從香港政府的公文探討我國公文改革
壹、前言

最近網友提供一九九六年底，在香港理工大學舉辦「現代應用文國際研討會」部分「論文」，以及一九九七年香港「法定語文事務署」編印的「政府公文寫作手冊」，詳讀這些論文及手冊之後，對香港公文沿革，有了初步的了解，其中有關「簡化公文格式」、「淨化公文用語」等作法，具見當年我國公文改革的脈絡。至於港府致力於公文的規範化、通俗化、科技化、專業化，也與我國公文改革方向，不謀而合。因此，本人願意將我國公文改革的來龍去脈，論述如下，就教於網友。

、我國公文改革的探討

一、源起

民國六十一年以前，機關公文處處可見文義晦澀、層層相因的毛病。時任行政院院長的蔣故總統經國先生即說：「公文改革做得不夠澈底，仍在一套舊的公文格式中打圈，特別是政府機關的公告，用語文字，依然未加改進，還是脫不了等因奉此的老套，影響推行政革新很大。行政院對此事應大膽改革，所有公告的文字儘量改為語體文，格式都予條列化。現有的呈、令等也可改為書函，甚至用電話紀錄的方式處理公務亦無不可，澈底做一次公文改革，把老的公文程式一律打破。」

二、新式公文的產生

民國六十二年，行政院依照蔣院長的指示，發布《行政機關公文製作改革要點》乙種，提出以下四項改革宗旨，並通函各機關試行實施。

(一)使政府機關公文所要表達的意思，很明確的讓社會大眾普遍接受。

(二)使政府機關公文在大幅度的改革措施下，澈底擺脫陳舊落伍的程式用語，使能充份發揮溝通意見，推行公務的功用，並在行政革新中發生引導作用。

(三)使行政機關公文結構、程式、文字趨於簡單明瞭，即使一位初任公職的青年也都可擬辦公文。

(四)使政府機關減少不必要的行文程序和數量，提高行政效率。

經過五個月的試行，行政院於在同年七月一日頒行《行政機關公文處理手冊》，開始擺脫老式公文的窠臼，而實施新式公文；同年十一月三日《公文程式條例》也因之配合修正。民國六十七年，蔣經國先生就任第六任總統時，立即通函各機關，爾後行文中稱呼總統時，不必在總統或蔣總統之上空一格(挪抬)表示尊敬之意，經國先生這種平民化的作風，教人耳目一新，樹立了日後民主政治的基石。

三、電子化公文的興起

隨著時代的演進與科技的進步，文書處理作業電子化已日益普及，但部分文書處理的規定，在電子化處理過程中，有許多不便之處。為因應時代的潮流，民國八十二年再次修正《公文程式條例》，對電報、傳真及其他電子文件，賦予法律的地位；並規定電子文件，可不蓋機關印信，以方便機關間利用現代的科技，大量而迅速地傳遞公文。

民國八十七年，行政院修正發布《文書處理檔案管理手冊》，採取「簡化、一致、便利」的原則，將公文簡化為單一格式、統一公文用紙尺寸、取消欄框及統一字碼，俾便未來電子交換，達到縮短傳遞時間、降低成本的效益。該手冊主要修正重點如下：

(一)用紙尺寸採一致標準：配合國際紙張通行標準，減少列印紙匣取得不易困擾，達到文書用紙一致、美觀效果，公文用紙一律採用Ａ４尺寸紙張，便條紙採用Ａ５尺寸紙張。

(二)簡化公文類別中函之格式：函原分為函稿、用印函、不用印函、書函......等，另交辦(議)案件通知單、催辦案件通知單及移文單等亦屬於函之特定用途。上述公文格式不一，以往必須使用不同的公文用紙，造成諸多不便。為簡化公文用紙，乃以主旨、說明、辦法表示，而於首頁第一行標示出公文類別。

(三)取消部分公文表格欄框：以電子方式製作之公文，必然以整齊排列方式展現，欄框成為公文電子化處理中一項附加處理方式。為避免列印欄框耗費時間、物力，減緩公文處理速度，簽、函、開會通知單等類別公文取消欄框。其他相關表格化公文，亦儘量避免使用。

(四)函、開會通知單等公文格式內部資料排列原則：為便利簽、函、開會通知單等公文於取消欄框後，在資料處理上能一致、適宜、嚴謹，相關公文格式內部之資料依一定的順序排列，依序為管理資料、本文、正本、副本，其中管理資料含速別、密等、發文日期、發文字號及附件等資料。另有關正本及副本，為便利未來電子傳遞交換時正、副本項下所列機關(單位)名稱之擷取，宜將所有正、副本發送機關列明。為避免因正、副本項下資料較多時，影響公文本文顯現位置，將正本及副本項目移至本文後面。

(五)於公文相關格式中增列機關地址及機關傳真號碼欄位：為便利公文收發機關或民眾間相互聯絡作業，有關相互往來之公文如函等增列發文機關之地址及傳真號碼欄位，以提供完整發文機關資料。

(六)多個機關名稱於公文中同時出現時，照既定機關順序排列，不另以併排方式處理：依據行政院人事行政局編印之「機關暨學校代碼」，機關、學校有一既定排列順序，公文中遇多個機關名稱同時出現時，按此順序排列，免除電子化處理併排之不便，對於電子公文傳遞交換，更有極大助益。

(七)公文遇分項條列時，表達各項順序之數字與符號採一字(符號)一碼方式處理：即採一字(符號)一碼方式處理，其表達方式為一、二、三、……，(一)(二)(三)……，１、２、３、……，(１)(２)(３)……。等電腦可普遍接的中文標準交換碼(ＣＮＳ１１６４３)。

以上修正作法，旨在為電子化公文營造有利環境，俾便再向「無紙辦公室」的目標邁進。

參、公文仍有改革的空間

從以上公文程式的修正及改革過程，我們可以領會公文革新的步伐，在種類方面：由多樣而簡化；在規格方面：由形式而實用；在文字方面：由繁瑣而簡明；在作風方面：由官僚而民主；在傳遞方面，由人力到電子。唯改革工作，是沒有止盡的事情。本人以為，依照過去公文改革的精神，衡酌現行公文程式，依然還有若干可資改革之處，茲縷列如下：

一、就公文類別而言：《公文程式條例》初定時，共分為九類，目前雖分為令、呈、咨、函、公告及其他公文六類，但仍然可以再簡化。例如：「令」本意為「齊集眾人，而以符節加以約制」，除部隊以「令」來「發號施令」外，其餘行政院機關都可以改用「函」、「書函」或「公告」等較為平民化的公文。再如：「呈」本意為「奉上」、「咨」本意為「謀事」，以往使用呈、咨旨在表明發、受之間的關係，如今一切講求民主作風，以及政府刻正推行公文簡化之際，將「令」及「咨」也改為「函」，又有何不可？至於機關內部的公文，如手令、手諭、箋函、便函、節略、備忘錄、簽、簽呈....等，均可簡併為「書函」。

二、就公文流程而言：公文自收文至歸檔，各機關雖有明文規定，但囿於陳規，或遷就長官的認知，以致於每個機關幾乎都有各自的公文流程，雖不致影響公務的遂行，但因各機關不盡相同，阻礙「公文自動化」的發展。多年前，行政院研考會開發一套「公文管理系統」，但鮮少有機關可以套用。因此，各機關如果要進行公文電腦化工作，往往都得自行開發一套管理系統，不僅浪費國家資源，而且也影響了公文連線作業。本人以為：為了加速辦公室自動化的推展，各機關研考單位應負起責任，凡不合文書統一作業，應予以糾正，不可任由各級主管或承辦人依個人意思，改變了公文的程序與作法。

三、就公文用語而言：老式公文之弊，在於用語充滿「上尊下卑」之氣息。蔣故總統經國先生推動公文改革時，特別要求公務人員撰擬公文應保有「不亢不卑」之態度。行政院乃於民國六十二年六月頒發《行政機關公文處理手冊》，特別要求各機關不再使用諸如「飭」、「遵」等過於傲慢或過於謙卑的用字，然而中國官場積弊已深，公文中雖已較少存有衙門氣息，但自謙甚至於自我作踐的語詞依然處處可見，影響所及，唯唯諾諾、不負責任的組織氣候，始終瀰漫在機關的內部，對政府推動行政革新工作，勢必大打折扣。

四、就公文用紙而言：表達公務的意思，未來雖可透過網路或連線，以減少紙張的使用，但目前形之於紙筆的情況，實非短時間所能改善。自八十七年七月起，行政院已規定公文用紙一律採用Ａ４尺寸紙張；但行政機關使用各式各樣的紙張，依然十分普遍，妨礙了機關間公文的交流，也不利於檔案管理。

五、就公文用印而言：傳統上，我國公文書必須使用印信，才能產生效力，但是由於科技的發達，想要仿製一份完全相同的印信，並不困難。因此以印信的蓋用，來分辨公文的真偽，不再是唯一的方法；尤其是電子文件普遍被應用後，傳統的印信必須加以變革，而代之以密碼或其他可由電腦辨識的符號。現已規定電子文件不蓋用印信，這不僅是正確的作法，也是對傳統的一大突破。其實一般公文的簽辦、批示、送發，若不蓋用印信，而逕由權責主管簽署，又何嘗不可。

肆、香港公文可借鏡之處

一九九七年香港回歸中國大陸之後，使用中文撰寫公文，越來越多。香港法定語文事務署為了配合公務員的需要，避免各師各法，以致公文格式不一，用詞各異，把各類常用公文的格式體制規範化，並廣舉事例，匯集參考資料，編印成「政府公文寫作手冊」，作為公文寫作的依據。茲將港府公文，值得借鏡之處，說明如下：

一、橫式書寫公文

港府公文有直式及橫式兩種，但公函仍以橫式居多，橫式書寫的優點在於便利插入英文字及數字。我國《公文程式條例》第七條規定：「公文，除會計報表、各種圖表或附件譯文，得採由左而右之橫行格式外，應用由右而左直行格式。」目前我國公文，見諸書面者，大多直式書寫；以電子文件行之者，得採橫式書寫。但為了日益普及的電子文件，有必要修正前開規定，以取得橫式書寫公文的法律依據。

二、白話公文

從港府公文的實例中，使用白話公文居多，白話文的優點是淺顯易懂，缺點是用字不夠簡潔，往往一個意思要用很多字詞來表達；尤其是部分流行字詞，經過若干年後，便乏人認識，續辦(香港稱「跟進」)者可能會產生誤解。我國《公文程式條例》第八條即規定：「公文文字應簡、淺、明、確，並加具標點符號。」其中「簡」，就是簡單的意思，公文應力求言簡意賅，切忌累贅繁瑣、言不及義；甚至於能用一段完成者，不必硬分為二段、三段；能用一個字者，絕不用兩個字；能用一句話者，絕不用兩句話。所以，公文最好使用類似法律條文的文字，也就香港人所說的「淺白文言」。

三、有「箋頭」的公文紙

港府規定，公函必須寫在印有所屬機關地址的信箋(有些還印有該機關的標識)；如公文的篇幅超過一頁，除第一頁外，其餘可用普通白紙。依照本人的工作經驗，使用手寫或傳統打字，繕打在類似有「箋頭」的公文紙上，並非難事；但若以電腦印表機套印在有「箋頭」的公文紙，有時會發生對不準的現象；尤其在第二頁以後再用白紙印出，則更增印出的困擾。再者，將來公文的傳遞，勢將使用網路傳輸，便不可能使用印有所屬機關地址或標識的信箋，如在線上強用該機關標識，將降低傳輸的效率。

四、對「單字不成行、單行不成頁」的看法

港府規定，公文繕打，儘量避免「單字成行、單行成頁」的情況。從實用的觀點來看，「單字不成行、單行不成頁」，確可增加美觀，可避免有人從中添加文字。我國文書處理手冊，雖無相關規定，但一般人都了解此一作法。以往使用手寫或傳統打字時，為了避免「單字成行、單行成頁」，事先便要有所估量；但現今以電腦文字處理，可運用「行距」、「字距」等功能，輕易達到避免的結果。然而，「單字成行、單行成頁」在網路傳輸上，便顯得非有必要。如要強將避免「單字成行、單行成頁」的情況，反而不切實際。

五、簡化格式

有關「簡化格式」問題，港府公文規定：(一)取銷上行、平行、下行公函的區分。(二)內文稱呼收信人或提及第三方面時，不用提行，也不用離格。(三)內文自稱或提及己方時，不用細書或側寫來表示謙卑。

早年，我國在公文改革時，也有類似的規定，但「上尊下卑」的觀念，一直深植人心，若稱對方而不離格，怕得罪人；若稱自己而不側寫，以為自大。所以，我國的公文處處可見挪抬，甚至於不管對方是誰，逢「鈞」、逢「貴」必空一格；遇「核示」、「照辦」也空一格。尤其自稱「職」時，一定用細書且側寫來表示謙卑。殊不知，電腦軟體處理側寫，並非用文字處理，將來用網路傳輸公文時，側寫的「職」有變成亂碼的可能。

港府對於「簡化格式」的規定，與當年我國公文改革的宗旨一致，都在表現民主的氣候。民主，絕不是等於選舉，民主的生活比民主的制度，更為重要。李前總統登輝先生說，我國的民主只是表面，姑不論是誰的過錯，但從公文的格式，即可見民主之路的艱難。

六、公文結構

港府公文並不採用「主旨」、「說明」、「辦法」三段式，只是要受文人注意文件主旨時，在正文之上加粗體字標題，予以識別；至於複雜的內容，可自第二段起，使用阿拉伯數字標號段序。此種結構，類似我國「點列式」的書函。

三段式的公文，優點在於清楚地區分一篇公文的「主旨」、「說明」及「辦法」；缺點是初習公文的人，常將「主旨」寫成太長，而失去主旨的本意；並將「說明」及「辦法」混淆，亦即「說明」中帶有「辦法」；「辦法」中又帶有「說明」。點列式的公文，優點在於不必考慮「主旨」、「說明」及「辦法」的寫法，可以「想到那裡，寫到那裡」；缺點是無法讓人一目瞭然。

七、法定語文事務署

香港在一九九六年成立「法定語文事務署」，其主要職責，是向政府各局和部門提供翻譯和傳譯服務，確保中英兩種語文在公務上運用得宜。該署在一九九七年七月編印《政府公文寫作手冊》，以統一式樣，提供參考實例，作為製作中文公文的依據；同時，該署為因應文字不斷地演變，也編訂常用辭彙，確保用辭準確。

對於公文樣式規格及常用辭彙，我國雖然沒有專責機構來管理，但行政院秘書處也編有「文書處理手冊」，以供公務員製作公文的依據。然而，根據本人在各機關演講得知，每一個機關都有自己的組織文化，以及各級主管的認知，因此公文格式，多少有些不同，用字遣詞，也略有差異。按，辭彙方面或許影響不大，但因每個機關公文規格有別，處理流程不同，將無法由主管機關設計一套公文處理的軟體，供各機關使用。每個機關如果要在線上處理公文，勢必要個自發展該機關的軟體，無法達成「資源共享」的目標。

伍、結論

公文改革，是沒有止盡的事情，雖然政府急思減少不必要的行文程序和數量，並推動電子化政府，以提高行政效率與效能；然而，公務人員處事心態不改，公文改革的目的，仍然效果有限。所以，各級行政人員應當配合行政院推動的政府再造方案，再作一次澈底的「公文改革」。

每一國家、每一個時期的公文，都有他的傳統與特色，無法論斷孰優孰劣。香港，由殖民時期回歸中國版圖；港府公文，由英文為主的寫法，兌變為中文為主的寫法，自然留有過往的痕跡。就個人長期接觸台灣公文的立場而言，乍見港府公文時，難免有些扞格，也有「彼不如我」的主觀印象。不過，香港設置「法定語文事務署」，用以專責推動公文的規範化，不因各機關、各級承辦人員的認知差距，而形成各自為政，此一作法，值得敬佩。

華文是世界使用者最多的一種語文，但因長期的隔閡，不僅公文種類與規格有異，對字詞的意義也有不同認知。再者，大陸及新加坡使用簡體字，台灣與香港使用繁體字，對於「字」的解釋，也有差別。誠如香港理工大學張衍源先生所說：「要達至真正的“書同文”，仍有一段的日子，仍有很艱苦的工作，“任重而道遠”，這是機遇，也是挑戰，很值得有心人士及應用文專家學者勉力而為。」

　

夏天

90年10月17日

　
　
　
