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浅析欧盟对媒介市场的超国家管制


许　静

摘　要：从建立单一欧洲内部市场和欧洲一体化的角度来理解欧盟基于媒介产业政策所进行的经济优

先而非社会文化福利优先的电子媒介管理。欧盟对媒介的超国家管理对我国媒体管制的启发性主要在于，

一要顺应技术的发展，通过最大限度的管理协调，提高个人及社会的信息水平，使技术更好地为社会和国

家发展服务；二要不拘泥于传统的以政治为核心的媒介政策思路，强化对媒介产业的市场化管理，增强媒

介管理中的经济、社会与文化导向。三要高度重视国际组织，如世界贸易组织 （ＷＴＯ）、国际电讯联盟、

欧洲联盟等对国际媒介管理的影响。
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理解欧盟对电子媒介的管理，首先需要理解上世纪８０年代欧洲媒体政策的范式转型，即从二战以
来的媒体公共服务政策，转向主要受经济、技术逻辑驱使，基于经济优先而非社会、文化福利优先的

新政策范式。［１］其次，以１９８９年 《电视无国界指令》和１９９０年 《开放网络供应指令》 （ＯｐｅｎＮｅｔｗｏｒｋ
Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎ）为标志的欧盟媒介政策的发展，主要以１９８６年 《单一欧洲条例》为指导，以促进产业发展

和欧洲一体化为目标，其关注核心在于刺激投资，纠正与美国贸易的不平衡，特别是促进 “就业增

长”。［２］由此引发的有关媒介产业政策和市场规制与传统的媒介文化政策和公共服务理念之间的种种争

议和政策体现，将另文专述。第三，虽然一体化程度很高，但作为一个国际组织，欧盟的管理和决策

过程却不同于一般主权国家。其决策过程中存在着众多行为体，这其中既包括欧盟层面的超国家管制

机构以及泛欧层面的国家间管制机构，又包括欧盟各成员国政府内部管制机构，还包括以大型生产企

业和企业联盟以及一些相关行业利益集团为代表的非政府行为体。私人行动者不直接参与政府，但也

产生规则、标准和促进力量，从而间接影响政府行动。因此，它们更强调利益相关方的共同治理 （ｇｏｖ
ｅｒｎａｎｃｅ）而非行政机构的规制 （ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ），同时致力于 “传播优先”机制的建立，［３］以提高其媒介政

策的影响力和广泛实施的可能性。

一、欧盟一体化与媒介管制的简要历史回顾

虽然早在中世纪就已出现 “欧洲统一”的设想，但是直到１９５１年关于煤钢联营的 《巴黎条约》的

签署，才使欧洲一体化迈出了第一步。１９５７年签订的 《罗马条约》标志着欧洲经济共同体的正式成立。

１９６５年 《布鲁塞尔协议》，则标志着包含欧洲经济共同体、欧洲煤钢共同体和欧洲原子能共同体的欧洲

共同体的正式成立。１９８６年欧共体成员国签署了 《单一欧洲条例》，致力于共同内部市场的建立。１９９２
年 《马斯特里赫特》条约即 《欧洲联盟条约》的签署，标志着欧洲联盟的诞生，也标志着欧洲共同体

从经济一体化进入了政治一体化的崭新阶段。１９９７年 《阿姆斯特丹条约》赋予欧盟机构新的权力，使

欧盟成为真正意义上的欧洲超国家管制机构。

 基金项目：国家自然科学基金项目“我国电子媒体管理与政策研究”（７０５７３００５）的成果，主持人：谢新洲。
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实际上，在欧盟的发展历程中，在不同的政策及管理领域，其超国家性质有所不同。比如在农业政

策方面超国家性最高，而在外交和防卫政策领域则相对较弱。在媒介管理方面，在早期与欧盟相关的

条约中并不涉及对电子媒体的超国家管制。因为长期以来，以固定电话为代表的电信业一直是一个由

国家垄断和以公共服务为主的行业，电信基础设施的建立、维护和开发受各国政府主管部门或企业的

控制，并拥有向公众提供电话和电报服务的垄断经营特权。１９５９年虽然成立了有１９个成员国的邮政和
电讯管理欧洲会议 （ＥｕｒｏｐｅａｎＣｏｎｆｅｒｅｎｃｅｏｆＰｏｓｔａｌａｎｄＴｅｌｅｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎｓＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎｓ，ＣＥＰＴ），但是在
电信领域的一体化实际是非常松散的。直到８０年代中期，欧共体各成员国，才对共同解决欧洲电信业
的问题达成一致。同样的，１９５７年的 《罗马条约》并没有将广播电视作为产业来制定相关条款，而多

年来因为关系到广播电视内容中文化认同和文化多样性等敏感问题，欧共体对无线广播电视产业方面

的行动十分有限。但是自上世纪８０年代中期以来，随着媒介技术的融合发展和欧洲一体化程度的加深，
媒介产业逐渐成为社会支柱性产业，在建设共同内部市场，迎接高技术的挑战和国际市场竞争的目标

指引下，欧盟对电子媒介的超国家管制也日益成熟。

本文对电子媒介的定义相对宽泛，不仅包括以固定电话以及移动通讯为主的电信业，以 “视听产

业”冠之的传统广播、电视、电影等大众媒介，而且包括因特网等新信息技术领域。这主要是因为，

现代传播技术的融合发展促进了传媒产业的多样化发展，从而使得欧盟不拘于传统的文化政策或媒介

政策的管理思路，而从促进产业发展和打造欧洲信息社会的宏大目标出发，将各国电子媒体纳入其超

国家管制的政策框架之中。

还需要提请注意的是，欧盟的媒介管理是在特定的欧盟法律框架下进行的，如何处理经济优先与

保护社会、文化、政治优先，反对集中以确保市场开放和公平竞争与维护普济和公共服务理念之间的

冲突，不仅依赖于欧盟内部各方力量如欧盟委员会与欧洲议会之间的抗衡，同时也依赖于欧洲理事

会［４］ （ＣｏｕｎｃｉｌｏｆＥｕｒｏｐｅ，ＣＯＥ）这种外在于欧盟的其他社会文化组织的力量发挥。

二、欧盟内部职能部门的协调运作

欧盟超国家的媒介管理机制，首先体现为欧盟内部几大部门的职能发挥，在冲突与合作中，制定和

实施欧盟有关媒介法律法规，整体地推进对媒介的管理工作。现分述如下。

（一）欧洲法院的判例现行

欧盟对媒介的超国家管制，首先应追溯到欧洲法院１９７４年的一个具有里程碑意义的判例。由于欧
洲共同体发展至今并无先例可循，欧洲共同体法也是一个持续发展中的新的法律体系，在法律法规未

尽完善的情况下，欧洲法院可以根据它的判决来解释欧洲共同体，以弥补基础条约结构的不足，并在

维护共同体利益的原则下，做出前瞻性的决策与立法工作，因此，欧洲法院的判例实际上也是欧盟的

法律来源之一。

在欧洲法院与会员国国内法院的关系方面，虽然欧洲法院不是会员国国内法院的上诉法院，但是，

基于欧洲共同体条约，当会员国法院在审理过程中遇有与共同体法律相关的疑问，则可提请欧洲法院

进行 “先行裁决”（ｐｒｅｌｉｍｉｎａｒｙｒｕｌｉｎｇ），并将欧洲法院的裁决结果作为案件的判决依据。［５］

欧洲法院第一个与媒体相关的判决为１９７４年的萨奇 （Ｓａｃｃｈｉ）案。① 虽然当时欧共体条约中并没有
以确切的定义或条款对当时欧洲共同体的广播电视领域加以规范，但欧洲法院认为，电视信号的提供

应被视为一种经济活动，应属 《罗马条约》管辖范畴。而根据 《罗马条约》第６０条中对于 “服务”的

定义，服务是为了获取报酬而提供的，因此，欧洲法院判决视听产业应该被定义为可供买卖的服务。

自此以后，欧洲法院陆续做出５０多个与媒体产业相关的判决，都以萨奇案判决为基础。

８２

① 意大利的闭路电视供应商萨奇诉意大利全国公共服务广播电视台 ＲＡＩ不应继续垄断广告收入。意大利宪法法院判 ＲＡＩ可
以继续垄断，但当地法院向欧盟法院提出咨询。
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第二个重要的判例是１９８０年的德波富 （Ｄｅｂａｕｖｅ）案。① 该判决实际允许了欧盟成员国境内电视的
跨国界自由传播，从而进一步削弱了会员国国内对视听政策的约束力。从此，２０世纪７０－８０年代的一
系列判例都将视听产品定性为 “可以自由流动的服务型产品”，认为其交易应遵循 《罗马条约》中关于

服务性商品的原则来进行，各国不得对他国电视信号设置人为障碍。萨奇案和德波富案的判决，对欧

盟后来的视听政策发展有重要的影响，同时也让其他欧盟机构在媒介产业领域上可以采取进一步的行

动，来管理视听产业市场。

欧洲委员会明显受到欧洲法院判决的影响，欧洲委员会认为，电视节目是藉由收取执照使用费、执

照税和广告收入等方式来获取报酬。故应将广电事务归类为一种为获取报酬所提供的服务。这也就给

了欧盟管理视听服务行业的权力，同时也表明欧盟的这种权力是基于视听服务作为商品的特性上，对

其管理的目的是为了建立一个统一的欧洲大市场，这就最终促成了 《电视无国界令》的制定。由此可

见，尽管没有直接参与政策的制定，但欧洲法院通过案例将自身的倾向灌注到了欧盟政策的制定当中。

（二）欧盟理事会的目标定位

按照欧盟条约的规定，欧盟的主要机构是欧盟理事会、欧洲委员会、欧洲议会和欧洲法院。欧盟理

事会包括由欧盟成员国国家元首或政府首脑及欧洲委员会主席组成的欧盟理事会 （ＥｕｒｏｐｅａｎＣｏｕｎｃｉｌ）
和由成员国各国部长或部长级代表组成的欧盟部长理事会 （ＣｏｕｎｃｉｌｏｆｔｈｅＥｕｒｏｐｅａｎＵｎｉｏｎ）。② 其中部长
理事会的成员不固定，而是由各成员国根据所讨论的问题委派相关的官员，如讨论农业问题由农业部

长参加，讨论交通问题则由交通部长参加。两个理事会的主席国都由各成员国轮流担任，任期及轮值

顺序相同，每届任期半年。这两个理事会同为欧盟的立法主体，其职责是推动欧洲联盟的发展，确定

欧洲联盟的总体政治方针。欧盟立法权源自１９５７年罗马条约，并且仅限于条约特别指定的范围。欧盟
理事会最初是在欧共体政策领域拥有唯一决策权的机构，这一制度框架虽然至今没有改变，但事实上，

理事会的决策权正日益受到欧洲委员会的影响。同时，它还将一部分立法权力转让给欧洲议会，比如

预算权。

欧盟对媒介的超国家管制从电信领域开始，逐渐向视听产业和新媒体产业拓展。在电信领域的立

法活动以罗马条约第９５条 （１００ａｅｘａｒｔｉｃｌｅ）为基础，就是 “旨在欧盟内创建一个人员、物资和服务自

由活动的真正内部市场”，或者按条约第８６条 （前９０条），取消特权或专属权力 （ｇｒａｎｔｅｄｔｏｕｎｄｅｒｔａｋ
ｉｎｇｓ）。１９９３年的 《马斯特里赫特条约》也就是 《欧盟条约》则明确提出，电信政策的目标是致力于建

立和发展跨欧洲的网络，其中的第１５７条 （前１３０条）更进一步呼吁，欧盟理事会和各成员国要为欧
盟工业创建一个有益的、竞争性的环境。由此可见，欧盟对媒介的超国家管制，主要是基于一体化特

别是经济一体化的法律基础。

（三）欧洲委员会的司法创议

作为欧盟的行政管理和决策机构，欧洲委员会对内负责处理欧盟的日常事务，对外则代表欧盟参

与国际事务，向理事会负责，并接受欧洲议会的监督。欧洲委员会单独享有司法创议权，可以根据欧

盟机构、团体或个人的意见，以白皮书、绿皮书或立法提案等方式向欧洲理事会提出相关动议。委员

会在提出倡议之前，会广泛征求有关方面的意见。同时，委员会也有权采取适当措施，确保欧盟各项

政策法律的实施。

委员会另设有３５个常设总局 （ＤｉｒｅｃｔｏｒａｔｅＧｅｎｅｒａｌ，简称 ＤＧｓ）和直属专门机构，各总局由委员们
分头负责，处理不同事务。其中与媒介管理直接相关的是信息社会与媒介总局，其主要职责是，基于

９２

①

②

比利时的德波富闭路电视公司接收境外广播电视并通过闭路电视传递给其比利时客户，其中包含外国广告，但当时比利

时禁止电视传输商业广告，因此该公司遭起诉。该案上诉至欧盟法院，法院判定说，成员国只有基于共同利益和无歧视的理由才

应管理、限制或禁止广告信息，但仅根据广告的制作国背景即加以限制属于歧视，因此是非法的。

另一个欧洲组织———ＣｏｕｎｃｉｌｏｆＥｕｒｏｐｅ，因为中文翻译的问题，常常被误认为欧盟内部的欧洲理事会，实际上是不同于欧
盟的另一个欧洲国际组织，有４０多个成员国。
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创新、创造和融合的大政方针，制订相关政策，加强对视听和其他媒介的管理与扶持。其政策目标包

括，协调欧盟的媒介事务，刺激竞争，鼓励创新，促进欧洲媒介内容产业的发展和欧洲文化多样性，

鼓励发展基于信息传播技术的服务以进一步发展欧洲信息社会，在媒介领域向欧洲委员会提供国际对

话和谈判。

此外，由于欧盟将媒介活动视为一种商业活动，而商业活动必然涉及竞争，因此欧盟委员会的竞争

事务总局和内部市场总局，作为欧盟委员会两个最为主要的政策监督与执行机构，也要参与媒介管理。

从职责上讲，内部市场总局的主要任务是为政策的推行制订各种细节性的制度，而竞争总局负责执行

这些制度与条规。但实际上，这两个机构的职责分工并不是那么明晰与绝对的。在竞争总局无法施行

司法权的某些领域，内部市场总局却具备行使权力的功能；而在其他情况下，竞争总局在执行制度与

条规时，却又可以制订各种标准，甚至可以规定某些产业条规。

例如，１９９１年内部市场总局曾就法国在国家电视节目内容方面实行配额制的做法与法国政府展开
广泛的谈判。法国政府规定，国家电视频道必须保证５０％以上的法国本土电视节目的播放量，而这违
反了欧洲理事会出台的 《电视无国令》中有关 “保证５０％的欧洲电视作品的播放时间”的规定，因此
内部市场总局要通过谈判来敦促法国政府对这种保护性的视听政策进行改革。在欧共体内部市场总局

的努力下，到 《电视无国界令》生效前，法国政府答应对其５０％的配额制度进行修改，对增加欧洲电
视作品在法国国家电视频道的播放量加以考虑。但是法国政府还是保留了对其视听作品实施财政补贴

的做法，以提高法国本土影视作品在世界视听市场上的竞争力。这是欧盟内部市场总局参与成员国国

家配额制的执行、并行使权力的典型例子。内部市场总局还负责审查各成员国对企业的资助情况，并

制订相应的规定，限制各国政府对电影制片商的财政补贴数额。

欧盟竞争事务总局在欧盟成员国国内企业的行为方面享有一定的裁判权，而这本来属于各成员国

的权力范围。竞争总局在欧洲广播商获取体育赛事的转播权与电影院的电影播放权时，经常通过制订

各种条规的方式，对他们的商业活动进行限制，而不是纯粹地执行欧盟的视听产业条规。例如，它曾

援引欧盟的产业竞争条款，推翻了德国公共服务广播联盟 （简称德广联，ＡＲＤ）与欧洲艺术家团体的
商业协议。它还对卫星电视 “欧洲体育频道”（Ｅｕｒｏｓｐｏｒｔ）与 “电视体育频道”（Ｓｃｒｅｅｎｓｐｏｒｔ）之间的商
业纠纷进行调解。“电视体育频道”的主要商业投资者是英国的 ＷＨＳｍｉｔｈ电视公司，而 “欧洲体育频

道”则是在欧洲体育电视财团 （ＥｕｒｏｓｐｏｒｔＣｏｎｓｏｒｔｉｕｍ）与星空卫视集团 （ＳｋｙＴｅｌｅｖｉｓｉｏｎ）之间的协议基
础上开通的一种卫星电视频道，由包括英国广播公司 （ＢＢＣ）在内的其他欧洲广播联盟成员组成。英
国 ＷＨＳｍｉｔｈ电视公司向欧洲法院提出诉讼，认为 “欧洲体育频道”违反了欧盟产业竞争的有关条规，
严重损坏了其赞助的 “电视体育频道”的商业利益。尽管 “欧洲体育频道”是欧洲广播联盟广播商的

商业支柱，但在竞争总局的辅助下，欧洲委员会制订了有利于 “电视体育频道”的商业条规。［６］

除以上所述的三个总局外，与媒介管理相关的还有教育与文化总局。其主要职责目标是：（１）建
构知识欧洲。推动欧洲知识经济的发展，确保可持续性经济增长，提高就业率，增强欧盟内部凝聚力；

（２）发展欧盟文化。通过鼓励视听产业竞争，发展语言多样性等措施，多方保护和增强欧盟的文化多
样性；（３）促使公民参与欧洲融合。用新的管理方式，促进欧盟公民特别是年轻公民积极参与欧盟活
动，增强相互了解、信任和宽容；（４）促进跨国合作。也就是在政策法规之外，通过成百上千的合作
计划的实施，保护欧洲的繁荣和价值观，促进公民参与欧洲大融合，强化公民的欧洲认同。

（四）欧洲议会的民意制约

成立于１９７９年的欧洲议会，最初仅仅是一个受制于各成员国政府的咨询机构，其决议一般没有法
律约束力，而仅仅是体现欧盟 “民意”。但随着欧盟一体化程度的提高，欧洲议会已经发展成为唯一由

直接选举产生，拥有６２６名议员的超国家的国际议会机构。目前欧洲议会与欧盟部长理事会共同构成欧
盟司法机构，欧洲议会不仅有部分预算决定权和共同决策权，还有权对欧洲委员会提出的议案进行审

议和提出意见，并可以三分之二多数弹劾欧洲委员会，［７］因此对行政机构形成一定的制约。欧洲议会的
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超国家性还表现在，议会成员对其国内各政党而言都具有相对的自主权，并且独立于其国政府之外。

议会不支持或偏袒任何一个政府，议会内没有固定的或特定的联合组织，暂时性的联合建立在就事论

事的基础上，并且相当灵活。与欧洲委员会的经济导向不同，在欧盟媒体的管理中，欧洲议会发挥着

重要的政治、文化和社会影响。

在上世纪８０年代中期以前，各国自行管理媒介，当时各国政策的主要导向是政治和道德优先，将
国家的媒介权力与公共媒介权力区分开来，以利于保护言论自由，维护信息的自由流动，制作优质节

目，维护公共利益和社会文化等。随着技术的迅猛发展与国际贸易的增长，传媒产业迅速卷入欧洲经

济一体化的进程，传播政策从关注公民参政的信息自由转向关注消费者市场选择的自由。解除传播管

制与信息流通的障碍，被认为是促进经济增长的关键。但是，传播与信息政策并非只是一个仅限于技

术与经济领域的议题，而同时也是一个与政治参与以及公民表达权直接相关的政治问题。欧洲议会作

为代表人权与公民权的独特论坛，至少部分上是协商此类问题的场所。

被视为欧洲媒介政策基础的 《哈恩报告》，是１９８２年最先在欧洲议会上提出的。报告突出强调了
“新”媒介在文化与政治上的潜力，提出要通过 “泛欧洲”电视频道的跨国界播出 （虽然从未实现）

推广具有普遍意义的欧洲文化商品。同样体现了欧洲议会作为市场利益之外公众利益的积极干预者和

代表者的典型事例，就是其在解除管制的过程中保护公共广播电视机构 （ＰＳＢｓ）。由于公共广播机构获
得国家资助，因此被一些私人公司认为是公司间自由竞争的障碍。在与欧盟委员会竞争总局的协商中，

欧洲议会坚持对文化的多样化定义，拒绝企业界要求对公共广播电视服务内容与投资事项进行严格审

察的建议。在相当于欧盟宪法的 《阿姆斯特丹条约》中，公共广播电视服务 （ＰＳＢ）系统被认为是
“直接与各个社会的民主、社会及文化需求相关，也与维护媒介多元化的需求相关”。这一条约内容表

现出对现有法律中非明确认可的广播电视公有制与各种传播方式在政治及道德方面作用的认可，这就

是欧洲议会努力的表现。［８］欧洲议会对于公共广播电视服务自由的倡导，也扩展到新媒体中，根据 “免

费传送”原则之下的 《无线应用协议》（ＷＡＰ），确保公共广播电视服务自由的实现。
为了维持欧洲的文化认同与欧洲文化的多样性，创建与实现一个全新的欧洲共有文化认同，欧洲

议会还实际推动了 “媒介计划”的制定。“媒介计划”如今已顺利完成三期，并已成为一个专为小国及

小语种受众培养人才与制作节目的永久性机构。在１９８９年实施的 《电视无国界令》的内容配额案例

中，规定欧洲节目应占节目总量一半，私有频道与媒介所有者的节目预算的１０％与播放时段的１０％，
将用于制作独立电影与欧洲视听产品，以体现市场机制下私有企业对公众利益的负责。所有这些，都

体现出欧洲议会的努力。

总之，作为民主的论坛，欧洲议会对电子媒介政策的讨论极为广泛，如关于女性媒介使用权以及对

信源的保护等。欧洲议会甚至比各国议会都更加灵活和自由地服务于公众利益，因为其反对特殊利益，

而特殊利益在欧洲委员会和欧洲法院极易被提起讨论。在欧洲乃至全世界，欧洲议会对发展及维持有

关公众利益，以及对全球信息与传播自由权的论述功不可没。在许多方面，如果欧洲议会没有进行相

关调查与研究，没有推行决议，也没有号召欧洲委员会采取行动的话，那么今天许多政策极有可能还

没出现。

三、欧盟的决策机制

欧盟的决策程序比较复杂，总体上包括共同决策程序、磋商程序、合作程序等过程，但一般遵循以

下步骤：首先是欧洲委员会向欧洲联盟理事会提出有关政策的立法动议，这些动议大多根据共同体条

约或则根据相关各方的要求，在寻求意见一致的基础上提出，而且是欧盟发展所必须的。其次，欧洲

联盟理事会就欧洲委员会的动议，征求各方意见，并进行更广泛的磋商。第三，欧洲联盟理事会在广

泛讨论和磋商的基础上，对欧洲委员会的动议进行审议，最后形成决议。欧洲委员会的动议一经欧洲

联盟理事会通过，便形成正式的政策法规，并对成员国具有一定的约束力或指导意义。这种约束力或
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指导意义因所通过的政策立法形式不同而有所区别。

（一）程序立法

欧盟的立法形式有很多，大体上可以分成两个主要层次：

一是各成员间签订的一体化条约及其附件，如 《巴黎条约》（１９５１），《罗马条约》（１９５７），《欧洲
共同体条约》（１９６５），《单一欧洲条例》（１９８６），《马斯特里赫特条约》即 《欧洲联盟条约》（１９９２），
和 《阿姆斯特丹条约》（１９９７）。它们是欧盟赖以产生和发展的法律基础，是欧盟整个法律制度建立的
基础。

二是欧盟理事会和欧洲委员会等主要机构在一体化条约基础上，根据共同体条约确定的目标形成

的各种政策法规。由于它们是从共同体条约派生或引申出来的，因此在欧盟决策立法中处于第二个层

次。依照罗马条约，此类欧盟立法，又可依据其力度，分为条例 （Ａｃｔ）、法规 （Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ）、指令
（Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ）、决定 （Ｄｅｃｉｓｉｏｎ）、建议与意见 （ＲｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓａｎｄＯｐｉｎｉｏｎｓ）、行动计划 （ＡｃｔｉｏｎＰｌａｎ）、
框架计划 （ＦｒａｍｅｗｏｒｋＰｌａｎ）等，其中前四种属于较为正式的立法形式。此外，欧盟官方文件还包括各
种如通讯、绿皮书、白皮书、备忘录、工作档案等非正式文件。在对电子媒介的管理上，欧盟的超国

家管制越来越多地从指令 （Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ）转向建议 （Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎ），以反映其在共识基础上谋取共同治
理 （Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）的特点。

（二）政策咨询和信息反馈

作为一个超国家的共同体，欧盟决策体系中非常重要的一项内容，就是寻求各成员国之间以及各

方对有关问题的一致的意见，以使各项政策法律有一个良好的意见环境和实践基础。欧洲委员会除了

在制定各项政策之前要进行广泛的政策咨询，还十分注意建立各种信息反馈渠道，对政策落实情况和

公众舆论进行各种调查研究。

比较大型和综合性的调查包括每年两次的 “欧洲舆论晴雨表” （Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ），在各成员国对约
１０００个有代表性的人物进行面对面的调查访问；每年一次的 “中东欧舆论晴雨表”（ＣｅｎｔｒａｌａｎｄＥａｓｔｅｒｎ
Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ：ＣＥＥＢ），在约１０个中东欧国家进行；此外还有每周一次对各成员国进行约２００个电话访
问的 “欧洲舆论跟踪调查”（ＴｈｅＥｕｒｏｐｅａｎＣｏｎｔｉｎｕｏｕｓＴｒａｃｋｉｎｇＳｕｒｖｅｙ：ＣＴＳ），以及根据需要在整个欧洲范
围内进行的访问调查 “欧洲即时舆论晴雨表”（ＦｌａｓｈＥｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒｓ）。该调查可采用不同的调查手段和
抽样规模，并可以某个 “特定目标群体”或 “任意人群”为对象进行深入调查。１９９８年１２月，欧洲
委员会就在欧盟所有成员国１５万名１５岁以上的人口中，进行了有关公民获取信息社会的技术和服务
的抽样问卷调查，并对调查数据进行不同国家的和欧洲平均水平的比较和评估，以反映欧洲人对待信

息社会的某种趋势。

（三）促进沟通

促进沟通同样是欧盟决策机制中的重要内容。欧盟坚信，良好的政策必须与良好的沟通相结合，才

能赢得信任。因为沟通是实现协调、帮助发展、实现目标的有效途径之一。欧盟认为，欧盟进行的活

动主要集中在政治精英层和媒体部分，未能用直接和通俗易懂的方式展示欧盟政治对公民日常生活的

影响。过去的信息与传播战略过分强调经济因素，而对成员国之间的对话和沟通强调不够，因此需要

确立传播优先的原则，通过传播实践来体现政策目标的价值。

为加强沟通，欧盟从２００１—２００４年，连续出台几项重大文件，即２００１年的 《有关欧盟信息与传播

政策活动的新合作框架》、２００２年的 《欧洲信息与传播战略》以及２００４年的 《欧盟信息与传播战略的

实施》。２００５年，欧洲委员会又制定了 《欧洲委员会增强沟通欧洲的行动计划》，该计划除了在战略层

面和新政规章等方面进行改革外，还制定了三大战略原则。［３］一是多倾听，关注欧盟公民的意见表达，

以获得人民的理解和关注；二是多传播，将欧盟的政策和行动，包括对日常生活的影响，都要以某种

公民可以理解的方式加以传播；三是深入各成员国了解人民的想法，以获得更多理解。根据这些原则，

欧盟委员会还采取了一些具体做法，包括确立沟通的重点，加强欧盟机构之间以及欧盟与成员国组织
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网络的沟通，通过专业培训提高欧盟官员的沟通技巧；让欧盟公民很容易在互联网上链接欧盟网站，

并用简明扼要的语言说明欧盟政策对公民的好处。此外，还在委员会中新设了欧盟传播总局 （Ｄｉｒｅｃｔｏ
ｒａｔｅ－ＧｅｎｅｒａｌｆｏｒＣｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ），负责传播事务，包括设立欧盟新闻发言人，制作视听和文字材料并提
供给新闻媒体，向欧盟各成员国元首或政府首脑提供欧盟的短期及中期新闻议程。

２００６年，委员会又发表 《欧洲传播政策白皮书》，其中写道：在过去的２０多年里，欧盟在转型中
肩负了事关欧盟公民生活的许多重任，但是欧盟与公民之间却存在较大的沟通鸿沟 （Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ
Ｇａｐ）。欧洲权威民调机构 “欧洲晴雨表 （Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ）”显示，欧盟公民对欧盟知之甚少，公民对欧
盟的决策缺少话语权。如果公民不了解欧盟这个 “超级政府”，就不可能予以支持。因此，加强欧盟与

各成员国之间以及公民之间的沟通十分重要。为此，欧盟制定了 “民主、对话和辩论”的 “三 Ｄ计
划”。此外，具体的行动措施还包括，加强与媒体从业人员的联系，向媒体多提供一些高质量的新闻和

视听产品，给欧盟树立 “人脸形象”即清晰的公共身份，提升公民对欧盟的兴趣，充分发挥新技术的

潜力，让公民有机会有条件获得有关欧盟的信息。

四、结　　语
在２００５年里斯本会议上，欧盟理事会确立了在２０１０年底前实现的欧盟发展战略目标，即建立能够

持续增长并且改善就业状况和社会包容度、富有竞争力的知识经济，并据此提出了 “为了经济增长和

就业的欧洲信息社会”的实施计划——— “２０１０”倡议。２００９年欧盟委员会发表 《数字化竞争报告书》，

表明欧盟委员会以往５年在信息社会和传媒领域内执行的政策已经取得成效，给开放、创新，具有竞争
力，文化上多样化，对消费者友善的欧洲信息社会铺平了道路，使２０１０年在欧盟范围内实现经济增长
和就业改善成为可能。［１０］

总体上，欧盟对媒介的超国家管理对我国媒体管制的启发性主要在于，一要顺应技术的发展，通过

最大限度的管理协调，提高个人及社会的信息水平，使技术更好地为社会和国家发展服务；二要不拘

泥于传统的以政治为核心的媒介政策思路，强化对媒介产业的市场化管理，增强媒介管理中的经济、

社会与文化导向；三要高度重视国际组织，如世界贸易组织 （ＷＴＯ）、国际电讯联盟、欧洲联盟等对国
际媒介管理的影响。在全球化日益发展的今天，我们不仅要熟悉国际上的游戏规则，而且要力争参与

规则的制订，最大限度地争取国家利益。

参考文献：

［１］库伦伯格，麦奎尔等媒体政策范式的转型：论一个新的传播政策范式［Ａ］金冠军等国际传媒政策新视野［Ｃ］上海：三联书

店，２００５：２９

［２］ＡｌｉｓｏｎＨａｒｃｏｕｒｔ，ＴｈｅＥｕｒｏｐｅａｎＵｎｉｏｎａｎｄｔｈｅＲｅｇｕｌａｔｉｏｎｏｆＭｅｄｉａＭａｒｋｅｔｓ［Ｍ］，ｂｙＭａｎｃｈｅｓｔｅｒＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙＰｒｅｓｓ，２００５：１

［３］王怡红欧盟媒介管理机构框架描述及其传播优先性特点初探［Ｊ］，新闻与传播研究，２００６（４）：１２－１７

［４］张谦欧洲理事会与欧盟的广播电视政策法规［Ｊ］国际新闻界，２００２（５）：１７－２１

［５］林云雀欧洲联盟广电视听政策发展与整合———辅助原则之适用［Ｄ］，提交给台湾第二届欧洲学术研讨会的论文，１９９５

［６］Ｄｅｃｉｓｉｏｎ１９Ｆｅｂｕｒａｒｙ１９９１ｉｎＯＪＬ６３［Ｍ］９Ｍａｒｃｈ１９９１：３２－４４

［７］郑海燕欧洲联盟信息政策研究［Ｍ］北京：北京图书馆出版社，２００４：１２

［８］凯瑟琳·莎丽凯克斯传播政策制定中的超国家管制与范式转型：欧洲议会的案例［Ａ］金冠军等国际传媒政策新视野［Ｃ］，

上海：三联书店，２００５：１３７

［９］吴贤纶欧盟为促进社会总体发展而推行的传媒产业政策［Ｊ］有线电视技术，２００９（１１）：１０－１４

３３


