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摘　要 :本文阐述了广告代理制下的广告运作流程 ,剖析了我国虚假广告产生的多维原因 ;在此基础上 ,从

广告主、广告公司和媒介、广告审核机关、广告监督机关以及广告受众五个方面提出了治理虚假广告的对

策建议。
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　　根据国家工商总局统计处的统计 ,仅 2008 年上

半年全国共查处虚假广告 5556 件[ 1 ] 。虚假广告仍

然屡禁不止。以 2005 年轰动全国的杨元其虚假广

告案为例 ,在“一次性手术祛除类风湿病病根”的广

告宣传下 ,2005 年 7 月到 2005 年 11 月期间 ,38 位

接受治疗的患者中有 37 人关节疼痛依然明显 ,而且

出现不同程度声音嘶哑 ,部分患者已构成 9 级以上

伤残[ 2 ] 。可见虚假广告直接损害了消费者的经济利

益 ,尤其是药品和医疗服务的虚假广告可能延误治

疗的最佳时机 ,造成消费者精神上的痛苦和经济上

的损失[3 ] 。不仅如此 ,虚假广告还侵害了消费者依

法享有的知悉其购买、使用商品或接受服务的真实

情况的权利。此外 ,虚假广告使消费者对广告失去

信任 ,影响了广告业的发展 ,甚至影响了新闻媒体的

公信力 ,造成信任危机。在另一方面 ,虚假广告更是

影响和破坏了企业和产品的声誉 ,侵害到同行竞争

者的商品声誉或商业信誉 ,扰乱了市场环境 ,浪费了

社会资源[4 ] 。

鉴于虚假广告的泛滥及其严重的危害性 ,我国

学者对虚假广告的成因十分关注 ,分别从加强立法、

法律执行、行业自律等角度进行过深入探讨。然而 ,

广告的发布是多个主体共同作用的结果 ,一旦这些

主体的相互作用关系出现缺陷和漏洞 ,则虚假广告

就很容易产生 ,所以治理虚假广告不能简单、片面地

治理单一主体 ,而要从广告整体运作流程角度系统

分析虚假广告出现的成因。基于此 ,本文将结合我

国实施的广告代理制的特点 ,首先分析广告代理制

下的广告运作流程 ,然后基于“广告运作流程”的各

个环节 ,结合我国国情分析虚假广告产生和发布的

多方原因 ,最后有针对性地提出治理虚假广告的建

议和方法。

1 　广告代理制运作流程

广告代理制在欧美地区的执行过程中被普遍认

为是广告市场规范化和正规化的标志。广告代理制

是指广告活动中广告主委托广告公司实施广告宣传

计划 ,广告媒介通过广告公司承揽广告业务的经营

体制和机制。在这种体制下 ,广告公司通过为广告

主和广告媒介提供双重服务 ,发挥自己的主导作用。

广告代理制最大的特点就是强调广告业内部合理分

工 ,各司其职 ,互相合作 ,共同发展[5 ] 。根据广告代

理制的概念和特征 ,广告的运作流程共包括以下五

种关系 ,如图 1 所示。

111 　广告主与广告公司之间的关系

广告主委托广告公司为其制订和实施广告计

划 ;为提高销售效果 ,广告公司协助广告主策划和实

施市场运营计划[ 5 ] 。如图 1 所示 ,广告主与广告公

司之间存在委托与被委托、被服务与服务的关系。

112 　广告公司与媒介之间的关系

媒介向广告公司提供必要的媒介动态与刊登机

会。媒介的广告收益由广告公司保证 ,不承担经济

风险[5 ] 。如图 1 所示广告公司与媒介之间存在相互

服务的关系。

113 　广告审核机关与广告公司之间的关系
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我国《广告法》第三十四条规定 :“利用广播、电

影、电视、报纸、期刊以及其他媒介发布药品、医疗器

械、农药、兽药等商品的广告和法律、行政法规规定

应当进行审查的其他广告 ,必须在发布前依照有关

法律、行政法规由有关行政主管部门 (以下简称为广

告审查机关)对广告内容进行检查 ;未经审查 ,不得

发布。”由此可知 ,我国广告的审核制度是行政性审

查和广告经营单位自我审查相结合的制度。

114 　广告监督机关与广告主之间的关系

我国《广告法》第四十三条规定 :“未经广告审查

机关审查批准发布广告的 ,由广告监督管理机关责

令负有责任的广告主、广告经营者、广告发布者停止

发布 ,没收广告费用 ,并处广告费用一倍以上五倍以

下的罚款。”可见广告监督机关需要监督媒体已发布

的广告是否经过广告审核机关批准。并且 ,《广告

法》第三十七条规定 :“利用广告对商品或者服务作

虚假宣传的 ,由广告监督管理机关责令广告主停止

发布 ,并以等额广告费用在相应范围内公开更正消

除影响 ,并处广告费用一倍以上五倍以下的罚款 ;对

负有责任的广告经营者、广告发布者没收广告费用 ,

并处广告费用一倍以上五倍以下的罚款 ;情节严重

的 ,依法停止其广告业务 ;构成犯罪的 ,依法追究刑

事责任。”广告监督机关还负责查处虚假广告 ,并依

据违法情况处罚广告主。

115 　广告与广告受众的关系

广告受众包括了广告的听众、观众和读者等广

告信息传播的对象 ,是整个广告发布的中心。成功

的广告能吸引广告受众的注意 ,调动其购买欲望 ,从

而影响和引导消费者产生购买行为 ,达到广告主产

品销售的目的。

图 1 　广告代理制运作流程图

2 　基于广告代理制运作流程的虚假
广告成因分析
　　1983 年美国联邦委员会定义虚假广告为 :“广

告的表述或由于未能透露有关信息而给理智的消费

者造成错误印象的 ,这种错误印象关系到所宣传的

产品和服务的实质性特点的”。不管它是否造成消

费者受骗的事实 ,只需要认证其“有能力”欺骗即为

虚假广告[6 ] 。1993 年我国国家工商行政管理局定

义虚假广告为 :凡利用广告捏造事实 ,以并不存在的

产品和服务进行欺诈宣传 ,或广告所宣传的产品和

服务的主要内容与事实不符的 ,均认定为虚假广告。

从广告代理制运作流程可以看出 ,虚假广告的

成因与广告主、广告公司与媒介、广告审核机关、广

告监督机关以及受众五个方面均有紧密联系。

211 　广告主与广告

广告主的社会责任感不强是发布虚假广告的源

头 ,暴利诱惑是虚假广告产生的经济动因[7 ] 。自 20

世纪 20 年代起 ,企业的社会责任受到人们的关注。

所谓企业社会责任 ,是指企业在创造利润、对股东利

益负责的同时 ,还要承担对员工、对消费者、对社区

和环境的社会责任[ 8 ] 。重视社会责任的企业在提升

财务效率、降低运营成本、提高销售量和顾客忠诚度

方面都有着绝对的优势[9 ] 。可是部分广告主的社会

责任感不强 ,为获取短期利益发布虚假广告。据统

计 ,2008 年上半年全国查处的虚假广告中 ,广告主

发布虚假广告的违法案件最多 ,达到 3701 件 ,占虚

假广告案件总数的 66161 %[1 ] 。所以虚假广告发布

的源头是广告主的社会责任感不强。

212 　广告公司与媒介

美国实施广告代理制 ,能够多方严控广告的生

产和发布过程 ,防范虚假广告的产生。我国由于广

告业发展的不成熟和相关制度的不健全 ,自实施广

告代理制以来出现了许多问题 ,表现为 :一些广告公

司和媒体单位在利益驱动下有意为企业设计、制作、

发布虚假广告 , 损害消费者利益 ;而媒体本身是不

完全的经济主体 ,不可能真正完全地承担虚假广告

的全部责任 ;广告公司以贿赂、回扣手段承揽业务 ,

某些广告公司和广告媒体为获得客户 , 通过贿赂或

从广告费中返回回扣的手段收买企业广告组织决策

人 ;媒体单位建立广告公司 ,省去中间环节 ,出现变

相垄断现象 ,出现不规范行为[10 ] 。从以上分析中发

现 ,我国的广告代理制没有落实到位 ,为虚假广告的

产生和发布提供了外部空间。

213 　广告公司与广告审核机关

我国广告的行政性审查主要针对药品、医疗器

29

技术经济 　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　第 28 卷 　第 2 期



械、农药、兽药等商品实行强制审查 ,在发布前由有

关的审查机关分别审查出证 ,而对一般商品或服务

的广告则在发布前由广告经营单位自我审查广告内

容。这种广告审查制度存在着诸多缺陷 :首先 ,行政

性审查过程存在漏洞。广告审查机关在其职能范围

内对药品、医疗器械、农药、兽药等商品的广告进行

强制审查 ,只是对送审的广告资料进行审查 ,与广告

监督机关对审查结果没有信息沟通 (如图 1 所示) 。

因此出现两种现象 :一是送审的广告资料与媒体发

布的广告不一致 ,二是送审但未获批准的广告通过

媒体发布。广告审查机关尽管清楚广告审核结果 ,

但没有处罚权 ,只有建议处罚权[4 ] ,从而导致虚假广

告在强制的行政性审查过程中产生漏洞。其次 ,广

告经营单位自我审查制度形同虚设。对一般商品或

服务的广告在广告发布前由广告经营单位自我审查

广告内容。由于广告经营单位、广告媒体身兼两职 ,

既是经营者 ,又是审查者 ,出于自身经济利益考虑 ,

常常不严格审查甚至放弃审查[11 ] 。因此 ,我国现有

的广告审查制度不能有效遏止虚假广告的发布。

214 　广告监督机关与广告审核机关

《广告法》第六条规定 :“县级以上人民政府工商

行政管理部门是广告监督管理机关。”广告监督机关

主要监督广告主的广告宣传是否与广告主的民事能

力相一致、广告宣传内容和程序是否符合国家法律

法规的规定、广告费用的使用是否合法或合乎有关

财务制度等。广告监督机关对广告经营者和广告发

布者的监督主要是要求广告经营者履行法定的义

务 ,在核准的经营范围内合法经营 ,不能超越经营范

围从事经营活动 ,没有代理权的 ,不能代理广告业

务。广告监督机关对广告经营活动监督和指导的核

心是要求广告经营者守法经营 ,制止垄断和不正当

竞争行为 ,维护广告市场的正常秩序和广告经营的

平等互利、等价有偿的原则[5 ] 。可见 ,广告监督机关

对虚假广告的监督是以广告审查机关的工作为基础

的 ,两个部门之间应该保持信息的沟通。

另外 ,广告监督机关主要履行监督职责 ,现有法

规并没有赋予其相应有效的行政执法权力 ,只有暂

扣、收缴、清除虚假广告和责令停播违规广告等权

力。一旦广告监督部门查处了虚假广告 ,没有权力

立即停止媒介播放和发布虚假广告。广告监督部门

只能在对虚假广告做出处罚后才能责令停播 ,这需

要比较长的一段时间。在我国 ,广告监督机关处罚

广告主和广告公司发布虚假广告行为 ,大多采用罚

款形式。在虚假广告给多方主体带来的巨额利润的

前提下 ,采取单一的经济处罚方式并不能真正惩治

和遏制虚假广告的继续发布。

215 　广告受众

随着科技的进步和社会生产力的发展 ,新技术

和新产品层出不穷 ,大量的产品和技术信息通过广

告进行传播 ,处于信息末端的广告受众主要依靠自

身的科学素养对信息进行辨识。国际上普遍认为 ,

科学素养由三个方面组成 :对于科学知识达到基本

的了解程度 ;对于科学的研究过程和方法达到基本

的了解程度 ;对于科学技术对社会和个人所产生的

影响达到基本的了解程度[11 ] 。加拿大在 1989 年的

公众科学素养已经达到 4 % ,日本在 1991 年已达到

3 % ,欧共体在 1992 年已经达到 5 %。2000 年 ,美国

公众达到基本科学素养水平的比例为 17 %。虽然

我国公众的科学素养水平在逐步增长 ,但 2003 年仅

仅达到 1198 % ,与上述国家相比处于落后地位[11 ] ,

说明我国公众科学素养不高。消费者素养不高、对

于科学知识的了解程度不高 ,对于虚假广告中的产

品信息不能进行辨识 ,因而容易被虚假广告所影响 ,

产生购买行为。

3 　治理虚假广告的对策建议

基于以上的分析 ,结合我国国情 ,本研究认为可

以采取如下措施治理虚假广告 :

1)强化企业的社会责任感。

发布虚假广告的源头在于广告主。广告主为谋

取短期暴利而发布虚假广告。强化广告主的社会责

任感 ,可以从源头上遏制虚假广告的产生。从企业

自身来讲 ,企业的社会责任感可以依据公司战略发

展方向 ,通过由外而内及由内而外两方面对企业责

任相关议题进行分析。结合当前的社会热点和政府

及民众的需要 ,充分利用企业自身的专长 ,确定企业

责任的策略核心[12 ] ,确保企业在进行广告宣传的过

程中能够诚实宣传 ,注重企业的长期利润和持续发

展。

2)健全广告代理制。

广告代理制是衡量一个国家的广告业是否走向

成熟的主要标志之一。我国目前已实施广告代理

制 ,但仍需要进一步打破媒介的行业垄断 ,使广告公

司真正成为广告代理商 ,从而在广告行业内部建立

新的分工[10 ] 。只有健全和实施广告代理制 ,才能有

效消除广告行业中的虚假广告[ 9 ] 。

3)健全审核机关的审核制度。

治理虚假广告的关键环节之一是广告的审核过

程。我国目前实施行政性审查和广告经营单位自我

审查相结合的审核制度 ,该审核制度存在很大的缺

陷。健全的广告审核制度应该将审核过程分为两个

阶段 ,第一阶段是广告经营单位的自我审核 ,第二阶
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段是广告审核机关的行政性审核 ,并且广告审核机

关审核广告的全过程要与广告监督机关进行信息共

享 ,以及时制止虚假广告的传播。

4)增进信息沟通的同时 ,加大广告监督机关的

执法力度。

广告的监督工作不能单单依靠广告监督部门 ,

而应该发挥群众监督的作用 ,加大社会监督力度 ,建

立有效举报制度 ,强化广告的社会监督管理。同时 ,

对于虚假广告的处罚 ,不能简单采取经济处罚的方

式 ,也不能单一处罚广告主。在广告代理制实施的

过程中 ,一旦发现虚假广告 ,不仅广告主和广告公司

都要受到处罚 ,媒体也应当立即停止对该广告的播

放 ,并承担一定的处罚。

5)普及科学知识 ,提高消费者科学素养。

消费者素养的提高将从根本上杜绝虚假广告的

危害。只有消费者科学素养高 ,才能辨识广告信息。

提高消费者素养一方面依靠学校教育 ,另一方面可

以依靠对药品、食品、医疗服务进行的相关科学知识

普及 ,联合媒介和相关企业进行公益宣传 ,将虚假广

告的危害减到最小。

4 　结论

在中国市场环境下 ,虚假广告的出现和传播有

多维原因。本研究从广告代理制运作流程入手 ,系

统分析了广告主、广告公司和媒介、广告审核机关、

广告监督机关以及广告受众 5 个主体之间关系 ,从

中得出虚假广告的成因在于广告主为短期利益制作

虚假广告、广告公司和媒体为了经济利益发布虚假

广告、广告审核机关和广告监督机关信息不共享、广

告监督机关查处力度不够没能遏止虚假广告、广告

受众不能辨识虚假广告这 5 个环节。因此 ,治理虚

假广告要从如下几个方面进行 :培养广告主的社会

责任感 ;健全和实施广告代理制 ;加强广告审核和监

督机关之间的信息沟通并加强广告监督机关查处虚

假广告的力度 ;提高消费者科学素养 ,增强消费者维

权意识。
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Cause and Countermeasure on False Advertisement Service :Analysis on Based on

Operation Process of Advertising Agency System

Wang Ying1 ,2 ,Rong Limin1 ,2

(11Business School ,Nort heast Normal University ,Jilin 130117 ,China ;

21 Research Cent re of Service Management ,Nort heast Normal University ,Jilin 130117 ,China)

Abstract : This paper discusses t he advertisement operation process based on t he advertising agency system1 Then it analyzes t he multi2dimen2
sional reasons causing false advertisement in China1 Finally ,it put s forward suggestions on governing false advertisement f rom t he five aspect s of

advertisers ,advertising agencies and medias ,advertising examination organizations and advertising supervision organizations and advertising au2
diences.
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