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1. Yêu cầu khách quan của việc hoàn
thiện cơ chế nhân dân kiểm soát quyền
lực nhà nước

Kiểm soát thực hiện quyền lực giữa các
cơ quan nhà nước là một trong những nội
dung mới, quan trọng của Hiến pháp năm
2013. Điều 2 của Hiến pháp năm 2013
khẳng định: “Quyền lực nhà nước là thống
nhất, có sự phân công, phối hợp, kiểm soát
giữa các cơ quan nhà nước trong việc thực
hiện quyền lập pháp, hành pháp, tư pháp”.
Việc thực hiện các quyền ấy được Hiến pháp
năm 2013 phân công cho Quốc hội (Điều
69), Chính phủ (Điều 94), Toà án nhân dân
(Điều 102). Hiến pháp năm 2013 không có
điều, khoản nào quy định rõ việc nhân dân
kiểm soát quyền lực nhà nước, ngoài các
quy định thể hiện bản chất của quyền lực
nhà nước, phương thức nhân dân thực hiện
quyền lực nhà nước, một số quyền công dân
có tính kiểm soát và bảo đảm việc kiểm soát
của nhân dân đối với việc thực hiện quyền
lực nhà nước. Như vậy, cùng với việc luật
hóa cơ chế kiểm soát quyền lực nhà nước

giữa các cơ quan nhà nước thì việc hoàn
thiện cơ chế nhân dân kiểm soát quyền lực
nhà nước trên cở sở các quy định của Hiến
pháp năm 2013 là yêu cầu khách quan và hết
sức quan trọng. Điều đó có những lý do cụ
thể sau:

- Bảo đảm bản chất của Nhà nước ta là
Nhà nước của dân, do dân, vì dân; tất cả
quyền lực nhà nước là của nhân dân, việc
thực hiện quyền lực nhà nước chỉ vì lợi ích
của nhân dân, do nhân dân tham gia thực
hiện và kiểm soát; 

- Góp phần phát huy đầy đủ, toàn diện
vị trí, vai trò của nhân dân trong sự nghiệp
xây dựng và hoàn thiện Nhà nước pháp
quyền XHCN Việt Nam, thể hiện trên thực
tế lòng tin của Đảng, Nhà nước vào sức
mạnh, trí tuệ của nhân dân, đúng như khẳng
định của Chủ tịch Hồ Chí Minh: “Dân
chúng đồng lòng việc gì cũng làm được.
Dân chúng không ủng hộ việc gì làm cũng
không nên”1, rằng “Dân chúng biết giải
quyết nhiều vấn đề một cách giản đơn, mau
chóng, đầy đủ, mà những người tài giỏi,
những đoàn thể to lớn, nghĩ mãi không ra”2.
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3 Đảng Cộng sản Việt Nam: Văn kiện Hội nghị lần thứ ba Ban chấp hành Trung ương (khoá VIII), Nxb. Chính trị quốc gia,
H, 1997, tr.12.

4 Hồ Chí Minh: Toàn tập, tập 5, Nxb. Chính trị quốc gia, H, 1995, tr.104.
5 Bài phát biểu của Tổng Bí thư Nguyễn Phú Trọng tại Hội nghị toàn quốc về công tác phòng, chống tham nhũng, Báo

Nhân dân, ngày 06/5/2014.

- Thể hiện sâu sắc mối quan hệ mang
tính đạo lý và pháp lý giữa nhân dân và Nhà
nước, giữa một bên là người chủ quyền lực
nhà nước với một bên là người được nhân
dân tin tưởng ủy nhiệm cho quyền lực: “Bản
thân các cơ quan nhà nước không tự có
quyền mà là được nhân dân ủy nhiệm theo
thẩm quyền cụ thể do pháp luật quy định”3.
Nói cách khác, xác lập và bảo đảm sự vận
hành của cơ chế nhân dân kiểm soát quyền
lực nhà nước là sự khẳng định rõ ràng, thật
tâm của Nhà nước về vị thế quyết định của
nhân dân đối với Nhà nước, “từ Chủ tịch
Chính phủ cho đến người chạy giấy, người
quét dọn trong một cơ quan nhỏ đều là
những người ăn lương của dân, làm việc cho
dân, phải được dân tin cậy” 4; cán bộ, công
chức không làm được việc cho dân thì “dân
không cần đến nữa”, thậm chí Chính phủ làm
hại dân “thì dân có quyền đuổi Chính phủ”.

- Bảo đảm tính khách quan trong kiểm
soát quyền lực nhà nước, bảo đảm sự thống
nhất, phối hợp hiệu quả giữa cơ chế kiểm
soát quyền lực trong nội bộ nhà nước với cơ
chế nhân dân kiểm soát, đồng thời phát huy
được sức mạnh của Nhà nước và của cả xã
hội trong phát triển nhà nước và xã hội, xây
dựng và bảo vệ Tổ quốc.

- Hoàn thiện cơ chế nhân dân kiểm soát
quyền lực trực tiếp góp phần ngăn chặn tình
trạng tha hóa quyền lực, đặc biệt là căn bệnh
quan liêu, tham nhũng, phù hợp với chủ
trương của Đảng: “Thiết lập cho bằng được
một cơ chế giám sát, kiểm soát quyền lực thật
sự có hiệu lực, hiệu quả… Nếu không dựa
vào dân thì cuộc chiến chống tham nhũng
khó có thể thành công”5. Cơ chế nhân dân
kiểm soát quyền lực nhà nước không chỉ trực
tiếp giúp các cơ quan nhà nước phát hiện và

xử lý tham nhũng mà quan trọng là nó còn
tạo ra một áp lực xã hội có tính thường trực,
đủ lớn để không thể tham nhũng.

2. Một số đặc trưng của cơ chế nhân dân
kiểm soát quyền lực nhà nước

Việc hoàn thiện cơ chế nhân dân kiểm
soát quyền lực nhà nước theo các quy định
của Hiến pháp năm 2013 liên quan đến một
số vấn đề lý luận và thực tiễn sau:

Một là, cần làm rõ khái niệm “cơ chế
nhân dân kiểm soát quyền lực nhà nước”.

“Cơ chế” là thuật ngữ được sử dụng khá
phổ biến trong các sách báo khoa học, trong
các văn kiện chính trị, pháp lý. Có cơ chế tự
nhiên, phản ánh cách thức tác động của quy
luật vận động, phát triển của thế giới tự nhiên;
có cơ chế xã hội, cơ chế nhà nước, phản ánh
nhận thức và sự vận dụng của con người đối
với quy luật phát triển của các quá trình, sự
vật, hiện tượng phát sinh trong đời sống nhà
nước, xã hội. Như vậy, nghiên cứu “cơ chế“
là nghiên cứu sự vật, hiện tượng, quá trình
trong trạng thái động, nghiên cứu sự tác động
của con người bằng các hình thức, công cụ,
phương thức khác nhau lên các quá trình đó,
trên cơ sở nhận thức đúng đắn các quy luật
vận động, phát triển của chúng, định hướng
quá trình phát triển theo những mục tiêu, phù
hợp với những điều kiện lịch sử cụ thể nhất
định. Với cách tiếp cận đó, có thể quan niệm
“cơ chế nhân dân kiểm soát quyền lực nhà
nước là tổng thể các nguyên tắc, các thể chế,
thiết chế pháp luật nhằm xác lập, thực thi các
quyền và các bảo đảm để nhân dân làm chủ
và thực hiện việc kiểm soát quyền lực một
cách chặt chẽ, hiệu quả”. 

Từ quan niệm đó, có thể rút ra một số
đặc trưng sau của cơ chế nhân dân kiểm soát
quyền lực nhà nước:
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- Cơ chế nhân dân kiểm soát quyền lực
nhà nước là cơ chế “bên ngoài”, mang tính
chính trị và xã hội, tính đạo lý và tính pháp
lý, trong khi cơ chế kiểm soát quyền lực
giữa các cơ quan nhà nước là cơ chế “bên
trong”, mang tính nhà nước.

- Trong cơ chế nhân dân kiểm soát
quyền lực nhà nước thì chủ thể kiểm soát là
nhân dân. Nhân dân thực hiện sự kiểm soát
quyền lực nhà nước với vị thế của người chủ
quyền lực, và do đó, không bị ràng buộc bởi
ý chí chủ quan của bất kỳ cơ quan, công
chức nhà nước nào. Trong khi đó, cơ chế
kiểm soát thực hiện quyền lực giữa các cơ
quan nhà nước phụ thuộc vào mô hình, kỹ
thuật tổ chức, phân công lao động quyền
lực, vào vị trí, chức năng, quyền hạn cụ thể
của các cơ quan trong bộ máy nhà nước, với
hệ thống chủ thể kiểm soát quyền lực rộng
rãi, gồm tất cả các cơ quan nhà nước từ
trung ương đến cơ sở. 

- Cơ chế nhân dân kiểm soát quyền lực
nhà nước và cơ chế kiểm soát thực hiện
quyền lực giữa các cơ quan nhà nước - xét
về hình thức cấu trúc, đều bao gồm các bộ
phận sau: (i) các nguyên tắc của cơ chế.
Những nguyên tắc này có giá trị như là
những quan điểm chỉ đạo sự hình thành của
các bộ phận cấu trúc khác của cơ chế, đồng
thời chỉ đạo sự vận hành của toàn bộ cơ chế;
(ii) các thể chế pháp lý xác định các quyền
và các bảo đảm cho chủ thể thực hiện kiểm
soát quyền lực; (iii) các thiết chế pháp luật
có chức năng tổ chức thực thi sự kiểm soát
quyền lực, bảo vệ tính đúng đắn trong việc
sử dụng quyền lực và cả trong việc kiểm
soát quyền lực. Tuy nhiên, xét về nội dung
và phương thức thực hiện, các yếu tố tạo
thành cấu trúc của hai cơ chế trên có sự khác
biệt nhất định.

- Hiệu quả hoạt động của cơ chế nhân
dân kiểm soát quyền lực nhà nước phụ thuộc
vào nhiều yếu tố, trước hết là phụ thuộc vào
sự phát triển của các hình thức, phương thức
thực thi dân chủ, sự phát triển của xã hội dân
sự, ý thức và kỹ năng thực hiện quyền của

từng công dân, trách nhiệm của Nhà nước
trước nhân dân; trong khi hiệu quả của cơ
chế kiểm soát quyền lực giữa các cơ quan
nhà nước lại phụ thuộc chủ yếu vào mức độ
hoàn thiện của mô hình tổ chức quyền lực
và bộ máy cơ quan nhà nước, tính hợp lý của
cơ chế, tính chuyên nghiệp trong tổ chức lao
động quyền lực… 

Hai là, những nội dung của các bộ phận
cấu trúc tạo nên cơ chế nhân dân kiểm soát
quyền lực nhà nước, cụ thể là:

- Các nguyên tắc của cơ chế. Như trên
đã phân tích, các nguyên tắc của cơ chế có
giá trị chỉ đạo sự hình thành các bộ phận
khác của cơ chế và sự vận hành của toàn bộ
cơ chế trong thực tiễn. Những nguyên tắc
này không chỉ mang tính chính trị, xã hội,
tính pháp lý, mà còn mang tính đạo lý, trong
đó có các nguyên tắc chủ đạo sau: (i) nhân
dân làm chủ quyền lực nhà nước, thực hiện
kiểm soát quyền lực nhà nước dựa trên nền
tảng liên minh giữa giai cấp công nhân với
giai cấp nông dân và đội ngũ tri thức, dưới
sự lãnh đạo của Đảng; (ii) sự bình đẳng của
các giai cấp, tầng lớp xã hội, các dân tộc
trong kiểm soát quyền lực nhà nước; (iii)
bảo đảm các điều kiện phù hợp với những
đặc thù của từng giai cấp, tầng lớp xã hội
trong kiểm soát quyền lực nhà nước; (iv)
nhân dân kiểm soát quyền lực nhà nước
trong môi trường dân chủ, đồng thời thông
qua kiểm soát quyền lực nhà nước do nhân
dân tiến hành để phát triển dân chủ, nâng
cao ý thức dân chủ, trách nhiệm và kỹ năng
thực hiện quyền làm chủ, quyền và nghĩa vụ
công dân; (v) đề cao trách nhiệm của Nhà
nước, bổn phận của từng công chức nhà
nước trong việc tạo điều kiện để nhân dân
kiểm soát và chịu sự kiểm soát của nhân
dân; (vi) bảo đảm sự thống nhất về mục tiêu
và sự phối hợp hiệu quả giữa cơ chế nhân
dân và cơ chế nhà nước trong kiểm soát
quyền lực nhà nước.

- Các thể chế pháp lý xác định các
quyền và các bảo đảm cho nhân dân thực
hiện kiểm soát quyền lực nhà nước, trong đó
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thể chế pháp lý chủ yếu là các quyền và các
bảo đảm cho chủ thể là công dân, tổ chức
chính trị - xã hội, tổ chức xã hội. Có thể
phân chia các thể chế này gồm các bộ phận:
một là, các quyền mang tính kiểm soát việc
thực hiện quyền lực nhà nước của công dân,
gồm quyền bầu cử và giới thiệu người ra
ứng cử đại biểu Quốc hội, đại biểu HĐND;
quyền khiếu nại, quyền tố cáo; quyền tự do
ngôn luận, tự do báo chí, biểu tình, quyền
kiến nghị với cơ quan nhà nước về các vấn
đề của cơ sở, địa phương và cả nước; quyền
biểu quyết khi Nhà nước tổ chức trưng cầu
ý dân; hai là, các quyền có ý nghĩa như là
bảo đảm pháp lý cho công dân thực hiện các
quyền mang tính kiểm soát quyền lực nhà
nước, gồm: quyền tham gia quản lý nhà
nước; thông qua tham gia quản lý nhà nước
nhân dân kịp thời phát hiện các sai trái trong
thực thi quyền lực của các cơ quan quản lý
nhà nước; quyền hội họp, lập hội; quyền tiếp
cận thông tin, quyền được tiếp dân. 

Bộ phận quan trọng cấu thành thể chế
pháp lý trong cơ chế nhân dân kiểm soát
quyền lực nhà nước là các quyền mang tính
kiểm soát của các tổ chức chính trị - xã hội,
tổ chức xã hội, trong đó chủ yếu là quyền
giám sát, phản biện xã hội của Mặt trận Tổ
quốc Việt Nam và các tổ chức thành viên.

Theo mối quan hệ hữu cơ giữa quyền và
nghĩa vụ, trách nhiệm thì các quyền của
nhân dân - người chủ quyền lực, luôn tương
xứng với các nghĩa vụ, trách nhiệm của Nhà
nước - người được nhân dân ủy nhiệm cho
quyền lực và phải chịu sự kiểm soát của
nhân dân. Những trách nhiệm này có ý
nghĩa như là những bảo đảm từ phía Nhà
nước, trong đó có các trách nhiệm mang tính
đạo lý và pháp lý, đó là: trách nhiệm tôn
trọng nhân dân, chịu sự giám sát của nhân
dân; trách nhiệm công khai, minh bạch trong
hoạt động; trách nhiệm cung cấp thông tin
theo quy định của pháp luật; trách nhiệm
tiếp dân, giải quyết khiếu nại, tố cáo; trách
nhiệm tiếp nhận và xử lý kết quả kiểm soát
thực hiện quyền lực của nhân dân; trách

nhiệm tạo điều kiện cho việc thực hiện các
quyền mang tính kiểm soát của công dân mà
việc thực hiện đòi hỏi phải theo những thủ
tục hành chính nhất định.

- Các thiết chế pháp luật có chức năng
đại diện xã hội cho các giai cấp, tầng lớp,
nhóm xã hội, dân tộc, tôn giáo, người Việt
Nam định cư ở nước ngoài, được thành lập
tự nguyện, hoạt động theo nguyên tắc dân
chủ, trong đó tổ chức có vị trí hàng đầu, vừa
đại diện xã hội thực hiện kiểm soát quyền
lực nhà nước thông qua hoạt động giám sát,
phản biện xã hội, vừa là người tổ chức, tạo
điều kiện cho công dân thực hiện việc kiểm
soát quyền lực là Mặt trận Tổ quốc Việt
Nam và các tổ chức thành viên của Mặt trận.
Ngoài ra, thiết chế pháp luật có vai trò đại
diện cho các thành viên trong kiểm soát thực
hiện quyền lực nhà nước trong quản lý nhà
nước là các hội, hiệp hội nghề nghiệp, các
doanh nghiệp, trong đó có các tổ chức nghề
nghiệp của đội ngũ phóng viên báo chí và
các cộng đồng dân cư ở đơn vị hành chính
cơ sở, theo quy chế dân chủ ở cơ sở.

Ba là, việc đề ra và thực thi các phương
hướng hoàn thiện cơ chế nhân dân kiểm soát
quyền lực nhà nước phải dựa vào các căn
cứ: từ nội dung của các yếu tố tạo nên cấu
trúc của cơ chế nhân dân kiểm soát quyền
lực nhà nước; từ những đòi hỏi của sự phát
triển dân chủ, xây dựng xã hội dân sự; từ các
quy định liên quan của Hiến pháp năm
2013; từ thực tiễn thực hiện việc kiểm soát
quyền lực nhà nước của nhân dân.

3. Phương hướng hoàn thiện cơ chế nhân
dân kiểm soát quyền lực nhà nước

- Tiếp tục củng cố khối liên minh giữa
giai cấp công nhân với giai cấp nông dân,
đội ngũ trí thức và củng cố khối đồng thuận
xã hội trên cơ sở nêu cao bản lĩnh và tính
tiên phong của giai cấp công nhân, có chính
sách thiết thực nâng cao đời sống vật chất,
tinh thần của giai cấp nông dân, phát huy
tính sáng tạo của đội ngũ trí thức, khắc phục
tình trạng một bộ phận dân chúng mất lòng
tin, quay lưng lại chính trị, không quan tâm
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đến vận mệnh của đất nước. Do vậy, “phải
đưa chính trị vào giữa dân gian”6, phải bằng
nhiều hình thức để vận động, tổ chức cho
mọi giai cấp, tầng lớp xã hội tham gia tích
cực vào các hoạt động chính trị do Đảng,
Nhà nước phát động, bảo đảm sự thống nhất
giữa lợi ích chính trị với lợi ích kinh tế - xã
hội là những bảo đảm quan trọng cho việc
củng cố khối liên minh nêu trên và sự đồng
thuận trong xã hội ta hiện nay.

- Làm sâu sắc tính đạo lý và pháp lý
trong mối quan hệ giữa Nhà nước và nhân
dân trên cơ sở đề cao và cụ thể hóa trách
nhiệm của Nhà nước với nhân dân, đề cao
đạo đức của người công chức, làm trong
sạch bộ máy nhà nước; đề cao ý thức về vị
trí, vai trò của người chủ quyền lực, trách
nhiệm xây dựng Nhà nước của mọi giai cấp,
tầng lớp xã hội, bảo đảm vị trí thượng tôn
của pháp luật trong mọi hoạt động của Nhà
nước và xã hội, trong đó có hoạt động kiểm
soát của nhân dân đối với việc thực thi
quyền lực của Nhà nước.

- Đa dạng hóa các hình thức, phương
thức dân chủ trong việc kiểm soát quyền lực
nhà nước do nhân dân tiến hành trên cơ sở
khẳng định: Nhân dân với vị trí là người chủ
quyền lực có quyền lựa chọn cho mình
những hình thức, phương thức dân chủ trong
thực hiện và kiểm soát quyền lực nhà nước.
Từ đây cần đổi mới nhận thức, rằng nhân
dân không chỉ thực hiện quyền lực nhà nước
bằng dân chủ trực tiếp, bằng dân chủ đại
diện thông qua Quốc hội, HĐND và thông
qua các cơ quan nhà nước khác, mà còn
thông qua các tổ chức chính trị - xã hội, tổ
chức xã hội đại diện cho những lợi ích chính
đáng của các giai cấp, tầng lớp xã hội. Như
thế, nội hàm của khái niệm “dân chủ đại
diện” bao hàm hai thành tố, gồm đại diện
nhà nước và đại diện xã hội. Dân chủ đại
diện nhà nước được phát huy khi nhà nước

thực sự của dân, do dân, vì dân. Dân chủ đại
diện xã hội được phát huy trên cơ sở thừa
nhận và bảo đảm tính chất đại diện xã hội
của các tổ chức chính trị - xã hội, tổ chức xã
hội cùng với việc thúc đẩy sự phát triển của
xã hội dân sự. Như vậy, phương thức dân
chủ trong kiểm soát quyền lực nhà nước do
nhân dân tiến hành sẽ bao gồm: 1) dân chủ
trực tiếp, thông qua việc thực hiện các quyền
mang tính kiểm soát của từng công dân; 2)
phương thức dân chủ đại diện xã hội, thông
qua các tổ chức chính trị - xã hội, tổ chức xã
hội; 3) phương thức dân chủ hỗn hợp, theo
quy chế dân chủ ở cơ sở, trong đó có những
việc mà sự kiểm soát của nhân dân được
thực hiện trên cơ sở kết hợp giữa dân chủ
đại diện nhà nước, trực tiếp là thông qua
HĐND của chính quyền cơ sở với cộng
đồng dân cư ở thôn, bản, xóm, ấp. Từ đây
cần nghiên cứu làm sâu sắc tính dân chủ đại
diện xã hội của các tổ chức chính trị - xã hội,
tổ chức xã hội, mở rộng việc áp dụng quy
chế dân chủ đến tất cả các cộng đồng dân
cư, đề cao tự quản cộng đồng.

Mỗi phương thức dân chủ xác định
những hình thức thực thi dân chủ nhất định.
Vì thế, đa dạng hóa các phương thức dân
chủ phải đồng thời với việc đa dạng hóa các
hình thức thực thi dân chủ. Trong điều kiện
hiện nay, khi mà tình trạng tha hóa quyền
lực, trong đó đặc biệt nghiêm trọng là tham
nhũng không có chiều hướng suy giảm,
ngày càng tinh vi, phức tạp thì đa dạng hóa
các hình thức thực thi dân chủ, với các hình
thức thiết thực, hiệu quả là hết sức quan
trọng. “Nghiên cứu để có những hình thức
phù hợp mở rộng phạm vi tham gia của công
chúng trong công tác phòng chống tham
nhũng, tăng cường sự giám sát của công
chúng đối với việc thực thi quyền lực của
các cơ quan bảo vệ pháp luật”7.

6 Hồ Chí Minh, Toàn tập, tập 5, Nxb. Chính trị quốc gia, H, 1995, tr.298.
7 Báo Nhân dân, ngày 06/5/2014.

(Xem tiÕp trang 22)
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iến pháp năm 2013 đã đặt nền
móng cho thời kỳ đẩy mạnh hội
nhập quốc tế và phát triển của đất
nước ta. So với các bản hiến pháp

trước đây, đặc biệt là Hiến pháp 1992, Hiến
pháp 2013 có những phát triển mới trong
chế định về quyền con người. Đó là: 

Thứ nhất, sự thay đổi về tên Chương
chế định về quyền con người, quyền và
nghĩa vụ của công dân. 

Về tên gọi của Chương II, lần đầu tiên
trong lịch sử lập hiến, đã được thay đổi với
“quyền con người” trở thành tiêu đề của tên
Chương, thay vì chỉ gọi là “quyền và nghĩa
vụ của công dân” như tất cả các bản Hiến
pháp trước đây. Sự bổ sung cụm từ “quyền
con người” này là vô cùng quan trọng và có
ý nghĩa lớn trong bối cảnh phát triển đất
nước và hội nhập quốc tế. Đây không chỉ
đơn thuần là sự bổ sung một cụm từ mang
tính kỹ thuật lập hiến, mà điều quan trọng là
phản ánh một tư duy lập hiến phát triển, phù
hợp với xu hướng của dân tộc, thời đại và
nhân loại. Khảo luận hiến pháp các nước trên
thế giới và trong khu vực đều chỉ ra rằng,
phần lớn các chế định về quyền và tự do của
công dân đều được đặt trong Chương Quyền
con người (human rights) hay Quyền và tự
cơ bản của con người (fundamental human
rights and freedoms). Bằng việc sử dụng

cụm từ “quyền con người, quyền và nghĩa vụ
của công dân”, thay cho cụm từ “quyền và
nghĩa vụ cơ bản của công dân” vốn được sử
dụng cho tên Chương ở tất cả các bản Hiến
pháp trước đó, Hiến pháp năm 2013 đã chính
thức nâng tầm chế định của Quyền con
người trở thành một Chương, chứ không chỉ
là một nội dung của Chương trong Hiến
pháp. Hiến pháp 2013 cũng lần đầu tiên xóa
bỏ ranh giới còn chưa rõ ràng và nhầm lẫn
giữa khái niệm quyền con người và quyền
công dân. Đồng thời, nó cũng ghi nhận việc
mở rộng các chủ thể của quyền, khẳng định
chủ thể rộng nhất của các quyền con người
là mọi cá nhân, mọi người và tất cả mọi
người đều xứng đáng được hưởng. Việc đổi
tên Chương chế định về quyền con người,
quyền nghĩa vụ của công dân trong Hiến
pháp 2013 thể hiện nỗ lực và cam kết mạnh
mẽ của Đảng và Nhà nước ta trong việc thực
hiện các Công ước quốc tế về quyền con
người mà Việt Nam là thành viên cũng như
trước cộng đồng quốc tế. Quá trình hội nhập
sâu rộng vào đời sống quốc tế, cùng với vị
thế và trách nhiệm là một thành viên tích cực
và ngày càng có vai trò quan trọng trong khu
vực và trên trường quốc tế, luôn đặt ra cho
Việt Nam cần phải nội luật hóa và thực thi
đầy đủ những cam kết quốc tế, đặc biệt là về
quyền con người. Hiến định các quyền con

* TS. Phó Viện trưởng Viện Nghiên cứu Quyền con người, Học viện CTQG Hồ Chí Minh.
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người và xem đó là tên Chương, có nghĩa là
hiến định các quyền của tất cả mọi người, là
sự thừa nhận rộng rãi các nguyên tắc nền
tảng của Liên hợp quốc về quyền con người,
đó là các quyền con người mang tính phổ
quát và như nhau đối với tất cả mọi người;
bình đẳng, không phân biệt đối xử; nguyên
tắc pháp quyền… 

Thứ hai, Chương quyền con người,
quyền công dân được đưa lên Chương 2
trong Hiến pháp 2013, ngay sau Chương chế
định về chế độ chính trị. Đây không chỉ đơn
thuần là sự thay đổi về vị trí của các chương
mang tính kỹ thuật lập hiến, mà phản ánh sự
thay đổi về nhận thức lý luận, về tư duy lập
hiến. Đó là, lần đầu tiên kể từ sau năm 1946
đến nay, vấn đề quyền con người, quyền và
nghĩa vụ của công dân được đặt đúng vị trí
trang trọng vốn có của nó. Điều này phản
ánh sự thay đổi về nhận thức và tư duy lý
luận của Đảng ta cũng như tư duy lập hiến
của Nhà nước ta trong việc xem quyền con
người, quyền và nghĩa vụ của công dân là
những vấn đề then chốt của việc thiết kế bản
Hiến pháp mới. 

Đồng thời, chế định quyền con người,
quyền và nghĩa vụ của công dân được đặt
trang trọng ngay tại Chương II của Hiến pháp
là sự khẳng định và đề cao nguyên tắc chủ
quyền tối cao thuộc về nhân dân, nguyên tắc
nhà nước pháp quyền XHCN của nhân dân,
do nhân dân và vì nhân dân. Mục đích cuối
cùng của một bản hiến pháp bất kỳ sau khi
xác lập chế độ chính trị, các nguyên tắc cơ
bản của việc tổ chức và hoạt động của bộ máy
nhà nước hay các thiết chế liên quan khác,
đều là nhằm khẳng định và bảo đảm các
quyền và tự do cơ bản của công dân và tất cả
mọi người, đều nhằm bảo đảm hạnh phúc của
nhân dân. Đặt chế định quyền con người ở
Chương II cho thấy vị trí và tầm quan trọng
đặc biệt của vấn đề quyền con người, quyền
công dân - không chỉ như là mục tiêu của chế
độ chính trị, nhà nước pháp quyền XHCN,
mà còn là nguyên tắc nền tảng của việc thiết
kế toàn bộ các chế định khác.

Hơn nữa, việc dịch chuyển từ Chương

V của Hiến pháp 1992 lên Chương II của
Hiến pháp 2013 là sự ghi nhận của một thực
tiễn đổi mới toàn diện, hội nhập sâu rộng và
phát triển đất nước trong hơn hai thập kỷ
vừa qua, đồng thời phản ánh xu hướng tiến
bộ và phát triển. Hiến pháp của nhiều nước
trên thế giới và và trong khu vực đều đặt
Chương quyền con người ở vị trí trang trọng
nhất, đó là ở Chương I hoặc Chương II. Vì
vậy, việc đặt quyền con người, quyền và
nghĩa vụ cơ bản của công dân ở Chương II,
phản ánh một sự thay đổi về nhận thức lý
luận và tư duy lập hiến của Đảng và Nhà
nước ta.   

Thứ ba, về sự mở rộng nội hàm, chủ thể
của các quyền con người, chẳng hạn như,
lần đầu tiên khái niệm hoàn chỉnh “quyền
con người” được sử dụng vào tên Chương,
cùng với tên “quyền và nghĩa vụ của công
dân”. Các chủ thể thụ hưởng các quyền đều
được mở rộng, từ việc chỉ thuộc về “công
dân” đến “mọi người”, “nhóm” (đặc biệt là
những nhóm dễ bị tổn thương), điều này hết
sức quan trọng trong việc nội luật hóa các
Công ước quốc tế về quyền con người mà
Việt Nam là thành viên, phù hợp với xu
hướng ngày càng tiến bộ, theo hướng hội
nhập và phát triển. Trong các bản Hiến pháp
trước đây, đặc biệt là Hiến pháp 1992, nội
hàm của quyền con người chỉ chủ yếu dừng
lại ở khái niệm chủ thể là “công dân”, mà
không phải là “mọi người”. Điều này vô
cùng quan trọng chế định về quyền con
người. Bởi lẽ, Hiến pháp 2013 lần đầu tiên
đã xác định chủ thể của các quyền con người
là tất cả mọi người, chứ không chỉ là công
dân.  Như vậy, đã tránh được sự nhầm lẫn
giữa quyền con người và quyền công dân
thường mắc phải trong các bản Hiến pháp
trước đó. Chẳng hạn, ngay Điều 50 của Hiến
pháp 1992, khi đang thừa nhận nội hàm của
các quyền con người theo nghĩa rộng, lại
quy về và đồng nhất chúng với các quyền
công dân (nghĩa là quy đồng chủ thể của
quyền con người với chủ thể của quyền công
dân): “Ở nước Cộng hoà XHCN Việt Nam,
các quyền con người về chính trị, dân sự,
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kinh tế, văn hóa và xã hội được tôn trọng,
thể hiện ở các quyền công dân và được quy
định trong Hiến pháp và luật” (Hiến pháp
1992, Điều 50). Khắc phục cách quy đồng
các quyền con người về các quyền công dân,
Hiến pháp mới lần này đã phân biệt nội hàm
của hai khái niệm này và chế định rất cụ thể
chủ thể của quyền con người và chủ thể
quyền công dân. Hơn nữa, Hiến pháp 2013
còn chế định những quyền và nghĩa vụ công
dân cần phải có.

Cùng với việc hiến định các quyền mới,
Hiến pháp 2013 còn sửa đổi, bổ sung hơn
30 điều khác trong Chương chế định về
quyền con người, quyền và nghĩa vụ của
công dân. Những sự bổ sung và sửa đổi về
các quy định này là một bước tiến mới trong
việc hiến định các quyền và tự do cơ bản của
công dân cùng với những thiết chế, cơ chế
bảo đảm hiệu quả, đồng thời tăng cường
việc thụ hưởng các quyền của công dân,
nhất là thông qua các cơ chế thực hiện
quyền dân chủ trực tiếp. Chẳng hạn, việc
hiến định quyền tiếp cận thông tin (Điều 25)
là một công cụ hữu hiệu để công dân thực
hiện các quyền dân chủ trực tiếp của mình,
bao gồm quyền tham gia vào quá trình
hoạch định, thực thi và giám sát chính sách. 

Thứ tư, khẳng định nhân phẩm là một
quyền bất khả xâm phạm của mọi người.
Hiến pháp 2013 đã lần đầu tiên khẳng định
việc bảo vệ nhân phẩm như là một quyền bất
khả xâm phạm của con người (tại Điều 20):
“Mọi người có quyền bất khả xâm phạm về
thân thể […] và nhân phẩm; không bị tra
tấn, bạo lực, truy bức, nhục hình hay bất kỳ
hình thức đối xử nào khác xâm phạm thân
thể, sức khỏe, xúc phạm danh dự, nhân
phẩm”1. Như vậy, đây chính là việc thừa

nhận nhân phẩm là quyền bất khả xâm phạm
của tất cả mọi người. Điều này cho thấy sự
nhận thức mới của Đảng và Nhà nước ta
trong việc tôn trọng và bảo vệ các quyền con
người dựa trên quan điểm của Liên hợp
quốc và các chuẩn mực quốc tế. 

Nhân phẩm (human dignity) hay phẩm
giá (dignity and values) là một giá trị cốt lõi,
phổ quát và xuyên suốt của quyền con
người. Hiến pháp của các nhà nước hiện đại,
đặc biệt của các nước phát triển như Mỹ,
Pháp, Đức… đều đặc biệt nhấn mạnh đến
“nhân phẩm” như là một quyền bất khả xâm
phạm và thiêng liêng của mỗi người. Chẳng
hạn, Hiến pháp CHLB Đức (thông qua năm
1949, sửa đổi 2009) đặc biệt nhấn mạnh
nhân phẩm ngay tại Điều 1 Chương đầu tiên
(về các quyền cơ bản): “1. Nhân phẩm là bất
khả xâm phạm. Tôn trọng và bảo vệ nhân
phẩm là nghĩa vụ của tất cả các cơ quan nhà
nước; 2. Nhân dân Đức thừa nhận các quyền
bất khả xâm phạm và không thể chuyển
nhượng như là nền tảng của mỗi cộng đồng
người, của hòa bình và công lý trên thế
giới”2. Điều 21 Chương 2 về “Quyền và Tự
do cơ bản của Con người và Công dân”) của
Hiến pháp CHLB Nga (1993) cũng khẳng
định rằng “1. Nhân phẩm được Nhà nước
bảo vệ. Không có bất cứ lý do gì tước đi
quyền này”3. Hiến pháp CHND Trung Hoa
(2004) khẳng định “Nhân phẩm của mỗi
công dân nước CHND Trung Hoa là bất khả
xâm phạm. Lăng mạ, phỉ báng, buộc tội và
kết tội sai trái đối với công dân bằng bất cứ
phương tiện nào đều bị ngăn cấm” (Điều
38)4. Ngay trong chương đầu tiên, Hiến
pháp Thái Lan (2007) cũng đã khẳng định
“Nhân phẩm, quyền, tự do, bình đẳng của
tất cả mọi người đều được bảo vệ”5.

1 Hiến pháp năm 2013, xem cơ sở dữ liệu luật (law database) tại: http://www.vietlaw.gov.vn/LAWNET/ 
2 German Constitution,  http://www.servat.unibe.ch/icl/gm00000_.html 
3 The Constitution of the Russian Federal, http://www.constitution.ru/en/10003000-03.htm 
4 The Constitution of the People’s Republic of China: http://english.gov.cn/2005-08/05/content_20813.htm 
5 The Thai Constitution, http://www.asianlii.org/th/legis/const/2007/1.html#C03 
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Hiến pháp 2013 đã quy định chủ thể
được bảo vệ về phẩm giá không chỉ dừng lại
là công dân (như trong Hiến pháp 1992), mà
là các cá nhân nói chung. Quyền con người
xuất phát từ nhân phẩm của mỗi người và
bảo vệ nhân phẩm là một trong những yêu
cầu quan trọng của việc bảo vệ quyền con
người, nó thuộc về tất cả mọi người. Điều
này vô cùng ý nghĩa trong thực tiễn tôn
trọng, bảo đảm các quyền con người cho tất
cả mọi cá nhân và nhóm xã hội. Xét từ cơ
sở lý luận và thực tiễn, từ kinh nghiệm quốc
tế và khu vực, có thể khẳng định rằng, chế
định bảo vệ nhân phẩm cho tất cả mọi người
là một điểm quan trọng trong Hiến pháp
năm 2013.

Thứ năm, Hiến pháp 2003 đã bổ sung
một số quyền mới, phản ánh xu hướng hội
nhập và phát triển của nước ta. Có 4 điều
chế định về 4 quyền hoàn toàn mới so với
Hiến pháp 1992, đồng thời hơn 30 điều khác
đã được bổ sung, sửa đổi. Các quyền mới
trong Hiến pháp năm 2013 là: quyền sống
(Điều 19), quyền về văn hóa/quyền văn hóa
(quyền nghiên cứu khoa học và sáng tạo văn
học, nghệ thuật  (Điều 40); quyền hưởng thụ
văn hóa, tiếp cận các giá trị văn hóa, tham
gia vào đời sống văn hóa, sử dụng các giá
trị văn hóa (Điều 41); quyền về môi
trường/quyền môi trường (quyền được sống
trong môi trường trong lành) (Điều 43). Có
thể nói, đây là một sự phát triển mạnh mẽ
trong chế định về quyền con người, quyền
và nghĩa vụ cơ bản của công dân. Các quyền
này đều bao phủ hai nhóm quyền cơ bản của
hệ thống các văn kiện quốc tế về quyền con
người mà Việt Nam là thành viên, đó là
Công ước quốc tế về Các quyền dân sự -
chính trị và Công ước quốc tế về Các quyền
kinh tế - xã hội và văn hóa (đã được Đại hội
đồng Liên hiệp quốc thông qua năm 1986,
Việt Nam gia nhập năm 1982). Các quyền
này đều vô cùng thiết yếu đối với sự tồn tại

và phát triển của mỗi người với tư cách là
thành viên của cộng đồng nhân loại và với
tư cách là cá nhân. Trong những quyền mới
được chế định lần này, có thể nói việc hiến
định quyền sống được xem là bước ghi nhận
rõ rệt đối với những cam kết của Việt Nam
trong việc tôn trọng và bảo vệ quyền được
sống của tất cả mọi người, đặc biệt là việc
bảo vệ quyền sống của các nhóm dễ bị tổn
thương (như trẻ em, phụ nữ, người sống
chung với HIV/ADIS, người khuyết tật…).
Như Điều 19 của Hiến pháp khẳng định,
“Mọi người có quyền sống. Tính mạng con
người được pháp luật bảo hộ. Không ai bị
tước đoạt tính mạng trái luật”. Con người
không chỉ có nhu cầu và điều kiện để tồn tại,
tức là quyền được sống, mà còn cần đến nhu
cầu và điều kiện để phát triển, tức là quyền
được làm người. Vì vậy, quyền được phát
triển gắn liền với việc tiếp cận, thụ hưởng
các giá trị vật chất và tinh thần, thành quả
của quá trình phát triển, của tiến bộ khoa học
và kỹ thuật. Phát triển con người, xét đến
cùng chính là sự phát triển toàn diện về mọi
mặt mà ở đó, sự hoàn thiện về nhân cách -
văn hóa có ý nghĩa quyết định. Chính vì thế,
chế định các quyền về văn hóa trong Hiến
pháp giúp nâng cao chất lượng của cuộc
sống và đích hướng tới của quá trình phát
triển. Con người chỉ có thể tham gia vào quá
trình sáng tạo ra các giá trị vật chất và tinh
thần khi và chỉ khi họ được tiếp cận, được
thụ hưởng các giá trị ấy. Hiến pháp 2013 đã
mở rộng chủ thể của quyền về văn hóa, theo
đó “mọi người có quyền nghiên cứu khoa
học và công nghệ, sáng tạo văn học, nghệ
thuật và thụ hưởng lợi ích từ các hoạt động
đó” (Điều 40) và  “mọi người có quyền
hưởng thụ và tiếp cận các giá trị văn hóa,
tham gia vào đời sống văn hóa, sử dụng các
cơ sở văn hóa” (Điều 41)6. 

Trong quá trình hiện đại hóa và công
nghiệp hóa, đô thị hóa và phát triển đất

6 Hiến pháp năm 2013, xem cơ sở dữ liệu luật (law database) tại: http://www.vietlaw.gov.vn/LAWNET/ 
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7 Hiến pháp năm 2013, xem cơ sở dữ liệu luật (law database) tại: http://www.vietlaw.gov.vn/LAWNET/ 
8 Điều 19 (3) của Công ước quyền dân sự chính trị năm 1966 của Liên hợp quốc, Việt Nam phê chuẩn năm 1982.
9 Hiến pháp năm 2013, xem cơ sở dữ liệu luật (law database) tại: http://www.vietlaw.gov.vn/LAWNET/ .
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nước, có những thách thức vô cùng ghê gớm
đe dọa đến sự sống, sức khỏe và sự phát
triển của con người đó là tình trạng ô nhiễm
môi trường (về đất, nguồn nước, không khí,
tiếng ồn,…). Vì vậy, quyền sống và quyền
phát triển của mỗi người không thể tách rời
với quyền về môi trường. Thực tiễn trong
hai thập kỷ đổi mới và hội nhập quốc tế ở
nước ta cho thấy, sự suy thóai và ô nhiễm
môi trường đã và đang là nguyên nhân trực
tiếp của việc tước đi quyền sống, quyền sinh
kế và quyền về sức khỏe của mọi người,
nhất là những nhóm dễ bị tổn thương (người
nghèo, phụ nữ, trẻ em, người già...). Vì vậy,
Hiến pháp 2013 đã lần đầu tiên chế định
quyền về môi trường, theo đó “mọi người
có quyền được sống trong môi trường trong
lành và có nghĩa vụ bảo vệ môi trường”
(Điều 43)7. Quyền về môi trường là một loại
quyền mới trong sự phát triển các thế hệ
quyền con người cũng như hệ thống pháp
luật quốc tế về quyền con người. Trên thế
giới, cũng chưa phải nhiều quốc gia hiến
định quyền về môi trường. Đây là một trong
những sự phát triển rõ rệt và đáng chú ý nhất
khi Việt Nam là một trong những quốc gia
sớm hiến định quyền về môi trường. 

Thứ sáu, một trong những sự phát triển
quan trọng trong nhận thức lý luận và tư duy
lập hiến là việc bổ sung nguyên tắc hiến
định về việc giới hạn quyền hay khi nào
quyền con người có thể bị hạn chế. Quyền
con người là các giá trị thiêng liêng, vốn có
của mỗi người và phải được pháp luật bảo
vệ bằng các nguyên tắc pháp quyền, trong
một xã hội tiến bộ, văn minh và dân chủ.
Việt Nam là thành viên của hầu hết các
Công ước quốc tế về Quyền con người quy
định các quyền con người chỉ bị giới hạn
bằng luật và trong những trường hợp thực
sự cần thiết, vì an ninh và trật tự xã hội, vì

đạo đức và sức khỏe của cộng đồng, vì
quyền và lợi ích của người khác8. Nguyên
tắc này vô cùng quan trọng trong việc bảo
vệ các quyền và lợi ích hợp pháp của công
dân và của tất cả mọi người, là yêu cầu bắt
buộc của một nhà nước pháp quyền, dân chủ
và tiến bộ. Vì vậy, ngay tại điều đầu tiên
(Điều 14 khoản 2) của Chương quyền con
người, quyền và nghĩa vụ của công dân
trong Hiến pháp 2013 đã khẳng định:
“Quyền con người, quyền công dân chỉ có
thể bị hạn chế theo quy định của luật trong
trường hợp cần thiết vì lý do quốc phòng, an
ninh quốc gia, trật tự, an toàn xã hội, đạo
đức xã hội, sức khỏe của cộng đồng”9. Ở
đây, lần đầu tiên trong lịch sử lập hiến, cụm
từ “theo quy định của pháp luật” đã được
thay thế bằng cụm từ “theo quy định của
luật”. Đây là bước phát triển hết sức đáng
chú ý trong việc bảo vệ các quyền và tự do
cơ bản của công dân. Như vậy, quyền con
người và quyền công dân chỉ bị giới hạn
theo quy định của luật, nghĩa là chỉ có Quốc
hội mới có thẩm quyền giới hạn các quyền
và tự do cơ bản của công dân. Điều này sẽ
hạn chế và tránh được sự tùy tiện cắt xén,
tước đi hay chối bỏ các quyền và tự do của
công dân của các cơ quan nhà nước, nhất là
của cơ quan hành pháp. Tất cả mọi sự giới
hạn về quyền và tự do cơ bản của công dân
kể từ nay trở đi cần phải được thông qua
bằng luật. Bởi lẽ, chỉ có ở Quốc hội - cơ
quan quyền lực đại diện cao nhất của nhân
dân - mới có quyền quy định về những giới
hạn, hạn chế đối với một số quyền và tự do
của công dân. 

Vì vậy, chế định này hoàn toàn phù hợp
với xu hướng hội nhập và phát triển, phù
hợp với các chuẩn mực của quyền con người
quốc tế. Một điểm lưu ý quan trọng tại Điều
này đó là các “quyền con người, quyền công
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dân chỉ bị giới hạn trong trường hợp cần
thiết”. Đây là một tiến bộ rõ rệt, khẳng định
nguyên tắc pháp quyền, tôn trọng và thực
hiện nghiêm túc các quyền và tự do cơ bản
của công dân. Hiến định việc “chỉ bị giới
hạn trong trường hợp cần thiết…” nhằm hạn
chế tối đa bất cứ sự lạm dụng hay tùy tiện
nào tước đi hay hạn chế các quyền và tự do
vốn có của mọi người bởi các cơ quan nhà
nước.

Thứ bảy, Hiến pháp đã khẳng định việc
tôn trọng các quyền và tự do của mỗi người
phải trong mối quan hệ với việc tôn trọng
quyền và tự do của người khác. Tức là, Hiến
pháp đặc biệt nhấn mạnh đến nghĩa vụ, trách
nhiệm của mỗi người với tư cách là thành
viên của xã hội và tư cách là công dân của
một Nhà nước - đó là nghĩa vụ tôn trọng
quyền của người khác. Hiến định “nghĩa vụ
tôn trọng quyền của người khác”, tức là
“quyền được tôn trọng bởi người khác đối
với các quyền và tự do của mình”, Hiến
pháp khẳng định: “1. Mọi người có nghĩa vụ
tôn trọng quyền của người khác; 2. Không
được lợi dụng quyền con người, quyền công
dân để xâm phạm lợi ích quốc gia, lợi ích
dân tộc, quyền, lợi ích hợp pháp của người
khác” (Điều 16). 

Nguyên tắc hiến định này, một mặt
khẳng định sự thống nhất chặt chẽ giữa
quyền và nghĩa vụ, mặt khác đặc biệt nhấn
mạnh đến việc thực hiện quyền của người
này không thể là sự chối bỏ, phủ nhận hay
xâm phạm quyền của người khác.  

Thứ tám, Hiến pháp 2013 đặc biệt nhấn
mạnh đến vai trò của Nhà nước trong việc
bảo đảm các quyền con người, nhất là các
quyền về kinh tế, xã hội và văn hóa (như
quyền được giáo dục, quyền về sức khỏe,
quyền được hưởng trợ cấp xã hội…). Chẳng
hạn, Hiến pháp khẳng định “Nhà nước tôn
trọng và bảo hộ quyền tự do tín ngưỡng, tôn

giáo” (Điều 24); “Nhà nước, xã hội và gia
đình tạo điều kiện để phụ nữ phát triển toàn
diện, phát huy vai trò của mình trong xã hội”
(Điều 26); “Nhà nước tạo điều kiện để công
dân tham gia quản lý nhà nước và xã hội”
(Điều 28); “Nhà nước bảo hộ hôn nhân và
gia đình, bảo hộ quyền lợi của người mẹ và
trẻ em” (Điều 36); trẻ em, thanh niên, người
cao tuổi được Nhà nước chăm sóc, tạo điều
kiện, bảo trợ (Điều 37)…10

Nhấn mạnh đến vai trò, trách nhiệm của
Nhà nước trong việc bảo đảm quyền con
người là hoàn toàn phù hợp với bản chất tốt
đẹp của chế độ XHCN, theo đó Nhà nước
luôn chăm lo đến con người, đến quyền và
lợi ích hợp pháp của mỗi người, đến sự phát
triển toàn diện của tất cả mọi người, và đặc
biệt chịu trách nhiệm chính trong việc tôn
trọng, thực thi và bảo đảm các quyền con
người.  

Thứ chín, Hiến pháp 2013 đã hiến định
các thiết chế độc lập nhằm tăng cường các
cơ chế thực hiện quyền con người. Chẳng
hạn, Hiến pháp bổ sung hoàn toàn một
chương mới trong thiết chế liên quan đến
tăng cường việc thực hiện quyền tự do, dân
chủ của công dân, đó là chương hiến định
về Hội đồng Bầu cử quốc gia (Chương X)
và bổ sung khả năng để ngỏ cho việc hình
thành cơ chế bảo hiến theo mô hình phù hợp
(tại Chương XI).  

Tăng cường các cơ chế thực hiện quyền,
đặc biệt với mô hình Hội đồng Bầu cử quốc
gia  để bảo vệ các quyền về bầu cử, ứng cử,
cũng như việc giám sát thực thi các quyền
về dân sự -chính trị của công dân được hiệu
quả sẽ giúp bảo đảm tốt hơn quá trình lựa
chọn, tuyển chọn ứng viên, ứng cử, bầu
cử… Quyền bầu cử, ứng cử là một quyền
hiến định quan trọng trong hệ thống các
quyền dân sự - chính trị. Thực hành quyền
dân chủ của nhân dân trước hết thể hiện qua

10 Hiến pháp năm 2013, xem cơ sở dữ liệu luật (law database) tại: http://www.vietlaw.gov.vn/LAWNET/ .



NHAÂ NÛÚÁC VAÂ PHAÁP LUÊÅT

14 NGHIÏN CÛÁU
LÊÅP PHAÁP Söë 24 (280) T12/2014

quá trình bầu cử. Vì vậy, Hội đồng Bầu cử
quốc gia sẽ giúp tăng cường tính hiệu quả
và thực chất của quyền chính trị của công
dân, là điều kiện, tiền đề để thực hiện quyền
tham gia quản lý nhà nước và xã hội của
công dân.

Mặc dù Hiến pháp không hiến định Hội
đồng Hiến pháp như Dự thảo trình trước
Quốc hội để xem xét, tại Chương XI quy
định về Hiệu lực của Hiến pháp và việc sửa
đổi Hiến pháp, Điều 119 (khoản 2) khẳng
định về cơ chế bảo vệ Hiến pháp sẽ do luật
định. Điều này mở ra một khả năng thành
lập một cơ chế bảo vệ Hiến pháp thông qua
một luật mà không nhất thiết phải bắt buộc
đưa vào thành một quy định hay chương
riêng trong Hiến pháp. Như vậy, bảo vệ
Hiến pháp thông qua luật đã được xác lập
cơ sở pháp lý cao nhất, bằng một nguyên tắc
Hiến định.  

Những quyền hiến định có giá trị thiêng
liêng, cao cả được xác lập trong Hiến pháp
sẽ có ý nghĩa to lớn nếu như chúng được tôn
trọng, bảo vệ và thực thi đầy đủ trong thực
tiễn. Vì vậy, để Hiến pháp đi vào cuộc sống
và trong quá trình thi hành Hiến pháp, cần
chú trọng ưu tiên một số biện pháp sau: 

- Một là, cần rà soát hệ thống pháp luật
và chính sách hiện nay liên quan đến các
quyền con người, quyền và nghĩa vụ của
công dân. Bao gồm việc sửa đổi, bổ sung
một số Bộ luật, luật liên quan trực tiếp đến
quyền con người, quyền và nghĩa vụ của
công dân, như: Bộ luật Hình sự, Bộ luật Tố
tụng hình sự, Bộ luật Dân sự, Bộ luật Tố
tụng dân sự, Bộ luật Lao động, Luật Bảo vệ,
chăm sóc và giáo dục trẻ em, Luật Tổ chức
Quốc hội, Luật Tổ chức Chính phủ, Luật Tổ
chức Tòa án nhân dân, Luật Tổ chức Viện
Kiểm sát nhân dân, Luật Mặt trận Tổ quốc
Việt Nam, Luật Bảo hiểm xã hội, Luật Nhà
ở… Đồng thời, ban hành mới một số luật và
văn bản quy phạm pháp luật, gồm: Luật Tổ
chức chính quyền địa phương, Luật Bầu cử
đại biểu Quốc hội và đại biểu Hội đồng nhân
dân, Luật Tiếp cận thông tin,…

- Hai là, tăng cường trách nhiệm giải
trình trong việc thi hành Hiến pháp của các
cơ quan nhà nước, các tổ chức chính trị - xã
hội và toàn xã hội. Trách nhiệm giải trình là
một trong những nguyên tắc nền tảng của
nhà nước pháp quyền và chế độ dân chủ.
Trách nhiệm thi hành Hiến pháp và tôn
trọng, bảo đảm và thực hiện quyền con
người nói chung, trước hết thuộc về các cơ
quan nhà nước và các cấp chính quyền (từ
trung ương xuống địa phương). Vì vậy, cần
tăng cường các cơ chế giải trình, tính chịu
trách nhiệm trong việc thi hành Hiến pháp.

- Ba là, tăng cường vai trò và trách
nhiệm của Quốc hội và đại biểu Quốc hội
trong việc thực hiện chức năng giám sát tối
cao của Quốc hội đối với việc thi hành Hiến
pháp và thực hiện quyền con người. 

- Bốn là, tăng cường vai trò giám sát của
Hội đồng nhân dân các cấp đối với việc tổ
chức, triển khai thi hành Hiến pháp ở địa
phương. Đồng thời tăng cường sự tham gia
của các tổ chức chính trị - xã hội, đặc biệt là
Mặt trận Tổ quốc và các tổ chức thành viên
(Đoàn Thanh niên, Hội Phụ nữ, Hội Nông
dân…), và các tổ chức xã hội, tổ chức cộng
đồng, tự quản trong việc tham gia vào giám
sát quá trình thi hành Hiến pháp và quá trình
thực thi chính sách ở địa phương.  

- Năm là, tăng cường giáo dục, phổ
biến, tuyên truyền về những nội dung của
Hiến pháp năm 2013, đặc biệt là các quy
định về quyền con người, quyền và nghĩa vụ
của công dân, tới mọi tầng lớp nhân dân.
Đặc biệt, cần chú trọng giáo dục về quyền
con người và Hiến pháp, pháp luật nói
chung cho đội ngũ cán bộ hoạch định, thực
thi và giám sát chính sách, nhất là ở cơ sở.
Đây là những chủ thể có trách nhiệm chính
trong việc tôn trọng, bảo vệ và thực hiện
quyền con người. Đồng thời, cần tăng cường
giáo dục, phổ biến, tuyên truyền Hiến pháp
và Chương chế định về quyền con người cho
tất cả các chủ thể quyền (các cá nhân và
nhóm xã hội) để mọi người nắm được và tôn
trọng, thực hành theo Hiến pháp n
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ây dựng pháp luật là một quy trình
phức tạp và phải bảo đảm tuân thủ
các yêu cầu chặt chẽ khác nhau tùy
thuộc vào thể chế và quan điểm của

mỗi quốc gia, mỗi giai đoạn phát triển của
lịch sử và những điều kiện kinh tế - xã hội
thực tại. Tuy nhiên, dù quy trình nào hay thể
chế nào thì các nguyên tắc nguyên nghĩa của
pháp luật cũng phải được tôn trọng và nhằm
thực hiện mục tiêu vì con người, hướng tới
xây dựng một xã hội, một quốc gia phồn
vinh và văn minh. Chính vì vậy, trong bối
cảnh toàn cầu hóa, hội nhập kinh tế thế giới
sâu rộng và xu hướng dân chủ hóa, minh
bạch trong quản lý nhà nước hiện nay đã và
đang đặt ra những yêu cầu mới, đòi hỏi các
nhà lập pháp, các nhà hoạch định chính sách
phải đổi mới nhiều hơn nữa không chỉ về nội
dung của pháp luật, hệ thống pháp luật mà
còn cả quy trình lập pháp để bảo đảm sự
tham gia nhiều hơn của các chủ thể trong xã
hội, huy động tối đa sáng kiến, trí tuệ của
mọi công dân, tổ chức trong xã hội.

Quá trình đổi mới toàn diện hơn 30 năm
qua ở nước ta đã đánh dấu những bước tiến
vượt bậc trong các lĩnh vực phát triển kinh
tế - xã hội, hoàn thiện hệ thống bộ máy quản
lý nhà nước, phát huy dân chủ xã hội, từng
bước cải cách quy trình lập pháp và hoàn
thiện đáng kể hệ thống chính sách, pháp
luật. Mặc dù vậy, để hướng tới một hệ thống

pháp luật hiện đại, hài hòa với hệ thống pháp
luật quốc tế, nhiều vấn đề đang đặt ra trước
những đòi hỏi ngày càng mạnh mẽ mang
tính quy luật của phát triển thì việc cải cách
quy trình hoạch định chính sách nói chung
và quy trình lập pháp nói riêng vẫn cần có
những nghiên cứu sâu hơn, hài hòa giữa các
mục tiêu quản lý nhà nước với mục tiêu của
cộng đồng, xã hội, bảo đảm xây dựng nhà
nước pháp quyền XHCN và phát huy, động
viên tối đa sự phát triển các nguồn lực xã
hội, duy trì trật tự xã hội phục vụ cho phát
triển, tôn trọng quyền con người, quyền
công dân.

Quyền tham gia xây dựng pháp luật là
biểu hiện cụ thể của quyền tham gia quản lý
nhà nước và xã hội. Trong điều kiện mở
rộng dân chủ và xây dựng nhà nước pháp
quyền XHCN của nhân dân, do nhân dân, vì
nhân dân thì sự tham gia của tổ chức xã hội
vào quá trình xây dựng pháp luật là một
trong những điều kiện cần thiết để đảm bảo
cho pháp luật phản ánh được ý chí, nguyện
vọng của nhân dân. Sự tham gia của công
dân, tổ chức xã hội vào quá trình xây dựng
pháp luật cũng chính là cơ hội để tuyên
truyền, phổ biến chính sách, pháp luật, hay
nói khác đi đó cũng là quá trình để các bên
hiểu nhau và vận động sự ủng hộ lẫn nhau
trong việc thiết lập một cơ chế, khuôn khổ
mang tính pháp lý chung đối với xã hội. Bên

* Phó Vụ trưởng Vụ các vấn đề xã hội - Văn phòng Quốc hội 
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cạnh đó, với chức năng vốn có của các tổ
chức xã hội, cũng như theo kinh nghiệm của
nhiều nước, việc tham gia của tổ chức xã hội
trong quá trình xây dựng pháp luật rõ ràng
là một sự giám sát khách quan, hữu hiệu đối
với các quá trình trong quy trình lập pháp và
các bên tham gia lập pháp - điều này cũng
thể hiện xu hướng tất yếu của xã hội dân chủ
hiện đại dù ở bất kỳ thể chế nào.

1. Các quan điểm, định hướng về sự tham
gia xây dựng pháp luật khá cởi mở, rộng
rãi và rõ ràng song khi thể chế hóa thành
các quy định pháp lý chưa hẳn đã đáp
ứng nhu cầu thực tiễn

Nghị quyết số 48-NQ/TW ngày
24/5/2005 của Bộ Chính trị về Chiến lược
xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật
đến năm 2010, định hướng đến năm 2020
thể hiện rõ quan điểm “…bảo đảm để nhân
dân tích cực tham gia vào các hoạt động xây
dựng pháp luật” và một trong các giải pháp
quan trọng được nhấn mạnh vai trò của các
đơn vị nghiên cứu, khuyến khích cơ chế thu
hút “các hiệp hội, tổ chức kinh tế, tổ chức
xã hội - nghề nghiệp, các chuyên gia giỏi”
tham gia hoạch định chính sách, pháp luật ở
tất cả các quá trình lập pháp cũng như xác
định cơ chế phản biện xã hội và tiếp thu ý
kiến. Hiến pháp năm 2013 cũng đã quy định
khá cụ thể nguyên tắc về quyền tham gia
quản lý nhà nước và xã hội của công dân1.

Thực tiễn cho thấy, các tổ chức xã hội
có vị trí, vai trò ngày càng quan trọng trong
đời sống xã hội, đặc biệt trong việc tham gia

giải quyết các vấn đề xã hội cụ thể như xóa
đói giảm nghèo, chăm sóc sức khỏe cộng
đồng, bảo vệ môi trường, tham gia phòng
ngừa và hạn chế tác động của biến đổi khí
hậu, phòng chống bạo lực gia đình, bảo vệ
quyền của phụ nữ, trẻ em… Vì vậy, việc
tham gia xây dựng pháp luật của các tổ chức
xã hội không chỉ là quyền mà còn là cơ hội
để các tổ chức xã hội đóng góp nhiều hơn
nữa cho cộng đồng và cho phát triển.

Bên cạnh đó, nhận thức đúng đắn về
dân chủ là một trong những giá trị chung
của nhân loại và tôn trọng quyền tự do, dân
chủ của công dân đã và đang trở thành
những điều kiện của nhiều Công ước, thỏa
thuận, hiệp định khu vực và quốc tế, vì vậy
trong quá trình hội nhập quốc tế hiện nay,
Việt Nam cần tính đến các yếu tố này trong
quá trình lập pháp với sự tham gia của các
tổ chức xã hội như là những bằng chứng
mạnh mẽ nhất thể hiện với cộng đồng quốc
tế về những cam kết chính trị, pháp lý về
vấn đề này2… 

Điều 4 và Điều 35 Luật Ban hành văn
bản quy phạm pháp luật (VBQPPL) 20083

quy định về việc tham gia góp ý kiến xây
dựng VBQPPL dường như không đề cập
một cách rõ ràng đến các tổ chức xã hội,
nhưng cũng không khẳng định là không có
bởi quy định hiện hành khá chung chung.
Đối với các Hội, Nghị định số 45/2010/NĐ-
CP ngày 21/4/2010 của Chính phủ quy định
về tổ chức, hoạt động và quản lý Hội quy
định, Hội có quyền tham gia ý kiến vào các

1 Điều 28 Hiến pháp: “1. Công dân có quyền tham gia quản lý Nhà nước và xã hội, tham gia thảo luận và kiến nghị với cơ
quan nhà nước về các vấn đề của cơ sở, địa phương và cả nước. 2. Nhà nước tạo điều kiện để công dân tham gia quản
lý Nhà nước và xã hội; công khai, minh bạch trong việc tiếp nhận, phản hồi ý kiến, kiến nghị của công dân”.

2 Điều 25 của Công ước quốc tế về các quyền dân sự và chính trị nêu rõ: “Mọi công dân, không có bất kỳ sự phân biệt
nào… và không có bất kỳ sự hạn chế bất hợp lý nào, đều có quyền và cơ hội để: a) Tham gia điều hành các công việc
xã hội một cách trực tiếp hoặc thông qua những đại diện do họ tự do lựa chọn;…”
Điều 3 Chương VI của Hiệp định Thương mại Việt - Mỹ quy định: “Ở mức độ có thể, mỗi Bên cho phép Bên kia và công
dân của Bên kia cơ hội đóng góp ý kiến vào việc xây dựng luật, quy định và thủ tục hành chính có tính áp dụng chung
mà có thể ảnh hưởng đến việc tiến hành các hoạt động thương mại quy định trong Hiệp định này”

3 Điều 4 và 35 Luật Ban hành VBQPPL 2008: 
“Điều 4. Tham gia góp ý kiến xây dựng VBQPPL
1. Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và các tổ chức thành viên, tổ chức khác, cơ quan nhà nước, đơn vị vũ trang nhân dân và
cá nhân có quyền tham gia góp ý kiến về dự thảo VBQPPL. 
2. Trong quá trình xây dựng VBQPPL, cơ quan, tổ chức chủ trì soạn thảo và cơ quan, tổ chức hữu quan có trách nhiệm
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VBQPPL có liên quan đến nội dung hoạt
động của Hội theo quy định của pháp luật.
Kiến nghị với cơ quan nhà nước có thẩm
quyền đối với các vấn đề liên quan tới sự
phát triển Hội và lĩnh vực Hội hoạt động…
(khoản 9 Điều 23).

Như vậy, cơ sở pháp lý chung về tham
gia góp ý kiến, lấy ý kiến trong quá trình xây
dựng pháp luật đã có nhiều điểm tiến bộ hơn
so với trước đây. Thế nhưng, điểm hạn chế
chính là việc quy định của pháp luật hiện
hành mới mang tính chất nguyên tắc và
hướng nhiều đến các tổ chức chính trị - xã
hội, các tổ chức là thành viên của Mặt trận
Tổ quốc Việt Nam, có vẻ như chưa lường
hết hoặc không dự liệu được quá trình phát
triển xã hội với nhiều loại hình đa dạng của
các tổ chức xã hội độc lập cũng như các chủ
thể khác.

Trên thực tế, kênh mà các Bộ, ngành và
Chính phủ đang rất rộng mở cho toàn xã hội
tham gia góp ý các dự thảo VBQPPL thông
qua kênh chính thức là các Cổng thông tin
điện tử. Thế nhưng, rất tiếc việc tham gia
qua kênh này có thể coi là chưa thực sự
thành công như mong muốn của các nhà
quản lý, hoạch định chính sách và rộng hơn
là các nhà lập pháp. Có không nhiều nếu
như không muốn nói là chỉ có ít các ý kiến
tham gia, phản hồi, góp ý đối với các dự
thảo văn bản được đăng công khai ở Cổng
thông tin điện tử chính thức của Chính phủ
hay trang web Dự thảo online của Quốc hội

hay các Bộ, ngành (trừ trường hợp đối với
hoạt động sửa đổi Hiến pháp 1992 vừa qua).

2. Một số yêu cầu cơ bản của việc các tổ
chức xã hội tham gia xây dựng pháp luật 

Đối với việc các tổ chức xã hội tham gia
xây dựng pháp luật, về yêu cầu chung, phải
đề cập đến hai vấn đề: 

Một là, hệ thống chính trị, các thiết chế
của hệ thống và thông qua bộ máy nhà nước
phải vận hành để có thể tiếp nhận được, xử
lý được thông tin về nhu cầu và đòi hỏi của
xã hội nhằm sàng lọc và sử dụng hữu ích,
phục vụ cho quá trình xây dựng pháp luật
hướng tới mục tiêu chung là quản lý nhà
nước, quản lý xã hội và vận hành chính bộ
máy tốt hơn, hoàn thiện hơn phục vụ đất
nước, phục vụ nhân dân. 

Hai là, về khía cạnh quyền lực công thì
quyền lực nhà nước phải bảo đảm tính thống
nhất cao và phản ánh ý chí xã hội, của người
dân với nhiều tầng lớp, giai cấp khác nhau
nhưng cũng phải hài hòa được giữa các quy
định pháp luật với thực tế xã hội và dư luận
xã hội để duy trì sự ổn định, trật tự nhất định
đáp ứng nhu cầu phát triển.

Về các yêu cầu cụ thể:
Một là, phải nhấn mạnh rằng, pháp luật

về sự tham gia vào quá trình, quy trình xây
dựng pháp luật của tổ chức xã hội là một bộ
phận của hệ thống pháp luật Việt Nam, vì
vậy phải đảm bảo những yêu cầu chung về
nguyên tắc xây dựng pháp luật của bất kỳ

tạo điều kiện để các cơ quan, tổ chức, đơn vị, cá nhân tham gia góp ý kiến về dự thảo văn bản; tổ chức lấy ý kiến của
đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của văn bản.
3. Ý kiến tham gia về dự thảo VBQPPL phải được nghiên cứu, tiếp thu trong quá trình chỉnh lý dự thảo.
Điều 35. Lấy ý kiến đối với dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết
1. Trong quá trình soạn thảo dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết, cơ quan, tổ chức chủ trì soạn thảo phải lấy ý
kiến cơ quan, tổ chức hữu quan và đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của văn bản; nêu những vấn đề cần xin ý kiến
phù hợp với từng đối tượng lấy ý kiến và xác định cụ thể địa chỉ tiếp nhận ý kiến; đăng tải toàn văn dự thảo trên Trang
thông tin điện tử của Chính phủ hoặc của cơ quan, tổ chức chủ trì soạn thảo trong thời gian ít nhất là sáu mươi ngày để
các cơ quan, tổ chức, cá nhân góp ý kiến. 
2. Việc lấy ý kiến có thể bằng hình thức lấy ý kiến trực tiếp, gửi dự thảo để góp ý, tổ chức hội thảo, thông qua Trang
thông tin điện tử của Chính phủ, của cơ quan, tổ chức chủ trì soạn thảo hoặc các phương tiện thông tin đại chúng. 
3. Cơ quan, tổ chức hữu quan có trách nhiệm góp ý kiến bằng văn bản về dự án, dự thảo; trong đó, Bộ Tài chính có trách
nhiệm góp ý kiến về nguồn tài chính, Bộ Nội vụ có trách nhiệm góp ý kiến về nguồn nhân lực, Bộ Tài nguyên và môi
trường có trách nhiệm góp ý kiến về tác động đối với môi trường, Bộ Ngoại giao có trách nhiệm góp ý kiến về sự tương
thích với điều ước quốc tế có liên quan mà Cộng hòa XHCN Việt Nam là thành viên.
4. Cơ quan, tổ chức chủ trì soạn thảo có trách nhiệm tổng hợp, nghiên cứu, tiếp thu các ý kiến góp ý”.
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thể chế nhà nước nào và tôn trọng nguyên
tắc cụ thể hóa Hiến pháp, thực thi các cam
kết quốc tế về các quy định liên quan đến
quyền tham gia xây dựng pháp luật của tổ
chức xã hội. Bên cạnh đó, với đặc thù của
Việt Nam việc bảo đảm thể chế hóa, cụ thể
hóa các định hướng lớn của Đảng là điều tất
yếu nhưng cũng cần có sự linh hoạt để
không có cái nhìn tiêu cực với những đóng
góp tạm được gọi là “trái chiều” để có được
những phản biện thực sự đối với chính sách,
pháp luật mà Nhà nước là người đóng vai
trò dẫn dắt. 

Hai là, hoàn thiện pháp luật về sự tham
gia xây dựng pháp luật của các tổ chức xã
hội phải tính đến các quy định của pháp luật
hiện hành. Vì vậy, yêu cầu về sự kế thừa và
phát triển, khắc phục những tồn tại, hạn chế
của pháp luật hiện hành về sự tham gia xây
dựng pháp luật của tổ chức xã hội đảm bảo
hiện thực hóa toàn diện hơn quyền tham gia
quản lý nhà nước và xã hội của nhân dân
trên thực tế, đảm bảo dân chủ thực chất
hướng tới những giá trị chung về quyền con
người, xây dựng xã hội văn minh, nhà nước
pháp quyền, không tách rời giữa quyền lợi
với nghĩa vụ.

Ba là, phải tạo môi trường thuận lợi
(pháp lý và xã hội) cho các tổ chức xã hội
tham gia vào quá trình xây dựng pháp luật,
với các bảo đảm rõ ràng, cụ thể hơn về địa
vị pháp lý, về quyền của các chủ thể và với
quy trình thuận lợi. Do đó, pháp luật phải
xác lập cơ chế pháp lý đặc thù cho các tổ
chức xã hội khi tham gia vào quá trình xây
dựng pháp luật và coi đây là một kênh quan
trọng trong quá trình tiếp thu, chỉnh lý, hoàn
thiện các sáng kiến pháp luật cũng như các
văn bản pháp luật thực định. 

Bốn là, phải đảm bảo sự công khai,
minh bạch, dễ dàng tiếp cận thông tin đối
với các tổ chức xã hội khi tham gia xây dựng
pháp luật. Điều này, đòi hỏi phía các cơ quan
nhà nước phải thực hiện rất nhiều những đổi
mới về phương thức quản trị, trong đó
hướng tới đáp ứng yêu cầu tiếp cận thông tin
của các chủ thể đa dạng trong xã hội.

Năm là, phải có quy định rõ ràng về sự
hợp tác, trách nhiệm giải trình của các bên
trong quá trình xây dựng, ban hành
VBQPPL. Có như vậy mới tạo điều kiện để
tất cả các bên tham gia có trách nhiệm, hiệu
quả vào quá trình này.

Tất cả những yêu cầu mang tính nguyên
tắc nói trên nếu được cân nhắc, chuyển hóa
thành các quy định pháp luật hợp lý sẽ phát
huy tính tích cực, chủ động, tự giác tham gia
xây dựng pháp luật của các chủ thể nói
chung và các tổ chức xã hội nói riêng - đây
cũng là những đòi hỏi của chính các tổ chức
xã hội qua thực tiễn nhiều năm của quá trình
nhận thức và phát triển ở Việt Nam. 

3. Một số kiến nghị nhằm hoàn thiện quy
định của pháp luật về sự tham gia xây
dựng pháp luật của tổ chức xã hội

3.1. Về nhận thức
- Các tổ chức xã hội sẽ là một tồn tại

khách quan trong quá trình phát triển
Nếu không bàn về phương diện lý luận

chủ thể, hay những khía cạnh không tích cực
thì trong thực tế, dù các cơ quan quản lý nhà
nước có cách nhìn thế nào đi nữa thì các tổ
chức xã hội cũng đã hình thành, tồn tại và
dần phát triển như một thực thể trong xã hội.
Đồng thời, thực tế đã cho thấy các tổ chức
xã hội cũng đã có những đóng góp nhất định
vào quá trình phát triển ở các cấp độ khác
nhau như cộng đồng, cấp cơ sở hay cho
những nhóm dân cư nhất định. Mặt khác họ
cũng phải chịu những sự điều chỉnh về mặt
pháp lý hay quản lý nhà nước. Như vậy,
cùng với xu hướng xã hội dân sự hiện nay ở
nhiều quốc gia trên thế giới, Việt Nam cũng
phải từng bước dự liệu về hành lang pháp lý
đối với xu hướng phát triển khách quan của
các tổ chức xã hội. Vấn đề đặt ra chính là
vai trò dẫn dắt, quản lý của Nhà nước đối
với các tổ chức này thông qua các cơ quan
quản lý nhà nước bằng những công cụ quản
lý nhất định.

Phát triển kinh tế thị trường định hướng
XHCN sẽ có nhiều vấn đề nảy sinh và
không phải tất cả mọi thứ có thể dự báo dễ
dàng, song một thực tế cho thấy sự phát triển
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đa dạng của các loại hình sở hữu, doanh
nghiệp xã hội, NGOs và tổ chức xã hội, đa
dạng xu hướng nhận thức và lý luận... sẽ tồn
tại cùng với quá trình phát triển như một quy
luật tất yếu.

- Phản biện xã hội sẽ ngày càng đa
dạng hơn

Cùng với quá trình dân chủ hóa đời sống
chính trị, pháp luật, minh bạch hóa quản lý
nhà nước... và đã từng bước quy phạm hóa,
luật hóa vai trò của phản biện xã hội, song
hệ thống pháp luật hiện hành vẫn đang có
những giới hạn nhất định với kênh phản biện
xã hội thông qua việc quy định vai trò dẫn
dắt phản biện xã hội của Mặt trận Tổ quốc
cũng như mở rộng sự tham gia của các tổ
chức nghiên cứu khoa học vào quá trình
hoạch định chính sách và quản lý nhà nước. 

Đã đến lúc có cách nhìn xa hơn về vai
trò của các chủ thể khi tham gia xây dựng
pháp luật với tư cách là các kênh phản hồi ý
kiến công chúng, hay nói khác đi đó là một
trong những kênh tham vấn công chúng.
Vấn đề đặt ra ở đây chính là kênh phản hồi
ý kiến này có khách quan hay không? Để
chứng minh điều này, không có cách nào
khác là phải đòi hỏi cả hai phía: thứ nhất,
các chủ thể trong đó có các tổ chức xã hội
phải thực sự khách quan và không phụ thuộc
các nhóm lợi ích; thứ hai, các cơ quan quản
lý nhà nước sẽ giới hạn đến đâu trong hoạt
động này của các tổ chức xã hội.

Xã hội mở và xu hướng dân chủ sẽ có
những hạn chế là đề cao quyền cá nhân,
song cũng có những mặt tích cực đó là sự
tồn tại đa dạng của các chủ thể khác nhau và
dẫn đến đa dạng ý kiến phản hồi đối với các
chính sách, pháp luật của Nhà nước. Vì vậy,
cần có những chuẩn bị sớm để ứng phó có
trách nhiệm và đầy đủ với các nhu cầu thực
tế của các chủ thể trong xã hội. 

- Xây dựng chính sách, pháp luật dựa
trên bằng chứng khoa học và thực tiễn 

Điều này đã trở thành yêu cầu bắt buộc
và ngày một đòi hỏi cao hơn, hoàn thiện hơn
đối với các cơ quan quản lý nhà nước, các
nhà hoạch định chính sách, đặc biệt đối với

yêu cầu xây dựng và hoàn thiện nhà nước
pháp quyền XHCN trong thời đại hội nhập
và phát triển.

Các quy định hiện hành về các yêu cầu
bảo đảm tính khách quan, khả thi của các dự
án luật đã được cụ thể hóa thông qua việc đòi
hỏi phải có đánh giá tác động kinh tế - xã
hội, quy trình lấy ý kiến đối tượng bị điều
chỉnh, công khai trước khi thông qua, sự
tham gia của các chuyên gia, nhà khoa học
trong Ban soạn thảo, Tổ biên tập các dự án
luật. Tuy nhiên, quá trình thực thi còn nhiều
bất cập, vướng mắc cần phải được điều
chỉnh, hoàn thiện để hướng tới hiệu quả thực
chất của các quy định này; các cơ quan soạn
thảo cũng như cơ quan thẩm tra đã ngày càng
mở rộng quá trình tham vấn công chúng,
song do các lý do khách quan (nguồn lực,
thời gian...) nên kết quả chưa được nhiều. 

Mặc dù vậy, điều có ý nghĩa rất tích cực
trong thời gian qua chính là vai trò của các
cơ quan của Quốc hội (Ủy ban thường vụ
Quốc hội, Hội đồng Dân tộc và các Ủy ban
chuyên môn) đã thực hiện quy trình này một
cách hiệu quả hơn nhiều so với các cơ quan
khác. Cụ thể là việc tham khảo ý kiến tư vấn
của các tổ chức quốc tế (Liên hiệp quốc và
các cơ quan của Liên hiệp quốc), lắng nghe
ý kiến phản hồi của các tổ chức phi chính
phủ trong nước và quốc tế, tổng hợp và tiếp
thu ý kiến của các chuyên gia độc lập, nhà
khoa học và người dân đối với các dự án luật
ngày càng gia tăng, mở rộng và là một trong
những kiểm chứng đáng kể, có trọng lượng
đối với các nhà lập pháp.

3.2. Về pháp luật
Cho đến nay, phải thừa nhận rằng chưa

có các quy định cụ thể, rõ ràng về việc tham
gia xây dựng pháp luật của các tổ chức xã
hội trong hệ thống pháp luật ở Việt Nam.
Nói như vậy không có nghĩa là họ không
tham gia trên thực tế mà bằng nhiều hình
thức khác nhau, thông qua các diễn đàn khác
nhau, các ý kiến của tổ chức xã hội vẫn được
phản ánh đến các cơ quan quản lý nhà nước,
các cơ quan chủ trì soạn thảo hay thẩm tra
các dự án luật. 



- Bắt đầu từ đâu?
Đây là câu hỏi khó, song có thể đơn

giản hóa trước hết bằng chính quy trình xây
dựng pháp luật. Điều này đòi hỏi sự nghiên
cứu kỹ càng để đưa ra mô  hình ổn định
trong dài hạn về quy trình để xác định rõ các
thứ tự khoa học và thực tế nhất phù hợp với
các điều kiện của Việt Nam cả về phương
diện kinh tế - xã hội và thể chế chính trị
cũng như cách thức vận hành và quản lý của
bộ máy nhà nước.

Chính vì vậy, để bắt đầu có lẽ phải đi từ
chính sách, cụ thể hơn, trước khi xây dựng
các luật cụ thể thì các quan điểm về chính
sách phải được xác định rõ và bảo đảm sự
thống nhất, nhất quán. Do đó, quá trình phân
tích chính sách phải là một ưu tiên và phải
là bước thứ nhất trong quy trình xây dựng
pháp luật chứ không chỉ là các vấn đề mang
tính quy trình pháp lý hay khả thi pháp luật
thuần túy. Luật ban hành VBQPPL sửa đổi
đang được soạn thảo đang đi theo xu hướng
này. 

-  Về Chương trình xây dựng pháp luật
Có hai vấn đề lớn cụ thể: Thứ nhất,

Quốc hội và các cơ quan của Quốc hội phải
thực sự phát huy vai trò chủ động và là cơ
quan “cầm trịch” trong xây dựng pháp luật
- điều này không có nghĩa Quốc hội cứ phải
là cơ quan chủ trì soạn thảo pháp luật hay
trình luật mà phải thực sự định hướng được
quá trình soạn thảo, đưa ra các yêu cầu cụ
thể, nguyên tắc cụ thể của các dự án luật
phải đạt được khi trình Quốc hội. Thứ hai,
chương trình xây dựng pháp luật phải được
xem xét lại trên cả hai khía cạnh, nên là ngắn
hạn hay dài hạn và tính ưu tiên hay linh hoạt
nên được quy định thế nào để Quốc hội
không bị động và không chờ các Ban soạn
thảo như thực tế hiện nay. Muốn như vậy, rõ
ràng phải xem xét lại quy trình thẩm tra
chương trình xây dựng pháp luật để bảo đảm

chặt chẽ và chi tiết như khi thẩm tra các dự
án luật cụ thể chứ không thể mang tính chất
nguyên tắc chung như hiện nay.

Cũng từ đòi hỏi đó, việc xây dựng, đề
xuất và thông qua chương trình xây dựng
pháp luật của Quốc hội hiện nay phải hướng
tới sự đa dạng hơn về yêu cầu đáp ứng
không chỉ quản lý nhà nước, quản lý xã hội
mà phải cả yêu cầu, nhu cầu cần được, mong
muốn được quản  lý của các chủ thể trong
xã hội. Ví dụ điển hình cho điều này thời
gian qua chính là các vấn đề liên quan đến
việc đòi hỏi xây dựng Luật về Hội, Luật về
Biểu tình....

Cụ thể hơn, vai trò của Chính phủ và
các cơ quan của Chính phủ trong việc xây
dựng khung pháp luật để đáp ứng yêu cầu
quản lý nhà nước theo từng lĩnh vực cụ thể
cần được quan tâm hơn. Cho đến nay, chưa
có Bộ, ngành nào có được một chiến lược
xây dựng hệ thống văn bản pháp luật của
mình một cách cụ thể, rõ ràng, rằng để thực
hiện được nhiệm vụ quản lý nhà nước được
giao thì cần bao nhiêu luật, là những luật gì,
những vấn đề gì không cần phải luật, những
vấn đề gì bắt buộc phải có luật mới có thể
thực hiện được.

Do đó, về lý thuyết cũng như thực tế,
nếu chương trình xây dựng pháp luật được
tổng hợp từ nhiều bên, được tham vấn công
chúng rộng rãi hơn, có sự tham gia của các
cá nhân, rõ ràng sẽ góp phần khắc phục
được những hạn chế hiện nay.

- Đơn giản hóa quy trình, thủ tục
Theo quy định hiện hành4, các tổ chức

xã hội có thể gửi kiến nghị xây dựng luật,
pháp lệnh đến bộ, cơ quan ngang bộ quản lý
ngành, lĩnh vực để xem xét đưa vào chuẩn
bị đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh5. Còn
thực tế xây dựng pháp luật cho đến nay,
Quốc  hội mới ghi nhận có hai Ủy ban chủ
trì đề xuất, soạn thảo và trình dự án luật

4 Khoản 1 Điều 23 Luật Ban hành VBQPPL quy định: “Cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội có quyền trình dự án luật quy
định tại Điều 87 của Hiến pháp gửi đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh; đại biểu Quốc hội gửi kiến nghị về luật, pháp lệnh
đến Uỷ ban thường vụ Quốc hội” 

5 Nghị định số 24/2009/NĐ-CP ngày 05/3/2009 của Chính phủ.
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trước Quốc hội và thực tế từ hai dự án luật
này cho thấy sự phức tạp, vất vả khi đảm
đương vai trò này với hệ thống quy trình
hiện nay6. Quy trình xây dựng pháp luật sẽ
thay đổi, cải tiến thế nào để có thể thực hiện
quyền trình các dự án luật của cá nhân đại
biểu Quốc hội hay các cá nhân, tổ chức khác
trong xã hội?

Điều này đòi hỏi phải có những quy
định pháp lý để các cơ quan của Quốc hội
có những quyền hạn và thực tế hơn, chuyên
nghiệp thực sự, kèm theo điều kiện bảo đảm
về huy động nguồn lực trong việc xây dựng
mạng lưới các nhà khoa học, chuyên gia, các
viện nghiên cứu và các tổ chức khác trong
xã hội mới đủ cơ chế pháp lý và nguồn lực
để đảm đương việc chủ động hơn trong xây
dựng pháp luật thực định một cách thuận lợi.
Đây sẽ là điều rất khó khăn vì đặc thù của
mô hình Quốc hội không chuyên trách toàn
bộ, song cũng là những vấn đề sẽ hướng tới
trong tương lai.

- Tham vấn công chúng và cung cấp
bằng chứng 

Đây là quy trình nên được luật hóa cụ
thể hơn trong quá trình xây dựng pháp luật,
bao gồm cả quá trình soạn thảo trước khi
chính thức trình Quốc hội lần đầu cũng như
quá trình Quốc hội thẩm tra, cho ý kiến và
tiếp thu, chỉnh lý các dự án luật trước khi
thông qua.

Có thể các quy định chi tiết để tham vấn
công chúng, cung cấp bằng chứng về các
phản hồi của xã hội không quy định trong
Luật ban hành VBQPPL, nhưng nên quy
định nguyên tắc để sau đó có hướng dẫn kỹ
thuật chi tiết trong tổ chức thực hiện và bảo
đảm tính khả thi.

Tham gia vào quá trình này, để bảo đảm
khách quan sẽ có nhiều sự lựa chọn trong đó
có các đơn vị nghiên cứu (công và tư), các
tổ chức, cá nhân trong xã hội và tổ chức xã
hội là những lựa chọn khách quan. Việc lựa

chọn tư vấn chính sách, đánh giá tác động
chính sách đã được thực hiện trên thực tế
dưới nhiều hình thức khác nhau và cũng khá
phổ biến ở Việt Nam, nhất là đối với các cơ
quan, tổ chức của Liên hiệp quốc, các Bộ,
ngành, vì vậy cần có những tổng kết đánh
giá về vấn đề này để có thể chuyển hóa
thành quy định pháp lý trong quá trình lập
pháp, hoạch định chính sách.

- Mở rộng sự tham gia của các cá nhân,
tổ chức có uy tín vào Ban soạn thảo và Tổ
biên tập các dự án Luật

Quy định hiện hành đã bước đầu đáp
ứng được yêu cầu về sự tham gia của các
chuyên gia, nhà khoa học trong quá trình
xây dựng pháp luật. Tuy nhiên, việc quy
định này chỉ mang tính chất khung, định
hướng và không bắt buộc, nhất là đối với Tổ
biên tập chủ yếu phụ thuộc vào cơ quan chủ
trì soạn thảo.

Vì vậy, nên sửa đổi để quy định bắt
buộc có sự tham gia của các chuyên gia, nhà
khoa học và đại diện các tổ chức có liên
quan trực tiếp. Thậm chí, quy định một số
tiêu chí, nguyên tắc để lựa chọn các chuyên
gia, nhà khoa học, đại diện các tổ chức xã
hội trong việc tham gia Ban soạn thảo và Tổ
biên tập. Vì như vậy sẽ đáp ứng được yêu
cầu về tính đại diện, yêu cầu về uy tín và đặc
biệt, họ sẽ chính là những kênh chuyển tải ý
kiến tập hợp của cộng đồng xã hội đến với
các cơ quan soạn thảo pháp luật.

- Trách nhiệm tổng hợp, tiếp thu và giải
trình

Quy định của pháp luật hiện hành trong
việc lấy ý kiến đối với dự án Luật vẫn còn
chung chung và thực tế thực hiện vẫn mang
tính hình thức (công khai trên Website 60
ngày). Mặt khác, cách hiểu và áp dụng các
quy định về việc lấy ý kiến tham gia vào dự
án luật đối với đối tượng chịu sự điều chỉnh,
cơ quan có liên quan cũng còn khác nhau và
không thống nhất khi áp dụng vào các dự án

6 Ủy ban Khoa học, công nghệ và Môi trường đối với dự án Luật Giao dịch điện tử và Ủy ban về Các vấn đề xã hội đối với
dự án Luật Phòng, chống bạo lực gia đình
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luật cụ thể. Thậm chí, người được lấy ý kiến,
được tham vấn cũng không biết ý kiến của
mình có được xem xét hay xử lý không?

Vì vậy, nên chăng việc sửa đổi sắp tới
cần tính tới quy định bắt buộc có đánh giá
về quá trình tham vấn công chúng rõ ràng
hơn khi trình dự án luật, còn đối với các cơ
quan thẩm tra của Quốc hội cũng phải nêu
rõ ý kiến về việc tham vấn công chúng trong
quá trình thẩm tra. Nếu chặt chẽ hơn, có thể
quy định trong quá trình thẩm tra, ngoài việc
lấy ý kiến của người dân, các cơ quan quản
lý nhà nước có liên quan sẽ phải lấy ý kiến
ít nhất bao nhiêu cuộc tham vấn công chúng,
tham vấn cộng đồng, bao nhiêu tổ chức, cơ
quan ngoài nhà nước, về dự án luật được
thẩm tra...?

- Tăng cường trách nhiệm của các bên
Để đổi mới quy trình xây dựng pháp

luật, nâng cao chất lượng, tính khả thi của
pháp luật, ngoài những vấn đề mang tính kỹ

thuật hay pháp lý, còn vấn đề về con người
và trách nhiệm của cá nhân, tổ chức tham
gia trong quá trình xây dựng pháp luật, mà
trước hết là những cá nhân, tổ chức trực tiếp
tham gia, chủ trì. Do đó, tăng cường trách
nhiệm của tất cả các bên và công tác đào tạo,
chuẩn bị cho một đội ngũ chuyên nghiệp về
xây dựng pháp luật là hết sức cần thiết. Điều
này đòi hỏi bản thân các cơ quan quản lý
nhà nước phải đi trước trong việc đổi mới
công tác xây dựng pháp luật, tránh để tình
trạng chạy theo và tụt hậu với thực tiễn xã
hội. Đối với các tổ chức, cá nhân trong xã
hội phải thực sự đổi mới và có nhận thức
đúng đắn, khách quan về xây dựng pháp luật
và trách nhiệm, nghĩa vụ tham gia vào quá
trình này dưới nhiều hình thức khác nhau
một cách khách quan, độc lập, thậm chí phải
kiên trì và có kỹ năng trong công tác tuyên
truyền, vận động chính sách để có những
đóng góp hữu ích vào sự phát triển của cộng
đồng, của quốc gia n 

- Cụ thể hóa các bảo đảm pháp lý trong
thực hiện các quyền mang tính kiểm soát
quyền lực nhà nước phù hợp với đặc thù của
các giai cấp, tầng lớp xã hội về năng lực,
trình độ, điều kiện sinh hoạt vật chất, môi
trường, hoàn cảnh sống... Trong điều kiện
hiện nay, khi mà những yếu tố đó có khoảng
cách lớn và sự khác biệt giữa các giai cấp,
tầng lớp xã hội thì việc cụ thể hóa các bảo
đảm pháp lý nêu trên là hết sức cần thiết.

- Tăng cường năng lực giám sát và phản
biện xã hội của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam
và các tổ chức xã hội, bảo đảm mục đích,
tính chất, nguyên tắc, quyền và trách nhiệm
của các chủ thể giám sát và phản biện xã hội,
mà điều cần thiết hiện nay là cụ thể hóa, thể
chế hóa Quyết định số 217-QĐ/TW ngày

12/12/2013 của Bộ Chính trị Ban chấp hành
Trung ương Đảng (khóa XI) về việc ban
hành Quy chế giám sát và phản biện xã hội
của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và các đoàn
thể chính trị - xã hội sát hợp với từng cấp
Mặt trận, từng đoàn thể chính trị - xã hội.

- Hoàn thiện hệ thống pháp luật liên
quan đến các quyền mang tính kiểm soát và
các bảo đảm pháp lý, chú ý đặc biệt đến việc
đơn giản hóa thủ tục hành chính liên quan
đến việc thực hiện; nghiên cứu và khẩn
trương ban hành Luật Trưng cầu ý dân, Luật
Biểu tình, Luật về Hội, Luật Tiếp cận thông
tin, ban hành kịp thời các văn bản quy định
chi tiết thực hiện Luật Tiếp dân khi Luật này
có hiệu lực, đồng thời tiếp tục nghiên cứu
bổ sung Luật Mặt trận Tổ quốc Việt Nam,
Luật Công đoàn, pháp luật về dân chủ ở cơ
sở phù hợp với tính đại diện xã hội trong
kiểm soát quyền lực nhà nước của các tổ
chức, thiết chế này n

Hoaân thiïån cú chïë...
(TiÕp theo trang 7)
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1. Nguồn gốc kinh tế của việc hình thành
điều kiện thương mại chung 

Theo nghiên cứu của nhiều nhà khoa
học1, điều kiện thương mại chung xuất hiện
ở thời kỳ công nghiệp hóa vào thế kỷ 19 ở
châu Âu, kéo theo việc sản xuất hàng hóa và
cung cấp dịch vụ đại trà làm thay đổi một
cách căn bản nền kinh tế và xã hội châu Âu
thời kỳ đó. Thuật ngữ điều kiện thương mại
chung (ĐKTMC) còn có nhiều tên gọi khác
nhau tuỳ thuộc vào điều kiện lịch sử - xã hội
và cách tiếp cận khác nhau của hệ thống
pháp luật các nước.

Sự xuất hiện của nền sản xuất và cung
cấp hàng hóa đại trà (mass production) với
các giao dịch thương mại được lặp đi lặp lại
đã làm cho các nhà cung cấp loại bỏ các rủi
ro trong quá trình kinh doanh bằng việc tự
đúc rút kinh nghiệm của những lần giao dịch
lặp lại đó. Lúc này các ĐKTMC được khóac
tên “hợp đồng mẫu”, tiếng Anh gọi là “mass
standardised contract” hoặc “standard form
contract”2.

Việc cung cấp hàng hóa, dịch vụ độc
quyền (một cách tự nhiên hoặc có chủ ý)
hoặc sự sao chép một cách đồng loạt các
điều kiện thương mại giữa các nhà cung cấp
cùng sản phẩm, hàng hóa buộc người mua
phải ở thế “take it or leave it” (buộc phải
đồng ý vì không còn sự lựa chọn nào khác).
Thuật ngữ Adhesion Contract (còn có tên
gọi khác là “Boilerplate Contract” - hợp
đồng gia nhập) là khái niệm của quan hệ hợp
đồng mà một bên chỉ ở thế “take it or leave
it”. Khái niệm “hợp đồng gia nhập” có
nguồn gốc từ hệ thống pháp luật dân sự của
Pháp và không được ghi nhận trong hệ
thống xét xử của Mỹ cho đến khi xuất hiện
bài viết của Patterson “Sự thực hiện các
chính sách bảo hiểm nhân thọ” vào năm
1919, đăng trên Tạp chí Luật của Đại học
Harvard số 33, trang 198 và 2223. Sau đó,
cùng với sự chấp nhận của Toà án tối cao
California về những phân tích của luật sư
đối với tính “gia nhập bắt buộc” của các hợp
đồng bảo hiểm, dành phần thắng cho nguyên

* ThS. Trưởng phòng Đào tạo, Học viện Tư pháp. 
1 Friedrich (Đại học Yale, Mỹ), Pattenson (Đại học Havard, Mỹ), PGS,TS. Nguyễn Như Phát (Việt Nam).
2 Friedrich (1943), Contract of Adhersion, - Some Thought about Freedom of , Law Review, Columbia University, Volum 43.
3 Friedrich, tlđd.
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đơn Steven trong vụ khởi kiện Công ty Fi-
delity & Casualty Co (năm 1962), khái niệm
“hợp đồng gia nhập” được trở nên phổ biến
trong thực tiễn xét xử của các Toà án Mỹ.
Từ đó, Patterson được ghi nhận là người đầu
tiên đưa khái niệm “hợp đồng gia nhập” trở
thành thuật ngữ pháp lý ở Mỹ4.

Cùng với việc phát triển của nền sản
xuất công nghiệp tiêu dùng, hàng loạt các
giao dịch với người tiêu dùng được thiết lập
theo các tiêu chuẩn thương mại được nhà
sản xuất áp dụng chung cho người tiêu dùng.
Sự thờ ơ của đa số người tiêu dùng đối với
nội dung hợp đồng mẫu, kết hợp với kinh
nghiệm tích luỹ được trong quá trình kinh
doanh, tạo điều kiện hình thành một cách tự
nhiên, ở người bán hàng và người cung ứng
dịch vụ chuyên nghiệp ý tưởng hoàn thiện
hợp đồng theo hướng chỉ có lợi cho mình.
Hợp đồng mẫu trong lĩnh vực tiêu dùng
(hoặc hợp đồng tiêu dùng “consumer con-
tract”) nhanh chóng trở thành miếng đất
màu mỡ cho sự phát triển những giao ước
không bình đẳng và người ở thế yếu là người
tiêu dùng. Các thoả thuận không bình đẳng
trong hợp đồng mẫu được pháp luật của các
nước tiên tiến gọi là các điều khoản lạm
dụng. Đó là những điều khoản do người bán
hàng, cung cấp dịch vụ chủ động đề xuất,
tạo ra tình trạng mất cân đối không bình
thường về quyền và nghĩa vụ của các bên,
được xuất hiện phổ biến với thuật ngữ là
“unfair terms”.

Cùng với việc phát triển của nền sản
xuất công nghiệp tiêu dùng, hàng loạt các
giao dịch với người tiêu dùng được thiết lập
theo các tiêu chuẩn thương mại được nhà
sản xuất áp dụng chung cho người tiêu dùng,
dẫn đến sự hình thành khái niệm “unfair
terms” (điều khoản bất bình đẳng5) trong các
“consumer contract” (hợp đồng tiêu dùng).

Thuật ngữ “unfair terms” được sử dụng phổ
biến nhất hiện nay khi nền kinh tế thị trường
phát triển mạnh mẽ, dẫn đến nguy cơ xâm
hại quyền lợi người tiêu dùng càng cao và
cũng vì lẽ đó, pháp luật của các quốc gia đều
tiếp cận bảo vệ người tiêu dùng trước các
điều kiện hợp đồng lạm dụng. Điều này dễ
dẫn đến sự nhầm lẫn khái niệm ĐKTMC và
các điều khoản lạm dụng trong các hợp đồng
tiêu dùng là một. Thực chất các điều khoản
trong các hợp đồng tiêu dùng được ấn định
và soạn sẵn chỉ là biểu hiện điển hình, phổ
biến nhất của các ĐKTMC.  

2. Điều kiện thương mại chung: cách tiếp
cận của pháp luật một số nước và pháp
luật Việt Nam  

Cộng hoà Liên bang (CHLB) Đức là
nước duy nhất ban hành văn bản pháp luật
riêng biệt để điều chỉnh về ĐKTMC, là Luật
về các ĐKTMC (Gesetz zur Regelung des
Rechts der Allgemeinen Geschäftsbedin-
gungen, viết tắt là AGB-Gesetz) năm 1976,
được sửa đổi, bổ sung năm 1996. Năm 2002,
theo chủ trương nhất thể hóa pháp luật về
các giao dịch dân sự, văn bản này được nhập
chung vào Bộ luật Dân sự (BLDS) CHLB
Đức (Bürgerliches Gesetzbuch, viết tắt là
BGB). Bộ luật này cũng đã nội luật hóa
nhiều điều ước quốc tế mà CHLB Đức tham
gia, trong đó có Chỉ thị số 93/13/EWG về
các điều khoản lạm dụng trong các hợp đồng
tiêu dùng.

Điều kiện thương mại chung được hiểu
là những nội dung có tính tiêu chuẩn, ổn
định trong hợp đồng, được doanh nghiệp sử
dụng chung cho các khách hàng khác nhau
đối với cùng một loại giao dịch mà các
khách hàng không thể sửa đổi nội dung đó.
Điều kiện thương mại chung có thể do một
hoặc nhiều chủ thể cùng nhau xây dựng

4 Friedrich, tlđd.
5 Có cách dịch khác là “điều khoản bất bình đẳng”, nhưng theo chúng tôi, dịch là “điều khoản lạm dụng” chính xác hơn.
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nhằm đảm bảo tính thống nhất về hiệu lực
chung khi ký kết các hợp đồng trong cùng
một lĩnh vực kinh doanh nào đó. Dưới góc
độ pháp lý, các điều kiện thương mại chung
khi được sử dụng trong giao kết hợp đồng,
có tính chuẩn hóa, tính “mẫu” để được sử
dụng chung, sử dụng lặp đi lặp lại nhiều lần
nên được đặt tên là “standard business
terms” (Điều 305 Bộ luật Dân sự Đức). 

Theo Điều 305 BGB, ĐKTMC “là tất cả
các điều khoản hợp đồng được soạn thảo
trước và được sử dụng ít nhất trong hai hợp
đồng trở lên, do một bên - được gọi là bên
phát hành (issuer) đưa ra và phía bên kia chỉ
tham gia hợp đồng”. Định nghĩa này cho
thấy không có sự phân biệt ĐKTMC với tư
cách là các điều khoản mẫu trong hợp đồng
tiêu dùng với các điều khoản trong các hợp
đồng mẫu khác như cách tiếp cận của pháp
luật các nước, trong đó có Việt Nam.

Cũng theo quy định của Điều 305 (mục
a) BGB, để các điều khoản, điều kiện hợp
đồng được coi là ĐKTMC, phải thoả mãn
các điều kiện sau: 

i) Phải được soạn thảo sẵn bởi một bên
để sử dụng nhiều lần (ít nhất là 2 lần).
Những hợp đồng với các điều khoản được
soạn thảo sẵn nhưng chỉ để sử dụng một lần
thì không được coi là các ĐKTMC hay các
điều khoản của hợp đồng mẫu và không là
đối tượng điều chỉnh của AGB;

ii) ĐKTMC không nhất thiết là toàn bộ
các điều khoản trong hợp đồng mà có thể là
một phần của hợp đồng dưới dạng một phần
các điều khoản trong chính hợp đồng hoặc
dưới dạng các tài liệu kèm theo hợp đồng
hoặc thậm chí dưới dạng các thông báo hoặc
bản khai báo thông tin thể hiện sự chấp
thuận của một bên ở những bản điền thông
tin trước khi lập hợp đồng nhưng phải được
thông báo cho bên trong quan hệ hợp đồng;

iii) Các điều kiện hợp đồng phải do một

bên áp đặt, phía bên kia hầu như không có
cơ hội để sửa đổi và phải chấp thuận để tham
gia giao dịch.

Như vậy, các tiêu chí của ĐKTMC là:
i/phải được soạn sẵn (pre-fomulated);
ii/được sử dụng nhiều lần; iii/một bên không
có cơ hội hoặc hầu như có rất ít cơ hội để
được đàm phán, thương lượng các điều
khoản này. Hay nói cách khác, tính chất
quan trọng nhất của các ĐKTMC đó là tính
hạn chế nguyên tắc tự do khế ước. Tuy
nhiên, theo cách quy định của CHLB Đức,
trong trường hợp các điều kiện hợp đồng
mẫu được sử dụng lặp đi lặp lại nhiều lần
(từ hai lần trở lên) đối với cùng một chủ thể
có được coi là ĐKTMC hay không thì
dường như câu trả lời chưa thực sự rõ ràng.
Thực tiễn xét xử của Toà án Đức cho thấy,
các điều khoản hợp đồng được soạn thảo
sẵn, sử dụng ba lần trở lên, thậm chí với
cùng một chủ thể thì vẫn được coi là các
ĐKTMC và thuộc phạm vi điều chỉnh của
AGB trước đây và BGB hiện nay6.

Các ĐKTMC không nhất thiết phải
được đưa cho khách hàng đọc trước khi giao
kết hợp đồng mà đôi khi chỉ là những chính
sách thương mại của doanh nghiệp mà
khách hàng buộc phải tìm hiểu vì doanh
nghiệp đã niêm yết công khai tại địa điểm
giao dịch hoặc có thể được đại diện, nhân
viên, cán bộ của doanh nghiệp cung cấp
thông tin có liên quan. Còn hợp đồng gia
nhập, hợp đồng mẫu hay hợp đồng tiêu
dùng… là những hình thức, cách biểu hiện
ra bên ngoài của các ĐKTMC, chứa đựng
một phần các ĐKTMC. Vì vậy, sự đồng nhất
ĐKTMC với hợp đồng mẫu hay hợp đồng
gia nhập hoặc hợp đồng tiêu dùng là không
chính xác. Và dù xuất hiện ở bối cảnh nào,
với những tên gọi, thuật ngữ nào, việc hình
thành các ĐKTMC hoàn toàn là tất yếu
khách quan trong nền kinh tế phát triển và

6 Friedrich, tlđd.
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đặc điểm cơ bản của tất cả các ĐKTMC đó
là sự hạn chế quyền tự do khế ước.

Ở Việt Nam, định nghĩa về ĐKTMC lần
đầu tiên được đưa ra bởi PGS,TS. Nguyễn
Như Phát trong bài: “ĐKTMC và nguyên
tắc tự do khế ước”. Theo đó, ĐKTMC
“được hiểu là tất cả những điều kiện hợp
đồng, quy tắc bán hàng được soạn trước bởi
một bên trong quan hệ hợp đồng và được sử
dụng trong khi ký kết hợp đồng với nhiều
khách hàng khác nhau”. Tiếp cận ở góc độ
của pháp luật về bảo vệ quyền lợi người tiêu
dùng (BVQLNTD), khoản 6 Điều 2 Luật
BVQLNTD định nghĩa: “Điều kiện giao
dịch chung là những quy định, quy tắc bán
hàng, cung ứng dịch vụ do tổ chức, cá nhân
kinh doanh hàng hóa, dịch vụ công bố và áp
dụng đối với người tiêu dùng”.

Luật BVQLNTD không gọi là ĐKTMC
mà gọi nó là “điều kiện giao dịch chung” với
ý nghĩa là các điều khoản, điều kiện hợp
đồng trong các giao dịch với người tiêu
dùng. Vì vậy, dễ dẫn đến sự nhầm lẫn
ĐKTMC chỉ là các quy định, quy tắc bán
hàng, cung ứng dịch vụ do tổ chức, cá nhân
kinh doanh hàng hóa, dịch vụ công bố và
được áp dụng đối với người tiêu dùng. 

Bên cạnh khái niệm điều kiện giao dịch
chung của Luật BVQLNTD, ở Việt Nam
còn xuất hiện khái niệm hợp đồng theo mẫu
trong BLDS 2005 và khái niệm hợp đồng
theo mẫu trong Luật BVQLNTD với hai
cách định nghĩa khác nhau. Theo quy định
tại Điều 407 BLDS 2005 thì: “Hợp đồng
theo mẫu là hợp đồng gồm những điều
khoản do một bên đưa ra theo mẫu để bên
kia trả lời trong một thời gian hợp lý; nếu
bên được đề nghị trả lời chấp nhận thì coi
như chấp nhận toàn bộ nội dung hợp đồng
theo mẫu mà bên đề nghị đã đưa ra”. Định
nghĩa này của Điều 407 BLDS 2005 cũng
cho thấy sự không rõ ràng giữa chế định hợp
đồng theo mẫu và ĐKTMC, bởi hợp đồng
theo mẫu có thể chỉ là hợp đồng với những
điều khoản được một bên soạn sẵn và không

nhất thiết được sử dụng nhiều lần. Bên cạnh
đó, Luật BVQLNTD lại định nghĩa: “Hợp
đồng theo mẫu là hợp đồng do tổ chức, cá
nhân kinh doanh hàng hóa, dịch vụ soạn
thảo để giao dịch với người tiêu dùng” cũng
cho thấy cách tiếp cận khác với hợp đồng
theo mẫu của BLDS 2005 bởi theo đó, hợp
đồng mẫu là những hợp đồng được soạn
thảo sẵn để áp dụng với một bên là người
tiêu dùng. Như vậy, cùng là khái niệm “hợp
đồng mẫu”, chúng ta có hợp đồng mẫu trong
các giao dịch dân sự và hợp đồng mẫu trong
lĩnh vực tiêu dùng mà bản chất cũng là một
dạng giao dịch dân sự. Điều này cho thấy sự
tồn tại của khái niệm hợp đồng mẫu trong
Luật BVQLNTD là không cần thiết.

Có thể nói, việc tồn tại song song khái
niệm “điều kiện giao dịch chung” trong Luật
BVQLNTD và các khái niệm “hợp đồng
theo mẫu” nêu trên làm cho cách tiếp cận
của pháp luật Việt Nam về khái niệm
ĐKTMC trở nên không rõ ràng và dường
như thiếu nhất quán trong cách hiểu về bản
chất của các ĐKTMC.

Định nghĩa của PGS,TS. Nguyễn Như
Phát và định nghĩa của các nhà làm luật Việt
Nam về các quy tắc, ĐKTMC cũng cho thấy
cách tiếp cận khác nhau. Trong định nghĩa
của PGS,TS. Nguyễn Như Phát, các
ĐKTMC được các nhà cung cấp sản phẩm,
dịch vụ áp đặt cho tất cả các khách hàng với
tư cách là bên kia của quan hệ hợp đồng,
không nhất thiết bên này phải là người mua,
sử dụng hàng hóa, dịch vụ cho mục đích tiêu
dùng, sinh hoạt của cá nhân, gia đình, tổ
chức theo quy định của Luật BVQLNTD. 

Mặt khác, xung quanh khái niệm “người
tiêu dùng” cũng đã cho thấy cách tiếp cận
theo hai  xu hướng khác nhau. Điều này dẫn
đến cách hiểu về các điều kiện, quy tắc
thương mại trong các hợp đồng tiêu dùng
cũng đã có sự khác nhau. 

Xu hướng thứ nhất cho rằng, “người
tiêu dùng” chỉ là các thể nhân (cá nhân) mua
sắm hàng hóa, sử dụng dịch vụ không mang
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mục đích kinh doanh, thương mại. Xu
hướng thứ hai cho rằng, “người tiêu dùng”
không chỉ là các cá nhân mà còn bao hàm cả
các tổ chức. 

Có thể khẳng định rằng, xu hướng thứ
nhất là phổ biến, mang tính thông lệ trong
pháp luật bảo vệ người tiêu dùng ở các quốc
gia trên thế giới (nhất là các quốc gia phát
triển và các quốc gia thuộc khu vực
ASEAN). Qua nghiên cứu, chúng tôi nhận
thấy khái niệm người tiêu dùng không được
giải thích một cách rõ ràng trong Bản hướng
dẫn của Liên hợp quốc về bảo vệ người tiêu
dùng ban hành từ năm 1985 và đã được hiệu
chỉnh vào năm 1999. Tuy nhiên, theo bản
hướng dẫn này, người tiêu dùng được hưởng
tám quyền sau đây: (1) quyền được thỏa
mãn những nhu cầu cơ bản, (2) quyền được
an toàn, (3) quyền được thông tin, (4) quyền
được lựa chọn, (5) quyền được lắng nghe,
(6) quyền được khiếu nại và bồi thường, (7)
quyền được giáo dục, đào tạo về tiêu dùng,
(8) quyền được có môi trường sống lành
mạnh và bền vững7. Vì vậy, theo phương
pháp suy đoán, chỉ cá nhân mới là chủ thể
có đầy đủ tư cách để thụ hưởng các quyền
này. Nói cách khác, tám quyền năng này
không thể trao trọn vẹn cho chủ thể là tổ
chức. Điều này cũng có nghĩa rằng, trong
quan niệm của Bản hướng dẫn vừa nêu,
người tiêu dùng chỉ được hiểu là cá nhân
người tiêu dùng. Luật về BVQLNTD của
Trung Quốc năm 1993 tuy không có điều
khoản riêng giải thích khái niệm người tiêu
dùng, nhưng tại Điều 2 Luật này có quy
định: “Trường hợp người tiêu dùng, vì nhu
cầu cuộc sống, mua, sử dụng hàng hóa, dịch
vụ thì các quyền và lợi ích hợp pháp của
mình sẽ được bảo vệ theo quy định của Luật
này và trường hợp Luật này không quy định

thì sẽ được bảo vệ theo các quy định khác
có liên quan của pháp luật”8. Điều luật này
đã chỉ rõ, người tiêu dùng theo quan niệm
của pháp luật Trung Quốc chỉ là cá nhân
(mua, sử dụng hàng hóa, dịch vụ vì nhu cầu
sinh hoạt của mình chứ không phải vì mục
đích kinh doanh hoặc hoạt động nghề
nghiệp). Hoa Kỳ tuy không có một đạo luật
chung thống nhất về bảo vệ người tiêu dùng
mà trong đó, khái niệm người tiêu dùng
được giải thích rõ ràng, nhưng theo các
chuyên gia pháp luật của Hoa Kỳ, khái niệm
người tiêu dùng chỉ được quan niệm là cá
nhân người tiêu dùng. Cụ thể, “người tiêu
dùng là cá nhân tham gia giao dịch với mục
đích chủ yếu vì nhu cầu cá nhân hoặc sinh
hoạt hộ gia đình”9. Tương tự, luật của
Canada cũng quy định theo hướng người
tiêu dùng là cá nhân. Chẳng hạn, Luật Bảo
vệ người tiêu dùng của bang Quebec (Điều
1(e) giải thích rõ: “Người tiêu dùng là tự
nhiên nhân (cá nhân) nhưng không phải là
thương nhân mua sắm hàng hóa, dịch vụ cho
mục đích kinh doanh của mình”10. Luật về
Bảo vệ người tiêu dùng và các hành vi kinh
doanh của bang British Columbia cũng quy
định rõ tại Điều 1: “Người tiêu dùng là tự
nhiên nhân (cá nhân) tham gia giao dịch tiêu
dùng”… tức là tham gia giao dịch mua sắm
hàng hóa, dịch vụ với mục đích chủ yếu
phục vụ nhu cầu cá nhân hoặc nhu cầu sinh
hoạt gia đình11. Luật của Liên minh châu Âu
(EU) cho thấy trước đây, khi chưa có giải
thích rõ ràng, đã từng có vụ tranh chấp vào
năm 1991 trong đó các đương sự đề nghị
Tòa Công lý châu Âu (European Court of
Justice) giải thích khái niệm người tiêu dùng
bao gồm cả các doanh nghiệp khi mua sản
phẩm, dịch vụ không nhằm mục đích hoạt
động kinh doanh, tuy nhiên, Tòa Công lý

7 Cục Quản lý cạnh tranh (2006), Sổ tay công tác bảo vệ người tiêu dùng, Nxb Chính trị quốc gia, Hà Nội, tr. 33.
8 http://www.lehmanlaw.com/resource-centre/laws-and-regulations/consumer-protection/law-of-the-peoples-republic-of-

china-on-protection-of-the-rights-and-interests-of-the-consumers-1994.html.
9 Michael L. Rustad, Everyday Law for Consumers (Paradigm Publishers, 2007) at 2.
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châu Âu đã bác bỏ đề nghị này và cho rằng,
người tiêu dùng chỉ được hiểu là các cá nhân
người tiêu dùng, không bao gồm các chủ thể
khác12. Khái niệm người tiêu dùng trong các
văn bản pháp luật về bảo vệ người tiêu dùng
của Liên minh châu Âu đã được giải thích
trong Chỉ thị số 1999/44/EC ngày 25/5/1999
về việc mua bán hàng hóa tiêu dùng và các
bảo đảm có liên quan (Directive
1999/44/EC of the European Parliament and
of the Council of 25 May 1999 on certain
aspects of the sale of consumer goods and
associated guarantees). Chỉ thị này giải
thích: “Người tiêu dùng là bất cứ tự nhiên
nhân (tức là cá nhân) nào… tham gia vào
các hợp đồng điều chỉnh trong Chỉ thị này…
vì mục đích không liên quan tới hoạt động
kinh doanh hoặc nghề nghiệp của mình”13.
Xu hướng quan niệm người tiêu dùng chỉ là
cá nhân, không bao gồm các tổ chức, còn có
ở các nước khác như: Pháp, Đức, Nhật, In-
donesia, Philippines, Thái Lan…

Xu hướng thứ hai có quy định người
tiêu dùng bao gồm cả tổ chức, chẳng hạn
như Ấn Độ, Đài Loan, Hàn Quốc. Điều 2
(1d) và 2 (1m)14 Luật Bảo vệ người tiêu
dùng Ấn Độ năm 1986 quy định như sau:
Điều 2 (1d): “Người tiêu dùng là bất cứ
người nào mua… hàng hóa… mà không có
mục đích để bán lại hoặc vì mục đích
thương mại khác”. Điều 2 (1m) giải thích
chữ “người” (nhân) ở đây được hiểu bao
gồm: hãng (doanh nghiệp), cá nhân, hộ gia
đình, hợp tác xã, tổ chức xã hội.

Điều 2 Luật BVQLNTD Việt Nam quan
niệm “người tiêu dùng” là các cá nhân và tổ

chức mua, sử dụng hàng hóa, dịch vụ cho
mục đích tiêu dùng. Giải thích cho việc quan
niệm như vậy, các nhà làm luật cho rằng,
người tiêu dùng là người luôn đứng ở vị trí
yếu thế. Vị trí yếu thế ngoài vấn đề tài chính
còn là sự mất cân bằng về thông tin, tính
chuyên nghiệp nên việc bảo vệ các tổ chức
với tư cách là người tiêu dùng là cần thiết15.
Tuy nhiên, việc sử dụng thuật ngữ “mục
đích tiêu dùng” cho cả tổ chức làm cho cách
định nghĩa này của Luật BVQLNTD của
Việt Nam trở nên lạc lõng, trong khi pháp
luật các nước không coi “tổ chức” là người
tiêu dùng hoặc chỉ coi “tổ chức” là người
tiêu dùng đối với những hoạt động không
mang tính thương mại.

Có thể kết luận, cách tiếp cận của
PGS,TS. Nguyễn Như Phát về khái niệm
ĐKTMC phù hợp hơn cách định nghĩa của
các nhà làm luật ở Luật BVQLNTD Việt
Nam, bởi về bản chất, ĐKTMC không chỉ
là các quy tắc, điều kiện bán hàng, cung cấp
dịch vụ trong lĩnh vực tiêu dùng.

Mặc dù định nghĩa của PGS,TS.
Nguyễn Như Phát đã thóat ly cách hiểu
nhầm lẫn giữa ĐKTMC với các điều khoản,
quy tắc thương mại trong các hợp đồng tiêu
dùng, nhưng trong định nghĩa của PGS,TS.
Nguyễn Như Phát, dường như đã giới hạn
hẹp hơn phạm vi khái niệm ĐKTMC, đó là
“nó phải được sử dụng với nhiều khách hàng
khác nhau”. Điều đó có nghĩa, nếu điều
kiện, quy tắc thương mại được soạn sẵn, sử
dụng nhiều lần cho một chủ thể trong nhiều
lần giao dịch thì không được coi là
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10 http://www.canlii.org/en/qc/laws/stat/rsq-c-p-40.1/latest/rsq-c-p-40.1.html.
11 http://www.bclaws.ca/EPLibraries/bclaws_new/document/ID/freeside/04002_01.
12 Criminal Proceedings against Patrice Di Pinto, Case C-361/89 [1991] I-1189 (cited in Geraint Howells and Stephen Weath-

erill, Consumer Protection Law, 2nd ed. (England: Ashgate Publishing Limited, 2005) at 365.
13 Francise Rose (ed.), Blackstone’s Statutes on Commercial and Consumer Law 2008-2009, 17th ed. (Oxford: Oxford Uni-

versity Press, 2008) at 539. 
14 http://www.cgap.org/gm/document-1.9.46004/CONSUMER%20PROTECTION%20ACT,%201986.pdf.
15 Tờ trình chính thức về Đề án xây dựng Luật BVQLNTD của Bộ Công thương, ngày 8/4/2010.
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Möåt söë goáp yá vïì chûúng

TÖÍ CHÛÁC ÀÚN VÕ HAÂNH CHÑNH TRONG DÛÅ THAÃO 
LUÊÅT TÖÍ CHÛÁC CHÑNH QUYÏÌN ÀÕA PHÛÚNG

NGUYỄN NGỌC TOÁN* 

Luật Tổ chức Chính quyền địa phương (CQĐP)1 đã được chuẩn bị, dự thảo nhiều
lần và đã được trình ra Quốc hội cho ý kiến. Các quy định về tổ chức đơn vị hành
chính nói riêng và toàn bộ nội dung của Luật Tổ chức CQĐP có ý nghĩa quan
trọng, quyết định những quy tắc căn bản trong tổ chức đơn vị hành chính và
CQĐP sắp tới, mở ra trang mới trong cải cách hành chính trong tương lai của
nước ta. Bài viết bình luận và góp ý một số vấn đề xoay quanh nội dung tổ chức
đơn vị hành chính trong Chương II của Dự thảo Luật Tổ chức CQĐP (Dự thảo
Luật) đối chiếu với định hướng của Hiến pháp năm 2013 và quy định của Luật
Ban hành văn bản quy phạm pháp luật (VBQPPL) năm 2008 hiện hành.  
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1. Sự kết nối giữa Chương II với Chương
I của Dự thảo Luật

Thông thường, trong một đạo luật thì
Chương I thường là chương có những quy
định chung, quy định những vấn đề quan
trọng từ đối tượng, phạm vi điều chỉnh, giải
thích từ ngữ, hành vi bị nghiêm cấm… và
đặc biệt là điều khoản về nguyên tắc của luật
để làm cơ sở, nền tảng và kim chỉ nam cho
các điều khoản tiếp sau của văn bản luật.

Trong Dự thảo Luật này, phần Chương
II “Tổ chức đơn vị hành chính”, cũng như
các chương tiếp theo (trừ Chương cuối
“Điều khoản thi hành”), phải quán triệt nội
dung tinh thần của Chương I. Trước đó, về
cơ bản, bản thân Chương I phải chú ý quán

triệt và cụ thể hóa các quy định của Hiến
pháp năm 2013. Theo logic như vậy, sự kết
nối giữa Chương II và Chương I của Dự
thảo Luật đang có một số vấn đề sau đây:

Thứ nhất, chiếu theo Điều 1 của Dự
thảo Luật, nội dung Chương II của Dự thảo
Luật là phần quy định cụ thể đầu tiên của
Dự thảo Luật, do đó Chương I cần dự liệu
những vấn đề chung, mang tính nền tảng
cho Chương II. Nhưng Chương I của Dự
thảo Luật chỉ có 11 chữ trong đoạn đầu của
khoản 1 Điều 1 (của cả 2 Phương án) thỏa
mãn điều này là “Luật này quy định về tổ
chức đơn vị hành chính”. 

Quy định như vậy là quá khiêm tốn,
chưa hàm chứa đủ ý tứ, định hướng theo tinh

* ThS,GVC. Học viện Hành chính quốc gia, NCS Trường Đại học Luật TP.Hồ Chí Minh.
1 Dự thảo Luật Tổ chức CQĐP (ngày 3/10/2014) do Chính phủ trình Quốc hội khóa XIII tại Kỳ họp lần thứ VIII.
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thần là những quy định chung để làm cơ sở
cho phần cụ thể hóa về tổ chức đơn vị hành
chính trong Chương II và các chương sau
đó. Các phần còn lại trong Chương I của Dự
thảo Luật dường như hoàn toàn phục vụ cho
các quy định về tổ chức và hoạt động của
CQĐP trong các Chương sau đó của Dự
thảo Luật.

Thứ hai, không có phần giải thích từ ngữ
như trong Điều 2 của Dự thảo Luật lần trước
đó. Nói cách khác, Dự thảo Luật lần này
chưa đề cập cụ thể đến nội hàm của thuật
ngữ “tổ chức đơn vị hành chính”. Ở đây cần
phân biệt: (i) tổ chức đơn vị hành chính là
hoạt động riêng, có tiêu chí, trình tự, thủ tục
phân định, phân loại, thành lập, giải thể, điều
chỉnh địa giới… đơn vị hành chính, còn (ii)
tổ chức CQĐP là nói đến việc sắp đặt cấu
trúc và thẩm quyền, quy định phương thức
hoạt động… của các cơ quan quản lý nhà
nước trong các đơn vị hành chính. 

Phải chăng do chưa xác định cụ thể nội
hàm của hoạt động “tổ chức đơn vị hành
chính” trong một điều khoản của Chương I
nên đã dẫn đến việc chưa xác định cụ thể nội
hàm của hoạt động này là gì và bên dưới
trong tên các hoạt động của 2 mục (Mục I
và Mục II) trong Chương II là không giống
nhau2 dù rằng chúng đều nói đến hoạt động
như tên của Chương II là Tổ chức đơn vị
hành chính. 

Dó đó, theo chúng tôi, nên bổ sung thuật
ngữ “tổ chức đơn vị hành chính” trong một
điều khoản về giải thích từ ngữ (có thể như
Điều 2 “Giải thích từ ngữ” trong Dự thảo
Luật trước đó) và nên được giải thích: là
hoạt động phân định, thành lập, giải thể,
nhập, chia, điều chỉnh địa giới, đặt tên, đổi
tên đơn vị hành chính.

Thứ ba, nguyên tắc của hoạt động tổ

chức đơn vị hành chính chưa được đặt vào
vị trí của Chương 1 như thường lệ3. Mặt dù
vậy, quan sát Dự thảo Luật có thể thấy các
nguyên tắc tổ chức đơn vị hành chính dường
như đang được đặt ở Chương II và cũng
chưa được gắn “mác” nguyên tắc, theo
chúng tôi, có thể đó là Điều 15 và Điều 17.
Nên chăng cần tập hợp, sắp xếp lại và đặt
vào Chương I đồng thời gắn “mác” là
nguyên tắc của hoạt động tổ chức đơn vị
hành chính. Vì vậy, xin được đề xuất điều
khoản này như sau: 

“Điều X. Nguyên tắc tổ chức đơn vị
hành chính

Việc tổ chức đơn vị hành chính phải
đảm bảo các nguyên tắc sau:

1. Đơn vị hành chính được tổ chức ổn
định và  phù hợp với quy hoạch tổng thể
phát triển kinh tế - xã hội, quy hoạch tổng
thể đơn vị hành chính, quy hoạch tổng thể
phát triển hệ thống đô thị và quy hoạch
ngành, lĩnh vực có liên quan đã được cấp có
thẩm quyền phê duyệt.

2. Việc chia, điều chỉnh địa giới hành
chính để thành lập mới đơn vị hành chính
chỉ thực hiện trong các trường hợp cần thiết
và phải bảo đảm điều kiện, tiêu chuẩn, trình
tự, thủ tục quy định tại Luật này.

3. Tăng cường hiệu lực, hiệu quả quản
lý nhà nước của chính quyền các cấp trên
các lĩnh vực; phát huy tiềm năng, nội lực
nhằm thúc đẩy sự phát triển kinh tế - xã hội
của đất nước và của từng địa phương.

4. Bảo đảm đoàn kết dân tộc, phù hợp với
các yếu tố lịch sử, truyền thống, văn hóa của
địa phương; tạo sự thuận tiện cho Nhân dân. 

5. Khuyến khích việc liên kết, sáp nhập
các đơn vị hành chính”.

Ngoài ra, về vị trí, điều khoản về
nguyên tắc tổ chức đơn vị hành chính nên
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2 Tên của Mục I không có từ giải thể, nhưng lại có nội dung quy định “Giải thể đơn vị hành chính” ở Điều 19.   
3 Quan sát những đạo luật hiện hành của Việt Nam, phần này thường là: (i) Những nguyên tắc cơ bản trong các Bộ luật

như BLDS, BLHS… hoặc (ii) điều khoản về nguyên tắc như Nguyên tắc Xử lý vi phạm hành chính, Nguyên tắc Thanh tra…
trong các luật tương ứng. Mặt khác, những nguyên tắc của luật sẽ là kim chỉ nam, định hướng cho toàn bộ đạo luật sau
đó, cả các quy định hướng dẫn thi hành và trong thực tiễn thi hành pháp luật cũng cần lưu tâm quán triệt và thực hiện
tốt các nguyên tắc đó.
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được đặt liền sau “Điều 2. Giải thích từ
ngữ” (nếu được bổ sung) trong Chương I. 

2. Những vấn đề cụ thể khác trong các
điều khoản thuộc Chương II Dự thảo
Luật

Toàn bộ Chương II của Dự thảo Luật có
13 điều luật, từ Điều 14 đến Điều 26, như đã
trình bày, Chương II của Dự thảo Luật về cơ
bản là cụ thể hóa quy định của Hiến pháp
năm 2013 về tổ chức đơn vị hành chính, như
vậy cần quan sát Hiến pháp năm 2013 có
những quy định mới nào về tổ chức đơn vị
hành chính để chuyển hóa vào trong luật. Mặt
khác, cần chú trọng kế thừa những quy định
của pháp luật hiện hành về tổ chức đơn vị
hành chính còn phù hợp4 để đảm bảo tính liên
tục, ổn định của hệ thống pháp luật. Với tinh
thần như vậy, qua quan sát Chương II của Dự
thảo Luật, có thể có các bình luận sau: 

Thứ nhất, về phân định đơn vị hành
chính

Dự thảo Luật viết tại Điều 14: “1. Phân
định đơn vị hành chính của Nước Cộng hòa
XHCN Việt Nam thực hiện theo Điều 110
của Hiến pháp năm 2013”. Như vậy, bằng
cách quy định viện dẫn này, Dự thảo Luật
đã chuyển hóa tuyệt đối toàn bộ nội dung
tinh thần quy định về phân định đơn vị hành
chính trong Hiến pháp năm 2013 vào Dự
thảo Luật.

Ngoài ra, Dự thảo Luật có một số quy
định mới và chúng tôi xin được bình luận
như sau:

(i) Hai phương án về tên gọi đơn vị
hành chính tương đương. Chúng tôi ủng hộ
Phương án 1, là “2. Đơn vị hành chính tương

đương thuộc thành phố trực thuộc trung
ương được gọi là thành phố; thành phố
thuộc thành phố trực thuộc trung ương chia
thành phường và xã”.

Điều khoản này có thể xuất phát từ ý
tưởng mô hình “thành phố trong thành phố”
mà chúng ta đang hướng tới trong tổ chức
thực hiện chính quyền đô thị tại TP.Hồ Chí
Minh5, qua hơn 10 năm xây dựng, đến nay
Đề án chính quyền đô thị của TP.Hồ Chí
Minh được ủng hộ từ nhiều phía và sẽ xúc
tiến trong tương lai. Quy định trong Dự thảo
Luật như vậy là cần thiết, nhằm hướng đến
việc tạo cơ sở pháp lý để tổ chức loại đơn vị
hành chính thành phố thuộc thành phố trong
tương lai. Hơn nữa, Hiến pháp năm 2013 đã
gọi loại đơn vị hành chính này là tương
đương rồi thì cụ thể là gì cần được quy định
rõ trong Luật chứ không nên để hình thức
văn bản khác quy định.  

Vấn đề nữa là trong thành phố thuộc
thành phố trực thuộc trung ương được chia
thành phường và xã, đây là điểm mới của
Dự thảo Luật về phân định đơn vị hành
chính. Tuy nhiên, công thức chia này giống
với việc chia nhỏ thị xã và thành phố thuộc
tỉnh như Điều 110 của Hiến pháp năm 2013.
Điều này sẽ dẫn đến vấn đề sau: việc chia
thành phố thuộc thành phố trực thuộc trung
ương thành phường và xã thì có khác gì về
tiêu chí, quy mô… so với việc cũng chia thị
xã và thành phố thuộc tỉnh ra thành phường
và xã như Hiến pháp năm 2013 đã xác định.
Điều này cần được cân nhắc trong các quy
định sau đó của Dự thảo Luật và trong các
văn bản hướng dẫn thi hành sau này. 

4 Thông báo số 176/TB-VPCP ngày 26/04/2014 của Văn phòng Chính phủ về Kết luận của Thủ tướng Nguyễn Tấn Dũng
về định hướng nghiên cứu soạn thảo Luật Tổ chức Chính phủ và Luật tổ chức CQĐP. Tuy nhiên để kế thừa được các quy
định của pháp luật hiện hành về tổ chức đơn vị hành chính cần có khảo sát đánh giá tương tự như “Báo cáo tổng kết 10
năm thi hành Luật Tổ chức HĐND và UBND năm 2003, Báo cáo tổng kết thực hiện thí điểm không tổ chức HĐND huyện,
quận, phường”… tiếc rằng, trong hồ sơ Dự án Luật Tổ chức CQĐP mà Chính phủ trình Quốc hội lại không có báo cáo về
tổng kết việc thực hiện pháp luật về tổ chức đơn vị hành chính và trong hai báo cáo nêu trên cũng không có nội dung
tổng kết thi hành pháp luật về tổ chức đơn vị hành chính – điều này sẽ khó có cơ sở để cân nhắc trọn vẹn các điều khoản
về tổ chức đơn vị hành chính trong Dự thảo Luật.

5 Đề án Chính quyền đô thị TP.Hồ Chí Minh dự kiến có 04 thành phố thuộc TP.Hồ Chí Minh là Thành phố Đông, Thành phố
Tây, Thành phố Nam, Thành phố Bắc. Đây cũng là mô hình đã có tại các thành phố ở một số nước như Jakarta của In-
donesia…
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(ii) “3. Đơn vị hành chính huyện ở khu
vực hải đảo có thể không chia thành xã, thị
trấn”.

Đây cũng là quy định mới của Dự thảo
Luật so với Hiến pháp năm 2013. Nguyên
tắc chung của Hiến pháp là huyện được chia
thành xã và thị trấn, nay trong Dự thảo xác
định huyện ở khu vực hải đảo có thể không
chia thành xã, thị trấn. Quy định này sẽ dẫn
đến hai khả năng: (a) chia như Hiến pháp đã
định, hoặc (b) không chia thành xã, thị trấn. 

Nếu là (a) thì sẽ theo công thức chung
như mọi huyện khác, còn nếu theo (b) thì
vấn đề phát sinh là địa bàn, tiêu chí, điều
kiện, hoàn cảnh… nào để không chia, và
nếu không chia thì bên trong đơn vị hành
chính này cấu trúc và bộ máy, thẩm quyền
quản lý gồm những gì… là những chi tiết
cần chú trọng trong các quy định cụ thể sau
đó của Dự thảo Luật cũng như các văn bản
hướng dẫn thi hành6.

Thứ hai, thủ tục tổ chức đơn vị hành
chính 

Theo quy định của Hiến pháp năm 2013
về nguyên tắc hiến định thủ tục tổ chức đơn
vị hành chính, cần chú trọng hai vấn đề sau:

- Một là, việc thành lập, giải thể, nhập,
chia, điều chỉnh địa giới đơn vị hành chính
phải lấy ý kiến Nhân dân địa phương. Dự
thảo Luật đã quán triệt sâu sắc tinh thần này,
thể hiện ở chỗ các quy định về thủ tục lấy ý
kiến của Nhân dân, của cử tri và giá trị quyết
định của ý kiến cử tri được cụ thể hóa ngay
trong các Điều 21, 22 và 23. Tuy vậy, theo
chúng tôi, vẫn còn khả năng đang bỏ ngỏ là
nếu trong trường hợp ý kiến cử tri không đủ
quá bán như Dự thảo Luật quy định thì giá
trị của ý kiến cử tri và phương án tiếp theo
sẽ là gì? Do vậy, xin đề xuất bổ sung thêm
khoản thứ 5 vào Điều 23 một trong hai
phương án như sau: nếu ý kiến của cử tri
không được quá bán tán thành thì hoặc (i)

tiếp tục thuyết phục cử tri rồi tổ chức lấy ý
kiến lần sau hoặc (ii) không được tiến hành
việc thành lập, giải thể, nhập, chia, điều
chỉnh địa giới đơn vị hành chính.

- Hai là, việc thành lập, giải thể, nhập,
chia, điều chỉnh địa giới đơn vị hành chính
theo trình tự, thủ tục do luật định. 

Chúng ta đang xúc tiến xây dựng Luật
Tổ chức CQĐP, trong đó có quy định về tổ
chức đơn vị hành chính như đang bàn, có
nghĩa là đã đáp ứng điều kiện tối thiểu là do
luật định. Tuy nhiên, cần lưu tâm ý tưởng
trình tự, thủ tục tiến hành hoạt động quan
trọng như tổ chức đơn vị hành chính phải do
luật định, theo chúng tôi là có nội hàm
hướng đến những lợi ích như sau: quy mô
lớn về điều khoản quy định về hoạt động
được chứa đựng trong một đạo luật, tính
công khai, minh bạch và chất lượng các điều
khoản có cơ hội được nâng cao và có cơ hội
hấp thụ được những ý kiến sáng suốt và rộng
rãi của Nhân dân, thủ tục soạn thảo và ban
hành có tính pháp quyền cao bởi luật sẽ do
cơ quan lập pháp quyết định thông qua…

Theo thiết kế của Dự thảo Luật, nội
dung quy định về tổ chức đơn vị hành chính
có 13 điều trong tổng số 133 điều, chỉ chiếm
tỉ lệ gần 10% dung lượng của đạo luật. Xét
trong sự tương quan của phần quy định về
tổ chức và hoạt động của CQĐP thì phần
quy định về tổ chức đơn vị hành chính là quá
ít và điều quan trọng là phần tương tự với tổ
chức CQĐP như về tiêu chuẩn, điều kiện,
thủ tục… tổ chức đơn vị hành chính chưa
được Dự thảo Luật quy định đủ mức độ cần
thiết. Có nghĩa rằng, những nội dung này sẽ
được cụ thể hóa trong các văn bản hướng
dẫn thi hành, và nếu giữ nguyên như Dự
thảo Luật thì dường như đó chỉ là những quy
định có tính chất luật khung, luật ống… một
tình trạng không được ủng hộ lâu nay7. Điều
đó cũng có nghĩa là ý tưởng do luật định sẽ

6 Dù biết rằng trong Hồ sơ dự án Luật Tổ chức CQĐP cũng đã cân nhắc điều này tại mục II. Đề xuất những nội dung cơ
bản của Dự án Luật của Báo cáo tổng kết 10 năm thi hành Luật Tổ chức HĐND và UBND năm 2003.

7 Ngoài ra, nếu chiếu theo đoạn cuối của nguyên tắc thứ 3 trong Điều 3 Luật Ban hành VBQPPL năm 2008 thì mức độ quán
triệt nguyên tắc công khai, minh bạch chưa thật sự sâu sắc.
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khó đạt được những lợi ích như nói trên.
Để giải quyết vấn đề này, có thể có hai

phương án: (a) chi tiết hóa thêm các nội
dung công việc tổ chức đơn vị hành chính
vào trong Dự thảo Luật và (b) chuyển toàn
bộ phần tổ chức đơn vị hành chính hiện có
trong Dự thảo Luật đồng thời cộng thêm
phần chi tiết hóa các nội dung công việc tổ
chức đơn vị hành chính vào, để tạo thành
một đạo luật độc lập khác. 

Mỗi phương án đều có thể thực hiện
được, tuy nhiên theo chúng tôi nên theo
Phương án (b) vì mấy lý do sau: (i) có cơ hội
hệ thống các quy định về tổ chức đơn vị
hành chính về một đầu mối để tập trung trí
tuệ hoàn thiện luật tốt nhất, (ii) một dung
lượng lớn các điều luật sẽ có cơ hội được
chứa đựng trong văn bản luật do cơ quan lập
pháp chuẩn y và sẽ có cơ hội đạt được nhiều
hơn các lợi ích nói trên, (iii) xét trong mối
quan hệ tương quan với không chỉ Luật tổ
chức CQĐP mà còn rất nhiều đạo luật khác
về tổ chức bộ máy và phân cấp quản lý nhà
nước trên nhiều lĩnh lực… sẽ có được sự hài
hòa và tương thích của cả hệ thống pháp
luật, (iv) khi cần sửa đổi, bổ sung quy định
về tổ chức đơn vị hành chính cũng thực hiện
thuận tiện hơn khi tác động vào một lĩnh vực
nằm trong một đạo luật có hệ thống…

Thứ ba, thẩm quyền quyết định các
công việc cụ thể trong tổ chức các đơn vị
hành chính cụ thể

Về cơ bản, thẩm quyền của các cơ quan
nhà nước ở trung ương đã được Dự thảo
Luật chuyển hóa đúng tinh thần của Hiến
pháp năm 2013 theo những phần việc cụ thể.
Ngoài ra, Dự thảo Luật đã có các quy định
mới về thẩm quyền cụ thể của một số chủ
thể sau: 

- Một là, thẩm quyền của cử tri trong tổ
chức đơn vị hành chính  

Dự thảo Luật đã quy định cử tri cho ý
kiến và khi số lượng cử tri đồng tình quá
bán thì các cơ quan nhà nước phải xúc tiến
thủ tục để thực hiện theo quy định tại khoản
4 Điều 23 như sau: nếu có trên năm mươi

phần trăm tổng số cử tri trên địa bàn đồng
ý với Dự thảo Đề án thành lập, giải thể,
nhập, chia, điều chỉnh địa giới đơn vị hành
chính các cấp thì tiến hành thủ tục trình
HĐND các cấp thông qua. 

Đây là điểm đặc sắc và có tính chất
phúc quyết của cử tri, thể hiện sự quán triệt
sâu sắc tinh thần thực hiện quyền dân chủ
trực tiếp của Cử tri, một bộ phận quan trọng
của Nhân dân cả nước vào các công việc hệ
trọng của quốc gia. 

- Hai là, thẩm quyền của các cơ quan
nhà nước trong tổ chức đơn vị hành chính.
Dự thảo Luật đã quy định về nội dung này
từ Điều 23 đến Điều 26, khái quát như sau: 

Ở địa phương: Trách nhiệm của UBND
cấp tỉnh về tổ chức thực hiện việc lấy ý kiến
cử tri về Đề án thành lập, giải thể, nhập,
chia, điều chỉnh địa giới đơn vị hành chính
như: cung cấp các tài liệu cần thiết cho việc
lấy ý kiến Nhân dân trên trang thông tin điện
tử của địa phương và tổ chức lấy ý kiến cử
tri tại thôn, tổ dân phố; chỉ đạo UBND cấp
huyện, cấp xã tổ chức lấy ý kiến cử tri tại
địa bàn; hết thời hạn tổ chức lấy ý kiến,
UBND cấp tỉnh phải công khai kết quả lấy
ý kiến Nhân dân trên trang thông tin điện tử
của địa phương và kết quả lấy ý kiến cử tri
tại địa bàn thôn, tổ dân phố trên các phương
tiện thông tin đại chúng và gửi đến Ủy ban
Mặt trận Tổ quốc Việt Nam cùng cấp,
UBND xã, phường, thị trấn để thông báo
đến Trưởng thôn, Tổ trưởng Tổ dân phố tại
địa bàn thuộc phạm vi điều chỉnh của Đề án
thành lập, giải thể, nhập, chia, điều chỉnh địa
giới đơn vị hành chính.

Sau đó HĐND các cấp sẽ thông qua Đề
án thành lập, giải thể, nhập, chia, điều chỉnh
địa giới đơn vị hành chính.

Ở trung ương: Thủ tướng Chính phủ
quyết định thành lập Hội đồng thẩm định Đề
án thành lập, giải thể, nhập, chia, điều chỉnh
địa giới đơn vị hành chính tỉnh, thành phố
trực thuộc trung ương; Bộ Nội vụ tham
mưu, giúp Chính phủ thẩm định Đề án thành
lập, giải thể, nhập, chia, điều chỉnh địa giới
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đơn vị hành chính dưới tỉnh, thành phố trực
thuộc trung ương; Chính phủ hướng dẫn chi
tiết quy trình, thủ tục thẩm định Đề án thành
lập, giải thể, nhập, chia, điều chỉnh địa giới
đơn vị hành chính. 

Ủy ban Pháp luật của Quốc hội thẩm tra
Đề án của Chính phủ về việc thành lập, giải
thể, nhập, chia, điều chỉnh địa giới đơn vị
hành chính tỉnh, thành phố trực thuộc trung
ương báo cáo Quốc hội; thẩm tra Đề án của
Chính phủ về việc thành lập, giải thể, nhập,
chia, điều chỉnh địa giới đơn vị hành chính
dưới tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương
báo cáo Ủy ban thường vụ Quốc hội.

Nhìn chung, thẩm quyền của các chủ
thể là cơ quan nhà nước trong hoạt động tổ
chức đơn vị hành chính đã được Dự thảo
Luật kế thừa những quy định trong các văn
bản hiện hành8 và có nhiều nội dung đổi mới
cho phù hợp với quy định về thẩm quyền
của các cơ quan nhà nước trong tổ chức đơn
vị hành chính theo Hiến pháp năm 2013. 

Thứ tư, mức độ khác biệt và những điểm
mới, tiến bộ hơn của một số nội dung khác
trong tổ chức đơn vị hành chính theo Dự thảo
Luật so với những quy định hiện hành. 

- Một là, về (i) mục đích, (ii) yêu cầu của
phân loại đơn vị hành chính.

Điều 16 Dự thảo Luật xác định: 1. Phân
loại đơn vị hành chính nhằm nâng cao hiệu
lực, hiệu quả quản lý hành chính nhà nước
ở địa phương và để làm căn cứ hoạch định
chính sách phát triển kinh tế - xã hội; tổ chức
bộ máy của CQĐP các cấp; thực hiện chế
độ, chính sách đối với cán bộ, công chức
phù hợp với từng loại đơn vị hành chính. 2.
Phân loại đơn vị hành chính phải dựa trên

các tiêu chuẩn, tiêu chí về quy mô dân số,
diện tích tự nhiên, tính chất đặc thù về địa
lý, số đơn vị hành chính trực thuộc, điều
kiện tự nhiên, kinh tế - xã hội, phản ánh khối
lượng công việc và mức độ khó khăn, phức
tạp của hoạt động quản lý hành chính nhà
nước ở đơn vị hành chính các cấp.

Đối chiếu với các quy định hiện hành9

mục đích (i) của phân loại đơn vị hành chính
về cơ bản là không có gì thay đổi, việc xác
định mục đích phân loại đơn vị hành chính
như vậy, theo chúng tôi, là phù hợp với lý
luận và thực tiễn quản trị địa phương nước
ta trong giai đoạn hiện nay. Về yêu cầu (ii)
của phân loại đơn vị hành chính là sự bổ
sung mới so với các quy định trước đây, theo
chúng tôi, sự bổ sung này là cần thiết, tạo cơ
sở để củng cố cho mục đích của phân loại
cũng như các hoạt động chi tiết sau đó trong
tổ chức đơn vị hành chính.

- Hai là, các loại đơn vị hành chính
Dự thảo Luật phân loại đơn vị hành

chính như sau: Đơn vị hành chính được
phân loại như sau: a) Đơn vị hành chính
tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương được
phân thành 04 loại: loại đặc biệt, loại I, loại
II và loại III; b) Đơn vị hành chính huyện,
quận, thị xã, thành phố thuộc tỉnh, thành phố
(đơn vị hành chính tương đương) thuộc
thành phố trực thuộc trung ương được phân
thành 03 loại: loại I, loại II và loại III; c)
Đơn vị hành chính xã, phường, thị trấn được
phân thành 03 loại: loại I, loại II và loại III. 

Việc phân loại như vậy có tính chất kế
thừa các quy định hiện hành, về cơ bản là
phù hợp với chủ trương chung về quy hoạch
phát triển đơn vị hành chính của nước ta
cũng như đảm bảo được sự ổn định của hệ

8 Nghị định số 62/2011/NĐ-CP ngày 26/7/2011 của Chính phủ về thành lập thành phố thuộc tỉnh, thị xã, quận, phường,
thị trấn; Nghị định số 159/2005/NĐ-CP ngày 27/12/2005 của Chính phủ về việc phân loại đơn vị hành chính xã, phường,
thị trấn; Nghị định số 15/2007/NĐ-CP ngày 26/01/2007 của Chính phủ về việc phân loại đơn vị hành chính cấp tỉnh và
cấp huyện; Nghị định số 42/2009/NĐ-CP ngày 07/05/2009 của Chính phủ về việc phân loại đô thị; Nghị định số
62/2011/NĐ-CP ngày 26/7/2011 của Chính phủ về thành lập thành phố thuộc tỉnh, thị xã, quận, phường, thị trấn; Quyết
định số 64b/HĐBT ngày 12/9/1981 của Chủ tịch Hội đồng Bộ trưởng về điều chỉnh địa giới hành chính đối với những
huyện, xã có địa giới chưa hợp lý...

9 Các tài liệu đã dẫn tại chú thích số 10.  
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thống các đơn vị hành chính trong toàn
quốc.

- Ba là, tiêu chuẩn, tiêu chí thành lập,
nhập, chia, điều chỉnh địa giới đơn vị hành
chính

Đơn vị hành chính được thành lập, chia,
điều chỉnh địa giới đơn vị hành chính theo
các tiêu chuẩn cơ bản sau: a) Vị trí, chức
năng, vai trò và trình độ phát triển kinh tế -
xã hội; b) Diện tích, dân số, mật độ dân số;
c) Cơ cấu lao động; d) Hệ thống cơ sở hạ
tầng kỹ thuật và hạ tầng xã hội. 

Đối chiếu với các quy định hiện hành,
tiêu chuẩn thành lập, chia, điều chỉnh địa
giới đơn vị hành chính có sự đổi mới đáng
chú ý: (i) bổ sung thêm tiêu chuẩn vị trí,
chức năng, vai trò và trình độ phát triển
kinh tế - xã hội; cơ cấu lao động và (ii) thay
các yếu tố đặc thù bằng hệ thống cơ sở hạ
tầng kỹ thuật và hạ tầng xã hội. Các tiêu

chuẩn hiện hành được cụ thể hóa trong các
văn bản pháp luật10, nay Dự thảo Luật bổ
sung và thay thế các “chi tiết” về tiêu chuẩn
mới như vậy sẽ là một ẩn số mà chúng ta
phải có trong các văn bản hướng dẫn sau
này. Điều cần lưu ý là các tiêu chuẩn này có
thể dẫn đến sự biến đổi số lượng các đơn vị
hành chính nhất định trong tương lai, do đó
cần cân nhắc thận trọng khi quy định cụ thể,
chi tiết.

- Bốn là, quy định về giải thể đơn vị
hành chính tại Điều 19 của Dự thảo Luật

Đây là quy định hoàn toàn mới và phù
hợp với thực tiễn mà bấy lâu nay các cơ
quan có thẩm quyền vẫn thực hiện nhưng
chưa được quy định trong pháp luật. Nhưng
quy định này mới chỉ dừng lại ở định hướng
chung nên cần được cụ thể hóa trong các
hướng dẫn thi hành n

10 Các tài liệu đã dẫn tại chú thích số 10.   
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ĐKTMC. Cách định nghĩa này vẫn chưa
thực sự đầy đủ bởi bản thân ĐKTMC, do
một bên soạn thảo, được áp dụng nhiều lần
cho cùng giao dịch với một chủ thể, xét cho
cùng cũng là những điều kiện, quy tắc
thương mại được “lặp đi lặp lại” và bên
không được soạn thảo không có khả năng
đàm phán, sửa đổi nó và quan trọng là các
điều khoản hợp đồng này không được hình
thành trên nguyên tắc tự do khế ước. Tuy
nhiên, những điều kiện thương mại như thế
này là vô cùng hiếm. Mặc dù vậy, nên tiếp
cận theo hướng này cho trọn vẹn về lý luận
của ĐKTMC.

Cùng với sự phát triển của các giao dịch
thương mại, các ĐKTMC áp dụng đối với

các thương nhân trong các hoạt động kinh
doanh, thương mại thuần tuý, chẳng hạn như
các hợp đồng trong lĩnh vực bảo hiểm, hợp
đồng tín dụng, hợp đồng xây dựng, hợp
đồng trong lĩnh vực kinh doanh bất động sản
ngày càng trở nên phổ biến. Tuy nhiên, với
cách tiếp cận về khái niệm ĐKTMC của
pháp luật Việt Nam và pháp luật nhiều nước
trên thế giới hiện nay đã tạo ra “lỗ hổng
pháp lý” trong việc bảo vệ các chủ thể là các
thương nhân yếu thế trước các ĐKTMC bất
bình đẳng. Vấn đề này hiện nay đang được
các nhà khoa học trên thế giới tiếp tục
nghiên cứu, thảo luận với kỳ vọng thay đổi
cách tiếp cận của pháp luật nhiều nước liên
quan đến phạm vi điều chỉnh của ĐKTMC
- không chỉ giới hạn ở lĩnh vực BVQLNTD
như đa số cách tiếp cận của các quốc gia
hiện nay n

Caách tiïëp cêån...
(TiÕp theo trang 28)



HOÀN THIỆN QUY ĐỊNH 

VÏÌ HÒNH PHAÅT CÊËM CÛ TRUÁ VAÂ HÒNH PHAÅT QUAÃN CHÏË

BAÂN VÏÌ DÛÅ AÁN LUÊÅT

* ThS. Tòa án Quân sự khu vực 2 - Quân khu 9.
1 Điều 37 BLHS năm 1999 (sửa đổi, bổ sung năm 2009).
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NGUYỄN VĂN LAM*

1. Hình phạt cấm cư trú và hình phạt
quản chế

1.1. Hình phạt cấm cư trú
Từ khi Bộ luật Hình sự (BLHS) được

ban hành năm 1985, hình phạt cấm cư trú
được quy định trong BLHS và được áp dụng
trong thực tiễn. Sau nhiều lần sửa đổi, bổ
sung vào các năm 1999 và 2009, BLHS vẫn
tiếp tục ghi nhận hình phạt cấm cư trú và
hình phạt này tiếp tục được thực hiện đến
nay. Trong BLHS, hình phạt cấm cư trú
được xác định: “Cấm cư trú là buộc người
bị kết án phạt tù không được tạm trú và
thường trú ở một số địa phương nhất định”1.
Theo quy định này, cấm cư trú là hình phạt
bổ sung, người phạm tội bị buộc không
được tạm trú và thường trú ở một số địa
phương nhất định theo quyết định của Tòa
án. Và quy định này cũng nêu rõ: đối với các
hình phạt chính khác như cảnh cáo, phạt
tiền, cải tạo không giam giữ... thì khi quyết
định hình phạt, Tòa án không được áp dụng
thêm hình phạt bổ sung này. Chỉ những
người phạm tội bị phạt tù mới bị áp dụng
hình phạt cấm cư trú; nhưng không phải tất
cả những người phạm tội bị áp dụng hình
phạt tù đều sẽ bị áp dụng hình phạt cấm cư
trú. Tuy trong điều luật không quy định rõ
hình phạt cấm cư trú được áp dụng đối với
những loại tội phạm nào, nhưng thông qua
các quy định khác của BLHS và trong thực
tế áp dụng cho thấy, hình phạt cấm cư trú chỉ

có thể áp dụng đối với nhóm các tội xâm
phạm về an ninh quốc gia và một số tội
phạm khác, nếu nhận thấy khi người phạm
tội chấp hành xong hình phạt tù trở về hòa
nhập vào cộng đồng và sống ở nơi đó, người
phạm tội có thể tiếp tục phạm tội mới. Và
một nguyên tắc bắt buộc là hình phạt này chỉ
được áp dụng khi trong điều luật cụ thể có
quy định. Trong BLHS, có 28 điều luật về
tội phạm cụ thể có quy định về việc áp dụng
hình phạt cấm cư trú. Điều này có nghĩa là,
đối với 28 loại tội phạm này, khi xét xử, Tòa
án có thể cân nhắc áp dụng hình phạt bổ
sung cấm cư trú đối với người phạm tội bị
áp dụng hình phạt tù. 

Việc quy định hình phạt cấm cư trú
trong hệ thống hình phạt của BLHS có
những mặt tích cực nhất định. Tuy nhiên,
cũng có những vấn đề chưa thật sự phù hợp
trong việc giáo dục người phạm tội và
phòng ngừa chung. Cụ thể, đối với những
người phạm tội mà nguyên nhân có phần
xuất phát từ vị trí địa lý, môi trường sống,
làm việc... và những nơi này tác động trực
tiếp vào việc phạm tội của họ thì khi chấp
hành xong hình phạt tù, việc áp dụng hình
phạt bổ sung cấm cư trú là nhằm ngăn ngừa
họ có các cơ hội tiếp tục phạm tội mới. Nếu
chỉ nhìn nhận ở khía cạnh này thì rõ ràng,
việc quy định hình phạt cấm cư trú trong hệ
thống hình phạt là rất phù hợp. Nhưng ở một
khía cạnh khác, nếu như chỉ vì lý do phòng
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ngừa người đã chấp hành hình phạt tù xong
có thể tiếp tục phạm tội mới mà cấm không
cho họ cư trú ở một số nơi nhất định, mà
những nơi này là điều kiện thích hợp nhất
cho họ làm ăn sinh sống, thì liệu có phù
hợp? Vì thông thường, nơi bị cấm cư trú sau
khi đã chấp hành hình phạt tù xong là nơi
người phạm tội đã sống ở đó trước khi phạm
tội, có nhiều mối quan hệ thân quen ở đó, đã
làm ăn nuôi sống mình và gia đình và có thể
đã phạm tội tại nơi đó. Họ cũng có thể đã có
một nghề nghiệp nhất định, đã quen thuộc
với môi trường sống nhất định tại đó và
ngành nghề mà họ thành thạo đã có thể phát
triển và giúp họ làm ăn sinh sống một cách
phù hợp tại đó. Nếu như sau khi chấp hành
xong hình phạt tù, họ buộc phải tìm nơi khác
để sống, nhưng những nơi này lại không đủ
điều kiện đảm bảo cho đời sống của họ, thì
như vậy, có tạo điều kiện để họ dễ dàng hòa
nhập lại vào đời sống cộng đồng không?
Hay khi họ đến sống ở một nơi xa lạ, sự khó
khăn sẽ dẫn đến việc họ tiếp tục phạm tội
mới?  

1.2. Hình phạt quản chế
Cũng như hình phạt cấm cư trú, hình

phạt quản chế được quy định trong hệ thống
pháp luật hình sự Việt Nam từ năm 1985 và
tiếp tục được quy định trong BLHS năm
1999 (sửa đổi, bổ sung năm 2009). Theo đó,
hình phạt quản chế được quy định: “Quản
chế là buộc người bị kết án phạt tù phải cư
trú, làm ăn sinh sống và cải tạo ở một địa
phương nhất định, có sự kiểm soát, giáo dục
của chính quyền và nhân dân địa phương”2. 

Quy định này thể hiện rất rõ, hình phạt
quản chế chỉ được áp dụng đối với người
phạm tội bị áp dụng hình phạt tù là hình phạt
chính và người bị áp dụng hình phạt quản
chế bị buộc phải sinh sống ở một địa phương
nhất định; có nét tương đồng với quy định
về áp dụng hình phạt bổ sung cấm cư trú
trong pháp luật hình sự. Nhưng trong cơ chế

áp dụng có những dấu hiệu khác cơ bản, là
người bị áp dụng hình phạt quản chế sẽ bị
buộc phải sinh sống, cải tạo ở một địa
phương nhất định theo quyết định của Tòa
án sau khi chấp hành xong hình phạt tù; và
người phạm tội bị áp dụng hình phạt này chỉ
sống ở một địa phương, chứ không như hình
phạt cấm cư trú thì được sinh sống ở nhiều
địa phương ngoài một số nơi bị cấm.

Việc quy định hình phạt quản chế sẽ
giúp giáo dục, cải tạo người phạm tội sau
khi chấp hành hình phạt tù về hòa nhập vào
cộng đồng, tạo nhiều cơ hội rèn luyện hơn
và theo đó việc tái phạm sẽ hạn chế hơn...
Khi xét xử, quy định về hình phạt quản chế
sẽ buộc Tòa án phải xem xét, đánh giá, cân
nhắc xem địa phương nào thuận lợi cho việc
tiếp tục quản lý, giáo dục người phạm tội khi
chấp hành xong hình phạt tù tốt nhất và phù
hợp nhất, để quyết định buộc họ phải chấp
hành hình phạt ở địa phương đó.  

Hình phạt quản chế là loại hình phạt có
giá trị bổ trợ cho việc giáo dục và phòng
ngừa tội phạm rất cao đối với người bị phạt
tù sau khi chấp hành xong hình phạt về địa
phương sinh sống. Hình phạt này cũng được
pháp luật hình sự một số nước, ví dụ như
Trung Quốc, quy định, nhưng được quy định
trong hệ thống hình phạt chính3. Còn ở Việt
Nam thì hình phạt này được quy định là hình
phạt bổ sung. Như vậy, hình phạt này chỉ có
giá trị bổ trợ trong việc giáo dục, phòng
ngừa tội phạm sau khi người phạm tội bị áp
dụng hình phạt tù chấp hành xong hình phạt.
Có lẽ quy định của pháp luật hình sự Việt
Nam phù hợp hơn so với luật hình sự Trung
Hoa; bởi lẽ, trong hệ thống hình phạt của
Việt Nam có hình phạt cải tạo không giam
giữ là hình phạt chính, nên hình phạt quản
chế được quy định là hình phạt bổ sung
nhằm bổ trợ trong việc giáo dục, phòng
ngừa người phạm tội bị áp dụng hình phạt
tù, khi xét thấy cần thiết thì Tòa án buộc họ

2 Điều 38 BLHS năm 1999 (sửa đổi, bổ sung năm 2009).
3 BLHS Trung Quốc, Đinh Bích Hà dịch và giới thiệu, Nxb. Tư pháp, Hà Nội, 2007. tr. 52.
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tiếp tục phải bị quản chế một thời gian nhất
định ở một địa phương nhất định để tiếp tục
giáo dục, cải tạo họ. 

Trong BLHS hiện hành có 31 điều luật
trên tổng số 272 điều luật về tội phạm cụ thể
quy định hình phạt quản chế, chiếm tỷ lệ
11%. Điều này cho thấy, tuy hình phạt này
có giá trị hỗ trợ trong việc tiếp tục giáo dục,
phòng ngừa tội phạm rất cao, nhưng các nhà
làm luật chưa xem xét để quy định hình phạt
này ở tỷ lệ cao hơn trong các quy phạm pháp
luật hiện hành. Một vấn đề khác cần nghiên
cứu thêm là, pháp luật hiện hành quy định
hình phạt quản chế chỉ được áp dụng đối với
người phạm tội bị áp dụng hình phạt tù; đều
này có nghĩa là hình phạt này được áp dụng
đối với người bị áp dụng hình phạt tù có thời
hạn và tù chung thân. Nhưng trên nguyên
tắc, người phạm tội bị áp dụng hình phạt tù
chung thân là phải sống cả cuộc đời còn lại
trong trại giam kể từ thời điểm trong bản án
có hiệu lực quy định. Do vậy, khi Tòa án áp
dụng hình phạt tù chung thân đối với người
phạm tội thì không có cơ sở tuyên hình phạt
bổ sung quản chế; nếu như có tuyên thì là
việc không cần thiết. 

Trên thực tế lại có những trường hợp,
nếu đối với người bị tuyên phạt tù chung
thân, Tòa án không áp dụng thêm hình phạt
bổ sung quản chế; nếu sau này họ được giảm
án và chấp hành hình phạt trong một thời
gian nhất định, khi chấp hành xong thời hạn
phạt tù, nếu thuộc trường hợp cần phải quản
chế ở một địa phương nhất định thì sẽ giải
quyết thế nào? Rõ ràng đối với trường hợp
này, pháp luật hình sự hiện hành chưa quy
định và đây cũng là vấn đề cần nghiên cứu
kỹ và có quy định rõ ràng tránh trường hợp
khi xảy ra không có hướng xử lý.

Một vấn đề khác, việc quy định hình
phạt quản chế chỉ được áp dụng đối với
người phạm tội bị áp dụng hình phạt tù là
chưa thật sự thỏa đáng. Vì mục đích của
hình phạt quản chế là nhằm tiếp tục giáo
dục, cải tạo người phạm tội không phạm tội
mới, nên nếu người phạm tội bị áp dụng
hình phạt tiền là hình phạt chính thì cũng có

thể xem xét áp dụng hình phạt bổ sung này
để giáo dục, cải tạo họ.

2. Một số kiến nghị hoàn thiện 

2.1. Bỏ hình phạt cấm cư trú
Như đã phân tích, hình phạt cấm cư trú

đã góp phần nhất định vào việc phòng ngừa
tội phạm, cụ thể là khi áp dụng đối với người
phạm tội bị áp dụng hình phạt tù là hình phạt
chính, sau khi chấp hành xong hình phạt
chính khi ra tù sẽ bị cấm không cho cư trú ở
một số địa phương nhất định. Việc áp dụng
hình phạt này trên thực tế chỉ mang tính
phòng ngừa tức thời và không mang lại hiệu
quả thực chất. Bởi lẽ, để phòng ngừa một tội
phạm xảy ra, thì vấn đề đầu tiên là cần tác
động đến tâm lý, ý chí của con người cụ thể;
kế tiếp là cần phải có những chính sách an
sinh xã hội, tạo điều kiện về kinh tế để đảm
bảo đời sống cần thiết cho người dân; và một
yếu tố không thể thiếu là sự tác động, tuyên
truyền, giáo dục của chính quyền địa
phương, của gia đình và các đoàn thể đến
mọi người... Các yếu tố này phải có sự gắn
kết với nhau thì mới phát huy được sức lan
tỏa rộng khắp. Ví dụ như sự tuyên truyền,
vận động, giáo dục của gia đình, địa phương
và các đoàn thể sẽ tác động đến tâm lý, ý chí
của con người, giúp họ nhận thức được
những việc có thể làm và những việc không
thể làm; sự tạo điều kiện của chính quyền,
gia đình, đoàn thể phát triển về kinh tế giúp
cho họ có sự ổn định về đời sống, từ đó họ
sẽ nhận thức đúng và tôn trọng pháp luật, các
quy định ở địa phương... 

Hình phạt cấm cư trú được quy định
trong hệ thống hình phạt của pháp luật hình
sự sẽ không đáp ứng được các nội dung trên.
Vì khi cấm cư trú là cấm người phạm tội khi
chấp hành xong hình phạt tù không được
sống ở các địa phương mà có thể tạo điều
kiện cho họ tiếp tục phạm tội mới, nhưng
trên thực tế, đó là những địa phương mà họ
thường xuyên sinh sống, là quê hương của
họ, là nơi phù hợp với điều kiện phát huy sở
trường, nghề nghiệp của họ... Khi cấm sinh
sống ở những nơi này, có nghĩa là người
phạm tội sau khi chấp hành xong hình phạt

BAÂN VÏÌ DÛÅ AÁN LUÊÅT
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tù phải đến sống ở những nơi xa lạ, khi đó
sẽ khó có nơi phù hợp với điều kiện nghề
nghiệp của họ, sống xa gia đình và không có
một đoàn thể, địa phương nào trực tiếp được
giao để tiếp tục giáo dục, cải tạo họ... Như
vậy, việc áp dụng hình phạt cấm cư trú
không có tác dụng lớn trong việc phòng
ngừa tội phạm, nhưng lại có thể là nguyên
nhân sâu xa làm cho người chấp hành xong
hình phạt tù tiếp tục phạm tội mới.

Mặt khác, nếu như không quy định hình
phạt cấm cư trú trong hệ thống hình phạt của
pháp luật hình sự mà có trường hợp vẫn cần
phải áp dụng một hình phạt bổ sung để tiếp
tục giáo dục, cải tạo người phạm tội thì có
thể xem xét áp dụng hình phạt quản chế. Vì
xét về tổng thể thì hình phạt quản chế có tác
dụng giáo dục, cải tạo người phạm tội sau
khi chấp hành xong hình phạt tù về địa
phương sinh sống có hiệu quả rất cao. 

Chúng tôi cho rằng, hình phạt cấm cư trú
quy định trong hệ thống hình phạt của pháp
luật hình sự Việt Nam là không cần thiết. Việc
không quy định hình phạt cấm cư trú và khi
cần thiết thì sẽ xem xét áp dụng hình phạt
quản chế sẽ thể hiện cao hơn nữa tính nhân
đạo trong pháp luật hình sự Việt Nam.

2.2. Hoàn thiện quy định hình phạt
quản chế

Để hình phạt quản chế được áp dụng một
cách phổ biến hơn, các quy định hoàn thiện
hơn và thể hiện cao hơn nữa tính hợp hiến và
nhân đạo về chính sách hình sự của Nhà nước
ta, cần hoàn thiện một số vấn đề sau:

Thứ nhất, để thuận lợi cho việc quy định
và áp dụng hình phạt bổ sung quản chế,
trong quy phạm pháp luật về hình phạt quản
chế không cần giới hạn hình phạt quản chế
chỉ áp dụng đối với “người bị kết án phạt
tù”. Vì nếu quy định như vậy, thì khi cần quy
định để áp dụng hình phạt quản chế đối với
các trường hợp khác sẽ không được xem xét
để áp dụng.

Thứ hai, cần sửa đổi BLHS theo hướng
quy định hình phạt bổ sung quản chế với tỷ
lệ nhiều hơn trong các tội phạm cụ thể. Như
đã phân tích trên, hình phạt quản chế có giá
trị giáo dục và phòng ngừa tội phạm rất cao

đối với người bị phạt tù sau khi chấp hành
xong hình phạt về địa phương sinh sống.
Nhưng thực tế, BLHS hiện hành chỉ có 31
điều luật về tội phạm cụ thể có quy định
hình phạt bổ sung này, so với 272 điều luật
quy định về tội phạm cụ thể, là rất thấp. Vì
vậy, cần quan tâm xem xét bổ sung hình
phạt quản chế vào các điều luật về tội phạm
khi cần thiết. Ví dụ, đối với tội trộm cắp tài
sản, nếu người phạm tội sau khi chấp hành
xong hình phạt về địa phương thì có thể quy
định buộc người này tiếp tục chấp hành hình
phạt quản chế để tiếp tục giáo dục, cải tạo
họ trở thành người có ích.  

Thứ ba, cần quy định rõ về trường hợp
nếu người bị phạt tù chung thân, nhưng sau
đó được xét giảm án xuống còn tù có thời
hạn và khi chấp hành hình phạt tù xong về
địa phương mà thuộc trường hợp cần áp
dụng hình phạt quản chế. Cụ thể, trong
trường hợp này có thể quy định “Nếu Tòa
án xét thấy người phạm tội bị kết án tù
chung thân thuộc trường hợp cần áp dụng
hình phạt quản chế thì phải áp dụng hình
phạt này”.

Như vậy, Điều 38 BLHS quy định về
hình phạt quản chế có thể được viết như sau:

“Điều 38. Quản chế 
Quản chế là buộc người bị kết án phải

cư trú, làm ăn sinh sống và cải tạo ở một địa
phương nhất định, có sự kiểm soát, giáo dục
của chính quyền và nhân dân địa phương.
Trong thời gian quản chế, người bị kết án
không được tự ý ra khỏi nơi cư trú, bị tước
một số quyền công dân theo Điều 39 của Bộ
luật này và bị cấm hành nghề hoặc làm công
việc nhất định.

Quản chế được áp dụng đối với người
phạm tội xâm phạm an ninh quốc gia, người
tái phạm nguy hiểm hoặc trong những
trường hợp khác do Bộ luật này quy định.

Nếu Tòa án xét thấy người phạm tội bị
kết án tù chung thân thuộc trường hợp cần
áp dụng hình phạt quản chế thì phải áp dụng
hình phạt này.

Thời hạn quản chế là từ một năm đến
năm năm, kể từ ngày chấp hành xong hình
phạt tù” n
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TAÁI CÚ CÊËU DOANH NGHIÏåP NHAÂ NÛÚÁC 

TRONG MÖËI TÛÚNG QUAN GIÛÄA 
CHÑNH SAÁCH CÖNG NGHIÏåP VAÂ CHÑNH SAÁCH CAÅNH TRANH

TRƯƠNG TRỌNG HIỂU*

* ThS. Khoa Luật Kinh tế, Trường ĐH Kinh tế - Luật, Đại học Quốc gia TP. Hồ Chí Minh.
1 OECD (Organization for Economic Cooperation and Development): Tổ chức Hợp tác và Phát triển Kinh tế   
2 OECD, “Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009” OECD, October 19,

2009, 25.

1. Tổng quan về chính sách công nghiệp
trong mối quan hệ với chính sách cạnh
tranh  

1.1. CSCN và CSCT: xung đột và liên
hệ

Thuật ngữ CSCN được sử dụng để diễn
tả nhiều vấn đề khác nhau, tùy từng hoàn
cảnh, điều kiện quốc gia lẫn quan điểm và
góc độ phân tích của từng nhà nghiên cứu.
Theo mô tả của OECD1, CSCN được dùng

để chỉ sự can thiệp của chính phủ làm ảnh
hưởng đến các quyết định kinh doanh; sự
khuyến khích các ngành/lĩnh vực cụ thể;
hoặc chính sách bảo hộ quốc gia (như là đòi
hỏi về cơ cấu sản phẩm nội địa trong mua
sắm công, sự hỗ trợ trực tiếp hoặc gián tiếp
đến các công ty cụ thể) hoặc là các chính
sách can thiệp khác của chính phủ (như
nhằm tạo ra doanh nghiệp hùng mạnh quốc
gia và bảo vệ họ trước các đối thủ cạnh tranh
cũng như sự thâu tóm từ nước ngoài)2.

CHÑNH SAÁCH

Không ai phủ nhận sự cần thiết của việc hình thành chính sách và khung pháp lý
cạnh tranh. Tuy nhiên, sự nới lỏng hay thắt chặt chính sách này cũng sẽ là nhân
tố đưa nền kinh tế đi về những hướng nghịch chiều. Chính vì vậy, quá trình áp
dụng chính sách cạnh tranh (competition policy) - CSCT luôn đặt song hành với
chính sách công nghiệp (industrial policy) - CSCN để bảo đảm hiệu suất chung
của nền kinh tế. Ở Việt Nam, những ưu trội thị trường mà đội ngũ doanh nghiệp
nhà nước (DNNN) hiện có được tạo dựng chính yếu từ chính sách phát triển kinh
tế của quốc gia. Chính vì vậy, việc tái cấu trúc DNNN dưới ánh sáng của luật cạnh
tranh không thể không xem xét đến những yếu tố đã tạo dựng nên thứ độc
quyền nhà nước đó. 
Bài viết giới thiệu tổng quan về thực tiễn mối quan hệ giữa CSCN với CSCT và

quá trình tái cấu trúc DNNN dưới tác động của CSCT ở Việt Nam.

Söë 24 (280) T12/2014
NGHIÏN CÛÁU
LÊÅP PHAÁP40



CHÑNH SAÁCH

Khởi thủy, CSCN xuất hiện khi thị
trường có “khuyết tật”, và để khắc phục
những “khuyết tật” đó của thị trường3. Tuy
nhiên, mục tiêu của CSCN tại các quốc gia
trên thực tế đôi khi đã vượt ra khỏi nhiệm
vụ mặc định này, và tùy thuộc rất nhiều việc
quốc gia đó đang muốn gì trong tiến trình
“chuyên môn hóa nền kinh tế” 4 của mình.
Chẳng hạn, sự “can thiệp” trong CSCN của
quốc gia này có thể nhắm vào khối doanh
nghiệp tư nhân, nhưng ở quốc gia khác đối
tượng được quan tâm nhiều có thể là doanh
nghiệp thuộc sở hữu nhà nước, như Trung
Quốc5, Hàn Quốc (giai đoạn đầu)6... 

Nhưng nhìn chung, sứ mệnh chính yếu
của CSCN được xác định là bảo vệ nền kinh
tế nội địa trước sức ép cạnh tranh từ bên
ngoài, và từ đó, tạo sức cạnh tranh cho nền
kinh tế nội địa có khả năng cạnh tranh trong
những hoạt động thương mại toàn cầu. Vì
điều này, nội dung của CSCN cũng thường
bao hàm cả “chính sách quốc gia mũi nhọn”
(national champion policy) với chiến lược
tạo ra và duy trì những doanh nghiệp hùng
mạnh của quốc gia và bảo vệ họ trước sức
cạnh tranh của đối thủ hay khả nămg thâu
tóm bởi các nhà đầu tư nước ngoài7. Thông
thường, để làm được như vậy, các quốc gia

thường gia tăng, có thể là gây sức ép, để quá
trình sáp nhập giữa các doanh nghiệp nội địa
diễn ra. Điều này có thể hơi trái ngược với
chính sách quản lý sáp nhập. Nhưng các
chính phủ vẫn có thể chọn giải pháp “bẻ
cong quy trình sáp nhập” để đạt được mục
tiêu CSCN đề ra8.

Tuy nhiên, các bằng chứng thực nghiệm
cho thấy, việc theo đuổi CSCN mũi nhọn
cũng dễ gây ra tác động không tốt. Chẳng
hạn, hao tổn chi phí xã hội để hỗ trợ cho lĩnh
vực công nghiệp không hiệu quả (có thể do
sự lựa chọn sai lầm của chính phủ)9, hay khả
năng đối mặt với các biện pháp đối kháng
của các nước khác khi có sự trợ cấp của
chính phủ dành cho doanh nghiệp nội địa.
Đặc biệt, thực tế cho thấy không phải lúc
nào một kế hoạch sáp nhập cũng đạt được
hiệu quả kinh tế theo quy mô sau đó10.

Đáng nói hơn, một chính sách bao bọc
doanh nghiệp kỹ lưỡng trước sức ép cạnh
tranh của doanh nghiệp nước ngoài nhiều
khi sẽ gây hại đến hiệu suất cũng như làm
giảm bớt tính cạnh tranh của nền kinh tế nội
địa do nó làm mất đi tính năng động và khả
năng sáng tạo của nhóm doanh nghiệp hay
khối/ngành được bảo trợ11. Như vậy, diễn
đạt một cách tổng quát, CSCN dễ có sự

3 Mitsuo Matsushita, International Trade and Competition Law in Japan, Modern Japanese Law Series, Oxford University
Press, 1993, 273.

4 CSCN còn được diễn đạt như những giải pháp của chính phủ nhằm tác động đến tiến trình chuyên môn hoá nền kinh tế
của quốc gia.
Xem thêm: OECD, “Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009”, OECD, Oc-
tober 19, 2009, 226.

5 Ronald U. Mendoza Lai, Lai - Lynn Angelica B. Barcenas, và Padmini Mahurkar, Balancing Industrial Concentration and
Competition for Economic Development in Asia, Asian Institute of Management, August 2012: 16–17; Nate Bush và Yue
Bo, “Disentangling Industrial Policy and Competition Policy in China,” The Antitrust Source, American Bar Association,
February 2011: 1.

6 Larry E. Westphal, Industrial Policy in an Export-Propelled Economy: Lessons from Korea’s Experience, The Journal of
Economic Perspectives, American Economic Association 4 (3) Summer 1990: 41.

7 OECD, Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009, 11.
8 OECD, Tld., 26-27.
9 Trong quá trình thực thi CSCN, yếu tố chính trị thường có sự ảnh hưởng ít nhiều, đặc biệt là trong lựa chọn đối tượng.

Và sự lựa chọn mang tính chính trị nhiều hơn là dựa vào các tiêu chí kinh tế thường không những không tạo ra cơ hội
bình đẳng mà còn mang lại kết quả không tốt. 
Xem thêm: Danny M. Leipziger and Peter A. Petri,Korean Industrial Policy: Legacies of the Past and Directions for the Fu-
ture”, The World Bank, 1993, 7.

10 OECD, Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009” 14–15.
11 UNCTAD, The Relationship between Competiton and Industrial Policies in Promoting Economic Development, UNCTAD,

April 27, 2009, 12.
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xung đột với mục tiêu và hiệu ứng của
CSCT - chính sách thúc đẩy cắt giảm chi
phí, tối đa hóa thặng dư tiêu dùng cũng như
tổng phúc lợi xã hội, và là chính sách không
thể thiếu trong tổng thể của nền kinh tế thị
trường12.

Nói cách khác, để có thể duy trì CSCN
hiệu quả, các quốc gia cần phải tìm ra được
mối liên hệ với CSCT. Đây là một thách
thức đầy cam go và thực tế, sự lựa chọn của
các quốc gia thường khó lòng nhận được sự
đồng thuận tuyệt đối từ các ý kiến phản biện.
Trong nhiều trường hợp, quốc gia có thể bỏ
qua ý kiến về sự tự định hướng của thị
trường, chấp nhận hạn chế cạnh tranh nội
địa (thường cho là quá mức) để tăng cường
năng lực cạnh tranh quốc tế.  Nhưng ngược
lại, sự lựa chọn phương án chấp nhận nới
lỏng CSCT nhiều khi cũng bị phê phán là
nguyên nhân làm gia tăng các chi phí (giá
cả) và làm giảm động lực sáng tạo của
doanh nghiệp và nền kinh tế13. 

Có thể, không phải mọi trường hợp áp
dụng CSCN đều sẽ làm thuyên giảm thặng
dư tiêu dùng. Do đó, trong một số trường hợp
nhất định, để tối đa hóa thặng dư tiêu dùng,
thực dụng và linh hoạt là đòi hỏi cần thiết đối
với quá trình vận dụng CSCT14. Với cái nhìn
lạc quan, các nhà phân tích luôn tìm ra sự
tương đồng và hỗ trợ lẫn nhau giữa CSCN và
CSCT15. Trên thực tế tại nhiều quốc gia, sự
tương hỗ đó cũng được phản ánh, ở những
mức độ thành công khác nhau. Trong những
trường hợp như vậy, CSCN thường không
phải được sử dụng như là công cụ để chống

lại cơ chế thị trường mà để bổ sung cho sự
không hoàn thiện của thị trường và hỗ trợ nó
vận hành tốt hơn16. Ngược lại, dù tồn tại thế
nào, CSCT cũng thường được áp dụng một
cách linh hoạt để hỗ trợ cho quá trình thực
hiện các kế hoạch hỗ trợ, xúc tiến thương mại
hay các phương án cấu trúc nền kinh tế của
chính phủ, vì đây là mục tiêu chung của cả
nền kinh tế quốc gia. 

Theo kết quả thảo luận tại diễn đàn của
OECD, CSCT áp dụng một cách hiệu quả có
thể hỗ trợ quốc gia thực thi CSCN trong việc
hợp lý hóa lợi thế kinh tế theo quy mô, giới
hạn khả năng định giá hủy diệt của các
doanh nghiệp độc quyền nước ngoài, thúc
đẩy gia nhập ngành công nghiệp mới và
nâng cao hiệu quả của doanh nghiệp qua
những xúc tác đổi mới quản trị và cải tiến
công nghệ17. Đặc biệt, CSCT sẽ xuất hiện
khi mà những tác động tích cực của CSCN
không đủ đối trọng với những ảnh hưởng
tiêu cực khi cạnh tranh bị biến dạng18. 

Môi trường kinh tế có tính quốc tế ngày
nay có thể sẽ có nhiều cơ hội cho việc sử
dụng CSCN19. Đặc biệt, điều này còn xảy ra
với xác suất cao hơn đối với các quốc gia
đang phát triển, nơi mà chưa có đầy đủ các
yếu tố của một thị trường hoàn hảo20. Mặc
dù vậy, tổng kết kinh nghiệp thực tế tại các
quốc gia thường cho thấy, việc thực thi
CSCN luôn có những giới hạn. Trước hết,
chỉ một số nhỏ các ngành cần được hỗ trợ
liên tục. Ngoài ra, cần phải có giới hạn về
phạm vi được phép áp dụng chính sách
trước việc cởi bỏ sự kiềm toả của CSCT21.
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12 Nếu CSCN cũng tự mình làm gia tăng phúc lợi và chuyển lợi ích cho người tiêu dùng thì CSCT không cần tồn tại. 
Xem thêm: Lars Sørgard,Structural Policies, Regulation and Competition: The Economics of National Champions, Norwe-
gian Competition Authority, February 16, 2007, 16.

13 Lars Sørgard, Tld., 18.
14 OECD, Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009, 15.
15 UNCTAD, The Relationship between Competiton and Industrial Policies in Promoting Economic Development, 12.
16 Matsushita, International Trade and Competition Law in Japan, 274.
17 OECD, “Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009” 41.
18 OECD, Tlđd., 15.
19 Dani Rodrik, “Industrial Policy for the Twenty-First Century” Harward University, November 2004, 38.
20 Youngjin Jung và Seung Wha Chang, “Korea’s Competition Law and Policies in Perspective Symposium on Competition Law

and Policy in Developing Countries,” Northwesten Journal of International Law & Business 26, no. 3 Spring (2006): 714.
21 Westphal, “Industrial Policy in an Export-Propelled Economy: Lessons from Korea’s Experience” 27.
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Tiếp đến, đó là sự giới hạn về mặt thời gian
áp dụng, thường chỉ mang tính tạm thời và
cần phải có quy trình cụ thể. Và cuối cùng,
chính phủ cần tiếp thu và vận dụng các sáng
kiến khả thi từ phía các doanh nghiệp hơn là
áp dụng sự can thiệp trực tiếp vào hoạt động
sản xuất, kinh doanh22. 

Hẳn nhiên, việc vận dụng một cách có
hiệu quả sự kết hợp giữa CSCN, trong đó có
chính sách kinh tế mũi nhọn, và CSCT luôn
đối diện với nhiều thử thách. Nhưng điều đó
không có nghĩa là không có khả năng xảy
ra. Trên thực tế, mặc dù vẫn phải đối diện
với không ít thất bại, nhưng có thể nói, Nhật
Bản và Hàn Quốc là hai quốc gia điển hình
cho sự thành công trong việc áp dụng linh
hoạt hai chính sách này. Đặc biệt, mục tiêu
trọng tâm trong chính sách đều nhấn mạnh
và hiệu quả “động” của nền kinh tế chứ
không phải là hiệu quả “tĩnh”23. 

1.2. Nhật Bản: Vai trò của Chính phủ
và hiệu quả của CSCN  

Trước chiến tranh thế giới thứ hai, với
chính sách hỗ trợ tối đa, không kiểm soát,
thậm chí khuyến khích cartel24 và tạo dựng
thế độc quyền, nền kinh tế Nhật Bản đã xuất
hiện khá nhiều các tập đoàn lớn (tiếng Nhật
gọi là zaibatsu) có sức mạnh kinh tế hay sức
mạnh thị trường25. Với chính sách “kinh tế
dân chủ”26, trong một thời gian ngắn, Nhật

Bản đã phải giải tán, loại bỏ được các tổ hợp
kinh tế nêu trên bằng các biện pháp tái cấu
trúc. Tuy nhiên, liền ngay sau đó, các
nguyên tắc pháp luật cạnh tranh cơ bản đã
gặp phải sự phản ứng gay gắt khi Luật Ngăn
cấm độc quyền và duy trì thương mại lành
mạnh được thông qua năm 194727. Theo đó,
ý nghĩ muốn bứt khỏi sự kiềm toả của CSCT
để đảm bảo cho các mục tiêu của CSCN bắt
đầu xuất hiện28. 

Ngay từ những năm cuối thập kỷ 40,
CSCN tập trung nuôi dưỡng và củng cố các
ngành công nghiệp xuất khẩu để thu ngoại
tệ dưới sự chủ trì của Bộ Công nghiệp và
Thương mại quốc tế Nhật Bản (MITI) đã
thống lĩnh nền kinh tế quốc gia này, đồng
thời đưa ra những kỳ vọng về hiệu ứng của
các nguyên tắc cạnh tranh vào thời kỳ đen
tối nhất trong những năm 195029. Bên cạnh
mở rộng phạm vi các trường hợp miễn trừ,
chính sách này của Chính phủ còn mong
muốn các cartel được kiểm soát một cách
nhẹ nhàng, mềm mỏng hơn. Thậm chí,
những thủ tục hành chính sử dụng trong giai
đoạn này cũng không tương thích với CSCT
mà còn có thể gây hại đến cạnh tranh30. 

Đặc biệt, sau lần sửa đổi các năm 1949
và 1953, Luật Cạnh tranh Nhật Bản tiếp tục
phải nới lỏng sự kiểm soát31. Trong những
năm 1960, Nhật Bản tiếp tục đẩy mạnh các

22 Matsushita, International Trade and Competition Law in Japan, 275–276.
23 Alice H. Amsden và Ajit Singh, “The Optimal Degree of Competition and Dynamic Efficiency in Japan and Korea,” European

Economic Review 38 (1994): 949.
24 Thuật ngữ “cartel” bắt nguồn gốc từ tiếng Đức “Kartell”, có nội hàm dùng để chỉ hình thức hợp tác giữa các doanh nghiệp

có vị trí độc lập với nhau (hợp tác theo chiều ngang) nhằm nâng cao sức mạnh của các bên trên thị trường. Cartel được
sử dụng rộng rãi tại các nước Anh-Mỹ, tuy nhiên tại Pháp nó lại được thể hiện bằng thuật ngữ “entente”, nhưng nội hàm
hai khái niệm này không hoàn toàn đồng nhất với nhau, theo đó entente thể hiện mọi thoả thuận ý chí (minh thị hoặc
mặc thị) và mọi dạng hành vi tập thể giữa các doanh nghiệp có tính chất làm mất đi tính độc lập trong hành vi của mỗi
bên tương ứng trên thị trường. Cartel hay entente bị coi là bất hợp pháp khi nó có mục đích nhằm ngăn cản, hạn chế
hoặc làm sai lệch quy luật cạnh tranh bình thường trên thị trường. Về mặt kinh tế, cartel là một tình trạng độc quyền do
các doanh nghiệp đạt được bằng cách liên kết với nhau để kiểm soát thị trường. Loại hình liên kết cổ điển và cũng là phổ
biến nhất chính là các bên cùng nhau ấn định giá và các yếu tố hình thành giá với mục đích ngăn cản sự gia nhập thị
trường của các doanh nghiệp mới. Hậu quả tiêu cực nhất của liên kết này thể hiện ở chỗ người tiêu dùng không được
hưởng lợi từ sự cạnh tranh lành mạnh về giá cả trên thị trường mà đáng lẽ ra họ phải được hưởng nếu có “cuộc chiến
tranh” về giá diễn ra (Chú thích của BTV).

25 Hiroshi Iyori, Antimonopoly Legislation in Japan; Federal Legal Publications, 1969, 2.
26 Matsushita, International Trade and Competition Law in Japan, 274.
27 Iyori, Antimonopoly Legislation in Japan, 15.
28 Amsden và Singh, “The Optimal Degree of Competition and Dynamic Efficiency in Japan and Korea,” 946.
29 Matsushita, International Trade and Competition Law in Japan, 274.
30 OECD, “Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009,” 119.
31 Iyori, Antimonopoly Legislation in Japan, 17–19.

Söë 24 (280) T12/2014
NGHIÏN CÛÁU

LÊÅP PHAÁP 43



32 Iyori, Tlđd., 140.
33 Iyori, Tlđd., 30.
34 Iyori, Tld., 30.
35 Matsushita, International Trade and Competition Law in Japan, 275.
36 Iyori, Antimonopoly Legislation in Japan, 31.
37 OECD, “Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009,” 120.
38 Iyori, Antimonopoly Legislation in Japan, 122.
39 Westphal, “Industrial Policy in an Export-Propelled Economy: Lessons from Korea’s Experience” 44.
40 Jung và Chang, “Korea’s Competition Law and Policies in Perspective Symposium on Competition Law and Policy in De-

veloping Countries” 688.
41 Tuy nhiên, cũng trong thời kỳ đó, nhiều vấn đề xuất hiện như sự biến dạng của thị trường hay thậm chí là cấu trúc thị

trường trở thành thị trường độc quyền. 
42 Mendoza Lai, Barcenas, và Mahurkar, Balancing Industrial Concentration and Competition for Economic Development in Asia 7.

CSCN, tăng cường sự hợp tác của Chính phủ
với khối tư nhân, nhắm vào việc xây dựng
các khối ngành công nghiệp cụ thể cần tăng
cường khả năng cạnh tranh quốc tế để tái cấu
trúc và đầu tư tài chính; và thậm chí là hợp
lý hóa các cartel. Đặc biệt, trước sức ép của
xu thế tự do hóa trong thương mại quốc tế,
MITI còn nỗ lực thúc đẩy các kế hoạch sáp
nhập giữa các công ty lớn ở các lĩnh vực
công nghiệp trọng yếu, kể cả các công ty
được tách ra từ các zaibatsu trước đây32. 

Khá thú vị là khi nền kinh tế Nhật Bản
bước vào thời kỳ suy thóai nghiêm trọng
giữa năm 1964, chính JFTC (Cơ quan Cạnh
tranh và Thương mại lành mạnh Nhật Bản)
là cơ quan chống lại các đề xuất cắt giảm
sản xuất. Ngược lại, cơ quan này đã đôn đốc
việc áp dụng quy định về cartel cho các công
ty đang trì trệ theo Luật Chống cạnh tranh33.
Kết quả, số vụ cartel như vậy được phê
chuẩn đã tăng lên và điều đó góp phần quan
trọng trong việc đưa nền kinh tế Nhật Bản
đi qua thời kỳ cam go nhất34.  

Có thể nói, giai đoạn yếu thế của CSCT
chỉ thật sự chấm dứt khi cơ quan cạnh tranh
Nhật Bản cương quyết áp dụng các biện
pháp xử lý các cartel vi phạm vào những
năm đầu thập kỷ 70. Ở thời điểm này, từ
ngày Luật Cạnh tranh được ban hành, vụ
cartel đầu tiên (giữa các công ty kinh doanh
xăng dầu) đã được JFTC lẫn toà án buộc
tội35. Đặc biệt, không giống như trước, JFTC
cũng đã cương quyết từ chối vụ tái sáp nhập
giữa ba công ty sản xuất giấy lớn nhất nước
(là các công ty đã được chia tách trước đây)
khi vụ việc được đề trình vào năm 196836. 

Tiếp theo, bên cạnh cơ quan MITI,

JFTC đã chính thức có mặt trong các cuộc
bàn thảo đánh giá việc tiến hành các cartel
hay quá trình thực hiện các CSCN khác.
Mọi CSCN trong thời kỳ này đều phải đặt
trong mối liên hệ với CSCT, và ý kiến của
JFTC là yêu cầu bắt buộc để đệ trình mọi
chính sách có liên quan37. Để đánh dấu cho
sự khép lại thời kỳ nới lỏng luật và CSCT,
Luật Cạnh tranh sửa đổi năm 1977 được giới
thiệu với các nội dung sửa đổi được nhấn
mạnh gồm: tăng mức phạt, áp dụng quyền
điều tra tội phạm cho JFTC, và bổ sung cả
chính sách khoan hồng38.

1.3. Hàn Quốc: Mô hình về tính hiệu
quả của CSCN trong nền kinh tế nhỏ

Trong những năm 1960 - 1970, Hàn
Quốc thật sự hứng thú với sự phát triển kinh
tế thần kỳ bằng cách áp dụng chiến lược
nhắm vào các ngành công nghiệp nhất định
thông qua hỗ trợ tài chính, giảm thuế cùng
các biện pháp bảo đảm khác. Cụ thể, với kế
hoạch phát triển kinh tế 5 năm lần 1 được
thông qua năm 1962, Hàn Quốc tiến hành
công nghiệp hóa các ngành công nghiệp trẻ
và hướng đến xuất khẩu39. Đến kế hoạch lần
2, tốc độ tăng trưởng của Hàn Quốc đạt gần
10% vào cuối năm 1971, và bình quân 9,6%
cho cả những năm 197040. 

Nhưng tốc độ tăng trưởng cao cũng
song hành với bức tranh kinh tế vĩ mô mất
cân xứng; kinh tế vi mô cũng kém hiệu quả.
Đặc biệt, chính sách thiết lập những rào cản
ra/vào các ngành/lĩnh vực chiến lược đã gia
cố cho một cấu trúc thị trường độc quyền và
độc quyền nhóm41. Hậu quả cụ thể của chiến
lược kinh tế chọn lọc là sự ra đời của các
chaebol (các tập đoàn công nghiệp gia
đình)42, kéo theo tình trạng tập trung quyền
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43 OECD, “Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009” 125.
44 Các năm đệ trình gồm 1964, 1966, 1967, 1968 và 1972. 

Xem thêm: Jung và Chang, “Korea’s Competition Law and Policies in Perspective Symposium on Competition Law and
Policy in Developing Countries” 692.

45 Jung và Chang, Tld., 689.
46 Jung và Chang, Tlđd., 689.
47 Leipziger và Petri, “Korean Industrial Policy: Legacies of the Past and Directions for the Future,” 31.
48 OECD, “Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009,” 125.
49 Leipziger và Petri, “Korean Industrial Policy: Legacies of the Past and Directions for the Future,” 32.
50 Mendoza Lai, Barcenas, và Mahurkar, Balancing Industrial Concentration and Competition for Economic Development in

Asia 9.
51 Jung và Chang, Korea’s Competition Law and Policies in Perspective Symposium on Competition Law and Policy in Devel-

oping Countries. 692.
52 Jung và Chang, Tld., 694.
53 OECD, Policy Roundtables on Competition Policy, Industrial Policy and National Champions 2009, 128.
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lực kinh tế, và làm suy yếu nền tảng kinh tế
Hàn Quốc43. 

Cuối cùng, Chính phủ Hàn Quốc nhận
thấy cần thiết phải tạo dựng một môi trường
kinh tế cạnh tranh hơn trước một thị trường
đang dần được mở rộng. Tranh thủ những
“điểm rơi” của thị trường và nền kinh tế,
phía chính phủ đã dự thảo và liên tục đệ
trình dự luật cạnh tranh lên Quốc hội, nhưng
vẫn bị phản bác44, mặc dù xã hội Hàn Quốc
lúc bấy giờ đã bắt đầu bài xích hành vi kinh
doanh phản cạnh tranh và một số vụ việc bị
cáo buộc xâm phạm các chuẩn mực này45.
Điều đó cho thấy, người kinh doanh Hàn
Quốc lúc bấy giờ đã thành công khi cho rằng
ban hành luật cạnh tranh vào thời điểm đấy
là quá sớm khi mà mục tiêu của nền kinh tế
Hàn Quốc vẫn đang trong giai đoạn tích tụ
tư bản và tạo đà cho sản phẩm lưu chuyển
tự do ra thị trường46.  

Với những nỗ lực không ngừng nghỉ,
cuối cùng Luật Ổn định giá và Thương mại
lành mạnh được ban hành vào cuối năm
1975 mặc dù trên thực tế, đạo luật này vẫn
chưa thể phát huy hiệu quả, ngoài tác động
bảo toàn giá và kiềm chế lạm phát47. Sang
thập kỷ 80, sau hàng loạt biến động chính
trị, một chính phủ mới ra đời, tư duy về
chiến lược phát triển kinh tế có nhiều
chuyển biến, Hàn Quốc bắt đầu có những
giới hạn trong sự can thiệp của Chính phủ,
quản lý để thị trường định hướng dưới
nguyên tắc “tự thực hiện của thị trường,
cạnh tranh và mở”48. Nội hàm của CSCN

theo đó có sự điều chỉnh tương thích. Và, ấn
tượng nhất, Luật Kiểm soát độc quyền và
Thương mại lành mạnh chính thức được
thông qua. Nhiều vấn đề cạnh tranh được
chính phủ chú tâm giải quyết49. 

Dù vậy, mức độ tập trung kinh tế của
các chaebol vẫn không giảm50 và tiếp tục
kìm hãm sự phát triển của các doanh nghiệp
vừa và nhỏ, lực lượng nền tảng phát triển
của kinh tế Hàn Quốc51. Pháp luật cạnh tranh
mặc dù đã được điều chỉnh và bổ sung quy
định về kiểm soát tập trung kinh tế từ năm
1986 nhưng vẫn không đủ sức kiềm toả và
cải thiện tình hình. Mười năm sau đó, khi
cuộc khủng hoảng tài chính - tiền tệ nổ ra
(1997-1998), các chaebol ở Hàn Quốc bị
cáo buộc là cái ổ dịch của khủng hoảng,
Luật Cạnh tranh lại tiếp tục được gia cố.
Nhưng cuối cùng, Chính phủ đã cho rằng,
kiểm soát sự tập trung kinh tế của chaebol
có liên quan đến cả vấn đề quản trị công ty
và từ năm 2004, vấn đề minh bạch hoạt
động quản trị công ty đã được đưa vào luật
thương mại Hàn Quốc để bổ sung thêm công
cụ pháp lý giải quyết vấn đề này cùng với
Luật Cạnh tranh52. 

Ngày nay, thay vì sử dụng chiến lược
phát triển theo định hướng của nhà nước
thông qua hỗ trợ và bảo vệ, Hàn Quốc đã
tiếp nhận chiến lược phát triển được định
hướng bởi thị trường thông qua việc tăng
cường cạnh tranh, cải cách thể chế nhằm
thúc đẩy cải tiến công nghệ và gia tăng hiệu
suất53.
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2. Đổi mới doanh nghiệp nhà nước và nhu
cầu cơ cấu lại khối doanh nghiệp thống
lĩnh dưới tác động của chính sách cạnh
tranh ở Việt Nam  

“Mỗi quốc gia đều có CSCN và Việt
Nam không phải là ngoại lệ”54. Nhưng quan
niệm về CSCN ở Việt Nam có đôi chút khác
biệt so với các nước khác55. Dù hiểu theo
nghĩa rộng hay hẹp thì một phần (và là một
phần quan trọng) của CSCN Việt Nam luôn
song hành với nhóm đối tượng là DNNN.
Với chủ trương đổi mới được khởi xướng từ
những năm 1980, chính sách này vẫn được
bảo lưu; tuy nhiên nó đã được điều chỉnh về
nội dung và cho thấy có sự thay đổi về
“chất”: Tìm kiếm một hệ thống quản lý kinh
tế mới, linh hoạt và hiệu quả hơn56. 

Cụ thể, với những quyết định “mở,”
thành phần kinh tế ngoài quốc doanh được
huy động; chính sách khóan, cho thuê
DNNN được triển khai. Sau một khoảng
thời gian ngắn, số lượng doanh nghiệp ngoài
quốc doanh ngày càng tăng, và góp phần
quan trọng vào tiến trình cải thiện GPD của
cả nước. Có thể nói, nếu như bức tranh kinh
tế kế hoạch hóa của Việt Nam trước đây
được lắp ghép hoàn toàn bằng các khối hình
xí nghiệp nhà nước thì bức tranh đầy ảm
đạm đó đã được bổ sung thêm những gam
màu sáng sủa hơn rất nhiều sau một thời
gian “đổi mới”. 

Tuy nhiên, bởi những lý do được phân
tích trong nhiều nghiên cứu khác, lực lượng
các “chủ cũ” - DNNN - vẫn tiếp tục được
duy trì. Dù có sự thay đổi và thuyên giảm ít
nhiều khi Việt Nam có Luật Doanh nghiệp
năm 1999, Luật Doanh nghiệp thống nhất

năm 2005, rồi chuẩn bị và chính thức trở
thành thành viên của WTO, CSCN vẫn luôn
mang lại sự ưu ái đặc biệt cho các DNNN57. 

Đổi lại, có nhiều doanh nghiệp vẫn chìm
sâu trong thua lỗ. Đóng góp vào GDP ngày
càng thuyên giảm trước sự gia tăng tỷ trọng
ngày càng cao của khối doanh nghiệp ngoài
quốc doanh. Kết quả thực tiễn này cùng bài
học lịch sử đớn đau về lạm phát phi mã,
thâm hụt tài khoản vãng lai do sự đầu tư quá
mức hay “phải bơm những khoản trợ cấp
lớn cho các DNNN”58 đã thôi thúc nhà nước
chuyển mục tiêu chính sách theo hướng thúc
đẩy khối doanh nghiệp này nâng cao hiệu
quả và tăng cường năng lực cạnh tranh. Chủ
trương sắp xếp và đổi mới DNNN theo
hướng này càng được nhấn mạnh và xúc tiến
trên diện rộng.

Nghiên cứu lịch sử thực thi chính sách
đối với đối tượng DNNN ở Việt Nam, chúng
ta có thể khái quát các nội dung lớn sau:

- Cổ phần hóa
Sau chủ trương “tiến hành làm thử” việc

“chuyển xí nghiệp quốc doanh thành công
ty cổ phần” theo quyết định của Hội đồng
Bộ trưởng59, chương trình thí điểm cổ phần
hóa bắt đầu khởi động từ năm 199260. Đến
năm 1998, chương trình này được triển khai
trên diện rộng61 và từ năm 2002 được đẩy
nhanh tốc độ nhiều hơn nữa. Đặc biệt, sau
giai đoạn đó, chương trình cổ phần hóa được
nhấn mạnh đến mục tiêu “nâng cao hiệu
quả, sức cạnh tranh của doanh nghiệp” 62. 

Thực tế, có không ít doanh nghiệp sau
cổ phần hoạt động khá hiệu quả và trụ vững
trước sức ép của thị trường đang dần được
mở rộng63. Tuy nhiên, kết quả tổng thể của

54 Dwight H. Perkins và Thành Tự Anh Vũ, CSCN Việt Nam: Thiết kế chính sách để phát triển bền vững, UNDP - Việt Nam,
01/2010, 1.

55 Dwight H. Perkins và Thành Tự Anh Vũ, Tlđd.,1.
56 Dwight H. Perkins và Thành Tự Anh Vũ, Tlđd., 2.
57 Theo báo cáo của UNDP, ở Việt Nam, tỷ trọng đầu tư nhà nước thường ở mức 50% hoặc cao hơn trong tổng đầu tư cho

đến năm 2004. Xem thêm: Dwight H. Perkins và Thành Tự Anh Vũ, Tlđd., 18.
58 Dwight H. Perkins và Thành Tự Anh Vũ, Tlđd., 2.
59 Quyết định 143 - HĐBT của Hội đồng Bộ trưởng, 10/5/1990.
60 Thành Tự Anh Vũ, Ý nghĩa và động lực của cổ phần hóa, Tạp chí Tia Sáng, 5/2005.
61 Phạm vi áp dụng mở rộng ra tất cả các doanh nhiệp mà Nhà nước không cần tiếp tục nắm giữ 100% vốn. Xem thêm:

Nghị định số 44/1998/NĐ-CP của Chính phủ, 29/6/1998.
62 Nghị định 64/2002/NĐ-CP của Chính phủ, 19/6/2002.
63 Thành Tự Anh Vũ, Làm thế nào để đẩy nhanh cổ phần hóa? Tạp chí Tia Sáng, 6/2005.
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chương trình không như mong đợi. Nhiều
trường hợp không đa dạng hóa được sự sở
hữu do chủ thể mua cổ phần vẫn là các
DNNN khác. Tốc độ cổ phần hóa khá chậm,
dù có phần cải thiện trong những năm sau
này64. Để tiếp tục thực hiện, Chính phủ cũng
đã ban hành thêm nhiều văn bản chỉ đạo,
hướng dẫn và thể hiện quyết tâm quyết liệt
hơn65. Đặc biệt, đối tượng cổ phần không
ngừng được mở rộng, gồm cả ngân hàng
thương mại nhà nước và các tổ chức tài
chính nhà nước66, các tổng công ty, tập đoàn
kinh tế (các công ty mẹ)67 và các DNNN đã
chuyển đổi hình thức công ty TNHH một
thành viên theo Luật Doanh nghiệp (thống
nhất) năm 200568. 

- Sáp nhập và mở rộng quy mô
Tiếp tục hoạt động sắp xếp khối doanh

nghiệp này, đầu năm 1994, Thủ tướng Chính
phủ ban hành hai văn bản cùng lúc tạo tiền
đề cho việc thành lập các DNNN có quy mô
lớn: các tổng công ty và tập đoàn69. Về cơ
cấu, các tổng công ty này đòi hỏi phải có số
lượng công ty thành viên từ 5 hoặc 7 đơn vị.
Đặc biệt, các tập đoàn kinh tế do Nhà nước
thành lập có thể hoạt động đa ngành, và
“được tổ chức công ty tài chính để huy động
vốn, điều hòa vốn phục vụ yêu cầu phát triển
của nội bộ tập đoàn hoặc liên doanh với các
đơn vị kinh tế khác”70. 

Có thể nói, đây là giải pháp nhằm tận
dụng lợi thế theo quy mô, kết hợp với những
hỗ trợ khác từ phía nhà nước, “thúc đẩy tích

tụ và tập trung, nâng cao khả năng cạnh
tranh”71. Tuy nhiên, cũng như những thất bại
mà nhiều nước đã gặp phải khi gia tăng quy
mô của doanh nghiệp, nhiều tổng công ty
nhà nước sau chương trình này vẫn làm ăn
kém hiệu quả, mặc dù khá “to xác”. Mười
năm sau, một lần nữa, Chính phủ buộc phải
“xốc” lại chính sách và đưa ra quyết định tổ
chức lại các tổng công ty nhà nước dưới mô
hình công ty mẹ - công ty con, mô hình được
áp dụng cho các tổng công ty được thành lập
mới theo Luật DNNN 1995 và 200372-73.
Đồng thời, cũng trong giai đoạn này, Chính
phủ phê duyệt các đề án thí điểm thành lập
tập đoàn nhà nước, như đề án thành lập Tập
đoàn Bưu chính - Viễn thông Việt Nam năm
2005, Tập đoàn Công nghiệp tàu thủy Việt
nam năm 2006… 

Từ kết quả thực nghiệm nêu trên, năm
2009, Chính phủ đi đến quyết định tiến hành
thành lập các tập đoàn kinh tế nhà nước ở
tất cả các lĩnh vực then chốt74 để nâng cao
khả năng cạnh tranh và hội nhập kinh tế
quốc tế của khối doanh nghiệp trong nước,
đặc biệt là khi Việt Nam đã chính thức trở
thành thành viên của WTO. Tính đến năm
2012, đã có 12 tập đoàn kinh tế nhà nước
được thành lập75. Trên thực tế, những quyết
định này đã đưa tổng công ty với “hình thức
liên kết và chi phối lẫn nhau” trở thành
những tập đoàn lớn, thực sự gần như độc
quyền trong nhiều lĩnh vực của ngành công
nghiệp nặng76.

64 Perkins và Vũ, CSCN Việt Nam: Thiết kế chính sách để phát triển bền vững, 20.
65 Văn bản gần đây nhất là Nghị định 59/2011/NĐ-CP của Chính phủ về chuyển doanh nghiệp 100% vốn nhà nước thành

công ty cổ phần, 18/7/2011 (được sửa đổi bằng Nghị định 189/2013/NĐ-CP ngày 20/11/2013).
66 Nghị định số 187/2004/NĐ-CP của Chính phủ, 16/11/2004.
67 Nghị định số 109/2007/NĐ-CP của Chính phủ, 26/6/2007.
68 Nghị định số 59/2011/NĐ-CP của Chính phủ về chuyển doanh nghiệp 100% vốn nhà nước thành công ty cổ phần. 
69 Quyết định số 90-TTg và 91-TTg, 7/3/1994 (vì vậy, các doanh nghiệp này thường được gọi là Tổng công ty 90 và Tổng

công ty 91).
70 Khoản 4 Điều 2 Quyết định 91-TTg, 7/3/1994. 
71 Khoản 4 Điều 2, Tlđd. 
72 Nghị định số số 153/2004/NĐ-CP của Chính phủ, 9/8/2004.
73 Nghị định số 111/NĐ-CP của Chính phủ, 26/6/2007.
74 Điều 3 Nghị định số 101/2009/NĐ-CP của Chính phủ, 11/5/2009 (xác định có 11 lĩnh vực sẽ tiến hành thành lập Tập

đoàn kinh tế nhà nước. Thủ tướng Chính phủ sau đó có thể xem xét và bổ sung thêm các lĩnh vực cần có sự hiện diện
của các tập đoàn như thế).

75 Cục Quản lý cạnh tranh, Báo cáo tập trung kinh tế năm 2012, 2012, (từ năm 2012 đến nay không thành lập thêm tập
đoàn mới).

76 Perkins và Vũ,  tlđd.,20. 
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Như vậy, có thể thấy, Việt Nam đã áp
dụng chính sách tương tự như các nước, là
tiến hành hợp nhất/sáp nhập để tạo ra doanh
nghiệp có quy mô lớn; và xét cả về hình thức
lẫn sứ mệnh, các tập đoàn được thành lập ra
cũng tương tự như mô hình các zaibatsu của
Nhật Bản hay chaebol ở Hàn Quốc. Tuy
nhiên, nếu như ở các quốc gia đó, chính phủ
thường kêu gọi, hỗ trợ hay gây sức ép để các
doanh nghiệp dân doanh liên kết lại với nhau
để tạo thành các khối, tổ hợp doanh nghiệp
thì Việt Nam đã hình thành các tập đoàn nhà
nước bằng những quyết định hành chính77. 

- Cấu trúc lại các doanh nghiệp thống
lĩnh

Câu chuyện thua lỗ tại Vinashin78 là một
trong số những minh chứng sống động cho
thấy, không phải tất cả DNNN, kể cả các tập
đoàn kinh tế lớn, đều đạt được hiệu quả như
mong đợi sau khi được sáp nhập/hợp nhất
hay gia tăng sức mạnh từ nhà nước. Ngược
lại, như đã đề cập ở trên, chính chính sách
của Nhà nước đã là bệ đỡ để một số doanh
nghiệp có được sức mạnh thị trường và trở
thành doanh nghiệp có vị trí thống lĩnh thị
trường. Diễn giải theo Luật Cạnh tranh hiện
hành, đây chính là các doanh nghiệp độc
quyền79 hay doanh nghiệp hoặc nhóm doanh
nghiệp80 thống lĩnh trên thị trường liên quan. 

Xét về mức độ tập trung kinh tế thì
DNNN là khối doanh nghiệp có mức độ tập
trung rất cao, và chưa có dấu hiệu thuyên
giảm ở một số ngành. Theo Báo cáo tập
trung kinh tế của Cục Quản lý cạnh tranh,
trong số 10 ngành có số HHI (Herfindahl -

Hirschman Index - chỉ số thông dụng về
mức độ tập trung kinh tế) tăng cao, hầu hết
đều là các ngành phải hoạt động theo quy
định chặt chẽ của Nhà nước hoặc do các
DNNN nắm giữ. Riêng với các nhóm ngành
có một doanh nghiệp thống lĩnh thị trường
(CR1) thì đa phần vẫn là DNNN81. Chúng ta
có thể hình dung về mảng màu này trong
lĩnh vực bưu chính - viễn thông. Không phải
ai khác, chính Bộ Thông tin - Truyền thông
cũng đã chính thức xác định các DNNN
hoạt động trong lĩnh vực này đang nắm giữ
tỷ lệ thị phần rất khủng82. 

Tuy nhiên, trước sức ép của môi trường
kinh doanh đã được quốc tế hóa, nơi mà cả
Chính phủ và doanh nghiệp Việt Nam cũng
đang vào cuộc khi là thành viên của WTO,
sự hỗ trợ của nhà nước đối với doanh nghiệp
nói chung, DNNN nói riêng không còn là
chuyện nội bộ của quốc gia. Thậm chí, việc
duy trì tình trạng độc quyền nhà nước cũng
cần được xem xét lại, hoặc là chấm dứt
ngay, hoặc là phải cởi bỏ rào cản gia nhập
ngành theo đúng lộ trình cam kết với các
thiết chế thương mại quốc tế. Bên cạnh đó,
đòi hỏi về bảo đảm lợi ích từ phía người tiêu
dùng trong nước cũng đang gia tăng và ngày
càng mạnh mẽ. 

Trong những tình huống đó, chính sách
và luật cạnh tranh thường được đưa ra làm
căn cứ để soi xét về khả năng doanh nghiệp
đang lạm dụng sức mạnh thị trường để áp
đặt giá, hay điều khoản bán hàng bất lợi,..
cho khách hàng83. Nói một cách khác, CSCT
bắt đầu được quan tâm, mang ra áp dụng, và

77 Thực chất, trong các trường hợp này, nhà nước vẫn là chủ sở hữu doanh nghiệp. Tuy nhiên, các quyết định hợp nhất
thiên về tính chất của một mệnh lệnh hành chính nhiều hơn là các thực thi nhằm hướng đến lợi ích của một người chủ
doanh nghiệp. 

78 Cổng thông tin điện tử Chính phủ, Bộ Chính trị kết luận về Tập đoàn Vinashin, Báo Điện tử Chính phủ, 8/8/2010.
http://baodientu.chinhphu.vn/home/bo-chinh-tri-ket-luan-ve-tap-doan-vinashin/20108/34588.vgp.

79 Là doanh nghiệp nắm giữ 100% thị phần (độc quyền hoàn toàn). Xem thêm: Điều 12 Luật Cạnh tranh Việt Nam, 2004.
80 Doanh nghiệp có thị phần từ 30% trở lên trên thị trường liên quan hoặc có khả năng gây hạn chế cạnh tranh một cách

đáng kể. Hai doanh nghiệp có tổng thị phần từ 50% trở lên trên thị trường liên quan. Ba doanh nghiệp có tổng thị phần
từ 65% trở lên trên thị trường liên quan. Bốn doanh nghiệp có tổng thị phần từ 75% trở lên trên thị trường liên quan.
Xem thêm: Điều 11 Tlđd.

81 Cục Quản lý cạnh tranh, Báo cáo tập trung kinh tế năm 2012, 25–26.
82 Thông tư số 18/2012/TT-BTTTT của Bộ Thông tin - Truyền thông, 15/11/2012.
83 Xem thêm: Trọng Hiểu Trương, 3G và kiểm soát cạnh tranh, Thời báo Kinh tế Sài Gòn, 9/01/2014.

http://www.thesaigontimes.vn/109795/3G-va-kiem-soat-canh-tranh.html.
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áp dụng bình đẳng cho tất cả mọi đối tượng
doanh nghiệp trong quá trình thực thi CSCN
ở Việt Nam khi phiên bản đầu tiên của Luật
Cạnh tranh đã được giới thiệu vào năm
2004. 

Do đó, trong tổng thể nội dung sắp xếp
và đổi mới DNNN, chương trình tái cấu trúc
DNNN độc quyền, hay thống lĩnh thị trường
và từ đó tái cấu trúc thị trường còn mang
tính độc quyền, đã được đưa ra. Tuy chưa có
phương án thống nhất, nhưng đề án xây
dựng thị trường điện cạnh tranh được đưa ra
sau khi Luật Điện lực được thông qua năm
2004 đánh dấu cho sự khởi đầu của bước
chuyển chính sách này. Và gần đây, đề án tái
cơ cấu DNNN trên diện rộng mà trọng tâm
là tập đoàn kinh tế, tổng công ty nhà nước
đã được Chính phủ thông qua84 càng cho
thấy đây là phần chính sách thể hiện rõ nhất
mối gắn kết với CSCT.  

Đặc biệt, nội dung của đề án đã xác định
rõ quá trình tái cơ cấu tập đoàn, tổng công
ty nhà nước sẽ được thực hiện “một cách
toàn diện từ mô hình tổ chức, quản lý, nguồn
nhân lực, ngành nghề sản xuất kinh doanh,
chiến lược phát triển, đầu tư đến thị trường
và sản phẩm”. Ngoài ra, một số tập đoàn
kinh tế, tổng công ty nhà nước sẽ được tổ
chức lại cho phù hợp với thực trạng và yêu
cầu nhiệm vụ85.

Đáng chú ý, trong nội dung chương
trình tái cấu trúc nhóm DNNN này, Chính
phủ đã có sự phân định rõ độc quyền nhà
nước và sự độc quyền của DNNN. Hẳn
nhiên, đây là hai hiện tượng trái chiều đã
được phân tích nhiều trong các tài liệu kinh
tế học. Nói một cách vắn tắt, nền kinh tế có
thể chấp nhận sự độc quyền (tự nhiên hay
nhà nước) trong một số tình huống nhưng sẽ

không chấp nhận nếu như sự độc quyền đó
được ban tặng cho một hay một nhóm doanh
nghiệp trên thị trường. Chính vì điều này,
Nhà nước đã tuyên ngôn là sẽ không để tình
trạng “biến độc quyền nhà nước thành độc
quyền doanh nghiệp”86. Xóa bỏ được tình
trạng này trên thực tế là một thách thức vô
cùng lớn đối với diện mạo hiện tại của nền
kinh tế Việt Nam, nhất là khi chủ trương tái
cấu trúc thị trường và DNNN vừa mới bắt
đầu. Nhưng dù sao, sự nhận diện và quyết
tâm đó cũng đã cho thấy phần ảnh hưởng rất
lớn của các quy luật cạnh tranh vào những
nỗ lực của Nhà nước trong việc tạo lập một
môi trường kinh tế bình đẳng ở Việt Nam. 

Thực tế, khi chương tình tái cấu trúc
DNNN được khởi động, không ít doanh
nghiệp đã đề xuất các phương án nhằm bảo
toàn lợi ích và duy trì sức mạnh của mình.
Những phương án như vậy đã nhận được
khá nhiều ý kiến phê bình và dĩ nhiên không
được chấp nhận. Đơn cử, đề án tái cơ cấu
thiếu hợp lý của Tập đoàn Điện lực (EVN)
trong nhiều năm liền đều bị phản bác, từ
phía học thuật cũng như cơ quan nhà nước
có thẩm quyền. Bởi lẽ, phương án tạo lập thị
trường mua bán điện cạnh tranh được đơn
vị này đưa ra bằng cách tạo lập một công ty
mua bán điện độc lập, nhưng vẫn là công ty
trực thuộc (công ty con) của EVN87. Gần
hơn, việc đưa ra quyết định tách hay không
tách Mobifone ra khỏi VNPT mới đây cũng
không thể đơn thuần xem xét ích lợi của
doanh nghiệp88. Nói cách khác, sự lành
mạnh của thị trường và mục tiêu tăng cường
cạnh tranh luôn được đề cập là một tiêu chí
quan trọng trong các phương án xem xét. 

Điều đó cũng ít nhiều minh chứng cho

84 Quyết định số 929/QĐ-TTg của Thủ tướng Chính phủ, 17/7/2012 (phê duyệt Đề án tái cơ cấu doanh nghiệp nhà nước,
trọng tâm là tập đoàn kinh tế, tổng công ty nhà nước giai đoạn 2011 – 2015).

85 Điểm 4 mục II điều 1, Tlđd.
86 Quyết định số 176/2004/QĐ-TTg của Thủ tướng Chính phủ, 5/10/2004 (về phê duyệt chiến lược phát triển ngành điện

Việt Nam giai đoạn 2004 – 2010, định hướng đến năm 2020).
87 Xem thêm: Hồng Anh, Các bộ đều phản đối Đề án Công ty mua bán điện, Vnexpress, 2/8/2007.

http://kinhdoanh.vnexpress.net/tin-tuc/vi-mo/cac-bo-deu-phan-doi-de-an-cong-ty-mua-ban-dien-2689223.html.
88 Xem thêm: Hoàng Ly, Sáp nhập MobiFone và VinaPhone sẽ làm hại cạnh tranh, VnExpress , 27/4/2011.

http://kinhdoanh.vnexpress.net/tin-tuc/vi-mo/sap-nhap-mobifone-va-vinaphone-se-lam-hai-canh-tranh-2712049.html.

(Xem tiÕp trang 64)
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NHÛÄNG BÊËT CÊÅP TRONG QUY ÀÕNH VÏÌ XÛÃ PHAÅT VI PHAÅM TRONG
LÔNH VÛÅC CHÛÁNG KHOAÁN VAÂ CAÁC KIÏËN NGHÕ SÛÃA ÀÖÍI, BÖÍ SUNG

PHAN PHƯƠNG NAM*

Thị trường chứng khoán (TTCK) là nơi diễn ra các hoạt động mua, bán,
trao đổi chứng khoán. Ở thị trường này, có nhiều chủ thể tham gia với
những tư cách khác nhau như tổ chức phát hành chứng khoán, nhà đầu
tư, các chủ thể trung gian… nhằm thỏa mãn các nhu cầu khác nhau về
vốn, lợi nhuận. Trong các quan hệ đó, sẽ có những xung đột lợi ích dẫn
đến việc có những chủ thể tiến hành các hành vi xâm hại đến lợi ích của
chủ thể khác. Những hành vi đó còn có thể gây nên những hệ quả tiêu
cực trên TTCK nói riêng và nền kinh tế nói chung. Vì vậy, việc đảm bảo
cho TTCK phát triển ổn định, bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của các chủ
thể tham gia TTCK là nghĩa vụ, trách nhiệm của Nhà nước. Để thực hiện
trách nhiệm này, Nhà nước đã ban hành các văn bản pháp luật nhằm điều
chỉnh và xử lý đối với những hành vi vi phạm trên TTCK.

THÛÅC TIÏÎN PHAÁP LUÊÅT

* ThS. Khoa Luật Thương mại, Trường Đại học Luật TP. Hồ Chí Minh

Hiện nay, các quy định về xử phạt vi
phạm hành chính (VPHC) trong lĩnh vực
chứng khóan và TTCK được quy định trong
Nghị định 108/2013/NĐ-CP của Chính phủ
ban hành ngày 23/09/2013 (Nghị định 108).
Văn bản này thay thế Nghị định số
85/2010/NĐ-CP ngày 02/8/2010 của Chính
phủ (Nghị định 85) và đã cụ thể hóa một số
quy định trong Luật Chứng khóan sửa đổi,
bổ sung năm 2010. Nghị định 108 đã: (i) đưa
ra những hình thức xử lý vi phạm đối với
hành vi chào bán chứng khóan, bao gồm
chào bán chứng khóan riêng lẻ, đại chúng
trong nước và chào bán ra nước ngoài, điều
này đã mở rộng hơn phạm vi điều chỉnh của
pháp luật so với Nghị định 85; (ii) quy định
chi tiết hơn các hình thức xử phạt bổ sung và

biện pháp khắc phục hậu quả phù hợp với
từng loại hành vi vi phạm trong lĩnh vực
chứng khóan và TTCK; (iii) mức xử phạt
cũng được quy định cao hơn, phù hợp với
quy định của Luật Xử lý vi phạm hành chính
năm 2012 và xử lý thích đáng đối với các
hành vi vi phạm này. Tuy nhiên, Nghị định
108 còn có một số hạn chế như sau:

Thứ nhất, các biện pháp bổ sung của
Nghị định 108 nhưng chưa đầy đủ và hoàn
thiện.  

Khoản 3 Điều 3 Nghị định 108 quy định
nhiều biện pháp khắc phục hậu quả nhưng
những quy định này vẫn còn có điểm cần
bàn. Đó là biện pháp: “Buộc thu hồi chứng
khóan đã chào bán, phát hành và hoàn trả
cho nhà đầu tư tiền mua chứng khóan…”.
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Quy định của Nghị định mới đã bỏ đi phần
trách nhiệm trả: “thêm tiền lãi tính theo lãi
suất tiền gửi không kỳ hạn của ngân hàng
mà tổ chức chào bán chứng khóan mở tài
khoản thu tiền mua chứng khóan hoặc tiền
đặt cọc...” của tổ chức vi phạm khi thực hiện
hoạt động chào bán trái quy định đã từng
được quy định trong khoản 5 Điều 7 Nghị
định 85.

Có người lý giải rằng, việc tổ chức vi
phạm quy định hoạt động chào bán chứng
khóan sẽ phải chịu trách nhiệm bồi thường
thiệt hại theo các pháp luật liên quan nên
không cần phải trả thêm tiền lãi tính theo lãi
suất ngân hàng. Tuy nhiên, điều này là
không hợp lý, bởi lẽ đây là một thiếu sót
trong hoạt động lập quy. Điều này được thể
hiện rõ nét trong điểm a, khoản 4 Điều 4 và
Điều 5 của Nghị định 1081. Thiếu sót này
dẫn đến mâu thuẫn trong các quy định của
Nghị định 103. Vì về nguyên tắc, Điều 3 của
Nghị định 108 quy định về hình thức xử
phạt VPHC và biện pháp khắc phục hậu quả
thì các hình thức xử lý vi phạm và các biện
pháp khắc phục của các hành vi vi phạm cụ
thể phải tuân thủ theo quy định chung tại
Điều 3. Tuy nhiên trên thực tế, điểm a,
khoản 4 Điều 4 và Điều 5 của Nghị định lại
ghi nhận một biện pháp khắc phục hậu quả
không được nêu trong Điều 3.

Vì vậy, theo chúng tôi, Chính phủ cần
sửa đổi, bổ sung điểm a khoản 3 Điều 3
Nghị định 108 thành: “Buộc thu hồi chứng
khóan đã chào bán, phát hành và hoàn trả
cho nhà đầu tư tiền mua chứng khóan; buộc
thu hồi số cổ phiếu phát hành thêm; tổ chức

chào bán chứng khóan trái quy định pháp
luật phải chi trả thêm tiền lãi tính theo lãi
suất tiền gửi không kỳ hạn của ngân hàng
mà tổ chức chào bán chứng khóan mở tài
khoản thu tiền mua chứng khóan hoặc tiền
đặt cọc tại thời điểm bị xử phạt VPHC”.

Thứ hai, quy định về xử phạt đối với
hành vi chào bán chứng khóan riêng lẻ trong
Nghị định 108 là không phù hợp với pháp
luật hiện hành. 

Điểm c khoản 3 Điều 4 Nghị định 108
quy định: “Thực hiện chào bán cổ phiếu riêng
lẻ nhưng không đăng ký với Ủy ban Chứng
khóan Nhà nước (UBCKNN) hoặc chưa
được UBCKNN thông báo cho tổ chức đăng
ký và công bố trên trang thông tin điện tử về
việc chào bán cổ phiếu riêng lẻ của tổ chức
đăng ký” là hành vi trái pháp luật và bị xử
phạt. Tuy nhiên, theo quy định tại khoản 1
Điều 6 và Điều 8 Nghị định 58/NĐ/CP của
Chính phủ ngày 20/07/2012 quy định chi tiết
và hướng dẫn thi hành một số điều của Luật
Chứng khóan và Luật Chứng khóan sửa đổi,
bổ sung một số điều của Luật Chứng khóan
(Nghị định 58) thì cơ quan quản lý chào bán
chứng khóan riêng lẻ bao gồm nhiều cơ quan
như: Ngân hàng Nhà nước, Sở Kế hoạch và
đầu tư, Bộ Tài chính…2. Nếu vậy, mặc dù đã
đăng ký với cơ quan theo quy định tại Điều 8
của Nghị định 58 nhưng tổ chức phát hành
vẫn sẽ bị xử phạt nếu như cơ quan mà tổ chức
phát hành đăng ký không phải là UBCKNN.
Điều này là rất vô lý. Do vậy, quy định tại
điểm c khoản 3 Điều 4 Nghị định 108 là hoàn
toàn vô lý và trái với Nghị định 58. Để giải
quyết mâu thuẫn trên, có hai phương án:

1 Điểm a, khoản 4 Điều 4 và Điều 5 của Nghị định 108/2013/NĐ-CP đều ghi nhận: “Tổ chức có hành vi vi phạm quy định…
phải thu hồi cổ phiếu, trái phiếu đã chào bán, phát hành và phải hoàn trả cho nhà đầu tư tiền mua cổ phiếu, trái phiếu
hoặc tiền đặt cọc (nếu có) cộng thêm tiền lãi tính theo lãi suất ghi trên trái phiếu hoặc lãi suất tiền gửi không kỳ hạn của
ngân hàng mà tổ chức vi phạm mở tài khoản thu tiền mua cổ phiếu hoặc tiền đặt cọc tại thời điểm quyết định áp dụng
biện pháp này có hiệu lực thi hành trong thời hạn 15 ngày kể từ ngày nhận được yêu cầu của nhà đầu tư”.

2 Điều 8 Nghị định 58/2012/NĐ-CP qui định: “Cơ quan nhà nước có thẩm quyền quản lý chào bán cổ phiếu riêng lẻ (sau
đây gọi chung là cơ quan nhà nước có thẩm quyền) bao gồm:
a) Bộ Tài chính đối với doanh nghiệp bảo hiểm không phải là công ty đại chúng;
b) Ngân hàng Nhà nước Việt Nam đối với tổ chức tín dụng không phải là công ty đại chúng;
c) UBCKNN đối với trường hợp tổ chức phát hành là công ty chứng khoán, công ty quản lý quỹ, công ty đại chúng;
d) Sở Kế hoạch và Đầu tư; Ban quản lý khu công nghiệp, khu chế xuất, khu công nghệ cao, khu kinh tế trong trường hợp
tổ chức phát hành là công ty cổ phần chưa đại chúng không thuộc đối tượng quy định tại điểm a, b và c Khoản này”.

Söë 24 (280) T12/2014
NGHIÏN CÛÁU

LÊÅP PHAÁP 51



THÛÅC TIÏÎN PHAÁP LUÊÅT

(i) Bỏ hẳn Điều 8 của Nghị định 58 và
sửa lại khoản 1 Điều 6 Nghị định 58 từ “tổ
chức phát hành gửi hồ sơ đăng ký chào bán
cổ phiếu riêng lẻ tới cơ quan nhà nước có
thẩm quyền theo quy định tại Điều 8 Nghị
định này” thành: “tổ chức phát hành gửi hồ
sơ đăng ký chào bán cổ phiếu riêng lẻ tới
UBCKNN” và giữ nguyên quy định của
Nghị định 108.

(ii) Giữ nguyên các quy định về chào
bán chứng khóan riêng lẻ trong Nghị định
58 và sửa đổi, bổ sung điểm c khoản 3 Điều
4 Nghị định 108 thành: “thực hiện chào bán
cổ phiếu riêng lẻ nhưng không đăng ký hoặc
chưa được cơ quan nhà nước có thẩm quyền
thông báo cho tổ chức đăng ký và công bố
trên trang thông tin điện tử về việc chào bán
cổ phiếu riêng lẻ của tổ chức đăng ký”.

Theo chúng tôi, phương án hai sẽ khả
thi và đúng tinh thần pháp luật hơn, bởi lẽ
việc chào bán chứng khóan riêng lẻ là hoạt
động thường được các tổ chức phát hành sử
dụng để huy động vốn. Hoạt động này diễn
ra rộng khắp và tính chất ảnh hưởng không
quá lớn đến các nhà đầu tư và TTCK nói
chung. UBCKNN còn phải quản lý rất nhiều
nội dung khác của TTCK như: giao dịch
chứng khóan, kinh doanh chứng khóan,
chào bán chứng khóan ra công chúng… Do
vậy, UBCKNN không cần phải quản lý tất
cả hoạt động chào bán chứng khóan riêng lẻ.
Theo chúng tôi, đó cũng chính là lý do tại
sao có quy định tại Điều 8 Nghị định 58. Với
những lý do trên, chúng tôi thấy rằng, việc
áp dụng phương án hai để giải quyết mâu
thuẫn trên là hợp lý nhất.

Thứ ba, pháp luật quy định các biện

pháp xử lý VPHC đối với những hành vi vi
phạm phát sinh trong hoạt động chào bán ra
công chúng, chào bán cổ phiếu riêng lẻ tại
Việt Nam của công ty đại chúng, phát hành
trái phiếu riêng lẻ tại Việt Nam là chưa đầy
đủ và chính xác. 

Trong hoạt động chào bán chứng khóan,
pháp luật đã phân chia hoạt động chào bán
chứng khóan thành hai loại là chào bán
chứng khóan ra công chúng3 và chào bán
chứng khóan riêng lẻ4. Tuy nhiên, trong quy
định tại Điều 121 Luật Chứng khóan năm
2006 mới chỉ đề cập đến việc xử lý vi phạm
đối với hành vi chào bán chứng khóan ra
công chúng mà chưa đề cập đến việc xử lý
vi phạm đối với hành vi chào bán chứng
khóan riêng lẻ.

Điều này có thể lý giải rằng khi Luật
Chứng khóan năm 2006 ra đời chưa dự liệu
về hoạt động chào bán riêng lẻ nên phần quy
định về xử phạt không đề cập đến xử phạt
đối với hành vi chào bán chứng khóan riêng
lẻ. Tuy nhiên, đến Luật sửa đổi, bổ sung
Luật Chứng khóan năm 2010 thì tại khoản
6 Điều 1 Luật đã bổ sung quy định về hoạt
động chào bán chứng khóan riêng lẻ, nhưng
Điều 121 Luật Chứng khóan năm 2006 vẫn
không được sửa đổi, bổ sung để xử phạt đối
với hành vi chào bán chứng khóan riêng lẻ
không đúng quy định của Luật Chứng
khóan. Ở lần này, chúng ta có thể kiến giải
rằng tại khoản 1 Điều 10a của Luật sửa đổi,
bổ sung có xác định: “Chào bán chứng
khóan riêng lẻ của tổ chức phát hành không
phải là công ty đại chúng được thực hiện
theo quy định của Luật Doanh nghiệp và các
quy định khác của pháp luật có liên quan”

3 Theo khoản 12 Điều 6 Luật Chứng khoán năm 2006 thì: “Chào bán chứng khoán ra công chúng là việc chào bán chứng
khoán theo một trong các phương thức sau đây:
a) Thông qua phương tiện thông tin đại chúng, kể cả Internet;
b) Chào bán chứng khoán cho từ một trăm nhà đầu tư trở lên, không kể nhà đầu tư chứng khoán chuyên nghiệp;
c) Chào bán cho một số lượng nhà đầu tư không xác định”.

4 Theo khoản 12a Điều 6 Luật Chứng khoán sửa đổi, bổ sung năm 2010 thì: “Chào bán chứng khoán riêng lẻ là việc tổ
chức chào bán chứng khoán cho dưới một trăm nhà đầu tư, không kể nhà đầu tư chứng khoán chuyên nghiệp và không
sử dụng phương tiện thông tin đại chúng hoặc Internet”.
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nên Luật Chứng khóan không xử lý đối với
hành vi vi phạm nói trên.

Tuy nhiên, Luật Doanh nghiệp và các
văn bản hướng dẫn thi hành khác không có
quy định nào điều chỉnh chào bán chứng
khóan riêng lẻ của công ty không phải là
công ty đại chúng. Do vậy, Nghị định 58
cũng đã có những quy định về hoạt động
chào bán chứng khóan riêng lẻ nói chung5.
Như vậy, có thể hiểu cụm từ “các quy định
khác của pháp luật có liên quan” theo Luật
Chứng khóan là đề cập đến quy định của
Nghị định 58. Theo Điều 3 Nghị định 58 thì
đối tượng được chào bán riêng lẻ bao gồm:
“1. Công ty cổ phần được thành lập và hoạt
động theo Luật Doanh nghiệp và các văn
bản pháp luật liên quan. 2. Công ty trách
nhiệm hữu hạn chào bán cổ phiếu riêng lẻ
để chuyển đổi thành công ty cổ phần”. Mặc
dù vậy, khi đề cập về việc xử phạt đối với
những hành vi vi phạm liên quan hoạt động
chào bán chứng khóan thì Nghị định 108 lại
chỉ quy định xử lý đối với những hành vi vi
phạm trong hoạt động chào bán chứng
khóan ra công chúng, chào bán cổ phiếu
riêng lẻ tại Việt Nam của công ty đại chúng
mà không đề cập đến việc xử lý đối với
những hành vi vi phạm trong hoạt động chào
bán chứng khóan riêng lẻ của công ty
TNHH chuyển đổi thành công ty cổ phần. 

Có thể có quan điểm cho rằng, hoạt
động chào bán chứng khóan riêng lẻ của
công ty không phải là công ty đại chúng thì
không thuộc phạm vi điều chỉnh của pháp
luật chứng khóan mà chịu sự điều chỉnh của
pháp luật về doanh nghiệp. Tuy nhiên, theo
chúng tôi, quan điểm này là chưa chính xác
vì: một là, trong Nghị định 58 đã có những
quy định điều chỉnh về hoạt động chào bán
chứng khóan riêng lẻ nói chung nên có thể
xem đây cũng là một trong các nội dung
điều chỉnh của pháp luật chứng khóan và
TTCK; hai là, trong Nghị định 108 tại Điều

8 cũng có quy định về việc phát hành thêm
cổ phiếu. Tuy nhiên, việc phát hành thêm cổ
phiếu chắc chắn không phải là chào bán cổ
phiếu riêng lẻ của công ty đại chúng và chào
bán chứng khóan ra công chúng vì đã có các
điều 4, 5, 6, 7 của Nghị định 108 quy định
về các hoạt động này. Vậy đây chính là hoạt
động chào bán chứng khóan riêng lẻ của
công ty không phải là công ty đại chúng có
vi phạm và đã được Nghị định 108 điều
chỉnh.

Từ đó cho thấy, hoạt động chào bán
chứng khóan riêng lẻ kể cả hoạt động chào
bán chứng khóan riêng lẻ của công ty chưa
là công ty đại chúng cũng đã được Nghị
định 108 điều chỉnh. Nhưng Nghị định 108
đã chưa quy định đầy đủ và bao quát hết các
hành vi vi phạm trong hoạt động chào bán
chứng khóan. Đó là chưa điều chỉnh đến
hành vi vi phạm trong hoạt động chào bán
chứng khóan riêng lẻ của công ty TNHH khi
chuyển đổi thành công ty cổ phần.

Vì vậy, chúng tôi kiến nghị Chính phủ
cần nhanh chóng nghiên cứu và bổ sung vào
Nghị định 108 một điều quy định về xử phạt
đối với chủ thể có những hành vi vi phạm
trong hoạt động chào bán cổ phiếu riêng lẻ
của công ty TNHH khi chuyển đổi thành
công ty cổ phần. Tuy nhiên, mức xử phạt đối
với hành vi này có thể sẽ nhẹ hơn đối với vi
phạm trong hoạt động chào bán chứng
khóan ra công chúng vì sức ảnh hưởng của
đợt chào bán, mức độ nguy hiểm của hành
vi không cao bằng. 

Thứ tư, các quy định về xử lý vi phạm
trong hoạt động môi giới chứng khóan còn
chưa đầy đủ. Ở đây có hai nội dung cần đề
cập:

Một là, những hành vi vi phạm được
quy định trong Nghị định 108 là chưa bao
quát hết các vi phạm trong hoạt động môi
giới chứng khóan. 

5 Xem thêm Điều 3, 4, 5, 6, 7, 8  Nghị định 58/2012/NĐ-CP.
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Khoản 1 Điều 48 Thông tư
210/2012/TT-BTC của Bộ Tài chính hướng
dẫn về thành lập và hoạt động công ty chứng
khóan quy định (Thông tư 210): “Hợp đồng
mở tài khoản phải có các nội dung tối thiểu
theo quy định tại Phu ̣lục XVI ban hành kèm
theo Thông tư”. Như vậy, những nội dung
tối thiểu được quy định trong phần Phụ lục
XVI của Thông tư 210 là những nội dung
mang tính bắt buộc trong hợp đồng mở tài
khoản. Nếu nội dung trong hợp đồng mở tài
khoản giao dịch chứng khóan do CTCK
thiết kế mà không có đầy đủ những nội dung
trên thì có thể coi CTCK đã có hành vi vi
phạm pháp luật, có khả năng làm xâm hại
đến những quyền và lợi ích hợp pháp của
nhà đầu tư là khách hàng của CTCK. Theo
nguyên tắc, CTCK rơi vào trường hợp này
sẽ bị xử phạt vi phạm. Tuy nhiên, khảo sát
tất cả các quy định trong Nghị định 108,
chúng tôi nhận thấy chưa có một quy định
cụ thể về hành vi vi phạm nêu trên.

Xét về tính chất, hành vi này cũng là
hành vi vi phạm trong hoạt động kinh doanh
của CTCK. Tuy nhiên, xét về mức độ hậu
quả thì hành vi vi phạm này không quá
nghiêm trọng. Do vậy, chúng tôi kiến nghị
hành vi vi phạm này sẽ được xem xét trong
khoản 1 Điều 21 Nghị định 108. Nên thêm
vào điểm e khoản 1 Điều 21 Nghị định 108
nội dung sau: “đ) ký hợp đồng mở tài khoản
không đảm bảo những nội dung tối thiểu
theo quy định của pháp luật”. Quy định bổ
sung này vừa không phá vỡ cấu trúc trong
Nghị định 108, vừa bảo đảm tính chặt chẽ,
hợp lý trong các quy định của pháp luật về
hoạt động môi giới, bảo đảm mọi hành vi vi
phạm pháp luật đều bị xử lý thích đáng,
nhằm bảo vệ tốt hơn nữa nhà đầu tư là khách
hàng của CTCK trong hoạt động môi giới
chứng khóan.

Hai là, có những hành vi vi phạm trong
hoạt động môi giới như: “nhận ủy thác quản
lý tài khoản giao dịch chứng khóan của nhà
đầu tư cá nhân trái quy định pháp luật; mở
tài khoản giao dịch chứng khóan cho khách

hàng, nhận lệnh của khách hàng và thực
hiện lệnh giao dịch của khách hàng không
đúng quy định pháp luật; thanh toán giao
dịch với người khác không phải là người
đứng tên tài khoản giao dịch mà không có
ủy quyền bằng văn bản của người đứng tên
tài khoản; thực hiện mua hoặc cho khách
hàng mua chứng khóan khi không có đủ tiền
theo quy định, trừ trường hợp pháp luật quy
định khác; vi phạm quy định về giao dịch ký
quỹ chứng khóan” đã làm cho CTCK có
phát sinh thu nhập bất hợp pháp. Nhưng
trong Điều 21 Nghị định 108 lại không có
đưa ra biện pháp khắc phục là buộc nộp lại
số lợi bất hợp pháp có được do thực hiện
hành vi vi phạm. Vậy nếu CTCK có thu
nhập từ các hành vi vi phạm này thì có buộc
nộp lại không? Trong khi đó, rất nhiều nhóm
hành vi vi phạm trong các hoạt động của các
chủ thể khác sẽ bị áp dụng biện pháp khắc
phục là buộc nộp lại số lợi bất hợp pháp có
được do thực hiện hành vi vi phạm. Do vậy,
chúng tôi kiến nghị cần bổ sung vào Điều
21 Nghị định 108 khoản 6 với nội dung:
“Buộc nộp lại số lợi bất hợp pháp có được
do thực hiện hành vi vi phạm các quy định
nêu trong khoản 1, 2, 3, 4 của Điều này”. 

Thứ năm, các quy định về xử lý vi phạm
trong hoạt động tư vấn đầu tư chứng khóan
còn chưa đầy đủ. Trong nội dung này có các
điểm hạn chế sau:

Một là, có sự mâu thuẫn trong quy định
điểm c khoản 2 Điều 21 và điểm b khoản 3
Điều 21 của Nghị định 108.

Theo đó, điểm c khoản 2 Điều 21 Nghị
định 108 xác định hành vi vi phạm của
CTCK là: “Vi phạm quy định về trách
nhiệm của CTCK trong việc thực hiện
nghiệp vụ tư vấn đầu tư chứng khóan, tư vấn
tài chính; thực hiện hành vi bị cấm trong
nghiệp vụ tư vấn đầu tư chứng khóan, tư vấn
tài chính” sẽ bị xử phạt với mức phạt tiền từ
70.000.000 đồng đến 100.000.000 đồng.
Đồng thời, điểm b khoản 3 Điều 21 Nghị
định 108 cũng quy định hành vi vi phạm của
CTCK đối với: “Thỏa thuận hoặc đưa ra lãi
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suất cụ thể hoặc chia sẻ lợi nhuận hoặc thua
lỗ với khách hàng để lôi kéo khách hàng
tham gia giao dịch” sẽ bị phạt tiền từ
100.000.000 đồng đến 150.000.000 đồng.
Trong khi đó, hành vi “thỏa thuận với khách
hàng để chia sẻ lợi nhuận hoặc lỗ” cũng là
một trong các hành vi nằm trong quy định
cấm CTCK được thực hiện theo Điều 57
Thông tư 210. Do vậy, cùng hành vi này,
CTCK sẽ chịu đến hai mức xử phạt. 

Sự mâu thuẫn trên sẽ dẫn đến hệ quả là
gây khó khăn cho cơ quan nhà nước có thẩm
quyền khi tiến hành xử lý đối với hành vi vi
phạm tương ứng. Vì vậy, chúng tôi kiến
nghị cần thêm vào nội dung sau: “trừ trường
hợp vi phạm quy định tại điểm b khoản 3
Điều 21 Nghị định này” trong điểm c khoản
2 Điều 21 Nghị định 108. Để từ đó, điểm c
khoản 2 Điều 21 Nghị định 108 được sửa
đổi thành: “Vi phạm quy định về trách
nhiệm của CTCK trong việc thực hiện
nghiệp vụ tư vấn đầu tư chứng khóan, tư vấn
tài chính; thực hiện hành vi bị cấm trong
nghiệp vụ tư vấn đầu tư chứng khóan, tư vấn
tài chính, trừ trường hợp vi phạm quy định
tại điểm b khoản 3 Điều 21 Nghị định này”.
Việc sửa đổi này sẽ làm cho các quy định về
xử phạt vi phạm trong hoạt động này trở nên
hợp lý và logic hơn, đảm bảo tính chặt chẽ
và không có sự xáo trộn trong các quy định
của pháp luật. 

Hai là, trong khoản 3 Điều 45 Thông tư
210 đã ghi nhận về một trong các nguyên tắc
hoạt động của CTCK trong hoạt động kinh
doanh chứng khóan nói chung và hoạt động
tư vấn đầu tư chứng khóan nói riêng là:
“CTCK phải đảm bảo tách biệt về văn
phòng làm việc, nhân sự, hệ thống dữ liệu,
báo cáo giữa các bộ phận nghiệp vụ để đảm
bảo tránh xung đột lợi ích giữa CTCK với
khách hàng hoặc giữa các khách hàng với
nhau. CTCK phải công bố cho khách hàng
biết trước về những xung đột lợi ích có thể
phát sinh giữa CTCK người hành nghề
chứng khóan và khách hàng”. Tuy nhiên, tại
điểm d khoản 1 Điều 21 Nghị định 108 mới
chỉ ghi nhận việc: “không tách biệt về trụ sở,

trang thiết bị, hệ thống máy tính, hạ tầng
công nghệ thông tin với các tổ chức kinh tế
khác; không tách biệt về cơ sở dữ liệu giữa
các bộ phận nghiệp vụ tiềm ẩn xung đột lợi
ích trong công ty” là hành vi vi phạm mà
không nhắc đến cũng như không đề cập việc
CTCK không công bố cho khách hàng biết
trước về những xung đột lợi ích có thể phát
sinh giữa CTCK người hành nghề chứng
khóan và khách hàng có là hành vi vi phạm
hay không? Quy định trên làm phát sinh hai
vấn đề:

(i) Về nguyên tắc, việc vi phạm các
nguyên tắc hoạt động này cũng được coi là
hành vi vi phạm của CTCK. Do vậy, tại sao
hoạt động không tách biệt về trụ sở, trang
thiết bị, hệ thống máy tính, hạ tầng công
nghệ thông tin với các tổ chức kinh tế khác;
không tách biệt về cơ sở dữ liệu giữa các bộ
phận nghiệp vụ tiềm ẩn xung đột lợi ích
trong công ty bị coi là hành vi vi phạm.
Trong khi đó, hoạt động không công bố cho
khách hàng biết trước về những xung đột lợi
ích có thể phát sinh giữa CTCK người hành
nghề chứng khóan và khách hàng lại không
bị xem là hành vi vi phạm? Điều này là
không công bằng và không logic. Vì vậy,
chúng tôi kiến nghị pháp luật cũng cần phải
xác định việc CTCK không công bố cho
khách hàng biết trước về những xung đột lợi
ích có thể phát sinh giữa CTCK người hành
nghề chứng khóan và khách hàng cũng là
hành vi vi phạm pháp luật và cần được xử lý.

(ii) Nếu xem xét hành vi trên là hành vi
vi phạm thì thuộc nhóm hành vi nào để xử
lý? Theo chúng tôi, đây cùng là nhóm hành
vi vi phạm các nguyên tắc hoạt động của
CTCK và mức độ vi phạm không quá
nghiêm trọng, nên cần đưa vào khoản 1
Điều 21 Nghị định 108 như đối với hoạt
động không tách biệt về trụ sở, trang thiết
bị, hệ thống máy tính, hạ tầng công nghệ
thông tin với các tổ chức kinh tế khác;
không tách biệt về cơ sở dữ liệu giữa các bộ
phận nghiệp vụ tiềm ẩn xung đột lợi ích
trong công ty.

Như vậy, điểm d khoản 1 Điều 21 Nghị
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định 108 cần được sửa đổi thành: “Không
tách biệt về văn phòng làm việc, nhân sự, hệ
thống dữ liệu, báo cáo giữa các bộ phận
nghiệp vụ; không thiết lập bộ phận thông tin
liên lạc với khách hàng và giải quyết khiếu
nại của khách hàng; không công bố cho
khách hàng biết trước về nhưñg xung đôṭ lợi
ích có thể phát sinh giữa CTCK người hành
nghề chứng khoán và khách hàng; không
công bố lợi ích của mình về chứng khóan
mà mình đang sở hữu cho khách hàng đang
được tư vấn về chứng khóan đó”.

Ba là, tại khoản 7 Điều 71 Luật Chứng
khóan năm 2006 có xác định CTCK phải có
nghĩa vụ: “mua bảo hiểm trách nhiệm nghề
nghiệp cho nghiệp vụ kinh doanh chứng
khóan tại công ty hoặc trích lập quỹ bảo vệ
nhà đầu tư để bồi thường thiệt hại cho nhà
đầu tư do sự cố kỹ thuật và sơ suất của nhân
viên trong công ty”. Vì vậy, về nguyên tắc,
nếu CTCK vi phạm nghĩa vụ này cũng bị
xem là hành vi vi phạm pháp luật và bị chế
tài. Tuy nhiên, trong quy định tại Điều 21
Nghị định 108 thì không đưa ra chế tài đối
với hành vi vi phạm này. Điều đó là không
đúng logic và lý luận chung.

Việc bỏ qua chế tài quy định xử phạt về
hành vi này có thể xuất phát từ sự phản ứng
của dư luận, báo chí, của các CTCK khi
trước đây, điểm c khoản 3 Điều 18 Nghị
định 85 đã quy định nếu CTCK: “không
mua bảo hiểm trách nhiệm nghề nghiệp cho
nghiệp vụ kinh doanh chứng khóan tại công
ty và trích lập đầy đủ quỹ bảo vệ nhà đầu tư
để bồi thường thiệt hại cho nhà đầu tư do sự
cố kỹ thuật và sơ suất của nhân viên công ty
chứng khóan gây ra” sẽ bị phạt tiền từ
50.000.000 đồng đến 70.000.000 đồng. Các
phản ứng trên xuất phát từ việc chưa có văn
bản pháp luật nào quy định rõ ràng cơ chế
trích lập và sử dụng Quỹ bảo vệ nhà đầu tư
của CTCK, cũng như chưa có sản phẩm bảo
hiểm trách nhiệm nghề nghiệp nào do các
doanh nghiệp bảo hiểm cung ứng tương ứng
với hoạt động kinh doanh của CTCK. Do
vậy, nếu pháp luật quy định mà không có cơ
chế cho các CTCK thực hiện hoạt động này

thì việc xử phạt sẽ là vô căn cứ và bất hợp
lý. Tuy nhiên, theo quan điểm của chúng
tôi, lập luận trên là chưa chính xác, bởi lẽ:

(i) Cùng là các nghĩa vụ mà pháp luật
quy định CTCK phải thực hiện, tuy nhiên,
có những hành vi vi phạm nghĩa vụ bị xử
phạt, có những hành vi vi phạm không bị xử
phạt. Điều này làm ảnh hưởng đến tính
nghiêm minh của pháp luật.

(ii) Nếu pháp luật chưa có những quy
định cụ thể về cơ chế thành lập, quản lý và
sử dụng quỹ bảo vệ nhà đầu tư thì các cơ
quan lập quy càng phải nhanh chóng nghiên
cứu và ban hành để làm cơ sở cho các
CTCK thực hiện.

(iii) Nếu các cơ quan lập quy viện dẫn vì
chưa có quy định cụ thể về cơ chế thành lập,
quản lý và sử dụng quỹ bảo vệ nhà đầu tư
nên chưa đưa ra chế tài xử lý vi phạm thì
quyền lợi của nhà đầu tư càng bị ảnh hưởng
nghiêm trọng, khi CTCK có những hành vi
làm ảnh hưởng đến quyền lợi của nhà đầu tư.

(iv) Dưới góc độ quản lý, việc không
quy định nội dung xử phạt đối với hành vi
trên càng tạo cơ hội cho việc chậm trễ ban
hành các quy định về Quỹ bảo vệ nhà đầu
tư. Điều này càng cản trở quá trình xây dựng
và hoàn thiện pháp luật về hoạt động kinh
doanh của CTCK nói riêng và pháp luật về
TTCK nói chung.

Do vậy, theo chúng tôi, cần bổ sung chế
tài xử phạt CTCK, nếu CTCK “không mua
bảo hiểm trách nhiệm nghề nghiệp cho
nghiệp vụ kinh doanh chứng khóan tại công
ty và trích lập đầy đủ quỹ bảo vệ nhà đầu tư
để bồi thường thiệt hại cho nhà đầu tư do sự
cố kỹ thuật và sơ suất của nhân viên công ty
chứng khóan gây ra” với mức phạt ở khoản
3 Điều 21 Nghị định 108. Đồng thời, cơ
quan nhà nước có thẩm quyền cũng cần
nghiên cứu và ban hành những quy định
điều chỉnh về cơ chế hoạt động của Quỹ bảo
vệ nhà đầu tư để có thể nhanh chóng hoàn
thiện các quy định pháp luật về TTCK nhằm
bảo vệ tốt hơn nữa quyền lợi của nhà đầu tư
trên TTCK n
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CHÑNH QUYÏÌN ÀÕA PHÛÚNG ÚÃ VIÏåT NAM, TRUNG QUÖËC,
THUÅY ÀIÏÍN, HOA KYÂ VAÂ MÖÅT SÖË KIÏËN NGHÕ

PHẠM QUANG HUY* 

KINH NGHIÏåM QUÖËC TÏË

1. Chính quyền địa phương

1.1. Khái niệm 
Theo Từ điển Black’s Law Dictionary

Free Online Legal Dictionary, chính quyền
địa phương (local goverment) là “Chính
quyền thành phố, thị xã, quận, hoặc bang.
Cơ quan hành chính đối với khu vực địa lý
nhỏ. Bầu các quan chức, thu thuế, và làm
nhiều việc mà chính phủ quốc gia có thể làm
theo thẩm quyền. Chính quyền địa phương
thường chỉ kiểm soát khu vực địa lý cụ thể,
không thể thực thi pháp luật vượt quá thẩm
quyền pháp lý của mình”1. 

Chính quyền địa phương hiện được hiểu
là cấp chính quyền dưới cấp trung ương,
trực tiếp cung cấp các dịch vụ công cho dân
chúng. Hiện nay, tại Việt Nam, chính quyền
địa phương gồm có ba cấp (1) chính quyền
cấp tỉnh, bao gồm các tỉnh, thành phố trực
thuộc trung ương; (2) chính quyền cấp

huyện và (3) chính quyền cấp xã. Ở Việt
Nam, chính quyền địa phương thường được
nhìn nhận là hệ thống các cơ quan nhà nước
ở địa phương. Cụ thể, quan niệm thường
thấy về chính quyền địa phương là:

Chính quyền địa phương là khái niệm
dùng chung để chỉ tất cả các cơ quan nhà
nước (mang quyền lực nhà nước) đóng trên
địa bàn địa phương.

Chính quyền địa phương gồm hai phân
hệ cơ quan: cơ quan quyền lực nhà nước ở
địa phương - HĐND và cơ quan hành chính
nhà nước ở địa phương - UBND.

Chính quyền địa phương bao gồm 4
phân hệ: cơ quan quyền lực nhà nước ở địa
phương (HĐND các cấp), cơ quan hành
chính nhà nước ở địa phương (UBND các
cấp), cơ quan tư pháp (Toà án nhân dân các
cấp) và cơ quan kiểm sát (Viện kiểm sát
nhân dân các cấp)2.

* Trưởng Văn phòng luật sư Hàn Sĩ Huy
1 Black’s Law Dictionary Free Online Legal Dictionary 2nd Ed Law Dictionary: http://thelawdictionary.org/local-govern-

ment/#ixzz2pETYYUwE, truy cập lúc 16h45 ngày 02/01/2014.
2 Tổng cục Thống kê (2006), Việt Nam 20 năm đổi mới và phát triển 1986-2005, Nxb. Thống kê, H., tr.105.

Từ quy định của khoản 2 Điều 111 Hiến pháp năm 2013 “Cấp chính quyền địa
phương gồm có Hội đồng nhân dân (HĐND) và Ủy ban nhân dân (UBND) được tổ
chức phù hợp với đặc điểm nông thôn, đô thị, hải đảo, đơn vị hành chính - kinh
tế đặc biệt do luật định”, bài viết trình bày, phân tích khái niệm và thực tế tổ
chức chính quyền địa phương tại Việt Nam, Hoa Kỳ, Thụy Điển và Trung Quốc,
đưa ra một số kiến nghị xây dựng chính quyền địa phương ở nước ta. 
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1.2. Sơ lược về chính quyền địa
phương ở Việt Nam

Trong quá trình hình thành và phát triển
của chính quyền Việt Nam từ năm 1946 đến
nay, chính quyền địa phương nước ta được
quy định trong các văn bản quy phạm pháp
luật như sau:

i) Theo quy định tại Điều 58 Hiến pháp
năm 1946, chính quyền địa phương gồm có
bốn cấp: cấp bộ; cấp tỉnh, thành phố; cấp
huyện - thị xã - khu phố và cấp xã. Tuy
nhiên, trong bốn cấp chính quyền địa
phương, chỉ có chính quyền cấp xã, cấp tỉnh
và chính quyền cấp thành phố, thị xã được
xác định là cấp chính quyền địa phương cơ
bản và hoàn chỉnh. Còn cấp bộ và cấp huyện
chỉ là cấp trung gian, đại diện cho chính
quyền cấp trên trong mối quan hệ với chính
quyền cấp dưới3. Thời kháng chiến chống
Pháp, chính quyền kháng chiến còn được
chia thành khu và liên khu.

ii) Theo Hiến pháp năm 1959 và Luật
Tổ chức HĐND và Ủy ban hành chính
(UBHC) các cấp năm 1962, các đơn vị hành
chính Việt Nam gồm: thứ nhất, tỉnh, khu tự
trị, thành phố trực thuộc trung ương; thứ hai,
tỉnh chia thành huyện, thị xã, thành phố; thứ
ba, huyện chia thành xã, thị trấn; thành phố
trực thuộc trung ương chia thành khu phố.
Ở mỗi đơn vị hành chính nói trên đều tổ
chức HĐND và UBHC, UBHC cấp nào do
HĐND cấp ấy bầu ra.

iii) Theo quy định tại Hiến pháp năm
1980 và Luật tổ chức HĐND và UBND năm
1983, sửa đổi năm 1989, thì chính quyền
Việt Nam gồm ba cấp gồm: thứ nhất, tỉnh
thành phố trực thuộc trung ương; thứ hai,
huyện, thành phố, thị xã thuộc tỉnh; thứ ba,

xã, phường, thị trấn. Tất cả các đơn vị hành
chính này đều được coi là các đơn vị hành
chính cơ bản, đều là cấp chính quyền hoàn
chỉnh, có cả HĐND và UBND ở mỗi đơn vị
hành chính.

iv) Tổ chức chính quyền địa phương
theo Hiến pháp năm 1992 (sửa đổi năm
2001), Luật Tổ chức HĐND và UBND năm
1994 và năm 2003, về cơ bản, vẫn có cơ cấu
giống với tổ chức chính quyền theo Hiến
pháp năm 1980 và Luật Tổ chức HĐND và
UBND năm 1983, sửa đổi năm 1989. Tuy
nhiên, Hiến pháp năm 1992 (sửa đổi năm
2001) không quy định loại đơn vị hành
chính tương đương với tỉnh, thành phố trực
thuộc trung ương, không xác định đơn vị
hành chính cơ bản, tổ chức cấp chính quyền
hoàn chỉnh như Hiến pháp năm 19804.

2. Chính quyền địa phương Trung Quốc,
Thụy Điển và Hoa Kỳ

2.1. Chính quyền địa phương Trung
Quốc

Theo các học giả Mỹ, trong hệ thống
chính trị Trung Quốc, lãnh đạo tỉnh là vị trí
nhiều quyền lực. Một số người là thành viên
Ban Bí thư, là Ủy viên Bộ Chính trị, khiến họ
trở thành các quan chức quyền lực nhất Trung
Quốc5. Bên cạnh đó, các lãnh đạo tỉnh chiếm
2/5 ghế Ủy viên Trung ương Đảng và chia sẻ
các vị trí tương tự đối với các Bộ trưởng.  

Trung Quốc chính thức có 34 chính
quyền cấp tỉnh, bao gồm 23 tỉnh, 5 khu tự
trị - nơi có nhiều cư dân thiểu số (Tây Tạng,
Tân Cương, Nội Mông, Ninh Hạ và Quảng
Tây) sinh sống; 4 đô thị trực thuộc chính
quyền Trung ương (Bắc Kinh, Thượng Hải,
Thiên Tân và Trùng Khánh); và 02 Đặc khu
Hành chính (Hong Kong và Macau)6.

3 Nguyễn Như Phát (chủ biên) (2012), Một số vấn đề lý luận và thực tiễn cơ bản về sửa đổi Hiến pháp Việt Nam hiện nay,
NXB Khoa học xã hội, Hà Nội, tr.203.

4 Nguyễn Như Phát (chủ biên) (2012), tr.216.
5 Susan V. Lawrence, Michael F. Martin (2012), Understanding China’s Political System, Congressional Research Service,

R41007, pg 4.
6 Susan V. Lawrence, Michael F. Martin (2012), Ibid, pg5.
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7 Local Government in Asia and the Pacific: A Comparative Study, United Nations Economic and Social Commission for Asia
and the Pacific web, see http://www.unescap.org/huset/lgstudy/country/china/china.html on 9:3010/01/2014.

8 Local Government in Asia and the Pacific: A Comparative Study, United Nations Economic and Social Commission for Asia
and the Pacific web, see http://www.unescap.org/huset/lgstudy/country/china/china.html on 9:3010/01/2014.
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Chính quyền địa phương bao gồm các
nhân viên và các ngành chức năng. Nhân
viên chính quyền địa phương bao gồm hai
loại: cán bộ cao cấp hành chính và cấp phó;
thủ trưởng các ngành chức năng khác nhau
và các nhân viên. Hầu hết các chính quyền
của các tỉnh, khu tự trị và thành phố có
khoảng 45 tổ chức với 50 cán bộ được lựa
chọn cho một nhiệm kỳ năm năm; chính
quyền thành phố nói chung gồm có 9-35 cán
bộ (nhiều nhất là 45 cán bộ) được lựa chọn
cho một nhiệm kỳ năm năm. 

Chức năng chính của chính quyền địa
phương ở Trung Quốc7 là quản lý kinh tế
khu vực thuộc thẩm quyền của mình, bao
gồm: xây dựng chiến lược phát triển kinh tế
- xã hội của khu vực cũng như kế hoạch
trung và dài hạn cho phát triển kinh tế, kế
hoạch năm, các biện pháp phát triển nguồn
lực, chuyển giao công nghệ, nhập khẩu công
nghệ và vốn; giải quyết mâu thuẫn kinh tế
quan trọng giữa các ngành và giữa các
ngành với các vùng và các trung gian quan
hệ kinh tế; tổ chức và phối hợp sản xuất, lưu
thông; thực thi pháp luật và các quy định
kinh tế; bổ nhiệm, miễn nhiệm cán bộ; cung
cấp cơ sở hạ tầng các điều kiện và dịch vụ
cơ bản cho phát triển kinh tế.

Sau khi cải cách hệ thống kinh tế trong
năm 1978, chính quyền địa phương đã tham
gia xây dựng kinh tế và ngày càng đóng vai
trò quan trọng trong ngành công nghiệp
nông thôn. Ví dụ như đồng bằng Châu
Giang, một khu vực kinh tế phát triển ở
Trung Quốc đã có một bước nhảy vọt về
kinh tế - xã hội lớn. Từ năm 1980 đến năm
1993, các doanh nghiệp nông thôn ở vùng
này đã tăng từ 30.850 đến 403.898 và năm
1993, giá trị sản lượng công nghiệp của các
ngành công nghiệp nông thôn chiếm 39,49
% tổng giá trị công nghiệp. Năm 1980, thời
kỳ đầu cất cánh nền kinh tế đồng bằng Châu
Giang, chính quyền địa phương và các
doanh nghiệp được kết hợp thành một. Thí

dụ như chính quyền địa phương trực tiếp can
thiệp vào nền kinh tế và đóng một vai trò
hàng đầu bằng cách cung cấp một loạt các
điều kiện thuận lợi cho các doanh nghiệp,
bao gồm việc chuyển giao các chức năng
của chính phủ để giúp sự phát triển của các
ngành công nghiệp nông thôn, xác định các
dự án cho các doanh nghiệp, giải quyết vấn
đề thiếu nhân sự đặc biệt cho các doanh
nghiệp, cung cấp bảo lãnh tín dụng cho việc
quản lý của doanh nghiệp mắc nợ, cải thiện
cơ sở hạ tầng, mở cửa thị trường ở nước
ngoài, thành lập các nhóm doanh nghiệp và
phát triển nền kinh tế quy mô. Ngoài việc
quản lý nền kinh tế, chính quyền địa phương
có các chức năng như: văn hóa và giáo dục;
phát triển và xây dựng nông thôn, thành thị;
tài chính và thuế; an sinh xã hội và trật tự
công cộng; các vấn đề sức khỏe y tế và các
chức năng khác.

Nền kinh tế kế hoạch Trung Quốc đang
thay đổi, hướng tới một nền kinh tế định
hướng thị trường, đồng thời việc cải cách hệ
thống chính trị sẽ thay đổi tổ chức chính phủ
theo hướng tạo thuận lợi cho sự phát triển
của một nền kinh tế thị trường XHCN. Các
chức năng của chính quyền địa phương sẽ
chuyển từ việc can thiệp sang hướng bồi
dưỡng thị trường và đảm bảo hoạt động bình
thường của thị trường. Mô hình sự kết hợp
của chính quyền địa phương và các doanh
nghiệp ở khu vực đồng bằng Châu Giang là
một ví dụ. Tuy nhiên, về lâu dài, mô hình
kết hợp chính quyền địa phương với các
doanh nghiệp là không phù hợp với kinh tế
thị trường, vì nó sẽ dẫn đến sự suy yếu các
chức năng của chính quyền địa phương và
có thể gây ra sự can thiệp mù quáng của
chính quyền địa phương đối với các doanh
nghiệp nông thôn. Rõ ràng, chính quyền địa
phương và các doanh nghiệp phải tách rời
nhau. Có nghĩa là, chính quyền địa phương
phải giải thóat từ các hoạt động kinh tế vi
mô và thay đổi để điều tiết vĩ mô và phát
triển xã hội8. 
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2.2. Kinh nghiệm Thụy Điển
Lược sử chính quyền địa phương ở

Thụy Điển
Thụy Điển - “ví dụ tiêu biểu về “con

đường thứ ba” giữa chủ nghĩa tư bản bất
công và cá nhân hóa ở Tây Âu và chủ nghĩa
xã hội yếu kém thiếu hiệu quả ở Đông Âu”9

- đã có những cải cách chính quyền địa
phương đáng kinh ngạc, vào các thời điểm
1862 và 1991.

Ngay các thế kỷ đầu sau Công nguyên,
các tộc trưởng đã thường họp các hội đồng
(ting) để giải quyết những bất đồng nội bộ
và phán xử công lý10. Tại Thụy Điển, “ở cả
nông thôn và thành thị, đã có một hệ thống
khá phát triển của chính quyền địa phương
tự quản trong thời kỳ Trung cổ”11. Cho đến
giữa thế kỷ XIV, bộ luật của nhà vua Mag-
nus Erikssons - một hiến pháp ra đời sớm -
đảm bảo cho giới tiểu địa chủ Thụy Điển có
quyền tự do về cá nhân và tài chính và có
quyền được gây ảnh hưởng đối với các vấn
đề quốc gia. Tuy nhiên, về lâu dài, các đơn
vị tự trị địa phương tại Thụy Điển không đủ
khả năng bảo vệ quyền tự quyết của họ trước
quyền lực ngày càng lớn của nhà vua và giới
quý tộc. Trong nửa đầu thế kỷ XVII, ảnh
hưởng của địa phương đã giảm sút12. Đến
năm 1680, sau khi Vua Karl (Charles) XI
tiến hành một cuộc cải cách điền địa, trong
đó các lãnh địa lớn của các quý tộc bị phân
chia thì vị trí của các tiểu địa chủ lại mạnh
hơn. Cuộc cải cách này đã có tầm quan trọng
lớn lao đối với quá trình tiến hóa liên tục của
quyền tự trị địa phương ở Thụy Điển. 

Trong thế kỷ XVIII, quyền tự trị địa
phương được mở rộng đến các công việc
của giáo hội Thụy Điển. Dân cư ở các giáo
khu (socken) giành được quyền tự ra quyết

định về việc xây dựng nhà thờ và các vấn đề
tài chính. Tương tự, chính quyền cấp thành
phố (stad) cũng được quyền tự trị lớn hơn.
Ở nông thôn, chính quyền tự trị địa phương
đã có hình thù rõ ràng do các sắc lệnh được
ban hành vào năm 1807 và năm 1843, còn
chính quyền ở thành phố và thị xã vẫn chưa
có quy định13.

Thời điểm 1862 là mốc quan trọng
trong các cải cách chính quyền địa phương
ở Thụy Điển. Xuất phát từ các cuộc vận
động đòi cải cách Quốc hội (Riksdag) gồm
bốn tầng lớp (tăng lữ, quý tộc, thị dân và tiểu
địa chủ) thành Quốc hội lưỡng viện từ năm
1865, chính quyền địa phương được tách
biệt rõ các vấn đề tôn giáo và thế tục. Từ
1862, theo sau Đạo luật về chính quyền địa
phương, công việc tôn giáo do các giáo xứ
của giáo hội quốc gia xử lý còn các công
việc thế tục thuộc trách nhiệm của các thành
phố và các đơn vị huyện và nông thôn (có
ranh giới tương tự với các giáo xứ nông
thôn). Đồng thời, cũng từ năm 1862, Thụy
Điển đã lập ra các Hội đồng tỉnh do nhân
dân bầu (landsting) có quyền hạn khá rộng
rãi ở cấp địa phương14. Bên cạnh đó, Hội
đồng tỉnh đã chọn ra những nghị sĩ đại diện
cho địa phương của mình trong Viện thứ
nhất của Quốc hội được bầu một cách gián
tiếp và các hội đồng huyện đã đảm nhiệm
chức năng “cử tri đoàn” cho đến năm 1970
khi Quốc hội “nhất viện” của Thụy Điển
được lập ra. 

Trong giai đoạn kể từ cải cách chính
quyền địa phương năm 1991 cho đến nay, xuất
phát từ các đạo luật Hiến pháp15, chính quyền
địa phương Thụy Điển đã có sự biến chuyển
tích cực, có tính linh hoạt, hiệu quả cao. 

Năm 1991, Thụy Điển ban hành Đạo

9 Sven Steinmo (2010), Quá trình phát triển của Nhà nước hiện đại: Thụy Điển, Nhật Bản và Mỹ, NXB Đại học Cambridge
(bản dịch của Chương trình Thạc sĩ Quản lý công của Đại học Upsalla và Đại học Kinh tế, Đại học Quốc gia Hà Nội), tr.92.

10 Soren Haggroth, Kai KronVall, Curt Riberdahl và Karin Rudebeck (1997), Chính quyền địa phương Thụy Điển - Truyền
thống và cải cách, Nxb. Chính trị Quốc gia, Hà Nội.

11 Soren Haggroth, Kai KronVall, Curt Riberdahl và Karin Rudebeck (1997), Sđd, tr.11.
12 Soren Haggroth, Kai KronVall, Curt Riberdahl và Karin Rudebeck (1997) , Sđd, tr.12.
13 Soren Haggroth, Kai KronVall, Curt Riberdahl và Karin Rudebeck (1997) , Sđd, tr.12.
14 Soren Haggroth, Kai KronVall, Curt Riberdahl và Karin Rudebeck (1997) , Sđd, tr.13.
15 Michael Bogdan (Editor) (2000), Swedish law in New Millennium, Norstedts Juridik, Stockhlom, Sweden, pg 113.
16 Soren Haggroth, Kai KronVall, Curt Riberdahl và Karin Rudebeck (1997) , Sđd, tr.9 và tr.14.
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luật về chính quyền địa phương (có hiệu lực
kể từ ngày 01/01/1992). Đạo luật này đã tạo
ra các cải cách lớn trong cơ cấu và trong các
cơ chế vận hành của Hội đồng thành phố, thị
xã và huyện. Hoạt động của chính quyền địa
phương theo Đạo luật năm 1991 chịu ảnh
hưởng từ di sản của Đạo luật năm 1986, đặc
biệt ở việc phân chia cho cấp chính quyền
địa phương chức năng ra quyết định, chức
năng hành chính và chức năng hành pháp.
Điều này phản ánh ảnh hưởng từ các học
thuyết khai sáng về phân chia quyền lực của
Montesquieu và một số người khác16. Lấy ví
dụ, sự phân lập cơ bản về nhiệm vụ giữa một
Hội đồng huyện (Kommunfullmaktige) hay
một Hội đồng tỉnh (Landstingfullmaktige)
được bầu trực tiếp và là những cơ quan
quyết định cao nhất của chính quyền địa
phương với ủy ban hành pháp, tức “nội các”
của Hội đồng.  

Đặc trưng pháp lý của chính quyền địa
phương Thụy Điển  

Theo pháp luật Thụy Điển, các đơn vị
cơ sở và Hội đồng quận là những pháp nhân
mà việc thành lập hay giải thể do Đạo luật
về Ranh giới chính quyền địa phương quy
định17. Chính quyền địa phương thường gắn
liền với một lãnh thổ được phân định cụ thể,
vì đó là một trong những nhân tố tác động
đến quyền hạn của chính quyền địa phương.
Các huyện ở Thụy Điển có quyền độc lập về
đánh thuế và do đó, không thể bị tuyên bố
phá sản được. “Điểm khác biệt chủ yếu giữa
chính quyền địa phương và chính quyền nhà
nước là ở chỗ, về nguyên tắc, việc vận hành
chính quyền địa phương là do dân thường
kiểm soát thông qua các đại biểu dân cử.
Nhiệm vụ của chính khách trong hội đồng
huyện hay tỉnh là thay mặt các thành viên
trong địa phận của mình trong chính quyền
địa phương ở mọi cấp độ, bao gồm cả các
chức năng hành chính và hành pháp”18.

Hiện nay, tại Thụy Điển, có ba mô hình
chủ yếu để tổ chức việc tham gia của các đại

biểu dân cử vào chính quyền địa phương,
gồm có: (1) mô hình lĩnh vực; (2) mô hình
lãnh thổ và (3) mô hình chức năng. Trong
đó, mô hình lĩnh vực là mô hình truyền
thống, nghĩa là các đại biểu dân cử được tập
hợp thành các ủy ban, mỗi ủy ban chịu trách
nhiệm về một lĩnh vực hoạt động. Mô hình
lãnh thổ được Thụy Điển áp dụng vào
những năm 1980. Theo mô hình này, các
hoạt động được tập hợp vào các ủy ban và
cơ quan hành chính, mỗi ủy ban hoặc cơ
quan hành chính chịu trách nhiệm về một
địa phận nhất định. Mô hình phổ biến gần
đây là việc cơ cấu tất cả hoạt động thành
một cơ quan chức năng. Ví dụ, chức năng
mua do một ủy ban mua đặc biệt thuộc
phạm vi trách nhiệm của các chính khách
phụ trách. Tiếp đó, ủy ban này sẽ đặt hàng
cho các cơ quan quản lý hành chính của
huyện mình và với các nhà thầu bên ngoài19.

Quyền ra quyết định trong một chính
quyền địa phương được thực hiện thông qua
các đại diện được bầu trực tiếp thuộc các hội
đồng huyện hay tỉnh. Các đại diện hội đồng
huyện hay tỉnh này được bầu cùng với cuộc
bầu cử quốc hội và có nhiệm kỳ bốn năm.
Hội đồng ra các quyết định về các vấn đề
nguyên tắc hay có tầm quan trọng to lớn đối
với chính quyền địa phương. Trong cơ cấu
chính quyền địa phương Thụy Điển, không có
vị trí thị trưởng (mayor) hoặc tương đương20.

Sáng kiến quần chúng
Từ ngày 01/6/1994, quy định về “sáng

kiến quần chúng” được đưa vào đạo luật về
chính quyền địa phương, theo đó một nhóm
gồm ít nhất 5% những người có quyền bầu
cử ở lãnh thổ huyện hay tỉnh có thể đưa vào
chương trình nghị sự của hội đồng một đề
nghị tổ chức trưng cầu dân ý về một vấn đề
cụ thể nằm trong phạm vi quyền ra quyết
định của hội đồng. Sáng kiến này phải được
viết thành văn bản, phải nêu cụ thể chủ đề
trưng cầu dân ý và phải có chữ ký của những
người đề xuất. Sau đó, hội đồng sẽ quyết

17 Soren Haggroth, Kai KronVall, Curt Riberdahl và Karin Rudebeck (1997) , Sđd, tr.52.
18 Soren Haggroth, Kai KronVall, Curt Riberdahl và Karin Rudebeck (1997) , Sđd, tr.53.
19 Soren Haggroth, Kai KronVall, Curt Riberdahl và Karin Rudebeck (1997) , Sđd, tr.95 và 96.
20 Soren Haggroth, Kai KronVall, Curt Riberdahl và Karin Rudebeck (1997) , Sđd, tr.71 và tr.65.
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định theo cách thông thường xem liệu có nên
tổ chức trưng cầu dân ý hay không. Cách
thức thực hiện “sáng kiến quần chúng” kể
trên ở Thụy Điển khá giống với “sáng kiến
thùng phiếu” ở Hoa Kỳ được nêu dưới đây.

2.3. Chính quyền địa phương Hoa Kỳ
Tại Hoa Kỳ, khái niệm Chính phủ (go-

vernment) không chỉ bao gồm Chính phủ
Liên bang tại thủ đô Washington, D.C mà
còn gồm cả các Chính phủ của 50 bang và
30.000 chính quyền thành phố và các cộng
đồng địa phương khác (chưa kể đến chính
quyền của 3.043 hạt và gần 50.000 trường
học và các quận đặc biệt khác), tổng cộng
gần 87.000 chính quyền21.  

Các thay đổi về lập pháp địa phương
Căn cứ quy định Hiến pháp Liên bang,

“Hoa Kỳ sẽ đảm bảo cho mỗi bang trong
Liên bang này một thể chể chính quyền
Cộng hòa”22 (khoản 4 Điều 4), các bang có
quyền tự do lập hiến. Trong những năm gần
đây, các bang đã sử dụng quyền này để đổi
mới các cơ quan lập pháp, hành pháp và tư
pháp của mình. Nếu như trong nửa đầu thế
kỷ 20, cơ quan lập pháp các bang thường
họp mỗi năm một lần vào một số ngày lập
pháp hạn định và các nhà lập pháp chỉ được
trả lương khiêm tốn và không có trợ lý giúp
việc, thì từ những năm 1960, nhiều bang đã
tổ chức những phiên họp thường niên, tăng
lương cho các nhà lập pháp, bổ nhiệm trợ lý
chuyên trách, xây dựng trình tự pháp lý có
hệ thống hơn. Hai thay đổi lớn về lập pháp
bang là: thứ nhất, nhiều bang đã làm theo
“sáng kiến lá phiếu”, theo đó, bằng cách thu
thập chữ ký vào một lá đơn kiến nghị, các
cử tri có thể trực tiếp nêu vấn đề trong một
phiếu kín để được dân chúng bỏ phiếu quyết

định ở cuộc bầu cử năm sau. Ít nhất 21 bang
có hệ thống lập pháp trực tiếp và nhiều đạo
luật quan trọng đã được ban hành theo cách
này. Thứ hai, 17 bang có “giới hạn nhiệm
kỳ”, theo đó, số năm một người được làm
việc trong ngành lập pháp được giới hạn rất
chặt chẽ, thường tối đa là tám năm. Chú ý
là, 16/17 hệ thống giới hạn nhiệm kỳ đã
được thông qua bằng thủ tục “sáng kiến lá
phiếu”23.

Các cải cách chính quyền địa phương
Trong quá trình tự cải cách để phù hợp

với tình hình mới, đặc biệt là giai đoạn thập
niên 1990, chính quyền địa phương ở Hoa
Kỳ đã tự chuyển mình một cách hữu hiệu
sang mô hình chính quyền với tinh thần
doanh nghiệp. Một ví dụ cực kỳ điển hình
của mô hình này là ngân sách của chính
quyền địa phương được linh hoạt chuyển từ
năm trước (nếu còn dư) sang năm sau, thay
vì việc bị cắt giảm do không chi hết ngân
sách kỳ trước. Quy định này được gọi là
“ngân sách kiểm soát chi”24. Chính vì sự linh
hoạt của ngân sách như cách làm của một
doanh nghiệp, chính quyền địa phương Hoa
Kỳ đã hoạt động rất hiệu quả.

Trong thế kỷ 19 và những năm đầu thế
kỷ 20, chính quyền bang và chính quyền địa
phương lấy thuế bất động sản là nguồn thu
nhập chính. Khi nhu cầu của người dân đối
với các dịch vụ công tăng lên, hầu hết các
bang đã áp dụng các loại thuế doanh thu và
thuế thu nhập. Cho đến những năm 1990,
các khoản thuế doanh thu và thuế thu nhập
chiếm hơn 70% thu nhập hàng năm của bang
từ thuế. Trên danh nghĩa cuộc “Sáng tạo lại
chính quyền” (Reinventing goverment)25,
nhiều dịch vụ địa phương đã được tư hữu

21 Ellis Katz, Response to change by State and Local Government –Contemporary in the Laboratories of Democracy, from
State and Local Government: Adapting to Change, An Electronic Journal of the U.S Department of State, Volume 8,
Number 2, October 2003, pg 11.

22 The Constitution of the United States of America with Explanatory Notes (2004), adapted from The World Book Encyclo-
pedia, International Information Program, Department of State of the U.S, pg73.

23 Ellis Katz, Ibid, pg 13.
24 Ted Gaebler, David Osborne (1997), Đổi mới hoạt động của chính phủ - tinh thần doanh nghiệp đang làm thay đổi khu

vực công công cộng như thế nào, NXB Chính trị Quốc gia, Hà Nội, tr25.
25 Để hiểu kỹ cuộc cải cách chính quyền này ở Hoa Kỳ, có thể xem thêm “Reinventing Government: How the Entrepreneurial

Spirit is Transforming the Public Sector” của Ted Gaebler, David Osborne xuất bản tại Mỹ năm 1993. Ở Việt Nam, có hai
bản dịch sách này: Đổi mới hoạt động của chính phủ - tinh thần doanh nghiệp đang làm thay đổi khu vực công công
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hóa, những thỏa thuận lao động mới được
thương thảo và phí dịch vụ chính phủ được
tăng phù hợp với chi phí thực tế bỏ ra26.

Học giả David Held đã trình bày một
mô hình nhà nước “dân chủ tự trị” (demo-
cracy autonomy)27 như một mô hình của nhà
nước tương lai. Theo David Held, “Các cơ
quan hành chính địa phương và trung ương
được tổ chức sao cho có thể bao gồm sự
tham gia trực tiếp (DP) với yêu cầu kết hợp
những đòi hỏi của “người thụ hưởng tại địa
phương”28 trên cơ sở nguyên tắc “các cá
nhân được hưởng những quyền như nhau, và
tương ứng với đó, là có nghĩa vụ như nhau
trong việc định hình khuôn khổ chính trị -
nguồn phát sinh và giới hạn các cơ hội dành
cho họ; tức là họ phải được tự do và bình
đẳng trong quá trình thảo luận về những điều
kiện sống của họ và trong việc xác định
những điều kiện đó, với điều kiện họ không
phải sử dụng khuôn khổ đó nhằm phủ nhận
quyền của người khác”29. Theo tác giả này,
chính quyền địa phương cần có một sự tự trị
mềm dẻo, nhưng cần hơn cả là sự tham gia
trực tiếp của người dân trong quá trình ra
quyết định của cộng đồng địa phương.

Công cuộc hiện đại hóa chính quyền,
chính trị, tài chính đã trở thành đặc trưng
cho chính quyền bang và chính quyền địa
phương của Mỹ, đồng thời tạo ra những đổi
thay không những trong hình thức cung cấp
dịch vụ công mà còn trong chính hình thức
hoạt động của chính quyền đó. Chính quyền
địa phương đã đại diện tốt hơn cho cộng
đồng mà mình phục vụ, minh bạch hơn
trong thực hiện trách nhiệm với cử tri và dễ
tiếp cận hơn với công dân30. 

Từ sự cải cách hiệu quả chính quyền địa
phương những năm 1990, người Mỹ đã tiếp
cận và thực hiện hiệu quả chính quyền điện
tử trong thời gian từ những năm 2000 cho
đến nay. Lấy ví dụ, vào những năm 2000,
trong số 84% cổng web điện tử của các bang
Hoa Kỳ, các dịch vụ công được tổ chức dựa
trên những nhu cầu nảy sinh thường xuyên
nhất trong cuộc sống hàng ngày của người
Mỹ. Cổng điện tử của Khối thịnh vượng
chung bang Virginia cung cấp trang “Tìm
kiếm nhanh” (Find it Fast) liên kết tới hơn
35 dịch vụ công được người dân tiếp cận
nhiều nhất. Từ trang này, bất cứ ai cũng có
thể liên kết trực tiếp với các dịch vụ cấp
phép kinh doanh, đặt chỗ công viên và khu
cắm trại của Nhà nước, chứng thực khai
sinh... mà không cần biết tổ chức chính
quyền nào giải quyết những yêu cầu đó31.

3. Một số kiến nghị 

3.1. Pháp nhân chính quyền địa
phương

“Nhà nước có vai trò to lớn trong việc
quyết định liệu có theo đuổi các thỏa thuận
về thể chế mà nhờ đó các thị trường có thể
phát triển mạnh hay không. Nhà nước không
chỉ là trọng tài của những quy tắc; mà thông
qua hoạt động của mình, Nhà nước tạo ra
môi trường kinh doanh và những hoạt động
khác của nền kinh tế”32, vì vậy, Nhà nước có
vai trò vô cùng quan trọng trong đời sống xã
hội. Đối với dân chúng nói chung, bộ mặt
của Nhà nước chính là các chính quyền địa
phương các cấp. Người dân hàng ngày yêu
cầu các dịch vụ công ở cấp chính quyền địa
phương gần họ nhất.

cộng như thế nào của Nxb Chính trị Quốc gia xuất bản năm 1997 và Sáng tạo lại chính phủ do Viện Quản lý Kinh tế trung
ương xuất bản năm 1995 tại Hà Nội. Bản của Nxb Chính trị Quốc gia đầy đủ hơn.

26 Ellis Katz, Ibid, pg 19.
27 David Held, Phạm Nguyên Trường dịch (2013), Các mô hình quản lý nhà nước hiện đại, Nxb Tri thức, Hà Nội, tr.437.
28 David Held, sđd, tr.473.
29 David Held, S đd, tr.473. 
30 Ellis Katz, Ibid, pg 23.
31 Sharon Crouch Steidel, Using E-Government, Effects of the Digital Revolution, from State and Local Government: Adapting

to Change,  An Electronic Journal of the U.S Department of State, Volume 8, Number 2, October 2003, pg 29.
32 Ngân hàng Thế giới (1998), Nhà nước trong một thế giới đang chuyển đổi: Báo cáo về tình hình phát triển thế giới 1997,

Nxb. Chính trị Quốc gia, Hà Nội, tr.46.
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Chính quyền địa phương phục vụ như
một pháp nhân công quyền sẽ tăng cao tính
chịu trách nhiệm của chính quyền địa
phương. Điều này đòi hỏi phải thiết lập mô
hình chính quyền địa phương linh hoạt tùy
thuộc vào tình hình kinh tế, chính trị và văn
hóa - xã hội của từng địa phương. Một số ban,
ngành không cần thiết cần phải được loại bỏ,
nhằm tinh giản biên chế của chính quyền địa
phương, giảm bớt gánh nặng chi phí.

3.2. Chính quyền địa phương hoạt
động trên tinh thần doanh nghiệp

Chúng tôi kiến nghị, cần thay đổi quy
định về ngân sách của chính quyền địa
phương theo hướng để chính quyền hoạt
động như một doanh nghiệp. Theo đó, ngân
sách của năm nay nếu còn sẽ được chuyển
vào năm tài khóa tiếp sau, tránh tình trạng
cố chi bằng được để không bị chính quyền
cấp trên giảm ngân sách năm kế tiếp. Đồng
thời, người đứng đầu chính quyền địa
phương là đại diện pháp nhân công quyền

và là chủ tài khoản, chịu trách nhiệm thu, chi
trong ngân sách của mình theo luật định.

Nên nhớ rằng, xét trên bình diện lịch sử,
một số dịch vụ công như giáo dục và y tế đã
được khu vực tư nhân cung cấp trước khi
Nhà nước giữ một vai trò quan trọng đối với
các dịch vụ công này vào thế kỷ XX33.

3.3. Thí điểm áp dụng “sáng kiến quần
chúng” ở chính quyền cấp xã

Như đã nêu, hiện nay tại Thụy Điển và
Hoa Kỳ, cử tri được phép trực tiếp tham gia
ý kiến với cấp chính quyền địa phương nơi
mình cư trú thông qua một thủ tục luật định
hoặc có tiền lệ. Theo chúng tôi, trong quá
trình xây dựng chính quyền địa phương ở
nước ta, nên áp dụng thí điểm việc người dân
được quyền thu thập ý kiến của cử tri tại
cộng đồng địa phương, theo một tỷ lệ xác
định, được tham gia trực tiếp vào chương
trình nghị sự của Hội đồng nhân dân/Ủy ban
nhân dân cấp xã và/hoặc tham gia vào quá
trình ra quyết định của chính quyền cấp xã n 

sự chi phối của CSCT trong thực thi chính
sách mũi nhọn trong phát triển kinh tế ở Việt
Nam. Nói cách khác, có thể kết quả về sự
tác động đó đối với việc thực thi CSCN trên
thực tế là chưa nhiều, nhưng rõ ràng việc
thực thi các CSCN ở Việt Nam trong giai
đoạn hiện nay không thể đặt bên ngoài
những chi phối của CSCT. 

3. Kết luận

Một nền kinh tế luôn đối diện với sự tồn
tại của hai chính sách có sự xung đột ít nhiều
về mục tiêu, là CSCN và CSCT. Tuy nhiên,
để giải quyết, hay ít nhất là giảm thiểu sự
xung đột đó, các quốc gia đã tìm ra mối liên

hệ và vận dụng kết hợp một cách linh hoạt
hai chính sách này. Thú vị là, có những
trường hợp, quá trình thực thi chính sách
buộc phải chấp nhận sự thống trị của một
trong hai chính sách này trong một thời hạn
nhất định. 

Đây cũng không phải là lựa chọn ngoại
lệ cho Việt Nam trong quá trình tái cơ cấu
DNNN, đặc biệt là các tập đoàn và tổng công
ty lớn, để từ đó tái cấu trúc thị trường còn
mang tính độc quyền. Điều này thật sự có ý
nghĩa đối với nền kinh tế Việt Nam vốn dĩ có
một hoặc một vài DNNN có khả năng thống
lĩnh thị trường và tập trung kinh tế rất lớn ở
một số ngành. Không những thế, sự quan tâm
đến CSCT sẽ tạo ra những bước ngoặt thúc
đẩy quá trình tạo lập môi trường kinh doanh
lành mạnh và phát triển bền vững n

Taái cú cêëu DNNN...
(TiÕp theo trang 49)
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