
 

 

歐盟通訊匯流管制革新經驗對我國之政策意

涵—以 VOD 為例 

李淳、顧振豪 

 

摘要 

本文透過歐盟視聽媒體服務指令以及英國 2009 年視聽媒體管制法之探討，探討匯

流發展下節目內容的管制革新方向。我們認為，歐盟視聽媒體指令將電視節目內容之規

範依據其線性與非線性分類方式，區分其管制待遇與密度，是一種符合匯流發展趨勢的

變革方向。而在屬於非線性之隨選節目服務的內容規範上，歐盟/英國以有無編輯權限

與以及 TV-like 作為主要研判要件，將傳輸技術與平台技術脫鉤，將有助於落實「技術

中立」與「平台中立」原則，並確保相同服務的管制平等性。最後，英國所採取的共治

架構，抑或具有參考價值。 

關鍵字：通訊匯流、歐盟、節目管制革新 

一、前言 

網路電視是通訊匯流所造成的一種新興形態服務。所謂網路電視，基

本上可以區分為「網際網路協定電視（internet protocol television 或 IPTV）」

與「網際網路電視（internet/web TV）」。依據國際電信聯盟（International 
Telecommunication Union, ITU）對於 IPTV 的定義，係指：「在受管理的 IP
網路，提供多媒體服務（如電視、視訊、音訊、文字、圖像、資料），以

提供具備品質的服務、經驗、安全、互動性與可靠性1。反觀網際網路電視

則定義為：「在網際網路的網站上觀看到一般的廣電節目，也就是網際網

路協定電視定義以外的電視服務。」 

無論是網際網路協定電視或是網際網路電視，都代表了一種新的視訊

傳播的轉換。往昔對於通訊傳播的規範架構是否足以因應這樣新的變化，

值得進一步探討。在台灣，傳統電信業者透過電信網路依據事前排定之節

目表提供之線性電視節目，抑或可由用戶自由決定收看時間與節目之非線
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性隨選視訊(Video on Demand, VOD)電視節目已具有一定之市場規模。 

在技術上可以提供 VOD 之平台，包含中華電信之 MOD2、網際網路

電視（如天空寬頻電視）數位有線電視以及行動電視。然而在法制上，對

於已 VOD 方式提供相同內容節目之有線電視業者，係以有線電視廣播法

（以下簡稱有廣法）為規範依據，而以電信固網與行動網路提供之電視節

目 V，則係依據電信法規進行管理，至於網際網路電視，則僅有自願性之

「台灣網站內容分級」相關規定作為管理基礎。 

對於不同業者提供同一種電視節目服務時，卻受到不同之規範待遇，

即屬於匯流法制下欲解決的典型問題對象。若不加以檢討修正，一方面不

同平台/服務提供者之間的競爭關係，可能因法規而受到扭曲；他方面亦可

能造成廣電相關法令中有關節目內容管理的規範意旨無法落實。 

對於線性節目播放而言，在歐盟架構下已經不分提供平台，而受到相

同之規範，但對於 VOD 這種新興提供方式，特別是以網際網路方式提供

者，應如何進行規範調和，可能要比線性電視節目提供更容易造成爭議。

準此，本文以下將藉由歐盟通訊傳播的規範架構，以及英國於 2009 年 12
月生效之「視聽媒體服務法」(The Audiovisual Media Services Regulations 
2009)有關隨選視訊服務(On-demand programme services)之定義與分類經

驗，針對提供隨選視訊的規範範圍、義務人定義與受規制行為進行討論，

並就我國之規範情況進行檢討，希冀藉由國外資料的參考，提供我國未來

通訊傳播架構之檢討。 

二、歐盟通訊傳播管理架構分析 

(一) 概述 

不可諱言，由於傳統通訊傳播的規範方式仍是以技術分類之概念進行

架構規範上的思考，而在技術與網路的匯流整合發展下，傳統的規範架構

卻未能因應而配合修正，而形成了規範上的衝突與障礙。例如在執照發放

之種類外資上限、服務提供範圍上，同一種類型的網路（傳輸）服務受到

不同法令與不同管制強度的規範。又如相同都是在提供頻道節目內容，但

卻因為提供的路徑及載具不同，而分別受到電信法、有廣法、衛星廣播電

事法與廣播電視法等不同法令下程度不一的規範強度要求。此種對於提供

相同服務內容的網路或業者，卻適用不同的法令規範，不但違反平等原則

的法理，同時將使管制的正當性基礎受到質疑。這種跨市場歧視性的不對

稱管制架構，更可能越俎代庖取代市場機制，成為扭曲科技發展與市場結

構的力量，導致網路資源利用以及建設投資的扭曲與不效率。  

至此，一種可能的解決之道，或許是在於立法技術上將「通訊網路/
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服務」等以市場機制為主導力量之議題，與「節目內容/平台服務」議題等

以傳播內容之規範，在範疇上予以明確的區別。蓋通訊網路與通訊內容之

管制係建築在截然不同的基礎上（參見表 1）。國家對於「節目內容服務」

的介入3，是基於內容傳播服務對於促進民主、國家文化與認同之維護、社

會道德、秩序，乃至於品味，以及我國憲法第 11 條言論自由之展現，保

障意見之自由流通，使人民有取得充分資訊及自我實現之機會等，以及言

論多元化4。 

表1 傳輸網路與內容管制原則之比較 

管制對象 通訊傳輸網路與服務 傳播節目內容 

主要管制性質 經濟管制 社會管制 

管制重心 

 經濟市場失靈 

 市場支配 

 關鍵設施 

 網路效應（如互連互通） 

 普及服務 

 服務品質 

 青少年保護 

 社會和諧 

 少數、弱勢文化保障 

 文化多元與本土文化 

 節目商業化之禁止 

 收聽視品質確保 

資料來源：作者。 

準此，節目內容/平台管制與通訊網路/傳輸服務管制原本就是處於管

制光譜的兩端，各自有截然不同的正當性作為支撐基礎。一般而言，傳播

內容管制正當性基礎，是從「收視/收聽者」的角度出發，並因為傳播內容

服務在傳播內容上的「普遍、滲透效果」(pervasive effect)，為基礎。這些

管制的正當性基礎，並不會因為在技術上的匯流發展而有所改變。 

匯流在促進言論多元與資訊流通上，或許提供了更多樣的內容傳播管

道，降低了資訊與言論壟斷的風險，但是對於保障文化、國家認同、社會

道德、秩序，乃至於品味的需求上，匯流也有可能意味著規範的強度或是

範圍，有不減反增的政策需要。亦即是，對於傳播內容管制而言，匯流意

味著被管制的主體或許有所改變，但是管制介入的理由並沒有消失。而歐

盟最近十年之發展趨勢，便是朝向前述傳輸服務與節目內容分離規範的原

則發展。首先是2003年生效之「通訊架構指令」，將所有電子傳輸網路納

入規範，其次則是2007年生效之「視聽媒體服務指令」，整合了關於節目

內容與平台之規範。 

（二）歐盟通訊傳播架構指令 

                                                   
3 此處所指得傳播內容服務，暫時借用通傳管理法草案第2條第14項之定義，係指以經營播送節

目、廣告或提供頻道，供公眾視、聽為其主要營業內容之服務。 
4 司法院大法官會議釋字 613 號解釋參照。 



 

 

自歐盟執委會於 1997 年發表「因應電信、媒體與資訊科技匯流與管

制意涵綠皮書綠皮書5」迄今已經超過十年，通訊傳播產業按電信、廣播電

視等不同的媒體技術，而各自具有其獨特的產業結構發展。為了因應通訊

及傳播的匯流現象，配合競爭法規與各別管制間的平衡，歐盟在 2002 年

進行整個通訊傳播架構的檢討與重新規範，通過了五個指令與一個決定6，

而其中的架構指令所帶來新的管制思維，以水平的管制模式改變了傳統垂

直性的管制手段，建立了之後所有通訊傳播管制政策的基礎。 

1. 架構指令之目的 

歐盟的架構指令在第一條中即明白揭示其目的係針對電子通訊網路

及其服務建立一個和譜（harmonised）的管制架構，對於原分屬於不同產

業的電子通訊網路（electronic communications network, ECN），不論係傳送

何種的服務內容，應適用於相同的管制規範。易言之，在該架構指令之下，

電子通訊網路、電子通訊服務（electronic communications service, ECS）及

其相關設施與服務（associated facilities ad associated service）均適用於單一

的管制架構。 

該指令打破了往昔以技術分類所形成的法規範體系，改以「電子通訊

網路」與「電子通訊服務」取代以往電信法所規範的傳輸網路與服務。根

據該架構指令第二條之說明，「電子通訊網路」係指可用以交換，路由之

設備或其他使訊號得以透過有線、無線、光學或其他電磁方式傳輸之傳輸

系統7；因此透過電信固定網路、行動通信網路、無線廣播或電視網路、有

                                                   
5 European Commission, Green Paper on the Convergence of the Telecommunications, Media and 
Information Technology Sectors, and The Implications For Regulation, COM(97)623, Brussels, 3 
December 1997. 
6 包括：「管制架構指令（Directive 2002/21/EC of the European Parliament and of the Council of 7 
March 2002 on a common regulatory framework for electronic communications networks and services, 
"Framework Directive"）」、「電子通訊網路與服務執照核發指令（Directive 2002/20/EC of the 
European Parliament and of the Council of 7 March 2002 on the authorization of Electronic 
communications networks and services, "Authorisation Directive"）」、「電子通訊網路及其相關設施接

取與互連指令（Directive 2002/19/EC of the European Parliament and of the Council of 7 March 2002 
on Access to, and interconnection of, electronic communications networks and associated facilities, 
"Access Directive"）」、「電子通訊網路與服務相關之普及服務與使用者權利指令（Directive 
2002/22/EC of the European Parliament and of the Council of 7 March 2002 on universal service and 
users' rights relating to electronic communications networks and services, "Universal Service 
Directive"）」 、「電子通訊個人資訊與隱私保護指令（Directive 2002/58/EC of the European 
Parliament and of the Council of July 12, 2002 concerning the processing of personal data and the 
protection of privacy in the electronic communications sector）」與「無線頻譜政策制定決定」(Decision 
No 676/2002/EC of the European Parliament and of the Council of 7 March 2002 on a regulatory 
framework for radio spectrum policy in the European Community "Radio Spectrum Decision")。 

7 “Electronic communications network” means transmission systems and, where applicable, switching 
or routing equipment and other resources which permit the conveyance of signals by wire, by radio, by 
optical or by other electromagnetic means, including satellite networks, fixed (circuit- and 
packet-switched, including Internet) and mobile terrestrial networks, electricity cable systems… 



 

 

線電視網路、衛星網路乃至於電力線系統，所進行的通訊服務均屬於 ECN
範疇內8。而所謂的「電子通訊服務」則係指將全部或部分的訊號藉由電子

通訊網路進行傳輸，提供電信及廣電服務（大部份是需要付費的服務）9。 

換言之，電子通訊服務係指利用電子通訊網路傳輸提供資訊服務，但

廣播電視之節目內容、金融服務、甚或資訊社會服務等利用電子通訊網路

或服務而在電子通訊網路上傳輸服務的內容，則不在該指令的管制範圍

內。綜上可知，該架構指令之規範模式係將網路、服務、內容等三層結構

區分管理。在資通訊技術快速發展與通訊產業結構因應匯流而發生變化的

背景下，此等管制架構內容實具有其創新之意義10。 

在上述的管制模式下，不同的傳輸技術與網路將可與傳統管制分類脫

鉤，而適用相同的一套監管制度。歐盟架構指令所帶來的重大變革，即是

將層級管制之概念導入政策管理當中，而將過去因人為切割而各自適用之

法規範體系重新定義並以水平適用。 

2. 層級化管制的檢討 

歐盟的架構指令雖然提出了層級管制的概念，將傳輸網路與服務以及

內容規範分設不同法規範予以管理，但仔細分析，其層級架構也僅限於將

傳輸服務與視聽內容加以分割；而如果從市場管制下對於市場界定的角度

切入，該等架構指令並未再進一步做區分，例如對於基礎網路與營運管理

的分層處理。層級化的管制架構固然吻合匯流概念下的技術發展趨勢，惟

在「電信廣電化及廣電電信化」的發展下，相關產業的發展卻顯現出更為

彈性的變化，以傳統電信業者為例，其逐漸脫離單純語音及基礎設施服務

提供者的定位，朝向內容提供市場進行整合。同樣的，廣播業者，則透過

傳送多樣性服務，來擴展其基礎建設的載具效益。 

固然歐盟法制與通傳法草案均將過去因人為切割而各自適用之法規

範體系重新定義並予以水平適用，但其中主要的關鍵，在於歐盟之「框架

指令」僅單純的將所有電子通訊傳輸網路與服務置於同一規範下，而無進

一步在ECN下細分「基礎網路層」、「營運管理層」與「應用服務層」。其

次歐盟將傳輸網路與服務以及傳輸內容之規範分別由不同之法規範加以

管理。換言之，若稱歐盟架構為「層級架構」，充其量其僅將傳輸服務與

視聽內容加以分割處理，對於傳輸網路市場內，則未進一步依據層級概念
                                                   

8江耀國，「英國 2003 年通訊傳播法之研究──兼論我國通訊傳播匯流立法」，東吳法律學報，第

20 卷第 3 期。 

9 "Electronic communications service" means a service normally provided for remuneration which 
consists wholly or mainly in the conveyance of signals on electronic communications networks, 
including telecommunications services and transmission services in networks used for broadcasting… 

10 陳長榮，通訊傳播複合行政法制建構之研究，國立政治大學法學院碩士論文，第 99 頁（2007）。 



 

 

加以區分不同市場。 

3. 傳輸/服務與內容的區分 

如前所述，該架構指令雖然已經創新的將「傳輸」、「服務」及「內容」

做區隔，但於內容提供的管制層面上，並沒有依照前述水平管制的思維對

於電子通訊服務之內容進行規管。易言之，內容管理的議題是被排除於架

構指令之外。然而在傳統分類下，值得注意的是無論為電信業跨足傳播或

是傳播跨足電信，對於通訊傳播的服務已然與往昔不同，但上述之架構指

令所管制之範圍並不含括經由電子通訊網路或電子通訊服務傳遞之內容

或是對於內容具有編輯控制之服務，以及歐盟指令 98/34/EC 第一條所定義

之資訊社會服務11。 

雖然架構指令係因應匯流演變所提出，希冀能就不同產業提供一個和

諧的管制基礎，但在傳統電信與廣電分立的管制基礎下，內容傳播管制與

通訊網路/傳輸服務管制原本就是處於管制光譜的兩端，各自有截然不同的

正當性作為支撐基礎。一般而言，傳播內容管制正當性基礎，是從「收視

/收聽者」的角度出發，並因為傳播內容服務在傳播內容上的「普遍、滲透

效果（pervasive effect）」為基礎。 

這些管制的正當性基礎，並不會因為在技術上的匯流發展而有所改變
12。但值得觀察的是透過電子通訊網路管制及內容管制之區分，無論是在

概念上或是具體市場管理手段操作上，是否更有助於視聽媒體多元性與文

化多樣性之保護。因此，對於通訊傳播服務內容的轉變與通訊傳播服務之

提供，除了參考歐盟架構性指令的規範意旨外，仍需就電子視聽內容之規

範做進一步之探討。 

表2 歐盟匯流法制革新之架構 

服務性質 通訊傳輸 通訊內容 

規範對象 
電子通訊網路(ECN) 

電子通訊服務(ECS) 
視聽媒體內容 

規範依據 
電子通訊網路與服務指令（架構

指令）（Directive 2002/21/EC） 

視聽媒體指令（AVMS指令）

(Directive 2007/65/EC) 

資料來源：作者整理。 

 
                                                   

11 資訊社會服務係指任何有償的服務提供是透過電子設備處理、資料的儲存以及在個別服務的

需求。 

12 李淳，「淺談通訊匯流法制之方向與策略」，科技法律透析第 20 卷第 10 期，頁 3。 



 

 

(三) 歐盟視聽媒體服務指令 

1. 基本架構 

歐盟對於視聽內容之規範，濫觴於 1989 年的「電視無疆界指令

（Television without Frontiers Directive, TWF Directive13）」。在當時的背景

之下，由於衛星跨領域服務的提供，使得超國家的規約有其制定之必要

性；同時亦為了鼓勵跨國界的廣播電視服務，故希冀透過該指令之制訂將

歐盟視聽市場整合於一個法律規範架構之下，以使跨國廣播電視獲得一個

和諧的整體規範。此指令調和的相關規定如：廣告、廣告主、青少年之保

護，以及回應之權利並課播送者義務，包括於一定時間表內納入歐洲節目

的配額。 

因應通信傳播技術匯流發展，在各種創新服務內容的提供愈趨多元化

的同時，原先的 TWF Directive 並未能滿足於針對新興的視訊服務提供有

效的規範。為了消除會員國之間跨境提供服務的障礙，同時確保傳統廣電

媒體與新興科技發展的公平競爭，並同時也希望給予內容產製者在數位內

容的產製與發佈傳播上更多彈性。歐盟逐積極推動「電視無疆界指令」的

修正，歷經多次修正與討論，而在 2007 年透過修正「電視無疆界指令」

之立法技術，提出「視聽媒體服務指令」(Audiovisual Media Services 
Directive, AVMSD)14，並要求會員國應於 2009 年 12 月 19 日以前，依據指

令所揭示之架構與原則，完成內國法之修正。 

依據指令立法意旨說明，該指令之推動，主要係期望透過一個與科技

調和的規範體系，一方面係為消除會員國之間跨境提供服務的障礙，確保

競爭，同時亦確保歐洲文化的多元與發展，以及民主與社會的健全。15此

外，該指令亦認為確保傳統廣電服務與新興視聽服務間之公平競爭環境，

將有助於促進經濟發展與健全投資環境，以落實歐盟視聽服務市場政策的

基本價值，亦即公平待遇、透明與可預測。16 

在規範對象上，過去「電視無疆界指令」僅以傳統的廣電媒體業者作

為管制的對象，但新的「視聽媒體服務指令」則將受規範的客體範圍，擴

大至與傳統廣電服務提供相同節目內容的新興視聽媒體服務業者。所謂

「視聽媒體服務」，係指媒體服務提供者所提供，主要目的在於提供社會

大眾資訊、娛樂或教育之服務，其包括電視廣播服務、VOD 服務及/或商

                                                   
13 Directive 89/552/EEC. 
14 Directive 2007/65/EC of The European Parliament and of The Council of 11 December 2007, 
amending Council Directive 89/552/EEC on the coordination of certain provisions laid down by law, 
regulation or administrative action in Member States concerning the pursuit of television broadcasting 
activities (Directive 2007/65/EC). 
15 Directive 2007/65/EC, Recital, Para. 2 and 3.  
16 Id., at Para. 6.  



 

 

業視聽通訊。在此一基本定義下，指令將義務人，亦即所謂「視聽媒體服

務提供者」 (media service provider)，定義為提供以下二種類型之業者： 

(1) 電視廣播服務 (television broadcasting) ：亦稱為「線性視聽媒體服

務」（linear audiovisual media service）17」。 

(2) 隨選視聽媒體服務(on-demand audio-visual media services)，亦稱為

「非線性視聽媒體服務」（nonlinear audiovisual media service）18。 

在內容規範上，視聽媒體指令區分為節目內容與「視聽商業通訊服務」

(audio-visual commercial communications)。後者之範圍，包括電視廣告、節

目贊助與電視購物在之直、間接推廣特定人之產品或服務之視聽內容。茲

歸納視聽媒體指令之義務人與受規範行為範圍之架構如圖 1。 

在視聽媒體指令下，除一體適用之總則規定外，不同的視聽媒體服務

類型，將受到不同的管制密度。其中以電視廣播服務所受到之密度最高，

而隨選視聽服務次之，而商業通訊服務亦有相當程度之規範。而強制性規

範內容，主要係以內容規範為核心，亦即針對所有包含廣告在內之所有節

目內容，指令要求不得包含基於性別、宗教與國籍煽動仇恨之內容(第 3b
條)、以漸進式方式促進是聽障人士之親近性(accessibility) (第 3c 條)，以及

確保智財權之保障(第 3c 條)。而指令針對電視廣告、購物、贊助等資訊，

除規定每小時不得超過 20%之時間上線外(第 18 條)，亦要求禁止播放香菸

或菸草廣告、不得節目化、必須有時段限制、不得有宗教或政治信仰的歧

視等。又為了保護未成年人的利益，指令針對 VOD 服務亦要求將對未成

年人身體、心理與道德發展造成嚴重傷害之節目，應確保未成年人在正常

情形下無法觀賞。 

以上所述之內容規範，均屬於自電視無疆界指令以來，即以包含其中

的歐盟內容規制的「最低標準」。由於國情不同以及研究者能力限制，本

文無意對歐盟內容規範加以置喙，但其觀察重點，為隨著視聽媒體指令的

實施，過去未納入節目內容與廣告規範之服務提供者，將首次成為規範對

象，並應遵守前述各種總則規定之最低內容規範要求。 

 

 

 
                                                   

17 AVMS Directive Article 1(e): “television broadcasting” or “television broadcast” (i.e. a linear 
audiovisual media service) means an audiovisual media service provided by a media service provider 
for simultaneous viewing of programmes on the basis of a programme schedule. 
18 AVMS Directive Article 1(g): “on-demand audiovisual media service” (i.e. a nonlinear audiovisual 
media service) means an audiovisual media service provided by a media service provider for the 
viewing of programmes at the moment chosen by the user and at his individual request on the basis of a 
catalogue of programmes selected by the media service provider. 



 

 

 

 

 

 

 

 

圖 1 歐盟視聽媒體指令之架構與範圍 

 
2. 視聽服務與定義與提供者之分類 

以上之分析，係針對視聽媒體指令之基本架構與規範取向之分析。在

本段中，將進一步針對在該指令下關於何謂視聽媒體，電視廣播與 VOD
服務之定義與範圍加以說明。 

(1) 視聽媒體服務 

依據務指令第 1a 條規定，所謂視聽媒體服務（audiovisual media 
service），係指「藉由電子通訊網路19，由對節目具有編輯權限(editorial 
responsibility)之媒體服務提供者所提供，主要目的在於提供社會大眾資

訊、娛樂或教育之服務，其包括電視廣播服務、VOD 服務及/或商業視聽

通訊。」 

依據此一定義，視聽媒體服務之範圍必須是以提供社會大眾為目的，

故排除了針對特定人、企業內部教育訓練等非社會大眾得以收看之節目。

而指令前言復進一步說明所謂對公眾提供，係指其必須為多數大眾可以收

看，且對其有明顯影響之大眾媒體(mass media)20。其次，視聽媒體服務必

須是一種「節目」(programme；定義詳見於下)，因此僅為文字敘說之補充

影像，亦或是僅有聲音而無影像(例如廣播)之內容，即不屬於該指令之規

範範圍又其內容必須是。最後，其內容必須是由具有編輯權限之媒體服務

提供者所提供，因此亦排除了由消費者或用戶提供且可自行決定其類型歸

屬，平台無編輯權限(如 youtube)之服務。 

值得注意的是，指令前言進一步說明，視聽媒體服務僅包含具有「與
                                                   

19 依據「通訊架構指令」（Directive 2002/21/EC），電子通訊網路係指可用以交換，路由之設備或

其他使訊號得以透過有線、無線、光學或其他電磁方式傳輸之傳輸系統19；因此透過電信固定網

路、行動通信網路、無線廣播或電視網路、有線電視網路、衛星網路乃至於電力線系統，所進行

的通訊服務均屬之。 

20 Directive 2007/65/EC, Recital para. 16. 
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電視節目相同」(TV-like)特徵之服務，亦即是對於 VOD 而言，其所提供之

節目應係欲與電視廣播服務競爭同一群收視用戶，且其性質與收視方式

(means of access)，將使得收視用戶可以合理期待該等服務屬於該指令之規

範範圍者21。 

(2) 節目 

指令第 1b 條規定，節目係指「有聲或無聲之移動影像，並構成媒體服

務提供者所建立之節目表或選單之個別部分，且其內容與電視廣播之播放

形式與內容(form and content)相容(comparable)。其可能呈現方式包含長

片、運動節目、情境劇、紀錄片、兒童節目與戲劇等。」關於與電視廣播

之播放形式與內容相容之定義，係為配合前述之 TV-like 之特徵。 

而在此一定義下，亦即無法在電視上播放之內容，將不屬於該指令所

稱之節目。其次，依據指令前言之說明，與節目直接相關之服務，例如字

幕、電子節目表等，即使並非有聲或無聲之移動影像，但仍應屬於本指令

規範之範疇22。 

(3) 編輯權限(editorial responsibility)與媒體服務提供者 

所謂編輯權限，依據指令第 1c 條規定，係指「媒體服務提供者得以針

對其節目選擇(selection of programme)以及安排(organization)得以有效控制

之權限。」對於電視廣播服務，所謂安排係指依據時間順序安排之節目表

(chronological schedule)，而對於 VOD 服務，則係指節目選單目錄(catalogue)
之安排(例如戲劇類、電影類、高畫質類等)。不過指令第 1c 條規定特別指

出，編輯權限與內容法律責任(例如誹謗、隱私侵害)係不同之概念，而會

員國可自行決定如何界定其關係。 

其次，指令前言亦說明各會員國得以在此框架下，自行針對如何謂「有

效控制」做出細部定義。而另一個相關之概念，則為媒體服務提供者。依

據指令第 1d 條規定，媒體服務提供者，係指對於視聽媒體服務之內容選

擇與組織排列，具有編輯權限之服務提供者。 

(4) 電視廣播服務與 VOD 服務 

依照本草案第 1e 條，電視廣播服務（亦即線性視聽媒體服務；linear 
audiovisual media service）係指「依據排定之節目，提供收視用戶同時

(simultaneous)收看之服務」。至於 VOD 服務，則係指第一條 e 款之隨選服

務為非線性服務（non-linear audiovisual media service），係指「由個別收視

用戶，在其選擇之時間，由媒體服務提供者所決定之選單節目選擇並收

視，」。 

                                                   
21 Directive 2007/65/EC, Recital, para. 17. 
22 Id, para. 22. 



 

 

據此，電視廣播與 VOD 之差異，首先在於同時與個別。在電視廣播

機制下，所有欲收看同一節目之收視戶，必須在「同一時間」收看該節目，

並無其他選擇，而 VOD 則可依據「個別「用戶」之要求，在其選擇之時

間觀賞。其次，電視廣播之播送屬於線性提供方式，其播放之節目係依據

業者預先決定之節目表以時間線性方式播送，但 VOD 固然一樣有節目表

供用戶選擇，但用戶可決定在特定時間觀賞特定節目，而不受播放時間之

限制。 

(5) 視聽商業訊息(audiovisual commercial communication) 

依據指令第 1h 條之規定，視聽商業訊息係指「利用有無聲之影像，

直接、間接宣傳以經濟活動為目的之人的商品、服務或形象，且因對價而

伴隨或納入節目之中」之訊息。在該定義下，典型的視聽商業訊息包含電

視廣告、節目贊助（sponsorship）、電視購物（teleshopping）及置入性行銷

（product placement）。 

三、英國隨選節目內容管制制度 

(一) 英國隨選節目管制架構 

由於前述之歐盟視聽媒體指令，要求會員國應於 2009 年 12 月完成內

國法之轉化，故英國於 2009 年開始進行修法，新修正之「視聽媒體服務

法」(The Audiovisual Media Services Regulations 2009) 於同年 12 月生效。

該法第四 A 章(Part 4A)，即依據歐盟指令相關定義與規範原則，對「隨選

節目服務」（on-demand programme services）加以規範。以下茲針對其定義

與要件，以及規範取向進行分析。 

1. 隨選視訊服務之定義與要件 

英國「視聽媒體服務法」，在歐盟視聽媒體指令之架構下，針對隨選

節目服務有進一步細緻化之定義。依據該法第 368A 條規定，所謂隨選節

目服務，係指符合以下要件之視聽服務： 

(1) 以提供與一般電視廣播節目相容之內容與形式之節目為主要目的23。 

依據英國管制主管機關 OFCOM 之說明，本要件即為歐盟指令所謂之

「與電視節目相同」(TV-like)之要件。OFCOM 進一步說明「與電視節目

相同」之意涵，主要係指 VOD 所提供之節目，因欲與電視廣播服務競爭

同一群收視用戶，因此在節目形式及內容上，必須等同(comparable)於電視

台播放的節目，且即使需付費，但必須滿足係向社會大眾提供的要件。 

                                                   
23 本段即為前述之TV-like特徵。其原文為：”its principal purpose is the provision of programmes the 
form and content of which are comparable to the form and content of programmes normally included in 
television programme services”. 



 

 

(2) 係以隨選方式收看。 

所謂隨選方式，係指由收視用戶，在其選擇之時間，從該服務所提供之

節目中選擇欲收視之節目。又即使業者限制特定節目之觀賞時限，並不影

響其屬於隨選節目之性質。最後，隨選節目必須係透過電子傳輸網路方式

提供。 

(3) 提供者具有編輯權限，並向社會大眾提供。 

所謂編輯權限，係指：1）有決定各類型節目選單項下，納入特定節目

的權限，以及 2）在該類型選單中，有決定個別節目之排列組織方式之權

限。對此，OFCOM 說明若平台業者僅在內容上作出如「裸露」、「暴力」

等分級警告，但欠缺前述安排節目之「控制」力，則不屬於具有編輯權限
24。此時，由於節目提供者具有在該平台之編輯權限，故將成為本法之義

務人。 

2. 英國隨選節目服務之官民共治架構 

在英國法制下，對於符合前述要件之隨選節目服務提供者，負有通知

主管機關之義務，且對於內容，有確保內容不包含煽動仇恨等言論，以及

保障未成年人之身心健全發展等義務。對於內容管制取向，並非本文之焦

點，故不再贅述。然而其中特別值得注意的是，英國對於執行隨選節目內

容監管之架構，係透過所謂「官民共治」(co-regulation)之方式進行。蓋依

據歐盟視聽媒體指令前言第 36 段，要求會員國考慮在合適的情況下，以

產業自律(self-regulation)方式執行相關內容監管義務。而英國 OFCOM 在

考慮英國之現況下，決定透過「官民共治」之方式作為執行架構。 

在英國內容監管「官民共治」的架構下，「視聽媒體服務法」第 368B
條授權 OFCOM 得以藉由「指定」(designation)之方式，將部分管制權限授

權特定機構單獨或共同執行之。依據此一授權條款，OFCOM 已於 2010 年

3 月正式指定由「隨選電視協會」（Association for Television on Demand, 
ATVOD) 此 一 產 業 自 律 協 會 ， 作 為 內 容 監 管 之 共 同 執 行 機 關

（co-regulator），而關於視聽商業訊息（主要係指廣告與贊助等），OFCOM
預計將指定英國關於廣告之獨立監管機關「廣告標準局」(Advertising 
Standard Authority, ASA)作為共同執行機關25。 

在此一結構下，所有關於隨選節目內容之監管與爭議，將由 ATVOD
（以及未來的 ASA）做為第一線之執法機關，接受包含用戶之申訴在內之

                                                   
24 OFCOM, Proposals for the regulation of video on demand services, Consultation, 14.09.2009，第 21
頁。 

25 依據 OFCOM 之諮詢文件，OFCOM 預計指定 ASA 作為隨選節目廣告與其他視聽商業訊息之

共同執行機關，惟截至 2010 年 4 月為止，OFCOM 尚未正式指定。參見 OFCOM, Proposals for the 
regulation of video on demand services, Consultation, 14.09.2009，第 49 頁。  



 

 

有關節目內容之申訴案件，並透過委員會方式做成決定，然而 ATVOD 並

無做成如警告通知（enforcement notice）、罰款與節目下架等強制處分之權

限，而僅可向 OFCOM 針對個案做出建議，最後決定權仍然在 OFCOM。 

(二) 英國隨選節目管制經驗分析 

英國隨選節目內容管制的最大特徵，即為在「技術中立」與「平台中

立」原則的引導下，針對節目提供之方式與形式作為研判管制範疇之要

件，凡符合該等要件之隨選節目服務，無論其提供之電子傳輸網路性質為

何，亦無論提供之平台，均將受到相同之管制待遇。因此無論是有線電視

業者抑或電信業者所提供之 VOD，在英國法制下，均屬於視聽媒體管制法

中之隨選節目服務的規範對象。而在依據歐盟以及英國之定義，即便是透

過網際網路提供之電視節目服務（例如 web TV），倘若其形式及內容與一

般電視節目相同（亦即符合所謂 TV-like 要件），且服務提供者具有決定節

目類型歸屬以及排列組合方式的編輯權限，亦將受到相同之規範。 

然而英國制度亦有若干潛在的灰色地帶，有賴透過未來之實務運作補

強之。特別是如何界定受監管之非線性隨選節目服務與線性電視廣播節

目，以及其他不受監管之內容。對於此，OFCOM 利用舉例之方式，說明

諸如非經濟性，且並非與電視廣播競爭之節目（例如公司介紹影片）、非

對大眾提供之服務、線上遊戲、電子出版物（如線上報紙與雜誌、服務提

供者無編輯權限之網站（如 youtube）、內容給特定人觀賞（如公司內部教

育影片），以及並非透過電子傳輸網路提供之節目（如實體影音 DVD）等，

均非隨選節目管制之規範範疇26。 

然而隨著各種節目形式與經營模式層出不窮，以上之定義是否足夠抽

象，以提供清楚之管轄範疇，有潛在的問題。例如同一有線電視業者，將

同一節目同時以線性與非線性方式提供時，應屬於線性電視廣播抑或隨選

節目服務，有其灰色地帶。又如在 youtube 網站上張貼完整之特定電視節

目或部分內容進行廣告，應屬於廣告、隨選節目或不受節目內容監管之對

象？其次，對於節目聚合平台(content aggregator)對部分節目有編輯權限，

其他則無，則平台業者與節目供應業者均將成為英國法制下之義務人，但

從消費者之角度，所有節目均為該平台所提供，如何界定範圍並提升消費

者之認知與瞭解，亦是未來之挑戰。 

四、代結論：英國/歐盟經驗對我國之政策意涵 

本文透過歐盟視聽媒體服務指令以及英國 2009 年視聽媒體管制法之

探討，試圖尋找匯流發展下，不同平台以隨選方式提供之同一節目的管制

革新方向。我們認為，歐盟視聽媒體指令將電視節目內容之規範依據其線

性與非線性分類方式，區分其管制待遇與密度，是一種符合匯流發展趨勢

                                                   
26 OFCOM, Proposals for the regulation of video on demand services, Consultation, 14.09.2009. 



 

 

的變革方向。而在屬於非線性之隨選節目服務的內容規範上，歐盟/英國以

有無編輯權限與以及 TV-like 作為主要研判要件，將傳輸技術與平台技術

脫鉤，將有助於落實「技術中立」與「平台中立」原則，並確保相同服務

的管制平等性。最後，英國所採取的共治架構，抑或具有參考價值。茲分

別分析如後。 

(一) 以線性/非線性提供方式區分管制密度有其合理性 

在歐盟視聽媒體指令架構下，電視節目內容之規範，將依據其提供之

方式作為界分標準。其中以線性方式提供之電視廣播服務，受到密度較高

之內容規範，且仍保留「電視無疆界指令」第 5 條關於 10％歐盟自製率之

要求，而以非線性方式提供之隨選節目服務，其管制密度較低，且無自製

率要求（但視聽媒體指令第 3i 條仍要求在合適之情形下促進歐洲節目之製

作與收視）。 

此一分類法對我國未來推動廣電法制革新有其參考價值。蓋線性及非

線性視聽節目服務無論在收視用戶之選擇與控制權，進而對於如未成年人

之身心道德發展之影響，均有本質上的差異，因此在管制密度上進行差別

待遇，有其基礎，然而隨著無線及有線電視的數位化，未來收看線性電視

節目亦需透過外接或內建之機上盒進行，進而將得強化收視用戶自行控管

收看節目之權限。固然相較於隨選節目服務，其控制力仍有侷限性，且仍

必須被動依據服務提供者所預先排定之節目表與時間收看，而僅有看或不

看的選擇權，但相較於現階段完全無防護措施，其控制力仍獲改善，故或

有配合技術發展而調整規範方式與內涵的需要。 

(二) 隨選節目服務之範疇符合匯流趨勢需要 

依據歐盟與英國之法制經驗，受內容管制之隨選節目服務，係以有無

編輯權限與以及 TV-like 作為主要研判要件，而與傳輸技術與平台技術脫

鉤，進而得以擺脫因脫技術進步與匯流發展所產生的管制失焦問題，落實

「技術中立」與「平台中立」原則，並確保相同服務受到相同對待的平等

性。 

若引用英國依據歐盟/英國之法制，則在我國無論是中華電信提供之

MOD、有線電視業者提供之隨選節目，乃至於天空網路電視服務，因平台

業者具有編輯權限，且符合 TV-Like 要件，故將受到相同程度之內容規範。

又如 youtube、無名影音、pixnet 等由使用者自行上傳，並可自行決定分類

歸屬之平台，即使其有類似電視節目之內容，但因其並非與電視廣播具有

競爭關係，故即不屬於節目內容之強制性規範。 

此一架構有其優點。首先受內容規範之義務人，將由編輯權限與以及

TV-like 要件決定，因此在匯流趨勢多元服務平台的發展下，可釐清電視節

目內容監管責任之歸屬。其次可消除現行同一節目內容，受到不同法制規

範的問題，並拉齊規範密度，俾使收視用戶之權益與社會公益獲得相同程



 

 

度之保障，同時消除現狀下因依據與密度不同，可能對競爭關係造成的扭

曲風險。 

(三) 英國共治架構可減少爭議，強化監管政策之落實 

台灣過去多次發生因節目內容不當受罰之業者不服裁處的經驗。過去

我國並非沒有電視節目內容之自律機制，然而該等機制均非制度化安排，

僅 為 產 業 自 願 性 自 律 措 施 之 一 部 分 ， 與 英 國 所 採 取 之 制 度 性

co-regulation，將自律機構視為管制機關之一部分有所不同。在英國對於執

行隨選節目內容與廣告監管之執行，係透過「官民共治」(co-regulation)之
方式，由產業自律協會進行初判，再由主管機關做成最後處理方式的制度

性架構，或為減少爭議的可能取向。 

(四) 台灣法制革新之可能策略 

面對我國之現有架構，欲推動朝向歐盟法制方向改革，有相當的難

度。然而在改革之推動策略上，我們認為有二個可能的政策選項，一是「制

訂新法」，透過制訂新的通訊傳輸服務法與廣電內容法，取代現有的電信

法與廣電三法，二是「整併現行法」，修正調整現有之電信法與廣電三法，

將現行電信法之內容，作為規範所有電子傳輸網路與服務業者之依據，他

方面將廣電三法中有關傳輸服務之條款移除，並在技術中立與平台中立的

原則下，依據線性、非線性與廣告之分類，使之成為所有視聽影音節目與

廣告管理之規範基礎，並一體適用於所有此電子方式提供之影音節目服

務。 

由於法規革新必須兼顧現有秩序之維持，因此應基於「變動最小」與

「多步到位」兩個原則，之方式，以階段性漸進方式，逐步調整。因此採

取「整併現行法」的作法，似乎是較為妥適之做法。 
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