
第 一 章 　　绪 论

第一节　　行政文书的涵义与特点

一、涵义

行政文书是国家行政机关处理公务的文书，它

主要指行政公文，也包括其他的公务文书。

什么叫行政公文？国内不少学者都曾下过定

义。徐望之先生在《公牍通论》中说：“公文者，国家

或地方机关相互间及与人民或团体相互间为表示意

思於一定程式之文书也。”黄勋拔先生在《怎样写公

文》中的看法是：“公文是管理国家、处理政务、党务

的文字工具。它是机关在公务活动中产生的。”王千

弓先生在《秘书学和秘书工作》中称：“公文，即公务

公文书，一般是指党政机关事业单位以及群众团体

用以传达贯彻党的方针政策，请示和答复问题，布置

任务，指导工作，报告情况，交流经验的一种具有特

定格式的文字材料。”也有的说公文是“统治阶级在

管理国家、处理政务时用来颁布法律、传达政策法

令，请示问题，报告情况，联系工作，商洽事务，制定

计划，以及记载各种活动等的一种工具。”

象上述种种看法的共同之点是，他们所指的对

都是国家机关在行政管理过程中所使用的文书，而

他们定义的涵盖面是一切公务文书（包括外交文书、



”相比之下，这个定义的科学性

种。

二、特点

司法文书、军事文书等），这两者在外延与内涵上不

一致。

年修订的中华人民共和国国务院办公厅

《国家行政机关公文处理办法》中对行政公文下了这

样一个定义：“行政机关的公文（包括电报），是行政

机关在行政管理过程中所形成的具有法定效力和规

范体式的公务文书

类

较强一些。行政公文是公务文书中的一种类型，它

具有较强的法定效力和严格的规范体式。行政公文

从文种、程式到处理，甚至纸型、规格都有严格的规

定，不允许任意扩大其范围，例如中华人民共和国国

务院办公厅规定的公文种类就只有

行政文书除行政公文外，还包括其他的一些公

务文书，如章程、条例、计划、总结、调查报告等。

法定性。指的是它的制作人、发布人都是国家

机关的法定代表人或组织，不同于我们平时写文章，

作者总是执笔者个人；行政文书的程式是法定的，包

括公文文种的确定、公文程式的确定、公文处理过程

与方法的确定都是依据一定权威机关制定的“条

例”、“办法”的规定进行的，不允许个人任意自由创

造。公文从标题、格式、用语，到收发、印信、纸张，都

必须按有关规定办理。所以，任何时代、任何国家的

行政公文，它的程式与处理办法都受着该时代、该国

家的现任统治者的意志的制约。从这一点上看，我

们也可以说行政公文实际上是统治阶级的意志的一

种表现。

权威性。由于行政文书表现的是国家意志，而

不是像文学作品那样的是个人情感，因而它具有一



有许多文件不

定权威性。

国家的命令（令）、决定、指示、批复必须执行，不

执行就要受到惩处；国家公文中的许多文种都是十

分重要的证明文件，具有史料价值；不仅如此，文件

的签署人（不一定是撰稿人）、印章常常决定着文种

的权威等级

于

印章通常分为国玺、印、关防、职章、图

记、戳等。国玺代表国家发布国内外文书，印用于永

久性公文，职章用于机关首长签发的文件，图记用

公共业务与证明文件，戳用于非正式文件，如公文原

稿、便函、一般事务通知及业务文件

仅要印章，还要亲笔签署。级别越高的亲笔签署，其

权威性就越大，它意味着文件中所涉及事件的重大

程度和影响的涉及面。

程式性行政文书的程式是法定的，从标题的

构成、文件的编号、受文人到内容的排列、送达、印制

等等，都有十分具体的规定。除了文章格式有规定

外，对行文的语言、语体、标点符号、纸质、大小尺寸，

也都有具体详尽的规定。统治时间愈长规定愈细

密。行政文书程式的形式，约定俗成的很少，大都是

法定使成的。各个朝代有各个朝代的规定，各个国

家与地区，有各个国家与地区的规定。由于它涉及

的是政事、政务，国家政权机构之间的联系、协作与

管理，这种规定程式自然也标志着该政权公文体制

的统一性，即语体、规定（制度）、格式的统一。

继承性。虽然，各个政权有自己的行政文书，但

从历史发展的角度来看，它有其继承性。以公文文

种而论，其来源大略有三个途径，一是由历史传下

来，如命令（令）、呈、示、咨、签、告示、函等；二是从现

实中产生，如通知、通告、公告、请示、报告等；三是从

外国借鉴而来，如议案、纪要、备忘录、录事等。台湾
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第二节　　行政文书的由来

月 日

日以前）月

多年历史了。其他非

的行政公文一共六大类：令、呈、咨、函、公告、其他，

其中令、呈、咨三类是清朝以前的文种。不论中国大

陆、台湾、香港，都有“令”这一文种，而这一文种是夏

商之际产生的，至今已有

公文文体像这样沿袭的很少。也就是说，我国的行

政文书文种，有沿用古人的，有借鉴外国的，有自己

创造的。既非全部继承，也非全部借鉴外国或全部

自己创造。

我国行政文书的来源有三：

一、历史继承

中国是一个历史悠久幅员广大的国家，在其版

年

图内不仅有新中国的国家政权，而且有台湾地区性

政权，有处于被别国统治的香港（

年以前）、澳门政府政权（

世纪的中国行政文书仍将是多元化

港、澳回归，台湾统一后，也将会在特别行政区内保

持其独特的体制，因而也各有不同的行政文书程式。

可以这样说，

的。虽然如此，由于我们有同宗同源的语言文化传

统，因而各自的行政文书，只要是使用中文，就不可

避免地和我国传统的行政文书有千丝万缕的联系，

故有简述的必要。按历史发展，人们把行政文书也

南

分为商周时期、春秋战国时期、秦汉时期、三国两晋

朝时期、隋唐时期、宋元时期、明清及民国时期。

这些分法正确与否，各时期的特点如何，我们姑且不

论。我们想研究的是现代行政文书的一些文种与古

代行政文书的联系。



个字，

我国古代国家的形成，公认的是夏朝，按理有国

家就应有公文，但由于时代久远，夏朝留下的可靠资

料不多，所以一般都说从商周开始有公文。商周是

神权和王权相结合的奴隶社会，当时的公文大都是

用甲骨文、钟鼎文，记录王室的活动和奴隶主的文

告。从事甲骨文书写的人叫“贞人”，代替国王问卜

的官员，是地位很高的神职人员。其时的占卜内容

主要是“祀与戎”，内容一文一事，借助神权发挥其社

会功能。钟鼎文比甲骨文前进了一些，大都铸字于

商周的铜器，记事完整，实用庄严，形式多样化，记

事、记言、说理、指令亦兼而有之。少的钟鼎文有二

三十个字，多的达三四百字。《毛公鼎》有

像一篇短文，其记事说理比起甲骨文要详细多了。

篇，孔子删成

《尚书》大部分是古代公文，是上古公文的总汇。

据说《尚书》有

书》的

时期上自尧舜，下至春秋，历虞、夏、商、周四代之事，

法文书，如《

公文包括典、谟、训、诰、誓、命六类。典是帝王的政

尧典》、《舜典》，俗称典常、法典；谟，是臣

子为君主策谋的文书；训，是教导臣下的文辞；誓，是

宣誓文辞；命，是王言，是用以命官、封爵、饬职赏赐。

令小于命，上古时帝王对臣下的言辞为令，秦以后，

王后、太子、诸侯对下属称令。

秦并天下，改命为制，汉袭秦制，规定帝命有四，

首曰策书，次曰制书，三曰册书，四曰戒书（敕），分别

用于任命诸侯王公，颁布教令，赏罚，除授，宽赦，改

革旧政，册立皇后、太子，封诸王，谕诰外藩及京外官

员。汉唐而后，历朝历代公文文体繁多，难以尽数，

然而虽名目有异，文体参差，只不过是大同小异而

已，并无根本性的改革。辛亥革命推翻了封建制度，

篇，现存《尚

篇是秦时伏生保存下来的。记述的是上古



不承认其为公文，加重了皇权化倾向。因为法

年

年 月中华民国临时政府公布公文程式，“令”

又被正式列为第一公文文种，历经台湾

革，中国大陆

位。可见命、令这一文种生命力之强

二、现实创造

我国行政文书文种的另一个来源是根据需要从

实践中创造出来的。南京临时政府时期采用了一些

文体作为正式公文，如公函、布告，后来大陆陆续采

用了通告、指令、报告、通知、申请书等；中华人民共

和国的公文吸纳了民主革命时期在实践中创造的许

多公文文体，如通报、决定、公告、指示、请示、决议、

会议纪要等。这些创造都是很好的

那函是指

有些公文以往有相关的名称，但没有这样的公

文文种，本世纪才作为正式公文文种列出。如函，在

《三国志》这本书中，就出现过“函”这个名称，书中有

这样的记载：操“每有疑事，辄以函问晔”

月

普通的信函，而不是一种公文。作为正式公函是

日南京临时政府公布之《公文程

式》。该《程式》共有七类，其中第三类为公函。

年 月中央人民政府采用了函与便函。函是正式公

函，便函是非正式公文信件。台湾国民党政府

年进行公文改革，将公文分为六大类，其中第六类是

其他公文，包括书函即便函，及通告、通知、报告、手

谕等。这次改革的“公文程式”有得有失，得在规定

使用白话文，实行三段式，使公文用语通俗、简明。

失在于分类欠妥，“其他公文”有很多类，将之归为一

类，尤如过去的杂文体一样，不仅模糊了文体的功能

界限，使分类陷于不科学，而且否定了历来的创造性

成果

次公文改

次改革，均未改变其第一文种的地



袁世凯 年

三、外国引进

定的六类文体中，有三大类，即令、呈、咨都是最高统

治者使用的

程式规定公文有

台湾与之不同的唯函与其他而已。

关中除“函”可以用以外，似乎没有什么文体可以使

用了，只能到其他杂文体里去找寻。

概括来说，在我国有一些公文如决定、指示、会

议纪要、通知等在古代官书中是找不到的，是在长期

的革命实践中逐步积累形成的新文种，在现实生活

中起过很大的作用；有一些公文文种是从北洋政府

“杂文体”中列出，正式成为公文文种的，如公告

告、布告等文种；还有一些文种是对过去的文种加以

改造以后使用的，如请示、报告。请示源于过去的呈

状，报告类有过去的奏、疏、状、牒一类文体的某些功

能。总之，这些新型文体的使用，有力地推动了现实

发展与变革

中国行政文书文种的另一个来源是从外国引进

的。如中国行政公文中的议案，香港公文中的通告、

公告、通传、备忘录、录事等都是从英文翻译过来的。

议案据说产生于大不列颠联合王国

政治，当时苏

国，设一个君主，一个议会，其形式就是通过议案实

现的。此后欧美一直沿用议案这一文书形式。

年中国建立国民政府曾使用过议案形式，但在

文”。

年的两个公文程式中，均未见将议案列为正式“公

年中华人民共和国颁布《国家行政机关

公文处理办法》议案在我国第一次被列为公文。香

港在英国的殖民统治下，办公文书一直使用英文，

年的议会

格兰和英格兰合并为大不列颠联合王

月 日公布的公文

五类：令、谕，咨，呈，示、公布，状。

实际上，下级机

。

、通
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第三节　　行政文书的功能

因此有许多文体虽然名

年以后为适应香港回归中国，才开始使用中文

公文，这种公文主要是公函、通告（包括公告、告示、

通函、通知等文种）及会议记录、录事、讲话稿等，其

内涵基本上是英文的意译。

称与中国的公文同类文种一样，而其用法与规定却

相差甚远。现存的香港公文基本上都是由英文翻译

的，真正的中文公文尚在形成过程中。香港回归后，

有些差距可能会有所缩小，但也会保留香港原有的

不少文种的用法及习惯，不可能完全趋同。

综上所述，中国行政文书文种的来源一是从古

代继承而来，对古代文种加以改造革新；一是从生活

中发掘、创造出新的文种；一是借鉴外国的有益经

验，选择引进适用的文种。从三大来源观察，这应是

现代行政文书在文种方面的突出特点，它打破了历

代的单一继承革新的传统。

行政文书文种很多，每一个文种都有其独特的

功能，而所有行政文书文种的共同功能都是国家机

关的行政管理功能。因此，按个别文种的功能分析

其作用和按基本的管理功能分析其作用，都是比较

困难的。加上中国各地域（如台、澳、港）与中国大陆

的公文文种差异较大，难以充分地合理地加以论述，

因而对行政文书按其文类的特殊性质，即从整体上

从历史发展进程的角度来认识其功能是十分必要

的。

行政文书之所以不同于一般应用文，是因为其

功能与“众”不一样：



一个国家的元首与最高

一、是“经国之枢机”

二、是维护国家与人民利益的工具

公文

行政文书是国家部门行使职权、治理国家、管理

政务的枢纽，常起关键作用，因而曹丕称之为“经国

之大业”，刘勰称之为“经国之枢机”。由于其地位如

此重要，所以在中国古代，从东汉开始实行“察举”、、

“必试章奏”，提拔地方官除了考察政绩，还要考奏

议。这样，外地的非京官，就很讲究章奏的写作，使

公文不仅述事达理，而且文采也是第一流的

成了衡量才子们的天平，寻求世途的阶梯，故中文有

“典文之美”“天下第一”的美誉。不以古代累述，仅

以现代而言，也莫不如此

权力机关，从宣布战争与和平、赦免战犯、公布法律、

条例，就国家的机构、事业的发展、人民的生活作出

重大决定到任命官员、奖惩官员，没有一样能离开行

政文书。有人称行政文书为“文章之母”，这是一点

也不过分的。

为了维护国家与人民利益，需要凭借公文作为

解决问题的工具。比如有的地方任意增加税种增加

税额，加重了人民的负担，政府机关就可以下文制

止。有的地方由于管理不善，社会治安问题较多，政

府就决定对该地区加强治安管理整顿社会秩序。有

的地方的农民只顾一己私利乱采乱挖国家的金矿、

煤矿，或损坏国家文物、森林、树木、图书，政府就会

下达公文要求地方官员限时给予处理。如果没有行

政文书，社会管理就会出现混乱。



四、是机关工作人员工作的依据

三、是上下沟通的“桥梁”

行政文书是国家机关之间、政府与人民相互沟

通的“桥梁”。下级向上级反映情况，上级向下级布

置工作，机关之间相互商议工作、协调处理公务，政

府答复、批准人民提出的问题、申请等事项，都离不

开它。行政文书像一座立交桥一样，使政府机关之

间及与企业事业单位、人民团体、人民大众之间彼此

往来，相互沟通。上下左右，增加理解，前后左右，互

通信息，方可减少障碍，增强凝聚力

行政文书是国家机关工作人员进行工作的现实

依据与历史依据。不论是对内还是对外，国家工作

人员处理每一个问题都不是随心所欲、我行我素的

定文件规定，或上级的指示、通知、决他总要依据

定、意见、办法办理，或电话请示上级，或征求其他国

家机关的同意，或收到人民群众的信函、报告而后按

程序办理所以，行政文书本身是现实的办事依据

而有许多文件，特别是法律、条例、方针、政策、决定

指示、通知等，往往在一个很长的历史时期内起作

用，一个文件过了几年、几十年还有可能是现实行文

者的主要依据。

年、

不仅如此，几乎所有的行政文书，都具有史料价

值，所以行政文书都要作为档案进行科学编号，妥为

保存，有的要制成缩微胶卷在一定的温度下保存，目

的是便于以后查找。在我们的生活中，许多行政文

书都具有凭证作用。一个官员得到一纸任命来此任

职，过了几个月便被调任他职了。过了

年，此一任命书也许仍是提级提薪及证明其职衔身



多重要问题

要

份的重要证明文件

由此可见，行政文书是一个国家中头等重要的

文书。正因为如此，在长期封建社会中，皇帝要选全

国学问最好的人作翰林当宰辅为他起草重要文书，

所以，向国家推荐人才，考举人、考进士、考官职，

考公文。毛泽东等领导人十分重视公文写作，在许

，他都要亲自起草公文。从这一角度

想，刘勰称行政文书为“天下第一”文章，是不无道理

的。

第四节　　行政文书的语言要求

行政文书的语言，各地有各地的要求。中华人

关公文处理办法》第五章第

工整、标点准确，篇幅力求简短”台湾

）清晰（

文处理》第

确（ 整洁（ ）一致

一、清楚明白

民共和国国务院办公厅 年颁发的《国家行政机

条规定，公文的行文

要“情况确实、观点明确、条理清楚、文字精炼、书写

年版《公

正项作业要求谓：

）迅速（

是相似的，主要之点是：

完整。有的专家概括为四个字：简、浅、明、确。

香港政府公布的《政府写作手册》明确规定要用白话

文，要求通俗简明、整洁清楚、条理分明。这些要求

概括起来说

的是要让

清楚是具体要求，明白是书写目的。清楚的目

人看得明白，不清楚就难以让人明白。清

楚是行文的基本要求，它首先要求条理清楚，要言之

成理、言之有据，又要言之有序。言之不能成理，不

能自圆其说，便说不清楚。言之无据，空洞无物，有

章第一款第

）简明（

。

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com



三、简练工整

理也讲不清楚言之无序，次第混乱，前后颠倒，语

无伦次，有理有据也写不清楚。即使有理、有据、有

序，不深入实际，不进行调查研究，对事件的前因后

果弄不明白，也表达不清楚。就是这些要求全做到

了，也还要在遣词造句上下工夫，对词性、词意、语境

语义、语调语音、修辞色彩等进行细心的分辨，恰如

其分地使用，才能使用语清楚。有理有据有序，用语

恰当才能算真正清楚。只有表达清楚，才能达到明

白的目的。

二、正确、明确、准确

正确是指认识问题的立场、思想、观点应当对

，似是而非，也不能一个问

头。如果立场、观点错了，写出的文章，再有文采也

是错的。明确是指公文中提出的问题不能模棱两

可，是就是是，非就是非，对于同一个问题在提法上，

不能前后矛盾，表里不

题多种观点隐匿其中，此亦可，彼亦可，应尽可能使

自己的观点明确、鲜明。不仅如此，还要做到准确。

所谓准确，一是情况确实，要求不夸大，不缩小，不隐

瞒，不改变事物的性质，一切如实反映；二是在评价

上要实事求是，不能以偏概全，不否定一切或肯定

切，不文过饰非，抬高自己，否定别人，以博取荣誉与

信任，要从发展的、全面的、本质的方面去认识事物。

只有这样，得出的结论才是可靠的；三是遣词造句

上，包括在概念、判断、标号、点号的使用上，要反复

推敲，力求用得对，用得好，用得准。

简是要求文字简省，用简省的字句表达出丰富

的内涵。这丰富的内涵，在简省的字句中还要让人



古人讲究旋绕笔法，这旋绕的奥妙

从这个意义上说，公文的行文虽

看得明白。繁而不明，犹如废纸一堆；简而不明令人

费解、猜测也不好

然提倡用“普通话”、“白话文”表达，但并不排除行文

时对已融入现代口语中的许多成语、典故和一些富

有表现力的术语和文言语词的使用。离开了这些，

语言很难做到真正意义上的简。

练，指凝炼、精炼古时候较多的指锤词炼句

事实上，它首先是指精要，用最凝炼的语言，表达出

最重要的意思

正在于他们善于抓住个别字句使之内涵丰富，在平

浅之中有蕴玉含珠之妙，使人觉得咀嚼再三，余味无

穷。

，具有凝重之美。

工整，指的是书写要工整，文面字迹清楚、端正、

整洁，用语合乎规范，不生造词语，不用“俚语”、“粗

话”、“脏话”，文件首尾完整一体，一脉相连，不能少

彼缺此，枝节横生。语言虽浅白，但文件却典雅美

观，端庄大方

和它的文字工夫分不开的

中国传统的行政文书之所以具有审美价值，是

行政文书是办公文件，

并非要求诗意，只要明白地把事情讲清楚即可。但

如果能在讲清楚事情的同时能以浅白文字给人以美

感岂不更好



第二章　　　　中华人民共和国的

行政公文

第一节　　概述

种，

一、中华人民共和国行政机关公文处理的有关

规定

年中华人民共和国国务院办公厅

日发布了《国家行政机关公文处理办法》

月 日修订。根据这个处理办法的规定，国家行政

机关的公文处理追求的目标在于使公文处理规范

化、制度化、科学化，借以达到提高公文处理效率和

处理质量的目的。因此，要求有专职人员负责公文

处理工作；行文要少而精，重实效；处理要及时、准

确、安全。

公文的种类

类我国现有的行政公文的类型，共有

这便是：（一）命令（令），（二）议案，（三）决定，（四）

指示，（五）公告、通告，（六）通知，（七）通报，（八）

报告，（九）请示，（十）批复，（十一）函，（十二）会

议纪要。

中国现行公文的格式

中国公文的格式，大略可以分为三个部分

文头部分。文头指文件开头，即正文之前

的一部分。示例如下：

月

年



件的编号。发文编号，包括机关代字、年份、序号。

则可写成：

文 件

②发文字号，又称公文编号。这一部分是该文

联合行文只标主办机关发文字号如“中发

共中央发出的文件；

”不能写成“

实际需要，可以由几个机关联合行文

位不宜太多，主办机关应在前面。如

省政协联合行文

□□□□文件 份号
秘密等级
紧急程度

发文字号②

签发人

以上示例有几个组成部分：

①版头。用红字标出，表明这是哪个机关的文

件。要求标明机关的全称，并加“文件”两字。根据

联合行文单

省人民

政府与

”要用“

全，

间概念。

来成为“

③密级，表明该文件的保密程度。中文的密级

分为“绝密”、“机密”、“秘密”。“绝密”、“机密”文件

要标明文件份数序号。紧急文件要标明紧急程度。

紧急程度分为“特急”、“急件”，紧急电报应标明“特

”是

号”这个公文编号，“中发”是机关代字，表示是中

”表示发文的年份；

这一年中这个机关的发文序号。发文的年份要写

，要给人以完整的准确的时

”括起来，不能用“（）”括起

省人民政府

省 　　政 协



标 题

正 文

主送机关：

急”、“加急”、“平急”字样，不具有保密性和并不急的

文件，不用加标识。因为加密和紧急程度的标识，涉

及到要求采取很多切实可行的措施，甚至采用特殊

手段才能达到目的。

④份号，指该文件印发的份数的号码。密级中

的绝密、机密文件对公文的阅知范围有限制，因此对

文件的份数和每一份序数都有编号，以便发放登记

与查询。

⑤签发人姓名，在一般情况下，不签在公文的

正式文件上，而签在拟文纸上，但在上报的公文中有

时要签发，为示负责。现在各省市报到国务院的文

件大都标明了签发人。签发人应当是有关的负责人

在间隔线右上方亲笔签上自己的真实姓名。

正文部分。正文部分是文件的主体，包括

以下内容：

印 章

发文机关

发文时间

标题，在正文正中上方，要求概括公文的主

要内容。标题通常由三个部分构成，即发文机关＋

内容＋文种。有一些公文如令、公告、布告等内容

（事由）常常省略，只留机关＋文种。但一般公文的

标题都由这三个部分组成。



其二，目的

主送机关，即受文的对象。俗称“抬头”、“上

款”，写在标题下，正文之前，顶格。请示一般只写一

个主送机关。如要送其他机关，要以抄送、抄报的形

式表达。向社会公众公布的公文如布告、公告、通

告、告示通常略去受文单位。在一般情况下，书写受

文单位不要写简称，要注意下达单位的排列顺序。

正文是公文的主体。这一部分，通常应写明

以下几个问题：

其一，依据。依据是行文的理由，即为什么要发

这个文，依据是什么，理由是什么。过去，“依据”又

叫“引叙”。行文理由大体上有这样几种：

根据某法律、法令、法规行文；

根据现实状况行文；

根据惯例行文；

根据对方来文行文；

根据领导机关的指示命令行文；

根据某一种理论或利害关系行文

本行文的目的宗旨是什么，是希望

解决什么问题，所为何事，要把事情说清楚。

其三，要求、情况、意见。对上级、同级、下级有

什么具体要求，有什么具体的意见、建议、主张，或者

有什么情况需禀报与通报。

“希予”、“希能”、“尚盼”、“勿误”等等作

其四，结束语。公文一般不要求用客套话，但往

往有一些在结束时对上级、同级、下级有所要求、希

望、祈求时常用一些惯用语，诸如“综上所述”、“鉴于

上述”、“总之”、“据此”、“为此”、“特此”、“务希”、“务

请”、“敬希

为结束，以表示希求、强调等愿望。

文件的落款，要求写机关、组织或个人的全

名，并盖印章。除会议纪要外，其他公文都要盖


