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1. Tự quản địa phương - một xu hướng 
cải cách 

Xây dựng nền quản trị quốc gia hướng tới một 
nền quản trị quốc gia hiện đại, hiệu lực và hiệu 
quả là mong muốn và là nhiệm vụ tất yếu của mọi 
quốc gia. Việt Nam đã xác định: xây dựng nền 
quản trị quốc gia hiện đại, hiệu lực và hiệu quả là 
một trong những đột phá trong Chiến lược phát 
triển kinh tế - xã hội(1). Đại hội XIII của Đảng đã 
khẳng định: “Đổi mới quản trị quốc gia theo 
hướng hiện đại, nhất là quản lý phát triển và quản 

lý xã hội. Xây dựng bộ máy nhà nước pháp 
quyền xã hội chủ nghĩa tinh gọn, hiệu lực, hiệu 
quả, đẩy mạnh phân cấp, phân quyền bảo đảm 
quản lý thống nhất, phát huy tính chủ động, sáng 
tạo và trách nhiệm của các cấp, các ngành”(2). 
Để nâng cao hiệu lực và hiệu quả quản trị 

quốc gia, các quốc gia đều tiến hành cải cách 
hành chính. Bên cạnh việc giảm số lượng các 
cấp chính quyền địa phương và số lượng đơn vị 
hành chính địa phương, một trong những xu 
hướng cải cách chủ yếu hiện nay là đẩy mạnh 
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l Tóm tắt: Xây dựng nền quản trị quốc gia hướng tới một nền quản trị quốc gia hiện đại, 
hiệu lực và hiệu quả là yêu cầu tất yếu đối với mọi quốc gia, bao gồm Việt Nam để đạt được 
các mục tiêu phát triển. Kinh nghiệm từ Cộng hòa Liên bang Đức - một quốc gia có nền hành 
chính được đánh giá là hiệu quả bậc nhất trên thế giới- về tổ chức tự quản địa phương như 
mô hình Nam Đức, mô hình Bắc Đức, mô hình thị trưởng vùng sông Ranh, mô hình Hội đồng 
quản lý,… có thể là một nguồn tri thức, tư liệu tham khảo có giá trị cho Việt Nam. Bài học 
liên hệ cho Việt Nam là tiếp tục đổi mới nhận thức về vai trò, vị trí của chính quyền địa 
phương, tăng quyền chủ động cho bộ máy hành chính và xác định rõ ràng trách nhiệm của 
người đứng đầu bộ máy cấp cơ sở; bảo đảm nguồn lực cho thực thi; xây dựng văn hóa hành 
chính phù hợp với vai trò của cơ quan chính quyền địa phương; và cải thiện năng lực cho đội 
ngũ cán bộ cấp cơ sở. 
l Từ khóa: Tự quản địa phương; cải cách hành chính; Cộng hòa Liên bang Đức; chuyển giao 
tri thức. 
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phi tập trung hóa: thay vì tập trung quyền lực và 
nguồn lực trong tay chính quyền Trung ương để 
thực hiện các nhiệm vụ quản lý, các cấp chính 
quyền địa phương đang ngày càng có nhiều 
thẩm quyền hơn trong việc quyết định các vấn 
đề trên địa bàn của mình. Việc tăng cường phi 
tập trung hóa không chỉ giúp tăng cường tính 
chủ động, sáng tạo, tự quyết định của các cấp 
chính quyền địa phương, nhất là cấp cơ sở để 
bảo đảm tính dân chủ, phù hợp, tránh sự quan 
liêu, phiến diện mà qua đó còn góp phần quan 
trọng vào việc ổn định chính trị, tăng cường hiệu 
quả cung cấp dịch vụ công, giảm đói nghèo và 
tăng cường bình đẳng xã hội, tăng cường tiết 
kiệm, tránh lãng phí. Nhận định về vấn đề này, 
các nhà nghiên cứu chỉ ra: “Như một xu hướng 
chung, quá trình phi tập trung hóa trong nước, 
cũng như quá trình toàn cầu hóa, là không thể 
ngăn cản được”(3). 

Phi tập trung hóa mạnh mẽ nhất trong quản 
trị quốc gia thể hiện ở mô hình tự quản địa 
phương. Khái niệm “tự quản” theo nghĩa chung 
nhất được hiểu là “tự mình trông coi, quản lý 
công việc của mình”(4). Ở một cộng đồng lãnh 
thổ, chế độ tự quản thể hiện ở chỗ chính quyền 
địa phương do nhân dân địa phương bầu ra và 
được tự quyết định công việc của địa phương. 
Quyền tự quản được trao cho các địa phương 
đầy đủ và không phân chia, không bị hạn chế 
bởi bất cứ yếu tố nào khác dù là ở Trung ương 
hay địa phương, trừ trường hợp pháp luật có quy 
định khác. 

Trong các đơn vị tự quản, các Hội đồng địa 
phương do nhân dân bầu ra có thể ban hành các 
quy định điều chỉnh các quan hệ xã hội trong 
địa phương mình, thậm chí được đặt ra thuế để 
thực hiện các chức năng công cộng cho địa 
phương mình. Đối với cấp cơ sở, cộng đồng dân 
cư được phép tổ chức, điều hành các công việc 

liên quan đến đời sống và lợi ích của cộng đồng 
mình thông qua cơ quan tự quản địa phương do 
nhân dân địa phương trực tiếp bầu ra. Cơ quan 
tự quản này không giải quyết những vấn đề 
chung của quốc gia mà chỉ trực tiếp giải quyết 
những vấn đề liên quan đến lợi ích của nhân dân 
địa phương.  

Phần lớn các nước trên thế giới mặc dù 
hướng tới trao quyền tự quản rộng rãi cho địa 
phương, song đều có cơ chế giám sát đối với các 
hoạt động của chính quyền địa phương để bảo 
đảm tính thống nhất của quyền lực nhà nước. 
Các cơ quan nhà nước Trung ương có quyền 
giám sát hoạt động của bộ máy chính quyền địa 
phương để bảo vệ tính hợp hiến và hợp pháp 
trong các hoạt động của chính quyền địa 
phương. Tuỳ thuộc vào pháp luật của mỗi quốc 
gia mà có mức độ, hình thức giám sát khác nhau 
của cơ quan nhà nước cấp trên đối với chính 
quyền tự quản địa phương.  

2. Tự quản địa phương ở Cộng hòa Liên 
bang Đức 

Hệ thống hành chính lãnh thổ của Cộng hòa 
Liên bang Đức được phân chia thành 3 cấp 
gồm cấp liên bang, cấp bang và hành chính địa 
phương. Trong mô hình tổ chức nhà nước kiểu 
liên bang này, chính quyền địa phương ở Cộng 
hòa Liên bang Đức do các bang quy định, do 
đó không có sự thống nhất trên toàn lãnh thổ 
liên bang. Tuy nhiên, quyền tự quản địa 
phương lại được quy định trong Luật cơ bản 
của liên bang (Grundgestezt) do đó được bảo 
đảm ở cấp liên bang và các bang không có 
quyền thay đổi. Mặc dù quyền tự quản của các 
chủ thể tự quản nằm dưới sự giám sát của Nhà 
nước (bang và liên bang) nhưng mức độ giám 
sát chỉ dừng ở việc xem các quyết định của các 
chủ thể tự quản này có trái pháp luật hay không 
mà thôi. 
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Tự quản địa phương ở Cộng hòa Liên bang 
Đức đã có truyền thống rất lâu đời, được hình 
thành từ trong thời kỳ Đế quốc Phổ do Thủ 
tướng Phổ thời kỳ đó là Freiherr vom Stein đề 
xuất và được triển khai trong thực tế từ năm 
1808. Quyền tự quản này ngày nay đã trở thành 
một trong những quyền chủ yếu bảo đảm cho 
nhà nước dân chủ ở Cộng hòa Liên bang Đức, 
được quy định trong Luật cơ bản của Liên bang 
và các Hiến pháp của các bang. Khoản 2 Điều 
28 Luật cơ bản của Cộng hòa Liên bang Đức 
xác định các xã và liên xã [đơn vị hành chính 
cơ sở] được bảo đảm có quyền tự quyết định và 
chịu trách nhiệm về tất cả các vấn đề của cộng 
đồng trong khuôn khổ luật pháp. Điều đó có 
nghĩa là khi pháp luật không quy định một công 
việc nào đó thuộc thẩm quyền của một cấp khác 
thì công việc đó nghiễm nhiên là việc của xã. 
Quyền tự quản như vậy được hiểu là quyền tự 
quyết định toàn bộ các vấn đề của cộng đồng 
dân cư (thông qua các cơ quan mà họ lập ra) trên 
địa bàn sinh sống của họ không trái với pháp 
luật. Chủ thể thực hiện quyền tự quản này là các 
đơn vị hành chính cấp cơ sở, trước hết là các xã 
(Gemeinde). Tuy nhiên, do quy mô các xã trước 
đây khá nhỏ và trong điều kiện hiện tại không 
phù hợp với các nhiệm vụ tự quản nên ở một số 
bang (chẳng hạn bang Rheinland-Pfalz) trong 
tiến trình cải cách hành chính những năm 1960-
1970 đã sáp nhập nhiều xã nhỏ thành một đơn 
vị hành chính mới gọi là liên xã (Verbandge-
meinde) với mục đích tăng cường năng lực cung 
cấp dịch vụ công của các xã(5). Các liên xã này 
cũng được coi là cấp cơ sở và do đó cũng có 
quyền tự quản. 

Những lĩnh vực tự quản chủ yếu của các đơn 
vị tự quản trải ra rất rộng, trên hầu hết các mặt 
quản lý trên địa bàn, trong đó tập trung vào 5 
nhóm chủ yếu: 

- Quyền tự quản về lãnh thổ (Gebietshoheit): 
quyền về lãnh thổ quy định mọi cá nhân và tổ 
chức đóng trên địa bàn lãnh thổ của xã đều phải 
chịu sự điều chỉnh của các quy định của xã. 

- Quyền tự quản về nhân sự (Personalhoheit): 
các xã có quyền lựa chọn, tuyển dụng, bố trí, 
đánh giá sắp xếp toàn bộ đội ngũ nhân sự hành 
chính của mình. 

- Quyền tự quản về tổ chức (Organisation-
shoheit): các xã có quyền tự tổ chức ra bộ máy 
của mình mà không có sự can thiệp từ bên 
trên. Chính quy định này khiến cho cấu trúc 
tổ chức ở các xã ở Cộng hòa Liên bang Đức 
rất khác nhau. 

- Quyền tự quản về quy hoạch, kế hoạch (Pla-
nungshoheit): quyền về quy hoạch, kế hoạch thể 
hiện ở khía cạnh các xã tự mình lập kế hoạch 
thực hiện mọi nhiệm vụ quản lý trên địa bàn. 
Quyền này bao hàm cả quyền lập quy hoạch sử 
dụng đất trên địa bàn xã (trừ khi có các quy 
hoạch khác ở cấp cao hơn). 

- Quyền tự quản về tài chính (Finanzhoheit): 
các xã có quyền và trách nhiệm cân đối thu chi 
ngân sách theo các khoản thu được để lại theo 
quy định của pháp luật. 

- Quyền tự quản về pháp lý (Rechtsetzung-
shoheit): các đơn vị tự quản có quyền ban hành 
các quy phạm pháp luật áp dụng trên địa bàn xã 
(không trái với quy định pháp luật của liên bang 
và của bang). 

Do có sự khác biệt lớn về quy mô và lịch sử 
hình thành nên mô hình tổ chức tự quản địa 
phương tại các bang khác nhau của Cộng hòa 
Liên bang Đức không giống nhau. Tuy ở mỗi 
đơn vị hành chính tự quản đều có tổ chức hai cơ 
quan để thực hiện các nhiệm vụ tự quản là Hội 
đồng xã và cơ quan hành chính (với tên gọi khác 
nhau) nhưng hình thức tổ chức và quan hệ giữa 
hai cơ quan này ở các bang khác nhau cũng có 
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sự khác biệt lớn. Các mô hình tự quản chủ yếu 
hiện nay ở Cộng hòa Liên bang Đức có thể được 
phân chia thành 4 nhóm chính, cụ thể(6): 

- Mô hình Nam Đức: được hình thành vào 
thế kỷ XIX ở các bang Bayern, Baden và 
Wurtemberg. Mô hình này được thiết kế theo 
kiểu “hai cực” rõ nét với một bên là Hội đồng 
xã và một bên là thị trưởng với chức năng 
được phân chia giữa hai nhánh rất chi tiết và 
rõ ràng. Hội đồng xã do thị trưởng làm chủ 
tịch ra các nghị quyết về định hướng nhiệm vụ 
(bằng cách bỏ phiếu theo đa số) và thị trưởng 
có nhiệm vụ điều hành bộ máy hành chính của 
mình để thực hiện các nghị quyết đó. Thị 
trưởng được cử tri của xã bầu trực tiếp nên có 
vị trí pháp lý độc lập mạnh so với Hội đồng, 
vừa là chủ tịch Hội đồng, vừa là người lãnh 
đạo bộ máy hành chính và đại diện cho xã 
trong quan hệ với bên ngoài. 

- Mô hình Bắc Đức: xuất hiện sau Chiến 
tranh thế giới lần thứ hai ở các vùng thuộc 
quyền kiểm soát của Anh. Mô hình này được 
thiết kế theo kiểu “một cực”: toàn bộ quyền lực 
nằm trong tay Hội đồng xã. Hội đồng xã bầu ra 
hai chức danh quản lý: một thị trưởng giữ quyền 
chủ tịch Hội đồng xã và một chủ tịch xã lãnh 
đạo cơ quan hành chính. Mô hình này được áp 
dụng tại bang Niedersachsen (tới năm 1996) và 
bang Nordhein-Westfalen (đến năm 1999) và 
hiện nay hầu như không còn tồn tại. 

- Mô hình thị trưởng vùng sông Ranh: là mô 
hình chịu ảnh hưởng của mô hình Pháp. Mô hình 
này có nhiều điểm tương đồng so với mô hình 
Nam Đức nhưng có sự khác biệt chủ yếu là thị 
trưởng không được cử tri trong xã bầu trực tiếp 
mà do Hội đồng xã bầu ra. Với đặc điểm này, thị 
trưởng phụ thuộc nhiều vào tương quan đảng 
phái trong Hội đồng và do đó bị hạn chế trong 
các hoạt động điều hành của mình. Mô hình này 

được thực hiện chủ yếu ở bang Rheinland-Pfalz 
và Saarland (tới năm 1994) và một số xã của 
bang Schlewig-Holstein (tới năm 1996). 

- Mô hình Hội đồng quản lý: là mô hình tự 
quản cổ nhất ở Cộng hòa Liên bang Đức, có 
từ thời Đế chế Phổ. Theo mô hình này, các 
nhiệm vụ tự quản trên địa bàn xã được phân 
chia cho hai cơ quan là Hội đồng xã (gồm các 
đại biểu dân bầu) và một Ủy ban hành chính 
(Magistrat) gồm có thị trưởng và các nhân 
viên. Hội đồng xã là cơ quan quyết định các 
vấn đề quan trọng trên địa bàn xã bằng nghị 
quyết và giám sát các hoạt động của chính 
quyền. Ủy ban hành chính do Hội đồng xã bầu 
ra và hoạt động chủ yếu theo hình thức tập thể. 
Mô hình này khá giống với mô hình tổ chức 
chính quyền địa phương ở nước ta hiện nay 
nhưng Ủy ban hành chính không cần có sự 
phê duyệt của cơ quan hành chính cấp trên. 
Mô hình này hiện nay vẫn được áp dụng tại 
bang Hesen và vùng Bremenhaven. 

Mặc dù có sự khác nhau như vậy nhưng trong 
quá trình cải cách cho tới nay, mô hình Nam 
Đức thể hiện là mô hình hiệu quả nhất và các 
vùng đang triển khai mô hình khác đang có xu 
hướng chuyển đổi sang mô hình này. Các xã 
theo mô hình Bắc Đức đã hầu hết chuyển sang 
mô hình Nam Đức. Các xã theo mô hình thị 
trưởng vùng sông Ranh cũng chuyển sang chế 
độ cử tri xã đi bầu trực tiếp thị trưởng và trở 
thành mô hình Nam Đức. Từ năm 1993, các xã 
của bang Hesen cũng chuyển sang bầu trực tiếp 
thị trưởng và do đó cũng không còn giữ nguyên 
mô hình cổ điển nữa. 

3. Một số gợi mở cho quá trình xây dựng 
chính quyền địa phương hai cấp ở Việt Nam 
hiện nay 

Việt Nam đang tiến hành một cuộc cải cách 
sâu rộng về tổ chức và hoạt động của chính 
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quyền địa phương hướng tới xây dựng một bộ 
máy chính quyền trong sạch, vững mạnh, hoạt 
động có hiệu lực, hiệu quả và phát huy quyền 
làm chủ thực sự của nhân dân. Việc bỏ cấp 
huyện và tái cấu trúc lại cấp tỉnh, cấp xã theo 
hướng tinh gọn bộ máy, giảm bớt đầu mối đòi 
hỏi phải xác định lại chức năng, nhiệm vụ của 
các cấp chính quyền địa phương, trong đó, 
chính quyền cấp tỉnh sẽ tập trung chủ yếu vào 
hoạch định chiến lược và xây dựng chính sách, 
việc trực tiếp giải quyết các công việc hàng 
ngày liên quan tới đời sống của người dân sẽ 
tập trung vào chính quyền cấp xã. Trong bối 
cảnh đó, tăng cường mức độ phân quyền cho 
cấp xã và có thể hướng tới tự quản cho cấp xã 
là cần thiết. 

Qua kinh nghiệm của Cộng hòa Liên bang 
Đức trong việc tổ chức chính quyền địa phương 
tự quản có thể rút ra một số bài học sau: 

Thứ nhất, cần đổi mới nhận thức về vị trí, 
vai trò của chính quyền địa phương, nhất là 
chính quyền cấp cơ sở. Chính quyền địa 
phương mặc dù là một bộ phận không tách rời 
khỏi bộ máy quản lý quốc gia nhưng cần hoạt 
động tương đối độc lập so với Trung ương. 
Cần khắc phục cách nhìn nhận đơn giản chính 
quyền cấp cơ sở hoàn toàn là cấp dưới, trực 
thuộc và chịu sự chỉ đạo mọi mặt của chính 
quyền cấp trên. 

Thứ hai, kinh nghiệm của Cộng hòa Liên 
bang Đức cho thấy xu hướng cải cách hiện nay 
là tăng quyền chủ động cho bộ máy hành chính 
và xác định rõ ràng trách nhiệm của người 
đứng đầu bộ máy hành chính cấp xã. Việc bầu 
thị trưởng (người đứng đầu bộ máy hành chính 
xã) một cách trực tiếp là yếu tố quan trọng để 
tăng tính chủ động của hoạt động hành chính 
trong việc điều hành cấp cơ sở. Ở Việt Nam, 
nghị quyết số 17-NQ/TW ngày 01 tháng 8 năm 

2007 Hội nghị trung ương 5 (Khóa X) về đẩy 
mạnh cải cách hành chính, nâng cao hiệu lực, 
hiệu quả quản lý của bộ máy nhà nước đã đề 
ra chủ trương: “Thí điểm việc nhân dân bầu 
trực tiếp chủ tịch ủy ban nhân dân xã, chủ tịch 
ủy ban nhân dân cấp trên trực tiếp quyết định 
phê chuẩn; trên cơ sở tổng kết thí điểm xem 
xét thực hiện chính thức chủ trương này cùng 
với việc xem xét sửa đổi, bổ sung Hiến pháp 
về việc nhân dân trực tiếp bầu chủ tịch ủy ban 
nhân dân xã”(7). Tuy nhiên, vì nhiều lý do khác 
nhau, chủ trương này đã chưa được triển khai 
trong thực tế. Hiện nay, nên tổ chức thực hiện 
thí điểm lại chủ trương này. 

Thứ ba, muốn cho các đơn vị hành chính cơ 
sở thực hiện tốt các nhiệm vụ của mình, không 
phụ thuộc vào Trung ương hay cấp trên, cần bảo 
đảm cơ sở có đủ các nguồn lực cần thiết. Do đó, 
cần tạo cơ chế tự chủ về tài chính ngân sách và 
các nguồn lực khác thông qua việc phân cấp rõ 
ràng và mạnh mẽ về thuế, phí và lệ phí cho 
chính quyền cơ sở.  

Thứ tư, tự quản địa phương ở Cộng hòa Liên 
bang Đức cho thấy mô hình này chỉ có thể được 
vận dụng một cách thực sự hiệu quả trong môi 
trường văn hóa hành chính phù hợp. Chẳng hạn, 
tính tự quản về tổ chức và nhân sự cho phép 
chính quyền cấp cơ sở ở Cộng hòa Liên bang 
Đức tự quyết định về cơ cấu tổ chức và tuyển 
dụng nhân lực cho cấp cơ sở. Như vậy, để hạn 
chế tình trạng tuyển dụng tràn lan tạo nên sự 
“bùng nổ” biên chế, đòi hỏi người đứng đầu các 
đơn vị tự quản này phải ý thức rất rõ trách nhiệm 
của mình trước cộng đồng. Điều này ở Việt 
Nam hiện nay còn rất hạn chế. Do đó, tăng 
quyền tự quản đồng nghĩa với việc phải xây 
dựng một cơ chế kiểm soát chặt chẽ và có hiệu 
quả nhằm bảo đảm chính quyền cơ sở không 
lạm quyền. 
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Thứ năm, một trong những vấn đề quan 
trọng của tự quản địa phương là cấp chính 
quyền tự quản phải tự mình quyết định và 
thực hiện các nhiệm vụ quản lý trên địa bàn 
của mình. Điều đó đòi hỏi năng lực cao của 
những cơ quan quản lý trong bộ máy tự 
quản. Hạn chế lớn nhất khi trao quyền cho 
cơ sở là chất lượng đội ngũ cán bộ quản lý 
của chính quyền cơ sở không đủ năng lực và 
tâm lý địa phương chủ nghĩa còn ăn sâu vào 
tư duy của con người. Điều đó khiến cho các 
nhà quản lý ở cơ sở không đủ năng lực để 
đảm nhận các chức năng tự quản. Do đó, 
nâng cao năng lực quản lý cho đội ngũ cán 
bộ cấp cơ sở thông qua các hoạt động đào 
tạo, bồi dưỡng và tăng cường cán bộ xuống 
cơ sở là yêu cầu tiên quyết khi trao quyền tự 
quản cho cơ sở. 

Kết luận 
Xây dựng một bộ máy chính quyền địa 

phương gọn nhẹ, hoạt động có hiệu lực, hiệu 
quả và có đủ khả năng quản lý là yêu cầu tất yếu 
khách quan ở Việt Nam hiện nay. Việc loại bỏ 
cấp trung gian là cấp huyện để hình thành mô 
hình chính quyền địa phương hai cấp đã được 
triển khai trong thực tế cũng đã và đang đặt ra 
những vấn đề mới cần phải nghiên cứu. Kinh 
nghiệm tổ chức bộ máy chính quyền địa phương 
tự quản của Cộng hòa Liên bang Đức mặc dù 
không thể vận dụng một cách toàn diện vào điều 
kiện của Việt Nam nhưng có thể cung cấp 
những kinh nghiệm quý báu để nâng cao tính tự 
chủ, qua đó nâng cao chất lượng hoạt động của 
chính quyền địa phương nước ta, đáp ứng yêu 
cầu công nghiệp hóa, hiện đại hóa và cải cách 
hành chính hiện nay v
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