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个人信息保护企业合规规制的建构

谢 尧 雯*

摘 要:《中华人民共和国个人信息保护法》对企业内部管理程序提出了规范要求,并通过设

定法律责任激励企业完善内部管理,形成了企业合规规制的基本框架。法律从界定企业行为的

义务边界转向指引、激励企业完善内部管理,体现出超越“命令—控制”的规制理念,发展个人信

息保护合作规制。个人信息保护企业合规规制需要在合规指引与合规激励两个方面加以完善。

在完善合规指引方面,应确立“基于风险的规制”的合规理念,引导企业在具体场景中确定具体义

务内容;同时,规范企业核心决策流程,提升企业责任能力。在完善合规激励方面,应构建个人信

息保护事前合规激励机制,厘清行政责任中合规程序与危害后果的关系;同时,推动个人信息保

护事后合规激励,通过合作式执法培育共同理性与合作信任。
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一、问题的提出

企业合规是指通过法律规范企业内部管理程序,指引、激励企业完善内部具体管理,旨在提

升企业实现法律实质目标的能力与效率。个人信息保护领域亦采用了这一规制工具。《中华人

民共和国个人信息保护法》(以下简称《个人信息保护法》)对企业内部管理程序提出了系列要求,

如指定个人信息保护负责人、定期进行合规审计、开展个人信息保护影响评估等,并通过设定法

律责任激励企业完善个人信息保护具体方案,形成了企业合规规制的基本框架。

合规规制表明法律介入了传统上属于企业自治的内控体系,相应制度设计须妥善平衡监管

与自治的关系。一方面,法律介入旨在指引企业建立符合自身特征的内部管理机制,因此外部规

范设计应当实现引导核心方向与留足自治空间的双重目标。另一方面,由于企业完善内部管理

需要支出高昂的成本,因此法律体系有必要通过合理设置责任、创新执法手段等方式提供外部激

励。从法律文本与执法现状分析,个人信息保护在这两个层面并未完成规范的制度设计。就外
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部指引而言,由于《个人信息保护法》的条文规定过于抽象,因此企业到底如何运用内部管理措施

实现公平、公正的个人信息处理,存在高度不确定性。就外部激励而言,法律仅规定企业违反内

部管理义务将承担行政责任,但没有为企业执行抽象规定提供稳定预期和柔性执法关怀;在发生

危害后果后,企业内部管理能否成为免除或减轻责任的依据,执法机关也未达成共识。
事实上,合规规制并非一仍旧贯,不同的规制工具彰显了不同的规制理念。在传统企业规制

中,法律主要设置以生产方式为导向的“具体行为标准”和以生产结果为导向的“绩效标准”。美

国量刑委员会于1991年发布的《联邦组织量刑指南》,将企业有效合规方案作为减轻刑罚的考量

因素之一,并对有效合规方案的概念与核心构成进行了明确界定。这标志着监管部门开始介入

传统上属于企业自治范畴的内部管理。① 此后,这种规制模式逐渐发展并拓展至环境保护、食品

药品安全、职业健康、个人信息保护等多个领域。
从域外个人信息保护立法看,法律核心规制工具从具体行为标准转向合规管理标准。然而,

对于这种转变的适当性以及如何完善合规规制,仍缺乏深入的理论分析。本文通过探寻个人信

息保护企业合规规制的实践发展及法理基础,提出在设置指引与构建激励两个方面完善合规规

制,从而尝试在个人信息保护领域建立企业合规规制的理论框架。

二、个人信息保护企业合规规制的确立

法律规制企业行为包括3种基本规制工具:一是“具体行为标准规制”,强调以生产方式为导

向,规定企业应当或禁止采用的技术标准或行为措施;二是“绩效标准规制”,强调以生产结果为

导向,规定企业须达到的结果目标;三是“合规规制”,强调以企业决策过程为导向,规定企业内部

管理体系,②又被称为“内部管理型规制”。③

个人信息保护立法始于20世纪70年代,是典型的规制法。在信息技术发展的不同阶段,法
律亦采用不同的规制工具。在我国,《个人信息保护法》规范企业内部管理程序,确立了企业合规

规制的基本框架,这与欧盟、新加坡等世界主要经济体的个人信息保护立法趋势也是相契合的。
(一)个人信息保护立法规制工具的演变

传统上,个人信息主要通过隐私权民事诉讼途径得到保护。④ 自20世纪70年代以来,欧洲

国家率先开始个人信息保护的事前监管立法。随着信息技术的发展,全球层面的个人信息保护

立法进程不断推进。总体来说,个人信息保护立法旨在规范个人信息处理程序,但法律本身并不

表达合法与违法处理行为的实质标准,而是通过设置决策程序,将合法与否的决策权赋予监管部
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门、个人信息主体和个人信息处理者。① 因此,不论何种阶段或者基于回应何种技术的个人信息

保护法律,其内容都包括两个核心要素:(1)设置实体规则对个人信息处理质量提出基本要求,以
抽象绩效标准规制为主;②(2)设置程序规则对各主体行使决策权进行规范,以具体行为标准规

制与合规规制为主。③

总体来看,规范个人信息处理质量要求的绩效标准较为稳定,体现为较为抽象的结果要求,

如确保信息处理公平和尊重个体权益等。关于信息处理是否合法的决策主导权经历了从监管部

门到个人信息主体,再到信息处理者的转变。相应地,规制工具也从具体行为标准规制转向合规

规制。④ 这种转变大致呈现为以下3个阶段。

第一阶段:监管部门享有决策主导权。在20世纪70年代初期,大型主机的发展带来了中心

化与规模化的信息处理模式。瑞典、荷兰等欧洲国家通过制定法律来保护公民隐私权益。这一

阶段法律内容的核心特征是,监管部门通过行政许可机制,决定信息处理者是否可以开展以及如

何开展信息处理。⑤

第二阶段:个人信息主体享有决策主导权。在20世纪70年代中后期,随着通用计算机的普

及,信息处理逐渐去中心化。这一阶段法律内容的核心特征是,个人信息主体拥有对个人信息的

绝对控制权,由他们决定信息处理者是否可以开展以及如何开展信息处理。⑥

第三阶段:个人信息处理者享有决策主导权。随着数字技术的发展,信息处理程序越来越复

杂。这一阶段法律内容的核心特征是,法律规定愈发抽象,依赖个人信息处理者在具体场景中确

定如何进行信息处理,并设置大量条文规范企业的内部管理程序。其典型代表就是欧盟委员会

于2018年施行的《欧盟一般数据保护条例》(以下简称《一般数据保护条例》)。

前两个阶段的义务规范以具体行为标准为主要表现形式,即法律明确规定处理者向监管部

门申报许可的具体要求、为个体行使控制权提供具体保障。个人信息处理者以“勾选框”的方式

履行义务。⑦ 第三阶段的义务规范以内部管理型标准为主要表现形式,即法律规定内部管理的

一般要求,引导、激励企业结合自身情况制定具体的个人信息处理方案。
(二)个人信息保护企业合规规制的基本框架

《个人信息保护法》基本符合个人信息保护立法第三阶段的特征,即设定大量针对企业内部
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管理的条款,构建了合规规制的框架。

一般来说,合规规制框架包括“基本程序”与“激励机制”两个部分。一是监管部门制定程序

规则,对企业内部管理提出基本要求。同时,内部管理型规制往往体现为一种目标导向的程序机

制,即与具体行为标准规制、绩效标准规制相结合,促进后两种规制要求的实现。① 当内部管理

型规制与具体行为标准规制相结合时,其通常要求企业建立内部管控体系,以此确保雇员行为符

合具体规定要求。二是企业制定、实施内部管理方案需要投入高昂成本,因此,责任惩戒、合规不

起诉、合规不处罚等执法措施对于激励企业完善内部管理至关重要。

就此而言,我国个人信息保护企业合规规制框架体现为:(1)《个人信息保护法》第5章对企

业内部管理提出了要求,包括制定内部管理制度和操作规程、指定个人信息保护负责人、开展个

人信息保护影响评估等;第1章、第2章、第4章对企业个人信息处理提出了较为抽象的结果要

求,包括处理个人信息应当保证个人信息的质量、保障个人信息主体的权利等。这表明,《个人信

息保护法》采取了内部管理型规制与抽象绩效标准规制相结合的形式。(2)《个人信息保护法》第

7章对企业违背内部管理义务设置了法律责任,督促企业完善内部管理。

三、个人信息保护企业合规规制的目标

企业决策与个人决策存在显著差异,其特征体现为企业内部不同个体的共同作用,以及企业

整体文化环境影响个体思维。② 因此,法律规范企业内部管理有助于打开决策黑箱,促使企业将

外部监管目标嵌入内部运行体系。但是,法律介入企业自治将耗费大量执法资源,相关制度设计

需要平衡好监管与自治的关系。

在个人信息保护领域,法律从界定企业行为的义务边界向指引、激励企业完善内部管理,体
现了超越“命令—控制”的规制理念,发展个人信息保护合作规制,实现对企业自我规制的再规

制。审视规制理念转变是否理性回应了信息技术发展、合规规制在新规制理念下承担了何种职

能,成为寻求法律监管与企业自治平衡的前提。
(一)个人信息保护机构问责理念的建立

个人信息保护最初承袭于隐私保护,但随着数字技术的不断发展,二者呈现出不一样的价值

基础与规制路径。隐私保护建立在“个体—社会”二元划分的社会结构预设中,隐私权是个人自

主调节私人与公共界限的工具。在私人领域,个人拥有隐藏或分享信息的决策权,以控制外界访

问;而一旦暴露于公共空间,则意味着个人被迫放弃了对于隐私的主张。③ 因此,隐私保护主要

依托个人自主控制。

在20世纪70年代初期,法律通过设置行政许可来规制大型主机的个人信息处理。但随着

个人信息处理的去中心化发展,行政许可制度被迅速淘汰。由于信息隐私一直是隐私保护的重
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要内容,个人控制理念对个人信息保护立法产生了深远的影响。长期以来,个人信息保护立法的

规则设计围绕“帮助个人理解和控制与他们有关的信息”展开。数字技术发展对个人控制理念以

及以此为基础的具体行为标准规制,带来了以下两大挑战,促使个人信息保护树立机构问责

理念。

1.个人信息与非个人信息边界逐渐模糊

数据是记录、分析和重组内容的载体,而信息则是附着在数据之上具有一定意义的内容。①

其中,“个人信息”的核心意义为“可识别性”,即单个信息或与其他信息结合可以识别到个人特

征。早期,数据承载的内容有限,数据处理亦只限于某些特定行业与具体环节。并且,技术赋予

信息“可识别”意义的方式并不复杂,个人信息与非个人信息的区分标准较为明确且客观。因此,
长期以来,法律适用采取“个人信息/非个人信息”二元划分的“全有全无”路径,即某些信息要么

受个人信息保护法的保护,要么完全不受法律保护。②

数字技术的发展使得大量信息得以转换为机器可读的形式,各行各业的活动都开始以数据

处理为基础。在高度互联的智能化环境中,人工智能以自我学习、自我管理来建构数据之间的关

联、挖掘数据内部的可识别意义,使得数据所承载的所有信息都可能在主观预期影响或者客观结

果影响层面与个人相关联。由此,个人信息与非个人信息的边界逐渐模糊。
从保护个体权益角度来看,由于所有信息都存在识别或关联个人的可能性,个人信息与非个

人信息的区别失去了实质意义,因此个人信息保护法律有必要摒弃区分个人信息与非个人信息

的“全有全无”适用模式,其需要通过广泛适用来承担数字空间基本法的职能。这也意味着,个人

信息保护法律规则将影响极其广泛的社会活动,法律应当平衡多元利益,而不是对彰显隐私利益

的个人控制权提供绝对保护,以此解决更多社会问题。③

2.群体隐私隐患日渐凸显

数字技术发展正将关注焦点从传统的个体信息转向群组信息。数字画像通过群体行为特征

知识构建各类群组标签,个体信息只是作为数据点被化约性地纳入其中,由此产生群体隐私被侵

犯的隐患。④ 在保护群体隐私的语境下,个人控制信息的决定很可能对社会群组产生负外部影

响。并且,即使个体具备充分理性,也只能控制自己的信息,无法影响大数据算法所运行的信息

环境,也无法预防群体隐私被侵犯的风险。
以上两大挑战促使个人信息保护理念与隐私保护理念逐渐产生区别。个人信息处理程序是

否开展与如何开展,无法通过界定清晰规则的方式交由监管部门或信息主体决定,而是越来越依

赖个人信息处理者在具体场景中的判断。这促使个人信息保护理念从个人控制转向机构问责。
(二)机构问责理念下企业合规规制的意涵

法律需要为个人信息处理者提供宽泛的裁量空间,这依赖规范形式的原则化转变。法律规
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范包括“规则”与“原则”两种基本形式。规则对行为模式和后果进行具体和详尽的规定,是确定

性命令;原则体现为抽象价值与行为方向的指引,是最佳化命令。① 在规制实践中,大多数规范

内容并不体现为纯粹规则或纯粹原则,而是呈现不同明确程度的行为指引谱系。根据规制的明

确性程度,法律规制可分为原则化规制与规则化规制。原则化规制是指,在适用法律时判断什么

是法律允许和禁止的行为;规则化规制是指,法律事先规定什么是法律允许和禁止的行为。②

欧盟个人信息保护法律的发展,体现了规则化规制向原则化规制的转变。相较于《关于个人

数据处理及其自由流动的个人保护第95/46/EC号指令》(以下简称《1995年指令》),《一般数据

保护条例》原则化规制发展主要体现在两个方面:一是个人控制权规则的例外适用情形增多,导
致规则适用标准愈发模糊,权利呈现明显的价值属性而非规范属性;③二是《1995年指令》要求成

员国颁发确定的规则来规制数据处理,而《一般数据保护条例》直接规制公民个体,并要求信息处

理者在具体场景中为原则化规范填充具体内容。
原则化规制表明个人信息处理者在适用法律的过程中解释了法律,即在具体场景中将抽象

规定转化为具体的个人信息处理方案。这意味着,个人信息处理者承担了重要的公共规制职

能。④ 为约束信息处理者的权力,中国、欧盟、新加坡等国家和地区在个人信息保护法律中引入

了“问责原则”,确立了机构问责理念。
在语言结构上,“问责”由“解释”和“能力”构成,意指解释的能力。问责原则要求,行为者向

外部监督者解释其行为的方式与理由,旨在通过外部审查内部决策体系的方式,实现规范权力主

体行为的目的。⑤ 《个人信息保护法》第9条要求个人信息处理者对个人信息处理活动负责,并
采取必要措施保障个人信息安全,这充分体现了责任原则。

在问责原则的落实中,企业内部管理发挥核心作用。它不仅负责将抽象的法律要求转化为

具体的个人信息保护方案,而且决定企业如何实现法律目标。⑥ 因此,个人信息保护法律介入企

业内部管理,主要目的在于构建“政府—企业”的合作规制结构,确保企业行为遵循规范的决策流

程和科学的决策逻辑,从而增强企业的责任能力。

四、完善个人信息保护企业合规的指引

完善企业合规规制的首要任务是法律如何设置程序指引,既规范企业内部管理,又尊重企业
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①

②

③

④

⑤

⑥

参见[德]罗伯特·阿列克西:《法:作为理性的制度化》,雷磊编译,中国法制出版社2012年版,第149页。

SeeLouisKaplow,RulesVersusStandards:AnEconomicAnalysis,42DukeLawJournal,560(1992).
面对复杂的规制对象,立法设置的大量例外情形增加了规则适用的不确定性,呈现规制原则化特征。See

JohnBraithwaite,RulesandPrinciples:ATheoryofLegalCertainty,27AustralianJournalofLegalPhilosophy,60-
75(2002).

SeeKennethA.Bamberger,RegulationasDelegation:PrivateFirms,Decisionmaking,andAccountability
intheAdministrativeState,56DukeLawJournal,386-392(2006).

SeeMarkBovens,AnalysingandAssessingAccountability:AConceptualFramework,13EuropeanLaw
Journal,450-453(2007).

SeeJosephAlhadeff,BrendanV.Alsenoy&JosDumortier,TheAccountabilityPrincipleinDataProtection
Regulation:Origin,DevelopmentandFutureDirections,inDanielGuagninetal.eds.,ManagingPrivacyThroughAc-
countability,Springer,2012,pp.65-66.



自治。原因在于,内部管理型规制旨在弥补自上而下“命令—控制”模式与自下而上自我规制模

式的不足,通过构建一个介于两者之间的“元规制”模式,促使规制对象针对公共问题作出自我规

制式的内部回应。《个人信息保护法》确立的规制理念与规制工具,是对技术发展的理性回应。

但现阶段,企业如何通过内部管理程序实现公平与公正的个人信息处理,仍然非常模糊。一方

面,内部管理程序是具体化抽象法律要求的媒介,但个人信息处理者在具体场景中如何权衡不同

利益、如何确定具体义务内容,仍缺乏基本的合规理念指引。另一方面,法律文本对内部管理程

序的规定过于抽象,难以实现提升企业问责能力的目标。为此,在构建《个人信息保护法》的法律

配套实施机制中,尤其需要关注基本合规理念的确定与内部管理结构体系的完善。
(一)确定“基于风险的规制”的合规理念

企业在具体场景中以何种方式适用原则性法律规定,存在不确定性。为了降低这种不确定

性,欧盟在个人信息保护中引入“基于风险的规制”的合规理念,引导企业在具体场景中根据风险

大小制定具体方案,值得借鉴。① “基于风险的规制”作为一种提升决策能力的工具,强调通过测

量损害发生的可能性与严重性来配置规制资源,从而将不确定性转化为可以认知与控制的对象。

以此作为企业合规理念,需要在以下两个方面进行制度设计。

1.根据风险大小确定个人信息处理者的具体义务内容

“基于风险的规制”的合规理念为个人信息处理者适用法律提供了一个程序框架,而不是确

切的义务内容。在这一程序框架下,个人信息处理者根据信息处理对个体权益影响与保障措施

成本等因素,确定是否开展以及如何开展信息处理活动,从而在具体场景中落实保障个人信息处

理质量等法律抽象结果要求,以及采取安全保障措施等抽象程序要求。因此,“基于风险的规制”

的合规是一个由“活动”“附加义务”和“义务豁免”构成的合规体系。在这一体系下,信息处理活

动分为高风险、中风险和低风险等不同类别,每类活动对应不同的附加义务,一些义务在特定条

件下可以得到豁免。信息处理者必须证明其根据不同风险类别采取恰当的技术和组织措施。②

2.“基于风险的规制”与“基于权利的规制”之协调

在个人控制权占主导地位的传统个人信息保护法律中,信息处理者有义务对个人信息主体

的同意权、访问权等各项控制权能给予平等和绝对的保护,这与“基于风险的规制”强调差异化保

护存在一定冲突。③ 为了调和这一冲突,欧盟第29工作组于2014年倡导引入“基于风险的规

制”合规理念时声明,“基于风险的规制”仅仅是“基于权利的规制”的补充,个人信息处理者仍然

需要对个人信息主体权利给予平等的保护,只有权利体系外的义务才能根据风险进行伸缩与

调节。④
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③

④

SeeClaudiaQuelle,EnhancingComplianceundertheGeneralDataProtectionRegulation:TheRiskyUpshot
oftheAccountabilityandRisk-BasedApproach,9EuropeanJournalofRiskRegulation,504-508(2018).

参见刘泽刚:《大数据隐私权的不确定性及其应对机制》,《浙江学刊》2020年第6期。
“基于风险的规制”能否进入规制领域,很大程度上取决于特定监管区域对公民平等受保护权理念的重视程

度。SeeHenryRothstein,OlivierBorraz& MichaelHuber,RiskandtheLimitsofGovernance:ExploringVaried
PatternsofRisk-BasedGovernanceAcrossEurope,7Regulation&Governance,229-230(2013).

SeeArticle29DataProtectionWorkingParty,StatementontheRoleofaRisk-basedApproachinData
ProtectionLegalFrameworks,https://ec.europa.eu/justice/article-29/documentation/opinion-recommendation/

files/2014/wp218_en.pdf,2023-04-10.



随着个人信息概念的逐步扩张,法律需要平衡的权益越来越多,权利规范亦转向原则化形

式。由于原则的适用方式是权衡,因此“基于风险的规制”的方法可以为原则性权利提供切实可

行的保障机制。但是,在将“基于风险的规制”适用至原则性权利保护时,规制者需要通过更为精

细的制度设计,协调平等保护理念之间与差异化保护理念存在的价值冲突。① 一方面,应当将风

险的大小作为保护个人信息主体权利的前提条件。因此,须摒弃划分个人信息与非个人信息的

传统路径,转而在普遍适用《个人信息保护法》的基础上,根据特定信息在具体场景中被识别的概

率以及不当使用或泄露带来的损害来决定是否以及如何保护个人信息主体控制权。另一方面,
个人对信息的适度控制彰显个体自我决定价值,对于个体在数字空间中发展独立数字人格具有

重要的道德意义。这表明,在涉及人的尊严等具有强烈伦理价值的重要权利领域,应当谨慎引入

功利性计算方法。为此,规制者需要探究个人信息控制权核心的道德边界,在这个边界以内,权
利行使依个体意愿而无关风险水平。②

(二)完善企业内部管理结构

企业由多个雇员与部门组成,其行为受宏观组织决策与微观个体决策的影响。因此,如果法

律希望通过介入内部管理的方式提升企业责任能力,就要在企业决策可能背离法律实质要求的

关键节点创设有效的反思结构进行控制。根据组织决策基本原理,以下两类决策影响可能导致

企业行为偏离法律实质性要求,包括:(1)在宏观组织决策方面,决策惯性导致企业难以适应环境

变化。标准化生产流程塑造了稳定、可预期的决策环境,提高了效率,但也可能导致企业忽视复

杂信息,不够关注过程变化,并依赖传统方法处理新问题。当前个人信息处理环境变化频繁,数
据规模扩大、算法能力提升和技术攻击等诸多变化会不断产生新的风险。企业若过度依赖稳定

决策逻辑,则将缺失反思和适应新风险的能力,难以调整内部管理措施来应对新问题和挑战。
(2)在微观个体决策方面,部门分工削弱了企业控制成员违法行为的能力。企业由单个个体与部

门结合组成,雇员或部门行为是企业对外施加影响的媒介。但是,如果雇员或部门为了自身利益

违背法律要求或者错误理解法律要求,就会导致企业行为偏离法律目标,而个人或部门工作的细

化又会进一步增加违规的概率。个人信息保护牵涉到企业运营的各个层面:直接面向客户的业

务运营层需要在个人信息收集与数据产品应用中保护个人信息;设计产品的技术支撑人员需要

将个人信息保护要求嵌入产品设计中;③负责管理的后台服务人员需要确保数据存储、流通与利

用符合个人信息保护的要求。因此,分工与细化带来的信息不对称、部门隐私伦理专业素能缺

失、违规行为隐匿化等问题,将严重减损企业保护个人信息的能力。
综上,法律通过规范内部管理程序提升企业责任能力,需要在宏观组织决策层面提升企业对

外部风险的学习与适应能力,在微观个体决策层面提升成员执行企业个人信息保护方案的能力。

1.通过完善影响评估制度优化企业个人信息保护方案
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①

②

③

SeeClaudiaQuelle,TheRiskRevolutioninEUDataProtectionLaw:WeCan’tHaveOurCakeandEatIt,

Too,inRonaldLeenesetal.eds.,DataProtectionandPrivacy:TheAgeofIntelligentMachines,HartPublishing,

2017,pp.33-60.
参见赵鹏:《“基于风险”的个人信息保护?》,《法学评论》2023年第4期。

有学者通过调查发现,大部分美国科技企业产品设计部门缺乏隐私伦理专家,缺乏将个人信息保护理念嵌

入产品设计 的 专 业 能 力。SeeAriE.Waldman,Designing WithoutPrivacy,55HoustonLaw Review,675-678
(2018).



个人信息保护影响评估要求企业通过分析信息处理引发的影响来决定是否开展与如何开展

个人信息处理程序,它是企业将抽象法律要求转化为具体个人信息保护方案的核心程序。① 根

据《个人信息保护法》第55条的规定,个人信息处理者仅在处理程序开始前与特定情形下才有义

务开展个人信息保护影响评估。由于相关程序相对静态与封闭,因此容易产生企业决策的路径

依赖,从而导致企业难以回应新风险。从提升企业学习与适应变化的风险管理能力的角度看,至
少可以从以下两个方面进行制度完善:

第一、将个人信息保护影响评估拓展至个人信息处理的整个生命周期。首先,应重视“记录

义务”对企业提升风险管理能力的重要性。企业组织学研究表明,要求企业详细记录决策过程,

且允许监管部门查阅这些记录,实质是要求企业时刻准备向监管部门解释其决策逻辑,能够助推

企业打破惯性思维,促使其考虑更多相关因素。② 因此,要求企业详细记录信息处理的规模、目
的、合法性基础、技术与组织保障措施等,并允许监管部门进行查阅,有助于企业更好地评估和管

理风险,并加强与监管部门的合作与沟通。由此看来,记录义务在一定程度上既发挥了影响评估

的制度功能,又没有为企业施加过重负担。《一般数据保护条例》将影响评估义务局限于特定高

风险场景,但在第30条明确规定了记录义务,这实质上构建了一个层次化的影响评估体系。其

次,对于达到一定规模的处理系统、自动化决策系统和涉及敏感信息处理系统等高风险信息处理

系统,有必要对其设定定期评估义务。根据欧盟第29工作小组发布的指引,企业需要定期审查

影响评估的实效性。③ 近年来,新加坡个人信息保护执法机构不断加强对企业内部合规计划的

审查,企业未定期测试、评估其技术保护措施的有效性,这些都构成行政处罚的重要事由。④

第二、适度开放个人信息保护影响评估程序。《个人信息保护法》并未要求企业纳入利益相

关人参与评估、公开评估报告,在一定程度上平衡了企业的商业利益与社会责任。在信息技术及

其支撑的商业模式对社会产生越来越重要影响的情况下,增强企业社会责任最为典型的两种开

放程序方式———吸纳利益相关人意见和公布企业社会责任报告———值得个人信息保护法律体系

的重视。(1)将利益相关人纳入影响评估程序。不同于传统技术对环境与安全造成的物理性影

响,数字技术对社会的影响更多是关乎生活方式、道德理念的价值性影响。在伦理多元化的社会

中,将利益相关人纳入影响评估程序,有助于提升制度的规范性与科学性。在规范性层面,公众

参与能够促进科技发展的民主化进程。当公众参与到具有重大变革潜力类信息科技的影响评估

程序、表达“我想要何种生活方式”的价值选择时,科技发展方向就不再是少数人的独断,而是社

会整体的决策。⑤ 在科学性层面,公众参与推动企业作出更全面与负责任的评估结论。个人信
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息保护影响评估需要权衡3个因素:信息处理的正、负面影响及缓解负面影响的成本。其中,负
面影响多体现为难以量化的情感与认知影响,包括破坏声誉、削弱谈判能力、因缺失对个人信息

的控制而产生的恐惧与失望等。因此,受影响利益群体参与评估、向企业提供直接与具体的体验

和感受,对于提升企业的学习能力至关重要。(2)适度公开个人信息保护影响评估报告。信息披

露作为市场监管工具,旨在增强市场资源配置效率和提升投资者与消费者的理性决策能力。因

此,市场监管类法律要求企业向市场披露的信息,主要涉及对消费者和投资者决策有重大影响的

信息。在当前市场环境中,个人信息保护通常不是影响投资者决策的重要因素,这意味着评估报

告仅属于上市企业自愿披露的信息。① 但是,与“记录”功能类似,企业在意识到决策结果将受到

外界评论或审查时,将会更加倾向于以审慎与负责的态度开展个人信息保护影响评估。② 再者,
《个人信息保护法》并未规定企业如何落实风险管控措施,这很有可能导致评估沦为形式化的合

规流程。适度的信息披露可以发挥市场监督功能,督促企业逐步落实并完善风险缓解措施。根

据《个人信息保护法》第58条的规定,超级平台需要定期公布个人信息保护社会责任报告。但

是,法律关于超级平台的定义并不明晰,导致信息披露功能并未充分发挥。未来应探索公开个人

信息保护影响评估报告的具体路径。

2.通过完善组织建制塑造企业合规文化

企业组织文化通过影响成员的行为逻辑潜移默化地将企业战略目标与行为标准嵌入其日常

行为模式。③ 因此,在微观层面提升企业问责能力的关键在于,塑造个人信息保护合规文化,促
使个人信息保护理念与标准被贯彻到前台客户运营、中台产品设计、后台数据管理的全过程。

在食品安全、环境保护、消防安全等规制实践中,法律通过设置内部管理专员形成专门组织

建制的方式,帮助企业营造合规文化。④ 《个人信息保护法》第52条设置“个人信息保护负责人”

作为企业内部管理专员来监督企业的个人信息处理活动。这表明,立法者已经意识到专门组织

建制对于提升企业合规水平的重要性,但既有规定过于简略,需要在确定核心职责与完善履职保

障两个方面进行制度完善:(1)确定“个人信息保护负责人”的核心职责。个人信息保护合规文化

旨在激励成员自主、积极遵守企业个人信息保护理念与管理计划。因此,“个人信息保护负责人”

需要确保企业成员了解企业的个人信息保护方案、具备专业素养,并遵从企业方案。就此而言,
“个人信息保护负责人”的核心职责应当包括:交流、监督与激励。就交流而言,“个人信息保护负

责人”可以通过知识培训与日常交流、咨询建议等方式,帮助成员了解其业务涉及的个人信息保

护理念与行为准则。就监督而言,“个人信息保护负责人”应当定期审查企业内部各个运营环节

是否符合个人信息保护管理规范、设置举报热线接受违规行为举报,在必要时对相关处理程序提

出建议与指引。就激励而言,个人信息保护专员有必要督促企业就信息处理行为建立公平的惩
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奖机制,以此激励成员积极践行符合伦理标准的信息处理准则。(2)完善“个人信息保护负责人”
的履职保障。“个人信息保护负责人”核心职责的顺利履行,需要专业性、独立性与稳定性的支

撑,外部监管有必要为其提供履职保障。其一,“个人信息保护负责人”必须具备必要的知识与技

能,并符合相应的专业素养标准。为保障专业性,法律可以通过设立职业资格许可等方式进行规

范和监管。其二,“个人信息保护负责人”享有直接向高层管理人报告的权力或由高层管理人担

任,且可以直接访问企业成员个人信息处理程序。同时,为避免利益冲突,“个人信息保护负责

人”不得进行个人信息处理,且不得接受处理者指示。其三,“个人信息保护负责人”与企业存在

监督与被监督关系,法律应当对“个人信息保护负责人”的执业环境提供消极防御,如不得因为履

行职务而遭受歧视与解雇。

五、个人信息保护企业合规激励机制的构建

基于科学的企业合规指引,接下来的问题是,监管部门如何设置有效的外部激励,推动企业

结合具体实践设置有效的内部管理计划。这是因为,企业完善内部合规体系需要投入大量成本,
如果没有外部激励,企业将缺乏发展和实施合规计划的动力。

在实践中,政府监管主要通过4种方式激励企业完善内部管理。一是法律直接为企业设定

内部管理义务,并通过责任惩戒来威慑企业履行义务。二是在企业发生违法行为后,将企业是否

执行有效的内部合规方案作为判断企业是否尽到注意义务的重要标准,从而认定企业是否违法

以及如何承担责任。三是在执法策略方面,监管部门在执法中与企业达成关于完善内部合规结

构的和解协议,包括不起诉协议、暂缓起诉协议、行政和解协议等。如果企业完善内部合规结构

有助于预防未来风险,那么可以减轻或免除其责任。四是将企业内部管理结构作为行政许可的

条件。
《个人信息保护法》主要采取第一种激励方式,即企业有义务完善内部管理,违背相关义务将

承担行政责任。但这种激励方式存在诸多问题。其一,企业通过内部管理程序,将法律的抽象目

标转化为具体结果。如果责任设置未能细致权衡程序与结果的关系,那么将导致法律承载的规

制价值无法实现。其二,法律为企业设定的义务内容以原则性规定为主,导致企业行为缺乏明确

指引。设置过于宽泛或严苛的法律责任,会减损市场对法治的稳定预期与监管信任。为此,在完

善《个人信息保护法》法律配套实施机制时,需要补充建立事前合规激励与事后合规激励机制。
(一)构建个人信息保护的事前合规激励机制

事前合规激励指,在发生危害后果后,企业事先建立的内部合规体系可以成为免除或减轻法

律责任的依据。① 这一机制的核心法理基础在于,企业是具有独立意志的行动主体,而内部合规

管理是判断企业是否存在主观过错的重要参考。② 在我国刑事司法实践中,事前合规激励主要

体现为合规无罪抗辩。企业若能够证明其对员工进行了充分的合规管理,则无须为员工的犯罪

行为承担刑事责任。③ 在个人信息保护的刑事司法领域,我国初步建立了事前合规激励制度。
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例如,在“雀巢公司员工非法获取公民个人信息案”①中,甘肃省 兰州市中级人民法院认为,雀巢

公司的内部管理完备,无须为涉案员工非法获取公民个人信息的个人行为承担刑事责任。
个人信息保护以行政规制为核心,企业主要承担行政责任,②但现阶段事前行政合规激励制

度还比较薄弱。由于个人信息保护中的行政责任与刑事责任存在显著差异,因此事前行政合规

激励的考量重点应与刑事合规激励有所区别。③ 这体现在以下两个方面:一是合规程序的作用

不同。在刑事法上,由于侵犯公民个人信息类犯罪的构成要件非常清晰,即企业通过内部合规监

督成员遵守外部规则要求,因此在危害后果发生后,内部合规起着切割企业责任与成员责任的作

用。在行政法上,法律对个人信息处理的质量提出抽象结果要求,并依赖内部合规程序将其转化

为具体结果。因此,在危害后果发生后,内部合规成为判断特定损害可非难性的标准。二是合规

方案的内容存在差异。在刑事法上,合规方案主要关注程序,如发布手册、进行员工培训等,从而

将外部规则嵌入企业内部体系。在行政法上,合规方案更为复杂且专业,既包括实体内容,如企

业根据法律抽象要求制定的具体个人信息保护规则,也包括将这些规则传达给员工的程序内容。

就此而言,构建个人信息保护事前行政合规激励机制,须明确合规程序与危害后果之间的关系,
并完善有效合规方案认定体系。具体而言:

1.明确合规程序与危害后果的归责关系

《个人信息保护法》通过规范内部决策程序提升企业风险预防能力,此种事前风险预防有别

于基于危害结果开展惩戒的事后监管。在风险预防理念下,信息处理后果与企业决策相关,企业

责任与企业重视风险的程度以及是否采取恰当措施直接相关。④ 因此,个人信息保护领域的归

责原则是过错责任。内部合规是否完备成为判断企业是否尽到注意义务的核心标准。

根据《中华人民共和国行政处罚法》(以下简称《行政处罚法》)第33条第2款的规定,当事人

有证据足以证明没有主观过错的,不予行政处罚。这表明,行政处罚从客观归责转向了过错责

任,有责性成为与该当性、违法性并存的应受行政处罚行为的成立要件。此外,主观过错在行政

处罚中不仅影响“定罚”,也影响“量罚”。这是因为,与侵权责任所强调的恢复正义不同,行政处

罚的直接目的是惩戒与制裁。行政处罚的伦理性因素表明,究竟需要给予违法行为主体多大的

非难与违法行为的情节具有一定的关联,主观恶性不可避免地会成为一个影响要素。⑤因此,在
发生数据泄露、侵犯个人信息主体权利等危害后果后,内部合规程序的完备程度实质上构成判断

企业直接故意、间接故意、重大过失、一般过失、无过错等主观过错状态的标准,成为减免处罚的

重要事由。

2.完善有效合规方案的认定体系

在金融、食品药品等领域,我国监管部门已经发布大量指南来明晰合规标准,形成由政府主
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导的有效合规方案认定体系。但是,《个人信息保护法》是个人信息保护领域的一般性法律,不同

行业的数据处理需要根据实际情况确立不同的利益权衡标准。并且,数字技术发展加快了商业

模式的更新迭代,这导致监管部门在判断有效合规方面存在信息赤字与专业短板。为弥补政府

监管的局限性,一个重要的趋势是推动各行业形成个人信息保护行为准则,发展由市场主导的有

效合规方案认定体系。

在制定和执行行业行为准则方面,各行业面临集体行动困境难题。因此,为在行业层面构建

系统化与组织化的社会自我规制体系,政府监管层面的激励与规范至关重要。一方面,行业层面

普遍缺乏制定和执行行为准则的动力。政府监管可以通过完善罚则、引入第三方监督和认证等

激励手段,提升企业遵从的积极性。① 另一方面,行业行为准则通常由利益团体主导制定,易沦

为大企业排斥竞争的工具,也可能因为缺乏商谈而导致其无法反映产业实践和需求。② 故政府

监管有必要规范行业行为准则制定,确保程序的公正性与广泛代表性。

欧盟高度重视将一般性规定转化为具体行业的数据保护行为准则,并在《一般数据保护条

例》第40条、第41条和第83条中设置了激励和规范机制,为我们提供了有价值的参考。在激励

机制方面,欧盟鼓励成员国数据监管部门设置第三方专业机构监督企业执行行业准则,并赋予该

机构对违规企业采取剥夺或暂停其行为准则适用资格的惩罚权力。此外,企业执行行业行为准

则不仅是获取市场信任的方式,也是证明其行为合规的重要依据,有助于获得处罚减免。在规范

机制方面,只有获得成员国数据监管部门批准的行为准则,才具备合规证明效力。监管部门批准

的关键条件是,行业准则的制定过程必须遵循开放和公平的原则。③

(二)构建个人信息保护事后的合规激励机制

事后合规激励指,企业涉嫌违法行为发生之后,监管部门对企业开展内部重整,如果内部重

整达到有效合规标准,那么可以对企业减免处罚。④ 在刑事司法实践中,事后合规激励主要体现

为企业合规不起诉,即检察机关对于涉嫌犯罪的企业,责令其针对违法犯罪事实提出专项合规计

划,然后作出相对不起诉决定。⑤ 事后刑事合规激励的法理基础在于有效预防犯罪,即企业通过

建立有效合规体系,加强了内部合规管理,减少关联人员再犯的可能性。自最高人民检察院开展

合规改革试点以来,个人信息保护领域亦积累了不少合规不起诉的成功经验。未来可以通过完

善刑事合规不起诉制度,继续推动个人信息保护的刑事合规。当前个人信息保护主要依赖行政

执法,因此建立事后行政合规激励制度具有迫切的实践需求。然而,在探讨其必要性和基本实现

路径时,需要考虑与刑事合规不同的因素。具体而言:

1.基于合作式执法的事后行政合规

根据执法者与执法对象的不同关系,法律执行可划分为制裁式与合作式两种模式。制裁式
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执法主张通过提高处罚力度来增加违法成本,当违法成本高于违法收益时,理性人不会选择违

法,从而形成两造对抗的执法关系。在合作式执法来看,执法对象包括道义型、理性型与非理性

型3类,执法机构应当针对不同对象类型,从执法工具箱中选择合适的执法措施。合作式执法主

张优先采取合作措施,执法机关根据执法对象的合作态度判断其类型,然后决定是否采取更严厉

的执法措施。① 制裁式执法操作成本低,但违法成本与收益难以量化比较;合作式执法有助于培

育合作信任关系,但实施成本高,且存在法律非平等适用的合法性质疑。在理论和实践上,关于

何时采用制裁式执法、何时采用合作式执法尚未达成共识。但是,在强调原则化规制的金融、环
境保护等领域,合作式执法凸显出愈来愈重要的地位,值得个人信息保护执法借鉴。

合作式执法日渐受到重视的原因是,当法律条文以原则性规定构成时,合作式执法能够培育

监管与市场之间的合作信任,并促使社会各方寻求理性共识。② 原则化规制需要在规制实践中

通过协商对话解决规范不确定问题。在违法行为发生后,监管部门与执法对象通过协商来确定

整改措施,是实现原则性规范向具体规定转化的重要方式。原则性规范降低了行为的可预期性,
在合法与违法界限模糊的合规环境中,监管部门对所有违法行为直接给予惩罚,会减损市场主体

的信任。原则性规范依赖被规制主体积极预防风险,而合作式执法通过“合作—威慑”式执法方

式构建适度的容错机制,有助于激发被规制主体的主观能动性。

2.个人信息保护事后行政合规的路径展开

合作式执法依赖基于动态博弈的“金字塔式”执法策略:监管部门先与执法对象协商确定守

法方案,如果执法对象拒不合作,那么监管部门将逐级升级惩罚措施,威慑执法对象服从指令。③

在个人信息保护领域,一方面,应当严惩恶性违法行为,提高个人信息保护执法威慑力;另一方

面,应当开展合作式执法,通过行政和解、轻微违法不处罚等激励企业建立有效合规体系。(1)在
特定案件执法中纳入行政和解。《个人信息保护法》中大量的原则性规定需要在长期产业实践中

凝聚共识。然而,在共识尚未形成前,对于企业行为是否符合法律的实质要求,缺乏统一且客观

的判断标准。因此,执法和解作为一种执法手段显得尤为重要,它强调执法部门与企业之间通过

协商来确定个人信息保护的合规方案。如果企业未能在约定期限内完成合规计划,那么执法机

关可采取更严厉的处罚措施。④ 但是,行政和解具有不确定性和契约弹性空间,存在诱发执法机

关滥用裁量权的可能性。为此,有必要在适用范围与程序上进行法律控制。一方面,要妥当厘定

行政和解的适用范围。在目前的证券执法中,行政和解积累了较为成熟的制度经验。根据《证券

期货行政执法当事人承诺制度实施办法》第7条的规定,在涉嫌犯罪移送司法机关、违法行为情

况严重和恶劣、证券监管机构认为不合适用执法和解的其他情形中,不得适用行政和解。这种以

负面清单排除和解适用的方式,值得个人信息保护执法参考。另一方面,应通过备案审查、保障

相对人程序参与权等程序机制,确保执法机构在选择执法手段时遵循比例原则、依法行政原则等
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③

④
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(2008).
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行政法治基本原则。(2)针对轻微违法案件适用合规减免处罚。个人信息处理活动的影响主要

体现为无形价值影响,其损害形式以个体的精神恐慌为主。这种精神恐慌具有高度的主观性和

相对性,使得企业在开展内部合规和权衡多元利益时面临极大的不确定性,从而有可能多次疏忽

并违反法律要求。考虑到企业面临复杂的守法环境,执法体系有必要构建适度容错机制。《行政

处罚法》第33条第1款规定:“违法行为轻微并及时改正,没有造成危害后果的,不予行政处罚。
初次违法且危害后果轻微并及时改正的,可以不予行政处罚。”因此,在情节轻微违法行为发生

后,执法机关可以通过责令改正的方式要求企业完善内部管理程序,并根据企业整改成效决定是

否提升处罚强度。这种适度的容错机制有助于激发企业的主观能动性,促使其积极预防风险。
当然,这涉及执法部门行政裁量权的规范行使。为规范行政处罚裁量权,并为相对人提供稳定预

期,我国监管部门在食品药品安全、环境保护等领域发布了大量不予处罚、从轻处罚清单。鉴于

个人信息保护领域的执法环境更为复杂,监管部门也有必要发布不予处罚与从轻处罚清单,以进

一步建立健全个人信息保护事后行政合规激励机制。

Abstract:ThePersonalInformationProtectionLawofPRCrequiresenterprisestoimprove
theinternalmanagementprocedures,andencouragesthemtodevelopthespecificmanagement
throughresponsibilityincentives,thusformsabasicframeworkforcorporatecomplianceregu-
lation.Thelawhasshiftedfromclearlydefiningtheboundariesofbehavioralobligationstoguid-
ingandmotivatingenterprisestoimprovetheinternalmanagement,reflectingtheabandonment
ofthe“command-and-control”regulatoryconceptandthedevelopmentofcooperativeregula-
tioninpersonalinformationprotection.Thecorporatecomplianceregulationneedstobeim-

provedintwoaspects:complianceguidanceandcomplianceincentives.Intermsofimproving
complianceguidance,itisnecessarytoestablisha“risk-basedregulation”complianceconcept
toguideenterprisestodefineconcreteobligationsinspecificscenarios;atthesametime,regu-
latethecoredecision-makingprocessesofenterprisesandenhancetheiraccountabilitycapacity.
Intermsofbuildingcomplianceincentives,itisnecessarytoestablishapre-complianceincen-
tivemechanismforpersonalinformationprotection,andclarifytherelationshipbetweenthe
complianceproceduresandtheharmconsequencesinadministrativeresponsibility;atthesame
time,promotepost-complianceincentivesforpersonalinformationprotection,andcultivate
sharedrationalityandtrustthroughcooperativelawenforcement.

KeyWords:personalinformationprotection,corporatecompliance,complianceguidance,

complianceincentives
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