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欧欧盟云计算战略:
以“数字主权暠焦虑为中心之考察 *

冯暋峥

摘暋暋要:云计算具有跨国性和主权性二元特性,能够引发创新发展和政治

控制之间的内在冲突,进而产生深刻地缘政治效应。“数字主权暠
焦虑缘起于法德国内辩论,随后在欧盟范围内广泛传播,最终上

升为欧盟数字战略主题。“数字主权暠焦虑反映了欧盟及其成员

国在数字安全、技术竞争力、数字价值观等方面的担忧。在这一

背景下,云计算成为欧盟缓解“数字主权暠焦虑的最重要技术路径

之一。欧盟云计算战略演进历经创新发展、安全自主、标准引领

三个阶段,分别以云技术发展带动欧洲数字转型、通过“主权云暠
和“盖亚灢X暠(Gaia灢X)保证数字安全和技术自主、以欧洲标准引领

全球云计算产业为战略重点。为实现符合欧洲价值观且世界领

先的“云愿景暠,欧盟亟需提升欧洲本土云计算竞争力、平衡数字

法规和技术创新之间的关系,并解决好落实过程中的协调和效率

问题。通过将隐私保护、算法透明等价值植入全球云治理规则,
欧盟云战略有望推动形成以欧洲规范为锚点的多极云生态格局。
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一、问题的提出

云计算(CloudComputing)是一种利用互联网提供的网络资源(如服务器、存
储、数据库等)运行的分布式计算模型,能够实现数据、应用程序和服务的存储、处
理及分发,以供个人及组织使用。栙 云计算包括基础设施即服务(IaaS)、平台即服

务(PaaS)和软件即服务(SaaS),可根据客户需求提供不同类型的基础设施和解决

方案。云计算能够提供和连接在线购物、电子邮箱、数据库、人工智能、机器学习应

用等多种服务功能,已成为数字时代“新的公共基础设施暠。栚 2018年,美国国会通

过《澄清境外合法使用数据法案》(ClarifyingLawfulOverseasUseofDataAct,简
称“云法案暠),规定美国云服务商必须向执法机关提供数据。在此背景下,多数国

家产生严重的“数字主权暠(DigitalSovereignty)焦虑并推出各自云计算战略。其

中,欧盟是最早将云计算视为“数字主权暠战略支点,且推出云计算战略并将其付诸

实践的国家集团,此举引发学界高度关注。
国内外学界关于欧盟数字战略(包括云计算战略)演进的研究主要有三

类。一是技术经济动因。云计算、物联网、区块链和人工智能等新技术开启了

“新数字经济暠时代,欧盟认为“新数字经济暠带来的全要素生产率增长是改善

其经济表现的关键因素。栛 欧盟正整体处于数字技术革命过渡期,保证经济可

持续增长需要有针对性的政策引导,从而推动数字技术的快速进步和广泛应用,
“数字战略肩负着为欧盟全面开启数字技术革命拓展期创造条件的历史使命暠。栜

云计算是欧盟维系数字经济竞争力的关键技术,为此,欧盟采取一系列云计算监

管和产业政策,不仅出于保护欧洲数据安全的目的,还旨在应对美国供应商在欧

洲云市场的主导地位。栞 二是地缘政治考量。云计算数据存储和处理不限于国

家边界,因此,云数据中心的“物理位置、资源和管辖权暠关乎国家数据安全和公民
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隐私保护。栙 “斯诺登事件暠给欧盟及其成员国以沉重打击,大西洋两岸间的战略互

信受到了严重的质疑。为更好地保障自身数据安全,欧盟大力推动云计算能力建

设。栚 欧盟“正在建立一个替代性的欧洲数字生态系统,云计算技术的发展和对其给

予支持是欧盟委员会政策、规划和监管干预的核心暠。栛 尤其是在美国政府访问欧洲

公民数据事件被披露后,欧盟试图开发自己的云项目,以便在欧洲管辖范围内安全

存储欧洲数据。栜 欧盟开发“欧洲云暠出于地缘政治考量,主要目的是减少对美国超

大规模云服务提供商的依赖,以实现“数字主权暠。栞 三是战略自主目标。欧盟关于

云计算的“社会技术想象不仅仅是隐喻,更是施加控制和实现数字主权的社会政治

手段。对技术的控制不仅仅通过技术手段实现,还通过数字主权等政治理念来实

现暠。栟 出于对外部挑战和内部优势的综合衡量,欧盟希望“通过发展和部署数字自

主技术能力,增强在数字经济、关键技术和基础设施方面的战略自主能力,从而减少

对外国关键技术的依赖,在创造具有欧洲特质之数字竞争路径的同时打造专属于欧

洲的数字时代暠。栠 “数字主权暠旨在提升欧盟在数字时代的战略自主能力,对“技术

主权暠和“数字主权暠的强调成为这一阶段欧洲数字化转型战略的鲜明特征。栢

综观欧盟云计算战略及其实践,其“数字主权暠焦虑始终贯穿其中。那么,“数
字主权暠焦虑如何影响欧盟云计算战略的演进? 欧盟“数字主权暠焦虑触发了对于

云计算的跨国性和主权性优先级排序的认知,进而影响了欧盟云战略及其实践。
分析欧盟“数字主权暠焦虑及其应对,可以为全球新兴技术治理研究提供重要的区

域国别比较案例素材和学理启迪。
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二、欧盟“数字主权暠焦虑

“数字主权暠是“欧洲战略自主暠(EuropeanStrategicAutonomy)在数字领域的核

心体现。这一概念并非简单的技术独立宣言,而是欧盟在全球地缘政治竞争加剧、数
字技术深刻变革背景下,为增强数字时代生存、繁荣和自决能力的战略性整合与诉

求。欧盟委员会主席乌尔苏拉·冯德莱恩(UrsulavonderLeyen)在2019年政治纲领

中宣称:“在某些关键技术领域,实现技术主权为时未晚。暠栙自此,“技术主权暠和“数字

主权暠成为欧盟政策的核心目标。《2030数字十年政策规划》(DigitalDecadePolicy
Programme2030,下文简称《数字十年》)明确提出要“以开放的方式确保欧盟的‘数字

主权暞,尤其是通过建设安全且可访问的数字和数据基础设施,以支持欧盟产业和经

济的竞争力与可持续性,特别是中小企业,并保障欧盟价值链的韧性暠。栚 《欧洲数字

主权》(DigitalSovereigntyforEurope)将“数字主权暠定义为“欧洲在数字世界中独立

行动的能力暠栛,《欧洲数据战略》(EuropeanDataStrategy)、《塑造欧洲数字未来》(Sha灢
pingEurope暞sDigitalFuture)等欧盟官方文件的指导意见高度相仿,即欧盟应该在数

字世界中有能力选择自己的道路,并按照自身价值观自主决策。
(一)欧盟“数字主权暠焦虑之主要表征

1.成员国国内公共舆论

欧盟“数字主权暠概念最早出现于法德国内公共辩论中。2006年,法国政治家

贝尔纳·贝纳穆(BernardBenhamou)和政治顾问洛朗·索比埃(LaurentSorbier)建
议欧洲在数字领域中应保持介于“多利益相关者模式暠和“国家对互联网严格控制暠
的中间立场。栜 时任法国经济部长阿诺·蒙特布尔(ArnaudMontebourg)在国民议

会的讲话中指出:“任何国家都不希望成为来自美国的全球互联网平台的数字殖民

地。暠栞“欧洲应该成为全球数字服务的主要生产者。我们不希望成为全球互联网巨
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头的数字殖民地。这是对欧洲的重大挑战,我们希望成为数字服务的参与者和创

造者。暠栙时任法国知名电台Skyrock首席执行官皮埃尔·贝朗热(PierreBellanger)
在2014年出版《数字主权》一书,警告“法国人和欧洲人正在大规模地将他们的个人

数据转移到北美大陆暠。栚 法国媒体声称,由于高度依赖美国企业提供核心技术与

服务,法国和欧盟正沦为“数字殖民地暠。栛 法国公众对“云主权暠(cloudsovereign灢
ty)的关注延续多年,舆论普遍呼吁实现从芯片到操作系统的纵向自主,以确保关键

基础设施的安全与经济自主权,2024年和2025年均有聚焦该议题的白皮书发布。栜

2025年4月,根据一项有关“数字主权与伦理暠的调查分析,43%的法国职场人士表

示对谷歌(Google)、微软(Microsoft)和亚马逊(Amazon)等平台依赖的担忧,78%
的决策者认同本地技术解决方案的重要性。栞 2025 年,包括米斯特拉尔集团

(MistralGroup)、橙子电信(OrangeS.A.)和空中客车(Airbus)等300家法国数字

生态系统参与者联署声明,敦促公共与私营力量共同推动实现欧洲技术自主。栟

2013年,“斯诺登事件暠在德国引发强烈反应。德国公共辩论起步虽晚于法

国,却是塑造和推动“数字主权暠辩论方面最为活跃的国家。2013年7月,时任

德国总理安格拉·默克尔(AngelaMerkel)公开表示将与德国内政部长和司法部

长会面起草适用于欧盟成员国的数据隐私法规提案。栠 2013年后,德国政治家

和社会活动家的初步关注点集中在“确保数字基础设施的安全性以及其相对于

美国提供商的独立性暠。栢 2020年,时任德国外长海科·马斯(HeikoMaas)强调,
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欧洲不能接受中美主导的数字模式,必须“走自己的数字道路暠,保证“数字主

权暠、价值主导和战略自主。栙 2023 年,第 16 届德国数字峰会 (Digital灢Gipfel
2023)召开,其议程围绕“数字主权暠展开,强调通过国际合作———尤其是与志同

道合的伙伴共建———来实现这一目标。栚 德国2024年数字峰会(Digital灢Gipfel
2024)以“数字德国———创新、主权、国际暠为主题,来自政界、商界和学界的高层

代表共同探讨如何推进德国的数字化转型。数据空间、人工智能应用以及“数字

主权暠必要性等议题成为会议核心议题。栛 其他欧洲国家呼声也日益高涨,要求

国家在技术和数字经济方面获得更大的自决权和战略自主性。栜 随后,新冠疫情

暴发亦进一步加速全球数字化进程,“数字主权暠讨论再次成为“欧洲战略自主暠
的公共辩论焦点。

2.成员国政策

在成员国政策层面,各国虽对“数字主权暠的政治关注与日俱增,但各自政策重

点有所差异。法德两国更多地关注数字技术的“战略自主性暠,其他成员国则从网

络安全、隐私保护等角度解读“数字主权暠。2006年,时任法国总理雅克·希拉克

(JacquesChirac)强调:“我们必须迎接来自谷歌和雅虎等美国巨头带来的挑战。暠栞

为此,法国投资4亿欧元打造法德搜索引擎夸埃罗(Quaero),试图打破谷歌的搜索

垄断,然而该项目最终未能成功。法国政府转而支持欧洲建设数字工业部门。法

国国家投资银行(Bpifrance)于2019年1月启动“深科技计划暠(DeepTechPlan),
目标是到2025年培养10家能够引领工业发展的深科技独角兽企业。栟 2024年,
法国要求政府数字化项目优先使用本国或符合严格安全标准的服务,以保证“云主
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policy.com/2020/01/16/europe灢technology灢sovereignty灢von灢der灢leyen/,访问日期:2025 01 20。
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权暠。栙 2024年,法国国会就“数字主权暠规定展开立法讨论,并和欧盟网络安全署

(ENISA)就云计算网络安全作出决定,通过提高透明度要求进一步强化对“数字主

权暠的保障。栚

德国政府呼吁更多的欧洲国家出台积极的产业政策,发展具有全球竞争力的

数字关键技术。2015年,德国联邦内政部起草的《信息技术安全法》生效。该法要

求能源、水务、医疗或电信等关键基础设施领域运营商提高网络信息技术安全

性。栛 2019年发布的《德国工业战略2030》首次将“技术主权暠列为国家战略目标,
警告关键领域(如云服务、AI算法、工业数据平台等)的对外依赖将威胁德国工业

竞争力与安全。栜 2021年,德国政府出台《IT安全法2.0》,强制能源、水务等关键

基础设施运营商采用“可信供应商暠认证的工业控制系统,并要求云服务商将数据

存储于德国/欧盟境内,拒绝美国“云法案暠调取。栞 2025年,德国成立新的联邦政

府部门———联邦数字事务和国家现代化部(FederalMinistryforDigitalandState
Modernization),并推出“德国堆栈暠(GermanyStack)计划,拟加强在云计算、AI和

支付系统等领域的基础设施建设,旨在减少对“非欧洲暠技术的依赖,强化“数字主

权暠与技术自主能力。栟

欧盟其他成员国也有相应政策问世。在数字经济中较为领先的丹麦和爱沙尼

亚等国率先推出“数字主权暠政策:2017年,丹麦启动“科技外交暠,在北京和硅谷设

立全世界第一位“科技大使暠,代表丹麦与大型数字公司进行利益沟通;爱沙尼亚则

同卢森堡签署双边协议,确保存储在对方的数据的豁免权,从而建立了世界上第一

个数据大使馆。
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3.欧盟议程

“数字主权暠讨论逐渐从公共辩论、成员国政策上升为欧盟议程。欧盟使用

“数字主权暠术语意在增强欧洲内部市场活力、强调数字产业的竞争力、保障数字

基础设施安全。栙 在欧盟层面,法德将“数字主权暠上升到战略高度并将其提升为

捍卫欧洲价值观的事业。其中2018年制定通过的《通用数据保护条例》(GDPR)
是有史以来全球范围内最严格的数据监管条例,标志着欧盟“数字主权暠焦虑达到

顶峰并落地为律法实践。2019年,欧盟层面推出号称“人工智能空客暠(AI灢Air灢
bus)的欧洲云项目“盖亚灢X暠(Gaia灢X),这是一个基于欧洲价值观的共同数据基础

设施。2020年2月,欧盟委员会通过《欧洲数据战略》,提出建立一个单一的欧洲

数据空间,其旨在保护公民的隐私和数据权利,并确保更多数据可用于欧洲经济

和社会发展。
在欧盟层面,“数字主权暠逐步上升为数字战略指导方针。2020年,德国政府

在担任欧盟轮值主席国时宣布“将‘数字主权暞确立为欧洲数字政策的主旋律暠栚,
这标志着“数字主权暠正式上升为欧盟数字议程的主题。同年7月,欧洲议会发布

《欧洲数字主权》报告,明确界定“数字主权暠,系统阐述欧盟“数字主权暠背景及欧盟

数字战略自主的强烈诉求。栛 2021年3月,欧盟发布《2030数字罗盘:欧洲数字十

年之路》(2030DigitalCompass:theEuropeanwayfortheDigitalDecade)计划,
明确提出该计划的目的之一便是“在一个开放和互联的世界中加强本地区的数字

主权暠栜。2022年,《数字服务法》(DigitalServicesAct,DSA)和《数字市场法》
(DigitalMarketsAct,DMA)获得通过,这两部法律旨在限制平台权力、赋予消费

者更多的数据控制权,从而“增强欧洲的创新能力,促进其经济增长,提升其全球竞

争力暠。栞 2024年通过的《人工智能法》(AIAct)以加强 AI技术监管为目标,致力

于确保数据保护和伦理应用、促进本土创新、减少对外部技术依赖,同时设定全球

AI治理标准,以提升欧盟在数字经济中的竞争力、强化主权。2025年,欧盟最新发
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布《数字欧洲计划2025—2027年工作规划》(WorkProgramme2025 2027ofthe
DigitalEuropeProgramme),拟在公共服务数字化方面投入1.47亿欧元,以支持欧

洲信任基础设施建设。这一系列旨在“防微杜渐暠的法律法规计划,说明欧盟“数字

主权暠焦虑已然具象化。
(二)欧盟“数字主权暠焦虑之诱因

首先,“监视资本主义暠(surveillancecapitalism)对欧洲数字安全构成威胁。欧

盟“数字主权暠焦虑主要来自对数据安全的担忧。以谷歌、苹果、脸书、亚马逊和微

软等为代表的大型跨国科技公司利用在线用户数据来获得巨额商业利益的经济模

式被称为“监视资本主义暠栙。该模式已引发国际社会广泛担忧。出于保护个人信

息和隐私、维护国家数据安全等方面考量,许多国家开始加强对本国数字领域的监

管,其中欧盟“数字主权暠呼声最为强烈。“监视资本主义暠拥有巨大的资源,能够影

响市场创建、基础设施建设、日常生活服务等方方面面。占主导地位的美国数字平

台给欧盟经济、社会和政治均带来一定程度的负面冲击。栚 “斯诺登事件暠迫使“数
字主权暠成为欧洲公共政策辩论的焦点,不仅使得收回数据和技术控制权成为欧盟

关注的核心问题,还引发了其对外国情报和执法的关注。栛 2018年的美国“云法

案暠则进一步加剧了欧盟对数字安全的忧虑。该法案规定,美国公司须向美国执法

机构交出数据,即使这些数据属于外国公民或公司,美国云服务商也有权披露其所

持有的数据。新冠疫情加速了全球数字化进程,尤其是大数据技术在追踪和控制

疾病传播方面的广泛应用,使欧洲更加警惕对外国数字技术的过度依赖,从而进一

步坚定了其战略自主的决心。“数字主权暠因而成为欧洲关于战略自主的公共辩论

的焦点。
其次,欧盟遭遇数字技术领域的竞争压力。相比于中美科技公司,欧盟在技术

创新和基础设施建设方面存在差距。在关键数字技术领域,欧盟投资和创新速度

落后于美国和其他竞争对手。信息基础设施对生产要素在各产业部门之间充分流

动、资源有效配置都发挥着积极作用。栜 全球50家最大的科技公司中只有4家是

欧洲公司,与欧洲在全球经济体系中的比重极不相称。过去50年里,欧洲没有一

家公司市值超过1000亿欧元。2021年,欧盟企业研发支出约2700亿欧元,仅为美
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国的一半,而且还集中于成熟技术行业。栙 欧洲云市场同样被亚马逊、微软和谷歌

这三大科技公司主导,市场总份额高达67%。中国科技企业的势头也不容小觑,
云企业在欧洲市场的份额正在持续增长,其中阿里云占4%,腾讯云占2%。栚 许多

正在涌现的新兴技术,如机器人、自动驾驶车辆、生物技术研究、5G、人工智能等都

依赖于云技术的发展。尽管欧盟及其成员国正在积极培育本土云企业,然而其市

场份额仍微不足道,难以与世界主要科技巨头相匹敌。
最后,欧盟成员国在数字技术领域缺乏统一立场。欧盟及其成员国在数据

保护、数字跨境流动规则、数字基础设施投资监管等方面缺乏共同立场。成员国

在数据主权要求、云安全标准等方面存在分歧。例如,法国倾向于实施严格的资

本与数据管控,德国与北欧国家则更倾向于开放互通以吸引外资和合作伙伴。
如果欧盟内部无法统一标准,外部供应商便可能绕过部分规则规避监管,从而削

弱欧盟整体数字治理效果。鉴于此,欧盟官员呼吁:“成员国应该避免追求自我

毁灭、狭隘定义的国家目标,而是团结一致采取真正的‘一个市场、一个规则暞政
策。暠栛欧盟内部市场专员蒂埃里·布雷顿(ThierryBreton)同样表达了这种焦虑:
“在一个各集团力量竞争加剧的世界里,争取自治和权力的竞赛正如火如荼地进

行着。面对技术战争,欧洲现在必须为未来20年的主权奠定基础。暠栜GDPR 代

表着欧盟单一数字市场建设的巨大进展,其旨在“确保数据安全,建立信任关系,
从而促进数据的自由流动,尤其是欧盟境内的数据自由流动,这也是欧盟单一数

字市场建设的重要内容之一暠。栞 然而,在具体实施过程中,如果成员国坚持不同

的主权标准,则会出现多套不兼容的云安全认证体系,使欧盟无法形成统一市场

优势。如此一来反而会削弱欧盟在国际云治理中的话语权。此外,外部国家或

企业可选择遵守最低门槛标准(来自要求较宽松的成员国),从而绕过高标准规
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则,进而削弱了“布鲁塞尔效应暠栙。而在云计算和人工智能快速演进的环境中,
长时间内部协调拖延会让中美云治理模式先行固化国际标准。

(三)“数字主权暠焦虑催生欧盟云战略

欧盟及其成员国“数字主权暠所指虽并不完全一致,但共同点在于“对关键国

家信息通信技术基础设施自主性以及个人对自身数据控制的关注暠栚。“数字主

权暠焦虑初现于欧盟成员国内公共舆论,之后强化泛化到其他领域并进入成员国

政策,最终上升至欧盟议程层面。欧盟“数字主权暠焦虑生成、战略目标锁定和行

动路径响应是一个非连续性的系统进程,“数字主权暠焦虑驱动欧盟追求三大目

标:数字安全、技术自主和规则主导,欧盟云战略是实现这三大目标的重要组成

部分(如图1)。

图1暋“数字主权暠焦虑与欧盟云战略因应

暋暋暋暋来源:作者自制。

“监视资本主义暠威胁、数字技术竞争力下降、统一立场缺失,系“数字主权暠焦
虑之诱因。如前所述,“监视资本主义暠引发了欧盟对数据滥用与个人隐私侵害的

担忧。企业“平台权力暠与传统公共治理逻辑之间产生张力,使欧盟及其成员国意

识到必须通过强化“数字主权暠来保护公民权利、维持社会秩序。技术竞争力不足

也是欧盟“数字主权暠焦虑的主要诱因。与美国在人工智能、云计算、半导体设计上

的领先地位,以及中国5G和平台经济的快速崛起相比,欧洲在关键技术上相对落

后,这直接威胁到欧洲在全球价值链和未来产业中的竞争地位。欧盟在数字技术
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“布鲁塞尔效应暠(TheBrusselsEffect)指的是欧洲法律在其管辖范围之外也能产生调控效应,使许

多跨国公司自愿遵循欧洲的法律规范。参见 AnuBradford,TheBrusselsEffect:HowtheEuropeanUnion
RulestheWorld,NewYork:OxfordUniversityPress,2020,pp.131 169。

DajanBaischew,“DigitalSovereigntyin Europe:A FirstBenchmark暠,WIK灢ConsultReport,

December,2020,https://www.econstor.eu/bitstream/10419/251539/1/1760981117.pdf,访问日期:2025 01
25。暋暋
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创新和产业竞争力方面的劣势,使其陷入低工业活力、低创新、低投资和低生产率

的“中等技术陷阱暠。加之欧盟成员国在数字技术领域缺乏统一立场,使其无法形

成统一市场优势,这进一步削弱了其在数字技术市场中的话语权和影响力。
“数字主权暠焦虑反映了欧盟对数字领域自主权逐渐丧失这一现实的强烈担

忧,因而其要求对关键数字基础设施、技术和数据拥有更大掌控力。在“数字主权暠
焦虑的驱动下,欧盟逐渐将数字战略目标锁定在三个维度:一是数字安全,强调数

据安全、网络安全与基础设施安全,防止关键技术受制于外部力量;二是技术自主,
即提升自身在云计算、人工智能、区块链和半导体等核心技术上的研发与产业能

力,以摆脱对中美企业的过度依赖;三是规则主导,即在全球数字治理体系中确立

欧盟规则的主导地位。欧盟在 GDPR、DMA与DSA等方面已积累了丰富经验,并
试图将自身规范扩散至全球。

在战略目标基础上,欧盟采取了一系列行动。首先,Gaia灢X作为欧洲主权云

项目,旨在构建一个开放、透明且受欧盟价值观约束的云服务生态,以减少对亚马

逊网络服务(Amazon WebServices,AWS)、微软云(MicrosoftAzure)和谷歌云

(GoogleCloudPlatform)的依赖。其次,云基础设施建设不仅包括数据中心布局

与跨境数据交换平台的搭建,还涉及网络互联与边缘计算设施的投资。最后,云标

准制定则意在通过统一的技术标准和合规要求,确立欧洲在全球云计算规则中的

话语权。欧盟云战略本质是焦虑驱动的追赶策略:使云计算战略成为缓解“数字主

权暠焦虑的主要抓手,希冀通过有效行动缓解焦虑。然而,战略行动与焦虑之间并

非单向关系,而是存在互动反馈。如果欧盟的数字战略行动取得实效,例如

Gaia灢X得到广泛采用、欧洲企业增强技术自主性,并在国际标准制定中赢得更多

话语权,那么其“数字主权暠焦虑将得到一定程度的缓解,进而转化为制度自信;相
反,如果行动无效,例如 Gaia灢X进展缓慢、企业不愿意采纳,或标准制定继续被美

国和中国主导,那么其焦虑可能反而会加深,甚至演变为对欧盟未来地位的系统性

担忧。这种反馈机制意味着,“数字主权暠不仅是一个政策目标,也是一个动态过

程。这一过程取决于战略行动的执行效果与外部环境的互动。需要指出的是,图

1不仅反映了欧盟“数字主权暠焦虑与其云战略之间的关系,也揭示出“数字主权暠
诉求与全球化之间存在内在矛盾:一方面,数字主权强调自主与控制,强调去依赖

化;另一方面,数字经济本质上依赖跨境数据流动与国际合作。如果各国都采取

“主权化暠路径,全球数字治理可能走向碎片化和“数字保护主义暠。

三、保卫“云主权暠:欧盟云计算战略的演进

数字技术是数字时代的经济增长引擎,欧盟早已深刻认识到云计算的重要性,
并指出云计算是一个行业级别的游戏规则改变者,将塑造可预见未来的信息技术

15
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格局。栙 从2010年开始,欧盟的云战略可以分为三个阶段,如图2所示。

图2暋“数字主权暠焦虑与欧盟云计算战略演进

暋暋暋暋来源:作者自制。

在第一阶段(2010—2016年),欧盟“数字主权暠焦虑尚不强烈,云计算的跨国

创新受到重视,因此推动云技术的创新发展成为该时期的战略重点。在第二阶段

(2016—2020年),欧盟“数字主权暠焦虑强化、泛化,云计算的主权性受到普遍关

注,确保云计算的安全性和自主性成为这一时期的战略重点。在第三阶段(2020
年至今),“数字主权暠成为欧盟数字战略主题,云计算的跨国性和主权性并重,欧盟

希望跻身云计算领导者行列,尤其是通过推行欧洲标准引领全球云计算产业发展。
(一)创新发展———云技术助推欧盟数字转型

2010年代初期,云计算在欧洲发展迅速。随着电子邮件、社交网络等数字服

务的蓬勃发展,欧盟预估云计算对商业的影响将大幅度提升。这一时期,对“数字

主权暠的讨论尚处于酝酿阶段,未成为公共舆论主流,“数字主权暠焦虑并不明显。
云计算被定位为驱动欧洲数字化转型的技术引擎与经济增长支点,其核心战略目

标包括:通过云服务降低企业IT成本、弥合成员国数字市场割裂以构建泛欧云生

态,并加速缩小与美国的基础设施代差,以云计算为动力拉动欧洲经济增长和实现

数字转型。
在2010年的《欧洲2020战略》(Europe2020Strategy)十年规划中,“欧洲数字

议程暠(DigitalAgendaforEurope)被列为推动经济增长的七项举措之一。该文件

首次将云技术纳入战略支柱,提出“欧洲云伙伴关系暠(EuropeanCloudPartner灢
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ship,ECP),倡导协同创新,并计划通过统一行动加速欧洲本土云计算技术的开发

能力,为欧盟经济增长和扩大就业创造新的可能。2010年10月,欧盟投入750万

欧元启动 TClouds项目,计划通过三年时间开发更加安全的云计算技术组件。

2012年,欧盟发布《释放云计算在欧洲的潜力》报告,作为首份系统性构建欧洲云

治理框架的纲领性文件,其核心在于推出全欧统一的自愿行为准则,针对数据可移

植、服务透明、合约灵活等关键瓶颈设定基线要求,旨在打破成员国间的市场壁垒。
同时,该文件还倡导初步建立泛欧安全认证体系。

2012年9月,欧盟通过《欧洲云计算战略》(EuropeanCloudComputingStra灢
tegy),呼吁成员国充分利用云计算潜力,促进各国经济增长,该战略可谓欧洲云计

算的“启蒙宣言暠。欧盟在该战略报告中提到,为实现数字化转型、以用户为中心和

数据驱动的云计算目标,欧盟推动面向企业和公共管理的云计算服务,并希望到

2030年有75%的欧洲企业能够采用云计算服务或类似技术。若欧盟云战略能够

得到全面落实,2020年,欧盟的云计算收入将接近800亿欧元(超过该行业增长的

两倍),欧盟国内生产总值(GDP)将实现每年净增1600亿欧元(2015—2020年将

近6000亿欧元的总增益),如果没有这一战略,经济收益将减少三分之二。不仅如

此,该战略的全面实施还将创造380万个就业岗位,而如果不解决监管和其他政策

障碍,则仅为130万个。栙 为配合欧盟云计算战略实施,欧盟推出三项关键行动,包
括加速欧盟云计算标准化及认证、开发安全和公平的云计算合同条款及条件,以及

建立欧洲云合作伙伴关系等。栚

为了推动云计算创新发展和增加对该领域的投资,欧盟于2014年启动“地
平线2020暠(Horizon2020)计划。2014—2020年,欧盟计划投入约770亿欧元,
以促进欧盟在科研、工业、商业、社会等各方面创新发展。根据此计划,欧盟增加

了对云计算技术中长期研发创新项目的资助,并积极应对云计算面临的各种技

术挑战,探索综合性技术解决方案。“地平线2020暠计划虽延续了研发投资传

统,但其聚焦云计算中长期技术攻关的定向投入,显露出超越短期市场效益的战

略意图———通过培育科研自主性来减少外部技术依赖。2015年5月,欧盟正式

启动“单一数字市场战略暠(DigitalSingleMarketStrategy),以促进欧洲内部市场

的数字化发展、消除数字经济中的障碍、提高跨境电子商务和数字服务的效率、
增强欧洲在全球数字经济中的竞争力。在“单一数字市场战略暠中已经能够看到
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EuropeanCommission,“UnleashingthePotentialofCloudComputinginEurope— Whatisitand
whatdoesitmeanforme?暠,2012 09 27,https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/memo
_12_713,访问日期:2025 01 25。

EuropeanCommission,“TheEuropeanCloudStrategy暠,2014 01 21,https://digital灢strategy.
ec.europa.eu/en/news/european灢cloud灢strategy,访问日期:2025 01 25。
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“数字主权暠影子,其表面诉求是消除数字壁垒的经济整合,深层内核却是通过规

则重构确立欧盟在数字治理中的集体行动能力,使“数字主权暠从抽象观念转化

为制度实践雏形。在这一时期,欧盟还启动了“欧洲 开 放 科 学 云暠(European
OpenScienceCloud,EOSC)平台建设,旨在促进欧洲科学数据和研究成果的开发

共享,增强欧盟大数据基础设施。“欧洲开放科学云暠平台的构想超越了单纯科

研协作工具范畴,首次尝试构建由欧洲主导的数据基础设施治理范式,为后续

“主权云暠建设提供关键架构原型。
云战略从一开始就是欧盟数字经济发展的重要组成部分。研究显示,以大数

据、云计算、人工智能及机器人和自动化技术等为代表的数字创新技术会对贸易结

构、贸易模式以及贸易利益的来源和分配格局产生颠覆性影响。栙 云计算对欧盟

数字化转型至关重要,欧盟“数字主权暠焦虑虽已初步显现,但尚未进入欧盟议程层

面。因此,这一时期欧盟云战略体现出数字化转型、技术创新、经济增长、扩大就业

等创新发展导向。然而,这一战略实施的同时也暴露了更深层的矛盾:政策愿景与

经济投入不匹配导致技术自主性建设滞后,成员国监管碎片化阻碍单一数字市场

形成,而安全标准不统一更使得“数字主权暠焦虑初步显现。
(二)安全自主———“主权云暠、Gaia灢X确保数字安全和技术自主

随着“数字主权暠观念广泛传播,“数字主权暠焦虑一度强化、泛化,并在2015年

左右逐渐达到顶峰。“数字主权暠从成员国的国内辩论开始进入国家政策层面,并
逐步上升为欧盟层面焦虑。在这一背景下,云计算的主权性得到高度关注。出于

“数字主权暠焦虑,这一时期欧盟云战略的主要目的转向保卫欧洲的数字安全。
在成员国层面,各成员国纷纷推出自己的“主权云暠(SovereignCloud)计划。

“主权云暠是在特定国家或地区内建立和运营的云计算基础设施和服务,其旨在确

保护各国公民个人数据和隐私,以及数字经济的自主性和安全性。法国“仙女座暠
(Androm湪de)计划和德国“联邦云暠(Bundescloud)计划是极具代表性的“主权云暠
倡议。法国前总理弗朗索瓦·菲永(Fran晄oisFillon)希望推出法国自己的“主权

云暠:“我们必须能够在这个正在呈指数级发展、目前被北美人主导的领域中,开发

出一种法国和欧洲的替代方案。暠栚为此,三家法国本土信息技术公司合资成立两

家云计算公司,并分别推出“主权公共云暠服务。但由于经营不善,其中一家在

2020年宣布永久关闭。德国国内有关“数字主权暠的辩论在2015年达到高峰,其
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文东伟、徐文庆:《数字创新技术与国际贸易重塑:一个分析框架》,载《西安交通大学学报(社会科学

版)》,2025年第1期,第123 137页,这里第128 129页。

DelphineCuny,“Lecloud昦lafran晄aise,histoired暞unflop?暠,2015 01 13,https://www.latri灢
bune.fr/technos灢medias/informatique/20150113triba29598d73/le灢cloud灢a灢la灢francaise灢histoire灢d灢un灢flop.html,
访问日期:2025 02 10。
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直接结果是联邦政府“主权云暠的建立,这是一个由联邦政府控制的、承诺最高的安

全标准的核心云平台。然而,德国“联邦云暠计划也不成功。除法德以外,丹麦、奥
地利、西班牙、芬兰等其他欧盟成员国也都积极开发部署本国政府云。欧盟成员国

的“主权云暠计划反映出数字经济时代国家对“数字主权暠和云计算安全性的高度重

视。这些计划不仅要求增强国家在云计算领域的自主性,还希望通过建立本地云

服务生态系统促进技术创新,实现经济数字化转型。
在欧盟层面,法德共同推出欧洲云项目 Gaia灢X。随着欧盟“数字主权暠焦虑日

益加深,各国“主权云暠实践不断推进,一个独立自主的欧洲云项目呼之欲出。尤其

是2018年美国“云法案暠要求所有美国公司向美国执法机构交出数据,此举带有鲜

明的“治外法权暠色彩。欧盟及其成员国极度担心美国政府通过“云法案暠随时调取

数据,从而对欧洲造成“数字霸凌暠。鉴于此,欧盟云战略从技术创新导向转为数字

安全关切。2019 年,时任德国经济事务和能源部长彼得·阿尔特迈尔 (Peter
Altmaier)和法国经济部长布鲁诺·勒梅尔(BrunoLeMaire)共同启动 Gaia灢X 项

目,希望通过联合建设云基础设施,建立一个值得信赖的欧盟云市场。该项目旨在

建立一个基于“数字主权暠和欧洲价值观的欧洲互联云生态系统、一个“开放数字生

态系统的摇篮暠,能够“在一个可信任环境中提供、汇总和共享数据和服务暠栙。在

组织形态上,Gaia灢X是一个总部位于比利时的非营利机构,其核心功能在于搭建

一个将各公司的云托管服务连接起来的平台,并确保所有信息都受到欧洲数字法

规的严格保护。在 Gaia灢X的22家创始成员中,德法公司各占一半,包括德国电信

(DeutscheTelekom)和法国橙子电信等电信公司、博世和西门子等制造商、Atos
和 OVHcloud等云计算公司。栚

Gaia灢X是欧盟关于云计算最重要的倡议之一。作为云生态系统,其主要目标

有三。一是保证云生态系统的开放性与透明性,并将欧洲的核心价值观嵌入云计

算技术发展中。通过确保操作、数据处理和服务流程的透明性,Gaia灢X能够“减少

依赖,促进竞争暠。栛 二是保护个人和非个人的数据安全。Gaia灢X严格遵守欧盟

的数字法规,以确保个人和非个人数据的安全处理。Gaia灢X要求生态系统中所
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FederalMinistryforEconomicAffairsandEnergy(BMWi),“TheProjectGAIA灢X:AFederated
DataInfrastructureastheCradleofaVibrantEuropeanEcosystem暠,2019 10,https://www.scribd.com/

document/489475724/2019灢10灢29灢project灢GAIA灢X灢pdf,访问日期:2025 02 10。
“Germany,FranceLaunchGaia灢XPlatforminBidfor‘TechSovereignty暞暠,2020 07 04,https://

www.politico.eu/article/germany灢france灢Gaia灢X灢cloud灢platform灢eu灢tech灢sovereignty/,访问日期:2025 02
10。

GerdHoppeetal.,“GAIA灢X:APitchTowardsEurope暠,StatusReportonUserEcosystemsand
Requirements,Berlin,BMWi,2020 05,p.5,https://www.data灢infrastructure.eu/GAIAX/Redaktion/

EN/Publications/GAIA灢X灢a灢pitch灢towards灢europe.html,访问日期:2025 01 20。



《德国研究》 2025年 第4期 第40卷 总第162期

Deutschland灢Studien

有云服务商必须提供强有力的隐私保护及相关技术保障。三是保证欧洲的“数
字主权暠。Gaia灢X的核心是确保欧盟对数字基础设施的主权控制,确保云服务符

合欧洲法律和标准。欧盟对 Gaia灢X的政治支持不断增加。欧盟委员会主席冯

德莱恩和欧盟内部市场专员布雷顿在通讯中将 Gaia灢X描述为“欧盟数字战略的

重要支柱暠。栙

尽管欧盟各方投入了大量人力物力,相继推出了“主权云暠及欧洲云 Gaia灢X作

为美国云服务的替代方案,但是此类实践的最终效果存疑。一方面,欧盟成员国自

身“主权云暠在市场上表现欠佳,暴露出欧洲本土云技术水平有限;另一方面,

Gaia灢X存在严重的内部协调不佳和效率低下等问题。2019年5月,欧盟发布《欧盟

委员会云战略:云作为欧盟委员会数字战略的推动者》,提出以“提供云优先的安全

混合多元云服务暠为核心的云计算新愿景,要求进入欧盟市场的云服务必须符合云

优先、安全、混合、多元和节能等标准。栚 欧盟通过打造欧洲云 Gaia灢X和培育国家

“主权云暠等举措,试图摆脱非欧盟科技巨头在云计算市场的垄断,确保数字安全和

技术自主。
(三)标准引领———以欧洲标准引领全球云计算产业

2020年,欧盟发布《塑造欧洲数字未来》《欧洲数据战略》《欧洲数字主权》等重

要文件,欧盟数字战略由此迈入新阶段。云计算是欧盟数字战略的关键支柱,此前

的欧盟云战略侧重效率和竞争力,新文件则将“技术主权暠和“战略自主暠置于核心

地位。《塑造欧洲数字未来》《欧洲数字主权》明确强调减少对非欧盟云巨头的依

赖,保障欧盟对自身数字命运(包括数据存储、处理、基础设施)的掌控力。《欧洲数

据战略》则直接推动了可互操作和节能的云基础设施的发展。这些文件不再局限

于愿景层面,而是提出了缓解“数字主权暠焦虑的实现路径,特别是在云计算领域。
此外,欧盟还通过DMA等法规限制非欧盟云巨头的垄断行为,为本土云服务商创

造空间。可见,欧盟云战略核心目标从单纯追求市场效率转为强调数据主权、规则

主导和技术自主。
欧盟认为,缓解“数字主权暠焦虑不仅要保证数字安全,还要使欧洲成为数字化

转型的全球领导者,尤其是成为与美国、中国并驾齐驱的第三极。栛 尽管欧洲本土
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EuropeanCommission,“Communication:AEuropeanStrategyforData暠,2020,https://ec.euro灢
pa.eu/info/files/communication灢european灢strategy灢data_en,访问日期:2025 01 20。

EuropeanCommission,“EuropeanCommissionCloudStrategy:CloudasAnEnablerfortheEuro灢
peanCommissionDigitalStrategy暠.

EuropeanCommission,“ShapingEurope暞sDigitalFuture:CommissionPresentsStrategiesforData
andArtificialIntelligence暠,2020 02 19,https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_20_

273,访问日期:2025 01 20。
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云计算产业落后于中美两国,但欧盟及其成员国希望通过建立最高规格的欧洲“云
标准暠来引领全球云计算产业。在成员国层面,法德等国更新自身“主权云暠战略,
并且推出“可信云暠(TrustedCloud)认证标准,通过设立标准而非技术来引领云计

算产业。2021年5月,法国政府宣布《国家云战略》(NationalCloudStrategy),通
过促进和支持对“主权云暠服务的访问来帮助国内的公共和私营部门实现数字化转

型。法国“国家云暠战略基于三大支柱:“可信云暠认证、“云中心暠政策和工业战略,
其目的在于完全隔绝美国依据其国内法跨境获取法国数据的风险,维护法国“数字

主权暠。“可信云暠对云服务商提出了一系列要求,包括服务器的部署和运行必须在

欧洲。对此,法国军工企业泰雷兹(Thales)成立S3NS公司,运用谷歌技术在2024
年推出“可信云暠服务。几乎同时,法国电信运营商橙子电信公司与法国凯捷咨询

公司也联合成立Bleu公司,推出基于微软技术的“可信云暠服务。2015年,德国联

邦经济事务和能源部在“欧洲共同利益重要项目暠(ImportantProjectofCommon
EuropeanInterest,IPCEI)框架下启动“可信云暠项目。2021年9月,德国宣布和

谷歌合作开发德国云技术的协议。正如法国公司泰雷兹和谷歌合作一样,德国公

司 T灢Systems负责数据管理,并建立了一个运行在德国控制的基础设施上的公共

云。可见,法德两国确保“云主权暠的主要做法是将美国云技术和本国标准相结合,
以此来规范国内云服务市场、削弱外国云公司在市场中的地位。

欧盟层面也推出了一系列云服务合规标准,以凸显数字安全要求,强调欧洲价

值观。2022年,欧盟推出《云规则手册》(EUCloudRulebook),围绕云服务的不同

适用规则建立统一框架,并推动“欧洲通用标准暠和“数据处理服务公共采购要求暠
制定;要求到2030年,75%的欧洲企业应在其活动中使用云边缘技术,并部署

10000个气候中和和高度安全的边缘节点。栙 2023年12月,欧盟宣布投入12亿欧

元,协同民间企业打造欧洲自有的云端基础架构及边缘运算技术,以推动欧盟国家

的数字安全,实现绿色运算。欧盟在“欧洲共同利益重要项目暠下通过的最新专案,
这也是云端及边缘运算领域的第一项计划。栚 作为《网络安全法》的一部分,欧洲

网络安全机构(ENISA)制定了云服务的欧盟云服务网络安全认证计划(European
UnionCybersecurityCertificationSchemeonCloudServices,EUCS),为各国政

府、企业、公民提供更高的保障。2024年9月,Gaia灢X项目在布鲁塞尔公布合规文

件(ComplianceDocument)。该文件确立的重要框架界定了数据提供者、数据消费
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EuropeanCommission,“CloudComputing暠,https://digital灢strategy.ec.europa.eu/en/policies/

cloud灢computing,访问日期:2025 02 10。
云计算正在转向边缘计算(edgecomputing),即将数据处理、存储和应用程序部署在靠近数据生成

源头的“边缘设备暠上,而非完全依赖远端的云计算中心。这一转向导致20%数据处理通过集中计算设施(数
据中心)进行,80%通过本地边缘设备进行。
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者和数字基础设施在参与 Gaia灢X生态系统时需采纳的一系列标准。文件与欧洲

核心价值观———透明性、数据保护和网络安全相一致,旨在促进创新、提高竞争力,
同时确保在全球范围内遵循明确的标准化规则。栙 Gaia灢X合规文件要求服务提供

商在身份完整性、保密性、可追溯性和可用性方面必须提供高级别的安全保障,因
此它不仅是一套适应数字市场的规则,还是创建服务商和用户之间信任的基础

指南。
欧盟近年推出的《云规则手册》、EUCS及 Gaia灢X合规框架,昭示着云战略从

顶层设计迈向“规则精细化落地暠阶段。这些举措以构建“欧洲规则暠体系为核心,
通过严格的安全认证和生态系统标准,将“数字主权暠诉求转化为可执行的治理框

架。此类做法进一步强化了欧盟对云服务及数据流动的“规则主导权暠,迫使云服

务商在安全架构、数据治理和基础设施等层面遵循欧盟价值观,为本土云生态创造

制度性优势。然而这一路径也隐含诸多挑战,如多重规则叠加可能推高合规成本、
抑制市场创新活力。因此,如何在“主权控制暠与“创新发展暠之间找到平衡点仍是

待解命题。
综上,欧盟将云计算视为实现数字主权和战略自主的关键数字技术,其云计算

战略已成为欧盟数字战略的核心支柱。欧盟云战略深受“数字主权暠焦虑驱动,存
在着“防御暠和“进攻暠两种行为目标:一方面通过“防御暠(保护措施)来确保欧洲云

基础设施、服务和数据的安全,另一方面则通过“进攻暠(主动措施)提升欧洲在云技

术领域的竞争力。

四、欧盟云计算战略的挑战与前景

欧盟及其成员国正以不同的方式摒弃“无边界全球化暠理念,其“数字主权暠焦
虑也反映出新兴技术和地缘政治的相互交织。德国前总理安格拉·默克尔(Angela
Merkel)在2019年德国主办的联合国第14届互联网治理论坛的开幕演讲中指出:
“‘数字主权暞并不意味着保护主义……而是描述了个人和社会以自决的方式塑造

数字转型的能力。暠栚尽管欧盟一直努力推动云计算从创新发展、安全自主向标准

引领演进,然而其“云愿景暠在实践层面正遭遇严峻现实考验。
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Gaia灢X:“Gaia灢XIntroducestheComplianceDocumenttoEnableandIncreaseTrust,Security,and
EuropeanSovereigntyinDigitalEcosystems暠,2024 09 09,https://gaia灢x.eu/news灢press/gaia灢x灢intro灢
duces灢the灢compliance灢document灢to灢enable灢and灢increase灢trust灢security灢and灢european灢sovereignty灢in灢digital灢eco灢
systems/,访问日期:2025 02 10。

Bundesregierung,“SpeechbyFederalChancellorDrAngelaMerkelopeningthe14thAnnualMeet灢
ingoftheInternetGovernanceForuminBerlinon26November2019暠,https://www.bundesregierung.de/

breg灢en/service/archive/speech灢by灢federal灢chancellor灢dr灢angela灢merkel灢opening灢the灢14th灢annual灢meeting灢of灢
the灢internet灢governance灢forum灢in灢berlin灢on灢26灢november灢2019 1701494,访问日期:2025 02 12。
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(一)欧盟云计算战略面临的挑战

首先,欧盟及其成员国本土云技术和产业竞争力不足。作为一门正在蓬勃发

展的新兴技术,世界主要国家和地区都预见了云计算的巨大潜力,纷纷大力布局云

产业。目前,亚马逊网络服务、微软云和谷歌云三家美国科技公司主导了全球云计

算市场。2024年,全球云基础设施服务总营收为3130亿美元,三家美国科技巨头

共占全球市场份额的63%(其中,亚马逊网络服务占31%,微软云占20%,谷歌云

占12%);IBM、甲骨文等较小运营商占7%;阿里巴巴、腾讯等中国企业也占有一

席之地(其中,阿里云占4%,腾讯云占2%)。栙 欧洲厂商的本地市场份额长期被美

国产业巨头侵占,本土供应商合计仅占约15%,欧洲在关键基础设施与平台层面

难以形成规模化的竞争力与议价能力。栚 云计算作为规模与资本密集型产业,其
市场天然由实力雄厚的巨头所主导。超大规模的超云提供商通过持续的巨额投入

和全球网络效应快速扩张,吸引上层生态与 AI算力需求,相比之下,欧洲中小型云

厂商难以与之抗衡,被迫将自身定位为利基或区域性服务商。法国政府曾先后向

本土云计算公司 OVHcloud投资高达4亿欧元,推动其成为欧洲最大独立云服务

商,然而该企业上市后在2022年净亏损1.2亿欧元。栛 这充分暴露出欧洲本土云

技术公司实力不足。在欧盟 Gaia灢X项目中,微软、谷歌等美国巨头参与甚至引领

着技术委员会的工作。无论是 Gaia灢X还是各成员国“主权云暠,都高度依赖美国云

服务商亚马逊、微软等提供的技术支撑。栜 由此可见,欧盟云战略的核心困境是无

法摆脱美国巨头而实现真正的“数字主权暠。面对来自外部的激烈竞争,欧盟亟需

提升本土云计算公司的市场竞争力。尽管欧洲在数字技术领域已经有所落后,但
是云计算、人工智能(尤其是生成式人工智能)等技术仍在发展中。欧盟企业仍有

机会在某些细分市场中开辟领先地位,如在技术安全和加密、“主权云暠解决方案等

方面保持立足点。通过融资和扩大规模,创新型云计算数字公司或许能够在欧洲

有所突破。

23

栙

栚

栛

栜

世界 云 市 场 份 额 数 据 来 自 FelixRichter,“Amazon MaintainsCloudLeadas MicrosoftEdges
Closer暠,2024 11 01,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:2025 07 01。
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其次,欧盟严格的数字法规阻碍了本土云技术的创新发展。为保护“数字主

权暠,欧盟出台了世界范围内最严格的数字法规。不仅有 GDPR、DSA、DMA、AI
Act等一系列监管律例,还有上百部科技类立法以及270多个活跃的数字网络监

管机构。欧盟为云服务设立的最高隐私和安全标准,已经成为世界最高标准。然

而,严格监管是一把双刃剑,其既能削弱科技巨头在欧洲云市场中的地位,又在一

定程度上阻滞了欧盟本土云计算的创新发展。欧盟云计算发展困境在于,其捍卫

“数字主权暠的严格法规正在实质性地压缩技术创新空间。欧盟的监管框架虽在数

据隐私与安全层面树立了全球标杆,却因其高昂的合规成本与复杂的法律程序延

缓了自身技术创新的步伐。这导致欧洲本土企业被迫将资源从研发转向合规审

计,进而造成云原生技术在欧洲的采纳率明显滞后于北美和亚洲市场。许多欧盟

法律都采取预防性措施,往往事先规定特定的商业实践,以避免事后出现潜在风

险。此外,不同国家在公共采购规则上的差异给云服务商带来高额成本。这种监

管负担的后果是,只有更大的公司———通常是非欧盟公司———才具备承担合规成

本的能力。2024年发布的“德拉吉报告暠指出,超过60%的欧盟公司认为监管是投

资的障碍,55%的中小企业将监管障碍和行政负担视为最大的挑战。栙 可见,欧盟

需在“规范性权力暠与“技术生命力暠间重构平衡:一方面要通过监管沙盒等柔性机

制为边缘计算等技术开辟试验空间;另一方面需将主权要求转化为激励相容的创

新政策,例如为符合欧洲“可信云暠认证的 AI训练项目提供算力补贴。如果不能简

化欧盟内部监管框架、减少繁琐的法规,则恐怕难以应对快速变化的市场需求,导
致欧盟在维持“数字规则高地暠的同时沦为“技术创新洼地暠。

最后,欧盟云战略在实施过程中存在协调不善和效率低下问题。尽管欧盟通

过“欧洲工业数据、边缘与云联盟暠(EuropeanAllianceforIndustrialData,Edge
andCloud)和《数字十年》目标明确提出在2030年前显著提升本土云基础设施能

力,并推动诸如 Gaia灢X等主权云项目实现数据互操作与跨境信任机制,栚但在实际

推进中,成员国的优先事项和产业布局差异导致标准制定、投资节奏和市场落地难

以同步。Gaia灢X自2020年启动以来,截至2024年已建立起涵盖20余个成员国的

国家枢纽,尽管如此,其商业化落地依然缓慢,大规模用户采用率不足10%,部分

欧洲大型企业依旧优先选择亚马逊网络服务或微软云等超大规模云商,导致项目

在资本吸引力和生态构建上受限。同时,欧盟虽在2021—2024年对云基础设施累

计投资逾20亿欧元,但这些资金分散在各类试点和国家项目中,未能形成类似美
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EuropeanCommission,“TheFutureofEuropeanCompetitiveness:ACompetitivenessStrategyfor
Europe暠,p.18.

EuropeanCommission,“EuropeanAllianceforIndustrialData,EdgeandCloud暠,https://digital灢
strategy.ec.europa.eu/en/policies/cloud灢alliance,访问日期:2025 01 25。
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国超云厂商那样集中化的规模效应。栙 产业界普遍反映现有监管与采购规则复

杂、审批周期长,创新服务在公共部门的部署进度显著慢于市场节奏,从而进一步

加剧了欧盟在云计算领域与美国、中国领先厂商的差距。欧盟希望借助竞争性云

生态系统重新成为云市场的引领者,然而,协调问题导致 Gaia灢X和各国“主权云暠
进展缓慢。虽然 Gaia灢X试图削弱外国大型云服务商在欧洲市场中的地位,但其

“透明且开放的结构暠阻碍了这一目标实现。此外,欧盟成员国与谷歌、微软的合作

和Gaia灢X云计算标准之间的关联仍不明确,法德利用美国技术推出的“主权云暠和

Gaia灢X之间究竟是何种关系也引发了诸多疑问。由于 Gaia灢X只提供一个开放系

统,其本身并不提供任何云服务,因此无法取代亚马逊网络服务、微软云或谷歌云

等超大规模云服务商。有研究指出,Gaia灢X的风险在于其可能会成为“特洛伊木

马暠,使超大规模云计算公司能够渗透到欧洲市场,导致大部分欧洲数据经济仍流

向欧洲以外。栚 当前,Gaia灢X面临重心缺失、目标模糊、分歧不断等问题。德国企

业 NextCloud创始人弗兰克·卡尔利切克(FrankKarlitschek)将其描述为“厨房里

有太多的厨师暠,指出“企业成员之间的内斗、对项目的总体目标意见不一,以及臃

肿的官僚体系结构对决策的阻碍暠栛,使该项目迟迟无法取得进展。由于来自美国

科技巨头的技术资源在一定程度上削弱了欧盟的独立性和自主权,欧盟能否在依

靠美国云计算技术的同时实现“数字主权暠,仍有待观察。欧盟若无法在政策、标准

和投资上实现更高效的纵向整合,其云计算战略将难以形成足够的全球竞争力。
(二)欧盟云计算战略的前景展望

首先,欧盟云计算战略呈现从追求全面技术自主转向增强关键领域控制力的

趋势。在云战略提出阶段,《欧洲数据战略》与《数字十年》规划均强调构建完整、自
主的云生态,以摆脱对美国、中国的超大规模云服务商的依赖。然而,欧盟在实施

过程中发现,全面打破现有国际巨头在技术、资本和生态上所建立的壁垒这一目标

几乎难以实现。2024年,欧盟委员会和欧洲工业数据、边缘与云联盟在最新政策

沟通中已明确提出,要将重点资源集中在高敏感和高价值领域,例如在公共部门、
国防、健康、能源等数据空间维持主权控制,而在非战略性商业云市场则更多地依

赖混合或合作模式。这一调整在 Gaia灢X项目的路线变化中亦有体现:该项目最初

25

栙

栚

栛

EruopeanCommission,“2025StateoftheDigitalDecadePackage暠,https://digital灢strategy.ec.
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目标是打造可全面替代现有云平台的欧洲方案,而2025年,项目的优先级已转为

在关键行业构建安全、合规的数据互操作标准与信任框架。栙 欧洲议会认为,欧洲

的增长潜力在很大程度上取决于数字市场。栚 欧盟在公共部门、医疗、能源和制造

等关键行业打造领先的云服务体系,正成为提升其整体数字竞争力的重要战略路

径。法德两国均将有限预算和监管支持集中投向政府和关键基础设施领域的主权

云部署,这体现出两国政策优先级的收缩与聚焦。这种由全面自主向“关键领域可

控暠的转变,不仅降低了战略落地的难度,也使欧盟在有限的财政支持与技术能力

条件下,能够在核心安全与经济利益领域取得更具可见性的成果,同时也为与国际

伙伴在非敏感领域的合作保留了空间。例如,在医疗方面,欧盟通过支持健康数据

空间(EuropeanHealthDataSpace)建设,促进医疗数据的标准化和安全共享,推
动精准医疗和跨国科研协作。栛 在能源方面,欧盟依托 Gaia灢X等平台推动能源数

据的互操作性与实时分析能力,以支持智能电网和绿色转型,从而提升能源系统的

效率与韧性。制造业作为欧洲经济支柱,正在通过数字化转型和构建工业数据空

间,实现生产流程智能化和供应链透明化,这不仅提高了制造效率,也加强了对供

应链安全的掌控。采用本土云服务有助于避免对外部供应商的过度依赖,从而加

强政府数据治理能力和主权安全。综合来看,欧盟聚焦关键行业,着力构建安全、
合规且互联互通的云服务生态,这不仅满足了行业数字化需求,更通过构筑数据共

享与保护的信任基础,为提升整体数字经济竞争力提供强有力支撑。
其次,“数字主权暠焦虑驱动下的欧盟云战略正日益将技术标准作为提升地缘

政治影响力的工具。欧盟通过在数据治理、互操作性和安全合规领域制定高门槛、
可外溢的规则体系,将自身的价值观与监管模式嵌入全球技术秩序之中。这一战

略逻辑延续了欧盟通过 GDPR等法规积累起来的“布鲁塞尔效应暠。在云计算领

域,欧盟通过欧洲工业数据、边缘与云联盟和 Gaia灢X等倡议推动制定跨行业、跨国

的互操作和数据主权标准,涵盖数据分类、访问控制、合规审计等方面。因此,有研

究指出,欧盟通过对数据赋权的方式对算法运行的底层逻辑进行解构,以法定权利

倒逼数据处理者按规范行事。栜 Gaia灢X在2025年的更新路线图中,明确要求参与

方遵循欧盟法律和标准,即便是非欧盟供应商也必须在欧盟数据保护与主权要求

26

栙

栚

栛

栜

Gaia灢X,“TogetherTowardsAfederated&SecureDataInfrastucture暠,2025 02,https://Gaia灢X.
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下运营。栙 这种标准一旦在医疗、能源、制造等关键行业获得广泛采纳,不仅将在

欧盟内部形成统一数字市场,也会通过供应链与国际业务延伸到其他地区,从而对

第三国企业运营和政策制定产生结构性影响。对此,欧盟表示将提供一个公平、多
元、竞争的云发展环境,创建独立自主的欧洲数据基础设施,以民主、正义、隐私、保
护人权、环境友好、道德多元化、程序公平性、透明度、问责等价值主张为基础。栚

欧盟为世界描绘的这一幅美好云愿景,不仅满足了其本土数字主权诉求,更吸引了

新兴市场及伦理敏感型客户,逐步形成围绕欧洲“可信云暠的标准联盟。若欧盟能

在内部协调、基础设施投资和国际合作等方面取得突破,其治理范式不仅有潜力成

为全球标杆,还将推动欧盟从“规则制定者暠转为云计算领域的综合引领者。换言

之,即使是在技术市场份额有限的情况下,欧盟仍有望在全球云计算治理与数据流

动规则中产生超越其经济体量的地缘效应。欧盟虽未必赢得技术领先地位,却能

凭借规则制定权确立其全球数字治理范式引领者的角色,从而将技术标准塑造为

新型地缘权力工具。
最后,欧盟云计算战略的实施将推动全球数字秩序朝着多极化方向发展。云

计算基础设施作为数字时代的战略杠杆,将形成“数字主权暠对抗“数字霸权暠之新

格局,进而影响全球数字化转型进程。一方面,区域技术壁垒会延缓发展中国家云

计算应用的规模化进程,使其被迫在美欧技术标准间作出选择。美国依托硅谷企

业构建的全球云服务网络,长期主导着数据流动与算力分配规则。但欧盟通过

Gaia灢X架构推进的数字主权战略,正在将云计算基础设施重塑为地缘政治工具。
这种战略对冲将全球云计算市场分割为多个技术标准区域,第三方国家不得不在

差异化技术体系间作出选择。另一方面,多元的技术路径能够在客观上促进云计

算、边缘计算等创新技术的扩散,为后发国家提供“弯道超车暠的战略机遇。全球数

字秩序将从“单极主导暠转向“多极竞合暠。欧盟若能成功构建替代性云生态,将激

励其他地区共同对抗美国“数字霸权暠,引发全球数字秩序的多极化趋向。欧盟

DMA与美国“云法案暠塑造出截然不同的监管方式,前者强调数据本地化与用户权

利,后者侧重技术输出与“长臂管辖暠。这种张力打破了数字治理规则的全球共识,
促使各国加快制定本土化数字议程。云计算科技企业被迫在不同数字治理规则中

策略性妥协,从长远来看,治理规则的分歧将重塑全球数字生态的权力图谱。技术

权力扩散与制度多元化的相互作用,正在塑造多极化数字秩序的基本轮廓。云计

算竞争引发的“数字铁幕暠效应,亦将引发全球数字秩序的多中心发展趋向。
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五、结暋论

目前,云计算已成为数字经济中最具想象空间、各国争夺最为激烈的子市场之

一。云计算作为一种新兴技术,具有跨国性和主权性二元特性,因而成为各国地缘

政治竞争的新战场。当前欧洲云市场主要被美国科技企业巨头占领,造成欧盟对

数字控制权和自主权的高度忧虑。随着“数字主权暠焦虑的不断加深,欧盟“数字主

权暠从倡议转入实际行动,而云计算正是实现其战略自主目标的关键技术领域之

一。通过制定云战略及在欧盟和成员国层面推行具体政策,欧盟试图平衡“数字主

权暠和云计算等新兴技术的发展问题,但其成效仍有待观察。欧盟正试图通过聚焦

云计算领域改变当前市场格局,增强欧洲本土企业的竞争力,确保云计算遵循欧洲

标准,并努力成长为全球新兴技术市场中的重要一极。欧盟若希冀成为下一代云

计算领域的领导者、实现基于欧盟价值观的“云愿景暠,则还需要持续推动云计算领

域的创新、平衡数字法规和技术发展之间的关系并解决云战略实施中的协调和效

率问题。
当前,欧盟云计算战略已进入关键阶段,从技术层面的被动防御转为规则秩序

层面的主动建构。其核心动向体现为一种战略趋向:将欧洲价值观与监管框架转

化为新型权力资源。通过将隐私保护、算法透明等伦理诉求植入全球云治理规则,
欧盟正将“数字主权暠焦虑创造性地转化为规范性领导力。这种转型象征着欧盟的

角色再造———以制度性权威而非技术霸权参与数字文明塑造,通过规则输出确立

其全球议程设置能力。未来,欧盟云战略的本质将是以“布鲁塞尔标准暠为内核的

秩序扩展,其成败关乎欧盟能否在传统地缘政治角逐之外开辟新的权力疆域。
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