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Tóm tắt: Nguyên tắc quản trị tốt được khởi xướng đời nhằm đáp ứng những cải cách sâu rộng trong xây dựng chính sách công và điều hành quốc gia, đánh dấu sự chuyển đổi từ cách quản lý mang tính điều hành, chỉ đạo truyền thống sang phương thức quản trị mềm dẻo, bớt nặng nề, khuyến khích sự tham gia và mang tính lan tỏa, từ mối quan hệ chiều dọc - áp đặt sang chiều ngang, từ quản lý sang đối tác hành động. Sự hình thành và phổ biến của nguyên tắc quản trị tốt cũng phản ánh những biến đổi sâu rộng của nhà nước đương đại dưới tác động của toàn cầu hóa và hội nhập quốc tế.
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1. Nguồn gốc của khái niệm quản trị(
Thuật ngữ quản trị (governance) được sử dụng thông dụng hiện nay có nguồn gốc tiếng Hi lạp cổ là “kubernân”, dùng để chỉ việc điều khiển một con tàu hoặc một cỗ xe. Platon dùng từ “kubernân” với nghĩa ẩn dụ để chỉ việc cai trị con người
. Từ này tiếp tục được tiếp nhận trong tiếng Latin (gubernare) và sử dụng rộng rãi thời Trung cổ với cùng một ngữ nghĩa. Và thông qua tiếng latinh tiếp tục được kế thừa trong nhiều ngôn ngữ châu Âu: Vào khoảng thế kỷ XIII, ở Pháp người ta dùng từ “gouvernance” với nghĩa cai trị, cai quản. Sau đó, từ này được du nhập vào tiếng Anh (governance) vào khoảng thế kỷ XIV với nghĩa “hoạt động cai trị” hay “cách cai trị”. Dần dà, trong tiếng Anh từ “governance” có ngữ nghĩa như ngày nay, tương đương với “quản trị” (management).

Thuật ngữ “governance” gần như bị rơi vào quên lãng cho đến đầu thế kỷ XX mới được sử dụng phổ biến trở lại. Trước tiên, nó được sử dụng trong kinh tế học: Từ những năm 1930, các nhà kinh tế học người Mỹ đã sử dụng thuật ngữ “corporate governance” (quản trị doanh nghiệp) và thuật ngữ “good corporate governance” (quản trị doanh nghiệp tốt) được sử dụng vào những năm 1970
 nhằm định nghĩa lại phương thức quản trị nhân sự của doanh nghiệp, xuất hiện cùng xu hướng nhìn nhận doanh nghiệp như là một thiết chế xã hội hơn là một cơ cấu bộ máy thuần túy. Những năm 1990, nổi lên xu hướng ngược lại - đòi hỏi các thể chế công quyền hoạt động theo mô hình doanh nghiệp đề cao tính hiệu quả, phải đáp ứng các đòi hỏi của công dân giống như doanh nghiệp đáp ứng nhu cầu của người tiêu dùng. Thái độ hoài nghi của công dân đối với bộ máy công quyền góp phần thúc đẩy chuyển đổi từ cách quản lý nhà nước mang tính điều hành, chỉ đạo sang phương thức quản trị mềm dẻo, bớt nặng nề, khuyến khích sự tham gia và mang tính lan tỏa hơn. Ở cách tiếp cận rộng hơn, quản trị được hiểu là “quy trình mà một tổ chức hay một xã hội tự quản lý, tự thực hiện việc kiểm tra chính mình mà không có sự can thiệp của một thiết chế quyền lực hoặc chính trị”
. Rosenau và Czempiel gọi đó là phương thức này là “quản trị không cai trị” (Governance without Government)
 - đặc trưng bởi sự tham gia và hợp tác của nhiều chủ thể khác nhau trong xây dựng và thực thi chính sách, khác biệt với cách thức quản lý mang tính chỉ đạo đơn phương, mệnh lệnh, có thứ bậc vốn là đặc thù của xã hội công nghiệp.

Sức hấp dẫn của phương thức quản trị đến từ khả năng tạo thuận lợi cho việc giải quyết các vấn đề liên quan đến xây dựng chính sách công trong xã hội hậu công nghiệp ngày càng phân hóa, với nhiều nhóm có lợi ích khác biệt nhau. Trong một xã hội ngày càng phức tạp, việc kiểm soát và ra quyết định phải thông qua cơ chế phối hợp để có được sự tham gia của các chủ thể đại diện cho những nhóm lợi ích khác nhau vào quá trình thương lượng, đàm phán thay cho quyết định đơn phương của cơ quan công quyền. Như vậy, quản trị tạo điều kiện cho sự tương tác giữa nhà nước và xã hội, thông qua việc đưa ra hình thức phối hợp theo chiều ngang giữa các “bên hữu quan” (stakeholders
), gồm: chính quyền, doanh nghiệp, các nhóm lợi ích, các chuyên gia, các phong trào xã hội của công dân, tổ chức bảo vệ người tiêu dùng… nhằm làm cho hoạt động công quyền có hiệu quả hơn. Cơ chế này ưu tiên cách thức tạo lập chính sách công theo chiều ngang thay cho cách thức ra quyết định theo chiều dọc truyền thống, vốn đặc trưng bởi sự áp đặt từ trên xuống,

Nếu quản trị có lịch sử khá lâu dài thì “quản trị tốt” (good governance) lại mới xuất hiện trong giai đoạn gần đây, dưới ảnh hưởng của các tổ chức viện trợ phát triển, đặc biệt là Ngân hàng Thế giới.

2. Sự hình thành và phổ biến của nguyên tắc quản trị tốt

Sự sụp đổ của khối các nước xã hội chủ nghĩa đầu những năm 1990 và những khó khăn trong việc kiếm tìm mô hình phát triển tại các nước thuộc thế giới thứ ba đã buộc các quốc gia này xích lại gần hơn với mô hình chính trị và kinh tế của các nước phương Tây
. Các thể chế quốc tế đã tham gia tích cực vào việc phổ biến một số giá trị và tiêu chuẩn vốn được xem đến từ thế giới phương Tây như dân chủ, nhân quyền, nhà nước pháp quyền… Nguyên tắc quản trị tốt được hình thành và phổ biến trong giai đoạn này.

2.1. Ngân hàng thế giới và nguyên tắc “quản 
trị tốt”

Khái niệm về quản trị tốt có nguồn gốc từ các tổ chức tài chính quốc tế. Trong bối cảnh của nền kinh tế quốc tế phải đối mặt với khủng hoảng nợ trong những năm 70, Quỹ Tiền tệ Quốc tế (IMF) và Ngân hàng Thế giới (WB) đã can thiệp vào chính sách của các quốc gia mắc nợ, đặc biệt thông qua các chương trình cải cách và điều chỉnh cơ cấu kinh tế. Ngân hàng Thế giới ủng hộ mô hình “nhà nước tối thiểu” (minimal state). Nhưng các chương trình này gặp phải nhiều chỉ trích và tỏ ra không hiệu quả, buộc Ngân hàng Thế giới phải đề xuất mô hình nhà nước phục vụ thị trường. Khái niệm về quản trị tốt xuất hiện chính thức lần đầu tiên trong Báo  cáo của Ngân hàng Thế giới về châu Phi cận Sahara vào năm 1989
. Trong báo cáo này, Ngân hàng Thế giới xác định nguyên nhân của việc không thể áp dụng chương trình điều chỉnh cơ cấu do mình đặt ra xuất phát từ sự thiếu vắng quản trị tốt tại các nước liên quan. Theo Ngân hàng Thế giới, bộ máy nhà nước cần phải hoạt động hiệu quả hơn, mạnh mẽ và độc lập hơn để đủ năng lực để thực hiện các chương trình do thể chế này đề xuất và tài trợ, nhằm phát triển một nền kinh tế ổn định và cạnh tranh
. Sau đó, Ngân hàng Thế giới đề xuất cải cách thể chế tại các nước đang phát triển trong hai báo cáo “Quản trị và phát triển” (Governance and Development) vào năm 1992, và “Quản trị tốt và quan điểm của ngân hàng thế giới” (Governance, The World Bank’s perspective) năm 1994. Từ đó, Ngân hàng thế giới xem “quản trị tốt” như một yêu cầu cơ bản trong xây dựng các đề án tài trợ và cung cấp các khoản vay cho các đối tác phát triển.

Như vậy, có thể xem Ngân hàng Thế giới là thể chế đầu tiên đề ra nguyên tắc “quản trị tốt” như là một điều kiện tiên quyết cho phát triển tại các các quốc gia nghèo. Ngân hàng Thế giới cũng là thể chế khởi xướng việc phổ biến nguyên tắc này ra phạm vi toàn cầu. Ban đầu, nguyên tắc “quản trị tốt” được đề ra để áp dụng cho các nước đang phát triển và chuyển đổi, nhưng dần có thay đổi trong nhận thức và thực tiễn, trở thành một nguyên tắc mang tính phổ biến trong quản trị công đương đại.

Khái niệm về quản trị tốt do Ngân hàng Thế giới khởi xướng được nhiều tổ chức như Quỹ Tiền tệ Quốc tế, Tổ chức Hợp tác và Phát triển kinh tế (OECD), Chương trình Phát triển Liên Hợp Quốc (UNDP), Ngân hàng châu Á (ADB), Liên minh châu Âu… tiếp nhận và sử dụng, dù nội hàm và các thành tố của quản trị tốt có thể khác nhau
, tùy theo cách tiếp cận cũng như mục tiêu hoạt động của các thiết chế này. Về cơ bản, có thể xem quản trị tốt như một dạng nguyên tắc lớn chứa đựng nhiều nguyên tắc nhỏ như: tính minh bạch, trách nhiệm giải trình, phòng, chống tham nhũng, sự tham gia của người dân, thượng tôn pháp quyền, giảm sự can thiệp của nhà nước, cân bằng ngân sách thông qua giảm chi tiêu công....

2.2. Sự phổ biến của quản trị tốt thông qua các thể chế quốc tế

Theo quan điểm của Quỹ tiền tệ Quốc tế (IMF), các thể chế công phải được kiểm soát và chịu trách nhiệm về hoạt động của mình. Nhà nước phải đảm bảo ổn định thị trường thông qua một hệ thống chính sách tiền tệ và tài chính có tính hiện thực. Như vậy, mục tiêu của phát triển ban đầu chỉ thuần túy là kinh tế mà ít xem xét đến các nhân tố xã hội và văn hóa. Việc tạo dựng các thể chế ổn định có mục tiêu thu hút các khoản đầu tư từ khu vực tư nhân
. Cách tiếp cận này thuần túy dưới góc độ kinh tế mà không quan tâm đến các phương diện khác như dân chủ và quyền con người. Điều này được giải thích bởi xuất phát từ Quy chế hoạt động của Ngân hàng thế giới: Khoản 10 Điều 4 Quy chế của Ngân hàng quốc tế tái thiết và phát triển (IBRD)
 – thành viên của nhóm Ngân hàng thế giới, cấm mọi hoạt động liên quan đến chính trị. Trên thực tế, khi cấp các khoản vay, Ngân hàng thế giới chỉ dựa vào các đánh giá kinh tế mà bỏ qua các đánh giá về chính trị. 

Quỹ Tiền tệ Quốc tế tiếp tục sử dụng khái niệm về quản trị tốt vào tháng 9 năm 1996 trong “Đối tác cho tăng trưởng bền vững toàn cầu” (Partnership for sustainable Global growth). Cách tiếp cận của FMI về quản trị tốt tương tự như Ngân hàng Thế giới, tức là nhấn mạnh tới phát triển kinh tế.

Từ những năm 1990, Liên minh châu Âu (EU) bắt đầu sử dụng khái niệm quản trị tốt, lấy đó làm trung tâm của các chính sách phát triển của thể chế này. Nghị quyết của Hội đồng châu Âu năm 1991 về quyền con người, dân chủ và phát triển đưa ra các hướng dẫn cho việc hợp tác với các nước đang phát triển. Nghị quyết nhấn mạnh tầm quan trọng của nhân quyền và dân chủ là điều kiện cần thiết cho sự phát triển cân bằng và bền vững. Điều 21 của Hiệp ước về Liên minh châu Âu đánh dấu mối liên hệ chặt chẽ giữa phát triển, dân chủ, nhà nước pháp quyền và quyền con người
. Nhiều thỏa thuận hợp tác
 ghi nhận quyền con người là mục tiêu chính của chính sách đối ngoại của Liên minh châu Âu.

Vào đầu những năm 1990, cách tiếp cận về quản trị tốt chỉ tập trung vào phát triển kinh tế mà bỏ quên các đòi hỏi về dân chủ và nhân quyền của các tổ chức tài chính quốc tế gặp phải nhiều chỉ trích. Điều này dần thúc đẩy sự thay đổi trong cách tiếp cận của các thể chế này. Dần dà, các nguyên tắc về quản lý hiệu quả khu vực công, tính trách nhiệm, thiết lập khuôn khổ pháp lý, tính minh bạch, thông tin, thượng tôn pháp quyền và chống tham nhũng được đưa lên thành các yếu tố cấu thành của quản trị tốt. Đồng thời, xuất hiện các kiến ​​nghị đạo đức nhân danh quản trị tốt trong các tổ chức quốc tế.

Sự thay đổi này được thể hiện trước tiên trong khuôn khổ Liên minh châu Âu (EU). Từ năm 2001, Ủy ban châu Âu đã công bố “Sách trắng về quản trị tốt”
. Trong đó, xác định đáp ứng điều kiện về quản trị tốt là một tiêu chỉ để các quốc gia có thể gia nhập Liên minh châu Âu, cũng như để các quốc gia khác nhận tài trợ phát triển của EU. Theo đó, EU tiếp cận quản trị tốt dưới góc độ quyền con người và dân chủ. Theo cách tiếp cận này, các nguyên tắc quản trị tốt bao gồm minh bạch, phân quyền, tư pháp độc lập, tự do lập hội, biểu đạt, bầu cử tự do và hệ thống chính trị đa nguyên. Cách tiếp cận của EU cũng đề cao vai trò của xã hội dân sự
.

Cách tiếp cận với khái niệm về quản trị tốt của các tổ chức tài chính quốc tế từng bước xích lại gần hơn với cách tiếp cận của EU. Từ chỗ chỉ quan tâm đến các yếu tố kinh tế và tài chính, các tổ chức quốc tế này đã áp đặt các điều kiện tôn trọng dân chủ và nhân quyền trong cấp các khoản tài trợ phát triển. Theo đó, khi xem xét các khoản tài trợ, Quỹ Tiền tệ quốc tế đòi hỏi các nguyên tắc chung của nền dân chủ thông qua bầu cử và đa nguyên chính trị, thượng tôn pháp quyền với sự phân chia quyền lực, tư pháp độc lập, tôn trọng nhân quyền, minh bạch, phòng, chống tham nhũng và chống đói nghèo
. 

Tuy nhiên, đối với một số học giả những nguyên tắc này chỉ là phương tiện để các định chế quốc tế thiết lập chủ nghĩa tân tự do (neo-liberalism) tại các nước đang phát triển nhằm mở cửa thị trường các nước này cho các nước công nghiệp phát triển
.

Trong ba báo cáo của Ngân hàng Thế giới năm 1997, 2000 và 2002
, quản trị tốt và dân chủ được xem là điều kiện tiên quyết cho việc mở cửa thị trường. Các nguyên tắc có tính dân chủ như sự tham gia của công chúng, hệ thống tư pháp độc lập, trách nhiệm của người lãnh đạo được thiết kế thuần túy dưới góc độ kinh tế và hướng tới mục tiêu tự do hóa thị trường mà không được xem như là các quyền cơ bản thuộc về công dân. Mục tiêu chủ yếu là thiết lập lập “nền dân chủ thị trường hay nền dân chủ tư bản”
. Sự tham gia của công dân được trình đề ra như là một điều kiện tiên quyết cần thiết nhằm tạo dựng một nhà nước mạnh và có tính cạnh tranh. Tuy nhiên, sự tham gia của công dân không được định nghĩa như một quyền mà là “sự gặp gỡ giữa các sở thích và nhu cầu”, cho thấy cách tiếp cận mang màu sắc kinh tế rõ rệt. Cải cách tư pháp được xem là điều kiện cần thiết để bảo đảm tính thượng tôn pháp luật, nhưng chủ yếu nhằm tạo ra khả năng đảm bảo “một môi trường ổn định và dự liệu trước cho các giao dịch kinh tế và đảm bảo tăng trưởng và công bằng”
. 

Tương tự như vậy, EU không che giấu mục tiêu của thiết chế này đằng sau các khái niệm về quản trị tốt. Ví dụ, Ủy ban châu Âu (European Commission) xác định các nguyên tắc của chính sách thương mại của khối này trong thông cáo “Châu Âu: cạnh tranh trong thế giới” (Europe: Competing in the World) là nhằm mở cửa thị trường các nước thế giới thứ ba. Ngoài ra, trong khuân khổ chính sách phát triển của mình, Liên minh châu Âu ký kết hàng loạt hiệp định thương mại tự do nhằm thúc đẩy tiến trình mở cửa thị trường và cắt giảm thuế quan tại các quốc gia đang phát triển (chủ yếu là ở châu Mỹ Latinh và châu Á). Tiến trình cải cách pháp luật và thể chế được lồng vào trong các chương trình quản trị tốt, kết hợp với quá trình tiêu chuẩn hóa các quy tắc trong lĩnh vực đầu tư và cạnh tranh, nhằm giúp các tập đoàn đa quốc gia của Châu Âu xâm nhập vào thị trường các nước đang phát triển. Cho dù EU cố gắng để tạo ra sự khác biệt giữa chính sách của khối này với các thể chế kinh tế quốc tế khác trong các hiệp định thương mại
, thì mục tiêu lại không có sự khác biệt: tất cả đều hướng tới việc thúc đẩy mở cửa kinh tế, thương mại và xâm nhập vào các thị trường mới.

Như vậy, ngân hàng Thế giới, IMF và EU đều hướng tới mục tiêu chung là kinh tế thị trường, hội nhập và toàn cầu hóa với một nhà nước điều tiết tối giản. Dân chủ là một chuẩn mực cần thiết với điều kiện nó không đụng chạm đến tự do của thị trường. “Quản trị tốt là trách nhiệm của chính phủ và các thể chế để quản lý quyền lực và các nguồn lực kinh tế và xã hội”
. Thực tế thì trong các thể chế quốc tế, chỉ EU có cơ chế pháp lý nhằm ràng buộc các nước thành viên và bên thứ ba. Chính sách phát triển của EU một phần dựa trên ràng buộc pháp lý. Trong khi đó, công cụ của Ngân hàng Thế giới và IMF chỉ dựa phần của “luật mềm” (soft law), nghĩa là không có tính cưỡng chế trực tiếp mà chỉ mang tính gián tiếp thông qua những ưu đãi tài chính. 

Không thể phủ nhận sự phổ biến nguyên tắc quản trị tốt ít nhiều phục vụ cho mục đích mang tính kinh tế và thương mại của các thể chế quốc tế, cụ thể là nhằm mở cửa và tự do hóa thị trường tại các quốc gia đang phát triển. Nhưng nhìn rộng hơn, có thể thấy rằng, quá trình chuyển từ “cai trị” sang “quản trị” là một xu hướng tất yếu của nhà nước đương đại.

3. Quản trị tốt trong xu hướng biến đổi của nhà nước đương đại

3.1. Nhà nước trong bối cảnh toàn cầu hóa

Hiện nay, quản trị nhà nước chứng kiến những thay đổi sâu rộng, xuất phát từ các tác động của toàn cầu cầu hóa: Toàn cầu hóa thúc đẩy sự hình thành và phát triển của các chủ thể mới trong quan hệ pháp luật như các tổ chức quốc tế, các tổ chức phi chính phủ, các tập đoàn kinh tế đa quốc gia hùng mạnh, các tổ chức xã hội - nghề nghiệp mang tính quốc tế, các tổ chức phi chính phủ thậm chí là các mạng lưới đa quốc gia đủ mọi loại hình.… Các chủ thể ngày càng lớn mạnh này sẽ tham gia cùng gánh vác, thậm chí cạnh tranh một số chức năng truyền thống của nhà nước. Bối cảnh này buộc nhà nước phải chịu những ràng buộc và phải chia sẻ quyền lực với các chủ thể mới, logic đa quốc gia đòi hỏi phải tìm kiếm sự thỏa thuận thay vì cơ chế mệnh lệnh - phục tùng truyền thống.… 

Nhà nước vẫn hiện diện mạnh mẽ trong đời sống xã hội, nhưng vai trò và vị trí của nó ngày nay đã khác trước. Mặc dù nhà nước vẫn là thực thể bảo đảm sự gắn kết xã hội và đảm bảo an ninh, nhưng hoạt động này đã phải tiến hành trong một khuôn khổ khác trước: Nhà nước phải điều đình, dàn xếp với các chủ thể khác để giải quyết nhiều công việc thay vì áp đặt một chiều bằng các mệnh lệnh hành chính. Có thể thấy rằng, vai trò và vị trí của nhà nước trong các mối quan hệ xã hội đã thay đổi, nhà nước không còn là bề trên mà trở thành đối tác hành động của các chủ thể khác, đây chính là quan niệm mới về nhà nước, quan niệm hậu - hiện đại (post modern state). 

3.2. Sự xáo trộn các chức năng của nhà nước

Với tư cách là một chủ thể kinh tế, nhà nước phải chịu những biến đổi sâu rộng: các chính sách tư hữu hóa đã tác động như một cơ chế phanh kìm hãm lại các dịch vụ công kinh tế, trong khi đó sự sụp đổ của hệ thống xã hội chủ nghĩa đã đánh dấu chấm hết cho mô hình kinh tế chỉ huy. Nhà nước có xu hướng trở thành chủ thể điều hành đơn thuần và là trọng tài của sự vận hành kinh tế thay vì là người chủ cuộc chơi. Và ngay trong lĩnh vực này nhà nước cũng phải điều đình, phối hợp, hợp tác với các chủ thể mới như các tổ chức tài chính, tiền tệ quốc tế, các tập đoàn đa quốc gia…

Cuối thế kỷ XX, đầu thế kỷ XXI, dưới sự tác động của xu hướng thâm thủng ngân sách và nợ công, nhà nước buộc phải chuyển từ mô hình nhà nước phúc lợi (Welfare State) sang mô hình nhà nước điều tiết (Regulatory State). Sau Thế chiến thứ hai, nhà nước có đóng vai trò ổn định và hoạch định kinh tế vĩ mô, tái thiết quốc gia và tái phân phối, cung cấp phúc lợi cho công dân. Để đảm đương được vai trò này, nhà nước buộc phải kiểm soát nguồn lực chính thông qua việc sở hữu và kiểm soát những ngành công nghiệp, thương mại quan trọng, can thiệp trực tiếp vào nền kinh tế. Tuy nhiên, từ những năm 1970 vai trò này của nhà nước giảm sút do lạm phát, thất nghiệp, bùng nổ nợ công. 

Trong các lĩnh vực truyền thống của mình như cung ứng dịch vụ công, nhà nước buộc phải tiến hành quá trình tư nhân hóa và chuyển đổi một phần vai trò cung cấp dịch vụ từ khu vực công sang tư nhân. Quá trình này đòi hỏi sự giám sát của bên thứ ba và sự tham gia của khối tư nhân vào việc hoạch định và thực thi chính sách. Nói cách khác, những đòi hỏi của thời cuộc mới đã tạo điều kiện cho chủ thể mới ngoài nhà nước tham gia cuộc chơi, luật chơi. Điều này buộc nhà nước phải chuyển đổi mô hình từ nhà nước mệnh lệnh, nhà nước phúc lợi sang nhà nước điều tiết
.

Xu hướng này xuất hiện ở châu Âu sau Khủng hoảng dầu mỏ năm 1973: trước thách thức của cạnh tranh quốc tế và gánh nặng tài chính ngày càng tăng của mô hình nhà nước phúc lợi, các quốc gia Châu Âu đã buộc phải chuyển đổi mô hình quản trị. Trong đó, có sự giảm vai trò chủ động, can thiệp của nhà nước vào nền kinh tế và gia tăng vai trò điều tiết của nhà nước – đặt ra luật chơi thay vì đánh thuế và chi tiêu
. Nhà nước cũng buộc phải kiếm các nguồn lực khác từ thị trường - kêu gọi sự tham gia của các chủ thể ngoài nhà nước. Mô hình quản trị truyền thống dựa trên các quy tắc do giới kỹ trị xây dựng (hay còn gọi là mô hình quản trị theo chế độ đại diện lợi ích) cần phải được thay thế bằng một mô hình mới – mô hình quản trị hợp tác. Theo đó, mô hình này đòi hỏi sự tham gia rộng rãi, linh hoạt của các chủ thể và chia sẻ thông tin, chia sẻ trách nhiệm giữa chủ thể công (nhà nước) và các chủ thể tư trong việc xây dựng và điều chỉnh các quy tắc, quy định (lập quy hay còn gọi là điều tiết – Regulatory). Quản trị hiện đại xuất hiện như là sự thay thế cho quản lý, cai trị truyền thống. Theo đó, quản trị là được hiểu là cách thức đưa ra các quyết định thông qua việc thảo luận, đàm phán thường xuyên giữa các chủ thể xã hội. Nói cách khác, đối tượng quản lý được thay thế bằng đối tác cùng hành động.

Hơn nữa, nhà nước phải duy trì và thu hút sự tham gia của các chủ thể khác vào việc lập quy như là một nhiệm vụ quan trọng, vì những nhóm bên ngoài nhà nước có thể đóng góp năng lực cho quá trình lập quy, điều tiết các quan hệ xã hội
. Nói cách khác, xuất hiện như cầu tạo dựng một mô hình quản trị công mới. Mô hình này thể hiện nỗ lực nhận thức lại về mối quan hệ giữa nhà nước – kẻ cai trị và kẻ bị trị trong xã hội
. Một trong những nguyên nhân dẫn tới sự chuyển dịch sang mô hình nhà nước điều tiết là tác động của quá trình toàn cầu hoá: Toàn cầu hóa dẫn đến sự thay đổi không gian, đối tượng điều tiết của nhà nước từ phạm vi quốc gia đến toàn cầu, sự biến đổi cách thức tác động đến thị trường toàn cầu hóa do sự phát triển của khoa học và công nghệ

3.3. Sự suy giảm đặc thù của nhà nước

Trong thế giới ngày nay, lập luận truyền thống về “lợi ích công cộng” - dựa trên đó nhà nước tạo lập tính chính danh của mình đã phần nào mất đi sức mạnh của nó
. Bởi vì, quản lý công của nhà nước không chỉ hành động vì lợi ích công cộng, mà còn phải chứng minh tính hiệu quả của hoạt động. Giống như doanh nghiệp, nhà nước phải không ngừng nâng cao hiệu quả và giảm chi phí hoạt động, hoàn thành các nhiệm vụ của mình trong những điều kiện tốt nhất có thể có, chăm lo đến chất lượng của các dịch vụ mà nhà nước cung ứng và sử dụng hiệu quả nhất những phương tiện sẵn có
.

Tại các nước phương Tây, chủ đề về hiệu quả trong lĩnh vực quản lý công được bàn luận sôi nổi trong hai giai đoạn: trong những năm 1960 nhân danh đòi hỏi “hợp lý hóa” trong quản lý công, và từ những năm 1970 trong bối cảnh khủng hoảng của mô hình nhà nước phúc lợi, buộc giới kỹ trị phải tìm cải cách quản trị nhà nước.

Khủng hoảng của mô hình nhà nước phúc lợi cũng cho thấy rằng, trong xã hội ngày nay, nhà nước và doanh nghiệp phải đối mặt cùng một số vấn đề như nhau: những biến đổi mau chóng và sâu rộng của khoa học công nghệ, áp lực từ sự cạnh tranh ngày một khốc liệt, đòi hỏi gia tăng năng suất để tối ưu hóa các nguồn lực ngày càng khan hiếm, thu hút số lượng khách hàng nhiều hơn…. Nói cách khác, nhà nước cũng không thoát khỏi những quy tắc của doanh nghiệp tuân thủ nếu muốn nâng cao hiệu quả và năng suất.

Đồng thời, chúng ta chứng kiến sự xói mòn niềm tin của công chúng vào một số biểu tượng và hệ giá trị mà dựa trên đó nhà nước tạo lập tính chính danh
, ví dụ như lập luận “vì lợi ích công” vốn là bệ đỡ cho sự can dự của Nhà nước trong quản trị quốc gia. Hiện tượng khủng hoảng về tính chính danh này trùng hợp với sự lên ngôi của các giá trị doanh nghiệp. Trong khi quản lý công đồng nghĩa với sự nặng nề, trì trệ và quan liêu thì quản lý tư nhân kiểu doanh nghiệp lại cho thấy sự năng động và sáng tạo. Điều này gợi ý cho nhà nước vay mượn một số phương pháp của quản trị tư cho điều hành, quản trị quốc gia. Hình thức quản trị công mới (New Public Management) được đề xuất vào cuối những năm 1980 nhằm đáp ứng những đòi hỏi đó
. Theo đó, quản trị công mới có một số đặc trưng cơ bản như: hướng nhiều hơn tới thị trường, có tính cạnh tranh, hiệu quả; quản lý theo kết quả, mục tiêu (định hướng theo tác động, đầu ra); cơ cấu tổ chức phi tập trung, tinh gọn; định hướng quản lý theo mô hình công ty, chuyển hành chính từ định hướng nội bộ sang hành chính hướng tới khách hàng là công dân. Để thực hiện các mục tiêu này, nhiều chính sách cải cách hành chính được đưa ra nhằm tạo điều kiện cho việc đánh giá và hợp lý hóa các lựa chọn ngân sách theo mô hình doanh nghiệp, ví dụ như các công cụ kiểm toán, các cơ quan hành chính giám sát hiệu suất quản trị...
.

Như vậy, có thể thấy rằng, nguyên tắc quản trị tốt xuất hiện cùng với sự những biến đổi sâu sắc của nhà nước đương đại, dưới tác động của toàn cầu hóa và hội nhập quốc tế. Nhà nước từ chỗ cai trị, áp đặt bằng các mệnh lệnh dựa trên lập luận vì “lợi ích chung” chuyển sang phương tức hợp tác, đàm phán với các đối tác phi nhà nước trong việc xây dựng và hoạch định các chính sách công, nhằm hướng tới mục tiêu hiệu quả và hài hòa lợi ích của các chủ thể khác nhau.
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