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中國傳媒改革動力機制分析

⊙ 張 濤 甫

 

中國當代傳媒業的發展取得了舉世注目的成就，這已是不爭的事實。眾所周知，中國傳媒業

的發展離不開改革，而改革則需要動力支援？本文的興趣在於：中國傳媒改革的動力是甚

麼？存在哪些動力？它運行機制是甚麼？在不同改革時期又是如何表現的？本文認為，中國

傳媒改革是在黨/政府、社會/市場、媒體三種力量共同推動下進行的，形成了三角動力機

制，而這三種力量的配置往往是不均衡的。通過這一分析框架，可以解釋中國當代傳媒改革

的演變特徵、運行機理，以及所面臨問題和困難，並提出有關的應對策略。

一、三種力量構成及目標指向

在中國當代傳媒改革過程中，有三種重要的力量形成合力，共同推動了中國傳媒業的發展。

它們包括：黨/政府力量；社會/市場力量；媒體力量。中國當代傳媒改革所呈現出的獨特景

觀是與這三種力量的效果以及演變機制有關。

黨/政府力量是指在傳媒改革過程中黨/政府的宏觀推動能力和控制能力。黨/政府力量始終是

中國當代傳媒改革中一支重要力量，它決定了傳媒改革的宏觀走向和活動邊界。它作為傳媒

改革中的「看得見的手」，通過政策、法規以及臨時性指令的方式，對傳媒業的宏觀走向和

體制系統進行把關，調節傳媒系統結構。由於中國傳媒業的特殊屬性，這一力量要保證傳媒

的「事業」和「產業」的雙贏。黨/政府的力量有時候表現為激勵性的力量，有時候又表現為

控制性的力量。黨/政府力量的目標指向是：保證意識形態安全；確保黨/政府的政策、方針

的貫徹；保證社會、經濟、文化建設的宏觀走向等。

社會/市場力量是指：社會系統的公共性需求以及社會成員個人的利益需求與價值訴求。它包

括兩個方面互動性的力量：一是社會共同體公共性訴求；二是社會成員個人的價值和利益訴

求。社會力量的目標指向是推動社會公共利益和社會成員利益、權利的發展與增進。改革的

過程，是中國社會逐步恢復社會機能的過程，社會在現代社會中扮演著越來越重要的角色。

隨著社會的漸漸發育，社會共同體的公共訴求漸漸浮出水面，這些公共訴求是社會成員之間

相互協商、討價還價後形成的「公共基礎」，是社會各個細胞之間的「公約數」，是社會組

織的公共紐帶。社會發育越成熟，個人的活動和選擇空間就比較寬闊。社會發育越成熟，個

人的權利、利益和價值選擇自由度就越有保障。改革把社會力量釋放出來以後，形成了巨大

的拉動力量，為傳媒發展提供了動力支援。

媒體力量是指：媒體作為一個相對獨立企事業單位、利益主體，有其自身的利益追求和目標

指向。改革打破了「單位社會」時代的「大鍋飯」體制。在經濟上實行自負盈虧，獨立核

算，在政治上實行風險自擔，「守土有責」，在媒體自身發展上有了一定的自主權。「事業



單位，企業化管理」的媒體定位使媒體有了相對獨立的自主空間和發展機會。媒體在利益和

效益的驅動之下，通過組織內部的制度創新和機制創新，把握發展機遇，發展媒體實力。媒

體力量的目標指向是：實現媒體利益和效益最大化，把媒體做大做強。

二、三種力量的歷史演進

黨/政府力量：啟動傳媒改革

在「單位社會」的事業體制下，媒體完全依靠國家/政府力量來推動自身運轉，依靠國家財政

維持媒體的正常運行，國家/政府的力量一頭獨大，完全控制了媒體的一切活動。媒體不需要

考慮社會和自身利益，因為國家利益即是媒體的利益。國家/政府、媒體、社會的利益是高度

重疊，準確地說，國家/政府的利益覆蓋了社會、媒體的利益，國家/政府的力量吞噬了社會

和媒體的力量。在這種體制之下，媒體運行的動力來自於國家/政府的動力，是按照「單位中

國」中那套高度政治化、行政化的運行規則進行的。在「單位社會」裏，國家/政府的力量無

處不在，成為統攝一切、覆蓋一切的巨大力量。由於國家/政府超強力量的壓制，社會力量處

在蟄伏狀態，不能釋放出來，社會活力得不到釋放。政治成為國家和社會生活的重心，經

濟、文化生活高度萎縮，個人空間極其狹小，社會力量處在國家力量的高壓之下，處在十分

邊緣的狀態。但這種單方面依靠國家力量來推動媒體運轉的情況是不正常的，社會力量沒有

參與到國家/社會結構中，沒有社會力量的約束或者支援，單靠國家力量來推動社會和媒體，

成本很高，也是十分危險的。及至上個世紀70年代末，在飽嘗了非正常的「單位社會」之苦

以後，傳媒改革進入正式議事日程。

中國的傳媒改革可以追溯到1978年，而傳媒改革最先是由國家/政府力量來發動的。1978年，

財政部批准了《人民日報》等8家中央新聞單位實行企業化管理。這一政策的出臺，撬動了原

先大一統的國家/政府辦報模式，即機關報辦報模式，意味著「事業單位、企業化管理」的辦

報模式將取代傳統機關報模式。當時出臺的「事業單位、企業化管理」改革政策是十分大膽

的舉措。我們知道，在經濟改革（主要指城市範圍裏的經濟改革）還沒有真正啟動情況下，

提出「事業單位，企業化管理」的改革思路，這是相當超前的。這一改革思路基本上確定了

此後20多年的媒體改革方向，時至今日，我們的傳媒改革仍然沒有超越這一大框架。為甚麼

能夠這麼超前地提出這樣大膽的改革思路呢？實際上這是被逼出來的。把媒體作為事業單位

來辦，這對於國家財政來說，是一個沉重的財政負擔，國家財政不堪重負，需要把這個包袱

卸下來。仔細一想，這一改革檔是由財政部提出的，而不是其他部門提出的，說明國家財政

希望媒體能夠自己尋找財源，減輕財政負擔。當時，國家提出「企業化管理」的直接動機是

為了擺脫沉重的財政負擔，意圖是想對媒體實行財政「斷奶」。這一政策一旦出臺，所產生

的實際效應遠遠大於其當初的預期。它成為中國傳媒改革的引線，引爆了一場聲勢浩大的傳

媒改革浪潮。有心插柳，但是沒有想到它會長成一望無際的森林。當時，國家/政府出於卸下

財政包袱考慮，出臺了這個改革政策。作為這個政策的直接效應，開始恢復媒體的商業性廣

告。1979年《解放日報》恢復刊登商業性廣告，上海電視臺也推出了中國第一條電視廣告。

至此，被封閉了幾十年的商業廣告由被重新釋放出來了。而打開這一體制缺口的，正是國家/

政府的力量。

社會、媒體力量：傳媒改革的主動力



改革就是要改變上述不正常的動力結構，改變被政治力量扭曲的社會結構，給社會力量鬆

綁，恢復社會的基礎功能。改革需要把國家/政府手中過於集中的權力下放，還權於民，逐步

釋放社會的力量，恢復社會活力。「大一統」的社會結構開始鬆動，社會力量逐步從國家的

非正常控制中解脫出來，各種社會主體從原先禁錮的一體化的國家結構中釋放出來，社會開

放度逐步加大，私人領域漸漸發育起來，人們的利益選擇和價值取向也呈多元化發展趨勢。

個人的權益和需求日益彰顯，個人的權利意識漸漸蘇醒。改革從經濟領域大幅度推進，讓一

部分人先富起來，個人利益的合法性得到國家認可，並漸漸形成全社會的廣泛認同。隨著社

會分化漸趨拉大，社會階層差異日漸顯著，社會多元化趨勢日益明顯。利益多元化推動了價

值訴求的多樣化，經濟改革和對外開放，帶來了社會成員思想文化的豐富多彩。國家在確保

主流價值觀的主導性地位的前提下，認可社會價值的多元化。

值得關注的是，隨著社會力量發育的日漸成熟，社會就成為一種自主性的空間，在這裏包容

了許許多多不同的個人生活空間。在人們的工作之外，擁有了越來越多的休閒時間。在休閒

時間，人們可以按照自己的喜好、意願安排生活，人們可以利用休閒時間來滿足自己的、生

存、享受和發展的需要，可以自由處理個人的生活內容和方式，不需要強制性地服從工作的

律令。這樣，休閒需求形成了現代社會中巨大的消費性力量，它會刺激人們的資訊、文化需

求。社會成員的私人空間漸漸寬敞起來，社會開放度加大。為了瞭解越來越複雜的社會情

況，把握變動不居的社會環境，人們僅僅依靠過去封閉的資訊管道是很不夠的，這客觀上需

要大眾媒體為千千萬萬的社會成員提供他們需要的資訊，以便於他們對周圍環境及時做出判

斷，以便為自己的行動提供有效的資訊依據。需求刺激了社會和市場，這樣，社會力量漸漸

壯大，形成了一股巨大的牽引力量。這一巨大的力量推動了中國傳媒的發展，為中國當代傳

媒改革提供了積極動力。

傳媒改革啟動，越來越多的媒體被推向社會和市場，這把媒體壓抑多年的市場功能啟動了，

媒體的自主權和活動空間加大了，媒體能力得到前所未有的迅猛發展。而媒體的市場動力主

要表現為媒體商業廣告的贏利能力。我們從以下的資料不難看出中國媒體能力的增長速度。

在1990年-2000年的10年間，中國傳媒廣告營業額從35億增長到712億，年均增長率達到35%，

高於同期的GDP的8%增長率。在很長一段時期，中國媒體的市場發展水準主要是通過廣告額來

評價的。電臺、電視臺95%以上的收入來自於廣告，報刊除了發行收入以外，98%的收入來自

於廣告。

隨著社會轉型的逐步深入，媒體從原先單方面依靠國家/政府力量，轉而依靠社會力量。在社

會中尋找媒體的支撐點，尋找發展空間，社會成為媒體關注的重點，社會需要漸漸內化為媒

體的需要。為了最大限度地滿足日益多元、越來越豐富的社會需求，媒體四處延伸自己的觸

角，加大對社會需求的反應力度，競相延伸媒體的覆蓋範圍。媒體會對社會市場訊息作出及

時反應，社會需要即會轉化為媒體發展動力。於是，社會力量和媒體力量形成力量聯盟，推

動媒體的迅速發展。上個世紀80、90年代的媒體發展，實際上是社會和媒體功能復蘇後產生

的巨大效應。這時候的媒體的發展主要表現為媒體規模的擴張。為了滿足社會、市場需求，

媒體盡可能把自己的市場扇面做大，市場空間很大，媒體就拼命地加大內容供給，不斷地提

高自身的生產能力。對於媒體而言，誰的反應速度快，出手迅速，爭取到首發機會，誰就能

夠獲得社會/市場的巨大回報。這個時期的媒體競相擴張自己的生產能力，媒體市場被打開

後，展現在人們眼前的是一片沃土，市場資源特別豐富，而媒體的供給能力一時間跟不上社

會市場的需要，媒體資源供不應求，面對空前高漲的社會、市場需求，媒體拼命地加大產品

供給，實行數量擴張，跑馬圈地。在1980年1月至1985年3月之間，平均不到兩天就有一家新



的報紙問世，新辦報紙占現有報紙總數的56.8%。新報紙的湧現，改變了原先的報業結構，改

變了原先黨報的一元化結構，這些新生的報紙大多為市場化色彩鮮明的報紙。在新創辦的

1008家報紙中，非黨報為631家，占總數的71.9%。至1986年，黨報在整個報業中所占的比例

已經降為20.7%。1 廣播電視、雜誌等媒體也是紛紛進行數量擴張。經過20多年的發展，已經

擁有9029家各類雜誌期刊，2137種報紙，1933套廣播頻率，2058個電視頻道。2000年，中國

傳媒實力居於世界第二位，相當於美國的一半左右，超過了日本，並遠遠高於英國、印度和

德國等國家。中國已經成為一個名副其實的傳媒大國。2中國的傳媒發展創造了一個時代奇

跡。

三、三種力量的非均衡配置

上述三種力量形成的合力共同推動了中國傳媒業改革，但是三種力量在不同的時間和空間

裏，力量分配是不同的。在改革初期，黨/政府的力量發揮了巨大的作用，啟動了傳媒業改

革，發揮了先發優勢，撬動了原先鐵板一塊的機關報體制。傳媒改革啟動以後，黨/政府的力

量重心發生了轉移，將其重點轉到了管理、監管媒體「事業」職能上，而把「企業」職能交

給了媒體自己。這種「雙軌制」體制的好處在於：在漸進式改革思路下，可以給媒體發展提

供了較大的騰挪空間，激發媒體的創造積極性，同時也可以確保國家的意識形態安全，防止

媒體在市場衝動中發生意識形態偏航，確保媒體的正確方位，保障改革的穩妥推進。但是這

種「雙軌制」的不足在於：傳媒改革沒有更明確的制度和體制框架，採取「摸著石頭過河」

的改革方式，跟著感覺走，缺乏宏觀設計和理性規劃，國家/政府把市場權利下放給媒體以

後，各媒體往往從自身發展需要，急功近利地搶奪對自身有利的利益，這就容易造成媒體間

的無序競爭，容易產生機會主義行為。我們後來可以看到，一度的粗放性繁榮之後，媒體力

量的疲乏立即就會顯現出來。上個世紀80、90年代的媒體繁榮只能說是粗放性的繁榮，是長

期壓抑的市場需求被突然間釋放出來後產生的短期效應。因為有社會/市場力量的拉動，牽引

了媒體發展。相比之下，媒體力量本身還不夠強大。但由於市場給媒體提供了千載難逢的發

展機遇，大片的市場空白等著媒體去佔領，並不一定要求媒體本身具有多大能力，只要媒體

能夠把握眼前的市場脈動，及時反應，迅速補位，搶到空白點，即可成功。在這種情況下，

媒體為了爭奪眼前的觸手可及的利益，在沒有宏觀約束的情況下，它們往往會選擇成本低、

見效快的路徑。黨/政府如果在這個時候加強宏觀調控，及時加以引導，可能會遏制媒體的重

量輕質現象。但是，黨/政府的力量集中於對媒體的「事業」作為的監管，忽視了對媒體力量

的引導和管理，造成了媒體在較長時間裏的粗放發展。再者，由於黨/政府在宏觀管理上的缺

位、錯位、越位，傳媒的發展中非市場因素仍然起了很大的作用，造成了媒體秩序上的一些

混亂和問題。

三種力量的非均衡分配，即,黨/政府力量倚重於媒體「事業」性；媒體力量偏向於「產業」

性利益；社會力量中社會公共性訴求以及公眾個人權利、利益訴求的增強。三者之間各自為

陣，三種力量沒有集中到一個方向，造成黨/政府議程、社會公共議程與媒體議程之間的「同

類項」較少，三者之間的目標指向沒有很好地統一起來。「國家對傳媒業的實際發展在宏觀

上是茫然的、缺乏必要的研究和準備的，因此也很難使自己掌握的手段跟上傳媒業實際發展

的現實步伐。」造成相當多的傳媒實際上按照兩套規則在行事：「一套是嘴上說的、檔上寫

的，而在實際操作中完全不是那麼回事的『顯規則』；另外一套則是實際做的、你知我知大

家心照不宣的『潛規則』。這實際上就是一種失控」3。我們知道，在中國傳媒改革中，黨/

政府的力量始終是一個強勢力量，它往往主宰著傳媒改革的宏觀走向，但是由於黨/政府力量



過於倚重於「事業」性管理，沒有從媒體的「事業」、「企業」的複合屬性出發，採取有針

對性的宏觀管理策略，造成了其他兩種力量的缺位與越位，從而造成了一定程度的無序和衝

突。可以說，在中國傳媒改革中出現的問題主要與三種力量的力量分配不均衡有關。

四、調整與突破

上個世紀80、90年代的傳媒改革採取的是「邊緣突破」策略，4屬於「增量改革」階

段5。2000年前後，傳媒改革進入攻堅階段，向「存量改革」改革推進，傳媒改革進入了深水

區。如何進行這場更深層次的改革，已經引起了全社會的關注，很多研究者都從不同角度進

行了許多積極探索。筆者認為，「存量改革」還需要從上面三種力量分配、佈局上尋找突

破，需要在三種力量培植上進行調整，實現三種力量目標指向的統一。各司及職，各就各

位，形成合力，推動傳媒改革發展。正如《南方週末》的負責人這樣說道：辦《南方週末》

是在解一道「三元方程」，這三「元」：是否符合政策環境、是否符合市場需求、是否符合

新聞人的理想且對得起大歷史。6只有把三種力量平衡好，才能確保媒體的持續成長。

1. 黨/政府的力量的目標重心是：

一是確保國家安全和社會主義意識形態安全。此乃執政黨和政府力量的根本性目標，這是毋

庸質疑的。中國社會告別了「單位社會」，向社會主義市場社會轉型，黨/政府維護國家和社

會主義意識形態安全的方式、方法應該轉變，在確保大方向正確的前提下，可以採取靈活、

開放的方式、方法。在社會文化多元化和世界文明多樣性背景下把握主動權，吸收世界優秀

文明成果，形成一套開放、凝聚力強的社會主義文化體系和意識形態系統。

二是充當改革的守門人角色，為社會轉型和媒體改革提供高品質的公共產品。主要表現為經

濟、文化改革培育健康、公正的社會大環境；為傳媒改革確立一套公正、有效、統一的規

則；把握整個傳媒行業大局，為其提供制度和政策產品；調整傳媒的宏觀結構，實現確保政

策、法規的貫徹實施；對社會秩序和市場進行監管，保障傳媒市場的健康、有序發展，對違

規者實行處罰等等。

三是加強自身建設，轉變領導和管理方式，依法執政，依法行政。

2. 社會/市場力量的目標重心是：

一是培育「公共領域」，培養公共理性，建構社會共識，培植社會凝聚力，形成和諧、健康

的社會共同體，創建合理、規範的社會價值觀和利益觀，建設和諧社會。

二是培育社會公共需求和多元化的個人需求，擴大內需，不斷提高社會和個人的經濟、文化

需求，保障公民的合法權利和利益。

3. 媒體的力量的目標重點是：

總體而言，目前的主要目標是：進行深層次的制度創新和體制創新，把國家責任、社會責任

和媒體自身利益集合起來，實現社會效益和經濟效益的「雙贏」。

目前國家採取的改革思路是，不搞一刀切，實行分類改革，逐步推進。具體思路為：對那些

意識形態色彩不太強的媒體，直接把它們剝離出去，推向市場，按照市場規則經營，實行企



業化運營；對那些意識形態性較強的媒體，採取比較審慎的辦法操作，在媒體內部再次進行

業務性剝離，將內容生產部門作為「事業」性資源進行運營；而把廣告、發行、運營、傳輸

等資源，作為「產業」性資源來經營，按照市場化規則操作。通過近幾年的改革試點發現，

第一層次剝離，即在媒體間進行剝離操作難度要小一些。通過這種剝離，把相當一部分的媒

體直接推向市場，由媒體自身按照市場規則經營，這是一個很大的跨越。但問題在於：那些

沒有完全推向市場的媒體，在其內部進行「事業」、「產業」剝離，交易成本很高，推進起

來也很困難。很多媒體的改革實踐反映，「兩分開」難度很大，在技術和體制上還沒有很大

的突破。有研究者曾經提出，將媒體分成黨的喉舌的媒體、非黨的喉舌媒體兩種類型進行改

革的思路。7這是很有啟發性的思路，可行性也比較強，操作難度也較小。作為黨的喉舌的媒

體，按照事業建制進行運營和管理。而那些非黨的喉舌媒體仍然接受党的領導，接受政府管

理，但是領導和管理方式需要轉變，黨/政府主要進行宏觀指導和管理，採取法律法規進行調

節，對媒體具體業務不進行干涉。目前的媒體定位還有待于進一步明晰，只有把媒體的角色

定位落實好，媒體的力量才能有的放矢，不至於在「事業」和「產業」之間遊移徘徊。黨/政

府的管理也能夠有針對性，避免了黨/政府管理的缺位、越位和錯位。社會對媒體的期待與監

督也能夠更加明確、到位。
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