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1. Đặt vấn đề
Tại Việt Nam, thuật ngữ “chính quyền

địa phương” (CQĐP) được sử dụng chính
thức trong Hiến pháp năm 2013 và Luật Tổ
chức CQĐP năm 2015 (sửa đổi, bổ sung
năm 2019) - sau đây viết tắt là Luật Tổ chức
CQĐP hiện hành. CQĐP là bộ máy thực thi
quyền lực nhà nước ở 3 cấp chính quyền,
gồm: cấp tỉnh, cấp huyện và cấp xã; cấp
chính quyền địa phương bao gồm Hội đồng
nhân dân (HĐND) và Ủy ban nhân dân
(UBND). Tính đến tháng 12/2021, nước ta

có 63 đơn vị hành chính (ĐVHC) cấp tỉnh,
705 ĐVHC cấp huyện và 10.599 ĐVHC cấp
xã1. CQĐP không bao gồm các tòa án nhân
dân và viện kiểm sát nhân địa phương.
CQĐP thực hiện việc quản lý các lĩnh vực
của đời sống xã hội ở địa phương, trên cơ sở
nguyên tắc tập trung dân chủ và kết hợp hài
hòa lợi ích của Nhân dân địa phương với lợi
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ích chung của cả nước. Trước yêu cầu của
thực tiễn xã hội, Đại hội Đảng (khóa XIII) đã
xác định đổi mới quản trị quốc gia theo
hướng hiện đại, nhất là quản lý phát triển
và quản lý xã hội và Chiến lược phát triển
kinh tế - xã hội giai đoạn 2021 - 2030, trong
đó nhấn mạnh: “Đổi mới quản trị quốc gia
theo hướng hiện đại, hiệu quả”. Vì vậy, định
hướng đổi mới tổ chức và hoạt động của
CQĐP phải gắn với những đặc điểm, nội
dung của quản trị quốc gia, đáp ứng yêu cầu
đổi mới quản trị quốc gia theo hướng hiện
đại, hiệu quả là một trong yêu cầu cấp bách
trong quá trình phát triển đất nước và hội
nhập quốc tế. 

2. Thực trạng đổi mới tổ chức và hoạt
động của chính quyền địa phương ở Việt Nam

Thứ nhất, về phân định thẩm quyền,
phân cấp và ủy quyền giữa các cơ quan nhà
nước giữa trung ương và địa phương.

Nhiệm vụ, quyền hạn của CQĐP các cấp
được xác định trên cơ sở phân định thẩm
quyền giữa các cơ quan nhà nước ở trung
ương, địa phương và của mỗi cấp CQĐP
theo hình thức phân quyền, phân cấp. Luật
Tổ chức CQĐP hiện hành quy định việc
phân định thẩm quyền được thực hiện trên
cơ sở 6 nguyên tắc. Trong đó, việc phân
quyền cho các cấp CQĐP phải được quy
định trong Luật. Trong trường hợp này,
Luật phải quy định nhiệm vụ, quyền hạn cụ
thể mà CQĐP không được phân cấp, ủy
quyền cho cơ quan nhà nước cấp dưới hoặc
cơ quan, tổ chức khác. Căn cứ vào yêu cầu
công tác, khả năng thực hiện và điều kiện,
tình hình cụ thể của địa phương, cơ quan
nhà nước ở trung ương và địa phương được
quyền phân cấp cho CQĐP hoặc cơ quan
nhà nước cấp dưới thực hiện một cách liên
tục, thường xuyên một hoặc một số nhiệm
vụ, quyền hạn thuộc thẩm quyền của mình. 

Cơ quan nhà nước được phân cấp chịu
trách nhiệm trước cơ quan nhà nước đã

phân cấp về việc thực hiện nhiệm vụ, quyền
hạn được phân cấp. Trong trường hợp cần
thiết, cơ quan hành chính nhà nước cấp
trên có thể ủy quyền cho UBND cấp dưới
trực tiếp, UBND có thể ủy quyền cho cơ
quan chuyên môn thuộc UBND cùng cấp
hoặc đơn vị sự nghiệp công lập trực thuộc,
chủ tịch UBND có thể ủy quyền cho phó
chủ tịch UBND cùng cấp, người đứng đầu
cơ quan chuyên môn thuộc UBND cùng
cấp, chủ tịch UBND cấp dưới trực tiếp thực
hiện một hoặc một số nhiệm vụ, quyền hạn
của mình trong khoảng thời gian xác định
kèm theo các điều kiện cụ thể. 

Việc ủy quyền phải được thể hiện bằng
văn bản. Việc phân định thẩm quyền, phân
quyền, phân cấp cho CQĐP, ủy quyền cho
cơ quan hành chính nhà nước ở địa phương
phải bảo đảm đúng nguyên tắc, căn cứ yêu
cầu công tác, khả năng thực hiện và điều
kiện, tình hình cụ thể, phải bảo đảm điều
kiện về tài chính, nguồn nhân lực và điều
kiện cần thiết khác. Bên cạnh đó, Luật Tổ
chức CQĐP hiện hành quy định việc thực
hiện phân cấp, phân quyền phải có trách
nhiệm hướng dẫn, kiểm tra, thanh tra và
chịu trách nhiệm về kết quả thực hiện
nhiệm vụ, quyền hạn mà mình phân cấp. 

Thứ hai, về tổ chức ĐVHC. 
Thực hiện Nghị quyết của Hội nghị

Trung ương 6 (khóa XII), Nghị quyết số 37-
NQ/TW ngày 24/12/2018 của Bộ Chính trị
về việc sắp xếp các ĐVHC cấp huyện và cấp
xã; Ủy ban Thường vụ Quốc hội đã ban
hành Nghị quyết số 653/2019/UBTVQH14
ngày 12/3/2019 về việc sắp xếp các ĐVHC
cấp huyện, cấp xã trong giai đoạn 2019 -
2021; Chính phủ ban hành Nghị quyết số
32/NQ-CP ngày 14/5/2019 về Kế hoạch thực
hiện sắp xếp các ĐVHC cấp huyện, cấp xã
trong giai đoạn 2019 - 2021. Trong giai đoạn
2019 - 2021, cả nước đã giảm được 8 ĐVHC
cấp huyện và 561 ĐVHC cấp xã, nhiều đô thị
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được hình thành, đầu tư phát triển mở rộng
cả về quy mô và chất lượng. Việc sắp xếp
ĐVHC cấp huyện, cấp xã đã giúp các địa
phương tổ chức hợp lý đơn vị hành chính các
cấp phù hợp với thực tiễn và xu thế phát
triển của đất nước; bảo đảm hoàn thiện thể
chế về đơn vị hành chính, bộ máy của hệ
thống chính trị tinh gọn, hoạt động hiệu lực,
hiệu quả; góp phần phát huy mọi nguồn lực
thúc đẩy phát triển kinh tế - xã hội, nâng cao
đời sống Nhân dân, bảo đảm quốc phòng, an
ninh; giữ vững an ninh chính trị và trật tự, an
toàn xã hội.

Thứ ba, phân định về chức năng, nhiệm
vụ CQĐP.

Luật Tổ chức CQĐP hiện hành đi vào
cuộc sống, tổ chức và hoạt động của CQĐP
đã bước đầu có những chuyển biến tích cực,
nâng cao được vị thế, trách nhiệm, hiệu quả
hoạt động của CQĐP. Bộ máy CQĐP ở đô
thị, nông thôn bước đầu được đổi mới trên
cơ sở phân biệt rõ ràng hơn chức năng,
nhiệm vụ của chính quyền nông thôn, đô
thị và hải đảo. Trong nhiệm kỳ 2016 - 2021,
CQĐP ở các ĐVHC (được tổ chức có HĐND
và UBND) là cấp CQĐP, làm việc và hoạt
động theo chế độ tập thể. Thực hiện nhiệm
vụ do Nghị quyết số 18-NQ/TW ngày
25/10/2017 Hội nghị Ban Chấp hành Trung
ương 6 (khóa XII) đề ra và Luật Tổ chức
CQĐP, các thành phố, như: TP. Hồ Chí
Minh, Hà Nội, Đà Nẵng đã tiến hành xây
dựng đề án tổ chức thí điểm mô hình chính
quyền đô thị và được Quốc hội thông qua.

Thứ tư, về đại biểu và cơ cấu tổ chức của
HĐND, UBND. 

Tiêu chuẩn của đại biểu HĐND được bổ
sung là có một quốc tịch là quốc tịch Việt
Nam. Đại biểu HĐND các cấp nhiệm kỳ
2021 - 2026 được bầu theo đúng quy định,
chất lượng và trình độ chuyên môn, kỹ năng
nghiệp vụ của đại biểu HĐND được nâng
cao so với nhiệm kỳ trước. Tuy nhiên, có

giảm về số lượng, đặc biệt giảm đại biểu
công tác trong các cơ quan hành chính nhà
nước ở địa phương để tăng đại biểu hoạt
động chuyên trách, số lượng phó chủ tịch
HĐND cấp tỉnh2 (nếu chủ tịch HĐND tỉnh
hoạt động chuyên trách thì có một phó chủ
tịch; nếu chủ tịch HĐND hoạt động không
chuyên trách thì có hai phó chủ tịch) và nếu
trưởng ban của HĐND cấp tỉnh hoạt động
chuyên trách thì có một phó trưởng ban;
nếu trưởng ban hoạt động không chuyên
trách thì có hai phó trưởng ban. HĐND tỉnh
thành lập 3 ban: Pháp chế, Kinh tế - ngân
sách, Văn hóa - xã hội; nơi nào nhiều đồng
bào dân tộc thiểu số thì thành lập Ban Dân
tộc. Đối với cấp huyện: giảm từ hai phó chủ
tịch HĐND cấp huyện xuống còn một
người3; các ủy viên HĐND cấp xã là trưởng
ban của HĐND xã; bổ sung quy định về
trách nhiệm của đại biểu HĐND với cử tri,
về tiếp xúc cử tri và thôi làm nhiệm vụ đại
biểu HĐND; UBND cấp xã loại II có không
quá hai phó chủ tịch. 

Cơ cấu tổ chức của UBND, gồm: chủ
tịch, phó chủ tịch và các ủy viên. Ba cấp đều
có ủy viên phụ trách quân sự và ủy viên phụ
trách công an. Riêng ở cấp tỉnh, cấp huyện
ủy viên gồm những người đứng đầu cơ quan
chuyên môn thuộc UBND cùng cấp; UBND
thực hiện đúng nguyên tắc làm việc tập thể,
tạo điều kiện thực hiện việc giám sát của
HĐND và lấy phiếu tín nhiệm đối với các
thành viên UBND.

Thứ năm, về thực hiện chức năng,
nhiệm vụ của HĐND và UBND.

Luật Tổ chức CQĐP hiện hành thẩm
quyền của HĐND cấp xã thông qua kế
hoạch phát triển kinh tế - xã hội hằng năm
của cấp xã (do UBND cấp xã xây dựng)
trước khi trình UBND cấp huyện phê
duyệt4. Công tác triệu tập đại biểu, tổ chức
các phiên họp và ban hành nghị quyết của
HĐND bảo đảm quy trình, thủ tục theo quy
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định. Đối với những vấn đề liên quan đến
công dân và xã hội đã được HĐND quan
tâm, thực hiện lấy ý kiến Nhân dân và các
chuyên gia, nhà khoa học. Đặc biệt, chất
lượng các kỳ họp và ra nghị quyết đã được
chú trọng, tăng lên cả về số lượng và chất
lượng, quyết sách, giải quyết những vấn đề
nổi cộm, búc xúc cũng như chiến lược phát
triển kinh tế - xã hội ở địa phương5. Các
hoạt động tiếp xúc cử tri, tiếp công dân, tiếp
nhận, chuyển xử lý đơn thư khiếu nại, tố
cáo, kiến nghị của tổ chức và công dân được
thực hiện kịp thời và thường xuyên. 

3. Một số hạn chế, bất cập trong tổ chức
và hoạt động của chính quyền địa phương

Với yêu cầu đổi mới quản trị quốc gia
hiệu lực, hiệu quả, trong thời gian qua, tổ
chức và hoạt động của CQĐP đã có những
thay đổi tích cực, tuy nhiên, vẫn còn bộc lộ
nhiều bất cập sau:

Một là, tiêu chuẩn và phân loại ĐVHC
còn chưa hợp lý. Ngày 25/5/2016, Ủy ban
Thường vụ Quốc hội đã ban hành Nghị
quyết số 1211/2016/UBTVQH13 của về tiêu
chuẩn của ĐVHC và phân loại ĐVHC. Tuy
nhiên trên thực tế, các tiêu chí phân loại và
cách tính điểm phân loại ĐVHC cấp tỉnh,
cấp huyện, cấp xã vẫn còn nhiều tranh cãi,
chưa hợp lý, gây khó khăn trong quá trình
thực hiện, đa số các ĐVHC không đạt các
tiêu chí quy định, ví dụ: các ĐVHC ở miền
núi tiêu chí diện tích tự nhiên thì bảo đảm
nhưng tiêu chí quy mô dân số lại không bảo
đảm, các yêu tố đặc thù được tính đến
nhưng vẫn cần phải nghiên cứu kỹ lưỡng. Vì
vậy, số lượng ĐVHC có quy mô diện tích
nhỏ, dân số không đạt tiêu chí còn nhiều,
gây khó khăn trong việc sắp xếp ĐVHC và
tinh giản biên chế.

Hai là, mô hình tổ chức chính quyền đô
thị vẫn đang trong quá trình tìm tòi, thử
nghiệm. Việc thực hiện tổ chức mô hình

chính quyền đô thị ở 3 thành phố: Hà Nội,
Đà Nẵng và TP. Hồ Chí Minh mới chỉ dừng
lại ở thí điểm. Mỗi địa phương lại thực hiện
theo một mô hình khác nhau. Do mới thực
hiện nên chưa có đủ thời gian để tiến hành
tổng kết, đánh giá về hiệu quả của từng mô
hình. Mô hình CQĐP tại các ĐVHC ở Việt
Nam chưa có sự đổi mới, khác biệt, vẫn giữ
nguyên mô hình CQĐP gồm: HĐND và
UBND, chưa có sự khác biệt về CQĐP ở
miền núi, đồng bằng, hải đảo.

Ba là, về phân định thẩm quyền, phân
quyền, phân cấp quản lý giữa trung ương,
địa phương và giữa các cấp CQĐP còn
nhiều hạn chế, vướng mắc. Phân quyền,
phân cấp theo xu hướng những nhiệm vụ,
quyền hạn của cấp trên phân xuống cấp
dưới, chưa phù hợp với vị trí, điều kiện kinh
tế - xã hội của từng cấp chính quyền, chưa
tính đến yếu tố đặc thù của chính quyền
nông thôn, đô thị, miền núi, hải đảo. Tuy đã
tiến hành phân cấp nhưng chưa có cơ chế
kiểm soát, trên thực tế các địa phương vẫn
báo cáo, xin ý kiến CQĐP cấp trên những
công việc thuộc thẩm quyền của mình; các
địa phương vẫn liên tục đề nghị trung ương
cho hưởng cơ chế, chính sách đặc thù để
làm việc; thẩm quyền và trách nhiệm của
người đứng đầu các cơ quan, địa phương
chưa phù hợp, chưa phân định trách nhiệm
cá nhân với tập thể.  

Bốn là, vai trò, nhiệm vụ của CQĐP chưa
rõ ràng.  HĐND các cấp hoạt động vẫn theo
kỳ hợp chưa bảo đảm tính kịp thời, giám sát
theo chuyên đề, đoàn giám sát trưng tập
công chức hành chính, thiếu đại biểu
HĐND chuyên trách, chất lượng giám sát
vẫn chưa tương xứng, nhiều đại biểu HĐND
bầu theo cơ cấu, do đó, trình độ chuyên
môn, kỹ năng làm việc còn chưa cao. Vai
trò, nhiệm vụ và cơ chế làm việc của các ủy
viên UBND chưa rõ ràng, không thể hiện
được trên thực tế; quy định về chế độ chủ
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tịch UBND kết hợp với tập thể UBND gây ra
tình trạng họp  nhiều, gây lãng phí thời gian,
không kịp thời giải quyết những việc có tính
cấp thiết, khi xảy ra sai phạm lại có tình
trạng đùn đẩy trách nhiệm giữa tập thể và
cá nhân.

Năm là, về trách nhiệm giải trình và phát
huy quyền làm chủ của Nhân dân. Hiện nay,
UBND có trách nhiệm giải trình trước
HĐND, còn trách nhiệm giải trình trước
người dân thì chưa có quy định. Do đó,
trong quá trình hoạt động đã có rất nhiều
khiếu nại, khiếu kiện vượt cấp của người
dân. Bên cạnh đó, giám sát của người dân
thông qua đại biểu HĐND chưa đi vào thực
chất. Các kiến nghị, yêu cầu, bức xúc của
người dân chưa được giải quyết kịp thời, còn
tình trạng tồn đọng, kéo dài. Việc tiếp xúc cử
tri không thực hiện thường xuyên, hình thức
tiếp xúc vẫn còn chưa đa dạng nên chưa
phát huy được vai trò giám sát của người
dân đối với hoạt động của CQĐP.

4. Định hướng đổi mới tổ chức và hoạt
động của chính quyền địa phương đáp ứng
yêu cầu đổi mới quản trị quốc gia hiệu lực,
hiệu quả 

Trong thời gian tới, đổi mới tổ chức và
hoạt động của CQĐP đáp ứng yêu cầu đổi
mới quản trị quốc gia hiệu lực, hiệu quả nên
thực hiện theo các định hướng sau:

Thứ nhất, đẩy mạnh sắp xếp tổ chức
ĐVHC. Nghiên cứu, xây dựng CQĐP cấp
vùng là một yêu cầu cần thiết trong bối cảnh
tạo ra sự liên kết vùng, phối hợp giữa CQĐP
các tỉnh, giúp tập trung nguồn lực đầu tư
phát triển cho vùng, tránh tình trạng đầu tư
dàn trải, phân tán ở các địa phương. Bên
cạnh đó, cần nghiên cứu, ban hành quy định
về trách nhiệm của CQĐP cấp tỉnh trong
việc liên kết, phối hợp thực hiện các nhiệm
vụ phát triển kinh tế - xã hội theo vùng.
CQĐP cấp vùng không phải là một cấp hành

chính, chỉ là cơ quan tư vấn của trung ương,
hỗ trợ cho CQĐP cấp tỉnh trong việc thực
hiện nhiệm vụ liên kết, phát triển kinh tế -
xã hội của vùng.

Cần nghiên cứu, bổ sung các tiêu chí
phân loại và cách tính điểm phân loại đơn vị
hành chính các cấp. Kiên quyết thực hiện
việc sắp xếp các ĐVHC không bảo đảm các
tiêu chí quy định tại Nghị quyết số
1211/2016/UBTVQH13.

Thứ hai, tăng cường thực hiện phân cấp,
phân quyền giữa CQĐP các cấp và phân
định rõ thẩm quyền, trách nhiệm giữa cá
nhân và tập thể. Cần xác định và phân định
rõ về vị trí, vai rò, chức năng nhiệm vụ của
CQĐP cấp tỉnh, cấp huyện và cấp xã, từ đó,
tiếp tục hoàn thiện quy định pháp luật về
phân định thẩm quyền, phân quyền, phân
cấp giữa CQĐP các cấp. Kết hợp với bảo
đảm phân cấp về nguồn lực tài chính, biên
chế và các điều kiện khác. CQĐP cấp trên
phải tăng cường công tác thanh tra, kiểm tra
và giám sát việc thực hiện những nhiệm vụ
đã phân cấp, phân quyền cho cấp dưới.
CQĐP cấp dưới phải phát huy tính chủ
động, sáng tạo, hiệu quả, tự quyết định và
chịu trách nhiệm về những nhiệm vụ đã
được phân cấp, phân quyền, tránh tình
trạng việc nhỏ cũng xin ý kiến và đùn đẩy
trách nhiệm hoặc lạm quyền khi thi hành
công vụ. Bên cạnh đó, phải có cơ chế giao
thẩm quyền và chịu trách nhiệm của người
đừng đầu về toàn bộ hoạt động của cơ quan,
đơn vị được giao quản lý, điều hành. 

Thứ ba, xây dựng mô hình tổ chức CQĐP
phù hợp với từng địa bàn nông thôn, đô thị,
hải đảo, miền núi, đơn vị hành chính - kinh
tế đặc biệt. Thực hiện chủ trương của Đảng
và tiến hành sơ kết việc thực hiện chính
quyền đô thị tại TP. Hồ Chí Minh, Hà Nội và
Đà Nẵng. Từ đó, xây dựng một mô hình
chính quyền đô thị áp dụng cho các đô thị
trong cả nước. Về cơ cấu tổ chức của CQĐP
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ở thành phố, thị xã không nhất thiết phải tổ
chức HĐND ở phường, xã, thị trấn để tinh
gọn bộ máy và biên chế. Mỗi loại ĐVHC cần
nghiên cứu xây dựng một mô hình chính
quyền phù hợp kết hợp với việc đẩy mạnh
phân cấp, phân quyền và tự chủ trong thu
chi ngân sách, biên chế và nhiệm vụ. 

Nâng cao trách nhiệm của người đứng
đầu chính quyền đô thị bằng việc áp dụng
mô hình “thị trưởng” và thí điểm cơ chế
công dân bầu trực tiếp “thị trưởng” mới có
thể tạo ra sự gắn bó, trách nhiệm giữa “thị
trưởng” với công dân - những người trực
tiếp bầu ra mình. Tăng cường giám sát,
thanh tra, kiểm tra của CQĐP cấp trên đối
với việc thực hiện nhiệm vụ của “thị
trưởng” kết hợp với phương pháp lấy phiếu
tín nhiệm - bất tín nhiệm của HĐND với
“thị trưởng”.  

Thứ tư, đổi mới hoạt động của CQĐP
các cấp. Trước hết, phải đổi mới cách thức
lựa chọn, tiêu chí lựa chọn và cơ cấu đại
biểu HĐND các cấp. Chú trọng tới việc
nâng cao trình độ, kỹ năng làm việc của đại
biểu HĐND và giảm số lượng đại biểu trong
các cơ quan hành chính nhà nước, tăng số
lượng đại biểu hoạt động theo chế độ
chuyên trách. Tiếp theo là hoàn thiện cơ
chế giám sát của đại biểu HĐND theo
hướng quy định cụ thể về chức năng nhiệm
vụ, quyền hạn của đại biểu HĐND, đa dạng
hóa các hình thức giám sát, có chế tài xử lý
các cơ quan trong việc chậm, kéo dài thời
gian giải quyết các kiến nghị và yêu cầu hợp
pháp, chính đáng của tổ chức và công dân. 

Nghiên cứu, hoàn thiện quy định về
nguyên tắc hoạt động của UBND theo chế
độ tập thể kết hợp với cá nhân phụ trách.
Chú trọng đến quy định rõ trách nhiệm của
chủ tịch UBND với từng thành viên UBND.
Tránh tình trạng hoạt động hình thức,
không hiệu quả, các thành viên UBND là
thủ trưởng các cơ quan chuyên môn của
UBND và là cấp dưới của chủ tịch UBND,

do đó, không dám tranh luận hoặc đưa ra
những ý kiến phản biện, trái chiều trong các
phiên họp của UBND, dẫn đến tình trạng
độc đoán khi quyết định các vấn đề quan
trọng, khi xảy ra sai phạm lại quy trách
nhiệm của tập thể, đùn đẩy trách nhiệm
giữa tập thể và cá nhânr
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