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6_96_87_E8_A1_8C_E6_c25_20175.htm 行文规则是各级机关制

发公文、处理行文关系必须遵守的准则。它是根据发文机关

的职责权限及行文单位间的隶属关系，本着有利于实施领导

和管理的原则而确定的。《条例》专门用一章（第四章）对

党的机关公文的行文规则作了规定，提出了5条要求；《办法

》也专门用一章（第四章）对行政机关公文的行文规则作了

规定，提出了11条要求。综合这些规定，机关公文的行文规

则主要包括三个方面的内容：（－）行文应当确有必要，注

重实效，坚持少而精 这是公文处理基本原则在行文中的具体

体现，也是党政机关行文的总的原则。长期以来，在行文中

比较普遍地存在行文过多、公文过长的问题。上级机关凡事

必发文，许多工作都依赖发文，下级则层层转发，陷于文牍

主义。发文者忙于制发文件，收文者穷于应付，到头来只有

敷衍塞责，不了了之。中央对此历来高度重视，三令五申要

革除这种恶习。1958年9月，中共中央书记处办公会议决定，

“目前各省（区）市委工作繁重，中央批发的文件应尽量减

少，应该只限于真正需要批发的。各部门送中央批发的文件

，内容必须是真正必要下达的，文字应力求简短。”1959

年11月，中共中央书记处办公会议再次决定：（1）中央批发

的文件，必须是需要中央下决心的问题，各部门的会议文件

一律不批。（2）中央批语应力求简短、明确、扼要。1960

年4月，中央再次指示提高会议、文件质量，扫除会议多、文

件多的恶习。1994年，温家宝同志在全国党委秘书长、办公



厅主任座谈会上再次强调，精兵简政在务实，要下决心精简

文件，可以不发的文件坚决不发。1996年5月颁布的《条例》

第十一条规定：“行文应当确有需要，注重实效，坚持少而

精。可发可不发的公文不发，可长可短的公文要短。”2000

年8月颁布的《办法》第十三条规定：“行文应当确有必要，

注重效用。”2001年9月党的十五届六中全会作出的《中共中

央关于加强和改进党的作风建设的决定》明确提出：“改进

领导方式和工作方法。下决心精简会议和文件，改进会风和

文风。”另外，中央多次作出规定，要求一般报告、简报不

超过2000字，综合报告以3000字左右为宜。超过者，要写出

内容提要。以上中央有关规定和领导同志讲话，归结起来，

就是发文要坚持实事求是的原则，注重实效，切实解决实际

问题，坚持少而精，没有必要的公文坚决不发。这样，可以

使领导同志从“文山”中解脱出来，用较多的时间和精力深

入基层调查研究，指导工作。（二）根据不同的行文对象和

工作需要，采取不同的行文方式 行文关系不同，行文方式也

不同。一般来说，行文关系有三种：一是上下级之间领导与

被领导的关系，二是上下级之间业务指导与被指导的关系，

三是同级机关或不相隶属机关之间的平行关系。与上述行文

关系相联系，根据不同的行文对象和工作需要，可以采取不

同的行文方式。 1．上行文 即下级机关向上级机关的行文。

通常有逐级上行文、多级同时上行文和越级上行文三种方式

。逐级上行文，即下级机关向直接上级机关请示问题、报告

工作。党政机关历来实行一级管一级、逐级负责的组织原则

。这有利于集中统一领导。有的单位在向上级机关行文时，

需要同时报送相关的上级机关，于是把两个以上的上级机关



并列。这不符合规定。《条例》第十二条规定：“向上级机

关行文，应当主送一个上级机关；如需其他相关的上级机关

阅知，可以抄送。多级同时上行文，即下级机关同时向直接

上级机关和更高级别层次的机关行文。这一般适用于遇有突

发事件或遭受自然灾害等情况。为便于更高级别领导机关及

时了解情况，更快地给予恰当的处置，在报直接上级机关的

同时报告更高一级领导机关直至中央。当然，这种行文主要

适用于报告情况，请示问题还是要坚持逐级请示的原则。越

级上行文，即下级机关越过直接上级机关向更高层级机关直

至中央行文，这主要用于：情况特殊紧急，逐级上报会延误

时机，造成损失；经多次请示直接上级，问题长期未得到解

决；报告涉及由更高层次的上级交办并指定超级上报的事项

；检举控告直接上级；直接上下级之间存在争议且无法自行

解决需清有关方面仲裁的问题；需直接询问、答复、联系个

别事项；反映或处理不涉及直接上下级职权范围的个别随机

偶发事件或问题。必须越级行文时，应当同时抄送被越过的

上级机关。 “请示”，是上行文中最常用的也是实际使用过

程中存在问题较多的一个文种。目前，在请示的行文中存在

的问题，从内容方面来说，一是矛盾上交，在本部门职权范

围内可以解决的问题也向上级机关请示；二是一个请示件的

内容涉及多个问题、多个部门，增加了办理难度，影响了办

理效率；三是在报告中夹带请示事项；四是涉及几个部门的

事项，事先未经充分协商取得一致意见，就请示上级机关，

且在请示中不予说明。从报文程序上来说，一是越级请示；

二是请示不经秘书部门而直接送领导同志，形成公文倒流；

三是对某些重大问题，下级职能部门未经本级党委、政府同



意就直接请示上级业务主管部门；四是主送、抄送机关不明

确；五是在上报领导机关的同时就下发。由于上述问题的存

在，往往直接或间接增加了上级机关的秘书部门、承办部门

办理的难度，有的甚至造成延误。必须明确，请示应当一文

一事，不应当一件请示中涉及多个问题，也不应当在非请示

公文中夹带请示事项；请示事项涉及其他部门业务范围时，

应当经过协商并取得一致意见后上报，未能取得一致意见时

，应当在请示中写明；请示件要送上级机关的秘书部门按程

序办理，除非领导同志有特殊交代，一般不要直接选领导同

志个人。 2．下行文 即上级机关向所属下级机关的行义。一

般采用逐级下行文和多级下行文（包括直贯到底的行文）的

方法。逐级下行文是指上级机关对直接下级机关行文，例如

党中央对某省委请示的批复。多级下行文是指上级机关直接

行文到下属几级机关。例如，中央将文件直接发到省、地、

县委甚至传达到广大党员、干部。这种行文方法俗称“一竿

子插到底”。至于采用何种行文方法，必须根据公文内容和

工作需要由发文机关确定。有的公文需要逐级传达，以利于

下级机关结合本地实际制定具体实施办法；有的公文采用公

开发表的方式，便于广大群众遵照执行并监督落实。在下行

文中，要特别注意以下问题： （1）党委和政府各部门要根

据各自职权范围行文。《条例》第十二条规定：“党委各部

门在各自职权范围内可以向下级党委的相关部门行文。党委

办公厅（室）根据党委授权，可以向下级党委行文；党委的

其他部门，不得对下级党委发布指示性公文。”《办法》第

十五条规定：“政府各部门依据部门职权可以相互行文和向

下一级政府的相关业务部门行文；除以函的形式商洽工作、



询问和答复问题、审批事项外，一般不得向下一级政府正式

行文。”可见，党委、政府各职能部门可以根据各自的职权

范围分别向下级党委、政府的相关部门行文。党委有的部门

未经党委授权，直接给下级党委发指示，是不符合行文规则

的。党委办公厅（室）作为党委的办事机构，除在自己的职

权范围内向相关部门行文外，可以根据党委授权向下级党委

行文，包括传达党委的指示，答复下级党委的请示等。政府

各部门一般也不得向下级政府正式发文。 （2）部门之间对

同一问题未取得一致意见，不得各自向下行文。《条例》第

十二条规定：“部门之间对有关问题未经协商一致，不得各

自向下行文。”《办法》第十九条几乎作了同样的规定：“

部门之间对有关问题未经协商一致，不得各自向下行文。如

擅自行文，上级机关应当责令纠正或撤销。”这对部门行文

是一种必要的制约，可以避免公文“撞车”、“打架”，使

下级机关无所适从。 （3）向下级机关的重要行文，应当同

时抄送发文机关的直接上级机关。《条例》第十二条、《办

法》第二十条，对此都作了明确规定。这是为了便于上级机

关了解情况、指导工作。这类公文的内容主要是关系全局的

重大决策、工作安排等。 3．平行文 即同级机关或不相隶属

机关之间的行文，一般用函或通知。在平行文方面，目前普

遍存在的问题是，向有关主管部门请示帮助或解决某问题时

，明知应该用函的形式，却使用请示或报告的文种。似乎不

用请示、报告，就是不尊重对方，就解决不了问题。例如，

有的单位向同级主管部门申请资金、贷款或申请更换汽车，

本应使用函这一文种，却用请示。这显然是不符合规定的，

因为请示、报告只适用于上下级机关之间的行文。 4．联合



行文 即两个以上平行机关之间就同一事项联合发文。《条例

》第十二条规定：“同级党的机关。党的机关与其他同级机

关之间必要时可以联合行文。”《办法》第十六条规定：“

同级政府、同级政府各部门、上级政府部门与下一级政府可

以联合行文；政府与同级党委和军队机关可以联合行文；政

府部门与相应的党组织和军队机关可以联合行文；政府部门

与同级人民团体和具有行政职能的事业单位也可以联合行文

。”联合行文必须从实际和工作需要出发，避免过多过滥。

5．受双重领导的机关的行文 《条例》第十三条规定：“受

双重领导的机关向上级机关行文，应当写明主送机关和抄送

机关，由主送机关负责答复其请示事项。上级机关向受双重

领导的下级机关行文，应当抄送其另一上级机关”。《办法

》第二十三条作了几乎相同的规定：“受双重领导的机关向

上级机关行文，应当写明主送机关和抄送机关。上级机关向

受双重领导的下级机关行文，必要时应当抄送其另一上级机

关。”这些规定，是为了便于分清责任，互通情况，也有利

于公文的处理。（三）对不符合行文规则的上报公文，上级

机关的秘书部门可以退回下级呈报机关 为了促进机关公文处

理的科学化、制度化和规范化，提高工作效率，有必要赋予

上级机关的秘书部门以一定的权限：对违反行文规则的上报

公文，可以退回原呈报机关。《条例》第十五条规定：“对

不符合行文规则的上报公文，上级机关的秘书部门可退回下

级呈报机关。”《办法》第三十二条规定：“对不符合本办

法规定的公文，经办公厅（室）负责人批准后，可以退回呈

报单位并说明理由。”但秘书部门采取“打回去”的方式一

定要稳妥。秘书部门要严格按照规定研究提出意见，报经领



导同意后，向报文单位讲清楚，清其予以纠正。 100Test 下载

频道开通，各类考试题目直接下载。详细请访问

www.100test.com 


