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對澳門公文改革的思考＊

陳合宜＊＊

從1 999年1 2月20日中國政府恢復對澳門行使主權至今，差不多一年

了。回歸後的澳門，與內地的公文 1 交往愈益頻繁，而兩地公文在文種、

格式、公佈程序和行文規則等方面，既有相同點，又有不同點。在與香港

進行公文往來時，也要注意香港公文的新變化。因為1 998年香港法定語文

事務署正式印行的《政府公文寫作手冊》，與原試行本各分冊以及過去一

些政府文件、出版物有所區別。在此情況下，澳門公文改革既迫在眉睫，

又有相當難度。本人在對三地（內地、香港、澳門）公文進行初步調查

後，提出以下幾點思考意見，敬請諸位專家學者斧正。

一、先對回歸前（“回歸前”以下簡稱“前”）澳門公文進行梳
理，吸收其精華，剔除其糟粕。

1 ．前澳門公文是在澳門特殊的歷史條件下產生和發展的，牠深刻地打

上時代烙印，無論在內容和文字使用上，都帶有殖民主義色彩。

＊本文為作者於二○○○年十二月一日至三日期間舉行的第五屆現代應用文國際研討會上所

發表的講話。

＊＊暨南大學中文系教授

1．本文所說公文限行政公文 。

澳門的歷史條件之所以特殊，是因為逐步淪為葡萄牙殖民地，經歷了

漫長的過程。1 6世紀初，澳門還是一個小漁村，舊屬廣東省香山縣管轄。

1 51 7年（明正德十二年），葡萄牙人以進貢為名來到廣東，由於無文書證

明被令回國。1 535年（明嘉靖十四年），葡萄牙人賄賂清朝官吏，取得在

澳門停靠碼頭進行貿易的便利。1 553年（明嘉靖三十二年），他們又以水

浸貨物為由，趁機上岸居住。鴉片戰爭之前，澳門由明清政府管理，澳門

的主權和治權均屬中國。1 849年葡萄牙人驅逐清政府的官吏和海關人員，
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佔領了整個澳門半島。1 851 年佔領了氹仔島。1 864年攻佔路環島。長期

以來，澳門作為喪失治權的地區，其公文必然直接或間接地反映這一政權

性質，被這種政權性質所制約。

在前澳門公文中，有一些是由葡萄牙共和國總統或由葡萄牙共和國總

統委任的澳門總督用較高規格的名稱（如令、命令以及某些法令等）發佈

的。就澳督而言，他是澳門政府的最高領導人，是除法院以外的葡萄牙主

權機構在澳門地區的代表，並在政治上向葡萄牙共和國總統負責，因而他

發的公文以是否有利於葡萄牙共和國為依歸，是不言而喻的。

另一方面，我們知道，公文語言的使用情況對公文能否發揮積極作用

至關重要。祗有語言通俗易懂，牠才能為民眾接受，進而廣泛流傳。而前

澳門公文長期以來只使用葡語或有限制地使用華語，這不但嚴重削弱了公

文的效用，而且反映出民族事實上存在的不平等。

顯然，上述這些帶有殖民主義色彩的公文，以及使用語言現象，是應

剔除的糟粕。而事實上，隨著澳門特別行政區基本法的公佈與實施，這些

情況已發生根本性的改變。

2．前澳門公文的格式、公佈程序和行文規則，不僅詳盡、規範，而且

以法令形式公佈，顯示出其嚴肅性和公開性。這是西方資本主義國家注重

法治、講求實效的一種表現。

前澳門公文的格式，在1 998年2月2日第5期《澳門政府公報》第一

組第5／98M號法令中有詳細敘述，內容包括一般規定、公務通訊及行政當

局徽號、紙張之標準化等。紙張之標準化又包括印件之雙語性、紙張顏色

及印刷油墨顏色、格式編號及尺寸說明、紙張種類、紙張之規格及格式等

等，甚為周全。

前澳門公文的公佈程序，在1 993年5月24日第21 期《澳門政府公報》

公佈的第23／93／M號法令中也有詳盡說明，依次為第一條（公佈），第二

條（公佈程序），第三條（更正）……第八條（強制性發佈）。

前澳門公文的行文規則，在上述1 998年2月2日第5期《澳門政府公

報》第一組第5／98／M號法令第二章第三條中亦有規定：

（一）有權限機關之據位人及有資格之工作人員經授權或授權簽署後，

方得以有關公共部門或公共機關之名義與其牠實體進行公務通訊。
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（二）……

（三）部門或機構間、同一部門或機構之附屬單位間之通訊或非秘

密信息之交流，如因通訊接收人、發送人或有關內容而不具公務通訊方

式，則視為非正式接觸。

以上諸項，整體來說，有不少是精華，可酌情予以吸收。

二、借鑒內地 、香港公文改革的有益經驗，立足於“求同”

內地公文自解放以來經過幾次大調整，公文主要種類現為1 3類，公文

格式、行文規則、發文和收文辦理等都有明確嚴密的規範，公文語言完全

使用普通話即現代標準白話文 2 。香港公文改革 70年代已開始。新出版的

《政府公文寫作手冊》把公文分為6類1 0種。該手冊雖存在一些缺陷，但

總的來說，是一份銳意改革、內容齊全、易記易學的公文寫作指南3 。澳

門公文改革如注意借鑒牠們的成功經驗，可少走彎路，使步子邁得大些。

三地公文各有異同，如何看待這些異同？大多數人傾向於“求同”4 ，

也有學者主張“兩條腿走路” 5 。本人傾向前者，理由如下：

1 ．香港、澳門回歸中國這一不爭事實，決定了“求同”是大勢所趨。

香港、澳門回歸中國後，三地的政治、經濟、文化交流不斷加強。在

交流中，經常要用到公文。但彼此的差異，使互相的交流受到阻滯。如果

同處一個國家，還各吹各的號，那是違背時代潮流的。因此，我們應義無

反顧地積極尋求“求同”的種種方案，從中選擇科學可行的，進而推廣應

用 。

2．見《國家行政機關公文處理辦法》（以下簡稱《辦法》）（國務院辦公廳2000年8月24日發

佈，自2 0 0 1 年 1 月 1 日 起 施行 ） 。

3．見拙文《小議香港〈政府公文寫作手冊〉》，提交1 999年1 2月於香港舉行的《第四屆現代

應用文國際研討會》論文。

4．張衍源《 如何縮小大陸、香港兩地應用文的差距》，載余國瑞主編《應用寫作理論與教學

研究》 ，香港社會科學出版社1 999年1 0月香港第一版。

5．單周堯《應用文的一民族兩制、一國兩制、一港兩制與一人兩制》（兩制是指用文言寫成的

傳統應用文和用白話寫成的新式應用文），載李學銘主編《現代應用文的教學與研究》，

香港理工大學中文及雙語學系出版，1 998年3月香港第一版。
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2．公文的現行效用決定了必須“求同”

應用文作為傳遞信息的載體，在社會上有極大的流通性，幾乎人人都

要接觸到。應用文中的公文，流通性更大。這是因為牠作為行政機關在行

政管理過程中所形成的具有法定效力和規範體式的公務文書，大多祗有現

行效用。也就是說，牠在現行工作中形成，在現行工作中使用，為推動現

行工作服務。某項工作完成了，在該項工作中形成並使用的公文，牠的作

用也隨之消失。因此，大部分公文的效力是有時間性的。公文的這一特

點，決定了牠要快速傳遞。而快速傳遞就必須縮小因地區不同而在種類、

格式、語言等方面的差距，盡量做到劃一化和簡化。三地公文祗有朝這方

面努力，才有利於公文現行效用的發揮。

3．“求同”的標準是便於交往。

6．參見馬國競《試論公文格式的要點與難點》，提交1 998年8月於長春舉行的《中國寫作學

會第十屆學術年會》論文。

怎樣“求同”？誰向誰“求同”？以往有“整合”，“接軌”等提法，

而“接軌”又似乎是向內地靠攏，與內地接軌。我以為，用“便於交往”

更合適。因為，內地公文亦有不完善之處。一是文種界定處於變動之中。

如“公告”，《辦法》限定為“適用於向國內外宣佈重要事項或者法定事

項”。牠雖較之《國家行政機關公文處理暫行辦法》（國務院辦公廳1 981

年2月發佈）對“公告”的界定（向國內外宣佈重大事件，用“公告”），

使用範圍寬了些，但仍不能適應政治體制和經濟體制改革向縱深發展的需

要。如今，需要“公開告之”的事項越來越多，使用級別也越來越低，估

計以後對“公告”的限定還會放寬。二是公文的1 8項格式（秘密等級和保

密期限、緊急程度、發文機關標識、發文字號、簽發人、標題、主送機

關、正文、附件說明、成文日期、印章、附注、附件、主題詞、抄送機

關、印發機關和印發日期等）在理解和掌握上存在不少疑難，不好解決。

如主送機關與抄送機關如何區別，秘密等級與其識別標誌怎樣配合，格式

項目的“簽發人”與發文辦理的“簽發人”應否統一，標注主題詞須採取

甚麼原則和步驟等。6 三是黨政分開制發公文法規給公文處理工作帶來一

些困難。黨政分開制發公文法規，這是內地多年來的一貫做法。大概是缺

乏溝通，有時會出現對同一公文名稱表述卻不一致的情況。如“函”，
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《辦法》規定為“適用於不相隸屬機關之間商洽工作，詢問和答覆問題；向

有關主管部門請求批准和答覆審批事項”。《中國共產黨機關公文處理條

例》（中共中央辦公廳1 996年5月3日發佈）則規定為“用於機關之間商

洽工作、詢問和答覆問題，向無隸屬關係的有關主管部門請求批准等”。7

前者說適用於“不相隸屬機關之間”後者說用於“機關之間”，這就有所

不同。因為機關之間有的屬上下級關係，有的屬平級關係，有的屬無隸屬

關係，後者的使用範圍顯然大些；前者沒說向誰請求批准，後者說“向無

隸屬關係的有關主管部門”請求批准，二者也有差別。因為“有關主管部

門”可能是上級，也可能是平級或比自己級別低。若是上級，應用“請示”

（《辦法》有規定），而不應用“函”。這些分歧，導致秘書人員在處理公文

時左右為難。因為，不少單位的領導是“雙肩挑”（經理或廠長兼黨委書

記，校長兼黨委書記等）的，下面辦公室的秘書人員也是一套人馬兩個牌

子，既要負責處理行政公文，又要負責處理黨的公文。有學者提出，黨政

公文規定應合二為一，在內容方面完全可以統一概念、統一要求、統一程

序、統一表述8 。

綜上所述，本人認為，“求同”是互動過程，祗有“各方互動，變異

求同”9 ，這種“求同”才是科學的、切實可行的。

三 、根據澳門的實際情況，適當“存異” 。

1．為甚麼要“存異” ？

任何國家的公文，都直接或間接地反映國家政權的性質和根本利益，

具有鮮明的政治性。與此同時，牠作為國家進行管理的重要工具，還具有

時間的延續性和操作的嚴謹性。消除港澳一些公文中的殖民主義色彩，是

比較容易的，但對在歷史長河中約定俗成的格式、行文規則等的改革，卻

不能操之過急，否則會帶來麻煩，甚至造成混亂。

7．字下面的橫線是筆者所加。

8．參見劉玉君等《關於黨政公文規定的思考》，載1 999年第1 1 期《應用寫作》。

9．朱濤《論華人社區公文程式的整合》，提交1 999年7月於澳門舉行的《“語體與文體”學

術研討會》論文。

487



2．哪些地方“存異”？

前澳門主要公文，經我們整理，可分為1 1 類 1 4種，牠們是：（1 ）

令、命令；（2）法律；（3）法令、訓令；（4）決議；（5）批示、批示

綱要；（6）公告、通告；（7）聲明；（8）告示；（9）更正；（1 0）公

函；（1 1 ）通知。另外還有報告書、建議書、意見書、會議記錄、證明

書、聲明書、申請書等10 。牠與內地公文種類大致相同，但其內涵有的差

別較大，有時甚至名同實異；使用上也有區別。如“通知”在澳門多用於

機關內部，在內地則既用於機關內部，又是一種重要的、使用頻率較高的

公文，許多涉及政策性的文件，都作為通知的附件下發。澳門的“佈告”

除張貼外，也可登報。內地的“佈告”祗張貼，一般不登報，現不列入公

文的主要種類。香港將“通告”、“通函”、“佈告”、“公告”4種歸

入通告類文書，將“通知”歸入會議文書，而且局限於開會通知。對這些

差異，可暫時保留，有必要時再縮小差距。

在前澳門公文中，有一類是“法律”，而在內地和香港，牠是具有強

制性的法規的總稱，不作為主要公文種類。之所以用上這個文種，與澳門

原法律制度和政府操作程序有關。原澳門法律的主要組成部分是葡國法

律，屬葡萄牙大陸法系的一個分支，其法律形式是成文法或制定法，所有

法律和法規，必須由澳門政府按立法程序，用條文形式制定並在《澳門政

府公報》上公佈後方可實施。《澳門政府公報》是澳門官方的公文刊物，

我們查到的最早的《澳門政府公報》是1 838年的。從那時至澳門回歸前，

該有多少法律在該刊物上公佈。由此可見，“法律”成為澳門主要公文名

稱，是適應澳門的社會現實的。澳門回歸後，原有法律等，除同基本法相

抵觸或經澳門特別行政區的立法機關或其牠有關機關依照法定程序作出修

改者外，予以保留 11 。因此，“法律”這一公文種類，會繼續保留。

四 、大力提高中文公文的語言素質

1 0．陳合宜、陳滿祥《澳門公文與內地公文的比較研究》，提交1 999年7月於澳門舉行的

《“語體與文體”學術研討會》論文。

1 1．見《澳門特別行政區基本法》第八條。

長期以來，形成一種觀念，即祗要掌握公文格式，照貓畫虎就能寫出

好的公文。誠然，一個有中等文化程度的人，也可寫出一份公文，但是否
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“

”

寫得好，則取決於撰寫者的政策水平和文字表達能力。文字表達能力不是

一朝一夕能培養的，牠不僅與個人努力程度和天賦有關，還與社會環境有

關。澳門社會百分之九十五以上的人口為華人，但一直以來，葡文是澳門

的官方語言。1 993年澳門特別行政區基本法公佈後，才確立中文在澳門特

別行政區的法律地位。在民間，澳門居民中有不少是內地農村移民，文化

程度較低。在就業人口中，初中或初中以下程度的佔73%，大學程度的僅

佔4. 6% 12 。文化水平普遍偏低這種現狀，直接影響了公務員隊伍駕馭語言

的能力。尤其是澳門缺乏精通中葡雙語的人才，更使有些公 文 看 起 來 費

勁，讀起來拗口。請看下例：

澳門政府

財政司

×××司長

来函編號 来函日期 發函編號 澳門郵政信箱464號

第13/DCP-DDP/1 999號

事由：由本地區政府負擔之交通費用

　　随函奉上臺端有關 1 999年 6月 1 6日生效之 葡 萄 牙 /香 港 /葡 萄 牙 機 票

新價格表，以代赵替於 1 999年 5月 28日随本司通告編號 1 0/ DCP-DDP/ 99寄

出之價格表，因其出現錯誤。

專誠致意

一九九九年六月三日於澳門財政司

司長

1 2. 盛 炎 《 港 澳 地 區 中 文 公 文 中 的 語 言 問 題 》 ， 提 交 1 999年 1 2月 於 香 港 舉 行 的 《 第 四 屆 現 代

應用文國際研討 會 》 論 文 。
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上文之所以別扭，可能是因為前澳門公文通常由葡人或精通葡語的本

地人用葡文撰寫，在有需要時，再由翻譯人員譯成中文。翻譯者對葡文未

必精通，中文水平也不一定高，故譯文難以達到既符合原意又文筆流暢的

要求。上文祗要把“因其出現錯誤”調前，文字稍加簡化，就可寫成這

樣 ：

因1 999年5月28日隨本司……寄出之價格表有誤，現隨函奉上臺端

於1 999年6月1 6日生效之……新價格表，請查收。

提高中文公文的語文質素，不光是澳門政府和教育部門的任務，也是

內地和香港有關機構的任務，祗是相對來說，澳門更繁重更艱巨。我們期

望借助公文改革的東風，澳門人民的語文水平將達到新的高度。
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