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在经济全球化背景下，数字经济是各国共同面临的机遇和挑战，各国非常重视竞争政策在激励数字平
台创新发展中的重要作用。竞争、数字化与全球化的探讨被置于更宽泛的政策背景下，各国以平衡和实践
为基础，对竞争政策的定位进行重新评估，尤其注重竞争政策的协调合作。2020年10月，中国国家市场监
督管理总局反垄断局与欧盟竞争司在北京联合举办第20届中欧竞争政策研讨会，就竞争政策的制定与执行
进行技术讨论与合作。2020年11月，欧盟委员会起草了《欧盟—美国全球变化新议程》，旨在推动“以共同
的价值观、共同利益及全球影响为基础的全球合作”，该文件还表明，欧盟希望以2021年上半年的欧盟—美
国峰会为起点，重建跨大西洋贸易与科技领域的合作关系，共同应对数字市场带来的竞争挑战。

竞争政策国际协调的复杂性

由于国家政治、经济体制的差异及不同时期国家利益的驱使，各国竞争政策虽能反映本国发展的需
要，却难以满足经济全球化对全球数字市场竞争秩序保护的需求。[1]同时，数据的大规模泄露和消费者个人
信息被不当使用等事件频发，政府在制定数据安全政策和隐私保护政策时应对此类问题引起高度重视。随
着竞争与国际贸易、数据安全、隐私保护等问题的相互关系日益密切，政策协调的复杂性也逐步加深。

竞争政策与贸易政策的冲突。科技主导地位的争夺隐藏在世界各国紧张的贸易关系中，国家之间的贸
易冲突使某一国家的竞争政策及其全球竞争力面临愈发复杂的环境。越来越多的国家意识到，恪守自由竞
争，对市场“袖手旁观”的做法已经不合时宜，数字经济时代不能“一刀切”地拒绝产业政策。各国之间的竞争
政策与贸易政策相互协调，要求实现利益的微妙平衡，这也是很多国家开始采取扶植“国家冠军企业”策略的
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原因，某些国家甚至由政府牵头组建垄断性企业。
由此可见，在数字经济背景下，全球多边贸易体系
正努力形成新的经济增长模式、新的商业实体和贸
易保护主义政策。

从全球视角来看，数字经济由发达国家主导，
使得全球竞争政策与贸易政策的协调变得更加复
杂。一方面，数字平台促使发展中国家的中小企业
通过第三方B2B（business to business）平台进入全
球价值链并接触境外客户，增加跨境贸易机会，带
动经济发展；另一方面，发展中国家正处于数字化
经济发展过程的不同阶段。发展中国家是否能从数
字科技中获益，取决于其政策的灵活性，即能否通
过调整其经济和工业政策及国家监管框架，来促进
数字经济的基础设施和数字化能力建设。发展中国
家需要确保相关贸易和投资规则不妨碍其紧随技术
革命的脚步。而实际上，贸易保护政策限制了企业
之间的良性竞争，对新进入者造成威胁，对经济
增长已经产生负面影响。尽管“数字全球化”正在扩
张，但其很难打破数字贸易的壁垒，竞争政策与贸
易政策之间的矛盾冲突愈发明显。

竞争政策与数据安全及隐私保护政策协调的

困境。发达国家利用技术优势获取发展中国家的数
据，直接威胁处于信息技术劣势的发展中国家的国
家安全与社会安全，带来数据安全和隐私保护的难
题，可能使“数字全球化”面临数据使用限制从而产
生分裂。[2]竞争政策制定者面临另一个困境，即如
何实现竞争政策、数据安全及隐私保护三者的政策
协调。数据安全政策通过法律法规维护政府内部、
企业及个人的数据安全，以达到保障国家安全和企
业、公民合法权益的政策目标。隐私保护政策是数
据安全政策在个人信息安全方面的体现。大量复杂
的维护数据安全的义务，给中小企业带来了不成比
例的合规成本和市场壁垒，削弱了中小企业的竞争
力。而数据安全规则下的数据可携带权（right to 

data portability），可通过将数据所有权交还给消
费者的方式，方便消费者自由更换服务提供商，降
低新兴企业进入市场及扩张的壁垒，达到提高企业
竞争力的效果。全球范围内的竞争政策制定者和竞
争执法机构都面临一个共同问题：数据是数字经济
商业模式的核心部分，那么数据安全及隐私保护是

否应当作为对数字平台进行竞争评估的考虑因素之
一？有观点认为，隐私应当被视为非经济要素，应
被置于竞争政策之外的其他政策调整范畴；也有
观点认为，应尊重合同自由，将数据安全和隐私
政策视为数字服务供应商与用户之间经济协议的
一部分。理想情况下，竞争政策与数据安全及隐
私保护政策之间应相互协调，减少不必要的政策
冲突，以达到共同促进竞争、维护数据安全和保
护隐私的效果。

政策协调困境的根本原因

竞争法是竞争政策最直观的体现和实现方式。
数字经济背景下的政策协调困境出现的根本原因是
竞争政策的核心价值目标之争，即竞争法是否坚持
以保障消费者福利为标准。竞争法的目标是保护竞
争而非竞争者。经济制度和发展水平不同的国家的
竞争政策，以及国家处于不同发展时期的竞争政
策，追求的价值目标有所差异。消费者福利标准专
注于“福利最大化”，不考虑收入分配问题。在数字
经济时代，消费者福利的价值目标被各国重新审
视。以欧盟、中国和美国为例：欧盟坚持以提升消
费者福利为核心价值目标，不仅关注价格，也尽
量将可选择性、质量和创新等其他非价格因素置于
考察范围之内。2020年12月15日，欧盟委员会公
布两项新的数字法案——《数字服务法》（Digital 

Services Act, DSA）和《数字市场法》（Digital 

Markets Act, DMA），以进一步限制科技巨头的市
场行为，规范欧盟数字市场秩序，为欧盟数字企业
创造自由、公平的竞争环境，确保消费者能够获得
多样化的安全产品和服务。虽然中国学术界有观点
主张竞争法的实施前提是对竞争秩序的维护，即如
果不损害市场竞争秩序，对侵害消费者利益行为的
规制与救济只能寻求其他途径；然而，《中华人民
共和国反不正当竞争法》（2019年修正版）第1条
和《中华人民共和国反垄断法》修订草案（公开征
求意见稿）第1条都明确提出，要保护消费者的合
法权益，可见，中国在立法上仍明确将消费者福利
作为竞争法的核心价值目标。相较而言，美国在将
消费者福利作为竞争法核心价值目标方面存在较大
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争议，甚至展开了一场数字经济下的“大争论”。其
中，保守派和激进派都坚持以消费者福利为立法目
的，仅在经济制度上存有争议；而新布兰迪斯学派
（New Brandeis School）则主张放弃将消费者福利
标准作为竞争法的价值目标，认为该标准注重的是
“效率和低价”的竞争结果，忽视了市场结构和竞争
过程。新布兰迪斯学派认为，“零价格”用户获取的
信息并不是完全免费的，“零价格”下存在一定的制
约因素和成本，实则可能产生损害消费者福利的影
响。服务和质量的数据难以观测，导致对消费者在
交易中真正得到的“福利”也难以判断。现行消费者福
利标准过分关注短期价格效应，而不足以充分把握
高技术商业形式市场势力组成结构的核心要素。[3]

竞争政策协调的对策

解决政策协调困境的基础。美国对消费者福
利标准的争论，实质是干预主义与自由主义关于面
对数字经济对竞争政策的挑战时所应采取的应对方
式的争论。因此，在数字经济背景下，应当坚持将
提升消费者福利作为竞争法的核心价值追求，并对
其进行动态解释，通过创新投资及未来品质的提升
来评价新产品或服务。首先，在数字经济与全球化
相互作用的背景下，许多数字业务是全球性的。数
字化突破了国界的限制，数字经济改变了全球投资
模式，并正在改变全球价值链取向。坚持消费者福
利标准，为维护全球竞争秩序的国际组织提供了合
作的基础，有利于对全球市场中的数字化跨国企业
进行动态化监督。其次，相较于数字服务供应商所
获得的经济利益而言，数字安全及隐私问题对消费
者的最终影响更加值得关注。个人信息的收集和使
用不仅是支付多少钱的问题，其实质是数字交易施
加于消费者一方的目标成本。这些目标成本被隐
藏，消费者完全处于被动地位，不具备能够与之相
抗衡的力量，而这些被隐藏因素恰恰是影响数字市
场竞争的关键因素。因此，竞争政策应当将数据安
全和隐私保护纳入评估反竞争效果的考察范围，
数据安全政策和隐私保护政策也应当将对竞争的影
响纳入考察范畴。在个人信息保护方面，美国采用
“消费者保护模式”，防止企业从事欺诈交易和不公

平交易，体现了竞争政策与隐私保护政策的不可分
割。政策制定者应充分考虑政策之间的相互协调，
由此方能控制成本，实现政策资源的合理分配。[4]

当合理解释与消费者相关的所有竞争因素时，仍应
将消费者福利标准作为竞争法的逻辑起点和价值目
标，应当意识到每一个人都是消费者，这既印证了
竞争法的目的是保护对全民有利的竞争，而不是保
护以自身利益为核心的竞争者，又与数字安全政策
及隐私保护政策的价值目标相契合，符合贸易政
策制定与发展的价值追求，有利于发挥政策协调
效力，促进数字经济与消费者福利的平衡发展。
优化竞争政策协调的路径。从全球化视角审视

和制定数字经济竞争政策，各国已基本达成共识。在
厘清价值目标的基础上，竞争政策的国际协调主要有
以下几种路径。

第一，在WTO框架下协调竞争政策与贸易政
策。WTO在解决国际经济纠纷、消除贸易限制方
面一直发挥着重要作用，在WTO框架内协调各国
竞争政策、建立国际统一的竞争法规则亦是竞争政
策国际协调的发展趋势。WTO规则中已有的有关
竞争的规则，用于在一定程度上解决贸易自由化
和竞争政策之间的冲突，为政策协调打下基础。面
对新一轮科技革命和数字经济变革带来的机遇和
要求，WTO改革也在数字经济发展中逐步向前推
进。各国正积极加强贸易政策协调方面的沟通，
共同寻求解决方案，促使WTO更好发挥全球经济
治理的作用，提升运行效率；同时积极探索革新
WTO争端解决机制，确保全球贸易治理体系的有
效运转。[5]以WTO为核心的多边贸易体制是经济全
球化和自由贸易的基石，因此，在数字经济时代，
协调竞争政策与贸易政策应在WTO框架下进行。

第二，构建国际层面的共同规则。在全球范围
内，制度的可预测性和趋同性将有利于科技及投资
创新。因此，建议构建国际层面的共同规则，包括
竞争规则、数据安全规则及隐私保护规则。目前，
国际上暂无具有强制约束力的多边竞争规则，全球
运营企业要遵从130个不同司法辖区的竞争制度，
这在一定程度上给跨国企业的科技创新及发展造成
了阻碍。经济合作与发展组织（OECD）、联合
国贸易和发展会议（UNCTAD）和国际竞争网络
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（ICN）等国际组织正在努力填补此空白，并分别
在数字经济竞争问题上出具报告，帮助竞争执法者
达成共识，找到共同的原则并加强执法领域的国际
合作。数字经济带来的竞争政策协调困境，理应从
国际层面予以回应。在科技无国界的基础上，共同
制定国际竞争规则能够产生长远的有利影响。国际
统一的数字经济竞争规则，不仅可以创造公平的竞
争环境，将竞争引入本地市场并降低合规成本，还
可以在跨境价值链的基础上，促进国际贸易。

当前，世界各国都已经意识到促进数据自由
流动和保护个人数据隐私的重要性，但对数据安全
及隐私保护的相关立法差异很大，甚至存在冲突。
例如，谷歌根据美国《爱国者法案》（USA Patriot 

Act）的规定，将欧洲资料中心的信息交给美国情
报机构，无疑是不符合欧洲数据安全政策与隐私保
护政策的行为。国际统一的数据安全标准及隐私保
护措施，有利于跨境数据流动和数字经济背景下的
隐私保护。正确而全面地解释消费者福利标准，包
括价格、质量和选择等影响竞争的因素，并将数据
安全及隐私保护纳入竞争考虑范围，积极发挥政策

协同的最大效应，可以为合作建立国际层面的共同
规则提供政策导向。
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Abstract: In the context of  economic globalization, digital economy brings challenges to competition policy makers in 
various countries. Because of  the difference in national interest demand, the conflict between competition policy and trade policy is 
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This article believes that the key to resolve the dilemma is to clarify the core value objectives of  the competition policy and adhere to 
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level under the framework of  WTO.
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