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1. Đặt vấn đề
Tham gia của người dân vào hoạt động

quản lý nhà nước (QLNN) được hiểu là quá
trình các tầng lớp người dân tham gia vào các
hoạt động QLNN với những hình thức, nội
dung và mức độ nhất định nhằm hỗ trợ công
tác QLNN và bảo đảm các quyền và lợi ích
của người dân.

Để có thể đánh giá thực tế kết quả tham
gia của người dân vào hoạt động QLNN cần

phải xác định các cấp độ và biểu hiện cụ thể
của các cấp độ. Cấp độ được hiểu là “cấp bậc
trong một hệ thống”1. Cấp độ phản ánh sự
khác biệt giữa các bộ phận, yếu tố hoạt động
trong một hệ thống. Các cấp độ này thường
được phản ánh từ thấp đến cao, từ đơn giản
đến phức tạp. Nhiều nghiên cứu không sử
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dụng thuật ngữ cấp độ mà sử dụng mức độ
để phản ánh hình thức, tính hiệu quả trong
quá trình tham gia của người dân, theo đó:
“Mức độ tham gia của Nhân dân là thang đo
phản ánh sự khác biệt trong quá trình tham
gia của Nhân dân trong hoạt động quản lý
nhà nước, phản ánh “chiều sâu”, tính thực
chất và hiệu quả của quá trình tham gia”2.

Như vậy, có thể hiểu, cấp độ tham gia của
người dân vào hoạt động QLNN là thang đo
đánh giá hình thức, tính chất và khả năng,
nhu cầu tham gia của người dân vào các hoạt
động QLNN. Đây cũng có thể được xem là
tiêu chí đánh giá mức độ chủ động, tính tích
cực, sự thường xuyên trong quá trình tham
gia của người dân vào hoạt động QLNN và sự
tương tác giữa người dân và chính quyền.
Đồng thời, phản ánh việc người dân “muốn
tham gia” và “khả năng tham gia” trên thực
tế của họ.

Sự tham gia của người dân vào hoạt động
QLNN là một trong những yêu cầu trong xây
dựng Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa
theo tinh thần của Nghị quyết số 27-NQ/TW
ngày 09/11/2022 của Hội nghị lần thứ 6 Ban
Chấp hành Trung ương Đảng (khóa XIII) về
tiếp tục xây dựng, hoàn thiện Nhà nước pháp
quyền xã hội chủ nghĩa Việt Nam trong giai
đoạn mới. Đồng thời, cũng là biện pháp góp
phần nâng cao hiệu lực, hiệu quả QLNN. Tuy
nhiên, để có thể xác định chính xác thực
trạng tham gia của người dân, từ đó, đề xuất
các mô hình thu hút tham gia của người dân
vào hoạt động QLNN hiệu quả đòi hỏi phải
có tiêu chí định lượng, các thang đo phản
ánh được cấp độ.

Những năm qua cho thấy, việc đánh giá
thực trạng tham gia của người dân vào hoạt
động QLNN chủ yếu dừng ở các báo cáo,
thang đo định tính cao mà chưa có các tiêu
chí định lượng cụ thể. Một số chỉ số đo lường
sự tham gia của người dân, như: chỉ số hiệu
quả quản trị và hành chính công cấp tỉnh
(PAPI) mới chỉ đánh giá các hoạt động tham

gia mà chưa thể hiện rõ cấp độ tham gia của
người dân. Do đó, các đánh giá còn mang
tính chung chung, chưa phản ánh được cấp
độ tham gia cụ thể, sự khác biệt giữa các cấp
độ tham gia. Một số đánh giá chỉ mới dừng
lại ở trạng thái có/không tham gia, chủ
động/bị động hoặc mức độ thường
xuyên/không thường xuyên trong quá trình
tham gia mà chưa có sự phân biệt các cấp độ
tham gia một cách rõ rệt, chi tiết. Bên cạnh
đó, trong xu hướng QLNN chuyển từ định
tính sang định lượng đòi hỏi phải lượng hóa
các kết quả hoạt động. Việc xác định cấp độ
tham gia của người dân vào hoạt động QLNN
có ý nghĩa quan trọng trong việc “lượng hóa”
kết quả tham gia của người dân. 

2. Phân tích các cấp độ tham gia của
người dân vào hoạt động quản lý nhà nước

a. Các nghiên cứu về cấp độ tham gia của
người dân vào hoạt động quản lý nhà nước

Thời gian qua, đã có nhiều công trình
nghiên cứu tiếp cận và làm rõ các cấp độ
tham gia của người dân. Một trong những
nghiên cứu về cấp độ tham gia của người
dân được nhiều học giả sử dụng là nghiên
cứu của  Sherry Arnstein (1969), theo đó, có
8 cấp độ tham gia, gồm: (1) Công bố thông
tin; (2) Trao đổi (giáo dục); (3) Thông báo,
thông tin; (4) Tham vấn, tư vấn; (5) Tham gia
thực hiện; (6) Hợp tác; (7) Ủy quyền; (8)
Cộng đồng giám sát, kiểm soát3. Từ đó, có
thể được khái quát thành 3 nhóm cấp độ: (1)
Không tham gia; (2) Tham gia hình thức; (3)
Tham gia chủ động. 

Trong khi đó, theo Cevat Tosun (1999),
cấp độ tham gia được chia thành 3 nhóm: (1)
Ép buộc (cưỡng chế); (2) Khuyến khích; (3)
Tự giác4.

Ở Việt Nam cũng đã có một số nghiên
cứu tiếp cận làm rõ các cấp độ/mức độ tham
gia của người dân vào hoạt động QLNN nói
chung và các hoạt động cụ thể nói riêng.
Tiếp cận chung từ góc độ tham gia của người
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dân, trong đó tham gia gồm các cấp độ sau:
(1) Tham gia thụ động; (2) Tham gia bằng
cách cung cấp thông tin; (3) Tham gia bằng
cách được hỏi ý kiến (được tham vấn); (4)
Tham gia bằng động cơ (thúc đẩy) vật chất
hay theo hợp đồng; (5) Tham gia chức năng
(hoạt động); (6) Tham gia theo kiểu tương
tác; (7) Tự huy động5.  

Tiếp cận từ góc độ tham gia của người
dân vào quy trình chính sách, lại chia thành
các cấp độ, bao gồm: (1) Cung cấp thông tin
(thể hiện quan điểm, ý kiến về các vấn đề
chính sách); (2) Tham vấn, phản biện chính
sách; (3) Thảo luận và cùng ra quyết định
chính sách; (4) Thực thi chính sách; (5) Kiểm
tra, giám sát và đánh giá chính sách6. 

Từ góc độ tiếp cận tham gia của người
dân vào hoạt động QLNN của chính quyền
cấp xã, phân loại thành 5 cấp độ tham gia cụ
thể, bao gồm: (1) Không tham gia; (2) Chỉ
tiếp nhận các thông tin thu hút của chính
quyền cấp xã; (3) Đóng góp ý kiến khi chính
quyền cấp xã lấy ý kiến hoặc khảo sát; (4)
Tham gia tổ chức thực hiện các hoạt động
cùng với chính quyền cấp xã khi được huy
động; (5) Chủ động đề xuất ý kiến/sáng kiến,
tích cực, sáng tạo trong việc tham gia vào các
hoạt động QLNN7.

Như vậy, cấp độ tham gia của người dân
có thể tiếp cận từ góc độ tần suất (mức độ
thường xuyên tham gia), ở tính chủ động của
sự tham gia (tham gia bị động và tham gia chủ
động), khả năng tham gia (không tham gia và
có tham gia), hình thức tham gia (trực tiếp và
gián tiếp). Mỗi góc độ tiếp cận đều hướng đến
một mục tiêu nhất định để xem xét, làm rõ sự
khác biệt giữa các cấp độ tham gia.

b. Đề xuất các cấp độ tham gia của người
dân vào hoạt động quản lý nhà nước

Cấp độ 1: Không tham gia. 
Đây là cấp độ thấp nhất trong tham gia

của người dân vào hoạt động QLNN, thể hiện
thông qua việc người dân không quan tâm,
không có động thái nào trước các hoạt động

QLNN cũng như các hoạt động thu hút của
cơ quan nhà nước. Biểu hiện của cấp độ
không tham gia thể hiện người dân không có
nhu cầu tham gia và không có ý định thực
hiện các hoạt động tham gia.

Cấp độ 2: Tiếp nhận thông tin từ hoạt
động của các cơ quan nhà nước. 

Cấp độ tham gia có sự tương tác nhất
định giữa người dân với chính quyền, theo
đó, người dân đã tiếp nhận các thông tin
cung cấp của chính quyền. Đây là cấp độ
phản ánh sự tương tác mang tính chất một
chiều - người dân tiếp nhận thông tin nhưng
không có hoạt động tương tác nhiều với
chính quyền. Quá trình tiếp nhận thông tin
là cơ sở, tiền đề cho các hoạt động tham gia
tiếp theo của người dân. Tuy nhiên, người
dân chủ yếu chỉ mới nhận các thông tin từ
chính quyền, còn việc tương tác trở lại với
chính quyền chưa có hoặc nếu có chỉ là kiểm
chứng các thông tin đã được cung cấp, tiếp
cận thêm các thông tin từ chính quyền.

Cấp độ 3: Tham gia các hoạt động của
chính quyền khi được huy động.

Đây là cấp độ mà người dân có sự đồng
hành với chính quyền thông qua nhiều hoạt
động khác nhau. Thông tin phản hồi mang
tính chất hai chiều giữa người dân và chính
quyền. Các hoạt động của người dân bước
đầu đã có sự chủ động. Cấp độ này thể hiện
thông qua các hoạt động, như: đóng góp các
ý kiến, cung cấp các thông tin khi chính
quyền khảo sát hoặc tổ chức lấy ý kiến (hình
thức tham gia này còn được gọi là tham vấn).  

Ngoài ra, người dân cũng có thể tham gia
các câu lạc bộ, hội, nhóm khi chính quyền tổ
chức hoặc thành lập để có thể tham gia các
hoạt động, phong trào cùng với chính quyền.
Ở cấp độ tham gia này, người dân cùng đồng
hành với chính quyền trong tổ chức thực
hiện các hoạt động, như: xây dựng nông thôn
mới, thực hiện các phong trào, chương trình
do chính quyền phát động hoặc tổ chức. 
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Cấp độ 4: Chủ động, tích cực tham gia vào
các hoạt động QLNN. 

Là cấp độ cao nhất của tham gia, trong đó
thể hiện sự chủ động, tích cực và tự nguyện
cao. Đồng thời, cũng phản ánh hiệu quả của
quá trình tham gia và các biện pháp thu hút
của chính quyền các cấp. Điều này thể hiện
sự tham gia mang tính “tự thân” từ phía người
dân (nghĩa là họ chủ động tham gia khi họ
thấy được những lợi ích, giá trị, ý nghĩa của
việc tham gia mà không có nhiều sự tác động
từ bên ngoài). Đây là cấp độ tham gia thể hiện
tính thực chất, hiệu quả, chủ động và lâu dài,
thể hiện tính dân chủ thực sự và cao. 

Một số biểu hiện cụ thể của cấp độ tham
gia này, như: chủ động phát hiện những vấn
đề ở địa phương, nơi cư trú để đề xuất các ý
kiến, biện pháp khắc phục. Người dân cũng
có thể chủ động đề xuất các biện pháp hỗ trợ
chính quyền giải quyết các vấn đề địa
phương. Bên cạnh đó, họ còn có thể chủ
động phát hiện những vấn đề đặt ra trong
QLNN ở địa phương để thực hiện quyền
khiếu nại, tố cáo, phản ánh, kiến nghị.

3. Đề xuất xây dựng và áp dụng các cấp
độ tham gia của người dân vào hoạt động
quản lý nhà nước

Để có thể xây dựng và áp dụng các cấp độ
tham gia của người dân vào hoạt động QLNN,
tác giả đề xuất một số biện pháp sau:

Thứ nhất, nâng cao nhận thức về sự cần
thiết phải xây dựng các cấp độ đánh giá tham
gia của Nhân dân vào hoạt động QLNN.

Mỗi người dân, cán bộ, công chức cần
thấy được ý nghĩa của việc xác định các cấp
độ tham gia đối với việc nhận diện, đánh giá
thực trạng tham gia của Nhân dân và các
biện pháp thu hút của Nhà nước. Trên cơ sở
nhận thức được tầm quan trọng này, chính
quyền hay các cơ quan, đơn vị có thể cụ thể
hoá các cấp độ tham gia gắn với địa phương,
lĩnh vực đang quản lý. Đồng thời, người dân
cũng nhận thức được sự khác biệt trong quá

trình tham gia thông qua việc hiểu rõ sự khác
biệt giữa các cấp độ tham gia.

Thứ hai, cụ thể hoá các cấp độ tham gia
của Nhân dân gắn với các hoạt động QLNN.

Hoạt động QLNN rất đa dạng và có sự khác
biệt nhất định giữa các hoạt động, giữa các cấp
chính quyền, do đó, để có thể xác định chính
xác mức độ tham gia thì các cơ quan nhà nước
cần cụ thể hóa các cấp độ này gắn với các hoạt
động QLNN, như: (1) Tham gia vào hoạt động
ban hành văn bản quy phạm pháp luật; (2)
Tham gia vào hoạt động xây dựng quy hoạch,
kế hoạch; (3) Tham gia xây dựng bộ máy và
nhân sự; tuyên truyền, phổ biến và triển khai
thực hiện; (4) Tham gia kiểm tra, thanh tra và
xử lý vi phạm. 

Các cơ quan nhà nước có thể dựa trên 4
cấp độ này để gắn với các hoạt động QLNN
nhằm cụ thể hóa mức độ biểu hiện cụ thể giữa
các cấp độ tham gia. Các cơ quan nhà nước
cần rà soát lại các hoạt động QLNN, đánh giá
nội dung, hình thức, khả năng tham gia của
người dân vào từng hoạt động để cụ thể hoá
thành các tiêu chí gắn với từng cấp độ cụ thể.

Thứ ba, xác định các cấp độ tham gia của
người dân gắn với bối cảnh tổ chức chính
quyền địa phương hai cấp.

Từ ngày 01/7/2025, chính quyền địa
phương hai cấp chính thức đi vào hoạt động.
Việc tổ chức chính quyền địa phương hai cấp
dẫn đến sự thay đổi về chức năng, nhiệm vụ,
cơ cấu tổ chức của chính quyền cấp tỉnh và
cấp xã. Điều này cũng ảnh hưởng đến sự
tham gia của người dân vào hoạt động
QLNN. Vì vậy, các cấp độ tham gia của người
dân vào hoạt động QLNN cũng cần gắn với
bối cảnh chính quyền địa phương hai cấp. 

Trên cơ sở chức năng, nhiệm vụ của
chính quyền địa phương hai cấp, nhất là
chính quyền cấp xã, các cơ quan nhà nước
cần xác định các nội dung, hình thức tham
gia của người dân. Trên cơ sở đó, xây dựng
cấp độ tham gia chung vào hoạt động của
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chính quyền cấp tỉnh, cấp xã và cấp độ tham
gia cụ thể cho từng hoạt động QLNN.

Thứ tư, tăng cường khảo sát, đánh giá các
cấp độ tham gia của người dân gắn với các
hoạt động QLNN.

Việc xây dựng các cấp độ tham gia là khởi
điểm cho việc đánh giá thực trạng tham gia
của người dân vào hoạt động QLNN. Để hiện
thực hóa các cấp độ này cần tăng cường tổ
chức khảo sát, đánh giá các cấp độ tham gia
của người dân vào các hoạt động QLNN, các
lĩnh vực cụ thể. Các báo cáo, đánh giá tham
gia của người dân trong thời gian tới cần dựa
trên các cấp độ để đánh giá mức độ tham gia,
từ đó, đề xuất các biện pháp cải thiện, nâng
cao cấp độ tham gia. Đồng thời, các cơ quan
cấp trên cần chỉ đạo các cơ quan cấp dưới,
chính quyền địa phương thu thập thông tin
về các cấp độ tham gia để có dữ liệu cụ thể
để có thể đánh giá tham gia của người dân.

4. Kết luận
Việc xác định và phân định các cấp độ

tham gia của người dân vào hoạt động QLNN
không chỉ có ý nghĩa lý luận mà còn mang
tính thực tiễn cao, là cơ sở để tiến hành khảo
sát, đánh giá thực trạng tham gia của người
dân ở các ngành lĩnh vực, các địa phương, cấp
hành chính cụ thể. Các cấp độ tham gia của
người dân vào hoạt động QLNN sẽ đánh giá
khả năng tham gia của người dân, tính thực
chất trong quá trình tham gia, hiệu quả của
các biện pháp thu hút của cơ quan nhà nước.
Đây là những thông tin, dữ liệu vừa mang tính
tổng thể, vừa mang tính cụ thể, chi tiết, giúp
phân hóa, đánh giá được mức độ tham gia. Vì
vậy, cần tiếp tục nghiên cứu và làm rõ các vấn
đề lý luận và thực tiễn về cấp độ tham gia của
người dân vào hoạt động QLNN. 

Từ góc độ khoa học, các nghiên cứu trong
thời gian tới cần làm rõ cơ sở lý luận, pháp lý
và thực tiễn để đề xuất với các cơ quan nhà
nước về xây dựng tiêu chí đánh giá các cấp độ.
Từ góc độ thực tiễn, các cơ quan nhà nước
cần tiếp tục cụ thể hóa các cấp độ tham gia

của người dân, tiến tới xây dựng bộ chỉ số
đánh giá cấp độ tham gia của người dân.
Đồng thời, cần tăng cường tổ chức khảo sát,
đánh giá cấp độ tham gia trên cơ sở bộ tiêu
chí đã xây dựngr
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