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摘要：本文从管制的角度来研究广电改革问题，在媒体管制法理反思的基础上，以广电垄断问题为例，分

析并重新评析管制与广电改革的相关问题，对广电改革、管制方式转变、依法治业等方面提出了建议。 
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    关于广电改革问题，学界和业界已经从传媒理论和实务等诸多领域进行了深入的探讨和

研究。不同的视角会有不同的观点，但所有的探讨都会涉及管制与改革的问题，本文就想从

管制的角度来分析当前的广电改革问题。 

一、广电媒体管制的法理反思 

    关于广电媒体的管制，有的学者认为“政府管理广播实属反常”
1
。 众所周知，在美国

对平面媒体一般禁止进行许可管理，“可是，对广播电台的许可批准在很久以前即已确立”
2
。这种制度设计,从法理角度进行思考，有一个很重要的理论就是频谱、频率资源（电波）

稀缺理论，基于广电媒体的物理特性而进行的管制。但随着技术的发展，特别是数字技术和

网络技术的应用，模拟时代向数字时代的跨越，电波稀缺理论在一定程度受到影响。比如在

美国，就有人主张有线电视在物理特性上类似于平面媒体，不应当进行管制。然而，管制是

无所不在的，联邦通讯委员会（FCC）不管了，而当地州政府（local government）却有权

向有线电视业主征收不超过其当年收入5%的许可费用
3
。2003年6月份，我国也发布了有线电

视向数字化过渡的时间表，采用模拟向数字整体平移的改革策略，这种技术的变革所带来的

不仅是传送方式的变化和资源稀缺问题的缓解，更关键的是原有管制方式的改革问题提到议

事日程，这是广电改革过程中不得不要直接面对的问题。 

    同时，在改革过程中还必须面对另外一个问题，那就是对广电媒体的公共资源属性与社

会公器功能的重新定位。实际上，公共资源与社会公器是两个不同的概念，不同角度的理论

问题。一个是从公共产品角度提出管制的问题，另一个是从社会功能角度设计的管制模式。

长期以来，我们十分突出广电媒体的政治属性与事业性质，设计了一系列管制制度，主要是

从公共资源与社会公器角度考虑的，当然可能也有其他的因素。但在发展过程中，人们也日

益认识到广电媒体公共产品与私人产品的混合属性，具有自身的市场发展规律和产业属性，

经济学学者已经对这个问题进行了分解（如图一所示）
4
。党的十六大和十六届三中全会提

出了深化文化体制改革，大力发展文化产业的宏伟蓝图。在这种背景下，显然需要对传统的

管制模式进行改革。因而，就有人主张对广电媒体私人产品领域应发挥市场这只手的作用，

放松管制。然而，广电媒体的影响是无所不在的，还得从影响巨大理论、社会能力弱者保护

理论等角度来思考相关的管制问题。 
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二、从管制的角度看广电改革：以广电垄断问题为例 

    在法理反思的基础上，我们回归广电改革的现实，从管制的角度来探讨相关改革问题。

纵观我国广电改革的进程，会发现广电改革的突破口往往是管制的放松，而管制的关键点往

往也落在改革的环节。因而，不妨从管制与改革的关系角度来探讨相关问题： 

    一是管制中的广电改革，二是改革中的媒体管制。对于管制中的广电改革问题，我们要

分析相对于垄断而言的广电竞争问题；对于改革中的媒体管制问题，我们就得直接面对广电

垄断问题。 

（一）媒体管制与广电竞争问题 

    由于广电行业的意识形态属性，人们很自然地将其与垄断联系在一起，做出广电行业是

垄断行业的判断。当我们下这么一个结论时，同时又会发现广电是一个竞争很激烈的行业。 

    首先，从管理体制上讲，“四级办台”事业发展格局、“三位一体”管理体制、“条块

分割、以块为主”双重领导体制、“一体多元、双重功能”运行机制，实际上为广电竞争提

供了制度可能。“从中央到地方，各级行政区域都有隶属自己的广电事业，都有是相对独立

的法律主体。广电行业有别于其他实行全国性垂直管理的行业，‘有系无统’的局面排除了

独家垄断的空间。也因为如此，尽管在理论上或者在有些政策中体现了广电垄断性的倾向，

但全国现共有电台306座、电视台360台、广播电视台1300台、广播节目1933套、电视节目2058

套。现实生活中广电市场‘卖主’并不是唯一的，有不同的产品供应者，电台与电视台之间、

电台间、电视台间都有可能生产‘替代品’，可以说竞争无处无时不是”
5
。换句话说，并

没有反映垄断卖主唯一性、缺少替代品的特征。 

    其次，从管制角度讲，垄断的另一个特征就是市场准入的排它性。谈到市场准入问题，

自然要涉及一个敏感的话题——产权问题。对于这个问题，我们应从广电产业链角度来分析，

也就是说广电产业不仅限于播出资源的垄断或者说政府办台只是广电产业的一部分。基于这

么一种认识，我们会发现目前的广电产权日趋多元化。广电上市公司越来越多、广电网络投

资主体越来越来多元化、民间资本与广电行业的“事实联姻”越来越亲密，这些都是例证。

这几年民间制作业发展也很迅速，2002年20多个亿的电视剧投资市场，其中 80%的资金来自

民间投资。在放松管制方面，政府近年来也出台了相关的政策。比如，在投融资方面，允许

非国有资本进入相关广电行业，特别是《广播电视有线数字付费频道业务管理暂行办法》，

放宽了付费频道的开办主体，并允许境内业外资金进行频道合作。在市场主体准入方面，《关

于改进广播电视节目和电视剧制作管理办法的通知》放松了管制，2003年已有8家非国有机

构获电视剧制作甲种证。这些管制的变革实际上就是意味着广电的竞争。 

    第三，技术变革与广电竞争。谈到竞争，有个更真实的写照，那就是技术变革所带来的

广电竞争。这些年上星节目竞争日趋白热化，已有47套上星频道，有线数字电视业务发展十

分迅速，竞争也相当激烈。从技术层面看，广电垄断应是过去时，技术宝剑已劈开垄断的缰

绳。当然，我们也要考虑相关的技术管制问题，如直播卫星的相关政策和技术标准与规范等

问题。 



    第四，节目管制问题。对于这个问题大家关注较多的是内容问题，从宪法学角度讲主要

涉及表达自由问题。但探讨垄断和管制问题，笔者更倾向于从“替代品”角度来考虑，特别

在“内容为王”的产业中，标新立异、打造眼球经济，王位已不再是靠行政手段继承，必须

凭借实力而形成品牌竞争优势。目前除了时政新闻管制有特殊要求外，其它的节目管制相对

比较宽松，娱乐热、财经热、体育热、访谈热等节目竞争十分激烈，有些时政类节目“替代

品”也十分丰富。当然，繁荣的背后也存在一些问题，最突出就是节目准则的缺位。在这方

面的管制手段并没有到位。表面上看我们什么都管，有很严格的审查制度，但由于没有相应

的节目准则，时常也会出现这样那样的问题，比如广告，老百姓的意见就很大的。实际上广

告也要讲导向，2003年9月，广电总局出台了《广播电视广告播出管理暂行办法》规范广告

行为，引起社会各界的关注。当然，也有人提出一些疑问，最大的问题就是管制能否真正的

得到有效实施，但一个行业要发展，首先就要自律，因而，这就会涉及到广电竞争环境下的

管制问题。 

   通过以上分析，从管制角度讲，笔者总认为给广电行业扣上垄断的帽子是一个很值得反

思的问题。 

（二）媒体管制与广电垄断问题 

    当然，在管制视野中，我们同样会发现广电行业存在很多垄断的问题，但对于这些问题

我们不妨也换个角度进行分析，看看会有什么样的推论。 

    首先，播出资源的法定垄断问题。确实，我国行政法规明确规定：“广播电台、电视台

由县、不设区的市以上人民政府广播电视行政部门设立，……其他任何单位和个人不得设立

广播电台、电视台。”
6
这是主张广电垄断的一个重要理由。但是，广电集团化的改革特别

是全国已成立了14个广电集团或总台，已突破《广电条例》有关政府办台的规定。而对于管

制而言，播出资源法定垄断的背后还有传输权问题。很多人认为播出权比传输权重要，因而

播出权要垄断，传输权可以放开。实际上，播出权与传输权很难分出谁重谁轻，传输权也很

重要，播出机构如同车，传输机构如同路，管制就是检查站。现在我们传输权的放开在一定

意义上已经意味着播出权的放开，比如目前网络公司的播出前端问题就十分突出。 

    其次，市场份额问题。按照垄断的标准，当一个厂商在市场上占有一定的市场份额就是

垄断。这样就提出了一台独大的问题，这个问题大家都很关注，但在讨论中似乎对于这样一

个强势媒体的弱势思考少了点，比如卫视广告联盟、海外媒体落地、赛事转播权之争等都对

一台独大问题提出了挑战。而市场份额有些更突出的问题，比如无序竞争和多而小、小而全

的规模问题，从优化资源配置角度讲，还得进行必要的管制。 

    第三，与电信业务的非对称进入问题。很多人认为这也是广电垄断的体现。这个话题涉

及《广电条例》、《电信条例》以及WTO“文化例外”原则等问题
7
，仁者见仁，智者见智。

仅从技术上讲这不应是个问题，问题都源于现实中的业务交叉与认识中的思想障碍。由于广

电的特殊性，实际上很多国家对两者业务也是分业管制的。而在我国，表面上给人感觉电信

不能介入广电业务，但在实际中电信早已涉及广电业务，如各地的电信网早已在传送电视节

目，现在恰恰是广电无法介入电信业务。因而，真正需要探讨的问题是电信对广电的开放而

不是广电对电信开放问题。 

    第四，垄断与节目同质化问题。还有一种观点就是认为当前的频道节目同质化现象严重，

千台一面，是管制与垄断惹的祸。实际上，从管制角度讲，政府早有规定“同一部引进剧不

得在三个以上的上星节目频道中播放”。因而，我们有必要对同质化问题换个角度进行思考，

不妨借鉴规制经济学角度进行推论。大家都知道政府管制的出现是因为市场失灵。对于广电

产品而言，市场失灵主要有两种，第一种是外部性市场失灵，这是公共产品和准公共产品的



共性，因为（准）公共产品及外部效应，无法依靠市场实现最优化供给，出现市场失灵。第

二种市场失灵是由于生产广电产品的投入的三种来源造成的。生产广电产品主要有三种投入

来源，一是国家财政补贴，按照西方的理论，这会使媒体失去独立性，不可取；二是广告收

入，为了保证收视率，按产品差别最小化理论，节目会趋于雷同，资源配置无效率，消费者

权益受损，出现了第二种市场失灵。因而，在很多国家对于广电产品实行的是视听接收费的

模式。从这个分析中，我们知道，广告收入与收视率有内在的联系，收视率高广告收入就多，

为了保证收视率，很多节目就会趋于雷同，比如很多频道都在播同一部电视剧、同一个节目

的现象就说明了这个道理。因而，同质化与当前广电单一的广告收入盈利模式有关，是利益

驱动的结果，当然也不排除内容管制的影响。这引起我们对于盈利模式的转变及相关管制问

题的思考，特别是当前广电总局现已批准34个付费频道，在管制方面有很多问题需要深入探

讨。 

三、广电改革与媒体管制的思考   

    基于以上分析，笔者觉得有这么几个问题值得思考： 

（一）广电改革与广电行政垄断问题 

    有人认为垄断是管制惹的祸，没有管制可能就没有垄断，也提出了广电国家行政垄断与

分级行政垄断的概念，与之相适应也出现了“打破广电垄断”的声音。从法律角度讲，垄断、

竞争与管制一直是经济法领域研究的重要内容。对于行政垄断问题，有的经济法学者认为，

行政垄断不是垄断，而是行政。在一定程度上讲，管制就是行政。因而，笔者认为当前广电

改革关键不应反“垄断”，而是深化行政管理体制的改革，转变管制方式。 

（二）广电改革与媒体管制方式转变问题 

    管制是一种博弈。在国外放松管制可能出现垄断，加紧管制可能出现竞争，而在国内恰

恰相反。这就引出管制方式转变的问题，要深化广电管理体制改革，把它作为广电改革的重

要议程。实际上，这几年政府一直努力进行这方面的改革，转变职能。从政府办广电事业到

社会办广电产业的政策出台、地市职能转变、“三台合一”、“三级贯通”，都是重要的举

措。当前最关键的举措就是进行广电行政审批制度改革，现已清理废止127件广播影视法规

性文件
8
，取消六项广电行政审批项目。许可制度作为广电管制最重要方式，2003年颁布的

《行政许可法》也会促进现有广电管制方式的转变，以适应当前国际媒体生态环境的化和我

国文化产业发展的需要。 

（三）广电改革与特许经营问题 

    谈到行政许可，有一个很重要的法律概念，那就是特许经营问题。从管制角度讲，很多

国家对于广电媒体的管制主要是实行特许制度，借鉴 BBC、NHK、CPB的做法，将公益性广电

媒体定位为特许经营，可能更符合管制的理念，也更有利于广电改革。就办台而言，广电行

业实质上应是特许经营并非垄断行业。因而，在广电改革中，建议引入特许制度，将垄断不

合法的行为与专营及特许等合法的行为区分对待。同时，建议对于传输权也应采用特许经营

并有期限限制；对于广电资源，借鉴电信资源有偿使用制度，实行有偿使用。 

（四）广电改革与打破广电垄断问题 

    在广电改革过程中，我们常常会听到打破广电垄断的声音，有人将广电垄断作为广电体

制改革的逻辑起点，认为当前广电体制改革最关键的是要打破广电垄断。而在笔者看来，广

电行业有其产业结构，办台只是一个部分，广电市场的其他领域已“四分五裂”，存在十分

激烈的竞争，不再是政府的专利。在改革过程中，如果一味地高举“打破广电垄断”的斧头，

将会使本已是“有系无统”（实际上是无系无统）的广电行业被劈得“体无完肤”，不但难



以实现其产业属性价值，更难以发挥其“社会公器”的功能。 

（五）广电改革与依法治业问题 

    对于当前广电改革，决策者已提出了建立公益服务、市场运作、政府监管三大体系的构

想。而在这三大体系构建中，法制建设是至关重要。依法治业是许多国家广电改革与发展的

成功经验，以美国为例，当代广电业的迅速发展就是因为继承了法治的传统，依法治业“从

一定意义上，又保证了美国的电子传播产业在相当长的时间内仍能居世界的领先地位”
9
。

然而，在过去很长一段时间我们在广播影视法制建议方面存在一些认识的误区，“一方面把

法律与政策对立起来，只发挥政策的作用，忽视以法治业，另一方面把法律与政策等同起来，

随机性较大”
10
。这实际上涉及到一个重要的理论问题，那就是广电改革应以什么为导向。

过去我们一味地强调以“舆论为导向”，这显然只是突出广电的政治属性，而忽略了其产业

属性。而现在也有人主张以“为市场为导向”，这也有违背广电媒体作为社会公器所应遵循

的公共信条问题，广电改革不可能完全以市场为导向。在笔者看来，广电改革的价值取向应

是“以法治为导向”，因为法治既是广电媒体公共信条的客观反映也是广电市场的本质要求。

在这方面，我们任重而道远。 
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Broadcasting Reform from the Angle of Media Regulation 
 

Bao Jinhu 
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Abstract: The article studies broadcasting reform from the angle of regulation. It discusses three 

questions. Firstly it discusses media regulation through wave scarcity theory, public resource and public 

goods theory. Secondly, it cites broadcasting monopoly problem as an example to discuss broadcasting 

reform from the angle of regulation. Thirdly, it studies the relation among broadcasting reform, 

broadcasting administration monopoly and media regulation method change. 
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