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1. Thiết kế mô hình tổng thể bộ máy hành
chính nhà nước

Những năm qua, cải cách bộ máy hành chính
được thực hiện khi thì đối với cơ quan hành chính
trung ương, khi thì với cơ quan hành chính địa
phương. Tuy không phải là cải cách theo lối nhỏ
giọt, nhưng ít nhiều, đó là những cải cách tiến hành
theo lối cục bộ, thiếu hệ thống và không đồng bộ.
Bởi vậy, dường như giữa cải cách cơ quan hành
chính trung ương và cải cách cơ quan hành chính địa
phương là cuộc dượt đuổi, trong đó cải cách bộ máy
hành chính địa phương bước theo các cải cách bộ
máy hành chính ở trung ương một cách đứt quãng.

Cho nên, đã đến lúc cải cách bộ máy hành chính
nhà nước phải được xem xét một cách tổng thể, cụ
thể là cần xây dựng mô hình về bộ máy hành chính
nhà nước.

Để xây dựng mô hình tổng thể bộ máy hành chính
nhà nước, cần chú ý đến nhiều yếu tố khác nhau: mô
hình chung của nền hành chính nhà nước, các điều
kiện kinh tế – xã hội, dân chủ, sự kế thừa những yếu
tố tích cực của bộ máy hành chính truyền thống, xu
hướng phát triển của bộ máy hành chính nhà nước
hiện đại. Tất nhiên, đây là công việc không đơn
giản, nhưng trong quá trình cải cách bộ máy nhà
nước nói chung, bộ máy hành chính nhà nước nói
riêng, nó đang được hình thành. Những đặc trưng cơ
bản của hướng xây dựng mô hình tổ chức bộ máy

hành chính hiện nay thể hiện qua các văn bản của
Đảng, Nhà nước và thực tiễn cải cách bộ máy hành
chính nhà nước là:

- Thay đổi quan niệm về chức năng, nhiệm vụ của
bộ máy hành chính nhà nước theo hướng thu hẹp
phạm vi tác động trực tiếp nó. Cụ thể là Chính phủ,
các bộ, cơ quan ngang bộ tập trung nhiều hơn vào
vào công tác xây dựng chính sách, pháp luật, chiến
lược, quy hoạch, kế hoạch phát triển tổng thể kinh
tế – xã hội của cả nước. Các cơ quan hành chính địa
phương cũng chuyển dần sang thực hiện chức năng
quản lý hành chính nhà nước, tập trung vào xây
dựng quy hoạch, kế hoạch phát triển kinh tế xã hội
trên địa bàn, tăng cường chỉ đạo, điều hành và thanh
tra, kiểm tra việc tổ chức thực hiện chức năng quản
lý hành chính nhà nước. Đây là vấn đề lớn nhất, có
tính chất quyết định của mô hình bộ máy hành chính
nhà nước.

- Nguyên tắc tập trung dân chủ được phát triển
theo hướng tăng cường dân chủ, thể hiện trong sự
phân cấp quản lý, sự tăng lên vai trò của nhân dân
vào việc giám sát hoạt động của bộ máy hành
chính;.

- Cơ cấu tổ chức của bộ máy được tổ chức theo
hướng gọn nhẹ, có phân biệt chính quyền đô thị và
chính quyền nông thôn, vùng đồng bằng và vùng
núi, hải đảo;

- Phân cấp quản lý được đẩy mạnh;
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- Hoạt động của bộ máy hành chính từ chỗ
hướng vào các quá trình bên trong cần chú trọng
hướng ra bên ngoài – người dân;

- Các mối quan hệ giữa các cơ quan trong bộ máy
hành chính, giữa bộ máy hành chính với các cơ
quan, tổ chức khác trong quan hệ công tác, với công
dân, tổ chức, cơ quan trong quan hệ quản lý được
điều chỉnh chặt chẽ theo hướng “không thể làm
khác” và bảo đảm pháp chế;

- Bước đầu vận dụng một số quy luật như cung
cầu, cạnh tranh (liên quan đến việc tổ chức cơ quan
hành chính nhà nước, thi tuyển công chức...) vào tổ
chức và hoạt động của bộ máy hành chính nhà nước;

- Đã chú ý đến việc đánh giá hoạt động theo kết
quả, thay vì chỉ tính đến chi phí bỏ ra;

Với các đặc trưng trên đây của bộ máy hành
chính nhà nước nước ta, chưa thể nói là đã thể hiện
rõ rệt hoặc đầy đủ, nhưng có thể nói rằng về căn
bản, đó là mô hình có nhiều điểm tương đồng với bộ
máy hành chính nhà nước phát triển.

Tuy nhiên, để hoàn chỉnh mô hình bộ máy hành
chính nhà nước nước ta, cần rất chú ý các xu hướng
cải cách đang được chú trọng trong bộ máy hành
chính ở các nước như: tính linh hoạt, tính tự quản,
sự chú trọng nguồn nhân lực thay vì nguồn tài chính
và vật chất, quản lý dựa trên các giá trị văn hoá tổ
chức và các giá trị hơn là dựa trên các mệnh lệnh,
v.v... Đặc biệt, cần chú ý đến quan điểm về quản lý
công mới.

2. Xác định ổn định về cơ bản chức năng,
nhiệm vụ của bộ máy hành chính nhà nước, từ
đó tổ chức lại hệ thống hành chính nhà nước

Xác định chức năng, nhiệm vụ của bộ máy hành
chính nhà nước được đặt trong ba mối quan hệ cơ
bản sau:

Một là, xác định chức năng, nhiệm vụ của bộ máy
hành chính trong quan hệ với đòi hỏi của kinh tế thị
trường, hội nhập kinh tế quốc tế, dân chủ và Nhà
nước pháp quyền. Trong mối quan hệ này thì chức
năng bộ máy hành chính nhà nước đã được xác định
đúng hướng. Như đã nói, Chính phủ và hệ thống cơ
quan hành chính nhà nước địa phương tập trung vào
các việc thuộc tập trung vào công tác quản lý hành
chính nhà nước, không sa đà vào các công việc cụ
thể, cải cách theo hướng dân chủ hoá, bảo đảm
quyền và lợi ích của công dân, sự tuân thủ pháp luật
của cán bộ, công chức...

Để xác định lại chức năng, nhiệm vụ của bộ máy
hành chính nhà nước, những năm qua, trên thực tế

đã tiến hành việc quan trọng là tách quản lý nhà
nước khỏi quản lý sản xuất kinh doanh, các hoạt
động sự nghiệp, cung ứng dịch vụ công, tiến hành
xã hội hoá hoạt động sự nghiệp, dịch vụ công
cộng...

Với việc xác định chức năng như trên, bộ máy
hành chính nhà nước sẽ thực hiện đúng chức năng
quản lý hành chính nhà nước. Do đó, tạo cơ sở cho
việc xác định lại cơ cấu của bộ máy hành chính Nhà
nước theo hướng gọn nhẹ, nâng cao hiệu quả quản
lý hành chính nhà nước.

Hai là, xác định chức năng, nhiệm vụ trong bộ
máy hành chính nhà nước trong quan hệ giữa Trung
ương và địa phương, giữa các cấp chính quyền ở địa
phương. Vấn đề chủ yếu ở đây là vấn đề phân cấp
quản lý nhằm tăng tính chủ động cho cơ quan địa
phương và để cơ quan trung ương giảm các công
việc vụn vặt, tập trung vào các công việc quản lý vĩ
mô của cả nước. Nguyên tắc của phân cấp được xác
định là việc giải quyết tốt, sát hợp ở cấp nào, cơ
quan nào thì giao cho cấp đó, cơ quan đó. Đến nay,
Nhà nước đã có nhiều văn bản pháp luật về phân cấp
quản lý về nhiệm vụ quản lý, về tổ chức bộ máy, về
cán bộ, công chức và về tài chính công như: Luật Tổ
chức Hội đồng nhân dân và Uỷ ban nhân dân năm
2003, Nghị quyết số 08/2004/NQ-CP ngày 30 tháng
6 năm về tiếp tục đẩy mạnh phân cấp quản lý nhà
nước giữa Chính phủ và chính quyền tỉnh, thành
phố trực thuộc trung ương, Nghị định số
71/2003/NĐ-CP ngày 19 tháng 6 năm 2003 về phân
cấp quản lý biên chế hành chính, sự nghiệp nhà
nước, Nghị định số 166/2004/NĐ-CP ngày 16 tháng
9 năm 2004 về phân cấp quản lý nhà nước về giáo
dục, Nghị định số 137/2006/NĐ-CP ngày 14 tháng
11 năm 2006 về quy định phân cấp quản lý nhà
nước đối với tài sản nhà nước tại các cơ quan hành
chính, đơn vị sự nghiệp công lập,v.v...

Ba là, Xác định chức năng, nhiệm vụ của bộ máy
hành chính nhà nước đặt trong tương quan với kinh
nghiệm quốc tế về tổ chức bộ máy hành chính hiện đại.

Ngày nay, các bộ máy hành chính nhà nước được
xem là có hiệu quả, góp phần thúc đẩy phát triển
kinh tế – xã hội đều là những bộ máy mà chức năng,
nhiệm vụ của nó được xác định theo quan điểm coi
trọng vai trò quyết định của kinh tế thị trường. Sự sự
can thiệp của nhà nước chỉ cần thiết khi để khắc
phục khiếm khuyết vốn có của kinh tế thị trường.
Quan điểm như vậy được diễn đạt theo những cách
khác nhau: “Nhà nước nhỏ, xã hội lớn”, “Nhà nước
nước gầy, xã hội béo”, “Nhà nước là người cầm lái
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chứ không chèo thuyền”, ở Trung Quốc, người ta
còn có cách diễn đạt khác có tính quá trình: “chuyển
từ chính quyền vô hạn (cái gì cũng làm) sang chính
quyền hữu hạn (chỉ làm những cái thuộc chức năng
thực sự của nhà nước)”. Trong thực tế, việc xác định
chức năng, nhiệm vụ của bộ máy hành chính nhà
nước nước ta, những thông tin về kinh nghiệm quốc
tế về nền hành chính các nước đã được hết sức chú
ý quan tâm và là một trong những luận cứ để xác
định chức năng, nhiệm vụ của bộ máy hành chính.
Chức năng của bộ máy hành chính nước ta đang
được xác định theo xu hướng chung trên thế giới.

Nhìn chung, việc xác định chức năng, nhiệm vụ
của bộ máy hành chính nhà nước trong các mối
quan hệ kể trên được đẩy mạnh và đã thu được các
kết quả vững chắc. Mặc dù quá trình này còn có
không ít sự bất hợp lý phát sinh, (ví dụ, vấn đề xác
định thẩm quyền xét duyệt quy hoạch đất...), nhưng
đó đang là cơ sở, tiền đề cho việc xây dựng bộ máy
hành chính nhà nước gọn nhẹ, phù hợp với thực tế.
Cho đến nay, bộ máy hành chính nhà nước đã gọn
nhẹ hơn trước rất nhiều. Trước năm 1986, có lúc số
bộ, cơ quan ngang bộ có lúc lên tới 34 và số cơ quan
thuộc Chính phủ lên tới 39. Hiện nay, cơ cấu của
Chính phủ chỉ có 22 bộ và có 9 cơ quan thuộc Chính
phủ. Ở địa phương, cho đến trước năm 1986, số cơ
quan chuyên môn thuộc Uỷ ban nhân dân các cấp
cũng rất lớn. Cấp tỉnh có chừng 35 - 40 cơ quan, nay
chỉ còn từ 20- 25 cơ quan, cấp huyện có từ 20 đến
22 cơ quan, nay chỉ từ 12 -15 cơ quan. Tổ chức bộ
máy hành chính nhà nước địa phương được xây
dựng dựa trên các yếu tố kinh tế – xã hội, địa lý...

Cần lưu ý rằng thiết lập bộ máy hành chính nói
chung, các cơ quan hành chính nhà nước nói riêng
phải xuất phát từ chức năng, nhiệm vụ được xác định,
từ xu hướng cải cách bộ máy hành chính các nước,...
đó là vấn đề có tính nguyên tắc. Tuy nhiên, đó không
phải là yếu tố duy nhất để tổ chức bộ máy hành chính,
cơ quan hành chính. Tổ chức bộ máy hành chính, cơ
quan hành chính còn phụ thuộc vào các điều kiện
kinh tế – xã hội, địa lý, tập quán,... vào mức độ hiện
đại hoá trong bộ máy hành chính nhà nước.

Để thực hiện tốt việc ổn định về chức năng,
nhiệm vụ của bộ máy hành chính nhà nước và tổ
chức bộ máy hành chính, vấn đề cần đặt ra và giải
quyết là:

- Giải quyết xong về cơ bản vấn đề chế độ chủ
quản đối với doanh nghiệp và vấn đề phân biệt cơ
quan quản lý nhà nước các đơn vị sự nghiệp đã được
đặt ra và giải quyết từ hàng chục năm nay. Cho đến

nay, việc cổ phần hoá doanh nghiệp nhà nước đang
được thúc đẩy mạnh mẽ đồng thời với việc chuyển
giao vốn nhà nước đầu tư tại các doanh nghiệp đã cổ
phần hoá từ Bộ, Uỷ ban nhân dân cấp tỉnh sang
Tổng công ty đầu tư và kinh doanh vốn nhà nước.
Công việc này cần phải được giải quyết dứt điểm
trong vài năm tới. Rõ ràng là, qua hàng chục năm
thực hiện việc tách quản lý nhà nước ra khỏi quản lý
sản xuất kinh doanh nhưng công việc diễn tiến
không dễ dàng, suôn sẻ như mong muốn.

Chế độ chủ quản đối với các đơn vị sự nghiệp
như y tế, giáo dục...cũng đang được thực hiện (ví dụ
Bộ Giáo dục và Đào tạo chuyển giao quyền tự chủ
cho các trường đại học), nhưng cần được tính toán,
cân nhắc sao cho vừa hợp lý và vừa có bước chuyển
mạnh để giảm nhẹ gánh nặng công việc cho bộ máy
hành chính nhà nước. Đồng thời, cũng phải đẩy
mạnh việc xã hội hoá các hoạt động y tế, giáo dục,
văn hoá...Việc xã hội hoá các lĩnh vực vừa nêu đang
diễn ra mạnh, nhưng cần tránh cách hiểu không
đúng và đơn giản về xã hội hoá là chuyển gánh nặng
tài chính từ phía Nhà nước sang phía phía xã hội,
người dân hoặc là chuyển giao các dịch vụ công
cộng (công viên, nơi sinh hoạt văn hoá cộng đồng...)
thuộc phúc lợi chung cho tư nhân kinh doanh. Cần
thấy rằng, Nhà nước, với tư cách là thiết chế công
cộng do dân cư lập ra, phải có trách nhiệm trong
việc bảo đảm nhu cầu tối thiểu cho người dân, bảo
đảm công bằng xã hội.

- Trong việc xác định chức năng, nhiệm vụ của
bộ máy hành chính, khiếm khuyết có tính chất kinh
niên ở nước ta là chức năng, nhiệm vụ chồng chéo,
trùng lặp, bỏ trống, tình trạng trách nhiệm không rõ.
Đó chính là do việc phân công, phân cấp trong bộ
máy nhà nước chưa rõ ràng. Ở nhiều nước, để khắc
phục tình trạng vừa nêu, người ta thực hiện nguyên
tắc mỗi công việc chỉ do một cơ quan đảm nhiệm.
Các cơ quan khác có trách nhiệm phối hợp.

- Trong vấn đề xác định chức năng, nhiệm vụ của
bộ máy hành chính nhà nước, vấn đề lớn nhất, đồng
thời là vấn đề cơ bản hiện nay ở nước ta là phân cấp
quản lý giữa trung ương và địa phương và giữa các
cấp chính quyền địa phương. Đây là vấn đề có tầm
quan trọng đặc biệt trong cải cách hành chính nhà
nước. Các nhà nghiên cứu nước ngoài đã có nhận
xét rằng ngày càng có nhiều Chính phủ xem phân
cấp quản lý như là một con đường để phát triển, là
cách để giải quyết một loạt vấn đề mà Chính phủ ở
rất nhiều nước đang phát triển phải đối mặt. Như
vậy, phân cấp quản lý là một phương tiện để nâng
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cao hiệu quả của quản lý nhà nước.
Trong những năm qua, việc thực hiện phân cấp

quản lý đã đạt được những kết quả quan trọng, thể
hiện trong Báo cáo số 3023/BC-BNV ngày 12 tháng
10 năm 2005 của Bộ Nội vụ. Trong Chương trình
tổng thể cải cách hành chính nhà nước giai đoạn
2001-2010, Chính phủ đã đặt mục tiêu đến năm
2005, về cơ bản xác định xong và thực hiện các quy
định mới về phân cấp quản lý giữa trung ương và
địa phương, giữa các cấp chính quyền địa phương.
Tuy nhiên, mục tiêu này đã không thực hiện được.
Đến nay, nội dung phân cấp trung ương cho địa
phương đang được các bộ ngành thực hiện trình
Chính phủ xem xét. Một số địa phương đã tiến hành
phân cấp quản lý một số mặt cho các cấp huyện, xã.
Điều đó cho thấy tính chất phức tạp của công việc
phân cấp quản lý. Trên cơ sở các nguyên tắc phân
cấp, việc phân cấp quản lý đang được xúc tiến mạnh
và hướng tới sự phân cấp rõ ràng, hợp lý và khắc
phục tâm lý của cơ quan hành chính nhà nước cấp
trên cố níu kéo các công việc mà mình không nên
giữ vì lợi ích riêng.

Ở đây, xin chỉ đề cập vấn đề phân cấp quản lý có
liên quan đến khả năng xây dựng chính quyền địa
phương tự quản ở nước ta. Chính quyền địa phương
tự quản theo quan niệm của một số nhà nghiên cứu,
đó là cơ quan không nằm trong cơ cấu của bộ máy
nhà nước. Tuy nhiên, như thế thì phải chăng là cơ
quan tự quản địa phương là một tổ chức xã hội do
dân cư lập ra để tự quản, không sử dụng đến pháp
luật, không có và không cần đến cưỡng chế nhà
nước? Vậy, sức mạnh của cơ quan này là ở chỗ nào?
Cơ quan tự quản địa phương với tư cách là tổ chức
do dân cư địa phương bầu ra thực chất vẫn chỉ là
một tổ chức của Nhà nước.

Hiện nay, mô hình của chính quyền địa phương
nước ta được tổ chức theo mô hình có thể nói là mô
hình chính quyền địa phương tập trung dân chủ
truyền thống, nghĩa là tập trung trên cơ sở dân chủ,
lấy tập trung làm yếu tố chủ đạo. Trong quá trình cải
cách, phân cấp trong bộ máy hành chính nhà nước
đã được đẩy mạnh trên cả bốn phương diện: quản lý
nhà nước, tổ chức bộ máy, cán bộ, công chức và tài
chính công. Tuy nhiên, phân cấp quản lý trong
khuôn khổ của nguyên tắc tập trung dân chủ theo
cách hiểu hiện nay và phân cấp trong khuôn khổ
chính quyền địa phương tự quản là không hoàn toàn
giống nhau. Đó là hai trạng thái thực hiện nhiệm vụ,
quyền hạn, trách nhiệm được phân cấp khác nhau về
chất. Ở chỗ, chính quyền địa phương theo mô hình

tự quản là chính quyền có chủ quyền đối với các
nhiệm vụ, quyền hạn, trách nhiệm được giao, còn
chính quyền địa phương theo mô hình tập trung dân
chủ truyền thống thì không hoàn toàn. Nếu như
trong mô hình chính quyền địa phương tự quản,
thẩm quyền của cơ quan hành chính nhà nước là bất
khả xâm phạm mà nếu bị vi phạm cơ quan có thẩm
quyền này có thể kiện. Trong khi đó, mô hình chính
quyền địa phương kia lại không thể thế được. Một
ví dụ, theo Luật Tổ chức Hội đồng nhân dân và Uỷ
ban nhân dân hiện hành thì Hội đồng nhân dân các
cấp hoạt động như một cơ quan tự quản, trong khi
theo Điều 7 của Luật, Uỷ ban nhân dân cấp dưới
chịu sự chỉ đạo của Uỷ ban nhân dân cấp trên. Uỷ
ban nhân dân cấp tỉnh chịu sự chỉ đạo của Chính
phủ. Như thế, ở mức độ nào đó, sự phân cấp quản lý
là không hoàn toàn, nhưng có thể thực hiện dễ dàng
trong việc tạo ra sự tập trung thống nhất của quản lý
hành chính nhà nước. Nhưng cần thấy, đây không
phải là cách duy nhất để tạo nên sự thống nhất của
nền hành chính. Phân cấp trong khuôn khổ nguyên
tắc tập trung dân chủ chưa thể phát huy cao và có
trách nhiệm được tính năng động, sáng tạo của cấp
dưới trong quản lý nhà nước.

Có lẽ đã đến lúc chúng ta phải nghiên cứu nghiêm
túc về mô hình chính quyền địa phương tự quản.
Kinh nghiệm cho thấy sự chậm trễ, ngập ngừng
trong việc nghiên cứu và ứng dụng về nhà nước
pháp quyền sẽ làm chậm quá trình phát triển của
Nhà nước ta, cũng tương tự như vậy là vấn đề xã hội
dân sự (hoặc xã hội công dân) mà đến nay ở ta vẫn
ngập ngừng trong nghiên cứu. Cần thấy rằng đây là
mô hình chính quyền địa phương được xác nhận là
ưu việt nhất, được áp dụng ở hầu như tất cả các
nước phát triển.

Chính quyền địa phương tự quản không có nghĩa
là phá vỡ tính thống nhất và thông suốt của hệ thống
hành chính và không trái với nguyên tắc của nhà
nước đơn nhất cũng như nguyên tắc quyền lực nhà
nước là thống nhất. Tính thống nhất và thông suốt
của hệ thống hành chính chỉ là làm theo cách khác
mà chúng ta chưa quen mà thôi. Đó là sự thống nhất
trong luật, chứ không phải trong chỉ đạo thực tiễn.
Tiếp nữa, chính quyền địa phương tự quản cũng
không mâu thuẫn với nhà nước đơn nhất. Rất nhiều
nước phát triển đều có thể xây dựng chính quyền địa
phương tự quản (Ví dụ nước Pháp). Và, chính quyền
địa phương tự quản cũng không làm tổn hại đến sự
thống nhất của quyền lực nhà nước mà là sự thống
nhất thể hiện trong luật.
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Như vậy, những điều băn khoăn về chính quyền
địa phương tự quản chỉ có thể được giải thoát nếu ta
tư duy về nó theo cách khác. Tất nhiên, xây dựng
chính quyền địa phương tự quản không thể không
tính đến nguy cơ cát cứ địa phương và tình trạng vô
pháp chế, sự vi phạm quyền là lợi ích của công dân,
nếu nó không được chuẩn bị tốt, thiếu sự kiểm soát
chặt chẽ trong chính quyền các cấp. Nhưng đó là mô
hình chính quyền địa phương ưu việt nhất hiện nay
được tiếp nhận rộng rãi. Nhật Bản là một trong
những nước như vậy. Sau chiến tranh thế giới thứ
hai, từ một nước có cơ chế quản lý nhà nước tập
trung ở mức độ cao, sự phát triển các mặt của đời
sống kinh tế - xã hội với tốc độ chóng, quá trình đô
thị hoá mạnh mẽ đã khiến cho khả năng quản lý tập
trung của trung ương đối với các vấn đề của địa
phương trở nên hết sức bất cập, khó thực hiện, hiệu
quả kém. Trước thực tế đó, Hiến pháp Nhật Bản
năm 1946 đã phải dành hẳn một chương riêng,
Chương VIII với tiêu đề “Tự trị địa phương” với 4
điều, theo đó, chính quyền địa phương được xác
định là chính quyền tự quản. Đến Năm 1949, Nhật
Bản đã ban hành một luật riêng về chính quyền tự
trị địa phương. Chính quyền địa phương tự quản,
hành chính tự quản có thể có ngay cả ở những quốc
gia đang phát triển, đi liền với kinh tế thị trường, với
toàn cầu hoá, mở rộng dân chủ, sự thúc ép của phát
triển gắn với đòi hỏi về nâng cao hiệu quả quản lý...

Hiện nay, chúng ta đang đẩy mạnh việc phân cấp
quản lý một cách mạnh mẽ, đồng bộ. Đó là do đòi
hỏi của chính sự vận động của đời sống kinh tế - xã
hội,... cũng là xu thế chung ở các nước. Trên thực tế,
cũng đã xuất hiện những hiện tượng mới chứng tỏ
dấu hiệu mới về tự quản của chính quyền địa
phương như hợp tác phi tập trung giữa một số địa
phương Việt Nam với một số địa phương ở Pháp.
Phân cấp quản lý cho địa phương đã là tốt, nhưng sẽ
tốt hơn nếu xây dựng được chính quyền địa phương
tự quản. Nhưng điều đó phải có lộ trình. Có thể đẩy
mạnh phân cấp quản lý để đến một thời điểm chín
muồi chuyển chính quyền địa phương thành chính
quyền địa phương tự quản nhằm đáp ứng những đòi
hỏi của thời cuộc. Đương nhiên, việc thiết kế và xây
dựng mô hình chính quyền địa phương tự quản
trong thực tế nhất thiết phải tính đến rất nhiều mặt
của vấn đề như: xem xét lại tính chất, vai trò của
mỗi cấp chính quyền địa phương; nhìn nhận mới về
tập trung và dân chủ; tính đến việc ngăn ngừa loại
trừ tình trạng cục bộ địa phương; xác định hợp lý
các nhiệm vụ, quyền hạn tự quản ở mỗi cấp chính

quyền; xác lập mới cách quan hệ giữa các cấp chính
quyền địa phương, trung ương với địa phương; hình
thành quan hệ mới giữa công dân với chính quyền
từ việc bầu cử đến việc tổ chức và giám sát hoạt
động của chính quyền; Tăng cường sự lãnh đạo của
Đảng và mối quan hệ giữa các cấp uỷ Đảng liên
quan đến việc lãnh đạo chính quyền...

3. Tổ chức hợp lý cơ cấu bên trong các bộ
ngành ở trung ương và cơ quan chuyên môn
thuộc uỷ ban nhân dân

Hiện nay, ở trung ương, theo quan điểm bộ quản
lý đa ngành, đa lĩnh vực, các bộ, ngành ở trung ương
đã được tổ chức lại từ 26 bộ, ngành đã giảm xuống
còn 22. Số bộ, ngành này vẫn còn cao, phải tiếp tục
giảm xuống hơn nữa. Bởi vì, các nước phát triển chỉ
có khoảng 12-13 bộ (có những bộ bao gồm nhiều
lĩnh vực quản lý khác nhau). Chúng ta có thể giảm
đi hơn nữa số bộ, ngành nếu quan niệm về “quản lý
đa ngành, đa lĩnh vực” ở mức độ cao hơn hiện nay.

Ở địa phương, Uỷ ban nhân dân cấp tỉnh có từ 20
đến 25 cơ quan chuyên môn theo Nghị định số
171/2004/NĐ-CP ngày 29 tháng 9 năm 2004, Uỷ
ban nhân dân cấp huyện có từ 10 đến 12 cơ quan
chuyên môn theo Nghị định số 172/2004/NĐ-CP
ngày 29 tháng 9 năm 2004. So với thời kỳ trước đổi
mới, rõ ràng là số cơ quan chuyên môn thuộc uỷ ban
nhân dân đã được giảm đi trên dưới 10 cơ quan. Tuy
nhiên, khi ở trung ương các bộ, ngành đã được tổ
chức lại thì đương nhiên, cơ quan chuyên môn thuộc
uỷ ban nhân dân cũng phải được điều chỉnh lại
tương tự quan điểm về bộ quản lý đa ngành, đa lĩnh
vực. Tất nhiên, cơ quan chuyên môn sẽ được rút
giảm theo sự rút giảm của các bộ, ngành ở trung
ương và trong phạm vi quan niệm được thể hiện
hiện hành về quản lý đa ngành, đa lĩnh vực. Nhưng
sẽ còn được rút giảm hơn nữa, nếu bộ, ngành cũng
được rút giảm hơn phù hợp với quan niệm về quản
lý đa ngành, đa lĩnh vực.

Một vấn đề cũng cần đặt ra ở đây là vấn đề tổ
chức bên trong của bộ máy hành chính, đặc biệt là
tổ chức bên trong của các bộ, ngành, cơ quan
chuyên môn thuộc uỷ ban nhân dân trong thực hiện
chủ trương quản lý đa ngành, đa lĩnh vực. Đây là
vấn đề cần phải tiến hành một cách khoa học, kiên
quyết. Nguyên tắc cơ bản là mỗi cơ quan, mỗi tổ
chức, mỗi bộ phận hợp thành đều phải có chức
năng, nhiệm vụ một cách đích thực, rõ ràng và bảo
đảm có đủ thẩm quyền đối với trách nhiệm để thực
hiện đầy đủ chức năng, nhiệm vụ đó. Đồng thời,
giữa các bộ phận trong một cơ quan và giữa các cơ
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quan phải có mối liên hệ phối hợp. Do đó, nguyên
tắc quan trọng trong việc lập mới, tách, nhập, bãi bỏ
cơ quan phải trên cơ sở quan điểm mỗi bộ phận
trong một cơ quan cũng phải tổ chức theo hướng đa
ngành, đa lĩnh vực. Có như vậy mới giảm được đầu
mối, tình trạng cắt khúc công việc, khắc phục sự
chồng chéo, trùng lặp, bỏ trống nhiệm vụ. Thực tế
cho thấy, việc tổ chức bên trong của các bộ, ngành
(nhất là mới được sáp nhập), việc tổ chức các cơ
quan chuyên môn thuộc uỷ ban nhân dân còn đang
lúng túng trong vấn đề này.

4. Trong hoạt động của bộ máy hành chính,
cần đặc biệt coi trọng việc áp dụng những tinh
tuý của cách thức điều hành của doanh nghiệp,
vận dụng các nhân tố tích cực của kinh tế thị
trường

Đây là một hướng chủ đạo trong cải cách hành
chính nhà nước trên thế giới hiện nay, theo đó, các
quy luật cung – cầu, quy luật cạnh tranh, lấy kết quả
công việc làm thước đo, điều hành công việc thông
suốt, có trách nhiệm... Trong cải cách hành chính
chúng ta đã ít nhiều nghĩ đến và phần nào vận dụng
các yếu tố nói trên. Tuy nhiên, điều đó chưa thể hiện
thật rõ trong nền hành chính.

5. Thực hiện chế độ thủ trưởng trong tổ chức
cơ quan hành chính địa phương và thực hiện bầu
cử phổ thông chức danh này

Đây là biện pháp làm thay đổi chế độ làm việc
của cơ quan hành chính, xác định rõ trách nhiệm của
cơ quan vào thủ trưởng hành chính và làm rõ mối
quan hệ trách nhiệm của cơ quan hành chính trước
cử tri. Bắt đầu từ Luật Tổ chức Hội đồng nhân dân
và Uỷ ban nhân dân năm 1994, vấn đề đề cao vai trò
của cá nhân, đặc biệt là chủ tịch uỷ ban nhân dân
trong hoạt động của Uỷ ban nhân dân các cấp đã
được đặt ra. Đó là chế độ làm việc kết hợp giữa tập
thể lãnh đạo và cá nhân phụ trách. Mặc dù đã đề cao
vai trò của chủ tịch uỷ ban nhân dân, nhưng dù sao
đó vẫn là chế độ làm việc uỷ ban, tập thể. Trên thực
tế, tổ chức và hoạt động của uỷ ban nhân dân các
cấp không thể xem là chế độ thủ trưởng. Bởi vì, các
thành viên của uỷ ban nhân dân cho dù đã có chủ
tịch uỷ ban giới thiệu, nhưng đó đều là do Hội đồng
nhân dân cùng cấp bầu ra. Thành thử, đó chỉ là chế
độ thủ trưởng nửa vời. Điều này làm cho trách
nhiệm của các thành viên đối với chủ tịch không
hoàn toàn là đầy đủ, việc xử lý trách nhiệm của chủ
tịch đối trong các trường hợp cần thiết với thành
viên trở nên khó, thậm chí có thể không thực hiện
được. Và, trách nhiệm của chủ tịch đối với công

việc quản lý cũng không thể xác định được rõ ràng,
đầy đủ, vai trò điều hành của chủ tịch đối với hoạt
động của uỷ ban bị hạn chế. Kết cục là công việc
quản lý không thể nói là tốt được. Liên quan đến cơ
chế lãnh đạo tập thể ở nước ta, ông Charle Ray,
nguyên Tổng lãnh sự Mỹ tại Thành phố Hồ Chí
Minh đã nhận xét hóm hỉnh: “Việt Nam là đất nước
của quyền phủ quyết”1. Thật vậy, chế độ lãnh đạo
tập thể nếu lạm dụng sẽ tạo ra cơ chế về hình thức
là dân chủ, nhưng trách nhiệm không rõ ràng, kết
cục là công việc không chạy, hiệu quả thấp.

Vì vậy, cần chuyển đổi cơ quan hành pháp địa
phương từ chế độ tập thể sang chế độ thủ trưởng.
Điều quan trọng là nó làm cho vai trò, trách nhiệm
trong quản lý hành chính nhà nước của người đứng
đầu cơ quan hành pháp địa phương rõ ràng và cao
hơn, do đó, bộ máy hành chính địa phương làm việc
chạy hơn. Hai chế độ làm việc về nguyên tắc sẽ đưa
lại những kết quả khác nhau.

Cần tiến hành xem xét việc bầu người đứng đầu
cơ quan hành chính các cấp địa phương. Chúng ta
đều biết, giữa bầu người đứng đầu hành pháp qua
Hội đồng nhân dân và qua bầu trực tiếp của người
dân đối với chức danh này không phải luôn đưa đến
cùng một đáp số. Không ngạc nhiên là việc bầu tổng
thống ở Inđônêxia trong quá trình dân chủ hoá đã
được chuyển từ nghị viện bầu sang dân bầu trực
tiếp; ngược lại, ở Pakistan, Tổng thống Môsarát lại
muốn níu kéo quyền lực bằng cách duy trì chế độ
bầu tổng thống qua nghị viện. Điều chắc chắn là bầu
cử trực tiếp làm cho trách nhiệm của người đứng
đầu hành pháp cao hơn, họ phải làm việc trong tình
trạng cạnh tranh hơn, tỏ ra mẫu mực hơn về đạo đức
trước dân chúng. Lúc này, họ không thể tồn tại dựa
dẫm vào một tập thể hội đồng dân cử mà hội đồng
này không phải bao giờ cũng phản ánh đúng được ý
nguyện của người dân. Mặt khác, thông qua việc
bầu trực tiếp các cấp chính quyền địa phương cũng
sẽ làm cho các cuộc bầu cử sôi động hơn.

6. Thực hiện chế độ giải trình trong theo
hướng công khai, minh bạch ở tất cả các cấp, các
cơ quan trong bộ máy hành chính

Để điều hành quốc gia tốt, kinh nghiệm điều hành
ở các nước cho thấy phải thực hiện trách nhiệm giải
trình của người có trách nhiệm của cơ quan hành
chính. Đó là nghĩa vụ trả lời và giải thích các vấn đề
liên quan tới hành vi và hoạt động của ai đó cho
người có quyền yêu cầu trả lời và giải thích. Đây là
một trong những biểu hiện về tính minh bạch, tính
trách nhiệm của bộ máy hành chính nhà nước trước
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người dân, doanh nghiệp, tổ chức..., đồng thời, phản
ánh bản chất dân chủ của nền hành chính nhà nước.

Ngày nay, đang có sự chuyển đổi từ hành chính
trung lập chính trị truyền thống sang hành chính coi
trọng yếu tố chính trị. Ở nhiều nước, các nhà quản
lý nhà nước đã trở thành các nhà chính trị – hành
chính (bureaucratic politicians). Ngoài công tác
quản lý, họ còn phải nắm bắt và vận dụng các yếu
tố chính trị, coi trọng việc thực hiện các cam kết
chính trị trước người dân. Trách nhiệm giải trình
được đặt trong khung cảnh như vậy. Ở nước ta,
trong cải cách hành chính thực hiện mục tiêu dân
chủ, minh bạch, vấn đề giải trình của cơ quan hành
chính có xu hướng phát triển tốt.

Ngày 28 tháng 5 năm 2007, Thủ tướng Chính phủ
đã ban hành Quy chế phát ngôn và cung cấp thông
tin cho báo chí kèm theo Quyết định số
77/2007/QĐ-TTg. Nhưng, đó chỉ là với báo chí. Với
người dân, cũng nên mở rộng việc đưa chức danh
này vào việc giải trình hoạt động, hành động của cơ
quan hành chính nhà nước mà họ phải trả lời, giải
thích (tất nhiên cần có sự phân biệt với các việc
khiếu nại, kiến nghị...). Và, người phát ngôn không
chỉ được thành lập ở các bộ, ngành, uỷ ban nhân dân
cấp tỉnh mà phải tới tận cấp cơ sở. Khi thực hiện
hành động của mình thì trong phạm vi nhiệm vụ,
quyền hạn được giao họ phải có trách nhiệm trả lời
dân chúng về việc làm đó. Vào tháng 11 năm 2006,
tại Trung Quốc, Chính phủ cũng đã lập lại chức vụ
phát ngôn viên ở cơ sở.

7. Cần đặt vấn đề đánh giá hiệu quả của hoạt
động, hành vi hành chính

Từ thập kỷ 80 của thế kỷ XX, các nước phương
Tây đã chuyển sang một phương thức mới để quản
lý khu vực công. Một trong những kinh nghiệm từ
khu vực tư được đưa vào nội dung của phương thức
quản lý mới này là hành chính tập trung vào việc đạt
các kết quả. Thực ra thì trước đó, từ những năm

1970, người ta đã đặt ra vấn đề này rồi. Năm 1973,
ở Mỹ đã đặt ra vấn đề hiệu suất công tác của Chính
phủ liên bang. Đến năm 1993, Chính phủ lại công
bố “Luật hiệu quả và kết quả của Chính phủ”. Các
nước khác như Anh, Hà Lan, Úc,... cũng xây dựng
các kế hoạch, đạo luật về đánh giá hiệu quả hoạt
động của bộ máy hành chính.

Đối với các nước phương Tây, việc đánh giá hiệu
quả hoạt động của Chính phủ và các tổ chức dịch vụ
công cộng thuộc Chính phủ hay chính quyền địa
phương được thể hiện trên ba mặt: kinh tế, hiệu suất
và hiệu ích và trên bốn nội dung là: chi phí, đầu tư,
sản xuất và hiệu quả. Để đánh giá các hoạt động, họ
phải được dựa trên các cơ sở khoa học, họ đưa ra
các tiêu chí định lượng cũng như định tính làm cơ
sở để đánh giá hoạt động của bộ máy hành chính.
Thông qua đánh giá hiệu quả hoạt động của Chính
phủ người ta nhận thấy hoạt động của Chính phủ đã
chuyển đổi tốt hơn.

Rõ ràng, đánh giá hiệu quả hoạt động của bộ máy
hành chính nhà nước trên nguyên tắc công khai,
minh bạch là một trong những phương thức hữu
hiệu để thúc đẩy tốt hoạt động của bộ máy này. Chắc
chắn rằng trong thực tế hiện nay ở nước ta, những
thông tin về hiệu quả hoạt động của bộ máy xấu hay
tốt sẽ có tác động mạnh mẽ đến hoạt động của bộ
máy hành chính nhà nước. Trên thực tế thì đã có
nơi, chẳng hạn như Uỷ ban nhân dân thành phố Đà
Nẵng đã ban hành Quyết định số 31/2007/QĐ-
UBND ngày 14/6/2007 về trưng cầu ý kiến đánh giá
mức độ hài lòng của tổ chức, công dân đối với việc
cung ứng dịch vụ hành chính công của các cơ quan
nhà nước thuộc thành phố và đã được người dân
hưởng ứng. Việc làm này cần được nhân rộng trên
cả nước không những chỉ đối với bộ máy hành
chính của địa phương mà của cả Trung ương.�

1 Phương Mai, Ba vấn đề của công chức hiện nay, VietNamNet, ngày 4 tháng 2 năm 2006.
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