NGHIEN CUU - TRAO BOI

mOT sO vAN BE CAN QUAN TAM KHI NGHIEN COU
PHAT TRIEN LY LUAN CAI CACH HANH CHINH

1. Nghién ciru 1y ludn cai cach hanh
chinh.

Thuat ngit “cai cidch hanh chinh” dugc
nhic dén tir thé ki XX, nh4t la sau chién
tranh th€ gidi 14n thd hai va cudc khing
hoang ddu mo vio nhitng nim ddu clha
thap ki 70. O Viét Nam, cii cich hanh
chinh (CCHC) dugc dé cap nhiéu ti nhilg
nam ddi mdi trong céc van kién cha Dang,
cic van ban chia Nha nudc vi cic cong
trinh nghién ciiu.

CCHC thuong dugc hiéu la thuc hién
mot cdi gi d6 “tir trén xudng” chit it ai nghi
riang CCHC lai c6 thé “tir duéi 1én”. Nhiéu
ngudi cho rang, CCHC 1a mot qud trinh
dién ra & tdm vi mo6, tic 1a nhimg gi cé lién
quan dén cong viéc clia nha nudce, clia bo
may nha nudc va cic cip chinh quyén...
con tu minh thi ditng ngoai cudc. Ho 46 16
cho nhitng thi€u sét trong hé thong phap
luat, cho sy thiu nang luc cia doi ngi
quan 1§ va cho nhiéu nguyén nhan ciling rat
“vi md” khdc ma quén mdt mot diéu co
ban 1a tat cd moi ngudi déu ¢6 mot phin
trach nhiém trong cong cudc cdi cich cé
quy mé rit rong nay. Dé hiéu duge diéu
nay, trudc hét phai théng nhdt quan diém
vé cach hiéu hai khai niém rat co ban la
“cai cdch hanh chinh” va “cai c¢idch nén
hanh chinh nha nudc”.

Theo nghia rong, CCHC a2 mét qua
trinh khong c¢é gidi han vé khong gian va
thoi gian. D6 1a mot qua trinh bao gém
hoat dong clta tdt ca céc té chic, c4 nhan
¢6 ¥ thic nham dat dugc sy hop tic giita
céc bo phan clia hé théng td chitc, c4 nhan
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va su phdi hop ciia cdc nguén luc vi muc
dich chung cla cong déng dé tao ra céc
san phdm (dich vu va hang hod) thong qua
phuong thitc thuc hién quyén luc, bién
phéap phat trién va hoan thién ki nang, ki
thuat, nang luc quan 1y va lanh dao; thong
qua su trao d6i thong tin giffa céc bo phan
trong hé thong té chic ciing nhu véi bén
ngoai hé thong.

D€ tranh su nhdm l4n v6i nhitng thay
déi thong thudng khac dién ra trong céc t6
chic, Geral Caiden - mot hoc gid nghién
ctru vé& CCHC d3 dua ra mot s6 tiéu chudn
dé phan biét CCHC véi nhiing cudc cai
cdch khéac. Theo ong, tat ca cic cai cach ¢
nhilng muc dich sau dugc goi 14 CCHC:
nham thay déi muc dich, muc tiéu cia té
chic; thay déi su phéi hgp cdc nguén luc
trong t6 chitc hay trong hé thong cdc 16
chitc; thay déi thai do va phuong phdp lam
viéc; cai thién cdc moi quan hé va cic
chudn muc cua t6 chitc; cai thién qué trinh
ra quyét dinh quan 1y; thay ddi cic méi
quan hé lién quan dén thdm quyén va trao
ddi thong tin; tang cudng hiéu luc, hiéu
qua quan 1y va cuéi cing CCHC chi ¢6 thé
mat di khi cdc té chitc da dat dén trang théi
hoan thién.

V& mait 1y luan, can phai phan biét o
rang CCHC véi nhitng bi€n do6i (nhiing cai
ti€n) thong thudng dién ra trong hoat dong
cia hé théng hanh chinh. Nhimg bién déi
nhdm cdr tién thudng duge thuc hién trén
co s& mot nén hanh chinh tuong d6i é6n

* Hoc vién Hanh chinh Quéc gia.
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dinh va hop 1y, van hanh binh thub‘ng va
‘phuc vu cho su phdt trién kinh 1€ - xa hoi.
Song theo quy luat “lugng déi dan dén chat

- déx” thi nhtrng bién déi, cai tién nhr va

dén mot lic nao dé s& dan dén su thay dadi
cdn bdn phu'()'ng thitc t6n tai cii va lic dé,

= cal cdch trd thanh mot tat yéu khich quan.

... Cai cdch nén hanh chinh nha nuéc hay
CCHC cba nha nudc la mot nghla hep cia
“CCHC, c6 thé hidu 1a mot qué trinh thay
ddi he thong hanh phdp cita bd méy nha
Audc nhim nang cao hiéu luc va hiéu qua
,quan 1y nha nuéc, cai tién t6 chirc, ché do
va phucng phdp hanh chinh cii, xay dung
<h€ d6 va phuong thic hanh chinh méi
grong nén hanh chinh nha nudc hién hanh.
€6 thé néi, day la su g1a1 quyet nhimg mau
thudn trong co c4u 16 chic va co ché quan
-1y cia bo méy nha nude néi chung ma tryc
ti€p la bo may hanh phép, lam cho bd may
phit trién mot cich nang dong va phit hop
vél su bién ddi ctia xa hoi.

Theo tai liéu cua Lién hgp qudc (nam
1971) thi CCHC nha nu6c 1a nhitng nd luc
¢ chl dinh nham tao nén nhitng thay déi
co ban trong hé théng hanh chinh nha
nudc thong qua cédc cadi cich cé hé thong
hoic cdc phuong thiic dé cdi tién it nhat
mét trong nhilng yé&u t6 cau thanh cta nén
hanh chinh cong nhu thé ché, co c4u, nhan
surva tién trinh.

Nhu vay, CCHC la mét qua trinh dién ra
sau, rong trén khip cic linh vuc cla doi
song xa hoi. CCHC khong chi 1a mot qua
trinh “tir trén xuoéng™ ma hon thé, dé 1a qua
trinh “tir dudi 1én”. Kinh nghiém CCHC
cla nhiéu nudc cho thay, nhitmg siang kién
cai cich “tir dudi lén” bao gid ciing phi
hop vai thue tién va dap img yéu ciu phat
trién nhanh hon. Vi vay, tét ca cdc cong
dan, cic (6 chirc (bat ké chinh thirc hay phi
chinh thiic), cac co quan trong bd may nha
nudc, cdc doanh nghiép cong va tu, cic
- ¢ong dan déu c¢6 mot phédn trach nhiém

trong viéc dua ra nhilng sdng kién nhim

cdi tién mot cach co ban cac khau trong 16
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chic va hoat dOng quan 1y, hoan thién va
hop 1y hoa céac hoat dong cha té chitc va
hanh vi clia cdc thanh vién sao cho céc t3
chitc phat trién phi hop véi su bién dong
khong ngimg cla hoan canh va khong di
nguoc lai muc tiéu chung Ia xay dung mét
nhd nuéc vimg manh, hoat dong cé hiéu
luc, hiéu qua cac nhdm phuc vu dan. Tuy
nhién, nhitng sang kién “tir duéi lén” chi
c6 thé duge thuc hién thanh cong khi c6 sy
hdé trg vd cam két thuc hién “tir trén
xudng”.

2. Viéc xac dinh muc tiéu va néi dung
cai caich mang tinh chi quan, phu thudc
vao trinh dé nhan thirc. :

Nhan thic vé nhimg vdn dé yéu kém
cén cai cach hién nay clia nén hanh chinh
khong ¢6 gi khé khan. Ai ciing c6 thé liét
ké mot danh muc nhimg gi cin d6i mdi,
cai ti€n. Tuy nhién, do dai va mirc d6 ding
dan cla bang liét ké d6 phu thugc rét nhiéu
vao kién thitc va cdc m6i quan hé x& hoi
cia tic gia. Vi vay, giai doan daun tién
trong CCHC thu'(‘mg dwuge dic trung badi su

“va cham” cua nhiing khac blet trong nhén
thitc vé su lira chon cdc linh vic cdn cai
tién, tham chi sau do, khi da dat duoc su
nhat tri vé nhiing gi cdn cai tién thi viéc ¢6
dugc tiéng néi chung vé nhitng phuong dn
t6t nhat dé dat duoc cdc muc tiéu cai cach
van la mot qua trinh phic tap.

Trén thuc t€, khi ma nguoi ta khong biét
gi hon ngoai nén vin hoa hanh chinh dang
ton tai thi ho s&€ gap khé khan khi nhan
thitc vé su yéu kém cta hé thong hanh
chinh d6. Vi vay, khi diéu kién thong tin
con han ché, sy giao luu véi cic nén hanh
chinh bén ngoai con chua dugc quan tam
thi con tOn tai su “an phan” c6 hitu. Day s&
con la can tré 16n d6i vgi CCHC. Tuy
nhién, khi c6 diéu kién tiép can véi nhimg
gi mGi mé bén ngoai hé théng, cic cha
nhan cua hé thong trén rat dé dang roi vao
trang thdi cuc doan: hoic la thdy cdi gi
“bén ngoai” ciling tot hon, hoan thién hon
v ho c6 Xxu hudng “bat chuée™ mot céch
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mdy méc hodc 1a xuat phét tir tam 1y tu v,
c6 ging bao vé nhiing gi c¢6 dugc réi nguy
bién cho ring cdi gi “bén ngoai” ciing la
tidu cuc, 1a xau. '

Vi vay, cdn nhan thitc duge rang, & noi
ma nhiing thay d6i hanh chinh thong
thuong khong di gitr cho nén hanh chinh
dé theo kip su phat trién va xuat hién sy
hut hing giita nhitlng gi n6 dang thyuc hién
véi nhimg gi dang 1€ nd phai lam thi
CCHC 12 can thiét khiach quan. Cu thé,
CCHC 1a cén thiét trong nhimg hoan canh
sau; khi nén hanh chinh khong ddp ung
nhitg yéu ciu mdi dat ra, khong theo kip
thoi dai; khi nén hanh chinh da ddp ng
dugc nhimg yéu cdu thdi dai nhung khong
dugc trang bi kha ning dé ddp tng nhiing
yéu cdu méi phat sinh do méi trudng thay
ddi; khi nén hanh chinh dg, c6 thé dang rat
thich hop trong diéu kién hi¢n tai nhung lai
khong dy bao dugc nhimg thay ddi trong
tuong lai ma chi ché ¥ dén nhitng van dé
truée mat, thidu su nghién ciu, thiéu cach
1i€p can voi cidc nén hanh chinh tién tién
bén ngoai, khong sing tao dé dy bdo tuong
laj, va nhu vay nén hanh chinh s€ dé dang
roi vao tinh trang thu déng, khong ¢d chién
luge phat trién mot cach chi déng. Cuéi
cung la can phai CCHC ngay ca khi ma
nén hanh chinh dé c¢6 kha ning va chi
dong hudng t61 tuong lai song khong chiu
chap nhan nhitng phuong thifc cé hiéu luc,
hiéu qué cao nhat,

3. Cai cach hanh chinh phai tao nén
mot co cau “dong” chir khong “tinh”,

Muc dich cha ciac cugc CCHC la tim
ki€ém mot co cdu 1y tudng cho cdc hoat
dong va hanh vi hanh chinh. Diéu nay s&
din d&n mot hi vong vé mot mo hinh, mot
ca cdu mdi t6t hon tinh trang ban ddu va
khi dat duge r8i ngudi ta s€ ¢6 xu hudng
gilt gin € dam bao su én dinh clia mé hinh
mdi. Vi vy, théng thudng, kém theo cic
sang kién cai cdch I3 sy ra doi hang loat
cdc thé ch€ mdi nhim dam bao mot trat tu
mé&i d3 dugc thi€t lap. Tuy nhién, tinh
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trang mdéi s€ by de doa khi xuat hién cic
yéu 16 1am moi trudng thay ddi va yéu cau
tim ki€ém mo hinh mdi thay the lai xuft
hién. Theo céch ti€p can nay, CCHC ¢6 vé
nhu bi dong va cham chap. Diéu quan
trong cdn nhan thic duge 1a c¢6 sy khac
biét giira viéc tao nén mot co ciu cé kha
nang bién déi vé6i viéc tao ra mét co cdu on
dinh di dugc cai cich. Theo céach ti€p can
thd nhit, cdc nd luc cai cach s€ tap trung
vao xay dung, d6i méi cdc thé Ié, quy ché,
th! tuc va cidc mdi quan hé cip bac - cic
thanh t6 mang tinh 6n dinh. Theo cédch ti€p
can thit hai, méi quan tam s& huéng vao
viéc tim ki€m cdc bién phdp c6 hiéu luc,
hiéu qua nhét dé xir Iy cdc tinh hudng quan
1y va thuc hién cdc thay ddi mét cach chi
doéng nham thich nghi t6t nhat vdi moi
trudng luon thay ddi.

4. Chién luoc cai cach hanh chinh la
nham vao nhirng muc tiéu wu tién.

Chién lrge khong déng nghia véi
nhilng mong mudn cin dat dugc trong
tuong lai. Chié€n luge von 13 mot thuat ngi
duge dung trong quan dd6i, cé nghia la
nghé thuat chién tranh dé dat dugc nhiing
muc tiéu nhit dinh, duge xay dung trén co
s céac thong tin chinh xdc va su phan bd
ngudn hrc mot cich ding dén. Cho dén
nhitng nim 1960, gidi doanh nghiép mai
bit dau néi dén chién luge. Trong nginh
kinh doanh, thuat ngir chién luge dugce sir
dung cho cdc ké hoach va muc tiéu quan
trong nhat trong twong lai ¢é tinh dén bai
canh xung quanh va cdc nguodn luc.

Viéc lva chon cidc muc tiéu uvu tién
trong ting. giai doan lich sir nhdt dinh
chinh 1a vdn dé quan trong quyét dinh
thanh cong clia chién lugc CCHC. Méi
qudc gia trong timg giai doan lich sit s& ty
lva chon cho minh nhing muc tiéu quan
trong dé xay dung chién lugc cai cich. Vi
dy, tr nhan ho4d & Anh (nam 1979), luong
huu ctia chinh pht & Nhét Ban (nam 1988);
dich vu céng & Phdp (nam 1995); hay
chdng tham nhiing & Xinh-ga-po...
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Tir cac kinh nghiém thuc t€ vé CCHC,

‘thé it ra mot s6 két lyan vé cach dat

¢ tiéu chién lvgc CCHC nhu sau:

%" . Cac muc tiéu cai cach khéng phai lic
#o ciing khich quan. N6 phu thudc rat

#hiéu vao nhan thic, tdim nhin, kha ning

- fdng diéu hoa loi ich chung - riéng va tinh
- ¢hin trich nhiém cia cdc nha lanh dao,
. quan 1y cép cao.

- Céc cugc cai cich manh mé va phirc
. tap cdn nhiéu thoi gian va si Gng ho hon la
£ ¢4c cAi tién, bién déi vA cdi cdch théng
b thuomg.

¥ - Cdc budc dau tién khi thyc hién cai
- cach thuong khé khin va bi phan xét gt
gao hon so véi nhilmg giai doan sau khi cic
hita hen, ki vong dang dan trd thanh hién
thirc.

- Céc cudc cai cich s& dé duge chip
nhan hon né€u ching phii hgp trong hoan
canh hién tai, phat huy t6i da dugc cic
' '@ft ch€ hién c6 va c6 su tham gia rong réi
céc tang lop dan chung, tan dung céc
ft ch€ hién c6 nhim gidm b6t sy chéng
béng cach chi trong nhiéu vao viéc cd
Biihimg mat 16t dep ciia cai cich hon 1a

g khuyét tat ciia nhlrng gi chua dugc
ich; khong dimg lai & phé phdn ma
Miinh dong dé chimg minh.
gSoan thdo cidc kién nghi va lap k&€
a1 cAch thudong dé hon nhiéu so véi
e hién chung Kinh nghi¢m thanh
a-céc cudc cdi cach cho thay trong
hién cai ciach luén xay ra cic
bbfit ngd cdn dén kha ning xur 1y vén
'_"; ic nha cai cach. Vi vay, mot chién
M cich linh hoat lu6n hita hen nhiéu
ng hon mét chién litgc mang tinh

khic.

kSai nhan dinh vé vai trd khoi xudng
Jac tieu cai cach: cdc khdi xudng i
pong hé théng bao gio ciing kha thi
ilp dit tir bén ngoai hé théng, nhung
§lai ngudi bén ngoai hé thong sing
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su6t hon, khéng bi rang budc vé loi ich nén
khach quan hon. Tuy nhién, cach tlcp can
ding dan nhat 1a két hop can nhic ca hai.

5. Kinh nghlem cai cach hanh chinh
thanh cong & cac qudc gia, cic td chic
khac chi ¢6 thé duge tham khao.

Khi nghién citu, so sdnh céac chién luoc
cdi cich cta cdc qudc gia khdc nhau, c6
thé dé dang nhan thdy tinh phé bién cha
CCHC va tinh dac thi cia néi dung cai
céch. Hién nay t6n tai mét tinh trang phd
bién 13 chinh phil cdc nuéc dang phat trién
ti€p nhéan cdc hoat dong tu vin cai cich do
chuyén gia dén tir cdc qudc gia phat trién
nhu My, Anh, Nhat, Ca-na-da, Phap,
Diic... cung cap thong qua cic du an tai trg
bdi cic 16 chiic quoc t€. V& 1o gic, day
chinh la mgt thuan loi, mot co hoi l6n dé
cac nudc nay hoc hoi kinh nghiém va néu
¢6 thé, rit ngan dugc giai doan tim toi,
nghién ciu, x4c dinh mo hinh. Tuy nhién,
CCHC lai khéng don gian nhu vay boi moi
mdt kinh nghi¢m, mdt md hinh CCHC chi
thanh céng trong mot béi canh cu thé nhat
dinh - 13 két qua tat yéu cia su két hop céc
y€u 16 khich quan va chll quan dern lai. Vi
vy, trude khi c6 y tudng 4p dung bat ci
mo hinh hoac kinh nghiém thanh céng nio
thi viéc nghlén ciru tim ra nguyén nhén
thanh céng va khai quat hod thanh ly
thuyét vé cdc mdi quan hé nhin - qua la
diéu vo cung cén thiét. CCHC lién quan
dén moi trudng chinh tri va van hod cu thé.
Vi vay, khong thé so sdnh cac bai hoc

-thanh cong ctia cdc quic gia khic dé di

dén két luan kinh nghiém nao ding hon,
hop 1y hon hay t6t hon; khong thé “xuit
khdu” thanh cong clia mét quéc gia niy
sang mot qudc gia khéc, trir khi c6 mot nén
van hod va h¢ théng chinh tri tuong dong.
Diéu nay chi c6 thé xay ra khi cdc nudc
thuéc dia 4p dung mo hinh cai cich cha
nudc “me”; hon nita, mic ddu cic cudc cai
cdch 1a nhidm hoan thién thyc tién, mang
tinh thuc t& thi chiing vin la biéu hién cla
cdc gid tri tr tudng va thdm mi cha mot

17



NGHIEN CUU - TRAO DOI

nén van hod; cdc cude cai cich duge “nhap
khdu” thudng mang tinh 4p dit va cdn dén
sur can nhic va chuén bi ki ludng cla cic
nha cai cich.

6. Tro ngai I6n nhat coa cai cich
hanh chinh la su thay déi thai do.

Su chéng d6i cai cach 1a mt hién tugng
phifc tap va phé bién d6i vdi moi cudc cai
cach; trong d6, c6 CCHC. Cac nghién ciu
vé€ thuc tién CCHC da dwa ra mot s6 trg
ngai phd bién déi v6i CCHC 1 do nhian
thitc han ché, khong ai nhin thdy khuyét
tat; nhan thic dugc yéu cdu can thay déi
nhung khong c6 kha nang; khong cé ai
ing ho; cdc cd nhan khong cdm nhén gi vé
su “thua thiét” khi ton tai trong mot nén
hanh chinh yéu, kém; khong nhan thiic
dugc loi ich tir cai cach; khong mudn thay
d6i théi quen cil...

Nhiing thay ddi sé d& dang dat duoc hon
khi ma moi ngudi tham gia vao cdc qua
trinh cai cich va chdp nhan nhitng phuong
thic hanh vi méi. Ho s€ lam nhu vay khi
ho nhén thay rang nhiing thay déi dé déng
gid, mang lai lgi ich cho c4 nhan, cong
déng, giai cdp... va hoan toan trdi nguogc
v6i nhimg “bat 6n” hién hanh. Diéu quan
trong nhat giam dugc sy chéng d6i cai
céch 1 Iam cho moi ngudi nhiét tinh véi
CCHC, néu khong, céi cach s& tré thanh
“mot trd choi ding hoai nghi, duge diéu
khién, nang cao dia vi c4 nhan...”. '

Vi vay, dé 16i kéo, thuyét phuc su nhiét
tinh tham gia clia dong dao céc tang l6p xa
hoi, can chi trong t6i mang ludi quan hé
khong chinh thitc trong cdc moéi quan hé
chinh thirc. Cic td chirc, co quan phai duge
coi 1a ngo6i nha thit hai ma trong do, cic ca
nhan hing thd véi cong viéc chia minh va
cam nhan dugc su déng gép ctia ho 1a quan
trong. Cic cd nhan cdn c6 nhiéu co hoi
tham gia, sing tao va ra quyét dinh mot
cdch dan chu vi sy tham gia ctia ho gidp ho
cdi md thai do, cho phép doi tic can bing
hon va giam di sy chéng d6i. N6 ciing 16i
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cudén nhimg ngudi tham gia vao trich
nhié¢m d6i véi cic quyét dinh thanh cong.

Cic cudc CCHC da, dang dién ra va
dang dugc 1én k& hoach tai nhiéu qudc gia -
trén thé gigi. Thuce tién CCHC sinh dong va
phong phi chinh 12 mét thong diép vé su
cdn thiét phai phét trién mot he thong 1y
thuyét vé CCHC - mot hé théng 1y thuyét
déng vai trd dinh hudng tr duy, cdi tao
thuc tién. Nhitng van dé lién quan dén viéc
xdc dinh céc linh vyc va muc tiéu wu tién
cha cai cach; xdc dinh diém manh, diém
yéu cua cic chién luge duoge lua chon; xac
dinh va du bdo vé cdc kich ban cho cic
phuong 4n lya chon: du bdo vé nhilng bat
&n phat sinh; 16i cudn, thuyét phuc su tham
gia va duy tri sy nhiét tinh déi véi cai cich;
nhitng diéu kién tién quyét cho cic nha cai
cach vé phdm chat, thdi do, dong co, nang
luc va kinh nghiém cu thé; cdc du bdo vé
thanh céng hay that bai cita nhitng né luc
cdi cidch vd nhimg nhan 16 cin thiét dé
thanh cong; tinh chét so sdnh va chuyén
ddi cha kinh nghiém cai cdch lién quan
dén moi trudng, diéu kién x3 hoi, su déng
cam chia vin hod, chinh tri, nang luc t6
chire, tri tué va 1ong nhiét tinh véi s
ménh; chién luge vuot qua su trd ngai;
danh gia thanh cdng cla cai cich;... vin
dang 12 nhitng vin dé 1y luan can duge
nghién citu, bé sungt
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