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TÓM TẮT 
Tập quyền là xu hướng phát triển chung của các nhà nước phong kiến ở phương 

Đông, bài viết trên cơ sở phân tích những đặc trưng của bộ máy nhà nước triều Nguyễn từ 
1802-1840 sẽ làm sáng tỏ tính chất tập quyền của triều Nguyễn đã được vua Gia Long 
định hướng và thực hiện ngay từ những năm đầu tiên sau khi lên ngôi. 
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ABSTRACT 

A study to the process of building the state apparatus of the Nguyen dynasty  
during the period of 1802-1840 

Centralization is a general development trend of the feudalism states in the East. 
This article is based on the analysis of characteristic the state apparatus Nguyen dynasty 
from 1802 to 1840, it will prove the essence of centralization belongs to Nguyen dynasty 
which had been orientated and carried out by Gia Long king from the after throne. 
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1. Đặt vấn đề 
Đi sâu tìm hiểu quá trình xây dựng 

bộ máy nhà nước triều Nguyễn vào nửa 
đầu thế kỉ XIX, chúng ta lưu ý đến hai 
đặc điểm quan trọng là tính dịch chuyển 
và tiếp biến. Dịch chuyển ở đây là sự 
thay đổi của chính sách cai trị trong hai 
giai đoạn lịch sử liền kề: Từ 1802 đến 
1831, triều Nguyễn áp dụng chính sách 
“Trung ương tản quyền”; và từ năm 1831 
trở về sau, áp dụng chính sách “Trung 
ương tập quyền”. Và tiếp biến là cơ chế 
vận hành có sự phát triển chuyển tiếp từ 
“tản quyền” đến “tập quyền”. Tuy có sự 
khác biệt giữa hai cơ chế vận hành nhà 
nước ở hai giai đoạn nhưng không có sự 
thay đổi trong mục tiêu xây dựng bộ máy 
nhà nước chung. Đó cũng chính là kế 
hoạch xây dựng bộ máy nhà nước triều 

Nguyễn mà Gia Long đã dày công thiết 
kế. 
2. Kế hoạch xây dựng bộ máy nhà 
nước triều Nguyễn của vua Gia Long 

Sau khi lên ngôi Hoàng đế, trước 
những hoàn cảnh thực tại và yêu cầu của 
lịch sử, trên cơ sở những nhân tố nội tại 
có được, vua Gia Long – vị vua khởi thủy 
của triều Nguyễn, đã phát thảo một kế 
hoạch xây dựng và hoàn thiện bộ máy 
nhà nước cho vương triều Nguyễn ngay 
từ những năm đầu tiếp nhận việc cai trị. 
Kế hoạch này có hai bước tương ứng với 
hai giai đoạn, giai đoạn thứ nhất với 
nhiệm vụ xây dựng những nền tảng về 
kinh tế, chính trị, văn hóa, tư tưởng, quân 
sự, nhận thức để ổn định việc cai trị sau 
một thời gian dài đất nước bị rơi vào tình 
trạng phân liệt trước đó; giai đoạn thứ hai 
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với nhiệm vụ củng cố vững chắc quyền 
lực của đế quyền trên mọi phương diện 
và chuyển sang hình thái tập quyền hoàn 
chỉnh. Kế hoạch này không có sự phân 
chia mốc thời gian hoàn thành giữa hai 
giai đoạn cũng như quy định về chủ thể 
phụ trách mà phụ thuộc vào tiến độ thực 
hiện các nội dung của kế hoạch. Sau khi 
vạch ra đường lối xây dựng bộ máy nhà 
nước, vua Gia Long đã bắt tay thực hiện 
giai đoạn thứ nhất: Xây dựng những nền 
tảng để ổn định việc cai trị, làm cơ sở cho 
việc thực hiện nền quân chủ chuyên chế 
Trung ương tập quyền hoàn chỉnh. Để 
hoàn thành nhiệm vụ này, vua Gia Long, 
trên cơ sở những thành tựu của các bộ 
máy nhà nước trước đây, đã cho tiến 
hành điều chỉnh về cơ cấu tổ chức cũng 
như cơ chế điều hành nhà nước triều 
Nguyễn, qua đó biến một chính thể 
phong kiến quân chủ chuyên chế truyền 
thống thành một chính thể nhà nước có 
nhiều nét khác biệt so với tiền lệ - nhà 
nước “Trung ương tản quyền”. Đây là 
một kế hoạch dài nên trong quá trình thực 
hiện, vua Gia Long cũng chú ý đến nhân 
tố kế thừa trong việc hoàn thành kế hoạch 
ở giai đoạn kế tiếp. Chính vì vậy mà việc 
chọn người thừa kế trở nên cực kì quan 
trọng, làm sao để người kế thừa không 
những có cùng ý tưởng và chí hướng mà 
còn phải đủ năng lực để có thể nắm bắt 
được tinh thần cũng như có khả năng 
hoàn thành kế hoạch. Do đó, việc vua Gia 
Long chọn Thái tử Đảm làm người kế vị 
- sau đó trở thành vua Minh Mạng, mặc 
dù Thái tử không phải là con trưởng cũng 
không thuộc dòng đích, chính là một 
quyết định không theo thông lệ nhưng lại 

đầy tính thuyết phục nếu xét trong năng 
lực của những “ứng viên” cho ngôi vị chí 
tôn lúc bấy giờ tham chiếu vào những 
yêu cầu và đặc trưng của kế hoạch mà 
vua Gia Long đã đề ra, cũng như phù hợp 
với quan điểm “Cha con truyền ngôi cho 
nhau là đạo thường xưa nay. Từ đời Hán 
đời Đường trở xuống, ít người không 
theo. Hoặc có kẻ nói “đích tôn thừa 
trọng”, ta thật không hiểu thuyết ấy… 
phàm biết con không ai bằng cha”1. 
2.1. Giai đoạn 1 (1802-1831) – “Trung 
ương tản quyền”  

a. Lí do áp dụng 
(i) Xu hướng phân liệt từ 300 năm 

trước. Sự phân liệt này khởi đầu từ lúc 
nhà Mạc được thiết lập vào giữa thế kỉ 
XVI, kế đó là những xung đột về lợi ích 
giữa các thế lực phong kiến cát cứ, dẫn 
đến tình trạng chia cắt thành Nam-Bắc 
triều, Đàng Trong - Đàng Ngoài và đỉnh 
điểm là vào những năm 1787-1788, khi 
trên lãnh thổ quốc gia Đại Việt xuất hiện 
đồng thời bốn lực lượng chính trị biệt 
lập: Chính quyền vua Lê và những tàn dư 
của xu hướng quân phiệt cát cứ ở Bắc hà; 
chính quyền của Bắc Bình vương 
Nguyễn Huệ từ Nghệ An đến Thuận Hóa; 
chính quyền của Trung ương Hoàng đế 
Nguyễn Nhạc từ Quảng Nam trở vào 
Nam và chính quyền của Đông Định 
vương Nguyễn Lữ ở khu vực Gia Định. 
Sau chiến sự năm 1789, tình thế thay đổi 
từ chia 4 thành chia 3, với: Chính quyền 
của Quang Trung Hoàng đế Nguyễn Huệ 
từ biên giới Hoa - Việt đến Hải Vân 
quan; chính quyền của Trung ương 
Hoàng đế Nguyễn Nhạc từ Quảng Nam 
trở vào và chính quyền của Nguyễn 
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vương Nguyễn Phúc Ánh ở vùng Gia 
Định. Cục diện này cho thấy, vào thời 
điểm Nguyễn Ánh chiếm được thành 
Thăng Long (1802), hoàn thành việc 
thống nhất đất nước trên phương diện 
quân sự, thì trên bình diện chính trị lại 
đang ở tình trạng hỗn loạn với chủ nghĩa 
địa phương, pháp lệnh bất nhất, tổ chức 
cai trị mỗi nơi mỗi khác. Sự bất nhất này 
là hậu quả của một thời kì lịch sử để lại, 
đồng thời cũng là nguyên nhân của 
những bất ổn về kinh tế - chính trị - văn 
hóa - xã hội của Đại Việt trong bối cảnh 
vua Gia Long lên ngôi. 

(ii) Tinh thần “hướng Lê, hoài Trịnh” 
còn nồng nhiệt. Nếu miền Nam là phần 
đất do nhà Nguyễn dày công khai phá, là 
nơi ghi đậm những dấu ấn và công lao 
của chúa Nguyễn nên giữa cơn binh lửa, 
tình cảm của người dân với nghiệp chúa 
Nguyễn vẫn còn nồng nhiệt, thì trái lại, ở 
Bắc Hà, lòng người vẫn chưa “bỏ” nhà 
Lê. Từ đầu thời Lê trung hưng cho đến 
khi vua Chiêu Thống cầu ngoại viện năm 
1789, trên chính trường Việt, chỉ thấy 
xuất hiện một kì hiệu mang tính hiệu 
triệu duy nhất của Lê triều, tuy chỉ còn 
mang tính hư ảo nhưng vẫn là lá cờ cho 
các thế lực núp bóng làm mưa làm gió 
trên chính trường. Uy tín nhà Lê tuy đã 
giảm sút rõ rệt, nhưng không ai dám thay 
thế. Thực tế là sau khi Nguyễn Ánh lên 
ngôi, nghịch đảng nổi dậy tại nhiều nơi, 
đặc biệt là ở đất Bắc, phần nhiều đều 
mượn chiêu bài “phù Lê”, tình trạng trầm 
trọng đến nỗi nhà Nguyễn đương thời 
phải nhiều lần kêu gọi dân chúng, thi 
hành nhiều chính sách ưu đãi riêng cho 
vùng đất phía Bắc, cũng như kêu gọi giới 

trí thức Bắc hà ra giúp triều đình. Nhưng 
trong giai đoạn đầu, cái mà triều Nguyễn 
nhận được vẫn là sự thờ ơ và thái độ bất 
hợp tác. 

(iii) Sự kiệt quệ và tan hoang của quốc 
gia trên nhiều phương diện. Vua Gia 
Long đã nhận từ quá khứ một di sản khá 
nặng nề, ngay vào lúc nhà Nguyễn phải 
hướng mọi sức mạnh và tiềm lực vào 
việc thiết lập một cơ sở vững chắc cho 
triều đại mới, thì cũng đồng thời phải 
trùng tu kiến tạo lại một đất nước trên bờ 
vực sụp đổ vừa được hồi sinh sau thời nội 
chiến dai dẳng và ác liệt. Hậu quả là: Nền 
kinh tế bị tàn phá, dân cư phiêu tán, lòng 
người tản mát, sự khủng hoảng về niềm 
tin và tín ngưỡng trong xã hội và trong 
tâm lí của người dân, nguy cơ can thiệp 
của các thế lực thù địch bên ngoài đến từ 
các nước trong khu vực và phương Tây. 
Một đất nước có quá nhiều hạng mục cần 
kiến thiết, nhiều việc cần chấn chỉnh, 
nhiều thứ cần khẩn trương tiến hành. Với 
tình trạng này, trong chính sách cai trị 
phải rất cẩn trọng, việc áp dụng nguyên 
tắc tập quyền một cách rập khuôn sẽ rất 
dễ dẫn tới sự sụp đổ nhanh chóng của 
vương triều do chạm đến hai giới hạn: 
Giới hạn tâm lí (người dân cả 3 vùng 
chưa quen với hình ảnh một chính quyền 
duy nhất và còn bị chi phối bởi tinh thần 
địa phương chủ nghĩa sâu dày kết tinh 
sau hàng thế kỉ chia rẽ); và giới hạn về cơ 
sở hạ tầng cũng như phương thức quản lí 
chưa có và chưa đồng bộ. Do đó, để đạt 
đến sự tập quyền hoàn chỉnh, đòi hỏi phải 
có một phương thức quản lí hiệu quả dựa 
trên nền tảng một cơ cở hạ tầng đầy đủ, 
phương thức đó phải mạnh, phải phù hợp 
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với hoàn cảnh lịch sử cũng như thực tế ở 
địa phương và nhất là phải nhanh chóng. 
Chúng ta sẽ thấy chính sách của Nguyễn 
triều trong giai đoạn này vừa nặng về 
kiến tạo cơ sở hạ tầng vừa mang tính 
mềm dẻo trong việc thiết lập phương 
thức quản lí nhà nước (kiến trúc thượng 
tầng). Để giải bài toán khó này, đồng thời 
để thống nhất tổ chức hành chính địa 
phương, vừa áp đặt được quyền lực của 
đế quyền, Gia Long đã tiến hành xây 
dựng bộ máy nhà nước theo nguyên lí tản 
quyền. 

b. Đặc trưng của bộ máy nhà nước 
“Trung ương tản quyền” 

Trên phương diện lí luận về quản lí 
nhà nước, nguyên lí “tản quyền” mà Gia 
Long áp dụng được định nghĩa: “Chế độ 
quản lí hành chính chuyển giao một số 
quyền quyết định quản lí của nhà nước từ 
các cơ quan hành chính Trung ương 
(chính phủ, các Bộ) cho các cơ quan 
hành chính của Trung ương đặt tại các 
đơn vị hành chính lãnh thổ (khu, tỉnh...); 
điều chú ý là những cơ quan này chính là 
những cơ quan Trung ương, không phải 
cơ quan địa phương. “Tản quyền” nhằm 
mục đích làm cho các quyết định hành 
chính nhà nước của Trung ương gần với 
dân cư, gần với cơ sở, sát với thực tế 
hơn, mang lại hiệu quả quản lí hành 
chính cao hơn”2. 

Nguyên lí “tản quyền” được lí giải 
trên phương diện thực tế lịch sử như sau: 
Lời chỉ dụ của vua Gia Long khi trao 
quyền lực cho Bắc thành và Gia Định 
thành “phàm những việc cất bãi quan lại, 
xử quyết kiện tụng, đều được tùy mà làm 
rồi mới tâu sau”3 có phần không rõ ràng 

về mặt ngữ nghĩa. Sự không rõ ràng ở 
đây là: “Những việc cất bãi quan lại… 
đều được tùy làm rồi mới tâu sau” theo 
như chỉ dụ là những công việc cụ thể 
nào? Giới hạn của những công vụ đó là 
gì? không thấy quy định rõ. Đây là điều 
rất quan trọng, vì đều là việc “cất bãi” 
quan lại, nhưng việc “cất bãi” một viên 
tiểu lại hay viên thuộc quan như Bát-Cửu 
phẩm thư lại hay Vị nhập lưu sẽ khác với 
việc “cất bãi” một viên thuộc hàng 
trưởng quan như Trấn thủ, Lưu thủ. Thực 
quyền của một Tổng trấn thì chỉ có thể 
“cất bãi” những viên thuộc quan, còn 
việc “cất bãi” thành phần quản lãnh thì 
lại thuộc thẩm quyền của Trung ương 
theo luật định. Trong bộ luật Gia Long có 
điều luật “Đại thần chuyên thiện tuyển 
quan”, trong đó khẳng định “quyền sử 
dụng người là trong tay vua, trừ ngoài 
những quan viên nhỏ nội ngoại được trao 
quyền trực tiếp ra, ai nấy đều phải trải 
qua sự tuyển dụng của triều đình. Quản 
đại thần chỉ có việc thỉnh lịnh vua mà thi 
hành không được tự ý làm”4. Tuy nhiên, 
căn cứ vào chỉ dụ trao quyền lực cho 
Tổng trấn này, nhiều nghiên cứu đã nhận 
định bộ máy nhà nước thời Gia Long là 
bước thụt lùi trong quá trình tập trung 
quyền lực là điều chưa được hợp lí. 

Cũng chung tình trạng “không rõ 
ràng” đó là trường hợp của quy định “xử 
quyết kiện tụng, đều được tùy mà làm rồi 
mới tâu sau”, câu hỏi đặt ra là “tùy mà 
làm” ở những vụ án nào, với tính chất và 
mức độ như thế nào? Điều này không 
thấy quy định rõ ràng trong văn bản. Đây 
là điều cực kì quan trọng, vì việc xét một 
vụ án trộm cắp vặt hay tranh chấp nhỏ 
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với các hình phạt dùng trượng hay roi sẽ 
khác với một vụ án lớn gây ra nhiều hệ 
lụy về kinh tế - chính trị - xã hội - văn 
hóa với hình phạt là tử hình, mà các vụ 
án tử hình thì theo quy định chung của 
triều Nguyễn đều phải được vua thông 
qua rồi mới thi hành. Nếu vua chưa quyết 
thì phải đưa vào trạng thái “trảm giam 
hậu” (chờ vua phê duyệt đã thì mới được 
thi hành). 

Trong cơ chế vận hành của cấp 
Thành và Trấn/Dinh cũng còn một quy 
định mà nếu chỉ dựa vào nội dung sẽ gây 
ra một sự nhầm lẫn lớn về tính chất của 
bộ máy nhà nước. Gia Long quy định, 
Trung ương chỉ được liên lạc với Thành 
và các Trấn/Dinh trực thuộc Thành thông 
qua Tổng trấn; và ngược lại, các 
Trấn/Dinh cũng chỉ có thể liên hệ công 
vụ với Trung ương thông qua các Tổng 
trấn (Trung ương muốn liên hệ với Trấn 
nào thì phải ra lệnh cho Tổng trấn phụ 
trách Trấn đó truyền lại). Cụ thể các Trấn 
trực thuộc Bắc thành và Gia Định thành 
phải nhận chỉ thị trực tiếp từ Tổng trấn 
Bắc thành hay Tổng trấn Gia Định thành, 
mọi sự giao thiệp bằng văn bản với các 
Bộ và Hoàng đế ở Trung ương đều phải 
thông qua Thành, không cho phép vượt 
cấp. Tuy nhiên cần nhấn mạnh, tại Bắc 
thành và Gia Định thành vẫn tồn tại 
quyền lực của Lục bộ ở Trung ương 
trong sự hiện diện của cơ cấu Tam tào 
quản việc của Tam phòng5 đặt dưới 
quyền của các Tham tri và Thiêm sự - 
các quan chức này vốn là viên chức cao 
cấp ở các Bộ, được biệt phái từ Trung 
ương xuống quản lí và vẫn kiêm nhiệm 
công việc của các Bộ ở Trung ương. 

Theo quy định thì các quan chức này 
hoàn toàn có quyền hồi Kinh để báo cáo 
công vụ hoặc được Bộ chủ quản hay 
thậm chí là được Trung ương triệu hồi 
bất cứ lúc nào để phân bổ nhiệm vụ. 
Chính sách này giúp cho triều đình vẫn 
quản lí được tất cả công vụ, cũng như 
tình hình diễn ra ở địa phương mà không 
cần can thiệp một cách quá sâu vào việc 
điều hành ở từng địa phương. 

Như vậy, về cơ bản, những điểm 
khác biệt mà giới nghiên cứu hay đề cập 
trong cách thức phân cấp quản lí với sự 
xuất hiện của cấp Thành, sự phân chia 
cấp Trấn/Dinh, hay những khác biệt 
trong cơ chế vận hành khác mô-típ truyền 
thống với sự phân tản nhiều quyền lực 
cho Tổng trấn… thực chất là những kĩ 
thuật hành chính tinh vi. Xét trên phương 
diện quản lí hành chính và trên hiệu quả 
của những chính sách cai trị thì những 
thay đổi đó không làm giảm bớt hay mất 
đi những quyền lực tuyệt đối của nhà 
nước Trung ương. Từ đó cho thấy, những 
phân tích về tính chất của bộ máy nhà 
nước triều Gia Long nếu chỉ dựa trên 
phương diện lí thuyết với những căn cứ 
dựa trên các văn bản “không rõ ràng”6 
này khi so với thực tế vận hành của bộ 
máy nhà nước đó sẽ tồn tại những nội 
dung gây nhầm lẫn, dẫn đến những kết 
luận không phản ánh hết tính chất của bộ 
máy nhà nước Gia Long. Từ những lí giải 
này, có thể rút ra các đặc điểm của bộ 
máy nhà nước phong kiến “trung ương 
tản quyền” như sau: 

Thứ nhất, thống nhất trong cách 
thức quản lí các đơn vị hành chính địa 
phương. Trước khi nhà Nguyễn dựng đế 
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nghiệp, miền Trung và miền Nam được 
chia thành các Dinh và miền Bắc được 
chia thành các Trấn. Sau khi Gia Long 
lên ngôi, vẫn tiếp tục duy trì các hình 
thức Trấn/Dinh này, sau đó có xu hướng 
dần thống nhất theo hình thức Trấn. Cách 
tổ chức hành chính tại Trấn/Dinh tuy có 
sự khác biệt về tên gọi các chức danh 
nhưng đều thống nhất trong cách thức 
quản lí. Mỗi Dinh/Trấn gồm nhiều Phủ, 
mỗi Phủ chia thành nhiều Huyện/Châu, 
còn tổ chức xã thôn vốn đã vận hành tốt 
từ những thế kỉ trước, nên vẫn được giữ 
nguyên. 

Thứ hai, đặc trưng của bộ máy nhà 
nước “Trung ương tản quyền” chính là sự 
phân tản quyền quản lí hành chính ở 
Trung ương cho các trung tâm quyền lực 
của nhà nước đặt ở địa phương. Cụ thể ở 
đây là Gia Định thành và Bắc thành. 
Trong đó, Bắc thành quản lí 11 Trấn, Gia 
Định thành quản lí 5 Dinh và khu vực 
miền trung do triều đình trực tiếp quản lí 
gồm 11 Trấn/Dinh. Giữa các Trấn/Dinh 
trong bộ máy nhà nước “Trung ương tản 
quyền” có sự phân biệt giữa các 
Trấn/Dinh thuộc Thành hoặc thuộc Trung 
ương. Giữa các phân loại Trấn/Dinh này 
có một số cơ chế hoạt động không giống 
nhau, cụ thể: Các Trấn/Dinh thuộc Thành 
thì do Thành quản lí trực tiếp, các 
Trấn/Dinh thuộc Trung ương thì do 
Trung ương quản lí trực tiếp, các phân 
cấp địa phương bên dưới cũng như thế. 
Trong cơ chế vận hành của nguyên tắc 
tản quyền còn quy định, các phân cấp 
hành chính chỉ được tương tác trực tiếp 
với cấp hành chính ngay trên nó theo 
từng hàng mà không cần phải chờ chỉ thị 

của Trung ương. Để đảm bảo tính thực 
thi cho cơ chế phân cấp quản lí đó, hai 
Thành được trao nhiều quyền lực “phàm 
những việc cất bãi quan lại, xử quyết kiện 
tụng, đều được tùy ý mà làm rồi mới tâu 
sau”. 

Thứ ba, cơ chế vận hành và sự 
tương tác trong nội bộ các cơ quan và 
giữa Trung ương với địa phương được 
tiến hành thông qua một loạt các “kĩ thuật 
hành chính” được thiết kế tinh vi. Có thể 
kể đến một số “kĩ thuật hành chính” đã 
được áp dụng như sau: 

(i) Cho duy trì hai Thành với quyền 
lực lớn, nhưng thật ra bản chất quyền lực 
và nhân sự của hai Thành vẫn là quyền 
lực và nhân sự từ Trung ương, được 
Trung ương cử xuống địa phương để thiết 
lập cơ chế quản lí. Nhấn mạnh, đó hoàn 
toàn không phải là một hình thức cát cứ 
địa phương kiểu như các sứ quân ở cuối 
thời Ngô hay như kiểu các thế lực “tam 
phân ngũ liệt” xuất hiện từ giữa thế kỉ 
XV và kéo dài cho đến trước khi triều 
Nguyễn thành lập, đó cũng hoàn toàn 
không phải là hình thức lãnh địa phong 
kiến như trong chế độ phong kiến 
phương Tây. 

(ii) Với sự nối dài cơ chế Lục bộ từ 
Trung ương đến Tam tào quản việc Tam 
phòng ở cấp Thành và đến Tả-Hữu thừa 
ti quản việc Lục phòng7 ở các Trấn/Dinh, 
tạo thành một cơ chế giải quyết công vụ 
tương thông và liền mạch từ Trung ương 
đến Thành và đến các cấp Trấn/Dinh. Cơ 
chế nối dài tương thông này không chỉ 
giúp việc phối hợp giải quyết công vụ 
giữa Trung ương và địa phương được 
thông suốt và hiệu quả, mà còn có tác 
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dụng tạo ra một không gian với sự phân 
tản quyền lực hợp lí cho các Tổng trấn 
hoạt động theo như quy định của nguyên 
tắc tản quyền. Cơ chế nối dài này lại 
được đảm bảo thông qua hệ thống nhân 
sự là các chức quan kiêm nhiệm vừa ở 
Bộ vừa ở Tào (đối với cơ cấu Lục bộ và 
Tam tào), thông qua cơ cấu tổ chức kiêm 
quản (Tả-Hữu thừa ti kiêm quản công 
việc của Lục phòng), và thông qua sự 
phân nhiệm công vụ giữa các cơ quan 
hành chính cấp Thành với cấp Trấn/Dinh 
(cả Thành và Trấn/Dinh đều có cơ quan 
Tả-Hữu thừa ti đảm nhận các công vụ 
như nhau). 

(iii) Cho thi hành song song hai hệ 
thống quy định đều có tính pháp quy 
nhưng cách thức áp dụng khác nhau, 
gồm: Các quy định hướng dẫn việc thực 
hiện công vụ ở địa phương, cho phép 
Thành được “tùy ý mà làm rồi mới tâu 
sau”, các quy định về sự phân cấp và 
phân loại hành chính, các quy định về 
việc phối hợp công vụ và hoạt động theo 
cấp; đồng thời vẫn duy trì những nguyên 
tắc có phạm vi áp dụng chung trên toàn 
quốc với tính ràng buộc cao như giới hạn 
về tính chất và mức độ của công vụ được 
phép giải quyết (ví dụ: các vụ án có mức 
xử lí là tử hình thì phải do vua quyết, các 
sự vụ nghiêm trọng thì phải cấp tốc phản 
hồi về Kinh), những quy định về tính độc 
tôn và quyền lực tuyệt đối của đế 
quyền… Điều đặc biệt là hai hệ thống 
quy định này không bị “dẫm chân”, cũng 
không triệt tiêu nhau nhờ sự phân cấp rõ 
ràng trong phạm vi và đối tượng áp dụng. 
Theo đó thì các quy định về quyền lực 
tuyệt đối của đế quyền chính là các 

nguyên tắc cao nhất, chi phối các quy 
định khác. Bên cạnh đó, việc sử dụng các 
quy định có tính co dãn cao cũng góp 
phần tạo nên đặc trưng này. 
2.2. Giai đoạn hai (1832-1840) – 
“Trung ương tập quyền”  

a. Lí do của sự chuyển hướng 
(i)  Những khó khăn vào buổi đầu 

hoặc đã vượt qua, hoặc không còn nữa. 
Khi vua Gia Long qua đời, những vết 
thương của đất nước về vật chất cũng 
như tinh thần đã bắt đầu được hàn gắn, 
trật tự được khôi phục trên phần lớn lãnh 
thổ, bộ mặt đất nước được chỉnh trang, 
hoạt động kinh tế trở về với nhịp độ phát 
triển bình thường, pháp luật thống nhất 
đã đặt hai vùng Nam-Bắc dưới cùng một 
chế độ. Nhận thức của thành phần trí thức 
được cải thiện rõ rệt, sức phản công của 
các cựu thần nhà Lê đã trở nên yếu ớt. 
Bên cạnh đó, một thế hệ nhân sĩ mới 
đang lên, tự coi không có ràng buộc tinh 
thần với triều đại cũ, đó là thế hệ của 
Nguyễn Công Trứ, hăng hái với lí tưởng 
“Đã mang tiếng ở trong trời đất/ Phải có 
danh gì với núi sông”8, khát khao được 
cống hiến “Có trung hiếu nên đứng trong 
trời đất/ Không công danh thà nát với cỏ 
cây/ Chí tang bồng hồ thỉ dạ nào khuây/ 
Phải hăm hở ra tài kinh tế”9, mong muốn 
được gắn mình với vinh quang của triều 
Nguyễn. Quan trọng hơn, với khoảng 
thời gian 10 năm từ sau khi Gia Long 
mất, những cơ sở nền tảng cho việc thực 
thi một chính thể nhà nước quân chủ 
chuyên chế tập quyền đã có quá trình xây 
dựng và chuẩn bị kĩ càng. 

(ii) Phương thức thực thi đế quyền 
thông qua cơ chế tản quyền đã không còn 
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phù hợp với hoàn cảnh lịch sử hiện tại. 
Nghiên cứu chính cuộc thời Nguyễn giai 
đoạn 1802-1840, chúng ta thấy chế độ 
“Trung ương tản quyền” mặc dù khá phù 
hợp với thời kì lịch sử 1802-1830 khi đã 
giải quyết tốt những yêu cầu của thời đại, 
nhưng không thể tồn tại mãi. Vì dẫu sao 
thì bộ máy nhà nước đó cũng không phải 
là một thông lệ trong chế độ phong kiến 
quân quyền phương Đông, mà chỉ có thể 
là một sự phá cách để phù hợp với những 
đặc thù của hoàn cảnh lịch sử phức tạp 
lúc đó, nên khi hoàn cảnh lịch sử thay đổi 
tốt lên thì cần phải điều chỉnh chính sách 
để bộ máy nhà nước đó quay về đúng quỹ 
đạo. Bên cạnh đó, sau khoảng thời gian 
30 năm tồn tại, nhà nước “Trung ương 
tản quyền” đã bắt đầu xuất hiện những 
mâu thuẫn nội tại trong cách vận hành 
nhà nước. Và trên hết, “quân quyền” 
khác với các quyền lực khác là không thể 
đem phân tán hay phân cấp được. Lúc 
vua Thánh Tổ kế nghiệp, nhà Nguyễn 
vốn đã đạt đến một thế quân bình về 
quyền lực, nhưng với sự hiện tồn của Gia 
Định thành và Bắc thành, thế quân bình 
ấy vẫn là một thế quân bình còn chông 
chênh và tiềm tàng nhiều bất ổn. 

(iii) Công cuộc khai khẩn ruộng đất 
đạt được nhiều thành tựu, đất nước liên 
tục được mở rộng về phía Nam và Tây 
Nam, đòi hỏi một chính quyền mạnh cả 
về nội dung lẫn hình thức. Sau đó, kể từ 
khi vua Cao Miên xin thuần phục (1807), 
viên Trấn quan Hà Tiên vừa có nhiệm vụ 
án thủ Châu Đốc, đồng thời lãnh quốc ấn 
bảo hộ Cao Miên. Diễn biến này cho 
thấy, từ sau khi công cuộc Nam tiến được 
hoàn thành thì triều Nguyễn cũng có 

những bước tiến mạnh mẽ trong việc áp 
đặt sức mạnh lên vùng đất phía Tây. Sự 
lớn mạnh này, một mặt chứng tỏ sự phát 
triển của nội lực quốc gia, mặt khác cũng 
đặt ra cho bộ máy nhà nước cầm quyền 
đương thời nhiều áp lực lớn trong việc 
cải tổ và hoàn thiện cách thức quản lí nhà 
nước, trong đó trọng tâm là tính tập trung 
quyền lực của bộ máy nhà nước Trung 
ương. 

b. Đặc trưng của bộ máy nhà nước 
“Trung ương tập quyền” 

Trên phương diện lí luận về quản lí 
nhà nước, nhà nước “Trung ương tập 
quyền” được định nghĩa như sau: “Chế 
độ phong kiến ở giai đoạn đã có một 
chính quyền tập trung ở Trung ương do 
vua nắm giữ. Nhà vua nắm mọi quyền 
lực – vương quyền và thần quyền. Quan 
lại các cấp là tôi tớ vua. Dân chúng đều là 
thần dân của vua”10. Chính thể phong 
kiến Trung ương tập quyền có đặc điểm 
là quyền lực nhà nước tập trung tất cả 
vào tay vua, vua nắm quyền quyết định 
và chi phối toàn bộ sự vận hành của đất 
nước. Để làm được điều đó, vua phải dựa 
vững và có mối liên kết chặt chẽ với hệ 
thống quan lại các cấp và với các cơ quan 
hành chính nhà nước, tạo thành một thể 
thống nhất. Hệ thống quan lại và các cơ 
quan nhà nước sẽ có nhiệm vụ hỗ trợ tối 
đa trong việc giúp vua điều hành đất 
nước. Như vậy, có thể thấy, chế độ phong 
kiến Trung ương tập quyền khác với các 
phân loại nhà nước phong kiến khác ở 
tính kết nối có hệ thống giữa quyền lực 
của đế quyền với các quyền lực nhà nước 
khác, trong đó đế quyền được đề cao lên 
vị trí độc tôn ở cả về nội dung lẫn hình 
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thức. Từ phương diện lí luận có thể rút ra 
các đặc trưng của bộ máy nhà nước 
“trung ương tập quyền” như sau: 

Thứ nhất, thống nhất các đơn vị 
hành chính địa phương. Áp vào thực tế 
của triều Nguyễn, chế độ tập quyền bắt 
đầu được chính thức áp dụng trên cả 
phương diện hình thức lẫn nội dụng kể từ 
năm 1831 với đạo dụ bãi bỏ cấp hành 
chính Bắc thành. Riêng ở Gia Định 
thành, vì lòng kính nể đặc biệt và những 
mối ràng buộc phức tạp đối với vị Tổng 
trấn đương thời là Lê Văn Duyệt nên vua 
Thánh Tổ đã hoãn việc cải tổ cho đến khi 
vị Tổng trấn này qua đời, tức là đến năm 
1832. Từ sau mốc thời gian này, cách 
thức phân cấp, cơ chế làm việc, cơ cấu 
nhân sự và cấu trúc của các đơn vị hành 
chính địa phương trên cả nước đều theo 
một hệ thống thống nhất, lần lượt là 
Tỉnh-Phủ-Huyện/Châu-Tổng-Xã. Phương 
thức và tiêu chuẩn để phân loại các cấp 
hành chính được quy định thống nhất. 
Tất cả các công vụ của địa phương vì thế 
đều được tập trung về Trung ương, điều 
này tất nhiên sẽ làm tăng khối lượng 
công việc đồ sộ cho bộ máy nhà nước ở 
Trung ương. 

Thứ hai, đặc trưng của chế độ 
“Trung ương tập quyền” là tất cả mọi 
quyền lực của nhà nước đều được tập 
trung về bộ máy nhà nước ở Trung ương 
với nhân tố trung tâm là Hoàng đế. Trong 
bộ máy nhà nước này, vua là người đứng 
đầu về thế quyền lẫn thần quyền, còn hệ 
thống quan chức và các cơ quan từ Trung 
ương cho đến địa phương dù quan trọng 
nhưng chỉ đóng vai trò là công cụ để hỗ 
trợ việc thực thi đế quyền. Áp dụng đặc 

trưng này vào tình hình thực tế của triều 
Nguyễn những năm 1831-1840, ta thấy 
có sự bổ sung của hàng loạt các cơ quan 
mới, tính chuyên trách công vụ của các 
cơ quan hành chính được tăng cường, 
một số cơ chế quyền lực ở thời kì trước 
bị hạ vai trò trong việc gải quyết công vụ 
và chỉ có tác dụng trong công tác tư vấn 
tham mưu cho đế quyền (ví dụ: Hội đồng 
đình thần). Đó chính là sự ra đời của: Nội 
các, Cơ mật viện, Đô sát viện, Tam pháp 
ti, Đại lí tự… Các cơ quan mới ra đời dù 
lấy hình mẫu từ mô hình nhà nước Trung 
Hoa thời Minh-Thanh, nhưng được điều 
chỉnh để phù hợp với triết lí cai trị của 
triều Nguyễn, đáp ứng được những đòi 
hỏi cụ thể lịch sử. Một hình mẫu nhà 
nước mà vua Minh Mạng hướng đến và 
thường được vua nhấn mạnh nhiều lần đó 
là: “Trong thì Nội các ở bên tả, viện Cơ 
mật bên hữu, ngoài thì có Ngũ quân Đô 
thống phủ, văn có đường quan Lục bộ: tả 
hữu có người, trong ngoài giúp nhau. 
Phàm những việc Lục bộ làm chưa đúng, 
thì Nội các hạch ra, những việc Nội các 
làm chưa hợp lẽ thì Cơ mật hạch ra, 
khiến cho ràng rịt lẫn nhau mới mong 
đến được thịnh trị” [64, tr.435]. 

Thứ ba, tăng cường tính tương 
thông, ràng buộc và liên đới giữa các cơ 
quan hành chính nhà nước và hệ thống 
quan lại. Các quan chức và cơ quan từ 
Trung ương đến địa phương được liên kết 
với nhau trong hệ thống những quy tắc và 
nguyên tắc công vụ có tính ràng buộc, 
liên đới, tương thông cao. Trong hệ thống 
các nguyên tắc này, việc giải quyết công 
vụ được đem ra bàn bạc và giải quyết ở 
nhiều cấp độ với sự tham gia của nhiều 
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bộ phận khác nhau, để đảm bảo không 
xảy ra bất cứ sai sót hay phạm phải nhầm 
lẫn nào. Vì vậy, đặc trưng của một bộ 
máy nhà nước phong kiến “Trung ương 
tập quyền” thường rất cồng kềnh, việc 
giải quyết công vụ phải qua nhiều cửa 
với nhiều thủ tục, nên nếu giải quyết 
không tốt vấn đề này sẽ dễ dẫn đến tình 
trạng phiền nhiễu và dẫm chân lẫn nhau. 
Tuy nhiên, điều đó lại đảm bảo cho hệ 
thống quan chức và cơ quan đó thể hiện 
đúng vai trò là công cụ hỗ trợ đối với 
việc thực thi quyền lực của đế quyền. Từ 
sau những điều chỉnh của vua Minh 
Mạng, bộ máy công quyền triều Nguyễn 
trở thành một bộ máy nhà nước mạnh, có 
mối liên kết chặt chẽ từ Trung ương cho 
đến địa phương với nhiều cơ chế hoạt 
động đan xen vào nhau. Các cơ quan 
hành chính ở Trung ương được trang bị 
đầy đủ cơ chế, nhân lực, cơ sở vật chất, 
lương bổng, tài chính để đảm trách tốt 
phần công vụ được giao phó. Giữa các cơ 
quan và hệ thống quan lại các cấp lại 
được ràng buộc với nhau bởi rất nhiều 
điều luật được quy định thành văn bản, 
khiến cho sự liên kết và phối hợp công vụ 
giữa các cơ quan trở nên khắng khít. 
Trong quá trình hoàn thiện bộ máy nhà 
nước, vua Minh Mạng đặc biệt chú trọng 
vào việc hoàn thiện Lục bộ và Văn thư 
phòng, biến hai cơ quan này thành trung 
tâm tiếp nhận và xử lí phần lớn khối 
lượng công việc hành chính đồ sộ mà các 
địa phương gửi về Trung ương. Bên cạnh 
đó, để đảm bảo cho việc thực thi quyền 
“thân chính” của Hoàng đế, vua còn cho 
thi hành thể thức “phiếu nghĩ”. 

Thứ tư, thắt chặt quy trình kiểm tra-
giám sát và thanh tra. Để đảm bảo sự ổn 
định của một cơ cấu nhà nước đang có xu 
hướng “phình to” và hiệu quả trong việc 
thực thi vai trò hỗ trợ của các cơ quan 
hành chính, nhà nước “Trung ương tập 
quyền” cần phải có một chế tài mạnh với 
cơ chế kiểm tra giám sát và thanh tra hiệu 
quả. Để làm điều này, vua Minh Mạng đã 
cho xây dựng và hoàn thiện Đô Sát viện, 
với nhiệm vụ đảm nhận toàn bộ công tác 
kiểm tra và giám sát chính của nhà nước. 
Bên cạnh đó, vua còn cho xây dựng một 
cơ chế giám sát mở nhưng lại có tính 
tương thông và “ràng rịt lẫn nhau” cao. 
Trong cơ chế kiểm tra giám sát đó có sự 
tham gia của gần như toàn bộ các quan 
chức và cơ quan từ Trung ương cho đến 
địa phương. 
3. Kết luận 

Chính thể nhà nước quân chủ ở 
phương Đông không thể xa lìa ý niệm tập 
quyền, nên mặc dù có gặp khó khăn trở 
ngại, đất rộng người đông, địa hình bất 
lợi, thành phần dân cư thuộc nhiều dân 
tộc khác nhau, đường sá giao thông cách 
trở, hoặc vì các trở ngại chủ quan và 
khách quan của hoàn cảnh lịch sử… thì ở 
phương Đông nói chung và nước ta nói 
riêng, các nhà cầm quyền trước nhà 
Nguyễn vẫn luôn cố gắng để áp dụng 
nguyên tắc tập quyền cho kì được. Có thể 
nói, mức độ tập quyền trong chính sách 
cai trị sẽ cho biết triều đại đó đã đi gần 
hay xa chế độ phong kiến truyền thống. 
Xem xét xuyên suốt chiều dài lịch sử 
hình thành và phát triển của chế độ phong 
kiến ở Việt Nam cho thấy, tiền lệ đó gần 
như trở thành một nguyên tắc “bất di bất 
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dịch” trong quá trình xây dựng bộ máy 
nhà nước phong kiến. Vì vậy, khi nói đến 
chính sách của triều Nguyễn vào nửa đầu 
thế kỉ XIX, một điểm quan trọng cần 
khẳng định: Tập quyền vẫn là xu hướng 
chủ đạo, mọi sự thay đổi và điều chỉnh 
trong chính sách cai trị nếu có đều là 
những biến tấu với những kĩ thuật hành 

chính tinh vi nhằm giúp cho bộ máy cai 
trị vẫn thực hiện tốt chủ trương tập quyền 
mà không gây ra những xung đột với 
những nhân tố khác. Và vua Gia Long, 
với kế hoạch xây dựng bộ máy nhà nước 
triều Nguyễn của mình, đã bắt đầu thực 
hiện tiến trình này từ những năm đầu thế 
kỉ XIX. 

___________________ 
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