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Nhận ngày 15 tháng 10 năm 2010 

Tóm tắt. Bài viết bàn về mối quan hệ giữa Trung ương và địa phương trong việc tổ chức thực hiện 
quyền lực Nhà nước. Trên cơ sở các đặc điểm của các hình thức phân chia quyền lực giữa Trung 
ương và địa phương, bài viết đưa ra các khái niệm tập quyền, tản quyền và phân quyền. Đây là 
những khái niệm có tính học thuật và thực tiễn cao có thể vận dụng trong quá trình phân cấp quản 
lý Nhà nước ở Việt Nam hiện nay. 

1. Ý nghĩa vấn đề * 

Nếu vấn đề nhà nước là trung tâm của đấu 
tranh chính trị thì vấn đề tổ chức quyền lực nhà 
nước là trung tâm của các vấn đề nhà nước. Có 
hai vấn đề tổ chức thực hiện quyền lực nhà 
nước: tổ chức thực hiện quyền lực nhà nước ở 
trung ương và tổ chức thực hiện quyền lực nhà 
nước theo lãnh thổ. Tổ chức thực hiện quyền 
lực nhà nước theo lãnh thổ, tức là tìm lời giải 
cho câu hỏi làm thế nào để giải quyết mối quan 
hệ giữa trung ương và địa phương, trong đó câu 
hỏi được đặt ra là “tập trung để trị”(1) hay “chia 
để trị”, và “tập trung” như thế nào, “chia” như 
thế nào. Vấn đề này không đơn giản, đã và đang 
luôn làm đau đầu mọi nhà quân chủ cho đến các 
nhà chính trị thời đại dân chủ, cũng như mọi 
vấn đề liên quan đến tổ chức quyền lực nhà 
nước đều không đơn giản. 

Lời giải đáp bề ngoài cho câu hỏi này nhìn 
từ góc độ hình thức cấu trúc của nhà nước, là 

______ 
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(1) Những chữ in đậm, nghiêng hay để trong ngoặc “...” 
của bài này là do tác giả nhấn mạnh. 

cách tổ chức thành nhà nước đơn nhất, liên 
bang, liên minh, hợp bang,… tùy theo đặc điểm 
mỗi quốc gia. Nhưng lời giải đáp bên trong 
phức tạp hơn. Bởi cùng một hình thức cấu trúc 
của nhà nước như đơn nhất hay liên bang lại có 
thể là các hình thức chính thể quân chủ hoặc 
cộng hòa với nhiều biến dạng cụ thể mà các 
biến dạng đó lại khác nhau xa về tính dân chủ.  

Nhà nước quân chủ không phải lúc nào 
cũng mất dân chủ như các nhà nước quân chủ 
lập hiến hiện đại như Anh, Thụy Điển, Nhật 
Bản… Bên cạnh đó, nhà nước cộng hòa không 
phải lúc nào cũng có dân chủ như các nhà nước 
cộng hòa dân chủ chủ nô (chỉ dân chủ với số ít 
chủ nô), các nước cộng hòa phát xít… Vì vậy, 
xét về tính dân chủ trong cách cai trị của các 
quốc gia thì yếu tố quan trọng nhất là chế độ 
chính trị hiểu với nghĩa là phương pháp cai trị 
dân chủ hay phản dân chủ. Phương pháp cai trị 
này thể hiện rõ nhất trong quan điểm “tập trung 
để trị” hay “chia để trị” xét theo vấn đề tổ chức 
thực hiện quyền lực nhà nước theo lãnh thổ. 
Nhưng ngay cùng một phương pháp cai trị dân 
chủ trong thời kỳ hiện đại thì mức độ dân chủ 
trong mỗi quốc gia cũng khác nhau, như hiện 
nay hầu hết các quốc gia đều đi theo con đường 
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cai trị dân chủ, nhưng không thể nói mức độ 
dân chủ trong các quốc gia đều giống nhau. Mặt 
khác, ngay trong mỗi quốc gia ở vào các giai 
đoạn khác nhau của cách cai trị dân chủ thì mức 
độ dân chủ của cách cai trị dân chủ chung đó 
cũng không giống nhau.  

Lời giải đáp cụ thể mang tính khoa học cho 
câu hỏi này là trong các nước ngoài, trước hết 
là các nước tư sản, khoa học luật hành chính 
đưa ra ba nguyên tắc chủ yếu làm cơ sở cho tổ 
chức và hoạt động của chính quyền địa phương 
là: tập quyền, tản quyền và phân quyền. Lý 
thuyết về các nguyên tắc đó bắt nguồn từ Pháp. 
Hiện nay, thường thấy sự áp dụng kết hợp các 
nguyên tắc, và từng nguyên tắc cũng được thể 
hiện dưới những hình thức khác nhau ở mỗi 
nước. Tính đa dạng đó thể hiện đặc biệt trong 
chính sách phi tập trung hoá quản lý nhà nước 
theo lãnh thổ đã và đang diễn ra ở xấp xỉ hơn 80% 
trong số 116 nước đang phát triển. Trong các 
nước xã hội chủ nghĩa (dưới đây: XHCN) cũ 
(Liên Xô, Trung quốc, Việt Nam) nguyên tắc tổ 
chức quản lý theo lãnh thổ cũng như nguyên tắc 
tổ chức và hoạt động của bộ máy nhà nước nói 
chung được gọi là nguyên tắc tập trung dân chủ, 
với những hình thức thể hiện đa dạng, chủ yếu 
qua các nguyên tắc tổ chức - kỹ thuật của quản lý 
nhà nước như trong sách báo vẫn gọi. Sau đây 
chúng ta sẽ xem xét cụ thể ba nguyên tắc đó. 

2. Khái niệm tập quyền 

2.1. Ý nghĩa khái niệm  

Theo tiếng Anh và tiếng Pháp, tập quyền là 
“centralization”. Tập quyền là nguyên tắc tổ 
chức chính quyền nhà nước có nội dung là sự 
tập trung mọi quyền lực vào tay các cơ quan 
trung ương. Các cơ quan này nắm trong tay 
quyền quyết định mọi vấn đề từ trung ương đến 
địa phương. Cơ quan trung ương điều khiển, 
kiểm soát mọi hoạt động của các cơ quan chính 
quyền địa phương, nên các cơ quan chính 
quyền địa phương không có quyền sáng tạo, chỉ 
tuân thủ, phục tùng mọi quyết định từ cấp trên 
đưa xuống. Trong trường hợp áp dụng một cách 

triệt để nguyên tắc tập quyền, chỉ có chính 
quyền trung ương mới có thẩm quyền ban hành 
văn bản quy phạm pháp luật, tư cách pháp 
nhân, nghĩa là chỉ có chính quyền trung ương 
mới có ngân sách riêng, có năng lực pháp lý để 
kiện tụng. 

Việc áp dụng nguyên tắc tập quyền trong tổ 
chức quản lý nhà nước có những ưu điểm và 
hạn chế chủ yếu sau: 

Ưu điểm:   
- Bộ máy hành chính trung ương tập trung 

mọi quyền lực trong tay, đại diện và bênh vực 
cho quyền lợi chung của quốc gia, không bị ảnh 
hưởng bởi quyền lợi địa phương, không có bè 
phái, không có mâu thuẫn giữa trung ương và 
địa phương; 

- Phối hợp được hoạt động của các địa 
phương ở tầm chiến lược, dung hoà quyền lợi 
trái ngược giữa các địa phương với nhau; 

- Pháp luật và do đó quản lý nhà nước được 
thực hiện thống nhất trên toàn quốc; 

- Có đầy đủ phương tiện hoạt động hơn các 
địa phương về mặt tài chính, kỹ thuật và nhân lực; 

- Thích hợp để bảo vệ quyền lợi tối cao của 
tổ quốc và tránh được các xung đột quyền lợi 
giữa các địa phương trong những tình huống 
đặc biệt (chiến tranh, khủng hoảng...). 

Hạn chế: 
- Do xa địa phương, nên các cơ quan trung 

ương không lưu ý đến và ít hiểu biết đặc điểm 
của mỗi địa phương, không nắm bắt kịp thời 
tinh hình, tâm tư nguyện vọng và nhu cầu của 
nhân dân địa phương, vì thế một số chính sách 
của trung ương ban hành hoặc không khả thi ở 
địa phương hoặc không được dân địa phương 
ủng hộ; 

- Do phải quản lý nhiều công việc nên bộ 
máy hành chính trung ương cồng kềnh, nhiều 
tầng, nấc và bận rộn, quá tải. Các cơ quan hành 
chính trung ương không thể theo dõi và giải 
quyết kịp thời mọi vấn đề của địa phương, làm 
thiệt hại đến quyền lợi của địa phương và do đó 
cả quyền lợi của trung ương; 

- Không dân chủ, ít tạo điều kiện để phát 
huy tính tự quản và sáng tạo của địa phương 
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trong việc phát huy thế mạnh của từng địa 
phương, nhân dân địa phương không được hoặc 
rất ít được tham gia vào công việc quốc gia. 

Tập quyền là nguyên tắc chủ đạo trong tổ 
chức thực hiện quyền lực nhà nước theo lãnh 
thổ của mọi quốc gia từ thưở khai thiên lập địa 
khi mới xuất hiện những nhà nước đầu tiên trên 
trái đất cho đến hết thời kỳ thống trị của các 
nhà nước phong kiến, mặc dù có cả những hình 
thức nhà nước xem ra có vẻ dân chủ, như cộng 
hòa dân chủ chủ nô (nhưng đây chỉ là dân chủ 
đối với tầng lớp chủ nô và chỉ là hình thức 
chính thể, tức là hình thức quan hệ giữa các cơ 
quan nhà nước ở trung ương và phương thức 
hình thành chúng). Nhà nước tư sản trước khi 
chấm dứt thời kỳ chiến tranh lạnh (những năm 
70-80 của thế kỷ 20) cũng vẫn là chế độ tập 
quyền. Nhìn chung, trong những năm sau chiến 
tranh thế giới lần thứ hai, loại tổ chức này vẫn 
còn tồn tại ở khắp các nước Tây Âu. Các nước 
XHCN cũng duy trì chế độ tập quyền, nhưng là 
chế độ tập quyền XHCN. Các nước đang phát 
triển hiện nay cũng có những nơi, những lúc tồn 
tại chính quyền địa phương theo kiểu này. 
Nhưng cần lưu ý rằng, chế độ tập quyền có 
nhiều hình thức.  

Chế độ tập quyền tuyệt đối tồn tại trong các 
nhà nước quân chủ chuyên chế, cộng hòa phát xít 
(chế độ độc tài của) hay chế độ quân quản. Chế độ 
tập quyền có phân chia trách nhiệm thông qua 
phân công, phân cấp, ủy quyền phổ biến hơn và 
đến nay vẫn còn tồn tại, đặc trưng là chế độ tản 
quyền - là một hình thức của tập quyền.  

Mặt khác, ngay trong các chế độ tập quyền 
cổ xưa, kể cả trong các nhà nước có chế độ 
quân chủ chuyên chế (dạng phổ biến của tập 
quyền tuyệt đối) vẫn tồn tại các hình thức tự trị 
như chế độ tự trị của các giáo phận ở Tây Âu, 
chế độ tự trị của công xã nông thôn, làng xã ở 
phương Đông, trong đó có Việt Nam và tồn tại 
đến thời cận đại. 

2.2. Mô hình tổ chức chính quyền địa phương 
theo nguyên tắc tập quyền 

Về nguyên tắc chung, chính quyền địa 
phương theo mô hình nguyên tắc tập quyền 

hoàn toàn do cơ quan nhà nước trung ương tối 
cao thành lập và chỉ đạo mọi hoạt động, nhưng 
theo những cách khác nhau: trực tiếp hoặc gián 
tiếp. Đây là mô hình cổ xưa nhất vì nó xuất hiện 
đầu tiên trong lịch sử và phổ biến nhất trong 
lịch sử cổ trung đại và vẫn còn tồn tại đến ngày 
nay trong nhiều nước, kể cả các nước XHCN 
(chế độ tập quyền XHCN).     

2.2.1. Tập quyền tuyệt đối 
Đây có thể gọi là hình thức cơ quan nhà 

nước trung ương tối cao trực tiếp bổ nhiệm và 
chỉ đạo mọi hoạt động ở địa phương, nguyên 
thủ quốc gia (hoàng đế, tổng thống) hoặc thủ 
tướng chính phủ bổ nhiệm/bãi nhiệm tất cả các 
chức vụ cao cấp (trưởng, cấp phó và các chức 
vụ cao cấp khác) của các cơ quan đầu não ở 
trung ương và các cấp chính quyền địa phương 
(thường đến cấp huyện và tương đương, cấp xã, 
công xã và tương đương thường thực hiện chế 
độ tự quản). Mọi hoạt động của chính quyền địa 
phương đều theo mệnh lệnh từ một trung tâm 
duy nhất ở trung ương. Đây là mô hình tập 
quyền tuyệt đối.  

Đây là mô hình chính quyền của hầu hết các 
quốc gia thời cố đại (chủ nô và phong kiến giai 
đoạn nhà nước trung ương tập quyền). Thời cận 
đại mô hình này hay gặp vào giai đoạn đất nước 
có chiến tranh. Hiện nay mô hình này vẫn tồn 
tại ở nhiều nước như: Cô-oét (có đặc thù là 
quyền lập pháp được phân chia giữa Tiểu 
vương và Quốc hội), A-rập Xê-út, Brunây... 

Dạng đặc biệt của mô hình này là “chính 
quyền quân quản”, đã tồn tại khá phố biến ở 
nhiều nước khác nhau. Xét từ góc độ lịch sử thì 
những nhà nước “dân chủ quân sự” - loại hình 
nhà nước đầu tiên trong lịch sử loài người vốn 
là “chính quyền quân quản”: đứng đầu nhà 
nước vốn là các tù trưởng chỉ huy quân đội. 
Toàn bộ hệ thống chính quyền từ trung ương tới 
địa phương đều là tướng lĩnh. Cách tổ chức này 
giữ mãi đến sau này, như ở các triều đại phong 
kiến, trong đó có Việt Nam, tuy sau này các 
chức vụ “quan võ” có kết hợp với các chức vụ 
“quan văn”. Trong lịch sử cận hiện đại, “chính 
quyền quân quản” thường tồn tại trong buổi 
giao thời ở những nước mới giải phóng chờ 
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thành lập chính quyền mới. Trong những năm 
sau Chiến tranh Thế giới lần thứ II, loại tổ chức 
này tồn tại ở khắp các nước châu Âu, hay ở 
Miền Nam nước ta vào thời gian sau 30-4-1975. 
Các nước đang phát triển hiện nay, như ở châu 
Phi, cũng có những lúc tồn tại chính quyền địa 
phương theo kiểu “quân quản”. Ở Myanma nó 
đã tồn tại suốt thời gian dài đến tận những năm 
gần đây. Ở Thái Lan, đất nước “sôi động với 
những cuộc đảo chính quân sự” chính quyền 
quân quản vẫn đã tồn tại nay sau cuộc đảo 
chính, trước khi Chính phủ mới được thành lập. 

2.2.2. Tập quyền có phân chia trách nhiệm  
Xét một cách cụ thể thì không một ông vua/ 

hoàng đế nào có thể tự mình cai quản mọi vấn 
đề trong một quốc gia, dù nhỏ. Các vị vua 
thường vẫn phải cử các quan lại, tướng lĩnh 
thay mặt mình để vỗ về dân chúng, giữ yên bờ 
cõi. Mỗi quan lại, tướng lĩnh lúc đó được ủy 
quyền thực hiện lệnh của vua/hoàng đế. Được 
sắc phong một chức quan là được giao những 
quyền hạn nhất định, kể cả quyền quyết định 
đến sinh mệnh của dân. Nhưng trong chế độ tập 
quyền thì những quyền hạn này có thể bị vua 
lấy đi bất cứ lúc nào. Đó là bản chất của nhà 
nước chuyên chế, một dạng cổ điển của chế độ 
tập quyền có phân chia trách nhiệm.     

Chế độ tập quyền có phân chia trách nhiệm 
được thực hiện thông qua các hình thức phân 
công, phân cấp, ủy quyền. Theo mô hình này, 
nguyên thủ quốc gia (hoàng đế, tổng thống) 
hoặc thủ tướng chính phủ chỉ trực tiếp bổ 
nhiệm/bãi nhiệm các cấp trưởng và phó của các 
cơ quan đầu não ở trung ương và của các cấp 
chính quyền địa phương, tức là chỉ bổ nhiệm/ 
bãi nhiệm các chức vụ lãnh đạo cấp dưới trực 
tiếp, và các cấp này được trao quyền bổ nhiệm/ 
bãi nhiệm cho cấp dưới tiếp theo. Trong hoạt 
động các cấp chính quyền địa phương được 
chính quyền trung ương (bao gồm cả cơ quan 
cao nhất và các cơ quan đầu não quản lý ngành) 
phân công, phân cấp, ủy quyền thực hiện những 
chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn trong những 
phạm vi nhất định và chịu trách nhiệm trong 
những phạm vi đó. Nhiệm vụ của chính quyền 
địa phương theo mô hình này là thực hiện các 

chức năng quản lý chung hay quản lý trên một 
số lĩnh vực nhất định. Bên cạch việc thực hiện 
các chức năng quản lý của nhà nước trung 
ương, các cơ quan này còn thực hiện các chức 
năng của địa phương. Mô hình này vẫn đảm 
bảo chế độ tập trung và tiện lợi, tuy nhiên nó 
đòi hỏi sự phân công, phân cấp, ủy quyền phải 
rõ ràng, chế độ kiểm soát phải chặt chẽ và chế 
độ trách nhiệm phải nghiêm minh, nếu không 
cũng dễ tập trung quan liêu hoặc phân tán, tự do 
tùy tiện. Nhưng dù hình thành theo cách nào thì 
cơ quan chính quyền địa phương theo mô hình 
tập quyền có phân chia trách nhiệm vẫn nằm 
dưới sự chỉ đạo trực tiếp, chịu sự kiểm soát chặt 
chẽ, thống nhất từ một cơ quan đầu não ở trung 
ương là nguyên thủ quốc gia  hoặc chính phủ. Cả 
nước là một hệ thống hành chính nhà nước thống 
nhất, thông suốt từ trung ương đến tận cơ sở.  

Hai dạng đặc biệt của mô hình này là tản 
quyền và tập quyền XHCN (về tản quyền sẽ 
xem xét ở mục 3).  

Mô hình tập quyền XHCN trong tổ chức và 
hoạt động của bộ máy nhà nước XHCN và tổ 
chức thực hiện quyền lực nhà nước theo lãnh 
thổ có xuất xứ là “mô hình Xô - Viết”. Theo đó 
mọi quyền lực đều thống nhất nằm trong tay 
các xô-viết, bao gồm Xô-Viết tối cao ở trung 
ương và các Xô-Viết ở các cấp địa phương. Tất 
cả các xô-viết tạo thành một hệ thống thứ bậc 
thống nhất, đứng đầu hệ thống là Xô-Viết tối 
cao, Xô-Viết cấp dưới trực thuộc, chịu trách 
nhiệm trước Xô-Viết cấp trên. Các Xô-Viết bầu 
ra các cơ quan chấp hành của các xô-viết: đó là 
Chính phủ và các ủy ban chấp hành của xô viết, 
tức là các cơ quan hành chính nhà nước ở địa 
phương. Các ủy ban chấp hành của các xô-viết 
địa phương vừa trực thuộc Xô-Viết cùng cấp, 
vừa trực thuộc ủy ban chấp hành của các Xô-
Viết cấp trên. Đây là một biểu hiện của nguyên 
tắc trực thuộc hai chiều (song trùng trực thuộc) 
trong tổ chức và hoạt động của các cơ quan 
quản lý nhà nước ở địa phương, một đặc trưng 
của mô hình Xô-Viết. Ngoài ra, các cơ quan 
quản lý ngành ở địa phương cũng trực thuộc hai 
chiều: vừa trực thuộc ủy ban chấp hành của xô-
viết địa phương, vừa trực thuộc các cơ quan 
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quản lý ngành cấp trên. Như vậy, xét về tư cách 
pháp lý của chính quyền địa phương theo mô 
hình Xô-Viết thì chúng có “tính hai mặt”: vừa 
đại diện cho nhân dân địa phương, vừa đại diện 
cho nhà nước trung ương. Đây là một đặc trưng 
khác với cac nước ngoài nói chung, ở đó một cơ 
quan hoặc chỉ đại diện cho nhân dân địa phương, 
hoặc chỉ đại diện cho nhà nước trung ương. 

Ví dụ hiện nay của mô hình Xô-Viết là mô 
hình chính quyền địa phương của Việt Nam: 
Chính quyền địa phương bao gồm Hội đồng 
nhân dân (dưới đây: HĐND) và Uỷ ban nhân 
dân (dưới đây: UBND).  

Tính hai mặt của HĐND thể hiện, ví dụ, ở 
quy định của Điều 119 Hiến pháp hiện hành - 
Hiến pháp 1992 (sửa đổi, bổ sung năm 2001): 
“Hội đồng nhân dân là cơ quan quyền lực nhà 
nước ở địa phương, đại diện cho ý chí, nguyện 
vọng và quyền làm chủ của nhân dân, do nhân 
dân địa phương bầu ra, chịu trách nhiệm trước 
nhân dân địa phương và cơ quan nhà nước cấp 
trên”. Là cơ quan quyền lực nhà nước ở địa 
phương nên nó chịu trách nhiệm trước cơ quan 
nhà nước cấp trên về việc thực hiện quyền lực 
nhà nước ở địa phương, vì do nhân dân địa 
phương bầu ra nên phải chịu trách nhiệm trước 
nhân dân địa phương.  

Do đó, tuy người ta có bàn về việc ngày nay 
không nên coi HĐND các cấp cùng với Quốc 
hội tạo thành một hệ thống thống nhất trực 
thuôc theo thứ bậc trên - dưới, nhưng trên thực 
tế chúng vẫn tạo thành hệ thống thứ bậc theo 
đơn vị hành chính - lãnh thổ, đơn vị hành chính 
nhỏ nằm trong đơn vị hành chính lớn thì HĐND 
của đơn vị hành chính nhỏ cũng trực thuộc 
HĐND của đơn vị hành chính lớn như “cấp 
dưới” với “cấp trên” và HĐND cấp cao nhất 
(tỉnh, thành phố trực huộc trung ương) trực 
thuộc Quốc hội. Quan hệ trực thuộc này chỉ có 
trong mô hình tập quyền và tản quyền, không 
có trong mô hình phân quyền. 

Tính hai mặt của UBND thể hiện, ví dụ, 
ngay ở quy định của Điều 123 Hiến pháp hiện 
hành: “Uỷ ban nhân dân do Hội đồng nhân dân 
bầu là cơ quan chấp hành của Hội đồng nhân 

dân, cơ quan hành chính nhà nước ở địa 
phương, chịu trách nhiệm chấp hành Hiến pháp, 
luật, các văn bản của các cơ quan nhà nước cấp 
trên và nghị quyết của Hội đồng nhân dân”. 
Điều này thể hiện rõ nguyên tắc tổ chức song 
trùng (hai chiều) trực thuộc. 

Mô hình Xô-Viết có bốn nguyên tắc đặc 
trưng trong tổ chức thực hiện quyền lực nhà 
nước nói chung và trong tổ chức thực hiện 
quyền lực nhà nước theo lãnh thổ nói riêng: 
đảng cộng sản lãnh đạo, toàn quyền của các xô 
viết (quyền lực nhân dân hay dân chủ XHCN), 
tập trung dân chủ, song trùng (hai chiều) trực 
thuộc. Về thực chất, mô hình tập quyền XHCN 
như là một mô hình tổng hòa (hay tổng hợp) cả 
các yếu tố tập quyền, tản quyền, phân quyền, 
trong đó chủ đạo là tập quyền. Nó dường như 
được thể hiện đặc trưng trong khái niệm “phân 
cấp quản lý” của Việt Nam.   

Theo nguyên tắc đảng cộng sản lãnh đạo, 
các cơ quan nhà nước từ trung ương tới địa 
phương đều nằm dưới sự lãnh đạo thống nhất 
một cách trực tiếp, toàn diện và tuyệt đối của 
các cơ quan tương ứng của đảng cộng sản. Lãnh 
đạo trực tiếp là không thông qua một khâu 
trung gian nào khác. Lãnh đạo toàn diện nghĩa 
là lãnh đạo mọi lĩnh vực, mọi vấn đề trong tổ 
chức và hoạt động của chính quyền không có 
ngoại lệ. Còn lãnh đạo tuyệt đối nghĩa là quyền 
lãnh đạo không chia sẻ cho bất kỳ cơ quan, tổ 
chức nào khác. Cách vận dụng nguyên tắc đảng 
cộng sản lãnh đạo như thế này, bên cạnh các kết 
quả tích cực, cũng nảy sinh nhiều hạn chế, nhất 
là hiện tượng đảng bao biện làm thay nhà nước 
mà các nhà nước XHCN luôn phải đối mặt hầu 
mong tìm giải pháp khắc phục.  

Nguyên tắc toàn quyền của các xô viết được 
thể hiện ở chỗ mọi quyền lực nhà nước thuộc về 
nhân dân, nhân dân trao tất cả quyền lực nhà 
nước của mình cho các xô viết (các cơ quan dân 
cử các cấp) qua bầu cử, mọi cơ quan nhà nước 
chủ yếu ở trung ương và địa phương đều do các 
cơ quan dân cử thành lập và chịu trách nhiệm 
trước các cơ quan dân cử. Vì thế, mô hình tập 
quyền XHCN không thừa nhận học thuyết phân 
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chia quyền lực, mà chỉ tiếp thu hạt nhân hợp lý 
của học thuyết này ở chỗ “phân công hợp lý” ba 
quyền.  

Theo nguyên tắc tập trung dân chủ, các cơ 
quan nhà nước ở địa phương đều nằm trong hệ 
thống trực thuộc theo thứ bậc chặt chẽ với các 
cơ quan nhà nước ở trung ương, kể cả các cơ 
quan dân cử cũng không là ngoại lệ, mặc dù, 
chính quyền trung ương không bổ nhiệm nhân 
sự chủ chốt của chính quyền địa phương. Các 
cơ quan dân cử các cấp ở địa phương do dân 
bầu trực tiếp, đến lượt mình các cơ quan này lại 
bầu ra/bãi miễn các cơ quan chấp hành của 
mình. Cơ quan chấp hành của các cơ quan dân 
cử các cấp ở địa phương và các cơ quan thẩm 
quyền riêng (các cục, sở, phòng, ban trực thuộc 
ủy ban chấp hành) của chính quyền địa phương 
các nước XHCN theo mô hình xô viết đều nằm 
trong quan hệ hai chiều trực thuộc - nguyên tắc 
song trùng (hai chiều) trực thuộc trong tổ chức 
và hoạt động của các cơ quan hành chính nhà 
nước ở địa phương. Nếu ba nguyên tắc trên chủ 
yếu thể hiện khía cạnh tập trung, khía cạnh dân 
chủ rất mờ nhạt, thì nguyên tắc toàn quyền của 
các xô viết chính là nguyên tắc chủ quyền nhân 
dân hay dân chủ XHCN.  

Mô hình tập quyền XHCN với bốn nguyên 
tắc trên dưới khía cạnh tổ chức và thực hiện 
quyền lực nhà nước theo lãnh thổ ở Việt Nam 
có những nét đặc thù, kể cả so sánh với mô hình 
xô viết. Mô hình này được thể hiện cụ thể qua 
quan hệ trực thuộc về mặt tổ chức và hoạt động 
giữa cơ quan hành chính với HĐND cùng cấp, 
giữa cơ quan hành chính và HĐND cấp dưới 
với cơ quan hành chính và HĐND cấp trên. Do 
ý nghĩa của các quy định cụ thể đó nên ở đây 
chúng ta cần dừng lại để xem xét nét đặc trưng 
của chúng. 

Quan hệ trực thuộc về mặt tổ chức thường 
thể hiện qua quyền bầu hay bổ nhiệm, miễn 
nhiệm, bãi nhiệm, khiển trách, cảnh cáo hoặc 
cách chức. Quyền bầu, miễn nhiệm, bãi nhiệm 
thường đặc trưng cho quan hệ giữa HĐND và 
Uỷ ban hành chính (dưới đây: UBHC)/UBND 
cùng cấp. Sắc lệnh số 63 ngày 23-11-1945 của 

Chủ tịch nước Việt Nam Dân chủ Cộng hòa về 
chính quyền địa phương (dưới đây: Sắc lệnh 
63) còn quy định quyền rất đặc biệt là UBHC 
trên hai cấp buộc UBHC cấp dưới từ chức sau 
khi có kết quả HĐND bỏ phiếu bất tín nhiệm 
UBHC (các điều 28, 31). Các luật sau này 
không có quy định về chế tài từ chức, dù là đối 
với cá nhân hay tập thể UBND. Từ Luật tổ chức 
HĐND và UBND năm 1994 còn quy định thêm 
quyền của Chủ tịch UBND điều động Chủ tịch, 
các Phó Chủ tịch UBND cấp dưới trực tiếp. 
Luật tổ chức HĐND và UBND 2003 (dưới đây: 
Luật 2003) còn quy định thêm quyền của Chủ 
tịch UBND đình chỉ công tác của Chủ tịch, các 
Phó Chủ tịch UBND cấp dưới trực tiếp (Điều 
127).    

Gắn liền với quyền bầu là quyền phê chuẩn 
kết quả HĐND bầu UBHC/UBND cấp dưới 
(quy định này có từ Sắc lệnh 63 (các điều 16, 
26, 46) và tồn tại đến tận Luật 2003 (Điều 119, 
127). Chế tài mạnh, cứng rắn nhất về mặt tổ 
chức là quyền giải tán UBHC hoặc HĐND cấp 
dưới. Quyền này cũng có từ Sắc lệnh 63 và tồn 
tại đến tận ngày nay. Nhưng trong Sắc lệnh 63 
thì quyền này được áp đặt đối với cả HĐND và 
UBHC, song phải do UBHC hoặc Chính phủ 
thực hiện đối với cả HĐND hoặc UBHC dưới 
hai cấp, trừ việc giải tán UBHC kỳ (các điều 7, 
8, 19, 29, 38, 49, 60). Vấn đáng lưu ý là Sắc 
lệnh không chỉ chú ý quy định chế tài này trong 
nhiều điều do đặc thù của thời chiến và đấu 
tranh giai cấp đang diễn ra mạnh mẽ khắp nơi, 
mà còn quy định cụ thể trình tự thực hiện. Còn 
các luật sau này và ngay cả trong Luật năm 
2003 hiện hành (các điều 17, 25, 64) chỉ quy 
định quyền của HĐND cấp trên trực tiếp áp đặt 
việc giải tán đối với HĐND cấp dưới trực tiếp 
và chỉ quy định đơn giản quyền mà không quy 
định cụ thể trình tự thực hiện như Sắc lệnh 63. 
Riêng Sắc lệnh 63 còn có quy định quyền rất 
đặc biệt là UBHC huyện có quyền cảnh cáo 
HĐND xã (Điều 8). 

Quan hệ trực thuộc nói trên về mặt hoạt 
động được thể hiện qua các quy định định, 
thông thường nhất, về quyền của cơ quan hành 
chính hoặc HĐND cấp trên đình chỉ hoặc bãi bỏ 
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quyết nghị/nghị quyết/quyết định (gọi chung là 
“quyết định”) của cơ quan hành chính hoặc 
HĐND cấp dưới (Sắc lệnh 63, ví dụ: Điều 8, 
78, 82, gọi là “thủ tiêu quyết nghị”, tức là hủy 
bỏ). Quyền đình chỉ hoặc bãi bỏ quyết định thì 
pháp luật các nước thường vẫn có. Riêng quyền 
sửa đổi quyết định - loại quyền đặc trưng của 
cơ chế quản lý tập trung quan liêu bao cấp [1], 
được quy định trong Luật tổ chức chính quyền 
địa phương năm 1958, Luật tổ chức HĐND và 
UBHC năm 1962, Hiến pháp 1980 và Luật tổ 
chức HĐND và UBND năm 1983, 1989. Một 
quyền đặc trưng của mô hình quản lý tập trung 
là quyền phê duyệt, duyệt y, phê chuẩn quyết 
định trước khi thi hành (quy định này cũng có 
từ Sắc lệnh 63 (các điều 70, 71, 78, 84, 85, 88, 
90) và tồn tại cho đến ngày nay (các điều 82, 
83, 86, 97, 111 … Luật 2003). 

Như vậy có thể thấy mô hình tập quyền 
trong tổ chức và thực hiện quyền lực nhà nước 
theo lãnh thổ là mô hình truyền thống, xuất hiện 
sớm nhất trong lịch sử và tồn tại rất vững bền. 
Nhưng cùng với xu hướng dân chủ hoá, xã hội 
hoá vì sự phát triển, mô hình tập quyền trong tổ 
chức chính quyền nhà nước dần dần được thay 
thế bằng mô hình phân quyền.  

3. Tản quyền 

Tản quyền, theo tiếng Pháp là 
“deconcentration”, theo một chuyên gia Pháp, 
thì đó là “chính sách thông qua đó các công 
chức nhà nước trung ương tại địa phương, do 
nhà nước trung ương cử xuống địa phương, 
được giao những thẩm quyền mà trước kia do 
các bộ trực tiếp nắm giữ” [2].  

Lý thiết về tản quyền có thể nói là được bắt 
đầu từ Hoàng đế Napoleon và khoa học luật 
hành chính Pháp. Đây là hình thức tổ chức quản 
lý nhà nước phổ biến của các nước đang phát 
triển. Theo nguyên tắc này, quyền lực nhà nước 
vẫn được tập trung vào trung ương, nhưng nhà 
nước trung ương cử (bổ nhiệm) đại diện của 
mình về các đơn vi hành chính - lãnh thổ trực 
thuộc để tổ chức thực hiện quyền lực nhà nước. 

Các đại diện của trung ương không những thực 
hiện quyền giám sát địa phương mà còn trực 
tiếp thực hiện quyền lực ngay tại địa phương 
thông qua các nhân viên, các cơ quan do mình 
bổ nhiệm, thành lập. Các đại diện của trung 
ương nằm tại các đơn vị hành chính không có 
tư cách pháp nhân, không được có năng lực 
pháp lý để kiện tụng, không có tài sản và ngân 
sách riêng, mọi việc đều chịu trách nhiệm trước 
chính quyền trung ương.  

Theo nguyên tắc tản quyền, quyền quyết 
định được phân chia cho nhiều cơ quan và cá 
nhân. Trong số những cơ quan này, có một cơ 
quan đứng đầu, các cơ quan còn lại trực thuộc 
cơ quan cấp trên, như vậy, cơ quan đứng đầu là 
trung tâm của các cơ quan tản quyền trực thuộc. 
Chính vì vậy, tản quyền cũng là tập trung quyền 
lực, nhưng các cơ quan tản quyền được tổ chức 
theo thứ bậc cả về văn bản và về nhân sự. Tản 
quyền được coi là biện pháp hữu hiệu để vừa 
chống tập trung quan liêu vừa chống khuynh 
hướng phân tán, tự do tùy tiện. 

Nguyên tắc tản quyền trong có những đặc 
điểm, ưu điểm và nhược điểm sau: 

Đặc điểm:  
- Quyền lực nhà nước vẫn được tập trung 

vào trung ương;  
- Nhà nước trung ương không những thực 

hiện quyền giám sát địa phương mà còn trực 
tiếp thực hiện quyền lực ngay tại địa phương 
thông qua các nhân viên, các cơ quan do mình 
bổ nhiệm, thành lập; 

- Các cơ quan tản quyền chỉ thực hiện các 
nhiệm vụ và quyền hạn do chính phủ giao, 
không có quyền can thiệp vào công việc của 
chính quyền địa phương; 

- Các cơ quan tản quyền cấp dưới có thẩm 
quyền, nhưng là thẩm quyền là do được uỷ 
quyền chứ không phải là thẩm quyền độc lập; 

- Các cơ quan tản quyền được tổ chức theo 
thứ bậc hành chính cả về văn bản (văn bản cấp 
trên hiệu lực cao hơn cấp dưới, cấp dưới phải 
chấp hành văn bản cấp trên, trái thì bị cưỡng 
chế) và về nhân sự (cơ quan, cán bộ cấp trên 
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cao hơn cơ quan, cán bộ cấp dưới, có quyền áp 
dụng các chế tài kỷ luật đối với cơ quan, cán bộ 
cấp dưới, kể cả giải tán, cách chức); 

- Sự kiểm tra thực hiện bởi cấp trên trực 
tiếp theo thứ bậc hành chính, có hiệu lực hành 
chính (có quyền huỷ bỏ, đình chỉ, sửa đổi, thay 
thế văn bản của cơ quan cấp dưới cả vì lý dó bất 
hợp pháp và bất hợp lý);...   

Ưu điểm:  
- Bảo đảm lợi ích trung ương; 
- Do cơ quan tản quyền gần dân, hiểu được 

quyền lợi cũng như tâm tư và nguyện vọng của 
nhân dân địa phương nên một số vấn đề của 
trung ương được giải quyết ở địa phương bảo 
đảm tính kịp thời, sát thực với tình hình địa 
phương, đảm bảo được quyền lợi địa phương; 

- Đơn giản hoá tổ chức và điều hành của bộ 
máy hành chính trung ương, đồng thời tăng 
cường hiệu năng của bộ máy hành chính địa 
phương. Các nhà chức trách địa phương "gánh 
vác" công việc đỡ trung ương, tạo điều kiện để 
chính quyền trung ương tập trung giải quyết 
những vấn đề mang tính chiến lược tầm quốc gia; 

- Các cơ quan tản quyền đóng ngay ở địa 
phương nên gần dân hơn, có thể dung hoà được 
quyền lợi giữa trung ương và địa phương, tạo 
được uy tín của trung ương đối với nhân dân 
địa phương,. 

Hạn chế:  
- Các cơ quan tản quyền - các nhà chức 

trách do chính quyền trung ương bổ nhiệm và 
điều khiển nên không thể và không có đủ quyền 
lực để bảo vệ triệt để quyền lợi của địa phương;  

- Cũng vì lý do đó nên địa phương vẫn còn 
bị lệ thuộc vào trung ương, không phát huy 
được mạnh mẽ tính chủ động, sáng tạo của 
chính quyền địa phương; 

- Nếu sự kiểm soát của trung ương lỏng lẻo 
dễ nảy sinh tình trạng lạm quyền của các cơ 
quan tản quyền;  

- Có nguy cơ dẫn đến sự khác biệt giữa các 
địa phương do có những quan điểm, chính sách 
và phương pháp quản lý khác nhau. 

Mô hình chính quyền địa phương theo 
nguyên tắc tản quyền thuần túy chỉ thấy ở các 
nước quân chủ, nhưng hiện nay dạng tản quyền 
thuần túy cũng hiếm gặp, hoặc chỉ tồn tại như 
giai đoạn “chính quyền quân quản”. Thường 
thấy có sự kết hợp giữa tản quyền với phân 
quyền. Ngay mô hình tập quyền XHCN của 
Việt Nam là có yếu tố tản quyền kết hợp với 
phân quyền và cộng thêm những đặc thù do bản 
chất XHCN như đã phân tích trên (mục 2.2). Vì 
thế, vấn đề này sẽ được nói tới trong mục 4 về 
mô hình chính quyền địa phương kết hợp giữa 
tản quyền với phân quyền. 

4. Phân quyền 

4.1. Khái niệm phân quyền 

Phân quyền theo tiếng Anh và tiếng Pháp là 
“decentralization”. Đúng ra thì thuật ngữ 
“decentralization” có nhiều nghĩa, mà nghĩa 
chính xác nhất là phi tập trung hóa, vì 
“centralization” là tập trung hóa. Theo nghĩa đó 
thì có thể nói giản đơn rằng “decentralization” tức 
là dân chủ, vì tập trung đối ngược với dân chủ. 
Tuy nhiên, vấn đề không giản đơn như vậy.  

“Decentralization” thường nói tới ở đây là 
“administrative decentralization”, tức là phi tập 
trung hóa quản lý. Theo các tác giả J.M. Cohen 
và S.B. Peterson, những người đã có một công 
trình nghiên cứu trong 20 năm về phi tập trung 
hóa quản lý và phân quyền, rằng: 
“administrative decentralization” là... sự chuyển 
giao trách nhiệm về lập kế hoạch, quản lý, nâng 
cao và phân bổ các nguồn lực từ chính phủ 
trung ương và các cơ quan của nó tới các đơn vị 
khu vực của các cơ quan chính phủ, các đơn vị 
cấp dưới hoặc các cấp chính quyền, các cơ quan 
chức trách hoặc các tổng công ty nhà nước bán 
tự chủ, các cơ quan đương cục chức năng hoặc 
khu vực trong phạm vi toàn địa bàn, hoặc các tổ 
chức tự nguyện hoặc tổ chức tư nhân ngoài 
quốc doanh. 

Các hình thức của phi tập trung hóa quản lý 
là tản quyền, phân quyền và ủy quyền. Theo các 
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tác giả này, thì: tản quyền là sự chuyển giao 
quyền về những trường hợp ra quyết định cụ 
thể, những chức năng tài chính và quản lý cụ 
thể bằng các phương tiện hành chính cho các 
cấp khác nhau, song quyền lực về pháp lý vẫn 
là của chính phủ trung ương; phân quyền là 
quyền hạn được chuyển giao từ chính phủ trung 
ương đến các đơn vị chính quyền địa phương 
được hưởng qui chế theo luật định; còn uỷ 
quyền là việc chuyển quyền ra quyết định của 
chính quyền và quyền hành để thực hiện các 
nhiệm vụ được xác định một cách rõ ràng cho 
các tổ chức hoặc công ty ở dưới quyền quản lý 
gián tiếp của chính phủ hoặc tổ chức/công ty 
độc lập [3].   

Những ý kiến này cũng rất thống nhất với 
nghĩa tiếng Việt của thuật ngữ “phi tập trung 
hóa quản lý” (administrative decentralization). 
Vì trong quản lý nhà nước chính sách phi tập 
trung hóa có thể thực hiện ở nhiều mức độ. Tản 
quyền với nghĩa trên cũng là một mức độ phi 
tập trung, nhưng về bản chất vẫn là tập trung và 
chính sách này được thực hiện theo văn bản 
dưới luật. Còn phân quyền mới là phi tập trung 
hóa cao, chính sách này được thực hiện theo 
luật hoặc hiến pháp. Còn uỷ quyền thì các tác 
giả trên ngụ ý đó là sự giao quyền cho các tổ 
chức nhà nước hoặc công ty độc lập trong việc 
thực hiện các dịch vụ công.  

Nói tóm lại, thuật ngữ “administrative 
decentralization” là phi tập trung hóa quản lý, 
và tản quyền, phân quyền và ủy quyền là các 
hình thức của phi tập trung hóa quản lý. Nhưng 
theo nghĩa Tây Âu thì khi nói đến 
“administrative decentralization” là người ta nói 
đến phân quyền. 

Nếu hiểu đầy đủ thì thuật ngữ “phân quyền” 
có ba nghĩa:  

Một là, học thuyết phân quyền - phân chia 
quyền lực (nguyên tắc phân chia ba quyền: lập 
pháp, hành pháp và tư pháp); 

Hai là, phân quyền theo lãnh thồ; 
Ba là, phân quyền theo chiều ngang, hay 

phân quyền theo chức năng cho các cơ quan và 
nhân viên.   

Nhưng lý thuyết luật hành chính nước ngoài 
chỉ nói về hai hình thức phân quyền thứ hai và 
thứ ba. 

Chế độ phân quyền chức năng có nội dung 
là phân định thẩm quyền (nhiệm vụ, chức năng, 
quyền hạn) giữa các cơ quan, công sở và mọi 
người có chức vụ theo ngành, lĩnh vực quản lý. 
Sự phân chia ba nhánh quyền lực nhà nước (lập 
pháp, hành pháp, tư pháp) giữa các cơ quan cao 
nhất ở trung ương (đây là nguyên tắc cơ bản 
quyết định tổ chức bộ máy hành chính, đặc biệt 
ở cấp trung ương) theo nghĩa rộng thực ra cũng 
là một dạng phân quyền chức năng. 

Ở đây “phân quyền” được xem xét theo 
nghĩa là phân quyền theo lãnh thồ. Phân quyền 
theo nghĩa này là nguyên tắc tổ chức thực hiện 
quyền lực theo cấp lãnh thổ, theo đó Nhà nước 
trung ương chuyển giao (bằng Hiến pháp và 
luật) cho các hội đồng dân biểu địa phương 
những quyền hạn độc lập và tòan vẹn (bao gồm 
cả phương tiện vật chất, tài chính, nhân sự...), 
trong phạm vi đó nó thực hiện một cách chủ 
động, độc lập và tự chịu trách nhiệm. Hiểu theo 
nghĩa của Tây Âu, phân quyền trong quan hệ 
với địa phương là chế độ tự quản địa phương.  

Vào năm 1985, Hội đồng châu Âu đã thông 
qua một Công ước bao gồm khoảng 20 điều về 
quyền tự chủ của địa phương. Đây là điều ước 
quốc tế duy nhất có nội dung là những nguyên tắc 
chung về phân quyền, đó là các tiêu chuẩn chung 
nhất về phân quyền. Các nguyên tắc đó là: 

1) Quyền tự chủ của địa phương phải được 
pháp luật của các quốc gia thành viên thừa 
nhận, tốt nhất là thừa nhận trong hiến pháp. 

2) Phân quyền được hiểu là quyền và khả 
năng thực tế của chính quyền địa phương trong 
việc quản lý một phần lớn những nhiệm vụ 
công theo khuôn khổ của pháp luật và nhằm 
phục vụ lợi ích của người dân. 

3) Quyền tự chủ của địa phương được thực 
hiện thông qua các hội đồng do dân bầu theo 
phương thức phổ thông đầu phiếu.  

4) Việc thực hiện các nhiệm vụ quản lý tốt 
nhất phải được giao cho những cơ quan quyền 
lực gần dân nhất có thể. 
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5) Thẩm quyền đã được chuyển giao cho 
chính quyền địa phương chỉ có thể bị xem xét 
lại bởi một cơ quan quyền lực cấp quốc gia 
trong khuôn khổ của pháp luật. 

6) Chính quyền địa phương có quyền tự xác 
định cơ cấu tổ chức hành chính của mình.  

7) Quy chế của các dân biểu địa phương 
phải đảm bảo cho họ quyền tự do thực hiện 
nhiệm vụ và quyền hạn của đại biểu dân cư.  

8) Trong khuôn khổ các chính sách kinh tế 
quốc gia, các chính quyền địa phương có quyền 
có được những nguồn tài chính riêng và đủ cần 
thiết đồng thời được tự do sử dụng nguồn tài 
chính này để thực hiện những thẩm quyền được 
giao [2].  

Từ các nguyên tắc này, lý luận và thực tiễn 
chính sách phân quyền, cần đưa ra thêm một số 
kết luận sau đây: 

Một là, các cơ quan tự quản địa phương 
(chỉ) đại diện cho địa phương; 

Hai là, các cơ quan tự quản địa phương có 
tư cách pháp nhân (có tài sản, có ngân sách, có 
lãnh thổ riêng, chỉ chịu trách nhiệm trước nhân 
dân địa phương và tòa án; 

Ba là, một số chế độ tự quản địa phương 
điển hình có quyền tự quyết về lãnh thổ, sát 
nhập hay giải thể đơn vị tự quản địa phương và 
vấn đề này thường quyết định bằng trưng cầu 
dân ý trong cộng đồng địa phương;   

Bốn là, không tồn tại thứ bậc hành chính 
giữa các chính quyền tự quản địa phương, dù là 
giữa chính quyền tự quản địa phương của đơn 
vị hành chính - lãnh thổ nhỏ (như công xã nhỏ) 
và chính quyền tự quản địa phương của đơn vị 
hành chính - lãnh thổ lớn (như tỉnh, vùng);  

Năm là, chính quyền trung ương vẫn nắm 
quyền kiểm soát chính quyền tự quản địa 
phương dưới những hình thức khác nhau theo 
luật. 

Cần phân biệt chế độ phân quyền liên bang 
(như ở Mỹ, Đức) và phân quyền địa phương 
(như ở Anh, Pháp, Ý). Địa phương được phân 
quyền chỉ sử dụng quyền hành chính, còn bang 
hay (tiểu bang) trong một liên bang sử dụng 

quyền của một quốc gia độc lập: có quyền lập 
hiến, quyền lập pháp, hành pháp, tư pháp riêng 
trong khuôn khổ của hiến pháp và luật pháp của 
nhà nước liên bang. Sự kiểm soát hành chính 
của trung ương với bang trong một nhà nước 
liên bang lỏng lẻo hơn nhiều so với sự kiểm 
soát của trung ương đối với địa phương trong 
một nhà nước đơn nhất. Hơn nữa, quyền hành 
chính dành cho trung ương hay địa phương theo 
chế độ phân quyền là do hiến pháp và các luật 
quốc gia quy định; còn quyền dành cho bang 
hay liên bang do hiến pháp liên bang quy định. 
Do đó, phạm vi thẩm quyền của mỗi tiểu bang 
được đảm bảo chắc chắn vì muốn sửa đổi hiến 
pháp liên bang, phải áp dụng một thủ tục phức 
tạp. Trái lại, nếu muốn tăng thêm hay giảm bớt 
quyền hành của một địa phương phân quyền, 
chính phủ trung ương chỉ cần ban hành một đạo 
luật thường (trừ những quyền hiến định thì mới 
phải sửa đổi hiến pháp). 

Việc áp dụng nguyên tắc phân quyền có 
những ưu điểm và hạn chế sau: 

Ưu điểm:  
- Tôn trọng những đặc điểm, bảo vệ và phát 

triển lợi ích, nhu cầu của từng địa phương, các 
công việc được quyết định phù hợp với lợi ích 
thực tế của địa phương;  

- Tạo điều kiện thuận lợi để nhân dân địa 
phương tham gia vào quản lý nhà nước, là hình 
thức thực hiện và phát huy dân chủ tốt nhất; 

- Chính quyền địa phương có quyền tự trị nên 
có thể bênh vực quyền lợi địa phương tốt hơn; 

- Là hình thức tổ chức thuận lợi nhất cho 
việc dân kiểm tra chính quyền, hạn chế tốt nhất 
nạn tham nhũng, lãng phí, phiền hà, sách nhiễu, 
vi phạm pháp luật ở địa phương; 

- Giảm bớt khối lượng công việc của bộ 
máy hành chính nói chung và chính quyền 
trung ương nói riêng. Do đó, chính quyền trung 
ương có thể tập trung vào niệm vụ quản lý vĩ 
mô mang tính chiến lược tầm quốc gia;… 

Hạn chế:  
- Các nhà chức trách do dân địa phương bầu 

nên có thể không được đào tạo, không có đủ 



N.C. Việt / Tạp chí Khoa học ĐHQGHN, Luật học 26 (2010) 214-228 224 

khả năng chuyên môn, nghiệp vụ và thiếu kinh 
nghiệm để đảm đương công việc hành chính; 

- Các nhà chức trách địa phương được bầu 
thường là từ lãnh tụ của các nhóm xã hội, đảng 
phái... nên có thể không hoàn toàn vô tư trong 
công việc; 

- Sự kiểm soát của trung ương có thể lỏng lẻo 
nếu không có những hình thức và phương pháp 
quản lý tinh vi, chặt chẽ, nên trong tình hình đó có 
xu hướng lạm chi công quỹ hoặc sử dụng không 
hiệu quả ngân sách của địa phương;  

- Có thể các nhà chức trách địa phương do 
quá chú trọng vào quyền lợi địa phương mà sao 
nhãng quyền lợi quốc gia, nên có thể làm tăng 
sự khác biệt giữa các địa phương vì có những 
điều kiện, quan điểm, chính sách và phương 
pháp quản lý khác nhau. 

4.2. Chính quyền địa phương theo nguyên tắc 
phân quyền  

Dưới khía cạnh lịch sử, theo cách hiểu 
thông thường thì trong xã hội dân chủ quân sự, 
nô lệ và phong kiến cũng tồn tại chính quyền 
địa phương phân quyền, nhưng đó là “phân 
quyền cát cứ”. Trong nhà nước phong kiến 
phương Đông thì giai đoạn phân quyền cát cứ 
tồn tại trước giai đoạn nhà nước trung ương tập 
quyền. Hiểu rộng hơn khái niệm phân quyền 
theo nghĩa các yêu tố/mầm mống của học 
thuyết phân chia quyền lực thì từ nhà nước chủ 
nô cũng đã có phân quyền. Nhưng phân quyền 
nói ở đây là hiểu theo nghĩa hiện đại, là nguyên 
tắc tổ chức quản lý địa phương thời đại văn 
minh, bắt nguồn từ các nước Âu - Mỹ. Chính 
quyền địa phương tổ chức theo nguyên tắc này 
còn gọi là chính quyền địa phương đại diện. 
Hiện nay là hình thức phổ biến trên thế giới.  

Chính quyền địa phương theo nguyên tắc 
phân quyền thuần túy tồn tại ở các nước theo hệ 
thống pháp luật Anh - Mỹ. 

Ở Mỹ bộ máy hành chính chỉ là chính 
quyền liên bang và bang, dưới bang chỉ là chính 
quyền tự quản. Tổ chức tự quản địa phương 
theo tu chính án số 10 của Hiến pháp Mỹ thuộc 

thẩm quyền của các bang. Đa số các bang quy 
định tổ chức đó dưới dạng chung nhất. Hơn 40 
bang ấn định rằng quốc hội bang không có 
quyền thông qua luật điều chỉnh một cách chi 
tiết vấn đề quản lý của địa phương. Do đó tổ 
chức và hoạt động của các cơ quan tự quản địa 
phương do các địa phương tự quy định nên rất 
tự do, đặc biệt đối với đô thị, các tổ chức và 
thẩm quyền của chúng rất đa dạng, không theo 
một khuôn mẫu nào.  

Theo một tài liệu xuất bản năm 1990 [4] thì 
50 bang được chia thành gần 3 ngàn lãnh địa 
(có tài liệu dịch là “quận”), gần 19 ngàn đô thị 
(bao gồm cả các thị xã, thị trấn), gần 19 ngàn 
huyện và xã, ngoài ra còn các tổ chức tự quản 
không phải là đơn vị hành chính - lãnh thổ: gần 
14,5 ngàn khu trường phổ thông và gần 33 ngàn 
các khu đặc biệt. Các lãnh địa là vùng nông 
thôn. Đa số dân của các bang sống trong các đô 
thị. Các trang trại giống như một dạng công ty 
chỉ có ở 20 bang.  

Ở Anh cũng vậy: bộ máy hành chính nhà 
nước chỉ có ở trung ương. Tổ chức tự quản địa 
phương ở Anh trong quan hệ với trung ương 
trước đây có tính độc lập tương đối hơn so với 
Mỹ và với các nước khác. Nhưng các luật ban 
hành năm 1980 - 1989, trái ngược với phần lục 
địa của châu Âu, lại tăng quyền trung ương lên 
khá nhiều, đồng thời hạn chế quyền chủ động 
của các cơ quan tự quản địa phương. Các bộ 
phận cấu thành của Liên hiệp Anh (Anh, xứ 
Uên, Xcốtlen và Bắc Ailen), cũng như thủ đô 
của nó được quản lý một cách khác nhau. Luân 
đôn là nơi được tổ chức quản lý một cách đặc 
biệt, bao gồm Luân-đôn Lớn và Luân-đôn Nhỏ 
(London City). Theo các đạo luật về tự quản địa 
phương năm 1972 và năm 1985, Anh được chia 
ra thành 39 lãnh địa (có tài liệu dịch là “quận”) 
và có 36 đô thị, 296 khu, hơn 10.000 giáo phận. 

Như vậy, tên gọi các đơn vị lãnh thổ tự 
quản ở Mỹ và Anh rất đa dạng, rất khác với 
phần lục địa của châu Âu.  

Cách tổ chức chính quyền tự quản địa 
phương Anh - Mỹ cũng có những nét rất đặc 
thù, nhất là ở Mỹ, vì hơn 40 bang không có luật 
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chung mà do địa phương tự quyết. Ngoài Hội 
đồng dân biểu là cơ quan tự quản như mọi nơi 
trên thế giới, thì cách tổ chức bộ máy chấp hành 
rất đa dạng, tùy thuộc đặc điểm, truyền thống 
lịch sử của từng địa phương: Mer (thị trưởng) 
do dân bầu trực tiếp, do hội đồng dân biểu bầu, 
do thuê, hoặc Hội đồng trực tiếp quản lý (không 
có thị trưởng) ở các cộng đồng số dân ít.   

4.3. Chính quyền địa phương theo mô hình kết 
hợp phân quyền và tản quyền 

Đây là mô hình bên cạnh các hội đồng địa 
phương tự quản và cơ quan chấp hành riêng của 
mình (gọi chung là “cơ quan tự quản địa ph-
ương”), còn có cơ quan hành chính nhà nước 
của chính phủ trung ương đặt tại địa phương 
(cơ quan tản quyền). Cơ quan tản quyền và cơ 
quan tự quản địa phương có quan hệ với nhau 
trên lĩnh vực công tác theo luật phân quyền, 
không theo quan hệ thứ bậc hành chính (Pháp 
và các nước theo mô hình Pháp, như Đức, Ý).  

Nước Pháp có ba cấp đơn vị hành chính - 
lãnh thổ: 26 vùng (kể cả 4 vùng đặc biệt là 
Paris, Lyon, Macxây, đảo Cooc và 4 vùng lãnh 
thổ hải ngoại), 100 tỉnh, do Napoleon đệ nhất 
lập ra sau Cách mạng 1789 và 36779 công xã 
[5] (bao gồm cả đô thị và nông thôn). Ở Pháp 
một làng nhỏ, một thị trấn nhỏ hơn 100 dân 
cũng là một công xã, nhưng cả Paris nhiều triệu 
dân cũng là một công xã và các công xã lớn, 
nhỏ khác nhau nhưng không nằm trong nhau. 
Các công xã có thể nằm trong tỉnh, nhiều tỉnh 
hợp lại thành vùng, nhưng có tỉnh chỉ là một 
công xã như Paris. Sau cải cách chính quyền địa 
phương 1982 - 1989 các vùng mới nhận được 
quy chế tự quản, nhưng không đầy đủ, nhưng từ 
sau cải cách này, Chủ tịch tỉnh là Chủ tịch Hội 
đồng, tuy trước đó tỉnh trưởng kiêm. Trước đây 
còn có cấp khu, nhưng không chính thức về mặt 
hành chính: cả nước có 8 khu, mỗi khu do một 
số vùng hợp thành, chưa kể khu thứ 9 bao gồm 
4 vùng lãnh thổ hải ngoại [6]. Còn có thông tin 
là 100 tỉnh của Pháp chia thành 342 huyện, mỗi 
tỉnh bao gồm từ một đến bảy huyện, nhưng 
không chính thức [5]. 

CHLB Đức có bốn cấp đơn vị hành chính - 
lãnh thổ: 16 bang, chia thành 50 vùng (khu) (có 
tài liệu dịch là “tỉnh”), hơn 360 hạt (có tài liệu 
dịch là “huyện”) và khoảng 180 đô thị tương 
đương hạt, và công xã. Ý có ba cấp đơn vị hành 
chính - lãnh thổ: 10 vùng, 95 tỉnh (và 8 đang 
hình thành), khoảng 1800 công xã [7]. Ở Đức 
và Ý công xã là đơn vị lãnh thổ nhỏ nhất, và 
các công xã nằm trong hạt (giống như huyện ở 
Việt Nam) hoặc tỉnh, hạt hoặc tỉnh nằm trong 
vùng, nhưng về mặt hành chính thì công xã, hạt 
và vùng không nằm trong quan hệ thứ bậc trên 
dưới như ở Việt Nam.  

Hạt nhân của chế độ tự quản địa phương ở 
Châu Âu lục địa (trừ Anh) là công xã, là lãnh 
thổ cơ bản nhất của chế độ tự quản địa phương, 
tuy trong các quốc gia phạm vi của các công xã 
to nhỏ khác nhau. Các vùng, tỉnh, hạt và công 
xã ở Pháp hoặc Đức, Ý đều có quy chế tự quản 
địa phương, tuy về mức độ thì công xã có quy 
chế tự quản địa phương đầy đủ nhất.    

Trước đây ở Tây Âu chính quyền trung -
ương, ví dụ như Bộ Nội vụ ở Pháp, ở Anh, còn 
ở Đức là cơ quan kiểm tra pháp luật, thực hiện 
chính sách giám hộ hành chính, và chỉ kiểm tra, 
kiểm soát đối với các văn bản, chứ không phải 
về mặt nhân sự: phê chuẩn, đình chỉ, sửa đổi 
hay huỷ bỏ các quyết định, ban hành các quyết 
định thay các pháp nhân tự trị. Riêng ở Tây Âu 
từ sau cải cách về chính quyền địa phương 
(1982-1990), chỉ còn phổ biến hình thức kiểm 
soát thông qua tài phán hành chính.   

Cơ quan tản quyền ở Pháp, Ý chỉ đến cấp 
tỉnh, nhưng từ tỉnh có thể quản lý các lĩnh vực 
và giám sát hoạt động của cơ quan tự quản địa 
phương. Ở Đức thì cơ quan tản quyền chỉ đến 
cấp khu (vùng), còn hạt trưởng do dân bầu hoặc 
do Hội đồng dân biểu hạt bầu, nhưng lại có 
quyền hành chính, là cơ quan giám sát pháp luật 
cấp thấp nhất của nhà nước trung ương, cùng 
với hai cơ quan giám sát pháp luật cấp trên là 
vùng trưởng, Bộ Nội vụ bang. 

Thường thì các vấn đề có tính chất địa 
phương thì luật giao quyền hoàn toàn cho địa 
phương tự quyết, như điện nước, y tế, trường 
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học, đất đai, đường thuộc công xã hoặc liên xã, 
các dịch vụ bảo đảm xã hội và các dịch vụ cộng 
khác, bảo đảm trật tự trị an công cộng như 
phòng cháy chữa cháy, … Còn các vấn đề như 
quốc phòng, quân đội, an ninh quốc gia, cảng 
hàng không, cảng biển, đường sắt, đường quốc 
lộ,… do nhà nước quản lý. Có nước dịch vụ y 
tế, giáo dục và nhân viên, công chức y tế, bác 
sĩ, giáo viên hoàn toàn giao cho địa phương, 
nằm trong loại “công chức địa phương”, độc lập 
với “công chức nhà nước”. Nhưng có nước như 
Pháp lại phân ra ba loại công chức: công chức 
nhà nước, công chức y tế, công chức địa 
phương. Các cơ quan tự quản địa phương, cũng 
như nhà nước nói chung, thường không can 
thiệp, không quản lý hoạt động của doanh 
nghiệp, mà hoàn toàn giao cho tư nhân. Nhưng 
nhà nước điều chính gián tiếp vĩ mô bằng các 
chiến lược, các chính sách kinh tế và bằng pháp 
luật và các giải pháp hỗ trợ hoạt động của các 
doanh nghiệp.    

Phân quyền và tản quyền đều có ưu điểm và 
hạn chế. Vì vậy mô hình chính quyền địa ph-
ương kết hợp phân quyền và tản quyền có thể là 
giải pháp tối ưu phát huy ưu điểm và hạn chế 
nhược điểm của chúng. Theo một góc nhìn 
khác, đây cũng là tập trung dân chủ theo kiểu 
Tây Âu: tản quyền là tập trung, phân quyền là 
dân chủ. 

5. Tản quyền, phân quyền và phân cấp quản 
lý: Quan hệ và phân biệt 

5.1. Phân biệt tản quyền với phân quyền 

Trong tản quyền, các cơ quan tản quyền cấp 
dưới có tư cách pháp nhân không đầy đủ, nói 
cách khác nó chỉ được ủy quyền thực hiện tư 
cách pháp nhân của trung ương. Cơ quan tản 
quyền có thẩm quyền nhưng thẩm quyền đó 
không thực sự là của nó mà do được uỷ quyền 
mới có. Sự kiểm tra trong tản quyền có hiệu lực 
lớn hơn so với sự kiểm tra trong phân quyền. 
Quyền kiểm tra mang tính mặc nhiên và mang 
tính bản chất, nó được coi là một cơ chế tự 

nhiên và không cần có một văn bản nào quyết 
định, cơ quan quan lý cấp trên có quyền hủy bỏ, 
đình chỉ, thay thế, có khi cả quyền sửa đổi văn 
bản của cơ quan cấp dưới cả vì lý dó bất hợp 
pháp và bất hợp lý. 

Còn trong phân quyền, các địa phương có 
tư cách pháp nhân đầy đủ, có thẩm quyền độc 
lập riêng của mình, quyền này do hiến pháp và 
các văn bản luật thừa nhận chứ không phải do 
các cơ quan chủ quản ủy quyền. Quyền kiểm tra 
do luật định, cơ quan chủ quản chỉ có quyền sửa 
đổi, thay thế văn bản của cơ quan phân quyền 
khi văn bản đó trái với luật.  

Ông Đại sứ đặc mệnh toàn quyền Pháp, 
Serge Degallaix nói [2] rất đúng rằng: “Những 
từ ngữ như tản quyền (trong bản dịch là “phân 
cấp”), phân quyền ở hai nước chúng ta không 
hoàn toàn giống nhau. Ở Pháp, tản quyền (trong 
bản dịch là “phân cấp”) có nghĩa là chuyển giao 
thẩm quyền từ Nhà nước trung ương xuống cho 
các cơ quan của Nhà nước trung ương tại địa 
phương, còn phân quyền có nghĩa là giao hẳn 
một số thẩm quyền từ Trung ương cho Hội 
đồng dân cử địa phương”. 

5.2. Quan hệ và phân biệt giữa tản quyền và 
phân quyền với phân cấp quản lý    

Nếu tản quyền là khái niệm của khoa học 
hành chính Pháp, thì có thể nói phân cấp quản 
lý là khái niệm riêng của Việt Nam, nó khác vơi 
tản quyền và phân quyền, nhưng giữa chúng có 
quan hệ. Phân cấp quản lý là khái niệm phức 
tạp, đúng như nhận xét tinh tế của ông Serge 
Degallaix rằng: “Ở Việt Nam, phân cấp quản lý 
là một sự pha trộn giữa việc chuyển hẳn một số 
quyền cho địa phương với việc thực hiện thẩm 
quyền của Nhà nước trung ương tại địa phương 
thông qua cơ quan Nhà nước tại địa phương. 
Chúng ta cũng phải tính đến vai trò của Đảng 
Cộng sản Việt Nam, một nhân tố quyền lực làm 
nên sự khác biệt trong cách tổ chức hệ thống 
chính trị và hành chính của Việt Nam”.  

Phân cấp quản lý ở Việt Nam có vẻ giống 
sự kết hợp giữa tản quyền và phân quyền, 
nhưng khác với mô hình kết hợp trên của Pháp, 
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Đức, Ý ở chỗ ở Pháp, Đức, Ý thì mỗi loại cơ 
quan (tản quyền hoặc tự quản địa phương) thực 
hiện thẩm quyền chỉ của trung ương hoặc chỉ 
của địa phương, còn ở Việt Nam thì tất cả các 
cơ quan các cấp của chính quyền địa phương 
đều mang “tính hai mặt”: vừa đại diện cho 
trung ương thực hiện thẩm quyền của trung 
ương, vừa đại diện cho địa phương thực hiện 
thẩm quyền của địa phương được pháp luật 
giao.   

Tuy phức tạp, nhưng tựu chung lại, đó thể 
kết luận “phân cấp quản lý là sự phân chia các 
đơn vị hành chính - lãnh thổ và phân định thẩm 
quyền hợp lý giữa các cấp chính quyền bằng 
luật hoặc văn bản dưới luật cho phù hợp với 
chức năng, nhiệm vụ và đặc điểm của mỗi cấp 
để nhằm thực thi hiệu quả hơn quyền lực nhà 
nước” [8]. 

Đáng buồn là ngay trong tài liệu được trích 
dẫn tại đầu mục 3 chúng ta gặp thuật ngữ tiếng 
Pháp “deconcentration” dịch thành “phân cấp 
quản lý”, nhưng trong nội dung diễn giải cụ thể 
nói ở mục 3 của thuật ngữ tiếng Pháp 
“deconcentration” thì chính là tản quyền, vì 
theo tiếng Pháp “concentration” là tích tụ, còn 
“deconcentration” là phi tích tụ, đồng nghĩa với 
“tản quyền”.  

Giữa tản quyền với phân cấp quản lý có 
những điểm chung, nhưng tựu trung lại, có thể 
nói tản quyền là một hình thức của phân cấp 
quản lý và cũng là một hình thức của tập quyền. 
Bởi vì, nếu theo mô hình tập quyền có phân 
chia trách nhiệm trong tổ chức và thực hiện 
quyền lực nhà nước theo lãnh thổ là các bộ trực 
tiếp nắm giữ và thực hiện thẩm quyền của nhà 
nước tại địa phương, thì tản quyền là nhà nước 
trung ương (chính phủ, các bộ) cử các quan 
chức của mình xuống tại địa phương và trực 
tiếp thực hiện thẩm quyền của nhà nước tại địa 
phương. Mặt khác, phân cấp quản lý là khái 
niệm của Việt Nam, về đại thể có nghĩa là phân, 
chia ra thành cấp và giao cho mỗi cấp một 
phạm vi những chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn 
nhất định để quản lý cho tiện lợi và hiệu quả. 
Vậy đây chính là nội dung của nguyên tắc tản 

quyền. Mặt khác, Việt Nam ta thực hiện nguyên 
tắc tập quyền XHCN, như vậy, tản quyền này 
cũng là một hình thức của tập quyền nói chung 
và tập quyền XHCN nói riêng.    

Trong sách báo chúng ta lại gặp việc dịch 
thuật ngữ tiếng Anh “decentralization” là “phân 
cấp quản lý”, thậm chí là “phân cấp quản lý 
hành chính” [9]. Như trên đã nói, 
“decentralization” theo đúng nghĩa của từ là phi 
tập trung, phân cấp quản lý cũng là phi tập 
trung. Vì vậy mà người ta dịch như vậy chăng. 
Nhưng dịch như vậy là hoàn toàn sai khái niệm 
“decentralization” của Tây Âu với nghĩa là 
phân quyền. Phân quyền hoàn toàn không phải 
là phân cấp quản lý. Ở Việt Nam chỉ có phân 
cấp quản lý chứ chưa có phân quyền hiểu theo 
nghĩa Tây Âu, vì phân quyền hiểu theo nghĩa 
Tây Âu là chế độ tự quản địa phương. Chỉ có 
thể nói, về mặt lý thuyết, hình thức triệt để nhất 
của phân cấp quản lý là chế độ tự quản địa 
phương - tức là phân quyền hiểu theo nghĩa Tây 
Âu. Ở đây chúng ta không dùng thuật ngữ 
“phân quyền” với cách hiểu nôm na của Việt 
Nam, như kiểu các thuật ngữ “phân công”, 
“phân nhiệm”, “phân cấp, phân quyền”; v.v... 

Chính quyền địa phương các nước trên thế 
giới hiện nay được tổ chức trên cơ sở ba nguyên 
tắc chung là tập quyền, tản quyền và phân 
quyền như đã phân tích ở trên, nhưng đa phần 
không theo y nguyên một nguyên tắc nhất định, 
mà thường có sự vận dụng kết hợp các nguyên 
tắc vào đặc điểm của mỗi quốc gia. Ba nguyên 
tắc đó thực chất thể hiện mức độ phụ thuộc của 
địa phương đối với trung ương vì trên thực tế, 
bất kỳ nhà nước nào cũng cần có sự thống nhất 
quyền lực. Mức độ chủ động của địa phương 
mỗi nước tùy thuộc vào những đặc thù lịch sử, 
dân tộc, truyền thống và những đặc điểm chính 
trị của nước đó. Ba nguyên tắc này với các hình 
thức pháp lý bổ trợ được kết hợp, thực hiện với 
mức độ như thế nào sẽ thể hiện rất rõ bản chất 
dân chủ của chế độ nhà nước. Ngày nay, các 
nước trên thế giới phần nhiều áp dụng kết hợp 
giữa tản quyền và phân quyền, tức là giữa chế 
độ phân quyền với giám hộ hay giám sát hành 
chính trên cơ sở pháp luật, hoặc chế độ phân 
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quyền với kiểm soát thông qua trợ cấp tài chính 
nhằm hướng hoạt động của địa phương vào 
mục đích đã định trước. 
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