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Ths. Bïi ThÞ §µo *

ải cách bộ máy nhà nước mà trọng tâm 

là cải cách hành chính là vấn đề được 

quan tâm ở nước ta trong những năm gần 

đây. Công cuộc cải cách này đã và đang 

được tiến hành với không ít khó khăn, có cả 

thành công và thất bại. Bộ máy nhà nước 

gọn nhẹ là một trong những mục tiêu của cải 

cách. Tuy nhiên, với bộ máy hành chính 

“gọn nhẹ” chưa bao giờ là vấn đề đơn giản, 

đặc biệt là đặt trong sự so sánh với cơ quan 

tư pháp và cơ quan lập pháp. 

1. Tính đa dạng và phức tạp của bộ 

máy hành chính là tất yếu khách quan 

Bản thân bộ máy nhà nước bao giờ cũng 

là một thiết chế phức tạp, trong đó bộ máy 

hành chính không chỉ phức tạp vì nó là một 

bộ phận cấu thành của bộ máy nhà nước mà 

còn vì sự chi phối của những yếu tố riêng. 

Trước hết, tính đa dạng và phức tạp của 

bộ máy hành chính do chức năng của cơ 

quan hành chính quy định nên. 

Các nhà nước hiện đại cho dù được tổ 

chức và hoạt động theo những nguyên tắc 

khác nhau nhưng bao giờ cũng có một loại 

cơ quan có chức năng quản lí hành chính nhà 

nước - chức năng thực thi quyền hành pháp. 

Quyền hành pháp bao gồm hai quyền: 

Quyền lập quy và quyền hành chính. Quyền 

lập quy là quyền ban hành các văn bản dưới 

luật (văn bản pháp quy) để điều chỉnh các 

quan hệ xã hội thuộc phạm vi quyền hành 

pháp. Quyền hành chính là quyền tổ chức bộ 

máy quản lí, sắp xếp nhân sự, điều hành công 

việc quốc gia, sử dụng nguồn tài chính và 

công sản để thực hiện những chính sách quốc 

gia.
(1)

 Đây là khối lượng công việc khổng lồ 

mang tính chất thường xuyên, liên tục đòi hỏi 

bộ máy quản lí lớn với đội ngũ công chức 

đông đảo mới có thể đảm đương được. 

Thứ hai, tính đa dạng và phức tạp của bộ 

máy hành chính do nội dung quản lí chi phối: 

Quản lí hành chính nhà nước là quản lí 

mọi mặt đời sống xã hội. Để hoạt động quản 

lí có kết quả tốt, vừa đảm bảo sự phát triển 

hài hoà, ổn định của toàn xã hội, vừa khai 

thác tối đa tiềm năng, thế mạnh của từng 

ngành, từng địa phương không chỉ quan tâm 

đến các yếu tố chung, mang tính phổ biến của 

tất cả các lĩnh vực, trên phạm vi cả nước mà 

còn phải quan tâm đến các yếu tố đặc thù của 

từng lĩnh vực quản lí, của từng địa phương, 

vùng lãnh thổ. Sự đa dạng các lĩnh vực quản 

lí, sự khác biệt của các vùng, miền khiến cho 

hoạt động quản lí không thể được tiến hành 

bởi một chủ thể duy nhất hay một loại chủ thể 

thuần nhất. Bộ máy hành chính bao giờ cũng 

gồm có các cơ quan quản lí mọi mặt đời sống 

xã hội (cơ quan quản lí có thẩm quyền chung) 

và cơ quan quản lí từng lĩnh vực xã hội cụ thể 
(cơ quan quản lí có thẩm quyền chuyên môn); 

cơ quan quản lí trên phạm vi toàn quốc (cơ 

quan quản lí ở trung ương) và cơ quan quản lí 

trên phạm vi từng vùng lãnh thổ (cơ quan 
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quản lí ở địa phương). Các cơ quan này có 

chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn khác nhau, 

không thể tổ chức và hoạt động giống nhau. 

Thứ ba, yêu cầu thích nghi với nội dung 

quản lí cũng khiến cho bộ máy hành chính 

đa dạng và phức tạp: 

So với cơ quan lập pháp, cơ quan tư pháp 

thì cơ quan hành chính là phần động nhất của 

bộ máy nhà nước. Cơ quan tư pháp với chức 

năng bảo vệ pháp luật, cơ quan lập pháp với 

chức năng làm luật - ban hành luật để điều 

chỉnh các quan hệ xã hội cơ bản, quan trọng, 

ổn định - và chức năng giám sát việc thực hiện 

pháp luật chỉ chịu sự tác động trực tiếp bởi 

những thay đổi lớn của xã hội. Bởi vậy, vấn đề 

cải cách tư pháp, nâng cao chất lượng, hiệu 

quả hoạt động của cơ quan lập pháp cũng luôn 

được đặt ra nhưng các cơ quan này thường ở 

trạng thái ổn định cao và sự thay đổi ít gặp 

phải những vấn đề xã hội gay gắt. Trong khi 

đó, cơ quan hành chính là cơ quan trực tiếp 

điều hành mọi hoạt động xã hội. Dưới sự quản 

lí của cơ quan hành chính, các quá trình xã hội, 

quan hệ xã hội, các lĩnh vực của đời sống 

không ngừng biến đổi và chính sự biến đổi này 

tác động trở lại cơ quan hành chính. Cơ quan 

hành chính chỉ có thể quản lí có hiệu quả nếu 

có khả năng thích ứng mau lẹ trước những 

đổi thay của xã hội. Điều đó giải thích tại sao 

cải cách bộ máy hành chính thường có tính 

cấp bách và mang tính chất thường xuyên hơn 

so với phần còn lại của bộ máy nhà nước. 

2. Những biểu hiện chủ yếu của tính 

đa dạng, phức tạp của bộ máy hành chính 

Tính đa dạng và phức tạp của bộ máy hành 

chính được biểu hiện trên nhiều phương diện: 

* Về loại cơ quan hành chính nhà nước 

Các cơ quan hành chính nhà nước có thể 

được phân loại theo những tiêu chí khác nhau: 

Xét theo phạm vi hoạt động về không 

gian, cơ quan hành chính nhà nước gồm cơ 

quan hành chính nhà nước ở trung ương và 

cơ quan hành chính nhà nước ở địa phương. 

Cơ quan hành chính nhà nước ở trung ương 

có quyền quản lí những lĩnh vực thuộc thẩm 

quyền trong phạm vi toàn quốc (Chính phủ, 

bộ, cơ quan ngang bộ). Để đạt được những 

mục tiêu quốc gia, dựa trên những yếu tố 

phổ biến, những điều kiện chung của đất 

nước, cơ quan này ban hành những văn bản 

pháp luật có hiệu lực trên phạm vi cả nước. 

Cơ quan hành chính nhà nước ở địa phương 

có quyền quản lí trong phạm vi địa phương 

(uỷ ban nhân dân các cấp). Các cơ quan này 

có quyền ban hành văn bản pháp luật có hiệu 

lực trên phạm vi địa phương. Những văn bản 

đó phải phù hợp với văn bản của trung ương 

đồng thời phù hợp với những điều kiện cụ 

thể ở địa phương nhằm khắc phục những hạn 

chế, phát huy những thế mạnh của địa phương, 

đưa địa phương phát triển cùng cả nước. 

Xét theo phạm vi hoạt động về lĩnh vực 

quản lí, cơ quan hành chính nhà nước bao gồm 

cơ quan quản lí có thẩm quyền chung và cơ 

quan quản lí có thẩm quyền chuyên môn. Cơ 

quan quản lí có thẩm quyền chung (Chính phủ, 

uỷ ban nhân dân) có quyền quản lí mọi mặt 
đời sống xã hội nhằm phối hợp, điều hoà các 

hoạt động trong mọi lĩnh vực tạo sự cân bằng, 

ổn định để phát triển toàn diện. Cơ quan hành 

chính nhà nước có thẩm quyền chuyên môn 

(bộ, cơ quan ngang bộ) có quyền quản lí một 

hoặc một số lĩnh vực chuyên môn gần gũi với 

nhau. Hoạt động quản lí của các cơ quan này 

có tính chuyên môn sâu phù hợp với điều kiện 

cụ thể trong nước cũng như quốc tế và nhu cầu 
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phát triển đặt ra đối với từng lĩnh vực. 

Xét theo chế độ thủ trưởng, cơ quan 

hành chính nhà nước có cơ quan tổ chức và 

hoạt động theo chế độ tập thể và cơ quan tổ 

chức và hoạt động theo chế độ cá nhân 

(thường gọi là chế độ thủ trưởng hay chế độ 

thủ trưởng một người). Cơ quan tổ chức và 

hoạt động theo chế độ tập thể (Chính phủ, uỷ 

ban nhân dân) là cơ quan có quyền quyết 

định những vấn đề quan trọng, liên quan tới 

nhiều lĩnh vực. Các quyết định của cơ quan 

này có khả năng tác động cả theo chiều rộng 

và chiều sâu, sự bàn bạc, mổ xẻ, xem xét vấn 

đề ở nhiều bình diện khác nhau, sự chín 

chắn, thận trọng khi ra quyết định là cần 

thiết nên cần tập trung trí tuệ của nhiều 

người, cần có sự bàn bạc, tranh luận tập thể. 
Các quyết định được chấp thuận theo đa số 

và cả tập thể cùng chịu trách nhiệm về quyết 

định chung. Cơ quan tổ chức và hoạt động 

theo chế độ cá nhân (bộ, cơ quan ngang bộ) 

là cơ quan quản lí những vấn đề có chuyên 

môn hẹp, trong nhiều trường hợp cần có 

những quyết định nhanh chóng để giải quyết 

những vấn đề phát sinh trong quản lí. Đội 

ngũ tham mưu, cố vấn chỉ là người giúp việc 

cho thủ trưởng, không có vai trò quyết định. 

* Về con đường hình thành các cơ quan 

hành chính nhà nước 

Các cơ quan hành chính nhà nước được 

hình thành bằng nhiều con đường khác nhau. 

Chính phủ: Thủ tướng Chính phủ do Quốc hội 

bầu theo đề nghị của Chủ tịch nước. Phó Thủ 

tướng, bộ trưởng, các thành viên khác của 

Chính phủ do Thủ tướng Chính phủ đề nghị, 
Quốc hội phê chuẩn. Chủ tịch, phó chủ tịch, 

các thành viên khác của uỷ ban nhân dân các 

cấp do hội đồng nhân dân cùng cấp bầu ra và 

chủ tịch uỷ ban nhân dân cấp trên (hoặc Thủ 

tướng Chính phủ nếu là uỷ ban nhân dân tỉnh) 

phê chuẩn. Các bộ do Quốc hội thành lập theo 

đề nghị của Thủ tướng Chính phủ. Cơ cấu tổ 

chức của bộ gồm các vụ, thanh tra bộ, văn 

phòng bộ, các tổ chức sự nghiệp, một số bộ có 

cục, tổng cục. Mặc dù đều là đơn vị cơ cấu của 

bộ nhưng tổng cục do Chính phủ thành lập, 

Thủ tướng Chính phủ bổ nhiệm tổng cục 

trưởng và quy định chức năng, nhiệm vụ, 

quyền hạn, cơ cấu tổ chức; các vụ, cục do Thủ 

tướng Chính phủ thành lập, bộ trưởng bổ 

nhiệm cục trưởng, vụ trưởng và quy định chức 

năng, nhiệm vụ, quyền hạn, cơ cấu tổ chức; 

thanh tra bộ do Thủ tướng thành lập, bổ nhiệm 

chánh thanh tra, bộ trưởng quy định chức 

năng, nhiệm vụ, quyền hạn, cơ cấu tổ chức. 

* Về nguyên tắc tổ chức và hoạt động 

Bộ máy nhà nước Việt Nam nói chung, bộ 

máy hành chính nói riêng được tổ chức và hoạt 
động theo nguyên tắc tập trung dân chủ. Biểu 

hiện của nguyên tắc này ở các cơ quan hành 

chính khác nhau là không giống nhau: Chính 

phủ, uỷ ban nhân dân các cấp hoạt động theo 

chế độ tập thể, những vấn đề quan trọng được 

thảo luận tập thể và quyết định theo đa số, lá 

phiếu của các thành viên có giá trị như nhau, 

chế độ trách nhiệm tập thể kết hợp với chế độ 

trách nhiệm cá nhân. Các bộ, cơ quan ngang 

bộ, cơ quan thuộc Chính phủ, cơ quan chuyên 

môn của uỷ ban nhân dân hoạt động theo chế 
độ thủ trưởng, cá nhân, người đứng đầu cơ 

quan có quyền quyết định, có đội ngũ giúp 

việc, tham mưu, tư vấn. Trong khi đó, cục thực 

hiện nhiệm vụ quản lí nhà nước chuyên ngành 

thuộc phạm vi quản lí nhà nước của bộ, tổng 

cục thuộc bộ “được tổ chức để thực hiện 

nhiệm vụ quản lí nhà nước chuyên ngành lớn, 
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phức tạp không phân cấp cho địa phương, do 

bộ trực tiếp phụ trách và theo hệ thống dọc từ 

trung ương đến địa phương trong phạm vi 

toàn quốc”
(2)

 nên được tổ chức và hoạt động 

theo nguyên tắc tập trung thống nhất. Cục ở 

trung ương, không nhất thiết phải tổ chức ở địa 

phương. Cơ quan tổng cục ở trung ương, cục ở 

cấp tỉnh trực thuộc tổng cục, chi cục ở cấp 

huyện trực thuộc cục. Tổng cục, cục, chi cục 

có tư cách pháp nhân, có con dấu riêng. 

* Về cơ cấu tổ chức 

Cơ cấu tổ chức của Chính phủ gồm có 

các bộ, cơ quan ngang bộ, trong đó văn 

phòng Chính phủ có chức năng tổng hợp, 

điều phối hoạt động các cơ quan của Chính 

phủ, các bộ, cơ quan ngang bộ quản lí từng 

lĩnh vực xã hội cụ thể. Tương tự như vậy, uỷ 

ban nhân dân tỉnh và huyện cũng có văn 

phòng và các cơ quan chuyên môn giúp uỷ 

ban nhân dân quản lí các lĩnh vực cụ thể ở địa 

phương. Cơ cấu tổ chức này phù hợp với 

chức năng quản lí chung (quản lí mọi mặt xã 

hội) của Chính phủ, uỷ ban nhân dân. Các bộ, 

cơ quan ngang bộ có thẩm quyền quản lí 

chuyên môn với cơ cấu tổ chức gồm vụ, 

thanh tra bộ, văn phòng bộ, có thể có cục, 

tổng cục. Vụ được tổ chức để tham mưu giúp 

bộ trưởng quản lí nhà nước về ngành, lĩnh 

vực. Vụ không có con dấu riêng và nói chung 

không có phòng, trường hợp cần thiết phải 
lập phòng trong vụ, Chính phủ sẽ quy định cụ 

thể trong nghị định về chức năng, nhiệm vụ, 

cơ cấu tổ chức của bộ. Văn phòng bộ có chức 

năng giúp bộ trưởng tổng hợp, điều phối hoạt 
động các tổ chức của bộ. Văn phòng bộ có 

con dấu và có thể có phòng. Thanh tra bộ có 

chức năng thực hiện quyền thanh tra trong 

phạm vi quản lí nhà nước của bộ. Thanh tra 

bộ có con dấu và có thể có phòng. Cục và 

tổng cục chỉ được thành lập ở một số bộ. Cục 

thực hiện nhiệm vụ quản lí nhà nước chuyên 

ngành thuộc phạm vi quản lí nhà nước của 

bộ. Cục có con dấu, có tài khoản riêng, có 

phòng và có đơn vị trực thuộc. Tổng cục thực 

hiện nhiệm vụ quản lí nhà nước chuyên 

ngành lớn, phức tạp, không phân cấp cho địa 

phương, do bộ trực tiếp phụ trách. Tổng cục 

có con dấu, có tài khoản riêng và được tổ 

chức theo hệ thống dọc từ trung ương đến địa 

phương. Cơ quan tổng cục gồm văn phòng, 

ban và đơn vị trực thuộc. Như vậy, tương ứng 

với bộ, cơ quan ngang bộ ở trung ương là các 

cơ quan chuyên môn của uỷ ban nhân dân ở 

địa phương nhưng không có nghĩa là mỗi cơ 

quan chuyên môn có quyền tham mưu, giúp 

uỷ ban nhân dân cùng cấp quản lí nhà nước 

về các lĩnh vực thuộc thẩm quyền quản lí của 

các bộ, cơ quan ngang bộ tương ứng mà có 

những chuyên ngành thuộc quyền quản lí 

chuyên ngành của bộ lại nằm ngoài phạm vi 

hoạt động của các cơ quan chuyên môn của 

uỷ ban nhân dân. Ví dụ, các vấn đề về thuế, 
về vốn và tài sản nhà nước tại doanh nghiệp, 

về hải quan mặc dù thuộc phạm vi quản lí của 

Bộ tài chính nhưng ở địa phương những vấn 

đề đó thuộc thẩm quyền quản lí của các tổ 

chức của trung ương đặt tại địa phương chứ 

không thuộc thẩm quyền của sở tài chính. 

* Về đội ngũ công chức 

Số lượng công chức làm việc trong bộ 

máy hành chính chiếm đại bộ phận công chức 

làm việc trong toàn bộ bộ máy nhà nước. 

Công việc do các công chức hành chính đảm 

nhiệm mang tính chuyên môn rõ rệt nên đội 

ngũ công chức cũng hết sức đa dạng. 

Xét theo trình độ đào tạo, công chức 
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hành chính gồm công chức loại A là người 

được bổ nhiệm vào ngạch yêu cầu trình độ 

đào tạo chuyên môn giáo dục đại học và sau 

đại học; công chức loại B là người được bổ 

nhiệm vào ngạch yêu cầu trình độ đào tạo 

chuyên môn giáo dục nghề nghiệp; công 

chức loại C là người được bổ nhiệm vào 

ngạch yêu cầu trình độ đào tạo chuyên môn 

dưới giáo dục nghề nghiệp. 

Xét theo ngạch công chức, công chức 

hành chính được xếp vào 5 nhóm ngạch: 

Nhóm ngạch chuyên viên cao cấp và các 

ngạch công chức chuyên ngành tương đương 

(có 10 ngạch); nhóm ngạch chuyên viên 

chính và các ngạch công chức chuyên ngành 

tương đương (có 12 ngạch); ngạch chuyên 

viên và các ngạch công chức chuyên ngành 

tương đương (có 14 ngạch); ngạch cán sự và 

các ngạch công chức chuyên ngành tương 

đương (có 10 ngạch); nhóm ngạch nhân viên 

(có 17 ngạch). Ngạch là chức danh công 

chức được phân theo ngành thể hiện cấp độ 

về chuyên môn nghiệp vụ. Sự đa dạng ngạch 

công chức chứng tỏ sự đa dạng về ngành 

chuyên môn và cấp độ chuyên môn nghiệp 

vụ của đội ngũ công chức hành chính. 

3. Ảnh hưởng của tính đa dạng, phức 

tạp của bộ máy hành chính tới việc cải 
cách bộ máy hành chính 

Cải cách hành chính ở nước ta hiện nay 

gồm 4 nội dung: Cải cách thể chế hành 

chính; cải cách tổ chức bộ máy hành chính; 

đổi mới, nâng cao chất lượng đội ngũ cán bộ, 

công chức; cải cách tài chính công. Bốn nội 

dung này quan hệ mật thiết với nhau, ràng 

buộc lẫn nhau, đòi hỏi công cuộc cải cách 

phải được tiến hành đồng bộ. 

Cải cách hành chính đến nay đã đạt được 

những kết quả nhất định nhưng bộ máy hành 

chính vẫn còn bị đánh giá là cồng kềnh, trùng 

lắp chức năng, nhiều tầng nấc trung gian, 

nhiều trường hợp trên và dưới, địa phương và 

trung ương hành động không thống nhất. Có 

nhiều nguyên nhân khiến cho cải cách bộ máy 

hành chính chậm chạp và khó có được kết quả 
mĩ mãn trong đó phải kể đến chính tính đa 

dạng và phức tạp của bộ máy hành chính. Tính 

đa dạng, phức tạp của bộ máy hành chính đòi 

hỏi cải cách không được đơn giản hoá đến 

mức không đảm bảo được tính toàn diện, đồng 

bộ, linh hoạt của quản lí hành chính, cũng không 

được phức tạp hoá vấn đề một cách không cần 

thiết làm cho bộ máy hành chính rối rắm, khó 

vận hành. Điều cốt yếu là phải xác định được 

tính đa dạng và phức tạp của bộ máy hành 

chính được biểu hiện ở đâu, dưới dạng thức 

nào và mức độ như thế nào là hợp lí làm cơ sở 

để tiến hành cải cách. Tuy nhiên, điều đó cũng 

có tính tương đối. Cần lưu ý rằng, bộ máy 

hành chính (chủ thể quản lí) chịu sự tác động 

của nội dung quản lí, đối tượng quản lí, nhiệm 

vụ, mục đích quản lí, điều kiện, môi trường 

quản lí. Vì vậy, với xu thế hoà nhập quốc tế, 
khả năng ứng dụng ngày càng nhiều thành tựu 

khoa học - kĩ thuật vào quản lí và ảnh hưởng 

của những kết quả của cải cách thể chế hành 

chính, tài chính công, nâng cao chất lượng đội 

ngũ công chức, chắc chắn tính đa dạng và 

phức tạp của bộ máy hành chính sẽ có nhiều 

thay đổi về các biểu hiện cụ thể của nó./.  

                                           

(1).Xem: Lương Trọng Yêm, Bùi Thế Vĩnh, “Mô 

hình nền hành chính các nước ASEAN”, Nxb. Chính 

trị quốc gia, Hà Nội, 1996. 

(2).Xem: Điều 20 Nghị định số 86/2002/NĐ-CP ngày 

5/11/2002 quy định chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn, 

cơ cấu tổ chức của bộ, cơ quan ngang bộ. 


