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Loạt Báo cáo nghiên cứu thảo luận chính sách về Cải 
cách hành chính công và Chống tham nhũng do Tiến sĩ 
Sarah Dix, Cố vấn chính sách về cải cách hành chính 
công và chống tham nhũng của UNDP điều phối và biên 
tập, với sự hỗ trợ tích cực của Bà Đỗ Thanh Huyền, 
Chuyên gia phân tích chính sách về cải cách hành chính 
công và chống tham nhũng của UNDP Việt Nam. 

 

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 tại Việt 
Nam. Để giải quyết những thách thức về xã hội, kinh tế, 
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 báo cáo này cũng nhằm cung cấp các góc 
nhìn biện chứng cho những thảo luận về đổi mới chính 
sách hiện nay, 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) tính phù 
hợp với sự phát triển của xã hội và thúc đẩy sự tham gia 
tích cực của các bên liên quan. Để đạt được ba nguyên 
tắc đó đòi hỏi cách tiếp cận nghiên cứu chuyên sâu, từ đó 
đề xuất các giải pháp chính sách cụ thể, mang tính hệ 
thống, góp phần hỗ trợ Việt Nam trong tiến trình cải cách 
hành chính và phòng, chống tham nhũng. 
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Tóm tắt tổng quan

Sau ba thập niên đổi mới, Việt Nam đã và 

đang ghi nhận những tiến bộ đáng kể về sự 

phát triển con người và phát triển kinh tế. 

Những tiến bộ đó đi đôi với kỳ vọng ngày càng 

cao của người dân đối với nền quản trị công 

của đất nước. Hiến pháp và cơ cấu hệ thống 

chính trị của Việt Nam cũng đang mở ra nhiều 

cơ hội cho người dân tham gia vào quản trị 

công theo hình thức trực tiếp (thông qua việc 

tham gia trực tiếp vào việc điều hành, quản lý 

nhà nước và cung ứng dịch vụ công tại địa 

phương) và hình thức gián tiếp (thông qua việc 

bầu cử đại biểu Quốc hội và Hội đồng Nhân 

dân). Các hình thức tham gia này có thể được 

tóm tắt trong hai khẩu hiệu quen thuộc ‘Dân 

biết, dân bàn, dân làm, dân kiểm tra’, và ‘Nhà 

nước của dân, do dân, vì dân’. Song, khoảng 

cách giữa việc thực hiện quyền tham gia hợp 

pháp với quy định pháp luật trên thực tế rất 

lớn. Vậy làm thế nào để người dân tham gia 

tích cực hơn vào việc ra quyết định của các 

cấp chính quyền? 

Báo cáo nghiên cứu này là kết quả của hoạt 

động hợp tác nghiên cứu giữa Oxfam (tổ 

chức phi chính phủ quốc tế) và Chương trình 

Phát triển Liên Hợp quốc (UNDP). Nghiên 

cứu này xem xét và phân tích sự tham gia 

của người dân vào các quá trình hoạch định 

chính sách và đời sống chính trị. Đây cũng là 

một phần của loạt bài nghiên cứu của UNDP 

về hiệu quả quản trị và hành chính công của 

Việt Nam được hình thành dựa trên những 

thông tin và dữ liệu từ Chỉ số hiệu quả quản 

trị và hành chính công cấp tỉnh ở Việt Nam 

(PAPI). Báo cáo sử dụng phương pháp kết 

hợp giữa phân tích định lượng và định tính để 

so sánh sự tham gia của người dân ở cấp 

quốc gia với tình hình tham gia cụ thể tại cộng 

đồng địa phương. 

Nghiên cứu về sự tham gia của người dân 

vào các vấn đề quản trị và hành chính công là 

đặc biệt quan trọng tại thời điểm này, bởi đầu 

năm 2016, Đảng Cộng sản Việt Nam sẽ tổ 

chức Đại hội Đảng lần thứ 12, sau đó sẽ diễn 

ra cuộc bầu cử đại biểu Quốc hội khóa 14 

nhiệm kỳ 2016-2020. Trước những sự kiện 

lớn này, báo cáo phân tích chi tiết về hiểu biết 

và cảm nhận của người dân về công tác quản 

trị ở địa phương và đề xuất các biện pháp 

chính sách nhằm cải thiện sự tham gia trực 

tiếp và gián tiếp của người dân vào quản trị 

đất nước. 

Người dân Việt Nam ngày càng tham gia vào 

nhiều đoàn thể chính thức cũng như các 

nhóm xã hội phi chính thức ở cấp cơ sở. Dữ 

liệu khảo sát PAPI cho thấy việc tham gia làm 

thành viên của tổ chức, hội, nhóm đang ngày 

càng tăng lên trên khắp cả nước trong vài 

năm gần đây. Kết quả nghiên cứu định tính 

cho thấy một bức tranh nhiều màu sắc hơn, 

trong đó sự tham gia vào các tổ chức, hội, 

nhóm mạnh hơn của một số nhóm dân cư tại 

một số địa phương so với một số nhóm dân 

cư khác ở những địa phương khác. Tuy 

nhiên, việc tham gia tổ chức, hội, nhóm chưa 

hẳn đồng nghĩa với việc tham gia tích cực vào 

phát triển kinh tế-xã hội, như tham gia vào 

quá trình lập quy hoạch, kế hoạch sử dụng 

đất, quy hoạch phát triển, hay giám sát thu chi 

ngân sách. Trong khi đó, việc giám sát của 

người dân đối với hiệu quả hoạt động của 

chính quyền địa phương thông qua cơ chế 

tăng cường trách nhiệm giải trình của chính 

quyền với người dân như Ban Thanh tra 

Nhân dân (Ban TTND) và Ban Giám sát Đầu 

tư Cộng đồng (Ban GSĐTCĐ) (hình thức 

tham gia trực tiếp) không đạt hiệu quả như 

mong muốn. Tuy vậy, tại mỗi địa bàn được, 

nghiên cứu, nhóm nghiên cứu cũng ghi nhận 

được một số thực hành tốt về quản trị công 

có sự tham gia.                 

Về tham gia bầu cử các chức danh đại diện 

cho nhân dân, nghiên cứu cho thấy có sự 

chênh lệch giữa số liệu báo cáo chính thức về 

tỷ lệ cử tri trực tiếp đi bầu rất cao và trải 

nghiệm thực tế của người dân thông qua dữ 

liệu PAPI. Có ý kiến cho rằng sự chênh lệch 

một phần là do sự phổ biến của tình trạng một 
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cử tri đi bầu thay cho các cử tri trong cùng hộ 

gia đình. Đối với bầu cử trưởng thôn/tổ 

trưởng tổ dân phố, việc đi bầu thay là hợp 

pháp, mặc dù trong phần lớn các trường hợp, 

số cử tri là nam giới áp đảo số cử tri là phụ 

nữ. Chất lượng bầu cử đại biểu Quốc hội và 

Hội đồng nhân dân được hiến định chặt chẽ 

hơn so với bầu cử trưởng thôn/tổ dân phố  và 

được thực hiện nhất quán hơn tại một số địa 

phương so với những nơi khác. Không chỉ 

phụ nữ rất ít khi trực tiếp đi bầu, thanh niên và 

dân di cư cũng ít tham gia các cuộc bầu cử tại 

địa phương. Thực tế này chưa đáp ứng được 

những chuẩn mực của Việt Nam về bình đẳng 

và bảo mật trong bầu cử. Đối với cử tri, trình 

độ và uy tín là những tiêu chí quan trọng nhất 

để lựa chọn đại biểu, chứ không phải là quan 

điểm chính sách của ứng cử viên. 

Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, tổ chức chính trị-

xã hội lớn nhất ở Việt Nam, chịu trách nhiệm 

tổ chức các cuộc bầu cử, bao gồm lựa chọn 

và phê chuẩn những người sẽ có tên trong 

danh sách ứng cử viên. Mặc dù số ứng cử 

viên nhiều hơn số vị trí trúng cử, các cuộc 

bầu cử thường được cơ cấu sao cho số ứng 

cử viên thực tế không trúng cử là rất ít. Danh 

sách ứng cử viên là kết quả của quyết định từ 

cấp trên và đề nghị từ đơn vị bầu cử cấp 

dưới. Điều này dẫn tới việc dàn xếp để có cả 

đại diện của các nhóm xã hội khác nhau và 

cơ hội cho các cán bộ chuyên trách (nhiều 

người trong số đó đang kiêm nhiệm cả chức 

vụ trong tổ chức Đảng và chính quyền). Bằng 

cách này, các buộc bầu cử của địa phương 

tại Việt Nam duy trì được cả tính chính danh 

của Đảng Cộng sản và hiệu quả của hệ thống 

quản trị công. 

Ngoài việc phân tích hiện trạng tham gia vào 

đời sống chính trị, nhóm nghiên cứu cũng 

phỏng vấn cá nhân và thảo luận nhóm để tìm 

hiểu quan điểm của họ về một số hướng đổi 

mới hoạt động bầu cử hiện được thí điểm 

hoặc đề xuất tại Việt Nam. Tất cả các ý tưởng 

đề xuất nhận được sự ủng hộ của những 

người được hỏi, mặc dù mức độ ủng hộ khác 

nhau nhiều giữa cả người dân và cán bộ địa 

phương. Những ý tưởng đổi mới nhận được 

mức độ ủng hộ cao nhất là thay đổi thủ tục 

bầu cử để đảm bảo ‘mỗi người một phiếu’ và 

hạn chế số cán bộ, công chức kiêm nhiệm 

các chức danh ở cơ quan chính quyền và cơ 

quan dân cử. 

Kết luận của nghiên cứu định tính về sự tham 

gia trực tiếp và gián tiếp vào quản trị địa 

phương, kết hợp với phân tích dữ liệu PAPI, 

đề xuất một số biện pháp nhằm đẩy mạnh 

việc thực hiện quyền hiến định của người 

dân, thực thi pháp luật và chính sách về dân 

chủ cơ sở và bầu cử trong hệ thống chính trị 

Việt Nam hiện nay. Chính quyền địa phương 

và các đoàn thể, đặc biệt là Mặt trận Tổ quốc, 

nên hợp tác trong việc mở rộng và đẩy mạnh 

các chương trình thí điểm của Chính phủ Việt 

Nam, các nhà tài trợ, các tổ chức phi chính 

phủ trong nước và quốc tế về tăng cường sự 

tham gia thực sự 

Cụ thể, báo cáo đề xuất một số biện pháp 

nhằm tăng cường sự tham gia trực tiếp của 

người dân vào quản trị công: 

 Làm rõ và tăng cường việc thực hiện cơ 

chế để người dân đóng góp ý kiến với 

chính quyền địa phương, thông qua 

Luật Tổ chức chính quyền địa phương, 

các nghị định có liên quan và các chương 

trình của chính phủ. 

 Mở rộng các kênh mới và phi chính 

thức để tiếp nhận ý kiến phản hồi của 

người dân thông qua các tổ chức phi 

chính phủ, các cuộc khảo sát sử dụng 

công nghệ hiện đại và thẻ đánh giá. 

 Sáp nhập Ban TTND và Ban GSĐTCĐ 

thành Ban nhân dân tham gia giám sát, 

đặt dưới sự giám sát của Hội đồng Nhân 

dân. 

 Khuyến khích sử dụng tiếng dân tộc 

thiểu số, theo như quy định trong Hiến 

pháp, để tăng cường sự tham gia của tất 

cả các nhóm dân tộc. 
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Để cải thiện tình hình tham gia bầu cử, một số 

biện pháp quan trọng có thể được thực hiện 

ngay trước thềm cuộc bầu cử năm 2016: 

 Áp dụng đồng bộ quy định của pháp 

luật và quy trình thủ tục cho tất cả các 

cuộc bầu cử, gồm bầu trưởng thôn, đại 

biểu Hội đồng nhân dân và đại biểu Quốc 

hội. 

 Chấm dứt tình trạng đi bầu thay để đảm 

bảo quyền đi bầu trực tiếp của phụ nữ, 

thanh niên và người dân di cư theo 

nguyên tắc của Hiến pháp về ‘phổ thông, 

bình đẳng, trực tiếp và bỏ phiếu kín’. 

 Tăng tính đa dạng của ứng cử viên địa 

phương, giảm tình trạng kiêm nhiệm.  

 Phối hợp với các đoàn thể và tổ chức xã 

hội khác trong giám sát bầu cử ở địa 

phương nhằm xác minh chất lượng bầu 

cử tăng lên. 

Trong trung hạn, có thể tăng cường hơn nữa 

sự tham gia thông qua những thay đổi về 

chính sách và tái cơ cấu nhằm đáp ứng được 

lợi ích của người dân cũng như chính quyền, 

nâng cao chất lượng quản trị và hành chính 

công để duy trì tốc độ phát triển con người 

của Việt Nam. Một số khuyến nghị của báo 

cáo cho 5 năm tới bao gồm: 

 Chuẩn hoá các cuộc bầu cử trưởng 

thôn như một phần của chu kỳ bầu cử 

quốc gia 5 năm một lần thông qua một 

văn bản luật về bầu cử duy nhất, áp dụng 

cho tất cả các cấp. 

 Tăng cường vai trò của Hội đồng nhân 

dân các cấp, đồng thời dừng chương 

trình thí điểm “không tổ chức Hội đồng 

Nhân dân” tại một số địa phương do thí 

điểm này không đem lại hiệu quả. 

 Yêu cầu đại biểu Hội đồng nhân dân 

(và Quốc hội) phải là các đại biểu 

chuyên trách, không kiêm nhiệm thêm 

chức danh trong bộ máy chính quyền. 

 Cân đối phân bổ ngân sách để nâng 

cao chất lượng quản trị ở địa phương, 

giảm xây dựng cơ sở hạ tầng, và tổ chức 

có hiệu quả hơn một số chức năng của 

các cơ quan Đảng và chính quyền. 

Những đổi mới nhằm tăng cường sự tham gia 

của người dân sẽ góp phần nâng cao hiệu quả 

của bộ máy chính quyền các cấp, đồng thời 

đảm bảo ổn định 7chính trị và xã hội. Đặc điểm 

quan trọng của thời kỳ Đổi mới là khả năng đáp 

ứng và sự cởi mở của các cơ quan nhà nước, 

nhờ đó quá trình đổi mới đã khuyến khích sự 

phát triển kinh tế và con người. Xu thế người 

dân ngày càng ít tham gia vào đời sống chính trị 

và quản trị địa phương hiện nay, thể hiện qua 

tình trạng ‘dậm chân tại chỗ’ hoặc suy giảm ở 

các chỉ số PAPI liên quan đến sự tham gia của 

người dân ở cấp cơ sở, là dấu hiệu cho thấy đã 

đến lúc phải đẩy mạnh đổi mới để đáp ứng yêu 

cầu của người dân và xã hội. Để đạt được mục 

tiêu này rất cần sự nỗ lực chung của cả hệ 

thống chính trị và người dân Việt Nam. 
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Lời cám ơn 

Nghiên cứu này được thực hiện bởi nhóm chuyên gia của Oxfam gồm Ông Andrew Wells-
Dang (Cố vấn kỹ thuật cao cấp), Ông Nguyễn Trần Lâm (Chuyên gia nghiên cứu), và Bà Lê 
Kim Thái (Cán bộ chương trình quản trị). Ông Nguyễn Việt Cường (Đại học kinh tế quốc 
dân) đã thực hiện phân tích chuyên sâu dữ liệu PAPI có giá trị. Cả ba thành viên nhóm 
nghiên cứu của Oxfam đã thực hiện nghiên cứu thực địa tại tỉnh Quảng Trị; sau đó Ông 
Nguyễn Trần Lâm và Bà Lê Kim Thái đã tiếp tục đến nghiên cứu tại hai tỉnh Ninh Thuận và 
Hòa Bình. Báo cáo nghiên cứu do Ông Andrew Wells-Dang chủ biên với sự đóng góp về 
mặt chuyên môn của hai cộng sự. Bà Sarah Dix (UNDP), Bà Đỗ Thanh Huyền (UNDP) và 
Bà Valerie Kozel (Đại học Wisconsin, Mỹ) đã đọc phản biện và đóng góp ý kiến nhằm hoàn 
thiện dự thảo báo cáo tiếng Anh. 

Các thành viên nhóm nghiên cứu xin chân thành cảm ơn những người đã đóng góp cho quá 
trình nghiên cứu, đặc biệt là những công dân Việt Nam gồm các cán bộ, công chức cấp tỉnh 
và cơ sở, những người đã tiếp đón, hỗ trợ và trả lời các câu hỏi của nhóm nghiên cứu. Đặc 
biệt cảm ơn những người dân và cán bộ đã dành thời gian giúp nhóm nghiên cứu tìm hiểu 
về những động lực và sự khác biệt của địa phương trong các quy trình quản trị địa phương. 
Hội Nông dân tỉnh Hoà Bình, Mặt trận Tổ quốc tỉnh Quảng Trị, và Hội đồng nhân dân tỉnh 
Ninh Thuận đóng vai trò then chốt trong việc tiếp đón nhóm nghiên cứu, bố trí các cuộc 
phỏng vấn tại các cơ quan, đơn vị khác nhau tại địa phương. Tuy nhiên, nội dung và phân 
tích trong báo cáo, cùng với bất kỳ sai sót về dịch thuật nào, hoàn toàn thuộc trách nhiệm 
của nhóm tác giả. 

Nhóm tác giả chân thành cảm ơn các đồng nghiệp tại UNDP và Oxfam đã hỗ trợ về tài 
chính, tinh thần và hậu cần cho nghiên cứu này trong suốt sáu tháng đầu năm 2015. 
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1. Giới thiệu: Nghiên cứu về tham chính của người dân ở Việt Nam 

Hệ thống chính trị của Việt Nam tạo ra nhiều cơ hội cho người dân tham gia vào việc ra 
quyết định tại cấp thôn và cấp xã. Theo Hiến pháp năm 2013, “Nhân dân thực hiện quyền 
lực nhà nước bằng dân chủ trực tiếp, bằng dân chủ đại diện thông qua Quốc hội, Hội đồng 
nhân dân và thông qua các cơ quan khác của Nhà nước” (Điều 6). Các kênh tham gia này 
được quy định chi tiết hơn trong một số luật và văn bản pháp luật bao gồm Pháp lệnh thực 
hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn (2007), Luật bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân (2003), 
Luật bầu cử đại biểu Quốc hội (1997, sửa đổi 2001 và 2010), Luật ban hành văn bản quy 
phạm pháp luật (2008, sửa đổi năm 2015) và các nghị định liên quan (Acuña-Alfaro và Đỗ 
2014). 

Trong thực tế, việc thực hiện quyền tham gia hợp pháp thường có khoảng cách rất xa so 
với quy định của pháp luật – một phát hiện phổ biến trong nhiều lĩnh vực chính sách tại Việt 
Nam. Cụ thể là các quy định tại Điều 6 của Hiến pháp rộng hơn nhiều quy định trước đây về 
tham gia trực tiếp và tham gia đại diện, nhưng chưa được áp dụng đầy đủ vào thực tiễn. 
Khoảng cách giữa chính sách và thực hiện đặt ra cả thách thức và cơ hội cho việc tăng 
cường tiếng nói của người dân trong hệ thống chính trị. 

Trước cơ hội chính sách này, và trước thềm các cuộc bầu cử đại biểu Quốc Hội và Hội 
đồng nhân dân (HĐND) vào năm 2016, Oxfam đã phối hợp với Chương trình Phát triển Liên 
hiệp quốc (UNDP) tiến hành nghiên cứu trong nửa đầu năm 2015 về sự tham gia của người 
dân vào các quá trình hoạch đính chính sách và đời sống chính trị. Trọng tâm này thống 
nhất với chiến lược quốc gia của Oxfam tại Việt Nam (2015-19) về tăng cường khả năng 
tham gia và ảnh hưởng của người dân Việt Nam đối với các quyết định có ảnh lớn đến cuộc 
sống của họ, và đồng thời cũng thống nhất với sứ mệnh của UNDP là tăng cường phát triển 
con người của Việt Nam thông qua việc cải thiện hiệu quả quản trị công. 

Nghiên cứu chính sách này có 2 mục tiêu liên quan chặt chẽ với nhau: 

1. Nghiên cứu  và phân tích mức độ tham gia của người dân vào các quá trình hoạch định 
chính sách và đời sống chính trị; và 

2. Đưa ra các khuyến nghị thiết thực cho việc cải thiện hiệu quả quản trị tại Việt Nam và 
cho việc xây dựng các chương trình hỗ trợ Việt Nam của UNDP, Oxfam và các đối tác 
phát triển khác. 

Câu hỏi nghiên cứu: 

 Dữ liệu PAPI ở chỉ số nội dung thành phần về sự tham gia của người dân ở cấp cơ sở, 
kết hợp với các dữ liệu định lượng liên quan khác, cho biết điều gì về sự bất bình đẳng 
trong thụ hưởng quản trị tại các tỉnh, đặc biệt khi phân tích theo giới tính, thu nhập và 
dân tộc? 

 Người dân trải nghiệm sự tham gia quản trị  như thế nào thông qua hình thức ‘dân chủ 
trực tiếp’ và dân chủ gián tiếp/đại diện? Người dân kỳ vọng gì từ chính quyền? Họ nhìn 
nhận như thế nào về mục đích của Nhà nước? 

 Công dân Việt Nam thuộc những thành phần khác nhau có thể lên tiếng và gây ảnh 
hưởng ở mức độ nào đối với các quyết định của nhà nước, bao gồm cả quá trình lập 
pháp và ra quyết sách? Sự tham gia của người dân vào đời sống chính trị có thể được 
cải thiện như thế nào? 

Kết quả nghiên cứu này, cùng với một số nghiên cứu có liên quan khác do UNDP và các đối 
tác Việt Nam thực hiện trong cùng thời điểm, nhằm cung cấp đối sách nâng cao chất lượng 
quản trị để duy trì tốc độ phát triển của Việt Nam trong những năm tới, cũng như đưa ra 
khuyến nghị thiết thực cho việc xây dựng các chương trình của UNDP, Oxfam và các đối tác 
phát triển khác. Báo cáo chính sách dựa trên thực chứng này gợi ý các lựa chọn chính sách 
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để cải thiện quản trị công và cải cách hành chính công nói chung, cũng như cải thiện sự 
tham gia trực tiếp và gián tiếp của người dân vào công tác hoạch định chính sách nói riêng. 

1.1. Hiểu biết về sự tham gia của người dân trong bối cảnh Việt Nam 

Quản trị công ở đây được hiểu là quy trình ra quyết định của các cơ quan chính quyền, của 
các thiết chế chính thức và không chính thức khác, và của người dân. Quản trị công bao 
gồm cả ‘luật chơi’ chi phối đời sống chính trị, kinh tế vã xã hội, cộng với việc ‘trò chơi được 
chơi như thế nào’: ai tham gia vào quyết định nào và dựa vào những điều kiện gì (Oxfam 
2014a, trang 4). Quản trị công tốt mang tính đại diện (phản ánh tiếng nói và nhu cầu của 
những người được quản lý), minh bạch (tuân thủ pháp luật và các thủ tục được thừa nhận), 
và trách nhiệm giải trình (chịu sự kiểm tra và đồng ý của người dân, với một vai trò mạnh 
cho xã hội dân sự) (UNDP 1997, Agere 2000). 

Cần lưu ý hai khía cạnh của quản trị công trong bối cảnh Việt Nam. Thứ nhất, quản trị công 
không chỉ liên quan đến các công việc của nhà nước (thường được liên hệ tới chính trị, 
chính sách), mà còn là sự phân bổ nguồn lực, tiếp cận với các chương trình tài trợ của 
chính phủ và quốc tế, quản lý và giải quyết mâu thuẫn địa phương, và nhiều lĩnh vực khác 
(một số được bao gồm trong khái niệm ‘chính trị hàng ngày’ của Kerkvliet (2005) và lý thuyết 
về ‘vũ khí của kẻ yếu’ của Scott (2008), ví dụ như dưới hình thức sự phản kháng gián tiếp 
của nông dân hay sự hình thành các nhóm sản xuất không chính thức. Thực tế, động lực 
ban đầu cho các chính sách đổi mới của Việt Nam thường được coi là xuất phát từ sự tham 
gia trực tiếp của nông dân địa phương để ủng hộ mô hình sản xuất hộ gia đình, thay vì mô 
hình hợp tác xã quy mô lớn được giới thiệu trước đó (Fforde and de Vylder 1996, Kerkvliet 
2005). 

Thứ hai, về nguyên tắc có thể đạt được hiệu quả quản trị tốt trong bất kỳ hệ thống chính trị 
nào. Việc này không dựa trên các điều kiện như sự có mặt của các đảng đối lập hoặc các tổ 
chức dân chủ tự do nhất định, chủ nghĩa xã hội dưới sự lãnh đạo của nhà nước hay bất kỳ 
hệ tư tưởng chính trị nào khác. Nghiên cứu này, cũng như các nỗ lực khác để hỗ trợ quản 
trị tốt tại Việt Nam nói chung, được thực hiện trong phạm vi hệ thống chính trị hiện tại, nhằm 
mục đích gợi ý và khuyến khích những sự thay đổi có thể thực hiện trong hệ thống để tăng 
cường tiếng nói, tính minh bạch và trách nhiệm giải trình. Các khái niệm này thực tế đã 
được đưa vào pháp luật, các quy định và đối thoại chính trị của Việt Nam. 

Tương tự, khái niệm liên quan về ‘dân chủ’ cũng xuất hiện thường xuyên trong hệ thống 
chính trị Việt Nam, ví dụ trong Hiến pháp và Pháp lệnh thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị 
trấn nêu trên. Tuy nhiên, thuật ngữ này thường được sử dụng khác trong bối cảnh Việt Nam 
so với quốc tế. Hai khẩu hiệu thường gặp nhất để mô tả dân chủ của Việt Nam là Dân biết, 
dân bàn, dân làm, dân kiểm tra, và Nhà nước của dân, do dân, vì dân. Cả hai khẩu hiệu này 
bắt nguồn từ câu nói của Chủ tịch Hồ Chí Minh trong những năm đầu tiên sau cuộc cách 
mạng năm 1945 (ví dụ, xem Tâm Trang 2015); khẩu hiệu thứ 2, xuất hiện trong Điều 2 của 
Hiến pháp Việt Nam, được vay mượn từ bài diễn văn Gettysburg của Abraham Lincoln. 

Khái niệm ‘dân biết, dân bàn, dân làm, dân kiểm tra’ là một hình thức dân chủ thực sự hay 
dân chủ thảo luận, phân biệt với khái niệm dân chủ thủ tục thường thấy trên cơ sở bầu cử 
tự do và công bằng. Theo nhà lý luận chính trị Mary Kaldor, dân chủ thực sự bao gồm ‘một 
quá trình phải được lặp lại liên tục để tối đa hoá cơ hội cho tất cả mọi người định hướng 
cuộc sống riêng của họ, tham gia và ảnh hưởng đến các cuộc tranh luận về những quyết 
định của nhà nước ảnh hưởng đến họ’ (Kaldor 2008, trang 35). 

Khẩu hiệu thứ hai về dân chủ được nhắc đến ở trên ‘của dân, do dân, vì dân’ liên quan 
nhiều hơn đến sự đại diện. Trong hệ thống của Việt Nam, khái niệm này được giải thích 
trong Điều 4 của Hiến pháp, trong đó xác định Đảng Cộng sản là đại diện của nhân dân và 
của dân tộc. Về phương diện pháp lý, chức năng ‘giám sát và phản biện xã hội’ được giao 
cho Mặt trận Tổ quốc Việt Nam trong Hiến pháp (Điều 9) và trong các Quyết định số 217-
218 của Bộ Chính trị (2013). Do đó, sự đại diện của người dân trong chính trị diễn ra thông 
qua các cơ cấu được thiết lập trước của một Đảng duy nhất, thay vì thông qua các thiết chế 
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dân chủ tự do. Vì những lý do này, sẽ rõ ràng hơn—đặc biệt đối với cộng đồng quốc tế có 
quan tâm—khi đề cập đó là tham gia trực tiếp và đại diện thay vì ‘dân chủ’ như vẫn thường 
được hiểu, trong khi công nhận những ý nghĩa và giá tri cụ thể của dân chủ được áp dụng 
tại Việt Nam. 

Các học giả Việt Nam và quốc tế đã có  nhiều nỗ lực để tìm hiểu về sự tham gia của người 
dân và khái niệm dân chủ tại Việt Nam (ví dụ, Tønnesson 1993, Tran 2002, Zingerli 2004, 
Hoang 2007, Wells-Dang 2010, Le 2013, Nguyễn và cộng sự  2015). Đặc biệt đáng chú ý là 
nghiên cứu vào năm 2006 có tiêu đề Đẩy mạnh chiều sâu dân chủ và tăng cường sự tham 
gia của người dân tại Việt Nam, do UNDP tổ chức thực hiện cùng hai tác giả (Pamela 
McElwee và Hà Hoa Lý, năm 2006). Tương tự nghiên cứu này, các tác giả của Đẩy mạnh 
chiều sâu dân chủ đã nhóm các khía cạnh tham gia của người dân thành hình thức trực tiếp 
và đại diện, xem xét các khía cạnh của môi trường pháp lý (như Pháp lệnh Thực hiện dân 
chủ ở xã, phường, thị chấn – Pháp lệnh THDCCS) khi đó đang được sửa đổi), và đưa ra 
các khuyến nghị để cải thiện cho các cơ quan chính phủ và cơ quan tài trợ quốc tế tại Việt 
Nam. Báo cáo Đẩy mạnh chiều sâu dân chủ lưu ý rằng trong phần lớn lịch sử sau cách 
mạng Tháng 8, ‘sự tham gia’ thực tế là vận động công chúng (dân vận) ủng hộ nhà nước. 
Các đoàn thể, dưới sự lãnh đạo của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, đóng vai trò then chốt là 
”phương tiện chính qua đó người dân được tiếp cận với lĩnh vực chính trị” (trang 7), nhưng 
theo lời của một người trả lời phỏng vấn, các đoàn thể thường ”không liên hệ với người dân 
trước khi họ đi đại diện cho người dân” (trang 9). 

Báo cáo Đẩy mạnh chiều sâu dân chủ nêu ra các hình thức tham gia chủ yếu của người 
dân, cả trực tiếp và đại diện, phân tích các điểm mạnh và điểm yếu của hai hình thức tham 
gia này, và đưa ra các đề xuất cải thiện. Ví dụ, tác giả nhấn mạnh việc thiếu cơ chế khuyến 
khích và kiểm soát chất lượng tham gia trực tiếp, khiến cho sự tham gia này mang tính hình 
thức (một từ sẽ được nhắc lại nhiều lần trong suốt báo cáo này). Tính hình thức đó có thể 
hạn chế được bằng cách cho phép chính quyền địa phương linh hoạt và tự quyết định áp 
dụng dân chủ trực tiếp theo những cách thức phù hợp với địa phương, một mặt hướng dẫn 
rõ ràng về cách thức đánh giá mức độ tham gia (trang 21). Nhìn chung, nghiên cứu Đẩy 
mạnh chiều sâu dân chủ hình thành một điểm xuất phát hữu ích để đánh giá những gì đã 
thay đổi trong thập kỷ qua và khuyến nghị nào đã được giới lãnh đạo Việt Nam vận dụng. 

Báo cáo do Oxfam và UNDP thực hiện lần này có thể được xem là bản cập nhật của báo 
cáo Đẩy mạnh chiều sâu dân chủ. Báo cáo được thực hiện với hai lợi thế chính: khả năng 
thực hiện các cuộc phỏng vấn chi tiết tại địa phương với những người dân và cán bộ được 
lựa chọn, và sự có sẵn của nhiều dữ liệu định lượng mà trước đây chưa có về sự tham gia 
của người dân trong Chỉ số hiệu quả quản trị và cải cách hành chính công cấp tỉnh ở Việt 
Nam (PAPI). Chỉ số PAPI được thiết kế và thí điểm qua hai năm 2009-2010 dựa trên cơ sở 
các khuyến nghị trong nghiên cứu năm 2006, cùng với loạt báo cáo nghiên cứu Cải cách 
nền hành chính Việt Nam: Thực trạng và giải pháp được UNDP chủ trì thực hiện năm 2009. 
Được thực hiện với sự phối hợp của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, UNDP và Trung tâm 
nghiên cứu phát triển và hỗ trợ cộng đồng (CECODES), PAPI là sáng kiến đầu tiên để thu 
thập bằng chứng trên phạm vi toàn quốc về cảm nhận và trải nghiệm của người dân về hiệu 
quả điều hành, quản lý nhà nước và cung ứng dịch vụ, nhằm tăng cường tính minh bạch, 
trách nhiệm giải trình và khả năng đáp ứng của chính quyền tỉnh và địa phương. Một trong 
những giả định đằng sau PAPI là sự cạnh tranh giữa các tỉnh có thể tạo thành động lực để 
cải thiện hiệu quả quản trị, cũng giống như tác động của sự cạnh tranh đến môi trường kinh 
doanh và đầu tư (PAPI 2010, trang 82). 

Trọng tâm chính của PAPI là so sánh các kết quả cấp tỉnh nhưng báo cáo PAPI thường niên 
cũng phân tích kết quả cấp quốc gia. Qua các năm, PAPI tìm hiểu sâu hơn về sự khác biệt 
trong trải nghiệm của người dân với hiệu quả quản trị tại từng tỉnh/thành phố. Theo Báo cáo 
PAPI 2013, ‘phụ nữ, người nghèo, đồng bào dân tộc thiểu số, và những người không có 
quan hệ với chính quyền thường đánh giá chất lượng quản trị và hành chính công kém hơn 
so với những nhóm dân cư khác, ngay cả khi họ ở cùng một đơn vị cấp huyện/quận hoặc 
cấp thôn’ (trang 19). Thực tế, sự khác biệt đó được tính toán dựa trên các biến số về hiệu 
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quả quản trị tổng hợp và thành phần cùng với những biến độc lập khác có thể giải thích rõ 
hơn về những kết quả khác nhau thay vì dựa vào yếu tố vị trí địa lý. 

Bộ phiếu hỏi PAPI được chia thành sáu lĩnh vực nội dung bao gồm các khía cạnh về quản 
trị và cung ứng dịch vụ công (Bảng 1.1). Mặc dù về tổng thể, điểm số PAPI về hầu hết các 
nội dung không thay đổi đáng kể trong 4 năm thực hiện PAPI trên toàn quốc, điểm của nội 
dung ‘Tham gia của người dân ở cấp cơ sở’ giảm, với nội dung thành phần gồm ‘tri thức 
công dân’ và ‘cơ hội tham gia’ có mức giảm điểm lớn nhất (PAPI 2014, trang xv). Đồng thời, 
điểm số của các tỉnh qua các năm cũng có những dao động đáng kể (PAPI 2014, trang 39). 
Cũng có sự khác biệt lớn về điểm số PAPI trong nội tỉnh, có nghĩa là người dân có trải 
nghiệm khác nhau về hiệu quả quản trị trong cùng một địa bàn dân cư (trang 18). Nội dung 
‘Tham gia của người dân ở cấp cơ sở’ có mức bất bình đẳng cao thứ hai trong đánh giá 
giữa các nhóm xã hội khác nhau sau nội dung ‘Kiểm soát tham nhũng trong khu vực công’ 
(PAPI 2013, trang 23). 

Bảng 1.1 Nội dung và chỉ số PAPI 

 

Nguồn: PAPI 2011, trang 5 

1.2.  Phương pháp nghiên cứu 

Nghiên cứu này sử dụng kết hợp phương pháp định tính và định lượng để so sánh tình hình 
tham gia của người dân tại cấp quốc gia với tình hình cụ thể tại các cộng đồng địa phương. 
Nghiên cứu kết hợp những dữ liệu thống kê có sẵn tốt nhất, kết hợp với kết quả phỏng vấn 
106 người, chủ yếu được phỏng vấn theo nhóm. 

Trong một bài báo gần đây, nhà xã hội học Michael Woolcock đã nói rằng ”Khi các địa điểm, 
quy trình, con người và dự án phức tạp kết hợp lại với nhau, chúng vốn đã tạo ra nhiều kết 
quả khác nhau. So sánh sự khác nhau này với dữ liệu khảo sát và sau đó giải thích nó khác 
nhau như thế nào sử dụng các ví dụ phù hợp có thể cung cấp thông tin thích hợp cho chính 
sách và thực hành phát triển” (Woolcock 2015). Điều này mô tả một cách thích hợp phương 
pháp tiếp cận kết hợp được áp dụng cho nghiên cứu này, bắt đầu với dữ liệu PAPI và thêm 
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vào dữ liệu phỏng vấn định tính để tìm hiểu nguồn gốc và bản chất sự khác biệt trong cảm 
nhận và trải nghiệm về hiệu quả quản trị mà dữ liệu PAPI cho biết. Dữ liệu khảo sát có thể 
nắm bắt chính xác suy nghĩ của người dân về các chủ đề được bao gồm trong bộ phiếu hỏi, 
nhưng không giải thích được lý do vì sao họ nghĩ như vậy  hoặc tại sao câu trả lời của họ lại 
thay đổi theo thời gian. Nghiên cứu định tính chi tiết đi sâu hơn và mở rộng các quy trình và 
cơ chế đằng sau kết quả khảo sát PAPI. Phương pháp này cung cấp bối cảnh và suy nghĩ 
của con người để bổ sung cho các số liệu và biểu đồ của phân tích định lượng, hướng đến 
một định nghĩa về ‘quản trị tốt’ phù hợp với địa phương trong bối cảnh Việt Nam.  

Khi đã xác định được các câu hỏi nghiên cứu chung, quá trình thu thập dữ liệu bắt đầu với 
việc xác định các khía cạnh tham gia trực tiếp và đại diện được cấu trúc trong các câu hỏi 
khảo sát PAPI. Dữ liệu về tham gia đại diện được bao gồm trong nội dung ‘Tham gia của 
người dân ở cấp cơ sở’, cụ thể trong các nội dung thành phần là ‘Tri thức công dân’, ‘Cơ hội 
tham gia’, và ‘Chất lượng bầu cử’ (Bảng 1.1). Mức độ tham gia trực tiếp được đo lường 
trong nội dung thành phần ‘Đóng góp tự nguyện’, cũng như trong một số nội dung thành 
phần của trục nội dung ‘Công khai, minh bạch và Trách nhiệm giải trình với người dân’. 
Nhóm nghiên cứu đã phân tích dữ liệu thô của bộ phiếu hỏi PAPI có được từ UNDP để tìm 
hiểu lý do cho những sự khác biệt này ở từng câu hỏi riêng lẻ.  

Dựa vào phân tích dữ liệu PAPI, ba địa bàn nghiên cứu được chủ định lựa chọn, bao gồm 
các tỉnh có cả điểm số PAPI cao và thấp, và thứ hai là bao gồm cả 3 miền của đất nước.1 
Hoà Bình, một tỉnh miền núi phía Bắc, đạt được các chỉ số PAPI tốt: năm 2014, tỉnh có điểm 
số cao nhất khu vực Tây Bắc về nội dung 1 và 3, và cao thứ hai về nội dung 2. Tỉnh miền 
Trung Quảng Trị nhận được điểm số cao nhất toàn quốc về tổng thể và nội dung 1 và 3, và 
cao thứ 2 khu vực Bắc Trung Bộ về nội dung 2 (PAPI 2013, trang 34, 46, 55). Ngược lại, 
tỉnh Ninh Thuận thuộc khu vực duyên hải Nam Trung Bộ, là tỉnh có điểm số thấp nhất toàn 
quốc về nội dung 1 và thấp nhất khu vực Nam Trung Bộ về nội dung 2 và 3. Kết quả khảo 
sát các nhóm dân số trong PAPI 2014 chỉ ra rằng Ninh Thuận có chất lượng quản trị thấp và 
mức độ bất bình đẳng cao (PAPI 2014, trang 19).  

Hoà Bình, Quảng Trị và Ninh Thuận nằm trong số 30 tỉnh tham gia chương trình cải cách kế 
hoạch phát triển kinh tế-xã hội cấp xã. Hoà Bình và Quảng Trị đã thành công trong việc thể 
chế hoá quy trình hoạch định kinh tế-xã hội có sự tham gia của người dân tại tất cả các xã 
của tỉnh (Oxfam 2014b, trang 3). Cả 3 tỉnh trong nghiên cứu này cũng là những nơi mà 
Oxfam đã thực hiện các dự án quản trị và cải thiện sinh kế  (xem Bảng 1.2) và nằm trong số 
7 tỉnh của  dự án ‘Giám sát thực hiện chính sách giảm  nghèo’ của Oxfam (2014-16). Quảng 
Trị cũng là tỉnh thí điểm các sáng kiến của Oxfam về trách nhiệm giải trình với người dân 
(M-Score) và tính minh bạch của ngân sách. 

Tại mỗi tỉnh, hai xã, phường, hoặc thị trấn2 với các đặc điểm khác biệt về địa lý và kinh tế xã 
hội được lựa chọn ngẫu nhiên để thu thập dữ liệu (sử dụng một bộ tạo số ngẫu nhiên trực 
tuyến). Kết quả là đã lựa chọn được 6 địa điểm nghiên cứu khác nhau, cho phép so sánh 
theo địa bàn đô thị/nông thôn và dân tộc. Nhóm nghiên cứu không cố gắng xác định, bao 
gồm hay loại trừ các địa điểm khảo sát PAPI tại các tỉnh. Nghiên cứu thực địa được tiến 

                                                

 
1
Thiết kế nghiên cứu không nhằm mục đích so sánh gữa các tỉnh (việc này đã được làm một cách 

toàn diện trong báo cáo PAPI), do đó không cần chọn một số lượng lớn các tỉnh hay một nhóm tỉnh 
đại diện. Nếu mục đích là so sánh giữa các tỉnh, nghiên cứu sẽ lựa chọn một tỉnh đạt điểm cao và 
một tỉnh đạt điểm thấp trong mỗi miền, để tìm hiểu lý do sự khác biệt trong mức độ tham gia. Một loạt 
những so sánh giữa các tỉnh được thiết kế theo cách này đã được nghiên cứu bởi Học viện chính trị 
quốc gia Hồ Chí Minh (ví dụ, xem Bùi Phương Đình và cộng sự 2013). 
2
 Xã, phường và thị trấn là các đơn vị hành chính cùng cấp có vị trí thấp nhất trong hệ thống chính trị 

của Việt Nam. Để dễ tham khảo và giữ bí mật danh tính của một  số người được phỏng vấn, các đơn 
vi này được gọi chung trong báo cáo  là ‘xã’, trừ khi có sự phân biệt lớn giữa địa bàn đô thị và nông 
thôn. Tương tự, từ ‘thôn’ được sử dụng chung cho cả thôn, xóm, bản (vùng nông thôn) và tổ dân 
phố, khóm, hay các tên  gọi theo vùng khác nhau khác (vùng đô thị). 
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hành trong tháng 3 năm 2015, chia thành ba đợt, mỗi đợt kéo dài một tuần tại một tỉnh. và 
được bố trí nhờ sự phối hợp của các cơ quan đối tác có liên quan của tỉnh (Hội nông dân 
tỉnh Hoà Bình, MTTQ tỉnh Quảng Trị, và HĐND tỉnh Ninh Thuận).3 

Bảng 1.2 Địa điểm nghiên cứu thực địa 

Tỉnh Huyện/Thành 

phố 

Xã/Phường/ 

Thị trấn 

Dân tộc Đặc điểm 

Hòa Bình 

Thành phố Hòa 

Bình 

Phường Hữu 

Nghị 

Kinh, 

Mường 

Hoà Bình là một thành phố nhỏ 
của tỉnh đang bắt đầu công 
nghiệp hoá, thu hút lao động từ 
trong và ngoài tỉnh. 

Lạc Thủy Đồng Tâm 
Kinh, 

Mường 

Nằm ở khu vực phía Nam của 
tỉnh Hoà Bình, Lạc Thuỷ có mức 
độ phát triển kinh tế trung bình, 
chủ yếu trong lĩnh vực nông 
ngiệp. 35% dân số là dân tộc 
Mường, và một tỷ lệ tương 
đương cán bộ địa phương cũng 
là người dân tộc Mường. 

Quảng Trị 

Dakrong 
Thị trấn Krông 

Klang 

Vân Kiều, 

Paco, 

Kinh 

Dakrong được coi là một trong 62 
huyện nghèo nhất cả nước. 
Oxfam có một dự án minh bạch 
ngân sách  tại Dakrong nhưng 
không bao gồm thị trấn Krông 
Klang. 

Triệu Phong Triệu Hòa Kinh 
Triệu Hòa là một xã nông nghiệp 
tại một huyện ven biển, không 
nằm trên các trục đường chính.  

Ninh 

Thuận 

Bác Ái Phước Tân Raglai 

Bác Ái cũng là một trong 62 
huyện nghèo nhất, là một địa 
điểm trong dự án quản trị của 
Oxfam từ năm 2009 đến 2014. 
Phước Tân có tỷ lệ hộ nghèo là 
38%, trong đó 96% là người dân 
tộc Raglai. 

Thành phố 

Phan Rang 

Phường Kinh 

Dinh 
Kinh  

Kinh Dinh được coi là một 
phường điểm,  được công nhận 
là hiệu quả về quản trị. 

Các thành viên nhóm nghiên cứu đã thực hiện tổng số 21 cuộc thảo luận nhóm, mỗi nhóm 3 
đến 11 người và 12 cuộc phỏng vấn cá nhân, bao gồm các cuộc phỏng vấn lại kỹ hơn với 
một số người nhất định từ thảo luận nhóm, cũng như một số cán bộ, công chức tại cấp xã, 
huyện và tỉnh. Kết quả là tổng số 106 người được hỏi ý kiến tại 3 tỉnh. Nhóm nghiên cứu đã 
nỗ lực để phỏng vấn một dàn mẫu cân bằng giữa: nam giới và nữ giới, dân tộc Kinh và dân 
tộc thiểu số, người nghèo và người không nghèo, người trẻ và người già (Bảng 1.3).4 Các 
cuộc phỏng vấn nhóm được thực hiện với các nhóm dân thường riêng và nhóm cán bộ địa 
phương riêng. Nhóm nghiên cứu cũng đã cố gắng thực hiện phỏng vấn riêng nhóm người 

                                                

 
3
 Hội nông dân tỉnh Hoà Bình và HĐND tỉnh Ninh Thuận hiện là các đối tác dự án của Oxfam. Oxfam 

cũng hợp tác với HĐND tỉnh Quảng Trị, nhưng vì lý do hậu cần, nghiên cứu này được kết hợp với 
MTTQ, tổ chức thực hiện PAPI và được UNDP giới thiệu. 
4
 Tổng hợp chi tiết phỏng vấn trong Phụ lục A 
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dân nam và nhóm người dân song việc này không thể bố trí được tại tất cả các địa điểm. 
Thành phần dân tộc của các nhóm phản ánh dân số địa phương tại mỗi xã. Báo cáo không 
nêu tên của người được phỏng vấn để đảm bảo tính bảo mật, nhưng có bổ sung thông tin 
về địa điểm, chức vụ, giới tính và/hoặc dân tộc vào những nội dung cần làm rõ luận điểm. 

Bảng 1.3 Cấu trúc mẫu phỏng vấn định tính mỗi tỉnh 

 Cấp xã/phường Cấp huyện Cấp tỉnh 

Phỏng vấn Đại diện đoàn thể 
Người dân  (nam và 
nữ) 

-- -- 

Phỏng vấn cá 

nhân 

Phỏng vấn lại 2 đến 3 
người từ mỗi nhóm 
Chủ tịch hoặc Phó Chủ 
tịch MTTQ, nếu không 
bao gồm trong các 
cuộc phỏng vấn nhóm 
là đoàn thể 

Chủ tịch hoặc Phó Chủ 
tịch MTTQ 
Đại biểu HĐND (nếu 
có) 

Chủ tịch hoặc Phó Chủ 
tịch MTTQ 
Đại biểu HĐND 
Hội nông dân tỉnh (với 
riêng tỉnh Hoà Bình) 

Các cuộc phỏng vấn cá nhân và phỏng vấn nhóm được thực hiện đúng lịch trình theo kế 
hoạch nghiên cứu. Tất cả các xã được chọn và người cung cấp thông tin quan trọng đồng ý 
gặp nhóm nghiên cứu, với những câu trả lời (của cả người dân và cán bộ) ở mức độ từ trực 
tiếp và tối thiểu đến mở rộng và chi tiết. Xét đến bản chất ‘chính trị’ và có thể nhạy cảm của 
chủ đề này, mức độ trả lời này đáp ứng được kỳ vọng của nhóm nghiên cứu. Về tổng thể, 
các cuộc phỏng vấn cá nhân là nguồn thông tin hữu ích nhất. Một hạn chế lớn không thể 
tránh khỏi do yếu tố thời gian và thủ tục hành chính, là tất cả những người được phỏng vấn 
tại địa phương được mời tham gia bởi các cán bộ lãnh đạo xã và/hoặc đoàn thể, do đó có 
mối quan hệ nhất định từ trước với chính quyền địa phương. Điều này không cản trở nhiều 
người được hỏi nói lên quan điểm và ý kiến của họ như sẽ được giải thích sau đây, nhưng 
việc giới thiệu của cán bộ địa phương quyết định ai là người được phỏng vấn. Tại một địa 
điểm, chính quyền địa phương mời các nhóm dân làng chỉ toàn nam, mặc dù nhóm nghiên 
cứu đề nghị phỏng vấn cả nam và nữ. Trong trường hợp khác, nhóm nghiên cứu đề nghị 
gặp những người dân nghèo nhưng lại được giới thiệu với trưởng thôn và thành viên của 
MTTQ. Vào những dịp chúng tôi được gặp trực tiếp người dân, họ trả lời rất hăng hái về các 
vấn đề tham gia trực tiếp (cụ thể là vấn đề đất đai, như trình bày dưới đây), nhưng có vẻ 
không chắc chắn về câu trả lời của mình về tham gia đại diện và bầu cử. 

Các cuộc phỏng vấn diễn ra tại hoặc gần Uỷ ban Nhân dân (UBND) xã/phường. Hầu hết 
các cuộc phỏng vấn không có sự theo dõi của người ngoài, tuy nhiên các cuộc phỏng vấn 
nhóm đôi khi có sự tham gia của một hoặc một số thành viên có chức vụ cao hơn những 
người khác (như Chủ tịch hoặc Phó Chủ tịch UBND trong một cuộc phỏng vấn nhóm cán bộ 
địa phương, hay một lãnh đạo MTTQ thôn trong một cuộc phỏng vấn nhóm người dân trong 
thôn). Trong trường hợp đó, những người tham gia có địa vị cao hơn, thường là nam giới, 
có xu hướng chi phối cuộc phỏng vấn. Nhóm nghiên cứu xử lý tình huống này bằng cách 
chia các cuộc phỏng vấn nhóm thành hai nhóm, hoặc chuyển nhanh hơn sang các cuộc 
phỏng vấn cá nhân khi có thể. Trong các trường hợp khác, câu trả lời của người được hỏi 
có vẻ như đã được luyện tập và chuẩn bị trước một phần, hoặc mô tả một tình huống lý 
thuyết hơn là tình hình thực tế. Những người này lúc đầu có khuynh hướng ‘nói theo ngôn 
ngữ của pháp luật ’, nhưng sau một số câu hỏi đầu tiên và khai thác sâu thì họ đưa ra 
những câu trả lời thoải mái và cụ thể hơn. 
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2. Tham gia trực tiếp vào quy trình quản trị ở địa phương 

Như đã mô tả trong phần Giới thiệu, tham gia trực tiếp là sự tham gia thực sự của người 
dân vào công tác quản trị ở địa phương. Tham gia yêu cầu người dân trước hết phải biết về 
cơ cấu quản trị của địa phương và những cơ hội tham gia. Thứ hai, người dân thường tham 
gia thông qua một hoặc nhiều nhóm hoặc hội có tổ chức hơn, có thể được thành lập chính 
thức (như đoàn thể) hoặc không chính thức hoặc không được đăng ký (như dòng họ tại địa 
phương, và hầu hết các nhóm văn hoá). Thông qua cơ cấu này và cơ cấu khác, người dân 
đóng góp cho các chương trình và chính sách phát triển kinh tế-xã hội của địa phương, như 
phân bổ đất đai, lập và giám sát thu chi ngân sách, hoặc các chương trình xoá đói giảm 
nghèo do các cơ quan nhà nước thực hiện, đôi khi có sự tham gia hoặc tài trợ của các tổ 
chức cho vay hoặc tổ chức phi chính phủ quốc tế. Những đóng góp của họ có thể là bằng 
tiền hoặc bằng hiện vật, tự nguyện hoặc bắt buộc. Điểm then chốt là người dân có vai trò 
quan trọng trong việc giám sát chính quyền thực hiện, đưa ra khiếu nại chính thức trong 
trường hợp có vi phạm, và giải quyết tranh chấp giữa người dân với nhau hoặc giữa người 
dân với chính quyền. 

Bốn vai trò tham gia trực tiếp này tương ứng với các bước trong khẩu hiệu ‘dân biết, dân 
bàn, dân làm, dân kiểm tra’. Mỗi mục dưới đây kết hợp những kết quả chi tiết từ khảo sát 
PAPI với bản tóm tắt kết quả phỏng vấn định tính từ nghiên cứu thực địa. 

2.1. Hiểu biết và nhận thức 

Hầu hết người dân Việt Nam biết về các cơ cấu quản trị công cơ bản, nhưng nhận thức của 
họ giảm nhanh chóng khi được hỏi về những chủ đề chi tiết hoặc phức tạp hơn. Cán bộ địa 
phương giải nghĩa mức độ hiểu biết thấp của người dân là do sự thờ ơ hoặc trình độ kém. 
Điều này có thể đúng trong một số trường hợp, nhưng những người dân được phỏng vấn 
trong  nghiên cứu này nói rằng họ quan tâm đến những tác động thực tế của quản trị nhiều 
hơn là những khẩu hiệu và lý thuyết được cán bộ, công chức sử dụng. 

Kết quả PAPI 

Dữ liệu PAPI cho thấy những mức độ hiểu biết và nhận thức khác nhau của người dân về 
quản trị công ở địa phương. Nội dung phần ‘Tri thức công dân’ trong lĩnh vực nội dung 
‘Tham gia của người dân ở cấp cơ sở’ bao gồm nhiều câu hỏi về hiểu biết của người dân về 
các quy trình quản trị ở địa phương. Kết quả của những câu hỏi này ở đây không được 
phân loại theo tỉnh như trong báo cáo PAPI, mà theo đặc điểm cá nhân của những người 
được phỏng vấn: giới tính, dân tộc, địa bàn đô thị/nông thôn, tình hình kinh tế, và mối quan 
hệ với chính quyền. Như báo cáo PAPI đã làm rõ, những chỉ tiêu đánh giá này có ý nghĩa 
hơn nhiều so với việc so sánh các tỉnh/thành phố với nhau. Đối với biến ‘điều kiện kinh tế hộ 
gia đình’, những người trả lời tình hình kinh tế năm 2013 của họ ‘tốt’ hoặc ‘rất tốt’ (3 hoặc 4 
điểm trên thang điểm 4, câu hỏi PAPI số A011) được nhóm lại với nhau là có tình hình kinh 
tế hộ gia đình tốt, trong khi những người còn lại được nhóm là có tình hình kinh tế hộ không 
tốt. Để đo lường mức độ quan hệ với chính quyền, những người trả lời họ là hoặc đã từng 
là cán bộ, công chức, viên chức ở bất kỳ cấp nào, Đảng viên, hoặc trong ban lãnh đạo đoàn 
thể địa phương (câu hỏi PAPI số A107a/b/c) được đưa vào nhóm ‘có quan hệ với bộ máy 
chính quyền’ (hay ‘quan hệ chính trị’), trong khi tất cả những người khác được đưa vào 
nhóm ‘ không có quan hệ chính trị’ .5 
  

                                                

 
5
 Nên đưa những đối tượng có người nhà thuộc nhóm ‘quan hệ chính trị’ vào nhóm này, tuy nhiên, 

PAPI không hỏi về nội dung này. 
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Bảng 2.1. Kết quả PAPI quốc gia chọn lọc (2013): hiểu biết và nhận thức về các quy 

trình quản trị ở địa phương 

Câu 
hỏi 
PAPI 
số 

Mô tả Trung 
bình 
toàn 
quốc 

Giới tính Dân tộc Nông 
thôn 

Đô thị Tính hình kinh 
tế 

Có quan hệ với 
chính quyền 

Nam Nữ Kinh Dân 
tộc 

thiểu 
số 

Tốt Không 
tốt 

Có  Không 

101 Có thể xác định chính 
xác chức vụ nào do dân 
bầu trong 3 chức vụ 
chính trong chính quyền 
địa phương 

73% 80% 67% 73% 76% 71% 79% 73% 73% 82% 72% 

102a Biết về Pháp lệnh thực 
hiện dân chủ ở xã, 
phường, thị trấn 

27% 34% 21% 29% 19% 26% 32% 37% 26% 61% 25% 

102b Từng nghe đến khẩu 
hiệu ‘Dân biết, dân bàn, 
dân làm, dân kiểm tra’ 

66% 74% 58% 68% 49% 64% 72% 78% 64% 92% 63% 

108 Biết thời hạn nhiệm kỳ 
của trưởng thôn/tổ 
trưởng dân phố là 2,5 
năm 

10% 13% 7% 10% 6% 10% 9% 19% 8% 32% 8% 

Kết quả trong Bảng 2.1 chứng minh rằng trong khi đa số những người được hỏi đã từng 
nghe đến khẩu hiệu ‘Dân biết, dân bàn, dân làm, dân kiểm tra’, những người trong nhóm ‘có 
quan hệ’ ’ biết nhiều nhất về Pháp lệnh THDCCS. Nhận thức về Pháp lệnh THDCCS thực tế 
đã giảm đi từ năm 2011, khi đó tỷ lệ chung là 34%. Kết quả này đặt ra những câu hỏi quan 
trọng về sự hữu ích của các cơ chế này. Liên quan đến trưởng thôn là người lãnh đạo gần 
nhất với hầu hết người dân, rất ít người được hỏi biết về thời hạn nhiệm kỳ chính xác của 
trưởng thôn. Đúng như dự kiến, nam giới, người dân tộc Kinh, người có tình hình kinh tế tốt 
và người có quan hệ  với chính quyền có mức độ hiểu biết và nhận thức cao hơn, đặc biệt 
về những câu hỏi chi tiết hơn. Người dân đô thị cũng có tỷ lệ câu trả lời tích cực cao hơn 
một chút, nhưng sự chênh lệch này không đáng kể. 

Bảng 2.2. Đóng góp của từng biến riêng lẻ cho sự khác biệt trong kết quả PAPI (Nội 
dung 1 – Tham gia của người dân ở cấp cơ sở) 

Nguồn Partial SS df MS F 
Mô hình 218.122234 12 18.1768529 12.7 

Kinh  6.46353366 1 6.46353366 4.33 

Nam 19.0133419 1 19.0133419 12.73 

Đô thị 7.62102166 1 7.62102166 5.10 

Có quan hệ với chính quyền 101.24654078 1 350483888 23.46 

Trình độ giáo dục 63.0223585 4 15.7555896 10.55 

Mức độ kinh tế 20.7554325 4 5.18885813 3.47 

Số dư 851.545271 570 1.49393907  

Tổng 1069.6675 582 1.83791668  

  

Phân tích Anova thống kê về dữ liệu PAPI cung cấp bằng chứng bổ sung cho phát hiện này 
(Bảng 2.2). Phân tích dữ liệu nội dung 1 (về Tham gia của người dân ở cấp cơ sở, bao gồm 
nhận thức, bầu cử và đóng góp tự nguyện) cho thấy khoảng 21% sự khác biệt trong điểm 
số PAPI có thể được giải thích bởi các biến riêng lẻ.6 ‘Quan hệ chính trị’ là biến quan trọng 

                                                

 
6
 Theo so sánh, 27% sự khác biệt là do tác động của yếu tố địa lý (PAPI 2013, trang 18). 
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nhất, giải thích cho gần một nửa sự khác biệt do biến này, sau đó là giới tính và trình độ 
(một yếu tố không được xem xét trong nghiên cứu định tính). Biến dân tộc và đô thị/nông 
thôn giải thích ít nhất trong tổng độ khác biệt. 

Kết quả nghiên cứu định tính 

Các cuộc phỏng vấn thực địa cho biết những thông tin về hiểu biết và nhận thức của người 
dân vượt ngoài kết quả PAPI. Những người dân được phỏng vấn nêu ra quan điểm thực tế 
về ảnh hưởng của cơ cấu quản trị công đối với cuộc sống hàng ngày của họ. Tại Quảng Trị, 
tỉnh có điểm số cao nhất trong PAPI 2014 (về cả nội dung 1 và tổng thể), những người được 
hỏi có thể nói các cuộc bầu cử gần nhất diễn ra khi nào, thời hạn nhiệm kỳ chính xác của 
trưởng thôn là bao lâu, và các đại biểu Hội đồng nhân dân xã là ai. Tại các tỉnh khác đến 
nghiên cứu, nhiều người được hỏi không trả lời được các câu hỏi này. Ví dụ, một  nhóm 
người dân có thể nêu khẩu hiệu ‘Dân biết’, nhưng khi hỏi đến ‘dân kiểm tra’, họ nói họ 
không biết rõ là họ được mong muốn có thể kiểm tra cái gì. Nhiều người được hỏi không 
nhớ rõ HĐND xã được bầu như thế nào hay đại biểu HĐND hiện tại là những ai, và điều này 
khiến họ khó đưa ra quyết định bỏ phiếu một cách hiểu biết. Một số người được hỏi lẫn lộn 
giữa HĐND và UBND, mà họ gọi chung là ‘chính quyền’. Tóm lại, biết về khẩu hiệu ‘Dân 
biết’ hay Pháp lệnh THDCCS không hẳn là đã hiểu về nội dung của chúng.   

Những cá nhân được phỏng vấn từ MTTQ, các tổ chức, hội, nhóm và cơ quan nhà nước 
khác thường lý giải mức độ hiểu biết của người dân thấp là do sự thờ ơ. Một cán bộ nói về 
người dân trong khu vực: ”Họ ít quan tâm đến chính trị. Họ thậm chí không biết chủ tịch xã 
là ai”. Tại đô thị hoặc những khu vực phát triển hơn, sự thờ ơ của người dân được giải thích 
là do chính trị không quan trọng với hầu hết người dân, còn tại các vùng nông thôn và miền 
núi thì do người dân quá bận rộn kiếm sống để có thời gian quan tâm đến các vấn đề chính 
trị. Nếu những cảm nhận đó là chính xácthì cần phải suy nghĩ lại về việc thiết kế bất kỳ 
chương trình nào nhằm mục đích tăng cường hiểu biết của người dân để tạo cơ sở cải 
thiện hiệu quả quản trị. Cán bộ địa phương hiểu rõ về các chính sách liên quan đến tham 
gia, thường có thể giải thích về mặt pháp luật hoặc lý thuyết; ngược lại, người dân thường 
hiểu các chính sách về mặt ảnh hưởng thực tế ở mức độ mà họ biết về các chính sách đó. 

2.2. Tham gia hội, nhóm và các tổ chức xã hội 

Người dân tham gia vào đời sống chính trị chủ yếu thông qua các nhóm thuộc mọi hình 
thức: hiệp hội chính thức, nhóm xã hội không chính thức, và nhiều hình thức trung gian. 
Bằng chứng cho thấy tỷ lệ thành viên, và trong một số trường hợp là chất lượng tham gia 
đang tăng lên trong những năm gần đây, khi người dân có được cả lợi ích xã hội và lợi ích 
kinh tế thông qua việc tham gia vào các nhóm có tổ chức. 

Thành viên tổ chức, hội, nhóm thường được coi là chỉ số gắn kết xã hội (OECD 2014, trang 
84). Một số cuộc khảo sát về thành viên tổ chức, hội, nhóm xếp hạng Việt Nam cao, đặc biệt 
nếu bao gồm thành viên trong các đoàn thể, trong khi các cuộc khảo sát khác cho thấy mức 
độ tham gia từ thấp đến trung bình (Nørlund 2006, trang 36; Wells-Dang 2014, trang 165). 
Các tổ chức, hội, nhóm chính thức của Việt Nam bao gồm bắt đầu từ các đoàn thể, hoặc 
chính xác hơn là các tổ chức chính trị - xã hội: Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, Hội Liên hiệp 
phụ nữ Việt Nam, Đoàn Thanh niên cộng sản Hồ Chí Minh, Hội Nông dân Việt Nam và Hội 
Cựu chiến binh. Tổ chức lớn nhất trong số này là Hội Liên hiệp phụ nữ Việt Nam với hơn 13 
triệu hội viên. Nhiều người Việt Nam cũng tham gia vào các ‘tổ chức xã hội’ nhỏ hơn hoặc 
các ‘hội nghề nghiệp’. 
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Kết quả PAPI 

Năm 2013, 49% người trả lời khảo sát PAPI trên toàn quốc là thành viên của ít nhất một tổ 
chức, hội, nhóm chính thức. Tại một số tỉnh trọng tâm của nghiên cứu này, tỷ lệ tham gia 
cao hơn nhiều (Bảng 2.3). 

Bảng 2.3 Tỷ lệ tham gia hội, nhóm và các tổ chức xã hội 
(Câu hỏi PAPI số A106 2013) 

Địa điểm Tổng Giới tính Dân tộc Nông 
thôn 

Đô thị Tính hình kinh 
tế 

Quan hệ chính 
trị  

Nam Nữ Kinh Dân 
tộc 

thiểu 
số 

Nam Nữ Có Không 

Trung bình toàn quốc 49% 43
% 

53% 49% 47% 49% 47% 57% 47% 85% 46% 

Hòa Bình 84% 78
% 

89% 64% 89% 89% 68% 82% 84% 
100
% 

83% 

Quảng Trị 96% 96
% 

95% 96% n/a 100% 81% 100% 95% 
100
% 

95% 

Ninh Thuận 47% 47
% 

47% 65% 39% 47% 44% 33% 48% 
100
% 

45% 

Dữ liệu PAPI cho thấy sự khác biệt về mức độ tham gia giữa các tỉnh của nghiên cứu này 
và theo các biến khác. Trên toàn quốc, nữ giới tham gia nhiều hơn nam giới, cho thấy tầm 
quan trọng của Hội Liên hiệp phụ nữ. Đồng bào dân tộc thiểu số tham gia gần như ngang 
bằng với người dân tộc Kinh trên cả nước, nhưng ít hơn nhiều ở tỉnh Ninh Thuận và nhiều 
hơn ở tỉnh Hoà Bình (nơi người dân tộc Mường chiếm 63% dân số).7 Người nghèo có phần 
nào ít cơ hội tham gia hơn, nhưng người nghèo của tỉnh Ninh Thuận (bao gồm cả đồng bào 
dân tộc thiểu số) thực tế có tỷ lệ thành viên tổ chức, hội, nhóm cao hơn một chút so với mức 
trung bình cấp tỉnh. Những người khá giả hoặc có quan hệ với chính quyền có nhiều khả 
năng là thành viên tổ chức, hội, nhóm hơn nhiều. 

Qua 4 năm dữ liệu  PAPI đầy đủ (2011-14), tỷ lệ thành viên tổ chức, hội, nhóm trên toàn 
quốc đã tăng lên đáng kể (Bảng 2.4). 20% người trả lời PAPI là thành viên của Hội phụ nữ 
trong năm 2013 và 2014, tăng từ 17% năm 2011; chỉ riêng Hội phụ nữ đã chiếm gần nửa 
tổng số thành viên của các đoàn thể. Về tỷ lệ phần trăm, thành viên của Hội nông dân tăng 
nhanh nhất, từ 6% lên 10%.8 Xu hướng tương tự cũng được ghi nhận trong các loại tổ chức 
xã hội khác, như hội phụ huynh, câu lạc bộ thể thao, hội đoàn tôn giáo, và tổ chức từ thiện: 
theo báo cáo tỷ lệ tham gia vào các loại tổ chức, hội, nhóm này năm 2014 tăng gấp đôi so 
với năm 2011. 
  

                                                

 
7
 Không có dữ liệu về dân tộc thiểu số của tỉnh Quảng Trị. So sánh toàn quốc, Quảng Trị có 96% là 

thành viên tổ chức, hội, nhóm, tỷ lệ cao nhất trong số 63 tỉnh; thấp nhất là Lai Châu 17%. Hầu hết các 
tỉnh thuộc khu vực Đồng bằng sông Mêkông và Đông Nam Bộ có tỷ lệ thành viên tổ chức, hội, nhóm 
thấp hơn 50%, trong khi các tỉnh miền Bắc và miền Trung có tỷ lệ cao hơn (xem Phụ lục B). 
8
 Đáng chú ý là ngân sách nhà nước cấp cho Hội nông dân năm 2014 gấp đôi năm 2011, trong khi 

trợ cấp cho các đoàn thể khác vẫn gần như giữ nguyên (trao đổi cá nhân, Viện nghiên cứu kinh tế và 
chính sách Việt Nam, tháng 4/2015). Đây có thể là nguyên nhân, hoặc hệ quả của sự tăng lên trong 
số lượng thành viên được báo cáo. 
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Bảng 2.4. Thay đổi trong tỷ lệ thành viên tổ chức, hội, nhóm 2011-2014 
(Câu hỏi PAPI số A016) 

Loại tổ chức 2011 2012 2013 2014 

Đảng Cộng sản 9% 8% 8% 9% 

Đoàn thể
9
 34% 38% 40% 42% 

     Hội phụ nữ 17% 19% 20% 20% 

     Hội nông dân 6% 8% 9% 10% 

     Đoàn thanh niên 4% 4% 3% 4% 

     Công đoàn 4% 4% 4% 4% 

     Hội cựu chiến binh 4% 4% 4% 4% 

Hội khác
10

 8% 8% 10% 13% 

     Hội phụ huynh 1% 1% 2% 3% 

     Câu lạc bộ thể thao 1% 1% 2% 3% 

     Tổ chức cộng đồng 3% 3% 2% 3% 

     Hội đoàn tôn giáo 1% 1% 2% 2% 

     Tổ chức từ thiện 1% 1% 1% 2% 

 

Kết quả nghiên cứu định tính 

Những người được phỏng vấn nhắc đến một loạt các nhóm xã hội mà họ tham gia. Ngoài 
các đoàn thể, các tổ chức xã hội chính thức khác bao gồm Hội Người cao tuổi, Hội Chữ 
thập đỏ, Hội Khuyến học, và Hội Nạn nhân chất độc da cam (VAVA). Các nhóm kinh tế và 
sản xuất, như hợp tác xã và tổ hợp tác, tạo nên một loại nhóm xã hội quan trọng thứ hai. 
Các nhóm tín dụng và tiết kiệm phổ biến trên khắp đất nước, một số được tổ chức bởi các 
toàn thể, số khác được thành lập bởi tổ dân phố, dòng họ, hoặc hội đoàn tôn giáo. Đền 
chùa, nhà thờ, dòng họ và hội đồng hương có vai trò quan trọng trong nhiều cộng đồng. 
Trong số các nhóm không chính thức mà những người được phỏng vấn nhắc đến là các 
ban tổ chức lễ hội, nhóm trao đổi công việc, Hội Nông dân sản xuất giỏi, Quỹ tình thương, 
và các nhóm bộc phát được thành lập cho các sự kiện và ngày lễ nhất định như Ngày quốc 
tế phụ nữ hay dịp Tết . Dân tộc thiểu số có các nhóm đặc thù văn hoá để tổ chức thờ cúng 
và lễ hội, và các mục đích khác. Cuối cùng, các nhóm văn hoá và giải trí tồn tại rộng khắp, 
tổ chức các sự kiện văn nghệ, khiêu vũ, và thể thao. 

Một số xã mà nhóm nghiên cứu đến thăm có luật tục địa phương hoặc hương ước để 

hướng dẫn và cơ cấu sự tham gia vào các nhóm. Ví dụ, tại một thôn của tỉnh Hòa Bình, 

Hương ước cũng quan trọng như pháp luật. Người dân tham gia xây dựng và thực 
hiện hương ước, trong đó hướng dẫn về đám tang, đám cưới và bảo vệ môi trường. 
Mọi người tuân theo hương ước, đôi khi còn nhiều hơn quyết định của lãnh đạo xã. 
Người dân đóng góp cho hương ước; trưởng thôn soạn thảo, xã thông qua, và sau đó 
nó được dán tại nhà văn hoá thôn. 

Mức độ tham gia cao nhất là ở tỉnh Quảng Trị, đặc biệt tại xã đồng bằng Triệu Hoà nơi tất 
cả người dân địa phương cho biết họ tham gia vào ít nhất một tổ chức hoặc nhóm. Cán bộ 
lãnh đạo địa phương thường là thành viên của ít nhất 2 hoặc 3 tổ chức, hội, nhóm chính 
thức cũng như các nhóm không chính thức hàng đầu tại địa bàn, ngoài trách nhiệm chính 
thức của họ. Sự tham gia vào các đoàn thể diễn ra trong cơ cấu nghiệp đoàn: thanh niên tại 

                                                

 
9
 Tổng số không cộng chính xác từ các loại thành phần do làm tròn. Một số cá nhân có thể là thành 

viên của nhiều hơn một tổ chức, hội, nhóm. 
10

 Tổng số bao gồm 5 loại thành phần được liệt kê trong bảng cộng với các loại khác (tổ chức nghề 
nghiệp, nhóm có quan tâm xã hội, hội người tiêu dùng, và hội doanh nghiệp) có tổng số thành viên 
theo báo cáo ít hơn 1%. 
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Triệu Hòa tham gia Đoàn Thanh niên, nam giới tham gia Hội nông dân, và 80% người già là 
thành viên Hội Người cao tuổi. Cựu chiến binh và người chịu ảnh hưởng của chiến tranh 
tham gia tích cực nhất vào các hoạt động quần chúng và cộng đồng. 

Khi được hỏi về lý do tham gia, người trả lời nhấn mạnh các hoạt động có lợi cho thành 
viên, bao gồm cung cấp thông tin và kiến thức, tiếp cận với các quỹ tín dụng, hỗ trợ y tế, và 
tư vấn phát triển kinh doanh… Sự tham gia ngày càng tăng trong những năm gần đây có 
thể được hiểu như một dấu hiệu cho thấy chất lượng và giá trị cảm nhận từ các hoạt động 
này đang tăng lên. Các đoàn thể là kênh chủ yếu cho các thành viên tìm hiểu về các vấn đề, 
kế hoạch và chính sách của địa phương, và đóng góp ý kiến của họ, tạo nên một ‘van an 
toàn’ quan trọng để xác định các vấn đề mà người dân quan tâm. Việc tham gia như vậy 
cũng mang tính xã hội rõ rệt, vì hầu hết hàng xóm láng giềng và người làng cũng tham gia. 
Uy tín là nhân tố quan trọng thúc đẩy sự tham gia tích cực : ví dụ, 3 đoàn viên Đoàn thanh 
niên tại Triệu Hoà tổ chức một hoạt động gây quỹ bằng cách: họ mang giấy chứng nhận 
quyền sử dụng đất của mình đi thế chấp để vay một khoản tiền nhỏ mua thiết bị điện tử, sau 
đó tổ chức biểu diễn âm nhạc để người dân địa phương tham gia và góp quỹ. 

Những nhân tố tham gia như vậy cũng xuất hiện tại các xã khác, nhưng ở mức độ thấp  
hơn. Tại xã Đồng Tâm, tỉnh Hoà Bình, tỷ lệ tham gia vào Hội nông dân và Hội cựu chiến 
binh cao, nhưng Đoàn thanh niên khó thu hút đoàn viên vì hầu hết thanh niên  đã đi các tỉnh 
khác để học tập và công tác. Các hoạt động của đoàn thể chủ yếu tập trung vào các vấn đề 
và nhiệm vụ riêng của họ: Hội nông dân hỗ trợ nông dân mất đất chuyển sang công việc phi 
nông nghiệp, và Hội cựu chiến binh thực hiện các chính sách nhà nước để mang lại lợi ích 
cho cựu chiến binh. 

Mặt trận Tổ quốc, tổ chức liên minh của các đoàn thể và tổ chức xã hội khác, đặc biệt gần 
với cơ cấu nhà nước: ví dụ, tại phường Kinh Dinh, thành phố Phan Rang (Ninh Thuận), 
người đứng đầu MTTQ tại mỗi tổ dân phố cũng là Bí thư chi bộ. Tuy nhiên, hoạt động của 
MTTQ chủ yếu là từ thiện cho người nghèo và tổ chức lễ hội. Tỷ lệ tham gia của người dân 
tại Phan Rang cao đối với những người dân lớn tuổi nhưng thấp đối với thanh niên, đối 
tượng được phản ánh là ít quan tâm đến các hoạt động xã hội có tổ chức. Tại các xã nghèo 
hơn, phí hội viên được cho là một yếu tố hạn chế một số người dân tham gia, nhưng nói 
chung sự thiếu quan tâm là lý do chủ yếu. 

Hộp 2.1 Mức độ tham gia ngày càng tăng của phụ nữ và đồng bào dân tộc thiểu 
số tại hoà Bình 

Một phát hiện đáng chú ý là mức độ tham gia mạnh và ngày càng tăng vào các hội, nhóm và tổ chức 
xã hội của người dân tộc Mường tại tỉnh Hoà Bình. Tại phường Hữu Nghị, người dân tộc Mường 
được phỏng vấn đồng ý rằng ‘sự tham gia hiện nay đã tốt hơn… Chúng tôi cố gắng phát biểu nhiều 
hơn tại các cuộc họp của xã’ và nêu lên những lợi ích của việc tham gia như ‘sự đoàn kết, gắn kết 
cộng đồng, học hỏi và cải thiện đời sống’. Tại xã Đồng Tâm, người dân hăng hái nói về sự tham gia 
của họ vào việc xây dựng, thực hiện và giám sát hương ước. Người dân Mường đã tăng mức độ đại 
diện của họ tại chính quyền xã và huyện, chiếm 22% số cán bộ xã và 34% số cán bộ huyện (mặc dù 
ít hơn tại cấp tỉnh). Theo một lãnh đạo đoàn thể, ‘đồng bào dân tộc thiểu số sẽ tham gia nhiều hơn 
nếu chúng ta tạo môi trường tốt cho họ’. Sự tham gia vào các tổ chức, hội, nhóm có thể vừa là 
nguyên nhân vừa là hệ quả của sự hiện diện mạnh của đồng bào dân tộc trong cơ cấu lãnh đạo địa 
phương. Mức độ tham gia ngày càng tăng của đồng bào dân tộc có thể là yếu tố đóng góp cho sự 
tăng lên nói chung của việc tham gia tổ chức, hội, nhóm theo báo cáo PAPI. 

Theo hầu hết những người được hỏi, mức độ tham gia của phụ nữ cũng tăng lên trong những năm 
gần đây. Phụ nữ chiếm 30% số cán bộ tại các đoàn thể thành phố và 15% số cán bộ tại các cơ quan 
chính quyền thành phố. Số chủ tịch xã là phụ nữ đã cao hơn trước kia, mặc dù theo như một cán bộ 
lãnh đạo huyện Lạc Thuỷ cho biết thì phụ nữ vẫn chịu sự ganh ghét và phản đối của một số đồng 
nghiệp nam bất chấp hiệu quả công việc tốt. 
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Một số người được hỏi tại cả tỉnh Hoà Bình và Ninh Thuận cho biết các cuộc họp của đoàn 
thể chủ yếu vì mục đích thông báo cho các thành viên về các chính sách và kế hoạch của 
nhà nước mà không thảo luận về các chính sách và kế hoạch đó. Trong trường hợp này, 
đoàn thể có chức năng phong trào nhiều hơn là tham gia hay tham vấn. Một số đại diện 
đoàn thể được phỏng vấn hiểu biết rất ít về các chính sách của địa phương về quy hoạch 
kinh tế-xã hội, ngân sách và các vấn đề đất đai. Trong trường hợp này, việc là thành viên 
của tổ chức, hội, nhóm chưa hẳn đã dẫn đến sự đóng góp cho các kế hoạch và chính sách 
quản trị của địa phương. Điều này sẽ được phân tích dưới đây. 

2.3. Tham gia phát triển kinh tế-xã hội và các chương trình của nhà nước 

Khác với sự tham gia vào các tổ chức, hội, nhóm bao gồm hoạt động từ thiện, sự kiện cộng 
đồng, và hoạt động xã hội, nội dung ‘tham gia vào các vấn đề kinh tế-xã hội’ bao gồm đất 
đai, giám sát thu chi ngân sách, và đóng góp tự nguyện cho sự phát triển của địa phương 
(thường được hiểu là xây dựng cơ sở hạ tầng). Nói chung, mức độ tham gia vào các vấn đề 
kinh tế-xã hội thấp hơn tham gia vào các tổ chức, hội, nhóm, có thể do người dân thấy được 
ít lợi ích trực tiếp hơn từ sự tham gia của họ. Mức độ tham gia cao hơn khá nhiều đối với 
các vấn đề ảnh hưởng trực tiếp nhất đến đời sống người dân. Những người dân có quan hệ 
chặt chẽ với các đoàn thể hoặc chính quyền địa phương tham gia tích cực hơn vào các vấn 
đề kinh tế-xã hội. 

Sự tham gia của người dân vào các vấn đề kinh tế - xã hội không thay đổi rõ ràng qua các 
năm. Nghiên cứu về vốn xã hội của Việt Nam cho thấy mức độ tham gia giảm theo thời gian 
(OECD 2014, trang 85). Nghiên cứu Đẩy mạnh chiều sâu dân chủ 2006 chỉ ra rằng việc 
‘tham gia cộng đồng’ trong  một dự án của tổ chức phi chính phủ hoặc dự án tài trợ không 
nhất thiết dẫn đến sự tham gia với tư cách và bổn phận công dân (McElwee và Hà 2006, 
trang 2). 

Hình thức tham gia chủ yếu của người dân vào phát triển kinh tế-xã hội là họp dân hay họp 
thôn. Pháp lệnh THDCCS và các luật khác quy định phải có các cuộc họp dân, nhưng 
không quy định cụ thể cách thức tổ chức, mức độ thường xuyên và nội dung cụ thể của các 
cuộc họp đó. Việc tham gia vào các cuộc họp nhiều khi được coi là hình thức. Việc có nhiều 
cơ hội để người dân tham giacũng khônggây ảnh hưởng thực sự đối với hiệu quả quản trị 
công (OECD 2014, trang 24). 

Kết quả PAPI 

Trong báo cáo PAPI, sự tham gia vào các vấn đề quy hoạch đất đai và giám sát thu chi 
ngân sách được bao gồm trong nội dung 2 (Công khai, minh bạch), và đóng góp tự nguyện 
là một nội dung thành phần của Tham gia của người dân ở cấp cơ sở. Vì mục đích của 
phân tích này, tất cả được coi là các khía cạnh có liên quan của sự tham gia trực tiếp. Tuy 
nhiên, kết quả chỉ số PAPI tổng hợp ở cấp quốc gia về các nội dung thành phần này không 
thay đổi từ năm 2011. 

Dữ liệu PAPI trong Bảng 2.5 cho thấy mức độ tham gia kinh tế-xã hội nói chung khá thấp, 
với tỷ lệ người dân được biết về thông tin thu chi ngân sách của xã/phường có phần cao 
hơn đóng góp tự nguyện hay hiểu biết về quy hoạch, kế hoạch sử dụng đất. Kết quả Chỉ số 
PAPI năm 2014 cho thấy, nội dung Công khai, minh bạch có điểm số cao hơn trong những 
năm trước, trừ chỉ tiêu về tỷ lệ người dân được biết thông tin về quy hoạch, kế hoạch sử 
dụng đất giảm xuống còn 16% trên phạm vi toàn quốc (PAPI 2014, trang 17). Hiểu biết của 
người dân về các khoản thu chi ngân sách đang tăng lên, nhưng tỷ lệ những người thực sự 
đã đọc bảng kê thu chi ngân sách giảm từ 37% năm 2011 xuống 33% năm 2014 (trang 50). 
Chỉ 8% số người trả lời trên toàn quốc cho biết họ đã đọc và tin vào tính chính xác của 
thông tin về thu chi ngân sách của xã/phường (trang 52). 
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Bảng 2.5. Đóng góp tự nguyện, tham gia giám sát thu chi ngân sách và quy hoạch sử 
dụng đất (dữ liệu PAPI 2013) 

Câu 
hỏi 
PAPI 
số 

Mô tả Trung 
bình 
toàn 
quốc 

Giới tính Dân tộc Nông 
thôn 

Đô thị Tính hình kinh 
tế 

Quan hệ chính 
trị  

Nam Nữ Kinh Dân tộc 
thiểu số 

Tốt Không 
tốt 

Có Không 

109ba Đóng góp tự nguyện 
cho công trình công 
cộng (năm trước) 

19% 20% 17% 17% 30% 17% 26% 14% 19% 17% 19% 

203 Các khoản thu chi ngân 
sách của xã/phường 
được công bố công khai 

37% 38% 37% 39% 29% 37% 40% 46% 36% 70% 35% 

 203b Tin tưởng vào tính chính 
xác của thông tin về thu 
chi ngân sách đã được 
công bố 

74% 77% 72% 75% 71% 72% 81% 81% 73% 84% 73% 

204 Biết về quy hoạch, kế 
hoạch sử dụng đất ở 
xã/phường 

21% 24% 18% 22% 14% 20% 24% 26% 20% 42% 19% 

Có những sự khác biệt theo giới tính, dân tộc, địa lý và tình hình kinh tế hộ nhưng không 
đáng kể, trừ phát hiện là đồng bào dân tộc thiểu số cho biết có nhiều đóng góp tự nguyện 
hơn. (Tại Hoà Bình, tỷ lệ này là gần 50%). Người nghèo và đồng bào dân tộc thiểu số có tỷ 
lệ tham gia gần như tương đương với những người khá giả hơn và lý do cho việc này vẫn 
không rõ ràng. Nhóm duy nhất có tỷ lệ tham gia cao hơn đáng kể so với mức trung bình là 
những người có quan hệ với chính quyền và họ đặc biệt biết nhiều thông tin hơn về các 
khoản thu chi ngân sách và quy hoạch, kế hoạch sử dụng đất. 

Kết quả nghiên cứu định tính 

Các cuộc phỏng vấn người dân cho thấy mức độ quan tâm và lo ngại khá cao đối với các 
vấn đề đất đai, so với mức độ quan tâm đến ngân sách và quy hoạch phát triển kinh tế-xã 
hội. Mức độ tham gia và thái độ đối với việc tham gia khác nhau theo giới tính, dân tộc, độ 
tuổi, trong đó những người công nhân di cư tham gia ít nhất. Cơ chế chủ yếu để thu thập ý 
kiến phản hồi của người dân là thông qua các cuộc họp thôn. Tại các địa điểm nghiên cứu, 
người dân nói rằng các cuộc họp thôn diễn ra mỗi quý hoặc nửa năm một lần (trường hợp 
nửa năm thì trùng với các cuộc họp giữa năm của HĐND xã11). Một số nơi cho biết các cuộc 
họp diễn ra thường xuyên hơn hoặc khi cần thiết, do trưởng thôn tổ chức phối hợp với lãnh 
đạo đoàn thể. 

Theo một người tham gia thảo luận nhóm tại Hoà Bình, mức độ tham gia cá nhân đã tăng 
dần lên: ‘Mức độ tham gia giờ đã khá hơn, khi tôi đến tham dự các cuộc họp, tôi phát biểu 
nhiều hơn …và cố gắng nhiều hơn một chút’ (xem Hộp 2.1). Ví dụ xã Phước Tân, Ninh 
Thuận có 38% hộ nghèo (và 96% người dân tộc Raglai), nhưng mức độ tham gia vào các 
hoạt động kinh tế-xã hội không thấp hơn các khu vực đô thị. Số lượng người tham gia vào 
các cuộc họp thôn được phản ánh là cao, và các cuộc họp kết hợp giữa việc thảo luận về 
vấn đề sử dụng đất, trồng trọt và vấn đề xã hội với việc báo cáo về các kế hoạch của xã và 
huyện. Tại một địa điểm ở tỉnh Quảng Trị, ngân sách địa phương được thảo luận 6 tháng 
một lần và kế hoạch phát triển kinh tế-xã hội của xã được thảo luận một năm một lần. 
Những người được hỏi nhấn mạnh rằng các cuộc họp thôn là kênh hiệu quả nhất cho người 
dân địa phương thảo luận về các vấn đề kinh tế-xã hội và nêu lên mối quan tâm của mình 
để thảo luận với chính quyền địa phương. Ước tính khoảng 70-80% hộ gia đình có đại diện 
tham dự các cuộc họp thôn. 

                                                

 
11

 Vai trò của HĐND được trao đổi trong phần 3. 
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Tại các địa điểm khác, người dân cho biết (và cán bộ địa phương phàn nàn) rằng sự tham 
gia thường mang tính hình thức. Tại một xã của tỉnh Hoà Bình, các cuộc họp được phản 
ánh là chỉ thông báo cho người dân địa phương về các chính sách và kế hoạch đã được 
chính quyền quyết định. Người dân ít tham gia các cuộc họp đódo thiếu sự thảo luận thực 
sự. Do đó, người dân không nhận được đủ thông tin về các chính sách và hiếm khi có khả 
năng ảnh hưởng đến việc thực hiện chính sách. Một số cơ quan chính quyền địa phương 
coi ‘trình độ dân trí thấp’ của người dân là lời giải thích cho mức độ tham gia yếu; Ít cơ hội 
để đóng góp cũng có thể được coi là nguyên nhân dẫn đến thiếu hiểu biết và nhận thức 
kém. Ngay cả khi người dân đến tham dự các sự kiện và các cuộc họp, họ cũng không tham 
gia thực chất vào việc ra quyết đinh và thường không biết về những quyết định cuối cùng. 
Theo lời những người được hỏi tại Phan Rang, Ninh Thuận, mức độ tham gia thấp này cũng 
có thể được hiểu là sự hài lòng nói chung với các điều kiện địa phương, thay vì được hiểu 
theo chiều ngược lại. 

Trong khi tất cả các thành viên của một hộ gia đình có cơ hội tham gia vào các tổ chức, 
nhóm, hội phù hợp, thường mỗi hộ gia đình chỉ có một người tham dự các cuộc họp về các 
vấn đề đất đai, ngân sách hoặc cơ sở hạ tầng – thông thường là chủ hộ, trong đó nam 
giớichiếm đa số. Một người được phỏng vấn tại Quảng Trị nói rằng ‘những người chưa kết 
hôn thường không tham dự các cuộc họp thôn, do họ không quan tâm nhiều và cha mẹ của 
họ không khuyến khích họ tham dự’. Một người khác ở cùng địa điểm cho biết  những 
người sống dọc tuyến đường chính thường tham gia nhiều hơn, mặc dù những vùng xa xôi 
hiện cũng đã có đường vào.  

Khi tham gia vào các vấn đề kinh tế - xã hội, người dân quan tâm nhiều nhất đến quy hoạch 
và kế hoạch sử dụng đất. Đây là kết quả chung cho cả người dân đô thị và nông thôn trong 
nghiên cứu định tính này (và khác về tầm quan trọng với dữ liệu PAPI). Tại một số địa điểm 
tại Hoà Bình và Ninh Thuận, những người được hỏi khen ngợi các dự án về quản lý đất đai 
được Oxfam tài trợ là hữu ích trong việc cung cấp thông tin về các vấn đề đất đai. Một số 
người tham gia thảo luận nhóm tại các tỉnh này đã mất đất nông nghiệp do các chính sách 
đô thị hoá và công nghiệp hoá. Trước đó, trong và sau khi tái định cư, họ đã tham dự nhiều 
cuộc họp dân để thảo luận về các mục đích thay đổi kế hoạch sử dụng đất, kế hoạch đền bù 
và tái định cư, việc thực hiện và kết quả của các thảo luận này. Chỉ có vấn đề ô nhiễm môi 
trường thu hút được mức độ quan tâm tương đương của cộng đồng so với vấn đề đất đai. 
Vấn đề này xuất hiện tại một số địa điểm nghiên cứu gần với các nhà máy hoặc bãi rác thải. 

Theo một người được phỏng vấn tại Hoà Bình, 

Người dân địa phương, bao gồm đồng bào dân tộc thiểu số, quan tâm nhiều đến vấn 
đề đất đai. Họ tham gia vào nhiều cuộc họp dân về kế hoạch quản lý đất đai và đóng 
góp ý kiến, vì đất đai gắn liền với cuộc sống của họ. Chỉ khi hầu hết người dân địa 
phương đồng ý với một kế hoạch quản lý đất đai thì kế hoạch đó mới được UBND 
phê duyệt và thực hiện. Một số kế hoạch phải được thương thảo vài lần trước khi 
được phê duyệt. 

Tại Ninh Thuận, mức độ quan tâm cũng cao, nhưng chất lượng tham gia lại khác: ‘Trước 
hết, nhà nước xây dựng kế hoạch, sau đó có các cuộc họp với dân để thông báo về kế 
hoạch đó. Trước các cuộc họp này, người dân không hề biết gì về kế hoạch. Sau đó [lãnh 
đạo] đưa bản đồ ra’. Trong trường hợp này, lãnh đạo ‘báo cáo với dân để dân biết’, nhưng 
dân không bàn, làm hay kiểm tra một cách thống nhất. 

Theo Pháp lệnh THDCCS (Điều 8), kế hoạch sử dụng đất phải được niêm yết tại trụ sở 
UBND và HĐND cấp xã; kế hoạch phát triển kinh tế-xã hội và các thông tin khác phải được 
công khai thông qua các cuộc họp của địa phương hoặc trên hệ thống loa truyền thanh. 
Nhóm nghiên cứu thấy rằng các cơ chế này có nhưng chưa đủ. Tại một địa điểm, bản đồ sử 
dụng đất được niêm yết tại trụ sở UBND xã nhưng không đọc được và không rõ nét; đại 
diện của đoàn thể địa phương cho biết chính họ cũng không thể hiểu được bản đồ đó. Hệ 
thống loa truyền thanh chưa hiệu quả trong việc truyền đạt thông tin, thậm chí còn giả định 
là người dân địa phương nghe phát thanh và có thể hiểu được nội dung thông báo (nếu 
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ngôn ngữ bản địa của họ không phải là tiếng Việt). Các cuộc họp có thể là nơi để trao đổi 
nhiều hơn, nhưng rốt cuộc vẫn chỉ là kiểu thông tin một chiều - lãnh đạo công bố đến người 
dân những thay đổi trong kế hoạch sử dụng đất. Theo một người được phỏng vấn ở tỉnh 
Quảng Trị ”người dân địa phương không biết nhiều về kế hoạch quản lý đất, vì tất cả các 
hoạt động đo đạc và quy hoạch đất đai được các cán bộ địa chính tại UBND thực hiện mà 
không có sự tham gia của người dân địa phương”. Đại diện của các đoàn thể cũng cho biết 
họ không được mời tham gia, vì kế hoạch này là nhiệm vụ của cán bộ UBND. 

Thực tế, phần lớn việc lập quy hoạch, kế hoạch sử dụng đất được chỉ đạo từ các quyết định 
ở cấp huyện hoặc cấp cao hơn, một xu hướng tái kiểm soát được quy định trong Luật Đất 
đai sửa đổi 2013 (Oxfam và Landa 2014). Cấp xã/phường có trách nhiệm thực hiện các 
quyết định sử dụng đất, nhưng không thể thay đổi các quyết định đó. Ví dụ, việc sử dụng 
đất tại thị trấn Krông Klang (trung tâm hành chính huyện Dakrong, Quảng Trị) chịu ảnh 
hưởng lớn của việc mở rộng các toà nhà và cơ quan của chính quyền huyện, một tình 
huống hoàn toàn nằm ngoài tầm kiểm soát của chính quyền thị trấn. Điều này có thể lý giải 
cho phát hiện là mặc dù nhận được mức độ quan tâm cao của người dân, chỉ số quy hoạch, 
kế hoạch sử dụng đất vẫn nhận được số điểm thấp nhất trong số các chỉ số thành phần của 
nội dung Công khai, minh bạch trong PAPI (báo cáo 2014, trang 45). 

So với vấn đề sử dụng đất, vấn đề ngân sách và quy hoạch phát triển kinh tế-xã hội thu 
hút khá ít sự quan tâm của người dân tại các địa điểm nghiên cứu. Theo một lãnh đạo địa 
phương tại Hoà Bình, 

Về vấn đề công khai, minh bạch ngân sách địa phương, khó mời được tất cả mọi 
người tham gia. Người dân địa phương không quan tâm nhiều đến ngân sách địa 
phương vì họ bận rộn với cuộc sống hàng ngày của họ. Chính quyền địa phương 
cũng thấy khó thu thập ý kiến của người dân về ngân sách khi họ không có thẩm 
quyền quyết định ngân sách lớn đến mức nào. Hoà Bình là một tỉnh nghèo và vẫn phụ 
thuộc vào ngân sách nhà nước. Vì thế chính quyền địa phương không có nhiều quyền 
tự do quyết định ngân sách địa phương. Sự tham gia trực tiếp của người dân tuỳ 
thuộc vào việc liệu có một môi trường khuyến khích sự tham gia không, thậm chí 
trong các cộng đồng dân tộc thiểu số. 

Những câu chuyên tương tự như vậy cũng được ghi nhận  từ các địa điểm khác. Lời giải 
thích chung cho sự thiếu quan tâm này là người dân coi những vấn đề đó ít liên quan đến 
họ, trong khi họ quan tâm góp ý để thay đổi các kế hoạch quản lý đất đai vì việc này ảnh 
hưởng trực tiếp đến cuộc sống và sinh kế của họ. Vấn đề ngân sách và quy hoạch, theo 
như các thành viên nhóm thảo luận tại tỉnh Hoà Bình, được coi là công việc của trưởng thôn 
và cán bộ xã. Tại Ninh Thuận, thậm chí khi ngân sách của xã/phường và kế hoạch phát 
triển kinh tế-xã hội được công bố công khai thì người dân cũng ít quan tâm: tại các vùng 
nông thôn, điều này được cho là do tình trạng đói nghèo và người dân quá bận rộn để kiếm 
sống (thiếu thời gian tham gia), trong khi tại thành phố Phan Rang, nhiều người dân cảm 
thấy rằng các vấn đề phát triển kinh tế-xã hội không liên quan đến họ (thiếu sự quan tâm 
tham gia). Một số cán bộ cho rằng người dân chỉ quan tâm đến các vấn đề riêng của họ như 
vấn đề đất đai, mà không quan tâm đến các vấn đề chung của cộng đồng. Theo như một 
lãnh đạo đoàn thể, ‘người dân đi họp nếu họ biết họ có thể được nhận 20.000 đồng. Nếu 
không thì họ không tham dự hoặc không quan tâm cuộc họp là về nội dung gì’. 

Tại một số địa điểm, sự thờ ơ rõ ràng của người dân đi kèm với sự kém tin tưởng vào các 
số liệu thu chi ngân sách của chính quyền địa phương. Theo kết khảo sát PAPI, trên phạm 
vi toàn quốc, 74% những người đã xem bản kê thu chi ngân sách địa phương cho rằng số 
liệu được niêm yết là chính xác, nhưng tại Hoà Bình, tỷ lệ này chỉ là 48%. Một người dân tại 
Hoà Bình nói: ‘Làm sao chúng tôi có thể tin những con số đó khi mà chúng tôi thấy chính 
quyền địa phương liên tục phàn nàn về việc không có vài triệu đồng cho công trình công 
cộng, trong khi họ luôn có hàng trăm triệu đồng cho công trình riêng của họ?!’ Một lời giải 
thích khác cho sự không tin tưởng vào số liệu ngân sách là: ngân sách sau này lại bị thay 
đổi, không giống như các kế hoạch được công bố trước đó. 
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Những câu trả lời về đóng góp tự nguyện cho thấy sự pha trộn giữa tham gia tích cực và 
không quan tâm thụ động. Những người được phỏng vấn theo nhóm tại Hoà Bình, nơi có tỷ 
lệ đóng góp cao, cho rằng họ tham gia giám sát việc xây dựng công trình công cộng tại thôn 
của họ vì người dân địa phương đóng góp một phần lớn khoản đầu tư vào công trình. Điều 
này trái ngược với sự thiếu quan tâm đến ngân sách xã và kế hoạch phát triển kinh tế-xã 
hội. Tương tự, tại thành phố Phan Rang, người dân tham gia vào nhiều cuộc họp trước, 
trong và sau các dự án xây dựng được chi trả 40-60% từ nguồn đóng góp của địa phương. 
Tại huyện vùng cao Đakrong, Quảng Trị, những người được hỏi cho biết đói nghèo là lý do 
cho mức độ đóng góp thấp. 

Những người được hỏi tại Bác Ái, Ninh Thuận khen ngợi một dự án của Oxfam mới đây đã 
nâng cao chất lượng giám sát việc xây dựng các công trình công cộng tại địa phương, vì 
người dân có quyền làm chủ nhiều hơn đối với các dự án này chứ không chỉ coi đó là trách 
nhiệm của chính quyền. Người dân đã tận dụng các Ban TTND và Ban GSĐTCĐ tại mỗi xã, 
vốn không hoạt động tích cực lắm (xem mục 2.4). Tại Phan Rang, Ban GSĐTCĐ của 
phường do MTTQ tổ chức và điều hành trong đó những người không phải là thành viên của 
MTTQ ít tham gia. Ngân sách ít ỏi cho hoạt động của các ban này ảnh hưởng nghiêm trọng 
đếnhiệu quả giám sát . 

Người dân đóng góp tiền hàng năm cho 9 hoặc nhiều hơn các loại quỹ khác của địa 
phương, ví dụ như Quỹ An ninh quốc phòng (20.000 đồng một năm), Quỹ Xóa đói giảm 
nghèo, Quỹ Đền ơn đáp nghĩa (30.000 đồng một năm). Những khoản đóng góp này về lý 
thuyết là tự nguyện nhưng trong thực tế thường được coi là bắt buộc, trừ một số gia đình 
nhất định được miễn. Các gia đình nghèo không đóng Quỹ Xóa  đói giảm nghèo nhưng có 
thể đóng góp cho các quỹ khác tuỳ vào khả năng của họ. Tuy nhiên, quy định không rõ 
ràng: một số người được phỏng vấn phàn nàn rằng theo chính sách, người nghèo và cận 
nghèo được miễn một số loại phí nhất định, nhưng trong thực tế họ vẫn phải đóng. Thông 
tin về mức đóng và số tiền chính xác được thu có phần khác nhau theo địa điểm, trong đó 
số tiền đóng góp thường thấp hơn tại các huyện nghèo. Các khoản đóng góp thường được 
coi là minh bạch, có sổ sách công khai ghi ai đóng bao nhiêu. Tuy nhiên, người dân không 
có nhiều thông tin về việc các quỹ đó được sử dụng như thế nào, điều này nói chung liên 
quan đến mức độ quan tâm  thấp đối với việc giám sát thu chi ngân sách. Theo một người 
được phỏng vấn trong nhóm: ‘Ngân sách của phường là vấn đề rất xa vời’. 

Một phát hiện chung tại tất cả các địa điểm phỏng vấn là thanh niên tham gia với mức độ 
thấp hơn người lớn tuổi. Nhiều người trẻ rời nhà để học tập và làm việc tại các tỉnh, thành 
phố khác, một số chuyển đi hẳn. Sự di cư của thanh niên là một nhân tố quan trọng tại tất 
cả các địa điểm nghiên cứu trừ thành phố Phan Rang. Tại địa bàn nông thôn, khoảng một 
nửa số gia đình có một hoặc nhiều thành viên rời tỉnh đi làm tại nơi khác (khoảng 700 thanh 
niên từ một xã tại Quảng Trị, và 40% dân số tại một xã của tỉnh Hoà Bình), trong đó có một 
số ít đi xuất khẩu lao động tại các quốc gia Châu Á và Trung Đông. Vì chỉ còn ít người trẻ 
hoạt động tại địa phương, Đoàn Thanh niên có vai trò hạn chế, tập trung chủ yếu vào các 
sự kiện từ thiện và các dự án về vệ sinh và an toàn giao thông tại địa phương. 

Những người dân di cư rõ ràng không thể tham gia vào các vấn đề kinh tế-xã hội tại nơi họ 
chuyển đi, và có thể cũng không thể tham gia tích cực tại nơi họ chuyển đến. Các địa điểm 
trong nghiên cứu định tính này không nhận nhiều người chuyển đến từ những nơi khác, 
nhưng những người đã đến (như 50 hộ dân tộc thiểu số chuyển đến từ một địa điểm có đập 
thuỷ điện sang một khu vực tái định cư tại Hoà Bình) có vẻ không hoà nhập tốt vào đời sống 
xã hội và chính trị tại nơi ở mới, và được một số cán bộ coi là một gánh nặng hành chính 
hơn là một tài sản. 

Như đã nói ở trên, đồng bào dân tộc thiểu số nhìn chung ít có cơ hội tham gia vào các 
vấn đề kinh tế-xã hội hơn người dân tộc Kinh, nhưng ít nhất có thể đóng góp tự nguyện cho 
các công trình công cộng. Theo kết quả nghiên cứu định tính với dân tộc Raglai tại Ninh 
Thuận, dân tộc Vân Kiều và Paco tại Quảng Trị, và dân tộc Mường và Thái tại Hoà Bình, 
mức độ tham gia của các nhóm dân tộc cụ thể tại các địa điểm nhất định có thể khác nhau 
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đáng kể. Chất lượng quản trị công tại huyện vùng cao Đakrong, Quảng Trị, thấp hơn so với 
các vùng đồng bằng nơi người Kinh sinh sống,12 nhưng hiệu ứng này không đáng kể tại các 
tỉnh khác. Một yếu tố phổ biến tại tất cả các vùng dân tộc thiểu số là: thông tin được in ra, 
như ngân sách và sơ đồ sử dụng đất, chỉ có bằng tiếng Việt và không có tiếng dân tộc. 
Thậm chí khi được giải thích bằng tiếng địa phương trong các cuộc họp dân (tại những vùng 
đồng bào dân tộc thiểu số chiếm đa số)thì việc sử dụng nhiều từ ngữ trừu trượng như ‘quy 
hoạch phát triển kinh tế-xã hội’ trong thảo luận có thể khiến người dân thấy khó có thể tham 
gia tích cực. 

Mức độ khác biệt về giới trong tham gia vào các vấn đề kinh tế-xã hội không đồng đều tại 
các địa phương. Tại một địa điểm ở  tỉnh Hoà Bình, phỏng vấn cho thấy phụ nữ  tham gia 
vào các hoạt động công cộng bằng hoặc nhiều hơn so với nam giới, một xu hướng có thể 
do có các cơ hội đào tạo, sự cấp tiến của lãnh đạo địa phương, và các yếu tố cá nhân. Tại 
các địa điểm khác, sự tham gia của phụ nữ được cho là hạn chế hơn do trách nhiệm gia 
đình, yếu tố thời gian và khoảng cách đi lại. Ví dụ, phụ nữ tại một địa điểm tham gia chương 
trình tiết kiệm và vay vốn nhưng không tham gia vào các cuộc họp của làng, xã. Khác biệt 
trong trình độ được coi là một nhân tố bổ sung khác. Mặc dù vậy, nhóm nghiên cứu thấy có 
một số ví dụ tốt về sự tham gia tích cực của phụ nữ tại cả 3 tỉnh đến nghiên cứu (xem Hộp 
2.1 phần trước). 

Theo một người tham gia phỏng vấn nhóm tại Ninh Thuận, ‘tham gia có nghĩa là giúp nhau’. 
Câu nói này tổng hợp cả khả năng và hạn chế của sự tham gia kinh tế-xã hội: người dân có 
động lực tham gia vì lợi ích chung và mong muốn ủng hộ cho các thành viên khác trong cộng 
đồng, nhưng chất lượng tham gia thường vẫn ở mức độ ‘giúp nhau’, chứ chưa tham gia và 
đóng góp cho các quy trình quản trị ở các mức độ cao hơn. Tuỳ vào quan điểm của từng 
người, mức độ ít quan tâm của người dân vào các quy trình ngân sách và quy hoạch có thể 
được hiểu là kết hợp giữa sự thờ ơ và hậu quả của việc ra quyết định từ trên xuống. Khi 
người dân có nhiều cơ hội tham gia hơn, như trong các dự án quản trị của Oxfam tại Ninh 
Thuận, thì sự quan tâm cũng tăng lên, mặc dù khả năng tiếp nhận thông tin của người dân và 
cán bộ vẫn còn là vấn đề. 

2.4. Trách nhiệm giải trình và giải quyết tranh chấp 

Mục này xem xét các khía cạnh của mối quan hệ tương tác trực tiếp của người dân với 
chính quyền, mà PAPI gọi là ‘Trách nhiệm giải trình với người dân’. Cơ cấu trách nhiệm 
giải trình, được quy định trong Pháp lệnh THDCCS, Luật khiếu nại, tố cáo, và các chính 
sách khác của Đảng và nhà nước, cho phép người dân giám sát chính quyền địa phương 
(phần ‘dân kiểm tra’ của khẩu hiệu dân chủ cơ sở) cũng như giải quyết các tranh chấp tại 
địa phương. Kết quả PAPI về trách nhiệm giải trình với người dân không thay đổi nhiều từ 
khi cuộc khảo sát được bắt đầu. Tuy nhiên nhiều người được hỏi tại các địa điểm nghiên 
cứu định tính cho rằng ‘dân kiểm tra’ là phần yếu nhất của sự tham gia trực tiếp. 
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 Tình cờ là không có huyện vùng cao nào được bao gồm trong mẫu PAPI ‘xác suất quy mô dân số - 
PPS’ cho tỉnh Quảng Trị, không giống như các tỉnh khác đến thăm (và hầu hết các tỉnh khác có người 
dân tộc thiểu số). Nếu huyện Đakrong đã được chọn, kết quả tổng thể cho tỉnh Quảng Trị có thể sẽ 
khác, đặt ra câu hỏi cho sự khẳng định trong báo cáo PAPI 2014 là phương pháp PPS là ‘phương 
pháp tối ưu nhất có thể giảm thiểu thiên kiến và đảm bảo tính đại diện’ (trang 21).  
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Kết qủa PAPI 

Trên phạm vi toàn quốc, một tỷ lệ khá nhỏ người dân được khảo sát trong PAPI 2013 đã 
từng khiếu nại hoặc phản ánh khúc mắc với lãnh đạo thôn và/hoặc xã. (Một số người được 
hỏi có thể trả lời ‘có’ cho cả 2 phần của câu hỏi). Nam giới, người Kinh, người thành thị, 
người khá giả và người có quan hệ với chính quyền có khả năng tham gia nhiều hơn với 
chính quyền địa phương, nhưng không chênh lệch lớn. Người dân thường liên hệ với 
trưởng thôn trước khi liên hệ với lãnh đạo xã. Trong số các địa điểm nghiên cứu, kết quả 
của tỉnh Quảng Trị cao gần bằng mức trung bình toàn quốc, Hoà Bình cao hơn mức trung 
bình một chút, và Ninh Thuận gần như bằng 0 (0,2% người dân được hỏi cho biết họ đã liên 
hệ với trưởng thôn và 0,7% liên hệ với lãnh đạo xã). 

Các câu hỏi PAPI về trách nhiệm giải trình với người dân tập trung vào Ban Giám sát Đầu 
tư Cộng đồng (Ban GSĐTCĐ) và Ban Thanh tra Nhân dân (Ban TTND). Pháp lệnh 
THDCCS (Điều 24) quy định phải thành lập Ban TTND tại tất cả các  địa phương, nhưng chỉ 
có 37% người trả lời khảo sát PAPI năm 2013 trên toàn quốc biết được xã hoặc phường 
của họ có Ban TTND (Bảng 2.6). Theo kết quả khảo sát PAPI năm 2014, tỷ lệ này vẫn thấp, 
chỉ là 36%. (Một câu hỏi tương tự không được bao gồm trong Bảng 2.6 hỏi về hiểu biết về 
Ban GSĐTCĐ, với kết quả thậm chí còn thấp hơn: chỉ 17% người trả lời năm 2013 biết 
được là xã của họ có Ban GSĐTCĐ). Chỉ khoảng một nửa số người biết về Ban TTND cho 
rằng các Ban này đang hoạt động hiệu quả: khi kết hợp câu hỏi chính (303) và câu hỏi 
thành phần (303b), chưa đến 20% người dân cho rằng Ban TTND hoạt động hiệu quả. Tại 
Ninh Thuận, con số này là 4%. Những kết quả này cho thấy tại phần lớn các địa điểm, các 
cơ cấu tham gia này chỉ tồn tại trên giấy tờ và bị ẩn đi đối với nhiều hoặc phần lớn người 
dân. 

Bảng 2.6 Kết quả PAPI chọn lọc về trách nhiệm giải trình với người dân (2013) 

Câu 
hỏi 
PAPI 
số 

Mô tả Trung 
bình 
toàn 
quốc 

Giới tính Dân tộc Nông 
thôn 

Đô thị Tính hình kinh 
tế 

Quan hệ với 
chính quyền  

Nam Nữ Kinh Dân 
tộc 
thiểu 
số 

Tốt Không 
tốt 

Có Không 

301 Liên hệ với trưởng 
thôn/tổ trưởng tổ dân 
phố để giải quyết khúc 
mắc 

14% 15% 13% 15% 10% 13% 16% 18% 13% 24% 13% 

301 Liên hệ với cán bộ 
xã/phường để giải quyết 
khúc mắc 

9% 10% 8% 9% 6% 9% 9% 11% 8% 14% 8% 

303 Biết được xã/phường có 
Ban thanh tra nhân dân 

37% 41% 33% 38% 26% 36% 38% 44% 36% 67% 34% 

303b Ban thanh tra nhân dân 
hoạt động có hiệu quả 

50% 52% 45% 51% 42% 49% 51% 60% 48% 73% 45% 

 
Kết quả nghiên cứu định tính  

Các cuộc phỏng vấn trực tiếp phát hiện được những lỗ hổng lớn trong việc người dân giám 
sát, đồng thời chỉ ra một số đổi mới của cơ quan chính quyền địa phương. Các khúc mắc xã 
hội trong phạm vi thôn thường được giải quyết thông qua các cuộc họp do trưởng thôn chủ 
trì. Tại các địa điểm có mức độ mâu thuẫn khá thấp, như xã Triệu Hoà, Quảng Trị, nhiều 
vấn đề có thể được giải quyết tại cấp này vì lãnh đạo thôn được tin tưởng và tôn trọng, 
người dân đã quen với hình thức họp hành, và mức độ gắn kết xã hội và đồng nhất cao mà 
không có nguồn mâu thuẫn lớn nào từ bên ngoài. Trường hợp không thể giải quyết tại cấp 
thôn, người dân có thể tìm tới MTTQ hoặc UBND xã, nơi có phòng tiếp dân. Ví dụ, tại một 
địa điểm của tỉnh Hoà Bình, cán bộ địa chính của xã đóng vai trò tích cực trong việc giải 
quyết các tranh chấp về đất ở thôn. Các thôn và một số xã có hòm thư góp ý giấu tên (theo 
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quy định trong Pháp lệnh THDCCS Điều 20), nhưng nhóm nghiên cứu không thấy bằng 
chứng nào chứng minh những hòm thư này được sử dụng thường xuyên. HĐND cũng 
không phải là một kênh thường xuyên để nhận khiếu nại và giải quyết tranh chấp. 

Hiệu quả của các cơ chế trách nhiệm giải trình suy giảm nghiêm trọng trong những lĩnh vực 
có mâu thuẫn địa phương lớn, như các tranh chấp đất đai liên quan đến các nông/lâm 
trường quốc doanh và doanh nghiệp trồng rừng. Trong trường hợp này, người dân có xu 
hướng ‘vượt cấp’, đưa vấn đề của thôn trực tiếp lên xã hoặc huyện, thậm chí các cấp cao 
hơn. Tranh chấp đất đai là một vấn đề quan trọng tại 3 trong số 6 xã/phường mà nhóm 
nghiên cứu đến thăm. Ví dụ, tại một xã của tỉnh Hoà Bình, những người được hỏi nhắc đến 
một mâu thuẫn đất đai phức tạp trước năm 2013, nhưng nói rằng tranh chấp này phức tạp 
nhưng không có kiện tụng vượt cấp, đã có phản hồi có trách nhiệm’. Trong một trường hợp 
được phản ánh khác, chính quyền xã không thể (hoặc không sẵn sàng) giải quyết vấn đề 
trong phạm vi xã, và người dân thôn đã khiếu nại lên cấp huyện. Mặc dù người dân trong 
thôn có mối quan hệ chặt chẽ nhất với trưởng thôn chứ không phải lãnh đạo xã, nhưng một 
người được phỏng vấn tại địa điểm này nói rằng ‘người dân địa phương không nhờ cậy 
được nhiều vào trưởng thôn để giải quyết khúc mắc của họ. Trong nhiều trường hợp, họ đi 
thẳng lên văn phòng xã, huyện và tỉnh vì họ cho rằng khúc mắc của họ có thể được giải 
quyết nhanh hơn ở đó’. 

Cơ quan chính quyền địa phương ở tất cả các cấp không giải quyết được một số vấn đề 
nghiêm trọng. Tại một địa điểm nghiên cứu, một nhà máy đường và một nhà máy giấy gây ô 
nhiễm nước, tiếng ồn và không khí nghiêm trọng cho cộng đồng xung quanh trong hơn 10 
năm. Thậm chí sau khi chính quyền phường và người dân tiến hành nhiều cuộc họp và thảo 
luận với chính quyền thành phố, các nhà máy vẫn không được di dời và các biện pháp xử lý 
chất thải phù hợp vẫn chưa được triển khai. Tại một tỉnh khác, việc mở rộng của một nhà 
máy do nước ngoài đầu tư gây ô nhiễm, dẫn đến việc người dân biểu tình sau nhiều lần 
khiếu nại không thành công với chính quyền địa phương. Sự bất mãn đó có thể nung nấu tại 
cấp địa phương trong nhiều năm, nhưng nếu không được giải quyết, nó có thể dẫn đến biểu 
tình có tổ chức như cuộc biểu tình chặn Quốc lộ 1 tại tỉnh Bình Thuận vào tháng 4/2015 
(Thông tấn xã Việt Nam 2015). Trong các cuộc phỏng vấn định tính, những người tại thành 
phố Phan Rang, Ninh Thuận cho biết thực tế họ có phản ánh với chính quyền về các vấn đề 
môi trường tại địa phương, trong khi những người tại huyện vùng cao Bác Ái cho biết họ 
không làm như vậy. 

Những người được phỏng vấn ở cấp xã giải thích sự yếu kém của Ban TTND và Ban 
GSĐTCĐ phần lớn là do thiếu năng lực, thiếu ngân sách và thiếu thông tin. Tại Ninh Thuận, 
ngân sách hàng năm cho mỗi ban chỉ khoảng 1 triệu đồng; tại một số xã của huyện Bác Ái, 
ngay cả số tiền nhỏ này cũng không được chi tiêu vì các ban này không có hoạt động nào, 
mặc dù người dân tại các địa điểm đó cho biết đã đóng góp cho công tác giám sát cộng 
đồng nhiều hơn trước đây. Nói cách khác, việc giám sát diễn ra bên ngoài cơ chế Ban 
TTND và Ban GSĐTCĐ. 

Tại Quảng Trị, ngân sách hàng năm cho Ban GSĐTCĐ vào khoảng 4 triệu đồng, nhưng vẫn 
quá thấp để có nhiều ảnh hưởng. Những người được hỏi cho rằng sự giám sát của người 
dân đối với công trình công cộng vẫn không hiệu quả vì người dân địa phương có hiểu biết 
hạn chế, trong khi tỉnh không có ngân sách để đào tạo họ. Những hướng dẫn không rõ ràng 
và không thống nhất từ lãnh đạo tỉnh cũng gây khó khăn cho việc thực hiện. Mỗi Ban 
GSĐTCĐ bao gồm 7 đến 9 thành viên là cán bộ xã, đại diện đoàn thể, và trưởng thôn, tất cả 
đều có nhiệm kỳ từ 2 đến 3 năm với nhân sự thường xuyên thay đổi. Tại một địa điểm 
nghiên cứu, phó chủ tịch MTTQ xã là chủ tịch của Ban TTND. Vì tất cả thành viên các ban 
này là cán bộ thôn, xã kiêm nhiệm, các ban khó có thể hoạt động như những đơn vị giám 
sát độc lập. 

Những người được hỏi ở cấp huyện và cấp tỉnh tại Hòa Bình và Quảng Trị cho biết một số 
xã kết hợp hai ban thành một và thực tế này cũng được đề cập trong báo cáo PAPI 2014 
(trang 60, xem thêm  Bùi và cộng sự 2013). Tại Hòa Bình, thành viên của các ban kết hợp 
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này nhận được phụ cấp 2 triệu đồng một năm. Chính quyền địa phương tại Hòa Bình cho 
biết, tại những nơi MTTQ và các cán bộ khác không có khả năng giám sát các dự án xây 
dựng, các kỹ sư nghỉ hưu được mời tham gia vào các ban giám sát. 

Tỉnh Quảng Trị có các Ban chỉ đạo Dân chủ Cơ sở, một cái tên lạ, nhưng thực sự là một sự 
đổi mới đáng kể trong bối cảnh Việt Nam. Các ban chỉ đạo, mà theo hiểu biết của nhóm 
nghiên cứu là chỉ có ở tỉnh Quảng Trị, được thành lập trên cơ sở Thông tư 30 (1998) của Bộ 
chính trị cho phép HĐND tỉnh và thành phố xây dựng các cơ chế và chính sách phù hợp với 
địa phương để đẩy mạnh dân chủ cơ sở. Tại mỗi cấp chính quyền, ban chỉ đạo gồm có 4 
người, trong đó một người là đại diện thường trực. Ngân sách tại cấp tỉnh là 150 triệu đồng 
một năm. Tuy nhiên, cơ chế này cũng có những hạn chế giống như Ban GSĐTCĐ và Ban 
TTND: một phó chủ tịch MTTQ xã lãnh đạo ban chỉ đạo với phụ cấp trách nhiệm là 1 triệu 
đồng một năm. 

Ở huyện Bác Ái, Ninh Thuận, các trưởng thôn gặp chính quyền xã vào sáng Thứ Hai hàng 
tuần và trình bày các khiếu nại và khúc mắc từ người dân ở thôn. Các bí thư chi bộ Đảng, 
trưởng thôn và phó trưởng thôn đều tham gia cuộc họp ở thôn. Theo một cán bộ huyện, 
việc này làm giảm số lượng tranh chấp bị đưa lên huyện. 
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3. Tham gia gián tiếp vào các tổ chức chính trị đại diện 

Tham gia gián tiếp hay đại diện, như mô tả trong phần Giới thiệu, là bầu cử trưởng thôn, đại 
biểu HĐND (cấp xã/phường, huyện và tỉnh) và đại biểu Quốc hội. Giống như các nhà nước 
một đảng cầm quyền trên thế giới, Việt Nam sử dụng hình thức bầu cử để xác nhận tính 
chính danh của đảng cầm quyền, cho phép người dân có một phần tiếng nói trong việc lựa 
chọn các ứng cử viên cho các vị trí lãnh đạo nhất định, kiểm tra trách nhiệm giải trình và 
hiệu quả của các lãnh đạo chính trị tại cấp địa phương.13 Theo Hiến pháp năm 2013, ‘Việc 
bầu cử đại biểu Quốc hội và đại biểu Hội đồng nhân dân được tiến hành theo nguyên tắc 
phổ thông, bình đẳng, trực tiếp và bỏ phiếu kín’ (Điều 7). Các quy định khác của pháp luật 
về bầu cử có trong Luật bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân (2003), Luật bầu cử đại biểu 
Quốc hội (2010) và Pháp lệnh THDCCS (áp dụng đối với bầu trưởng thôn). 

Phân tích trong phần này tập trung vào bầu cử trưởng thôn và đại biểu HĐND xã. Các cuộc 
bầu cử này được tiến hành riêng: trưởng thôn (và tổ trưởng tổ dân phố tại thành phố) được 
bầu cho nhiệm kỳ 2,5 năm, còn bầu cử đại biểu HĐND xã, phường diễn ra 5 năm một lần, 
cùng đợt với bầu cử đại biểu HĐND huyện/tỉnh và bầu cử đại biểu Quốc hội. Đầu tiên chúng 
tôi xem xét quy trình bầu cử cho các buộc bầu cử trưởng thôn và đại biểu HĐND bằng 
cách so sánh kết quả khảo sát PAPI và dữ liệu phỏng vấn định tính với các quy định pháp 
luật về cách thức thực hiện bầu cử, đặc biệt chú ý đến những người trực tiếp đi bỏ phiếu và 
không trực tiếp đi bỏ phiếu. Nội dung thảo luận sau đó sẽ chuyển sang câu hỏi quan trọng 
về việc đề cử và lựa chọn ứng viên cho các chức vụ tại thôn và xã: tên ai xuất hiện trên 
phiếu bầu, và cử tri tìm kiếm phẩm chất nào khi bầu các đại diện của địa phương? Câu trả 
lời cho những câu hỏi này không chỉ liên quan đến những câu hỏi chuyên môn về quản lý 
bầu cử, mà còn làm sáng tỏ sự cân bằng giữa sự kiểm soát của trung ương và khả năng 
đáp ứng ở cấp thấp hơn trong các cơ cấu chính trị địa phương. 

Từ năm 2009, HĐND huyện tại nông thôn và HĐND phường tại thành phố đã được bãi bỏ 
tại 10 tỉnh trong một sáng kiến thí điểm được thiết kế như một phần của thử nghiệm kiểm 
soát (Malesky và cộng sự 2014). Trong số các tỉnh đến thăm trong nghiên cứu này, Quảng 
Trị là một phần của sáng kiến thí điểm này. Những người được hỏi tại tất cả các địa điểm 
nghiên cứu bày tỏ ý kiến rõ ràng về việc liệu HĐND ở cấp này nên được giữ lại hay bãi bỏ 
trên toàn quốc; những ý kiến này được trình bày trong mục 3.3 cùng với quan điểm về 
những cải cách bầu cử khác có thể thực hiện, như bầu trực tiếp chủ tịch UBND xã. 

3.1. Tham gia các cuộc bầu cử tại địa phương 

Kết quả PAPI 

Số liệu báo cáo chính thức về tỷ lệ cử tri trực tiếp đi bầu của Việt Nam rất cao so với tiêu 
chuẩn toàn cầu. Lần bầu cử quốc gia gần đây nhất vào năm 2011 đạt được tỷ lệ là 99,51% 
trên toàn quốc; tại một số tỉnh miền Bắc, trong đó có Hoà Bình, tỷ lệ đạt đến 99,99% 
(VNExpress 2011). Kết quả khảo sát PAPI qua các năm đều cho thấy những kết quả khác: tỷ 
lệ người dân được hỏi cho biết họ đã trực tiếp đi bầu trong lần bầu cử quốc gia gần đây nhất 
là 66% năm 2011 và từ đó mỗi năm đều giảm đi (năm 2014, số liệu khảo sát quốc gia là 
42%). Đối với các cuộc bầu cử trưởng thôn được tổ chức thường xuyên hơn, kết quả PAPI 
vẫn giữ trong khoảng 66 đến 73%, với tỷ lệ tham gia cao nhất được ghi nhận vào năm 2012 
(PAPI 2014, trang 37). 

Lý do giải thích cho sự chênh lệch lớn giữa số liệu báo cáo chính thức và dữ liệu PAPI về 
tham gia bầu cử là gì? Chênh lệch này là một trong những phát hiện đáng chú ý nhất của 
PAPI nói chung, đồng thời giải thích cho phần lớn sự giảm điểm trong nội dung 1 của PAPI 
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 Những sự giải thích này tương tự một số lý do chung do Geddes (2006) và Malesky và cộng sự 
(2012) đưa ra cho câu hỏi tại sao các chế độ một đảng cầm quyền lại tổ chức bầu cử. 



 

 24 

(Tham gia của người dân ở cấp cơ sở) qua các năm. Báo cáo PAPI giải thích sự giảm sút 
trong tỷ lệ tham gia được báo cáo là do “khoảng cách về thời gian bầu cử và quên về lần 
bầu cử trước (báo cáo 2014, trang 7) và lý do này đóng vai trò lớn; một lý do khác là thế hệ 
trẻ hơn (bộ phận ngày càng lớn của dàn mẫu PAPI qua các năm) không tham gia nhiều, và 
một số người trẻ được phỏng vấn năm 2014 có thể chưa đủ tuổi để được đi bầu vào năm 
2011. Cũng có thể là do nhiều người dân không quan tâm nhiều đến các buộc bầu cử quốc 
gia bằng các cuộc bầu cử của thôn, và do đó họ không nhớ về các cuộc bầu cử đó. Nghiên 
cứu của chúng tôi đưa ra một lời giải thích khác: những số liệu về tỷ lệ cử tri trực tiếp đi bầu 
thấp hơn trong báo cáo PAPI có thể là kết quả của tình trạng đi bầu thay, tức là một người 
(thường là người đứng đầu gia đinh) bỏ phiếu thay cho tất cả những người khác trong gia 
đinh. Mặc dù rõ ràng việc này là không được phép theo Điều 49 của Luật bầu cử đại biểu 
Quốc hội và Hội đồng nhân dân, nhưng việc đi bầu thay vẫn được cho là phổ biến tại các 
cuộc bầu cử trưởng thôn tại nhiều địa điểm, và dữ liệu trong bộ phiếu hỏi PAPI không được 
bao gồm trong báo cáo được công bố giải thích cho tình trạng đi bầu thay phổ biến này. 

Phần về ‘chất lượng bầu cử’ trong điều tra PAPI bao gồm một loạt các câu hỏi có thể được 
coi là định nghĩa bầu cử chất lượng cao trong bối cảnh Việt Nam. Sáu tiêu chí này, được 
xây dựng theo nguyên tắc của Hiến pháp về ‘phổ thông, bình đẳng, trực tiếp và bỏ phiếu 
kín’, bao gồm: có nhiều hơn một ứng cử viên; tỷ lệ cử tri trực tiếp đi bầu cao, bầu trực tiếp 
theo nguyên tắc ‘một người, một phiếu’, bỏ phiếu kín; công khai kết quả kiểm phiếu; và 
không gợi ý hay gây ảnh hưởng đến lựa chọn của cử tri. Kết quả PAPI của từng câu hỏi này 
được thể hiện trong Bảng 3.1, tham chiếu đến lần bầu cử trưởng thôn gần đây nhất. 

Bảng 3.1 Kết quả PAPI: chất lượng bầu cử trưởng thôn (2013) 

Câu 
hỏi 
PAPI 
số 

Mô tả Trung 
bình 
toàn 
quốc 

Giới tính Dân tộc Nông 
thôn 

Đô thị Tính hình kinh tế Quen thân 

Nam Nữ Kinh Dân 
tộc 
thiểu 
số 

Tốt  Không 
tốt 

Có Không  

105 Lần bầu cử trường thôn gần 
đây nhất có từ 2 ứng cử viên 
trở lên 

54% 63% 46% 55% 45% 55% 49% 54% 54% 75% 52% 

107 Tham gia trực tiếp buổi bầu 
cử trường thôn 

71% 81% 60% 71% 73% 71% 73% 70% 72% 84% 70% 

106a Người khác đi bầu thay cho 
người được hỏi 

28% 19% 40% 29% 27% 29% 27% 29% 28% 16% 30% 

107a Hình thức bầu cử trưởng thôn 
là bỏ phiếu kín 

90% 92% 86% 90% 88% 92% 80% 93% 89% 87% 90% 

107b Chính quyền địa phương 
không gợi ý bầu cho một ứng 
viên nào đó 

91% 91% 90% 92% 84% 91% 89% 89% 91% 91% 91% 

107d Công khai kết quả kiểm phiếu 66% 64% 70% 65% 72% 67% 65% 69% 66% 78% 65% 

Kết quả PAPI cho thấy hầu hết các cuộc bầu cử trưởng thôn đáp ứng được tiêu chí bỏ 
phiếu kín và không gây ảnh hưởng đến lựa chọn của cử tri, trong khi tiêu chí công khai kết 
quả kiểm phiếu được đáp ứng khoảng hai phần ba. Tuy nhiên, chỉ có hơn một nửa số người 
trả lời PAPI nói rằng có ít nhất 2 ứng cử viên cho chức trưởng thôn. (Tại các tỉnh đến thăm 
trong nghiên cứu này, hơn 70% số người được hỏi cho biết cuộc bầu cử trưởng thôn có tính 
cạnh tranh tại Hoà Bình và Quảng Trị, trong khi tại Ninh Thuận, con số này là 47% và chỉ có 
36% đối với những người trả lời là người dân tộc thiểu số). 

Có ba phát hiện quan trọng khác từ Bảng 3.1. Thứ nhất là tỷ lệ đi bầu thay được báo cáo tại 
các cuộc bầu cử trưởng thôn là 28%, khi cộng với tỷ lệ những người đi bầu trực tiếp sẽ 
thành 98%, tức là gần bằng số liệu báo cáo chính thức về tỷ lệ cử tri trực tiếp đi bầu. Nói 
cách khác, tình trạng đi bầu thay đã giải thích cho gần hết sự chênh lệch giữa số liệu chính 
thức và dữ liệu PAPI. Thứ hai, tiếp theo phát hiện trong các phần trước, những người được 
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hỏi có mối quan hệ với chính quyền có tỷ lệ đi bầu trực tiếp cao hơn nhiều những người dân 
khác, với chỉ 16% cho biết có nhờ người đi bầu thay. Thứ ba, xu hướng bầu cử có sự ảnh 
hưởng mạnh của giới tính: tỷ lệ nữ giới cho biết nhờ người đi bầu thay cao gấp đôi nam 
giới. Mặc dù một số phụ nữ cũng đi bầu thay cho nam giới, ảnh hưởng lớn của việc đi bầu 
thay là tước quyền bầu cử của phụ nữ trong các cuộc bầu cử trưởng thôn. Điều này gây 
nghi ngờ về hiệu lực của nguyên tắc phổ thông và bỏ phiếu kín. 

Quan điểm này cũng được nêu ra, mặc dù không được giải thích bằng thực chứng, trong 
nghiên cứu Đẩy mạnh chiều sâu dân chủ 2006, cho thấy rằng việc đi bầu thay là ‘phổ biến tại 
các vùng nông thôn Việt Nam’ và ‘có thể có hệ quả là tước quyền bầu cử của phụ nữ nếu họ 
không có cơ hội bàn bạc về phiếu bầu với chồng của họ trước khi bầu cử’ (McElwee và Hà 
2006, trang 30). Tuy nhiên, dữ liệu PAPI cho thấy hiện tượng đi bầu thay ở khu vực đô thị gần 
như cũng phổ biến không kém so với khu vực nông thôn. Trong số ba tỉnh được nghiên cứu, 
gần như không có sự khác biệt lớn với kết quả PAPI về chất lượng bầu cử, trừ một chỉ tiêu 
duy nhất: tỷ lệ đi bầu thay ở tỉnh Hoà Bình cao hơn nhiều mức trung bình toàn quốc, đặc biệt 
đối với phụ nữ. Có tới 47% số người trả lời PAPI tại tỉnh Hoà Bình cho biết có việc đi bầu thay 
trong cuộc bầu cử trưởng thôn, trong đó 67% là phụ nữ dân tộc thiểu số, và chỉ 36% phụ nữ 
được khảo sát đã đi bỏ phiếu trực tiếp.14 Trên toàn quốc, tỷ lệ người dân tộc thiểu số đi bầu 
thay chỉ cao hơn cử tri người Kinh một chút, nhưng tại một số tỉnh, phần lớn phụ nữ dân tộc 
thiểu số cho biết có người đi bầu thay cho họ: 74% tại Đắk Nông, 75% tại Quảng Ninh, 77% 
tại Yên Bái, 91% tại Thái Nguyên, và 100% tại Gia Lai (xem Phụ lục B). 

Kết quả nghiên cứu định tính 

Những người trả lời phỏng vấn đã thêm màu sắc và chi tiết cho dữ liệu PAPI. Tại tất cả các 
địa điểm nghiên cứu, các cuộc bầu cử quốc gia (bầu đại biểu Quốc hội và HĐND) được 
mô tả là ‘như một lễ hội cộng đồng’: người dân mặc quần áo đẹp nhất, và ‘mọi người được 
yêu cầu ngừng làm việc và đi bầu’. Những người được phỏng vấn theo nhóm tại tỉnh Ninh 
Thuận cho biết gần 100% người dân địa phương tham gia vào lễ hội này. Các cán bộ xã và 
thôn mời mọi người đi bầu, và ‘sau khi được mời, chúng tôi phải đi!’ (Hộp 3.1). Những 
người duy nhất không đi bầu, trong bước tranh có vẻ lý tưởng này, là người già yếu, ốm 
đau, tàn tật không thể đến điểm bỏ phiếu được và trong trường hợp này, cán bộ bầu cử trực 
tiếp mang phiếu bầu đến chỗ ở của họ, thống nhất với quy định tại Điều 50 của Luật Bầu cử 
đại biểu QH và HĐND. 

Tại tất cả các địa điểm, các cuộc bầu cử trưởng thôn được nhìn nhận khác. Các cuộc bầu 
cử trường thôn ít chính thức hơn, được thực hiện theo một lịch trình do chính quyền địa 
phương đặt ra và không phải tất cả được thực hiện cùng một lúc, mặc dù dữ liệu PAPI cho 
thấy rằng người dân nhớ nhiều hơn về việc tham gia vào các cuộc bầu cử này. Một người 
được phỏng vấn giải thích rằng, ‘đối với chính quyền, bầu cử đại biểu HĐND quan trọng 
hơn bầu trưởng thôn, nhưng đối với người dân thì bầu cử trưởng thôn quan trọng hơn’. 
Những người được hỏi tại tỉnh Ninh Thuận cho biết họ quan tâm nhiều hơn đến bầu trưởng 
thôn vì những người này trực tiếp tiếp xúc với người dân về các vấn đề của thôn. Họ không 
nhớ có bao nhiêu đại biểu ứng cử vào HĐND xã hay họ đã quyết định bầu những vị trí này 
như thế nào. 
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 Hoà Bình có tỷ lệ đi bầu thay cao thứ hai toàn quốc, sau Cà Mau (47,3%). Các tỉnh khác có hơn 
40% số người được khảo sát cho biết có tình trạng đi bầu thay là Cao Bằng, Đà Nẵng, Hà Tĩnh, Ninh 
Bình và Quảng Ninh. Tỷ lệ thấp nhất toàn quốc là của tỉnh Vĩnh Long (7,7%). Tỷ lệ của tỉnh Quảng Trị 
là 27% và Ninh Thuận là 24%, thấp hơn một chút so với mức trung bình toàn quốc. Không nhận thấy 
có yếu tố địa lý trong các phát hiện này. 
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Hộp 3.1 Sự quan tâm của người dân đối với các cuộc bầu cử ở địa phương 

Các cán bộ địa phương quan tâm đến bầu cử đại biểu Quốc hội và HĐND hơn bầu cử trưởng thôn. 
Đối với người dân thì ngược lại. Tại Krông Klang (Quảng Trị) và Phước Tân (Ninh Thuận), một số 
người dân tộc thiểu số (Vân Kiều, Paco, Raglai) hiểu về sự khác nhau giữa 2 loại bầu cử như sau: 

‘Đối với các cuộc bầu cử quốc gia, mọi người đều phải đi. Có nhiều bảo vệ và cảnh sát hơn, 
và mọi người mặc quần áo đẹp’ – nam, dân tộc Raglai, Ninh Thuận 

‘Chúng tôi ít quan tâm đến các đại biểu HĐND. Chúng tôi xem sơ yếu lý lịch và thành tích… 
Ôi! Tất cả đều có bằng cấp cao nhưng chúng tôi không rõ có đúng thế không… Có khi tôi nhớ ra một 
đại biểu nữ nói chuyện nhẹ nhàng và bầu cho bà ấy, thế thôi’ – nữ, dân tộc Vân Kiều, Quảng Trị 

Nguồn: Ghi chép thảo luận nhóm 

Các nhóm được phỏng vấn tại Ninh Thuận và Hoà Bình nói rằng thường mỗi hộ gia đình chỉ 
cử một thành viên đi bầu trưởng thôn (cũng giống như họ thường làm đối với các cuộc họp 
thôn về các vấn đề kinh tế-xã hội). Tại một số nơi, bầu trưởng thôn được thực hiện bằng 
hình thức bỏ phiếu kín, tại một số nơi khác bằng cách giơ tay biểu quyết bởi những người 
có mặt tại cuộc họp thôn, hoặc chỉ bởi các cử tri đại diện hộ gia đình, tất cả các hình thức 
này đều được cho phép theo Pháp lệnh THDCCS (Điều 14). Ví dụ, tại một địa điểm nghiên 
cứu ở tỉnh Hoà Bình, một cuộc bbầu cử trưởng thôn gần đây được tổ chức trong một phòng 
chỉ đủ chứa khoảng 100 người, có thể được hiểu là một rào cản do cơ sở hạ tầng đối với 
chất lượng bầu cử. Tại một địa điểm khác, đồng bào dân tộc thiểu số muốn bầu cử bằng 
hình thức bỏ phiếu kín hơn, ‘nhưng chủ tịch đề nghị giơ tay… và thế là cuộc bầu cử diễn ra 
theo hình thức giơ tay!’ 

Đối với cả hai loại bầu cử, ảnh và sơ yếu lý lịch của ứng cử viên được trưởng thôn giới 
thiệu tại các cuộc họp thôn trước khi diễn ra bầu cử và cũng được dán trên bảng thông báo 
của thôn. Một số người được hỏi phàn nàn rằng các cuộc họp dân để chuẩn bị cho bầu cử 
chỉ là thủ tục chứ không giúp người dân địa phương hiểu biết hơn để đưa ra quyết định. 
Những người dân tộc thiểu số cho biết cũng như giống như các thông tin khác, lý lịch ứng 
viên chỉ được viết bằng tiếng Việt, vì thế chỉ những người biết tiếng Việt mới đọc được. Tại 
các huyện vùng cao của tỉnh Quảng Trị và Ninh Thuận, một phần lớn người dân không đọc 
được tiếng Việt và phải nhờ sự trợ giúp của hàng xóm và/hoặc cán bộ MTTQ để bỏ phiếu. 
Điều này có thể ảnh hưởng đến nguyên tắc bỏ phiếu kín. Theo một cán bộ xã tại tỉnh Hoà 
Bình, ‘do trình độ tại địa phương thấp, người dân địa phương cần được định hướng và 
hướng dẫn mạnh trong các cuộc bầu cử, đặc biệt về các vấn đề lựa chọn ứng viên’. 

Trong mẫu phỏng vấn định tính (nhỏ hơn nhiều so với khảo sát định lượng PAPI) tại 3 tỉnh, 
có một số trường hợp bầu cử diễn ra bằng cách giơ tay thay vì bỏ phiếu kín và theo gợi ý 
của chính quyền để bầu cho một ứng viên cụ thể, nhưng không có trường hợp nào chỉ có 
một ứng viên duy nhất hoặc có sự sai lệch trong kết quả kiểm phiếu. Các cuộc bỏ phiếu có 
vẻ được tổ chức tốt, không có bằng chứng cho thấy rõ hiện tượng gian lận. Mặc dù vẫn còn 
một số điểm có thể làm tốt hơn, những điểm này không phải là những rào cản chính đối với 
các cuộc bầu cử thực sự. Thực tế, một số cơ quan chính quyền địa phương nói rằng họ 
muốn kiểm soát những sự lựa chọn của cử tri nhiều hơn hiện tại, nhưng họ không thể làm 
như vậy vì ‘người dân địa phương rất độc lập khi đưa ra quyết định’ và ‘bị ảnh hưởng nhiều 
bởi ý kiến của hàng xóm để đưa ra quyết định bỏ phiếu, hơn là đọc lý lịch của ứng cử viên’. 

Khi được hỏi về tính phổ biến của tình trạng đi bầu thay tại cộng đồng của họ, những người 
được hỏi đưa ra nhiều câu trả lời khác nhau. Một số người, đặc biệt là cán bộ địa phương 
nhưng cũng bao gồm một số người dân thường, khẳng định là tình trạng đi bầu thay không 
xảy ra ở địa phương họ, mặc dù có thể xảy ra tại các nơi khác. Tuy nhiên, một số nhóm 
được phỏng vấn nói không có tình trạng đi bầu thay nhưng lại chỉ nhớ mang máng về lần 
bầu cử trước. Tại Quảng Trị, những người được hỏi nói rằng tình trạng đi bầu thay thấp do 
công tác quản lý bầu cử ‘chặt chẽ’. Ngay sau khi nói như vậy, một người được phỏng vấn 
(nam) lại nói rằng đi bầu thay là chấp nhận được nếu vợ chồng nhất trí ý kiến, nhưng nếu 
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họ không nhất trí thì tốt hơn là người nào bỏ phiếu của người nấy. Một người khác nói rằng 
về nguyên tắc thì đi bầu thay là đáng chê trách, nhưng trong thực tế vẫn cần có một số 
ngoại lệ. Tại huyện vùng cao Đakrong, đi bầu thay xảy ra phổ biến hơn các huyện duyên 
hải, có thể do sự khác nhau về dân tộc. Một cán bộ liên tục lắc đầu nói rằng, ‘Tình trạng đi 
bầu thay ở đây là phổ biến, nhưng rất khó để kiểm soát’. 

Những cá nhân được phỏng vấn cho biết tình trạng đi bầu thay xảy ra phổ biến tại địa 
phương của họ, nhất là thay cho những người già yếu và thanh niên quá bận rộn hoặc quá 
thờ ơ để tự đi bỏ phiếu. Tại Ninh Thuận, đi bầu thay được phản ánh là xảy ra chủ yếu trong 
trường hợp vắng mặt quá lâu tại thôn hoặc phường. Một cán bộ tại Hoà Bình giải thích rằng 
việc đi bầu thay xảy ra do ‘thời tiết xấu, địa hình hiểm trở, và vì lý do công việc… Chúng tôi 
không thể quản lý các cuộc bầu cử tại mọi nơi trong tỉnh’. Những người được hỏi tại Hoà 
Bình xác nhận tình trạng đi bầu thay thường xuyên hơn các nơi khác, thậm chí than vãn về 
tình trạng đó, đôi khi đổ lỗi cho người dân địa phương là ‘có ít thông tin về các ứng cử viên’ 
và ‘không quan tâm nhiều về bầu cử’.  

Sự thờ ơ của cử tri chắc chắc là một yếu tố góp phần dẫn đến tình trạng đi bầu thay. Dữ liệu 
PAPI cho thấy yếu tố giới là một lý do khác. Tuy nhiên, không thể đổ trách nhiệm cho cử tri. 
Các buộc bầu cử được chính quyền địa phương, đặc biệt là MTTQ và Đảng ủy, tổ chức và 
thực hiện. Nếu các ban bầu cử muốn tránh tình trạng đi bầu thay, họ có thể - và thực tế một 
số cơ quan chính quyền địa phương, như ở vùng đồng bằng của tỉnh Quảng Trị, có vẻ đã 
kiểm soát hiệu quả tình trạng này. Ngược lại, lý do chính cho phép tình trạng đi bầu thay là áp 
lực đặt lên chính quyền các cấp là phải đạt được tỷ lệ gần như 100% cử tri đi bỏ phiếu. Nhiều 
người dân – những người cho phép một thành viên gia đình bỏ phiếu thay họ - có thể không 
hề xuất hiện tại điểm bỏ phiếu. Trong trường hợp này, tỷ lệ cử tri trực tiếp đi bỏ phiếu sẽ chỉ 
khoảng 70% hoặc ít hơn, không đạt được mong muốn của Đảng là thể hiện sự đồng thuận. 
Thay vì chấp nhận mức độ tham gia bầu cử thấp hơn (vẫn cao hơn tỷ lệ cử tri đi bỏ phiếu tại 
hầu hết các nền dân chủ công nghiệp!), cán bộ địa phương cho phép tình trạng đi bầu thay 
tiếp diễn. 

Bên cạnh đó, như đã nêu trong mục 2.3 là sự phổ biến của tình trạng di cư tại hầu hết các 
vùng của Việt Nam, làm ảnh hưởng đến xu hướng bầu cử. Theo quy định của pháp luật, 
nhưng người dân di cư được cấp phép tạm trú tại nơi ở mới sẽ được phép đi bầu. Dữ liệu 
phỏng vấn cho thấy nhiều người dân di cư thực tế không đăng ký, hoặc có đăng ký nhưng 
không tham gia vào các cuộc bầu cử của địa phương tại nơi ở mới. Chính quyền tại nơi đó có 
thể cũng không mời hoặc không hoan nghênh họ tham gia bầu cử vì có thể làm tăng thêm 
công việc và sự phức tạp. Một số người dân di cư vẫn nằm trong danh sách cử tri tại nơi ở 
cũ, trong trường hợp đó có khả năng một thành viên khác trong gia đình sẽ bỏ phiếu thay cho 
họ. Danh sách cử tri được lập và lưu giữ bởi công an xã/phường: tại một địa điểm nghiên cứu 
tại Quảng Trị, chính quyền nói rằng danh sách được cập nhật để loại ra những người đi làm 
tại tỉnh khác trong một thời gian dài, tuy nhiên việc này không được làm thường xuyên tại tất 
cả các địa điểm. Cũng có thể một số người dân di cư tham gia bầu cử đại biểu Quốc hội nhiều 
hơn là bầu trưởng thôn, cho dù là do quan tâm đến chính trị hay là cảm thấy bắt buộc. 

Những giả thuyết này phù hợp với các phát hiện nghiên cứu gần đây (Nguyễn và cộng sự 
2015) là sự tham gia vào các hoạt động cộng đồng tại các thành phố khó hơn các vùng nông 
thôn, và tại các thành phố lớn khó hơn thành phố nhỏ, đặc biệt đối với một nhóm ‘người 
nghèo không chính thức’ là những người cận nghèo hoặc có thu nhập thấp nhưng không đủ 
tiêu chuẩn được hưởng các chương trình xoá đói giảm nghèo chính thức. Những người dân 
di cư và người nghèo không chính thức đó chiếm một phần lớn dân số, và tình hình tham gia 
bầu cử của họ đáng để nghiên cứu kỹ hơn. 
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Hộp 3.2 Ngôn ngữ và tính ‘cục bộ’ trong bầu cử 

Cũng giống như tất cả các sự kiện cộng đồng chính thức tại Việt Nam, các cuộc bầu cử được tiến 
hành bằng ngôn ngữ của dân tộc Kinh. Tại xã Phước Tân, Ninh Thuận, nhiều người già dân tộc 
Raglai không hiểu rõ tiếng Kinh. Điều này gây khó khăn cho đồng bào dân tộc thiểu số trong quá trình 
bầu cử. Mặc dù xã Phước Tân có 96% người dân tộc Raglai, nhiều ứng cử viên là người Kinh. Một 
số cán bộ phàn nàn rằng người dân không đọc thông tin về các ứng cử viên, do đó làm giảm chất 
lượng bầu cử. Người dân tộc Raglai cho biết rằng họ có quan tâm, nhưng chỉ nghe qua lời nói, như 
một người cho biết ‘hầu hết chúng tôi tìm hiểu thông tin về các ứng cử viên thông qua bạn bè và 
hàng xóm’. 

Cán bộ địa phương và người dân còn nêu ra yếu tố dòng họ. Dân tộc Raglai theo mẫu hệ với 3 dòng 
họ chính (Ka towrr, Chamalea, Pinang). Cộng đồng người Raglai muốn trưởng làng của họ phải là 
người Raglai. Tuy nhiên, đây là một mối bận tâm với một cán bộ người Kinh: ‘nói chung thì cần phải 
có dân tộc thiểu số trong cơ cấu. Tuy nhiên, vùng này người Raglai quá đông, do đó nếu để họ bầu 
tự do, chất lượng bầu cử sẽ bị ảnh hưởng bởi tính dòng họ, cục bộ’.  

Vấn đề về tính ‘cục bộ’ cũng xuất hiện tại những vùng có phần đông người Kinh. Các cán bộ giải 
thích rằng ‘trong tương lai, bí thư Đảng ủy huyện và Chủ tịch UBND huyện sẽ không phải là cán bộ 
địa phương để tránh cục bộ’. Trong trường hợp này, cục bộ là các mạng lưới và mối quan hệ giữa 
chính các cán bộ lãnh đạo: ‘tại một số vùng, tình trạng cục bộ rất nghiêm trọng! Một người [lãnh đạo 
huyện] được thăng cấp lên tỉnh, và một người khác [trong cùng ê kíp] đến thay thế. 

 

3.2.  Đề cử ứng viên trong các cuộc bầu cử ở địa phương 

Phần lớn công việc chuẩn bị cho bầu cử ở nhiều quốc gia tập trung vào việc xác định và đề 
cử ứng viên. Trước khi cử tri đưa ra lựa chọn của mình tại hòm phiếu, các đảng chính trị 
và ban bầu cử lựa chọn và xem xét những người đứng ra ứng cử. Trong hệ thống chính trị 
Việt Nam, vai trò tổ chức bầu cử được giao cho MTTQ, với nhiệm vụ ‘đại diện và bảo vệ 
quyền… của Nhân dân; tập hợp và phát huy sức mạnh đại đoàn kết dân tộc, thực hiện dân 
chủ, tăng cường đồng thuận xã hội’ (Hiến pháp năm 2013, Điều 9). MTTQ lựa chọn một số 
ứng cử viên phù hợp thay mặt cho nhân dân và đóng vai trò là ban bầu cử để kiểm tra các 
ứng viên đáp ứng các tiêu chuẩn mong muốn, bao gồm cả những phẩm chất được pháp 
luật quy định cũng như những tiêu chí phù hợp cho vị trí lãnh đạo địa phương. Đảng bộ ở 
địa phương, bao gồm bí thư Đảng ủy và chủ tịch UBND xã đứng đằng sau quá trình này để 
đảm bảo đáp ứng các yêu cầu của Đảng. Như một người được phỏng vấn mô tả kết quả là 
‘dân chủ trong khuôn khổ đã được quyết định’. 

PAPI cho thấy rằng hầu hết những người dân tham gia lần bầu cử trưởng thôn trước cho 
biết họ đã bầu cho người trúng cử - con số này đạt 93% vào năm 2014. Điều này được diễn 
giải trong báo cáo PAPI là bằng chứng cho thấy các cuộc bầu cử của Việt Nam không có 
tính cạnh tranh (trang 42). Thực tế, con số thống kê này cho biết một điều khác: các cuộc 
bầu cử ở địa phương được cơ cấu sao cho ít có người nào không trúng cử. Số liệu chính 
xác khác nhau giữa các tỉnh được điều tra trong nghiên cứu này, nhưng thường có tên 6 
hoặc 7 ứng cử viên trên lá phiếu trong bầu cử đại biểu HĐND xã, trong đó 5 người có số 
phiếu cao nhất sẽ trúng cử. Đối với bầu cử trưởng thôn, 4 hoặc 5 ứng viên được đề cử. 
Người có số phiếu cao nhất sẽ trở thành trưởng thôn, người có số phiếu cao thứ hai trở 
thành phó trưởng thôn, và thứ ba trở thành thư ký thôn. Trong trường hợp này, hầu hết 
những người có tên trên phiếu sẽ được bầu vào vị trí nào đó. Đôi khi có trường hợp một 
ứng cử viên được ủng hộ sẽ không trúng cử, nhưng hệ thống được cơ cấu để giảm thiểu 
khả năng này. Quan trọng nhất là được có tên trên phiếu bầu. 

Tại Quảng Trị, nơi chính quyền địa phương được đánh giá là tuân thủ các quy trình, thủ tục 
quản lý nhà nước, MTTQ xã giới thiệu ứng viên để bầu vào vị trí trưởng thôn và đại biểu 
HĐND xã thông qua thảo luận tại các cuộc họp thôn. Chính quyền địa phương tham gia sát 
sao vào việc chỉ đạo và hướng dẫn bầu cử, bao gồm vận động cho ứng cử viên mong muốn 
của mình. Nếu người dân địa phương đề cử thêm các ứng viên khác, MTTQ sẽ đàm phán 
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với họ để đi đến thống nhất về danh sách các ứng cử viên đủ tiêu chuẩn. Tại một địa bàn, 
MTTQ đề cử 3 ứng viên và người dân đề cử 3 ứng viên khác. Các cuộc họp thôn về việc đề 
cử phải có ít nhất 50% hộ dân tham gia: nếu không đạt được đa số, cuộc họp sẽ được tổ 
chức lần thứ hai. Như trong các hệ thống bầu cử khác, những người đang đương chức sẽ 
có lợi thế hơn: tại các cuộc bầu cử trưởng thôn gần đây, ước tính có khoảng 80% người 
đang đương chức tái đắc cử. Việc tự đề cử được pháp luật cho phép, nhưng không được 
khuyến khích: cụ thể theo một người được hỏi tại Quảng Trị, bất kỳ Đảng viên nào tự đề cử 
sẽ bị khiển trách. 

Trong quá trình hiệp thương này, chính quyền và MTTQ rõ ràng có vai trò dẫn dắt. Tuy 
nhiên, những ứng cử viên mà họ muốn không phải lúc nào cũng được chọn. Trong một số 
trường hợp được phản ánh trong quá trình nghiên cứu, cũng như một số ví dụ khác được 
nhóm nghiên cứu biết từ các tỉnh khác, người dân đã vận động thành công cho ứng cử viên 
được họ tự lựa chọn để thắng được ứng cử viên do lãnh đạo xã đề cử. Quá trình này cũng 
được áp dụng tại các cấp cao hơn cho việc lựa chọn đại biểu ứng cử HĐND, trong đó các 
ứng viên do Đảng ủy huyện đề cử có thể được chấp nhận hoặc không được chấp nhận tại 
cấp xã. 

Các tiêu chí quan trọng nhất cho việc đề cử, theo như những người được hỏi tại tất các các 
địa điểm nghiên cứu là trình độ, uy tín, đôi khi còn được gọi là ‘đạo đức’. Đối với chính 
quyền địa phương, trình độ là quan trọng nhất; đối với cử tri, uy tín là quan trọng nhất (Hộp 
3.3).15 Pháp luật cũng quy định về độ tuổi và sức khoẻ của ứng cử viên. Không bắt buộc 
phải là Đảng viên để được ứng cử trưởng thôn hoặc đại biểu HĐND xã, nhưng Đảng viên 
được hưởng ưu tiên nhất định, và tất cả các ứng cử viên phải tuân theo sự lãnh đạo của 
Đảng. Tại một địa điểm, trưởng thôn thường là cựu chiến binh. Mặc dù một số người nhắc 
đến tiêu chí trung thành với Đảng, nhưng những phẩm chất quan trọng nhất cho chức vụ 
được cho là các đặc điểm về nhân cách tích cực của cá nhân. 

Hộp 3.3 Định nghĩa của người dân về uy tín 

Uy tín là yếu tố quan trọng nhất để người dân lựa chọn ứng cử viên họ sẽ bầu. Khi được hỏi về yếu 
tố nào tạo nên uy tín của một ứng cử viên, người dân đưa ra một số ý kiến: 

‘Chăm chỉ và thành công trong công việc gia đình, hạnh phúc trong gia đình và tích cực tại xã’ – nam, 
dân tộc Kinh, Quảng Trị 

‘Gia đình ổn định, không có biểu hiện xã hội tiêu cực, tham gia vào các hoạt động như lễ hội’ – nam, 
dân tộc Vân Kiều, Quảng Trị  

‘Uy tín nghĩa là đạo đức tốt, thực hiện chỉ thị của Đảng… có tiếng nói rõ ràng và có khả năng ăn nói 
thuyết phục’ – nam, dân tộc Kinh (cán bộ địa phương), Ninh Thuận 

‘Uy tín có nghĩa là sống tốt, không chửi bậy, biết cư xử với người già và trẻ nhỏ, có kinh nghiệm 
sống’ – nữ, dân tộc Raglai, Ninh Thuận 

‘Trình độ tiểu học cũng không sao miễn là trưởng thôn có thể nuôi sống gia đình, có thể nói lọt tai bà 
con nghèo, và tuân theo hương ước. Nếu chúng tôi nghe thấy ai đó có những phẩm chất đó, chúng 
tôi muốn nhìn thấy mặt họ’ – nam, dân tộc Raglai, Ninh Thuận 

Ngược lại tại Hoà Bình, người dân Mường nói rằng phẩm chất quan trọng nhất của đại biểu HĐND là 
‘không chỉ nói suông mà phải có hành động cụ thể cho người dân’. Tổ trường tổ dân phố không có 
những phẩm chất này được coi là bù nhìn. Mức độ uy tín thấp này có thể là hệ quả của sự di cư 
hàng loạt, mâu thuẫn đất đai, và vấn đề môi trường. 

                                                

 
15

 Tầm quan trọng của uy tín trong sự tham gia của người dân với các cán bộ và cơ quan dân cử đã 
được xác định là một biến quan trọng trong công tác quản trị, kể cả tại những nơi khác trên thế giới 
(xem Brixi và cộng sự 2015, trang 2). 
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Đa số trưởng thôn là nam giới. Tại xã Phước Tân, Ninh Thuận, hai thôn có trưởng thôn là 
nữ, có thể do kết quả của văn hoá mẫu hệ của dân tộc Raglai. Ngược lại tại Quảng Trị, chỉ 
có hai trưởng thôn là nữ trong toàn huyện Triệu Phong. Tại xã Triệu Hoà chưa bao giờ có 
trưởng thôn là nữ (mặc dù một số cán bộ xã là nữ). Lý do được đưa ra (bởi một nhóm được 
phỏng vấn toàn nam) là ‘lãnh đạo’ được coi là trách nhiệm của nam giới, trong khi phụ nữ 
có thể giữ chức vụ tại các đoàn thể có tính chất ‘xã hội’ hơn. Hơn nữa, trưởng thôn được kỳ 
vọng cũng sẽ thực hiện cúng làng, và vị trí đó được giới hạn cho nam giới do truyền thống 
gia trưởng. Tại huyện Bác Ái, Ninh Thuận, giống như nhiều vùng dân tộc thiểu số khác, các 
vị trí lãnh đạo truyền thống và hành chính được tách riêng, dẫn đến tác dụng phụ là tạo cơ 
hội cho phụ nữ và người trẻ. Tuy nhiên, trong trường hợp đó lãnh đạo truyền thống có thể 
có nhiều quyền lực thực sự hơn trưởng thôn. 

Vị trí trưởng thôn không phải lúc nào cũng được cạnh tranh gắt gao. Tại một số địa điểm, 
đặc biệt là Hoà Bình, ‘nhiều người không muốn làm trưởng thôn’. Với khoản tiền lương 1 
triệu đồng một năm, chức vụ này có thể được coi như một gánh nặng nhiều hơn là một vinh 
dự. Trưởng thôn phải thực hiện nhiều nhiệm vụ thay mặt cho nhà nước, nhưng họ không 
được coi là cán bộ nhà nước và có ít cơ hội được hưởng lợi ích hay bổng lộc như các cán 
bộ cấp cao hơn. Áp lực xã hội và uy tín là các yếu tố chính ảnh hưởng đến một số trưởng 
thôn được phỏng vấn trong nghiên cứu này: như một người nói ‘Có thích hay không ư? Tôi 
không thực sự thích, nhưng người dân bầu cho tôi thì tôi phải nhận trách nhiệm’. 

Trong trường hợp trưởng thôn không hoạt động hiệu quả như kỳ vọng thì họ có khả năng (ít 
nhất về mặt lý thuyết) bị cách chức thông qua lấy phiếu tín nhiệm tại cấp xã. Tại Quảng Trị, 
việc lấy phiếu tín nhiệm được thực hiện hàng năm tại tất cả các cấp chính quyền, theo quy 
định của Pháp lệnh THDCCS (Điều 26); những người đang đương chức cần nhận được ít 
nhất 50% sự ủng hộ để tiếp tục được giữ chức vụ. Trong thực tế tại các địa điểm nghiên 
cứu, không có trường hợp nào người đang đương chức bị cách chức bằng hình thức này. 
Xét từ một góc độ khác, toàn bộ quy trình bầu cử ở địa phương cũng không khác nhiều so 
với một cuộc lấy phiếu tín nhiệm để xem mọi người có đồng ý với những sự lựa chọn ứng 
cử viên của MTTQ và Đảng hay không. 

Các cuộc bầu cử đại biểu HĐND được tiến hành theo cách thức tương tự, với một vài sự 
khác biệt về thủ tục. Ngoài các đặc điểm cá nhân được xác định ở trên cho trưởng thôn, đại 
biểu HĐND được kỳ vọng là có hiểu biết về pháp luật và điều kiện kinh tế-xã hội của địa 
phương và đáp ứng các yêu cầu của Đảng và chính phủ. Đại biểu HĐND được kỳ vọng sẽ 
tiếp xúc với dân, phản ánh các khúc mắc và ý kiến của người dân với các cơ quan chính 
quyền có liên quan, và theo dõi việc giải quyết. Thế nhưng so với bầu trưởng thôn, các cuộc 
bầu cử đại biểu HĐND thu hút được ít sự chú ý hơn từ hầu hết người dân. Ví dụ một nhóm 
được phỏng vấn tại Ninh Thuận cho biết họ hiếm khi gặp các đại biểu của HĐND; họ nhớ rõ 
lần bầu cử trưởng thôn gần đây nhất là khi nào và cách thức bầu cử như thế nào, nhưng 
không thể nhớ bất kỳ điều gì về bầu cử đại biểu HĐND. 

Đại biểu HĐND các cấp, giống như đại biểu Quốc hội, gặp gỡ cử tri của mình tại các cuộc 
tiếp xúc cử tri thường xuyên, theo kịch bản có sẵn. Tại cấp xã, các cuộc tiếp xúc cử tri 
thường được tổ chức hàng quý. Mặc dù có tên gọi như vậy nhưng những sự kiện này 
không có sự tham gia rộng rãi của người dân mà chỉ có những đại diện cử tri được mời để 
lấp đầy chỗ trống tại nơi diễn ra sự kiện. Một số người được hỏi cho biết các hộ dân có 
khúc mắc cụ thể cần kiến nghị đôi khi không được cho tham gia, vì chỗ ngồi hạn chế và ưu 
tiên chỉ dành cho các đại diện được mời. Do đó, những người được hỏi nói rằng chất lượng 
thảo luận thường thấp, và các vấn đề quan trọng của địa phương (như tranh chấp đất đai) 
không có trong chương trình. 

Rất hiếm có chiến dịch vận động tranh cử hoặc tái tranh cử công khai, vì quy định của Đảng 
là hạn chế tự vận động tranh cử. Một người dân tộc Raglai (nam) tại Ninh Thuận nói, ‘Một 
số người dám tự đề cử vào chức trưởng thôn, nhưng không ai dám tự đề cử đại biểu 
HĐND… Chúng tôi không bao giờ nghĩ về điều đó’. Mặc dù Luật bầu cử đại biểu QH và 
HĐND (Điều 46) cho phép vận động bầu cử, nhóm nghiên cứu không nghe thấy bất kỳ 
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trường hợp nào một ứng cử viên vận động phiếu bầu hoặc quảng cáo, trong khi việc này là 
phổ biến trong các hệ thống bầu cử quốc tế. Việc vận động bầu cử đó có thể không hiệu 
quả trong bối cảnh Việt Nam hiện tại: như một người được hỏi đã nói ‘Nếu ai đó đề nghị tôi 
bỏ phiếu và tôi không biết hay không tin tưởng họ, kiểu gì thì tôi cũng không bầu cho họ’. 

Đại diện MTTQ giải thích rằng đại biểu HĐND các cấp phải đại diện cho vùng địa lý, nhóm 
dân tộc và tôn giáo trong vùng. Điều này đạt được thông qua cơ chế ’cơ cấu’ trong đó một 
số ghế được dành sẵn cho những đơn vị bầu cử quan trọng nhất định để đảm bảo rằng 
tiếng nói của họ được đại diện trong bộ máy quản lý nhà nước dưới sự lãnh đạo của Đảng. 
Nói bằng thuật ngữ chính trị, điều này được gọi là ‘cơ cấu’. Những người được hỏi nhấn 
mạnh là không có hệ thống chỉ tiêu cố định cho việc ai được lựa chọn; thay vào đó, một cơ 
cấu phù hợp với địa phương được lựa chọn tại mỗi cấp ở mỗi địa bàn. Tại một số xã, 
huyện, tỉnh, đồng bào dân tộc có thể được ưu tiên cơ cấu, trong khi ở nơi khác thì dòng họ 
lại được cân nhắc, các đoàn thể như Hội Phụ nữ và Hội Cựu chiến binh, chủ doanh nghiệp 
tư nhân, các thôn/làng nhất định được ghi nhận vì những đóng góp lịch sử của họ, và các 
đơn vị bầu cử quan trọng khác. Điều kiện cơ cấu được đặt ra tại cấp trên trực tiếp: ví dụ, 
HĐND huyện (nếu có) đặt ra cơ cấu cho HĐND xã, trong khi HĐND tỉnh quyết định cơ cấu 
HĐND huyện. Khối Đảng ủy cũng tham gia, vì họ quan tâm đến việc luân chuyển cán bộ 
nòng cốt, kiểm tra và đào tạo người kế nhiệm có khả năng thông qua nhiều vị trí tại nhiều 
cấp khác nhau. 

Cơ cấu không phải là một đặc điểm tại cấp thôn vì như đã nói ở phần trước, trưởng thôn 
không phải là cán bộ nhà nước chính thức và do đó ít bị soi xét hơn. Tầm quan trọng của 
việc ‘cơ cấu’ tăng dần lên theo cấp huyện, tỉnh và quốc gia cùng với uy tín và quyền lực của 
các cơ quan đại diện. Ví dụ, HĐND tỉnh có cơ cấu về tỷ lệ phần trăm đại biểu từ mỗi huyện 
trong tỉnh và số lượng ghế được phân bổ cho các cán bộ cấp tỉnh. Tại cấp xã, tất cả đại biểu 
HĐND là người của xã; không có ứng cử viên nào được đưa từ ngoài vào. 

Những người được hỏi tại Ninh Thuận cho biết thực tế có 2 khía cạnh: một ‘cơ cấu cứng’ và 
một ‘cơ cấu mềm’. ‘Cơ cấu cứng’ có nghĩa là một số lượng nhất định đại biểu HĐND phải từ 
các nhóm khác nhau, mặc dù yêu cầu này không xuất hiện trong bất kỳ văn bản pháp luật 
nào. ‘Chúng tôi cần có đại diện từ tất cả các nhóm’. Cơ cấu ‘mềm’ linh hoạt theo hoàn cảnh: 
nếu không thể đưa vào tất cả các yếu tố, những ứng cử viên khác được lựa chọn thay thế. 
Khó khăn mà những người quản lý bầu cử phải đối mặt là làm sao để cân bằng ‘cơ cấu’ và 
‘chất lượng’, hoặc nói cách khác là chủ nghĩa cơ cấu và chế độ nhân tài. Trong chế độ nhân 
tài cực đoan, có thể tất cả các cán bộ được bầu phải tốt nghiệp đại học, chủ yếu là người 
Kinh và nam giới: những cán bộ trung thành với Đảng, có năng lực và chăm chỉ, am hiểu 
pháp luật và chính sách. Nhưng chính quyền cũng tin rằng một hình thức đại diện của nhiều 
nhóm xã hội, thông qua ‘cơ cấu’, là cần thiết cho hiệu quả quản trị công. Do đó, ý nghĩa 
chính trị của bầu cử ở địa phương Việt Nam là thoả hiệp giữa sự đại diện các nhóm và sự 
kiểm soát từ trên xuống, tạo ra sự cân bằng để duy trì tính chính danh của Đảng và hiệu 
quả của hệ thống quản trị công.16 

Thậm chí khi áp dụng theo cơ cấu, kết quả bầu cử cũng không được đảm bảo. Một phần 
nào đó vẫn là do cử tri quyết định. Ví dụ, định hướng mục tiêu của Đảng là đạt 30% đại biểu 
HĐND các cấp là phụ nữ, nhưng mục tiêu này chưa đạt được trên thực tế kết quả bầu cử. 
Cũng có những mục tiêu cơ cấu giới thấp hơn cho đại biểu Quốc hội (tỷ lệ đại biểu nữ giảm 
dần qua các nhiệm kỳ Quốc hội gần đây) và Đảng viên. Theo giải thích của những cán bộ, 
công chức được hỏi, sự sụt giảm này là do ‘nhiều người dân địa phương không thực sự 
hiểu thông tin về các ứng cử viên và bầu cử’ mặc dù các cuộc bầu cử ở địa phương được 
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 Phát hiện này cũng liên quan đến đặc điểm các cơ quan lập pháp trong hệ thống phi dân chủ đóng 
vai trò là ‘một diễn đàn trao đổi kín’ giữa lãnh đạo và phe đối lập (Malesky và cộng sự 2012, trang 
1)—rất khác với quan điểm về chính trị học so sánh thể chế hiện đại. Để hiểu hơn về thế nào là chủ 
nghĩa cơ cấu tại Việt Nam, xem Jeong (1997). 
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tổ chức theo đúng pháp luật và được đông đảo người dân tham gia. Thay đổi ‘chất lượng 
của cử tri’ là việc không thể xảy ra trong một sớm một chiều vì việc này yêu cầu nâng cao 
hiểu biết và cải thiện các tập quán xã hội, những điềukhông thể đạt được chỉ thông qua 
chính sách hoặc các chương trình của chính phủ. 

Đây không phải là một lập trường chính thức, chỉ là một ý kiến được bày tỏ riêng của một số 
cán bộ, công chức tâm huyết mong muốn cải thiện chất lượng bầu cử (Hộp 3.4). Mẫu chọn 
trong nghiên cứu này không đủ lớn để khẳng định quan điểm đó là phổ biến hay hiếm gặp. 
Tuy nhiên, cho dù ý định là gì thì thái độ coi thường và đổ lỗi cho người dân cho thấy một 
cảm giác chán nản về những hạn chế của hệ thống bầu cử. Giống như ví dụ được nêu 
trong phần trước về tình trạng đi bầu thay, nó cho thấy sự thiếu niềm tin căn bản vào người 
dân, những người được cho là không thể được tin tưởng để tự thực hiện quyền hiến định 
của họ mà không có sự hướng dẫn của nhà nước. 

Hộp 3.4 Quan điểm trái ngược của cán bộ, công chức về chất lượng bầu cử 

Cán bộ, công chức có quan điểm khác nhau về tham gia bầu cử. Một số người nói về hiệu quả và 
các tiêu chí chặt chẽ của quy trình đề cử: 

‘Định hướng’ và ‘cơ cấu’ là cốt yếu… nếu người dân tự do bầu Chủ tịch UBND Phường thì sẽ hỗn 
loạn’ – cán bộ, nam, Hòa Bình 

‘Nhân sự phải được cơ cấu trước, nếu không dân chủ có thể trở thành ‘dân chủ quá chớn’ – đại diện 
đoàn thể, Hòa Bình 

‘Cơ cấu bao gồm các chức sắc tôn giáo, những người có uy tín, trưởng thôn, phụ nữ, và đồng bào 
dân tộc thiểu số…nếu không có sẵn các ứng cử viên đủ tiêu chuẩn cho những vị trí đó thì các ứng cử 
viên khác sẽ được tiến cử ngay cả khi họ không phải là những đối tượng phù hợp về mặt đức độ và 
trình độ’ – cán bộ, nam, Quảng Trị 

Các cán bộ, công chức khác thể hiện quan điểm tiêu cực về chất lượng các cuộc bầu cử đại biểu 
Quốc hội và HĐND: 

‘Tiếp xúc cử tri ư? Những người tham dự không có khiếu nại gì; những người có khiếu nại thì không 
được mời!’ – cán bộ, nam, Ninh Thuận 

‘Vì các ứng cử viên hiểu rằng nhiệm kỳ của họ là có giới hạn, không phải là mãi mãi, họ sẽ dỗ dân 
bằng bất kỳ biện pháp nào có thể…và sau khi đã kết thúc nhiệm kỳ tại vùng này thì họ lại tiếp tục dỗ 
dân khi họ chuyển đến vùng khác’ – cán bộ, nữ, Hòa Bình 

 

Một hiện tượng quan trọng cuối cùng trong hệ thống đề cử là khái niệm kiêm nhiệm. Đây là 
một thực hành phổ biến về việc một người nắm nhiều chức vụ trong bộ máy nhà nước. Ví 
dụ, một phó chủ tịch xã có thể đồng thời là đại biểu HĐND, chủ tịch của Hội Khuyến học, và 
giám đốc Trung tâm giáo dục thường xuyên, như một ví dụ đã gặp trong quá trình nghiên 
cứu tại các tỉnh. Với mỗi chức vụ, họ được nhận một khoản lương hoặc phụ cấp nhỏ, nhưng 
chỉ có một chức vụ chính (phó chủ tịch UBND) được hưởng đầy đủ lợi ích. Tại Quảng Trị, 
các đại biểu HĐND xã nhận được mức lương ‘đáng buồn’ là 400.000 đồng/năm, không đủ 
để chi tiền xăng xe đi dự họp. Trong khi đó, số vị trí tại địa phương cần được lấp đầy tiếp 
tục tăng. UBND phường Kinh Dinh, thành phố Phan Rang, Ninh Thuận có 15 ban chỉ đạo 
phải được cấp kinh phí từ ngân sách địa phương. Ngay khi một uỷ ban bị giải thể thì một uỷ 
ban khác lại được thành lập. Tuy nhiên, các cấp cao hơn quyết định số lượng cố định các 
cán bộ xã. Trong bối cảnh đó, lãnh đạo địa phương không có cách nào khác là phải rải công 
việc ra cho những cán bộ hiện có. Theo những người được hỏi tại một số tỉnh, thuận lợi của 
sự sắp xếp này là các đại biểu HĐND hiện đang kiêm nhiệm các chức vụ khác có thể mang 
kiến thức và kinh nghiệm rộng hơn để đóng góp cho HĐND, giúp tăng cường hiệu quả. 

Do đó, hầu hết các đại biểu HĐND đóng thêm hai hoặc ba vai trò khác: trong các đoàn thể, 
là cán bộ xã, và trong ban chỉ đạo các chương trình của chính phủ như xoá đói giảm nghèo, 
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y tế, xây dựng cơ sở hạ tầng…Trong số 5 đại biểu HĐND, 3 đại biểu được coi là làm toàn 
thời gian, nhưng hai trong ba người này lại kiêm nhiệm những chức vụ khác, để lại chỉ một 
người là đại biểu thường trực. Các đại biểu HĐND nói rằng họ chấp nhận kiêm nhiệm vì 
nhiều lý do: có nhiều cơ hội và lợi ích hơn, có tổng tiền lương cao hơn, và vì nhiều người 
thấy khó từ chối các đề nghị chuyên môn. Tuy nhiên, một người dù có năng lực đến mấy 
cũng chỉ có thể làm đến một mức nhất định.  

Những người được phỏng vấn tại tất cả các cấp đồng ý rằng hệ thống này đặt ra yêu cầu 
ngày càng tăng đối với cán bộ địa phương trong khi đặt HĐND vào thế yếu đến mức gần 
như không có hiệu quả. Nói ngắn gọn, HĐND ‘có quyền nhưng không có lực’. Vai trò của họ 
không rõ ràng vì HĐND (cũng như đại biểu HĐND) chồng chéo với các tổ chức khác ở địa 
phương: UBND, Đảng uỷ, và MTTQ. Không giống các cơ cấu này, HĐND xã chỉ họp chính 
thức hai lần một năm, mỗi lần một ngày. Do đó, những quyết định quan trọng nhất được 
đưa ra trước và ở đâu đó, còn HĐND thường chỉ đóng vai trò phê chuẩn. Như một cán bộ 
đã mô tả, ‘HĐND xã là cơ quan cao nhất về lý thuyết, giống như Quốc hội tại trung ương, 
nhưng đại biểu Hội đồng cần biểu quyết theo chỉ đạo của Đảng’.  

Theo lời của một đại biểu HĐND: 

HĐND cấp huyện và cấp xã hoạt động hình thức vì họ không có đủ đại biểu chuyên 
trách và quyền lực thích đáng. 32 trong số 34 đại biểu HĐND huyện hiện đang kiêm 
nhiệm các chức vụ khác, và đây là một tình thế khó xử làm cho họ không thể thực 
hiện thích đáng vai trò giám sát của mình. Hai đại biểu chuyên trách không kiêm 
nhiệm chức vụ nào khác nhưng không thể hoàn thành tất cả công việc của HĐND vì 
họ bị quá tải. HĐND không có quyền yêu cầu các cơ quan chính quyền trong huyện 
làm theo yêu cầu của họ. Ngoài ra, một số đại biểu được bố trí vào HĐND chỉ để có 
đủ sự đại diện cho tất cả các nhóm xã hội trong khi họ không có đủ kiến thức và năng 
lực. 

Do đó, hoạt động của HĐND chủ yếu chỉ là hai cuộc họp hội đồng mỗi năm và tiếp 
xúc với người dân địa phương ba tháng một lần. Chỉ một đại biểu HĐND đồng thời 
cũng là cán bộ Đảng ủy huyện có thể gây ảnh hưởng nào đó đến các cơ quan chính 
quyền thông qua vai trò của mình trong Đảng uỷ. Tình hình của HĐND xã còn tệ hơn. 
Hoạt động của họ rất yếu và hình thức. Cần tăng số lượng đại biểu chuyên trách, 
những người phải được phát triển cho vai trò này trong vài năm trước khi họ được 
bầu…Ngân sách của HĐND cũng rất nhỏ, chỉ đủ cho vài cuộc họp mỗi năm và không 
có kinh phí đề mời các chuyên gia tham gia vào công việc của họ. 

Một số đề xuất cải cách (hoặc bãi bỏ) HĐND được đánh giá trong phần tiếp theo. Quan 
điểm của những người được hỏi về tình trạng kiêm nhiệm dựa vào việc liệu họ có thấy mâu 
thuẫn lợi ích trong các vai trò này hay không. Ý kiến cho rằng có mâu thuẫn được tổng hợp 
trong một số cuộc phỏng vấn như ‘hôm nay, tôi giám sát anh; ngày mai, anh sẽ giám sát tôi’. 
Một người được phỏng vấn tại Ninh Thuận cho biết, trên giấy tờ, đại biểu HĐND bầu chủ 
tịch UBND và phê duyệt ngân sách, nhưng chừng nào mà đa số đại biểu HĐND cũng kiêm 
nhiệm các chức vụ khác trong các cơ quan chính quyền thì họ không thể khách quan khi 
phê phán cơ quan chính quyền.  

Thú vị là có một sự kiêm nhiệm không bao giờ xảy ra tại cấp xã: đó là chủ tịch UBND và chủ 
tịch MTTQ. Những người được hỏi nói rằng hai vai trò này phải được tách riêng để Mặt trận 
thực hiện nhiệm vụ giám sát, và vì cả hai vị trí đều đòi hỏi làm toàn thời gian. Tuy nhiên cả 
chủ tịch UBND và chủ tịch MTTQ thường là đại biểu HĐND. Liên quan đến vai trò lãnh đạo 
của Đảng, một số tỉnh đang thử nghiệm việc kết hợp chức bí thư Đảng uỷ và chủ tịch UBND 
xã thành một. Cũng giống như với việc kiêm nhiệm đại biểu HĐND, những người đề xướng 
thấy việc này sẽ hiệu quả hơn, trong khi những người hoài nghi thì lo sợ mâu thuẫn lợi ích. 
Quan trọng là những rủi ro này được coi là mang tính cá nhân, không mang tính hệ thống. 
Trong cơ cấu một Đảng lãnh đạo, không có nguyên tắc hiến định về sự phân chia nguyền 
lực. Tầm quan trọng của bầu cử ở địa phương cũng phải được giải thích theo hướng này. 
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3.3.  Đổi mới trong quy trình bầu cử 

Ngoài việc phân tích thực trạng tham gia gián tiếp/đại diện vào đời sống chính trị, nhóm 
nghiên cứu hỏi cả cá nhân và nhóm về quan điểm của họ về một số cải cách bầu cử có thể 
thực hiện (Bảng 3.2). Danh mục này được nhóm nghiên cứu lập dựa trên các ý tưởng đã 
được đề xuất công khai tại Việt Nam, đã được thí điểm thực tế tại một số địa điểm, và/hoặc 
là thông lệ chung trong các hệ thống chính trị tương tự của các nước láng giềng (như Trung 
Quốc hoặc Cộng hoà dân chủ nhân dân Lào). Những người được phỏng vấn trao đổi cởi 
mở về những khả năng đổi mới này. Tất cả các ý tưởng được ủng hộ bởi ít nhất một người 
trả lời, mặc dù mức độ chấp nhận khác nhau đáng kể giữa cả người dân và cán bộ, công 
chức địa phương (bao gồm lãnh đạo MTTQ và đoàn thể). Đánh giá được quy ước theo màu 
trong Bảng 3.2 được coi là minh hoạ, không phải là nhận định cuối cùng hay mang tính đại 
diện, vì chúng dựa trên quan điểm của một số lượng khiêm tốn những người được phỏng 
vấn tại 3 tỉnh trọng tâm của nghiên cứu này. 

Bảng 3.2. Phản hồi của người dân và cán bộ địa phương được khảo sát về những đổi 
mới trong bầu cử có thể thực hiện ở Việt Nam 

Đối mới Ý kiến của người 
dân 

Ý kiến của cán bộ 
địa phương 

Giải thích 

Khuyến khích tự ứng 
cử đối với các chức vụ 
ở cấp địa phương 
(không cần có sự phê 
chuẩn trước của 
MTTQ) 

Đa số người được 
hỏi ủng hộ ý tưởng 
này, đặc biệt tại 
cấp thôn/làng 

Một số ít người được 
hỏi ủng hộ ý tưởng 
này 

Pháp luật Việt Nam cho phép 
tự ứng cử. Một số người 
được hỏi ủng hộ việc có thêm 
nhiều người tự ứng cử hơn. 
Một số người khác cho rằng 
việc MTTQ giới thiệu giúp 
đảm bảo chất lượng của ứng 
cử viên. 

Yêu cầu 50% ứng cử 
viên là phụ nữ 

Một số ít người 
được hỏi ủng hộ ý 
tưởng này 

Một số ít người được 
hỏi ủng hộ ý tưởng 
này 

Những người được hỏi ủng 
hộ phụ nữ tham gia nhiều 
hơn vào chính trị nhưng cảm 
thấy chỉ tiêu 50% là không 
thực tế. 

Yêu cầu đại biểu Quốc 
hội là người của tỉnh 
mà họ đại diện 

Một số ít người 
được hỏi ủng hộ ý 
tưởng này 

Một số ít người được 
hỏi ủng hộ ý tưởng 
này 

Hầu hết những người được 
hỏi ủng hộ cách thức hiện 
nay, đó là có sự kết hợp về 
cơ cấu giữa địa phương và 
quốc gia, vì đại biểu Quốc hội 
cần có tầm nhìn quốc gia, 
thay vì những vấn đề ưu tiên 
của địa phương. 

Thực hiện bầu cử trực 
tiếp chức chủ tịch 
UBND xã 

Đa số người được 
hỏi ủng hộ ý tưởng 
này 

Một số ít người được 
hỏi ủng hộ ý tưởng 
này 

Người dân thường có xu 
hướng ủng hộ ý tưởng này, 
trong khi cán bộ lo lắng về 
khả năng vị trí này chịu tác 
động bởi lợi ích cát cứ.  

Thực hiện bầu cử trực 
tiếp chủ tịch UBND 
huyện và tỉnh 

Một số ít người 
được hỏi ủng hộ ý 
tưởng này 

Hầu như không ai 
ủng hộ ý tưởng này 

Hầu hết những người được 
hỏi cảm thấy người dân thiếu 
thông tin về các ứng cử viên 
tại cấp huyện và các cấp cao 
hơn. 

Hạn chế số lượng đại 
biểu Quốc hội và 
HĐND kiêm nhiệm  

Hầu hết người 
được hỏi ủng hộ  

Hầu hết người được 
hỏi ủng hộ 

Hầu hết người được hỏi cho 
rằng càng nhiều đại biểu dân 
cử chuyên trách sẽ càng tăng 
hiệu quả của các cơ quan 
dân cử. 
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Đối mới Ý kiến của người 
dân 

Ý kiến của cán bộ 
địa phương 

Giải thích 

Yêu cầu nguyên tắc 
‘mỗi người một phiếu’ 
cho tất cả các cuộc 
bầu cử 

Hầu hết người 
được hỏi ủng hộ 

Hầu hết người được 
hỏi ủng hộ 

Nguyên tắc này đã được 
pháp luật quy định; chỉ cần 
được thực hiện tốt hơn. 

Không tổ chức HĐND 
cấp huyện 

Hầu như không ai 
ủng hộ ý tưởng 
này 

Một số ít người được 
hỏi ủng hộ ý tưởng 
này 

Đa số người được hỏi tại tất 
cả ba tỉnh ủng hộ giữ lại 
HĐND ở tất cả các cấp. 

Bí thư Đảng uỷ kiêm 
Chủ tịch UBND xã 

Ý kiến lẫn lộn Đa số người được 
hỏi ủng hộ ý tưởng 
này 

Câu hỏi này không được nêu 
đối với tất cả mọi người nhóm 
nghiên cứu đã trao đổi. Song, 
những ai được hỏi sẵn sàng 
cân nhắc ý tưởng này. Ý 
tưởng đổi mới này hiện đang 
được thực hiện thí điểm tại 
một số xã. 

 

Trên nhiều phương diện, lý do những người được phỏng vấn đưa ra khi ủng hộ hoặc phản 
đối một hướng cải cách nhất định đáng chú ý hơn so với tính phổ biến của các ý kiến đó. 
Dưới đây là phần tổng hợp ý kiến cho những câu hỏi đã nêu: 

 Khuyến khích ứng cử viên nữ. Nhiều cán bộ địa phương cho biết chỉ tiêu về số đại 
biểu nữ trong Quốc hội và HĐND là một phần của cơ cấu (xem mục 3.2). Theo thời gian, 
sự tham gia của phụ nữ vào HĐND địa phương đã tăng lên. Một số người được hỏi, đặc 
biệt là cán bộ nữ, ủng hộ ý tưởng tăng chỉ tiêu số đại biểu nữ để khuyến khích phụ nữ 
tham gia nhiều hơn. Tuy nhiên ngay cả những người ủng hộ này cũng cảm thấy là mục 
tiêu 50% là quá cao (theo ý kiến một người trả lời, ‘trách nhiệm gia đình của phụ nữ’ là 
nguyên nhân chính), và cho rằng chỉ tiêu 30%-40% sẽ khả thi hơn.  

Những người khác hoàn toàn không đồng tình với ý tưởng này với lý do ‘trình độ và 
năng lực quan trọng hơn giới tính’, ngụ ý rằng ứng cử viên nam có thể có năng lực và 
trình độ cao hơn. Nhiều cán bộ, công chức kể ra nhiều loại khó khăn trong việc tuyển 
phụ nữ cho các chức vụ trong cơ quan nhà nước, và giải thích những cản trở nay là do 
văn hoá và trình độ nhiều hơn là do cơ cấu hoặc chính trị. Một số người được hỏi gợi ý, 
trong trường hợp phải lựa chọn giữa những ứng cử viên nam và nữ đủ tiêu chuẩn như 
nhau, thì phụ nữ sẽ được ưu tiên hơn. 

 Đại biểu Quốc hội. Theo cơ cấu, ứng cử viên đại biểu Quốc hội có thể là đại diện của 
tỉnh/thành phố hoặc do trung ương đề cử xuống địa phương. (Quan chức chính phủ 
kiêm nhiệm xuất hiện ở cả cấp tỉnh và trung ương). Điều này dẫn đến tình trạng nhiều 
đại biểu Quốc hội sống tại Hà Nội và phải đi đến các tỉnh mà họ đại diện chỉ để tiếp xúc 
cử tri vài lần mỗi năm. Tình hình tương tự cũng tồn tại ở HĐND cấp tỉnh, trong đó một số 
lượng đề cử được dành cho các ứng cử viên cấp tỉnh không sống tại đơn vị huyện mà 
họ đại diện, mặc dù khoảng cách đi lại trong trường hợp ngày thường ngắn hơn nhiều.  

Những người ủng hộ việc giảm hoặc chấm dứt thông lệ ứng cử viên được ‘cử xuống’ từ 
các cấp cao hơn cho rằng nếu giảm hoặc chấm dứt được thông lệ đó sẽ tăng tính đại 
diện ý kiến cử tri thay vì đại diện hình thức. Đại biểu sống tại địa phương sẽ hiểu rõ hơn 
các mối quan tâm và vấn đề của địa phương. Những người ủng hộ việc giữ nguyên hệ 
thống hiện tại lại cho rằng Đại biểu Quốc hội làm việc về những vấn đề quốc gia, vì thế 
họ cần phải có tầm nhìn rộng hơn là chỉ tập trung vào những lợi ích địa phương. Một số 
người chia sẻ lo lắng rằng các đại biểu của địa phương có thể phải chịu áp lực từ gia 
đình hoặc họ hàng của họ. Những người dân được phỏng vấn chủ yếu quan tâm đến 
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việc liệu các đại biểu được bầu có thực sự làm việc để tăng thêm lợi ích cho người dân 
hay không, cho dù họ sống ở đâu. Một nhóm thảo luận tại Hoà Bình nêu lý do, ‘miễn là 
họ làm tốt công việc của mình thì họ có sống tại địa phương hay không không quan 
trọng’. 

 Bầu cử trực tiếp chủ tịch UBND. Những người ủng hộ bầu trực tiếp vị trí chủ tịch 
UBND cấp xã cho rằng vị trí chủ tịch xã rất quan trọng với cuộc sống của người dân địa 
phương và do đó người dân phải có tiếng nói trực tiếp trong việc lựa chọn chủ tịch xã. 
Việc này sẽ làm tăng trách nhiệm giải trình và chất lượng cung cấp dịch vụ công. Những 
người phản đối bày tỏ lo lắng về việc thực hiện bầu cử thực tế và khả năng chiếm ưu 
thế của các dòng họ, nhóm dân tộc hoặc tôn giáo lớn nhất tại mỗi xã, tăng tính cục bộ. 
Các cán bộ, công chức cảm thấy rằng các nguyên tắc dân chủ cần được cân bằng với 
lợi ích của nhà nước trong việc khuyến khích các cán bộ có khả năng tốt nhất (và trung 
thành). Theo như ý kiến của một đại diện MTTQ, ‘quá chú trọng đến quyền lợi của người 
dân có thể dẫn đến bóp méo kết quả bầu cử và bầu cho những người có chất lượng 
kém’. Ý kiến trái chiều này có thể được hiểu như một nội dung thêm vào tranh luận về 
chủ nghĩa cơ cấu và chế độ nhân tài đã bàn trong mục 3.2. Theo quan điểm này, chủ 
nghĩa cơ cấu có thể được giữ cho HĐND kém quan trọng hơn nhưng không được áp 
dụng cho các vị trí khác.17 

Hầu hết những người được hỏi cảm thấy rằng việc bầu cử trực tiếp chủ tịch UBND chỉ 
có thể thực hiện tại cấp xã nơi người dân có hiểu biết và thông tin về các ứng viên. Họ 
cho rằng việc bầu trực tiếp vị trí này ở cấp chính quyền cao hơn sẽ không có tác dụng 
do cử tri không có đủ hiểu biết để bầu những người đủ điều kiện. (Điều này đặt ra câu 
hỏi là làm thế nào để cũng những cử tri đó có thể bầu đại biểu Quốc hội và HĐND cấp 
tỉnh và huyện). 

Một số người được phỏng vấn cho rằng việc bầu trực tiếp chủ tịch UBND cấp 
xã/phường nên được thử nghiệm trước ở cấp phường tại thành phố, nơi cử tri có trình 
độ cao hơn, được tiếp cận nhiều thông tin hơn, và không có dòng họ lớn nào trong dân 
cư địa phương. Ý kiến này khác với cảm nhận của nhóm nghiên cứu là người dân nông 
thôn thực tế hiểu biết nhiều hơn và quan tâm hơn đến việc lãnh đạo xã của họ là ai trong 
khi người dân thành phố ít quan tâm hơn đến chính quyền cấp cơ sở. 

Tuy nhiên những người được hỏi khác cho rằng vị trí chủ tịch xã không được đặt ngang 
bằng với đại biểu HĐND: chủ tịch cần nhiều phẩm chất hơn (mặc dù nhiều đại biểu 
HĐND đồng thời cũng là cán bộ xã). Đáng chú ý là khái niệm phân chia quyền lực 
(HĐND là cơ quan lập pháp, do đó được bầu trực tiếp, trong khi UBND là cơ quan hành 
chính nên được bổ nhiệm là đúng) không xuất hiện trong hầu hết các lời giải thích về 
vấn đề này. Nhiều ý kiến cho rằng Đảng cần duy trì sự kiểm soát việc bổ nhiệm cán bộ 
vào UBND. 

 HĐND huyện. Những người được hỏi tại Quảng Trị, tỉnh đã thí điểm bãi bỏ HĐND cấp 
huyện từ năm 2008, có cảm nhận mạnh mẽ rằng thí điểm này chưa thành công bởi nó 
làm gia tăng khối lượng công việc của MTTQ huyện (nhằm thay thế một phần cho vai trò 
của HĐND) và HĐND tỉnh (không còn cơ quan tương ứng tại cấp huyện để cung cấp 
thông tin). Một cán bộ huyện nói, ‘Tốt hơn là nên giữ HĐND huyện, vì phương án thay 
thế cho nó không thực sự hiệu quả, ví dụ trong việc giải quyết khiếu nại và tranh chấp 
đất đai’. Chi phí tiết kiệm được là rất nhỏ so với tổng ngân sách nhà nước. 

                                                

 
17

 Một hướng cải cách khác là tăng vai trò (và tiền lương) của trưởng thôn bằng cách đưa họ trở 
thành cán bộ nhà nước (một địa vị mà hiện nay chưa tồn tại). Câu hỏi này không được đặt ra hay 
thảo luận trong bất kỳ cuộc phỏng vấn nào trong nghiên cứu này. Với hơn 100,000 thôn/làng trên cả 
nước, việc thay đổi địa vị của trưởng thôn sẽ có ảnh hưởng to lớn về tài chính và bộ máy. 
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Các tỉnh có những ý kiến trái chiều về việc giữ lại HĐND huyện. Tại Hoà Bình, những 
người được hỏi cho rằng HĐND huyện rất không hiệu quả. Một số người cảm thấy rằng 
sẽ không mấy ai để ý đến việc thiếu đi HĐND, nhưng đa số vẫn ủng hộ việc giữ lại 
HĐND, vì nếu bãi bỏ thì ‘công tác quản trị nhà nước sẽ trở nên ngày càng khó hơn’. 
Thay thế HĐND bằng việc tăng vai trò của MTTQ không phải là một phương án thiết 
thực, vì MTTQ được coi là yếu hơn HĐND (HĐND ít nhất có quyền đối với các quyết 
định ngân sách và có thể đóng vai trò giám sát mạnh hơn). 

Những kết quả này trái ngược với các phát hiện của một nghiên cứu định tính năm 2014 là 
việc bãi bỏ HĐND huyện sẽ làm tăng hiệu quả và chất lượng cung ứng dịch vụ (Malesky và 
cộng sự 2014). Kết luận của bài báo dựa vào một giả định không chắc chắn là việc bãi bỏ 
HĐND là một phần của quy trình ‘tái kiểm soát’ để ‘chuyển thẩm quyền hành chính và tài 
chính cho chính quyền địa phương’; thực tế, chính quyền địa phương ngay từ đầu đã có 
hầu hết thẩm quyền này. Một phân tích thuyết phục hơn được trình bày trong nghiên cứu so 
sánh của Học viện Chính trị Quốc gia Hồ Chí Minh về tỉnh Quảng Nam và Phú Yên, cho 
thấy việc giữ lại HĐND huyện là một trong những lý do Quảng Nam có hiệu quả quản trị tốt 
hơn, và việc bãi bỏ HĐND huyện của Phú Yên không tạo ra sự khác biệt gì cho mức độ 
tham gia tại cấp địa phương (Bùi Phương Đình và cộng sự 2013). 

Nếu HĐND được giữ lại, những người được hỏi ủng hộ mạnh mẽ việc tăng cán bộ và 
ngân sách để các cơ quan dân cử có thể thực hiện vai trò và trách nhiệm pháp định của họ. 
So với trước đây, ngân sách nhà nước ‘cứng’ cho phát triển cơ sở hạ tầng đã tăng lên đáng 
kể, nhưng ngân sách ‘mềm’ cho tăng cường năng lực vẫn chưa tăng. Các cuộc tiếp xúc cử 
tri cần được tăng lên cả về chất lượng và mức độ thường xuyên (cũng liên quan đến đề 
xuất về nơi cư trú của đại biểu). Quan trọng nhất là số lượng đại biểu HĐND chuyên trách 
phải tăng lên, và tình trạng kiêm nhiệm phải được giảm đi hoặc loại bỏ. Những người được 
hỏi cảm thấy rằng điều này sẽ cải thiện hoạt động của HĐND. Một số người đề xuất chỉ tiêu 
cố định là 30% hoặc 50% đại biểu thường trực, chuyên trách, trong khi 50% còn lại ‘đại diện 
tất cả các nhóm xã hội’ thông qua cơ cấu. Cải cách này sẽ có những hậu quả cho ngân 
sách nhà nước, nhưng vẫn được coi là nhỏ so với tổng ngân sách và có thể được bù trừ ở 
đâu đó – như có thể bằng cách kết hợp các vai trò nhất định của Đảng ủy và UBND. Trong 
một phiên họp vào tháng 6 năm 2015, các đại biểu Quốc hội đưa ra ý kiến tương tự: ví dụ 
một đại biểu của tỉnh Phú Thọ đề nghị có tiêu chuẩn cao hơn cho các đại biểu HĐND, để 
đảm bảo ý tưởng về ‘cơ cấu’ và ‘đại diện’ không làm giảm ‘chất lượng’ của HĐND (Ha 
Phong 2015). 

Cuối cùng, các câu hỏi nghiên cứu về đổi mới bầu cử cho thấy rõ hơn suy nghĩ của một bộ 
phận người dân và cán bộ, công chức Việt Nam về dân chủ và đại diện. Đối với một số 
người, đặc biệt trong các nhóm được phỏng vấn ở địa phương, có vẻ như đây là lần đầu 
tiên họ suy nghĩ về việc làm cách nào để tăng cường sự tham gia của người dân. Một số 
người theo bản năng tìm cách biện minh cho tình trạng hiện nay, trong khi một số khác thể 
hiện sự hài lòng nói chung với hệ thống hiện tại hoặc không thấy lợi ích rõ ràng nào của việc 
cải cách. 

Mối lo lắng phổ biến rằng các cuộc bầu cử trực tiếp sẽ dẫn đến sự áp đảo của những lợi ích 
địa phương đáng ngạc nhiên ở chỗ là HĐND và Quốc hội đã được bầu trực tiếp. ‘Chủ nghĩa 
cục bộ’ bởi các dòng họ hoặc các nhóm dân tộc lớn tại cấp xã có phải là mối lo lớn hơn là 
chủ nghĩa bè phái ở các cấp cao hơn? Như một nhà bình luận nổi tiếng quốc gia mới đây đã 
nói với một thành viên của nhóm nghiên cứu: ‘Hiện nay có các mối quan hệ chính trị gần gũi 
hơn nhiều quan hệ họ hàng’ (phỏng vấn, Hà Nội 22/4/2015). 

Hơn nữa, Đảng (thông qua MTTQ) đã duy trì một tiếng nói mạnh, luôn mang tính quyết định 
trong kết quả bầu cử thông qua quy trình đề cử. Nếu người dân được phép lựa chọn các 
lãnh đạo xã trong khi vẫn duy trì hệ thống đề cử thì rủi ro của việc mà một số người nhận 
thấy là ‘dân chủ quá chớn’ sẽ trở nên không đáng kể. Theo lời của một cán bộ địa phương, 
‘chúng ta cần đặt lợi ích của người dân lên trên hết và đánh thức tiềm năng trong cộng 
đồng. Quy trình bầu cử không cần thay đổi, nhưng cần cải thiện về chất lượng và thay đổi 
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cách làm việc trong các cuộc họp dân’. Một đại diện của MTTQ ở tỉnh khác đồng ý: biện 
pháp quan trọng nhất để cải thiện chất lượng bầu cử là tăng các cuộc tiếp xúc giữa các ứng 
cử viên và cử tri và giữa các đại biểu dân cử và cử trị địa phương (tiếp xúc cử tri), sao cho 
các đại biểu hiểu rõ hơn về tình hình địa phương và có biện pháp cải thiện nó’. Những sự 
cải thiện về thủ tục đó sẽ có thể có ảnh hưởng lớn hơn đến sự tham gia đại diện nếu được 
kết hợp với một hoặc một số cải cách được để xuất trên. 

  



 

 39 

4. Kết luận và khuyến nghị 

Bằng cách kết hợp phân tích định tính chi tiết về trải nghiệm của người dân với kết quả 
PAPI cấp quốc gia và cấp tỉnh, nghiên cứu này mở đường cho việc tìm hiểu về sự tham gia 
trực tiếp và gián tiếp vào đời sống chính trị của người dân Việt Nam. Mặc dù mỗi địa điểm 
nghiên cứu có một số thực hành tốt về quản trị công, Quảng Trị được đánh giá là tỉnh chất 
có chất lượng quản trị công tổng thể tốt nhất (đặc biệt là huyện đồng bằng Triệu Phong) và 
yếu nhất ở Ninh Thuận. Hoà Bình có kết quả tốt ở một số chỉ số về công khai, minh bạch và 
trách nhiệm giải trình với người dân, nhưng kém hơn ở chỉ số người dân trực tiếp đi bầu và 
hiệu quả của các tổ chức dân cử. Tại tất cả các địa điểm, mặc dù có sự tham gia nhiệt tình 
và tự nguyện nhưng phổ biến hơn là hiện tượng tham gia hình thức trong cơ chế đã được 
các cấp cao hơn quyết định sẵn. 

Vượt ra ngoài điểm số cấp tỉnh của các nội dung chính và nội dung thành phần được trình 
bày trong các báo cáo PAPI, nghiên cứu này sử dụng phương pháp định tính đặt từng câu 
hỏi để đào sâu hơn vào ý nghĩa của sự tham gia. Ngoài việc so sánh giữa các địa phương, 
nhóm nghiên cứu xem xét các biến cụ thể về giới tính, dân tộc, địa bàn đô thị/nông thôn, 
tình hình kinh tế hộ gia đình, và mức độ quan hệ với chính quyền để giải thích cho sự khác 
biệt trong kết quả PAPI. Phân tích định tính đi sâu hơn và giải thích kết quả Chỉ số PAPI ở 
ba tỉnh được nghiên cứu. Kết quả phân tích cho thấy là nam giới, người dân tộc Kinh và 
người khá giả tham gia nhiều hơn và hài lòng hơn với hệ thống hành chính công khi so với 
phụ nữ, đồng bào dân tộc thiểu số và người nghèo (báo cáo 2013, trang 24). Cụ thể là 
những người có mối quan hệ với chính quyền, bao gồm thành viên của các tổ chức đoàn 
thể và làng/bản tham gia mạnh nhất; quan hệ với chính quyền là một yếu tố quan trọng hơn 
quyết định sự tham gia khi so với các yếu tố như giới tính, dân tộc hoặc tình hình kinh tế hộ 
gia đình. 

Do tầm quan trọng của mức độ quan hệ với chính quyền địa phương, hướng nghiên cứu 
cho thời gian tới là phân tích so sánh sâu hơn về trải nghiệm của những người dân có quan 
hệ với chính quyền và không có quan hệ với chính quyền tại nhiều địa phương khác nhau. 
Trong nghiên cứu này, phương pháp được sử dụng phụ thuộc vào sự hợp tác của chính 
quyền địa phương và các đoàn thể trong quá trình điều phối bố trí các cuộc phỏng vấn, vì 
vậy nghiên cứu này không đặt vấn đề so sánh yếu tố quan hệ với chính quyền. Yếu tố giới 
tính và trình độ cũng có thể được nhấn mạnh hơn trong nghiên cứu này (nhóm nghiên cứu 
đã xét đến yếu tố giới tính đã được đề cập ở một mức độ nào đó, song yếu tố trình độ chưa 
được phân tích). Ngoài ra, trải nghiệm của thanh niên và người dân di cư chưa được nghiên 
cứu sâu tại một số địa bàn. Trừ những cán bộ Đoàn Thanh niên tham gia các nhóm phỏng 
vấn, cảm nhận của thanh niên nói chung chưa được phản ánh trong nghiên cứu này. 
Nghiên cứu cũng chưa nắm bắt quan điểm của dân di cư – những người được xem là 
không thể có mặt để phỏng vấn. Nghiên cứu sau này cần tìm hiểu kỹ hơn các yếu tố này về 
để nắm bắt đầy đủ hơn sự tham gia của người dân. 

4.1.  Kinh nghiệm tốt từ địa phương 

Như đã nêu trong các phần trên, mỗi địa bàn nghiên cứu có một số kinh nghiệm tốt về quản 
trị cần được ghi nhận. Ở cả ba tỉnh hiện đang có những kinh nghiệm hay, đặc biệt là việc 
tạo cơ chế khuyến khích cho người trẻ (cả nam và nữ) giữ các vị trí lãnh đạo trong cơ quan 
dân cử và các vị trí khác. Bên cạnh đó, phụ nữ dường như có vị trí bình đẳng hơn khá nhiều 
so với trước đây, mặc dù chưa thể bình đẳng hoàn toàn so với nam giới. Sự thay đổi trong 
thái độ về giới có thể là do phụ nữ chủ động nâng cao năng lực, tăng cường tham gia và 
phát triển sự nghiệp, và do các dự án của các tổ chức phi chính phủ Việt Nam và quốc tế 
nhấn mạnh tầm quan trọng của bình đẳng giới. 

Đa số những người được phỏng vấn nhận thức được sự cần thiết phải có sự đại diện của tất 
cả các nhóm xã hội vào đời sống chính trị của đất nước. Việc quy hoạch nhân sự theo ‘cơ 
cấu’ thông qua đề cử là nhằm đáp ứng mong muốn đảm bảo tính đại diện đầy đủ của các 
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thành phần dân cư. Tại những vùng có người dân tộc thiểu số, các nhóm dân tộc khác dân 
tộc Kinh ít nhất có đại diện trong số các cán bộ địa phương, và đôi khi họ chiếm đa số. Cán 
bộ, công chức (bao gồm các đại biểu HĐND) tại các vùng này đang cố gắng vận động người 
dân tộc thiểu số tham gia trực tiếp và gián tiếp, thông qua việc dùng ngôn ngữ của dân tộc 
mình tại các cuộc họp làng và các sự kiện khác. Tuy nhiên, do các điều kiện và cơ cấu của hệ 
thống chính trị được quyết định từ cấp trên, hoạt động dân vận tại các vùng dân tộc diễn ra 
chủ yếu trong khuôn khổ đó, và địa phương rất ít cơ hội thay đổi. 

Việc thực hiện Pháp lệnh THDCCS cho thấy kết quả khác nhau giữa các địa phương được 
nghiên cứu. Không có địa phương nào tuân thủ đầy đủ Pháp lệnh. Tỉnh Quảng Trị có thể nói 
là địa phương có mức độ tuân thủ sát nhất nhờ có các ‘Ban chỉ đạo dân chủ cơ sở’. Nếu 
Pháp lệnh THDCCS được coi là một bộ công cụ gồm nhiều biện pháp giúp đẩy mạnh sự 
tham gia vào quản trị công phù hợp với bối cảnh địa phương, thì tất cả các địa phương đều 
đang thực hiện các quy định của Pháp lệnh này ở chừng mực nào đó. Một số biện pháp, 
như họp dân thường xuyên, có thể được thực hiện nhiều ở địa phương này nhưng ít ở địa 
phương khác. 

Cán bộ địa phương tại tất cả những địa điểm nghiên cứu cũng biết về PAPI, và một số đã 
sử dụng dữ liệu khảo sát để tìm hiểu và cải thiện hiệu quả quản trị ở địa phương. Điều này 
có thể thấy rõ tại tỉnh Quảng Trị, nơi không chỉ ban hành một quyết định của tỉnh để phổ 
biến và cải thiện kết quả PAPI (Quyết định 1339/QD-UBND, ngày 4/7/2014) mà còn có một 
báo cáo tiến độ chi tiết sau 6 tháng (Báo cáo 21/BC-UBND, 12/2/2015). Mặc dù gần 20 tỉnh 
trong khắp cả nước đã có công văn trả lời PAPI, Quảng Trị là địa phương đầu tiên làm báo 
cáo tiến độ thực hiện kế hoạch hành động.18 Có thể không phải trùng hợp mà Quảng Trị đạt 
được điểm số cấp tỉnh cao nhất trong báo cáo PAPI 2014. (Tuy nhiên thành tích này có thể 
giảm đi do điểm số thô về nội dung tham gia của người dân của PAPI không đặc biệt cao ở 
bất kỳ tỉnh nào, và mẫu khảo sát ở Quảng Trị ngẫu nhiên tập trung ở các đơn vị huyện vùng 
đồng bằng, chưa đo các huyện vùng cao như Đakrong, nơi có thể có những trải nghiệm 
khác về quản trị). 

Khi được hỏi về lý do cho kết quả cao của tỉnh, cán bộ địa phương và người dân Quảng Trị 
nhắc đến lịch sử của tỉnh là một khu trung tâm cách mạng và chiến trường ác liệt dẫn đến 
sự gắn kết cộng đồng mạnh. Tầm quan trọng của các lễ hội, sự kiện của dòng họ (bao gồm 
các vùng dân tộc thiểu số), và nghi lễ tôn giáo tại đền chùa và nhà thờ cũng được nhắc đến 
trong câu trả lời. Các cán bộ được phỏng vấn tại cấp huyện và tỉnh cũng cho biết tỉnh đã 
tham gia các chương trình thí điểm dân chủ cơ sở ngay từ đầu những năm 1990. Theo như 
một cán bộ mô tả, 

Sau một thời gian dài sống khó khăn do chiến tranh và nghèo đói, người dân địa 

phương giờ đây được cải thiện mức sinh hoạt dưới sự lãnh đạo của Đảng. Vì thế họ 

thật sự ủng hộ và đi theo Đảng. Thông qua sự tham gia thực sự, họ thấy rằng ý kiến 

của họ được lắng nghe kết quả là có những sự thay đổi. Do đó họ tham gia trực tiếp 

ngày càng tích cực. 

Bức tranh tham gia tích cực của Quảng Trị cho thấy khả năng của một ‘vòng tròn đạo đức’: 
khi người dân thấy rằng sự tham gia mang lại kết quả, họ có động lực để tham gia nhiều 
hơn. Bằng chứng về sự nhiệt tình tương tự cũng thấy tại các nơi khác, như sự tham gia tích 
cực vào các tổ chức, hội, nhóm của người dân tộc Raglai tại Bác Ái, Ninh Thuận; các cuộc 
họp thôn và họp tổ dân phố thường xuyên tại Phan Rang và Hoà Bình; và những nỗ lực để 
giải quyết tranh chấp địa phương tại Ninh Thuận. Những sáng kiến tích cực này diễn ra tại 
cấp cơ sở nơi người dân trải nghiệm mối liên hệ trực tiếp giữa sự tham gia của họ và những 

                                                

 
18

 Quảng Trị cũng đang thí điểm thẻ đánh giá chất lượng dịch vụ công trên điện thoại (M-Score), một 
sáng kiến của Oxfam cho người dân chấm điểm hiệu quả của công chức, viên chức qua các cuộc gọi 
và tin nhắn ngay sau khi họ hoàn thành một dịch vụ hành chính công. Xem http://danchamdiem.vn/. 

http://danchamdiem.vn/
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thay đổi cụ thể, và giữa quyền công dân của họ và trách nhiệm giải trình của chính quyền. 
Khi đề cập đến các vấn đề phức tạp hơn như tranh chấp đất đai và hậu quả môi trường của 
các doanh nghiệp lớn, hoặc với các cấp cao hơn trong hệ thống chính trị, các sáng kiến địa 
phương ở một mức độ nhất định bị giới hạn bởi các lực cản: sự thờ ơ, định kiến, tham 
nhũng, cứng nhắc và sợ thay đổi. Đáng kể hơn, điều kiện phát triển kinh tế và cơ hội thị 
trường tăng lên có thể tạo ra thách thức cho việc duy trì sự gắn kết xã hội và tham gia cộng 
đồng tại một số địa điểm. Ví dụ, các xã chịu áp lực chuyển đổi đất đai cho mục đích sử dụng 
công nghiệp hoặc kinh doanh nông sản có thể có nhiều vụ việc tranh chấp đất đai hơn và 
các hình thức mâu thuẫn xã hội khác vì một số người dân được hưởng lợi từ các dự án đầu 
tư trong khi những người khác lại bị nghèo đi (ví dụ, xem Oxfam 2012). 

Những vùng nông thôn và vùng đồng bằng của tỉnh Quảng Trị và các địa điểm tương tự tại 
miền Trung có mức độ căng thẳng xã hội trong những năm gần đây thấp hơn các vùng xung 
quanh đô thị lớn hoặc vùng miền núi. Điều này có thể giải thích tại sao nhiều tỉnh miền trung 
có điểm số PAPI cao nhưng lại yếu hơn trong Chỉ số cạnh tranh cấp tỉnh (PCI) về môi 
trường kinh doanh. Cũng có thể kết quả PAPI có sự tác động của các đặc điểm lịch sử hoặc 
địa phương, những yếu tố không dễ tìm thấy ở những địa phương khác. 

4.2.  Những lĩnh vực có thể cải thiện hiệu quả trong hệ thống chính trị 

Nghiên cứu định tính về sự tham gia trực tiếp và gián tiếp, kết hợp với phân tích dữ liệu PAPI, 
cho thấy một số phương diện cụ thể mà việc thực hiện quyền hiến định của người dân, pháp 
luật và chính sách về dân chủ cơ sở và bầu cử trong hệ thống chính trị hiện tại của Việt Nam 
không đạt được kết quả như mong đợi. Những kiến nghị dưới đây tổng hợp từ chia sẻ của 
một số người được phỏng vấn tại ba tỉnh trong nghiên cứu này, được dẫn chứng bằng tài liệu, 
bao gồm kết quả PAPI. Những kiến nghị này cũng liên quan đến những thảo luận hiện nay 
trong Quốc hội và nhiều nơi về việc sửa đổi Luật bầu cử, soạn thảo Luật Tiếp cận thông tin, 
và những cơ chế để tăng cường trách nhiệm giải trình với người dân trong mối tương tác 
giữa chính quyền với người dân (như các Ban TTND và Ban GSĐTCĐ). 

Đã có một khung pháp lý đầy đủ cho sự tham gia trực tiếp. Nhiều người dân đã tham gia 
tích cực vào các hội, nhóm, các tổ chức xã hội không chính thức và các nhóm xã hội khác. 
Quan trọng nhất là tăng nội dung tham gia thực sự vào phát triển kinh tế-xã hội, giám sát và giải 
quyết tranh chấp. Đã có những nỗ lực nhằm khuyến khích sự tham gia thực sự thông qua các 
chương trình thí điểm và thử nghiệm của chính phủ Việt Nam, các nhà tài trợ, các tổ chức phi 
chính phủ trong nước và quốc tế. Những chương trình này cần được mở rộng và đẩy mạnh với 
sự hợp tác của chính quyền địa phương và các đoàn thể, đặc biệt là MTTQ. Đáng chú ý trong 
bối cảnh này là Luật về tổ chức chính quyền địa phương không bao gồm các cơ chế cho sự 
phản hồi của người dân với chính quyền địa phương, một vai trò pháp định dành riêng cho 
MTTQ. Nghị định 90/2013 về trách nhiệm giải trình yêu cầu các cán bộ lãnh đạo giải thích về 
việc thực hiện chính sách nhưng không thu thập ý kiến phản hồi của đối tượng chịu tác động 
của chính sách (Acuña-Alfaro và Đỗ 2014).  

Nếu người dân được hỏi ý kiến thực sự và được tạo cơ hội đề xuất những phương án cải 
thiện sự tham gia, ý tưởng sẽ xuất hiện, và một số ý tưởng sẽ nhận được sự ủng hộ của đa 
số. Sự thờ ơ phổ biến đối với chính trị vừa là nguyên nhân vừa là kết quả của sự không rõ 
ràng về thể chế. Mức độ tham gia của đồng bào dân tộc thiểu số - những người không sử 
dụng tiếng Việt là ngôn ngữ chính - sẽ tăng lên bằng cách tăng cường sử dụng tiếng dân 
tộc, cả tiếng nói và chữ viết (khi thích hợp) (xem Hộp 3.2). Quyền sử dụng tiếng dân tộc 
cùng với tiếng Việt được đảm bảo trong Điều 5 của Hiến pháp năm 2013. 

Liên quan đến sự tham gia gián tiếp (bầu cử), một số biện pháp quan trọng có thể được 
thực hiện ngay từ nay đến khi diễn ra các cuộc bầu cử quốc gia tiếp theo vào năm 2016. 
Các biện pháp này sẽ nâng cao chất lượng bầu cử, tăng sự quan tâm và tham gia của 
người dân vào quá trình bầu cử, và do đó tăng độ tin cậy và tính hợp lý của kết quả, phục 
vụ cho lợi ích của người dân, của Đảng và Nhà nước. 
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 Một bộ luật và thủ tục bầu cử chung được áp dụng cho tất cả các cuộc bầu cử, bao 
gồm bầu trưởng thôn, đại biểu Quốc hội và đại biểu HĐND. Tất cả các cuộc bầu cử phải 
theo nguyên tắc ‘phổ thông, bình đẳng, trực tiếp và bỏ phiếu kín’ trong Hiến pháp, tóm gọn 
trong cụm từ ‘một người, một phiếu’. Tất cả các cuộc bầu cử, bao gồm bầu cử tại cấp 
thôn, phải được thực hiện bằng hình thức bỏ phiếu kín với nhiều ứng cử viên cho mỗi vị 
trí. Những quyền hiến định này có thể được đảm bảo thông qua việc thực hiện nghiêm 
ngặt hơn pháp luật hiện hành. Nếu có thể, Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội và Hội đồng 
nhân dân, và những quy định liên quan đến bầu cử trong Pháp lện THDCCS cần được 
hợp nhất thành một văn bản luật về bầu cử trong đó có các điều khoản thi hành và xử lý vi 
phạm cụ thể. 

 Quyền bầu cử của phụ nữ, người già và thanh niên cần được bảo vệ thông qua việc 
chấm dứt tình trạng đi bầu thay vẫn còn phổ biến (xem mục 3.2) nhằm từng bước đạt 
được kết quả bầu cử mang tính đại diện hơn. Hiện nay, tỷ lệ cử tri trực tiếp đi bỏ phiếu 
còn thấp tại những nơi tình trạng đi bầu thay còn phổ biến. Tuy nhiên, kết quả nghiên 
cứu thông qua phỏng vấn cho thấy hầu hết người dân sẽ đi bỏ phiếu khi họ được mời 
hoặc khi họ cảm thấy muốn đi bầu cử. Các ban bầu cử địa phương không được đi 
đường tắt để báo cáo tỷ lệ đi bầu theo đúng chỉ tiêu kế hoạch. Thay vào đó, tỷ lệ người 
dân trực tiếp đi bầu phải đạt được thông qua các chiến dịch vận động và thông điệp 
mạnh mẽ của các ứng cử viên và cán bộ địa phương (bao gồm MTTQ), những người 
chịu trách nhiệm tổ chức bầu cử theo Hiến pháp và pháp luật. Những phần liên quan 
của Pháp lệnh THDCCS phải được sửa đổi, yêu cầu tất cả cử tri phải bỏ phiếu trực tiếp. 

 MTTQ và các Đảng uỷ phải tăng tính đa dạng của ứng cử viên địa phương, giảm ‘cơ 
cấu cứng’ và tình trạng kiêm nhiệm (Mục 3.1). Nâng cao tính cạnh tranh trong bầu cử sẽ 
giúp tăng tính phù hợp của hệ thống chính trị với đời sống của người dân. 

 Một biện pháp khác để tăng tỷ lệ tham gia bầu cử là làm rõ và thúc đẩy quyền bầu cử 
của người dân di cư tại nơi họ chuyển đến. Đề xuất này cũng áp dụng đối với sự tham 
gia trực tiếp (Mục 2.3 và 3.1). 

 Để xác minh chất lượng bầu cử tăng lên, mô hình giám sát bầu cử ở địa phương có thể 
được triển khai cho các điểm bỏ phiếu trên toàn quốc trong các cuộc bầu cử năm 2016. 
Giám sát viên có thể bao gồm đại diện các đoàn thể, các tổ chức xã hội khác, và/hoặc 
sinh viên đại học (như cách thức dùng người giám sát khảo sát thực địa của PAPI). Để 
tránh trùng lắp vai trò, giám sát viên không được có bất cứ trách nhiệm nào khác liên 
quan đến bầu cử (hậu cần, tổ chức, hoặc kiểm phiếu). 

4.3.  Triển vọng thay đổi thể chế để khuyến khích sự tham gia của người dân 

Một phát hiện quan trọng của nghiên cứu này về sự tham gia của người dân vào đời sống 
chính trị ở Việt Nam là ở một số mặt nhất định (và tại một số địa phương nhất định), những 
thiết chế cho phép tham gia trực tiếp và gián tiếp đang hoạt động phần lớn theo đúng mục 
đích. Ví dụ, tại các vùng đồng bằng ở tỉnh Quảng Trị, người dân tham gia gần như toàn bộ 
vào các đoàn thể, tham gia thường xuyên các cuộc họp thôn, sử dụng phòng tiếp dân của xã, 
và đổi lại nhận được sự lãnh đạo tốt với sự ủng hộ của các cấp chính quyền cao hơn. Trong 
phạm vi nghiên cứu này có thể chứng minh, những địa phương này chủ yếu là vùng nông 
nghiệp, có đa số người Kinh sinh sống với sự gắn kết xã hội cao và chịu sự tác động của 
những thay đổi kinh tế nhanh chóng. Cần nghiên cứu kỹ hơn để tìm hiểu rõ hơn lý do đằng 
sau mối tương quan này. 

Tại một thời điểm trong hành trình đổi mới liên tục của Việt Nam, các xã ‘truyền thống’ như 
vậy có thể đã tạo nên ưu thế của các đơn vị chính quyền địa phương trên khắp đất nước. 
Các địa điểm mà cơ cấu quản trị công có vẻ hiệu quả nhất không may lại là những nơi thay 
đổi ít nhất từ thời kỳ sau cách mạng. Khi Việt Nam trở thành quốc gia có mức thu nhập 
trung bình với tốc độ đô thị hoá và công nghiệp hoá ngày càng nhanh, những cơ chế để 
người dân tham gia hiện tại không còn phù hợp để theo kịp tốc độ thay đổi. Khẩu hiệu ‘Dân 
biết, dân bàn, dân làm, dân kiểm tra’ vẫn được biết đến rộng rãi và về lý thuyết vẫn được coi 
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trọng nhưng được thực hiện không thống nhất tại các địa phương. Xu hướng này xuất hiện 
trong việc thực hiện Pháp lệnh THDCCS, nhất là khi mức độ hiệu quả tuỳ thuộc vào quyết 
định và quyền năng của lãnh đạo địa phương. Sự khác biệt trong kết quả PAPI theo vị trí địa 
lý và đặc điểm cá nhân của người được hỏi cung cấp bằng chứng rõ ràng về sự không đồng 
đều về mức độ tham gia của người dân trên khắp đất nước. 

Qua thời gian, khối lượng công việc và yêu cầu đối với các đại biểu và cán bộ địa phương 
đã tăng lên đáng kể, nhưng số lượng cán bộ biên chế vẫn giữ nguyên. Những điều chỉnh 
khiến nhiều cán bộ cảm thấy mệt mỏi và quá tải. Luật và văn bản dưới luật chồng chất, 
những thiết chế và cơ chế mới ra đời với số lượng hoạt động và vai trò ngày càng tăng lên 
trong khi ngân sách là hữu hạn. Đối với nhiều nhiệm vụ liên quan đến quản trị công và tham 
gia, ngoài quỹ lương cho cán bộ, quỹ cho hoạt động rất thấp. Mỗi địa phương cố gắng thích 
nghi với hoàn cảnh này theo cách thức khá khác nhau. Đây có thể là một yếu tố khác đằng 
sau những kết quả khác nhau trong PAPI. 

Trong hoàn cảnh này, một số thiết chế được thành lập theo Pháp lệnh THDCCS, như Ban 
GSĐTCĐ và Ban TTND phải được đánh giá và xem xét lại – cũng là một đề xuất trong báo 
cáo PAPI 2014 (trang xvii) cùng với gợi ý về tăng cường vai trò cho các tổ chức phi 
chính phủ và các tổ chức xã hội khác trong việc lắng nghe và phản ánh ý kiến phản hồi 
của người dân địa phương, sao cho trách nhiệm giám sát chính quyền địa phương có thể 
được mở rộng hoặc được ‘xã hội hoá’ trong nhiều thành phần xã hội. Việc sử dụng thẻ đánh 
giá chất lượng dịch vụ công trên điện thoại và hòm thư điện tử tại cấp địa phương nhằm 
cung cấp những kênh thông tin phản hồi ý kiến của người dân cũng là một sự đổi mới 
hứa hẹn. Những đổi mới này đặt ra yêu cầu cần phải rà soát và sửa đổi Pháp lệnh 
THDCCS, đồng thời xây dựng Luật Tiếp cận thông tin và Luật về Hội.  

Giá trị và chất lượng bầu cử trưởng thôn sẽ được cải thiện bằng cách chuẩn hoá các cuộc 
bầu cử trưởng thôn như một phần của chu kỳ bầu cử quốc gia 5 năm. Việc này sẽ giảm 
chi phí và nỗ lực tổ chức các cuộc bỏ phiếu riêng cho thôn và đảm bảo rằng các buộc bầu cử 
trưởng thôn được thực hiện theo quy trình, thủ tục tương tự như bầu cử đại biểu Quốc hội và 
đại biểu HĐND. Không nên đặt ra các tiêu chí, chuẩn mực khác nhau cho chất lượng bầu cử 
vào vị trí dân cử khác nhau. Trưởng thôn (và các đại biểu dân cử khác) hoạt động không hiệu 
quả vẫn có thể bị cách chức thông qua lấy phiếu tín nhiệm hoặc các thủ tục hành chính khác. 
Như đã đề xuất ở trên, các quy định trong pháp luật hiện hành về bầu cử đại biểu Quốc hội và 
đại biểu HĐND và quy định về bầu cử trưởng thôn trong Pháp lệnh THDCCS nên được 
chuẩn hóa thành một chính sách bầu cử thống nhất cho tất cả các cấp. 

Cần xem xét chấm dứt  việc kiêm nhiệm của các đại biểu HĐND trong quá trình sửa đổi 
Pháp lệnh THDCCS và Luật về Tổ chức chính quyền địa phương, bởi tình trạng kiêm nhiệm 
tạo ra mâu thuẫn lợi ích lớn giữa các vai trò khác nhau của đại biểu HĐND. Hiện đã có nhận 
thức về việc cần làm rõ vai trò giữa UBND và MTTQ trong bộ máy chính quyền địa phương. 
Nhận thức đó cần được phản ánh trong quá trình sửa đổi quy định của pháp luật về bầu cử 
và tổ chức bầu cử đại biểu HĐND. Người dân phải có quyền lựa chọn người đại diện cho họ 
trong số ứng cử viên nhiều hơn, quyền bầu trực tiếp các vị trí lãnh đạo tại địa phương, và 
vai trò giám sát và thực hiện chính sách của người dân cần được tăng cường. Những thay 
đổi này cần được thực hiện thí điểm tại một số địa phương trước khi được thể chế hóa.  

Vai trò mạnh hơn của HĐND, đặc biệt tại cấp xã, cũng nâng cao nhận thức và sự quan tâm 
của cử tri về sự tham gia gián tiếp (mục 3.2). Những nỗ lực của tỉnh Quảng Trị và một số 
tỉnh khác nhằm đổi mới vai trò, trách nhiệm của HĐND phải được ghi nhận và khuyến khích 
(ví dụ, xem Quyết định 1339/2014 của Quảng Trị về việc sử dụng PAPI để khuyến khích cải 
thiện công tác quản trị nhà nước ở địa phương). Mặc dù ở nhiều nơi, HĐND hoạt động 
chưa hiệu quả, song HĐND có tiềm năng thực thi dân chủ cơ sở bởi đây là cơ quan dân cử 
có chức năng theo dõi, giám sát và đôi khi làm đối trọng với các cơ quan chính quyền địa 
phương. 

Thay vì không tổ chức HĐND cấp huyện và phường, cần củng cố vai trò, trách nhiệm của 
HĐND thông qua việc giảm tình trạng kiêm nhiệm, từng bước công khai quy trình bầu cử, và 
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khuyến khích các ứng cử viên địa phương tham gia ứng cử (Mục 3.3). Không cần có thêm 
đại biểu HĐND mà chỉ cần sửa đổi quy trình, thủ tục đề cử và bầu cử. Nơi nào có UBND 
hoạt động thì phải có HĐND để thực hiện giám sát. Mặc dù MTTQ và các tổ chức xã hội 
khác đang tăng cường vai trò giám sát và phản biện xã hội, những tổ chức này không thể 
thay thế HĐND trong việc thực hiện giám sát. Ngân sách phân bổ cho HĐND phải tăng lên 
tương xứng thông qua việc cân bằng lại chi phí xây dựng cơ sở hạ tầng để tập trung vào 
vốn con người, và có thể bù trừ thông qua việc sắp xếp lại bộ máy chính quyền địa phương. 

Ban TTND và Ban GSĐTCĐ nên được sáp nhập thành uỷ ban giám sát của nhân dân, dưới 
đặt dưới sự giám sát của HĐND. Uỷ ban giám sát của nhân dân phải bao gồm những người 
không phải là cán bộ nhà nước. Đề xuất này đòi hỏi cần phải sửa đổi Pháp lệnh THDCCS. 
Mô hình mới này cần được thí điểm tại những cộng đồng sẵn sàng áp dụng trước khi được 
thể chế hóa để mở rộng phạm vi áp dụng. 

Nhiều đề xuất trên đây không mới mà đã được nhiều người am hiểu sâu sắc hệ thống chính 
trị Việt Nam một cách trung lập trong và ngoài Đảng nêu lên. Báo cáo Đẩy mạnh chiều sâu 
dân chủ 2006 đề xuất một loạt những điều chỉnh và thay đổi thông lệ tham gia của người 
dân (McElwee và Hà 2006, trang 29-30). Tuy nhiên, rất ít khuyến nghị trong báo cáo được 
đưa vào thực hiện. Trong hệ thống chính trị Việt Nam, thời gian cần thiết để thực hiện được 
những đổi mới được đo bằng đơn vị năm. Ví dụ, chương trình thí điểm không tổ chức 
HĐND tại một số cấp được bàn thảo qua nhiều năm trước khi được thí điểm từ năm 2008. 
Cho đến nay, sau 7 năm, đã qua thời gian để đúc kết xem thí điểm đó có thành công hay 
không, song do không đạt được sự đồng thuận ở cấp trung ương, đề án thí điểm không tổ 
chức HĐND vẫn tiếp tục được thực hiện mà không có điểm kết thúc rõ ràng. 

Sự trùng lắp và chồng chéo giữa nhiều cơ quan nhà nước vừa là một vấn đề rõ ràng cần 
được quan tâm vừa là một yếu tố chính cản trở sự thay đổi về thể chế. Đề án thí điểm 
không tổ chức HĐND ở một số cấp và địa phương nhất định có thể được hiểu là một thiện ý 
làm giảm, cho dù chỉ giảm nhẹ, sự chồng chéo giữa các cơ quan tại cấp địa phương trong 
bối cảnh mỗi cơ quan, ban ngành đều có nhu cầu về nhân sự và ngân sách nhà nước. Thí 
điểm hợp nhất hai chức danh Chủ tịch UBND xã và Bí thư Đảng uỷ xã tại một số nơi cũng là 
một nỗ lực tương tự (một bước cải cách được nhiều người trả lời phỏng vấn đánh giá tích 
cực hơn so với thí điểm không tổ chức HĐND). Giá trị gia tăng và chi phí tiết kiệm được từ 
việc hạn chế cơ chế song trùng của các cơ quan Đảng và cơ quan chính quyền có thể lớn 
hơn nhiều so với sự chồng chéo về vai trò của HĐND và ngân sách vận hành HĐND. Hiện 
tại, Quốc hội và HĐND là những cơ quan dân cử duy nhất do toàn dân bầu. Do đó, việc duy 
trì hoặc tăng cường vai trò của các cơ quan dân cử này là hợp hiến và hợp pháp. 

Trong mục Giới thiệu, báo cáo đã trình bày tổng quan những cách hiểu về quản trị dân chủ ở 
Việt Nam. Kết quả phân tích định tính được trình bày trong báo cáo cho thấy người dân và 
cán bộ địa phương hiểu quản trị công theo nhiều cách khác với những hiểu biết chung về 
quản trị dân chủ. Tuy nhiên, quan điểm của nhiều người được hỏi không dựa trên lý thuyết, 
mà dựa vào thực tế: ví dụ việc mở rộng bầu cử ra một số chức danh khác có thể dẫn đến sự 
chi phối của lợi ích địa phương, hoặc nằm ngoài sự hiểu biết hoặc quan tâm của cử tri. Một số 
đưa ra lời giải thích hoặc chưa hợp lý hoặc có thể được hiểu là sự biện minh bản năng cho 
hiện trạng. Tuy nhiên khi được hỏi về khả năng đổi mới hoạt động bầu cử, một số trong chính 
những người này lại sẵn sàng cân nhắc những phương pháp và cách thức mới. Về lý thuyết 
không ai trong số những người được hỏi không ủng hộ dân chủ, song vẫn có những e ngại về 
quan điểm đa số và đôi khi không tin tưởng vào chính kiến của người dân địa phương (vì bị 
cho là thiếu thông tin). 

Với vai trò lãnh đạo của Đảng Cộng sản trong hệ thống chính trị Việt Nam, những cải cách 
nhằm khuyến khích tăng cường sự tham gia của người dân có thể sẽ tăng tính chính danh 
và hiệu lực lãnh đạo của Đảng. Với nhiều cơ chế hiện nay nhằm đảm bảo sự giám sát của 
Đảng đối với sự tham gia trực tiếp và gián tiếp, sự quan tâm và tham gia nhiều hơn của 
người dân vào công tác quản trị ở địa phương sẽ mang đến sự ổn định lớn hơn. Xu hướng 
càng ngày càng ít người tham gia hiện nay, thể hiện qua chỉ báo đo lường sự tham gia của 
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người dân trong Chỉ số PAPI có xu hướng chững lại hoặc giảm sút, là một dấu hiệu cho 
thấy đã đến lúc cần chuyển hướng và đẩy mạnh cải cách phù hợp với tính hình mới. 

Sự tham gia của người dân vào đời sống chính trị ở địa phương có thể được xem là cách 
thức tốt nhất nhằm đạt được sự cân bằng ổn định giữa hiệu quả của bộ máy hành chính và 
tính đại diện của tất cả các nhóm xã hội trong quá trình ra quyết định. Do đó, cần có những 
cam kết của hệ thống chính trị trong việc tạo ra công cụ huy động sự tham gia tích cực của 
người dân cũng như thúc đẩy giá trị của việc tham gia đầy đủ. Nếu được thực hiện tốt, cách 
tiếp cận này có thể là bước sáng tạo nhằm xây dựng nền dân chủ thực sự ở Việt Nam, với 
bước đi khác với cách tiếp cận dân chủ tự do hoặc dân chủ thủ tục. Để đạt được mục tiêu 
này rất cần sự nỗ lực chung của cả hệ thống chính trị và người dân Việt Nam.  
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Phụ lục 

Phụ lục A. Tổng hợp số lượng phỏng vấn 

 

Hình thức 
phỏng vấn 

# nam # nữ Tổng số 
người 

Nhóm 66 28 94 

Cá nhân 7 5 12 

106 

Quảng Trị 

Ngày 
tháng 

Địa điểm Hình thức 
phỏng vấn 

Chức vụ # nam # nữ Tổng 
số 

Dân tộc 

9/3/15 XãTriệu Hòa, 
Huyện Triệu 
Phong  

Nhóm Cán bộ xã và đại 
diện đoàn thể 

8 3 11 Kinh 

9/3 Triệu Hòa Cá nhân Hội phụ nữ xã  1 1 Kinh 

9/3 Triệu Hòa Cá nhân Đoàn thanh niên xã 1  1 Kinh 

9/3 Triệu Hòa Nhóm Người dân 8  8 Kinh 

10/3 Huyện Triệu 
Phong 

Cá nhân MTTQ huyện  1 1 Kinh 

11/3 Thị trấn 
Krông Klang, 
Huyện 
Đakrong 

Nhóm Cán bộ xã 2 2 4 Vân Kiều, 
Kinh 

11/3 Krông Klang  Nhóm Cán bộ xã 3 1 4 Vân Kiều, 
Paco, Kinh 

11/3 Krông Klang  Cá nhân Cán bộ xã 1  1 Kinh 

11/3 Krông Klang  Nhóm Người dân 7  7 Paco, Vân 
Kiều, Kinh 

11/3 Krông Klang  Cá nhân Người dân 1  1 Vân Kiều 

11/3 Krông Klang  Cá nhân Người dân 1  1 Vân Kiều 

12/3 Huyện 
Đakrong  

Cá nhân MTTQ huyện  1 1 Kinh 

13/3 Đông Hà Nhóm MTTQ và HĐND 
tỉnh 

4  4 Kinh 

    36 9 45 TỔNG 
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Ninh Thuận 

Ngày 
tháng 

Địa điểm Hình thức 
phỏng vấn 

Chức vụ # nam # nữ Tổng 
số 

Dân tộc 

16/3 Xã Phước Tân, 
Huyện Bắc Ái 

Nhóm Cán bộ xã 2 3 5 Raglai 

16/3 Phước Tân Nhóm Người dân 1 2 3 Raglai 

16/3 Phước Tân Nhóm Người dân 2 2 4 Raglai 

18/3 Phường Kinh 
Dinh, thành 
phố Phan Rang 

Nhóm Cán bộ phường 3  3 Kinh 

18/3 Kinh Dinh  Nhóm Cán bộ phường 3 1 4 Kinh 

18/3 Kinh Dinh  Nhóm Người dân (cao 
tuổi) 

2 2 4 Kinh 

18/3 Kinh Dinh  Nhóm Người dân 2 2 4 Kinh 

19/3 Phan Rang Nhóm HĐND thành 
phố Phan Rang 
và huyện Bác Ái 

2  2 Kinh 

19/3 Phan Rang Cá nhân HĐND tỉnh 1  1 Kinh 

    18 12 30 TỔNG 

Hòa Bình 

Ngày 
tháng 

Địa điểm Hình 
thức 

phỏng 
vấn 

Chức vụ # nam # nữ Tổng 
số 

Dân tộc 

23/3 Đồng Tâm, 
Huyện Lạc 
Thủy 

Nhóm Người dân 3  3 Mường 

23/3 Đồng Tâm Nhóm Cán bộ xã 3 1 4 Mường, 
Kinh 

23/3 Đồng Tâm Nhóm Cán bộ xã 4 3 7 Mường, 
Kinh 

24/3 Huyện Lạc 
Thủy 

Cá nhân HĐND huyện 1  1 Kinh 

25/3 Phường Hữu 
Nghị, thành phố 
Hòa Bình 

Nhóm Người dân 3 3 6 Mường, 
Kinh 

25/3 Hữu Nghị  Nhóm Đoàn thể 
phường 

2 1 3 Mường, 
Kinh 

25/3 Hữu Nghị  Nhóm Cán bộ phường 2 2 4 Mường, 
Kinh 

25/3 TP Hòa Bình Cá nhân HĐND thành 
phố 

1  1 Kinh 

26/3 TP Hòa Bình Cá nhân MTTQ tỉnh  1 1 Kinh 

26/3 TP Hòa Bình Cá nhân Hội nông dân 
tỉnh 

 1 1 Kinh 

    19 12 31 TỔNG 



 

 50 

Phụ lục B. Phụ lục thống kê 

Tỉ lệ (%) số người tham gia Đảng, đoàn thể, hội nghề nghiệp, tổ chức thể thao, văn hoá, xã 
hội (ví dụ đội bóng đá, hội đi chùa) 

Dữ liệu câu hỏi PAPI số A016, 2013 

Tên tỉnh Dân tộc thiểu số Dân tộc Kinh Tổng 

An Giang 29,1 19,4 21,6 

Bà Rịa Vũng Tàu 2,5 56,1 56,1 

Bắc Giang 100,0 24,3 24,3 

Bắc Kạn 68,4 74,9 70,4 

Bạc Liêu 10,3 31,9 25,4 

Bắc Ninh 100,0 59,3 59,3 

Bến Tre 50,0 54,6 54,6 

Bình Định 0,0 61,4 61,2 

Bình Dương 0,0 38,9 38,4 

Bình Phước 44,0 66,6 65,2 

Bình Thuận 100,0 52,8 53,3 

Cà Mau 0,0 47,3 47,3 

Cần Thơ 0,0 31,5 31,4 

Cao Bằng 85,8 87,7 85,8 

Đà Nẵng 

 

72,5 72,5 

Đắk Lắk 57,5 67,3 60,5 

Đắk Nông 33,5 81,5 81,1 

Điện Biên 26,0 57,7 33,5 

Đồng Nai 22,5 34,9 33,7 

Đồng Tháp 

 

33,7 33,7 

Gia Lai 47,2 82,5 78,9 

Hà Giang 76,5 96,0 78,9 

Hà Nam 

 

75,6 75,6 

Hà Nội 64,5 50,3 50,8 

Hà Tĩnh 

 

93,1 93,1 

Hải Dương 

 

69,6 69,6 

Hải Phòng 100,0 35,9 36,0 

Hậu Giang 66,7 47,0 47,1 

Hoà Bình 88,6 64,0 84,1 

Hưng Yên 

 

57,6 57,6 

Khánh Hoà 60,1 52,5 54,9 

Kiên Giang 34,2 38,1 37,4 

Kon Tum 55,3 55,9 55,7 

Lai Châu 13,9 77,8 17,1 

Lâm Đồng 57,9 50,8 53,7 

Lạng Sơn 78,6 73,7 76,7 
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Tên tỉnh Dân tộc thiểu số Dân tộc Kinh Tổng 

Lào Cai 60,2 48,5 59,1 

Long An 

 

47,0 47,0 

Nam Định 100,0 61,4 62,5 

Nghệ An 92,1 69,0 77,2 

Ninh Bình 

 

66,1 66,1 

Ninh Thuận 38,5 65,2 46,8 

Phú Thọ 84,8 70,7 74,0 

Phú Yên 

 

47,7 47,7 

Quảng Bình 

 

93,3 93,3 

Quảng Nam 83,3 60,2 62,3 

Quảng Ngãi 48,1 52,8 50,8 

Quảng Ninh 25,6 62,2 40,7 

Quảng Trị 

 

95,6 95,6 

Sóc Trăng 30,4 42,6 41,2 

Sơn La 91,0 71,3 88,9 

TP. Hồ Chí Minh 29,2 36,7 36,6 

Tây Ninh 0,0 22,2 21,8 

Thái Bình 

 

80,3 80,3 

Thái Nguyên 66,2 64,0 64,6 

Thanh Hoá 64,0 55,0 58,1 

Thừa Thiên Huế 

 

82,2 82,2 

Tiền Giang 25,0 47,7 47,7 

Trà Vinh 23,1 28,0 23,4 

Tuyên Quang 66,6 75,6 69,8 

Vĩnh Long 0,0 45,2 44,8 

Vĩnh Phúc 

 

75,4 75,4 

Yên Bái 73,3 66,0 66,5 

Tổng 46,5 48,9 48,5 
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Tỉ lệ (%) số người cho biết có người khác đi bầu thay cho họ (người trong hoặc ngoài 
gia đình) 

Dữ liệu câu hỏi PAPI số D106a, 2013 

 
NAM NỮ 

Tỉnh  

Dân tộc thiểu 
số 

Dân tộc 
Kinh 

Tổng  
Dân tộc thiểu 

số 
Dân tộc 

Kinh 
Tổng 

An Giang 9,1 7,0 7,5 31,4 46,4 44,5 

Bà Rịa Vũng Tàu 0,0 29,8 29,6 

 

40,3 40,3 

Bắc Giang 0,0 29,7 29,6 

 

44,1 44,1 

Bắc Kạn 27,5 34,1 29,9 29,9 13,6 26,1 

Bạc Liêu 18,4 6,1 9,3 69,7 61,6 63,7 

Bắc Ninh 

 

34,5 34,5 

 

35,3 35,3 

Bến Tre 0,0 26,2 26,1 

 

22,9 22,9 

Bình Định 

 

9,4 9,4 

 

27,4 27,4 

Bình Dương 4,6 4,6 0,0 22,8 22,6 

Bình Phước 3,0 3,0 50,0 36,2 37,6 

Bình Thuận 7,7 7,7 

 

42,3 42,3 

Cà Mau 100,0 34,1 34,1 

 

60,2 60,2 

Cần Thơ 

 

11,8 11,8 

 

28,0 28,0 

Cao Bằng 27,3 39,3 27,6 67,4 9,3 66,2 

Đà Nẵng 

 

34,9 34,9   48,0 48,0 

Đắk Lắk 0,0 9,0 3,7 13,4 62,1 36,5 

Đắk Nông 0,0 24,4 23,8 73,9 28,9 29,3 

Điện Biên 18,0 32,1 25,5 29,1 15,2 25,1 

Đồng Nai 0,0 25,7 24,7 100,0 47,1 49,5 

Đồng Tháp 12,5 12,5   52,3 52,3 

Gia Lai 24,9 4,6 5,3 100,0 36,3 42,2 

Hà Giang 15,5 0,3 15,3 40,8 97,0 51,6 

Hà Nam 

 

37,7 37,7   27,0 27,0 

Hà Nội 46,9 25,0 25,5 89,7 45,9 46,5 

Hà Tĩnh 

 

16,9 16,9   54,0 54,0 

Hải Dương 

 

6,6 6,6   36,6 36,6 

Hải Phòng 

 

24,4 24,4   43,0 43,0 

Hậu Giang 50,0 31,6 31,6   44,9 44,9 

Hoà Bình 29,5 32,8 29,9 66,5 53,3 63,6 

Hưng Yên 

 

6,4 6,4   35,3 35,3 

Khánh Hoà 4,3 12,7 10,6 39,9 60,3 51,5 

Kiên Giang 0,0 17,7 16,7 100,0 51,4 64,2 

Kon Tum 0,0 7,3 4,4 19,9 23,0 21,9 

Lai Châu 17,0 22,3 17,9 39,9 17,7 30,5 

Lâm Đồng 10,6 3,4 6,8 17,4 31,8 25,4 

Lạng Sơn 20,6 3,5 13,4 41,2 17,9 30,9 
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NAM NỮ 

Tỉnh  

Dân tộc thiểu 
số 

Dân tộc 
Kinh 

Tổng  
Dân tộc thiểu 

số 
Dân tộc 

Kinh 
Tổng 

Lào Cai 26,6 23,5 26,3 35,4 2,4 29,4 

Long An 

 

13,1 13,1   43,2 43,2 

Nam Định 0,0 42,1 38,1 100,0 27,9 28,1 

Nghệ An 22,1 29,4 26,2 39,3 52,4 48,6 

Ninh Bình 

 

38,2 38,2   46,8 46,8 

Ninh Thuận 20,2 26,7 23,1 21,8 25,8 23,8 

Phú Thọ 52,1 27,6 34,5 23,3 34,4 32,4 

Phú Yên 

 

15,4 15,4   74,8 74,8 

Quảng Bình 22,9 22,9   45,8 45,8 

Quảng Nam 0,0 19,5 18,6 21,4 34,0 32,5 

Quảng Ngãi 3,8 12,9 11,5 54,7 26,0 36,7 

Quảng Ninh 25,4 25,7 25,5 75,2 43,5 57,6 

Quảng Trị 

 

25,6 25,6   29,2 29,2 

Sóc Trăng 0,0 22,1 20,6 28,7 42,9 41,2 

Sơn La 22,6 39,3 24,0 20,5 15,5 19,8 

TP. Hồ Chí Minh 78,8 7,6 7,7 0,0 22,1 21,7 

Tây Ninh 

 

19,7 19,7 100,0 48,8 48,8 

Thái Bình 

 

29,1 29,1 

 

43,6 43,6 

Thái Nguyên 7,7 32,3 26,1 91,2 26,5 41,2 

Thanh Hoá 11,6 33,5 26,0 14,2 43,4 35,7 

Thừa Thiên Huế 15,7 15,7 

 

38,7 38,7 

Tiền Giang 0,0 26,4 26,4 0,0 6,4 6,4 

Trà Vinh 0,9 24,9 3,4 19,1 70,3 21,7 

Tuyên Quang 6,9 22,3 11,0 50,5 39,7 45,9 

Vĩnh Long 0,0 2,0 2,0 0,0 22,1 21,3 

Vĩnh Phúc 

 

32,4 32,4 

 

50,9 50,9 

Yên Bái 0,0 28,2 27,9 76,6 14,4 22,9 

Tổng 14,5 19,2 18,7 40,6 39,5 39,6 

 

 


