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LỜI NÓI ĐẦU

Trong nhiều tà i liệu của các nước, hành chính công và 
hoạt động quản lý  nhà nước có sự  đồng nhất với nhau và

được sử dụng thay th ế  lẫn nhau. Ở  Việt Nam , quản lý  hành  

chính nhà nước và hành chính công có cùng ý  nghĩa.

Trong nghiên cứu hành chính công, nhiều cách tiếp cận 
khác nhau đã  được đề  xuất, nhưng mọi người đều cho rằng  
hành chính công có tính hỗn hợp, vừa là khoa học vừa là 
nghệ thuật.

Nghiên cứu khoa học hành chính công cần p h ả i tập 
trung làm  rõ: Đối tượng nghiên cứu của hành chính công 
khi xem xét nó là m ột lĩnh vực khoa học. M ột sô tài liệu đã  
đề cập đến hệ thống các cơ quan nhà nước với các hoạt động  
quản lý  nhà nước trong khi nghiên cứu hành chính công. 
Nhưng nhiều nhà nghiên cứu chỉ thừa nhận đối tượng của 
hành chính công là  các cơ quan hành chính nhà nước trong  
tổng th ể  các cơ quan quản lý nhà nước. Lập luận thứ  hai cho 
rằng, hành chính công không nghiên cứu tổng th ể  các cơ 
quan quản lý nhà nước nói chung mà chỉ nghiên cứu hoạt



động quản lý  nhà nước của các cơ quan hành chính nhà 
nước. Nghiên cứu tổng th ể  các cơ quan quản lý  nhà nước 
thuộc vào các lĩnh vực và môn học khác.

H ành chính công tập trung nghiên cứu những gì. Đó là 
m ột trong những chủ đề tranh luận của các nhà hành chính  
và các nhà khoa học hành chính.

Nghiên cứu hành chính công cũng có nghĩa là nghiên 
cứu các nguyên tắc, nguyên lý  khoa học cơ bản được sử  dụng  
trong hành chính công. H ành chính công nghiên cứu cách 
thức tiến hành hoạt động quản lý  nhà nước của các cơ quan  
hành chính nhà nước. Do đó, hành chính công vừa là khoa 
học vừa là nghệ thuật quản lý.

H ành chính công gồm  nhiều vấn đề  liên quan đến sự tồn 
tại, vận động, p h á t triển của các cơ quan quản lý  nhà nước 
được gọi là hành chính công. Tuỳ thuộc vào từng nội dung, 
có thê chia thành nhiều nhóm chuyên đề khác nhau.

. N ghiên cứu hành chính công nhằm xác định cơ sở khoa 
học cho hoạt động quản lý  nhà nước của m ột bộ phận  quyền 
lực nhà nước -  quyền hành pháp. Do đó, hành chính công 
củng có th ể  đồng nghĩa với việc nghiên cứu hoạt động thực 
thi quyền hành pháp của các cơ quan quản lý nhà nước. 
Trong nhà nước, quyền lực nhà nước được phân  công cho các 
cơ quan nhà nước thực hiện. Vi vậy, nghiên cứu hành chính 
công ph ả i đặ t ba loại quyền đó trong tổng thê quyền lực nhà 
nước.
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Khoa học hành chính công nghiên cứu tấ t cả các vấn đề  
liên quan đến sự  tồn tại, vận động và p h á t triển của quản lý 
hành chính nhà nước trong quản lý nhà nước nói chung, bao 
gồm :

-  S ự  xuất hiện, bản chất, đặc điểm  chức năng quản lý  
hành chính nhà nước ;

-  Hệ thống tổ  chức hành chính nhà nước trong tổng th ể  
bộ m áy nhà nước củng như môi quan hệ giữa các cơ quan  
hành chính nhà nước với các loại cơ quan nhà nước khác. Cơ 
cấu tổ  chức hệ thống cơ quan hành chính nhà nước và cơ cấu 
tổ  chức của các loại cơ quan hành chính nhà nước từ  Trung 
ương đến cơ s ở ;

-  Quản lý  nguồn nhân lực trong các cơ quan hành chính 
nhà nước và hệ thống công vụ, công chức ;

-  Hệ thông các hình thức và phương thức quản lý  hành 
chính nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước đến 
xã hội, nhân dân  ;

-  Tác động của nhà nước, tổ  chức chính trị, tổ  chức 
chính trị -  xã hội, tổ  chức xã hội và công dân đối với hành  
chính nhà nước.

Các nội dung trên của khoa học hành chính công cần 
được xem xét chi tiết cụ th ể  trong nhiều môn học. Môn học 
“Hành chính công” chỉ tập trung nghiên cứu khái quát lý  
thuyết về hành chính công và nội dung cơ bản của hoạt động 
quản lý của các cơ quan hành chính nhà nước.
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Hành chính công liên quan đến nhiều nội dung mà các 
môn học khác đã  trinh bày và sẽ trình bày. Do đó, nghiên 
cứu môn học này đòi hỏi phải có tính tổng hợp, khái quát ưà 
không chỉ kết thúc sau khi học xong môn học này. Môn học 
sẽ trang bị kiến thức cần thiết đ ể  tiếp tục nghiên cứu các 
môn học sau.
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Chương 1

n h ữ n g  v ấ n  để  c h u n g  vể h à n h  c h ín h  c ô n g

Hành chính công là một thuật ngữ được sử dụng trong nhiều 
tài liệu nghiên cứu về quản lý nhà nước, dùng để chỉ những nội 
dung nhất định trong quản lý nhà nước. Theo cách tư duy này, 
nghiên cứu hành chính công không thể tách khỏi nghiên cứu các 
vấn đề thuộc về hoạt động quản lý nhà nước nói chung. Hành 
chính công là một từ ghép của hai từ: hành chính
(administration) và công {public). Điều đó có nghĩa là nghiên 
cứu hành chính công cũng xuất phát từ nghiên cứu hành chính 
nói chung và hành chính công nói riêng.

I. NHÀ NƯỚC VÀ QUYỂN. HÀNH PHÁP TRONG HỆ 

THỐNG QUYỂN Lực NHÀ NƯỚC

1. Khái quát các quan niệm vể Nhà nưóc 1

Trong lịch sử phát triển của xã hội loài người, có nhiều quan 
điểm, học thuyết khác nhau về Nhà nước. Có người cho rằng 
quyền lực là một cái gì đó vĩnh cửu, nên họ giải thích nguồn gốc 
và bản chất của quyên lực và Nhà nước là chúa Trời hoặc Trời.

P h ấ n  n à y  d ã  đ ư ợ c  n g h i ê n  c ứ u  ớ  c á c  m ô n  h o e  k h á c .  Nhữr ì i :  t h ô n g  t i n  ớ  d â y  m a n g  t í n h  k h á i  

đi  đ ế n  nhũ n* :  n ộ i  đun«:  c ú  l i ê n  h ệ  t r ự c  t i ế p  đ ế  h i ế u  h à n h  c h í n h  cỏn! ! .
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Cũng có một số quan điểm khác cho rằng, quyển lực không phải 
từ chúa Trời, mà chỉ là “khế ước” giữa mọi công dân trong xã hội 
với một người được tôn làm Vua. Vua cam kết thực hiện một số 
quy tắc để bảo đảm những quyền nào đó cho thần dân, còn thần 
dân nguyện tuân theo ý chỉ của Vua.

Có học thuyết cho rằng Nhà nước là sự hòa hợp giữa cái 
chung và cái riêng, khắc phục được mâu thuẫn giữa cá nhân và 
tập thể. Nhưng cũng có quan điểm cho Nhà nước là sản phẩm của 
bạo lực, mà những nhà cai trị là người có sức mạnh cưỡng bức 
những người khác yếu hơn tuân theo lệnh của mình. Và người ta 
thùa nhận rằng, Nhà nước là tồn tại theo một quy chế, quy định 
những điều kiện hoạt động của nó. Nhà nước chỉ tồn tại với một 
tư cách là một pháp nhân bằng một quy chế -  đó là một hiến 
pháp.

Trong thời gian gần đây, cùng với sự phát triển của xã hội 
loài người, đã có một số cách nhìn nhận về nguồn gốc Nhà nước. 
Đó là sự tranh giành quyền lực giữa các nhóm xã hội khác nhau 
nhằm áp đặt chương trình tổ chức xã hội của mình và khi họ 
thắng thế, có quyển lực chính trị, tức là quyền tổ chức xã hội 
theo những mục đích mà họ đặt ra cho xã hội và do đó Nhà nước 
ra đời -  Nhà nước tự tạo cho mình các quyền hạn về quyền lực 
chính trị và dựa vào tương quan lực lượng trong xã hội, luật pháp 
thể hiện ý chí và sức mạnh của nhóm câm quyền. Nhà nước nắm 
lấy quyển lập pháp thực sự, làm thay đổi những quan hệ pháp lý 
giữa các cá nhân và sau đó nắm lấy quyền xét xử, tất cả nhằm 
bảo đảm cho quyền tối cao của Nhà nước; nhưng một mặt, để 
được thừa nhận là hợp pháp hóa, họ tự cho mình chỉ là người đầy 
tứ của pháp nhân.
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Chủ nghĩa Mác-Ảnghen và V. I. Lênin không quan niệm 
Nhà nước và nguồn gốc Nhà nước như trên đã nêu. Nhà nước 
(heo chủ nghĩa Mác-Ănghen và V. I. Lênin là sản phấm của đấu 
tranh giai cấp, là công cụ để đấu tranh và thống trị xã hội.

Trong điều kiện Việt Nam, với nguyên tắc “Đảng lãnh đạo, 
nhân dân làm chủ, Nhà nước quản lý” Nhà nước không chỉ là các 
cơ quan thuộc hệ thống thực hiện các vấn đề quyền lực nhà nước 
mà phải khẳng định tính tất yếu của sự lãnh đạo của Đảng Cộng 
sản Việt Nam; nhân dân là người chủ thực sự của đất nước. Đó là 
sự thể hiện đầy đủ nhất “Nhà nước ta là Nhà nước của dân, 
do dân và vì dân” đặt dưới sự lãnh đạo toàn diện của Đảng Cộng 
sản Việt Nam, đội tiên phong của giai cấp công nhân và của cả 
dân tộc.

2. Quyển lực nhà nước và quyển hành pháp

a) Quyền lực nhà nước và sự phân công thực thi các quyền

Trong tư duy chung, quyền lực nhà nước là một loại quyền 
lực đặc biệt được nhân dân trao cho Nhà nước và Nhà nước sử 
dựng quyền lực đó để quản lý nhà nước (nhân dân và các hành vi 
cá nhân hay tập thể) nhằm đạt được những mục tiêu chung của 
Nhà nước. Quyền lực nhà nước là thể toàn vẹn. Tuy nhiên, để 
thực thi quyền lực nhà nước có thể có nhiều hình thức tổ chức 
khác nhau.

Việc tổ chức thực thi quyền lực nhà nước thường chia thành 
ba nhóm: Thực thi quyền lập pháp; thực thi quyền hành pháp và 
thực thi quyền tu' pháp. Mối quan hệ giữa ba hệ thống thực thi ba 
nhóm quyền trên tuỳ thuộc vào thể chế chính trị và thê chế nhà 
nước quy định.
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Thực thi quyền hành pháp là một bộ phận quan trọng của 
hoạt động quản lý nhà nước. Nếu như thực thi quyền lập pháp là 
làm Hiến pháp, Luật và thông qua luật, thì thực thi quyển hành 
pháp là nhằm tổ chức đời sống xã hội theo các văn bản pháp l;jật 
một cách có hiệu quả.

Thực thi quyền hành pháp được trao cho những cơ quan cụ 
thể. Hệ thống của các cơ quan này có thể có những tên gọi khác 
nhau, song chung nhất là Chính phủ. Ví dụ, ở Việt Nam, theo Hiến 
pháp 1992, Chính phủ là cơ quan chấp hành của Quốc hội, cơ 
quan hành chính nhà nước cao nhất. Điều đó cũng có nghĩa đây là 
cơ quan phải có trách nhiệm thực hiện, tổ chức thực hiện các quyết 
định của Quốc hội (Hiến pháp, Luật và các Nghị quyết).

Hệ thống cấc cơ quan hành pháp thực hiện Luật, ban hành và 
thực hiện một hệ thống các văn bản pháp quy (quy tắc, quy chế, 
luật lệ) để quản lý xã hội.

Cách thức tổ chức hệ thống các cơ quan hành pháp do luật 
pháp quy định và có nhiều loại cơ quan khác nhau. Nó bao gồm 
hệ thống các Bộ, cơ quan ngang Bộ, các cơ quan độc lập (thuộc 
Chính phủ) và nhiều loại cơ quan khác. Các cơ quan này được 
trao quản lý các vấn đề chung của quốc gia thông qua hệ thống 
vãn bản pháp luật2 (xem sơ đồ hình 1).

Nghiên cứu quản lý nhà nước nói chung và hành chính nhà 
nước nói riêng cũng có nghĩa là nghiên cứu toàn bộ hoạt động 
của các cơ quan nhà nước hay chỉ riêng hộ thống các cơ quan

Hệ ihốni* c á c  c ơ  q u a n  q u á n  lý h à n h  c h í n h  n h à  nước ;  c ơ  c ấ u  t ổ  c h ứ c  và h oạ t  đ ộ n u  c ủ a  n ó  sẽ d ư ợ c  

n ^ h i c n  c ứ u  ó' m ô n  h ọ c  ‘T ổ  c h ứ c  c á c  c ơ  q u a n  q ư á n  lý h à n h  c h í n h  n h à  n ư ớ c ” .
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hành pháp. Trong môn học này, chỉ nghiên cứu hoạt động quản 
IV của các cơ quan thuộc hệ thống hành pháp.

Hỉnh 1. Phân chia thực thi quyền lực nhà nước

b) Quản lý nhà nước

Quản lý là một hoạt động phức tạp và bao gồm nhiều chức 
năng . Hoạt động quản lý phụ thuộc vào nhiều yếu tố. Các yếu tố 
đó tác động đến nội dung phương thức và công cụ để tiến hành 
quản lý. Một số yếu tố cơ bản cần chú ý là:

A c ni chi  tiot ó  “ Q u á n  lv h o c  dạ i  c ư ơ n g "  H V H C Q G ,  2 0 0 1 .
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-  Yếu tố con người ;

-  Yếu tố chính trị ;

-  Yếu tố tổ chức ;

-  Yếu tố quyền lực ;

-  Yếu tố thông tin ;

-  Yếu tố văn hóa.

Các yếu tố đó được các nhà quản lý sử dụng một cách hệ thống, 
kết hợp để đưa ra các quyết định quản lý. Tuy nhiên, trong các tổ 
chức lớn như Nhà nước, vấn để kết hợp các yếu tố và đặc biệt những 
yếu tố bên ngoài rất phức tạp. Do vậy, đòi hỏi các nhà quản lý phải 
có nãng lực với sự hỗ trợ của các phương tiện công nghệ.

Quản lý nhà nước là một dạng quản lý, chứa đựng bên trong 
nó nhiều kỹ năng thuộc về quản lý như mọi tổ chức khác đã vận 
dụng. Trong xu thế chung của phát triển công nghệ, nhiều thành 
tựu công nghệ được áp dụng thành công trong quản lý các tổ 
chức tư nhân đã và đang được các tổ chức nhà nước vận dụng.

Quản lý nhà nước xuất hiện cùng với Nhà nước, là quản lý 
công việc của Nhà nước. Tuy nhiên, nội dung, phương thức và 
công cụ áp dụng để tiến hành các hoạt động quản lý nhà nước lại 
tuỳ thuộc vào từng điẻu kiện cụ thể của thể chế chính trị, thể chế 
nhà nước cũng như điều kiện phát triển kinh tế -  xã hội của quốc 
gia ở từng giai đoạn. Điều này có thể thấy và cần nghiên cứu để 
hiểu rõ qua thực tiễn chuyển đổi thê chế kinh tế ở nước ta trong 
giai đoạn qua.

Nội dung hoạt động quản lý nhà nước có thể tóm lược thông 
qua việc thực thi các loại quyền lực nhà nước nhằm tác động và 
điểu chỉnh mọi quan hệ xã hội nhằm làm cho quốc gia “phát
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triển ổn định và bền vững”. Hoạt động quản lý nhà nước thông 
qua hoạt động của các cơ quan thực thi quyền lập pháp. Đó là 
hoạt động ban hành các loại vãn bản pháp luật nhằm tạo khuôn 
khổ pháp luật cho xã hội vận động và phát triển; đó là hoạt động 
của các cơ quan thực thi quyền hành pháp nhằm đưa pháp luật 
vào đời sống và điều chỉnh các mối quan hệ nảy sinh; đó là hoạt 
động của hệ thống các cơ quan thực thi quyền tư pháp nhằm bảo 
đảm cho hệ thống pháp luật được nghiêm minh4.

Trong xã hội, tồn tại rất nhiều chủ thể tham gia quản lý xã 
hội như : Đảng, Nhà nước, tổ chức chính trị -  xã hội, các đoàn 
thể nhân dân, các hiệp hội, thì qủản lý nhà nước có những điểm 
khác biệt:

-  Chủ thể quản lý nhà nước là các cơ quan trong bộ máy nhà 
nước gồm : lập pháp, hành pháp, tư pháp.

-  Đối tượng quản lý của Nhà nước là toàn thể nhân dân tức 
toàn bộ dân cư sống và làm việc trong phạm vi lãnh thổ quốc gia.

-  Vì tính đa- dạng về lợi ích, hoạt động của các nhóm người 
trong xã hội, quản lý nhà nước diễn ra trên tất cả các lĩnh vực của 
đời sống: Chính trị, kinh tế, văn hóa, xã hội, an ninh, quốc phòng, 
ngoại giao nhằm thỏa mãn nhu cầu hợp pháp của nhân dân.

-  Quản lý nhà nước mang tính quyển lực nhà nước, lấy pháp 
luật làm công cụ quản lý chủ yếu nhằm duy trì sự ổn định và phát 
triển xã hội.

C h i  t i ế t  n ô i  d ü n n  h o a t  đ ỏ n g  c ủ a  h ệ  t h ố n ũ  c á c  c ơ  q u a n  i h u ô c  ba  q u v ề n  t r ô n  u ầ n  ctưưc 

n g h i ê n  c ứ u  k v  t ron*:  c á c  m ô n  h o e  k h á c
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Từ những đạc điểm trên, có thể hiểu quản lý nhà nước là một 
dạng quản lý xã hội đặc biệt, mang tính quyền lực nhà nước.

c) Quyền hành pháp

Như trên đã nêu, quản lý nhà nước bao gồm ba nhánh quyền: 
lập pháp, hành pháp và tư pháp. Tuỳ thuộc vào thể chế nhà nước 
quyền hành pháp được trao cho những cơ quan nhất định. Thể 
chế nhà nước cũng xác định cách thức phân công việc thực thi 
quyền lực nhà nước giữa các cơ quan nhà nước và mối quan hệ 
giữa quyền hành pháp (thực thi quyền hành pháp) và các cơ quan 
thực thi các quyền khác.

Ví dụ, ở Thuỵ Điển, quyền hành pháp nằm trong tay Thủ 
tướng và các thành viên của nội các. Thủ tướng do Chủ tịch quốc 
hội chỉ định và được các nghị sĩ quốc hội tán thành. Ó úc, 
Canada hay Anh quốc, không theo mô hình phân lập các quyền 
nên quyển hành pháp nằm trong tay Thủ tướng và các thành viên 
của nội các. Những người này lại là các nghị sĩ trong Quốc hội -  

cơ quan lập pháp. Ở Mỹ, theo mô hình cân bầng và kiểm soát, ba 
ngành luật được phân công cho các bộ phận khác nhau. Quyền 

hành pháp nằm trong tay Tổng thống. Ở Nauy, quyền hành pháp 
nằm trong tay của Hội đồng nhà nước bao gồm Thủ tướng và các 
thành viên khác do các Đảng liên minh trong Quốc hội chỉ định.

Quyền hành pháp là một trong ba nhánh quyền lực nhà nước. 
Đó là quyền sử dụng quyền lực nhà nước để thi hành pháp luật và 
tổ chức đời sống xã hội theo khuôn khổ pháp luật đã quy định. 
Các cơ quan thực thi quyền hành pháp tạo thành hệ thống các cơ 
quan gọi chung là hành chính nhà nước hay hành chính công.

Theo quy định cúa hệ thống pháp luật Nhà nước Việt Nam :
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-  Quyền lập pháp chỉ giao cho Quốc hội và uỷ quyền cho uỷ  
ban Thường vụ Quốc hội một số nội dung. Không có một cơ 
quan nào khác được thực thi quyền lập pháp. Điều này hoàn toàn 
khác với thể chế nhà nước liên bang hoặc Nhà nước có khu vực 
tự trị (các bang có quyền lập hiến riêng).

-  Quyền tư pháp là quyền tài phán bằng các hoạt động xét xử 
theo pháp luật tố tụng của các toà án. Trong quá trình xét xử, các 
toà án hoàn toàn độc lập và chỉ chịu sự ràng buộc của hệ thống 
pháp luật. Và chỉ có toà án mới có thể tiến hành các hoạt động 
xét xử.

-  Quyền hành pháp là quyển triển khai pháp luật và tổ chức 
đời sống xã hội. Chính vì vậy, hoạt động thực thi quyền hành 
pháp có thể do nhiểu đơn vị, nhiều tổ chức tạo nên hệ thống các 
cơ quan hành chính nhà nước thực hiện.

II. HÀNH CHÍNH VÀ HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC

1. Một số cách tiếp cận đến thuật ngữ “hành chính”

Hành chính là một từ được sử dụng với nội dung rất đa nghĩa 
và thường không đi đến một sự thống nhất chung. Từ “hành 
chính” (administration) tuỳ từng nơi, từng lúc được giải thích 
theo nhiều nghĩa khác nhau.

Có người sử dụng thuật ngữ “hành chính” theo nghĩa hẹp của 
nó là chỉ liên quan đến những công tác mang ý nghĩa vãn phòng, 
giấy tờ hoặc chỉ liên quan đến những hoạt động mang tính phục 
vụ hội nghị, họp của cơ quan.
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Trong một số tài liệu, từ “hành chính” được giải thích theo 
nhiều cách khác nhau:

. Hành chính là hoạt động của con người nhằm đạt được mục 
tiêu của tổ chức.

. Hành chính là quản lý các vấn đề bên trong và bên ngoài của 
một tổ chức, có ảnh hưởng đến việc đạt được mục tiêu của tổ chức.

• Hành chính là các vấn đề liên quan đến con người và do đó 
hoạt động của nó liên quan đến con người hơn là đồ vật.

. Hành chính là hoạt động hay quá trình liên quan đến cách 
thức để đạt được kết quả đã mô tả trước (có chủ định); Dù cho 
Chính phủ, nhà thờ mô tả mục đích của mình khác nhau, song 
những phương thức để đạt được kết quả đó có những nét giống 
nhau. Quyền lực và kỹ năng phải được tổ chức và chỉ huy; những 
hy vọng của từng cá nhân phải được quy tụ lại; các mâu thuẫn 
nội bộ phải được giải quyết;

. Hành chính nhằm bảo đảm hợp lý, hành vi có hiệu lực của 
từng người trong tổ chức.

• Hành chính là việc làm quyết định và chỉ đạo từng thành 
viên hoạt động để đạt được mục tiêu mà các nhà lãnh đạo chính 
trị đã vạch ra;

• Hành chính đồng nghĩa với quản lý khi người ta đưa ra hình 
ảnh sự hợp tác của hai người để làm một việc mà bản thân một 
người không thể làm được.

. Hành chính là những hành vi được sử dụng chung của nhiều 
người trong tổ chức.

. Hành chính là thê thức mà hai hay nhiều người thỏa thuận 
với nhau để di đến mục dích chung. Hành chính nhấn manh đến
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the thức hợp tác và do đó, hai hay nhiều người có sự hợp tác tức 
có hành chính.

Hành chính là những hoạt động gắn liền với những loại hình 
tố chức được thiết lập một cách chính thức. Trong tổ chức đó các 
cá nhân được giao những nhiệm vụ nhất định và phải phối kết 
hợp với nhau vì mục tiêu chung chứ không phải vì mục tiêu, mục 
đích cá nhân mặc dù mục tiêu, mục đích cá nhân thống nhất 
trong tổng thể mục tiêu chung của tổ chức. Tổ chức càng lớn, 
càng chính thức thì việc quy định càng phải chặt chẽ. Nhiều hoạt 
động hành chính mới sẽ xuất hiện trong các tổ chức có quy mô 
lớn.

Một số người tiếp cận đến hành chính từ phương diện của tổ 
chức các hoạt động mang tính tập thể cộng đồng nhằm giải quyết 
các công việc chung mà nếu thiếu sự phối hợp đó sẽ không làm 
được. Ví dụ, để ngăn đập, chống thiên tai, lũ lụt thì không thể chỉ 
riêng có sự hợp tác theo nghĩa thông thường mà đòi hỏi phải có 
những quy tắc chang hay những luật lệ chung. Cách thức hình 
thành những tổ chức chung là một quá trình. Trong quá trình của 
sự hình thành đó, nhiều cách thức khác nhau của hoạt động chỉ 
huy, điều khiển đã được áp dụng và đó cũng chính là tu' tưởng 
quản lý những tổ chức chung theo nghĩa vì những công việc 
chung đó. Đó chính là hành chính. Như vậy, hành chính được sử 
dụng như từ “quản lý”, dùng để chỉ hoạt động quản lý trong các 
tố chức chung, tổ chức công.

Quản lý là một loại lao động đặc biệt để đưa ra các quyết 
định. Các nhà quản lý quyết định nhiều vấn đề như: Sản xuất cái 
gì và bao nhiêu; doanh nghiệp sẽ bán ở đâu, thị trường nào? bằnsỉ 
h'nh thức quảns cáo như thế nào? giá cả như thế nào? Các nhà 
<-Hián lý khai thác và quản lý các yếu tố đầu vào phục vụ cho sản
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xuất, hoạt động của tổ chức. Và còn phải biết kết hợp với nhiều 
yếu tố để tạo ra sản phẩm như đã đề ra với chi phí thấp nhất như: 
Đật địa điểm sản xuất ở đâu? Áp dụng công nghệ gì? Quản lý 
con người trong tổ chức như thế nào?

Những cách tiếp cận quản lý trên cũng chính là cách tiếp cận 
để tìm đến một thể thức tối ưu cho việc sử dụng các nguồn lực 
cần thiết mà các nhà nghiên cứu gọi đó là hành chính.

Quản lý và hành chính trên thực tế khó có sự phân biệt tuyệt 
đối. Trong khu vực sản xuất, nhiều người cho rằng quản lý là công 
việc của những người lãnh đạo cao cấp trong hệ thống thứ bậc của 
tổ chức; trong khi đó hành chính là công việc của cấp dưới. Theo 
Ralph c. Davis và Alan c. Filley thì “quản lý là chức năng của 
lãnh đạo chấp hành” \  Nhưng cũng có cách tiếp cận ngược lại, 
trong khu vực nhà nước, hành chính là của cán bộ cấp cao còn 
quản lý (quản lý tác nghiệp) lại là công việc của cấp dưới.

Trong tài liệu tiếng Việt, thuật ngữ “quản lý hành chính (nhà 
nước)” được sử dụng rất thông dụng. Tuy nhiên, một số nhà 
nghiên cứu cho rằng sử dụng từ quản lý bên cạnh từ hành chính 
là một sự trùng lắp, không cần thiết. Như đã nên trên, quản lý 
nhà nước bao gồm nghĩa rộng của nhiều cơ quan nhà nước (lập 
pháp, hành pháp và tư pháp), trong khi đó hành chính cũng là 
quản lý nhưng theo nghĩa hẹp hơn so với quản ỉý nhà nước nói 
chung. Chính do cách sử dụng, không ít người cho rằng quản lý 
và hành chính khác nhau.

 ̂ X e m  " M u n a u c m e n t  p r i c i l e s "  c ủ a  h a i  t á c  ì i iá I r è n .  N X B  Nevv Y o r k ,  A l e x u n d e r  H a m i l t o n  

I n s l i t u t i o n ,  i n e ,  1 9 6 2 .  Tr .  11.
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2. Hành chính là sự điều khiển

Hành chính là sự điều khiển con người, xã hội và tổ chức làm 
theo ý muốn của các nhà hành chính, các tổ chức công quyền. 
Trong hành chính, các nhà hành chính cũng như các nhà quản lý 
trong các tổ chức khầc sử dụng nhiều hình thức, cách thức khác 
nhau để tác động đến nhân viên, làm cho họ chịu sự chỉ đạo, điều 
khiển của hành chính (có người coi đó là nghệ thuật -  hành 
chính là nghệ thuật). Muốn thực hiện những vấn đề mà tổ chức 
nhà nước (công quyền) mong muốn (các chương trình, chính 
sách công...) thì ngay bản thân các “nhà hành chính phải biết dự 
đoán, dự báo để xác định những khả nãng có thể xảy ra và từ đó 
tìm cách bắt buộc mọi người nhận thức và thực hiện theo điều mà 
hành chính yêu cầu, không để tự do xảy ra”.

Con người là một thực thể hữu cơ có những quyền (quyền 
con người) nhất định. Nhiều người cho rằng không thể vi phạm 
những vấn đề thuộc quyền tự do cá nhân. Nhưng trong quản lý tổ 
chức (Nhà nước hay không phải Nhà nước) thì khi hợp tác, phối 
hợp với nhau, nhiều quyền tự do sẽ bị thay đổi. Nhà hành chính 
điều khiển, chỉ huy người khác để phục vụ cho mục tiêu của tổ 
chức, do đó hành chính phải hạn chế một số vấn đề thuộc quyền 
tự do. Hành chính cũng như quản lý đòi hỏi sự hợp tác, tôn trọng 
cá nhân, tổ chức trong sự hiện diện cần thiết của tổ chức, cá nhân 
đó đối với sự tồn tại và phát triển của tổ chức hành chính.

Hành chính trong Nhà nước: Hành chính dàn chú dần thay 
thế kiểu hành chính độc tài. Trong chế độ dân chú, hành chính 
cũng như nhiều hoạt động khác tăng cườne, mớ rộng sự tham gia 
cua nhân dân.
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3. Hành chính công hay hành chính nhà nước

3.1. Khái nhiệm về “hành chính công”

“Hành chính công” là một thuật ngữ được sử dụng cách đây 
không lâu. Nhiều người nghiên cứu quản lý nhà nước cho rằng 
thuật ngữ này được các học giả Pháp và Đức sử dụng vào những 
nãm cuối thể kỷ 18. Nhưng cũng có ý kiến cho rằng tiếp cận đến 
thuật ngữ này đã có từ ngay khi Nhà nước phải tiến hành các hoạt 
động quản lý những vấn đề chung của xã hội khi Nhà nước được 
hình thành. Và đặc biệt khi Nhà nước tiến hành xây dựng nhiều 
công trình quy mô lớn thì hành chính công đã được sử dụng.

Thuật ngữ hành chính công được sử dụng để thay thế cho 
thuật ngữ hoạt động quản lý của Chính phủ (management of 
Government) đã được sử dụng rất phổ biến trước đó. Nghiên cứu 
hoạt động quản lý của Chính phủ đã được hình thành rất sớm. 
Nhiều nhà nghiên cứu đã phát hiện ra nhiều vấn đề bên trong 
hoạt động của bộ máy chính phủ và đã đề nghị có những cách 
thức thay đổi. Nhiều ý tưởng cải cách hoạt động của Chính phủ 
(quản lý) đã được đề cập đến trong nhiều công trình nghiên cứu. 
Ví dụ cụ thể là cách thức áp dụng các mô hình quản lý nhân sự 
trong các tổ chức nhà nước chuyên từ mô hình lột xác (spoil) 
sang mô hình chức nghiệp; công trạng, chuyên môn; phương thức 
hoạt động quản lý của Chính phủ chuyển từ tập trung, độc tài 
sang phân quyền, có sự tham gia của nhân dân, dân chủ đại diện, 
dân chủ trực tiếp fi.

N h ư n i ĩ  í h u ậ l  ni iữ:  T ậ p  t r u i m,  p h á n  q u y ề n . . . .  ( l ược  s ứ  d ụ n ' :  rấi  p h ố  b i ế n  i r oni ĩ  k h o a  h ọ c  h à n h  

c h í n h .  C â n  t ì m h i ê u  V n i i h ĩ a  c á c  l ừ  n à y  t r on i i  t ừ  vtiến i i iãi  t h í c h  ; t r o n u  c á c  s á c h  c h u y ê n  k h á o .
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Nghiên cứu hành chính công, các học giả cố gắng tìm đến 
một định nghĩa riêng cho thuật ngữ này. Tuy nhiên, nhiều ý kiến 
cho rằng định nghĩa hành chính công đều phải gắn liền với định 
nghĩa hay cách quan niệm về hành chính nói chung. Nếu có riêng 
thuật ngữ này thì phải phân biệt được sự tương tự giữa hành 
chính nói chung, hành chính công và hành chính tư nói riêng. 
Nếu không có sự phân biệt đó, khó có thể đưa ra một định nghĩa 
hay một cách tiếp cận đúng về hành chính công. Trong khi đó, 
như trên đã nêu, thuật ngữ hành chính rất đa dạng và sự khác biệt 
trong cách sử dụng giữa hành chính (administration) và quản lý 
(management) không rõ ràng. Điểu đó dẫn đến hệ quả là thuật 
ngữ hành chính công (public administration) cũng không được 
định nghĩa rõ ràng.

Một số ý kiến cho rằng khái niệm hành chính công dựa vào 
khái niệm hành chính và chỉ trao cho nó sự khác biệt bởi tính 
công tức chỉ các cơ quan nhà nước. Và do đó nhiều người đưa ra 
khái niệm hành chính công là hành chính của các cơ quan nhà 
nước (cơ quan công quyền, sử dụng quyền lực nhà nước).

Trong nhiều tài liệu viết về hành chính công (public 
administration), các nhà nghiên cứu đưa ra rất nhiều cách hiểu, 
cách giải thích hay định nghĩa thuật ngữ trên. Nhưng chưa có 
một định nghĩa nào trở thành tiền đề chung cho mọi nghiên cứu. 
Đó cũng chính là khó khăn khi nghiên cứu và hiểu “hành chính 
công” hay chưa có một sự trả lời thống nhất -  hành chính công là
cri  9  ê 1 •

Trong một số tài liệu nghiên cứu, hành chính công là hành 
chính nhà nước được sử dụng thay thế cho nhau. Trong điều kiện 
của Việt Nam hành chính nhà nước được nhiều người biết đến 
hơn là hành chính công. Do đó. việc sử dụng thuật n?ữ “hành
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chính công” hay “hành chính nhà nước” là để phù hợp với thói 
quen viết ở nước ta. Bản chất nội dung của hành chính nhà nước 
hay hành chính công không có sự khác nhau. Đó đều là hành 
chính của các cơ quan nhà nước. Trong tài liệu này, chúng tỏi sử 
dụng từ “hành chính công” hay “hành chính nhà nước” có ý 
nghĩa như nhau.

3.2. M ột sô' cách tiếp cận thuật ngữ “hành chính công” 
(public administration)

Trong nhiều tài liệu nghiên cứu về hành chính công, mỗi một 
nhà nghiên cứu, nhà quản lý trong các cơ quan nhà nước hiểu và 
tiếp cận hành chính công dưới những giác độ khác nhau. Một số 
cách hiểu thuật ngữ này được mô tả như sau:

. Hành chính công là một công cụ của Chính phủ để thực 
hiện các hoạt động nhằm thực hiện các chức năng của Chính phủ;

. Hành chính công là “Chính phủ hành động”, ở đâu có Chính 
phủ thì ở đó có hành chính công;

. Hành chính công là hoạt động hợp tác của nhiều người để 
đạt được mục tiêu của Chính phủ;

. Hành chính công là những hoạt động trong những điều kiện 
nhất định nhưng gắn liền với mục tiêu dài hạn của Chính phủ;

• Hành chính công là khuôn khổ các thể chế của Chính phủ, 
hành vi con người;

• Hành chính công là các hoạt động liên quan đến xây dựng 
chính sách và thực hiện chính sách công;

• Hành chính công là quá trình có tổ chức liên quan đến thực 
hiện mục tiêu, kế hoạch và hiệu lực hoạt động bên trong của các 
cơ quan nhà nước;
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. Hành chính công là nãng lực phối hợp nhiều nguồn lực xã 
hội để làm cho Nhà nước hoạt động như là một chỉnh thể thống
nhất;

. Hành chính công liên quan đến việc tổ chức thực hiện chính 
sách công do các cơ quan chính trị hoạch định ra;

. Hành chính công là hoạt động của những cơ quan được 
thành lập theo Luật và chỉ có quyền khi được Luật trao cho nó;

. Hành chính công là sự phối hợp của những nỗ lực của từng 
cá nhân và nhóm để thực hiện chính sách công;

• Hành chính công là hoạt động nhằm chỉ đạo các cơ quan 
nhà nước vận động và phát triển theo mục tiêu quốc gia;

• Hành chính công là một quá trình liên quan đến thực hiện 
chính sách bằng việc tập hợp nhiều loại kỹ năng, kỹ thuật, đưa ra 
những quy định và mục đích để thu hút nhiều người và đạt được 
mục đích;

• Hành chính công liên quan đến mọi lĩnh vực của khoa học 
xã hội nhằm cung cấp nhiều loại giá trị khác nhau để đi đến mục 
đích;

• Hành chính công liên quan đến việc quản lý các chương 
trình công. Các nhà hành chính làm việc ở mọi cấp của Chính 
phủ cả trong nước và nước ngoài; quản lý các tổ chức, hiệp hội, 
nhóm, lợi ích các loại không vì mục đích lợi nhuận (quản lý của 
các tổ chức khác là vì lợi nhuận);

• Hành chính công (public administration) cũng đồng nghĩa 
với hành chính chính phủ -  quản lý chính phủ (government 
administration);
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. Hành chính côníí là hoạt động hành chính cua mọi loại cơ 
quan nhà nước thuộc hệ thống hành pháp do Nhà nước thành lập 
nhằm các mục đích khác nhau;

. Hành chính công là hành chính của các cơ quan do Nhà 
nước thành lập; trong khi đó hành chính tư là hành chính của các 
cơ quan do tư nhân (không phải Nhà nước) thành lập.

. Hành chính công (public administration) là tập hợp tất cả 
các hoạt động của công chức nhà nước có liên quan đến quản lý.

Bên cạnh các cách tư duy trên, một số nhà nghiên cứu đưa ra 
quan niệm chung về hành chính công khi xem xét đến các hoạt 
động cụ thê của cơ quan thực thi quyền hành pháp. Họ cho rằng, 
hành chính công là những hoạt động của Chính phủ nhằm đem 
lậi cho công chúng nhiều sự thỏa mãn hơn (tức thoả mãn tối đa 
xã hội, từ an ninh, trật tự đến vật chất). Những gì công dân yêu 
cầu trong khuôn khổ pháp luật nhà nước đã quy định hoặc trong 
những cam kết mà Nhà nước đã đưa ra thì hành chính công phải 
có trách nhiệm đáp ứng.

Trong thực tế, nhiều người quan niệm hành chính như là 
những việc mà Nhà nước phải giải quyết. Một số ví dụ sau đây 
nhằm mô tả cách tư duy về hành chính công:

-  Khi có một vụ trộm cắp xảy ra, hành chính phải xử lý;

-  Khi có lũ lụt xảy ra, hành chính cũng phải lo giải quyết 
hậu quả;

-  Động viên thanh niên nhập ngũ;

-  Khi thất bát, dân đói, Chính phủ (hành chính) phái lo;

-  Các cơ quan hành chính phái lo báo đám an ninh -  trật tự 
vệ sinh công cộna;
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-  Hành chính công phải bảo đảm dân sinh, phát triển kinh tế.

Một số tài liệu định nghĩa hành chính (hành chính công) 
thôn? qua những hoạt động cụ thê mà những nhà hành chính 
(administrator) phải thực hiện là:

-  Chi trả phúc lợi cho người được hưởng phúc lợi theo quy 
định của pháp luật;

-  Những công việc mang tính chất thường xuyên như theo 
(lõi các quy trình đào tạo, bồi dưỡng;

-  Giám sát hoạt động của các đơn vị trong tổ chức nhằm làm 
cho các đơn vị đó thực hiện đúng tiến độ đã vạch ra.

-  Thực hiện các chương trình đổi mới;

Tư vấn chính sách

Hình 2. Cách hiểu hành chinh nhà nước bao gồm hai chức năng :
Tác nghiệp hành chính và tư vấn chính sách

Trong một số tài liệu nghiên cứu gần đây, nhiều nhà nghiên 
(-'U'u cho rằna hành chính côno là một thực thể tồn tại để thực hiện 
hai nội dung:
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-  Tư vấn chính sách cho các nhà chính trị để họ đưa ra các 
chính sách phát triến quốc gia phù hợp với từng giai đoạn;

-  Triển khai các tác nghiệp cụ thể (tác nghiệp hành chính) để 
biến các ý tưởng chính sách, pháp luật thành sản phẩm cụ thể cho 
xã hội.

Nghiên cứu hành chính công từ các cách tiếp cận trên có thể 
nhóm thành ba hướng:

-  Cách tiếp cận từ giác độ quản ỉỷ. Những người theo cách 
tiếp cận này thường chú ý đến hoạt động của các cơ quan hành 
pháp -  thực thi hoạt động quản lý nhà nước (hành động). Họ 
nhấn mạnh hành chính công từ giác độ quản lý và tổ chức các cơ 
quan công quyền. Trong trường hợp này, hành chính công và 
hành chính nói chung có thể có những cách tư duy không khác 
nhau và mục đích chung là đi đến hiệu quả của kết quả đạt được. 
Sự khác nhau cơ bản là cách thức sử dụng các yếu tố đầu vào. 
Trong hành chính công, nhự đã nêu trong cách tiếp cận là hoạt 
động của các cơ quan nhà nước, nên sự khác biệt chủ yếu, quan 
trọng là việc sử dụng quyền lực nhà nước để thực thi các hoạt 
động hành chính. Trong khi đó, hoạt động quản lý của các khu 
vực khác không có yếu tố đầu vào quan trọng này.

-  Cách tiếp cận từ qiác độ chính trị -  thừa nhận hoạt động 
hành chính công là người bảo vệ, gác cổng để cho hiến pháp, 
pháp luật được thực thi đầy đủ. Hành chính công là biến các mục 
tiêu chính trị thành những sản phẩm cụ thể. Ví dụ: Các nhà chính 
trị mong muốn an toàn xã hội trên phương diện cứu hoả. Các nhà 
hành chính công phải tìm kiêm các phương thức khác nhau để 
làm được điều đó. Trong trường hợp này, hành chính cong khác 
với các loại quán lý khác là hoạt động tập hợp các cách thức,
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sáng kiến và các nguồn lực xã hội để đạt được mục tiêu chính trị 
quốc gia.

-  Cách tiếp cận pháp lý -  hành chính công là hệ thống các 
hoạt động nhằm làm cho pháp luật được thực hiện và có hiệu lực 
trong xã hội. Theo cách tiếp cận này, hành chính công là tập hợp 
các hoạt động nhằm triển khai các loại văn bản pháp luật của 
Nhà nước và biến những ý tưởng trong đó thành sản phẩm cụ thể.

Khi xem xét khía cạnh pháp lý của hành chính công, một số 
nhà nghiên cứu hành chính công tiếp cận hành chính từ phía đạo 
lý, nghĩa là coi hành chính công là hoạt động nhằm đem lại cho 
nhân dân những sự thỏa mãn tối đa những dịch vụ mà chính phủ 
cung cấp từ trật tự trị an, an toàn xã hội đến các vấn đề về vật 
chất và tinh thần. Trên phương diện này, hành chính công phải 
tìm kiếm nhiều cách thức khác nhau để giải quyết và đáp ứng đòi 
hỏi của công dân. Việc tìm kiếm những cách thức khác nhau để 
giải quyết những vấn đề mang tính đạo lý của xã hội đòi hỏi 
hành chính công phải thực hiện nhiều hoạt động. Phải có được 
những thủ tục hành chính hữu hiệu, đơn giản; phải áp dụng các 
hình thức quản lý của khu vực tư.

Nghiên cứu hành chính công phải xuất phát từ những quy 
phạm pháp luật của quốc gia quy định. Nghĩa là hành chính công 
phải sử dụng những quy phạm đã có để bảo vệ lợi ích của mọi 
người. Ví dụ: Nếu có vụ trộm cắp, các nhà hành chính công phải 
có trách nhiệm giải quyết.

3.3. Cách tiếp cận theo nghĩa quản lý nhà nước

Trong một số tài liệu nghiên cứu về hành chính công, các 
nhà nghiên cứu của một số nước thường gắn liền hoạt động hành 
chính công với những mục tiêu quốc gia trong từng giai đoạn.
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Hành chính cống có nhiệm vụ cơ bản là phải chỉ huy, lãnh đạo, 
phối hợp và kiểm soát mọi hoạt động của các chủ thể, cá nhân 
trong quốc gia nhằm đạt được mục tiêu của quốc gia. Trong 
trường hợp này quản lý nhà nước và hành chính công được sử 
dụng thay thế cho nhau. Như trên đã nêu, quản lý nhà nưóc mang 
ý nghĩa rộng hơn hành chính nhà nước. Hành chính nhà nước chỉ 
đơn thuần là những hoạt động của cơ quan thực thi quyền hành 
pháp; trong khi đó quản lý nhà nước là hoạt động của các cơ 
quan thực thi quyền lực nhà nước. Khi đồng nhất hành chính 
công (hành chính nhà nước) với quản lý nhà nước nhằm chỉ đến 
các hoạt động quản lý thực thi pháp luật của Nhà nước.

Theo cách tiếp cận về quản lý nhà nước, có thể hiểu hành 
chính nhà nước (hành chính công) là “hoạt động thực thi quyền 
hành pháp Nhà nước; là sự tác động có tổ chức và điều chỉnh 
bằng quyền lực pháp luật nhà nước đối với các quá trình xã hội 
và hành vi hoạt động của con người do các cơ quan thuộc bộ máy 
hành chính nhà nước từ Trung ương đến cơ sở tiến hành nhằm 
duy trì và phát triển cao các mối quan hệ xã hội và trật tự pháp 
luật, thỏa mãn các nhu cầu hợp pháp của con người trong công 
cuộc xây dựng và bảo vệ tổ quốc, đạt được các mục tiêu của quốc 
gia một cách hiệu quả nhất trong từng giai đoạn phát triển” 1.

Từ cách tiếp cận trên, cần lưu ý một số nội dung:

Hành chính công là hoạt động thực thi quyền hành pháp -  có 
người gọi đó là hành pháp hành động. Hành pháp là một nhánh

1 Tron*: mộ t  NÕ lài l i ệu hổi  dưõni i  ó' Hoe  vi ện H à n h  c h í nh  Q u ố c  n i a  xuất  b á n  từ nhữn*:  n ã m  1990 đến  

nav,  t huạ t  ni iữ q u á n  lv hà n h  c h í n h  nhà  nưóv đ ược  sứ  d ụ n u  n h ư  là h à n h  c h í n h  cõn ' j  ( xe m các  tài l iệu bổi  
( lưòne  t;n Hoc  viện Hì mh ch í nh  O u ò c  L'ia). Cá c h  l i ếp d i n  thuậ t  n u ữ  n à y  (Khìy c o  vì»i Ihav doi  đ ế  l àm rõ 
biin chát  c úa  vân  dc.
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quyền lực nhà nước. Nhưng khi nó không biểu hiện ra bên ngoài, 
khó có thể hiểu bản chất của quyền hành pháp ở từng quốc gia.

Ví dụ, tại Mỹ, quyền hành pháp tập trung trong tay Tổng 
thống nhưng có mối quan hệ rất chặt chẽ với các ngành quyền 
khác. Tổng thống có quyền rất lớn trong hoạt động hành chính 
công. Điều đó thể hiện ở việc thay đổi nhiều thê chế hành chính 
nhà nước trong từng giai đoạn của các đời Tổng thống.

Ớ Pháp, quyền hành pháp tập trung trong tay Tổng thống với 
cơ chế có Thủ tướng. Thủ tướng và Tổng thống có mỗi quan hệ 
rất chặt chẽ và phức tạp trong hoạt động quản lý hành chính nhà 
nước (hành chính công).

Như trên đã nêu, thuật ngữ Chính phủ cũng được hiểu khác 
nhau và do đó, cũng có nước quan niệm thực thi quyền hành 

pháp do Chính phủ đảm nhận. 0  Việt Nam -  Chính phủ là cơ 
quan chấp hành của Quốc hội và là cơ quan hành chính nhà nước 
cao nhất8.

Hoạt động thực thi quyền hành pháp cũng không có nghĩa là 
hoạt động một cách tự do. Mọi hoạt động thực thi quyền hành 
pháp được quy định cụ thể thông qua hệ thống thê chế hành 
chính nhà nước.

-  Quản lý hành chính nhà nước (hành chính công) là sự tác 
độns có tổ chức (thông qua hệ thống các cơ quan hành chính nhà

V  " . . . .  .
A e m  H i ế n  p h á p  V i ệ t  N a m  YÌt L u ậ t  T o  c h ứ c  C h í n h  p h ú  đ ê  h i ẽ ư  r õ  t h ê m  vồ i h u ậ t  Miiư c h í n h  

p h u  \ à  c h ứ c  n ; ì nu  c u a  C h í n h  p h ú  ớ  V i ệ t  N a m  vìt x e m  t h ê m  ch i  t i ế t  <)■ m ò n  h o c  " T ô  c h ứ c  c á c  

^ t > q u a n  h ì i nh  c h í n h  n h à  n ư ớ c " .
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nước). Tính tổ chức của hành chính công thể hiện sự tuân thủ 
những nguyên tắc mang tính chất quy định của hành chính công.

-  Sự tác động bằng pháp luật và theo nguyên tắc pháp chế. 
Quyền lực nhà nước mang tính mệnh lệnh đơn phương và tính tổ 
chức rất cao, nhưng không thể vì là các cơ quan thực thi quyền 
lực nhà nước mà có thể tuỳ tiện đưa ra những quy tắc, quy chế 
điều chỉnh mọi hành vi cá nhân, xã hội trái với quy định của 
pháp luật và thể chế hành chính. Không có một tổ chức nhà nước 
nào và đặc biệt các tổ chức thuộc về hệ thống các cơ quan hành 
chính nhà nước (cơ quan chấp hành) lại có thể đứng ngoài khuôn 
khổ pháp luật.

3.4. Cách tiếp cận hành chính công từ thuật ngữ khu vực công

Khu vực công là một thuật ngữ được sử dụng phổ biến từ sau 
chiến tranh thế giới lần thứ hai. Sự xuất hiện và phổ biến từ này 
do một số nguyên nhân chủ yếu:

-  Sự mở rộng hoạt động của Chính phủ trên nhiều lĩnh vực 
(sự gia tăng vai trò của Chính phủ sau chiến tranh, Chính phủ 
phải làm nhiều hơn cả về số lượng và chất lượng);

-  Sự hình thành khối xã hội chủ nghĩa với các đặc trưng hoạt 
động của nền kinh tế xã hội chủ nghĩa, tập thể;

-  Sự đối lập giữa kinh tế tự do cạnh tranh, tư nhân.

Sự hình thành và phát triển khu vực công trải qua nhiều cách 
khác nhau và không giống nhau giữa các nước. Trong giai đoạn 
đầu của sự hình thành, khu vực công bao gồm rất nhiều hoạt 
động của Nhà nước. Từ các hoạt động thuộc lĩnh vực quản lý nhà 
nước nói chung đến hành chính nhà nước, sau đó mở rộng sang 
các hoạt động cung cấp dịch vu công. Hoạt động kinh tế của khu
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vực công hay của Nhà nước ngày càng có xu hướng mở rộng, đặc 
biệt là các nước thuộc khu vực kinh tế tập trung.

Giai đoạn tiếp theo của sự phát triển khu vực công là sự thu 
hẹp nhiều hoạt động kinh tế của khu vực công; nhiều hoạt động 
cung cấp dịch vụ cho xã hội trong tay Nhà nước được chuyển 
sang cho các khu vực khác, nhưng mở rộng sang nhiều lĩnh vực 
khác. Hành chính công hay hành chính nhà nước mang ý nghĩa 
điều hành, giám sát và quản lý. Trong trường hợp này, thuật ngữ 
quản lý công ra đời thay thế cho hành chính công.

Trong giai đoạn này, hành chính công chính là quản lý công, 
tức quản lý của các cơ quan hành chính nhà nước đối với các chủ 
thể khác nhau của xã h ộ i9.

3.5. So sánh hành chính công và hành chính tư

Cần có sự phân biệt các loại tổ chức, trong đó hai nhóm cơ 
bản liên quan đến hành chính là:

-  Các cơ quan do chính quyền thiết lập (Chính phủ hay các 
cơ quan thuộc hệ thống chính quyền địa phương các cấp) và chỉ 
đạo sự hoạt động.

-  Các cơ quan tư nhân do tư nhân thành lập và chỉ đạo.

Hai loại cơ quan hay tổ chức trên được thành lập vì các mục 
tiêu khác nhau. Do mục tiêu và bản chất khác nhau nên cách thức 
tiến hành để đạt được các mục tiêu đó cũng khác nhau.

ỉ<> c h ứ c  c á c  c ơ  q u a n  n h à  n ư ớ c  v à  h à n h  c h í n h  n h à  n ư ớ c  đ ư ự c  n n h i ê n  c ứ u  ở  m ô n  h ọ c  s a u .
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Hành chính công Hành chính tư

-  Vì mục tiêu công, công ích;

-  Vì tính chính trị của tổ chức;

-  Thủ tục phức tạp;

-  Quy mô trên nguyên tắc rất 
lớn.

-  VI lợi nhuận;

-  Không có màu sắc chính trị;

-  Thủ tục đơn giản;

-  Quy mô linh hoạt.

Nghiên cứu sự khác biệt giữa hành chính công hay hành 
chính tư có thể chỉ ra rằng: Sự khác biệt này có thể chủ yếu do 
quy mổ tổ chức mà hành chính công phục vụ khác với quy mô 
của hành chính tư đáp ứng. Hành chính công phải phục vụ quy 
mô lớn, nhưns một số phương thức hoạt động của hành chính tư 
hay hành chính nói chung được hành chính công vận dụng. Điều 
này thể hiện thông qua các yếu tố sau:

-  Trong xu thế hiện đại, hành chính công đang phải áp dụng 
nhiều nội dung, phương pháp phối hợp, tổ chức, điều khiển của 
khu vực tư.

-  Hành chính công hay tư đều có những nguyên tắc khoa học 
cần cho nó hoạt động. Ví dụ theo tư duy -  một bác sĩ công hay tư 
đều mổ ruột thừa bằng kỹ thuật lành nghề của mình; không có sự 
khác nhau giữa bác sĩ khi nghĩ họ làm việc ở đâu.

Khi một cộnơ đồng được hình thành với số dân hạn chế, nền 
kinh tế man° tính tự cung tự cấp hơn là kinh tế hàng hóa đã làm 
cho đòi hỏi về quản lý và nhu cầu hợp tác giũa họ không lớn. 
Nhiều hoạt động rất thô sơ. đơn giàn thông qua những cá nhân và 
con người lự chú. Họ tự làm lấy đường, tự tổ chức thu gom vệ 
sinh. Khái niệm hành chính (công hay tữ) chưa được quan tâm.
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Hành chính công gắn liền chú yếu tới việc làm cho pháp luật 
có hiệu lực, được thực thi; đưa ra và thực thi các quy tắc, quy chế 
và thực hiện các chính sách công (chính sách của Nhà nước). Do 
đó, hành chính công tương phản với hành chính tư.

Nhiều ý kiến nghiên cứu hành chính đều thừa nhận hành 
chính công vừa là nghệ thuật (quản lý) vừa là ngành khoa học (có 
cơ sở khoa học riêng để thực hiện các hoạt động quản lý). Hành 
chính công cho dù là khoa học hay nghệ thuật đều nhằm quản lý 
các vấn đề công và thực hiện các nhiệm vụ đã được các cơ quan 
nhà nước vạch ra. Hành chính công là một lĩnh vực khoa học 
nhằm giải quyết một cách khoa học các vấn đề liên quan đến khu 
vực công như tổ chức, nhân sự và sử dụng nguồn lực.

Hành chính công theo cách tiếp cận của hành động là quá 
trình sử dụng nguồn lực công (tài lực, vật lực và nguồn nhân lực) 
có tố chức và phối hợp để hoạch định, thực hiện và quản lý chính 
sách công. Hành chính công được đặc trưng bởi bộ máy hành 
chính với quy mô rất lớn của các hoạt động. Các tổ chức tư nhân 
hoạt động sản xuất kinh doanh, mục tiêu lợi nhuận là rất cụ thể, 
rõ ràng; một số cơ quan Chính phủ có hoạt động thu lời thì mục 
tiêu cũng rất đa dạng. Hoạt động của các tổ chức sản xuất kinh 
doanh rõ ràng, có thể lượng hóa được thông qua lỗ hay lãi. Họ có 
thể điều chỉnh sản phẩm, phân công lao động và các vấn đề khác 
dựa trên nguyên tắc chi phí và kết quả. Trong khi đó, các cơ quan 
nhà nước tạo ra sản phẩm hàng hóa và dịch vụ về nguyên tắc 
không phải để bán trên thị trường. Hoạt động được tài trợ bởi 
chính ngân sách nhà nước và trong nhiều trường hợp không thể 
-so sánh giữa chi phí đã bỏ ra và giá trị của dịch vụ đã được 
c,Jng cấp.
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Các tổ chức tư nhân, các tập đoàn sản xuất kinh doanh khi 
đưa ra các quyết định tác động chỉ trong một giới hạn nhất định 
và thường họ quan tâm đến phúc lợi của người lao động ở một 
chừng mực nào đó. Trong khi đó, các cơ quan nhà nước về 
nguyên tắc, số người liên quan rất lớn. Những khách hàng của cơ 
quan nhà nước không chỉ là người được nhận lợi ích từ dịch vụ 
do hành chính công cung cấp mà còn là người nộp thuế -  cung 
cấp tài chính cho hành chính công hoạt động. Công dân vừa là 
nhà cung cấp vừa là khách hàng cũng theo nghĩa cụ thể đó.

Hành chính công chịu áp lực của xã hội và mọi quyết định 
của hành chính công vượt ra ngoài lợi ích của nhóm hành chính 
công. Trong lý thuyết quyết định đã chỉ ra rằng mọi quyết định 
của tổ chức phải phục vụ cho mục tiêu của tổ chức.

Một sự khác nhau nữa giữa hành chính công và hành chính tư 
là sự đồng hành của nền hành chính công với xã hội. Nhiều quyết 
định đưa ra sau khi đã nghe ý kiến của công chúng; hành chính 
công sống trong ánh sáng rực rỡ của công chúng và thích ứng với 
quyền mà công dân được biết về hành chính. Điều này các nhà 
hành chính tư không cần phải quan tâm.

Sự khác biệt về quy mô cũng làm cho hành chính công trở 
nên khác hành chính tư. Những tập đoàn kinh tế tư nhân dù lớn 
đến đâu cũng không thể có lượng người làm việc nhiều như trong 
cơ quan hành chính nhà nước.

Hành chính công khác với hành chính tư ở khía cạnh rất quan 
trọng là việc tham gia hoạeh định chính sách và thực hiện chính 
sách. Nhiều cơ quan hành chính đóng vai trò quan trọng trong 
việc đưa ra các đề nghị về văn bản quy phạm pháp luật và sửa đổi
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các van bản hiện hành. Đồng thời là cơ quan biến nhưng ý tưởng 
chính trị, chính sách thành các quyết định cụ thể.

Một trong những nội dung quan trọng mà các nhà nghiên cứu 
hành chính công quan tâm để so sánh và phân biệt với hành 
chính tư là tính dặc trưng của chủ thể và khách tliê trong hành 
chính công.

Trong quản lý, hai yếu tố hinh thành quản lý là khách thể 
quản lý và chủ thể quản lý. Chủ thể quản lý và khách thể quản lý 
của hành chính công khác và phân biệt cụ thể với hành chính tư

Chủ thể quản lý hành chính nhà nước là cơ quan hành chính 
nhà nước, các nhà chức trách (viên chức lãnh đạo), các cá nhân, 
tổ chức được uỷ quyền. Chủ thể quản lý hành chính nhà nước có 
những đặc điểm:

-  Có tính quyền lực nhà nước và phải luôn gắn với thẩm 
quyền pháp lý, nếu tách rời thẩm quyền nhà nước thì không còn 
là chủ thể quản lý

-  Lĩnh vực hoạt động rộng, bao gồm các mặt của đời sống 
xã hội.

-  Quản lý chủ yếu thông qua các quyết định hành chính, 
hành vi hành chính.

Khách thể quản lý được hiểu là đối tượng hoạt động quản lý 
tác động tới. Khách thể quản lý hành chính nhà nước là các quá 
trình xã hội và hành vi của con người hoặc tổ chức của con 
người. Hành vi gắn liền với con người, con người tạo ra hành vi,

X e m  c h i  t i ê t  i’í “ Quá - n  l v  h ọ c  đ ạ i  c ư ơ n e ” . H V H C Q G  - 2 0 0 1 .
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chịu trách nhiệm và liên đới chịu trách nhiệm hành vi. Hành vi 
có thể thực hiện dưới hình thức hành động hoặc không hành 
động. Những đặc điểm của khách thể của hành chính công chủ 
yếu là:

-  Tính đa dạng của hành vi. Con người có rất nhiều hành vi 
vì con người là tổng hòa của các mối quan hệ xã hội. Hành vi của 
một người liên quan đến người khác, đến xã hội vì con ngưòi 
sống có mối quan hệ chặt chẽ với nhau. Song không phải hành vi 
nào của con người cũng hợp pháp và phù hợp với lợi ích của xã 
hội, do vậy các quan hệ xã hội cần được điều chỉnh bằng sự quản 
lý của Nhà nước.

-  Khách thể và chủ thể quản lý được tách biệt tương đối vì 
con người vừa là chủ thể vừa là khách thể quản lý nhà nước. Khi 
các nhà hành chính được trao quyền quản lý nhà nước thì họ là 
chủ thể quản lý, trong nhiều trường hợp khác, họ là đối tượng 
quản lý của các chủ thể quản lý khác.

Những đặc trưng trên của khách thể và chủ thể quản lý của 
hành chính công không có trong các tổ chức tư nhân, là nét phân 
biệt cần chú ý giữa hành chính công và hành chính tư.

3.6. Hành chính công là khoa học hay nghệ thuật

Hành chính học nhằm mục đích nghiên cứu hành chính. Nhưng 
có hai cách tiếp cận khác nhau đến quan niệm hành chính học.

a) Hành chính công là nghệ thuật

Một trường phái cho rằng hành chính học là nghệ thuật, tức 
sử dụng các phương thức khác nhau để đạt đến chân -  thiện -  
mỹ. Cách tiếp cận này mang ý nghĩa tương đối vì bản thân các
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khái niệm nghệ thuật mang ý chủ quan và có thể mỗi người có 
nhũng quan niệm khác nhau về nghệ thuật.

Có người định nghĩa hành chính công “là sự thành thạo được 
áp dụng để thực hiện dựa trên kiến thức thu được qua nghiên cứu, 
hoặc là từ sự quan sát”, và cho rằng nghệ thuật của hành chính 
công thể hiện ở khả năng sáng tạo trong công việc.

Nhiều nhà xã hội học ủng hộ quan điểm hành chính công là 
nẹhệ thuật. Leonard D. White" cho rằng, nghệ thuật của hành 
chính là sự chỉ huy, phối hợp và điều khiển nhiều người nhằm đạt 
được mục đích.

Những ý kiến cho rằng hành chính công là nghệ thuật vì đó 
là cách thức sử dụng kỹ năng để lãnh đạo, phối hợp, kiểm soát 
hoạt động của nhiều người để đạt được mục tiêu của tổ chức 
(Nhà nước). Nghệ thuật của hành chính công là nghệ thuật động.

b) Hành chính công là khoa học

Một trường phái khác cho rằng, hành chính học là một bộ 
môn khoa học. Khi thừa nhận tính khoa học của hành chính học, 
tức cũng thừa nhận những quy luật khách quan chi phối hoạt 
động của hành chính -  tức không thể theo ý thức chủ quan như 
trong trường phái nghệ thuật. Hành chính học nghiên cứu và tìm 
kiếm các quy luật chi phối mối quan hệ giữa con người trong tổ 
chức với nhau và sự thích ứng biểu hiện thông qua hành vi đối 
với sự thay đổi môi trường bên ngoài.

VA e m  lại  c h i  t i ế t  L . W h i t e  ớ  T ừ  đ i ể n  h à n h  c h í n h .  I n t r o d u c t i o n  !o r he  S t u đ v  o f  P u b l i c  

sv‘n ì n n s u a t h > n .  1 9 2 6 .
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Nghiên cứu hành chính theo tư tưởng là một bộ môn khoa 
học nên các nhà nghiên cứu hành chính đặt hành chính trong sự 
tương quan với các môn khoa học khác.

Hành chính được xem là một bộ môn khoa học khi các nhà 
xã hội học bắt đầu nghiên cứu những cách thức xử lý của các nền 
hành chính khác nhau ở các nước. Họ tìm kiếm ra được những 
nguyên nhân ảnh hưởng đến cách ứng xử của nền hành chính 
trong điều kiện văn hóa, chính trị xã hội. Họ tìm kiếm những 
cách thức hình thành và các hành vi hành chính. Điều đáng quan 
tâm là khó có thể tìm thấy một cách thức chung của các nền hành 
chính. Chính vì vậy, hành chính và hành vi ứng xử của nó phụ 
thuộc vào điều kiện môi trường trong đó nền hành chính tồn tại.

c) Hành chính công là khoa học kết hợp với nghệ thuật

Một số nhà nghiên cứu đã đặt vấn đề coi hành chính công là 
một tổ chức và chịu tác động của môi trường trong đó hành chính 
công tồn tại, vận động và phát triển.

Nghiên cứu sự tác động, ảnh hưởng của môi trường đến hoạt 
động của hành chính là một vấn đề phức tạp bởi môi trường mà 
hành chính công tồn tại, vận động và phát triển trong đó là xã hội 
rất phức tạp và luôn biến động. Những yếu tố cũ và mới đan xen; 
những yếu tố chuẩn bị xuất hiện xen kẽ những yếu tố sắp mất đi. 
Hành chính công phải ủng hộ những con người đang có mặt hiện 
nay; nó quản lý cũng vì con người; nó tồn tại cũng để đáp ứng 
nhu cầu, đòi hỏi của con người.

Hành chính công tác động đến hoạt động của con người 
mang tính hai mặt. Một mặt là nghệ thuật: nghệ thuật của việc sử 
dụng những kỹ năng, các mối quan hệ; mặt khác đòi hỏi phải vận 
dụng nhiều quy luật. Một mặt, nó là khoa học, vì nếu thiếu
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những cơ sở đó, hành chính công không thể tồn tại được trong 
môi trường phức tạp đó.

Tranh luận nhiều giữa các nhà nghiên cứu hành chính công 
là nghệ thuật hay khoa học không đưa đến một kết luận tuyệt đối.

Một số nhà nghiên cứu cho rằng hành chính công là khoa 
học tức khoa học hành chính cống. Họ thừa nhận giá trị nghệ 
thuật của hành chính công nhưng cho rằng, mỗi một trường hợp 
của hành chính công đều có nhiều cách thức khác nhau để giải 
quyết. Ví dụ, để đẩy được hòn đá có thể có nhiều cách thức kết 
hợp, bao gồm cả việc phân công, chỉ huy. Song việc lựa chọn một 
phương thức tối ưu lại đòi hỏi phải xử lý. Nhiều vấn đề khác của 
hành chính cũng đòi hỏi phải tìm kiếm, giải quyết trên nguyên 
tắc khoa học. Việc các nhà hành chính quan tâm đến phương 
pháp quản lý khoa học được áp dụng trong quản lý sản xuất cũng 
thể hiện sự tiếp cận dần của hành chính đến khoa học.

Cho đến nay, điều được mọi người khẳng định dù ở trường 
phái nào thì hành chính công là nghệ thuật làm việc với con 
người. Thuật ngữ “nghệ thuật” trong trường hợp này bao gồm cả 
tính khoa học của hành chính.

Chính sự tranh luận này về bản chất nghệ thuật hay khoa học 
của hành chính cũng như cách hiểu rất đa dạng của khái niệm 
hành chính đã nêu trên làm cho hành chính thực sự trở thành 
ngành khoa học cần được quan tâm. Các nhà nghiên cứu khoa 
học hành chính đã cố gắng để khái quát:

-  Hành chính công là gì;

-  Làm thế nào để xác định cái gì phải làm trong các cơ quan 
"¡là nước;
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-  Làm thế nào để hoàn thiện những gì mà hành chính công 
đang làm;

-  Tại sao con người trong hành chính công lại ứng xử như
vậy;

-  Bộ máy quản lý hành chính nhà nước chỉ huy, phối hợp các 
hoạt động ra sao để đạt được mục tiêu của Nhà nước, tức tìm 
kiếm những nguyên tắc chung cho hoạt động quản lý nhà nước 
của hành chính nhà nước.

3.7. Bẩn chất của hành chính công

Hành chính công xem xét hầu như mọi khía cạnh hoạt động 
của Nhà nước (Chính phủ) và chính điều đó được sử dụng để 
phân biệt hành chính công với các loại hành chính khác '2.

Một số người đã cố gắng để phân biệt hành chính công với 
hành chính nói chung, nhưng không có nền tảng cơ bản nhiều để 
phân biệt. Trên thực tế hành chính công chỉ là một bộ phận của 
hành chính chung đã được nghiên cứu, mặc dù bản thân từ hành 
chính cũng không được giải thích nhiều.

Ranh giới của hành chính công phụ thuộc vào quy mỏ của 
Nhà nước. Trong những Nhà nước độc tài, hành chính công bao 
trùm phạm vi rất rộng. Trong các kiểu Nhà nước khác, phạm vi 
hoạt động của hành chính nhà nước nằm trong khuôn khổ chính 
sách mà các nhà lãnh đạo nhà nước đề ra, những gì luật pháp đã

G ầ n  đ â y ,  n h i ề u  n h à  n g h i ê n  c ứ u  đ ư a  r a  n h ữ n t :  k h á i  n i ệ m  m ớ i  n h ư  " h à n h  c h í n h  d o a n h  

n i i h i ệ p ”  t h a y  c h o  t h u ậ t  n i i ũ  " q u á n  lý d o a n h  r m h i ệ p "  h a y  “ q u á n  t r ị  d o a n h  n g h i ệ p " .  T h ự c  c h ấ t  
c ứ a  t ừ  h à n h  c h í n h  d o a n h  n g h i ệ p  c ũ n i :  c h í  l à m ộ t  c á c h  g ọ i  k h á c  CLIU q u á n  t r ị  h a v  q u á n  lý 
d o a n h  n g h i ệ p  I r ư ớ c  d a y .
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quy định; nhưng hành vi hành chính cũng chỉ được xem xét trong 
khuôn khổ tồn tại của Chính phủ.

Một số quốc gia tập trung quyền lực rất lớn ở Trung ương và 
hành chính thường được nói đến như là hình thức, cách thức tiến 
hành hoạt động của các cơ quan này. Nhưng cùng với sự phát 
triển, nhiều vấn đề của địa phương (vùng, tỉnh, huyện) đòi hỏi 
phải được xem xét. Hành chính mở rộng xuống các địa phương 
và xuất hiện hành chính địa phương. Đó là hoạt động hành chính 
của các cơ quan quản lý nhà nước tại địa phương.

Trong mối quan hệ quốc tế, hành chính quốc tế cũng đang 
trở thành vấn đề mà Chính phủ các nước quan tâm. Hội nhập 
kinh tế và nhiều vấn đề khác cũng đòi hỏi một sự thay đổi về 
hành chính công của các cơ quan hành chính nhà nước.

Hành chính công được hiểu là hoạt động của các cơ quan 
thực thi quyền hành pháp. Hiểu bản chất này sẽ giải thích đúng 
hơn nhiều phương thức và cách thức mà hành chính thực hiện 
khác với hoạt động của các ngành lập pháp và tư pháp. Hay nói 
cách khác là hiểu được sự khác nhau giữa quản lý nhà nước và 
quản lý nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước (quản lý 
hành chính nhà nước).

Hành chính công chỉ là một phần trong tổng thể hoạt động 
của Nhà nước. Nhà nước khác nhau tạo ra hoạt động khác nhau. 
Tuỳ thuộc vào đặc trưng của Nhà nước mà hành chính công có 
những nét đặc trưng (do tính quyền lực nhà nước). Tuy nhiên một 
nct đặt trưng chung để hoạt động hành chính công tồn tại và cũng 
giống như các loại hành chính khác là hiệu quả.

Hành chính công chứa đựng nhiều yếu tố thể hiện bản chất 
'íặc biệt của mình. Đó là:
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-  Tính độc quyền trong khá nhiều trường hợp do không áp 
dụng các hình thức cạnh tranh như trong khu vực tư nhân;

-  Do ý thức dịch vụ cộng đồng, các nhà hành chính công 
thường ít quan tâm đến lợi nhuận do sử dụng tiền của Nhà nước;

-  Phải xử lý bình đẳng với mọi công dân theo luật pháp. 
Điều mà các nhà hành chính tư không có;

-  Tính vô nhân xưng trong hoạt động của nhà hành chính 
công. Họ hoạt động không phải vì họ mà vì cơ quan, vị trí họ 
nắm giữ. Tuy nhiên, trong nhiều trường hợp, công dân vẫn có thể 
được biết họ có thể đưa khiếu nại đến ai và nhận được thông tin 
từ ai;

-  Trách nhiệm chung được bảo đảm bằng những công cụ cụ
thể;

-  Thông tin công khai cho dân cư;

-  Quy mô của tổ chức lớn;

-  Hiệu quả của hành chính công.

Dịch vụ cho nhân dân là nền tảng cơ bản của quản lý, trong 
đó nền hành chính công là một công cụ thiết yếu để thực hiện. 
Và thực hiện sao cho hiệu quả. Muốn vậy, bộ máy hành pháp 
phải thích ứng với việc thực thi các chương trinh phúc lợi cho 
nhân dân, đồng thời giúp họ hiểu được một cách đầy đủ sự nỗ lực 
này. Do đó, nhân dân tin tưởng vào cơ quan hành chính nhà nước 
và muốn cộng tác với Nhà nước. Nói một cách khác đi là Nhà 
nước cần vừa hiểu và phục vụ nguyện vọng của nhân dân, vừa 
tuyên truyền đường lối chính sách của mình. Tức là Nhà nước 
tìm kiếm sự hợp tác nỗ lực của nhân dân. Hay chính là sự tham 
gia của Nhà nước vào quản lý hành chính nhà nước.
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Nhà nước trao cho hành chính nhà nước chức năng cung cấp 
dịch vụ công cho nhân dân. Đó là vai trò của hành chính công 
trong xã hội ngay từ khi bộ máy nhà nước ra đời đã xoay quanh 
khái niệm dịch vụ công. Vì vậy, cần thiết phải tìm hiểu tỉ mỉ bản 
chất của sự phục vụ trong xã hội hiện đại, cụ thể cho từng quốc 
gia trong những điều kiện nhất định, phù hợp với xu thế quốc tế.

Cách tiếp cận hành chính theo ý nghĩa cung cấp dịch vụ công 
đã được nhiều nhà nghiên cứu coi là bản chất của hành chính nhà 
nước hiện đại. Khoa học hành chính nghiên cứu ngày càng sâu 
sắc hơn các cách tiếp cận cung cấp dịch vụ nhằm đáp ứng nhu 
cầu của xã hội. Chuyển từ hành chính công sang quản lý công 
cũng dựa trên nền tảng này.

Mục tiêu của hành chính công là mục tiêu cơ bản của Nhà 
nước. Mục tiêu của hành chính công ngày càng được mở rộng 
cùng với sự phát triển từ những đòi hỏi của thực tiễn cũng như sự 
phát triển của hành chính nhà nước. Vai trò của hành chính công 
theo đó được mở rộng ra.

Nhà nước sẽ điều tiết hoặc hạn chế sự độc quyền cá nhân, tổ 
chức trong hoạt động cung cấp dịch vụ công. Hành chính công 
không hạn chế sự phối hợp trong thương mại hoặc sự cạnh tranh 
không trái Luật. Luật pháp thừa nhận việc hành chính công điều 
chỉnh lợi ích, quyền sở hữu, sử dụng, sự hưởng thụ và khuynh 
hướng của sở hữu cá nhân; đồng thời đảm bảo phổ biến một cách 
công bằng cả quan hệ sở hữu và lợi nhuận từ quyền sở hữu.

Hành chính công phải phối hợp và điều hòa giữa những mực 
tiêu của cá nhân công dân với lợi ích của Nhà nước hướng về sự 
thực hiện các mục tiêu của một xã hội dân chủ.
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III. NHỮNG NÉT ĐẶC TRƯNG cơ  BẢN CỦA HÀNH CHÍNH
CÔNG (HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC)

Hành chính đã được định nghĩa hay khái quát ở trên là một 
khái niệm chưa thật rõ nét do tính đa dạng của vấn đề. Hành 
chính công cũng nằm trong bối cảnh tương tự. Khi nghiên cứu 
những nét đặc trưng của phạm trù, hành chính công chỉ mang 
tính tương đối.

Nghiên cứu hành chính công, cần đặt nó trong tổng thể hoạt 
động quản lý nhà nước của từng quốc gia và thể chế chính trị của 
quốc gia đó. Mỗi một nước hoạt động hành chính công có những 
nét đặc trưng riêng. Mặc dù các nhà nghiên cứu cố gắng tìm 
kiếm cho mình những nét có tính nguyên tắc của hành chính 
công trên cơ sở nghiên cứu các hoạt động của hành chính công 
trong từng quốc gia và khái quát những nét chung, phổ biến.

Hành chính công của mỗi nước căn cứ vào đặc trưng thể chế 
chính trị, thể chế nhà nước để tìm ra những nét riêng. Điều này 
có thể mâu thuẫn với việc xem hành chính công ]à lĩnh vực khoa 
học mới cần được nghiên cứu để tìm ra những quy luật chung 
cho hoạt động của các cơ quan hành chính nhà nước.

Việt Nam là một quốc gia có thể chế chính trị, thể chế nhà 
nước và những nét vãn hóa riêng. Điều đó làm cho hoạt động 
quản lý của các tổ chức ở Việt Nam cũng như hoạt động của các 
cơ quan nhà nước và đặc biệt các cơ quan hành chính nhà nước 
có những nét đặc trưng riêng. Nghiên cứu những nét đặc trưng 
riêng của hành chính công ở Việt Nam cũng có thể tiếp cận theo 
tiến trình phát triển lịch sử của nền hành chính Việt Nam 
Trong giai đoạn hiện nay, hành chính công ở Việt Nam hoạt

1 s X e m  " L ị c h  sú  C h í n h  p h ủ  V i ệ t  N a m " .  N X B  C h í n h  t r ị  Ọuói . '  m a  - 200(1.
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dộng theo quy định của Hiến pháp 1992, Hiến pháp 1992 sửa đổi 
và các hệ thống pháp luật khác, có những nét đặc trưng sau:

1. Tính lệ thuộc vào chính trị và hệ thống chính trị

Nhà nước nói chung, hệ thống hành chính nhà nước nói riêng 
có hai chức năng: Thứ nhất là duy trì trật tự chung, lợi ích chung 
của xã hội và thứ hai là bảo vệ quyền lợi của giai cấp cầm quyền. 
Theo quan điểm của Mác thì chính trị là lĩnh vực thể hiện ý chí, 
lợi ích của các giai cấp thống trị. Như vậy, hành chính không thể 
thoát ly chính trị. Hành chính nhà nước trước hết là phục vụ 
chính trị, thực hiện những nhiệm vụ chính trị do cơ quan quyền 
[ực Nhà nước quyết định. Hành chính nhà nước là trung tâm thực 
thi các quyết định của hệ thống quyền lực chính trị, hoạt động 
của nó có ảnh hưởng lớn đến hiệu lực và hiệu quả của hệ thống 
chính trị.

Hành chính nhà nước lệ thuộc vào chính trị, mặc dù có tính 
độc lập tương đối về nghiệp vụ và kỹ thuật hành chính hay đó 
chính là những nét đặc trưng riêng của khoa học hành chínhiioặc 
khoa học quản lý áp dụng vào trong các cơ quan hành chính nhà 
nước mà bản thân khoa học chính trị không đề cập đến.

Ở nước ta, nền hành chính Nhà nước mang bản chất của một 
Nhà nước “của nhân dân, do nhân dân và vì nhân dàn” dựa trên 
nền tảng của liên minh giai cấp nông dân và tầng lớp trí thức do 
Đảng Cộng sản Việt Nam lãnh đạo. Hành chính nhà nước ở nước 
ta là yếu tố cấu thành hệ thống chính trị trong đó Đảng Cộng sản 
Việt Nam là hạt nhân lãnh đạo, các đoàn thể nhân dân, các tổ 
chức chính trị xã hội có vai trò tham gia và giám sát hoạt động 
cúa Nhà nước. Trong hoạt động thực thi quvển lực nhà nước.
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hành chính nhà nước là yếu tố quan trọng quyết định hiệu quả 
hoạt động quản lý nhà nước của cả hệ thống chính trị.

2. Tính pháp quyền

Với tư cách là công cụ của công quyền, hành chính nhà nước 
ở nước ta có tính cưỡng bức của Nhà nước. Nhưng hoạt động của 
các cơ quan hành chính nhà nước phải tuân thủ pháp luật. Hệ 
thống pháp luật đòi hỏi không phải mọi cơ quan nhà nước, mọi tổ 
chức trong xã hội, mọi công chức và công dân phải tuân thủ mà 
chính bản thân các cơ quan hành chính nhà nước cũng phải 
nghiêm chỉnh chấp hành các quy định của pháp luật. Không có 
một cơ quan hành chính nhà nước nào có thể hoạt động ngoài 
quy định của pháp luật. Đảm bảo tính pháp quyền của nền hành 
chính tức là bảo đảm được tính chính quy, hiện đại của một bộ 
máy hành chính có kỷ luật, kỷ cương.

Tính pháp quyền đòi hỏi các cơ quan hành chính, mọi công 
chức phải nắm vững quyền lực, sử dụng đúng đắn quyền lực, đảm 
bảo đúng chức năng và thẩm quyển của mình khi thực thi công 
vụ. Bên cạnh đó luôn quan tâm chú trọng đến việc nâng cao uy tín 
về chính trị, về phẩm chất đạo đức và về năng lực trí tuệ. Phải kết 
hợp chặt chẽ yếu tố quyền lực và uy tín mới có thể nâng cao được 
hiộu lực và hiệu quả của một nền hành chính công phục vụ dân.

3. Tính liên tục, tương đối ổn định và thích ứng

Nhiệm vụ của hành chính công là phục vụ dưới hình thức 
công vụ đối với công dân. Đây là công việc hàng ngày, thường 
xuyên và liên tục vì các mối quan hệ xã hội và hành vi công dân 
được pháp luật hành chính điều chỉnh diễn ra thường xuyên, liên 
tục. Chính vì vậy, liền hành chính nhà nước phải đảm bảo tính 
liên tục, ổn định để đảm bảo hoạt động không bị gián đoạn trong
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bất kỳ tình huống nào. Hoạt động hành chính nhà nước không 
được làm “theo phong trào, chiến dịch” sau đó “đánh trống bỏ 
dùi”. Tính liên tục trong tổ chức và hoạt động quản lý nhà nước 
liên quan chặt chẽ đến công tác gìn giữ, lưu trữ các vãn bản, giấy 
tờ của cơ quan, tổ chức và của dân.

Tính liên tục và ổn định không loại trừ tính thích ứng. Chính 
vì vậy, ổn định ở đây mang tính tương đối, không phải là cố định, 
không thay đổi. Nhà nước là một sản phẩm của xã hội. Đời sống 
kinh tế xã hội luôn biến chuyển không ngừng, do đó hoạt động 
của hành chính nhà nước luôn phải thích ứng với hoàn cảnh thực 
tế xã hội. Trong từng thời kỳ nhất định, thích nghi với xu thế của 
thời đại đáp ứng được những nhiệm vụ kinh tế, chính trị, xã hội 
trong giai đoạn mới.

4. Tính chuyên môn hoá và nghề nghiệp cao

Hoạt động quản lý nhà nước của các cơ quan hành chính nhà 
nước là một hoạt động đặc biệt và tạo ra những sản phẩm đặc biệt. 
Điều đó thể hiện trên khía cạnh nghệ thuật và khoa học của quản 
lý nhà nước. Tính chất đặc biệt đó vừa kết hợp tính khoa học của 
hoạt động quản lý nói chung, vừa phải kết hợp hoạt động quản lý 
trong tổ chức đặc biệt -  cơ quan hành chính nhà nước. Những 
người làm việc trong cơ quan nhà nước nói chung và hành chính 
nhà nước nói riêng không chỉ là người làm việc cho Nhà nước; 
được sử dụng quyền lực nhà nước để quản lý nhà nước và quản lý 
chính mình mà còn phải có trình độ chuyên môn và nghề nghiệp 
cao trên các lĩnh vực được phân công quản lý. Tính chuyên môn 
hóa và nghề nghiệp cao là một bắt buộc đối với hoạt động quản lý 
nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước và là đòi hỏi của 
“lột nền hành chính phát triển, khoa học vãn minh hiện đại.
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Hoạt động quản lý nhà nước của hành chính nhà nước có nội 
dung phức tạp và đa dạng, đòi hỏi các nhà hành chính phải có 
kiến thức xã hội và kiến thức chuyên môn sâu rộng. Những người 
làm việc trong cơ quan hành chính nhà nước (công chức, viên 
chức và nhiều nhóm người khác) là những người thực thi công 
vụ, trình độ chuyên môn và nghiệp vụ của họ có ảnh hưởng rất 
lớn đến chất lượng công vụ. Vì lẽ đó trong hoạt động hành chính 
nhà nước, nãng lực chuyên môn và quản lý của đội ngũ những 
người làm việc trong các cơ quan hành chính nhà nước phải là 
những tiêu chuẩn hàng đầu.

Xây dựng và tuyển chọn đội ngũ những người vào làm việc 
trong các cơ quan hành chính nhà nước có năng lực, trình độ 
chuyên môn đáp ứng tốt nhất những đòi hỏi của hoạt động quản 
lý nhà nước là một trong những vấn đề khó khăn hiện nay của 
các nước nói chung và của Việt Nam nói riêng.

Những người làm việc trong các cơ quan nhà nước nói chung 
và hành chính nhà nước nói riêng phải “vừa hồng, vừa chuyên” là 
mục tiêu của công tác cán bộ trong sự nghiệp công nghiệp hóa, 
hiện đại hóa '4.

5. Tính hệ thống thứ bậc chặt chẽ

Hành chính nhà nước bao gồm hệ thống định chế theo thứ 
bậc chặt chẽ và thông suốt từ Trung ương tới các địa phương mà 
trong đó cấp dưới phục tùng cấp trên, nhận chỉ thị, mệnh lệnh và 
chịu sự kiểm tra thường xuyên của cấp trên. Mỗi cấp, mỗi cơ

14 Q u á n  lý n i i Uổn  n h â n  l ự c  t r o n «  c á c  c ơ  q u a n  h à n h  c h í n h  n h à  n ư ớ c  s ẽ  í l ư ự c  r m h i ê n  c ứ u  t r o n c  
m ô n  h ọ c  r i ên i !
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q u a n ,  mỗi người làm việc trong cơ quan hành chính nhà nước 
h o ạ t  động trong phạm vi thẩm quyền được giao.

Hệ thống các cơ quan hành chính nhà nước tạo nên bộ máy 
hành chính nhà nước. Thuật ngữ bộ máy chỉ cho thấy tính liên 
kết chặt chẽ của các yếu tố cấu thành bộ máy và khi một trong 
các yếu tố vận hành không trôi chảy, thông suốt, có thể làm cho 
cá bộ máy không thể vận hành được.

Tổ chức bộ máy hành chính theo thứ bậc chính là cách thức 
cần thiết để phân công trách nhiệm hoạt động quản lý nhà nước 
của các cơ quan hành chính nhà nước.

Tuy nhiên, để tránh biến hệ thống hành chính thành hệ thống 
quan liêu, cứng nhắc, chính hệ thống thứ bậc cũng cần sự chủ 
động sáng tạo linh hoạt của mỗi cấp, mỗi cơ quan, mỗi công 
chức để thực hiện luật pháp và mệnh lệnh của cấp trên trong 
khuôn khổ phân công phân cấp, đúng thẩm quyền theo nguyên 
tắc tập trung dân chủ.

6. Tính không vụ lợi

Hành chính nhà nước có nghĩa vụ phục vụ lợi ích công và lợi 
ích công dân. Phải xây dựng một nền hành chính nhà nước công 
tâm, trong sạch, không theo đuổi mục tiêu doanh lợi, không đòi 
hỏi người được phục vụ phải trả thù lao. Đây cũng chính là một 
trong những điểm khác biệt cơ bản giữa mục tiêu hoạt động của 
cơ quan hành chính nhà nước và doanh nghiệp hoạt động sản 
xuất kinh doanh.

Nêu như mục tiêu của các tổ chức sản xuất kinh doanh là lợi 
nhuận và phục vụ cho những mục tiêu riêng của những người 
!'ùuih lập tổ chức, thì hoạt động của các cơ quan quản lý nhà
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nước nói chung và hành chính nhà nước nói riêng nhằm phục vụ 
nhân dân và do đó, tính liêng của các cơ quan hành chính nhà 
nước không tồn tại.

Hành chính nhà nước tồn tại vì xã hội, vì sự bình an của cả 
dân tộc và không có những mục tiêu riêng của hành chính.

Tính xã hội, tính nhân dân làm cho hành chính nhà nước 
không vụ lợi, không vì tổ chức riêng của mình.

7. Tính nhân đạo

Bản chất của nhân dân và do nhân dân, vì nhân dân của Nhà 
nước ta được thấm nhuần trong luật pháp. Tôn trọng quyền lợi và 
lợi ích hợp pháp của công dân là xuất phát điểm của hệ thống 
Luật, thể chế, quy tắc, thủ tục hành chính. Cơ quan hành chính 
và đội ngũ những người được Nhà nước trao cho việc thực thi 
hoạt động quản lý nhà nước không được quan liêu, cửa quyền, 
hách dịch, gây phiền hà cho dân khi thi hành công vụ. Mặt khác, 
hiện nay chúng ta đang xây dựng nền kinh tế thị trường định 
hướng xã hội chủ nghĩa, hơn lúc nào hết nền hành chính càng 
đảm bảo tính nhân đạo để hạn chế tối đa mặt trái của nền kinh tế 
thị trường, thúc đẩy sự phát triển kinh tế -  xã hội bền vững.

Tính nhân đạo của hoạt động quản lý nhà nước của các cơ 
quan hành chính nhà nước là tôn trọng con người, phục vụ con 
người và lấy mục tiêu phát triển làm động lực. Sự cưỡng bức cua 
hành chính nhà nước là biện pháp cần thiết nhằm bảo đảm để 
mọi vi phạm phải được xử lý chứ không phải nhằm để trừng phạt.

Tư tưởng nhân đạo được áp dụng trong hoạt động quản lý 
nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước mang tính thuyết 
phục hơn là cưỡng bức, mặc dù hành chính là đơn phương.
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Tính nhân đạo của hoạt động quản lý nhà nước của cơ quan 
quản lý hành chính nhà nước là bảo đảm cho mọi thành viên xã 
hội, kể cả những người chịu thua thiệt trong nền kinh tế thị 
trường cũng được đối xử bình đẳng như những người khác.

IV. MỘT SỐ NGUYÊN TẮC HOẠT ĐỘNG CỦA HÀNH CHÍNH
NHÀ NƯỚC

Nguyên tắc là từ được dùng trong nhiều trường hợp khác 
nhau để chỉ những tư tưởng chủ đạo, nền tảng cơ bản của tổ chức 
hoạt động.

Trong xã hội, nguyên tắc được hiểu như là những quy tắc 
định hướng cho mọi hành vi của con người. Trong khoa học, 
nguyên tắc là những quy luật khoa học định hướng cho sự hoạt 
động. Trong cuộc sống, nguyên tắc cũng có thể hiểu như là 
những định hướng chung cho mọi hoạt động, nhưng chưa quy 
định chi tiết, cụ thể cách thức tiến hành cho từng hoạt động; 
nghĩa là để đi đến một thỏa thuận, cần trao đổi chi tiết các nội 
dung, phải đàm phán trong từng trường hợp cụ thể.

Trong hoạt động quản lý, các nhà quản lý đều có thể tìm 
kiếm những nguyên tắc cần thiết nhằm bảo đảm hiệu quả hoạt 
động của tổ chức.

Hoạt động quản lý nhà nước nói chưng và hành chính nhà nước 
nói riêng đều có nhũng nguyên tắc cơ bản cần phải quan tàm.

Hoạt động quản lý nhà nước và hành chính nhà nước là một 
loại hoạt động man? tính đặc trưng riêng so với nhiều loại hoạt 
động quản lý khác. Do phụ thuộc vào thể chế chính trị, thê chế
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nhà nước mà môi quốc gia đều có thể có nhưng nguyên tắc hoạt 
động riêng của quản lý nhà nước và hành chính nhà nước.

Trong hoạt động quản lý nhà nước ở nước ta, nguyên tắc chỉ 
đạo đã được khẳng định qua thực tiễn của cách mạng Việt Nam 
là “Đảng lãnh đạo, nhân dân làm chủ và Nhà nước quản lý”. 
Nguyên tắc cơ bản này đã làm nền tảng cho sự ra đời một số 
nguyên tắc khác như nguyên tắc quản lý nhà nước có sự tham gia 
của nhân dân.

Như trên đã nêu, quản lý nhà nước và hành chính nhà nước 
có cấp độ và nội dung khác nhau. Hoạt động của hành chính nhà 
nước là hoạt động thực thi pháp luật và biến các ý tưởng của luật 
pháp thành những sản phẩm cụ thể. Do mối quan hệ giữa quản lý 
nhà nước (theo nghĩa rộng) và hành chính nhà nước (quản lý nhà 
nước theo nghĩa hẹp) mà các nguyên tắc của quản lý nhà nước có 
thể được vận dụng trong hoạt động hành chính nhà nước.

Mặt khác cũng cần chú ý rằng, hoạt động hành chính nhà 
nước có những nét đặc trưng riêng so với quản lý nhà nước, một 
số nguyên tắc cần tìm kiếm cho hành chính nhà nước là rất cần 
thiết thể hiện hoạt động hành chính nhà nước mang tính tác 
nghiệp nhiều hơn là đưa ra chính sách vĩ mô.

Nguyên tắc của hành chính nhà nước cũng như các loại 
nguyên tắc đã nêu trên được xác định là những tư tưởng chỉ đạc 
cho hoạt động và các hành vi của các cơ quan hành chính nhà 
nước (bao gồm cả tập thê’ và từng con người cụ thể trong cơ quan 
hành chính nhà nước).

Nguvên tắc quản lý nhà nước nói chung cũng nhu' hành chính 
nhà nước nói riêng là những quan điểm chính trị và phương thức 
thể hiện thực thi quyền lực nhà nước và quyền hành pháp của các
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cơ quan hành chính nhà nước. Mặt khác, do tính độc lập tương 
đối với chính trị và thể hiện tính chuyên môn riêng, hành chính 
nhà nước cũng sẽ phải có những nguyên tắc riêng, không phụ 
thuộc vào chính trị. Những nguyên tắc đó xuất phát từ thực tiễn 
hoạt động hành chính nhà nước, ví dụ phải vận dụng các nguyên 
tắc quản lý khoa học của F.Taylor'\

Hành chính nhà nước của mỗi nước đều phải tự tìm kiếm cho 
mình những đặc trưng mang tính chính trị của hoạt động quản lý 
nhà nước cũng như những nét đặc trưng cần vận dụng của khoa 
học quản lý.

Trong điều kiện cụ thể của Nhà nước Việt Nam, trên nguyên 
tắc chung đã nêu trên, hoạt động hành chính nhà nước phải dựa 
trên những nguyên tắc cơ bản sau:

-  Đảng lãnh đạo toàn diện không chỉ hoạt động quản lý nhà 
nước mà cả hoạt động của hành chính nhà nước;

-  Nhân dân tham gia quản lý và giám sát sự hoạt động của 
hành chính nhà nước theo nguyên tắc “dân biết, dân bàn, dân 
làm, dân kiểm tra”.

-  Tập trung dân chủ trong hoạt động hành chính nhà nước 
thể hiện thông qua cách thức tổ chức bộ máy hành chính nhà 
nước từ Trung ương đến cơ sở (xã, phường, thị trấn) cũng như 
mối quan hệ trong việc thực hiện các quyết định hành chính.

N u u y ê n  t ắ c  q u ; i n  lý k h o a  h ọ c  c ù a  F.  T u y l o r  t h ế  h i ệ n  q u a  ý Iư í t nu:  Sẽ c ó  m ộ t  c á c h  tốt  n h á t  

d c  t h ự c  h i ệ n  m ộ t  n h i c m  vụ  n à o  d ó .  T h e o  ò n n ,  d ế  x á c  (.lịnh và  t h ự c  h i ệ n  c á c h  lót  n h ấ t  đ ó .  đ ò i  
ìi'»i p h á i  l i ê n  h à n h  m ỏ i  d ã v  c á c  h o ạ t  đ ộ n i i  c ầ n  t h i é t .
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Tính tập trung dân chủ không đối lập với tính thứ bậc (cấp trên, 
cấp dưới) trong hoạt động hành chính nhà nước;

-  Hoạt động hành chính nhà nước phải tuân thủ pháp luật 
nhà nước đã quy định. Bản chất của vấn đề này thể hiện hoạt 
động hành chính nhà nước là hoạt động thực thi quyền hành 
pháp. Mọi tổ chức, cá nhân trong các cơ quan hành chính nhà 
nước chỉ được phép hoạt động trong khuôn khổ thẩm quyền được 
trao, không vi quyền, không lạm quyền.

-  Quản lý theo ngành và quản lý theo lãnh thổ là hai mặt 
không tách rời nhau mà phải được kết hợp chặt chẽ với nhau, đặc 
biệt trên lĩnh vực kinh tế. Các đơn vị kinh tế thuộc bất cứ thành 
phần kinh tế nào, nằm trên địa bàn quản lý đều thuộc một ngành 
kinh tế -  kỹ thuật nhất định và chịu sự quản lý của ngành (Bộ). 
Mặt khác, các đơn vị kinh tế thuộc các ngành kinh tế -  xã hội 
khác nhau đều được phân bổ trên những địa bàn nhất định, chúng 
có quan hệ mật thiết với nhau về kinh tế và gắn bó với nhau trên 
các mặt xã hội, tạo nên một cơ cấu kinh tế -  xã hội và chịu sự 
quản lý của chính quyền địa phương. Đây là sự thống nhất giữa 
hai mặt: Cơ cấu kinh tế ngành với cơ cấu kinh tế lãnh thổ trong 
một cơ cấu kinh tế chung.

-  Nguyên tắc công khai. Đây là một trong những nguyên tắc 
đang được nhiều nước vận dụng. Bản chất của hoạt động hành 
chính nhà nước là đưa pháp luật vào đời sống và phục vụ nhân 
dân. Công khai trong hoạt động hành chính nhà nước không chỉ 
là cách thức để mở rộng sự giám sát, tham gia của nhân dân mà 
còn là cách thức để chính hành chính nhà nước hoàn thiện mình.

Trong hoạt động quản lý nhà nước của các cơ quan hành 
chính nhà nước, nhiều nguyên tắc mang tính quản lý khoa học
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của khu vực tư nhân đã được nhiểu tổ chức hành chính vận dụng 
không chỉ để hoạt động quản lý chính tổ chức các cơ quan hành 
chính nhà nước mà còn được sử dụng để thiết lập mối quan hệ 
giữa các cơ quan hành chính nhà nước với công dân. Thuật ngữ 
“khách hàng là thượng đế” được các tổ chức sản xuất, kinh doanh 
sử dụng như một nguyên tắc hay phương pháp hoạt động quản lý 
hiệu quả đang được nhiều cơ quan cung cấp dịch vụ công của 
Nhà nước coi như là một nguyên tắc hay phương pháp hoạt động 
của tổ chức hành chính nhà nước.

Những nguyên tắc hoạt động quản lý nhà nước của các cơ 
quan hành chính nhà nước ở Việt Nam được xác định trên nền 
tảng của Nhà nước Việt Nam (thể chế chính trị, thể chế nhà 
nước). Một số nguyên tắc không thay đổi, nhưng cũng có một số 
nguyên tắc cần biến đổi cho phù hợp với môi trường bên ngoài 
của hành chính nhà nước.
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Chương 2

NHỮNG QUAN NIỆM VỀ HÀNH CHÍNH CÔNG

Hành chính công là một lĩnh vực được nhiều nhà nghiên cứu 
quan tâm. Sự quan tâm trước hết đó là một lĩnh vực gắn liền với 
hoạt động của Nhà nước và chỉ có Nhà nước mới sử dụng thuật 
ngữ hành chính công.

Mặt khác, nhiều người quan tâm nghiên cứu hành chính công 
bởi tính không rõ ràng của thuật ngữ này khi đặt nó vào trong 
môi trường hoạt động của các cơ quan nhà nước -  cơ quan sử 
dụng quyền lực. Ngay Nhà nước đã được nhiều nhà nghiên cứu 
ngay khi ra đời, song vẫn còn nhiều nội dung chưa thể giải thích 
rõ ràng khi đặt Nhà nước vào trong sự vận động chung của môi 
trường mà Nhà nước đang tồn tại, vận động và phát triển. Những 
xu thế như toàn cầu hóa, khu vực hóa không chỉ trên lĩnh vực 
thương mại (WTO) mà còn trên nhiều lĩnh vực khác nhau kể cả 
hoạt động quản lý nhà nước.

Sự sụp đổ của hệ thống các nước xã hội chủ nghĩa Đông Âu 
trong những năm 90 của thế kỷ XX đã làm cho các nhà nghiên 
cứu hoạt động quản lý nhà nước phải quan tâm nhiều hơn về hoạt 
động quản lý và cố gắng cắt nghĩa tại sao lại có sự sụp đổ của 
một hệ thống, của nhiều nước. Sự việc đó thuộc về yếu tố chính 
trị hay quản lý, hay là cả hai.

Lịch sử phát triển xã hội loài nsười trải qua các phương thức 
tồn tại khác nhau và gắn liền với các phương thức đó là các kiểu
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Nhà nước khác nhau. Sự khác nhau không chỉ ở mức độ phát 
triển kinh tế cũng như các phương thức hoạt động kinh tế mà còn 
khác nhau nhiều hơn ở phương thức hoạt động quản lý nhà nước 
nói chung và hoạt động của hành chính nhà nước -  hành chính 
công.

Lịch sử phát triển của Nhà nước và quản lý nhà nước là nền 
tảng cơ bản để nghiên cứu hành chính công. Tuy nhiên, có nhiều 
cách tư duy về thuật ngữ này cả trên phương diện nội dung lẫn 
hình thức biểu hiện.

Nghiên cứu các cách tư duy (các tư tưởng) về hành chính 
công cho phép các nhà khoa học cũng như các nhà hành chính 
hiểu rõ hơn sự phát triển tư duy về lĩnh vực này và những điều 
không thống nhất bên trong các tư duy đó để có thể vận dụng các 
cách tư duy vào trong điều kiện môi trường cụ thể.

Những tư duy (tư tưởng) hành chính công được trình bày 
dưới nhiều cách khác nhau. Có thể nghiên cứu theo một số cách 
tư duy sau:

-  Cách tiếp cận quyền lực nhà nước và phân chia, phân công 
quyền lực;

-  Cách tư duy về tổ chức nhà nước;

-  Cách tư duy về mối liên hệ hành chính công và chính trị;

-  Cách tư duy về hành vi;

-  Cách tư duy theo tâm lý -  xã hội;

-  Cách tư duy về mối liên hệ hành chính công -  quản lý;

-  Cách tư duy theo nguyên tắc quản lý.
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I. NGHIÊN CỨU HÀNH CHÍNH CÔNG TRONG Mốl TƯƠNG
QUAN VỚI NGÀNH KHOA HỌC KHÁC

Như trên đã nêu, hành chính công được thừa nhận từ cả giác 
độ nghệ thuật và khoa học. Nghiên cứu khoa học hành chính 
công hay hành chính học là một lĩnh vực khoa học có mối quan 
hệ với nhiều ngành khoa học khác. Mối quan hệ này do bản chất 
của hoạt động quản lý nhà nước tạo nên. Tổ chức nhà nước là 
một tổ chức đặc biệt không chỉ ở quy mô, quyền lực của tổ chức 
này mà còn ở cả những nội dung mà nó đề cập đến. Hành chính 
học có quan hệ với nhiều ngành khoa học khác là một tất yếu và 
là điều kiện cần thiết để nghiên cứu ngành khoa học mới mẻ này.

1. Tương quan với chính trị học

Khoa học chính trị nghiên cứu một cách hệ thống đời sống 
chính trị trước hết là đời sống nhà nước. Các nhà khoa học chính 
trị tìm câu trả lời cho nhiều vấn đề như: Nhà nước phục vụ lợi ích 
cho ai và các dạng khác nhau của Chính phủ; các Đảng phái 
chính trị, các nhóm lợi ích; các cuộc bầu cử; các quan hệ chính 
trị quốc tế và hành chính công. Mọi hoạt động đó dù của cá nhân 
hay tập thể đều liên quan đến những quan hệ cơ bản của con 
người. Khoa học chính trị gắn liền nghiên cứu những giá trị cơ 
bản của con người như bình đẳng, tự do, công bằng và quyền lực.

Chính trị học là một khoa học nghiên cứu về đấu tranh giai 
cấp, về quyền lực chính trị trong các xã hội có giai cấp. Đó là 
ngành khoa học đấu tranh giành quyền lực và nắm giữ quyền lực 
nhà nước. Chính trị học nghiên cứu các phương thức khác nhau 
để thống trị xã hội, nghiên cứu các học thuyết về Nhà nước và 
bản chất Nhà nước. Chính trị học nghiên cứu các học thuyết 
chính trị; các thể chế chính trị đã và đang tồn tại hiện nav trên
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thế giới; nghiên cứu hành vi của công chúng, các nhóm lợi ích 
khác nhau đối với Nhà nước cũng như các mối quan hệ giữa các 
quốc gia.

Chính trị học nghiên cứu đến sự phát triển quốc gia thông 
qua việc xác định những mục tiêu mà quốc gia phải vươn đến 
trong từng thời kỳ; sự phân cấp, phân quyền giữa các cơ quan 
nhà nước khác nhau cũng như cách thức liên hệ giữa các yếu tố 
đó (xem thêm phần chính trị học -  phần đầu của cử nhân). Chính 
trị học cũng nghiên cứu cả những vấn đề thuộc về hoạch định các 
chiến lược, chính sách vĩ mô của quốc gia làm căn cứ cho việc đề 
ra các tác nghiệp cụ thể.

Trong thời đại ngày nay, chính trị học đang len lỏi vào nhiều 
lĩnh vực để nghiên cứu các quy luật của các mối quan hệ đang 
nảy sinh và phát triển trong môi trường chính trị quốc tế phức tạp.

Khoa học chính trị được nghiên cứu gia tăng không ngừng 
trong thời đại ngày nay, đặc biệt nó quan tâm nhiều đến hoạt 
động của Chính phủ. Khoa học chính trị nghiên cứu quy trình 
hoạt động của các cơ quan Chính phủ (Chính phủ, các Bộ, các 
cấp chính quyền địa phương). Khoa học chính trị cung cấp những 
cơ sở cần thiết cho việc xem xét, đánh giá, phê bình, chỉ trích và 
cải cách hoạt động của Chính phủ. Nhiều nhà khoa học chính trị 
đã tham gia trong nhiều chương trình, dự án của Chính phủ như 
những nhà cố vấn, tư vấn. Họ cũng tham gia tư vấn (mức độ rất 
khác nhau giữa các nước) cả cho các nhà lập pháp và công chức. 
Họ tham gia vào nhiều chương trình đào tạo, bồi dưỡng các thế 
hệ công dân. Các nhà khoa học chính trị cũng tiến hành nghiên 
cứu các Chính phủ nhằm so sánh thể chế chính trị và thực tiễn 
hoạt động của hai hay nhiều nước. Điều đó cũng sẽ giúp các nhà 
hành chính hiểu tốt hơn hoạt động của mình.
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Hành chính công là một bộ phận của Chính phủ và chính trị. 
Nó được tách ra khỏi Chính phủ và chính trị vì tính rộng lớn và 
phức tạp của hoạt động hành chính công. Hành chính công liên 
quan đến nhũng vấn đề mà người làm việc công phải giải quyết 
như: Kế toán, ngân sách, quản lý nhân sự. Những công chức 
thường liên hệ gần gũi với khoa học chính trị và là chuyên gia về 
hành chính. Họ nghiên cứu về hoạt động của các Bộ; chính 
quyền địa phương. Họ nghiên cứu tổ chức và những vấn đề chính 
trị nội bộ của các cơ quan nhà nước.

Nếu như hành chính học nghiên cứu hành chính, tức cách 
thức khác nhau đê đi đến mục tiêu, thì nền tảng ban đầu của hành 
chính học là chính trị học, nơi các mục tiêu, mục đích và các 
chiến lược, chính sách vĩ mỏ được vạch ra. Nhưng hành chính 
học phải nghiên cứu và tìm ra các cách thức khác nhau theo quy 
luật nhất định, phối hợp nhiều nguồn lực của tổ chức nhà nước 
nhằm đạt đến mục tiêu của chính trị và Nhà nước. Một số hoạt 
động mang tính tác nghiệp cụ thể lại không được đề cập đến 
trong chính trị học như việc sử dụng ngân sách, tài chính; thiết kế 
tổ chức bộ máy. Xét trên phương diện thứ nhất, có thể thừa nhận 
sự phụ thuộc chính trị của hành chính hay kết quả nghiên cứu 
chính trị học là đầu vào của hành chính học. Trên phương diện 
thứ hai, hành chính học độc lập -  nhưng chỉ mang tính tương đối, 
so với chính trị học khi được quyền quyết định cách thức giải 
quyết để đi đến mục tiêu của tổ chức. Tính tương đối này ngày 
càng trở nên không rõ nét khi nhiều mối quan hệ giữa hành pháp 
và lập pháp; giữa các nhà hoạch định chính sách và thực thi chính 
sách được thiết lập và củng cố. Đó cũng chính là mối quan hệ 
giữa chính trị và hành chính.
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Trong sự phát triển không ngừng của xã hội, vai trò và mối 
quan hệ giữa hành chính và chính trị đã thay đổi. Các nhà hành 
chính -  bộ phận thực thi quyền hành pháp trong bộ máy nhà nước 
đã không chỉ dừng lại ở việc thi hành các quyết định chính trị 
(chức năng thứ nhất của hành chính), mà đã có một vai trò ngày 
càng lớn trong việc chuẩn bị các quyết định chính trị đó thông 
qua việc cung cấp những điều kiện cần thiết về vật chất, thông tin 
cho việc ban hành các quyết định. Và trên thực tế nhiều sáng kiến 
lập pháp, sáng kiến chính sách (vĩ mô) đi đến từ các nhà hành 
chính và đóng vai trò quan trọng trong hệ thống chính sách của 
Nhà nước, quốc gia. Nhiều nhà nghiên cứu cho rằng hành chính 
(hành pháp) đang lấn át chính trị (lập pháp) bởi những kiến thức, 
kỹ nãng quản lý và sự nhạy cảm với môi trường. Chức nãng này 
của hành chính trước đó bị coi là chức năng thứ hai, nay đang dần 
trở thành đồng hành với chức năng thứ nhất.

Mối quan hệ giữa hành chính và chính trị đã thay đổi, nhận 
thức “tính trung lập” của công chức hành chính về chính trị đã 
không còn. Đây là điều đã, đang xảy ra với mọi quốc gia Irên thế 
giới. Nếu như trước đây người ta quan niệm “tính trung lập tuyệt 
đối” của công chức, thì ngày nay có thể nói, Thủ tướng, Bộ 
trưởng và đường lối chính trị của các nhà chính trị đã có ảnh 
hưởng rất lớn trong bộ máy hành chính nhà nước. Mặc dù, người 
ta vẫn thừa nhận “tính trung lập” của hành chính trong việc quản 
lý quốc gia nhằm đảm bảo tính liên tục, ổn định của nền hành 
chính, khi có những sự thay đổi chính trị của Đảng cầm quyền, 
nhưng trong hoạt động hàng ngày khó có thể bỏ qua chính kiến 
của công chức lãnh đạo. Cần lưu ý thuật ngữ “trung lập” theo 
khía cạnh kỹ thuật hon là khía cạnh nội dung hoạt độna. Khi một 
thể chế chính trị thay đổi, đường lôi vĩ mô thay đổi và cả hệ
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thống pháp luật cũng có thể bị thay đổi, thì nền tảng kỹ thuật vẫn 
được áp dụng để thực hiện hoạt động quản lý hành chính.

Các nhà chính trị và các nhà hành chính đều phải quan tâm 
đến nhiều vấn đề xã hội như Đảng phái chính trị, nhóm lợi ích, 
dư luận của công chúng. Tất cả những điều đó đều có ảnh hưởng 
đến hoạt động chính trị và hành chính.

2. Tương quan với luật học

Xét trên tổng thể, hoạt động hành chính đều phải trong 
khuôn khổ pháp luật nhà nước; các quy định cụ thể của luật 
Hành chính cũng như các yếu tố khác của riêng hành chính.

Khoa học luật nói chung và khoa học luật Hành chính nói 
riêng nhằm bảo vệ tất cả những ai có liên quan đến hành chính, 
nhằm bảo đảm cho hành chính với phạm vi quyền hạn rất lớn 
không xâm phạm lợi ích chung. Trên phương diện này các nhà 
luật học nghiên cứu cách thức để ấn định quyền hạn của các cơ 
quan đó. Nghiên cứu những hành vi, tác phong và cách thức ứng 
xử các hoạt động của hành chính để có thê đưa ra những chế định 
cần thiết cho hoạt động hành chính nhằm định hướng những hành 
vi cho hành chính hoạt động. Trong khi đó bản thân hành chính 
lại cũng phải tìm cách để xử lý các vấn đề trực tiếp do mình phải 
giải quyết bằng sự vận dụng nhiều loại kiến thức khác nhau.

Mối quan hệ giữa hành chính và luật học là mối quan hệ xuất 
hiện khá sớm, ngay từ khi Nhà nước ra đời. Sự cai trị xã hội của 
Nhà nước chuyển từ cai trị theo ý muốn cá nhân (Vua) sang ý 
muốn của nhân dân. Cai trị chuyển từ sắc lệnh sang pháp luật. 
Hoạt động của hệ thống hành chính nhà nước được đật trong khuôn 
khổ của luật pháp. Thiếu luật pháp, không thể hướng nhân dân vào

62



cùng một mục tiêu. Sự phát triển và hoàn thiện cứa luật pháp làm 
cho hoạt động hành chính càng có hiệu lực và hiệu quả hơn.

Hoạt động quản lý hành chính nhà nước là những hoạt động 
thực thi các quyết định hành chính. Trong một Nhà nước pháp 
quyền, tất cả các quyết định chính trị cũng như các quyết định 
hành chính đều bị ràng buộc bởi hệ thống pháp luật nhà nước. 
Không có một ai đứng trên và ngoài pháp luật, tất cả đều binh 
đẳng trước pháp luật. Luật học nghiên cứu nền tảng pháp luật bắt 
buộc mọi chủ thể xã hội tuân theo. Trong khi đó hoạt động hành 
chính lại là những hoạt động chấp hành các quyết định hành chính 
và chính trị. Chủ thể tác động của hành chính tuy có chung với 
chủ thể tác động của luật, nhưng cách thức tác động khác nhau.

Luật học nghiên cứu những cách thức, chế định bắt buộc xã 
hội tuân theo. Trong khi đó hành chính học nghiên cứu những 
cách thức đạt được mục tiêu quốc gia, tổ chức một cách hiệu quả 
nhất. Hành chính học nghiên cứu cách thức để con người trong 
bộ máy hành chính nhà nước (chủ yếu công chức) cần có những 
hành vi hợp pháp và hợp lý. Luật học đưa ra quy định cấm đoán, 
bắt buộc hoặc thỏa thuận, nhưng không bàn đến hành vi và cách 
thức tiến hành để đạt được hiệu năng.

Sự xuất hiện càng phổ biến ở các quốc gia “Luật Hành 
chính” đã làm cho hoạt động của hệ thống hành chính nhà nước 
hiệu quả hơn; hạn chế được những nhược điểm vốn có của hệ 
thống hành chính và đặt hành chính dưới luật Hành chính nhằm 
hạn chế sự vi quyền và xét xử “nội bộ” hành chính.

3. Tương quan vói kinh tế học

Kinh tế học nghiên cứu các quy luật kinh tế của các xã hội, 
(:ác hình thức sở hữu. Kinh tế học cũng nghiên cứu những quy
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luật cơ bản cho hoạt động của Nhà nước trên các lĩnh vực như tài 
chính, ngân sách, thuế và nghiên cứu các học thuyết kinh tế trong 
các giai đoạn phát triển của xã hội loài người16.

Trong khi đó, hành chính công nghiên cứu các hoạt động 
quản lý nói chung và hoạt động hành chính nhà nước nói riêng 
trên lĩnh vực kinh tế. Nó nghiên cứu các hình thức tác động của 
quyền lực để quản lý sự vận động và phát triển kinh tế -  xã hội 
theo từng giai đoạn. Học thuyết kinh tế cũng như kết quả nghiên 
cứu của khoa học kinh tế cung cấp cho các nhà hành chính những 
nền tảng cơ bản để tiến hành nghiên cứu và lựa chọn phương thức 
quản lý nhà nước về kinh tế một cách hiệu quả.

Nghiên cứu mối quan hệ giữa hành chính công và kinh tế học 
cần chú ý đến tính hai mặt của mối quan hệ này.

Trước hết, đó là tác động mang tính quyền lực nhà nước đối 
với đời sống kinh tế của quốc gia trong từng giai đoạn. Đó cũng 
chính là cơ sở để hình thành tư tưởng quản lý kinh tế như: Bàn 
tay vô hình của A. Smith; không thể vỗ tay bằng một bàn tay của 
Samuelson17. Tác động của Nhà nước đến kinh tế mang tính điều 
tiết, can thiệp, hạn chế. Khía cạnh đặc biệt quan tâm của các nhà 
hành chính là những quy luật tác động đến đời sống kinh tế để 
thúc đẩy các quy luật khách quan của kinh tế một cách có lợi 
nhất cho xã hội.

Mặt khác, mối quan hệ giữa nghiên cứu khoa học kinh tế và 
hành chính công sẽ giúp các cơ quan nhà nước xác định đúng

16 X e m  L ị c h  s ử  c á c  h ọ c  t h u y ế l  k i n h  lé.  N X B  Thốn *!  k é  - 1 9 9 6 .

17 X cỉii  i h ò m  ớ  s á c h  đ ã  di ìn .
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hơn vai trò trực tiếp của mình trong hoạt động kinh tế, chủ yếu là 
việc hình thành các chủ thể kinh tế do Nhà nước làm chủ sở hữu.

4. Tương quan với xã hội học, tâm lý học

Nghiên cứu mối tương quan giữa hành chính học và xã hội 
học cũng như với tâm lý học cũng chính là nghiên cứu việc áp 
dụng những thành quả của xã hội học và tâm lý học vào trong 
hành chính học và tìm ra những cơ sở tương đổng giữa hai lĩnh 
vực này.

Xã hội học là lĩnh vực khoa học nghiên cứu khác, nhiều vấn 
đề liên quan đến nguồn gốc xã hội của các tổ chức xã hội; sự vận 
động; phát triển của các tổ chức xã hội loài người; nghiên cứu 
mối quan hệ giữa con người -  con người; con người với tổ chức 
và các tổ chức với nhau. Xã hội học cũng nghiên cứu những cách 
thức hình thành các định chế khác nhau trong xã hội loài người. 
Nhiều nhà xã hội học tập trung nghiên cứu khá cụ thể những 
nguyên nhân (xã hội) của những hoạt động, cách ứng xử của cá 
nhân cũng như tập thể.

Trên một khía cạnh khác, tâm lý học cũng nghiên cứu khá 
nhiều vấn đề tập trung xung quanh những diễn biến của các hoạt 
động tập thể và cố gắng cắt nghĩa tại sao các tổ chức lại có những 
phong cách riêng của mình. Một trong những vấn đề mà các nhà 
tâm lý quan tâm và nhiểu công trình nghiên cứu tập trưng vào 
là cái gì là động cơ thúc đẩy con người, tổ chức hành động như 
họ đã hành động.

Nhà nước cũng như hành chính nhà nước là một sản phẩm 
'-'ủa xã hội. Nhưng nhà nước và hành chính nhà nước là những 
'■hict chế đặc biệt trong xã hội. Bản thân nó khỏng chỉ chịu sự tác
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động của chính các yếu tố xã hội mà nó còn tác động, ảnh hưởng 
ngược lại lất lớn đến các yếu tố xã hội, các tầng lớp, các giai 
tầng khác nhau trong xã hội.

Mối tác động qua lại của các yếu tố xã hội đến hành chính và 
ngược lại làm cho hành chính học và xã hội học cũng như tâm lý 
học có những sự kế thừa, khai thác lẫn nhau.

Với tác động của xã hội học, đặc biệt những nghiên cứu của 
M. Weber về mối quan hệ giữa xã hội (các giai đoạn phát triển 
khác nhau) với Nhà nước, các nhà hành chính học sử dụng các 
kiến thức đó để nghiên cứu tổ chức hành chính nhà nước cũng 
như quy định mà các tổ chức hành chính nhà nước sử dụng để tác 
động đến xã hội. Nghiên cứu xã hội học và tâm lý học sẽ làm cơ 
sở để các nhà hành chính có thể hiểu rõ hơn thái độ, cách thức, 
hành vi ứng xử của cá nhân các nhà hành chính cũng như cơ 
quan hành chính trong những điều kiện môi trường khác nhau. 
Nhiều bản sắc văn hóa, thuần phong mỹ tục của mỗi nước trong 
từng giai đoạn phát triển đã thể hiện rất rõ nét trong hoạt động 
hành chính cũng như các nhân viên hành chính.

Các nhà hành chính học đã sử dụng khá nhiều kỹ năng, 
phương pháp nghiên cứu của xã hội học và tâm lý học trong 
nghiên cứu hành chính học. Những phương pháp như thăm dò dư 
luận, điều tra xã hội học, trắc nghiệm ứng xử được các nhà hành 
chính học coi như những công cụ hữu hiệu để nghiên cứu những 
vấn đề con người, cách ứng xử của họ trong các cơ quan hành 
chính nhà nước.

Hiện nay trên thế giới, nhiều nhà hành chính đang quan tâm 
nghiên cứu vể phương diện văn hóa hành chính với các đặc trưng 
xã hội của nó. Hành chính học tác động tích cực đến nghiên cứu
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xã hội học và tâm lý học không chỉ là ở khía cạnh ngăn chặn 
những cái xấu, mà còn thể hiện vai trò hỗ trợ phát triển những 
thuần phong mỹ tục của văn hóa địa phương hay quốc gia. Như 
vậy, hành chính cũng là một công cụ rất đắc lực để xóa bỏ những 
tàn tích cổ hủ và phát huy những mặt tích cực của đời sống vãn 
hóa xã hội.

5. Tương quan giữa hành chính nhà nước và quản trị kinh 
doanh

Quản lý sản xuất, kinh doanh là một thuật ngữ được sử dụng 
lất phổ biến trong nhiều thập kỷ qua khi các nhà nghiên cứu quản 
lý tập trung vào các cách thức để đạt được mục tiêu của hoạt 
động sản xuất, kinh doanh là lợi nhuận cao trên cơ sở chi phí 
thấp nhất hay năng suất cao nhất trên cơ sở chi phí không đổi. 
Trong quản lý học, trường phái “quản lý khoa học” của F. Taylor 
đã được coi là cuộc cách mạng trong quản lý sản xuất, kinh 
doanh và đem lại hiệu suất lao động cao hơn trong các tổ chức 
sản xuất, kinh doanh.

Các nhà nghiên cứu quản lý sản xuất, kinh doanh với mục tiêu 
lợi nhuận đã bỏ nhiều thời gian để nghiên cứu, tìm ra các mô hình 
quản lý cần thiết cho tổ chức. Những cuộc điều tra khảo sát theo 
kiểu của F. Taylor đã trở thành phổ biến. Qua khảo sát, nhiều vấn 
đề đã được các nhà quản lý sản xuất, kinh doanh áp dụng để đem 
lại hiệu quả. Ví dụ, môi trường làm việc; phong cách của những 
nhà quản lý (chỉ huy; nhóm công tác) là những yếu tố được các 
nhà nghiên cứu quản lý sản xuất, kinh doanh chú ý.

Những thành tựu của khoa học quản lý trong khu vực sản 
xuất, kinh doanh đã được các nhà hành chính quan tâm. Nhiều 
tliành công của quản lý sản xuất, kinh doanh theo những mô hlnh
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quản lý khoa học của F. Taylor đã được các nhà hành chính áp 
dụng và ngay chính các nhà nghiên cứu khoa học quản lý cũng 
đã chuyển dần sang nghiên cứu đặc thù của các cơ quan hành 
chính nhà nước để có thể áp dụng các thành tựu của khoa học 
quản lý cho các tổ chức hành chính nhà nước.

Mặc dù trong quản lý sản xuất kinh doanh, mà nhiều người 
coi đó là hành chính tư (gắn liền với quản trị kinh doanh để kiếm 
lời), thì hành chính nhà nước lại hoạt động không vì lợi nhuận. 
Nhưng có rất nhiều cách thức hoạt động, nghệ thuật quản lý sản 
xuất, kinh doanh (còn gọi là quản trị kinh doanh) được ứng dụng 
thành công trong nền hành chính nhà nước. Có một số nhà 
nghiên cứu hành chính đã thừa nhận: Nhiều mô hình quản lý 
khoa học cần được áp dụng trong tất cả các tổ chức, không phân 
biệt tổ chức nhà nước hay tổ chức tư nhân. Đó cũng là xu thế tất 
yếu khi nhiều người muốn thay thế thuật ngữ hành chính nhà 
nước (hành chính công -  public administration) sang quản lý 
công (public managment).

Tuy nhiên, cần chú ý đến tính chất khác biệt giữa quản lý sản 
xuất, kinh doanh và quản lý nhà nước và hành chính nhà nước 
đối với các thực thể hoạt động sản xuất, kinh doanh (kể cả các 
thực thể của Nhà nước). Hai phạm trù quản lý khác nhau, do đó 
nội dung và phương thức quản lý khác nhau. Không nhầm lẫn 
giữa những phương thức quản lý một đơn vị sản xuất, kinh doanh 
thuộc sở hữu Nhà nước và quản lý nhà nước các đơn vị trong 
tổng thể chung hoạt động quản lý nhà nước và hoạt động quản lý 
nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước.

Trong xã hội hiện nay, khoa học quản lý được áp dụng cho 
nhiều loại tổ chức, kể cả các tổ chức nhà nước. Khi xem xét hành 
chính theo nghĩa cung cấp dịch vụ, thì đòi hỏi việc quản lý và
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tiến hành các hoạt động cung cấp dịch vụ theo mô hình chi phí -  
kết quả là một tất yếu. Nếu không xác định rõ mối quan hệ chi 
phí -  kết quả của hoạt động cung cấp dịch vụ của hành chính nhà 
nước, khó có thể thoả mãn nhu cầu của xã hội, công dân trong 
điều kiện nguồn lực hạn chế.

II. NGHIÊN CỨU HÀNH CHÍNH CÔNG TRÊN QUAN ĐIEM

QUYỀN Lực NHÀ NƯỚC VÀ sự PHÂN CHIA THỰC THI

QUYỀN Lực NHÀ NƯỚC

Những người nghiên cứu hành chính công theo dòng tư tưởng 
này bắt đầu từ việc nghiên cứu quyền lực nhà nước và sự phân 
chia việc thực hiện các quyền lực nhà nước ở các quốc gia khác 
nhau. Đây là chủ đề quan tâm không chỉ của các nhà hành chính 
(khoa học hành chính) mà của các nhà khoa học chính trị. 
Nghiên cứu các mô hình nhà nước khác nhau và sự phân chia 
việc thực thi các loại quyền lực đã chỉ ra một xu hướng chung là 
các quyền hành pháp được trao cho các tổ chức khác nhau của 
Nhà nước thực hiện. Sự phân chia thực thi quyền lực nhà nước 
tồn tại ở mọi quốc gia dù quốc gia đó theo mô hình tam quyền 
phân lập hay theo mô hình quyền lực nhà nước là thống nhất, tập 
trung; sự phân chia thực thi quyền lực nhà nước tồn tại cả trong 
các Nhà nước phong kiến hiện đại đến những Nhà nước công 
nghiệp pháp triển; từ Nhà nước tư bản đến Nhà nước thuộc khối 
xã hội chủ nghĩa (Đông Âu và Liên Xô trước đây).

Sự phân chia thực thi quyền lực nhà nước cho các cơ quan 
nhà nước là tất yếu, nhưng mối quan hệ giữa các cơ quan thực thi
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quyền lực nhà nước là một trong những vấn đề mà các nhà 
nghiên cứu hành chính quan tâm và tập trung nghiên cứu.

Các nhà nghiên cứu hành chính công cân cứ vào những 
quyền hợp pháp đã được ghi nhận trong hệ thống pháp luật của 
quốc gia (Hiến pháp, Luật) để nghiên cứu tại sao Nhà nước lại 
quy định như vậy và các cơ quan nhà nước được trao nhiệm vụ 
ihực thi quyển lực nhà nước phải làm gì.

Theo cách tiếp cận này, các nhà nghiên cứu coi hành chính 
công là một công cụ bổ trợ bên cạnh hệ thống Luật công. Trong 
khi nghiên cứu, tập trung nhiều hơn về hình thành và phát triển 
Luật công. Các Trường đại học cũng chỉ tập trung giảng dạy các 
nội dung Luật công và coi hành chính công chỉ là một lĩnh vực 
bổ trợ. Các giáo trình hành chính công do đó bị hạn chế.

Nghiên cứu hành chính cồng theo cách tiếp cận đến sự phân 
chia việc thực thi quyền lực làm cho hành chính công trở nên 
bị động, lệ thuộc. Và không chỉ bị động, lệ thuộc vào lập pháp 
(mang ý nghĩa chính trị và phụ thuộc chính trị) mà còn cả vào 
tư pháp.

III. NGHIÊN CỨU HÀNH CHÍNH CÔNG THEO CÁCH TIẾP

CẬN MÔ TẢ Cơ CẤU

Đây là cách tiếp cận phổ biến nhất trong tất cả những nghiên 
cứu về hành chính công. Theo cách tiếp cận này, những yếu tố 
cấu thành của hành chính là tổ chức, quản lý nhân sự, phối hợp và 
kiểm soát bắt buộc đối với tài chính và pháp luật. Tư duy theo 
cách như vậy, hành chính công được định nghĩa là “quản lý nhân 
lực và vật lực trong việc thực hiện những mục tiêu của Nhà nước”.
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Mặc dầu đây là cách tiếp cận tương đối khoa học, cách tiếp 
cận mô tả cơ cấu vẫn bị chỉ trích là không chú trọng tới những 
vấn đề có liên quan tới môi trường của nền hành chính, chưa 
quan tâm một cách đầy đủ đến hoạt động hành chính như là một 
sự hợp tác, phối hợp của những con người nhằm đạt được mục 
tiêu chung, mà thiếu đặc điểm này, “hành chính” sẽ mất đi phần 
lớn ý nghĩa. Thêm vào đó, trong khi quá chú trọng vào các kỹ 
thuật đối với việc thực thi các chương trình đã được vạch sẵn, 
cách tiếp cận này bỏ qua những khía cạnh lý thuyết về hành 
chính và hoàn toàn không chú ý tới công dân, những người bị tác 
động ảnh hưởng trực tiếp bởi các hoạt động hành chính. Cách 
tiếp cận mô tả cơ cấu chú trọng vào các vấn đề như cơ cấu tổ 
chức, kỹ thuật quản lý nhân sự của Chính phủ và quản lý tài 
chính, Luật Hành chính và trách nhiệm hành chính. Tuy nhiên, 
những tác phẩm nghiên cứu theo cách tiếp cận này chưa phân 
biệt rõ ràng hành chính và chính trị. Vì vậy, theo cách tiếp cận 
này, hành chính học còn có tên gọi là “hành chính -  chính trị”.

IV. CÁCH TIẾP CẬN HÀNH CHÍNH CÕNG TRONG Mốl
TƯƠNG QUAN VỚI CHÍNH TRỊ

Mối quan hệ giữa hành chính công và chính trị được nhiều 
nhà nghiên cứu hành chính quan tâm. Bản chất của Nhà nước 
cũng như lập pháp mang tính chất chính trị; còn hành chính công 
có mục đích phục tùng chính trị thì nó quan hệ như thế nào với 
chính trị.

1. Tách hành chính công với chính trị

Mô hình phân đôi hành chính và chính trị được Frank J, 
Goodnow và Leonard D. White đề cập đến trong tác phẩm
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“Chính trị và liành chính ” năm 1990. Trong tác phẩm của mình, 
Goodnow cho rằng Nhà nước có hai chức nâng cơ bản: Chức 
năng chính trị liên quan đến việc đưa ra chính sách công; trong 
khi đó chức năng thứ hai là thực hiện các chính sách này1*. Chức 
nãng thứ nhất là chính trị và chức nãng thứ hai là hành chính. 
Chính sự phân chia quyền lực nhà nước cho các cơ quan khác 
nhau thực thi các loại quyền lực đó tạo nên sự khác biệt này. 
Ngành lập pháp được hỗ trợ bởi khả năng thực hiện của ngành tư 
pháp, thể hiện ý chí của Nhà nước và lập ra các chính sách; 
ngành hành pháp thực thi các chính sách này một cách “vô tư” và 
phi chính trị.

Những người tiếp cận nghiên cứu hành chính công theo 
hướng này tìm kiếm cho hành chính công vị trí độc lập, phải có 
bên cạnh chính trị. Những người theo tư tưởng này cho rằng hành 
chính công phải tách riêng khỏi chính trị và trong hoạt động 
quản lý nhà nước không thể theo ỷ chí chính trị của Đảng cộng 
hòa hay Đảng dân chủ mà hoạt động quản lý nhà nước phải theo 
cách riêng của mình là hành chính -  kỹ thuật.

Theo cách tư duy độc lập với chính trị, khoa học hành chính 
cần quan tâm nhiều đến trách nhiệm của công chức nhà nước đối 
với công dân, trang bị kiến thức chuyên môn, đào tạo các chuyên 
gia và chuẩn bị các nhà chuyên môn cho các vị trí trong Chính phủ 
và công tác nghiên cứu. Những nội dung nghiên cứu đó làm cho 
“hành chính công” không thể là một bộ phận của khoa học chính 
trị mà phải tách ra thành một lĩnh vực riêng, khoa học hành chính.

Ix F r a n k  J.  G o o d n m v .  P o l i t i c s  A d r n i n i s t r a t i o n ,  Nevv Y o r k ,  1 9 9 0 ,  t r .  1 í) - 11.
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Nghiên cứu hành chính công như là một ngành khoa học độc 
lập với khoa học chính trị phát triển tương đối mạnh vào những 
nãm đầu của thế kỷ XX và được đánh dấu bằng tác phẩm “Nhập 
môn nghiên cứu hành chính công của Leonard D. White (đây 
là cuốn sách đầu tiên chuyên sâu về lĩnh vực hành chính). Trong 
tác phẩm này L. White đã đưa ra một số nguyên tắc như: Chính 
trị không xâm phạm vào hành chính; quản lý thích hợp với 
nghiên cứu khoa học; hành chính công có thể trở thành một 
ngành khoa học độc lập; và sứ mệnh của hành chính là kinh tế và 
hiệu quả. Theo ông: “Hành chính là một quá trình thống nhất; ở 
bất kỳ nơi nào có nó đều có sự thống nhất về mặt nội dung thông 
qua các đặc tính của hành chính”. Vì vậy, không nhất thiết phải 
nghiên cứu riêng về hành chính trung ương, hành chính địa 
phương; mặc dù trong đó cũng có những điểm khác biệt đáng lưu 
ý, suy cho cùng, sự quản lý của các nhà hành chính đều có cùng 
một vỏ bọc bên ngoài; “Nên bắt đầu nghiên cứu về hành chính 
trên cơ sở của quản lý hơn là trên nền tảng pháp luật”.

Theo các nhà nghiên cứu cách tiếp cận này, nếu hành chính 
bắt đầu từ pháp luật sẽ làm cho khoa học hành chính chú trọng 
nhiều đến tính pháp lý hơn là những tác nghiệp phải có của hành 
chính và trong khuôn khổ chung đó, hành chính bị giới hạn nhiều 
vấn đề. Hành chính công cần thoát ra khỏi sự quá lệ thuộc vào 
pháp luật thể hiện ý chí chính trị, mà phải dựa nhiều hơn vào 
khoa học quản lý với các chức nãng quản lý của hành chính.

19 X e m  L. D.  W h i t e  I r o n s  T ừ  d i ê n  h à n h  c h í n h  ( đ ã  dần) ;  I n t r o duc t i on  t o  t he  S t u dy  o f  Publ i c  

A d m i n i s t r a t i o n ,  19 2 6 .
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Sự phân chia giữa hành chính công và chính trị được đề cập 
đến trên cơ sở hai chức năng của Nhà nước. Hai chức năng khác 
biệt của Nhà nước là chính trị (liên quan tới chính sách, thể hiện 
ý chí của quốc gia) và hành chính (liên quan tới việc thực hiện 
các chính sách)20. Chính sự phàn biệt về quyền lực đã tạo nên cơ 
sở cho sự khác biệt này. Ngành lập pháp được hỗ trợ bởi khả 
năng thực hiện của ngành tư pháp, thể hiện ý chí của Nhà nước 
và lập ra các chính sách; ngành hành pháp thực thi các chính 
sách này một cách “vô tư” và phi chính trị.

2. Hành chính và chính trị có cùng nguồn gốc

Những người theo tư duy này không thừa nhận tách hành 
chính với chính trị và cho rằng hành chính và chính trị có cùng 
nguồn gốc và hành chính phụ thuộc vào chính trị hay chính trị là 
nguồn gốc của hành chính. Họ không thừa nhận hành chính công 
là một lĩnh vực khoa học độc lập với khoa học chính trị.

Trong khi có những người theo cách tiếp cận hành chính và 
chính trị độc lập như là hai ngành khoa học, thì một số người 
khác cho rằng sự độc lập của hành chính so với chính trị mang ý 
nghĩa tương đối. Theo Fritz Morstei Marx, cái gọi là “hành chính 
độc lập” trong thực tế lại “mang nặng chính trị’'. Người ta đã đặt 
ra các câu hỏi như, liệu một quyết định mang tính kỹ thuật về 
ngân sách hoặc nhân sự có thật là khách quan và phi chính trị 
không hay là nó mang nặng tính chủ quan và chính trị; liệu có 
phải lúc nào cũng có thể phân biệt rõ sự khác nhau giữa chính trị

11 F r a n k  I . G o i u l n o w ,  P o l ỉ u l i c s  a n  A d m i n i s t r a t i o n ,  N e w  Y o r k ,  1 9 0 0 .  ti . I 0  - I ]
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và hành chính; liệu việc phân biệt rõ ràng chính trị và hành chính 
lúc nào cũng cần thiết và có giá trị không; liệu cơ sở của sự phân 
đôi chính trị và hành chính đã chín muồi hay chưa.

Theo Allen Schick trong “Chấn thương của quan điểm chính 

trị" -  (The Traitma o f Poìitics: Public Administratỉơn in the 
sixties) cho rằng “hành chính” và “chính trị” là những gì hoàn 
toàn không thể tách rời nhau được. Ông cho rằng hành chính 
công luôn luôn phục vụ quyền lực và có quyền lực, rằng sự phục 
vụ quyền lực là để giúp giới quyền lực giữ vững sự cai trị có hiệu 
quả hơn. Theo ông, tất cả mọi người đều có lợi từ sự cai trị tốt 
của Chính phủ.

Một số người cho rằng tách hành chính và chính trị chỉ là 
hình thức. Tất cả mọi người đều quan tâm đến quyền lực và cách 
tiếp cận, đến những yếu tố kỹ thuật để đạt đến mục tiêu của Nhà 
nước. Những người theo hành chính dựa trên nguyên tắc cơ bản 
là hiệu quả hoạt động sẽ lấn át sự đại diện (lợi ích của các nhóm 
lợi ích mà những người đại diện cho nhóm lợi ích đưa ra trong 
các quyết định chính trị); hợp lý của quyết định quản lý thay thế 
và lấn át lợi ích và quyền lợi cá nhân của các nhóm lợi ích. Sự 
phân đôi hành chính và chính trị thực chất chỉ là mở rộng các 
tiêu thức xem xét hoạt động quản lý nhà nước”2'.

- 1 X e m  A l l e n  S c h i c k ,  “ T h e  T r a u m a  o f  P o l i t i c s  : P u b l i c  a d m i n i s t r a t i o n  in  t h e  s i x t i e s "  in 
M o s h e r ,  A m e r i c a n  P u b l i c  A d m i n i s t r a t i o n ,  t r .  15 2 .
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V. NGHIÊN CỨU HÀNH CHÍNH CÔNG THEO CÁCH
TIẾP CẬN TÌM KIẾM NGUYÊN TẮC CHO KHOA HỌC

HÀNH CHÍNH

Cách tiếp cận tìm kiếm cho khoa học hành chính những 
nguyên tắc riêng của nó cũng ỉà một tư tưởng cho rằng khoa học 
hành chính (hành chính công) là một ngành khoa học độc lập và 
có những nguyên tắc riêng. Mô hình các nguyên tắc hành chính 
cũng đồng thời có nghĩa là các nhà khoa học hành chính mong 
muốn tìm cho khoa học hành chính và quản lý hành chính có 
những nét đặc trưng riêng và đó cũng ỉà cách nhằm làm rõ thêm 
mối quan hệ độc lập giữa hành chính và chính trị. Muốn phàn đôi 
hành chính và chính trị cũng có nghĩa phải tìm cho nó có những 
cách tiếp cận đặc thù riêng của hành chính, không phải hành 
chính sinh ra từ chính trị.

1. Nguyên tắc bộ máy thư lại

Theo cách tư duy tìm kiếm nguyên tắc cho khoa học hành 
chính, có thể nói đến những công trình nghiên cứu của Max 
Weber22 về bộ máy hành chính với tên gọi là bộ máy thư lại 
(bureaucracy) được coi như là những tư tưởng đầu tiên nhằm xây 
dựng các nguyên tắc hành chính của bộ máy thư lại. Max Weber 
đã phát triển khái niệm bộ máy quan liêu với mục tiêu phát triển 
hàng loạt các quy tắc và thủ tục để các thành viên trong một tổ 
chức được xử sự một cách công bằng. Max Weber đã khẳng định

M a x  W e b e r  ( 1 X 6 4  - 1 9 2 9 ) ,  n h à  x ã  h ộ i  h o c  n u ư ờ i  Đ ứ c ,  x c m  k ỹ  M a x  W e b e r  ớ  T ừ  đ i ế n  

h à n h  c h í n h .
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vai trò quan trọng trong xã hội của các tổ chức thư lại quan liêu 
với chức năng quản lý xã hội. Theo ông, một tổ chức được quản 
lý có hiệu quả phải tuân thủ các nguyên tắc sau:

-  Sắp xếp các cơ quan theo hệ thống thứ bậc, cơ cấu hành 
chính của bộ máy thư lại là theo hình tháp, mỗi cơ quan cấp dưới 
chịu sự kiểm soát của cơ quan cao hơn.

-  Phân công lao động hợp lý và có hệ thống, mỗi cơ quan 
hay chức vụ có phạm vi thẩm quyền xác định cụ thể được thể 
hiện thành các trách nhiệm và quyền hạn.

-  Các quy tắc được viết chính thức thành văn bản, và các thể 
thức được ứng dụng một cách nhất quán. Những quy tắc này 
được thực hiện và tuân thủ nghiêm ngặt, phù hợp với các quy 
định pháp luật của Nhà nước độc quyền nắm pháp luật và có đầy 
đủ các lực lượng cưỡng chế trong tay.

-  Tính chất vô nhân xưng -  các viên chức lệ thuộc vào một 
trình tự vô nhân xưng và các tiêu chí thực hiện được quy định 
trong các văn bản chính thức.

-  Tính trung lập là biểu hiện đặc trưng của người viên chức 
trong bộ máy thư lại. Các viên chức được tuyển lựa và đề bạt 
thông qua chức nghiệp trên cơ sở năng lực kỹ thuật của họ, 
không xem xét tới các mặt khác như địa vị xã hội, lòng trung 
thành hay sự ủng hộ của họ.

M. Weber đã phân tích để xóa bỏ những tư duy không rõ 
ràng, những lý luận không cụ thể về Nhà nước cũng như nền 
hành chính nhà nước. Ông đã phân tích chi tiết các đặc trưng bên 
trong của bộ máy hành chính. Ông gọi hành chính là tuyến hành 
chính nhằm phàn biệt với tuyến chính trị. Lý luận của ông đã có
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ảnh hưởng rất lớn đến hoạt động nghiên cứu khoa học hành chính 
và đặc biệt là nghiên cứu quản lý khoa học.

Cùng thời với Max Weber, ở Mỹ cũng có những nhà khoa 
học tập trung nghiên cứu về những phương thức hoạt động quản 
lý khác nhau nhằm đem lại hiệu quả kinh tế cao nhất cho các 
doanh nghiệp, hướng nghiên cứu của các nhà khoa học quản lý 
Mỹ phù hợp với tư tưởng của M. Weber, nhưng đó là hai hệ tư 
tưởng giống nhau do hai tập thể độc lập với nhau tìm ra23. Điều 
đó cũng thể hiện tính khách quan của việc tìm kiếm các nguyên 
tắc quản lý hành chính.

2. Nguyên tắc quản lý khoa học

Các nhà nghiên cứu tìm kiếm các nguyên tắc để tối đa hóa 
hiệu quả của quản lý. Frederick W.Taylor24 với tác phẩm nổi 
tiếng “Các nguyên tắc quản lý khoa học” (1911) và một số tác 
phẩm của Frank B. Gilbreth (1868-1925) và Lillian M. Gilbreth 
(1878-1972) đã đề xuất một số nguyên tắc quản lý hiệu quả và 
sau này gọi chung là “nguyên tắc quản lý khoa học”:\

Theo F. Taylor, những nguyên tắc quản lý khoa học giúp cho 
các tổ chức tăng cường hiệu quả là:

C á c  c ô n g  t r ì nh  c ú a  M.  W e b e r  d ư ợ c  d ị c h  ra t i ế n g  A n h  v à  đ ư a  s a n g  M ỳ  rất  m u ộ n  s o  với  c á c  n h à

k h o a  h ọ c  q u á n  lý ở  M ỹ  khi  ttề r a  lý t h u y ế t  c ứ a  m ì n h .

24 X e m  chi  t i ết  F r e de r i c k .  W i n s l o w  T a y l o r  ớ  T ừ  đ i ể n  h à n h  c h í n h  ( đ ã  dẫn) .

25 F r a n k  B. G i l b r e l h  ( 1 8 6 X - 1 9 2 5 )  và  Li l l i an  M.  G i l b r e t h  ( 1 8 7 8 - 1 9 7 2 )  là v ợ  chổn í ĩ  và là ha i  nhà

k h o a  h ọ c  q u a n  iý linii h ộ  và  phá t  t r i ển íư t ướ n g  c u a  F. w .  T a y l o r  t r o ng  x ã  hộ i  c ò n g  n i ĩ h i ệp  h ó a  khi  
v ấ n  itề t ổ  c h ứ c  l au đ ộ n ỵ  c ủ a  d á m  đó n i i  t rớ t h à n h  b ứ c  xú c .  T ư  t ư ớ n ũ  q u a n  t r ọ n g  c ủ a  hai  n h à  k h o a  h ọ c  

n à y  là sụ  t h a m  iiía t í ch  cự c  c u a  c ô n u  n h â n  ( sụ ủni i  h ô  c ủ a  h ọ )  đ ể  c ó  t hế  s ứ d ụ n g  p h ư ơ n u  p h á p  q u á n  
lý k h o a  h ọ c .  M ụ c  t i cu q u a n  lý dạ t  h i ệ u  q u á  c a o  n h ấ t  ch i  kh i  c ó  sự  d ồ n g  nhấ t  li iữu c ô n «  n h ã n  và  Siin 
p h ẩ m .  O n u  bà  <-1ã (1ố ru i 7  đ ô n y c ơ  (lê p h â n  loai  ho ạ i  đ ộ n »  c ú a  c ô n g  n hâ n .
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-  Phát triển một chuôi hành động cho mỗi khâu của một 
công việc.

-  Tăng cường chuyên môn hoá.

-  Lựa chọn một cách khoa học, đào tạo và phát triển nhân 
viên.

-  Lập kế hoạch và phân công công việc.

-  Thiết lập các phương pháp và thời gian chuẩn mực cho mỗi 
nhiệm vụ.

-  Sử dụng hệ thống lương bổng để thúc đẩy, khuyến khích.

Do những người nghiên cứu các nguyên tắc quản lý khoa học 
là những người đang làm việc trong các tổ chức sản xuất, kinh 
doanh nên trong giai đoạn đầu, các nguyên tắc quản lý khoa học 
của F. w . Taylor và Gilbreths không tác động nhiều lắm đến 
hành chính công2r’. Nhưng theo tiến trình phát triển, hai luận 
điém cơ bản của F. w . Taylor là: với mỗi một công việc đều có 
một cách tốt nhất để giải quyết. Điểu này cũng có nghĩa là hoạt 
động quản lý (tức các nhà quản lý phải xác định ra cách tốt nhất 
đó và có trách nhiệm đào tạo con người thực hiện được cách đã 
vạch ra, tức phải có tính chuyên môn hóa cao; cần có sự kiểm 
soát chặt chẽ quá trình hoạt động và điều chỉnh cần thiết, luôn 
gắn liền hoạt động với chế độ tiền công hợp lý, khuyến khích) đã

N h ữ n i :  n u u y ê n  lìic c ủ a  F.  T a y l o r  đ ề  x u ấ t  n h ằ m  p h ụ c  vụ  n h i ề u  h ơ n  c h o  h o ạ t  đ ộ r m  q u á n  lý 

m a n ” t í n h  t á c  n u h i ệ p  ( q u ũ n  đ ố c  c á c  p h â n  x ư ỉm n  k i ê u  n h ư  T a y l o r  n ắ m  g i ữ )  n ê n  l ú c  đ á u  k h i  

đ ư a  v à o  h à n h  c h í n h  c ô n i ĩ ,  c á c  n h à  h à n h  c h í n h  c ô n ụ  t h i ế u  s ự  q u a n  t â m .
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được vận dụng, nghiên cứu trong nhiều hoạt động của các cơ 
quan nhà nước.

3. Nguyên tắc quản lý hành chính của Henri Fayol

Thuật ngữ “nguyên tấc hành chính” cũng đã được một số nhà 
nghiên cứu đề cập đến trong nghiên cứu hiệu quả hoạt động của 
các tổ chức. Thuật ngữ hành chính trong trường hợp này chỉ 
nhóm các nhà quản lý ở cấp cao trong tổ chức. Theo Henri Fayol 
khi nghicn cứu các chức năng quản lý cấp cao trong các tổ chức 
cần quan tâm 14 nguyên tắc quản lý -  những nguyên tấc quản lý 
hành chính: (1) phân công lao động rành mạch; (2) quyền uy của 
người chỉ huy; (3) kỷ luật; (4) quyền hạn đi đôi với trách nhiệm; 
(5) thống nhất lãnh đạo; (6) chỉ huy thống nhất và liên tục; (7) lợi 
ích cá nhân phụ thuộc vào lợi ích chung; (8) hệ thống thứ bậc rõ 
ràng; (9) tập trung kết quả và kiểm tra; (10) công bằng; (11) nhân 
sự ổn định; (12) thù lao thích đáng; (13) sáng tạo; (14) có tinh 
thần đồng đội27.

Nguyên tắc hành chính công được các nhà nghiên cứu hành 
chính công đề cập đến như một lĩnh vực riêng ngày càng được 
quan tâm. Những nguyên tắc cơ bản đã được trình bày trong cuốn 
“Cứr nguyên tắc hành chính công -  Principles o f Public 
Administration” của W.F. Willoughby, xuất bản năm 1927. Theo 
Willoughby, có sự tồn tại khách quan của các nguyên tắc hành 
chính công và sự cẩn thiết phải khám phá ra chúng và các nhà

X e m  c h i  t i c l  ve  M a r y  P a k k e r  F o l l e t !  ( 1X6X - 1 9 3 3 )  và  H e n r i  F a v o l  (1X41  - 1 9 2 5 )  ớ  T ừ  
đ i ê n  h à n h  L' hinh (Oà d ẫ n ) .
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hành chính phải là những chuyên gia trong lĩnh vực của mình nếu 
họ học được cách áp dụng những nguyên tắc này.

Trong giai đoạn đầu của việc áp dụng các nguyên tắc hành 
chính (kể cả các nguyên tắc quản lý khoa học), các nhà nghiên 
cứu hành chính công đã được giới công nghiệp và Chính phủ ủng 
hộ vì những gì họ đã cung cấp và hoàn thiện hệ thống quản lý 
công nghiệp lúc đó.

4. Nguyên tắc quản lý kỹ thuật của hành chính (Luther 
Gulick và Lyndall Urvvick)

Trong quá trình tìm kiếm nguyên tắc hoạt động của hành 
chính công, các nhà nghiên cứu đã nhận thấy tính đa dạng của 
hành chính công khi tìm kiếm nguyên tắc. Môi trường của hành 
chính rất đa dạng và phức tạp, và do đó, nghiên cứu nguyên tắc, 
theo Luther Gulick và Lyndall Urwick2ti có thể quan tâm 7 nguyên 
tắc có tính kỹ thuật của hành chính (viết tắt là POSDCoRB) :

p - lập kế hoạch (Planning)
0  - tổ chức (Organizing)
s - công tác cán bộ (Staffing)
D - chỉ huy (Directing)
Co - phối hợp (Coordinating)
R - báo cáo (Reporting)
B - lập ngân sách (Budgeting)

x X e m  " P a p e r s  i n  t h e  S c i e n c e  o f  A d m i n i s t r a t i o n "  c ủ a  L u t h e r  G ư l i c k  và L y m i a l l  U r w i c k ,  

N e w  Y o r k .  ĩ 9 3 7
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5. Nguyên tắc quản lý theo quy mô, phạm vi kiểm soát 
của tô chức

Những người theo cách tiếp cận tách đôi chính trị và hành 
chính hay hành chính mang ý nghĩa độc lập khi cố qắng tìm cho 
nó các nguyên tắc riêng (độc lập) cũng vấp phải sự không ủng hộ 
của một số người khác giống như không ủng hộ sự tách đôi hành 
chính và chính trị.

Những người không ủng hộ tuyệt đối hóa nguyên tắc hành 
chính đã cho rằng không có cái gọi là nguyên tắc hành chính công 
riêng. Sự phát triển các nguyên tắc hành chính bị chính những yếu 
tố bên trong các cơ quan hành chính cản trở như giá trị của tổ 
chức, phẩm chất, năng lực của cá nhân và đặc biệt là vấn đề văn 
hóa tổ chức. Họ phản đối sự cố định hay tìm ra những nguyèn tắc 
bất biến (như những cơ sở khoa học của hành chính công).

Herbert Simon là một trong những người không ủng hộ tính 
riêng rẽ của nguyên tắc hành chính. Theo ông, mỗi một nguyên 
tắc hành chính đều có một nguyên tắc đối kháng. Ví dụ, các tài 
liệu truyền thống về hành chính công cho rằng bộ máy thư lại 
phải có một phạm vi kiểm soát hẹp nếu các mệnh lệnh muốn 
truyền đạt cho nhau và thực thi một cách hiệu quả. Phạm vi kiểm 
soát có nghĩa là một nhà quản lý có thể kiểm soát tốt nhất một số 
lượng hạn chế các nhân viên; khi số lượng vượt quá (thẩm quyền 
khác nhau phụ thuộc vào số lượng nhân viên dưới quyền), việc 
trao đổi các mệnh lệnh trở nên bị xuyên tạc và sự kiểm soát trở 
nên không hiệu quả và lỏng lẻo. Một tổ chức tuân theo nguyên 
tắc “phạm vi kiểm soát hẹp” sẽ có một mô hình cơ cấu 
“cao/dọc/gầy” như hình 3:
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Hình  3. Nguyên tắc quán lý theo cơ cấu dọc 

Quy mô, phạm vi kiểm soát có trớ thành nguyên tắc của hành 
chính công khi cơ cấu tổ chức được thiết lập hiệu quả hưn, không 
ì heo mô hình trên. Nếu các tổ chức muốn tối ưu hóa việc trao đổi 
íhông tin hiệu quả và giảm bớt sự bóp méo thông tin (bằng cách 
ì láng cao trách nhiệm và sự kiểm soát) thì cần phải có càng ít cấp 
càng tốt, có nghĩa là tổ chức phải có cơ cấu “phang”. Cơ cấu thang 
Dạc “phảng” đòi hỏi một tổ chức phải có cơ Cấu như hình 4.

H ình  4. N g u y ê n  tác q u á n  lý t h e o  c ơ  c ấ u  pl iáng
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Lỏgíc đằng sau imuyên tắc này là rất ít n^ười cần phải truvền 
đạt thông điệp lên trên hoặc xuống dưới, và như thế thì tốc độ và 
mức độ chính xác cua các thông tin đến nơi cần thiết càng cao. 
Tron? thực tế, nguycn tắc này cũng gây ấn tượng không kém.

Hai cơ cấu tổ chức trên hoàn toàn trái ngược nhau về quan 
điểm và vì vậy, theo định nghĩa chúng không thể coi là một trong 
những nguyên tắc giống như M. Weber đã nêu ra là tổ chức theo 
thứ bậc.

Theo H. Simon, những người ra các quyết định hành chính 
muốn có được sự lựa chọn hợp lý (có thể là sự lựa chọn tốt nhất), 
song lại có rất nhiều biến số trên đường đi tới một sự lựa chọn 
hợp lý nhất. Trong cuốn sách của mình Simon đưa ra quan điểm 
rằng sự lựa chọn cần được khám phá bằng việc tìm kiếm chúng; 
rằng thực ra chỉ có một số ít sự lựa chọn thay thế cần được chú ý 
tới; rằng thông tin cũng cần được phát hiện trong suốt quá trình 
tìm kiếm; và rằng các nhà ra quyết định thường thay vì lựa chọn 
một phương án tốt nhất là lựa chọn phương án làm thỏa mãn 
quan điểm của họ.

Trái với những tài liệu viết về các nguyên tắc hành chính, 
Simon đưa ra tiến trình ra các quyết định mang tính nhân bản 
hơn. VI vậy, ông đưa ra luận điểm rằng những cản trở đối với sự 
lựa chọn của tổ chức cần được đưa vào không chỉ những yếu tố 
bên ngoài trong môi trường nhiệm vụ của tổ chức mà còn cả 
trong những cản trở tồn tại như một phần tồn tại của con người, 
ví dụ, sự hạn chế về trí nhớ, tính hợp lý và thông tin.

VI. NGHIÊN CỨU HÀNH CHÍNH CỒNG TỪ TƯ TƯỞNG
“HÀNH VI HÀNH CHÍNH”

Trone cùnq một nãm khi H Si mon phê phán các cơ sớ hành 
chính truyền thống trong cuốn “Hành vi hành chính” cúa mình,
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ông đồng thời lại đưa ra một sự lựa chọn mới thav thế các mô 
hình lý thuyết cũ. Đối với Simon, mô hình lý thuyết mới về hành 
chính có nghĩa là cần phải có hai loại các nhà hành chính làm 
việc hài hòa và tương hỗ với nhau một cách lý trí: Một loại thì 
quan tâm đến việc phát triển khoa học hành chính thuần túy dựa 
trên cơ sở tâm lý học xã hội, trong khi trường phái khác lại quan 
tâm đến việc “thi hành các chính sách công”. Theo quan điểm 
của Simon, việc thực hiện chính sách công “không thể dừng lại 
khi nó chỉ thấm nhuần khoa học chính trị; nó cũng cần phải cố 
°ắng tiếp cận gần hơn với khoa học kinh tế và khoa học xã hội, 
hấp thụ tư duy kinh tế học và xã hội học nữa”. Tuy nhiên, cả hai 
“khoa học hành chính thuần túy” và “thực thi chính sách công” 
cần phải là những thành tố bổ sung cho nhau29.

Như vậy, những thách thức vào cuối thập kỷ 40 đã cho thấy, 
những “nguyên tắc hành chính” hầu như không phải là sự hiện 
diện cuối cùng cùa khoa học hành chính. Sự thuyết phục của 
Simon rằng tâm lý xã hội cung cấp cơ sở cho sự hiểu biết các 
hành vi hành chính đã đánh vào các nhà khoa học hành chính 
nghiên cứu theo hướng các nguyên tắc hành chính và làm cho họ 
iúng túng.

Sự chỉ trích của H. Simon và các đồng sự đã đưa ra đối với 
các mô hình lý thuyết truyền thống là mối đe dọa không chỉ đối 
với các nhà khoa học chính trị mà còn cả các nhà khoa học hành 
chính công. Theo họ, các nhà khoa học hành chính công có cả 
"một củ cà rốt” và cả một “chiếc gậy" xui khiến không chỉ

v c m  Horbcrt  A. i > i mon ,  " A  C o m m e n t  OI1 I hc  S c i e n c e  1)1 Pu b l i c  A d m i ms t r a t i o n  , IM47,  tr. 2 0 2 .
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“nằm yên” tron a khoa học chính trị mà còn tăna cường mỏi quan 
hệ với các lĩnh vực khoa học khác. “Củ cà 1'ôì" là sự duv trì mối 
liên hộ nhận thức lôgíc giữa chính trị và hành chính -  đó là quá 
trình ra chính sách. “Chiếc qậy” là viễn cảnh "ây lo lắng cho việc 
thiết lập lại chỉ để trở thành một “khoa học thuần túv’\  làm mất 
đi các đặc điểm thực tế về chính trị và xã hội trong khi nỗ lực 
phát triển một kiểu tư duy kỹ thuật đơn thuần vé hành chính 
công. Hành chính côna xem xét các giai đoạn bên troníĩ của tiến 
trình: Sự hình thành các chính sách công tron« bộ máy thu lại và 
việc thực hiện các chính sách công của họ. Khoa học chính trị 
xem xét các giai đoạn bên ngoài của tiến trình: Các áp lực trong 
chính thê sinh ra sự thay đổi về xã hội và chính uị. c ỏ  một lôgíc 
nhất định trong việc tiếp tục mối liên hệ này theo hướns có lợi 
cho cả hai lĩnh vực chính trị và hành chính.

Do đó, vào nhũng năm 1950, với nhũììíỉ áp lực từ phía những 
nhà chính trị học, các nhà hành chính đã có nhũng hoài Iiçhi về 
sự tồn tại của lĩnh vực hành chính. Ví dụ, năm 1952. Roscoe 
Martin đã viết một bài báo đăno trong Tạp chí Khoa học Chính 
trị Mỹ để kêu gọi việc tiếp tục “sự thống trị của chính trị đối với 
hành chính”,,,.

VII. NGHIÊN CỨU HÀNH CHÍNH CÔNG VỚI TƯ CÁCH LÀ
KHOA HỌC THỰC TIEN

Dòng tư tưởng này của các nhà nghiên cứu hành chính công 
xuất phát từ tính phức tạp của các dòns tư tưởng đã nêu trẽn về

’°  X e m  R o s c o e  M a r t i n ,  " P o l i t i c a l  S c i e n c e  a n d  P u b l i c  A t l m m i s ì r a l i o n ” , A m e r i c a n  P o l i t i c a l  

S c i e n c e  R e v i e w  , 1 9 5 2 ,  i r . hí SS
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khoa học hành chính công cũng như nhữníĩ khó khăn khi nghiên 
cứu lý thuyết của khoa học hành chính.

Các nhà nghiên cứu thực nghiệm tìm thấv nhiều cách giải 
thích hơn về hoạt động của hành chính công và qua đó cô gắng 
tìm ra nhũng nét chung. Có hai cách tiếp cận thực nghiệm về 
nghiên cứu hành chính công : tình huống và so sánh. Nghiên cứu 
tình huống được sử dụng trong nghiên cứu khoa học hành chính 
đòi hỏi nghiên cứu lĩnh vực này phải quan sát được. Bằng những 
kết quả nghiên cứu về giá trị của nhóm; động cơ, niềm tin hay 
hành động của cá nhân, tập thể trong môi trường nhất định, có 
thể hiểu sâu hơn bản chất hành vi nhóm, hay cá nhân. Và qua 
nghiên cứu so sánh (gọi chung là hành chính so sánh) có thể cắt 

•nghĩa được một số nội dung chung.

1. Nghiên cứu tỉnh huống
Phương pháp nghiên cứu tình huống được áp dụng từ những 

nãm 30 ở nhiều nước. Các công trình nghiên cứu tình huống đều 
do các nhà hành chính (administrators) viết về những vấn đề 
quản lý và cách thức mà họ giải quyết chúng. Phương pháp tình 
huống đã trở thành một trong những phương pháp đào tạo và 
nghiên cứu của nhiều lĩnh vực khác, đặc biệt trong hoạt động 
quản lý nói chung.

Tầm quan trọng của việc sử dụng nghiên cứu tình huống 
trong đào tạo và nghiên cứu hành chính công đã khẳng định tính 
thực tiễn của lĩnh vực khoa học này. Sự xuất hiện phương pháp 
nghiên cứu tình huống vào thập kỷ 40 và 50 đã phản ánh sự 
hườn« ứng của các nhà khoa học hành chính đối với cái gọi là 
“cách mang hành vi” trong các nhà khoa học xã hội lúc bấy giờ. 
Một mặt, các nhà hành chính công truyền thống, đặc biệt là

87



nhũng ai tham dự vào khoa học hành chính những nãm 1930 đã 
chào đón phương pháp nghiên cứu tình huống như một hình thức 
tồn tại mang tính thực tế và cần thiết để thiết lập lại những mối 
liên quan giữa hành chính học và chính trị học. Phương pháp 
nghiên cứu tình huống cũng đưa ra một sự lựa chọn thuận lợi đối 
với yêu cầu của H. Simon về một “khoa học hành chính đơn 
thuần” nghiêm khắc, chặt chẽ mà có một công cụ phương pháp 
luận của riêng mình.

2. Hành chính so sánh và hành chính phát triển

Hành chính công là một khoa học hay nghệ thuật và có 
những nguyên tấc riêng của mình hay không cũng được xem xét 
cụ thể qua sự so sánh hành chính công của từng nền văn hoá 
khác nhau.

Hành chính công qua các nền vãn hóa khác nhau là một cách 
tiếp cận mới. Trước đây, theo các nhà nghiên cứu hành chính 
công dựa trên nguyên tắc, thì cho rằng: Những nguyên tấc “là 
hữu ích với tư cách hướng dẫn các hành động trong nền hành 
chính công của nước Nga thì cũng hữu ích đối với nền hành 
chính công của Vương quốc Anh, Irắc và Hợp chủng quốc Hoa 
Kỳ” (L. White)’’1. Tuy nhiên, các nhà hành chính công sau này 
như R. Dahl và D.c. Waldo đã chỉ ra rằng các yếu tố văn hóa có 
thể làm cho nền hành chính công ở nơi này khác với nền hành 
chính công ở nơi khác. Nghiên cứu so sánh hành chính của các

11 X e m  L e o n a r d  D.  W h i l e ,  T h e  M e a n i n g  o f  P r i n c i p l e s  ol  P u b l i c  A d m i n i s t r a t i o n  J o h n  M
G a u s ,  L e o n a r d  D.  W h i l e .  T h e  I r o ni i i ' r ^  <>l P u b l i c  A d m i n i s t r a t i o n ,  1 9 3 6 ,  tr.  2 2 .
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nền văn hóa khác nhau có thể tìm ra được nhưng nét khác biệt về 
hành vi do văn hóa khác nhau đưa đến.

Hành chính so sánh chú trọng vào 5 vấn đề sau: (1) nghiên 
cứu lý luận; (2) thuyết phục việc ứng dụng lý thuyết vào thực tế; 
(3) đóng góp thêm vào lĩnh vực chính trị học so sánh; (4) quan 
tâm đến các nhà nghiên cứu được đào tạo theo truyền thống của 
luật Hành chính; (5) phân tích so sánh những vấn đề hành chính 
công12.

Nghiên cứu hành chính so sánh để làm cơ sở nghiên cứu 
hành chính công cần quan tâm hai vấn đề:

Thứ nhất là hành chính mang tính văn hóa, bị ảnh hưởng rất 
nhiều bởi văn hóa, vì vậy, đôi khi nó mang tính chủ nghĩa địa 
phương. Ví dụ, người Mỹ bảo vệ sự hợp lý của nền hành chính 
công Mỹ qua 4 điểm sau:

a) Tất cả các lý thuyết kinh nghiệm đều dựa trên các giá trị 
khoa học hướng dẫn việc thực hiện phương pháp khoa học;

b) Việc lựa chọn các môn học để nghiên cứu thường phản 
ánh sự xã hội hóa của người nghiên cứu và nhu cầu của xã hội 
mà anh, chị ấy đang sống;

c) Vì con người là khách thê nghiên cứu của các khoa học 
hành vi, thì các giá trị của con người, các quan điểm, và văn hóa 
cần phải được đưa vào thành phần của lý thuyết;

d) Việc sử dụng lý thuyết hành chính công và các dữ liệu đưa 
vào thực tế nhất định phải mang tính giới hạn về văn hóa.

A e m  b e r r e l  H e a d y ,  C o m p a r a t i v e  P u b l i c  A d m i n i s t r a t i o n :  C o n c e r n s  a n d  p r i o r i t i e s ,  1 9 6 2 .
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Troniì khi dó, các nước thuộc khôi xă hội chù nghĩa Đòng 
Âu và Liên Xỏ trước đây có nhũng cách tiếp cận ri én” trong hoạt 
động quản lý nhà nước.

Thứ hai là hành chính so sánh tù' khi bắt đầu ra đời đã có 
mục đích xây dựng lv thuyết nghiên cứu so sánh giữa các nền 
văn hóa khác nhau, sẽ tạo cơ hội để đưa ra những khái quát 
chung vể lý thuyết của hành chính công.

Nghiên cứu hành chính so sánh có thể tiến hành theo ba xu 
hướng chủ vếu:

Khuynh Iiiíớ/IIỊ thử nhất mcuiíỊ tính thực nghiệm. Khi nghiên 
cứu về hành chính so sánh người ta chỉ tập trung vào những nét 
tốt đẹp điển hình của một mô hình nào đó rồi xây dựng thành 
điển hình để đem áp dụng cho các quốc gia hoặc tổ chức khác. 
Cách tiếp cận nàv là ỉấv một nước phát triển có nhiều thành công 
là “tấm gươns chuns”. Ví dự, nền hành chính hiện đại của các 
nước công nghiệp phát triển Âu, Mỹ -  một nền hành chính gắn 
với kinli tế thị trường, cạnh tranh, năng động và có hiệu quả cao
-  đang được nhiều chuyên ?ia hành chính chuyển tải đến cho các 
nước trong tiến trình chung của xu thế quốc tê hóa hiện nay. Nếu 
như các nhà chuyển tải không quan tâm đến mỏi trường của các 
mô hình hành chính “tấm gương” thì thành công của việc chấp 
nhận hoăc áp dụna sẽ rất hạn chế. Điều này đã chỉ ra trong nhiều 
thập kỷ qua khi các nước đang phát triển nhận được sự trợ giúp 
chuyển đổi mô hình hành chính công của họ từ các nhà hành 
chính và chuyên ízia phương Tây. Các nghiên cứu so sánh theo 
cách trên chí mới man« tính bề nổi với nhữnq đề xuất thay đối 
bằng cách “bắt chước” nhữno điển hình thực tiễn thành công, mà 
chưa nêu lên nhữna neuycn nhân chính quvết định sự thành cỏns
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hay thất hại cua mó h ìn h , lừ do dưa ra nhữns de X LI át llia v  dổi 

cho phù hợp với hoàn cánh cụ thể của mỗi tổ chức, mỗi nen hành 
chính. Khuvnh hướno này manu lụi kết quá nhất định, nhưng nó 
khỏne toàn diện, \'à nếu áp dụng máy móc như vậv cổ thê cỉản 
đến thất bại.

Khuxnh htfớm> thử hai cũng maiiíỊ tính chát thực lể, sonq so 
với khuynh hướniỊ thứ Illicit nó bắt dầu dặt vấn dê vê việc tìm ra 
nhữm> /ý luận clìiiníị troiií> phát iriêìì hành chính. Phươn« pháp 
liếp cận này phát triển từ việc tập trung nghiên cứu nhũng nét 
khái quát chuno của các đạo luật, các văn bản pháp quv điều 
chính hành vi hành chính và các mối quan hệ tuơng tác siữa các 
biến số tron" hệ Ihống hành chính công, rồi tìm cách đưa ra 
những điểm chung, bao quát được các mô hình hành chính của 
các nước khác nhau.

Khuynh hướng nàv xuất phát từ một triết lý hết sức gián đơn 
được xem là chân lý, là bất kỳ một nền hành chính nào cũng có 
một số sứ mệnh và chức năng bắt buộc mà các nhà hành chính 
phải thực thi. Vậv, có những quy luật chung, những nguyên tắc 
chunẹ mans tính lý luận quyết định hiệu quả của việc thực thi 
các sứ mệnh và các chức nănơ đó.

Klìiiviih hướiiiị thứ ba có vé hợp lý và lililí hoạt ìưỉn ca dựa 
trừu quưn điểm kết hợp chặt chẽ  lý luận với thực tien: Mỗi một 
quốc ý a ,  một dân tộc, một tổ  chức dêu có tiếnịì nói riêng của 

mình không chỉ troniị IIỊÌÓII lìíịữ, văn hóa má còn trong cách tó 

chức và hoạt clộiiíỊ của bộ máy côm> íịitvên thícli hợp với mỏi 
írưởiiíỊ dân tộc, chính trị, kinli lê và xã hội riciiíỊ. Đây lit khuvnh 
hướng chú Iron« nhiéu vào phùn tích thực tiễn ánh hướns của 
môi truờn« hành chính, đòi hỏi các nghiên cứu phai lap trung
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phân tích các điều kiện tồn tại và phát triển của nền hành chính 
trong sự đa dạng, phong phú của các hệ thống chính trị và hệ 
thống hành chính nhằm giải đáp được các vấn để như:

-  Những đặc điểm nào của bộ máy hành chính là quyết định 
và vừa phản ánh được yêu cầu thực tế của xã hội, vừa phản ánh 
được toàn bộ cơ cấu khái quát của nền hành chính, sự phân chia 
cấp bậc trong bộ máy và khuôn khổ chuyên môn hoá cũng như 
các xu hướng hành vi trong hoạt động hành chính là vận dụng 
đúng các nguyên tắc về khoa học tổ chức có hiệu quả thực tế.

-  Trong phạm vi nào bộ máy hành chính đa năng được tham 
dự vào việc ra các chính sách, quyết định quan trọng và trong 
phạm vi nào thì bộ má}' hành chính có quyền thi hành các quyết 
định đó, bảo đảm được đường lối phát triển của đất nước.

-Những biện pháp quan trọng để thi hành việc kiểm tra hệ 
thống hành chính từ các nguồn bên ngoài (tức là hoàn toàn khách 
quan) và hiệu quả của các biện pháp này.

VIII. NGHIÊN CỨU HÀNH CHÍNH CÔNG THEO QUAN
ĐIỂM CỦA KHOA HỌC QUẢN LÝ

Cách tiếp cận này liên quan đến chức nãng hành pháp của 
Chính phủ với trọng tâm là quản lý và tổ chức các tổ chức công 
quyền. Giống như Wilson đã khẳng định vào cưối thế kỷ 19, 
quản lý trong các tổ chức nhà nước cũng không khác gì nhiều 
lắm so với các tổ chức tư nhân -  đó là mục tiêu đối với hiệu qưả 
và hiệu năng.

Woodrow Wilson (1856-1924  -  cựu Tổn° thống Mỹ) là 
người đầu tiên đặt nền móng cho nhũn« nghiên cứu hành chính
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công trong tác phẩm “Nghiên cứu về hành chính công” năm 
1887. Ông viết: “thực hiện Hiến pháp khó hơn là xây dựng nên 
11Ó” điều này cũng có nghĩa là thực thi pháp luật khó hơn việc 
ban hành pháp luật và w. Wilson nhấn mạnh sự quản lý của 
Chính phủ và việc sử dụng lực lượng tri thức để thực hiện có hiệu 
quả việc quản lý một quốc gia. Ông đã nêu lên những vấn đề cơ 
bán gợi ý cho các nhà nghiên cứu hành chính công như: Hành 
chính công thực chất là gì? mối quan hệ (lún'ị đắn và cần thiết 
trên thực tê' giữa các lĩnh vực hành chính và chính trị lù như thế  
nào? và liệu nghiên cứu hành chính có thể trở thành một n%ành 
khoa học trừu tượng giống như các ngành khoa học tự nhiên khác 
hay không?

Cách tiếp cận phương diện quản lý của w. Wilson tạo điểu 
kiện cho các nhà nghiên cứu sau này tiếp tục nghiên cứu bản chất 
hoạt động quản lý của hành chính công. Và chính sự phát triển 
mạnh khoa học quản lý trong nhiều thập kỷ qua đã ảnh hưởng rất 
lớn đến hoạt động của các cơ quan nhà nước.

Khoa học quản lý nghiên cứu nhiều nội dung và lĩnh vực 
như: Lý thuyết tổ chức và hành vi, lập kế hoạch, ra quyết định, lý 
thuyết ma trận, quản lý nguồn nhân lực, lãnh đạo, động cơ thúc 
đẩv, giao tiếp, hệ thống thông tin, lập ngân sách, kiểm loán, hiệu 
suất, và thị trường.

Nhiều nhà nghiên cứu hành chính công có nền tảng học vấn 
từ các trường kinh doanh ủng hộ mô hình lý thuyết quản lý trong 
hành chính công. Nghiên cứu hành chính cônơ theo trường phái 
này cho rằng: Đưa ra các thuật ngữ hành chính công, hành chính 
doanh nghiệp và hành chính các tổ chức khác là kết quá của một 
MI phan biẹt sai iám. Họ thừa nhận chi có một loại hành chính.

93



Vào nhữns nãni dâu cua thập ky 60 "pluit tncn lo chúc"' bát 
đáu lứn mạnh như một lĩnh vực cúa quản lý. “Phát trien tổ chức” 
với lư cách ]à mót lĩnh vực dược đặt nen mono lừ tâm lv xã hội 
và các <ỉiá trị cua dân chú hóa bộ máv thư hu. bất ké lư hay cóng, 
và tự phát Iriên của cá nhán các thành viên tron« các lổ chức. Với 
lu cách là trọn« tâm. “phát tnển tổ chức” thể hiện nỗ lực lựa chọn 
thay thế chính trị học dối với nhiều nhà nubien cứu hành chính 
công. Vì nhũn« í>iá trị nàv. “phát trien lố chức” được các nhà 
hành chính công thời kv nàv xem như sự đề cập đẽn một lĩnh vực 
nghiên cứu có thể so sánh được trong khuôn khổ của quản lý: 
Các ẹiá Irị dân chủ có thổ được xcm xét, các mối quan tâin đến 
chuẩn mực cần được đề cập, và các phương pháp luận khoa học 
cứng nhắc cần được áp dụnơ. Tuy nhiên, đặc điểm riêng biệt của 
hành chính công cũn» cần được quan tâm’5.

Nghiên cứu hành chính cóng dựa trên nén tánơ chun” cua 
khoa học quán lv đã được nhiều nạuời cố Siắnẹ để xem xét cái 
chuna để tìm ra cái riêns của hành chính CÓ11ÍÍ. Mặc dù, một sỏ 
nhà nghiên cứu dựa trên quan điểm cúa w. Wilson ve hành chính 
cóng là bộ phận của quán lý và tất ca đều có nhữn? cái chung, dó 
là những mục đích cua to chức'4.

G; i n  l i ò n  v ó j  m i ì  b i n h  ]_v i h i i v ũ t  LỊU.UÌ IÝ. n u u ò i  !.! n h â n  m a n h  đ ô n  c h ú  n^hTa rt i ihé HLihiộp 

h a y  c h u y ê n  m ó n  ( P i o i e s s i o n n u i i s i n )  t i o n u  h o ạ i  ( . lõni: q u a n  i ý .  K i õ n  t h ứ c  c h u y ê n  m o n  là m ộ t  

h ộ  p h á n  q u a n  t r o n u  c ù a  c h ú  n u l i Ta  t ì u ỉ i ẽ  n g h i ệ p  n ó n  b ã  lì LI c a p  ( l a i  h ọ c  rit 1 c ó  V n u h ĩ a .  N ó i  

đ u n < j  đ à o  1, 10. \  í li ụ b n n i_: thitL'  s V h à n h  c h í n h  c ũ r ì ^  c h ứ a  tì ự  n u  nh ÙMU k i ê n  t l u í v  r ã i  p h o í i í J  p h ú  

n h ư :  N ọ i  i lui ì ! :  k i n i i  t e ,  c h i n h  I I I ,  \ ă  h ộ i  c u a  h à n h  k h i n h ;  p h â n  t í c h  i uo ' r vj  v à  \ I h i ọ i n . ’.; s ư  

b i ê n  t l ộ ỉ i i :  l o  L ' h u \ .  c a  n h ; ‘i n ,  n h ó m ;  p h f i n  l í c h  c h í n h  s . i c h :  q u à  t r ì n h  t Ịui i i i  l ý / h à n h  c h í n h .

' J  J a n a v ,  L . J V r r \  \ . 1 K c n n c ì h .  !. .  K i a c n n t l ì .  P i i n  T ! k - o :  N  P u b l i c  V ỉ a n a ũ e i m - n i  S i m  i h t r  I u  (']■ 

( M t e r c i i l  I t o i i i  p  1 i \ a i c Vl a i wi ‘_u‘nH' nt " I r o i n:  : " P u b l i c  Mana« . ’c i n c n l :  P u b l u '  a n d  p r í v a l e

k ^ i - s p c c i  I v e  . I N I '• I
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Tuy nhiên, thực tẽ các sỏ liệu dã chí ra ĩằnsi: Các kỹ níum 
thực tế mà các nhà hành chính cônsĩ cần và các kv nănẹ thực lố 
mà các nhà doanh nghiệp cần khác nhau một cách rõ rệt; và các 
nhà doanh nghiệp thành cỏn° sau này trớ thành các nhà quản lv 
công lại là những n^ười đầu tiên phủ nhận quan điểm cho ràng có 
những điểm giống nhau quan trọng íĩiũa các khu vực cônô và tư. 
V í dụ, một số điểm khác biệt giữa hai loại hình hành chính cống 
và hành chính tư ỉà: Yếu tỏ đặc thù thứ Iilìấ t  của hành chính công 
là bất kỳ một cái gì mà một cơ quan Nhà nước làm đều là một 
công tác công trong khi các công ty tư nhân mang tính chất tư, 
các hoạt động của các công ty này thuộc về công việc riêng của 
chúng chứ không VÌ nhân dân nói chung. Mục tiêu chủ yếu của 
hành chính công là phục vụ nhân dân, trong khi mục tiêu chủ yếu 
của hành chính tư là mang lại lợi nhuận, càng nhiều càng tốt cho 
người chủ doanh nghiệp tư đó. Đặc điểm khác biệt thứ hai là bộ 
máy Chính phủ là một bộ máy đặc biệt cà về phạm vi, mức độ, 
cũng như sự đa dạng của các hoạt động mà Chính phủ thực hiện. 
Cho dù các tập đoàn tư nhân đa quốc gia với tiềm lực kinh tế và 
tuyển dụng hàng vạn công nhân cũng không thê so sánh được với 
kích cữ và các hoạt động của một Chính phủ. Hoạt động cúa một 
Chính phủ là có ảnh hưởng đối với toàn bộ cơ cấu kinh tế và xã 
hội của một quốc gia; phạm vi hoạt động của các nhà hành chính 
công bị giới hạn chật chẽ trong khuôn khổ của pháp luật, trong 
khi các nhà hành chính tư có nhiều độ co dãn cơ độnơ hơn đối 
với các kết quả cuối cùng (mặc dù vẫn phái thuộc khuôn khổ 
pháp luật nói chung). Còn có một khác biệt nữa là các kỹ nâna đa 
'ỉạn« trong công tác cúa Chính phú Trưng ưưim và các cấp chính 
¡ ' ¡vồn  đ ị a  phương í h ư ò n í í  r ộ n  ¡Ị ỉìơii mi  l i i nổu M> vói II'OIIÜ c o n g  

ICC của các doanh nnhiệp tư nhan.



Nhiều tài liệu nghiên cứu lại cho rằng trong thực tế hành 
chính công và hành chính tư không thể thành công với tư cách là 
khu vực riêng lẻ và hoàn toàn độc lập. Sự phụ thuộc giữa hai khu 
vực tạo nên thành công. Thêm vào đó, các nhà hành chính công 
và tư cơ bản là giống nhau trên những khía cạnh không quan 

trọng, ở  đây, những khía cạnh quan trọng là cái giúp người ta 
phân biệt giữa hai khu vực công và tư. Vì thế, những nguyên tắc 
khoa học áp dụng trong khu vực tư (quản lý) thì cũng áp dụng 
cho khu vực công (hành chính).

Quản lý có nhiều điều khác biệt và ảnh hưởng lớn đến hành 
chính công, nó buộc các nhà nghiên cứu hành chính công xem 
xét lại một cách kỹ lưỡng nghĩa của khái niệm “công” trong 
“hành chính công” là gì. Và nó thuyết phục các nhà nghiên cứu 
hành chính công rằng: Hàng loạt những phương pháp luận mới 
của quản lý là quan trọng và cần thiết đối với hành chính.

IX. NGHIÊN CỨU HÀNH CHÍNH CÔNG VỚI TƯ CÁCH
KHOA HỌC QUẢN LÝ CÔNG

1. Tưduy về sự thay đổi của hành chính công

Nghiên cứu sự thay đổi vai trò của Nhà nước đối với xã hội 
có thể chỉ ra nhiều xu hướng khác nhau. Đặc biệt Nhà nước ngày 
càng gia tăng vai trò của mình trong các hoạt động kinh tế -  xã 
hội, can thiệp quá sâu vào các ngành, các lĩnh vực. Nhà nước trực 
tiếp làm kinh tế trên nhiều lĩnh vực khác nhau, kể cả những lĩnh 
vực tư nhân có thể đảm nhận. Nền kinh tế kế hoạch hoá tập 
trung, bao cấp là một loại ví dụ. Sự tham gia của Nhà nước vào 
các hoạt độn2 kinh tế là cần thiết và phụ thuộc vào từng giai
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đoạn cụ thể. Tuy nhiên, Nhà nước không thể bỏ qua vai trò của 
mình trong hoạt động quản lý nhà nước (bao gồm cả sự can 
thiệp, điều tiết), nhưng cần quan tâm đến cách thức, biện pháp 
phải làm và làm ở  những lĩnh vực nào.

Mô hình hành chính công (truyền thống) được áp dụng ở 
nhiều nước theo lý thuyết của Max Weber đã bộc lộ một số thiếu 
sót và do đó đã làm giảm hiệu lực quản lý của bộ máy nhà nước. 
Chức năng của bộ máy hành chính chồng chéo, chi phí hành 
chính quá lớn, dịch vụ công nghèo nàn.

Sự thay đổi mạnh mẽ của môi trường quốc tế, khu vực trong 
đó các quốc gia đang tồn tại, vận động và phát triển làm cho hoạt 
động quản lý nhà nước nói chung và quản lý nhà nước của các cơ 
quan thực thi quyền hành pháp nói riêng chịu tác động rất lớn 
của các yếu tố đó.

Hành chính công của các nước đang chịu sự tác động của 
những yếu tố sau:

-  Sự phát triển mạnh mẽ khoa học -  kỹ thuật đòi hỏi sự điều 
chỉnh kinh tế và phát triển nền hành chính.

-  Sự phát triển nền kinh tế thị trường và sự quốc tế hoá kinh 
tế điều chỉnh các mối quan hệ quốc tế và do đó ảnh hưởng đến 
nền hành chính công mỗi nước trong quá trình hội nhập.

-  Xu hướng dân chủ hoá đời sống xã hội do trình độ dân trí 
được nâng cao, cuộc đấu tranh cách mạng của giai cấp công nhân 
và nhân dân lao động buộc các Nhà nước phải điều chỉnh nền 
hành chính thích ứng.

-  Tinh thế chung buộc các Nhà nước phải một mặt xã hội 
hoá, tư hữu hoá, chấp nhận sự tham gia của dân chúne vào công
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việc quản lý của Nhà nước, inặt khác phải can thiệp ngày càng 
sâu vào các quá trình kinh tế -  xã hội và cải tiến mô hình nền 
hành chính công, nâng cao chất lượng dịch vụ đối với dân là 
những “khách hàng”.

Những thay đổi đó của môi trường bên ngoài Nhà nước đã 
lác động rất mạnh đến những hoạt động quản lý nhà nước nói 
chung và của hành chính nói riêng. Các nhà nghiên cứu quản lý 
đã tìm nhiều cách thức khác nhau để làm cho hành chính công 
thích ứng với đòi hỏi mới. Tư tưởng quản lý công ra đời thay thế 
cho tư tưởng hành chính công. Sự khác nhau cơ bản không chỉ ở 
từ hành chính hay quản lý mà thực chất sự thay đổi xảy ra cả về 
nguyên tắc và cách thức điều hành.

Nghiên cứu những nội dung và phương thức hoạt động của 
các cơ quan hành chính nhà nước trong môi trường mới được các 
nhà quản lý quan tâm và mô hình hành chính công mới ra đời.

Sự ra đời của mô hình này cũng là một đòi hỏi tất yếu khi các 
nhà hành chính phải tìm kiếm đến một sự quản lý hiệu quả. 
Trong khi đó khu vực tư nhân với nhiều cách thức tiếp cận mới -  
đặc biệt cách tiếp cận theo cơ chế thị trường đã tỏ ra thành công 
hơn khi sử dụng nguồn lực khan hiếm.

2. Các đặc tính của mô hình mói của quản lý công

2.1. Hiệu quả của hoạt động quản lý

Trong mô hình mới, vai trò của khoa học quản lý và các nhà 
quản lý, nhất là quản lý theo lối quản trị doanh nghiệp được để 
cao và chính nó là yếu tố quyết định việc đạt được mục tiêu của 
quản lý. Nếu như trong nền hành chính truyền thống, các nhà 
hành chính chủ yếu là làm nhiệm vụ thi hành mệnh lệnh và làm
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theo các quy tắc có san, thì ngày nay với tư cách là nhà quản lý, 
họ phải tính toán, dự đoán, sáng tạo, năng động để đạt được mục 
tiêu. Vì mục tiêu phải đạt là hiệu quả của hoạt động quản lý, các 
nhà hành chính không quan tâm nhiều đến chu trình, phương 
pháp, mà quan tâm trước hết đến mục đích có đạt được hay 
không, cụ thể là hiệu quả đo đếm được, bằng một hệ thống chỉ 
tiêu đánh giá, lượng hoá, so sánh kết quả/chi phí.

2.2. Phi quy chế hoá

Cách tiếp cận quản lý công mới không đòi hỏi những quy 
định chặt chẽ như một mạng lưới dày đặc trong nền hành chính 
công truyển thống bắt một công chức phải tuân thủ một cách 
cứng nhắc và nghiêm ngặt, mà thay vào đó là cơ chế mềm dẻo 
hơn, linh hoạt hơn, dễ thích nghi với tình hình kinh tế, chính trị, 
xã hội mới. Người công chức không nhất thiết phải làm công ăn 
lương suốt đời, mà họ có thể làm hợp đồng toàn phần hay một 
phần thời gian, miễn là họ phải đạt được mục tiêu của tổ chức đặt 
ra khi làm việc. Người công dân không còn là những người thụ 
động cầu xin dịch vụ của Nhà nước, mà trở thành các khách hàng 
sứ dụng dịch vụ, có quyền được đòi hỏi phục vụ.

Phi quy chế hoá là thực hiện đơn giản các thể chế, các quy 
định, thủ tục đã trở ncn quá nặng nề và phức tạp, đến mức người 
dân không hiểu nổi, và thậm chí cả các cơ quan hành chính nhà 
nước cũng khó áp dụng. Từ đó, đặt ra các yêu cẩu phải cải cách 
thể chế theo hướng:

-  Đơn siản hoá các thủ tục hành chính để giải quyết các vấn 
đề hành chính nhanh hơn và đỡ tốn kém hơn;

-  Môt hê thống lâp quy ít phức tap tao ra một chế đô công vu 
lia dạng hơn. tạo điểu kiện cho các địa phương phát huy sáng
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kiến và phát triển các dịch vụ theo yêu cầu cá nhân. Nhưng đồng 
thời nó cũng có mặt trái là dẫn đến những đối xử khác nhau giữa 
các công dân, tạo ra nguy cơ phàn phối không đồng đều các dịch 
vụ trong dân chúng và giữa các vùnơ khác nhau;

-  Một hệ thống chính sách bao gồm các quy định đơn giản 
hơn và số lượng ít hơn sẽ tăng tự do cá nhân cho các công dân, 
thúc đẩy sự phát triển kinh tế cho các công ty. Nhất là với các 
công ty kinh doanh, việc đơn giản hoá các thủ tục rườm rà là 
giúp tăng được tính cạnh tranh của họ.

2.3. Phản quyền

Vấn đề này được thể hiện dưới những hình thức khác nhau, ở 
những mức độ khác nhau, nhưng xu hướng chung là Chính phủ 
Trung ương phân giao quyền hạn, trách nhiệm, thẩm quyền nhiều 
hơn cho các đơn vị chính quyền địa phương (phân quyền lãnh 
thổ), hay cho các Bộ và các đơn vị tổ chức bên dưới (phân quyền 
chức năng) trong việc chủ động quản lý các nguồn lực được phân 
bổ trong phạm vi thẩm quyền của chúng; đồng thời nó đề cao 
mối quan hộ vững chắc giữa Chính phủ với bộ phận hoạch định 
chính sách, giữa cấp hoạch định chính sách với cấp thi hành. Sự 
“độc lập” ngày càng cao giữa Chính phủ và các cấp chính quyền 
địa phương trở thành pháp nhân công quyền đi liền với sự củng 
cố mạnh mẽ vai trò trung tâm của Chính phủ và Thủ tướng, tạo ra 
những chính sách và phương pháp quản lý nãng động, thích ứng 
với môi trường luôn luôn biến động.

Quá trình phân quyền diển ra rất rõ rệt, thể hiện ở sự thay đổi 
trong mối quan hệ giữa Chính phú Trung ương và chính quyền 
địa phương, được thực hiện ở rất nhiều quốc gia với những mức 
độ và kết qua khác nhau. Ví dụ, Cộng hòa Liên bang Đức là nước
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có truyền thống lịch sử phân quyền mạnh. Nước Anh có tình thế 
phức tạp hơn do có sự xung đột sâu sắc giũa chính quyền các địa 
phương và trách nhiệm của họ đối với các chính sách kinh tế 
khiến cho nước Anh không đi theo xu hướng này. Nước Pháp là 
nước có truyền thống tập quyền mạnh nhưng đã và đang thực 
hiện quá trình phân quyền. Thuỵ Điển là nước bỏ xa các nước 
trong thực hiện tăng tính độc lập của chính quyền địa phương. 
Các nước khác như Thái Lan, Philippin, Inđônêxia, Hàn Quốc, 
Malaysia, v.v... đều có xu hướng phân quyền theo những mức độ 
khác nhau. Tình hình chung là luôn có sự điều chỉnh để tránh 
phân tán bằng các hình thức như tản quyền, uỷ quyền, tăng 
cường sự quản lý tập trung, thống nhất của Chính phủ và các Bộ. 
Song song với hệ thống tổ chức địa phương tự quản, có hệ thống 
tổ chức của Trung ương đặt tại các địa bàn lãnh thổ (tản quyền), 
không phụ thuộc vào chính quyền địa phương mà lại có chức 
nãng kiểm tra các chính quyền địa phương đó.

Phân quyền trong cải cách hành chính nhằm đạt được nãm 
mục đích sau:

-  Tăng cường hoạch định chính sách ở cấp hành chính trung 
ương bằng cách giảm bớt hoạt động có tính chất tác nghiệp.

-  Phát huy tính chủ động, sáng tạo của chính quyền địa 
phương, làm cho nền hành chính sát và phù hợp hơn với đặc điểm 
kinh tế -  xã hội địa phương.

-  Phát triển dịch vụ đa dạng hơn theo hướng người tiêu dùng 
là khách hàng; làm cho dịch vụ công cộng có hiệu quả cao.

-  Phát triển nền dân chủ, tăng cường sự tham gia của công 
dân trong nền hành chính công.

-  Thúc đấy sự công bằng, giúp cho các công dân dẽ dàng 
giám sát hoạt động của các nhà chức trách.
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2.4. Vận dụng các nguyên tắc của cơ chê thị trường, như 
cạnh tranh, đấu thầu, tính hiệu quả, lượng hoá, so sánh kết quả chi phí, 
công dân là “khách hàng” của nền hành chính, làm cho nền hành 
chính trở nên năng độns, đa dạng, phong phú, thoát khỏi vỏ ốc 
quan liêu truyền thống của bộ máy thư lại cũ.

2.5. Quan hệ giữa chính trị vói hành chính nhà nước

Đội ngũ cán bộ hành chính, đặc biệt là các cán bộ quản lý 
cao cấp, không phải là những người trung lập, không còn hoàn 
toàn là “chính trị ra đi, hành chính ở lại”. Mà họ tham dự vào quá 
trình xác lập đường lối, chính sách. Bản thân hụ là những người 
được rèn luyện chính trị, tham gia công tác chính trị, và làm công 
tác chính trị -  hành chính trong bộ máy hành pháp và nền hành 
chính nhà nước, do đó có thể xem họ là chiếc cầu nối giữa quyền 
lực chính trị với nền hành chính quốc gia.

2.6. Tư nhân hoá một phần các hoạt động của Nhà nước, 
đặc biệt là các dịch vụ công cộng trên cơ sở thực hiện các mục 
tiêu và pháp luật nhà nước (luật công)

Xu hướng này bắt đầu tại Vương quốc Anh từ khi bà Margret 
Thatcher lên nấm quyền vào năm 1979, và sau đó nhanh chóng 
lan rộng ra nhiều nước trên thế giới. Tư nhàn hoá không chỉ là 
con đường nâng cao hiệu quả, mà còn vì bản thân Chính phủ đã 
có quá nhiều chức năng và ôm đồm, nếu không tư nhân hoá thì 
không thê đáp ứng nhanh chóng đưực mọi yêu cầu ngày càng 
táng của các công dân. Theo quan niệm của các nhà nghiên cứu, 
tư nhân hoá khôna chỉ đơn thuần là bán đi tài sản của Nhà nước, 
chuyển sỏ' hữu công thành sở hữu tư, mà bao hàm rất nhiều hình 
thức, trong đó kế cả các hình thức như đấu thầu, làm hợp đồng 
phụ. cho thuê, hay như cổ phần hoá các doanh nghiệp và tập
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đoàn hoá các công ty để nâng cao tính cạnh tranh. Ngoài ra, một 
ý nghĩa quan trọng khác của tư nhân hoá là thu hút được đông 
đảo các thành phần xã hội, nhất là khu vực tư nhân, các công dân 
và các tổ chức phi chính phủ, tham gia vào hoạt động của nền 
hành chính công. Trong một chừng mực nào đó, tư nhân hoá có 
thể được coi là một phần của xã hội hoá. Mức độ, phạm vi tư 
nhân hoá và xã hội hoá ở các nước khác nhau, tuỳ thuộc vào 
hoàn cảnh của mỗi nước và xu hướng chính trị của Đảng cầm 
quyền và Chính phủ đương thời.

2.7. Hành chính công không tách khỏi hành chính tư và 
vận dụng nhiều phương pháp quản lý doanh nghiệp vào hoạt 
động hành chính công

Tuy phân biệt rõ và không biến nền hành chính công thành tổ 
chức quản lý tư nhân theo cơ chế thị trường, song trong xã hội 
hiện đại và nền kinh tế thị trường, nền hành chính công có thể và 
đã vận dụng nhiều phương pháp quản lý của các doanh nghiệp tư 
nhân (thuộc chức năng hành chính của quản lý mà H. Fayol đã 
nói), nhất là những phương pháp quản lý hiện đại và kỹ thuật 
hiện đại. Đó cũng là sự đòi hỏi khách quan của hiệu quả, chất 
lượng và sự linh hoạt trong đáp ứng các dịch vụ cho yêu cầu ngày 
càng tâng của công dân cả về số lượng và chất lượng.

Ở nước ta hiện nay, do khu vực tư còn chưa phát triển mạnh, 
nên vấn đề hành chính công và hành chính tư chưa được đặt ra để 
nghiên cứu một cách thực sự cấp bách. Song trong thực tiễn trên 
thế giới, nhất là tại các nước đã có một nền hành chính phát triển 
và một khu vực kinh tế tư nhân phát triển, hành chính học là một 
bộ phận của khoa học, tổ chức quản lý nói chung với những 
nguyên tắc cơ bản có thế ứng dụng cho tát cá các tố chức hành
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chính -  sự nghiệp, các doanh nghiệp cỡ lớn, dù đó là doanh 
nghiệp Nhà nước hay tư nhân. Như đã nêu trên đây, cũng giống 
như quản lý, hành chính là một nghệ thuật để “hoàn thành công 
việc”. Nghệ thuật này cũng đòi hỏi các công tác như hướng dẫn, 
phối hợp, kiểm soát, đánh giá, khuyến khích vật chất và tinh 
thần, sử dụng các thiết chế quan hệ con người để đạt được các 
mục đích của tổ chức đề ra. Các quá trình và kỹ năng như vậy là 
cần thiết cho cả hành chính công và hành chính tư.

2.8. Xu hướng quốc tê hoá

Sự quốc tế hoá đời sống kinh tế -  xã hội cũng ảnh hưởng đến 
nền hành chính công. Các nước phải điều chỉnh nhiều quy định 
pháp luật theo pháp luật và thông lệ quốc tế đối với nhiều, vấn đề 
mang tính chất toàn cầu, đặc biệt là những vấn đề xã hội (điển 
hình là Tuyên bố 10 điều cam kết của Hội nghị cấp cao về phát 
triển xã hội tại Copenhaghen tháng 3/1995). Loài người đang 
đứng trước những thách thức nghiêm trọng, ví dụ như nạn ô 
nhiễm môi trường và hiểm hoạ của hiệu ứng nhà kính, vấn đề 
chống buôn lậu, maphia, bạo lực, vấn đề giới tính, tôn giáo, bảo 
vệ quyền của trẻ em,... Nền hành chính phát triển của các nước 
đều phải quan tâm và gánh vác nghĩa vụ chung đối với những vấn 
đề của loài người.

Đất nước ta đang trong quá trình hội nhập vào thế giới và 
khu vực, điều đó thể hiện rất rõ trong chính sách mở cửa ra bên 
ngoài, làm bạn với tất cả các nước không phân biệt thể chế chính 
trị, tôn giáo, màu da,... trên cơ sở độc lập tự chủ và hai bên hữu 
nghị, hợp tác, cùng có lợi và không làm phương hại đến nhau. 
Hiện nay, Việt Nam đã trở thành thành viên chính thức của 
ASEAN, và đang trên đường tiến tới gia nhập APEC và WTO.
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Chúng ta đang đẩy mạnh tiến trình hội nhập vào thế giới và khu 
vực. Một mặt, chúng ta tiếp thu có chọn lựa các kiến thức và kinh 
nghiệm hiện đại trên thế giới, mặt khác, chúng ta cần gìn giữ 
truyền thống và bản sắc dân tộc, đấu tranh chống lại các trào lưu 
và ảnh hưởng xấu của các hệ tư tưởng và văn hoá xa lạ với truyền 
thống dân tộc Việt Nam.
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Chương 3

THỂ CHẾ HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC

Nghiên cứu thể chế hành chính là nhằm nghiên cứu những 
quy định về tổ chức và cách thức hoạt động của các cơ quan hành 
chính nhà nước. Đây là một trong những nội dung quan trọng của 
khoa học hành chính. Mỗi một tổ chức đều hoạt động dựa trên 
nhiều loại quy định khác nhau. Các cơ quan hành chính nhà nước 
hoạt động dựa trên những nguyên tắc do pháp luật quy định. Do 
đó, nghiên cứu những quy định mang tính pháp luật của Nhà 
nước đề ra cho các cơ quan hành chính hoạt động là nhằm bảo 
đảm hiểu đúng sự hoạt động của các cơ quan hành chính, đồng 
thời cũng là cách thức để thay đổi những quy định cần thiết cho 
hoạt động của các cơ quan hành chính.

Hành chính công như trên đã nêu là một lĩnh vực thực thi 
quyền lực nhà nước nhằm đưa pháp luật vào đời sống. Đó là một 
lĩnh vực khoa học kết hợp với nghệ thuật.

Hoạt động quản lý nhà nước của các cơ quan hành chính nhà 
nước vừa phải theo những nguyên tắc khoa học, vừa phải theo 
những quy định trong khuôn khổ pháp luật nhà nước đã quy định.

Tim kiếm một sự kết hợp để xác định cách thức hoạt động 
quản lý nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước là một 
vấn để vừa mang tính khoa học, vừa mang tính quyền lực nhà 
nước.
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I. THỂ CHẾ VÀ THỂ CHÊ HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC

1. Khái niệm thể chê

Thuật ngữ thể chế (institution) được sử dụng rất phổ biến 
trong nhiều tài liệu, nhưng chưa được hiểu theo một nghĩa thống 
nhất. Thậm chí, trong các từ điển giải thích từ thể chế cũng rất 
khác nhau.

Có từ điển giải thích thể chế là các tổ chức lớn như nhà thờ, 
bệnh viện, trường học, thư viện, ngân hàng có ảnh hưởng đến 
cộng đồng. Trong từ điển khác, thể chế nhằm chỉ các tổ chức 
được thành lập vì mục tiêu công hay mục tiêu chung phục vụ 
cộng đồng. Tính công hay chung nhằm để phân biệt với các tổ 
chức tồn tại vì mục tiêu riêng. Tuy nhiên, khái niệm chung và 
riêng đẻu mang ý nghĩa tương đối. Như vậy, theo hai cách định 
nghĩa trên, thể chế phải gắn liền với tổ chức.

Thuật ngữ “thể chế>' trong cách tiếp cận khác nhằm chỉ một 
tổ chức với những quy định về quyển hạn, nhiệm vụ, thẩm quyền, 
quy tắc hoạt động của nó, buộc những thành viên tổ chức đó 
thống nhất chấp hành. Trong trường hợp này “thể chế” được định 
nghĩa là một tổ chức gắn liền với những quy định về hoạt động 
của tổ chức đó.

Có quan niệm cho rằng, thể chế là những quy chế, nội quy có 
thể được ban hành chính thức (thành văn bản) hoặc khống chính 
thức (thỏa thuận bằng văn nói) để điểu chỉnh, can thiệp vào quan 
hệ xã hội, chính trị, kinh tế, văn hóa, nhằm bảo đảm cho những 
quan hệ đó phát triển theo những ý định có trước của tổ chức.

Thê chế cũng được hiểu là pháp luật, phong tục tập quán đã 
được thiết lập và nhiều người phải luân theo. Trong trường hợp
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này, thể chế là nhưng quy định chung bắt buộc mọi người trong 
tổ chức phải tuân theo.

Nhà nước là một tổ chức và do đó có thể chế nhà nước. Thể 
chế nhà nước là hệ thống của những quy định pháp lý của một 
chế độ xã hội buộc mọi người phải tuân theo. Thể chế nhà nước 
do đó gắn liền với sự ra đời của Nhà nước. Chỉ có Nhà nước, với 
quyền lực mà nhân dân trao cho nó mới có thê tạo ra những quy 
định, luật lệ bắt buộc xã hội phải tuân theo. Thê’ chế nhà nước chỉ 
có Nhà nước mới có quyền đưa ra, do đó là một loại thể chế đặc 
biệt. Nhiều người ủng hộ cách tiếp cận thuật ngữ thể chế chỉ gắn 
liển với cơ quan nhà nước, hay các tổ chức khác không sử dụng 
thuật ngữ thể chế.

Cùng với sự phát triển của xã hội loài người, thể chế cũng 
phát triển và không ngừng hoàn thiện. Trong thời kỳ sơ khai, thể 
chế chl là những quy định bằng lời nói của các tộc trưởng, tù 
trưởng dựa vào uy tín, uy quyền của mình nêu ra, để bắt cộng 
đồng chấp hành. Càng về sau, khi Nhà nước ra đời và trở nên 
hoàn chỉnh thì thể chế được biểu hiện dưới các dạng viết thành 
văn bản. Càng phát triển, Nhà nước càng có nhiều loại thế chế và 
gắn liền với nó là cơ quan nhà nước (hai thuật ngữ thể chế và cơ 
quan nhà nước luôn đi đồng thời với nhau). Thể chế xây dựng và 
ban hành Hiến pháp, Luật (tổ chức nào được làm điều này và 
cách thức làm như thế nào); thể chế xét xử; thể chế thực thi hoạt 
động quản lý nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước trên 
các lĩnh vực. Nhiều tổ chức mới ra đời để thực thi các hoạt động 
quản lý nhà nước và tạo nên một dạng thể chế mới.

Thể chế luôn gắn liền với tổ chức và do đó, trong một ý 
nghĩa tương đối có thể đưa ra khái quát định nghĩa thể chế như 
sau: Thê clìếbao ììíìm tổ  chức với hệ thôiiíỊ các qity tắc, quy chế
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ăược sử dung để  điền chỉnh sự vận lỉíìiìli của tổ chức nhầm đạt 
dược mục tiêu của rổ chức. Theo cách định nghĩa này, thể chế 
được hiểu theo nghĩa rộng cho mọi tổ chức. Đó là cách định 
nghĩa rộng nhất của từ “thể chế”.

Cũng có thể hiểu thể chế theo nghĩa hẹp hơn khi đặt mục tiêu 
của tổ chức trong tổng thê của các mục tiêu công, mục tiêu xã 
hội. Trong trường hợp này chỉ có nhüñg tổ chức với quy tắc, quy 
chế của nó gắn liền với mục tiêu chung, mục tiêu xã hội và như 
vậy chỉ có một số tổ chức được gọi là thể chế. Ví dụ, thư viện tư 
và thư viện công đểu thuộc phạm trù thể chế; doanh nghiệp tư 
nhân sản xuất vì mục tiêu lợi nhuận không được gọi là một thể 
chế, trong khi đó một số doanh nghiệp khác phục vụ mục tiêu 
chung (công ích) là thể chế. Tuy nhiên, khái niệm chung và riêng 
mang ý nghĩa tương đối. Ví dụ, các cơ sở chăm sóc sức khỏe trẻ 
cm và người lớn có liên quan đến bệnh thần kinh. Đây là một loại 
thê chế đặc biệt của các nước. Trong khi đó không thể xem một 
đơn vị làm từ thiện là một thể chế, mặc dù có những nét hoạt 
động của các cơ quan phúc lợi nhà nước.

Cũng có thể hiểu thể chế thiên vể Nhà nước hơn là các tổ 
chức khác. Trong trường hợp này “thể chê' dược liiểu như là hệ 
tlĩô/ii’ các quy định do Nhà nước xác lập tron ẹ hệ thống văn bản 
pháp luật của Nhà nước và được Nhà nước sử dụn% để  điều 
chỉnh vã tạo ra các hành vi và mối quan hệ giữa Nhà nước với 
cônẹ dân, các lổ  chức nhằm ĩỉìiết lập trật tự kỷ CƯƠÌÌÍỊ xã hội”.

Theo cách định nghĩa này, nhiều người đồng nhất thê chê với 
hệ thốn£ văn bản pháp luật của Nhà nước. Tuv nhiên, khi nói đến 
thể chế không chỉ hệ thống pháp luật mà phải gắn liền với cơ 
Lịuan thục thi pháp luật dó. Hệ thống pháp luật là nén tảng cúa
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thể chế, nhưng co' quan thực thi pháp luật mới là chủ thê cúa thể 
chế. Thê chế trường học cônơ khôno chỉ là pháp luật hoạt động 
của hệ thống giáo dục mà còn là hệ thống các trường công.

Để hạn chế sự nhầm lẫn đó của thể chế và hệ thống pháp 
luật, thể chế được hiểu như sau: “Thể clìể bao ạồm toàn bộ các 
cơ quan nhà nước với hệ thống quy định do Nhà nitóc xác lập 
Iro/IÍỊ hệ íhốiií> văn bán pháp ìuậi của Nhe) ni('('fc vcì được Nhà 
lĩ ước sử dụng đ ể  điều chỉnh và tạo ra các hcìiili vi và mối quan liệ 
íỊÌữa Nhà nước với cônq dân, các tô’ chức nhằm thiết lập trật tự 
kỷ cương xã hội

2. Phân loại thê chê

a) Thể chế nhà nước và th ể  chế tư

Trong phân loại thể chế, trước hết cần lưu ý : có ý kiến cho 
rằng thể chế chỉ gắn liền với các tổ chức nhà nước hay tổ chức 
gần như nhà nước (quasi-state); trong khi đó cũng có người cho 
rằng thể chế được sử dụng phổ biến cho mọi tổ chức. Điều này 
đặt ra cho các nhà phân loại thể chế khi tiếp cận đến thể chế công 
(thể chế nhà nước) và thể chế tư (không phải Nhà nước). Ví dụ, 
hệ thống trường Đại học công và tư. Các trường Đại học, Cao 
đẳng tư đều được các nước coi là những thể chế thuộc lĩnh vực 
giáo dục. Nhiều trường Đại học tư đã thay đổi những quy tắc, 
quy chế học tập và đào tạo cua minh cho phù hợp với đòi hỏi của 
xã hội trên các lĩnh vực khác nhau như chuyển từ cách học mang 
tính truyền thống sang hình thức học có tính độc lập và sáng tạo 
của sinh viên; tạo cho sính viên có thê tiếp cận nhiều loại thông 
tin phục vụ hoạt động mang tính toàn cầu hóa. Nếu thừa nhận có 
thể chê không chi trong khu vực Nhà nuức mà cả khu vực khác 
thì đó được coi là cách phân loại đầu tiên về thể chế.
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Cần lưu ý, thể chế nhà nước được quy định trong khuôn khổ 
pháp luật của Nhà nước không chỉ là khuôn khổ cho các thể chế 
nhà nước mà còn là cơ sở của các thể chế tư và các thê chế tư 
phải thực thi. Ví dụ, quy định chung của Nhà nước về chương 
trình phổ cập tiểu học bắt buộc và áp dụng cho mọi thể chế công 
và tư. Tuy nhiên, trường công (thể chế nhà nước) và trường tư 
(thể chế tư) có thể đưa ra những quy định riêng của mình. Sự 
khác biệt trong trường hợp này chính là hoạt động của trường 
công và trường tư trên nền tảng pháp luật nhà nước.

Trong điều kiện cụ thể chương trình này, chúng ta sẽ không 
nghiên cứu thê chế không thuộc lĩnh vực quản lý nhà nước nên 
việc nghiên cứu thể chế của các tổ chức không phải Nhà nước 
cần tìm hiểu thêm ở chương trình khác. Tuy nhiên cần phân biệt 
thể chế mà Nhà nước bắt buộc các tổ chức lư nhân phải chấp 
hành.

b) Phân loại th ể  chế theo các phương thức sản xuất

Phân loại thể chế cũng có thể căn cứ vào mức độ phát triển 
của xã hội loài người. Trải qua 5 phương thức sản xuất phát triển 
khác nhau và gắn liền với 5 phương thức sản xuất là: nguyên
thuỷ, chủ nô, phong kiến, tư bản, XHCN, có một hệ thống của
những quy định, luật lệ bắt buộc xã hội và mọi người phải tuân 
theo. Như vậy, có thể có 5 hệ thống khác nhau của các quy định 
luật lệ và do đó có thể nói có 5 loại hệ thống thê chế xã hội sau:

-  Thể chế của xã hội nguyên thủy.

-  Thể chế của xã hội nô lệ.

-  Thể chế của xã hội phong kiến.

-  Thế chê' của xã hội tư bản.
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-  Thể chế của xa hội xã hội chủ nghĩa.

Mỗi thời kỳ đểu có những loại thể chế riêng. Nghiên cứu 
Nhà nước ở các thời kỳ cổ đại cũng như trung cổ, có thể thấy rõ 
những thể chế đã tồn tại như thể chế cổ Hy Lạp; thể chế Roma,... 
Nhiều mầm mống của các thể chế ở giai đoạn này đã để lại các 
dấu ấn của sự phát triển và ở các giai đoạn sau rực rỡ hơn giai 
đoạn trước. Các thể chế về quân sự, hành chính cũng thể hiện rõ.

c) Phán loại theo nhóm đặc trưng

Trong cách phân loại này, chỉ tập trung trong khu vực nhà 
nước. Và có thể chia ra thành các nhóm nhỏ sau:

-  Nhóm 1 : +Thể chế chính trị ;

+ Thể chế kinh tế ;

+ Thể chế văn hóa -  xã hội.

-  Nhóm 2: + Thể chế lập pháp ;

+ Thể chế hành pháp ;

+ Thể chế tư pháp.

-  Nhóm 3: + Thể chế đối nội ;

+ Thể chế đối ngoại.

-  Nhóm 4: + Thể chế Trung ương ;

+ Thể chế địa phương.

-K hác

Mỗi một nhóm thể chế trên có thể chia thành nhiều loại khác 
nhau tuỳ thuộc vào mục đích của phân loại. Ví dụ thể chế hành 
pháp có thể bao çom trong đó cả thể chê phân chia quyền hành 
pháp (tản quyển, uỷ quyền hay trao quyền hoặc một dạng khác
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nào đó của phân quyển); thể chế hành chính (ban hành quy phạm 
pháp luật và điều hành hành chính). Thể chế kinh tế là một tập 
hợp của nhiều thể chế, trong đó có cả thể chế tài chính (ngân 
hàng và các cơ sở tín dụng).

3. Các yêu tô ảnh hưởng đến thể chê

Có thể nói hệ thống thể chế của một quốc gia chịu sự chi 
phối của rất nhiều yếu tố:

-  Lịch sử phát triển của một quốc gia;

-  Các dòng tư tưởng chính trị;

-  Các lực lượng chính trị và sự ảnh hưởng lẫn nhau trong 
phạm vi quốc gia và quốc tế;

-  Vị trí địa lý của quốc gia;

-  Vấn đề dân tộc và người trong quốc gia đó;

-  Vấn đề về nhân khẩu trong đó có số lượng dân;

-  Sự phân bố và mật độ dân số.

-  Mức độ phát triển kinh tế trên tất cả các lĩnh vực;

-  Sự phân bố và sử dụng những điều kiện tự nhiên, tài 
nguyên thiên nhiên,

-  Cơ cấu xã hội, tầng lớp giai cấp cũng như những xu hướng 
của sự hình thành các tầng lớp, giai cấp mới hay nói khác đi 
sự phát triển linh hoạt, mềm dẻo của cơ cấu xã hội hay sự cứng 
nhắc của cơ cấu đó.

-  Đặc trưng truyền thống của dân tộc.

Về nguyên tắc, hệ thống thể chế của các quốc gia khác nhau, 
đặc biệt các loại thể chế nhà nước. Mặc dù, xét trên các yếu tố
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câu thành hệ thống thể chế có những nét giống nhau, ví dụ thể 
chế nhà nước theo chế độ Tổng thống hay chế độ Nghị viện, thể 
chế chính trị theo chế độ đa Đảng hay một Đảng nhưng nội dung 
bên trons thê hiện thông qua hệ thống quy tắc, quy chế chuẩn 
mực ứng xử lại khác nhau. Chính vì vậy, rất khó có thể tìm được 
một hệ thống thể chế chung cho mọi quốc gia.

4. Thê chê hành chính nhà nước

a) Phân biệt th ể  chế nhà nước và th ể chê hành chính 
nhà nước

Trong tổ chức nhà nước, việc phân chia hay phân công phối 
hợp thực thi các quyền lập pháp, quyền hành pháp và quyền tư 
pháp đã tạo ra hệ thống các cơ quan thực thi quyền hành pháp và 
được gọi chung là các cơ quan hành chính nhà nước.

Như trên đã nêu, cần phân biệt hoạt động quản lý nhà nước 
(các hoạt động liên quan đến thực hiện ba quyền: Lập pháp, hành 
pháp và tư pháp) và hoạt động hành chính nhà nước (thực thi 
quyền hành pháp -  hành pháp hành động). Gắn liền với hoạt 
động quản lý nhà nước là hệ thống các thể chế nhà nước. Hệ 
thống này bao gồm tất cả các cơ quan thuộc bộ máy nhà nước từ 
lập pháp (Quốc hội và các cơ quan của Quốc hội); hành pháp 
(Chính phủ và cơ quan thuộc bộ máy hành chính nhà nước từ 
Trung ương đến cơ sở); tư pháp (bao gồm hệ thống các cơ quan 
thuộc hệ thống tư pháp như Toà án, Viện Kiểm sát) và tất cả 
những quy định mang tính pháp luật để các cơ quan thực thi 
ba quyền đó hoạt động nhằm thực hiện các chức năng quản lý 
nhà nước.

Ở nước ta, tổ chức và thực hiện các quyền lập pháp, hành 
pháp, tư pháp dưới sự lãnh đạo của Đảng Cộng sản Việt Nam.
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Đổ thực hiện quyền hành pháp, hệ thống các cơ quan hành 
chính nhà nước và các quy tắc, quy chế vận hành cúa các cơ quan 
này tạo thành thể chế hành chính nhà nước. Như vậy, xét trên 
tổng thể, thể chế nhà nước bao trùm toàn bộ các loại thể chế hoạt 
động của các cơ quan quản lý nhà nước; trong khi đó thể chế 
hành chính chỉ bao gồm các loại thể chế của các cơ quan hành 
chính nhà nước.

Thể chế hành chính nhà nước là một phạm trù luôn luôn gắn 
liền và là một yếu tố cơ bản của hệ thống chính trị và hệ thống tổ 
chức hơạt động quản lý của Nhà nước.

b) Khái niệm thê chế hành chính nhà nước

Hoạt động của các cơ quan thuộc hộ thống hành chính nhà 
nước nhằm thực thi quyền hành pháp, là hoạt động tổ chức đời 
sống xã hội trên cơ sở Luật và nhằm thực hiện Luật. Chính những 
hoạt động nàv của các cơ quan hành chính nhà nước mà những 
mục tiêu của quốc gia được ghi nhận trong các văn bản quy 
phạm pháp luật cũng như trong các chính sách, chiến lược vĩ mô 
của Nhà nước trở thành các sản phẩm cụ thể của quốc gia. Nếu 
thiếu sự hoạt động của cấc cơ quan hành pháp, mọi quy định của 
Nhà nước không thể biến thành hiện thực.

Hệ t h ố n g  các CO' quan hành chính nhà nước đóng vai trò rất 
quan trọng trong quản lý nhà nước, là một bộ phận lớn nhất trong 
cơ cấu nhà nước, đảm nhận những chức năng thực thi quyền hành 
pháp để quản lý, điều hành mọi lĩnh vực trong đời sống xã hội, 
trực tiếp tổ chức thực hiện đường lôi chính sách cúa Đảng và thực 
thi quyền lực của nhân dân.

Hệ thống các cơ quan hành chính nhà nước là một hệ thống 
tổ chức và định chế có chức năng thực thi quyền hành pháp, tức



là quản lý công việc hàng ngày của Nhà nước. Gắn liền với hộ 
thống các cơ quan hành chính nhà nước là một thể chế được cấu 
thành từ những yếu tố nhằm đảm bảo thực thi các hoạt động hành 
chính nhà nước một cách thống nhất.

Giống như thuật ngữ thể chế, thể chế hành chính cũng chưa 
có một định nghĩa đầy đủ. Căn cứ vào hoạt động của hệ thống 
các cơ quan thực thi quyền hành pháp có thể đưa ra một cách tiếp 
cận đến thuật ngữ thể chế hành chính.

Thể chế hành chính nhà nước là một hệ thống gồm Luật, các 
văn bản pháp quy dưới Luật tạo khuôn khổ pháp lý cho các cơ 
quan hành chính nhà nước, một mặt là thực hiện chức năng quản 
lý, điều hành mọi lĩnh vực của đời sống xã hội, cũng như cho 
mọi tổ chức và cá nhân sống và làm việc theo pháp luật; mặt 
khác là quy định các mối quan hệ trong hoạt động kinh tế cũng 
như các mối quan hệ giữa các cơ quan và nội bộ bên trong của 
các cơ quan hành chính nhà nước.

Có thể tiếp cận thể chế hành chính nhà nước hay định nghĩa 
thê chế nhà nước từ những gì cần thiết để các cơ quan hành chính 
nhà nước hoạt động có hiệu quả.

Có thể tóm lược định nghĩa thể chế hành chính nhà nước như 
sau: “Thể chế hành chính nhà nước là toàn bộ các yếu tỏ' cấu thành 
hành chính nhà nước để  hành chính nhà nước hoạt động quản lý 
nhà nước một cách hiệu quả, đạt được mục tiêu của quốc gia

c) Các yếu tô cấu thành thể  chế hành chính nhà nước

Với quan niệm về thể chế hành chính nhà nước như trên, thể 
chế hành chính nhà nước được cấu thành từ các yếu tố:

-  Hệ thống các cơ quan hành chính nhà nước từ Trung ương 
đến cơ sờ.
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-  Hệ thống các văn bản pháp luật của Nhà nước điều chính 

sự phát triển kinh tế -  xã hội trên mọi phương diện, đảm bảo xã 
hội phát triển ổn định, an toàn, bển vững. Đó là thể chế quản lý 
hành chính nhà nước trên các lĩnh vực (thể chế kinh tế, thể chế 
văn hóa,...).

-  Hệ thống các văn bản pháp luật quy định nhiệm vụ, quyền 
hạn, thẩm quyển của các cơ quan thuộc bộ máy hành chính nhà 
nước từ Trung ương đến cơ sở bao gồm: Chính phủ, Thủ tướng 
Chính phủ, các Bộ, các cơ quan thuộc Chính phủ; chính quyền 
địa phương các cấp cũng như các cơ quan quản lý nhà nước được 
thành lập theo luật định.

-  Hệ thống các vãn bản quy định chế độ công vụ và các quy 
chế công chức.

-  Hệ thống các chế định về tài phán hành chính nhằm giải 
quyết những tranh chấp hành chính giữa công dân với nền hành 
chính thông qua khiếu kiện về sự vi phạm pháp luật của các cơ 
quan quản lý hành chính nhà nước đối với công dân, đối với các 
tổ chức xã hội.

-  Hệ thống các thủ tục hành chính nhằm giải quyết các quan 
hệ giữa Nhà nước với công dân và với các tổ chức xã hội. Đó là 
hệ thống các thủ tục phức tạp, đòi hỏi phải công khai, rõ ràng, cụ 
thể, dễ hiểu, dễ tiếp cận.

II. VAI TRÒ CỦA THỂ CHẾ HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC
TRONG HOẠT ĐỘNG QUẢN LÝ NHÀ NƯỚC

1. Cơ sở pháp lý của quản lý hành chính nhà nước

Hoại động quản lý của các cư quan hành chính nhà nước là 
sự tác động của quyền lực nhà nước đến các chủ thê trong xã hội
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(công dân và tổ chức), ihể nhân hay pháp nhàn, công pháp hay tư 
pháp (công quyền), mang đặc trưng cưỡng bức kết hợp với thuyết 
phục, giáo dục. Hành chính nhà nước phải họp pháp và đòi hỏi 
công dàn, tổ chức xã hội phải thực hiện pháp luật.

Hệ thống hành chính của Nhà nước quản lý theo pháp luật, 
phân biệt lợi ích công, lợi ích tập thể và lợi ích của cá nhân được 
tổ chức trong một hệ thống quyền lực nhà nước thống nhất. Sự 
phân chia khu vực công, khu vực tư, quản lý khu vực công và khu 
vực tư trong xã hội hiện đại, phát triển với nền hành chính phục vụ 
xã hội, phục vụ công dân cần theo nguyên tắc công tư đan xen, 
Nhà nước và nhân dân cùng làm, theo quan điểm “xã hội hóa” các 
hoạt động dịch vụ lợi ích công cộng: Cái gì Nhà nước làm tốt hơn 
để đảm bảo ổn định, an toàn bền vững cho sự phát triển thì cơ 
quan nhà nước và công sở phải đảm nhận; cái gl các thành phần 
kinh tế -  xã hội khác và tư nhân làm tốt hơn, hiệu quả hơn thì Nhà 
nước giao cho các thành phần kinh tê đó làm, không phân biệt 
thuộc Nhà nước hay tư nhân. Nhà nước, hệ thống hành chính nhà 
nước đóng vai trò là người cầm lái, giám sát, kiểm tra, kiểm soát 
việc tuân thủ theo pháp luật của tất cả mọi hoạt động được tiến 
hành bởi các thành phần, các chủ thể khác nhau của xã hội.

Thể chế hành chính nhà nước với một hệ thống pháp luật 
(bao gồm Luật, các văn bản pháp quy dưới Luật) do các cơ quan 
nhà nước có thẩm quyền ban hành chính là cơ sở pháp lý cho các 
cơ quan hành chính nhà nước, cấp thực hiện quản lý, bảo đảm 
thống nhất quản lý nhà nước trên phạm vi quốc gia.

Hệ thống văn bản pháp luật ngày càng được bổ sung, hoàn 
chỉnh, hoàn thiện thì Nhà nước ngày càng hướng đến một Nhà 
nước dân chủ, hiện đại, pháp quyển vứi ý I i í^ỉiĩa  đầy đủ của nó thì
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tính hiệu lực của các thể chê nhà nước và thể chế hành chính nhà 
nước ngày càng được nâng cao.

Hoàn thiện hệ thống pháp luật, nâng cao hiệu lực của pháp 
luật là yếu tố đảm bảo cho hệ thống hành chính nhà nước quản lý 
tốt đất nước theo hướng: Nhà nước quản lý nhà nước bằng pháp 
luật và mọi công dân, mọi thành phần kinh tế, mọi tổ chức xã hội 
bình đẳng trước pháp luật.

2. Thể chế hành chính nhà nước là cơ sở xây dựng cơ câu tổ 
chức bộ máy hành chính nhà nước để thực hiện các chức năng 
quản lý nhà nước đã được phân công (hành pháp hành động)

Một trong những vấn đề quan trọng của hoạt động quản lý 
hành chính nhà nước ở mọi quốc gia là vấn đề quyền lực và sự 
phân chia, phân công thực thi quyền lực đó giữa các cơ quan nhà 
nước cũng như giữa các cấp chính quyền nhà nước.

Trong nhà nước hiện đại, Hiến pháp là đạo luật cơ bản xác 
định những thể thức dành và thực thi quyền lực chính trị và 
quyền lực nhà nước. Nó quy định về thể chế chính trị, tức là tổng 
thể các vấn đề nguồn gốc, chủ thể và cơ chế phân bố quyền lực 
giữa các cơ quan và quyết' định những thể thức liên hệ với nhau 
trong các mối quan hộ ngang dọc, trên dưới.

Hiến pháp nước ta (1992) quy định cụ thể Nhà nước Cộng 
hòa XHCN Việt Nam là Nhà nước của nhân dân, do nhân dân, vì 
nhân dân. Tất cả quyền lực nhà nước thuộc về nhân dân mà nền 
tảng là liên minh giai cấp công nhân với giai cấp nông dân và 
tầng lớp trí thức”. Hiến pháp xác lập mọi hoạt động của tất cả 
các cơ quan nhà nước, xã hội đều đặt dưới sự lãnh đạo của Đảng

X e m  H i ế n  p h á p  1 9 9 2 ;  n h i ề u  v ã n  b a n  p h á p  luỌt c n  l i ê n  q u a n  ( t ên t h ế  c h ê
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Cộng sản Việt Nam -  Đội tiên phong của giai cấp công nhân 
Việt Nam. Quyển lực nhà nước từ nhân dân, được nhân dân trao 
cho Quốc hội, Hội đồng nhân dân các cấp do nhân dân bầu và 
chịu trách nhiệm trước nhân dân. Thể chế lập hiến gắn liền với 
Quốc hội trong thực hiện quyền lập hiến, lập pháp. Hiến pháp 
quy định cụ thể các tổ chức, cơ quan thực hiện các quyền lập 
pháp, hành pháp, tư pháp; quy định tổ chức bộ máy hành chính 
nhà nước từ Trung ương đến cơ sở. Đó là nền tảng để ra đời 
nhiều loại thê chế chi tiết (Chính phủ, Bộ, chính quyền địa 
phương).

Thể chế tổ chức bộ máy hành chính nhà nước là một vấn đề 
được mọi quốc gia trên thế giới quan tâm dựa trên những quan 
điểm, nguyên tắc nhất định. Cách thức tổ chức đó phải được thể 
chế hóa trong văn bản pháp luật của Nhà nước. Thể chế hành 
chính nhà nước về tổ chức xác định cụ thể chức năng, nhiệm vụ, 
quyền hạn, thẩm quyền, trách nhiệm cũng như các phương tiện 
kỹ thuật vật chất, nhân sự cho các cấp đó hoạt động.

Thể chế hành chính nhà nước quy định sự phân chia chức 
năng, quyền hạn giữa các cơ quan hành chính của Chính phủ 
Trung ương và giữa các cấp một cách cụ thể: Chính phủ Trung 
ương, các Bộ có quyền trên những vấn đề gì ; HĐND và UBND ở 
địa phương có những quyền gì; Mối quan hệ giữa các cơ quan của 
bộ máy hành chính Trung ương và giữa Trung ương với các cấp 
chính quyền địa phương như thế nào ? Thẩm quyền về việc ban 
hành các văn bản pháp luật như thế nào ? Nhiều vấn đề chi tiết khác 
vể tổ chức các cơ quan hành chính nhà nước phải được quy định.

Thê chế hành chính nhà nước càng rành mạch thì cơ cấu tổ 
chức của bộ máy các cơ quan hành chính nhà nước các cấp càng 
rõ ràng và gọn nhẹ. Thiếu các quy định cụ thể, khoa học trong
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việc phân chia quyền hạn, trách nhiệm, nghĩa vụ trong hoạt động 
quản lý nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước sẽ làm 
cho bộ máy hành chính nhà nước cồng kềnh, chức năng, nhiệm 
vụ chồng chéo và sẽ dẫn đến một bộ máy hoạt động kém năng 
lực, kém hiệu lực và hiệu quả. Vấn đề phân công, phân chia 
quyền hạn trong tổ chức bộ máy hành chính sẽ là cơ sở cho việc 
xác định:

-  Cơ quan hành chính nhà nước Trung ương cần bao nhiêu 
Bộ, bao nhiêu đầu mối thực hiện chức năng quản lý hành chính 
nhà nước thống nhất trên tất cả lĩnh vực.

-  Có bao nhiêu đơn vị chính quyển cấp tỉnh -  thành phố trực 
thuộc Trung ương; huyện, quận, thị xã; xã, phường và thị trấn; 
những căn cứ chính trị, kinh tế, xã hội và những tiêu chí gì để xác 
định số lượng và quy mô của các đơn vị hành chính -  lãnh thổ.

Nghiên cứu phân chia một cách khoa học chức năng, quyền 
hạn của bộ máy hành chính nhà nước để huy động cao nhất mọi 
khả năng của các chủ thể trong hoạt động quản lý là một trong 
những vấn để và là nội dung quan trọng của thể chế hành chính 
nhà nước (hành chính công).

3. Thể chế hành chính là cơ sỏ xác lập nhân sự trong các 
cơ quan hành chính nhà nước

Yếu tố con người trong các tổ chức nói chung và trong các cơ 
quan hành chính nhà nước nói riêng có ý nghĩa vô cùng quan 
trọng. Con người trong bộ máy đó có thể được đặt vào các vị trí 
khác nhau, v ề  cơ bản có 3 loại:

-  Những người có quyền ban hành các quyết định quản lý 
(các vãn bản pháp luật) bắt buộc xã hội, cộng đồng phải chấp 
nhận và thực hiện (công quyền).
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-  Nhũng người trong bộ máy thực hiện chức năng tư vấn 
giúp cho những nhà lãnh đạo ban hành quyết định (tham mưu, 
giúp việc).

-  Những người thực thi các văn bản pháp luật, các thể chế, 
các thủ tục của nền hành chính (công lực).

Nếu như chức năng, nhiệm vụ không được xác định một cách 
rõ ràng, khoa học thì khó có thể bố trí hợp lý được từng người 
vào các chức vụ cụ thể. Thể chế hành chính không cụ thể, khoa 
học sẽ không thể bố trí được cán bộ, công chức hành chính vào 
đúng vị trí; những người có năng lực, có trình độ không được bố 
trí đúng vị trí; trong khi đó có thể bày ra quá nhiều đơn vị chức 
năng, nhiệm vụ chồng chéo, hoặc quá vụn vặt để có đủ chỗ bố trí 
cán bộ một cách lãng phí.

Thể chế hành chính nhà nước được hiểu rõ, quy định cụ thể 
chức năng quản lý hành chính và quyền ban hành và giải quyết 
các đẻ nghị yêu cầu, khiếu nại tố cáo của công dân, từ đó có thể 
xác định rõ hệ thống các hoạt động cụ thể: Ai phải làm cái gì, 
được trao quyền gì và phải làm như thế nào, do đó có thể bố trí 
được đội ngũ nhân sự hợp lý.

4. Thê chê hành chính nhà nưóc là cd sỏ xây dựng quan 
hệ cụ thể giữa Nhà nưổc và công dân, giữa Nhà nước và các 
tổ chức xã hội

Nhà nước hiểu theo nghĩa hiện đại không có nghĩa chỉ thực 
hiện chức nãng cai trị mà ngày càng thể hiện rõ hơn vai trò dịch 
vụ. Công chức trong bộ máy hành chính nhà nước không chỉ là 
người có quyền mệnh lệnh, mà còn là “công bộc” của dân, người 
đầy tớ của dân. Các tổ chức và công dân đòi hỏi là Nhà nước ban
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hành các quyết định, tổ chức thực hiện các quyết định đế đáp ứng 
các loại yêu cầu của dân.

Nếu quan hệ giữa Nhà nước với công dân và các tổ chức xã 
hội không được xác lập cụ thể, đầy đủ bằng một hệ thống thể 
chế đúng đắn, thì Nhà nước và hành chính nhà nước sẽ tổ chức xã 
hội theo sở thích tuỳ tiện của người được Nhà nước trao quyền 
quản lý.

Sự quyết định mối quan hệ giữa Nhà nước với công dân và 
các tổ chức xã hội thể hiện ở hai mặt:

-  Nhà nước với tư cách quyền lực công, có chức năng tạo ra 
một khung pháp lý cần thiết (Luật và hệ thống các văn bản lập 
quy) để quản lý nhà nước, quản lý xã hội. Như vậy, xét trên 
phương diện này, mối quan hệ giữa Nhà nước với công dân và 
các tổ chức xã hội mang ý nghĩa không bình đẳng, có tính bắt 
buộc, cưỡng bức.

-  Nhà nước thể hiện quyền lực nhân dân và thực hiện dịch vụ 
công, có trách nhiệm đáp ứng đầy đủ mọi yêu cầu chính đáng 
của công dân và tổ chức xã hội đã được pháp luật ghi nhận. Mối 
quan hệ này, theo quan niệm nhà nước hiện đại, thể hiện công 
dân, tổ chức xã hội là “khách hàng” của Nhà nước. Yêu cầu, đòi 
hỏi của công dân trong khuôn khổ pháp luật nhà nước quy định 
bắt buộc Nhà nước phải đáp ứng. Điều này phản ánh thực sự bản 
chất của Nhà nước “của nhân dân, do nhân dân và vì nhân dân”.

Một Nhà nước không giải quyết tốt mối quan hệ giữa hai mặt 
đối lập trên của thể chế của nền hành chính sẽ không tạo ra được 
một Nhà nước mạnh.

Luật hành chính ra đời vứi hệ thống tài phán hành chính là 
công cụ cần thiết và có hiệu lực để xác lập, kiểm tra. kiểm soát
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mối quan hệ giưa Nhà nước và công dàn. Đó là một loại thể chế 
hành chính đặc biệt. Tuy nhiên, không phải nước nào cũng quan 
tâm đến việc xây dựng thể chế này -  Luật về quản lý nhà nước và 
tài phán hành chính. Nhà nước hiện đại, dân chủ phải có Toà án 
hành chính.

Thể chế hành chính xác định mối quan hộ giữa Nhà nước và 
công dân cũng phản ảnh tính chất tập trung dân chủ trong hoạt 
động quản lý nhà nước. Xét về bản chất, Nhà nước ta là Nhà 
nước của nhân dân, do nhân dân và vì nhân dân. Người dân có 
quyển và nghĩa vụ tham gia vào hoạt động quản lý nhà nước 
trong khuôn khổ pháp luật. Mối quan hệ giữa Nhà nước và công 
dân được thấm nhuần trong phương châm: “dân biết, dân bàn, 
dân làm, dân kiểm tra”. Sức mạnh và hiệu lực của thể chế hành 
chính phụ thuộc vào việc giải quyết mối quan hệ giữa Nhà nước 
với công dân và các tổ chức xã hội.

III. CÁC YẾU TỐ QUYẾT ĐỊNH THỂ CHẾ HÀNH CHÍNH
NHÀ NƯỚC

Thể chế hành chính nhà nước có tính chất cơ bản. Một mặt, 
tính quyền lực của quản lý nhà nước cho phép và trao quyền cho 
các cơ quan hành chính nhà nước được can thiệp vào đời sống xã 
hội theo quy định pháp luật (bao gồm cả quy phạm lập pháp, quy 
phạm lập quy) tạo nên tính hợp pháp của thể chế hành chính nhà 
nước. Mặt khác, các cơ quan hành chính nhà nước cũng như các 
cơ quan lập pháp, tư pháp, các tổ chức Đảng, đoàn thể trong Nhà 
nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa ử nước ta phải tuân thủ pháp 
luật của chính Nhà nước ban hành và chỉ có thể tiến hành hoạt 
động trong khuôn khổ Hiến pháp và pháp luật.
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Tính hai mặt đó của quản lý nhà nước đòi hỏi công dân phải 
tuân thủ pháp luật và các cơ quan hành chính nhà nước chỉ có 
quyền quản lý xã hội theo pháp luật. Công dân cũng như các cơ 
quan nhà nước vi phạm pháp luật thì đều bị xử lý theo pháp luật.

Xây dựng hệ thống pháp luật nói chung và thể chế hành 
chính nhà nước nói riêng phải dựa trên nhiều yếu tố. Tuỳ thuộc 
vào điều kiện chính trị -  kinh tế -  xã hội các yếu tố có thể tác 
động và ảnh hưởng khác nhau đến việc xây dựng thể chế hành 
chính.

Trong điều kiện của Việt Nam, xây dựng thể chế hành chính 
nhà nước cần quan tâm:

1. Chế độ chính trị

Chế độ chính trị của quốc gia (tổ chức quyền lực nhà nước và 
quan hệ giữa quyền lực nhà nước với xã hội dân sự) có ý nghĩa 
quyết định trong việc tổ chức chính quyền nhà nước và thể chế 
hành chính nhà nước. Các phương thức tổ chức nhà nước: Tập 
quyền, phân quyền, tản quyền, tập trung, mang tính chính trị 
cũng ảnh hưởng lớn đến thể chế hành chính nhà nước. Chế độ 
chính trị của Nhà nước do bản chất của hệ thống chính trị quốc 
gia đó quyết định.

Bản chất chính trị, cơ cấu tổ chức hệ thống nhà nước, vấn đề 
phân bố quyền lực nhà nuớc ảnh hưởng trực liếp đến nội dung 
của thê chế hành chính nhà nước.

Nhà nước Cộng hoà XHCN Việt Nam có vai trò trung tâm 
của quyền lực chính trị, thể hiện ý chí nhân dân. Nhà nước là bộ 
máy trực tiếp thực thi quyền lực của nhân dân và là thiết chế biểu 
hiện và tập trung quyền lực của Đảng cầm quyền.
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Nhà nước Cộng hòa XHCN Việt Nam là tổ chức duy nhất 
trong hệ thống chính trị có quvền ban hành các văn bản quy 
phạm pháp luật từ Hiến pháp đến các quy chế cụ thể để thể hiện 
ý chí và thực hiện quyền lực của nhân dân. Dân chủ XHCN ở 
nước ta cũng được thể hiện qua việc đảm bảo thực thi quyền lực 
Nhà nước dân chủ, công khai theo pháp luật và bằng pháp luật. 
Thể chế hành chính nhà nước của nước ta mang tính chất và nội 
dung chính trị của nền dân chủ XHCN, bảo đảm quyền con người 
và quyền công dân được luật pháp quy định, và cũng vì vậy, cơ 
quan nhà nước, trực tiếp là cơ quan hành chính nhà nước phải 
tuân thủ thể chế hành chính do mình đề ra và trong quá trình đề 
ra các thể chế hành chính phải tôn trọng pháp luật. Mặt khác, cơ 
quan hành chính nhà nước phải tạo điều kiện đê công dân thực 
hiện và chấp hành nghiêm chỉnh quy định hợp pháp của các cơ 
quan hành chính nhà nước (thể chế hành chính nhà nước).

2. Nền kinh tế  và vai trò của hành chính nhà nước trong 
quản lý kinh tế

Hoạt động quản lý của các cơ quan hành chính nhà nước về 
kinh tế là một nội dung rất quan trọng trong hoạt động quản lý 
nhà nước.

Trong hoạt động quản lý nhà nước theo nghĩa rộng, thể chế 
kinh tế của quốc gia bao gồm hệ thống quy định pháp luật định 
hướng, dẫn dắt và can thiệp vào các hoạt động kinh tế nhằm làm 
cho nền kinh tế quốc dân vận động theo cơ chế thị trường, định 
hướng xã hội chủ nghĩa. Tất cả những nội dung đó tạo thành hệ 
thống thể chế kinh tc' của quốc gia.

Thổ chế kinh tế nói trên là nền tảng cơ bản để mọi chủ thể 
kinh tế (doanh nghiệp nhà nước; doanh nghiệp tư nhân, doanh
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nghiệp trong nước và nước ngoài) hoạt động một cách hợp pháp. 
Đó cũng là nền tảng cơ bản để các cơ quan hành chính nhà nước 
tiến hành các hoạt động quản lý nhà nước cần thiết theo chức 
năng của mình. Những hoạt động mà các cơ quan hành chính nhà 
nước tiến hành nhằm làm cho hoạt động kinh tế định hướng đúng 
như pháp luật nhà nước quy định.

Bản chất hoạt động kinh tế, chế độ kinh tế, mức độ phát triển 
của kinh tế -  xã hội ở các quốc gia rất khác nhau. Nhiều quốc 
gia đang ở thời kỳ kinh tế thị trường phát triển, trong khi đó 
không ít các nước đang theo mô hình kinh tế kế hoạch tập trung. 
Vai trò của Nhà nước, sự can thiệp, điều tiết của Nhà nước và thể 
chế hành chính nhà nước cũng rất khác nhau. Những nước công 
nghiệp phát triển, chế độ kinh tế đa thành phần, thị trường đã 
được xác lập, thì chức năng điều tiết kinh tế -  xã hội được mở 
rộng và vai trò của Nhà nước trong việc quản lý khu vực công 
cộng, các hoạt động xã hội ngày càng tăng. Trong khi đó, các 
nước đang và kém phát triển, sự can thiệp của Nhà nước mạnh 
hơn và trải rộng trên nhiều lĩnh vực. Nhiều thể chế hành chính đã 
can thiệp quá sâu vào các hoạt động kinh tế của các chủ thể kinh 
tế. Sự can thiệp quá mức của Nhà nước và hành chính nhà nước 
đã làm cho nền kinh tế vận động không hiệu quả và trong nhiều 
trường hợp rơi vào khủng hoảng. Nhiều thể chế hành chính nhà 
nước đã tỏ ra lạc hậu so với mức độ vận động và phát triển của 
kinh tế và đã trở thành lực cản của kinh lế phát triển. Hộ thống 
thể chế kinh tế và thể chế quản lý kinh tế cần được xem xét và 
điều chỉnh phù hợp với mức độ phát triển của kinh tế sẽ tạo cơ 
hội cho kinh tế phát triển mạnh hơn và Nhà nước có thê quản lý 
tốt hơn sự vận động cứa nền kinh tế.
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Ở nước ta, trong giai đoạn kế hoạch hóa tập trung chỉ chấp 
nhận và cho phép hoạt động chủ yếu hai thành phần kinh tế thuộc 
sở hữu nhà nước và tập thể. Điều này được Nhà nước thể chế hoá 
trong các văn bản pháp luật. Chuyển sang nền kinh tế thị trường, 
Nhà nước ta thừa nhận sự đa dạng thành phần kinh tế và Nhà 
nước đã thay đổi một cách cơ bản thể chế kinh tế cũng như thể 
chế hành chính nhà nước để quản lý kinh tế một cách tương ứng.

3. Truyển thống văn hóa, phong tục, tập quán

Quá trình phát triển lâu dài trong một quốc gia hay trong một 
cộng đồng đã hình thành nên những giá trị chung mang tính 
truyền thống văn hóa có ảnh hưởng sâu sắc, lâu dài, tiềm ẩn và 
vô hình. Sự tuân thủ một cách trung thành truyền thống vãn hóa 
dân tộc đã gây ảnh hưởng sâu xa trong việc hình thành những đặc 
điểm trong thể chế hành chính của mỗi nước. Khi nghiên cứu 
những trở ngại cũng như thuận lợi chủ yếu trong công cuộc cải 
cách thể chế chính trị ở nước ta, xét từ góc độ truyền thống văn 
hóa dân tộc, phải thấy hết, thấy sâu sắc những giá trị truyền 
thống văn hóa dân tộc tốt đẹp ảnh hưởng lớn đến chế độ chính 
trị, xã hội và hành chính của ta. Nhận rõ những yếu tố tiêu cực 
như tư tưởng bản vị, địa phương, bảo thủ không chỉ có trong quá 
khứ, mà còn ảnh hưởng tới hiện tại và cả tương lai. Vì thế, việc 
tiếp thu có chọn lọc những yếu tố phù hợp trong văn hóa truyền 
thống, kết hợp nó với đặc trưng thời đại để xây dựng một thể chế 
hành chính mang đặc điểm Việt Nam là một vấn đề hết sức quan 
trọng. Nếu như Luật quy định hướng cho xã hội vận động và phát 
triển thì quản lý của các cơ quan hành chính nhà nước phải dựa 
vào những giá trị văn hóa đê đưa ra quyết định cụ thể.
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4. Ảnh hưởng của văn hóa bên ngoài

Sự phát triển của các quan hệ quốc tế trên nhiều lĩnh vực như 
kinh tế, chính trị, vãn hóa giữa các nước đã ảnh hưởng đến thể 
chế hành chính mỗi nước. Có nước chủ động tiếp nhận một cách 
sáng tạo những cái hay ở nước khác để xây dựng và hoàn thiện 
thể chế hành chính của mình; có nước tiếp nhận và sử dụng một 
cách rập khuôn, cứng nhắc mô hình của nước khác. Ví dụ, chế độ 
khoa cử của Trung Quốc được các nước phương tây coi là một 
trong những đặc điểm của nền văn hóa Trung Quốc. Họ đã tiếp 
nhận những ưu điểm của nó, có cải tiến thêm, để thiết lập một 
chế độ công chức của giai cấp tư sản một cách tương đối hoàn 
thiện, qua thi tuyển để tuyển chọn, bổ nhiệm người vào trong bộ 
máy hành chính nhà nước các cấp. Điển hình hơn nữa là Nhật 
Bản, vừa chịu ảnh hưởng của nền văn hóa phong kiến Trung 
Quốc, vừa chịu ảnh hưởng của các nước khác như Pháp, Đức, 
Mỹ. Sau chiến tranh, Nhật Bản lại xây dựng theo mô hình 
của Mỹ. Vì thế, thể chế hành chính của Nhật Bản là mô hình 
“hỗn hợp”.

Thể chế hành chính ở nước ta trong mấy thập kỷ qua gần như 
chịu ảnh hưởng nhiều của mô hình kế hoạch hóa tập trung trước 
đây và đang dần chuyển đổi sang mô hlnh phù hợp với xu thế hội 
nhập khu vực và quốc tế.

Ngày nay mối giao lưu giữa các nước về mọi mặt đã đạt tới 
một trình độ chưa từng có, trong đó giao lưu văn hóa cũng hết 
sức phát triển. Nước ta đạt được những thành tựu to lớn trong 
việc thực hiện đường lối “Việt Nam muốn làm bạn với tất cả”. 
Chúng ta chủ trương tiếp nhận những nhân tố tiên tiến của vãn 
hóa và thể chế hành chính nước ngoài đê vận dụng sáng tạo cho
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thể chế hành chính nhà nước của Việt Nam làm nền tảng cho 
hoạt động quản lý nhà nước một cách hiệu quả.

Ngoài ra, những nhân tố khác như hoàn cảnh địa lý của một 
quốc gia, nhữne thay đổi kinh tế, chính trị diễn ra trên thế giới, ở 
những mức độ khác nhau, cũng gày ảnh hưởng tới đặc điểm của 
thể chế hành chính nhà nước.

IV. NỘI DUNG CHỦ YẾU CỦA THE CHẾ HÀNH CHÍNH

NHÀ NƯỚC NƯỚC TA

Thể chế hành chính nhà nước của nước ta là yếu tố cấu thành 
tổng thể hệ thống thể chế nhà nước. Do đặc trưng chính trị -  kinh 
tế -  xã hội của Việt Nam, thể chế hành chính nhà nước của ta 
mang những đặc trưng cơ bản của bản chất Nhà nước Việt Nam.

1. Thể chế hành chính bao hàm quyển lập quy và quyền 
hành chính nhà nước

Quyền hành chính được xem như là yếu tố cơ bản quan trọng 
nhất của thể chế hành chính nhà nước, là một cấu thành của quyền 
hành pháp, được hiểu là hành pháp trong hoạt động quản lý.

Ở nước ta, quyền hành chính của bộ máy hành chính nhà 
nước bao hàm cả quyền lập quy thuộc hành pháp.

Quyền hành chính nhà nước được tập trung ở Chính phủ, cơ 
quan thống nhất quản lý việc thực hiện các nhiệm vụ chính trị, 
kinh tế, văn hóa, xã hội, quốc phòng, an ninh và đối ngoại của 
Nhà nưốc; đảm bảo hiệu lực hoạt động của các cơ quan hành 
chính nhà nước tù' Trung ương đến cơ sở; bảo đảm việc tôn trọng 
và chấp hành Hiến pháp và pháp luật, phát huy quyền làm chủ
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của nhân dàn lao động trong sự nghiệp xây dựng và bảo vệ tổ 
quốc, bảo đảm ổn định và nâng cao đời sống vật chất và vãn hóa 
của nhân dân; là cơ quan chấp hành, Chính phủ chịu trách nhiệm 
trước Quốc hội và báo cáo công tác với Quốc hội, Uỷ ban 
Thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước.

Chính phủ và các cấp chính quyền địa phương có chức năng, 
nhiệm vụ thực thi quyền hành pháp bằng hoạt động lập quy, ra 
những quyết định về thể chế nền hành chính, quản lý các mặt 
hoạt động xã hội, trên cơ sở thi hành Luật và Nghị quyết của 
Quốc hội, và quản lý, điều hành xã hội theo thể chế vĩ mô đã xác 
định.

Việc ban hành các văn bản dưới Luật (nghị quyết, nghị định, 
quyết định) quản lý nhà nước của các cơ quan hành chính nhà 
nước đều phải tuân thủ theo những trình tự của Luật thẩm quyền, 
quy trình và thủ tục ban hành văn bản pháp luật quy định. Hay 
nói cách khác ban hành thể chế hành chính mới phải tuân thủ 
theo thủ tục quy định.

2. Thể chê hành chính nhà nước xác định quản lý của các 
cơ quan hành chính nhà nước trên các lĩnh vực

Quản lý nhà nước trên các lĩnh vực không chỉ là sự can thiệp 
trực tiếp của Nhà nước vào các hoạt động sản xuất, kinh doanh, 
sự nghiệp cụ thể mà còn.tạo ra khung pháp lý, tạo điều kiện 
thuận lợi, bình đẳng của mọi thành phần kinh tế, mọi công dân, 
mọi tổ chức xã hội hoạt động bình đẳng trong hành lang pháp 
luật đó. Thê chế hành chính nhà nước xác lập cách thức đê các cơ 
quan hành chính nhà nước tiến hành các hoạt động thực thi 
quyền hành pháp, quản lý nhà nước trên các lĩnh vực trong khuôn 
khổ pháp luật nhà nước quy định. Căn cứ vào đặc điểm, tính chất
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của các lĩnh vực quản ỉý, thể chế hành chính có thê' được phân 
thành 3 nhóm lớn: Thể chế hành chính kinh tế; thể chế hành 
chính -  văn hóa, xã hội; thể chế hành chính -  chính trị (nội 
chính). Việc nghiên cứu phân loại thể chế trong các nhóm kể trên 
cũng được tiến hành tương tự.

Trong thể chế hành chính -  kinh tế gồm 2 loại chính: Thể 
chế về quản lý kinh tế; thể chế về quản lý tài chính. Trong thể 
chế hành chính -  văn xã gồm có: Thể chế hành chính về an ninh, 
an toàn, trật tự, về tôn giáo, về quản lý tư pháp. Trong thể chế 
văn hóa -  xã hội bao gồm các mặt: Thể chế về quản lý nhân lực, 
về văn hóa, giáo dục, y tế, vể giải quyết các vấn đề xã hội.

3. Thể chê' hành chính nhà nước để quản lý hành chính 
kinh tế

Quản lý hành chính -  kinh tế là một trong những nội dung 
quản lý quan trọng nhất của các cơ quan hành chính nhà nước.

Quản lý nhà nước về kinh tế nhằm tạo ra những tiền đề căn 
bản để giải phóng mọi năng lực sản xuất, kinh doanh và làm ãn 
hợp pháp, làm giàu cho chính mình và cho xã hội; tạo ra những 
bước phát triển kinh tế một cách ổn định và vững chắc, nâng cao 
đời sống của nhân dân toàn xã hội. Đồng thời, quản lý nhà nước 
về kinh tế tạo điều kiện cho nền kinh tế thị trường ở nước ta phát 
triển lành mạnh theo định hướng xã hội chủ nghĩa.

Các loại văn bản pháp luật của Nhà nước ban hành trên các 
lĩnh vực kinh tế từ Luật đến Nghị định, Nghị quyết, Quyết định 
là cơ sớ cho mọi thành phần kinh tế cùng hoạt động. Trên cơ sở 
các Luật doanh nghiệp; Luật doanh nghiệp nhà nước; Luật 
khuyến khích đầu tư trong nước; Luật đầu tư nước ngoài (thể chế
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nhà nước về kinh tế) Chính phủ đã ban hành một loạt vãn bản 
pháp quy hành chính để quản lý kinh tế điêu tiết, can thiệp vào 
hoạt động của các chủ thể kinh tế công và tư (thể chế hành chính 
nhà nước nhằm thực thi quyền hành pháp quản lý nhà nước về 
kinh tế).

Thể chế hành chính nhà nước quản lý về kinh tế tập trung 
vào 3 nội dung chủ yếu:

-  Hệ thống văn bản pháp quy vể các mặt hoạt động kinh tế 
trong nước và quan hệ đối ngoại.

-  Chiến lược, kế hoạch phát triển có tính định hướng, chính 
sách, tạo môi trường và hành lang kinh doanh thuận lợi và có trật 
tự; hướng dẫn, kiểm tra, điều tiết sản xuất, kinh doanh theo đúng 
pháp luật.

-  Thể chế mang tính chất ngăn ngừa, trọng tài, xử phạt đối 
với các hoạt động bất hợp pháp.

Nhà nước sử dụng thể chế hành chính nhà nước để quản lý 
hoạt động kinh tế và tạo mọi điều kiện thuận lợi để phát triển nền 
kinh tế hàng hóa có kế hoạch, đảm bảo tái sản xuất nền kinh tế 
quốc dân nhằm mục đích vì lợi ích chung của toàn xã hội, tập thể 
người lao động và chính bản thân họ. Đồng thời chính thông qua 
các công cụ vĩ mô để quản lý kinh tế, tạo ra những cơ hội để sử 
dụng có hiệu quả vốn, sức lao động, phân phối và phân phối lại 
thu nhập quốc dân.

Nhà nước quản lý nền kinh tế, nhưng không làm yếu đi 
quyền tự chủ sản xuất, kinh doanh của các tổ chức, trái lại tạo 
cho họ có những cơ hội để thực hiện quvển tự chủ sản xuất, kinh 
doanh bình đẳng đúng pháp luật.
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4. Thể chế hành chính nhà nước để quản lý nhà nước về 
tài chính tiền tệ

Nhà nước ta tổ chức hệ thống tài chính theo cấp và mỗi cấp 
đó đều có ngân sách. Nhà nước có những chính sách, pháp luật 
để điều hành ngân sách và lưu thông tiền tệ nhằm đảm bảo cho 
kinh tế xã hội phát triển.

Thể chế hành chính nhà nước đê quản lý nhà nước về tài 
chính tiền tệ tập trung vào các vấn đề cơ bản sau:

(1) Quản lý và điều hành tài sản quốc gia và tài nguyên đất 
nước, thực hiện chuyển dịch cơ cấu nhằm thực hiện sự nghiệp 
công nghiệp hóa, hiện đại hóa đất nước.

(2) Quản lý và điều hành thuế, nguồn thu tài chính quan 
trọng nhất đại diện cho lợi ích xã hội và quyền lợi của giai cấp.

(3) Quản lý, điểu hành chặt chẽ các nguồn thu chủ yếu của 
ngân sách, hạn chế lãng phí, chống tham nhũng trong đó chú ý 
những văn bản có liên quan về việc chi trong nước chi trả nợ, chi 
đầu tư phát triển.

(4) Quản lý và điều hành các doanh nghiệp của các thành 
phần kinh tế, đặc biệt là các doanh nghiệp nhà nước.

(5) Quản lý tập trung thống nhất ngân sách nhà nước, nhưng 
đồng thời thực hiện sự phân cấp quản lý ngân sách như luật ngân 
sách đã quy định.

(6) Quản lý nhà nước về tiền tệ, tín dụng và ngân hàng. Thể 
chế của nền hành chính quốc gia về quản lý hoạt động tiền tệ, tín 
dụng và ngân hàng được thể hiện thống nhất trong Pháp lệnh 
Ngân hàng của Nhà nước ta (ngày (25-5-1990). Ngân hàng Nhà 
nước Việt Nam là cơ quan của Chính phú, có chức năng quản lý
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nhà nước về hoạt động tiền tệ, tín dụng và ngân hàng trong cả 
nước nhằm ổn định giá trị đồng tiền và ià cơ quan duy nhất của 
Nhà nước ta phát hành tiền tệ. Ngân hàng là mắt xích quan trọng 
nhất trong quá trình thực hiện quản lý vĩ mô của nền kinh tế.

Quản lý nhà nước về tiền tệ, tín dụng, ngân hàng thể hiện 
qua các nội dung:

-  Nhà nước độc quyền phát hành tiền, điều hòa lưu thông 
tiền tệ thống nhất cả nước.

-  Nhà nước quản lý và điều hành chặt chẽ tổng mức tín dụng 
phù hợp trong nền kinh tế quốc dân.

-  Nhà nước quản lý và điều hành chính sách lãi suất.

-  Nhà nước quản lý và điều hành ngoại tệ. Quản lý và kinh 
doanh vàng bạc.

-  Phân định rõ ràng quản lý nhà nước về tiền tệ, tín dụng, 
ngân hàng và kinh doanh tín dụng, dịch vụ ngân hàng của hệ 
thống ngân hàng.

(7) Kiểm tra tài chính đối với huy động, phân phối, sử dụng 
tài nguyên tài sản, tiền vốn, thực thi pháp luật và kỷ luật tài 
chính.

5. Thể chế hành chính nhà nước để quản lý và sử dụng 
lực lượng lao động xã hội

Dân số Việt Nam tăng nhanh. Hàng năm chúng ta có khoảng 
1,2 -  1,3 triệu người gia nhập vào thị trường lao động (chỉ kể 
những người được pháp lý quy định là ò' độ tuổi lao động, từ 16 
tuổi trở lên). Nhu cầu lao động và khả năng sử dụng lực lượng 
lao động của nước ta đang có nhiều vấn đề bất cập chưa thể giải
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quyết. Quản lý và sử dụng lực lượng lao động ở nước ta là một 
trong những vấn đề mang tính quốc sách của Nhà nước.

Luật lao động là một dạng thể chế nhà nước quy định cụ thể 
một số thể chế hành chính nhà nước cần thiết để quản lý, sử dụng 
và phát triển lực lượng lao động.

Bộ Luật lao động là nền tảng và cơ sở pháp lý để Nhà nước 
quản lý và sử dụng lực lượng lao động của toàn xã hội một cách 
hợp lý; đảm bảo cho mọi người dân có sức lao động, có khả năng 
lao động tham gia vào mọi hoạt động sản xuất, kinh doanh dịch 
vụ không bị pháp luật cấm, tạo nguồn thu nhập cho chính bản 
thân mình, góp phần nâng cao mức sống của cá nhân, của cộng 
đồng; góp phần giải quyết triệt để tiềm năng lao động to lớn của 
nước ta phù hợp với cơ chế kinh tế mới, con người lao động tự do 
làm ăn, tự do tạo việc làm trong khuôn khổ pháp luật không cấm. 
Đó cũng là cơ sở pháp lý cao nhất để giúp chúng ta hình thành 
thị trường lao động một cách hoàn chỉnh, hợp lý trong nền kinh 
tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa.

6. Thể chế hành chính nhà nước để quản lý nhà nước về 
văn hóa, giáo dục, y tê

a) Thể ch ế hành chính nhà nước đ ể  quản lý các vấn đề 
văn hóa

Văn hóa là một bộ phận cấu thành của một chế độ xã hội. Nó 
phản ánh những hệ tư tưởng, những thành tựu của chế độ xã hội 
đó. Vãn hóa của một chế độ có mặt và biểu hiện trong mọi lĩnh 
vực của đời sống: Vãn hóa trong chính trị, văn hóa trong kinh tế, 
văn hóa trong quản lý nhà nước, mặt khác văn hóa là tài sản 
chung của xã hội, quốc gia và nhân loại. Tính không gian và tính 
thời gian của văn hoá gần như không có giới hạn.

136



Quản lý nhà nước về văn hóa nhằm tạo cho các hoạt động 
văn hóa đi đúng đường lối, chủ trương, chính sách của Đảng và 
là một trong những công cụ đắc lực góp phần thúc đẩy sự phát 
triển lành mạnh của xã hội.

b) Thể chế hành chính nhà nước đ ể  quản lỷ các vấn đề về 
giáo dục

Con người là vốn quý nhất của xã hội. Con người sáng tạo ra 
xã hội, làm cho xã hội phát triển đến những đỉnh cao của nền văn 
minh, sự phồn thịnh. Trong quá trình đó, con người cũng tự hoàn 
thiện mình, trở thành con người có trí tuệ cao và cách sống văn 
minh. Nguồn lực con người là nhân tố quyết định đối với sự phát 
triển của mỗi quốc gia, đồng thời nó cũng là mục tiêu của sự phát 
triển đó. Đặc biệt đối với nước ta, khi các nguồn lực tài chính và 
vật chất khác còn hạn hẹp thì nguồn lực con người là nguồn lực 
quý báu nhất để phát triển đất nước.

Song trí tuệ và tay nghề của con người không phải tự nhiên 
mà có. Nó là kết hợp của sự giáo dục, đào tạo và tự rèn luyện lâu 
dài. Vì vậy, có thể nói giáo dục, đào tạo là mối quan tâm hàng 
đầu của mỗi quốc gia, nhằm tạo ra nguồn nhân lực có trí tuệ cao, 
có tay nghề thành thạo, có phẩm chất tốt đẹp, đáp ứng ở mức cao 
nhất những yêu cầu phát triển kinh tế -  xã hội của đất nước.

Giáo dục, đào tạo là cơ sở phát triển nguồn nhân lực, ỉà con 
đường cơ bản để phát huy nguồn lực con người. Nếu như trước 
đây, sự thiếu vốn và nghèo nàn về cơ sở vật chất là nguyên nhân 
chủ yếu ngăn cản tốc độ phát triển kinh tế, thì trong thời đại ngày 
nay, phần quan trọng của tãng trưởng gắn liền với chất lượng của 
lực lượng lao động. Kỷ nguyên phát triển mới coi đầu tư phát 
triển nguồn nhân lực là quan trọng hơn các loại đầu tư khác. Các
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quốc gia trên thế giới đều có sự thay đổi trong chiến lược phát 
triển của mình theo hướng chú trọng nhiều hơn đến giáo dục. đào 
tạo.

Hầu hết các quốc gia đều coi giáo dục, đào tạo là một lĩnh 
vực công cộng do Nhà nước đảm nhận là chủ yếu, vì những lý do 
sau đây:

Thứ nhất, giáo dục tạo ra nguồn lực quyết định cho sự phát 
triển của đất nước trong tương lai, nó gắn liền với mục tiêu chiến 
lược phát triển, cơ cấu kinh tế của đất nước. Vì vậy, nếu Nhà 
nước không có những biện pháp thích hợp để định hướng công 
tác giáo dục -  đào tạo thì sẽ dẫn đến một cơ cấu đào tạo theo 
ngành nghề bất hợp lý, làm chệch hướng phát triển của đất nước 
so với các mục tiêu chiến lược đề ra.

Thứ liai, giáo dục, đào tạo là sự nghiệp công cộng vì nó 
mang lại lợi ích cho toàn xã hội, cả những người trực tiếp được 
hưởng sự giáo dục, đào tạo đó cũng như những người không trực 
tiếp được hưởng. Chỉ có Nhà nước đại diện cho lợi ích của toàn 
xã hội mới có thể đứng ra chịu trách nhiệm về sự nghiệp công 
cộng này.

Thứ ba, nếu để cho các gia đình và cá nhân tự lo toan về giáo 
dục, đào tạo cho mình thì sẽ xảy ra tình trạng có nhiều người có 
nàng lực, nhưng không đủ tiền để đi học. Do đó, xã hội sẽ bị tổn 
thất to lớn do không tận dụng được trí tuệ của những người này. 
Nói cách khác, nền kinh tế thị trường luôn tạo ra sự bất bình 
đẳng trong việc cung cấp giáo dục cho mọi người. Vì vậy, để tạo 
ra sự công bằng trong lĩnh vực giáo dục -  đào tạo, Nhà nước phải 
đứng ra cung cấp loại dịch vụ nàv cho xã hội đến một mức nhất 
định nào đó.
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Để quản lý nhà nước các vấn đề liên quan đến giáo dục, 
nhiều loại thể chế hành chính nhà nước cần được ban hành, trong 
đó cần chú ý:

-  Luật Giáo dục nói chung và các đạo luật cụ thể trên từng 
lĩnh vực như: phổ cập, chuyên nghiệp, cao đẳng, đại học.

-  Những thể chế quy định về hệ thống các cơ quan quản lý 
nhà nước về giáo dục.

-  Các thể chế liên quan đến việc thành lập các cơ sở.

-  Hệ thống thể chế quy định chương trình, nội dung đào tạo 
chuẩn.

-  Hộ thống thể chế về các vấn đề liên quan đến đội ngũ 
giảng viên.

-  Hệ thống thể chế liên quan đến sử dụng ngân sách nhà 
nước cho phát triển hệ thống giáo dục.

c) Thể chế hành chính nhà nước về các vấn đề liên quan 
đến y  tê

Y tế là một ngành ứng dụng y học vào việc phòng, chữa bệnh 
và bảo vệ sức khỏe cho con người. Đầu tư cho y tế chính là đầu 
tư cho sự phát triển nguồn vốn con người. Vì vậy, mỗi quốc gia 
trên thế giới đều coi y tế là một bộ phận không thể thiếu được 
trong cơ cấu của nền kinh tế quốc dân.

Sản phẩm của ngành y tế là các dịch vụ chăm sóc và bảo vệ 
sức khoẻ con nơười. Sự khác biệt giữa thị trường cung cấp các 
loại hàng hóa thông thường và thị trường y tế thể hiện ở những 
đặc điểm như sau:
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-  Trên thị trường hàng hóa thông thường luôn có nhiều người 
bán hàng, những người này cạnh tranh với nhau, tìm cách để cải 
tiến sản phẩm, hạ giá bán và thu hút khách hàng về phía mình. 
Thị trường y tế chỉ bao gồm một số ít bệnh viện. Số lượng người 
bệnh thường đông hơn nhiều so với sự đáp ứng của các bệnh 
viện. Đặc biệt là trong những trường hợp cấp cứu, bệnh nhân ít 
khi được lựa chọn bệnh viện nào. Vì vậy, sự cạnh tranh giữa các 
bệnh viện có phần bị hạn chế.

-  Nếu trên thị trường hàng hoá thông thường, các hãng đều 
cố gắng để tối đa hoá lợi nhuận của mình thì trên thị trường y tế, 
hầu hết các bệnh viện hoạt động không vì mục tiêu lợi nhuận. 
Mục tiêu của các bệnh viện này không phải là tăng tối đa lợi 
nhuận thu được, mà là tăng tối đa chất lượng dịch vụ.

-  Các hàng hóa thông thường là các hàng hoá mang tính chất 
cá nhân, nghĩa là việc tiêu dùng các hàng hoá đó đem lại lợi ích 
cho riêng cá nhân người mua hoặc cho một nhóm nhỏ cá nhân. 
Trong lĩnh vực y tế, nhiều loại dịch vụ y tế đem lại lợi ích không 
chỉ cho cá nhân những người được hưởng dịch vụ đó mà cho cả 
một cộng đồng rộng lớn. Chẳng hạn, việc thanh toán bệnh đậu 
mùa sẽ đem lại lợi ích to lớn cho hàng tỷ nạn nhân trong tương 
lai.

-  Trên thị trường hàng hoá thông thường, một người bán 
hàng hạ giá sản phẩm của mình sẽ có thể thu hút nhiều khách 
hàng hơn. Song trên thị trường y tế, nhiều khi không phải giá cả 
thấp hơn, mà điều người tiêu dùng quan tâm hơn là chất lượng 
cung cấp dịch vụ. Tuy nhiên, dịch vụ y tế thường không dễ dàng 
so sánh được như các loại hàng hoá thông thường khác. Do bệnh 
tật mỗi người một khác và cùng một bệnh thì lại có nhiều cách
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chữa trị khác nhau. Do đó, người bệnh khó có thể so sánh cách 
khám và chữa bệnh của bệnh viện nào hay bác sĩ nào là tốt hơn.

-  Người bệnh thường khó đánh giá được những thông tin mà 
họ nhận được trên thị trường y tế. Họ chỉ có thể dựa vào quyết 
định của bác sĩ về bệnh tật của mình, về loại thuốc cần mua.

-  Đối với những hàng hoá thông thường khác, người tiêu 
dùng có thể tuỳ vào thu nhập của mình mà lựa chọn. Trong lĩnh 
vực y tế, nhiều trường hợp khó mà lựa chọn theo ý mình. Ví dụ, 
đối với một căn bệnh cần phải phẫu thuật, thì ai cũng phải phẫu 
thuật cả, không phụ thuộc vào vấn đề thu nhập.

Tất cả những khác biệt nói trên của thị trường y tế so với thị 
trường hàng hóa tiêu dùng thông thường khác cho thấy, việc 
quản lý thị trường y tế có những đặc trưng riêng so với quản lý 
các lĩnh vực sản xuất và cung ứng dịch vụ thông thường khác. Do 
đó đòi hỏi sự can thiệp chủ yếu của Nhà nước trong lĩnh vực này. 
Nhà nước phải có những hình thức quản lý thích hợp để quản lý 
tốt các hoạt động cung cấp dịch vụ y tế.

Một số vấn đề thể chế hành chính để quản lý nhà nước các 
hoạt động y tế cần quan tâm là:

-  Hoàn thiện hệ thống pháp luật về hoạt động cung cấp dịch 
vụ y tế và các hoạt động có liên quan;

-  Nhà nước có chính sách để phát triển y tế công, y tế cộng 
đồng thông qua các chương trình bảo vệ sức khoẻ nhân dân;

-  Đầu tư cho y tế từ ngân sách nhà nước và huy động các loại 
nguồn tài trợ;

Xây dựng hệ thống các cơ quản quản lý nhà nước về chăm 
sóc sức khoẻ nhân dân;
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-  Các thể chế liên quan đến chính sách phát triển nguồn 
nhân lực phục vụ y tế, chăm sóc sức khoẻ nhân dân.

7. Thể chế hành chính về giải quyết khiếu nại, tô cáo của 
công dân, thiết lập tài phán hành chính giải quyết khiếu kiện

Đây là một nội dung quan trọng của việc xác định sự bình 
đẳng giữa Nhà nước và công dân trong việc thực thi các văn bản 
pháp luật và đảm bảo cho công dân được quyền thông tin đầy đủ 
về các hoạt động quản lý bộ máy nhà nước, đảm bảo quyền giám 
sát và góp ý của công dân đối với cơ quan nhà nước.

Nội dung cơ bản của thể chế hành chính có liên quan đến vấn 
đề giải quyết các khiếu tố, tố cáo của công dân đã được ghi nhận 
trong các văn bản cụ thể -  pháp lệnh giải quyết. Pháp lệnh quy 
định cụ thể những hoạt động cần thiết để giải quyết vấn để này; 
đảm bảo cho người khiếu tố, khiếu nại, tố cáo cũng như người, tổ ; 
chức bị khiếu tố, khiếu nại, tố cáo được giải quyết đúng theo 
khuôn khổ pháp luật.

Toà án hành chính được xem như là yếu tố cần thiết và quan 
trọng để xử lý theo thể thức tố tụng các khiếu kiện của dân đối 
với các quyết định của cơ quan hành chính nhà nước. Là một 
công cụ cần thiết để đảm bảo sự bình đẳng giữa “quan” và dân 
trong các vụ kiện và không để cho các cơ quan hành chính nhà 
nước tự xử lý các khiếu kiện về mình.

Toà án hành chính là một nội dung quan trọng trong thể chế 
của nền hành chính, là “quan toà” để phán xét, xét xử những hoạt 
động không tuân thủ thể chế hành chính đã quy định; không tuân 
thủ van bản pháp luật.

,42



8. Thể chê hành chính nhà nước để quản lý nhà nước về 
an ninh, an toàn, trật tự trị an và quốc phòng

Vấn đề an ninh quốc gia, quốc phòng, trật tự an toàn xã hội 
là một vấn đề cốt lõi nhằm đảm bảo cho sự tồn vong tủa quốc 
gia. Đây là một vấn đề chứa đựng bên trong nhiều vấn đề phức 
tạp.

Quản lý nhà nước về an ninh, an toàn nhằm đảm bảo cho sự 
ổn định và an toàn cho toàn bộ hệ thống chính trị, kinh tế -  xã 
hội của nước ta phát triển vì lợi ích của dân tộc, của nhân dân. 
Đây là một vấn đề liên quan đến mọi cá nhân, mọi tổ chức (công 
hay tư). Một văn bản quản lý hành chính nhà nước, một chủ 
trương, chính sách ban hành đều có ảnh hưởng trực tiếp đến vấn 
đề an ninh, an toàn xã hội. Chính vì vậy, ngay khi văn bản nhà 
nước được ban hành cũng đã phải chứa đựng bên trong nó nội 
dung nhằm đảm bảo an ninh quốc gia, trật tự an toàn xã hội. 
Những chính sách kinh tế mới được ban hành (đặc biệt là nền 
kinh tế thị trường với sự tham gia của các thành phần kinh tế) 
nhưng nếu không quan tâm đến khía cạnh an toàn, an ninh và trật 
tự xã hội thì xã hội nói chung và các cá nhân trong xã hội phải 
chịu. Thực tế ở nước ta trong giai đoạn chuyển đổi đã bộc lộ 
những hạn chế đó. Chính vì vậy, việc ban hành các vãn bản quản 
lý nhà nước, các chủ trương, chính sách đều phải luôn quan tâm 
đến vấn đề an ninh, an toàn xã hội.

Quản lý nhà nước về vấn đề an ninh quốc gia nhằm đảm bảo 
sự ổn định chính trị, bảo đảm cho công cuộc đổi mới phát triển 
và chống mọi âm mưu từ bên n^oài nhầm phá hoại sự nghiệp xây 
dựng xã hội chủ nghĩa của nước ta. Nội dung quản lý nhà nước 
tập trung vào:
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-  Bảo vệ chính trị nội bộ.

-  Quản lý an ninh thông tin.

-  Quản lý các hoạt động tôn giáo.

Quản lý nhà nước vể an toàn, trật tự xã hội là nhiệm vụ mang 
tính thường xuyên của các cơ quan quyền lực nhà nước. Hoạt 
động này được quy định trong nhiều loại vãn bản quản lý nhà 
nước (các Luật, Nghị định, Nghị quyết, Thông tư). Quản lý an 
toàn, trật tự xã hội được thể hiện thông qua:

-  Chống các tội phạm về kinh tế (buôn lậu, tham ô, lãng phí, 
tham nhũng, làm hàng giả, buôn hàng cấm...)

-  Chống các tội phạm hình sự theo quy định của Bộ Luật 
hình sự.

-  Chống các loại tệ nạn xã hội, những thói hư tật xấu (tiêm 
chích, văn hoá độc hại, mãi dâm, cờ bạc... là những nguyên nhân 
của các tội phạm hình sự).

-  Quản lý, cải tạo các đối tượng làm phương hại đến trật tự 
an toàn xã hội dưới nhiều hình thức.

-  Quản lý những hoạt động kinh doanh có tính chất ảnh hưởng 
đến an toàn, trật tự xã hội như: Nghỉ trọ, khắc dấu, sao chụp, in ấn, 
sử dụng chất nổ, chất độc hại, các trung tâm thẩm mỹ...

-  Quản lý con người thông qua các hình thức như đãng ký hộ 
khẩu, hộ tịch, khai báo tạm trú, tạm vắng, cấp chứng minh thư, 
hộ chiếu.

Tất cả các hoạt động liên quan đến an ninh, an toàn, trật tự 
xã hội đều được thực hiện trong khuôn khổ pháp luật quy định.
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9. Thể chê hành chính nhà nước để quản lý các vấn đề 
dân tộc và hoạt động tôn giáo

a) Thể chê hành chính nhà nước đ ể  quản lý vấn đề dân tộc

Việt Nam là đất nước của 54 dán tộc anh em cùng chung 
sống. Các dân tộc Việt Nam đã và đang sát cánh với nhau để bảo 
vệ và xây dựng đất nước Việt Nam xã hội chủ nghĩa36. Các dân 
tộc Việt Nam có tiếng nói, ngôn ngữ riêng, nhưng tất cả các dân 
tộc đang lấy tiếng Kinh (ngôn ngữ phổ thông) làm ngôn ngữ giao 
tiếp. Nhà nước tôn trọng quyền dùng chữ viết, tiếng nói riêng của 
dân tộc37.

Nét đặc trưng của các dân tộc Việt Nam là:

-  Có chung lịch sử phát triển cùng đất nước và các dân tộc 
đều gắn bó với tiến trình phát triển của đất nước Việt Nam.

-  Các dân tộc Việt Nam sống rải rác trên nhiều vùng khác 
nhau do phong tục tập quán, các dân tộc ít người thường tập 
trung ở các vùng biên giới, hải đảo; các vùng có nhiều tiềm năng 
phát triển.

-  Các dân tộc ít người của Việt Nam có quan hệ kể cả quan hệ 
huyết thống với các dân tộc ít người của các nước lân cận. Điều đó 
tạo ra những mối giao lưu mang tính quốc gia và gia đình.

X e m  c h i  t i ế t  “ V ề  v ấ n  d ề  d â n  l ộ c  v à  c ô n g  t á c  d â n  t ộ c  ớ  n ư ớ c  t a ” . N X B  C h í n h  t r ị  q u ố c  ũia .  

-  2 0 0 1 .

,7 H i ế n  p h á p  n ư ớ c  C ó n ü  h o à  x ã  h ỏ i  c h ú  n g h ĩ a  V i ệ t  N a m  1 9 9 2 ,  Đ i ề u  5 d ã  g h i  r õ  “ c á c  i l ân 

t ộ c  c ó ^ u y ề n  d ù i m  l i é n i :  n ó i ,  c h ữ  v i e l  v à  i ú ữ  i ; ìn b á n  s á c  d â n  t ộ c " .
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-  Các dân tộc Việt Nam sống xen kẽ nhau. Qua nhiều phong 
trào di chuyển, phân bố lại dân cư, nhiều người Kinh đang sinh sống 
với đồng bào ít người tạo nên một cộng đồng dân cư đa dân tộc.

-  Do điểu kiện tự nhiên, phong tục tập quán và mức độ phát 
triển kinh tế của các dân tộc không đều. Sự không đồng đều xảy 
ra trên nhiều khía cạnh khác nhau như kinh tế, văn hoá, học tập.

-  Nền vãn hoá Việt Nam là nền văn hóa đậm đà bản sắc của 
các dân tộc Việt Nam. Mỗi dân tộc đều có những nét vãn hoá 
riêng, chính điều đó đã làm cho nền vãn hoá Việt Nam nói chung 
trở nên phong phú và đa dạng.

Nhà nước ta rất quan tâm đến sự phát triển đồng đều của các 
dân tộc sinh sông trên đất nước Việt Nam. Văn kiện Đại hội 
Đảng toàn quốc lần thứ VII, Cương lĩnh xây dựng đất nước trong 
thời kỳ quá độ lên chủ nghĩa xã hội đã viết “Thực hiện chính 
sách bình đẳng, đoàn kết, tương trợ giữa các dân tộc, tạo mọi 
điều kiện để các dân tộc phát triển đi lên con đường văn minh, 
tiến bộ, gắn bó mật thiết với sự phát triển chung của cộng đồng 
các dân tộc Việt Nam, tôn trọng lợi ích, truyền thống văn hoá, 
ngôn ngữ, tập quán và tín ngưỡng của các dân tộc, chống tư 
tưởng dân tộc lớn và dân tộc hẹp hòi, kỳ thị và chia rẽ dân tộc. 
Các chính sách kinh tế -  xã hội phải phù hợp với đặc thù từng 
vùng và các dân tộc, nhất là dân tộc thiểu số”-™.

Trong văn bản pháp luật của Nhà nước Việt Nam, quản lý 
vấn để dân tộc trở thành một trong những nội dung được chú ý

' x C ư ơ n ỉ !  l ĩ n h  x â y  d ự n u  đ ấ t  n ư ớ c  t r o n g  t h ờ i  k ỳ  q u á  đ ộ  l ê n  c h ú  n g h T a  x ã  h ộ i .  N X B  Sự i h ậ t ,  

1 9 9 1 ;  T i . 16.
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ngay trong văn bản pháp luật nhà nước cao nhất là Hiến pháp 
cũng như trong cơ cấu tổ chức của Quốc hội cũng như Chính 
phủ. Theo Luật Tổ chức Quốc hội quy định sự có mặt của Hội 
đổng dân tộc trong cơ cấu tổ chức của Quốc hội thể hiện cơ quan 
quyền lực nhà nước cao nhất rất quan tâm đến vấn đề dân tộc’9.

Luật Tổ chức Chính phủ quy định cụ thể nhiệm vụ Chính phủ 
phải làm trên lĩnh vực dân tộc và tôn giáo. Trong cơ cấu tổ chức 
của Chính phủ, một cơ quan quản lý nhà nước về vấn đề dân tộc 
được đặc biệt chú ý. Trong nhiệm kỳ 1993 -2001, Uỷ ban Dân 
tộc và Miền núi là cơ quan của Chính phủ (cơ quan ngang Bộ) 
được giao nhiệm vụ quản lý nhà nước về các vấn để ỉiên quan 
đến dân tộc40.

Vấn đề dân tộc là một trong những vấn đề lớn và quan trọng 
của nhiều quốc gia trên thế giới. Nếu không quản lý nhà nước tốt 
các vấn đề dân tộc, những mâu thuẫn giữa các dân tộc do có 
những nét đặc trưng riêng về phát triển kinh tế -  xã hội cũng như 
phong tục tập quán và đặc biệt sự lợi dụng của các kẻ thù địch có 
thể làm cho quốc gia mất ổn định do vấn đề dân tộc (nội chiến). 
Điều đó đã và đang xảy ra trên nhiều địa điểm của thế giới. Các 
quốc gia thường rất quan tâm để tạo một môi trường phát triển 
bình đẳng giữa các dân tộc, nhưng đó cũng là một trong những 
vấn đề khó khăn.

’9 X e m  c h i  t i ế t  L u ậ l  Tr i  c h ứ c  Q u ô c  h ộ i  1 9 9 2  v à  2 0 0 1 .

411 X e m  c h i  t i ế t  N s h ị  đ ị n h  1 1 / C P  n g à y  2 0 / 2 / 1 9 9 3  c ù a  C h í n h  p h ù  về  c h ứ c  n ă n " ,  n h i ệ m  vụ  

q u y ể n  h ạ n  và  t o  c h ú c  b ộ  m á y  c ù a  U ý  b a n  D â n  t ộ c  v à  M i ổ n  nú i .
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Trong điều kiện cụ thể của Việt Nam, để quản lý các vấn đề 
dân tộc, bên cạnh các thể chế quy định về Luật pháp, về cơ quan 
quản lý nhà nước về vấn đề dân tộc, Nhà nước ta đã đưa ra nhiều 
thể chế cụ thể nhằm tạo cơ hội để các dân tộc có thể phát triển 
bình đẳng với dân tộc có đông dàn số hơn. Nhiều chương trình 
mục tiêu quốc gia nhằm giúp đỡ, hỗ trợ đồng bào các dân tộc ít 
người đã được đề ra ngay từ những ngày đầu nhà nước Việt Nam 
ra đời41.

Một bộ Luật về vấn đề dân tộc là rất cần thiết để thực hiện 
quản lý nhà nước các vấn đề dân tộc. Đó cũng là văn bản thể chế 
quan trọng nhất cho hoạt động quản lý nhà nước.

b) Thể chế hành chính nhà nước đ ể  quản lý vấn đề tôn giáo

Quốc gia nào cũng có các loại tôn giáo khác nhau tồn tại và 
phát triển. Nhiều nước trước đây ít quan tâm đến vấn đề tôn giáo 
cũng đang thay đổi cách nhìn nhận vấn đề này.

Việt Nam là quốc gia có số lượng dân cư theo các tôn giáo 
không lớn. Một số đông không theo tôn giáo nào. Hiện có 6 tôn 
giáo lớn ở Việt Nam. Đó là Phật giáo, Công giáo, Tin lành, Hồi 
giáo, Phật giáo Hoà hảo và Cao đài.

Tôn giáo với các tư tưởng khác nhau của tôn giáo đã tác 
động đến sự phát triển của đất nước. Do đó, các nước đều có 
những cách thức khác nhau để quản lý các vấn đề tôn giáo. 
Trong giai đoạn đế quốc, phong kiến, giai cấp thống trị đã lợi 
dụng vấn đề tôn giáo để chia rẽ các dân tộc; chia rẽ đồng bào

41 T ì m  h i ế u  c h i  t i ế t  c á c  c h ư ơ n g  t r ì n h  q u ố c  g i a  n h ầ m  u i ứ p  d ỡ  d ã n  t ộ c  ít r mư t ĩ i  p h á t  t r i ể n  n h ư  

c h ư ơ n t i  t r ì n h  1 3 5 ;  c h ư ơ n g  t r ì n h  2 3 7 . . .
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giáo và đồng bào lương (không có tôn giáo) nhằm dễ bề cai trị. 
Nhà nước Việt Nam đứng đầu là Hồ Chủ tịch đã kêu gọi: “tự do 
tín ngưỡng, giáo lương đoàn kết”.

Nhà nước quy định cụ thể các vấn đề liên quan đến hoạt 
động tôn giáo, nhằm tạo điều kiện cho tất cả các giáo dân được 
tự do tín ngưỡng trong khuôn khổ pháp luật của Nhà nước nhằm 
tốt đời, đẹp đạo.

Ban Tôn giáo của Chính phủ được thành lập theo Nghị định 
số 37/CP ngày 4-6-1993 . Đây là một cơ quan thuộc Chính phủ 
nhằm giúp Chính phủ trên một số vấn đề liên quan đến quản lý 
nhà nước về tôn giáo. Đồng thời với sự tham gia của Mặt trận Tổ 
quốc Việt Nam mà các tổ chức tôn giáo là thành viên, các hoạt 
động tôn giáo ở nước ta vừa bảo đảm tự do tín ngưỡng vừa tôn 
trọng pháp luật nhà nước đề ra.

V. PHÁP LUẬT HÀNH CHÍNH LÀ BỘ PHẬN QUAN TRỌNG
CỦA THỂ CHẾ HÀNH CHÍNH42

1. Khái niệm pháp luật hành chính

Pháp luật hành chính là toàn bộ các quy phạm pháp luật được 
ghi nhận trong hệ thống văn bản nhà nước nhằm điều chỉnh các 
quan hệ xã hội xuất hiện trong quá trình tổ chức và thực hiện 
hoạt động hành pháp -  hoạt động quản lý nhà nước hay là hoạt 
động chấp hành và điều hành của Nhà nước.

P h ẩ n  L u ậ ĩ  H à n h  c h í n h  c h í  i i iới  t h i ệ u  l ại  n h ữ n g  n é t  c ơ  h á n  đ ế  h a o  q u á t  c á c  n ộ i  d u n g  c ủ a  

i h c  c h è  h à n h  c h í n h .  P h ầ n  n à y  c ẩ n  l ì m  h i ể u  k ỹ  t r o n g  m ô n  h ọ c  L u ậ t  H à n h  c h í n h .
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Pháp luật hành chính điều chỉnh các quan hệ xa hội sau:

-  Những quan hệ xã hội phát sinh trong hoạt động chấp hành 
và điều hành của cơ quan hành chính nhà nước. Hoạt động chấp 
hành và điều hành của hệ thống cơ quan hành chính nhà nước 
làm nảy sinh nhiều mối quan hệ xã hội, được tổng hợp lại thành 
những nhóm quan hộ xã hội chủ yếu sau đây:

+ Nhóm thứ nhất : Những quan hệ xã hội nảy sinh giữa cơ 
quan hành chính cấp trên và cơ quan hành chính cấp dưới trong 
quá trình hoạt động quản lý nhà nước.

+ Nhóm thứ h a i : Những quan hệ giữa hai bên đều là cơ quan 
hành chính cùng cấp, thực hiện các quan hệ phối hợp, phục vụ 
lẫn nhau.

+ Nhóm thứ ba : Những quan hệ giữa một bên là cơ quan 
hành chính có thẩm quyền với một bên là các tổ chức sự nghiệp 
và tổ chức kinh doanh của các thành phần kinh tế trong xã hội.

+ Nhóm thứ tư : Những quan hệ giữa một bên là cơ quan 
hành chính có thẩm quyền với một bên là các tổ chức xã hội và 
các đoàn thể nhân dân.

+ Nhóm thứ năm : Những quan hệ giữa một bên là cơ quan 
hành chính có thẩm quyền và một bên là công dân. Nhóm quan 
hệ này là phổ biến nhất trong quản lý hành chính nhà nước.

-  Những quan hệ xã hội mang tính chấp hành và điều hành 
trong tổ chức và hoạt động nội bộ của các cơ quan quyền lực nhà 
nước, Toà án và Viện Kiểm sát.

-  Những quan hệ phát sinh trong hoạt động của các tổ chức 
xã hội được Nhà nước trao quyền hành pháp.
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Trong tất cả các quan hệ kể trên đều có sự tham gia của cơ 
quan hành chính nhà nước được trao thẩm quyền hoặc đại diện 
cho quyền hành pháp. Không có sự tham gia của cơ quan hành 
chính nhà nước, viên chức nhà nước có thẩm quyền hoặc đại diện 
cho quyền hành pháp trong phạm vi quản lý nhà nước thì không 
thể xuất hiện các quan hệ quản lý nhà nước do Luật Hành chính 
điều chỉnh. Do đó, chủ thể bắt buộc các quan hệ trên là cơ quan 
hành chính nhà nước hoặc nhân danh quyền hành pháp.

2. Nội dung chủ yếu của pháp luật hành chính

Từ việc phân tích đối tượng điều chỉnh các quy phạm pháp 
luật hành chính kể trên cho thấy pháp luật hành chính quy định 
về các nội dung cơ bản sau:

Thứ nhất, pháp luật hành chính quy định về tổ chức bộ máy 
hành chính nhà nước.

Thứ hai, pháp luật hành chính quy định về chế độ công vụ và 
hệ thống công chức nhà nước.

Thứ ba, pháp luật hành chính quy định về chức năng, nhiệm 
vụ, quyền hạn, thẩm quyền, hình thức, phương thức, phương 
pháp, phương tiện trong quản lý hành chính nhà nước.

Thứ tư, pháp luật hành chính quy định về sự tham gia của cá 
nhân, tổ chức xã hội vào hoạt động quản lý hành chính và chế độ 
trao quyền, uỷ quyền, chuyển giao dịch vụ công cho xã hội.

Thứ năm, pháp luật hành chính quy định về kiểm soát đối với 
hệ thống quản lý hành chính nhà nước để bảo đảm pháp chế, kỷ 
luật hành chính.

Những nội dung quy định của pháp luật hành chính được thể 
hiện dưới hình thức văn bản quy phạm pháp luật. Đó là hệ thống
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văn bản do các cơ quan lập pháp, hành pháp ban hành nhằm thiết 
lập tổ chức và ấn định phương thức, cách thức hoạt động quản lý 
hành chính nhà nước. Toàn bộ các quy phạm pháp luật đó trong 
hệ thống văn bản quy phạm pháp luật tạo thành một bộ phận 
quan trọng của thể chế hành chính nhà nước.
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Chương 4

CHỨC NĂNG VÀ PHƯƠNG PHÁP 

HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC

I. KHÁI NIỆM CHỨC NĂNG VÀ CHỨC NĂNG CỦA 

HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC

1. Nhiểu cách tiếp cận để hình thành quan niệm vể chức 
năng

Chức năng (functions) là một từ để chỉ công dụng có tính 
thông dụng của một đồ vật hay bộ phận. Chức năng cũng có 
nghĩa là một nhiệm vụ hay mục đích đặc biệt của một bộ phận, 
đồ vật hay một người. Ví dụ tim có chức năng đẩy máu đi khắp 
cơ thể.

Chức năng cũng có nghĩa các loại công việc, nhiệm vụ phải 
làm của một cơ quan, nhân viên hay một tổ chức. Chính vì vậy, 
nhiều trường hợp sử dụng không phân biệt cụm từ chức năng, 
nhiệm vụ. Có tài liệu giải thích từ chức năng là nhiệm vụ tổng 
quát, còn từ “nhiệm vụ” là cụ thể hoá các nhiệm vụ tổng quát đã 
ghi trong từ “chức năng”4'.

4 ' C h ứ c  n â n g  c ú a  m ộ t  l ổ  c h ứ c  đ ã  đ ư ợ c  n g h i ê n  c ứ u  t r o n g  “ Q u á n  l ý  h ọ c  đ ạ i  c ư ơ n g "  với  n h i ề u  

‘' ' í c h  t i ế p  c ậ n  k h á c  n h a u .  X e m  t h ò m  “ Q u á n  l ý  h ọ c  d ạ i  c ư ơ n i i ” , H V H C Q G ,  2 0 0 1 .
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Xét từ góc độ nội hàm của khái niệm, chức năng quản lý bao 
gồm: Kế hoạch ; tổ chức ; chỉ huy ; phối hợp và kiểm soát (theo 
H. Fayol). Chức nãng của các nhà quản lý là : kế hoạch ; tổ chức; 
cán bộ (nhân sự) ; chỉ huy ; phối hợp; báo cáo và ngân sách 
(POSDCoRB) theo L. Gulick44.

Mỗi tổ chức được thành lập đều tự xác định cho mình những 
chức nâng, nhiệm vụ riêng; cũng có thể các chức năng nhiệm vụ 
của tổ chức do người thành lập nó trao cho nó và các nhà quản lý 
tổ chức thực hiện các chức nãng được giao đó.

Chức năng, nhiệm vụ của một tổ chức có thể mở rộng theo 
thời gian tuỳ thuộc vào sự mở rộng và phát triển tổ chức. Tuy 
nhiên, những chức năng phổ biến ở trên luôn tồn tại trong mọi tổ 
chức (kể cả tổ chức nhà nước). Sự thay đổi chủ yếu xảy ra thông 
qua hình thức, cách thức thực hiện các chức nãng đó.

2. Khái niệm chức năng hành chính nhà nước

Chức năng hành chính nhà nước là những phương tiện, hoạt 
động chủ yếu của hành chính được hình thành thông qua quá 
trình phân công lao động trong các cơ quan nhà nước. Chức năng 
hành chính phản ảnh vai trò của hành chính trong hoạt động quản 
lý nhà nước.

Chức nãng hành chính nhà nước của mỗi quốc gia phụ thuộc 
vào vị trí và mối quan hệ giữa các cơ quan nhà nước trong bộ 
máy quản lý nhà nước nói chung và của các cơ quan hành chính

44 H e n r t  F a v o l  (1 841  - 1 9 2 5 )  ở  T ừ  đ i ể n  h à n h  c h í n h  ( đ ã  d ẫ n )  v à  x e m  “ P a p e r s  i n  t h e  S c i e n c e  ()f 

A d p i i n i s t r a t i o n ”  c ủ a  L u t t h e r  G u l i c k  v à  L y n d a l l  U r u i c k ,  N e w  Y o r k ,  1 9 3 7 .
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nói riêng. Trong điều kiện cụ thể của Việt Nam, Đảng Cộng sản 
Việt Nam, Nhà nước Cộng hoà xã hội chủ nghĩa Việt Nam và các 
tổ chức chính trị xã hội hoạt động theo một cơ chế nhất định 
nhằm bảo đảm mọi quyền lực thuộc về nhân dân. Trong hệ thống 
chính trị này, Đảng là lực lượng lãnh đạo; Nhà nước là trụ cột, 
công cụ thực hiện quyền lực, là trung tâm quản lý xã hội; Mặt 
trận và các tổ chức chính trị -  xã hội là cơ sở chính quyền nhân 
dân (xem hình 5).

Các cơ quan nhà nước trong tổng thể bộ máy nhà nước có 
chức năng, nhiệm vụ nhất định do pháp luật quy định. Đây cũng 
là điều khác với chức năng của một tổ chức không phải Nhà 
nước, chức năng do người chủ, người thành lập nó tạo nên. Chức 
năng của cơ quan nhà nước của mọi quốc gia đều do Hiến pháp, 
các đạo luật hay các văn bản pháp luật khác quy định. Tuỳ thuộc 
vào thể chế chính trị, thể chế nhà nước, pháp luật quy định cụ thể 
chức năng của các cơ quan nhà nước. Ví dụ, theo hệ thống pháp 
luật Việt Nam, Quốc hội (cơ quan đại diện, cơ quan quyền lực 
nhà nước cao nhất thực hiện chức năng lập hiến, lập pháp, giám 
sát tối cao đối với toàn bộ bộ máy nhà nước); Chính phủ (theo 
Hiến pháp 1992) là cơ quan chấp hành của Quốc hội, thực thi 
quyền hành pháp, đồng thời là cơ quan hành chính nhà nước cao 
nhất của Nhà nước Cộng hoà xã hội chủ nghĩa Việt Nam, thực 
hiện chức nãng quản lý nhà nước trên các lĩnh vực đời sống xã 
hội. Chức nãng cụ thể của Chính phủ được quy định trong Luật 
tổ chức Chính phủ45. Cơ quan hành chính nhà nước ở Trung ương

X e m  L u ậ t  T ổ  c h ứ c  C h í n h  p h ú  n á m  1 9 9 2  v à  L u ậ t  T ổ  c h ứ c  C h í n h  p h ù  s ử a  đ ổ i  n ă m  2 0 0 1 .
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Hình 5. Cơ cấu chung về chức nâng của các cơ quan quản lý nhà nước
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chịu trách nhiệm quản lý thống nhất các ngành, các lĩnh vực, các 
vùng, các thành phần kinh tế khác nhau trong phạm vi cả nước. 
Các cơ quan hành chính nhà nước ở địa phương là cơ quan chấp 
hành của Hội đồng nhân dân, cơ quan hành chính nhà nước ở địa 
phương chịu trách nhiệm chấp hành Hiến pháp, Luật, các vãn bản 
của cơ quan nhà nước cấp trên. Hội đổng nhân dân chịu trách 
nhiệm quản lý về mặt nhà nước đối với tất cả các lĩnh vực, các 
hoạt động ở địa phương dưới sự chỉ huy, điều hành thống nhất 
của Chính phủ46.

Nghiên cứu chức năng hành chính cần lưu ý để không nhầm 
lẫn giữa chức năng hành chính nhà nước chung với chức năng 
hành chính nhà nước cụ thể cho từng cơ quan hành chính nhà 
nước riêng biệt. Các cơ quan hành chính nhà nước trong không 
gian và thời gian nhất định có thể thực hiện nhiều hay ít các chức 
năng hoạt động hành chính. Chức năng hành chính của Chính 
phủ luôn luôn phản ánh phương hướng cơ bản, chủ đạo về hoạt 
động và tính chất hành chính nhà nước.

Nghiên cứu lý luận về chức năng hành chính nhà nước là một 
trong những thành tựu và là một bộ phận quan trọng của khoa 
học quản lý nói chung và khoa học hành chính nói riêng.

Thứ nhất, hành chính nhà nước là một quá trình được thê 
hiện qua các chức năng hành chính nhà nước. Nếu không làm rõ 
chức năng hành chính nhà nước thì không thể hình dung được 
các quá trình hành chính, cấp độ các thể chế hành chính, thủ tục

46 X e m  L u ậ t  T ổ  c h ứ c  H ộ i  đ ổ n g  n h â n  d â n  v à  U ý  b a n  N h â n  d â n  c á c  c ấ p ;  P h á p  l ệ n h  5 0 / 1 9 9 8  

q u y  đ ị n h  c h ứ c  n â n g  n h i ệ m  v ụ  c ụ  t h ể  c ủ a  H ộ i  đ ổ n g  v à  U ý  b a n  N h â n  d â n  c á c  c ấ p .
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hành chính theo các khâu, các cấp hành chính, cũng như các hoạt 
động chi tiết, cụ thể của quá trình ấy trong một hệ thống nhất 
định. Coi hành chính là sự tập hợp những chức nãng hành chính 
đã cho phép các công chức lãnh đạo giải quyết thành công nhiều 
vấn đề trong thực tiễn.

Thứ hai, sự hình thành, phát triển, hoàn thiện các chức năng 
hành chính nhà nước là một quá trình lịch sử, một quá trình 
khách quan. Quá trình đó ngày càng trở nên phức tạp, do lực 
lượng sản xuất, quan hệ xã hội, quan hệ quốc tế  không ngừng 
phát triển. Trên góc độ này, chức năng hành chính nhà nước là 
sản phẩm của quá trình phân công, chuyên môn hoá, tổng hợp 
hoá lao động trên lĩnh vực thực thi quyền hành pháp, bắt nguồn 
từ đời sống xã hội, nhằm tạo ra của cải vật chất, dịch vụ hàng hoá 
ngày càng nhiều cho cộng đồng. Với ý nghĩa đó, chức năng hành 
chính nhà nước là một trong những căn cứ quan trọng nhất để 
thiết lập các cơ quan hành chính nhà nước và cũng là lý do chính 
đáng của sự tồn tại của một chủ thể hành chính nào đó. Chủ thể 
hành chính vừa tác động đến đối tượng quản lý, vừa hoàn thiện 
bản thân mình. Cả hai phương hướng tác động đó liên quan chặt 
chẽ với nhau, vừa để duy trì sự ổn định tương đối, vừa đổi mới để 
thích ứng với môi trường.

Thứ ba, những chức nãng hành chính nhà nước được cụ thể 
hoá cho các khâu, các cấp, các nhiệm vụ, các chức danh hành 
chính, quy chế tổ chức và do đó, nó là một phương tiện quan 
trọng để góp phần thực hiện đường lối tổ chức, đường lối cán bộ 
của Đảng và Nhà nước.

Thứ tư, xác định cụ thể, rõ ràng khoa học các chức năng hành 
chính của từng cơ quan hành chính là một nội dung quan trọng 
không thể thiếu được của khoa học hành chính.
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Thứ năm, nghiên cứu chức năng hành chính là trả lời câu hỏi: 
Hành chính và các cơ quan hành chính phải làm gì để thực hiện 

chức năng vĩ mô của hành chính là thực thi quyền hành pháp -  
hành pháp hành động.

Tliứ sáu, nghiên cứu các chức năng hành chính là xác định rõ 
mối quan hệ chức năng giữa các yếu tố cấu thành bộ máy hành 
chính nhà nước.

Thứ bảy, nghiên cứu chức năng hành chính và chức năng của 
các cơ quan hành chính tạo cơ sở khoa học cho việc xác định thể 
chế hành chính; quy chế công vụ và các chính sách phát triển 
nguồn nhân lực để bảo đảm thực hiện tốt nhiệm vụ hành chính.

Nhiều người cho rằng bàn đến chức năng hành chính phải 
gắn liền với sự ra đời của Nhà nước. Khi Nhà nước ra đời, một 
trong những vấn đề được quan tâm là làm thế nào để giữ được 
những giá trị của nó; thu phí và sử dụng khoản thu nhập có được. 
Cùng với sự mở rộng quy mô lãnh thổ cũng như phát triển xã hội, 
Nhà nước phải làm nhiều việc hơn những vấn đề y tế, các vấn đề 
xã hội, giáo dục.

3. Phân loại chức năng hành chính nhà nước

a) Mục đích của phân loại chức năng

-  Phân loại chức năng hành chính là một trong những nội 
dung nghiên cứu chức năng hành chính. Việc phân loại các chức 
năng hành chính là một hoạt động cần thiết để hiểu rõ các nhóm, 
loại chức năng hành chính của cả hành chính nói chung và của 
từng cơ quan hành chính.

-  Phân loại chức năng cũng là cách thức đê tìm kiếm sự 
trùng lắp, chồng chéo của các loại chức năng.
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-  Bảo đảm quá trình được tiếp cận một cách bao quát, trọn 
vẹn, hoàn chỉnh đối với từng cơ quan, từng chức vụ, từng cấp 
hành chính trong các ngành, các lĩnh vực khác nhau của đời sống 
xã hội. Điều này có ý nghĩa quan trọng và trực tiếp đến thiết kế 
bộ máy; thiết lập mối quan hệ phối hợp ngành, cấp; cơ cấu kiến 
thức, kỹ nãng, kỹ xảo và xây dựng phong cách, chế độ làm việc 
của đội ngũ cán bộ, công chức cho từng cấp hành chính.

-  Tạo cơ sở khách quan cho việc xác định khối lượng công 
việc theo từng chức năng, xây dựng mô hình tổ chức cho từng 
loại cơ quan hành chính, đặc biệt mô hình tổ chức bộ máy kinh tế 
cấp Bộ, cơ quan ngang Bộ và mô hình tổ chức hành chính UBND 
các cấp.

-  Xem xét sự phù hợp, ăn khớp giữa chức năng, cơ cấu bộ 
máy hành chính, giữa các cấp, các ngành, phòng ngừa và sửa 
chữa có hiệu quả sự trùng lặp, chồng chéo, rắc rối, bỏ trống, 
giành giật, đổ lỗi cho nhau giữa các cơ quan hành chính nhà 
nước.

b) Phân loại chức năng hành chính nhà nước

Phân loại chức năng có thể dựa trên nhiều tiêu chí khác nhau. 
Thực chất phân loại là nhóm các chức nãng thành từng nhóm khi 
chúng có dấu hiệu chung. Do cách tiếp cận này, phân loại chức 
năng hành chính cũng giống như phân loại chung khác chỉ mang 
tính tương đối.

Các chức năng hành chính có thể chia thành một số loại sau:

-  Phân loại chức năng hành chính dựa trên cơ sở phân biệt 
giữa các chức nãng thực thi quyền lập pháp; hành pháp và tư 
pháp. Trong trường hợp này nhằm trả lời được câu hỏi: Các cơ
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quan thực thi hành pháp làm gì trong mối quan hệ chung với hệ 
thống các cơ quan thực thi quyền lập pháp và tư pháp.

-  Phân loại chức năng theo cơ cấu tổ chức hệ thống hành 
chính nhà nước giữa Trung ương và chính quyền địa phương các 
cấp;

-  Phân loại theo chức năng của từng cơ quan hành chính 
trong tổng thể các cơ quan hành chính: Bộ, cơ quan ngang Bộ; cơ 
quan trực thuộc Chính phủ; các Cục, Vụ, Viện; u ỷ  ban nhân dân; 
Hội đồng nhân dân; các cơ quan trực thuộc Uỷ ban nhân dân;

-  Phân loại thành nhóm chức năng bên trong và các chức 
năng bên ngoài.

Cũng có thể tiến hành phân loại chức năng hành chính chi 
tiết hơn theo từng nhóm ngành, lĩnh vực. Trong cách phân loại 
này có thể chia thành các nhóm:

-  Phân loại theo các chức năng hành chính cơ bản nhất, chia 
ra chức năng chính trị, chức nãng kinh tế, chức năng văn hoá, 
chức năng xã hội.

-  Phân loại theo các đối tượng tác động hành chính nhà 
nước, chia ra chức năng đối với dân, chức năng đối với nền kinh 
tế thị trường, chức năng đối với xã hội và chức năng đối với bên 
ngoài.

-  Phân loại trình tự vận hành và nội dung của quá trình thực 
hiện chức nâng, chia ra chức năng kê hoạch hoá, chức năng tổ 
chức, chức năng tuyển dụng, chức năng lãnh đạo, chức năng phối 
hợp, chức nãng báo cáo, chức năng dự đoán ngân sách, chức 
nãng kiểm tra, đánh giá.
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-  Phân loại chức năng theo lĩnh v,ực và các mặt hoạt động, 
chia ra chức năng hành chính nhà nước và kinh tế, vãn hóa, xã 
hội, ngoại giao, an ninh, quốc phòng; chức năng hành chính nhà 
nước về tài chính, ngân sách nhà nước, kế toán, kiểm toán, thống 
kê, chứng khoán, ngân hàng, tín dụng, bảo hiểm, tài sản công; 
chức nâng quản lý hành chính nhà nước về khoa học, công nghệ, 
môi trường, tài nguyên thiên nhiên; chức nãng quản lý và phát 
triển nguồn nhân lực, xây dựng chế độ công vụ và quy chế công 
chức và chức năng quản lý hành chính nhà nước về tổ chức bộ 
máy và nhân sự.

-  Phân loại chức năng theo các ngành kinh tế, kỹ thuật, dịch 
vụ, chia ra công nghiệp; xây dựng cơ bản; giao thông vận tải; bưu 
chính viễn thông; nông nghiệp, lâm nghiệp, thủy sản, nông thôn; 
thương mại, dịch vụ, du lịch; các công trình công cộng đô thị 
phục vụ dân cư.

-  Phân loại chức nãng theo thể chế hiện hành (Hiến pháp, 
Luật văn bản pháp quy). Đây là cách phân loại gắn liền với thực 
thi luật pháp, đặt ra hàng ngày trong nền hành chính nhà nước 
mang đậm tính chất thực tiễn hành chính.

-  Phân loại chức năng theo tiến trình lịch sử của sự phát triển 
chức năng quản lý và chức nãng hành chính. Đối với những quốc 
gia coi các thành tựu nghiên cứu lý thuyết khoa học, thì các lý 
thuyết đó là một căn cứ quan trọng hàng đầu trong việc phân loại 
các chức năng hành chính nhà nước.

-  Phân loại chức năng hành chính theo sự vận hành của quy 
trình hành chính nhà nước.

Một s ố  rài liệu, khi riếp cận đến chức lìăng hành chính 
thườnq phân thành các nhóm: Chức năng thuộc các vấn đề nội bộ
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nền hành chính; chức năng kinh tế; chức năng quản lý nông 
nghiệp; chức năng giáo dục, khoa học; chức năng xã hội, chức 
năng tư pháp và nhà tù; chức năng tài chính; và cuối cùng là các 
vấn đề về địa phương.

Nghiên cứu chức năng hành chính của các cơ quan hành 
chính nhà nước cần quan tâm theo một số  cách tiếp cận:

-  Theo tư duy hành chính là hành pháp hành động, là quản lý 
hành chính nhà nước nên khi các nhà khoa học nghiên cứu chức 
năng hành chính thường thiên về nghiên cứu và đồng nhất với 
các chức năng quản lý.

-  Nghiên cứu chức năng hành chính chia theo hai hướng: 
Một mặt xem các cơ quan hành chính là một tổ chức nên có 
những chức năng để quản lý tổ chức đó nhằm đáp ứng được 
những mục tiêu đã vạch ra của tổ chức; mặt khác cần quan tâm 
hành chính là hành pháp hành động, tức cơ quan hành chính là 
một công cụ được Nhà nước sử dụng để quản lý xã hội tức làm 
cho hệ thống pháp luật nhà nước có hiệu lực và làm cho xã hội 
vận động theo hướng mà Nhà nước (thể chế chính trị) mong 
muốn đạt đến.

-  Cách tư duy hai nhóm chức năng: Các chức năng nội bộ 
của tổ chức và các chức nãng tác động bên ngoài. Việc phân chia 
thành nhóm các chức nãng bên trong và bên ngoài cũng mang ý 
nghĩa tương đối. Trong hoạt động quản lý các tổ chức, việc định 
hướng để các tổ chức tạo ra những sản phẩm mong muốn cũng 
ảnh hưởng ra tiên ngoài.

-  Nghiên cứu chức năng hành chính cũng có thể chia thành 
các cấp độ khác nhau để xem xét. Trong Nhà nước đơn nhất, 
chức năng hành chính có thê xem xét trong hệ thống thứ bậc của
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các cơ quan hành chính. Mỗi một bộ phận, cơ quan có những 
chức năng cụ thể. Trong Nhà nước liên bang, giữa các bang và 
Nhà nước liên quan có sự phân cấp nhất định về chức năng. 
Nghiên cứu chức năng theo hình thức thứ bậc cũng ỉà cách thức 
cần thiết để hạn chế sự trùng lắp các chức năng mặc dù toàn bộ 
hệ thống hành chính có những chức năng chung.

-  Phân loại theo chức năng bên trong và các chức năng biểu 
hiện tác động ra bên ngoài của hành chính nhà nước được quan 
tâm hơn các cách phân loại khác.

II. CHỨC NĂNG BÊN TRONG CỦA HÀNH CHÍNH (NỘI BỘ)

Đây là một cách tiếp cận để chỉ rõ những hoạt động bên 
trong các cơ quan hành chính phải tiến hành. Các chức năng bên 
trong nhằm:

-  Bảo đảm để có một cơ cấu tổ chức hiệu quả nhất.

-  Bảo đảm để hành chính phải tuân thủ pháp luật.

Các nhà hành chính dường như có tất cả các chức năng cần 
thiết như của một nhà quản lý hiện đại. Trước hết, họ phải áp 
dụng nhiều biện pháp kỹ thuật khác nhau nhằm làm cho cơ quan 
hành chính thích ứng với đòi hỏi của chính mình. Ví dụ chức 
năng quản lý nhân sự bên trong của tổ chức mình nhằm làm cho 
nhân sự đáp ứng và thực hiện tốt nhất nhiệm vụ được giao. Nhàn 
sự hay những người làm việc trong các cơ quan hành chính là 
những người làm việc cho Nhà nước và do đó áp dụng các hình 
thức quản lý họ không chỉ là luật pháp chung mà còn phải chú ý 
đến Luật riêng. Tuân thủ nhữns yêu cầu riêng của quản lý nhân 
sự trong hành chính là một trong những chức năng quan trọng 
của hành chính. Nhân sự hành chính có nhiều loại và mỗi loại
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cẳn được quản lý theo những quy định cụ thể. Tuỳ theo pháp luật 
của từng nước mà có thể quản lý theo nhiều quy định khác nhau. 
Có những nước áp dụng chung Luật Lao động để quản lý nhân sự 
trong hành chính47.

Giám sát hoạt động hành chính của chính các cơ quan hành 
chính không chỉ nhằm bảo đảm cho hoạt động hành chính tuân 
thủ theo pháp luật quy định mà còn là một cách nhằm làm cho 
hoạt động hiệu quả. Đây chính là chức nâng thứ hai trong chức 
năng hành chính nội bộ. Giám sát nội bộ là một hình thức phổ 
biến không chỉ trong khu vực hành chính nhà nước mà còn trong 
hoạt động quản lý nói chung.

Chức năng bên trong của hành chính ở một số tài liệu gọi là 
chức năng cần thiết để vận hành cơ quan hành chính hoạt động 
có hiệu quả. Xem xét chức năng hành chính nhà nước khi vận 
hành vào một cơ quan hành chính công quyền nào đó là sự chi 
tiết hoá các chức năng hành chính thành những hoạt động hành 
chính thường xuyên, ổn định.

Nghiên cứu các chức năng bên trong hay chức năng để vận 
hành thông suốt hệ thống các cơ quan hành chính nhà nước là 
một trong những chủ đề được các nhà nghiên cứu hành chính 
quan tâm. Nghiên cứu chức năng bên trong hệ thống các cơ quan 
hành chính ngoài việc vận dụng những kinh nghiệm điều hành 
các tổ chức một cách hiệu quả, cần phải dựa vào pháp luật để 
xem xét và đánh giá lại các chức năng bên trong của các cơ quan 
quản lý hành chính nhà nước.

47 P h â n  n h â n  s ự  t r o n g  c á c  C(f q u a n  h à n h  c h í n h  n h à  n ư t í c  s ẽ  đ ư ợ c  n u h i é n  c ứ u  ớ  m ô n  h o c  r i ê n g .
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Các cơ quan hành chính nhà nước có nhiều chức năng bên 
trong. Một sô chức năng bên trong của cơ quan hành chính cần 
chú ý là:

1. Chức năng quy hoạch, kê' hoạch

Căn cứ vào pháp luật và trên cơ sở chiến lược phát triển kinh 
tế -  xã hội, cơ quan hành chính bao gồm Chính phủ, các Bộ, các 
chính quyền địa phương xây dựng và chỉ đạo thực hiện quy 
hoạch, kế hoạch phát triển ngành, địa phương trong từng giai 
đoạn cụ thể.

Đây là chức năng quan trọng của các chức năng hành chính. 
Chức năng quy hoạch, kế hoạch tập trung vào những nội dung 
sau:

-  Xác lập hệ thống mục tiêu; tốc độ phát triển; cơ cấu và các 
cân đối lớn; các chính sách, giải pháp để dẫn dắt đất nước phát 
triển theo định hướng kế hoạch.

-  Tiến hành dự báo, dự toán; mô hình hoá; xây dựng chiến 
lược quy hoạch phát triển; lập các chương trình, dự án cho từng 
ngành, từng vùng, từng lĩnh vực, kế hoạch 5 năm là chính, song 
có phân ra hàng nãm.

-  Việc quy hoạch và kế hoạch phải bao quát các ngành, các 
vùng, các lĩnh vực và các thành phần kinh tế phù hợp với cơ cấu 
và cơ chế quản lý kinh tế mới ở nước ta.

2. Chức năng tổ chức bộ máy hành chính

Chức năng này nhằm xây dựng một cơ cấu tổ chức hợp lý 
của cơ quan hành chính để làm cho các cơ quan hành chính vận 
hành thông suốt; xây dựng bộ máy gọn, có hiệu quả nhằm xác
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định các mối quan hộ chủ đạo, quan hệ ngang -  dọc, quan hệ 
phối hợp, quản lý chặt chẽ cường độ, nâng suất hoạt động của bộ 
máy; quản lý sự thay đổi của tổ chức.

Chức năng tổ chức bộ máy bao gồm một số nhiệm vụ và hoạt 
động cụ thể sau:

-  Xây dựng bộ máy.

-  Chỉ đạo sự vận hành của bộ máy.

-  Hiệp đồng bên trong và bên ngoài khi triển khai nhiệm vụ.

-  Liên kết công việc, liên kết tổ chức và liên kết con người.

3. Chức năng nhân sự, quản lý nguổn nhân lực

Đây là chức năng gắn liền với việc sử dụng và phát triển 
nguồn nhân lực của các cơ quan hành chính. Đó là sắp xếp cán 
bộ, công chức theo tiêu chuẩn chức danh; tiêu chuẩn hoá đội ngũ 
công chức hành chính; tổ chức hộ thống công việc thích hợp.

Ý nghĩa chức năng này từ xưa đến nay đã quan trọng và từ 
nay về sau còn quan trọng hơn, vì việc nâng cao dân trí, đào tạo 
nhân tài, sử dụng và bồi dưỡng nhân tài là quốc sách hàng đầu, là 
nguyên nhân, cội nguồn sự hưng thịnh của một quốc gia. Quản lý 
con người là tối ưu hoá nguồn nhân lực đòi hỏi nhiều hoạt động 
hành chính cụ thể.

4. Chức năng ra quyết định hành chính

Đây là chức năng vừa cần chú ý đến các yếu tố bên trong và 
các yếu tố bên ngoài. Đó là hoạt động tập hợp đầy đủ thông tin; 
xử lý thông tin; đề ra các phương án khác nhau; thẩm định hiệu 
quả từng phương án; ban hành quyết định quản lý hành chính nhà
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nước. Xét cho cùng, thì quyết định là sản phẩm, là hành vi quan 
trọng nhất của công chức lãnh đạo, quản lý. Đó là sự lựa chọn 
tiên quyết để sẵn sàng thực hiện các mục tiêu đã đề ra. Những 
vấn đề về phương pháp ra quyết định, quá trình ra quyết định, tổ 
chức thực hiện quyết định luôn luôn là đối tượng quan tâm của 
các nhà hành chính.

5. Chức năng điểu hành, hưóng dẫn thi hành
Chức năng này gồm xây dựng các chỉ dẫn cụ thể để thực hiện 

các quyết định của cấp trên, bên ngoài và trong nội bộ cơ quan, 
đặc biệt là kế hoạch chi tiết cho từng hoạt động, tiến độ thực 
hiện; chỉ dẫn các quy định, hiệu quả và chất lượng hoạt động.

6. Chức năng phối hợp
Đó là sự chỉ đạo dọc, sự đồng bộ hoạt động theo cấp hành 

chính về thời gian; phối hợp giữa các đơn vị khác nhau; xây dựng 
cơ chế phối hợp có hiệu quả.

7. Chức năng tài chính
Bao gồm xây dựng ngân sách, chú trọng nuôi dưỡng và khai 

thác nguồn thu, nhất là thuế; sử dụng hiệu quả, tiết kiệm; ngân 
sách được cấp đúng chế độ, đúng chủ trương phân cấp, quản lý 
chặt chẽ công sản bao gồm cơ sở vật chất, phương tiện làm việc, 
và những vật tư cần thiết khác.

8. Chức năng theo dõi, giám sát, kiểm tra, báo cáo
Đó là hoạt động nhằm làm sáng tỏ những kết quả đạt được; 

dự đoán chiều hướng vận động của từng bộ phận và toàn hệ 
thống; phát hiện những sai sót, vướng mắc, khó khăn trong quá 
trình thực hiện những hoạt động hành chính. Chức năng này gắn 
liền trách nhiệm cá nhân và tổ chức, là cữ sở để đánh giá thực thi 
và điều chỉnh hoạt động công vụ.
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Lãnh đạo, quản lý mà không theo dõi, giám sát, kiểm tra thì 
coi như không có lãnh đạo và quản lý. Do đó, thể hiện tốt chức 
năng này, đòi hỏi phải thiết lập một hệ thống kiểm'tra có đủ 
thẩm quyền; công việc theo dõi, giám sát, kiểm tra có tính toàn 
diện, liên tục, thuyết phục, công khai và quần chúng, và là một 
biện pháp quan trọng phản ánh trung thực hiện trạng, góp phần 
nâng cao hiệu lực và hiệu quả hành chính nhà nước.

9. Báo cáo, sơ kết, tổng kết, đánh giá

Đây là hoạt động thiết lập các báo cáo định kỳ (tháng, quý, 
nãm) và báo cáo tổng kết dài hạn (2 năm, 5 năm, 10 năm). Trong 
các bản báo cáo này cần đánh giá việc thực hiện mục tiêu, số 
lượng, chất lượng, hiệu quả thực hiện công vụ. Chức năng này 
đóng vai trò quan trọng giúp người lãnh đạo thẩm định những 
việc đã làm được, những việc chưa làm được, làm cho phong phú 
thêm tính lý luận và thực tiễn hành chính, từ đó định ra phương 
hướng, giải pháp cho những năm tiếp theo.

III. CHỨC NĂNG BÊN NGOÀI (ĐIỀU TIẾT, CAN THIỆP)

Nghiên cứu chức năng bên ngoài của các cơ quan hành chính 
nhà nước chính là nghiên cứu các chức năng quản lý hành chính 
nhà nước, tác động của quyền hành pháp đến đời sống chính trị -  
kinh tế -  văn hoá -  xã hội nhằm làm cho xã hội vận động theo 
đúng những mục tiêu mà Nhà nước đề ra trong từng thời kỳ. 
Những chức năng này có thể coi là chức năng điều tiết can thiệp 
của các cơ quan hành chính nhà nước đối với xã hội nói chung, 
đối với công dân và các hoạt động kinh tế của họ.
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Nghiên cứu chức năng quản lý hành chính nhà nước của các 
cơ quan hành chính cần phân biệt giữa các chức năng quản lý 
nhà nước nói chung và chức năng quản lý hành chính nhà nước 
nói riêng. Trong không ít các trường hợp, có sự nhầm lẫn hoặc 
không phân biệt rõ chức năng hành chính và chức năng quản lý 
nhà nước. Khi trình bày các chức năng quản lý nhà nước (nghĩa 
rộng) và các chức năng quản lý hành chính nhà nước (theo nghĩa 
hẹp) trong không ít trường hợp giống nhau ở khía cạnh chung 
nào đó, nhưng bản chất bên trong có thể khác nhau.

Sự điều tiết, can thiệp của Nhà nước cũng như sự điều tiết 
can thiệp của hành chính theo hai cấp độ khác nhau.

Chức năng nhà nước quản lý kinh tế bao gồm trong đó ọác 
chức năng hành chính kinh tế. Như vậy, các chức năng hành chính 
chỉ là một yếu tố, bộ phận cấu thành chức năng quản lý nhà nước.

Trong chương trình này, nghiên cứu khía cạnh hẹp của chức 
năng quản lý nhà nước, tức chỉ tập trung nghiên cứu chức nãng 
hành chính. Sự phân biệt đó mô tả ở hình 6.

^  quản lý nhà nước

Quản lý nhà nuỡc của các cơ 
quan hành chinh nhà nuớc

quy để thực hiện cụ 
thể các chức năng

H ình 6. Chức năng quán lý nhà nước và chức năng hành chính
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Nghiên cứu chức năng hành chính bên ngoài có thể nhằm trả 
lời câu hỏi: Các cơ quan quản lý hành chính nhà nước phải làm 
gì để cùng Nhà nước nói chung thực hiện các chức năng quản lý 
nhà nước.

Nghiên cứu chức năng hành chính bên ngoài có thể tiếp cận 
theo một số hướng sau:

-  Nghiên cứu chức năng bên ngoài của hệ thống các cơ quan 
quản lý hành chính nhà nước theo tiến trình phát triển lịch sử của 
Nhà nước.

-  Nghiên cứu chức năng hành chính của từng loại cơ quan 
trong hệ thống thứ bậc các cơ quan quản lý hành chính nhà nước: 
Trung ương và chính quyền địa phương các cấp.

-  Nghiên cứu chức năng quản lý hành chính nhà nước trên 
từng lĩnh vực của đời sống chính trị -  kinh tế -  văn hoá và xã 
hội.

1. Nghiên cứu chức năng hành chính bên ngoài theo tiến
7  *

trình phát trien

Phụ thuộc vào điều kiện chính trị -  kinh tế -  xã hội và xu thế 
vận động, phát triển của Nhà nước, có thể chỉ ra được chức năng 
và sự vận động, thay đổi chức năng quản lý nhà nước của các cơ 
quan hành chính nhà nước của các giai đoạn khác nhau.

Căn cứ vào lịch sử đất nước, hệ thống các văn bản quy phạm 
pháp luật của quốc gia trong từng thời kỳ, các nhà nghiên cứu có 
thể tìm thấy các chức năng đó.

Hiến pháp, các Luật Tổ chức Chính phủ; Luật Tổ chức Hội 
đồng nhân dân và Uỷ ban nhân dân là những căn cứ pháp lý để
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nghiên cứu chức nãng quản lý nhà nước của các cơ quan hành 
chính nhà nước.

Hiến pháp 1946, Hiến pháp 1959, Hiến pháp 1980, Hiến 
pháp 1992 và Hiến pháp 1992 sửa đổi đều quy định tổng quát 
chức năng quản lý nhà nước và chức năng của Chính phủ cũng 
như chính quyền các cấp48.

Luật Tổ chức Chính phủ (có thể có những tên gọi khác nhau 
theo từng bản Hiến pháp) quy định chi tiết hơn các chức năng 
của Chính phủ; Thủ tướng Chính phủ; các Bộ và cơ quan ngang 
Bộ49.

Luật Tổ chức Hội đồng nhân dân và Ưỷ ban nhân dân các 
cấp quy định chức năng của các tổ chức các cấp chính quyền địa 
phương. Đặc biệt pháp lệnh 50UBTVQH năm 1996, quy định cụ 
thể chức năng, nhiệm vụ của từng cấp chính quyền địa phương50.

2. Nghiên cứu chức nằng của các cơ quan hành chính từ 
Trung ương đến chính quyển địa phương các cấp

Theo cách tiếp cận nghiên cứu chức năng quản lý hành chính 
nhà nước của từng cơ quan cấu thành hệ thống hành chính nhà 
nước được trao quyền thực thi quyền hành pháp tức quản lý hành 
chính nhà nước trên nhiều cấp độ khác nhau.

4S T i m  đ o c  c á c  b ú n  H i ế n  p h á p  đ ã  c ó  c ù a  V i ệ t  N a m  đ ể  h i ể u  r õ  q u y  đ ị n h  c h ứ c  n ă n u  q u á n  lý  n h à  

nưó' e  v à  c h ứ c  nMiiíi q u á n  l ý  h à n h  c h í n h  n h à  n ư ớ c  c ù a  C h í n h  p h ú ;  t h í n h  q u y ể n  t l ịa p h ư ơ n g .

49 T ừ  n ă m  1 9 4 6  c!ên n a v  d ã  c ó  5 L u ậ t  T ổ  c h ứ c  C h í n h  p h ũ  d ư ợ c  b a n  h à n h .  T ì m  đ ụ c  c á c  L u ậ t  

đ ó  đ ể  h i ể u  c ụ  the  c h ứ c  n ã  rì í: c ứ a  C h í n h  p h ú .

'i0 L u ậ t  T ổ  c h ứ c  H ó i  đ ồ n s  n h ã n  (lí in và  U v  b a n  n h à n  d á n  c á c  c ấ p  d ã  d ư ợ c  s ử a  d ồ i  n h i ề u  l ần .
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Do tính phức tạp của hệ thống tổ chức các cơ quan hành 
chính nhà nước, nghiên cứu chức năng quản lý hành chính nhà 
nước có thể chia ra nhiều cấp độ khác nhau.

a) Cấp Trung ương (Chính phủ)

Nghiên cứu các chức năng của các cơ quan hành chính nhà 
nước cấp Trung ương bao gồm:

-  Chính phủ trong tổng thể chung.

-  Thủ tướng Chính phủ -  người đứng đầu cơ quan hành 
chính nhà nước cao nhất.

-  Bộ và cơ quan ngang Bộ, với cơ cấu tổ chức của Bộ bao 
gồm các Cục, Vụ.

-  Bộ trưởng với tư cách người đứng đầu cơ quan cao nhất 
quản lý ngành, lĩnh vực cả nước.

Trong hệ thống tổ chức của nhiều nước, chức năng quản lý 
hành chính nhà nước cũng có thể được trao cho một số cơ quan 
khác được thành lập không do luật định mà trao cho người đứng 
đầu hành pháp có quyền thành lập. Khác với Bộ và cơ quan 
ngang Bộ do luật định, tên gọi của loại cơ quan này có thể khác 

nhau ở từng nước, ở  Việt Nam đó là cơ quan thuộc Chính phủ do 
Chính phủ thành lập; ở Mỹ đó là cơ quan độc lập do Tổng thống 
thành lập, ngoài 14 Bộ do Hiến pháp quy định.

Một số cơ quan quản lý hành chính nhà nước được tổ chức 
theo hệ thống ngành dọc theo hình thức hành chính tản quyền. 
Nghiên cứu chức năng của hệ thống các loại cơ quan này cần chú 
ý đến chức năng của ngành, ví dụ ngành kho bạc; ngành thuế. 
Chức năng của các cơ quan tản quyền tại địa phương là những
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chức nãng mà cơ quan trung ương giao cho họ. Không tách riêng 
các cơ quan này theo chức năng riêng.

Trong trường hợp Nhà nước liên bang (hoặc một hình thức 
tương tự) nghiên cứu chức năng hành chính được tiến hành cho 
hệ thống các cơ quan hành chính nhà nước liên bang (cũng có thể 
gọi là Chính phủ trung ương) và hệ thống hành chính của Chính 
phủ các bang, chính quyền địa phương các cấp. Do mỗi một bang 
trong Nhà nước liên bang có những hiến pháp riêng và do đó có 
cả quyền lập pháp, hành pháp và tư pháp nên cần nghiên cứu 
riêng lẻ cho từng bang.

b) Các cấp địa phương

Hệ thống chính quyền địa phương của các nước được tổ chức 
theo nhiều hình thức khác nhau. Có nước tổ chức theo mô hình 
thứ bậc -  cấp trên, cấp dưới. Có nước tổ chức theo hệ thống nằm 
ngang, tức các cấp chính quyền địa phương có quyền ngang nhau 
trên các lĩnh vực được pháp luật quy định; trong trường hợp này, 
không có khái niệm cấp trên và cấp dưới.

Tuỳ thuộc vào mô hình tổ chức hệ thống chính quyền địa 
phương để nghiên cứu chức năng của từng đơn vị của chính 
quyền địa phương. Ví dụ, theo Hiến pháp 1946, hệ thống tổ chức 
chính quyền địa phương khác với hệ thống tổ chức chính quyền 
địa phương theo Hiến pháp 1992. Mỗi một cấp chính quyền địa 
phương (số cấp thay đổi) có chức năng riêng của mình như đã 
quy định trong các văn bản pháp luật nêu trên.

3. Chức năng theo từng lĩnh vực quản lý hành chính 
nhà nước

Nghiên cứu chức năng hành chính nhà nước trên từng lĩnh 
vực, cần phân biệt chức năng quản ]ý nhà nước nói chung và
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chức năng hành chính nhà nước nói riêng như đa mô tả ở sơ đồ 
trên.

Nhiều ý kiến cho rằng chức năng quản lý nhà nước và hành 
chính nhà nước có thể tập trung vào các chức năng sau: Định 
hướng; dẫn dắt; khuyên khích, hỗ trợ; điều tiết; ngăn ngừa.

* Định hướng phát triển, tạo điều kiện cho sự ra đời của nền 
kinh tế thị trường như là vai trò của “bà đỡ”, thúc đẩy sự phát 
triển và tăng trưởng kinh tế.

* Tạo môi trường pháp lý cho sự phát triển nền kinh tế thị 
trường đúng hướng lành mạnh theo định hướng xã hội chủ nghĩa.

* Trực tiếp đầu tư để phát triển các ngành, các cơ sở then 
chốt của nền kinh tế quốc dân để phát huy vai trò chủ đạo của 
kinh tế nhà nước, tạo lập kết cấu hạ tầng, thông tin, công nghệ.

* Khuyến khích, hướng dẫn giúp đỡ các thành phần kinh tế 
bằng hệ thống chính sách đòn bẩy thúc ép, tạo môi trường thuận 
lợi, ổn định, phát huy tiềm lực nội tại.

* Điều tiết kinh tế, phân phối và phân phối lại thu nhập quốc 
dân, điều hoà quyền lợi hợp pháp, chính đáng giữa Nhà nước, 
doanh nghiệp và công dân, bảo đảm công bằng xã hội.

* Ngăn ngừa và khắc phục những yếu tố tiêu cực, trừng phạt 
hành vi xâm phạm lợi ích chung và công dân.

* Tham gia tích cực vào thị trường thế giới, thúc đẩy kinh tế 
phát triển, bảo vệ chủ quyền và lợi ích kinh tế của quốc gia.

Trong một số tài liệu,, chúng ta có thể phân chia chức năng 
quản lý hành chính nhà nước theo các lĩnh vực. Một số lĩnh vực 
cần chú ý:
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-  Quản lý hành chính nhà nước về kinh tế (cần phân biệt với 
quản lý nhà nước vể kinh tế);

-  Quản lý hành chính nhà nước lĩnh vực nông nghiệp;

-  Quản lý hành chính nhà nước về y tế;

-  Quản lý hành chính nhà nước về giáo dục;

-  Quản lý hành chính nhà nước về khoa học, công nghệ và 
môi trường;

-  Quản lý hành chính nhà nước các vấn đề xã hội;

-  Quản lý hành chính nhà nước các vấn đề liên quan đến tư 
pháp;

-  Quản lý hành chính nhà nước các vấn đề về tài chính;

-  Khác-

Nghiên cứu chi tết chức nãng quản lý hành chính nhà nước 
trên các lĩnh vực đã phân chia mang ý nghĩa tương đối. Ví dụ, 
kinh tế có thể chia thành nhiều nhóm như: Giao thông, công 
nghiệp,... Trong khi đó có lúc chúng ta đã chia rất chi tiết các 
lĩnh vực sản xuất và trao hoạt động quản lý hành chính nhà nước 
cho các bộ chuyên ngành. Cần nghiên cứu cơ cấu tổ chức hệ 
thống các cơ quan quản lý hành chính nhà nước chuyên ngành.

Nghiên cứu chức năng quản lý hành chính nhà nước mang ý 
nghĩa cơ bản trong nghiên cứu khoa học hành chính. Nếu như

P h â n  c h i a  t h à n h  c á c  l ĩ n h  s ự c  d ê  n n h i ê n  c ứ u  c h ứ c  n ă n «  q u á n  lý hà i r h  c h í n h  n h à  nưi ì e  

m a n u  V n u h ĩ a  t ư ơ n g  đ ố i .  T ì m  h i ế u  h ê  t hốn*:  p h â n  c h i a  c á c  n ỵ à n h  t r o n g  c á c  v ã n  b á n  q u y  

p h ạ m  p h á p  l u ậ t .
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nghiên cứu chức năng bên trong của các cơ quan hành chính nhà 
nước nhàm bảo đảm cho các cơ quan đó có thể thực hiện tốt nhất 
các chức năng quản lý của mình. Trong khi vận hành các chức 
năng nội bộ, có thể áp dụng nhiều phương pháp quản lý hiện đại 
để tổ chức các cơ quan quản lý hành chính nhà nước.

Nghiên cứu chức nâng quản lý hành chính nhà nước (bên 
ngoài) là sự tác động của các cơ quan quản lý hành chính nhà 
nước đến xã hội, công dân, tác động đến các hành vi của cá nhân, 
tổ chức, thì việc áp dụng các phương pháp hoạt động (tác động 
đến công dân và xã hội) lại mang tính đặc thù riêng của các cơ 
quan quản lý hành chính nhà nước, không có tổ chức nào có 
những chức năng đó. Đây cũng là nét đặc trưng cần quan tâm khi 
nghiên cứu chức năng quản lý hành chính nhà nuớc của các cơ 
quan hành chính nhà nước.

IV. CHỨC NĂNG CUNG CẤP DỊCH vụ CÔNG CHO XÃ HỘI

Đây là một trong những chức nãng ngày càng trở nên quan 
trọng và được nhiều nước chú ý và tìm cách đê hoàn thiện chức 
nãng này.

Chuyển đổi sang nền kinh tế thị trường, hành chính nhà nước 
từ chủ yếu thực hiện chức năng quản lý nhà nước, sang các hình 
thức hoạt động cung cấp dịch vụ công. Mặt khác, trong quá trình 
chuyển đổi, sự kết hợp giữa Nhà nước với các thành phần kinh tế 
khác trong hoạt động cung cấp dịch vụ đang trở nên phổ biến. 
Nhiều hoạt động cung cấp dịch vụ thu phí vốn nằm trong tay Nhà 
nước cũng đang được nhiều nước chuyển dần sang cho khu vực 
tư nhàn. Hành chính nhà nước trong trường hợp này đóng vai trò 
xúc tác.
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Nghiên cứu chức nãng cung cấp dịch vụ công của các cơ 
quan hành chính nhà nưóc trước hết tập trung vào những loại 
dịch vụ công cốt lõi. Nếu thiếu nó xã hội khó có thể vận động 
trôi chảy và hiệu quả.

Dịch vụ công cốt lõi cũng như các loại hàng hoá công và 
dịch vụ công, dịch vụ công ích là những lĩnh vực đòi hỏi phải 
được nghiên cứu riêng.

Trong điều kiên chung hiện nay, hoạt động cung cấp dịch vụ 
công đang được Nhà nước thực hiện bằng nhiều biện pháp khác 
nhau. Các cơ quan hành chính nhà nước chỉ tập trung vào những 
loại hàng hoá và dịch vụ mà xã hội cần nhưng thiếu người cung 
cấp hoặc không muốn cung cấp và trong nhiều trường hợp cung 
cấp không hiệu quả.

V. CHỨC NĂNG CỦA CÁC NHÀ HÀNH CHÍNH

Hoạt động hành chính trong môi trường như đã nêu trên có 
những nét khác với môi trường trong đó các tổ chức khác hoạt 
động. Hoạt động hành chính trong môi trường chung, của nhiều 
nhóm lợi ích; của các cơ quan và các nhà hành pháp; của cả toà 
án (toà hành chính). Hoạt động hành chính bao gồm nhiều người 
khác nhau từ những cấp độ khác nhau. Phần lớn họ là các nhà 
chính trị, xuất thân từ chính trị.

Trong mô hình hành chính, những người đứng đầu hành 
chính vừa mang tính chính trị, vừa mang tính hành chính. Họ là 
Tổng thống, Thủ tướng, Bộ trưởng nhưng đồng thời lại ỉà nhà 
hành chính cao cấp. Tính hai mặt đó làm cho vai trò các nhà lãnh 
đạo hành chính -  nhà hành chính trong các cơ quan hành chính
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khác với vai trò của các nhà quản lý trong các tổ chức không phải 
Nhà nước.

Chức nãng của các nhà hành chính có thể khác nhau ở các 
giai đoạn khác nhau và tuỳ thuộc vào cơ cấu tổ chức chung của 
các cơ quan hành chính nhà nước và mối quan hệ giữa các cơ 
quan hành chính nhà nước với các loại cơ quan quyền lực nhà 
nước khác.

Chức năng của các nhà hành chính gồm:

-  Lãnh đạo hành chính và hoạt động chính trị của các nhà 
hành chính cao cấp;

-  Ra quyết định quản lý hành chính;

-  Thực hiện hành vi hành chính;

-  Truyền thông, giao tiếp.

VI. NHỮNG PHƯƠNG TIỆN cơ  BẢN THỰC HIỆN CÁC
CHỨC NĂNG HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC

Các chức năng hành chính được thực hiện thông qua hệ 
thống các phương tiện khác nhau. Có những phương tiện giống 
như các tổ chức khác cần để thực hiện các chức năng của tổ chức. 
Đồng thời có một số phương tiện mang tính chất đặc thù của 
hành chính nhà nước.

Những phương tiện cơ bản thực hiện các chức năng hành 
chính nhà nước là:

1. Địa vị pháp lý và thẩm quyển hợp pháp, rõ ràng, rành 
mạch (tổ chức).
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2. Quy chế công vụ làm căn cứ hành động và hành vi đội ngũ 
công chức (công vụ).

3. Đội ngũ công chức đủ phẩm chất, năng lực để hoàn thành 
nhiệm vụ (công chức).

4. Công sở và công sản phù hợp, uy nghiêm (công sản).

5. Định chế ra những quyết định đơn phương để thực thi 
công vụ (đặc quyền).

VII. PHƯƠNG PHÁP HOẠT ĐỘNG HÀNH CHÍNH

Các cơ quan hành chính nhà nước sử dụng các phương pháp 
điều hành để bảo đảm thực hiện các chức năng, nhiệm vụ và 
thẩm quyền của cơ quan và chức vụ hành chính nhà nước.

Để điều hành hoạt động của bộ máy hành chính, các nhà 
hành chính có thể sử dụng nhiều phương pháp khác nhau nhằm 
bảo đảm cho cơ quan hành chính nhà nước hoạt động thông suốt 
trôi chảy.

Phương pháp hành chính có thể chia thành ba nhóm:

-  Phương pháp điều hành hoạt động bẽn trong các cơ quan 
hành chính (điều hành nội bộ).

-  Phương pháp tác động theo thẩm quyền ra bên ngoài để 
thực hiện chức nãng của các cơ quan hành chính nhà nước.

-  Phương pháp tiến hành các hoạt động cung cấp dịch vụ.

1. Phương pháp điểu hành hoạt động trong các cơ quan 
hành chính

Trong các cơ quan hành chính cần sử dụng những phương 
pháp nào để đạt được mục tiêu của tổ chức đó vạch ra đã được
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các nhà nghiên cứu hành chính đưa ra gồm các phương pháp chủ 
yếu sau:

-  Ra chính sách;

-  Kiểm soát cán bộ;

-  Kiểm soát công việc;

-  Cung cấp điều kiện cần thiết để thực thi các hoạt động.

Bốn phương pháp này thường được kết hợp với nhau trong 
tổng thể chung.

(1) Làm chính sách là một nội dung quan trọng được nghiên 
cứu trong phần quyết định. Trong nội bộ hành chính, phương 
pháp làm chính sách đòi hỏi phải vươn đến được quyết định về 
những hoạt động trong tương lai nhằm làm cho hành chính thích 
ứng với điều kiện môi trường và mục tiêu của hành pháp.

Để đưa ra được chính sách, hành chính cũng như nhiều tổ 
chức khác đòi hỏi phải áp dụng kết quả hoạt động của nhiều bộ 
phận khác với những phương pháp chuyên ngành. Bộ phận thu 
thập xử lý thông tin cung cấp thông tin được xử lý theo nhiều cấp 
độ khác nhau cho hành chính. Trong quá trình làm chính sách, 
các nhà hành chính trước đó là nhà chính trị tham gia đề ra chính 
sách và sau đó lại đưa chính sách đòi hỏi trong tổ chức phải triển 
khai thực hiện.

(2) Kiểm soát cán bộ là một phương pháp của hành chính do 
đặc trưng đặc biệt của việc làm trong khu vực Nhà nước. Những 
người làm việc trong khu vực Nhắ nước nói chung và trong các 
cơ quan hành chính nói riêng có những nét đặc trưng riêng mà 
các loại tổ chức khác không có. Nhiều yếu tố liên quan đến quản 
lý họ đòi hỏi áp dụng các phương pháp khác nhau. Vấn đề tuyển
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dụng, tiền lương, sa thải đểu theo những quy tắc, quy chế riêng. 
Cách thức quản lý người làm việc trong các cơ quan hành chính 
nhằm tạo ra được đội ngũ có đủ điều kiện đáp ứng đòi hỏi của tổ 
chức.

(3) Kiểm soát công việc là một cách để điều hành công sở 
hoạt động như tổ chức mong muốn. Kiểm soát hoạt động công sở 
về nguyên tắc áp dụng nhiều biện pháp được khoa học quản lý áp 
dụng; song do đặc điểm của hành chính, con người trong hành 
chính nên những thể chế sử dụng khác nhau.

(4) Cung cấp các nhu cầu cần thiết cũng là một phương pháp 
để bộ máy hành chính vận hành như mong muốn. Cung cấp các 
nhu cầu tuỳ thuộc vào từng điều kiện cụ thể; từng giai đoạn phát 
triển và từng khu vực địa phương.

Thực hiện các chức năng hành chính nhà nước bên trong các 
cơ quan hành chính nhà nước cũng có thể dược thông qua nhiều 
hình thức:

-  Ban hành các quyết định hành chính;

-  Tổ chức hội nghị, hội thảo để cán bộ, công nhân viên trong 
cơ quan hành chính quán triệt nội dung, nhiệm vụ cho từng giai 
đoạn.

2. Phương pháp thực hiện thẩm quyền hành chính nhà 
nước

Các phương pháp được áp dụng để thực hiện các chức năng 
điều tiết, can thiệp bên ngoài, tức thực hiện quyền hành chính 
nhà nước nhằm bảo đảm hiệu lực và hiệu quả trong thực hiện hệ 
thống vãn bản pháp luật của Nhà nước.
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Trong giai đoạn đầu của sự phát triển Nhà nước, quy mô các 
hành vi còn đơn giản thì pháp luật của Nhà nước, nhân dân chấp 
hành và một ai đó có dấu hiệu vi phạm pháp luật có thể bị toà án 
trực tiếp xử lý. Nhưng khi Nhà nước mở rộng phạm vi lãnh thổ và 
nhiều nội dung hoạt động đòi hỏi phải có hệ thống hành chính để 
quản lý Luật, tức làm cho Luật có hiệu lực. Trong nền dân chủ, 
hành pháp là một chủ thể của pháp luật và điều rất cơ bản, họ chỉ 
được làm những gì luật đã quy định. Hành chính cũng được đưa 
thêm những quyền để giải quyết các vấn đề khẩn cấp, nhưng về 
nguyên tắc cũng phải tôn trọng pháp luật.

Để thực hiện thẩm quyền hành chính nhà nước cần tiến hành 
đồng bộ các phương thức:

-  Uỷ quyền ban hành quy phạm pháp luật (lập quy);

-  Cấp phép và cấp đăng ký (cho phép);

-  Chứng thực, công chứng;

-  Ra mệnh lệnh (cưỡng chế hành chính) bao gồm: phòng 
ngừa, ngăn chặn, xử phạt, trưng dụng, trưng mua và bắt buộc 
thực hiện nghĩa vụ;

-  Cung cấp dịch vụ công;

-  Tài trợ.

(1) Uỷ quyền ban hành quy phạm pháp luật: Là một trong 
những vấn đề tranh luận về sử dụng phương pháp này trong hành 
chính. Một số nhà nghiên cứu cho rằng lập pháp đã và đang dính 
líu nhiều hơn đến đời sống hàng ngày và ban hành nhiều đạo luật 
đé giải quyết các công việc khẩn cấp nên phương pháp uỷ quyền 
thường bị hạn chế.
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Phương pháp ủy quyền tức hành chính được quyển đưa ra các 
quy tắc, quy chế mang tính dưới Luật để quản lý và thực thi pháp 
luật. Tuy nhiên, cần đòi hỏi những phương pháp và thủ tục cụ thể 
để bảo đảm cho công việc đó hoạt động vì thực thi pháp luật.

Việc cơ quan nào thuộc bộ máy hành chính nhà nước được 
quyền đưa ra các quy chế, quy tắc để quản lý việc thực hiện pháp 
luật cần được quy định cụ thể. Đây cũng là một trong các nội 
dung được nhiều nhà thiết kế tổ chức bàn đến và chưa có sự 
thống nhất. Trên thực tế, do khái niệm quản lý nhà nước, quản lý 
hành chính nhà nước và sử dụng quyền lực nhà nước mang tính 
chất phức tạp, đa nghĩa nên hiểu vấn đề có thể cần phải được xem 
xét trên cơ sở thực tiễn. Không phải cơ quan nào cũng có quyền 
quản lý nhà nước và quản lý hành chính nhà nước. Quyền đó phải 
được trao trên cơ sở pháp luật.

(2) Cho phép

Là một trong những thẩm quyền hành chính được thực hiện 
bằng phương pháp khẳng định bằng quyền lực -  pháp lý cho cá 
nhân hay tổ chức thực hiện những hoạt động cụ thể.

Để thực hiện quyền cho phép, hành chính tiến hành đăng ký 
hoặc cấp giấy phép. Trong quyền này, các nhà hành chính phải 
có khả năng xác định những gì hạn chế của pháp luật không cho 
phép công dân làm và những gì được làm, việc đăng ký như là 
một đòi hỏi để làm cho pháp luật có hiệu lực trên mọi phương 
diện. Quv định đăng ký, các loại vấn đề cần đăng ký cũng là một 
trong những chủ đề quan tâm của việc nghiên cứu phương pháp 
này. Trong xu thế chung, việc đăng ký được tiến hành theo 
những quy định và vấn đề gì cần phải đăng ký. Trong hệ thống 
pháp luật, việc quy định những đòi hỏi tối thiểu để đăng ký các
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hoạt động sẽ làm cho hành chính chỉ còn là “người gác cổng” 
hay người làm những thủ tục cần thiết cho việc đãng ký.

Cấp phép tức hành chính bảo đảm cho Gác hoạt động đúng 
khuôn khổ luật pháp quy định, v ề  nguyên tắc, đãng ký và cấp 
giấy phép có thể không khác nhau nhiều. Nhưng thủ tục đòi hỏi 
cụ thể hơn trong trường hợp cấp phép. Cấp phép gắn liền với từng 
cá nhân, tổ chức cụ thể. Nếu những vấn đề đòi hỏi phải cấp phép, 
nếu không có giấy phép, hoặc giấy phép hết hạn, thì những hoạt 
động đó không được tiến hành.

Việc cấp phép và không cấp phép đang được các nhà hành 
chính quan tâm theo hướng đơn giản hoá. Vấn đề đơn giản hoá 
thủ tục cấp phép (những yêu cầu tối thiểu).

(3) Chứng thực, công chứng: Hoạt động xác nhận bởi công 
quyền tình trạng pháp lý -  dân sự của công dân, tổ chức.

(4) Ra mệnh lệnh: Là phương pháp bảo đảm đối tượng quản 
lý thực hiện nhiệm vụ pháp lý và chịu xử lý đối với các vi phạm 
pháp luật.

(5) Cưng cấp dịch vụ công cho công dân, tổ chức.

(6) Các hình thức tài trợ.

Thực hiện điều tiết, can thiệp vào đời sống chính trị -  kinh tế
-  xã hội, các cơ quan hành chính nhà nước có thể sử dụng một số 
biện pháp sau:

-  Giáo dục, tuyên truyền để xã hội công dân hiểu và chấp 
hành nghiêm chỉnh pháp luật của nhà nước. Việc giáo dục nhân 
dân hiểu và chấp hành nghiêm chỉnh pháp luật nhà nước cần 
được tiến hành thông qua nhiều hình thức khác nhau. Trong 
những năm gần đây, chúng ta đã đưa chương trình giáo dục pháp
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luật vào trong các trường phổ thông là một cách làm cần thiết. 
Tuy nhiên, ý thức chấp hành pháp luật của nhân dân còn hạn chế, 
do đó, bên cạnh việc tuyên truyền, giáo dục pháp luật, cần kết 
hợp các biện pháp khác.

-  Biện pháp kinh tế, đó là những hình thức xử lý các tình 
huống có liên quan đến việc thực hiện pháp luật của Nhà nước 
bằng các đòn bẩy kinh tế thưởng phạt. Biện pháp kinh tế cũng 
được áp dụng để thực hiện các chức năng bên trong của hành 
chính nhà nước. Thành tích của công chức gắn liền với tiền 
lương, tiền thưởng.

-  Biện pháp hành chính đơn phương tức cưỡng bức phải chấp 
hành trong trường hợp các biện pháp trên không hiệu quả. Mệnh 
lệnh hành chính trong trường hợp này đòi hỏi các đối tượng bị 
quản lý phải chấp hành.
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Chương 5

QUYẾT ĐỊNH QUAN lý  h à n h  c h ín h

I. QUAN NIỆM VỀ QUYẾT ĐỊNH QUẢN LÝ HÀNH CHÍNH

Ra quyết định là một trong những nội dung quan trọng của 
quản lý. Vì vậy, các nhà quản lý cần hiểu rõ thực chất của quyết 
định và quá trình ra quyết định.

Nghiên cứu quyết định hành chính nhà nước không chỉ cần 
những kiến thức chung về quyết định trong khoa học quản lý mà 
còn đòi hỏi phải hiểu biết về quyết định trong điều kiện cụ thể 
của hành chính công. Ra quyết định hành chính nhà nước cần 
phải tính tới đặc thù của hành chính công.

Quyết định là một hoạt động hay một dãy các hoạt động có ý 
chí được lựa chọn từ một số khả nãng có thể lựa chọn. Những 
người tham gia quá trình ra quyết định lựa chọn một trong số các 
lựa chọn đó. Ra quyết định có thể hiểu như là thực hiện sự lựa 
chọn một quan điểm hay một hoạt động trong số những cái có 
thể lựa chọn5-.

Các quyết định hành chính thường được ban hành khi phải 
giải quyết một “vấn đề” nào đó. Có thể hiểu “vấn đề”” là sự việc

X e m  t h ê m  " Q u ả n  l ý  h ọ c  đ ạ i  c ư ơ i t i Ị “G iá o  t r ìn h  í Ị tu in  lý  Ỉù í ỉ ih  c h in h  I i l i ì i  n ư ớ c "  đ ế  h i ể u  

r õ  t h ê m  về  q u y ế t  đ ị n h  h à n h  c h í n h .

T h u ậ t  n i ỉ ữ  “ v ấ n  đ ề  P r o b l e m "  c ó  t h ế  h i ế u  n h ư  là n h ữ r m  nì m à  t ổ  c h ứ c  c ó  t h ê  g ậ p  p h ả i ,  

c á n  t r ớ  h a y  i i ây  k h ó  k h ã n  t r on i !  h o ạ t  d ộ n g .  N ế u  n ó i  “ c h ú m :  ta c ó  v â n  đ ổ ”  t ứ c  l à  c h ú n g  ta 
đ a n u  «-lăp p h á i  m ộ t  cá i  uì  ( tó k h ó  kh i i n
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nằm trong mục tiêu, chính sách, quy chế, thủ tục hay một sự thay 
đổi nào trong cơ quan nhà nước.

Trong tổ chức nói chung và cơ quan nhà nước nói riêng, số 
lượng “vấn đề” thường xuyên xuất hiện và gia tăng. Sự gia tăng 
này do tính chất, quy mô hoạt động của hành chính và cũng do 
môi trường bèn ngoài nền hành chính luôn vận động và thay đổi. 
Điều đặt ra trong quyết định của các nhà hành chính không chỉ là 
kỹ thuật ban hành quyết định và sự tuân thủ các quy trình có sẩn 
để ra quyết định, mà quan trọng (đó là điều quyết định, có tính 
bản chất) là làm thế nào để nhận biết được những “vấn để” mà 
hành chính phải giải quyết. Nếu như “vấn đề” không được xác 
định đúng, chính xác thì không thể có quyết định đúng. “Vấn đề 
được hiểu đúng bao giờ cũng có thể tìm được cách giải quyết 
đúng”.

Mục tiêu hoạt động của tổ chức nói chung và của các cơ 
quan hành chính nhà nước nói riêng là nền tảng và định hướng 
cho các nhà hành chính ra quyết định. Như đã phân tích trong 
các chương trước, nếu các tổ chức sản xuất, kinh doanh, mục tiêu 
được xác định tương đối cụ thể và có thể lượng hoá được, thì các 
cơ quan nhà nước với hoạt động sử dụng quyền lực công và tác 
động đến lợi ích của nhiều nhóm đối tượng khác nhau của xã hội, 
mục tiêu thường xác định dựa trên nhiều tiêu chí nhưng lại không 
rõ nét như mục tiêu của sản xuất kinh doanh. Do đó, khi làm các 
quyết định hành chính, các nhà hành chính thường gặp phải 
những khó khãn chứa đựng ngay bên trong của mục tiêu.

Quyết định quản lý hành chính là mệnh lệnh điều hành của 
các chủ thể quản lý hành chính nhà nước, được thể hiện bằng một 
hình thức nhất định và được thông qua theo một thể thức xác 
định nhằm thực hiện một mục đích hay một công việc cụ thể.
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Quyết định quản lý hành chính chứa đựng quyền lực của Nhà 
nước, dưới góc độ nhất định, hành vi của các cơ quan hành chính 
nhà nước (hoặc cá nhân, tổ chức có thẩm quyền) nhằm đưa ra các 
quy định chung hoặc giải quyết vấn đề pháp lý hành chính cụ thể 
đối với tập thể hay cá nhân, có ý nghĩa bất buộc tuân thủ.

Quyết định quản lý hành chính cũng chứa đựng trong đó các 
mục tiêu, mà chủ thể mong muốn đạt được khi thi hành quyết 
định và sử dụng phương tiện để thực hiện chúng.

Quyết định quản lý hành chính là biện pháp giải quyết công 
việc cụ thể hành chính nhà nước (các cơ quan thực hiện chức 
năng quản lý nhà nước theo nghĩa hẹp) trước một tình huống 
đang đặt ra, là sự phản ứng của chủ thể quản lý hành chính nhà 
nước trước một tình huống đòi hỏi phải có sự giải quyết của Nhà 
nước theo thẩm quyền do luật định.

Nhìn một cách tổng quát, việc ban hành các quyết định quản 
lý hành chính là nhiệm vụ của cơ quan nhà nước có thẩm quyền 
nhằm định ra chính sách, quy định, sửa đổi bãi bỏ các quy phạm 
pháp luật hành chính, làm phát sinh, thay đổi, chấm dứt hoặc 
phục hồi các quan hệ pháp luật hành chính cụ thể. Khi ban hành 
quyết định quản lý hành chính, các cơ quan nhà nước nhằm thực 
hiện các nhiệm vụ, chức năng mà pháp luật quy định cho mình.

Hành chính là hành pháp hành động, do đó ra quyết định 
trong hành chính là một công việc mang tính chất thường xuyên 
của các nhà hành chính. Họ thường xuyên phải tư duy, suy nghĩa 
để đưa ra những lựa chọn về: Cái gì phải làm trong giai đoạn hiện 
nay; ai làm việc đó; khi nào, ở đâu và cách thức để giải quyết các 
công vụ đó như thế nào. Nhiều trường hợp các nhà hành chính 
phải nghiên cứu để chọn cách thức giải quyết vấn đề (biện pháp
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tiến hành), mặc dù có nhiều ý kiến cho rằng công việc này nên 
giao cho người thực hiện quyết định lựa chọn phương án tốt nhất 
trong điều kiện cụ thể.

Cần lưu ý rằng, quyết định hành chính chỉ gắn liền với các cơ 
quan thuộc hệ thống hành chính (nhà nước -  hành chính công). 
Các loại quyết định đó nhằm bảo đảm cho hoạt động thực thi 
quyền hành pháp có hiệu lực và hiệu quả hay nhằm bảo đảm cho 
hệ thống pháp luật nhà nước được các chủ thể trong xã hội thực 
hiện. Trong hoạt động quản lý nhà nước, nhiều cơ quan nhà nước 
(lập pháp, tư pháp,...) đều có quyền ban hành các quyết định 
quản lý trên những lĩnh vực được luật pháp quy định. Trong 
nghĩa chung, đó là các quyết định nhà nước -  tức các quyết định 
của các cơ quan nhà nước có thẩm quyền ban hành ra để điều 
chỉnh các quan hộ xã hội. Quyết định quản lý hành chính chỉ là 
một bộ phận của quyết định nhà nước54.

II. CÁC LOẠI QUYẾT ĐỊNH QUẢN LÝ HÀNH CHÍNH

Hoạt động thực thi quyền hành pháp của các cơ quan hành 
chính công có thể diễn ra trên nhiều giác độ khác nhau, do đó 
các quyết định của các cơ quan hành chính công đưa ra cũng có 
thể bao gồm nhiều loại. Việc phân chia các loại quyết định hành 
chính nhằm hiểu rõ bản chất của từng loại; cấp độ tác động cũng 
như cách thức để ban hành quyết định quản lý hành chính đó.

Q u y ế t  đ ị n h  q u á n  lý  n h à  n ư ớ c  b a o  g ổ m  n h i ề u  l oạ i  q u y c t  đ ị n h .  V í  d ụ ,  q u y ê t  đ ị n h  c ủ a  Q u ố c  

h ộ i  d ư ớ i  h ì n h  t h ứ c  c á c  q u y ế t  đ ị n h ;  q u y ế t  đ ị n h  c ủ a  T o à  á n  dưi ì i  h ì n h  t h ứ c  c á c  h á n  á n  T r o n g  
m õ n  h ọ c  n à y  c h í  n g h i ê n  c ứ u  các'  l o ạ i  q u v ế t  đ ị n h  c ủ a  c á u  C(f q u a n  h à n h  c h í n h  n h à  n ư ớ c  ( c ơ  

q u a n  t h ự c  t h i  q u y c n  h à n h  p h á p ) .
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Mặt khác, cần lưu ý đến tính tương đối của việc phân loại các 
quyết định hành chính. Phân loại các quyết định quản lý hành 
chính có thể dựa trên nhiều tiêu chí khác nhau.

1. Theo tính chất pháp lý và nội dung của quyết định

Theo tiêu thức này thì các quyết định hành chính chia thành 
các ỉoại như:

a) Quyết định quản lý hành chính đê ra định hướng và quy 
tắc xử sự chung (quyết định lập quy)

Quyết định lập quy trực tiếp định ra phương hướng và quy 
phạm pháp luật hành chính.

Đó thường là những quyết định chung và nhằm mục đích:

-  Đặt ra các chính sách, quy phạm pháp luật hành chính mới 
nhằm điều chỉnh đồng bộ, đầy đủ hơn các quan hệ xã hội xuất 
hiện trong quản lý hành chính nhà nước;

-  Cụ thể hoá các quy phạm Luật do Quốc hội đề ra hoặc văn 
bản quy phạm của các cơ quan nhà nước cấp trên ban hành;

-  Sửa đổi, bãi bỏ chính sách, quy phạm pháp luật hành chính 
hiện hành;

-  Thay đổi phạm vi hiệu lực của quy phạm pháp luật hành 
chính hiện hành về thời gian, không gian và đối tượng thi hành.

Quyết định lập quy do các cơ quan hành chính nhà nước ban 
hành có vị trí quan trọng, chúng là nền tảng của sự hoạt động 
quản lý hành chính nhà nước, làm cơ sở cho việc ban hành các 
quyết định cá biệt (gọi là quyết định hành chính).
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b) Quyết định hành chính

Quyết định hành chính là quyết định áp dụng pháp luật cho 
một trường hợp cụ thể của một cá nhân hay một tổ chức nhất 
định, được ban hành trên cơ sở quyết định chung và quyết định 
quy phạm của cơ quan cấp trên hoặc của chính cơ quan ban hành 
quyết định cá biệt đó. Trong một số trường hợp, nó cũng được 
ban hành trên cơ sở văn bản cá biệt của cấp trên.

Các quyết định hành chính thường được dùng để quy định 
các quan hệ pháp luật cụ thể giữa các chủ thể trong một quan hộ 
pháp luật hành chính nhất định. Những quyết định thuộc loại này 
được áp dụng phổ biến trong hoạt động thực tế của các cơ quan 
quản lý nhà nước nhằm để giải quyết quyền chủ thể hoặc ra một 
mệnh lệnh có tính cưỡng chế để thực hiện nghĩa vụ pháp lý trong 
quản lý hành chính nhà nước.

Quyết định hành chính có tính đơn phương và tính bắt buộc 
thi hành ngay. Hai tính chất này là những đặc tính cơ bản của 
quyết định hành chính. Nhờ đó, quyết định hành chính được ban 
hành và có hiệu lực khác với các bản án của Toà án, kháng cáo 
của Viện Kiểm sát.

-  Tính đơn phương của quyết định hành chính thể hiện ở chỗ 
cơ quan có thẩm quyền tự mình, do mình quyết định, mặc dù 
trước đó cơ quan có tham khảo ý kiến của các cơ quan hữu quan; 
nghĩa là cơ quan hành chính có quyền quyết định.

-  Tính bắt buộc thi hành ngay và được phép khiếu kiện sau, 
ràng buộc cả công dân lẫn cơ quan hành chính nhà nước.

Đối với công dân khi nhận được quyết định hành chính, 
người có liên quan phải thi hành ngay nghĩa vụ mà quyết định 
đòi hỏi, dẫu đương sự cho rằng quyết định là bất hợp pháp thì
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được đề nghị, nhưng nếu cơ quan có thẩm quyền không chấp 
nhận đề nghị đó thì vẫn phải thi hành, sau đó thực hiện quyền 
khiếu kiện theo luật định.

Đối với cơ quan hành chính nhà nước, nếu quyết định tạo ra 
cho nhân dân một quyền lợi, người dân yêu cầu được hưởng 
quyền lợi đó thì cơ quan hành chính có nghĩa vụ phải thoả mãn 
ngay đòi hỏi ấy.

Tính đơn phương và tính bắt buộc thi hành ngay là bảo đảm 
hữu hiệu của kỹ thuật lập quy hành chính, giúp cho nền hành 
chính thực hiện quyền và nghĩa vụ trước xã hội, nếu không có thì 
khó có thể duy trì được trật tự Nhà nước.

Cần chú ý rằng, quyết định hành chính dù thuộc loại nào 
cũng là công cụ chủ yếu của hệ thống quản lý hành chính nhà 
nước tác động vào hệ thống bị quản lý. Trên phương diện pháp lý, 
quyết định hành chính (cá biệt) là quyết định áp dụng pháp luật.

2. Dựa theo tính chất của mệnh lệnh trong quyết định

Theo tiêu thức này, quyết định hành chính được phân chia 
thành các loại như: Quyết định cấm đoán, quyết định cho phép, 
quyết định điểu chỉnh, sửa đổi,...

-  Quyết định cấm đoán là quyết định không cho cá nhân, tổ 
chức thực hiện những hành vi được xác định trước trong quyết 
định. Nếu cứ thực hiện các hành vi đã bị cấm thì phải chịu trách 
nhiệm pháp lý.

-  Quyết định cho phép làm nảy sinh các mối quan hệ sau: 
Trước khi thực hiện một hoạt động (hành vi) hành chính, công 
dân hoặc tập thể phải đề nghị hay yêu cầu cơ quan hành chính
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nhà nước có thẩm quyền, cãn cứ vào các quy định của pháp luật, 
quyết định cho phép hoặc không cho phép thực hiện.

Nếu đương sự đề nghị không đủ các yếu tố pháp luật quy 
định thì cơ quan hành chính không được cho phép, nếu cho phép 
là vi bất hợp pháp.

Trong việc cho phép, cơ quan hành chính có thể xem xét tính 
thích nghi của hoạt động xin phép.

-  Quyết định điều chỉnh, sửa đổi sẽ định hướng hoặc quy
định lại các hành vi, quan hệ giữa các tổ chức, cá nhân chịu sự
tác động của quyết định đó.

3. Dựa theo thẩm quyền ban hành

Theo tiêu thức này, các quyết định hành chính phân chia 
thành các loại như:

-  Quyết định của Chính phủ

-  Quyết định của Thủ tướng Chính phủ

-  Quyết định của Bộ trưởng

-  Quyết định của Uỷ ban nhân dân (các cấp)

-  v.v...

4. Phân loại theo thời gian hiệu lực của quyết định

Theo tiêu thức này thì các quyết định phân chia thành các 
loại như:

a) Quyết định có hiệu lực lâu dài được áp dụng cho đến khi 
có quyết định thay thế. Đó là những quyết định quy phạm pháp 
luật chỉ được thay thế bằng quyết định quy phạm khác.
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b) Quyết định có hiệu lực trong một thời gian nhất định là 
những quyết định ghi rõ thời hạn có hiệu lực, tuỳ thuộc vào các 
sự kiện xảy ra trong thời hạn đó. Ví dụ các quyết định về công bố 
lệnh báo động trong thời gian lũ lụt đối với nhiệm vụ bảo vệ đê 
điều...

q) Quyết định có hiệu lực một lần chỉ giải quyết một trường 
hợp cá biệt cụ thể. Ví dụ, quyết định lên lương hay đề bạt cán bộ.

5. Dựa theo hình thức biểu thị của quyết định

Theo tiêu chí này, các quyết định quản lý hành chính chia 
thành hai loại chủ yếu là quyết định bằng văn bản và quyết định 
bằng văn nói. Việc vận dụng hình thức truyền đạt quyết định 
(hình thức biểu thị) nào dựa trên yêu cầu cụ thể của đối tượng 
nhận quyết định và tính chất của nhiệm vụ điều hành trong 
những thời điểm cụ thể.

6. Ngoài ra, có thể phân loại quyết định thành ba nhóm:

-  Quyết định cá nhân và quyết định tổ chức;

-  Quyết định cơ bản và quyết định thường xuyên;

-  Quyết định chương trình hoá và quyết định không phải 
chương trình.

a) Quyết định cá nhân và quyết định tổ  chức

Phân loại này mang tính chất tương đối. Trong nhiều cơ quan 
hành chính, quy định quyền thủ trưởng, thay mặt tổ chức để giải 
quyết công việc là tương đối, có những trường hợp không rõ nét. 
Một nhà hành chính làm một quyết định với tư cách riêng của 
minh nhưng lại liên quan đến các vấn đề của tổ chức; trong khi 
đó một quyết định của tổ chức lại liên quan đến những vấn đề mà 
bản thân nhà hành chính phải chịu trách nhiệm. Quyết định tổ
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chức là loại quyết định do tập thể có thẩm quyền thông qua, được 
các nhà hành chính nhân danh tổ chức ban hành. Quyết định cá 
nhân có thể được uỷ quyền cho cấp dưới làm và có thể phối hợp, 
tham gia và hoàn thiện của nhiều người. Ví dụ, quyết định của 
Uỷ ban nhân dân là quyết định tổ chức do Chủ tịch Uỷ bản nhân 
dân ký thay mặt, quyết định của Chủ tịch là quyết định cá nhân, 
do Chủ tịch trực tiếp ký hoặc uỷ quyền cho người khác 
ký thay'5.

b) Quyết định cơ bản và quyết định thường xuyên

Quyết định cơ bản liên quan đến các vấn đề tương đối dài 
hạn và thường trực trong quản lý hành chính. Đó cũng là các loại 
quyết định liên quan đến việc chi tiêu một khoản tiền công quỹ 
lớn (quyết định đầu tư các dự án lớn; các chương trình mục tiêu 
quốc gia,...); đó cũng là loại quyết định có tầm quan trọng có thể 
tạo nên những hậu quả khôn lường và có thể có nguy cơ cho tổ 
chức hoặc ảnh hưởng đến phúc lợi của nhiều nhóm lợi ích; ảnh 
hưởng đến sự ổn định chính trị, kinh tế.

Quyết định thường xuyên là loại quyết định có tính tương 
phản với loại quyết định cơ bản vì phạm vi ảnh hưởng và quy mô 
ảnh hưởng không lớn. Đối với các loại quyết định mang tính 
thường xuyên, có thể thiết lập thủ tục (quy trình) ổn định để ra 
quyết định. Các cơ quan hành chính nhà nước tập trung và liên 
quan nhiều đến các loại quyết định mang tính thường xuyên này 
hơn là các quyết định cơ bản do tính chất chấp hành, hành pháp

'** T r o n t ĩ  m ô n  h ọ c  “ T ố  c h ứ c  c á c  c ư  q u a n  h à n h  c h í n h  n h à  n ư ớ c "  sẽ ì ũớ i  t h i ệ u  c ụ  t h ể  l oạ i  c ơ  

q u a n  n à o  c ầ n  k v  t h a v  m ặ t  c ơ  q u a n ;  l oạ i  c ơ  q u a n  n à o  k ý  t r ự c  t i ế p  bới  .ni iười  đ ứ n n  đ á u .
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hành động của hành chính; quản lý công việc hàng ngày của 
Quốc gia.

c) Quyết định chương trình hoá và quyết định không phải 
chương trình

-  Các quyết định được chương trinh hoá là những loại quyết 
định tuân thủ theo những quy định về thủ tục, quy trình có sẵn, 
không đòi hỏi phải xử lý thêm những khía cạnh mang tính kỹ 
thuật.

-  Trong khi đó quyết định không được chương trình hoá 
được hiểu như là loại quyết định mang tính tình huống. Việc đưa 
ra các quyết định trong trường hợp này đòi hỏi các nhà hành 
chính phải nghiên cứu cụ thể và vận dụng nhiều kỹ năng, khoa 
học quyết định để đưa ra các quyết định đúng.

III. MỘT SỐ YÊU CẦU ĐỐI VỚI QUYẾT ĐỊNH QUẢN LÝ
HÀNH CHÍNH

Nguyên tắc quản lý nhà nước bằng pháp luật đòi hỏi mọi 
hoạt động của các cơ quan hành chính nhà nước, trong đó có hoạt 
động ra quyết định quản lý hành chính, phải phù hợp với pháp 
luật về nội dung và trình tự ban hành; nghĩa là mọi quyết định 
quản lý hành chính được ban hành trên cơ sở Hiến pháp, Luật, 
văn bản của cơ quan nhà nước cấp trên và phải nhằm thực hiện 
pháp luật. Mặt khác, các quyết định quản lý hành chính phải bảo 
đảm tính hợp lý, nghĩa là phải phù hợp với đường lối, chính trị, 
nhu cầu, nguyện vọng của nhân dân và thực tiễn, khả năng quản 
lý nhà nước trong từng giai đoạn cụ thể.

Tính hợp pháp và hợp lý của quyết định quản lý hành chính 
có mối liên hệ chặt chẽ với nhau. Khi ban hành các quyết định
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quản lý hành chính, các cơ quan hành chính nhà nước phải bảo 
đảm tính hợp pháp và tính hợp lý, nhờ đó, văn bản đưa ra mới có 
khả nãng thực thi, được xã hội chấp nhận.

Trên nguyên tắc của hoạt động quản lý nhà nước của các cơ 
quan hành chính nhà nước, tính hợp pháp luôn được đặt trên hết. 
Đó cũng là nét đặc trưng của hoạt động quản lý nhà nước nói 
chung và hành chính nhà nước nói riêng. Đó cũng là nét đặc 
trưng cơ bản của Nhà nước pháp quyền. Trong khi đó, tính hợp lý 
là một vấn đề thuộc kỹ năng xây dựng, lựa chọn phương án của 
các nhà quản lý nhà nước.

1. Các yêu cẩu của tính hợp pháp

Tính hợp pháp của quyết định quản lý hành chính được thể 
hiện trong các yêu cầu sau:

-  Các quyết định quản lý hành chính phải phù hợp với nội 
dung và mục đích của Luật. Có nghĩa là các quyết định hành 
chính không được trái với Hiến pháp, Luật, văn bản pháp quy của 
cơ quan nhà nước cấp trên. Hay nói ngắn gọn, các quyết định 
hành chính không được vi Luật.

-  Các quyết định quản lý hành chính phải được ban hành 
trong phạm vi thẩm quyền của cơ quan hoặc chức vụ. Yêu cầu 
này đòi hỏi mỗi cơ quan chỉ có quyền hạn ban hành quyết định 
giải quyết những vấn đề nhất định do pháp luật giao cho, không 
lạm quyền và lẩn tránh trách nhiệm (không vi quyền).

-  Quyết định quản ỉý hành chính phải được ban hành xuất ''ị 
phát từ những lý do xác thực. Yêu cầu này có nghĩa là chỉ khi 
nào trong đời sống quản lý nhà nước và đời sống dân sự xuất 
hiện các nhu cầu, các sự kiện được pháp luật quy định cần phải
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ban hành quyết định thì cơ quan nhà nước có thẩm quyền mới ra 
các quyết định nhằm quy định chung hoặc áp dụng pháp luật vào 
các trường hợp cụ thể.

-  Quyết định quản lý hành chính phải được ban hành đúng 
hình thức và thủ tục do pháp luật quy định.

Về hình thức, các quyết định quản lý hành chính phải đúng 
tên gọi, thể thức: Tiêu để, số, ký hiệu, ngày tháng ban hành và 
hiệu lực, chữ ký, con dấu... Những sai sót về hình thức cũng có 
thể làm cho quyết định trở thành bất hợp pháp, v ề  thủ tục ban 
hành, các quyết định quản lý hành chính phải bảo đảm tuân thủ 
các yêu cầu bát buộc và các yêu cẩu bảo đảm dân chủ, khách 
quan, khoa học.

2. Yêu cầu của tính hợp lý

Quyết định quản lý hành chính hợp lý thì mới có khả năng 
thực thi cao. Nhưng cũng phải nhấn mạnh rằng quyết định quản 
lý hành chính chỉ hợp lý khi nó hợp pháp, nghĩa là trước hết nó 
phải hợp pháp. Không thể vì lý do hợp lý, phù hợp với nhu cầu 
của địa phương, cơ sở mà coi thường tính hợp pháp của quyết 
định.

Một quyết định hành chính được coi là hợp lý khi nó đáp ứng 
các yêu cầu sau:

-  Quyết định quản lý hành chính phải bảo đảm hài hoà lợi 
ích của Nhà nước, tập thể và cá nhân. Không nên ra các quyết 
định hành chính vì mang lại lợi ích công cộng mà gây thiệt hại 
cho công dân, ngược lại, tránh vì vụ lợi cho một tập thể mà gây 
tổn hại chung cho xã hội. Yêu cầu này đòi hỏi sự cân đối hợp lý 
lợi ích giữa Nhà nước và xã hội, coi lợi ích của Nhà nước và lợi
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ích chung của công dân làm tiêu chí để đánh giá tính hợp lý của 
quyết định hành chính.

-  Quyết định quản lý hành chính phải có tính cụ thể và phù 
hợp với từng vấn đề, với các đối tượng thực hiện. Quyết định cần 
chỉ cụ thể các nhiệm vụ, thời gian, chủ thể, phương tiện thực hiện 
quyết định. Nhưng một quyết định quá chi tiết của cấp trên có thể 
không phù hợp với mọi cấp dưới, với các địa phương. Vì vậy, cần 
phải phân biệt rõ nhu cầu, đặc điểm của đối tượng quản lý mà ra 
quyết định cho phù hợp. Càng xuống cấp dưới thì quyết định hành 
chính càng phải cụ thể. Đặc biệt, bảo đảm tính chất cụ thể và phù 
hợp của quyết định cần lưu ý tới tính cần thiết. Một quyết định có 
hiệu lực và khả năng thực thi cao khi nó được ban hành đúng lúc, 
hợp với nhu cầu quản lý. Trong trường hợp không cần thiết mà vẫn 
ban hành quyết định thì không những không mang lại hiệu quả mà 
thậm chí còn gây thiệt hại vể vật chất hoặc tinh thần.

-  Quyết định quản lý hành chính phải bảo đảm tính hộ thống 
toàn diện. Nội dung của quyết định phải tính hết các yếu tố chính 
trị, kinh tế, văn hoá, xã hội; phải căn cứ vào mục tiêu trước mắt 
và lâu đài, phải kết hợp giữa tác dụng trực tiếp và gián tiếp, kết 
quả, mục tiêu,'nhiệm vụ cần đạt được với điều kiện, phương tiện 
thực hiện. Các biện pháp đề ra trong quyết định phải phù hợp, 
đồng bộ với biện pháp trong các quyết định liên quan. Quyết 
định về kế hoạch phát triển kinh tế -  xã hội phải gắn chặt với 
quyết định cải cách, hoàn thiện bộ máy nhà nước và xây dựng 
pháp luật.

-  Quyết định quản lý hành chính phải bảo đảm kỹ thuật lập 
quy, tức là ngôn ngữ, văn phong, cách trình bày phải rõ ràng, dễ 
hiểu, ngắn gọn, chính xác, không đa nghĩa.
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3. Yêu cầu thực hiện đúng cam kết của cơ quan hành 
chính với xã hội

Quyết định quản lý hành chính là sự cam kết của các cơ quan 
hành chính với công dân và tổ chức. Sự cam kết này không chỉ về 
những tiêu chuẩn mang tính nghề nghiệp của quản lý mà cả 
những vấn đề thuộc về huy động, hỗ trợ nguồn lực.

Sự hỗ trợ mang tính tổ chức và quản lý sẽ bảo đảm cho sự 
cam kết được thực hiện. Vì quá trình ra quyết định chịu tác động 
của nhiều người, trong đó có cả những người “không lộ rõ” trong 
hệ thống các cơ quan nhà nước. Nên nhiều nhà hành chính 
thường lựa chọn các vấn đề để đưa ra các quyết định khi đã nhận 
được đầy đủ thông tin từ những người “không lộ rõ” hoặc những 
cam kết khác mà họ nhận được trước khi họ đưa ra cam kết của 
cơ quan hoặc chính họ. Cũng chính vì vậy, có khi vấn đề đòi hỏi 
quyết định ngay mà lại đưa ra chậm trễ. Mặt khác, điều này cũng 
bị ảnh hưởng bởi cơ cấu quyền lực trong bộ máy nhà nước nói 
chung và hành chính nói riêng.

Một số nhà hành chính cấp dưới, mặc dù có trách nhiệm giải 
quyết vụ việc nhưng vẫn tìm cách đẩy vấn đề cần quyết định cho 
cấp cao hơn hoặc cho người khác. Hệ thống thứ bậc tạo khả năng 
để cấp dưới chi làm những quyết định khi họ có thể làm, còn lại 
họ “đổ trách nhiệm cho cấp trên”.

Trong nhiều trường hợp các nhà hành chính thường đưa ra 
các quyết định ngay tại chỗ. Mặc dù cách quyết định này là cần 
thiết, nhưng cũng cần chú ý đến những điểu kiện cần có để lời 
cam kết được thực hiện.

Một khía cạnh khác khi quan tâm đến cam kết là tính chất 
liên ngành của quyết định. Mọi sự thay đổi trong tổ chức có thể
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ảnh hưởng lẫn nhau. Chính vì vậy, trong cơ quan hành chính, các 
nhà hành chính thường tham gia trong việc ra quyết địưh trên khá 
nhiều lĩnh vực. Điều mà nhiều người cho rằng quá ôm đồm của 
các nhà hành chính. Song đây là một hiện tượng không thể loại 
trừ, đặc biệt với tổ chức lớn như tổ chức hành chính nhà nước.

Cam kết trong một quyết định hành chính cũng chỉ có thể 
đúng nhất khi người thực hiện nó hiểu rõ bản chất của quyết định 
để thực hiện nó. Nhân dân với cách nhìn, kỹ năng và sự hiểu biết 
của họ mới có thể xác định đúng nhất cái gì có thể làm và cái gì 
không thể làm. Sự tham gia của nhân dân trong việc ra quyết 
định của các cơ quan hành chính đòi hỏi như là một tất yếu để 
các quyết định thực hiện tốt.

IV. CÁC YẾU TỐ, QUY TẮC v à  m ô  h ìn h  h ợ p  l ý  t r o n g

BAN HÀNH QUYẾT ĐỊNH QUẢN LÝ NHÀ NƯỚC

1. Các yếu tố cẩn quan tâm khi ra quyết định

Quyết định của các nhà hành chính phải được cấp dưới ủng 
hộ và thực hiện. Do đó, các nhà hành chính cấp dưới phải hiểu 
vấn đề cần giải quyết cũng như cách giải quyết vấn đề mà quyết 
định đề cập đến.

Sự nhận thức, hiểu của cấp dưới đối với vấn đề và cách giải 
quyết vấn đề đòi hỏi các nhà hành chính phải tạo ra được một 

•không khí cần thiết trong quá trình ra quyết định thì mới có thể 
tạo ra được một quyết định có hiệu lực và hiệu quả.

Nhà hành chính trong các cơ quan hành chính tiếp nhận các 
loại thông tin (đầu vào) từ ngoài xã hội và cả trong nội bộ hành 
chính nhà nước để làm cơ sở đưa ra các quyết định. Quyết định 
hành chính là sự lựa chọn các phương án khác nhau nhằm tạo ra
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các sản phẩm mà xã hội mong muốn và các cơ quan hành chính 
nhà nước có thể đáp ứng.

Nhiều yếu tố tác động đến quyết định hành chính và quá 
trình chuyển giao tác động của quyết định hành chính đến môi 
trường bên ngoài. Mặt khác, quyết định hành chính cũng là sản 
phẩm của mối tương tác, phối hợp của nhiều yếu tố, thành viên, 
thể chế bên trong Nhà nước và hành chính.

Quyết định hành chính nhà nước được phân biệt với quyết 
định quản lý của các tổ chức khác. Ra quyết định hành chính 
không có nhiều tự do như trong các khu vực khác; khi ra quyết 
định hành chính không chỉ cần hiểu những quy trình ra quyết 
định mà còn phải đề cập đến nhiều khía cạnh khác nhau về sự đòi 
hỏi và những hạn chế của việc ra quyết định hành chính.

Khi ra quyết định hành chính cần quan tâm đến một số yếu
tố:

-  Liên quan đến bản thân nhà hành chính trong văn hoá 
chính trị chung;

-  Liên quan đến nhu cầu, nguồn lực và sự ủng hộ từ công 
dân, các nhóm lợi ích, các Đảng phái chính trị (nếu có);

-  Liên quan đến đòi hỏi, nguồn lực và ủng hộ của các ngành 
quyền như lập pháp, hành pháp và tư pháp;

-  Liên quan đến đòi hỏi, nguồn lực và sự ủng hộ của các loại 
cơ quan trong hộ thống hành chính;

-  Trình độ, năng lực, kỹ nãng của các nhà hành chính;

-  Cơ cấu, thủ tục và những chuẩn mực của cơ quan hành 
chính.
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Quyết định hành chính nhà nước chịu sự tác động của yếu tố 
bên ngoài và bên trong bộ máy nhà nước nên việc ra quyết định 
trong hành chính là một quá trình phức tạp.

2. Một số quy tắc ra quyết định

Để ra quyết định hành chính hiệu quả, các nhà hành chính 
luôn chú ý áp dụng một số quy tắc:

-  Dựa trên những sự kiện, vấn đề;

-  Điều chỉnh các vấn đề;

-  Các hoạt động thường xuyên.

a) Dựa vào các vấn đề, các sự kiện xuất hiện đ ể  đưa ra 
quyết định hành chính

Mâu thuẫn được coi như là những tín hiệu của xã hội về sự 
không hài lòng đối với những vấn đề hiện có. Sự không hài lòng, 
thỏa mãn của xã hội đối với hành chính luôn tồn tại. Nhưng hành 
chính không thể đáp ứng tất cả. Có nhiều nguyên nhân không 
cho phép các nhà hành chính làm tất cả hoặc vươn đến làm giảm 
nhẹ mọi vấn đề của xã hội. Ví dụ, khan hiếm nguồn lực; khan 
hiếm nhân sự, không đủ cơ sở pháp lý. Vì vậy, các nhà hành 
chính căn cứ vào dấu hiệu mâu thuẫn căng thẳng như là một 
nguồn thông tin để ra quyết định.

Các nhà hành chính sử dụng dấu hiệu này để tự xác định liệu 
có cần đưa ra những quyết định cần thiết để đáp ứng đòi hỏi của 
xã hội hay chưa. Khi có dấu hiệu đó, có thể cũng có những căng 
thẳng mang tính phụ thuộc, cũng có căng thẳng mang tính bản 
chất. Các nhà hành chính thông qua các công cụ xử lý và đưa ra 
được nhiều phương án giải quyết.
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b) Điêu chỉnh các vấn đề bằng nhiều hình thức, con đường

Quy tắc này cho phép các nhà hành chính ra các quyết định 
không chỉ đơn thuần nhằm giải quyết trực tiếp vấn đề, mà có thể 
thông qua nhiều hình thức khác nhau nhằm loại trừ các vấn đề 
mâu thuẫn căng thẳng. Đồng thời, có thể không ra các quyết định 
giải quyết vấn đề một cách trực tiếp mà có thể thông qua nhiều 
con đường khác nhau để giải quyết.

c) Ra quyết định được coi là công việc thường xuyên

Quy tắc này đòi hỏi các nhà hành chính phải có nãng lực 
nghiên cứu cụ thể hoá một số yêu cầu cần phải có khi ra quyết 
định. Nhiều loại quyết định mang tính thường xuyên đã được 
chương trình hoá và dễ dàng khi có đủ điều kiện, có thể quyết 
định. Ví dụ, vấn đề thuế gắn liền với ngân sách và có thể đưa vào 
các chương trình máy tính để xử lý các phương án. Nhiều quyết 
định thường xuyên được cấp trên trao cho cấp dưới sau khi đã 
thiết lập một hệ thống thủ tục quy định những gì phải làm. Đây 
là cách thức làm để tránh tiêu tốn nhiều thời gian.

3. Mô hình hợp lý của quá trình ra quyết định

Ra quyết định theo mô hình hợp lý cũng đã được đề cập đến 
trong lý thuyết ban hành quyết định. Trên nguyên tắc, mô hình 
này gồm:

-  Xác định vấn đề;

-  Xác định hệ thống mục tiêu và sắp xếp theo thứ tự ưu tiên 
và tầm quan trọng;

-  Xác định các cách thức, công cụ và phương thức để đạt 
được mục tiêu (được coi đó là xác định chính sách);
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-  Đánh giá chi phí -  kết quả;

-  Lựa chọn sự kết hợp của các tiêu chí để đạt được mục tiêu.

Áp dụng mỏ hình hợp lý trong quyết định hành chính có 
nhiều khó khăn hơn so với quyết định của các tổ chức khác. 
Những khó khăn cần quan tâm trong quá trình ra quyết định hành 
chính là:

-  Tính nhiều mặt của vấn đề, mục tiêu và biện pháp (chính 
sách) để đạt được mục tiêu;

-  Thiếu thông tin vể các vấn đề quan tâm;

-  Nhu cầu nhân sự, cam kết và năng ỉực của tổ chức hành 
chính;

-  Mối quan hệ đa dạng và phức tạp của hành chính với hành 
pháp, lập pháp và tư pháp;

-  Hành vi, cách ứng xử của các nhà hành chính khi sử dụng 
quyền lực công.

a) Tính phức tạp của các vấn đề, mục tiêu và sự cam kết 
của các quyết định hành chính

Trong quản lý hành chính nhà nước, vấn đề đề cập và mục 
tiêu vạch ra có thể rất khác nhau từ nhiều khía cạnh. Một sự cam 
kết của các cơ quan hành chính cũng có thể được xem là dấu hiệu 
để loại bỏ việc xác định mục tiêu của quyết định hành chính. Sự 
phân tích các khả năng để xác định vấn đề cũng có thể bị lu mờ 
bởi sự khác nhau trong tư duy. Một vấn đề chính là những dấu 
hiệu khó khăn nhận được từ môi trường của các cơ quan hành 
chính. Trên thực tế, những khó khăn đó thường không phải luôn 
được chuyển tải trực tiếp đến cho các nhà hành chính do nhiều
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nguyên nhân khác nhau, trong đó có cả những nguyên nhân 
thoộc về thể chế; cũng có những nguyên nhân thuộc về hành vi.

Một số nhà hành chính khi tĩm kiếm vấn đề cố gắng khái 
quát vấn đề từ những “triệu chứng” của những hiện tượng xã hội. 
Mối quan hệ giữa hai khái niệm “triệu chứng” và vấn để là một 
trong những yếu tố phức tạp của quyết định hành chính. Một hay 
hệ thống của các triệu chứng có thể trở thành vấn đề; nhưng cũng 
có thể một loạt những triệu chứng chỉ đưa đến một vấn đề mà các 
nhà hành chính quan tâm hoặc không có vấn để nào được các nhà 
hành chính đề cập đến trong hoạt động quản lý của mình. Cách 
thức xử lý này của hành chính cũng giống như các bác sĩ khi 
chẩn đoán bệnh.

Xác định vấn đề và sự đồng ý chung của nhiều người có liên 
quan đến các vấn đề mà hành chính công phải quyết định được 
xem như bước quan trọng để xác định các bước tiếp theo. Nếu 
không có sự thoả thuận mang tính chung đó, khó có thể khả thi 
để đi đến các nội dung khác. Xác định vấn đề được thoả thuận là 
khâu khó khăn và không rõ ràng như trong các quyết định sản 
xuất, kinh doanh. Vấn đề nói chung và vấn đề mà các nhà hành 
chính quan tâm không phải luôn tồn tại rõ ràng trong thực tế. 
Muốn tìm ra nó đòi hỏi phải thông qua một quá trình quan sát, 
đánh giá và lôi kéo từ thực tế. Quá trình này của hành chính có 
sự tham gia của nhiều người và đó cũng chính là khó khăn mà 
các nhà hành chính phải giải quyết khi lựa chọn vấn đề.

Tính đa dạng của các vấn đề là khó khăn trong xác định mục 
tiêu và biện pháp để giải quyết vấn đề. Xác định mục tiêu liên 
quan đến việc chẩn đoán, phán xét khả nãng tương lai cũng chứa 
đựng nhiều yếu tố không rõ ràng. Ví dụ, khi nhận định về sự 
chua thích ứng của giáo dục phổ cập tiểu học và trung học cơ sở,
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mục tiêu trọn gói cũng như các chính sách liên quan đến nhiều 
khía cạnh khác nhau từ giáo trình, giáo viên, đến nguồn tài chính 
hỗ trợ. Nếu như chỉ đề cập đến một khía cạnh nào đó của vấn đề, 
thì không thể đạt được mục tiêu của quyết định mang tính vĩ mỏ 
của Nhà nước là phổ cập giáo dục tiểu học hay trung học cơ sở.

Khi xác định mục tiêu cũng như chính sách để giải quyết vấn 
đề, nhiều nhà hành chính phải tính đến khả năng của cơ quan 
hành chính. Cãn cứ vào khả năng thực tế để xác định mục tiêu 
từng phần, không mang tính trọn gói trong giải quyết vấn đề.

Mục tiêu được xác định là hình ảnh tương lai của tổ chức 
hành chính được hình thành trong các nhà hành chính. Tuy 
nhiên, vấn đề này lại không chỉ tự nhà hành chính quyết định. 
Những thủ tục, thể chế có thể ngăn cản một sự thay đổi cần thiết 
cho việc thực hiện quyết định trong tương lai. Điều đó cũng có 
nghĩa là hạn chế việc xác định mục tiêu của quyết định hành 
chính.

Trong nhiều trường hợp, các quyết định hành chính tác động 
cả đến những người bên trong các cơ quan hành chính và những 
người bên ngoài. Do đó, khi lựa chọn mục tiêu cũng phải chú ý 
đến vấn để này. Nếu bỏ qua tính khách quan này, chỉ căn cứ vào 
chủ quan có thể không xác định được đúng và hợp lý, khả thi 
mục tiêu của quyết định hành chính.

b) Hạn ch ế về thông tin đ ể  ra quyết định hành chính

Quyết định hành chính phải được lựa chọn một cách hợp lý. 
Nhưng có nhiều yếu tố, trong đó thiếu thông tin sẽ cản trở việc ra 
quyết định hợp lý. Việc thiếu thông tin do nhiều lý do khác nhau.

Trước hết, do chi phí để quy tụ tất cả những ai quan tâm xác 
định vấn đề và mục tiêu.
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Hai là, do chi phí thời gian cho việc đánh giá, xem xét và lựa 
chọn các loại phương án cần thiết để quyết định. Thông thường 
do có quá nhiều nhóm lợi ích có liên quan nên các cuộc họp 
thường kéo dài, nhiều lần và không đi đến-kết quả mong muốn. 
Nhiều trường hợp không thoả thuận được lợi thế và hạn chế của 
quyết định hành chính được đưa ra nên cách thức để giải quyết 
vấn đề không xác định được chính xác.

Ba là, do các nhà hành chính không muốn bỏ mất nhiều cơ 
hội khác khi dành nhiều thời gian cho một quyết định cụ thể. Họ 
phải đưa ra nhiều quyết định khác nhau trên nhiều lĩnh vực, và 
mỗi lĩnh vực được họ đặt cho một trọng số.

Bốn là, do thành viên của cơ quan hành chính có thể thờ ơ 
với việc thu thập thông tin về quyết định hành chính, khi cần ra 
quyết định lại không có đủ điều kiện để tìm ra nó. Cần đưa ra 
quyết định hành chính nhưng lại thiếu thông tin về chính vấn đề 
đó.

Năm là, do không áp dụng những kỹ thuật dự đoán, dự báo 
và không cung cấp đủ kinh phí cần thiết cho hoạt động này. Duy 
ý chí tồn tại trong cơ quan nhà nước nói chung và hành chính dẫn 
đến các nhà hành chính thường thừa nhận xu hướng đã được nói 
đến trong những cuộc dự báo trước đó. Việc lặp lại và đưa ra các 
quyết định mang tính chất “gia tăng” thể hiện việc thiếu thông 
tin cần thiết trong quá trình quyết định.

Sáu là, do nhiều báo cáo của các nhà chính trị, hành chính 
quá phức tạp và làm cho các nhà hành chính khó có thể tìm thấy 
trong đó những thông tin cần thiết cho quyết định nếu như không 
có những khoản chi phí và thời gian để xử lý.
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Bảy là, do năng lực của các nhà hành chính tíạn chế trong 
việc tiếp cận đến thông tin và xử lý thông tin. Nhiều công nghệ 
hiện đại có thể cho phép tiếp cận đến thông tin, nhưng năng lực 
hạn chế và do đó để mất cơ hội thông tin.

c) Đòi hỏi, cam kết, ngăn chặn và sự không thích ứng của 
các nhà hành chính trong quá trình ra quyết định

Các cơ quan hành chính gồm nhiều thành viên được tập hợp 
trên cơ sở những nguyên tắc nhất định. Trong quá trình lựa chọn 
vấn đề và xác định mục tiêu, trong không ít trường hợp ý chí cá 
nhân của từng thành viên len lỏi vào quá trình quyết định. Họ có 
thể đại diện cho những nhóm lợi ích khác nhau và do đó có thể 
có những nhu cầu, cam kết, và những cản trở nhất định đối với 
cam kết của nhiều nhóm khác. Nếu thể chế hành chính không có 
đủ cách thức để loại trừ những nhân tố đó thì khó có thể làm cho 
quyết định hành chính hợp lý.

Mỗi thành viên của cơ quan hành chính có những giá trị và 
hành vi ứng xử riêng và từ đó cũng có thể đưa ra những áp lực, 
đòi hỏi đối với tổ chức và môi trường trong đó hành chính hoạt 
động. Điều đó tác động mạnh đến việc thiết lập các mục tiêu của 
chính sách được đưa ra.

Một khía cạnh khác mang tính tích cực cũng cần được quan 
tâm là việc xác định những mục tiêu, nhu cầu đòi hỏi từ từng nhà 
hành chính có thể xuất phát từ kỹ năng, kiến thức của họ có được 
thông qua đào tạo, bồi dưỡng và tích luỹ để tạo nên chuẩn mực 
hợp lý của các tư duy. Mặt khác, việc trải qua nhiều trường, lớp 
đào tạo, bồi dưỡng sẽ làm cho các yêu cầu, đòi hỏi cũng khác 
nhau. Điều này làm cho các quyết định hành chính cần sự hợp 
tác nhiều hơn so với các loại quyết định khác. Nếu thiếu sự hợp
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tác, thì quyết định hành chính se nghiêng về một phía, một 
nhóm.

Nhiều nhà hành chính cho rằng, ra quyết định trong hành 
chính là một quá trình học tập và mặc cả giữa những người có 
nhu cầu khác nhau nhưng lại có ảnh hưởng đến lựa chọn vấn đề, 
mục tiêu và chính sách (công cụ thực hiện). Sự liên hợp các 
nhóm lợi ích trong tổ chức chính phủ cũng thể hiện tư tưởng trên 
trong việc ra quyết định hành chính.

d) Tổ chức đơn vị hành chính và quan hệ giữa lập pháp và 
hành pháp

Tổ chức các đơn vị hành chính cũng là một yếu tố cản trở 
tính hợp lý của quyết định hành chính. Một số nội dung chủ yếu 
cần chú ý:

-  Nhu cầu của các nhà hành chính trao đổi với các nhà lập pháp 
và hành pháp bị cản trở bởi chính cơ chế phân chia quyền lực.

-  Sự kiểm soát của các nhà hành chính đối với cấp dưới thiếu 
rõ ràng và nhiều trường hợp không có hiệu lực theo nghĩa “phép 
vua thua lệ làng”.

-  Tệ quan liêu và thủ tục hành chính bị quy tắc hoá làm cản 
trở việc lựa chọn quyết định hành chính.

-  Mâu thuẫn giữa hành chính chỉ huy và hành chính tác 
nghiệp.

Trong mối quan hệ giữa các nhà hành chính và các nhà lập 
pháp, đặc biệt là những người được bầu cử là mối quan hệ “ủng 
h ộ-ph ủ  quyết, không thông quơ".

Một số nhà nghiên cứu cho rằng, nếu quyết định hành chính 
có mục tiêu rất cụ thể và đề cập vấn đề liên quan đến lợi ích của
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các nhà lập pháp và hành pháp, thì hoặc nhận được sự ủng hộ 
hoặc bị phản đối. Và ngược lại, với mục tiêu thiếu cụ thể cũng dễ 
rơi vào tình trạng trên.

Trong điều kiện của hành chính công, quan hệ giữa các cấp 
hành chính không giống như trong khu vực tư nhân nên khó có 
thể đưa ra các quyết định kỷ luật ngay cả khi cấp dưới thiếu chấp 
hành quyết định. Nhiều quy định của các nước trong quy chế 
công vụ cố gắng thiết lập quan hệ này và coi đó như là một trong 
những vấn đề đạo đức công vụ. Nhưng trong nhiều trường hợp, 
chỉ khi nào quyết định xâm phạm đến lợi ích người lao động thì 
mới được xem xét cụ thể; việc không làm theo chỉ thị có thể xử 
lý mang tính hình thức.

Nhiều loại thủ tục hành chính có sức mạnh cản trở việc xác 
định mục tiêu và chính sách. Nhiều loại thủ tục hành chính nhà 
nước không phải do các nhà hành chính thiết lập mà do các nhà 
lập pháp thiết lập. Các loại thủ tục theo hình thức này thường 
thiếu tính linh hoạt, sẽ dẫn đến tính quan liêu trong quyết định 
hành chính.

Một vấn đề khác cần được đề cập là quan hệ giữa các nhóm 
chuyên gia thiếu sự hợp tác, phối hợp, giao tiếp, do vậy họ đều cố 
gắng tìm cho mình một sự hợp lý, gây khó khăn cho việc ra 
quyết định.

Một số hoạt động hành chính nhà nước bị ràng buộc bởi ngay 
chính các nhà lập pháp khi họ đưa ra những nền tảng pháp luật cơ 
bản cho hành chính hoạt động. Mối quan hệ trên tương đối phức 
tạp và tuỳ thuộc vào tương quan giữa hành pháp và lập pháp.

đ) Những hành vi tiêu cực của các nhà hành chính

212



Những hành vi tiêu cực trong nhiều trường hợp được coi như 
là những hành vi cản trở các hoạt động giao tiếp cần thiết trong 
quá trình quyết định. Họ tìm mọi cách để ngăn cản sự giao tiếp 
cần thiết của các thành viên trong tổ chức; họ ngăn cản việc đưa 
ra những quyết định hợp lý và những sự điều chỉnh thích ứng. 
Bản chất của vấn đề quyền lực công trao cho họ và mục tiêu cá 
nhân có thể càng làm cho vấn đề này trầm trọng thêm.

Mức độ biểu hiện của hành vi tiêu cực của các nhà hành 
chính khác nhau.

Mức độ xảy ra những hành vi tiêu cực cản trở có thể khác 
nhau trong hệ thống thứ bậc. Nghiên cứu của các nhà tâm lý và 
xã hội học chỉ ra rằng những hành vi tiêu cực đó có thể tạo ra 
những sự căng thẳng trong tổ chức. Hành vi tiêu cực xảy ra ở cấp 
càng cao càng dễ gây căng thẳng nhiều hơn với cấp thấp hơn.

Một số nhà nghiên cứu hành chính cho rằng, hành vi tiêu cực 
trong hành chính đã trở thành vấn đề đáng quan tâm và họ cho đó 
là một cãn bệnh, hình như nó đang trở thành “bình thường” trong 
các cơ quan hành chính. Điều đó đòi hỏi phải có những quy chế 
cụ thể và nghiêm minh để xử lý hành vi ấy.

Ra quyết định trong tổ chức lớn như hành chính nhà nước là 
một trong những vấn đề rất phức tạp, nên khó tạo ra được những 
mô hình hợp lý, đạt kết quả hơn như khu vực tư. Mục tiêu của 
các nhà hành chính trong xu thế chung là nghiên cứu những hạn 
chế của mình trong quy trình quyết định hành chính; áp dụng 
những thành công của khu vực tư trong ban hành quyết định để 
nâng cao hiệu quả của các quyết định hành chính. Tuy nhiên, 
một vấn đề mang tính bản chất cần chú ý là quyết định hành 
chính được làm bởi các cơ quan hành chính -  nhân danh công

213



quyền, nhưng lại do con người thực hiện. Con người này không 
phải do Nhà nước sinh ra mà từ xã hội chuyển vào Nhà nước. 
Điều đó làm cho các quyết định hành chính mang ý nghĩa phức 
tạp hơn các quyết định của khu vực tư.

V. QUY TRÌNH RA QUYẾT ĐỊNH VÀ Tổ CHỨC THỰC HIỆN 

QUYẾT ĐỊNH

Ra quyết định luôn là một quá trình. Quy trình ra quyết định 
theo mô hình hợp lý cũng phải trải qua nhiều giai đoạn56.

Quy trình ra quyết định hành chính chia thành bốn giai đoạn. 
Mỗi giai đoạn bao gồm nhiều hoạt động khác nhau. Việc phân 
chia thành giai đoạn và các bước chỉ mang ý nghĩa tương đối.

Tuỳ thuộc vào loại quyết định mà quy trình trên có thể áp 
dụng trọn vẹn, đầy đủ các bước hoặc theo một trình tự đơn giản. 
Tuân thủ quy trình tra quyết định hành chính là một yêu cầu có 
tính thủ tục.

1. Giai đoạn ban hành quyết định

Bước 1: Điều tra, nghiên cứu, thu thập và xử ¡ý thông tin. 
Phân tích, đánh giá tình hình làm căn cứ cho việc ra quyết định. 
Dự đoán, lập phương án và chọn phương án tốt nhất.

Để làm tốt bước này cần lưu ý việc sau đây:

CÓ t h ể  n g h i ê n  c ứ u  t h ê m  vể  q u y  t r ì n h  l à m  q u y ế t  đ ị n h  n ó i  c h u n g  t r o n g  “ Q u ả n  lý  h ọ c  dạ i

e ư í t n g ” .

214



-  Kiểm tra tính khách quan và tính chính xác của nguồn 
thông tin; tránh chủ quan, định kiến với nguồn thông tin đã có.

-  Chỉnh lý và hệ thống hoá thông tin theo yêu cầu của vấn đề 
đặt ra phải giải quyết.

-  Phân tích thông tin có cơ sở khoa học và nghiệp vụ, không 
dừng lại ở bề mặt, phải tìm ra được bản chất của sự vật, những 
mối liên hộ bên trong và xu thế phát triển của sự vật.

-  Xử lý thông tin không chỉ tìm ra những giải pháp để xử lý 
tình huống hiện tại mà còn dự đoán tình huống tương lai để có 
những biện pháp thích hợp.

-  Nghiên cứu, xây dựng các phương án của quyết định. Các 
phương án đó phải đáp ứng yêu cầu cơ bản của quyết định, nhất 
là phải bảo đảm hiệu quả kinh tế -  xã hội -  chính trị. Trong 
những trường hợp phức tạp, phải đề ra nhiều phương án để lựa 
chọn phương án tốt nhất.

-  Đề ra phương tiện đảm bảo các biện pháp áp dụng, thời 
gian thực hiện và thời hạn có hiệu lực của quyết định.

-  Cơ quan chủ quản phải phối hợp chặt chẽ với một số cơ 
quan liên quan để xây dựng phương án. Khi cần phải lập một tiểu 
ban dự thảo. Sự phối hợp chặt chẽ, có trách nhiệm sẽ làm cho dự 
thảo quyết định có chất lượng cao.

-  Xem xét kỹ về mặt pháp lý bởi cơ quan hay cố vấn pháp lý 
để bảo đảm tính nhất quán, tính hợp pháp, hợp lý của các phương 
án quyết định.

Bước 2: Soạn thảo quyết định

Dự thảo quyết định của cơ quan chủ trì hoặc tiểu ban cần 
phải được đưa ra thảo luận để lấy ý kiến một số cơ quan (chính
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quyền, chuyên môn) có liên quan đến thẩm quyền và trách 
nhiệm. Có loại lấy ý kiến có tính chất bắt buộc; có loại lấy ý kiến 
có tính chất tham khảo. Tham gia ý kiến trên cơ sở nghiên cứu 
thực sự, tránh hội họp hình thức đưa ra ý kiến vội vàng, ngẫu 
hứng, cảm tính, thiếu trách nhiệm.

Trong quản lý, dù là quản lý hành chính hay quản lý kinh 
doanh, đều cần có sự tham gia của nhân dân. Phát huy vai trò của 
nhân dân tham gia quản lý cần được các cơ quan lãnh đạo và 
quản lý đặt ra và thực hiện đúng ngay từ khi chuẩn bị các chủ 
trương, chính sách. Cần khắc phục nhận thức sai lầm coi công tác 
quần chúng chỉ là biện pháp để tổ chức, động viên nhân dân thực 
hiện các chủ trương, chính sách. Đối với những chủ trương có 
quan hệ trực tiếp tới đời sống nhân dân trên phạm vi cả nước 
cũng như các địa phương và đơn vị cơ sở, cấp uỷ đảng hoặc cơ 
quan chính quyền phải tổ chức lấy ý kiến nhân dân trước khi 
quyết định. Thực hiện “dân biết, dân bàn, dân làm, dân kiểm tra” 
là phong cách làm việc hàng ngày, là thể hiện tính tự quản trong 
hành chính nhà nước.

Các quyết định quản lý hành chính có nội dung chính trị -  xã 
hội -  kinh tế -  kỹ thuật chuyên sâu cần phải được các chuyên gia 
có kiến thức và kinh nghiệm về các lĩnh vực đó góp ý kiến 
(phương pháp chuyên gia). Phải thực sự dân chủ, phân tích và 
đấu tranh làm rõ chân lý, chống chủ quan, bảo thủ, độc đoán, 
nhưng cũng ngăn ngừa dân chủ tràn lan, tiếp nhận mọi ý kiến dễ 
dãi, thoả hiệp, không chọn lọc.

Các quyết định liên quan đến bí mật quốc gia cần phải có cơ 
chế bảo đảm an toàn.

Bước 3: Thông qua quyết định
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Quyết định phải được thông qua đúng thẩm quyền và thủ tục 
quy định.

a) Thông qua theo chế độ tập thể và quyết định theo đa số

-  Chuẩn bị, tổ chức, điều hành và kết thúc cuộc họp thảo 
luận dự thảo quyết định và thông qua quyết định là vấn để cực kỳ 
quan trọng. Quy chế làm việc cần quy định:

+ Hồ sơ đưa ra cuộc họp phải gồm những tài liệu (thường là 
tờ trình ngắn gọn, nêu rõ quá trình chuẩn bị, căn cứ, lý lẽ, nội 
dung chính, ý kiến các cơ quan hữu quan, cần thiết thì kèm theo 
những phụ lục thống kê chọn lọc) và một dự thảo quyết định.

+ Tài liệu phải được gửi tới người dự họp trước một vài ngày. 
Người dự họp phải nghiên cứu trước, nếu cần, có thể đề nghị 
chuyên gia giúp đỡ, nhưng chủ yếu là phải tự mình nghiên cứu.

+ Tiến hành hội nghị phải bảo đảm dân chủ, không lạm dụng 
chức quyền và uy tín cá nhân để đàn áp ý kiến, làm hạn chế sáng 
kiến và quyền dân chủ của người dự họp. Mặt khác, cũng không 
thể phát biểu tràn lan, ngoài lề. Phải giữ đúng nội quy và kỷ luật 
về thời gian phát biểu.

+ Cách trình bày và phát biểu thảo luận phải ngắn gọn, rõ 
ràng, đi thẳng vào nội dung và kiến nghị thẳng vào dự thảo quyết 
định.

+ Cuối cùng phải sơ kết vấn đề thảo luận và biểu quyết quyết 
định đã được bổ sung.

-  Để đảm bảo chất lượng hội nghị, người có trách nhiệm 
phải thẩm tra trước đề án. Đề án không đảm bảo chất lượng, 
không được chuẩn bị đúng thủ tục, chựa đáp ứng được nội dung 
phải quyết định thì hoãn họp, yêu cầu chuẩn bị lại. Không nên
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đưa ra thảo luận lan man, biến cuộc họp cấp có thẩm quyền 
thành cuộc họp chuyên gia, họp trù bị.

Các cuộc họp để thông qua quyết định chỉ được coi là có giá 
trị khi đủ số người tham dự theo quy định. Các thành viên dự họp 
phải có đủ tư cách và thẩm quyền, đúng thành phần, được chuẩn 
bị đầy đủ thông tin và phải chịu trách nhiệm về ý kiến của mình 
trong cuộc họp.

-  Quyết định được thống qua theo thể thức và số phiếu theo 
quy định.

b) Thông qua theo chế độ thủ trưởng

Trên cơ sở đã bàn bạc, thảo luận, thủ trưởng đơn vị là người 
quyết định và chịu trách nhiệm cuối cùng. Muốn vậy, thủ trưởng 
phải tự mình nghiên cứu các vấn đề để có định hướng rõ, xác 
định chính xác mục tiêu vấn đề cần quyết định, phải dựa vào 
chuyên gia, tham mưu; phải lắng nghe ý kiến cấp dưới, nhưng 
cuối cùng phải quyết định.

Khi quyết định, thủ trưởng cần tránh:

-  Một là, ra quyết định quản lý mà không nắm vững yêu cầu 
thực tế, giải quyết vấn đề một cách chung chung, không đi cụ thể 
và hiện thực, không đủ chính xác rõ ràng, có thể hiểu và làm 
khác nhau.

-  Hai là, quá tin vào tham mưu, người dự thảo và chấp bút; 
không điều tra kỹ lưỡng, không lắng nghe hết ý kiến người tham 
gia, có định kiến sẵn, quá tin vào những hiểu biết của mình đi 
đến quyết định một cách phiến diện, chủ quan.
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-  Ba là, ra quyết định mang tính chất thoả hiệp, nể nang, dựa 
dẫm cấp trên, theo đuổi người khác một cách thụ động, không 
sáng tạo, không tự chịu trách nhiệm.

-  Bốn là, ra quyết định không đúng thẩm quyền, không đủ 
căn cứ pháp lý; quyết định trùng lặp, chồng chéo ngay trong bản 
thân quyết định với các quyết định đã ra trước đây. Khi quyết 
định mới mang tính chất quy phạm pháp luật, mà không ghi rõ 
huỷ quy phạm cũ nào (cụ thể là điều khoản nào), triệt tiêu hiệu 
lực của một sô văn bản pháp quy cũ nào, do đó dẫn đến các quyết 
định mâu thuẫn nhau, mất tính hệ thống và triệt tiêu hiệu lực lẫn 
nhau.

Bước 4: Ra văn bản phải lưu ý nguyên tắc, thể thức, thủ tục 
và quy chế xây dựng và ban hành văn bản. Người ký văn bản 
phải chịu trách nhiệm về nội dung và hình thức văn bản.

2. Các giai đoạn tổ chức thực hiện quyết định

Bước 5: Triển khai quyết định đến đối tượng quản lý bằng 
phương tiện nhanh nhất, theo con đường ngắn nhất, tránh qua 
nhiều nấc trung gian không cần thiết.

-  Nhận được quyết định, các cơ quan cấp dưới phải triệt để 
thực hiện bằng cách nghiên cứu kỹ lưỡng, đề ra kế hoạch, biện 
pháp thực hiện cho phù hợp với điều kiện cụ thể của ngành, địa 
phương mình; nhưng phải bảo đảm không trái với quyết định cấp 
trên.

-  Phần lớn hoặc hầu hết các quyết định của cơ quan hành 
chính nhà nước phải được công bố công khai và phải tuyên truyền 
giải thích ý nghĩa, nội dung trong toàn dân hoặc trong từng đối 
tượng nhất định để tự giác chấp hành theo phương châm “dân
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biết, dân bàn, dân làm, dân kiểm tra”. Phối hợp giữa chính quyền 
với tổ chức, các tập thể để thực hiện đúng phương châm đó.

Bước 6: Tổ chức lực lượng thực hiện quyết định

Phân công cho tổ chức cán bộ, đảm bảo những phương tiện 
cần thiết về vật chất, về tài chính, về nhân lực cho việc thực hiện 
các quyết định. Nguyên tắc là phân cho bộ phận thì theo chức 
năng, phân cho cá nhân thì theo khả năng; với tinh thần hợp lý và 
tiết kiệm.

-  Thực hiện quyết định cần chú ý:

Quyết định phải được thực hiện rộng rãi trong toàn bộ phạm 
vi đối tượng, lĩnh vực cần điều chỉnh, tác động. Nhưng cũng cần 
chỉ đạo điểm để nhanh chóng rút kinh nghiệm thực hiện toàn 
diện.

Quyết định phải được thực hiện thí điểm (làm thử) ở một số 
đối tượng, ở một số nơi để rút kinh nghiệm, sau đó mới sơ kết, 
tổng kết để ra quyết định triển khai rộng.

Lựa chọn phương pháp nào thích hợp là tuỳ thuộc vào tính 
chất, nội dung, thời gian, điều kiện cụ thể. Nó vừa thể hiện tinh 
thần mạnh dạn đổi mới, sáng tạo, dám nghĩ, dám làm trên cơ sở 
nắm vững nguyên tắc và phương châm cơ bản, vừa thể hiện tính 
thận trọng, có bước đi vững chắc.

Bước 7: Xỉc lý thông tin phản hồi, điều chỉnh quyết định kịp thời

Thông tin phản hồi là mối liên hệ ngược của quản lý. Một 
quyết định đã ban hành cần phải được chỉ đạo theo dõi tiến độ 
thực hiện và cần phải có sự điều chỉnh khi cần thiết. Thậm chí, 
do tình thế có những biến động bất thường không lường trước 
được hoặc do quyết định không đúng .lúc, không chính xác, thì
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phải kiên quyết và kịp thời sửa đổi, bổ sung, đình chỉ việc thi 
hành hoặc bãi bỏ và thay thế bằng quyết định mới. Quyết định 
đúng, hợp pháp, hợp lý được thi hành nhanh chóng; ngược lại 
quyết định sai, thiếu khả thi khó thi hành, gây hậu quả xấu. Cần 
nghiên cứu thận trọng, kỹ lưỡng những quyết định không được 
thi hành, có trục trặc trong tổ chức thực hiện để xác định rõ 
khiếm khuyết ở nội dung quyết định'hay phương thức tổ chức 
thực hiện.

Tuy nhiên, chỉ nên điều chỉnh quyết định khi nó trái quy 
luật, bất hợp pháp, không hợp lý, sau khi đã có phân tích, sơ kết 
nghiêm túc, kết luận rõ ràng; vì rằng, nếu một quyết định cứ thay 
đổi nhiều lần sẽ gây ra tâm lý không ổn định và làm giảm lòng 
tin của cấp dưới, của người thực hiện.

3. Giai đoạn kiểm tra việc thực hiện quyết định

Bước 8: Kiểm tra

Kiểm tra việc thực hiện quyết định là khâu đảm bảo sự thành 
công và hiệu quả của quyết định và thực hiện quyết định phải gắn 
liền với việc kiểm tra thực hiện quyết định.

Kiểm tra có nhiệm vụ nắm tình hình và kết quả thực hiện 
một cách có hệ thống. Nếu có một quyết định có “vấn đề”, thì 
phải xem xét nguyên nhân của việc không thực hiện hay thực 
hiện không tốt quyết định; hoặc ở khâu cơ quan và người ra 
quyết định chưa chính xác, thực tế, thậm chí sai lầm; hoặc ở cả 
hai khâu trên.

Kiểm tra cũng phải chú ý kết quả tốt, tìm ra những ưu điểm, 
đúc kết những bài học kinh nghiệm thành công để biểu dương 
người tốt và để phổ biến kinh nghiệm.
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Việc kiểm tra thực hiện quyết định quản lý phải được tạo ra 
ngay từ khi nghiên cứu dự thảo quyết định, phải xác định rõ 
người có trách nhiệm và có quyền kiểm tra, đối tượng chịu kiểm 
tra.

Kiểm tra phải được tiến hành ngay sau khi ban hành quyết 
định, ngay khi bắt đầu triển khai thực hiện quyết định và trong 
suốt thời gian thực hiện quyết định.

Phương pháp kiểm tra phải được tổ chức và tiến hành một 
cách khoa học, phải xác định rõ mục đích, yêu cầu, nội dung của 
việc kiểm tra. Phải xây dựng lịch theo dõi, kiểm tra và đưa vào kế 
hoạch tổ chức công tác của cơ quan. Phải tổ chức tiến hành kiểm 
tra tại chỗ, trực tiếp đi sát cơ sở, sát quần chúng, không chỉ căn 
cứ vào báo cáo hay chỉ dựa vào cấp trung gian.

Cơ quan chủ quản phải kiểm tra thường xuyên, cấp trên kiểm 
tra cấp dưới; các cơ quan kiểm tra, thanh tra nhà nước, thanh tra 
nhân dân phải tổ chức kiểm tra và thanh tra.

Có nhiều hình thức kiểm tra:

+ Kiểm tra thường xuyên và toàn diện trong suốt quá trình 
diễn biến thực hiện quyết định.

+ Kiểm tra đột xuất, có trọng điểm, nhằm vào một số khâu 
nhất định.

+ Kiểm tra tổng kết việc thực hiện quyết định.

Công tác quản lý không phải là việc riêng của người quản lý 
chuyên nghiệp, mà là sự nghiệp của nhân dân. Việc dựa vào nhân 
dân và tổ chức của nhân dân, lắng nghe và phân tích dư luận xã 
hội có ý nghĩa to lớn trong việc tổ chức kiểm tra thực hiện quyết 
định quản lý nhà nước.
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Bước 9. Xử lý kết quả kiểm tra

Căn cứ vào kết quả kiểm tra, cấp có thẩm quyền phải có biện 
pháp xử lý:

+ Đôn đốc việc thực hiện, bổ sung quyết định cần thiết.

+ Khen thưởng người tốt, việc lốt.

+ Xử lý cơ quan, người phạm sai lầm, khuyết điểm.

+ Sơ kết công việc kiểm tra.

4. Giai đoạn tổng kết, đánh giá việc thực hiện quyết định

Sau khi thực hiện quyết định quản lý, điều quan trọng là phải 
đánh giá một cách trung thực, cụ thể, chính xác kết quả hoạt 
động quản lý. Nói thẳng, nói thật, nói đúng, việc gì làm được, 
việc gì chưa làm được, nguyên nhân. Rút kinh nghiệm và đúc kết 
thành lý luận.

Phải nghiên cứu, xem xét một cách đầy đủ bằng phương pháp 
biện chứng và lịch sử để xác định hiệu quả của việc ra quyết 
định, tác động thực tế của nó đối với việc cải tạo, biến đổi khách 
thế quản lý như thế nào? Phương án tổ chức và biện pháp thực 
hiện đúng hay sai? Thiếu sót ở khâu nào, người nào? Từ đó rút 
kinh nghiệm, phát huy cái làm được, khắc phục cái chưa làm 
được và trên cơ sở đó ra quyết định mới. Nếu không làm tốt bước 
này thì những sai lầm cũ tái diễn, còn ưu điểm thì không phát 
huy được. Đánh giá quyết định phải trung thực, nhìn thẳng vào 
sự thật, nói đúng sự thật, không giấu giếm khuyết điểm. Ngăn 
ngừa thói khoa trương, thổi phồng thành tích, cần kỷ luật nghiêm 
cán bộ, những tổ chức báo cáo không đúng sự thật, nghiêm khắc 
với những hiện tượng vụ lợi, cơ hội.
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Chương 6

KIỂM SOÁT ĐỐI VỚI 

HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC57

I. QUAN NIỆM VẾ  KIỂM SOÁT VÀ KlỂM SOÁT ĐỐI VỚI 

HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC

1. Khái niệm, đặc điểm, phân loại kiểm soát

Kiểm soát là thuật ngữ được dùng để chỉ những hoạt động 
của các cá nhân, tổ chức trong và ngoài tổ chức được giao nhiệm 
vụ, quyền hạn xem xét, đánh giá, xử lý đối với hành vi thực hiện 
các quy định chung của cá nhân, tổ chức hữu quan.

Theo quan niệm này, kiểm soát có những đặc điểm chung với 
quản lý. Đó là sự tác động có tính tổ chức và mục đích của chủ thể 
kiểm soát (cá nhân, tổ chức thực hiện kiểm soát) đối với đối tượng 
kiểm soát (cá nhân chịu sự kiểm soát). Nói một cách cụ thể hơn, 
khi thực hiện hoạt động kiểm soát phải trả lời các câu hỏi:

-  Dùng quyền lực nào để kiểm soát?

-  Căn cứ vào quy định nào để kiểm soát?

57 N g h i ê n  c ứ u  chươn! > n à y  c ầ n  t ì m  đ ọ c  c á c  l o ạ i  v ã n  b à n  p h á p  l u ậ t  n h à  n ư ớ c  c ó  l i ê n  q u a n .  

L u ậ t  T ổ  c h ứ c  Q u ố c  h ô i ;  L u ậ t  T ổ  c h ứ c  C h í n h  p h ủ ;  L u ậ t  T ổ  c h ứ c  T o à  ấ n  n h â n  d â n ;  L u ậ t  T ổ  
c h ứ c  H ộ i  t l ồni ĩ  n h à n  d á n  và  U ý  b a n  n h â n  d â n ;  P h á p  l ệ n h  t h a n h  t r a ;  L u ậ t  gi i i i  q u y ế t  k h i ê u  t ố ,  

k h i ế u  n ạ i  c ủ a  c ó n g  d â n .
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-  Phạm vi kiểm soát đến đâu và kiểm soát đối với đối tượng nào?

-  Kiểm soát nhằm mục đích nào và hệ quả của nó là gì?

-  Kiểm soát bằng phương thức, cách thức và phương tiện, 
công cụ nào?

Như vậy, yếu tố cơ bản quyết định tính chất kiểm soát là thực 
hiện quyền lực trong hoạt động xem xét, đánh giá, xử lý.

Hoạt động kiểm soát rất đa dạng. Nếu xuất phát từ tính 
quyền lực của kiểm soát thì hoạt động này có thể phân thành:

-  Kiểm soát bằng quyền lực nhà nước (công quyền)

-  Kiểm soát bằng quyền lực chính trị (cầm quyền)

-  Kiểm soát bằng quyền lực xã hội (tham gia chính trị)

Căn cứ vào đối tượng chịu sự kiểm soát thì hoạt động này 
được phân thành 2 nhóm lớn:

-  Kiểm soát đối với cá nhân, tổ chức xã hội.

-  Kiểm soát đối với cá nhân, tổ chức nhà nước.

Từ yếu tố chủ thể, hoạt động kiểm soát được phân ra:

-  Kiểm soát của các cơ quan nhà nước.

-  Kiểm soát của các tổ chức chính trị, tổ chức chính trị -  xã 
hội, tổ chức xã hội.

Dù phân loại theo tiêu chí nào thì trong hoạt động kiểm soát 
luôn gắn với quyền lực trong quản lý xã hội, quản lý tổ chức.

2. Tính quyển lực nhà nước của hoạt động kiểm soát

Trong Nhà nước pháp quyền, thực hiện quản lý bằng pháp 
luật, theo pháp luật và bảo đảm, bảo vệ tự do, quyền, lợi ích hợp
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pháp của cá nhân, tổ chức thì việc xem xét, đánh giá, xử lý các 
hành vi của cá nhân, tổ chức chủ yếu phải bằng quyền lực nhà 
nước và được thực hiện thông qua hoạt động thực hiện thẩm 
quyền của các cơ quan nhà nước. Vì vậy, tính quyền lực nhà 
nước của kiểm soát là tính trội.

Quyền lực nhà nước suy cho cùng là quyền quản lý của Nhà 
nước đối với xã hội trên cơ sở pháp luật và việc thực hiện pháp1 
luật của mọi cá nhân, tổ chức, trong đó bao hàm cả việc cơ quan, 
nhân viên nhà nước thực thi thẩm quyền do pháp luật trao cho. 
Như vậy, trước tiên Nhà nước phải ban hành pháp luật, tiếp đó 
phải có bộ máy nhà nước, đội ngũ cán bộ, công chức để thực thi 
pháp luật. Ban hành pháp luật và tổ chức thực hiện pháp luật phải 
đồng thời với xem xét việc thực hiện pháp luật, xử lý những vi 
phạm pháp luật để đảm bảo trật tự, kỷ cương. Những yếu tố đó là 
điều kiện cơ bản để thực hiện được quyền lực nhà nước. Xem xét 
việc thực hiện pháp luật, phát hiện và xử lý những vi phạm pháp 
luật được khái quát gọi là quyền kiểm soát nhà nước; là bộ phận 
của quyền lực nhà nước.

Ó nước ta, quyền lực nhà nước là thống nhất, có sự phân 
công và phối hợp giữa cơ quan nhà nước trong việc thực hiện các 
quyền lập pháp, hành pháp, tư pháp. Các cơ quan lập pháp, hành 

pháp, tư pháp đều nhân danh Nhà nước để quản lý xã hội. Ở đâu 
có quản lý thì ở đó có kiểm soát, kiểm soát gắn liền với quản lý, 
là chức năng quản lý, được thực hiện ở tất cả các giai đoạn của 
quá trình quản lý. Chính vì vậy mà quyền kiểm soát nằm ngay 
trong và gắn kết ở các quyền lập pháp, hành pháp và tư pháp. Từ 
đây rút ra kết luận là: công tác hay hoạt động kiểm soát, nói 
chung, không thể chỉ do một cơ quan đảm nhiệm, mà phải có 
nhiều cơ quan, tổ chức tiến hành, được thực hiện bởi nhiều
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phương thức, hình thức như giám sát, kiểm sát, thanh tra, kiểm 
tra với tư cách thực thi quyền lực nhà nước.

Tuy nhiên trong tổ chức bộ máy nhà nước có nguyên tắc 
pháp lý chung “những vấn đề đã thuộc thẩm quyền của cơ quan 
này thì sẽ không đồng thời thuộc thẩm quyền của cơ quan khác”. 
Vì vậy, cần có sự phân công rành mạch, rõ ràng cũng như cần có 
sự phối hợp hiệu quả, nhịp nhàng giữa các cơ quan nhà nước 
trong việc thực hiện các quyền lực nhà nước nói chung và thực 
hiện quyền kiểm soát nói riêng.

Mối quan hệ giữa quản lý và kiểm soát được thể hiện ở nội 
dung quản lý quyết định nội dung kiểm soát, kiểm soát cái mà 
quản lý đặt ra; phân cấp quản lý là cơ sở, là tiền đề và căn cứ để 
xác định phạm vi, đối tượng, nội dung kiểm soát; quản lý quy 
định cơ chế và chi phối phương thức kiểm soát; kiểm soát là để 
phục vụ các yêu cầu của quản lý. Tuy nhiên, mặc dù kiểm soát bị 
ràng buộc, chế ước bởi quản lý, nhưng đồng thời kiểm soát có tác 
động trở lại, góp phần điều chỉnh các cách thức, phương pháp 
quản lý, bổ sung hoàn thiện chính nội dung quản lý và hệ quả 
trực tiếp là ở chỗ kiểm soát, chính là một trong những công cụ để 
đánh giá hiệu quả của quản lý.

Vì kiểm soát là chức năng quản lý, được thực hiện ở tất cả 
các giai đoạn của quá trình quản lý và quyền kiểm soát là bộ 
phận của quyền lực nhà nước nên Quốc hội, Chính phủ và các cơ 
quan khác của Nhà nước đều phải tiến hành hoạt động kiểm soát 
phù hợp với chức năng, thẩm quyền được pháp luật quy định.

Quốc hội thực hiện chức năng lập hiến, lập pháp và quyết 
định những vấn đề quan trọng của đất nước, nhưng đồng thời 
Quốc hội cũng thực hiện công tác kiểm soát của mình. Hoạt
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động kiểm soát của Quốc hội vừa để xem xét, đánh giá việc tuân 
theo Hiến pháp, Luật, vừa xem xét, đánh giá tính khả thi của 
những đạo luật, chính sách, nguyên tắc mà chính Quốc hội quy 
định. Mục tiêu của việc xem xét này trước hết là để nâng cao 
chất lượng lập hiến, lập pháp, để các quyết định của Quốc hội 
phù hợp với thực tế cuộc sống, đáp ứng các yêu cầu, đòi hỏi bức 
thiết của đời sống xã hội; để luật hoá các quan hệ xã hội mà 
Quốc hội thấy cần thiết.

Chính phủ là cơ quan chấp hành của Quốc hội, có nhiệm vụ 
bảo đảm việc tôn trọng và chấp hành Hiến pháp và pháp luật; bảo 
đảm việc thi hành Hiến pháp và pháp luật trong các cơ quan nhà 
nước, tổ chức kinh tế, tổ chức xã hội, đơn vị vũ trang và công 
dân; bảo đảm hiệu lực của bộ máy nhà nước từ Trung ương đến 
cơ sở. Do vậy, Chính phủ phải kiểrri soát cả bộ máy và mọi cơ 
quan, tổ chức, cá nhân trong xã hội. Mục tiêu của hoạt động 
kiểm soát là bảo đảm việc thực hiện pháp luật, tăng cường pháp 
chế, giữ gìn kỷ luật trong quản lý nhà nước, thực hiện quyền dân 
chủ xã hội chủ nghĩa.

Trong tổ chức bộ máy nhà nước ta có thành lập Viện Kiểm 
sát Nhân dân (KSND) thực hiện chức năng kiểm sát tuân theo 
pháp luật và thực hành quyền công tố. Kiểm sát việc tuân theo 
pháp luật của các Bộ, các cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc 
Chính phủ, các cơ quan chính quyền địa phương, tổ chức kinh tế, 
tổ chức xã hội, đơn vị vũ trang nhân dân và công dân chính là 
một trong những nội dung hoạt động của Chính phủ (kiểm soát 
việc thực hiện pháp luật).

Nhưng để bảo đảm thực hành quyền công tố thì Viện KSND 
cần tiến hành kiểm sát các hoạt động điều tra, công tố, xét xử, thi 
hành án (kiểm sát tư pháp). Mục tiêu của hoạt động kiểm sát của
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Viện KSND là bảo vệ pháp chế XHCN, bảo vệ chế độ XHCN và 
các quyền cơ bản của công dân.

Như vậy, ở nước ta hiện nay, kiểm soát có các thiết chế thanh 
tra, kiểm tra, giám sát của Quốc hội, Hội đồng nhân dân; thanh 
tra, kiểm tra hệ thống Chính phủ và kiểm sát tư pháp của Viện 
KSND.

3. Hoạt động quản lý của các cơ quan hành chính nhà 
nưóc là đối tượng kiểm soát

Giống như mọi hoạt động của các tổ chức khác, kiểm soát 
hoạt động của tổ chức có ý nghĩa rất quan trọng, bảo đảm cho tổ 
chức thực hiện đúng trách nhiệm được trao và không gây ra 
những sai lầm. Các cơ quan hành chính nhà nước thực thi hoạt 
động bằng một loại quyền đặc biệt càng đòi hỏi phải kiểm soát 
hơn ai hết. Bản thân quyền lực nhà nước là loại quyền không tự 
nó sinh ra mà tự Nhà nước trao cho các cơ quan nhà nước. Chính 
vì vậy, khi được trao quyền, những người nắm giữ quyền lực đó 
thường có xu hướng lạm dụng quyền lực.

Kiểm soát đối với các hoạt động của các cơ quan hành chính 
nhằm không chỉ bảo đảm để các cơ quan đó không thể thiếu 
trách nhiệm và có những hành vi sai trái trong hoạt động mà còn 
nhằm làm cho các hoạt động đó hiệu quả hơn. Trên thực tế, bản 
thân hoạt động hành chính dễ dẫn đến những điều mà nếu có 
kiểm soát có thể ngăn chặn được.

Trong nền dân chủ, hoạt động hành chính vừa phải bảo đảm 

trách nhiệm vừa phải bảo đảm cả hiệu quả hoạt động. Ý kiến của 
nhân dân cũng được coi như là một yếu tố của kiểm soát hoạt 
động hành chính. Trong những xã hội phát triển đa dạng, phong
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phú như hiện nay, đòi hỏi có một mạng lưới kiểm soát tương đối 
phức tạp.

Ớ nước ta, hoạt động quản lý nhà nước do các cơ quan hành 
chính nhà nước thực hiện. Đó là những hoạt động chấp hành các 
quyết định pháp luật của các cơ quan quyền lực nhà nước và điều 
hành các quá trình phát triển xã hội trên cơ sở pháp luật và yêu 
cầu xã hội phải chấp hành nghiêm chỉnh pháp luật. Hoạt động 
quản lý nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước phải dựa 
trên nền tảng của Hiến pháp, Luật và đòi hỏi các cơ quan hành 
chính nhà nước phải chấp hành nghiêm chỉnh, thường xuyên, 
đúng đắn pháp luật nhằm duy trì một trật tự, kỷ cương và pháp 
chế. Nếu kỷ cương, pháp chế không bảo đảm thì tổ chức và hoạt 
động của các cơ quan hành chính nhà nước sẽ bị rối loạn và 
không thể kiểm soát được dẫn tới tình trạng vô Chính phủ.

Trên thực tế, các cơ quan hành chính nhà nước có quyền lực 
mạnh mẽ, nên kiểm soát hoạt động của các cơ quan hành chính 
nhà nước là một đòi hỏi không thể thiếu được.

Mặt khác, chính bản thân các cơ quan hành chính nhà nước 
hoạt động đều phải dựa trên những nền tảng của các loại kỷ luật 
do tổ chức hành chính nhà nước đề ra. Con người trong tổ chức 
và ý thức tự giác chấp hành kỷ luật luôn có những khoảng cách 
nhất định. Kiểm soát việc tuân thủ các loại kỷ luật như kỷ luật 
lao động, kỷ luật công vụ, kỷ luật tài chính, kỷ luật kế toán, kỷ 
luật trong hoạt động thông tin, văn bản... không được các cơ 
quan , tổ chức, công chức nhà nước thực hiện nghiêm túc. Đồng 
thời tình trạng thiếu kỷ cương, trật tự trong hoạt động của bộ 
máy hành pháp sẽ tác động tiêu cực đến tình trạng pháp chế, tới 
việc thực hiện pháp luật của công dân. Vì vậy, việc kiểm soát
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phú như hiện nay, đòi hỏi có một mạng lưới kiém soát tương đối 
phức tạp.

ở  nước ta, hoạt động quản lý nhà nước do các cơ quan hành 
chính nhà nước thực hiện. Đó là những hoạt động chấp hành các 
quyết định pháp luật của các cơ quan quyền lực nhà nước và điều 
hành các quá trình phát triển xã hội trên cơ sở pháp luật và yêu 
cầu xã hội phải chấp hành nghiêm chỉnh pháp luật. Hoạt động 
quản lý nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước phải dựa 
trên nền tảng của Hiến pháp, Luật và đòi hỏi các cơ quan hành 
chính nhà nước phải chấp hành nghiêm chỉnh, thường xuyên, 
đúng đắn pháp luật nhằm duy trì một trật tự, kỷ cương và pháp 
chế. Nếu kỷ cương, pháp chế không bảo đảm thì tổ chức và hoạt 
động của các cơ quan hành chính nhà nước sẽ bị rối loạn và 
không thể kiểm soát được dẫn tới tình trạng vô Chính phủ.

Trên thực tế, các cơ quan hành chính nhà nước có quyền lực 
mạnh mẽ, nên kiểm soát hoạt động của các cơ quan hành chính 
nhà nước là một đòi hỏi không thể thiếu được.

Mặt khác, chính bản thân các cơ quan hành chính nhà nước 
hoạt động đều phải dựa trên những nền tảng của các loại kỷ luật 
do tổ chức hành chính nhà nước đề ra. Con người trong tổ chức 
và ý thức tự giác chấp hành kỷ luật luôn có những khoảng cách ị 
nhất định. Kiểm soát việc tuân thủ các loại kỷ luật như kỷ luật ; 
lao động, kỷ luật công vụ, kỷ luật tài chính, kỷ luật kế toán, kỷ I 
luật trong hoạt động thông tin, văn bản... không được các cơ ị 
quan , tổ chức, công chức nhà nước thưc hiên nghiêm túc. Đồng ;ị 
thời tình trạng thiếu kỷ cương, trật tự trong hoạt động của bộ 1 
máy hành pháp sẽ tác động tiêu cực đến tình trạng pháp chế, tới 
việc thực hiện pháp luật của công dân. Vì vậy, việc kiểm soát
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Thanh tra là phạm trù dùng chỉ hoạt đọng của các tổ chức 
thuộc Tổng thanh tra nhà nước và Thanh tra nhà nước chuyên 
ngành (thanh tra Bộ, thanh tra Sở). Cơ quan thanh tra và đối tượng 
bị thanh tra thường không có quan hệ trực thuộc. Nhưng các cơ 
quan thanh tra do thủ trưởng các quan hành chính thành lập, hoạt 
động với tư cách là cơ quan chức năng giúp thủ trưởng cùng cấp. 
Vì vậy, có thể coi hoạt động thanh tra ngành được cơ quan cấp 
trên tiến hành trong quan hệ đối với cơ quan trực thuộc. Trong 
quá trình thanh tra, cơ quan thanh tra có thể áp dụng các biện 
pháp cưỡng chế để bảo đảm công tác thanh tra, kể cả các biện 
pháp trách nhiệm kỷ luật như tạm đình chỉ công tác và xử lý vi 
phạm hành chính, nhưng không có quyền sửa đổi, bãi bỏ quyết 
định của đối tượng bị thanh tra mà chỉ có quyền tạm đình chỉ việc 
thi hành một loại quyết định hành chính trong những trường hợp 
đặc biệt cần thiết, hoặc đình chỉ hành vi hành chính trái pháp luật.

Cách giải thích các từ ngữ trên mang ý nghĩa tương đối. Để 
hiểu rõ tính pháp lý của các từ đó được sử dụng trong kiểm soát 
hoạt động của các cơ quan hành chính nhà nước cần đặt từ ngữ 
đó vào điều kiện cụ thể.

Kiểm soát hoạt động hành chính có thể chia thành hai nhóm 
khác nhau:

-  Kiểm soát từ bên ngoài các cơ quan hành chính. Có người 
gọi đây là kiểm soát mang tính chính trị.

-  Kiểm soát bên trong các cơ quan hành chính - tức tự kiểm soát.

Sự phân chia hai nhóm kiểm soát này mang tính ước lệ. Do tính 
chất phức tạp của hoạt động hành chính nhà nước nên có những nội 
dung có thể có dáng dấp của kiểm soát bên ngoài, nhưng khi tiếp 
cận theo một cách khác lại là yếu tố kiểm soát bên trong.
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II. KIỂM SOÁT BÊN NGOÀI Đốl VỚI HOẠT ĐỘNG QUẢN
LÝ NHÀ NƯỚC CỦA cơ  QUAN HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC

Kiểm soát bên ngoài đối với quản lý của các cơ quan hành 
chính nhà nước là hoạt động của nhiều cơ quan nhà nước và các 
cơ quan, tổ chức chính trị -  xã hội và công dân tác động có tính 
xem xét, đánh giá và xử lý các hoạt động của hành chính nhà 
nước. Cách thức quan niệm các cơ quan bên ngoài hành chính 
nhà nước có thể không giống nhau giữa các nước.

Trong điều kiện cụ thể của Việt Nam, hoạt động kiểm soát từ 
bên ngoài đối với nhà nước (đối với Chính phủ và hệ thống các 
cơ quan hành chính nhà nước từ Trung ương đến cơ sở) bao gồm:

-  Quốc hội, cơ quan quản lý nhà nước cao nhất.

-  Hội đồng nhân dân các cấp.

-  Toà án nhân dân.

-  Kiểm soát của các tổ chức Đảng đối với hoạt động quản lý 
nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước.

-  Kiểm soát của các tổ chức chính trị -  xã hội của chính 
nhân dân.

Các cơ quan quyền lực nhà nước, các tổ chức chính trị, tổ 
chức chính trị -  xã hội và nhân dân kiểm soát hoạt động quản lý 
nhà nước của các cơ quan hành chính nhà niíớc có thể ở các hình 
thức khác nhau như trên đã nêu, tuy nhiên mọi hình thức đó đều 
có thể hiểu chung là sự kiểm soát đối với hành chính nhà nước.

1. Giám sát của Quốc hội

Giám sát là chức năng hiến định của các cơ quan quyền lực 
nhà nước. Chức năng này xuất phát từ địa vị chính trị -  pháp lý
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của Quốc hội, Hội đồng nhân dân là những cơ quan trực tiếp nhất 
nhận quyền lực của nhân dân, thay mặt nhân dân thực hiện mọi 
quyền lực nhà nước. Mặt khác, còn xuất phát từ quyền ban hành 
Luật (Quốc hội) và những nghị quyết mà cơ quan hành chính nhà 
nước phải chấp hành. Trong hệ thống các cơ quan nhà nước, 
Quốc hội là cơ quan quyền lực cao nhất.

Ngoài chức năng lập hiến, lập pháp, Quốc hội còn “thực hiện 
quyền giám sát tối cao đối với toàn bộ hoạt động của Nhà nước”, 
“thực hiện quyền giám sát tối cao việc tuân theo Hiến pháp, Luật 
và Nghị quyết của Quốc hội”, (khoản 4 Điều 83, khoản 2 Điều 
84 Hiến pháp 1992). Như vậy, đối tượng giám sát của Quốc hội 
là hoạt động của mọi cơ quan nhà nước, trong đó có hoạt động 
của cơ quan hành chính nhà nước.

Hoạt động giám sát của Quốc hội được thực hiện thông qua 
nhiều hình thức khác nhau:

-  Thực hiện trên kỳ họp qua nghe báo cáo của Chính phủ, 
các Bộ, cơ quan ngang Bộ và cơ quan khác thuộc Chính phủ, thảo 
luận, đánh giá các báo cáo đó.

-  Thông qua quyền chất vấn của đại biểu Quốc hội đối với 
Thủ tướng Chính phủ, Bộ trưởng và các thành viên khác của 
Chính phủ. Người bị chất vấn phải trả lời chất vấn trước Quốc hội 
có thể quyết định cho trả lời trước uỷ ban Thường vụ Quốc hội 
hoặc kỳ họp sau của Quốc hội hoặc trả lời bằng văn bản.

-  Các uỷ ban, hội đồng của Quốc hội giúp Quốc hội thực 
hiện quyền giám sát và trên các kỳ họp báo cáo trước Quốc hội 
về hoạt động của mình trong các bản báo cáo thẩm tra, thuyết 
trình. Phạm vi giám sát của Quốc hội là: giám sát việc thi hành 
Hiến pháp, Luật, Nghị quyết của Quốc hội ; Pháp lệnh, Nghị
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quyết của ưỷ ban Thường vụ Quốc hội, giám sát hoạt động của 
Chính phủ, giám sát hoạt động của Hội đồng nhân dân, đồng thời 
có quyền đình chỉ việc thi hành các văn bản của Chính phủ, Thủ 
tướng Chính phủ, trái với Hiến pháp, Luật, Nghị quyết của Quốc 
hội và trình Quốc hội quyết định việc bãi bỏ các văn bản đó. Đối 
với những văn bản của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ trái với 
Pháp lệnh, Nghị quyết của u ỷ  ban Thường vụ Quốc hội thì bãi 
bỏ (khoản 5, khoản 6 Điều 91 Hiến pháp).

-  Các đại biểu một mặt giúp Quốc hội giám sát hoạt động 
của Chính phủ, mặt khác còn trực tiếp giám sát hoạt động của 
các cơ quan quản lý nhà nước, cán bộ quản lý, có quyền yêu cầu 
cơ quan nhà nước áp dụng các biện pháp và khắc phục việc làm 
vi phạm pháp luật, chủ trương, đường lối của Đảng và Nhà nước, 
yêu cầu cơ quan nhà nước, tổ chức xã hội, tổ chức kinh tế, đơn vị 
vũ trang trả lời những vấn đề mà đại biểu Quốc hội quan tâm. 
Người phụ trách của các cơ quan, tổ chức đơn vị đó có nghĩa vụ 
trả lời những vấn đề mà đại biểu Quốc hội yêu cầu trong thời hạn 
Luật định.

Ngoài ra, hoạt động giám sát của đại biểu Quốc hội là thông 
qua tiếp xúc với cử tri nghe yêu cầu, kiến nghị, khiếu nại và tố cáo 
của cử tri hoặc bằng cách tham dự kỳ họp của Hội đồng nhân dân.

Trong trường hợp đặc biệt, Quốc hội có thể thành lập những 
đoàn kiểm tra đặc biệt, những ủy ban lâm thời để kiểm tra, xem 
xét những vụ việc đặc biệt (Điều 50 Luật Tổ chức Quốc hội).

Tính quyền lực trong hoạt động giám sát của Quốc hội đối 
với bộ máy hành chính nhà nước thể hiện trcn các mặt:

-  Vé' tổ  chức: Quyết định thành lập, bãi bỏ các Bộ và các cơ 
quan ngang Bộ của Chính phủ; thành lập mới, nhập, chia, điều
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chỉnh địa giới tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương; thành lập 
hoặc giải thể đơn vị hành chính -  kinh tế đặc biệt (khoản 8, Điều 
84 Hiến pháp); về nội dung công tác như: bãi bỏ các văn bản của 
Chủ tịch nước, Ưỷ ban Thường vụ Quốc hội, Chính phủ,... trái 
với Hiến pháp, Luật và Nghị quyết của Quốc hội trên mọi lĩnh 
vực quản lý nhà nước.

-  Về nhân sự : Bầu, miễn nhiệm, bãi nhiệm các chức danh 
cao nhất của bộ máy nhà nước, phê chuẩn đề nghị của Thủ tướng 
về việc bổ nhiệm, miễn nhiệm, cách chức Phó Thủ tướng, Bộ 
trưởng và các thành viên khác của Chính phủ.

Như vậy, quyền giám sát của Quốc hội đặc biệt lớn, không bị 
giới hạn bởi đối tượng, phạm vi giám sát. v ề  hình thức, Quốc hội 
thực hiện chức năng bảo vệ Hiến pháp và Luật gần như “Hội 
đồng hay tòa bảo hiến” được thành lập ở nhiều nước. Để củng cố 
pháp chế, kỷ luật trong quản lý nhà nước, cần tăng cường hoạt 
động giám sát của Quốc hội đối với hệ thống hành chính.

2. Giám sát của Hội đồng nhân dân

Đối với Hội đồng nhân dân các cấp, có thể chưa có sự thống 
nhất về sự giám sát bên ngoài hay giám sát nội bộ. Bản thân Hội 
đồng nhân dân theo Luật định là cơ quan quyền lực nhà nước ở 
địa phương, nhưng chỉ thực hiện việc triển khai hệ thống văn bản 
pháp luật của cấp trên và chỉ ban hành những văn bản mang tính 
chất cụ thể hóa, các văn bản pháp luật trên địa bàn lãnh thổ quy 
định. Hội đồng nhân dân không có quyền ban hành các văn bản 
Luật (không như Nhà nước liên bang hoặc chính quyền địa 
phương tự trị, có quyền ban hành Luật địa phương). Trên thực tế, 
hoạt động của Hội đồng nhân dân các cấp cũng hiểu là hoạt động
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thực hiện quyền hành pháp ở địa phương. Do dó, khi nghiên cứu 
nội dung này, cần chú ý đến tính đặc thù đó.

Với vị trí là cơ quan quyền lực nhà nước ở địa phương, Hội 
đồng nhân dân các cấp thực hiện giám sát hoạt động của Uỷ ban 
nhân dân, các cơ quan chuyên môn của Uỷ ban nhân dân, các xí 
nghiệp, cơ quan, tổ chức trực thuộc Hội đồng nhân dân cũng như 
trực thuộc cấp trên đóng tại địa phương.

Hoạt động giám sát có thể được thực hiện trên kỳ họp Hội 
đồng nhân dân bằng cách nghe báo cáo và thảo luận, đánh giá 
báo cáo của Uỷ ban nhân dân, của cơ quan chuyên môn; bằng 

cách chất vấn trên kỳ họp đối với Chủ tịch và các thành viên ủy  

ban nhân dân, thủ trưởng các cơ quan chuyên môn của ủ y  ban; 
bằng hoạt động của thường trực Hội đồng nhân dân và các ban 
của Hội đồng; bằng hoạt động đại biểu trong khu vực bầu cử. 
Ngoài ra, một hình thức giám sát quan trọng là thông qua việc 
giải quyết các đơn thư khiếu nại, tố cáo của công dân để giám 
sát.

Theo quy định của Hiến pháp, Luật Tổ chức Hội đồng nhân 
dân và Uỷ ban nhân dân, Hội đồng nhân dân có quyền bầu và bãi 
miễn các thành viên Uỷ ban nhân dân, đình chỉ, bãi bỏ quyết 
định, chỉ thị sai trái của Uỷ ban nhân dân cùng cấp, bãi bỏ Nghị 
quyết của Hội đồng ahân dân cấp dưới trực tiếp.

Phạm vi giám sát của Hội đồng nhân dân bao gồm toàn diện 
mọi vấn đề và lĩnh vực quản lý nhà nước đối với mọi cơ quan, tổ 
chức nhà nước trên đơn vị hành chính tương ứng.

Hoạt động giám sát của Hội đồng nhân dân đối với hành 
chính có cãn cứ, phạm vi, nội dung, hình thức và phương pháp
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tương tự như hoạt động giám sát của Quốc hội, nhưng ở các nấc 
thang quyền lực thấp hơn, trên địa bàn lãnh thổ xác định.

3. Giám sát của Toà án nhân dân đối với hoạt động quản 
lý nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước

Giám sát của Toà án với hoạt động hành chính là hoạt động 
tài phán hành chính nhằm kiểm tra tính hợp pháp trong các quyết 
định hành chính và hành vi của cơ quan hành chính, cán bộ, công 
chức hành chính bị dân khiếu kiện và phán quyết về bồi thường 
thiệt hại cho công dân do quyết định, hành vi đó gây ra. Ngoài 
ra, chức năng giám sát đối với hành chính của Toà án còn được 
gián tiếp thông qua hoạt động tài phán tư pháp.

a) Giám sát thòng qua tài phán hành chính

Với quan điểm xây dựng Nhà nước pháp quyền ở nước ta, 
hoạt động kiểm soát đối với hành chính ngày một tăng cường 
bằng việc thiết lập cơ quan tài phán hành chính -  một bộ phận 
của Toà án nhân dân các cấp. Có nghĩa là ngoài việc xét xử các 
vụ án theo thường lệ, toà án nhân dân các cấp có quyền xét xử 
các vụ án hành chính. Xét xử các vụ án hành chính là hoạt động 
rất đặc thù, thông qua đó toà án trực tiếp phán xét hợp pháp các 
quyết định hành chính cá biệt cụ thổ và những hành vi hành 
chính của cơ quan hành chính nhà nước, của các viên chức nhà 
nước bị công dân, cơ quan nhà nước khác, tổ chức xã hội, tổ chức 
kinh tế, đơn vị vũ trang khiếu kiện nhằm bảo vệ tự do, lợi ích của 
họ, lợi ích hợp pháp của Nhà nước và xã hội, bảo đảm pháp chế 
và kỷ cương trong quản lý nhà nước.

Toà án nhân dân có thể xét xử đối với những quyết định hành 
chính và hành vi hành chính bị khiếu kiện: Quyết định xử phạt vi 
phạm hành chính, tước bỏ vô thời hạn hoặc tước bỏ có thời hạn
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quyền sử dụng giấy phép, buộc tháo bỏ công trình xây dựng trái 
phép đối với nhà ở, công trình, vật kiến trúc kiên cố; quyết định 
áp dụng biện pháp xử lý hành chính đối với hình thức đưa vào 
trường giáo dưỡng, đưa vào sở giáo dục, chữa bệnh, quản chế 
hành chính; quyết định về buộc thôi việc đối với công chức nhà 
nước; quyết định cấp giấy phép, thu hồi giấy phép trong lĩnh vực 
xây dựng cơ bản, hoạt động sản xuất kinh doanh, quản lý đất đai 
hoặc trong các lĩnh vực khác; quyết định trưng dụng, trưng mua, 
tịch thu tài sản; quyết định về đánh thuế, truy thu thuế; quyết 
định về phí, lệ phí; quyết định hành chính trong việc thực hiện 
các chính sách xã hội, xét xử hành vi thực hiện hoặc không thực 
hiện công vụ của công chức cơ quan nhà nước, đó là các hành vi 
hành chính trong việc cấp giấy phép, thu hồi giấy phép trong 
lĩnh vực xây dựng cơ bản hoạt động sản xuất kinh doanh, quản lý 
đất đai.

Khi xét xử các vụ án hành chính, toà án có quyền yêu cầu bãi 
bỏ những quyết định hành chính của cơ quan hành chính, đình 
chỉ các hành vi hành chính nói trên, buộc phục hồi thiệt hại do 
việc thực hiện các quyết định hành chính và hành vi hành chính 
trái pháp luật của cơ quan hành chính, công chức gây nên.

Như vậy, Toà án nhân dân các cấp có chức nãng xét xử hành 
chính, trực tiếp kiểm tra, giám sát các quyết định hành chính và 
hành vi hành chính của cơ quan hành chính nhằm bảo đảm pháp 
chế và kỷ luật trong quản lý nhà nước.

b) Giám sát thông tin qua tài phán tư pháp

Trong xét xử các vụ án hình sự, đặc biệt là các tội phạm chức 
vụ, nếu phát hiện thấy có vi phạm pháp luật hoặc nguyên nhân, 
điều kiện phát sinh tội phạm và các vi phạm pháp luật khác trong
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cơ quan hành chính nhà nước, tổ chức khác thì cùng với việc ra 
bản án, Toà án ra quyết định yêu cầu cơ quan hoặc tổ chức hữu 
quan áp dụng những biện pháp cần thiết để khắc phục nguyên 
nhân và điều kiện phát sinh tội phạm tại cơ quan, tổ chức đó. 
Trong thời hạn 30 ngày kể từ ngày ra quyết định của Toà án, cơ 
quan, tổ chức đó phải báo cáo cho Toà án biết những biện pháp 
được áp dụng (điều 199 Luật Tố tụng hình sự). Quyết định của 
Toà án có thể gửi cho thủ trưởng cơ quan, tổ chức hữu quan hoặc 
đọc tại phiên toà.

Thông qua xét xử các vụ kiện dân sự, lao động, lập danh sách 
cử tri, Toà án kiểm tra tính hợp pháp và tính hợp lý của quyết 
định hành chính, những việc thuộc thẩm quyền giải quyết của 
Toà án nhân dân theo Điều 10, Pháp lệnh thủ tục giải quyết các 
vụ án dân sự. Đây là một đặc điểm ở giai đoạn chưa có Toà án 
hành chính để xét xử các khiếu kiện hành chính của dân.

Ngoài ra “khi xét xử các vụ án dân sự, Toà án có quyền huỷ 
quyết định rõ ràng trái pháp luật của cơ quan, tổ chức khác xâm 
phạm quyền lợi và lợi ích của đương sự trong vụ án mà Toà án có 
nhiệm vụ giải quyết”. Quyền hạn này của Toà án là phương tiện 
quản lý quan trọng để toà phục hồi lại quyền của đương sự bị cơ 
quan, tổ chức xâm phạm nhằm bảo đảm pháp chế. Khi xét xử các 
vụ tranh chấp lao động (ở mức buộc thôi việc), Toà án nhân dân 
bằng bản án quyết định của mình đã mặc nhiên bãi bỏ những 
quyết định hành chính trái pháp luật về buộc thôi việc.

Như vậy, giám sát của Toà án đối với hoạt động hành chính 
thông qua tài phán tư pháp chủ yếu là yêu cầu cơ quan hành 
chính khắc phục sự vi phạm, trừ những trường hợp Luật định 
quyết định của Toà án mặc nhiên đình chỉ, bãi bỏ quyết định
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hành chính. Đó là nhưng phương thức thông qua tài phán tư pháp 
để toà án thực hiện quyền giám sát đối với hành chính nhà nước.

4. Kiểm toán nhà nước, một hình thức kiểm tra đối với 
hoạt động hành chính về mặt tài chính

Hoạt động kiểm toán của các cơ quan kiểm toán được hiểu 
chưa thống nhất trong hoạt động kiểm soát bên trong hay từ bên 
ngoài đối với hoạt động của hành chính nhà nước. Nhiều nước, 
các cơ quan kiểm toán là một thực thể độc lập với hoạt động 
hành chính nhà nước và được thành lập độc lập bằng một đạo 

luật riêng. Ở các nước phát triển, cơ quan kiểm toán nhà nước chỉ 
chịu trách nhiệm báo cáo trước cơ quan quyền lực nhà nước cao 
nhất là Quốc hội, nếu đó là hệ thống quyền lực thống nhất. 
Những nước có chế độ phân quyền, kiểm toán mang tính độc lập, 
không chịu sự chi phối của hành chính.

Trong điều kiện của Việt Nam, cơ quan kiểm toán do Chính 
phủ thành lập và do đó là một trong những yếu tố cấu thành hệ 
thống các cơ quan hành chính nhà nước. Nghiên cứu vai trò kiểm 
soát của kiểm toán đối với hoạt động quản lý nhà nước của các 
cơ quan hành chính nhà nước cần chú ý đến tính đặc thù này.

Kiểm toán nhà nước là một cơ quan nhà nước đặc thù, được 
thành lập để giúp Thủ tướng Chính phủ thực hiện chức năng kiểm 
tra, xác nhận tính đúng đắn, hợp pháp của tài liệu và số liệu kế 
toán, báo cáo quyết toán của cơ quan nhà nước, các đơn vị sự 
nghiệp, đơn vị kinh tế nhà nước và các đoàn thể quần chúng, các 
tổ. chức xã hội sử dụng kinh phí do ngân sách nhà nước cấp (Điều 
1 Nghị định số 79/CP ngày 11/7/1994 của Chính phủ về việc 
thành lập cơ quan kiểm toán nhà nước).

241



Hoạt động kiểm toán nhà nước bao gồm* Kiểm toán nhà 
nước, kiểm toán độc lập và kiểm toán nội bộ. Trong đó kiểm toán 
nhà nước có vai trò đặc biệt quan trọng. Đó là hoạt động của 
quyền lực hành chính nhà nước, được thực hiện bởi các cơ quan 
kiểm toán nhà nước với những quyền hạn và nghĩa vụ do pháp 
luật quy định đối với những đơn vị được kiểm toán. Nhà nước sử 
dụng kiểm toán như một công cụ nhằm tăng cường chức năng 
kiểm tra, giám sát việc quản lỷ, phân bổ và sử dụng toàn bộ ngân 
sách nhà nước. Thông qua hoạt động kiểm toán, Nhà nước kiểm 
tra, nhận xét, đánh giá tính đúng đắn, hợp pháp của tài liệu và 
báo cáo quyết toán thu chi, ngân sách nhà nước; từ đó đánh giá 
được hiệu quả của việc chi tiêu ngân sách nhà nước.

Hoạt động hành chính rất đa dạng và phong phú trên mọi 
lĩnh vực và là đối tượng kiểm tra, giám sát của nhiều cơ quan nhà 
nước, tổ chức xã hội và công dân (giám sát của cơ quan quyền 
lực nhà nước, kiểm tra, thanh tra) nhưng không một cơ quan nào 
có phạm vi và đối tượng kiểm tra, giám sát như cơ quan kiểm 
toán. Thủ tướng Chính phủ quy định phạm vi và đối tượng của 
kiểm toán nhà nước là “kiểm toán các tài liệu, số liệu kế toán, 
báo cáo ngân sách nhà nước của Chính phủ trước khi trình Quốc 
hội, báo cáo quyết toán của Bộ, cơ quan thuộc Chính phủ, cơ 
quan thuộc Quốc hội, Toà án nhân dân, Viện Kiểm sát nhân dân, 
các đơn vị sự nghiệp, các đoàn thể quần chúng, các tổ chức xã 
hội có sử dụng kinh phí nhà nước, báo cáo quyết toán của các 
chương trình, dự án, công trình đầu tư của Nhà nước và các 
doanh nghiệp nhà nước” theo kế hoạch hàng năm được Thủ 
tướng Chính phủ phê duyệt và các nhiệm vụ đột xuất do Thủ 
tướng Chính phủ giao hoặc do cơ quan nhà nước có thẩm quyền 
yêu cầu. Như vậy, phạm vi, đối tượng kiểm tra của kiểm toán nhà
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nước chủ yếu nhằm vào hệ thống các cơ quan hành chính nhà 
nước, mọi hoạt động gắn với tài chính nhà nước của chúng là đối 
tượng kiểm tra của kiểm toán nhà nước.

Cơ quan kiểm toán nhà nước không kiểm tra, giám sát mọi 
mặt hoạt động của cơ quan hành chính mà chỉ kiểm tra việc sử 
dụng ngân sách nhà nước của các cơ quan hành chính nhà nước. 
Nghĩa là mọi hoạt động gắn với ngân sách nhà nước của các cơ 
quan hành chính nhà nước là đối tượng kiểm toán nhà nước.

Hệ thống các cơ quan kiểm toán gồm: Kiểm toán ngân sách 
nhà nước, kiểm toán đầu tư xây dựng cơ bản và các chương trình 
dự án, vay, nợ, viện trợ Chính phủ, kiểm toán doanh nghiệp nhà 
nước; kiểm toán chương trình đặc biệt (an ninh, quốc phòng, dự 
trữ quốc gia...)-

Thực hiện hoạt động kiểm toán, kiểm toán nhà nước không 
mang tính quyền lực hành chính như một số cơ quan khác của 
Nhà nước. Khi thực hiện nhiệm vụ, kiểm toán nhà nước chỉ tuân 
thủ theo pháp luật và phương pháp chuyên môn, nghiệp vụ đã 
được Nhà nước quy định, có quyền yêu cầu đơn vị được kiểm 
toán và các đơ/1  vị có liên quan cung cấp thông tin, tài liệu cần 
thiết để thực hiện nhiệm vụ kiểm toán, đồng thời góp ý kiến với 
các đơn vị được kiểm toán sửa chữa những sai sót, vi phạm để 
chấn chỉnh công tác quản lý tài chính, kế toán của đơn vị; kiến 
nghị với cấp có thẩm quyền xử lý vi phạm chế độ kế toán, tài 
chính nhà nước. Thông qua hoạt động của mình, kiểm toán nhà 
nước phát hiện những hành vi vi phạm pháp luật của cơ quan, tổ 
chức nhà nước, xã hội, tổ chức kinh tế trong việc sử dụng ngân 
sách nhà nước, làm cơ sở để các cơ quan bảo vệ pháp luật xử lý 
theo thẩm quyền, qua đó mà pháp chế và kỷ luật trong lĩnh vực 
quản lý tài chính ngân sách nhà nước được bảo đảm.
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5. Kiểm tra của các tổ chức Đảng đối với hẳnh chính nhà 
nước

Đảng lãnh đạo Nhà nước và xã hội. Kiểm tra đối với Nhà 
nước, xã hội, là một chức năng không thể tách rời quyền lãnh đạo 
của Đảng. Vì vậy, thông qua các cơ quan tổ chức của mình, 
Đảng kiểm tra hoạt động của Nhà nước, trong đó kiểm tra hoạt 
động của hệ thống các cơ quan hành chính nhà nước, những 
người có chức vụ, mọi công chức, viên chức trong bộ máy đó. 
Hoạt động kiểm tra của Đảng đối với hành chính có những hình 
thức, phương pháp, nội dung đặc thù riêng.

Đảng kiểm tra hệ thống hành chính nhà nước bằng cách nghe 
các đảng viên giữ chức vụ lãnh đạo trong cơ quan nhà nước tương 
ứng báo cáo về mọi mặt hoạt động của bộ máy do mình chỉ đạo, 
lãnh đạo và trực tiếp kiểm tra việc thực hiện Nghị quyết, đường 
lối chính sách của Đảng, pháp luật Nhà nước của những đảng 
viên đó.

Cơ quan thực hiện kiểm tra đối với hoạt động Nhà nước là: 
Đại hội Đại biểu toàn quốc, Hội nghị Ban chấp hành Trung ương 
Đảng, Bộ Chính trị, các ban của Trung ương Đảng; Đại hội Đại 
biểu các cấp và Đảng uỷ các cấp đó, tổ chức Đảng cơ sở và chi 
bộ, tổ đảng.

Khi các tổ chức Đảng thực hiện việc kiểm tra đối với các 
hoạt động của các cơ quan nhà nước, chỉ nhằm phát huy mạnh 
mẽ vai trò, hiệu lực của hành chính chứ không điều hành thay 
các cơ quan hành chính, không trực tiếp can thiệp vào hoạt động 
điều hành, không làm thay công việc chính quyền, không ra 
mệnh lệnh, chỉ thị trực tiếp đối với cán bộ chính quyền, công 
chức, viên chức nhà nước, không đình chỉ, sửa đổi, bãi bỏ các
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quyết định của các cơ quan hành chính nhà nước nhưng có yêu 
cầu cơ quan nhà nước có thẩm quyền bổ sung, sửa chữa những 
quyết định các vấn đề đó.

Trong tiến trình kiểm tra, các tổ chức, cơ quan Đảng thông 
báo kết quả kiểm tra cho lãnh đạo các cơ quan hành chính nhà 
nước tương ứng và cùng với họ thảo luận tìm các biện pháp khắc 
phục các thiếu sót, vi phạm. Trong trường hợp người lãnh đạo 
các cơ quan quản lý không tiếp thu để đề ra biện pháp cần thiết 
nhằm khắc phục, loại trừ những vi phạm, khuyết điểm thì cơ 
quan kiểm tra đặt vấn đề với Đảng uỷ, Đảng bộ để áp dụng các 
biện pháp thích hợp, cả biện pháp kỷ luật của Đảng. Nếu những 
biện pháp ấy không có hiệu quả thì đưa vấn đề lên cơ quan cấp 
trên của Đảng và Nhà nước. Khi tiến hành kiểm tra, tổ chức 
Đảng cơ sở cần phải thu hút sự tham gia của các tổ chức xã hội 
khác như: Công đoàn, Đoàn thanh niên, Hội Liên hiệp phụ nữ.

Kiểm tra là hoạt động quan trọng bảo đảm vai trò lãnh đạo 
của Đảng đối với Nhà nước và góp phần tăng cường củng cố 
pháp chế, kỷ luật trong quản lý nhà nước, bảo vệ các quyền tự 
do, lợi ích công dân. Vì vậy, phải tăng cường thường xuyên công 
tác kiểm tra của Đảng. Nhưng theo quy định của pháp luật, hoạt 
động kiểm tra của Đảng cũng phải thực hiện trong khuôn khổ 
Hiến pháp và pháp luật. Nói cách khác, khi tiến hành hoạt động 
kiểm tra các cơ quan, tổ chức Đảng phải tôn trọng và tuân thủ 
pháp luật.

Các cơ quan quản lý nhà nước, những người lãnh đạo chính 
quyền cùng với tổ chức Đảng có nghĩa vụ và trách nhiệm tạo 
điều kiện thuận lợi cho hoạt động kiểm tra, cung cấp các thông 
tin và tài liệu cần thiết thuận lợi cho hoạt động nghiên cứu và trả 
lời các kiến nghị của tổ chức Đảng và áp dụng các biện pháp cần
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thiết để khắc phục, loại trừ nhưng nguyên nhân, điềũ kiện dân tới 
vi phạm thiếu sót trong quản lý nhà nước.

6. Giám sát của tổ chức chính trị -  xã hội, công dân

Các tổ chức xã hội như Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, Công 
đoàn, Đoàn thanh niên, Hội Liên hiệp phụ nữ, Hội Cựu chiến 
binh... đều được ghi nhận trong Hiến pháp và pháp luật của Nhà 
nước. Các tổ chức xã hội này có khả năng tham gia rộng rãi vào 
việc xây dựng bộ máy nhà nước, xây dựng và bảo vệ pháp luật, 
tham gia quản lý nhà nước. Chẳng hạn, Mặt trận Tổ quốc tiến 
hành hiệp thương bầu cử đại biểu Quốc hội. Hội đồng nhân dân 
các cấp; tham gia xây dựng, trình các dự án Luật, pháp lệnh, nghị 
định... Thông qua các hình thức tham gia đó mà các tổ chức xã 
hội đồng thời giám sát hoạt động của các cơ quan, tổ chức nhà 
nước nói chung, cơ quan hành chính nhà nước nói riêng.

Quyền giám sát việc thực hiện pháp luật của bộ máy hành 
chính còn thuộc về các tổ chức xã hội khác như các hội nghề 
nghiệp, hội tự nguyện, hội tự quản, các tập thể lao động, trong đó 
tập thể lao động ở các đơn vị cơ sở có vai trò đặc biệt quan trọng.

Khác với hoạt động kiểm tra, thanh tra, giám sát do các cơ 
quan nhà nước thực hiện, giám sát xã hội được thực hiện bởi 
nhân dân, tổ chức xã hội, không gắn với quyền lực nhà nước, 
không mang tính cưỡng chế nhà nước. Vì vậy, trong hoạt động 
giám sát, các tổ chức xã hội chỉ áp dụng các biện pháp tác động 
mang tính giáo dục, thuyết phục là chủ yếu. Tuy vậy, trong một 
số trường hợp cụ thể, các tổ chức xã hội được Nhà nước uỷ quyền 
giám sát mang tính quyền lực pháp lý. Chẳng hạn khi Công đoàn 
giám sát về bảo hộ lao động và thực hiên pháp luật về lao động, 
khi tập thê lao động giám sát thủ trưởng cơ quan, tổ chức, giám
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đốc xí nghiệp trong việc bảo đảm điều kiện lao động, trong việc 
thực hiện hợp đồng lao động, hợp đồng tập thể, các tổ chức an 
ninh nhân dân, đội quy tắc... thì được quyền áp dụng một số biện 
pháp cưỡng chế hành chính nhất định nhằm ngăn chặn những vi 
phạm pháp luật.

Mục đích của giám sát xã hội là phòng ngừa, phát hiện vi 
phạm pháp luật. Các tổ chức xã hội có thể đề xuất, kiến nghị với 
các cơ quan nhà nước có thẩm quyền áp dụng các biện pháp loại 
trừ những nguyên nhân, điều kiện vi phạm pháp luật và kỷ luật nhà 
nước, ngăn chặn và xử lý vi phạm pháp luật và kỷ luật nhà nước.

Các tổ chức xã hội thông qua các nguồn thông tin để thực 
hiện quyền giám sát và kiến nghị các biện pháp phòng ngừa. Chỉ 
trong một số ít trường hợp do tiến hành thanh tra trực tiếp, như 
thanh tra nhân dân tiến hành thanh tra theo quy định của thủ 
trưởng cơ quan, khi công đoàn tham gia cùng với cơ quan nhà 
nước thanh tra các vụ về an toàn lao động, bảo hiểm nghề 
nghiệp...

Tổ chức xã hội có thể độc lập hoặc phối hợp với các cơ quan 
thanh tra, kiểm tra của Nhà nước, của Đảng thực hiện giám sát.

Có hai hình thức giám sát của các tổ chức xã hội đối với 
hành chính; giám sát nội bộ và giám sát bên ngoài. Giám sát nội 
bộ là giám sát việc thực hiện pháp luật, kỷ luật trong bản thân 
nội bộ tổ chức xã hội đó, trong phạm vi cơ quan xí nghiệp mà ở 
đó tổ chức xã hội hoạt động. Còn giám sát bên ngoài là giám sát, 
kiểm tra mọi đối tượng và chủ thể của quản lý nhà nước trong 
việc thực hiện chủ trương đường lối, chính sách của Đảng, pháp 
luật của Nhà nước, kế hoạch nhiệm vụ, phát triển kinh tế, văn 
hoá, xã hội.
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Do tính đa dạng, phong phú của các tổ chức xã hội, mỗi loại 
tổ chức xã hội có đặc thù riêng về hình thức, phương pháp giám 
sát đối với hệ thống hành chính. Ví dụ cơ quan trung ương của tổ 
chức xã hội thông qua sự tham gia vào công tác xây dựng dự thảo 
Luật, pháp lệnh, nghị định để giám sát, hoặc thông qua công tác 
hiệp thương bầu cử đại biểu Quốc hội, đại biểu Hội đồng nhân 
dân các cấp, thông qua việc tổ chức thực hiện pháp luật, tuyên 
truyền, giáo dục, giải thích pháp luật.

Hoạt động giám sát của các tổ chức xã hội tuy không mang 
tính quyền lực -  pháp lý, nhưng có tác dụng giáo dục, phòng 
ngừa góp phần ngăn chặn có hiệu quả vi phạm pháp luật và kỷ 
luật của Nhà nước như tham nhũng, hối lộ và các tiêu cực khác 
trong bộ máy công quyền, nhằm xây dựng một xã hội dân chủ, 
công bằng, văn minh. Trong môi trường dân chủ hoá đời sống xã 
hội, cần phát huy tính tích cực chính trị của tổ chức xã hội trong 
việc tham gia giám sát các cơ quan hành chính nhà nước.

Trong giám sát, kiểm tra của tổ chức xã hội, thanh tra nhân dân 
có vai trò quan trọng. Vì vậy, địa vị, nhiệm vụ và quyền hạn của 
thanh tra nhân dân được quy định trong Pháp lệnh thanh tra 1990.

7. Kiến nghị, yêu cẩu, khiếu nại, tố cáo của công dân đối 
vói hành chính nhà nước

Quyền giám sát đối với hành chính còn được thực hiện trực 
tiếp bởi quyền yêu cầu, kiến nghị, quyền khiếu nại, tố cáo các 
hành vi vi phạm pháp luật với cơ quan nhà nước, tổ chức có thẩm 
quyền. Quyền khiếu nại, tố cáo của công dân không chỉ là 
phương tiện giám sát có hiệu quả việc tuân thủ pháp chế và kỷ 
luật trong quản lý nhà nước, mà còn là phương tiện bảo đảm tính
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pháp lý hưu hiệu các quyền tự do và lợi ích hợp pháp của công 
dân, tổ chức khi bị xâm hại.

Các quyền trên được quy định trong Hiến pháp và được cụ thể 
hoá trong các văn bản pháp luật, đặc biệt là Pháp lệnh khiếu nại tố 
cáo của công dân ngày 2/5/1991. Quyền này của công dân được 
bảo đảm bằng các phương tiện tổ chức và pháp lý khác nhau.

Quyền kiến nghị, yêu cầu, khiếu nại, tố cáo của công dân là 
một loại quyền chủ thể. Trong điểu kiện xây dựng nhà nước pháp 
quyền Việt Nam, Nhà nước của dân, do dân, vì dân, mở rộng dân 
chủ mọi lĩnh vực đời sống xã hội, phát huy tính tích cực chính trị 
của quần chúng, cần tạo mọi điều kiện để công dân thực hiện các 
quyền đó.

Kiến nghị là đề xuất ý kiến với cơ quan, tổ chức nhà nước 
nhằm hoàn thiện tổ chức và hoạt động của bộ máy nhà nước, kiến 
nghị không liên quan trực tiếp tới vi phạm pháp luật.

Yêu cầu là đòi hỏi của công dân để thực hiện quyền chủ thể 
của họ được pháp luật quy đinh (yêu cầu được học tập, yêu cầu 
có việc làm...), cũng có trường hợp có liên quan tới vi phạm pháp 
luật nhưng không trực tiếp tới người yêu cầu.

Khiếu nại được sử dụng khi quyền chủ thể của công dân 
khiếu nại hoặc của người do họ bảo hộ bị vi phạm do quyết định 
hoặc hành vi trái pháp luật thuộc phạm vi quản lý nhà nước của 
các cơ quan nhà nước hoặc các viên chức, công chức.

Tố cáo là việc công dân phát hiện với cơ quan nhà nước có 
thẩm quyền về việc làm trái pháp luật của cơ quan, tổ chức cá 
nhân gây thiệt hại hoặc đe doạ gây thiệt hại tới lợi ích của Nhà 
nước, tập thể; quyền và lợi ích hợp pháp của công dân.
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Quyền kiến nghị, yêu cầu, khiếu nại, tố cáo của công dân 
được pháp luật bảo đảm, bảo vệ đối với mọi người công dân có 
năng lực hành vi hành chính, kể cả những công dân bị Toà án 
tước một số quyền chủ thể. Quyền này của công dân có thể do 
tập thể công dân thực hiện. Đối tượng của khiếu nại, tố cáo 
quyền quyết định hành chính hoặc hành vi trái pháp luật của chủ 
thể quản lý nhà nước.

Thủ tục yêu cầu, kiến nghị và giải quyết yêu cầu, kiến nghị 
không được pháp luật quy định chặt chẽ như thủ tục khiếu nại, tố 
cáo và quyết định khiếu nại tố cáo.

Thủ tục khiếu nại, tố cáo của công dân nói chung được quy 
định chặt chẽ trong Luật Tố tụng hình sự, dân sự, tố cáo khác 
trong quản lý nhà nước và giải quyết khiếu nại tố cáo đó được 
quy định chủ yếu trong pháp lệnh, tố cáo của công dân và pháp 
lệnh thanh tra nhà nước quản lý công tác giải quyết khiếu nại, tố 
cáo của công dân theo đúng trình tự, thời gian xác định. Trên cơ 
sở khiếu nại, tố cáo xuất hiện quan hệ pháp luật hành chính cụ 
thể và nó chấm dứt khi quyết định giải quyết khiếu nại, tố cáo 
được thực hiện.

Giải quyết khiếu nại, tố cáo của công dân là công việc rất 
quan trọng và cấp thiết hiện nay. Thực hiện tốt các công tác giải 
quyết khiếu nại, tố cáo của công dân là củng cố lòng tin của công 
dân đối với Đảng, Nhà nước, kích thích tính tích cực chính trị của 
họ, nhằm phát hiện và xử lý kịp thời, nghiêm minh mọi hành vi 
vi phạm pháp luật, củng cố pháp chế và kỷ luật trong quản lý nhà 
nước.

Tuy vậy, pháp luật về thẩm quyền và trình tự giải quyết 
khiếu nại, tố cáo của công dân còn nhiều bất hợp lý, cộng với ý
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thức pháp luật và trình độ giải quyết khiếu nại, tố cáo của công 
dân còn thấp làm nhiều vụ kiện kéo dài, lòng vòng. Để bảo đảm 
quyền khiếu nại, tố cáo của công dân, cần hoàn thiện pháp luật, 
cơ quan giải quyết khiếu nại, tố cáo. Có như vậy mới thực sự tăng 
cường pháp chế và kỷ luật nhà nước, nâng cao tính tích cực của 
công dân trong giám sát việc tuân theo pháp luật của bộ máy 
hành chính.

III. KIỂM SOÁT NỘI Bộ CÁC HOẠT ĐỘNG QUẢN LÝ NHÀ
NƯỚC CỦA CÁC Cơ QUAN HÀNH CHÍNH NHÀ NƯỚC

1. Hoạt động kiểm tra, thanh tra của các cơ quan quản lý 
nhà nước thẩm quyển chung

Hoạt động thanh tra, kiểm tra của Chính phủ, và u ỷ  ban 
nhân dân (các cơ quan quản lý thẩm quyền chung) được đặc 
trưng bởi sự trực thuộc của các đối tượng bị thanh tra, kiểm tra 
đối với những cơ quan đó, do đó mang tính chất quyền lực -  
phục tùng.

Chính phủ, Uỷ ban nhân dân có thể kiểm tra bất kỳ một loại 
hoạt động nào của đối tượng bị quản lý, có thể tiến hành thường 
xuyên, định kỳ hoặc đột xuất khi xuất hiện những vi phạm.

Hoạt động kiểm tra của các cơ quan quản lý thẩm quyền 
chung tiến hành dưới nhiều hình thức như: Nghe báo cáo, đánh 
giá báo cáo của đối tượng kiểm tra, tự tổ chức đoàn kiểm tra tổng 
hợp về từng vấn đề; hoặc thông qua thanh tra nhà nước, thanh tra 
bộ, sở.

Do tính tích cực của đối tượng kiểm tra vào chủ thể kiểm tra, 
do đó hoạt động kiểm tra của Chính phủ, uỷ  ban nhân dân có
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tính quyền lực cao: Nó có quyền ra quyết định hành chính bắt 
buộc đối tượng kiểm tra phải thi hành; có quyền đình chỉ, bãi bỏ 
các quyết định trái pháp luật, hoặc sai trái của đối tượng bị kiểm 
tra, khi cần có thể áp dụng các biện pháp kỷ luật đối với cả 
những người có chức vụ hoặc đối với cơ quan, tổ chức, đơn vị 
trực thuộc.

2. Kiểm tra chức năng và kiểm tra nội bộ

a) Kiểm tra chức năng là hoạt động kiểm tra do các cơ quan 
quản lý ngành, lĩnh vực (Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc 
Chính phủ có chức năng quản lý ngành hay lĩnh vực) thực hiện 
đối với các cơ quan, tổ chức, đơn vị không trực thuộc mình về 
mặt tổ chức trong việc chấp hành pháp luật, đường lối chính sách 
và các quy tắc quản lý về ngành hay lĩnh vực mình quản lý thống 
nhất trong cả nước.

Khi tiến hành kiểm tra theo chức năng, các cơ quan kiểm tra 
có quyền yêu cầu cơ quan bị kiểm tra cùng cấp đình chỉ, sửa đổi 
hoặc bãi bỏ quyết định trái pháp luật của cơ quan đó, nhưng 
không có quvền tự đình chỉ, sửa đổi hoặc bãi bỏ những quyết 
định đó, cũng không có quyền áp dụng các chế tài kỷ luật, phạt 
hành chính, trừ trường hợp cơ quan kiểm tra chức nãng đó có 
chức năng là cơ quan thanh tra nhà nước chuyên ngành. Chẳng 
hạn: Bộ trưởng quản lý ngành, lĩnh vực có quyền kiến nghị với 
Bộ trưởng, thủ trưởng cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc Chính 
phủ đình chỉ việc thi hành, sửa đổi hoặc bãi bỏ những quy định 
do cơ quan đó ban hành trái với các văn bản pháp luật nhà nước 
hoặc của Bộ, ngành, lĩnh vực do Bộ phụ trách. Nếu cơ quan nhận 
được kiến nghị không nhất trí thì trình Thủ tướng Chính phủ 
quyết định (phần 1 mục 2 Điều 10 Nghị định số 15/CP ngày
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2-3-1993 của Chính phủ). Nhưng đối với cơ quan cấp dưới, có 
thể đình chỉ những vãn bản trái pháp luật do cơ quan đó ban hành 
và đề nghị thủ trưởng cấp trên trực tiếp của mình bãi bỏ. Ví dụ: 
Bộ trưởng có quyền đình chỉ việc thi hành trái với các văn bản 
của Bộ và ngành, lĩnh vực do Bộ phụ trách và chịu trách nhiệm 
về quyết định đình chỉ đó (phần 4 mục 2 Điều 10 Nghị định 
trên). Khi có tranh chấp giữa cơ quan kiểm tra chức nãng và đối 
tượng bị kiểm tra, về nguyên tắc đối tượng bị kiểm tra phải chấp 
hành nhưng có quyền kiến nghị với cơ quan có thẩm quyền giải 
quyết. Nhìn chung quy định về vấn đề này được quy định khá cụ 
thể trong Luật Tổ chức Chính phủ và các văn bản pháp luật khác 
về tổ chức bộ máy, chức năng nhiệm vụ, thẩm quyền các cơ quan 
quản lý nhà nước.

b) Kiểm tra nội bộ là nhiệm vụ, chức năng của một cơ quan 
quản lý nhà nước. Khái niệm kiểm tra nội bộ để chỉ hoạt động 
kiểm tra trong nội bộ ngành, một cơ quan, tổ chức do thủ trưởng 
cơ quan quản lý ngành và lĩnh vực, thủ trưởng các cơ quan, tổ 
chức, đơn vị cơ sở của Nhà nước tiến hành. Hoạt động này có 
tính trực thuộc chặt chẽ giữa chủ thể và đối tượng bị kiểm tra, 
phạm vi kiểm tra bao quát mọi hoạt động, mọi vấn đề thuộc 
nhiệm vụ, chức năng của cơ quan cấp dưới, nhân viên dưới 
quyền. Thủ trưởng cơ quan có thể trực tiếp kiểm tra hoặc lập ra 
tổ chức giúp thủ trưởng kiểm tra. Khi tiến hành kiểm tra, thủ 
trưởng cơ quan hoặc tổ chức kiểm tra có quyền áp dụng mọi hình 
thức và biện pháp thuộc quyền hạn của thủ trưởng như: Khen 
thưởng cơ quan, cá nhân quyết định đình chỉ hoặc bãi bỏ các 
quyết định sai trái của cấp dưới, đình chỉ hành vi vi phạm pháp
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luật, kỷ luật, kể cả các biện pháp kiểm kê, kiểm soát, kê biên, 
niêm phong tài sản, tài liệu...

3. Thanh tra đối với hành chính nhà nước

Hệ thống tổ chức thanh tra của Nhà nước bao gồm:

Thứ nhất, thanh tra nhà nước của Chính phủ, thanh tra tỉnh, 
thành phố trực thuộc Trung ương của Uỷ ban nhân dân cùng cấp; 
thanh tra huyện, quận, thị xã, thành phố trực thuộc tỉnh của Uỷ 
ban nhân dân cùng cấp.

Thứ hai, thanh tra của Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc 
Chính phủ có chức năng và thanh tra thuộc Giám đốc sở. Hệ thống 
thanh tra Bộ, Sở có hai loại: thanh tra chức năng và thanh tra thuộc 
nội bộ cơ quan. Chức năng thanh tra nhà nước xã, phường, thị trấn 
do Uỷ ban nhân dân cùng cấp trực tiếp đảm nhiệm.

Thanh tra nhà nước là cơ quan thuộc hệ thống hành pháp, có 
nhiệm vụ, quyền hạn để thực hiện quyền kiểm soát đối với hành 
chính:

-  Thanh tra việc thực hiện chính sách, pháp luật, nhiệm vụ, 
kế hoạch nhà nước của các cơ quan, tổ chức và cá nhân, trừ hoạt 
động điều tra, truy tố, xét xử, kiểm sát của các cơ quan điều tra, 
kiểm sát, toà án và việc cơ quan giải quyết tranh chấp kinh tế, xử 
lý vi phạm pháp luật hợp đồng kinh tế.

-  Xem xét, kiến nghị với cấp có thẩm quyền giải quyết hoặc 
giải quyết theo thẩm quyền các khiếu nại, tố cáo.

-  Trong phạm vi của mình, chỉ đạo về tổ chức và hoạt động 
thanh tra đối với cơ quan, tổ chức hữu quan.
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-  Kiến nghị với cơ quan nhà nước có thẩm quyền những vấn 
đề quản lý nhà nước cần sửa đổi, bổ sung hoặc ban hành các quy 
định phù hợp với yêu cầu của quản lý nhà nước.

Để thực hiện nhiệm vụ quyền hạn trên, trong quá trình thanh 
tra, các tổ chức thanh tra nhà nước có quyền:

-  Yêu cầu cơ quan, đơn vị, cá nhân có liên quan cung cấp 
thông tin cần thiết phục vụ cho việc thanh tra, yêu cầu cơ quan, 
đơn vị hữu quan cử người tham gia hoạt động thanh tra;

-  Trưng cầu giám định;

-  Yêu cầu đối tượng thanh tra cung cấp tài liệu báo cáo bằng 
văn bản, trả lời những chất vấn của tổ chức thanh tra hoặc thanh 
tra viên; khi cần thiết tiến hành kiểm tra tài sản;

-  Quyết định niêm phong tài liệu, kê biên tài sản khi có cãn 
cứ để nhận định có vi phạm pháp luật; ra quyết định yêu cầu cơ 
quan có thẩm quyết tạm giữ tiền, đồ vật, giấy phép được cấp hoặc 
sử dụng trái pháp luật khi xét thấy cần ngăn chặn ngay việc vi 
phạm pháp luật hoặc để xác minh tình tiết làm chứng cho việc 
kết luận, xử ỉý;

-  Đình chỉ việc làm xét thấy đang hoặc sẽ gây thiệt hại đến 
lợi ích của Nhà nước, quyển và lợi ích hợp pháp của cơ quan, tổ 
chức và công dân;

-  Tạm đình chỉ việc thi hành quyết định kỷ luật, thuyên 
chuyển công tác người đang công tác với tổ chức thanh tra hoặc 
đang là đối tượng thanh tra, nếu xét thấy việc thi hành quyết định 
gây trở ngại cho việc thanh tra;
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-  cảnh cáo, tạm đình chỉ công tác nhân viên nhà nước cố ý 
cản trở việc thanh tra hoặc không thực hiện yêu cầu, kiến nghị, 
quyết định của tổ chức thanh tra hoặc thanh tra viên;

-  Kết luận, kiến nghị hoặc quyết định xử lý quy định của 
pháp luật;

-  Chuyển hồ sơ vẻ việc vi phạm pháp luật sang cơ quan điều 
tra hình sự có thẩm quyền giải quyết, nếu xét thấy có dấu hiệu 
cấu thành tội phạm.

Tổng thanh tra nhà nước, Chánh thanh tra tỉnh, huyện còn có 
quyền tạm đình chỉ quyết định xử lý tương ứng của Bộ trưởng, 
Giám đốc Sở, Trưởng phòng, ban cấp huyện và Chủ tịch Uỷ ban 
nhân dân cấp dưới trực tiếp nếu quyết định đó đang bị khiếu nại, 
tố cáo để xem xét giải quyết trong thời hạn tương ứng với từng 
cấp (90, 60 và 30 ngày).

Thanh tra nhà nước, thanh tra Bộ, thanh tra tỉnh còn có quyền 
đình chỉ việc thi hành, sửa đổi hoặc bãi bỏ kiến nghị, quyết định 
sai trái của tổ chức thanh tra nhà nước cấp dưới, đối với thanh tra 
Bộ của cơ quan, đơn vị thuộc quyền quản lý trực tiếp của Bộ 
trưởng.

Thanh tra viên khi thực hiện nhiệm vụ của mình có các 
quyền quy định tại các khoản 1, 2, 3, 4 và khoản 8 điều 9 pháp 
lệnh thanh tra, ngoài ra còn có quyền: Tạm đình chỉ việc làm xét 
thấy đang hoặc sẽ gây tác hại đến lợi ích của Nhà nước, quyền và 
lợi ích hợp pháp của cơ quan, tổ chức và công dân, đổng thời báo 
cáo ngay cho cơ quan có thẩm quyền giải quyết.

Hoạt động thanh tra là hoạt động chuyên trách bảo đảm pháp 
c h ế  v à  k ỷ  l u ậ t  t r o n g  q u ả n  l ý  n h à  n ư ớ c  p h ả i  t i ế n  h à n h  d ự a  t r ê n  c á c
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nguyên tắc: Pháp chế xã hội chủ nghía chính xác, khách quan, 
công khai, dân chủ và kịp thời.

Đổi mới tổ chức thanh tra nhà nước theo chế độ thủ trưởng, 
tăng cường quyền hạn cho thanh tra, quy định thủ tục thanh tra 
đã góp phần quan trọng tăng cường hoạt động bảo đảm pháp chế 
và kỷ luật trong hoạt động hành chính nhà nước. Nhưng việc giao 
đồng thời chức năng quản lý công tác thanh tra và giải quyết 
khiếu nại, tố cáo (chức năng mang tính tài phán hành chính) cho 
một cơ quan thuộc hệ thống hành pháp là chưa phù hợp. Đây 
cũng là một căn cứ đề nghị thành lập Toà án hành chính để thực 
hiện giải quyết các tranh chấp hành chính giữa cơ quan hành 
chính nhà nước với công dân, cơ quan, tổ chức.

Trong công cuộc cải cách hành chính nhà nước cần hoàn 
thiện pháp luật về công tác kiểm tra, kiểm sát, thanh tra giám sát 
đối với hệ thống hành chính, tạo ra cơ chế hợp lý, khoa học để 
sao cho mọi hành vi, quyết định hành chính của mọi cơ quan 
hành chính đều bị kiểm soát, và xử lý nhanh chóng các hành vi vi 
phạm pháp luật trong hệ thống hành chính, nhằm tăng cường 
pháp chế và kỷ luật trong quản lý nhà nước, nâng cao hiệu quả 
hoạt động trách nhiệm của bộ máy hành chính đối với nhân dân.
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