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　 　 内容提要:英国脱欧的强政治化动力使得英欧未来总体关系发展为保留成员国资格、

加入共同市场的挪威模式或特殊双边关系的瑞士模式的可能性较小ꎬ相对可能的理想博弈

均衡点是“自贸区＋模式”ꎮ 在这一总体模式下ꎬ英欧新数据保护关系的内容之一是英国通

过新«数据保护法»持续执行«一般数据保护条例»和«执法指令»等欧盟核心数据保护规

范ꎻ内容之二是在跨境数据流动方面ꎬ英国获得“充分性决定＋”的定制模式ꎬ包括«一般数

据保护条例»和«执法指令»下的双重充分性决定、英国对于欧盟数据保护制度的适度参

与ꎮ 但这两个方面还面临诸多不确定性ꎮ 英欧新数据保护关系将呈现出欧盟的外部差异

一体化特点:欧盟成员国身份的强政治化、英欧数据保护关系的强相互依赖以及数据保护

政策的弱政治化ꎬ意味着英国即便脱欧ꎬ在数据保护上仍将参与欧洲一体化ꎮ
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引　 言

２０１６ 年ꎬ欧盟新数据保护规范«一般数据保护条例»(ＧＤＰＲ)获得通过、英国公投脱

欧ꎻ２０１８ 年ꎬＧＤＰＲ 完全施行、英国脱欧谈判进入最后关键阶段ꎬ这些不谋而合的事件及

其发展引发了一系列重大问题:“英国脱欧是否意味着 ＧＤＰＲ 的终结”ꎬ①并导致“数据保

护硬脱欧”? 未来英欧跨境数据流动机制如何构建? 尤其是ꎬ脱欧国家与欧盟之间新数

据保护关系的构建还是一个未曾出现过的新问题ꎬ这也使得欧盟针对第三国②数据转移
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的“充分性决定”(ａｄｅｑｕａｃｙ ｄｅｃｉｓｉｏｎ)机制成为新焦点ꎮ 据此ꎬ新关系、新问题和新焦点使

得后脱欧时代的英欧新数据保护关系成为一个需要重点关注的现实问题ꎮ

在学术界ꎬ关于英国脱欧原因、模式及其影响ꎬ以及欧盟 ＧＤＰＲ 内容与影响的研究

都已相当丰富ꎮ①但将两个热点问题结合起来专门讨论脱欧对英欧数据保护关系影响

的研究相对较少ꎮ 国外学术界虽然在英欧数据保护关系的分析上著述颇丰ꎬ但对新数

据保护关系的理论解释不足ꎬ而国内对此的整体研究更是欠缺ꎮ②

鉴于此ꎬ本研究主要基于可能出现的英国脱欧模式分析英欧数据保护关系再构建

的可能方式ꎬ并对之进行理论解释ꎬ其基本结构为:第一部分梳理英国脱欧模式ꎬ因为

英欧总体关系模式将在结构上框定数据保护关系ꎻ第二部分分析脱欧模式下英国数据

保护的发展ꎬ主要讨论欧盟数据保护框架在英国的存续与挑战ꎻ第三部分分析脱欧模

式下英欧跨境数据流动的定制模式ꎻ第四部分基于外部差异一体化理论来解释英欧新

数据保护关系模式ꎬ这是现有国外研究缺失的知识性内容ꎮ

一　 英国脱欧的总体模式与可行选择:“自贸区＋”还是无协议脱欧?

虽然爱尔兰硬边界是目前英欧关系的难点ꎬ但英国脱欧与英欧未来关系的核心议

题仍是贸易问题ꎬ与之相关的脱欧总体模式主要有三个选项:第一个是挪威模式 /欧洲

经济区(ＥＥＡ)模式ꎬ即英国继续留在欧洲经济区和欧盟单一市场的“软脱欧”ꎻ第二个

是加拿大模式ꎬ即英国离开欧盟单一市场ꎬ签署一个类似于欧盟与加拿大之间的自由

贸易协定的“硬脱欧”ꎻ第三个是世界贸易组织(ＷＴＯ)模式ꎬ即英国与欧盟在 ＷＴＯ 框

架下进行贸易的无协议脱欧ꎮ 这三种基本模式会衍生出其他变体ꎬ其中的典型模式是

瑞士模式(“ＥＦＴＡ＋”一系列双边协定)ꎮ 因此ꎬ综合来看ꎬ英国脱欧的总体模式选择主
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要包括挪威模式、瑞士模式、加拿大模式、ＷＴＯ 模式ꎬ①当然也不排除可能的其他模

式ꎮ
每一种模式对英国来说都会产生不同的成本与收益ꎮ 挪威模式的核心内容是四

大经济要素自由(商品、资本、人员、服务的自由流动)以及相关欧盟法律成果的适用ꎮ
有学者认为:“挪威方案即成为欧洲自由贸易联盟成员国ꎬ再加入欧洲经济区ꎮ 这对

英国而言是最为可能的方案”ꎮ②但实际上ꎬ英国脱欧公投对人员自由流动、对欧盟法

管辖的核心关注与拒绝使得欧洲经济区模式基本不可行ꎬ英国政府脱欧文件也明确拒

绝了该模式ꎮ
在瑞士模式中ꎬ瑞士通过与欧盟的多个双边协定进入欧盟市场ꎬ在与欧盟合作中

实施一种双重战略:一方面ꎬ通过国际条约选择性地、部门性地进入欧盟超国家合作机

制ꎻ另一方面ꎬ对欧盟法的自主调适ꎮ③这一双重战略使瑞士在实现期望目标的同时又

不丧失重大主权和制度的独立性ꎮ 效仿瑞士模式的英国可以退出欧盟、加入欧洲自由

贸易联盟但不加入欧洲经济区、有限进入欧盟内部市场ꎻ通过多个双边协定来管理双

方关系ꎬ灵活选择加入和退出欧盟倡议ꎮ 但瑞士模式必须接受申根法律ꎬ允许人员自

由流动ꎬ欧盟也不可能同意不完全的单一市场准入ꎬ这使得瑞士模式对英国而言也失

去了吸引力ꎮ
在加拿大模式中ꎬ加拿大与欧盟之间的«全面经济与贸易协定»(耗时七年才完成

协定谈判)可以说是一种“定制协定”ꎬ加拿大可以进入欧盟内部市场ꎬ且不用对欧盟

预算做出财政贡献ꎬ也不需要接受人员的自由流动ꎬ但该模式并不全面涉及服务贸易ꎮ
因此ꎬ加拿大模式对英国来说最具吸引力ꎮ 在 ２０１７ 年公布的脱欧白皮书中ꎬ英国政府

表示:它“并不试图获得单一市场成员资格ꎬ而是一种包含一个与欧盟的全面自由贸

易协定、一个新关税协定的新型战略伙伴关系”ꎮ④这种定制贸易关系的谈判耗时较

长ꎬ而且服务贸易中的金融服务和数字服务是英国经济的关键组成部分ꎬ⑤所以加拿

大模式对英国而言又是不充分的ꎮ
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在 ＷＴＯ 模式下ꎬ英欧没有达成任何替代性的贸易安排ꎬ双方之间的贸易将通过

«关贸总协定»和«服务贸易总协定»展开ꎮ ＷＴＯ 框架下的英欧双方都不能给彼此提

供一个更好的市场准入ꎬ将带来最为剧烈的、断裂性的双边贸易关系变化ꎮ 最惠国待

遇原则使得英国商品出口到欧盟的成本相较于欧盟成员国来说会上升ꎮ①在«服务贸

易总协定»下ꎬＷＴＯ 成员国在市场准入和外国机构的公平待遇上达成不同的互惠承

诺ꎬ欧盟并不存在一个服务业上的一致对外贸易政策ꎬ因此ꎬ无法为英国提供一个类似

于成员国的欧盟市场的金融服务准入ꎮ 对英欧而言ꎬＷＴＯ 模式将是最差的贸易模式ꎮ

这是双方都不愿看到但又都不愿在某些重大问题上妥协所能达成的均衡点ꎬ就如英国

首相特雷莎梅(Ｔｈｅｒｅｓａ Ｍａｙ)所说的“无协议胜过坏协议”ꎮ

通过英国脱欧选项的经济与政治收益的分析ꎬ有学者得出英欧贸易关系模式上的

大致博弈模型(见图 １)ꎮ

图 １　 英欧贸易关系博弈模式
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Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.５６ꎬ Ａｎｎｕａｌ Ｒｅｖｉｅｗꎬ ２０１８ꎬ ｐ.２２ꎮ

注:“挪威模式－”是欧洲经济区减去人员流动ꎻ“加拿大模式＋”是自贸区加上若干部门性合作ꎻ

数字代表英欧双方的等级偏好排序ꎮ
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Ｃｅｎｔｒｅ ｆｏｒ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ａｎａｌｙｓｉｓꎬ ２０１４ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｃｅｐ.ｌｓｅ.ａｃ.ｕｋ / ｐｕｂｓ / ｄｏｗｎｌｏａｄ / ｐａ０１６.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ
ｏｎ ２４ Ａｕｇｕｓｔ ２０１８.



　 　 图 １ 显示ꎬ缩减版的欧洲经济区模式、加拿大模式、无协议的 ＷＴＯ 模式都是博弈

的均衡点ꎬ都是可行模式ꎮ 英欧之间的“最为可能的结果或者说这场议价博弈的唯一

平衡点是基本的自由贸易协定”ꎬ①即加拿大模式ꎮ 但是ꎬ脱欧谈判实际进程中的英欧

双方博弈与妥协ꎬ将使得“自贸区＋ /加拿大模式＋”和“ＷＴＯ 模式”成为最为可能的好

模式与差模式ꎮ

２０１８ 年 １１ 月达成的«脱欧协定»及«政治宣言»强调未来英欧经济伙伴关系是

“自由贸易区加上深度监管与关税合作”ꎬ②其中«政治宣言»第 １２２ 条规定:“总体制

度框架可采用一种联系协定的形式”ꎮ③联系协定类似于升级型的多边主义或双边主

义:非欧盟成员国与欧盟的一体化ꎬ④与一般贸易协定存在市场一体化与贸易自由化

范式之间的基本区别ꎮ⑤其内容主要包括三个维度:经济一体化、政治合作以及不同程

度的部门性合作ꎮ 这种合作关系实际上就是“加拿大模式＋”ꎬ在基本的自贸协定基础

上加上安全合作、数据共享和防务合作等部门性合作ꎮ 然而ꎬ２０１９ 年 １ 月 １５ 日、３ 月

１２ 日、３ 月 ２９ 日ꎬ英国下院连续三次否决«脱欧协议»ꎬ脱欧进程困难重重ꎮ

因此ꎬ如果英国脱欧进程顺利的话ꎬ英欧未来总体关系的好模式将是针对英国定

制的“自贸区＋模式”ꎬ差模式则是“ＷＴＯ 模式”ꎮ 当然ꎬ现实情境发展不排除其他模式

的可能ꎬ总的来看ꎬ英欧未来关系可能模式如图 ２ 所示ꎮ

图 ２　 英欧未来关系可能模式

注:图由作者自制ꎮ
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二　 脱欧与欧盟数据保护①框架在英国:存续与挑战

无论是定制式的“自贸区＋模式”还是“ＷＴＯ 模式”ꎬ英国都确定无疑地脱离欧盟ꎬ

也不会加入欧洲经济区ꎬ欧盟法律在英国将不再直接适用ꎬ这是否意味着包括 ＧＤＰＲ

在内的欧盟数据保护法律在英国的终结呢? 从短期甚至中期来看ꎬ欧盟数据保护框架

的基本内容在英国将会得到延续ꎻ但长期来看ꎬ这种延续性面临诸多不确定性ꎮ 延续

性和不确定性取决于英欧各自的数据保护框架当前的重合度与未来的制度张力ꎮ

欧盟数据保护法律既包含总体性的立法文本ꎬ也包括部门性的特定规则ꎮ 总体性

的立法文本主要是关于个人数据处理的 ＧＤＰＲ、关于警察机构处理个人数据的«警务

与刑事司法指令»(Ｐｏｌｉｃｅ ａｎｄ Ｃｒｉｍｉｎａｌ Ｊｕｓｔｉｃｅ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅꎬ简称«执法指令»)ꎮ 作为法律

形式上的条例ꎬＧＤＰＲ 直接在所有成员国适用ꎬ当然它所包含的克减条款也允许成员

国立法转化ꎮ 作为法律形式上的指令ꎬ取代 ２００８ 年欧盟理事会«框架决定» (２００８ /

９７７ / ＪＨＡ)的«执法指令»要求成员国予以国内法律转化ꎮ 部门性的特定规则包含的内

容很多ꎬ如正在修改以更好匹配 ＧＤＰＲ 的用于监管欧盟机构对个人数据处理的条例

(Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ [ＥＣ] Ｎｏ ４５ / ２００１)、正处于立法修改进程中的新«电子隐私条例»(ｅ－Ｐｒｉ￣

ｖａｃｙ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)等ꎮ 欧盟数据保护法律还包括欧盟法院在隐私权和数据保护权上的

关键裁决所形成的判例法ꎮ② ＧＤＰＲ 和«执法指令»已于 ２０１８ 年 ５ 月正式生效实施ꎬ若

干部门性规定已经在适用或修改中ꎮ 那么ꎬ在脱欧进程之中及其之后ꎬ欧盟数据保护

法律会继续在英国实质同等适用吗?

目前来看ꎬ英国脱欧不会阻止 ＧＤＰＲ 和«执法指令»在英国的适用ꎬ因为 ＧＤＰＲ 的

施行时间为 ２０１８ 年 ５ 月 ２５ 日ꎬ而英国正式终止欧盟成员国的可能时间为 ２０１９ 年 １０

月 ３１ 日(如果进程顺利)ꎮ 在正式退出之前ꎬ英国仍然是欧盟的完全成员国ꎬ权利和

义务继续适用于英国ꎮ 欧盟委员会的相关立场文件③对英国正式脱欧前的数据保护

规定ꎬ生效的欧盟数据保护框架的总体原则继续适用于英国ꎮ

那么ꎬ在英国正式脱欧后ꎬ欧盟数据保护框架是否或者如何继续在英国适用呢?

答案是 ２０１８ 年 ５ 月生效的英国国内法律———新«数据保护法»(Ｄａｔａ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ａｃｔ)将
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①

②

③

本文所讨论的数据保护主要是指个人数据保护ꎬ非个人数据保护不在讨论范围内ꎮ 同时ꎬ欧盟在非个人
数据保护上的立法还未成熟ꎮ

典型判例如数据权爱尔兰案的裁决宣告数据留存指令无效、Ｍａｘ Ｓｃｈｒｅｍｓ 案的裁决宣告美欧之间数据转
移的安全港协议无效、西班牙谷歌案确立了数据主体的“被遗忘权”等ꎮ
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继续执行 ＧＤＰＲ 和«执法指令»ꎮ 在此之前ꎬ２０１７ 年 ６ 月的女王演说确认英国将把

ＧＤＰＲ 和«执法指令»包含进新«数据保护法»ꎮ①上院分别于 ２０１７ 年 ９ 月 １３ 日、１０ 月

１０ 日和 ２０１８ 年 １ 月 １７ 日对«数据保护法»进行一读、二读和三读ꎮ 下院则分别于

２０１８ 年 １ 月 １８ 日、３ 月 ５ 日和 ５ 月 ９ 日进行一读、二读和三读ꎮ ５ 月 ２３ 日ꎬ女王御批

«数据保护法»ꎬ英国新«数据保护法»正式生效执行ꎮ②

２０１８ 年的«数据保护法»有三个主要目的:第一ꎬ将 ＧＤＰＲ 和«执法指令»纳入英

国法律ꎬ以英国国内法执行欧盟数据保护的总体性立法ꎻ第二ꎬ废除作为英国主要数据

保护立法的 １９９８ 年«数据保护法»ꎬ用一个全面的、现代化的数据保护框架来取代它ꎻ

第三ꎬ确保英国和欧盟数据保护机制在脱欧后继续保持一致ꎬ允许英国继续与欧盟自

由地交换个人数据ꎮ 为此ꎬ«数据保护法»的基本内容结构设计为:(１)执行 ＧＤＰＲ(法

令第二部分)ꎬ包含了 ＧＤＰＲ 的一般定义和它所规定的数据保护原则的克减、数据保

护执行机构英国信息委员办公室(ＩＣＯ)的独立性等ꎻ(２)包含 ＧＤＰＲ 不涉及的内容:一

是关于执法情境中的数据处理(法令第三部分)ꎬ该部分是对欧盟«执法指令»的转化ꎻ

二是情报机构进行的数据处理(法令第四部分)ꎬ该部分内容是对 ２０１６ 年«调查权法

令»(Ｉｎｖｅｓｔｉｇａｔｏｒｙ Ｐｏｗｅｒｓ Ａｃｔ)等与情报机构相关的立法补充ꎮ 所以ꎬ«数据保护法»主

要是将 ＧＤＰＲ 与«执法指令»复合ꎬ并加以补充的一项英国国内立法ꎬ从而使得英国

«数据保护法»与 ＧＤＰＲ、«执法指令»所构建的欧盟数据保护框架基本一致ꎮ

由此可见ꎬ２０１８ 年«数据保护法»确实是在英国国内确保 ＧＤＰＲ 和«执法指令»的

继续沿用ꎮ 另外ꎬ在总的法律适用问题上ꎬ２０１８ 年 ６ 月通过的«退欧法令»延长了“源

于欧盟的国内立法”(ＥＵ－ｄｅｒｉｖｅｄ ｄｏｍｅｓｔｉｃ ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ)(如对«执法指令»的国内转化)

和“直接欧盟立法”(ｄｉｒｅｃｔ ＥＵ ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ)(如 ＧＤＰＲ)的法律有效性ꎬ使得若干部门性

规则在英国也继续得到沿用ꎮ 但上述努力并不能解决欧盟数据保护框架从长远来看

所面临的挑战ꎬ尤其是在数据保护的人权法律基础与欧盟法院的司法管辖权问题上ꎮ

脱欧后ꎬ英欧在数据保护总体相似的前提下ꎬ会发生宪政上、制度上以及具体法律实践

上的差异乃至冲突ꎬ具体而言ꎬ有三个方面ꎮ

在宪政方面ꎬ«欧盟基本权利宪章»(简称«宪章»)具有等同于欧盟条约的宪政地

位ꎬ是欧盟数据保护的基础支柱之一ꎬ也是确保国家数据保护监管等效性的一个关键

法律文书ꎮ 英国政府明确表明ꎬ«宪章»自脱欧之日起就不再是国内法律的一部分ꎬ无
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意将«宪章»第 ８ 条数据保护权吸纳进英国法律ꎬ强调公民个体权利在英国法律或其

他国际协定中已经存在ꎬ所以退出«宪章»基本没有影响ꎮ 但是ꎬ“«欧盟基本权利宪

章»第 ８ 条所载明的数据保护基本权利与提供框架来承认和执行数据保护基本权利

的 ＧＤＰＲ 条款之间存在区别”ꎮ①«宪章»第 ８ 条所规定的数据保护权具有公民基本权

利的宪政地位ꎬ而 ＧＤＰＲ 只是基于欧盟条约和«宪章»的次级立法ꎮ 显然ꎬ«宪章»第 ８
条优先于 ＧＤＰＲ 条例ꎬ对 ＧＤＰＲ 条例等的国家法律纳入并不能取代对«宪章»本身的

转化ꎬ下位法不能取代上位法ꎮ 目前脱欧文件显示ꎬ英国退出欧盟不会改变英国对

«欧洲人权公约»的参与ꎬ英国也没有计划退出«欧洲人权公约»ꎮ 但实际上ꎬ在数据保

护的公民个体权利问题上ꎬ英国在蓄谋另一场“脱欧”:废除 １９９８ 年«人权法案»ꎬ甚至

脱离«欧洲人权公约»ꎬ②而«人权法案»和«欧洲人权公约»第 ８ 条包含私人和家庭生

活权ꎬ是数据保护的人权法条ꎮ 卡梅伦在 ２０１５ 年竞选时就表示保守党政府将取消«人
权法案»ꎬ引入新的«英国权利法案»ꎮ③ ２０１６ 年脱欧公投打断了这一进程ꎬ但继任的梅

首相同样是«人权法案»的铁杆废除派ꎮ 这些使得英欧在数据保护的宪政基础上可能

会产生重大冲突ꎮ
在制度方面ꎬ如果脱欧ꎬ英欧原有的深度整合的数据保护制度与决策进程就将彼

此分离为两个独立的制度体系ꎬ可能会造成双方数据保护的潜在冲突:第一ꎬ欧盟机构

如欧盟委员会和欧盟法院不再具有对英国的直接权威ꎬ英国也不参与共同体方式中的

立法修改进程ꎮ 欧盟法院优先基于«宪章»第 ８ 条的重要判决不再对英国具有法律约

束力ꎬ英欧法律秩序在 ＧＤＰＲ 等后续适用上会产生司法冲突ꎻ第二ꎬ脱欧后的英国将不

再是欧洲数据保护局(ＥＤＰＢ)的成员ꎬ但 ＥＤＰＢ 具有负责创立指导方针、行为守则、裁
决 ＧＤＰＲ 争端ꎬ以及承担指导与监管的双重任务ꎬ行使准司法功能ꎬ④并且给欧盟委员

会提供关于第三国数据保护水平的充分性决定评估意见ꎮ ＥＤＰＢ 拥有欧盟数据保护

的实质决策权力和影响充分性决定ꎬ但英国在 ＥＤＰＢ 又没有代表权和参与权ꎬ使其立

场为不愿接受 ＥＤＰＢ 的影响ꎬ⑤所以ꎬ即使 ＧＤＰＲ 等内容继续在英国适用ꎬ欧盟层面的

数据保护制度的相关决定也将不具有约束力ꎬＧＤＰＲ 适用上的一致性会大打折扣ꎮ
在法律实践方面ꎬ虽然英国政府建议将意义重大的欧盟法院判例法编入国内法
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律ꎬ赋予它们具有约束力的法律地位ꎬ但«退欧法令»明确英国保留修改任何源于欧盟

的国内立法或保留法律的权利ꎬ欧盟法院的判例法不适用于脱欧后的英国ꎬ并且英国

法院具有通过国内判例法推翻欧盟判例法的权利ꎮ 这意味着欧盟法院司法管辖权在

英国的终结ꎬ英国法院有权背离欧盟法院的判例法ꎬ而且ꎬ脱欧之后ꎬ欧盟法院裁决和

法律解释将不对英国法院具有正式强制力ꎮ 另外ꎬ英国立法倾向于允许出于国家安全

和公共安全利益意图的广泛数据分享和监控权利的存在ꎬ如 ２０１４ 年通过的«数据保存

和调查权法令»(ＤＲＩＰＡ)ꎮ 欧盟法院则通过 Ｔｅｌｅ２ ａｎｄ Ｗａｔｓｏｎ 案就其与«欧盟基本权

利宪章»的相容性问题裁定 ＤＲＩＰＡ 是过度的ꎮ① ＤＲＩＰＡ 在 ２０１６ 年被新的«调查权法

令»(ＩＰＡ)取代ꎬ但 ＩＰＡ 基本上复制了 ＤＲＩＰＡ 的争议条款ꎬ并且引入了更具争议的数

据处理条款ꎬ如出于预防或侦查犯罪或预防骚乱的通信数据保存ꎮ ＩＰＡ 规定的广泛监

控权利与欧盟数据保护规范不一致ꎬ尤其是英国情报机构拦截通信数据的能力与欧盟

法院关于 Ｔｅｌｅ２ ａｎｄ Ｗａｔｓｏｎ 案的判例法相冲突ꎮ
如果未来英欧总体关系模式是无协议的 ＷＴＯ 模式ꎬ这些法律与制度潜在的冲突

会对欧盟数据保护框架在英国的长期延续造成挑战ꎬ但鉴于 ２０１８ 年«数据保护法»已
经对欧盟数据保护规范的绝大部分内容进行了国内转化ꎬ至少从短期来看ꎬ即使是在

无协议的 ＷＴＯ 模式下ꎬ英国还是会保持现有欧盟数据保护的整体水平ꎮ 如果英欧总

体关系模式达到较为理想的“自贸区＋模式”ꎬ在自贸区基础上加上数据保护合作ꎬ在
法律与制度上进行数据保护的协调ꎬ那么ꎬ欧盟数据保护框架在英国仍会继续得到更

好的保障ꎮ
所以ꎬ总体来看ꎬ不管英欧总体关系模式是“自贸区＋模式”还是“ＷＴＯ 模式”ꎬ最

新英国«数据保护法»与欧盟 ＧＤＰＲ、«执法指令»等内容的基本一致ꎬ确保了至少短期

来看欧盟数据保护框架的延续ꎬ但英国对«欧盟基本权利宪章»、欧盟法院判例法的拒

绝ꎬ以及国内«调查权法令»的争议性条款使得欧盟数据保护规范的基础和实体在中

长期内都将面临持续的重大挑战ꎮ

三　 脱欧与英欧数据流动机制的构建:定制式的“充分性决定＋”

欧盟数据保护具有双重目标:保护自然人的基本权利与自由ꎬ尤其是隐私权ꎻ确保

个人数据在成员国之间的自由流动ꎮ②对英欧来说ꎬ欧盟数据保护框架在英国得到实
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质延续的核心目标是要实现双方之间不可或缺的数据流动ꎮ 早在 ２０１７ 年 ２ 月ꎬ英国

政府就声明“一旦离开欧盟ꎬ英国将寻求维持欧盟成员国与英国之间数据转移的稳

定”ꎬ①数据流动一直都是英欧未来关系的一个核心议题ꎮ
而英欧数据流动机制受制于双方的总体关系模式ꎮ “自贸区＋”或“ＷＴＯ 模式”作

为英欧可能的总体关系模式ꎬ排除了欧洲经济区模式下的数据流动自动实现的可能ꎬ
需要双方重新构建数据流动机制ꎮ 在“自贸区＋”或“ＷＴＯ 模式”下ꎬ英欧数据流动机

制有多种备选项ꎬ主要有充分性决定和其他替代选择ꎬ例如标准合同条款、强制企业规

则、核准的行为守则以及核准的认证机制等ꎮ 在 ＧＤＰＲ 和«执法指令»之前ꎬ充分性决

定只涉及出于商业意图的个人数据转移ꎮ 改革后的欧盟数据保护规范(ＧＤＰＲ 第 ４５
条和«执法指令»第 ３６ 条)的一个创新在于ꎬ欧盟委员会可以通过执法领域的“充分性

决定”ꎬ由此ꎬ新欧盟数据保护框架使得欧盟委员会可通过针对第三国在商业个人数

据流动与执法个人数据流动上的双重充分性决定ꎮ 总体而言ꎬ英欧数据流动机制的可

能选项如图 ３ 所示ꎮ

图 ３　 英欧数据流动机制的可能选项

欧盟针对第三国的

个人数据转移机制

商业意图

执法意图

充分性决定

替代机制:标准合同条款、强制企业规则、认证机制、克减

充分性决定

替代机制:双边协定、克减

　 　 注:图由作者自制ꎮ

标准合同条款、强制企业规则等替代机制要么缺乏灵活性ꎬ要么在规模上执行成

本大、负担重ꎬ要么向监管者提供的透明性不足ꎮ 因此ꎬ英国政府明确指出:“这些替

代方式中没有一个如充分性决定或一致达成的新关系一样范围广泛”ꎬ②英国希望与

欧盟达成一个基于相互充分性和提升型合作原则的定制式数据流动协定ꎮ③ ２０１８ 年

１１ 月的«政治宣言»就数据保护进行了强调:“英欧双方致力于确保高水平的个人数据

保护以促进双方之间的个人数据流动英欧还应该安排双方数据保护监管机构之

间的适当合作”ꎮ④可见ꎬ提升型合作是基于充分性决定上的更高层次的数据保护合
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作ꎬ充分性决定是英欧数据流动新关系构建的机制基础ꎬ将是一个不同于传统充分性

决定的新机制ꎮ

具体而言ꎬ充分性决定是欧盟委员会根据欧盟数据保护立法ꎬ针对第三国个人数

据保护的充分水平而通过的执行性法令( ｉｍｐｌｅｍｅｎｔｉｎｇ ａｃｔ)ꎬ是欧盟的一个正式的、立

法性的决定ꎬ由欧盟委员会“基于与欧盟数据保护机制的‘实质等同’的严格标准进行

评估”ꎮ①在 Ｓｃｈｒｅｍｓ 案裁决结果之后ꎬ“充分性”概念的发展使得充分性评估成为一个

高要求的立法进程ꎬ不仅评估一国的数据保护与隐私法律ꎬ而且还要审查该国的整体

法律ꎬ如国家安全法、与个人数据处理相关的国际承诺、数据保护监管机构的独立性、

法律的执行等ꎮ 充分性评估中的“实质等同”并不要求同样的法律ꎬ而是法律提供了

内容上同等水平的数据保护ꎮ

欧盟委员会 ２０１７ 年的一份通告指明与第三国展开充分性对话的标准:与欧盟的

商业关系程度、欧盟个人数据流出的水平、第三国在隐私与数据保护领域的开创性作

用、与欧盟的总体政治关系ꎮ②依此标准来看ꎬ英国显然是欧盟展开充分性对话的超级

优先伙伴ꎮ

基于英国已经实施的«数据保护法»对 ＧＤＰＲ 和«执法指令»的执行与转化、英国

ＩＣＯ 的独立性地位ꎬ充分性决定对英国来说是目前最可行的数据流动机制选择ꎮ 具体

而言ꎬ其原因包括:(１)欧盟 ＧＤＰＲ、«执法指令»和欧盟法院判例法在英国正式脱欧前

都是适用的ꎬ并且英国通过«数据保护法»基本上执行和移植了欧盟数据保护规范ꎬ达

到“英国与欧盟数据保护机制的史无前例的一致程度”ꎮ③不仅是法律机制一致ꎬ而且

英欧在共享价值与国际目标上也一致ꎬ即确保高水平数据保护标准、推动国际数据保

护ꎮ 双方之间也拥有相当类似的数据保护法律框架ꎻ(２)出于对«调查权法令»的担忧

与若干可能改进的考虑ꎮ «调查权法令»无论从短期还是长期来看ꎬ都对充分性决定

具有负面影响ꎮ④英国政府承认:“«调查权法令»第四部分的一些方面与欧盟法不一

致”ꎬ⑤对修改 ＩＰＡ 进行咨询ꎬ明确认可为了确保 ＩＰＡ 与欧盟法的相容性ꎬ对其进行修
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改是必要的ꎬ如通过调查权委员、ＩＣＯ、调查权法庭的各自作用提供个人救济机制ꎻ(３)
英国数据保护管理机构 ＩＣＯ 已具有执行欧盟数据保护法律的良好历史纪录ꎬ这是充

分性的一个关键标准ꎮ ＩＣＯ 在发展数据保护政策和最佳实践做法上的贡献ꎬ使得英国

相较于欧盟目前已通过充分性决定的其他第三国ꎬ处于更有利的位置ꎮ 实际上ꎬ欧盟

委员会曾就英国适用 ＧＤＰＲ 与充分性决定之间的联系ꎬ声明“具有同样的数据保护规

则将使欧盟—英国的充分性决定容易得多”ꎮ①

但这并不意味着英国就会自动或轻易地获得欧盟委员会的充分性决定ꎬ因为脱欧

前的英国数据保护法律和机制虽然与欧盟一致ꎬ但欧盟在决定英国数据保护框架是否

达到充分水平问题上ꎬ会采用整体性的方式———ＧＤＰＲ 只是其中一个标准ꎬ英国在国

内数据保存、监控法律与做法上明显面临困难ꎮ②如前文所述ꎬ脱欧后ꎬ英欧之间数据

保护上的宪政和制度的安排变化、英国国内法律没有与«宪章»第 ８ 条等同的法律内

容、２０１６ 年«调查权法令»关于数据保存的若干争议内容、与欧盟法院若干判例法的可

能冲突ꎬ都会危及英国对充分性决定的获得及持续ꎮ
虽然存在这些挑战ꎬ但英欧对相互充分性决定总体上还是认为可行的ꎬ欧洲理事

会于 ２０１８ 年 ３ 月通过的脱欧指导方针中建议英欧未来数据共享框架“应该基于欧盟

关于充分性的规则来进行管理”ꎬ③但英国代表团认为ꎬ基于充分性标准的数据保护基

础“将不能反映英欧关系在广度和深度上的全面性”ꎬ④充分性决定并非英欧数据保护

新关系构建的全部ꎬ而是要基于充分性决定增加新内容即提升型合作(“充分性决定

＋”)ꎮ 这些新内容的增加也是要部分解决危及充分性决定可持续性的重要问题ꎬ如前

述的宪政的、制度的和法律实践的问题ꎮ
因此ꎬ英国希望通过一个范围更广的定制协议来授权英欧继续全面的数据交换ꎮ

英国在关于未来英欧数据共享关系文件⑤中主张ꎬ相互充分性决定是优先选项ꎬ英欧

数据保护关系应该再造为一种新型的、定制式的双边协定ꎬ尤其是英国政府主张维持

英国 ＩＣＯ 在欧洲层面的突出作用ꎬ继续双方之间的紧密监管合作ꎬ在监管技能、思想

领导和监管创新等方面的交流对数据保护标准在欧洲经济区与英国的一致适用必不
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可少ꎮ 欧盟委员会尚未对英国的立场文件做出回应ꎬ仅对英国脱欧前的数据保护与使

用问题提出欧盟立场文件ꎬ没有涉及未来关系的任何方面ꎬ①«脱欧协定»也未谈及英

欧数据保护的未来关系问题ꎮ

英国主张的充分性决定之上的内容增加其实是一种新型的“充分性决定”ꎬ是跨

国数据转移的新型英国模式ꎬ与英国作为未来第三国的复杂身份、欧盟新数据保护法

律体系这一双重特殊情境相关ꎬ具体表现为三个方面ꎮ

首先ꎬ２０１８ 年 ５ 月新实行的欧盟数据保护核心法律———ＧＤＰＲ 和 «执法指

令»———提供了全面的双重充分性决定机制选项ꎮ 英欧数据流动机制将是一种新的、

包含商业意图与执法意图的双重充分性决定ꎬ由欧盟委员会的统一程序通过ꎮ 这不同

于美欧数据流动机制、加欧数据流动机制ꎬ也不同于最新的日欧数据流动机制ꎮ

欧盟给予美国和加拿大的数据转移决定是“部分的”充分性决定ꎮ 加欧之间的

“充分性决定”只适用于«加拿大个人信息保护和电子文档法»(Ｃａｎａｄｉａｎ Ｐｅｒｓｏｎａｌ Ｉｎ￣

ｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ａｎｄ Ｅｌｅｃｔｒｏｎｉｃ Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ Ａｃｔ)范围内的私营实体ꎬ并不涉及执法意

图的个人数据转移ꎮ 美欧之间数据转移的双边协议包含了商业上的«隐私盾协议»与

执法上的«安全伞协议»双重数据流动安排ꎬ但它们之间是不平衡的ꎮ 美欧«隐私盾协

议»是部分的“充分性决定”ꎬ“欧盟从未认为美国数据隐私法律具有充分的保护水平ꎬ

认为美国信息隐私法律的缺点在于其拼凑性和缺乏充分救济”ꎮ②在美国缺乏整体性

数据保护法的情况下ꎬ只有那些承诺遵守强制性隐私盾原则的企业才可以从便捷的数

据转移中受益ꎬ因此ꎬ隐私盾协议相对充分性决定来说是一种部门性安排ꎮ③ ２０１６ 年

１２ 月达成的美欧«保护伞协议»为双方执法合作推出了一个全面的高水平数据保护框

架ꎮ 该协议包含所有个人数据交换ꎬ构成第一个包含与欧盟规则一致的全面型的数据

保护权利和义务的双边国际协定ꎮ 日欧之间的“充分性决定”于 ２０１９ 年 １ 月 ２３ 日通

过ꎬ虽是最新的ꎬ但仍是基于 ＧＤＰＲ 第 ４５ 条ꎬ并非基于«执法指令»的数据转移ꎬ是日

本公共机构出于刑事执行和国家安全意图的欧盟数据转移利用ꎬ不是全面性的ꎮ 欧盟

针对其他国家如阿根廷、瑞士和以色列等的“充分性决定”是在 １９９５ 年«数据保护指

令»法律框架下进行的ꎬ都未包含«执法指令»所监管的数据交换ꎮ 可见ꎬ欧盟现有的

“充分性决定”没有应用先例ꎮ
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脱欧进程中ꎬ英国反复强调它期望继续与欧盟在国家安全和执法事务上进行合

作ꎬ主要适用的是«执法指令»第 ３６ 条所规定的充分性决定ꎮ 因此ꎬ在英欧数据流动

上ꎬ英国要获得的是 ＧＤＰＲ 和«执法指令»下的双重充分性决定ꎬ是新型的充分性决

定ꎬ来实现英欧之间的全面数据流动ꎻ而不仅是出于商业意图的私营部门之间的个人

数据转移ꎬ还包括出于国家安全与执法意图的、公共部门间的个人数据转移ꎮ

其次ꎬ作为欧盟成员国的英国从三个方面对欧盟数据保护做出了持久贡献:作为

成员国参与欧盟核心决策机构影响数据保护立法的修改与制定、ＩＣＯ 对欧盟数据保护

法律的监管执行ꎬ以及作为欧洲数据保护局成员影响 ＧＤＰＲ 的适用与解释和数据争端

的解决ꎮ 如果脱欧ꎬ英国将失去成员国才能享有的以上权利ꎬ但英欧数据保护关系使

得英国不满足于普通第三国的身份ꎬ目前为止也没有一个非欧盟成员国拥有英国对欧

盟数据保护做出的贡献及享有的地位ꎬ即使受欧盟法院裁决和欧洲数据保护局决定约

束的欧洲经济区国家也未具备这样的地位ꎬ当前欧美之间的监管协调与之相比也更为

有限ꎮ 同时ꎬ英国对 ＧＤＰＲ 和«执法指令»的完全执行也是史无前例的ꎮ 所有这些都

使得英国在欧洲数据保护体系中具有独特地位ꎬ也给英国寻求不同的机制安排提供了

实践上的优势来源ꎬ使其能够寻求一种特殊的“第三国”身份ꎬ从而形成一个英欧数据

保护关系的双边定制协议ꎮ

最后ꎬ英国在数据保护议题的谈判立场是接受欧盟针对英国数据保护的充分性评

估的相关必要条件ꎬ但要求这一充分性评估是基于双向协议而不是欧盟委员会的单向

决定ꎮ①欧盟委员会的“充分性决定”是欧盟的单边评估ꎬ而具有法律约束力的协议 /条

约应反映双方的观点ꎮ 因此ꎬ英国希望在双方数据流动机制上加入本国的特殊诉求ꎬ

在双重充分性决定基础上加入提升型合作要素ꎮ

据此ꎬ历史和现实的特殊情境以及英国自身的意愿使得针对英国的“充分性决

定”将是开创性的独特模式ꎬ是一种数据流动上的特殊定制模式ꎮ 在这一模式中ꎬ“英

国相信欧盟的充分性框架给英欧所应达成的数据保护安排提供了合适的起点ꎬ但英国

希望在两个关键方面超越充分性框架:稳定性与透明度、监管合作”ꎮ②

第一ꎬ在稳定性与透明度方面ꎬ英欧之间要建立一个清晰的、透明的框架来推动对

话、将数据流动中断的风险最小化、支持英欧在个人数据保护上的稳定关系ꎮ 在双重

充分性决定的稳定性与持续性方面ꎬ英国方面的持久性受到欧盟 ＧＤＰＲ 后续修改以及
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欧盟法院判例法管辖问题的潜在干扰ꎬ欧盟委员会可能暂时中止、修改或者撤销其充

分性决定ꎮ 英欧尤其需要建立司法合作程序来解决欧盟法院判例法对充分性决定的

负面影响ꎮ 英国或者在数据保护方面直接接受欧盟相关判例法ꎬ但考虑到脱欧立场ꎬ

这种超国家主权很难为英国接受ꎻ或者建立英欧之间的联合委员会(Ｊｏｉｎｔ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ)

来寻求法律冲突问题的解决方案ꎮ 个人和英国法院有义务将数据保护问题提交给联

合委员会所确立的独立仲裁小组ꎬ并且该小组要参考欧盟法院判例法所确定的原则ꎬ

这样一种“桥梁”通道似乎是一种更加可行的方案ꎮ 在透明度方面ꎬ欧盟现有的“充分

性决定”体现的是欧盟数据保护法律的域外管辖效应ꎬ其基本逻辑是欧盟内部制度所

确定的规则向外扩展ꎬ但这里隐含着冲突与矛盾:第三国接受欧盟规则的同时也在间

接接受欧盟制度的决策权威ꎬ但第三国又不能参与制度决策进程ꎬ似乎蒙上了不民主

的“等级制阴影”ꎬ具有“软帝国主义”特点ꎮ①因此ꎬ从英欧数据保护关系的欧盟决策

民主与政策执行效果提升上而言ꎬ欧盟在数据保护上的功能性政策可以提升透明度ꎬ

让英国有限进入欧盟数据保护决策进程ꎬ或者至少是英欧之间就规范与价值的内容进

行真正对话ꎮ 例如ꎬ让 ＩＣＯ 继续成为欧洲数据保护局的成员ꎬ或者至少是给予观察员

身份或联系会员国ꎬ可以允许英国对欧洲数据保护局的立场形成尤其是在关于英国充

分性决定的评估报告方面做出贡献ꎬ促进欧盟数据保护决策的发展ꎮ

第二ꎬ在监管合作方面ꎬ对于进行数据保护立法的政治性的欧盟核心决策机构ꎬ脱

欧后的英国是无法继续参与的ꎮ 但就功能性的数据保护执行机制而言ꎬ英国确实希望

确保 ＩＣＯ 与欧盟成员国数据保护管理机构、欧洲数据保护局之间继续合作ꎮ 英国«数

据保护法»关于信息委员的国际作用的规定也预期 ＩＣＯ 将承担积极主动的、国际性的

角色ꎮ 这种监管合作主要体现为两个方面:一是让 ＩＣＯ 继续成为欧洲数据保护局的

成员ꎬ或者至少给予观察员身份或联系会员国ꎻ二是英国 ＩＣＯ 继续成为“一站式服务”

机制的一部分ꎬ避免在数据保护争端解决上的两个平行进程:一方面是英国国内的由

ＩＣＯ 领导的争端解决进程ꎬ另一方面是欧盟内的一站式服务的争端解决进程ꎬ避免不

必要的额外成本ꎬ甚至是监管冲突ꎮ

这样一种监管合作是行政管理层次上有差别的再融合ꎮ②在欧盟内ꎬＧＤＰＲ 通过

三个相互补充的机制来保证其条款的一致执行:一站式服务机制、国家数据保护管理

机构之间的合作和一致性机制ꎮ 在跨境数据处理事件中ꎬ数据控制者 /处理者的主要
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机构或唯一机构所在成员国的监管机构作为“主导数据保护管理机构” ( ｌｅａｄ ＤＰＡ)ꎬ
代表所有涉及的国家监管机构与数据处理者 /控制者互动ꎬ由主导机构来做出针对它

的具有法律强制力的决定ꎬ即一站式服务机制ꎮ 一站式服务机制还匹配国家监管机构

之间的合作机制以及一致性机制ꎮ 为了给主导机构提供实际支持ꎬ国家数据保护管理

机构建立了以下合作机制:互助方式的合作ꎬ或者实施联合调查与联合行动的合作ꎮ
当国家监管机构之间的合作机制不能达成共识、主导机构很难通过实质性决定时ꎬ欧
洲数据保护局负责的一致性机制将是数据保护决定的最后争端解决手段ꎮ 欧洲数据

保护局通过发表意见和强制性的决定来解决相关国家监管机构之间的分歧ꎬ因此ꎬ欧
洲数据保护局成为一致性机制的核心行为体ꎮ 可以说ꎬ国家数据保护管理机构之间的

合作与主导、欧洲数据保护局的最终争端解决成为确保欧盟数据保护规范一致适用的

机制构成ꎮ 在英欧数据保护法律基本一致、相互给予充分性决定实现数据自由流动的

情境下ꎬ英国在三个机制上的缺席将导致一套法律体系具有两个争端解决进程ꎬ这对

于英欧行政管理机构和相关企业来说都是资源重复与浪费ꎬ而且还可能造成法律适用

冲突ꎮ 因此ꎬ从英欧数据保护规范的确保一致运用和法律确定性、减少行政负担角度

来说ꎬ英欧都需要通过特殊的制度设计ꎬ让英国 ＩＣＯ 与欧盟成员国数据保护管理机

构、欧洲数据保护局之间的制度性合作得以延续ꎮ
英国定制模式的特殊与复杂ꎬ以及欧盟的可能强硬态度ꎬ将使得英欧在新数据保

护关系定制模式上的谈判难度变大、周期拉长ꎬ但英欧数据保护强相互依赖又使得数

据流动机制缺失的消极影响加大ꎮ 因此ꎬ英国需要一个从脱欧到新机制达成之前的临

时机制安排:首先ꎬ与过渡阶段安排同时进行相互充分性决定的协定谈判ꎬ充分性评估

需要在 ＧＤＰＲ 和«执法指令»下、英国脱欧后即刻启动ꎬ而不是在 ２０２０ 年 １２ 月 ３１ 日

(也可能是 ２０２２ 年底)的过渡期结束后进行ꎻ其次ꎬ如果过渡期内未达成数据转移协

定ꎬ则需要额外设立一个临时性的静止期ꎬ允许数据流动继续进行ꎮ 充分性决定进程

从历史记录来看一般需要花费 ３－５ 年时间ꎬ最快也要 １８ 个月(阿根廷)ꎬ因此ꎬ英欧数

据流动的静止期至少需要 １８ 个月ꎬ留存合理时间让英欧获得相互充分性决定ꎮ
总体来看ꎬ无论是“自贸区＋模式”ꎬ还是“ＷＴＯ 模式”ꎬ英欧数据流动机制都将是

基于双重充分性决定增加若干内容的定制双边协定ꎮ 双重充分性决定是英欧在 ＧＤ￣
ＰＲ 和«执法指令»下相互给予的充分性决定ꎬ将实现英欧在商业市场上的数据流动、
安全与执法倡议上的数据流动ꎮ 这是英欧新数据保护关系的基础与核心支柱ꎮ 定制

的新增内容则是确保英国最大程度继续参与和影响欧盟数据保护规则设计和执行ꎬ将
英欧双方持续的和强劲的监管合作嵌入未来关系ꎮ 定制的新增内容一方面是减少危

及充分性决定持续性的消极内容ꎬ如对欧洲数据保护局的立场形成做出贡献、确保数
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据保护方面的欧盟判例法的统一适用(包括英国)ꎻ另一方面是允许英国继续参与欧

盟数据保护执行与决策的发展ꎬ如参与一站式服务机制等ꎮ

四　 英欧数据保护定制关系的理论解释:外部差异一体化视角

英国通过«数据保护法»的形式使 ＧＤＰＲ 和«执法指令»等在本国获得直接或转化

适用ꎬ并且在脱欧后继续沿用ꎬ意味着欧盟数据保护框架的内部规则的对外扩展ꎮ 同

时ꎬ英国在充分性决定上增加的定制内容又旨在继续参与欧盟数据保护机制ꎬ意味着

欧盟数据保护框架的内部制度的对外扩展ꎮ 由此ꎬ规则与制度的双重扩展形成欧盟针

对英国的“外部治理”ꎬ①英欧之间的数据保护关系也形成了一种英国参与欧盟数据保

护的“外部差异一体化”模式ꎮ②

现有的外部差异一体化研究已形成相对成熟的理论成果ꎬ但没有被运用于分析最

新的可能出现的英欧数据保护关系ꎬ同时ꎬ关于脱欧对英欧数据保护关系的影响研究

也基本缺乏理论解释ꎮ 因此ꎬ本部分尝试运用外部差异一体化理论解释英欧数据保护

关系上的定制模式ꎮ
自«马斯特里赫特条约»生效以来ꎬ差异一体化(ｄｉｆｆｅｒｅｎｔｉａｔｅｄ ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)已经成为

欧盟发展进程的新常态ꎮ 根据政策的中心化程度和国家参与程度两个维度ꎬ差异一体

化被区分为垂直差异化与水平差异化ꎮ 水平差异化主要是空间上的国家对于欧盟政

策参与的进入与退出的区别ꎬ它又区分为内部水平差异化与外部水平差异化ꎬ外部水

平差异化又称外部差异一体化ꎬ是非欧盟成员国参与欧盟一体化的政策领域ꎮ③

差异一体化的产生是相互依赖与政治化这两个变量之间互动的结果ꎮ④相互依赖

被视为一体化的推动力量ꎬ而政治化则被视为一体化的阻止力量ꎬ不同程度的相互依

赖和政治化的结合生成了差异一体化ꎮ “世界政治中的相互依赖指的是不同国家之

间的以互惠效应为特征的情境”ꎬ⑤这些互惠效应来自于国际交往ꎬ包括经济交往和数

据流动ꎬ尤其是在数字经济时代ꎬ数据流动与国际贸易密不可分ꎮ 相互依赖通常被视

为创造一体化需求并推动一体化的变量ꎮ 新功能主义认为ꎬ一体化是政府应对相互依
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赖状况所设计的制度化的程序ꎮ①自由政府间主义认为ꎬ国家对于国际性政策的偏好

可以视为对国际经济相互依赖类型生成的经济激励的反映ꎮ②可见ꎬ无论是自由政府

间主义还是新功能主义或超国家主义ꎬ都将相互依赖视为一体化的主要推动力量ꎮ
欧洲一体化的政治化被定义为“在意见、利益或价值上的两极分化以及它们被公

开运用于推进欧盟内的政策制定进程的程度”ꎬ③可分为三个维度:欧盟机构的政治

化、欧盟决策进程的政治化ꎬ以及与欧洲一体化相关的议题的政治化ꎮ④大众政治参与

的公投、政党政治参与的欧洲议会选举和国家选举是政治化的重要表现形式ꎮ⑤政治

化因政策领域和国家而呈现差异性:就前者而言ꎬ与国家主权密切相连的军队、货币或

公共管理等政策议题的政治化程度更高ꎻ就后者而言ꎬ在强调独特国家身份上具有较

高比例公民的国家政治化程度更高ꎮ
在相互依赖与政治化互动上ꎬ相互依赖创造了对一体化的需求ꎬ国家政治精英尽

力实现一体化的供给ꎬ但国家精英的政策供给受到大众政治和政党政治的制约ꎻ政治

化成为限制政府将一体化需求转化成一体化结果的变量ꎬ也就是相互依赖与一体化之

间关系的干预力量ꎮ 因此ꎬ相互依赖与政治化的互动生成不同类型的一体化:强相互

依赖与无 /弱政治化的结合生成的是一致一体化ꎬ强相互依赖与强政治化的结合生成

的是一体化的失败ꎬ或者是低水平的或差异化的一体化ꎮ
外部差异一体化源于欧盟与第三国之间的一系列因素:总体欧洲一体化高度政治

化ꎬ以至于欧盟成员国身份在国内并不具有可行性ꎬ但是政策相互依赖高、该政策上的

政治化程度低ꎬ以至于第三国寻求一种非成员国的政策融入ꎮ 简而言之ꎬ因为欧盟成

员国资格的高度政治化而不能加入欧盟的国家选择加入强相互依赖但弱政治化的政

策领域ꎮ⑥

脱欧后的英欧数据保护新关系有可能是一种典型的外部差异一体化模式ꎮ 其产

生是英国成员国资格的高度政治化、英欧数据保护关系的强相互依赖、数据保护议题

的弱政治化三个因素共同作用的结果ꎮ 在公投脱欧结果确定的情况下ꎬ欧盟成员国资
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格成为高政治化议题ꎮ 无论英欧之间的相互依赖程度如何ꎬ“自贸区＋模式”或“无协

议模式”都使得英国总体上只能是一个正式的既非欧盟成员国也非欧洲经济区成员

国的“外部”第三国ꎮ
英欧数据保护关系的强相互依赖首先是英欧之间高强度的跨国数据交换、以数据

为基础的规模经济与范围经济效应形成的经济交往与数据流动的相互依赖ꎮ 欧盟是

英国的最大贸易伙伴ꎬ脱欧后的英国将成为欧盟第三大贸易伙伴ꎮ 英国作为脱欧后极

为重要的非欧盟成员国ꎬ极大地依赖与欧盟的数字贸易和数据流动ꎮ ２０１７ 年ꎬ英国对

欧盟出口达到 ２７４０ 亿英镑ꎬ占英国总出口的 ４４％ꎬ从欧盟进口达到 ３４１０ 亿英镑ꎬ占英

国总进口的 ５３％ꎻ在总体贸易逆差下ꎬ服务贸易顺差 ２８０ 亿英镑ꎻ服务贸易占据英国对

欧出口的 ４０％ꎬ其中ꎬ金融服务和其他商业服务出口又占据英国对欧服务出口的

５２％ꎮ① ２０１７ 年ꎬ金融服务业对英国经济贡献为 １１９０ 亿英镑ꎬ占英国经济总量的 ６.
５％ꎻ②金融服务业得到金融技术产业的支持ꎬ而金融技术产业又占据英国服务业的

１０％ꎮ③ 英国作为全球金融技术业的中心ꎬ其数字技术企业和金融服务行业都基于并

且依赖于巨量的个人数据ꎬ个人数据常常被视为“网络世界的新润滑剂和数字世界的

新货币”ꎬ④是贸易与商业必不可少的部分ꎮ 在数字经济时代ꎬ“大约 ４３％的欧盟技术

公司的总部位于英国ꎬ英国数据转移的 ７５％是与欧盟成员国进行的”ꎮ⑤ ２０１８ 年第三

季度ꎬ伦敦数据中心市场成为欧洲第一大市场ꎬ⑥英国数据中心行业也成为许多依赖

于数据的全球公司进入欧洲的入口点ꎮ 可见ꎬ英国若要维持其在金融服务业的大本

营、数字产业技术企业的欧洲基地的地位ꎬ都离不开英欧跨境数据流动ꎮ 因此ꎬ英欧之

间全面深入的经济联系、以数字为基础的经济形态与数字贸易发展使双方在数据保护

尤其是数据流动上形成了强相互依赖关系ꎮ
同时ꎬ英欧之间的强相互依赖还是历史形成的制度深度重叠造成的监管相互依

赖ꎮ 经济相互依赖水平的升高产生了政策外部性ꎬ并创造了对监管和国际政策协调的
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需求ꎮ “在经过几十年的相互交流和深度协作后ꎬ英国与欧盟的数据保护潜移默化地

具有内在联系”ꎬ①从 １９９５ 年的«数据保护指令»到 ２０１６ 年的 ＧＤＰＲꎬ英国都是欧盟数

据保护法律及其执行机制的全面参与者ꎬ英欧在数据保护机制上已经形成监管相互依

赖的协作模式而非竞争模式ꎮ②可以说ꎬ英国是欧盟数据保护治理的贡献国ꎬ并且在数

据保护方面已经全面欧洲化ꎬ历史层面的路径依赖使得英国在脱欧后的数据保护政策

选择方式———断裂性的瓦解、渐进的路径依赖性的渐进调适、彻底改革与重新定

位③———上只能选择渐进调适路径ꎮ 由此ꎬ正如相互依赖通过扩散、跨政府协调、域外

适用等进程改变国家内部政治制度一样ꎬ④欧盟数据保护法律的域外适用与监管的跨

政府协调使得英国在数据保护法律与机制上仍然与欧盟联系在一起ꎬ英国形式上的脱

欧不能带来数据保护实质内容与执行机制上的脱钩ꎮ

议题的强相互依赖不一定带来政策及其执行机制的一体化合作ꎬ而是取决于该议

题领域及其执行机制的政治化程度ꎬ取决于政府决策以及该决策是否受到政党政治和

大众政治的限制性分歧的制约ꎮ⑤“相互依赖的增长可能导致非常不同的规范与社会

价值体系之间的冲突”ꎬ⑥在数据保护上ꎬ英欧的价值取向和总体路径上基本一致或比

较接近ꎮ 在价值取向上ꎬ双方之间没有重大价值冲突ꎮ 欧盟作为一种宪政性的法律秩

序ꎬ⑦其确立的数据保护权经由«欧盟基本权利宪章»宪法化ꎬ成为人格权的一部分ꎮ

英国«数据保护法»对 ＧＤＰＲ 和«执法指令»的具体转化执行、«人权法案»中的公民个

体权利保护、«欧洲人权公约»缔约国地位ꎬ使得英国在数据保护权的权属上倾向于人

格权而非财产权ꎬ在价值排序中与欧盟接近ꎮ 同时ꎬ英欧在数据保护上都秉持“商业

友好”的理念ꎬ推动数据流动和数字经济发展ꎮ 在数据保护路径上ꎬ英欧都倾向于总

体性立法和国家监管的主导作用ꎬ在数据保护监管机构的独立性上也观念一致ꎮ 英欧

政府、政党与大众对其具有基本共识ꎬ数据保护议题并未成为大众或政党的政治分化
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与博弈的工具ꎮ
数据保护议题的政治化程度还与数据保护在欧盟的权能划分相关ꎮ 在欧盟内部ꎬ

数据保护权能属性取决于具体政策领域:单一市场中的数据保护属于欧盟独享权能ꎬ
而司法内务领域的数据保护属于欧盟与成员国的共享权能ꎬ共同外交与安全政策中的

数据保护属于成员国权能ꎬ欧盟仅发挥辅助作用ꎮ 单一市场的特征是高相互依赖与低

政治化ꎮ①因此ꎬ在单一市场内的数据流动基本上是一个低政治化的议题ꎮ 所谓低政

治化ꎬ并非指议题的低政治性ꎬ而是大众或政党对于该议题的政治利用程度较低ꎬ能够

对政治性高的议题达成一致和共识ꎬ那么ꎬ该议题就是低政治化 /去政治化的议题ꎮ 数

据保护是现代社会中具有特殊重要性的议题ꎬ但无论是欧盟机构、英国政府、英国国会

和大众都对其具有基本共识ꎬ这种共识相当程度上体现在数据保护立法的基本一致ꎮ
英国女王在两院的演说中强调:一项新法律将确保英国维持其世界一流的机制来保护

个人数据ꎬ该机制将包括国内数据处理和跨境个人数据转移ꎻ②英国政府在«英欧未来

关系白皮书»中强调“未来英欧协定规定英欧之间个人数据的继续交换”ꎻ③英国议会

脱欧专门委员会关于数据流动与数据保护的报告强调ꎬ数据流动意义重大以及英国政

府要尽可能快地获得欧盟委员会的数据充分性决定ꎮ④可见ꎬ在英国国内ꎬ女王、政府

和议会政党都在英欧之间的数据流动上达成共识ꎮ 这不是一个政治争论的议题ꎬ它体

现的是弱政治化的特征ꎮ
在司法内务领域内的数据流动则是中度政治化ꎬ英欧之间在执法意图上的数据流

动需要英国对国内安全立法进行必要修改ꎻ共同外交与安全政策中的数据流动是高度

政治化ꎬ并未纳入英欧数据流动整体机制中ꎮ 因此ꎬ英欧之间的数据流动主要是出于

单一市场的商业意图、司法内务的执法合作意图ꎬ并不涉及外交与安全政策上的数据

流动ꎬ因而未达到高政治化程度ꎮ
所以ꎬ英欧总体经济关系以及数据流动上的强相互依赖加上数据保护议题的弱政

治化使得欧盟数据保护框架向英国扩展ꎬ并呈现为外部差异一体化模式ꎮ 欧盟外部治

理一般是在缺失平行的制度边界扩展情形下发生欧盟规则的法律边界的扩展ꎬ⑤如欧

洲经济区模式、加拿大模式等ꎮ 典型的外部差异化并没有解决针对第三国的某种程度
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的制度开放性ꎬ政治性的欧盟核心决策机构的参与只针对完全的欧盟成员国ꎬ①排除

了第三国的参与ꎻ正式的、独立性的专门监管机构也排除第三国的参与ꎮ 这种在某种

程度上缺乏第三国制度参与的欧盟法律输出的最大问题是民主赤字:英国必须接受欧

盟数据保护规则但又没有投票权、缺乏真正的制度参与的共同决策权ꎮ 因此ꎬ英国希

望基于其独特的历史身份和现实情境给欧盟外部差异一体化增加新的内容ꎬ参与欧盟

数据保护的监管机制ꎬ实现欧盟规则边界和制度边界的同时对外扩展ꎮ

实际上ꎬ英国对欧盟数据保护监管机制如欧洲数据保护局的参与是可能的ꎬ这主

要是因为外部差异一体化的两种不同逻辑:欧盟监管扩展的外交政策逻辑与功能主义

逻辑ꎮ②外交政策逻辑是政治性的ꎬ服务于欧盟整体利益ꎬ将第三国包含进特定监管机

构是欧盟的一个对外政策工具ꎬ是为入盟做准备的ꎻ功能主义逻辑的政策扩散进程则

是因为特定政策部门的功能相互依赖ꎬ由跨政府机构指导欧盟与第三国监管机构之间

的合作ꎮ 部门性的跨政府监管机构的独立性使得自身与欧盟外交政策优先利益只有

松散的联结ꎬ由功能主义逻辑占据主导地位ꎬ欧盟内部“特定部门的监管机构对纳入

第三国监管者持更加开放的态度ꎬ由此开启新途径以实现灵活的组织一体化”ꎬ③允许

监管机构发展自己的外部关系网络ꎬ让第三国监管者加入进来ꎬ达到欧盟监管边界和

组织边界的同时扩展ꎮ

欧盟的跨政府网络是复杂的“合并式跨政府网络”( ｉｎｃｏｒｐｏｒａｔｅｄ ｔｒａｎｓｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ

ｎｅｔｗｏｒｋ)ꎬ是由国家监管机构组成的跨政府网络正式合并到超国家的规则发展与执行

中ꎮ④在数据保护领域ꎬ跨政府网络由国家数据保护监管机构组成ꎬ但又深嵌于欧盟超

国家数据保护政策制定进程ꎬ被赋予辅助规则发展与执行的权威ꎮ 因此ꎬ欧洲数据保

护局是在欧盟数据保护框架之内ꎬ具有独立地位ꎬ不接受核心欧盟机构的政治命令ꎬ发

挥独特的功能ꎬ如给欧盟委员会提供充分性决定建议、协调数据保护执行的一站式服

务机制、推动信息交流、在数据监管争端问题上发布有约束力的决定等ꎮ 合并式跨政

府网络的形成也是欧盟采用的一种去政治化战略ꎮ⑤因此ꎬ欧洲数据保护局对具有强

数据保护相互依赖和一致行政能力水平的第三国监管者可以持开放的接纳态度ꎮ 行

政能力既包括官僚资源如人员、预算和专长ꎬ还包括合作的第三国监管机构被赋予的
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特定决策权威和组织独立性ꎮ 英国 ＩＣＯ 在英国数据保护监管上具有独立性和决策权

威ꎬ拥有欧盟内最大的官僚资源ꎬ与欧洲数据保护局和欧盟国家数据保护管理机构处

于结构性合作中ꎮ
因此ꎬ英国 ＩＣＯ 可以参与欧盟数据保护监管的欧洲数据保护局、一站式服务机

制ꎬ但前提是需要欧盟成员国同意给予英国这一特殊的机制安排ꎬ这也是英国在数据

保护关系谈判中要克服的最大难题之一ꎬ主要阻碍是英国对欧盟法院的司法管辖权接

受问题ꎮ 脱欧议题的高政治化使得英国整体上拒绝欧盟法院及其判例法的司法管辖ꎬ
同时ꎬ数据保护上的强相互依赖又使得欧盟判例法在英国的适用问题成为重大问题ꎬ
也是欧盟成员国的共同利益关切所在ꎮ 因此ꎬ英国对欧盟数据保护规则与机制的参与

需要英欧在欧盟法的后续适用及其法律冲突的解决上建立一个“桥梁”机制ꎮ
所以ꎬ在数据保护关系上ꎬ英国作为欧盟成员国身份的高度政治化、部门政策领域

的强相互依赖与低政治化三者相结合ꎬ形成英欧数据保护关系上的外部差异一体化模

式ꎮ 欧盟数据保护规则扩展至英国的同时ꎬ英国也有限参与欧盟数据保护机制ꎬ实现

较为匹配的欧盟数据保护规则与制度的双重外部扩展ꎮ

结　 语

未来英欧新数据保护关系的核心内容将是:在欧盟数据保护标准在英国同等实质

性延续的情境下ꎬ双方之间的数据自由流动ꎬ同时英国信息委员办公室在欧洲层次的

作用至少得以部分维持ꎮ 这一部门性的新关系构建离不开总体性的英欧关系模式ꎮ
英欧总体关系模式是原欧盟成员国与欧盟之间新交往关系的构建ꎬ它的重构离不

开英国脱欧公投的总体民意表达ꎬ其基本逻辑是脱离后的深度联系重构ꎮ 所以ꎬ它不

是完全的瓦解ꎬ而是保持自主性下的联系选择ꎮ 英国脱欧体现和释放出的强政治化动

力使得英欧未来总体关系上排除了英国保留成员国资格和加入共同市场的可能ꎬ英国

将成为外部第三国ꎻ同时ꎬ英欧之间的经济交往和制度合作的强相互依赖又使得二者

要建立一种“自贸区＋”的总体关系模式ꎮ 在这一模式下ꎬ英欧新数据保护关系需要通

过安全可靠的法律机制进行维持:一方面ꎬ英国通过新«数据保护法»继续并在脱欧后

仍然执行欧盟核心数据保护法律如 ＧＤＰＲ 和«执法指令»ꎻ另一方面ꎬ在英欧跨境数据

流动上ꎬ英欧要相互给予出于商业意图和执法意图的双重充分性决定ꎮ 但双方之间数

据保护在宪政上和制度上的安排变化、英国对«欧盟基本权利宪章»及其欧盟法院判

例法的拒绝使得数据保护上的同等性和充分性决定面临相当的不确定性ꎮ
英欧数据保护上的强相互依赖与弱政治化特征使得英国在充分性决定基础上试
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图增加某些定制内容:开创性获得«执法指令»下的基于国家安全意图的跨境数据流

动的充分性决定ꎻ在让欧盟数据保护规则扩展至英国的同时ꎬ也让欧盟数据保护制度

扩展至英国ꎬ至少是让英国参与欧洲数据保护局和一站式服务机制ꎮ 这一新型数据流

动机制安排实际上是基于“自贸区＋”的“充分性决定＋”ꎬ其核心是双重充分性决定、
加上欧盟数据保护规则与制度的双重扩展ꎮ 因此ꎬ英欧新数据保护关系的构建确实将

欧盟充分性决定置于新的聚焦点ꎬ使其可能朝着双支柱、双重扩展的内容方向发展ꎮ
英欧新数据保护关系也会给欧盟发展的外部差异一体化带来新的内容和挑战ꎮ

外部治理通常面临三重挑战:监管分歧、低效的监管趋同和责任制ꎮ①在英欧数据保护

关系中ꎬ欧盟数据保护规则的输出基本可以克服低效监管问题ꎬ但还可通过英国加入

一站式服务机制提高善治的高效性要求ꎮ 欧盟数据保护制度的外部排斥则确实会带

来基于责任制的合法性赤字的困扰ꎬ让英国 ＩＣＯ 加入欧洲数据保护局则可实现欧盟

数据保护规则扩展与制度扩展的统一ꎬ最终达到善治的民主性要求ꎮ 这将是欧盟外部

差异一体化前所未有的新发展ꎬ对欧盟而言是一个制度创新ꎬ也会面临挑战ꎮ 就此而

言ꎬ英国未来对欧盟数据机制的参与程度将成为双边谈判中的核心问题ꎬ也会是一个

比较棘手的议题ꎮ
新英欧数据保护关系是总体不对称关系下的互动关系ꎬ“在脱欧谈判中ꎬ欧盟在

物质上和制度上都具有占据优势的讨价还价权力”ꎮ②脱欧进程并没有带来英国对欧

盟数据保护法律的脱钩ꎮ 它仍然在相当程度上复制和移植欧盟数据保护法律ꎬ但也确

实在对欧盟数据保护立法与决策的制度参与上被脱钩ꎬ逐渐丧失基于制度通道的影响

力ꎮ 由此ꎬ英国与欧盟之间的数据保护关系成为一种“既在外又在内”的特殊联系形

式ꎮ 脱欧使得英国在数据保护上处于两难困境ꎬ而走出困境的方式可能是欧盟适度妥

协后的英国适度制度参与ꎬ或者最终的唯一方式也许是英国重新加入欧盟ꎬ实现规则

与制度的统一回归ꎮ

(作者简介:石贤泽ꎬ对外经济贸易大学国际关系学院副教授ꎻ责任编辑:齐天骄)

４９ 欧洲研究　 ２０１９ 年第 ２ 期　

①
②

Ｄａｖｉｄ Ｌａｚｅｒꎬ “Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ｉｎｔｅｒｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ” ｐ.４９０.
Ｆｒａｎｋ Ｓｃｈｉｍｍｅｌｆｅｎｎｉｇꎬ“Ｌｉｂｅｒａｌ Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｉｓｍ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃｒｉｓｅｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍ￣

ｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.５６ꎬ Ｎｏ.７ꎬ ２０１８ꎬ ｐ.１５９０.


