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　 　 内容提要:在数字空间中ꎬ欧盟与美国、中国形成非对称相互依赖关系ꎮ 随着数字技

术日益呈现政治化与安全化趋势ꎬ欧盟重塑自身对数字空间中安全威胁的认知ꎬ而新冠

肺炎疫情更是加强了欧盟在数字治理中对地缘政治因素与大国权力博弈的考量ꎮ 面对

数字时代的国际竞争ꎬ欧盟推动“主权”概念在政治话语体系中的回归ꎬ建构出“数字主

权”概念并将其转化为争夺数字权力的工具ꎬ以“数字主权”为依据确立欧盟在数字治理

中的权威性、自主性与有效性ꎬ寻求数据的安全发展与数字技术的自主可控ꎮ 在“数字主

权”的建构过程中ꎬ欧盟于全球范围内针对数字服务税展开议程设置权博弈ꎬ围绕 Ｇａｉａ－

Ｘ 云计划进行决策制定权争夺ꎬ以及通过数字治理相关立法来参与偏好塑造权竞争ꎮ 不

过ꎬ欧盟“数字主权”政策受到成员国利益分化的掣肘与美国政府、企业的牵制ꎮ 欧盟较

强的市场监管性权力或不利于欧洲本土数字企业的发展ꎬ政府干预的政治逻辑与自由开

放的市场逻辑之间的张力将影响欧盟“数字主权”建构的成败ꎮ
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数字时代的大国战略竞争呈现新样态:一方面ꎬ数字空间中的行为体更加多元化ꎬ

在一定程度上削弱了主权国家的权威性与控制权ꎬ数字空间中的非对称相互依赖关系

使国家安全面临新的挑战ꎻ另一方面ꎬ数字技术呈现政治化与安全化趋势ꎬ主权国家追

求对数字技术的自主可控ꎬ形成一定的技术民族主义与贸易保护主义倾向ꎬ加剧了国
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家间的技术竞争ꎮ 在此背景下ꎬ曾一度重视数字空间公域属性的欧盟ꎬ①在全球数字

治理中重拾“主权”概念ꎮ 欧洲一体化之初尝试“埋葬”的“国家主权”观念ꎬ②又以“数

字主权”“数据主权” “技术主权”等新概念的形式回归到欧盟的政治话语体系之中ꎮ

值得关注的是ꎬ欧盟作为一体化水平较高且兼具超国家性质的区域性国际组织ꎬ尚不

具备主权行为体的特征ꎮ “欧盟主权”概念的首倡者法国总统埃马纽埃尔􀅰马克龙

(Ｅｍｍａｎｕｅｌ Ｍａｃｒｏｎ)也曾在采访中承认该概念略显极端ꎬ因为“欧盟主权”须建立在完

整的欧盟政治权力之上ꎬ而它尚未掌握这一政治权力ꎮ③ 可见ꎬ欧盟提出的“主权”概

念存在一定的内生性困惑ꎮ 基于此ꎬ本文对相关问题进行了探讨:为何欧盟在数字时

代重拾“主权”概念? 这反映了哪些政治考量与权力诉求? 作为国际组织的欧盟如何

建构“数字主权”概念与推进相关政策实践?

一　 欧盟“数字主权”概念的提出

在数字时代的国际竞争中ꎬ欧盟不愿成为中美竞争的旁观者ꎬ更不愿沦为两国争

夺的“竞技场”ꎮ④ 因此ꎬ欧盟成员国领导人与欧盟委员会主席重拾“主权”概念ꎮ

２０１７ 年 ９ 月 ２６ 日ꎬ法国总统马克龙在索邦大学以“欧洲新倡议:构建主权、团结、民主

的欧盟”为题发表讲话ꎬ首次提出“主权欧洲”(Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎ Ｅｕｒｏｐｅ)的概念ꎬ而实现“欧盟

主权”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ)⑤的路径之一便是引领全球数字化转型ꎬ并在全球化中

推广欧盟数字创新与监管相结合的治理模式ꎮ⑥ 欧盟机构领导人随后也提出“欧盟主

权”概念ꎮ ２０１８ 年 ９ 月 １２ 日ꎬ时任欧盟委员会主席让－克洛德􀅰容克( Ｊｅａｎ－Ｃｌａｕｄｅ

Ｊｕｎｃｋｅｒ)在欧洲议会发表盟情咨文ꎬ宣告“欧盟主权时刻的到来”ꎬ他指出ꎬ欧盟应成为
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一个拥有更多主权的国际关系行为体ꎬ“欧盟主权”源自成员国的国家主权ꎬ建构“欧

盟主权”并非寻求取代国家主权ꎬ而是通过分享主权的方式使每一个成员国都变得更

加强大ꎮ① ２０２０ 年ꎬ新任欧盟委员会主席乌尔苏拉􀅰冯德莱恩(Ｕｒｓｕｌａ ｖｏｎ ｄｅｒ Ｌｅｙｅｎ)

陆续推出“技术主权” (Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ)②、“经济和金融主权” (Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ

Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ)③与“数字主权”(Ｄｉｇｉｔａｌ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ)④的概念ꎮ 新任欧洲理事会

主席查尔斯􀅰米歇尔(Ｃｈａｒｌｅｓ Ｍｉｃｈｅｌ)进一步指出ꎬ“数字主权”是欧盟实现战略自主

的重要手段ꎬ可以帮助欧盟减少对外依赖ꎬ捍卫自身的利益与价值观ꎮ⑤ 总体而言ꎬ欧

盟机构领导人的演讲与欧盟出台的政策文件多次提及“数字主权”概念ꎬ却未对这一

概念的内涵与外延给出明晰的官方界定ꎮ

与政界的概念模糊策略不同ꎬ学界关于欧盟“数字主权”的研究大多致力于给出

清晰的概念界定ꎮ 在数字时代ꎬ“主权”概念更多地被用来描述对数字技术和内容的

独立自主的控制权ꎮ⑥ 有学者区分了“数字时代的主权”与“数字主权”两个概念ꎬ认

为“数字时代的主权”强调在互联共享的网络空间中负责任地行使国家主权ꎬ协调各

国管辖权与合作应对挑战等ꎻ而“数字主权”意味着国家必须有能力来规范数字活动

并执行相关法规ꎬ该概念以捍卫自身利益为核心ꎬ反映出传统的国际竞争逻辑ꎮ⑦ 一

般而言ꎬ“数字主权”可被抽象地解释为“一种合法的且具有控制力的权威形式”ꎬ⑧是

对数字领域中网络与技术的掌控与使用ꎬ⑨具体包括对数据、软件、标准、程序、硬件、
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服务、数字基础设施等的管辖权ꎬ①以及对新兴数字技术社会影响的控制力ꎮ②

既有研究大多从欧盟“数字主权”的概念内涵、政策举措与战略考量等方面来分

析欧盟对“数字主权”概念的建构ꎮ 首先ꎬ欧盟“数字主权”概念涉及欧盟的声誉、影响

力和监管能力ꎬ能否实现“数字主权”取决于欧盟是否可以在相互依赖的全球治理进

程中捍卫和推广欧盟的价值与标准ꎮ③ 其次ꎬ强化数字监管与支持数字化发展是欧盟

“数字主权”政策举措的重要组成部分ꎮ④ 在建构“数字主权”的过程中ꎬ欧盟通过调

整传统政策工具使之适应数字治理的新要求ꎬ推动欧盟权力在数字领域的投射:一方

面运用司法管辖权将在单一市场内运营的公司纳入欧盟竞争法案的监管之下ꎻ另一方

面围绕共同价值观打造更为团结的欧盟ꎬ帮助欧盟在与美国、中国的科技竞争中获得

一席之地ꎮ⑤ 最后ꎬ欧盟在数字时代重拾“主权”概念有三点动因:一是对全球化以及

国际政治、经济格局变化的考量ꎻ⑥二是对中美欧三边战略竞争压力的回应ꎻ⑦三是对

维护欧盟核心价值观与国际地位的需求ꎮ⑧

区别于既有研究ꎬ本文首先从主权理论入手ꎬ讨论欧盟“数字主权”概念对传统

“主权”概念的继承与突破ꎬ分析欧盟推动“主权”概念回归的政治意图ꎻ其次探究欧盟

在数字治理中引入“主权”概念的驱动因素ꎻ再次结合欧盟数字治理相关政策实践ꎬ阐

释欧盟“数字主权”概念背后的权力诉求ꎻ最后试析欧盟“数字主权”概念的局限性与

相关政策实践所面临的挑战ꎮ

二　 欧盟在数字治理中对主权概念的运用及其政治考量

在数字时代大国战略竞争的背景下ꎬ数据资源、数字基础设施与数字技术的自主

１２　 数字时代主权概念的回归与欧盟数字治理
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可控成为重要的治理议题ꎮ 欧盟于数字时代重拾“主权”概念ꎬ建构出以“数据主权”

与“技术主权”为核心的“数字主权”概念ꎬ试图为欧盟的数字治理角色赋予合法性、有

效性与自主性的特征ꎬ实现其在全球数字竞争中的权力诉求ꎮ

(一)主权的拥有者与欧盟数字治理的合法性

自威斯特伐利亚体系诞生以来ꎬ①国家行为体被视作合法的主权拥有者ꎬ主权成

为权威的中心、法律的起源以及个人和集体安全的重要来源ꎮ② “主权”概念帮助国家

行为体树立自身的治理权威ꎮ 欧盟是国家主权让渡的产物ꎬ通过成员国签署自愿的协

议而成立ꎻ但欧盟又与传统意义上的主权原则背道而驰ꎬ因为上述协议一定程度上破

坏了成员国的司法自主权ꎮ③ 欧盟的超国家性质不足以使其成为享有主权的法律实

体ꎬ欧盟层面的法律、法规也刻意规避了“主权”一词ꎬ强调欧盟法的“直接效力”(Ｄｉ￣

ｒｅｃｔ Ｅｆｆｅｃｔ)与“优先性”(Ｐｒｉｍａｃｙ)ꎮ

在数字时代ꎬ欧盟建构出“数字主权”概念ꎬ已偏离自威斯特伐利亚体系以来对

“主权行为体”与“主权”概念的界定ꎬ形成“主权困惑”ꎮ④ 欧盟虽然可以轻易找到统

计数据来证明实现欧盟“数字主权”的必要性ꎬ却难以对“数字主权”概念给出明确的

定义ꎮ⑤ 可见ꎬ欧盟对于“主权”概念的建构与使用具有政治目的ꎬ主权并非欧盟的最

终目标ꎬ而是它在数字时代参与大国战略竞争和实现自身地缘政治诉求的工具ꎬ“主

权”概念一旦被冠以诸如“数字”“技术”和“数据”等名词ꎬ便成为欧盟推行相关领域

政策的手段ꎮ⑥ 欧盟将自身建构为“数字主权”的拥有者ꎬ以“主权”之名来获得在数

字治理中的政治权威与合法性ꎬ推进欧盟单一市场中数字治理议题的议程设置ꎬ以期

赢得民众对欧盟数字治理相关政策的支持ꎮ

(二)主权的绝对性与欧盟数字治理的有效性

２２ 欧洲研究　 ２０２２ 年第 ３ 期　
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在“主权”概念确立之初ꎬ主权被视为一个整体ꎬ具有绝对性与不可分割性ꎮ① 作

为一体化程度最高的国际组织ꎬ欧盟从两个方面突破了主权绝对性的限制:一方面ꎬ根

据 ２００９ 年«里斯本条约»规定ꎬ欧盟拥有五个特定领域的专属权能ꎬ②专属权能的确立

削弱了成员国的绝对主权ꎻ另一方面ꎬ在一体化进程中ꎬ欧盟与成员国之间形成了共同

行使主权的机制ꎬ③突破了主权不可分割的限制ꎮ 但“一致同意”和“有效多数”表决

机制的设定体现出欧盟层面的决策主权仍归属于成员国ꎬ④欧盟在数字治理领域尚不

具备绝对的控制权ꎮ

由于欧盟本身是对主权绝对性的突破ꎬ其对“主权”概念的建构只聚焦于特定领

域ꎬ意在实现自身对相关议题的控制权与掌控力ꎮ 例如ꎬ“数字主权”被界定为欧盟管

控数字技术及其社会影响的能力ꎻ⑤“技术主权”被视作欧盟对数字技术与数字基础设

施的控制力ꎻ“数据主权”则指的是欧盟对单一市场内产生的数据进行管控与规制的

权力ꎮ 可见ꎬ欧盟希望通过“主权”概念为自身赋权ꎬ提升欧盟数字治理的有效性ꎮ 该

有效性取决于是否可以满足成员国和欧洲民众的需求ꎬ如欧盟提供的公共产品越多ꎬ

其有效性就越高ꎮ⑥ 简言之ꎬ主权是各国在寻求强化对某一特定领域的监管与控制权

时最常引用的概念ꎮ⑦ 欧盟希望通过对“数字主权”的建构提高成员国之间的凝聚力、

赢得民众的支持ꎬ进而增强欧盟数字治理的有效性ꎮ

(三)主权的对外维度与欧盟数字治理的自主性

«威斯特伐利亚和约»将“主权”概念从所辖区域内至高无上的权威ꎬ拓展至对外

维度的独立自主的权威ꎮ 斯蒂芬􀅰克拉斯纳(Ｓｔｅｐｈｅｎ Ｄ. Ｋｒａｓｎｅｒ)划分的相互依赖主

权、国际法律主权与威斯特伐利亚主权ꎬ⑧均属于“主权”概念的对外维度ꎮ 作为非国
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家行为体ꎬ欧盟建构“数字主权”概念并非要获得其他政治实体对其国际法律主权的

承认ꎬ而是寻求对相互依赖主权与威斯特伐利亚主权的掌控ꎮ 时任欧盟委员会主席容

克在宣告“欧盟主权时刻到来”之时ꎬ特别强调“欧盟主权”并非要削弱或取代国家主

权ꎮ① “欧洲对外关系委员会”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓꎬ ＥＣＦＲ)甚至声

称“欧盟主权”中的“主权”不是要从成员国手中夺走ꎬ而是要从中国、俄罗斯和美国等

域外大国手中夺回ꎮ②

由此看来ꎬ“欧盟主权”偏向于主权的对外维度ꎬ即保持独立自主的权威ꎬ不受外

部行为体的干涉ꎮ 以“数据主权”概念为例ꎬ“数据主权”被定义为国家对其领土范围

内产生的数据实施自主管控规制的权力ꎮ③ 这一概念属于克拉斯纳提出的相互依赖

主权类型ꎬ更偏向“主权”的对外维度ꎬ即强调对政治实体自主性的保护ꎮ 欧盟在建构

“数字主权”时也注重运用“主权”概念的对外维度ꎮ 欧洲议会将欧盟“数字主权”概

念界定为“欧盟在数字世界的自治权ꎬ也是形成战略自主与推广欧盟领导力的工

具”ꎮ④ 欧盟委员会强调要利用欧盟的政策工具和监管性权力塑造全球规则和标准ꎬ

来保护欧盟的“数字主权”ꎮ⑤

欧盟寄希望于借助“主权”概念的对外维度ꎬ确立自身在数字治理中的自主性ꎮ

不过ꎬ数据的产生与传输有时会依赖于他国的通信技术ꎬ或是依附于他国主权管辖下

的基础设施ꎮ⑥ 面对全球网络空间中的相互依赖关系ꎬ欧盟难以实现在数据以及相关

数字技术层面的绝对自主性ꎮ 因此ꎬ以“主权”概念的对外维度与自主性诉求为依据ꎬ

欧盟为“数字主权”相关政策实践赋予正当性ꎬ并依托庞大的单一市场ꎬ以监管性权力

来实现对数字平台的规制ꎬ进而引领相关国际规范与标准的制定ꎬ扩展欧盟在全球数

字治理中的影响力ꎮ
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三　 欧盟建构“数字主权”概念的驱动力

随着全球化进程受阻和大国战略竞争的加剧ꎬ欧盟更加关注地缘政治与权力博

弈ꎬ逐渐向打造自身“硬实力”转型ꎮ① 欧盟对“数字主权”的建构ꎬ可被视作对数字时

代大国竞争压力的回应ꎮ 区别于传统的大国地缘政治竞争ꎬ数字时代的国际竞争聚焦

数字空间ꎬ寻求对数据、数字技术与数字基础设施的控制权ꎮ 首先ꎬ数据成为生产要素

之一ꎬ对一国数字经济发展与社会安全至关重要ꎻ其次ꎬ数字基础设施与国家安全密切

相关ꎬ国家可以把对数字基础设施的掌控转化为非对称的权力优势ꎻ再次ꎬ以 ５Ｇ 通信

技术和人工智能技术为代表的数字技术历经政治化与安全化的过程ꎬ成为一国获得数

字权力与国际影响力的重要来源ꎮ 数字空间已不具备充分的“全球公域”属性ꎬ②并逐

渐成为国家博弈的新场域ꎮ

(一)数字空间中的非对称相互依赖关系与欧盟面临的国际竞争压力

数字空间中的非对称相互依赖关系有三种表现形式:一是全球数据资源分配的非

对称性ꎻ二是数字基础设施掌控的非对称性ꎻ三是数字技术发展的非对称性ꎮ

首先ꎬ就数据资源而言ꎬ大国因拥有庞大的用户群体与领先的数字技术ꎬ在生产与

获取数据资源方面具有非对称优势ꎮ 数据已成为数字经济中财富的重要来源ꎬ通过对

数据的收集、处理、分析ꎬ数字空间行为体实现对数据价值的创造ꎮ③ 一方面ꎬ数据资

源的形成依赖于一定的用户市场ꎬ数字市场规模越大ꎬ相应的数据资源就越丰富ꎮ 中

国在全球跨境数据流量中占比 ２３％ꎬ居全球首位ꎬ美国紧随其后占全球 １２％的跨境数

据流量ꎮ④ 可见ꎬ中美两国在数字空间的数据资源分配中占据非对称优势ꎬ对数据资

源的掌控为数字技术研发提供支撑ꎬ可以有效提升国家的数字竞争力ꎮ 欧盟是美国数

字服务的主要消费者ꎬ２０２０ 年从美国进口的“信息与通信技术”(Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｃｏｍ￣

ｍｕｎｉｃａｔｉｏｎｓ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙꎬ ＩＣＴ)服务总额超 ２６１ 亿美元ꎬ与美国的 ＩＣＴ 服务贸易逆差达
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１０５ 亿美元ꎬ①在数字空间形成对美国的非对称相互依赖关系ꎮ 另一方面ꎬ数据分析处

理以互联网企业的技术能力为依托ꎮ 截至 ２０２１ 年 ５ 月ꎬ全球百家数字平台中有 ４１ 家

来自美洲ꎬ其总市值在百家数字平台中占比为 ６７％ꎻ有 ４５ 家亚洲企业入围ꎬ市值占比

为 ２９％ꎻ而欧洲则只有 １２ 家数字企业入选ꎬ市值占比仅为 ３％ꎮ② 美国的大型互联网

平台ꎬ如谷歌(Ｇｏｏｇｌｅ)、亚马逊(Ａｍａｚｏｎ)、脸书(Ｆａｃｅｂｏｏｋ)、推特(Ｔｗｉｔｔｅｒ)等ꎬ通过汇集

数字技术、平台网络效应与数据收集优势ꎬ形成垄断地位ꎮ③ 而大型数字企业对全球

数字市场的垄断ꎬ既能使其从数据跨境流动中获取可观的经济收益ꎬ又能为其母国带

来一定的政治权力ꎮ 欧盟民众大多依赖于美国数字巨头企业提供的社交媒体服务ꎬ有
超半数欧盟民众注册使用脸书账户ꎮ④ 因此ꎬ欧盟单一市场中形成的数据资源多被美

国数字企业搜集与储存ꎬ欧盟在一定程度上失去了对相关数据价值创造的主导权ꎮ 面

对美国在数据资源掌控方面的非对称优势ꎬ欧盟建构出“数据主权”概念ꎬ借助以«一
般数据保护条例»(Ｇｅｎｅｒａｌ Ｄａｔａ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬ ＧＤＰＲ)为代表的数据隐私保护

立法ꎬ抗衡美国在全球层面的数据霸权ꎬ⑤提升欧盟跨境数据流动规则制定的国际影

响力ꎮ
其次ꎬ在数字基础设施方面ꎬ互联网先发国家是顶级域名主根服务器及其管理服

务的供给者ꎬ全球 １３ 台主根服务器中的 ９ 台位于美国ꎬ⑥其他行为体则对美国的基础

设施供给形成非对称性依赖ꎮ 美国政府虽已于 ２０１６ 年向“互联网名称与数字地址分

配机构”(Ｉｎｔｅｒｎｅｔ Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ａｓｓｉｇｎｅｄ Ｎａｍｅｓ ａｎｄ Ｎｕｍｂｅｒｓꎬ ＩＣＡＮＮ)移交了互联网

域名的管理权ꎬ但一些美国管辖权下的域名注册服务商受 ＩＣＡＮＮ 委任将域名信息注

册到其数据库中ꎮ⑦ 例如ꎬ受美国政府司法管辖的威瑞信(ＶｅｒｉＳｉｇｎ)公司便是其中颇
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①

②

③

④

⑤

⑥
⑦
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ｃｏｎｏｍｉｃ Ａｎａｌｙｓｉｓꎬ ２ Ｊｕｌｙ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ａｐｐｓ.ｂｅａ.ｇｏｖ / ｉＴａｂｌｅ / ｉＴａｂｌｅ.ｃｆｍ? ｒｅｑｉｄ ＝ ６２＆ｓｔｅｐ＝ ９＆ｉｓｕｒｉ ＝ １＆６２１０ ＝ ４＃ｒｅｑｉｄ
＝ ６２＆ｓｔｅｐ＝ ９＆ｉｓｕｒｉ ＝ １＆６２１０＝ ４.

ＵＮＣＴＡＤꎬＤｉｇｉｔａｌ Ｅｃｏｎｏｍｙ Ｒｅｐｏｒｔ ２０２１: Ｃｒｏｓｓ － ｂｏｒｄｅｒ Ｄａｔａ Ｆｌｏｗｓ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ: Ｆｏｒ Ｗｈｏｍ ｔｈｅ Ｄａｔａ
Ｆｌｏｗꎬ Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ Ｔｒａｄｅ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｕｎｃｔａｄ.ｏｒｇ / ｓｙｓｔｅｍ / ｆｉｌｅｓ / ｏｆｆｉｃｉａｌ－ｄｏｃｕｍｅｎｔ /
ｄｅｒ２０２１＿ｅｎ.ｐｄｆ.

潘晓明、郑冰:«全球数字经济发展背景下的国际治理机制构建»ꎬ载«国际展望»ꎬ２０２１ 年第 ５ 期ꎬ第 １１５
页ꎮ

“Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｉｎｔｅｒｎｅｔ Ｕｓｅｒｓꎬ Ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｆａｃｅｂｏｏｋ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓꎬ” Ｉｎｔｅｒｎｅｔ Ｗｏｒｌｄ Ｓｔａｔｕｓꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｉｎ￣
ｔｅｒｎｅｔｗｏｒｌｄｓｔａｔｓ.ｃｏｍ / ｓｔａｔｓ９.ｈｔｍ.

单文华、邓娜:«欧美跨境数据流动规制:冲突、协调与借鉴———基于欧盟法院“隐私盾”无效案的考察»ꎬ
载«西安交通大学学报(社会科学版)»ꎬ２０２１ 年第 ５ 期ꎬ第 ９８ 页ꎮ

沈逸:«后斯诺登时代的全球网络空间治理»ꎬ载«世界经济与政治»ꎬ２０１４ 年第 ５ 期ꎬ第 １４９－１５０ 页ꎮ
ＩＣＡＮＮ 主要负责管理域名ꎬ域名注册人需将域名注册在 ＩＣＡＮＮ 授权的注册商名下ꎬ注册商虽与 ＩＣＡＮＮ

签署«注册商授权协议(ＲＡＡ)»ꎬ但仍受其国家法律管辖ꎬ参见“域名注册流程ꎬ”ＷＨＯＩＳꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｈｏｉｓ.ｉｃａｎｎ.ｏｒｇ /
ｚｈ / ％Ｅ５％９Ｆ％９Ｆ％Ｅ５％９０％８Ｄ％Ｅ６％Ｂ３％Ａ８％Ｅ５％８６％８Ｃ％Ｅ６％Ｂ５％８１％Ｅ７％Ａ８％８Ｂꎮ



具影响力的注册服务商ꎬ负责管理包括“. ｃｏｍ”和“. ｎｅｔ”在内的 １６ 个互联网顶级域

名ꎮ① 因此ꎬ美国在数字空间逻辑层具有非对称优势ꎬ保有对互联网根域名的控制权

与法律管辖权ꎬ可单方面施加长臂管辖封锁特定网站域名ꎮ 虽然互联网的网线、路由

器与服务器均源自分布式网络结构ꎬ全球网络空间并无中心枢纽ꎮ② 但是全球 ９７％的

洲际网络数据通过 ３００ 条海底电缆传输ꎬ某些特定的节点远比其他节点对跨境数据传

输来说更为重要ꎬ位于关键节点的国家在国际数据流动中拥有更高的影响力ꎬ能够将

与他国的非对称相互依赖关系“武器化”ꎬ发挥其“全景”(Ｐａｎｏｐｔｉｃｏｎ)监视效应与“阻

塞”(Ｃｈｏｋｅｐｏｉｎｔ)效应ꎮ③ 美国政府利用对数字技术的非对称掌控优势与国际合作网

络ꎬ实现信息与情报的搜集ꎬ如被曝光的“上游” (Ｕｐｓｔｒｅａｍ)监控项目ꎬ便是利用海底

电缆收集互联网与电话通信数据ꎮ④ 美国国家安全局于 ２０１２ 年至 ２０１４ 年间ꎬ通过设

在丹麦的海底电缆登陆站监听德国、瑞典、法国等欧盟国家政要的通信信息ꎬ⑤对欧盟

成员国之间的数据传输安全构成威胁ꎮ 因此ꎬ欧盟对数字空间中的非对称相互依赖关

系更为敏感ꎬ希望通过推进数字基础设施建设ꎬ降低自身在非对称相互依赖关系中的

脆弱性ꎮ

最后ꎬ欧盟在以 ５Ｇ 通信技术和人工智能技术为代表的数字技术发展中落后于中

美两国ꎬ面临较大的国际竞争压力ꎮ 截至 ２０２１ 年底ꎬ在“欧洲电信标准化协会”(Ｅｕｒｏ￣

ｐｅａｎ Ｔｅｌｅｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎｓ Ｓｔａｎｄａｒｄｓ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅꎬ ＥＴＳＩ)声明 ５Ｇ 专利的产业主体排名中ꎬ中

国的华为与中兴通讯分列第一位和第五位ꎬ美国高通公司列第二位ꎬ来自欧盟的诺基

亚与爱立信则分列第六位和第七位ꎻ中国公司所拥有的 ５Ｇ 专利占比约为 ３１.７％ꎬ而来

自欧盟的公司只拥有 １４.８％的 ５Ｇ 专利ꎮ⑥ 就人工智能技术发展而言ꎬ中国 ２０２１ 年的

人工智能专利申请量在全球占比为 ５１.６９％ꎬ欧盟成员国和英国的专利申请数量占比

仅为 ３.８９％ꎻ美国于 ２０２１ 年获得全球 ３９.５９％的人工智能专利授权ꎬ欧盟成员国和英
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①

②

③

④

⑤

⑥

“Ｒｅｇｉｓｔｒｙ Ｌｉｓｔｉｎｇｓꎬ” ＩＣＡＮＮꎬ ２５ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０１２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｉｃａｎｎ.ｏｒｇ / ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ / ｐａｇｅｓ / ｌｉｓｔｉｎｇ－２０１２－０２－
２５－ｅｎ.

[美]安妮－玛丽􀅰斯劳特:«棋盘与网络:网络时代的大战略»ꎬ唐岚、牛帅译ꎬ中信出版社 ２０２１ 年版ꎬ第
５７ 页ꎮ

Ｈｅｎｒｙ Ｆａｒｒｅｌｌ ａｎｄ Ａｂｒａｈａｍ Ｌ. Ｎｅｗｍａｎꎬ “Ｗｅａｐｏｎｉｚｅｄ Ｉｎｔｅｒｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ: Ｈｏｗ Ｇｌｏｂａｌ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｎｅｔｗｏｒｋｓ Ｓｈａｐｅ
Ｓｔａｔｅ Ｃｏｅｒｃｉｏｎꎬ” Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙꎬ Ｖｏｌ.４４ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１９ꎬ ｐｐ.４２－７９.

“ＮＳＡ Ｓｌｉｄｅｓ Ｅｘｐｌａｉｎ ｔｈｅ ＰＲＩＳＭ Ｄａｔａ－ｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎ Ｐｒｏｇｒａｍꎬ” Ｔｈｅ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ Ｐｏｓｔꎬ １０ Ｊｕｌｙ ２０１３ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.
ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎｐｏｓｔ.ｃｏｍ / ｗｐ－ｓｒｖ / ｓｐｅｃｉａｌ / ｐｏｌｉｔｉｃｓ / ｐｒｉｓｍ－ｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎ－ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / .

“ Ｕ.Ｓ. Ｓｐｉｅｄ ｏｎ Ｍｅｒｋｅｌ ａｎｄ Ｏｔｈｅｒ Ｅｕｒｏｐｅａｎｓ ｔｈｒｏｕｇｈ Ｄａｎｉｓｈ Ｃａｂｌｅｓ—Ｂｒｏａｄｃａｓｔｅｒ ＤＲꎬ” Ｒｅｕｔｅｒｓꎬ １ Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｒｅｕｔｅｒｓ.ｃｏｍ / ｗｏｒｌｄ / ｅｕｒｏｐｅ / ｕｓ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ－ａｇｅｎｃｙ－ｓｐｉｅｄ－ｍｅｒｋｅｌ－ｏｔｈｅｒ－ｔｏｐ－ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｏｆｆｉｃｉａｌｓ－ｔｈｒｏｕｇｈ－ｄａｎ￣
ｉｓｈ－２０２１－０５－３０ / .

这里引用的是 ５Ｇ 有效全球专利族数量排名ꎬ“有效全球专利族”指的是专利族中至少存在一件有效的
专利或专利申请ꎬ参见中国信息通信研究院知识产权与创新发展中心:«全球 ５Ｇ 专利活动报告(２０２２ 年)»ꎬ２０２２
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国共获得 ７.５６％的专利授权数量ꎮ① 可见ꎬ欧盟人工智能技术的发展相对落后于中美

两国ꎮ
面对数字技术发展的劣势局面ꎬ欧盟建构出“技术主权”概念ꎬ旨在发挥其监管性

权力ꎬ建立单一市场中的监管机制ꎬ既可整合欧盟内部的数字技术发展资源ꎬ又可引领

相关技术国际标准规范的制定ꎬ以行使欧盟的规范性权力ꎮ ２０２１ 年 ４ 月ꎬ欧盟委员会

公布了«人工智能法»提案ꎬ旨在构建可信赖的人工智能法律框架与信任生态系统ꎬ确
保欧盟公民能受益于根据欧盟价值观、基本权利和原则而开发和运行的新技术ꎮ② 作

为全球首个推进人工智能相关立法的区域ꎬ欧盟期望掌控全球技术标准的主导权ꎬ进
而实现全球层面的技术领导地位ꎮ

(二)数字技术的政治化、安全化与欧盟的安全威胁认知建构

数字时代国际竞争的一大特征是数字技术的政治化与安全化ꎮ 数字技术的政治

化指的是在技术的相关议题中引入政治议题与政治考量ꎬ以地缘政治、模式差异等话

语阐述数字技术发展ꎬ以技术脱钩政策阻挠后发国家的技术追赶ꎮ③ 借鉴哥本哈根学

派的分类ꎬ④数字技术政治化可分为三种表现形式ꎮ
其一ꎬ数字技术对经济社会发展的影响愈发受到民众关注ꎬ数字技术治理与公民

数字权利保护成为重要的政治议题ꎮ 欧盟在数字化发展中引入政治化进程ꎬ将数字议

题上升为“成败攸关”(Ｍａｋｅ－ｏｒ－ｂｒｅａｋ Ｉｓｓｕｅ)的政治议题ꎬ⑤提出“数字主权”概念事关

欧盟的战略利益ꎮ⑥

其二ꎬ欧盟一方面通过制定数字技术政策ꎬ对技术研发实施干预ꎻ另一方面将数字技

术发展与政治议题挂钩ꎬ凸显政府角色的重要性ꎮ 具体而言ꎬ欧盟加大数字技术研发投

入ꎬ以“数字欧洲计划”(Ｄｉｇｉｔａｌ Ｅｕｒｏｐｅ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)为依托ꎬ在 ２０２２ 年底之前投资 １３.８ 亿

欧元用于发展人工智能、云计算、量子通信等数字技术与基础设施ꎬ以及普及推广数字技
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对技术议题时ꎬ对其需承担政治责任的认可ꎻ三是技术议题涉及的国际合作与制度化、机制建设、利益分配以及搭
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术应用ꎮ① 欧盟委员会认为ꎬ该计划是强化欧盟“技术主权”的重要途径ꎬ将数字技术发

展与欧盟公民福利、公共管理等政治议题挂钩ꎬ推动数字技术的政治化进程ꎮ

其三ꎬ欧盟在国际层面搭建数字技术联盟与相关治理机制ꎬ寻求在国际技术竞争

中掌握主导权ꎮ 例如ꎬ欧盟与美国成立“贸易与技术理事会”(ＥＵ－ＵＳ Ｔｒａｄｅ ａｎｄ Ｔｅｃｈ￣

ｎｏｌｏｇｙ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ ＴＴＣ)ꎬ下设技术标准工作组负责协调美欧关键技术与新兴技术标准的

制定ꎬ推动符合双方价值观的技术标准的建设与落地ꎮ② 值得关注的是ꎬ该委员会是

欧盟搭建国际技术联盟的重要尝试ꎬ体现出数字技术的政治化趋势ꎮ

安全化是政治化的一种极端表现形式ꎮ 数字技术的安全化可被界定为政府将数

字技术议题由一般政治范畴上升为国家安全范畴ꎬ以紧急措施等非常规方式来应对相

关安全威胁ꎮ 数字时代主权国家遭受“生存性威胁”的可能性较低ꎬ③而面临的“安全

威胁”却日趋多样化ꎮ 数字技术的发展重塑国家对安全威胁的认知ꎮ ２０１３ 年ꎬ美国

“棱镜”监听项目被爱德华􀅰斯诺登(Ｅｄｗａｒｄ Ｓｎｏｗｄｅｎ)曝光ꎬ微软、雅虎、谷歌、脸书和

优兔等互联网龙头企业均参与其中ꎬ向美国国家安全局提供用户个人信息并进行实时

监控ꎮ 美国政府利用其互联网企业的市场垄断地位ꎬ搭建跨国的情报搜集与监听网

络ꎬ由此改变了欧盟对网络安全的认知ꎬ数据安全保护上升为重要的国家安全议题ꎬ

“数据主权”概念逐渐被纳入欧盟数字治理之中ꎮ 欧洲法院先后裁决美欧间跨境数据

流动的«安全港协议» ( Ｓａｆｅ Ｈａｒｂｏｕｒ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ) 与 «隐私盾协议» ( Ｐｒｉｖａｃｙ Ｓｈｉｅｌｄ

Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)无效ꎬ④认为美国政府对传输至其境内的个人数据无法提供与欧盟“基本

等同”的保护ꎬ难以满足«一般数据保护条例»(ＧＤＰＲ)第 ４６ 条对个人数据安全保障措

施与有效法律补救措施的规定ꎮ⑤

９２　 数字时代主权概念的回归与欧盟数字治理
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在数字技术的安全化进程中ꎬ欧盟通过对数字议题相关安全话语的建构ꎬ塑造来

自他国的安全威胁ꎬ加强对数字单一市场的保护ꎮ ２０２０ 年 １ 月ꎬ欧盟委员会发布«在

欧盟确保 ５Ｇ 的安全部署———实施欧盟工具箱»文件ꎬ①要求成员国评估 ５Ｇ 供应商所

带来的安全风险ꎬ包括供应商总部的位置以及其所受到的监管规则的约束等非技术性

风险ꎮ② 由此可见ꎬ欧盟将安全化进程引入 ５Ｇ 技术发展中ꎬ把来自特定母国的 ５Ｇ 供

应商建构为“威胁代理”ꎬ以维护“技术主权”的名义将民众确立为安全威胁的“指射对

象”ꎬ将特定 ５Ｇ 供应商排除在市场之外ꎬ并依托单一市场提升欧盟的数字产业化水平

与数字竞争力ꎮ

概言之ꎬ数字技术呈现政治化与安全化趋势ꎬ在一定程度上重塑了欧盟在数字空

间中的安全威胁认知ꎬ数据安全与技术自主上升为重要的政治安全议题ꎮ 欧盟在数字

技术发展中引入政治化与安全化工具ꎬ在安全话语中建构“外部威胁代理”ꎬ以确立自

身在数字技术治理中的政治权威ꎬ并为欧盟内部与国际层面的数字技术政策赋予合法

性ꎬ进而将非常规的行政干预措施合理化ꎮ 由于安全概念与主权原则紧密相连ꎬ③主

权可被视为一种安全化的工具ꎮ④ 欧盟对“数据主权”“技术主权”和“数字主权”概念

的建构ꎬ既是对数字技术政治化与安全化趋势的回应ꎬ又反映出其对数字空间中安全

威胁的认知ꎮ

(三)新冠肺炎疫情下对自主性的反思与欧盟的地缘政治考量

新冠肺炎疫情促使欧盟在数字治理与数字技术发展中寻求更多的自主性ꎬ建构

“数字主权”概念并推出相关政策实践ꎮ 疫情所带来的经济与社会危机也间接强化了

民众的主权意识ꎬ为“数字主权”概念相关政治话语的传播培育了土壤ꎮ 在新冠肺炎

疫情冲击全球产业链与供应链的情况下ꎬ欧盟成员国也曾经历防疫物资与汽车芯片短

缺的困境ꎮ 作为“欧盟主权”概念的首创者ꎬ法国总统马克龙在疫情期间访问国内口

罩制造工厂时强调ꎬ要“通过提高口罩产能来重建国家主权以及欧盟主权”ꎮ⑤ 在他看

来ꎬ新冠肺炎疫情会给法国和欧盟提供一个强化自身“主权”的机会ꎬ促使欧盟加大对
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战略性产业的投资力度以摆脱对中国的过度依赖ꎮ① 此外ꎬ新冠肺炎疫情还进一步推

动各国的数字化转型ꎬ民众的工作与生活方式都与互联网紧密相连ꎬ欧洲社会愈发依

赖于大型数字平台所提供的数字服务ꎮ 例如ꎬ疫情直接推动了欧盟信息和通信技术的

普及与数字技术的应用ꎬ欧盟的数字技术采用率由疫情前的 ８１％跃升至 ９５％ꎮ② 不

过ꎬ较高的数字技术采用率背后是欧盟民众对美国通信应用软件的较高依赖度ꎮ 在疫

情期间ꎬ超半数欧盟成员国民众首选的通信软件为 ＷｈａｔｓＡｐｐꎬ紧随其后的是 Ｚｏｏｍ 与

Ｓｋｙｐｅꎬ③而这三款软件均由美国公司掌控ꎮ 新冠肺炎疫情虽然加速了欧盟的数字化

发展ꎬ但也加深了对美国数字企业的依赖ꎮ

简言之ꎬ新冠肺炎疫情成为欧盟反思经济与技术自主性、推进“数字主权”概念建

构的一大动因ꎮ 欧盟重新审视自己与他国的经济相互依赖关系ꎬ认为对他国的非对称

依赖已对自身安全与发展构成威胁ꎮ 欧盟外交与安全政策高级代表兼欧委会副主席

何塞普􀅰博雷利(Ｊｏｓｅｐ Ｂｏｒｒｅｌｌ)指出ꎬ新冠肺炎疫情让欧洲重新审视自身的位置与角

色ꎬ重新认识市场开放性与相互依赖关系之间的张力ꎬ以及主权与安全之间的联系ꎬ欧

洲需关注自身的自主性、主权以及在世界地缘政治中的定位等核心问题ꎮ④ 可见ꎬ新

冠肺炎疫情加速了欧盟向地缘政治与大国权力博弈的转向ꎮ 欧委会主席冯德莱恩在

２０１９ 年欧洲议会演讲中将新一届欧委会称为“地缘政治委员会”(Ｇｅｏｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｏｍｍｉｓ￣

ｓｉｏｎ)⑤ꎬ欧洲的“地缘政治”目标包括:多边主义、公平开放的贸易、全球推广欧盟标

准、技术主权与防务自主等内容ꎬ⑥数据与数字技术等数字治理领域的主导权竞争是

欧盟“地缘政治委员会”关注的重点ꎮ⑦

１３　 数字时代主权概念的回归与欧盟数字治理
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地缘政治考量成为欧委会推进“主权”概念建构的重要驱动力ꎮ 欧洲对外关系委

员会曾建议欧盟要建构“战略主权”概念ꎬ学习像一支地缘政治力量那样思考ꎮ① 具体

到数字治理层面ꎬ欧盟对“技术主权”概念的建构便体现出地缘政治博弈色彩ꎮ 欧盟

的“技术主权”概念包含对关键技术与基础设施的掌控力和技术研发能力两个维度ꎮ②

在数字时代的国际竞争中ꎬ技术成为影响行为体国际竞争力的关键因素ꎮ 欧盟的数字

企业尚缺乏必要的资金、技术和规模优势来与中美两国的数字龙头企业抗衡ꎮ 因此ꎬ

欧盟建构“技术主权”的首要着力点是降低对外部的技术依赖ꎬ提升自身数字企业的

技术创新能力ꎬ进而争夺数字时代尖端技术的优势地位ꎮ③ 可见ꎬ欧盟已将数字技术

发展与地缘政治考量关联起来ꎬ地缘政治考量是欧盟推进“技术主权”概念建构、提升

自身在数字产业中的主导权与国际竞争力的重要驱动因素ꎮ

欧盟“地缘政治委员会”还进一步推动欧盟竞争政策的转向ꎮ 在欧洲一体化进程

中ꎬ竞争政策是维护单一市场公平竞争的基石ꎮ 欧盟法规定成员国不得利用公共财政

资源对本国企业实施援助ꎬ以抑制政府对市场竞争行为的干涉ꎬ避免国家援助扭曲欧

盟单一市场ꎮ④ 不过ꎬ上述竞争政策只能约束欧盟成员国的国家补贴行为ꎬ无法监管

其他国家对企业的援助与支持ꎬ反而使得欧洲本土企业在国际竞争中处于劣势地位ꎮ

鉴于此ꎬ欧盟委员会于 ２０２１ 年 ５ 月 ５ 日发布«关于扭曲境内市场的外国补贴条例草

案»ꎮ⑤ 该草案规定欧委会有权调查单一市场上的外国补贴情况ꎬ欧洲本土企业并购

的参与方若获得一定金额的外国补贴须进行申报ꎬ参与欧盟的公共采购达一定金额的

投标者也须申报其接受外国政府补贴的情况ꎮ⑥ 借此ꎬ欧盟进一步强化对外国资本与

外国补贴的审查与监管ꎮ 值得关注的是ꎬ欧盟在制定竞争政策时ꎬ多强调对公平竞争

环境的维护以及对消费者权益的保护ꎬ严苛的反垄断与反补贴政策有助于推进欧洲经

济一体化ꎬ但却不利于培养欧盟自己的“冠军企业”ꎮ

在数字时代大国竞争的背景下ꎬ欧盟愈发重视自身的地缘政治权力ꎬ欧盟竞争政

策的关注点也由消费者权益保障转向欧盟整体国际竞争力提升ꎬ具体表现为放宽对成
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员国实施政府补贴的限制ꎮ ２０２１ 年 １１ 月 １８ 日ꎬ欧盟委员会表示将致力于调整竞争

政策ꎬ允许成员国政府提供补贴来支持生态和数字转型ꎬ并在某些情况下允许政府对

芯片行业发展提供援助ꎮ① 可见ꎬ欧盟正在尝试运用经济政策工具ꎬ维护自身的经济

利益并实现地缘政治目标ꎮ 鉴于欧盟仍将自身视为规范性力量ꎬ围绕“数字主权”概

念的政治话语建构可以为欧盟竞争政策的调整与地缘政治诉求赋予正当性ꎮ

四　 欧盟“数字主权”政策实践与数字权力博弈

“主权”概念在数字空间中并未减损与衰落ꎬ真正发生变化的是国际关系行为体

对主权的认知与运用ꎮ② 换言之ꎬ欧盟在数字空间中使用或规避“主权”概念、承认抑

或否定主权原则ꎬ均在一定程度上反映出其利益考量与权力诉求ꎮ 如前文所述ꎬ欧盟

在数字治理中引入“主权”概念ꎬ为自身赋予合法性、有效性与自主性特征ꎬ其最终目

标并非确立一个受国际承认的“欧盟主权”抑或是推广这类主权规范ꎬ而是服务于欧

盟在数字领域的政策实践ꎮ 鉴于此ꎬ对欧盟“数字主权”建构的分析不应仅停留于概

念层面ꎬ而要结合欧盟数字治理政策寻找“数字主权”背后的政治逻辑与战略考量ꎮ

(一)数字治理政策中的权力博弈

“主权”概念在广义上属于权力的概念范畴ꎬ③欧盟对于“数字主权”的建构也在

某种程度上基于对权力的认知与构想ꎮ 罗伯特􀅰达尔(Ｒｏｂｅｒｔ Ｄａｈｌ)将权力界定为让

他人做他本不愿做的事情ꎮ④ 达尔只关注了权力在行为层面施加的影响ꎮ 彼得􀅰巴

赫拉赫(Ｐｅｔｅｒ Ｂａｃｈｒａｃｈ)和莫顿􀅰巴拉茨(Ｍｏｒｔｏｎ Ｓ. Ｂａｒａｔｚ)提出ꎬ权力也可以通过制度

实践来行使ꎬ将政治议题范围限定在相对无害的问题上ꎮ⑤ 上述对于权力概念的界定

体现出两种不同的维度:前者从决策制定的层面分析权力的作用ꎻ后者将权力行使的

维度拓展至议程设置层面ꎮ 在二者的基础之上ꎬ史蒂文􀅰卢克斯(Ｓｔｅｖｅｎ Ｌｕｋｅｓ)提出

了权力的第三重维度———偏好塑造维度ꎬ即权力可以通过影响、塑造或决定偏好来行
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使ꎮ① 约瑟夫􀅰奈(Ｊｏｓｅｐｈ Ｓ. Ｎｙｅ)进一步将权力的三重维度引入网络空间中ꎬ提出网

络权力包含强制性权力、议程设置权与偏好塑造权ꎮ② 借鉴权力三维度分析框架与公

共政策周期理论③ꎬ本文认为政策运行过程中的权力博弈呈现以下三种形式ꎮ

首先ꎬ在议程设置阶段ꎬ权力的拥有者可以决定纳入或排除特定议题ꎬ通过对议程的

引导以及相关规则的设定ꎬ使议程设置与自身利益相符ꎬ避免对无法保证预期结果的问

题进行正式决策ꎮ④ 其次ꎬ在决策制定阶段ꎬ权力具体表现为在议会、内阁或外交谈判等

决策平台上掌握话语权ꎬ⑤并对最终决策施加影响的能力ꎮ 当不同行为体存在明确的政

策偏好与利益差异时ꎬ拥有权力的行为体能够在决策制定环节向其他行为体施加影响ꎬ

改变后者的政策选择ꎬ使决策与自身利益相符ꎮ 区别于达尔对双边权力关系的经典定

义ꎬ本文所讨论的决策制定权建立在多边层面ꎬ即某一行为体所拥有的权力受决策机制

设定以及决策者数量的影响ꎮ 最后ꎬ在政策实施阶段ꎬ权力主体通过改变权力客体的偏

好ꎬ使后者的行为与策略选择符合权力主体的利益ꎬ由此形成偏好塑造权ꎮ

在此基础上ꎬ本文将从议程设置、决策制定与政策实施三方面入手ꎬ选取处于不同

政策运行阶段的三个案例进行深入分析:一是数字服务税ꎬ该案例体现出欧盟在议程

设置阶段的权力博弈ꎻ二是 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划ꎬ该案例反映出欧盟在决策制定环节中遇

到的权力竞争ꎻ三是数字治理法案ꎬ该案例展现出欧盟在政策实施阶段对偏好塑造权

的运用ꎮ

图 １　 欧盟“数字主权”的建构逻辑

注:图由笔者自制ꎮ
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　 　 (二)数字税收与议程设置权博弈

议程设置是政策周期的首个环节ꎬ数字服务税作为欧盟“数字主权”概念的政策

支柱率先被提上议程ꎮ ２０１７ 年ꎬ欧洲理事会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ)与欧盟理事会(Ｃｏｕｎ￣

ｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ)先后讨论了数字服务税议题ꎬ欧盟领导人一致呼吁建立一个

“符合数字时代要求的、有效与公平的税收体系”ꎮ① ２０１８ 年 ３ 月ꎬ欧盟委员会提出两

项有关数字服务税征收的立法建议:第一项旨在改革企业税收规则ꎬ确保数字平台对

公共财政的贡献与传统的实体公司处于同一水平ꎬ以便成员国能够对数字企业在其领

土内产生的利润征税ꎻ第二项旨在避免因成员国单方面对数字活动征税而损害欧盟单

一市场ꎮ② 欧盟委员会通过行使议程设置权ꎬ将征收数字服务税列入欧盟的政治议程

之中ꎮ

欧盟的数字服务税建议虽获大部分成员国支持ꎬ但仍有一些成员国对其内容持保

留或反对意见ꎮ 成员国之间的分歧致使数字服务税在议程设置环节搁浅ꎬ２０１９ 年 ３

月ꎬ欧盟理事会宣布不再继续推进欧盟层面的数字服务税征收ꎮ③ 欧盟在税收政策方

面的权能有限ꎬ税收权仍掌控在成员国手中ꎬ一些大型跨国数字企业便利用国家之间

的税收差异ꎬ选取赋税较低的国家作为自己的本部所在地ꎮ 换言之ꎬ欧盟委员会虽拥

有议程设置权ꎬ但成员国在数字服务税相关议程中掌握主动权ꎬ单一市场内的税收举

措须获得成员国一致通过ꎮ 部分成员国已着手在国家层面推进数字服务税议程ꎬ例如

奥地利、法国、匈牙利、意大利、波兰、葡萄牙与西班牙七个欧盟成员国已经开始征收数

字服务税ꎬ比利时、捷克和斯洛伐克已公布数字服务税征收提案ꎬ而拉脱维亚、挪威与

斯洛文尼亚曾公开表达征收数字服务税的意向ꎮ④ 至此ꎬ欧盟层面针对数字服务税的

议程设置在内部受到成员国的掣肘ꎮ

值得关注的是ꎬ欧盟各成员国划定的数字服务税征收对象为全球收入超过 ７.５ 亿

欧元的跨国数字企业ꎬ⑤鲜有欧洲本土企业能达到这一门槛ꎬ而在欧洲提供数字服务
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的美国数字龙头企业则成为主要的征税对象ꎮ 对此ꎬ美国政府发起围绕数字服务税的

“３０１ 调查”ꎬ并采取报复措施对法国、意大利、奥地利、西班牙四国的部分输美商品加

征 ２５％的关税ꎮ① 面对美国的关税威胁ꎬ法国经济和财政部长布鲁诺􀅰勒梅尔(Ｂｒｕｎｏ

Ｌｅ Ｍａｉｒｅ)承诺ꎬ２０１９ 年 ７ 月推出的数字服务税征收计划暂缓至 ２０２０ 年底实施ꎬ以换

取美国推迟对法国商品征收报复性关税ꎮ② 法国也曾试图在经济合作与发展组织

(Ｏｒｇａｎｉｓａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｃｏ－ｏｐｅｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ ＯＥＣＤ)层面推进数字服务税

协议ꎬ因受美国阻挠而搁浅ꎮ③ 在此背景下ꎬ欧委会主席冯德莱恩在 ２０２０ 年的盟情咨

文中宣布ꎬ将在 ２０２１ 年年初提出欧盟数字服务税的新倡议ꎬ④欧委会将有关数字服务

税征收的立法提案列入 ２０２１ 年工作计划之中ꎮ⑤ 与此同时ꎬ美国牵头的国际税收改

革ꎬ推出 １５％的全球最低企业税率方案ꎬ并获多国支持ꎮ

在数字税收的议程设置博弈中ꎬ美国一方面通过发起“３０１ 调查”单边贸易政策工

具ꎬ向数字服务税征收国施加报复性关税威胁ꎬ改变后者的国内议程设置ꎻ另一方面提

出新的国际税收改革方案并展开游说工作ꎬ在经合组织中以全球最低企业税率议程对

冲数字服务税征收议程ꎬ使相关议程符合自身国家利益ꎮ 迫于美国的压力ꎬ欧盟委员

会于 ２０２１ 年 ７ 月 １２ 日宣布推迟数字服务税征收计划ꎮ⑥ 随后美国与奥地利、法国、

意大利、西班牙和英国于 ２０２１ 年 １０ 月 ２１ 日发表联合声明ꎬ⑦欧洲五国承诺在 ２０２３ 年

经合组织税改方案生效后ꎬ取消本国的数字服务税ꎬ而美国将放弃对上述五国的报复

性关税措施ꎮ⑧ 借此ꎬ美国在数字税收议题上实现了对议程设置权的掌控ꎮ
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表 １　 美国对欧盟及其成员国发起的数字服务税“３０１ 调查”

国家 税率 征税门槛(欧元) 调查时间 “３０１ 调查”结果

法国 ３％
全球收入>７.５ 亿

本国收入>２５０ 万

２０１９ / ０７ / １６

至

２０２１ / ０１ / １２

意大利 ３％
全球收入>７.５ 亿

本国收入>５５０ 万

２０２０ / ０６ / ０５

至

２０２１ / ０６ / ０７

奥地利 ５％
全球收入>７.５ 亿

本国收入>２５０ 万

２０２０ / ０６ / ０５

至

２０２１ / ０６ / ０７

西班牙 ３％
全球收入>７.５ 亿

本国收入>３００ 万

２０２０ / ０６ / ０５

至

２０２１ / ０６ / ０７

􀅰数字服务税在结构设置和运行实施

方面对美国数字企业构成歧视ꎬ具

体表现为覆盖的服务种类选择与征

税门槛设置的歧视

􀅰数字服务税征收不合理ꎬ对企业的

总收入征税而不是对所得征税ꎬ违

反国际税收规则

􀅰数字服务税加重美国负担、限制美

国商业发展

􀅰措施:对部分输美商品加征 ２５％关

税

捷克 ５％
全球收入>７.５ 亿

本国收入>３９３ 万

２０２０ / ０６ / ０５

至

２０２１ / １１ / １８

欧盟 ３％
全球收入>７.５ 亿

欧盟收入>０.５ 亿

２０２０ / ０６ / ０５

至

２０２１ / １１ / １８

􀅰由于捷克和欧盟尚未正式出台数字

服务税征收措施ꎬ美国贸易代表办

公室仅针对二者的立法提案发起

“３０１ 调查”ꎬ认定二者的数字服务

税征收提案具有歧视性、不符合国

际税收规则ꎬ会造成对企业的重复

征税等问题ꎬ阻碍了美国的商业发

展

　 　 资料来源:“Ｓｅｃｔｉｏｎ ３０１—Ｄｉｇｉｔａｌ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ Ｔａｘｅｓ－Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｔｒａｄｅ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ”ꎮ

一般而言ꎬ征税权是一国主权的重要表现形式ꎬ数字服务税的征收成为欧盟“数

字主权”概念的重要政策支柱ꎮ 新冠肺炎疫情进一步加剧欧盟消费者对美国大型数

字平台的依赖ꎬ后者利用欧盟公民在平台上产生的数据获取大量商业利润ꎬ但其通过

税收对欧盟公共福利做出的贡献与其市场主导地位难以匹配ꎮ 欧盟希望通过征收数

字服务税来推动“数字主权”概念的落地ꎬ强化自身在数字治理中的议程设置权ꎬ但欧

盟针对数字服务税的议程设置却因受到内部掣肘与外部压力而搁浅ꎮ 一方面ꎬ欧盟在

税收政策方面尚不具备专属权能ꎬ只能以议程设置的方式ꎬ协调欧盟成员国的数字服

务税征收规则ꎬ避免对数字单一市场的发展构成阻碍ꎻ另一方面ꎬ美国主导了国际税收

７３　 数字时代主权概念的回归与欧盟数字治理



改革中的议程设置ꎬ迫使欧盟及其主要成员国改变原有的数字服务税议程内容ꎬ以符

合美国的国家利益ꎮ 简言之ꎬ“数字主权”概念包含了以自主方式塑造数字转型的能

力ꎬ①欧盟在建构这一概念时ꎬ希望确立自身的权威性与自主性ꎬ但其征收数字服务税

的尝试在议程设置环节中受阻ꎬ凸显出欧盟委员会在数字治理中的议程设置权具有局

限性ꎮ

(三)Ｇａｉａ－Ｘ 云计划与决策制定权竞争

在“数字主权”框架下ꎬ欧盟尝试在议程设置过程中确立其权威性与自主性ꎬ而决

策制定过程则是欧盟证明自身有效性的重要环节ꎬ也是欧盟“数字主权”的有力体现ꎮ

在政策周期中ꎬ决策制定是议程设置的后续环节ꎬ进入决策制定阶段的政策已顺利完

成议程设置ꎮ 欧盟建构“数字主权”的另一政策支柱是加强数字基础设施建设ꎬ以提

高欧盟数字企业的竞争力ꎬ减少对外国技术的依赖ꎬ确保欧盟数据不会因存储在外国

数据平台而受制于第三国法律ꎮ②

Ｇａｉａ－Ｘ 云计划是欧盟推进数字基础设施建设的重点项目ꎮ ２０１９ 年 １０ 月ꎬ德国联

邦经济与能源部长彼得􀅰阿尔特迈尔(Ｐｅｔｅｒ Ａｌｔｍａｉｅｒ)发起欧洲安全数据基础设施

Ｇａｉａ－Ｘ 云计划ꎬ法国经济和财政部部长勒梅尔对该计划表示支持ꎬ双方一致认为该计

划可以帮助欧盟重新获得“数字主权”与技术自主ꎮ③ ２０２０ 年 ６ 月ꎬ德法两国经济部

长携手发布 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划ꎬ④推动创建欧洲数据和人工智能驱动的生态系统ꎬ初始阶

段有 １１ 家法国企业与 １１ 家德国企业加入该计划ꎮ 随后欧盟成员国于 ２０２０ 年 １０ 月

发表联合声明ꎬ将 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划打造为欧盟的数字基础设施ꎬ实现欧盟层面的数据

储存、传输与交换等功能ꎮ⑤ 可见ꎬＧａｉａ－Ｘ 云计划由德国政府率先发起ꎬ经由法德两

国政企联动完成在欧盟层面的议程设置ꎬ成为欧盟的核心数字战略ꎮ Ｇａｉａ－Ｘ 云计划
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虽在法德轴心推动下于一年之内顺利实现议程设置ꎬ但在决策制定环节却受到三方面

的阻碍ꎮ
其一ꎬ成员吸纳与目标分歧之困境ꎮ 在法德两国的最初构想中ꎬＧａｉａ－Ｘ 云计划以

法德两国领先的数字企业为支撑ꎬ逐步纳入其他欧盟成员国的数字企业ꎬ使之成为一

个安全且具有主权属性的欧盟数据基础设施ꎮ 截至目前ꎬＧａｉａ－Ｘ 云计划已拥有超过

３００ 个正式成员ꎬ凸显该计划的开放包容性之余ꎬ也增加了成员之间沟通协调的成本ꎬ
致使 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划整体进展迟缓ꎮ 一些项目参与方认为ꎬ企业成员之间的内讧、对
项目总体目标的分歧ꎬ以及臃肿的官僚结构均严重影响了决策制定进程ꎮ① 此外ꎬＧａｉ￣
ａ－Ｘ 云计划已吸纳八家美国数字企业为正式成员ꎬ②并欢迎包括亚马逊、谷歌和微软

在内的美国云计算巨头公司以及几家中国科技公司加入该计划ꎮ 此举引发欧盟数字

企业对 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划可能受到外国因素影响的担忧ꎬ创始成员之一的法国云服务企

业 Ｓｃａｌｅｗａｙ 以此为由宣布退出 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划ꎬ为 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划的实施、运行增加了

不确定性ꎮ③

其二ꎬ自主性诉求与项目有效性之差距ꎮ Ｇａｉａ－Ｘ 云计划在创设之初便以保护欧

盟“数字主权”为己任ꎬ意在降低对美国和中国在云服务方面的依赖ꎬ反映出欧盟提高

数字基础设施自主性的诉求ꎮ 值得关注的是ꎬ以亚马逊、微软和谷歌为代表的美国数

字巨头公司长期垄断欧盟市场ꎬ占据近 ７０％的市场份额ꎬ而欧洲最大的云计算公司

“德国电信”(Ｄｅｕｔｓｃｈｅ Ｔｅｌｅｋｏｍ)仅拥有 ２％的市场份额ꎮ④ 加之欧盟内几大电信公司

的主要合作伙伴均为美国数字企业ꎬ吸纳后者加入 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划符合其商业利益ꎮ
在此背景下ꎬＧａｉａ－Ｘ 云计划难以有效培育、扶植欧洲本土的云服务供应商ꎬ反而可能

会因整合欧盟层面的云服务市场进一步巩固美国大型数字企业的市场份额ꎬ无法降低

欧盟公民对美国数字企业云服务的依赖度ꎮ 基于欧盟自主性诉求而发起的 Ｇａｉａ－Ｘ
云计划ꎬ进入决策制定环节后逐渐偏离最初目标ꎬ凸显项目推进过程中有效性不足的

问题ꎮ
其三ꎬ技术能力与监管力量之悖论ꎮ 欧盟在建构“数字主权”过程中ꎬ强调只有获

得网络基础设施的“技术主权”ꎬ才能维护欧盟的“数字主权”ꎮ 法国总统马克龙在法

９３　 数字时代主权概念的回归与欧盟数字治理
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国担任欧盟理事会轮值主席国的新闻发布会上提出ꎬ面对来自中美两国的竞争ꎬ欧盟

需要在云计算和半导体等领域降低自身的技术依赖度ꎬ加强对技术创新的投资ꎬ建立

真正的欧盟“技术主权”ꎮ①作为欧盟“数字主权”的重要政策支柱ꎬＧａｉａ－Ｘ 云计划一度

被寄予厚望ꎬ被认为是集欧盟成员国之力提升欧盟云计算技术能力与技术自主性的项

目ꎮ 不过ꎬ随着美国与中国等非欧盟成员国数字企业的加入ꎬＧａｉａ－Ｘ 云计划已经从欧

盟自己的数字生态系统变为在欧盟运行的全球数字生态系统ꎬ前者关注技术能力的提

升ꎬ而后者则落入规范性力量与监管性力量的窠臼之中ꎮ

诚然ꎬ欧盟可以凭借自身的数字单一市场发挥监管性力量优势ꎬ打造开放、透明、

安全的数字生态系统ꎬ实现数据与数字服务的共享与使用ꎬ展现欧盟的数字治理规范

与价值观ꎬ但纷繁复杂的监管规则并不能直接推动欧盟自身数字技术与相关基础设施

的发展ꎮ 在决策制定环节ꎬＧａｉａ－Ｘ 云计划由提升技术能力导向变为制定标准与规则

导向ꎬ反映出欧盟推进“数字主权”政策实践的困局ꎮ 在缺乏技术实力支撑的情况下ꎬ

欧盟难以仅仅依靠监管性力量来获得数字技术相关议题的决策制定权ꎬ更无法成为数

字时代国际技术竞争的赢家ꎮ

(四)数字治理相关立法与偏好塑造权运用

在“主权”概念框架下ꎬ欧盟不避讳运用权力政治的逻辑ꎬ寻求将自身的软权力优

势转化为国际影响力ꎬ②其中的典型案例是以«一般数据保护条例»(ＧＤＰＲ)为代表的

数字治理立法ꎮ 相关立法均已完成议程设置与决策制定ꎬ正式进入实施环节ꎮ 在实施

阶段ꎬ欧盟注重运用偏好塑造权ꎬ通过对单一市场中法律法规的设定ꎬ规范在该市场内

运营的外国数字企业的行为ꎬ使它们提供的产品与服务符合欧盟标准ꎬ以实现欧盟在

全球数字治理中的利益诉求与国际影响力ꎮ 换言之ꎬ欧盟无须通过国际机制或寻求与

其他国家合作的方式ꎬ便可以利用自身的市场规模与规制能力ꎬ颁布塑造全球商业环

境的法规ꎬ单方面实现对全球市场的监管ꎬ这一监管性权力被称为“布鲁塞尔效应”

(Ｂｒｕｓｓｅｌｓ Ｅｆｆｅｃｔ)ꎮ③

欧盟监管性权力从两个方面实现其对全球数字治理规制的影响力ꎬ塑造数字企业

的行为偏好与其他国家的治理偏好:一方面ꎬ大型跨国数字企业看重欧盟的市场规模ꎬ

尽可能满足欧盟严苛的合规要求ꎮ 由于数据隐私保护与数字服务的不易分割性ꎬ④企
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业会以欧盟的监管规范为依据ꎬ调整自身的行为偏好并在全球数字市场中使用欧盟标

准ꎬ进而推动欧盟的监管影响力向全球扩散ꎻ另一方面ꎬ欧盟的数据保护与监管框架完

善且处于世界领先水平ꎬ以«一般数据保护条例»为代表的数字治理立法ꎬ成为其他国

家借鉴与效仿的对象ꎮ① 由此欧盟数字治理规范进一步在全球传播ꎬ塑造其他国家的

治理偏好ꎮ 概言之ꎬ欧盟在推进“数字主权”与“数据主权”相关政策实践时ꎬ运用数字

治理相关立法ꎬ分三步实现其在全球数字治理中的偏好塑造权ꎮ

第一ꎬ欧盟界定自身的数字治理偏好ꎬ设定欧盟的数字治理规范ꎬ并以“数字主

权”概念为依据来确立欧盟的治理权威ꎮ ２０２０ 年 １２ 月 １５ 日ꎬ欧盟委员会推出“«数字

服务法»草案”(Ｄｉｇｉｔａｌ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ Ａｃｔ)ꎬ②对数字服务的范畴与内容做出法律界定ꎬ对包

括网络基础设施供应商、云服务和网络托管服务提供者、在线数字平台在内的中介服

务机构设置明确的法律义务与责任ꎬ保护欧盟消费者在数字空间的隐私安全与基本权

利ꎮ③ 该法案针对所有规模的在线中介服务供应商ꎬ着重打击数字空间中的仇恨言

论、恐怖主义和儿童性虐待等非法内容以及非法商品售卖ꎬ加强数字平台的透明度与

风险管理措施ꎬ体现出欧盟打造开放、安全与公平竞争的数字单一市场环境的数字治

理偏好ꎮ 在“数字主权”框架下ꎬ欧盟以数字治理相关立法为抓手ꎬ设定数字治理规

范ꎬ确立自身治理权威ꎮ

第二ꎬ欧盟以监管性权力规制大型数字平台的垄断性市场权力ꎬ强调“数字主权”

的防御性维度来提高欧盟数字治理的有效性ꎮ 与«数字服务法»草案相比ꎬ“«数字市

场法»草案”(Ｄｉｇｉｔａｌ Ｍａｒｋｅｔｓ Ａｃｔ)聚焦大型数字平台并创设“守门人”(Ｇａｔｅｋｅｅｐｅｒｓ)概

念ꎬ针对提供在线中介服务、搜索引擎、社交网络服务、视频分享服务、网络通信服务、

操作系统与云计算服务ꎬ以及广告服务等核心平台服务的大型数字企业ꎬ设置禁止性

与积极性义务ꎬ规制数字平台在欧盟数字单一市场中的运营ꎮ④ 符合“守门人”门槛的

数字企业在欧盟数字单一市场处于垄断地位ꎬ因自身平台的规模与网络效应而拥有稳

定的用户群体与左右市场运行规则的权力ꎮ 面对上述情况ꎬ欧盟通过立法方式以监管

性权力来制约大型数字平台对市场的垄断ꎬ防止后者滥用市场权力ꎬ提高数字单一市

１４　 数字时代主权概念的回归与欧盟数字治理
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场的公平竞争性ꎬ推动欧盟数字企业的创新发展ꎮ 此外ꎬ«数字市场法»草案还进一步

为欧盟行政机构赋权ꎬ规定欧盟委员会有权访问任何必要的相关文件、数据、数据库、

算法和信息ꎬ监督互联网平台的合规情况ꎬ①以此来增强欧盟数字治理的有效性ꎬ维护

欧盟在单一市场中的“数字主权”ꎮ

第三ꎬ欧盟运用全面完善的法律监管框架ꎬ塑造数字企业的合规偏好与他国数字

治理偏好ꎬ推动欧盟监管性权力向全球市场辐射ꎮ ２０１８ 年 ５ 月 ２５ 日正式生效的欧盟

«一般数据保护条例»便是欧盟运用监管性权力、发挥“布鲁塞尔效应”的有力体现ꎮ

欧盟«一般数据保护条例»以对欧盟公民个人数据安全与隐私保护为核心ꎬ引入数据

被遗忘权与数据携带权等数据主体权利ꎬ②纳入在欧盟境内拥有机构、数据处理行为

和与欧盟相关联的外国实体为管辖对象ꎬ进一步扩大欧盟的域外管辖权ꎮ③ 作为全球

领先的隐私和数据保护标准的制定者ꎬ欧盟通过出台«一般数据保护条例»塑造全球

数据治理的规则偏好ꎮ 由于严苛的数据保护法规会给企业带来更高的合规成本ꎬ美国

大型数字企业纷纷调整其全球层面的数据收集与处理规范ꎬ使之符合欧盟的标准与价

值规范ꎮ④ 一些国家将该条例中的某些条款纳入本国立法ꎮ⑤ 例如ꎬ２０２１ 年 １１ 月 １

日正式施行的中国«个人信息保护法»⑥ꎬ其中对于个人信息处理的知情权、决定权、更

正补充与删除权ꎬ以及拒绝权等规定均能在«一般数据保护条例»中找到类似的条款ꎮ

此外ꎬ阿根廷、以色列、新西兰、瑞士和日本等国也纷纷修订个人数据保护法ꎬ以实现与

欧盟数据保护规则的对接ꎮ⑦ 概言之ꎬ欧盟在“数字主权”框架下出台数字治理相关立

法ꎬ运用监管性权力塑造大型跨国数字企业的合规偏好ꎬ形成欧盟在全球数字治理领

域的监管影响力ꎮ
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五　 数字时代欧盟推动主权概念回归所面临的挑战

对数据、数字技术与数字基础设施的掌控是一国数字权力的重要组成部分ꎬ①欧

盟在建构“数字主权”时强调在数字空间中维护“数据主权”与“技术主权”ꎬ反映出自

身的数字权力诉求ꎮ 不过ꎬ欧盟“数字主权”的发展面临内忧外患ꎬ一方面欧盟对“数
字主权”的概念建构存在内生性困惑ꎬ引发成员国内部分歧ꎻ另一方面来自美国的外

部压力致使欧盟“数字主权”相关政策实践的迟滞ꎮ 此外ꎬ曾以维护自由、公平、开放

市场环境自居的欧盟ꎬ如今却致力于推动“主权”概念在数字时代的回归ꎬ导致权力逻

辑与市场逻辑之间形成张力ꎬ一定程度上阻碍了欧盟自身的数字能力建设ꎮ
(一)内部分歧与“数字主权”概念的内生性困惑

由于欧盟尚未针对“数字主权”给出明确的官方定义ꎬ欧盟“数字主权”的概念建

构与政策实践存在三重内生性困惑ꎮ

其一ꎬ欧盟声称自身拥有“数字主权”ꎬ但作为区域性国际组织在数字治理中所拥

有的权力有限ꎬ无法与“主权”概念相适配ꎮ 欧盟虽拥有成员国转让的部分主权权力ꎬ
但本质上并非主权实体ꎬ也不会发展为成员国之上的主权行为体ꎮ② 加之ꎬ欧盟尚不

具备严格意义上的最高权威ꎬ多层复合的决策制度一定程度上削弱了欧盟在协调和推

进域内政策过程中的权威性与有效性ꎮ
其二ꎬ欧盟民众对“数字主权”的认知存在差异ꎬ欧盟围绕“数字主权”的政治话语

建构在民众中形成“主权困惑”ꎮ 一项有关“欧盟主权”的民意调查显示ꎬ欧盟民众中

有 ４９％的受访者否认“欧盟主权”的存在ꎬ甚至有 ４２％的受访者表示“主权”与“欧洲”
两个概念并不适配ꎬ认为“主权”属国家范畴而非区域性概念ꎮ③ 在数字技术安全化进

程中ꎬ欧盟公民是需要被保护的“指射对象”ꎬ而欧盟领导层围绕“技术主权”与“数字

主权”的政治话语尚未被“指射对象”所接纳ꎮ 可见ꎬ欧盟将“主权”概念作为安全化工

具引入数字治理的尝试并不成功ꎮ 此外ꎬ随着英国于 ２０２０ 年 １ 月 ３１ 日正式脱欧ꎬ欧
洲一体化进程受挫ꎬ一些成员国内部也出现“欧洲怀疑论”ꎬ主张夺回控制权与捍卫国

家主权ꎬ反对一体化向纵深方向发展ꎮ 在此背景下ꎬ欧盟对“数字主权”的建构易被疑

欧主义者利用ꎬ触发成员国民众对国家主权的逆向诉求ꎬ使欧盟“数字主权”概念背离
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推进欧洲数字一体化的初衷ꎮ

其三ꎬ欧盟“数字主权”的发展因成员国内部分歧而受阻ꎮ 例如ꎬ成员国未能在数

字服务税征收方面达成一致ꎬ致使欧盟数字服务税在议程设置环节搁浅ꎮ 欧盟内部的

协调困境主要表现在两个方面:一是欧盟“数字主权”相关政策实践依赖法国和德国

两个大国来推进ꎬ法德轴心是欧盟“数字主权”建构的加速器ꎬ但两国均在欧盟“数字

主权”中融入自身的国家利益考量ꎮ 法国总统马克龙作为“欧盟主权”概念的首创者ꎬ

旨在通过维护“欧盟主权”来保护法国在数字时代的国家主权ꎬ依靠欧盟实现自身战

略自主ꎮ① 另外ꎬ德国与法国携手发起的 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划纳入双方各 １１ 个数字企业为

创始成员ꎬ既体现出两国在欧盟数字基础设施发展中的优势地位ꎬ又从侧面反映出两

国政府依靠欧盟整合数字市场、培育本土数字龙头企业的意图ꎮ

二是以爱尔兰和波兰为代表的成员国在数字治理中具有不同的利益诉求ꎮ 爱尔

兰因在欧盟单一市场内拥有较低的企业税率ꎬ而倍受大型跨国数字企业的青睐ꎬ成为

谷歌、脸书与推特等数字巨头企业的欧洲总部所在地ꎮ 欧盟层面的数字服务税征收将

使得爱尔兰对跨国数字企业的税收缩水ꎬ因此ꎬ爱尔兰对 ２０１８ 年欧盟数字服务税征收

提案投出反对票ꎮ② 此外ꎬ欧盟虽通过出台«一般数据保护条例»加强在数字领域的监

管性权力ꎬ但成员国政府执行不力在一定程度上降低了监管的有效性ꎮ 爱尔兰数据保

护委员会就存在数据保护措施执行缓慢与监管停滞等问题ꎬ其在 ＧＤＰＲ 生效一年半之

后才发布首个针对跨境数据的裁决ꎬ并积压了二十多起相关案件未受理ꎮ③ 波兰则直

接挑战了欧盟的治理权威与欧洲一体化的法律基石ꎮ 波兰宪法法院于 ２０２１ 年 １０ 月

７ 日裁定部分欧盟法规不符合波兰宪法ꎬ且波兰国内法律优先于欧盟法ꎬ该裁决对欧

盟法的至高无上性与优先性构成严峻挑战ꎬ随后欧盟委员会于 ２０２１ 年 １２ 月 ２３ 日就

波兰违反欧盟法启动“违规审查程序” ( Ｉｎｆｒｉｎｇｅｍｅｎｔ Ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ)ꎮ④ 波兰总理马特乌

什􀅰莫拉维茨基(Ｍａｔｅｕｓｚ Ｍｏｒａｗｉｅｃｋｉ)指责欧盟愈发向“官僚集权主义”趋势发展ꎬ波

兰司法部副部长塞巴斯蒂安􀅰卡莱塔(Ｓｅｂａｓｔｉａｎ Ｋａｌｅｔａ)则表示ꎬ欧盟此举是对波兰国
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家主权的攻击ꎮ① 由此可见ꎬ一些成员国政府利用国家主义的回潮倾向ꎬ对冲欧盟在

数字时代推进一体化的尝试ꎮ 欧盟将“主权”概念纳入数字治理之中ꎬ可能会使部分

成员国以国家主权为依据ꎬ阻挠欧盟层面的数字一体化进程ꎮ

鉴于此ꎬ欧盟“数字主权”概念更像是一个自相矛盾的政治工具:一方面欧盟通过

主权话语强化自身在数字治理中的合法性、有效性与自主性ꎬ从议程设定、决策制定与

偏好塑造三个维度推进“数字主权”相关政策实践ꎻ另一方面欧盟将“主权”概念引入

主流政治话语体系中ꎬ又会激发成员国对国家主权的诉求ꎬ反而不利于欧盟共同数字

政策的落地ꎮ②

(二)外部压力与“数字主权”政策实践的迟滞

欧盟在“数字主权”建构过程中ꎬ注重运用“主权”概念的对外维度ꎬ强调自身在数

字治理中的自主性ꎬ以抗衡外部行为体的干涉ꎬ但也使得欧盟“数字主权”相关政策面

临更大的外部压力ꎮ

一方面ꎬ美国大型数字企业作为欧盟«数字服务法»和«数字市场法»等数字治理

立法中的主要监管对象ꎬ对欧盟机构展开大量游说工作ꎮ ２０２０ 年ꎬ美国五大数字巨头

企业谷歌、亚马逊、微软、脸书和苹果共投入 １９００ 万欧元用于欧盟的游说活动ꎬ其中谷

歌以 ５７５ 万欧元的游说预算居榜首ꎬ这一金额是其 ２０１４ 年预算的 ４.５ 倍ꎬ而脸书以

５５０ 万欧元、微软以 ５２５ 万欧元分列二三位ꎮ③ 同一年ꎬ上述企业还多次游说“欧洲议

会议员”(Ｍｅｍｂｅｒｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ ＭＥＰｓ)ꎬ其中 ４８％的议员公布了其参加

的游说会议ꎬ谷歌组织了 ５０ 场ꎬ脸书组织了 ４０ 场ꎬ微软组织了 ２８ 场ꎬ游说会议主要涵

盖«数字服务法»和人工智能等数字治理议题ꎮ④ 与此同时ꎬ在欧盟美国商会(Ａｍｅｒｉ￣

ｃａｎ Ｃｈａｍｂｅｒ ｏｆ Ｃｏｍｍｅｒｃｅ ｔｏ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ＡｍＣｈａｍ ＥＵ)与欧盟委员会举行的双

边高级别会议中ꎬ有四分之一的会议涉及数字单一市场议题ꎮ⑤ 由于相关游说活动以

影响政策制定为目的ꎬ且游说集团在欧盟决策机制中处于重要地位ꎬ⑥美国数字巨头

企业对欧盟机构展开的全方位游说ꎬ一定程度上迟滞了欧盟“数字主权”相关政策的
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制定进程ꎮ

另一方面ꎬ美国政府在数字权力的三个维度中ꎬ对欧盟“数字主权”政策实践形成

全面牵制ꎮ 首先ꎬ就数字治理的议程设置而言ꎬ美国通过单边报复性关税威胁与全球

最低企业税率的国际议程设置ꎬ实现对欧盟数字服务税议程的替代ꎬ成功掌握了议程

设置的主导权ꎮ 其次ꎬ美国政府凭借本土数字巨头企业的市场垄断地位ꎬ在数字治理

的决策制定过程中拥有结构性权力ꎮ 欧盟在打造自己的数字基础设施项目时难以排

除美国企业的影响ꎬ其在数字治理中的自主性具有一定局限性ꎮ 最后ꎬ欧盟引以为傲

的“布鲁塞尔效应”与偏好塑造权在数字时代也受到美国的牵制ꎮ 拜登政府上台后ꎬ

美欧贸易与技术理事会(ＴＴＣ)下设“数据治理与技术平台工作组” (Ｄａｔａ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ

ａｎｄ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ Ｐｌａｔｆｏｒｍｓ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｇｒｏｕｐ)ꎬ协调双方的数字监管措施ꎮ① 美国政府不希

望欧盟以反垄断规则和隐私保护法规来削弱美国数字平台在全球的竞争优势ꎮ 在

２０２１ 年 ９ 月 ２９ 日召开的美欧首次 ＴＴＣ 会议中ꎬ欧盟试图围绕«数字市场法»和«数字

服务法»两部立法草案寻求美欧在数字监管方面的协调一致性ꎬ但均遭到美国的强烈

反对ꎮ② 由此可见ꎬ欧盟以监管性权力建构“数字主权”的尝试受到美国牵制ꎬ后者通

过建立双边协调机制ꎬ阻挠欧盟单方面对全球数字治理偏好的塑造ꎮ 换言之ꎬ美国政

府以美欧联合的方式ꎬ制衡欧盟在全球数字治理立法中的影响力ꎬ期望在符合美国国

家利益的前提下ꎬ由美欧双方共同引领全球数字治理的标准设定与模式推广ꎮ 因此ꎬ

欧盟“数字主权”政策的落地面临来自美国的外在压力ꎮ

(三)监管性权力与技术发展之间的张力

从数字服务税到 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划再到数字治理立法ꎬ欧盟“数字主权”相关政策实

践仍恪守监管性权力的逻辑ꎬ即依靠自身庞大的数字单一市场ꎬ规制与塑造跨国数字

企业的合规偏好与他国的数字治理偏好ꎮ 在“数字主权”框架下ꎬ欧盟谋求确立自身

在全球数字治理中的权威ꎬ但维系这一权威仍需以相应的数字实力为基础ꎬ并提升数

字治理政策的有效性ꎮ 但是ꎬ监管性权力无法直接促进技术发展ꎬ过度的市场监管甚

至会对技术创新形成反作用力ꎮ 监管性权力与技术发展之间的张力有两种表现形式ꎮ

一是强化市场监管与培育技术创新主体之间的张力ꎮ 较少的政府监管一定程度

上有助于释放创新活力ꎮ 技术的快速发展需要突破主权边界性的限制ꎬ互联网去中心

化、去等级化的发展便是例证ꎮ 欧盟的市场监管性权力从两个方面阻碍其对技术创新
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主体的培育:一方面ꎬ对数字市场的过度规制与监管ꎬ增加了数字企业的合规成本与合

规压力ꎬ无形中提高了初创企业进入欧盟单一数字市场的门槛ꎬ①压缩了中小企业成

长和创新的空间ꎬ不利于欧盟培育和孵化本土数字企业ꎮ 缺乏本土数字企业的加持ꎬ

欧盟难以仅仅依靠全球领先的监管法规来赢得国际数字竞争ꎮ 另一方面ꎬ欧盟针对数

字平台设立的反垄断规则ꎬ监管范围将覆盖欧洲本土大型数字企业ꎬ严苛的监管不利

于欧盟数字冠军企业拓展自己的业务ꎮ 欧盟所引以为傲的监管性权力不利于其寻求

全球数字治理中的领导地位ꎬ无法直接帮助其实现“数字主权”目标ꎮ

二是权力政治逻辑与自由开放市场逻辑之间的张力ꎮ 当自由开放市场逻辑占上

风时ꎬ企业在技术发展与供应商选择中较少考量政治与安全风险ꎬ更多遵循市场最优

原则ꎻ而当权力政治逻辑处于上风时ꎬ企业对供应链中合作伙伴的政治与安全风险较

为敏感ꎬ会在行政命令的干预下ꎬ以增加经济成本的方式来满足政府的合规要求ꎮ 欧

盟在“数字主权”建构过程中强调数字技术的自主可控ꎬ推动企业实现技术供应商的

多元化ꎬ避免对单一供应商形成过高依赖ꎮ 但欧洲本土企业在削减对某一供应商的依

赖程度时ꎬ往往需要花费较高的替换成本ꎮ 因为企业对技术供应商的选取多遵循市场

逻辑ꎬ优先考虑相关产品的性价比ꎬ不以供应商的母国为主要评判标准ꎮ 企业替换掉

特定供应商的做法则是遵循政治的逻辑ꎬ违背市场的逻辑ꎬ因而要付出相应的经济代

价ꎮ

面对数字时代的大国竞争ꎬ欧盟在数字治理中愈发偏向于权力政治逻辑ꎬ大力推

进数字技术研发的投入ꎬ打造属于欧盟的替代性方案ꎬ以提升欧盟在数字领域的国际

竞争力ꎮ 但 Ｇａｉａ－Ｘ 云计划作为遵循权力政治逻辑而建立起的欧盟数字基础设施替

代方案ꎬ在实践层面难以完全脱离开放市场逻辑ꎮ 随着美国大型数字企业的加入ꎬ

Ｇａｉａ－Ｘ 云计划已不再仅是欧盟拥有“数字主权”的数据基础设施ꎮ 欧盟所致力于建立

的数字生态系统ꎬ也无法直接提升欧盟的数字技术能力ꎮ 概言之ꎬ欧盟很难在短期内

获得数字技术的自主性以及实现技术生态的扩张ꎬ②权力政治逻辑与开放市场逻辑之

间的张力ꎬ一定程度上阻碍了欧盟“数字主权”政策实践的发展ꎮ

六　 结语

在数字时代ꎬ“主权”概念加速回归到数字治理之中ꎬ涌现出“数字主权”“数据主
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权”和“技术主权”等新的“主权”概念ꎮ 欧盟虽然在政策文件中频繁使用“数字主权”

一词ꎬ却不对该概念的内涵与外延给出明确的官方定义ꎮ 本文认为ꎬ欧盟注重对“数

字主权”的使用而规避对概念的严格界定ꎬ有两点考量:一是欧盟虽然拥有成员国转

让的部分主权权力ꎬ但尚未成为主权行为体ꎬ明确界定欧盟“数字主权”概念范畴恐引

起成员国的逆向主权诉求ꎬ不利于欧洲一体化的发展ꎻ二是欧盟对“数字主权”概念的

模糊处理不失为一种策略选择ꎬ便于在推行相关数字政策时灵活使用该概念ꎮ “主

权”概念所承载的意义与价值可以帮助欧盟提升自身在数字治理中的合法性、有效性

与自主性ꎬ助推欧盟参与围绕议程设置权、决策制定权与偏好塑造权展开的大国数字

竞争ꎮ

欧盟在数字治理中引入“主权”概念ꎬ本质上是以保护个人隐私权和欧盟价值观

为核心ꎬ①确立欧盟在数字治理中的政治权威与主导权ꎮ 一方面ꎬ欧盟将“主权”概念

作为一种排他性的政策工具来参与大国数字竞争ꎬ抗衡美国在跨境数据流动中的非对

称优势与全球数字产业中的结构性权力ꎻ另一方面ꎬ欧盟通过“主权”概念来加强其数

字治理政策中的保护主义倾向ꎬ应对中国在数字技术与数字经济领域给欧盟带来的竞

争压力ꎮ 欧盟当前面临的最严峻挑战便是失去了数字领域的先发优势ꎬ②尚未出现能

与美国、中国数字巨头企业比肩的欧洲本土数字企业ꎮ 欧盟在数字领域的创新型企业

也因被纳入由美国引领的全球数字经济产业链之中ꎬ而无法拥有绝对的自主性ꎮ 规范

性权力与监管性权力固然是欧盟参与国际竞争的优势所在ꎬ但过度的市场监管不利于

欧洲本土数字企业的发展ꎮ 在缺乏必要的技术实力支撑时ꎬ欧盟难以成为数字时代国

际竞争的赢家ꎬ其对“主权”概念排他性与保护主义维度的强调ꎬ或将反噬欧盟数字经

济发展的潜力ꎮ
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