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文有定法： 探寻政府文书的写作逻辑

刘　 杰　 任　 　 陈念平

【摘要】政府文书在中国政府运行中扮演着重要角色，但“政府文书究竟是
如何生产的”这一基础性问题并未得到清晰回答。论文基于文书写作者视角，
对文书写作者的经验笔谈进行分析，发现在政府文书生产过程中存在共性的支
配逻辑。实践中的文书写作，是引领方向和价值传递的政治过程，是发现问题、
反映问题、解决问题的行政过程，也是组织内外沟通交流的语言应用过程。因
此，以方向引领为导向的政治逻辑、以问题解决为导向的行政逻辑和以形式塑
造为导向的语言逻辑共同支配着政府文书的写作过程。

【关键词】政府文书　 文书写作　 写作逻辑
【中图分类号】Ｄ６３　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 【文献标识码】Ａ
【文章编号】１６７４ － ２４８６ （２０２４）０５ － ０１４３ － １８

一、问题的提出

（一）政府文书是如何生产的
在中国政府的运行过程中，文书扮演着极为重要的角色。传统政府即具有

“以文书治天下”的特征（刘杰、黄维庆，２０２０）。早在汉代中国就有了非常发
达的官文书制度，包括名称、用语、文章结构、适用范围，文书制作、审查，
发文、收文、启封，下行上行程序，建档等（汪桂海，１９９９）。隋唐时期，尚
书、门下、中书三省的设立体现了国家政务处理程序中的一种既有分工配合又
有制衡的运行体制，而具体体现则是公文书上下的运行程序（刘后滨，２００４）。
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文书作为治理的基础工具在当代依然延续且更为发达，“文件政治”（施从美、
陈小琴，２００８）、“文件治理”（周庆智，２０１７）、“文件制度”（谢岳，２００７）
等概念描述和刻画了当代政府文书的重要作用。

但由此自然衍生出的一个基础性问题仍缺乏清晰的回答：政府文书是如何
生产出来的？从理论上看，文书化是科层制组织的重要特征，对政府文书写作
过程的分析有助于进一步加深对科层组织行动逻辑的理解。正如韦伯所述：“书
面文书和官员的持续操作相结合，便构成了官署（Ｂｕｒｅａｕ），这是一切类型的现
代组织行动之核心。”（马克斯·韦伯，２０１０：３２６）从实践来看，打开文书生产
过程的黑箱，有助于提高政府运行的质量。文书写作是政府公务人员的重要工
作内容，政策文本流变是公共政策运行的重要环节（李瑞昌，２０１２），直接影响
着政府运行的质量，是政府形象与能力的重要指标之一。有实务工作者甚至认
为，文书质量决定政府机关的工作水平（王焕承，２０１０）。因此本文拟以政府文
书的生产过程为对象，深入剖析其写作逻辑。

（二）文献评述
就公共行政领域而言，既有研究或从行政法学视角厘定政府文书的性质、

效力与制定程序（张淑芳，２００２）；或考察政府文书的纵向变迁（张维功，
２０１８）；或从公共政策视角，以政府文书为观测对象，通过对政府文书的外部文
献要素和内部文本特征进行统计分析，讨论公共政策的决策过程、主体关系和
政策工具组合（任等，２０１７）。围绕政府文书开展的研究已成为公共管理研究
中的一个重要分支。但这些研究的一个共同之处就是对政府文书写作“存而不
论”，缺乏对文书写作过程的微观观察和分析。

公文学关注了传统政府文书的写作问题，分析了传统政府文书的写作特征，
如先秦（周森甲，１９９８）、魏晋（侯迎华，２０１３）、隋唐（丁晓昌，２０００）、宋
元（冒志祥，２００２）、明清（颜广文，１９９４）等不同历史时期政府文书的行文
风格，特别是对其“文质”关系进行了辨析。也有研究评述了王充《论衡》
（侯迎华，２００８）、刘勰《文心雕龙》 （周文俊，２０１８）、曾国藩治牍之道（王
舒雅，２０１７）等古代公文写作理论，分析作为应用文的政府文书与一般文学创
作规律的差异，强调公文的应用性与实践性。这些研究讨论了公文创作的一般
规律，但是由于研究对象的时代差异，对当代政府文书的微观生产过程尚存在
适用性问题。

另有学者从领导人文风和公文思想的视角，对当代公文写作特征和一般规律开
展研究。这些研究分别通过梳理毛泽东（陈宗俊、王峰，２０１３）、邓小平（黄秋如，
２０００）等领导人对公文写作的具体要求，总结当代政府公文的写作特色。对这些要
求的总结归纳可以帮助发现当代公文的总体发展方向。也有学者从应用语言学的角
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度研究当代政府文书写作，剖析了具体政府文书中的篇章安排（林永煌，２００３）、特
殊句式（辛建华，２００８）、修辞方法（田宇贺、孙跃勤，２００８）、语体风格（王家
齐，１９９１）、语言风格（梁荻，２００１）、形式要件（陈祖芬，２０１２）等。

（三）研究视角与方法———向“笔杆子”探求“用笔之妙”
现有政府文书写作的研究存在以下特点：一是研究对象重技法而轻理路，聚

焦于技术细节但模糊了文书整体的特征，着重于教程式的文书写作技法讲解且偏
于抽象，有隔靴搔痒之感，既不能让读者从实操层面真正提升能力，更不能从理
论层面增加对文书写作逻辑的理解；二是研究视角重客体而轻主体，供职于高校、
科研机构的作者们从学术视角对文件及其写作方法进行理论分析和技术指导，缺
少以写作者为中心的主体视角；三是研究范围更偏向于正式公文而忽视了非正式
公文的研究价值，较多关注《党政机关公文处理工作条例》所规定的１５种法定公
文，而对在政府运行过程中发挥着重要作用的非法定政府文书缺少关注，如领导
讲话、汇报材料、调研报告、信息简报、计划方案、总结报告等。

因而，本研究拟从“主体言说”的视角，运用定性和定量相结合的方法，
从供职于政府部门的文书写作者们的经验笔谈中，归纳文书生产的共性规律。
研究首先运用定性归纳的方法，从１０３８篇文书写作者的经验文章中梳理出８类
主要文体的写作要点。进一步地，通过定量文本分析方法，采用ＴＦ － ＩＤＦ算法
提取高频特征词，其基本思路是：如果某一个词或短语在一篇文章中出现的频
率高，并且在其他文章中很少出现，则认为此词或短语具有很好的类别区分能
力，适合分类。简言之，一个词语在一篇文章中出现次数越多，同时在所有文
档中出现次数越少，越能够代表该文章的主题。通过从高被引文章中提取特征
词，与定性归纳结论互证，凝练出政府文书写作的基本规律和逻辑，从而拓展
政府文书写作研究的对象、视角与范围。具体来说，这种视角内涵有三。

一是文书写作者是文书生产的主体。从文书写作者的视角，探索政府文书
写作的支配逻辑，更接近真实的世界图景，就好比从出租车司机眼中看到的城
市道路系统与交通规则，要比图纸上来得真切。从某种意义上，政府工作人员
都是政府文书的生产者，文书写作是公务员的重要履职方式、工作内容和能力
体现。有调查表明，近２ ／ ３的公务员每天至少要有２—３小时的文书写作时间
（刘杰，２０２２）。文书写作能力是公务员能力的重要组成部分，邓小平早在１９５０
年就提出：“用笔领导是领导的主要方法。不懂得用笔杆子，这个领导本身就是
很有缺陷的。”（邓小平，１９９４：１４５）

二是广义的政府文书是文书生产的客体和产品。对于政府文书有很多种划分
方法，有学者按管理文件、政治文件和信息文件分类，管理文件从具体问题出发，
政治文件从执政党的理念方向出发，信息文件则综合上述二者（谢岳，２００６）。也
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有学者将之分为特殊文书（红头文件）与普通文书（所有公务活动中产生的文字
材料）（茆邦寿，１９９９）。但从写作者的角度来看，日常文书工作主要集中在领导
讲话、汇报材料、调研报告、信息简报、计划方案、总结报告等非法定文种。本
研究所指称的文书写作，是广义的政府文书而不仅是正式文件。

三是以政府文书的写作过程为对象。文书写作者们是如何理解文书写作的？
他们在写作实践中对不同类型文书的写作要求是如何体会的？他们的写作经验
中有没有可以归纳出的理论或逻辑，以指导文书写作的实务活动？这些逻辑是
如何体现出来的？有哪些更具体的要求？本研究拟以写作者对文书生产过程的
体悟为对象，从混沌的日常文书经验知识中勾勒其背后的逻辑图像。

概言之，本文基于对现有研究的补充，以政府文书写作者们的经验笔谈为
分析资料，探索政府文书写作的一般逻辑，揭示政府文书的微观生产过程，澄
清文书写作的支配逻辑。

二、政府文书写作经验的具象归纳

（一）材料选取
本文的主要分析材料来自政府文书写作一线实践者的体会和总结。在各级

政府机关，绝大多数公务员都会从事笔头工作，能力突出者会被认为是机关的
“笔杆子”。这些“笔杆子”经年累月甚至终生从事文字工作，其中会有部分写
作者基于自身写作经历和心得体会，试图总结政府文书写作的一般规律，将写
作经验和思考以各种形式呈现出来。这些来自文书写作一线的实践经验总结，
都是写作者亲身经历的感悟和认知，是理解政府文书写作的鲜活样本，亦构成
了本文研究的基本素材。

本研究首先将“政府文书”“公文”“写作”“经验”以及“讲话稿”“总结
汇报”“调研报告”等词语排列组合作为主题词在知网中检索出论文６２８３篇。为
了排除应然层面的写作规范或学术性论文，确保这些经验材料是来自一线工作者
的实践经验总结，再根据作者单位信息对论文进一步筛选，仅保留供职于党政机
关的作者的论文，得到有效论文１０３８篇。这１０３８篇政府文书写作者的心得体会
与经验介绍主要发表于《秘书工作》《秘书之友》《秘书》《办公室业务》《兰台
世界》等机关实务工作交流刊物。这些筛选出来的经验文章特征如下。

一是作者分布于不同层级政府的不同岗位，都从事综合性文字工作。作者
分布广泛，既有中央部委层级的公务员，也有不同层级地方政府（包括省、市、
县、乡）的公务员，都是各自机构的“笔杆子”，有丰富的文书写作实践经验。

二是文体覆盖面广，１０３８篇文书写作者的经验文章中，涉及多种文书体裁。
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根据一线实务工作者常用的分类标准，从政府文书的功能和写作特点的角度，
本文提炼出领导讲话、工作汇报、信息简报、计划方案、学习体会、调研报告、
请示报告、总结报告等文书写作者们讨论密集、日常应用频率较高的８种文书
类型。这８种类型与法定的１５种公文类型并不完全重合，其原因在于部分法定
文种如“命令”等写作格式、语言表达相对固定，日常使用频次较低，另有些
文书类型则作了归并处理，整理归并的这８类文书写作的经验笔谈材料总体上
能够反映出日常政府文书写作的基本面貌。

（二）经验梳理
不同类型的政府文书在写作中的侧重点各异，来自一线的实务工作者对每

种类型政府文书的写作都进行了总结。表１按８类文体类型对政府文书写作者
们的写作经验笔谈进行初步梳理，以逐步抽取理解政府文书写作规律的线索。

表１　 经验笔谈中８类文体的写作要点梳理
文体 功能特征 写作要点

领导
讲话

代表领导机关开
展各类公务活动
时进行的演说活
动，是领导个人
风格、领导机关
集体意志和法定
职务要求的集中
统一

把握领导意图。拟出领导想说的话，突出个性，形成适合领导口味的鲜明语
言风格
抓准问题，明确主题。收集材料、深入挖掘材料，吃透情况。突出工作重
点，围绕主旨要求，做到有的放矢，切忌面面俱到
谋篇布局，精细打磨。列好提纲，讲究结构层次；认真提炼概括，写出思想
深度；有理有据，情理交融，展现特色亮点；掌握受众心理，把握语言分寸
夯实功力，充分准备。加强基本功训练；尽可能把讲话稿提前交到领导手中

工作
汇报

反映汇报人思想
水平和工作能力，
赢得上级的认可
和支持

围绕主旨，投其所好。少讲空话、套话和恭维话，多讲上面想听的真话和
实话
层次清晰，情况准确。少讲过程性的东西，多讲实质性的东西
简明扼要，突出特色。少讲一般性的贯彻情况，多讲重点的、有特色的贯彻
情况

信息
简报

形式简洁、内容
实在、功能实用。
一般不是法定公
文，是信息在机
关内上传下达的
重要载体

明确宗旨，掌握方法。坚持“三心”：有心，用心，耐心。把握“六原则”：
真实性，时效性，层次性，适度性（适量适用适中），创新性，简洁性。做
到“六个要”：标题要醒目，主题要集中，观点要亮眼，内容要新鲜，信息
要准确，篇幅要简短。处理“三关系”：质与量的关系，喜与忧的关系，热
与冷的关系
熟悉渠道，注重时效。网络信息收集要“勤、全、细、敏”；向上报送信息
要“思、深、提、升”；紧急信息报送要“快、准、畅、严”；日常信息编
发要“广、紧、真、精”
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文体 功能特征 写作要点

计划
方案

具有超前性、创新
性、指导性，也包
括规划、纲要、要
点、设想、预测
等，有范围、粗
细、远近之差

洞悉行文背景，基础材料准确，语言朴实无华
遵循行文逻辑，按操作程序办事。准备过程包括信息、资料、检查上一计划
期完成情况、总结教训；写作过程根据上级政策文件，结合自身实际，分析
资料，提出设想，写出初稿；修改过程反复征求各方意见，讨论完善并提请
会议研究通过
预置权变空间，确定评估指标。写“没有发生的案例”，任务指标有余地

学习
体会

对象涉及文件和
领导讲话、工作
经验和文章书籍
等，应用范围广，
个人色彩鲜明

行文方式“形散神不散”，写作目的“务实不务虚”，主题切入“在精不在
多”，语言风格“朴实不虚夸”，写作方法“引议联结”：
“引”———围绕感点，引述材料；“议”———分析材料，提炼感点
“联”———联系实际，纵横拓展；“结”———总结全文，升华感点

调研
报告

在深入调研的基
础上写出总结工
作、揭示问题、
提出对策的文稿。
一般要求用案例
和数据说话，提
出富有创见的
对策

科学选题：准确把握热点，与领导所谋、群众所求相合拍，与经济社会发展
的新情况新问题新要求相合拍，选“应势”之题、“应需”之题、“应急”
之题
合理取材：调研方法与调研的广度和深度相合拍。 “有的放矢”搞调查，
“慧眼独具”选资料，“淘尽黄沙”始见“金”
精深加工：理论联系实际，真实反映情况，提出新见解。 “七有一无”标
准：“七有”即有识（见识）、有理（道理）、有趣（情趣）、有物（事例）、
有情（感情）、有文（文采）、有句（妙句）；“一无”，即走出套路
广泛应用：做好成果转化运用，进决策、进报告、进文件

请示
报告

适用于向上级机
关请求指示、批
准，作为一种典
型的上行文，其
存在时间长、使
用频率高、应用
范围广

练好“会意”之剑：领会领导意图，符合上级要求，体现内在要求
练好“择体”之剑：切合基层实际，满足群众需要，助力解决重要问题、
决定重大事项、推动创造性开展工作
练好“选材”之剑：下足“磨刀”功夫，做到原则清、规定清、环节清
练好“谋篇”之剑：把请示的特点想明白，把请示的内容摆布好
练好“行文”之剑：把请示的技巧把握住，做到事项明、标准明、层次明
练好“用语”之剑：下足“绣花”功夫，把请示的禁忌规避掉

总结
报告

非法定文种，但
使用频率高，用
于向本单位职工
群众报告、向上
级汇报、向外单
位介绍相关情况

“六听三看三查”：听主要领导宏观讲、中层干部中观讲、职工和群众微观
讲，正面了解成绩、中间了解情况、反面了解问题；走群众路线，看材料、
看数据、看现场；查上情，了解上级直至中央精神，查外情，了解外地经验
甚至外国经验，查史情，了解历史和发展变化情况
综合分析，提炼思想：找出规律、突出重点、总结特色。认真研究历次重要
决定和政策意见，全面梳理各项重大决策部署；客观分析工作新进展，系统
总结各个领域取得的新成绩；深入研究积累和创造的经验，从本质规律上寻
找结论
规范行文，创新写作。起草初稿尽量一气呵成，宜粗不宜细；修改稿子精雕
细刻，宜细不宜粗。选对表达方式、选好表述角度、选准表达层次，从主题、
题材、支点思想、材料选择、结构、标题、语言方面求创新

　 　 资料来源：根据相关参考文献整理。
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通过对大量政府文书写作的经验笔谈进行分析后发现，各类文体的写作要
求存在一些差异。比如，学习体会类文书要坚持“形散神不散”的行文方式
（夏建绪，２０１２），计划文书的标题要“直截了当，不要文采，按时间、内容来
确定”，而信息类文书的标题则非常重要，要求具有吸引力，有新意，句首要用
好领句，如各种四六句对仗、诗词引用等。调研报告可以“引入通讯写法”（彭
静云，２０１９），但请示则有严格的格式要求。再比如，讲话稿被认为是政府文书
中真正的“瓷器活”，但针对不同场合的讲话稿的写法又有不同，现场会、经验
交流会讲话稿，要充分运用与会人员看到和听到的先进事迹和经验，进行深入
分析和总结，要有较强的说服力、号召力；研讨会、座谈会的总结讲话，要根
据与会人员发言情况进行总结，并提出改进工作或进一步研讨的意见、要求，
要有较强的概括力和条理性等。这些差异显著的经验笔谈，虽然对不同文体有
其适用性，但影响了从总体上提炼政府文书写作的一般性特征。

同时，公文写作者基于自身经历与个人体验，对文书写作经验作出了极具
个性化的描述与解释。这些体会从形式上往往运用比喻、拟人、对仗等形象化
的修辞表达方式，比如有人提出要练好写作的“六脉神剑”；有文章用“三堂会
审”（内容、形式、语言）、“三校”（眼、口、指）、三把关（自己、同事、领
导）（余爱民，２０１１）等不同词汇表述反复审校这一概念范畴；还有作者提出
通报稿需要做好“四菜一汤”：“入题菜”要开门见山、简单明了、一针见血；
“成因菜”要简述缘由、写明事实、深剖原因；“决定菜”要定性准确、评价中
肯、导向明确，要求“菜”要有针对性、严谨性、号召性；“斟酌汤”要斟酌
格式规范、事例典型、脉络畅通等。这些形象化、个性化的表述固然生动有趣，
有助于读者从感性上理解写作经验，但缺少规范的多元化概念范畴表述给一般
规律的提炼整理带来了障碍，一旦脱离具体语境，则难以把握其内涵。

（三）经验表达的内在逻辑
为了提炼政府文书写作的一般规律，我们需要从这些差异化、个性化的政

府文书写作经验表述中分析出最大公约数，将这些经验笔谈中的一般性要求转
化成规范表述的学术语言，并进一步予以理论解释，以实现从“热闹”到“门
道”、从具体到抽象、从经验到理论的提升。

本研究在前述１０３８篇文章中分类抽取下载量最高的９３篇文章，采用ＴＦ －
ＩＤＦ算法对其全文进行文本分析，识别每篇文章排序前２０的特征词，９３篇文章
共识别出１８６０个特征词。对这１８６０个特征词去除重复值得到６３１个词汇。图１
呈现了６３１个独特特征词的分布情况，经检验，该分布为Ｙ ＝ １７０ ５１Ｘ － １ ５１８，
拟合系数为０ ９８９１，符合幂律分布形式。篇章特征词集中分布反映出上述经验
总结文章显著存在共性特征。

·９４１·

文有定法：探寻政府文书的写作逻辑◆



�

���

���

���

���

� �� �� �� �� �� �� ��

图１　 特征词分布情况
资料来源：作者自制。

为进一步说明这些共同特征，表２进一步呈现了出现频次１０次以上的篇章
特征词，共计３０个。该表中每个词语均为１０篇以上样本共有的特征词。

表２　 出现篇数大于１０的高频特征词
特征词 出现篇数（篇） 特征词 出现篇数（篇） 特征词 出现篇数（篇）
问题 ６３ 标题 ２１ 目的 １２

情况 ５０ 观点 ２０ 时间 １２

内容 ４１ 下级 １８ 理由 １１

单位 ３６ 经验 １６ 缘由 １１

上级 ３６ 实际 １６ 重点 １１

机关 ３２ 思想 １６ 过程 １０

文种 ２９ 语言 １６ 精神 １０

事项 ２８ 指示 １５ 群众 １０

材料 ２５ 部分 １４ 特点 １０

意见 ２２ 结构 １３ 主题 １０

资料来源：作者自制。

表２中的高频特征词可分为３类：“上级”“下级”“群众”“单位”“机关”
等高频特征词指向政府文书的发文主体、受文对象，是政府文书写作和流转过
程的行动者；而占比最高的“问题”“情况”“思想”“精神”“目的”“理由”
等高频特征词指向了政府文书所承载的行政行为的实质内容；“语言”“文种”
“标题”“部分” “结构”等高频特征词指向政府文书的语体形式和语言规范，
在前３０位高频特征词中亦有相当占比。用写作者们的语言表述，其重点可以归
纳为３个方面，一是要对标上级，领会领导意图，服从领导；二是要谈问题、
揭示问题，务求实效，留有余地；三是要用词精准，行文规范，语言优美。

从这些文书写作的共性要求中我们可以发现，政府文书写作在方向、内容
与形式３个维度有其内在一致性。首先，“言之有理”和“言之有据”是各类政
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府文书写作要求的一大共性特征。各类政府文书的内容表达既要符合事物发展
的客观规律，同时也要与法律政策和上级精神保持一致。针对政府文书的内容
实质，写作者们在不同种类政府文书的写作经验中都强调了“言之有物”。政府
文书是“临民治事之具”，能否经世致用解决现实问题是评价政府文书的根本准
则。“一切从实际出发，分析问题实事求是”是对政府文书写作的基本要求。此
外，对语言形式的强调也是不同类型的政府文书写作经验中的共同特征。写作
者们既强调了作为一般书面表达的政府文书必须文字通顺、结构合理，同时也
强调了作为政府公务活动组成部分的政府文书因其权威性，故文字质量必须达
到更高标准。与一般书面表达不同，各类政府文书因其适用场景不同，语言风
格、行文体例也存在差异，需要遵从情境中的规范性要求。

从上述共性要求可以看出，政府文书写作本质上可以概括为政治逻辑、行
政逻辑与语言逻辑的统一（如图２所示）。首先，政府文书产生于既定的政府体
系，流转于政府体系及其所处的社会环境，是政治过程的一个环节。作为政治
过程的文书写作受政治逻辑的支配，对文书写作发挥方向引领和传导机制的作
用。其次，政府文书这种应用文具有“以文辅政”的特定功能，文书的生产也
是行政管理过程的一个环节。作为问题解决过程的政府文书写作受到行政逻辑
的支配，对文书写作发挥内容生产作用。最后，政府文书写作本身是一种应用
文创作，作为应用文创作过程的政府文书写作受到语言逻辑的支配，语言逻辑
对文书写作发挥形式塑造作用。
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图２　 政府文书写作的三重逻辑
资料来源：作者自制。

三、政治逻辑：方向引领

作为政府组织运行的一个环节，政府文书写作首先要解决的“方向”也就
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是合法性问题，在行政活动中通常表述为坚持正确的政治方向，准确把握大政
方针，与上级保持一致。作为组织和环境相互调适的过程，政府文书写作也是
一个利益表达和价值传导的过程，这就要求文书写作者充分领会上级精神，契
合领导关注，把握领导意图。因而，政治逻辑引领文书写作的方向，主要表现
为对标上级和服从领导两个方面。

（一）对标上级
对标上级，所说的“上级”，是指从隶属（领导）关系而言的上级组织。在

政府文书写作过程中，对标上级不仅具有价值层面的意义，也有工具层面的
意义。

从价值层面，对标上级为文书写作提供了法理依据，使文书具有正当性。
文书写作并非写作者的闭门创作，并非个体情感的抒发或个体意志的表达，而
是组织意图经由写作者以文书的形式表达，文书写作须贯彻上级政府直至中央
政府相关法律法规与政策的要求。大多数写作者都提到，“把握大局”“有大局
意识”是文书写作的首要前提。比如，汇报材料要能上连天线，吃透上情，围
绕上级精神讲，站在全局的高度看问题，围绕上级领导听汇报的意图、要求、
关注点、兴奋点、语言风格、思维特点；调研报告要准确把握热点，注重与经
济社会发展的新情况新问题新要求相合拍，写作角度注重与领导所谋群众所求
相合拍，科学选题，选应势之题、选应需之题、选应急之题；工作汇报要多讲
上面想听的真话和实话；信息则要围绕上级关注的新事、难事、大事、急事。

从工具层面，对标上级既为文书写作提供了思路框架，也为后续执行提供
了行动路线。上级文件精神和决策为文书写作划定了原则，提供了写作思路与
内容的基本框架；从上级文件中梳理并掌握固定的表达、经典的表述，为文书
接上了“天线”，使之更具规范性；符合上级精神，从大局出发，文书才具有法
理权威，为后续政策执行积蓄政治势能。

需要说明的是，在政府文书写作中的对标上级侧重于强调在“价值取向”
“精神实质”上对标上级，而非在具体的行动策略和政策工具上对标上级。一方
面，不同层级政府解决同一政策问题在资源约束和执行情境上存在显著差异，
因此下级政府必须在解决问题的具体措施上区别于上级政府；另一方面，写作
者也指出，对于上级文件具体内容的“照搬”往往会被冠以“二传手”的负面
评价。因此，对标上级的同时也要注重因地因时制宜。

（二）服从领导
服从领导，这里的“领导”，是从写作者个体的角度而言，对其具有指挥

（管理）关系的个人。“服从”在这里主要体现为准确表达领导意志。领导意志
是机关文字工作的核心和灵魂，机关文字工作是领导意图在公文写作人员笔下

·２５１·

◆公共行政评论·２０２４·５



的反映，在这个意义上，文字的作者是领导机关或领导集体，而不是公文写作
者。服从领导对文书写作的要求是契合领导关注、把握领导意图，了解领导风
格、收集领导观点。

既有研究的调查显示，４２ ５％的公务人员认为，“领会领导意图”对机关文
字工作者最为重要（刘杰，２０２２），是文字工作者写作过程中的“尚方宝剑”
和行动指南。而如何领会领导意图，则要加强磨炼，增强把握领导意图的能力
与智慧。写作者往往需要通过各种方法去了解并理解领导的想法，使稿件内容
与领导职位、身份、个性和场合相适应。“跟领导、找领导、帮领导、当领导”
（余爱民，２０１１：２９），从领导以往公开发表的言论或者是从亲自审批的意见中
找出突破口，把重要的思想通过文字连接起来（王魁臣，２０１１）。一位写作者
说：“平时参加会议、同领导接触、与领导下乡调查，对领导的谈话，哪怕只言
片语，初露端倪的谈话，都仔细听并记下来，初稿按照领导意见认真加以修改，
注意延伸、拓宽领导意图，再送领导审阅、定稿。这样的公文内容就是领导所
要想、所要做的了。”（刘德升，２００１：４０）服从领导在实践中的直观体现就是
在评价标准上，领导满意是文书写作的直接衡量标准，领导满意则文书合格，
领导不满意则文书不合格。

四、行政逻辑：内容生产

文书作为政府这一理性组织的一个“构件”，必须为解决问题、有效实现组
织目标服务。政府文书写作承载着行政事务运转，嵌入在发现问题、反映问题、
解决问题的管理过程中。政府文书写作的内容以问题为起点，以严格的行文规
则、运转流程以及大量的协调沟通活动为过程，所拟定的政策和措施是后续执
行的依据。故而，基于“合理性”的行政逻辑主导着政府文书的内容生产，包
括两个不可分割的方面：一是要以现实问题为起点，二是要以后续落实为终点。

（一）始于问题
问题是文书写作的起点。政府文书能否体现出问题特质，直接决定了问题

能否被解决、组织目标能否实现。因此，问题识别是文书写作的重要前提。这
就要求文书写作者博闻广识，熟悉理论与现实，培养敏锐的问题意识；更需要
高度重视调查研究，深入实际，发现问题。

“吃透上情与下情”，能发现文本与现实之间的差异并从中找到真问题。比
如讲话稿要对材料和情况有深入把握，做到言之有物，“吃透上情、外情、下
情，即上级政策、外部环境、基层情况”（陈德才，１９９９：２８）。工作汇报“突
出重点和特色”，选择性地突出工作成效、工作中的特色亮点、工作的经验启示
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和深层次思考、工作思路和具体打算、工作开展形势的主客观因素反思，要把
最鲜亮、最感人的内容放到最前边；把闪现亮点、最有特色的做法、制度、措
施等说清说透，要把那些有话可说、有思想可挖、有经验可总结的内容，作为出
彩的地方努力把它写实、写好、写到位；要少讲过程性的东西多讲实质性的东
西（谢亦森，２００６）。总结的写作要综合分析，从上面向下面看对不对，从外面
向里面看新不新，从全局向局部看有没有指导性。

（二）终于落实
文书写作要以文书是否能被执行、问题能否被解决为衡量标准。很多文书

被正式印发后，就变成了相关政策，是后续相关行政行为的法定依据，因此文
书写作者既要在写作过程中注重文书内容的可行性，又要以实际执行效果检验
文书内容。

一是重视文书内容的可操作性。文书中所提对策应当具备技术可行性，写
作者要深入一线，结合实际，内容要接地气，提出切实可行且接受度高的方案，
以产生积极的行动与结果。政策建议、计划方案以及各类指令性要求要尽可能
具体明确，切忌洋洋洒洒、天花乱坠、纸上谈兵。通知需要在内容上务求实效
（唐岳，２００２），在事实陈述的基础上，清晰地阐明意见，提出具有针对性、严
谨性、号召性的具体要求（袁帅锋，２０１８）。调研报告要有事说事，少讲道理，
多谈问题和对策（余爱民，２００８），提出新见解，把握问题内涵（宁昭，
２００１），剖析、揭示问题的实质（邱相国，２０１０）。善当多面手，要阅读大量的
背景材料，弄明白事情的来龙去脉和基本道理（胡军华，２００８）。

二是文书内容还要有一定的弹性，以发挥各方面的主观能动性，在执行过
程中根据实际情况对文书内容作进一步解释或及时调整，因地制宜、因时制宜
地落实工作目标。比如计划文书写作要注意预置权变空间、确定评估指标，要
写没有发生的案例，基础材料要准确，任务指标有余地，按操作程序办事。

五、语言逻辑：形式塑造

政府文书以书面语言为载体，在形式维度上须遵循语言逻辑，要求文字通
顺、结构合理。又因政府文书之权威性、规范性，比之于其他应用文，其形式
要求更加严格，须遵循特定的公文文体、结构与格式要求。在语言逻辑的支配
下，政府文书要满足文法规范、文采有度的基本要求。

（一）文法规范
与一般意义上的文学作品文无定法、追求创新不同，政府文书与公共权力
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的行使紧密相关，是依法行政和进行公务活动的重要工具，具有管理事务、规
范行为、领导指导、联通上下、宣传教育等重要功能，对形式要求更加严格。

一是严谨得体。规范性是政府文书不同于其他文字写作的关键特征。规范
的文体，类似于公共交通规则，保障政府文书系统运行顺畅，减少误解、阻滞。
政府文书必须遵守形式上的结构与体例要求，选择恰当的文章体裁呈现内容，
文书系统的这种规范，被文书写作者形象地概括为“八股程式”。

二是逻辑清晰，用语准确。政府文书遵循逻辑性、准确性原则。４２ ５％的
公务人员认为“逻辑和思想”是机关文字工作最重要的方面（刘杰，２０２２）。
政府文书主要不是传达情感，而在于说理叙事、祈使命令。因而，事实性命题
的真实性、规范性命题的逻辑性表达至关重要。在语言表达上要求准确无误，
字斟句酌。文字、标点符号、数字的表述要准确无误，应尽量避免模棱两可的
模糊性语词，尤其是具有表达命令要求的规范性语言必须准确清晰。尽可能简
洁明快、直奔主题，以更简短的词句清晰陈述。比如汇报材料“讲究结构层次
和语言得体”，层次“线条要单一，情节要简单，跨度要自然” （郑经杰，
２００７：４４）、脉络清晰、结构精巧（王立安，２００７），信息要具备简明扼要的写
作风格，即“要开门见山、直奔主题，不兜圈子；语句凝练，文从字顺，不含
糊。去同存异，突出事实特色特点，不空发议论”（范作惠，２００９：２２）。通知
通告在语言上要准确平实，“讲求实叙，实事求是，把握分寸”，“明确无疑，切
忌阻滞含混”（宋瑞祥，１９９７：２９），在结构上做到“开门见山、忌繁冗”（王
振儒，１９８６：３０）。汇报语言要准确、简洁、实在、客观翔实（樊鸿武，２００２）。

三是重视受众，语气合宜。作为一种日常管理活动，文书写作遵循行政伦
理与礼仪的合宜得体原则。要遵循情境性原则，与场合、背景、身份、对象相
协调。语气要恰当，符合公务礼仪。下行文，可以提要求、作指示；上行文则
以汇报、请示的口气；平行文语气谦和得体，以商量的语气行文，等等。比如
某市委办主任对讲话稿的适用情境就有这样的理解：不同身份讲不同的话，一
个副县长就不太适合讲工作作风，县长就是安排具体工作，书记讲话则是务虚、
奖惩、督促的结合，包括分析形势和意义，每个人只能结合自己抓的那一块来
讲（樊红敏，２００８）。

（二）文采有度
尽管政府文书写作有固定的程式规范，但仍可以在有限的空间中尽可能实

现语言的审美与创新，这是文书写作者创作能力与写作水平的重要体现。
一是体现美感。语言优美，讲究修辞手法，生动活泼，平实而不平淡；形

式优美，章节布置有节奏，整齐但不僵硬。语言表达上做到“不能错、不能过、
让人愿听”。例如，讲话稿的语言风格就可以允许口语化表达的出现，在行文中

·５５１·

文有定法：探寻政府文书的写作逻辑◆



可以带有一定的感情色彩（余爱民，２０１１），从而做到通俗生动。有的写作者认
为简即美，用语简明，句式要简短，介词要简洁精练（王书生，２０１０）。有的写
作者归纳了公文形式的抑扬美、整齐美、参差美、雄浑美４种类型（林彬，
２０１１）。还有的写作者提出标题要有新意，可以采用四六句对仗和古典诗词，甚
至应该将写作过程中一半以上时间用于精心雕琢标题（徐晓虎，２０１０）。

二是务实节制。政府文书的主要作用不是传达情感，不是艺术创作，而是
说理叙事、祈使命令。因此，政府文书写作文采的发挥应有一定限度，语言平
实而不平淡，用词考究但不浮华空洞，做到文风朴实。这是作为实用文体的必
然要求。要务实而谋、据实而言。比如在句式上以陈述句、祈使句为主，疑问
句、感叹句应少出现；在修辞上，常用对仗、排比的修辞方法，少使用拟人、
夸张的修辞方法。

六、结论与讨论

为了回答“政府文书是如何生产出来的”这一公文研究中的基础性问题，
本研究以写作者为中心，对文书写作者的经验笔谈进行分析，分类梳理归纳了
实务工作者们关于８类常见政府文书的写作经验体会，发现不同文种、不同作
者的经验笔谈中存在超越文种特点和作者特质的共性特征。写作者们殊途同归
的经验总结意味着在政府文书生产过程中存在某种共性的支配逻辑。基于此，
从政府文书的属性出发，本研究将政府文书写作视作政治过程、行政过程以及
文学创作过程，得出政府文书写作过程中存在的三重支配逻辑，即以方向引领
为导向的政治逻辑、以问题解决为导向的行政逻辑和以形式塑造为导向的语言
逻辑。

具体而言，实践中的文书写作，是一个引领方向和价值传递的政治过程，
一个发现问题、反映问题、解决问题的行政过程，也是一个组织内外沟通交流
的语言应用过程。在方向维度遵循政治的逻辑，具体表现在“对标上级、服从
领导”两个次属范畴。在内容维度遵循行政的逻辑，具体表现在“始于问题，
终于落实”两个次属范畴。在形式维度遵循语言的逻辑，具体表现在“文体规
范，文采有度”两个次属范畴。

为了更全面地把握文书写作三个逻辑之间的辩证关系，还有两点需要注意。
一是三重逻辑的分布并非均质如一的。文书写作的三重逻辑，是对文书写

作实践经验的最大公约数提炼，并不意味着三者没有差异性。首先，三个逻辑
在不同文体中的要求不同。比如，相较于计划类文体，信息类文体在行政逻辑
的要求上要宽松一些；相较于调研报告，领导讲话稿对语言的审美与创新要求
可能会更高一些。其次，在不同层级政府，三个逻辑的比重关系也会有所不同。
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比如，高层政府对政治逻辑的要求更加严格，而基层政府直接面对问题，更加
偏重于行政逻辑。即使同样是语言逻辑，高层政府可能更强调庄重典雅，基层
政府更强调生动活泼，等等。

二是三重逻辑的自洽并非自然天成的。尽管写作者在写作过程中努力寻求
三者的一致性和协调性，但是经常存在冲突。比如在语言逻辑和政治逻辑之间，
二者的冲突主要体现在我笔写他心，以己之“笔头”言他人之“心头”，总会
存在一定的差异和隔膜。在行政逻辑和政治逻辑之间，冲突主要体现在理念和
现实之间，“下”和“上”的位置不同导致对问题的看法不同，冲突的结果往
往是“政治”吸纳“行政”，完全体现政治正确而舍弃行政上的操作性。可见，
这种冲突将是持续存在的。政府文书的写作，就其本质而言是在权力和文字的
光谱之间徘徊平衡，在三重逻辑之间尽可能达成和谐一致的理想状态，但冲突
则往往是另一种常态（刘杰，２０２２）。

总之，本研究主要从实然层面对文书写作逻辑进行提炼归纳。认识文书写
作实践中的共同逻辑，是提升和超越既有规范、更好实现公共价值的前提。如
何让政府文书工具更好地承载实质功能、服务公共价值，更有效地沟通组织内
外、解决实际问题，使文书写作的工具理性与公共行政的实质理性、价值理性
有机融合，则是未来需要进一步研究的问题。
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周文俊（２０１８）． 《文心雕龙》“启”体论的文体谱系考察———以公文制度为中心． 中山大学学报（社会科学版），
５８（４）：１２ － ２０．
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