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Tóm tắt: Bài viết tập trung phân tích vai trò trung tâm của chính quyền cấp tỉnh trong 
mô hình tổ chức chính quyền địa phương 02 cấp; đánh giá những vấn đề đặt ra về thể chế, 
tổ chức và nhân lực khi mở rộng địa giới hành chính; nhận diện các cơ hội và thách thức đối 
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1. Mở đầu
Đơn vị hành chính - lãnh thổ có vai trò 

quan trọng vì đây là cơ sở để thực hiện các nội 
dung về quản lý nhà nước, bảo đảm việc thực 
hiện chức năng và nhiệm vụ của nhà nước. 
Hiến pháp của nhiều quốc gia đã xác định 
việc tổ chức hay phân chia đơn vị hành chính - 
lãnh thổ là việc quan trọng hàng đầu nhằm tạo 
thuận lợi cho việc quản lý, phát triển kinh tế, 
văn hóa - xã hội và quốc phòng, an ninh. Việc 
phân chia đơn vị hành chính - lãnh thổ còn là 
cơ sở của cải cách hành chính nhà nước trong 
mọi giai đoạn của sự phát triển đi lên(1).  

Sự phát triển của nền kinh tế thị trường 
cũng như hệ thống hạ tầng viễn thông đã dần 
phá vỡ các ràng buộc, giới hạn về không gian 
lãnh thổ để tạo nên một không gian kinh tế 
thống nhất trong phạm vi quốc gia và đang 
mở rộng ra cả phạm vi quốc tế. Xu thế mở 
cửa, hội nhập quốc tế là tất yếu khách quan 
đối với mỗi quốc gia, mỗi dân tộc, mỗi địa 
phương trong thời đại ngày nay. Yếu tố thị 
trường có ảnh hưởng nhất định đến việc tổ 
chức đơn vị hành chính, phân vạch địa giới 
hành chính, tạo thuận lợi, cho phép cởi mở, 
linh hoạt và dễ dàng hơn trong việc tổ chức, 
chia tách hay hợp nhất đơn vị hành chính(2). 
Trên cơ sở đó, yêu cầu cải cách tổ chức bộ 
máy nhà nước trong bối cảnh hiện nay đang 
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ngày càng trở nên cấp thiết nhằm thích ứng 
với yêu cầu phát triển nhanh và bền vững, 
bảo đảm nguyên tắc nhà nước pháp quyền xã 
hội chủ nghĩa, “xây dựng nền hành chính dân 
chủ, chuyên nghiệp, hiện đại, tinh gọn, hiệu 
lực, hiệu quả, có năng lực kiến tạo phát triển, 
liêm chính, phục vụ Nhân dân”(3). 

2. Những vấn đề đặt ra đối với chính 
quyền cấp tỉnh trong bối cảnh tổ chức 
chính quyền địa phương 02 cấp và mở rộng 
địa giới hành chính 

Quá trình chuyển đổi số và xây dựng 
chính quyền số đã có tác động sâu rộng đối 
với tổ chức và hoạt động của bộ máy nhà 
nước, trong đó có hệ thống chính quyền địa 
phương. Việc đổi mới căn bản, toàn diện hoạt 
động quản lý, điều hành của Chính phủ, chính 
quyền địa phương, hoạt động sản xuất kinh 
doanh của doanh nghiệp, phương thức làm 
việc của người dân, phát triển môi trường số 
an toàn, rộng khắp là ưu tiên trong chính sách 
phát triển của nước ta đã và đang tác động 
trực tiếp đến tổ chức và hoạt động của bộ máy 
nhà nước từ trung ương đến các cấp chính 
quyền địa phương(4). Từ góc độ này, việc tinh 
gọn bộ máy, tổ chức lại theo mô hình chính 
quyền địa phương 02 cấp, đồng thời thiết kế 
lại phương thức vận hành của chính quyền 
cấp tỉnh theo hướng số hóa, liên thông và 
tích hợp dịch vụ công chính là tiền đề quan 
trọng để chính quyền địa phương thích ứng 
tốt hơn với yêu cầu của nền hành chính hiện 
đại, nâng cao chất lượng phục vụ người dân 
và doanh nghiệp trong môi trường số.

Tuy nhiên, ngay cả ở các quốc gia phát 
triển, việc sắp xếp lại các đơn vị hành chính 
địa phương cũng dẫn đến những thách thức 
trong việc quản lý địa bàn rộng lớn hơn và 
duy trì sự hài hòa văn hóa giữa các cộng đồng 
dân cư. Đối với Việt Nam, đây sẽ là một trong 
những vấn đề đặt ra đặc biệt là chính quyền 
cấp tỉnh, đòi hỏi phải có sự nghiên cứu, đánh 
giá cẩn thận nhằm hạn chế các tác động tiêu 
cực và đạt hiệu quả cao trong quá trình đi vào 
vận hành. Trong đó, có thể nhận diện một số 
vấn đề trọng tâm như sau:

Thứ nhất, việc hợp nhất các đơn vị hành 
chính cấp tỉnh có thể giúp tinh gọn tổ chức 

bộ máy, tiết kiệm chi phí và nâng cao hiệu 
quả hoạt động. Nhưng quá trình này cũng 
có thể dẫn đến “tình trạng phức tạp trong 
quản lý địa bàn rộng lớn, khó khăn trong việc 
thống nhất các quy định, chính sách và sự 
khác biệt về văn hóa, phong tục giữa các 
địa phương được sáp nhập”(5). Tại những khu 
vực miền núi, vùng sâu, vùng xa, vùng đồng 
bào dân tộc thiểu số sẽ gặp nhiều trở ngại 
do địa hình chia cắt, dân cư phân bố rải rác 
và phong tục tập quán đặc thù của đồng bào 
dân tộc thiểu số. Ở nhiều địa phương miền 
núi, khoảng cách về địa lý giữa các hộ trong 
thôn, bản là rất lớn, dẫn đến khó khăn trong 
công tác dân vận với việc tổ chức họp, tuyên 
truyền vận động hay sinh hoạt cộng đồng(6). 
Bên cạnh đó, một số ý kiến cũng lo ngại về 
nguy cơ mai một bản sắc văn hóa. Cụ thể, 
các cộng đồng địa phương thường có những 
nét văn hóa riêng biệt, được hình thành qua 
nhiều thế hệ. Khi sáp nhập, những nét văn 
hóa này có thể bị đồng hóa hoặc thay thế bởi 
các yếu tố văn hóa từ các cộng đồng khác 
hoặc từ các chính sách quản lý văn hóa từ 
cấp trên liên quan đến lễ hội, phong tục tập 
quán, hay ngôn ngữ mẹ đẻ(7). 

Thứ hai, việc sáp nhập và thành lập đơn 
vị hành chính cấp tỉnh mới có thể dẫn đến 
một số khó khăn trong quá trình quản lý 
hành chính và giải quyết thủ tục cho người 
dân. Người dân sinh sống tại các đơn vị hành 
chính sau sáp nhập sẽ phải thực hiện việc 
điều chỉnh, thay đổi giấy tờ cá nhân, giấy tờ 
liên quan đến quyền sử dụng đất và quyền sở 
hữu tài sản... kéo theo khó khăn về thời gian, 
chi phí đi lại và dễ phát sinh sai sót trong quá 
trình chuyển đổi. Quy mô dân số lớn hơn sau 
sáp nhập thì áp lực lên bộ máy hành chính 
địa phương cũng gia tăng đáng kể, đặc biệt 
trong giai đoạn đầu khi cần xử lý khối lượng 
lớn các thủ tục liên quan đến nhân thân, đất 
đai, kinh doanh và dịch vụ công. Ngoài ra, đội 
ngũ cán bộ quản lý tại các địa bàn mới sáp 
nhập cũng cần có thời gian để tìm hiểu, nắm 
bắt đặc điểm dân cư, địa lý, tình hình kinh tế -  
xã hội, từ đó dễ dẫn đến những xáo trộn và 
khó khăn nhất định trong tổ chức thực hiện 
nhiệm vụ quản lý nhà nước.



15

CẢI CÁCH HÀNH CHÍNH - XÂY DỰNG CHÍNH QUYỀN ĐỊA PHƯƠNG

TỔ CHỨC NHÀ NƯỚC VÀ LAO ĐỘNG - KỲ 1, THÁNG 9/2025

Thứ ba, việc sáp nhập địa giới hành chính 
cấp tỉnh có thể đối mặt với những khó khăn 
về vấn đề tài chính. Khi mở rộng đơn vị hành 
chính, tất yếu cần có các giải pháp thực hiện 
nhằm tiến tới đồng bộ chỉnh trang đô thị trung 
tâm và cần nguồn vốn lớn để triển khai. Tác 
động về kinh tế cũng được đặt ra đối với các 
doanh nghiệp trên địa bàn khi phải tốn các 
chi phí phát sinh như thay đổi về địa chỉ, bảng 
hiệu, in ấn,...(8) Hơn nữa, việc chưa kịp thời 
cập nhật địa chỉ theo địa giới hành chính mới 
có thể dẫn đến những bất cập pháp lý, ảnh 
hưởng trực tiếp đến tính hợp pháp của hồ sơ, 
giao dịch và thủ tục hành chính của các đơn 
vị, doanh nghiệp và người dân. Những thách 
thức này đòi hỏi chính quyền cấp tỉnh cần có 
các chính sách hỗ trợ phù hợp để giảm thiểu 
tác động tiêu cực đến hoạt động của các tổ 
chức, doanh nghiệp và đảm bảo quá trình sáp 
nhập diễn ra suôn sẻ, hiệu quả.

Thứ tư, khi mở rộng địa giới hành chính 
cấp tỉnh, trước yêu cầu quản lý hiệu quả trên 
địa bàn rộng hơn, một số nơi dân cư phân 
tán, đòi hỏi chính quyền địa phương phải 
dựa nhiều hơn vào nền tảng công nghệ số 
để đảm bảo hiệu quả trong điều hành, cung 
cấp dịch vụ công và quản lý dữ liệu dân cư. 
Tuy nhiên, thực tế hiện nay cho thấy hạ tầng 
công nghệ thông tin và viễn thông ở nhiều 
địa phương, nhất là khu vực miền núi, vùng 
sâu, vùng xa, vẫn còn thiếu đồng bộ, chưa 
đáp ứng được yêu cầu quản lý số hóa. Việc 
triển khai các hệ thống cơ sở dữ liệu, kết nối 
trực tuyến giữa cấp tỉnh và các đơn vị cấp xã 
trong địa bàn mở rộng cũng đòi hỏi nguồn 
đầu tư đáng kể về hạ tầng số, phần mềm, 
thiết bị và đội ngũ cán bộ công nghệ thông 
tin. Một số doanh nghiệp viễn thông đã đặt ra 
lo ngại về tác động đối với cơ sở dữ liệu và hệ 
thống phần mềm quản lý và ảnh hưởng trực 
tiếp đến tính liên tục của các dịch vụ công 
trong giai đoạn chuyển đổi(9). 

Thứ năm, việc tổ chức lại chính quyền 
địa phương theo hướng bỏ cấp huyện và mở 
rộng quy mô cấp tỉnh sẽ kéo theo sự tập trung 
quyền lực lớn hơn vào chính quyền cấp tỉnh, 
đặc biệt trong lĩnh vực tổ chức bộ máy, phân 
bổ ngân sách và quyết định nhân sự. Theo 

đó, các quyết định từ cấp tỉnh sẽ tác động 
trực tiếp đến toàn bộ hệ thống cấp xã mà 
không thông qua cấp trung gian, từ đó đặt ra 
yêu cầu rất cao về minh bạch, trách nhiệm 
giải trình và kiểm soát quyền lực. Thực tế cho 
thấy, việc thực thi hoạt động quyền lực nhà 
nước của chính quyền địa phương nếu không 
được kiểm soát chặt chẽ sẽ dẫn đến sự tùy 
tiện, lạm quyền, vượt quyền, tham nhũng 
của đội ngũ cán bộ, công chức(10). Do đó, đi 
liền với quá trình mở rộng địa giới và tổ chức 
mô hình 02 cấp, cần đặc biệt chú trọng thiết 
lập các cơ chế kiểm soát quyền lực rõ ràng, 
khả thi và hiệu quả, bảo đảm tính công khai, 
minh bạch trong điều hành và sự tham gia 
thực chất của người dân vào giám sát hoạt 
động của chính quyền.

3. Nâng cao vai trò của chính quyền 
địa phương cấp tỉnh trong bối cảnh tổ chức 
chính quyền địa phương 02 cấp và mở rộng 
địa giới hành chính

Một là, tiếp tục hoàn thiện cơ sở pháp lý và 
điều chỉnh các quy định pháp luật có liên quan. 

Việc tổ chức chính quyền địa phương 
02 cấp và mở rộng địa giới hành chính sẽ 
dẫn đến thay đổi lớn trong cơ cấu tổ chức 
bộ máy nhà nước, đặc biệt là chính quyền 
địa phương, hệ thống tư pháp và chức năng, 
nhiệm vụ của các cơ quan hữu quan. Vì vậy, 
cần có lộ trình sửa đổi, bổ sung các văn bản 
quy phạm pháp luật liên quan để đảm bảo 
tính hợp hiến, hợp pháp và khả thi trong thực 
hiện. Trong đó một trong những nội dung tối 
quan trọng là cần phân định rõ thẩm quyền, 
trách nhiệm của chính quyền cấp tỉnh trong 
mối quan hệ với cấp xã. Cụ thể, việc sửa đổi 
Luật Tổ chức chính quyền địa phương thời 
gian tới cần được đặt trọng tâm vào một số 
định hướng lớn, như phân cấp mạnh hơn cho 
cấp xã những nhiệm vụ có thể tự đảm đương; 
đồng thời quy định rõ cơ chế giám sát, hướng 
dẫn và hỗ trợ của cấp tỉnh để bảo đảm tính 
thống nhất và hiệu lực quản lý. Cần sửa đổi, 
bổ sung Luật Xử lý vi phạm hành chính để 
phù hợp với mô hình chính quyền địa phương 
02 cấp, đặc biệt là quy định rõ thẩm quyền 
xử phạt của Chủ tịch UBND cấp tỉnh trong 
các lĩnh vực quản lý trực tiếp ở cơ sở theo 
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hướng mở rộng phạm vi quyền hạn để đảm 
bảo hiệu lực quản lý và khả năng điều hành 
thống nhất trên địa bàn.

Song song với việc sửa đổi Hiến pháp(11) 
và các đạo luật có liên quan, đặc biệt là Luật 
Tổ chức chính quyền địa phương, cùng với 
việc tổ chức lại hệ thống cơ quan hành chính 
nhà nước theo hướng tinh gọn, hiệu quả, cần 
nghiên cứu, xem xét đặt lại tên gọi hệ thống 
cơ quan hành chính nhà nước cấp tỉnh nói 
riêng và địa phương nói chung sao cho đúng 
với chức năng và nhiệm vụ vốn có. Cụm từ Ủy 
ban hành chính cấp tỉnh, Ủy ban hành chính 
cấp cơ sở sẽ thích hợp hơn nếu được dùng 
thay cho cụm từ “Ủy ban nhân dân” ở địa 
phương. Hiến pháp năm 1946 và Hiến pháp 
năm 1959 ở Việt Nam cũng từng sử dụng 
thuật ngữ Ủy ban hành chính (Điều thứ 57 - 
62 Hiến pháp năm 1946, Điều 78 - 96 Hiến 
pháp năm 1959), bởi vì thuật ngữ này phản 
ánh đúng nhất với bản chất và chức năng của 
hệ thống cơ quan hành chính nhà nước.

Hai là, chú trọng nâng cao chất lượng đội 
ngũ cán bộ, công chức cấp tỉnh nhằm đáp ứng 
yêu cầu của mô hình chính quyền địa phương 
02 cấp và mở rộng địa giới hành chính. 

Một trong những yếu tố then chốt quyết 
định việc thực hiện chính sách cải tổ bộ máy 
hành chính có thành công hay không chính 
là yếu tố “con người”. Trong bối cảnh không 
còn cấp huyện và phạm vi quản lý của cấp 
tỉnh ngày càng rộng lớn, đội ngũ cán bộ cấp 
tỉnh sẽ phải gánh vác vai trò chỉ đạo, điều 
phối trực tiếp đối với cấp xã, cũng như xử lý 
các vấn đề phát sinh đa dạng và phức tạp 
hơn trước cả trên phương diện an ninh, chính 
trị, trật tự an toàn xã hội. Vấn đề này càng 
đặc biệt quan trọng trong bối cảnh cán bộ, 
công chức, viên chức và lực lượng chuyên 
ngành giảm nhiều sau quá trình tinh gọn bộ 
máy nên có thể gặp khó khăn trong quá trình 
tổ chức thực hiện nhiệm vụ trong thời gian 
chuyển tiếp. Điều này đòi hỏi phải tái cấu 
trúc lại đội ngũ cán bộ theo hướng chuyên 
nghiệp hóa, tăng cường đào tạo kỹ năng 
điều hành, giám sát, hoạch định chính sách 
và quản lý hành chính trong môi trường số. 
Đồng thời, cần có chính sách thu hút nhân 

sự chất lượng cao, đặc biệt ở các lĩnh vực 
quản lý then chốt như quy hoạch - phát triển 
đô thị, hạ tầng số, tài nguyên môi trường, cải 
cách hành chính, để bảo đảm chính quyền 
cấp tỉnh có đủ năng lực thực thi hiệu quả các 
nhiệm vụ quản lý, điều hành. Tiếp đó, đội 
ngũ cán bộ, công chức cấp cơ sở trong thời 
gian tới phải có đầy đủ năng lực đồng thời 
phải linh hoạt, liên thông và có khả năng sử 
dụng thuần thục công nghệ số.  

Ba là, đầu tư đồng bộ hạ tầng kỹ thuật và 
hệ thống viễn thông số. 

Cần có chiến lược đầu tư hạ tầng số đi 
trước một bước, đảm bảo các nền tảng công 
nghệ, dữ liệu và hệ thống quản lý thông suốt 
trong điều kiện địa bàn rộng, dân cư phân 
tán. Các doanh nghiệp viễn thông cũng cần 
có sự đồng hành, hỗ trợ giải pháp kỹ thuật 
nhằm đảm bảo tính ổn định, an toàn dữ liệu 
và bảo đảm dịch vụ công không bị gián đoạn 
trong quá trình chuyển đổi, theo đúng tinh 
thần của Nghị quyết số 193/2025/QH15 ngày 
19/02/2025 của Quốc hội về thí điểm một số 
cơ chế, chính sách đặc biệt tạo đột phá phát 
triển khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo 
và chuyển đổi số quốc gia: “Ngân sách trung 
ương được sử dụng để đầu tư, mua sắm, thuê, 
duy trì, vận hành, bảo trì các nền tảng số, hệ 
thống thông tin quy mô quốc gia, quy mô vùng 
để các cơ quan, tổ chức của trung ương, địa 
phương sử dụng, khai thác chung nhằm phục 
vụ phát triển kinh tế - xã hội, bảo đảm hiệu 
quả, tránh lãng phí”(12).

Bốn là, cần đảm bảo yếu tố tài chính 
phục vụ cho quá trình chuyển đổi. Bên cạnh 
yếu tố nhân lực, thì tài lực lại là điều kiện 
tiên quyết bảo đảm cho quá trình tổ chức lại 
đơn vị hành chính và thực thi mô hình chính 
quyền địa phương 02 cấp đạt hiệu quả. Việc 
sáp nhập và tổ chức lại các đơn vị hành chính 
không chỉ đơn thuần là thay đổi về mặt địa lý, 
tổ chức, mà còn đòi hỏi nguồn lực tài chính                                                                                       
lớn để đầu tư nâng cấp cơ sở hạ tầng, chỉnh 
trang đô thị trung tâm, cải tạo các công trình 
công cộng, chuyển đổi hệ thống công nghệ 
thông tin và xử lý tài sản công dôi dư sau sắp 
xếp. Ngoài ra, cần có hướng dẫn cụ thể về 
việc tận dụng quỹ tài sản công dư thừa sau 
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sáp nhập như trụ sở cũ, công trình công cộng 
để kêu gọi đầu tư hoặc chuyển đổi công năng, 
phù hợp với định hướng phát triển kinh tế - xã 
hội trong thời gian tới, tránh lãng phí, thất thoát.

Năm là, cần xây dựng cơ chế kiểm soát 
quyền lực hiệu quả, minh bạch. Khi mô hình 
tổ chức chính quyền địa phương 02 cấp được 
thực hiện thì quyền lực của chính quyền cấp 
tỉnh, đặc biệt là người đứng đầu sẽ gia tăng 
đáng kể. Trong bối cảnh đó, yêu cầu đặt ra 
là phải có cơ chế kiểm soát quyền lực chặt 
chẽ, rõ ràng và hiệu quả. Việc tăng cường 
vai trò giám sát của Hội đồng nhân dân cấp 
tỉnh, phát huy tối đa chức năng, vai trò của 
Mặt trận Tổ quốc, đồng thời ứng dụng công 
nghệ để công khai hóa hoạt động của chính 
quyền cũng như cơ chế phản ánh trực tuyến 
là những giải pháp quan trọng nhằm bảo đảm 
sự minh bạch, phòng ngừa lạm quyền, góp 
phần xây dựng một nền hành chính dân chủ, 
liêm chính và phục vụ.

Bên cạnh đó, cần đề cao vai trò của Viện 
Kiểm sát nhân dân, Tòa án nhân dân trong 
kiểm soát việc thực hiện quyền lực nhà nước 
nhằm bảo đảm tính hợp pháp của các quyết 
định hành chính, hành vi hành chính, xử lý 
các hành vi vi phạm pháp luật, bảo vệ quyền 
con người, quyền công dân và phòng, chống 
tham nhũng, tiêu cực trong hoạt động quản 
lý nhà nước. Việc hoàn thiện cơ chế phối hợp 
giữa chính quyền địa phương và Viện Kiểm 
sát nhân dân, Tòa án nhân dân, nhất là trong 
bối cảnh không còn hệ thống cơ quan này và 
cơ quan công an cấp huyện cần được coi là 
nội dung thiết yếu trong thiết kế thể chế cho 
mô hình chính quyền địa phương 02 cấp sau 
khi mở rộng địa giới hành chính cấp tỉnh./.
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