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从文件写作角度看政府行政活动中的
“上有政策、下有对策”现象

[摘要] 本文从文件写作实践的角度，对政府行政活动中“上有政策、下有对策”的问题进行了分析，指出
问题产生的原因，并就这个问题的解决从文件写作角度提出了一些方法，个别方法具有一定的创新性。
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Abstract： From the writing practice of official document, this paper analyses a phenomenon of offi-

cial document"The higher authorities have policies and the localities have their countermeasures",points out
the causes of the problem, and the solutions of this problem from the writing, puts forward some method,
individual methods has certain innovation.
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文件，尤其是官方文件，是机关单位意志和利益

的体现，其权威性、严肃性及庄重性即要求文件在现

实社会中必须完全、彻底地被受文机关贯彻、执行、

落实， 但在中国千百年来的文件实践领域中却始终

存在着“上有政策、下有对策”的“令不出中央”的社

会现实， 历史如宋代王安石中央变法的相关政策到

了地方官员手中已面目皆非，致使变法失败 [1]；而今

日之问题就更加突出， 如国务院三令五申的严控耕

地使用的政策，到了地方，重视 GDP 的地方官员们
会用各种变相手段来与中央周旋，从《南方周末》 [2]

所披露的碧桂园“零地价”从湖南张家界当局拿地即

是一个比较典型的案例。一般而言，当现实中出现了

“上有政策、下有对策”的不正常状态时，人们都会将

有关责任归咎于地方，如《南方周末》[3]载，一个中央

土地管理方面的官方人员站出来说，“如果真正严格

落实这些配套规定，应该是能够管得住的。我觉得很

多方面不是没有规定，而是没有严格执行，没有真正

依法追究责任的问题”。 不容否认，确实有很多原因

来自于地方，地方政府为了发展，为了 GDP，为了自
己的政绩，甚至为了贪污腐败，便扭曲上级有关部门

通过文件颁发的相关政策，逃避责任，如为了应付从

2008 年起实施的新的《劳动合同法》，华为、沃尔玛
等这样的大企业采取各种手法来应对新法中的相关

规定，掀起一波波的“上有政策、下有对策”之风。 但

是产生这个问题， 是否所有的责任都在文件的落实

者与执行者身上呢， 制发文件的责任者即发文者有

没有问题呢？ 本文试图从发文主体的写作这一环节

分析这种现象出现的原因。

1 发文的基本要求
按照中国行文制度的基本规定，一个制定政策、

阐发领导意图的机关，在决定发文前，必须解决三方

面的问题：第一，发文机关是否是一个认真、严肃、高

度负责的机关。 机关单位一旦决定用文件的形式来

体现相关政策及管理意图， 就必须在发文前考虑要

发文件是否具有现实性、针对性、可行性，发后是否

会产生相应的效力， 是否对收文机关的工作与现实
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问题有领导、指导或参考作用，收文机关会否照章办

事。这就是发文机关的负责任的表现。 第二，是否确

实有需要的问题，非行文不能达到目的。现实社会中

有各种各类的问题， 与之相对应的有各种相应的解

决办法， 文件这种工具只是众多解决问题手段中的

一种， 并非任何问题都可以通过发文件这种方式来

解决， 何况必须认识到发文本身也有解决问题的局

限性，发文机关只应对那些“无文不行”的问题，才可

采取制发文件这种方式。第三，发文是否符合文件的

客观规律。 文件写作在现实中其客观规律主要体现

在两方面，一是它的真实性，即文件必须是对社会现

实客观的反映；一是它的政策性，即文件内容必须符

合国家的法律法规及相关政策。 一个负责任的机关

在制发文件时必须尊重这两方面规律。

现实中机关单位的发文是否满足上述基本要求

呢？ 2006 年 4 月，湖北省汉川市人民政府出台一份
名为《关于倡导公务接待使用“小糊涂仙”系列酒的

通知》[4]，文件称“为优化经济发展环境，营造“引商、

稳商、亲商、富商”的发展氛围，促进招商引进企业更

好更快地发展， 倡导在公务招待中使用此酒， 包括

局、乡镇在内的 105 个单位，今年需完成“任务”200
万元， 还规定对完成年度用酒计划的单位， 将按

10%奖励，对未完成计划的单位将通报批评。试想一
想，这样的文件到了基层单位会否被“下有对策”呢？

如完不成任务（像那些财政困难的单位）的对策，超

额完成任务的对策， 或者喝五粮液报成小糊涂仙的

对策。这样的文件单从一点来看即有问题，与国家三

令五申的“禁止公款吃喝”的政策相抵触，是与市场

经济的自由选择基本规则相矛盾的。

2 发文机关的原因可能造成“下有对策”的情
况分析

一个发文机关，在决定制发文件时，不能满足上

述基本要求的，都会给收文机关随意改变、扭曲甚至

歪曲文件本意、擅自用自己的“对策”造成可能。现实

行文中， 发文机关在文件制发过程中常会存在以下

问题：

（1）违背实事求是基本原则，脱离社会现实制发
文件，唯长官意志论。社会现实中有一个突出的问题

即人们行动指南一切取决于领导的意志， 只要领导

在某件事某个问题上表态， 其他人包括所谓的专家

们也都不再言语或不敢说话了。 我们并不否认高瞻

远瞩、经验丰富的领导足智多谋或宏观全面，但领导

也有看问题走眼、失误的时候，当年安徽的领导王怀

忠在阜阳建国际机场， 投资 3.2 亿元人民币的国际
机场成为垃圾场， 符不符合当时落后的阜阳的社会

现实呢？ [5]这样的领导意图通过转换变成文件出台

后，造成恶劣的社会后果，责任由谁来承担？ 当时领

导周围诸如那些给领导出谋划策的智囊或动手起草

文件的秘书是否就能完全推脱了干系？ 一个机关单

位在制发文件时，想当然或忽视社会实践状况，收文

单位在执行过程中采取种种变相对策来应付、 对抗

是一点都不奇怪的。 一九八○年代时政府三令五申
不允许燃放烟花爆竹， 这个并未考虑到普通民众千

百年来积淀的民俗心理的脱离中国社会现实的政

策，遭到了民众的各种形式的对策，实际上爆竹照放

不误，受到影响的是政府的严肃和权威；考虑到普通

民众的心理， 后来政府又出台相关措施允许在部分

地区燃放，到今天全部放开管制，这都充分说明了政

令文件的出台，必须在符合社会现实的基础上，不能

唯上级或长官意志。

（2）忽视市场规律，漠视民众相关权益，以传统、
保守观念制发文件。 邓小平同志早在一九八○年代
大力提倡解放思想，重视社会规律，今天的领导人又

提出进一步开放思想， 但现实中有些机关单位所制

发的文件不能与时俱进，如 2007年 3月湖北省荆州
下辖的洪湖市政府， 下发红头文件 《关于认真做好

2007 年公务用烟管理工作的通知》[6]，将全年 15900
条公务用烟指标，分解至下属 114个单位，实行摊派
消费，并奖惩分明，与上文言及的喝小糊涂仙如出一

辙。据报道，实际上不独洪湖，包括石首、监利等县都

有类似作法，被称为“百官倡烟”。 这种作法，是违背

市场经济的自主选择、自主消费的基本原则的，官员

作为普通民众的抽烟与不抽烟权利、 抽什么牌子的

烟、抽多少数量的烟的权利都被剥夺，而代之以行政

硬性规定， 这是否让人啼笑皆非呢？ 时间来到了

2009 年 4 月份又报出湖北省公安县用红头文件的
形式规定基层单位用烟的数量， 在其计划中规定每

乡各单位每年完成抽烟任务 400 条…… [7]于是该县

下辖的乡的对策是 《章田寺乡直单位公务用烟考核

管理办法》，两年来机关单位的管理观念看来没有与

时俱进！ 观念保守还体现在四川省委曾明确用文件

规定，“不准为男领导配女秘书”，原因是女秘书与男

领导之间易发生生活作风问题，这与古代的“红颜祸

水”、“女人祸国”的传统观念一脉相承，既剥夺了女

性从事秘书工作的劳动权， 也严重低估了中国男性

官员的素质，但这种落后、陈腐的观念却在很多地方

大行其道， 以这种思想观念制发出来的文件被异化

被对策也就不奇怪了。

（3）目光短浅，局限于本地区本单位利益制发文
件。 上述湖北省洪湖市用红头文件下发抽烟的行政

任务的原因， 该县一烟草局副局长称，“公务用烟的

表率作用明显，可以引导市场消费，可以提升烟草销

售的结构与档次，既而增加地方政府的烟草收入，为

地方经济做贡献，”[7]，为此湖北产“黄鹤楼”和“红金

龙”系列成为重点推荐名牌。在监利县城镇办公大楼

门前，杜绝吸食“南烟”（指湖南烟）随处可见，大门上

有“最好不吸烟，吸烟就吸省产烟”的顺口溜，让人想

起日韩的消费者很少消费外国货而只消费本国品牌
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的爱国主义；甚至在公安县政府网站上，一位领导强

调，吸食“芙蓉王”（湖南烟）就是“不讲政治，不讲纪

律，在认识上不能与县委、县政府的要求保持高度一

致。 ”2006年，荆州市政府启动对所辖区 261个公共
机关抽烟状况的摸底调查，采集 5003个烟头来量化
统计， 进行县市排名， 最终成为领导问责的重要参

考。

（4）超越本机关职权范围，随心所欲制发文件。
公文是机关单位公务活动的反映， 是机关单位意图

的体现，之所以称作工具，是因为其合法的机关在自

己隶属的职权范围内制发， 这才具有权威性、 严肃

性， 但在现实社会中， 有些机关单位却将手伸得很

长，染指非自己职权范围事务，如山东潍坊市审计局

为整顿行业之风出台的“三条禁令”中，有“严禁酒后

驾驶机动车辆，违者给予通报批评、警告；情节严重

的给予记过、限期调离或辞退、开除处分”，审计局有

什么权限去管交通部门的事务？ [8]更让人不可思议

的是成都龙沲镇景区为猴子们制定的行为准则：不

许不礼貌，做到文明待客；不许哄抢游客，做到彬彬

有礼；不许骚扰游客，尤其是女游客……文件都发给

猴子了，难道这个景区的猴子成精变了人么？最近山

西省查出 50 个省直部门在从 2006 年 10 月 1 日至
2008 年 6 月 30 日间有 221 份法规文件都存在这样
那样的问题， 充分说明现实中机关单位在发文时的

不负责任态度。

（5）不合逻辑，强词夺理，为发文件而发文件。文
件是社会公务活动的反映， 所有的公务活动都必须

符合常理，符合逻辑，但在现实中总会出现一些机关

单位蛮不讲理、歪理、横理地制发文件。 湖南省 2005
年公务员录用标准中有一条 “女性要第二性征发育

正常，乳房对称，无包块等方为合格”，这到底是录用

公务员还是选美或超女？ 某海关总署的五条禁令中

有“海关官员不得庇护走私”，这本身是否与海关官

员的天职矛盾呢？ 更有意思的是哈尔滨市公安局巡

辽支队的一项瘦身命令中有一条 “腰围超过二尺七

的在编民警将全部下岗”，这样不合理的规定，不知

在现实中会碰到多大的反弹呢？ 四川省一项交通法

规“行人十二种走路方式要挨罚”，几乎就是违背人

性的强词夺理文件，按这样的规定，从山里出来的人

走路方式绝对是不符合要求的。

（6）“政出多门”造成“文件打架”，使下级受文单
位无所适从。 2004 年某县政府发布《关于规范药品
销售市场的通告》，规定新开张零售药店须与原有零

售药店相距 400米以上。 外地一药品销售公司经药
监部门批准到该县一老药店附近开店， 老药店根据

县政府通告加以阻止，双方闹得不可开交。药监部门

和县政府就药品企业的开办许可和监督管理各自制

发文件，是造成双方矛盾的根本原因，而现实社会中

类似同一个问题却“政出多门”的现象比比皆是，造

成社会资源浪费，行政效率低下[9]。

（7）文件用语不够严谨、规范，造成歧义文件。文
件的语言要求庄重、严肃、平实、质朴，同时更应注意

其表达意义的完整性与严谨性， 因为不规范的文件

用语会造成文件歧义， 使受文机关不能正确把握文

件精神，出现偏差。《江苏省暂住人口管理条例》中曾

有一条款，“严禁无婚姻证明的男女混住在一起”，其

用意是好的，但现实中的父女、母子、兄妹是否属规

定中的男女呢，这样不周密的文件就会闹出笑话。国

务院曾颁发《会计人员职权条例》中有“总会计师”，

但其到底是行政职务， 还是技术职称在地方机关单

位上就引起了理解上的偏差。 如某份文件中谈到，

“某某市烧毁了价值四十万元的假烟”， 既然是假冒

伪劣之烟，何来四十万元的价值？

（8）种种原因导致文件“看不懂”，造成理解、执
行上的对策。官方文件是体现公务活动的一种工具，

理应清晰、明白、简单，如同刘邦当年进入咸阳之“约

法三章”：杀人者死，伤人及盗抵罪。受文者拿到官方

文件，阅读半天，百思不得其解或不明其所以然，这

样的文件其效用注定是要打折扣的，如从 2007 年开
始执行的《个人所得税自行纳税申报办法（试行）》中

明确规定，“年所得 12万元以上” 的须自行申报，但
截至 2007年 3月底的申报统计数字表明，实际申报
人数可能仅占应申报人数的 1/5 左右， 与官方的政
策预期相去甚远， 其中一个重要原因即纳税人搞不

懂文件中的诸如 “工资、 薪金所得”、“劳务报酬所

得”、“稿酬所得”、“利息、股息、红利所得”、“财产租

赁所得”、“财产转让所得”、“偶然所得”、“其它所得”

等专业术语和概念的含义、关系；同样的问题也出现

在新实施的《劳动合同法》，引起社会巨大反响，其中

一个原因即很多人都“误读”或“领会错”了文件相关

条文， 使一部本应维护劳动者合法权益的法被各方

人等认为是“善意恶法”。

上面所分析的情况， 并未涵盖实际发文活动中

所有出现的问题，但我们可从中认识到，如果发文机

关本身制发的文件就已经“带病”，那对于收文单位

来说，要全面、彻底贯彻和落实就是不可能的，而不

可能的一种方式即用自己本机关单位的相关对策应

对，从这点上说，发文也就失去了意义。

3 发文机关解决“下有对策”问题的方法与途径
“上有政策、下有对策”是中国社会相当长时间

以来公务活动领域的一个顽疾， 影响着一个健康政

府的正常机能，导致公共事务效率的低下。当然它的

出现涉及众多深层次的复杂原因， 但从发文机关这

个角度应避免或减少这个问题的出现。 对于发文机

关来说，如何解决发文中的前述问题，就是治疗“上

有政策、下有对策”顽疾的一个努力方向。 从发文机

关角度来说， 解决问题的核心在于发文主体的主观

方面。
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首先，发文主体的观念应与时俱进加以改变。从

2007 年十七大直到 2008 年两会召开期间， 从上到
下的官方最热衷的一个话题即 “进一步解放思想”，

甚至温总理在记者招待会用王安石之“天变不足惧、

人言不足畏、祖宗不足法”来说明进一步解放思想的

坚决态度。对于发文机关来说，从“官本位”的高高在

上式发文到实事求是、脚踏实地式发文，从唯长官意

志论式发文到以人为本、以民为本式发文，从统治、

管制式发文到服务式、倾听底层民众式发文，即发文

环节的思想解放、观念转变。如果真的出现这种以民

为主、反映民意的发文，那文件实践中从发文环节中

何愁不能堵住“上有政策、下有对策”的漏洞。文件始

终是人在活动中产生的副产品，可以毫不夸张地说，

文件实践中所有的问题都是人的问题， 只要解决了

人的问题，一切都会迎刃而解，而人的问题中核心即

人的思想问题， 所以发文机关从上到下的人的观念

转变无疑是解决“上有政策、下有对策”问题的一个

关键因素。

其次，发文机关必须一切从实际出发，实事求是

地发文。 现实社会中解决问题、体现机关意志，维护

国家、人民利益是决定发文的最主要标准，任何置人

民利益于不顾、 违背社会现实的文件都会遭到基层

的种种对策，如今天遍布于中国社会大地的歪曲的、

畸形的、走样的、变态的丧葬状况即是一个活生生的

例证， 地方上居然把国家的要火葬的政策变成谋取

非法钱财的一种工具，这岂不是制定政策者的悲哀？

第三，制定发文中的责任追究制度，将文件制发

纳入规范渠道。事实上，文件领域的行文制度已明确

地对文件制发的职权范围、发文的条件、发文的要求

等进行了规定，但由于相关的责任追究制度的缺失，

导致文件滥发、瞎发、盲目制发，发好发坏一个样，使

行文制度形同虚设，使文件在制发环节上出现“上有

政策、下有对策”的可能，因此有必要建立文件制发

环节的责任追究制度，使文件在制发阶段即慎重、负

责，有针对性。云南省推行的文件审查备案过错责任

追究制度、 海南的行政文件审查首席顾问制中关于

文件制发相关人员的责任追究规定等， 都是尝试着

在文件制发领域建立相关责任追究制度。毫无疑问，

制发阶段最重要的一个环节即领导的签发， 围绕着

领导签发的责任追究制度必须建立， 杜绝那些诸如

“按规定办理”、“请酌情办理”、“按程序办理”、“同意

办理，如有问题另案处理”、划圈之类的或模棱两可

或推脱责任式的签发情形的出现。

第四，成立发文顾问委员会或发文研究小组，确

保制发文件的有效性、针对性。发文顾问或小组成员

应由秘书班子中有经验、有知识、有写文件功底的人

员构成，有必要的话可聘请一些专家或教授，其职责

即在领导写作文件意图出台后，从各方面如现实性、

必要性、可行性、普遍性及实施或执行后的效果等来

论证，看所制发文件是否如本机关所愿，如果从中发

现问题，应将具体情况告知领导，辅助领导使其意图

更加完善，避免各种可能出现的下有对策。

最后， 建立制发文件前的信息征询制度与发出

文件后信息反馈制度。 这两点可确保受文机关在制

发文件中发出自己声音。 发文机关决定就某问题发

文时，就有关问题征询受文机关，以保证文件现实性

与针对性；在发出文件的同时，发文机关同时制发下

级对收到文件各方面情况反映的信息卡， 在下级办

理完毕相关文件后，填写对此文件各方面信息，如文

件是否反映了社会现实、 文件中涉及的相关对策是

否具有针对性、对文件办理时限的看法等。这种信息

反馈一定程度可视为受文机关对发文机关所制发文

件评价与看法， 发文单位应针对下级的反馈信息认

真研究， 有必要的话还应通过一些简单易行的办法

如打电话、电子邮电的方式来与下级进行沟通，确保

所制发文件的有效性。
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