中国传媒产业化的法律前提

——重塑传媒市场主体
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摘要：中国传媒产业化已经是大势所趋，但在中国国情下发展传媒产业只能有选择、有步骤地进行。可先对服务类媒体和专业类媒体或一些地方综合性媒体进行完全的商业改造，依法成立国有独资公司、有限责任公司或股份有限公司，使它们不再具有行政色彩，走完全市场化的道路，成为真正的市场主体，参与国内和国际市场的竞争。为此，本文提出了一些重塑传媒市场主体的建议和措施。至于那些完全由政府财政出资、由政府实行严格的行政监管、不参与市场竞争的公共传媒，不属于本文所界定的市场主体。
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Legal premises of industrialization of Chinese media

——Reshaping the market entity of media

Abstract: Since industrialization of Chinese media is a fore-gone conclusion, but in present situations, development of media industries in China ought to be conducted selectively and gradually. As the first step, media in the form of services and specialties as well as some regional comprehensive media should be totally commercialized and state-owned corporations, limited companies should be set up in accordance with the law so that they are, by nature, alienated from the government. They should follow the path to market economy and by becoming the market entity ought to join in the competition at home and abroad. As a consequence, this article has put forward some suggestions and measures for reestablishment of the market entity of media. As to those public media which are funded completely by the government, or strictly monitored and supervised by the government, or those which do not compete in the market, they do not belong to the market entity defined by the present article.
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传媒业在我国一直是政府控制最为严格的行业之一，同时也是当前最具投资前景的朝阳产业之一，但随着市场经济的实行、知识经济的发展和文化产业化进程的加快，要求进行文化体制改革，特别是传媒体制改革的呼声不断。“事业单位，企业化管理”的传媒体制，虽然在一定时期客观上弥补了国家对传媒财政拨款的不足，改善了传媒的自身条件，但如今已经成为制约传媒产业化发展的障碍，传媒的集团化只是“物理整合”，而没有“化学反应”，跨行业、跨地区经营陷入重重困境，更没有力量参与国际竞争。传媒市场中的不规范经营行为，也影响了传媒对党和国家的路线、方针、政策的宣传。
笔者认为，市场经济是法制经济，在市场经济中参与经营活动的市场主体是平等的，进行经营活动的传媒主体也应该是平等的，传媒主体与其他市场主体同样是平等的。要发展传媒产业，首先应当重新定位传媒业的市场主体性质，允许发展商业传媒，这是中国传媒产业化的法律前提。

中国早在民族资本主义工业时期就有实行企业化管理的“报馆”，并具有市场主体的雏形。
 本文要“重塑”的传媒市场主体，既不同于民族资本主义时期的报业经济主体，也不同于西方资本主义国家的自由市场主体，而是要建立具有中国特色的现代企业制度下的传媒市场主体。

一、市场主体的概念
广义的市场主体是指进入市场参加商品或劳务交易活动，依法享有经济权利、承担经济义务的社会组织和个人，包括投资主体、经营主体和消费主体。狭义的市场主体，特指经营主体，即依法从事生产经营活动，以营利为目的的经济组织和个人。
 按照狭义的理解，我国的市场主体主要有企业、非企业经济组织和个体经营户等。与之相适应的市场主体法主要有《公司法》、《中外合资经营企业法》、《中外合作经营企业法》、《外资企业法》、《全民所有制工业企业法》、《个人独资企业法》、《合伙企业法》等等。本文论述要重塑的传媒市场主体，特指在市场上以营利为目的而进行经营活动的商业性传媒企业。

市场主体的界定离不开市场活动，离开市场活动的主体就不是市场主体，判断依据应当紧紧围绕商品的生产、流通、交换和消费来确定。在市场经济中，每一个经营主体都具有独立的经济地位和经济利益，可以独立进行意思表示，平等参加商品和劳务交易活动。但是，由于市场经济的内在缺陷，需要政府的依法干预。市场主体具有三大特征：

1．平等性。这是由市场经济的本质决定的。马克思曾经指出：“商品是天生的平等派。”
 市场经济的基本规律是价值规律，市场交换的基本原则是等价交换，市场主体在市场上只有相互平等，具有平等的权利和义务，才能实现主体间的交换行为。

2．自主性。市场主体都有自己的物质利益，是市场配置资源最主要的实施者，市场的总供给和总需求是由全体市场主体具体承载的，每一主体都必须能够最大限度地自由决定自己的市场活动，自主地做出经济决策，独立地承担经济风险，这也是市场机制的基本要求。
 所以，市场主体拥有完全的自主权，独立核算，自主经营，自负盈亏，任何人不得非法侵害其经营自主权和受益权。

3．政府干预市场主体的必然性。市场调节具有局限性，需要政府依法对经济运行过程进行干预。所以，市场主体拥有完全的自主权并不意味着各个市场主体都可以为所欲为。“建立在市场机制基础上的政府干预势所必然，对于市场经济有重大意义、需要国家给予关注和干预的市场主体，均纳入经济法的市场主体制度。”
 但这种干预必须是为避免“市场失灵”而依法运用法律手段的干预，而绝不是随意运用行政权力的干预。

我国经济体制改革的目标模式是建立社会主义市场经济体制，而市场经济体制必须以市场主体为基本要素。“构建市场主体制度，是经济体制改革的首要任务。在此过程中，必须充分考虑由国有企事业单位转化而来的市场主体的特殊性，构建一种由国有市场主体和非国有市场主体有机组合的市场主体体系结构。”
 在经济体制改革中，国家倡导建立现代企业制度，即公司法人制度。

二、传媒作为市场主体的特殊性

传媒作为市场主体与一般市场主体相比，有其特殊性。“传媒作为具有意识形态的精神产品生产者，从属于上层建筑范畴，而作为向大众提供信息的载体，又从属于信息产业，这在西方发达国家是一个共识。”
 传媒的意识形态属性和产业属性是互为一体的，作为产业，它生产的不是一般的产品，而是具有精神内容的公共产品。所以，在重塑传媒市场主体时，必须兼顾这两种属性。

第一，传媒与党和政府的关系特殊。由于传媒业生产特殊的公共产品，各国对传媒业都会有一定的管制。在中国，这种管制更加严格，不仅体现在严格的准入壁垒，而且也体现在政府对传媒舆论导向的调控上。

第二，传媒市场行为的营利性。传媒的产业属性，使传媒主体可以通过传播活动进行经营，创造经济利益。
第三，传媒市场行为的非单纯性。由于传媒生产的是精神产品，所以其市场行为不能单纯追求利润的最大化，只讲经济利益，而是必须同时兼顾社会效益，向社会提供优质的公共产品和服务。

第四，传媒行业中存在特殊的垄断结构。现阶段，传媒业一定会有垄断结构的存在，其垄断性质也比较复杂，既会有国家法定垄断支配的市场，也会有行政性垄断支配的业务。

第五，传媒市场行为受体制和政策性因素的约束。要使传媒产业真正能够实现均衡、协调和可持续发展，没有体制上的创新和产业政策的驱动是根本不可能的。这预示着体制和政策因素作为传媒经济系统的内生控制变量将继续发挥作用。

在重塑传媒主体问题上，很多专家学者曾就传媒体制问题进行过探讨，主要有三种代表性的观点。第一种观点认为，传媒应抛弃“事业体制”，彻底进行“企业化改造”。
 第二种观点认为，应将传媒塑造为事业型市场主体。
 第三种观点认为，传媒的事业性与经营性应分离，进行双轨制运作，即建立“党的喉舌的新闻媒体”和“非党的喉舌的新闻媒体”两大阵营。
 中国广电赴澳新法制考察组提出，将广播电视频道频率划分为公益性频道频率和经营性频道频率，并对其进行分类管理。
 

对专家学者的上述观点，笔者认为，第一种观点过于激进，忽视了我国的国情，忽视了党和政府的宣传传统；第二种观点没有弄清市场主体的法律性质，市场经济中不可能存在事业型的市场主体；第三种观点从不同视角提出将传媒进行“事企分离”，有其合理性和可行性。公共传媒完全由政府予以财政支持，按照“公共法人”制度运作，不播出商业广告，在价值取向上强调宣传功能、教育功能、服务功能。它可以不参与市场竞争，这样也有利于树立宣传权威，引导社会舆论，弥补商业传媒以营利为主要目的的宣传缺陷。金碚教授在《报业经济学》一书中，也提出了这种“两权其美”的改革道路，即“对报业的产业进入实施分类管理和分步推进改革的方式：先放松对服务类报纸和专业类报纸的市场准入限制，形成报业中商业性最强的细分市场的开放性竞争，取得经验后，再创造条件逐步放松对综合类报纸的市场准入限制，形成整个开放式竞争市场。”
 在市场经济条件下，公共传媒和商业传媒“共荣共存”、共同发展，既有利于利用市场配置资源的效率优势，又可以弥补市场失灵的制度缺陷。由于公共传媒不参与市场竞争，不属于本文所界定的市场主体，故暂不予讨论。

三、如何重塑传媒市场主体

市场主体的确立是国家维护市场秩序的一种法律手段。任何一种市场主体类型的设立，都反映了国家对这种市场主体进行干预的特定目的。
 重塑传媒市场主体，就是要求从法律上制定传媒设立和监管的制度，以法律制度代替政策性制度。

在中国国情下发展传媒产业，只能是有选择、有步骤地进行，可先对服务类媒体和专业类媒体或一些地方性综合媒体进行商业改造，依法成立国有独资公司、有限责任公司或股份有限公司，并使这些商业传媒不再具有行政色彩，走完全市场化的道路，成为真正的市场主体，参与国内和国际市场的竞争。当前，我们可以将一部分能够进行产业化经营的传媒“改制”为商业传媒，当务之急是必须依法做好以下工作：

（一）政府权力退出商业传媒，从法律上和事实上实现传媒市场主体的平等化
按照市场经济的基本理论，权力是不能参与经营活动并赚取商业利润的，这种理论已经在党和政府的有关文件中有所阐述。
 如果权力市场化，就可以进行权钱交易，就会出现不平等竞争，破坏社会资源的优化配置和生产要素的合理流动。

作为事业单位的传媒必须坚守宣传阵地，喉舌性质不能变，但由于经费上得不到财政的充足支持，于是借助官方优势进行创收，获取广告利润等，把政治优势转换为经济优势，传播活动变成以营利为目的的经营活动，利用公共权力赚取商业利益，最后再用市场上赚取的经济收入完成意识形态领域的政治任务。这种“事业单位，企业化管理”的性质定位，既违反了经济法学基本理论，也违反了我国的基本法律规定。同时，现行的传媒体制，使得我国传媒及其内部不同层级的工作岗位拥有了巨大的权力，这些员工们可以利用这种权力换取政治和经济利益，实现权钱交易，用公共权力在市场中寻找租金，即我们所说的“权力寻租”。
 现阶段，传媒寻租已经有愈演愈烈之势，而且形式和程度都是前所未有的，比如中央电视台某著名导演利用手中掌控的演艺资源大肆聚敛财物，山西繁峙矿难中11 名记者集体受贿，都凸显了传媒寻租的严重性。至于一些传媒利用其优势地位垄断传播资源，进行垄断性经营，也属于寻租行为。

这种现状的实质，在于政府无法给传媒提供财政拨款，又不想放弃其对传媒的控制，不得不允许传媒利用政治优势进行创收。这样一来，使传媒既没有尽职宣传党和国家的方针政策，也无法真正走向市场，形成产业化。所以，“传媒要走向市场，成为市场的主体，只能是企业，而不应是事业单位，更不是政府机关。”
 国家新闻出版总署副署长石峰2004年指出，报刊业改革的一些重要环节已经进入突破的关键时期，以市场为导向的资源配置方式将成为今后报刊出版资源配置的主要方式，权力将进一步退出报刊的经营，报刊出版单位的进入与退出机制将有新突破，报刊结构将进一步趋向合理。
市场主体之间是平等的，市场主体与消费者之间也是平等的，这种平等性要求市场主体在经营活动中处于平等的地位，享有平等的权利并承担相应的义务，不存在经营上的等级和特权。只有这样，才能保护公平竞争，实现公平交易，保障市场经济的健康发展，保护经营者和消费者的合法权益。法治社会要求政府依法行政，要求转变政府职能，做到“政企分开、政事分开”，政府组织只能成为市场管理的主体，而不能成为市场主体。因此，政府组织不能以营利为目的介入市场经营活动，不能将公权力作为商品进行经营。

（二）党和政府应该运用法律手段对商业传媒进行科学、有效地监管
由于在市场经济中存在着市场失灵的现象，而传媒产品又是具有精神性的公共产品，所以传媒业必然是政府参与和干预很强的产业之一。但是，在现代法制国家，政府对传媒的控制方式必须以法律管制和经济管制为主，而不是直接的行政控制。一般来说，政府对商业传媒的法律管制，有三种方式：前端管制、中端管制和后端管制。前端管制指直接控制传媒以及与传媒直接相关产业的准入。
 通过市场准入制度进行管理，设定传媒市场准入条件和准入程序，在行政许可和注册登记两方面核准商业传媒的经营资格。中端管制主要是对传媒经营过程合法性的监督管理，比如，可通过企业年审制度对违法经营的商业传媒予以罚款、停业整顿和吊销营业执照等。后端管制指对违反国家有关法律、损害国家利益的传播行为或经营行为依法予以处罚，构成犯罪的，依法追究刑事责任。

2004年9月，中共第十六届中央委员会第四次全体会议通过《中共中央关于加强党的执政能力建设的决定》，再次强调要坚持“党管媒体”的原则，增强引导舆论的本领，掌握舆论工作的主动权。笔者认为，传媒产业化经营后，不会动摇“党管媒体”原则，但在法治社会中这种管理不应该是政策性的管理，而应该是法制化的管理。只有建立在法律制度基础上的监管，才是合法、公平、公正和强有力的。“党政分开、政企分开、政资分开、政事分开”，“依法行政”，“建设法治政府”，都是党和政府取得共识并付诸实施的。
 同时，要积积极发挥党组织在商业传媒中的作用，如公司党委从宏观上对传媒集团行使管理权，包括舆论导向权、发展方向权、重要人事权和对董事会的监督权等。但是，党委行使这些权利时必须在领导体制上实行党政分开，党委与董事会的职能分开，各自在职权内发挥作用，以实现公司法人治理结构规范化。

不论是市场经济规则还是WTO规则，都要求政党和政府不能非法干预市场主体的经营活动。因此，要贯彻“党管媒体”的原则，必须制定对传媒进行管理的基本法律，并使这些法律规定具有可操作性。
（三）明晰产权，构建传媒的现代企业制度

市场经济要求建立“产权清晰、权责明确、政企分开、管理科学的现代企业制度”，
 而我国传媒的产权问题一直处于不清晰状态。根据经济法学的产权理论，产权是建立在所有权基础之上的一系列权利，是一种权利集合。明确界定的产权，有助于人们在交易时形成合理的预期，使公平、自由的市场交易成为可能，并可以提高资源配置的效率。明确界定产权，人们在竞争与合作的交易过程中，就会有积极性追求自身利益的最大化，而产权主体的这一最大化自利行为过程，也就是产权的不断界定与资源的最优配置过程。
 在现代企业制度中，投资者的投资转化为股权和法人产权，法人产权在股权制约下转化成企业法人的内部组织和工作人员的职权，从而将产权的抽象权利化成具体权利。
 然而，事业单位并非企业，虽有财产，但不可能将其财产转化为内部组织及工作人员的具体权利等，故不可能有完整意义上的产权，从而也不可能适应市场经济需要和传媒产业化需要。

中共中央《关于完善社会主义市场经济体制若干问题的决定》谈到产权问题时是这样论述的：“产权是所有制的核心和主要内容，包括物权、债权、股权和知识产权等各类财产权。建立归属清晰、权责明确、保护严格、流转顺畅的现代产权制度，有利于维护公有财产权，巩固公有制经济的主体地位；有利于保护私有财产权，促进非公有制经济发展；有利于各类资本的流动和重组，推动混合所有制经济发展；有利于增强企业和公众创业创新的动力，形成良好的信用基础和市场秩序。这是完善基本经济制度的内在要求，是构建现代企业制度的重要基础。要依法保护各类产权，健全产权交易规则和监管制度，推动产权有序流转，保障所有市场主体的平等法律地位和发展权利。”这一论述，比较全面地确定了明晰产权的思路，是建立传媒产权制度的指导性纲领。

明晰商业传媒的产权，必须严格按照《公司法》的规定，由投资者作为商业传媒的股东，并按其投入资本额享有资产受益权、重大决策权和选择管理者等权利；公司享有由股东投资形成的全部法人财产权，依法享有民事权利，承担民事责任。商业传媒公司拥有企业法人财产权后，不论作为公司投资者的股东如何变动，都不影响商业传媒公司的内部治理结构，也不影响其市场主体性质，更不影响其社会经济地位。

（四）进行商业登记，组建企业法人。
市场主体进入市场的合法前提，是遵守国家的市场准入制度，履行法定的工商登记程序，
 并进行纳税登记，
 取得市场经营活动资格。事业单位是不能进行经营活动的，因为事业单位是以增进社会文化、教育、科学、卫生等方面需要，提供各种社会服务为直接目的的社会组织，不以营利为直接目的，所从事的应当是公益性质的活动，不宜参与市场经营活动。

商业登记是一切市场主体从事经营活动的必要程序，只有履行了商业登记手续，取得营业执照，才能成为合法的市场经营主体，从事其登记范围内的生产经营活动。未经登记取得营业执照而擅自以市场经营主体的名义从事生产经营活动，将构成非法经营。
 当前可以不进行商业登记而进行生产经营活动的唯一市场主体，只有农村承包经营户。
 除农村承包经营户之外的所有参与市场经营的主体，在法律层面上都没有不进行商业登记而可以进行经营活动的特权。但是，目前我国已成立的报业集团基本上仍然是事业单位，有些报业集团是既登记事业法人，又注册了企业法人，只有哈尔滨日报报业集团登记为企业法人。
商业传媒作为企业法人，可以由事业单位改制而成，也可以由国有资本与社会资本甚至国外资本组建而成。根据国家倡导设立的现代企业制度的要求，商业传媒应该按《公司法》规定的条件设立有限责任公司、股份有限公司或国有独资公司，而不应作为非公司形式设立。

要将“事业单位，企业化管理”的传媒“改制”成产权明晰的商业传媒，可以参照当前其他事业单位“改制”的方法，出让传媒资产成立商业传媒。原传媒单位进行清产核资，处理债权债务，办理注销登记，然后可以分三种方式设立商业传媒：其一，由原投资者以原传媒单位的全部资产或部分资产作为出资，申办公司设立登记，这时的商业传媒为国有独资公司；
 其二，由投资者将原传媒单位资产通过公开竞价方式，面向社会依法出让，具体可以根据传媒的不同情况和不同类型采取不同方式，既可整体出让，也可部分出让，还可将多家传媒合并出让，最后由受让人（投资者）申办公司设立登记，这时的商业传媒为有限责任公司。按公司法基本理论，公司的设立应尽量避免设立一人公司，除了国有独资公司（国有独资公司也仍然备受理论界非难）外，公司股东应不少于两个，但也不多于五十个。股东可以是法人，也可以是个人。其三，依照现行法律规定，商业传媒还可以成为股份有限公司。中国证券监督管理委员会于2001年4月4日发布的《上市公司行业分类指引》中，已经将“传播与文化产业”定为上市公司13个基本产业门类之一。

经过上述“改制”后，投资者成为商业传媒的股东，传媒公司则拥有股东投资的所有财产权。按《公司法》第八条第二款关于“法律、行政法规对设立公司，规定必须报经审批的，在公司登记前依法办理审批手续”的规定，商业传媒作为特殊行业公司，其组织形式在登记成立前必须经过行政审批程序，取得设立商业传媒的行政许可。
四、重塑传媒市场主体的意义

商业传媒参与市场经济，以营利为目的，有利于传媒进行产业化经营，提高传媒参与国际竞争的能力。商业传媒由于放开经营，允许民间资本甚至外资进入，传媒产业将迅速发展，国家税收也将大幅增加。

（一）有助于发展传媒产业

在信息传播日益发达、传媒市场成为朝阳产业的今天，继续对传媒行业实行“准封闭式”的管理，已经不符合社会发展需要。

业外资本涌入传媒业，已经是一个不争的事实。随着市场经济的发展，传媒的政治意识形态功能相对弱化，社会服务功能面临巨大需求，这也是一个不争的事实，这两种事实是人民物质文化和精神文化需求不断增长的表现。在这种情况下，以法律形式确认商业传媒的市场主体资格，使投资传媒业者取得合法的投资主体地位，启动商业传媒的市场准入程序，用法律制度规范商业传媒的经营行为，将有效地配置市场资源，使传媒产业真正地成为朝阳产业，得到迅速发展。

（二）有助于增加国家的税收
“事业单位，企业化管理”意味着国家税收的大量流失。事业单位开展业务活动不以营利为目的，所需经费一般由国家财政予以补助，无需纳税，而企业以营利为目的，独立核算，自负盈亏，照章纳税。事业单位进行企业化管理，意味着既要国家在事业单位亏损时给予补助，又不想在企业管理盈利时向国家缴纳税款。

通过重塑传媒市场主体，大力发展传媒产业，使传媒产业真正成为我国第四大支柱产业，不但能使在“事业单位、企业化管理”体制下国家大量流失的税收得到征缴，而且由于传媒产业的发展，国家税源因此而拓宽，国家税收因此而增加，并可将这部分源于商业传媒的税收用于国家对公共传媒的财政支出，从而保证作为党和政府喉舌的公共传媒的正常运作。

（三）有助于真正实现传媒的跨地区、跨行业经营。
事业单位有地域划分，条块分割；企业则突破地域限制，追求统一的市场。事业单位由于隶属于本地政府部门，受各级地方政府的管辖权限制，必然导致地区分割。实行企业化管理之后，又面临经济利益之争，必然导致地区壁垒和地域限制。而企业则不存在管辖权的问题，哪里有需求就供给到哪里，需求的地方越多，供给的范围就越广。这样就能打破部门壁垒、地区壁垒，实现跨行业、跨地区经营，组建真正的传媒产业集团公司，从而形成统一的传媒产业市场，使商业传媒在激烈的市场竞争中优胜劣汰，增强市场竞争力，最终在世界舆论格局中占有的一席之地。

世界各国一般是通过法律制度规范传媒产业的，“20世纪期间，在整个西方世界，大众传播的发展可以说是科学和法律的共同产物。”
 我国已经在宪法上明确规定要“实行依法治国，建设社会主义法治国家”，所以应当尽快进行传媒产业立法，用法律制度规范传媒产业。
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�在目前的法律规定中，已经为包括传媒在内的特殊行业进行商业化“改制”留下了余地。《公司法》第六十四条第二款规定“国务院确定的生产特殊产品的公司或者属于特定行业的公司，应当采取国有独资公司形式。”


� [美]T•巴顿•卡特等著：《大众传播法概要》，中国社会科学出版社1997年版，第3页。





