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Tóm tắt tham luận: Tham luận cho rằng việc tổ chức lại chính quyền địa phương theo mô hình hai cấp không đơn thuần là sắp xếp tổ chức bộ máy mà là một cuộc chuyển đổi mô hình quản trị quốc gia nhằm đáp ứng yêu cầu phát triển của Việt Nam trong giai đoạn mới. Mô hình ba cấp đã hoàn thành sứ mệnh lịch sử nhưng đang bộc lộ những hạn chế về tầng nấc trung gian, chi phí quản lý và tốc độ ra quyết định trong bối cảnh chuyển đổi số và hội nhập sâu rộng. Trên cơ sở các nguyên lý quản trị hiện đại như nguyên tắc bổ trợ, quản trị dựa trên kết quả và trách nhiệm giải trình, mô hình hai cấp sẽ góp phần giải phóng nguồn lực phát triển, nâng cao chất lượng phục vụ người dân, tăng cường năng lực cạnh tranh quốc gia và thúc đẩy dân chủ địa phương. Để cải cách thành công cần thực hiện phân quyền thực chất, nâng cao năng lực chính quyền cơ sở, bảo đảm nguồn lực tương xứng và xây dựng nền quản trị dựa trên dữ liệu, công nghệ số.
Mở đầu
Lịch sử phát triển của các quốc gia cho thấy, đằng sau mỗi bước nhảy vọt về kinh tế luôn là một bước tiến về thể chế và quản trị. Không có quốc gia nào trở nên giàu mạnh chỉ nhờ tài nguyên hay vốn đầu tư. Chính chất lượng thể chế và năng lực quản trị mới quyết định khả năng biến tiềm năng thành hiện thực.
Sau 40 năm đổi mới, Việt Nam đã đạt được những thành tựu có ý nghĩa lịch sử. Tuy nhiên, khi đất nước bước vào giai đoạn phát triển mới với mục tiêu trở thành nước phát triển có thu nhập cao vào năm 2045, yêu cầu đặt ra không chỉ là tăng trưởng nhanh hơn mà còn phải quản trị tốt hơn.
Trong bối cảnh đó, việc tổ chức lại chính quyền địa phương theo mô hình hai cấp là một quyết sách có ý nghĩa chiến lược. Đây không đơn thuần là sắp xếp lại bộ máy hành chính mà là một bước chuyển từ tư duy quản lý sang tư duy quản trị; từ mô hình điều hành dựa trên cấp bậc hành chính sang mô hình vận hành dựa trên hiệu quả phục vụ người dân và doanh nghiệp.
I. Vì sao cần tổ chức lại chính quyền địa phương theo mô hình hai cấp?
Thứ nhất, mô hình chính quyền địa phương ba cấp đã hoàn thành sứ mệnh lịch sử của mình. Trong một thời kỳ dài, mô hình tỉnh- huyện- xã đã góp phần quan trọng vào công cuộc xây dựng và bảo vệ Tổ quốc. Tuy nhiên, bối cảnh phát triển ngày nay đã thay đổi căn bản. Hạ tầng giao thông được cải thiện mạnh mẽ, công nghệ số cho phép kết nối trực tiếp giữa các cấp chính quyền, trình độ cán bộ cơ sở ngày càng được nâng cao. Nhiều chức năng trung gian của cấp huyện trước đây không còn giữ vai trò quyết định như trong quá khứ.
Vì vậy, việc đổi mới mô hình tổ chức chính quyền địa phương không phải vì mô hình cũ thất bại, mà vì mô hình đó đã hoàn thành sứ mệnh lịch sử và cần được thay thế bằng một mô hình phù hợp hơn với yêu cầu phát triển mới.
Thứ hai, mô hình ba cấp đang bộc lộ những hạn chế ngày càng rõ nét. Nhiều tầng nấc trung gian làm kéo dài quá trình ra quyết định, gia tăng chi phí hành chính và làm giảm tính linh hoạt của bộ máy. Trong không ít trường hợp, trách nhiệm bị phân tán qua nhiều cấp, dẫn đến tình trạng né tránh hoặc đùn đẩy trách nhiệm. Đồng thời, việc duy trì thêm một cấp hành chính cũng đồng nghĩa với việc duy trì thêm một hệ thống cơ quan, biên chế và quy trình vận hành, làm tăng chi phí của xã hội.
Những hạn chế này không chỉ là vấn đề tổ chức bộ máy mà đã trở thành lực cản đối với hiệu quả quản trị và tốc độ phát triển.
Thứ ba, yêu cầu của giai đoạn phát triển mới đòi hỏi một mô hình quản trị mới. Đất nước đang bước vào thời kỳ chuyển đổi số, kinh tế số, trí tuệ nhân tạo và cạnh tranh toàn cầu ngày càng gay gắt. Người dân và doanh nghiệp không chỉ cần những chính sách đúng mà còn cần một bộ máy phản ứng nhanh, quyết định nhanh và phục vụ hiệu quả.
Trong bối cảnh đó, việc tổ chức lại chính quyền địa phương theo mô hình hai cấp là yêu cầu khách quan của quá trình hiện đại hóa nền quản trị quốc gia.
II. Cơ sở lý luận của mô hình chính quyền địa phương hai cấp
Việc tổ chức lại chính quyền địa phương theo mô hình hai cấp không chỉ xuất phát từ yêu cầu thực tiễn mà còn có cơ sở lý luận vững chắc trong khoa học quản trị hiện đại.
Trước hết, mô hình này dựa trên nguyên tắc bổ trợ (subsidiarity)- một nguyên lý được áp dụng rộng rãi trong quản trị công trên thế giới. Theo nguyên tắc này, công việc nên được giao cho cấp chính quyền gần người dân nhất và có khả năng thực hiện hiệu quả nhất. Chỉ những nhiệm vụ vượt quá khả năng của cấp dưới mới được chuyển lên cấp trên.
Triết lý của nguyên tắc này rất đơn giản: người gần vấn đề nhất thường là người hiểu vấn đề nhất và có khả năng giải quyết vấn đề hiệu quả nhất. Chính quyền cơ sở là cấp trực tiếp tiếp xúc với người dân, doanh nghiệp và đời sống kinh tế - xã hội hằng ngày. Vì vậy, việc trao nhiều quyền hơn cho cấp cơ sở không chỉ giúp nâng cao hiệu quả quản trị mà còn làm cho các quyết định công phản ánh sát hơn nhu cầu thực tiễn.
Thứ hai, mô hình hai cấp phản ánh sự chuyển đổi từ quản lý địa phương sang quản trị địa phương. Trong mô hình quản lý truyền thống, trọng tâm thường đặt vào việc thực thi các quy định, duy trì trật tự hành chính và bảo đảm sự tuân thủ. Trong khi đó, quản trị địa phương hướng tới việc huy động và phối hợp các nguồn lực của Nhà nước, thị trường và xã hội để giải quyết các vấn đề phát triển.
Nếu quản lý nhấn mạnh quyền lực hành chính, thì quản trị nhấn mạnh kết quả. Nếu quản lý chú trọng quy trình, thì quản trị chú trọng giá trị tạo ra cho người dân. Nếu quản lý chủ yếu dựa vào mệnh lệnh, thì quản trị đề cao sự tham gia, trách nhiệm giải trình và tính chủ động của các chủ thể. Tổ chức lại chính quyền địa phương theo mô hình hai cấp chính là điều kiện để thúc đẩy quá trình chuyển đổi từ quản lý sang quản trị- một yêu cầu tất yếu của nền hành chính hiện đại.
Thứ ba, mô hình này gắn liền với nguyên lý trao quyền đi đôi với trách nhiệm. Một trong những hạn chế phổ biến của hệ thống nhiều tầng nấc là quyền hạn và trách nhiệm không phải lúc nào cũng đi cùng nhau. Khi một quyết định phải đi qua nhiều cấp, nhiều cơ quan, việc xác định trách nhiệm cuối cùng trở nên khó khăn hơn.
Mô hình hai cấp giúp khắc phục hạn chế đó bằng cách xác lập rõ hơn mối quan hệ giữa quyền hạn và trách nhiệm. Tinh thần “địa phương quyết, địa phương làm, địa phương chịu trách nhiệm” chính là biểu hiện cụ thể của nguyên lý này. Địa phương được trao nhiều quyền hơn nhưng đồng thời cũng phải chịu trách nhiệm nhiều hơn trước người dân, trước pháp luật và trước cấp trên về kết quả phát triển của mình.
Cuối cùng, sự phát triển của công nghệ số đang tạo ra nền tảng kỹ thuật cho cuộc cải cách này. Nếu như trong quá khứ, nhiều tầng nấc trung gian là cần thiết để thu thập thông tin, tổng hợp báo cáo và truyền đạt mệnh lệnh thì ngày nay dữ liệu thời gian thực cho phép các cấp chính quyền kết nối trực tiếp với nhau. Khoảng cách địa lý không còn đồng nghĩa với khoảng cách thông tin.
Chính công nghệ số đang làm thay đổi nền tảng vận hành của bộ máy nhà nước và tạo điều kiện để xây dựng những mô hình tổ chức tinh gọn hơn nhưng hiệu quả hơn.
III. Ý nghĩa của mô hình hai cấp đối với sự phát triển đất nước
Ý nghĩa lớn nhất của mô hình chính quyền địa phương hai cấp là góp phần nâng cao năng lực quản trị quốc gia và giải phóng các nguồn lực phát triển.
Trước hết, mô hình này giúp giảm chi phí giao dịch của xã hội. Trong nền kinh tế hiện đại, thời gian là một nguồn lực vô cùng quý giá. Mỗi thủ tục được rút ngắn, mỗi tầng nấc trung gian được loại bỏ, mỗi quyết định được ban hành nhanh hơn đều góp phần làm giảm chi phí cho người dân, doanh nghiệp và toàn bộ nền kinh tế. Nói cách khác, cải cách tổ chức bộ máy không chỉ tạo ra hiệu quả hành chính mà còn tạo ra hiệu quả kinh tế.
Thứ hai, mô hình hai cấp tạo động lực mới cho sự phát triển của địa phương. Không có quốc gia mạnh nếu các địa phương yếu. Lịch sử phát triển của nhiều quốc gia cho thấy động lực tăng trưởng thường bắt nguồn từ sự năng động và sáng tạo của các địa phương. Khi được trao quyền nhiều hơn, các địa phương có điều kiện chủ động hơn trong việc lựa chọn con đường phát triển phù hợp với điều kiện thực tế của mình. Điều đó khuyến khích đổi mới sáng tạo, nâng cao tinh thần trách nhiệm và thúc đẩy sự cạnh tranh lành mạnh về chất lượng quản trị giữa các địa phương.
Thứ ba, mô hình này góp phần nâng cao chất lượng phục vụ người dân và doanh nghiệp. Khoảng cách giữa chính quyền và người dân được rút ngắn hơn. Những vấn đề phát sinh trong thực tiễn được phát hiện sớm hơn và xử lý nhanh hơn. Người dân không chỉ được phục vụ thuận tiện hơn mà còn có nhiều cơ hội hơn để tham gia vào quá trình quản trị địa phương. Doanh nghiệp cũng được hưởng lợi từ môi trường hành chính minh bạch hơn, ổn định hơn và có khả năng dự báo cao hơn.
Thứ tư, mô hình hai cấp góp phần thúc đẩy dân chủ và củng cố niềm tin xã hội. Khi quyền lực được đưa đến gần người dân hơn, người dân có điều kiện tham gia nhiều hơn vào việc giám sát, phản biện và đánh giá hoạt động của chính quyền. Điều đó không chỉ nâng cao chất lượng quản trị mà còn củng cố niềm tin xã hội. Trong điều kiện hiện nay, niềm tin không chỉ là một giá trị chính trị mà còn là một nguồn lực phát triển. Một xã hội có niềm tin cao thường có khả năng huy động nguồn lực, tạo đồng thuận và triển khai chính sách hiệu quả hơn.
Thứ năm, mô hình hai cấp tạo nền tảng cho chuyển đổi số và nâng cao năng lực cạnh tranh quốc gia. Trong thế kỷ XXI, các quốc gia cạnh tranh với nhau ngày càng nhiều bằng chất lượng thể chế và năng lực quản trị. Một bộ máy linh hoạt hơn, phản ứng nhanh hơn và vận hành hiệu quả hơn sẽ trở thành lợi thế cạnh tranh quan trọng trong quá trình hội nhập và phát triển.
Từ góc độ đó, chính quyền địa phương hai cấp không chỉ là một cuộc cải cách hành chính mà còn là một bước tiến quan trọng trong quá trình hiện đại hóa quốc gia.
IV. Những điều kiện để mô hình hai cấp thành công
Tổ chức lại bộ máy mới chỉ là điều kiện cần. Để mô hình hai cấp thực sự phát huy hiệu quả cần đồng thời thực hiện nhiều đổi mới mang tính nền tảng.
Trước hết, phải thực hiện phân cấp, phân quyền thực chất. Tinh thần cốt lõi của mô hình hai cấp là trao quyền cho địa phương. Nếu bộ máy được tinh gọn nhưng quyền hạn vẫn tập trung ở cấp trên thì hiệu quả cải cách sẽ rất hạn chế. Vì vậy, cần chuyển mạnh từ cơ chế “xin - cho” sang cơ chế “trao quyền - chịu trách nhiệm”.
Thứ hai, phải nâng cao năng lực của chính quyền cơ sở. Trong mô hình mới, cấp xã và cấp phường trở thành cấp chính quyền trực tiếp giải quyết phần lớn công việc của người dân và doanh nghiệp. Do đó, cần xây dựng đội ngũ cán bộ cơ sở có năng lực chuyên môn, năng lực quản trị, năng lực số và tinh thần phục vụ đáp ứng yêu cầu mới.
Thứ ba, phải bảo đảm nguồn lực tương xứng với nhiệm vụ được giao. Không thể giao trách nhiệm mà không giao nguồn lực. Phân quyền phải đi đôi với phân bổ ngân sách, tăng cường tính tự chủ tài chính và tạo điều kiện để địa phương huy động các nguồn lực cho phát triển.
Thứ tư, phải xây dựng nền quản trị dựa trên dữ liệu và công nghệ số. Dữ liệu phải trở thành nền tảng của quá trình ra quyết định. Các hệ thống thông tin quản lý, các trung tâm điều hành thông minh, các nền tảng dịch vụ công số cần trở thành công cụ vận hành chủ yếu của bộ máy nhà nước.
Thứ năm, cần đổi mới cơ chế đánh giá chính quyền địa phương. Trong mô hình hai cấp, cần chuyển mạnh từ đánh giá dựa trên quy trình sang đánh giá dựa trên kết quả. Hiệu quả hoạt động của chính quyền địa phương cần được đo lường thông qua chất lượng phục vụ người dân, mức độ hài lòng của xã hội, môi trường đầu tư kinh doanh và kết quả phát triển kinh tế - xã hội. Chỉ khi đo lường đúng mới có thể quản trị tốt.
Cuối cùng, phải tiếp tục đổi mới phương thức lãnh đạo và tăng cường kiểm soát quyền lực. Đảng giữ vai trò lãnh đạo toàn diện đối với hệ thống chính trị. Đồng thời cần phát huy mạnh mẽ vai trò giám sát của cơ quan dân cử, Mặt trận Tổ quốc, các tổ chức chính trị - xã hội và người dân. Trao quyền phải đi đôi với kiểm soát quyền lực. Phân quyền phải đi đôi với trách nhiệm giải trình.
Đó là điều kiện để bảo đảm sự năng động nhưng không buông lỏng quản lý; sự sáng tạo nhưng không tùy tiện; sự chủ động nhưng vẫn giữ vững tính thống nhất của nền hành chính quốc gia.
Kết luận
Việc tổ chức lại chính quyền địa phương theo mô hình hai cấp là một trong những cuộc cải cách thể chế quan trọng nhất của nước ta trong giai đoạn hiện nay.
Ý nghĩa của cải cách này không nằm ở việc giảm đi một cấp hành chính mà nằm ở việc kiến tạo một mô hình quản trị mới phù hợp với yêu cầu phát triển của đất nước trong thế kỷ XXI. Đó là mô hình quản trị đặt người dân ở vị trí trung tâm, trao nhiều quyền hơn cho địa phương, đề cao trách nhiệm giải trình và vận hành dựa trên dữ liệu, công nghệ số.
Nhìn ở tầm chiến lược, đây chính là quá trình tái thiết kế hệ điều hành của quốc gia để đáp ứng yêu cầu phát triển nhanh, bền vững và hội nhập quốc tế sâu rộng.
Suy cho cùng, tổ chức bộ máy nhà nước không phải là mục tiêu, mà chỉ là phương tiện. Mục tiêu cuối cùng là tạo dựng một chính quyền phục vụ tốt hơn, một nền quản trị hiệu quả hơn và một quốc gia phát triển nhanh hơn. Giá trị lớn nhất của mô hình chính quyền địa phương hai cấp vì vậy không nằm ở số lượng đầu mối được giảm đi, mà nằm ở năng lực phát triển được tạo ra cho đất nước trong nhiều thập niên tới.
Nếu được triển khai đồng bộ, quyết liệt và khoa học, mô hình này sẽ góp phần xây dựng một nền quản trị hiện đại hơn, một chính quyền gần dân hơn, một nền kinh tế năng động hơn và một quốc gia có năng lực cạnh tranh cao hơn. Đó cũng chính là con đường để hiện thực hóa khát vọng phát triển đất nước phồn vinh, hùng cường vào giữa thế kỷ XXI.

