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11. Tổ chức chính quyền đô thị ở Việt Nam 

trước Hiến pháp năm 2013 

- Tổ chức chính quyền đô thị theo Hiến 

pháp năm 1946

Để xây dựng cơ sở pháp lý cho tổ chức 

1 Bài viết là một phần kết quả nghiên cứu của Đề tài cấp cơ sở của các tác giả tại Khoa Luật – Đại học Quốc 
gia Hà Nội, mã số KL.21.01.
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ban hành chính (UBHC) xã, huyện, tỉnh, kỳ2; 
(ii) Sắc lệnh số 77 ngày 21/12/1945 về tổ chức 
HĐND và UBHC thành phố, khu phố3. Ngày 
9/11/1946, Quốc hội chính thức thông qua bản 
Hiến pháp đầu tiên của nước Việt Nam dân chủ 
cộng hoà. Hiến pháp năm 1946 đã kế thừa và 
khẳng định mô hình tổ chức chính quyền địa 
phương được ghi nhận tại hai Sắc lệnh số 63 và 
số 77 năm 1945.

Một trong những nguyên tắc quan trọng 
nhất của phân chia đơn vị hành chính và là cơ 
sở để tổ chức các cấp chính quyền địa phương 
nhằm bảo đảm sự ổn định, tránh xáo trộn các 
đơn vị hành chính, Hiến pháp năm 1946 về cơ 
bản kế thừa và duy trì các đơn vị hành chính 
trước đó đã được người Pháp xác lập4. Vì vậy, 
Hiến pháp năm 1946 quy định các đơn vị hành 
chính này được phân chia như sau: “Mỗi bộ 
chia thành tỉnh, mỗi tỉnh chia thành huyện, mỗi 
huyện chia thành xã” (Điều 57). Hiến pháp tuy 
không trực tiếp quy định đơn vị hành chính 
thành phố và thị xã5 nhưng đã gián tiếp quy 
định đơn vị hành chính này (Điều 58 Hiến pháp 
năm 1946) và theo Sắc lệnh số 77 năm 1945, 
thành phố được chia thành các khu phố.

Hiến pháp năm 1946 không đồng nhất tất 
cả các đơn vị hành chính như nhau mà phân 

2
 Xem https://thuvienphapluat.vn/van-ban/Bo-may-hanh-chinh/Sac-lenh-63-SL-to-chuc-Hoi-dong-nhan-dan-

Uy-ban-hanh-chinh-35912.aspx, truy cập ngày 25/4/2022.
3

 Xem https://thuvienphapluat.vn/van-ban/Bo-may-hanh-chinh/Sac-lenh-77-to-chuc-chinh-quyen-nhan-dan-
thi-xa-thanh-pho-35926.aspx, truy cập ngày 25/4/2022.
4 Theo Bảng đính kèm theo Sắc lệnh số 51 ngày 17/10/1945 về thể lệ Tổng tuyển cử bầu Quốc hội, cả nước 
vẫn duy trì 70 đơn vị hành chính tỉnh, thành phố và vẫn giữ nguyên tên gọi các tỉnh, thành phố từ thời 
Pháp thuộc. Dẫn lại: Trương Đắc Linh, Mô hình tổ chức chính quyền địa phương - sự phát triển qua bốn 
bản hiến pháp và vấn đề đổi mới, Link tham khảo: https://quochoi.vn/tulieuquochoi/anpham/Pages/anpham.
aspx?AnPhamItemID=266, truy cập ngày 15/4/2022.
5 Điều 1 Sắc lệnh số 77 ngày 21/12/1946 quy định: “các tỉnh lỵ và những nơi đô hội mà lâu nay về mặt hành 
chính được biệt lập và trực tiếp với tỉnh, từ nay sẽ gọi là thị xã”.

biệt rõ đơn vị hành chính cơ bản, mang tính 
“tự nhiên” (xã, tỉnh ở địa bàn nông thôn; thành 
phố ở địa bàn đô thị) với đơn vị hành chính có 
tính chất trung gian, mang tính “nhân tạo” (bộ, 
huyện và khu phố). Chính từ sự phân biệt khác 
nhau cơ bản giữa các loại đơn vị hành chính 
này nên Hiến pháp năm 1946 (cũng như hai 
Sắc lệnh số 63 và số 77 năm 1945) đã quy định 
cơ cấu tổ chức các cơ quan chính quyền địa 
phương ở mỗi loại đơn vị hành chính là khác 
nhau. Do có phân biệt sự khác nhau giữa địa 
bàn nông thôn và địa bàn đô thị nên quy định 
tỉnh tổ chức ba cấp chính quyền (tỉnh, huyện 
và xã), trong đó có hai cấp chính quyền hoàn 
chỉnh là tỉnh và xã. Khác với tỉnh, thành phố 
là một chỉnh thể thống nhất nên cả thành phố 
là một cấp chính quyền cơ bản và thống nhất 
cho toàn thành phố, có cả HĐND và UBHC. 
Thành phố tuy được chia thành các khu phố 
nhưng khu phố chỉ là địa hạt hành chính, chỉ có 
UBHC để vừa đại diện cho chính quyền thành 
phố và vừa đại diện cho nhân dân ở khu phố 
trong mối quan hệ với chính quyền thành phố.

Việc thành lập HĐND và UBHC các cấp 
cũng được Điều 58 Hiến pháp năm 1946 
quy định rất độc đáo và sáng tạo. HĐND xã, 
HĐND tỉnh, HĐND thị xã và HĐND thành 

https://thuvienphapluat.vn/van-ban/Bo-may-hanh-chinh/Sac-lenh-63-SL-to-chuc-Hoi-dong-nhan-dan-Uy-ban-hanh-chinh-35912.aspx
https://thuvienphapluat.vn/van-ban/Bo-may-hanh-chinh/Sac-lenh-63-SL-to-chuc-Hoi-dong-nhan-dan-Uy-ban-hanh-chinh-35912.aspx
https://thuvienphapluat.vn/van-ban/Bo-may-hanh-chinh/Sac-lenh-77-to-chuc-chinh-quyen-nhan-dan-thi-xa-thanh-pho-35926.aspx
https://thuvienphapluat.vn/van-ban/Bo-may-hanh-chinh/Sac-lenh-77-to-chuc-chinh-quyen-nhan-dan-thi-xa-thanh-pho-35926.aspx
https://quochoi.vn/tulieuquochoi/anpham/Pages/anpham.aspx?AnPhamItemID=266
https://quochoi.vn/tulieuquochoi/anpham/Pages/anpham.aspx?AnPhamItemID=266
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phố “do đầu phiếu phổ thông và trực tiếp bầu 
ra”. UBHC ở những cấp này do HĐND cùng 
cấp bầu. Nhưng việc thành lập UBHC bộ, 
UBHC huyện và UBHC khu phố nơi không 
có HĐND lại được Hiến pháp quy định rất 
khác nhau. Quán triệt nguyên tắc “Thực hiện 
chính quyền mạnh mẽ và sáng suốt của nhân 
dân” như Lời nói đầu Hiến pháp năm 1946 đã 
xác định, nên Uỷ ban hành chính ở những cấp 
“trung gian” không phải do Chính phủ hay 
UBHC cấp trên bổ nhiệm như thường thấy ở 
các nước. Điều 58 Hiến pháp năm 1946 quy 
định: “UBHC bộ do HĐND các tỉnh và thành 
phố bầu ra. UBHC huyện do HĐND các xã 
bầu ra”. Theo Sắc lệnh số 77 năm 1945, riêng 
UBHC khu phố còn do cử tri ở khu phố trực 
tiếp bầu để cơ quan này vừa đại diện cho 
chính quyền thành phố, vừa đại diện trực tiếp 
cho nhân dân khu phố.

- Tổ chức chính quyền đô thị theo Hiến 
pháp năm 1959

Thời kỳ này, do vẫn còn phân biệt sự khác 
nhau giữa quản lý và tổ chức bộ máy ở địa bàn 
nông thôn khác với quản lý và tổ chức bộ máy 
ở địa bàn đô thị nên Hiến pháp năm 1959 và 
Luật tổ chức HĐND và UBHC các cấp năm 
1962 quy định tổ chức các cấp chính quyền ở 
tỉnh và thành phố trực thuộc trung ương là khác 
nhau. Tỉnh tổ chức ba cấp chính quyền hoàn 
chỉnh là: cấp tỉnh, cấp huyện và cấp xã; ở mỗi 
cấp đều có HĐND và UBHC. Khác với tỉnh, 
thành phố trực thuộc trung ương chỉ tổ chức 
hai cấp chính quyền (ở nội thành) là: cấp thành 
phố và cấp khu phố, ở mỗi cấp đều có HĐND 
và UBHC.

Để phân biệt quản lý và tổ chức bộ máy 
chính quyền ở nông thôn (tỉnh, huyện) với 
quản lý và tổ chức bộ máy chính quyền ở 
đô thị (thành phố, khu phố), Luật năm 1962, 
một mặt, quy định những nhiệm vụ, quyền 
hạn chung của HĐND và UBHC các cấp, 
mặt khác có những quy định riêng về nhiệm 
vụ, quyền hạn cụ thể của HĐND và UBHC 
thành phố, khu phố (Điều 46 và Điều 47  
của Luật). 

Thành phố tuy chia ra khu phố, nhưng 
chính quyền thành phố về phương diện đối 
với nội thành vẫn giữ tính chất một cấp chính 
quyền cơ bản, có nhiệm vụ trực tiếp giải 
quyết những vấn đề lớn có tính chất chung 
cho toàn thành phố. Khu phố, cũng giống như 
huyện, không phải là cấp kế hoạch và ngân 
sách. Thành phố có thể giao cho khu phố thực 
hiện trong khu phố những nhiệm vụ và chỉ 
tiêu nhất định. HĐND khu phố quyết định các 
biện pháp để thực hiện tốt nhất những nhiệm 
vụ và công tác do thành phố giao, kiểm tra, 
giám sát UBHC khu phố thực hiện chức năng 
của cơ quan chấp hành của HĐND, cơ quan 
hành chính nhà nước ở địa phương. Nhưng 
khác với cấp huyện, HĐND khu phố không 
có quyền ban hành những quy định về trật tự, 
trị an, vệ sinh chung trong khu phố… 

- Tổ chức chính quyền đô thị theo Hiến 
pháp năm 1980

Các đơn vị hành chính theo Hiến pháp 1980 
có những điểm khác biệt cơ bản so với các 
bản Hiến pháp năm 1946 và Hiến pháp năm  
1959 là:
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Thứ nhất, do không phân biệt sự khác nhau 
giữa địa bàn nông thôn và đô thị nên Hiến pháp 
năm 1980 đã phân chia các đơn vị hành chính 
của các tỉnh và thành phố trực thuộc trung 
ương là như nhau, đều có ba cấp là: tỉnh, huyện 
(thành phố, thị xã thuộc tỉnh), xã (phường, thị 
trấn); Thành phố trực thuộc trung ương, quận 
(huyện, thị xã), phường (xã, thị trấn).

Thứ hai, tất cả các đơn vị hành chính nêu 
trên đều được xác định là đơn vị hành chính cơ 
bản, đều là cấp tổ chức chính quyền hoàn chỉnh, 
có cả HĐND và Uỷ ban nhân dân (UBND) ở 
mỗi đơn vị hành chính này. Nội thành thành 
phố trực thuộc trung ương cũng có ba cấp đơn 
vị hành chính cơ bản như ở tỉnh.

Để thống nhất tổ chức chính quyền ở các 
thành phố trực thuộc trung ương trong cả nước, 
Hiến pháp năm 1980 quy định: các thành phố 
trực thuộc trung ương tổ chức ba cấp chính 
quyền hoàn chỉnh, có HĐND và UBND; ở nội 
thành các cấp lấy tên gọi thống nhất là: thành 
phố, quận, phường.

Ngày 30/6/1989, Quốc hội ra nghị quyết sửa 
đổi một số điều của Hiến pháp năm 1980, quy 
định thành lập cơ quan Thường trực HĐND từ 
cấp huyện và tương đương trở lên để tách chức 
năng thường trực HĐND khỏi UBND, cơ quan 
chấp hành của HĐND, cơ quan hành chính 
nhà nước ở địa phương6. Trên cơ sở sửa đổi 
Hiến pháp năm 1980, cũng tại kỳ họp này, ngày 
30/6/1989, Quốc hội thông qua Luật Tổ chức 
HĐND và UBND (sửa đổi). Theo quy định 
của Luật Tổ chức HĐND và UBND năm 1989, 

6 Trương Đắc Linh (1989), “Một số ý kiến về vấn đề thành lập cơ quan thường trực Hội đồng nhân dân”, Tạp 
chí Nhà nước và Pháp luật, Số 1, tr. 29-34.

Thường trực UBND các cấp (gồm Chủ tịch, 
các Phó Chủ tịch và Uỷ viên Thư ký UBND) bị 
bãi bỏ, những nhiệm vụ, quyền hạn của UBND 
theo quy định của Luật phải được thảo luận tập 
thể và quyết định theo đa số tại phiên họp của 
UBND.

Khác với Sắc lệnh số 63 và Sắc lệnh số 
77 năm 1945 cũng như Luật Tổ chức HĐND 
và UBND các cấp năm 1962, Luật Tổ chức 
HĐND và UBND năm 1983 và Luật sửa đổi 
năm 1989 đã không có những quy định riêng 
về tổ chức chính quyền ở tỉnh và chính quyền 
ở thành phố; đồng thời không có sự phân định 
nhiệm vụ, quyền hạn của HĐND và UBND các 
cấp. Mặc dù theo Điều 17 Luật Tổ chức HĐND 
và UBND năm 1989 (sửa đổi), Quốc hội giao 
cho Hội đồng Nhà nước quy định “Nhiệm vụ, 
quyền hạn cụ thể của HĐND mỗi cấp”, nhưng 
suốt từ năm 1989 đến năm 1994, khi Quốc 
hội thông qua Luật Tổ chức HĐND và UBND 
năm 1994, Hội đồng Nhà nước vẫn chưa quy 
định. Đây chính là một trong những nguyên 
nhân gây khó khăn cho HĐND và UBND các 
cấp trong việc thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn  
của mình.

- Tổ chức chính quyền đô thị theo Hiến 
pháp năm 1992 đã được sửa đổi, bổ sung  
năm 2001

Hiến pháp năm 1992 đã được sửa đổi, bổ 
sung năm 2001 là Hiến pháp thể chế hoá đường 
lối đổi mới được khẳng định tại Đại hội Đảng 
toàn quốc lần thứ VI (năm 1986) đã tạo ra một 
bước cải cách quan trọng trong tổ chức và hoạt 
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động của bộ máy nhà nước nhằm giải quyết các 
nhiệm vụ của quá trình chuyển đổi cơ chế kinh 
tế-xã hội từ tập trung bao cấp sang kinh tế thị 
trường. Nhưng khác với tổ chức bộ máy nhà 
nước ở trung ương có sự đổi mới mạnh mẽ so 
với Hiến pháp năm 1980, mô hình tổ chức các 
cấp chính quyền địa phương theo quy định của 
Hiến pháp năm 1992 đã được sửa đổi, bổ sung 
năm 2001, Luật Tổ chức HĐND và UBND 
năm 1994 và năm 2003 về cơ bản không có sự 
thay đổi nhiều so với giai đoạn trước thời kỳ 
đổi mới.

Các đơn vị hành chính theo Hiến pháp 
năm 1992 về cơ bản vẫn như Hiến pháp năm 
1980, nhưng Hiến pháp năm 1992 không 
xác định đơn vị hành chính nào là cơ bản, 
tổ chức cấp chính quyền hoàn chỉnh, có cả 
HĐND và UBND, đơn vị nào là cấp trung 
gian, không tổ chức HĐND. Theo quy định 
của Hiến pháp năm 1992 đã được sửa đổi, 
bổ sung năm 2001, Luật Tổ chức HĐND và 
UBND năm 1994 và năm 2003, tất cả các 
đơn vị hành chính nêu trên đều được xác 
định là cấp chính quyền hoàn chỉnh, đều tổ 
chức HĐND và UBND.

HĐND vẫn được xác định là “cơ quan 
quyền lực Nhà nước ở địa phương, do nhân 
dân địa phương bầu, đại diện cho ý chí, nguyện 
vọng và quyền làm chủ của nhân dân địa 
phương” (Điều 119 Hiến pháp năm 1992, Điều 

7 Theo Nghị quyết số 26/2008/NQ-QH12 ngày 15/11/2008 của Quốc hội về thực hiện thí điểm không tổ chức 
Hội đồng nhân dân huyện, quận, phường. Từ ngày 25/4/2009, việc thí điểm không tổ chức Hội đồng nhân 
dân huyện, quận, phường đã được tiến hành tại 67 huyện, 32 quận, và 483 phường thuộc 10 tỉnh, thành phố 
trực thuộc trung ương gồm: Lào Cai, Vĩnh Phúc, Nam Định, thành phố Hải phòng, Quảng Trị, thành phố Đà 
Nẵng, Phú Yên, thành phố Hồ Chí Minh, Bà Rịa - Vũng Tàu, Kiên Giang.

1 Luật Tổ chức HĐND và UBND năm 2003). 
Còn UBND vẫn được xác định do HĐND cùng 
cấp bầu ra, “là cơ quan chấp hành của HĐND 
cùng cấp, cơ quan hành chính Nhà nước ở địa 
phương” (Điều 123 Hiến pháp năm 1992, Điều 
2 Luật Tổ chức HĐND và UBND năm 2003). 
Ngoài Hiến pháp và Luật Tổ chức HĐND và 
UBND, những năm gần đây Quốc hội, Chính 
phủ đã ban hành các văn bản pháp luật để đẩy 
mạnh phân cấp cho chính quyền địa phương về 
ngân sách, về tổ chức bộ máy hành chính và 
quản lý biên chế, cũng như các lĩnh vực quản 
lý khác ở địa phương.

Đối với tổ chức chính quyền ở đô thị, đây 
là giai đoạn đánh dấu tình trạng ban hành cơ 
chế đặc thù cho các đô thị lớn do nhu cầu phát 
triển và hội nhập với quá trình toàn cầu hóa 
của Việt Nam ở giai đoạn này là rất lớn, song 
mô hình tổ chức chính quyền địa phương tại 
các đô thị vẫn được giữ nguyên như trước kia, 
ngoại trừ việc thí điểm không tổ chức HĐND 
các cấp quận, huyện, phường tại một số  
địa phương7.

2. Tổ chức chính quyền đô thị ở Việt Nam 
hiện nay và kiến nghị

Do chưa có mô hình tổ chức chính quyền đô 
thị ở Việt Nam phù hợp nên mỗi khi gặp vướng 
mắc về cơ chế, dường như điều duy nhất mà 
các đô thị có thể giải quyết là… xin cơ chế đặc 
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thù8. Điều này đã gây nên tình trạng không 
tránh khỏi là “xin - cho” trong mối quan hệ 
Trung ương - địa phương9. Cơ chế đặc thù là 
hiện tượng không mới ở các đô thị Việt Nam 
kể từ Hiến pháp năm 1980. Gần đây, cả 05 
đô thị trực thuộc trung ương là thành phố Hồ 
Chí Minh, Hà Nội, Đà Nẵng và Cần Thơ, Hải 
Phòng đã được Quốc hội ban hành các nghị 
quyết thí điểm cơ chế đặc thù10. Cơ chế đặc thù 
của các thành phố này đều đòi hỏi nhiều quyền 
hơn về mặt hành chính - nhân sự, về huy động 
vốn đầu tư và được phân bổ ngân sách lớn hơn 
từ Trung ương.

Thực tế cho thấy, các đô thị vừa mới xin 
xong cơ chế đặc thù này đã tiếp tục xin thêm cơ 
chế đặc thù khác. Chẳng hạn như, với Tp. Hồ 
Chí Minh, năm 2017 có Nghị quyết số 54/2017/
QH14 về thí điểm cơ chế, đến năm 2020 lại có 
chính sách phát triển đặc thù với Nghị quyết 
số 131/2020/QH14 về chính quyền đô thị với 
nhiều quyền hạn vượt trội về tổ chức và hoạt 
động so với các đô thị đồng cấp. Nhưng gần 
đây, thành phố này vẫn xin Trung ương cơ chế 
đặc thù về quy hoạch. Đối với Hà Nội, ngoài 
những cơ chế đặc thù trong các luật chuyên 
ngành (Luật Cư trú, Luật Bảo vệ môi trường, 

8 Nguyễn Thị Thiện Trí, Cơ chế đặc thù để phát triển đô thị Việt Nam: Giải pháp hay vòng luẩn quẩn?, Link 
tham khảo: https://tiasang.com.vn/dien-dan/co-che-dac-thu-de-phat-trien-do-thi-viet-nam-giai-phap-hay-
vong-luan-quan-29865/, truy cập ngày 02/4/2022.
9 Xem thêm: Hằng Phương, Cơ chế đặc thù cho các tỉnh, thành phố: Liệu có tạo cơ chế xin - cho?, Link tham 
khảo: https://www.qdnd.vn/chinh-tri/tin-tuc/co-che-dec-thu-cho-cec-ti%CC%89nh-thenh-pho-lieu-co-teo-
co-che-xin-cho-675542, truy cập ngày 15/4/2022.
10 Xem thêm: Nghị quyết số 54/2017/QH14 về thí điểm cơ chế, chính sách đặc thù phát triển thành phố Hồ 
Chí Minh; Nghị quyết số 115/2020/QH14 về thí điểm một số cơ chế, chính sách tài chính - ngân sách đặc thù 
đối với thành phố Hà Nội; Nghị quyết số 119/2020/QH14 về thí điểm tổ chức mô hình chính quyền đô thị và 
một số cơ chế, chính sách đặc thù phát triển thành phố Đà Nẵng; Nghị quyết số 35/2021/QH15 về thí điểm 
một số cơ chế, chính sách đặc thù phát triển thành phố Hải Phòng; Nghị quyết số 45/2022/QH15 về thí điểm 
một số cơ chế, chính sách đặc thù phát triển thành phố Cần Thơ.

Luật Đầu tư, Luật Xử lý vi phạm hành chính…) 
thì Hà Nội có đến 23 cơ chế đặc thù trong Luật 
Thủ đô, và hiện cũng đang được áp dụng cơ 
chế đặc thù khác từ Nghị định số 63/2017/NĐ-
CP năm 2017 nhưng thành phố vẫn tiếp tục xin 
cơ chế đặc thù. Ví dụ, năm 2018, Hà Nội có Tờ 
trình gửi Thủ tướng Chính phủ đề nghị xem 
xét, cho ý kiến về cơ chế đặc thù trong đầu tư 
ba dự án xây dựng tuyến đường sắt đô thị Hà 
Nội; cũng năm 2018, UBND thành phố Hà Nội 
đã kiến nghị với Trung ương cho phép Hà Nội 
ban hành cơ chế đặc thù để giải quyết việc cải 
tạo các chung cư cũ, xuống cấp. Năm 2020, Hà 
Nội xin cơ chế đặc thù về tài chính để đưa bốn 
huyện: Gia Lâm, Đông Anh, Thanh Trì, Hoài 
Đức thành quận. Đối với Đà Nẵng, những năm 
2000, thành phố Đà Nẵng nhận được cơ chế 
đặc thù từ Nghị quyết số 33-NQ/TW của Bộ 
Chính trị về xây dựng và phát triển đô thị trong 
thời kỳ công nghiệp hóa, hiện đại hóa đất nước 
và trở thành vùng đất phát triển vượt bậc với 
PCI đứng đầu cả nước nhiều năm liền. Sau 
gần 20 năm triển khai, khi những tiềm năng 
sơ khai của Đà Nẵng được khai thác hết nhờ 
cơ chế đặc thù này thì Đà Nẵng lại vấp phải 
điểm nghẽn cơ chế mới, phát triển chững lại. 
Đà Nẵng lại xin tiếp cơ chế đặc thù sâu hơn 

https://tiasang.com.vn/dien-dan/co-che-dac-thu-de-phat-trien-do-thi-viet-nam-giai-phap-hay-vong-luan-quan-29865/
https://tiasang.com.vn/dien-dan/co-che-dac-thu-de-phat-trien-do-thi-viet-nam-giai-phap-hay-vong-luan-quan-29865/
https://www.qdnd.vn/chinh-tri/tin-tuc/co-che-dec-thu-cho-cec-ti%CC%89nh-thenh-pho-lieu-co-teo-co-che-xin-cho-675542
https://www.qdnd.vn/chinh-tri/tin-tuc/co-che-dec-thu-cho-cec-ti%CC%89nh-thenh-pho-lieu-co-teo-co-che-xin-cho-675542
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trước đây. Để giải quyết điểm nghẽn này, ngày 
24/01/2019, Bộ Chính trị ban hành Nghị quyết 
số 43-NQ/TW về xây dựng và phát triển thành 
phố Đà Nẵng đến năm 2030, tầm nhìn 2045 
với 12 điểm mới so với Nghị quyết số 33-NQ/
TW trước đây để phù hợp với một Đà Nẵng của 
15 năm sau từ Nghị quyết số 33-NQ/TW… và 
năm 2020, 2021, Đà nẵng vẫn lại tiếp tục xin 
cơ chế đặc thù…11 

Với thực trạng chọn giải pháp bằng ban 
hành cơ chế đặc thù đô thị, có thể nói, cả Trung 
ương và địa phương đều đang hướng đến sự an 
toàn trong trách nhiệm và khá bảo thủ trong tư 
duy. Hệ quả là, các đô thị thay vì tập trung vận 
hành chính sách để phát triển thì lại dành thời 
gian và nguồn lực cho việc xin cơ chế. Đối với 
Trung ương, thay vì tập trung vào chính sách 
vĩ mô lại vướng vào việc xem xét chấp nhận 
hay không một cơ chế nào đó cho các đô thị. 
Để giải quyết dứt điểm tình trạng “xin-cho” cơ 
chế đặc thù đang có xu hướng lan rộng ra cả 
các tỉnh, thành khác12, nên chăng đặt vấn đề 
ban hành một luật chung về chính quyền đô thị. 
Hiện Việt Nam đã ban hành rất nhiều các văn 
bản pháp luật13, chính sách về thí điểm cơ chế 
đặc thù như kể trên; do vậy, có thể khái quát 
hóa các cơ chế đặc thù thành một luật chung, 
với nội dung chủ đạo là hình thành nguyên tắc 
phân định thẩm quyền giữa Trung ương và các 
đô thị sao cho các đô thị có thể tự vận hành và 

11 Dẫn lại: Nguyễn Thị Thiện Trí, tlđd.
12 Xem thêm: Bích Liên, Quốc hội thông qua cơ chế đặc thù phát triển 4 tỉnh, thành, Link tham khảo: https://
dangcongsan.vn/phap-luat/quoc-hoi-thong-qua-co-che-dac-thu-phat-trien-4-tinh-thanh-596856.html, truy 
cập ngày 05/5/2022.
13 Chủ yếu các văn bản là văn bản quy phạm pháp luật (như Nghị quyết của Quốc hội), là các văn bản  
lập pháp.
14 Nguyễn Thị Thiện Trí, tlđd.

quản trị đô thị hiệu quả mà không cần xin thêm 
cơ chế đặc thù14. 

Tuy nhiên, để luật chung về chính quyền 
đô thị hoạt động hiệu quả, Việt Nam cần tiến 
tới một giải pháp toàn diện hơn để xác lập 
một mô hình quản lý nhà nước hiệu quả, có sự 
phân cấp, phân quyền giữa Trung ương và địa 
phương; giải quyết mối liên hệ giữa phân chia 
đơn vị hành chính và tổ chức chính quyền địa 
phương tại đó; vai trò của người dân, đối với 
đô thị là cư dân trong vận hành đời sống kinh 
tế - xã hội, … Cụ thể:

(i) Giải quyết mối liên hệ giữa phân chia 
đơn vị hành chính và tổ chức chính quyền địa 
phương tại các đô thị

Việc xác định vị trí, tính chất và vai trò của 
từng loại đơn vị hành chính cũng là vấn đề có 
ý nghĩa quyết định trong việc tổ chức hợp lý 
các cấp chính quyền địa phương. Chẳng hạn, 
giai đoạn từ 1970 đến giữa những năm 1980, 
Việt Nam thực hiện chủ trương xác định huyện 
là địa bàn chiến lược nên đã ban hành một số 
văn bản về xây dựng huyện và tăng cường cấp 
huyện, trong khi đơn vị hành chính này một 
thời gian dài chỉ là “cấp trung gian”. Do không 
xác định đúng các đơn vị hành chính nên không 
giải quyết được vấn đề tổ chức mấy cấp chính 
quyền ở tỉnh, mấy cấp ở thành phố, cấp nào 
có HĐND, còn cấp nào chỉ có UBND/UBHC. 

https://dangcongsan.vn/phap-luat/quoc-hoi-thong-qua-co-che-dac-thu-phat-trien-4-tinh-thanh-596856.html
https://dangcongsan.vn/phap-luat/quoc-hoi-thong-qua-co-che-dac-thu-phat-trien-4-tinh-thanh-596856.html
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Đây là vấn đề được thảo luận nhiều từ khi soạn 
thảo Hiến pháp năm 1992 đến nay vẫn chưa 
giải quyết xong15. Như vậy, có thể thấy vấn 
đề này tuy không mới nhưng vẫn mang tính 
thời sự và không dễ giải quyết. Các địa phương 
được tạo lập, chia tách, sáp nhập không dựa 
trên sự khác biệt về lịch sử, văn hóa, địa lý, nhu 
cầu của cư dân địa phương mà chủ yếu theo 
nhu cầu nhu cầu “quản lý” của Trung ương. Do 
vậy, để dần đi đến chấm dứt “cơ chế đặc thù” 
(dù có thể hiện ở dạng các văn bản lập pháp) thì 
cần có sự cải cách về tổ chức đơn vị hành chính 
- lãnh thổ, bắt đầu bằng việc quan niệm lại về 
triết lý phân chia các đơn vị hành chính trên cơ 
sở ưu tiên các đặc điểm về văn hóa, trình độ 
phát triển, nhu cầu phát triển của cư dân địa 
phương… Đối với các đô thị, sự khác biệt cơ 
bản giữa chính quyền đô thị và chính quyền 
nông thôn là sự tập trung quyền lực về một đầu 
mối duy nhất, để giản lược bộ máy hành chính 
cồng kềnh, bỏ đi cấp trung gian đối với chính 
quyền đô thị và sự phân tầng các cấp quản lý 
đối với chính quyền nông thôn.

(ii) Vấn đề phân cấp, phân quyền giữa  
các cấp

Theo Hiến pháp năm 2013, hoạt động quản 
lý nhà nước và quản lý xã hội được thực hiện 
theo nguyên tắc “tập trung dân chủ” (Điều 8), 

15 Tại Hội nghị toàn quốc về Hội đồng nhân dân và UBND các cấp ngày 12/9/2010, Chủ tịch Quốc hội 
Nguyễn Phú Trọng lúc đó nhấn mạnh đó là “câu chuyện dai dẳng”. Nguồn: Nguyên Hà, Thí điểm không tổ 
chức HĐND: “Ý kiến khác nhau là bình thường”, Link tham khảo: https://vneconomy.vn/thi-diem-khong-
to-chuc-hdnd-y-kien-khac-nhau-la-binh-thuong.htm, truy cập lần cuối ngày 22/4/2022.
16 Giữa chính quyền trung ương với chính quyền địa phương, giữa các cấp chính quyền địa phương với nhau, 
giữa UBND với Hội đồng nhân dân cùng cấp và với cơ quan hành chính nhà nước cấp trên (đối với cấp tỉnh 
là với Chính phủ).
17 Xem thêm: “Chương 4. Tự quản địa phương như một xu hướng phổ biến”, trong: Nguyễn Văn Quân 
(2021), Nhà nước và pháp luật trong bối cảnh toàn cầu hóa, Nxb. Tư Pháp, Hà Nội.

nhưng theo quán tính, sự tập trung sẽ về phía 
Trung ương và cấp trên16. Thực tế là Trung 
ương và cấp trên không thể nắm, không thể 
quản được địa phương. Còn địa phương và 
cấp dưới cũng không có được quyền chủ động, 
phát huy sự sáng tạo, năng động trong việc giải 
quyết kịp thời những vấn đề bức xúc của mình 
nên phải “xé rào” như một số địa phương đã 
làm trong thời gian vừa qua, hay liên tục xin 
“cơ chế đặc thù” của các đô thị.

Để tăng cường tính chủ động, năng động và 
tự chịu trách nhiệm của mỗi cấp chính quyền địa 
phương, của mỗi tỉnh, thành phố cần phải phân 
định rõ và đầy đủ thẩm quyền cho địa phương, 
cho cấp dưới17. Thực hiện nguyên tắc mà từng 
được đề ra từ lâu nhưng không thực hiện đúng 
là: việc gì, ở cấp nào có điều kiện và khả năng 
thực hiện tốt nhất thì phân giao đầy đủ quyền 
hạn và bảo đảm những điều kiện cần thiết cho 
cấp đó giải quyết. Cơ quan được phân giao thẩm 
quyền phải hoàn toàn chịu trách nhiệm về các 
quyết định của mình. Các cơ quan chính quyền 
cấp trên tăng cường kiểm tra, giám sát nhưng 
không can thiệp, làm thay cấp dưới.

(iii) Vai trò của cư dân đô thị

Khi nói đến chủ thể quản lý đô thị người ta 
nghĩ ngay đến các định chế công, trong phạm 
vi một thành phố đó là các cơ sở, ban, ngành 

https://vneconomy.vn/thi-diem-khong-to-chuc-hdnd-y-kien-khac-nhau-la-binh-thuong.htm
https://vneconomy.vn/thi-diem-khong-to-chuc-hdnd-y-kien-khac-nhau-la-binh-thuong.htm
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các cấp. Từ đó, khi nói đến cải cách quản lý 
cũng chỉ tập trung bàn về chức năng, nhiệm 
vụ, sự phân công, phân cấp và mối quan hệ 
giữa các cơ quan nhà nước, bởi theo cách nghĩ 
thông thường, các định chế nhà nước mới có 
thể (và có quyền) để quản lý đô thị. Thực tế và 
kinh nghiệm của nhiều quốc gia và đô thị đã 
vận hành và quản lý theo mô thức đô thị cho 
thấy, có nhiều nhân tố khác tham gia trực tiếp 
hay gián tiếp có ảnh hưởng nhất định đến tiến 
trình quản lý đô thị như các nhà đầu tư trong 
và ngoài nước, các tổ chức tài trợ quốc tế, các 
tổ chức phi chính phủ và đặc biệt là chính các 
cư dân trong đô thị ấy. Do vậy, nếu chỉ “đóng 
khung” cho việc cải tiến quản lý đô thị bằng 
những định chế nhà nước thì rất khó lòng có 
được một cơ chế quản lý tối ưu18.

Mặt khác, sự chuyển đổi vai trò của Nhà 
nước đối với vấn đề quản lý đô thị trong nền 
kinh tế thị trường hiện nay theo hướng “Nhà 
nước thu nhỏ, tư nhân phình to”19. Các nguồn 
lực nhà nước là có hạn và ngày càng đóng ít vai 
trò cho nhu cầu phát triển đô thị, nên sự tham 
gia của các nhân tố khác ngoài định chế nhà 
nước trở nên cần thiết, đặc biệt là các nguồn 
lực trong nhân dân theo phương thức xã hội 
hoá. Việc phát huy vai trò của nhân dân trong 
việc quản lý đô thị là cách làm phù hợp với 

18 Phạm Đi, Xây dựng chính quyền đô thị: người dân cũng phải có vai trò, Link tham khảo: http://sgtt.vn/Goc-
nhin/182881/Xay-dung-chinh-quyen-do-thi-nguoi-dan-cung-phai-co-vai-tro.html, truy cập ngày 25/4/2022.
19 Xem thêm: Nguyễn Văn Quân (2021), Sđd.
20 Vũ Thị Thu Hà (2019), “Một số vấn đề dân chủ và pháp luật về thực hiện dân chủ cơ sở ở Việt Nam”, Tạp 
chí Quản lý Nhà nước, Số tháng 10.
21 Theo GS.TS Nguyễn Đăng Dung, đây là các biểu hiện không thể hiện dân chủ ở cơ sở. Nguồn: Nguyễn 
Đăng Dung (2022), “Từ Pháp lệnh Thực hiện dân chủ ở cơ sở đến dự thảo Luật Thực hiện dân chủ ở cơ sở”, 
Hội thảo Dân chủ ở cơ sở do Mặt trận Tổ quốc tổ chức ngày 13/4/2022.
22 Walther Ziegler (2018), Những nhà tư tưởng lớn: Adam Smith, Tôn Thất Thông dịch, Nxb. Hồng Đức, Hà 
Nội, 2021, tr.15.

nguyện vọng của nhân dân và thể hiện vai trò, 
quyền của người dân vào công tác xây dựng 
quản lý đô thị nói riêng, trong việc phát triển 
kinh tế - văn hoá - xã hội nói chung.

Có thể thấy rằng, pháp luật hiện hành về 
thực hiện dân chủ ở cơ sở quy định khá đầy đủ, 
chi tiết về các nội dung, những vấn đề người 
dân được biết, được thực hiện, được quyết định 
bảo đảm quyền dân chủ của mình20. Tuy nhiên, 
dân chủ ở cơ sở dường như vẫn gắn với các 
định chế công (xã, phường, thị trấn), các thiết 
chế chuyên biệt khác (cơ quan, tổ chức, doanh 
nghiệp,…) - là các thiết chế phi tự nhiên - được 
thành lập ra để nhằm mục đích quản lý21. Do 
vậy, việc thiết lập mô hình quản lý mới mang 
đặc thù của các địa phương trước hết cần nhận 
diện và phản ánh đúng nhu cầu của cư dân địa 
phương, các thiết chế văn hóa - xã hội phù hợp 
với điều kiện của địa phương. Tiếp đến, quá 
trình vận hành quản lý cần mở rộng sự tham gia 
của cư dân theo hướng để các cư dân tự quản 
bằng các sáng kiến và sự theo đuổi nhu cầu của 
cá nhân, như lý thuyết của Adam Smith đã chỉ 
ra “trong nền kinh tế thị trường, các cá nhân 
tham gia muốn tối đa hóa lợi nhuận cho mình. 
Ai cũng muốn thế cho nên vô hình chung đã 
thúc đẩy sự phát triển và củng cố lợi ích cho cả 
cộng đồng”22 ■

http://sgtt.vn/Goc-nhin/182881/Xay-dung-chinh-quyen-do-thi-nguoi-dan-cung-phai-co-vai-tro.html
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