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集团化制度安排下的报业改革困境

张金海　罗书俊

[摘　要] 媒介集团化制度的设计是我国传媒产业发展历程中的一次重大制度变迁 ,各大

报业集团是我国报业改革和发展的主导力量 。2003年以来的报业集团改革始终以“采编与经

营两分开”为核心 ,这种体制内的二元运作机制创新与我国文化体制改革所设定的“公益性报

纸事业与经营性报纸产业两分开”的报业改革目标相偏离 ,也在一定程度上反映了各大报业集

团对国家政策的误读和改革动力不足的现实 。
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自 1978年至今 ,包括我国报业在内的传媒改革先后经历了三次重大的制度变迁 ,以广州日报报业

集团组建为标志的媒介集团化制度设计是我国报业发展乃至整个传媒产业发展历程中的一次重大制度

变迁 。我国报业的集团化是政府和报业出于共同社会利益取向和不同经济利益取向基础上“公共选择”

的结果。截止到 2004年底 ,我国先后组建了 40家报业集团。这种政府主导下的资源配置促进了我国

报业的快速整合 ,强化了党报的主导地位 ,在一定程度上提升了我国报业的整体实力和市场竞争力。

2003年 ,以文化体制改革为起点的第三次传媒体制改革拉开序幕 ,我国的报业改革 、尤其是报业集团的

改革却始终停滞不前 。随着我国市场经济建设和文化体制改革的不断深入 ,制度安排的先天不足使之

成为我国报业集团进一步改革与发展的主要障碍 。

一 、体制内的二元机制创新偏离报业改革的目标设定

2002年的中共中央十六大提出了文化体制改革的发展战略 ,为包括报业在内的中国传媒业改革注

入了巨大动力。自 2003年至今 ,我国报业改革经历了由试点到深化的逐步探索 。

2003年 ,中共中央十六届三中全会《关于完善社会主义市场经济体制若干问题的决定》中明确了公

益性文化事业与经营性文化产业“分类指导”的基本原则 。同年 ,中共中央 、国务院下发的《关于文化体

制改革试点工作的意见》(中办发[ 2003] 21号)和《关于印发文化体制改革试点中支持文化产业发展和

经营性文化事业单位转制为企业的两个规定的通知》(国办发[ 2003] 105号)中都明确将报刊业纳入文

化产业的范畴 ,将我国报业改革纳入文化体制改革的总体框架。2003年确定为文化体制改革试点单位

的报纸出版单位共有 8家 ,其中包括山东大众 、新华日报 、河南日报 、深圳报业等 4 家党报报业集团 ,北

京青年报和今晚报等两家综合类报纸的代表 ,中国证券报和电脑报等两家专业类报纸的典型 。

2006年以来 ,在总结上述试点单位经验的基础上 ,我国报业的改革全面展开 。农民日报社 、科技日

报社等先后被确定为实行事业体制 ,而中国保险报社 、中国证券报社 、中国计算机报社 、机电商报社 、国

家电网报社等先后被批准转制为企业。
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2009年 1月出台的 114号文件就经营性文化事业单位转制为企业后涉及到国有资产管理 、社会保

障 、投资融资 、法人登记等具体事项作出了政策安排。2009年 4月 ,新闻出版总署的《关于进一步推进

新闻出版体制改革的指导意见》明确提出要制定公益性报刊的基本标准和推动公益性新闻出版单位的

体制改革 ,要制定经营性报刊的转制方案和重塑经营性新闻出版单位的市场主体地位。

至此 ,我国文化体制改革背景下的报业改革目标相对清晰 ,即在坚持“四不变”的前提下推动公益性

报纸事业和经营性报纸产业的两分开 ,在明晰产权和改革产权制度的基础上合理构建报业结构和有效

实施法人治理。

集团化制度设计的主要目的是为了促进我国传媒产业的规模化发展 ,以党报为核心的多元主体并

存是我国各大报业集团组建和发展过程中的一个基本特征 。各大报业集团都因此成为两种体制的混合

体 ,即公益性文化事业和经营性文化产业并存 、宣传上的事业集团和经营上的产业集团并存 、党报集团

本身的事业法人治理和集团作为出资人控股的企业法人治理并存。为充分保障我国报业的社会公共性

和公益性 ,无论在政府部门的政策供给上还是在各大报业集团的改革实践中 , “采编与经营两分开”运作

的二元机制创新就成为一种现实的选择与追求。

从我国报业集团的运作实践来看 , “采编与经营两分开”主要是指报业集团内采编业务与经营业务

相分离。采编业务留在事业集团或在事业集团所属的的报纸集团内 ,经营业务如广告 、印刷 、发行等剥

离出来转制为企业并最终实现经营性资产的上市 。采编业务主要以宣传政策 、舆论监督法规及行政手

段加以管理 ,经营性业务以产权管理为主。除了深圳报业集团等 4家试点单位以外 ,我国报业集团“采

编与经营两分开”的改革实践形成了三种基本模式[ 1](第 46 页),即以南方报业传媒集团为代表的“广东

模式” 、以宁波日报报业集团为代表的“浙江模式”和以解放日报报业集团为代表的“上海模式” 。

如果从我国传媒的特异性和我国传媒体制改革的渐进式来考量 , “采编与经营两分开”的路径选择

无疑具有一定的现实合理性。但从本质来看 ,无论是报纸产业化还是集团化背景下的“采编与经营两分

开”都是局限于体制内的运作机制创新 ,并没有涉及到关乎我国报业体制改革的核心问题 ———产权制度

改革 。“采编与经营两分开”的实践探索与我国报业体制改革“事业和产业两分开”的目标设定也是相偏

离的 。

二 、“两分开”的规模化误读阻碍报业集团的改革进程

2006年 ,中共中央 、国务院下发了《关于深化文化体制改革的若干意见》 。其中规定 ,新闻媒介中的

广告 、印刷 、发行 、传输网络部分 ,以及影视剧等节目制作与销售部门 ,可从事业体制中剥离出来 ,转制为

企业 ,进行市场运作 ,为主业服务。以此规定为出发点 ,在相关部门的大力推动下 , “采编与经营两分开”

成为我国各大报业集团改革实践探索的核心 。制度供给者及各大报业集团将“公益性报纸事业与经营

报纸产业两分开”实质规模化误读为“采编与经营两分开” ,并围绕后一改革思路建立新的集团组织架

构 ,不仅仅反映了我国报业体制改革从“放开”到“回缩”的历程 ,更是实质性阻碍了报业集团新一轮的改

革进程。

从理论上来讲 , “采编和经营两分开”有助于我国报业体制的理顺和市场竞争的参与 。但在实际运

作中 ,采编与经营是唇齿相依的两个系统 ,采编与经营往往是难以彻底而清晰地剥离的。报纸的发行扩

张 、广告的经营状况主要是由采编部门的工作优劣所决定的 ,而采编部门的投入产出 、人力资源的组织

与运作又与经营部门的业绩密切相关 ,且信息经营本身就是报业收入的一大来源。采编与经营的分开

与融合 ,是一个问题的两面。

且由于我国报业集团组建过程中的特殊性 ,党报与非党报 、时政类报纸与非时政类报纸在同一报业

集团并存是一种常态 。如果将这些具有不同属性的报纸的采编权和经营权统一集中 、强行分开 , “就好

像一个拥有经营权的法人无法自主设计自己的产品 ,只能经营体制外的成品 ,那么这种没有采编权的经

营性资产就注定不是真正意义上的传媒企业 ,也难以成为优良的资产 ,同样也无法拥有可持续发展的核
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心竞争力”
[ 2]
(第 109 页)。2006至 2008年我国报业广告经营额增长率的持续下降 、北青传媒等多家上市

企业的持续低迷 ,从实践上证明了采编与经营的完全剥离必将延缓我国报业集团成为真正市场主体的

转化进程 。

同时 ,在“采编与经营两分开”的改革实践中 ,都会形成与之相适应的组织构架和法人治理体系 。以

南方报业传媒集团转制为例来说 ,转制时南方报业传媒集团首先成立成立管委会 ,由广东省政府作为出

资人 ,对南方报业传媒集团的管委会实施国有资产授权经营 ,管委会代表出资人履行出资人职责。南方

日报社作为事业法人 ,实施事业单位企业化运作 ,负责南方报业传媒集团所有的采编业务 、采编人员的

管理和非经营资产的运营 。南方报业传媒集团公司作为企业法人 ,负责南方报业传媒集团所有的经营

业务 、经营人员的管理和经营性资产的运营。我们暂且不去讨论这一剥离转制方案存在的产权模糊 、管

委会身兼两职 、事业法人与企业法人之间的矛盾等问题 ,我们只关注南方报业传媒集团需不需要按照

“公益性报纸事业和经营性报纸产业两分开”的改革目标来进行整体转制? 答案无疑是肯定的 。那么现

有的组织构架和法人治理体系又需要重新设计 ,体制内的这种“采编与经营两分开”无形中增加了我国

报业的改革成本和延缓了我国报业集团的改革进程。就我国报业集团的发展而言 ,单纯的“增量改革”

必将加大了未来“存量改革”的难度 。

三 、报业集团改革的路径依赖导致改革动力不足

在报业集团改革的方式上 ,始终存在“增量改革”与“存量改革”两种方式。自 1978年至 2002年 ,近

25年的报业改革的核心是如何通过市场化 、产业化的手段来增强我国公益性报纸事业的竞争力 。改革

因此表现出两个基本特征:一是集中于产业层面 ,二是以增量改革为主导
[ 3]
(第 27 页)。1978 年的媒介

产业发展的制度安排 ,改变了报纸单一的政治与意识形态取向 ,确立了报社“事业单位 ,企业化管理”的

混合型体制与二元运作机制 ,催生了我国的报纸产业。1996开始的报业集团化则在产业化基础上进一

步促使我国报业的规模化发展 ,我国报业的经济功能和产业能量得到极大释放。这两次重大的制度变

迁 ,都是一种自下而上的诱致性制度变迁 ,都是基于制度需求者报业与制度供应者政府双方利益的共同

制度选择 ,甚至可以说是政府与报业基于各自利益所实现的一种制度“合谋”[ 4](第 557 页)。这种合谋使

得不仅作为改革主体的报业不断收获改革的利益 ,而且作为制度供应者的政府也在不断获取制度外溢

性的收获 。

文化体制改革背景下我国报业集团改革的实质是要实现公益性报纸事业与经营性报纸产业的“两

分开” ,改革由运作机制层面的“采编与经营两分开”走向核心体制层面的“产权制度变革” 。基于报业作

为文化特殊部类的特异性 、以往报业制度变迁所形成的路径依赖及风险成本和改革收益的不可考量 ,无

论是作为制度供给者的政府还是作为制度需求者的报业 ,对当前的体制改革都充满困惑而显得顾虑

重重 。

美国经济学家道格拉斯·诺斯在对制度变迁的研究中提出了路径依赖理论[ 5]
(第 168 页),即具有正

反馈机制的体系 ,一旦在外部性偶然事件的影响下被系统所采纳 ,便会沿着一定的路径发展演进 ,很难

为其他潜在的甚至更优的体系所取代。路径依赖可能会朝两个不同的方向发展:一是收益递增的正反

馈机制不断地实现自我强化 ,制度演进进入良性循环;另一种情况就是出现“制度锁定” ,制度的非绩效

变迁不断强化 ,陷入恶性循环 。我国报业集团改革目前所面临改革动力不足 、改革主体位移的现实困境

在一定程度上验证了这一理论的影响力 。

在我国报业集团改革的制度变迁中 ,导致路径依赖产生的深层次原因是利益因素 。各大报业集团

是产业化和集团化改革的既得利益者 ,现有“一元体制二元运作” [ 6](第 31 页)的最大好处就是让各大报

业集团“既保留了事业的待遇 ,又享有企业的好处 ,已经形成的`刚性' 利益格局使得绝大多数单位至今

不愿意转企。”
[ 7]
(第 14 页)“公益报纸事业与经营性报纸产业两分开”的制度设计则必将迫使其面临一

种两难抉择 ,要么放弃事业单位的各项待遇 ,要么放弃企业经营的经济利益 。故在基本制度需求和既得
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利益得到满足 、改革风险和未来收益不可预期的双重考量下 ,作为产业化和集团化改革主体的报业集团

产生对“一元体制二元运作”的路径依赖成为一种必然现实 。我们也就不难理解为什么各大报业集团的

改革实践始终局限于“采编与经营两分开”的二元机制创新之上 ,更不难理解各大报业集团在“公益性报

纸事业与经营性报纸产业两分开”改革面前的动力不足了。

作为以往报业改革“合谋者”的政府而言 ,在新一轮的改革面前也陷入了一种两难境地。既认为“公

益性报纸事业与经营性报纸产业两分开”是我国报业体制改革的必然趋势 ,又担忧市场取向对报业意识

形态属性的冲击与解构;既要扮演好制度供给者的角色 ,又要替代动力不足的报业集团充当改革主体;

既期待我国报业通过深化改革壮大自身实力 ,又不想在改革风险与未来收益不明中打破现有格局 。这

种两难境地还具体体现在 ,尽管政府在报业改革的总体思路上是十分清晰 ,但在具体的制度安排上却始

终在“放开”与“回缩” 、“明确”与“模糊”间摇摆[ 8]
(第 185页)。

同时我们也注意到 ,在以边缘突破为特征的渐进式改革中逐步壮大的 、与报业集团发展密切关联的

利益集团也可能成为进一步改革的阻力 ,并造成我国报业生态环境的恶化和报业集团改革的“制度

锁定” 。
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