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Phạm Thị Thanh Tâm
1. Đặt vấn đề
Chính quyền địa phương là một tổ chức hành chính có tư cách pháp nhân được hiến pháp và pháp luật công nhận sự tồn tại vì mục đích quản lý một khu vực nằm trong một quốc gia. Ở hầu như tất cả các nước trên thế giới, chính quyền nhà nước trên thực tế chia thành chính quyền trung ương và chính quyền địa phương. Có những cách khác nhau lý giải hiện tượng này. Từ phương diện tổ chức quyền lực nhà nước, quyền lực này không chỉ được phân chia theo chiều ngang theo các nhánh lập pháp, hành pháp và tư pháp mà còn được phân chia ở chiều dọc giữa trung ương và địa phương. Sự phân chia quyền lực này đối với một số nước có thể là mềm dẻo với khả năng can thiệp của trung ương đến địa phương, ví dụ như Trung Quốc. Hoặc quyền lực có thể phân định một cách rạch ròi, chẳng hạn ở Mỹ, Canada... Phân quyền theo chiều dọc giữa nhà nước trung ương và nhà nước ở địa phương hình thành nên các chính quyền địa phương tự quản.
Chính quyền địa phương ở Việt Nam được gọi là Ủy ban Nhân dân, bao gồm các cấp tỉnh, cấp huyện và cấp xã. Người đứng đầu chính quyền địa phương là Chủ tịch Ủy ban Nhân dân. Hiến pháp năm 2013 và Luật Tổ chức chính quyền địa phương năm 2015 đã tạo lập tiền đề vững chắc cho đổi mới tổ chức bộ máy chính quyền địa phương. Thời gian qua, một số địa phương đã có sự chủ động, sáng tạo và linh hoạt trong đổi mới tổ chức bộ máy căn cứ theo chủ trương, đường lối của Đảng, chính sách, pháp luật của Nhà nước, gặt hái được nhiều thành tựu, góp phần đẩy mạnh tinh gọn hệ thống chính trị, hoạt động hiệu lực, hiệu quả.
Trong giai đoạn hiện nay, việc hội nhập kinh tế, quốc tế với Thế giới là chủ trương và là trọng tâm của công cuộc công nghiệp hóa, hiện đại hóa của Đảng và Nhà nước ta, thì việc tìm hiểu các mô hình chính quyền cơ sở, nhất là những biện pháp cải cách theo hướng tăng cường quyền dân chủ trực tiếp cho người dân, có thể giúp ích cho quá trình đổi mới mô hình tổ chức và hoạt động của chính quyền cấp xã ở Việt Nam, phù hợp với Hiến pháp năm 2013. 
[bookmark: _Toc536281949]2. Khái niệm chính quyền địa phương
Hiến pháp nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam vừa được Quốc hội khóa XIII thông qua đã tạo cơ sở chính trị - pháp lý vững chắc cho công cuộc đổi mới toàn diện đất nước trong thời kỳ mới. Đây là bản Hiến pháp vừa kế thừa được các giá trị to lớn của các bản Hiến pháp năm 1946, năm 1959, năm 1980 và năm 1992, vừa thể chế hóa các quan điểm, phương hướng, nội dung phát triển đã được khẳng định trong Cương lĩnh xây dựng đất nước trong thời kỳ quá độ đi lên chủ nghĩa xã hội (bổ sung, phát triển năm 2011), trong đó có nội dung về Chính quyền địa phương. 
Ở nước ta từ trước đến nay thuật ngữ “chính quyền địa phương” được sử dụng tương đối rộng rãi và phổ biến trong các văn kiện của Đảng, các văn bản pháp luật của Nhà nước, các sách báo chính trị pháp lý, cũng như trong các bài phát biểu của lãnh đạo Đảng và Nhà nước ở trung ương và địa phương. Nhưng khái niệm như thế nào là “chính quyền địa phương” còn rất mơ hồ và nhiều quan điểm bàn luận. Theo Từ điển Tiếng Việt thì cũng chỉ mới dừng lại ở định nghĩa như thế nào là chính quyền. Vậy theo từ điển, “Chính quyền là bộ máy điều hành, quản lý công việc của Nhà nước ở các cấp”. Còn, theo Từ điển tiếng Việt (do Hoàng Phê chủ biên) của Viện Ngôn ngữ học thuộc Trung tâm khoa học xã hội và nhân văn quốc gia, xuất bản năm 1995, có đến 38.410 mục từ, nhưng cũng không có mục từ “chính quyền địa phương” mà chỉ có mục từ “chính quyền”. Mục từ “chính quyền” được các tác giả giải thích theo hai nghĩa: (1) “Quyền điều khiển bộ máy Nhà nước. Nắm chính quyền. Chính quyền trong tay nhân dân. (2) “Bộ máy điều khiển, quản lý công việc của Nhà nước. Chính quyền dân chủ. Các cấp chính quyền”. Nếu hiểu theo cách giải thích chung về “chính quyền” như các tác giả của từ điển này thì “chính quyền địa phương” bao gồm tất cả các cơ quan của Nhà nước được tổ chức ra ở địa phương để điều khiển, quản lý công việc của Nhà nước ở địa phương. Còn cuốn Sổ tay thuật ngữ pháp lý thông dụng của Nhà xuất bản giáo dục xuất bản năm 1996 (do Nguyễn Duy Lãm chủ biên) và tài liệu pháp lý gần nhất là quyển Từ điển giải thích thuật ngữ luật học của Trường Đại học Luật Hà Nội (do PGS. TS Nguyễn Ngọc Hòa chủ biên), xuất bản năm 1999 cũng không có thuật ngữ “chính quyền địa phương”. [2, tr.1-2]
Nhà nước là một tổ chức công quyền, vì vậy chính quyền được thiết lập trên các đơn vị hành chính của quốc gia luôn mang quyền lực Nhà nước, thực hiện quyền lực Nhà nước trên đơn vị lãnh thổ với những nhiệm vụ và quyền hạn được Hiến pháp và pháp luật quy định và bảo vệ. Hiện nay, trong khoa học pháp lý thế giới có rất nhiều quan điểm khác nhau về vị trí vai trò của chính quyền địa phương. Có quan điểm cho rằng, chính quyền địa phương được xem xét “như là một cành quyền lực thứ tư, chỉ phụ thuộc vào pháp luật và chịu sự xét xử của toà án, không trực thuộc chính phủ và các cơ quan của chính phủ kể cả từ trung ương lẫn địa phương” [12, tr.102]. Ngược lại với quan điểm này, có tác giả cho rằng, xây dựng “nhà nước thịnh vượng chung” đòi hỏi phải có sự can thiệp ngày càng sâu rộng vào tất cả các lĩnh vực của đời sống xã hội của các cơ quan nhà nước trung ương, xuất hiện mối quan hệ ngày càng trở nên chặt chẽ giữa nhà nước và địa phương tự quản, nên các cơ quan tự quản của địa phương ngày càng trở thành một bộ phận của chính quyền hành pháp. 
Hiến pháp và pháp luật nước ta đề cập đến chính quyền địa phương chính là đề cập đến hai cơ quan: Hội đồng nhân dân và Ủy ban nhân dân. Tuy nhiên theo quan điểm của các nhà nghiên cứu pháp lý thì hiểu theo cách này là chưa đầy đủ và chưa phản ánh đúng thực tế với sự phát triển của mô hình chính quyền địa phương trên thế giới. Vì không chỉ có cơ quan này thực hiện các nhiệm vụ ở địa phương mà còn có sự hỗ trợ của một số cơ quan khác. Ở một số nước, ngoài các cơ quan đại diện, tự quản ở địa phương thì còn có một số mô hình lập ra các bang, các khu tự trị, tỉnh tự trị để thực hiện quản lý nhà nước tại chính quyền địa phương nhưng không có chủ quyền quốc gia. 
Từ những phân tích trên, có thể hiểu: “Chính quyền địa phương là những thiết chế Nhà nước, hay thiết chế tự quản của cộng đồng lãnh thổ địa phương, có tư cách pháp nhân quyền lực công, được thành lập hợp hiến và hợp pháp để quản lý, điều hành mọi mặt đời sống nhà nước, xã hội trên đơn vị hành chính lãnh thổ của một quốc gia, trong giới hạn thẩm quyền, thủ tục, cách thức nhất định do pháp luật quy định”. 
[bookmark: _Toc536281950]3. Các mô hình tổ chức chính quyền địa phương cơ bản  
Đổi mới, nâng cao hiệu lực, hiệu quả hoạt động của chính quyền địa phương là vấn đề đã và đang được nhiều học giả quan tâm nghiên cứu. Mô hình tổ chức và hoạt động của chính quyền địa phương rất đa dạng, phụ thuộc vào rất nhiều yếu tố, như điều kiện lịch sử, văn hoá, xã hội, tự nhiên cũng như những quan điểm nhận thức của chính quyền nhà nước cấp trên. Vậy hiện nay, trên thế giới phổ biến hai loại mô hình: mô hình chính quyền địa phương theo cấp chính quyền và mô hình chính quyền địa phương căn cứ vào mối quan hệ giữa trung ương và địa phương
Thứ nhất, mô hình chính quyền địa phương theo cấp chính quyền
Theo tiêu chí các cấp chính quyền địa phương, có thể chia các cấp chính quyền địa phương thành bốn cấp như Camerun, Senegan; ba cấp  như Italia, Ấn Độ,...; hai cấp như Đan Mạch, Phần Lan, Nhật Bản, Costa-Rica... Thậm chí có nhà nước tổ chức chính quyền địa phương năm cấp như của Pháp. Cấp thấp nhất của chính quyền địa phương thường được tổ chức ở những cộng đồng cư dân thành phố, làng, thôn... Cấp đơn vị hành chính trung gian thường được tổ chức ở trên các cấp cơ sở (cấp thấp nhất), và dưới cấp trung ương. Đó là các tỉnh, vùng như ở Nhật, Italia... Không phải ở tất cả các cấp chính quyền trên đều phải tổ chức ra các cơ quan đại diện. Cấp vùng, quận, huyện của Pháp và của Cộng hoà liên bang Đức không tổ chức cơ quan đại diện của cộng đồng cư dân. Ở nước Pháp và ở một số nước khác đã lâu hình thành một quan điểm cho rằng, các cơ quan đại diện của cộng đồng cư dân chỉ được, hay là thường được tổ chức ở các đơn vị hành chính tự nhiên, hơn là ở các đơn vị hành chính nhân tạo, nhưng ở Pháp, kể từ khi có Luật Chính quyền địa phương năm 1982, quan điểm trên đã không còn được áp dụng một cách tuyệt đối như trước đây, ngay cả ở những đơn vị hành chính nhân tạo cũng có quyền được thành lập các cơ quan đại diện.  [9, tr.1]         
Ở nhiều nước, đặc biệt là các nước phát triển, nhiệm vụ của chính quyền trung ương và chính quyền địa phương được phân quyền rõ rệt. Từ sự phân quyền đó, hoạt động của chính quyền địa phương chỉ trực thuộc pháp luật và phải chịu trách nhiệm trước pháp luật. Một số nước, để giải quyết vấn đề sắc tộc và vấn đề đặc thù truyền thống của một số vùng dân cư đặc biệt, nhà nước hình thành ra các đơn vị hành chính tự trị. Về nguyên tắc, các đơn vị hành chính tự trị cũng có địa vị pháp lý gần như các đơn vị hành chính thường tương đương, nhưng có thêm phần tự chủ của đơn vị hành chính tự trị, có thể có luật lệ riêng và có cơ quan tư pháp riêng. 
Mối quan hệ giữa các cấp chính quyền với nhau trong hệ thống chính quyền địa phương nhiều cấp được hình thành dần, sau đó được nhà nước quy định thành các quy phạm của pháp luật. Trong đó, rất đáng chú ý là quan hệ kiểm tra của cấp cao hơn đối với cấp thấp hơn. Ví dụ, Điều 124 của Hiến pháp Italia quy định quan chức đại diện của chính quyền trung ương tại các vùng lãnh thổ có trách nhiệm lãnh đạo và điều phối mọi hoạt động quản lý của nhà nước trên phạm vi lãnh thổ của vùng. Với cấp tỉnh, tỉnh trưởng do cấp trên cử về, có trách nhiệm giám sát mọi hoạt động của chính quyền địa phương trực thuộc và có trách nhiệm kiểm tra quá trình quản lý tư pháp, cảnh sát, và hoạt động của mạng lưới đường sắt... Ở Ấn Độ, các trưởng vùng do chính phủ tiểu bang bổ nhiệm có quyền lãnh đạo trực tiếp các vùng; ở dưới vùng, các huyện do phó trưởng vùng được trưởng vùng bổ nhiệm, sau khi có ý kiến của chính phủ cấp trên. [2, tr.4]    
Chính quyền địa phương được tổ chức và hoạt động - xét về mặt nào đó - gần giống như của chính quyền nhà nước ở trung ương. Ở trên có cơ quan lập pháp do nhân dân trực tiếp bầu ra có quyền ban hành các văn bản luật, thì ở dưới cũng có cơ quan do nhân dân địa phương bầu ra có quyền ban hành các văn bản có tính quy phạm gần như văn bản luật của cơ quan lập pháp cấp trên. Ở trên có cơ quan tổ chức thi hành các văn bản của cơ quan lập pháp, thì ở phía dưới cũng có những cơ quan tổ chức thi hành, hay là theo dõi việc thi hành các văn bản do cơ quan đại diện của nhân dân trực tiếp bầu ra ban hành. Điểm khác lớn đáng chú ý nhất ở đây là phạm vi hoạt động của chính quyền địa phương chỉ trên vùng lãnh thổ địa phương và trong phạm vi lãnh thổ địa phương không có hệ thống các cơ quan xét xử riêng rẽ của mình, trừ trường hợp đặc biệt của các đơn vị hành chính tự trị.
Thứ hai, mô hình chính quyền địa phương căn cứ vào mối quan hệ giữa trung ương và địa phương. 
Theo đó, trên thế giới hiện nay có ba mô hình tổ chức các cơ quan quản lý nhà nước ở địa phương: 
Một là, mô hình chính quyền địa phương theo nguyên tắc phân quyền của các nhà nước trong hệ thống pháp luật Ănglê Sắc xông (Anh, Mỹ, Canada..). Theo Hiến pháp liên bang và hiến pháp của hơn 40 bang ở Mỹ, tổ chức và hoạt động của các tổ chức tự quản địa phương do các địa phương tự quy định nên cách thức tổ chức và thẩm quyền của các chính quyền này cũng hết sức đa dạng, không theo khuôn mẫu nào. Trong mô hình này, chính quyền địa phương tự quản không có đại diện của chính quyền trung ương hay chính quyền bang. Chức năng quản lý các chính quyền địa phương nói chung, chính quyền tự quản địa phương nói riêng thường giao cho một Bộ chuyên trách ở Trung ương, có nơi là Bộ nội vụ, có nơi là Bộ về chính quyền địa phương quản lý. Như vậy, đặc điểm cơ bản của mô hình này là chính quyền địa phương không có sự trực thuộc và bảo trợ của cấp trên. Mọi cấp chính quyền đều trực thuộc pháp luật. Khi có tranh chấp, vấn đề được giải quyết bằng hoạt động xét xử của toà án
[bookmark: _Hlk536257473]Hai là, mô hình chính quyền địa phương tập quyền - sự kết hợp giữa hai cơ chế phân quyền và tản quyền cho các nước thuộc hệ thống Continhental như Pháp, Đức... Mô hình này có đặc điểm là chính quyền địa phương do Trung ương đặt ra, trực tiếp bổ nhiệm nhân sự hoặc có phân cấp và nằm trong hệ thống hành chính nhà nước thống nhất từ Trung ương đến cơ sở. Chính quyền địa phương chịu sự kiểm tra giám sát chặt chẽ của chính quyền Trung ương, vừa thực hiện chức năng quản lý nhà nước của Trung ương, vừa thực hiện chức năng quản lý nhà nước ở địa phương. Vậy, đặc điểm cơ bản của mô hình này là ngoài việc bảo trợ của cấp trên, chính quyền địa phương còn chịu sự kiểm tra giám sát chặt chẽ của đại diện trung ương được cử về địa phương, thuở ban đầu là trực tiếp quản lý lãnh thổ địa phương theo các quyết định của cấp trên, sau dần dần lại trở thành người giám sát địa phương của cấp trên. Nước pháp là một trong những nhà nước có tổ chức chính quyền địa phương theo kiểu này từ rất xa xưa, trong thời kỳ phong kiến và cách mạng tư sản. Tuy nhiên, cuộc cải cách chính quyền diễn ra vào năm 1982 đã dẫn đến khá nhiều thay đổi trong mô hình chính quyền của Pháp. Cụ thể, không một lãnh thổ nào chịu sự bảo trợ của chính quyền cấp trên, trừ một số lĩnh vực hãn hữu được quy định trong luật như: giáo dục, y tế, giao thông...  [12, tr.98]        
Ba là, mô hình chính quyền địa phương xã hội chủ nghĩa. Chính quyền địa phương không những được đặt dưới sự giám sát chặt chẽ của cấp trên, giữa chính quyền cấp trên đối với cấp dưới, giữa trung ương với địa phương theo nguyên tắc tập trung dân chủ mà còn chịu sự lãnh đạo trực tiếp toàn diện của cấp uỷ đảng địa phương, và của cơ chế tập trung bao cấp. [9, tr.1] Mô hình này được tổ chức ở các nước xã hội chủ nghĩa cũ và Trung Quốc, Việt Nam hiện nay. Theo mô hình này, chính quyền địa phương không những được đặt dưới sự giám sát chặt chẽ giữa Trung ương với địa phương, giữa chính quyền cấp trên đối với cấp dưới mà còn chịu sự lãnh đạo trực tiếp toàn diện của cấp ủy Đảng địa phương. Ở mỗi cấp hành chính lãnh thổ, cả ở thành thị lẫn nông thôn đều thành lập chính quyền địa phương, vừa đại diện cho địa phương, vừa đại diện cho nhà nước Trung ương, tạo thành hệ thống thứ bậc trực thuộc trên dưới. 
[bookmark: _Toc536281951]4. Yêu cầu của nhà nước pháp quyền đối với tổ chức và hoạt động của chính quyền địa phương
4.1. Tính hợp hiến và hợp pháp trong tổ chức và hoạt động của chính quyền địa phương
Với quan điểm quyền lực nhà nước thuộc về nhân dân, nên nhân dân là người bầu ra cơ quan đại diện, cơ quan đại diện lập ra cơ quan chấp hành. Do vậy, 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 địa phương, do nhân dân địa phương bầu ra, chịu trách nhiệm trước nhân dân địa phương và trước cơ quan nhà nước cấp trên. Hội đồng nhân dân có các cơ cấu làm việc như thường trực Hội đồng nhân dân, các ban của Hội đồng nhân dân. Ủy ban nhân dân là cơ quan chấp hành của Hội đồng nhân dân, cơ quan hành chính nhà nước ở địa phương, chịu trách nhiệm chấp hành luật, các văn bản của các cơ quan nhà nước cấp trên và nghị quyết của Hội đồng nhân dân. Uỷ ban nhân dân được coi là một cơ cấu thuộc Hội đồng nhân dân.
4.2. Yêu cầu cải cách hành chính trên địa bàn tỉnh
Cải cách hành chính vừa là việc làm vừa là nhiệm vụ thường xuyên, trước mắt và lâu dài của chính quyền tỉnh. Chính quyền tỉnh là cấp tổ chức, thực hiện và chỉ đạo cải cách hành chính trên địa bàn tỉnh trên cơ sở các quy định của trung ương. Chính quyền tỉnh là cơ quan chịu trách nhiệm về cải cách hành chính trên địa phương mình. Việc cải cách thủ tục hành chính của chính quyền tỉnh cần phải đáp ứng các yêu cầu sau đây: Thủ tục hành chính phải đơn giản, thuận tiện cho việc thực hiện; đây là yêu cầu cơ bản, đồng thời cũng phản ánh nguyện vọng, bức xúc của nhân dân ta hiện nay. Bên cạnh đó, nhà nước pháp quyền đòi hỏi bộ máy chính quyền tỉnh phải gọn nhẹ, có sự phân công, phân cấp rõ ràng giữa các cấp chính quyền.
4.3. Nâng cao tính độc lập, tự quyết, tự chịu trách nhiệm của chính quyền địa phương
Phân quyền, tự quản, tự chịu trách nhiệm của chính quyền địa phương trong nhà nước pháp quyền là những yếu tố gắn liền với nhau, không có phân quyền theo chiều dọc thì không có tự quản, tự chịu trách nhiệm của chính quyền địa phương nói chung và chính quyền tỉnh nói riêng. Đồng thời, là yêu cầu đòi hỏi đầu tiên của nhà nước pháp quyền đối với chính quyền địa phương.
Nguyên tắc phân quyền là một trong những nguyên tắc của nhà nước pháp quyền. Nhưng cách hiểu và quan niệm về nguyên tắc này, nhất là việc vận dụng vào thực tế là rất phức tạp. Thực tiễn mỗi quốc gia trên thế giới đều có mô hình tổ chức thực hiện quyền lực nhà nước khác nhau của mình. Phân quyền hay phân cấp và sự tự quản của chính quyền địa phương là một đòi hỏi khách quan của quản lý trong điều kiện kinh tế thị trường, nhà nước pháp quyền.
4.4. Yêu cầu về hiệu lực, hiệu quả và việc giải quyết các vấn đề anh sinh xã hội của chính quyền địa phương
[bookmark: _Toc536281957]Trong điều kiện nhà nước pháp quyền, kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa, mọi mặt đời sống xã hội diễn ra tuân theo các quy luật của kinh tế thị trường: quy luật cung cầu, quy luật cạnh tranh, quy luật giá trị… Do sự vận động của các quy luật đó, tất yếu dẫn đến tình trạng phân hóa giàu nghèo ngày một gay gắt, xã hội ngày càng nhiều mâu thuẫn, bất bình đẳng, tình trạng thất nghiệp gia tăng, các vấn đề xã hội, tệ nạn xã hội phát sinh, tình trạng tội phạm, tham nhũng phát triển. Vì vậy, bên cạnh việc bảo đảm phát triển kinh tế, việc khắc phục những khuyết tật của kinh tế thị trường tại địa phương được đặt ra như là một nhiệm vụ vừa cấp bách, vừa lâu dài của chính quyền các cấp. Nhưng trên địa bàn tỉnh, chính quyền cấp tỉnh đóng vai trò quan trọng nhất trong trong bộ máy chính quyền địa phương trong việc xây dựng, chỉ đạo thực hiện các biện pháp thúc đẩy tiến bộ, công bằng xã hội, thu hẹp khoảng cách giàu nghèo, thực hiện bảo trợ xã hội …
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