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新加坡网络管理体制探究 

 
[摘  要] 新加坡的网络在“准入规制、信息控制以及用户自律”等种种调控之下有序地发展。实行分类许

可证制、鼓励行业自律和加强公共教育等措施，构建了新加坡网络的管理特色。对网络信息内容的严格审查与其

特定的政治、文化背景有密切联系。 
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新加坡的网络是一个高度充满竞争的空间，在这里，政府管制、信息控制以及用户自律等在冲突中和谐并存，其

网络管理方式主要是：对网络服务提供者及网民实行“轻触式”规制；对互联网内容实行严格的审查制度，这种

管理方式是由新加坡特定的政治、文化因素决定的。 
 

 

一、新加坡对互联网“轻触式”管理（A Light-Touch Regulatory Framework） 
 

鉴于互联网通过各种网站和主页较大范围地向公众发布信息，新加坡把互联网作为一种广播服务进行管理。

其管理部门新加坡广播管理局(The Singapore Broadcasting Authority，简称SBA)成立于1994年10月1日，1996

年7月11日宣布对互联网实行管制。2003年1月，新加坡广播管理局(SBA)、电影与出版物管理局(The Films and 

Publications Department)、新加坡电影委员会(Singapore Film Commission)三家机构合并，共同成立了新加坡

传媒发展局(Media Development Authority，简称MDA)。从此，新加坡传媒发展局(MDA)接替新加坡广播管理局，

成为互联网的主管机构。 
（一）“轻触式”管理的基本思想 
1996年3月3日，新加坡广播管理局（SBA）发表公告，阐述了新加坡政府对互联网的总体政策和对互联网的管

理办法，公告称：“互联网是一个强大的通讯和信息工具。随着计算机进入家庭、办公室和学校，互联网用户将

会迅速增加。互联网如同广播和印刷媒介一样，将成为一个广泛应用的媒介。新加坡将鼓励互联网的发展，开发

其潜力。同时，也要加强对电子网络空间（CyberSpace）的检查，排除那些色情、容易诱发社会和宗教骚乱和犯

罪行为的内容。”（苏丹，2004）1996年12月，由联合国教科文组织委托起草、澳大利亚广播局（ABA）出版的一

份报告中指出，新加坡政府宣布“不会对互联网实行过度的控制”（ABA，1997）。互联网巨大的经济潜力，使新

加坡政府选择了一种“轻触式”的网络管理方式。 
新加坡传媒发展局（MDA）的管理方针中明确表示采用“轻触式”的管理，“MDA完全对新加坡的互联网发展

和网络传播内容负责。在管理互联网方面，MDA采用一种平衡的、轻度接触的管理方式，以确保网络用户承担最少
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的责任，同时给网络经营者以最大的操作灵活度。MDA也鼓励经营者实行自我调节管理，并通过公共教育去弥补这

种轻度管理方式的不足。”（MDA，2003a）“轻触式”管理，是指在已经达成一致意见的基础上用户进行自我调

节，也就是“自动管理（auto-regulation）”，即网络和媒体使用者根据国家的法律制度和灵活的纪律约束进行

“正确”的选择和判断。 
“轻触式”管理的前提是有相关的法律制度或规定纪律。新加坡传媒发展局（MDA）的互联网管理框架主要依

据《广播法（分类许可证）》（2001）通知，依照这一制度，ICP和ISP只要在MDA登记，便被视为自动获得经营执

照。政府于1996年7月15日颁布“互联网管理法规”，也称分类许可证制度(Class License Scheme)，“互联网操

作规则”（Internet Code of Practice）是分类许可证制度的补充。这二个法律条例都是为了鼓励负责任地使用

网络媒体。它们对网络传播内容方面的规定，形成了新加坡网络“自我调节式管理”的基础，这也就是MDA所描述

的“平衡的、轻度的”管理。 
（二）“轻触式”管理的具体措施 
新加坡这种“平衡的、轻度接触的”管理方式主要包括分类许可制、接受建议和鼓励行业自律、加强公共教

育。 
1.分类许可证制度 
(1)对网络服务商的分类管理 
根据2001年10月10日修订的《分类许可证制》，对互联网服务提供商（ISP）和互联网内容提供商（ICP）有

着不同的要求。 
互联网服务提供商（ISP），必须在MDA登记。对其管理分为三类：互联网接入服务提供商（(Internet 

Access Service Provider，简称IASP)，定点网络服务转售商(Localised Internet Service Reseller)、非定点

网络服务转售商（on-localised Internet Service Reseller) [i]（钟新，2001）。不同类型的ISP有着不同的

职责和义务。 
互联网接入服务提供商（ISAP）是指新加坡三大接入服务提供商，即新加坡网（SingNet）、太平洋网

（Pacific Internet）和星枢网（Starhub Internet）；定点网络服务转售商具体指在网络咖啡屋、图书馆、社

区服务中心和学校等地向公众提供互联网络服务的服务提供商；非定点网络服务转售商是指从互联网连接服务商

处获得互联网连接，然后转售给公众的网络服务者，如“新加坡网络服务”和“国家计算机系统”。 
公众通过定点和非定点网络服务转售商所提供的代理服务器连接网络，代理服务器可以阻止用户访问那些包

含有害信息的网站。转售商必须删除MDA所界定的有害网站、新闻组和文章。互联网服务提供商（ISP）有协助SBA

对任何违规行为进行检查的义务。MDA将进行“抽样调查”以确保ISP依法令行事。 
互联网内容提供商（ICP），无须专门注册，但以下情况必须注册：1）在新加坡注册的政治团体通过互联网

以WWW方式提供网页者。2）在WWW上参与有关新加坡的政治和宗教讨论的用户团体或新闻组。3）为政治目的或宗

教目的而提供网页的个人，以及由广管局通知其注册者。4）通过互联网络在新加坡销售的联机报纸，由广管局通

知其注册者。[ii]（MDA，2005a） 
MDA指出，注册是为了加强和明确使用网络的责任，在不违反法律规定和不破坏社会和睦的前提下，政治和宗

教团体可以自由讨论。与一般的执照审批制不同，申请网络经营者依《分类许可制》自动发放执照，网站只要在

MDA登记，便可直接获得经营执照。登记后的网站自觉根据《互联网操作规则》，自主判断并管理其网页内容。 
(2)网络提供商的责任与免责 
互联网服务提供商和内容提供商之所以要求在MDA注册登记，主要原因是要防止和及时地清除网上出现的有害

信息。互联网连接服务商根据MDA提供的“黑名单”禁止用户连接或屏蔽相关网站。网络服务商不仅要订购经过

MDA审查同意的新闻组，而且要删除包含有害信息的新闻组或文章。互联网连接服务商必须在MDA同意的基础上建

立用户守则，保存用户访问的有害信息的站点记录。同时，IASPs有义务帮助MDA管理者进入这些被禁止的网站。 
对网络运营商的责任要求，见于《分类许可证制度》概述部分第五条：“SBA不可能随时主动地监视互联网

络，查处有害信息站点。因此要求信息服务提供者按广管局的指示关闭有害站点。对于那些预定服务项目，如新

闻组（newsgroup）服务，要求各ISP按照广管局的内容指导原则对服务内容进行检查。”第六条：“由于互联网

络的站点数量众多，并且变化很大，要想在互联网络连接服务商（ISAP）这一层次上进行完全的控制是不可能

的。广管局鼓励其他ISP在各自的网络内部进一步的控制，以对互联网络连接服务商（ISAP）的控制进行补充。”

（新加坡广播管理局互联网络管理法规，1996） 
为了减轻互联网服务和内容提供商的顾虑和负担，《互联网操作规则》规定了服务和内容提供商的免责条

款：1．如果网络接入服务提供商或转售商在接到传媒发展局(MDA)的通知后，按要求关闭了含有“禁止内容”的

网页链接，即可免责。2．如果网络接入服务提供商或转售商按照MDA的要求取消订阅那些含有“禁止”内容的新



闻组，即可免责。3．①对基于网络服务而建立的私人讨论区(如聊天室)，只要保证不设定“禁止内容”范围内的

话题，即可免责。②对基于网络服务而建立的公共展示区(如BBS系统)，只要在日常编辑、检查的过程中关闭了含

有“禁止内容”的链接，即可免责。4．网络内容提供商必须按照MDA的要求，关闭含有“禁止内容”的网页。

（MDA，2003b) 
2.接受建议与鼓励行业自律 
在接受建议方面，MDA举行定期的对话会议，收集公众的观点和反馈意见，为网络行业提供诸多建议以满足消

费者的兴趣和需求。（CRC，2003） 
与MDA一起行使管理互联网职责的是建立于1996年的国家互联网咨询委员会（National Internet Advisory 

Committee，简称 NIAC）。该委员会是新加坡政府专门为互联网的发展和管理而设置的咨询机构。它由来自政府

机构、互联网服务提供商、互联网内容提供商、互联网用户以及各有关部门的代表组成，就互联网发展中出现的

问题向政府提出参考建议，协助政府制定有关的法律法规，及时收集社会各界对政府有关政策的反馈意见，为MDA

提出建议，为更好地使用互联网及新媒体而进行公共教育提出意见。（MDA，2005b） 
在倡导行业自律方面，MDA鼓励网络行业实行自治，建立自己的评判标准。MDA鼓励互联网服务提供商和内容

提供商制定自己的内容管理准则，如内容分级标注系统。2001年2月，经过政府管理部门、互联网业界的协商和对

用户意见的调查，一套自愿性质的行业自律规范——《行业内容操作守则》制定完成。《行业内容操作守则》主

要由三方面内容组成：公平竞争、自我监管和用户服务。《行为内容操作守则》规定：对于任何采纳《守则》的

网络服务提供商或内容提供商，必须履行以下核心义务：不得故意在网上放置不恰当的、让人反感的或是法律明

确禁止的内容；采用恰当的内容分级系统，将不同的信息加以区分，标明其所属的网站；不得使用错误或误导性

的描述；尊重用户个人资料的隐私；未经对方请求不得发出电子邮件；遵守新加坡现行的广告管理标准。 
《行业内容操作守则》虽不具备法律的强制性，但互联网服务提供商或内容提供商一旦签署，就必须全盘接

受，不得删改。目前，通过新加坡三家最主要的互联网服务提供商——星枢网（Starhub）、太平洋网（Pacific 

Internet）和新加坡网（Singnet）已经采用了《行业内容操作守则》，并将《守则》纳入到了用户合同中。（苏

丹，2004） 
审查制回顾委员会（CRC，2003）的报告中提出：“网络经营者应该保持社会敏感，有自我责任感。网站经营

者应该在内容自治方面有更多的自主权，更少地受到MDA和相关决策部门的干涉，这也取决于他们的自律状况和责

任感。” 
3.加强公共教育 
MDA于1999年11月13日扶持了一个公共教育组织——互联网家长顾问组（PAGi），其目的主要是为公众，特别

是为家长提供长期的指导，协助家长帮助孩子负责地使用网络。互联网家长顾问组(PAGi)的主要活动是，通过对

家长进行培训和辅导，帮助孩子正确使用互联网，到2002年底，互联网家长顾问组已经组织了40000名家长讲座、

培训（PAGi，2005）。同时开发并鼓励使用“家庭上网系统”（Family Access Networks，简称FAN），这一系统

的主要功能是过滤色情和不良信息，为不太了解网络和不会使用过滤软件的家长提供解决方案；MDA和国际性机构

“互联网内容分级协会”(Internet Content Rating Association)合作，开发新的内容管理工具。从2003年1月

起，新加坡传媒发展局还设立了500万美元的互联网公共教育基金(Internet Public Education Fund)，用于研制

和开发有效的互联网内容管理工具。（MDA，2006） 
 

 

二、新加坡对互联网内容实行严格的审查制度 
 

（一）网络审查制实施的原因 
新加坡2002年对网络审查制的调查显示，70%的受访者对目前新加坡的审查标准比较满意（CRC，2003）。政

府及公众大多认为为了防止有害信息，对互联网实行检查是十分必要的。在所列举的需要检查的7种传播内容中,

新加坡人认为以下三种最需要进行检查:一是向青年人提供的资料；二是可能导致种族冲突的新闻报道；三是有害

于种族感情的公开言论。“在一个不断变化、多种族、多种宗教并存的社会里，在一个需要对青少年保护的社会

里，我们需要对各种种族和宗教群体保持高度的关注，同时关注青少年的道德价值问题。而审查制就是将那些诋

毁种族、宗教的内容，将那些对青少年成长有害的内容、损害公共秩序、侵蚀社会道德内容剔除出去。”（CRC，

2003）这正是新加坡对互联网内容进行严格审查控制的重要原因。而且,检查制度在新加坡是被政府长期培植，被

大众作为新加坡社会特色而普遍接受的管理方式。（刘振喜，1999） 
随着社会的不断开放与上网群体的年轻化，网络审查的目的与重点也发生变化。大部分的新加坡人较为保

守，自1992年至2002年连续十年的调查表明，人们对审查制中有关性和裸体描述的评判没有什么改变。然而，随



着新加坡人的受教育程度越来越高，他们更多的接纳不同的观点，甚至非正统的观点，因此，要求信息内容获取

自由和要求提供自由表达空间的人越来越多。这促使网络审查标准不断改进。 
2003年新加坡的家庭网络用户达到73.7%，个人电脑使用者达到64.6%，而且有一半的个人电脑使用者可以连

接到国外网。2002年，新加坡互联网计划小组（Singapore Internet Project Team）就“互联网在新加坡”进行

调查，结果表明年龄在18岁以上，46%的青年是互联网主要的使用者。而对于很多受过IT培训的当地新加坡学生，

这个百分比更达到了71%。（Kuo, E.C.Y et al.，2002）MDA面对新的群体必须重新考虑审查政策和指导方针的适

当性。 
（二）新加坡网络规范的内容 
《互联网操作规则》明确规定，“禁止那些与公共利益、公共道德、公共秩序、公共安全和国家团结相违背

的内容。”同时，原有《诽谤法》、《煽动法》、《维护宗教融合法案》等相关内容也适用于互联网管理。具体

来说，新加坡网络规范的内容主要有以下几个方面：1.公共安全和国家防卫的内容。即任何危害公共安全或国家

防卫的内容都禁止在互联网上交流。这些内容具体指：危及公共安全和国家防卫的内容；动摇公众对法律部门执

法信心的内容；惊动或误导部分或全体公众的信息；引起人们痛恨和蔑视政府，激发对政府不满的内容。这些规

定确保了公众在对政府进行批评时自负其责地发表言论。2.种族和宗教的内容。破坏种族和宗教和谐的内容受到

禁止。包括抹黑和讥讽任何种族或宗教团体的内容、在任何种族和宗教之间制造仇恨的内容、提倡异端宗教或邪

教仪式，如恶魔崇拜的内容。3.有关公共道德的内容。败坏公共道德、与社会主流价值观相违背的的内容被禁

止。这些内容主要指：含有色情及猥亵的内容；提倡性放纵和性乱交的内容；刻画或大肆渲染暴力、裸体、性和

恐怖和内容；刻画或宣扬变态性行为，如男同性恋、女同性恋、奸污儿童的内容。（Sarah B. Hogan，1999）  

新加坡对互联网进行检查的重点是对青少年有害的色情信息，但是随着网络空间中政治争论日趋增多,检查的

内容逐渐从色情内容转到政治信息方面。同时，政府任命了一个专门的管理委员会负责在互联网建立Singapore 

Infomap主页,发布有关新加坡的信息，同时驳斥错误信息。 
（三）新加坡网络审查的原则 
新加坡对互联网进行检查时，有四项应当遵守的原则:1.对进入家庭的资料的检查应严于对进入公司企业的检

查；政府有关部门在企业信息和非企业信息之间作了区分,供公司企业经营用的信息可以尽可能地自由流动,而对

非企业信息,进入家庭的信息则应进行检查。2.针对青年人的信息利用要严于对成年人的信息利用。3.对公共消费

信息的检查要严于对个人消费信息的检查。4.对仅用于艺术、教育等目的的资料的检查较为宽松。（刘振喜，

1999） 
这一检查原则体现了新加坡网络管理区别对待的特点，即家庭与公司企业、儿童与成年人、公共大众与个人

消费者区别对待。对公司企业需要的信息、为艺术、教育服务的信息类型所作的检查比较宽松，对于纯粹娱乐性

的信息检查较为严格。 
 

 

三、新加坡网络管理体制评价 
 

“轻触式”管理的好处显而易见。对个人或公众网用户来说，这种管理方式是向自由民主的乌托邦迈进了一

步。对网络经营者来说，这种管理方式使消费者有了自由选择的权力。（Thompson, K.，1997）对政府管理者来

说，自我调节管理使费劲的监管、统计和报告工作变得省力，尤其是当获得许可的人可以根据一系列准则进行正

确地“分类”时，政府的工作变得更为轻松。 
新加坡“分类许可证制度”实行后，代理服务商们都被迫“同意”在法律允许的范围内活动并主动承担责

任，由于对法律惩罚的惧怕，没有发生任何反抗行为。正如期望的那样，没有人去违反MDA的互联网政策规定。澳

大利亚默多克大学传媒、传播与文化学院讲师Terence Le认为，一系列条例中关于权力部门自我宣称的“透明

度”的内容很少，而政府的管理控制的内容相对较多，这种控制已经在不同时期成为新加坡网络管理的精神依据

（Terence Lee，2005）。 
新加坡的网络政策并没有受到很多公开反对，公众把注意力放到了网络暴力、色情内容的泛滥上。在一个政

治合法性随着管理的道德提高而增加的年代，我们不难理解为什么公众大规模地支持政府审查和禁止有害和反动

内容的举动，尤其当政府对儿童和未成年人的保护举措印制成图片加以宣传时，公众更加理解政府的作法了。政

府部门有权力使公众远离被禁止的网站，无论这些网站是有害儿童的还是政治异见者的，新加坡一直强调需要靠

政府管制网络公共领域。 
通过“分类许可证制度”建立的轻触式管理方式实现了一种平衡，网络服务提供者和网络内容提供者在开办

网站时可以不用通过MDA的许可，而自动获得了一种注册登记的权力。这就使建立个人主页、个人的博客，以及公



开个人信息等都变成很轻松的一件事，个体可以不经意地成为网络内容提供者，并受到这种自我调整的权限的影

响。这种精心设计的含糊不清的法律条例扩展了政策执行的范围，使权力部门处罚违法者或可能的违法者时有了

较为任意的权力。另外，所有的网站提供者和用户都清楚地明白所有的非互联网法律都适用于在线网络世界。

“分类许可证制度”所规定的“细则不免除许可证持有者遵守与其所提供服务相关的其他成文法。”（MDA）因

此，该管理方式毫无疑问是较为灵活的、透明的管理方式。 
新加坡的网络政策发展一直与其集中化的媒体、电信、IT产业的发展相适应，集权制的网络监控占居主导地

位，无论技术上和意识形态上都是如此。在2001年7月，新加坡广播局要求Sintercom网站注册登记，因为此网站

“从事传播、促进或讨论与新加坡有关的政治或宗教事务”。这个独立的网站建立于1994年，它被很多人看作是

新加坡公民社会的灯塔，在过去它一直作为一个独立的政治站点，拥有着事前注册登记的豁免权（Goh, S.，

2001）。Sintercom已经成为最有革新精神的非政府管制网站之一，鼓励当地或海外的新加坡人就新加坡的社会、

文化、政治等发表自己率真的看法。在2001年8月，Tan Chong Kee，Sintercom的创始人宣称关闭这个网站，Tan

解释说，《分类许可证制度》中含糊的法律可能会使他处于一种“自我审查”之中，隐瞒或移除网站上的任何内

容都有可能冒犯法令，更为险恶的是，他也可能处于一种随时都被送上法庭的境地中，而是否被送上法庭则取决

于当权者如何解释目前的法令内容，他说建立公民社会在新加坡是一件“注定失败的努力”（Tan, T. H.，

2001）。尽管Tan强调Sintercom与新加坡广播局之间的争论与他关闭网站没有必然联系，但是很明显，新加坡这

种轻度管理的“自我调节方式”已经成功地消除了互联网上的异己声音。 
新加坡人已经逐渐接受了被监控的事实，并自觉地在这种控制之下活动。公众一般与政府部门联系或者从政

府网站下载文件进行解读，通过与相关权力部门的联系或对话，来检查审查制实施的效果。政府的管制像一个透

明的圆形建筑，在这个建筑内，权力可以对全社会实施。由于政策管制的范围分散，每一个个体和群体都在处理

自己行为时为自己负责，自我调整、自我审查、自我管理，因此对于公众来说很难发现政策中的缺陷。

（Foucault, M.，1977） 
 

    [作者简介] 牛静，1980年生，女，河南南阳人，华中科技大学新闻与信息传播学院博士研究生。 
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(纸媒文本见《中国传媒报告》(China Media Reports) 2007年第4期) 
   

[i] “Localised Internet Service Reseller”又译为局域性互联网服务分销商；“Non-localised Internet Service Reseller”

又译为“非局域性互联网分销商” 
[ii]“Registration of Internet Class Licensees”，Who Needs to Register:(a) Internet Access Service Providers, Localised 

and Non-localised Internet Service Resellers providing computer online service; (b) Political parties registered in Singapore, 

providing any content on the World Wide Web through the Internet; (c) Individuals, groups, organisations and 

corporations engaged in providing any programme for the propagation, promotion or discussion of political or religious 

issues relating to Singapore on the World Wide Web through the Internet; and(d) Internet Content Providers who are in the 

business of providing through the Internet an online newspaper for a subscription fee, or other consideration.
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