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Vμ QU¶N Lý PH¸T TRIÓN §¤ THÞ Hμ NéI 

PGS. KTS Trần Hùng* 

1. Từ hương ước (lệ làng) tới cộng đồng đô thị và xã hội công dân (civil society) 

Cộng đồng là một tập hợp dân cư sinh sống trên cùng một lãnh thổ và do vậy, họ 
thường có một ý thức, tình cảm về sự thống nhất trong một địa phương và một khả năng 
tham gia những hoạt động mang tính tập thể vì quyền lợi của địa phương đó. Cộng đồng 
luôn gắn liền với một địa bàn lãnh thổ và lãnh thổ là một yếu tố căn bản gắn kết con 
người trong một cộng đồng dân cư. Trong xã hội hiện đại, các cộng đồng lãnh thổ không 
tách biệt nhau mà thường xuyên có sự giao lưu, liên hệ mật thiết và ảnh hưởng qua lại 
trong khuôn khổ một quốc gia, một khu vực hay trên quy mô toàn cầu. 

Các cộng đồng có quy mô khác nhau và thường gắn với các đơn vị hành chính - 
lãnh thổ (tỉnh, quận, huyện, thôn, xóm...). Tuy nhiên khi đề cập vấn đề sự tham gia của 
cộng đồng thì khái niệm được sử dụng chủ yếu chỉ các cộng đồng địa phương và đặc biệt 
là ở cấp cơ sở (quận, phường...). Xã hội loài người cho đến nay chủ yếu bao gồm hai cộng 
đồng lớn là: cộng đồng đô thị và cộng đồng nông thôn. Nói chung các cộng đồng nông thôn 
thường nhỏ, đơn giản và thuần nhất về mặt xã hội, hoạt động kinh tế chủ yếu dựa trên sản 
xuất nông nghiệp còn cộng đồng đô thị thường lớn, phức tạp và không thuần nhất về mặt 
xã hội (về thành phần và nguồn gốc dân cư), hoạt động kinh tế chủ yếu dựa trên sản xuất 
phi nông nghiệp (tiểu thủ công nghiệp, thương mại, dịch vụ…). 

Đặc điểm chung của cộng đồng đô thị thể hiện ở cơ cấu của nó: một sự tập hợp các 
bộ phận cấu thành khu dân cư của cộng đồng cùng với những mối quan hệ qua lại, bảo 
đảm cho cộng đồng tồn tại và phát triển bình thường. Để nhận diện một cộng đồng đô thị 
cần đi sâu tìm hiểu các bộ phận cấu thành của nó. 

1.1. Cơ cấu nhân khẩu 

Cộng đồng đô thị là một tập hợp các nhóm dân cư khác nhau theo các dấu hiệu dân 
số học như: giới tính, độ tuổi, học vấn, tình trạng hôn nhân, hộ gia đình, quy mô và kiểu 
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loại các gia đình… Ngoài ra, cơ cấu nhân khẩu còn xem xét đến nguồn gốc cư trú để phân 
biệt dân gốc và dân mới nhập cư trong cộng đồng. 

1.2. Cơ cấu nghề nghiệp 

Cộng đồng đô thị rất đa dạng trong các nhóm nghề nghiệp, do sự phát triển nền 
kinh tế nhiều thành phần, tạo thành các nhóm người lao động thuộc các thành phần kinh 
tế khác nhau, các nhóm nghề nghiệp khác nhau. Đây là cơ sở quan trọng để nhận diện 
một cộng đồng vì nghề nghiệp, việc làm, thu nhập là những yếu tố căn bản trong đời 
sống của mỗi cá nhân. Cũng trên cơ sở lao động và việc làm, người ta còn phân biệt: 
Những người làm việc trong khu vực kinh tế nhà nước (quốc doanh), ngoài quốc doanh; 
người lao động trong khu vực kinh tế chính quy (formal sector) và khu vực kinh tế phi 
chính quy (informal sector). 

Về cơ cấu quản lý hành chính, các cộng đồng đô thị đã sẵn có một cấu trúc quản lý 
hành chính chính thức với sự phân cấp quyền lực và trách nhiệm quản lý được pháp luật 
quy định. Ngoài hệ thống chính quyền các cấp, trong các cộng đồng đô thị còn có một hệ 
thống các tổ chức và đoàn thể xã hội (Mặt trận Tổ quốc, Hội Phụ nữ, Đoàn Thanh niên, 
Công đoàn, Hội Cựu chiến binh,…) và một số các hội nhóm tự nguyện khác. 

1.3. Cơ cấu mức sống (sự phân tầng xã hội) 

Sự phân tầng xã hội trong cơ chế thị trường đã phân hoá các tầng lớp giàu nghèo 
trong các đô thị. Không có sự bình quân trong đời sống và mức sống cộng đồng, do thuận 
lợi đến với số người này trong khi những khó khăn trở ngại lại đến với số người khác. Sự 
phân hoá giàu nghèo đã tạo ra các mức sống khác nhau trong dân cư của mỗi cộng đồng 
và điều đáng lo ngại là khoảng cách giàu - nghèo có xu hướng ngày càng giãn rộng và 
người nghèo được xếp vào nhóm “nhạy cảm”, dễ bị tổn thương do dễ bị “bỏ quên”. 

Trong các hoạt động cải tạo, nâng cấp cơ sở hạ tầng, nhà ở đô thị, người ta thấy các 
nhóm xã hội khác nhau thường cũng có sự quan tâm, mức độ chấp nhận và khả năng 
tham gia khác nhau trong từng dự án, trên mỗi dãy phố, trong mỗi nhóm nhà. Điều này 
rất cần được quan tâm khi triển khai các dự án, tạo điều kiện thúc đẩy các hoạt động cộng 
đồng, kết hợp hài hoà lợi ích của các nhóm xã hội. 

1.4. Cơ cấu văn hoá - lối sống  

Cho đến nay Việt Nam về cơ bản vẫn còn là một xã hội nông nghiệp và nông thôn. 
Ý thức và thực tiễn đời sống của các cộng đồng nông thôn, làng xã với lịch sử hàng ngàn 
năm vẫn còn ăn sâu bám chắc cho đến ngày nay. Trong khi đó, cộng đồng đô thị hiện đại, 
với tỷ trọng còn nhỏ (khoảng 30%) lại có lịch sử chưa lâu (khoảng hơn một thế kỷ). Vì thế 
vẫn còn có thể nhận thấy dấu vết của lối sống, khuôn mẫu hành vi và những giá trị xã hội 
vốn phổ biến trong các cộng đồng nông thôn trước đây. Những khuôn mẫu hành vi ứng 
xử, những giá trị xã hội của các nhóm dân cư trong cộng đồng đô thị là những biểu hiện của 
đời sống văn hoá - tinh thần, đời sống tâm linh của một cộng đồng. Các thiết chế văn hoá 
truyền thống (như đình, đền, chùa…) và hiện đại (như trường học, câu lạc bộ, nhà hát, 
cung văn hóa…) thu hút sự tham gia của người dân là những yếu tố góp phần làm nên bộ 
mặt văn hoá của một cộng đồng đô thị. 

Sự phân biệt về cơ cấu văn hoá và lối sống cũng được thấy rõ ở các cộng đồng dân 
cư trong các loại khu cư trú khác nhau: khu trung tâm cổ có những người kinh doanh 
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buôn bán, khu tập thể cao và thấp tầng cho công nhân viên chức nhà nước, khu ngõ xóm 
lao động cho những người làm việc trong khu vực không chính thức, khu vực đô thị mới 
phát triển cho những người thu nhập cao và khu nhà ổ chuột cho những người nghèo 
thậm chí là nhập cư bất hợp pháp… 

Trong các cộng đồng dân cư nông thôn trước đây, với sự cố kết và ý thức làm chủ 
mạnh mẽ, đã tìm được sự thống nhất đi tới việc quy định về những khuôn phép trong lối 
sống, những quy ước để trở thành những “lệ làng” được cộng đồng chấp nhận và thực 
hiện. Đó là những quy ước trong việc thờ phụng tổ tiên, thần thánh những quy định trong 
hoạt động sản xuất và đời sống văn hoá tinh thần, những việc cần làm để bảo vệ trật tự an 
ninh, bảo vệ môi trường tự nhiên và xã hội. 

Đây có thể coi như những “bộ luật” thu nhỏ trong từng cộng đồng dân cư được bộ 
máy quản lý nhà nước không những thừa nhận mà còn khuyến khích, nhằm tăng khả 
năng tự quản về trật tự xã hội trong từng cộng đồng, là một định chế được mặc nhiên 
công nhận về sự phân quyền cho địa phương quản lý xã hội. 

2. Cộng đồng đô thị là chủ thể tạo dựng đô thị và hưởng thụ đô thị 

Cơ chế quản lý tập trung quan liêu bao cấp trước đây đã tạo ra tâm lý thụ động, 
người dân thường chỉ biết chờ lệnh cấp trên. Khái niệm cộng đồng như là một điểm xuất 
phát cho cách quản lý từ dưới lên (bottom up) hầu như không được biết đến. Nhưng cùng 
với việc triển khai đường lối đổi mới với phát triển nền kinh tế thị trường nhiều thành 
phần, có sự điều tiết của Nhà nước theo định hướng xã hội chủ nghĩa, đồng thời với việc 
dân chủ hoá đời sống xã hội và xây dựng một nhà nước pháp quyền thì đã có sự thay đổi 
trong nhận thức về cộng đồng và phát triển cộng đồng. Vai trò của cá nhân, của các cộng 
đồng cơ sở, tính năng động và tự lực của họ là cần và có thể phát huy để phục vụ cho các 
mục tiêu của sự nghiệp đổi mới. Thực sự đó cũng chính là việc quán triệt quan điểm “lấy 
dân làm gốc” của Đảng. 

Từ những nội dung của chính sách Đổi mới nêu trên, ta có thể lý giải cho sự quan 
tâm ngày càng nhiều tới khái niệm cộng đồng và vấn đề phát triển cộng đồng. Chẳng hạn 
những khái niệm như: Kinh tế thị trường đòi hỏi sự năng động, sáng tạo, độc lập từ cơ sở, 
từ mỗi cá nhân; Xây dựng nhà nước pháp quyền cần phải đi kèm với phát triển một “xã 
hội công dân”; hoặc mức sống (dân sinh), trình độ học vấn và văn hoá (dân trí) được nâng 
cao thường đi kèm với quá trình dân chủ hoá đời sống xã hội. 

Trên quan điểm xây dựng nhà nước pháp quyền, hoạt động của các đoàn thể xã hội 
và các tổ chức tự nguyện ở cộng đồng (như là những bộ phận cấu thành xã hội công dân - 
civil society) là rất cần thiết cho việc phát huy vai trò cộng đồng trong quy hoạch và quản 
lý đô thị. Trong các lĩnh vực như nhà ở, cấp nước và vệ sinh môi trường đô thị, các nhóm 
nhỏ được hình thành trên cơ sở tự nguyện và tự quản ở cấp cộng đồng, đặc biệt là ở các 
cộng đồng nghèo. Đây là một kinh nghiệm rất bổ ích từ các nước đang phát triển. 

Sự tham gia của cộng đồng vào quá trình phát triển đô thị có thể diễn ra dưới nhiều 
hình thức đa dạng và phong phú. Vai trò của cộng đồng được thể hiện xuyên suốt trong 
toàn bộ quá trình quy hoạch, xây dựng và quản lý đô thị, bao gồm 4 giai đoạn chính sau: 

– Định hướng vĩ mô về các chiến lược phát triển kinh tế - xã hội và phát triển không 
gian đô thị; 

– Khảo sát, lập quy hoạch, thiết kế, đầu tư và xây dựng; 
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– Chuyển giao sử dụng và duy trì bảo dưỡng; 

– Quá trình quản lý và tiếp tục phát triển đô thị. 

Nước ta đang trong thời kỳ hiện đại hoá và công nghiệp hoá nhanh chóng. Các đô 
thị trong cả nước đang phát triển với tốc độ cao và cùng với việc chuyển đổi nền kinh tế 
từ bao cấp sang cơ chế thị trường có sự đổi mới mạnh mẽ trong lĩnh vực quy hoạch và 
quản lý đô thị. Trong sự đổi mới này, sự tham gia của cộng đồng trong quy hoạch, xây 
dựng và quản lý đô thị là vấn đề khá mới mẻ nhưng rất cần được triển khai nghiên cứu và 
vận dụng trong điều kiện cụ thể của nước ta và của Hà Nội. 

Qua thực tế quy hoạch và quản lý đô thị ở nhiều nước, đặc biệt là tại các nước đang 
phát triển, người ta cho rằng bản quy hoạch tốt nhất phải thể hiện được sự mong muốn 
của người dân - một bản quy hoạch đáp ứng những yêu cầu mà người dân cho là cần 
thiết. Cách tốt nhất để có được bản quy hoạch này là đảm bảo sự tham gia trực tiếp của 
người dân vào quá trình quy hoạch. Nếu chỉ có những nhà quy hoạch chuyên môn tiến 
hành các khảo sát nghiên cứu và sử dụng kết quả của những nghiên cứu này để lập bản 
quy hoạch thì chừng đó là chưa đủ. Trong nhiều trường hợp, để đảm bảo những gì mà 
người dân mong muốn đã được tích hợp trong quy hoạch chỉ có một cách duy nhất là 
đảm bảo cho họ được trực tiếp tham gia vào quá trình quy hoạch. Sự tham gia này có thể 
thông qua các tổ chức phi chính phủ, các tổ chức xã hội của cộng đồng như Hội Phụ nữ, 
Đoàn Thanh niên, Hội Cựu chiến binh và các hội khác. 

Về mặt xã hội, cộng đồng là một nhóm người có xu hướng kết hợp với nhau và liên 
kết với nhau vì những lợi ích và giá trị chung. Trong một cộng đồng truyền thống, mọi 
người thường quan hệ với nhau một cách trực tiếp vì họ được nhóm lại trong một ranh 
giới địa lý cụ thể. Ở hầu hết các nước đang phát triển, chính phủ không đủ khả năng cung 
cấp nhà ở và các dịch vụ đô thị cơ bản cho người nghèo vì thiếu các nguồn lực. Vì vậy một 
điều bình thường là những người dân sống trong một cộng đồng đóng góp các nguồn lực 
của họ cho chính phủ hoặc cố gắng tự cung cấp dịch vụ cho mình. Do đó sự tham gia của 
cộng đồng là một quá trình mà chính phủ và cộng đồng cùng nhận một số trách nhiệm cụ 
thể và tiến hành các hoạt động để cung cấp các dịch vụ đô thị cho tất cả cộng đồng. 

Tuy nhiên sự tham gia của cộng đồng không chỉ đơn giản là tìm ra và huy động các 
nguồn lực của cộng đồng như: cung cấp lao động tình nguyện xây dựng, thu phí hỗ trợ 
các dự án của cộng đồng, sử dụng kỹ thuật chuyên môn của các thành viên cộng đồng để 
duy tu, sửa chữa các cơ sở vật chất của cộng đồng. Yếu tố quan trọng nhất của sự tham gia 
của cộng đồng là đảm bảo cho những người chịu ảnh hưởng của dự án được tham gia vào 
việc quyết định dự án. Trong một số trường hợp, tham gia vào việc ra quyết định thông 
qua lãnh đạo của cộng đồng. Đối với trường hợp này, cộng đồng cũng tham gia vào việc 
lựa chọn những người lãnh đạo đại diện cho họ. 

Vai trò của nhà quy hoạch trong quá trình quy hoạch có sự tham gia của cộng đồng 
rất quan trọng, đặc biệt là họ phải nghiên cứu các ý tưởng của cộng đồng. Họ phải sẵn 
sàng đóng vai người hỗ trợ, người tuyên truyền và cùng thực hiện các hoạt động của cộng 
đồng. Nhà quy hoạch phải coi cộng đồng là người cộng tác thực sự chứ không chỉ là 
khách hàng đơn thuần trong quá trình quy hoạch. 

Những lý do chứng tỏ sự tham gia của cộng đồng vào quá trình quy hoạch và quản 
lý đô thị ngày càng trở thành nhân tố quan trọng như sau: 

– Người dân có quyền tham gia vào việc ra quyết định vì kết quả của các quyết định 
trong cộng đồng sẽ ảnh hưởng đến cuộc sống của họ. 
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– Sự tham gia của cộng đồng sẽ tăng cường sức mạnh người dân bởi vì khi làm việc 
cùng nhau thì sự tự tin cũng như khả năng giải quyết các vấn đề khó khăn trong cộng 
đồng sẽ được nâng lên. 

– Sự tham gia của cộng đồng đảm bảo thu được những kết quả của dự án tốt hơn vì 
chính người dân biết rõ nhất là họ cần gì, những gì họ đủ khả năng và họ có thể dùng các 
nguồn lực riêng của họ cho các hoạt động của cộng đồng. 

– Sự tham gia của cộng đồng thể hiện cam kết của người dân với dự án, vì vậy sẽ tạo 
điều kiện thuận lợi cho việc thực hiện dự án và đạt được hiệu quả của dự án. 

3. Vai trò cộng đồng trong quá trình quy hoạch và phát triển đô thị bền vững 

Phạm vi khả năng tham gia của cộng đồng trong quy hoạch có thể gồm nhiều lĩnh 
vực. Một số yếu tố sau đây về sự tham gia của cộng đồng thường được coi là rất quan trọng. 

3.1. Lĩnh vực thông tin 

Người dân có thể tham gia cung cấp thông tin cho các nhà quy hoạch về định 
hướng quy hoạch phát triển như thế nào. Cung cấp thông tin theo các hình thức: 

– Tham gia quá trình khảo sát, cung cấp và thu thập thông tin hoặc cùng nghiên cứu 
với các nhà nghiên cứu và quy hoạch; 

– Cộng đồng cũng có thể tự tiến hành nghiên cứu và chia sẻ các kết quả nghiên cứu 
đó với các nhà quy hoạch; 

– Tổ chức hội đồng cộng đồng và mời các nhà quy hoạch và đại diện các cơ quan 
chính quyền tham gia vào các hội đồng đó; 

– Chuẩn bị các bản quy hoạch, viết kiến nghị và đệ trình lên các cơ quan làm cơ sở 
cho việc quy hoạch. 

Lãnh đạo của cộng đồng có thể thu thập các thông tin về lịch sử, văn hoá và các 
thông tin khác cung cấp cho các nhà quy hoạch. Bằng cách này, bản quy hoạch sẽ hài hoà 
với văn hoá và lịch sử của cộng đồng. 

3.2. Tham gia qua người lãnh đạo của cộng đồng 

Những người lãnh đạo của cộng đồng có thể thu hút quá trình tham gia của cộng 
đồng bằng cách nói lên những gì mà người dân mong muốn, tổ chức các hoạt động, huy 
động mọi người cho các dự án cụ thể… Đối với vấn đề này cần phải đảm bảo chắc chắn 
rằng lợi ích của những người lãnh đạo cộng đồng cũng thống nhất với lợi ích của cộng 
đồng, bởi vì nếu không như vậy thì những người lãnh đạo có thể áp đặt lợi ích vị kỷ của 
họ và dự án sẽ không có hiệu quả. 

Để đảm bảo sự tham gia của cộng đồng có hiệu quả, người lãnh đạo cộng đồng phải 
được đào tạo về các kỹ năng: tổ chức, nghe và giao tiếp, giải quyết mâu thuẫn, quản lý tài 
chính và huy động các nguồn lực. 

3.3. Tham gia bằng các nguồn lực 

Cộng đồng có thể tham gia vào các dự án như cung cấp nhân lực, vật chất, các 
nguồn tài chính và công tác tổ chức. Ví dụ, lao động tình nguyện hướng vào các công việc 
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của cộng đồng. Các thành viên của cộng đồng có thể quyên góp một quỹ hỗ trợ cùng 
với nguồn ngân sách của chính phủ. Họ cũng có thể tình nguyện thực hiện một số 
nhiệm vụ nào đó và giảm chi phí cho dự án. Ngoài ra sau khi dự án hoàn thành, cộng 
đồng có thể tham gia bằng cách chịu hoàn toàn trách nhiệm quản lý và bảo dưỡng. 
Nhờ đó ngân sách của chính phủ có thể dành cho các dự án khác. 

3.4. Tham gia kiểm tra và đánh giá 

Trong suốt quá trình thực hiện dự án, cộng đồng có thể xem xét và đánh giá những gì 
đang tiến hành. Với sự tham gia vào quá trình kiểm tra giám sát của cộng đồng, dự án có 
thể phát hiện những vấn đề nảy sinh và khắc phục kịp thời. Sự tham gia của cộng đồng 
trong quá trình đánh giá dự án đặc biệt quan trọng, nhằm xác định những tác động của dự 
án đến cuộc sống của họ. Đây chính là lúc để “dân biết, dân bàn, dân làm, dân kiểm tra”. 

Với sự giúp đỡ của các nhà quy hoạch, cộng đồng nghiên cứu tình hình nhằm đánh 
giá tính khả thi của từng mục tiêu cụ thể. Các nhà quy hoạch giúp cộng đồng thu thập 
thông tin về cộng đồng, các mục tiêu cụ thể cần đạt được của dự án, những nguồn hỗ trợ 
và khó khăn có thể có của dự án hoặc hoạt động được đề xuất. Dữ liệu có thể thu thập qua 
các tài liệu, phỏng vấn các nhà lãnh đạo cộng đồng và các chuyên gia tư vấn. 

Với sự giúp đỡ của các nhà quy hoạch, cộng đồng xác định các giải pháp khác nhau 
nhằm đạt được các mục tiêu của dự án. Điều quan trọng là phân định rõ ràng các phương 
án để có thể đánh giá lợi ích và chi phí của mỗi phương án. Khả năng và chuyên môn của 
các nhà quy hoạch là đặc biệt quan trọng trong giai đoạn này vì cần phải đánh giá kỹ 
lưỡng tính khả thi, chi phí, lợi ích, những tác động tiêu cực và tích cực của mỗi phương 
án. Mỗi phương án cần đánh giá cả định tính và định lượng. Tất cả các thành viên trong 
cộng đồng có thể tự do phát biểu ý kiến về thuận lợi và khó khăn của mỗi phương án. 

* 

*               * 

Thủ đô Hà Nội đang đứng trước vận hội phát triển và mở rộng chưa từng có. Trên 
phạm vi mở rộng thành phố, Thủ đô sẽ thâu tóm vào lòng mình rất nhiều các khu dân cư 
vốn là các xóm làng yên bình và rất nhiều nơi có cảnh quan đẹp. Một giải pháp tốt để phát 
huy vai trò cộng đồng trong quản lý và phát triển đô thị sẽ tạo điều kiện để những xóm 
làng này khi hoà nhập vào đô thị sẽ có sự đóng góp tích cực cho việc tạo dựng và nâng 
cao chất lượng cuộc sống của đô thị. 


