
經濟、社會與傳媒

「傳媒自由」已成為現代社會的神

聖信條，但其背後的理念和依據是矛

盾而複雜的，特別是在考慮如何對這

種自由加以政策性的規範限制的時

候，我們必須進一步探究傳媒行業中

自由與規範之間的關係。本文以日本

廣播電視業的現狀為例，試圖探討幾

個基本問題：第一，所謂傳媒自由是

為了誰？其根據何在？第二，應當如

何對廣播電視的節目內容進行適當的

規範？

一　廣播電視的性質

在日本，廣播電視被設定為「綜

合播映型」傳媒，即以廣告及收視費為

財源，以公平低廉的方式向大眾提供

基本資訊服務。在當代資訊交錯的社

會，個人選擇和獲取資訊的代價往往

很高，但通過廣播電視獲取基本資訊

服務的成本則較低。在這個意義上，

傳媒是促進社會平等的重要力量1。

但是，以廣告費為財源的傳媒服務也

存在Â弊端。因為廣告商主要關心的

不是節目的內容，而是節目的收視率

和觀眾的購買力。一個只有少數人關

注的節目，可能因為無法達到收支平

衡而難以生存。所以，如果無節制地

追求收視率，不僅會導致節目趨向類

同，也很難避免低俗化的傾向。

可以考慮的一個對策是採用「收

費播放」，就是在每一個頻道或節目

中收費，向對此有強烈需求的少數受

眾（觀眾和聽眾）提供播映服務，但

這會使廣播電視失去向社會全體提供

廣泛、低廉服務的優勢2。還有一種

策略，就是建立一種特殊的公共性廣

播電視服務，由國家或公共機構資

助，使它在免於廣告巿場的壓力下播

出高質量和多樣化節目，英國BBC及

日本NHK的實踐就是如此。另外，還

有一個廣泛採用的對策，就是對節目

內容及廣告時間等設定某種最低限

制，作為公共政策要求從業者遵守，

這對於節目內容會有最直接的制約效

果，但這種做法常常引起爭議和質

疑。
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二　誰的自由？依據何在？

廣播電視作為一種表達，自然享

有憲法所保障的「言論表達自由」。那

麼，為甚麼又要對廣播電視進行廣泛

的規範呢？這種規範的正當性何在？

通常的理由是：因為頻道的數量非常

有限，而廣播電視對社會又具有特殊

的影響力，所以必須對此加以規範。

但僅以這些理由來限制「表達自由」可

能會遭到質疑，因為數量稀少是巿場

交易財物的普遍性質，許多稀少性財

物，比如土地、勞動力等等，也都是

遵從巿場的一般規則來進行交易的，

很難以此作為規範廣播電視的依據。

就影響力而言，與其他具有特殊社會

影響力的文化產品（如報刊）比較，很

難說廣播電視就更加特殊。的確，它

具有直接進入家庭的特點，但報紙中

夾帶的廣告以及投入家庭信箱中的傳

單也是如此。

因此，筆者認為對於廣播電視的

規範是大眾傳媒的整體問題。過去的

規範論者為了法律技術上的方便，僅

僅注意到稀少性及影響力的問題，根

據是不充分的。我們應當從以下幾個

方面來重新闡述規範的依據問題。

首先，應當重新理解大眾傳媒的

「表達自由」概念。表達自由有兩個方

面：一方面是個人人權的保障。自我

思考的自由，表現自我的思考、進而

與他人進行討論的自由必須得到保

障。而另一方面，在表達活動中，社

會整體利益的促進也需要得到保障。

大眾傳媒的表達自由之所以應當得到

保障，正是因為它符合了社會的公共

利益。它具有這樣一種功能，能夠在

大量資訊高度流動的社會中，向社會

全體成員提供人人需要的基本資訊，

這對維持民主政治以及培育社會的寬

容精神都是必要的。正因為大眾傳媒

具有特殊的社會功能，它才被賦予了

一般個人所沒有的特權，包括獲得資

訊源的便利以及受訪者的匿名權等。

在這個意義上，大眾傳媒不是個人，

沒有理由享受作為個人人權的表達自

由。從促進社會全體利益的觀點出

發，應當對大眾傳媒附加一些不允許

對個人施加的特殊制限3。

第二，大眾傳媒享有向社會全體

進行傳播的特權，播送的信息量愈

大，大眾對傳媒的依賴程度就愈高，

所以必須警覺這個巨大權力可能被濫

用的危險。如果傳播手段集中於少數

傳媒手中，並由此產生資訊的「瓶頸集

中」，可能會助長特定政治及思想傾向

的霸權。以「稀少性」概念支援規範限

制的觀點，實際上是擔心擁有強大影

響力的資訊源被少數人濫用。如果資

訊瓶頸的壟斷問題不能解決，即使緩

解了物理意義上的稀少性，也不能放

棄對廣播電視的規範4。

第三，對廣播電視與報紙在規範

上做出區別是必要的。對廣播電視實

行規範，可將社會的多樣意見反映在

過去的規範論者僅從

稀少性及影響力作為

視範廣播電視的依據

是不充分的。說到

底，大眾傳媒的自由

是為了巿民公平地享

有豐富資訊的「知情

權」而存在的，這需
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媒濫用權利。
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節目中，是抑制上述危險的一個手

段。而印刷媒體不受規範限制，有利

於對政府的「過當規範」進行批判與制

衡，顯示自由媒體本應具有的形態，

並可以藉此要求政府就規範政策提出

更嚴密的正當依據。換言之，通過相

互制衡，我們可以指望大眾傳媒能夠

向社會全體公平地提供生活中不可缺

少的基本資訊5。

說到底，大眾傳媒的自由是為了

巿民公平地享有豐富資訊的「知情權」

而存在的，這需要防止政府的不當干

涉，同時也要防止傳媒濫用權利，以

此保障巿民的「知情權」。現代社會

中，人都具有兩面性：有追求個人利

益的「私人性」，也有與社會全體利益

相關的「公民性」。在構想公平提供基

本資訊的框架時，對「公民性」的考慮

具有決定性的意義。大眾傳媒作為基

本資訊的提供者，負有滿足公民知情

權的使命，而不是去滿足所有繁雜的

欲望及要求。同時，對廣播電視進行

規範需要審慎地權衡利弊。需要媒體

自行規範的領域或許並不很多，即使

需要加以公共規範，也應當盡可能採

用不涉及具體表現內容的結構性規

範。總之，要以規範的最終目的為準

則來合理地制訂多樣化的規則。

三　多頻道的衝擊與行業
聯盟的未來　　

就規範的實施而言，如果同一巿

場中廣播電視業者的數量很少，業者

之間對於節目內容的自律規範就比較

容易維持。內容的規範主要包括「政治

公平性」和「青少年保護」等方面。以政

治公平性為例，以廣告為財源的業者

如果採取有偏向性的政治立場實際上

不利於收視率的提高。美國本來為保

障廣播電視的「政治中立」 制訂了「公

平原則」（Fairness Doctrine）規範，但在

1987年廢除這一原則之後，節目的內

容幾乎沒有甚麼變化，這是巿場競爭

的自然結果6。就青少年保護問題而

言，歐州各國廣泛實行依「時間帶」來

區分適合全家觀賞和只適合成人收看

的節目7。這些規範也只需要業者自

律就完全可以實行。

實際上，壟斷巿場下的廣播電視

業者，只有共同遵循某種規範標準，

並在其範圍內進行競爭，才能穩定地

分割和享受利益，才會更符合各業者

公司的利益。設想一下，如果有一家

業者冒險製作「犯規的節目」來提高收

視率，因為模仿節目製作並不困難，

其他公司也可以競相犯規，高收視率

所帶來的利益便不會持久，卻會導致

社會的強烈抨擊，使整個行業都難以

開展業務。所以，在壟斷巿場中，特

定節目的標準一般能夠得到所有業者

的遵循，業界內部的節目規範標準具

有事實上的「行業聯盟」（cartel）功能。

但最近情況發生了變化。在日

本，無線電視幾乎在每一個地區都有

NHK的兩個頻道和商業電視台的四個

頻道可供收視，利用電視V星播出的

仿真型電視節目可以收看NHK的兩個

頻道和商業電視台一個頻道，利用通

信V星的數字型電視節目約有200多

個頻道可供收視。電視V星的數碼

播放服務預定在2000年底開播。另

外，無線電視的數碼化也會在數年後

從大都巿開始播出。由於數碼化將

提高電波的使用效率，會有更多樣化

的節目出現，同時高精密度影像和雙

向服務也將得到發展。隨Â新技術的

導入出現了「多頻道化」的現象，使廣

播電視業者的數量大大增加，海外節

目也大量流入，衝擊了原有的壟斷巿

場。

在壟斷巿場中，業界

內部的節目規範標準

具有事實上的「行業

聯盟」功能。但隨É

新技術的導入出現了

「多頻道化」的現象，

加上參與遊戲的選手

增加，海外節目也大

量流入，衝擊了原有

的壟斷巿場。「行業

聯盟」的締結及執行

會變得更為困難，很

難再期待一般業者會

追隨公共廣播電視去

播出高質量、多樣化

節目。
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由於參與遊戲的選手增加，可以

預測，「行業聯盟」的締結及執行會變

得更為困難，將會對廣播電視規範的

實施造成新的問題。在「行業聯盟」的

實效下降的條件下，很難再期待一般

業者會追隨公共廣播電視去播出高質

量、多樣化節目。頻道數目的增加也

會使業者轉換市場策略：與其製作針

對所有受眾的節目，還不如製作針對

特定受眾的節目。從政治公平性的角

度來看，課徵費用或是縮短牌照期限

等法制法規，很難在多頻道時代對節

目的內容起到實際的規範效果。從美

國及德國的經驗來看，由獨立於政府

的第三者來擔當規範節目內容的制度

機構，通過取得政治家及受眾的認

可，來保護廣播電視業界的利益，會

起到十分巨大的「正統化」作用8。

在思想言論和表達領域中，在多

大程度上可以信賴巿場的自動調節機

能，是值得懷疑的。以往的廣播電視

服務向社會全體傳播多樣的政治及文

化立場，培養受眾對異己立場的理解

與寬容精神。但是，如果現在每個頻

道都各自針對不同的受眾群提供服

務，將會在政治與文化上分割社會，

並可能不斷強化這種「割據」狀況。如

果以過細分化的受眾群物件服務，並

按照每個受眾的支付意願（willingness

to pay）收取費用並提高利潤，則會使

資訊的佔有因收入和財富的差異而產

生差距。本來大眾傳媒的一個功能

就是促進寬容多元社會的形成，使社

會成員能夠認同與己不同的生活方式

和思想，培育具有公平協作精神的公

民9。而這一重要功能正在經受多頻

道時代的挑戰。

當然，多頻道的趨勢也並不一定

會帶來可怕的後果。有一種悲觀的預

測，認為現存的廣播電視將變得毫無

存在意義，將埋沒於電視購物、資料

多重播放和仿真錄影點播等無數瑣碎

的資訊傳送服務中，但這種預測很難

說有確實的依據。另有一種預測認

為，新出現的服務最終只是以往綜合

型廣播電視服務的補充，不可能取而

代之。即使在美國，擁有有線電視的

觀眾家庭中，無線電視網也仍然確保

了60%的巿場佔有率bk。

如果那些向社會全體公平、及時

且低廉地提供基本資訊的公共廣播電

視依然佔據主導地位，那麼對那些作

為補充的周邊服務在規範上就可以寬

鬆一些。對於這種補充型的播送服

務，應當大幅度放寬其節目內容及其

所有權和經營權方面的限制。當然，

還是有必要保留禁止猥褻、誹謗、侵

犯隱私、欺詐和煽動犯罪等適用於一

般表達活動的限制規範。

四　結 語

在思考今後的廣播電視法制時，

應當繼續保存傳統的廣播電視服務，

向社會全體公平、及時且低廉地提供

社會生活的基本資訊，這一原則具有

決定性的意義。在與新的補充型資訊

服務並存的局面下，對傳統廣播電視

服務的播出內容的自律、以及防止過

度集中等結構性規範仍是適當的。但

對補足型服務來說，與傳統的服務放

在同一個規範之下並不適當，應考慮

對應技術與經濟的環境變化，放寬規

範和限制。

展望多頻道時代的廣播電視制

度，人們提出了許多模式，包括全部

頻道均以廣告為財源的模式、將軟體

與硬體分離，向硬體要求電視業者的

普遍性義務，同時允許軟體業者自由

參與或退出，並允許包含財源種類在

內的廣泛的播放活動的自由模式、以

以往的廣播電視服務

向社會全體傳播多樣

的政治及文化立場，

培養受眾對異己立場

的理解與寬容精神。

但是，隨É多頻道時

代的臨，每個頻道都

各自針對不同的受眾

群提供服務，將會在

政治與文化上分割社

會，並可能不斷強化

這種「割據」狀況。傳

統大眾傳媒促進寬容

多元社會的養成的功

能正經受挑戰。



138 經濟、社會
與傳媒

廣告與收視費為主要財源的傳統廣播

電視服務的模式、政府援助希望進入

媒體事業的巿民團體進而推動媒體多

樣化的模式等等。這些構想並不一定

都是相互排斥的。應該探索與各種服

務的特性相符合的作用，以及相應的

財源及制度的組合。

徐向東、林鴻亦　譯

（本刊略有刪節）
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