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T¸I T¹O CHÝNH PHñ: C¶I C¸CH HµNH CHÝNH  
T¹I VIÖT NAM §æI MíI 

TS Thaveeporn Vasavakul* 

Xu hướng cải cách chính trị và cải cách hành chính tại khu vực Đông Nam Á 
đã mở ra hai làn sóng: vào cuối thập niên 1980 với tư cách là một bộ phận của 
phong trào dân chủ hoá quy mô lớn trong khu vực và vào cuối 1997 do cuộc 
khủng hoảng tài chính đã bùng phát và lan rộng bên trong khu vực. Đối với Việt 
Nam, cải cách chính trị và cải cách hành chính đã được triển khai với tư cách là 
một bộ phận của tiến trình đổi mới, là điều đã được phê chuẩn tại Đại hội VI của 
Đảng Cộng sản Việt Nam năm 1986. Năm 1995, Hội nghị Ban chấp hành Trung 
ương lần thứ tám (Khoá VII) đã đưa ra chủ trương cải cách hành chính. Năm 2001, 
Thủ tướng Phan Văn Khải đã ban hành Chương trình tổng thể cải cách Hành 
chính giai đoạn 2001 - 2010. Đảng Cộng sản Việt Nam và Chính phủ coi chương 
trình cải cách hành chính là một biện pháp, chính sách cần thiết để xây dựng một 
Chính phủ có đủ năng lực phát triển nền kinh tế quốc dân, duy trì công bằng xã 
hội, bảo tồn bản sắc văn hoá dân tộc, và chuẩn bị để Việt Nam hội nhập cộng đồng 
khu vực và quốc tế.  

Việc chính thức phê chuẩn Chương trình tổng thể cải cách hành chính đánh dấu 
một bước ngoặt lớn đối với nỗ lực xây dựng thể chế công của Việt Nam xét theo hai 
phương diện. Thứ nhất, nó chính thức làm sống lại khái niệm “hành chính công”, lồng 
ghép và coi đó là một bộ phận của vốn từ vựng cải cách nền hành chính của Việt Nam. 
Mặc dù rất quen thuộc với hầu hết các nước phát triển và đối với cả Cộng hoà Việt 
Nam (Nam Việt Nam) trước năm 1975, khái niệm “hành chính công” lại không tồn tại 
một cách riêng rẽ trong thời kỳ kế hoạch hoá từ trung ương nhưng lại được nhập vào 
khái niệm nhà nước, mà tự thân nó vẫn thường được đề cập đến là bộ máy quan liêu 
bao cấp. Sự phục hồi của khái niệm và thực thể “hành chính công” có thể được coi là 

                                                 
* Chuyên gia tư vấn độc lập, Thái Lan. 

 

KYÛ YEÁU HOÄI THAÛO QUOÁC TEÁ VIEÄT NAM HOÏC LAÀN THÖÙ BA 

TIEÅU BAN PHAÙP LUẬT VIEÄT NAM  

 



Thaveeporn Vasavakul 

 736 

“tư duy mới” hậu kế hoạch hoá từ trung ương. Thứ hai, việc phê chuẩn chính thức 
Chương trình tổng thể cải cách hành chính đã mở ra một khả năng cho những khái 
niệm và vốn từ vựng phát triển mới thâm nhập vào Việt Nam. Những thuật ngữ then 
chốt thông thường được thấy trong các bài viết tiếng Việt về hành chính và cai trị là 
những thuật ngữ như nhà nước pháp quyền, hành chính quan liêu, quản lý công kiểu mới, các 
dịch vụ công và cung cấp dịch vụ, bộ đa ngành, đa lĩnh vực, cung ứng dịch vụ, lập ngân sách 
đầu ra, tài chính công, khuôn khổ chi tiêu trung hạn, quản lý dựa trên kết quả, quản lý tác 
nghiệp, chế độ thực năng lực,… Những thuật ngữ này đã được dịch sang tiếng Việt với 
những mức độ sắc thái địa phương khác nhau.  

Trong bài viết này, tác giả xem xét cải cách hành chính trong mối liên hệ với 
“cung cấp dịch vụ” và đặt câu hỏi: Làm thế nào mà quá trình cải cách đã đưa vào 
và củng cố vai trò của nền hành chính công trong cung cấp các dịch vụ cho công 
dân và các nhóm? Ý tưởng cho rằng công chức phải cung cấp các dịch vụ một cách 
minh bạch và có trách nhiệm cho công dân là một bước chuyển dịch lớn đối với 
tình trạng hành chính quan liêu. Nói chung, mối quan hệ giữa Chính phủ và xã 
hội Việt Nam không phải lúc nào cũng định hướng dịch vụ. Điều này có thể được 
kiểm chứng bởi một số nhận xét được đưa ra để khắc hoạ hệ thống hành chính 
cũng như mối liên hệ của nó với công dân. Có một câu nói phổ biến đồng nhất 
hành chính với sự sách nhiễu, thông qua diễn đạt “hành chính là hành dân là 
chính”, và theo nghĩa đen có nghĩa là “thực thi công vụ cũng có nghĩa là thực thi 
sự sách nhiễu”. Để khám phá cải cách hành chính và quan niệm về dịch vụ công, 
tác giả xem xét hai khía cạnh của chương trình cải cách hành chính có liên quan tới 
cung cấp dịch vụ. Khía cạnh thứ nhất là cải cách thủ tục hành chính, và khía cạnh 
thứ hai là phân cấp từ trung ương xuống địa phương. Cải cách thủ tục hành chính 
đã được trình bày như một giải pháp để xác định lại mối quan hệ giữa các cơ quan 
chính quyền và công chúng thông qua việc giảm bớt các yêu cầu rườm rà của 
chính quyền và giảm bớt thời gian cần thiết. Bước đột phá cơ bản là thay đổi quan 
niệm của công dân là phải xin phép sang quan niệm các quyền đương nhiên được 
hưởng thông qua đăng ký. Phân cấp dưới một số hình thức được nhắm tới việc 
xác định lại mối quan hệ thẩm quyền với hệ thống hành chính công sao cho tăng 
cường tính hiệu lực của việc cung cấp dịch vụ địa phương.  

Tác giả lập luận rằng nỗ lực khớp nối hành chính công cùng với dịch vụ 
cung cấp cho công chúng đã mang lại một số kết quả. Tuy nhiên, khái niệm “dịch 
vụ công”, hay “phục vụ nhân dân”, đã không được địa phương hoá và phổ biến 
trong một số cơ quan hành chính công. Lý do là cả những trở ngại văn hoá lẫn thể 
chế trong bản thân nền hành chính công. Loại lý do thứ nhất có liên quan đến các 
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giả định chung về vai trò của Nhà nước, trong khi loại thứ hai lại liên quan đến 
các biện pháp cải cách được khớp nối lẫn nhau với mức độ hiệu quả như thế nào 
để mang lại thay đổi căn bản.  

1.  Các quan niệm của Việt Nam về hành chính công từ kế hoạch hoá 
trung ương sang đổi mới  

Tác giả đã lập luận trong một bài viết trước rằng các nỗ lực để hiểu 
được việc chuyển đổi nền hành chính của Việt Nam cần thiết phải bắt đầu 
từ việc hiểu biết chung về hành chính công dưới chế độ kế hoạch hoá từ 
trung ương(1). Trong một hệ thống kế hoạch hoá từ trung ương, Đảng, Nhà nước 
tuân theo các nguyên tắc của kế hoạch hoá từ trung ương - xác định các nhu cầu, 
phân phối các nguồn lực sản xuất, quyết định các chỉ tiêu sản lượng và các chỉ số 
hoạt động và cân đối sản lượng với cung dựa vào các cơ quan hành chính Nhà 
nước để huy động nguồn lực, quản lý tích cực hoạt động của các doanh nghiệp 
kinh tế, quyết định thu nhập và các điều kiện việc làm(2). 

Bộ máy hành chính được xây dựng dưới kế hoạch hoá từ trung ương dần 
dần được chuyển đổi trong thời kỳ Đổi mới. Vào giữa thập niên 1990, quan niệm 
về cải cách hành chính bao gồm cải cách thể chế, cải cách tổ chức và cải cách nền 
công vụ. Vào đầu những năm 2000, quan niệm đó đã được mở rộng để bao quát 
tài chính công. Để tăng cường việc thực hiện cải cách từ năm 2006 đến 2010, Nghị 
quyết 17-NQ/TW ngày 1/8/2007 của Hội nghị Trung ương lần thứ 5, sau đó được 
khẳng định thêm tại Nghị quyết 53 của Chính phủ, về sự cần thiết cải cách hành 
chính để tăng cường tính hiệu quả của quản lý nhà nước. Nghị quyết 17 nhấn 
mạnh hơn nữa việc đơn giản hoá các thủ tục hành chính cũng như tái cơ cấu tổ 
chức Chính phủ cùng với các đường lối về phân cấp quản lý, các chủ đề mà tác giả 
tập trung bàn luận.  

2. Đơn giản hoá các thủ tục hành chính  

Việc đơn giản hoá các thủ tục hành chính là một trong những lĩnh vực 
then chốt, qua đó phản ánh đúng đắn bản chất của mối quan hệ giữa các cơ 
quan Chính phủ và xã hội. Điều đó đã được đặt trong chuyên mục cải cách 
thể chế, trụ cột thứ nhất của Chương trình Tổng thể cải cách hành chính. 
Việc đơn giản hoá các thủ tục hành chính diễn ra trong các giai đoạn với 
các văn bản hướng dẫn then chốt như Nghị định 38/CP (1994), Quyết định 
181 (2003), Quyết định 30 (2007), và Quyết định 93 (2007).  

Giai đoạn đầu bắt đầu với Nghị quyết 38/CP ngày 4/5/1994 về các 
bước hướng tới cải cách thủ tục hành chính trong giải quyết các yêu cầu 
của công dân(3). Trong thập niên 1990, bước chuyển biến này đã thiết lập 
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chương trình nghị sự cho cải cách hành chính. Các chương trình thí điểm 
đã được bắt đầu thực hiện tại nhiều tỉnh, chiếm tới 35 tỉnh, tính đến tháng 
9/2003(4). 

Giai đoạn thứ hai được báo hiệu bằng Quyết định 181/2003/QĐ-TTg 
ngày 04/9/2003 đã thể chế hoá mối quan hệ thủ tục hành chính giữa Chính 
phủ và xã hội thông qua việc sử dụng cơ chế một cửa, thường được nói gọn 
trong tiếng Anh bằng cụm từ “cửa hàng một điểm dừng”, tại cấp tỉnh, 
huyện và xã(5). Tại cấp tỉnh, bốn sở bắt buộc phải thành lập sớm dịch vụ một cửa, 
đó là Sở Kế hoạch và Đầu tư, Sở Lao động - Thương binh và Xã hội, Sở Tài nguyên 
và Môi trường, và Sở Xây dựng. Các lĩnh vực thủ tục then chốt được giải quyết là 
việc cấp giấy phép đăng ký kinh doanh, giấy chứng nhận quyền sở hữu đối với 
đất đai, giấy phép xây dựng, các quyết định về đầu tư, đăng ký hộ khẩu và giấy 
phép liên quan đến các chính sách xã hội. Tại cấp trung ương, Nghị quyết 
01/2004/NQ-CP yêu cầu tất cả các bộ và các cơ quan ngang bộ rà soát và bãi bỏ các 
thủ tục hành chính không phù hợp khi giải quyết các vấn đề liên quan đến công 
dân(6). Một số bộ đã được chọn làm thí điểm, tập trung vào hai loại dịch vụ. Loại 
dịch vụ thứ nhất là việc giải quyết các vấn đề thủ tục của dịch vụ một cửa. Loại 
dịch vụ thứ hai là giải quyết kiến nghị thông qua dịch vụ một cửa.  

Giai đoạn thứ ba của bước chuyển biến đơn giản hoá thủ tục hành 
chính là một kế hoạch toàn diện để rà soát lại toàn bộ các thủ tục hành 
chính trong mọi khía cạnh và lĩnh vực. Thủ tướng đã ban hành Quyết định 
số 30/QĐ-TTg ngày 10/01/2007 nhằm phê chuẩn dự án đơn giản hoá thủ tục 
hành chính trong tất cả các lĩnh vực của quản lý Nhà nước từ năm 2007 đến 
năm 2010. Văn phòng Chính phủ được giao nhiệm vụ theo dõi, đôn đốc 
việc thực hiện Quyết định của các cơ quan Chính phủ tại tất cả các cấp. 
Quyết định 30 tập trung vào bốn lĩnh vực: đơn giản hoá thủ tục hành chính 
trong từng lĩnh vực quản lý Nhà nước; đơn giản hoá các điều kiện kinh 
doanh; đơn giản hoá các mẫu đăng ký, các bản kê khai hành chính được sử 
dụng cho các hồ sơ thủ tục hành chính; các cơ chế để tiếp nhận và giải quyết các 
ý kiến phản hồi, kiến nghị của cá nhân, tổ chức và doanh nghiệp về các cơ chế chính 
sách và các thủ tục không phù hợp.  

Giai đoạn thứ tư của cải cách thủ tục hành chính được phản ánh trong việc 
ban hành Quyết định 93/2007/QĐ-TTg ngày 22/6/2007, thay thế Quyết định 
181/2003/QĐ-TTg. Với 16 điều khoản, văn bản này bao gồm một số nội dung then 
chốt. Thứ nhất, văn bản này phác hoạ khái niệm dịch vụ một cửa liên thông/liên 
ngành trong khuôn khổ dịch vụ một cửa hiện hành. Mô hình dịch vụ một cửa liên 
thông/liên ngành này có thể được tổ chức để điều phối các thủ tục theo chiều 
ngang giữa các cơ quan cùng cấp, hoặc để điều phối các thủ tục theo chiều dọc 
giữa các cấp hành chính. Thứ hai, Quyết định 93 mở rộng phạm vi bao quát của 
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khái niệm dịch vụ một cửa đối với các cơ quan Chính phủ với một cơ cấu quản lý 
theo trục dọc như Cục Thuế, Kho bạc Nhà nước và Công an. Thứ ba, Quyết định 
93 yêu cầu các cơ quan nhà nước phân loại các thủ tục thành những thủ tục cần 
giải quyết ngay lập tức và những thủ tục đòi hỏi có thời gian. Thứ tư, tên gọi chính 
thức của bộ phận dịch vụ một cửa là “Bộ phận tiếp nhận và trả kết quả” sẽ được 
đặt trong văn phòng của Uỷ ban nhân dân (UBND) cấp tỉnh, sở; văn phòng UBND 
cấp quận, huyện, và văn phòng UBND cấp xã. Cuối cùng, Quyết định 93 xác định 
cụ thể những lĩnh vực có thể áp dụng cơ chế dịch vụ một cửa(7).  

Trong giai đoạn thứ hai của việc thực hiện cải cách hành chính (2006 - 2010), 
một bước chuyển biến lớn hướng tới dịch vụ một cửa liên ngành và liên cấp được 
nhận thấy trong lĩnh vực đăng ký kinh doanh. Thông tư 02 đã giảm thời gian 
trong ba lĩnh vực kinh doanh - đăng ký, thuế và đóng dấu phê chuẩn xuống còn 
15 ngày (được chia thành 7 cho việc đăng ký kinh doanh và còn lại là cho các giai 
đoạn sau). Trong tháng 7/2008, Cục đã cho thấy Thông tư 05 được soạn thảo bởi 
ba cơ quan (Bộ Kế hoạch và Đầu tư, Tổng cục Thuế và Bộ Công an) và qua đó đã 
giảm được thời gian cần thiết để xử lý một giấy phép bởi ba cơ quan Chính phủ 
xuống còn 5 ngày. Việc giảm thời gian cần thiết cho việc đăng ký kinh doanh chủ 
yếu là do giảm về số lượng giấy phép được yêu cầu, việc gộp các giấy phép, cũng 
như chuẩn hoá các yêu cầu thông tin(8). 

Các cơ quan hành chính nhà nước và các dịch vụ hành chính  

Khái niệm dịch vụ một cửa đã đưa vào quan niệm các cơ quan hành chính nhà 
nước với tư cách là những người cung cấp dịch vụ hành chính tạo điều kiện cho 
các hoạt động của công dân và tổ chức. Quan điểm này thay thế quan niệm về các 
cơ quan hành chính với tư cách là những người kiểm soát bằng quan niệm về họ 
là những người tạo điều kiện. Tuy nhiên, cơ chế dịch vụ một cửa vẫn còn chưa 
phục vụ đầy đủ với tư cách là động lực cho cải cách hệ thống hành chính công mà 
tự thân nó là điều kiện tiên quyết cho việc đơn giản hoá các thủ tục hành chính. 
Một báo cáo do cơ quan GTZ thực hiện về sự phát triển của các doanh nghiệp vừa 
và nhỏ tại Việt Nam cũng đã vạch ra 5 rào cản hành chính cần được chấn chỉnh(9). 
Thứ nhất là môi trường điều tiết. Liệu môi trường pháp lý và thủ tục hành chính 
có thuận lợi cho sự khởi nghiệp và sự tăng trưởng của các doanh nghiệp tư nhân 
hay không? Thứ hai là liên quan đến đất đai và xây dựng nhà máy và thứ ba là 
giải quyết sự tiếp cận với tín dụng. Lĩnh vực thứ tư liên quan đến các vấn đề thuế 
và lĩnh vực cuối cùng là thanh tra của các cơ quan Nhà nước. Để tạo thuận lợi cho 
hoạt động của các doanh nghiệp, các cơ quan hành chính Nhà nước hữu quan sẽ 
cần phải nhắm tới những lĩnh vực này. Một cuộc phỏng vấn Hiệp hội Doanh 
nghiệp Hà Nội cũng chỉ ra rằng bất chấp những nỗ lực chấn chỉnh, nhiều vấn đề 
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về thủ tục, các doanh nghiệp hoạt động tại Thủ đô vẫn thấy cần phải cải cách thủ 
tục nhiều hơn nữa đối với một loạt các cơ quan hành chính nhà nước(10). 

Có ba hạn chế nói chung của cơ chế dịch vụ một cửa. Thứ nhất, tập trung 
chính của chính sách là đặt vào đầu ra, có nghĩa là, các kết quả của các dịch vụ 
hành chính được nhìn nhận theo con số giấy phép đã được cấp đúng thời hạn, 
giảm khối lượng thời gian cần có để các cơ quan hành chính nhà nước xử lý các hồ 
sơ, và một mức độ minh bạch nhất định trong việc định giá chi phí. Sự nhấn mạnh 
đối với đầu ra không mới; điều này đã được chấp thuận bởi xu hướng quản lý 
công kiểu mới, là xu hướng đã có ảnh hưởng đối với các nguyên tắc tổ chức từ 
phía khu vực tư nhân. Tuy nhiên, sự nhấn mạnh đối với phí đầu ra dựa trên sự 
hài lòng của khách hàng, như nhiều người lập luận, không nhất thiết mang lại sự 
thay đổi cơ bản bên trong tự thân các đơn vị hành chính công cung cấp các dịch 
vụ, phần lớn những đơn vị này vẫn được coi là có sự thoả hiệp liên quan đến các 
thủ tục hành chính, có nghĩa là các cơ quan hành chính nhà nước phải từ bỏ một 
phần quyền lực của mình.  

Hạn chế thứ hai là về thể chế. Sự thành công của cải cách thủ tục hành chính tuỳ 
thuộc vào sự cải tiến chất lượng nói chung của khuôn khổ thể chế và pháp lý. Tại Việt 
Nam, điều này vẫn còn là một lĩnh vực cần được giải quyết. Các lĩnh vực then chốt 
cần giải quyết là các thủ tục giữa các tiểu đơn vị khác nhau bên trong cơ quan Chính 
phủ cũng như những đơn vị thuộc các cơ quan Chính phủ khác nhau. Các thủ tục 
hành chính cồng kềnh xuất phát từ một thực tế là chúng được ban hành bởi các cơ 
quan khác nhau, dưới các hình thức khác nhau và các cấp độ văn bản khác nhau mà 
không có sự điều phối đến nơi đến chốn ngay từ đầu. Trong một số trường hợp, các 
thủ tục cồng kềnh lại được tạo ra bởi việc các cơ quan hành chính nhà nước chỉ xem 
xét tới sự thuận tiện, các nguồn lực và hạ tầng cơ sở của riêng mình.  

Hạn chế thứ ba của dịch vụ một cửa là những bất cập căn bản tự thân của 
mô hình dịch vụ một cửa. Tại cấp trung ương, sự cần thiết đối với dịch vụ một 
cửa phải cung cấp các dịch vụ thì lại khác nhau giữa bộ này với bộ khác. Giai 
đoạn thí điểm cho thấy rằng một số bộ lại có nhiều mối quan hệ tiếp xúc với dân 
hơn những bộ khác. Các nhu cầu đối với dịch vụ một cửa cũng khác nhau giữa 
tỉnh này với tỉnh khác và giữa các địa phương khác nhau trong cùng một tỉnh. 
Những tỉnh nào có các hoạt động kinh tế sôi nổi lại yêu cầu một cơ chế dịch vụ 
một cửa hiệu quả, mà tự thân nó là một động lực cho tăng trưởng hơn nữa. Bên 
trong bối cảnh phân giao trách nhiệm, cơ chế dịch vụ một cửa tại cấp xã lại trở 
nên bận rộn hơn.  

Trong khi điều quan trọng đối với cải cách thủ tục hành chính là phải định 
hướng kết quả đầu ra, thì cũng phải thiết kế dịch vụ một cửa theo một cách thức 
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như thế nào đó để dịch vụ một cửa có tác dụng là mũi nhọn duy trì cải cách bên 
trong mỗi cơ quan chính quyền và giữa các cơ quan chính quyền thông qua đơn 
giản hoá các thủ tục làm việc của họ. Việc cơ cấu lại quy trình công việc bên trong 
hệ thống Chính phủ là nền tảng cho việc đơn giản hoá việc cung cấp dịch vụ cho 
công dân kiêm khách hàng, cũng như đối với việc tăng cường trách nhiệm của 
Chính phủ với tư cách là người tạo thuận lợi hoặc người tạo điều kiện.  

3. Phân cấp và cung cấp dịch vụ 

Những bài viết hiện nay về tổ chức hệ thống chính trị nói chung và hành 
chính công nói riêng lập luận rằng phân cấp là một mô hình tổ chức thúc đẩy 
tính tự chủ tại các cấp(11). Tại Việt Nam trong những năm 1990 và 2000, Chương 
trình tổng thể cải cách hành chính đề xướng phân cấp trách nhiệm giữa các đơn 
vị trung ương và địa phương, một bước chuyển biến được phản ánh trong ba 
chính sách có quan hệ lẫn nhau mặc dù vẫn không được điều phối tốt. Thứ nhất 
là tổ chức của các bộ theo hướng đa ngành, đa lĩnh vực. Thứ hai là phân cấp 
trách nhiệm cho cấp địa phương. Cuối cùng, vào cuối những năm 1990 và đầu 
những năm 2000, Đảng, Nhà nước cũng đã chú ý đáng kể tới việc phát huy dân 
chủ cơ sở. Sau một loạt những sửa đổi, một Pháp lệnh về dân chủ cơ sở đã được 
ban hành năm 2007.  

Tổng quan về cơ cấu lại tổ chức bộ máy Chính phủ  

Tại cấp trung ương, trong nhiệm kỳ thứ 12 của Chính phủ, chủ trương của 
Đảng, Nhà nước hướng tới khái niệm bộ đa ngành, đa lĩnh vực đã được thực hiện 
trên thực tế. Các bộ đã được sáp nhập và con số các bộ và cơ quan ngang bộ đã 
giảm từ 26 xuống còn 22. Để phản ánh bản chất đa ngành, đa lĩnh vực của một bộ, 
thực thể “tổng cục” đã được quy định với tư cách là một cơ quan thuộc Chính phủ 
cấp dưới bộ. Vai trò của các bộ cũng đã thay đổi; các bộ, ngành làm rõ ngân sách 
tổng thể bên trong chức năng quyền hạn của bộ và chịu trách nhiệm xây dựng các 
chiến lược ngành mà các cấp chính quyền dưới trung ương phải tuân theo trong 
việc quyết định phân bổ ngân sách.  

Tính đến năm 2008, cơ cấu hành chính địa phương bao gồm ba cấp: tỉnh/ 
thành phố, quận, huyện và xã/ phường. Từng cấp tỉnh/thành phố, quận/huyện và 
phường/xã đều có một Hội đồng nhân dân (HĐND) và Uỷ ban nhân dân. Hệ 
thống chính quyền địa phương tuân theo khuôn khổ pháp lý của Luật Tổ chức 
HĐND và UBND năm 2003 và các nghị định thi hành. Tiếp theo việc tổ chức lại 
Chính phủ, Nghị định 13 ngày 4/02/2007 đã giảm bớt số các cơ quan chuyên môn 
tại cấp tỉnh từ 19 - 21 xuống còn 18 - 20 đơn vị, trong khi Nghị định 14 cũng đề 
ngày 4/02/2008 giảm bớt số cơ quan chính quyền tại cấp huyện.  
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Trong thời kỳ Đổi mới, các cơ quan trung ương tập trung vào xác định lại 
mối quan hệ giữa các cấp trung ương và địa phương theo các tuyến phân cấp 
quản lý. Về tổng thể, công bằng mà nói rằng, có một mức độ phân cấp thẩm quyền 
nhất định trong lập kế hoạch, lập ngân sách và nhân sự cho chính quyền cấp tỉnh.  
Ví dụ, Chính phủ và Thủ tướng quyết định đối với tất cả mọi khía cạnh của việc 
lập kế hoạch quốc gia trong khi các tỉnh, dựa vào các kế hoạch tổng thể quốc gia, 
ngành và lĩnh vực kinh tế, xây dựng các kế hoạch chi tiết của địa phương. Bộ Kế 
hoạch và Đầu tư đã phân cấp đáng kể thẩm quyền ra quyết định liên quan đến 
đầu tư nước ngoài cho cấp tỉnh. Bộ này cũng đã phân giao thẩm quyền ra quyết 
định đối với đầu tư hạ tầng cơ sở cho cấp tỉnh.  

Luật Ngân sách 2002 với một mức độ nhất định cũng đã phân cấp phân bổ 
ngân sách. Các tỉnh được phân bổ ngân sách địa phương. Thẩm quyền phân bổ 
các nguồn lực thuộc về các HĐND, đồng thời HĐND cũng quyết định chuyển bao 
nhiêu tiền cho cấp huyện. UBND cấp tỉnh có thể định ra một số định mức mà 
huyện và xã phải tuân theo. Chỉ một số ít các quy định được áp đặt cho chính 
quyền địa phương. Thị trấn và thành phố thuộc tỉnh phải được giao các trách 
nhiệm đối với xây dựng các trường học công lập, hệ thống ánh sáng, cấp nước và 
thoát nước, giao thông đô thị và hạ tầng cơ sở công cộng khác nữa. Chính quyền 
địa phương theo quy định phải chi tiêu cho giáo dục và đào tạo phù hợp với mức 
độ chi tiêu thuộc những khoản mục này trong tổng ngân sách Nhà nước. Chính 
phủ trung ương vẫn giữ thẩm quyền ban hành những sắc thuế mới và điều tiết các 
mức phí dịch vụ. Tỉnh có thể đi vay nhưng chỉ trên các thị trường trong nước. Các 
nguồn lực tạo ra được chỉ có thể được sử dụng để tài trợ cho các chi tiêu cơ bản, và 
chỉ được sử dụng cho các dự án đã được phê chuẩn bởi UBND. Tổng số nợ tồn 
đọng của một tỉnh không được vượt 30% ngân sách hàng năm của tỉnh. Giới hạn 
này không bao gồm các khoản nợ dự phòng gắn các khoản nợ của các doanh 
nghiệp Nhà nước thuộc tỉnh(12).  

Trong các lĩnh vực tổ chức và nhân sự, tuân theo khuôn khổ chung, phân cấp 
quản lý cho tới nay tập trung vào công tác biên chế, tuyển dụng cán bộ và công 
chức; bổ nhiệm, bãi nhiệm và thuyên chuyển công tác đối với cán bộ công chức.  

Cuối cùng, cải cách hệ thống hành chính cũng đi đôi với việc thúc đẩy sự 
tham gia của nhân dân theo chuyên mục dân chủ cơ sở. Khái niệm này không mới, 
nó đã tồn tại ở Việt Nam trong thời kỳ kế hoạch hoá từ trung ương. Trong thời kỳ 
Đổi mới, nó đã được phục hồi lại vào năm 1998 với thuật ngữ “cơ sở” đề cập đến 
các đầu mối công việc trong các cơ quan chính quyền, các đơn vị doanh nghiệp và 
các đơn vị hành chính cấp cơ sở. Khía cạnh dân chủ cơ sở liên quan đến cải cách 
chính quyền địa phương là dân chủ cơ sở tại đơn vị chính quyền cấp xã. Sau 5 
năm thực hiện, Nghị định dân chủ cơ sở đối với các đơn vị hành chính cấp xã đã 
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được sửa đổi năm 2003 và sửa đổi lần nữa năm 2007 và lần này đã được nâng cấp 
lên thành Pháp lệnh.  

Phân cấp được coi là một cơ chế để giúp tăng cường tính tự chủ tại cấp địa 
phương, một nền tảng để cải tiến cung cấp dịch vụ. Tại Việt Nam, khuôn khổ 
phân cấp đã được xây dựng nên đã có tác động tích cực nhất định đối với việc 
khuyến khích các cơ quan chính quyền địa phương để cải tiến các hình thức dịch 
vụ khác nhau. Tuy nhiên, quá trình này lại không thống nhất do có những khác 
biệt về các điều kiện địa phương, các hạn chế về thể chế nhất định và năng lực hạn 
chế của các bên hữu quan địa phương.  

Thứ nhất, có các chỉ báo cho thấy rằng các tỉnh và thành phố đã có phản ứng 
lại với khuôn khổ cải cách mới theo cách khác nhau. Một số tỉnh đã được hưởng 
lợi nhiều hơn từ các quy định phân cấp so với các tỉnh khác. Quyền tự do tìm 
kiếm đầu tư nước ngoài, ví dụ, trong khi khuyến khích tính chủ động giữa các 
tỉnh, lại có khuynh hướng mang lại lợi ích nhiều hơn cho các tỉnh có các điều kiện 
đầu tư thuận lợi(13). Các tỉnh cũng đã cụ thể hoá khuôn khổ đó theo cách khác 
nhau, với những biến thiên về việc nhấn mạnh vào các ưu tiên. Trong một báo cáo 
được soạn thảo cho Cơ quan Phát triển quốc tế Úc, các tác giả lập luận rằng quá 
trình phân cấp đã phát triển khác nhau tại các tỉnh của Việt Nam. Quảng Ngãi và 
Long An thể hiện hai mô hình phân cấp về cung cấp dịch vụ nông thôn, các mô 
hình Nhà nước chủ đạo và thị trường chủ đạo(14). Trong thực tiễn, các chính sách 
phân cấp được áp dụng khác nhau tại các thành phố và các tỉnh, và với các mức 
độ thành công khác nhau. Những khác biệt này chịu ảnh hưởng của cả sức ép cam 
kết lãnh đạo, kinh tế - xã hội tại cấp tỉnh lẫn các năng lực địa phương.  

Thứ hai, do có sự đa dạng về các điều kiện địa phương, sẽ cần thiết phải có 
những biến thiên đối với các cụm cơ quan chính quyền chuyên về kinh tế tại cấp 
địa phương. Theo truyền thống, chỉ một số ít các cơ quan chính quyền hoạt động 
với tư cách là các cơ quan quan kinh tế chủ đạo, chủ yếu thuộc các ngành lập kế 
hoạch và đầu tư và tài chính. Trong thời kỳ Đổi mới, những cụm các cơ quan có 
tiềm năng để thúc đẩy tăng trưởng và dịch vụ đã nổi lên, ví dụ bao gồm cả ngành 
nội vụ, thương mại và công nghiệp (ngành này tự thân đã là sản phẩm của việc sát 
nhập Bộ Thương mại và Bộ Công nghiệp), ngành Nông nghiệp và Phát triển Nông 
thôn với một số lớn các tiểu ngành, ngành Ngân hàng, và ngành Du lịch (hiện đã 
sát nhập với Văn hoá và Thể thao). Khuôn khổ hiện tại không cung cấp một quy 
định hướng dẫn rõ ràng về việc làm thế nào để xây dựng các cụm các cơ quan 
chính quyền địa phương phù hợp với các điều kiện địa phương.  

Thứ ba, phân cấp về trách nhiệm cho tới nay đã giới hạn việc phân giao trách 
nhiệm từ trung ương xuống đến cấp tỉnh, chỉ với trách nhiệm hạn chế được phân 
giao cho cấp huyện và cấp xã. Tại cấp chính quyền địa phương, hệ thống chính 
quyền vẫn còn tập quyền cao độ. Tỉnh kiểm soát quá trình ra quyết định và các 
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nguồn lực, chỉ chuyển giao một số ít trách nhiệm cho huyện, đặc biệt tổ chức các 
dịch vụ hành chính của mình và việc quản lý các dịch vụ công có thu (giáo dục, 
chăm sóc y tế, thể thao, văn hoá). “Phân cấp” không vươn tới hành chính cấp xã. 
Một cuộc kiểm tra việc thực hiện Chương trình Phát triển kinh tế - xã hội tại các xã 
đã gặp phải những khó khăn rất lớn (vẫn thường được biết đến là Chương trình 135, 
do chương trình này được phê chuẩn bởi Quyết định của Thủ tướng Chính phủ số 
135/1998/QĐ-TTg) cung cấp một cái nhìn sâu vào bản chất tập quyền của hệ thống 
chính quyền địa phương. Chương trình 135, bắt đầu năm 1998, nhằm mục đích 
thúc đẩy nền kinh tế thị trường tại các vùng chịu thiệt thòi thông qua xây dựng cơ 
sở hạ tầng. Chương trình này bao gồm 5 tiểu chương trình: phát triển hạ tầng cơ 
sở; phát triển hạ tầng cơ sở trung tâm liên xã; lập quy hoạch tái định cư; khuyến 
nông và khuyến lâm; đào tạo cán bộ thôn/xã tại các vùng miền núi xa xôi hẻo 
lánh(15), đã được áp dụng đối với 1.000 xã và sau đó mở rộng tới 2.362 xã nghèo 
nhất trong toàn quốc. Kinh phí cấp cho 2.233 xã lấy từ ngân sách trung ương, và 
cho 129 xã của các tỉnh. Tổng đầu tư từ 1999 đến 2004 là gần 430 triệu đôla Mỹ 
(6.795 tỷ đồng). Việc kiểm điểm thực hiện Chương trình 135 cho thấy chỉ 16% của 
135 xã trực tiếp tham gia vào lập kế hoạch và quản lý kinh phí với tư cách là chủ 
đầu tư. Tại các xã này, các hộ gia đình và trưởng thôn đã được huy động tham gia vào 
quản lý và giám sát kinh phí được phân bổ. Đối với số còn lại của 135 xã, các tỉnh và 
các huyện vẫn giữ kiểm soát việc quản lý lập kế hoạch và cấp kinh phí.  

Thứ tư, mối liên hệ giữa hành pháp và lập pháp vẫn còn yếu. Khuôn khổ 
chính quyền địa phương hiện nay trao cho HĐND trách nhiệm rộng. Tuy nhiên, 
trong thực tiễn, mối quan hệ của các cơ quan lập pháp địa phương với hành pháp 
còn yếu. Thứ nhất, HĐND chỉ được yêu cầu họp hai lần một năm. Thời gian họp 
hạn chế không cho phép thảo luận chi tiết và xem xét kỹ tất cả các vấn đề thuộc 
thẩm quyền của họ. Hơn nữa, Luật trao cho HĐND thẩm quyền giám sát UBND. 
Tuy nhiên, UBND lại cũng lại trực thuộc cấp trên và phải nhân nhượng với cả 
HĐND cùng cấp lẫn UBND cấp trên ngay sát. Trong thực tiễn, khuôn khổ này 
cũng sẽ khuyến khích UBND tuân theo các mệnh lệnh của cấp trên và không chú 
ý tới các nghị quyết của HĐND. Tình hình này đã được chỉ ra trong nhiệm kỳ 
chính quyền địa phương 1999 - 2004. Theo báo cáo Chính phủ số 224/CP-QH ngày 
13/3/2003 về tổ chức và các hoạt động của UBND các cấp từ 1999 đến 2003, các 
đơn vị hành chính cấp xã đều không tích cực. Các đơn vị này chỉ tổ chức công việc 
do các cấp trên giao. Điều này cũng đúng với nhiều UBND cấp huyện. Việc thiếu 
trách nhiệm giải trình đích thực trước HĐND cùng cấp và sự lệ thuộc vào UBND 
cấp trên đã làm giảm đi tính hiệu quả của các UBND(16). 

Cuối cùng, việc thực hiện dân chủ cơ sở tại cấp xã hiện vẫn không đồng đều. 
Một hội nghị quốc gia kiểm điểm việc thực hiện dân chủ cơ sở đã được tổ chức 
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ngày 28 và 29/9/2004. Số liệu thống kê cho thấy rằng 100% số xã đều đã thực hiện 
dân chủ cơ sở, nhưng chỉ có 38% thực hiện hiệu quả. 97% các đơn vị hành chính 
đã thực hiện dân chủ cơ sở nhưng chỉ 29% được đánh giá là hiệu quả, trong khi 
88% các doanh nghiệp Nhà nước đã thực hiện dân chủ cơ sở nhưng chỉ 32% được 
đánh giá là đã thực hiện hiệu quả(17).  

Tuy nhiên, hội nghị cũng ghi nhận rằng, dù được thực hiện ở đâu thì dân 
chủ cơ sở đã thay đổi phong cách lãnh đạo và quản lý của các cán bộ đảng và các 
quan chức Chính phủ. Thông qua dân chủ cơ sở, Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, các 
tổ chức chính trị và xã hội và Thanh tra nhân dân đã xây dựng các mối quan hệ 
chặt chẽ hơn với các địa bàn của mình, đóng góp cho việc tăng cường hệ thống 
chính trị địa phương. Dân chủ cơ sở về lâu dài cũng giúp giảm bớt con số khiếu 
kiện, đặc biệt các khiếu kiện vượt cấp.  

Chính phủ trong Phục vụ  

Trên 20 năm thực hiện Đổi mới, Đảng và Nhà nước đã xây dựng một loạt 
khuôn khổ chính sách đã có đóng góp cho việc chuyển đổi Nhà nước Mác-xít  
Lê-nin-nít được kế thừa từ thời kỳ kế hoạch hoá từ trung ương. Một nhánh cải 
cách đã nổi lên tập trung vào hệ thống hành chính công. Cải cách thủ tục hành 
chính và cải cách hệ thống chính quyền địa phương như đã bàn tới cho thấy một 
chiến lược hai nhánh để tái tạo một Chính phủ mới định hướng phục vụ.  

Mặc dù đã đạt được một số thành tựu, quan niệm Chính phủ trong phục vụ 
vẫn hãy còn là công việc đang diễn tiến. Việc đơn giản hoá thủ tục hành chính 
thông qua dịch vụ một cửa yêu cầu có hỗ trợ và điều phối từ cải cách thể chế và 
cải cách khuôn khổ pháp lý nói chung. Việc phân giao các trách nhiệm hành chính 
cho địa phương đã đi đôi với việc tăng cường thể chế và sự tham gia của nhân dân 
nhiều hơn nữa. Nếu không, quá trình này sẽ chỉ làm tăng căng thẳng sự cạnh 
tranh hành chính để có được nguồn lực. Sự đồng thuận và sự nhượng bộ tại cấp 
lãnh đạo có thể tạo ra tính ổn định của lãnh đạo, nhưng về lâu dài có thể dẫn đến 
bất ổn định. Để thúc đẩy dân chủ cơ sở hơn nữa, cải cách hành chính cần tăng 
cường tính minh bạch trong các thủ tục hành chính và tạo ra các cơ hội đối thoại 
và những mối liên hệ giữa Chính phủ và công dân của Việt Nam. Điều này có thể 
được thực hiện thông qua các khuôn khổ hiện hành để chia sẻ thông tin, lấy ý kiến 
nhân dân, nhân dân thảo luận và thanh tra nhân dân. Việc thực hiện dân chủ cơ 
sở, đến lượt mình, sẽ tăng cường quá trình cải cách chính quyền địa phương. 
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