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於 2009 年底猝逝的美國知名言論自由學者 Edwin Baker 在其 2007

年 出 版 《 媒 體 集 中 化 與 民 主 ： 為 何 所 有 權 非 同 小 可 》 （ Media 

Concentration and Democracy: Why Ownership Matters）一書中，討論媒

體所有權的集中化對於媒體履行其言論自由和新聞自由「責任」的影

響。本書的論述從媒體在民主社會裡應該扮演的角色出發，說明媒體所

有權集中化會限縮了媒體在民主社會裡應該發揮的功能，因此必須加以

規範。同時，Baker 也回應其理論受質疑和反對之處，最後並提出政策

建議，做為解決媒體所有權集中化問題的參考方向。 

本書首章提出三個反對媒體所有權集中化的理由。第一個理由，是

從「民主的規範概念」出發，提出在健全的民主政治裡，政治權利應該
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是平均分配的，「傳播權力」的分配，也沒有例外。Baker 認為，社會

上每個群體都應該實質分享媒體的權力，任何群體或個人都不該享有過

度強大的媒體權力，因此，媒體所有權必須儘量分散，才能達到任何人

都不會覺得其認同的觀點被排除或遭忽視的終極目標。第二個理由則認

為媒體所有權必須分散，才能有效監督政府權力運作及避免權力濫用，

並藉此防止媒體本身濫權，亦即媒體所有權分散的目的，是要避免任何

政治權力和經濟勢力因不受監督而導致不負責任的結果。這項觀點。是

將典型的權力分立制衡理念運用到被稱為第四權的媒體。第三個理由則

是認為：大型媒體集團因多半過於重視獲利的多寡，極可能因而犧牲掉

公民真正的需要和其所欲看到的新聞和節目。換言之，媒體所有權的集

中化，將造成媒體內容品質下降，透過媒體所有權分散此一手段，才能

維持新聞的品質。上述三個理由，都與憲法保障言論自由和新聞自由以

追求民主健全化的理論，互相呼應。 

同時，Baker 也針對不反對媒體所有權集中化者，提出反駁與回

應。在媒體所有權結構規範的討論上，不乏論者指出媒體所有權集中化

雖然具有發展成壟斷者的潛在風險，但亦有其優點，包括經濟效率較高

和提供比較便宜的價格在內，甚至因此可以匯聚更充分的資源，對抗外

來壓力並從事獨立報導。相對地，Baker 對上述論點雖然抱持懷疑態

度，但 Baker 卻未提出具體論據予以反駁，而是將第一章後半大部分篇

幅放在反駁「媒體所有權集中並不構成威脅」這個論點上（pp. 49-

53）。 

接著，本書第二章針對經濟學家 Benjamin Compaine 等人提出的媒

體產業具有高度競爭本質，並未出現不當集中的現象此一主張，予以反

駁。Baker 在此雖然提出不錯的反駁意見，例如指出評估有無產生集中

化現象時，應定義何謂「媒體」，因為將「所有媒體」當做一個市場、
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將各種媒體相關的產業都合併在一起計算，視為同一市場，其實過度偏

向芝加哥學派（Chicago School）的反托拉斯（antitrust）觀點，1 亦即判

斷焦點是放在「特定併購結果是否造成具有控制價格之力量的結果」和

「特定併購結果是否可以達成經濟上的效率」（pp. 58-59）兩個問題

上，並不適合用來衡量媒體所有權集中化現象背後涉及的複雜政治和社

會價值問題，以及媒體市場集中化可能所衍生的種種獨特弊病。 

平心而論，上述論點固然不無道理，但 Baker 所遭遇的困境是他自

己也必須先定義「媒體」。時至今日，若不承認新媒體的重要性，恐怕

難以完整定義媒體，而網際網路是否有助於避免媒體所有權集中化現象

和民主社會權力失衡的結果出現，可惜 Baker 並未深入討論，而僅在第

三章裡頗為抽象地指出這種想法言過其實。Baker 認為：雖然網際網路

的確帶來某些政治和社會層面的影響，但傳統媒體還是持續主宰媒體市

場，而且，網路使用者也出現集中使用少數網站的現象，亦即閱聽人集

中化的現象，並未因為網路的普及而減緩。Baker 的確提出一些實證資

料做為此處的分析基礎，但 Baker 自己也承認：網路變化極快，所以當

讀者讀到此處實證資料時，這些實證資料也許已經過時，正因為如此，

Baker 乾脆擱置「網際網路是否增加或減少媒體所有權集中化現象」這

個問題，轉而聚焦在「網際網路是否可以減輕我們對於媒體市場集中化

的憂慮」這個問題上（pp. 106-116）。Baker 的解答，顯然是否定的。

Baker 認為：網路新聞的成功，反而惡化媒體所有權集中化現象衍生的

弊端：如果網路新聞從廣告和訂戶獲得的收益，比傳統媒體來得少，那

麼，消費者擁抱網路新聞的結果，將會是減少「嚴肅的商業新聞專業」

（serious commercial journalism）可運用的資源，這不是關切媒體市場

集中化現象者樂見的結果。Baker 也認為，在可預見的未來，新興型態

的非商業性質、自主自營的網路新聞機構，恐怕還是無法取代傳統專業
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新聞機構的角色，所以，即使網路會帶來某些改變，但就新聞專業來

說，還是會維持少數媒體集團繼續支援新聞所需要的財務資源、吸引絕

大多數閱聽大眾目光的現象，因此，網際網路的盛行，無助於消除媒體

所有權集中化衍生的弊端，自然也就無從紓緩我們對媒體市場集中化現

象的憂心。 

細究之下，Baker 上述論點彼此間不無衝突。例如，Baker 強調傳

播權力分散的重要性，然而，在面對網路這個有史以來最具有去中心化

特色和草根民主特徵的傳播管道時，Baker 的態度卻相當保留。其次，

Baker 認為芝加哥學派的反托拉斯立場失之狹隘，他對於以商品化角度

分析言論的主張，也不以為然，但是在討論傳統新聞的品質時，又讓人

覺得 Baker 自己也無從跳脫商品化觀點。再者，Baker 既然認定實體報

紙銷售率和閱讀率均大幅下降、許多人改以網路閱讀新聞，但卻又認為

網路的發展及網路新聞的內容對於傳統媒體不構成威脅，諸如此類的立

場，不免令人困惑甚或有過時之譏。 

本書第四章分析和回應「規範媒體所有權，與憲法所保護的言論自

由有所衝突」此一主張。此處有兩個重點：一是新聞自由的最終受益者

應該是大眾，不是媒體所有權人。二是政府限制媒體所有權，防止集中

化現象產生，有助於達成美國憲法增修條文第一條保障言論自由和新聞

自由的宗旨。不過，如何清楚劃分憲法增修條文第一條的保護對象，到

底是媒體所有權人或一般大眾，本即困難。再者，允許政府透過限制媒

體所有權的手段，達成促進新聞自由的目的，對一般人來說，也不無難

解之處。 

對 Baker 來說，個人的言論自由是指憲法保護個人的表意自由不受

政府無端侵擾，此時言論自由本身就是目的，至於媒體的新聞自由，則

是為了要確保媒體這個第四權能夠發揮其在民主社會裡應有的功能，此
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時媒體自由則是為了達成該自由以外的目的，因此，Baker 認為新聞自

由必須受到規範──例如對於媒體所有權施以各種限制，才能促成媒體

稱職扮演民主社會中的功能性角色。雖然 Baker 區分個人的言論自由與

媒體的新聞自由兩者，但究諸美國憲法的主流詮釋和法院歷來判決實

務，兩者界線卻極可能並無堅實根據可言，乃是不難預見的攻擊。其

次，Baker 認為個人具有道德重要性，相對地媒體卻不具道德重要性，

因而兩者所享的自由應該不同。然而，媒體自由是否真的不能和個人自

由相類比，其是否果真不具道德正當性，不無疑問。雖然 Baker 認為防

止媒體市場集中化的規範，並不至於減損新聞自由，因為憲法保障新聞

自由的目的，在於促成其發揮結構性和工具性的功能，但美國憲法對於

「言論的數量、品質和多元性」如何維護，的確未有明示，所以 Baker

也不得不承認這對媒體所有權限制規範來說，是個嚴峻的挑戰。 

接著，Baker 針對數個對於媒體自由和媒體所有權限制的合憲性來

說均有不同意涵的民主理論，予以檢視，提出其認為優於其他民主理論

的「複雜民主」或「複合民主」（complex democracy）理論。依據「複

雜民主」理論，民主並未要求媒體所有權規範必須提出「理想的管制數

量和管制內容」，而且，媒體所有權集中化問題的處理，也高度仰賴實

證研究，方足以竟全功，因此，Baker 承認沒有任何憲法層次的抽象原

則，可以當做具體解答的根據，而是必須留待立法者判斷和回應。這種

立場雖無嚴重瑕疵，不過，其行文方式和內容，卻容易讓人誤解成美國

憲法針對媒體所有權限制規範，沒有任何明確指示或立場，反而模糊了

Baker 自己針對新聞自由和言論自由原則應該如何適用到媒體所有權限

制規範上所提出的理論焦點，實為美中不足之處。 

本書在最後的第五章針對上述問題的處理，提出七個政策建議，並

逐項分析檢討其優劣處，限於篇幅，有待日後細究。整體而言，本書內
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容偏向抽象的學術主張，也不強調實證論據，但這本書等於是作者出版

前一本討論媒體、民主和市場數者關係的專書（Baker, 2002）後，進一

步深入挖掘之作，更加直指媒體所有權集中化的惡害所在，更明確地和

「媒體所有權分散」才是維持新聞報導不受內部壓力和外力不當影響

（Hamilton, 2004）的「政教分離」（church and state separation）2 終極

原則相呼應。作者不斷提醒讀者，雖然「市場」是大家耳熟能詳甚至想

當然爾的資本主義精髓之一，但在媒體產業這個脈絡下，我們對「市

場」卻必須格外謹慎嚴肅以待。對台灣來說，Baker 的關切並不陌生，

從本書基本立場來觀察我國近年來爭論不休的媒體所有權管制爭議，或

許不難發現我們或有過度陷溺於「市場」迷思之嫌，相對忽略了民主理

論對媒體所有權集中化規範體系的期許。Baker 的論述極為細密複雜，

有待讀者親自品味，無論本書所提出的理論立場和政策解答，是否完美

無缺，從關切媒體、市場和民主理論數者關係的角度來看，這本書不該

隨作者在學術造詣圓熟之際早逝而成為絕響，反而是提出了大家應該持

續思考的精準問題。 

註釋 

1 芝加哥學派，是指以美國芝加哥大學經濟學系 1950 年代前後的師生為主、發展

至今的新古典經濟學論述，其核心理念是透過市場機制和自由放任的模式，追

求「效率」和「創新」，以達成極大化消費者福祉的終極目的。在經濟效率的

考量下，芝加哥學派的反托拉斯觀點，不認為「預防市場獨佔力量」是主要管

制目的，而著重「如何避免市場獨佔力量對消費者可能帶來的不利益」，如價

格操縱和創新損失等。同時，芝加哥學派的經濟哲學也傾向於將「商品利潤等

同於效率」，忽略如何創造有品質的媒體和新聞內容。 
2 「政教分離」（church and state separation）原則，原指宗教與國家間應保持適

當距離，以避免政治勢力挾宗教以自重和實質「國教」現象的產生。 
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