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数字平台权力

与欧盟成员国数字平台监管
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摘暋暋要:数字平台因凭借海量数据、强大的算法算力和连接整个数字生态

系统的能力而具备强大的平台权力。数字平台权力可分为经济

权力、社会权力和政治权力。美国因其数字平台权力对欧盟地区

经济、社会、政治形成的巨大冲击而成为欧盟及成员国的重点监

管对象。本文通过对主要成员国监管美国超大数字平台的典型

事件的分析得出,数字平台权力对当地社会和政治冲击是欧盟成

员国开展数字平台监管的动力所在。在监管过程中,各国基于核

心关切点的多方协调来决定监管的方式和力度。本文的研究意

义在于将研究层次回落到成员国层面,补充了欧盟地区数字平台

监管研究的国家维度。
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当今世界已经迈入数字时代,数字平台凭借其掌握的海量数据、网络效应、先
进算法等优势,丰富了经济活动中的供给和选择,但是也给数字平台监管带来了巨

大挑战。海量数据收集会与隐私保护、国家安全产生矛盾,而算法设计和数字内容

过滤标准又会影响一个国家或地区的政治、经济和社会活动。在过去的20年里,欧
盟并未产生类似于美国五大数字平台(GAFAM)的公司。栙 在欧盟地区占据主导

地位的多是美国数字平台企业。比如,谷歌在欧洲的搜索引擎市场独占90%的市

场份额,遥遥领先必应和雅虎;栚脸书则超过其他社交平台成为欧洲用户数量最多

的社交平台,拥有近4.7亿欧洲用户;栛亚马逊在欧洲线上零售市场保持独一无二

的优势,占据54%市场份额,是第二名易贝的6.5倍;栜亚马逊同时还在全球云计算

业务领域与微软、谷歌共同占据全球三分之二营业额。栞 这些美国的数字平台企业

凭借自身强大的经济实力,在欧洲市场占据主导优势。然而,这些强大的美国数字

平台企业也是欧盟社会和政治秩序的强力冲击者,成为欧盟机构与欧盟成员国的

重点监管对象。因此,尽管欧盟地区已存在一些约束数字平台公司的法律,如《反
垄断法》《消费者保护法》《反限制竞争法》等,但现有规制平台企业经济权力的市场

监管法律并不能有效制约美国数字平台在欧盟地区的社会影响力和政治影响力。
从欧盟新通过的《数字市场法》(DigitalMarketAct,简称DMA)和《数字服务

法》(DigitalServicesAct,简称 DSA)中可看出欧盟地区数字平台监管的两大方

向:一是以反垄断和反不正当竞争为主的市场监管,二是以打击虚假、非法与仇恨

内容为主的内容治理(ContentModeration)或内容监管(ContentRegulation)。栟

2022年8月25日和2022年11月6日,《数字服务法》和《数字市场法》分别正式生

效,标志着欧盟层面对美国超大数字平台的监管正式开启。而实际上,在欧盟层面

针对美国数字平台发起严格监管之前,主要成员国德国、瑞典、荷兰等已经针对美
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GAFAM 是谷歌(Google)、苹果(Apple)、脸书(Facebook)、亚马逊(Amazon)和微软(Microsoft)五大

数字平台的首字母缩写。
“SearchEngineMarketShareWorldwideSept2022 — Sept2023暠,Statcounter,https://gs.stat灢

counter.com/search灢engine灢market灢share/all/europe,访问日期:2023 10 08。
“NumberofUsersofSelectedSocialMediaPlatformsinEuropefrom2017to2027,byPlatform (in

Millions)暠,Statista,https://www.statista.com/forecasts/1334334/social灢media灢users灢europe灢by灢platform,
访问日期:2023 10 08。

NitikaLobo,“DigitalAdvertising— AmazonisEurope暞sBiggestDigitalRetailMediaNetwork暠,

June21,2023,https://ecommercedb.com/insights/digital灢advertising灢amazon灢is灢europes灢biggest灢digital灢re灢
tail灢media灢network/4514,EcommerceDB,访问日期:2023 10 08。

FelixRichter,“AmazonMaintainsLeadintheCloudMarket暠,Statista,August8,2023,https://

www.statista.com/chart/18819/worldwide灢market灢share灢of灢leading灢cloud灢infrastructure灢service灢providers/,
访问日期:2023 10 08。

对各国在数字内容监管领域的公共政策跟踪,可参见DigitalPolicyAlert,https://digitalpolicyalert.
org/policy灢area/content灢moderation? period=2020 01 01,2023 06 16,访问日期:2023 11 03。
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国数字平台的强大冲击采取了相应监管措施,试图规制数字平台权力对本国社会

和政治的冲击。
对欧盟主要成员国数字平台监管的动机和路径进行研究具有重要意义。欧盟

成员国是面临美国数字平台权力冲击和治理挑战的前线国家,而欧盟是由27个成

员国构成的政治实体,并没有自己的数字经济。因此,欧盟对数字平台的监管以对

所有成员国和全部欧盟公民的利益为基础,对此开展研究有利于了解不同成员国

数字平台治理的多样性和更多细节。同时,主要成员国对美国数字平台的监管属

于欧盟地区数字平台治理的典型事件,在监管过程中,主要成员国既得到了欧盟机

构的关注和回应,又促进了欧盟机构加强数字平台监管立法。从成员国角度研究

数字平台监管,有助于把握欧盟数字平台监管的背景并预判其未来发展走向。
国内已有对欧盟数字平台监管的研究主要聚焦对欧盟重要监管法律的解读,

如对欧盟《一般数据保护条例》的解读,栙对《数字服务法》和《数字市场法》的分

析,栚或者对欧盟地区反垄断法的回顾,栛并在总结欧盟经验基础上得出其对中国

数字平台监管的借鉴意义。栜 国外学者对该主题的研究有的重在探索欧盟数字平

台监管从自我监管到共同监管的转变和国家作用的变化,栞有的分析数字平台对

欧盟地区的具体冲击和欧盟监管数字平台的必要性,栟有的从区域国别视角比较

120

栙

栚

栛

栜

栞

栟

例如金晶:《欧盟暣一般数据保护条例暤:演进、要点与疑义》,载《欧洲研究》,2018年第4期,第1 26
页;魏依然:《预测性警务与欧盟数据保护法律框架:挑战、规制和局限》,载《欧洲研究》,2019年第5期,第86
102页。

例如吴沈括、胡然:《数字平台监管的欧盟新方案与中国镜鉴———围绕暣数字服务法案暤暣数字市场法

案暤提案的探析》,载《电子政务》,2021年第2期,第111 120页。
刘迪:《论数字平台反垄断与个人数据保护之重叠———以双重程序为视角》,载《德国研究》,2021年

第3期,第117 136页;袁嘉:《数字背景下德国滥用市场力量行为反垄断规制的现代化———评暣德国反限制

竞争法暤第十次修订》,载《德国研究》,2021年第2期,第86 103页。
钟鸣:《欧盟数字平台监管的先进经验及我国的战略选择》,载《经济体制比较》,2021年第5期,第

165 172页;李本、徐欢颜:《中国方案:欧盟对数字平台“守门人暠监管革新的启示》,载《上海大学学报(社会

科学版)》,2023第5期,第105 109页。

DanielaStockmann,“TechCompaniesandthePublicInterest:TheRoleoftheStateinGoverning
SocialMediaPlatforms暠,Information,Communication&Society,Vol.26,No.1,2022,pp.1 15.

参见 EliasDeutscher,“ReshapingDigitalCompetition:TheNew Platform Regulationsandthe
FutureofModernAntitrust暠,TheAntitrustBulletin,Vol.67,No.2,2022,pp.302 340;Anne Witt,
“PlatformRegulationinEurope— PerSeRulestotheRescue?暠,JournalofCompetitionLaw & Econo灢
mics,Vol.18,No.3,2022,pp.670 708;JoseVanDijck,“SeeingtheForestfortheTrees:Visualizing
PlatformizationandItsGovernance暠,NewMedia&Society,Vol.23,No.9,2021,pp.2801 2819;Josevan
Dijck,“Platform,Power,PublicCounter灢Power:GoverningPlatformizationinEurope暠,ThePontificial
AcademiaofSocialSciences,https://www.pass.va/en/publications/studia灢selecta/studia_selecta_07_pass/

van_dijck.html,访问日期:2023 10 08;JoseVanDijck,“GoverningTrustinEuropaPlatformSocieties:

IntroductiontotheSpecialIssue暠,EuropeanJournalofCommunication,Vol.36,No.4,2021,pp.323
333。
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分析数字平台的负面影响和不同地区的监管举措,栙还有研究提出欧盟数字平台

监管可能对商业创新带来的负面影响。栚 然而,当前研究中缺乏系统分析欧盟成

员国对不同类型美国数字平台监管实践的比较,没有从不同成员国层面追溯欧盟

对数字平台的监管动力和路径特点。在欧盟通过统一的数字平台监管法前,主要

成员国分别面临不同类型数字平台带来的何种社会冲击和政治冲击? 主要成员国

德国、瑞典、荷兰做出了哪些监管数字平台的努力? 为何监管方式和力度不一样,
比如德国和荷兰为何实施了强监管,而瑞典却没有?

本文将从以下角度回答上述问题:首先,定义数字平台,界定平台权力的三个

维度;其次,回顾欧盟地区数字平台监管的演变过程并分析成员国监管必要性;最
后,分析主要成员国的典型监管事件并得出结论。本文的研究意义在于将研究层

次回落到欧盟成员国层面,阐释主要成员国数字平台监管的必要性和监管结果差

异原因。

一、数字平台、平台权力及对欧盟地区的冲击

(一)数字平台

本文将数字平台定义为那些拥有并充分利用关系型大数据与强力算法来提供

数字产品,连接了线上与线下、供给侧与需求侧,实现网络效应与追求利润的企业

组织。栛 数字平台具有以下三个显著特点:一是其拥有海量用户的数据和先进算

法,包括用户的关系网络与行为偏好,能够提供线上内容、中介服务与基础设施等,
具有快速占有市场的能力与边际成本递减的优势;二是其可以逐渐形成网络效应

与“赢者通吃暠的市场效果,并可形成商业生态系统集群;三是其可以直接、实时、多
频次与群体用户互动,也可以支持用户之间的线上线下互动,具有社会公共平台的
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参见 MathiasHong,“RegulatingHateSpeechandDisinformationOnlinewhileProtectingFreedom
ofSpeechasAnEqualandPositiveRight— ComparingGermany,EuropeandtheUnitedStates暠,Journal
ofMediaLaw,Vol.14,No.1,2022,pp.76 96;JoseVanDijck/ThomasPoell,“UnderstandingthePro灢
misesandPremisesofOnlineHealthPlatforms暠,BigData&Society,January灢June2016,pp.1 11;Robert
Gorwa,“Elections,Institutions,andtheRegulatoryPoliticsofPlatform Governance:TheCaseofGerman
NetzDG暠,TelecommunicationsPolicy,Vol.45,No.6,2021,pp.1 26;NataliHelberger,“ThePolitical
PowerofPlatforms:HowCurrentAttemptstoRegulateMisinformationAmplifyOpinionPower暠,Digital
Journalism,Vol.8,No.6,2020,pp.842 854;CraufurdSmith,“FakeNews,FrenchLawandDemocratic
Legitimacy:LessonsfortheUnitedKingdon?暠,JournalofMediaLaw,Vol.11,No.1,2019,pp.52 81。

MeredithBroadbent,“TheDigitalServicesAct,TheDigitalMarketAct,andtheNewCompetition
Tool暠,CSISReport,November10,2020,CenterforStrategic&InternationalStudies,https://www.csis.
org/analysis/digital灢services灢act灢digital灢markets灢act灢and灢new灢competition灢tool,访问日期:2023 12 03。

AnnabelleGawer/NickSrnicek,OnlinePlatforms:EconomicandSocietalEffects,Brussels:Euro灢
peanParliament,2021.
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属性。超级数字平台具有丰富的用户数据和“挖矿暠能力,以及强大的资源调配与

利润分配能力,既是平台经济发展的领头羊,又是各国监管的重要对象。当前占据

欧洲市场主导地位的数字平台多为美国公司,例如,谷歌搜索引擎在欧洲的市场份

额超过了90%。栙 美国数字平台企业在广度和深度上不断拓展,将数字产品与服

务带到各个欧盟国家,也被描绘为数字“平台树暠(Platform Tree)。栚 它们扎根于

由数据中心、光纤宽带、数字硬件和传输协议构成的土壤中,树干层则提供了云计

算、数字身份标识号码(ID)、电子邮箱、支付结算、数字地图等平台型基础服务,最
终在不同社会生活场景中(例如教育、医疗、金融、新闻、短视频等)开枝散叶。

面对数字平台企业的广泛影响,欧盟委员会在《数字市场法》中将大型数字平

台界定为“守门人暠。这些“守门人暠型平台企业位于数字业务的核心位置,即“平台

树暠的树干或关键枝叶层,能够广泛连接个人用户与商业用户,具有长期而稳定的

市场地位。欧盟对于“守门人暠型平台企业还制定了一系列的量化标准,例如,平台

须在欧盟地区拥有超过4500万月度活跃个人用户或者超过10000家年度活跃商

业用户。栛 在欧盟2023年9月确定的第一批6家“守门人暠型平台企业中,有5家

是美国数字平台企业。栜 虽然欧盟委员会在《数字服务法》中没有突出“守门人暠的
概念,但依然将主要监管对象确定为在欧盟地区拥有4500万用户或者占据欧盟

10%人口的数字平台。这些企业必须严格遵守线上内容的规范与审核标准。栞 其

中,以脸书、推特、谷歌为代表的美国数字平台企业占据了欧盟市场的绝对优势地

位,是欧洲民众生活中不可替代的线上基础设施提供者。
(二)数字平台权力

美国的数字平台企业凭借强大的平台权力,影响了欧盟地区的经济、社会与政

治。根据罗伯特·达尔(RobertDahl)对权力的经典定义,即权力是让某人去做在

其他情况下他不会去做的事,那么平台权力(PlatformPower)就是数字平台拥有
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“Search Engine MarketSharein Europe暠,Statcounter,November7,2022,https://gs.stat灢
counter.com/search灢engine灢market灢share/all/europe,访问日期:2023 03 05。

Jos湨vanDijck,“SeeingtheForestfortheTrees:VisualizingPlatformizationandItsGovernance暠,

p.2805.
“TheDigitalMarketsAct(DMA)暠,https://www.eu灢digital灢markets灢act.com/,访问日期:2023

11 03。

EuropeanCommission,“GatekeepersofDigitalMarketsAct暠,https://digital灢markets灢act.ec.euro灢
pa.eu/gatekeepers_en,访问日期:2023 11 30。

EuropeanCommission,“TheDigitalServicesAct:EnsuringaSafeandAccountableOnlineEnviron灢
ment暠,https://commission.europa.eu/strategy灢and灢policy/priorities灢2019灢2024/europe灢fit灢digital灢age/digit灢
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的对资源和其他行为体的一系列可以做什么与不可以做什么的控制力。栙 数字平

台可以决定平台的准入、生产、分配等各个环节,可以获得数据的采集、跟踪及使用

权,可以设置平台门槛、运行规则,可以挑选分发信息、培养用户认知,也可以塑造

用户偏好、动员用户行为。本文将数字平台权力分为经济、社会和政治三个维度,
其层次具体见图1。

图1暋数字平台权力三层图

暋暋来源:作者自制。

在经济领域,大型数字平台由于拥有平台数据处理权、平台准入规则设置权和

数字内容筛选权,作为商业领域的搜索引擎,以及社交、零售等线上基础设施提供

者,把握着进入线上商品和服务的门户。欧盟成员国及欧盟机构对美国数字平台

权力监管的经典案例包括苹果公司对瑞典数字音乐应用Spotify的限制更新、谷歌

公司对自营产品在搜索结果中的自我优待(例如提高排名)、共享平台的偷税漏税

行为等,导致近年欧盟和主要成员国对美国数字平台频繁发起反垄断调查并处以

天价罚款惩罚。一些涉及各种生活领域的平台应用,如家庭保洁(Helping)、出行

共享汽车(Uber/SnappCar)、家庭共享(Airbnb)以及家庭共享餐厅(AirDnD)等,
也存在潜在地侵害消费者权益、偷税漏税和不公平竞争等违法行为。某些平台还
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栙 RobertA.Dahl,“TheConceptofPower暠,BehavioralScience,Vol.3,No.3,1957,pp.201 215,

herepp.202 203.
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有为出价高者服务的倾向,将用户隐私数据兜售给广告商、商业伙伴以谋取利益。栙

在社会领域,数字平台具有用户认知塑造权和用户行为动员权,是人们日常社

交、内容发布和信息获取的重要载体,成为塑造公共舆论、影响社会价值观的重要

媒介。比如,数字平台开发的医疗健康(GoogleHealthapp)、教育学习(Google
classroom)等应用程序直接管控用户数据流动。一方面,大量数据被平台用于不

为人知的商业目的,公民隐私和社会信息安全受到严重威胁;另一方面,平台算法

会直接对性别、种族、阶层和核心价值观等施加规范性影响。因此,如何防止平台

上蔓延的仇恨、歧视、恐怖主义内容侵蚀欧洲的主流价值观,对欧盟立法来说也是

一项重要挑战。
在政治领域,平台的政治权力分为两个维度。第一个维度是数字平台“筛选暠

(PickandChoose)信息的权力。数字平台尤其是社交网络、搜索引擎和共享视频

等虽然基本自身不生产内容,但是凭借用户生成的流行数字内容与先进算法汇聚

了大量用户的注意力,进而塑造群体用户的社会与政治认知。数字平台是大众媒

体,大众媒体具有传播力,而传播力可以转化为一种政治权力。选择传播什么内

容、不传播什么内容,让数字平台有权力来界定什么是有“价值暠的信息。栚 对于用

户来讲,用户可能会沉浸于平台算法和筛选权力编织的信息茧房;对于平台来讲,
平台享有了许多不受约束的信息删除权力和偏好塑造权力,可以轻易地将筛选过

的政治诉求优先排序。在当今欧洲,美国数字平台占据了搜索引擎、社交媒体的绝

对主导地位。这些美国的数字平台在欧洲民众的注意力争夺战中占得先机,让用

户们“人人皆可表达暠。但是,更大的平台规模意味着更少的竞争和更集中的垄断,
也意味着更为重要的言论表达场所和更大的公共责任。

第二个维度是数字平台的用户数据、网络效应和放大效应,可被政客、选举团

队、利益集团、国外势力等操纵。栛 欧洲大量的大众舆论表达场所、新闻信息的收

集与分享方式,从之前的报纸、广播、电视转移到现在的数字平台上。如果没有相

关监管政策,各种信息都有可能在平台泛滥并被政治力量操纵。数字平台上虚假

信息和仇恨信息的汇聚容易形成认同极化,甚至造成暴力事件和政治运动。平台

线上实时、可见的快速分享,模仿与汇聚,可能会被动员为线下的集体行动,导致政
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很多文章从不同角度研究了众多数字平台在隐私数据泄露、消费者保护、不公平竞争等方面的负面

影响。以下为两篇代表性研究:KoenFrenken/ArnoudvanWaes/PeterPelzeretal.,“SafeguardingPublic
InterestsinthePlatform Economy暠,PolicyandInternet,Vol.12,No.3,2020,pp.400 425;Jos湨van
Dijck/ThomasPoell,“UnderstandingthePromisesandPremisesofOnlineHealthPlatforms暠。

ManuelCastells,CommunicationPower,NewYork:OxfordUniversityPress,2009,p.28.
JoshuaTuckeretal.,“SocialMedia,PoliticalPolarization,andPoliticalDisinformation:AReview

oftheScientificLiterature暠,HewlettFoundationReport,March2018,p.27,https://papers.ssrn.com/

sol3/papers.cfm?abstract_id=3144139,访问日期:2023 10 08。
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治运动、抗争骚乱等难以预测的政治动荡(PoliticalTurbulence)。栙 比如,亚马逊

电商平台曾在线上动员美国用户反对政府针对平台的新政策。栚 剑桥数据公司官

网上曾经的广告词是:“我们会找到你的投票者,并敦促他们行动起来。暠这家公司

曾利用脸书用户数据干预美国大选,后来又被曝干预英国“脱欧暠公投。栛 平台的

权力如此强大,以至于欧洲学者叹息,媒体和政治都不能摆脱对它的依赖。栜 特别

是数字平台的社会权力和政治权力日益受到政府关注,平台对成员国的社会冲击

和政治冲击也往往是引发政府强监管的主要原因。
(三)美国数字平台权力对欧盟地区的冲击

以往欧盟地区对数字平台企业的监管主要凭借《消费者法》《竞争法》《反垄断

法》等市场监管法律。然而,当数字平台权力开始威胁欧洲的社会利益和政治稳定

时,欧盟就需要采取不同于以往的监管措施,以减少数字平台的潜在威胁。更具体

地说,欧洲监管机构应该将监管数字平台的目标从保护“消费者的利益暠扩大到保

护“公民的福祉暠,从维护市场公平竞争维度上升到捍卫社会价值和政治秩序的维

度。有学者认为在“强民主暠国家,数字平台可以让决策者更好地倾听与回应民

意,栞但这一论断忽略了数字平台的逐利本性与数字平台权力的扩张倾向,因为数

字平台并不会只甘心扮演一个数字经济中的“管道暠或“中介暠角色。
此外,在欧盟大获成功的数字平台多是来自美国的平台企业,这些企业在很多

方面并不与欧洲的主流价值观契合。栟 这也可以从美国和欧盟对数字平台企业的

监管态度中看出:美国上个世纪90年代通过的《通信规范法》(Communications
DecencyAct,简称CDA)第230条豁免了平台企业对第三方生成内容的责任,并
赋权数字平台可以“出于善意暠删除相关内容,为硅谷的数字平台企业设置了安全

港并给予其极大的自由裁量权。即使是现在,美国政府针对数字平台企业的监管
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HelenMargettsetal.,PoliticalTurbulence:HowSocialMediaShapeCollectiveAction,Prince灢
ton,NewJersey:PrincetonUniversityPress,2015,p.74.

具体参见PepperD.Culpepper/KathleenThelen,“AreWeAllAmazonPrimed?Consumersandthe
PoliticsofPlatformPower暠,ComparativePoliticalStudies,Vol.53,No.2,2019,pp.288 318。

BBC,“CambridgeAnalytica‘NotInvolved暞inBrexitReferendum,SaysWatchdog暠,October8,

2020,https://www.bbc.com/news/uk灢politics灢54457407,访问日期:2023 11 03。
参见 NataliHelberger,“ThePoliticalPowerofPlatforms:HowCurrentAttemptstoRegulateMis灢

informationAmplifyOpinionPower暠,DigitalJournalism,Vol.8,No.6,2020,pp.842 854,herep.849。

GuySchleffer/BenjaminMiller,“ThePoliticalEffectsofSocialMediaPlatformsonDifferentRegime
Types暠,TexasNationalSecurityReview,Vol.4,No.3,2021,pp.78 103,herep.80.

关于美国数字平台公司代表的是美国的资本主义模式和价值观的论述,可参见JuliaPohle/Thorsten
Thiel,“DigitalSovereignty暠,InternetPolicyReview,Vol.9,No.4,2020,pp.1 19,herep.5;Josevan
Dijck,“Platform,Power,PublicCounter灢Power:GoverningPlatformizationinEurope暠。
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仍以促进平台企业之间的竞争、打破垄断为主,而不是平台内容的净化或监管。栙

较为宽松的监管政策也是美国能够出现在全球市场上占主导地位的超大数字平台

如谷歌、亚马逊、苹果、微软和脸书的原因之一。这些超大数字平台不仅具有堪比

一国国内生产总值(GDP)的市值,栚也就是巨大的市场权力,还具有影响日常社

交、信息传播和公众认知塑造的社会权力,以及强大的市场影响力和不可替代的社

会基础设施功能,具有发起线上政治抗议、对抗公共政策和影响政治稳定的政治

权力。
总的来看,占主导地位的美国数字平台对欧盟地区的经济、社会和政治均形成

了一定程度的负面冲击。第一,在经济领域,以电商巨头亚马逊为例,亚马逊作为

电商平台所有者能够管控交易过程中生成的数据,对线上受欢迎的热销产品排名

一清二楚,因而可以不顾平台上小众商家的利益,通过所掌握的核心机密将这些热

销产品纳入亚马逊自营范围,进而侵蚀众多欧洲商家的线上利益,有损市场公平竞

争。栛 第二,在社会领域,美国社交平台还有摧毁和重建欧洲公众认知和信任的能

力。比如,在新冠危机期间,荷兰民众由于社交平台推特上泛滥的虚假信息和非法

内容,对公共健康和防疫政策产生很大的误解,对公共政策失去信任,这对有序治

理大流行危机和重建公众信任造成很大挑战。栜 第三,在政治领域,美国数字平台

对欧盟地区的政治权力持续渗透,2018年在法国爆发的“黄背心暠运动就是一个典

型的案例。“黄背心暠运动的起因是民众因反对马克龙政府提高燃油税的规定而发

起的抗议活动,但脸书作为线下暴力事件组织者的重要沟通工具,在该平台上广泛

传播的煽动性语言间接导致了抗议活动的失控和政治动荡的出现。法国政府也因

此在近年来加强对超大社交平台上非法内容的治理。栞 由此,欧盟委员会执行副

主席兼竞争专员玛格丽特·维斯塔格(MargretheVestager)认为,欧盟在2000年根
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据美国《通信规范法》第230条制定的《电子商务指令》(E灢CommerceDirective,简
称ECD)已不足以应对当今美国数字平台上的非法、虚假、极端信息对欧洲社会与

政治秩序的冲击。在美国数字平台在欧洲肆意扩张的背景下,欧洲崇尚的经济规

则、社会价值和政治秩序受到严峻挑战。栙 面对美国超大数字平台渗透欧洲社会

和政治的强大权力,欧洲学者惊呼:“谁来守卫欧洲的公共价值和社会利益?暠栚

二、欧盟地区数字平台监管回顾

(一)从非正式监管到正式监管的转变

欧洲对数字平台及互联网公司的监管不是一蹴而就的。20世纪90年代对互

联网公司的监管主要是自我监管 (Self灢Regulation),即遵循企业自愿管控原则。
在这种情况下,平台监管成为代理审查者,国家发挥的作用很小。2005年后,共同

监管(Co灢Regulation)代替自我监管逐渐成为主要监管形式。共同监管是指国家牵

头确立包括多方利益攸关者如平台企业、广告商、消费者保护组织、公民利益保护

组织等在内都可参与的监管框架。共同监管的核心在于确保平台的工作流程兼顾

各方利益,使平台、用户、公民社会组织和公共机构能够合作分担责任,实现公共价

值。栛 与自我监管框架相比,在这种监管框架下的政府作用更大一些,但仍给予数

字平台公司更多自由空间。比如,欧盟在2000年初颁布的 ECD为当时的平台企

业及互联网公司提供了一定程度的责任豁免。ECD将平台界定为向生产内容的

用户提供服务的中介,而非平台内容的生产者,因此平台不需要为用户生产的内容

负责,或仅在很少情况下需要对平台生产的内容负责。可以说,在这种情况下,数
字平台几乎游走在监管之外。

不管是自我监管还是共同监管,这两种监管框架都不具有法律约束力,属于非

正式的监管框架,其监管效果非常有限。在平台企业和用户之间权力关系不对等、
政府监管机构对平台数据和算法设计等信息掌握不透明的背景下,数字平台的本

质是企业,追逐商业盈利是其首要目标,因此我们难以保证超大平台企业会严格遵

守不受法律约束的非正式监管机制,以及平台会不顾及自身利益而去履行线上内
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Technology暠,October29,2020,https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/speech_20_
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容净化或者保护用户数据隐私的承诺。比如,尽管一些社交媒体平台也对平台上

传播的非法内容做标记,但是复制和传播某些严重违背社会价值的信息对于该内

容创作者以及平台而言本身也意味着巨大的广告收入,且传播量越大,商业利益就

越大。栙 非正式监管框架效果的有限性也因此显而易见。最初自我监管和共同监

管等非正式监管框架之所以能受到不同相关方的青睐,是因为对于平台来说,此类

监管的好处在于其灵活而不具有约束性以及没有惩罚机制;而对于政府机构来说,
非正式监管意味着较低的监管成本。然而,随着大量数字平台公司参与的非正式

监管机制面临从技术问题到更公开的政治议题或社会议题的治理挑战,非正式监

管机制的有效性更加难以保证。这种情况下,这些监管机制承受着内部和外部冲

突带来的冲击:内部冲突源自不同利益攸关者之间的协调困境,外部冲突始自政府

主导机构的改革干预。栚 在此背景下,最近几年欧盟主要成员国及欧盟层面政府

机构越来越强调发挥政府作用,强监管数字平台,更加注重正式监管措施。
表1展示了一些活跃在欧盟地区且具有社会影响力和政治影响力的数字平

台的监管框架安排,主要以针对数字内容平台的监管框架为例。从所整理的结

果来看,早期的数字平台监管框架几乎都是由企业或者国家、企业、非政府组织

共同参与建立的非正式监管安排,有的覆盖全球,有的仅涉及部分地区,约束力

有限。比如,2017年,在欧盟的推动下,全球互联网反恐论坛(GlobalInternetFo灢
rumtoCounterTerrorism,简称 GIFCT)成立,美国四大社交平台公司脸书、微
软、推特和油管的高级代表都加入了论坛委员会,以示平台对打击线上非法内容

的支持。然而,论坛尽管多次举办了包括各国国防部官员、平台高级代表出席的

峰会,但很少对外披露相关会议信息,监管效果十分有限。栛 由社交平台脸书发

起建立的脸书监督委员会(FacebookOversightBody,简称FBO)也存在类似的情

况。栜 虽然该委员会将目标设定为打击线上仇恨、种族歧视和涉恐内容,但是在

很多动荡时期,该平台并未很好地履行这一承诺,实现平台内容净化。因此自

2017年德国出台针对线上仇恨内容监管的《网络执行法》(Netzwerkdurchset灢
zungsgesetz,简称 NetzDG)后,欧盟在2018年也通过了《视听媒体服务指令》
(AudiovisualMediaServicesDirective)修正案以统一欧盟境内对视听媒体服务的

监管规则。正是由于非正式监管效果的有限性,政府监管机构陆续颁布具有强

制力的正式监管安排,以期提高监管效果。
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表1暋欧盟境内主要数字平台监管框架协议(2008—2022年)

年份 协议名称 监管参与者类型 监管范围

2008
《全球网络倡议》

GlobalNetworkInitiative(GNI)
企业、非政府组织 全球

2009
《更安全的社交网络原则》

SaferSocialNetworkingPrinciples(SSP)
国家、企业 全球

2014
《平台责任动态联盟》

DynamicCoalitiononPlatformResponsibility(DCPR)
国家、企业、非政府组织 全球

2015
《马尼拉中介责任原则》

ManilaPrinciplesonIntermediaryLiability(MAP)
非政府组织 全球

2016
《推特信任与安全委员会》

TwitterTrustandSafetyCouncil(TWC)
企业 全球

2017
《欧盟恐怖和仇恨内容行为准则》

EUCodeofConductonTerrorandHateContent(CoT)
国家、企业 区域

2017
《网络执行法》

Netzwerkdurchsetzungsgesetz(NetzDG)
国家 德国

2018
《圣克拉拉内容审核原则》

SantaClaraPrinciplesonContentModeration(SCP)
非政府组织 全球

2018
《全球互联网反恐论坛》

GlobalInternetForumtoCounterTerrorism (GIFCT)
企业 全球

2018
《欧盟反虚假信息行为准则》

EUCodeofPracticeonDisinformation(CoD)
国家、企业 区域

2018
《视听媒体服务指令》

AudiovisualMediaServicesDirective(AVMSD)
国家 区域

2019
《脸书监督委员会》

FacebookOversightBody(FBO)
企业 全球

2019
《基督城倡议》

ChristchurchCall(CC)
国家、企业 全球

2022
《数字服务法》

DigitalServicesAct(DSA)
国家、超国家组织 区域

2022
《数字市场法》

DigitalMarketAct(DMA)
国家、超国家组织 区域

暋暋暋暋注:“监管范围暠是指某一协议监管全球范围内或某一区域内的数字平台。

暋暋来源:作者根据资料整理并有所添加,参见 RobertGorwa,“ThePlatform GovernanceTriangle:

ConceptualizingtheInformalRegulationofOnlineContent暠,InternetPolicyReview,Vol.8,Iss.2,

pp.1 22,herepp.7 8。

(二)欧盟地区既有数字平台监管框架

欧盟及其成员国历来重视法治传统与本土价值,因而必然会采取必要措施应
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对美国数字平台权力的负面冲击。欧盟地区既有数字平台监管框架可分为两个维

度。第一个维度依然是不具约束力的非正式监管,包含了平台企业与政府机构的

合作,主要是针对如脸书、推特、油管等一些社交平台的内容净化,例如2016年欧

盟委员会与脸书、微软、推特等平台企业合作制定的《打击线上非法与仇恨言论行

动准则》(TheEUCodeofConductonCounteringIllegalHateSpeechOnline),栙

但这些美国数字平台对于非正式约束框架的执行力度并不尽如人意。栚 欧盟层面

其他类型的监管政策还包括了《反虚假信息行为准则》(EU CodeofPracticeon
Disinformation)及《2022加强暣反虚假信息行为准则暤》的指南》(2022Strengthened
CodeofPracticeonDisinformation)、《视听媒体服务指令》及其修正案等。栛 其

中,《反虚假信息行为准则》为成员国治理虚假内容提供了通用型“自我监管暠框
架,旨在提升平台内容的透明度和可靠性;《视听媒体服务指令》修正案则旨在治

理视频分享平台上的各类非法信息。然而过大的平台用户规模、过深的平台权

力渗透、过快的信息传播与过强的平台网络效应,让美国数字平台在欧洲的政治

权力难以被自我监管或者共同监管的框架有效束缚。有鉴于此,欧盟亟需出台

数字平台企业内容净化和平台权力的监管政策,且有必要在政府层面进行监管

施压。栜

第二个维度是欧盟层面与成员国层面具有强制性的正式监管框架,包含了《数
字市场法》《数字服务法》和成员国层面的具体法案。欧盟层面的主要监管法律包

括《数字市场法》《数字服务法》和讨论中的《欧洲媒体自由法案》(EuropeanMedia
FreedomAct)。栞 这些监管法可以对欧洲的社会价值与欧洲地区的平台用户权利
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EuropeanCommission,“TheEU CodeofConductonCounteringIllegalHateSpeech Online暠,

https://commission.europa.eu/strategy灢and灢policy/policies/justice灢and灢fundamental灢rights/combatting灢dis灢
crimination灢0/racism灢and灢xenophobia/eu灢code灢conduct灢countering灢illegal灢hate灢speech灢online_en,访 问 日 期:

2023 03 05。

RobertGorwa,“ThePlatform GovernanceTriangle:ConceptualizingtheInformalRegulationof
OnlineContent暠,p.12.

EuropeanCommission,“AStrengthenedEUCodeofPracticeonDisinformation暠,https://ec.europa.
eu/info/strategy/priorities灢2019灢2024/new灢push灢european灢democracy/european灢democracy灢action灢plan/

strengthened灢eu灢code灢practice灢disinformation_en,访问日期:2023 03 05;EuropeanCommission,“Revision
ofthe Audiovisual MediaServices Directive暠,https://digital灢strategy.ec.europa.eu/en/policies/revision灢
avmsd,访问日期:2023 03 05;《欧盟加强社交媒体监管》,人民网,2020 07 13,http://sn.people.
com.cn/n2/2020/0713/c378286灢34150995.html,访问日期:2023 03 05。

MichaelA.Cusumano/AnnabelleGawer/DavidBYoffie,“CanSelf灢RegulationSaveDigitalPlat灢
forms?暠,IndustrialandCorporateChange,Vol.30,No.5,2021,pp.1259 1284,herep.1273.

EuropeanCommission,“European MediaFreedom Act:CommissionProposesRulestoProtect
MediaPluralismandIndependenceintheEU暠,September16,2022,https://ec.europa.eu/commission/

presscorner/detail/en/ip_22_5504,访问日期:2023 03 05。



周旺旺:数字平台权力与欧盟成员国数字平台监管———以德国、瑞典与荷兰为例

形成强制性保护,也可对大型数字平台的设计和行为产生一定制约。实际上,在
《数字服务法》颁布之前,德国、瑞典、荷兰等国均在监管美国的数字平台权力方面

做出了重要努力。这些成员国的监管机构非常清楚,监管美国的数字平台权力不

仅是在维护公平竞争的市场结构,也是在维护欧盟地区的公共利益、公共价值与政

治秩序。然而,在不同的监管领域,欧盟成员国对美国数字平台的监管强度是不同

的。在经济领域,欧盟成员国机构的监管态度和执行强度趋同,例如德国联邦卡特

尔局(Bundeskartellamt)调查谷歌地图的自我优待行为、荷兰消费者与市场管理局

处罚苹果应用商店的限制第三方支付行为、法国竞争事务监督总署处罚谷歌搜索

引擎的滥用优势地位行为、意大利竞争与市场管理局处罚亚马逊电商与物流的滥

用市场支配地位行为。但是在涉及欧洲社会价值观和政治议程稳定的治理领域,
由于监管情境的复杂性,欧盟成员国监管机构需与司法机构、立法机构、政治团体、
甚至与欧盟层面达成多方协调一致,才能实现监管政策的落地。因此,研究欧盟成

员国对数字平台的监管政策强度,不应以成员国做区分,而应对成员国具体的监管

政策做比较。德国监管社交平台的《网络执行法》、瑞典柔和治理出行平台的《出租

车管理条例》、荷兰监管短租平台的《假日出租法》是欧盟成员国监管美国数字平台

的三个典型案例。

三、德国、瑞典和荷兰的监管案例分析

下文将考察美国数字平台权力冲击与不同欧盟成员国的监管回应,并对德

国、瑞典、荷兰三个国家的具体监管案例进行讨论,原因如下:第一,从重要性上

看,德国、瑞典、荷兰均为欧盟重要的经济实体,也是数字平台在欧盟的重要市

场,均面临类似的数字经济治理挑战。第二,从平台类型上看,所选择的三个国

家监管案例覆盖了社交平台、短租平台和出行平台等多类型,体现了研究对象的

丰富性。第三,从数字平台权力类型来看,德国案例中体现的是社交平台的政治

权力渗透,瑞典案例体现的是出行平台的经济权力渗透,荷兰案例中体现的是短

租平台的社会权力渗透。第四,从所选择案例的代表性来看,这三个案例均属于

欧盟成员国监管数字平台的典型事件。德国监管社交平台是欧盟机构推动统一

监管前的重要事件,也是推动欧盟层面通过统一立法的动力所在。同样,荷兰针

对大型短租平台的监管也成功获得欧盟的关注和回应,该案例成为欧盟监管大

型短租平台的重要借鉴。而瑞典监管出行平台则是一个因平台权力渗透较浅而

导致成员国政府监管放松的一个独特案例。第五,从案例结果来看,德国因面对

强大的平台政治冲击而对大型社交平台实行强监管,荷兰由于平台对社会的巨

大冲击也选择对短租平台实行强监管,瑞典则由于市场冲击较小而对出行平台

实行弱监管。

131



《德国研究》 2023年 第6期 第38卷 总第152期

Deutschland灢Studien

(一)德国监管社交平台与《网络执行法》

1.社交平台非法内容威胁德国政治稳定

德国的数字平台监管始终走在国际社会前列。德国率先制定了数字平台内

容净化法案,即《网络执行法》。栙 在此之前,德国于2007年颁布的《电信媒体

法》沿袭了1997年《电信服务法》的内容,对用户在网络服务提供者(即数字平

台)生产的内容进行了“平台免责暠的规定。栚 然而,2015年叙利亚危机后,大批

难民来到德国,社交网络平台上涌现出大量针对德国难民政策和政府领导人的

仇恨性言论。虽然数字平台企业启用了相关技术进行内容审核与过滤,但平台

用户生成的非法与仇恨内容依旧在平台上泛滥。据此,德国联邦司法部和美国

脸书公司建立了“打击非法网络仇恨言论工作组暠。该工作组搭建了一个共同协

商与会晤机制,包含三类监管行为体:一是德国政府,例如联邦司法部;二是美国

大型社交平台,例如脸书、油管和推特;三是德国社会与政治组织,例如互联网行

业协会、多媒体服务供应商、保护儿童与反对种族主义的公民社会组织。该工作

组在2015年底通过了一个非强制性的监管协议,其核心内容是要求平台采取行

动打击一切违反德国法律的仇恨言论,平台要在24小时内删除被投诉的明显非

法言论,同时保障平台的线上投诉通道畅通。栛 但当德国政府检查工作组的执行

情况时,发现美国脸书、油管和推特等平台未严格履行协议内容。同时,在2016
年德国联邦州议会选举中,德国极右翼势力抬头。因此,联邦政府认为,仇恨言

论和虚假信息的泛滥会对即将到来的联邦大选和政局产生严重的负面影响,因
而决定执行强制性的平台内容监管。

2.联邦政府通过《网络执行法》加强对社交平台非法内容治理

2017年德国联邦司法部起草了《网络执行法》,栜将“打击非法网络仇恨言论工
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从法律角度的相关分析可参见孙禹:《论网络服务提供者的合规规则———以德国暣网络执行法暤为
借鉴》,载《政治与法律》,2018年第11期,第45 59页;查云飞:《德国对网络平台的行政法规制———迈向

合规审查之路径》,载《德国研究》,2018年第3期,72 87页。
相关中文研究可参见王华伟:《德国网络平台责任的嬗变与启示》,载《北大法律评论》,2018年第

1期,第120 138页。

BundesministeriumderJustiz,FacebookundTwitteretc.,锇GemeinsamgegenHassbotschaften.Von
der Task Force 敩Umgang mitrechtswidrigen Hassbotschaften im Internet《 vorgeschlagene Wege zur
Bek昡mpfungvon Hassinhaltenim Netz》,December15,2015,https://www.fair灢im灢netz.de/SharedDocs/

Downloads/DE/News/Artikel/12152015_TaskForceErgebnispapier.pdf? __blob=publicationFile&v=2,访问

日期:2023 10 10。

BundesministeriumderJustiz,锇EntwurfeinesGesetzeszurVerbesserungderRechtsdurchsetzungin
sozialenNetzwerken(Netzwerkdurchsetzungsgesetz— NetzDG)》 ,April5,2017,https://www.bmj.de/

SharedDocs/Downloads/DE/Gesetzgebung/RegE/RegE_NetzDG.pdf? __blob=publicationFile&v=3,访问

日期:2023 03 05。
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作组暠的关键工作内容纳入其中,其主要内容有四点:一是社交平台有责任在24小

时内删除被用户投诉的明显非法内容,7天内删除其他类型的非法内容;二是平台

须建立一个针对用户的“投诉—处理暠机制,栙告知被投诉者和投诉者对非法内容

的具体处理过程;三是平台必须归档、保存已删除的信息或文件至少10周,用于检

查和评估;四是违规平台将被处以最高5000万欧元的罚款。《网络执行法》草案对

于非法内容的界定参考了《德国刑法典》,包含了对恐怖主义、纳粹标识、煽动犯罪、
儿童色情等非法行为的界定及惩处措施。

《网络执行法》草案一经发出,便引发了轩然大波。德国多个社会组织表达了

对数字平 台 删 除 权 力 会 侵 害 公 民 言 论 自 由 的 担 忧。数 字 社 会 组 织 (Digitale
Gesellschaft)和无国界记者组织(ReportersWithoutBorders)等对这份草案提出了

三个批评:一是该草案通过强调“删除速度暠而诱导平台过度删除用户言论,栚而言

论自由是联邦宪法法院保护的一项基本公民权利;二是该草案给予了平台过多的

权力,使平台摇身一变成为言论自由的仲裁官;栛三是德国作为先进的西方民主国

家,该草案可能引发世界其他国家效仿德国对言论自由的过度监管。栜 德国记者协

会(GermanJournalistsAssociation)、德国维基媒体(WikimediaDeutschland)、互
联网社会组织(InternetSociety)以及德国创业公司协会组织(GermanStartups
Association)等其他社会组织也对草案内容提出批评。欧盟委员会尽管对草案也有

异议,但并未进行公开批评,而是以非正式信的方式提出了以下担忧:一是德国的

平台内容监管法案可能导致欧盟整体监管框架的差异化;二是可能引发其他成员

国效仿;三是平台在删除非法内容的同时也可能损害其他国家的信息自由。栞

3.围绕《网络执行法》立法和公民言论自由保护的多方协调

对此,在2017年德国联邦议院围绕《网络执行法》草案展开的公开辩论中,时
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UtaKohl,“PlatformRegulationofHateSpeech— ATransatlanticSpeechCompromise?暠,Journal
ofMediaLaw,Vol.14,No.1,2022,pp.25 49,herep.27.

ElkeSteven,锇FakeNewsundHateSpeech:WasHilftGgenPropagandal湽gen》,DigitaleGesell灢
schaft,December21,2016,https://digitalegesellschaft.de/2016/12/was灢hilft灢gegen灢propagandaluegen/,访
问日期:2023 03 05;ReportersWithoutBorders,“RSFFearsCensorshipResultingfromGermanLawon
OnlineHateContent暠,May3,2017,https://rsf.org/en/rsf灢fears灢censorship灢resulting灢german灢law灢online灢
hate灢content,访问日期:2023 03 05。

MarkusReuter,锇HateSpeech:UnionundSPD wollenKlarnamen灢InternetdurchdieHintert》,

February 23,2017, https://netzpolitik.org/2017/hate灢speech灢union灢und灢spd灢wollen灢klarnamen灢internet灢
durch灢die灢hintertuere/,访问日期:2023 10 15。

参见 WolfgangSchulz,RegulatingIntermediariestoProtectPrivacyOnline:TheCaseoftheGer灢
manNetzDG,TheHumboldtInstituteforInternetandDigitalisationReport,January2018。

RobertGorwa,“Elections,Institutions,andtheRegulatoryPoliticsofPlatform Governance:The
CaseofGermanNetzDG暠,p.9.
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任德国司法部部长的海科·马斯(HeikoMaas)引述了一个黄金准则:“线下禁止的,
线上同样禁止(Wasofflineverbotenist,istonlineauchverboten)。暠栙马斯在该草

案通过前的最后一场辩论中指出:“言论自由是一项公民基本权利,但若言论自由

违反了《德国刑法典》,那么言论自由就该打住。暠栚与此同时,德国联邦政府与欧盟

委员会举行了多轮协商,确保了《网络执行法》与欧盟现有法律的兼容性,并参考德

国国内社会组织的意见,柔化了之前的关键监管条款:一是对监管对象进行了重新

定义,聚焦有200万用户的大型平台,例如脸书、推特、油管;二是删除了一些被公

众强烈质疑不属于非法仇恨的内容,比如对联邦总统的“诽谤暠;三是减少了平台在

删除非法内容时需要对照《德国刑法典》检查的条款数量。随后,德国联邦议院利

用休会前的窗口期迅速通过了《网络执行法》。栛

4.通过《网络执行法》修订版以加强对社交平台的强监管

2018年1月1日,《网络执行法》正式生效。然而,德国社会关心的两个重要

问题仍未能得到解决:一是平台对用户言论的审查权过大,且这项权力不受其他

司法机构的监督;二是平台会首先按照自身标准确定被投诉的言论是否“非法暠,
再按照德国的标准来界定,界定“非法暠的第一标准为平台规章而不是德国法

律。栜 对此,德国在2021年5月推出了《网络执行法》的修订版,对平台权力进行

了更为严格的约束:一是要求社交平台必须提供易于识别、可直接访问和永久可

用的投诉机制,方便用户投诉;二是让联邦司法部授权庭外仲裁机构为被投诉的

平台内容生产者提供合法的维权渠道;三是要求社交平台每半年发布报告,公开

披露评估程序及被删除的投诉内容的时间和分类;四是授权联邦司法部负责该

法的监管落实工作。栞 在德国政府的努力下,多方协调达成一致,强监管得以

实行。
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(二)瑞典治理出行平台优步(Uber)

1.Uber平台顺利进入瑞典市场

Uber是一家来自美国硅谷的高科技公司,其同名打车应用 Uber于2009年活

跃于商业领域。Uber于2014年9月进入瑞典市场后,并没有像在其他国家那样

受到大范围反对和排挤,比如在德国,Uber就遭到了禁止。由于该平台司机的逃

税问题,Uber面临严峻的舆论风暴,但瑞典并没有对 Uber发起强监管,而是修改

了自己的法律,调整了自身的监管框架,接纳了出行平台经济。Uber在瑞典最后

平稳度过危机,这取决于瑞典不同于其他国家的出租车市场环境。

2.平台司机逃税导致瑞典态度转变

在瑞典,出租车市场是一个相对宽松、自由的运营环境。这种市场环境源自

20世纪90年代瑞典中右翼政府的自由化措施,其中就包括对出租车市场的自

由化。1990年7月1日,瑞典的《出租车去监管法规》规定了不限制出租车总

数、允许价格竞争、允许自由职业等三项重要原则。栙 因此,在 Uber到来之前,瑞
典的出租车市场就已经是一个比较自由的环境。在这种背景下,瑞典的出租车

市场上主要存在两种重要的组织:一个是出租车运营商(Taxioperators),另一个

是出租车公司(Taxicompanies)。前者是指出租车服务品牌,其本身并没有出租

车和出租车司机,但是对于乘客和消费者来说具有很高知名度;而后者则连接了

运营商和乘客,并从司机那里收佣金。因此,当 Uber进入瑞典市场后,并没有受

到很大的阻力。对于出租车司机来说,与 Uber这样的运营商合作很方便,只要

获得 Uber的营业执照就可以上路营业;对于出租车协会来说,Uber只是市场上

一个新的竞争者,并没有其他特别之处。同样,面对这样一个完全不同于传统出

租车行业组织的“外来者暠,瑞典当局并没有在一开始就对其加强监管,而是在某

种程度上让数字经济的“初来乍到者暠能够在本国监管的“灰色区域暠内自由

活动。
然而,Uber司机纳税问题引发了瑞典社会对 Uber平台态度的转变。在 Uber

顺利留下来后,包括出租车协会、司机、普通公众都开始思考谁该去交税以及该怎

么交税。首先,可以很明确的是,Uber司机在瑞典通过提供出租车服务获得报酬,
按照规定须在瑞典报税。其次,怎么计算税费涉及一个微妙的技术问题。在 Uber
到来之前,瑞典出租车司机用的都是里程器(Taximeter)来计算里程和费用,里程

器也可以帮助瑞典税务部门计算税目额度,而 Uber司机的车上并没有这一装置。
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尽管后来政府要求所有 Uber司机在车上安装这个传统的里程器,但 Uber平台基

本还是通过应用服务程序来计算费用和佣金。平台收取每趟行程服务费的20%,
剩下80%归司机所有。另外,Uber的总部并不在瑞典,而是在荷兰,也就是说,瑞
典政府并没有这些收入的转移记录,这也意味着瑞典的 Uber司机存在很大的逃税

可能。

3.出行平台监管问题引发多方讨论

当媒体曝出 Uber司机逃税问题后,瑞典社会对出行平台的态度开始趋向严

厉。栙 在瑞典,纳税是一项具有广泛社会认同的公民义务。瑞典是欧盟成员国中

典型的全民福利国家,这种福利保障体制不同于德国、法国的社会福利模式,不
受公民的雇佣状态影响,需要高税收来维系。没有自律的纳税就没有高福利,对
于瑞典国民来说,督促每个公民和组织履行各自应尽的义务,以保证这种全民福

利体制的持久有效运转,关乎瑞典人的核心利益,这在瑞典社会中成为基本共

识。因此 Uber司机逃税行为不仅引发传统出租车协会的猜忌和排斥,如瑞典本

土的出租车协会(SvenskaTaxif昳rbundet)甚至认为 Uber的竞争优势就是来自司

机的偷税漏税,栚而且对瑞典高福利社会运转产生负面影响,还引发了广泛的社

会讨论和批评。

Uber非常警觉地注意到瑞典社会对这个问题的重视,也意识到妥善解决这个

问题的必要性。于是 Uber快速行动起来,主动与税务部门合作,将敦促司机履行

纳税义务作为司机培训项目的一部分。并且,Uber在与司机的合作协议中清楚表

明,各方务必遵守当地的政策法规。同时 Uber也非常精明地撇清责任,声称没有

正常履行纳税义务是司机的责任而非平台的责任。Uber本以为凭借主动坦诚会

让事态获得平息,结果更多的平台司机逃税问题被媒体报道出来。栛 在此背景下,
瑞典政府、税收机构、出租车行业、公共运输机构和工会频频通过媒体对 Uber司机

和出行平台提出尖锐批评。栜 瑞典各政党也对 Uber持更加怀疑的态度,瑞典的政

治家公开表示,“包括新兴企业在内的所有经济活动参与者都要遵守当地法律,履
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行纳税义务。如果 Uber的司机存在不法行为,Uber公司自然也要承担责任暠。栙

在对涉嫌偷税漏税的21位 Uber司机进行定罪时,瑞典政府基础设施部部长安娜·
约翰逊(AnnaJohnson)用“瑞典模式、社会福利、体面的薪资暠总结了定罪的理由和

必要性。栚 为了更好地解决这一问题,瑞典政府要求包括 Uber司机在内的所有出

租车司机都要定期到监管机构清算里程。当然,这意味着 Uber司机也需要在自己

的车上安装和使用里程器进行计价。

4.瑞典政府调整管理方案接纳出行平台

与此同时,政府还安排了一个委员会就 Uber司机偷税漏税一事进行调查评

估,并为长期的监管政策提出指导建议。该委员会旨在调查共享汽车行业的三

个关键问题:首先,是否应该在出租车中强制安装传统里程器;其次,是否需要设

置一类不同于传统出租车司机的,用私家车、轻型卡车或任何其他车辆运送乘客

的新专业司机;最后,是否需要更改现有出租车管理规则。经过一年广泛的调查

和咨询,该委员会最终向瑞典基础设施部提交了报告。报告提议以一种“渐进

的暠方式立法,在允许 Uber继续运营下去的同时,调整现有监管法规,比如不再

强制要求这种基于移动设备应用程序提供服务的出租车安装和使用传统的里程

器,允许按照移动设备的特点、通过数据记录的方式计算纳税额。栛 根据这份报

告,瑞典政府拟定了立法建议:针对市场上出现的带有计价器的出租车和配备数

字应用装置的出租车做出分类监管安排,栜不对出租车司机认证、营业执照提出

不同要求,努力为两类出租车创造公平的竞争环境。栞 2018年4月,瑞典议会通

过了这项提议。新规定原预计于2020 年9月1日实施,栟但生效日期最终被推

137

栙

栚

栛

栜

栞

栟

SVDN昡ringsliv,“Taxitj昡nstenUberPopl昡ggerneriSverige暠,May11,2016,https://www.svd.
se/a/Mgddr/taxitjansten灢uber灢pop灢lagger灢ner灢i灢sverige,访问时间:2023 11 03。

DagensNyheter,“Ministernom Uberf昳rarna:‘Entragedi暞暠,March11,2016,https://www.dn.
se/ekonomi/ministern灢ubers灢tjanst灢ar灢olaglig/,访问时间:2023 11 03。

HugoGuyader,“SwedenTakesProgressiveStepsTowardsOn灢DemandTaxiServices暠,Ouishare,

December11,2016,http://magazine.ouishare.net/2016/12/sweden灢takes灢progressive灢steps灢towards灢on灢de灢
mandtaxi灢services/,访问日期:2023 10 15。

参见“Taxiochsam昜kning —idag,imorgonochi昳vermorgon暠,Regeringskansliet,November30,

2016,https://www.regeringen.se/rattsliga灢dokument/statens灢offentliga灢utredningar/2016/11/sou灢201686/,
访问日期:2023 10 20。

OECD,“WorkingPartyNo.2onCompetitionandRegulation.Taxi,Ride灢SourcingandRide灢Sharing
Services— NotebySweden暠,DAF/COMP/WP2/WD(2018)12,4June2018.

SigurdM.N.Oppegaardetal.,“UberintheNordicCountries:ChallengesandAdjustments暠,Nordic
futureofworkBrief1,March2019,p.3,https://faos.ku.dk/pdf/faktaark/Nfow灢brief1.pdf,访 问 日 期:

2023 11 03。



《德国研究》 2023年 第6期 第38卷 总第152期

Deutschland灢Studien

迟到2021年6月1日。栙

(三)荷兰阿姆斯特丹市监管短租平台并出台《假日出租法》

1.荷兰阿姆斯特丹市住房市场紧缺

阿姆斯特丹市政府在1901年就颁布了《住房法》,引入了社会住房分配体系,
重视社会弱势群体的住房分配。然而长期发达的旅游业对阿姆斯特丹住房市场产

生了不小的冲击。阿姆斯特丹位于欧洲中心,广受世界游客的青睐。作为一个不

到一百万人口的热门旅游城市,阿姆斯特丹每年需要接待上千万游客。大量游客

的到来加重了本地居民的住房负担,也影响了整个城市的居住环境和社区和谐。
自2009年起,市政府开始制定短租政策,严格控制本地房东每年出租房间与整套

房屋的总时间。2011年,来自美国的短租平台爱彼迎(Airbeandbreakfast,简称

Airbnb)在阿姆斯特丹上线,在当地掀起了出租风潮,加剧了本地的住房短缺状况,
激化了居民和平台之间的社会矛盾。

2.大型短租平台加剧阿市住房短缺并威胁城市宜居

短租平台 Airbnb上线阿姆斯特丹后,很多当地人纷纷向市政府申请短租

证,热衷于将自家房源挂在网上赚取短租费用,使原本紧张的住房市场更加不

利于本地居民的长期宜居,也加剧了本地居民对短租平台的不满。首先,从住

房市场角度来看,当地住房市场上每月低租金价位房子的数量只有5%,对于大

量中产阶级来说要租到优惠的房源并不容易。阿姆斯特丹市政府正是考虑到

Airbnb短租平台对本地经济和住房市场的两面性,因此一开始做了每年60天

的出租限制,既可以让处于中产的房东获取一些额外收入,又能有效抑制短租

市场过热。栚 其次,从游客、平台引发的城市宜居问题来看,阿姆斯特丹频频曝

出短租游客和本地居民、社区之间的冲突以及居民和平台之间的矛盾,比如短

租游客不遵守房屋规则、太过扰邻、不注意垃圾分类,城市环境过度拥挤,居民

抱怨平台造成城市宜居性下降,等等。可以说,旅游业和房屋短租虽然为本地

居民带来了一些经济利益,但是对于阿姆斯特丹市政府和本地居民来说,这些

经济利益绝不能以损害城市本身的宜居性、社会和谐及有利的住房条件为代

价。一份民意调查的结果显示,75%的阿姆斯特丹受访市民赞成对短租平台实

138

栙

栚

Eurofond,“UberandTaxiRegulationsinSweden暠,November26,2021,https://www.eurofound.
europa.eu/data/platform灢economy/initiatives/uber灢and灢taxi灢regulations灢in灢sweden,访 问 日 期:2023 10
15。

有关荷兰政 府 对 不 同 收 入 群 体 住 房 分 配 细 节,可 参 见 YanweiLi/GeneaCanelles,“Governing
AirbnbinAmsterdamandSingapore:AComparativeStudyonGovernanceStrategiesandStyles暠,Original
Research,October灢December2021,pp.1 11,herep.9。
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行严厉监管。栙 因此,如果平台造成的过度短租和游客泛滥问题威胁了阿姆斯

特丹社会的核心价值和公共利益,当地政府和社会很难放任不管。

3.政府—平台监管多轮磋商

在此背景下,阿姆斯特丹市政府和 Airbnb共进行了三轮监管磋商。第一轮

磋商为2014年,市政府与 Airbnb签订了为期两年的《谅解备忘录》。按照备忘录

要求,平台须协助市政府加强对非法短租的监管,重点集中在以下三点:第一,平
台须分享游客的旅游税信息给政府;第二,平台有义务在网站上告知房客和房东

有关政策规则;第三,平台须定期以邮件的方式提醒房东履行纳税义务。此外,市
政府也做出了新的短租规定:第一,本地市民如果没有短租证,则每年出租自己的

房子不得超过60天;第二,每次出租的租客人数不得超过4人;第三,房东每年可

以出租整个公寓不超过40%的空间。栚第二轮磋商为2016年,市政府与Airbnb更

新了这份谅解备忘录,更新后的备忘录于2017年正式生效。而此时市政府对平

台的监管要求较之以前也变得更为严格:首先,平台必须配合政府监管提供平台

上非法短租房东的相关数据,比如超时出租的时间、房东地址和逃税漏税数据;其
次,平台必须即刻停止那些明显超时的出租房源的线上营业;最后,平台必须与政

府合作打击线上非法短租。栛 Airbnb平台似乎也在尽力满足阿姆斯特丹市政府

要求,然而,这些还远远不够。此后,短租平台和城市的矛盾越来越深。栜 第三轮

磋商为2019年,市政府将之前每年60天的可出租时间压缩为30天。市政府为

了平衡平台经济中的公众利益,致力于打击平台上的非法短租行为,而平台既不

支持市政府的30天政策,也不愿意向市政府提供非法租赁房东的数据。对此,市
政府发言人表示,阿姆斯特丹市将努力在国家层面引入度假租赁登记制度,保持

信息和数据透明以方便监管。栞 此次合作破裂后,阿姆斯特丹市马上推出了严格
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MurrayCox/Kenneth Haar,PlatformFailures:HowShort灢Term RentalPlatformslikeAirbnb
FailCities,December9,2020,http://insideairbnb.com/reports/platform灢failures灢how灢short灢term灢rental灢
platforms灢like灢airbnb灢fail灢cities灢en.pdf,p.34,访问日期:2023 10 15。

“MoU AgreementAmsterdamandAirbnb暠,2017 09 15,https://sharingcitiesalliance.knowl灢
edgeowl.com/help/mou灢comprehensive灢agreement,访问日期:2023 10 15。

同上。

Curator,“The‘AirbnbEffect暞:IsItReal,andWhatIsItDoingtoaCityLikeAmsterdam?暠,CITI
I/O,October10,2016,https://citi.io/2016/10/10/the灢airbnb灢effect灢is灢it灢real灢and灢what灢is灢it灢doing灢to灢a灢city灢
like灢amsterdam/,访问日期:2023 10 15。

“AmsterdamFailstoReachDealwithAirbnbonHolidayRentalRules暠,DutchNews.nl,February
27,2019,https://www.dutchnews.nl/2019/02/amsterdam灢fails灢to灢reach灢deal灢with灢airbnb灢on灢holiday灢rent灢
al灢rules/,访问日期:2023 10 10。
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的度假短租登记系统。尽管 Airbnb的领导层马上发出公开信表示会配合,栙但对

于阿姆斯特丹监管机构一直要求平台提供的核心数据,比如短租平台上房东的真

实信息,房屋的地址及出租天数等,平台并没有拿出实际行动配合。

4.成员国号召欧盟加强监管

2020年3月,阿姆斯特丹联合其他欧洲城市一起向欧盟委员会发出公开信,
要求欧盟通过立法加强对假日短租平台的监管,提出平台即使在他国注册登记,也
必须遵守开展业务的国家的相关法规。栚 与之相呼应的是,荷兰政府要求欧盟在

制定《数字服务法》时考虑对短租平台实行更严厉的监管,建议对平台的角色和责

任进行更清晰的界定,并提出制定合理的政府访问平台数据的路径,以更好地制定

监管规则。荷兰还要求正在制定的《数字服务法》务必澄清或改进《电子商务指令》
对归属国(CountryofOrigin,CoO)的规定。栛 为了对短租平台实施更有效的监

管,荷兰政府还在国家层面推出了《假日出租法》,该法于2021年7月1日正式生

效。作为全国的指导文件,《假日出租法》明确了各市政当局可以要求从事线上假

日短租活动的房东必须在国家注册系统申请登记号码,并在相应平台房源页面上

予以显示。按照《假日出租法》的规定,市政府有权力规定当地的假日出租天数和

人数,并对非法短租行为处以最高83000欧元的行政罚款。栜

阿姆斯特丹市也收紧了对线上短租平台的监管规定,即房东必须同时拥有

租赁许可证和租赁登记号才能营业,每年私人房屋出租不得超过30晚,一次不

超过4人,并及时向政府部门通报出租信息,否则会被处以8700—21750欧元的

罚款。栞
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“AnUpdateonEnvironmental,Social,andGovernance (ESG)atAirbnb暠,Airbnb,December
2021,https://s26.q4cdn.com/656283129/files/doc_downloads/governance_doc_updated/Airbnb灢ESG灢Fact灢
sheet灢(Final).pdf,访问日期:2023 10 15。
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platforms/,访问日期:2023 10 15。
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面影响并对其服务制定规则,荷兰提出了有关“归属国暠的修改规定。具体可见 TheNetherlandsatInterna灢
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(四)数字平台权力渗透下对德国、瑞典、荷兰监管回应的比较

从上文对三个案例的分析可以看出,美国数字平台权力对欧盟成员国社会和

政治的渗透越深,成员国政府的监管动力越强;不同数字平台在各国引发的核心关

切点不一样,对核心关切点的多方协调决定了各国监管的方式和强度。基于案例

研究结果,第一,从数字平台权力渗透深度和监管动机大小来看,数字平台的政治

权力、社会权力、经济权力越大,对一国政治、社会、经济的潜在冲击越明显,成员国

政府实施强监管的决心越强,这在德国联邦政府监管社交平台和荷兰阿姆斯特丹

市政府监管短租平台的案例中得到充分体现。在瑞典案例中,出行平台司机逃税

尽管威胁了全民福利社会的维持,但是并不具有前两个案例的冲击强度,因此政府

主管部门只是调整自身的管理条例,将 Uber纳入新的经济体系中,使其符合瑞典

社会的价值观。第二,从多方协调和争论的核心关切点来看,德国各方争论的焦点

在于在严格的内容净化和言论自由保护两者之间取得平衡,而联邦司法部通过多

方协调成功实现了这一点。在荷兰案例中,阿姆斯特丹市政府要求平台提供非法

短租用户信息来协助治理非法短租现象,在平台明显不配合的背景下,市政府联合

其他欧洲城市,争取国家和欧盟支持,通过了强监管法案。在瑞典案例中,由于社

会各方对全民高福利体系的高度认可,因此多方协调一致通过了一种较为宽松的

管理规则,对出行平台司机做出了无须通过传统里程计价器计算纳税额的管理安

排。第三,从监管结果来看,社交平台对德国政治秩序、短租平台对荷兰社会的强

烈冲击导致了强监管的出现,属于强监管案例;而出行平台对瑞典出租车市场的冲

击可控,因此,瑞典政府采取的治理措施比较柔和,属于平台权力渗透较小而监管

较弱的案例。
具体而言,在德国案例中,德国监管大型社交平台如脸书、推特和油管主要是

因为平台上泛滥的仇恨内容和其他非法信息冲击了德国的政治稳定,这是德国政

府决心强监管大型数字平台的动力所在。该案例的核心关切点是《网络执行法》将
平台内容净化权力移交数字平台的做法存在损害言论自由的可能,对此,联邦司法

部出面为强监管做出公开解释,通过高效的多方协调使得强监管顺利达成。
在瑞典案例中,出行平台 Uber较为顺利地进入了瑞典自由、开放的出租车市

场,然而出行平台司机逃税漏税行为对瑞典出租车市场公平竞争形成一定冲击,并
引发了瑞典社会对出行平台逃税对高福利社会体系负面影响的广泛讨论,这是瑞

典决心实施有效管理的动机所在。如何让 Uber在瑞典履行纳税义务,这是瑞典监

管案例中的核心关切点。瑞典政府通过调整管理规定、改进 Uber司机纳税方式,
协调各方即平台司机和传统出租车司机、出租车公司和运营商的利益,实现对出行

平台的软规制。
在荷兰案例中,短租平台的出现加剧了荷兰首都也是其最大城市阿姆斯特丹
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的住房市场紧张,威胁着社会宜居性和社会核心价值观的维持,这是阿姆斯特丹市

政府和荷兰政府立志加强短租平台监管的动力所在。该案例的核心关切点在于如

何让短租平台配合监管机构打击平台上非法短租用户。阿姆斯特丹市政府虽然没

有争取到短租平台 Airbnb的监管配合,但其联合众多欧洲旅游城市并获得荷兰政

府支持,要求欧盟在未来立法中加强监管,并优先在国家层面通过《假日短租法》强
监管非法短租。具体可见表2对三个监管案例的比较。

表2暋德国监管社交平台、瑞典监管出行平台、荷兰监管短租平台案例比较

德国 瑞典 荷兰

监管对象 社交平台 出行平台 短租平台

监管主体 德国联邦司法部 瑞典基础设施部 阿姆斯特丹市政府

数字平台 脸书、推特、油管 Uber Airbnb

监管法律 《网络执行法》 《出租车管理条例》 《假日出租法》

核心关切点
平台须在24小时至7天内删除非

法内容的义务威胁了用户言论自由

司机逃税威胁市场公平竞

争和全民福利体系的维持

发展短租平台经济的同时要

顾及住房市场和社区宜居

监管核心

条款

平台须在24小时至7天内删除非

法内容,否则将受严厉处罚

传统出租车和 Uber出行平

台出租车按两种管理方案

管理

Airbnb提 供 违 规 房 东 信

息,平台 房 东 须 在 国 家 平

台注册登记号

多方协调

参与者

德国政府、社交平台企业、公民社

会组织、欧盟

瑞典政府、出行平台企业、
出租 车 运 营 商/公 司/传 统

司机群体

阿市政府、荷兰政府、短租

平台企业、其他欧洲城市、
公民群体、欧盟

平台权力

渗透
政治层 经济层 社会层

政府监管

意愿
大 小 大

监管强度 强 弱 强

暋暋暋暋来源:作者自制。

以上三个案例是欧盟采取统一监管措施之前的典型监管事件,体现了欧盟

地区数字平台监管的独特性。尤其是德国对平台内容净化的治理实践,随后几

年成为法国政府制订《反网络仇恨法》、欧盟委员会制订《数字服务法》的参考模

板。阿姆斯特丹市和荷兰政府对短租平台的强监管号召也引起其他同类型欧洲

旅游城市的积极响应以及欧盟层面的重视。此外,数字平台权力渗透在很多情

况并不单单局限在一个维度,而是多维度混合的。比如,瑞典案例中讨论的

Uber司机逃税行为本身是市场行为,影响了出租车市场的公平竞争,属于市场

权力渗透;而由于瑞典人对高福利社会的认可,导致对 Uber司机逃税的讨论进
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一步上升到社会层面,从而在一定程度上也具备社会影响力。但由于其影响有

限且并未对社会形成真正的冲击,因此我们仍将该案例的渗透层面界定为经济

层。荷兰案例也同样如此。短租平台上房东的超时短租行为和平台的经济吸引

力体现了其对经济权力的渗透,而由于短租平台的非法短租行为严重冲击了荷

兰城市宜居和社会价值观,短租平台的社会影响力显然更受关注,因此,我们将

荷兰案例的渗透层面确定为社会权力渗透。总之,针对超大数字平台复杂的权

力渗透,需要综合考虑多种因素。

四、结暋论

本文研究的是美国数字平台权力冲击下欧盟主要成员国对超大数字平台监

管回应强度和回应方式的差异。美国数字平台凭借海量数据、超强算法和网络

效应等优势,不仅在欧盟地区具有占主导地位的市场权力,而且对欧洲本土政治

议程和社会秩序也具有显著影响力。总体而言,数字平台权力冲击越大,欧盟成

员国监管动力越大;数字平台监管在不同国家引发了不同程度的社会讨论,围绕

核心关切点的多方协调最终决定了各国的监管强度和力度。本文在案例部分考

察了欧盟采取统一监管之前,德国监管社交平台、瑞典治理出行平台、荷兰监管

短租平台这三个典型事件,验证了本文核心观点。近年来,尽管欧盟颁布了多部

重量级监管法,例如《数字市场法》《数字服务法》《数据法》《网络与信息安全指令

2灡0》和正在酝酿中的《欧洲媒体自由法》,但欧盟成员国依然有大量的对接和落

地工作要做,不同成员国由于国内情境不同,对于同一种大型数字平台的态度和

行为也不一样。因此,从欧盟成员国层面梳理不同国家数字平台监管的动机、路
径和效果,有利于理解欧盟统一市场框架下的数字平台监管趋势,把握欧盟数字

平台监管的全面实景和细节。
展望未来,成员国层面数字平台治理经验和需求如何进一步影响欧盟层面

数字平台监管立法方向,欧盟地区普遍重视的欧洲价值观和社会利益又如何影

响欧盟下一步数字平台算法治理,欧盟地区监管决策如何平衡本土数字平台企

业创新和抑制超大数字平台企业冲击这两个目标,欧盟又如何通过监管美国数

字平台扩大全球规则制定领域的“布鲁塞尔效应暠,仍待细致探查。

责任编辑:郑春荣

143


