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1. Một số nhận xét chung:
Báo cáo Phát triển Việt Nam VDR 2010 với chủ đề “Các Thể chế Hiện đại” được đưa ra rất đúng lúc. Năm 2010 đánh dấu một giai đoạn phát triển mới của Việt Nam, khi Việt Nam ra khỏi ngưỡng nghèo và chuẩn bị đưa ra chiến lược phát triển cho 10 năm 2011-2020, một thời kỳ mở ra nhiều cơ hội mới nhưng cũng đầy thách thức đối với tương lai của đất nước. Chính giai đoạn này sẽ quyết định liệu Việt Nam có tiếp tục vươn lên thành công để từ một nước thu nhập trung bình thấp trở thành môt nước thu nhập trung bình cao và tiến tới giàu có, hay sẽ rơi vào “cái bẫy thu nhập trung bình” như đa số các nước đang phát triển khác ở châu Á.

Việt Nam đã trải qua hơn 2 thập kỷ đổi mới với những thành quả lớn lao, tạo nên một nền kinh tế chuyển đổi khá thành công từ kế hoạch hóa tập trung sang kinh tế thị trường, và được coi là một trong những nền kinh tế mới nổi năng động hàng đầu ở châu Á. Song Việt Nam cũng còn phải đương đầu với nhiều trở ngại trong nội bộ nền kinh tế để có thể đi tới các bước phát triển cao và bền vững hơn. Có ba nút thắt tăng trưởng thường được nói đến ở Việt Nam trong những năm gần đây: thể chế, kết cấu hạ tầng và nguồn nhân lực. Trong ba nút thắt đó, theo tôi thể chế là quan trọng nhất. Gỡ được nút thắt về thể chế sẽ tạo cơ sở cho Việt Nam gỡ được các nút thắt còn lại. Gỡ được nút thắt về thể chế, Việt Nam sẽ tạo lập được cho mình một nền tảng quan trọng để khai thác mọi nguồn lực sẵn có, tạo nên lợi thế cạnh tranh mới trong công cuộc phát triển và hội nhập quốc tế.

“Thể chế”, theo định nghĩa trong Báo cáo VDR 2010, là “các qui định theo đó các cá nhân, công ty và nhà nước tác động lẫn nhau”. Đây là một cách định nghĩa rất đơn giản, dễ hiểu và cũng rất sâu sắc. Theo định nghĩa này, phải hiểu thể chế không chỉ là các qui định hay công cụ do nhà nước thiết lập để quản lý xã hội, mà còn là công cụ để các công ty và người dân tác động lại nhà nước, và do vậy một thể chế tốt, hữu hiệu phải được hình thành và giám sát thực hiện với sự tham gia thực sự của các doanh nghiệp, của xã hội và người dân, và nhà nước phải coi người dân là “khách hàng” quan trọng nhất, là đối tượng phục vụ của mình. Đó cũng là “gốc rễ để có một xã hội hiện đại, cởi mở và hoạt động hiệu quả cao”, như Báo cáo nêu rõ.

Báo cáo cũng nhìn lại công cuộc đổi mới ở Việt Nam trong hơn 2 thập kỷ vừa qua dưới một góc độ mới, khác với nhiều nghiên cứu khác và khá lý thú, đó là góc độ cải cách thể chế, hay là quá trình trao quyền và phân cấp giữa nhà nước với các chủ thể khác trong xã hội. Từ góc độ đó, quá trình đổi mới ở Việt Nam vừa qua được chia thành 2 thập kỷ: thập kỷ thứ nhất, trao quyền và trách nhiệm cho người dân và doanh nghiệp; thập kỷ thứ hai, trao quyền và phân cấp cho các cấp chính quyền từ tỉnh trở xuống và cho các tổ chức khác (các đơn vị hành chính sự nghiệp, tòa án, các cơ quan dân cử, các phương tiện thông tin đại chúng và xã hội dân sự). Từ trao quyền, vấn đề trách nhiệm giải trình được đặt ra. Báo cáo phân biệt hai hình thức trách nhiệm giải trình, hướng lên trên và hướng xuống dưới, trong khi nhấn mạnh “cả hai hình thức trách nhiệm giải trình này đều quan trọng và cần thiết”. Báo cáo “tập trung vào việc phân cấp trao quyền và trách nhiệm giải trình, hai khía cạnh của thể chế hiện đại và là những khía cạnh đổi mới quan trọng nhất của Việt Nam trong hai thập kỷ vừa qua”, rồi rút ra một số bài học về quản lý nhà nước ở Việt Nam trong chương cuối.

Tất cả các chương của Báo cáo đều điểm lại những thay đổi và thực tế tiêu biểu và phân tích những vấn đề rất đáng quan tâm trong cải cách thể chế ở Việt Nam. Chúng có thể giúp lý giải những thành công cũng như các vấn đề trong quá trình đổi mới ở Việt Nam vừa qua và gợi ra hướng đi để Việt Nam có thể đạt được những thành tựu lớn hơn, bền vững hơn trong thời kỳ tới. Báo cáo do vậy rất hữu ích cho các cơ quan nhà nước cũng như mọi chủ thể khác trong xã hội, và rất đáng để có nhiều cuộc trao đổi sâu hơn, thẳng thắn hơn giữa các chủ thể nhà nước và không phải nhà nước của Việt Nam, nhằm cùng nhau thúc đẩy mạnh mẽ cuộc cải cách thể chế, xây dựng thể chế hiện đại ở Việt Nam trong những năm tới. Báo cáo cũng rất đáng được tham khảo khi thiết kế chiến lược phát triển của Việt Nam trong giai đoạn tới, bởi xây dựng thể chế hiện đại, do tầm quan trọng của nó, phải được coi là mục tiêu hàng đầu của chiến lược này. 

Dưới đây sẽ đi vào một số nội dung của chương 2, “Chính quyền Trung ương” và chương 3, “Quản trị nhà nước cấp địa phương”.

2. Về Chương 2- “Chính quyền Trung ương” 
Chương này đề cập đến chủ thể quan trọng nhất trong bộ máy nhà nước ở bất cứ nước nào, và càng quan trọng hơn ở Việt Nam, vì chính quyền trung ương ở Việt Nam có qui mô lớn và đảm nhiệm nhiều trọng trách hơn so với chính quyền trung ương ở một số quốc gia khác, do đặc thù của Việt Nam vừa là một nước đang chuyển đổi, vừa là một nước đang phát triển, lại đang trong giai đoạn đầu của hội nhập quốc tế. Báo cáo chỉ dành 18 trang (các trang từ 11-28) cho chương này, nên tập trung chủ yếu vào “tìm hiểu những tác động của hệ thống phân cấp và trao quyền tới bộ máy nhà nước trung ương và cách thức chính phủ trung ương điều chỉnh và chuyển đổi cho phù hợp”.

Mở đầu chương này, Báo cáo khẳng định rất đúng: “Mặc dù có thể phân cấp và trao quyền nhiều nội dung của đời sống kinh tế cho các chủ thể khác, nhà nước vẫn phải nắm quyền quyết định đối với các nội dung khác. Cung cấp hàng hóa công, kiểm soát ngoại ứng, giải quyết vấn đề thông tin bất đối xứng là các chức năng truyền thống của nhà nước. Việc xây dựng hệ thống pháp luật, đảm bảo hiệu lực thi hành các qui định pháp luật, cung cấp các hàng hóa công…, và sử dụng quyền năng về thuế…đều là nghĩa vụ do nhà nước đảm trách thực hiện”, và “phải có một bộ máy nhà nước tập trung vững mạnh và hiệu quả để kết nối tất cả”. “Tuy nhiên, việc trao quyền trong các lĩnh vực khác có ý nghĩa quan trọng đối với việc nhà nước tự quản lý bản thân và điều hòa các mối quan hệ mới”. Sau đó Báo cáo lần lượt đi vào 4 vấn đề quan trọng: vai trò và tổ chức của Nhà nước trung ương, quản lý quá trình cải cách hành chính công, quản lý nhân lực và quản lý tài chính công.

Trong phần về vai trò và tổ chức của Nhà nước trung ương, Báo cáo nhấn mạnh những chuyển đổi của bộ máy nhà nước Việt Nam để đáp ứng vai trò của nhà nước trong việc “đảm bảo sự đồng bộ và thống nhất trong toàn bộ hệ thống chính phủ” khi phân cấp và trao quyền cho các chủ thể khác. Nhưng trong khi điểm lại ngắn gọn song khá đầy đủ những thay đổi trong cơ cấu tổ chức bên trong của chính phủ, Báo cáo lai không đề cập đến vế thứ hai quan trọng không kém là xác định lại các chức năng nhiệm vụ của các cơ quan chính phủ. 

Thực tế ở Việt Nam cho thấy mặc dù đã có chuyển biến rõ rệt theo hướng giảm bớt các cơ quan đầu mối trực thuộc chính phủ (số bộ, cơ quan ngang bộ…), nhưng sự chuyển biến về chức năng nhiệm vụ của các cơ quan chính phủ lại không rõ, không mạnh bằng. Các cơ quan chính phủ vẫn gánh vác quá nhiều công việc, từ thiết kế chiến lược phát triển, xây dựng luật pháp, chính sách và tổ chức thực hiện chiến lược, luật pháp, chính sách, đến quản lý vĩ mô các lĩnh vực, quản lý các doanh nghiệp nhà nước và giám sát hoạt động của các doanh nghiệp khác, cung cấp các dịch vụ công, kể cả một số dịch vụ lẽ ra có thể trao quyền cho các tổ chức khác thực hiện. Một số nhiệm vụ cũng chưa được phân định thật dứt khoát, còn được giao cho nhiều đầu mối hoặc có sự trùng lắp, chồng chéo giữa các cơ quan. Do vậy vừa tạo nên tình trạng “quá tải” về khối lượng công việc của các cơ quan, vừa không rõ ưu tiên, trọng tâm để tập trung thực hiện, vừa khó phối hợp giữa các cơ quan trung ương với nhau cũng như với các địa phương và các đơn vị khác được phân cấp, vừa tốn kém thời gian và nhân lực, tiền bạc để giải quyết công việc, vừa kéo dài tình trạng bộ máy cồng kềnh, năng suất và hiệu quả thấp. Trách nhiệm giải trình theo cả hai hướng lên trên và xuống dưới cũng khó thực hiện được. Tình trạng quan liêu, lãng phí và tham nhũng càng có đất dung dưỡng và khó khắc phục. Xã hội và người dân thì không được tham vấn về vấn đề tổ chức chính phủ, mặt khác thiếu thông tin nên không thể giám sát các cơ quan chính phủ về mặt này.

Trong phần về quản lý quá trình cải cách hành chính công, Báo cáo tập trung phân tích Kế hoạch tổng thể Cải cách hành chính công 2001-2010 đề ra chương trình đổi mới trên 4 lĩnh vực chiến lược: đổi mới thể chế, đổi mới tổ chức, đổi mới nguồn nhân lực và đổi mới hệ thống tài chính công. Báo cáo cũng nêu rõ Kế hoạch tổng thể đã đạt được một số kết quả nhất định, đặc biệt về đơn giản hóa các qui trình hành chính, thủ tục hành chính một cửa, tuy quá trình thực hiện diễn ra khá chậm, sự phối hợp giữa các ngành ở cấp quốc gia và địa phương còn hạn chế, sự tham gia của các bên có quyền lợi liên quan còn chưa đầy đủ. Một số nhận xét khác cũng rất xác đáng như “nhìn tổng thể, cải cách hành chính công mới chỉ được nhìn nhận đơn thuần là các biện pháp kỹ thuật để nâng cao hiệu quả hoạt động hơn là một nỗ lực có tính chất căn bản nhằm thay đổi luật chơi của hệ thống hành chính công để hệ thống này trở nên có trách nhiệm với xã hội và người dân”, hoặc “các nội dung cải cách trong Kế hoạch tổng thể Cải cách hành chính công bao trùm một phạm vi quá rộng và đây cũng là một thách thức cho quá trình thực hiện”.

Trên thực tế, hệ thống hành chính công của Việt Nam còn khá lạc hậu so với các nước trong khu vực và còn khoảng cách lớn so với các nền hành chính hiện đại. Mặc dù đã thực hiện 10 năm nay, đã được chính phủ thường xuyên đề cập như một nội dung quan trọng trong các chương trình hành động hàng năm, song rõ ràng cải cách hành chính công vẫn tiến triển chậm hơn hẳn các cải cách trong lĩnh vực kinh tế, và hệ thống hành chính công kém hiệu quả vẫn bị coi là một trở ngại cho phát triển kinh tế-xã hội ở Việt Nam. Có nhiều nguyên nhân cho tình trạng này, ít nhất có thể tính đến những nguyên nhân từ tư duy, nhận thức, hiểu biết, năng lực của bộ máy, động lực cũng như phương pháp cải cách. Về tư duy, vai trò và sự tương tác giữa nhà nước, thị trường và xã hội chưa thật rành mạch trong nhiều cán bộ cơ quan trung ương cũng như địa phương; nhận thức về nhà nước phục vụ nhân dân chưa phổ biến, hiểu biết về các công cụ quản trị của nhà nước cũng còn giản đơn, năng lực của bộ máy và cán bộ lại hạn chế. Do vậy các qui trình và thủ tục hành chính vẫn là những công cụ chính và dễ sử dụng nhất để thể hiện quyền lực và thực hiện công việc của nhà nước trong quan hệ giữa các cơ quan nhà nước với dân cũng như giữa các cơ quan nhà nước với nhau. Với những hạn chế đó, bản thân bộ máy hành chính không có động lực mạnh để cải cách, chưa kể những lợi ích riêng của không ít cơ quan và cán bộ níu kéo. Kế hoạch cải cách thì rộng, đòi hỏi sự tham gia và phối hợp của nhiều cơ quan nhưng lại thiếu một cơ chế đủ mạnh để tạo nên hoặc ràng buộc sự tham gia và phối hợp đó. Các chủ thể liên quan khác như doanh nghiệp, truyền thông và người dân không được coi là người trong cuộc để tham vấn, tham gia và giám sát một cách tích cực; vai trò của Quốc hội và các cơ quan dân cử ở địa phương, của tòa án cũng mờ nhạt, do vậy dù xã hội rất bức xúc nhưng cũng không tạo được sức ép đủ lớn cho một cuộc cải cách hành chính công nghiêm túc và hiệu quả.

Hệ thống pháp luật và các văn bản pháp qui của Việt Nam cũng chưa tạo cơ sở thúc đẩy cải cách hành chính. Nhìn chung hệ thống pháp luật của Việt Nam còn thiếu tính minh bạch, tính nhất quán, tính ổn định, trách nhiệm giải trình, tính khả thi và tính tiên liệu. Thông thường luật phải dựa vào các qui định cụ thể hơn trong các văn bản pháp qui, thậm chí là công văn do các cơ quan hành chính ban hành để giải thích và hướng dẫn thi hành. Một xu hướng đáng lo ngại là thay vì các văn bản pháp qui, các cơ quan đang sử dụng dạng công văn nhiều hơn, và số công văn có bao hàm các nội dung qui phạm pháp luật đang tăng lên nhanh chóng. Báo cáo của chuyên gia dự án STAR Phan Vinh Quang và John Bently cho thấy: “Trong vòng bốn năm 2005-2008, Chính phủ đã ban hành 9.470 công văn có bao hàm các nội dung qui phạm pháp luật, nhiều gấp ba lần số công văn được ban hành trong 18 năm trước đó (1987-2004). Trước năm 2004, trung bình một tỉnh có 19 công văn trên 81 văn bản qui phạm pháp luật, nay tỉ lệ này là 55/45. Tình hình này tạo ra một rừng văn bản pháp luật, khiến các mối quan hệ trở nên đặc biệt quan trọng”.

Trong phần về Quản lý nhân lực, Báo cáo đã nêu bật được các vấn đề về chảy máu chất xám, tuyển dụng nhân sự, chế độ tiền lương và động cơ khuyến khích trong nhân sự các cơ quan nhà nước. Những vấn đề này là thực tế ở hầu hết các cơ quan nhà nước, và có liên quan chặt chẽ với nhau. Riêng con số “lương cơ bản chỉ chiếm 30% trong tổng số tiền lương, thưởng và trợ cấp” rất đáng báo động. Nó phản ánh sự méo mó, giả tạo và hỗn loạn trong hệ thống đãi ngộ và thu nhập ở các cơ quan nhà nước; và tình trạng đó vừa là nguyên nhân, vừa là hệ quả của một bộ máy hành chính cồng kềnh, thiếu chuyên nghiệp, kém hiệu quả, của thực tế một số khá lớn công chức không yên tâm làm việc, không gắn bó với nhiệm vụ chính, năng lực hạn chế so với yêu cầu hoặc tham nhũng.

Phần Quản lý Tài chính công của Báo cáo nêu rõ và đầy đủ các vấn đề về ngân sách và tài chính công ở Việt Nam. Trên thực tế, hiện nay cả quản lý thu và chi ngân sách đều đang có nhiều vấn đề gây bức xúc cho toàn xã hội, đặc biệt do tình trạng thất thoát trong cả hai khâu này và tình trạng kém hiệu quả, lãng phí, tham nhũng trong chi ngân sách kéo dài đã lâu và dường như ngày càng nặng nề thêm. Ở đây không những chỉ có sự hạn chế trong phân cấp, trao quyền hoặc trách nhiệm giải trình của các cơ quan nhà nước liên quan, mà còn có vai trò của các nhóm lợi ích, các doanh nghiệp nhà nước lớn trong đầu tư của nhà nước (là phần lớn nhất trong chi ngân sách).

Bên cạnh quản lý tài chính công, một vấn đề còn nóng bỏng hơn ở Việt Nam mà Báo cáo chưa đề cập tới, là quản lý tài sản công và các nguồn lực của đất nước. Với chế độ sở hữu hiện nay ở Việt Nam, tài sản công, các nguồn lực chủ yếu của đất nước như đất đai, tài nguyên thiên nhiên dưới lòng đất, rừng và biển, nguồn nước… đều thuộc sở hữu toàn dân và do nhà nước thống nhất quản lý. Từ khi trao quyền, phân cấp cho các địa phương và một số đơn vị khác, việc quản lý các nguồn lực này trở nên phân tán, lỏng lẻo và kém hiệu quả hơn, mặc dù trước đó cũng đã có những mặt yếu kém về phân bổ và sử dụng nguồn lực do hệ quả của hệ thống kinh tế cũ. Tình trạng khai thác bừa bãi đến cạn kiệt tài nguyên trong khi không phát triển các ngành chế biến, sử dụng lãng phí đất đai, kể cả đất nông nghiệp, gây ô nhiễm môi trường trầm trọng, tập trung quyền sử dụng và lợi ích vào tay một số ít người đang đe dọa sự phát triển bền vững và sự ổn định kinh tế-xã hội của Việt Nam. Rất cần điều chỉnh việc trao quyền và phân cấp, tăng tính minh bạch, trách nhiệm giải trình của các cơ quan và công chức nhà nước các cấp, lấy nguyên tắc cạnh tranh theo thể chế thị trường làm cơ sở chính trong phân bổ nguồn lực để tạo sự chuyển biến cơ bản, mạnh mẽ trong việc quản lý tài sản quốc gia và phân bổ nguồn lực, phục vụ cho lợi ích chung của toàn dân và sự phát triển bền vững của đất nước.
3. Về Chương 3- “Quản trị nhà nước cấp địa phương”
Chương này đề cập tới một vấn đề không những quan trọng mà còn khá “nóng” ở Việt Nam hiện nay, là vai trò của chính quyền địa phương và sự phân cấp giữa các cấp chính quyền. Nhiều nội dung của chương này phản ánh khá đúng các vấn đề về quản trị nhà nước cấp địa phương ở nước ta, do dựa trên những khảo sát thực tế ở các vùng khác nhau.
Dưới đây xin tập trung bình luận về những thách thức của việc phân cấp ở nước ta.

Mở đầu chương này Báo cáo đã nêu ra 3 thách thức lớn của việc phân cấp. Thứ nhất là “trách nhiệm giải trình không ăn khớp với những sắp xếp tổ chức mới”, trong đó nhấn mạnh sự lệch pha do phần lớn thẩm quyền phân cấp được giao cho cấp tỉnh, còn trách nhiệm giải trình từ trên xuống lại chỉ diễn ra ở cấp xã. Thứ hai là “vấn đề triển khai”, trong đó nhấn mạnh yêu cầu thay đổi về văn hóa và thực hiện dân chủ để tăng cường tính minh bạch, sự tham gia và tiếp cận thông tin của người dân, nhưng những điều này chưa đạt được và không dễ sớm đạt được. Thứ ba là “các tỉnh mới được trao quyền ít có động cơ phối hợp hoạt động hơn so với trước đây”, trong đó nhấn mạnh cạnh tranh là yếu tố tích cực, nhất là khi cạnh tranh để cải thiện môi trường kinh doanh, nhưng thiếu phối hợp giữa các địa phương trong vùng có thể dẫn đến họat động kém hiệu quả.  
Ba thách thức nêu trên là đúng, nhưng chưa đủ. Theo tôi, còn bốn thách thức khác mà tiến trình phân cấp ở VN đang phải đối mặt.
Thứ nhất, là sự phân cấp và trách nhiệm giải trình giữa chính quyền trung ương và địa phương chưa thật dứt khoát về một số mặt. Còn không ít những “vùng xám” không rõ ràng trên thực tế về thẩm quyền và trách nhiệm phối hợp giữa các bộ ngành, cơ quan trung ương với địa phương, nhất là những quyết định về các dự án đầu tư lớn và nhân sự, nên rất dễ sinh ra những lãng phí lớn về nguồn lực, và khi có vấn đề xảy ra thì rất khó qui trách nhiệm về đâu.
Thứ hai, là phân cấp thẩm quyền và trách nhiệm giải trình đồng đều, trong khi điều kiện và yêu cầu phát triển, năng lực và trình độ của cán bộ và nhân dân giữa các địa phương lại khác nhau đáng kể. Do đó các nguồn lực hoặc sự hỗ trợ của chính quyền trung ương có thể bị phân bổ một cách cào bằng, không phù hợp với yêu cầu thực tế của các địa phương, tạo nên sự bất công dưới một dạng khác, và các nguồn lực còn thiếu thốn của đất nước không được sử dụng thật hiệu quả. Các địa phương sẽ “bắt chước nhau” chạy theo một số trào lưu dễ được trung ương ủng hộ, hơn là tìm tòi sáng tạo để có cách đi riêng phù hợp với lợi thế hay bất lợi thế của mình, tạo nên đột phá trong phát triển của mình.
Thứ ba, những hạn chế trong thể chế và về tư duy, nhận thức, trình độ, năng lực quản trị công của chính quyền trung ương và địa phương. Những hạn chế này khiến chúng ta chưa thể có được chính quyền các cấp thực sự vững mạnh như mong muốn, tác dụng của phân cấp cũng bị hạn chế đi, những mặt tích cực của phân cấp không dễ phát huy và quá trình phân cấp không tránh khỏi những trắc trở, đặc biệt trong những năm đầu.
Thứ tư, những lợi ích khác nhau ngày càng phức tạp có thể tác động đến động lực và việc triển khai phân cấp giữa chính quyền các cấp khác nhau. Những lợi ích đó không dễ nhận diện, không dễ phân định và giải quyết một cách công bằng, đặc biệt trong bối cảnh ở nước ta khi quan hệ giữa nhà nước-thị trường và xã hội còn chưa phát triển đúng mức, khi tiếng nói và vai trò giám sát của nhân dân chưa có đủ sức nặng cần thiết, khi tính minh bạch và trách nhiệm giải trình còn cần cải thiện mạnh./.
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