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Quan điểm trong nghiên cứu chính sách này là của các tác giả và không nhất thiết phản ánh quan điểm 
của Chương trình Phát triển Liên Hợp Quốc (UNDP). 

 

Chương trình Phát triển Liên Hợp Quốc (UNDP) là mạng lưới phát 
triển toàn cầu của Liên Hợp quốc, tuyên truyền vận động cho sự 
đổi mới và là cầu nối giữa các quốc gia với tri thức, kinh nghiệm 
và nguồn lực để giúp người dân xây dựng một cuộc sống tốt đẹp 
hơn. Chúng tôi có mặt ở 166 quốc gia, giúp họ nghiên cứu và đưa 
ra giải pháp riêng của mỗi quốc gia nhằm giải quyết những thách 
thức trong phát triển của quốc gia và toàn cầu. Khi những quốc gia 
này hướng tới tăng cường năng lực quốc gia, họ có thể dựa vào 
sự hỗ trợ của UNDP và rất nhiều đối tác của chúng tôi. 

 
 
 
 
 
Loạt bài báo cáo nghiên cứu chính sách về Cải cách hành 
chính công và Chống tham nhũng này do Ông Jairo Acuña-
Alfaro, Cố vấn Chính sách về Cải cách hành chính và Chống 
tham nhũng của UNDP Việt Nam, điều phối và biên tập.  
 
Đây là những nghiên cứu phân tích xu thế của các tiến trình 
và biện pháp thực hiện cải cách hành chính công trong các 
lĩnh vực cụ thể của nền hành chính công ở Việt Nam. Để giải 
quyết những thách thức về kinh tế, xã hội, chính trị và môi 
trường mà Việt Nam đang phải đối mặt, các nhà hoạch định 
chính sách cần những luận cứ thực chứng. Những bài nghiên 
cứu chính sách này nhằm cung cấp một số nội dung cho 
những thảo luận hiện nay về đổi mới chính sách, từ đó góp 
phần thúc đẩy hơn nữa những nỗ lực phát triển của Việt Nam.      
 
Ba nguyên tắc chủ đạo trong thực hiện những nghiên cứu 
chính sách này là: (i) nghiên cứu thực chứng, (ii) sâu sắc về 
học thuật và độc lập trong phân tích, và (iii) hợp lý về mặt xã 
hội và có sự tham gia của các bên liên quan. Để đạt được ba 
nguyên tắc đó đòi hỏi cách tiếp cận nghiên cứu chuyên sâu và 
xác định một cách hệ thống và cặn kẽ các biện pháp chính 
sách nhằm giải quyết các vấn đề liên quan đến cải cách hành 

chính và phòng, chống tham nhũng. 
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Tóm tắt 

Luận điểm chính của báo cáo nghiên cứu này là Chương trình cải cách thể 
chế quản lý hành chính nhà nước hàm chứa những căng thẳng gắn với cách nghĩ 
về nhà nước “pháp quyền xã hội chủ nghĩa”.  Kết quả là một loạt những hạn chế 
mang tính tự áp đặt đối với các mục tiêu và kết quả của công cuộc cải cách - những 
hạn chế này đã mang lại sự thiếu kiên nhẫn và quan ngại trong nhiều người ủng hộ 
cải cách, bao gồm người Việt, các nhà quan sát bên ngoài và các nhà tài trợ.  Hậu 
quả là việc xây dựng các thể chế có hiệu quả nhằm hỗ trợ cho hoạt động của các cơ 
chế thị trường trong đẩy mạnh sự phát triển và tăng trưởng đang trở nên dè dặt.Tuy 
nhiên, thực trạng chương trình cải cách thể chế hành chính nhà nước không thể đạt 
được các mục tiêu đặt ra nếu thiếu vắng những cải cách rộng lớn hơn nhằm xóa bỏ 
những rào cản cố hữu. Một vài khía cạnh của chương trình cải cách thể chế hành 
chính hiện tại không nằm trong lĩnh vực hành chính công mà thuộc phạm vi của cải 
cách lập pháp, tư pháp, hiến pháp và cải cách chính trị. Khi Chính phủ Việt Nam thật 
sự mong muốn theo đuổi những tác động mang tính lô gic và thực tế của việc xây 
dựng một  “nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa”  (một nền hành chính ở đó các 
chuẩn mực về tính hợp pháp là cơ sở tối thượng cho những toan tính trong sử dụng 
quyền lực của nhà nước), nhiều cơ hội mới sẽ xuất hiện cho chương trình nghị sự 
về cải cách thể chế quản lý hành chính nhà nước.  

Việc dẫn dắt luận cứ này qua phân tích lô gic Khung thể chế qui chuẩn, kèm 
theo việc nhìn lại những bố trí về mặt thể chế đã thành công ở các nước khác, bao 
gồm các nước ở Đông Á, đã dẫn đến kết luận rằng việc thực hiện sâu sắc và nhất 
quán hơn cơ sở pháp quyền đối với quản lý hành chính nhà nước (CCHC) là thực 
sự cần thiết.  Phân tích thực tiễn chi tiết về những thành tựu và hạn chế, về nguyên 
nhân của chúng qua hai nghiên cứu trường hợp từ chương trình nghị sự về cải cách 
thể chế hành chính nhà nước – thực hiện cơ chế “một cửa” và cải cách các thủ tục 
hành chính - đã ủng hộ  quan điểm rằng có thể thu được nhiều điều có ích từ việc 
áp dụng một cách đầy đủ và nhất quán các nguyên tắc này.  

Kết luận của báo cáo nghiên cứu tập trung vào các chiến lược nhằm mang lại 
sự thay đổi rút ra từ cuộc thảo luận mang tính lý luận về cách thức khái niệm hóa 
được sự thay đổi về thể chế, gợi ý một phương thức tiếp cận “song hành” đối với 
những sáng kiến từ bên dưới (nhất quán với tầm nhìn dài hạn về một nền hành 
chính nhà nước dựa trên cơ sở pháp quyền). Các dự án cải cách thể chế hành 
chính ở địa phương có mối liên hệ rõ ràng với chương trình cải cách thể chế trên 
phạm vi rộng này có nhiều tiềm năng tao ra xung lực cho việc hiện thực hóa mục 
tiêu về một “nhà nước pháp quyền”.. 
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Giới thiệu về tác giả 

 

GS. Martin Painter (Chủ biên) 

Giáo sư Martin Painter là Chủ nhiệm Bộ môn Hành chính công tại Đại học TP. Hồng 
Kông và là Trưởng Khoa của Trường Cao đẳng Khoa học Xã hội và Nhân văn. Ông 
giảng dạy tại Đại học Sydney từ năm 1974 đến 2001. Ông là chuyên gia nghiên cứu 
cấp quốc gia tại Viện Nghiên cứu Hành chính công của Australia. Giáo sư Painter đã 
tham gia với tư cách chuyên gia tư vấn trong một số dự án cải cách hành chính và 
điều hành chính phủ ở Việt Nam và là trưởng nhóm điều phối nhân lực cho Báo cáo 
của Liên hợp quốc về Khu vực công trên thế giới vào năm 2005: Mở khóa cho tiềm 
lực con người vì hiệu quả của khu vực công. Ông là tác giả của bốn quyển sách, 
biên tập bốn quyển khác và viết trên 80 bài báo khoa học và các chương sách trên 
nhiều chủ đề như hành chính công, bao gồm tái cơ cấu chính phủ trung ương ở Anh 
Quốc, chính quyền địa phương, chủ nghĩa liên bang và các mối quan hệ liên chính 
phủ ở Australia và, gần đây nhất là cải cách chính phủ và hành chính ở Đông và 
Đông Nam Á, đặc biệt là Việt Nam, Thái Lan và Trung Quốc.  

 

 

TS. Hà Hoàng Hợp (Chuyên gia Cao cấp) 

Tiến sĩ Hà Hoàng Hợp hiện đang phụ trách lĩnh vực quản trị quốc gia tại Trung tâm 
Phát triển và Hội nhập Việt Nam, một tổ chức phi chính phủ Việt Nam tại Hà Nội.  
Ông cũng là nghiên cứu viên cao cấp của Học viện Khoa học Hung-ga-ri và trường 
Đại học Corvinus của Hung-ga-ri. Trước đây ông là quan chức cao cấp của Bộ Tài 
chính Hung-ga-ri. Ông là tác giả của hơn 40 bài viết về phát triển kinh tế, quản trị 
quốc gia, phòng chống tham nhũng và cải cách chế độ pháp quyền và 5 cuốn sách 
về chống tham nhũng, quản trị quốc gia và tài chính. Ông là giáo sư mời giảng tại 
các trường đại học ở Hung-ga-ri, Liên minh châu Âu và Mỹ. Hiện ông là điều phối 
viên và cố vấn chính sách cho chương trình nghiên cứu ứng dụng về cải cách thể 
chế có sự phối hợp giữa Viện Fafo của Vương quốc Na-uy và Ban Tổ chức Trung 
ương Đảng Cộng sản Việt Nam. Ông cũng đang phụ trách công tác quan hệ quốc tế 
ở Hội Nhà báo Việt Nam. 

 

 

Ông Chu Quang Khởi (Chuyên gia nghiên cứu)  

Ông Chu Quang Khởi hoàn thành Chương trình thạc sĩ hợp tác giữa Đại học Kinh tế 
quốc dân và Viện Khoa học Xã hội Hà Lan về kinh tế phát triển. Ông có 2 năm kinh 
nghiệm là giảng viên đại học trước khi là cán bộ dự án DANIDA-NAPA, hỗ trợ nâng 
cao năng lực thông qua xây dựng 15 chương trình đào tạo công chức. Năm 2005, 
ông tham gia dự án nghiên cứu: Các nguồn tăng trưởng kinh tế tại Việt Nam giai 
đoạn 1986-2004 do AIPO tài trợ. Ông Khởi đã viết một số bài cho một số tạp chí liên 
quan đến chủ đề phát triển nguồn nhân lực trong thời gian từ năm 2005-2008.   
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Giới thiệu 

Mục tiêu chung của báo cáo nghiên cứu là phân tích cách thức hệ thống hành 
chính của Việt Nam đang được chuyển đổi và làm mới, cũng như nó đang đóng góp 
như thế nào vào việc xây dựng các thể chế thị trường theo định hướng xã hội chủ 
nghĩa (XHCN). Nghiên cứu hướng tới đáp ứng mục tiêu này thông qua các phân tích 
lý thuyết và thực tiễn. Trước hết, chúng tôi tiến hành phân tích khung qui chuẩn cho 
cải cách thể chế ở Việt Nam.  Cụ thể là tìm cách hiểu rõ hơn ý nghĩa của khái niệm 
“nhà nước pháp quyền XHCN” và những ảnh hưởng của nó như một khung chỉ đạo 
về phạm vi và nội dung của Chương trình nghị sự về cải cách thể chế.  Báo cáo 
nghiên cứu này được đặt trong ngữ cảnh của tài liệu lý luận quốc tế về ý nghĩa của 
từ “pháp quyền”.  Một mặt, chúng tôi ghi nhận có những yếu tố quan trọng trong 
quan niệm của Việt Nam nhấn mạnh đến nhu cầu về một hệ thống dựa trên cơ sở 
pháp quyền của nền hành chính nhà nước.  Mặt khác, chúng tôi quan sát những 
thông lệ về chính trị và hành chính được gắn với các mô hình  pháp hiến khác về 
nền dân chủ XHCN một đảng và thấy chúng mâu thuẫn với các yếu tố vừa nêu.  
Chúng tôi cũng lưu ý bạn đọc đến phạm vi mà những vấn đề này đang được tranh 
luận ở Việt Nam, cùng khá nhiều quan điểm khác nhau về chủ đề này. 

Tiếp đến, chúng tôi đánh giá quan niệm của Việt Nam về cải cách thể chế có 
tham chiếu những kinh nghiệm phát triển quốc tế.  Phần phân tích này tìm cách 
đánh giá sự phù hợp đối với sự phát triển trong tương lai của các ý nghĩa và sự áp 
dụng hiện hành của khái niệm “nhà nước pháp quyền XHCN”.  Chúng tôi gợi ý rằng 
những mâu thuẫn nội tại được chỉ ra trong phần đầu của báo cáo đang tạo ra những 
hạn chế tiên quyết đối với việc thiết lập các cách bố trí thể chế đã thành nền tảng 
cho những quỹ đạo phát triển của các nền kinh tế thành công trên thế giới. 

Nhằm bổ sung chi tiết về phân tích Khung qui chuẩn cho cải cách thể chế, 
cũng như những tác động của nó đến việc xây dựng các hệ thống hành chính nhà 
nước có hiệu quả,  trong phần tiếp theo, chúng tôi sẽ trao đổi về những kinh nghiệm 
và thành tựu của Chương trình tổng thể về CCHC ở Việt Nam.  Chúng tôi ghi nhận 
rằng trong chừng mực nào đó,  phân tích thực hiện bởi Chính phủ Việt Nam cho thấy 
quan ngại và sự không hài lòng đối với một vài khía cạnh của tiến bộ đã đạt được.   

Những phân tích dựa trên kinh nghiệm chi tiết hơn được thể hiện thông qua 
hai nghiên cứu trường hợp về các khu vực chính của cải cách thể chế – cơ chế “một 
cửa” và cải cách thủ tục hành chính.  Chúng tôi ghi nhận những thành tựu cũng như 
các hạn chế đáng kể và liên hệ trực tiếp những hạn chế này với thất bại trong việc 
đẩy mạnh chương trình nghị sự về cải cách thể chế trên cơ sở pháp quyền.  Chúng 
tôi chỉ ra một số lĩnh vực tiềm năng cho việc tiếp tục mở rộng những sáng kiến cải 
cách như vậy nhằm cải thiện một cách đáng kể chất lượng nền hành chính nhà 
nước ở Việt Nam. 

Phần kết luận thử đề xuất một chiến lược rộng lớn cho sự thay đổi thể chế 
trong ngữ cảnh này.  Điều dễ nhận thấy là một chương trình nghị sự như vậy đang 
gặp phải những trở ngại về mặt chính trị. Những trở ngại này hạn chế những cơ hội 
cho các sáng kiến từ trên xuống.  Tuy nhiên, với một phân tích mang tính lý luận về 
cách thức mà thay đổi thể chế cơ thể thực sự diễn ra, chúng tôi muốn nhấn mạnh 
tầm quan trọng của tiềm năng tạo ra những kết quả bất ngờ từ việc triển khai những 
sáng kiến từ dưới lên và “những thay đổi nhỏ”.  Có khả năng những thay đổi như 
vậy sẽ là những sáng kiến thực tế cấp địa phương được thực hiện bởi những nhân 
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tố tìm cách đối phó với những áp lực gặp phải trong quá trình chuyển đổi và thị 
trường hóa.  Chúng tôi gợi ý một chiến lược cải cách “song hành” - một mặt khuyến 
khích thí điểm mang tính thực tế cấp địa phương, mặt khác hỗ trợ việc xây dựng các 
tầm nhìn và khuôn khổ khác cho công cuộc cải cách.  Một vài tầm nhìn và khuôn 
khổ đã được phôi thai trong phần thuộc khung qui chuẩn “nhà nước pháp quyền 
XHCN” Việt Nam nhấn mạnh đến tầm quan trọng của tính hợp pháp và việc tách 
Đảng khỏi Nhà nước. 

Về phương pháp nghiên cứu, đầu tiên chúng tôi rà soát những thông tin thứ 
cấp của địa phương và quốc tế đề cập đến Khung qui chuẩn về “nhà nước pháp 
quyền XHCN”; thứ hai, chúng tôi rà soát những thông tin/tài liệu sơ cấp như các chỉ 
thị của Đảng, các quyết định, thông tư và bộ luật của chính phủ, các văn kiện công 
tác nội bộ của Chính phủ Việt Nam, của các tổ chức quốc tế và trong nước khác 
nhau hoạt động trong lĩnh vực hỗ trợ CCHC; thứ ba là phỏng vấn các quan chức 
của Đảng và Nhà nước, các thành viên của “cộng đồng các nhà tài trợ” (cả quốc tế 
và Việt Nam); thứ tư là các cuộc đi khảo sát thực tế ở tỉnh Ninh Bình, đến Văn 
phòng quản lý dự án CCHC, huyện Gia Viễn và xã Cúc Phương.  Danh sách những 
người chúng tôi đã phỏng vấn được nêu trong Phụ lục 1.1 

Những bằng chứng và nhận định trong báo cáo này là kết quả của sự tham 
gia rộng rãi từ các nhà nghiên cứu, những người được phỏng vấn và ý kiến của các 
nhà chuyên môn của Việt Nam. Chúng tôi chân thành cảm ơn Ts. Thang Văn Phúc 
và ông Đinh Duy Hòa đã có những ý kiến đóng góp và nhận xét quý báu cho bản 
thảo lần đầu của báo cáo tại hội thảo quốc gia về Cải cách hành chính công: Hiện 
trạng và giải pháp do Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và Trung tâm Nghiên cứu phát 
triển hỗ trợ cộng đồng (CECODES) tổ chức ngày 12 tháng 3 năm 2009. Chúng tôi 
chủ yếu dựa vào sự đánh giá của các chuyên gia và những hồi tưởng chi tiết của 
những người được gặp để hỏi chuyện.  Tuy nhiên, chúng tôi đã sử dụng một khung 
trình bày riêng để định hình các phân tích và kết luận của mình.  Kết quả phân tích 
của chúng tôi không nhất thiết phản ánh quan điểm của ai trong số những người 
chúng tôi được gặp để chuyện trò. Quá trình nghiên cứu, cũng như quá trình thảo 
luận và rút ra những phát hiện và kết luận chính, là một nỗ lực mang tính tập thể của 
nhóm nghiên cứu. Trong việc viết báo cáo cuối cùng, chủ biên chịu trách nhiệm về 
hình thức mà các thông tin được trình bày.  
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1.  Vấn đề nghiên cứu 

Cải cách thể chế, theo định nghĩa trong báo cáo này (và sẽ được làm rõ thêm 
trong phần tiếp theo), không phải là một vấn đề mang tính kỹ thuật, mặc dù đôi khi 
nó được coi là như vậy trong những văn kiện chính thức về CCHC cũng như trong 
việc triển khai các chương trình và dự án khác nhau.  Nhìn chung, chủ đề này mang 
tính qui chuẩn liên quan đến những giả định, dựa vào đó người ta đưa ra các qui 
định và cấu trúc cho khái niệm nhà nước “pháp quyền XHCN” Việt Nam.  

Luận cứ chủ đạo của báo cáo nghiên cứu này là Chương trình cải cách thể 
chế hành chính nhà nước chứa đựng những căng thẳng và mâu thuẫn liên hệ với 
mô thức “nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa”.  Kết quả là một loạt những hạn 
chế mang tính tự áp đặt đối với các mục tiêu và kết quả của công cuộc cải cách. 
Chúng tạo ra quan ngại và không hài lòng trong những người ủng hộ cải cách, gồm 
cả người Việt, những người quan sát bên ngoài và các nhà tài trợ. Trong ngữ cảnh 
này, các giải pháp cho vấn đề không thể dễ dàng có được thông qua một cuộc thảo 
luận ở đó chỉ tập trung vào câu hỏi “tiếp theo là gì?” trong chương trình cải cách 
hành chính nhà nước. Thực tế, chúng tôi nhận thấy rằng một số khía cạnh của 
chương trình cải cách thể chế hành chính nhà nước lại thuộc phạm vi cải cách trong 
những lĩnh vực khác. 

Phân tích hiến pháp thông thường của các nhà nước cộng sản thể hiện quan 
điểm chủ đạo cho rằng thuyết pháp hiến là một “công cụ”.  Hiến pháp bản thân nó 
chỉ là một công cụ của cai trị và không bao giờ là điều kiện cản trở đối với cai trị.  
Tuy nhiên, các cuộc tranh luận về hiến pháp ở Việt Nam đưa ra ngày càng nhiều 
câu hỏi về một mô hình hiến pháp như vậy.  Trong các cuộc tranh luận về cải cách 
Hiến pháp trong giai đoạn 2001-2002 và trong các cuộc thảo luận trước thềm Đại 
hội X (2005), những câu hỏi sau đã được đưa ra: Việc cải cách thể chế nên diễn ra 
tới đâu trong việc đưa nguyên tắc tôn trọng luật pháp vào cuộc sống khi nguyên tắc 
này khác hẳn với nguyên tắc truyền thống về tôn trọng luật pháp XHCN? Một Nhà 
nước dựa trên luật pháp sẽ điều chỉnh hoạt động của Đảng như thế nào, nếu thực 
sự có một sự điều chỉnh nào đó? Có nên sửa đổi Điều 4 của Hiến pháp 1992 
không?2  Có nên thiết lập một “bộ máy tư pháp độc lập” nhằm bảo vệ các quyền hợp 
pháp của cá nhân, nếu có, bộ máy này sẽ được thành lập dưới dạng nào? Việc xem 
xét lại Hiến pháp nên được thể chế hóa dưới hình thức nào? v.v… 

Hiện nay, những cuộc tranh luận như vậy đang diễn ra rất thường xuyên, 
mặc dù chúng thường chịu sự kiểm soát vì những lý do chính trị.  Mark Sidel mô tả 
thực trạng hiện nay của cuộc tranh luận về hiến pháp và chính trị ở Việt Nam như là 
“thuyết pháp hiến công cụ và chuyển đổi”.3  Mỗi câu chuyện đều mở rộng ranh giới 
quanh nó.  Những điều cấm kị như việc thảo luận công khai về Điều 4 của Hiến 
pháp là khá rõ từ thời điểm cuộc tranh luận bị đóng lại, nhưng thảo luận chưa đi đến 
hồi kết.  Thảo luận về nhiều vấn đề “nhạy cảm” cũng đã được dung thứ, thậm chí 
được các cơ quan công quyền khuyến khích bởi vì Đảng tin rằng mình có thể kiểm 
soát được những kết quả cuối cùng thông qua thực hiện “các quá trình sau khi tranh 
luận, sau khi đã thực hiện chính sách”4.  Những trí thức theo chủ nghĩa lập hiến cấp 
tiến không còn bị coi là những “kẻ bất đồng chính kiến”, thậm chí cả khi họ thường 
bị gạt ra rìa những cuộc tranh luận như vậy.5  Sidel lập luận rằng tính hợp hiến của 
Đảng sẽ càng được củng cố bởi việc cho phép những người như vậy được phát 
biểu, qua đó làm tăng khả năng của Đảng kiểm soát được mọi hậu quả.  Tuy nhiên, 



6 

điểm mấu chốt về tình hình “quá độ” là chương trình nghị sự cho những điều có thể 
đang được liên tục mở rộng. 

Bằng việc chỉ ra sự tồn tại của một vực ngăn cách khổng lồ giữa những gì có 
thể đạt được trong chương trình CCHC hiện nay với những gì có thể giải quyết 
được dưới các tầm nhìn khác, câu hỏi “Tiếp theo sẽ là gì?” có thể được đề cập đến 
dưới một góc độ mới.  Điều này có thể thu hút sự chú ý của chúng ta tới những giải 
pháp khắc phục nhằm (như một trường hợp cụ thể) tạo ra các hệ thống cởi mở và 
minh bạch hơn cho việc phổ biến thông tin về các dịch vụ và quyền công dân, cùng 
các kênh công cộng tốt hơn cho việc đối phó với những hành động tuỳ tiện của 
chính quyền (như các trung tâm hỗ trợ pháp lý và quyền công dân tại địa phương, 
đội ngũ thanh tra viên địa phương có uy tín, quyền tự do tiếp cận các thông tin về 
pháp luật v.v.).  Những điều này là khác biệt với (hoặc ít nhất là không khác) những 
qui định được soạn thảo tốt hơn, hay các hình thức kỷ luật hành chính chặt chẽ hơn.   

Với những nhận xét sơ bộ trên, phần tiếp theo sẽ đề cập đến những vấn đề 
mang tính qui chuẩn nhìn từ góc độ quan điểm chính thức và những cuộc tranh luận 
nội bộ.  Cụ thể chúng tôi sẽ đề cập đến điều có nghĩa và được tranh luận như là 
“nhà nước pháp quyền XHCN”.  Phần tiếp sau sử dụng một giác độ so sánh, đồng 
thời ghi nhận những cạm bẫy về phương pháp luận và những cạm bẫy khác xuất 
phát từ sự trông cậy quá mức vào các “mô hình của nước ngoài” và vào sự nhập 
khẩu các mô hình đó. 
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2.  Khung qui chuẩn của cải cách thể chế ở Việt Nam 

Thể chế là các tập hợp những qui tắc chi phối các lĩnh vực cụ thể của các 
mối quan hệ và quá trình xã hội, kinh tế và chính trị.  Như là một chủ thể của CCHC, 
cải cách thể chế là sự thiết lập và thực thi các qui tắc và thủ tục nhằm cải thiện chất 
lượng của nền hành chính nhà nước, cụ thể là cải thiện các mối quan hệ giữa nhà 
nước và xã hội, nhằm tạo điều kiện cho “cơ chế kinh tế thị trường theo định hướng 
XHCN” hoạt động có hiệu quả.  Đây là điều căn bản đối với tất cả các chủ đề khác 
của CCHC.  

Kế hoạch tổng thể CCHC giai đoạn 2001-2010 liệt kê bốn chủ đề chính của 
cải cách thể chế được định nghĩa như “Tiểu chương trình quốc gia 1”: 

1. Cải cách bốn nhóm thể chế chính:  

a. Các thể chế điều tiết thị trường (các bộ luật về hoạt động của doanh 
nghiệp, thị trường lao động, v.v.);  

b. Các thể chế điều tiết việc tổ chức và hoạt động của hệ thống hành chính 
nhà nước;  

c. Các thể chế hành chính điều tiết “mối quan hệ giữa Nhà nước và Nhân 
dân”, ví dụ các hệ thống xử lý khiếu nại  

d. Các thể chế chuyên thực hiện vai trò điều tiết của Nhà nước trong nền 
kinh tế với tư cách vừa là chủ sở hữu vừa là người vận hành các hoạt 
động doanh nghiệp.  

2. Đổi mới qui trình ban hành các văn bản pháp luật. 

3. Các thiết chế công quyền thực thi pháp luật một cách nghiêm chỉnh và minh bạch. 

4. Cải cách các thủ tục hành chính. 

Do vậy, chương trình cải cách thể chế hành chính nhà nước khẳng định lại 
những mục tiêu là tạo ra khung thể chế và pháp lý cho một nền kinh tế thị trường 
bằng việc thông qua các luật mới phù hợp và vận hành các cơ chế thực thi. Trong 
bối cảnh đổi mới, thách thức của việc tạo những điều kiện thuận lợi để phát triển các 
hoạt động kinh tế dựa trên thị trường – đan xen cải cách thể chế với cải cách kinh tế 
- là ưu tiên cao nhất. Một trong những lý do chính cho việc xây dựng khái niệm 
“pháp quyền” xã hội chủ nghĩa là nhu cầu cải cách đối với hệ thống pháp luật để làm 
cho nó phù hợp hơn với cách vận hành của các thể chế thị trường. Để lãnh đạo và 
quản lý các chủ thể thị trường, quan điểm được chấp nhận rộng rãi cho rằng đảm 
bảo tính có thể dự đoán và tính phổ quát của các công cụ pháp luật rõ ràng, bên 
cạnh những cơ chế thực thi có hiệu lực và hiệu quả là một lợi thế. Với nhịp độ ngày 
càng tăng, các luật và quy định mới đã được ban hành để điều chỉnh thị trường và 
khu vực tư nhân. Theo một nguồn tài liệu, Quốc hội Việt Nam từ năm 1946 đến năm 
1987 đã thông qua 34 luật và bộ luật; từ năm 1987 đến năm 2002 thông qua 105 
luật và bộ luật; từ năm 2002 đến năm 2007 thông qua 125 luật và bộ luật.6    

Vượt qua giới hạn nhiệm vụ ban hành các luật mới, phạm vi của chương trình 
cải cách thể chế có thể là rất rộng lớn.  Nó có thể bao gồm tất cả các khía cạnh liên 
quan đến cách thức Nhà nước tổ chức và điều tiết các cơ cấu, quá trình ra quyết 
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định và thực hiện nội bộ và cả cách thức Nhà nước điều tiết các hoạt động của khu 
vực tư nhân trong cuộc sống và công việc hàng ngày của họ.  Trong quá trình xây 
dựng chương trình nghị sự này, có một giả định vững chắc là những vấn đề nêu 
trên sẽ được giải quyết thông qua những qui trình tương xứng; rằng chúng sẽ được 
sử dụng để bảo vệ các quyền hợp pháp của công dân; rằng chúng sẽ cải thiện cả về 
chất lượng và trách nhiệm của chính quyền khi làm việc với các doanh nghiệp và 
người dân.  Rõ ràng là việc đưa các vấn đề này vào đã làm cho phạm vi của cải 
cách thể chế bước qua ranh giới của cải cách hành chính. 

Vì vậy, những nền tảng của chương trình  cải cách này liên quan đến những 
vấn đề mang tính qui chuẩn quy chuẩn và chính trị tập trung vào cách thức Nhà 
nước được cấu thành từ các mối quan hệ của nó với xã hội.  Thực tế, có thể lập 
luận rằng đây là gốc rễ của một vấn đề chủ yếu đối với chương trình cải cách hành 
chính nhà nước như nó được quan niệm trong Chương trình Tổng thể Cải cách 
hành chính: nó mang đến cho chương trình cải cách hành chính những vấn đề 
không thể được giả quyết một cách đơn lẻ trong bối cảnh cải cách hành chính.7 
Chúng ta sẽ trở lại điểm này trong phần thảo luận các chiến lược và phương án cải 
cách sắp tới. Tuy nhiên, do các nguyên tắc về pháp hiến và cơ cấu sâu sa này rất 
quan trọng cho việc hiểu kết quả của tiến trình cải cách thể chế hành chính nhà 
nước đến thời điểm hiện tại, chúng ta đề cập những đặc trưng quan trọng và thăm 
dò những hàm ý cho các khía cạnh thực tiễn của cải cách. 

Những nguyên tắc chủ đạo và những giả định qui chuẩn của phương thức 
tiếp cận cải cách thể chế của Chính phủ Việt Nam là gì?  
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Các nguyên tắc chính đối với chiến lược cải cách hiện nay là: 

1. Xây dựng cơ sở pháp lý cho hoạt động của cơ chế kinh tế thị trường theo 
định hướng xã hội chủ nghĩa. 

2. Xây dựng một hệ thống chính quyền trên nền tảng “pháp quyền xã hội chủ 
nghĩa”. 

Theo dõi những tuyên bố gần đây của Đảng Cộng sản Việt Nam về những vấn 
đề này cho thấy mức độ ở đó cải cách thể chế hành chính và cải cách luật pháp (bao 
gồm cả cải cách tư pháp và cả cải cách pháp hiến) đang có sự chồng chéo. Nghị 
quyết 48-NQ/TW ngày 4 tháng 5 năm 2005 về “Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ 
thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020”, Nghị quyết 49-
NQ/TW ngày 2 tháng 6 năm 2005 về “Chiến lược cải cách tư pháp đến năm 2020, 
giai đoạn 2006-2010” và Nghị quyết 17-NQ/TW ngày 1 tháng 8 năm 2007 về “Đẩy 
nhanh cải cách hành chính, nâng cao hiệu lực, hiệu quả quản lý bộ máy nhà nước” 
của Bộ Chính trị Đảng Cộng sản Viêt Nam là những mốc quan trọng đối với việc xác 
định vai trò trung tâm của cải cách thể chế.  Nghị quyết 48 đã đưa ra một bộ các mục 
tiêu phản ánh Khung qui chuẩn hiện hành cho cải cách thể chế: 

“Xây dựng và hoàn thiện một hệ thống luật pháp nhất quán, đầy đủ, khả thi 
và minh bạch với trọng tâm là sự hoàn chỉnh của những qui định pháp lý về 
nền kinh tế thị trường theo định hướng xã hội chủ nghĩa; xây dựng một nhà 
nước Việt Nam pháp quyền XHCN của dân, do dân và vì dân; đổi mới cơ 
bản các cơ chế xây dựng và thực thi luật pháp; tăng cường vai trò và hiệu 
quả của luật pháp trong việc đóng góp cho công tác quản lý xã hội tốt, duy trì 
ổn định xã hội, phát triển kinh tế quốc dân, hội nhập quốc tế, xây dựng một 
nhà nước trong sạch và vững mạnh, thực thi các quyền con người và dân 
chủ, sự tự do của công dân và làm cho Việt nam trở thành một nước công 
nghiệp hóa và hiện đại vào năm 2020”. 

Cụm từ chủ yếu trong tuyên bố trên là khái niệm “nhà nước pháp quyền 
XHCN Việt Nam”.  Vậy cụm từ đó có ý nghĩa gì?  

Có thể nhận thấy những sự giống nhau và khác nhau giữa các ý tưởng về 
“pháp quyền” của phương Tây và của Việt Nam.  Cả hai đều lồng ghép ý tưởng cơ 
bản về “pháp trị” coi việc áp dụng các bộ luật đã được thông qua là trên hết trong 
quá trình thực thi quyền lực của Nhà nước. Một bộ luật “được thông qua” là bộ luật 
được đưa vào cuộc sống sau một quá trình được qui định bởi luật hay bởi các thể 
chế pháp lý.  Những khái niệm phổ biến khác bao gồm tính trung lập của luật pháp 
đối với công dân và tính bình đẳng trước luật pháp. 

Một đặc tính quan trọng nữa là tầm quan trọng không những của việc cai trị 
bằng luật - luật pháp như là công cụ của cai trị - mà còn là việc sử dụng quyền lực 
của chính quyền cũng phải tuân theo pháp luật.8  Luật pháp điều chỉnh việc sử dụng 
quyền lực, ví dụ như việc bảo vệ các quyền cơ bản.  Trong hầu hết các trường hợp, 
khái niệm pháp quyền  được hiểu là bao gồm cả những bố trí cụ thể về thể chế như 
các cơ chế về tính trách nhiệm giải trình và minh bạch nhằm buộc những người làm 
luật và thực thi pháp luật phải tuân thủ nó; tính độc lập của nghề luật sư; một ngành 
tư pháp có thể đưa ra các quyết định mà không chịu can thiệp chính trị; ngành thực 
thi pháp luật phải khách quan9.  Khi chúng ta tìm hiểu kỹ những đặc điểm về thể chế 
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này của phương Tây, thì sự khác biệt của chúng so với khái niệm pháp quyền của 
Việt Nam trở nên thật rõ ràng. 

Ở Việt Nam, khái niệm pháp quyền được diễn giải theo nhiều cách khác nhau 
ở từng thời kỳ lịch sử. Chủ tịch Hồ Chí Minh đề ra ba “nguyên tắc để thực thi tốt 
chức năng của nhà nước”, trong đó nguyên tắc đầu tiên là “thượng tôn pháp luật”:  

“„Một sự lẫn lộn tai hại đang diễn ra giữa quyền lực và quyền... Vì vậy, 
nguyên tắc chung cần phải được công bố là tất cả mọi người, kể cả những 
người có chút quyền lực, đều phải tuân theo luật pháp…Để kết tội những 
người chịu trách nhiệm và áp dụng luật hình sự đối với họ, nhất thiết cơ chế 
quan tòa phải toàn quyền tự do và độc lập với cấp trên tỏng hệ thống quan 
tòa và Đảng…”10 

 

Nguyên tắc thứ hai là “tách biệt Đảng và Nhà nước”: 

“„Nói Đảng lãnh đạo Nhà nước, điều đó không ai có ý kiến gì khác. Nhưng 
hai hoạt động phải tách riêng nhau, và sự tách rời đó phải thực hiện triệt để 
suốt dọc đường ranh giới… Một cơ quan không thể kiêm nhiệm cả hai chức 
năng lãnh đạo.‟”11 

 

Nguyên tắc thứ ba là “phải có ý thức rất rõ về Đảng, về những khả năng của 
Đảng”. 

Khái niệm hiện được dùng chính thức là “nhà nước pháp quyền XHCN” bắt 
nguồn từ các cuộc tranh luận trước khi sửa lại Hiến pháp năm 1992.  Khi đó, những 
thay đổi đáng kể đã được đưa ra nhằm làm rõ vai trò, chức năng và tổ chức của 
Nhà nước.  Thách thức lúc đó là làm sao chấp nhận những mối quan hệ về tổ chức 
và hoạt động của các hệ thống chính trị, hành chính và luật pháp nhằm đáp ứng 
những đòi hỏi của một nền kinh tế phức hợp, “đa thành phần” đang hiện đại hóa và 
với khu vực thị trường đang tăng lên.  Những ý tưởng và thể chế thừa hưởng từ thời 
kinh tế tập trung cần được sửa đổi cho phù hợp với tình hình mới.   

Theo khái niệm “nhà nước pháp quyền XHCN” Đảng lãnh đạo thông qua luật, 
sử dụng các cơ chế và công cụ pháp lý để điều chỉnh hành vi của các chủ thể nhà 
nước và người dân. Nhà nước là một „nhà nước của luật”. Theo như diễn giải của 
một nhà bình luận, trích lời phát biểu của Chủ tịch Hồ Chí Minh, khi Đản Cộng sản 
vẫn là „lực lượng chính trị dẫn dắt hệ thống chính trị”… thì Đảng không thay thế vai 
trò của nhà nước và “chính sách và hệ tư tưởng… không thể thay thế luật pháp.12 
Theo quan điểm này, Đảng thực hiện vai trò lãnh đạo bătf việc đưa ra các định 
hướng chính sách cho chính phủ thực hiện, bằng việc kiểm soát nội dung luật và 
bằng cách trực tiếp giám sát cơ chế hành chính, chứ không đứng trên hay bỏ qua 
luật pháp hoặc làm thay vai trò quản lý nhà nước. 

Trong lĩnh vực các thủ tục tư pháp, nhà nước pháp quyền XHCN dựa tên một 
tuyên bố rõ ràng về các quy tắc tuân thủ luật pháp cơ bản, ít nhất là theo quan điểm 
của một học giả về luật pháp, GS. Đào Trí Úc: 

“Việc xét xử của tòa án là nhằm bảo đảm rằng mọi công dân đều bình đẳng 
trước pháp luật, việc này được thực hiện một cách dân chủ và công bằng”13. 
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Tuy nhiên, John Gillespie đã lập luận rằng những thay đổi năm 1992  đã 
không tách biệt hẳn với quá khứ. Trong thực tế Đảng và Nhà nước, ở một mức độ 
nhất định, vẫn tiếp tục bám giữ các nguyên tắc đã được hình thành trước đó với 
khái niệm du nhập từ Sô Viết gọi là „tính pháp lý XHCN,” nó được ẩn trong “ý chí của 
giai cấp cầm quyền” và được coi là một công cụ cho sự thống trị của Đảng trong đấu 
tranh cách mạng.14  Dưới dạng cơ bản nhất của khái niệm được kế thừa này “luật” 
là những gì được Đảng ban bố và là công cụ cho việc đạt được những mục tiêu của 
Đảng.  Tương tự như vậy, Hiến pháp cũng là một công cụ của sự lãnh đạo của 
Đảng và cải biến xã hội chủ nghĩa, chứ không phải là một tập hợp các qui tắc độc 
lập hoặc tối thượng. 

Vai trò của Đảng với tư cách là „lực lượng lãnh đạo‟ tiếp tục được hậu thuẫn,  

 Điều 4 của Hiến pháp năm 1992 ghi rõ Đảng là “lực lượng lãnh đạo Nhà 
nước và xã hội”.  Ngoài ra, Nghị quyết 48 ra tháng 5 năm 2005 nói rằng: “Quyền lực 
của nhà nước là thống nhất thông qua việc phân bổ nhiệm vụ và sự phối hợp giữa 
các cơ quan nhà nước để thực hiện các chức năng về lập pháp, hành pháp và tư 
pháp”. GS. Đào Trí Úc nhận xét: 

“…Nhà nước…chỉ có thể là một Nhà nước pháp quyền dưới sự lãnh đạo của 
Đảng cộng sản Việt Nam”… …hoạt động có tổ chức của bộ máy Nhà nước 
phải tuân thủ nguyên tắc thẩm quyền của Nhà nước là thống nhất…”15 

Hai yếu tố chính trị và hiến pháp căn bản này – quyền lực độc quyền của 
Đảng cộng sản Việt Nam và sự thống nhất của mọi dạng quyền lực Nhà nước dưới 
sự kiểm soát của nó – quy định hoạt động của “nhà nước pháp quyền XHCN” Việt 
Nam.  Chúng cũng là cơ sở để hình thành ra những thông số cho tất cả các cuộc cải 
cách thể chế ở nước Việt Nam thời hiện đại. 

Khi  mở rộng phạm vi áp dụng của luật pháp thông qua các công cụ và quyền 
lực pháp lý mới là một bước phát triển đáng kể ở Việt Nam và biểu hiện ngày càng 
rõ trong các vấn đề liên quan tới hoạt động của cá thể, hộ gia đình và doanh nghiệp, 
thì cách thức Đảng thể hiện “vai trò lãnh đạo” của mình đối với tất cả các cơ 
quan/thể chế nhà nước có thể tạo ra những rào cản lớn cho việc áp dụng một cách 
công bằng những quy tắc và thủ tục giống nhau trong quản lý hoạt động của doanh 
nghiệp trên thực tế. Từ những vấn đề „nhạy cảm chính trị” đến những vấn đề như sự 
tự phát ở địa phương (vid dụ, trong việc cấp quyền sử dụng đất), các chủ thể nhà 
nước là những đảng viên nắm quyền lực nhà nước mà không quan tâm đầy đủ đến 
luật pháp. Bản thân đánh giá của Đảng về kết quả cải cách trong Nghị quyết 17-
NQ/TW ngày 01 tháng 08 năm 2007 về Đẩy mạnh Cải cách hành chính cũng nhấn 
mạnh những thiếu sót trong cách cán bộ thực thi quyền lực của họ: 

Chất lượng cán bộ, công chức không đáp ứng yêu cầu, quan liêu, tham 
nhũng và lãng phí vẫn là tình trạng nghiêm trọng … kỷ luật không được cán bộ 
nghiêm chỉnh chấp hành (trang 1) 

 Theo đánh giá của Đảng là do thiếu sự “lãnh đạo”: giải pháp nằm trong việc 
nỗ lực dưới sự lãnh đạo quán triệt hơn của Đảng.  Tuy vậy, một nguyên nhân khác 
nằm trong gốc rễ của vấn đề là tính hệ thống và nằm trong vai trọ đặc biệt của Đảng 
Cộng sản Việt Nam đã định ra trong nhà nước. 

Hiến pháp năm 1992 thực sự gợi ý Đảng cần phải ở dưới luật pháp – Điều 4 
ngoài ghi rằng Đảng là “lực lượng lãnh đạo Nhà nước và xã hội”, cũng ghi rõ “tất cả 
các tổ chức của Đảng hoạt động tuân theo Hiến pháp và pháp luật”.  Tuy nhiên, việc 
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vận hành nhà nước “pháp quyền XHCN” lại chứa đựng một sự không rõ ràng cơ bản:  
vai trò “lãnh đạo” của Đảng trong thực tế đang được áp dụng một cách chặt chẽ và 
dứt khoát theo cách mà cả việc làm luật và thi hành luật pháp đều nằm dưới sự kiểm 
soát trực tiếp hàng ngày của Đảng.  Cùng với việc đưa ra các định hướng và các 
tuyên bố chính trị chung, trên thực tế sự can thiệp của Đảng đã lan tỏa vào mọi công 
việc quản lý hàng ngày của Nhà nước.   

Theo tư tưởng chỉ đạo của Đảng, toàn bộ bộ máy Nhà nước hiện hành là 
nhằm phục vụ nhân dân thông qua Đảng -  Đảng áp dụng độc quyền tuyệt đối và 
vĩnh viễn đối với quyền lực Nhà nước như đội tiên phong của nhân dân:  

“Bản chất của nhà nước của chúng ta được ghi trong Hiến pháp 1992 là “Nhà 
nước của nước CHXHCN Việt Nam”, được xác định rõ ràng là một nhà nước 
chuyên chính vô sản “của dân, do dân và vì dân”16. 

Thêm vào đó, trong khi tổ chức Nhà nước được chuyên môn hoá và vai trò 
của nó được phân biệt một cách rõ ràng giữa các chức năng lập pháp, hành pháp 
và tư pháp; thì nguyên tắc qui định các chức năng trên thuộc vào những bộ phận 
mang tính độc lập của Nhà nước lại không được chấp nhận. 

“Bộ máy Nhà nước trước đây được tổ chức theo nguyên tắc tập quyền XHCN 
(theo hình mẫu các nước XHCN) nay được tổ chức lại dựa trên nguyên tắc 
quyền lực nhà nước thống nhất với sự phân chia và phối hợp giữa các cơ 
quan nhà nước trong việc thực thi các thẩm quyền hành pháp, lập pháp và tư 
pháp.”17 (nội dung được in nghiêng là do tác giả) 

Hiến pháp năm 1992 đã làm rõ và tách biệt các chức năng khác nhau:  

…Hiến pháp năm 1992 khôi phục lại vị thế của Chính phủ… Việc định nghĩa 
lại vị thế của Chính phủ là kết quả của quan điểm và quan niệm được cải 
thiện về sự phân chia và phối hợp giữa ba nhánh quyền lực - hành pháp, lập 
pháp và tư pháp trong khuôn khổ quyền lực chung của Nhà nước được thống 
nhất.  Với quan điểm này, nhánh hành pháp – Hành chính nhà nước - đã trở 
nên một nhánh tương đối độc lập trong sự phối hợp với các nhánh lập pháp 
(Quốc hội) và tư pháp (Tòa án và Viện Kiểm sát).  Điều này cho thấy một sự 
tương tự đối với các quan niệm và qui định về chính quyền ở các nước 
khác.18 

Nhưng trong khi Hiến pháp năm 1992 nêu rằng chuyên môn hoá và phối hợp 
hợp lý dần thay thế cho mô hình lãnh đạo tập thể của Đảng thì những cương vị lãnh 
đạo cao nhất của Đảng trong bộ máy Nhà nước vẫn được giữ nguyên.  Đảng kiểm 
soát các cơ quan khác nhau của nhà nước để thống nhất chúng. Năm 1995, Thủ 
tướng Võ Văn Kiệt đã nói lên quan điểm của ông về việc tách Đảng khỏi Nhà nước, 
đồng thời biểu lộ sự thất vọng của mình về việc điều này không được thực hiện: 

Các chức năng của Đảng và Nhà nước cần được tách ra một cách rõ ràng 
hơn. Đảng cần phải chấm dứt việc chuyển các ý kiến chỉ đạo của mình qua 
các ban thư ký mà chuyển thẳng tới các cơ quan lãnh đạo của Nhà nước... 
Một “Nhà nước cai trị bằng pháp luật” phải thay thế những kết cấu tổ chức 
được xây dựng trong thời kỳ chiến tranh...19 
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Một tuyên bố còn rõ ràng hơn về sự cần thiết phải tôn trọng nguyên tắc căn 
bản về việc tách vai trò lãnh đạo của Đản ra khỏi các công cụ điều hành của nhà 
nước đã được nguyên Chủ tịch Quốc hội Nguyễn Văn An nêu ra gần đây: 

“Chúng ta không thể điều hành đất nước một cách trực tiếp bằng việc sử 
dụng các định hướng và nghị quyết của Đảng. Định hướng và nghị quyết của 
Đảng được sử dụng để lãnh đạo, chứ không phải để chỉ đạo. Chúng không 
thể thay thế luật pháp.” (Tạp chí Tổ Quốc, Thứ Hai ngày 23 Tháng 3/2009. 
Trang 2).  

Nhưng, trong thực tế, cán bộ Đảng từ cấp cao nhất đến cấp cơ sở vừa đưa 
ra các chỉ thị về chính sách tổng thể để từng nhánh của Nhà nước tuân theo, vừa 
thường xuyên can thiệp trực tiếp vào công tác quản lý và ra quyết định của các cơ 
quan Nhà nước này.  Đang tồn tại các cơ chế và qui trình chồng chéo ở cấp ra 
chính sách và điều hành ở mọi cấp trong Đảng và Nhà nước.20 Chính sách của 
Đảng, thể hiện qua các chỉ thị và nghị quyết của Bộ chính trị và Ban chấp hành trung 
ương, được đưa xuống phổ biến cho các tổ chức Đảng cấp dưới, đang ràng buộc 
các cán bộ cả của Đảng và của Nhà nước, nhưng đồng thời họ cũng được cho là bị 
ràng buộc bởi pháp luật.  Điều 1 của Pháp lệnh về công chức năm 1998 yêu cầu các 
cán bộ Nhà nước tuân thủ luật pháp và các nghị quyết của Đảng; điều 6 yêu cầu các 
cán bộ Nhà nước phải “nghiêm chỉnh tuân theo các đường lối và chính sách của 
Đảng, chính sách và pháp luật của Nhà nước”.21  

Việc kiểm soát chính trị được thực hiện hàng ngày thông qua hai cách chủ yếu: 
đầu tiên là thông qua sự kiểm soát liên tục bởi các cơ quan trung ương của Đảng 
trong tất cả các vụ bổ nhiệm nhân sự vào những vị trí quan trọng của Nhà nước (gồm 
cả ngành tư pháp) cũng như việc đề cử cho các vị trí được bầu; và thứ hai là thông 
qua việc kiểm soát chính trị một cách thường xuyên của các tổ chức Đảng trong tất cả 
các quyết định của cơ quan nhà nước. 

Đảng thực hiện việc kiểm soát việc bổ nhiệm, thông qua việc vận dụng theo hệ 
thống quản lý cán bộ kiểu Xô-Viết nay đã công còn phù hợp  - nomenklatura – theo đó 
tất cả những sự bổ nhiệm như vậy đều được Ban tổ chức trung ương phê duyệt, và 
một hệ thống quản lý hồ sơ cán bộ do Đảng quản lý được thiết lập nhằm theo dõi quá 
trình hoạt động và công tác của các cán bộ cấp dưới). Theo hệ thống quản lý cán bộ 
của Đảng, lòng trung thành với Đảng và biểu hiện của sự tuân thủ “đường lối Đảng” 
được xem xét bên cạnh kết quả công tác hoặc những khả năng chuyên môn (bổ 
nhiệm cho các vị trí quan trong trong tất cả các cơ quan nhà nước – bao gồm cả 
ngành tư pháp – vừa “hồng” vừa “chuyên”)22  

Cơ chế này vẫn tiếp tục là một công cụ kiểm soát của Đảng được thể hiện 
trong trường hợp đánh giá gần đây về nỗ lực cần thiết để đẩy mạnh cải cách hành 
chính.  Nghị quyết 17/2007/NQ-TW (ngày 01 tháng 08 năm 2007) Đảng Cộng sản Việt 
Nam liên quan cải cách hành chính đã quy định cách thức Đảng thực hiện tăng 
cường sự lãnh đạo, bao gồm:  

Quyết định đề cử các cán bộ có năng lực/đảng viên cho các cơ quan quyền 
lực nhà nước … để họ cân nhắc bổ nhiệm vào các vị trí trong bộ máy nhà 
nước, để đảm bảo rằng việc thực hiện cải cách hành chính tuân theo định 
hướng và quan điểm của Đảng.‟   
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Trong hoạt động quản lý hàng ngày, tổ chức Đảng bộ hoạt động ở tất cả các 
tổ chức nhà nước.  Ở cấp cao như cấp bộ và ngành, các bộ trưởng, thứ trưởng và 
thủ trưởng đơn vị (và cả các cán bộ tư pháp cấp cao) tham gia vào các cơ chế 
nàynhằm phục vụ cho việc chuyển tải và thực hiện các chỉ thị của Đảng, và báo cáo 
lại cho các tổ chức Đảng về kết quả thực hiện.23 Việc “chính trị hóa” trong một hệ 
thống như vậy không chỉ gây ra tình trạng một lĩnh vực này cản trở lĩnh vực khác 
(các chính trị gia vô hiệu hóa các quan chức hoặc quan tòa; hay chính trị đứng trên 
tính pháp lý) bởi trước đó không có sự phân tách các lĩnh vực. 

Trong thực tế, về các mặt hiến pháp và chính trị hiện nay, Đảng là cơ quan cao 
nhất quyết định xem pháp quyền cần bao gồm những thủ tục và cơ chế nào, và chúng 
sẽ điều tiết việc thực thi quyền lực Nhà nước như thế nào.  Tính hợp pháp như một 
chuẩn mực và công cuộc cải cách luật pháp như một chiến lược trong ngữ cảnh này có 
thể trở thành các cơ chế cầm quyền của Đảng.  Như Gillespie tranh luận, một trong 
những điểm hấp dẫn đối với Đảng về ý tưởng Nhà nước vận hành thông qua pháp luật 
là việc luật pháp dành cho Đảng một cơ chế kỷ luật đối với những cán bộ cấp dưới, 
những người không thực hiện một cách trung thành đường lối của Đảng, và một cách 
chống lại những căn bệnh quan liêu và vô cảm của cán bộ nhà nước – „…thuần hóa sự 
tàn phá quan liêu bằng luật pháp‟ theo cách của mình.24  Tuy nhiên, hàm ý ở đây là 
nguyên tắc „thuần hóa bằng luật pháp” vốn rõ ràng và phổ quát nhưng không nhất thiết 
áp dụng cho việc hoạt động kiểm soát chính trị.25   

Đồng thời, khái niệm “nhà nước  pháp quyền XHCN” đưa ra một tập hợp các 
nguyên tắc và học thuyết làm chính danh hóa cho Đảng thực hiện vai trò lãnh đạo 
của mình. Ví dụ: những phê phán nạn tham nhũng và những hạn chế khác của công 
chức địa phương sẽ được xử lý trong khuôn khổ mô hình „pháp quyền‟ thông qua 
một chẩn đoán về „thiếu minh bạch và thiếu khách quan‟, giải pháp cho vấn đề này 
là hoàn thiện các qui định và thủ tục (cải cách thể chế).26   Luật và các biểu mẫu 
hành chính theo luật đã trở thành một cơ chế mới cho lãnh đạo Đảng thi hành kỷ 
luật và kiểm soát đội ngũ cán bộ (khi sự lãnh đạo được thực hiện),  và trả lời cho sự 
không hài lòng của công luận về tính vô kỷ luật của một số cán bộ.  

Sự bất thường trong hoàn cảnh này là  chỉ có một cơ chế như vậy trong nhiều 
cơ chế khác nhau để Đảng kiểm soát chính sách và hành chính và (ở một mức độ 
nào đó nó chỉ đơn thuần là một trong những) tính tối thượng của nói không chắc 
chắn. Thực tế, có nhiều phương thức cạnh tranh lẫn nhau cho việc hợp thức hóa 
một mô hình (ví dụ: tư tưởng vận động quần chúng của chủ nghĩa cộng sản nhấn 
mạnh lòng trung thành và sự tuân thủ với học thuyết như các cơ chế kiểm soát), 
theo cách thức có thể khẳng định sự rõ ràng và mức độ thể chế hóa đầy đủ của tính 
hợp pháp. Nói cách khác, việc thể chế hóa pháp quyền xã hôi chủ nghĩa là một “quá 
trình đang còn dang dở”.  

Tóm lại, khung qui chuẩn cho cải cách thể chế ở Việt Nam chứa đựng các 
yếu tố không rõ ràng cơ bản. Một mặt có một tuyên bố rõ ràng về sự cần thiết của 
một “nhà nước pháp quyền XHCN” trong đó có sự phân định rạch ròi vai trò lãnh 
đạo của Đảng ra khỏi các hoạt động hàng ngày của nhà nước trên phạm vi hành 
pháp và tư pháp; mặt khác, Đảng lãnh đạo vẫn tiếp tục sử dụng những phương 
cách hạn chế sự phân định này. 

Nếu chúng ta xem một vài tuyên bố và nguyên tắc của nền “pháp quyền 
XHCN” theo giá trị bề ngoài của chúng (cụ thể như nguyên tắc bình đẳng trước 
pháp luật và nguyên tắc phi thiên vị của hệ thống tư pháp; việc tách Đảng ra khỏi 
Nhà nước; sự phân chia rõ rệt các chức năng chính trị, hành chính và pháp lý  trong 
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nội bộ Nhà nước giữa ba nhánh lập pháp, hành pháp và tư pháp), thì chúng ta có 
thể thấy cơ sở cho cải cách thể chế có thể tạo ra thể chế hóa tính hợp pháp và nền 
hành chính “hợp lý về pháp lý”. 

Tuy nhiên, nếu chúng ta để ý tới học thuyết cơ sở về “nhà nước chuyên chính 
vô sản” đòi hỏi vai trò lãnh đạo của Đảng, rồi quan sát xem điều này được vận dụng 
như thế nào, rõ ràng là các nguyên tắc này có thể bị triệt tiêu trong thực tế. Vẫn tồn 
tại những nguyên tắc và khái niệm đối kháng, mâu thuẫn qua đó Đảng vẫn tiếp tục 
có được sự phục tùng và sự kiểm soát bao trùm nhà nước. Các  văn kiện của Chính 
phủ và Đảng tiếp tục thể hiện sự không rõ ràng này.. 

Trong báo cáo này, chúng tôi chọn cách lấy các tuyên bố giá trị bề ngoài của 
chủ thuyết “nhà nước pháp quyền XHCN” ở Việt Nam xác nhận tính hợp pháp như 
là nguyên tắc cơ bản và cũng xác nhận sự cần thiết tách biệt một cách rõ ràng vai 
trò lãnh đạo của Đảng khỏi các hoạt động quản lý hàng ngày của các cơ quan nhà 
nước. Chúng tôi sẽ tiếp tục dựa trên nền tảng này bởi nó là những nguyên tắc căn 
bản cho cải cách thể chế ở Việt Nam. 

Phần tiếp theo sẽ giải thích quan điểm này thông qua xem xét những kinh 
nghiệm mang tính quốc tế và so sánh.  
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3.  Khung qui chuẩn từ góc độ so sánh  

Trong mô thức „pháp quyền XHCN‟ theo định nghĩa của Đảng cộng sản Việt 
Nam, người ta cho rằng hệ thống hành chính nhà nước đang được cải cách theo 
hướng đảm bảo tính nhất thể trong hành xử, tính có thể dự đoán được,  tính rõ ràng 
và qui trình chuẩn – tất cả là những khía cạnh của tính hợp pháp cao trong hành xử 
hàng ngày với người dân và doanh nghiệp.  Nhưng điều gì có thể đảm bảo rằng 
những giải pháp trên sẽ mang lại sự áp dụng đồng nhất các tiêu chuẩn của tính hợp 
pháp bởi các tác nhân Nhà nước trong việc sử dụng quyền lực của Nhà nước, ví dụ 
như trong những việc liên quan đến kinh doanh?  

Nói một cách lô gic, để tính hợp pháp có thể được thể chế hóa trong cách thức 
quản lý kinh doanh ở cả khu vực nhà nước và tư nhân, việc thực thi quyền lực chính 
trị, quan liêu và thẩm quyền bởi các công chức, người sở hữu quyền lực nhà nước,  
phải bị hạn chế và điều chỉnh bởi một vài công cụ nào đấy.  Nếu không, sẽ xảy ra sự 
chuyên quyền, sự bất công và các hình thức lạm dụng luật pháp .  Như chúng ta đã 
thấy, Nhà nước  pháp quyền Việt Nam cũng vẫn là một Nhà nước của Đảng.  Các 
chính sách, nhân sự, qui định và kỷ luật của Đảng đang đan xen với các qui định, qui 
chế và thủ tục của bộ máy Nhà nước.  Ngoài ra, các qui định và chính sách của Đảng, 
trong nghiên cứu cuối cùng, đang đóng vai trò chủ đạo.  Nếu Đảng chịu đứng dưới 
luật pháp, điều  còn lại chỉ là vấn đề riêng liên quan đến chính sách của Đảng được 
quyết định nội bộ và cho bản thân Đảng.  Nếu các quan chức của Đảng tuân thủ luật 
pháp, điều này là bởi vì họ tuân thủ sự chỉ đạo của Đảng bảo họ làm như vậy  (có 
nghĩa là do chính sách của Đảng mà sẽ có một nhà nước pháp quyền XHCN). 

Bỏ qua một bên sự thiếu sót về logic trên đòi hỏi rằng một nhà nước đảng cũng 
có thể là một nhà nước pháp quyền, cũng vẫn tồn tại một rào cản thực tế. Nếu không 
có một cơ quan bên ngoài, không thuộc đảng và có quyền lực tối cao để thực thi pháp 
luật  thì phải nhờ cậy đến những cơ chế nội bộ như kỷ luật và ảnh hưởng của đạo 
đức.  Kỳ vọng rằng hoặc sẽ có một nỗi sợ về kỷ luật của đảng, hoặc từ cam kết trung 
thực với chính sách của đảng, các thành viên của đảng sẽ “làm gương” và tuân thủ 
luật pháp. Tuy nhiên, sự tự điều chỉnh và ảnh hưởng của đạo đức với tư cách một 
phương tiện đảm bảo rằng cán bộ công chức tuân thủ các chuẩn mực của tính hợp 
pháp đã được chứng minh trên thế giới là điều không thể trông đợi. Các quy tắc đạo 
đức và tự kiềm chế bản thân không chưa đủ.  Hơn nữa, thanh tra và kiểm soát từ 
bên trong là một cơ chế không hiệu quả nếu thiếu các cơ chế kiểm soát khác đi 
cùng nó để ngăn chặn một tổ chức „tự vun vén cho mình”.   

Bằng chứng rõ ràng nhất là từ quan sát kinh nghiệm của các nước thành 
công trong chống nạn tham nhũng ở mức độ cao.  Ví dụ: ở Hồng Kông và 
Singapore, chìa khóa mang lại các giải pháp chống tham nhũng thành công là một 
thiết chế bên ngoài độc lập có quyền tiến hành điều tra và trừng phạt tất cả công 
chức tham nhũng dưới con mắt của công chúng mà không hề phải lo sợ hay lấy 
lòng ai.  Tách biệt thể chế và sự minh bạch của các thủ tục (một khi các cuộc thanh 
tra hoàn tất) là những yếu tố hết sức quan trọng ngoài sự thuyết phục về đạo đức, 
học vấn, các qui tắc ứng xử, luật pháp nghiêm minh, hình phạt nghiêm khắc, quyền 
lực mạnh cho công tác điều tra và nguồn lực dồi dào.27  
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Ở tầm khái quát cao hơn, một thành phần chủ chốt của áp dụng pháp quyền 
là một hệ thống tư pháp „độc lập. Khái niệm tư pháp độc lập có nhiều thành phần.  
Chúng ta có thể phân biệt giữa độc lập về thể chế và độc lập trong việc ra quyết 
định.  Độc lập về thể chế bao gồm các cơ chế khác nhau đảm bảo ngành tư pháp là 
một bộ phận riêng tách khỏi các nhánh khác của Nhà nước và không bị chúng kiểm 
soát.  Độc lập trong việc ra quyết định liên quan đến khả năng các quan tòa đưa ra 
những quyết định không bị ép buộc hay can thiệp bởi bên ngoài kể cả các chính trị 
gia và quan chức ngành hành chính.  Một số cơ chế thông dụng trong các hệ thống 
quyền khác gồm các qui định trong hiến pháp về thiết lập các nhánh riêng của bộ 
máy nhà nước (như việc “tách riêng quyền lực” ở Hoa kỳ)28; những qui định về chỉ 
định người và nhiệm kỳ làm việc của quan tòa nhằm đảm bảo việc họ sẽ không bị 
ảnh hưởng bởi bất cứ thế lực bên ngoài nào; và một ngành nghề pháp lý tương đối 
tự quản. 

Tuyệt đại đa số những điều kiện cho sự độc lập về thể chế và độc lập trong ra 
quyết định nói trên không tồn tại trong các thể chế chính quyền ở Việt Nam.  Hơn 
nữa, các đề xuất cho cải cách chưa bao hàm khái niệm này. Ví dụ, Nghị quyết 49 về 
cải cách tư pháp do Bộ Chính trị ban hành vào năm 2005 chỉ ra một chương trình 
nghị sự khá rộng cần thiết nhằm hoàn thiện tính hiệu quả, mức độ chuyên nghiệp và 
chất lượng của quá trình xét xử, cũng như của các quan chức ngành tòa án.  Như 
tuyên bố về “các nguyên tắc cơ bản” nói rõ việc “hiện đại hóa” có lẽ sẽ làm “từng 
bước một” “dưới sự lãnh đạo của Đảng” và “nhằm đảm bảo quyền lực thống nhất 
của Nhà nước, đi cùng với sự phân bổ và hợp tác giữa các cơ quan nhà nước trong 
các lĩnh vực lập pháp, hành pháp và tư pháp”.  Ngoài ra, về “cơ chế Đảng lãnh đạo 
trong công tác của ngành tư pháp”,  Nghị quyết nêu rõ: 

“Đảng chỉ đạo chặt chẽ công việc của ngành tư pháp và hoạt động của các 
cơ quan tư pháp về chính trị, tổ chức và nhân sự.  Cần phải đề phòng tình 
huống trong đó các đơn vị cơ sở của Đảng không chú ý đến vai trò lãnh đạo 
của mình, hoặc can thiệp không đúng đắn vào các hoạt động xét xử”. 

Việc Đảng đòi hỏi quyền lực cho mình, cùng với cảnh báo chống lại sự can 
thiệp “không đúng đắn” là biểu hiện  của mâu thuẫn giữa việc theo đuổi một nền tư 
pháp “chuyên nghiệp” hơn, đồng thời giữ cho nó chịu sự chỉ đạo và quản lý về chính 
trị.Trong mô hình này, việc “giám sát” quyền lực hợp pháp cũng được xem xét dưới 
góc độ “quyền lực của nhân dân”.   Chúng tôi không rõ điều này đang được áp dụng 
như thế nào trong thực tế.  Nghị quyết 49 đề cập đến “tăng cường công tác tuyên 
truyền, phổ biến và giáo dục về pháp luật” và nó đặc biệt đề cập đến vai trò của Mặt 
trận tổ quốc trong việc thưc hiện nhiệm vụ “khuyến khích nhân dân phát hiện ra 
những trở ngại và hạn chế trong các cơ quan tư pháp và yêu cầu các cơ quan này 
xem xét và khắc phục chúng.29  

Rõ ràng là khái niệm “nền tư pháp độc lập” có một ý nghĩa cụ thể trong Nhà 
nước “pháp quyền” XHCN Việt Nam.  Mục tiêu là một hệ thống chuyên nghiệp và 
hiệu quả hơn dưới sự lãnh đạo của Đảng và sự giám sát của nhân dân, với một 
quan điểm để đảm bảo rằng nó phù hợp với nhiệm vụ thực thi luật pháp một cách 
trung thành và nhất quán và để phân xử những xung đột về pháp lý mang tính 
chuyên môn theo một qui trình chuẩn.  Những cải cách cụ thể gồm có tập huấn về 
tư pháp; củng cố hệ thống tòa án; làm rõ quyền hạn của các cơ quan điều tra và xét 
xử; củng cố “tính chuyên nghiệp” trong đội ngũ những người làm công tác luật pháp 
v.v.  Trong lúc đó, người ta thừa nhận sự tồn tại của nhiều cơ quan Đảng và Nhà 
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nước, ngoài lĩnh vực tư pháp, được giao những thẩm quyền khác nhau trong việc 
theo dõi, điều tra và xét xử; nhu cầu hợp lý hóa hệ thống tư pháp được nêu lên, 
nhưng tất cả mới dừng ở đó mà không đi vào chi tiết. Nghị quyết 49 nhấn mạnh rằng 
việc chấp thuận các mô hình “phương Tây” không phải là mục tiêu:  

“Cải cách tư pháp phải xuất phát từ các truyền thống pháp lý và những thành 
tựu trong quá khứ của nền tư pháp XHCN của Việt Nam, sự chấp nhận có 
lựa chọn những kinh nghiệm quốc tế theo bối cảnh cụ thể của đất nước, theo 
những yêu cầu của việc hội nhập quốc tế một cách tích cực và các xu hướng 
phát triển xã hội trong tương lai”. 

Trước khi kết luận về tính phù hợp hoặc liệu nhà nước pháp quyền XHCN 
Việt Nam có phù hợp trong bối cảnh một đảng cầm quyền như là một nền tảng cho 
cải cách thể chế và phát triển trong tương lai hay không, lịch sử cho thấy sự phát 
triển kinh tế thành công thông qua các cơ chế thị trường trong hệ thống tư bản chủ 
nghĩa toàn cầu không đòi hỏi phải có bất cứ mô hình cụ thể về các thể chế pháp lý 
nào được thiết lập ở bất cứ thời điểm cụ thể nào.  Các mô hình pháp lý và các 
truyền thống của Đông Á là khác hẳn với những gì đã được thiết lập ở Hoa Kỳ hay 
Vương quốc Anh, và những mô hình này lại khác hẳn những gì tương tự được phát 
triển ở lục địa châu Âu30. 

Ví dụ: một đặc tính của các nước phát triển ở Đông Á, cụ thể là Nhật Bản, là 
việc sử dụng quyền hạn hành chính, „sự hướng dẫn‟ và những mạng lưới không 
chính thức các mối quan hệ Nhà nước-doanh nghiệp, chứ không phải là các thể chế 
“pháp quyền” hoặc các mối quan hệ theo phong cách Anh-Mỹ, theo đó các doanh 
nghiệp hoạt động trong thị trường ít chịu tác động của nhà nước, nhưng lại bị chi 
phối bởi ngành tư pháp đầy quyền lực. Trong giai đoạn nhà nước phát triển ở Đông 
Á trước đây, các chính sách và hướng dẫn của Chính phủ được thương thuyết trong 
khuôn khổ các mối quan hệ giữa nhà nước và doanh nghiệp theo chủ nghĩa "nghiệp 
đoàn". Các công cụ được sử dụng như các loại giấy phép và các khoản bao cấp thể 
hiện tính pháp lý một cách chính thống, song lại tạo ra cho các quan chức trong bộ 
máy hành chính quan liêu quyền tự do hành động trong những phạm vi rất rộng. Bộ 
máy hành chính thường chi phối các nhà lãnh đạo chính trị và có mức độ tự chủ 
cao; và hệ thống tư pháp mặc dù hoạt động độc lập song lại phần nào mang tính 
hình thức vì hầu hết các trường hợp mâu thuẫn/bất đồng được giải quyết thông qua 
những phương tiện khác trong khuôn khổ hướng dẫn chung của bộ máy hành 
chính.  

Mặc dù quyền tự quyết của bộ máy hành chính và các cơ chế được dàn xếp 
giữa "các đối tác" nhà nước và doanh nghiệp là những công cụ quan trọng của 
chính sách phát triển kinh tế, song khung hiến pháp của "nhà nước pháp quyền" và 
sự tồn tại của hệ thống tư pháp độc lập là những yếu tố quan trọng tạo cơ sở cho 
tính hợp pháp của quyền lực bộ máy hành chính.31 „Luật pháp‟ với nghĩa này (theo 
truyền thống Lục địa mà Nhật Bản đã vay mượn để xây dựng hiến pháp và hệ thống 
pháp luật của mình vào cuối thế kỷ 19) được khai thác để tạo quyền lực cho nhà 
nước chứ không phải được thiết lập như một lĩnh vực tự chủ tách khỏi nhánh hành 
pháp của chính phủ (ví dụ như ở Hoa Kỳ). Tuy nhiên, luật pháp theo truyền thống 
"Rechsstaat" (nhà nước pháp quyền) như vậy vẫn còn điều chỉnh bản thân nhà 
nước, mặc dù có những mảng rất lớn trong luật được dành cho các quan chức trong 
bộ máy hành chính quan liêu tự do hành động (phần lớn liên quan tới đào tạo về 
pháp luật). Gần đây, việc tự do hóa và mở cửa thị trường đã làm nảy sinh quá trình 
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"tư pháp hóa" ở Đông Á, qua đó tòa án và thẩm phán có vai trò rõ rệt hơn trong việc 
điều chỉnh cách thức nhà nước quan hệ với công dân (trong các mô hình vay mượn 
quy trình từ Châu Âu cũng như các truyền thống pháp quyền Ănglô-Xắcxông).32 

Một điểm nữa cần lưu ý là trong tất cả những ví dụ lịch sử này, thậm chí khi 
không có một học thuyết mang tính hợp hiến về "tam quyền phân lập", thì vai trò, 
chức năng và "kỹ năng, nghiệp vụ" riêng biệt của các nhánh quyền lực trong nhà 
nước phát triển theo các bộ quy tắc và chuẩn mực riêng có tác dụng bảo vệ và bồi 
dưỡng năng lực cho họ. Điều này áp dụng đối với hệ thống hành chính cũng như hệ 
thống tư pháp. Một trong những bài học chính rút ra qua sự xuất hiện của các quốc 
gia và nền kinh tế thành công và đạt thành tích cao ở tầm quan trọng của 
cái mà Peter Evans gọi là "quyền tự chủ không thể tách rời" của bộ máy nhà nước, 
đặc biệt là bộ máy hành chính. Một nhà nước vững mạnh với một hệ thống quản lý 
hành chính có năng lực và "hợp pháp - hợp lý" và một đội ngũ cán bộ kỹ trị kiêm 
hành chính vững mạnh là nhân tố chính cho phát triển.33 

Ví dụ, ở Đài Loan, một nhà nước như vậy đã xuất hiện trong thập kỷ 50 và 60 
dưới sự cai trị mang tính độc đoán, chuyên quyền của hệ thống chính trị một đảng 
cầm quyền.34 Chính ý kiến tư vấn và viện trợ của Hoa Kỳ là động cơ thúc đẩy việc 
hiện đại hóa bộ máy hành chính. Việc viện trợ được đề xuất và chấp thuận vào thời 
điểm cuộc chiến tranh lạnh làm cho chế độ trở nên dễ bị tổn thương và khiến Hoa 
Kỳ có lý do để ra tay bảo vệ nó. Các biện pháp nâng cao hiệu quả và trách nhiệm 
giải trình của bộ máy hành chính đã được thực hiện. Các biện pháp này đã được thể 
chế hóa (bất chấp di sản mà nhà nước của một đảng - Quốc dân Đảng - cầm quyền 
để lại là tình trạng chính trị hóa, chủ nghĩa bè phái và tham nhũng ở mức độ cao) vì 
hai lý do: thứ nhất, trong bộ máy hành chính đã có sẵn một nhóm cán bộ đủ mạnh 
theo tư tưởng kỹ trị tạo nền tảng để tiếp tục phát huy; và thứ hai (quan trọng nhất), 
đội ngũ lãnh đạo đã nhận thức được tầm quan trọng của phát triển kinh tế đối với sự 
sống còn của họ và cho phép sự tham gia đóng góp của các thể chế tự chủ và cách 
tân.  

Con đường cải cách trong trường hợp này rất giống, ít nhất về một khía cạnh 
nào đó, với con đường cải cách được xúc tiến tại Việt Nam vào đầu thập kỷ 90 
thông qua nỗ lực tách rời hệ thống đảng và hệ thống nhà nước. Giá như các cơ 
quan nhà nước lúc bấy giờ có được "quyền tự chủ" thực thi công việc của mình (mà 
một thành tố cần thiết trong đó, như cố Thủ tướng Võ Văn Kiệt đã nêu, là tách rời 
"chuỗi mệnh lệnh của Chính phủ" khỏi chuỗi mệnh lệnh của Đảng) thì có lẽ các hoạt 
động cải cách nhằm nâng cao năng lực chuyên môn của bộ máy hành chính đã 
mang lại kết quả như mong muốn. Như chúng ta đã thấy, đó là ý định của các nhà 
cách tân khi soạn thảo các phần trong Hiến pháp năm 1992 xác định vai trò và chức 
năng riêng biệt của các nhánh quyền lực trong nhà nước. Tuy nhiên, như chúng tôi 
đã đề cập ở phần trước, các học thuyết và áp lực đi ngược lại quan điểm trên chưa 
thấy kết quả thực hiện trọn vẹn mô hình này. 

Bằng chứng từ nhiều nguồn khác nhau đều cho thấy rằng các thể chế luật 
độc lập, có hiệu quả, cũng như nền hành chính quốc gia tương đối độc lập, trọng 
dụng nhân tài và có chất lượng cao đóng góp rất nhiều vào sự phát triển.35 Ngoài ra, 
trong đa số trường hợp, những đặc tính này thường được tìm thấy dưới dạng “cả 
gói”.  Kinh tế thị trường được xây dựng thành công trong những hệ thống ở đó việc 
thể chế hóa tính hợp pháp đạt được cùng sự phối hợp với một chuỗi các cơ chế thể 
chế hoạt động, kiểm soát và trách nhiệm giải trình được tách riêng.    
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Ngành ‟khoa học‟ về đo lường mối quan hệ nhiều chiều giữa ‟điều hành Nhà 
nước tốt‟ và phát triển kinh tế là ngành còn nhiều vấn đề phải bàn.  Viện Nghiên cứu 
Chất lượng Chính quyền tại đại học Gothenburg đã làm một „siêu phân tích‟ trên các 
chỉ số về  ‟điều hành nhà nước tốt‟.  Việc cho điểm dựa trên cơ sở nhiều dữ liệu đo 
lường theo thời gian với „ý kiến chuyên gia‟ về những khía cạnh khác nhau của bố trí 
điều hành nhà nước ở các nước khác nhau.  Nhìn chung, họ không đo đạc được các 
“yếu tố” khách quan, vì thế họ rơi vào hoàn cảnh chủ quan văn hóa hoặc chính trị, 
thậm chí méo mó và nhầm lẫn.  Thêm vào đó, nhiều chỉ số như chỉ số “hiệu quả của 
chính phủ” do Ngân hàng Thế giới đưa ra là những thống kê phức hợp dẫn xuất từ 
nhiều cuộc khảo sát riêng lẻ khác nhau.  Các cuộc khảo sát riêng rẽ đo lường những 
khía cạnh khác nhau của hoạt động của chính quyền được coi là có liên hệ đến một 
thuộc tính cơ bản, và đôi khi sự phối hợp các kết quả của chúng làm cho thuộc tính 
này trở nên không rõ ràng về những gì mà con số cuối cùng muốn thực sự phản 
ánh.36  

Lưu ý đến những nghi ngại và chất lượng chuyên môn, theo nghiên cứu của 
Đại học Gothenburg, ba chỉ số chính về chất lượng của chính quyền là tương quan 
chặt chẽ với nhau, cụ thể là hai chỉ số của Ngân hàng Thế giới về „hiệu quả chính 
phủ‟ và „pháp quyền‟, và đánh giá của tổ chức Minh bạch quốc tế về tiến bộ trong 
chống tham nhũng.37  Phân tích thống kê trên cơ sở xuyên quốc gia về những tương 
quan giữa các chỉ số về chất lượng của chính phủ và các đại lượng gộp chung cho 
phát triển như GDP và các chỉ số về chất lượng cuộc sống, đưa ra những phát hiện 
thú vị được tổng hợp trong bảng 1.38 

Bảng 1: Những phát hiện của nghiên cứu xuyên quốc gia về ‘Chất lượng 

của chính quyền (QOG)’ 

Các thông số kết quả

Pháp quyền Tính hiệu quả 

của chính 

quyền

Tham nhũng 

ít

Tác động của  

QOG 

Tuổi thọ +.62* +.44 +.37 Tích cực ++

Môi trường bền vững +.50 +.51 +.54 Tích cực ++

GDP theo đầu người +.88 +.87 +.87 Tích cực +++

Tăng trưởng GDP +.10  .00 +.20 Tích cực

Bất bình đẳng - .44 - .44 - .46 Tích cực ++**

Chỉ số phát triển con 

người (HDI)

+.71 +.73 +.70 Tích cực +++

Chỉ số xã hội văn 

minh

+.83 +.84 +.83 Tích cực +++

* Sự tương quan (r)

**Ít bất bình đẳng hơn

Nguồn: S Holmberg, B Rothstein, N Nasiritousi, „Chất lượng của chính quyền: Bạn nhận 

được cái gì‟, QoG Working Paper 2008:21, Viện nghiên cứu Chất lượng của Chính 

quyền, Đại học Goteborg                                          

 

Nhìn chung, các nước „thành công‟ có kết quả cao hơn trong các chỉ số về 
chất lượng của chính phủ. Điều này gợi ý rằng trong một hoặc một vài hình thức nào 
đó, việc xây dựng một nền điều hành Nhà nước tốt thường đi cùng với sự phát triển 
về kinh tế. Đồng thời, mặc dù ‟điều hành Nhà nước tốt‟ có vẻ là một nét chung ở tất 
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cả các nước có mức sống cao, con đường để mang lại sự phát triển lại không rõ 
ràng như vậy. Sự tương quan yếu nhất là giữa chất lượng của chính quyền và tốc 
độ tăng trưởng. Các nước với chỉ số không cao lắm về  điều hành nhà nước tốt theo 
định nghĩa của nghiên cứu trên vẫn có thể trở nên giàu hơn và cải thiện được chất 
lượng cuộc sống cho công dân của họ.  Thêm vào đó, như Mary Grindle lập luận, sự 
phát hiện rằng một loạt những thuộc tính của quản lý Nhà nước hiệu quả liên quan 
tích cực đến những kết quả mong đợi khác nhau, lại không giúp gì trong việc bảo 
những người ủng hộ cải cách „điều gì là quan trọng và điều gì không là quan trọng, 
điều gì cần đến trước, điều gì phải đến sau…‟.39  

Trong khi tất cả các nước phát triển (kể cả một số nước ở châu Á như Nhật 
Bản và Hàn Quốc) đã đạt được phát triển nhanh chóng thông qua các chiến lược 
theo định hướng thị trường, cùng với những cải cách về hành chính và pháp luật 
nhằm hoàn thiện chất lượng của chính quyền, không có một mô hình chung hay 
cẩm nang nào về các thể chế cụ thể để ai đó có thể (hoặc đã từng) sao chép với ý 
định tạo ra một “lối đi tắt”.  Ngay cả trong các trường hợp điển hình nhất của “sự vay 
mượn” (Ví dụ như Nhật Bản vào cuối thế kỷ 19), những đặc trưng và sự ưu tiên 
quốc gia là nhân tố căn bản trong việc lựa chọn và điều chính các mô hình để cạnh 
tranh.40 Trong tất cả các bố trí điều hành nhà nước ở các nước đều thấy sự đa dạng 
cao về chính trị và văn hóa.  Những nước có nền kinh tế phát triển cao như Anh, 
Pháp, Singapore, Nhật Bản và Hoa Kỳ có các thể chế chính trị quốc gia rất khác 
nhau.  Các yếu tố về văn hóa và chính trị có ảnh hưởng đến cách thức các thể chế, 
như những bố trí pháp lý chính thức, được thể hiện thông qua các chuẩn mực, qui 
ước và cách cư xử của những nhân tố chính.  Không có hệ thống nào là ‟hoàn hảo‟ 
hay ‟thoả mãn” tất cả những đòi hỏi có thể có, cho dù ‟hệ thống lý tưởng‟ được định 
nghĩa như thế nào.  

Tóm lại, các bằng chứng và kinh nghiệm phát triển của các nước trên thế giới 
gợi ý rằng những “đặc trưng thiết kế” cơ bản của các thể chế công có mối quan hệ 
chặt chẽ và tích cực với các kết quả phát triển. Các thiết kế này bao hàm một nhà 
nước pháp quyền và một tập hợp thể chế điều hành là hiện thân của việc phân định 
vai trò và sự bố trí nhân sự hợp lý giữa các chức năng (cụ thể, một mức độ tự chủ và 
độc lập cho hệ thống hành chính và tư pháp), cho phép thể chế hóa các chuẩn mực, 
các kỹ năng và thủ tục khác nhau phù hợp với bản chất của chức năng. Đồng thời, 
các bằng chứng cũng gợi ý rằng có nhiều phương cách khác nhau để đi đến “mục 
tiêu” và răng những mức độ tự chủ khác nhau của hệ thống hành chính và tư pháp 
trong các trường hợp thực tế cần được lưu tâm.  

Trong một nhà nước pháp quyền với cơ chế thực tài, sự phân biệt về thể chế 
cũng liên quan tới một tập hợp “những đảm bảo về tính độc lập” để giúp cho các thể 
chế này phát triển theo lô gic riêng của chúng. Theo cách này, những phương thức 
và cơ sở cho việc ra các quyết định có trách nhiệm và trách nhiệm giải trình có thể 
được xây dựng.  Tới một chừng mức mà những lô gic này đối nghịch nhau, ví dụ 
như khi luật pháp đối đầu với sự lạm dụng quyền lực của chính trị, thì phải có những 
cách thức giải quyết sự va chạm này.  Trong một nhà nước pháp quyền, các giải 
pháp này bao gồm những hình thức đa dạng theo giúp ngành tư pháp kiềm chế 
ngành hành pháp (ví dụ: sự xem xét của tòa Hiến pháp, và một hệ thống tòa án 
hành chính) và các cơ chế tương đương (như các ủy ban dân cử của quốc hội) sẽ 
giám sát việc sử dụng quyền lực tư pháp.41  

Mô hình cải cách thể chế của Việt Nam thừa nhận tầm quan trọng của việc xây 
dựng trình độ chuyên môn, nghiệp vụ trong Nhà nước, kể cả việc thể chế hóa tính 
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hợp pháp và cải cách công vụ, nhưng lại không thừa nhận việc tách những hoạt động 
này ra khỏi sự can dự của Đảng.  Sự can dự  trực tiếp và liên tục vào tất cả các 
nhánh quyền lực của Nhà nước có nghĩa là trong khi các chức năng riêng là cần thiết 
để làm việc có kết quả, thì các vai trò và chức năng này lại bị làm mờ đi, và lô gic 
riêng của chúng về trách nhiệm giải trình và hoạt động có kết quả bị làm suy yếu đi.   

Không đề cập đến một thế giới cụ thể thực tế hoặc những mô hình lý tưởng, 
chúng tôi kiến nghị ba nguyên tắc thiết kế cơ bản để cải cách thể chế.  Thể chế hóa 
tính hợp pháp không chỉ đòi hỏi các bộ luật hoàn chỉnh và các thủ tục hành chính chặt 
chẽ, mà nó còn đòi hỏi: 

1. Sự phân biệt về thể chế theo cách thức cho phép các lô gic và tập hợp những 
kỹ năng tách biệt của quá trình ra quyết định về chính trị, hành chính-kỹ thuật 
và tư pháp được xây dựng và thể chế hóa. 

2. Các cơ chế khiến cho các quan chức nhà nước có trách nhiệm giải trình cho 
những hoạt động của họ theo một qui trình tương xứng trong lĩnh vực công 
và theo kết quả công việc của họ.   

3. Các hệ thống theo dõi và phân xử độc lập nhằm đảm bảo các quan chức nhà 
nước ở mọi cấp (kể cả các nhà lãnh đạo chính trị và công chức) tuân thủ theo 
các chuẩn mực của sự hợp pháp, đặc biệt là trong khi xử lý các vấn đề công. 

Từ sự phân tích và thảo luận, chúng tôi trình bày hai kết luận chính: 

1. Mô hình cải cách thể chế hiện tại đã có những yếu tố thuộc phạm vi 
nguyên tắc bố trí hệ thống điều hành ở các nền kinh tế phát triển thành 
công nhưng rõ ràng lại đang thiếu vắng những yếu tố khác. Sự thực là, 
mô hình bao hàm những đặc trưng mâu thuẫn với những yếu tố này. Vì 
vậy, rất cần thiết phải mở rộng chương trình nghị sự cải cách thể chế để 
bao hàm những yếu tố khác này, ở mức độ phù hợp với thực tiễn và điều 
kiện hiện tại ở Việt Nam. 

2. Như đã nêu, rất dễ thấy là các yếu tố khác này của cải cách thể chế nằm 
ngoài phạm vi cải cách hành chính, chúng liên quan đến cải cách hiến 
pháp và đổi mới chính trị. Nghĩa là, cải cách hành chính đơn thuần sẽ là 
không đủ để tạo ra những phương thức cần thiết đảm bảo thành công của 
cải cách thể chế; do đó, chúng ta không thể trông đợi quá nhiều từ bản 
thân cải cách hành chính trong việc đạt được những mục tiêu rộng lớn 
hơn của cải cách thể chế. 

Kết luận có phần nghịch lý là chương trình nghị sự cải cách thể chế hành 
chính nhà nước trong phạm vi Chương trình Tổng thể CCHC vừa quá rộng lại vừa 
quá hẹp. Nó quá rộng bởi vì các vấn đề nêu ra nằm ngoài phạm vi hành chính của 
chính phủ; nó quá hẹp bởi vì các vấn đề về cấu trúc và hệ thống phải được xem xét 
một cách đồng thời với các chiều kích hành chính. Thực tế là, các vấn đề về cấu 
trúc và hệ thống đến trước vì nếu không có những yếu tố cơ bản của nhà nước 
pháp quyền XHCN được thể chế hóa một cách rõ ràng thì cải cách hành chính sẽ 
tiếp tục chỉ tạo ra sự tiến bộ rất giới hạn. 

Ở những phần tiếp theo, chúng tôi tập trung vào chương trình nghị sự cải 
cách thể chế hành chính nhà nước hiện tại (phạm vi hẹp) thay vì tiếp tục thảo luận 
những biện pháp thúc đẩy chương trình nghienj cự cải chách hiến pháp và chính trị 
rộng lớn. Tuy nhiên, chúng tôi cũng đánh giá chương trình cải cách thể chế hành 
chính nhà nước trong mối liên hệ với những vấn đề hẹp hơn hoặc rộng lớn hơn. 
Thực tế rằng cải cách hành chính không phải là một thế giới của những công cụ kỹ 
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thuật hoặc pháp lý cô lập; nó được đan kết trong một tập hợp cơ cấu nhà nước và 
chính trị rộng lớn hơn. Những mối liện hệ qua lại nảy sinh từ những yếu tố này cần 
được lưu ý khi đánh giá các thành quả và triển vọng của cải cách thể chế hành 
chính nhà nước.    

 

4.  Cải cách thể chế và Kế hoạch tổng thể cải cách hành 
chính nhà nước 

Chúng ta có thể tóm tắt ba yếu tố chính của chương trình nghị sự cải cách 
thể chế hành chính nhà nước, như đã được nêu trong Kế hoạch Tổng thể CCHC 
như sau: (xem thêm phần trang 5): 

1. Cải thiện chất lượng và mức độ đáp ứng của qui trình làm luật thông qua 
những cải cách trong quá trình soạn thảo, tranh luận và duyệt các văn kiện 
pháp lý, bao gồm cả việc làm rõ ai có thẩm quyền ra các văn bản dưới luật.  

2. Sắp xếp lại các cơ chế thực thi luật pháp thông qua loại bỏ những sự chồng 
chéo, song trùng và chậm trễ, bao gồm cả việc xóa bỏ những qui định không 
cần thiết, những sự thẩm định kém hiệu quả cùng những qui trình hành chính 
khác. 

Cải tiến các cơ chế trách nhiệm giải trình trực tiếp của các quan chức chính 
quyền đối với công dân, để họ trở nên nhanh nhạy hơn và các dịch vụ công trở nên 
“hướng tới khách hàng” hơn. Ba yếu tố cải cách này hậu thuẫn cho nỗ lực sâu rộng 
trong việc xây dựng và thực thi một tập hợp nhiều luật và quy định mới, tất cả tập 
trung vào việc hỗ trợ cho sự phát triển của nền kinh tế thị trường tại Việt Nam.  

Trong phần này, chúng tôi mô tả và đánh giá những thành tựu của Kế hoạch 
tổng thể CCHC trong lĩnh vực cải cách thể chế với mục tiêu đã được tuyên bố, đưa 
ra ý kiến bình luận của chúng tôi về Khung qui chuẩn hiện hành đã nêu trong phần 
trước và xem xét chúng trong bối cảnh cụ thể của Kế hoạch Tổng thể.  Chúng tôi 
đưa ra hai bộ câu hỏi: 

1. Các giải pháp được sử dụng trong kế hoạch đã đạt được các chỉ tiêu và mục 
tiêu đưa ra trong Khung của Kế hoạch tổng thể chưa?  Nếu chưa, tại sao? 

2. Các giải pháp được sử dụng trong kế hoạch đã đóng góp đáng kể cho việc 
đưa Việt Nam vào con đường dẫn đến một nhà nước pháp quyền XHCN hay 
không?  Nếu không, tại sao? 

Các câu trả lời cho những câu hỏi trên được tìm kiếm thông qua trước hết là 
việc xem xét tổng thể chung về tốc độ đạt được sự tiến bộ cùng các thành tựu của 
chương trình; tiếp theo là thông qua trình bày hai trường hợp điển hình đánh giá 
những khía cạnh chính của cải cách thể chế. 

Báo cáo của Ban Chỉ đạo CCHC về Đánh giá giữa kỳ (2001-06) việc thực 
hiện Kế hoạch tổng thể về CCHC ghi nhận những tiến bộ trong thực hiện và nêu các 
bước tiếp theo cần làm. Báo cáo nhấn mạnh tiến bộ thể hiện trong số lượng văn bản 
luật được thông qua và những văn bản luật này có phạm vi điều chỉnh rộng trên 
những lĩnh vực chủ chốt.  Đặc biệt đáng chú ý là các văn bản pháp luật Dân chủ cơ 
sở, Luật Khiếu nại, tố cáo, Cơ chế “một cửa”, Cơ chế đăng ký và Công khai tài 
chính, ngân sách, và các quy định về thanh tra nhân dân.  
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Sáu mươi tư tỉnh và thành phố trực thuộc trung ương đã thực hiện cơ chế 
“một cửa” hoàn toàn tại bốn Sở; 98% số huyện và 78% số xã đã thực hiện cơ chế 
“một cửa” và đã đạt mục tiêu đề ra. Các kết quả cụ thể khác trong cải cách thủ tục 
hành chính cũng được ghi nhận, bao gồm việc đơn giản và minh bạch hóa trong thủ 
tục cấp giấy chứng nhận quyền sử dụng đất cũng như các nguyên tắc và quy định 
thu phí có cơ sở và minh bạch hơn.  

Báo cáo đánh giá giữa kỳ nêu những điều chưa đạt được: 

1. Mặc dù số lượng các văn bản pháp lý gia tăng nhưng chất lượng văn bản 
vẫn là vấn đề nan giải.  

2. Trong việc xây dựng các văn bản pháp luật, sự phối hợp giữa các cơ 
quan liên quan còn yếu. 

3. Nhiều văn bản pháp luật mới vẫn chưa được thực thi trong thực tế do sự 
chậm trễ trong việc ban hành các văn bản dưới luật.  

4. Cơ chế “một cửa” được thực hiện “mang tính hình thức” ở một số nơi. 

5. Không phải toàn bộ các thủ tục hành chính đều được đơn giản hóa: các 
loại “giấy phép con” mới đang tái hiện sau khi cải cách thủ tục hành chính. 

Báo cáo đánh giá đã nêu lên những nguyên nhân sau đây: 

1. Nhận thức chưa đầy đủ về chương trình cải cách và các mục tiêu của nó. 

2. “Tính cục bộ” trong hệ thống hành chính dẫn đến hành vi ích kỷ và sự chống 
đối. 

3. Chậm trễ trong các hợp phần quan trọng trong quy trình lập kế hoạch và thực 
hiện. 

4. Thiếu kiên quyết trong một bộ phận cán bộ lãnh đạo hành chính. 

5. Thiếu sự rõ ràng trong chức năng nhiệm vụ dẫn đến trốn tránh trách 
nhiệm đối với các kết quả cải cách. 

Những phát hiện của cuộc Đánh giá giữa kỳ (2001-2006) đã phần nào bị hạn 
chế bởi sự thật là nó được thực hiện như một cuộc đánh giá nội bộ mà không có sự 
liên hệ hay so sánh với bên ngoài nào. „Những bằng chứng‟ thu được gồm có việc 
xem xét các báo cáo tiến độ do các Ban chỉ đạo CCHC địa phương gửi về Bộ Nội vụ 
và báo cáo của Ban chỉ đạo trung ương.  Những báo cáo này có khả năng phản ánh 
một „tâm lý tuân thủ‟, tất nhiên là chúng còn chứa những chi tiết cụ thể có giá trị về 
những hoạt động của dự án. Tuy nhiên, đã không có một đánh giá khách quan nào 
phục vụ cho cuộc Đánh giá giữa kỳ ở cấp chương trình hay cấp dự án.  

Hậu quả là cuộc Đánh giá giữa kỳ phải đi theo khuôn khổ quen thuộc - xác định 
vấn đề và giải quyết vấn đề khi thực hiện các phân tích và đưa ra các khuyến nghị, cụ 
thể là chỉ xác định những vấn đề có thể có giải pháp khắc phục.  Điều này dẫn đến 
tình trạng là báo cáo chỉ đưa ra các bộ khuyến nhị “gần như nhau‟.  Phần nói về 
„những hạn chế và nguyên nhân‟ khá giống với những gì đã được xác định trong các  
cuộc đánh giá trước đó như là cơ sở và khởi điểm cho Kế hoạch tổng thể về CCHC.  
Trong bất cứ cách thức trực tiếp hay lô gic nào, chúng cũng không đi theo một cuộc 
đánh giá khách quan về những nguyên nhân của những thành tựu và thất bại cụ thể 
hoặc là trong thiết kế, hay trong quá trình triển khai các chương trình/dự án.  

Những quyết định đến sau cuộc Đánh giá giữa kỳ cũng không đưa ra những 
định hướng  hay sáng kiến chính và mới nào trong chiến lược thực hiện lĩnh vực cải 
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cách thể chế.  Quyết định 17 ngày 1/08/2007 của BCH TƯ Đảng về „Đẩy mạnh cải 
cách hành chính‟ nhấn mạnh nhu cầu hài hòa hóa cải cách hành chính với cải cách 
luật pháp.  Nó đặc biệt nhấn mạnh vào nhu cầu xem xét lại các thủ tục hành chính.  
Tuy nhiên, đã không có phương pháp hay chiến lược mới nào được đưa ra trong 
Quyết định này.  Nghị quyết 53/2007/NQ-CP của Chính phủ đưa Quyết định trên vào 
cuộc sống với một danh sách những hoạt động và mục tiêu, tuy lặp lại những danh 
sách trước đây nhưng không đặt chúng ở mức độ ưu tiên cao hơn.   

Quan điểm chung của những người được chúng tôi hỏi ý kiến về tiến bộ đạt 
được của cải cách thể chế liên quan đến CCHC là thất vọng và chán nản. Kế hoạch 
tổng thể về CCHC hứa hẹn một chương trình cải cách toàn diện, được thực hiện 
thông qua các chương trình hành động, lịch trình và cơ chế chỉ đạo được điều phối 
một cách tập trung. Trên thực tế, ngoài những thành quả đạt được, các thiếu sót có 
thể được quy kết từ những nguyên nhân như sự thất bại của hệ thống, phạm vi toàn 
diện, chiến lược chỉ đạo từ trên xuống nhằm đạt sự thay đổi nhanh chóng: 

  “Số lượng” không được phân biệt rõ với “chất lượng” trong quá trình đánh 
giá kết quả: sự tiến bộ về số lượng các luật mới được ban hành và việc thực 
hiện cơ chế “một cửa” chưa phải là thước đo thành công của cải cách.  

 Việc thực hiện từ trên xuống và cách báo cáo kết quả thực hiện mục tiêu với 
những mốc son dễ  dẫn đến trạng thái tâm lý bằng lòng với kết quả thay vì 
cam kết tiếp tục thực hiện những kết quả cải cách cụ thể. 

 Chưa rút ra các bài học kinh nghiệm từ nguyên nhân của các thành công ở địa 
phương để tổng kết thành các điều kiện chung đảm bảo thành công của chương 
trình cải cách. “Các nhân tố thành công chủ chốt” giúp thực hiện mục tiêu đã đề 
ra chưa được xác định rõ để tiện cho việc theo dõi và đánh giá kết quả.  

Ban chỉ đạo CCHC và Bộ Nội vụ đã bị sa lầy trong việc dò tìm sự tuân thủ ở 
một loạt các chỉ tiêu và tiểu chương trình trong một lĩnh vực hoạt động rộng lớn thay 
vì từ những bài học kinh nghiệm thành công ở địa phương.  

Những thành tích trong cải cách thể chế là không thể phủ nhận, cụ thể là một 
số lượng đáng kể các đạo luật mới; những tiến bộ trong việc đơn giản hóa một số 
thủ tục hành chính; cùng những sự cải thiện liên quan đến áp dụng một số mô hình 
cung cấp dịch vụ công nhanh nhạy và “gần gũi với công dân” ở một số địa phương 
và ban ngành, đặc biệt là ở những nơi áp dụng thành công cơ chế “một cửa”.  Tuy 
nhiên, những sự cải thiện đạt được là không đồng đều và những dấu hiệu “mệt mỏi 
vì cải cách” đã trở nên khá rõ ràng.  

Phù hợp với lập luận được nêu trong phần trước, một lý do chưa đạt được 
kết quả như mong muốn có thể là những kỳ vọng về cải cách thể chế trong phạm vi 
CCHC không mang tính thiết thực vì bối cảnh rộng hơn của cải cách thể chế không 
được đề cập tới. Để minh họa, chúng ta hãy xem xét trường hợp về quy trình soạn 
thảo văn bản quy phạm pháp luật và xây dựng luật. Kết quả chẩn đoán vấn đề "chất 
lượng" trong các văn bản pháp lý (khác với thành tích thuần túy về mặt số lượng 
văn bản) có thể được giải thích là do những trục trặc "kỹ thuật" hay đúng hơn là do 
những vấn đề cản trở thuộc về hệ thống. Một nguyên nhân phổ biến dẫn đến tình 
trạng kém chất lượng là những khó khăn gặp phải trong quy trình xây dựng luật 
phức tạp. Một báo cáo mới đây của Viện Nghiên cứu chính sách, pháp luật và phát 
triển phân tích một cách toàn diện về vấn đề này cho thấy không chỉ có những yếu 
kém về mặt kỹ thuật mà còn có những thiếu sót nghiêm trọng trong việc khâu nối 
các công đoạn của quy trình xây dựng luật trong hệ thống quốc gia của Chính phủ.42  
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Những yếu kém về mặt "kỹ thuật" không chỉ thể hiện ở tình trạng thiếu kỹ 
năng, nghiệp vụ cần thiết để khái quát hóa một cách hiệu quả các vấn đề chính 
sách; xác định các công cụ chính sách phù hợp; soạn thảo các văn bản pháp lý một 
cách chuẩn xác; và các phương pháp thẩm định, đánh giá áp dụng cho các cán bộ 
thẩm định; mà còn ở những yếu tố như quy trình làm việc và hoàn thành công việc 
đúng thời hạn. Các vấn đề "thuộc về hệ thống" đặc biệt liên quan tới loạt vấn đề thứ 
hai này và bao gồm cả tình trạng thiếu hiểu biết và thiếu sự tôn trọng đối với vai trò 
đa dạng song cần thiết của các chuyên gia kỹ thuật trong mối quan hệ với vai trò 
của các thành viên trong hệ thống hành pháp chính trị và Đảng; còn lúng túng (tuy 
đã có quy định cụ thể, chi tiết) không biết Bộ, ngành hay cơ quan nào trong Chính 
phủ phụ trách khâu nào trong quy trình và chịu trách nhiệm phát huy các nhân tố 
khác nhau; và thiếu sự gắn kết và quyết tâm ở các nhà lãnh đạo chính trị trong việc 
bám sát quy trình và lịch biểu xây dựng luật đã đề ra: 

Ví dụ, ngay sau khi Chính phủ phê duyệt kế hoạch xây dựng luật thì lập tức 
một loạt dự án mới được bổ sung vì những lý do đặc biệt…. Sau khi phê 
duyệt, một cơ quan liên quan có thể rút lại dự án hay trì hoãn việc trình dự 
án. Việc xin phép thay đổi hay lui lại dự án là những trường hợp ngoại lệ, 
không phải là quy định. Những thay đổi về nội dung các khuyến nghị từ phía 
cơ quan trình dự án làm cho Quốc hội chịu bó tay và không thể hoàn thành 
nhiệm vụ của mình trong việc xây dựng luật.43 

Những vấn đề này là biểu hiện rõ rệt của tình trạng chồng chéo và lẫn lộn về 
vai trò của các nhóm cơ quan và chủ thể khác nhau trong quá trình điều hành. Vị trí 
thẩm quyền hành pháp và yêu cầu hoàn thành tốt nhiệm vụ không hài hòa với nhau. 
Ví dụ, trong trường hợp vai trò của Đảng trùng lắp với vai trò chuyên môn thì vai trò 
chuyên môn có ít khả năng được phát huy hay thực hiện một cách đầy đủ trên thực 
tế; trong trường hợp vai trò của Đảng và vai trò của Chính phủ kết hợp và trùng lắp 
thì các nhà lãnh đạo bên hành pháp phải nhờ cậy vào các nguồn quyền lực khác (cơ 
quan Đảng, Thủ tướng, Chủ tịch nước, Quốc hội, v.v.) khi cần thiết để hủy bỏ hay 
tạm ngừng một công việc đã được quyết định trước đó; và sự thiếu minh bạch của 
các kênh và các cơ quan ra quyết định khác nhau làm cho vấn đề trở nên tồi tệ hơn 
bởi nó cản trở việc xem xét, phê bình và sửa chữa.  

Nếu kết quả chẩn đoán trên là đúng thì CCHC không thể giải quyết mọi vấn 
đề liên quan tới việc nâng cao chất lượng của công tác xây dựng luật; điều cần làm 
lúc này là tiến hành cải cách cơ cấu ở mức độ sâu sắc hơn nữa cho tới khi vai trò và 
quyền hạn được phân bổ giữa Đảng và Nhà nước cũng như trong nội bộ tầng trên 
của hệ thống hành pháp chính trị. Đồng thời, các mặt quan trọng của CCHC như cải 
cách công vụ, đổi mới tổ chức và đào tạo kỹ thuật sẽ góp phần giải quyết một số 
vấn đề. Tuy nhiên, thành công của cải cách như thiết lập được hệ thống công vụ 
còn phụ thuộc vào việc cải cách cơ cấu trên phạm vi rộng hơn.  

Một câu hỏi đặt ra: Chiến lược cải cách thể chế nào trong khuôn khổ CCHC 
có thể tạo cơ hội tốt nhất để tác động  vào những vấn đề cơ cấu chủ chốt song 
không vượt ra ngoài lĩnh vực hành chính nhà nước và không đụng chạm tới những 
trở ngại về cơ cấu khó khắc phục?  

Phần còn lại của Báo cáo đề cập tới vấn đề này. Chúng tôi cho rằng lĩnh vực 
thứ hai và thứ ba trong khuôn khổ trụ cột về cải cách thể chế quản lý hành chính đã 
giới thiệu từ đầu trong phần này („tinh giản cơ chế thực hiện luật pháp‟ và „hoàn 
chỉnh cơ chế nâng cao trách nhiệm giải trình trực tiếp của cán bộ, công chức đối với 
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người dân‟ tạo điều kiện tốt nhất cho việc phát triển hệ thống hành chính công theo 
hướng phù hợp với các mục tiêu to lớn hơn của nhà nước pháp quyền xã hội chủ 
nghĩa. Đây chính là điểm đóng góp quan trọng nhất của cải cách hành chính khi so 
với cải cách luật pháp hay tư pháp.  

Để góp phần tìm ra lời giải đáp cho câu hỏi trên, báo cáo trình bày hai nghiên 
cứu điển hình, trong đó chúng tôi đánh giá các kết quả đạt được, chẩn đoán các 
thiếu sót và đề xuất các ưu tiên trong thời gian tới. Kết quả phân tích các trường 
hợp nghiên cứu điển hình thường xuyên đón nhận các ý kiến phê bình. Về bản chất, 
các trường hợp nghiên cứu này mang tính chọn lọc và không "đại diện cho toàn bộ 
bức tranh". Bất cứ phương pháp nghiên cứu khoa học nào cũng vậy. Song, nói đúng 
hơn, các trường hợp nghiên cứu điển hình bị phê phán là không mang tính "đại 
diện" hay được lựa chọn vì những lý do thiên lệch, không khách quan để bóp méo 
sự thật.  

Chúng tôi đã áp dụng những tiêu chí lựa chọn gì? Chúng tôi chọn hai lĩnh vực 
cải cách thể chế, đó là cơ chế một cửa và cải tiến thủ tục hành chính (theo Quyết 
định số 30) không nhằm mục đích phân tích một bộ phận tiêu biểu của chương trình 
cải cách thể chế, mà vì đây là những chủ đề được chúng tôi xác định trong quá trình 
nghiên cứu là nằm trong số những vấn đề có nhiều khả năng tiếp tục được bổ sung 
trong giai đoạn CCHC tiếp theo. Một lý do là cả hai đều mở ra những cơ hội rõ rệt về 
mặt "kỹ thuật" cho sự thành công, đồng thời đẩy lui ranh giới của các rào cản tiềm 
tàng về mặt cơ cấu.  

Như vậy, hai trường hợp nghiên cứu điển hình của chúng tôi không mang 
tính "đại diện" cho toàn bộ chương trình cải cách thể chế trong khuôn khổ CCHC, 
mà nhằm nêu bật các khía cạnh khác nhau nhưng rất quan trọng của các vấn đề 
được làm sáng tỏ và xác định trong phần trước của Báo cáo là cần phải giải quyết 
để có thể tiến hành các bước cải cách thể chế tiếp theo (xem tr.18).44 

Bảng 2 dưới đây trình bày những sự khác biệt và tương đồng có ý nghĩa về 
một số đặc điểm cơ bản của hai trường hợp nghiên cứu điển hình. Một đặc điểm 
chung quan trọng là ý nghĩa của việc triển khai thực hiện ở địa phương; và cả hai 
đều là những lĩnh vực cải cách đã gặp phải sự phản kháng từ phía bộ máy hành 
chính quan liêu (đặc biệt trong trường hợp thứ hai). Việc giải quyết hai vấn đề mang 
tính xuyên suốt này - sáng kiến và sự phản kháng của bộ máy hành chính địa 
phương - có ý nghĩa đặc biệt quan trọng đối với phương hướng CCHC trong thời 
gian tới. 

Bảng 2: Lựa chọn trường hợp điển hình 

 Địa điểm Độ phức 
tạp về 
chuyên 
môn 

Lợi ích về 
chính trị  

Làm thí 
điểm 

Mức độ 
kháng cự của 
khu vực 
hành chính 
nhà nước 

Cơ quan 
chủ quản 

Cơ chế “một 

cửa”  
Địa phương Thấp Thấp/ 

Trung bình 
Có Trung bình Bộ Nội vụ 

Đơn giản hóa 

thủ tục hành 
chính 

Địa phương 

/trung ương 

Cao Cao/ Trung 
bình 

Không Cao Văn phòng 
Chính phủ 
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5. Khảo sát: Cơ chế “một cửa” 

Trên thế giới cơ chế “một cửa” là khá phổ biến và có một lịch sử lâu đời.  Ví 
dụ, ở Vương quốc Anh hiện nay, nhiều chính quyền địa phương đang hoạt động 
thông qua các mạng lưới “một cửa” triển khai tại các đơn vị hành chính cấp dưới 
(tương đương với quận, huyện xã ở Việt Nam).  Với mục đích cung cấp trường hợp 
điển hình,dưới đây là mô tả về “một cửa” do Hội đồng thành phố Liverpool cung 
cấp:45 

Cơ chế “một cửa” là gì? Cơ chế “một cửa” là tòa nhà của Hội đồng đặt ở 
một cộng đồng ở đó những công dân của Liverpool có thể gặp riêng tư vấn về các 
dịch vụ khách hàng.  Khách hàng có thể: 

 Yêu cầu một dịch vụ của Hội đồng   
 Tiếp cận các dịch vụ đối tác khác (nếu có)   
 Tiếp cận các thông tin và tư vấn  
 Thực hiện bất cứ công việc nào khác của Hội đồng  
 Tự phục vụ thông qua các ki ốt46 

Tất cả tư vấn cho khách hàng về cơ chế “một cửa” đều được đào tạo đặc biệt 
trong nhiều lĩnh vực dịch vụ có thể cung cấp.  Ỏ bất cứ nơi nào có thể, họ sẽ cố 
gắng đáp ứng tại chỗ câu hỏi của bạn.  Điều này có nghĩa tất cả công việc của bạn 
với Hội đồng có thể được xử lý tại một địa điểm. 

Những hình thức dịch vụ nào được áp dụng trong cơ chế “một cửa”? 
Chúng tôi đang bổ sung thêm các dịch vụ, nhưng hiện nay bạn có thể có được 
những dịch vụ sau: 

 Tiện ích về nhà ở (theo cuộc hẹn)  
 Thuế của Hội đồng (theo cuộc hẹn)  
 Những phần thưởng cho giáo dục  
 Quản lý nhà ở  
 Cho phép đỗ xe với những người tàn tật (Thẻ xanh)  
 Giấy phép lái taxi (riêng cho thành phố)  
 Các dịch vụ về môi trường bao gồm kiểm soát vật nuôi trong nhà và chiếu 

sáng đường phố  
 Các tiêu chuẩn về thương mại  
 Đăng ký bầu cử  
 Dịch vụ xã hội – tiếp cận đến các dịch vụ cho trẻ em  
 Tiếp cận nhân viên quản lý hồ sơ  
 Du lịch  
 Đỗ xe để xem bóng đá  
 Phạt do đỗ xe sai qui định (riêng cho thành phố) 

Một số nguyên tắc chung, phổ quát của cơ chế “một cửa”: 

• Tiếp cận nhiều hình thức dịch vụ ở địa phương, tại một văn phòng 
• Được tư vấn và thông tin về khả năng tiếp cận dịch vụ từ những người được 

đào tạo chuyên môn. 
• Cùng một lúc có thể tiếp cận nhiều dịch vụ do người phụ trách nhiều lĩnh vực 

và chức năng khác nhau làm việc cùng một địa điểm. 
• Các giải pháp “dịch vụ khách hàng” như “lời hứa/cam kết” được đáp ứng 

đúng hạn và hiệu quả. 
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Trong một số sáng kiến áp dụng cơ chế “một cửa”, văn phòng địa phương 
không chỉ là nơi  các dịch vụ và nhân viên của chính quyền được bố trí cùng một 
nơi, mà nó còn là một trung tâm để vươn tới các cộng đồng, để các cộng đồng được 
tham gia và tuyên truyền.  Một thử nghiệm sớm đã được triển khai ở Coburg, 
Melbourne, Úc năm 1975 bằng việc thành lập trung tâm „NOW Centre‟.  Trung tâm 
này là nơi bố trí của nhiều hình thức dịch vụ và nhân viên chính quyền địa phương, 
bang và quốc gia.  Đây cũng là nơi làm việc của các nhân viên cộng đồng và những 
người tổ chức thực hiện cơ chế “một cửa”.  Họ được cung cấp các phòng họp và 
Trung tâm thành lập một Ủy ban tư vấn để lắng nghe những quan điểm và ý kiến về 
các nhu cầu của địa phương, và cung cấp phản hồi về chất lượng của các dịch vụ.47 
Thí nghiệm này đã gặp phải nhiều khó khăn, chủ yếu do tính phức tạp của việc duy 
trì sự đồng thuận của cả ba cấp chính quyền trong hệ thống liên bang nhằm về các 
nguồn hỗ trợ liên tục, phần khác là do những sự căng thẳng và xung đột giữa những 
cân nhắc về chất lượng dịch vụ kỹ thuật (như việc không đủ nhân viên cao cấp ở địa 
phương để xác định các trường hợp) với những cân nhắc về vươn tới và tiếp cận 
các cộng đồng địa phương.  Sự căng thẳng cơ bản xảy ra giữa một bên là tạo điều 
kiện cho các cá nhân tiếp cận được các dịch vụ chung của Nhà nước, và mặt khác 
là sự khuyến khích “tiếng nói tập thể” của cộng đồng để thách thức và gây ảnh 
hưởng đến các chính sách và qui định.  

Một sáng kiến gần đây ở Vương quốc Anh là Trung tâm công lý cộng đồng 
vùng bắc Liverpool, bao gồm cả một tòa án hành chính địa phương, đã được đánh giá 
tích cực không chỉ vì đã xử lý nhanh các trường hợp mà còn giúp cải thiện được tính 
hiệu quả của những dịch vụ liên quan và những dịch vụ theo sau như phục hồi và hỗ 
trợ các nạn nhân.  Chìa khóa cho thành công này là mức độ nhận thức và tham gia 
cao của cộng đồng thông qua tham gia thực hiện các công việc của Trung tâm.48  

Cơ chế “một cửa” ở Việt Nam chỉ liên quan đến sự bố trí cùng một nơi của 
các cơ quan và dịch vụ hành chính giúp người dân tiếp cận được các dịch vụ của 
chính quyền.  Cơ chế “một cửa” được thí điểm lần đầu tiên ở Việt Nam vào giữa 
những năm 1990, sau đó nó được nhân rộng sang nhiều tỉnh khác.  Quyết định 
181/QĐ-TTg tháng 9 năm 2003 yêu cầu đến năm 2004 cơ chế “một cửa” phải được 
áp dụng ở tất cả các tỉnh và huyện và bắt đầu triển khai xuống từng xã từ năm 2005.  
Bộ Nội vụ được giao nhiệm vụ phân phát một tập “các hướng dẫn thực hiện trên 
toàn quốc” và theo dõi việc thực hiện chúng (bởi các tỉnh) ở cấp huyện và xã.49  Các 
cán bộ của Bộ Nội vụ và các Sở Nội vụ cung cấp tập huấn và các hỗ trợ khác cho 
việc thực hiện liên quan đến cơ chế “một cửa” ở các văn phòng địa phương.  

Điều 1 của Qui định mô tả các mục tiêu của cơ chế “một cửa”: 

1. “Một cửa” là cơ chế cho việc giải quyết các hồ sơ của công dân hoặc của 
các tổ chức/cơ quan thuộc thẩm quyền của các cơ quan hành chính nhà 
nước, từ việc tiếp nhận những yêu cầu và hồ sơ đến trả lại kết quả thông 
qua một cơ quan “tiếp nhận yêu cầu và trả kết quả” trong các cơ quan 
hành chính nhà nước. 

2. Việc áp dụng mô hình cơ chế “Một cửa” nhằm mục đích tạo ra một sự 
thay đổi cơ bản trong mối quan hệ và các thủ tục giải quyết vấn đề giữa 
các cơ quan hành chính nhà nước và công dân, giảm bớt khó khăn cho 
các tổ chức và người dân, chống tình trạng quan lêu, tham nhũng và cửa 
quyền của các quan chức và cán bộ nhà nước, và nâng cao hiệu quả của 
công tác quản lý nhà nước. 
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Những yêu cầu cơ bản là: 

1. Các văn phòng riêng được giao nhiệm vụ là các cơ quan “tiếp nhận yêu 
cầu và trả kết quả” (văn phòng tiếp dân) đối với các dịch vụ cụ thể. 

2. Các thủ tục (như những loại giấy tờ cần xuất trình), các loại phí (nếu có) 
và thời hạn cho việc giải quyết các hồ sơ được công bố công khai (phổ 
biến nhất là dưới hình thức các thông báo dán trên tường ở các văn 
phòng tiếp dân).  

3. Đơn vị hành chính của văn phòng có trách nhiệm đảm bảo rằng các yêu 
cầu dịch vụ được đáp ứng, rằng các thủ tục nội bộ sẵn sàng để giải quyết 
công việc có kết quả (ví dụ: đảm bảo các hồ sơ được chuyển đi và xem 
xét bởi cơ quan có thẩm quyền và theo đúng thời hạn qui định) 

4. Đảm bảo dịch vụ là nhanh chóng, chính xác và hiệu quả. 

Việc triển khai cơ chế “một cửa” thường đòi hỏi việc thiết lập các văn phòng 
mới trong khu vực văn phòng các cơ quan hành chính hiện tại để tiếp nhận và giải 
quyết công việc với người dân, thiết lập các khu vực chờ đợi, cửa tiếp nhận và trả 
hồ sơ, bảng thông báo v.v…  Các cán bộ làm việc này có thể được đào tạo về cách 
thức làm việc với công chúng và (trong một số trường hợp) xây dựng một tác phong 
và ý thức làm việc “gần dân” nhằm thể hiện một tác phong thân thiện với khách 
hàng và bộ mặt làm việc hiệu quả đối với công chúng. 

Trong thực tế, các thủ tục và hình thức đảm bảo dịch vụ cụ thể là khác nhau 
giữa các văn phòng tiếp dân và giữa các loại dịch vụ.  Điều này phụ thuộc vào năng 
lực của chính quyền nơi đặt văn phòng tiếp dân, sự bố trí của những công chức địa 
phương có năng lực ra quyết định; địa điểm đặt văn phòng (gần hay xa khu vực dân 
cư), dạng và mức độ phức tạp của quyết định v.v.  

Điều kiện “lý tưởng” cho cơ chế “một cửa liên thông” đòi hỏi tất cả công chức 
với chức năng khác nhau cùng được bố trí sau “một cửa” tiếp nhận để khách hàng 
có thể nhận được lời khuyên và dịch vụ tại một điểm.  Việc áp dụng “một cửa một 
dịch vụ” là phổ biến hơn - ở đó khách hàng nộp yêu cầu cho một cán bộ, sau đó các 
thủ tục nội bộ được triển khai để chuyển hồ sơ tới cán bộ đúng chức năng (thường 
ngồi ở chỗ khác), cuối cùng  hồ sơ đã được giải quyết được chuyển trở lại cho 
khách hàng tại cùng văn phòng đó. 

Có một số cơ chế và thủ tục như sau:50 

 Ở các xã nhỏ và nghèo với diện tích văn phòng làm việc hạn chế, Văn 
phòng dịch vụ “một cửa” chỉ đơn giản là nơi mà người dân nộp yêu cầu 
của mình rồi nhận được xác nhận bởi một công chức địa phương.  Công 
chức này không trực tiếp cung cấp tư vấn hay phản hồi cho người nộp hồ 
sơ.  

 Ở các xã lớn hơn, các chuyên viên của huyện đến xã làm việc theo lịch đã 
hẹn sẵn.  Lúc đó họ có thể giải quyết các yêu cầu của người dân, đôi khi 
chỉ giải quyết được một phần (tiếp nhận và ủy nhiệm việc nộp các giấy tờ 
cần thiết bởi người dân), sau đó trực tiếp mang hồ sơ về “văn phòng 
chính” để giải quyết triệt để. 

 Ở cấp huyện, các công chức chuyên trách có mặt trực tiếp hoặc ở gần 
cửa tiếp dân để làm việc trực tiếp với khách hàng.  Trong một số trường 
hợp, Chủ tịch hoặc Phó chủ tịch UBND (những người trong nhiều trường 
hợp thường “đóng dấu” vào quyết định cuối cùng) cũng có mặt và làm việc 
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tại văn phòng áp dụng cơ chế “một cửa” trong những ngày nhất định để 
giải quyết những yêu cầu hay khiếu nại của người dân.  

Báo cáo đánh giá giữa kỳ năm 2006 phản ánh: 

 64 tỉnh và thành phố trực thuộc Trung ương đã thực hiện cơ chế “một cửa 
tại bốn sở (Lao động, Thương binh và Xã hội; Tài nguyên và Môi trường; 
Kế hoạch và Đầu tư; và Xây dựng). 

 95.7% bốn sở trong toàn quốc đã thực hiện cơ chế “một cửa”. 

 52% các sở còn lại đã thực hiện cơ chế “một cửa”. 

 11 địa phương đã thực hiện cơ chế “một cửa” tại hơn 80% các sở còn lại 
và 6 địa phương đã thực hiện cơ chế “một cửa” tại tất cả các sở còn lại. 

 98% số huyện đã thực hiện cơ chế “một cửa”. 

 Tại tất cả các tỉnh trừ 12 tỉnh, 100% các huyện đã thực hiện cơ chế “một 
cửa”. 

 78% số xã đã đạt mục tiêu thực hiện của năm 2005. 

Báo cáo cho rằng những lợi ích lớn nhất là: 

 Việc công bố các thủ tục hành chính 

 Giảm thời gian chờ đợi cho công dân 

 Cải thiện ý thức trách nhiệm trong cung cấp dịch vụ của đội ngũ công 
chức 

 Xây dựng được một nền văn hóa hướng dịch vụ 

Đã có nhiều ý kiến cho rằng cơ chế “một cửa” là „chiếc gậy thần kỳ‟ để giải 
quyết một loạt các vấn đề liên quan đến cung cấp dịch vụ công và cách thức đối xử 
của chính quyền đối với các công dân mong muốn có được những quyết định hành 
chính nhà nước công bằng, cởi mở và hiệu quả.  Ví dụ, tài liệu “hướng dẫn” của Bộ 
Nội Vụ đưa ra những mục tiêu sau: 

 Giảm thiểu sự phiền hà, nhũng nhiễu  đối với các tổ chức và người dân 
tìm đến các dịch vụ. 

 Phòng ngừa tham nhũng và “tác phong cửa quyền”, tăng cường giải trình 
trách nhiệm. 

 Cải thiện chất lượng và hiệu quả dịch vụ. 

 Phân biệt rõ hơn các trách nhiệm về mặt hành chính đối với các cơ quan 
và cán bộ công chức khác nhau trong các cơ quan hành chính nhà nước 
trong làm việc với các tổ chức và người dân.  

 Sắp xếp lại về mặt tổ chức các cơ quan hành chính nhà nước nhằm cải 
thiện tính đơn giản và hiệu quả. 

Điều rõ ràng là bản thân cơ chế “một cửa” không thể tự nó giải quyết được 
mọi vấn đề. Ví dụ: kể cả khi một văn phòng “một cửa” được mở ra ở một huyện, 
điều này cũng không ngăn cản được việc các tổ chức và người dân ở đó được mời 
chào hay tìm cách giải quyêt vấn đề của mình qua „cửa sau‟ thông qua một hình 
thức đối xử ưu đãi trực tiếp vào sự việc bởi một quan chức địa phương.  Thêm vào 
đó, nhiều lợi ích của cơ chế đòi hỏi phải có thêm sự cam kết và nguồn lực để đạt 
được những kết quả khác như việc tổ chức lại các trách nhiệm cung cấp dịch vụ và 
tái lập các công việc.  

Điều quan trọng nhất là cơ chế “một cửa” có ít giá trị với tư cách là cơ chế 
giúp cải thiện tính minh bạch và hiệu quả cung cấp dịch vụ trừ khi nó đi cùng với các 
thủ tục hành chính “phía sau cửa tiếp dân” ít nhất phải là ổn định và được thể chế 
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hóa đầy đủ, còn tốt nhất là được xem xét lại một cách toàn diện nhằm đảm bảo tính 
hợp pháp và phù hợp, tạo ra được sự đơn giản hóa.  Nếu nếu vẫn còn những giấy 
phép con hay những khoản phí bất hợp pháp ở một địa phương, thì chúng sẽ không 
biến mất một cách đơn giản chỉ vì ở đó đang áp dụng cơ chế “một cửa”.  

Cơ chế “một cửa” có những chi phí và hạn chế cố hữu sau: 

 ”Một cửa” có thể trở thành „một cửa, nhiều khóa‟ bởi vì văn phòng tiếp dân chỉ 
là cửa đầu tiên; khách hàng vẫn phải vượt qua những rào cản thực sự để đến 
với dịch vụ tốt mà chúng thường nằm ở „văn phòng phía sau‟. 

 Sự bố trí các cán bộ chức năng từ các phòng ban khác nhau ngồi cùng chỗ tại 
những “điểm cung cấp dịch vụ có thể tiếp cận được” đôi khi là không hiệu quả.    

 Việc bố trí các cán bộ chức năng tại các văn phòng cơ chế “một cửa” khiến 
họ bị tách rời khỏi “trụ sở chính” với những mạng lưới và hệ thống hỗ trợ 
công việc của họ.  

 Các cán bộ chức năng ngồi sau cửa tiếp dân có thể không có đủ kiến thức, 
kinh nghiệm và thẩm quyền để giải quyết công việc có kết quả; liệu họ cần phải 
có những gì để xử lý những vấn đề nằm ngoài phạm vi chức năng của họ? 

 Liên lạc trở thành một vấn đề khi các bộ hồ sơ được tập hợp và xử lý ở những 
điểm ngoài „trụ sở chính‟; các trang thiết bị công nghệ thông tin đắt tiền cùng các 
phương tiện liên lạc khác cần phải được lắp đặt để tối đa hóa các lợi ích. 

Tuy nhiên, phải nói rằng cơ chế “một cửa” có khả năng mang lại, hoặc khởi 
động một sự chuyển đổi to lớn trong mối quan hệ hàng ngày giữa các quan chức 
ngành hành chính với công dân và doanh nghiệp. Việc thành lập một văn phòng 
dịch vụ thân thiện với khác hàng; làm rõ và đưa ra những thông tin liên quan đến 
thời gian biểu, lệ phí, nghĩa vụ và quyền lợi trong lĩnh vực cung cấp dịch vụ công (ví 
dụ, treo biển lớn trong văn phòng liệt kê các loại phí và mô tả những thủ tục cần 
thiết để được phục vụ,  đang đóng góp to lớn cho việc xây dựng một nền “văn hóa 
dịch vụ”.  Đào tạo cho những công chức để đảm bảo rằng học có thể quen thuộc với 
những cách làm này cũng đóng góp rất lớn cho mục tiêu. Cơ chế “một cửa” hoạt 
động một cách trơn tru được coi là một trong những cơ chế giúp cho đội ngũ công 
chức trở nên có trách nhiệm giải trình trước công chúng đối với những công việc 
của họ (cung cấp các dịch vụ và thực hiện trách nhiệm công). 

Theo bản hướng dẫn, các cơ chế “một cửa” bao gồm những công cụ như các 
hộp lấy ý kiến được bố trí một cách trang trọng trong văn phòng và những thủ tục 
giải quyết khiếu nại để sử dụng trong trường hợp những lời hứa không được thực 
hiện. Do người dân biết được về mức lệ phí chính thức và thời gian cần thiết để 
hoàn thành một dịch vụ, họ sẽ có khả năng chống lại đòi hỏi phải chi tiền “bôi trơn”.  
Tất nhiên, ở những nơi mà tham nhũng đã ăn sâu vào hệ thống, các cơ chế “một 
cửa” có khả năng trở thành một bộ thủ tục hành chính mới bị thực hiện một cách sai 
lệch, thậm chí là bị lợi dụng.  Tuy nhiên, các cơ chế “một cửa” nếu được thực hiện 
một cách nghiêm túc có thể góp phần đáng kể vào việc chống tham nhũng, mặc dù 
công cuộc chống tham nhũng còn dựa vào những điểm tựa khác nữa.     

Quan sát riêng của nhóm nghiên cứu về các văn phòng “một cửa”, cùng với 
các cuộc thảo luận với các cán bộ địa phương đã giúp chúng tôi đưa ra những phát 
hiện sau (những phát hiện này ủng hộ một quan điểm tích cực về những lợi ích của 
cơ chế “một cửa” đang được thực hiện ở Việt Nam):51 

1. Một mô hình “một cửa” được thiết kế và vận hành tốt có tác động làm tăng 
hiểu biết của người dân về các quyền của họ và giúp các công chức địa 
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phương có được không chỉ văn hóa tôn trọng luật pháp, cung cấp dịch vụ 
một cách khách quan và có hiệu quả, mà còn là văn hóa làm việc có kết 
quả.  

2. Do cơ chế “một cửa” tạo điều kiện cho việc đưa ra những khiếu nại và gợi 
ý đối với các dịch vụ kém chất lượng, nó cung cấp một điểm tiếp cận công 
bằng cho việc giải quyết và cải thiện tình hình; lãnh đạo địa phương sẽ 
làm việc theo hướng cải thiện các dịch vụ nhằm làm giảm đi những khiếu 
nại và làm hài lòng lãnh đạo cấp trên của họ.  

3. Những khiếu nại ở địa phương, dù không phổ biến, nhưng lại tạo ra sự 
phản ứng dẫn tới những can thiệp để “giảm thiểu” chúng trong các sổ 
sách theo dõi tới khi cơ chế “một cửa” vẫn còn là một ưu tiên và mục tiêu 
hành động chính trên phạm vi toàn quốc trong quá trình CCHC.  

4. Chủ tịch UBND và các lãnh đạo địa phương khác, một khi nhận thức được 
sự hâm mộ của dân chúng địa phương đối với những dịch vụ có hiệu quả, 
sẽ trở thành những người tuyên truyền và đi đầu trong việc tiếp tục cải 
thiện những dịch vụ này (và thực hiện những lời hứa của mình lúc tranh 
cử). 

5. Cơ chế “một cửa” trở thành đầu mối cho sự liên lạc và liên hệ giữa lãnh 
đạo và nhân dân địa phương, cung cấp những cơ chế cụ thể cho việc 
tăng cường trách nhiệm giải trình của họ trước công chúng. 

6. Ở cấp độ địa phương (cụ thể là cấp xã/phường), việc đưa ra các cơ chế 
“một cửa” có thể gây ra, hoặc là một phần của, một quá trình lớn hơn - sự 
tham gia và giáo dục của cộng đồng vào quá trình cải cách. Ví dụ: như đã 
nêu trong một số trường hợp quốc tế ở phần trước, trách nhiệm giải trình 
và sự đáp ứng trước công chúng có thể được tăng cường thông qua triển 
khai các chương trình phổ biến và giáo dục cộng đồng về các cơ chế 
khiếu nại và các quyền pháp lý.52 

Tóm lại, cơ chế “một cửa” có tiềm năng to lớn cho việc khởi động việc cải thiện và 
xây dựng một nền văn hóa qui chuẩn của các cơ quan hành chính Nhà nước với tư cách 
là “đầy tớ của nhân dân”.  Nó khuyến khích tính tuân thủ luật pháp; đối xử công bằng 
theo những tiêu chuẩn và qui định cụ thể mang tính toàn cầu về cung cấp dịch vụ; một 
văn hóa dịch vụ; và một trách nhiệm giải trình trước người dân về kết quả làm việc của 
mình.  Đây là những mục tiêu chủ chốt của chương trình nghị sự về cải cách thể chế.  

Bên cạch đó, cơ chế “một cửa” có nguy cơ trở thành một thủ tục phải thực hiện 
và báo cáo nếu như tiềm năng của nó không được phát triển và xây dựng thông qua 
các sáng kiến thực hiện. Trên thực tế nguy cơ này đã xảy ra tại vài nơi ở Việt Nam.  Sự 
mệt mỏi về công cuộc cải tổ, việc giảm bớt sự chú ý và phân tán các nguồn lực sang 
những lĩnh vực khác có thể mang lại hậu quả làm xóa bỏ những thành tựu đã đạt được.  

Chúng tôi đã quan sát một số thành công cấp địa phương ở tỉnh Ninh Bình và 
ghi nhận các nguyên nhân dẫn tới thành công như sau: 

 Một nhóm cải cách mạnh trong bộ máy chính quyền tỉnh đã khuyến khích và 
hỗ trợ các sáng kiến địa phương. 

 Một phương pháp tiếp cận cải cách từ dưới lên trong đó các cán bộ hành 
chính địa phương được yêu cầu đề xuất các dự án CCHC dựa trên nhu cầu 
của địa phương và đấu thầu tìm nguồn lực. 

 Sự xác định rõ ràng trách nhiệm cho các mục tiêu và kết quả của dự án phản 
ánh “tính làm chủ” dự án của địa phương. 
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 Sự tham gia tích cực ở các cấp độ địa phương bởi các nhóm và bên liên 
quan chủ chốt trong việc hình thành các dự án tại chỗ theo hướng đáp ứng 
và phù hợp với những nhu cầu của địa phương. 

 Một cơ chế theo dõi và đánh giá để ghi lại những thành tựu và phổ biến các 
kết quả. 

Cách thức thực hiện mang tính chiến lược có thể là tiếp tục cấp vốn và hỗ trợ 
việc nhân rộng và củng cố mô hình “một cửa”.  Điều này là cần thiết, nhưng bản 
thân nó là chưa đủ để khai thác hết tiềm năng.  Những sáng kiến khác nhằm hỗ trợ 
và củng cố những thành tựu của cơ chế “một cửa” cần được triển khai tại những 
tỉnh, huyện và xã đã thực hiện có kết quả, sau đó sẽ tiến hành nhân rộng nếu tiếp 
tục thành công. Các sáng kiến có thể bao gồm: 

 Đầu tư vào công nghệ thông tin để cải thiện sự liên lạc (ví dụ: sự truyền tin 
điện tử các tài liệu giữa các văn phòng) và những sáng kiến “hiện đại hóa” 
khác. 

 Tập huấn và các giải pháp khác nhằm giúp các chuyên viên địa phương đảm 
nhiệm được “đa chức năng”. 

 Bố trí cùng một nơi các cửa hành chính và văn phòng với các chức năng về 
“cộng đồng” trong tòa nhà cơ chế “một cửa”, như các trung tâm giáo dục 
pháp luật, qua đó không chỉ đưa các cơ quan nhà nước, mà còn cả các tổ 
chức cộng đồng địa phương tham gia vào quản lý các hoạt động liên quan 
đến tạo ra một hệ thống hành chính nhạy bén và gần gũi người dân. 

 Những giải pháp tiếp theo nhằm tăng cường trách nhiệm giải trình trực tiếp 
của lãnh đạo địa phương đối với người dân (ví dụ: bầu cử trực tiếp Chủ tịch 
UBND xã thông qua cơ chế ứng cử và bầu cử cạnh tranh)  

 Tái cơ cấu lại về tổ chức các cơ quan và đơn vị “phía sau” 

 Sắp xếp lại các thủ tục hành chính nhằm làm giảm số lượng và mức độ phức 
tạp của các loại “giấy phép con”, lệ phí và các qui định khác cùng với các cơ 
chế “một cửa”, với các mục đích và kết quả được lồng ghép vào các chỉ tiêu 
và thời gian biểu về dịch vụ được cải thiện. 

Các biện pháp này bao gồm cả cải cách về kỹ thuật và cải cách thể chế rộng 
lớn hơn giải quyết những giá trị chính đã được xác định trong phần trên.  Tóm lại, cơ 
chế “một cửa” có thể là một bệ phóng và khơi dậy một loạt các sáng kiến ở cấp địa 
phương nhằm đạt mục đích tạo ra các cơ quan hành chính nhà nước có hiệu quả và 
theo định hướng dịch vụ; nâng cao trách nhiệm giải trình của các cán bộ nhà nước 
đối với những hoạt động của họ theo một qui trình cần thiết trong lĩnh vực công.  

 

6. Khảo sát: Đơn giản hóa các thủ tục hành chính (Quyết 
định 30) 

Việc cải cách các thủ tục hành chính được nêu tại điểm (4) trong“Tiểu 
chương trình quốc gia số 1” của Kế hoạch tổng thể về CCHC, với trách nhiệm Ban 
chỉ đạo CCHC được giao cho Bộ Nội vụ và Bộ Tư pháp. Trong đợt đánh giá giữa kỳ, 
cải cách thủ tục hành chính được báo cáo là „được phối hợp với việc triển khai cơ 
chế “một cửa”‟, trong khi lĩnh vực này và “đã thu hút sự chú ý đặc biệt và sự chỉ đạo 
của Thủ tướng và của Chính phủ”.  Điều không đáng ngạc nhiên là công cuộc cải 
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cách thủ tục hành chính lại nhận được sự chú ý đặc biệt như vậy.  Thành công trong 
việc tạo ra một hệ thống thiết chế nhà nước hỗ trợ cho công cuộc phát triển kinh tế 
phần lớn dựa vào kết quả hoạt động của các cán bộ nhà nước cấp địa phương liên 
quan đến các nhiệm vụ điều tiết hoạt động của khối doanh nghiệp và cung cấp các 
dịch vụ kinh tế.  

Cải cách các thủ tục hành chính không chỉ là vấn đề được ưu tiên cao, mà 
còn là một vần đề mang tính tiếp diễn khó giải quyết.  Những phàn nàn về chi phí và 
gánh nặng liên quan đến các thủ tục hành chính đối với việc kinh doanh ở Việt Nam 
vẫn đang là một vấn đề liên tục được nhắc đến trên các phương tiện truyền thông, 
trong các cuộc thảo luận với các nhà tài trợ nước ngoài và trong nội bộ các cơ quan 
chính quyền và Đảng.  Vấn đề này đã trở thành một tiêu điểm cho các cuộc tranh 
luận đang diễn ra về tốc độ và phương hướng cho việc đẩy mạnh cải cách kinh tế.  

Trong một số trường hợp những cuộc tranh luận này có cả những yếu tố về 
tư tưởng. Đơn cử ví dụ trong thời kỳ thảo luận về Luật Doanh nghiệp (năm 1999 và 
2005), “những người bảo thủ” lập luận rằng các doanh nghiệp tư nhân và nước 
ngoài cần phải chịu sự giám sát chặt chẽ và liên tục bởi các cơ quan Nhà nước 
thông qua việc cấp giấy phép và các qui định khác nhằm đảm bảo chúng tuân thủ 
với các mục tiêu “thị trường XHCN”.  Các quan chức của Bộ Công nghiệp đã tranh 
luận rằng sự chặt chẽ trong cấp giấy phép là cần thiết nhằm ngăn cản các doanh 
nghiệp bóc lột “giai cấp lao động” và việc thả nổi quá đáng về thị trường là một sự 
thách thức vai trò lãnh đạo cao nhất của Đảng.53  Những người ủng hộ cải cách lại 
lập luận rằng điều cần thiết  lúc đó là một phương thức tiếp cận thông thoáng hơn 
nhằm tạo điều kiện cho các doanh nghiệp thành đạt trên thị trường. 

Mặc cho những khác biệt về chính trị, người ta ghi nhận rằng cải cách thể 
chế trong lĩnh vực cải cách thủ tục hành chính và cải thiện các dịch vụ tại địa 
phuonwg là một thành tố quan trọng trong việc xây dựng một nền kinh tế thị trường 
có hiệu quả. Như các tác giả của một nghiên cứu gần đây về sự khác biệt giữa các 
tỉnh trong chất lượng dịch vụ chính quyền cung cấp cho doanh nghiệp đã kết luận: 

„Các kết quả chỉ ra rằng những phương thức điều hành chính quyền … có ý 
nghĩa cả về mặt thống kê và mặt kinh tế trong việc giải thích những khác biệt 
về hiệu quả kinh tế của các doanh nghiệp giữa các tỉnh. … Một điểm phần 
trăm cải thiện trong phương thức điều hành chính quyền có thể làm tăng giá 
trị của doanh nghiệp trung bình với một lượng gần bằng 3 lần tăng trong 
GDP tính trên đầu người hàng ngày.”54   

Tính phức tạp và khó thực hiện của vấn đề cải cách thủ tục hành chính nhìn 
chung là do những đặc tính cấu trúc mãn tính đã bám sâu vào hệ thống nhà nước ở 
Việt Nam.  Như đã nêu trong phần trên, thẩm quyền của Đảng và quyền hạn hợp 
pháp (của Nhà nước) nhìn chung là bị đan xen và không thể phân biệt nổi, đặc biệt 
là ở các cấp cơ sở.  Một hệ thống “lãnh đạo bằng nghị quyết” tạo ra vô số những qui 
định, hướng dẫn và quyết định từ cả các cơ quan của Đảng và Nhà nước ở mọi cấp 
độ.  Một số trong số này (cụ thể là các chỉ thị của Đảng) được viết theo kiểu hô hào 
hay hùng biện phù hợp với mục tiêu tuyên truyền vận động của Đảng, do vậy chúng 
thiếu những hướng dẫn chi tiết về mặt hành chính. “Các tài liệu pháp lý” thuộc 
những loại khác nhau do các cơ quan nhà nước đưa ra – thông tư, quyết định v.v… 
– nhằm lấp các lỗ trống.  Nhưng các thông điệp trong chỉ thị của Đảng theo truyền 
thống được diễn đạt bởi các quan chức của Đảng, những người được hưởng đặc 
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quyền tiếp cận đến các quá trình nội bộ theo đó đường lối của Đảng được thảo luận, 
như chỉ thị bằng miệng tại các cuộc họp riêng của Đảng có các lãnh tụ tham gia.  Sự 
thiếu tính cởi mở và rõ ràng (từ quan điểm của người dân hay bản chất vấn đề) là 
một trong những hậu quả của cách thức làm việc hiện nay.  

Trong quá khứ, việc phân biệt giữa quyền lực và vị thế của một “văn kiện 
pháp lý” với một “chỉ thị của Đảng” là rất khó.  Ngoài ra, nguồn gốc khác nhau và 
việc thiếu sự phối hợp giữa các văn kiện pháp lý đôi khi tạo ra những qui định mâu 
thuẫn.  Như vậy, các quyết định, chỉ thị và nghị định trong tay một số quan chức của 
Đảng có thể không hẳn là những công cụ của “pháp quyền” mà là quyền lực cá 
nhân. Việc thực hiện thẩm quyền hành chính địa phương trong công việc hàng ngày 
thường xuyên gặp phải sự can thiệp của các quan chức Đảng ở cấp địa phương thể 
hiện quyền lực cá nhân như là cấp trên và sự ban phát, chứ không phải một cách 
kín đáo, dưới các dạng hợp pháp hợp lý của việc ra quyết định hành chính.  

Như vậy, những thất bại trong lĩnh vực đơn giản hóa các thủ tục hành chính 
không chỉ cho thấy sự kháng cự về mặt tư tưởng do một số nhà lập chính sách đưa 
ra đối với quan điểm điều tiết theo kiểu “thân thiện với kinh doanh” và “vì thị trường”, 
mà còn cho thấy vấn đề hóc búa mang tính cổ điển liên quan đến cải cách hành 
chính và chính sách ở Việt Nam – hay một “hố ngăn cách trong việc thực hiện”.55 
Thaveeporn Vasavakul lập luận rằng một phần điều này bắt nguồn từ cách thức 
chính quyền địa phương “lấp đầy khoảng trống” gây ra bởi việc xóa bỏ nền kinh tế 
kế hoạch tập trung khi các đạo luật  và qui định liên quan đến việc bước vào thị 
trường và làm kinh doanh vẫn chưa được xây dựng.  Các quan chức địa phương tự 
mình đưa ra những qui định và các sáng kiến trong hoàn cảnh thiếu vắng các đạo 
luật và chính sách rõ ràng ở cấp trung ương.56  Các biện pháp được áp dụng trong 
những năm 1990 nhằm đưa các cơ cấu hành chính địa phương và cấp tỉnh vào hệ 
thống cấp bậc của Nhà nước, nhưng các “cải cách về chính sách… đã không xóa 
bỏ hẳn mô hình cũ của các mối quan hệ quyền lực, và Nhà nước hành chính Việt 
Nam tiếp tục bị phân tán”.57 

Trong những năm gần đây, Chính phủ đã thể hiện cam kết đơn giản hóa các  thủ tục 
hành chính thông qua một loạt các quyết định, trong đó có Quyết định số 30 ngày 
10/01//2007.  Điều này là đáng chú ý bởi vì “đi đầu trong những vấn đề này không 
phải là Bộ Nội vụ mà là Văn phòng Chính phủ dưới sáng kiến trực tiếp của Thủ 
tướng.  Một lý do thực tế cho điều này là Thủ tướng Chính phủ đã thực hiện các 
quyền giám sát và kiểm soát  trực tiếp đối với các vấn đề cấp tỉnh theo Hiến pháp.58 

Nội dung của các đầu đề của các văn kiện này cung cấp một vài gợi ý về 
những biểu hiện đáng lưu ý trong quá trình triển khai: 

 Quyết định 181/2003/QĐ-TTg về áp dụng cơ chế “một cửa”. 

 Quyết định 23/2005/QĐ-TTg ngày 26 tháng Giêng năm 2005 về thành lập 
nhóm công tác liên ngành để xử lý các vấn đề và thỉnh cầu của các doanh 
nghiệp về các thủ tục hành chính.  

 Quyết định 22/2006/QĐ-TTg ngày 24 tháng Giêng năm 2006 về giao 
nhiệm vụ xử lý các khiếu nại và thỉnh cầu của các cá nhân, tổ chức và 
doanh nghiệp. 

 Chỉ thị 32/2006/CT-TTg Ngày 7/9/2006 về các biện pháp cấp bách nhằm 
tái thiết lập trật tự và kỷ luật hành chính trong việc giải quyết các sự vụ 
của công dân và doanh nghiệp. 

 Công văn số 1877/TTg-CCHC ngày 15/11 yêu cầu thực hiện Chỉ thị 32 
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 Nghị quyết 01/2007/NQ-CP ngày 3/1/2007 về cuộc họp định kỳ tháng 
12/2006 của Chính phủ. 

 Quyết định 30/QĐ-TTg ngày 10/1/2007 phê duyệt Đề án 2007-10 về đơn 
giản hóa các thủ tục hành chính trong guồng máy quản lý Nhà nước. 

Trong tuyệt đại đa số trường hợp, đường lối chính thức của Đảng và Chính 
phủ trong các tuyên bố chính sách về cải cách thông thường là nhất quán với giả 
định của phe cải cách rằng bản chất của vấn đề là việc có quá nhiều qui định và tính 
không hiệu quả của nền hành chính đã cản trở sự phát triển của nền kinh tế.  Nhà 
nước cần tạo điều kiện cho sự phát triển kinh tế theo hướng thị trường kể cả khi 
điều tiết nó.  Tâm lý “quản lý sự vụ một cách vụn vặt” kế thừa từ thời kinh tế kế 
hoạch tập trung cần được xóa bỏ.  Thiết kế tổng thể và ý định của Luật Doanh 
nghiệp đã phản ánh quan điểm này, cũng như các tuyên bố chính sách trong Kế 
hoạch tổng thể CCHC.  

Cụ thể hơn, đối với Đảng sự việc tự nó đưa ra như một vấn đề của kiểm soát 
và kỷ luật nội bộ. Điều này có nghĩa là theo một khía cạnh nào đó Đảng coi cải cách 
các thủ tục hành chính như một cách thức cụ thể theo đó “tính hợp pháp‟ có thể áp 
dụng nhằm thiết lập lại sự kiểm soát và kỷ luật.  Trong một vài trường hợp, các lợi ích 
của Đảng và chính quyền ở địa phương tìm cách bảo vệ những lĩnh vực về quyền lực 
hành chính và thẩm quyền của mình và chống lại sự cải cách bằng cách „ngáng chân‟ 
hoặc thông qua những chính sách đi ngược với định hướng chung.  Đối với một số 
quan chức tham nhũng, các thủ tục hành chính phức tạp là một nguồn để làm giàu 
thông qua các cơ hội đòi hỏi tiền “bôi trơn” và các hình thức nhận hối lộ khác.  Kể cả 
khi các công cụ như Luật Doanh nghiệp hình như làm giảm bớt các cơ hội như vậy, 
một số quan chức  địa phương đã tìm cách tái lập chúng thông qua phát minh và thực 
hiện các “giấy phép con”.  

Nói một cách nghiêm túc thì những qui định này là bất hợp pháp, nhưng rất 
khó kiểm soát bởi  năng lực giám sát và theo dõi hạn chế của các bộ ngành trung 
ương, chưa nói đến mức độ phức tạp của bản thân các ban ngành địa phương 
trong việc hưởng lợi từ chúng.  Nhưng khi những hành động chuyên quyền địa 
phương này gây ra sự phản kháng ở địa phương hoặc tố cáo và khiếu nại, thì Đảng 
buộc phải hành động.  Để cải thiện tình trạng này, một số biện pháp được đưa ra 
trực tiếp hướng đến việc hoàn thiện các cơ chế cho việc đưa ra và giải quyết khiếu 
nại.  Đây được coi như một cách tạo ra sự giám sát của người dân đối với những 
hành động phi pháp của các quan chức (đây là một đặc trưng của văn hóa chính trị 
Việt Nam, nó có nhiều cơ hội lớn cho việc hình thành các phương thức kiểm soát và 
điểu chỉnh dân chủ đối với những vi phạm hành chính.  

Quyết định 30 mô tả các vấn đề theo cách thức sau, đặc biệt nêu bật những 
nguyên nhân tạo ra những kẽ hở trong quá trình thực hiện: 

 „…các cơ quan hành chính tạo ra sự tiện lợi cho bản thân mình, nhưng lại 
tạo ra khó khăn cho các cá nhân, tổ chức và doanh nghiệp‟ 

 „…tư tưởng bao cấp và chủ nghĩa cục bộ ở các bộ và ban ngành…‟ 

 „…thiếu trách nhiệm trong việc thanh tra quá trình thực hiện…‟ 

Lời nói đầu của Quyết định 30 cũng phàn nàn về thiếu sự bắt buộc phải thi hành 
và hành động của một bộ phận các cơ quan hành chính địa phương kể cả khi họ nhận 
được các báo cáo và những khẩn cầu về những thủ tục hành chính bất hợp lý.  

Quyết định 30 vạch ra một chương trình đầy tham vọng nhằm xem xét và đơn 
giản hóa tất cả các thủ tục hành chính trong giai đoạn ba năm, nhằm loại bỏ những 
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gì không phù hợp, gây ra sự phiền hà và dẫn tới sự lạm dụng quyền lực hay tham 
nhũng. Sự hỗ trợ của các nhà tài trợ (kể cả sự tài trợ của USAID) được cung cấp 
thông qua một dự án đặt tại văn phòng của Phòng Công Thương Việt Nam (VCCI).  
Phương pháp nhân rộng những sự vận dụng khác trong cải cách qui định – sử dụng 
một phương pháp tiếp cận gọi là “máy chém” đã được áp dụng ở một số nước Đông 
Âu. Theo phương pháp này, bao gồm sự giám sát một cách tích cực của một cơ 
quan mạnh ở trung ương chịu trách nhiệm xem xét các qui định, một nhóm công tác 
được thành lập trong Văn phòng Chính phủ (đóng vai trò chính dưới sự chỉ đạo của 
Thủ tướng) nhằm cung cấp sự hỗ trợ cho chương trình quốc gia và tạo ra một cơ sở 
dữ liệu thống kê hay kiểm kê tất cả các thủ tục hành chính.  Các nhóm công tác 
cũng được thành lập ở cấp tỉnh. 

Tất cả các sở, ban ngành được yêu cầu rà soát lại từng thủ tục hành chính 
trong ba năm gần đây và hỏi 3 câu hỏi cơ bản: Nó có hợp pháp không? Nó có cần 
thiết không? Nó có thân thiện với người dân không?  Những câu hỏi này trông có vẻ 
vô hại nhưng lại mang những ý nghĩa quan trọng cho sự phát triển tiếp theo của 
công cuộc CCHC ở Việt Nam.  Câu hỏi “Nó có hợp pháp không?” đi thẳng vào trung 
tâm của điều mà chương trình cải cách thể chế hành chính nhà nước muốn tìm cách 
đạt được.  Giả thiết rằng việc tạo ra nền „pháp quyền XHCN‟ đang diễn ra, chúng ta 
có thể mong đợi một câu hỏi có vẻ đơn giản như vậy sẽ buộc người ta phải suy 
nghĩ. Nếu chúng ta chấp nhận điểm được trình bày trong báo cáo này rằng các quy 
trình điều hành tiếp tục những sự không rõ ràng giữa tính hợp pháp của nó và sự 
lãnh đạo của Đảng, thì sẽ có những xung đột và sự mập mờ trong những câu trả lời 
cho câu hỏi này. 

Tuy nhiên, nếu các câu trả lời là có căn cứ và được đưa ra trên cơ sở các tiêu 
chuẩn đề cao tính hợp pháp, thì đây sẽ là một bước tiến dài theo hướng củng cố nền 
tảng cho một sự tuân thủ mang tính toàn hệ thống đối với tính hợp pháp trong cả việc 
thông qua và áp dụng các văn bản pháp lý và thủ tục hành chính.  Câu hỏi thứ hai 
cũng có tầm quan trọng to lớn trong việc làm cho các quan chức nhà nước phải suy 
nghĩ về tầm quan trọng của việc đánh giá và kiềm chế những chi phí về mặt kinh tế 
của chính quyền trong một nền kinh tế thị trường.  Cuối cùng, câu hỏi thứ ba rõ ràng 
là cơ sở cho những nỗ lực tạo ra một nền hành chính nhà nước vừa có tính pháp lý 
vừa có trách nhiệm giải trình với bên ngoài về những hoạt động của mình.  

Một công thức chung sẽ được sử dụng cho từng cơ quan công quyền đóng 
góp chủ yếu bằng cách đề cập đến ba câu hỏi cho từng thủ tục hành chính. Các 
nhóm công tác cấp tỉnh sẽ có khả năng kiểm tra những đóng góp này.  Những câu 
hỏi cần được hỏi theo cách chúng liên quan đến nội dung của các qui định như các 
giấy phép và đăng ký hành nghề; các qui trình xử lý ; những yêu cầu về thông tin 
của hồ sơ; các loại phí và lệ phí; thời hạn; các cơ chế phối hợp và điều chuyển v.v…  

Trong khi thi hành Quyết định 30, các cơ quan được yêu cầu điều chỉnh hay 
bỏ đi những qui định không phù hợp nếu chúng ở trong phạm vi thẩm quyền của 
mình.  Các UBND tỉnh và thành phố được yêu cầu điều phối và giám sát quá trình rà 
soát, và triển khai công tác điều chỉnh hoặc hủy bỏ (nếu họ có thẩm quyền) hoặc 
trình lên cơ quan cấp trên để giải quyết.  Họ sẽ công bố tất cả các biểu mẫu hành 
chính và mẫu khai báo, sau đó thiết lập các cơ sở dữ liệu riêng của họ mà công 
chúng có thể truy cập được, tương thích với cơ sở dữ liệu quốc gia của Văn phòng 
Chính phủ. Các báo cáo 6 tháng sẽ được gửi về Thủ tướng Chính phủ theo yêu cầu 
để trình bày những tiến bộ đã được thực hiện về những vấn đề trên.  Việc kiểm kê 
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các thủ tục hành chính cũng được thiết kế để trở thành một cơ chế cho việc theo dõi 
những qui định mới và tác động của chúng.  

Đây là một chương trình chi tiết và tốn kém về nguồn lực, đòi hỏi các hoạt 
động song song và được điều phối ở tất cả các tỉnh, cơ quan địa phương, các bộ và 
ban ngành.  Việc phổ biến các kỹ năng và kiến thức riêng nó đã là một nhiệm vụ to 
lớn, chưa đả động đến việc duy trì tiến bọ và giám sát sự tuân thủ.  Năng lực điều 
phối cả theo ngành dọc và ngành ngang sẽ được kéo căng đến mức tới hạn.  Cụ thể 
là trong khi có thể tạo ra một cuộc kiểm kê và thu được “sự tuân thủ trên giấy” trong 
quá trình rà soát, việc có thể duy trì và biến nó trở thành một hệ thống kiểm soát và 
giám sát được vận hành là một câu hỏi.  Nếu kinh nghiệm là tất cả những gì cần làm 
theo, các cán bộ chính quyền địa phương sẽ đợi cho đến khi tình hình bớt căng 
thẳng (áp lực dịu đi, sự chú ý giảm bớt…) rồi lại bắt đầu tham gia vào việc đưa ra 
quá nhiều các “giấy phép con” và qui định của địa phương.  

Lưu ý đáng lạc quan hơn là một thành phần quan trọng trong chương trình là 
một Ban cố vấn được thành lập từ khối doanh nghiệp tư nhân.  Ban này sẽ cung cấp 
những phản hồi cho Thủ tướng về những tiến bộ của quá trình thực hiện và cung 
cấp một kênh phổ biến thông tin trực tiếp đến các doanh nghiệp và tổ chức trực tiếp 
bị ảnh hưởng bởi chương trình này.  Những cơ quan như vậy ở cấp tỉnh cũng có thể 
được xây dựng.  Trong trường hợp này, cùng với việc kiểm kê công khai, các tổ 
chức và cá nhân thuộc “xã hội dân sự sẽ đóng vai trò theo dõi việc thực hiện cuộc rà 
soát các thủ tục hành chính. Về lâu dài, họ có thể tiếp tục cung cấp những phản hồi 
về hiệu quả và chất lượng của các qui định. Cân nhắc những nguồn vốn chính trị và 
nguồn lực hành chính đáng kể cần huy động để tiến hành thành công quá trình cải 
cách, sự tồn tại của các áp lực doanh nghiệp từ bên ngoài và sự theo dõi của các 
phương tiện truyền thông sẽ là cực kỳ quan trọng.  Việc theo dõi như vậy sẽ được 
khuyến khích bằng các điều khoản về minh bạch đã được nêu trong Quyết định 30.  

Những điều khoản (của luật pháp qui định) về tính minh bạch và tham vấn 
các bên liên quan phản ánh một xu thế rộng rãi hơn có thể đóng vai trò quan trọng 
đối với các bố trí về chính trị văn hóa và quản lý nhà nước ở Việt Nam.  Giữ bí mật 
đang là một thủ tục hoạt động tiêu chuẩn đối với nhiều khía cạnh của chính quyền ở 
Việt Nam, nhưng những điều khoản về tính minh bạch đang dần dần, nếu không nói 
là gần như không thể nhận thấy được, trở nên “bình thường”, kể cả khi chúng chỉ 
được áp dụng cho một phần rất nhỏ trong hoạt động của chính quyền như công khai 
ngân sách và các tài liệu pháp lý.  Xu thế này có được một phần do áp lực của việc 
Việt Nam trở thành thành viên của Tổ chức thương mại thế giới (WTO) và việc ký 
Hiệp định thương mại song phương Việt Nam-Hoa Kỳ (BTA). Ví dụ: dưới “Luật Ban 
hành văn bản quy phạm pháp luật”, tất cả các văn kiện pháp lý mới bây giờ phải 
được công bố ít nhất 15 ngày trên Công Báo.  Kết quả là (kết hợp với tốc độ đưa ra 
các bộ luật mới ngày càng nhanh) từ năm 2001 đến năm 2007 số trang của tờ Công 
Báo đã tăng lên 16 lần.  

Những điều khoản qui định tương tự cho các văn bản pháp lý qui chuẩn địa 
phương lần đầu tiên đã tạo ra các tờ Công Báo cấp tỉnh.  Như đã nêu trong phần 
trước, yêu cầu công bố công khai về các khoản phí và lệ phí, cùng những chi tiết 
khác ở các văn phòng cơ chế “một cửa” là một ví dụ nữa về xu thế này.  Những 
cuộc khảo sát về Chỉ số cạnh tranh cấp tỉnh (PCI) ở Việt Nam chỉ ra một số cải thiện 
về mức độ minh bạch trong thời gian qua. Ví dụ: các doanh nghiệp báo cáo rằng 
việc tiếp cận đến các tài liệu về lập kế hoạch cấp tỉnh đang trở nên dễ dàng hơn.59  
Những yêu cầu về tính minh bạch của Quyết định 30, nếu được thực hiện, sẽ là một 
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bước tiến quan trọng khác.  Việc tiếp cận của người dân đến các thông tin rõ ràng là 
một điều kiện tiên quyết đối với trách nhiệm giải trình trước công chúng của các 
công chức nhà nước. 

Chỉ số cạnh tranh cấp tỉnh (PCI) cũng là một sự phát triển có ý nghĩa trong việc 
tạo ra các cơ chế làm cho chính quyền và đội ngũ công chức có trách nhiệm giải trình.  
Đây là một sáng kiến chung của của Phòng Thương Mại và Công nghiệp Việt Nam và 
các nhà tài trợ bên ngoài bao gồm Asia Foundation và USAID.  Các chỉ số phản ánh 
năng lực của các chính quyền tỉnh trong việc đáp ứng một số tiêu chuẩn về “quản lý 
nhà nước về kinh tế có hiệu quả” của hai năm 2006 và 2007đã được thu thập và công 
bố.  Thông tin (về chất lượng quản lý nhà nước cấp tỉnh về kinh tế) này không chỉ 
cung cấp những thông tin quan trọng cho các doanh nghiệp và cá nhân về chất lượng 
của chính quyền và mức độ dễ dàng cho kinh doanh tại những vùng khác nhau ở Việt 
Nam (do vậy có thể ảnh hưởng đến những quyết định kinh doanh), mà nó còn đặt các 
nhà lãnh đạo cấp tỉnh “dưới sự chú ý của công luận” liên quan đến sự tuân thủ và 
những tiến bộ của họ trong việc thực hiện những mục tiêu chính trị quan trọng của 
Chính phủ.  Các biện pháp và tiêu chuẩn nội bộ của Đảng vẫn là những yếu tố quyết 
định chính đối với sự nghiệp chính trị của các quan chức trên.  Nhưng sự xuất hiện 
công khai của các “bảng xếp hạng” đối với những “tỉnh dẫn đầu và tụt hậu” thông qua 
các thông tin về năng lực quản lý kinh tế của chúng chỉ ra một cơ hội chuyển đổi nhẹ 
nhàng nhưng có ý nghĩa liên quan đến cách làm cho các nhà lãnh đạo cấp tỉnh chịu 
trách nhiệm giải trình về kết quả làm việc của họ. 

Việc đơn giản hóa các hành thủ tục chính là lĩnh vực mà cả Chính phủ và 
Đảng  thừa nhận là đã có những thất bại và hạn chế nghiêm trọng.  Từ việc quan sát 
những phản hồi của Chính phủ và của những bên liên quan chính như VCCI, chúng 
tôi rút ra một số kết luận quan trọng: 

 Là một lĩnh vực ưu tiên cao nhưng khó khăn của công cuộc cải cách bởi 
sự chống đối nội bộ và những cản trở khác, đã xuất hiện một nhu cầu đòi 
hỏi phải có một sự điều phối và kiểm soát tập trung bởi một cơ quan cấp 
trung ương nhằm “chèo lái” công cuộc cải cách trong Chính phủ.  Trong 
quá trình triển khai Ban Chỉ đạo CCHC đã bị bỏ qua và sự vụ đã được 
đưa lên trực tiếp thuộc thẩm quyền của Thủ tướng Chính phủ.  

 Khi điều này xảy ra, có các dấu hiệu khá rõ về nhu cầu cần có sự hỗ trợ 
từ bên ngoài và các cơ hội thành công 

 Việc thực hiện thành công Quyết định 30 thông qua một hoặc một vài cơ 
chế là một “thí nghiệm” quan trọng cho việc thực hiện thành công về ngắn 
hạn và trung hạn CCHC ở Việt Nam.  Nếu thất bại, thì đây sẽ là một bước 
thụt lùi lớn đối với công cuộc thể chế hóa tính hợp pháp, và là sự khuyến 
khích những quyền lợi bất di bất dịch „chống cải cách‟ . 

 Một số yếu tố trong mô hình thực hiện Quyết định 30 đã chỉ ra một tiềm 
năng đáng kể cho việc tiếp tục phát triển và áp dụng trong những lĩnh vực 
khác.  Tuân thủ những nguyên tắc đã được nêu trong phần trước của báo 
cáo, những điều khoản qui định về tính minh bạch và vai trò theo dõi của 
xã hội dân sự có một tầm quan trọng đặc biệt bởi vì chúng thúc đẩy 
nguyên tắc cơ bản - làm cho các công chức có trách nhiệm giải trình trước 
công chúng về kết quả công việc của họ. 

 Những yếu tố khác của mô hình thực hiện không báo trước điều gì lạc 
quan, cụ thể là nhu cầu phổ biến các yêu cầu về chuyên môn và kỹ năng 
đối với tất cả các bộ, ngành và các tỉnh; đặc tính đòi hỏi chi phí cao về 
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nguồn lực trong việc thu thập các dữ liệu, trong các qui trình xây dựng và 
theo dõi công tác kiểm kê; các chi phí cao về hành chính và điều phối đối 
với những yêu cầu về báo cáo và hành động. 

7. Kết luận: Những bước đi tiếp theo?  

Chúng tôi kết luận trong phần đầu của báo cáo này rằng cải cách thể chế ở 
Việt Nam đòi hỏi phải xem xét một số vấn đề quan trọng mang tính cơ cấu liên quan 
đến toàn bộ hệ thống chính quyền, cũng như các cải cách đối với hệ thống của hành 
chính nhà nước. Cải cách thể chế hành chính nhà nước không chỉ trùng lặp với cải 
cách pháp lý, nó còn có mối tương thuộc với các cải cách cơ cấu, có nghĩa rằng nó 
liên quan đến sự thay đổi mang tính pháp hiến và chính trị. 

Đồng thời, hai trường hợp khảo sát cũng minh họa rằng cải cách thể chế 
hành chính nhà nước bị định nghĩa với phạm vi quá hẹp, nó hàm chứa những khả 
năng mở rộng cho chương trình nghị sự cải cách thể chế rộng lớn hơn nếu được 
hậu thuẫn bới những chiến lược thay đổi phù hợp. 

  “Cải cách thể chế‟, như một mục đích và một chương trình, dường như đã 
mâu thuẫn với các ý nghĩa của nó.  Các thể chế như các hệ thống chuẩn mực và qui 
định theo định nghĩa là hầu như ổn định và không thay đổi, hoặc ít nhất là chống lại 
thay đổi.  “Thể chế hóa”, với tư cách một khái niệm, thường được hiểu theo nghĩa là 
củng cố việc thực hành các qui tắc và chuẩn mực.  Các lý thuyết về thể chế có xu 
hướng mạnh trong việc giải thích tại sao các thể chế không thay đổi, nhưng lại yếu 
hơn trong việc tìm hiểu nguyên nhân và cách thức chúng thay đổi.  

Cải cách thể chế có thể xuất hiện từ một loạt các quá trình và bước đi mà về lâu 
dài chúng có thể vượt qua các mâu thuẫn như vậy.Điều này có thể xảy ra như thế nào? 
Cái gì giải thích sự thay đổi về thể chế?  Một phương pháp tiếp cận nhằm hiểu được 
các vấn đề trên được tìm thấy trong các học thuyết xã hội học về “khuynh hướng thể 
chế lịch sử”.60  Giả định cơ bản của khuynh hướng thể chế lịch sử là những sự lựa 
chọn ban đầu, được đưa ra ở thời điểm khởi động một chương trình hoặc một cấu trúc, 
tạo ra một hình mẫu hay “lối đi” và những sự lựa chọn tiếp theo, ở một mức độ nào đó 
chỉ đơn giản là đi theo lối này.  Những lựa chọn ban đầu trong câu hỏi có thể đã được 
đưa ra từ trước, và có thể không được viết ra, nhưng các quốc gia “lệ thuộc vào lối đi” 
hình như là được gắn vào các hệ thống này.  

Phương pháp tiếp cận này đưa ra một vài vấn đề khi giải thích về thay đổi.  Một 
câu trả lời là ghi nhận rằng “các điểm chốt” xuất hiện theo dòng các sự kiện, , ví dụ như 
một cuộc khủng hoảng bên ngoài (thất bại trong chiến tranh hay sự xâm chiếm của nước 
ngoài).  Lô gic của nó là một thay đổi riêng rẽ trên phạm vi rộng. Nhưng điều này không 
trùng khớp với những gì chúng tôi quan sát từ phương thức các hệ thống chính quyền 
thay đổi trong thực tế. Tuyệt đại đa số các nhà quan sát có xu hướng mô tả những sự 
thay đổi nhỏ trong các thể chế thuộc khu vực công, đặc biệt là trong bộ máy hành chính 
nhà nước. 

Một số nghiên cứu so sánh gần đây đã đặt câu hỏi về thuộc tính xác định của 
quốc gia lệ thuộc vào con đường đã chọn.61  Một vài học giả gợi ý rằng các thể chế 
hùng mạnh cũng có thể sản sinh ra các hình mẫu mang tính nội sinh và từ từ hình 
thành của một sự thay đổi có ảnh hưởng sâu rộng. Những người khác nhấn mạnh rằng 
các thể chế không được tạo ra “một cách đơn lẻ” mà kết nối các lô gic và trật tự khác 
nhau, mỗi thể chế có sự hỗ trợ về thời gian của riêng chúng.62  Một số thành tố thể chế 
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nhất định trong một hệ thống hành chính có thể không vững mạnh như các thành tố 
khác (được bảo vệ một cách yếu ớt hoặc được gắn lỏng lẻo với các liên kết vững chắc) 
do đó chúng  trở nên dễ “biến tướng” hơn (Clemens và Cook, 1999) và dễ dàng chuyển 
đổi hơn thông qua các cuộc cải cách.63 

Ở đây có một nghịch lý: nhìn lại quá khứ, chúng ta có thể thấy các thể chế đã 
thay đổi nhiều và theo xu hướng không thể đảo ngược qua thời gian như thế nào, ví 
dụ bằng cách đưa ra những thành tố mới – chúng được chấp nhận trong khuôn khổ 
thể chế tại một thời điểm vì đã giải quyết được một vấn đề nóng bỏng; nhưng chúng 
ta lại không thể chắc chắn rằng tại thời điểm được giới thiệu chúng có thể có một 
ảnh hưởng lâu dài liên quan đến việc giới thiệu „những trật tự và lô gic mới‟.  Những 
kiểu giải thích như vậy không trao nhiều vai trò cho một “thiết kế hoành tráng” (grand 
design) trong quá trình thay đổi về thể chế. Hoặc là nếu có đi nữa, thiết kế sẽ nổi lên 
để điều chỉnh phương thức vì yếu tố sau được đánh giá cao hơn.     

Nhất quán với quan điểm này về thay đổi thể chế, một số bài học quý giá về quá 
trình thay đổi có thể được rút ra từ các nghiên cứu gần đây trên vấn đề cải cách trong 
chính quyền địa phương ở Trung Quốc. Các nghiên cứu này gợi ý rằng các biện pháp 
cụ thể – như sáng kiến của chính quyền trung ương nhằm giảm bớt gánh nặng về thuế 
và lệ phí địa phương đánh vào người nông dân – có thể khơi mào cho sự phát triển dẫn 
đến thể chế hóa một số kết quả không được mong đợi.64  Điều này xảy ra khi các cán 
bộ địa phương chịu trách nhiệm thực hiện sự thay đổi trong chính sách có cam kết đối 
với các ý tưởng và thông lệ mới trong phạm vi của họ, trong khi những người khác vẫn 
còn “dậm chân tại chỗ”.  Sự va chạm của các lô gic và sự cọ sát thường xảy ra giữa 
chúng tạo ra những căng thẳng có thể là có ích trong việc tiếp tục sự thay đổi và thể 
chế hóa. Điều này có thể xảy ra từ những nguồn không được mong đợi.  Ở một địa 
phương, các biện pháp cắt giảm chi phí bao gồm „gửi cả đội ngũ cán bộ‟ tới các thành 
phố ven biển như một cách vừa xóa tên họ khỏi bảng lương vừa giúp họ nâng cao kỹ 
năng. Giờ đây những người ra đi có các quan điểm và sự quan tâm mới.  Khi trở về, họ 
trở thành những tác nhân của sự thay đổi và hỗ trợ cho các cải cách rộng rãi về tài 
chính, được thực thi sau đó.   

Những kiểu quá trình như vậy, với sự tiếp nối của mới và cũ, với những gián 
đoạn của quá khứ và tương lai, đang xảy ra liên tục như một điều thường thấy trong 
tất cả các lĩnh vực nhà nước và xã hội trong những tình huống  chuyển đổi mà 
Trung quốc và Việt Nam đang gặp phải.  Những sự giải thích cho các quá trình 
chuyển đổi và cải cách ở Việt Nam, cụ thể là cho sự xuất hiện của những lực lượng 
và lợi ích ủng hộ thị trường hóa và công cuộc đổi mới một cách rộng rãi hơn, sử 
dụng các khái niệm như „phá rào‟ (sự giải tỏa một phần và không chính thức những 
gò bó theo sau một hành động nhất thời), và nhấn mạnh thuộc tính tương tác lẫn 
nhau và đi từ dưới lên  của sự thay đổi.65  Tuy nhiên, những đầu máy như vậy của 
sự thay đổi có thể vừa “tốt” lại vừa “xấu” (ví dụ: chúng có thể dẫn đến sự xuất hiện 
của tình trạng tham nhũng kinh niên).66  Từ quan điểm cải cách, vấn đề cơ bản là 
đạt được sự thể chế của những thay đổi “tốt”. 

Để tóm lược lập luận cho điểm này: bằng chứng từ Việt Nam và những quốc gia 
khác gợi ý rằng những thay đổi nhỏ có thể mang tính quyết định trong việc tạo ra những 
thể chế và sự thay đổi thể chế về một con đường mới, thường qua một thử nghiệm ở địa 
phương hay một phương thức mới hình thành một cách cấp bách để đương đầu với 
những vấn đề cố hữu trong hệ thống đang tồn tại. Các trường hợp khảo sát của chúng 
tôi đã cho thấy cơ chế một cửa và đánh giá thủ tục hành chính mang theo chúng những 
hạt giống thay đổi dẫn được tích tụ và chúng có thể mang lại sự thay đổi thể chế theo 
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chiều sâu hơn – ví dụ, trong trường hợp cơ chế một cửa, các quy định mới và kỳ vọng về 
tính liêm chính và trách nhiệm của cán bộ công chức. Vì thế, để xử lý những khía cạnh 
của cải cách thể chế hành chính nhà nước, vẫn tồn tại những cơ hội để kết nối với 
chương trình nghị sự cải cách thể chế rộng lớn hơn và các vấn đề cơ cấu sâu hơn đã 
được nhấn mạnh trong phần đầu của báo cáo.       

Đây là thời điểm mà „các thiết kế lớn‟ được bàn đến.  Như đã lập luận trong phần 
trước, mô hình hoặc điểm cuối của cuộc cải cách thể chế ở Việt Nam là rõ ràng. Điều này 
được tuyên bố trong các chính sách và chương trình của Đảng là xây dựng được một 
nhà nước pháp quyền XHCN. các chương trình cụ thể về cải cách các văn kiện pháp lý, 
cải thiện việc tiếp cận và trách nhiệm giải trình tại giao diện giữa công dân và Nhà nước 
v.v. đã được làm rõ trong mô hình này. Tuy nhiên, chúng tôi cũng lập luân rằng điểm cuối  
đang bị che phủ và làm rối rắm bởi sự không rõ ràng trong chủ trương và chính sách của 
Đảng, những thành tố này đang phủ nhận việc đạt được mục tiêu đã đề ra.  Các cuộc 
tranh luận và thảo luận về cách thức giải quyết những sự mập mờ này đang còn tiếp 
diễn. 

Kết luận chính mang tính chất như một nghịch lý: Các ưu tiên cải cách thể 
chế hành chính nhà nước nên hướng tới những chủ đề và dự án mang tính hiện 
thực trong phạm vi lĩnh vực hành chính; tuy nhiên các chủ đề và dự án này sẽ không 
thể đạt được những mục tiêu cơ bản của cải cách thể chế trừ khi chúng có mối quan 
hệ rất rõ ràng với chương trình nghị sự rộng lớn hơn. 

Các cơ chế cơ bản về tuân thủ luật pháp và trách nhiệm trong giao dịch trực 
tiếp giữa người dân và bộ máy hành chính công (và trong bản thân hệ thống thứ bậc 
hành chính) cung cấp một kênh chung trong việc kết nối các dự án cải cách thể chế 
hành chính nhà nước với chương trình nghị sự cải cách thể chế rộng lớn hơn. 

Các kết luận và bài học rút ra từ việc đánh giá thực thi cải cách thể chế hành 
chính nhà nước và từ hai trường hợp khảo sát - cơ chế một cửa và cải cách thủ tục 
hành chính – chỉ ra rằng các biện pháp cải cách thể chế hành chính nhà nước trong 
tương lai (và cả các dự án hỗ trợ) nên được đánh giá theo các tiêu chí sau: 

 Liệu chúng có cải thiện sự nhất quán và tính rõ ràng trong các quy định và 
thủ tục để nhờ đó người dân biết được những yêu cầu chính đáng của họ 
theo chính sách và chương trình của chính phủ? 

 Liệu chúng có mang lại khả năng qua đó những mong đợi chính đáng về 
việc cung ứng dịch vụ công và được đối xử một cách không thiên vị của 
người dân sẽ được thỏa mãn một cách tốt hơn theo chính sách và 
chương trình của chính phủ? 

 Liệu chúng có mang lại những cơ chế không chỉ đơn thuần là hoạt động 
thông báo cho người dân về những nhu cầu chính đáng của họ nhưng 
không hỗ trợ họ trong việc nêu ra những yêu cầu để có thể được đáp ứng 
(bao gồm những trợ giúp) liên quan đến những nhu cầu này? 

 Liệu chúng có giúp nhận dạng được và trao quyền cho những cán bộ địa 
phương, những người sẽ có vai trò trong việc xem xét và thỏa mãn những 
yêu cầu? 

 Và, liệu các cán bộ, công chức địa phương có nhận được sự hỗ trợ và 
khuyến khích trực tiếp, theo một cách thức đơn giản và hiệu quả, từ các 
cấp cao hơn trong trường hợp gặp khó khăn và trở ngại? 
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Một loạt các biện pháp bên cạnh việc thực thi cơ chế một cửa và cải cách thủ 
tục hành chính cần được xem xét, đánh giá theo những tiêu chí này, ví dụ các cải 
cách đa dạng nhằm tăng cường tiếp cận thông tin và vấn đề minh bạch hóa; các cơ 
chế khiếu nại của người dân; một hệ thống „tòa hành chính‟ cho các lĩnh vực dịch vụ 
cụ thể‟; „hiến chương công dân‟ và các cơ chế „thẻ điểm‟ liên quan đến ý kiến của 
người dân/khách hàng trong đánh giá chấ lượng dịch vụ; v.v. Một vài trong những 
biện pháp này sẽ kết nối lại cùng với các khía cạnh của cải cách hành chính và hệ 
thống pháp luật. Các biện pháp khác có thể gắn với cải cách quản lý và tài chính 
trong các đơn vị của chính phủ và các cơ quan ở địa phương.        

Kết luận: Về phạm vi: việc thực thi một cách đầy đủ và hiệu quả nhà nước pháp 
quyền XHCN không thể bị xem xét một cách tách rời trong phạm vi cải cách hành 
chính. Chương trình nghị sự cải cách thể chế sẽ không thể thành công trừ khi nó được 
mở rộng từ việc xem xét các kỹ thuật và năng lực hành chính và pháp luật cụ thể để kết 
nối với các vấn đề cơ cấu rộng lớn hơn. Điều này sẽ giúp định hình các cơ chế đa phức 
hợp về trách nhiệm của cán bộ, công chức. Ở đây, một “thiết kế lớn” dựa trên nguyện 
vọng của Việt Nam về nhà nước pháp quyền XHCN, với kinh nghiệm phù hợp của thế 
giới là cơ sở quan trọng cho việc làm rõ các mục tiêu, ý tưởng và „điểm cuối‟. Nếu các 
cải cách thể chế hành chính nhà nước thành công, chúng sẽ không chỉ kéo theo những 
cải cách về luật pháp, tư pháp và công vụ mà còn kéo theo cả những cải cách cơ cấu 
rộng lớn hơn. 

Về chiến lược, định hướng và nhịp độ của các cải cách trong phạm vi rộng 
lớn hơn sẽ tiếp tục định hình và giới hạn các cải cách thể chế hành chính nhà nước. 
Tuy nhiên, một trọng tâm của những vấn đề „hẹp hơn‟ và các dự án „địa phương‟ 
trong cải cách thể chế hành chính nhà nước có thể vẫn mang lại những kết quả 
đáng kể „trong thực tế‟ (đặc biệt là ở cấp địa phương nơi mà hệ thống hành chính 
tiếp xúc trực tiếp với công chúng). Chừng nào các sáng kiến này cung cấp tiềm 
năng cho việc nuôi dưỡng và cung cấp các nhân tố (người dân và cán bộ, công 
chức) có thể chứng kiến lợi ích của các bố trí thể chế mới theo hướng nhất quán với 
các mục tiêu dài hạn và rộng lớn, chúng sẽ thúc đẩy tiến trình cải cách và thể chế 
hóa rộng lớn hơn theo hướng „từ dưới lên‟.  
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