第一編公文概說

一、公文的內涵

　　【公文】
　　處理公務的文書，古稱“官書”、“文書”、“文牘”、“公牘”，是法定機關與組織以及部分個人在公務活動中經過一定程序所制成的、具有實際效用和特定格式的文件。1916年7月29日中國北洋政府公布的《新公文程式》規定：“凡處理公事之文件曰公文”，這在我國現代歷史上是為公文所下的最初的定義。公文通常分為兩種：一種是通用公文，它作為“行政機關在管理過程中形成的具有法定效力和規範體式的文書，是依法行政和進行公務活動的重要工具”，如我國國務院2000年8月24日頒發的《國家行政機關公文處理辦法》中所規定的13種公文；台灣“行政院秘書處”公布的《公文程式條例》中的6類公文；香港《政府公文寫作手冊》中的8類公文；澳門特別行政區公文分為兩類共18種，均為行政公文。另一種是專用公文，如外交公文、司法公文、軍事公文、經濟公文等。

　　【行政公文】
　　亦即與專用公文對稱的通用公文，它是國家機關、社會團體和企事業單位，以及某些個人處理行政事務和管理工作中所使用的公務文書；外交、軍事、司法、經濟、商務等方面的公文，稱專用公文，一般不包括在行政公文範圍之內。在中國內地，按國務院于2000年8月24日頒發的《國家行政機關公文處理辦法》規定，行政公文計有命令（令）、決定、公告、通告、通知、通報、議案、報告、請示、批復、意見、函、會議紀要等13種。在台灣，按其“行政院秘書處”于1973年2月3日修正公布的《公文程式條例》，行政公文計有令、呈、咨、函、公告和其他公文6類；“其他公文”中則包括書函、簽、表格化公文、通告、通知、証明書、手諭、報告等文種。在香港，1996年5月由法定語文事務署編印的《政府公文寫作手冊》，將其行政公文分為公函、通告、布告、告示、公告、通函便箋、錄事／檔案紀要、會議記錄等類。此前，1992年10月20日香港公務員訓練處編印的《常用中文公事格式及辭匯》，還曾介紹了公函、通告類文書、會議記錄和演講稿等４種公事文書；其通告類文書中，則包括布告、告示、通告、公告、通函等具體文種。在澳門，2000年5月由李向玉主編、由澳門行政暨公職局和澳門理工學院負責出版的《中文公文寫作教程》一書，將行政公文按使用範圍分為對外公文和內部公文兩大類。對外公文包括：行政命令、決議。批示、公告、通告、聲明、布告7種；內部公文包括：公函、傳閱函、報告、建議書、申請書、備忘錄、會議記錄、（會議）通知書、工作令、通知、計劃書等門種。內地、台灣、香港和澳門有關文件所規定的正式行政公文中，雖均未包括規章、計劃、總結、調查報告等文種，但在機關、團體、企事業單位的公務活動和管理工作中，卻也都是經常使用的公務文書，在許多情況下，它們作為正式公文的附件或組成部分。一般稱其為工作事務文書。

　　【法定通用公文】
　　公文中依法規定和確認的、各級各類機關、團體、企事業單位普遍使用的公文。如中共中央辦公廳1996年5月3日印發的《中國共產黨機關公文處理條例》第二章中所確認的14個公文種類，國務院2000年8月24日發布的《國家行政機關公文處理辦法》第二章中所規定的13個公文種類，均為法定通用公文。它們都要求規範化、制度化、科學化。

　　【工作事務文書】

　　用于各種公務活動，但不屬于法定通用公文的一種文書形式，如計劃、規劃、總結、制度、章程、細則、調查報告、講話稿等。在某些情況下，它們作為法定通用公文中的附件，或被以法定通用公文的形式轉發。

　　【專用公文】

　　與通用公文（行政公文）對稱，是具有專門職能的機關在其業務範圍內的公務活動中，根據其專業特點制作的文書。與通用公文比較，它只產生于某些專門職能機關或部門，服務于一定的專門業務對象，有專指內容、特定格式和編制程序，專業特點很明顯。主要的專用公文有：外交文書、司法文書、軍事文書。科技文書、經濟文書、商業文書等。

　　【文字公文】

　　以文字形式制作、傳遞的公文。它是公文制發的最基本、最普遍的方式。隨著社會的發展，科學技術的進步，它得到了電信公文、聲像公文、圖形公文等新的公文制作方式的補充和完善。

　　【聲像公文】

　　以錄音、錄像、照片等方式制作的公文。與文字公文比較，它有三個優點；一、直觀醒目，可以強化公文的效用；二、可以傳遞語言文字表述功能之外的信息；三、更直觀、更全面地傳輸信息，便于檢驗公文記錄失真之處。現正被廣泛應用于有關機關、單位的現代化管理工作之中。

　　【圖形公文】

　　以圖形、表格為主，以簡要文字說明為輔的公文。從作用和性質方面看，圖形公文主要包括三種：一、指揮性公文，如生產計劃表；二、知照性公文，如氣溫預測曲線圖；三、記錄性公文，如工資總額變動表等。圖形公文具有直觀性、定量性、動態性的特點，被廣泛地用于財務、計劃等管理工作之中。

　　【電信公文】

　　運用電子器械記錄、傳遞的公文。如普通電報、傳真電報、電話記錄等。與文字公文比較，它的優點是：一、傳遞速度快，節省了公文的往返時間；二、簡化了信息傳遞工作，節省了傳送公文的人員。發文機關在運用電子器械記錄、傳遞內容重大的公文之前，通常要先制成公文文字稿，或至少要擬出公文的文字草稿，再由文字信息轉換為電信信息發送出去。而在主送單位通過電子器械收到公文時，要將公文由電信信息再還原為文字信息。因此，電信公文是文字公文的變形和發展。

　　【公文的特點】

　　一、職能的社會管理性。公文是基于社會管理的需要而產生的，直接制約著社會管理系統中的各種工作和人們的思想行為。在階級社會中，公文職能的社會管理性，從屬于一定的階級、一定的黨派和集團。二、制發的程式性。各種公文的制發，都有一定的規格程式，并要經過一定的制作和收發程序。三、作者和讀者的法定性。公文的作者必須是法定的組織或個人，其讀者亦隨公文的制發而確定了範圍。四、表述的莊重平實性。公文直接作用社會管理系統，有針對性地解決各種實際問題，故其在表述方面要嚴肅認真，它所使用的語言文字必須莊重平實。五、作用的時效性。公文制發講求時效，一般都要在特定時間內發揮作用，但有的公文時效性較長，有的公文時效性則相當短。

　　【公文的作用】

　　公文是治理國家、管理社會的主要文字型工具，肩負著記錄與傳遞社會管理信息的基本使命，起著使全社會及其各種組織與成員有序運行的紐帶、規範和關鍵作用，如古人所云，是真正的“經國之樞機”。其具體作用是：一、規範和準繩作用。它規範著人們的思想行為，要求人們必須遵守、執行，具有很強的約束力，是考查、衡量和決定獎懲人們在一定範圍內的思想和行為的準繩。二、指揮和指導作用。上級對下級實行領導，必然要制發指揮、指導工作的公文。下級則要按照有關公文的指揮和指導開展各種工作和活動。三、組織和協調作用。通過公文的制發，可以相互聯繫、知照、交流情況、提供信息、形成決策，并組織上下級機關、平行機關之間，以及機關與人民群眾之間，共同行動和運作，協調工作步驟，形成上下互依、左右聯繫的有機整體。四、依據和憑証作用。各種公文都是不同工作的不同依據，同時又可作為一定條件下某項工作的憑証。五、宣傳和教育作用。通過公文的制發，闡述理論原則、思想路線、方針政策，具有廣泛而實際的宣傳教育作用。此外，許多公文在失卻時效性之後，還有參考、借鑒作用的歷史文獻作用。

　　【公文的類型】

　　亦稱公文的分類。它是根據公文的來源、性質、作用、使用範圍、行文方向和處理要求等因素劃分的。一、以公文來源分，有收來公文（即收文）、自制公文（即發文）。二、以行文關係分，有上行文、下行文、平行文。三、以密級的閱讀範圍分，有平件、秘密件、機密件、絕密件、公布件。四、以辦文時限和要求分，有特急件、急件、平件。五、以使用範圍和制發機關分，有通用公文（行政公文）、專用公文。六、以公文的內容特點與作用分，有規範性公文、指揮性公文、報請性公文、知照性公文、記錄性公文等。

　　【公文的語言】

　　指公文寫作中慣常使用的、與文種特點和體式相適應的規範化語言。其總體要求是準確、簡潔、得體，在表達上，宜採取直陳方式，禁用不恰當的誇張、擬人、想像等手法，惟不同文種亦需表現出不同的語言特色。如規範性公文的語言，要嚴密、切實；指揮性公文的語言要莊重、果斷；知照性公文的語言要通俗、具體；報請性公文的語言要謙恭、明確；商洽性公文的語言要平和、坦誠；規章性公文的語言要嚴謹、簡約；記錄性公文的語言要質樸、扼要。

　　【規範性公文】

　　指由領導機關或職能部門，在其職權範圍內制定出來的統一與制約其所屬成員的行為的公文，如章程、條例。規定、辦法、規則、細則等。

　　【指揮性公文】

　　指上級機關用以向下級表明它在某一時期。某一方面或某一問題上所推行的方針、政策，所作出的工作部署。安排，所持有的態度、意向，并要求下級貫徹執行或贊同、服從的公文。如命令（令）、批復、決定、計劃、規劃等。

　　【知照性公文】

　　指領導機關或職能部門將有關事項、情況、要求、規定等公布出來或傳達、告知、關照有關下級機關或同級與不相隸屬機關的公文。如通知、通報、公告、通告等。

　　【報請性公文】

　　指下級機關將本單位或下級、下層的具體情況、問題、願望、要求向上級反映，請求上級指示、批准、批轉，或為上級的決策提供信息、依據或憑証的公文。如請示報告、議案調查報告等。

　　【記錄性公文】

　　指機關、團體對自己的工作活動按其本來面貌和一定格式做相對完整的真實記載與反映的公文。如會議記錄、會議紀要、大事記、總結等。

　　【公文名稱】

　　亦稱文種。它是根據制發公文的目的、制發機關的權限和收發文之間的行文關係確定的。如，用于對下級機關布置工作，闡明工作活動的指導原則的公文，其名稱即為“決定”；用于傳達會議議定事項的主要精神，要求與會單位共同遵守、執行的公文，其名稱即為“會議紀要”。確定公文的名稱，便于了解制發公文的意圖，有利于準確、迅速處理和查找文件，也有利文件材料價值的鑒定和立卷。公文的名稱不同，所引起的作用也不同，并且隨著時間、地點和情況的變化，在失卻時效性之後不斷演變。現在我國通用公文的名稱，主要是由國務院頒發的，計有命令（令）、決定、公告、通告、通知、通報、議案、報告、請示、批復、意見、函、會議紀要等13種，要嚴格按照規定正確地使用。

　　【公文程式】

　　廣義的公文程式指公文所具有的一定程序和格式。1973年台灣當局修正公布的《公文程式條例》中即包括著公文文種、印信簽署、副本附件、標點文字、結構格式、發文字號與日期等多方面的規定和要求。如就公文程序言，發表人事任免要用“令”，各機關處理公務要用“函”，公文除分行者外，要以副本抄送有關機關。就公文格式言，機關公文要由機關首長署名蓋章，或蓋用機關印信，記明年月日及發文字號，公文還要分段敘述，并冠以數字，文字要簡、淺、明、確，并加具標點符號。綜合上述內容，為廣義公文程式。狹義的公文程式是指公文所具有的特定格式結構，它包括公文用紙、印裝、文面格式等內容。注重這些方面，有利于維護公文的權威性、嚴肅性，便于公文的形成、處理和管理，迅速發揮公文的作用。

　　【紅頭文件】

　　在中國內地用紅色大字印製版頭的公文，通常被稱為紅頭文件。舉凡帶有全局性、指導性、法定性的下行文，都要用紅頭文件。它標誌著發文機關的法律效力與行政約束力的廣泛性。

　　【白頭文件】

　　與紅頭文件對稱。它的版頭不使用紅色，而是用黑色字體在一定規格的白紙上印成，故稱白頭文件。職能部門向它的領導機關呈文，下級機關向上級機關的請示、報告，多用白頭文件。機關中份數較少的打印文件，或者會議文件、總結、報告、規章、條例以及機關內部使用的文件等，常用白頭文件。白頭文件標誌著一種有限性，即對制發機關來說，或者是行文權有限，或者是行文對象有限，或者是使用文種有限。

