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本書導言

    數位科技是廣電業的重大革命，而它使得多頻道、互動電視、付費電視，以及按片付費（pay-per-view）成為可能；事實上，銷售節目的範疇（the scope），就如同販賣許多其他的貨品和服務。在這個新世界裡，什麼是廣電政策所該扮演的角色？傳輸系統的擴張，是否意味著：對公共政策而言，少數的銷售範疇和需求，將會凌駕於保護品味和高雅之必要管制，而廣電業也隨之亦步亦趨，成為高度競爭的市場？還是說，我們對於公共利益的要求應該更甚於此？如是此觀，那麼，與日漸增的英國境外衛星廣播以及在全球性網路操控下，英國又該制定出何種政策來因應？

    我們將採取兩個層面來回答前述的問題：首先，我們將考量公共政策，第二，我們將建議的公共政策之財源。

 公共政策

就公共政策來說，我們將指出：

· 新科技對於廣電產業所創生出來的強大壓力，並非是讓該產業更具競爭性，而是，閱聽人會被零散化以及所有權被集中化。這是因為，高品質水準的多媒體內容，其生產所費昂貴，但是，相對廉價的內容就易於編輯、轉換與再次製作。因此，廣電產業具有高額的固定成本和低廉的邊際成本－這是壟斷事業與生俱來的特徵。

· 高品質的內容素材仍然可以被生產，並且能夠以每個單位花費低廉的方式，將內容播送給為數眾多的人民（亦即：開發規模的經濟）；以及∕或著使用不同型態的多變內容（亦即：開發範疇的經濟）；然而，規模與範疇經濟的開發，意味著所有權的集中化。

· 因此，當某種壟斷資源－例如頻譜稀有性－的問題已經解決時，那麼就表示，它已被另一種壟斷所取代－亦即規模和範疇經濟的自然壟斷，再加上珍貴資源的自然稀有性，（譯按：於是造就了新的壟斷形式）。

· 除此之外，通路的障礙意味著特定的消費者，也許會變成依賴於單一的提供者。若真是如此，那麼我們將很可能在特易購（Tesco）消費，但是也只能在那裡消費了。

    我們將採納前述這些有力的論點，取自由競爭的圖像而代之，論辯道：新科技的主要威脅，是以私人的壟斷取代公共的壟斷。壟斷總是我們關心的事情，但在民主社會中，媒體中的私人壟斷是吾人必須投以格外的心力所在。

    然而，一個積極的公共政策案例，並非只是仰賴於一個可能存在的、過度集中的廣電產業。即使存在於競爭性的市場中，在廣電這個產業裡也不大可能是純然商業性質。這是由於：

  市場失靈

‧資訊很難常規地販售（直到消費者擁有某項資訊之前，他們並不知道自己購買了什麼；然而，當消費者一旦擁有這項資訊時，他們就不再需要去購買它）。

‧電視和收音廣播（radio）對於市場而言，是能夠產出其不良的「外部性」效果（比方說，強化社會中的暴力）。

‧有品質的廣電節目是一種「優質」財（“merit＂good）（就像教育、培訓、或健康檢查一樣，如果將這些留給消費者自己去處理，他們絲毫不會傾向去購買這種具有長遠利益的優質財）

    因此，在廣電體系中若無法製造正面的壓力，那麼廣電業不但無法擴展我們的視野，反而恐將吾人陷入「弱智化」（dumb us down）之危險。

  公民權與社區

· 身為公民，我們都有權利去擷取有關自己所身處的社會之資訊，而這些資訊在市場看來視之無物，遑論提供。

· 身為社區的一份子，我們絕不能只是藉由購買和銷售來形塑吾人之於社會的視野。例如，博特斯曼基金會（Bertelsmann Foundation）發現，在十個接受調查的國家中，其人民期待和所欲一個「負有社會性責任的電視」（socially responsible television）。
· 我們集體和個別的想像與成就之能力，是受到「我們所保有的群結（關係）」所影響。時至今日，廣電業就是這個群結（關係）的一部份。如同一個社會，我們所選擇的傳播體系與其所承載高品質的內容，將會因此對社會價值以及21世紀的社區關係，產生重大影響。
民主

· 選票不該被買賣，這是民主社會中一個基本的原則。單單是這項原則，已足以確證廣電業不能全然是商業性的。

· 「共同知識」（common knowledge；亦即，每個人都知道的知識）的創造和維繫，是民主運作的重要元素。為了能達成彼此的協定，解決之道必須植基於民主情境中共同的理解。故而在民主社會中，共同知識是協議許多問題的先決條件，然而商業市場在捍衛這種「共同知識」的表現上，仍力有未逮。

產業政策

· 並非私有市場提供了英國一個成功的廣電產業。

· 藉由公共和私有的巧妙混血，在廣電業的層面上，英國已替自己設法完成一種「比較優勢」（comparative advantage）。BBC讓英國廣電業獲致成功，並且歸功於多年來在創能上（talent）的廣大投資。現在將這些優勢丟棄是愚昧的。

    這些論點的意涵在於，市場本身並不能替新科技創造出全然的助益。同樣的，市場的缺陷也不能任由消極的管制所搪塞。

· 隨著英國境外與日俱增的衛星廣電、網路全球性的操控、與日俱增的商業壓力，1990年代以來的科技轉變，迫使管制鮮少奏效。

· 對於評判品質水準（quality）來說，法規並不恰當（並且，在定義上，品質水準是不能夠被測量的－假使可以，那麼可測量的是數量（quantity）（譯按：而非品質）。

· 法規只能夠停止不受歡迎的（譯按：節目），並不能促進受歡迎的（譯按：節目）－例如，法規無法生產公共圖書館、或世界級的大學、甚或像是民族團結（National Trust）等這類的民間團體。

  因此，公共政策需要的是一股正面的強制力，進而：

－法規就像是私人所有權集中化的制衡。

－播報民族國家的新聞，藉以抵制閱聽人的零散化。

－提供一種「優質的中心」（centre of excellence）來製作和播送節目。

－在現今和未來，透過追求公共服務的目的，藉以彌補商業市場之不足，進而增加吾人的選擇。

    最好的辦法是經由公共廣電服務，來提供這種正面的壓力（公共廣電服務對商業領域來說並非是一種替代物，而是一種彌補）。

    綜言前述之論點，我們認為，類如BBC般的公共廣電業者，它並沒有特權而存在，它是為了（譯按：公共服務的）宗旨而存在。再者，對比於保守的思維，新科技著實增加了對於這類公共廣電的需求，而非削減此需求。

財源

    如果公共廣電服務對於廣電政策而言仍屬重要，那麼它的財源應該如何得來？任何體系應當：

   －允許消費者在他們的受益和支出之間做出直接的構連。

   －每個人都該付費（因為每個人都將會接收廣電節目）

   －(費用)應以通貨膨脹率(flat rate)計算，如此一來，以便於在每個人所接受到的服務和所付出的費用之間，做出直接的構連。

　 －理想上，應顯示某種所得彈性的型態(some form of income-elasticity)，以利於收入的成長至少是與國民生產毛額並行一致。

　 －應受到政府最小的管制。

   －相對而言，應易於徵收、強制執行和依法行政。

　　財源的形式最好是符合前述這些保留執照費的條件。然而，將執照費依據零售物價指數(RPI)來徵收，是錯誤的。

· RPI沒有彈性。

· BBC歲收的增加較其支出更為緩慢(主要的支出是支付勞工)

· 結果是，BBC每年將流失其市場佔有率。

· 如果以RPI來預估BBC的市場佔有率，那麼在西元2000年時就會衰退到40%以下，2010年將不到30%。

BBC也許需要維持至少1/3的市場佔有。

· 30%或更多的市場占有，也許必須藉由BBC去發揮其重要的「品質看管」(quality setting)之角色。

· 低於25~30%的市場佔有率，執照費也許就無法維繫。

　　如果要達到「品質捍衛」的目標，這種增加費率(up-rating)的方法必須被改變。如果我們期待一個資訊和教育都能比國家收入還要成長快速的社會，那麼這些資訊和教育的公共服務之提供，也必須要有所增加。

· 就短期而言，執照費應涉及私人服務領域中，與單位勞動成本的增加作結合，而非與RPI作結合(每年約略高於RPI 0.5個百分點)。

· 以長期來看，當適當的指標被建立時，執照費就該與廣電業中所增加的單位成本作結合。
　　然而在此期間，我們應考量另外兩種設定執照費的方案：

· 對數位電視徵收較高的執照費。

· 對用量為一個電視以上的收視戶，搭配收費較高的「定址費」(“site” licence)。
   我們最重要的論點是：

· 新科技會增強商業壓力和全球化，而它並非因此抹煞了公共廣電服務；新科技反而會增加我們對於公共廣電服務的需要。

· 對於品質保證的需求，應該要決定未來財源議定的規模－絕非繞其道而行。

· BBC的位置並非對稱的－它可能易於受到侵害，然其一旦受到侵害，就很難挽回頹勢。

· 一個成功的公共廣電服務，對於國內外而言仍是受到崇敬的，它不應該被我們遺棄。摧毀75年之久的公共廣電文化，較之於重建它，更顯輕而易舉。

第一章  導論

　　自從電視出現後，廣電業正經歷著最巨大的轉變。五年前，有線電視和衛星的規模都非常小，而整個廣電業被4個頻道所支配。除了少數幾個研究者曾思索網際網路能與電視搭配進展之外，人們著實對於網路聞所未聞。時至今日，有線電視和衛星頻道暴增，數位電視正蓄勢待發、邁步向前，並且，我們佇立在所謂的資訊社會、並伴隨著廣播、電腦、出版、以及電信傳播正在聚合成為單一媒體市場之當口上。事實上，自從500年前古騰堡將印刷媒體引進之後，上述在傳播中－其發生在全球的範圍上－的轉變，是最具重要性的發展。

　　這個轉變的結果是，廣電業正移向－而且是快速的移向－一種明顯是更具競爭性和市場導向的環境。因此，對廣電政策最核心的問題是：這種急速擴張的市場將如何提供優質的公共服務。毫無疑問地，市場的擴張將拓廣我們的選擇，並且競爭的增加也將降低我們的支出壓力。市場和競爭都擁抱發展與成長，但是，市場也能夠培育民主的環境、提供既定的資訊給所有公民，而不致於削減不同的品味、經驗和個人的能力嗎？如果市場力有未逮，那麼，特別是在日益解除管制以及傳播全球性變革下的開放環境裡，這些公共利益的目標該如何達成？

第二章　重要的論點

　  若要開始思索，對廣電業來說，什麼是值得去做的，最好的方法是說明一些有關市場角色之看法與論點。傾心於市場的重要論點會宣稱：新科技意味著電視和廣電節目能像其他任何商品般地被製作和販售，並且，這麼做是很值得的。此番論調包含兩個不同的意涵：

（a） 節目可以被商業性地販售，以及

（b） 這麼做應當是值得的。

    必須注意的是，第二個項目(b)，它並不會自動地伴隨前者(a)而來。舉個例子，購買和販售嬰兒是全然有可能的，但是我們大部分的人會發現，這麼做在道德上有所虧欠，更何況，至少在英國還有法律去禁止販售嬰兒。這也許是個極端的例子，然而我們不該將這個例子孤立看待。現實上，在各種不同的情境中，社會意欲影響市場，以致於人們會去購買更多、或更少的貨物；若非如此，那麼買賣貨物就會像販售嬰兒一樣（譯按：，令人難以想像）。因此，社會試著禁止某些產品的販售（例如毒品或少年春宮），另一方面，透過管制（例如酒類分配）或賦稅（例如菸草），社會也會試著限制消費。然而，藉由補助津貼（例如允諾促進能源保存），或藉由指派公共照顧（例如透過國家健康服務的健康照顧），或藉由法律來提昇某些貨物的使用（例如繫安全帶），社會也會採用一種積極正面的方向來導引（譯按：某些貨物的使用）。

　　這些例子的重點在於提醒我們，當市場的機能極端地作用在分配某些貨物上時，它就不會對其他貨物一視同仁地進行分配。因此，最根本的公共政策之問題在於：

　　新科技能夠使得廣電節目就像是其他許多貨物一樣，經由市場而成功地販售嗎？還是說，新科技具有某種特徵，能促使廣電節目被市場販賣這件事，不是成為不可能、就是人們不希望去作如此販售？

　　10多年前，彼得．傑伊（Peter Jay）在孔雀委員會（Peacock Committee）中就提出頗具說服力的想法，他認為廣電節目可類比於許多其他的貨品一樣被商業地兜售。傑伊將新科技時代下的廣電業僅僅視為「電子發行」（electronic publishing）罷了，因此他論稱道，一旦這個新時代的廣電產業已然遍佈各地，那麼它既不需要公共服務的存在，也不需要任何的管制去維持品味和典雅的水準
。孔雀委員會使用太多的類比，並且，特別是在建議採取更為競爭的市場上。除此之外，他們還將出版（publishing）附上歷史性的比較，進而指出，當印刷和出版發明之初時，它們二者殊途同歸地被各種不必要的管制負上枷鎖，不過，最終得以衝破桎梏，尋求解放。況且，他們認為如此的解放是極其值得去做的，因為他們深信—與美國憲法第一修正案精神一致—印刷和出版都應該享有言論的自由
。事實上，孔雀委員會甚至還向此番論調靠攏：人們選擇自由的擴大，被視為是跟隨著廣電市場的發展而來，因此，市場應能回應任何人對於「公共服務」提升的要求。

　  雖然這份是孔雀委員會十多年前的報告，然而他們的立場已被視為大部分後繼論辯的主調，晚近許多的主張也紛紛回應他們的論旨。這些主張的來源性質多所差異，類如梅鐸（Rupert Murdoch）、考夫曼（Gerald Kaufman）
、新評論人雜誌（The New Statesmen）、經濟學人期刊（The Economist）、智囊團（Demos）等等，全都擁抱商業元素的擴張以及消費者選擇的增加。商業市場販售廣電節目的能力，顯然就像販售其他貨物一樣，也會產生許多需要公共廣電服務的問題。時至今日，人們看待這種公共廣電服務的需求問題，不是認為沒有必要（頻譜稀有性問題早已解決，因此，不再有任何需要公共掌管的實例），要不然大家就是不希望公共廣電的出現（因為公共廣電儼然扮演「家父長」的角色）；再不然的話，公共廣電就像個時代錯置的產物（在這個競爭和聚合的新時代裡，廣電政策應該反應產業政策的需要，而非文化菁英的所欲所求）；除此之外，人們也認為公共廣電無法維持營運（就像其他的廣電業者一樣，他們在擴張人們自發地繳交執照費這件事時，終將殆盡消逝）。
　　無疑地，頻譜稀有性問題的確豁然而解，於是，現在人們也的確擁有為數眾多的頻道，如此看來，此舉似乎值得吾人追隨效尤。然而，進退之間，仍然存在兩個問題，必須加以思考：商業市場勢將生產所有的節目，而此舉是值得吾人群起效尤的嗎？答案如果是否定的，那麼，我們又需要什麼樣有別於市場產出的公共政策呢？

　　底下，當我們審慎地闡釋我們的立場時，吾人之目的，在於指出：市場本身，將不會滿足大多數人對廣電節目之所欲所求。特別是，我們將論稱，關於人們選擇的議題、以及與出版所做出的類比，其實這些早已被孔雀委員會和那些追隨該委員會論點的人給僵化地設定，而這種論辯的方式是有所錯誤的。故而，我們不僅將指出某種管制的程度仍需持續，並且，這種管制可以被－也需要被－公共廣電服務的重要元素所添補。

論點摘要如下：

　　首先，在本書的第三章，我們將指出，當新科技能使販售節目成為可能時，同樣地，它也能對廣電產業製造強大的驅力，致使閱聽人零碎化和所有權集中化。因此，我們將取自由競爭的圖像而代之，然而這裡主要的威脅是將私有的壟斷取代公共的壟斷。壟斷總是吾人投以關注的事務，但是在民主社會裡，我們必須格外關注媒體中的私有壟斷。

　　其次，在本書的第四和第七章，我們將指出，即使廣電市場是競爭的，但我們仍不希望所有的廣電業都是純然商業性質。（當然，在十年之後，商業頻道將會巨幅擴張，並且受到歡迎，但是我們的論點是，必須要有公共廣電服務作為商業的互補，而非取其代之）

　　簡言之，底下有四個理由可以解釋，為什麼我們不希望廣電市場純然商業性地運作：

1. 市場失靈

經濟分析提供了我們強而有力的基礎，去思索私有廣電市場裡頭的貨物，就像其他領域的市場之貨物一樣，光靠這些私有市場本身，將不足以替消費者生產其所求所欲之高品質的廣電節目。究其原委，有兩個最重要的緣由使其然：第一，廣電節目具有不良的「外部性效果」（比方說，增強社會中的暴力）；第二，優良的廣電節目是一種「優質」財（“merit” good）（就像教育、培訓、或健康檢查一樣，如果將這些遺留給消費者自己去處理，那麼他們絲毫不會去購買這種具有長期利益的公共財）

2. 公民權和社區

將市場僅僅被定義為個別決定的加總，無疑是忽略了社區，以及公民權、文化和社區之間的複雜關係。特別是，純然商業性的廣電業，造成了閱聽人的零散化，並藉由其縮限我們共享經驗之手段，摧毀了社會和文化。

3. 民主

在民主社會中，我們不希望看到大眾媒體全然處在私有的掌控之下（特別是，這些私有的掌控集中在少數人手裡）。進一步地，我們將指出，「共同知識」（common knowledge）的創造和維繫，是民主社會得以運作的重要元素，並且這種「共同知識」絕不會被商業市場加以妥善保衛。

4. 產業政策

並非私有市場賦予了英國全世界公認最好的廣電產業。在經濟學者的用語中，藉著公共和私有的巧妙混血，英國在廣電業中替自己創造出一種「比較優勢」（comparative advantage），並且，現在將這些優勢都丟棄是愚昧的。

　　我們業已指出商業廣電在許多方面有所缺陷，然而，這並非就可直搗黃龍地宣稱說，我們應該據此建立公共廣電服務；至少在原理上，透過各式各樣的法規去管制市場，仍有可為。因此，在本書的第13章，即在比較「以法規為基礎」（rule-based）的介入以及各種公共廣電服務之差異。在此先提及的是，我們認為某些「以法規為基礎」的介入是必要的，卻不是充足的。

　　最重要的是，本節稍早所指陳有關公共廣電的各個理由（市場失靈和節目品質、公民權和閱聽人零散化、民主和共享知識、產業政策和比較優勢），都是一種高度有效率的介入形式。尤有甚者，這種介入形式，是能管制所不能者，在公共廣電服務直接供應人們的層面上，它對體系所創造出一種正面影響力之可能性，更是如此（例如填補落差、看管節目水準、以及製造偏向高品質的壓力）。因此，這些介入所達成的目的，是那些本質消極的法規望塵莫及的。最後，本章說明，全球化是新科技產生許多的後果之ㄧ，它削減了國家主權的權力，於是，「以法規為基礎」的介入，較之過往昔日的成效，勢必多所不足。因此，我們會發現，新科技著實增加了公共廣電服務的重要性，而非將之減損。

　　底下，我們要著眼探討，在結構化商業市場、以及公共廣電服務重要的構成脈絡下，第九和第十章關心的是，在如此脈絡下所構成的公共廣電服務，應該要被賦予財政支援。在回顧第十一章所探討的公共財政在過去所發生的問題之後，這些過往經驗上的後果，替未來十幾年後的一些後繼政權在處理公共財政的議題上，提供前鑑，據以著手規劃。第十二、十三章處理的正是這些問題。最後，第十四章是摘要和結論。

第三章  新科技對廣電的影響

　　新科技對廣電業的影響是驟然乍變的。1982年第四頻道成立後，英國即有四個頻道。1990年則有20個頻道，1996年秋天則有74個頻道。在短短幾年之內，數位廣電將會使這些頻道成長到200個，或著更多。與此同時，一旁蓄勢待發的網際網路及其所構成的新世界中，將替互動電視帶來特定的範疇，並且具有支配人們想看什麼、何時想看、何地想看節目等等的能力。

　　承上來說，我們的論點可就此展開：存在於傳送系統之間、存在於頻道之間、以及存在於廣電業者之間，這些頻道、系統和業者勢將有場激烈的競爭。然而，在此激烈的競爭下，頻道的改變並不會與廣電業者的改變一致。當此番情境吾人以（a）生產，（b）傳輸通路，（c）消費等方式，進行審慎的檢視時，我們會發現，情況很可能會是廣電產業將會高度集中於少數大型企業之手，以及消費者將依賴於單一的供應商。到時候，我們可能可以到特易購消費，但是也只能在那裡消費了。

規模經濟

　　就生產面來檢視，有兩個因素會產生高度集中化的廣電體系。第一，電台（radio）的製作和廣電服務，以及，特別是在電視節目的製作上，具有特別高額的固定成本。與此同時，它們卻有著非常低廉─有些例子甚至是零成本─的邊際成本。幾乎可以確定說，「廣電業」不用耗廢多餘的成本，就可廣及於多數人。經濟學者多用「規模經濟」、或是「第一拷貝」和「第二拷貝」的成本落差，來描述這個現象。當規模經濟很顯著時（亦即，當這個落差很巨大時），進入這個市場便難上加難，並且在這個市場中的公司也易於被集中整併。

　　反對前述觀點的人會說，新科技正在降低這些進入市場的成本，並且市場會因此變得更具競爭性。有一個例外是網際網路（它的成本被認為會更低廉），它剛開始發展時，進入市場的門檻似乎不高，但是這種狀況卻維持不久。實情是，數位革命致使許多攝影機和錄製設備變得愈來愈小，並且，某些產品也愈來愈便宜（或著，用相同的價格可以買到更為精緻的產品）。此外，新科技也讓我們在處理和編輯文本上，變得更為容易和快速。在不久的將來，新科技甚至還會儲存於電視機裡（例如，應用電腦來創生出「虛擬」戲劇）。然而，這裡最重要的論點在於，大部分的成本並非投入於設備上，而是工作團隊的支出（例如像作家、設計師和演員等等），這些人全都得一起工作。總計來算，這些成本甚為可觀－特別是具有品質水準的節目。BBC每小時節目製作的平均成本，超過10萬英鎊；而一則時下公共事務節目的製作，約略17萬5千英鎊，戲劇節目的成本則接近50萬英鎊。獨立電視台（ITV）的支出成本，大約還更高於（譯按：BBC的）25％。與此類似地，傳輸節目的固定成本，無論是租用衛星，還是在地表鋪設數位廣電設備，又或著是到府安裝光纖線路，這些都是要擔負巨額的成本。

    BBC建置地表數位服務之可能的成本數字，無法得知；不過，就以數位科技來傳輸現有的服務來說，光是要完成此舉，大概就要超過5千萬英鎊（並且，提供觀眾數位播出的費用，還會把這些成本拉抬的更高）。除此之外，建置廣電衛星的成本更加龐大，這使得梅鐸對著尼爾（Andrew Neil）
說，「我把整個公司都給賭上了」
。

　　最重要的是，對於有品質水準的節目來說，節目內容的真正開銷，是在提高，而非減少。在節目傳輸的層面上，所有探討科技轉變的討論，都忽略了這個事實：具創能性（talent）和值得去做的內容，是很稀少的。進一步的，傳輸科技的改變，將（譯按：節目內容）稀有性的議題列於首要問題。隨著多媒體公司將愈來愈多的頻道結合，而這種以全球為範圍、並與日俱增的操控手法，勢將替短期供應的服務，帶來更為劇烈的競爭。事實上，經濟租（economic rent，亦即：對稀有性的支付）的支付，過去由於被少數幾家廣電業者的議價權力所抑制，然而，至今這種支付已被公開競價。結果造成，持續超過六年以來，英國電視前一百大業者的平均成本，每年實際增加了7％（或著，總的來看，超過50％），並且，平均而言，在1990年到1995年之間，花費在連續劇、舞台劇、影片和紀錄片的總人事成本（total talent costs），每年已上升到5％
。運動（譯按：轉播）權所突顯的問題更令人驚嘆。在1993年到1996年之間，F1方程式賽車大獎賽就花了BBC二百萬英鎊，後來轉播權轉售給ITV時，每年要價提升到1200萬，而該電台轉播夏季奧運的成本，也從5900萬飆升至1億6500萬英鎊。單就這些數字來看，我們很難想像廣電產業只是一個小規模競爭者之間相互競逐的世界。

範疇經濟

　　除了規模經濟之外，第二個導致（譯按：所有權）集中化的原因，在於新科技提供了範疇經濟。當某個領域的活動，不是在降低成本、就是在第二個領域增加收入時，此時範疇經濟便發生了。新科技大大增加了這種範疇經濟（特別是，所有資訊的數位化和聚合，使其成為可能）。舉例而言，在過去，報紙和電視是各自運作的；時至今日，資訊的取得可以為報紙所用，也可以重新包裝成電台或電視的節目。事實上，正是因為數位資訊可以被無限制的編輯、複製、儲存、修復、再設計，以及與其他資訊兼容並貌，因此它可以採用多樣的形式，周而復始的出現。

　　我們已經看見確切的證據，那就是：範疇經濟與優良內容的稀有性兩相結合，將會產生所有權的集中化。特別是，近年來我們觀察到，數位革命和聚合，創生出驚人的全球急流，致使多媒體湧進兼併。近年來，全球前七大多媒體公司，其中不是在進行購併（buying）、兼併(merging)，就是等著被收購。1994年，維康（Viacom）購併了派拉蒙（Paramount）和百事達（Blockbuster），並創立了一家營業額幾近80億英鎊的公司。1995年，迪士尼接管Capital／ABC公司的交易值達190億美元。1996年，時代華納競標透納公司（Turner Broadcasting）（全球最大的影視和動畫公司），創造了一家總收入達200億美元的公司。

　　不過，也不是所有的兼併行動都發生在美國。全歐洲最大的影音公司博德曼（Bertelsmann），每年靠著出版業營收約150億美元，在1996年春天宣佈德國電台Ufa與盧森堡電台CLT進行合併
，勢將成為全歐洲最大的廣電業者；除此之外，英國藍天衛視公司（BSkyB）
也與Kirch集團（德國最大的版權所有者之ㄧ）共享數位衛星電視服務DF1（DF1為德國第一個數位電視服務）。

　　如此朝向聚合的強大壓力，沛然莫之能禦，有許多甚至在多媒體世界相當外圍的公司，也都一一被捲入其中。1995年時，加拿大酒商集團Seagram（全球第二大蒸餾酒商）
，以低於60億美元的價錢，從松下電器手中購得美希亞音樂公司（MCA）；同年，西屋電氣公司以54億美元購併哥倫比亞廣播公司（CBS），並在隔年（1996年）又開價37億美元來競標無限廣播公司（Infinity Broadcasting）。無獨有偶地，菲利浦公司收購了寶麗金唱片公司（Polygram）的75%股權（寶麗金唱片公司為全球首屈一指的音樂公司），並且，菲利浦公司還製作出《你是我今生的新娘》、《猜火車》、以及《越過死亡線》等電影的周邊產品。；此外，寶僑公司（Procter and Gamble；最知名的清潔用品製造商）還與派拉蒙電視（維康集團所有）形成策略聯盟
。

　　與此有關的是，這些全球的兼併者是如此的龐大，其規模甚至比英國最大的多媒體公司還要超出甚多。時代華納、迪士尼、或博德曼，它們的營業額是BBC的5倍（或是更多），是鏡報集團（Mirror Group）的10到20倍。因此，所有權集中化的事實證據確鑿，絕非空穴來風。

傳輸系統和通路

　　現在，讓我們考量傳輸系統的層面。很明顯的是，新科技增加了許多廣電節目得以傳輸的方式（衛星和有線電視已很擁擠，而BT公司宣稱說，在英國伊普維奇的地方架設該公司的傳輸方式，使得當地人用原來電話線就足夠來傳送隨選視訊）。除此之外，數位科技的傳輸方式，使得為數眾多的頻道得以承載，而這個技術也正值興起。事實上，在數位的世界裡，頻道的概念似乎是多餘的（redundant）－因為只要有數位元流（stream of bits），節目就會一個接著另一個。故而，（譯按：在數位世界）剛開始時，我們似乎窺見了傳輸系統競爭的真實可能性。

    然而，實際上，恰正是科技，它使得競爭看來就好像是替所有權掌控製造了條件。此際，我們投以最大的關注，是在機上盒（set-top box）。現在，有線和衛星是透過機上盒來傳送訊號，並且，在未來所有的數位訊號勢將以此為傳送依據。如果傳送的訊號是來自BBC、ITV或第四頻道，而傳送的節目仍是透過免費使用機上盒（或是所謂的「免付費」，free to air
），那麼，機上盒就只是一種將數位訊號轉換成類比訊號的工具。不過，就「按片付費」來說，機上盒也能控制人們的近用（就像現在的衛星和有線電視一樣），用以確保付費能夠產生。因此，這些有門檻條件的近用系統（Conditional Access Systems）以及訂戶管理系統（Subscriber Management Systems），意味著極具強大潛力的「通路」（gateway）。

    尤有甚者，數位科技還會讓這些通路更為精細。一旦「頻道」（以傳統的意義來說）消失，那麼通路將會變成消費者選取節目的方式（亦即，使用所謂的電子節目指南；Electronic Programme Guides，簡稱EPGs）。但是，這些通路能夠做的，較之於給人們選擇的，還要多更多。比方說，它們勢將很快能夠知道各種「時下受歡迎的」（smart）影片是什麼，例如透過自動記錄特別的節目，或是發現特殊類型的節目和機靈的收看者。藉著消費者「篩選」節目之便，只要從中選取他們所接收的節目，端看這些所接收的暴力、性、或其他類型的節目能達到何種收視率，這些通路也能成為（譯按：測量的）工具
。所有的這些技術勢將整合於一只機上盒中（很快的，這個小盒也終將被整合於電視機裡），並且，經由一種「應用節目介面」（applications programme interface，或簡稱API），這只小盒也將掌控電視。在此番情境下，幾乎無可避免的是，消費者只能很樂意的去購買這只小盒。如果真是如此，那麼，儘管增加許許多多的傳輸系統，我們也只能導向這一種結果：從廣電業者那兒得來的每個數位頻道，都得透過這只小盒來傳送。

    在英國，由於藍天衛視的情況，使我們關切到這些通路潛在的壟斷控制，正值崛起。目前，因為大部份有線電視公司使用的是不同類型的機上盒，所以有許許多多的這類盒子是用來接收有線電視。然而，在類比的衛星電視市場中，僅存在著一種條件能夠近用，那就是：使用影音嵌置系統（Videocrypt）。該系統是歸新聞資料公司（News datacom）所有，而該公司隸屬於梅鐸的新聞集團旗下，並擁有藍天衛視40%股權，因此，任何廣電業者欲使用影音嵌置系統，都必須付錢給新聞資料公司，以取得該項服務。附帶一提，1996年時，在英國30個經由衛星轉播的頻道中，已有28個頻道是使用與藍天衛視所簽約的服務。更惹人側目的是，現在的藍天衛視已是構成英國數位廣電的骨幹，該集團深深地期望能成功地達成傳送地面上的數位電視。若這個野心成功了，那麼，在1998年的時候，該集團將率先發送數位的機上盒，並且，該集團也勢將成為宰制的角色。

    在回應這類的批評時，藍天衛視會辯稱說，其他的業者也能建立衛星廣電、或建立屬於自己的簽約管理機制（Subscriber Management System；SMS），更何況，其他業者也能運用影音嵌置系統，而不會被排除在外。然而，這些藍天衛視的辯解，很容易地就忽視了以下四個反對的觀點。

　　當我們將消費者納入考量時，這些反對觀點就在清楚不過了。首先，所有現存的衛星碟盤都是被設定來接收藍天衛視的頻道，因此，反對的觀點指出，要求消費者去購買第二條接受的衛星天線、或是將現存的天線朝其他方向接收，這些根本不切實際。消費者所欲求的（藍天衛視當然知道這點），是藉由單一系統能提供最廣泛可能的選擇。因此，現在的情勢等於是賦予了該公司極大的油水好處。

　　第二，類似的好處也反應在早已建立好的簽約管理機制上。新科技一點都不複雜，只是高額的固定成本再加上低廉的邊際成本罷了，而這些成本將會構築進入這個市場的天然門檻。第三，關於其他廣電業者近用的要務，並不是在於它們

是否會「被排除在外」，而是在於說，不管什麼價錢，它們都得臣服於藍天衛視的報價，因為影音嵌置系統的壟斷權，握於藍天之手－這是相當大的差別。最後，任何人只要控制了通路，便也控制了議題－比方說，當你剛打開電視時最先看到的是什麼、最早發生在何處、什麼能夠吸引你的目光（又，什麼無法吸引你），並且，電視裡所內涵的設定值（default setting），會使你的電視表現些什麼。
    雖然，到目前為止鮮少論及（譯按：通路會影響議題的問題），但是這種將議題隻手遮天的權力，到頭來還是吾人認為最重要的事。如前所述，一旦數位電視來臨，那麼「頻道」勢將不復存在。這是因為，許許多多的節目也許分享著相同的頻譜。於是，藉由手上的遙控器，並且從電視的展示中挑選節目（亦及「電子節目指南」），觀眾將需要去選擇他們要看的節目。在資訊高速公路的時代裡，當各種活動多元分歧時，諸如購物、存款、拜訪房地產經紀人、諮詢你的醫師、或著求學，這些或許全部得從電視開始（譯按：進行遙控器選擇），消費者難道會自以為聰明地認為，這些原本就屬於自己的選項，應該全都臣服於單一商業公司的掌控？當然，如果謹慎篩選節目，某些消費者不認為以上所談的是個問題，但是政策議題回應的是整個社會，而這個問題仍會浮現出來
。

網際網路

    行文至此，我們業已論及生產、內容以及傳輸的特徵，這些特徵都意味著有股朝向集中化和壟斷化的潛在壓力。然而，今天的資訊高速公路（以網際網路為其形貌），似乎提供了反面的例證。每天有數以百萬計的人將資訊置於網路上，並且，甚至超過百萬的人，用網路來擷取資訊。因此，根本沒有所謂的壟斷化產生。然而，與此相反的證據是，網路的角色是個特殊的案例。首先，網路主要是由大學研究團隊所研發
，並保證網路為一開放的系統－網際網路的哲學在於，它應該要有能力與任何地方的系統連結
。第二，當大部分的系統之固定成本，是由公共基金來挹注時，直到1994年，（譯按：網路都是由）學院的使用者來主導，並且近用網路也格外容易。第三，最重要的是，絕大多數的內容要在網路上生產，價錢是極其便宜的。這是因為，蒐集某些資訊種類的成本（很明顯的，這些資訊都是個人的資訊，或是個人創造的資訊）是非常低廉的，更何況，就心理學而言，人們似乎會珍視自我的提升、以及／或是具有參與感（因此，勞動成本也是零）。不過，也別忘了，在網路上許多價格低廉的能用之內容，品質是極其敗壞的。

    的確，網路上還是有某些良好的資料，不過，在大部份這些良好的資料中，不是因為它們已經被妥善的整理過，以便吸引廣告上門，就是由於它們是公共或準公共的實體（比方像大學、圖書館、博物館等等）。其餘的，老實講，大部分是粗劣的，這是因為它價格低廉，並且大部分新的資料來源都沒有任何穩定的制度性機制作保證，以及／或是，這些來源也沒有專業主義所意涵的認證，促使它們能成為值得敬重的資訊來源。事實上，就連英國政府，在許多處理資訊的案例中也時常搞錯，比方說，分不清某項資訊是什麼時候率先發布的、或何時是最後修訂的。因此，現今資訊高速公路上的許多資訊，是使人迷離的，或是很難理解的。例如，有許多「首頁」已遭人置之不理，並且，端視其他許多的網頁之資料，任何人只要具備專家的知識，即可輕易的看穿許多資訊是不正確的、不完整的，或是陳年老舊，早已落伍。誠如麻省理工學院克拉克博士（Dr. David Clarke）、以及網際網路的其中一位締造者所言，現在需要的是「編輯校訂」（editorship），來幫助使用者在「資訊雜燴」（information soup）中理出頭緒，建立意義。

　  簡言之，從大眾市場高品質水準的多媒體廣電業來看，網際網路是位於光譜的另一個極端。在數位時代，網際網路和傳統的廣電，頂多都只能被描述成「電子發行」（electronic publishing）而已，不過這種全稱式的措辭，誤解了網際網路和傳統廣電之間的重要差異：前者是個人網址的，通常是私自接收（譯按：資訊），並且成本低廉、品質經常粗劣；後者是傳播給大眾市場，通常是公開地接收（譯按：資訊），並且，如果資訊是具有高水準的話，那麼固定成本也會很高。當然，已經有所謂的中介器材（例如CD-ROMs）出現，並且新科技勢將大量的生產，不過，假如就此直言，吾人並不能區別網路和傳統廣電業之差異，就好像我們也不能區分夜色緩慢地轉變為白晝之差異一樣，實在是毫無助益。

　  在此也應該提及的是，我們並不知道網路將來會如何發展。此時此刻，來源的多樣性居於主導地位。然而，就長遠的眼光視之，以規模和範疇經濟層面來檢視，高品質水準的資訊之蒐集、組織和傳佈，這些能應用到網際網路的程度，幾乎與應用到傳統的廣電系統一樣。舉個例子，很明顯的，某些在網路上的網址開始變得較有名氣。而在這個例子裡，網路本身需要分為兩個部份來加以考量。第一個部份是，網路變得有點像是電話上的交談；另一個部份是，網路變得與廣播有些類似，只不過是把回應的頻道拿掉罷了。

政策的兩難：集中化和零散化

　　無論對網際網路的結果是什麼，重點在於，對現今的廣電業和明日的資訊高速公路而言，具有高品質水準的多媒體節目，首次生產的成本昂貴，然而，一旦授權和創造完成，編輯和轉換的成本就相對低廉，並且複製的成本更加微不足道。換句話說，我們稍早已言及，高額的固定成本和低廉的邊際成本，都是壟斷的天然創生者。

　　承上，對政策來說，我們在這裡面臨極大的兩難困境。高品質水準的素材仍可被生產，並且，每個單位花費相當低廉的成本，用以提供為數眾多的人們（亦即開發規模經濟），以及／或是，這些素材以各種不同的形式呈現（亦即開發範疇經濟），但是，這些規模和範疇經濟的拓展，也就意味著所有權的集中化。因此，即使新科技業已將壟斷的來源駁倒一次，但是，基於頻譜稀有性的原因，新科技只是將自己取代前一個壟斷的資源，亦即成為規模經濟的自然壟斷之接班人。

　　接下來，我們要如何處理這種潛在壟斷的威脅？可以放任給市場處理嗎？還是必須要用某種方式進行管制？如果要管制，又該怎麼做？稍後，我們將回到這些問題。

　　邏輯上來說，另一個兩難的困境，會隨著以下兩者的結合而來：亦即，規模和範疇經濟，與備受限制的閱聽人，兩相結合。更多的頻道並不意味著閱聽人能花更多的時間看電視。1995年，該年英國每人花費在看電視的時間平均是（譯按：每週）25小時。這與1980年－在第四頻道或有線、衛星電視尚未開播前－每人所花費的時間是相近的。因此，更多的頻道只會零散了閱聽人。於是，避無可避的後果是，如果我們從規模經濟的角度來衡量，就會發現，每個頻道或每個節目所收看的閱聽人數量都在下降，因此，該頻道或節目的平均成本，也就跟著提升。這對於大多數經由市場來進行分配的貨物和服務來說，並不符實。比方說，許許多多的餐廳、鞋店、或旅館都可供我們挑選消費，但吾人並不會因而導致更多的花費，究其實，藉由店家們彼此的競爭，反而會讓消費者的支出下降。這些貨物和服務，它們與廣電業之間的差異，在於：兩者相較，前者具有相當少量的固定成本，並且變動成本也是很顯著的。因此，這些貨物和服務的最低生產成本是相當少量的，但在廣電業中，最低生產成本就很龐大了。結果是，在廣電業中所選擇的頻道或節目，這些選擇是具有某種成本的，而該成本在其他地方並不常見。在「自由市場」的情境下，消費者勢將面臨一種介於以下兩種範圍之間的選擇：在較為便宜的（並且仍具有高水準的）廣電節目中－但選擇範圍較小－去作選擇；以及，在一種更為昂貴、並且水準更粗劣的節目中－但選擇範圍較大－去作選擇。

　　從那些擁護商業電視擴張的人嘴裡，聽到一種明顯的回應是，他們認為這種選擇應該留給消費者就對了。我們為什麼要反對此觀，進而另闢其徑？試想，如果某些消費者想要的是大量的選擇，並且這些選擇的後果是－就平均來說－他們付了更多錢，然而卻接收到水準更為低劣的節目，那麼，這難道是在說，選擇都是由消費者自己決定、並且市場能正確無誤地反映消費者的欲求？看了底下的分析也許會吃驚，因為我們認為正好與以上的論點相反。

　　我們的理由是，藉著市場進行個人的選擇，個人並不會確切地得到自己的欲求，這是因為有許許多多的「外部性」所致。這些外部性的效果是，一個人的購買卻影響了另外一個人，但這些效果市場卻置之不理、視而不見。這些效果也許有害，例如交通大塞車的原因是源自私人轎車的使用；這些效果也或許有所益處，例如接種疫苗－每個人都能受益的原因是在於其他人也接種了疫苗。外部性的存在意味著：市場若將外部性置之不理，這等於是在說，市場生產了太多太多的汽車行程，然而卻生產了稀少可憐的疫苗接種（這就是為什麼要對汽油課以重稅，以及為什麼要有公共的健康計畫來支持疫苗接種）。

　　讓我們回到前述消費者選擇的例子。若以外部性的角度檢視消費者的選擇，那麼，類似的效果同樣會發生作用，這是因為，某人如果從現有的頻道轉移到另一個他所偏好的頻道，這等於是在說，他將某種成本加諸在那些不會轉移頻道的人身上，並且，這種成本是那些轉移的人不必去支付的，因此他們也不用（譯按：將這種外部性的成本）納入考量。這種情況倒可以類比於俱樂部的會員。俱樂部有一些共同的設施，該設施之成本必須由該俱樂部的會員共同分擔。繼而，如果某個會員退出，那麼其他所有留下來的會員，不是要負擔更高的收費，就是要使用糟糕的設施，或著兩者兼具。然而，這並非是一個理想的結果。假使那些留下來的成員能夠組織他們自己，進而所有的人都願意額外支付給那些即將離開的人一筆經費；不這麼做的話，他們就只好試著用勸服的方式，讓將要離開的人留下。如果這類的補助款（side payments）啟動了，那麼，很少人會決定揚帆離去。但是，在廣電業中，根本不可能用這種（譯按：類似俱樂部的）方式去組織閱聽人，因為，要找出他們，並且要與他們溝通，代價實在太昂貴了，難以達成（閱聽人是為數眾多的、無以名狀的，以及無法聯繫的）。據此，在純然的廣電自由市場裡，會造成閱聽人的過於零散（並且，與此同時，還會助長過多的所有權集中化）。

第四章　其他在廣電業中的市場失靈

消費者與市場失靈

　　與其他大部分的貨物和服務相較，另有一系列的「外部性」能夠廣泛地應用至廣電業中。這些外部性並非（譯按：閱聽人）零散化的直接結果，而是說，就像過度的零散化一樣，它們也對（譯按：節目的）水準品質，構成威脅。一旦我們提出，這些外部性即刻存在，就如同常識和研究所設想的：（a）電視某種程度影響到觀眾的生活風格、習性、興趣…等等，以及（b）這些習性、品味、興趣和同理心（sympathies），會對我們週遭的人產生影響。老實說，甚至只要有這個信念－亦即電視會影響行為，就足以支撐這些外部性存在。如果他們相信電視上所描繪的大量非理性之暴力，是鼓舞了類似的暴力行為，那麼當黑夜降臨時，年長的人行走在大街上，也許會變得更為提心吊膽，而不管實際的情形是否真是如此－這種信念可能的虛假性，並不會改變擔心害怕的真實性。換句話說，電視的播送，不僅能夠反映出觀眾的喜好，並且還能間接地影響他們－不過市場就做不到這點。如果交由市場去決定節目，那麼，隨之而來的就會是：倘若消費者已經集體行動的話，那麼更多「敗壞」的電視（敗壞的意思是指具有有害的副作用）和鮮少「優良」的電視，這些節目的購買將會比消費者自己所欲求的節目，還來得多。

　　再者，更進一步的原因是，為什麼廣電市場無法像販售其他許多貨物和服務一樣，進行運作？究其實，在於市場所販售的是資訊和經驗
。直到對此資訊有所知悉之前，人們並不知道自己「購買」的是什麼，然而，一旦人們業已知悉了，他們也就再也不需要去購買它了！當然，有人會辯解說，在這種以資訊為基礎的市場裡，消費者藉由付費來取得近用大量資訊的權利，通常他們都很樂意放手一試，而有的時候，某些資訊也確實挺管用的。不過，這個辯解不能解決以下問題。如果這個權利最終的選擇，早已被設定好，那麼，原先人們願意放手一試的成本，應該只是（譯按：生產者）傳佈資訊的邊際成本罷了，何況在廣電業中，這類的成本是零
。

    第三，最重要者，經濟學的看法是，在廣電業中，選擇的理論要以自由市場為依據，而該理論（譯按：其實）憑藉的是一種錯誤的假設。這個理論假設說，消費者知道他們的偏好為何。事實上，它所操控的（譯按：偏好），就好像人們到來這個世界時，就已經完全養成。嚴格來說，縱然這種假設處處破綻，但它也許能對某些貨物和服務提出合理的解釋－無庸置疑地，人們確實有著不同的品味，並且他們可以藉著放手一試，進而找出符合他們品味的偏好。但是，放到廣電業的情境中，這種假設就有嚴重的瑕疵了。許多廣電節目存在之目的，是為了告知和教育我們，然而，我們學習和理解這個世界的過程，就是吾人如何養成偏好的一部份。因此，這些偏好的取得不能事先就已被設定完成。

    擁護廣電自由市場的人，會對我們論之偏好的觀點，以及稍早的論述（此即有關資訊的花費），半信半疑。他們認為，電視節目並不像退休金政策一樣，要每天購買投資，因此，任何消費者可能犯下的錯誤，都能很快地就被更正過來。很多情形確實如此，不過，我們這裡所探討的議題更為複雜和重要。我們的重點在於，在廣電節目這個特殊的案例中，消費者或許會毫無選擇地，對他們自己所擁有相關的長期利益，短視近利。消費者除了被電視節目中不良的效果所影響之外，這些效果還會影響他們對電視本身的偏好。尤有甚者，現今這類效果在節目為人們所接收之後，它們也許還能流傳廣佈好幾年。

　　我們所強調的並非是在說，電視對整個社會擁有巨大的正面、或負面的力量，而是指出，電視所擁有的潛能，不是在妨礙、就是在開拓個人的知識、經驗和想像。米范（Tim Mepham）曾提及，電視虛構「…能夠開拓觀眾『何為可能』的感覺，並且增加他或她的詞彙、言說字庫（repertories of words）、姿態和創造力…不過，前提是這些虛構是要具有高品質水準的」（斜體字為特別加註）
。換言之，如果所有的電視都是由市場來誘導，那麼，就會存在一種非常危險的情況是，消費者將會減少投資於他們所擁有的品味發展、他們所擁有的經驗、以及他們所擁有的理解能力。這不是因為消費者太愚蠢所致，而是因為，只有回溯到這類投資的利益變得明顯時
（譯按：，我們才能探究其實）。

　　就專業的術語而言，具優良水準品質的廣電節目，經濟學者稱之為「優質財」（merit goods）。它可以類比於人們吃的健康，或是接受預防性健康照顧。無論何人事先即已告知我們，吾人有多麼地需要優質財，然而，確切的證據是，一般來說，我們是在減少對它的投資。在廣電自由市場裡，每種項目都得付費才得以使用，而這個趨勢致使吾人減少投資於收看這種要付費的節目，屆時這類優質的節目並不會吸引我們，而這種情況勢將大大地（並且錯誤地）與日俱增。

　　以上的論點聚焦在「如何」，亦即從消費者的立場來檢視，一個純然的廣電市場勢將具有某些缺失－這可能是相當嚴重的缺失。從其他國家的證據來看－比方說美國，該國的廣電業已經往一種純然的市場靠攏，而這些缺失都是真實存在的，並非泛泛空論。進一步的，當我們檢視廣電業中的生產者是如何行為時，前述的憂慮還會更加擴大。

生產中的市場失靈

　　稍早已提及，市場具有將廣電業導向集中化的危險，然而此處有更為一般性的問題。特別是在英國的案例中，很明顯的證據是，長期以來，許多英國產業因為以下四種彼此相關的原因，故而遭受挫敗：它們都「短視近利」
；它們都創新不足
；它們都對水準品質的關心，付出不夠
；並且，它們都沒有足夠地投資於培訓
。這些失敗的解釋是複雜的，但是，研究發現，有一項因素特別重要，那就是英國金融市場的結構，對該國公司的控制進行補貼，故而，較之於國外的競爭者來說，英國的公司被強制支付較高額的股利股息，這是為了防範被外國公司收購接管的威脅
。

    上述轉變，事出有因，發生在1980和90年代的英國廣電業之中。80年代初期的ITV公司，其所有權之分享，典型而言是特定的與私人控股的。但是，自從1981年所公佈的廣電法案後（Broadcasting Act），該公司所有權控制就因此被拓展了，並且目前已在股市中進行交易。其結果，在以下二者之間，產生比過往更為劇烈的衝突：一方面，該公司原先被英國獨立廣播協會（Independent Broadcasting Authority；以下簡稱IBA）、爾後交由英國獨立電視協會（Independent Television Commission；以下簡稱ITC），執行課以準公共財服務之義務；另一方面，（譯按：由於公司上市，因此ITV）需要創造出資金流量（cash flow）和增加股利股息。（譯按：故而也就導致，準公共財的義務和上市公司市場壓力，這兩方面有所衝突）。更糟的是，這類衝突在1992年2月，當時在格瑞那達（Granada）
製作公司開除保羅萊特（David Plowright）的事件中，達到最高峰。這類衝突，某種程度說明了，有些時候，該公司的資金或許不是用來投資於廣電的節目上，反而是拿來協助支持母公司。
    因此，在面對一連串尖銳的衝突底下，一方面要維持良好品質的廣電節目，另一方面又要同時符合純然商業性的結構，實屬困難。規模和範疇經濟，形塑了許多產業，並產生了許多朝向集中化的強大壓力。某種程度來說，這類集中化對於財務的投資而言，是有利潤的，並且，也由於集中化的緣故，而使得許多公司能從它們的投資中獲利。就此而言，是有其價值。不過，在一個民主的社會裡，媒體所有權過度的集中化，那就非常不值了。故而，必須要有跨所有權的規定去限制這種集中化。但是，如果（譯按：被國外競爭者）收購接管的威脅，已永遠地（或是幾近永遠地）消失，並且，在這類產業的地盤上，也沒有其他的競爭壓力逼迫，那麼，這些大型的商業廣電業者便可肆無忌憚了。

　　至少就某種程度來說，藉由BBC的存在，過去這類衝突的隱憂已被舒緩。BBC的壯大，使其能夠發展出許多研發部門（R&D；Research and Development）；並且，由於是由非商業性的考量所引領，BBC也樂見將研發部門的結果推廣到商業部門。沒有任何情況是完美的。BBC和ITV彼此「協和的雙元寡占」（comfortable duoploy），從某些層面來看，這種協和的關係確實如此。在過去，BBC投注大量的資源在工程技術上，然而總是無法達到良好的效果（某些主要的突破是來自於商業部門）。不過，在人員的技術上，也許已經具備維持生產高水準的元素，致使那些競爭者進入便更加困難
。

　　然而，對於這種協和系統的運作是否會益發完善的問題，我們認為疑慮不大。特別是，BBC已經願意、並且能夠去冒險開發許多節目，而這種節目在商業部門看來，也許避之唯恐不及，更何況，BBC這麼做，業已協助商業部門拓展它們的節目範圍
。例如，《Black Adder》在它首播時，是沒有受到人們的喜愛，並且，很少有人能預料到，《Antiques Road Show》能夠大受歡迎。

　　自1982年第四頻道加入後，這個系統便得到更進一步的助力。同樣的，明確的公共服務之義務，外加多年以來的收入保障，致使第四頻道能比市場機制更具有長遠的眼光。這樣子的空間，加上明確地要求該頻道去做出創新，以及提供那些ITV所無法投合的、適合訴諸於品味和興趣的節目，（譯按：於是，第四頻道）就用一種先前被許多人不大看好的方式，業已擴展了消費者的品味。比方說，很少有人能預料到《Brookside》這個節目能如此成功（該節目是第一次在電視連播網上呈現利物浦這座城市）。附帶一提，第四頻道也應該向獨立製片者購買他們所有的節目，而這種（譯按：對第四頻道）的要求，對於藝術性的創新和更嚴格的成本管控來說（在第四頻道和BBC內都是如此），都是有用的鼓勵。

　　最後，也是很重要的一點在於：BBC對於人員培訓的影響，已經具有特殊的成效。在人員培訓方面，BBC業已扮演「創能輸送帶」（talent-conveyor belt）的角色，在他們職業生涯正要起步之時，就吸引了許多最優秀的人員，完善的培訓他們，並且，爾後還讓這種培訓的成效，流傳遍佈在廣電這項產業當中。換句話說，在廣電業這個領域之中，「外部性」的問題已然大大地消解。因此，縱然過去這個協和的系統在某些層面上沒有過度的競爭，但是，從更為長遠的眼光來看，任何邁向純然的商業系統都能夠導致市場失靈。

市場失靈：消費和生產的互動

　　當我們考量生產與消費的互動時，仍然會憂心以下情形的可能性：一個純然商業性的廣電市場，會失靈於提供那些消費者最終的所欲所求。我們稍早曾提及，在一個純然的市場機制下，消費者實際想要的與他們終將被零散化，兩相比較，後者更勝前者，亦即，消費者將來購買優良節目之數量，將遠少於他們集體認為值得的節目，並且，由於有益節目的效果，只有在人們的回顧中才得以發現，因此，個別消費者或許也會對這些對他們長期發展有所益處的節目，減少投資。我們也認為，私營的廣電業者，很可能採取短視近利，對於人員培訓和生產優良節目等方面，都會減少投資。

　　藉由以上這些我們不希望得到的效應，吾人便可輕而易舉地設想更深一層的不良循環之效應。如果消費者零散化，並且，由於消費者也未曾意識到，優良節目對他們以及對社會的長遠益處，進而證實這些人不願以較高的價格來支付這類優良的節目，那麼，廣電業者勢將沒有動力去投資生產這類節目。反過來說，如果廣電業者不會提供這種優良的節目，那麼，即使對消息靈通和具有長遠眼光的消費者來說，他們也無法買到這類節目了。（譯按：為了說明這層的生產與消費之關係，）我們或許要額外提出另一種可能的外部性效果，而這種效果是從廣電業者之間開展出來的：除非有其他廣電業者也會傳佈這些開拓消費者品味的優良節目，而此時此刻，每個廣電業者才會好好考慮這類非商業性的節目是否值得去製作
。說穿了，就像老美所講的，我們都將被深陷於「弱智化」（dumbed down）之中。

　　以上這些理論性的考量，從國外的經驗以及英國的廣電歷史中，都可以找到實際的驗證。無可否認地，放眼世界，尚無任何一國是具有全然的商業系統，也因此，我們缺乏直接的證據去檢視，一個立基於付費電視的全然商業系統，究竟是如何運作。甚至這類伴隨著付費電視、以及受到商業部門主宰的（譯按：廣電系統），它們的營收有絕大部分都是來自於廣告。我們設下的這種推論絕非替商業系統搖旗吶喊。典型來說，那些公共廣電服務程度較低的國家，（譯按：其節目）的表現品質也是拙劣的，這是因為所有權集中化加上頻繁的所有權鬥爭，以及，對管制者法規的輕忽怠慢，並且，或多或少也是政府的不積極介入所致。

　　舉個例子。作為一個付費頻道，法國Canal Plus電視台於1984年11月開播，然而過了六個月後，這家電台就遇到財務上的困難，並只好允許其接受廣告的挹注，而且，「它的主要股東，亦即國家所有的廣告公司－Havas，該公司的董事長從1950年後，就與密特朗（Francois Mitterrand）關係密切，並持續保持聯繫。」
之後，雖然Canal Plus開始賺錢了，但是另一家開播於1986年的電視台－La Cinq，卻在1992年的新年前夕，宣告倒閉。儘管該電台一方面提供有品質水準的新聞，另一方面卻在深夜播出情色春宮，以及，從貝魯斯科尼（Silvio Berlusconi）那兒還得到財源的挹注。尤有甚者，隨著四個新頻道從1984年開播以來，我們還發現，「在1983年到1988年之間，許多電視逸樂的節目，從原來一星期只有4～5個，一下子躍升為15～16個，…娛樂節目的數量雙倍成長，（並且）類型電影（feature films）的數量也四倍地成長」
。金融時代雜誌（Financial Times）描述法國電視的這種去管制之效應，就好像業已宣告，「這些眾多頻道的無管制狀態（anarchic scenario），（譯按：致使它們）汲取情色春宮，並藉由實際上毫不受限的廣告，來加重低級節目的製作」
。

　　無獨有偶地，類似的經驗也在德國和義大利上演，它們都提供吾人前車之鑑。德國的付費電視似乎包含了大量的情色春宮。在義大利，表面上來看，有超過30家地方頻道彼此進行激烈的競爭，但實際上，它們全都由Fininvest集團所掌控－該集團為貝魯斯科尼所有，更何況，許許多多Fininvest的頻道受人詬病之處，在於它們的節目製作是訴諸於普羅大眾（大約90％是由娛樂節目所構成，而且在所有的節目裡頭，有超過50％是從美國引進的）。

　　美國的例子是最有趣的，因為她具備了全世界最為商業性的廣電產業（雖然該國龐大的市場使其不能直接與歐洲的廣電業進行比較）。在美國，從原本一些少數的、幾乎全部仰仗廣告作為財政挹注的頻道之廣電系統，轉變成為一種具備頻道多樣性、以及付費電視擴張（譯按：的廣電系統，如此一來，）（這種付費電視是指繳交訂費和按節目付費兩種）的確拓展了人們的選擇。這種廣電系統業已增加了多元性，並拓展了運動、音樂、語言、教育、天氣、旅遊等等值得關注的範疇，還拓展了其他具有特殊趣味性的頻道
。這是人們所期望的。廣告無可避免地集中在大眾－也就是中等收入的人－市場。（譯按：廣告的判准在於，）閱聽人的規模－而非閱聽人到底如何評價這類廣電節目－決定了一切。除此之外，少數群體的利益旨趣，也賦予多頻道投以注目的誘因。當只有兩家頻道存在時，它們每個都勢將虎視於市場的半壁江山，並且竭力擄獲該市場51％的佔有率；不過，當我們擁有十家頻道時，每家鎖定某個群體，而這個群體只需構成該閱聽人母體的10％，便足以夠本。因此，在反應消費者的需求上，用按片付費的方式來挹注電視的財源，遠比使用廣告的財源挹注，表現得更為妥善。

　　然而，前述的觀察－亦即在美國境內，從過去到現在的改善－並非與我們稍早所談及的論點不一致。我們稍早的論點是在說：一個全然市場導向的體系，勢將在許多重要的形式上，產生失靈。無疑地，美國市場提供了可觀的選擇數量，但是很少人會說，該國的市場也提供了與英國、澳洲或加拿大一樣高品質水準的電視，後面這三個國家（譯按：之所以能提供有水準的節目，是因為）藉助它們強大的公共廣電服務之貢獻。不過，再一次借用老美的用語，「弱智化」似乎屢次地成為吾人唯一關切的事。

　　我們必須將美國視為一種特殊的情境，謹記於心。由於她的市場廣大，致使該國鮮少面臨：隨著頻道的增加，接踵而來的較高額單位成本之問題。在美國，頻道能夠增加，並且每個頻道仍能保有為數眾多的閱聽人規模，因此，（譯按：閱聽人的）選擇與（譯按：節目的）品質水準之間的交替過程，問題也就沒那麼嚴重。但是，這個問題對於那些只有較小規模的閱聽人之國家而言，勢將岌岌可危。更何況，甚至有如此龐大市場的美國，也只有在相對晚近之時，才開始對她的有線電視發展出其所擁有的、引人注目的原創節目，並且，自過去以來，她的公共廣電服務（閱聽人約略只有3％）業已極度地依賴從國外引進的節目（特別是從英國）。

　　更嚴重的是，美國很少提供優良的廣電節目給孩童觀賞，並且，這類給孩童觀賞的節目，廣告是其衣食父母，要不然就是很糟糕的置入性行銷（insidious）的廣告，也就是說，不是藉由「名人導購」（informercials）、就是在玩具上秀其製造的產品（例如，《Care Bears》、《He Man》、《Transformers》、《GoBots》以及《Masters of Universe》）
。就像諾姆（Noam）所評論的，「對孩童最為成功的頻道，非維康的《Nickelodeon》莫屬，6～11歲觀看其節目的孩童佔了30％…它的節目娛樂性多過於教育性。」美國也想方設法來提供一種「政治資訊的持續性（譯按：置入性行銷）的特定範疇」
。

    相反的，英國的經驗就具備雄厚的公共服務之表現與精神，而這些被人們廣泛地認知到，英國已具有優良品質的廣電業，並且，自過去以來，業已提升了品質水準。麥迪局（Tim Madge）在他1980年代的廣電業研究中指出，就某種程度上而言，英國電視的節目製作者業已提升了閱聽人知性上的教養，以致於，「…多年前許許多多被製作出來的節目，至今早已不能被正確地『解讀』。」

    當然，目前英國電視具有高品質水準之原因，部分也要歸功於ITV製作出許多非常優秀的節目（在1980年代，有3個節目常被用來當作具有高品質水準的例子－比方像《Brideshead Revisited》、《The Jewel in the Crown》以及《The South Bank Show》－這些全都由ITV所播出）。然而，我們以下所談及的脈絡是很重要的。如同「…ITV執行部門所承認的，如果沒有BBC作為一種持續不斷點醒的角色－並且對ITV的閱聽人產生壓力－那麼，許多ITV最好的節目，勢將不大會被製作出來。許多商業電視的製作人卻恬不知恥地叫囂說，他們的節目製作，其目的是為了與公共服務的節目價值等同。」

群結關係（The Company You Keep）

　　吾人可用另一種方式，來論及前述我們所談到的有關品質水準之要點。在日常生活裡的許多層面之中，我們很快就可辨識出，我們所生活的環境以及與我們一起工作的人們，都能夠具有龐大的影響力，左右我們能做什麼、不做什麼、以及什麼是我們所能成就的。試看以下的一些例子：談到教育，每個人都希望孩子能進入高品質水準的學校就讀；談到運動，每個人都希望擁有最好的教練；談到電影，每個人都希望從這個世界上學習到最好的拍攝手法。然而，難道電視不是我們生活中一部份的夥伴嗎？平均而言，人們每週看電視的時間多達25小時。把廣播也算進去的話，BBC評估，平均每家每戶把他們整個休閒時間的四分之ㄧ，花在看BBC的電視、或收聽BBC的廣播上。更何況，孩童看電視的時間還超過平均值。如此看來，每家每戶也是與孩童一起在看電視。我們不可能去測量，這樣看電視會產生什麼影響，這是因為，我們不可能去執行一個沒有電視的社會之實驗，會是什麼樣子。可是，我們也很難想像，除了強大的影響力之外，電視還有些什麼。

　　誠如威廉士（Robyn Williams）所說－這位澳洲最早製作出廣受歡迎的科學節目之製作人－當我們論及普羅大眾受到廣電節目的影響時，「當然，Popzonk／Newzak／Bisscomb的文化，並不需要與這個世界同步呈現，而只需孤立於澳洲（Mad Max country）
的某處即可。但是，不知怎地，我看見這些文化聚集在一起了。這可能是因為，我們替自己的未來所選擇的廣電（或說傳播）系統，勢將把某些社會價值結合在一起，而或許也在宣告說，在下個世紀時，我們希望樂在其中於各種不同的社群裡。」

    在「群結關係」的概念裡，有個更加特殊和重要的例子，那就是：許多富有想像力的、創意的、以及生動活潑的英國電視廣告。一般而言，這些廣告就像三明治般地，夾在許多節目中間，它們被妥善的製作，並且，無可否認地，想像力是其部分的原因。這些廣告業者業已立下根基，並且已然回應（譯按：社會）－無疑地，某些影響也會造成反效果。重點在於，每個人彼此都能相互提升，如此一來，每個人也就能達成更多的事情－然而，這些並不是一個純然的市場所能達成的。

第五章　公民權、文化與社區

    走筆至此，我們的論點業已說明，公共廣電服務的任務，在於彌補市場之不足，特別是在提供消息靈通的消費者－不管是個別的或集體的－在購買（譯按：媒介產品方面，）都能做好長遠的打算。本節，我們將要開闢出另一個不同的觀點，在於：市場對於我們日常生活中的許多層面，根本是沾不到邊的。更明白而言，吾人在看電視或聽廣播的同時，並不只是以消費者的角色在進行，我們同時也是公民。

　　我們的公民權具有以下三種不同的意涵。第一，作為公民，我們享有權利，這當中包含了，我們有權去知曉，關於我們所身處的社會之ㄧ些重要的資訊。故而，幾乎每個人都能同意，任何人都有資格，去得到一些不必付費就能夠獲知的資訊，比方說，許多重要的新聞、人們法定的權利、以及誰是首相等等的基本要務。立即而明顯的是，市場對於這些基本要務，無所供應（任何的系統都比市場提供還要多的基本教育，或是替窮人提供基本的健康照顧）。更何況，在缺乏適當的公共政策之下，勢將有以下的威脅存在：網際網路和內部網絡（Intranets）（亦即使用網際網路技術的封閉式網絡）的新科技，勢將創造出某種世界出來，而在這種世界裡，一邊是由商業性提供的高品質資訊，而在另一邊屬於公共領域的地方，卻只剩下粗糙不堪的資訊
。在上述脈絡下，公共廣電服務作為一種普世性的資訊角色，其重要性就更勝以往。當地方公共圖書館現正衰退時，自過去以來就存在的公共廣電業者，就必須填補這個落差－而且，對社會的邊緣來說，是不需要索價的。

　　第二，作為公民，吾人形塑有關社會之視野，不能只是從購買和販售中來獲得。值得一提的是，在1994和1995年之中，博特斯曼基金會（Bertelsmann Foundation）與歐洲研究機構（European Institute），對媒體進行一項廣泛的研究調查發現，在十個接受調查的國家中，其人民期待和所欲一個「負有社會性責任的電視」（socially responsible television）
。進一步地，它們總結說，「負有責任性的節目製作是有可能的，不過，只有是在節目已經被界定好，並且，該節目製作在﹝廣電業者﹞的管理當中，被當作是一種持續追求的策略性目標，（譯按：才有此可能）」
。我們很難看出，賺錢和責任，這兩者如何能同時成為持續的策略性目標。在競爭性的市場裡，賺錢必定是首選。

　　第三，作為公民，我們都是某個社區的一份子。當我們全都是一個個不同的個體時，我們同時也是某個社區的一員。換句話說，吾人身分認同的意義，端視於我們如何看待自己與社會的關係，以及，端視於我們將自己「座落」（locate）至哪一個社區之中。簡言之，如果每個人都具有社區感（a sense of community），那麼，對於每個人來說，就會具有某種本質上的意義－受人異化，簡直就是失去部分的自我。

　　在此脈絡下，廣電業非比尋常的重要性在於，它成為今天絕大多數人們的資訊之主要來源，而此重要性，超越了家庭、朋友和熟人。電視，它提供的不只是確切的事實（hard facts），同時也包含一些模糊的範式（fuzzy categories）－比方說，某種社會的、種族的、心理學上的等等，我們必須從這些範式裡面，來掌握這個世界的意義。電視也提供一系列天馬行空的、情感的、以及虛幻的影像，藉著這些，我們以超越自己所處的環境之方式，建構了對這個社會的所有部份之理解（或誤解）。因此，這並非只是我們如何看待自己與自己所身處的社區之間的關係而已，換個說法，看待自己與其他社區之間的關係，這同時也包含了，我們如何理解社區－事實上，（譯按：我們若要理解某一社區，）部分要憑藉著的是，這個社區的概念肇始於何處，以及它所賦予吾人的意義。

　　對於一個社會和其公民的健全來說，社區和共同文化的重要性，是被廣泛地認可的
。文化和社區提供了一種共同的參考框架（reference of frame），用以理解某個歷史、某個社會的現在和未來，以及理解某個人所身處的環境，並且，當一個人必須在個人和公民的身分之間做出抉擇時，這個參考框架也會使這項抉擇有其意義。再者，某些文本、實踐和傳統，都會作為美學的泉思源湧、以及在道德的理解和培力方面，發揮其運作的功能，與此同時，也提供吾人社區認同的焦點所在。

　　多少有些疑惑的是，在今日的社會中，觀看電視，是否能創造出任何我們所具有的共同性（commonality）之意義。大眾文化與精緻文化，都確實存在於我們的社會。一幕肥皂劇的最新情節，或是最近的足球比賽，都可作為人們的話題而發揮其功能，而這個話題，憑藉的是，這個社會所有的成員能夠形塑出某項意見，或是與他者進行對話，而不會在乎成員之間的生活風格、社會階級、或是地位群體等等的差異。任何社會都必須將這種社會－文化上的差異性，體現出來，而在社區的價值裡，人們具有許多共同的事務，並且，能夠在這種共同的基礎上，彼此進行互動。

　　共同性的價值、共享經驗的價值、自我認同的價值，以及，藉由非刻板印象所描繪出的其他文化之價值，這些價值確實不是（或不能）納進市場交易的考量。理由是，對於公共廣電服務業者來說，有一項實情在於，它的目標之ㄧ，是要將這些廣電節目提供給我們，讓我們具備成為公民的資格。尤有甚者，一個真正的國家公共廣電服務業者，要能夠以其他廣電機構－這些機構鮮少於延伸與滲透到普羅大眾－無法達成的方式，替吾人提供這種共同性的素材。

零散化

　　在多元主義的脈絡下，這個有關共同性的一般論點，呈現了額外的重要性和不同的形式；而這種多元主義的脈絡，就像90年代末的英國。由於科技的進展，經濟和社會刻正快速地轉變，社會單元體（social unity）的傳統形式得以崩解，以及，許多以部分重疊為基礎、但是又鮮少廣泛共享，並且對於某些形式或生活風格來說（這些形式或風格，比方像根植於階級、地域、宗教、種族、性傾向等等），負有相同責任的新次文化，都與以增加了。對於許多新冒出頭的次文化而言，我們必須附帶說明一個幾乎確定的事實，那就是：廣電業中的「自由市場」，它是以大量的頻道數目為其基礎，如此一來，該市場勢將零散化閱聽人，並且，還增加了人與人之間的疏離感。在上述脈絡下，社會－文化零散化的風險就會很高，並且，任何存在於這種風險中的媒介價值，勢將會被摧毀。

　　由於科技零散化市場，致使九零年代的英國公共廣電服務，完全具備其正當性，去（重新）建立和維持共同的國族文化－這個共同的國族文化並非單一的宰制文化，而是一系列人們所共享的價值，這些共享價值足以讓人們去適應、進而盡可能地去接受許多少數群體共享平等的地位，據此，便可進一步去打造所謂的多元主義社會，故而，吾人也就降低朝向零散化的可能了。在這種多元主義的文化中，所有成員所共享的，並非是特殊生活形式的信念（belief），而是一種對其他公民日常生活上的理解，以及分享他們的價值觀、或是（譯按：他們對事物看法之）正確性（validity）的認知。而且，分享他者的價值觀是必要的，我們能在平等的秤鉈上，將各種不同的次文化，以一種（部分的）共同文化來接受，與他人共享。

　　在分享的過程中，公共廣電服務業者的重要性在於，藉由告知訊息以及無誤地再現少數文化，它能基於對人類生活的尊重，來協助吾人保有文化共享的重要性－如是此觀，藉著傳遞這種共享文化的知識，公共廣電業者替吾人建立重要的基礎，使我們能在此基礎之上，認知到許多少數文化不同的面向，是值得人們予以尊重的。更何況，國家廣電業者的性質和洞察力，是一種吾人必備的要件，以及具有重要的優勢；對於現代社會而言，欲確保一個特定的次文化之正當性，其關鍵的作法，就是透過電視來賦予該次文化一種公共的形象。

　　在我們論及公民權和社區的最後一部份時，欲說明：公共廣電服務業者，應該在許多國族事件（National Events）的傳播中，被盼望其能扮演一種特定的角色。就此而言，這個觀點是在說明，公共廣電服務業者，應該要被賦予責任，去傳播許多真正攸關國族利害的事件，而這些事件已然超越許多次文化的利害。這些事件包含發生在全世界當中的任何事情，而這些事情實質上對於任何人來說，都是意義重大的（比方說，柏林圍牆的倒塌），或特別對於某個國家而言，也是如此（例如在奧運中的英國隊），又比如說，對於英國的公民來說，許多事件有其至關重要的重要性（例如首相辭職、皇室婚禮、或歐洲議會普選）。諸如此類的傳播服務，勢將幫助我們維持國族的認同感，這種認同感超越了許多地方社區的認同，以及促使每個個人，以一種作為一名獨特的國族成員之方式，來理解他們自己。並且，就此來說，公共廣電服務業者的相對優勢，是來自於它執行上述功能所得來的經驗和專門知識，以及它所具備真正的國族傳播之能力。

第六章  民主與大眾傳媒

　　選票不應該被買賣，這是民主社會中一項基本的原則。單單是這項原則，已足以確證廣電業不能全然是商業性的。同樣地，這項原則，也是為何廣電業不應該直接受控於國家的原因。我們必須要具備以下的資訊來源：這個資訊來源的新聞、紀錄文本、以至於時下的事務性節目，都要能正確無誤地被吾人採信，並且，這個資訊來源，也要能在不同的社會和政治的觀點之間，毫無偏頗，公正不阿。在民主社會裡，這個資訊的來源是必要的，但卻不是充分的，至少，要有一些廣電業者可能獨立於任何政黨和企業的利害關係。

    時至90年代末，我們擁有許多很好的理由，去思考公共廣電業者的存在、以及其捍衛事實和公共性的需要，而作此思考的重要性，較之以往，有過之而無不及。我們在此要特別提出兩點原因。第一，時至今日，以多元主義著稱的英國，連同社會上瞬息萬變的程度，致使資訊變得至關重要，而這些都使得許多傳遞資訊的傳統網絡（範圍從關係緊密的大家庭，到穩定的、以學徒制為基礎的工作坊），業已消逝，或已遭嚴重地毀壞。第二，將來馬上會出現許多資訊的供應者－有些是嚴肅新聞的、有些是軟性新聞的、有些是事實資訊的提供者，以及有些是紀實小說。

　　然而，這些資訊的提供者，對於事實的捍衛來說仍有所不足。資訊提供者也必須是所有人都能近用的。在前述這種瞬息萬變的環境裡，BBC作為重要的另類網絡（alternative networks）之優勢（第四頻道也有類似的優勢，不過程度稍嫌單薄），是具有多重的面向。BBC擁有國族的範疇，並且它很容易為人們所近用；以它致力於公共服務的傳統，再加上其所享有全球的聲譽，BBC為事實紥下根基的同時，卻沒有許多僅供宣傳的公關資訊；並且，BBC獨立於國家和商業、或市場壓力之外，應當使其更能呈現許多不是時下流行的、或是切中時弊的事實。然而，以上的論點並非絕對無誤的，也就是說，吾人還是要端視BBC的表現而定。當BBC的聲譽受到廣大的敬重時，曾幾何時，BBC也有好幾次被嚴正地批判，它過於受制政府的影響。更何況，在許多其他國家的例子中，許多被認定為「公共服務」的廣電業者，也只不過是作為國家的喉舌機關罷了。BBC的聲譽，是必須持續不斷的掙得，才得以產生的。

　　一般來說，與前述緊扣的觀點在於，英國的廣電業負有責任而不會腐敗。英國廣電業的獨特結構，業已替廣電人員建置了－至少直到最近也是如此－一個恰當的位置，於其中，他們每天不用受到來自於市場或國家立即的財務壓力。因此，所有無線電視，業已開展出許多節目，類如《Panorama》、《World in Action》、以及《The Cook Report》等等，這些節目都很樂意去批判許多既得利益，以及去揭發貪污腐敗。

　　放遠將來，這種調查報導（investigative journalism）在商業部門中是否會持續下去，仍未明確。在過去，IBA會對於節目的內容盡其監督之責，不過，自從1990年的廣播法和ITC「不痛不癢」（lighter touch）的管制後，節目製作人就必須對其內容負起責任。結果是，我們也許對許多獨立公司過分憂慮了（並且對個別新聞記者也是如此）。如果真是我們白操心了，那麼BBC持續存在於廣電界的需要，勢將更加迫切
。

    我們也不應當預設（雖然常常如此），商業廣電與公共廣電服務相較，前者必然更加不受到政治的約束。舉例來說，在法國，Canal Plus電視台與密特朗密切的關係，就已經替我們下好了註解。而這種政治干預，在義大利的情形更是昌俇。場景拉到1994年3月份的義大利選舉，當時貝魯斯科尼利用他旗下的三家電視台（這三家電視台佔義大利收視的閱聽人口，達40％），不斷地替他自己的政黨－義大利力量黨（Forza Italia），以及規模更為龐大的自由聯盟組織（Freedom Alliance），大肆進行宣傳。爾後的研究發現，與一般的選民相較，收看貝氏電台的觀眾不僅更極為右翼（超過3.5％），並且，這種右翼的傾向，不能解釋為，收看貝氏頻道的觀眾，本來就是極為右傾的。究其實，研究發現，這些頻道的觀眾，本來是中間路線，而且只是在收看了貝氏的頻道之後，就改變了他們的投票行為
。可想而知，選舉過後，政府就由貝氏入主，並且，在公民投票中，人們表決貝氏是否應當有義務出售旗下三家電視台之中的兩家時，Fininvest集團利用旗下的電視廣播網，訴求人民去投否決票，而Fininvest集團可能因為這次投票而身陷不利的處境，所以，相較於只有42個是支持投贊成票的節目（spots）－而這些節目也被有效地封殺，該集團為了否決票的訴求，竟開闢了520個節目
。

共同知識

　　行文至此，我們有關民主與大眾傳媒之間的關係之論點，著實強化了公共廣電服務業者，作為獨立的、正確的、以及公正不阿的資訊來源之必要。然而，許多正確的觀念以及公正不阿的資訊，需要在更為廣泛的脈絡下進行檢視。雖然，我們都常常疏於體認，社會是批判性地建立在「共同知識」的存在之上－該知識就是每個人都知道的知識。長久以來，這類知識的存在已被視為理所當然。但是，它在社會之中所扮演的角色，與它原本被人們所理解的相較，更形深刻與重要。

　　較之過往，共同知識的影響之所以會更加深刻與重要，其原因在於，任何的辯論都需要共同知識－最起碼，我們都必須同意，必須進行辯論的是什麼。再者，在現代社會裡，媒體是創造共同知識的一個主要方式。據此，今日的媒體的重要性，也更勝於過往，其理由在於，幾乎所有問題的解決辦法，都需要共同知識的傳佈。為了能達到彼此的同意，解決的辦法，必須建立在問題情境的共同理解之基礎上。故而，在民主社會中，共同知識是協調許多問題的前提要件。

    不過，同意什麼是解決的辦法，和同意什麼是正確的解決辦法，兩者之間是不同的。或著，換個方式說，知識，它意味著我們所知道的是真實的（true），然而知識與信念（belief）不同，後者也許是、或也許不是真實的。「巫醫的法力」也許已經具備如同共同知識般的思考，但是嚴格來說，它只是人們「共同的信念」（common belief）。另一個較為晚近的例子，向我們展示出媒體的力量，以及不正確的「共同知識」（如果我們用反話來說）之危險與無能。這個例子是得自於報導工黨國會議員丹妮艾伯特（Dianne Abbott）的經驗。丹妮艾伯特有次拜訪倫敦的一家小學時，她問學童，遇到緊急的時候，電話要撥幾號。結果是，很多孩子都回答「911」，而這是美國的緊急號碼呀
！

　　這個例子也說明了，「知識」和「資訊」的理解，不能只是囿限在新聞節目所提供者，而是還需要用更廣泛的方式。這當中還包含了許多在電台call-in節目、談話性節目、生活性節目之中的新聞、時勢和各種影像的討論，以及，典型而言會處理許多科學和文化事務的節目，這類節目像是《Horizon》與《Arena》，更不用說當代許多呈現生活風格的小說創作。

　　更重要的是，民主社會之中的核心理念，在於：消息靈通與自主的個體；不過，設若每個個體都能真正的自主，那麼對於他們來說，只是單純的接受資訊，便有所不足了（不論這些資訊是多麼地豐富和多麼地公正不阿），他們必須要能夠理解這些資訊。人們必須要能夠以一種與他們自己的日常生活、以及與自己能夠做出決定等等有關的方式，促使這些資訊產生對自己意義。擁有許許多多的事實和選項都是不足的；因為，這些人所吸收的資訊，對於他們而言不一定有用，除非他們能賦予這些資訊合理的解析－換句話說，這些資訊並非只是等著被傳遞，它們同時還要以能被人們理解的方式來呈現（或說，這些資訊能夠被組織、以及盡可能地呈現各種不同的觀點，來提供告知和條理清晰的批判），並且，從而與閱聽人自己的判斷相結合。資訊若無「組織成洞見」，就只不過是一堆噪音罷了。

　　因此，媒體具有雙重的責任。其一，製作節目需要以增加理解和創造知識的方式，來處理資訊。其二，製作節目需要盡可能地去確保，這類知識能夠正確無誤地再現吾人所認知的世界。

　　走筆至此，將英國具有負責任態度的談話節目主持人，與其他國家類似的節目主持人，彼此進行對比，進而看出兩者南轅北轍的對照，是很值得的。比方說，1996年4月，一家紐約的電台－WABC，將該台談話節目的主持人包柏格蘭特（Bob Grant）給炒魷魚了，但WABC只是在他這25年以來，持續不斷地攻擊黑人、西班牙裔和其他少數族群之後，才將包氏解職。一名ABC的製作人被訪問到這個問題時，他的回答根本不管包氏的言論是否應該受到憲法第一修正案的保護，也不管包氏的言論是否只是言語上的汙染噪音，該製作人只是說，「如果一個人能擁有好的收視率，那麼電台必須對那個人所製造的麻煩，睜一隻眼、閉一隻眼」。那名製作人還補充說，「﹝在美國﹞電台只是種族主義者所擁有的真正的肥皂箱而已。我們的廣告主最清楚不該賣些什麼產品。」

    在以上這個例子中，缺乏編輯上的責任是很明顯的，而這一點也不令人驚訝。販售產品，並且大撈一筆，這對於該電台來說，才是它的真理。道德上的判斷，甚至為了證據而存在的道德上的需要，都不是該電台所關心的地方。它的宗旨（purpose），只是在大撈一筆，而非維持民主，而非拓展共同知識，而非拓展它的閱聽人之品味與能力。

　　現在，讓我們來談談宗旨的問題。幾乎所有的社會，都會讓孩子在單一的學校裡，求學很多年。因此，學校成了資訊和理解的壟斷供應者－並且，是在一個人生命當中的一種特別的養成階段。然而，同樣是壟斷，但對於商業壟斷來說，便受到人們強烈的抵抗。這是因為，學校和商業具有不同的目標。學校的目的並非在灌輸學生，而是在教育學生。事實上，以下的例子證實了這項規則。在少數幾個例子中顯示，當人們刻正地反對學校的影響時，其原因通常在於，該學校被人們懷疑，它在散佈一種會危及教育的想法。

　　與前述有關的，還有所謂「是的，長官」（Yes, Minister）
的問題。某人具有某項資訊。你也許知道他們擁有這項資訊，並且你也許知道這項資訊對你有用。但是，你也許不會知道，要問什麼問題來得到那項資訊。就如「是的，長官」這個節目帶給我們的啟發，某些公務員就像節目中的那種處境一樣，因為資訊就是權力，而且權力並非總是能輕言放棄。典型而言，在過去，處理這個問題的方式是透過教育。教育者的宗旨在於培力人民，並且，他們希望能教導人民問什麼問題，以及教導人們如何使用資訊去理解這個世界。而商業世界的宗旨，在於營利。這沒什麼對錯可言，只是這兩個世界是不一樣的。

　　簡言之，如果民主與其公民的角色，只交付於市場機制中，那麼，民主和公民勢將被粗劣地對待。在一個健全運作的民主裡，於廣電業中，勢將存在某種落差，而這個落差需要有公共廣電服務來填補。再者，對於公共廣電服務業者而言，有一項關鍵的原則在於，它們必須要對那些收看或收聽公共廣電的人，達到拓展他們的理解和經驗之目的。然而，強調這項核心的原則，並非只是將它的應用縮限在時勢要務、或紀錄文獻節目等某些類型的節目上（當然，這些節目還是可以應用這項原則）。類如戲劇、肥皂劇、談話性節目、兒童節目、以及情境喜劇，這些全都能致力於培力人們成為公民的角色。

　　公共廣電服務業者執行上述功能，故而能提供一種重要的場域－公共空間，於其中，社會能夠涉入於拓展其共同知識的過程裡，並且，也涉入於闡明說理的對話中，以及重新確證、或是延續其既存的價值。

第七章  產業政策
    反對完全依賴市場運作的最後一個理由是：以全球而言，在節目產製上表現最傑出的國家，並非全然透過商業廣電體制或國營體制來運作廣電事業，而是具有強有力的公共部門傳統(有別於國營事業)，並且與商業部門進行合作，例如英國與澳洲部份區域的廣電事業即為代表。當然，美國在影音產業上表現傑出，但這是指電影事業(好萊塢的主導性)，而非電視或廣播。另方面，很少人會注意到：義大利與法國政府介入廣電產業過深，同樣阻礙了創意的發展。

    BBC讓英國廣電事業獲得成功，因而獲得長期、廣泛的挹注；這讓BBC發展出比較優勢(comparative advantage)。我們無論進行再多抽象的理論論證，都不能忽視這種成功的實例。然而，我們同樣不能愚蠢地複製(或嘗試複製)可比擬BBC的廣電組織，這可能會同時損及舊有的與新創立的媒介組織(在創立第四頻道時，已謹慎地避免這種錯誤)。

    BBC具有的許多優勢，確實都是它過去承擔了一些義務所衍生出的偶然結果，例如該公司長期投注於特殊的事件與節目（漫步音樂會（the Proms）、溫布爾頓網球錦標賽(Wimbledon)、加冕典禮以及關於音樂、體育、自然、新聞、時事等節目﹞。透過「從做中學」的過程，BBC已積累出一些優勢，這無關乎它的公共服務屬性；然而，該協會應利用它在經驗、專業知識、規模經濟、組織體系上的種種優勢，而非棄之不顧。

    這種論證方式當然有可能被錯誤的挪用，而被用來捍衛BBC當前的所作所為，但這不是本書的意圖。我們的論點很簡單：BBC雖然身為公共廣電系統，卻不應該完全排除市場活動。相同的是，該協會也不該全然迴避透過市場模式來處理一些狀況，因為它過去就用過這種模式了。

第八章  規範介入與公共廣電服務電視
    前一章的論點，可以讓我們思考廣電事業是否應完全捨棄市場運作模式。我們會產生一種初步印象，可以採用「介入」的方式來調節市場模式，但是這種論點沒有說明介入的形式。人們必須質疑：過去的管制方式(就像關於健康與安全的立法)為何沒有化解市場的缺陷？還有兩種因素，使此問題顯得格外重要(在英國更是如此)。首先，許多人認為英國對於商業部門的管制部門（IBA與其後的ITC﹞，在過去運作的不太理想。其次，幾乎沒有人認同廣電事業應該完全不受管制。

    這個問題可分兩部份來回應。第一，我們贊同在某些例子中，進行管制是必要的。舉例而言，可以僅僅藉由公共政策來禁止傳送兒童色情圖片，就產生重大的貢獻，此外，對集中化的管制也是如此。假如我們的目標是禁止某個人或組織掌控了大部分的媒體，因此立法禁止跨媒體的所有權，這時候管制也扮演了重要角色。

    然而，第二個層面卻更為重要。我們可思考一種特殊的實例，在其中對於廣電事業進行規範是必要的，卻是不夠充分的作法──特別是在一九九○年代以前的舊媒體環境，就屬於這種狀況。

    政府只進行管制是不夠的，最重要的因素在於許多廣電議題是屬於品質水準的問題，而不是數量的問題。追求品質本身是不證自明的目標，這同樣適用於維繫社區感與重視民主社會的討論。這些廣泛性的原則，會引導廣電事業的部份運作方式，我們卻無法將相關原則鑲嵌至明確的規則中，這也讓我們必須區分品質與數量的評估標準
。

    我們雖然可能透過立法架構來統攝上述原則，廣電事業機構(例如IBA)也能夠執行相關的判決，然而，一旦規則是任意制定的，也會衍生出新議題。由於管理者無法提出具體的規則，可能會面臨來自被管制者的壓力而讓步，這也會讓規範介入喪失吸引力。同樣的是，相對於必須以寬鬆的方式來要求媒介生產者，並且要讓它們違背其商業利益，更有效率的作法或許是建立一種非商業性的公共團體，這會比複雜而不明確的管制方式來得有用。

    僅僅仰賴規範是不夠的，因為它至多只能產生消極的作用──特別是在遭遇了強大商業力量的狀況下。因此，我們雖然可透過管制來捍衛一些標準，例如防止過度暴力或色情內容的播出，卻無法正面提升節目的品質；這是重要的論點。在先前的討論中，我們提出了許多關於宗旨的論點，但它們是關於進行教育、告知、提供娛樂等事項，無法由規範來達成，因為徒有規範不足以成事。此見解是非常重要的，以廣電系統為例，本書也證明其中存在一些鴻溝，我們需要透過積極性力量來加以填補。總結而言，由於市場模式有其缺陷，我們可能透過公共服務電視來達成一些重要目標。為了彌補上述缺陷，公共廣電必須提升品質與擴充個人的觀念；必須滿足公民權以作為社群的基礎；必須擴充常識並且培力閱聽人，以維繫民主政治的運作。就產業政策而言，公營廣電系統則應著重於它們已建立的比較優勢。

    另一方面，公共廣電所欲達成的目標，是著眼於整體社會，而無任何偏頗。我們提及的節目內容豐富、維繫社群、提供常識、著重於比較優勢等目標，都不只是針對少數地區中的「高知識份子」。相對而言，管理單位大都關注於電視台製作了哪種節目，卻幾乎不注意這些節目是如何製作的。

    但是在不斷出現的危機過程中，我們必須強調：本書設想的廣播電視結構，包含一些管制的措施。本章的基本論點就是：在特殊的廣電狀況下，管制措施與直接的公共服務規定應該互補。同樣重要的是，上述的特殊互補方式，應隨環境來調整。

    在一九九○年代後期，有兩項因素顯示出，由於環境的變化，使得規範介入較無法發揮效用。第一是科技的轉變。當時政府雖然還能藉由分配電波頻譜來進行管制，但由於衛星廣電事業的無遠弗屆，使得管制工作越來越難落實。舉例來說，歐洲的許多衛星業者雖然主要將訊號傳送至單一國家，周圍各國卻也能接收到這些訊息。那麼，我們該透過哪一國來規範這些衛星訊號？此外，我們如何迫使這種「境外」的廣電業者，遵守兩套可能不相容的管制措施？這不意味著無法對跨國廣電事業進行規範，反而是代表我們必須重新思考自身的目標，且檢視還有沒有其他方式可以影響市場的運作，其中一種可行的作法就是採用公共廣電系統。就此而言，公共媒體對科技發展就更具重要性。

    環境的另一項變化在於出現了新的商業氛圍。就像前文提及的， ITV目前進行了股票交易，也在新的經銷系統之中營運，這些發展增加了廣電產業進行利潤極大化的壓力，特別是追求短期的利潤。這種顯著的轉變是發生在一九六○與一九七○年代，當時廣電系統的發展停滯不前，因此，政府允許私營的媒體公司增加商業營運考量，並可捨棄一些法律上的公共服務義務。簡言之，英國過去全然受規範的廣電系統已有了轉變。

    在這種轉變的過程中，我們會特別重視其中一種特別的發展。本文已經說明，BBC能夠化解下述的政策衝突：假如私人研發部門受到強大的專利權保護，它就不會充分地傳遞研究成果；然而，倘若私人研發部門沒有受到此保障，則不會投資來進行研究。由於商業競爭會壓低價格與利潤，因而減損私人企業進行投資的能力，因此，商業競爭的壓力越大，私人研發部門能挪用的資源就越少。實際上，激烈的競爭讓媒體公司越來越注重短期利潤，這讓BBC的研發角色日益顯著。

    與此相關的是員工培訓。我們已然了解，各式各樣的小公司時常會「搭便車」，亦即它們不會妥善地訓練員工，因為只要員工離職，訓練的花費就無法回收；此外，劇烈的商業競爭會加速這種趨勢，因為公司必須將資源用於能立即獲益的事項。因此，生產的「雜亂無章」(casualisation)無法引導出技能精進。當然，廣電產業中需要一些獨立的節目製作者，我們也不認為BBC能夠獨力產製所有內容，但如同先前的說明，BBC提供的人才訓練「輸送帶」有助於解決相關的外部性問題；對廣電體系其他層面的更劇烈競爭而言，BBC更能發揮「輸送帶」的功能。另一方面，除了直接透過員工訓練來協助廣電部門的發展，BBC還可能產生更深遠的影響；在BBC的架構下，獨立自主的員工不但會持續接受訓練，還會擔負更多任務，因為它是接受適度管制且可信賴的媒介管道，且願意購買有品質的節目內容。

    在一九九○年代後期，由於廣電事業的全球化走向及商業競爭的加劇，人們更加渴望透過公共電視來影響市場的運作。然而，政府必須藉由一些穩固的制度架構來維繫公共廣電的營運，乃至拓展其標準及實踐方式。進一步而言，BBC的人員訓練「輸送帶」也可提升文化品質與公共廣電理念。我們必須藉由制度性脈絡來維繫公共廣電，這也有利於整體的廣電事業。

    藉由上述的論點，可獲得一種必然的結論：我們需要BBC這種「卓越的核心」來生產與播送節目。廣電產業中可能存在一個以上的「卓越核心」(就像現存的BBC與C4)，然而，對關鍵性的大眾而言，他們需要的是兩、三個較卓越的廣電機構，而不是很多的獨立製作人，理由如下：

1.就概念而言，公共電視必須有一定規模才足以影響市場，如此公共廣電才能擔負品質的捍衛者。此外，公共經費可用來資助獨立的、小型的節目製作人，這些製作人在商業頻道中不具有任何影響力。

2.唯有國族的廣電機構才能產生複雜的、豐富的社區感，而能讓英國公民設想當前的多元化社會。

3.BBC過去擁有的信譽是無價之寶，不能棄之不顧。這種信譽是來自於一整套的廣電制度，而非個別的節目內容。

    我們還要強調公共廣電的最後一種角色。擁護公共廣電的三項論點：我們需要促進高品質的廣電內容、產生公民的社區感以及讓他們近用資訊，都是民主社會不可或缺的。換言之，公民目前需要特別的收視內容。

    我們可以假設，目前人們都有完整的資訊與自主權，且能選擇特別(有限的)節目組合方式；在市場正常運作之下，目前的狀況確實就如同上述假設。雖然廣電業者提供的媒介內容，有可能受到消費者偏好的影響，下一世代的消費者還是需要多元的、教育性的、豐富的節目內容，而讓他們有權選擇完整的資訊及保有自主權，然而，市場本身無法捍衛這種權利。消費者有許多節目品味還沒有被節目製作者獲知，他們還是有這些品味需求；在市場運作下，節目製作者沒有動力來提升節目品質，以滿足消費者的需求。

    我們還可以假想，在今日消費者與市場的相互影響下將會產生無數的節目頻道，它們都有各自形式而相互區隔；它們呈現出多元的資訊與生活風格，卻沒有明確的關連性。在此狀況下，許多人會迫切需要一個廣泛性的頻道，而讓下一世代能透過它來確認身處的社會；我們無法選擇自身處於何種社會，除非這種社會已存在了。我們若否定未來的世代具有選擇的機會，不是讓後代沒有機會選擇A品牌或B品牌，而是指他們無法選擇自己想過的生活方式，以及無法選擇自己想變成哪種人。

    因此，目前擁護公共廣電的三項主要論點(品質、社區、民主)，同樣是代表透過政策來確保後代的欲望、需要與權利；另外，我們無法透過規範介入來達成這種保護性政策。在一九九○年代後期的逐步去管制環境之中，需要透過公共廣電來拓展人們的選擇機會，這包括確保公共廣電的生存及影響力。

    人們對於「選擇」存在了許多誤解。例如許多評論者擔憂公共電視的審查制度，特別是它不為人察覺的運作過程，這些評論者特別抨擊BBC的精英主義與家父長作風。在過去，我們可以接受這類憂慮與批評，由於當時的頻譜資源有限，因此，正如同評論者之見，電視媒介確實是被國家資助或國家授權的機構所掌控。但是到了下一個世紀，廣電環境已經大為改觀。衛星、有線電視、錄影機的出現，意味著私營的電視媒體將大幅地擴張，相關媒介也不必擔負公共角色；所以在這種新世界中，只要注意成本問題，並且恪遵國內的一般法令，人們就可以生產或觀賞自己想要的任何內容。反過來說，在新科技的環境之下，因為廣電環境面對了市場的過度零散化、共同知識的喪失及媒介品質的低落等問題，必須藉由公共媒體來增加人們的選擇機會──公共廣電有義務讓人們了解自身及進行選擇。也就是說，活躍的商業電視體系與公共電視環境之相互結合，是非常不同於精英主義、家父長作風或審查制度。

    換言之，對於整體的廣電系統而言，公共生產與公共廣電都是必要的。BBC這類系統是非常重要的，它確實是一種公共財，因此，用公共資金投入BBC也可以提升整體廣電系統的品質。

    在十九世紀，沒有人認為透過管制能促成公民自由；到了二十一世紀，同樣沒人認為管制能夠促成公共服務的廣電制度。公共廣電並非追求市場模式的目標，透過管制的方式也無法讓市場達成公共的目標。綜言之，雖然BBC不具特權而存在，但它是為了公共服務的宗旨而存在的。

第九章  採用何種財源基礎？
    各國的公共廣電擁有不同的財源基礎。許多國家是以執照費作為公共廣電的財源，例如日本、法國、德國、義大利、丹麥、瑞典、荷蘭、愛爾蘭、紐西蘭；有些國家的公共廣電則接受政府的補助，像是澳洲、加拿大與美國。另一方面，加拿大的公共廣電經費包括了政府補助與廣告收入；美國的公共廣電(規模非常小)經費部分仰賴私人捐贈；法國、德國、義大利、愛爾蘭的經費則包含執照費與廣告。在上述國家中，只有英國、日本、瑞典的公共廣電幾乎完全依靠執照費，而澳洲的公共廣電目前主要仰賴政府補助(過去是收執照費)，它們才算是「純粹的」系統。

    基此，我們提出了兩個問題：

a.我們應該用政府的直接補助來作為公共廣電的財源，讓相關經費成為年度公共預算的一部份，還是透過執照費或「指定用途的稅項」(hypothecated tax)來當作公共廣電的財源？另一方面，我們應該完全用政府經費來挹助公共廣電，還是用一部份私營方式來支持公共廣電？

b.假如透過特別稅收來支撐公共廣電是較為恰當的作法，我們該採用何種稅收？

    接下來，本文就要討論相關議題。

一、採用直接補助或特別稅收？

    比較兩種「純粹的」公共廣電系統之後，基於下述四點，我們認為公共廣電不應接受政府的直接補助，而讓相關財源成為年度公共預算的一部份。

    首先，這會讓公共電視被視為政府的一部份，而影響它進行公正的、無所畏懼的報導；公共廣電必須同時免除來自政府與商業競爭的壓力。值得注意的是，依賴政府直接補助的澳洲公共廣電，近年來因為政治因素而減少了收入
。進一步來說，如果BBC是接受政府的直接補助，相關經費也很可能被縮減，這在政治壓力下特別可能發生。

    其次，如果廣電業者想維持或提升節目品質，就必須進行長期計畫，因此，它必須能合理地估算未來三到五年之間的收入。如果公共廣電接受政府的直接補助，則無法進行這種預估。

    此外，為了爭取年度預算而進行的協調工作，不但會讓公共廣電的經費充滿不確定性，也會耗費公共廣電的主管，產製更佳節目內容的時間。

    最後，唯有讓公共電視獲得穩定的經費，才能避免它想增加來自商業活動的收入，進而造成公共廣電角色的渾淆。例如在公共預算縮減後，BBC近來已創立BBC Enterprises Ltd與BBC World Wide。

    上述的最後一個考量，與公共廣電具有何種優勢特別相關，也就是「混合」公共與私人經費後，會對公共廣電帶來哪些好處。人們可能要求BBC組織「極大化」自身的利潤，或者是充分發揮公共電視的效能；然而，我們必須留意，BBC無法同時滿足上述兩種要求。此外，在未來將進一步解禁的狀況下，有些產業將面臨更多的商業壓力(即便ITV受法律約束，因而必須擔負公共服務的義務)。在新的傳播環境中，我們更需要BBC發揮公共服務的功能，因為不論是商業考量或政府的短期壓力，都無法促成這種功能。這些論點能夠說明，「混合」公共與私人財源來資助公共廣電，或透過政府直接補助公共廣電，都是非常錯誤的作法。

    藉由以上說明，我們可得出結論：成功的公共廣電，也就是規模夠大，而能對英國整體的廣電環境做出重大貢獻的廣播電視系統，不能以「銷售點」的方式來作為財源(這種方式會有市場運作的缺陷)。我們同樣反對用廣告作為公共廣電的收入，這會造成更嚴重的後果
。一旦BBC冒險採用廣告當作財源，未來將會越陷越深，最後的表現就會像是商業電視台。我們認為，任何機構只要過度依賴商業收入，就應該接受檢視，這包括接受「贊助」的財源；這類收入一開始似乎很具有吸引力，事實上不過就是一種「狡猾的」廣告形式。綜上所述，假如英國要擁有成功的公共電視，就必須採用公共性的財源。

第十章  採用何種特別稅？
    理想上，公共廣電的財源應具有下列特徵：

1.公共廣電的財源與其收入相關，因此，消費者能夠從節目獲得哪些好處，也和他們付出了多少費用有關。這顯示公共廣電的收費仍具有政治性。

2.公共廣電必須採取相同的收費標準，所以每位觀眾能獲得哪些服務，也與他們付出了多少費用有關
。

3.理想上，公共廣電的收費必須依據收入彈性(income-elasticity)來調整，也就是參照國民生產毛額(GDP)來調升(公共廣電的收費成長率必須考量宏觀經濟面的物價膨脹率，以及在經濟成長的過程中，相關服務費用的實際成長率)。

4.如同前述，公共廣電的收費應儘量不受政府干預。

5.公共廣電的費用應該能容易的收取、執行與管理。

    在過去，以執照費作為公共廣電財源的方式受到廣泛批評，並且無法達成上述的第三項特徵，這是因為安裝彩色電視的家庭已經越來越多，使得BBC無法獲得額外的收入。然而，即便本文將討論許多公共廣電收費的替代方案，我們還是懷疑是否會有其他更卓越的收費方式。因此，倘若執照費仍是最理想的收費形式，這也才能讓公共廣電具有顯著影響力的話，我們就必須檢視執照費的過去、現在與未來。

第十一章  執照費的歷史

    在英國關於公共經費的歷史中，BBC的執照費是很特別的。在過去，英國很少公共服務機構是以固定稅收當作經費，它們不是接受一般稅收的挹注(例如國民健保局)，就是向使用者收費(例如公共運輸工具)，後者通常也不接受一般稅收的補助。然而，執照費的收費方式不是獨一無二的，例如英國的供水系統在私有化之前，就是以固定稅率的方式來向所有家庭收取水費。BBC的執照費是透過簡單原則來徵收：所有安裝一台以上彩色電視的家庭，必須依照通貨膨脹率來調升執照費，以負擔BBC提供服務的成本。

    雖然人們會爭論執照費的優缺點，它的確歷經了很長的時間。執照費一開始是用在廣播(1922年)，後來就成為BBC的收費來源，而英國政府過去好幾次想改變這種收費方式，最後都無法成功，即便在一九九○年代變動的媒介環境中也如此。除了其他替代收費方案具有明顯的問題，執照費無法被撼動的另一個因素，在於選民接受這種收費方式，使得各黨政治人物不敢輕舉妄動。大多數選民似乎會將執照費與BBC的收入直接聯想在一起，並且認為這種付費方式是具有價值的
。在一九九○年代，出現一種有趣的發展：當衛星電視與有線電視大舉擴張後，消費者更加察覺：假如電視內容完全由商業機構提供，將會增加他們的支出。在這些消費者眼中，每年付91.5英鎊的執照費以便收視BBC1、BBC2、ITV、C4的內容，會比收看收費高出三倍以上的完整SKY頻道更有價值。

   BBC的執照費收入是由五種因素所決定。

1.執照費的高低。

2.英國的收視戶數。

3.擁有彩色電視與黑白電視的家庭比例(目前幾乎所有家庭都裝彩色電視了)。

4.多少家庭逃避繳交執照費。

5.收取執照費的成本。

    在過去五十年，雖然英國政府想對BBC維持嚴密的財政控制(特別是從一九八○年代的中期開始)，由於收視家庭變多了，特別是安裝彩色電視的家庭變多，使得BBC來自執照費的收入也日益增長。在一九八○年代，有2050萬個家庭收看BBC，到了一九九○年代變成2260萬，而到一九九五則有2290萬。此外，在一九八○年代，有72％的收視戶安裝彩色電視，到了一九九○年代有92％，而到1995年則有97％。當時，來自於安裝黑白電視家庭的執照費也急劇減少。由於上述因素，使得繳交執照費的人數上升13％，這也是執照費收入增加的主因。另一方面，逃避繳交執照費的人數並不多，收取執照費的成本也不高。事實上，執照費是具有效率的、收取成本低廉的稅制；以1995年與1996年為例，收取執照費的成本(包含檢查收視戶是否逃避繳稅的費用)只佔了執照費收入的5.2％，這遠低於收取水費、車輛牌照稅或瓦斯費、電費、電話費的成本。另外，逃漏的執照費大約只有6％～8％。

    我們可以參考圖A，它可說明過去二十五年來實際的與名義上的執照費收入。由於前述的各種因素，使執照費的收入在1985年以前迅速成長，但在1985年之後就趨緩了，這可歸結於兩種效果。首先，在一九八○年代中期前，英國安裝彩色電視的家庭不斷成長(在1975到1985年之間，成長了兩倍)，然而，到了1985年，由於86％的家庭已安裝了彩色電視，執照費收入的自然成長也就告終。在1986年之後，英國政府開始用零售物價指數(PRI)的成長率來調升執照費。
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         圖A：實際的與名義上的執照費收入（百萬英鎊）1970-96

    在過去二十五年，雖然依據零售物價指數來調整執照費的作法讓BBC的收入減少了，但以整體而言，BBC的執照費還是每年成長3％，此圖像涵蓋了兩種意涵。首先，在1970到1980年之間，BBC的實際執照費收入每年增加了4.4％，這讓BBC非常輕易就能存活。第二段時期是在1985到1996年之間，當時BBC的實際執照費收入每年只增加1.5％，而讓它非常難以營運，即便早期還保留了一些「油水」。BBC未來的挑戰，是它將無法獲得自然的經費成長，也不再有過往的「油水」可榨。這種雙重打擊可能讓BBC在未來幾十年面對非常大的問題。

    這種困境一部份是由於評估執照費成長率時，不適合採用零售物價指數作指標，因為這會造成BBC收入下滑。我們主張，就媒體營運而言，BBC的成本上漲率可能高於零售物價指數成長率。由於企業的成本主要是勞動成本，而服務部門的勞動成本攀升率又普遍高於零售物價指數成長率，因此，BBC用於提供服務的「實際」經費成長率會超過前述的每年1.5％。

    雖然英國的國家統計局(Office for National Statistics)不會公布服務部門的單位勞動成本之指標，但是我們能藉由服務業的生產量、平均工資以及員工數等數據來推估單位勞動成本。由此而來的指標顯示，在過去十年之中，每年單位勞動成本之成長率為5％，然而，零售物價指數的年成長率卻只有4.5％。

    如果服務部門的勞動成本可當作一種緊縮指數(deflator)，BBC在1985年到1996年之間的執照費收入成長率就不是1.5％，而只有1％。我們或許可藉此推論，假如BBC想增加服務的內容或至少維持目前的服務，應該增加它的勞動成本，以面對經濟環境中其他服務單位的挑戰。我們將在下一章節中警告：如果未來執照費還是依據零售物價指數來調升，再加上安裝彩色電視的家庭數已趨近於飽和，BBC將面臨嚴重考驗。    

第十二章  執照費的未來發展

    本文已經論證BBC是一種「公共財」，因此它有充分理由接受公共財源的挹注，本文進一步會檢視許多執照費形式，它們可能作為BBC的財源基礎。然而，如同本章後續的說明，由於現存的執照費調升方式有些嚴重問題，會讓BBC的收入成長率跟不上商業電視台，而造成人們譴責BBC在廣電系統中的重要性日益銳減，本文認為，惟有修正執照費的調升方式才能挽回頹勢。上述的問題，會讓我們思考BBC是否可採用更卓越的公共財政系統，後續將討論相關解決之道。

    首先，政府可透過稅收之外的方式來資助BBC，然而，如同本文先前討論的，許多具說服力的論點反對這種作法。

    其次，政府可透過執照費以外的固定稅收來資助BBC，像增值稅(VAT)或個人所得稅，這種作法具有一些優點，例如可讓BBC的收入成長率大致跟得上GDP的成長率，而疏解由於營運成本上漲帶來的經費壓力。此外，這種作法也能讓BBC的財源不受政治壓力影響(雖然人們會質疑，這種狀況能維持多久)。然而，這種財源形式可能會面臨一種阻滯──英國財政部根深蒂固地反對基於特定用途，而挪出一部分稅收來補貼其他事業。財政部對這種「擔保契約」(hypothecation,例如支出部分的稅收)之反對立場，是無可動搖的。

    再者，有人建議BBC接受其他事業的營收，而這些事業必須與廣電服務相關(如電費)。然而，這種作法也會產生「擔保契約」的問題，不過對象是私營企業。然而，只有電力產業還屬於公部門的時候，才可能落實此構想；當電力產業已經私有化之後，就沒有要求它繳稅給BBC的正當性，而且政府已經從電力產業身上徵收了增值稅。另一方面，人們的電力使用與BBC的收視行為沒有很大關聯性，所以選民不太可能接受這種費用。

    還有一種可能的作法，是向其他廣電設備來徵稅，例如錄影機或電視；此徵稅方式的主要問題，是可能讓公眾質疑起整套的執照稅制度。當英國開始採用執照稅制度的時候，BBC屬於壟斷性的內容提供者，所以民眾都能夠接受繳稅以維持其營運；即便是今日的英國，由於彩色電視機使用者都會大量使用BBC的服務內容，因此，要求他們繳費給BBC是十分合理的。但是錄影機的使用狀況卻很不一樣，因為人們主要是用它來欣賞BBC之外的媒介內容，這包括了家庭攝影機拍下來的東西。因此，許多使用者可能會不願意為了購買錄影機而付出額外的費用，而造成他們普遍地逃避繳交年費。雖然在販售電視的時候，政府可以額外徵稅，但是人們除了可能不接受這種作法，更嚴重的爭議點是：為什麼未來的錄影機購買者，要概括承受過去購買者沒有繳交的稅收(必須特別注意的是，在英國每三個家庭中，有兩個家庭已經擁有一台電視與一台錄影機)？以電視機而言，有些人也只用它來看錄影帶或玩電視遊樂器，同樣會讓他們質疑另外繳稅給BBC的正當性。就上述論點來說，針對錄影機或其他廣電設備來徵稅似乎不具吸引力。

    最後，另有兩種稍微可行的作法。其中一種作法是對數位電視機徵收較高的執照費，這種作法原則上沒有什麼問題；如同人們過去購買彩色電視時願意繳交較高執照費的狀況，由於使用者購買數位電視後，能獲得顯著提升的服務品質，會讓他們願意繳交較高的費用。如果採用這種執照費的收費標準，加上數位電視科技的大量散佈，將能解決BBC多年來的經費問題；換言之，如果執照費依據零售物價指數或其他指標來調升，BBC的收入還是可伴隨數位電視的普及而攀升。

    必須注意的是，此提案面對了三種反對意見。第一，雖然各界似乎很期待數位電視的到來，我們卻無法得知它什麼時候會出現在市場，也不清楚它何時會被大眾接受。第二，假如政府希望透過公共政策讓數位電視廣為流傳，以促成「資訊社會」的各種優點，那麼針對數位電視徵收較高執照費反而會成為一種阻礙。第三，一段時間之後，類比電視機將會停產；屆時，會有更多人被迫購買數位電視機，並且會因此繳交更高的執照稅；此外，當類比電視機停產之後，會釋出許多稀有的電波頻譜，政府也能透過拍賣這些頻譜而獲得大量收入，因此，類比電視停產會是政府部門迫不及待的。然而，相關作法也會帶來一些好處(特別是一段時間之後，將會新增加一些頻譜)，至少在過去對電視與彩色電視增收較高執照費的時候，也克服了上述第一、第三(甚至是第二點)的質疑。如果人們普遍接受較高的執照費，BBC的未來營收就會攀升。

    另一種可行作法是向擁有一台以上電視的家庭，徵收「定址」稅，這也是目前電腦軟體販售給公司行號及其他大型組織的方式。也就是說，收視戶付出一筆額外費用，就能安裝許多台電視(或透過電腦來收看電視)。這種收費體系會有兩種優點。第一，在徵收「定址」稅之後，對於只有一台電視的收視戶可收較低的執照費，而減輕沒能力買一台以上電視的家庭，其所支出的執照費。第二，這種收費方式具有一些「收入彈性」特徵(如果愈多家庭有一台以上的電視，BBC的收入就會愈多)，這也能緩和在數位電視成長率趨緩後的收入銳減困境。相對而言，此徵稅方式可能增加執行上的複雜性，特別是檢查收視戶有幾台電視的時候，必須進入他們家中，這會讓定址稅非常不受歡迎，尤其是擁有一台以上電視的家庭，因為它們將付出較高費用。另方面，由於家庭擁有電視機的數量與其收入沒有明顯關聯性，因此，若採用這種稅收方式，有些家庭將不再使用一台以上的電視機，而另一些較貧窮的家庭也可能勉強地支付定址稅。

    儘管上述收費方式面臨一些反對聲浪，我們未來還是要認真加以思考。

    在考量過主要的替代方案後，執照費似乎是BBC較「理想」的財源形式；在可預見的未來，執照費也仍是BBC最重要的收入(或許數位電視還會徵收較高的執照費)。然而，基於以下的理由，必須重新思考如何設定與調升執照費。 

    首先，我們已經說明依據零售物價指數來調升執照費的作法並不理想(從1986到1996年的狀況)，因為這必然會讓BBC收入的成長率趕不上支出的成長率，而造成入不敷出的狀況；在下表一，我們粗略地描述了這類問題。在未來很長一段時間，零售物價指數之成長率可能等同於整體經濟環境中單位勞動(或薪資)成本之成長率，亦及每年2.25％；然而，以過去而言，「服務部門」中的單位勞動成本之成長率，是高於整體經濟環境的勞動成本之成長率。BBC顯然是「服務性」產業，它的大部分成本也是勞動成本，因此，假如BBC的財源一直是依據零售物價指數來調升，其單位成本之成長率又高於零售物價指數之成長率，會造成BBC的地位不斷下滑。

	表一：執照費調升率的問題：

      長期增加率的說明

	                 整體經濟      私營服務單位      BBC

                (年度百分比)   (年度百分比)    (年度百分比)

	1.生產量
	   2.75
	    3.25
	   -0.50

	2.員工數
	   0.05
	    1.50
	   -2.25

	3.生產力(1-2)
	   2.25
	    1.75
	    1.75

	4.個人薪資
	   4.50
	    4.50
	    4.50

	5.單位薪資成

 本(4-3)
	   2.25
	    2.75
	    2.75

	6.整體薪資成

 本(4+2)
	   5.00
	    6.00
	    2.25

	7.零售物價指

 數的成長率  

 (=5)；BBC 

 執照費的調

 升參照
	   2.25
	
	


    上表的重點不是在預測薪資成長率，或是長期的通貨膨漲率，因為無法對此進行準確地預測。上表主要是關注單位薪資成本的差異(第五項)。

    不同部門的單位薪資成本有所差異，是出於整體經濟環境中的生產力之成長率(每年2.25％)明顯高於服務部門(每年1.75％)。表一顯示，整體經濟的單位薪資成本之成長率是每年2.25％，私人部門則是2.75％。如果執照費是依據零售物價指數來調升(每年2.25％，可參見上表第七項)，此調升速率會低於BBC的單位成本(會低0.5％，可參見上表第五項)，這可說明：假如BBC完全仰賴執照費收入，未來必須減少服務的項目。換言之，在上表中顯示BBC的生產量是-0.5％，是由於它的實際收入成長率比單位成本的成長率來得低(低於0.5％)，這也可說明BBC的員工數為何會大幅地下滑(上表第二項)。

    我們引用了上表的哪些數據並不重要，反而該注意：BBC的問題是雖然它的收入會逐漸增多，但是它的單位勞動成本之成長率會膨脹得更快，這也會造成BBC減少生產量與員工數量。上表的數據能說明這一切。

    BBC的窘境會帶來一些明顯的後果。假如在私人部門中，商營廣電業者的總生產量成長率是吻合其他私人服務單位(每年3.25％)，那麼BBC在廣電市場之中的相對重要性將逐年下滑3.75％，這也會讓BBC的影響力越來越小，因而無法擔負「品質看管」的重要角色。當然，在未來十年中，私人電視服務的實際成長率可能高於每年3.25％，而BBC的市場佔有率甚至可能比這些數據顯示的更低(本文後續會檢視更細節的資料)。

    各界普遍認為，BBC可能藉由提高生產力來維持市場佔有率。我們沒有BBC過去生產力之成長率的資料(特別是在收入持續成長的時期)，英國政府最近也批評了這點；因此，BBC可能還藏有過去的一些「油水」，現行的執照費政策卻會榨乾它們，而其他公共部門同樣面臨經費不足的窘況；我們掌握一些證據，可以說明這種情況已經發生了。在過去三十年，BBC保留10％以上的收入，並且能維持其市場佔有率。由於外在壓力而帶來的生產力提升，也能夠促成非常有益的結果──讓創新得以出現。然而，BBC只有縮減一些服務，才能長期地維持生產力。當然，大部分的政府部門已發現，在經費緊縮之後，它們必須減少員額。過了一段時間，公部門的生產力或許尚未提升，服務的水準卻降低了。這種情況最後也會發生在BBC；如同一些觀察家認為，BBC在一九八○後期已經降低了服務水準。有兩份研究
都做出結論：由於經費的減少，使BBC喪失了節目品質，並且無法充分履行公共電視的責任。另方面，即便BBC的經費可能會持續縮減，人們卻不見得滿意這種作法；假如我們希望社會中資訊與教育事業的成長率高於國民所得的成長率，那麼公共服務不應該提升嗎？

    另一種論點也認為，不應該過度刪減BBC的經費：如果無法避免這種作法，BBC與商業電視台就無法維持互補的關係。在一九九○年代後期，商業電視台的競爭力更勝於以往，這也會對BBC產生壓力(這可直接透過觀眾數量來測量，也可間接地透過它們在不同產業的影響力來測量)。這種狀況是可以預期的，也會讓人們較不會要求透過管制來控管BBC的成本。可是，BBC目前需要足夠的經費，未來也需要穩定的財源，才能進行創新與冒險的活動；透過這些活動，BBC才能挑戰商業電視台及拓展新機會。

    在許多年之前
，研究者發現公司成長的主要因素是提供經理足夠的額外預算，使得他們能進行思考與計畫。目前出現一種危險情況，就是在成本考量及公共經費縮減之下(特別是在一九八○年代與一九九○年代)，上述洞見已經被人們所遺忘了。

    此外，BBC也沒有空間透過減薪來縮減成本，這會造成大量員工跳槽，因而大幅降低服務品質。事實上，在歷經「去管制」風潮之後，英國已出現人才爭奪的情況，使BBC必須提高它的薪資，各城市也必須如此，而研究者的確觀察到這種趨勢。如同先前提及的，各公司要留住人才的成本之成長率，會比一九九○年以來的通貨膨脹率高出許多。

    經過上述考量，我們認為BBC如果完全依賴執照費作為收入來源，執照費的調升方式又沒有改變，BBC將無法維持目前的服務水準，未來的服務品質甚至會更糟。因此，我們不得不做出結論：執照費制度必須改變。   

第十三章  其他提高稅收的方式

    我們可透過一種變動最小的方式來修正執照費調升率：依據整體經濟環境之中，服務部門的單位勞動成本之成長率來調整；在本文的例子中，就是以每年2.75％的幅度來調升執照費(會比按零售物價指數調整高出0.5％)。此作法如果能讓BBC的生產力之成長率不落後其他服務部門，而讓BBC維持目前的服務水準，它似乎是很合適的。就長期而言，由於私營廣電部門可能會越來越強勢，這會讓BBC的成本變高，因此，執照費應依據私營廣電部門的勞動成本成長率來調升。上述作法能讓BBC的生產力之成長率達到相關產業的水平，也能讓BBC維持現有的服務水準。然而，此調升方式在近期是不可行的，因為英國國家統計局沒有設立相關指標。

較激進的替代方式

    必須注意的是，前述維繫BBC服務水準的方式，都是依靠執照費的財源。然而，我們沒有辦法測量BBC的實際成長率，因為不論是BBC在經濟環境中的成長率，或是私營廣電事業的成長率，這些數據都是變動迅速的。因此，BBC在廣電市場中的佔有率也可能是快速下滑的，除非能找到其他的收入方式。

    其中一種替代方案，是依據私營服務單位的整體勞動成本──也就是整體薪資成本的成長率(在本文例子中是6％)來調升執照費，而不是依據單位勞動成本之成長率。這種作法能擴增廣電事業的服務內容，因為產業中的工作者會增多；因此，BBC甚至可在不尋求替代財源的狀況下，就能維持自身在廣電市場中的相對位置。然而，從BBC本身的角度來說，上述替代方式雖然很理想，政府卻不可能接受。此系統能讓執照費的成長率大幅領先零售物價指數的成長率，然而，就算消費者願意付出較高金額來收看教育性與娛樂性的電視節目，但是他們通常會認為影視活動是具有「收入彈性」的，因此，定期增加執照費的方式還是有可能不受歡迎。其次，增加執照費會讓人們注意到相關措施的消極面，但是這些反對意見並非無法克服的。例如英國政府未來可能將繳交執照費納入「補充給付」(Supplementary Benefit)或是其他類似制度的一部份。

    毫無疑問的是，消費者與政府都希望在不調升執照費的狀況下，來增加BBC的收入。

    如同先前說明的，另一種可行的作法是對數位電視機這類新影視產品徵收較高的執照稅，BBC就能隨著相關產品的普及而增加收入。很明顯的是，由於無法明確得知數位電視的普及速度，因此，我們也無法得知BBC營收的成長率。到了2005年，預估收視戶大約會安裝200萬台到400萬台的數位電視。

    數位電視的執照費金額與它的安裝數量，會決定未來BBC能獲得多少額外的收入(相對於彩色電視的執照費收入)。目前彩色電視與黑白電視的執照費大約相差60英鎊，然而，消費者可能不會覺得彩色電視與數位電視的品質有明顯差距，因此，我們認為數位電視與彩色電視的執照費大約會差45英鎊，這代表數位電視的執照費會是134.5英鎊。我們進一步推測，如果數位電視收取這種費用，到了2005年，收視戶會安裝270萬台數位電視。也就是說，到了2005年，BBC會因為數位電視而額外收到149萬英鎊的執照費(大約是目前總收入的8％)，這也代表BBC每年會多收到0.75％的執照費。

    在未來，BBC由數位電視執照費而獲得的額外收入會迅速增加，直到所有收視戶都安裝了數位電視機為止。預估在2005到2015年之間，大約會有50％的收視戶安裝數位電視，也就是有1350萬台的數位電視，這會替BBC每年多帶來9億7千萬英鎊的額外收入(大約比目前增加52％)，亦即執照費的成長率增加了大約2％。

各種提升執照稅作法的意涵

    如果BBC必須擔任「品質捍衛者」的論點是具有說服力的，我們必須最重視如何決定執照費的問題，因為這會影響BBC未來的市場佔有率
。我們可從下表二中了解，如果採用三種不同的調升執照稅作法，到了2000年、2005年以及2010年時各自會產生哪些結果。表二完全是透過舉例的方式來說明，如果BBC是用零售物價指數(每年調升2.25％，例子A)、私人部門的總勞動成本(每年調升6%，例子B)以及零售物價指數加上數位電視的較高執照費收入(例子C)，BBC市場佔有率可能會有哪些變化。

	表二：各種提升執照稅作法的意涵a

	                                        BBC的佔有率    其他廣電業者

	
	目前(1996)b           43               57

	例子A：以零售物價指數調升
	2000

2005

2010
	    36(41)

    29(38)

    22(35)
	    64(59)

    71(62)

    78(65)

	例子B：以勞動成本調升
	2000

2005

2010
	    40(44)

    36(46)

    32(47)
	    60(56)

    64(54)

    68(53)

	例子C:以零售物價指數調升加上

數位電視執照費
	2000

2005

2010
	    37(41)

    30(39)

    25(39)
	    63(59)

    70(61)

    75(61)

	註解：

a.在上述三種例子中，由於收入的自然成長，我們認為執照費每年大約會自然增加百分之一，而在表格中的主要數據，是根據其他廣電業者以每年百分之八成長之下來進行評估，括弧中的數據則是依據其他業者以每年百分之三點二五成長下來評估。我們不打算針對這些數據進行更精確地探討。

b.這也是一九九六的收入佔有率資料。執照費的收入是根據BBC的總成本來估算。


    在表二中，有兩種不同基礎所推算的數據。首先，主要的數據是根據私營電視以每年8％成長所進行的評估，因此，私營電視會呈爆炸性的成長。其次，括弧中的數據是根據私營電視以每年3.25％成長進行的預估。在上表中的另一個假設，是認為由於未來收視戶的成長，執照費大約會有每年1％的自然成長率。

    在上述假設中，如果用零售物價指數來調升執照費(例子A)，BBC到了2000年的市場佔有率會下降到36％，到了2005年時則剩29％；如果用勞動成本來調升執照費(例子B)，BBC到了2000年的市場佔有率會小幅下降至40％，到了2005年則剩36％；如果用零售物價指數來調升執照費，再加上數位電視的較高執照費收入(例子C)，BBC到了2000年的市場佔有率會下降到37％，到了2005年則剩30％。因此，例子C是屬於一種較折衷的狀況。

    在表二的三種主要實例中，BBC在廣電產業的市場佔有率都會持續下滑。當然，這種評估方式或許太過悲觀；假如BBC的市場佔有率與它未來的實際支出不具有關聯性，或者是私營廣電業者的市場成長率低於每年百分之八，情況都不會像我們想的那麼糟(參見表二中括弧中的數據)。

    然而，此處想強調的不是BBC未有到底會有多少佔有率，因為未來的情況一定會與上表有些差距。相關實例的重要之處在於：無論上表的數據是否很精準，只要繼續用零售物價指數來調升執照費，BBC的市場佔有率就會持續下降，這也會引發兩個關鍵問題：第一，過了多久之後，BBC就會因為市場佔有率太小而無法擔負「品質看管」的重要角色？第二，BBC的市場佔有率應該多大，才能正面地影響廣電市場的運作？

    我們不可能明確地回答上述問題，卻可透過三種相關資料來加以論證。首先，大多數以執照費作為公共廣電財源的國家，其公共廣電的市場規模是在25％～40％之間。換言之，只有相當規模的公民大量收看公共電視，執照費的收取才會被人們接受；當公共電視的市場佔有率下滑，我們就無法主張公共廣電能滿足社群的需求，也無法宣稱公共廣電能達到普及服務。在這種狀況下，執照費的收取就變得站不住腳了。

    另一方面，我們也可從產業經濟學的相關文獻中獲得一些佐證。許多資料測量了產業中前四大公司的相互關係，而早期的研究認為
，前四大公司的市場佔有率必須達到55％，後續研究則認為必須在59％到45％之間
。當然，BBC身為單一組織，不須具有這種佔有率，就能夠扮演重要的角色。其次，與大多數產業不同的是，BBC對市場的影響力不必然是建立在價格與利潤極大化之上。然而，這些論據的說服力儘管不高，我們還是認為BBC不可能在市場規模大幅縮水的狀況下，仍保有強大的影響力。

    最後，後續還有些研究發現
，如果公司想擁有較大的市場佔有率，它們會從小公司擴張為大公司，而不是從大公司縮減為小公司。這類研究也能說明，為何公司之間會進行合作。

    當我們用前述論據來設想廣電事業的時候，必須格外小心，然而，它們的重要意涵是：假如BBC的市場規模變得太小，它將無法擔負「品質看管」的角色，而這種角色在日後是難以重建的。公民與BBC具有何種關係，乃至BBC與商業電視具有何種關係，有一大部分是取決於BBC的信譽。如果信譽受損，日後就很難回復。

    綜上所述，假如BBC的市場佔有率降到25％～30％，英國廣電事業的品質就會岌岌可危。此外，根據前述資料，我們必須讓BBC維持較高的市場佔有率。

第十四章  摘要與結論

   誰需要公共電視？人人都需要它；新科技的出現，更加深了這層需求。我們的理由如下：首先，假如廣電產業全交由市場機制來運作，會造成過度集中化的現象。其次，即便不會形成集中化，商業廣電媒體也無法滿足身為個人、公民或選民身分的觀眾之共同需求。第三，沒有任何規章或法律能完全導正商業媒體的缺失。簡單來說，法規只是消極性的；法律規章只能禁止人們不想要的媒體內容，卻無法促進人們想要的內容。

    唯一能彌補商業媒體缺失的力量，就是具有公共服務精神的廣電業者。

    這種公共服務業者能履行三項重要又相互關聯的角色。首先，對於私營媒體可能造成的所有權壟斷與閱聽人零散化而言，公共電視是一種平衡力量。其次，由於公共廣電具有不同的宗旨，因此它能擴展個別與集體消費者的選擇範圍。第三，假如公共廣電的市場佔有率夠大，它就能積極地影響整體媒介系統的品質與表現。簡言之，這種公共電視系統不是一種附屬品，而是健全廣電體系的核心；BBC並不是具有特權而存在，事實上它是為了公共服務的宗旨而存在。

    媒體環境中可以有一個以上的公共廣電機構，而各種公共部門相互競爭也是很理想的，然而，必須有一個主要的公共廣電機構進行垂直整合，這是基於兩項因素。首先，公共廣電機構必須考量所有範疇的事項(包括了培訓、產製、規劃與播送)。其次，公共服務的價值與品質保證，必須透過制度架構來維持、發展與運作。

    同等重要的是，媒體環境中也要有活躍的商業媒體，以便和公共媒體進行互補：商業媒體能夠讓公共媒體保持競爭性，公共媒體則能提升品質，且促使商業媒體維持公正。再者，商業媒體部門必須包含廣電業者與獨立的製作人，而目前獨立製作人會將節目同時供應給商業與公共媒體。在英國的廣電環境中，商業與公共媒體已經進行了這種明智的結合，未來也應繼續進行合作。

    在前述的合作過程中，公共媒體應處於核心位置──它會提供廣泛的報導、建立公共辯論的空間以及樹立媒體事業的標竿。我們無法明確說明公共媒體的規模要有多大，才能擔負起這種角色。但是，就產業經濟學的觀點與其他國家的狀況來說，我們可以發現如果公共媒體的市場佔有率降到25％至30％之間，該國的廣電事業就會岌岌可危。此外，如果要決定BBC該採用何種財源基礎，就必須說明一九九○年代的新媒介環境。過去，商業媒體在進行商業考量的時候，也要顧及公共服務的責任，然而，由於媒介環境的「去管制」走向及全球化環境、科技演進等因素的影響，對商業媒體的約束已失去效力。與此同時，由於商業媒體爭奪各種技術的壓力日增，使得相關成員不可能像BBC員工一樣，可接受妥善的訓練。因此，商業媒體只會用較少預算來製作高品質的節目、進行理想的廣電活動乃至履行公共服務的理念。上述論點得以說明，如果BBC想保有過去的影響力，就必須具有較大的市場佔有率。

    就此而言，如果我們要捍衛公共媒體的品質，最重要的是要決定它未來有多少收入。

    以BBC的財源來說，最重要的是要維持它以執照費作為基礎，然而，執照費不應該繼續依據零售物價指數來調升，因為廣電事業的成本之成長率會高於零售物價指數之成長率。因此，即使在短期之內，這種執照費制度都會讓BBC無法擔負「品質看管」的角色。

    如果不繼續採用目前的執照費制度，當前變動最小的作法是依據私人服務部門的單位勞動成本之成長率來調整執照費的收入。過了一段時間之後，如果私人廣電部門的規模夠大了，而能成為公共媒體的有效競爭者，BBC就可依據自身的單位勞動成本來調升執照費。然而，這種執照費體系還是會讓BBC的市場相對佔有率下滑。唯一能確保BBC市場佔有率的作法，是依據廣電事業的整體勞動成本之成長率來調升執照費(對於過去沒有達成高生產力的組織而言，這種經費來源似乎太豐厚了)。

    雖然BBC的相對位置日益下滑，它還是不應該增加商業活動，因為這會造成人們對公共媒體的偏見。BBC只能在增加營收或極大化公共服務之間進行二選一，而不是在兩者間游移不定。BBC可透過對數位電視徵收較高的執照費，或採用「定址稅」來增加收入。

    本文要提出最後一項論點。BBC獲得了世界各國的支持，它在國內也普遍得到高度讚賞。即便是站在安全保險的立場，我們都會認為由於新科技的出現以及去管制風潮的影響，就放手讓BBC開始萎縮，是一種非常瘋狂的作法。假如BBC真得消失了，各界應萬分急切地重建它，但無數的經驗告訴我們，建構與毀滅的過程不是對等的。非常勇敢或固執的政策制定者會十分肯定地說，本文提出的論點將被推翻，而在新的媒介環境中，人們也不再需要BBC。我們必須注意，BBC一旦毀滅了，或者是大幅地衰退了，就難以恢復過去的影響力。綜言之，一旦BBC消失了，我們就很難以重建它已有七十年之久的公共廣電文化。 
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� Peacock Committee para477.


� Peacock Committee para 548.


� 廣播共同委員會主席。


� 譯按：Andrew Ferguson Neil為蘇格蘭的記者，曾任職於多家媒體（許多都是梅鐸新聞集團旗下），例如� HYPERLINK "http://en.wikipedia.org/wiki/Paisley_Daily_Express" \o "Paisley Daily Express" �Paisley Daily Express�、� HYPERLINK "http://en.wikipedia.org/wiki/The_Economist" \o "The Economist" �The Economist�、 Sunday times、Sky TV、� HYPERLINK "http://en.wikipedia.org/wiki/The_Spectator" \o "The Spectator" �The Spectator�等等。資料來源：維基百科� HYPERLINK "http://en.wikipedia.org/wiki/Andrew_Neil" ��http://en.wikipedia.org/wiki/Andrew_Neil�。


� 出處為1996年12月1日，尼爾在Radio 4上的訪問。


� Voice of the Listener and Viewer, 1996.


� 譯按：Ufa為德國一家擁有電台和電視的公司，而CLT則是一家在盧森堡擁有電台和電視的公司；Ufa本在博德曼旗下，1996年博特斯曼使其與CLT合併，成為CLT-Ufa。另可參見公視研發部網站� HYPERLINK "http://www.pts.org.tw/~rnd/p2/010330.htm" ��http://www.pts.org.tw/~rnd/p2/010330.htm�。


� 譯按：BSkyB全名為British Sky Broadcasting Limited，隸屬於梅鐸（Rupert Murdoch）傳媒集團旗下。


� 譯按：以製造威士忌、伏特加以及純品康納果汁聞名。


� 寶僑公司早年對贊助廣播產生興趣時，是因為「肥皂劇」的關係。


� 譯按：一般來說，機上盒有很多種功能，而free to air只是最基本的一種，因為這種功能只能解析未加鎖碼的頻道，像是作者所說BBC的節目，就是未加鎖碼的一類，因此只要裝上機上盒，人人即可觀看。不過，如果節目一旦鎖碼，那就表示，如果閱聽人要收看這類節目，就必須要有解碼的功能、或是額外付費才能觀看。從作者的文脈來看，他心之所憂的地方，就是機上盒成為商業付費的踏板。


� 現在，新科技的測試應用於網際網路之上，我們稱之為節目內容選取介面（Programme Interface Content Selector；簡稱PICS），而無論是否要接收特定的內容素材，這個選取介面都可以讓消費者去檢視。


� 這些重要議題較完整的討論可見Oftel（1996）和Graham（1997）。


� 最初的研究者是替美國國防部的計畫工作，而國防部也提供早期的經費，但研究的工作是在大學中進行，或著是從大學調過來的人員。


� 內部網路的成長，亦即封閉的系統卻有著網際網路的技術，也許會對網際網路構成威脅。（譯按：作者這裡可能指的是像P2P或FTP等軟體）


� 參見Arrow(1962)的論文。


� 我們應當注意，一般經濟學論之於某些事物的要價（不管稱此要價為「價格」（price）還是「訂費」（subscription））的觀點，都不能將其應用到廣播之上，因為在廣播之中，沒有任何事物會因此匱乏的問題。廣播是公共財，因為一個人消費它時，並不妨礙到另一個人的消費。因此，我們需一反常態，去堅持廣播是一種「特定的類型」（narrow-casts）。


� Mepham(1986)p.67.


� 應該提及的是，在定義上，我們從「標準」（standards）中去區分「水準品質」（quality），前者是可以進行測量的，後者則否。


� 貿易和產業部門(1990).


� 見NEDC(1983)，Mowery(1986)，以及Cox和Kreigbaum(1989).


� 見Greenhalgh(1989).


� 見Finegold和Soskice(1988).


� 見Mayer和Alexander(1990).


� 譯按：格瑞那達製作公司是ITV的股東之ㄧ。


� 欲見對「協和的雙元寡占」更進一步的討論，可見Peacock（1986），第四章。


� Katz和Ordover（1990）的研究顯示，一個純然私人的市場是會壓低創新所需之成本，這還會相互影響到其他的競爭者。


� 參見Katz和Ordover(1990)。





� Forbes（1989）,p.29。


� Forbes（1989）,p.33。


� Financial Times,27 December,1991.


� Noam(1995).


� Noam（1995）p.408 and 409.


� Lange和Woldt（1995）p.484.


� Madge（1989）p.59.


� Madge（1989）p.209.


� 這個適當的概念，是筆者從Danny Quah那兒借自得來。


� 譯按：Mad Max為一部1979年上映的科幻動作電影，主角是Mel Gibson。劇情大綱為，Mel Gibson是一名澳洲的警察，負責保護澳洲內地的一些少數族群，使其免於受到飛車黨的侵犯。資料來源：� HYPERLINK "http://en.wikipedia.org/wiki/Mad_Max" ��http://en.wikipedia.org/wiki/Mad_Max�。


� Williams（1996）p.15.


� Graham (1995 and 1996).


� Bertelsmann（1995）p.463


� Bertelsmann（1995）p.6.


� 不過，以上說法，某些已然閱讀亞當斯密國富論之經濟學家，是不會同意的。然而，這些經濟學者，他們對於斯密早期的作品－道德情感論（The Theory of Moral Sentiments）當中有許多市場依賴社會脈絡的描述，有失察之虞。


� 筆者很感謝Jocelyn Hay在此提供的意見。


� Gallucci (1994).


� 「在義大利電視中只有一種聲音」，Free Press，7月/8月，1995。


� 在經濟學裡，「共同知識」（common knowledge）在博弈理論中是一技術性的用詞，其意指所有人都知道的事物，並且是真實的。我們在此將以更廣泛的範疇，來使用這個用詞。


� 譯按：英國的緊急號碼是999。


� 引自Williams(1996).


� 譯按：「Yes, Minister」為英國BBC經典的嘲諷政治節目，最早於1980年在BBC 2開播，內容是嘲諷英國公務員的陽奉陰違、挖苦政客、傳媒等等。以下的網址有相關介紹：� HYPERLINK "http://www.yes-minister.com/introduc.htm" ��http://www.yes-minister.com/introduc.htm�或� HYPERLINK "http://www.bbc.co.uk/dna/h2g2/A925904" ��http://www.bbc.co.uk/dna/h2g2/A925904�。


� 在Rovizzi與Thompson(1991)的著作中，探討了關於公共事業管理的品質層面問題。然而，他們談論的時常不是「品質」，而是「標準」，這就是將品質問題視為數量問題，英語字彙就能避免兩者的混淆。


� 請參見Harding(1985)。


� 孔雀委員會報告的一項最深遠貢獻，就是它指出BBC若採用廣告收入，將陷入不可靠的死胡同中。


� 由於「公益分散」(distributive effects)，會造成公視收費的下降，然而，假如公視收費仍保持公平而低廉的話，我們也能被接受這種作法。此外，我們沒有理由讓某些消費者不支付公視費用。


� 在Ehrenberg and Mills(1990)的著作中，可找到支持此論點的有力証明。


� Ehrenberg and Mills(1990)與Davis(1991)。





� Penrose(1959). 


� 在本章，我們是以BBC的收入佔有率來測量它的市場佔有率。過去，除了少數幾年的例外狀況，上述測量市場佔有率的方式都是正確的，所以我們不認為未來會有多大的變化。


� Meehan and Duchesneau(1973).


� Dalton與Penn(1976)認為市場佔有率應該是百分之四十五，White認為應該在百分之五十六到五十九之間，Sant(1978)則認為是百分之四十七。


� Bradburd and Mead Over(1981).
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