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TS. NguyÔn thÕ quyÒn * 

1. Một số quan niệm phổ biến về văn 

bản quản lý hành chính nhà nước 

Thuật ngữ văn bản hiện nay đang được 

hiểu theo nhiều nghĩa khác nhau. Dưới góc 

độ ngôn ngữ học, có khái niệm khai thác 

yếu tố hình thức, coi văn bản là "giấy ghi 

nội dung một sự kiện";
(1)

 có khái niệm khai 

thác yếu tố chức năng, mục đích, coi văn 

bản là "phương tiện ghi lại và truyền đạt 

thông tin bằng một ngôn ngữ (hay ký hiệu) 

nhất định";
(2)

 có khái niệm khai thác yếu tố 

nội dung, coi văn bản là "chuỗi ký hiệu 

ngôn ngữ hay nói chung những ký hiệu 

thuộc hệ thống nào đó, làm thành một 

chỉnh thể, mang một nội dung, ý nghĩa trọn 

vẹn";
(3)

 cũng có khái niệm tiếp cận từ tất cả 

những góc độ cần thiết: hình thức, nội 

dung, mục đích, coi văn bản là một chỉnh 

thể được xác lập bằng ngôn ngữ viết, có 

nội dung là những thông tin cần biểu đạt, 

có hướng đích và mục tiêu nhất định.
(4)

 

Mặc dù có những nét khác biệt nhất 

định, phản ánh đặc điểm riêng biệt của mỗi 

ngành khoa học nhưng các khái niệm đó 

đều có xuất phát điểm là một số tiêu chí, 

như: Ngôn ngữ được sử dụng, nội dung 

được xác lập, chủ thể ban hành, thể loại 

văn bản. Trong khoa học pháp lý hiện nay, 

cách hiểu về văn bản là tương đối thống 

nhất, coi văn bản là một chỉnh thể được 

cấu tạo theo những quy tắc nhất định, gồm 

những đơn vị ngôn ngữ liên kết với nhau 

nhằm chuyển tải một thông tin trọn vẹn 

nào đó, đáp ứng mục đích giao tiếp.
(5)

 Trên 

cơ sở đó, từ văn bản được sử dụng trong 

những cấu trúc ghép của ngôn ngữ để hình 

thành nên khá nhiều thuật ngữ liên quan 

tới văn bản, như: văn bản quy phạm pháp 

luật, văn bản áp dụng pháp luật, văn bản 

hành chính thông dụng, văn bản quản lý 

nhà nước, văn bản quản lý hành chính nhà 

nước... 

Tuy nhiên, chỉ nói riêng về văn bản 

quản lý hành chính nhà nước đã có những 

quan niệm không hoàn toàn giống nhau về 

một số nội dung, điển hình là quan điểm 

coi văn bản quản lý hành chính nhà nước là 

một chỉnh thể, được xác lập theo hình thức 

do pháp luật quy định, gồm những đơn vị 

ngôn ngữ liên kết với nhau, do các chủ thể 

quản lý hành chính nhà nước ban hành để 

điều chỉnh, tác động vào hành vi, trao đổi 

thông tin, ghi nhận các sự kiện pháp lý 

nhằm đạt mục đích quản lý
(6)

 (quan điểm 

thứ nhất), bao gồm nhiều loại khác nhau về 

tính chất, như: văn bản quy phạm pháp 

luật, văn bản áp dụng pháp luật, công văn 

hành chính, báo cáo, biên bản... 

Bên cạnh đó cũng có quan điểm khác 

* Giảng viên Khoa hành chính - nhà nước 

    Trường Đại học Luật Hà Nội 
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khá phổ biến, coi văn bản quản lý hành 

chính nhà nước là một chỉnh thể được xác 

lập theo hình thức do pháp luật quy định, 

do các chủ thể quản lý hành chính nhà 

nước ban hành để đặt ra các mệnh lệnh 

pháp luật có hiệu lực bắt buộc thi hành với 

các cá nhân, tổ chức có liên quan nhằm đạt 

mục đích quản lý
(7)

 (quan điểm thứ hai), 

chỉ bao gồm văn bản quy phạm pháp luật 

và văn bản áp dụng pháp luật.  

Cả hai quan điểm này đều thống nhất ở 

một số đặc điểm của văn bản quản lý hành 

chính nhà nước là văn bản do các chủ thể 

quản lý hành chính nhà nước ban hành, 

theo hình thức, thủ tục do pháp luật quy 

định, tuy nhiên giữa chúng có điểm khác 

biệt cơ bản khi xác định đặc điểm về nội 

dung của văn bản quản lý hành chính nhà 

nước. Trong quan điểm thứ nhất, nội dung 

văn bản quản lý hành chính nhà nước là ý 

chí nhà nước mà đại diện là chủ thể ban 

hành văn bản được thể hiện nhằm ba mục 

đích tác động khác nhau: bắt buộc thi hành 

với đối tượng quản lý; chỉ dẫn đối tượng 

quản lý, tạo nhận thức thống nhất để thi 

hành điều bắt buộc; ghi nhận các sự kiện 

pháp lý tạo cơ sở cho việc ban hành văn 

bản pháp luật hoặc cho việc theo dõi hoạt 

động của các đối tượng quản lý có liên 

quan, còn trong quan điểm thứ hai, nội 

dung văn bản quản lý hành chính nhà nước 

chỉ là ý chí nhà nước mà đại diện là chủ 

thể ban hành văn bản có giá trị bắt buộc thi 

hành với đối tượng quản lý. Như vậy, văn 

bản quản lý hành chính nhà nước theo 

quan điểm thứ hai có nội dung hẹp hơn 

(chỉ là văn bản pháp luật), là một bộ phận 

cấu thành quan điểm thứ nhất. 

Nếu xuất phát từ lý luận và thực tiễn 

quản lý hành chính nhà nước thì có thể 

khẳng định: Nhà quản lý muốn đạt mục 

đích đã đặt ra thì phải sử dụng nhiều 

hướng tác động khác nhau thích ứng với 

từng trường hợp cụ thể mà không thể rập 

khuôn, máy móc và khi đó văn bản quản lý 

hành chính nhà nước không chỉ được sử 

dụng để bắt buộc đối tượng liên quan thi 

hành ý chí của nhà quản lý mà còn có thể 

để tác động bằng cách chỉ dẫn hoặc trao 

quyền tự lựa chọn hành vi xử sự cho đối 

tượng quản lý. Như vậy, nếu theo quan 

điểm thứ hai thì nghĩa của văn bản quản lý 

hành chính nhà nước quá hẹp, có thể tạo ra 

sự phiến diện trong việc đánh giá về hoạt 

động quản lý hành chính nhà nước, coi 

quản lý hành chính nhà nước chỉ là hoạt 

động áp đặt ý chí, xem nhẹ những hướng 

tác động khác như chỉ dẫn, trao quyền cho 

đối tượng quản lý hành chính nhà nước 

đồng thời cũng dẫn tới sự lúng túng, thậm 

chí bế tắc khi xem xét vai trò của công văn 

trong quản lý hành chính nhà nước. Nhưng 

nếu theo quan điểm thứ nhất thì nội dung 

của văn bản quản lý hành chính nhà nước 

lại quá rộng, bao hàm cả những văn bản 

không có mục đích tác động vào đối tượng 

quản lý hành chính nhà nước (văn bản ghi 

nhận sự kiện pháp lý). 

Xuất phát từ những phân tích trên, từ 

đặc điểm của quản lý hành chính nhà nước, 

văn bản quản lý hành chính nhà nước nên 

hiểu theo hướng dung hòa cả hai quan 
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điểm nói trên: Xem xét văn bản quản lý 

hành chính nhà nước là phương tiện cơ bản 

để chủ thể quản lý tác động lên đối tượng 

quản lý hành chính nhà nước nhằm mục 

đích quản lý, do đó bao gồm mọi loại văn 

bản có vai trò giúp người ban hành tác 

động lên người tiếp nhận (văn bản chủ đạo, 

văn bản quy phạm pháp luật, văn bản áp 

dụng pháp luật, văn bản điều hành và văn 

bản hành chính) và không bao hàm những 

văn bản thiếu vai trò đó (văn bản ghi nhận 

sự kiện pháp lý). 

2. Đặc điểm của văn bản quản lý 

hành chính nhà nước  

Thứ nhất, văn bản quản lý hành chính 

nhà nước là sự thể hiện bằng ngôn ngữ viết 

của quyết định quản lý hành chính, trên 

những chất liệu nhất định mà hiện nay chủ 

yếu là giấy viết. 

Trong quá trình thực hiện chức năng 

hành pháp, các chủ thể có thẩm quyền phải 

đưa ra các quyết định quản lý hành chính, 

thể hiện ý chí của mình để giải quyết 

những công việc phát sinh. Quyết định 

quản lý hành chính thể hiện dưới nhiều 

hình thức khác nhau, như: Hoạt động tổ 

chức trực tiếp, ban hành văn bản, các tác 

nghiệp kỹ thuật... trong đó ban hành văn 

bản là hình thức đặc biệt quan trọng vì văn 

bản là phương tiện pháp lý chủ yếu, không 

thể thiếu để chuyển tải ý chí của nhà quản 

lý tới các đối tượng quản lý. Tuy nhiên, 

khi khoa học kỹ thuật phát triển, các thành 

tựu được ứng dụng vào công nghệ quản lý 

thì phương tiện chuyển tải ý chí của nhà 

quản lý có thể phong phú hơn (việc sử 

dụng mạng tin học, kỹ thuật fax...) nhưng 

trong những trường hợp quan trọng thì ý 

chí đó luôn phải được thể hiện thành văn 

bản, được lưu giữ làm chứng cứ để khai 

thác về sau, phục vụ cho những hoạt động 

có liên quan, đặc biệt là theo dõi hoạt động 

của cơ quan đã ban hành ra nó. 

Thứ hai, văn bản quản lý hành chính 

nhà nước được ban hành bởi những chủ thể 

thực hiện quyền hành pháp.  

Có rất nhiều chủ thể khác nhau mang 

quyền lực nhà nước để ban hành văn bản 

và nếu căn cứ vào quyền năng của chủ thể 

có thể chia thành ba nhóm: chủ thể lập 

pháp, hành pháp và tư pháp. Văn bản được 

ban hành bởi các chủ thể này là văn bản 

quản lý nhà nước, trong đó văn bản quản lý 

hành chính nhà nước là một bộ phận cấu 

thành. Các chủ thể ban hành văn bản quản 

lý hành chính nhà nước là những chủ thể 

có quyền năng hành pháp và khá đa dạng 

như cơ quan hành chính nhà nước và công 

chức lãnh đạo của những cơ quan này; 

người đứng đầu các cơ quan nhà nước; 

thẩm phán chủ tọa phiên toà; tổ chức xã 

hội hoặc cá nhân được ủy quyền quản lý 

hành chính đối với một số việc cụ thể 

(công đoàn, người chỉ huy tàu biển khi tàu 

đã rời bến cảng…). Mỗi chủ thể này có 

thẩm quyền được giới hạn trong khuôn khổ 

nhất định nên phạm vi hoạt động là rất 

khác nhau nhưng hoạt động của chúng đều 

mang tính quyền lực nhà nước, có mục 

đích giải quyết những công việc phát sinh 

trong hoạt động hành pháp.  

Thứ ba, nội dung văn bản quản lý hành 
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chính nhà nước là ý chí nhà nước được thể 

hiện để tác động vào đối tượng quản lý có 

liên quan. 

Là ý chí nhà nước nên nội dung văn 

bản được chủ thể có thẩm quyền xác lập 

một cách đơn phương để tác động lên các 

đối tượng quản lý có liên quan. Trên cơ sở 

pháp luật hiện hành và nhận thức chủ quan 

của mình về những yếu tố khách quan của 

đời sống xã hội, các chủ thể ban hành văn 

bản hoàn toàn có quyền quyết định việc thể 

hiện ý chí của mình dưới những dạng khác 

nhau. Điều đó có nghĩa là nội dung văn 

bản quản lý hành chính nhà nước vừa có 

tính chủ quan vừa có tính khách quan; tính 

chủ quan thể hiện ở việc chủ thể ban hành 

văn bản có quyền ấn định nội dung văn bản 

trên những cơ sở nhất định, hướng tới việc 

thực hiện nhiệm vụ, mục đích quản lý, chủ 

thể ban hành tự lựa chọn những vấn đề cần 

xác lập, những đối tượng cần quản lý và 

hướng tác động lên từng đối tượng về từng 

vấn đề, từ đó hình thành nên nội dung văn 

bản; tính khách quan thể hiện trong việc 

chủ thể ban hành văn bản phải xuất phát từ 

nhu cầu và điều kiện xã hội, trên cơ sở 

nhận thức chủ quan của mình đánh giá, 

phán đoán về mọi vấn đề có trong thực 

tiễn, liên quan đến chủ đề văn bản để hình 

thành nội dung của nó mà không được tùy 

tiện, duy ý chí.  

Mặc dù được hình thành một cách đơn 

phương nhưng nội dung văn bản luôn có 

giá trị tác động tới các đối tượng có liên 

quan, không lệ thuộc vào ý chí chủ quan 

của các đối tượng đó và cũng không lệ 

thuộc vào nội dung của văn bản. Sự tác 

động đó thể hiện rõ nét trong các văn bản 

pháp luật (có nội dung bắt buộc thi hành) 

và ngay cả trong trường hợp văn bản quản 

lý hành chính nhà nước có nội dung là các 

thông tin chỉ dẫn (công văn) thì chúng 

cũng tác động tới cấp dưới, giúp chủ thể 

quản lý đạt được mục đích đã đặt ra.  

Để sự tác động đó có hiệu quả thì việc 

bảo đảm thi hành nội dung văn bản bằng 

sức mạnh nhà nước là vấn đề rất quan 

trọng. Nhà nước sử dụng nhiều sức mạnh 

khác nhau, như: Sức mạnh về kinh tế, về tổ 

chức, tuyên truyền, giáo dục và đặc biệt là 

sức mạnh cưỡng chế bằng bạo lực. Việc 

không thực hiện hoặc thực hiện không 

đúng ý chí nhà nước trong các văn bản, có 

thể làm phát sinh trách nhiệm pháp lý của 

người vi phạm. 

Thứ tư, văn bản quản lý hành chính nhà 

nước rất đa dạng về nội dung và hình thức. 

Nội dung văn bản quản lý hành chính 

nhà nước có thể được chia thành 5 nhóm: 

chính sách pháp luật; quy phạm pháp luật; 

mệnh lệnh cá biệt thực hiện quyền và nghĩa 

vụ của các bên tham gia quan hệ quản lý; 

mệnh lệnh điều hành bộ máy trực thuộc và 

thông tin chỉ dẫn (tương ứng với 5 loại văn 

bản: Văn bản chủ đạo, văn bản quy phạm 

pháp luật, văn bản áp dụng pháp luật, văn 

bản điều hành và văn bản hành chính), mỗi 

nhóm được ban hành với những mục đích 

quản lý khác nhau.  

Với nội dung là các chính sách pháp 
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luật, văn bản quản lý hành chính nhà nước 

được ban hành để xác lập các chủ trương, 

đường lối nhằm định hướng chiến lược cho 

hoạt động quản lý hành chính nhà nước 

trong từng giai đoạn, tạo căn cứ pháp lý 

cho hoạt động xây dựng và áp dụng pháp 

luật của bộ máy hành chính nhà nước. 

Những văn bản này có vai trò đặc biệt 

quan trọng trong việc xác định trọng tâm, 

trọng điểm cho hoạt động quản lý hành 

chính nhà nước, nhờ đó góp phần tác động 

tích cực vào việc nâng cao hiệu lực của 

quản lý hành chính nhà nước.  

Với nội dung là các quy phạm pháp 

luật, văn bản quản lý hành chính nhà nước 

được ban hành trong nhiều trường hợp 

khác nhau để đặt ra quy định về quản lý 

hành chính nhà nước trong những lĩnh vực 

hay các ngành khác nhau nhằm chi tiết hóa, 

cụ thể hóa nội dung những đạo luật, pháp 

lệnh, nghị quyết của các cơ quan dân cử 

hoặc trực tiếp thể chế hóa đường lối của 

Đảng thành những quy phạm pháp luật; để 

xác lập các nội quy, quy chế thực hiện trong 

nội bộ các cơ quan nhà nước, tạo điều kiện 

thuận lợi cho hoạt động thực hiện chức 

năng, nhiệm vụ của cơ quan nhà nước.  

Với nội dung là mệnh lệnh cá biệt thực 

hiện quyền và nghĩa vụ của các bên tham 

gia quan hệ quản lý, văn bản quản lý hành 

chính nhà nước được ban hành để trực 

tiếp thực hiện các quyền, nghĩa vụ của các 

cá nhân, tổ chức, cung cấp dịch vụ công, 

tiến hành hoạt động thanh tra, kiểm tra, 

giải quyết khiếu nại, tố cáo, cưỡng chế 

hành chính...  

Với nội dung là các mệnh lệnh điều 

hành bộ máy trực thuộc, văn bản quản lý 

hành chính nhà nước được ban hành để cơ 

quan có thẩm quyền điều hành đối với cấp 

dưới thuộc quyền quản lý của mình trong 

những hoạt động cụ thể, như phòng chống 

lụt bão, phòng cháy chữa cháy, về công tác 

tổ chức nội bộ của bộ máy hành chính... 

Với nội dung là các thông tin chỉ dẫn, 

văn bản quản lý hành chính nhà nước được 

sử dụng để chủ thể quản lý đôn đốc, nhắc 

nhở đối tượng quản lý thực hiện quyền và 

nghĩa vụ nhất định (công văn); truyền đạt ý 

kiến miệng (ngôn ngữ nói) của cấp có thẩm 

quyền về những vấn đề nhất định như kết 

luận của Thủ tướng Chính phủ về việc giải 

quyết khiếu nại của một công dân (thông 

báo); truyền đạt nội dung chủ yếu của một 

văn bản pháp luật để giải quyết những vấn 

đề cấp bách như phòng chống lụt bão, hỏa 

hoạn (công điện). 

Về hình thức, văn bản quản lý hành 

chính nhà nước có rất nhiều thể loại khác 

nhau, gồm: Nghị quyết, nghị định, quyết 

định, chỉ thị, thông tư, lệnh, kiến nghị, yêu 

cầu, văn bản pháp quy phụ, công văn, 

thông báo, công điện. Thể loại văn bản là 

tiêu chí để phân biệt văn bản quản lý hành 

chính nhà nước này với văn bản quản lý 

hành chính nhà nước khác, vì vậy việc tạo 

ra sự khác biệt về thể loại văn bản cho các 

chủ thể trong quản lý hành chính nhà nước 

là giải pháp tích cực, tạo điều kiện cho việc 

phân biệt hoạt động của các chủ thể khác 
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nhau, xác định thứ bậc hiệu lực của từng 

văn bản trong hệ thống văn bản quản lý 

hành chính nhà nước, lựa chọn những văn 

bản khác nhau để bảo đảm sự phù hợp giữa 

vai trò của mỗi loại văn bản với đặc thù 

của từng loại công việc phát sinh. 

Mỗi loại văn bản này được ban hành 

bởi những chủ thể khác nhau, trong những 

trường hợp xác định và để đạt những mục 

đích quản lý khác nhau nhưng đều có 

những nét tương tự nhau về cơ cấu. Cơ cấu 

văn bản quản lý hành chính nhà nước là 

cách thức trình bày văn bản theo một kiểu 

dáng nhất định, có tác dụng giúp cho việc 

xác lập nội dung của văn bản được tiện lợi; 

góp phần tạo nên tính logic cho nội dung 

văn bản; đảm bảo tính chỉnh thể, tạo sự 

liên kết chặt chẽ giữa hình thức với nội 

dung văn bản; tạo ra sự thống nhất về hình 

thức văn bản cho hệ thống cơ quan nhà 

nước nói chung cho mỗi chủ thể quản lý 

hành chính nhà nước nói riêng làm tiền đề 

cho việc xây dựng và sử dụng mẫu văn bản 

và nếu xác định cơ cấu hợp lý thì sẽ tạo 

tính mĩ quan cần thiết cho văn bản, đảm 

bảo sự trang nghiêm của hoạt động quản lý 

hành chính nhà nước.  

Thứ năm, mỗi thể loại văn bản quản lý 

hành chính nhà nước đều được xác lập theo 

một thủ tục nhất định và mỗi thủ tục đó có 

thể có những nét riêng biệt, lệ thuộc vào 

nội dung của từng nhóm văn bản nhưng 

nhìn chung đều bao gồm những hoạt động 

mang tính chuyên môn có vai trò trợ giúp 

cho chủ thể xác lập văn bản; tạo cơ chế 

phối hợp, kiểm tra, giám sát của những chủ 

thể có thẩm quyền đối với hoạt động xác 

lập văn bản nhằm tránh sự tùy tiện, vô 

trách nhiệm của chủ thể quản lý hành 

chính nhà nước. Do đa dạng về nội dung, 

mục đích và chủ thể ban hành nên thủ tục 

ban hành các văn bản quản lý hành chính 

nhà nước cũng rất phong phú, được quy 

định trong nhiều văn bản pháp luật để áp 

dụng cho từng nhóm thể loại văn bản khác 

nhau như Luật ban hành văn bản quy phạm 

pháp luật, Luật khiếu nại, tố cáo, Pháp lệnh 

xử lý vi phạm hành chính... 

Từ những phân tích trên, có thể định 

nghĩa về văn bản quản lý hành chính nhà 

nước như sau: 

Văn bản quản lý hành chính nhà nước 

là hình thức pháp lý đặc thù của quyết định 

quản lý hành chính, được thể hiện dưới 

dạng ngôn ngữ viết, do chủ thể quản lý 

hành chính nhà nước có thẩm quyền ban 

hành theo hình thức, thủ tục do pháp luật 

quy định nhằm thực thi pháp luật, quản lý, 

điều hành và giải quyết những công việc cụ 

thể phát sinh trong đời sống xã hội./. 
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