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内容提要 本文研究了2003年中国治理党政部门报刊的文件精神，以及贯彻该文件遇到的阻

碍。文章认为，这是自1992年宣布实行社会主义市场经济以来，报刊业的一次最深刻的变化，

因为触及到传媒体制的改革。党政权力退出行业报刊市场，刊号不再是有价物。这次治理中提

出的“管办分离”原则，基本明确了少数党报党刊外的其他报刊的“产业”属性，它们自主经

营，独立核算，可以面向市场，成为市场主体。这个原则为多数报刊走向现代企业制度奠定了

政策基础。 

Abstract: This thesis analyses the documents of the action of neatening 

newspapers and periodicals of party and government in 2003, and the obstacles 

while carrying through the documents. The author thinks that this action has been 

the most profound transformation in the press since the market economy of 

socialism came into China in 1992, because it touches the press system 

reformation. The power of party and government is retreating from the market of 

guild newspapers and periodicals. The ISSN has been never an exchaange value. The 

principle of “separation of regulating and running” proposed in this action 

acknowledges generally the “industry” attribute of these newspapers and 

periodicals which can manage and finance independently and may come to be the 

principal part of the market except those of party and government. The principle 

provides a policy base for most newspapers and periodicals that will establish 

the modern enterprise system.
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  根据中共中央办公厅和国务院办公厅2003年7月的文件精神，我国党的各级宣传部和行政

新闻出版署局对党政部门报刊散滥和利用职权发行的问题进行了治理。至11月底，纳入本次整

顿的报刊数量1452种，被停办的677种，划转到媒介集团和实行“管办分离”的报刊各约300

种。从2004年起，我国的报刊将以一种相对新的体制和新的面貌出现。 

整顿报刊的重点和直接目的 

  如果用两句话概括这次报刊的整顿，那就是：压缩总量、调整结构。直接的目的是减轻基

层和农民的负担，特别是后者。 
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·山东报刊治理方案确定 …  
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  这次整顿的主要对象之一是行业报刊（部门办的报刊）。我国各级党政部门办的报刊数量

很大，创办时投入的是国家的经费，而报刊发行和广告的收入则被主办机关分掉一块，以各种

名义落入个人腰包，造成各个部门之间利益的差异；同时，党政部门通过权力摊派广告，造成

税源的跑冒滴漏，诱发各种腐败。这种情形进一步刺激了其他部门也办报刊，哪个部门办报刊

哪个部门收入就高。各部门都充分利用自己掌管的那部分权力，向下压订阅报刊的任务，例如

利用登记、年检、办证、办照等工作之便，向服务对象和管理对象摊派订报刊，这个过程中的

下属各级机关再层层加码，到了最基层和农村，负担越来越沉重。像河南这样的人口大省，仅

停办的21种公开出版的报刊，其每年的订阅费就高达2.1亿元；全省村级组织订阅报刊的费用

平均为2729元，最高的达1.25万元，而省里规定的数字是小村500元，大村800元。因此，坚决

砍掉省以下的行业报刊，成为整顿的重点之一。 

  另一个主要的整顿对象是县级党报。党报的主要任务是通信息和指导工作，党报太多太滥

了，同样会加重基层和农村的负担。因而压缩党报的总量，停办县级党报，突出办好中央、

省、地市三级党报，特别是办好中央级党报党刊，也成为这次整顿的一个重点。与此同时，文

件要求办好中央和省级政府的免费公报。 

  原来计划的整顿范围比现在的大，现在出台的整顿范围，已经是各方协商后的妥协方案。

但是，鉴于原有体制的强大惯性，实行这样的整顿仍遇到了很大的阻力。一个主要问题是，将

被裁减的报刊编辑部人员和行政人员大多是有行政级别的“国家干部”。这意味着原来由基层

和农村组织养活的总数约3万人的“国家干部”转而靠各级政府财政养活或“消化”；同时，

裁减报刊对于不少党政部门的官员来说，还意味着失去相当的灰色收入。 

  因而，被裁减的报刊和地方党政部门都在通过各种关系找上级有关部门说情，希望自己不

被纳入裁减的名单或多保留一些自己名下的报刊。由于相当多的报刊主要领导人由当地党政部

门的主要领导人兼任，于公于私都会极力保住既得利益。即使没有这方面的利益关系，如何安

置这批“国家干部”对于已经超编的各地党政机构，亦是一个很大的难题。于是，各地和各相

关报刊的动作均相当迟缓，甚至新闻出版方面专业报纸的编辑，在这个问题上也持审慎的态

度，等一等，看一看，不及时发表宣传这次报刊整顿精神的文章。几乎所有省、地市的领导都

要求当地的传媒集团接纳一部分原来党政部门的报刊人员或报刊本身，这又成为各传媒集团的

负担。看来，改进工作的每一步都不可能完全以市场经济的方式来完成，多少仍需要通过党政

权力本身来减少对党政权力的依赖。 

  这种进一步、退半步的现象，从2003年12月初关于这次整顿的正面报道中亦可以看出来。

有的省不得不专门发文件，坚决要求党政领导干部和其他机关工作人员，限时辞去在传媒兼任

的职务，从社长、顾问，到信息员、联络员，甚至要求报刊社不得设在或变相设在党政机关

内。否则，予以纪律和行政处分。即使如此，从公布的停办报刊的数量和名单看，以其他方式

继续存在的本该在这次整顿中停掉的报刊依然不少。减轻农民负担的问题，只是部分得到缓

解。例如关于此项工作做得不错的湖北省的报道写道：“王家月村村支书张道金接受记者采访

时高兴地说：‘我们村原来订报要4700多块钱，这都是在三提五统中花的啊！今年，一下子降

了3000多元，我们的压力大大减轻了。’”[1]换句话说，即该村的订报费现在是1700多元，

依然大大高于村800元订报费的最高限额。 

  尽管整顿的效果与预期的尚有距离，但这次整顿的革命性却是显而易见的。它毕竟缓解了

农民负担过重的问题，更重要的是，提出了一种适合中国国情的改进报刊体制的思路。 

   实行市场经济以来我国报刊业最深刻的一次改进 

  所以说它“深刻”，原因在于以下三方面： 

  一、党政权力相当程度上退出报刊业市场 



  这次报刊整顿的间接效果，其意义远比减轻农民负担更为深远，因为在具体做法上，基本

切断了报刊经营与党政部门权力的利益纽带，按照市场经济的要求来运作，党政权力在相当程

度上退出市场领域。 

  各级党政机关本是党和国家的职能机构，拥有一定的党政权力。而报刊在现代市场经济的

条件下是商品，通过党政权力发行报刊，报刊行为成为该部门党政权力的延伸，这种活动的性

质与机关办公司没有什么两样，是与社会主义市场经济的基本要求相违背的。有些部门把发行

本部门的报刊，与对下级的考核结合起来，一票否决。这种情形严重影响了机关与群众的联

系，甚至出现六七十岁的夫妻必须订阅计划生育报，父子俩开一个作坊，必须订阅两份工商报

的笑话。 

  中央“两办”的文件强调，党政机关与原部门的报刊实行“三脱钩”和“一挂钩”，于是

市场经济的原则得以进入传媒业。“三脱钩”即：第一是财务脱钩，报刊与机关的收支两条

线，机关不能从报刊那里拿到任何好处。第二是人员脱钩，报刊作为独立的法人单位，公务员

与报刊工作人员的岗位完全分开，不得混淆。第三是发行与党政职能脱钩，不允许通过党政权

力搞发行，只能走市场渠道。“一挂钩”是报刊与依法纳税挂钩，不在税收上予以照顾，这也

就浇灭了部门办报刊的热情。当然，党报和中央级行业报的主要负责人还由相关的党政机关任

命，在舆论导向上向相关的机关负责，但编辑事务与报纸经营要分开。报纸作为文化产业，毕

竟与普通的产业有些不同。 

  在计划经济体制下，我国的传媒是党和政府机关的一个部门，各种资源几乎完全由党政权

力来配置。社会主义市场经济条件下，仍然要保持党和政府对传媒的控制，但是又要与市场经

济的新体制接轨，原有的体制导致报刊业现状与市场经济的严重背离，传媒体制转轨遭遇到很

大困难。如何在党的领导与传媒市场化之间找寻一种“双赢”的方式，长期困扰着党政领导与

传媒。这次报刊整顿，找到了一种可以接受的具有中国特色的传媒管理体制，现在被概括为

“管办分离”。即报刊人员不与党政部门公务员混岗，财务上自主经营、独立核算，发行上不

得利用主管机关部门的权力搞摊派。但是“管”的机关要通过任命主要负责人，对报刊的舆论

导向和质量负有监督职责。 

  这是自1992年宣布实行社会主义市场经济以来，我国报刊业的一次最深刻的改进，它已经

涉及到传媒体制问题。如果进展顺利，我国报刊业将面临一次重要的发展机遇，形成一个健康

而合理的传媒市场。因为这种体制性的调整可以提高社会信息资源配置的合理性，提高报刊质

量。当然，对于面临调整的各报刊的工作人员来说，这也是一次最严峻的挑战，生存危机迫在

眉睫，如果不能适应市场需求，改进以往办报刊的思路，很可能失业、下岗。 

  按照加入世贸组织的有关公平性的承诺，禁止报刊动用党政手段发行是大势所趋。这次报

刊整顿后，报刊业市场结构的调整、资源（新闻资源、资本资源、人员资源等等）分配、市场

效益等一系列的规划近期会进入操作阶段，新一轮传媒竞争即将开始。 

  这次整顿迫使行业报刊必须各自形成适应自己特殊市场的思路。与大众化的综合性市民报

纸竞争，行业报没有优势，但是却有独特的资源和独特的信息优势，只要不再办成原部门领导

人的“起居注”，就有可能成为本领域的权威媒体。一位中央级行业报的社长说：“靠所属单

位下拨人头费、事业费的日子不好过，不但人事管理上要被制约，每天还要拿出大量版面报道

上级领导的活动以及单位内部活动，这样的报道对普通读者没有意义，降低了报纸的竞争力，

发行只能靠硬性摊派，这种做法在市场竞争中不可取。”一位行业报记者也说：“以前的很多

工作就是编发下面报上来的工作简报，发行时再把任务摊派到下级部门，今后这样的做法肯定

行不通了。”[2]这些本来就意识到的行业报的问题，一旦经过调整体制问题，有可能激发报

纸工作人员改进工作的积极性，这对于强化报业整体的市场意识，无疑会起到推动作用。而对

于已经基本市场化的大众报刊来说，同样不应有丝毫的懈怠，这意味着同一领域中又多了一倍

需要自己觅食的竞争对手。 

 



  二、为党报的改革提供了一种机遇 

  这次整顿强调区分党报和政府的免费公报，这对于进一步办好新闻性质的党报，减少党报

上过多的公文信息，也有重要意义。在很长的时期内，我国的党报实际上是中央、省、地市各

级行政区域的综合性报纸，特别是政务新闻，不得不大量刊载，使得报纸相当枯燥。如果免费

的各级政府公报能够普及，那么许多琐碎的政务信息就不必占据党报过多的版面，这也为党报

的改进提供了一种机遇。 

  三、报刊可生可死，刊号不再是有价物 

  这次报刊整顿实际上终止了过去报刊只生不死的机制，形成新的报刊的“退出机制”。两

办文件的实施细则强调，读者自费订阅不到50％的、经营困难资不抵债的、经营困难质量不高

的、找不到具备资格的主管部门的报刊予以停办；同时，也为创办新的适合市场需要的新报刊

埋下了伏笔。现在停掉677家，力度比预期的小，但已经显示了传媒可生可死的市场机制。这

还意味着，一个时期内“刊号”成为稀缺资源和有偿转让的非正常现象的终结。一旦打破报刊

业固有的均衡，报刊种类和数量的此消彼长将有助于呈现整体活力。 

   中国特色的报刊业经营学理上的创新 

  这次报刊业整顿中，出现一个经营管理上的新概念“管办分离”，而过去报刊业的改革，

不论如何改，都是在“事业单位，企业化管理”的名义进行的。报刊作为“政企不分”的产

业，产业化进程中资源配置的权力在党政机关，基本排斥市场的配置作用。报刊不具有市场主

体的明确身份，“企业化管理”的目的仅仅作为党政拨款的补充，报刊本身没有取得法人财产

所有权和人力资源权，因而积极性有限。这种政企不分也容易导致权力利益化或利益部门化。

在各级党政部门的控制下，新闻生产的诸要素由于非市场化而导致经营中党政部门权力的“寻

租”、国有资产隐性流失的现象；传媒的身份也越来越呈现一种无形的等级制，以及报道内容

的“条块分割”（即使是发生在附近的新闻，若不在本行政界内便不能或不予报道），极大地

影响了传媒业体系的形成与发展。 

  这是一种结构性的问题，数量巨大的行业报刊，多数并非市场必需，离开了主管党政部门

的“权力”便无法生存；县级党报基本上是县级党政官员的活动简报，很少有价值的新闻。可

是，它们却占据着相当大的报刊市场份额。因此，正如一位新闻出版总署的官员说的：“结构

调整和体制改革仍然是今后一个时期内新闻出版业深化改革的着力点。”[3]结构合理，才可

能产出最大的效益。“管办分离”的设想，既保证了党对传媒的领导，又使多数传媒作为主体

进入市场，为传媒的结构调整铺平了道路。有了合理的传媒市场结构，会进一步影响到传媒行

为的职业化，弱化传媒的“权力代表”意识，取得尽可能大的市场效益，同时也包括舆论导向

的精神效益。 

  现在提出的“管办分离”，基本明确了除少数党报党刊外，其他报刊的“产业”属性，它

们自主经营，独立核算，可以面向市场，成为市场主体。主管部门履行的是“监督”国有资产

保值增值、防止国有资产流失的职责，以及对舆论导向和报刊质量的监督职责。监督，即监查

和督促，并非直接干预，这与直接下指示、做决策的领导是有区别的。因此，“管办分离”基

本上解决了报刊业结构调整中的政策障碍，使得报刊的多数得以名正言顺地进入市场。 

  现代企业制度以产权、委托代理和交易成本作为基础理论，还有相应配套的激励机制和约

束机制。传媒作为企业虽然有其文化产业的特殊性，但在经营管理方面，明晰产权和财权，明

晰管理方式，形成建立在法律和职业精神基础上的激励和约束机制，与一般企业不应有很大的

差异。但困难的地方在于，许多报刊的党政机关背景使得产权无法明晰，从业人员的职业精神

难以形成。实行“管办分离”，为走向这一步奠定了政策和制度的基础。 



  有的文章担心“两办”文件的实施细则规定的主管部门履行的三项职责（导向和质量、国

有资产的保值增值、任免主要责任人），仍可能导致将来“政资不分”，而建议将第一项集中

为国家新闻出版总署的职权，将第二和第三项集中为国资办的职权。[4]这个设想具有一定的

创见。但就文件的表述看，主管部门履行的这三项职责，不应导致“政资不分”。前面已经谈

到，第一和第二项“职责”的方式是“监督”而并非直接控制；第三项是任命主要负责人，而

不是传媒的所有从业人员，因而这是一种层级责任制，主要负责人一般作为传媒的法人，其人

事权还是相当大的。如果考虑到以往党政权力直接控制报刊的惯性，导致“政资不分”的可能

性是有的，但问题并不是出在“管办分离”的原则本身，而在于当事人的错误理解。 

  现在的最大问题，在于“管办分离”只基本解决了产权、财权和人事权的问题，没有涉及

另一个传媒发展的重要条件，即投资和融资体制的改革。没有充裕的资本注入，传媒的发展仍

然会遇到很大的困难。当然，问题不可能一下子完全解决，现在走出的这一步尚不彻底，巩固

当前的改进成果是主要任务。下一步报刊业体制的改进，可能是投资和融资的体制调整，但不

宜指望一步到位。微调与逐步适应，是我国报刊业改进的一个特点。 

  与此同时，我们也要看到自己与发达国家的差距。这次整顿前，我国的报纸种数有2000多

种，数量上说起来比美国还多。于是，有的文章不知深浅地宣传我国的报纸数量和总期发量世

界第一。其实，我国的报纸种数水分较大，其中日报只有约15％；总期发量（不是每天的）

8200万，似乎很大，拿13亿人口一除，占人口比例很小，低于世界平均水平。这次整顿掉了相

当数量的行业报和县党报后，就可以感觉到我国报刊业的单薄。美国近1400种报纸几乎全是日

报，每期报纸平均百版；日本的报纸只有几十种，每天的总期发行量近7000万（人口1.3

亿），我们与这样的报纸大国的距离还很大。按市场经济的要求调整我们报纸的结构，对于以

后我国的报业在市场经济背景下的发展，确实很有必要。 

引文： 

[1]《湖北省从严治理党政部门报刊见成效》，《光明日报》2003年12月5日。 

[2]《行业报应对市场挑战》，《北京青年报》2003年7月7日。 

[3]柳斌杰《应对激烈竞争，坚持深化改革》，《传媒》2003年1期。 

[4] 刘西平/连旭《“管办分离”的经济学解读》，《当代传播》2003年6期。 
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 相关专栏：陈力丹

· 从“窦唯事件”看娱乐新闻报道的失范 (2006-7-15) 

· 由记者站站长涉嫌敲诈看问题的演变 (2006-7-30) 

· 论胡锦涛新闻、宣传的新思维 (2006-7-30) 



· 以“三贴近”衡量本次《羊城晚报》的改革 (2006-4-8) 

· 传媒该如何对待穷人向富豪求助事件 (2006-3-11) 

>>更多 

 相关文章：报刊治理

· 报刊治理直接减负18亿元 刘云山要求扩大成果 (2004-3-16) 

· 全国党政部门报刊管办分离名单(共计310种) (2003-12-23) 

· 山东报刊治理方案确定 21种县市报停办 (2003-10-29) 

· 中央联合督查组批复山西报刊治理工作方案 (2003-10-29) 

· 上海市公布报刊治理方案 中央督查组抵沪督察 (2003-10-29) 

>>更多 

 

╣ 最近治理党政部门报刊对我国报刊体制改革的启示 会员评论[共 2 篇] ╠

作为党的耳目喉舌,党报不可能象都市报那样管理,这就注定了他永远就是鸡肋 [兄台于2004-5-23发表] 

孙旭培先生在改革开放初期就提出了党报和非党报发挥“两种作用”---发展“多层次报业结构“----对

两类报刊实行“两种管理标准”的中国媒体运作模式的构想，其时无官 [speechlesswood于2004-1-5发

表] 

 

╣ 我要评论 ╠
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