革命”。2017 年 6 月，夏

季达沃斯论坛的主题为“在第四次工业革命中实现

包容性增长”。世界经济论坛认为，“第四次工业

革命正在到来”。第四次工业革命的特点是融合，

表现在两方面：一是以物联网、云计算、大数据、

人工智能等为代表的智能技术同传统产业进一步融

合，诞生了新的产业和服务；二是新技术与社会问

题相融合，引发社会变革，从信息社会发展到智能

社会。信息社会强调的只是新技术本身，而智能社

会重视的则是如何应用技术解决社会问题，这凸显

了应对第四次工业革命的着力点。

历次工业革命都伴随着超级大国的诞生，引

发了国家综合实力及其国际地位的变化。在第四次

工业革命中，东北亚的中日韩三国之间的竞争日趋

激烈。中国能否超越韩国乃至赶超日本，取决于三

国的政府和社会各个层面应对挑战的措施和力量对

比。本文从政策层面对日本和韩国在第四次工业革

命中的做法进行了总结和分析，以期对我国有所启

示。

1　技术与社会融合，将引发新的社会模式

从世界范围看，第四次工业革命初始各国均

瞄准制造业领域，如德国“工业 4.0”、美国“先

进制造伙伴关系”等。但随着信息通信技术和人

工智能技术的进一步发展和作用力叠加，不同领

域的独立系统相互联系，在社会的方方面面创造

了新的价值，进而能够带来人类生活方式和行为

方式的转变。因此，第四次工业革命最终将引发

社会领域的变革。

1.1　日本提出建设“超智能社会”

在第四次工业革命浪潮下，日本率先提出了新

的社会形态——“社会 5.0”，要在“狩猎社会”“农

业社会”“工业社会”“信息社会”之后，建设“超

智能社会”[1]，即“在合适的时间里将合适的事务

和服务准确提供给合适的人，精准应对各种社会需

求，使所有人都能享受高品质服务，跨越年龄、性

别、区域、语言等界限，每个人都能安居乐业”。

日本的“超智能社会”实质是科技创新引领社

会变革，通过充分利用信息通信和人工智能技术，
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使网络空间与现实世界相互融合，增强商业化能力，

提升服务品质。随着“超智能社会”的逐步推进，

原本不同领域的独立系统将紧密联结，从生产流通、

销售领域的产业变革，最终转向交通、健康医疗、

公共服务等领域，让全体人民分享新技术的美好。

1.2　韩国提出建设“智能信息社会”

韩国政府早期分别推动智能制造和信息技术的

发展，在 2014 年 6 月发布了《制造业 3.0 战略》[2]、

2015 年 3 月发布了《K-ICT 战略》[3] 等。随后韩

国转向综合性“智能信息”领域，在 2016 年 3 月

发布《智能信息产业发展战略》[4]。2016 年 4 月，

未来创造科学部①明确把“智能信息社会”与第四

次工业革命相联系，经过长达 8 个月的准备，最

终于 2016 年 12 月 27 日发布了《应对第四次工业

革命的智能信息社会中长期综合对策》[5]。韩国把

“智能信息社会”定义为“物联网、云服务、大

数据和手机（ICBM）与人工智能（AI）相融合的

社会”，根据国情和自身优势，明确了在组织体系、

技术和产业领域、社会领域以及规制改革、人才

培养等领域的战略性课题。当前，韩国正在制定《智

能信息社会基本法》。

2　技术与制度融合，需要建立多层级的组

　………织推动体系

要进入第四次工业革命的新社会形态，最重要

的事情并不是掌握技术，而是建设能够适应这一时

代的制度。要完成制度建设，第四次工业革命的应

对战略框架除了科技，还应包括教育、劳动、金融

等。为了在社会各个领域推动第四次工业革命的准

备和实施工作，需要设立中心指挥塔和建立多样化

的推进体系。

2.1　日本设立“第四次工业革命官民会议”

作为第四次工业革命的综合指挥塔，日本经济

复兴本部下设“第四次工业革命官民会议”，对政

府的措施进行统一规划。主要包括完善规制以推动

信息收集与分析的顺利进行、采取措施以确保网络

安全、加速基础设施建设以完善信息通信环境等内

容。

该会议下设“机器人革命实现会议”“第四次

工业革命人才培养推进会议”“人工智能技术战略

会议”等。其中，“第四次工业革命人才培养推进

会议”主要落实人才培养与教育相关的政策，有关

部委与产业界参与其中，对相关业务进行讨论研究，

并将其反映在人才培养与教育政策中。“人工智能

技术战略会议”主要制定官产学在人工智能领域的

研发目标以及产业化蓝图，并推进研发成果转化为

生产力，应用于社会。

2.2　韩国设立“第四次工业革命委员会”

面对“智能信息社会”所带来的经济、社会创

新变化，韩国政府在组织体系上做出了有力应对。

2016 年 9 月，未来创造科学部成立了“智能

信息社会推进团”[7]，主要目标是应对第四次工业

革命，以人为中心实现“智能信息社会”。该推进

团设正副团长各 1 名，团长由未来创造科学部信息

通信政策室室长担任。下设 4 个工作组，分别是企

划负责组、未来工作组、智能社会组、产业培育组，

由企划财政部、教育部等 6 个部委的公务员及 8 个

附属专门机构的研究人员组成。这 4 个工作组的职

责各有侧重。

企划负责组的主要任务是制定实现智能信息

社会的整体战略并开展相关支援工作。

随着技术自动化和生产力的提高，未来工作组

的主要任务是预测未来雇用变化前景，制定并实施

应对策略。

智能社会组主要负责培养创意型未来人才，负

责制定各种未来教育政策。

产业培育组主要保障第四次工业革命所需的

智能信息技术，如支援民间主导的“智能信息技术

研究所”的建设，制定智能信息技术研发路线，设

立、推进实证项目等。

文在寅政府则设立了由总统直接领导的“第

四次工业革命委员会”[8]，该委员会由 20 名民间

委员和 5 名政府委员组成。原则上，“第四次工

业革命委员会”每季度召开一次会议。委员会将

虚心听取民间意见，不断发掘政策课题，在审议

与调整政策、达成社会协议、改善法律制度等方

面发挥作用。为了更高效、更专业地开展工作，

委员会将组建科学技术、产业经济、社会制度等

①　2017 年 7 月更名为“科学技术信息通信部”。
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各领域的创新委员会。“第四次工业革命委员会”

成为落实第四次工业革命对策的指挥中心。

3　智能技术与传统产业融合，需要推动系…统……

　……规制改革

新技术的发展需要系统创新的配合。举例来

说，在汽车取代马车的过程中，需要建设专供汽车

行驶的道路，交通法规也要为汽车的应用做出相应

的改变。同理，主导第四次工业革命仅靠技术的发

展无法获得最后的成功。系统创新不是单纯的技术

变化，更包括整个系统的变革，特别是需要制度和

环境的共同协调发展。第四次工业革命给国家、社

会带来全面的变化，修订完善的、能促进融合的、

预防性的法规制度尤为重要。

3.1　日本以规制改革推动新产业结构愿景

3.1.1　以应对未来不确定性为基本方向

日本当前的规制改革以满足民间现有需求为

中心。然而，伴随着第四次工业革命的进程，具有

较高不确定性的产业将有可能变得更为重要。比如，

共享经济领域出现了大量的原有规制没有涵盖的新

型服务，此类服务短期内一一登场，相比之下，行

政应对却显得较为迟缓。

因此，日本将规制改革的方向确定为应对未来

的不确定性，在策略上首先明确未来规制制定的整

体框架，设立中期的实现年限以及具体的完成目标。

在此基础上制定短期实施路线图，并根据现实变化

适时做出调整 [9]。

3.1.2　建立新型官民合作模式

为建立世界最顶级的商业环境，日本将对政府

和民间的责任分工以及政策方向进行研究讨论，引

入新型官民合作开展规制改革的新机制。

例如，为促进包含无数新型商业模式的共享经

济的发展，日本将支持民间企业开展标准制定工作，

以保护使用者的权益。

3.1.3　在多个战略性领域开展规制改革

日本在多个战略性的新产业领域开展了规制

改革。

2015 年《日本机器人战略》[10] 指出，推动机

器人研发，必须推进规制改革，完善相关规定。该

战略提出要在《无线电波法》中完善远程通信系统

建设，为无人驾驶机器人的应用提供支持；完善

《医学药品医疗器械法》，缩短新医疗器械的审

批时间；在《航空法》中制定规则，规范无人驾驶

飞行机器人行业发展；制定公共基础设施维护的相

关法令，推动机器人在各个领域的应用等。

在 2017 年《新产业结构愿景》[11] 中，日本提

出要完善《新一代医疗基本法》，保证医疗信息

的匿名化与安全性，为新药开发以及尖端治疗的

研发提供制度支持。为将自动驾驶系统推广到全

社会，要对远程自动驾驶系统的驾驶证制度、刑

事责任、远程监视与操作方的管理体制等进行充

实和完善。

3.2　韩国逐步改革并完善阻碍融合产业发展的法

　　 规制度

韩国政府主导制度改革，召开了“规制改革部

长会议”，由总统主持，国务总理、各部部长、规

制改革委员会委员、企业人士等参会。规制改革部

长会议强力推动规制改革，果敢地废除阻碍新技术

开发和产业化的规制。会议颁布了多项重要规制改

革。

3.2.1　引入“全面负面清单”管理模式

韩国政府在新产业、新技术领域，将出台事前

放开、事后监管的“全面负面清单”管理模式。一

是将过去的限定式、列举式概念定义更改为更加广

义的方式，对创新产品及服务进行柔性化分类；二

是引进“监管沙盒（Regulatory Sandbox）制度”，

企业在一个“安全空间”内开展创新产品、服务以

及商业模型的示范性工作，由政府对其进行弹性监

管。如若出现问题，可采取终止示范、撤回许可等

措施。

韩国还将构建“规制改善路线图”，预测新产

业、新技术的发展趋势，提前发现并修改限制其发

展的规定。

3.2.2　推动信息通信技术（ICT）融合新产业的规

　　　 制改革

2016 年 5 月 18 日，在“第 5 次规制改革部长

会议”上，相关部门共同发布《信息通信技术融合

新产业规制创新方案》[12]。该方案旨在改革智能信

息技术领域的核心规制，确立主要领域规制创新方

案。

在物联网（IoT）领域，当前物联网服务主要

使用非许可带域（900MHz），其频率输出标准有
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所限制（10mW），很难搭建专用网络，因此韩国

将确保增加频率，将现有频率输出标准提高到原来

的 20 倍（从 10mW 提高到 200mW），并将网络构

建费用减少 1/3。

在云计算领域，通过制定《云计算发展法》，

使民间领域推广云计算成为可能。目前韩国物理服

务器和网络分离的有关规定，在相应领域限制了云

计算的使用，因此，首先对影响范围最广的金融、

医疗、教育等领域进行改革。

在大数据领域，法务部门首先要制定法律手

册，明确个人信息安全应用标准。这之后韩国将探

讨知情同意（opt-in）规定，以放宽并激活大数据

的应用，推进相关法律的修订。

3.2.3　推动人工智能、虚拟现实、网络金融科技

　　　 等领域的规制改革

2017 年 2 月 16 日，在“新产业规制改革部长

会议”上，《人工智能、虚拟现实、网络金融科技

规制改革》[13] 方案发布，该方案由未来创造科学部、

文体部、金融委员会等相关部门共同制定。

在人工智能领域，提出核心法律制度问题的修

整方向。在全世界范围内，对人工智能的安全性、

发生事故时的法律责任主体、技术开发的伦理等问

题的讨论日益加深。韩国要讨论与此相关的法律问

题，收集各界意见，在此基础上确认核心法律制度

的修整方向。 

在虚拟现实领域，按照从开发到创业的不同成

长阶段，支持虚拟现实新产业的成长。如为了推广

搭载型虚拟现实游戏的流通，文体部将修订《游戏

法》，落实虚拟现实游戏的安全基准，确保虚拟现

实游戏使用者的安全。

在网络金融科技领域，韩国政府正在改革

以传统金融业为主的现行规定，促进多元化金融

科技服务的投入，提高金融消费者的便利性和接

近性，推动制度完善。如韩国支持智能投资顾问

（Robo-advisor）商用化，智能机器人投资顾问以

算法为基础，提供金融资产管理服务，在对其进

行稳定性、有效性测试之后，将正式推出面向客

户的服务。

4　启示与建议

在第四次工业革命进程中，我国提出了“制造

业 2025”和“互联网 +”战略，主要优势有两个：

一是我国拥有庞大的经济总量，是实施创新的源动

力，新技术创新同市场结合，将产生其他国家难以

比拟的巨大成效；二是制造业和互联网发展政策基

于开放型经济基础，同“一带一路”政策相结合，

将可能产生巨大的协同效果。

日韩两国对第四次工业革命的应对措施给我

国的启示如下：

一是要加快社会领域变革。“制造业 2025”

和“互联网 +”是我国的工业发展转型战略，毫无

疑问将推动我国从制造业价值链低端向中高端进

军，并最终在尖端技术领域和德日等国家站在同一

竞争高度。在此基础上，建议我国利用新产业和关

键技术的发展与变革趋势，加快社会领域的变革。

二是建立应对第四次工业革命的组织体系，推

动综合措施落地。我国应抓紧时间建立适用于我国

社会的第四次工业革命推进战略，明确管理和实施

主体，并形成全国性的推进体系。在此基础上，尽

快在各个领域推动相关准备工作。

三是要逐步改革并完善阻碍新产业发展的法律、

规制以及产业环境等。为推动新产业的发展，我国

应高度重视传统产业同智能技术的融合。对于阻碍

创新的法规障碍，如管制过严、法规制度不能随技

术进步及时进行调整等问题，要给予战略性、前瞻

性的研究。在新产业领域，要结合司法、技术和政

策管理等相关人士的建议，解决无人驾驶汽车事故

的法律责任主体问题、人工智能服务发生损害时的

赔偿问题、大数据作为私有财产的继承问题等。■
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The Fusion Trends of the Fourth Industrial Revolution and the 
Adaptive Strategies of Japan and South Korea
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2. Jilin Province Science and Technology Information Institute, Jilin  130033)

Abstract: Based on the trends of "fusion" of the Fourth Industrial Revolution, the paper introduces the 
strategic measures adopted by the Japanese and Korean governments to achieve the competitive position during 
the process of the Fourth Industrial Revolution. First is the fusion of intelligent technology with the society, which 
will lead to social transformation. So Japan puts forward to build a "Super Intelligent Society" and Korea raises 
"Intelligence Information Society". Second is that the new technologies will be combined with the institutions. 
Japan and South Korea establish multi-level organization systems to push the comprehensive system construction. 
Third is that the intelligent technologies are converged with the traditional industries. Japan and Korea are carrying 
out the regulatory reform to push the development of the emerging industries. These measures have important 
reference value for China to meet the challenges of the Fourth Industrial Revolution.

Key words: Japan; South Korea; the Fourth Industrial Revolution; Super Intelligent Society; Intelligence 
Information Society
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