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伴随着广电总局诸多对电视节目
和广告播出的限制和调整，同时沸沸
扬扬的重庆卫视从定位公益电视台，
获得政府补贴，到又恢复播出商业广
告的曲折历程，都折射出传媒业界、管
理层尤其是电视界对于过度商业化的
反思和对传媒公共性的探索与坚守。
娱乐化还是公益化、广告还是政府补
贴，这些现象标签引起的关注多于对
收入来源、内容结构和运作模式等深
层因素变化的考察。

公共媒体与商业媒体如何定位
在公共性与商业性的判定中，限

制或者禁播广告似乎成为了一种标
志，而从广告盈利向政府补贴的转向，
在很大程度上又引发了回归计划控制
的担忧。有学者指出，在没有风险投资
和外资运作的情况下，广告已经成为
唯一的供血机制。否定广告的实质就
是否定市场经济，否定三十年中国社
会的改革开放。①而电视剧和综艺节

目是目前中国电视节目市场竞争经营
的主要部分，属于市场化、商业化改革
最前沿的领域。对这两类市场运作的
限制，又引发了对电视媒介产业化进
程的质疑。

公共电视具有公共性，不播广告；
商业电视具有商业性，以广告盈利，是
一种简单的非此即彼的线性思维方
式。将广告、政府补贴视为市场或者政
府的一种影响手段，进而影响公共性
和商业性的判别实际上并没有触及二
者的本质，仅是流于表面的考察。

公共电视与商业电视之间，从宗旨
原则、组织结构、内容生产、财政来源、
商业模式、社会角色等，都有着完全不
同的规制与运作。即使在基本宗旨和原
则上存在共同之处，不同国家的公共服
务电视体系在管理体制和运行机制上，
都存在很大的差异。一个典型的特征就
是，大部分公共电视系统的收入来源并
不是单一的，而是一个多元或者混合结

政府设定与社会期待
———对电视公共性判定因素的审视
□ 梅明丽

回到单纯的政治宣传品的时代，有可能忽视广大群众的需
求和爱好，导致节目内容的枯燥和媒体影响力下降，因此
把政治媒体和公共媒体合并为公益媒体更为恰当。

事实上，将电视媒体分为公共电视和商业电视两种类
型运营是大多数国家通行的办法。著名的英国广播公司
（BBC）就是英国全国性的公共广播电视机构，BBCⅠ频道
是它的旗舰频道。BBCⅠ从 1936 年开播以来，一直坚守公
共服务的宗旨，成为英国公共电视的代表。BBCⅠ为自己确
定的目标是“播放英国主流电视网的优质电视节目，题材
力求广泛，成为英国最受欢迎的电视频道。”⑤德国电视二
台（ZDF），法国电视二台、五台也都是著名的公共电视机
构，在两国的受众中拥有很大的影响。即便电视商业化比
例最高的美国，也仍然办有不少公共电视台，美国公共广
播公司（CPB）就是公共电视机构，各州也都办有公共电视
台。1969 年，各公共电视台联合成立了 “公共电视网”
（PBS），向公民提供丰富多彩的公共电视服务，成为美国六
大电视网之一。西方各国公共电视机构共同的特征是非盈
利性，资金来源主要是财政拨款和社会捐赠。BBCⅠ每年预
算 12亿英镑，主要来自向观众收取执照运营费。德国 2009
年每月每台电视机收 17.98 欧元的收视运营费。⑥它们基

本不做广告，即使个别频道做一些广告，也只是财政拨款
的补充。由于退出了电视市场竞争，才确保了这些电视机
构的公益性质。在社会主义的中国，电视的政治属性和公
共属性更为明显，导向责任更为重大，为人民群众提供公
共电视服务的任务更为繁重，完全有必要让一部分频道退
出市场竞争，回归公益本性。解除了创收压力的公益频道
一定能放开手脚，大力提高节目的思想性、导向性和吸引
力，以高质量的丰富多彩的节目满足广大人民群众的需
求，成为我国电视业的生力军。

（作者系中国广播电视协会学术委员会委员）

栏目责编：陈道生

注释 ：①以上材料见李立功所著的 《广播电视产业经营理论
与务实》，南昌，江西人民出版社，2005 年版。

②杨明品 ：《论中国广播影视发展的转型升级 》，《视听界 》，
2012（4）。

③马 凯 ：《积极稳妥地分类推进事业单位改革 》，《国家行政
学院学报》，2012（2）。

④李向阳：《论通向分类运营的政策创新》，《现代传播 》，2011
（3）。

⑤⑥苗 棣， 哈 澍：《欧洲三大综合频道节目编排策略分析》，
《现代传播》，2012（9）。

9



声屏世界 2013/1

VOICE &
SCREEN
WORLD

VOICE &
SCREEN
WORLD

�� � � � � �
� 	 � 
 � � �

�� � � � � � � � � 	 � 
 � �

� �� �

��� �
� � � � � �

� �� �

� �
� � � � �

 �� � � � � � � � �

�� �

� � � � � � � � � �

�� � � � � � � �
�� �

	� 
 � � � � � �

�� � � � � � � � � � �

�� � � � � � � � � �
� �� � �

� � � � � � � � � �

�  � � � � � � � � � � �

!" � � �  � � � � � � ��
部分国家公共电视收入比例情况
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构，其经费来源主要有收视费或者执照
费 （非政府收入）、政府资助 （政府补
贴）、广告（商业收入）、其他收入（赞助、
捐赠等）四种。这种收入来源的不同是
公共电视服务的主要分类依据。完全依
赖非政府收入如收视费的国家，如英国
BBC、日本 NHK等是“纯粹的公共广播
电视”；收入结构为混合型，但以收视费
为主的国家，如德国电视台 ARD，德国
电视二台 ZDF 则是 “公共主导型广播
电视”。②

从上表可以看出，商业广告或者
政府补贴并不是公共电视的禁忌，在
很多国家公共电视运作现实中广告都
有某种程度的存在。在财政紧张的情
况下，一定范围的引入广告补充收入
来源是一种较为常见的方式，而政府
补贴公共电视的做法，并不意味着取
消了独立性，而是帮助公共电视在一
个媒介市场化的环境下，或是获得主
流地位，或是获得生存可能。③

政治控制与市场诱惑双重压力的
现实存在

欧洲作为公共电视的发源地，其
核心理念在于，垄断的公共广播电视

能够更好地保证电视服务的质量和信
息的多样性。④为了保持公共广播为
公共服务的有效性，早期的大部分公
共电视都获得“垄断的强制力”，但事
实上后期欧洲各公共广播体制国家的
市场化转型，除了商业化浪潮的冲击
之外，更深刻的原因是“新自由主义的
政治气候”。政府一直以各种直接或者
间接的方式，不同程度的介入公共媒
介的运行。德国联邦政府一直想成立
一个商业电视台与德广联竞争，但被

法院判为违反宪法。直到 1984 年，在
联邦政府的努力下，德国的第一个商
业电视台出现，德国开始实行公共和
商业双轨并存的广播电视体制。1968
年，法国的国营电视台从完全靠电视
机执照费生存到开始接受广告，逐渐
开放了政府垄断的电视市场，允许成
立新的私营电视台，1986 年更是把国
营的法国电视 1 台出售给了私营资
本。这些变化大都是在政府的政策或
法令的倡导与支持下进行的，这从一
个侧面体现了政府因素的影响。到上
个世纪 80 年代末期，主要的欧洲国家
如法国、德国、荷兰、英国都开始采用
双重的广播电视体制。公共电视为了

争取观众，开始迎合大众收视兴趣，在
评价标准和社会角色上更多地向市场
取向靠拢，放弃了坚守的公共使命。德
国多项针对公共电视和商业电视频道
结构和内容分析的调查结果表明，公
共电视 ARD 和 ZDF 大大增加了对大
众有吸引力的虚构类节目（如影视剧、
戏剧等），减少了信息类节目的播出时
间，有向商业竞争者靠拢的单方面适
应行为，并没有履行宪法赋予的“基本
供给”功能。⑤英国 BBC面对商业电视
对观众的分流和市场的挤压，艰难地
做出选择平衡，新闻时事栏目淡出黄
金时段，让位于娱乐节目。BBC《九点
新闻》、BBC1 的《大全景》都被推迟到
晚上 10 点，BBC1 在黄金时间不再有
新闻或时事分析节目。⑥2009年 4月，
英国国会文化、媒体和运动委员会指
出，英国广播公司 BBC 的商业活动扩
张已经失控。

公共电视这种变化被喻为 “功能
丧失”，导致其前途更加迷茫。从世界
范围来看，逐渐开始迎合观众趣味的
公共电视正出现与商业电视合流的趋
势，公共电视面临的已经不是因为经
济困境而被边缘化的问题，而是因为
角色的改变导致彻底消失的危险。⑦
社会责任和公共使命并不仅仅是高高
在上的理想，而是需要通过确保较高
的观众份额来得到贯彻和实现。公共
利益的评价标准在商业化的浪潮中，
已经被市场标准消磨的黯淡无光。正
如德国科隆大学广播电视经济研究所
博士考伯斯所指出的：“公共电视定位
于公民社会之中，有来自两个方向的
威胁：市场方向只追求商业利益，政府
方向希望通过大众媒介确立和保障自
己的政治权力，因此公共电视的因素
被政府力量和市场力量双重挤压。公
共电视必须寻找接近市场和政府的方
式来获得完成使命必须的资源，同时
他们必须与两极保持足够距离。”⑧
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公共电视体系的形成是一个历史
积淀和不断改革的过程

我们怎样看待媒介以及媒介与政
治制度之间的关系，是基于媒体在社
会中扮演的角色和媒体应该如何服务
于政府和人民为基础的。对于电视机
构来说，在不同的政治和经济环境中，
必然体现出多样化的媒体运作模式。

这实际上涉及两个层面的问题。
一从国家的宏观电视媒介体制来看，
公有公营还是公私双轨运行，或是国
有国营、私有私营，政府与市场在不同
的国家政治环境中呈现不同程度的作
用方式，从而影响各国的媒介体制的
定位。二从电视机构的微观运作来看，
单个电视台或者一个频道的公共性与
商业性定位，绝不是广告盈利或者政
府补贴等几个简单的因素可以决定
的，更多的涉及到对具体媒介体制下
的宗旨原则、组织机构、内容结构、盈
利模式等多方面的考量。

对媒介体制的比较要基于不同国
家的政治和经济体制对公共电视的角
色设定，尤其是经济基础和新闻自由
的框架设置。不同的国家对理想社会
状态的见解不同，特别是对政府在媒
介体制中的作用各有分歧，与中国国
情相符的我国广播电视体制肯定与德
国的电视体制不同。

欧洲的公共电视体制和公共媒介
机构的运营依赖于最初形成的历史条
件和制度设计，并呈现一定的路径锁
定的发展规律，同时不可避免的在各
种政治和经济因素的变化影响下不断
地修正与改革，以适应新的发展环境。
大多数西欧国家从单一的执照费收入
支撑的“纯粹的公共体制”，经过混合
收入的“公共主导体制”，逐渐演变成
为了“公共与商业并行的双轨制”。虽
然如此，公共服务广播电视系统在欧
洲历经 80 余年，至今仍保持着商业电

视无法撼动的坚实地位。
在我国的文化体制改革中，公益

性文化事业和经营性文化产业按照
“公益服务/不以盈利为目的”为标准进
行原则上的区分，如出版领域除人民
出版社、民族出版社等之外全部转制。
但是在传媒领域，“两分开”却难以找
到合适的标准。中国的传媒一直同时
承受着政治压力、市场压力和社会文
化压力，传媒 1978 年以来的改革经
验———“增量改革”“边缘突破”“先做
再说”等，其特点在于它总是在离“体
制核心”或“意识形态核心”最远的地
方，先从边缘突破，再从边缘扩展至中
心。⑨在传媒研究领域，有相当研究认
为，传媒本身就是意识形态，直接履行
着意识形态的社会控制职能，维护着
国家统治的合法性。⑩如果仅按照意
识形态的强弱对传媒的划分，一方面
传媒的特殊功能如何实现？因为舆论
宣传和引导是建立在“注意力经济”基
础上的，另一方面公共利益的定位和
公共服务的功能，如何在政府和市场
之间寻求一种资源和距离的平衡？在
政治压力和市场压力之间，电视公共
性定位尚难找到合适的解决之道。

合理而有效的广播电视体制是社
会政治、经济和文化多方力量博弈均
衡的产物。在欧洲媒介的平衡生态中，
商业电视作为公共电视的补充力量存
在，而美国正好相反，公共电视是高度
商业媒体市场的补充。不同国家的鲜
明对比说明，形成公共服务广播电视
系统的充分理由并不是所谓的频道稀
缺论或公共服务论，社会、政府期望公
共广播电视系统扮演的角色以及符合
本国实际的收入补偿机制，才是决定
不同的公共电视特征的核心要素。即
使刻板执着于公共电视体制本身，也
并不能充分保证“公共性”的实现，政
治控制与经济基础决定了公共电视
“公共性”的生存空间。

综上所述，广告与否或者补贴与
否，并不是一个需要过多刻意关注的
因素，更重要的是政府、社会、大众对
媒介的社会角色的设定和期待，以及
媒介对此期待的现实行动回应。对公
共性的追求是长期持久的动态演变过
程，并不能拿来就用或者移植照搬，必
须找到符合国家和媒介自身实际的发
展道路。（本文是同济大学人文社会科
学青年基金中期成果 ， 同时受到德国

学术中心促进对德交流基金 ， 中国特

色社会主义理论中心基金资助）

（作者单位：同济大学传播与艺术

学院）

注释：
①喻国明：《否定广告的实质就是否定

市 场 经 济 》，http://news.sohu.com，2012.2
月浏览。

②Kops，Manfred，何勇译：《公共广播电
视及其经济来源分析 》，《媒介研究 》，2004
（1）。

③吕新雨：《政府补贴、 市场社会主义
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议》，《开放时代》，2011（9）。
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⑤何 勇：《德国公共广播电视研究》，
北京，中国传媒大学出版社，2010 年 8 月，
p128-150。

⑥钟 新：《边缘化与大众化 ： 英国电
视新闻走势分析》，出自《世界新闻传播 100
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⑦何 勇：《由德国模式看双重体制下
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⑨潘祥辉：《论中国媒介传统对媒介制
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