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1. Q u an  n iệm  về q u y ế t đ ịn h  
h à n h  c h ín h  quy  p h ạm

Trong khoa học, Luật Hành chính 
nước ngoài và Luật Hành chính Việt 
Nam đều quan niệm quyết định hành 
chính quy phạm (QĐHCQP) là một loại 
quyết định hành chính, do cơ quan hành 
chính nhà nước (CQHCNN) ban hành. 
Tuy nhiên, các nhà khoa học cũng chưa 
đưa ra bất kỳ một định nghĩa khoa học 
nào về QĐHCQP, mà chỉ đưa ra định 
nghĩa chung về quyết định hành chính.

Luật Ban hành văn bản quy phạm  
pháp luật năm 2008 (viết tắ t là Luật 
BHVBQPPL) chưa sử dụng thuật ngữ 
“quyết định hành chính quy phạm ” mà 
chỉ đề cập nội dung: “văn bản quy 
phạm pháp luật là văn bản do cơ quan 
nhà nước ban hành hoặc phối hợp ban 
hành theo thẩm  quyền, hình thức, thủ 
tục được Luật này hoặc Luật Ban hành  
văn bản quy phạm pháp luật của Hội 
đồng nhân dân, Uỷ ban nhân dân  năm 
2004 (viết tắ t  là Luật BHVBQPPL của 
HĐND, UBND), trong đó có quy tắc xử 
sự chung, có hiệu lực bắt buộc chung, 
được Nhà nước đảm bảo thực hiện để 
điều chỉnh các quan hệ xã hội”. Điều 1 
của Luật BHVBQPPL của 'HĐND và 
UBND cũng chỉ quy định: “Văn bản quy

phạm pháp luật của Hội đồng nhân 
dân, Uỷ ban nhân dân là văn bản do 
Hội đồng nhân dân, ư ỷ  ban nhân dân 
ban hành theo thẩm  quyền, trình tự, 
thủ tục do Luật này quy định, trong đó 
có quy tắc xử sự chung, có hiệu lực 
trong phạm vi địa phương, được Nhà 
nước đảm bảo thực hiện nhằm điều 
chỉnh các quan hệ xã hội ở địa phương 
theo định hướng xã hội chủ nghĩa”. Tuy 
chưa đưa ra định nghĩa cụ thể, song các 
nhà khoa học Luật Hành chính trong 
và ngoài nước đều có quan niệm chung: 
QĐHCQP là những quyết định làm 
thay đổi hệ thống quy phạm pháp luật 
(QPPL) hiện hành  bằng cách: th iế t lập, 
làm thay đổi hiệu lực của QPPL hoặc 
bãi bỏ các QPPL hiện  có, chứa đựng 
quy tắc chung, không có địa chỉ cụ 
thể , không hướng tới cá nhân , tổ 
chức cụ thể^. QĐHCQP có th ể  th iế t 
lập mới, làm  thay  đổi, bãi bỏ quy 
phạm  L uật H ành  chính  và m ột số 
ngành luậ t khác.

Từ những quan điểm trên và thực tiễn 
ban hành QĐHCQP của CQHCNN có thể 
thấy một số hạn  chế là: chưa thể hiện 
đầy đủ tính khoa học của QĐHCQP,
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không chỉ rõ là “có” QPPL bằng cách 
nào, “có chứa đựng” những loại quy 
phạm nào; chưa rõ việc th iết lập mới, 
sửa đổi, bổ sung, đình chỉ hay bãi bỏ 
QPPL hiện hành. Do đó, cũng chưa phù 
hợp với thực tiễn ban hành QĐHCQP 
của CQHCNN. Vì vậy, cần có cách tiếp 
cận mới khi đưa ra định nghĩa văn bản 
QPPL.

Trên cơ sở những dẫn chứng và 
phân tích trên , tác giả bài viết xin được 
trình bày quan điểm về QĐHCQP 
thông qua định nghĩa sau:

QĐHCQP là một loại quyết định 
hành chính do CQHCNN, người có 
thẩm quyền trong cơ quan đó ban hành 
trên cơ sở và để thi hành luật, pháp 
lệnh, các văn bản của cơ quan nhà nước 
cấp trên, của cơ quan quyền lực nhà  
nước cùng cấp, theo thủ tục và hình 
thức do pháp luật quy định, nhàm đặt 
ra quy phạm mới, đình chỉ, sửa dổi, hãi 
bỏ các QPPL hành chính, QPPL của 
một số ngành luật khác hay làm thay 
đổi phạm  vi hiệu lực của chúng.

2. Đ ặc trư n g  c ủ a  QĐHCQP
Qua phân tích các quy định của Luật 

BHVBQPPL và Luật BHVBQPPL cua 
HĐND, UBND, cũng như căn cứ vào 
các đạo luật khác mang tính chuyên 
ngành có liên quan có thể thấy rằng, 
QĐHCQP có những đặc trưng riêng so 
với những quyết định chính sách và 
quyết định hành chính cá biệt. Theo 
đó, QĐHCQP trước hết là những quyết 
định do CQHCNN, người có thẩm  quyền 
trong cơ quan đó ban hành; có quy tắc 
xử sự chung để điều chỉnh các quan hệ 
xã hội; được ban hành theo hình thức, 
thủ tục được luật quy định; được Nhà 
nước đảm bảo thực hiện.

Tuy vậy, cần phải thấy rằng trong số

các đặc điểm nêu trên , thì tính chất nổi 
bật, quan trọng nhất và trở thành  đặc 
trưng riêng có của QĐHCQP, đó là đặc 
điểm “có quy tắc xử sự chung để điều 
chỉnh quan hệ xã hội”, còn các đặc 
điểm khác chỉ là những yêu cầu đối với 
các quyết định quy phạm. Mặt khác, 
đối với mọi quyết định không phải là 
quy phạm cũng phải được ban hành 
đúng thẩm  quyền, hình thức, thủ tục, 
còn “được Nhà nước đảm bảo” là điều 
tấ t yếu và đương nhiên đối với bất kỳ 
quyết định nào. Vì vậy, khi đưa ra định 
nghĩa về QĐHCQP các nhà lập pháp 
cần đặc biệt chú ý tới những điểm đặc 
trưng căn bản của QĐHCQP.

3. N h ữ n g  loạ i QĐHCQP
Luật BHVBQPPL, Luật BHVBQPPL 

của HĐND, UBND không trực tiếp chỉ 
ra các loại QĐHCQP, nhưng căn cứ vào 
việc phân tích nội dung quy định về 
nghị định của Chính phủ, quyết định 
của Thủ tướng Chính phủ, thông tư của 
bộ trưởng, thủ trưởng cơ quan thuộc 
Chính phủ (Điều 14, 15, 16 Luật 
BHVBQPPL), về các trường hợp ban 
hành  văn bản QPPL của HĐND, 
UBND (Điều 2 Luật BHVBQPPL của 
HĐND, UBND), có thể thấy rằng, 
CQHCNN ban h àn h  m ột sô' loại 
QĐHCQP. Đó là:

a. QĐHCQP để cụ thể  hoá, chi tiết 
hoá văn bản của cơ quan nhà nước cấp 
trên

Trong thực tiễn, nhiều luật, pháp 
lệnh và các văn bản QPPL khác mới 
dừng lại quy định các vấn đề còn khá 
chung chung, vẫn còn nhiều luật 
“khung”, luật “ống” không thể thực 
hiện được ngay, đòi hỏi phải được chi 
tiế t hoá. M ặt khác, về m ặt khách quan, 
do đặc thù của quan hệ xã hội do các

10 TẠP CHÍ QUẢN LÝ NHÀ NƯÓC - số 219 (4/2014)



NGHIÊN CỨU - TRAO Đ ổ l

văn bản QPPL của cơ quan nhà nước 
cấp cao nhất thường điều chỉnh những 
quan hệ xã hội cơ bản nhất, quan trọng 
nhât sau Hiến pháp đối với những quan 
hệ xă hội nhất định. Do đó, các văn 
bản đó dù cụ thể đến đâu chăng nữa 
cũng không thể điều chỉnh một cách 
đầy đủ, chi tiế t mọi loại quan hệ xã hội 
thuộc đối tượng, phạm vi điều chỉnh 
của chúng. Chính điều này đòi hỏi phải 
ban hành văn bản QPPL để quy định 
chi tiế t thi hành.

QĐHCQP để chi tiế t thi hành luật, 
pháp lệnh là những quyết định chứa 
đựng các quy phạm “phái sinh”, được 
ban hành dựa trên  cơ sở các QPPL đả 
được quy định trong luật, pháp lệnh. Vì 
vậy, có thể gọi những quyết định loại 
này là quyết định “thứ cấp”. Việc ban 
hành  những quyết định này không 
được trá i với nguyên tắc, nội dung các 
điều khoản của luật, pháp lệnh. Klii có 
mâu thuẫn thì việc áp dụng phải tuân 
theo luật, pháp lệnh. Việc ban hành 
những QĐHCQP loại này có ý nghĩa 
quan trọng, ảnh hưởng trực tiếp tới 
hiệu lực, hiệu quả thực tế  của luật, 
pháp lệnh, của quản lý nhà nước. Vì 
vậy, trong khi xây dựng dự thảo luật, 
pháp lệnh cũng phải đồng thời xây 
dựng dự thảo nghị định, để khi luật, 
pháp lệnh được ban hành th ì nghị định 
cũng được ban hành ngay, tránh  tình 
trạn g  luật, pháp lệnh “chờ” nghị định.

b. QĐHCQP “tiên phát”
Đối với những quan hệ xã hội mới 

phiát sinh ở một địa phương nào đó, do 
đặc thù của đời sông ở địa phương, mà 
chưa được điều chỉnh bởi văn bản của 
cơ quan nhà nước cấp trên , hay cơ quan 
đạ.i diện quyền lực nhà nước ỗ địa 
pliưưng, nhưng quan hệ đó cần được 
điều chỉnh bằng pháp luật, thì CQHC-

NN ở địa phương ban hành QĐHCQP 
tương ứng để điều chỉnh và phải được 
sự đồng ý của cơ quan quyền lực nhà 
nước cùng cấp, hay CQHCNN cấp trên. 
Như vậy, quyền ban hành những quyết 
định loại này bị giới hạn bởi sự đồng ý 
của cơ quan nhà nước cấp trên. Tất cả 
những QĐHCQP loại này trong khoa 
học Luật Hành chính Việt Nam thường 
được gọi là những QĐHCQP “tiên 
phát”2. ■

Việc ban hành QĐHCQP “tiên phát” 
là cần th iế t và khách quan trong điều 
kiện ở nước ta  hiện nay. Tuy vậy, cũng 
không thể lạm dụng trong việc ban 
hành các quyết định hành chính “tiên 
phát”. Sự lạm dụng, hay sự “uỷ quyền 
lập pháp” càng nhiều sẽ dẫn đến sự 
“gặm nhấm ” dần quyền lập pháp của 
Quốc hội, quyền ban hành văn bản 
QPPL của cơ quan nhà nước cấp trên.

c. QĐHCQP thuộc thẩm quyền “tự 
quyết” của cơ quan hành chính

Bên cạnh việc giao cho Chính phủ 
ban hành nghị định để quy định những 
vấn đề mà luật, pháp lệnh chưa quy 
định như đã nêu trên, Luật BHVBQP- 
PL còn trao cho Chính phủ quyền “tự 
quyết” trong việc ban hành nghị định 
quy định “các biện pháp cụ thể để thực 
hiện chính sách kinh tế, xã hội, quốc 
phòng, an ninh, tà i chính, tiền tệ... và 
các vân đề khác thuộc thẩm  quyền 
quản lý, điều hành của Chính phủ”, 
“quy định nhiệm vụ, quyền hạn, tổ chức 
bộ máy của bộ, cơ quan ngang bộ, cơ 
quan thuộc Chính phủ và các cơ quan 
khác thuộc thẩm  quyền của Chính phủ” 
(khoản 2 và khoản 3, Điều 14 Luật 
BHVBQPPL). Thực chất, những quyết 
định này cũng là QĐHCQP “tiên  phát”, 
khi ban hành, Chính phủ dựa vào 
những quy định chung về thẩm  quyền
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của mình và tuỳ theo điều kiện chính 
trị, kinh tế, xã hội... và theo sự xem xét 
của mình mà ban hành quyết định, 
không đòi hỏi phải có sự đồng ý của Uỷ 
ban Thường vụ Quốc hội. Tuy vậy, việc 
ban hành những quyết định loại này 
cũng không thể vượt ra khỏi khuôn khổ 
những nguyên tắc chung của pháp luật, 
không thể trái với các quy định của 
luật, pháp lệnh, nghị quyết của Quốc 
hội, lệnh, quyết định của Chủ tịch 
nước.

d. QĐHCQP để hướng dẫn thực hiện 
văn bản QPPL của cơ quan nhà nước 
cấp trên

Để thực hiện luật, pháp lệnh, các 
văn bản của cơ quan nhà nước cấp trên, 
ngoài việc ban hành các QĐHCQP để 
chi tiế t hoá, cụ thể hoá việc thi hành 
luật, CQHCNN tuỳ theo thẩm  quyền 
của mình được pháp luật quy định, còn 
ban hành các văn bản hướng dẫn thi 
hành. Đó là thông tư của bộ trưởng, thủ 
trưởng cơ quan ngang bộ, hay quyết 
định của UBND hướng dẫn thực hiện 
văn bản QPPL của cơ quan nhà nước 
cấp trên, hay nghị quyết QPPL của 
HĐND cùng cấp. Theo Điều 16, Luật 
BHVBQPPL, có thể thấy, bộ trưởng, 
thủ trưởng cơ quan ngang bộ được ban 
hành ba loại thông tư sau:

Loại thứ nhất, ban hành để chi tiế t 
việc thực hiện văn bản của cơ quan nhà 
nước cấp trên. Loại thông tư này có 
tính truyền thống. Ví dụ: Thông tư số 
02/2012ẤTT-BXD ngày 12/6/20Ị2 của 
Bộ trưởng Bộ Xây dựng hướng dẫn một 
số nội dung về bảo trì công trình  dân 
dụng, công trình  công nghiệp vật liệu 
xây dựng và công trình  hạ tầng kỹ 
thuật đô thị. Thông tư này được ban 
hành là để thực hiện Nghị định số 
114/2010/NĐ-CP ngày 06/12/2010 của

Chính phủ về bảo trì công trình Xiìy 

dựng.
Loại thứ  hai, ban hành để “quy định 

về quy trình, quy chuẩn kỹ thuật, định 
mức kinh tế  - kỹ thuật của ngành, lĩnh 
vực do mình phụ trách”. Thực chất, đày 
là những quyết định quy phạm trước 
đây do bộ trưởng ban hành. Thông tư 
loại này có tính đặc thù của ngành, 
lĩnh vực thuộc nền kinh tế  quôc dân, 
trong đó chứa đựng những tiêu chuẩn 
mang tính kỹ thuật của ngành, lĩnh 
vực. Ví dụ; Thông' tư sô' 19/2013/TT- 
BỶT ngày 12/7/2013 của Bộ trưdng lĩộ 
Y tế  hướng dẫn thực hiện quản lý chất 
lượng dịch vụ khám  bệnh, chửa bệnh 
tại bệnh viện. Thông tư này đươc ban 
hành dựa trên  cơ sở chức năng, nhiệm 
vụ, quyền hạn của Bộ Y tế, mà không 
dựa vào bất kỳ một căn cứ pháp lý nào 
khác để ban hành.

Loại thứ ba, ban hành để “quy định 
các biện pháp thực hiện chức năng 
quản lý ngành, lĩnh vực do mình phụ 
trách và những vấn đề khác do Chính 
phủ giao”. Thông tư loại này, thực chất 
là chỉ thị trước đây do bộ trưởng ban 
hành.

Như vậy, nội dung thông tư hiện nay 
là một tập hợp những vấn đề mà trước 
đây thông tư, quyết định quy phạm và chỉ 
thị quy phạm đã quy định.

4. Vai trò của QĐHCQP
Trong hoạt động hành chính nhà 

nước, đời sống nhà nước và xã hội, 
QĐHCQP có vai trò đặc biệt quan 
trọng nhằm  điều chỉnh các quan hệ xã 
hội. Điều đó được thể  hiện ở những 
điểm căn bản sau đây:

Thứ nhất, QĐHCQP được sử dụng để 
cụ thể hoá, chi tiế t hoá các quy định 
của luật, pháp lệnh, nghị quyết của cơ
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qian quyền lực nhà nước, quyết định 
cia cơ quan nhà nước cấp trên, đặc biệt 
là việc cụ thể hoá các quyền và nghĩa 
VL của công dân trong lĩnh vực hành 
d ính , là phương tiện  đảm bảo, bảo vệ 
CỈC  quyền con người, quyền của công 
din được ghi nhận trong Hiến pháp 
bin^ con đường hành chính.

Thứ hai, là cơ sở pháp lý để xác 
định địa vỊ pháp lý của các CQHCNN, 
CẾC tổ chức sự nghiệp (các bộ, cơ quan 
n^ang bộ, cơ quan thuộc Chính phủ, 
UBND, cơ quan chuyên môn thuộc 
ƯBND, các đơn vỊ sự nghiệp công lập 
ả a  Nhà nước...). Vì chính các nghị 
định của Chính phủ quy định tổ chức, 
nhiém vụ, quyền hạn của bộ, cơ quan 
n^aag bộ, quy định nhiệm vụ, quyền 
han của ƯBND, cơ quan chuyên môn 
thuóc UBND trong từng lĩnh vực quản 
lý, mà luật, pháp lệnh chưa quy định. 
Đồng thời, là cơ sở pháp lý để thực 
hiệr. các nhiệm  vụ, chức năng hành 
cMnh nhà nước, đảm bảo pháp chế và kỷ 
luật trong hánh chính, định ra “khuôn 
khổ’, “hành lang” pháp lý cho việc thực 
hiệr. các hoạt động điều hành cụ thể của 
các CQHCNN và các đơn vỊ, tổ chức trực 
thuộc.

7hứ ba, QĐHCQP tạo nền tảng, cơ 
sở (ủa sự điều chỉnh pháp luật đối với 
hoạ'. động quản lý hành chính nhà 
nước trên  mọi lĩnh vực của đời sống xã 
hội. QĐHCQP cũng là cơ sở cho việc 
ban hành các quyết định cá biệt để giải 
quyét những vấn đề cụ thể phát sinh 
trorg hoạt động hành chính nhà nước, 
cả t*ong nội bộ cơ quan, hệ thống hành 
chírh và những vấn đề liên quan tới cá 
nhâi, tổ chức khác.

lỉiứ  tư, vai trò của QĐHCQP còn thể 
hiệr ở chỗ, chúng không chỉ chứa các 
QPỈL hành chính, mà trong một số

trường hợp, đặc biệt là các nghị định 
của Chính phủ, có thể chứa các QPPL 
của ngành luật, như Luật Đất đai, môi 
trường, tà i chính, dân sự, lao động,... 
Đây cũng là nguồn quan trọng của pháp 
luật hành chính, trong một số trường 
hợp còn là nguồn của một số ngành 
luật khác.

Để nâng cao chất lượng của các 
QĐHCQP do CQHCNN ban hành, đòi 
hỏi trước hết cần phải hợp nhất Luật 
BHVBQPPL với Luật BHVBQPPL cua 
HĐND, UBND thành  một luật gọi 
chung là Luật Ban hành văn bản quy 
phạm pháp luật. Trong đó, phải tạo ra 
được cơ chế đảm bảo quyền tự chủ, 
sáng tạo của các cơ quan hành chính, 
đặc biệt là CQHCNN ở địa phương 
trong việc ban hành QĐHCQP. Vì 
quyền ban hành QĐHCQP là quyền 
trực tiếp phản ánh xu hướng tăng 
quyền chủ động, sáng tạo cho chính 
quyền địa phương. Đồng thời, sửa đổi, 
bổ sung nội dung của luật để đảm bảo 
sự thống nhất trong lĩnh vực xây dựng 
và ban hành văn bản QPPL, đảm bảo 
sự phù hợp của luật này với các luật 
khác có liên quan. M ặt khác, phải tăng 
cường kiểm tra  tính  hợp pháp, hợp lý 
của các QĐHCQP, xử lý kịp thời, 
nghiêm minh những quyết định không 
đáp ứng yêu cầu hợp pháp, hợp lý, góp 
phần tăng cường kỷ luật, kỷ cương 
trong quản lý hành  chính nhà nướcũ
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