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TÓM LƯỢC
Trong 3 năm qua (2014-2016), đổi mới lập kế 
hoạch cấp xã theo phương pháp có sự tham gia 
(sau đây gọi tắt là “đổi mới LKH cấp xã”), phân cấp 
đầu tư cho cấp xã và giao cho cộng đồng thực 
hiện các công trình, dự án quy mô nhỏ và kỹ thuật 
đơn giản (sau đây gọi tắt là “phân cấp và trao 
quyền”) đã đạt được những kết quả quan trọng 
tại 7 tỉnh khảo sát trong nghiên cứu này. Đổi mới 
LKH cấp xã tạo cơ hội tham gia từ dưới lên, giúp 
xác định các ưu tiên đầu tư phù hợp với nhu cầu 
của người dân và cộng đồng, cải thiện nội dung 
và hình thức của bản kế hoạch cấp xã. Phân cấp 
và trao quyền đã chứng minh có thể tăng hiệu 
suất, hiệu quả đầu tư và phát huy nội lực cộng 
đồng, đồng thời tăng cường dân chủ cơ sở, công 
khai, minh bạch và trách nhiệm giải trình. Đã có 
nhiều thực hành tốt về kết nối tương hỗ giữa đổi 
mới LKH cấp xã với phân cấp và trao quyền tại các 
địa phương. Những thành tựu này có sự hỗ trợ 
tích cực về kỹ thuật và tài chính của các dự án 
tài trợ.

Để góp phần cung cấp thông tin thảo luận chính 
sách hướng đến giảm nghèo bền vững, tổ chức 
Oxfam đã triển khai chuyên đề phân tích chính 
sách về “Lập kế hoạch cấp xã có sự tham gia và 
phân cấp tài chính cho cấp cơ sở” trong khuôn 
khổ dự án “Theo dõi và phân tích chính sách 
giảm nghèo”1 giai đoạn 2014-2016 do Cơ quan 
viện trợ Ai-len (Irish Aid) và Cơ quan hợp tác phát 
triển Thụy Sĩ (SDC) tài trợ. Đây là báo cáo năm thứ 
3 trong chuỗi 3 báo cáo đánh giá lặp lại hàng 
năm tại 15 cộng đồng dân cư nông thôn thuộc 7 
tỉnh trong cả nước gồm Lào Cai, Hòa Bình, Nghệ 
An, Quảng Trị, Đăk Nông, Ninh Thuận và Trà Vinh. 
Nghiên cứu này được thực hiện từ tháng 4 đến 
tháng 6 năm 2016 bởi nhóm tư vấn Trường Xuân 
(Ageless) cùng với sự hỗ trợ của các đối tác địa 
phương tại các địa bàn khảo sát.

Từ cuối năm 2016, đổi mới LKH, phân cấp và trao 
quyền đã được thể chế hóa ở cấp trung ương 
thông qua các Chương trình mục tiêu quốc gia 
(CTMTQG) và gắn với lập kế hoạch phát triển kinh 
tế - xã hội (LKH PT KT-XH) cấp xã. Hai CTMTQG đang 
được triển khai cho giai đoạn 2016-2020 về Giảm 
Nghèo Bền vững và Xây dựng Nông thôn mới do 

Bộ Lao động, Thương binh và Xã hội và Bộ Nông 
nghiệp và Phát triển Nông thôn quản lý chủ quản, 
cùng với sự hỗ trợ của các bộ ban ngành liên 
quan. Các sổ tay hướng dẫn về LKH thực hiện các 
CTMTQG đã được các Bộ chủ quản CTMTQG xây 
dựng dựa trên tổng kết kinh nghiệm đổi mới LKH 
cấp xã tại các địa phương. Tính tiên liệu nguồn 
lực của cấp xã sẽ được cải thiện đáng kể, trên 
cơ sở nguồn vốn đầu tư công trung hạn, cơ chế 
phân cấp và tiêu chí phân bổ vốn rõ ràng trong 
các CTMTQG. 

Bối cảnh mới đã mở ra cơ hội áp dụng những thành 
tựu về đổi mới LKH cấp xã, phân cấp và trao quyền 
trên diện rộng vượt ra khỏi quy mô của từng địa 
phương, từng dự án. Thách thức trong giai đoạn 
2016-2020 là làm thế nào để triển khai hiệu quả 
trên cả nước cơ chế đổi mới LKH cấp xã, phân cấp 
và trao quyền?”, đặc biệt thông qua các CTMTQG 
Giảm nghèo bền vững và Xây dựng nông thôn mới. 

Những thành công, hạn chế và bài học kinh ng-
hiệm đổi mới LKH cấp xã, phân cấp và trao quyền 
tại các địa bàn khảo sát trong thời gian qua tạo 
cơ sở cho việc đề xuất một số giải pháp mới để trả 
lời cho câu hỏi này.  

1.	 Đổi mới LKH cấp xã theo phương pháp có 
sự tham gia là một quá trình liên tục. Các 
nỗ lực đổi mới LKH tiếp theo cần được thực 
hiện theo hướng LKH lồng ghép, LKH đồng bộ 
các cấp tỉnh, huyện, xã và LKH trung hạn – là 
những vấn đề thời gian qua chưa được chú 
trọng đúng mức. 

•	 Ở cấp xã chỉ nên áp dụng một quy trình LKH PT 
KT-XH có sự tham gia để làm căn cứ ra quyết 
định đầu tư và xây dựng KH thực hiện các 
CTMTQG và các chương trình – dự án (CT-DA) 
khác. 

•	 Gắn kết quy trình LKH cấp xã với quy trình LKH 
cấp huyện và cấp tỉnh nhằm kết nối và trao 
đổi thông tin hai chiều hiệu quả giữa các cấp, 
tăng tính khả thi của các đề xuất đầu tư theo 
nhu cầu đa dạng của người dân và cơ sở phù 
hợp với các ưu tiên theo mục tiêu, chiến lược, 
quy hoạch phát triển của địa phương. 

•	 Triển khai LKH cấp xã trung hạn giúp giản 
lược LKH hàng năm theo hướng chỉ xác định 
lộ trình đầu tư cụ thể và rà soát các vấn đề 
phát sinh trong năm.
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•	 Việc lồng ghép các yếu tố thị trường, bình 
đẳng giới, thích ứng biến đổi khí hậu và giảm 
nhẹ rủi ro thiên tai vào quá trình LKH và phân 
bổ ngân sách cần được đặc biệt quan tâm, 
nhưng lưu ý không làm phát sinh thêm nhiều 
bảng biểu, công cụ phức tạp, khó thực hiện 
ở cấp cơ sở.

2.	 Nâng cao năng lực cho cán bộ các cấp và 
cộng đồng là yếu tố cốt lõi để triển khai có 
hiệu quả đổi mới LKH, phân cấp và trao quyền. 
Thời gian tới, các tỉnh cần đẩy mạnh các cơ 
chế nâng cao năng lực. 

•	 Các tỉnh cần xây dựng và tổ chức thực hiện 
Đề án nâng cao năng lực tổng thể trên cơ sở 
tổng hợp, kết nối và huy động các nguồn lực 
từ hợp phần nâng cao năng lực trong các CT-
MTQG, vốn ngân sách của tỉnh và nguồn hỗ 
trợ kỹ thuật của các đối tác phát triển nhằm 
tránh sự trùng chéo, tản mạn, hiệu quả sử 
dụng nguồn lực thấp trong từng cơ quan, CT-
DA thực hiện. 

•	 Các tỉnh cần thể chế hóa và áp dụng rộng 
rãi phương pháp tập huấn giảng viên nguồn 
(TOT) dựa trên học hỏi thông qua thực hành 
để phát triển kỹ năng. Các tỉnh cần thành lập 
và duy trì các nhóm nòng cốt (nhóm TOT) ở cấp 
tỉnh và huyện; phân bổ kinh phí hàng năm cho 
cấp huyện để tập huấn và hỗ trợ thường xuy-
ên cho các xã; cấp bổ sung kinh phí thường 
xuyên hàng năm cho cấp xã để thực hiện đổi 
mới LKH. 

3.	 Triển khai rộng rãi cơ chế phân cấp và trao 
quyền đòi hỏi phải tiếp tục đơn giản hóa các 
thủ tục, hồ sơ thanh quyết toán do Bộ Tài 
chính ban hành. Áp dụng cách tiếp cận “quản 
lý dựa trên kết quả đầu ra” đối với các công 
trình, dự án nhỏ trong các CTMTQG. Theo đó, 
trong thời gian tới cần nghiên cứu ban hành 
các quy định chú trọng vào cơ chế khoán chi 
theo dự toán và nghiệm thu kết quả đầu ra, 
thay vì chỉ chú trọng vào cơ chế kiểm soát sự 
tuân thủ các quy định chi tiêu đầu vào như 
hiện nay.

4.	 Đổi mới LKH cấp xã, phân cấp và trao quyền 
chỉ có thể phát huy hiệu quả khi gắn liền 
với việc cải thiện thực chất sự tham gia của 

người dân, thu hẹp khoảng cách về tiếng nói 
giữa người nghèo, các nhóm yếu thế với các 
nhóm khác trong cộng đồng. 

•	 Chính quyền địa phương cần áp dụng, nhân 
rộng và tiến tới thể chế hóa cơ chế phân cấp 
trọn gói dưới dạng “quỹ phát triển xã/quỹ 
phát triển cộng đồng (CDF)” và cách tiếp cận 
“phát triển cộng đồng dựa vào nội lực”. Theo 
đó, người dân được coi là chủ thể của quá 
trình phát triển, các cộng đồng được quyền 
ra quyết định, tự quản trong toàn bộ chu trình 
của các tiểu dự án hướng đến phát triển xã 
hội hòa nhập và công bằng. 

•	 Áp dụng cơ chế CDF và cách tiếp cận phát 
triển cộng đồng dựa vào nội lực giúp khơi dậy 
những kỹ năng, nguồn lực của cộng đồng, 
phát huy vai trò của các tổ nhóm nông dân và 
thiết chế cộng đồng có lợi cho người nghèo 
và các nhóm yếu thế, từ đó xác định các hoạt 
động phát triển dựa vào nội lực cộng đồng và 
do cộng đồng làm chủ trước khi đề xuất các 
hỗ trợ từ bên ngoài.

5.	 Triển khai đổi mới LKH cấp xã, phân cấp và 
trao quyền trên diện rộng đòi hỏi phân bổ 
ngân sách thỏa đáng và đổi mới phương pháp 
giám sát và đánh giá (GS&ĐG), bao gồm cả 
giám sát cộng đồng. Bên cạnh các thông tin 
định lượng theo Khung kết quả, các cơ quan 
Trung ương và địa phương cần chú trọng thu 
thập và tài liệu hóa các thông tin định tính 
về các cách làm hiệu quả, tấm gương điển 
hình, các bài học kinh nghiệm tốt để phục vụ 
truyền thông, chia sẻ kinh nghiệm thực hiện 
đổi mới LKH cấp xã, phân cấp và trao quyền 
trong các CTMTQG. 

6.	 Các dự án tài trợ đóng vai trò quan trọng trong 
đổi mới LKH và thực hiện phân cấp đầu tư cho 
cấp xã, trao quyền cho cộng đồng trong giai 
đoạn trước. Các dự án tài trợ trong tương 
lai có thể tăng đáng kể phạm vi ảnh hưởng 
của mình bằng cách tăng cường kết nối với 
các chương trình đầu tư của Nhà nước; tài 
liệu hóa và chia sẻ bài học kinh nghiệm của 
các tỉnh dự án cho các tỉnh khác (lân cận, có 
cùng đặc điểm). Cùng với sự hỗ trợ kỹ thuật, 
các tỉnh mới có thể nhanh chóng học hỏi kinh 
nghiệm và áp dụng các cơ chế mới.
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1. Giới thiệu
1.1. Bối cảnh
Công cuộc giảm nghèo ở Việt Nam đã đạt được 
những thành tựu đáng kể. Tuy nhiên, sinh kế của 
nhiều người thuộc 53 dân tộc thiểu số của Việt 
Nam còn gặp nhiều khó khăn. Theo chuẩn nghèo 
thu nhập giai đoạn 2011-2015, tỷ lệ nghèo năm 
2015 trong các nhóm dân tộc thiểu số cao gấp 
khoảng 3,3 lần so với tỷ lệ nghèo chung của cả 
nước2. Theo chuẩn nghèo tiếp cận đa chiều giai 
đoạn 2016-2020, tỷ lệ nghèo cuối năm 2015 tại 
64 huyện nghèo 30a có đông người dân tộc thiểu 
số là 50,43%, trong khi đó tỷ lệ nghèo chung của 
cả nước là 9,88%3. Giữa các nhóm dân tộc, và 
giữa các cộng đồng cùng một dân tộc sinh sống 
ở các địa bàn khác nhau, cũng có tỷ lệ nghèo và 
nguyên nhân nghèo rất khác nhau4.

Các nghiên cứu và đánh giá về chính sách giảm 
nghèo thời gian qua cho thấy, thách thức trong 
phân bổ và sử dụng nguồn lực giảm nghèo là cơ 
chế phân cấp, phân quyền cho các cấp cơ sở còn 
hạn chế, nội dung và phương pháp thực hiện chưa 
phù hợp với đặc điểm địa phương và nhu cầu đặc 
thù của từng nhóm đối tượng5. Nhằm giải quyết 
các nguyên nhân nghèo đa dạng, phát huy nội 
lực và tính chủ động của từng địa phương, cộng 
đồng và người nghèo trong quá trình vươn lên cải 
thiện cuộc sống, việc xây dựng và triển khai các 
chính sách đổi mới công tác kế hoạch hóa cấp xã 
theo phương pháp có sự tham gia, tăng cường 
phân cấp đầu tư cho cấp xã, trao quyền cho cộng 
đồng, phụ nữ và nam giới thuộc diện nghèo trong 
thực hiện các chính sách, chương trình - dự án 
(CT-DA) đang là đòi hỏi cấp bách.

1.2. Mục tiêu và Phương pháp 
nghiên cứu  
Mục tiêu của chuyên đề này nhằm “tiến hành 
phân tích các vấn đề chính sách và hiệu quả đổi 
mới lập kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội cấp 
xã và phân cấp tài chính cho cấp cơ sở trong 3 
năm qua (2014-2016), nhằm cung cấp các phân 
tích và đề xuất cho việc thiết kế và thực hiện các 
chính sách giúp tăng cường tiếng nói và sự tham 
gia của cộng đồng và người dân trong các nỗ lực 
giảm nghèo.”

Phương pháp nghiên cứu định tính, có sự tham 
gia được áp dụng trong khảo sát thực địa, dựa 
trên tìm hiểu ý kiến và nhận thức của các bên liên 
quan, những cách làm hay, mô hình tốt, các báo 
cáo, số liệu về đổi mới lập kế hoạch cấp xã, phân 
cấp và trao quyền cho cộng đồng và người dân 
trong thực hiện các chính sách, CT-DA tại các địa 
bàn khảo sát. Tổng hợp các thông tin thực địa có 
sự so sánh, đối chiếu giữa các địa bàn khảo sát.

Những câu hỏi nghiên cứu chính: 

•	 Những thay đổi chính sách ở cấp TW và thực 
tiễn triển khai ở các cấp địa phương về đổi 
mới LKH cấp xã và phân cấp tài chính cho cấp 
cơ sở trong vòng ba năm qua (2014-2016) 
như thế nào? 

•	 Cơ hội, khả năng và hiệu quả tiếp cận của 
người dân đối với đổi mới LKH cấp xã và phân 
cấp tài chính cho cấp cơ sở: những điểm 
mạnh và những rào cản, hạn chế? 

•	 Các khuyến nghị nhằm đẩy mạnh thể chế hóa 
và nâng cao hiệu quả đổi mới LKH cấp xã và 
tăng cường phân cấp tài chính cho cấp cơ sở 
hướng đến phát triển địa phương và giảm ng-
hèo bền vững? 

Địa bàn nghiên cứu: Mục tiêu của “Dự án theo 
dõi và phân tích chính sách giảm nghèo” không 
nhằm đưa ra các số liệu thống kê mang tính đại 
diện, mà nhằm cung cấp các bằng chứng mang 
tính điển hình tại một số địa bàn nghèo trong cả 
nước. Do vậy, các điểm quan trắc được lựa chọn 
có mục đích, mang tính điển hình về các điều kiện 
sinh kế và tình trạng nghèo trong tỉnh, đồng thời 
thể hiện được sự đa dạng giữa các điểm quan 
trắc. (Bảng 1).
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Bảng 1. Mạng lưới các điểm quan trắc6

Tỉnh Huyện Xã
Các nhóm 
dân tộc 
chính

Khoảng 
cách đến 
trung tâm 

huyện 
(km)

Xã 
135 
giai 

đoạn 
3

Thuộc 
Chương 

trình 
30a

Tỷ lệ hộ nghèo của 
xã (%)

Cuối 
năm 
2013

Cuối 
năm 
2014

Cuối 
năm 
2015

Lào 
Cai

Mường 
Khương

La Pan Tẩn H’Mông, Dao 32 Có Có 55,7 48,59 77,62

Bản Xen Nùng, Dáy, 
Tu Dí 35 Không Có 20,1 13,45 29,76

Hòa 
Bình Đà Bắc

Tân Pheo Tày, Dao, 
Mường 45 Có Có* 53,0 46 72

Hiền 
Lương

Mường,Tày, 
Kinh 4 Không Có* 33,0 26,7 43,74

Nghệ 
An

Quỳ 
Châu

Châu 
Thắng Thái 10 Có Có* 46,1 40,1 56,86

Châu Hạnh Thái 1 Có Có* 47 43 25

Quảng 
Trị Đakrông

Mò Ó Kinh,Vân 
Kiều 2 Không Có 28,0 15,6 39.2

Đakrông Vân Kiều 8 Có Có 36,3 31,07 62

Đăk 
Nông

Đăk 
Glong

Đắk Som Mạ,Kinh, 
H’mông 18 Có Có* 67,1 61,19 69,99

Quảng Khê Kinh, Mạ 51 Không Có* 42,0 35,7 54,65

Ninh 
Thuận

Bác Ái Phước Đại Raglai, Kinh 1 Có Có 33,0 23,3 53,6
Ninh 

Phước Phước Hải Chăm, Kinh 15 Không Không 12,5 10,57 18,49

Ninh Hải Vĩnh Hải Kinh, Raglai 25 Không Không 2,9 2,42 9,97
Trà 

Vinh Cầu Kè
Châu Điền Khmer 5 Không Không 25,3 11,53 11,92
Tam Ngãi Khmer 8 Không Không 5,1 4,12 3,47

Nguồn: UBND xã tại 15 xã khảo sát

(*) Xã thuộc huyện có tỷ lệ nghèo cao được hưởng chính sách hỗ trợ (CSHT) với mức hỗ trợ bằng 70% mức bình quân của huyện nghèo thuộc 
Chương trình 30a (theo Quyết định 615/QĐ-TTg ngày 25/4/2011 và Quyết định 293/QĐ-TTg ngày 5/2/2013 của Thủ tướng Chính phủ).

Tại mỗi tỉnh, Oxfam và các đối tác địa phương7 đã 
chọn 1 huyện điển hình để khảo sát. Trong một 
huyện, chọn 2 xã: một xã gần trung tâm huyện, 
có điều kiện thuận lợi hơn; và một xã xa trung 
tâm huyện, có điều kiện kém thuận lợi hơn. Trong 
một xã, lựa chọn khảo sát sâu 1 thôn điển hình 
có đông người dân tộc thiểu số. Riêng tỉnh Ninh 
Thuận chọn 3 huyện, mỗi huyện chọn 1 xã. Như 
vậy, tổng cộng có 7 tỉnh, 9 huyện, 15 xã, 15 
thôn tham gia vào mạng lưới quan trắc. Trong 15 
xã tham gia mạng lưới quan trắc có 7 xã thuộc 
Chương trình 135, 5 xã thuộc huyện nghèo trong 
Chương trình 30a và 6 xã thuộc huyện khó khăn 
được hưởng chính sách tương tự huyện nghèo 
trong Chương trình 30a. Phụ lục 1 mô tả các đặc 
điểm cơ bản tại thời điểm năm 2016 của 15 thôn 
được khảo sát.

Tại mỗi tỉnh thành lập một Nhóm nòng cốt tham 
gia vào dự án “Theo dõi và phân tích chính sách 
giảm nghèo”. Nhóm nòng cốt tại mỗi tỉnh gồm 5-7 
người, bao gồm:

•	 Đại diện các cơ quan cấp tỉnh như Sở LĐ-
TBXH, Sở NN-PTNT, Sở KH-ĐT, Ban Dân tộc và 
đại diện các phòng, ban cấp huyện.

•	 Đại diện các đối tác địa phương của Oxfam.

Nhóm nòng cốt có trách nhiệm trực tiếp tiến hành 
các công việc nghiên cứu tại các điểm quan trắc 
trên địa bàn mình, từ khâu tổ chức, triển khai thu 
thập thông tin và viết báo cáo thực địa. Nhóm 
nòng cốt được tập huấn nâng cao năng lực và 
hỗ trợ kỹ thuật của Nhóm tư vấn công ty Trường 
Xuân (Ageless) và cán bộ chương trình Oxfam.
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Khảo sát lặp lại hàng năm. Dự án “Theo dõi và 
phân tích chính sách giảm nghèo” tiến hành khảo 
sát lặp lại về các chủ đề nghiên cứu. Hàng năm, 
nhóm nòng cốt quay trở lại tham vấn với cán bộ 
các ban ngành, đoàn thể ở các cấp và thực hiện 
thảo luận nhóm, phỏng vấn sâu với người dân tại 
đúng các địa bàn tỉnh, huyện, xã, thôn đã khảo 
sát năm trước đó. Một số trường hợp điển hình 
đã phỏng vấn ở vòng 1 năm 2014 và vòng 2 năm 
2015 được phỏng vấn lặp lại ở vòng 3 năm 2016. 
Như vậy, nhóm nòng cốt sẽ có cơ hội so sánh về 
những thay đổi trong đời sống cũng như những 
chuyển biến trong việc thực hiện các giải pháp 
đổi mới lập kế hoạch cấp xã và phân cấp tài chính 
cho cấp cơ sở qua các năm.

Vòng theo dõi và phân tích chính sách giảm ng-
hèo thứ 3 này diễn ra từ tháng 4/2016 đến tháng 
6/2016. Thời gian khảo sát thực địa tại mỗi điểm 
quan trắc trong 7 ngày.

Các công cụ thu thập thông tin bao gồm:

•	 Thảo luận nhóm: với đại diện các cơ quan cấp 
tỉnh, huyện và xã, các thông tin viên chính 
trong thôn cùng người dân để hiểu hơn thuận 
lợi, khó khăn trong thực hiện chính sách ở 
các cấp, phản hồi của cộng đồng và người 
dân về việc tiếp cận và hiệu quả dịch vụ. Tổng 
cộng, nghiên cứu đã thực hiện 187 cuộc thảo 
luận nhóm với sự tham gia của 689 người dân 
và cán bộ cấp tỉnh, huyện, xã, trong đó có 441 
nam giới và 248 phụ nữ, 308 người Kinh và 381 
người dân tộc thiểu số. Trong các cuộc thảo 
luận nhóm, những người tham gia cùng trao 
đổi về các vấn đề trọng tâm dưới sự thúc đẩy 
của người nghiên cứu. Một số công cụ trực 
quan có sự tham gia được áp dụng trong các 
cuộc thảo luận nhóm như đường thời gian, 
cây vấn đề, chấm điểm, liệt kê – xếp hạng…

•	 Phỏng vấn sâu: được thực hiện với đại diện 
các cơ quan ban ngành cấp tỉnh, huyện, xã, 
thôn và người dân để hiểu sâu hơn về cơ hội 
và hiệu quả tiếp cận các chính sách. Tổng 
cộng, đã thực hiện 177 cuộc phỏng vấn sâu 
với người dân và cán bộ cấp tỉnh, huyện, xã, 
trong đó có 105 nam giới và 72 phụ nữ, 23 
người Kinh và 154 người dân tộc thiểu số. 
Trong đó, đã phỏng vấn lặp lại 76 trường hợp 
điển hình người dân của năm 2015, gồm 40 
nam giới và 36 phụ nữ, 12 người Kinh và 64 
người dân tộc thiểu số. Những cuộc phỏng 
vấn sâu dựa trên danh mục các câu hỏi mở 
thường được tiến hành ngay tại nhà người 
dân, kết hợp với quan sát trực tiếp.

•	 Chụp ảnh: Nhóm nghiên cứu tiến hành chụp 
ảnh điều kiện sống của gia đình, các hoạt 
động sinh kế, các công trình tại địa bàn ng-
hiên cứu (xin phép nếu cần thiết) nhằm thu 
thập các thông tin trực quan bổ sung.

•	 Nghiên cứu tài liệu thứ cấp: tham khảo các 
văn bản pháp lý, báo cáo, số liệu thống kê 
của TW và địa phương để có bức tranh chung 
về các vấn đề cần nghiên cứu.

•	 Tham vấn các bộ, ngành TW: thông qua các 
hội nghị, hội thảo về đổi mới LKH cấp xã; hỗ 
trợ kỹ thuật cho Bộ KH-ĐT sửa đổi Quy chế 
quản lý điều hành các CTMTQG, cho Bộ LĐ-
TBXH và Bộ NN-PTNT xây dựng Sổ tay LKH thực 
hiện các CTMTQG.

Phương pháp kiểm tra chéo thông tin trong 
nghiên cứu định tính được sử dụng trong báo 
cáo, nhằm đưa ra các nhận xét được kiểm chứng 
qua nhiều nguồn thông tin như tham khảo các tài 
liệu thứ cấp, thảo luận nhóm, phỏng vấn sâu và 
quan sát của nhóm nghiên cứu.
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2. Đổi mới lập kế hoạch cấp 
xã có sự tham gia
2.1. Thực trạng đổi mới  
LKH cấp xã trong 3 năm  
(2014 – 2016)

2.1.1. Khung chính sách về đổi mới LKH cấp xã 

Lập kế hoạch thực hiện các CTMTQG theo 
phương pháp có sự tham gia và gắn với lập kế 
hoạch PT KT-XH ở cấp xã đã có căn cứ pháp lý từ 
cuối năm 2016. Quyết định 41/2016/QĐ-TTg ngày 
10/10/2016 của Thủ tướng Chính phủ ban hành 
Quy chế quản lý, điều hành thực hiện các CTMTQG 
lần đầu tiên đã quy định: (i) LKH thực hiện CTMTQG 
phải gắn với LKH PT KT-XH ở cấp xã; (ii) Quá trình 
LKH thực hiện CTMTQG phải có sự tham gia của 
chính quyền, các tổ chức đoàn thể, người dân 
hưởng lợi và cộng đồng. 

Quyết định 1722/2016/QĐ-TTg ngày 02/9/2016 
của Thủ tướng Chính phủ phê duyệt CTMTQG Giảm 
nghèo bền vững giai đoạn 2016 – 2020 cũng đã 
quy định: Lồng ghép LKH thực hiện chương trình 
5 năm và hàng năm với quá trình LKH PT KT-XH 
5 năm và hàng năm ở cấp xã và có sự tham gia 
của các cán bộ chuyên môn cấp xã, các tổ chức, 
đoàn thể và cộng đồng. 

Thông tư 01/2017/TT-BKHĐT ngày 14/02/2017 
của Bộ KH-ĐT hướng dẫn Quy trình LKH đầu tư cấp 
xã thực hiện các CTMTQG đã quy định cụ thể sự 
tham gia của các tổ chức và cộng đồng dân cư 
trên địa bàn thôn vào quá trình đề xuất, lựa chọn 
dự án đầu tư đưa vào KH đầu tư cấp xã trung hạn 
và hàng năm8. Trên cơ sở các văn bản mới ban 
hành, Bộ LĐ-TBXH và Bộ NN-PTNT đang xây dựng 
2 Sổ tay hướng dẫn LKH thực hiện CTMTQG Giảm 
nghèo bền vững và Nông thôn mới theo phương 
pháp có sự tham gia và gắn với LKH PT KT-XH ở 
cấp xã, để các tỉnh tham khảo và áp dụng trong 
thời gian tới.

Tuy nhiên, bản thân khung pháp lý về LKH PT 
KT-XH cấp xã theo phương pháp có sự tham gia 
chưa hoàn thiện.  Quy định về LKH PT KT-XH cấp xã 
chưa được thể chế hóa trong các văn bản Luật, 
Nghị định hay Thông tư. Cho đến nay, chỉ có Pháp 

lệnh thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn (có 
hiệu lực từ ngày 1/7/2007)9 quy định về nguyên 
tắc sự tham gia của người dân vào bản kế hoạch 
PT KT-XH cấp xã: (i) kế hoạch PT KT-XH là một nội 
dung công khai để nhân dân biết; (ii) dự thảo kế 
hoạch PT KT-XH là một nội dung nhân dân tham 
gia ý kiến trước khi cơ quan có thẩm quyền quyết 
định. Việc không có hướng dẫn chung từ cấp TW 
về LKH PT KT-XH cấp xã dẫn đến một số hạn chế, 
thách thức:

•	 Đổi mới LKH cấp xã thời gian qua vẫn ở phạm 
vi từng địa phương, từng dự án. Lý do chính 
là những tỉnh không có dự án tài trợ thiếu 
động lực và nguồn lực để tiến hành đổi mới 
LKH cấp xã10. Thách thức là từ năm 2016 trở 
đi, các dự án tài trợ về đổi mới LKH tại các địa 
phương đều giảm mạnh cả về số lượng và quy 
mô nguồn tài trợ.

•	 Mỗi tỉnh xây dựng quy trình LKH cấp xã khác 
nhau theo định hướng, trọng tâm ưu tiên 
riêng của từng dự án tài trợ dẫn đến lãng phí 
nguồn lực. Hơn nữa, các dự án tài trợ thời 
gian qua tập trung vào hỗ trợ đổi mới LKH PT 
KT-XH cấp xã, chưa chú trọng hỗ trợ đổi mới 
LKH thực hiện các CTMTQG gắn với LKH PT KT-
XH cấp xã11.

•	 Nguy cơ suy giảm chất lượng LKH cấp xã sau 
khi các dự án tài trợ kết thúc. Như tại tỉnh 
Quảng Trị và Nghệ An, các dự án tài trợ về đổi 
mới LKH đã kết thúc khiến cho các dự kiến đổi 
mới tiếp theo (như ban hành Sổ tay theo dõi 
và đánh giá KH cấp xã, Sổ tay LKH cấp huyện) 
đã dừng lại. Không còn kinh phí từ các dự án 
tài trợ cũng là một trong những lý do khiến 
mức độ hỗ trợ của Tổ công tác LKH cấp huyện 
đối với cấp xã giảm đi. Cán bộ Sở KH-ĐT của 
hai tỉnh trên đều cho rằng, đối với các tỉnh 
nghèo phụ thuộc vào ngân sách TW, rất khó 
để trích ngân sách thỏa đáng dành cho hoạt 
động tập huấn, hướng dẫn về LKH cấp xã nếu 
không có quy định chính thức từ cấp TW. 



8

2.1.2. Tình hình triển khai đổi mới LKH PT KT-XH 
cấp xã tại các tỉnh khảo sát trong 3 năm qua

Thời gian qua, khoảng 30 tỉnh trong cả nước, 
trong đó có 7 tỉnh khảo sát, đã tiến hành đổi mới 
LKH PT KT-XH cấp xã với sự hỗ trợ về tài chính, kỹ 
thuật của các dự án tài trợ; trong đó nguồn lực 
phân cấp cho xã trong dự án tài trợ là động lực 
quan trọng cho đổi mới LKH (xem Giới thiệu quy 
trình LKH PT KT-XH cấp xã có sự tham gia tại Phụ 
lục 2). 

Nhân rộng và thể chế hóa quy trình LKH PT KT-XH 
cấp xã theo phương pháp có sự tham gia tại 7 tỉnh 
khảo sát đã có thay đổi tích cực trong 3 năm qua. 
Bảng 2 cho thấy, cho đến năm 2016, 4/7 tỉnh khảo 
sát gồm Hòa Bình, Quảng Trị, Nghệ An và Lào Cai 
đã có quyết định chính thức của UBND tỉnh về quy 
trình LKH PT KT-XH hàng năm theo phương pháp 
có sự tham gia; 3/7 tỉnh còn lại gồm Ninh Thuận, 
Đăk Nông và Trà Vinh đã có văn bản của UBND tỉnh 
về ban hành sổ tay LKH theo phương pháp mới (đã 
qua một vài lần sửa đổi) để áp dụng trên toàn tỉnh, 
hướng đến thể chế hóa trong thời gian tới.

Bảng 2. Những thay đổi tích cực về đổi mới quy trình LKH PT KT-XH cấp xã tại 7 tỉnh  
khảo sát trong 3 năm (2014 – 2016)

  Năm 2014 Năm 2016

Lào Cai
Chưa thể chế hóa
Mới tiến hành thí điểm đổi mới LKH tại 
các xã thuộc dự án NMPRP-II, Oxfam
Ngân sách chi cho đổi mới LKH chủ 
yếu do dự án tài trợ

Đã thể chế hóa năm 201512 
Đã bố trí ngân sách hàng năm cho hoạt động LKH cấp 
xã (trích từ ngân sách huyện)

Hòa Bình
Đã thể chế hóa từ năm 201013 
Đã phân bổ ngân sách hàng năm cho 
hoạt động LKH cấp xã

Tiếp tục duy trì đổi mới LKH cấp xã
Quy định lồng ghép LKH CT 135 với LKH cấp xã hàng 
năm
Đã ban hành quy trình LKH PT KT-XH 5 năm cấp xã có sự 
tham gia từ năm 201514 
Duy trì phân bổ ngân sách hàng năm cho hoạt động 
LKH cấp xã

Nghệ An
Đã thể chế hóa năm 201415

Chưa bố trí ngân sách cho hoạt động 
LKH cấp xã

Tiếp tục duy trì đổi mới LKH cấp xã
Đã phân bổ ngân sách hàng năm cho hoạt động LKH cấp 
xã

Quảng Trị
Đã thể chế hóa năm 201416 
Chưa bố trí ngân sách cho hoạt động 
LKH cấp xã

Tiếp tục duy trì đổi mới LKH cấp xã
Ngân sách chi cho LKH cấp xã không còn là dòng ngân sách 
riêng mà ghép vào ngân sách chi thường xuyên của xã

Ninh Thuận
Đã thể chế hóa từ năm 2011 
Đã phân bổ ngân sách hàng năm cho 
hoạt động LKH cấp xã

Đã nhân rộng quy trình LKH cấp xã trên toàn tỉnh
Ngân sách chi cho đổi mới LKH chủ yếu vẫn do dự án 
Tam Nông (IFAD) tài trợ
Sẽ thể chế hóa quy trình thời gian tới

Đăk Nông

Chưa thể chế hóa
Tập huấn và áp dụng quy trình tại các 
xã trong vùng dự án Tam Nông (IFAD)
Ngân sách chi cho đổi mới LKH chủ 
yếu do dự án Tam Nông (IFAD) tài trợ

Đã nhân rộng quy trình LKH cấp xã trên toàn tỉnh
Đã ban hành Sổ tay LKH cấp xã sửa đổi
Ngân sách chi cho đổi mới LKH chủ yếu vẫn do dự án 
3EM (IFAD) tài trợ
Sẽ thể chế hóa quy trình thời gian tới

Trà Vinh

Chưa thể chế hóa chính thức, nhưng 
đã có văn bản của UBND tỉnh cho phép 
áp dụng Sổ tay LKH cấp xã trên toàn 
tỉnh từ năm 2012
Đã phân bổ ngân sách hàng năm  
cho hoạt động LKH cấp xã (20 triệu/
xã/năm)

Chưa thể chế hóa chính thức
Duy trì đổi mới LKH cấp xã trên toàn tỉnh
Tiếp tục chỉnh sửa sổ tay LKH cấp xã, lồng ghép thích 
ứng biến đổi khí hậu vào LKH
Duy trì phân bổ ngân sách hàng năm cho hoạt động 
LKH cấp xã (20 triệu/xã/năm)

Nguồn: Thảo luận nhóm cán bộ Sở KH-ĐT tại 7 tỉnh khảo sát
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2.2. Hiệu quả đổi mới LKH cấp 
xã có sự tham gia trong 3 
năm (2014-2016)
Hiệu quả của đổi mới lập kế hoạch cấp xã được 
đánh giá trên 6 khía cạnh: 1) nâng cao năng lực 
cán bộ cơ sở; 2) sự tham gia của người dân từ 
dưới lên; 3) hình thức bản KH; 4) nội dung bản 
KH; 5) LKH gắn với ngân sách; và 6) tính khả thi 

trong việc sử dụng bản KH lập theo phương pháp 
mới. Thông qua bài tập xếp hạng – cho điểm về 
hiệu quả đổi mới LKH cấp xã trong 3 năm (2014-
2016) với nhóm cán bộ cấp xã (trong đó chủ yếu 
bao gồm các thành viên nòng cốt của Tổ công tác  
LKH xã) tại 14 xã khảo sát17 có thể thấy, cải thiện 
về hình thức và cải thiện về nội dung bản KH cấp 
xã là hai khía cạnh được đánh giá cao nhất; còn 
hai khía cạnh LKH gắn với ngân sách và tính khả 
thi trong sử dụng bản KH cấp xã bị đánh giá thấp 
nhất. (Hình 1). 

Hình 1. Đánh giá của nhóm cán bộ xã về hiệu quả đổi mới LKH cấp xã trong 3 năm (2014 -2016)

Nâng cao năng lực

Tính khả thi trong việc 
sử dụng bản kế hoạch

Sự tham gia từ dưới lên

Lập kế hoạch gắn với 
nguồn lực Hình thức bản kế hoạch

Nội dung bản kế hoạch

10
8
6
4
2
0

Nguồn: Thảo luận nhóm cán bộ tại các xã khảo sát

2.2.1. Nâng cao năng lực

Nhìn chung, năng lực LKH của các xã khảo sát 
trong 3 năm qua đã được cải thiện, nhưng không 
đồng đều giữa các địa bàn. Nâng cao năng lực 
LKH đối với nhóm nòng cốt cấp thôn bản và cộng 
đồng còn hạn chế, trong khi còn thiếu các nỗ 
lực điều phối hoạt động nâng cao năng lực tại  
địa phương.

Các tỉnh đã quan tâm thực hiện các biện pháp 
nâng cao năng lực về đổi mới LKH. Điển hình là 
việc thành lập, kiện toàn các nhóm nòng cốt LKH 
ở các cấp tỉnh và huyện; thử nghiệm, làm điểm tại 

một số xã từ đó học hỏi thông qua thực hành, rút 
kinh nghiệm và chỉnh sửa dần quy trình LKH trước 
khi nhân ra diện rộng; đưa LKH thành một môn 
học trong chương trình giảng dạy của các trường 
trong tỉnh hoặc đưa vào chương trình nâng cao 
năng lực cho cán bộ công chức của tỉnh; cấp kinh 
phí tập huấn về LKH cho huyện; cấp bổ sung kinh 
phí thường xuyên về LKH cho xã... Riêng ở một số 
tỉnh (như Lào Cai, Đăk Nông, Ninh Thuận), công 
tác LKH cấp xã có sự hỗ trợ đắc lực của cán bộ 
thúc đẩy (CF) của dự án tài trợ. (Bảng 3). Khi các 
biện pháp nâng cao năng lực về đổi mới LKH được 
cấp tỉnh thể chế hóa sẽ có tính bền vững cao. 
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Bảng 3. Các biện pháp nâng cao năng lực LKH cấp xã trong 3 năm (2014-2016) 

Các biện pháp nâng cao 
năng lực Lào Cai Hòa 

Bình Nghệ An Quảng 
Trị

Đăk 
Nông

Ninh 
Thuận

Trà 
Vinh

Thành lập nhóm nòng cốt về 
LKH cấp tỉnh, huyện để hỗ trợ 
cho cấp xã trong LKH

x x x x x x

Thử nghiệm, làm điểm tại một 
số xã, học hỏi qua thực hành 
trước khi nhân ra diện rộng

x x x x x x x

Đưa LKH xã vào CT giảng dạy 
của các trường trong tỉnh, 
hoặc đưa vào CT nâng cao 
năng lực công chức của tỉnh

x x x x x

Cấp kinh phí tập huấn thường 
xuyên về LKH (cho huyện) x

x 
30 triệu 
đồng/

huyện/ 
năm

Cấp bổ sung kinh phí thường 
xuyên về LKH cho xã

x18 

2 triệu đồng/
xã/năm 

2 trăm nghìn 
đồng/thôn/ 

năm

x19 

7 triệu 
đồng/

xã/năm

x20 

xã KK miền 
núi: 7 triệu 
đồng/xã/

năm; xã còn 
lại: 6 triệu/

xã/năm 

x21 

5 triệu 
đồng/

xã/năm

x22 

20 triệu 
đồng/

xã/năm

Cán bộ thúc đẩy (CF) trực tiếp 
hỗ trợ LKH tại các xã dự án

x 
Dự án NMPRP II 

x 
Dự án 
3EM

x 
Dự án 
Tam 

Nông

Nguồn: Thảo luận nhóm, phỏng vấn sâu cán bộ tỉnh, huyện, xã khảo sát

Phương pháp tập huấn TOT (tập huấn giảng viên 
nguồn) về đổi mới LKH cấp xã được đánh giá là 
có hiệu quả nhất. Hầu hết các tỉnh khảo sát đều 
đã áp dụng phương pháp TOT với sự hỗ trợ của 
các dự án tài trợ. Trong đó Hòa Bình là tỉnh đi 
đầu trong việc áp dụng phương pháp TOT nhằm 
nâng cao năng lực LKH cho cấp xã. Những điểm 
làm nên thành công của Hòa Bình là: (i) Xây dựng 
được đội ngũ giáo viên nguồn cấp tỉnh có chuyên 

môn sâu về LKH cấp xã; (ii) Tinh chọn và bồi dưỡng 
các thành viên nhóm nòng cốt TOT cấp huyện có 
khả năng đứng lớp và hỗ trợ các xã; (iii) Cán bộ 
Sở KH-ĐT giám sát, rút kinh nghiệm thường xuyên 
hoạt động giảng dạy và hỗ trợ kỹ thuật thêm cho  
Tổ công tác  LKH huyện/xã khi cần. (Hộp 1). 
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Hộp 1. Kinh nghiệm áp dụng phương pháp TOT trong đổi mới LKH xã của Hòa Bình

Hòa Bình là tỉnh đầu tiên trong cả nước thể chế hóa quy trình LKH PT KT-XH cấp xã theo phương 
pháp có sự tham gia từ năm 2010. Đây cũng là tỉnh áp dụng khá thành công phương pháp TOT 
nhằm nâng cao năng lực LKH cho cấp xã với sự hỗ trợ của các dự án tài trợ (JICA, SDC, Helvetas…). 

Xây dựng đội ngũ giáo viên nguồn cấp tỉnh có chuyên môn sư phạm ngay từ khi chưa thể chế 
hóa. Ngay từ những năm đầu tiến hành đổi mới LKH xã (khi chưa thể chế hóa), Sở KH-ĐT đã thỏa 
thuận với trường Trung học Kinh tế - Kỹ thuật và trường Chính trị tỉnh cử giảng viên tham gia 
nhóm nòng cốt LKH của tỉnh (mỗi trường 6 người). Tham gia sớm giúp các giảng viên nguồn này 
hiểu sâu về quy trình LKH, thuận lợi cho việc giảng dạy về LKH, đồng thời giúp tăng tính cam kết 
của các giảng viên và nhà trường sau khi kết thúc dự án. Thực tế, sau quá trình tham gia dự án, 
cả hai trường đều đã đưa “Lập kế hoạch cấp xã” thành một môn học của trường, giúp các học 
viên của trường – là những cán bộ xã hiện tại và tiềm năng, nắm vững quy trình LKH PT KT-XH cấp 
xã có sự tham gia. 

Tinh chọn thành viên nhóm nòng cốt TOT cấp huyện. Mỗi huyện chọn 5-7 cán bộ tham gia nhóm 
nòng cốt TOT cấp huyện, là những người có khả năng truyền đạt tốt và cam kết hỗ trợ các xã về 
đổi mới LKH. Nhóm TOT cấp huyện được tham gia nhiều đợt tập huấn về đổi mới LKH xã và các kỹ 
năng mềm (PRA, thúc đẩy, trình bày, viết báo cáo). Khi còn dự án tài trợ, hoạt động hướng dẫn, 
hỗ trợ cho các xã của nhóm nòng cốt cấp huyện có kinh phí hỗ trợ. Sau khi hết dự án, tuy không 
có kinh phí riêng nhưng các thành viên nhóm nòng cốt vẫn tiếp tục hỗ trợ nếu các xã có nhu cầu. 

Cán bộ Sở KH-ĐT giám sát, rút kinh nghiệm hoạt động giảng dạy của giảng viên nguồn và hỗ trợ 
kỹ thuật cho Tổ công tác LKH cấp huyện/xã khi cần. Trong thời gian đầu, các buổi tập huấn cho 
nhóm nòng cốt huyện đều có sự giám sát của cán bộ Sở KH-ĐT. Vào giữa hoặc sau buổi học, sẽ 
có cuộc thảo luận rút kinh nghiệm giữa cán bộ Sở với các giảng viên. Song song với tập huấn, 
cán bộ Sở KH-ĐT cũng theo sát hỗ trợ nhóm nòng cốt các huyện và các xã dự án trong quá trình 
thực thi quy trình. 

“Đội ngũ giảng viên nguồn có phương pháp sư phạm rất tốt nhưng bài giảng là vậy thôi chứ hỗ 
trợ sâu về quy trình vẫn cần có Sở. Chúng tôi xuống huyện, xuống xã đều để lại số điện thoại, khi 
cần họ điện chúng tôi có thể hỗ trợ luôn. Phải có cả hai [giảng viên nguồn và cán bộ Sở KH-ĐT] 
thì các huyện, các xã mới thành thạo như hôm nay.”

(Nam, cán bộ Sở KH-ĐT tỉnh Hòa Bình)

Tuy nhiên, nâng cao năng lực cho Tổ công tác 
LKH cấp thôn còn rất hạn chế. Phần lớn  Tổ công 
tác LKH thôn tại các thôn khảo sát vẫn phải dựa 
nhiều vào sự hỗ trợ của thành viên Tổ công tác 
LKH xã và cán bộ thúc đẩy của dự án. Chỉ khoảng 
25% Tổ công tác LKH có khả năng trực tiếp hướng 
dẫn người dân thảo luận về LKH, và hầu như 
không có Tổ công tác  LKH thôn nào có thể tự điền 
thông tin đầy đủ vào biểu mẫu LKH cấp thôn theo 
đúng logic kết nối vấn đề, nguyên nhân, giải pháp 
và hoạt động. Tình trạng này chưa được cải thiện 
đáng kể trong 3 năm qua.

Các xã khảo sát trong 3 năm qua vẫn chưa tận 
dụng tốt Hội nghị triển khai LKH xã hàng năm để 
tập huấn, hướng dẫn cho nhóm nòng cốt của các 
thôn bản. Đa số xã khảo sát chỉ tổ chức hội nghị 
trong nửa ngày, một số xã còn lồng ghép hội nghị 
này vào cuộc họp giao ban của UBND xã. Vì thời 
gian ngắn nên chỉ đủ để phổ biến văn bản chỉ đạo 
của xã và phân công nhiệm vụ LKH cho các thành 
phần tham gia. Chưa có xã nào áp dụng cách 
“làm điểm, cầm tay chỉ việc trước khi nhân ra diện 
rộng” nhằm nâng cao năng lực cho cấp thôn (như 
tập trung Tổ công tác LKH các thôn trong xã về tại 
một thôn để làm điểm và rút kinh nghiệm, sau đó 
nhân rộng ra tất cả các thôn trong xã). Nói cách 
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khác, phương pháp TOT đã được triển khai từ cấp 
tỉnh đến cấp huyện và cấp xã, nhưng còn chưa 
đến được cấp thôn trong khi đây là cấp trực tiếp 
làm việc với người dân trong quá trình LKH. 

“Xã không tổ chức buổi hội nghị riêng mà lồng vào 
họp giao ban xã. Thì cũng làm như thường thôi, 
có vấn đề gì thì chủ tịch trình bày rồi giao nhiệm 
vụ cho các đồng chí tham gia.”

(Cán bộ xã La Pan Tẩn, huyện Mường Khương, 
Lào Cai)

Thiếu nguồn lực để tập trung nâng cao năng lực 
cho những xã mở rộng (không thuộc các xã điểm 
của các dự án tài trợ). Nhóm cán bộ ở những xã 
mở rộng như Tam Ngãi (Trà Vinh), Hiền Lương và 
Tân Pheo (Hòa Bình) tự cho điểm khá thấp đối với 
khía cạnh nâng cao năng lực của đổi mới LKH. 
Những xã này không được sự hỗ trợ từ đầu từ phía 
các dự án tài trợ nên năng lực LKH của các thành 
viên Tổ công tác  LKH cấp xã còn hạn chế. Như 
tại xã Bản Xen, huyện Mường Khương (Lào Cai), 
mặc dù tỉnh đã thể chế hóa quy trình LKH xã có sự 
tham gia từ đầu năm 2015, nhưng vì là xã mở rộng 
ngoài dự án NMPRP-II nên cán bộ xã vẫn chưa 
được tập huấn về LKH. Năm 2016, huyện Mường 
Khương (Lào Cai) dự định trích ngân sách huyện 
để tập huấn về LKH cho những xã mở rộng nhưng 
do khó khăn về tài chính nên đến thời điểm khảo 

sát (tháng 6/2016) dù đã vào kỳ LKH cho năm tới 
vẫn chưa tiến hành được.

Nhu cầu đào tạo lại, đào tạo thường xuyên về 
LKH chưa được quan tâm đúng mức. Nâng cao 
năng lực về LKH là quá trình liên tục, đặc biệt với 
các xã vùng miền núi, đông người dân tộc thiểu 
số năng lực cán bộ xã còn yếu. Cuối năm 2015, 
sau kỳ Đại hội Đảng bộ xã, đội ngũ cán bộ xã có 
biến động lớn, chưa kể những biến động nhân sự 
thường xuyên do đề bạt, chuyển việc, nghỉ việc. 
Thống kê tại các xã khảo sát, trung bình khoảng 
20% thành viên các Tổ công tác  LKH cấp xã đã 
thay đổi sau 3 năm (2016 so với 2014), có xã thay 
đổi tới 50% như xã La Pan Tẩn (Lào Cai). Điều đáng 
lo ngại là đa số các xã đã thay đổi chủ tịch/phó 
chủ tịch UBND xã phụ trách mảng LKH (tổ trưởng 
Tổ công tác LKH cấp xã). Mặc dù vậy, ngoại trừ 
Hòa Bình và Trà Vinh, các tỉnh khảo sát còn lại 
chưa cấp ngân sách tập huấn thường xuyên về 
LKH cho cấp huyện. Hơn nữa, những thành viên 
chủ chốt trong Tổ công tác LKH cấp xã (chủ tịch/
phó chủ tịch UBND xã, cán bộ văn phòng – thống 
kê, kế toán xã) tại một số địa bàn khảo sát không 
thu xếp được công việc nên cử người khác đi thay 
trong các lớp tập huấn về LKH. Tình trạng “người 
học, người làm” ảnh hưởng không nhỏ đến việc 
triển khai quy trình LKH mới ở cấp xã.
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Chưa có sự điều phối các hoạt động nâng cao 
năng lực ở cấp tỉnh và huyện. Thách thức thường 
được cán bộ cấp tỉnh và huyện nhắc đến là ngân 
sách chi thường xuyên (vốn sự nghiệp) cho nội 
dung nâng cao năng lực nói chung và nâng cao 
năng lực về LKH nói riêng cho cán bộ cơ sở và 
cộng đồng dân tộc thiểu số còn rất thấp23. Mặc dù 
vậy, các cơ quan chủ quản CTMTQG và các CT-DA 
chưa có sự phối hợp chặt chẽ để xây dựng một đề 
án nâng cao năng lực chung đồng bộ ở cấp tỉnh 
và huyện, dẫn đến các hoạt động nâng cao năng 
lực do từng cơ quan, CT-DA thực hiện còn trùng 
chéo, tản mạn, hiệu quả sử dụng nguồn lực chưa 
cao. Cán bộ các xã khảo sát cho biết, trong 3 năm 
qua mỗi năm xã nhận được nhiều công văn mở 
lớp tập huấn từ nhiều chương trình khác nhau, 
nhưng chương trình nào triển khai theo chương 
trình đó không có sự liên kết với nhau. Một số lớp 
tương tự nhau về nội dung, đối tượng tham gia 
khiến cán bộ cơ sở và người dân có cảm giác “bội 
thực” tập huấn. 

“Tính sơ sơ một năm xã có tới hàng chục lớp tập 
huấn, xã chỉ biết nhận từ trên thôi, ví dụ Phòng 
Nông nghiệp bảo là tổ chức lớp trồng chè thì xã 
chọn đối tượng đúng như yêu cầu, rồi Trạm Khu-
yến nông bảo là tổ chức lớp nuôi lợn là xã cũng 
theo đó mà làm, rồi dự án WB (NMPRP-II) nữa cũng 
tập huấn nhiều lắm. Nếu không để ý là xã cũng 
không biết đấy là của dự án nào ấy chứ. Bên nào 
làm thì bên đó thông báo cho xã chứ không thấy 
có liên kết gì, mình thấy lãng phí lắm. Mình ví dụ, 
nếu tập huấn 30a, 135 mà kết hợp với tập huấn 
cho nhóm sở thích của dự án WB thì vừa giảm tiền 
vừa tăng hiệu quả.”

(Cán bộ xã La Pan Tẩn, huyện Mường 
Khương, Lào Cai)

“Có tháng chị nhận công văn tập huấn liên tục 
luôn, ở dưới thôn có nhà vừa tuần này đi tập huấn 
tuần sau đã lại được mời. Nhất là thời kỳ giải 
ngân, các cơ quan tổ chức tập huấn liên tiếp để 
kịp tiến độ. Có khi nội dung cũng trùng nhau, xã 
có hỏi lại thì họ bảo chương trình khác nhau nên 
cứ theo công văn mà làm”. 

(Cán bộ xã Phước Đại, huyện Bác Ái, Ninh 
Thuận)

2.2.2. Sự tham gia từ dưới lên 

Sự tham gia từ dưới lên trong LKH PT KT-XH cấp 
xã theo phương pháp mới trong 3 năm qua (2014 
– 2016) được nhóm cán bộ các xã khảo sát đánh 
giá ở mức trung bình khá. Nhìn chung, khía cạnh 
cơ hội tham gia và mức độ tham gia được đánh 
giá khá tích cực, nhưng khía cạnh năng lực tham 
gia và chất lượng tham gia còn cần phải cải thiện 
nhiều.

Cán bộ các cấp và người dân tại các địa bàn khảo 
sát đều cho rằng, điểm mạnh nhất của quy trình 
LKH mới là tạo cơ hội cho sự tham gia từ dưới 
lên. Thay vì chỉ có một nhóm nhỏ cán bộ xã làm KH 
với nhiều chỉ tiêu, nội dung áp đặt từ trên xuống 
như phương pháp truyền thống, người dân ở các 
thôn bản, các ban ngành, đơn vị trên địa bàn xã 
được tạo cơ hội nêu các đề xuất ưu tiên của mình 
để Tổ công tác  LKH xã tổng hợp đưa vào bản KH 
cấp xã. Qua quá trình tham gia, những thành viên 
nòng cốt của các thôn bản và người dân đã nhận 
thấy những lợi ích của đổi mới LKH, như “ý kiến 
người dân được ghi nhận”, “các nhu cầu được 
xếp ưu tiên”, “các hỗ trợ đáp ứng tốt hơn nhu cầu 
của người dân”… 

”Cái mạnh nhất của lập kế hoạch theo cách mới 
này là có sự tham gia từ dưới lên. Tỉnh cũng nhận 
thấy cái hay này nên rất ủng hộ đổi mới.”

(Cán bộ Sở KH-ĐT tỉnh Lào Cai)

“Lập kế hoạch theo phương pháp mới này thì 
chúng tôi được tham gia, không những là góp 
ý kiến cho kế hoạch mà một số ban ngành còn 
tham gia vào Tổ công tác lập kế hoạch, phụ trách 
thu thập thông tin từ các thôn. Tôi thấy như thế 
là dân chủ hơn trước.”

(Cán bộ đoàn thể xã Hiền Lương, huyện huyện Đà 
Bắc, Hòa Bình)

“Có cái lập kế hoạch này tốt chứ, chúng tôi có 
cơ hội nói cho cấp trên những vấn đề của bản. 
Trước kia không có họp dân rồi hỏi dân khó khăn 
chi đâu. Phải duy trì cái lập kế hoạch này.”

(Nam, thành viên nhóm nòng cốt bản Xẹt 2, xã 
Châu Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)
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“Có tiếng nói của người dân xã mới biết mảng nào 
cần hỗ trợ, thôn nào cần đầu tư, vậy đầu tư mới 
chuẩn được.”

(Nam, bí thư chi bộ Thôn 7, xã Quảng Khê, 
huyện Đăk Glong, Đăk Nông)

“Đã đưa vào kế hoạch xã, được dân đồng thuận rồi 
thì lúc triển khai bà con không tiếc chi cả, sẵn sàng 
hiến đất, hiến cây.”

(Người có uy tín thôn Phú Thiềng, xã Mò Ó, huyện 
Đakrông, Quảng Trị)

Mức độ tham gia của người dân trong các buổi 
họp về LKH nhìn chung đạt yêu cầu theo quy định 
trong sổ tay hướng dẫn LKH của các tỉnh. Tỷ lệ 
hộ gia đình tham gia họp thôn về LKH trong cả 
3 năm 2014, 2015 và 2016 tại đa số điểm khảo 
sát đều đạt trên 50% số hộ gia đình trong thôn, 
cá biệt một số thôn đạt trên 90%. Riêng tại Đăk 
Nông, do các thôn khảo sát đều có trên 50 hộ nên 
theo quy định trong quy trình LKH thôn chỉ mời 30 

hộ gia đình đại diện. Còn tại Trà Vinh, số hộ trong 
các ấp khảo sát rất đông (ấp Ô Mịch có 433 hộ, ấp 
Ngọc Hồ có 822 hộ) rất khó tập trung đông đủ nên 
buổi họp về LKH tại ấp chỉ có sự tham gia của một 
nhóm nhỏ 20-30 người gồm cán bộ ấp và đại diện 
một số hộ tiêu biểu trong ấp.

Tỷ lệ hộ nghèo tham gia các buổi họp thôn về LKH 
trong cả 3 năm 2014, 2015 và 2016  tại các thôn 
khảo sát đều đạt yêu cầu so với quy định trong 
sổ tay hướng dẫn LKH của các tỉnh, ít nhất cũng 
tương đương hoặc thậm chí cao hơn so với tỷ lệ 
hộ nghèo theo danh sách bình xét nghèo hàng 
năm của thôn trong năm đó. (Bảng 4). 

“Nghèo nhưng có nghèo mồm mô. Đi họp thì đi hết 
mà nói cũng như mọi người chứ không kém ai đâu. 
Nhà bí thư không đủ chỗ nên bà con ngồi cả dưới 
gầm sàn nghe. Nghe xong ai có ý kiến gì thì mời lên 
nhà nói, không sợ không được nói mô.”

(Nữ, dân tộc Thái, 26 tuổi, bản Xẹt 2, 
 xã Châu Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

Bảng 4. Tỷ lệ hộ nghèo tham gia họp thôn về LKH trong 3 năm (2014-2016)

Tỉnh Huyện Xã Thôn

Tỷ lệ hộ nghèo (%)
Tham 

gia họp 
về LKH 

năm 
2014

Theo 
bình 

xét cuối 
năm 
2013

Tham 
gia họp 
về LKH 

năm 
2015

Theo 
bình 

xét cuối 
năm 
2014

Tham 
gia họp 
về LKH 

năm 
2016

Theo 
bình 

xét cuối 
năm 
2015

Lào Cai Mường 
Khương

La Pan Tẩn Tỉn Thàng 53 55 51 51 55 54

Bản Xen Phẳng Tao - 30 - 11 - 29

Hòa Bình Đà Bắc
Tân Pheo Bon 45 45 44 44 50 45

Hiền Lương Dưng - 57 - 48 - -

Nghệ An Quỳ Châu
Châu Thắng Xẹt 2 48 43 44 38 45 55

Châu Hạnh Khe Hán NA 59 42 42 NA 65

Quảng Trị Đakrông
Mò Ó Phú Thiềng 61 25 50 25 61 44

Đakrông K’Lu 45 41 41 30 NA 57

Đăk Nông Đăk Glong
Đắk Som Thôn 3 48 45 60 49 50 31

Quảng Khê Thôn 7 20 60 30 55 30 52

Ninh 
Thuận

Bác Ái Phước Đại Ma Hoa 42 34 35 28 66 62

Ninh Phước Phước Hải Thành Tín -24 12 - 8 -25 20

Ninh Hải Vĩnh Hải Đá Hang 28 36 40 29 74 71

Trà Vinh Cầu Kè
Châu Điền Ô Mịch 34 25 50 12 33 11

Tam Ngãi Ngọc Hồ NA 7 20 6 27 6

Nguồn: Nhóm nòng cốt thôn khảo sát năm 2014, 2015 và 2016
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Đa số quy trình LKH của các tỉnh khảo sát chưa 
quy định rõ sự tham gia của phụ nữ. Chỉ có 1/7 
tỉnh quy định Tổ công tác LKH xã phải có thành 
viên là nữ, 3/7 tỉnh quy định phải có phụ nữ tham 
gia trong Tổ công tác LKH thôn, 2/7 tỉnh quy định 
tỷ lệ tối thiểu 30% phụ nữ tham gia trong các 
cuộc họp thôn về LKH. 

Thực tế, tại đa số các thôn bản khảo sát, tỷ lệ 
phụ nữ đi họp thôn về LKH trong 3 năm qua khá 
cao. Một số thôn bản đạt tỷ lệ rất cao như xóm 
Dưng (xã Tân Pheo, Hòa Bình) với tỷ lệ lần lượt là 
65%, 60% và 70% trong 3 năm qua, thôn Ma Hoa 
(xã Phước Đại, huyện Bác Ái, Ninh Thuận) với tỷ lệ 
trong 3 năm đều đạt khoảng 70%. Chỉ có một số ít 
thôn bản tỷ lệ nữ tham gia họp về LKH trong 3 năm 
qua thấp là: thôn K’Lu (xã Đakrông, Quảng Trị) – 
khoảng 20%, Thôn 3 (xã Đắk Som, Đăk Nông) – 
khoảng 30%, bản Khe Hán (xã Châu Thắng, Nghệ 
An) – khoảng 40%. 

Chất lượng tham gia của phụ nữ trong các cuộc 
họp về LKH có sự khác biệt lớn giữa các địa 
bàn khảo sát. Phụ nữ người Kinh, phụ nữ người 
dân tộc thiểu số ở một số địa bàn vùng thấp, có 
nhiều cơ hội giao lưu với bên ngoài (như người 
Nùng và Tày ở thôn Phẳng Tao (xã Bản Xen, Lào 
Cai), người Mường ở xóm Dưng (xã Hiền Lương, 
Hòa Bình), người Thái ở hai bản khảo sát tại Nghệ 
An…) khá mạnh dạn trong việc đưa ra các ý kiến 
riêng. Trong khi đó, đa số phụ nữ những dân tộc 
thiểu số ở các thôn bản vùng cao, ít có cơ hội 
giao lưu với bên ngoài (như người Mông ở thôn 
Tỉn Thàng (xã La Pan Tẩn, Lào Cai), người Vân Kiều 
ở thôn Phú Thiềng (xã Mò Ó, Quảng Trị)…) còn thụ 
động khi tham gia các cuộc họp về LKH, họ ít phát 
biểu ý kiến, thậm chí một số người có tâm lý “đi 
họp cho có mặt”.

“Chị em ở đây đi họp đông đảo, xóm trưởng nêu vấn 
đề là chị em không ngại ý kiến đâu. Cơ bản là giờ 
ai cũng hiểu biết cả, không có chuyện nam hơn  
nữ đâu.”

(Trưởng xóm Dưng,nam giới, xã Hiền Lương, 
huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

“Họp gì cũng mời, đàn bà cũng đi thay chồng, nhưng 
nó không nói, hỏi thì nó cười thôi, chồng nó bận nó 
đi cho có mặt người trong nhà nó thôi.”

(Trưởng thôn Tỉn Thàng, nam giới, xã La Pan Tẩn, 
huyện Mường Khương, Lào Cai)

LKH có sự tham gia tạo cơ hội phát huy nội lực 
cộng đồng trong các hoạt động đầu tư. Quy 
trình LKH của 4/7 tỉnh khảo sát (Quảng Trị, Lào 
Cai, Nghệ An và Đăk Nông) đã phân tách rõ hoạt 
động không cần nguồn lực tài chính bên ngoài 
và hoạt động cần nguồn lực tài chính bên ngoài. 
Tại một số thôn khảo sát, khi được thông báo rõ 
ràng về cơ chế “Nhà nước và nhân dân cùng làm”, 
người dân và cán bộ cơ sở đã thảo luận về các 
biện pháp phát huy nội lực sẵn có của cộng đồng 
trong đầu tư một số công trình nhỏ (Nhà nước/
chủ đầu tư hỗ trợ gì, người dân góp gì, cộng đồng 
có tự tổ chức làm được hay không…). 

“Lúc xin con đường bản đã định hướng rõ xin nhà 
nước bao nhiêu xi, dân góp như thế nào chứ biết là 
không thể xin cả con đường được.”

(Bí thư chi bộ, nam giới, bản Xẹt 2, xã Châu 
Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

Tuy nhiên, người dân tại đa số thôn khảo sát vẫn 
quan tâm chủ yếu đến việc “xin Nhà nước hỗ trợ” 
khi tham gia LKH. Đa số nhóm nòng cốt thôn bản 
và những hộ gia đình được phỏng vấn trong 3 
năm qua vẫn coi buổi họp thôn về LKH như một 
buổi họp “đề xuất lên cấp trên” những nhu cầu 
của gia đình và thôn bản. Người dân thường nhìn 
vào những gì thôn bản họ được hỗ trợ để đánh 
giá hiệu quả của LKH, vì vậy một số người đã giảm 
quan tâm đến hoạt động này khi chưa được hỗ 
trợ như ý muốn. 

“Bà con trong xóm thì vẫn tích cực thôi nhưng không 
bằng trước được. Các bác xin cái mương mấy năm 
nay mà không được. Cái nhà văn hóa thì vẫn chưa 
kiên cố hóa được. Trong cuộc họp một số hộ có bảo 
là đề xuất làm gì, đề xuất trên có cho đâu. Bác thấy 
như thế là chưa có hiệu quả.”

(Một thành viên nhóm nòng cốt xóm Bon, xã Tân 
Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

“Hôm họp thôn lập kế hoạch thì có cán bộ xã về 
cùng, nhưng sau đấy thì không thấy chi cả, thôn có 
xin làm con đường nhưng không biết có được nhà 
nước cho không.”

(Nam, 60 tuổi, dân tộc Thái, bản Khe Hán, xã 
Châu Hạnh, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

Cán bộ cơ sở và bản thân người dân tại các địa 
bàn khảo sát thường cho rằng chất lượng tham 
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gia của người nghèo trong quá trình LKH chưa cao 
do những khó khăn, hạn chế cố hữu của họ, như 
tâm lý tự ty, hiểu biết hạn chế, mải lo kiếm sống 
hàng ngày, chỉ quan tâm những khó khăn và nhu 
cầu cụ thể của gia đình, ngại không muốn nói khác 
ý kiến cán bộ, ngại nói đến chuyện đóng góp do 
kinh tế gia đình hạn chế… Ý kiến của người nghèo 
và các nhóm yếu thế cũng dễ bị lấn át bởi nhóm 
cán bộ, nhóm hộ khá khi “biểu quyết theo đa số”. 

Trong khi đó, tại các địa bàn khảo sát trong 3 năm 
qua, thành viên các Tổ công tác LKH xã và thôn 
chưa được tập huấn về cách tiếp cận “Phát triển 
cộng đồng dựa vào nội lực”26 và cũng chưa lồng 
ghép cách tiếp cận phát triển cộng đồng dựa vào 
nội lực trong quá trình LKH ở cấp thôn bản, do đó 
chưa giúp nâng cao sự tự tin, thúc đẩy sự tham 
gia thực chất và tiếng nói của người nghèo và các 
nhóm yếu thế, phát huy vai trò của các tổ nhóm 
nông dân và thiết chế cộng đồng trong LKH, từ 
đó có thể liên kết và huy động hợp lý các nguồn 
nội lực cộng đồng cùng với các nguồn hỗ trợ bên 
ngoài để thực hiện các sáng kiến cộng đồng.

Ngoài ra, việc thực hiện không đầy đủ bước 
“tham vấn – phản hồi”27 ảnh hưởng bất lợi đến 
tính minh bạch và trách nhiệm giải trình của quá 
trình LKH. Mặc dù quy trình LKH cấp xã của tất cả 
các tỉnh khảo sát đều có bước “tham vấn – phản 
hồi” nhưng trong 3 năm qua chỉ có 2 xã khảo sát 
của tỉnh Nghệ An có tổ chức tham vấn cộng đồng 
cho dự thảo KH. Sau khi xã gửi bản KH lên xã thì 
huyện, vì nhiều lý do (lý do quan trọng nhất là 
huyện chưa rõ nguồn lực) nên huyện không gửi 
phản hồi lại cho các xã, do đó các xã cũng không 
niêm yết công khai dự thảo KH hoặc tham vấn 
với cộng đồng và các bên liên quan. Do xã không 
thực hiện bước tham vấn – phản hồi nên người 
dân ở các thôn bản thiếu cơ hội biết rõ những ưu 
tiên của mình có được đưa vào bản dự thảo KH xã 
hay không, và cũng không có cơ hội nêu ý kiến 
của mình đối với bản dự thảo KH xã. 

“Có họp để lập kế hoạch đấy nhưng trưởng xóm 
nộp lên xã rồi, dân chúng tôi cũng không biết là 
cái gì của xóm được đưa vào kế hoạch của xã, rồi 
thì có được trên cho hay không chúng tôi cũng 
không biết, chỉ khi cái nào về đến thôn thì mình 
mới biết thôi.”

(Thành viên nhóm nòng cốt xóm Bon, xã Tân 
Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

“Có họp dân, có chọn ưu tiên của thôn đấy nhưng 
giờ mình không nhớ gì đâu, nộp hết lên xã rồi, không 
có gì ở thôn nữa đâu. Xã có đưa vào kế hoạch của 
xã hay không mình cũng không biết đâu.”

(Trưởng thôn Tỉn Thàng, xã La Pan Tẩn, 
huyện Mường Khương, Lào Cai)

2.2.3. Hình thức bản kế hoạch

Trong 3 năm qua, hình thức của bản KH xã lập theo 
phương pháp mới đã cải thiện đáng kể. Đa số các 
xã khảo sát đều đánh giá tốt về hình thức bản KH 
lập theo phương pháp mới. Năm 2014, khoảng một 
nửa số xã khảo sát cho biết còn chưa quen với 
cách trình bày bản KH theo cách mới, điền thiếu 
hoặc sai bảng biểu, tình trạng nộp KH chậm khá 
phổ biến. Đến năm 2016, phần lớn các xã khảo 
sát đã quen với quy trình LKH mới, ít có trường 
hợp điền thiếu hoặc sai bảng biểu, khoảng một 
nửa số xã đã nộp KH đúng thời hạn. Trên phạm vi 
rộng hơn, theo thông tin từ các nhóm cán bộ Sở 
KH-ĐT, đến năm 2016 đa số các tỉnh khảo sát đều 
có từ 1/3 số xã trở lên tiến hành LKH đạt quy trình 
chuẩn, phản ánh được đầu tư từ tất cả các nguồn 
và đáp ứng yêu cầu về hình thức của một bản KH 
tốt như hướng dẫn trong Sổ tay. Điển hình là Hòa 
Bình, 100% xã được đánh giá LKH đạt quy trình 
chuẩn và 80% bản KH xã đáp ứng yêu cầu về hình 
thức của một bản KH tốt như hướng dẫn trong Sổ 
tay. (Bảng 5). 
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Bảng 5. Hoạt động LKH tại các xã theo đánh giá của cán bộ Sở KH-ĐT tỉnh, 2016 

Tỉnh
Tỷ lệ xã đảm bảo 
tiến độ LKH theo 
quy định (%)

Tỷ lệ xã LKH đạt quy trình 
chuẩn, phản ánh được đầu tư 
từ tất cả các nguồn (%)

Tỷ lệ xã đáp ứng yêu cầu về hình 
thức của một bản KH tốt như 
hướng dẫn trong Sổ tay (%)

Lào Cai 15 40 35
Hòa Bình 90 100 80
Nghệ An 7 NA 10
Quảng Trị 20 50 35

Đăk Nông 20 NA 32
Ninh Thuận NA 45 50
Trà Vinh 50 55 40

Nguồn: Ước tính của nhóm cán bộ Sở KH-ĐT tại 7 tỉnh khảo sát

Tại những địa phương có áp dụng phần mềm đơn 
giản (Hòa Bình, Quảng Trị, Nghệ An và Lào Cai) 
đã giúp quá trình tổng hợp KH của cán bộ xã đỡ 
vất vả hơn, logic giữa các phần trong bản KH 
mạch lạc hơn. Nhận thấy sự cần thiết áp dụng 
phần mềm trong LKH, đầu năm 2016 tỉnh Trà Vinh 
đã tiến hành tập huấn sử dụng phần mềm Excel 
hỗ trợ LKH cho 49 xã (cả xã thuộc dự án tài trợ và 
xã mở rộng). 

Tuy nhiên, từ thí điểm ở một số xã đến thể chế 
hóa trên toàn tỉnh, việc chuẩn hóa hình thức của 
bản kế hoạch vẫn còn nhiều khó khăn. Như tại 
Nghệ An, mặc dù tỉnh đã chính thức thể chế hóa 
quy trình từ đầu năm 2014 nhưng cho đến năm 
2016 rất ít xã mở rộng đáp ứng yêu cầu về hình 
thức của một bản kế hoạch tốt như hướng dẫn 
trong sổ tay. Các tỉnh còn lại cũng có tình trạng 
tương tự, những xã được đánh giá tốt về đảm bảo 
tiến độ, làm đúng quy trình, hình thức bản KH tốt 
cũng thường là những xã thí điểm ban đầu của 
dự án.

“Khác nhau lắm, các xã ở huyện Quỳ Châu thì tốt 
nhưng sang những huyện khác thì một trời một 
vực. Họ là xã mở rộng sau này, mong họ thực hiện 
được tới đâu hay tới đó đã là tốt rồi. Nghệ An là 
tỉnh rộng gần 500 xã, những xã thí điểm không là 
chi so với cả tỉnh được.”

(Cán bộ Sở KH-ĐT tỉnh Nghệ An)

“Hiện giờ chúng tôi cũng chỉ đánh giá được trong 
phạm vi các xã dự án thôi chứ những xã mở rộng 
thì đúng là còn nan giải lắm. Những xã dự án có 

nguồn lực kinh tế, kỹ thuật nên năng lực và động 
lực hơn hẳn những xã khác. Những xã mở rộng thì 
chỉ cần họ bắt tay vào làm thôi đã là một thành 
công rồi. Để đúng tiến độ, đúng quy trình, có hình 
thức tốt thì phải tính sau.”

(Cán bộ Sở KH-ĐT tỉnh Lào Cai)

Tại một số xã vẫn có tình trạng 2 bản kế hoạch xã 
cùng tồn tại. Một số ít xã khảo sát coi bản KH lập 
theo phương pháp có sự tham gia là “KH nộp cho 
dự án” để tận dụng nguồn lực của dự án tài trợ; 
còn bản KH lập theo phương pháp truyền thống 
(dưới hình thức bản báo cáo “tổng kết năm X và 
phương hướng, nhiệm vụ năm X+1” của UBND 
xã) vẫn được coi là bản KH chính thức để trình  
HĐND xã.

“Xã vẫn thu thập thông tin từ thôn với các ban 
ngành xã để nắm thông tin, đưa vào kế hoạch của 
Dự án Tam Nông để sang năm họ triển khai. Còn 
cuối năm xã vẫn trình Hội đồng bản kế hoạch như 
từ xưa giờ vẫn làm.”

(Cán bộ văn phòng thống kê xã Phước Hải, huyện 
Ninh Phước, tỉnh Ninh Thuận)

2.2.4. Nội dung bản kế hoạch

Trong 3 năm qua, nội dung bản KH của các xã 
khảo sát cũng đã được cải thiện đáng kể. Cán bộ 
các xã khảo sát khá đồng nhất khi đánh giá hiệu 
quả trong việc cải thiện nội dung bản KH xã ở mức 
trung bình khá trở lên. 
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Cán bộ cơ sở và người dân tại các xã khảo sát 
đều cho rằng, các hoạt động ưu tiên trong bản 
KH xã đã sát với nhu cầu người dân. Các ưu tiên 
trong bản KH xã được tổng hợp từ các ưu tiên 
của thôn bản nên phản ánh đúng thực tế tại địa 
phương. Tính gắn kết giữa giải pháp, hoạt động 
với vấn đề - nguyên nhân đã được cải thiện so 
với trước. Những năm đầu, do các xã vẫn nghĩ LKH 
cho dự án, LKH để xin hỗ trợ nên các giải pháp, 
hoạt động thường không gắn nhiều với phân tích 
vấn đề, nguyên nhân. Cho đến nay, tình trạng này 
vẫn còn nhưng không phổ biến như trước. 

“Kế hoạch này là kế hoạch của dân. Những gì 
chúng tôi đưa vào kế hoạch đều do dân ý kiến lên 
chứ xã không nghĩ hộ dân được.”

(Một thành viên Tổ công tác  LKH xã Châu Thắng, 
huyện Quỳ Châu, Nghệ An) 

“Đề xuất của thôn đã được xã chấp nhận đưa vào 
kế hoạch của xã, kế hoạch xã là tổng hợp từ đề 
xuất của các thôn, bà con rất vui.”

(Một thành viên nhóm nòng cốt thôn Ma Hoa, xã 
Phước Đại, huyện Bác Ái, Ninh Thuận)

“Ngày trước thích hoạt động nào là cứ đưa vào, 
giờ phải phân tích đi từ vấn đề tồn tại trở đi. Nói 
chung là sát thực tế hơn rồi.”

(Cán bộ xã Hiền Lương, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

Tuy nhiên, gắn kết giữa dưới lên – trên xuống 
vẫn là tồn tại lớn trong nội dung bản KH của các 
xã khảo sát trong 3 năm qua. Cán bộ xã của tất cả 
các xã khảo sát đều cho rằng, việc gắn kết giữa 
những đề xuất cụ thể từ cấp thôn với mục tiêu, 
chỉ tiêu kế hoạch, định hướng phát triển chung 
của xã và huyện vẫn còn nhiều khó khăn. Các xã 
thường dựa trên quy hoạch nông thôn mới, đề án 
chuyển đổi cơ cấu của địa phương làm căn cứ để 
lựa chọn hoạt động ưu tiên; trong khi đề xuất của 
người dân thường hướng đến các hoạt động nhỏ, 
phân tán nhằm cải thiện sinh kế và điều kiện sống 
của họ ở từng cộng đồng cụ thể trong ngắn hạn.

Những khó khăn, hạn chế trong việc giải quyết 
sự gắn kết giữa dưới lên – trên xuống trong nội 
dung bản KH cấp xã thường xuất phát từ ba lý do 
chính sau. 

•	 Thứ nhất, giải quyết tốt mối quan hệ dưới lên 
– trên xuống chỉ khi LKH trung hạn (5 năm) 
cấp xã cũng thực hiện theo phương pháp có 
sự tham gia. Khi đã có bản KH trung hạn xuất 
phát từ nhu cầu của người dân, LKH hàng 
năm có thể đơn giản hóa, chỉ tập trung vào 
cụ thể hóa lộ trình đầu tư và xác định các vấn 
đề phát sinh trong năm. Thời gian LKH cấp 
xã hàng năm rất gấp gáp (thường chỉ trong 1 
tháng, bắt đầu từ tuần thứ 2 tháng 5 đến tuần 
thứ 3 tháng 6 các xã đã phải trình dự thảo KH 
cho cấp huyện) càng làm nổi rõ tầm quan 
trọng của LKH trung hạn. Tuy nhiên, trong 3 
năm qua hầu hết các tỉnh khảo sát (trừ Hòa 
Bình) mới tập trung vào đổi mới LKH cấp xã 
hàng năm, chưa đổi mới LKH cấp xã trung hạn 
(bao gồm cả lập các quy hoạch, đề án).

•	 Thứ hai, ở bước “Chuẩn bị”, đa số xã khảo sát 
mới chỉ thông báo về thời gian, phân công 
nhiệm vụ LKH; việc đánh giá và rút kinh ng-
hiệm quá trình LKH năm trước, cung cấp 
thông tin về mục tiêu, định hướng chung của 
xã trong năm tới cho các thôn làm căn cứ LKH 
chưa được quan tâm. Thực tế, ở bước “Thu 
thập thông tin” đa số các huyện cũng chưa 
cung cấp thông tin định hướng LKH cho các 
xã (chủ yếu do chưa tiên lượng được nguồn 
lực).

•	 Thứ ba, quy trình của tất cả các tỉnh đều có 
bước “Hội nghị LKH cấp xã”, đây chính là cơ 
hội để lãnh đạo xã thảo luận với đại diện các 
thôn và ban ngành nhằm thống nhất lựa chọn 
ra những giải pháp, hoạt động vừa phù hợp 
nhu cầu của người dân vừa phù hợp với mục 
tiêu, định hướng chung của xã. Tuy nhiên, 
khả năng điều hành thảo luận, chấm điểm ưu 
tiên và kết nối giữa hoạt động cụ thể với mục 
tiêu, định hướng chung của các lãnh đạo xã 
và Tổ công tác LKH xã còn hạn chế dẫn đến 
việc gắn kết dưới lên – trên xuống còn rất 
lúng túng. 

“Đúng ra là phải giải quyết trong cuộc hội nghị 
nhưng anh em chúng tôi rơi vào thế khó. Không 
đưa vào người ta bảo không tôn trọng dân. Thôi 
thì cứ để trong kế hoạch, giải quyết đến đâu hay 
đến đó.”

(Cán bộ xã Tân Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)
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“Lập kế hoạch theo phương pháp mới tính đến 
ý kiến của bà con nhưng bà con thì không hiểu 
xã mình có kế hoạch giai đoạn này thế nào, bà 
con chỉ thiếu gì thì xin nấy thôi. Xã khó giải quyết, 
cũng hỏi anh CF (cán bộ thúc đẩy của dự án NM-
PRP-II) nhưng chính anh ấy cũng không biết cách 
giải quyết. Thôi thì mình cứ cân đối đề xuất của 
các thôn cho sát mục tiêu, chỉ tiêu nhất có thể 
thôi chứ nhiều cái vẫn phải để lại, bỏ là các thôn 
người ta có ý kiến.”

(Cán bộ xã La Pan Tẩn, huyện Mường Khương, 
Lào Cai)

Chất lượng biểu thu thập thông tin từ các thôn 
và các ban ngành cấp xã còn thấp gây khó khăn 
cho việc tổng hợp nội dung bản kế hoạch xã. 
Như tại Lào Cai, theo đánh giá của Sở KH-ĐT tỉnh, 
đến năm 2016 khoảng 50% trong số 60 xã của dự 
án NMPRP-II được đánh giá ở mức độ tốt về việc 
thu thập thông tin từ thôn bản, ban ngành đoàn 
thể vào bản kế hoạch xã. Với 50% số xã còn lại, 
thông tin của nhiều hoạt động đề xuất còn sơ sài, 
chủ yếu đề xuất xây dựng cơ sở hạ tầng mà ít đề 
xuất về các lĩnh vực khác, chất lượng khái toán 
thấp, không xác định đúng quy mô hoạt động so 
với thực tế. Tại đa số xã khảo sát, các ban ngành 
cấp xã vẫn chủ yếu đề xuất các hoạt động thường 
xuyên của đơn vị mình, ít các đề xuất mang tính 
chiến lược nhằm giảm nghèo bền vững và xây 
dựng nông thôn mới trên địa bàn.

“Cách đề xuất của thôn và ban ngành xã chung 
chung, không đạt theo yêu cầu, tổng hợp khó. 
Chả lẽ lại bắt làm lại nên mình phải tự xử lý lại.”

(Cán bộ văn phòng thống kê xã Tân Pheo, huyện 
Đà Bắc, Hòa Bình)

“Về phương pháp, cách làm thì yếu nhất là cấp 
thôn. Bảng biểu ít thông tin, đề xuất về cách làm 
còn hạn chế. Người dân quan tâm nhiều đến lợi 
ích trực tiếp, vấn đề vẫn ở nhận thức.”

(Cán bộ xã Châu Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

2.2.5. LKH gắn với nguồn lực

Trong 3 năm qua, gắn kết với nguồn lực vẫn là điểm 
yếu nhất của đổi mới LKH cấp xã. Hầu hết các xã 
khảo sát đánh giá khía cạnh này ở mức dưới trung 
bình và trung bình.

Khả năng tiên liệu nguồn lực của cấp xã ở thời 
điểm LKH vẫn là hạn chế cố hữu trong 3 năm qua. 
Trong quy trình LKH cấp xã có bước cấp huyện 
thông báo nguồn lực dự kiến cho cấp xã, tuy nhiên 
đa số địa phương khảo sát chưa thực hiện được 
bước này do bản thân cấp huyện, cấp tỉnh cũng 
gặp khó khăn về dự báo nguồn lực. Cấp xã thường 
chỉ biết được phân bổ nguồn vốn vào cuối năm 
hoặc đầu năm sau, còn ở thời điểm giữa năm khi 
tiến hành LKH thì không biết (ngoại trừ nguồn vốn 
CT 135 đã rõ định mức hỗ trợ cho từng xã, và nguồn 
vốn phân cấp trọn gói trong các dự án tài trợ). 

“Tại thời điểm lập kế hoạch thì chỉ biết có nguồn 
135 thôi, các nguồn khác thì không biết. Năm 
2016 này thì tháng 6 chúng tôi mới biết là năm 
nay được cụ thể những nguồn gì. Còn giờ mà bảo 
năm 2017 có những khoản gì thì chịu.”

(Cán bộ xã Hiền Lương, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

KH đầu tư công trung hạn và tiêu chí phân bổ vốn, 
cơ chế phân cấp rõ ràng trong các CTMTQG giai 
đoạn 2016-2020 được kỳ vọng sẽ giúp giải quyết 
khó khăn về khả năng tiên liệu nguồn lực của 
các xã. Tuy nhiên tại thời điểm giữa năm 2016, 
các xã khảo sát vẫn chưa biết cụ thể về nguồn 
lực hỗ trợ cho xã trong giai đoạn 2016 – 2020 do 
các văn bản CTMTQG ban hành chậm, tổng nguồn 
vốn đầu tư trung hạn chưa được phê duyệt, cơ 
chế phân cấp, tiêu chí phân bổ vốn các CTMTQG 
cho các xã, thôn chưa được xây dựng... Do vậy, 
tính tiên liệu nguồn lực cho năm kế hoạch 2017 
vẫn là khó khăn lớn như các năm trước. Vấn đề 
này hy vọng sẽ được giải quyết trong năm 2017 
(áp dụng cho năm kế hoạch 2018) sau khi các văn 
bản chính sách liên quan đến các CTMTQG ở cấp 
TW và địa phương được ban hành đầy đủ và đưa 
vào thực hiện. 

Gắn kết các nguồn lực thông qua quá trình LKH 
cấp xã còn rất khó khăn. Cán bộ các cấp tại các 
địa bàn khảo sát đều nhận thấy lợi ích của việc sử 
dụng bản KH cấp xã làm cơ sở chung để gắn kết 
nguồn lực từ các CT-DA. Trong 3 năm qua, đã có 
những nỗ lực sử dụng bản KH PT KT-XH cấp xã làm 
cơ sở chung để LKH triển khai các CT-DA tại một 
số địa bàn khảo sát. Như huyện Đakrông (Quảng 
Trị) đã quy định sử dụng bản KH PT KT-XH xã được 
lập theo phương pháp có sự tham gia làm cơ sở 
chung để LKH hợp phần hỗ trợ phát triển sản xuất 
của các CT 135, CT 30a và CT Nông thôn mới28. Tại 
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Hòa Bình, trong Sổ tay hướng dẫn thực hiện CT 
135 do UBND tỉnh ban hành tháng 5/201529 đã quy 
định lồng ghép LKH CT 135 vào LKH PT KT-XH hàng 

năm của xã. Tuy nhiên, để gắn kết nguồn lực sâu 
hơn theo cách tiếp cận dự án, các xã cho rằng 
còn nhiều khó khăn, thách thức. (Hộp 2). 

Hộp 2. Những khó khăn khi sử dụng bản KH PT KT-XH cấp xã được lập theo phương pháp có sự 
tham gia làm cơ sở chung để gắn kết nguồn lực từ các CT-DA

1.	 Phải rõ nguồn lực tại thời điểm LKH. Các xã cho rằng, để sử dụng bản KH lập theo phương 
pháp có sự tham gia để lồng ghép nguồn lực và LKH triển khai các CT-DA khác thì tại thời 
điểm LKH, xã phải nắm rõ nguồn lực của các CT-DA đầu tư trên địa bàn. Tuy nhiên, đây hiện 
vẫn là khó khăn lớn đối với các xã. 

“Muốn thế thì phải cho chúng tôi biết nguồn lực, không thấy nguồn lực mà bảo lồng ghép 
thì khác gì đưa cho xã một bài toán khó.”

(Cán bộ xã Tân Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

2.	 Phải tăng cường giao cho cấp xã làm chủ đầu tư. Chỉ khi được làm chủ đầu tư, các xã mới có 
thể chủ động bố trí nguồn lực từ các CT-DA khác nhau để thực hiện các hoạt động đồng bộ 
nhằm đạt mục tiêu đã đề ra. Mặc dù đã có chủ trương từ TW nhưng mức độ phân cấp cho xã 
làm chủ đầu tư thực chất còn phụ thuộc nhiều vào ý chí của các cấp huyện, tỉnh. 

“Phải giao cho xã làm chủ đầu tư thì chúng tôi mới có thể lồng ghép được. Ví dụ như làm 
đường điện ở bản Đồng Minh. Huyện làm chủ đầu tư điện chiếu sáng ở đường trục chính, 
sau đó bà con trong bản lại làm đường điện chiếu sáng ở các tuyến đường phụ. Nếu 
huyện cho chúng tôi làm chủ đầu tư thì chúng tôi kết hợp cả hai, đỡ tốn kinh phí hơn rất 
nhiều.”

(Cán bộ xã Châu Hạnh, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

3.	 Phải đơn giản hóa các thủ tục thanh quyết toán của các CT-DA. Lo ngại lớn nhất của các 
cán bộ xã là khó thanh quyết toán tại Kho bạc đối với các khoản ngân sách thực hiện theo 
cách gắn kết nguồn lực, do mỗi CT-DA có một số yêu cầu riêng về thủ tục, hồ sơ. Hướng dẫn 
cụ thể về thủ tục thanh toán thống nhất, đơn giản là một yêu cầu quan trọng đối với gắn kết 
nguồn lực.

“Lồng ghép thì tốt, nhưng lúc lên Kho bạc ngại nhất các anh chị bảo không quyết toán 
được. Phải thống nhất thủ tục, hồ sơ, cởi trói thế thì chúng tôi mới làm được. Tôi ví dụ 
như Dự án Giảm nghèo đây, chúng tôi muốn lồng ghép với nguồn lực tại chỗ mà không 
làm được, vì thủ tục dự án không cho.”

(Cán bộ xã La Pan Tẩn, huyện Mường Khương, Lào Cai)

4.	 Năng lực cán bộ xã phải được cải thiện. Theo cán bộ các xã khảo sát, để bản KH xã trở thành 
cơ sở chung gắn kết nguồn lực, năng lực của cán bộ xã nhất là chủ tài khoản (Chủ tịch UBND 
xã) và kế toán xã về quản lý tài chính, lập dự toán phải đảm bảo. Điều này đòi hỏi các hoạt 
động nâng cao năng lực quản lý tài chính cho cấp xã phải thường xuyên, hiệu quả hơn nữa.

“Muốn lồng ghép được thì lúc LKH anh phải tính chuẩn hoặc sai số ít thôi. Như thế thì 
không là khái toán nữa mà phải là dự toán luôn để anh có cơ sở mà lấy từ nguồn này, lấy 
từ nguồn kia. Thực tế tôi e là khó, xã tôi hơi khó, một số xã khác tôi nghĩ còn rất khó.”

(Cán bộ xã Châu Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)
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5.	 Cần có sự hỗ trợ kịp thời của các phòng ban chuyên môn cấp huyện phụ trách các CT-DA 
khác nhau. Theo ý kiến của cán bộ các xã khảo sát, để các xã tiến hành lồng ghép có hiệu 
quả, sự hỗ trợ của các phòng ban chuyên môn cấp huyện trong việc tư vấn lựa chọn nguồn 
lực phù hợp để lồng ghép cho từng hoạt động cụ thể là rất quan trọng. 

“Phải có phòng ban chuyên môn cấp huyện, họ giúp mình nhiều nhất ở chỗ họ biết nguồn 
lực do họ chủ trì thì nên dùng vào cái gì thì sẽ hợp lý. Ví dụ, mình muốn làm dự án chăn 
nuôi dê thì nên nhặt từ nguồn 135 hay nguồn 30a, họ thấy cái nào hợp định hướng đầu 
tư thì chỉ, khi thanh quyết toán cũng dễ dàng.”

(Cán bộ xã Phước Đại, huyện Bác Ái, Ninh Thuận)

Từ cuối năm 2016, sau khi chủ trương LKH thực 
hiện các CTMTQG gắn với LKH PT KT-XH cấp xã đã 
được thể chế hóa, hai Bộ LĐ-TBXH và NN-PTNT đã 
xây dựng Sổ tay LKH thực hiện các CTMTQG Giảm 
nghèo bền vững và nông thôn mới theo hướng 
LKH lồng ghép, dự kiến sẽ chính thức ban hành 
vào giữa năm 2017. Đây là những tín hiệu tích cực 
về đổi mới cơ chế LKH cấp xã theo hướng lồng 
ghép. Vấn đề tiếp theo là các địa phương cần ban 
hành hướng dẫn cụ thể, cũng như triển khai kế 
hoạch nâng cao năng lực về đổi mới LKH cho cán 
bộ cơ sở và cộng đồng để cơ chế LKH lồng ghép 
của các CTMTQG trong giai đoạn 2016-2020 được 
áp dụng hiệu quả, tạo điều kiện cho việc gắn kết 
nguồn lực trong các CTMTQG và các CT-DA khác 
trong thời gian tới.

2.2.6. Tính khả thi trong việc sử dụng bản 
kế hoạch

Tính khả thi trong việc sử dụng bản KH cấp xã 
được lập theo phương pháp có sự tham gia (được 
đo bằng tỷ lệ giữa số hoạt động được thực hiện 

so với số hoạt động đề xuất) là điểm yếu của đổi 
mới LKH cấp xã. Đa số xã khảo sát chỉ đánh giá 
khía cạnh này ở mức trung bình và dưới trung 
bình. Tuy nhiên, trong 3 năm qua vấn đề này đã 
có sự cải thiện nhất định.

Trong 3 năm qua, tính khả thi của bản KH cấp 
xã lập theo phương pháp có sự tham gia  còn 
thấp, nhưng đã tăng lên theo từng năm ở một 
số xã khảo sát. Theo Bảng 6, năm 2015, một nửa 
số xã khảo sát đã thực hiện được từ 50% trở lên 
số hoạt động CSHT đề ra trong bản KH xã; con số 
này năm 2013 là gần 30%. Một số xã có tỷ lệ hoạt 
động đề xuất được thực hiện năm 2015 rất cao 
như Hiền Lương (Hòa Bình) và Châu Hạnh (Nghệ 
An). Theo cán bộ các xã này, có 2 lý do chính 
khiến tính khả thi của bản kế hoạch xã tăng lên 
qua các năm: (i) xã có kinh nghiệm hơn trong tiên 
lượng nguồn lực, không đề xuất quá nhiều hoạt 
động như những năm trước; (ii) KH đáp ứng nhu 
cầu bức thiết của người dân nên tạo thuận lợi 
cho việc huy động nội lực cộng đồng để thực hiện 
các hoạt động đã đề ra. 
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Bảng 6. Tỷ lệ các hoạt động CSHT đề xuất trong bản kế hoạch xã  
năm 2014, 2015, 2016 đã được đầu tư

Tỉnh Huyện Xã

Tỷ lệ hoạt động 
CSHT được thực 
hiện so với KH đề 
ra năm 2013 (%)

Tỷ lệ hoạt động 
CSHT được thực 
hiện so với KH đề 
ra năm 2014 (%)

Tỷ lệ hoạt động 
CSHT được thực 
hiện so với KH đề 
ra năm 2015 (%)

Lào Cai Mường 
Khương

La Pan Tẩn 60 70 4030

Bản Xen - - -

Hòa Bình Đà Bắc
Tân Pheo 40 50 30
Hiền Lương 50 100 100

Nghệ An Quỳ Châu
Châu Thắng 30 3 18
Châu Hạnh 40 50 90

Quảng Trị Đakrông
Mò Ó 10 10 10
Đakrông 30 60 50

Đăk Nông Đăk Glong
Đắk Som 50 65 65
Quảng Khê 30 40 65

Ninh Thuận
Bác Ái Phước Đại 10 10 16
Ninh Phước Phước Hải - - 55
Ninh Hải Vĩnh Hải NA NA 29

Trà Vinh Cầu Kè
Châu Điền 20 25 40
Tam Ngãi NA NA 60

Nguồn: Số liệu ước tính của cán bộ các xã khảo sát

Bản kế hoạch lập theo phương pháp mới đã dần 
trở thành công cụ quản lý của cấp xã. Lãnh đạo 
của các xã khảo sát thuộc 4 tỉnh đã thể chế hóa 
quy trình LKH cấp xã (Lào Cai, Hòa Bình, Nghệ An, 
Quảng Trị) đều cho biết họ đã coi bản KH lập theo 
phương pháp mới là công cụ điều hành hoạt động 
KT-XH của xã. Nhờ bản KH, họ nắm được nhu cầu 
người dân, giảm bớt tính áp đặt trong chỉ đạo 
điều hành. Do các hoạt động đề xuất trong bản 
KH đã nêu rõ quy mô, địa điểm, dự kiến nguồn 
lực, người chịu trách nhiệm, cán bộ xã có thể 
chủ động trong việc phân công nhiệm vụ cho các 
bên liên quan, dễ triển khai các hoạt động khi có 
nguồn vốn đưa về. Những xã này cũng đã trình 
HĐND thông qua bản KH xã được lập theo phương 
pháp mới, vì vậy HĐND xã có cơ sở để đánh giá 
hoạt động của chính quyền trong năm kế hoạch. 
Các chỉ tiêu KH giao cho xã đã khả thi hơn vì có sự 
trao đổi 2 chiều giữa huyện và xã trong quá trình 
LKH (khác với cách áp đặt chỉ tiêu KH trước đây).  

“Trước thì mình chỉ xem chỉ tiêu huyện giao rồi tự 
mình lập kế hoạch rồi tự mình thực hiện, giờ thì 

có tiếng nói của nhân dân, các hoạt động sát với 
nhu cầu của người dân.”

(Cán bộ xã La Pan Tẩn, huyện Mường Khương, 
Lào Cai)

“Lập kế hoạch làm cho mình chủ động, mình có 
hướng trước để bám vào đó mà triển khai thực 
hiện. Lúc có CT-DA về thì mình lựa chọn hoạt động 
trong kế hoạch luôn chứ không phải họp dân nữa. 
Họ đã đề xuất trong cuộc họp LKH rồi nên thống 
nhất thực hiện thôi.”

(Chủ tịch xã Châu Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ 
An)

“Hội đồng cứ căn cứ vào kế hoạch mình trình để 
đánh giá, có cái đó mình cũng giải trình với Hội 
đồng dễ hơn.”

(Chủ tịch xã Tân Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình) 

Tính khả thi của bản kế hoạch nhiều xã chưa cao 
là do số lượng và quy mô hoạt động đề xuất quá 
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lớn, vượt xa so với khả năng đáp ứng nguồn lực. 
Điều này cũng bắt nguồn từ việc cán bộ cơ sở và 
người dân vẫn còn nặng tâm lý xin – cho khi LKH. 
Khoảng 40% các bản KH năm 2016 của các xã 
khảo sát có trên 60 hoạt động (chỉ tính hoạt động 
trong Khung kế hoạch đã rõ nguồn vốn). Một số 
xã đưa ra đề xuất nguồn vốn hỗ trợ rất lớn như xã 
La Pan Tẩn – Lào Cai (10 tỷ đồng), xã Hiền Lương 
– Hòa Bình (24 tỷ đồng)31, xã Tân Pheo – Hòa  Bình 
(38 tỷ đồng). Trong bối cảnh khó khăn chung về 
cân đối ngân sách nhà nước như hiện nay, các 
xã này sẽ rất khó có thể hoàn thành kế hoạch  
đề xuất. 

“Kế hoạch đề ra năm nào may có nhiều nguồn đầu 
tư thì thực hiện được nhiều, nếu không cũng chỉ 
được 2-3 phần. Cơ bản là xã không có nguồn lực 
mà thực hiện.”

(Cán bộ xã Tân Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

“Kế hoạch đề ra nhiều mà nguồn lực không có 
nên không thực hiện được mấy. Tỉnh nghèo chờ 
trung ương, huyện nghèo chờ tỉnh, xã lại chờ ở 
huyện.”

(Cán bộ xã Mò Ó, huyện Đakrông, Quảng Trị)

Đa số xã khảo sát vẫn tập trung đề xuất các công 
trình CSHT đòi hỏi vốn lớn, chưa quan tâm đúng 
mức đến đề xuất các lĩnh vực khác dễ huy động 
vốn và dễ thực hiện hơn, dẫn đến tính khả thi 
thấp. Trong bản KH của các xã khảo sát, các hoạt 
động xây dựng CSHT vẫn chiếm tỷ lệ áp đảo so 
với hoạt động khác. Như bản kế hoạch cho năm 
2015 của xã Tân Pheo (Hòa Bình), trong số 48 hoạt 
động thuộc Khung kế hoạch (Biểu II.6.A), có 31 
hoạt động xây mới/sửa chữa công trình CSHT, 11 
hoạt động sự nghiệp của các ban ngành, và chỉ 
có 6 hoạt động liên quan đến hỗ trợ phát triển 
sản xuất và phát triển sinh kế.

“Kế hoạch xã chủ yếu hướng vào xin công trình, 
còn các hoạt động khuyến nông, hỗ trợ sản xuất 
ít được quan tâm lắm.”

(Cán bộ xã Hiền Lương, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

“Phải xin công trình trước đã, những cái khác xin 
sau, dân còn nghèo, còn thiếu nhiều công trình. 
Năm 2015 ưu tiên 5 hoạt động gồm 4 công trình 

và 1 lớp dạy nghề.”

(Nam, dân tộc Thái, bản Xẹt 2, xã Châu Thắng, 
huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

Chưa đổi mới đồng bộ giữa LKH cấp xã và LKH 
cấp huyện làm giảm tính khả thi của KH xã lập 
theo phương pháp mới. Ngoại trừ Hòa Bình, Lào 
Cai và Quảng Trị, trong 3 năm qua các tỉnh khảo 
sát khác chưa tiến hành đổi mới LKH cấp huyện 
đồng bộ với đổi mới LKH cấp xã. Do đó, khâu tổng 
hợp KH xã vào KH huyện và phản hồi thông tin của 
huyện cho xã còn rất yếu. LKH các dịch vụ công, 
LKH của các ban ngành cấp huyện vẫn tiến hành 
theo cách cũ làm giảm tính khả thi của bản KH 
xã. Quy trình LKH hàng năm gấp gáp cũng là một 
nguyên nhân quan trọng khiến KH xã chưa lồng 
ghép vào KH huyện (ngày 15/7 hàng năm huyện 
đã phải gửi dự thảo KH lần 1 cho tỉnh, thời điểm 
đó nhiều xã còn chưa gửi KH xã cho huyện, hoặc 
việc thẩm định và tổng hợp KH xã vào KH huyện 
chưa hoàn tất). 

2.3. Các bài học kinh nghiệm 
trong triển khai đổi mới LKH 
cấp xã theo phương pháp có 
sự tham gia
Từ phân tích thực trạng và hiệu quả đổi mới LKH 
cấp xã tại các địa bàn khảo sát trong 3 năm qua, 
có thể rút ra một số bài học kinh nghiệm chính 
trong triển khai đổi mới LKH cấp xã trong thời gian 
tới như sau.

Hướng dẫn thực hiện sau thể chế hóa. LKH cấp 
xã theo phương pháp có sự tham gia, theo hướng 
gắn LKH thực hiện các CTMTQG với LKH PT KT-XH ở 
cấp xã đã được thể chế hóa ở cấp TW từ cuối năm 
2016. Dựa trên các quy định của cấp TW, UBND 
cấp tỉnh có vai trò quan trọng trong việc ban hành 
hướng dẫn cụ thể về LKH cấp xã phù hợp với điều 
kiện thực tế của địa phương, trong đó nhấn mạnh 
LKH lồng ghép theo hướng sử dụng bản KH PT KT-
XH cấp xã làm cơ sở chung để ra quyết định ưu 
tiên đầu tư các CT-DA.

Đổi mới LKH đồng bộ các cấp tỉnh, huyện, xã giúp 
cân bằng giữa đề xuất của người dân từ dưới 
lên với ưu tiên theo mục tiêu, định hướng chiến 
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lược, quy hoạch, đề án phát triển chung của địa 
phương. Quan trọng trước tiên là đổi mới LKH cấp 
huyện, trong đó quy định rõ các bước: các cơ 
quan cấp huyện cung cấp thông tin định hướng 
LKH cho các xã, sau đó thẩm định, tổng hợp đề 
xuất của các xã vào KH huyện, đồng thời phản hồi 
cho các xã để hoàn thiện bản KH cấp xã. Quy định 
hợp lý mốc thời gian các bước trong quy trình LKH 
cấp xã và cấp huyện sẽ giúp đảm bảo các công 
việc xây dựng dự thảo KH, thẩm định, tổng hợp và 
phản hồi KH có đủ thời gian để thực hiện. 

Đổi mới LKH 5 năm theo phương pháp có sự tham 
gia (như tỉnh Hòa Bình đã triển khai từ năm 2015) 
có thể giúp giải quyết cơ bản vấn đề hài hòa dưới 
lên – trên xuống. Trên cơ sở KH 5 năm đã được lập 
dựa trên đề xuất của cộng đồng, LKH hàng năm 
sẽ được đơn giản hóa, chỉ tập trung vào cụ thể 
hóa lộ trình đầu tư và xác định các vấn đề phát 
sinh trong năm.

Tăng cường cam kết đổi mới công tác LKH của 
lãnh đạo địa phương. Cam kết của lãnh đạo các 
cấp (tỉnh, huyện, xã) đối với đổi mới LKH rất quan 
trọng nhằm đạt được hiệu quả như mong muốn. 
Tại các địa phương triển khai tốt việc đổi mới LKH 
cấp xã, cam kết này được thể hiện bằng các hành 
động cụ thể, như UBND tỉnh trình HĐND tỉnh thông 
qua việc bố trí nguồn ngân sách thường xuyên 
cho hoạt động đổi mới LKH, chủ tịch UBND xã và 
huyện trực tiếp tham gia trong vai trò Tổ trưởng 
Tổ công tác LKH cấp tương ứng...

Hoàn thiện quy trình/sổ tay LKH. Hoàn thiện quy 
trình/sổ tay LKH là một quá trình thử nghiệm, làm 
điểm, học hỏi và rút kinh nghiệm liên tục thông 
qua thực hành. Các tỉnh khảo sát đều đã chỉnh 
sửa quy trình/sổ tay LKH cấp xã nhiều lần trước 
khi ban hành chính thức và áp dụng trên toàn 
tỉnh. Bản quy trình/sổ tay LKH cấp xã cuối cùng 
được giản lược tối đa sao cho dễ làm, phù hợp 
với năng lực thể chế của các địa bàn đông người 
dân tộc thiểu số. Việc lồng ghép các yếu tố thị 
trường, bình đẳng giới, giảm nhẹ rủi ro thiên tai và 
thích ứng biến đổi khí hậu vào LKH rất quan trọng, 
nhưng sẽ khó thực hiện đối với cán bộ cơ sở và 
người dân nếu làm phức tạp thêm quy trình LKH, 
làm phát sinh thêm công cụ và bảng biểu. 

Sổ tay hướng dẫn LKH thực hiện các CTMTQG giai 
đoạn 2016-2020 mà Bộ LĐ-TBXH và Bộ NN-PTNT 

soạn thảo theo hướng đơn giản và khả thi đã tổng 
kết các kinh nghiệm đổi mới LKH cấp xã của các 
tỉnh trong cả nước thời gian qua, là cơ sở vững 
chắc cho các tỉnh ban hành hướng dẫn cụ thể và 
triển khai đổi mới LKH cấp xã tại địa phương mình.

Đảm bảo nguồn vốn có tính tiên liệu đối với cấp 
xã. LKH gắn với nguồn lực là yếu tố quan trọng 
hàng đầu nhằm tăng tính khả thi của bản KH. Khi 
cấp TW thông báo sớm nguồn vốn trung hạn và 
hàng năm, và khi cấp tỉnh xây dựng cơ chế phân 
cấp và tiêu chí phân bổ vốn rõ ràng sẽ tạo cơ hội 
cho các xã dự kiến được nguồn vốn phân bổ hàng 
năm.

Nâng cao năng lực. Tại các địa bàn khảo sát, để 
nhóm cán bộ xã có kỹ năng tương đối vững về LKH 
cần thời gian khoảng 3 năm (3 kỳ LKH), nhất là tại 
các xã miền núi đặc biệt khó khăn. Do đó, cấp tỉnh 
ban hành các quyết định chính thức để thể chế 
hóa các hỗ trợ nâng cao năng lực về LKH là cơ sở 
vững chắc để duy trì liên tục quá trình nâng cao 
năng lực (bao gồm cả tập huấn lặp lại, tập huấn 
nâng cao), tránh nguy cơ suy giảm chất lượng 
LKH sau khi các dư án tài trợ kết thúc. Phương 
pháp TOT (tập huấn giảng viên nguồn), vừa học 
vừa làm nhằm phát triển kỹ năng đã chứng minh 
được hiệu quả trong nâng cao năng lực về đổi 
mới LKH cấp xã. 

•	 Nhóm nòng cốt LKH cấp tỉnh phát huy được 
vai trò tích cực nhất khi huy động các giảng 
viên từ các trường đào tạo trong tỉnh (như 
trường Chính trị, trường trung cấp/cao đẳng/
đại học tại tỉnh), tạo nền tảng cho việc xây 
dựng môn học LKH cấp xã tại trường cho đối 
tượng là các cán bộ hiện tại/tiềm năng của 
địa phương.

•	 Nâng cao năng lực cho cấp thôn. Đây là thách 
thức lớn nhất trong thời gian vừa qua, ngoài 
yếu tố khách quan về năng lực hạn chế của 
cán bộ cấp thôn, còn do cách làm chưa phù 
hợp. Hội nghị triển khai LKH xã hàng năm 
chưa được Tổ công tác LKH xã tận dụng để 
tập huấn, hướng dẫn cho các thành viên chủ 
chốt của Tổ công tác LKH thôn về quy trình, 
biểu mẫu LKH. Phương pháp “làm điểm, cầm 
tay chỉ việc trước khi nhân ra diện rộng” nhằm 
nâng cao năng lực cho cấp thôn (tập trung 
các Tổ công tác  LKH thôn trong xã về tại một 



2524

thôn để tiến hành làm điểm, rút kinh nghiệm, 
sau đó nhân rộng ra các thôn khác trong xã) 
chưa được áp dụng rộng rãi. 

•	 Giải quyết khó khăn về ngân sách dành cho 
nâng cao năng lực đổi mới LKH cấp xã bằng 
cách xây dựng một đề án nâng cao năng 
lực đồng bộ, thống nhất ở cấp tỉnh theo giai 
đoạn 3-5 năm, dưới sự chỉ đạo của Ban chỉ 
đạo các CTMTQG cấp tỉnh, do Sở KH-ĐT chủ trì 
thực hiện. Nguồn lực cho đề án có thể được 
huy động từ nhiều nguồn, gồm ngân sách của 
tỉnh, ngân sách của các CTMTQG và các CT-DA 
khác, bao gồm các dự án tài trợ. Một phần 

đáng kể ngân sách của đề án cần được dành 
cho việc hình thành và duy trì nhóm nòng cốt 
(nhóm TOT) về LKH ở các cấp tỉnh, huyện và 
xã; cấp kinh phí tập huấn về LKH cho huyện; 
cấp bổ sung kinh phí thường xuyên về LKH 
cho các xã. 

Phát huy nội lực cộng đồng, phát huy vai trò của 
các tổ chức cộng đồng trong LKH. Thời gian vừa 
qua, quá trình LKH ở đa số thôn bản khảo sát vẫn 
thường được cán bộ cơ sở và người dân coi là dịp 
“đề xuất cấp trên hỗ trợ”. Lý do cơ bản là các địa 
phương chưa lồng ghép cách tiếp cận “Phát triển 
cộng đồng dựa vào nội lực” với quá trình đổi mới 
LKH. Áp dụng cách tiếp cận phát triển cộng đồng 
dựa vào nội lực đúng cách sẽ giúp khơi dậy những 
kỹ năng, nguồn lực của cộng đồng, phát huy vai 
trò của các tổ nhóm nông dân và thiết chế cộng 
đồng, từ đó xác định các hoạt động phát triển dựa 
vào nội lực cộng đồng và do cộng đồng làm chủ 
trước khi đề xuất các hỗ trợ từ bên ngoài. Theo 
đó, cơ quan chủ trì các CTMTQG ở cấp tỉnh đóng 
vai trò quan trọng trong việc xây dựng hướng dẫn 
áp dụng cách tiếp cận phát triển cộng đồng dựa 
vào nội lực trong các CTMTQG, kèm theo các hoạt 
động tập huấn, thử nghiệm, làm điểm, học hỏi và 
nhân rộng cách tiếp cận phát triển cộng đồng 
dựa vào nội lực tại các cộng đồng thôn bản tại 
địa phương.

Tăng cường giám sát – đánh giá. Giám sát và 
đánh giá về đổi mới LKH không chỉ quan tâm đến 
sự tuân thủ quy trình, mà quan trọng hơn là tổng 
kết, tài liệu hóa các kinh nghiệm hay, bài học tốt, 
sáng kiến cộng đồng trong đổi mới LKH cấp xã tại 
các địa phương. UBND và Ban chỉ đạo các CTMTQG 
cấp tỉnh và huyện cần dành ngân sách thỏa đáng 
cho giám sát - đánh giá đổi mới LKH cấp xã, trên 
cơ sở đó tiến hành các hội nghị, hội thảo, tham 
quan học tập kinh nghiệm, cơ chế khen thưởng 
thiết thực nhằm tuyên dương và khuyến khích 
các điển hình tốt, thúc đẩy chia sẻ và học hỏi về 
đổi mới LKH cấp xã giữa các địa bàn. 

Chia sẻ kinh nghiệm về đổi mới LKH cấp xã. Thời 
gian qua, một số tỉnh đã tích cực triển khai đổi 
mới LKH cấp xã với sự hỗ trợ về kỹ thuật và tài 
chính của các dự án tài trợ, trong đó việc tổ chức 
các hoạt động tham quan, học tập kinh nghiệm 
đổi mới LKH cấp xã của các tỉnh đi trước đóng vai 
trò quan trọng. Thời gian tới, các dự án tài trợ có 
thể tiếp tục tăng đáng kể phạm vi tác động của 
mình bằng cách giúp tổng kết, tài liệu hóa, chia 
sẻ kinh nghiệm của các tỉnh đã thể chế hóa quy 
trình LKH cấp xã để các tỉnh chưa đổi mới LKH cấp 
xã (chưa có dự án tài trợ về LKH) có thể học hỏi 
và áp dụng.

Áp dụng tin học hóa trong tổng hợp kế hoạch. 
Tin học hóa, áp dụng phần mềm Excel giúp giảm 
đáng kể công việc cho Tổ công tác LKH xã trong 
khâu tổng hợp thông tin, từ đó giúp cải thiện hình 
thức và nội dung của bản KH cấp xã, đồng thời 
tạo thuận lợi cho việc phân rã, thẩm định, tổng 
hợp, phản hồi KH ở cấp huyện.
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3. Phân cấp đầu tư cho cấp 
xã và trao quyền cho cộng 
đồng trong thực hiện 
các chương trình – dự án 
hướng đến giảm nghèo
3.1. Thực trạng phân cấp đầu tư cho cấp xã và trao quyền 
cho cộng đồng trong 3 năm (2014 – 2016)
3.1.1. Khung chính sách về phân cấp đầu tư 
cho cấp xã và trao quyền cho cộng đồng

Ở cấp Trung ương

Trong giai đoạn 2012-2015, chủ trương phân cấp 
cho xã làm chủ đầu tư, giao cho cộng đồng thực 
hiện các công trình, dự án được thể hiện rõ trong 
các văn bản của một số CT-DA lớn như CT 30a, CT 
135, CT Nông thôn mới. Trong đó, CT Nông thôn 
mới đã quy định về Cơ chế đầu tư đặc thù áp dụng 
đối với những công trình có vốn đầu tư dưới 3 
tỷ đồng, kỹ thuật đơn giản32. Với những công 
trình này, xã làm chủ đầu tư, chỉ cần lập dự toán 
đơn giản do xã thẩm định và phê duyệt, giao cho 
người dân và cộng đồng tự thực hiện. 

Tuy nhiên, cơ chế đầu tư đặc thù trong CT Nông 
thôn mới còn gặp nhiều khó khăn, vướng mắc về 
quy trình và thủ tục triển khai dự án: 

•	 Nghị định 15/2013/NĐ-CP quy định về thẩm 
tra thiết kế kỹ thuật của cơ quan chuyên 
ngành. Nhiều công trình có kỹ thuật đơn 
giản, vốn đầu tư nhỏ nhưng vẫn phải gửi các 
Sở chuyên ngành thẩm tra thiết kế, làm tốn 
thêm chi phí và thời gian cho cấp xã.

•	 Chưa có hướng dẫn cụ thể về thủ tục thanh 
quyết toán theo hướng đơn giản hóa, nhất là 
đối với các công trình ngân sách nhà nước hỗ 
trợ vật liệu xây dựng. Theo Thông tư 28/2012/
TT-BTC33 các khoản đóng góp tự nguyện bằng 

tiền phải nộp vào Kho bạc, gây khó khăn cho 
cấp xã, cấp thôn khi thực hiện thanh quyết 
toán các công trình nhỏ và đơn giản theo cơ 
chế đặc thù (ví dụ, do người dân góp tiền kéo 
dài, không góp đồng loạt một lúc; do có nhiều 
nguồn đóng góp khác nhau…). 

•	 Theo Nghị định 207/2013/NĐ-CP, việc bảo 
lãnh tạm ứng hợp đồng là bắt buộc (số tiền 
bảo lãnh phải tương đương với khoản tiền 
tạm ứng). Nhưng cộng đồng không có tư cách 
pháp nhân nên không có bảo lãnh tạm ứng từ 
ngân hàng, xã cũng không dám đứng ra bảo 
lãnh. Do khó thực hiện tạm ứng, nên thực tế 
các xã thường mua nợ vật tư từ người cung 
ứng, sau khi kết thúc công trình và thanh 
quyết toán xong mới trả tiền cho người cung 
ứng. Chỉ đến khi Nghị định 37/2015/NĐ-CP ra 
đời mới quy định “không bắt buộc bảo lãnh 
tạm ứng hợp đồng đối với những hợp đồng 
xây dựng có giá trị tạm ứng hợp đồng nhỏ 
hơn hoặc bằng 1 tỷ đồng và các hợp đồng xây 
dựng theo hình thức tự thực hiện, bao gồm 
cả hình thức do cộng đồng dân cư tự thực 
hiện theo các chương trình mục tiêu”. 

•	 Việc áp dụng cơ chế đầu tư đặc thù trong CT 
Nông thôn mới cũng gặp những khó khăn, 
mâu thuẫn khi một số Luật mới ban hành. Đối 
với Luật Xây dựng 2014, tất cả các dự án (trừ 
các công trình nhà ở riêng lẻ) cần phải lập Dự 
án đầu tư xây dựng hoặc Báo cáo kinh tế - 
kỹ thuật. Trình tự, thủ tục, thẩm quyền thẩm 
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định, phê duyệt thiết kế, dự án theo quy định 
của Nghị định số 59/2015/NĐ-CP của Chính 
phủ về quản lý dự án đầu tư xây dựng cũng 
phức tạp hơn nhiều so với cơ chế đặc thù của 
CT Nông thôn mới. Đối với Luật Đầu tư công 
2014, tất cả các dự án (dù quy mô nhỏ hoặc 
rất nhỏ) thuộc CTMTQG đều phải gửi Bộ KH-ĐT, 
Bộ Tài chính thẩm định nguồn vốn và khả năng 
cân đối vốn. Còn đối với Luật Đấu thầu 2013, 
một số địa phương lúng túng trong việc thực 
hiện các quy định về lựa chọn hình thức chỉ 
định thầu hay đấu thầu, phê duyệt kế hoạch 
đấu thầu, lựa chọn nhà thầu hợp lệ đối với gói 
thầu giao cho cộng đồng tự thực hiện theo cơ 
chế đặc thù. 

Trong giai đoạn 2016 – 2020, Chính phủ mở rộng 
hơn nữa cơ chế đầu tư đặc thù  trong các CT-
MTQG (bao gồm Giảm nghèo bền vững và Nông 
thôn mới) theo Nghị định 161/2016/NĐ-CP ngày 
2/12/2016 về Cơ chế đặc thù trong quản lý đầu tư 
xây dựng đối với một số dự án thuộc các Chương 
trình mục tiêu quốc gia. Nghị định 161/2016/NĐ-
CP đã khắc phục được một số khó khăn, vướng 
mắc nêu trên, như: (i) giao cho UBND tỉnh thẩm 
định nguồn vốn và khả năng cân đối vốn đối với 
danh mục các dự án áp dụng cơ chế đầu tư đặc 
thù; (ii) giao cho UBND cấp xã thẩm định và phê 
duyệt hồ sơ xây dựng công trình; (iii) quy định rõ 
về hình thức lựa chọn cộng đồng, tổ chức đoàn 
thể, tổ nhóm thợ thi công; (iv) giao cho UBND tỉnh 
quy định cụ thể việc quản lý, thanh quyết toán 
đối với hình thức ngân sách nhà nước hỗ trợ vật 
liệu xây dựng... Cấp văn bản được nâng lên thành 
Nghị định của Chính phủ giúp khẳng định hiệu lực 
của những quy định riêng của cơ chế đầu tư đặc 
thù so với những quy định chung liên quan đến 
quản lý đầu tư xây dựng trong các Nghị định khác.

Ở cấp tỉnh

Trong 3 năm qua, một số tỉnh đã chủ động sử 
dụng ngân sách tập trung của tỉnh để phân cấp 
trọn gói cho xã. Tiếp nối thành công thực hiện cơ 
chế CDF trong dự án PSARD (kết thúc vào tháng 
12/2015), HĐND tỉnh Hòa Bình đã ban hành Nghị 
quyết số 114/2015/NQ-HĐND phân bổ trực tiếp 
cho hơn 90 xã nguồn ngân sách phát triển xã với 
quy mô bình quân 200 triệu đồng/xã/năm trong 
giai đoạn 2016-2020 (Hộp 3). Cuối năm 2014, tỉnh 
Lào Cai đã có chính sách bổ sung nguồn lực phân 

cấp giao cho xã làm chủ đầu tư và tự quyết định 
đầu tư dựa trên LKH có sự tham gia cho 13 xã 
thuộc huyện Si Ma Cai với mức 2 tỷ/xã/năm giai 
đoạn 2015-2020 (Nghị quyết số 22-NQ/TU ngày 
11/11/2014 của Ban thường vụ Tỉnh ủy Lào Cai). 

Hộp 3. Hòa Bình phân cấp trực tiếp ngân 
sách phát triển cho các xã

Trong 5 năm qua, Hòa Bình đã thực hiện 
thành công CDF trong khuôn khổ dự án 
PSARD, với cơ chế xã làm chủ đầu tư thực 
sự, cộng đồng/nhóm thợ thi công dựa trên 
LKH có sự tham gia và quá trình thực hiện 
công khai, minh bạch. Tỷ lệ ngân sách đối 
ứng của tỉnh đối với quỹ CDF ngày càng cao 
(từ 29% năm 2011 lên tới 74% năm 2015). 

Tiếp nối thành công của CDF, HĐND tỉnh Hòa 
Bình đã ban hành Nghị quyết số 114/2015/
NQ-HĐND ngày 03/07/2015 quy định mức hỗ 
trợ ngân sách phát triển xã bình quân 200 
triệu/xã/năm trong giai đoạn 2016 – 2020. 
Khoảng trên 90 xã sẽ được hỗ trợ nguồn 
ngân sách phát triển xã, là những xã không 
thuộc đối tượng đang được hỗ trợ ngân sách 
phân cấp từ nguồn CT 135, Dự án NMPRP-II. 

Đầu năm 2016, UBND tỉnh đã ban hành văn 
bản hướng dẫn thực hiện Nghị quyết 114. 
Hai tiêu chí để phân bổ ngân sách phát triển 
xã là số lượng thôn trong xã và mức độ tuân 
thủ các bước của quy trình LKH có sự tham 
gia. Các xã được giao tự chấm điểm theo các 
tiêu chí này, sau đó UBND huyện sẽ rà soát 
lại và gửi lên Sở KH-ĐT thẩm định34. Nguồn 
ngân sách phát triển xã đã chính thức được 
phân bổ cho các xã thực hiện từ năm ngân 
sách 2016. Theo đó, ngân sách phát triển 
xã được sử dụng theo nguyên tắc của quỹ 
CDF trước đây: xã làm chủ đầu tư các hoạt 
động và giao cho cộng đồng/nhóm thợ địa 
phương thi công.

Nhằm khắc phục tình trạng thủ tục xây dựng cơ 
bản và thanh quyết toán phức tạp, một số tỉnh 
đã ban hành văn bản đơn giản hóa và thống nhất 
thủ tục nhằm tạo điều kiện cho cấp xã làm chủ 
đầu tư, cộng đồng thôn bản thi công. Tỉnh Lào 
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Cai đã ban hành Quyết định 28/2013/QĐ-UBND 
thống nhất cơ chế, thủ tục làm đường giao thông 
nông thôn từ mọi nguồn vốn như nguồn CT 135, 
CT 30a, CT Nông thôn mới, ngân sách tỉnh… (Hộp 
4). Năm 2016, tỉnh Đăk Nông cũng ban hành Nghị 

quyết số 29/2015/NQ-HĐND35 thống nhất cơ chế 
xây dựng cơ bản trong các công trình giao cộng 
đồng thi công áp dụng cho tất cả các nguồn vốn 
thực hiện Chương trình kiên cố hóa kênh mương 
và giao thông nông thôn. 

Hộp 4. Thống nhất cơ chế, thủ tục làm đường giao thông nông thôn tại Lào Cai 

UBND tỉnh Lào Cai ban hành Quyết định số 28/2013/QĐ-UBND ngày 30/07/2013 về việc Ban hành 
Quy định về đầu tư xây dựng công trình đường giao thông nông thôn trên địa bàn tỉnh Lào Cai. 
Quy định này áp dụng với tất cả các nguồn vốn đầu tư mở mới và nâng cấp đường giao thông 
trên địa bàn xã (gồm đường từ xã tới các thôn bản hoặc đường nối liền các thôn, bản; đường trục 
thôn, xóm; đường trục chính nội đồng; đường ngõ, xóm). Trong Quyết định 28 có bốn điểm nổi bật:

•	 Cơ chế “Nhà nước và nhân dân cùng làm”. Tùy từng loại đường và tùy theo địa bàn (mức độ 
khó khăn của xã/thôn) có mức hỗ trợ từ ngân sách nhà nước khác nhau. 

•	 Nhà nước hỗ trợ về thủ tục. Phần lập báo cáo kinh tế - kỹ thuật, thiết kế được giao cho 
phòng Kinh tế và Hạ tầng (phòng Quản lý đô thị) của huyện, thành phố chịu trách nhiệm.

•	 Thẩm định, phê duyệt báo cáo kinh tế - kỹ thuật do huyện/xã thực hiện căn cứ quy mô công 
trình và năng lực của cấp xã. UBND huyện, thành phố là cấp quyết định đầu tư, phê duyệt báo 
cáo kinh tế - kỹ thuật của công trình giao thông nông thôn. Trường hợp xã đủ năng lực quyết 
định đầu tư, thẩm định và phê duyệt báo cáo kinh tế - kỹ thuật thì huyện, thành phố hướng 
dẫn các xã thực hiện với công trình nhà nước hỗ trợ đến 3 tỷ đồng.

•	 Khuyến khích giao cộng đồng dân cư thôn bản tự thực hiện. Quyết định 28 đưa ra bốn lựa 
chọn: (i) giao cộng đồng dân cư thôn bản (những người hưởng lợi trực tiếp từ chương trình) 
tự thực hiện; (ii) lựa chọn nhóm thợ, cá nhân trong xã có đủ năng lực để xây dựng; (iii) Trong 
trường hợp cộng đồng, nhóm thợ không có khả năng thực hiện toàn bộ khối lượng, thì chủ 
đầu tư kêu gọi tổ chức/cá nhân/doanh nghiệp tài trợ, giúp đỡ thực hiện công trình; (iv)  Lựa 
chọn nhà thầu theo hình thức đấu thầu. Trong đó, khuyến khích thực hiện theo phương án 
giao cộng đồng thôn bản thi công. 

Tuy nhiên, những trường hợp nêu trên chỉ là 
những sáng kiến đơn lẻ trong phạm vi từng địa 
phương, do hiện chưa có cơ chế chính thức trong 
các văn bản pháp lý về phân cấp trọn gói cho cấp 
xã và thôn; cơ chế phân cấp, trao quyền và quy 
trình, thủ tục còn khác biệt nhiều giữa các CT-DA 
sử dụng ngân sách nhà nước. 

3.1.2. Thực hiện phân cấp đầu tư cho cấp xã 
và trao quyền cho cộng đồng tại các địa bàn 
khảo sát

Trong CTMTQG Giảm nghèo bền vững, tỷ lệ phân 
cấp nguồn lực từ cấp tỉnh xuống cấp huyện khá 
mạnh và tăng dần từ 2014 – 201536. Năm 2014, 
một số tỉnh như Lào Cai, Nghệ An, tỷ lệ phân bổ 

cho cấp huyện chỉ đạt khoảng 75% tổng nguồn 
lực CTMTQG Giảm nghèo bền vững nhưng đến năm 
2015 đã tăng lên 96-97%. Năm 2015, nhìn chung 
tỷ lệ nguồn lực được phân bổ cho cấp huyện đạt 
96-99% tại các tỉnh khảo sát.

Tỷ lệ phân cấp ngân sách từ cấp huyện cho cấp 
xã còn hạn chế, nhưng trong giai đoạn 2014-
2015 có xu hướng tăng nhẹ (Phụ lục 3). Tại các 
huyện khảo sát thuộc CT 30a và huyện có tỷ lệ 
nghèo cao được áp dụng cơ chế đầu tư CSHT 
tương tự huyện 30a, năm 2014 toàn bộ nguồn vốn 
đều do cấp huyện làm chủ đầu tư. Đến năm 2015 
đã có 2 huyện phân cấp một phần nguồn vốn đầu 
tư trong CT 30a cho cấp xã là Mường Khương – 
Lào Cai (25%) và Bác Ái – Ninh Thuận (1,6%). Đối 
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với hợp phần hỗ trợ phát triển sản xuất trong CT 
30a, năm 2015 có 2/3 huyện thuộc CT 30a phân 
bổ một phần ngân sách cho các xã làm chủ đầu 
tư là Mường Khương – Lào Cai (30%) và Bác Ái - 
Ninh Thuận (70%), riêng huyện Đakrông - Quảng 
Trị chưa phân cấp cho xã làm chủ đầu tư. 

Trong CT 135, tỷ lệ vốn CSHT phân cấp cho cấp 
xã làm chủ đầu tư rất khác nhau giữa các huyện 
khảo sát. Nhóm có tỷ lệ phân cấp cao gồm Quỳ 
Châu - Nghệ An, Đăk Glong - Đăk Nông và Cầu Kè - 
Trà Vinh: trong hai năm 2014-2015 tỷ lệ phân cấp 
luôn đạt từ 80-100%. Nhóm có tỷ lệ phân cấp từ 
30% trở xuống gồm Đà Bắc - Hòa Bình, Đakrông – 
Quảng Trị và Bác Ái - Ninh Thuận. Riêng hợp phần 
duy tu, bảo dưỡng các công trình CSHT trong CT 
135, hầu hết các tỉnh đã phân cấp 100% cho cấp 
xã. Hợp phần hỗ trợ phát triển sản xuất trong CT 
135 cũng đã được phân cấp khá mạnh cho cấp 
xã, trừ hai huyện Đà Bắc - Hòa Bình và Quỳ Châu - 
Nghệ An chỉ phân cấp khoảng 30%. 

Tại các địa bàn khảo sát, trong 3 năm qua các 
công trình thuộc CTMTQG Giảm nghèo bền vững 
rất ít giao cho cộng đồng, nhóm thợ địa phương 
thi công. Ngay cả với những công trình do xã làm 
chủ đầu tư thì lựa chọn nhà thầu thi công vẫn là 
hình thức phổ biến.

Khác với CTMTQG Giảm nghèo bền vững, trong CT 
Nông thôn mới cơ chế giao cho xã làm chủ đầu 
tư trong 3 năm qua được thực hiện khá triệt để. 
100% các tỉnh khảo sát đều đã giao cho xã làm 
chủ đầu tư các công trình nông thôn mới có vốn 
đầu tư dưới 3 tỷ đồng. Tuy nhiên, trong các tỉnh 
khảo sát, giao cộng đồng/nhóm thợ thi công 
trong CT Nông thôn mới mới chỉ được thực hiện 
rộng rãi tại một số ít địa phương (như Lào Cai, 
Nghệ An) theo hình thức “nhà nước cấp xi măng, 
dân bỏ công thực hiện”. Đa số các tỉnh khác áp 
dụng phương thức thuê nhà thầu thi công có cam 
kết sử dụng lao động địa phương; và trên thực tế 
mức độ thực hiện cam kết của nhà thầu rất khác 
nhau tùy từng địa bàn, từng công trình.

Trong các dự án tài trợ như PSARD (Hòa Bình), 
MNPRP-II (Lào Cai, Hòa Bình)…, hình thức “giao 
cộng đồng/nhóm thợ địa phương thi công” được 
thực hiện khá phổ biến. Một số dự án thực hiện 
bằng nguồn tài trợ của IFAD như 3EM (Đăk Nông), 
Tam Nông (Ninh Thuận) lại áp dụng chủ yếu hình 
thức “nhà thầu có sử dụng lao động địa phương”. 

3.2. Hiệu quả phân cấp đầu 
tư cho cấp xã và trao quyền 
cho cộng đồng trong 3 năm 
(2014 – 2016)
3.2.1. Điểm mạnh

Phát huy sự tham gia từ dưới lên

Mức độ tham gia của người dân vào các CT-DA 
được đánh giá thông qua bài tập liệt kê – xếp 
hạng theo từng “nấc thang tham gia”37 đối với 
tổng cộng 141 công trình CSHT và dự án/mô hình 
về hỗ trợ phát triển sản xuất và đa dạng hóa sinh 
kế  đã triển khai trong 3 năm qua (2014-2016) tại 
địa bàn 15 xã khảo sát, do nhóm cán bộ xã và thôn 
thực hiện. Kết quả cho thấy, đa số công trình, dự 
án/mô hình thực hiện tại các địa bàn khảo sát 
nằm ở 2 nấc thang giữa “cùng nhau quyết định” 
và “cùng nhau hành động” trong số 6 nấc thang 
tham gia. Số công trình, dự án/mô hình ở 2 nấc 
thang cao nhất “phân quyền” và “trao quyền” còn 
thấp. (Hình 2).  

Theo cán bộ cơ sở và người dân tại các địa bàn 
khảo sát, những hoạt động do xã làm chủ đầu tư 
thực chất đều có sự tham gia khá tích cực của 
người dân – từ nấc thang “Cùng nhau quyết định” 
trở lên. Đó là các công trình CSHT thuộc CT Nông 
thôn mới, các dự án tài trợ (PSARD, 3EM, Tam nông, 
NMPRP-II…), một số hoạt động thuộc CT 135…

“Giao cho xã làm chủ đầu tư thì chúng tôi lấy được 
ý kiến người dân từ khi lên kế hoạch đến khi thực 
hiện, có chỗ nào khúc mắc chúng tôi giải quyết 
được luôn, hài hòa giữa ý Đảng – lòng dân nên bà 
con nhất trí cao, cần huy động sức dân rất dễ.”

(Cán bộ xã Châu Hạnh, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

“Cái tư thế của phía làm chủ đầu tư nó khác, mình 
chủ động hơn nhiều. Ví dụ như Dự án Giảm ng-
hèo cho xã tôi một năm bao nhiêu tiền, hạn mức 
một công trình, một mô hình là bao nhiêu cứ thế 
chúng tôi làm. Từ lúc lập kế hoạch ở các thôn bà 
con đã được tham gia đề xuất ý kiến, chúng tôi 
ghi nhận và thực hiện. Chứ giả sử lên huyện thì 
còn xét lên xét xuống nhiều, huyện làm sao gần 
dân bằng chúng tôi.”

(Cán bộ xã La Pan Tẩn, huyện Mường Khương, Lào Cai)



30

Hình 2. Các nấc thang tham gia của người dân trong các công trình, dự án được thực hiện 
trong 3 năm (2014 - 2016) tại các xã khảo sát

Công trình từ trên đưa xuống, không có trong KH xã
Cấp huyện, tỉnh làm chủ đầu tư; nhà thầu thi công
Người dân không đóng góp trong công trình
UBND xã không nắm rõ thông tin về quá trình thực hiện đầu tư
Giám sát cộng đồng không phát huy được vai trò

THÔNG TIN  
MỘT CHIỀU   

6,4 
%

9,9%

21,2%

34,7%

19,1%

8,5 
%

TRAO QUYỀN

PHÂN QUYỀN

CÙNG NHAU  
HÀNH ĐỘNG  

CÙNG NHAU 
QUYẾT ĐỊNH

THAM VẤN  

Các sáng kiến cộng đồng, do cộng đồng tự đề xuất và lập KH
Cộng đồng tự thực hiện, có sự hỗ trợ kỹ thuật của xã
Bà con đóng góp ở mức cao
Giám sát cộng đồng phát huy rất tốt vai trò

Các công trình do người dân đề xuất, có trong bản KH xã lập theo 
phương pháp có sự tham gia
Các công trình “nhà nước và nhân dân cùng làm”
Xã làm chủ đầu tư, cộng đồng/nhóm thợ địa phương thi công, có 
sự hỗ trợ kỹ thuật của xã
Giám sát cộng đồng phát huy rất tốt vai trò

Các công trình do người dân đề xuất, có trong bản KH xã lập theo 
phương pháp có sự tham gia
Xã làm chủ đầu tư; nhà thầu thi công
Người dân góp công hoặc góp tiền thực hiện công trình 
Giám sát cộng đồng phát huy tốt vai trò

Các công trình do người dân đề xuất, có trong bản KH xã lập theo 
phương pháp có sự tham gia
Xã làm chủ đầu tư; nhà thầu thi công
Người dân có đóng góp một phần nhỏ, và/hoặc tham gia làm thuê 
tại công trình
Giám sát cộng đồng có vai trò nhất định

Công trình từ trên đưa xuống, không có trong KH xã
Có hỏi ý kiến cộng đồng/đại diện cộng đồng khi lên KH thực hiện
Cấp huyện, tỉnh làm chủ đầu tư, hoặc xã làm chủ đầu tư nhưng 
không thực chất
Nhà thầu thi công; giám sát cộng đồng có ít vai trò

Những hoạt động giao cho cộng đồng thi công 
luôn được cán bộ cơ sở và người dân đánh giá 
ở những nấc thang cao nhất - “Phân quyền” và 
“Trao quyền”. Ví dụ như các công trình đường 
Nông thôn mới theo hình thức “nhà nước và nhân 
dân cùng làm” ở một số xã khảo sát, các công 
trình thuộc Quỹ phát triển xã - CDF ở xã Tân Pheo 
(Hòa Bình), các sáng kiến cộng đồng như làm 
điện chiếu sáng ở xã Châu Hạnh (Nghệ An), làm kè 
giếng nước, sửa đường liên thôn của bà con xóm 
Dưng, xã Hiền Lương (Hòa Bình)… (Hộp 5). 

“Kè giếng nước ở cụm 1 là bà con tự nhận thấy 
phải làm, vì nếu không kè thì không đảm bảo 
nguồn nước sinh hoạt. Thế nên trưởng xóm, bí 
thư chi bộ họp dân lại đề xuất đóng góp tiền thuê 

thợ xây, bà con góp công phụ. Tự nghĩ, tự làm bà 
con chủ động trong mọi việc.”

(Nữ, 50 tuổi, dân tộc Mường, xóm Dưng, xã Hiền 
Lương, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

“Bà con trong bản học theo bên thị trấn, tự đóng 
góp làm đường điện chiếu sáng để đảm bảo an 
ninh. Giờ buổi tối đi đường không lo bị trộm cướp, 
các cháu đi học thêm, thanh niên đi chơi buổi tối 
cha mẹ ở nhà cũng yên tâm. Điện của mình tự 
làm, mình tự quản lý lấy, hàng năm đóng góp chia 
đều mọi nhà.”

(Nam, dân tộc Thái, bản Đồng Minh, xã Châu 
Hạnh, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)
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Hộp 5. Người dân đóng góp để cải thiện cơ sở hạ tầng ở xã vùng cao La Pan Tẩn

Cơ sở hạ tầng của xã vùng cao La Pan Tẩn (huyện Mường Khương, Lào Cai) còn rất nhiều khó 
khăn, nhất là về điện lưới và đường giao thông đi lại. 

Không chờ đợi sự hỗ trợ từ ngân sách, một số thôn trong xã đã tự kéo điện và làm đường. Tháng 
03/2014, đại diện thôn Sả San đã chủ động tìm đến EVN Lào Cai để xin kéo điện từ xã Bản Cầm 
và thị trấn Phong Hải (huyện Bảo Thắng) – cách thôn khoảng 5-6 km đường chim bay. Hơn 70 
hộ trong thôn (chia làm 2 cụm dân cư), mỗi hộ đóng góp khoảng 8 triệu đồng cộng với 6 ngày 
công. Trưởng thôn phân công các hộ đi chặt gỗ để làm cột điện, đào hố chôn cột, kéo dây điện 
nối từ Trạm điện về đến cụm dân cư. Do địa hình miền núi khó khăn, hiểm trở nên việc kéo điện 
của người dân rất vất vả, theo cán bộ xã “nếu nam giới không có sức khỏe không thể tham  
gia được”.

“Ngày đóng điện, thôn mổ lợn ăn mừng gọi cán bộ xã xuống liên hoan, nhìn công trình 
của bà con mà chảy nước mắt. Bà con làm được những cái đúng là phi thường, chỉ với tay 
không, đời sống bữa ăn còn phải lo mà họ làm được hàng cây số đường điện như thế.”

(Cán bộ xã La Pan Tẩn, huyện Mường Khương,  Lào Cai)

Tiếp nối tinh thần của thôn Sả San, cuối năm 2015, hai thôn Sín Chải A (21 hộ, một cụm dân cư) 
và Sín Chải B (75 hộ, chia làm 3 cụm dân cư) tiếp tục tự kéo điện lưới về các cụm dân cư. 

Để cải thiện đường giao thông, cuối năm 2015 bà con thôn Mường Lum (50 hộ) và thôn Cu Ti 
Chải (70 hộ) đã tự làm con đường bê tông từ thôn Mường Lum sang đến xã Bản Cầm (huyện Bảo 
Thắng). Đây là tuyến đường bà con hay đi chợ và đi chữa bệnh nhưng do là đường mòn, có nhiều 
dốc, dễ trơn trượt nên thường xuyên xảy ra tai nạn. Trong quá trình làm đường, cán bộ xã La Pan 
Tẩn hỗ trợ các thôn ước tính khối lượng và chi phí, bà con tự định hướng, nắm tuyến, mở đường, 
mua xi măng, lấy đá sỏi tại chỗ, trộn và đổ bê tông... Sau bốn tháng, bà con hai thôn đã hoàn 
thành con đường bê tông dài hơn 3 km, chiều rộng một mét. Tổng cộng, mỗi hộ đã đóng góp 
khoảng hơn 4 triệu đồng và hơn 30 ngày công lao động. 

“Từ thôn Mường Lum mà đi sang Bản Cầm giờ dễ đi hơn nhiều rồi. Phải làm chứ, làm như 
thế thì đi sang Bản Cầm, Phong Hải, lên Lào Cai mới tiện. Dân nghèo, dân bận nhưng làm 
gì lợi cho mình thì phải làm chứ.”

(Nam, dân tộc Mông, thôn Mường Lum, xã La Pan Tẩn, huyện Mường Khương, Lào Cai)

Ngay tại những vùng “đặc biệt khó khăn” (xã đặc 
biệt khó khăn, huyện thuộc CT 30a) người dân dù 
còn nghèo cũng có thể đóng góp công sức, vật 
liệu địa phương để thực hiện công trình nếu thực 
sự xuất phát từ nhu cầu bức thiết của họ. Như tại 
Quảng Trị, trong khi một số cán bộ ban ngành cấp 
tỉnh, huyện lo ngại “người dân nghèo lấy gì mà 
đóng góp” thì phía dưới cộng đồng lại có những 
ví dụ chứng minh sự tham gia tích cực của người 

dân khi công trình phù hợp với nhu cầu bức thiết 
của họ. Như trường hợp thôn Ku Pua (xã Đakrông, 
huyện Đakrông), bà con người Vân Kiều ở đây đã 
đóng góp công sức cùng với hỗ trợ của nhà tài trợ 
để hoàn thiện cây cầu và con đường dài gần 1 km 
trong vòng 1 tháng. (Hộp 6). 
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Hộp 6. Người dân tại các cộng đồng nghèo sẵn sàng tham gia thực hiện công trình nếu được 
hỗ trợ

Sau khi có bài báo đăng tin người dân thôn Ku Pua hàng ngày phải vất vả đi lại bằng “dây cáp” 20 
năm tuổi38, năm 2016 thôn Ku Pua, xã Đakrông, huyện Đakrông, tỉnh Quảng Trị được nhà hảo tâm 
hỗ trợ xây dựng cây cầu và con đường dài gần 1 km với sự đóng góp công sức của người dân. 
Điển hình trên cho thấy với những địa phương nghèo, nhưng nếu nhu cầu bức thiết được lắng 
nghe và giúp đỡ (về vật liệu và kỹ thuật) người dân sẵn sàng góp công sức để hoàn thiện.

Trước đây:

Bây giờ:

 

Hỗ trợ của nhà hảo tâm gồm 100% vật liệu xây dựng với tổng giá trị 100 triệu đồng và tiền công 
cho hai kỹ thuật viên trong suốt quá trình thi công. Người dân tham gia góp 100% công phổ 
thông, trưởng thôn phân công mỗi ngày 30 lao động làm tại công trình, thời gian thi công trong 
20 ngày. Với 100 triệu đồng bà con đã hoàn thiện được công trình gồm cả cầu và đường bê tông 
dài gần 1 km.  

Trong quá trình thực hiện, xã là chủ đầu tư, các cán bộ xã góp 2 triệu đồng và vận động cán bộ, 
người dân góp gạo, vịt, gà… cho đội thợ để động viên tinh thần. Huyện giúp xã trong việc thẩm 
định thiết kế của cầu qua suối và đường bê tông. Khi được hỏi về khả năng tham gia của người 
dân với hình thức nhà nước và nhân dân cùng làm, cán bộ xã Đakrông cho biết: “chỗ mô mà dân 
muốn, nhà nước hỗ trợ vật liệu, kỹ thuật thì dân sẵn sàng.”
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Phân cấp và giao cho cộng đồng thi công luôn có 
mối quan hệ tương hỗ với hoạt động đổi mới LKH 
PT KT-XH có sự tham gia. Đa số các hoạt động tại 
các xã khảo sát có sự tham gia cao (từ nấc thang 
“Cùng nhau quyết định” trở lên) đều thông qua quá 
trình LKH có sự tham gia, tạo cơ hội cho người dân 
ở các thôn được đề xuất, lựa chọn hoạt động ưu 
tiên. Ngược lại, các hoạt động được phân cấp và 
giao cho cộng đồng thi công cũng làm tăng động 
lực tham gia vào quá trình LKH của người dân. 

“Có tiền Dự án Giảm nghèo mình lập kế hoạch tự 
tin chứ. Dự án giao tiền trong cả giai đoạn, mình 
biết là ngân sách phát triển xã năm nay tiêu bao 
nhiêu, năm sau còn bao nhiêu. Từ đấy các xóm đề 
xuất lên cái nào được, cái nào khó được mình nói 
với các xóm dễ hơn.”

(Cán bộ xã La Pan Tẩn, huyện Mường Khương, Lào Cai)

“Mấy năm trước có tiền Tam Nông là biết được 
trước, tuy nhỏ nhưng giúp mình có tinh thần lập 
kế hoạch. Chứ cứ lập nên rồi không có tiền đầu tư 
thấy ngại với bà con ghê.”

(Cán bộ xã Phước Đại, huyện Bác Ái, tỉnh Ninh Thuận)

Giúp tăng cường dân chủ, công khai, minh bạch, 
trách nhiệm giải trình

Đa số các “Quỹ phát triển xã/Quỹ phát triển cộng 
đồng - CDF” trong khuôn khổ các dự án tài trợ tại 
các địa bàn khảo sát đều quy định phân bổ một tỷ 
lệ tối thiểu nguồn vốn CDF để thực hiện các hoạt 
động ở cấp thôn39 nên đảm bảo được tính dân 
chủ trực tiếp tại thôn. Người dân được tham gia 
thực chất theo các nguyên tắc của dân chủ cơ sở 
“dân cần, dân biết, dân bàn, dân đóng góp, dân 
làm, dân kiểm tra, dân hưởng lợi”. Các công trình 
CDF đều công khai, minh bạch về tài chính thông 
qua các hoạt động họp thôn để dân tự bàn bạc 
và quyết định cách thức đóng góp, thời gian thi 
công. Bản thân cách làm của CDF đã tạo ra nhu 
cầu bắt buộc phải công khai, minh bạch thông 
tin với dân thì mới nhận được sự đồng thuận về 
phần đóng góp, tham gia xây dựng công trình của 
người dân trong cộng đồng.

Thực hiện công trình do xã làm chủ đầu tư thực 
chất, do cộng đồng thi công giúp tăng trách 
nhiệm và uy tín của cán bộ xã và thôn. Theo ý 
kiến của hầu hết các xã khảo sát, khi được làm 

chủ đầu tư thực chất, cán bộ xã sẽ sâu sát với 
công trình hơn so với các công trình do huyện/
tỉnh làm chủ đầu tư, trách nhiệm giải trình với 
cấp trên và với thôn bản, người dân sẽ tăng lên. 
Làm chủ đầu tư thực chất cũng là quá trình giải 
các bài tập thực hành, giúp từng bước nâng cao 
năng lực quản lý tài chính, năng lực kỹ thuật cho 
đội ngũ cán bộ xã. Với các công trình sử dụng 
nguồn quỹ phân cấp trọn gói (CDF) do cộng đồng 
thi công, uy tín của cán bộ xã được nâng cao, có 
thể tự tin hứa với người dân khả năng thực hiện 
công trình nên được người dân tin tưởng. Với các 
thành viên nòng cốt của thôn bản, quá trình bàn 
bạc dân chủ, tổ chức thi công và giám sát cùng 
người dân sẽ giúp họ nâng cao uy tín, việc phát 
động các công việc khác ở thôn do đó cũng dễ 
nhận được sự hưởng ứng từ người dân hơn.

“Hồi làm cái đường bê tông thì em với anh bí thư 
và bác mặt trận là đảm đương công việc lớn nhỏ. 
Mình làm vì bà con, bà con thấy mình nhiệt tình 
càng thêm tín nhiệm. Mình nói công việc gì bà con 
cũng đồng tình, vì mình làm đúng mà.”

(Trưởng bản Xẹt 2, xã Châu Thắng, huyện Quỳ 
Châu, Nghệ An)

“Với các công trình giao xã làm chủ đầu tư góp 
phần làm tăng trách nhiệm của cán bộ xã. Xã 
sẽ sát sao hơn trong việc cử người đi giám sát 
thường xuyên, phối hợp với ban Thanh tra nhân 
dân ấp để giám sát các công trình trên địa bàn. 
Với một số công trình đơn giản như đường đan, 
cán bộ xã còn hướng dẫn người dân kỹ thuật để 
giám sát việc đổ bê tông sao cho chuẩn.”

(Cán bộ xã Châu Điền, huyện Cầu Kè,  
tỉnh Trà Vinh)

Nâng cao hiệu suất, hiệu quả đầu tư

Tại các địa bàn khảo sát, đối với những công 
trình xây dựng CSHT trong 3 năm qua40, mức độ 
phân cấp và tham gia của người dân tỷ lệ thuận 
với mức độ tiết kiệm chi phí. 100% các công trình 
ở mức tham gia cao nhất “Trao quyền” và gần 
90% các công trình ở mức tham gia thứ hai “Phân 
quyền” được cán bộ cơ sở và người dân đánh giá 
có mức độ tiết kiệm chi phí cao. Trong khi đó, 
100% các công trình ở mức tham gia thấp nhất 
“Thông tin một chiều” bị đánh giá ở mức tiết kiệm 
chi phí trung bình và thấp. (Hình 3, Hộp 7). 
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Hình 3. Mức độ tiết kiệm chi phí của các công trình xây dựng dựng CSHT tại các địa bàn 
khảo sát trong 3 năm (2014-2016) phân theo nấc thang tham gia

Trao quyền

Phân quyền

Cùng nhau quyết định

Cùng nhau hành động

Tham vấn

Thông tin một chuyều

0	 20	    40	     60	                      80                    100%

Cao	      Trung bình	               Thấp

Nguồn: Thảo luận nhóm cán bộ xã và nhóm nòng cốt thôn bản ở các địa bàn khảo sát

Hộp 7. Bà con đóng góp làm đường bê tông nông thôn mới ở bản Xẹt 2, xã Châu Thắng (huyện 
Quỳ Châu, Nghệ An)

Đóng góp tiền và ngày công lao động để dọn dẹp, mở rộng đường vào khu sản xuất, cải tạo đường 
dân sinh đã trở thành việc thường niên của bà con người Thái ở bản Xẹt 2 (xã Châu Thắng, huyện 
Quỳ Châu, Nghệ An). Năm 2013 – 2014, thôn đã huy động bà con đóng góp tiền thuê máy múc, máy 
ủi mở rộng được hơn 1 km đường nội thôn. Tiếp đó, trong buổi họp LKH cho năm 2015, bà con trong 
bản đã đề xuất bê tông hóa một phần đoạn đường mới mở rộng này (độ dài khoảng 500 - 600m). 

Theo đề xuất của bản, đầu năm 2015 xã cấp cho bản 71 tấn xi măng, tương đương với khối lượng 
xi măng để làm đường bê tông. Bí thư chi bộ và trưởng bản đã huy động bà con đóng góp thêm tiền 
mua hơn 4 tấn xi măng, tiền mua cát sỏi, tiền thuê máy trộn bê tông. Tổng cộng, mỗi hộ trong bản 
đóng 1 triệu đồng chia làm 3 lần. Bà con trong bản cũng bỏ công để tự thi công công trình.

Các hộ gia đình được chia thành những tốp nhỏ, mỗi tốp 10 hộ đảm nhiệm thi công 50 m đường. Kể 
cả công đào rãnh và bốc xi măng, mỗi hộ bỏ ra khoảng 5 công lao động. Những hộ nào không tham 
gia được sẽ phải đóng 150 nghìn đồng/ngày. Trong suốt quá trình thi công, ban giám sát cộng đồng 
(thành phần gồm: bí thư chi bộ, trưởng bản, mặt trận tổ quốc, đại diện đoàn thể) phân công nhau đi 
giám sát các tổ. Trong trường hợp tổ làm không đúng yêu cầu kỹ thuật sẽ buộc phải làm lại. 

“Cứ làm một đoạn 3 mét thì lại một lần trộn bê tông, lúc ấy ban giám sát có mặt để xem anh trộn 
thế nào, trộn không đủ, không đúng là chúng tôi bắt làm lại. Khi hoàn thành thì ban giám sát đến 
nghiệm thu, không được thì tổ phải làm lại nhưng tất cả các tổ đều làm tốt cả.”

(Bí thư chi bộ bản Xẹt 2, xã Châu Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

Đến tháng 7/2015, bản Xẹt 2 đã hoàn thành công trình đường bê tông dài 527 m, rộng 2,5 m, dày 
16 cm. Tính ra, tổng chi phí cho mỗi km đường bê tông (bao gồm cả xi măng, đá sỏi, công lao động 
và chi phí khác) là khoảng 530 triệu đồng. Theo nhóm cán bộ xã Châu Thắng, chi phí này rẻ hơn so 
với các công trình tương tự đã từng thi công trên địa bàn xã khoảng 35-40%. Theo đánh giá của 
ban giám sát cộng đồng bản, của cán bộ xã, chất lượng đường bê tông do bản tự thi công rất tốt. 
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“Bà con tự thi công nên làm vừa đẹp mà lại vừa rẻ. Nhà thầu thi công thì 1 km đường có rẻ cũng 
vào tầm khoảng 800 – 900 triệu đồng nhưng bà con làm tính ra rẻ hơn 35-40%.”

(Cán bộ xã Châu Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

Thực tế triển khai CDF của Dự án PSARD (Hòa 
Bình) đã cho thấy, những công trình giao cho 
cộng đồng trực tiếp thi công có suất đầu tư nhỏ. 
Căn cứ quyết toán các công trình CDF năm 2013, 
BQL dự án PSARD và cán bộ Sở Tài chính tỉnh đánh 

giá các công trình CDF giúp tiết kiệm khoảng trên 
dưới 30% so với công trình tiến hành theo quy 
trình thủ tục xây dựng cơ bản thông thường41. 
(Hình 4). 

Hình 4. Chi phí bình quân của công trình CDF tại Hòa Bình năm 2013 (nghìn đồng)
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Nguồn: Tổng hợp số liệu quyết toán CDF tại 87 xã năm 2013. Ban quản lý dự án PSARD Hòa Bình

Ghi chú: 

•	 Chi phí bình quân bao gồm cả nguồn CDF hỗ trợ và giá trị các khoản đóng góp của người dân.
•	 Đơn vị tính đối với công trình “Nâng cấp đường”, “Đường bê tông mới” và “Kênh mương thủy lợi nội đồng” là 1m dài; Đơn vị tính đối với 

sân phơi là 1 m2. 
•	 Quy cách xây dựng cơ bản: 

- Nâng cấp đường: đảm bảo đủ độ rộng từ 4,5 - 5m
- Đường bê tông mới: Rộng 3,5m x dày 0,18m; Cấp phối bê tông mác 200 (có một số công trình đặc thù, mác 250)
- �Kênh mương thủy lợi nội đồng: Bê tông đáy mương: 0,85mx0,15m; Chiều cao x Chiều rộng lòng mương 0,4mx0,4m; Chiều dày (tính 

cho 2 thành): 2mx0,2m; Bê tông đáy mác 200; xây thành + trát, mác vữa 75 hoặc 100.
- Sân phơi: Độ dày từ 0,07m đến 0,1m

Theo ý kiến của cán bộ cơ sở và người dân, hai lý 
do chính dẫn đến các công trình có sự tham gia 
cao tiết kiệm được chi phí là: (i) giao cho cộng 
đồng, nhóm thợ thi công nên đã cắt giảm được 
nhiều loại chi phí như không phải thuê tư vấn, 
thuê nhà thầu, không phải chi cho các loại chi 
phí xây dựng cơ bản như khảo sát thiết kế, lập/
thẩm tra/thẩm định báo cáo kinh tế - kỹ thuật, hồ 
sơ mời thầu, giám sát, máy móc/lán trại thi công, 
bảo hiểm, kiểm toán, lãi định mức doanh nghiệp, 

dự phòng… (ii) giám sát cộng đồng phát huy tốt 
vai trò nên giảm thiểu được thất thoát vật tư. 

“Tôi tính sơ sơ thì giao cho bà con các bản tự làm 
là mình giảm được so với giao cho ông thầu ít 
nhất cũng một phần tư chi phí. Nào là chi phí chỉ 
đạo thi công, chi phí phục vụ công nhân… Ở đây bà 
con mà làm là tự phục vụ hết, không mất đồng mô.”

(Cán bộ xã Châu Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ An) 
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“Công trình bãi rác làm ở xóm Phổn nhưng trưởng 
xóm cũng chả giám sát được. Có công ty tư vấn 
thiết kế xong là thầu vào làm. Công trình dự toán 
hơn 600 triệu đồng. Nhưng nếu giao cho xã chúng 
tôi làm, chúng tôi tự thuê nhóm thợ và nhân công 
phụ thì khoản tiền ấy chúng tôi chắc chắn còn 
làm thêm được một cái bãi xe khoảng trên 200 
triệu nữa.”

(Cán bộ xã Tân Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

Tăng cường sự tham gia trong xây dựng công 
trình tạo thuận lợi cho việc huy động sự đóng 
góp tự nguyện của người dân. Hình 5 cho thấy, 
100% các công trình ở hai nấc thang cao nhất 
“Trao quyền” và “Phân quyền” được đánh giá ở 
mức độ đóng góp người dân cao. Ngược lại, mức 
độ đóng góp của người dân ở tất cả các công trình 
ở hai nấc thang thấp nhất “Tham vấn” và “Thông 
tin một chiều” đều bị đánh giá ở mức trung bình 
hoặc thấp. 

Hình 5. Mức độ đóng góp của người dân vào các công trình xây dựng CSHT tại các địa bàn 
khảo sát trong 3 năm (2014-2016) phân theo nấc thang tham gia
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Nguồn: Thảo luận nhóm cán bộ xã và nhóm nòng cốt thôn ở các địa bàn khảo sát

Thực tế tại các địa bàn khảo sát trong 3 năm qua 
cho thấy, khi có cơ chế hợp lý (phân cấp trọn 
gói, công trình nhỏ và đơn giản, đáp ứng đúng 
nhu cầu bức thiết nhất của cộng đồng, quá trình 
thực hiện công khai minh bạch, người dân được 
thông tin, bàn bạc dân chủ, giám sát từ đầu đến 

cuối), người dân sẵn sàng đóng góp để xây dựng 
công trình. Điển hình như tại Hòa Bình, trong số 
hơn 1700 công trình CDF do dự án PSARD hỗ trợ 
được thực hiện trong giai đoạn 2011 – 2015, 
đóng góp đối ứng của người dân trong 1 công 
trình bình quân là 32%. (Hình 6). 
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Hình 6. Tỷ lệ đóng góp của cộng đồng trong tổng giá trị quyết toán các công trình CDF của 
dự án PSARD, giai đoạn 2011-2015 (%)
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Nguồn: Ban quản lý dự án PSARD Hòa Bình, 2015

Những công trình có sự tham gia cao thường 
được cán bộ cơ sở và người dân đánh giá cao 
hơn về chất lượng so với những công trình có sự 
tham gia thấp. Hình 7 cho thấy, tỷ lệ công trình 

được đánh giá đạt chất lượng cao tăng dần theo 
độ cao của nấc thang tham gia, thấp nhất ở nhóm 
công trình “Thông tin một chiều” và cao nhất ở 
nhóm công trình “Trao quyền”. 

Hình 7. Chất lượng các công trình xây dựng CSHT tại các địa bàn khảo sát trong 3 năm 
(2014-2016) phân theo nấc thang tham gia
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Nguồn: Thảo luận nhóm cán bộ xã và nhóm nòng cốt thôn bản ở các địa bàn khảo sát

Giám sát cộng đồng hiệu quả là lý do quan trọng 
giúp đảm bảo chất lượng cho những công trình 
ở nấc thang tham gia cao. Với những công trình 
do cộng đồng/nhóm thợ địa phương thi công, 

ban giám sát cộng đồng thường xuyên có mặt tại 
công trình, nếu hạng mục nào làm không đúng 
kỹ thuật, ban sẽ yêu cầu nhóm thợ làm lại ngay. 
Ngược lại, với những công trình do nhà thầu thi 
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công, ban giám sát cộng đồng thường không 
nắm rõ thông tin và không theo sát quá trình thi 
công, tiếng nói của ban cũng thường không được 
ghi nhận và giải quyết kịp thời.

“Công trình nào xã làm chủ đầu tư, cộng đồng thi 
công thì giám sát khỏi phải chê. Các bản họ tự 
phân công người giám sát suốt những ngày thi 
công, anh nào làm ẩu thì phải làm lại. Còn những 
công trình huyện làm chủ đầu tư thì chịu, xã cũng 
còn không giám sát được.”

(Cán bộ xã Châu Hạnh, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

Sau nghiệm thu, người dân tại các thôn bản luôn 
có tinh thần trách nhiệm cao đối với những công 
trình do họ tự thi công nên độ bền của những 
công trình này thường cao hơn so với những công 
trình do nhà thầu thực hiện. Tại nhiều thôn bản, 
người dân dựng vật chắn không cho các phương 
tiện cơ giới có trọng tải lớn đi vào đường bê tông, 
bố trí nhân lực và vật lực để sửa chữa, bảo dưỡng 
công trình kịp thời… 

“Làm xong là bản làm hàng rào ở đầu đường không 
cho ai đi vào chờ đường khô, lúc làm không làm 
cột để chặn xe to nhưng xe chở nặng dân không 
cho đi vào, xe nào cày đường thì phải đền cho bản 
để sửa chữa.”

(Một người dân bản Xẹt 2, xã Châu Thắng, huyện 
Quỳ Châu, Nghệ An)

Người nghèo tham gia tích cực trong các công 
trình giao cộng đồng thi công

Theo đánh giá của các nhóm nòng cốt thôn bản 
và các nhóm cán bộ xã, tinh thần tham gia của 
người nghèo vào các hoạt động xây dựng CSHT 
do xã làm chủ đầu tư và cộng đồng/nhóm thợ 
thi công rất cao. Một số hộ nghèo được phỏng 
vấn cho biết, họ thấy được vai trò của mình 
tương đương với các hộ khác khi tham gia các 
hoạt động chung của cộng đồng, vì thế họ luôn 
cố gắng để làm tốt công việc được trưởng thôn/
trưởng nhóm giao. 

“Làm gì thì làm giàu nghèo gì làm chung hết, có 
khi người nghèo còn nhiệt tình hơn nữa vì họ có 
thời gian nhiều hơn.”

(Một thành viên nhóm nòng cốt thôn Phẳng 
Tao, xã Bản Xen, huyện Mường Khương, Lào Cai)

“Ngày thường thì khó khăn được anh em hỗ trợ, 
còn lúc làm đường thì mình cũng như anh em, mỗi 
người một tay một chân, một nhóm bốc xi măng 
thì một nhóm rửa cát sỏi, đã gọi là việc chung thì 
ai cũng đóng góp như ai.”

(Một người nghèo bản Xẹt 2, xã Châu Thắng, 
huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

Sự tham gia của người nghèo phù hợp với những 
công trình nhỏ. Với hình thức “nhà nước và nhân 
dân cùng làm” (như CT Nông thôn mới đang áp 
dụng), thuận lợi là người nghèo có thể góp công 
thay vì góp tiền, những hộ quá khó khăn sẽ được 
miễn giảm. Với hình thức giao cộng đồng thi công 
(như CDF tại Hòa Bình), các công trình có quy mô 
nhỏ nên vừa sức đóng góp với người nghèo. Tuy 
nhiên, nếu là công trình quy mô lớn thì mức độ 
đóng góp của người dân sẽ cao, hộ nghèo phải 
xoay sở nhiều cách mới hoàn thành được nghĩa vụ. 

“Làm đường đóng 1 triệu, rồi ngày công. Nhà chị 
chỉ trông vào đi lấy lùng nên khó lắm. Nhưng cả 
bản đóng được thì mình cũng phải cố gắng thôi.”

(Nữ thuộc hộ nghèo, dân tộc Thái, bản Xẹt 2, xã 
Châu Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)

“Sửa cầu treo xóm Bon từ nguồn CDF thì chỉ có 
2 cụm được hưởng thôi, các cụm khác không đi 
qua nên không được hưởng. CDF thì chỉ làm công 
trình nho nhỏ thế thôi, lớn hơn chúng tôi phải tính 
nguồn khác”

(Cán bộ xã Tân Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

3.2.2. Hạn chế

Mức độ tham gia thấp trong những hoạt động do 
cấp trên làm chủ đầu tư hoặc do cấp xã làm chủ 
đầu tư không thực chất

Tại các địa bàn khảo sát, với những hoạt động 
do cấp trên làm chủ đầu tư hoặc do cấp xã làm 
chủ đầu tư không thực chất (xã chủ yếu chỉ ký hồ 
sơ), người dân thiếu thông tin và chỉ là đối tượng 
hưởng lợi thụ động. Ngay cả UBND xã cũng nắm 
không kỹ thông tin về các hoạt động do cấp trên 
làm chủ đầu tư. (Hộp 8). 

“Bảo là dân không biết là không đúng, chúng tôi 
cũng biết làm mương, cái gì hợp lý cái gì không 
hợp lý chúng tôi nắm rõ. Thế nhưng trên cứ thế 
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làm, có hỏi bản đâu mà mình biết để giám sát. Bây 
giờ mương làm xong không dùng được thấy lãng 
phí quá.”

(Một người dân bản Xẹt 2, xã Châu Thắng, huyện 
Quỳ Châu, Nghệ An)

Hộp 8. Xây bãi rác nhưng chưa phát huy hiệu quả

Đầu năm 2016, xã Tân Pheo (huyện Đà Bắc, Hòa Bình) được giao làm chủ đầu tư công trình bãi rác 
công cộng nằm trên địa bàn xóm Phổn trị giá 600 triệu đồng. Nguồn đầu tư này chính thức được 
cấp huyện thông báo tới lãnh đạo xã từ tháng 12/2015, trước đó không nằm trong kế hoạch  
của xã. 

“Trong kế hoạch xã không đề xuất bãi rác vì mình tính là cũng chưa đến mức cần nên mình 
chưa xin. Nhưng họ cho xuống thì mình nhận thôi. Ý là họ muốn thúc mình hoàn thành tiêu 
chí vệ sinh môi trường.”

(Cán bộ xã Tân Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

Do công trình này không phải nhu cầu từ dưới lên, người dân hưởng lợi thụ động nên dù xã được 
giao làm chủ đầu tư cũng không thực chất, phụ thuộc hầu hết vào tư vấn thiết kế và nhà thầu. 
Trong quá trình thực hiện đầu tư, vai trò của ban giám sát cộng đồng rất hạn chế. Ở thời điểm giữa 
năm 2016, bãi rác đã nghiệm thu được vài tháng nhưng người dân trong xã hầu như không sử dụng 
bãi rác này. Hiện chỉ có một vài hộ sinh sống gần bãi rác mới đổ rác tại đây. Một người dân xóm Bon 
– sống cách xa bãi rác khoảng 3 km cho biết: 

“Cũng biết là có bãi rác nhưng chúng tôi vẫn đổ ra vườn, ra đồi nhà mình chứ không ai lại 
đem xe chở mấy túi rác ra đó vứt. Họ làm họ không hỏi dân chứ nếu hỏi thì chúng tôi sẽ 
yêu cầu đầu tư cái xe nhỏ để thu rác từ các xóm đổ ra, tiền chuyên chở thì các nhà đóng 
vào trả.”

Giao cho cấp xã làm chủ đầu tư còn phụ thuộc 
vào cam kết của lãnh đạo địa phương

Ngay từ khi thực hiện CT 135 giai đoạn 2 (2006-
2010), một số tỉnh đã phân cấp rất mạnh cho xã 
làm chủ đầu tư (ví dụ như Ninh Thuận, 70% xã đã 
được giao làm chủ đầu tư). Nhưng đến nay, mặc 
dù năng lực cán bộ của các xã đặc biệt khó khăn 
đã được nâng lên nhưng tỷ lệ phân cấp cho xã làm 
chủ đầu tư lại giảm. Một lý do quan trọng là lãnh 
đạo địa phương (đặc biệt là cấp huyện) chưa thực 
sự mạnh dạn, quyết tâm thực hiện phân cấp. 

“Xã nghèo, huyện phân bổ có khi nhiều, có khi ít, 
có khi không… Về CSHT tại sao không phân cấp 
cho xã, là do ý chí cán bộ lãnh đạo địa phương là 
chính. CT 135 giai đoạn 2 có tới 70% xã được giao 
làm chủ đầu tư CSHT chứ đâu phải không? Tại sao 
lúc đó làm được mà giờ không được? Lúc đó trình 
độ xã yếu hơn giờ nhiều. Mình có hỏi tại sao huyện 
nói giao xã chủ đầu tư năng lực yếu sợ “mất cán 

bộ”… Chúng tôi đảm bảo 100% xã làm chủ đầu tư 
được đối với những công trình đơn giản với mức 
vốn giới hạn.”

(Cán bộ Ban Dân tộc tỉnh Ninh Thuận)

“Phân cấp hay không về đến cấp huyện mới quyết 
được, họ còn xem năng lực cơ sở của mình chứ 
trên chúng tôi không quyết được. Quả thực ra chủ 
trương, chính sách thì khuyến khích thế nhưng 
lãnh đạo địa phương mà không mạnh dạn thì 
cũng khó.”

(Cán bộ Ban Dân tộc tỉnh Hòa Bình)

Mâu thuẫn giữa thủ tục xây dựng cơ bản, hồ sơ 
thanh quyết toán và năng lực làm chủ đầu tư của 
cấp xã

Giữa thủ tục xây dựng cơ bản, hồ sơ thanh quyết 
toán với năng lực làm chủ đầu tư của cấp xã có 
mối quan hệ chặt chẽ: khi thủ tục, hồ sơ càng 
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phức tạp thì mối lo ngại về năng lực làm chủ đầu 
tư của cấp xã càng cao. 

Thủ tục xây dựng cơ bản, hồ sơ thanh quyết 
toán đối với nguồn ngân sách nhà nước trong 
các công trình giao cho xã làm chủ đầu tư chưa 
được đơn giản hóa, chưa quy về một đầu mối văn 
bản. Cán bộ cấp xã khó nắm bắt và khó thực hiện 
nhiều “quy định của Nhà nước có liên quan” về 
thẩm định chủ trương đầu tư và thẩm định nguồn 
vốn, hoàn thành hồ sơ công trình, tổ chức đấu 
thầu, quản lý chất lượng công trình, thủ tục tài 
chính qua Kho bạc… Cơ chế thanh quyết toán vẫn 
chú trọng kiểm soát sự tuân thủ các quy định chi 
tiêu đầu vào mà chưa theo cách “quản lý theo kết 
quả đầu ra” đối với các công trình nhỏ và đơn giản 
trong các CTMTQG. Do đó, với những công trình đã 
giao cho xã làm chủ đầu tư, tình trạng khá phổ 

biến là xã không làm chủ đầu tư thực chất. Nhiều 
xã mặc dù được giao làm chủ đầu tư nhưng vẫn 
dựa chủ yếu vào tư vấn/nhà thầu hoặc dựa vào 
cấp huyện làm giúp các hồ sơ. Trong các trường 
hợp trên, vai trò của cấp xã chỉ là “ký” hợp thức 
hóa hồ sơ.

Tiến độ giao vốn chậm, áp lực hoàn thành thanh 
quyết toán vốn vào cuối năm cũng ảnh hưởng bất 
lợi đến việc giao cho cộng đồng thi công. Như tại 
xã Quảng Khê (Đăk Nông), có công trình đã đưa 
về thôn thảo luận và người dân đã nhận tự làm, 
lên kế hoạch sẵn sàng khi có vốn về, nhưng để 
kịp tiến độ thi công và hoàn thành thủ tục thanh 
quyết toán vào cuối năm, phương án giao nhà 
thầu được xã lựa chọn thay vì giao cộng đồng thi 
công. (Hộp 9). 

Hộp 9. Giao công trình cho nhà thầu để kịp tiến độ

Công trình đường giao thông Thôn 7 xã Quảng Khê (Đăk Glong, Đăk Nông) dài hơn 400m, có tổng 
đầu tư 1,2 tỷ từ nguồn vốn CT Nông thôn mới đã triển khai trên địa bàn Thôn 7 vào năm 2016. 
Ban đầu, cán bộ xã và người dân địa phương đã thống nhất với thôn huy động lao động tại chỗ 
để làm công trình. Do vậy,nhóm nòng cốt thôn đã triển khai họp, bàn bạc và thống nhất đóng 
góp của từng hộ dân. Do thời điểm xã yêu cầu triển khai trùng vào thời vụ, thôn đề nghị xã lùi 
lại 10 ngày, xã đã đồng ý. Nhưng khi thôn chuẩn bị triển khai, xã lại cử nhà thầu đến làm từ A-Z. 
Cán bộ xã giải thích lý do giao cho nhà thầu làm là để kịp tiến độ, nhưng người dân vẫn không 
hài lòng vì nay phải góp tiền cho nhà thầu làm thay vì góp công lao động tự làm như dự kiến. 

“Trước họp dân, bàn bạc hết rồi, mỗi hộ bỏ bao nhiêu ngày công, tiền để tính thuê máy trộn 
bê tông, cốt pha, sắp xếp lịch ai làm hôm nào… dân đồng tình rồi. Họp xong rồi, dân đã sẵn 
sàng đi làm lại không cho người ta đi làm, đùng một cái xã lôi thầu về làm, rồi bắt người ta 
bỏ tiền đóng góp… dân lấy đâu ra nhiều tiền như vậy? chỉ góp tiền để thuê được máy và bỏ 
công ra mà làm thôi chứ.”

(Người dân Thôn 7, xã Quảng Khê, huyện Đăk Glong, Đăk Nông) 

 Chính quyền xã yêu cầu thôn huy động tiền đóng góp của người dân để đảm bảo tỷ lệ đóng góp 
theo yêu cầu (khoảng 200 triệu đồng, trong 1,2 tỷ đồng tổng giá trị công trình), nhưng hiện tại 
thôn chỉ huy động được mỗi nhà đóng góp 200 nghìn đồng, tổng tiền đóng góp là khoảng 36 
triệu đồng (chưa đạt 20% so với số tiền 200 triệu xã yêu cầu). Nhóm nòng cốt Thôn 7 cho biết, 
nếu để thôn tự đứng ra thi công thì người dân sẽ dễ dàng đóng góp đủ số ngày công quy ra 
tiền theo tỷ lệ quy định. Hơn nữa, với số tiền như trên, người dân có thể làm công trình dài hơn 
nhiều mà vẫn đảm bảo tiêu chí đường nông thôn mới.

 “Nếu cho chúng tôi làm, có thể dài hơn nhiều, chất lượng còn đảm bảo hơn. Vì tiền đổ 
100% vào vật liệu, công chúng tôi bỏ ra. Thợ ở đây thì thừa, xây được cả nhà. Nếu có kiến 
nghị gì thì chúng tôi chỉ yêu cầu những công trình đó chúng tôi phải được trực tiếp tham 
gia…”.

(Một thành viên nhóm nòng cốt Thôn 7, xã Quảng Khê, huyện Đăk Glong, Đăk Nông)
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Ngân sách thấp và phương pháp chưa phù hợp 
trong nâng cao năng lực cho cán bộ cơ sở ảnh 
hưởng bất lợi đến phân cấp và trao quyền. Thực 
tế tại đa số địa bàn khảo sát, cán bộ xã ít có cơ 
hội tham gia những lớp tập huấn chuyên sâu về 
quản lý dự án và thủ tục xây dựng cơ bản. Việc cấp 
huyện chưa hỗ trợ cấp xã làm chủ đầu tư thực chất 
theo hình thức cầm tay chỉ việc (nhưng không làm 
thay) nhằm phát triển kỹ năng cũng khiến năng lực 
của cán bộ cấp xã chậm được cải thiện.

“Tập huấn về xây dựng cơ bản từ trước đến nay 
xã chưa được tập huấn. Huyện chỉ giúp nâng cao 
năng lực về nghiệp vụ kế toán, mà chỉ có 1 người 
của xã được học trong 3 ngày. Xã có đề nghị lên 
huyện miết về tập huấn xây dựng cơ bản nhưng 
chưa thấy tổ chức. Cái này xã rất cần thì không 
thấy đâu.”

(Cán bộ xã Vĩnh Hải, huyện Ninh Hải, Ninh Thuận)

“Huyện cho công trình xong có khi huyện “cho” 
luôn cả nhà thầu, mang tiếng mình làm chủ đầu 
tư nhưng mình chỉ việc ký, cái gì thì nhà thầu với 
huyện người ta lo từ A đến Z rồi. Như thế thì tôi hỏi 
chúng tôi làm sao mà khá lên được.”

(Cán bộ xã Tân Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

Kinh phí giám sát thấp, giám sát cộng đồng đối 
với các công trình thuê nhà thầu bên ngoài chưa 
hiệu quả

Cảm nhận chung của cán bộ ngành LĐ-TBXH ở 
các địa bàn khảo sát là “không có tiền giám sát, 
đánh giá”. Tại huyện Đăk Glong (Đăk Nông), hàng 
năm tất cả các CT-DA hỗ trợ người dân tộc thiểu 
số (CT 135, QĐ 755…) chỉ có 25 triệu đồng/năm 
cho hoạt động giám sát. Theo ý kiến của cán bộ 
Phòng Dân tộc , số tiền này là quá ít để huyện có 
thể giám sát hoạt động của tất cả các xã/thôn 
hưởng chính sách dân tộc. Do vậy, khi được hỏi 
về trách nhiệm giải trình, cơ chế giám sát và đánh 
giá đối với các xã, chế tài thưởng – phạt…, hầu 
hết cơ quan cấp tỉnh, huyện đều cho là cần thiết 
nhưng có nhiều ý kiến lại lo ngại về kinh phí thực 
hiện.

“Việc huyện hỗ trợ cho xã khó do nhân lực và 
ngân sách. Tiền công tác đã khoán hết rồi, nếu 

thêm việc đi hỗ trợ thường xuyên cho xã là thua.”

(Cán bộ Phòng Dân tộc huyện Đăk Glong, Đăk Nông)

“Tăng cường thanh kiểm tra, theo dõi – đánh giá 
là rất cần thiết. Nhưng hiện nay địa phương khó 
khăn lấy đâu ra kinh phí.”

(Cán bộ Ban Dân tộc tỉnh Hòa Bình)

Tại các địa bàn khảo sát, các thiết chế giám sát 
cộng đồng và người dân chưa hiệu quả đối với các 
công trình do nhà thầu bên ngoài thi công. Đại 
diện thôn (trưởng thôn) có tên trong ban giám sát 
nhưng hiếm khi hoạt động. Các thành viên ban 
giám sát cộng đồng chưa được tập huấn, nâng 
cao năng lực về giám sát cộng đồng với công 
trình do nhà thầu thi công. Ban giám sát cùng 
thường không được thông báo về quá trình thi 
công để bố trí giám sát. Tiếng nói của ban giám 
sát thiếu trọng lượng, những phản ánh của họ lên 
chủ đầu tư về những bất hợp lý trong quá trình thi 
công không được ghi nhận kịp thời…

“Ban giám sát cộng đồng có chứ, có cán bộ trên 
xã với cả thôn nào có công trình thì cũng mời đại 
diện thôn tham gia. Còn công trình nhỏ thì để thôn 
làm là chính, 1-2 thành viên cấp xã đảo qua đảo 
lại. Công trình giao cho nhóm thợ hoặc thôn làm 
thì giám sát tốt được, chứ còn những công trình 
thầu làm thì giám sát kiểu gì cho được, muốn làm 
mà không được đấy chứ. Anh về làm anh có thông 
báo gì đâu mà biết để giám sát. Đến Ủy ban làm 
chủ đầu tư đây mà chỉ ký cho xong thì giám sát 
làm gì có cơ.”

(Cán bộ xã Tân Pheo, huyện Đà Bắc, Hòa Bình)

“Chúng tôi chỉ phân công giám sát được những 
công trình bản tự làm, chứ không dám giám sát 
những công trình thầu họ làm. Ở bản thì mình nói 
làm lại là người làm phải nghe. Còn ông thầu thì 
ông ấy làm gì có bảo mình đâu. Họ làm mương 
theo ý họ, mương rộng mà chẳng đủ tiêu nước, bị 
tràn ra. Chúng tôi có đề nghị suốt xin thay cái ống 
đó mà không được.”

(Một thành viên ban giám sát cộng đồng bản Xẹt 
2, xã Châu Thắng, huyện Quỳ Châu, Nghệ An)



42

Thực hiện chính sách “tạo việc làm công” còn 
hạn chế

Một số cán bộ các cấp và người dân tại các địa bàn 
khảo sát cho rằng, đối với các địa bàn khó khăn, ít 
cơ hội làm thuê tại chỗ, nên thúc đẩy chủ trương 
“xã có công trình, người dân có việc làm và thu 
nhập” (chính sách tạo việc làm công) đối với công 
trình thuê nhà thầu bên ngoài, bên cạnh hình thức 
“nhà nước và nhân dân cùng làm” đối với công 
trình giao cho cộng đồng hưởng lợi thi công. 

Tuy nhiên, hiện nay cam kết và thực hiện cam 
kết về sử dụng lao động địa phương của các nhà 
thầu còn hạn chế. Cấp xã hiện có rất ít vai trò đối 
với nhà thầu trong việc thực hiện chính sách việc 
làm công. Các nhà thầu cũng thường chỉ sử dụng 
lao động địa phương làm các công việc phụ trong 
thời gian ngắn do nhà thầu đã có thợ chính mang 
từ nơi khác đến. 

“Đi làm thuê cho thầu thì mình chỉ làm việc phụ 
như dọn đường, làm hồ, bê gạch đá thôi, lương 
không có bao nhiêu, thợ chính người ta đưa nơi 
khác đến rồi.”

(Trưởng thôn Ma Hoa, xã Phước Đại, huyện Bác 
Ái, Ninh Thuận)

3.3. Các bài học kinh nghiệm 
trong triển khai phân cấp 
đầu tư cho cấp xã và trao 
quyền cho cộng đồng
Bài học kinh nghiệm về phân cấp, trao quyền trong 
3 năm qua tại các địa bàn khảo sát cho thấy cần 
áp dụng các giải pháp đồng bộ để triển khai chủ 
trương phân cấp cho xã làm chủ đầu tư và trao 
quyền cho cộng đồng trong thực hiện các công 
trình, dự án hướng đến giảm nghèo trong thời 
gian tới. Đó là: (i) Đảm bảo nguồn vốn phân cấp 
có tính tiên liệu cho cấp xã, dựa trên khuôn khổ 
tài chính trung hạn, cơ chế phân cấp và tiêu chí 
phân bổ vốn rõ ràng; (ii) Sự cam kết cao của lãnh 
đạo địa phương đối với phân cấp và trao quyền; 
(iii) Đổi mới LKH theo phương pháp có sự tham gia 
để các công trình, dự án thực sự phù hợp với nhu 
cầu của người dân; (iv) Đơn giản hóa thủ tục xây 
dựng cơ bản và hồ sơ thanh quyết toán đối với 
công trình nhỏ và đơn giản; (v) nâng cao năng lực 
quản lý đầu tư và quản lý tài chính cho cán bộ 
cơ sở theo phương pháp TOT và cầm tay chỉ việc; 
và (vi) Tăng cường giám sát và đánh giá, trong đó 
chú trọng giám sát cộng đồng. (Hình 8).

Hình 8. Các giải pháp đồng bộ để phân cấp cho xã làm chủ đầu tư, trao quyền cho cộng 
đồng trong triển khai các công trình, dự án đạt hiệu quả

Cam kết của 
địa phương

Hỗ trợ  
Nâng cao 
năng lực

Giám sát - 
Đánh giá

Đổi mới LKH, 
Cải tiến Quy 

trình, Thủ tục
Nguồn vốn phân Cấp 

Khuôn khổ tài chính trung hạn 
Quy định phân cấp từ Trung ương đến tỉnh, huyện và xã
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Quy định cụ thể về việc sử dụng một tỷ lệ tối 
thiểu trong ngân sách đầu tư từ các CTMTQG để 
phân cấp cho xã và giao cộng đồng thực hiện 
theo cơ chế đầu tư đặc thù. Chủ trương chung 
là đẩy mạnh phân cấp cho xã và khuyến khích 
cộng đồng thực hiện, nhưng thực tế còn phụ 
thuộc vào cam kết phân bổ vốn cho cấp xã của 
chính quyền cấp tỉnh, huyện. Do vậy, cần có chế 
tài cụ thể để các địa phương đẩy mạnh thực hiện 
phân cấp. Điển hình như Cao Bằng là tỉnh đã ban 
hành quy định ưu tiên dành ít nhất 30% vốn đầu 
tư phát triển trong Chương trình 135 giai đoạn 3 
(2012-2015) giao cho nhóm thợ và cộng đồng thi 
công các công trình nhỏ và đơn giản42.

Áp dụng cơ chế đầu tư phân cấp trọn gói cho xã 
dưới dạng Quỹ phát triển xã/Quỹ phát triển cộng 
đồng (CDF). Phân cấp tài chính trọn gói cho xã 
dưới dạng quỹ CDF đã chứng tỏ hiệu quả tại nhiều 
địa phương. Các công trình ở mức tham gia cao 
”phân quyền” và ”trao quyền” đã chứng minh hiệu 
suất, hiệu quả đầu tư cao, phát huy được nội lực 
cộng đồng, đồng thời tăng cường dân chủ cơ sở, 
công khai, minh bạch và trách nhiệm giải trình. 
Bài học kinh nghiệm tại Hòa Bình cho thấy, mối 
quan hệ hữu cơ giữa CDF với đổi mới LKH cấp xã 
là điểm mấu chốt cho những thành công của CDF.

Đối với cấp thôn bản, cách tiếp cận phát triển cộng 
đồng dựa vào nội lực coi người dân và cộng đồng 
là chủ thể, được tự quản trong toàn bộ chu trình 
của một tiểu dự án phát triển từ xác định nhu cầu, 
xác định ưu tiên, lập kế hoạch, tự đóng góp cùng 
với hỗ trợ bên ngoài, tự thực hiện, tự giám sát… 
Cơ chế thực hiện Quỹ xây dựng Nông thôn mới (thí 
điểm áp dụng trong CT Nông thôn mới giai đoạn 
2016-2020) là cơ hội tốt để áp dụng các bài học 
từ CDF và phát triển cộng đồng dựa vào nội lực43 
nhằm tăng cường phân cấp cho xã làm chủ đầu tư 
và phát huy sự làm chủ của cộng đồng trong quá 
trình thực hiện các công trình, dự án. 

Tiếp tục đơn giản hóa thủ tục đầu tư, xây dựng 
cơ bản và hồ sơ thanh quyết toán. Cơ chế đầu 
tư đặc thù trong các CTMTQG theo Nghị định 
161/2016/NĐ-CP đã quy định giản lược về thủ 
tục và hồ sơ xây dựng cơ bản đối với công trình 
quy mô nhỏ và kỹ thuật đơn giản, giao cho UBND 
tỉnh quy định về thủ tục quản lý và thanh quyết 
toán đối với hình thức ngân sách nhà nước hỗ trợ 
vật liệu xây dựng. Tuy nhiên, vẫn còn những rào 

cản về thủ tục đầu tư, xây dựng cơ bản và hồ sơ 
thanh quyết toán chưa được khắc phục để có thể 
sớm triển khai rộng rãi cơ chế phân cấp cho xã 
làm chủ đầu tư và trao quyền cho cộng đồng thực 
hiện trong thời gian tới.  

Nâng cao năng lực về xây dựng cơ bản và quản lý 
tài chính cấp xã. Như tại Hòa Bình, để thực hiện 
thành công hợp phần Quỹ phát triển xã (CDF), dự 
án PSARD đã áp dụng triệt để các biện pháp nâng 
cao năng lực quản lý tài chính cho cấp xã theo 
phương pháp TOT. Sở Tài chính thành lập Tổ công 
tác CDF cấp tỉnh do lãnh đạo Sở đứng đầu, tiến 
hành tập huấn, hướng dẫn thực hiện CDF cho cán 
bộ huyện. Các huyện trong tỉnh cũng thành lập 
các Tổ công tác CDF cấp huyện với nòng cốt là 
cán bộ chuyên về mảng tài chính thuộc Phòng 
TC-KH huyện. Những cán bộ này có nhiệm vụ tập 
huấn, hướng dẫn “cầm tay chỉ việc” cho cấp xã 
về lập ngân sách, quyết toán, thu chi… Sự trao 
đổi thường xuyên giữa Tổ công tác CDF cấp huyện 
giúp năng lực của các kế toán xã được nâng lên 
rõ rệt qua những năm tham gia vào dự án. 

Một số CT-DA như NMPRP-II (Lào Cai), Tam Nông 
(Ninh Thuận), 3EM (Đăk Nông) cử cán bộ dự án 
(CF) hỗ trợ “cầm tay chỉ việc” các xã trong quá 
trình thực hiện đầu tư từ các nguồn vốn tài trợ. 
Sự hỗ trợ này đã giúp các xã khá nhiều trong quá 
trình thực hiện các hoạt động của dự án, nhất là 
những xã năng lực làm chủ đầu tư và năng lực 
quản lý tài chính còn yếu. Tuy nhiên, sự hỗ trợ liên 
tục của cán bộ dự án có thể khiến một số xã có 
tâm lý ỷ lại, dẫn đến chậm cải thiện năng lực.

Giám sát - đánh giá. Các CT-DA tài trợ có nhiều 
kinh nghiệm về giám sát – đánh giá, như dựa trên 
Khung kết quả có thể đo lường được (tập trung 
vào các chỉ số về kết quả đầu ra), phân bổ kinh 
phí giám sát – đánh giá thỏa đáng, tập huấn kỹ 
cho đối tác địa phương về giám sát – đánh giá, 
phát huy cơ chế giám sát cộng đồng, có chế tài 
thưởng phạt dựa trên kết quả giám sát – đánh 
giá… Những kinh nghiệm này cần được chia sẻ 
rộng rãi để các địa phương học hỏi và áp dụng 
trong việc triển khai cơ chế phân cấp đầu tư cho 
cấp xã và giao cho cộng đồng thực hiện các công 
trình, dự án trong các CTMTQG trong thời gian tới. 
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4. Khuyến nghị
Căn cứ vào những thành công, hạn chế và bài học kinh nghiệm đổi mới LKH cấp xã, phân cấp và trao 
quyền tại các địa bàn khảo sát trong thời gian, chúng tôi đề xuất một số khuyến nghị nhằm triển khai 
có hiệu quả đổi mới LKH cấp xã, phân cấp và trao quyền trong các CTMTQG và các CT-DA khác trong 
giai đoạn 2016-2020 như sau: 

Đối với cấp Trung ương: 

1.	 Bộ KH-ĐT ban hành văn bản hướng dẫn chung 
về LKH PT-KT-XH cấp xã theo phương pháp có 
sự tham gia. Một số điểm lưu ý trong các văn 
bản hướng dẫn (dưới dạng Thông tư và/hoặc 
Sổ tay) về LKH cấp xã như sau:

•	 Ở cấp xã chỉ áp dụng một quy trình LKH PT KT-
XH có sự tham gia để làm căn cứ ra quyết định 
đầu tư và xây dựng các bản KH thực hiện các 
CTMTQG (Giảm nghèo bền vững và Nông thôn 
mới) và các CT-DA khác trên địa bàn phục vụ 
các yêu cầu quản lý khác nhau. 

•	 Đổi mới LKH đồng bộ ở các cấp tỉnh, huyện, 
xã. Gắn kết quy trình LKH ở cấp xã với quy trình 
LKH ở cấp huyện và cấp tỉnh nhằm tăng tính 
khả thi của các đề xuất đầu tư theo nhu cầu 
đa dạng của người dân và cơ sở phù hợp với 
các ưu tiên theo mục tiêu, chiến lược, quy 
hoạch phát triển chung của địa phương. Cần 
thiết lập một quy trình trao đổi thông tin hai 
chiều hữu hiệu giữa các cấp (trong đó chú 
trọng các bước “cung cấp thông tin định 
hướng”, “thẩm định và phản hồi” của cấp trên 
cho cấp dưới), giúp cho các bản KH đồng bộ 
và có tính khả thi hơn.

•	 Hướng dẫn về LKH cấp xã trung hạn theo 
phương pháp có sự tham gia, gắn với khuôn 
khổ tài chính trung hạn. Trên cơ sở đó LKH 
hàng năm sẽ được giản lược, chủ yếu để xác 
định lộ trình đầu tư cụ thể và rà soát các vấn 
đề phát sinh trong năm kế hoạch.

•	 Việc lồng ghép các yếu tố thị trường, bình 
đẳng giới, thích ứng với biến đối khí hậu và 
giảm nhẹ rủi ro thiên tai vào quá trình LKH và 
phân bổ ngân sách cần được đặc biệt quan 
tâm, nhưng lưu ý không làm phát sinh thêm 
nhiều bảng biểu, công cụ phức tạp, khó thực 
hiện ở cấp cơ sở.

2.	 Các Bộ chủ quản các CTMTQG ban hành văn 
bản hướng dẫn cho các Tỉnh xây dựng Đề án 
nâng cao năng lực thực hiện các CTMTQG. 

•	 Đề án nâng cao năng lực thực hiện các CT-
MTQG của các tỉnh cần mang tính tổng thể, 
phối kết hợp các nguồn vốn trong các CTMTQG 
và các CT-DA khác trên địa bàn (bao gồm cả 
các dự án tài trợ), tránh trùng chéo, dàn trải 
gây lãng phí ngân sách. 

•	 Đổi mới phương pháp nâng cao năng lực theo 
cách học đi đôi với hành nhằm phát triển kỹ 
năng theo phương pháp TOT. Hình thành và 
bồi dưỡng các giảng viên nguồn (nhóm nòng 
cốt TOT) cấp tỉnh và cấp huyện thông qua làm 
điểm; sau đó các giảng viên nguồn sẽ tập 
huấn cho cán bộ cấp xã,  nhóm nòng cốt thôn 
bản và đại diện cộng đồng để nhân ra diện 
rộng. Tăng cường chia sẻ thông tin, trao đổi 
kinh nghiệm giữa các địa phương bằng các 
hoạt động như hội nghị, hội thảo, các chuyến 
đi trao đổi kinh nghiệm thực tế.

•	 Bố trí tỷ lệ ngân sách thỏa đáng dành cho 
nâng cao năng lực trong gói kinh phí sự ng-
hiệp của các CTMTQG. (Theo thông lệ trong 
các chương trình - dự án tài trợ, kinh phí dành 
cho nâng cao năng lực và giám sát, đánh giá 
thường chiếm tối thiểu 10% tổng kinh phí 
của chương trình – dự án). Trong đó, cần chú 
trọng cấp kinh phí hàng năm cho cấp huyện 
để tiến hành nâng cao năng lực (bao gồm cả 
nâng cao năng lực thường xuyên, lặp lại và 
nâng cao) cho cán bộ cấp xã, nhóm nòng cốt 
thôn bản và đại diện cộng đồng.

3.	 Các Bộ chủ quản các CTMTQG ban hành văn 
bản hướng dẫn về giám sát – đánh giá (M&E) 
việc thực hiện các CTMTQG

•	 Xây dựng Khung kết quả, bao gồm bộ chỉ tiêu 
đáp ứng các yêu cầu SMART (cụ thể, đo lường 
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được, có thể đạt được, thực tế/phù hợp, có 
thời hạn), tập trung vào các chỉ tiêu về kết 
quả đầu ra. Các chỉ tiêu về “đổi mới LKH”, “áp 
dụng cơ chế đầu tư đặc thù rút gọn”, “thực 
hiện phân cấp cho cấp xã, trao quyền cho 
cộng đồng”, ”tạo việc làm công” cần có trong 
bộ chỉ tiêu giám sát – đánh giá ở tất cả các 
cấp TW, tỉnh, huyện, xã.

•	 Hướng dẫn việc phân bổ kinh phí giám sát – 
đánh giá thỏa đáng cho các cấp tỉnh, huyện, 
xã (cùng với kinh phí nâng cao năng lực, như 
nêu ở Khuyến nghị 2 trên).

•	 Bổ sung việc thu thập và tài liệu hóa các 
thông tin định tính về các cách làm hiệu quả, 
gương điển hình, các bài học kinh nghiệm tốt 
để phục vụ truyền thông, chia sẻ kinh ng-
hiệm thực hiện đổi mới LKH cấp xã, phân cấp 
và trao quyền trong các CTMTQG giữa các địa 
phương.

4.	 Bộ Tài chính ban hành văn bản hướng dẫn về 
thủ tục thanh quyết toán theo cách tiếp cận 
“quản lý dựa trên kết quả đầu ra” trong các 
CTMTQG. Theo đó, Bộ Tài chính cần phối hợp 
với các Bộ chủ quản các CTMTQG nghiên cứu, 
ban hành hướng dẫn thủ tục thanh quyết 
toán đơn giản hóa đối với các công trình quy 
mô nhỏ và kỹ thuật đơn giản, áp dụng cơ chế 
đặc thù rút gọn trong các CTMTQG theo cơ 
chế “khoán chi theo dự toán và nghiệm thu 
kết quả đầu ra” - thay vì chỉ chú trọng vào cơ 
chế kiểm soát sự tuân thủ các quy định chi 
tiêu đầu vào như hiện nay. 

 Đối với cấp Tỉnh: 
5.	 Sở KH-ĐT, các Sở ngành chủ quản các CT-

MTQG tham mưu cho UBND tỉnh thực hiện 
đồng bộ các giải pháp triển khai đổi mới LKH 
cấp xã, phân cấp và trao quyền, nâng cao 
năng lực, giám sát – đánh giá thực hiện các 
CTMTQG trong giai đoạn 2016-2020 (trong 
thẩm quyền của UBND tỉnh, theo các nội dung 
nêu tại khuyến nghị 1,2, 3 và 4 cho cấp TW 
ở trên). Một số nội dung cần lưu ý ở cấp tỉnh 
như sau:

•	 Xây dựng và tổ chức thực hiện một Đề án 
nâng cao năng lực tổng thể ở cấp tỉnh (dưới 

sự chỉ đạo của Ban chỉ đạo các CTMTQG, do Sở 
KH-ĐT chủ trì thực hiện) trên cơ sở tổng hợp, 
kết nối và huy động các nguồn lực khả dụng 
về nâng cao năng lực từ hợp phần nâng cao 
năng lực trong các CTMTQG, vốn ngân sách 
của tỉnh và nguồn hỗ trợ kỹ thuật của các đối 
tác phát triển trên địa bàn. 

•	 Thể chế hóa và áp dụng rộng rãi phương 
pháp tập huấn giảng viên nguồn (TOT) dựa 
trên học hỏi thông qua thực hành để phát 
triển kỹ năng. Thành lập và duy trì các giảng 
viên nguồn/nhóm nòng cốt TOT ở cấp tỉnh 
và huyện, trong đó ở cấp tỉnh nên huy động 
các giảng viên thuộc các trường trong tỉnh 
(trường Chính trị tỉnh, các trường trung cấp/
cao đẳng/đại học trong tỉnh).

•	 Bố trí tỷ lệ ngân sách thỏa đáng dành cho 
nâng cao năng lực và giám sát – đánh giá 
(bao gồm cả giám sát cộng đồng) trong gói 
kinh phí sự nghiệp của các CTMTQG đã phân 
bổ cho tỉnh. Cấp bổ sung một khoản kinh 
phí thường xuyên hàng năm cho cấp xã để 
thực hiện đổi mới LKH theo phương pháp có 
sự tham gia. Phân bổ kinh phí hàng năm cho 
cấp huyện để tiến hành nâng cao năng lực 
(bao gồm cả nâng cao năng lực thường xuy-
ên, lặp lại và nâng cao) cho cán bộ cấp xã, 
nhóm nòng cốt thôn bản và đại diện cộng 
đồng. Thường xuyên tổng kết, rút kinh ng-
hiệm, có cơ chế khen thưởng thiết thực cho 
các huyện, xã thực hiện tốt các cơ chế mới 
trong các CTMTQG.

•	 Đổi mới quy trình LKH ở cấp huyện và cấp tỉnh 
để đồng bộ với đổi mới LKH ở cấp xã, để có thể 
cung cấp thông tin định hướng cho cấp xã, 
sau đó thẩm định dự thảo KH của xã, phản hồi 
cho cấp xã và lồng ghép các hoạt động do xã 
đề xuất vào chương trình đầu tư và cung cấp 
dịch vụ công của các cơ quan ban ngành cấp 
huyện và cấp tỉnh. 

•	 Tin học hóa công tác LKH cấp xã, sử dụng 
phần mềm đơn giản (Excel) nhằm giảm công 
sức trong khâu tổng hợp KH cấp xã, đồng thời 
tạo thuận lợi cho việc thẩm định và phản hồi 
KH giữa các cấp.
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Đối với cấp Cộng đồng: 
6.	 Các tỉnh, huyện áp dụng, nhân rộng và tiến 

tới thể chế hóa cơ chế phân cấp trọn gói 
dưới dạng “quỹ phát triển xã/quỹ phát triển 
cộng đồng (CDF)” và cách tiếp cận “phát 
triển cộng đồng dựa vào nội lực” Một số nội 
dung cần lưu ý trong áp dụng CDF và phát 
triển cộng đồng dựa vào nội lực như sau:

•	 Các cộng đồng thôn bản được nâng cao năng 
lực và được trao quyền ra quyết định, tự quản 
trong toàn bộ chu trình của các tiểu dự án 
phát triển (từ phân tích nguồn lực, xác định 
cơ hội phát triển, xếp thứ tự ưu tiên, lập kế 
hoạch, tổ chức thực hiện, giám sát) hướng 
đến phát triển xã hội hòa nhập và công bằng. 

•	 Áp dụng cơ chế CDF và cách tiếp cận phát 
triển cộng đồng dựa vào nội lực lồng ghép với 
quá trình LKH có sự tham gia giúp khơi dậy 
những kỹ năng, nguồn lực của cộng đồng, 
phát huy vai trò của các tổ nhóm nông dân và 
thiết chế cộng đồng có lợi cho người nghèo 
và các nhóm yếu thế, từ đó xác định các hoạt 
động phát triển dựa vào nội lực cộng đồng và 
do cộng đồng làm chủ trước khi đề xuất các 
hỗ trợ từ bên ngoài.

Đối với các Đối tác phát 
triển: 
•	 Các dự án tài trợ tổng kết, tài liệu hóa bài 

học kinh nghiệm của các tỉnh dự án, qua đó 
chia sẻ và hỗ trợ kỹ thuật cho các tỉnh mới 
(lân cận, có cùng đặc điểm) để có thể nhanh 
chóng học hỏi và áp dụng các cơ chế mới về 
đổi mới LKH cấp xã, phân cấp và trao quyền.

•	 Tăng cường kết nối giữa các dự án tài trợ 
với nhau và với các chương trình đầu tư của 
nhà nước, lồng ghép các hoạt động hỗ trợ kỹ 
thuật, nâng cao năng lực trong triển khai đổi 
mới LKH cấp xã, phân cấp và trao quyền ở các 
địa bàn dự án trong một Đề án nâng cao năng 
lực đồng bộ do cấp tỉnh chủ trì.
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Phụ lục 2. Giới thiệu quy trình lập kế hoạch PT KT-XH cấp xã hàng năm theo phương pháp có sự 
tham gia

1.	 Các bước lập kế hoạch PT KT-XH cấp xã 

Quy trình LKH PT KT-XH cấp xã hàng năm theo phương pháp có sự tham gia gồm các bước cơ bản  
như sau:

1

2

3
4 5 6

Tổ chức  
thực hiện

CHUẨN BỊ

Thông tin,  
tuyên truyềnVăn bản 

chỉ đạo

Tập huấn

Thu thập  
số liệu

Thu thập 
thông tin

Tổng hợp & 
dự thảo KH

Thôn bản
Ban ngành

Cấp huyện

Rà soát tính 
khả thi

Xác minh 
nguồn vốn Dự thảo  

bản KH xã

Lồng ghép  
vào KH huyên

Hội nghị Kế 
hoạch xã

Trình và 
thảo luận KH Phản hồi & 

cập nhật KH

Hoàn thiện & 
ban hành KH

Lập kế hoạch

Theo dõi &  
Đánh giá

•	 Công tác chuẩn bị: Chuẩn bị đầy đủ về mặt cơ 
chế, thông tin và nhân sự để thực hiện công 
tác kế hoạch hóa: Thành lập hoặc kiện toàn  
Tổ công tác  LKH các cấp; tập huấn nghiệp vụ 
cho Tổ công tác  LKH; đánh giá quá trình LKH 
năm trước; thu thập tài liệu, các số liệu cơ 
bản; họp triển khai thu thập thông tin; thông 
tin, tuyên truyền về LKH.

•	 Bước 1 (tuần đầu tháng 5 – tuần đầu tháng 
6): Thu thập thông tin. Thôn đề xuất các nội 
dung, hoạt động ưu tiên. Các ban ngành, đơn 
vị trong xã đề xuất các nội dung, hoạt động 
ưu tiên. Huyện cung cấp thông tin định hướng 
về LKH cho các xã. 

•	 Bước 2 (tuần thứ 4 tháng 5 – tuần thứ 2 tháng 
6): Tổng hợp và dự thảo kế hoạch. Tổng hợp 
thông tin; rà soát tính khả thi và xác minh 
nguồn lực của các hoạt động đề xuất; xây 
dựng dự thảo kế hoạch thực hiện CTMTQG và 
kế hoạch PT KT-XH các cấp.

•	 Bước 3 (tuần thứ 2 tháng 6): Hội nghị lập kế 
hoạch. Tổ chức hội nghị kế hoạch cấp xã, với 
sự tham gia rộng rãi của các bên liên quan để 

lấy ý kiến về dự thảo kế hoạch, lựa chọn các 
giải pháp và hoạt động ưu tiên.

•	 Bước  4 (tuần thứ 3 tháng 6 – tháng 11): Trình 
và thảo luận kế hoạch: Trình và thảo luận kế 
hoạch với cấp trên, tổng hợp kế hoạch từ xã 
lên huyện và tỉnh.

•	 Bước  5 (tháng 11 – tháng 12): Cập nhật và 
phản hồi kế hoạch: Cấp trên phản hồi nội 
dung kế hoạch cho cấp dưới. Cập nhật và 
phản hồi kế hoạch cho cộng đồng và các bên 
liên quan

•	 Bước  6 (tháng 12): Hoàn thiện và ban hành 
kế hoạch. Hoàn thiện, phê duyệt, ban hành 
kế hoạch làm căn cứ tổ chức thực hiện.

2.	 Nguyên tắc đổi mới lập kế hoạch PT KT-XH 
cấp xã

Những nguyên tắc cơ bản của đổi mới LKH PT KT-
XH cấp xã như sau:

•	 Lập kế hoạch có sự tham gia: Quá trình LKH 
PT KT-XH cấp xã phải có sự tham gia rộng 
rãi của chính quyền, các tổ chức đoàn thể, 
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người dân hưởng lợi và cộng đồng. Đảm bảo 
sự tham gia của người nghèo, phụ nữ và các 
nhóm yếu thế trong quá trình LKH.

•	 Lập kế hoạch lồng ghép: Ở cấp xã chỉ thực 
hiện một quy trình LKH chung nhưng có thể 
tạo ra các sản phẩm kế hoạch phục vụ yêu 
cầu quản lý khác nhau (gồm kế hoạch PT 
KT-XH, kế hoạch thực hiện CTMTQG xây dựng 
nông thôn mới và kế hoạch thực hiện CTMTQG 
Giảm nghèo bền vững). Lồng ghép các yếu tố 
thị trường, bình đẳng giới, giảm rủi ro thiên tai 
và thích ứng biến đổi khí hậu trong quá trình 
LKH.

•	 Lập kế hoạch đa cấp: Đảm bảo kết nối giữa 
các cấp tỉnh, huyện, xã trong quá trình LKH. 
Kế hoạch của cấp dưới là căn cứ để tổng hợp 
kế hoạch của cấp trên. Cấp trên cung cấp 
thông tin định hướng, thẩm  định và phản hồi 
cho kế hoạch của cấp dưới. 

•	 Lập kế hoạch dựa trên kết quả: Kế hoạch 
phải phù hợp với quy hoạch phát triển KT-XH, 
quy hoạch xây dựng nông thôn mới và đề án 
tái cơ cấu của địa phương được cấp có thẩm 
quyền phê duyệt. Xây dựng kế hoạch của 

địa phương dựa trên xác định các mục tiêu/
nhiệm vụ của năm kế hoạch; từ đó lựa chọn 
giải pháp và hoạt động ưu tiên để đạt các 
mục tiêu/nhiệm vụ ưu tiên đã xác định. 

•	 Lập kế hoạch gắn với nguồn lực: Kế hoạch 
phải cân đối được nguồn lực, làm rõ khả 
năng huy động nguồn ngân sách Nhà nước 
(Trung ương và địa phương), huy động hợp lý 
nguồn lực của cộng đồng và các nguồn  lực 
hợp pháp khác; đồng thời làm rõ cơ chế thực 
hiện đối với từng nội dung, hoạt động của kế 
hoạch trên địa bàn.

•	 Lập kế hoạch gắn với giám sát và đánh giá: 
Trong bản kế hoạch cần nêu rõ phân công 
trách nhiệm của các bên liên quan và phải có 
thước đo kết quả thực hiện. Từng chỉ tiêu kế 
hoạch được giám sát và đánh giá bằng những 
chỉ số, nguồn thông tin, tần suất thu thập, 
chế độ biểu mẫu báo cáo thông tin.
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Phụ lục 3: Tỷ lệ phân cấp trong CTMTQG giảm nghèo bền vững tại 7 tỉnh khảo sát, 2014 – 2015

Lào Cai
CTMTQG 

GNBV

10%

90%
CSHT HTSX HTSXCSHT

45%

25% 30% 80% 100%
0% 0% 30-40% 100%

90%
80%

100%
100%

10% 100%
CT 30a CT 135 DA 3 DA 4 Tỉnh

Huyện

Xã

Mường Khương

Tỉnh

Huyện

Xã

Hoà Bình

CSHT CSHTCSHT
100% 89.1%

30% 30%

100% 33%

67%10.9%

Đà Bắc

CTMTQG 
GNBV

CT 30b CT 135 DA 3 DA 4

Tỉnh

Huyện

Xã

Quỳ Châu

Nghệ An

CSHT HTSXCSHT

54%

80.4% 34%

100% 67%

100% 100% 0% 74.8%

100%

25.2%100%

CTMTQG 
GNBV

CT 30b CT 135 DA 3 DA 4

Tỉnh

Huyện

Xã

ĐăkGlong

Đăk Nông 

CSHT HTSXCSHT

100%

100%
100%

100%
100%

100%

100%

100%

100%

100%

CTMTQG 
GNBV

CT 30b CT 135 DA 3 DA 4

Tỉnh

Huyện

Xã

Cầu KèCSHT HTSXCSHT

100%
100%

100%
100%

100%

100%

100%

100%

CTMTQG 
GNBV

CT 30b CT 135 DA 3 DA 4

Tỉnh

Huyện

Xã

Bác Ái

Ninh Thuận

CSHT HTSX HTSXCSHT

100%

100%

46%

0.7% 100%

100%

NA NA NA

CT 30a CT 135 DA 3 DA 4

CTMTQG 
GNBV

99.3%

1.6% 7.4% 100%70-80%

100% 100%

Tỉnh

Huyện

Xã

Đakrông

Quảng Trị

CSHT HTSX HTSXCSHT

22%
29%

100%
21%

100% 46%

67%

100%

CT 30a CT 135 DA 3 DA 4

CTMTQG 
GNBV

100% 100% 100% 33%

Trà Vinh

Ghi chú:

•	 Tỷ lệ phân cấp từ tỉnh xuống huyện dựa vào số liệu trong Quyết định phân bổ ngân sách đầu năm của tỉnh (2014 và 2015), chưa bao gồm 
số liệu phân bổ bổ sung. 

•	 Tỷ lệ phân cấp từ huyện xuống xã: tại Nghệ An, Quảng Trị, Đăk Nông là dựa trên Quyết định phân bổ của tỉnh, các tỉnh còn lại dựa trên số 
liệu cụ thể hoặc ước tính do cán bộ các phòng ban huyện (TC-KH, Dân tộc, NN-PTNT) cung cấp.

•	 Riêng Hòa Bình, tất cả số liệu phân cấp (từ tỉnh xuống huyện; từ huyện xuống xã) do cán bộ các phòng ban cấp tỉnh và cấp huyện cung cấp. 

•	 Các con số nằm trong hình ô van là tỷ lệ phân cấp ngân sách năm 2015, các con số nằm ngoài hình ô van là tỷ lệ phân cấp ngân sách 
năm 2014. 
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LỜI CẢM ƠN
Báo cáo này là nỗ lực của tập thể, và không thể hoàn thành nếu thiếu sự đóng góp quan trọng của 
nhiều cá nhân.

Báo cáo được hoàn thành bởi Chương trình Vận động và Chiến dịch, Oxfam. Nhóm nghiên cứu và hỗ trợ 
bao gồm anh/chị Hoàng Xuân Thành, trưởng nhóm nghiên cứu, Đinh Thị Thu Phương, Lưu Trọng Quang 
và Lê Đình Lập từ công ty Tư vấn Trường Xuân (Ageless), Hoàng Lan Hương, Vũ Thị Quỳnh Hoa, Nguyễn 
Trần Lâm, Nguyễn Diệu Linh, Nguyễn Thị Thùy Linh, Phạm Quỳnh Anh từ tổ chức Oxfam44. 

Chúng tôi xin cảm ơn sự cho phép và tạo điều kiện thuận lợi của UBND tỉnh, Sở Ngoại vụ, Sở KH-ĐT, Sở 
NN-PTNT, Sở LĐ-TBXH và các ban ngành liên quan ở cấp tỉnh và cấp huyện tại các tỉnh Lào Cai, Hòa 
Bình, Nghệ An, Quảng Trị, Đăk Nông, Ninh Thuận và Trà Vinh nơi tiến hành đợt nghiên cứu này. Chúng 
tôi xin cảm ơn các thành viên Nhóm nòng cốt, các cán bộ xã đã phối hợp chặt chẽ, dành nhiều thời 
gian và nỗ lực để hoàn thành công tác thực địa của từng tỉnh. Chúng tôi xin đặc biệt cảm ơn các thành 
viên nòng cốt của các thôn bản đã cùng đi và hỗ trợ tích cực công tác thực địa tại 15 thôn bản tham 
gia mạng lưới theo dõi chính sách giảm nghèo. Sự tham gia tích cực và điều phối nhịp nhàng của các 
đối tác địa phương của Oxfam là không thể thiếu để đợt theo dõi nghèo này được thực hiện thành 
công. 

Chúng tôi xin bày tỏ lời cảm ơn chân thành nhất tới những người dân tại các thôn bản đã dành thời 
gian chia sẻ những thuận lợi và khó khăn trong đời sống, những suy nghĩ và trải nghiệm của mình 
thông qua các cuộc thảo luận nhóm và phỏng vấn sâu. Nếu không có sự tham gia tích cực của họ, 
nghiên cứu này không thể thực hiện được.

Chúng tôi xin cảm ơn các đồng nghiệp tại tổ chức Oxfam tại Việt Nam, bao gồm anh/chị Babeth Ngọc 
Hân Lefur, Giám đốc Quốc gia và Andrew Wells-Dang, Cố vấn Quản trị cao cấp, đã đóng góp các ý kiến 
quý báu. Chúng tôi cũng xin được cảm ơn anh Nguyễn Hồng Ngân đã dịch báo cáo từ tiếng Việt sang 
tiếng Anh và anh David Payne đã giúp biên dịch lại phiên bản tiếng Anh của báo cáo này. 

Cuối cùng, dự án này sẽ không thể thực hiện được nếu thiếu các nguồn tài trợ từ Cơ quan Viện trợ Ai-
len (Irish Aid), Cơ quan Phát triển và Hợp tác Thụy Sĩ (SDC) và tổ chức Oxfam tại Việt Nam. 
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THAM KHẢO
1.	 Dự án “Theo dõi và Phân tích Chính sách Giảm 

nghèo” do tổ chức Oxfam tại Việt Nam cùng 
các đối tác khởi xướng với mong muốn đóng 
góp kịp thời cho chính phủ những thông tin 
nghiên cứu định tính cùng với những khuyến 
nghị chính sách về giảm nghèo bền vững ở 
Việt Nam. Chúng tôi hợp tác chặt chẽ với đối 
tác là các cơ quan Chính phủ có liên quan 
để tìm hiểu cách thức triển khai, cũng như 
hiệu quả tác động của các chính sách giảm 
nghèo tới đời sống của người dân. Quá trình 
này được tiến hành thường niên tại 9 tỉnh và 
thành phố của Việt Nam. Những câu chuyện 
cũng như ý kiến thu thập được trong quá 
trình nghiên cứu sẽ được tổng hợp thành các 
báo cáo theo chuyên đề, sử dụng làm tư liệu 
trong các phiên đối thoại chính sách các cấp 
và các hoạt động vận động chính sách khác 
với các bên liên quan, như các cơ quan Chính 
phủ từ cấp địa phương đến Trung ương, các 
tổ chức phát triển và cơ quan truyền thông 
nhằm vận động để có những chính sách giảm 
nghèo hiệu quả và bền vững hơn.

2.	 Báo cáo ngày 29/9/2016 của Tổng cục Thống 
kê về “Kết quả chủ yếu điều tra thu thập 
thông tin thực trạng tình hình kinh tế - xã hội 
của 53 dân tộc thiểu số năm 2015”.

3.	 Quyết định số 1095/QĐ-LĐTBXH ngày 
22/08/2016 của Bộ LĐ-TBXH Phê duyệt kết 
quả tổng điều tra, hộ nghèo, hộ cận nghèo 
năm 2015 theo chuẩn nghèo tiếp cận đa 
chiều áp dụng cho giai đoạn 2016-2020.

4.	 World Bank, 2012, Khởi đầu tốt, nhưng chưa 
phải đã hoàn thành: Thành tựu ấn tượng của 
Việt Nam trong giảm nghèo và những thách 
thức mới, Washington DC; Oxfam và AAV, 2012, 
Báo cáo Tổng hợp 5 năm Theo dõi Nghèo có 
sự Tham gia ở khu vực Nông thôn Việt Nam 
(2007-2011), Hà nội.

5.	 Ủy ban Thường vụ Quốc hội, 2014, Báo cáo số 
660/BC-UBTVQH13 về kết quả giám sát “Việc 
thực hiện chính sách, pháp luật về giảm 
nghèo giai đoạn 2005 - 2012”; Oxfam, 2014, 

Rà soát và phân tích các chính sách giảm 
nghèo: Báo cáo nền cho Dự án “Theo dõi và 
phân tích chính sách giảm nghèo” do Oxfam 
thực hiện trong giai đoạn 2014 – 2016; Thành 
H.X. và cộng sự, 2013, Báo cáo Đánh giá giữa 
kỳ một số chính sách giảm nghèo nhằm thực 
hiện CTMTQG Giảm nghèo bền vững 2012-
2015 và Nghị quyết 80/NĐ-CP của Chính phủ.

6.	 Bản đồ sử dụng trong Bảng này là “Bản đồ 
nghèo năm 2012” theo số liệu VHLSS 2012. 
Màu đậm hơn tương ứng với tỷ lệ nghèo của 
tỉnh cao hơn. Nguồn: World Bank, 2012, Khởi 
đầu tốt, nhưng chưa phải đã hoàn thành: 
Thành tựu ấn tượng của Việt Nam trong giảm 
nghèo và những thách thức mới, Washington 
DC.

7.	 Oxfam đã thiết lập quan hệ đối tác với những 
cơ quan Nhà nước trọng điểm tại mỗi tỉnh trực 
thuộc dự án: Sở Nông nghiệp và Phát triển 
Nông thôn Lào Cai, Sở Lao động, Thương Binh 
và Xã hội Hòa Bình, Sở Nội vụ Nghệ An, Sở Lao 
động, Thương binh và Xã hội tỉnh Quảng Trị, 
Sở Lao động, Thương binh và Xã hội tỉnh Đăk 
Nông, Sở Kế hoạch và Đầu tư tỉnh Ninh Thuận 
và Văn phòng Giảm nghèo tỉnh Trà Vinh.  

8.	 Lưu ý rằng Thông tư hướng dẫn quy trình 
LKH đầu tư cấp xã thực hiện các CTMTQG của 
Bộ KH-ĐT chỉ là một phần của LKH thực hiện 
các CTMTQG, vì chỉ liên quan đến vốn đầu tư, 
không liên quan đến kinh phí sự nghiệp của 
các CTMTQG.

9.	 Pháp lệnh số 34/2007/PL-UBTVQH11 ngày 
5/4/2007 của Ủy ban thường vụ Quốc hội 
Thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn.

10.	 Hiện có khoảng 30 tỉnh trên cả nước tiến hành 
đổi mới LKH cấp xã hàng năm, trong đó có 
khoảng 12 tỉnh đã thể chế hóa, áp dụng quy 
trình LKH cấp xã có sự tham gia trên phạm vi 
toàn tỉnh. Thực tế chưa có tỉnh nào tự nhân 
rộng và thể chế hóa quy trình LKH cấp xã có 
sự tham gia mà không có sự hỗ trợ của các 
dự án tài trợ.
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11.	 Tính đến giữa năm 2016, ngoại trừ Hòa Bình 
đã có quy định lồng ghép LKH CT 135 với LKH 
PT KT-XH cấp xã hàng năm, chưa tỉnh nào 
trong số 6 tỉnh khảo sát còn lại thể chế hóa 
việc lồng ghép LKH các CTMTQG với LKH PT KT-
XH ở cấp xã.

12.	 Quyết định số 1131/QĐ-UBND ngày 25/4/2015 
của UBND tỉnh Lào Cai về việc Ban hành Quy 
trình đổi mới phương pháp LKH phát triển kinh 
tế - xã hội hàng năm các cấp trên địa bàn tỉnh 
Lào Cai.

13.	   Quyết định số 10/2010/UBND ngày 15/6/2010 
của UBND tỉnh Hòa Bình Ban hành quy định về 
quy trình lập, chỉ đạo thực hiện và theo dõi 
đánh giá kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội 
hàng năm của xã, phương, thị trấn trên địa 
bàn tỉnh Hòa Bình.

14.	 Quyết định 2275/QĐ-UBND ngày 30/12/2015 
của UBND tỉnh Hòa Bình về việc ban hành Sổ 
tay hướng dẫn lập kế hoạch phát triển kinh 
tế - xã hội 5 năm cấp xã

15.	 Quyết định số 811/QĐ-UBND ngày 7/3/2014 
của UBND tỉnh Nghệ An về việc Ban hành 
Quyết định về công tác lập, thực hiện và theo 
dõi đánh giá kế hoạch phát triển kinh tế - xã 
hội hàng năm của xã, phường, thị trấn trên 
địa bàn tỉnh Nghệ An.

16.	 Quyết định số 12/2011/QĐ-UBND ngày 
1/6/2011 của UBND tỉnh Quảng Trị về việc 
Ban hành quy trình lập, thực hiện và theo dõi 
đánh giá kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội 
hàng năm của xã, phường, thị trấn trên địa 
bàn tỉnh Quảng Trị.

17.	 Trong 15 xã khảo sát, xã Bản Xen (huyện 
Mường Khương, Lào Cai) đến giữa năm 2016 
vẫn chưa tiến hành đổi mới LKH theo phương 
pháp mới (do năm 2015 Lào Cai mới có quyết 
định thể chế hóa, chưa kịp nhân rộng ra các 
xã ngoài dự án WB và Oxfam)

18.	 Theo Văn bản số 1594/UBND/TH ngày 15 
tháng 4 năm 2016 của UBND tỉnh Lào Cai và 
Văn bản số 622 ngày 20/4/2016 của của Sở 
KHĐT tỉnh Lào Cai.

19.	   Công văn số 1307/UBND-TCTN của UBND tỉnh 
Hòa Bình Về việc tăng nhiệm vụ chi cho cấp 
xã, phường, thị trấn thực hiện công tác lập 
kế hoạch KT-XH

20.	 Năm 2015, Nghệ An đã bố trí dòng ngân sách 
riêng chi cho công tác LKH có sự tham gia 
trong ngân sách hàng năm của cấp xã. Những 
xã khó khăn, miền núi được bố trí 7 triệu/xã/
năm; những xã còn lại 6 triệu/xã/năm theo 
chỉ đạo của  UBND tỉnh tại Quyết định số 811/
QĐ-UBND ngày 7/3/2014 UBND tỉnh Nghệ An 
Về việc Ban hành Quyết định về công tác 
lập, thực hiện và theo dõi đánh giá kế hoạch 
phát triển kinh tế - xã hội hàng năm của xã, 
phường, thị trấn trên địa bàn tỉnh Nghệ An . 

21.	 Theo chỉ thị của UBND tỉnh tại Quyết định số 
12/2011/QĐ-UBND ngày 1/6/2011 về việc 
Ban hành quy trình lập, thực hiện và theo dõi 
đánh giá kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội 
hàng năm của xã, phường, thị trấn trên địa 
bàn tỉnh Quảng Trị và Quyết định số 28/2013/
QĐ-UBND ngày 1 tháng 11 năm 2013 ban hành 
Quy trình lập, thực hiện và theo dõi đánh giá 
kế hoạch phát triển kinh tế xã hội hàng năm 
của các huyện, thị xã, thành phố trên địa bàn 
tỉnh Quảng Trị. Tuy nhiên, từ năm ngân sách 
2015, tỉnh Quảng Trị không tách dòng ngân 
sách riêng cho triển khai công tác LKH PT 
KT-XH cấp xã (5 triệu đồng/xã/năm) mà gộp 
chung vào nguồn chi thường xuyên của xã.

22.	 Tỉnh đưa vào nghị quyết HĐND hàng năm về 
ngân sách chi thường xuyên cho huyện và xã 
trong công tác lập kế hoạch (như Nghị quyết 
số 15/2013/NQ-HĐND về nhiệm vụ phát triển 
kinh tế - xã hội năm 2014).

23.	 Trong CT Giảm nghèo bền vững, ngân sách 
nâng cao năng lực chiếm 4,5% ngân sách 
trong Dự án 2 (CT 135), và chiếm 1,1% (cùng 
với Giám sát – Đánh giá trong Dự án 5) trong 
tổng ngân sách của CT. Trong CT Nông thôn 
mới, nâng cao năng lực chỉ là một dòng 
nhiệm vụ chi trong số rất nhiều dòng của vốn 
sự nghiệp. Trong khi đó, theo kinh nghiệm 
của các dự án tài trợ, phần kinh phí nâng cao 
năng lực và GS&ĐG thường chiếm 10-20% 
tổng chi phí dự án.
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24.	 Xã Phước Hải không phải xã dự án Tam Nông, 
mới bắt đầu thực hiện LKH theo phương pháp 
từ vòng KH cho năm 2015. 

25.	 Hai vòng kế hoạch cho năm 2015 và 2016, 
thôn Thành Tín, xã Phước Hải (huyện Ninh 
Phước, tỉnh Ninh Thuận) không tổ chức họp 
thôn thu thập thông tin về LKH mà Tổ công 
tác LKH xã chỉ tham vấn ý kiến của trưởng 
thôn trong một cuộc họp tại xã. 

26.	 “Phát triển cộng đồng dựa vào nội lực” là một 
chiến lược, một cách tiếp cận hướng đến phát 
triển cộng đồng bền vững. Cốt lõi của phát 
triển cộng đồng dựa vào nội lực là cộng đồng 
có thể làm chủ quá trình phát triển của mình 
bằng cách phát hiện, kết nối và huy động các 
nguồn nội lực. Phát triển cộng đồng dựa vào 
nội lực chú trọng phát huy các tiềm năng, thế 
mạnh của các cá nhân và tổ chức cộng đồng 
(tổ nhóm, câu lạc bộ, thiết chế cộng đồng 
chính thức và phi chính thức), trên cơ sở đó 
kết nối và huy động thêm các nguồn lực từ 
bên ngoài để thực hiện các sáng kiến cộng 
đồng. Phát triển cộng đồng dựa vào nội lực 
thường được gọi là cách tiếp cận “phát triển 
từ bên trong ra”, thay vì cách tiếp cận “phát 
triển từ bên ngoài vào” tập trung vào đề xuất 
những nhu cầu hỗ trợ, đề xuất dự án từ bên 
ngoài. Tham khảo https://resources.depaul.
edu/-institute/Pages/default.aspx. Cách 
tiếp cận phát triển cộng đồng dựa vào nội lực 
được giới thiệu lần đầu tiên tại Việt Nam vào 
khoảng năm 2006 và đang từng bước mở rộng 
phạm vi áp dụng tại một số địa phương.

27.	 Trong quy trình LKH PT KT-XH cấp xã cơ bản, ở 
bước 5 có khâu “phản hồi nội dung kế hoạch 
cho cộng đồng và các bên liên quan trong xã” 
được tiến hành vào tháng 11 -12 hàng năm 
với mục đích  thông báo cho người dân ở các 
thôn và các bên liên quan (các cơ quan, đơn 
vị, trường học, trạm y tế, hợp tác xã, doanh 
nghiệp, dự án…) về nội dung kế hoạch, ghi 
nhận và tiếp thu các ý kiến của người dân và 
các bên liên quan trước khi trình và phê duyệt 
chính thức. Tùy theo thực tế,  Tổ công tác  
LKH cấp xã lựa chọn hình thức phản hồi phù 
hợp: (i) Phản hồi trực tiếp: Thành viên Tổ công 

tác  LKH cấp xã xuống địa bàn, phối hợp với 
lãnh đạo đơn vị, trưởng thôn họp dân thông 
báo dự thảo kế hoạch, nhấn mạnh các nội 
dung liên quan trực tiếp đến đơn vị, thôn đó; 
(ii) Phản hồi gián tiếp bằng cách công bố nội 
dung dự thảo kế hoạch qua hệ thống loa phát 
thanh, bảng tin công cộng của xã, địa điểm 
họp thôn hoặc gửi bản thảo kế hoạch xã kèm 
theo Văn bản phản hồi tới các trưởng thôn và 
các cơ quan, đơn vị liên quan trên địa bàn xã.

28.	 Quyết định 2740/QĐ-UBND ngày 28/12/2012 
của UBND huyện Đakrông Về việc ban hành 
Quy trình lập, thẩm định, phê duyệt và tổ chức 
thực hiện kế hoạch hàng năm về hỗ trợ phát 
triển sản xuất nông nghiệp thuộc Chương 
trình 135, 30a và Nông thôn mới trên địa bàn 
huyện Đakrông. 

29.	 Quyết định 806/QĐ-UBND ngày 14/5/2015 
của UBND tỉnh Hòa Bình Về việc phê duyệt Sổ 
tay hướng dẫn thực hiện Chương trình 135 
(thuộc  Chương trình MTQG giảm nghèo bền 
vững giai đoạn 2012 – 2015 và 2016 – 2020), 
tài liệu dùng cho cấp xã. 

30.	 Năm 2013 và 2014, xã La Pan Tẩn vẫn coi bản 
kế hoạch xã lập theo phương pháp mới là KH 
của Dự án NMPRP - II, do vậy các hoạt động 
đề ra trong kế hoạch đều hướng đến nguồn 
lực từ Dự án NMPRP-II. Từ năm 2015, bản kế 
hoạch lập theo phương pháp mới đã được coi 
là bản KH chung của xã, được trình HĐND phê 
duyệt, các hoạt động đề ra trong KH hướng 
đến nhiều nguồn lực khác ngoài nguồn của  
Dự án NMPRP-II. Do đó, tỷ lệ hoạt động thực 
hiện được so với KH có thấp hơn những  
năm trước. 

31.	 Hiền Lương là xã điểm nông thôn mới của tỉnh 
Hòa Bình. Năm 2015 xã đề xuất ngân sách 
đầu tư 17 tỷ đồng và được thực hiện gần như 
100%. Năm 2016 xã đề xuất ngân sách đầu tư 
lên đến 24 tỷ đồng, nhưng do cân đối ngân 
sách nhà nước khó khăn nên sẽ rất khó lặp lại 
được tỷ lệ thực hiện như năm 2015. 

32.	 Quyết định số 498/QĐ-TTg ngày 21/3/2013 
của Thủ tướng Chính phủ Bổ sung cơ chế 
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đầu tư Chương trình Mục tiêu quốc gia về xây 
dựng nông thôn mới giai đoạn 2010 – 2020; và 
Thông tư 03/2013/TT-BKHĐT ngày 7/8/2013 
của Bộ KH-ĐT Hướng dẫn thực hiện Quyết 
định số 498/QĐ-TTg ngày 21/3/2013 của 
Thủ tướng Chính phủ Bổ sung cơ chế đầu tư 
Chương trình Mục tiêu quốc gia về xây dựng 
nông thôn mới giai đoạn 2010 – 2020. 

33.	 Thông tư 28/2012/TT-BTC ngày 24/2/2015 
Quy định về quản lý vốn đầu tư thuộc nguồn 
vốn ngân sách xã, phường, thị trấn. 

34.	 Công văn số 1342/UBND-TCTM ngày 
21/10/2015 của UBND tỉnh Hòa Bình về việc 
Hướng dẫn định mức phân bổ Ngân sách phát 
triển xã.

35.	 Nghị quyết số 29/2015/NQ-HĐND ngày 
10/12/2015 của HĐND tỉnh Đăk Nông về việc 
Quy định cơ cấu nguồn vốn thực hiện Chương 
trình kiên cố hóa kênh mương và giao thông 
nông thôn giai đoạn 2016-2020.

36.	 Do nguồn vốn các CTMTQG năm 2016 được 
phân bổ rất chậm, nên ở thời điểm khảo sát 
(tháng 4-6/2016) các tỉnh, huyện khảo sát 
chưa có số liệu phân bổ vốn.

37.	 Các nấc thang tham gia theo mức độ tăng 
dần được hiểu như sau: 

- �“Thông tin một chiều”: Cộng đồng được 
thông báo về hoạt động.

- “Tham vấn”: Cộng đồng được hỏi ý kiến

- �“Cùng nhau quyết định”: Cộng đồng được 
tham gia thảo luận và bàn bạc

- �“Cùng nhau hành động”: Cộng đồng có 
tiếng nói quan trọng trong ra quyết định và 
đóng góp một phần để thực hiện hoạt động  

- �“Phân quyền”: Cộng đồng đề xuất, được 
giao thực hiện, giám sát 

- �“Trao quyền”: Cộng đồng được trao toàn 
quyền: được cấp vốn trọn gói, tự lên kế 
hoạch, thực hiện, giám sát.

38.	 Tham khảo: http://www.daikynguyenvn.
com/viet-nam/cheo-leo-vuot-song-tren-
hai-soi-cap-20-nam-tuoi.html

39.	 Quỹ phát triển xã (PSARD-Hòa Bình) quy định 
phân bổ 80% ngân sách CDF (sau khi đã trừ đi 
quản lý phí) về cấp thôn; Quỹ phát triển cộng 
đồng (Tam Nông-Ninh Thuận) quy định phân 
bổ 50% ngân sách cho các thôn; Quỹ phát 
triển hạ tầng cộng đồng (3EM-Đăk Nông) quy 
định dành 70% ngân sách CDF để đầu tư cho 
hạ tầng thôn bon. 

40.	 Trong số 87 công trình CSHT được hỏi ý kiến, 
có 7/87 công trình được cán bộ cơ sở và 
người dân xếp ở mức “Trao quyền”, chiếm 8%; 
9/87công trình được xếp ở mức “Phân quyền”, 
chiếm 10,3%; 19/87 công trình được xếp ở 
mức “Cùng nhau hành động” chiếm 21,8%; 
39/87 công trình được xếp ở mức “Cùng nhau 
quyết định”, chiếm 44,8%; 9 công trình được 
xếp ở mức “Tham vấn”, chiếm 10,3%; 4/87 
công trình được xếp ở mức “Thông tin một 
chiều”, chiếm 4,6%. 

41.	 Helvetas. 2014. Báo cáo đánh giá tác động 
của Quỹ hỗ trợ phát triển xã (CDF) trong 
Chương trình PSARD tại Hòa Bình. 

42.	 Ban Dân tộc tỉnh Cao Bằng đã tham mưu cho 
UBND tỉnh ban hành Quyết định số 11/2014/
QĐ-UBND ngày 30/5/2014 v/v ban hành Quy 
định thực hiện Chương trình 135 về hỗ trợ đầu 
tư cơ sở hạ tầng, hỗ trợ phát triển sản xuất 
các xã đặc biệt khó khăn, xã biên giới, xã an 
toàn khu, các thôn, bản đặc biệt khó khăn 
trên địa bàn tỉnh Cao Bằng giai đoạn 2012-
2015 và giai đoạn 2016-2020. Hai điểm nổi bật 
trong Quyết định 11 là: (i) lồng ghép quá trình 
lập kế hoạch Chương trình 135 vào quá trình 
lập kế hoạch PT KT-XH hàng năm; và (ii) hàng 
năm các địa phương ưu tiên bố trí ít nhất 30% 
nguồn vốn đầu tư phát triển để thực hiện đầu 
tư những công trình đơn giản, có quy mô nhỏ, 
tổng mức đầu tư dưới 500 triệu đồng giao cho 
cộng đồng, nhóm thợ trong xã thực hiện.

43.	 Cơ chế CDF đã được nhiều dự án tài trợ áp dụng 
tại nhiều địa phương như: dự án PSARD tại Cao 
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Bằng và Hòa Bình, dự án PORIS ở Nghệ An, Dự 
án NMPRP giai đoạn I và giai đoạn II tại các tỉnh 
miền núi phía Bắc, các dự án do IFAD tài trợ…  
 
Cách tiếp cận phát triển cộng đồng dựa vào 
nội lực đã được thực hiện khá thành công 
trong dự án Thúc đẩy quản lý cộng đồng 
(PCM) do SDC tài trợ: http://www.cmm.com.
vn/vi/Trangchu/mid/29453A92/ và được áp 
dụng trong nhiều dự án nhỏ do các tổ chức 
phi chính phủ (NGO) tài trợ.

44.	 Mọi đóng góp xin gửi tới Hoàng Lan Hương, 
Cán bộ Chương trình Vận động và Chiến dịch, 
Tổ chức Oxfam tại Việt Nam, sđt: +844 3945 
4362, mảy lẻ: 713, email: huong.hoanglan@
oxfam.org
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Dự án Theo dõi và Phân tích Chính sách 
Giảm nghèo do Oxfam và các đối tác địa 
phương thực hiện nhằm theo dõi diễn 
biến và tác động của chính sách giảm 
nghèo đối với đời sống của người dân tại 
9 tỉnh/thành phố ở Việt Nam (giai đoạn 
2014-2016). 

Hàng năm, các phản hồi của người dân 
về một số nhóm chính sách được thu 
thập, phân tích và tổng hợp thành các 
báo cáo chính sách theo chủ đề. Thông 
qua các cuộc họp, đối thoại chính sách 
và các kênh truyền thông trong việc chia 
sẻ kết quả theo dõi và phân tích chính 
sách giảm nghèo thường niên, Oxfam 
cùng hợp tác với các đối tác địa phương, 
Trung ương và đối tác phát triển khác  
để vận động cho các chính sách và  
chương trình giảm nghèo hiệu quả và 
bền vững hơn.

84 24 3945 4448 – ext 713. 

ppm@oxfam.org.uk 

vietnam.oxfam.org 

facebook.com/oxfaminvietnam
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