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壹、前言

為突破我國過去在對外關係和經貿發展上過度重視美、日關係，新政府的外交政策亟思開展對歐及歐盟之關係，期逐步加強雙邊的實質關係。然欲推動相關工作，開創新局，亟需熟諳歐洲聯盟及會員國之語文、經濟，法理制度、政治文化等的決策人士參與謀略與執行，有鑒於此，本局乃配合外交部人才培訓之政策，編列相關預算，並指派歐盟業務承辦人員參加歐盟研習班。該研習計劃係外交部主政，八十九年度委由比利時「Center of European Studies」（ＣＥＰＳ）智庫，為我國行政院相關部會之相關業務承辦單位籌辦，期使出席人員藉研習機會瞭解歐盟決策過程、各機構之執掌、公共及對外政策等，並與相關智庫、歐盟行政官員、研究學者等交流，以利未來相關業務之推展。

「第二屆歐盟研習班」為期兩週，本年舉辦地點在比京布魯塞爾ＣＥＰＳ智庫會議廳，該智庫負責規劃上課內容及邀請講員，上課方式均先由講者就相關議題發表演說，之後開放問答。另有動態課程，如：參觀歐洲法庭、執委會、議會、資訊中心等，課程內容廣泛，提供出席者在往後辦理相關業務上之全面性的關照。

本人因從事國際文宣相關業務，本報告擬從歐盟決策過程及對外關係政策之觀點，略抒從事對歐盟文宣的淺見。至於歐盟概論及各機構之執掌、性質等將不贅述，僅將外交部所撰擬之相關簡介、本人於研習期間所蒐集之相關文字資料影本併於文末供參。

貳、歐盟決策過程（EU Policy Processes）初探

歐盟統合過程中所簽訂之「歐洲媒鋼共同體條約」、「歐洲經濟共同體條約」、「歐洲原子能共同體條約」、「歐洲聯盟條約」（通稱馬斯垂克條約）、「阿姆斯特丹條約」等條約中，對於歐盟之決策程序和其所適用之狀況均予以界定。

歐盟為一多層次的決策體系，功能齊全，但並無一所謂的標準或典型的決策模式，僅能依據其決策性質、行為者及其協商模式粗分如下：關於歐洲整合方向和速度方面的決策在歐盟所有層次的決策中占有最重要的位階，係藉由會員國政府間協商後制定，其次，一般重要決策多循歐盟一般決策模式，由執委會（the European Commission）提案，歐洲理事會(the Council)決議，歐洲議會(the European Parliament)修正等之方式制定，至於政策的細節或替代方案等，往往在決策初期即涉入大量非官方性質的協商，而利益團體或政治遊說亦多集中在此階段進行。
在決策過程中，許多行為者（actors），例如，歐洲議會之首長會議、部長級會議、各會員國派駐比京之代表COREPER（The Committee of Permanent Representatives）各會員國相關的官僚體系或各國專家等往往透過多層管道彼此互動、交叉運作，在不同層次上決定歐盟政策之形成。至於歐盟非行政性質之法案，基本上依循下列四個決策之程序進行，亦即：諮詢（consultation）、合作（cooperation）（後經阿姆斯特丹條約廢止）、共同決策（co-decision）和同意（assent）。

歐盟任何法案均源自於執委會、理事會或議會。執委會是唯一有權起草任何法案之機構，理事會則有權要求執委會辦理理事會認為有助於達成歐盟共同目標的相關研究或適切之提案，歐洲議會在多數議員同意之情況下，亦有權要求執委會提出其認為有必要之提案（如，是否在台北設處，但是如果執委會不動作，議會亦無法自行提案決定）。此外，亦有其他不少促成歐盟著訂定法案的來源，但是除非是執委會著手起草相關提案，否則該提議將難有所進展。

至於執委會內部則是由主事相關政策之相關總署（DG）之中級官員負責草擬最初草案，在草擬前必須和其他相關總署進行正式或非正式的討論，經所有相關署都對該案表示同意後，該提案將進一步提到主事執委的「內閣」（Cabinet，如同執委之私人辦公室）。該內閣事前可能尚未或已經參與相關起草過程，在將法案呈交執委之前，內閣亦有權要求相關總署再就提案琢磨或修改，若無異議則逕交執委批可。由於任何提案一旦確定並進入議決程序，就不易再更動，因此在法案起草前，各方利益團體無不極力運作或遊說，期影響法案的制定。執委會著手起草相關法案前，則多仰賴已經建立的管道和依循過往有效的方式傾聽各方意見，並評估相關的政治因素及隨之而來整合其他部門意見之必要性、技術性及專業程度、相關執委會官員投入之意願等因素，如有需要，執委會可要求某研究機構或大學提交報告，利益團體也可進行簡報，遊說團體、政客、會員國之使節代表等，亦可在非正式場合或會議中表達看法、影響決策過程。換言之，任何法案在提案之前，多將經過廣泛之諮詢和討論的過程，並經執委會中之相關官員或任職在相關委員會之會員國官員充分討論後提出。

執委會提出之草案須提交理事會表決，另並提交議會、經濟社會理事會（the Economic and social committee）、區域委員會（Committee of the Regions）等。在理事會做出任何正式決議之前，必須先獲得歐洲議會之意見。

目前，歐洲議會雖然沒有完全的立法權，卻是最具影響力的諮詢機構。歐洲議會626席次之議員係由會員國人民直接選出，每五年改選一次。歐洲議會本身並不具提案權和完全的立法權，然而近年來其重要性卻與日俱增，羅馬條約（Treaty of Rome）允讓歐洲議會在理事會採決立案前，藉諮詢程序（consultation procedure）提出非強制性之意見。此賦予議會對執委會提案提出修正之權，如該修正意見獲執委會採納併入原提案，理事會亦須納入其決策考量，但如果議會所提修正案部份未獲執委會採納，議會可藉不表示意見而將提案退回執委會之相關委員會再議。此後單一歐洲法又擴大議會職權，賦予其立法合作權（cooperation procedure），馬斯垂克條約再賦予議會共同決定權（codecision），阿姆斯特丹條約再擴大共同決定權之適用範圍，而此也促使議會、執委會和理事會間的協商變得更為密集且頻繁。至此，歐洲議會雖仍無權提出法案、執行法令或增加預算，卻對歐盟決策日具影響力。

歐洲議會內部設有十七個委員會（法語為官方語言），各司其職，處理、討論並就相關法案進行協商，及向議員提出法案相關建言，此外議會之委員會下還可成立專責之次級委員會或工作小組，使其運作富有彈性。議會之所以能影響立法，在於其可透過投票對執委會所提草案予以修正，在執委會決定是否將議會所通過之修正案併入原草案並對提案修正後，議會再就該立法決議進行表決。倘若執委會不採納議會之修正案，或整個提案不被接受，議會除可退回該提案外，亦可藉推遲表決或拒給意見來對執委會施壓。倘未獲議會意見，理事會依規定是無法就相關法案做出正式決議的；若在理事會和議會之間如存歧見，依條約規定，透過codecision 及conciliation等程序，兩造間必得在六至八周內達成協議（但因和議會間進行之調解程序勢將增加理事會的工作負荷，因此理事會傾向積極尋找途徑避免進入該調解程序，或乾脆就接受議會之修正案），而在實際運作上，議會向來都很尊重調解時限或說達成協議時限上之規定。

一般而言，執委會對議會之所提修正意見均甚重視，過去議會所提之修正案約有四分之三曾獲執委會之採納，但理事會則較不重視議會所提修正案，且一旦理事會否決了議會之修正案，議會亦將無計可施。不過許多議會修正案仍有辦法獲納入最後的立法條文中。

至於最高決策機構--理事會如何進行決策呢？首先，在部長級會議之下，常任代表委員會（COREPER）之角色不容忽視，其係由各會員國派駐比京的資深外交官組成，處理理事會會議中敏感且具爭議性的議題，並扮演布魯塞爾與會員國之橋樑角色，每週開會一次。如前所述，由執委會所提出草案將提交議會和部長理事會決行或進行政策辯論，較複雜之提案會提到理事會下之工作小組先行檢視、討論，並由之回應議會所提之修正意見。接著該提案將會送到COREPER，進一步釐清各提案之政治意涵及暨存之爭議，使接下來的部長會議能夠儘快從迷霧中作出協議。如果某議題在某些會員國遭到阻力或有困難，協商勢不可免，之後始可能進入決議。COREPER反映所代表政府之意見，並將歐盟決策反映給會員國政府，在會議中發揮協商的角色，對法案的走向具重要影響力。經過COREPER協商後，提案將再提交理事會表決或同意。如果提案不具爭議性，且為該委員會納入法案Ａ項（A points），理事會將不予討論而逕行通過。但如果法案爭議性高，會員國部長代表間無法獲得共識，將被納入Ｂ項，理事會則往往採行條件多數決（qualified majority voting）來投票（此外尚有一致決、簡單多數決）。該票決制度係根據人口比例賦予會員國不同比例的票決數：法、德、英、義各有十票、西班牙八票，比、希、荷、葡各五票，奧地利、瑞典各四票，丹、芬、愛爾蘭各三票，任何提案如欲獲通過，必須在八十七票中獲得六十二票，如果反對票達到二十六票，即使該提案獲得了六十一票，仍無法被採納。在此制度下，歐盟主要四大國—德、法、義、英僅共享未達半數比例的票數，小國卻可聯手以blocking minority突破大國佔有多數票之優勢，因而對小國而言較受惠。另任何提案必須有法源基礎，如有爭議則可能提交法院審理。

總而言之，決策過程中之主要行為者可區分為三組，一為歐盟機構之相關人員，一為會員國之政府，一組為國家利益團體。它們雖扮演暨有之角色，然隨著現狀的演化，原有之責任或角色亦將隨之調整或變異。例如說，在某一狀況下，其中一組的行為者並不希望在決策過程中扮演主動的角色，或不希望主動涉入某一議題，因為目前可能並未有特殊的利益考量。有時候，有些行為者可能盼望扮演主導的角色，然而卻缺乏權力資源。

參、參加第二屆歐盟研習班心得

1、 對歐盟進行文宣宜整合資源、並重視資訊交流之功能

我國未來對歐盟工作將以經貿關係為主軸，經貿結合亦將取代政治合作思維，使雙方在平等之基礎上有所推進。在兩岸加入世貿組織後，將由之規範雙邊之經貿往來行為及互動關係，而藉經貿關係之強化，雙邊實質關係將得以拓展。

過去我國國際宣傳重在加強聯繫外國媒體，尤其是重要的國際性媒體，藉以塑造利我輿論，以提昇我國家形象，增進當地人民對我國之認識，併盼影響該國政府做出利我決策。在該運作邏輯下本局並配合邀訪、轄訪、辦理活動等相關文宣做法，有彈性地在各國各地推行。然而，因歐盟的運作有其複雜性，其橫跨歐洲十五個在政治、經濟、文化、歷史傳統上差異甚大的主權國家，未來將進行的好幾波擴大計畫中更包括了東歐等國，差異性更大，在這樣的政治版圖中，我國似難尋得一體適用之文宣策略，因而傳統上對歐文宣並未將該區域視為單一單位處理，而是各駐處各自因地制宜推展轄區的文宣工作，該做法雖有各行其事以致資源分散、焦點模糊之虞，並且未能充分顧及轄區與歐盟之互動面，然此亦反映出對歐盟整體外交和文宣工作之難度和複雜性。

由於歐盟係由十五會員國所組成的聯盟，面對這樣的龐然大物，在資源有限的情況下，我國該對誰、如何從事宣傳？如何評估宣傳效益？欲推展與歐盟關係，管道可謂多元，一面可由歐盟機構內著手，另亦可從歐盟主要會員國切入。本報告前半部有關歐盟決策的過程及影響決策之主要因素之研究，有助指出我國對歐工作應注意歐盟決策之過程，包括諮詢或共同決策等，並在立法前之階段就密切注意民意及有提案權之執委會動作，主要之目標群更不可略過：包括歐盟執委會的相關署官員、歐洲議會議員、各會員國派駐比京之代表等，這些對象就國內部會的分工來說，原屬外交部的「工作管轄範圍」，本局甚少碰觸，而多範限在經營報導歐盟路線之媒體工作者及歐盟國家之智庫為主，然而這些記者之報導又以其國家與歐盟之關係為主，偶有關切兩岸互動與歐盟關係之議題，少有特別注意我國與歐盟之進展，因此如非歐盟內部作出與我國有關之決策，如在台灣設代表處或與兩岸完成ＷＴＯ談判、議會作出之友我決議等外，要吸引駐歐盟記者之報導，進而反向影響歐盟決策更屬不易。

由於歐盟決策過程中，在不同行為者間充滿非正式的協商，因此，我國如欲「滲透」該政策網路的行為者或利益團體，其促成友我法案，應可覓得不少「縫隙」，但若欲達成具體目標，我方必須要有極具價值的資源供交換，並在對的時機切入。就這角度而言，本局係以塑造國家形象為主要任務，似乎不具有任何實質資源，僅能配合雙方關係之進展規劃文宣作為，但是在主動提供資訊及強化資訊傳佈之網路等這一環上似仍有可為之處。

例如，上文所指出的歐盟決策人士應透過有系統的聯繫並納入我國對歐盟文宣工作耕耘的對象，有關我國政情等各類資訊之產製及傳佈，似可將上述對象所關切之議題、決策過程之流程納入文宣規劃之參考，並另規劃出版相關刊物或簡訊，定時將我國經貿發展、我國與歐盟間互相合作之領域部分我國之動態、及與歐盟各會員國關係之進展情形等介紹，以提升上述決策人士對我國發展之關注及瞭解，並有助渠等建立有關我國資訊蒐集之管道。

另有言，美國政界所盛行的公關公司在歐洲似乎並不風行。惟據歐洲議會議員告，雲集比京的公關公司至少千家，歐洲議會議員、執委會行政官僚都是他們遊說的對象，許多機構亦委由公關公司就相關法案進行遊說。鑒此，本局除可和相關部會配合，鎖定這些形成決策之人士進行文宣、交往外，亦可委擇專業公關公司擔任主要的資訊蒐集、聯繫或參謀之角色，藉以擴大我國與歐盟官員交往之層級、掌握涉入相關議題之時機。（在從事遊說時，可千萬先了解歐盟所制定的遊說法中的各種規定。）

2、 產製並提供快速、便捷且優質之資訊

「資訊自由流通」（Free Flow of Information）和資訊提供之「去中心化」（the principle of decentralisation）乃是歐盟出版或公開各種官方資訊所奉行之理念。為讓歐盟與一般民眾更為接近，歐盟執委會在一九九四年和九六年，決定允讓公眾接近歐盟資訊之權利，並就民眾之申請個案酌收費用。

歐盟這個類似Supranational 之國際組織設有龐大的官僚體系和決策機構，日理各項政策之制定及執行，每天都有極大量的官方文件產生，目繁類多，歐盟如何使其公共政策廣為週知，方便取得及運用，為其公共關係極為重要的課題。歐盟執委會下設資訊辦公室，出版各類出版品，如：摺頁、書籍、CD ROM、雜誌、期刊……內容雖具公共宣傳性質，但亦就政策內涵及執行面等予以闡明，舉凡各官署年度計畫、政策白皮書、備忘錄、工作報告等包羅萬象之資訊均「下放」讓民眾使用或索取，而一般民眾毋須經過歐盟任一官署即可至設於布魯塞爾或設於各會員國之Infopoint資訊站取得上述各類統計和官方資料。歐盟另亦架設資訊網路，主網站為europa.eu.int，內容係由各相關負責之執委會各署負責刊登及更新，更新的速度極快，資料庫龐大，檢索功能亦強，類目條理亦甚明晰，更是各界頻繁使用之資料庫。

更令人驚嘆的是，歐洲執委會不僅有能力處理龐大繁雜之資料，更透過結合民間之智庫、大學及暨存之機構，整理及出版有關歐盟之各種政策及最新動態，或架設網站，形成一綿密之資訊網，針對不同使用者量身打造所需資訊，一般大眾亦可透過上述網路反映意見給歐盟官署。

(擔任本次「歐盟研習班」有關「如何蒐集歐盟相關資訊」之兩位主講人，一為律師，一為智庫研究員，均稱渠等歐盟官署所設之各種網站甚有助於渠等瞭解歐盟各類政策，不過渠等另亦提及透過和歐洲議會議員、執委會行政官僚、署長、新聞記者等晤談，渠等更可獲得有關政策如何形成、決策過程中各方勢力及利益團體如何對決策形成影響之資訊，作為渠等進行業務研判之有利基礎。)

此外，由於歐盟會員國使用之語言複雜，為克服語言障礙，歐盟行政機構聘有十一種語言之翻譯及口譯人員，擔任各會議的即席口譯工作，而每一份歐盟制定之決策、指令等均需逐一翻譯成會員國使用之十一種語言，可以說，在這樣的基礎之上，各界人士排除了語言障礙，使資訊分享及交流之效益達到最大化。藉由資訊的完整且便利地分享及傳佈，歐盟政策日益透明化，從而提昇了各界人士研究並瞭解歐盟政策及最新動態之廣度深度。


資訊提供涉及資訊蒐集和系統化整理之繁複過程、硬體設備之搭配（如：寬頻網路之建構）及資訊之更新，並且使人毫無障礙地或在合理價格範圍內即可取得相關服務。充分且具體的資訊遠勝於空泛的口號及宣傳，且是支撐所有政府宣傳或公關活動背後，最基本的、最具體的基礎。誠如此次參與研習之歐盟執委會負責教育文化事務之行政官僚丹籍講師所言，歐盟執委會並不從事所謂的「宣傳」（Propaganda），會員國中如英國等更對宣傳極為拒斥，歐盟乃藉由讓人民瞭解其政策，來增進民眾對歐盟之認同。本人對此極表認同，回想本人於英國進修時，苦於無從跨越時空取得我國之政策、相關產業動態或各項最新之統計數字之資訊，而外國或國際組織刊印的許多資料上（包括OECD出版之經貿統計刊物Outlook）往往印有東南亞各國之統計數字，卻獨缺台灣相關資料，此一現象除與我國未能在國際組織之架構下與國際社會交流及互動有關，亦彰顯我國相關政府機構對資訊整理及提供之功能亟待強化。另外，我國各政府網站或資訊提供部門對於提供英文或其他語文之資料之服務方面並未見積極作為，可以說，我國在國際化的進程上及努力上仍待加強。

本局為政府資訊服務部門，向來擔負資訊提供者、產製者的角色，並透過各國駐外單位加強資訊流通之服務，滿足世界各地對我國資訊之需求。然而由於本局另肩負在國際間，尤其是輿論界進行「公共關係」的傳統使命，因此往往又使資訊提供之功能具有宣傳導向。換句話說，本局所出版的各類出版品或所經營的網站等，都負有宣傳國家形象的潛在目的。

綜觀本局現有以每日或每週為單位更新的出版物，在平面媒體方面有英文周刊，電子媒體有每日出刊之英文電子報，均提供我國政、經、社會及文化各面之最新報導和評論等，對於經常使用的讀者而言，具一定資訊服務之功能。然而，對於從事決策、研究等國外人士而言，或我國外交工作所真正欲觸及的目標受眾（如政、學界人士及媒體）而言，本局所提供之資訊恐難應付渠等需求，因為這些散見各處之資訊缺乏系統化及完整性，此外還得從許多宣傳品中過濾篩選出事件的部分原貌，極為耗時。本局文品宣雖向來均避免淪於﹃一言堂﹄式的政令宣導，以免民眾還沒有看，就知道內容在講此什麼，失去資訊傳佈之意義，不過，在國家大政各面之資訊提供似仍缺乏，外人或民眾如欲瞭解「外貿政策」、「廣電媒體政策」、「電信政策」、「農業政策」、「教育政策」……等，似乎需跑遍各單位或資料中心，始得拼湊出部分的樣貌。如政府之資訊部門能即起重視並進行系統化的資訊整理蒐錄，輔以良好之資訊流通管道，始能有助於上情下達。

短短兩週研習課程，所知仍甚淺，僅能略抒拙見，就此打住。
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