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報告摘要

此次考察德國柏林聯邦新聞局及參觀部分文化歷史古蹟，深切體會德人不容希特勒時期控制媒體造成國家人民重大傷害的慘痛經驗再度發生的用心，致使該局推動新聞聯繫及宣導工作態度保守而且審慎。

然而其輿情蒐報工作則因為運用電子傳輸設備、二十四小時蒐報及直接向通訊社訂購新聞稿等方式，達成第一時間反映輿情的目標，輿情之建檔亦非常完善。

該局在德國特殊歷史背景下，非常重視維護媒體監督政府第四權的角色，所有工作業務均謹守這個界線，被動配合記者作新聞發布，或藉各項活動，間接與記者溝通聯繫，並不擔任媒體主管機關，監督媒體工作泰半由中立性機構負責，但僅具有約束及警告作用，對於違法業者則直接訴諸法律。

德國聯邦新聞局推動業務方式與本局相近，本局僅輿情蒐報工作，因囿於人力及經費有限，無法如同該局投入可觀之資源，惟其做法似仍可作為本局未來精進輿情反映工作的重要參考。
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德國聯邦新聞局考察報告

九十三年二月十三日

行政院新聞局國內新聞處秘書  鍾致遠  撰
1、 緣起

歐美先進國家開放自由的新聞媒體環境發展較我國早，媒體扮演第四權監督政府的角色明顯，近年我國新聞自由程度已獲國際認定為完全新聞自由國家，與歐美等國並駕齊驅，因此，其行政機關如何與媒體互動、如何透過媒體宣達政策等新聞聯繫工作之經驗，似可提供本局借鏡學習。
據瞭解，歐美國家媒體以德國媒體最具批判性，箇中代表為明鏡週刊，準此，德國聯邦政府如何處理與媒體互動關係，似最值參考。為精進本局國內新聞聯繫、政策宣導、輿情蒐報及媒體公關等工作，職奉派自九十二年十一月三十日至十二月七日赴德國柏林考察德國聯邦新聞局相關業務，經本局駐柏林新聞處協助安排節目，並陪同拜會，行程約略如下：

1、 十二月一日下午二時：參觀德國聯邦國會玻璃圓頂及柏林圍牆遺跡。

2、 十二月二日下午二時：拜會德國聯邦新聞局國內文宣處秘書Jaime Sperberg博士，瞭解該局業務概況。

3、 十二月三日下午一時三十分：參加聯邦記者會（Bundespressekonferenz），隨後拜會德中廣播電視台柏林特派員Joerg Kuerschner博士，瞭解德國記者與政府關係及對聯邦新聞局工作的評價。

4、 十二月四日下午三時：拜會該局輿情蒐集處秘書Preissler先生及國內文宣處科長Wickert先生，瞭解該局輿情蒐集方法及國內文宣作法。

5、 十二月五日上午十時：拜會輿情蒐集處副處長Vogt先生，瞭解輿情彙整及呈報方式。

6、 十二月五日下午：參觀萬湖會議文物館（希特勒與其納粹黨羽在此開會決議滅絕猶太人）及貝加盟博物館（以陳列羅馬、巴比倫建築遺蹟實物聞名於世）

另，在與該局訪談中並獲告，該局國際新聞業務業已移往外交部，該局現僅負責國內新聞宣導業務，茲將上述各項拜會所獲重要資訊及各類資料作一整理，說明如后。

2、 德國聯邦新聞局之歷史沿革

十九世紀歐洲興起政治與社會革命，專制政體在人民的抗爭下，雖未徹底垮台消失，也對人民作出重大讓步，民主政治的基礎－新聞與言論自由，在此時獲得重大進展。一八七一年俾斯麥創建第二帝國，並於一八七四年的帝國新聞法案（Reichspressgesetz）廢除了對新聞自由的許多限制，但個人表達意見自由的權利則尚未得到憲法的保護，政府可以透過立法的多數表決對新聞輿論進行干涉。

第一次世界大戰爆發，德國新聞自由受到嚴重斲傷，戰事新聞辦公室（Kriegspresseamt）對新聞媒體進行嚴格的檢查箝制。一九一四年八月三日起，政府管理所有新聞會議，以支援戰爭。戰後，皇帝與一些反動官員退位下台，威瑪共和國成立，並於一九一九年制定帝國憲法（Reichsverfassung），保障輿論與新聞自由。帝國政府成立新聞部門，此一部門首長的正式頭銜為「帝國新聞總長」，亦為帝國政府的發言人。

一九三三年一月三十日希特勒成為總理，國家社會主義專制政權對人民的基本權利進行大規模整肅，成立「帝國國民教育與宣傳部」（Reichsministerium fuer Volksaufklaerung und Propaganda），言論與新聞自由遭受打擊。不受歡迎的報刊被禁，許多記者被迫離職，遭到逮捕或被逼逃亡，該部同時每日發布命令，決定報刊與廣播媒體發布消息的內容與形式。

上開專制宣傳機構的慘痛經驗，使得戰後成立的德意志聯邦共和國，在成立「聯邦新聞資訊局」（簡稱聯邦新聞局）時，引起德國各界對國家新聞機構定位及工作任務的討論。該局成立後，定位與其他聯邦部門同級，具有聯邦政府最高的運作權力，局長職務相當於其他部會之次長，為聯邦總理的諮詢顧問及親信幕僚，現任局長為記者出身之Bela Anda 先生。

該局運作的憲法基礎為德國基本法第一章第五條第一款：「人民有權以言語、著作與圖像自由表達和散播其言論，並能不受限制在公開使用的資料中獲取資訊。新聞自由與廣播電視中的報導自由受到保障，沒有檢查行為。」準此，上述條款明確規範該局保護民主、維護言論與新聞自由權利的定位，並在此基礎上謹守與媒體分際，推動各項工作。

3、 聯邦新聞局的工作任務

1、 人力編制及預算

（1） 員額：二０００年（含）以前為六百五十人，國際業務移撥外交部後，減為五百八十人。

（2） 預算：該局願意提供之詳細預算資料為一九九九年及二０００年，二００一及二００二年預算僅同意提供全局總預算及人事預算，經比較前述四年該局各年總預算，呈現逐年遞減情形，惟仍維持在一億多歐元。據瞭解，可能與前幾年辦理歐洲統合業務及近年德國經濟疲弱，稅收大幅減少有關。下列所述總預算及人事預算僅取該局四年大約平均數，其下國內文宣及輿情蒐集相關預算則以一九九九年及二０００年計算平均大約金額：

1、 總預算：一億三千二百多萬歐元，換算台幣約五十二億元。

2、 人事預算：三千四百萬歐元，約台幣十三億六千萬元。

3、 國內宣導：一千三百萬歐元，約台幣五億二千萬元。

4、 輿情蒐集（包括設備費）：二千一百萬歐元，約台幣八億四千萬元。

5、 新聞聯繫：一千七百萬歐元，約台幣六億八千萬元。

2、 政策宣導作法

一九七七年三月二日聯邦最高法院明文規定，政府應該讓民眾清楚瞭解決策的對象、決策的制定及其執行的方法，以及決策進行時的各種正反意見。另為避免重蹈希特勒專制政權時代新聞行政部門淪為政府宣傳工具的覆轍，聯邦最高法院也規定政府的宣導工作及其他政府機構，不得介入公民選舉及政府改選的活動中，國會大選前六個月並停止所有政策宣導工作。

聯邦新聞局採行之政策宣導工具有（一）小冊、年鑑、（二）電腦光碟、（三）磁片、（四）網際網路、（五）雜誌、（六）電影、電視、廣播廣告、（七）現場活動【參加各類展覽活動暨政策宣導巴士】、（八）平面媒體廣告、（九）海報、（十）郵件、（十一）邀訪計畫。

各項宣導形式中以出版品最多，該局提供民眾大量關於聯邦政府政策的各種宣導資料，報紙及電視廣告之使用相較之下較少，宣導方式保守。據瞭解，主要係尊重媒體監督政府第四權角色，謹守媒體與政府的分際，且媒體版面及時段非常昂貴所致。以下茲列舉各項重要政策宣導工作：

（1） 出版高品質的「德國雜誌」畫報：向民眾說明當前的政治議題，發行量超過一百萬份，置於公開場合免費索取，或個別寄給訂閱讀者。

（2） 出版「聯邦政府年鑑」：詳細說明政府政策，並針對個別政治術語加以解釋。

（3） 出版政策小冊：就個別政策製作說帖小冊，提供更深入資訊，同時也以CD-ROM形式發行。

（4） 出版「諮詢」系列小冊：提供民眾生活相關法律與義務事項的說明。

（5） 出版「政策消息」系列小冊：說明政府重要政策的背景，如政府經濟政策、就業政策等。

（6） 出版「文件」系列出版品：提供政府聲明與報告等文字內容。

（7） 出版總統、總理及部會首長的演講文章，以及重要政策報告。

（8） 建置網站：內容除了基本的政策資訊及每日的新聞發布外，也涵蓋各類宣導小冊的內容。

（9） 提供民眾直接與政府官員接觸及對談機會：

1、 平時設有專人處理記者或民眾對政府政策發展的詢問。

2、 每年參加二十多個一般性與專業展會，民眾在其中可與政府人士直接對話與討論。此外在市政府與市民諮詢處更新即時資料，並與教育機構合辦研討會，每年並邀請一定名額民眾訪問柏林。

3、 每年九月與政府各部會一同開放民眾參觀，辦理各種活動，現場散發宣導品，輪值官員並在現場與民眾接觸，說明政策。

4、 製作政策宣講巴士巡迴全國宣導政策，同時蒐報民情，會場接受民眾批評指教，讓民眾抒發不滿情緒，據該局官員告稱，不滿民眾有時甚至會翻桌抗議。

3、 新聞聯繫

聯邦新聞局的新聞聯繫工作有以下幾種主要推動方式：（一）參加聯邦記者會、（二）發布新聞稿、（三）網際網路、（四）舉辦或參加新聞專業會議、記者研討會等。其中，聯邦記者會為一極具特色之新聞發布制度，茲將該會議作一介紹：

與政策宣導顧慮相同，為避免重蹈淪為宣傳工具的慘痛歷史經驗，該局並不主動召開記者會，而是被動接受由媒體自發性成立的「聯邦記者會」邀請，參加其所召開的記者會。該會議是一民間組織，成員為約九百名德國媒體記者，另四百名外籍記者協會成員亦得參加該記者會。

記者會固定於每週一、三、五舉行，對一般情況及特殊事件發布消息，並回答現場記者提問，相關政府官員（包括總理及內閣部長）係以客席身分出席此類招待會，記者會由會議主席主持（資深記者），聯邦政府發言人（新聞局局長或副局長）例行出席。

其他時間該局設有（主任）秘書，回答記者問題，協助聯繫相關部會及提供資料，例如，總理重要行程、政策說帖等。每年並如前所述，不定期舉辦或參加新聞相關集會，或邀請記者與政府官員面對面討論當前政策。

另，柏林新聞處沈秘書文強與鍾秘書致遠參加該記者會時，會議主席特別利用開場時間，向在場記者介紹沈秘書及鍾秘書，表達歡迎之意。記者會內容圍繞德國總理施洛德發表有關向中共推銷核電廠整廠輸出至大陸一事，出席官員對於在場記者連番提問，始終無法自圓其說，處境非常窘迫，代理新聞局長出席的新聞局副局長Langguth先生亦未即時介入解圍，會後，與會記者德中廣播電視台特派員Joerg Kuerschner博士告稱，渠認為該局副局長發言人角色扮演不佳，然而，該會議仍是少見的精彩記者會。

記者會現場亦提供政府新聞稿及施政計畫和簡報資料，未見任何一部SNG車，現場僅見兩臺攝影機，其中一台為負責將畫面傳送至各記者辦公室供未出席記者會記者觀看，與我國動輒十幾台攝影機以及派遣SNG車採訪情形差異極大。

4、 輿情蒐報

聯邦新聞局不分假日，每天二十四小時，由具備良好外語能力（例如法語、西語、俄語等）及新聞專業人員，篩選國內外通訊社（該局直接向重要通訊社訂購電子新聞稿）、廣播、電視節目，並分析重要報刊、雜誌評論文章，於第一時間藉由電訊系統以電子文件形式直接分送到總統府、總理府、各部會及局內各部門參用。隨後，再編輯成「國內新聞」、「國外新聞」、「國內新聞摘要」及「國外新聞摘要」等書面資料（如附件），可謂是一支非常專業的快速輿情反映部隊。

每日研析的媒體資訊計有：二十三種語言、二十四家新聞通訊社、八十六家國內外廣播電台、三十二家電視台、九十種德國報刊雜誌。該局並設有中央檔案系統儲存重要新聞訊息，每日儲存約千件左右的重要新聞消息，並設有掃瞄系統，每日將約六十份新聞刊物約五百到七百份文章收存以供運用，其他如廣播電視報導、重要人士訪談、演講、聲明、新聞記者會，亦加以篩選聽錄，並備一週的錄影存量。

聯邦總統、總理及部會首長赴國外訪問及參加國際會議時，該局設有編輯群，隨時與國外的政府官員保持聯繫，提供最新新聞，使首長對各類事件能及時反應。該局局長兼政府發言人的重要輿情反映工作則有：（一）每日向總理及其他內閣成員簡報該局取得的各項資訊及摘要重要新聞報導與評論。（二）與政府各部門及各黨派的政治人物保持橫向聯繫，維持良好關係，以暢通資訊管道。

4、 與本局相關業務之比較

如前所述，德國聯邦新聞局業務主軸為國內新聞聯繫及政策宣導，相較本局，該局業務涵括本局國內、國際（蒐集國際輿情部分）、資編（中文資料）、視聽（製作海報等視聽資料）各處及聯絡室（外國駐台記者部分）、資訊小組（建置網站部分）之相關業務，惟在所配置之人力及資源方面，雖德國人口約為我國的七倍，本局與該局相較仍相差懸殊，以下茲就兩局相關業務作一概略比較，作為本局業務策進之參考。

1、 人力編制及預算之比較（註：鑒於本局相關業務預算及人員配置無法作精確分割，爰僅能作粗略比較）
	項目
	聯邦新聞局
	本局
	分  析

	員額編制
	五百八十人
	約一百多人
	約為本局相關處室員額的五倍。

	新聞聯繫暨政策宣導總預算
	約二十億四千萬元
	一億八千多萬
	約為本局相關預算的十二倍。

	（國內宣導

預算）
	約五億二千萬元
	一億五千六百多萬元（國內處：一億一千多萬。資編處：四百多萬。視聽處：三千萬。資訊小組建置網際網路：一千二百多萬）
	1、 約為本局相關預算的三倍多。

2、 該局編列於政策宣導的經費最少；本局則編列最多。

3、 希特勒時代利用媒體宣傳的慘痛經驗，致使該局對於政策宣導相對保守。

	（輿情蒐集

預算）
	約八億四千萬元
	一千三百多萬元（國內處：八百八十多萬元。國際處：約五百萬元）
	1、 約為本局相關預算的六十五倍。

2、 該局編列於輿情蒐報的經費最多；本局則編列最少。

3、 該局蒐報之媒體家數、類別眾多，費用也極高昂。

	（新聞聯繫

預算）
	約六億八仟萬元
	一千三百多萬元（國內處：一千二百多萬。聯絡室：八十多萬）
	約為本局相關預算的五十二倍。


2、 政策宣導作法比較
	項目
	聯邦新聞局
	本局
	分析說明

	宣導工具
	（一）小冊、年鑑、（二）電腦光碟、（三）磁片、（四）網際網路、（五）雜誌、（六）電影、電視、廣播廣告、（七）現場活動【參加各類展覽活動暨製作政策宣導巴士等】、（八）平面媒體廣告、（九）海報、（十）郵件、（十一）邀訪計畫（包括民眾）
	（除辦理活動中的參加展覽活動、製作政策宣導巴士巡迴全國宣導政策，以及民眾邀訪計畫外，其餘與本局相似。）
	本局大都透過媒體進行政策宣導；該局則同時重視直接走進群眾，與民眾面對面溝通進行宣導。

	最常使用之宣導工具
	出版（一）小冊、年鑑、（二）電腦光碟、（三）磁片、（四）網際網路、（五）雜誌
	（一）電影、電視、廣播廣告、（二）現場活動、（三）平面媒體廣告、（四）邀訪計畫。
	1、 該局以出版品為主；本局以廣電、平面媒體為主。

2、 主因如前所述，為受限於歷史教訓及媒體費用高昂。

	最少運用之宣導工具
	媒體廣告、辦理媒體參訪活動
	海報
	1、 如前述，該局因歷史因素，採被動立場處理與媒體互動關係。

2、 媒體費用高昂亦為其中因素。

	特殊宣導方式
	政策宣導巴士、參加各種展覽活動，提供民眾直接與政府官員接觸及對談機會。
	製發特刊透過戶政系統發送全國家戶（SARS期間）
	該局上開作法，除與民眾面對面直接宣導政策外，同時亦蒐報民情。

	有關政策宣導之法令規定
	1、 聯邦最高法院明文規定，政府有向民眾宣導政策、說明政策的責任。

2、 聯邦最高法院也規定政府的宣導工作及其他政府機構，不得介入公民選舉及政府改選的活動中，國會大選前六個月並停止所有政策宣導工作。
	（無）
	為避免重蹈希特勒專制政權時代新聞行政部門淪為政府宣傳工具的覆轍，德國特別以法律明文規定政策宣導之目的及宣導應停止時間。


3、 新聞聯繫作法比較

	項目
	聯邦新聞局
	本局
	分析說明

	聯繫方式
	（一）參加聯邦記者會、（二）設置（主任）秘書隨時接受記者的詢問、（三）發布新聞稿、（四）網際網路、（五）舉辦或參加新聞專業會議、記者研討會等
	（除主動召開記者會、利用手機發布簡訊外，其餘與本局類似。）
	如前述，德國因其特殊歷史背景，對與媒體互動，採被動立場處理。

	特殊聯繫方式
	被動參加聯邦記者會
	利用行動電話傳訊
	1、 聯邦記者會是由媒體自發性成立的民間組織。成員為約九百名德國媒體記者及約四百名的外籍記者。

2、 該記者會固定於每週一、三、五舉行，邀請該局參加，不同於本局僅固定於每週三行政院院會後舉行，並主動以手機簡訊通知，邀請媒體記者參加。

	記者會形式
	1、 資深記者任記者會主席。

2、 相關政府官員（包括總理及內閣部長）係以客席身分出席此類招待會。

3、 聯邦政府發言人（新聞局局長或副局長）例行出席。

4、 對於記者的詢問主要由出席官員主答，新聞局局長會前作簡短介紹並視官員答詢情況，適時提供必要協助。

5、 現場提供政府新聞稿及施政計畫和簡報資料，供記者自行索取。
	1、 大多由政府發言人主持，並回答記者提問，相關部會官員較少一同出席。

2、 各部會分別設置有新聞聯繫人員，辦理記者會及新聞聯繫事宜。
	1、 該局局長參加記者會任務主要負責協助出席政府官員答復記者問題，並適時「解圍」。因此，局長多由有記者出身背景之人士擔任。

2、 媒體欲採訪新聞議題之相關政府部門代表集中參加記者會，並不各自舉行。

3、 記者會場中，未見任何一部SNG車，僅見兩臺攝影機，其中一台為負責將畫面傳送至各記者辦公室供未出席記者會記者觀看，與我國動輒出動十幾台攝影機以及派遣SNG車採訪情形差異極大。


4、 輿情蒐報作法比較

	項目
	聯邦新聞局
	本局
	分析說明

	蒐報對象
	（一）訂購世界重要通訊社新聞稿。（二）訂購世界及德國重要報章雜誌。（三）聽錄廣播電視報導、重要人士訪談、演講、聲明、新聞記者會等
	輿情蒐集集中於國內各媒體，其中以報紙為主要對象。
	該局蒐報對象力求不遺漏，並直接向通訊社購買新聞稿，第一時間反映輿情。

	蒐報種類及

數量
	二十三種語言、二十四家新聞通訊社、八十六家國內外廣播電台、三十二家電視台、九十種德國報刊雜誌
	中、英文兩種語言、十八種報紙、九種報刊雜誌及五家新聞台
	輿情蒐集範圍擴及全世界各類重要媒體。

	輿情處理方式
	1、 不分假日，每天二十四小時，由具備良好外語能力及新聞專業的人員，輪值篩選國內外通訊社、廣播、電視節目，並分析重要報刊、雜誌評論文章，於第一時間藉由電訊系統以電子文件形式直接分送到總統府、總理府、各部會及局內各部門參用。

2、 隨後，再編輯成「國內新聞」、「國外新聞」、「國內新聞摘要」及「國外新聞摘要」等書面資料，送府及各部會。

3、 設中央檔案系統儲存重要新聞訊息，篩選聽錄廣播電視報導、重要人士訪談、演講、聲明、新聞記者會，並備一週的錄影存量。
	平時於上班日早上七點開始篩選重要報導，九點前製作成「重要輿情摘要」及「重大輿情及處理建議表」等書面資料送行政院及本局相關單位參用。
	該局除編置充足經費及人力於輿情蒐集，務求所蒐報之資訊完整、即時外，並將資料電子化儲存備查。

	特殊輿情處理方式
	運用電訊系統於第一時間將通訊社新聞稿傳送至相關單位參用
	（無）
	該局電訊設備運作情形如次：

1、 通訊社新聞稿蒐報部門辦公室如同「控制中心」，其一整面牆壁鑲置有各家通訊社專屬監視器。

2、 各家通訊社一有最新稿件即刻傳送至其所屬監視器上。

3、 監看人員立即於監視器上審視該新聞稿屬性及重要性，並作出應否參用及送哪些單位之判斷。

4、 如有參考價值，立即操作其面前控制台上之面板。該面板上佈滿總統府、總理府及政府各部會專屬代表按鈕。

5、 監看人員即依其所判斷應傳送單位，逕予逐一按鈕傳送至總統府、總理府及各部會二十四小時輿情反映人員進一步處置。


5、 結語

此次考察德國柏林聯邦新聞局及參觀部分文化歷史古蹟，深切體會德人不容希特勒時期控制媒體造成國家人民重大傷害的慘痛經驗再度發生的用心，致使該局推動新聞聯繫及宣導工作態度保守而且審慎，例如，面對德國現今嚴重的經濟不景氣，國內失業人口問題棘手之情況，該局亦並未因此改變以往做法積極強化宣導，以安定民心，然而亦似因此造成宣導成效不盡理想，據此次接受拜會的德中廣播電視台特派員Joerg Kuerschner博士表示，一般民眾對該局負責宣導的國家政策瞭解不多。然而其輿情蒐報工作則因為運用電子傳輸設備、二十四小時蒐報及直接向通訊社訂購新聞稿等方式，達成第一時間反映輿情的目標，輿情之建檔亦非常完善。

如前所述，該局在德國特殊歷史背景下，非常重視維護媒體監督政府第四權的角色，所有工作業務均謹守這個界線，被動配合記者作新聞發布，或藉各項活動，間接與記者溝通聯繫，並不擔任媒體主管機關，監督媒體工作泰半由中立性機構負責，但僅具有約束及警告作用，對於違法業者則直接訴諸法律。

觀察該局工作內容，可以發現該局透過局內資源，努力達成國內民眾對聯邦政府政策的瞭解與認識，而在政府各部會的溝通及總理簡報的工作上，該局也能及時提供國內外重要資訊，以供政府決策所需。該局局長則兼任政府發言人，對外明確傳達聯邦政府的政策，對內則扮演政府機關間溝通聯絡角色。

我國已成為自由、多元的社會，新聞環境並已獲國際肯定為完全新聞自由國家，新聞媒體年輕有活力，新聞環境活潑動態，與歐美國家同等水平，德國聯邦新聞局推動業務方式與本局相近，本局在推動國內新聞宣導業務時，亦秉持尊重媒體原則，雖然在法令規定上仍為媒體主管機關，惟均已逐漸由管理轉型為輔導的角色，積極推動媒體自律，相較德國聯邦新聞局，本局僅輿情蒐報工作，因囿於人力及經費有限，無法如同該局投入可觀之資源，惟其做法似仍可作為本局未來精進輿情反映工作的重要參考。
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