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Đặt vấn đề 
Về mối quan hệ giữa chính quyền 

trung ương và chính quyền địa phương ở 
các nước Châu Á - Thái Bình Dương, Mark 
Turner nhận định rằng: nguồn gốc của sự 
căng thẳng tiềm tàng ở các nước phụ thuộc 
vào mức độ mà tại đó quyền quyết định và 
quyền lực được tập trung vào các cá nhân 
và các định chế ở trung ương như thế nào. 
Và sau khi khảo sát mối quan hệ giữa trung 
ương và địa phương ở các nước khác nhau 
trong các khu vực khác nhau trên thế giới, 
ông cho rằng, phi tập trung hoá đang là 
khuynh hướng nổi bật hiện nay [1].

Những thông tin ngắn gọn này có thể, 
trong một chừng mực nào đó, đã tỏ rõ tư 
tưởng chính của bài viết này mà tác giả tin 
rằng nó phù hợp với thế giới ngày nay, và 
không những thế, còn đang là câu chuyện 

của Việt Nam. Song, theo thói thường, để 
có được một nhận định, một kết luận hay 
một quy kết nào đó, người ta phải đi qua 
một chặng đường khá dài và đầy gian nan. 
Chính chặng đường đó, khi được làm rõ, sẽ 
mang đến sự hiểu biết tường tận để củng cố 
cho nhận định, kết luận hay quy kết đó. Sức 
thuyết phục có lẽ phần nào nằm ở việc làm 
sáng tỏ con đường đó.
1. Sự thúc đẩy công cuộc cải cách mối 
quan hệ trung ương - địa phương

Có lẽ chưa bao giờ người ta lại chú ý 
nhiều đến thế tới chính quyền địa phương 
không chỉ riêng ở Việt Nam, mà còn trên cả 
thế giới. Câu trả lời ngắn gọn nhất cho hiện 
tượng này là do nhu cầu phát triển hơn nữa 
của xã hội loài người. 

Ngày nay, thế giới bị tác động bởi làn 
sóng mở rộng dân chủ lần thứ ba [2] mà nó 
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được xem là sự thúc đẩy quan trọng nhất để 
dẫn tới khuynh hướng cải cách mối quan hệ 
trung ương - địa phương [3]. Dân chủ mà 
tiếng Anh gọi là “democracy” thường được 
hiểu theo nghĩa đen của từ này có nghĩa là 
cai trị bởi “demos” hay nhân dân (“demos” 
là gốc từ Hy Lạp có nghĩa là “người nghèo” 
hay “số đông”). Việc cai trị bởi nhân dân 
đã được Abraham Lincoln (1864) làm bật 
lên ba hạt nhân cơ bản là “chính quyền của 
dân, bởi dân và vì dân”, mà nay, Hiến pháp 
2013 của Việt Nam cũng đã ghi nhận phù 
hợp với hoàn cảnh của Việt Nam như sau: 
“Nhà nước Cộng hòa xã hộ chủ nghĩa Việt 
Nam là nhà nước pháp quyền xã hội chủ 
nghĩa của Nhân dân, do Nhân dân, vì Nhân 
dân” (Điều 2, khoản 1). Các hạt nhân cơ bản 
đó được diễn giải rằng: Nhân dân có quyền 
bình đẳng về chính trị, có sự ảnh hưởng 
ngang nhau tới quy trình chính trị; Chính 
quyền phải nhấn mạnh tới sự tham gia của 
đông đảo công chúng; và Việc cai trị của 
chính quyền phải nhằm tới lợi ích chung 
của cộng đồng [4]. Dân chủ được biểu hiện 
ở hai hình thức là dân chủ trực tiếp và dân 
chủ đại diện. 

Dân chủ trực tiếp, khi nhắc tới hình 
thức chủ yếu nhất của nó, là một chế độ được 
xây dựng trên cơ sở trực tiếp, không qua 
trung gian và tham gia liên tục của người 
dân vào các nhiệm vụ của chínhh quyền. 
Ngày nay, dân chủ trực tiếp tồn tại dưới hình 
thức trưng cầu ý dân (referendum). Chế độ 
dân chủ này thường được xem là xoá bỏ sự 
phân biệt giữa người cai trị và người bị cai 
trị, giữa nhà nước và xã hội công dân.

Dân chủ đại diện hiểu một cách đơn 
giản là hình thức dân chủ không trực tiếp 
và bị giới hạn, có nghĩa là sự tham gia của 
người dân vào chính quyền không thường 
xuyên và rất đơn giản, thường tập trung vào 
các cuộc bầu cử. Điều đó cho thấy, nhân 
dân không thực thi quyền lực của họ, mà 
họ chỉ tuyển chọn những người cai trị nhân 
danh họ.

Tuy nhiên, dân chủ cũng có những mặt 
hạn chế của nó như Andrew Heywood đã 
chỉ rõ: Thứ nhất, sự thông thái và kiến thức 
được phân bổ không đồng đều trong xã hội, 

do đó, dân chủ có thể dẫn đến sự cai trị của 
những kẻ dốt nát, thiếu thông tin; Thứ hai, 
tự do cá nhân và quyền của thiểu số có thể 
bị đè bẹp bởi đa số nhân danh nhân dân; 
Thứ ba, chính quyền có thể quản lý thái quá 
vì cho rằng sự quản lý đó phù hợp với lợi 
ích của đa số hơn là của cá nhân; Thứ tư, 
những kẻ mị dân có thể nắm quyền lực để 
duy trì chế độ độc tài, chuyên chế.[5]

Vì vậy, trào lưu dân chủ ngày nay gắn 
liền với vấn đề quyền con người. Và dân chủ 
đại diện được nhấn mạnh ở dạng dân chủ tự 
do. Các vấn đề này dẫn đến một số nhận 
định có ý nghĩa hết sức trọng đại. Dân chủ 
được biểu hiện tập trung ở chế độ bầu cử 
và sự tham gia của người dân vào quy trình 
ra các quyết định hay thiết kế chính sách. 
Trước hết, người dân phải được tổ chức và 
kiểm soát việc bầu cử, đồng thời, được tự 
do lựa chọn các đại biểu của mình ra ứng 
cử. Sau đó, chính quyền phải thiết lập một 
quy trình hữu hiệu cho người dân tham gia 
vào quy trình ra chính sách và quyết định. 
Thiết thực nhất đối với những chủ trương 
này là tạo ra một cơ chế để người dân tham 
gia vào chính quyền địa phương - nơi gần 
gũi nhất với họ. Vậy các chủ trương này 
sẽ mất hết ý nghĩa khi tất cả quyền lực tập 
trung ở chính quyền trung ương.

Sự thúc đẩy thứ hai của công cuộc cải 
cách mối quan hệ trung ương - địa phương 
rất gần gũi với vấn đề dân chủ. Đó chính 
là việc xây dựng Nhà nước Pháp quyền. 
Mặc cho có những sự giải thích đôi chút 
khác nhau về Nhà nước Pháp quyền, nhưng 
không ai không thừa nhận rằng nó đặt ra 
rất nhiều yêu cầu phù hợp với các xã hội 
cụ thể, mà trong đó, có rất nhiều yêu cầu 
chung cho mọi hoàn cảnh xã hội nhằm bảo 
đảm rằng nhà nước hay chính quyền phải 
bị ràng buộc bởi pháp luật hay đứng dưới 
pháp luật. Một trong những yêu cầu chung 
của Nhà nước Pháp quyền là quyền lực phải 
bị phân chia hay được san sẻ nhằm bảo đảm 
không ai có thể lạm dụng quyền lực được 
nhân dân trao cho để chống lại nhân dân, 
chống lại con người. Việc phân chia này 
tạo ra sự kiềm chế bên trong đối với chính 
quyền và được thể hiện ở hai khía cạnh: 
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Phân chia theo chiều dọc và chiều ngang. 
Phân chia theo chiều dọc có nghĩa là phân 
chia giữa trung ương và địa phương. Rõ 
ràng, khi đã được phân chia hay phân cấp 
quản lý, thì chính quyền trung ương không 
thể dễ dàng can thiệp vào các công việc của 
địa phương để đưa ra những chính sách hay 
những quyết định trái với lợi ích hay không 
sát hợp với lợi ích của người dân ở địa 
phương. Việc phân chia này giúp cho người 
dân dễ dàng hơn trong việc tham gia vào 
quy trình chính trị, tạo ra các chính sách và 
quyết định phù hợp hơn đối với hoàn cảnh 
của địa phương mình.

Sự thúc đẩy thứ ba có lẽ nằm ở vấn đề 
hội nhập quốc tế. Bản thân một đất nước 
ngày nay không thể tự tách mình ra khỏi 
thế giới và không thể không chịu sự tác 
động hay bị lôi cuốn mãnh liệt từ thế giới 
bên ngoài. Do đó, nhu cầu chủ động hội 
nhập là vấn đề thiết thực có ý nghĩa to lớn. 
Hiện nay, thế giới đang có hai trào lưu lớn 
thúc đẩy sự phi tập trung hoá quyền lực. 
Đó là cải cách khu vực công và sự ra đời 
của phương thức quản lý công cộng mới 
hay thịnh trị (the new public management 
or good governance). Ý tưởng quản lý mới 
hay thịnh trị rất cần thiết cho việc bảo đảm 
tiến bộ xã hội và giảm chi tiêu của chính 
quyền. Gắn liền với ý tưởng này là việc tư 
nhân hoá các cơ quan của chính quyền hay 
bỏ ngỏ những lĩnh vực từ xưa đến nay vẫn 
được xem là độc quyền của nhà nước cho 
tư nhân hoạt động cạnh tranh, hợp đồng 
dịch vụ [6]...

Có một sự thúc đẩy nữa không kém 
phần quan trọng là sự khác biệt giữa các địa 
phương về địa lý, truyền thống, văn hoá, 
phong tục, tập quán... Những khác biệt đó 
đòi hỏi phải có phương thức quản lý thích 
hợp với từng địa phương. Tất cả những 
quyết định hay chính sách của trung ương 
không thể làm thoả mãn những điều kiện cụ 
thể của địa phương. Do vậy, phi tập trung 
hoá hay phân quyền cho địa phương là giải 
pháp hữu hiệu nhất giúp cho địa phương 
không những giải quyết được các vấn đề 
của mình, mà còn giải phóng được các tiềm 
năng phát triển.

2. Khái niệm về phi tập trung hoá
Phi tập trung hoá đang trở thành một 

khuynh hướng gây sự chú ý rất nhiều trong 
chính trị học hiện đại. Ở Việt Nam, phi tập 
trung hoá (decentralization) có một tên gọi 
khác được nhắc đến thường xuyên hơn là 
sự tản quyền. Thuật ngữ này được sử dụng 
để chỉ mối quan hệ giữa trung ương và địa 
phương. Nó có nghĩa là một sự chuyển giao 
quyền thực hiện một số hoạt động hay dịch 
vụ từ một cá nhân hay một cơ quan ở chính 
quyền trung ương xuống cho một vài cá 
nhân hay cơ quan khác gần gũi với người 
dân hơn [7].

Rõ ràng, qua định nghĩa nói trên về phi 
tập trung hoá đã giúp cho người ta thấy rõ 
được tư tưởng vì dân hơn khi sử dụng thuận 
ngữ tản quyền ở Việt Nam. Có lẽ xuất phát 
từ nguyên tắc được gọi là “quyền lực thống 
nhất, không thể phân chia”, nên thuật ngữ 
tản quyền dễ bị lảng tránh. Tuy nhiên, phi 
tập trung cũng là một khái niệm có nhiều 
nghĩa trải qua lịch sử phát triển của nó.

Hiện nay, phi tập trung hoá biểu hiện 
ở hai hình thức chủ yếu: phi tập trung hoá 
theo lãnh thổ và phi tập trung hoá theo chức 
năng. Hai hình thức này lại được chia thành 
ba dạng thức khác nhau dựa vào tính chất 
của sự uỷ quyền: (1) chuyển giao trong cấu 
trúc chính trị; (2) chuyển giao trong cấu 
trúc hành chính công; và (3) chuyển giao từ 
khu vực nhà nước cho khu vực tư nhân. Các 
dạng biểu hiện của phi tập trung này có một 
ý nghĩa cực kỳ quan trọng trong việc tạo ra 
sự lựa chọn cho những người thiết kế chính 
sách. Và chúng luôn được cân nhắc trong 
quá trình cải cách hành chính nói chung và 
cải cách chính quyền địa phương nói riêng.
3. Mô hình về mối quan hệ giữa trung 
ương và địa phương

Tập trung quyền lực ở trung ương 
và phi tập trung quyền lực là hai khuynh 
hướng mâu thuẫn nhau rõ rệt, tạo nên mối 
quan hệ căng thẳng giữa trung ương và địa 
phương. Để thoả mãn mong muốn thúc 
đẩy chung cho sự phát triển của quốc gia 
dân tộc, nhiều chính quyền muốn tập trung 
quyền lực về trung ương. Nhưng khuynh 
hướng đó đang gặp phải sự chống đối quyết 
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liệt từ các địa phương hay từ phía người dân 
hoặc phải chịu những áp lực chính trị rất 
mạnh. Vì vậy, các chính quyền đều chấp 
nhận phương án kết hợp giữa tập quyền và 
phi tập quyền. Song sự kết hợp này trở nên 
rất phức tạp mà một số học giả cho rằng, 
đó là một lý tưởng, nhưng có lẽ không thể 
đạt được [8]. 

Người ta thường tập trung sự chú ý 
vào một số mô hình về mối quan hệ giữa 
chính quyền trung ương và chính quyền địa 
phương. Tuy nhiên, phải nói rằng, có thể do 
tiếp cận vấn đề này ở các giác độ khác nhau 
hoặc tổng kết vấn đề trên các cơ sở khác 
nhau, nên các học giả có nhiều quan điểm 
khác nhau trong việc khái quát các mô hình.

Trong một công trình nghiên cứu về 
chính quyền địa phương của các nước, 
Gerry Stoker và Alan Norton đã giới thiệu 
ba mô hình căn bản về mối quan hệ giữa 
chính quyền trung ương với chính quyền 
địa phương.

Thứ nhất, mô hình tự quản tương đối 
(The relative automomy model).

Với mô hình này, sự độc lập của chính 
quyền địa phương được khẳng định, trong 
khi vẫn thừa nhận sự tồn tại của quốc gia 
dân tộc. Chính quyền địa phương có quyền 
tự do hành động trong khuôn khổ do lập 
pháp xác định và có các chính sách riêng 
hoặc theo đuổi các chính sách đã thiết lập 
cùng với chính quyền trung ương. Chi tiêu 
của chính quyền địa phương phần lớn dựa 
trên các khoản thu thuế tại địa phương. Sự 
kiểm soát của chính quyền trung ương đối 
với chính quyền địa phương bị giới hạn.

Thứ hai, mô hình chi nhánh (The 
agency model).

Trong mô hình này, chính quyền địa 
phương được xem như chi nhánh của chính 
quyền trung ương và thực thi các chính sách 
do chính quyền trung ương đề ra. Chi tiết 
về mối quan hệ này được quy định cụ thể 
trong các đạo luật. Chính quyền địa phương 
phải chịu sự kiểm soát chặt chẽ của chính 
quyền trung ương. Cách tổ chức này dẫn tới 
việc hạn chế thu thuế của địa phương. Chi 
tiêu của chính quyền địa phương phần lớn 
dựa trên chế độ cấp phát của chính quyền 

trung ương.
Thứ ba, mô hình tương tác (The 

interaction model).
Mô hình này có đặc trưng nổi bật là 

sự ảnh hưởng lẫn nhau giữa chính quyền 
trung ương và chính quyền địa phương. 
Quy trình chính trị của chính quyền trung 
ương và chính quyền địa phương có quan 
hệ gần gũi, tương hỗ. Các vấn đề chính sách 
thường được cùng bàn luận. Nhưng trong 
mô hình này, rất khó xác định trách nhiệm 
khi phát sinh vấn đề. Tài chính của chính 
quyền địa phương thường bao gồm cả các 
khoản thu thuế và trợ cấp. Nhưng các khoản 
thu thuế thường được san sẻ và các mức trợ 
cấp được bảo đảm [9]. 

Tuy nhiên, các mô hình này không 
phải là được áp dụng cứng nhắc ở các nước. 
Chúng có thể được đan xen hoặc làm cho 
thích hợp với từng nước trong hoàn cảnh và 
điều kiện cụ thể của từng nước. Song, nói 
như vậy không có nghĩa là các mô hình đã 
được tạo ra trước bất kỳ một tổ chức chính 
quyền địa phương cụ thể nào. Chúng phản 
ánh các trường hợp và logic của thực tiễn tổ 
chức chính quyền địa phương ở các nước. 
Nhưng ngày nay, khi thiết kế hay cải cách 
một chính quyền nào đó, người ta không thể 
quên xem xét tới chúng và dựa trên căn bản 
một mô hình nào đó.

Có thể nói, Việt Nam hiện nay tổ chức 
chính quyền địa phương theo “mô hình chi 
nhánh” (mô hình thứ hai được giới thiệu ở 
trên), bởi đó là hệ quả tất yếu của nguyên 
tắc tập trung quyền lực được ghi nhận trong 
các bản Hiến pháp 1959, 1980, 1992, và 
nay là Hiến pháp 2013. Việc tổ chức chính 
quyền theo nguyên tắc này có thể biểu diễn 
trong một sơ đồ hình nón có các nan dọc 
(như kinh tuyến) và các nan ngang (như vĩ 
tuyến) với một vài ngoại lệ. Trong mô hình 
này, chính quyền địa phương được trao rất ít 
quyền năng và đều tỏ ra là cánh tay nối dài 
của chính quyền trung ương. Việc kiểm tra, 
giám sát của chính quyền trung ương đối 
với chính quyền trung ương, trong mô hình 
này, rất chặt chẽ, nhiều tầng nấc. 
4. Cấp chính quyền căn bản

Ở Việt Nam hiện nay, có rất nhiều 
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quan điểm khác nhau về cấp chính quyền 
căn bản. Chẳng hạn, trong một công trình 
nghiên cứu về đổi mới tổ chức và hoạt động 
của chính quyền địa phương cấp tỉnh, PGS.
TS. Bùi Xuân Đức đề cập tới 2 phương án: 
Coi tỉnh là đơn vị hành chính cơ bản, và 
coi tỉnh là cấp trung gian [10]. Trong khi 
đó, PGS.TS. Lê Minh Thông tán đồng với 
quan điểm cho rằng, xã là cấp chính quyền 
căn bản, bởi xã là nơi người dân thường 
đến nhất để đề xuất nguyện vọng và ý kiến 
của mình [11].

Các ý kiến này rõ ràng đã cho thấy 
chưa có một quan điểm chính thống nào 
trong việc tổ chức chính quyền ở Việt Nam 
theo chiều dọc. Vậy chúng ta có thể tham 
khảo kinh nghiệm của nước ngoài và kinh 
nghiệm lịch sử của ta.

Ở Tây Âu, nhà thờ Thiên chúa giáo đã 
phát triển vị thế độc lập của xã như một khu 
vực địa lý với các chức năng hành chính cơ 
bản. Các xã theo Thiên chúa giáo có lịch sử 
tự trị trong mối quan hệ trung ương - địa 
phương - nhà thờ. Những mối quan hệ này 
nói tới tầm quan trọng của bao đời từ thế kỷ 
XVIII trở lại đây. Ngày nay, xã ở Tây Âu 
được xem là nền tảng cho quyền lực của các 
cấp chính quyền địa phương.

Đối với Việt Nam, trong lịch sử, nền 
kinh tế nông nghiệp và lối sống dòng tộc đã 
nhóm họp người Việt Nam trong các làng, 
xã. Vì thế mà xã được xem là cấp chính 
quyền cơ sở có chế độ tự quản từ xa xưa. 
Khi đô hộ Việt Nam, người Pháp đã sử dụng 
chế độ này với một vài sửa đổi để tiện bề 
cai trị [12].

Ở Châu Âu, chính quyền được xây 
dựng từ dưới lên trên, lấy cấp xã làm cơ sở 
[13]. Trong khi đó, chính quyền của Việt 
Nam hiện nay dường như được xây dựng từ 
trên xuống. Thực chất các cấp chính quyền 
địa phương ở Việt Nam hiện nay là mô hình 
thu nhỏ dần của chính quyền trung ương.

Có lẽ trong quá trình cải cách, chúng 
ta nên trở lại với khuynh hướng coi cấp xã 
là cấp chính quyền căn bản. Chủ tịch Hồ 
Chí Minh đã từng nói: “cấp xã là cấp gần 
gũi nhân dân nhất, là nền tảng của hành 
chính. Cấp xã làm được việc thì mọi việc 

đều xong xuôi” [14].
Tuy nhiên, các nhà chính trị học trên 

thế giới có đề cập đến mối quan hệ căng 
thẳng hay sự mâu thuẫn giữa việc chọn cấp 
xã là cấp chính quyền căn bản với chủ nghĩa 
lập hiến và chuyên nghiệp hoá hành chính. 
Cần phải nói thêm rằng có phần nào đó mâu 
thuẫn giữa cấp chính quyền căn bản xã với 
công nghiệp hoá, hiện đại hoá. Rõ ràng, 
có nhiều xã rất nhỏ bé không đủ nguồn 
lực và tiềm năng để cung ứng các dịch vụ 
của chính quyền, gây ảnh hưởng đến mục 
tiêu quan trọng của chủ nghĩa lập hiến là 
kiểm soát sự lạm dụng quyền lực của chính 
quyền và bảo vệ các quyền cơ bản của con 
người, mà trong đó có việc cung ứng các 
dịch vụ thiết yếu cho cộng đồng. Khi cấp xã 
không đủ tiềm năng thì cũng gây ảnh hưởng 
lớn tới khuynh hướng chuyên nghiệp hoá 
nền hành chính và bảo đảm tính ổn định của 
nền hành chính. Cũng như thế, những chủ 
trương công nghiệp hoá và hiện đại hoá cần 
phát huy nội lực của cả dân tộc hướng tới 
một mục tiêu chung gặp phải những khó 
khăn nhất định.

Bởi thế trên thế giới, người ta tìm tới 
nhiều giải pháp để làm điều hoá các mối 
quan hệ căng thẳng nêu trên như: Trợ cấp cho 
địa phương; Chính quyền phi tập trung khu 
vực (regional deconcentrated government); 
Gây sức ép hợp nhất các chính quyền địa 
phương; Hợp tác giữa các xã; Sử dụng khu 
vực tư nhân tham gia cung ứng các dịch... 
Tuy nhiên, Robert. J. Bennett nhận xét rằng 
không giải pháp nào ổn định lâu dài mà 
luôn cần cải cách [15].
Kết luận

Qua các nghiên cứu ở trên về khuynh 
hướng phi tập trung hoá hiện nay trong mối 
quan hệ giữa trung ương và địa phương, 
về các hình thức phi tập trung hoá, về các 
mô hình về mối quan hệ trung ương - địa 
phương, về sự lựa chọn cấp chính quyền 
căn bản, tác giả bài viết này cho rằng: Việt 
Nam không thể đi theo một con đường hoàn 
toàn khác trong khi vẫn bị cuốn theo dòng 
chảy của thời đại; nhưng vấn đề lựa chọn 
giải pháp hay cách đi là một việc hết sức 
hệ trọng cần phải đầu tư thích đáng. Trong 
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khuôn khổ có hạn, tác giả bài viết này chưa 
thể đề cập tới sự lựa chọn này mà chỉ cho 
rằng nên có sự phi tập trung hoá ở mức độ 
nhất định phù hợp với dân trí, năng lực quản 

trị quốc gia của cán bộ lãnh đạo quản lý, 
trình độ phát triển kinh tế - xã hội và phù 
hợp với chủ trương lớn vì lợi ích cao hơn 
của quốc gia dân tộc.
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