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1. Cơ sở hiến định của chủ quyền của
nhân dân trong lịch sử lập hiến Việt Nam
hiện đại

Ngay từ Hiến pháp 1946 - Hiến pháp
đầu tiên của nước ta - bản chất của quyền lực
nhà nước đã được khẳng định: “Tất cả quyền
bính trong nước là của toàn thể nhân dân
Việt Nam, không phân biệt giống nòi, gái
trai, giàu nghèo, giai cấp, tôn giáo” (Điều 1).

“Tất cả quyền lực nhà nước đều thuộc
về nhân dân” đã được tiếp tục quy định tại
các bản Hiến pháp sau đó: Điều 4 Hiến pháp
1959, Điều 6 Hiến pháp 1980, Điều 2 Hiến
pháp 1992.

Quyền lực nhân dân trước hết thể hiện ở
tính thống nhất của quyền lực nhà nước và
bắt nguồn từ sự thống nhất về định hướng và
mục tiêu phát triển đất nước, là sự cụ thể
hơn ý chí và lợi ích của nhân dân Việt Nam,
dân tộc Việt Nam trong từng giai đoạn cách
mạng. Định hướng và mục tiêu chung đó
được ghi nhận chính thức và rất rõ ràng
trong các bản Hiến pháp. Tại Lời nói đầu,
Hiến pháp 1946 xác định: “Nhiệm vụ của
dân tộc ta (người trích nhấn mạnh) trong giai
đoạn này là bảo toàn lãnh thổ, giành độc lập

hoàn toàn về kiến thiết quốc gia trên nền
tảng dân chủ”. Tại Lời nói đầu, Hiến pháp
1959 xác định: “Nhân dân ta (người trích
nhấn mạnh) nhất định xây dựng thành công
một nước Việt Nam hoà bình, thống nhất,
độc lập, dân chủ và giàu mạnh”. Hiến pháp
1980 tại Điều 2 quy định: “Sứ mệnh lịch sử
của Nhà nước là thực hiện quyền làm chủ tập
thể của nhân dân lao động”. Đến Hiến pháp
1992, tại Điều 3, mục tiêu, định hướng
chung của việc thực hiện quyền lực nhà
nước đã được xác định: “Nhà nước bảo đảm
và không ngừng phát huy quyền làm chủ về
mọi mặt của nhân dân, thực hiện mục tiêu
dân giàu, nước mạnh, xã hội công bằng, dân
chủ, văn minh, mọi người có cuộc sống ấm
no, tự do, hạnh phúc, có điều kiện phát triển
toàn diện”. 

Như vậy, tính thống nhất của quyền lực
nhà nước được xác định rất rõ thông qua
việc xác định sự thống nhất về bản chất và
sự thống nhất về định hướng và mục tiêu
hoạt động của quyền lực nhà nước ở nước ta

Khái niệm “nhân dân” dùng để chỉ một
cộng đồng của mọi cá nhân trong xã hội tuy
có sự khác nhau về thành phần xã hội như
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dân tộc, sắc tộc, hoạt động chính trị - xã hội,
quan điểm tư tưởng, tôn giáo, giới tính, nghề
nghiệp v.v.. nhưng thống nhất lại, vượt lên
trên sự khác biệt xã hội để có và thực hiện
một ý chí, một định hướng, một mục tiêu
phát triển cộng đồng, đất nước. Do vậy, khi
nói “ý chí và nguyện vọng của nhân dân” là
nói đến các ý chí chung, mục tiêu chung,
không phải ý chí và mục tiêu của một hoặc
một số thành phần xã hội nào riêng rẽ. Đồng
thời, khi nói “người đại biểu chịu trách
nhiệm trước nhân dân” là nói đến trách
nhiệm phải tuân theo và phụng sự ý chí và
mục tiêu chung đó. Chủ tịch Hồ Chí Minh
khi phát biểu trong Lễ ra mắt của Quốc hội
nước Việt Nam dân chủ cộng hòa được bầu
ra trong cuộc Tổng tuyển cử lịch sử năm
1946 đã nói “Các đại biểu trong Quốc hội
này không phải đại diện cho một đảng phái
nào mà là đại diện cho toàn thể quốc dân
Việt Nam. Đó là sự đoàn kết tỏ ra rằng lực
lượng của toàn dân Việt Nam đã “kết lại
thành một khối”1.

Trong bối cảnh mới, khi chúng ta đang
tiếp tục sự nghiệp đổi mới và đã đạt được
nhiều thành tựu quan trọng, khi việc xây
dựng và hoàn thiện Nhà nước pháp quyền xã
hội chủ nghĩa (XHCN) đã trở thành nhiệm
vụ quan trọng của cả thời kỳ công nghiệp
hóa, hiện đại hóa đất nước, hội nhập quốc tế
sâu rộng, Hiến pháp năm 1992 đã được sửa
đổi trên một bình diện quan trọng theo
hướng khẳng định những giá trị dân chủ và
pháp quyền được Chủ tịch Hồ Chí Minh đặt
làm nền tảng cho chế độ nhà nước của nước
ta từ ngày lập quốc. Trong số những giá trị
đó, giá trị hàng đầu phải là sự khẳng định
mạnh mẽ chủ quyền tối cao của nhân dân. 

2. Những vấn đề đặt ra trong quá trình
sửa đổi Hiến pháp hiện nay  

Trong Hiến pháp năm 1992 hiện hành,
có thể thấy sự thiếu nhất quán liên quan đến

chế định chủ quyền nhân dân, nguyên tắc
quyền lực thuộc về nhân dân. Cụ thể như
sau:

a) Hiến pháp xác định “Nhân dân sử
dụng quyền lực nhà nước thông qua Quốc
hội và Hội đồng nhân dân” (Điều 6 Hiến
pháp).

b) Hiến pháp quy định “Quốc hội là cơ
quan duy nhất có quyền lập hiến và lập
pháp” (Điều 83 Hiến pháp).

c) Hiến pháp quy định “chỉ Quốc hội
mới có quyền sửa đổi Hiến pháp” (Điều 147
Hiến pháp). Chế định trưng cầu ý dân tuy
vẫn được duy trì trong Hiến pháp 1992 theo
quy định tại Điều 53 và Điều 84 nhưng có
thể suy từ quy định của Điều 147 vừa nêu
trên của Hiến pháp để hiểu rằng, trong đó
không có yếu tố về quyền của nhân dân phúc
quyết Hiến pháp.

d) Quyền bãi miễn (hoặc bãi nhiệm) đại
biểu Quốc hội, đại biểu Hội đồng nhân dân,
một chế định cực kỳ quan trọng của cơ chế
dân chủ trực tiếp, được chuyển hóa từ quyền
của nhân dân (duy nhất) thành khả năng của
cử tri hoặc thậm chí của bản thân các cơ
quan đại biểu. Cần nhớ lại rằng, đối với việc
phúc quyết về Hiến pháp và đối với việc bãi
miễn đại biểu, Hiến pháp năm 1946 đã coi
đó là những quyền của nhân dân. Cụ thể,
Điều 20 quy định “Nhân dân có quyền bãi
miễn các đại biểu mình đã bầu ra”; Điều 21
quy định “Nhân dân có quyền phúc quyết về
Hiến pháp và những việc quan hệ đến vận
mệnh quốc gia”.

Khẳng định và ghi nhận chủ quyền tối
cao của nhân dân nhưng không ghi nhận
quyền lập hiến của nhân dân, Hiến pháp
1992 đã không đi đến cùng của quan điểm
chính trị nhất quán đó về quyền lực nhân
dân. Bởi vì, Hiến pháp chính là sự thể hiện
đầy đủ nhất và cao nhất về mặt pháp lý của
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quyền lực nhân dân. Chúng ta còn nhớ, khi
bàn về chương trình nghị sự của Chính phủ
lâm thời của nước Việt Nam dân chủ cộng
hòa tại phiên họp đầu tiên ngày 13/9/1945
của Chính phủ - ngay sau ngày đọc Tuyên
ngôn độc lập, Chủ tịch Hồ Chí Minh đã gắn
Tổng tuyển cử với Hiến pháp, Hiến pháp với
Tổng tuyển cử, bởi vì Tổng tuyển cử là sự
thừa nhận chủ quyền đó về pháp lý. Người
nói: “Trước chúng ta đã bị chế độ quân chủ
chuyên chế cai trị, rồi đến chế độ thực dân
không kém phần chuyên chế, nên nước ta
không có Hiến pháp, nhân dân ta không
được hưởng quyền tự do dân chủ. Chúng ta
phải có một Hiến pháp dân chủ. Tôi đề nghị
Chính phủ phải tổ chức càng sớm càng tốt
cuộc Tổng tuyển cử với chế độ phổ thông
đầu phiếu”2 (những chỗ in nghiêng do nguời
trích nhấn mạnh).

Quan điểm tập trung quyền lực ở Quốc
hội thể hiện qua Hiến pháp lại được chính
Hiến pháp xem xét lại bằng việc giới hạn
thẩm quyền của Quốc hội ở 14 thẩm quyền
thuộc ba nhóm quyền hạn và nhiệm vụ: các
quyền hạn và nhiệm vụ về lập hiến và lập
pháp; các quyền hạn và nhiệm vụ về giám
sát tối cao; các nhiệm vụ và quyền hạn về
quyết định các vấn đề quan trọng của đất
nước. Sự giới hạn đó chứng tỏ rằng, quyền
lực nhà nước là thống nhất nhưng không
phải tập trung ở Quốc hội, mà ở nhân dân.
Nhân dân trao một giới hạn quyền cho Quốc
hội, cho Chính phủ cùng các cơ quan hành
pháp khác và các cơ quan tư pháp. Cơ chế
quyền lực nhà nước ở nước ta phải được
thực hiện thông qua cả hai hình thức: dân
chủ đại diện và dân chủ trực tiếp3. Đó chính
là nội dung đầy đủ của chủ quyền nhân dân.

Có thể nói rằng, do sự thiếu nhất quán
đó ngay cả ở văn bản pháp lý cao nhất - đạo
luật cơ bản của Nhà nước - mà quá trình thực

hiện chủ quyền của nhân dân, thực hiện dân
chủ XHCN đã và đang tồn tại những bất cập.
Các cơ chế giám sát mang ý nghĩa quyết
định của nhân dân chưa được thực hiện trên
thực tế như trưng cầu ý dân về Hiến pháp và
về những vấn đề hệ trọng của đất nước. Việc
cử tri bãi miễn đại biểu Quốc hội và Hội
đồng nhân dân chưa được thực hiện trong
nhiều nhiệm kỳ của Quốc hội và Hội đồng
nhân dân các địa phương; hoạt động của các
cơ quan dân cử trong nhiều năm vẫn được
coi là còn hình thức, chưa có hiệu quả cao.
Trên thực tế, chúng ta đã đặt cược vào khả
năng giữ mối liên hệ giữa người chủ quyền
lực là nhân dân, là cử tri, với người được cử
làm đại biểu, đại diện cho nhân dân và “chịu
trách nhiệm trước nhân dân”. Đến lượt nó,
chế định dân chủ đại diện, con át chủ bài của
chúng ta, lại phụ thuộc vào rất nhiều yếu tố
mà trước hết là: năng lực đại diện của đại
biểu; trách nhiệm của đại biểu và cơ chế để
duy trì và củng cố mối liên hệ giữa đại biểu
với cử tri.

3. Những đề xuất sửa đổi Hiến pháp

Trong quá trình hoàn thiện nền dân chủ
XHCN ở nước ta, cần tiếp tục khẳng định
trên bình diện pháp lý và trong thực tiễn
cuộc sống cơ chế kiểm soát quyền lực trên
cơ sở yếu tố quyền lực thống nhất của nhân
dân, khẳng định mạnh mẽ chủ quyền của
nhân dân. Lấy ý chí của nhân dân, lợi ích và
nguyện vọng của nhân dân để làm căn cứ,
thước đo kiểm tra tính đúng đắn, tính hợp
hiến và hợp pháp, tính hiệu quả của các thiết
chế quyền lực nhà nước là biểu hiện cụ thể
của chủ quyền nhân dân, là bảo đảm cho tính
khả thi của cơ chế quyền lực nhân dân thống
nhất.

Nói khác đi, đó là cơ chế bảo đảm để
quyền lực nhà nước luôn luôn nằm trong quỹ
đạo phụng sự lợi ích và nguyện vọng của
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nhân dân, không xa rời mục tiêu lý tưởng và
con đường mà nhân dân đã lựa chọn. Đó là
sự kiểm soát quyền lực bằng chính bản chất
của nó.

Như đã nói ở phần trên, khẳng định và
ghi nhận chủ quyền tối cao của nhân dân
nhưng không ghi nhận quyền lập hiến của
nhân dân, Hiến pháp 1992 đã không đi đến
cùng của quan điểm chính trị nhất quán đó
về quyền lực nhân dân. 

Trong giai đoạn hiện nay, khi xây dựng
và hoàn thiện nền dân chủ đích thực của
nhân dân, chúng ta phải một mặt hoàn thiện
các hình thức của cơ chế dân chủ đại diện,
mặt khác phải trở lại với những vấn đề của
cơ chế dân chủ trực tiếp trên những nội dung
sau đây:

- Sửa nội dung Điều 6 của Hiến pháp
như sau: “Nhân dân sử dụng quyền lực nhà
nước thông qua Quốc hội, HĐND và bằng
các hình thức dân chủ trực tiếp”

- Sửa nội dung thứ 2 của Điều 6 nói
trên bằng cách quy định quyền của nhân dân
thông qua tỷ lệ phiếu của cử tri bãi nhiệm
đại biểu Quốc hội, đại biểu HĐND. Đồng
thời Quốc hội, HĐND cũng có quyền bỏ
phiếu tín nhiệm đại biểu.

- Sửa Điều 147 của Hiến pháp với việc
bỏ quy định “Chỉ Quốc hội mới có quyền
sửa đổi Hiến pháp”, thay vào đó quy định về
việc toàn dân phúc quyết Hiến pháp sau khi
Quốc hội đã biểu quyết tán thành nội dung
sửa đổi.

- Cần tiếp tục thực hiện chủ trương
của Đảng ta đã được xác định từ Đại hội lần
thứ IX của Đảng và nghị quyết của Quốc hội
khóa XI về việc xây dựng và ban hành Luật
Trưng cầu ý dân.

Cho đến nay, chúng ta đã có đủ cơ sở
pháp lý cho hoạt động trưng cầu ý dân. Đó
là quy định ở Điều 53 Hiến pháp năm 1992:
“Công dân có quyền biểu quyết khi Nhà
nước tổ chức trưng cầu ý dân”; ở Điều 84:

“Quốc hội có những nhiệm vụ và quyền hạn
sau đây: (…) Quyết định việc trưng cầu ý
dân”; ở Điều 91: “Uỷ ban Thường vụ Quốc
hội có những nhiệm vụ và quyền hạn sau
đây: (…) Tổ chức trưng cầu ý dân theo quyết
định của Quốc hội”. 

Trưng cầu ý dân đã trở thành một chế
định của Hiến pháp từ năm 1946. Khi đó,
trong bối cảnh đất nước phức tạp và nguy
nan, Hiến pháp do Chủ tịch Hồ Chí Minh
chủ trì soạn thảo đã quy định về quyền phúc
quyết của nhân dân đối với những sửa đổi,
bổ sung Hiến pháp và các đạo luật do Quốc
hội ban hành. Các bản Hiến pháp 1959, 1980
và 1992 đều ghi nhận chế định trưng cầu ý
dân, Hiến pháp 1992 hiện hành quy định về
quyền của công dân biểu quyết khi Nhà
nước trưng cầu ý dân (Điều 53) quy định
thẩm quyền của Quốc hội quyết định việc
trưng cầu ý dân (điểm 14, Điều 84), quy định
thẩm quyền của Uỷ ban Thường vụ Quốc
hội tổ chức trưng cầu ý dân theo quyết định
của Quốc hội (điểm 12 Điều 91).

Chủ trương của Đảng Cộng sản Việt
Nam và kế hoạch của Quốc hội Việt Nam về
việc xây dựng và ban hành Luật Trưng cầu
ý dân dựa trên cơ sở sự nhận thức đầy đủ và
sâu sắc về tăng cường dân chủ, khẳng định
chủ quyền chính trị của nhân dân; cùng với
việc tiếp tục củng cố và phát triển chế độ dân
chủ đại diện là việc mở rộng hơn nữa dân
chủ trực tiếp để thu hút sự tham gia rộng rãi
của nhân dân vào việc quyết định các vấn đề
quan trọng phát triển đất nước. Hoạch định
đường lối chính sách, ban hành pháp luật,
quyết định các vấn đề quan trọng của đất
nước không thể chỉ là việc riêng của các thiết
chế quyền lực được nhân dân uỷ quyền. 

Sự chín muồi và tính khả thi của việc
ban hành đạo luật này được bảo đảm bởi ý
thức và trình độ, năng lực làm chủ về chính
trị của nhân dân đang ngày càng được nâng
cao, đặc biệt là qua những cuộc vận động
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1. Cần khẳng định Quốc hiệu Việt Nam
dân chủ cộng hoà trong Hiến pháp mới

Có sự trùng hợp rất đáng để chúng ta suy
nghĩ: Hiến pháp năm 1787 của Hợp chúng
quốc Hoa Kỳ - Hiến pháp đầu tiên trên thế
giới - là sự thể chế hoá bản Tuyên ngôn Độc
lập năm 1776 của nước Mỹ; Hiến pháp năm
1791 của Cộng hoà Pháp là sự thể chế hoá
bản Tuyên ngôn Nhân quyền và Dân quyền
của Đại cách mạng tư sản Pháp và ở Việt
Nam, Hiến pháp năm 1946 là sự thể chế hoá
bản Tuyên ngôn Độc lập năm 1945 bất hủ.

Các nhà nghiên cứu pháp lý thường
khẳng định, Hiến pháp năm 1946 là bản
Hiến pháp đặt nền móng cho nền lập hiến
Nhà nước Việt Nam, gắn kết với bản Tuyên
ngôn Độc lập do Chủ tịch Hồ Chí Minh trịnh
trọng tuyên bố với thế giới việc thành lập
nước Việt Nam dân chủ cộng hoà ngày
2/9/1945 . Tuyên ngôn Độc lập khẳng định:
“Nhân dân cả nước ta đã nổi dậy giành chính
quyền, lập nên nước Việt Nam dân chủ cộng
hòa…”. Từ đó, ngày 2/9/19452 được tất cả

các bản Hiến pháp Việt Nam quy định  là
ngày Quốc khánh của Nhà nước ta.

Hiến pháp năm 1946 đã quy định ngay
trong Điều 1: “Nước Việt Nam là một nước
dân chủ cộng hoà. Tất cả quyền bính trong
nước là của toàn thể nhân dân Việt Nam,
không phân biệt nòi giống, gái trai, giàu
nghèo, giai cấp, tôn giáo”. 

Việc Chủ tịch Hồ Chí Minh đặt Quốc
hiệu Việt Nam dân chủ cộng hoà thể hiện
trong bản Tuyên ngôn Độc lập vào ngày
2/9/1945 và sau đó được khẳng định trong
Điều 1 Hiến pháp năm 1946 là kết quả của
quá trình đấu tranh cách mạng. Nền cộng
hoà dân chủ do Chủ tịch Hồ Chí Minh tìm
ra cho dân tộc mình được hình thành dần dần
từ thấp đến cao, từ nhận thức sơ khai đến kết
tinh trí tuệ để khi Cách mạng thành công,
ngay lập tức được tuyên bố ra toàn thế giới
và đưa vào Hiến pháp đầu tiên của dân tộc
mình. Ngay từ năm 1919, luận điểm quan
trọng của tư tưởng lập hiến Hồ Chí Minh đã
được xác định trong Bản yêu sách của nhân
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HIẾN PHÁP phải gắn hơn nữa với 

TUYÊN NGÔN ĐỘC LẬP
LÊ QUỐC HÙNG*

ác bản Hiến pháp của Việt Nam từ trước tới nay đã xác lập một hệ thống
các thể chế và thiết chế nhằm xây dựng “chính quyền mạnh mẽ và sáng
suốt của nhân dân”1 . Trước yêu cầu hoàn thiện Nhà nước pháp quyền
của dân, do dân và vì dân, Đảng và Nhà nước ta đã quyết định sửa đổi
Hiến pháp. Để Hiến pháp gắn hơn nữa với Tuyên ngôn Độc lập, chúng
tôi xin được luận bàn hai vấn đề.

C

* TS. Đại học Đông Đô
1 Được thể hiện ngay từ trong Lời nói đầu của Hiến pháp năm 1946.
2 Bản Tuyên ngôn Độc lập và Hiến pháp năm 1946 đều do Chủ tịch Hồ Chí Minh và các học trò xuất sắc của Người soạn

thảo.

BÀN VỀ LẬP HIẾN



dân An Nam, đó là thay thế chế độ sắc luật
bằng chế độ luật, ban hành Hiến pháp và
phải có đại biểu người Việt Nam trong Nghị
viện. Đến năm 1926, trong Nhời hô hoán
cùng Vạn Quốc hội thì tư tưởng lập hiến của
Người đã được nâng lên một bước: không
phải xin thực dân Pháp ban hành pháp luật
mà tự mình, tự dân tộc Việt Nam đã đủ trí
tuệ để ban hành Hiến pháp, xây dựng đất
nước độc lập, cử đại biểu vào Hội Vạn quốc.
Trong Chính cương vắn tắt của Đảng Cộng
sản Việt Nam năm 1930, nền cộng hoà dân
chủ được khắc hoạ rõ nét hơn: làm cho nước
Nam được hoàn toàn độc lập, dựng ra Chính
phủ công nông binh và đến tháng 10/1930,
trong Cương lĩnh chính trị mới đã khẳng
định phải dựng lên chính quyền xô viết công
nông. Ngày 19/5/1941, Mặt trận Việt Minh
ra đời, định ra mục tiêu rất rõ ràng: Đánh đổ
Nhật, Pháp, xây dựng một nước Việt Nam
hoàn toàn độc lập và tự do, thành lập Chính
phủ nước Việt Nam dân chủ cộng hoà. Đây
là lần đầu tiên  Quốc hiệu Việt Nam dân chủ
cộng hoà được dùng trong văn bản chính
thức của Tổ chức cách mạng đặt dưới sự
lãnh đạo của Đảng.

Có thể khẳng định rằng, bản Tuyên ngôn
Độc lập là nguồn của Hiến pháp năm 1946
và ngược lại, Hiến pháp năm 1946 đã thể chế
hoá tương đối đầy đủ nội dung của bản
Tuyên ngôn Độc lập. Chương I của Hiến
pháp năm 1946 đặt tên là Chính thể, gồm có
ba điều khoản với nội dung rõ ràng: Nước
Việt Nam là một nước dân chủ cộng hoà; tất
cả quyền bính trong nước là của toàn thể
nhân dân Việt Nam; Việt Nam là nước thống
nhất, độc lập, toàn vẹn lãnh thổ; Quốc kỳ là
Cờ đỏ sao vàng; Quốc ca là bài Tiến quân
ca; Thủ đô đặt ở Hà Nội.

Cả sáu nội dung trên thể hiện tư duy
chính trị - pháp lý vô cùng sâu  sắc, đầy chất
trí tuệ và mang tính bất biến. Sau này, Quốc
hiệu Việt Nam dân chủ cộng hoà được khẳng
định lại trong Hiến pháp năm 1959 và năm
nội dung còn lại được khẳng định ở tất cả
các Hiến pháp. 

Năm 1987, việc sửa đổi Quốc ca đã
được đặt ra, khi đó cuộc thi viết quốc ca

được phát động rộng rãi. Sau khi Quốc hội
nghe tất cả 17 bài hát dự thi lọt vào vòng
chung kết, đã quyết định giữ nguyên Quốc
ca là bài Tiến quân ca, không sửa đổi nữa. 

Ngày 2/7/1976, Quốc hội chung của cả
nước đã thống nhất đặt Quốc hiệu mới là
Cộng hoà xã hội chủ nghĩa Việt Nam. Trước
thắng lợi lịch sử ngày 30/4/1975, thống nhất
đất nước, trong khí thế hào hùng của niềm vui
chiến thắng và trong bối cảnh sức mạnh của
chủ nghĩa xã hội trên phạm vi toàn thế giới
được phát huy cao độ, Quốc hiệu Cộng hoà
xã hội chủ nghĩa Việt Nam đã được nhân dân
cả nước hân hoan chào đón như một biểu
tượng của lòng tự hào dân tộc. Quốc hiệu
Cộng hoà xã hội chủ nghĩa Việt Nam đã được
khẳng định trong Hiến pháp năm 1980 và
Hiến pháp năm 1992 là phù hợp với giai đoạn
lịch sử cụ thể từ giữa thập niên 70 đến nay.

Hiện nay, sự nghiệp đổi mới của nhân
dân ta dưới sự lãnh đạo của Đảng đã đạt
được thắng lợi có tính lịch sử. Nền kinh tế
thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa đang
vận hành theo đúng quy luật phát triển. Tất
các các thành phần kinh tế song song tồn tại
và phát triển nhằm đưa đất nước ta trở thành
nước công nghiệp theo hướng hiện đại, làm
cơ sở vững chắc để bảo đảm tự do và độc lập
của dân tộc Việt Nam như Tuyên ngôn Độc
lập đã long trọng tuyên bố với toàn thế giới.
Quốc hiệu Việt Nam dân chủ cộng hoà do
Chủ tịch Hồ Chí Minh, người thành lập ra
Nhà nước công nông đầu tiên ở Đông Nam
Á, đặt ra và phù hợp với thông lệ quốc tế
hiện đại. Dù trong hoàn cảnh nào thì nền
cộng hoà dân chủ ở nước ta cũng như trên
thế giới là xu thế không thể đảo ngược của
lịch sử nhân loại.

Từ những lý giải trên, chúng tôi đề nghị
khẳng định lại Quốc hiệu Việt Nam dân chủ
cộng hoà trong Hiến pháp.

2. Cơ quan quản lý hành chính ở địa
phương cần trở lại tên gọi Uỷ ban hành
chính

Hiến pháp năm 1946 dành Chương V
với tên gọi Hội đồng nhân dân (HĐND) và
Uỷ ban hành chính (UBHC) để quy định
chính quyền địa phương ở nước ta. 
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Điều 59 của Hiến pháp năm 1946 quy
định: “HĐND quyết nghị về những vấn đề
thuộc địa phương mình. Những nghị quyết
ấy không được trái với chỉ thị của các cấp
trên. UBHC có trách nhiệm: thi hành các
mệnh lệnh của cấp trên; thi hành các nghị
quyết của HĐND địa phương mình sau khi
được cấp trên chuẩn y; chỉ huy công việc
hành chính trong địa phương” và Điều 60
quy định: “UBHC chịu trách nhiệm đối với
cấp trên và đối với HĐND địa phương
mình”.

Từ trước tới nay, chính quyền địa
phương nước ta được tổ chức gồm hai thiết
chế: một là, HĐND do nhân dân địa phương
bầu ra, là cơ quan vừa có tính chất quyền lực
vừa có tính chất đại diện và hai là, UBHC
vừa có tính chất chấp hành, vừa có tính chất
hành chính. Hiến pháp 1980 và Hiến pháp
1992 đổi tên gọi UBHC thành Uỷ ban nhân
dân (UBND) và giữ nguyên tên gọi HĐND.

Đối với thiết chế HĐND, Hiến pháp sửa
đổi lần này cần giữ nguyên tên gọi nhưng
nên sửa đổi về tính chất, vai trò của nó. Thực
tiễn xây dựng Nhà nước pháp quyền Việt
Nam của dân, do dân và vì dân đòi hỏi phải
xây dựng, tổ chức HĐND thành một cơ quan
thực quyền đủ khả năng giải quyết các vấn
đề của địa phương, đồng thời bảo đảm tính
thống nhất, toàn vẹn của quyền lực nhà nước
trên toàn bộ lãnh thổ. Trên cơ sở đó, một mặt
bảo đảm sự lãnh đạo thống nhất và tập trung
của chính quyền trung ương, mặt khác bảo
đảm quyền dân chủ của các địa phương theo
nguyên tắc tự quản. Nếu được như vậy, nên
đổi mới các nhìn nhận về tính chất, vai trò
của HĐND theo hướng HĐND là cơ quan tự
quản ở địa phương, đại diện cho ý chí,
nguyên vọng và quyền làm chủ của nhân
dân, do nhân dân địa phương bầu ra, chịu
trách nhiệm trước nhân dân địa phương và
cơ quan nhà nước cấp trên. Tự quản là một
dạng thức dân chủ đang phát triển mạnh mẽ
ở nhiều nước trên thế giới. Nếu tính chất tự
quản của HĐND được xác định chặt chẽ
bằng luật pháp về phạm vi tự quản, phương
thức tự quản, các điều kiện pháp lý, tổ chức
vật chất cho hoạt động tự quản, HĐND sẽ

khắc phục được tính chất hình thức, trở nên
một cơ quan thực quyền.  Và theo đó, chức
danh Chủ tịch HĐND nên do Bí thư Đảng
uỷ đảm nhiệm.

Khác với thiết chế HĐND là cơ quan
không thay đổi tên gọi, thiết chế cơ quan
quản lý hành chính nhà nước ở địa phương
đã trải qua nhiều tên gọi khác nhau để phù
hợp với yêu cầu xây dựng chính quyền trong
từng giai đoạn cách mạng cụ thể. Sắc lệnh
số 63/SL ngày 22/11/1945 đã đặt tên cho
thiết chế này là UBHC và sau đó được khẳng
định trong Hiến pháp năm 1946. Đến ngày
20/12/1946 cả nước được chia thành 16 Khu
kháng chiến (Sắc lệnh số 1/SL ngày
20/12/1946 và Thông lệnh Liên bộ Quốc
phòng - Nội vụ ngày 28/12/1946). Đến ngày
25/1/1948, theo Sắc lệnh số 120/SL, các
Chiến khu được sáp nhập thành 10 Liên khu
kháng chiến và ở mỗi Liên khu thành lập
UBHC. Bên cạnh UBHC từ cấp xã đến Liên
khu thành lập thêm Uỷ ban bảo vệ, sau đó
Uỷ ban bảo vệ được đổi thành Uỷ ban kháng
chiến. Sắc lệnh số 9/SL ngày 1/10/1947 đã
hợp nhất UBHC với Uỷ ban kháng chiến từ
cấp xã đến cấp Liên khu gọi là Uỷ ban kháng
chiến kiêm hành chính. Sắc lệnh 149/SL
ngày 29/3/1948 đổi tên gọi thành Uỷ ban
kháng chiến - hành chính. Đến tháng 9/1954,
Uỷ ban kháng chiến - hành chính trở lại tên
gọi UBHC và tên gọi này được khẳng định
tiếp trong Hiến pháp 1959. Tuy nhiên đến
Hiến pháp 1980 và Hiến pháp 1992, trước
tình hình và nhiệm vụ mới, UBHC được đổi
tên thành UBND.  

Là cơ quan thực hiện quản lý hành chính
nhà nước và tổ chức thực hiện nghị quyết
của HĐND ở địa phương nên UBND cần trở
lại tên gọi đúng chức năng của nó là UBHC,
không nên tiếp tục khẳng định là UBND
trong Hiến pháp sửa đổi lần này. UBHC
được tổ chức theo mô hình nào đi chăng nữa
thì điều quan trọng là phải bảo đảm các yêu
cầu: thứ nhất, bảm bảo tính thống nhất và
thông suốt của nền hành chính từ trung ương
đến địa phương. Các quan hệ hành chính nhà
nước xuất hiện trong quá trình quản lý hành
chính phải được bảo đảm vận hành một cách
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nhất quán, các quyết định quản lý cấp trung
ương phải được truyền đạt và thực thi đầy
đủ, đúng đắn đối với mọi cấp hành chính nhà
nước. Sự thông suốt của hoạt động quản lý
nhà nước là điều kiện tiên quyết bảo đảm
tính hiệu quả của các hoạt động quản lý nhà
nước. Thứ hai, bảo đảm quyền điều hành tập
trung thống nhất của trung ương và quyền
chủ động sang tạo của các cấp hành chính
nhà nước ở địa phương.

UBHC làm việc theo chế độ tập thể,
quyết định theo đa số những vấn đề quan
trọng nhưng giao quyền quyết định nhiều
hơn cho cá nhân Chủ tịch Uỷ ban, các uỷ
viên Uỷ ban trực tiếp đảm nhiệm một số
chức danh chuyên môn cụ thể, không nên
phụ trách chung một số lĩnh vực chuyên môn
như hiện nay. 

Hiến pháp phải quy định để bảo đảm
UBHC các cấp là cơ quan cấp dưới của
Chính phủ theo một quan hệ thứ bậc trực
thuộc chặt chẽ từ trên xuống dưới. Chính
phủ là cơ quan hành chính nhà nước cao nhất
và là cơ quan cấp trên của UBHC cấp tỉnh,
UBHC cấp tỉnh là cơ quan hành chính nhà
nước cấp trên trực tiếp của UBHC cơ quan
nhà nước cấp huyện, UBHC cấp huyện là
cấp trên trực tiếp của UBHC nhà nước cấp
xã. Mối quan hệ giữa các cơ quan quản lý
hành chính nhà nước từ trên xuống dưới dựa
trên quan hệ thứ bậc hành chính trực thuộc
theo chế độ quyền uy và phục tùng.

Đồng thời, Hiến pháp phải xác định rõ
hơn nguyên tắc tập trung dân chủ trong mối
quan hệ giữa chính quyền trung ương và chính
quyền địa phương theo hai phương diện:

Một là, tăng cường yếu tố dân chủ đối
với HĐND các cấp, nên xác định HĐND là
cơ quan đại diện cho ý chí, nguyện vọng và
quyền làm chủ của nhân dân, do nhân dân
địa phương trực tiếp bầu ra theo nguyên tắc
phổ thông, bình đẳng, trực tiếp và bỏ phiếu
kín; không nên quy định HĐND là cơ quan
quyền lực nhà nước ở địa phương, trái với
nguyên tắc quyền lực nhà nước là thống nhất

trong một nhà nước đơn nhất. Mọi văn bản
của HĐND phải phù hợp với văn bản của
Chính phủ và của UBHC cấp trên. Tăng
cường yếu tố dân chủ, đề cao tính chất đại
diện của HĐND chính là để đảm bảo cho
thiết chế này trở nên thực quyền.

Hai là, tăng cường yếu tố tập trung đối
với UBHC các cấp nhằm bảo đảm tính thống
nhất và thông suốt của nền hành chính từ
trung ương đến địa phương, đảm bảo quyền
điều hành tập trung thống nhất của trung
ương và quyền chủ động sáng tạo của UBHC
nhà nước ở địa phương. Hiến pháp cần quy
định theo hướng Thủ tướng Chính phủ bổ
nhiệm Chủ tịch UBHC cấp tỉnh, Chủ tịch
UBHC cấp trên bổ nhiệm Chủ tịch UBHC
cấp dưới, nhưng trước khi bổ nhiệm cần lấy
phiếu tín nhiệm của HĐND cùng cấp.

Trong hệ thống cơ quan hành chính địa
phương, UBHC cấp xã có vai trò, vị trí đặc
biệt quan trọng, là yếu tố chi phối mạnh mẽ
đời sống  kinh tế, chính trị, văn hoá, xã hội
của cộng đồng dân cư trên địa bàn. Chủ tịch
Hồ Chí Minh chỉ rõ: “cấp xã là cấp gần gũi
nhân dân nhất, là nền tảng của hành chính.
Cấp xã làm được việc thì mọi việc đều xong
xuôi…”3. Chính quyền cấp xã là nơi người
dân đến nhiều nhất để bày tỏ nguyện vọng,
nêu lên ý kiến và yêu cầu giải quyết công
việc của mình. Trực tiếp giải quyết các công
việc của người dân là đội ngũ cán bộ cơ sở.
Đội ngũ cán bộ này cần được nâng cao trình
độ chuyên môn, nghiệp vụ. Kế hoạch tuyển
chọn một số cử nhân trẻ đảm đương chức vụ
Phó Chủ tịch UBND cho các xã nghèo hiện
nay rất có ý nghĩa thực tiễn. Cần bồi dưỡng,
tạo điều kiện để họ phát huy hết khả năng,
hoàn thành công việc được giao. Các cán bộ
đảm đương các nhiệm vụ chuyên môn trong
bộ máy UBHC xã đòi hỏi phải có chuyên
môn nghiệp vụ, phải được đào tạo cơ bản,
làm việc ổn định, lâu dài, không phụ thuộc
vào nhiệm kỳ. Muốn vậy, Luật Tổ chức
chính quyền địa phương sau này phải có quy
định để xây dựng được một đội ngũ công
chức đặc thù của UBHC cấp xã ■
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1. Vai trò, vị trí của đại biểu Hội đồng
nhân dân   

1.1 Quy định đại biểu HĐND là “người
đại diện cho ý chí, nguyện vọng của nhân
dân ở địa phương”

Đây là điểm mới của Hiến pháp 1992,
và có thể coi là thành công lớn nhất của Hiến
pháp 1992 khi quy định về đại biểu HĐND.
Khác với Hiến pháp 1980 (và các Hiến pháp
trước đó), Hiến pháp 1992 chính thức ghi
nhận vai trò của đại biểu HĐND là “người
đại diện cho ý chí, nguyện vọng của nhân
dân ở địa phương”. Có thể nói, đây là lần

đầu tiên trong Hiến pháp, vai trò của người
đại biểu nhân dân địa phương được ghi nhận.
Việc ghi nhận vai trò của người đại biểu
HĐND là “người đại diện cho ý chí, nguyện
vọng của nhân dân ở địa phương” trong Hiến
pháp là cần thiết vì các lý do sau:

Thứ nhất, quy định này khẳng định tính
nhân dân, dân chủ trong tổ chức và thực hiện
quyền lực nhà nước. Đại biểu HĐND là biểu
hiện của dân chủ đại diện -  phương thức tối
ưu để thực hiện dân chủ - trong một xã hội
đa dạng các loại hình dân chủ. Có rất nhiều
các phương thức để đưa quyền lực nhà nước
lại gần dân, như qua các tổ chức phi chính
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CHẾ ĐỊNH ĐẠI BIỂU HỘI ĐỒNG NHÂN DÂN 

TRONG HIẾN PHÁP 1992 
VÀ MỘT SỐ KIẾN NGHỊ SỬA ĐỔI

ằm trong chương về Hội đồng nhân dân (HĐND) và Uỷ ban nhân dân
(UBND), chế định đại biểu HĐND được quy định trong hai điều riêng
(121 và 122), và cũng được nhắc đến trong một số điều khoản khác
(Điều 6, Điều 7, Điều 119, Điều 120) của Hiến pháp 1992. Các quy định
của Hiến pháp chủ yếu đề cập đến vai trò, nhiệm vụ, quyền hạn của đại
biểu HĐND. Trong công cuộc sửa đổi Hiến pháp lần này, chúng tôi xin
có vài ý kiến xung quanh chế định đại biểu HĐND.

N

NGUYỄN HOÀNG ANH*

* TS. Khoa Luật, Đại học Quốc gia Hà Nội.

BÀN VỀ LẬP HIẾN



phủ (NGO), các tổ chức dân sự v.v.. Nhưng
“không phải mọi tổ chức của xã hội công
dân đều có tinh thần trách nhiệm đầy đủ,
hoặc là với những thành viên riêng của họ
hoặc là với công chúng nói chung. Và mặc
dù một số nhóm có thể rất to mồm, những
lợi ích mà họ đại diện có thể không được
phân chia một cách rộng rãi”1. 

Bởi vậy, với tính cách là một phương
thức cơ bản để thực thi quyền làm chủ của
nhân dân, chế định dân chủ đại diện cần thiết
được quy định trong Hiến pháp. Cũng như
vậy, quy định “đại biểu HĐND là người đại
diện của nhân dân địa phương” cũng cần
được ghi nhận trong Hiến pháp để đảm bảo
tính ổn định, tính bền vững của chế định đại
biểu HĐND.

Thứ hai, quy định này làm cơ sở cho
việc phân cấp, phân quyền. Phân quyền
(theo chiều dọc) được hiểu là người dân địa
phương có thể tự quyết các công việc của địa
phương. Thông qua đại diện của mình,
người dân địa phương thực hiện quyền quyết
định đó. Nếu như chính quyền trung ương là
rất cần thiết để đảm bảo sự quản lý tập trung
thông suốt những công việc quan trọng gắn
liền với chủ quyền quốc gia (quản lý tiền tệ,
quốc phòng, an ninh, các quan hệ đối ngoại
v.v..) thì việc quản lý những công việc gắn
với sinh hoạt thường ngày của người dân
như giao thông địa phương, y tế, giáo dục,
vệ sinh môi trường v.v.. tỏ ra thích hợp hơn
nếu được giao cho cộng đồng địa phương.
Và để thực hiện tốt công tác tự quản ở địa
phương, người dân nhất thiết phải được
tham gia vào bộ máy quản lý. Một trong các
phương thức tham gia truyền thống nhất, cơ
bản nhất là bầu ra cơ quan đại diện.

Từ phương diện phân quyền, sự hiện
diện của hội đồng dân cử - với những người
đại biểu nhân dân - là điều kiện cốt yếu cho
một chính quyền địa phương tự quản. Sự ghi
nhận trong Hiến pháp về tính đại diện nhân
dân của đại biểu HĐND là cơ sở vững chắc
cho việc quy định về phân cấp phân quyền,
tự quản địa phương. 

Thứ ba, ghi nhận về vị trí của đại biểu
HĐND trong Hiến pháp sẽ khẳng định sự
tồn tại vững chắc của đơn vị hành chính lãnh
thổ. Kinh nghiệm của nhiều nước cho thấy,
tư cách đơn vị hành chính lãnh thổ gắn liền
với việc bầu ra đại diện nhân dân của đơn vị
đó. Theo các học giả Pháp, “sự tham gia của
công dân với tư cách là người bầu nên các
cơ quan ra quyết định hoặc dưới phương
thức tham khảo ý kiến và biểu quyết trưng
cầu dân ý là một trong những đặc trưng của
đơn vị hành chính lãnh thổ”2. Ví dụ, trước
và sau lần sửa đổi bổ sung năm 2003, Hiến
pháp Cộng hòa Pháp luôn ghi nhận một
nguyên tắc không hề thay đổi: Các đơn vị
hành chính lãnh thổ “hoạt động theo nguyên
tắc tự quản thông qua các hội đồng dân cử”
(Điều 72 Hiến pháp Cộng hòa Pháp 1958).
Theo quy định của Hiến pháp, tư cách đơn
vị hành chính lãnh thổ gắn liền với quy trình
bầu cử, bởi vì những cơ quan hành chính
không đặt dưới sự quản lý, điều hành của
một hội đồng dân cử thì không có tư cách là
đơn vị hành chính lãnh thổ. Hoặc, mặc dù đã
tồn tại lâu dài, nhưng đến khi Luật ngày
02/3/1982 ra đời thì cấp Vùng ở Pháp mới
được công nhận là đơn vị hành chính lãnh
thổ. Đúng hơn, quy chế này chỉ đi vào thực
tế khi tổ chức được cuộc bầu cử đại biểu Hội
đồng vùng theo phương thức phổ thông đầu
phiếu vào năm 1986. 
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1 Ngân hàng thế giới, “Nhà nước trong một thế giới đang chuyển đổi”, Báo cáo về tình hình phát triển thế giới 1997, Sách
tham khảo, NXB Chính trị quốc gia, Hà Nội 1998, tr.139.

2 Martine Lombard và Gilles Dumont, Pháp luật hành chính của Cộng hòa Pháp, Nhà Pháp luật Việt- Pháp và Organisation
Internationale de la Francophonie, NXB Tư pháp Hà Nội 2007, tr.232.



Tóm lại, quy định về đại biểu HĐND -
một cách trực tiếp hay gián tiếp (thông qua
quy định về HĐND) - là cần thiết cho việc
xác lập chế độ phân cấp địa phương.

Tuy nhiên về mặt kỹ thuật, quy định này
của Hiến pháp 1992 còn có một số bất cập,
như quy định còn trùng lắp. Ngay Điều 6 của
Hiến pháp 1992 đã quy định HĐND là “cơ
quan đại diện cho ý chí và nguyện vọng của
nhân dân”, đến Điều 119 Hiến pháp lại lặp
lại “HĐND là cơ quan… đại diện cho ý chí,
nguyện vọng và quyền làm chủ của nhân
dân”. Và đương nhiên, ai cũng hiểu nếu
HĐND là cơ quan đại diện cho ý chí nguyện
vọng của nhân dân thì đại biểu HĐND là
“người đại diện cho ý chí, nguyện vọng của
nhân dân”. Như vậy, cần thống nhất quy
định này để tránh trùng lặp, hoặc đã quy định
tại Điều 6 thì không cần thiết nhắc lại ở Điều
119 và cả Điều 121.

1.2 Việc bầu cử và bãi miễn đại biểu
HĐND

Hiến pháp hiện hành có quy định về việc
bầu và bãi miễn đại biểu HĐND: (i) một
cách trực tiếp, tại Điều 7 “Việc bầu cử đại
biểu Quốc hội và đại biểu HĐND tiến hành
theo nguyên tắc phổ thông, bình đẳng, trực
tiếp và bỏ phiếu kín. Đại biểu Quốc hội bị
cử tri hoặc Quốc hội bãi nhiệm và đại biểu
HĐND bị cử tri hoặc HĐND bãi nhiệm khi
đại biểu đó không còn xứng đáng với sự tín
nhiệm của nhân dân”; (ii) một cách gián tiếp,
tại Điều 119 “HĐND là cơ quan quyền lực
nhà nước ở địa phương... do nhân dân địa
phương bầu ra...”. 

Theo chúng tôi, nếu Hiến pháp quy định
về đại biểu HĐND thì nhất thiết phải có quy
định về việc bầu và bãi nhiệm đại biểu
HĐND, vì những lý do sau:

- Quy định về việc bầu cử, bãi miễn đại
biểu HĐND là biểu hiện đầy đủ của phương
thức thực hiện dân chủ đại diện, bởi lẽ người

đại diện cho dân phải do dân bầu và cũng
như vậy, dân phải có quyền bãi miễn. Người
đại biểu của nhân dân địa phương được nhận
sự ủy quyền trực tiếp từ nhân dân để thực hiện
các công việc của địa phương. Quyền bầu cử
phải đi đôi với quyền giám sát và bãi nhiệm.
Để đảm bảo tính thống nhất, việc bãi miễn
cần được quy định đồng thời với việc bầu cử,
có như vậy tính dân chủ trong chế định đại
biểu HĐND mới được đảm bảo tuyệt đối, và
có như vậy, quy chế về đại biểu HĐND mới
trọn vẹn là một quy chế hiến định.

- Trong thực tế, hoạt động của HĐND
đôi khi rất hình thức, và lý do hết sức quan
trọng của thực tế đó liên quan đến vấn đề đại
biểu như: cơ cấu, năng lực, thời gian dành
cho công tác đại biểu... Như vậy, để khắc
phục những bất cập trong hoạt động của đại
biểu HĐND, nhất thiết phải chú trọng đến
vấn đề bầu cử. Cơ chế bầu cử sẽ quyết định
làm thế nào để đại biểu HĐND thực sự là
người đại diện cho nhân dân địa phương. Vì
vậy, việc quy định về bầu cử đại biểu HĐND
trong Hiến pháp là rất cần thiết, và rất cần
phải cụ thể hơn về cách thức bầu cử. 

- Hiến pháp các nước, nếu đã có chế
định về đại biểu HĐND thì chắc chắn có quy
định về bầu cử. Hiến pháp của Vương quốc
Thái Lan quy định khá cụ thể rằng, đại biểu
HĐND phải được bầu qua phổ thông đầu
phiếu, theo nhiệm kỳ và cũng quy định về
quyền bãi nhiệm đại biểu của cử tri. Hiến
pháp Nhật Bản quy định, đại biểu phải do
bầu cử ra, còn quy chế về đại biểu HĐND
do luật quy định. Hiến pháp Tây Ban Nha
quy định, các thành viên Hội đồng dân cử
phải được bầu ra theo nguyên tắc bầu cử phổ
thông, bình đẳng, trực tiếp, miễn phí và bỏ
phiếu kín. 

1.3 Nhiệm kỳ của đại biểu HĐND

Hiến pháp hiện hành chưa có quy định
về nhiệm kỳ đại biểu HĐND. Theo chúng
tôi, cần bổ sung vào Hiến pháp các quy định
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về nhiệm kỳ đại biểu HĐND nói riêng và
nhiệm kỳ của HĐND nói chung, vì:

- Quy định về nhiệm kỳ sẽ đảm bảo tính
dân chủ thực sự trong chế định đại biểu
HĐND. Bởi vì, người đại diện nhân dân
không thể nhận sự ủy quyền vĩnh viễn;
người dân có thể giám sát người đại diện của
mình thông qua việc thiết lập nhiệm kỳ, nếu
sau nhiệm kỳ đó mà người đại biểu không
còn đủ tín nhiệm thì sẽ không được tái cử.
Mặt khác, nhiệm kỳ sẽ cho phép ngăn ngừa
sự độc đoán, chuyên quyền - một khả năng
dễ xảy ra nếu người đại diện được ủy quyền
vĩnh viễn. Hơn nữa, nếu không có nhiệm kỳ
sẽ tạo ra một số đại biểu chuyên nghiệp và
do đó, mất đi tính đại diện nhân dân. Kinh
nghiệm của các bang ở Hoa Kỳ cho thấy rõ
tầm quan trọng của việc giới hạn nhiệm kỳ
đại biểu: “...đến nay, 17 bang đã 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. Mười
sáu trong số 17 hệ thống giới hạn nhiệm kỳ
này đã được thông qua bằng thủ tục đề
xướng lá phiếu”3.

- Quy định về nhiệm kỳ sẽ hoàn chỉnh
địa vị pháp lý của đại biểu HĐND. Đã có
quy định về bầu cử thì phải có các quy định
về bãi nhiệm, nhiệm kỳ.

- Theo kinh nghiệm của nhiều nước trên
thế giới, nếu đã có quy định về đại biểu
HĐND thì thường với quy định về việc bầu
cử, sẽ có quy định về nhiệm kỳ (Trung Quốc,
Thái Lan...).  

2. Trách nhiệm, nghĩa vụ của đại biểu Hội
đồng nhân dân  

Hiến pháp hiện hành cũng đã quy định
về nhiệm vụ và quyền hạn của đại biểu
HĐND: phải liên hệ chặt chẽ với cử tri, chịu

sự giám sát của cử tri, thực hiện chế độ tiếp
xúc, báo cáo với cử tri về hoạt động của
mình và của HĐND, trả lời những yêu cầu,
kiến nghị của cử tri; xem xét, đôn đốc việc
giải quyết khiếu nại, tố cáo của nhân dân
(Điều 121).

Chúng tôi cho rằng, việc quy định trách
nhiệm, nghĩa vụ của đại biểu HĐND tại
Điều 121 là không cần thiết, vì: 

- Quy định về trách nhiệm, nghĩa vụ của
đại biểu HĐND nói trên tỏ ra quá chi tiết.
Quy định tỉ mỉ này không thực sự cần thiết
trong một văn bản có hiệu lực tối cao như
Hiến pháp. Ngay cả trong Luật Tổ chức
HĐND và UBND cũng không cụ thể hóa
nhiều hơn về vấn đề này. Vả lại, nếu quy
định đại biểu HĐND là người đại diện cho ý
chí nguyện vọng của nhân dân thì đã bao
quát trong đó các nghĩa vụ cụ thể như phải
liên hệ chặt chẽ với cử tri, chịu sự giám sát
của cử tri, thực hiện chế độ tiếp xúc, báo cáo
với cử tri về hoạt động của mình và của
HĐND, trả lời những yêu cầu, kiến nghị của
cử tri v.v..

- Cũng có ý kiến cho rằng, việc Hiến
pháp quy định nhiệm vụ tiếp xúc cử tri và
báo cáo với cử tri sẽ là cơ sở để các văn bản
pháp luật cụ thể hóa trách nhiệm này của đại
biểu HĐND, để việc tiếp dân trở thành quy
chế bắt buộc của đại biểu. Đây là giải pháp
nhằm khắc phục những bất cập hiện nay, khi
mà còn một số đại biểu chưa thực sự gần
dân. Tuy nhiên, theo chúng tôi, tư cách đại
biểu nhân dân đương nhiên đã bao gồm
nghĩa vụ duy trì mối liên hệ với nhân dân.
Bất cập hiện nay, khi mà một số đại biểu
chưa gần dân, phải được khắc phục sâu xa
hơn bằng cơ chế bầu cử; bằng việc trao thẩm
quyền tự quản cho địa phương, chứ không
thể bằng cách đơn giản quy định nghĩa vụ
tiếp xúc cử tri của đại biểu.
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- Các Hiến pháp năm 1946 và 1959
không quy định về trách nhiệm, quyền hạn
của đại biểu HĐND. Các Hiến pháp 1980 và
Hiến pháp 1992 mới quy định về trách
nhiệm, quyền hạn của đại biểu HĐND. Có
thể do vào các thời điểm đó, hiến pháp các
nước xã hội chủ nghĩa đều quy định khá chi
tiết, cụ thể về mọi vấn đề của tổ chức quyền
lực nhà nước; chế độ kinh tế, chính trị, văn
hóa v.v..  

3. Về quyền hạn của đại biểu Hội đồng
nhân dân  

Quyền hạn của đại biểu HĐND được
quy định tại Điều 122: “Đại biểu HĐND có
quyền chất vấn Chủ tịch HĐND, Chủ tịch và
các thành viên khác của UBND, Chánh án
Toà án nhân dân, Viện trưởng Viện kiểm sát
nhân dân và thủ trưởng các cơ quan thuộc
UBND. Người bị chất vấn phải trả lời trước
HĐND trong thời hạn do luật định. Đại biểu
HĐND có quyền kiến nghị với các cơ quan
nhà nước ở địa phương. Người phụ trách cơ
quan này có trách nhiệm tiếp đại biểu, xem
xét, giải quyết kiến nghị của đại biểu”.

Chúng tôi cho rằng, quy định về quyền
hạn của đại biểu HĐND trong Hiến pháp
như vậy vừa không đầy đủ, vừa không hợp
lý, vì các lý do sau đây:

- Quy định về quyền hạn của đại biểu
HĐND tại Điều 122 là không đầy đủ. Hiến
pháp hiện hành chưa cho phép phân biệt
được quyền hạn và tính chất của đại biểu
HĐND có gì khác biệt so với quyền hạn, tính
chất của đại biểu Quốc hội. Cụ thể, quy định
về đại biểu HĐND dường như đã “bê
nguyên xi” quy định về đại biểu Quốc hội -
mặc dù về tính chất, hai chức danh này
không hoàn toàn giống nhau.

Theo chúng tôi, dù cùng là người đại
diện cho ý chí nguyện vọng của nhân dân
nhưng tư cách của đại biểu Quốc hội và đại
biểu HĐND có những sự khác biệt chủ yếu.
Nếu như đại biểu Quốc hội có tư cách gắn
với chủ quyền nhân dân toàn quốc, các

quyền hạn dường như chỉ tập trung vào lĩnh
vực lập pháp và giám sát; thì đại biểu HĐND
là thực thể hành động, bởi là đại diện của
nhân dân địa phương. Bên cạnh quyền giám
sát, họ có quyền và trách nhiệm xử lý các
công việc của địa phương theo nguyên tắc
bảo vệ lợi ích của nhân dân địa phương. Vì
thế, đại biểu HĐND không chỉ có vai trò đại
diện như đại biểu Quốc hội, mà có cả vai trò
của thực thể hành động. Cũng như vậy,
quyền hạn của đại biểu HĐND nếu được quy
định thì phải nghiêng về quyền hạn mang
tính hành chính, chứ không đơn thuần là
quyền giám sát, đại diện. 

Từ đó chúng tôi cho rằng, Điều 122
Hiến pháp hiện hành mới chỉ quy định về
quyền giám sát (chất vấn) của đại biểu
HĐND mà chưa quy định mảng quyền hạn
chính yếu là quyết định những vấn đề của
địa phương. Mà theo lý thuyết về dân chủ
đại diện, đây mới là thẩm quyền quan trọng
nhất của HĐND nói chung và đại biểu
HĐND nói riêng: người dân địa phương có
quyền quyết định những công việc thuộc
phạm vi thẩm quyền địa phương thông qua
người đại diện của mình. Đây chính là ý
tưởng cốt lõi của dân chủ đại diện. Hiến
pháp các nước hầu hết đều quy định quyền
ra quyết định của hội đồng địa phương. Ví
dụ, Hiến pháp Thụy Điển quy định tại điều
7 "Thụy Điển có các hội đồng cấp xã và hạt.
Quyền ra quyết định ở những cấp chính
quyền địa phương này được thực hiện bởi
những hội đồng dân cử”.

Cũng đã có ý kiến cho rằng, quyền quyết
định của đại biểu HĐND đã được quy định
chung trong quyền quyết nghị của HĐND:
“Căn cứ vào Hiến pháp, luật, văn bản của cơ
quan nhà nước cấp trên, HĐND ra nghị
quyết về các biện pháp bảo đảm thi hành
nghiêm chỉnh Hiến pháp và pháp luật ở địa
phương; về kế hoạch phát triển kinh tế - xã
hội và ngân sách; về quốc phòng, an ninh ở
địa phương; về biện pháp ổn định và nâng
cao đời sống của nhân dân, hoàn thành mọi
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nhiệm vụ cấp trên giao cho, làm tròn nghĩa
vụ đối với cả nước”. (Điều 120 Hiến pháp
1992). Nhưng, việc có riêng một điều luật
quy định về quyền hạn của đại biểu HĐND
mà chỉ nhắc đến quyền chất vấn mà không
đề cập đến quyền quyết nghị thì có lẽ là chưa
đầy đủ. Hơn nữa, Hiến pháp hiện hành
không nhấn mạnh quyền quyết nghị các
công việc địa phương mà chỉ cụ thể hóa các
chính sách và pháp luật của cơ quan nhà
nước cấp trên.  

Nhìn lại lịch sử, quyền hạn này của
HĐND đã được ghi nhận tại Hiến pháp
1946. Đây chính là quyền quyết nghị những
công việc của địa phương.   

- Một số điểm không hợp lý về quyền
chất vấn của đại biểu HĐND tại Điều 122
Hiến pháp 1992: 

(i) Quyền chất vấn của đại biểu HĐND
là một trong những thành tố cơ bản cấu
thành chức năng giám sát của HĐND. Trong
hệ thống pháp luật hiện hành, quyền giám
sát của HĐND không phải là một thẩm
quyền hiến định, Hiến pháp không quy định
điều này mà chỉ có Luật tổ chức HĐND và
UBND quy định về quyền giám sát của
HĐND. Vì vậy một khi Hiến pháp đã không
quy định về quyền giám sát của HĐND thì
cũng không cần thiết phải quy định quyền
chất vấn của đại biểu HĐND.

(ii) Hơn nữa, quy định về chất vấn của
đại biểu HĐND như trong Hiến pháp 1992
hiện hành bộc lộ một số điểm bất cập, đó là
việc chất vấn Tòa án, Viện Kiểm sát ở địa
phương. Có thể phân chia đối tượng bị giám
sát của HĐND làm hai nhóm: giám sát các
cơ quan nhà nước của địa phương và giám
sát các cơ quan nhà nước đóng tại địa
phương. Hiến pháp 1980 dường như chỉ đề
cập nhóm thứ nhất, thông qua quy định rằng:
“đại biểu HĐND có quyền chất vấn UBND

và các cơ quan nhà nước khác của địa
phương” (Điều 120 Hiến pháp 1980). Hiến
pháp 1992 quy định cụ thể hơn, và cũng mở
rộng hơn: đại biểu HĐND có quyền chất vấn
Chủ tịch HĐND, Chủ tịch và các thành viên
khác của UBND, Chánh án Tòa án nhân dân,
Viện trưởng Viện Kiểm sát nhân dân và thủ
trưởng các cơ quan thuộc UBND. Với quy
định này, rõ ràng phạm vi chất vấn của đại biểu
HĐND không chỉ là các cơ quan nhà nước của
địa phương, mà còn mở rộng sang các cơ quan
nhà nước khác đóng ở địa phương.

Theo chúng tôi, phạm vi chất vấn của
đại biểu HĐND nếu mở rộng sang cả các cơ
quan Tòa án, Viện Kiểm sát ở địa phương thì
sẽ không hợp lý, vì từ góc độ tự quản địa
phương, chức năng giám sát của HĐND có
thể coi là chức năng phái sinh từ chức năng
quyết định các công việc của địa phương.
Bởi HĐND lập ra cơ quan điều hành và quản
lý công việc ở địa phương, quyết định chính
sách phát triển của địa phương và từ đó,
giám sát các hoạt động của cơ quan này
trong việc tuân thủ các nghị quyết của
HĐND. Như vậy quyền giám sát của HĐND
giới hạn trong việc giám sát các cơ quan của
địa phương (UBND, các Sở phòng ban
chuyên môn, các đơn vị sự nghiệp, kinh tế
trực thuộc UBND địa phương) là hợp lý.
Hơn nữa, trong thực tiễn, việc giám sát/chất
vấn Tòa án, Viện Kiểm sát không được thực
hiện thường xuyên. “Trong thực tế, nhiều địa
phương, đại biểu HĐND chủ yếu chất vấn
các cơ quan chuyên môn thuộc UBND”4. Ví
dụ như ở tỉnh Hà Giang “trong 6 tháng đầu
năm 2010 đã tổ chức 9 cuộc giám sát khảo
sát, qua đó đã có 65 kiến nghị đề xuất, trong
đó có 2 kiến nghị đối với các Bộ ngành trung
ương, 32 kiến nghị đối với UBND và các
ngành chức năng tỉnh, 22 kiến nghị với
UBND cấp huyện; 9 kiến nghị với các cơ
quan đơn vị khác”5.
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4 Trần Quảng, Đại biểu HĐND còn ít chất vấn Chủ tịch UBND, http://daibieunhandan.vn/default.aspx?tabid =128&NewsId=124219.
5 Tham luận của Thường trực HĐND tỉnh Hà Giang, “Những kinh nghiệm theo dõi đôn đốc thực hiện kiến nghị sau giám

sát của HĐND”, Kỷ yếu Hội nghị Thường trực HĐND tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương các khu vực trên toàn quốc
năm 2010, Ủy ban Thường vụ Quốc hội, Ban công tác đại biểu, Hà Nội 2010, tr. 45-46.



(iii) Thực tiễn cũng cho thấy, sẽ khó có
hiệu quả trong việc theo dõi thực hiện kiến
nghị (sau chất vấn) đối với các cơ quan nhà
nước đóng tại địa phương. Bất cập này nảy
sinh từ vị trí độc lập của các cơ quan này so
với HĐND, dẫn đến việc khó có chế tài nếu
không thực thi kiến nghị. Các chính sách văn
bản phần lớn là của cấp trên, vì vậy kiến
nghị hầu như không nằm trong tầm với của
HĐND “... Việc theo dõi đôn đốc thực hiện
các kiến nghị sau giám sát trong thời gian
qua cũng gặp những khó khăn nhất định do
một số kiến nghị giám sát thuộc về các cơ
chế chính sách do Bộ ngành trung ương quy
định, muốn thực hiện được kiến nghị này
phải chờ đợi sự thay đổi cơ chế chính sách
từ trung ương”6. 

(iv) Giám sát tư pháp (xét xử) cũng
không thực sự phù hợp với nguyên tắc độc
lập xét xử của Tòa án và nguyên tắc phân
công lao động hợp lý giữa các nhánh cơ
quan quyền lực. Giám sát tư pháp xuất phát
từ nguyên lý tập quyền trong tổ chức bộ máy
nhà nước, trong đó HĐND là cơ quan quyền
lực nhà nước ở địa phương. Tuy nhiên, nếu
trong cơ chế phân quyền, HĐND là cơ quan
đại diện thực hiện tự quản địa phương thì
chức năng giám sát tư pháp có lẽ không còn
phù hợp nữa. Không thể chấp nhận việc
HĐND địa phương có thể giám sát hoạt
động tư pháp khi mà chính hoạt động của
HĐND cũng có thể trở thành đối tượng bị
giám sát của quyền tư pháp. Trên thực tiễn,
với những quy định rộng mở của Luật Tố
tụng hành chính, các quyết định hành chính
(cá biệt) của HĐND có thể bị kiện trước Tòa
án nhân dân cùng cấp. Điều này càng trở nên
phổ biến trong tương lai, khi việc mở rộng
phạm vi giám sát của Tòa án sẽ bao gồm cả
các văn bản quy phạm pháp luật. Lúc đó,
HĐND càng có khả năng trở thành người bị
kiện trước tòa. Và như vậy, quy định về chế
độ báo cáo công tác của Tòa án địa phương

với HĐND sẽ không hợp lý, đi ngược lại với
nguyên tắc độc lập xét xử. 

Cũng không nên lo ngại về việc thiếu
vắng cơ chế giám sát đối với hoạt động tư
pháp ở địa phương một khi đại biểu HĐND
không còn quyền chất vấn người đứng đầu
cơ quan tư pháp, bởi lẽ, nếu có sai sót trong
hoạt động xét xử thì chính các đương sự là
người có quyền kháng cáo, thậm chí Viện
Kiểm sát có quyền kháng nghị. Mặt khác,
bản thân hoạt động tố tụng của Tòa án, với
các cơ chế như luật sư, nhiều cấp xét xử và
thủ tục giám đốc thẩm, tái thẩm... sẽ là biểu
hiện cao nhất của cơ chế giám sát tư pháp.

4. Sửa đổi chế định đại biểu song hành với
sửa đổi chế định về Hội đồng nhân dân  

Chế định về đại biểu HĐND luôn đặt
trong mối quan hệ thống nhất với quy định
chung về HĐND nói riêng, về chính quyền
địa phương nói chung. Vì vậy việc sửa đổi
các quy định liên quan đến đại biểu HĐND
phải nằm trong tổng thể việc sửa đổi quy
định về HĐND và rộng hơn, việc sửa đổi các
quy định về tổ chức bộ máy nhà nước, mà
cụ thể là về phân cấp phân quyền giữa trung
ương và địa phương. Chỉ khi đó, những cải
cách sửa đổi liên quan đến chế định đại biểu
HĐND mới đem lại hiệu quả thiết thực.

Quyền quyết định của HĐND tỷ lệ với
mức độ phân quyền cho địa phương. Một khi
địa phương chưa được phân cấp rành mạch
các quyền hạn với trung ương thì vai trò của
đại biểu HĐND sẽ ít nhiều mang tính hình
thức. Một khi địa phương chưa được trao
quyền tự quyết định những công việc của
riêng mình thì người đại diện cho nhân dân
địa phương vẫn không có thực quyền, mà
quyền hạn chủ yếu vẫn là ở nhà nước trung
ương và các cơ quan tản quyền của nhà nước
trung ương, hay các thiết chế có nghĩa vụ
thực thi trực tiếp các quyết sách của cơ quan
nhà nước trung ương.
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Phân cấp và tăng quyền tự chủ cho địa
phương nhất thiết phải trở thành nội dung
đầu tiên của việc cải cách hoạt động của bộ
máy nhà nước. “Cần phân cấp mạnh, phát
huy chức năng quyết định kinh tế - xã hội,
nguồn lực, ngân sách cho HĐND cấp dưới,
giao đủ thẩm quyền và tạo cơ chế bảo đảm
thực quyền của HĐND các cấp. Thực tiễn
cho thấy, mọi nguồn lực nếu được phân cấp
mạnh, công khai minh bạch, phát huy dân
chủ thì hạn chế, giảm thiểu cơ chế xin - cho,
bảo đảm công bằng xã hội trong phân phối
lại nguồn lực của đất nước. Đây là khâu dư
luận xã hội, cán bộ cấp dưới và cử tri đặc
biệt quan tâm”7. 

Tính ổn định trong thiết chế đại biểu
HĐND gắn liền với tính ổn định của thiết
chế HĐND. Liên quan đến vấn đề này, việc
thí điểm bỏ HĐND ở quận, huyện, phường
có thể được xem xét ở các phương diện lý
luận như sau:

Thứ nhất, việc bỏ HĐND ở quận, huyện,
phường sẽ tăng cường sự lãnh đạo tập trung
của cơ quan hành chính cấp trên, bởi lẽ sẽ
không còn cơ quan đại diện nữa mà chỉ còn
cơ quan hành chính do cấp trên bổ nhiệm.
Bỏ HĐND, sự tham gia của người dân cơ sở
vào quản lý công việc của địa phương thông
qua hình thức dân chủ đại diện sẽ giảm sút.
Kết quả là xu hướng quản lý hành chính theo
kiểu tập trung hóa được tăng cường. Cách
quản lý này có thể tỏ ra phù hợp đối với một
số địa bàn nhất định (đô thị) hoặc một số lĩnh
vực nhất định, nhưng khó có thể phù hợp
cho quản lý đại đa số những công việc
thường ngày của một địa phương. 

Thứ hai, về mặt lý thuyết thì việc xóa bỏ
cơ quan đại diện ở một địa phương sẽ dẫn
đến việc xóa bỏ tư cách đơn vị hành chính
lãnh thổ độc lập của địa phương đó. Các học
thuyết về dân chủ và phân quyền đều xác
định rằng, sự tồn tại của một đơn vị hành

chính lãnh thổ độc lập phải gắn với cơ chế
quản lý thông qua một cơ quan dân chủ. Bởi
lẽ, thiếu vắng đi cơ quan đại diện, người dân
địa phương sẽ khó khăn trong thực hiện
quyền làm chủ của mình và từ đó, rất khó có
thể trao cho địa phương quyền tự quản hay
tự chủ hành chính. Sâu xa hơn, việc phân cấp
trao quyền cho một địa phương chỉ có thể
thực hiện được nếu địa phương đó có chế độ
tự quản thông qua cơ quan dân cử. Trong
trường hợp không có cơ quan đại diện, các
công việc mà địa phương giải quyết thực
chất chỉ là một sự “ủy quyền” từ trung ương.
Hay nói khác đi, ở đây không tồn tại cơ chế
phân quyền mà chỉ là tản quyền hành chính.

Bởi vậy, việc bỏ HĐND không chỉ là
việc đơn giản hóa bộ máy quản lý ở địa
phương, mà sẽ ảnh hưởng ít nhiều đến vị thế
đơn vị hành chính lãnh thổ của địa phương
đó. Điều này càng trầm trọng nếu cơ quan
quản lý ở địa phương chỉ còn lại là bộ máy
hành chính do cấp trên chỉ định. Nói cách
khác, không thể xóa bỏ HĐND mà có thể
giữ trọn vẹn tư cách một đơn vị hành chính
lãnh thổ; không thể xóa bỏ HĐND ở một cấp
nếu vẫn duy trì cấp đó như một đơn vị hành
chính lãnh thổ đầy đủ.

Trong trường hợp xóa bỏ HĐND ở một
đơn vị hành chính lãnh thổ, sẽ có hai xu
hướng xảy ra: (i) hoặc là địa phương đó sẽ
không còn những thẩm quyền riêng của
mình, vì mọi công việc được quản lý theo
kiểu hành chính tản quyền, nếu pháp luật có
trao các quyền hạn riêng cho địa phương thì
cũng chỉ là hình thức. Bởi vậy, đơn vị đó sẽ
không còn tư cách là một đơn vị hành chính
lãnh thổ độc lập mà chỉ có thể là một đơn vị
hành chính không đầy đủ và chịu sự quản lý
của đơn vị hành chính lãnh thổ lớn hơn; (ii)
nếu vẫn coi địa phương đó là đơn vị hành
chính lãnh thổ độc lập và có những quyền
hạn riêng của cấp hành chính đó, thì để có
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thể thực hiện quyền quản lý của nhân dân địa
phương, cần có phương thức khắc phục như:
vai trò của HĐND phải được gắn kết vào cơ
quan hành chính địa phương, lúc này cơ
quan hành chính địa phương sẽ do bầu cử
(dân bầu trực tiếp hay gián tiếp), và bên cạnh
đó, có thể có một số chức danh hành chính
do trung ương hay cấp trên bổ nhiệm để đảm
đương các công việc vẫn thuộc thẩm quyền
quyết định của trung ương hoặc của cơ quan
nhà nước cấp trên. 

Nếu như xu hướng thứ nhất đã từng tồn
tại trong quá khứ - với Hiến pháp 1946 coi
cấp bộ và huyện là những đơn vị hành chính
trung gian, không có HĐND - thì xu hướng
thứ hai cũng đã manh nha ở nước ta với
những kiến nghị và thí điểm về thực hiện mô
hình người dân bầu trực tiếp Chủ tịch xã. Về
mặt lý thuyết thì mô hình này hoàn toàn có
thể thực hiện được đối với các cấp địa
phương thấp nhất. “Có thể nói rằng các cấp
chính quyền địa phương càng thấp thì càng
gần gũi với người dân hơn, và có khả năng
cung cấp các dịch vụ cần thiết cho người dân
tốt hơn”8. 

Dù cải cách theo xu hướng nào đi nữa
thì xu thế phát triển chung của thế giới vẫn
là tăng cường quyền tự quản địa phương. Xu
thế này phù hợp với sự tăng trưởng nhanh
chóng của kinh tế - xã hội và sự phát triển
mạnh mẽ về trình độ và ý thức tự giác của
người dân. 

5. Kết luận  

- Chế định đại biểu HĐND là một bộ
phận nằm trong chế định lớn: Chế định về
HĐND. Chính vì vậy, quy chế đại biểu
HĐND phải được xây dựng trên nền tảng các
lý thuyết cội rễ của tổ chức chính quyền địa
phương: nguyên tắc dân chủ, nguyên tắc phân
quyền và tự quản địa phương. Cũng như vậy,
mọi sửa đổi liên quan đến chế định đại biểu

HĐND không thể thoát ly những cải cách lớn
liên quan đến thiết chế HĐND nói riêng và
chính quyền địa phương nói chung và sâu xa
hơn, về tổ chức bộ máy nhà nước, mặc dù
những sửa đổi liên quan đến cấu trúc dọc và
ngang của tổ chức quyền lực nhà nước luôn
là những vấn đề khó khăn nhất, bởi chúng
đụng chạm trực tiếp đến lợi ích của những
nhóm quyền lực chi phối trong xã hội.

-  Kinh nghiệm của nhiều quốc gia trên
thế giới cho thấy, một chế định trong hiến
pháp không nên quá cụ thể, bởi lẽ nó sẽ làm
cản trở đi sự năng động ứng biến của chủ thể
trước các quan hệ xã hội đổi thay không
ngừng. Với tư cách một đạo luật gốc, “Hiến
pháp cần phản ánh những giá trị sâu sắc nhất
của xã hội và những quy tắc nền cơ bản nhất
của quy trình dân chủ”9. Chế định về đại
biểu HĐND trong Hiến pháp chỉ nên là
những nội dung căn bản, gốc rễ nhất và ổn
định nhất, phản ánh bản chất của chế định
người đại biểu nhân dân: vấn đề bầu cử, bãi
nhiệm, các quyền hạn cơ bản nhất như quyền
quyết định các công việc của địa phương.
Những vấn đề chi tiết nên dành cho các đạo
luật. Mặt khác, một số nội dung có thể không
đồng bộ với các xu hướng cải cách bộ máy
nhà nước thì cũng không nên quy định trong
Hiến pháp, ví dụ quyền chất vấn Chánh án
Tòa án nhân dân, Viện trưởng Viện kiểm sát
nhân dân. Thậm chí nếu các nội dung liên
quan đến đại biểu HĐND đã được thể hiện
trong chế định về HĐND trong Hiến pháp
thì cũng không cần thiết phải lập ra những
điều khoản riêng biệt về đại biểu HĐND. 

Cũng cần lưu ý tránh sự trùng lặp trong
các điều khoản khác nhau của Hiến pháp liên
quan đến chế định đại biểu HĐND. Nếu các
nội dung về vai trò, quyền hạn của đại biểu
HĐND đã được thể hiện rõ trong các điều
khoản chung thì không nhất thiết cần có hai
điều riêng biệt về đại biểu HĐND ■
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tài trợ cho Việt Nam, Hà nội, 3-4 tháng 12, 2009, tr.19.

9 Herman Schwartz, Xây dựng những bộ phận cấu thành nên Hiến pháp, Chủ nghĩa hợp hiến và các nền dân chủ đang
nổi lên, http://photos.state.gov/libraries/vietnam/8616/transdoc/trans_Constitutionalism.pdf



1. Khái niệm tiếp xúc cử tri

Hiện nay, chưa có một văn bản quy
phạm pháp luật (QPPL) nào định nghĩa về
tiếp xúc cử tri (TXCT), nên trong thực tế
đang tồn tại nhiều khái niệm khác nhau, cách
hiểu khác nhau về TXCT. Điều này dẫn đến
việc xuất hiện những thái độ, cách ứng xử
khác nhau đối với hoạt động TXCT. Chúng
tôi xin đưa ra một số cách hiểu đang phổ
biến hiện nay để cùng trao đổi, với mong
muốn có được một khái niệm tương đối hợp
lý và phù hợp với pháp luật hiện hành.

Tiếp xúc cử tri là hoạt động thể hiện
bản chất của người đại biểu dân cử

Cách hiểu thứ nhất cho rằng, TXCT là
hoạt động thể hiện bản chất của người đại
biểu dân cử. Theo Từ điển tiếng Việt1 thì
“bản chất là thực chất cơ bản bên trong của
sự vật”, bản chất là cái mà chúng ta không
thể dùng trực giác để biết được, mà chỉ có

thể hiểu được bản chất thông qua các biểu
hiện bên ngoài của sự vật, hiện tượng. Đối
với hoạt động TXCT, có thể thấy TXCT là
hành vi của người đại biểu Hội đồng nhân
dân (HĐND), là biểu hiện bên ngoài thể hiện
trách nhiệm của người đại biểu. Còn bản
chất của người đại biểu dân cử nói chung,
theo chúng tôi, đó chính là tính đại diện.
Tính đại diện theo người đại biểu trong suốt
quá trình thực hiện các nhiệm vụ (pháp lý)
của mình. Vì các cử tri đã trao cho đại biểu
quyền đưa ra và thực hiện các quyết định
trên danh nghĩa của cử tri và nhân dân tại
đơn vị bầu ra đại biểu, cho nên mọi hoạt
động của đại biểu HĐND đều trên cơ sở là ý
chí của đa số nhân dân mà đại biểu là người
thay mặt họ trực tiếp thực hiện. Điều 36 Luật
Tổ chức HĐND và Ủy ban nhân dân
(UBND) năm 2003 và Điều 1 Quy chế hoạt
động của HĐND ban hành kèm theo Nghị
quyết số 753/2005/NQ-UBTVQH11 ngày
02/4/2005 của Ủy ban Thường vụ Quốc hội
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TIÕP XóC Cö TRITIÕP XóC Cö TRI
NGUYỄN HẢI DŨNG*

* ThS, Phó trưởng Ban Pháp chế HĐND tỉnh Nam Định
1 Từ điển tiếng Việt, Nxb Đà Nẵng, 1998, tr 28.



khóa XI (sau đây xin gọi tắt là NQ 753)
khẳng định: “Đại biểu HĐND là người đại
diện cho ý chí, nguyện vọng của nhân dân
địa phương”. Chúng ta có thể thấy các hoạt
động của đại biểu HĐND từ dự kỳ họp, tiếp
công dân, TXCT, giám sát đều thể hiện tính
đại diện cho quyền lực tập thể của một cộng
đồng dân cư nhất định, ví dụ khi tham dự kỳ
họp, đại biểu HĐND phải chuyển tải được
tâm tư, nguyện vọng của cử tri đến nghị
trường từ thảo luận các báo cáo của cơ quan
hữu quan đến ban hành nghị quyết của
HĐND... Vì vậy, có thể nói chính xác bản
chất của đại biểu HĐND là tính đại diện cho
nhân dân, còn TXCT là biểu hiện cụ thể bên
ngoài của tính đại diện đó mà thôi.

Tiếp xúc cử tri là hoạt động thường
xuyên 

Hiện nay có nhiều ý kiến cho rằng,
TXCT là hoạt động thường xuyên của đại
biểu HĐND, chúng tôi xin phân tích dưới
hai góc độ như sau:

- Xét về chủ thể TXCT là cá nhân đại
biểu HĐND, trong đó có đại biểu chuyên
trách và đại biểu không chuyên trách (kiêm
nhiệm). Đối với đại biểu kiêm nhiệm, hoạt
động thường xuyên của họ là ở các cơ quan,
tổ chức, đơn vị hoặc nơi mà họ tham gia sản
xuất kinh doanh để tạo ra của cải vật chất
cho xã hội và có thu nhập cho bản thân. Hoạt
động thường xuyên phải là các hoạt động để
có thể duy trì cuộc sống cá nhân và tái sản
xuất sức lao động. Đối với đại biểu chuyên
trách, nhiệm vụ giữa hai kỳ họp HĐND là tổ
chức thực hiện các hoạt động thuộc nhiệm
vụ của Thường trực HĐND như các vấn đề
kinh tế - xã hội nảy sinh mà UBND trình tới
Thường trực HĐND để giải quyết, tổ chức
đoàn giám sát, tổ chức cho đại biểu HĐND
tiếp công dân hàng tháng; nghiên cứu, thẩm
tra các báo cáo, đề án, dự thảo nghị quyết
chuẩn bị trình kỳ họp và tổ chức cho đại biểu
TXCT. Có thể thấy, đại biểu chuyên trách

cũng có rất nhiều công việc phải làm và
TXCT chỉ là một trong những công việc diễn
ra giữa hai kỳ họp, những hoạt động này
được Nhà nước trả lương để đại biểu chuyên
trách thực hiện. Như thế, dù là đại biểu kiêm
nhiệm hay đại biểu chuyên trách thì công
việc thường xuyên giữa hai kỳ họp HĐND
cũng không phải là hoạt động TXCT.

- Xét về việc làm thường xuyên có nghĩa
là hoạt động đó được diễn ra bất cứ lúc nào
và ở bất cứ nơi đâu. Về thời gian: HĐND là
cơ quan quyền lực nhà nước ở địa phương,
đại biểu HĐND là nhân tố tạo nên cơ quan
đó, cho nên đại biểu HĐND và HĐND cũng
phải tuân thủ pháp luật nghiêm chỉnh và
trong hoạt động TXCT, khi nào pháp luật
cho phép TXCT thì đại biểu HĐND mới
được TXCT. Điều 38 NQ 753 quy định
chậm nhất là 15 ngày trước ngày khai mạc
kỳ họp, chậm nhất là 15 ngày sau ngày bế
mạc kỳ họp... đại biểu HĐND TXCT. Nếu
đại biểu TXCT trong vòng từ ngày thứ 14
đến ngày khai mạc kỳ họp, và từ ngày thứ
16 trở đi kể từ ngày bế mạc kỳ họp là không
đúng pháp luật về thời gian TXCT trước và
sau kỳ họp. Như vậy, có những khoảng thời
gian mà luật định không cho phép TXCT,
thời gian để tổ chức TXCT không liên tục,
bị gián đoạn có nghĩa là không thường
xuyên, vì thế không phải lúc nào cũng có thể
tiến hành TXCT. Về địa điểm: Điều 39 Luật
Tổ chức HĐND và UBND năm 2003, Điều
38 khoản 1 NQ 753 quy định “Đại biểu
HĐND phải liên hệ chặt chẽ với cử tri ở đơn
vị bầu ra mình”, Điều 38 khoản 4 NQ 753
quy định “Mỗi năm một lần vào cuối năm,
kết hợp với việc TXCT, đại biểu HĐND báo
cáo với cử tri ở đơn vị bầu ra mình về hoạt
động trong năm, nhiệm vụ năm tới của mình
và của HĐND”. Có nghĩa là hội nghị TXCT
trước và sau kỳ họp, đại biểu HĐND chỉ
được TXCT ở các đơn vị đã bầu ra đại biểu
mà không được TXCT ở các đơn vị không
bầu ra mình. Địa điểm TXCT trước và sau
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kỳ họp đã được xác định rõ ràng, khống chế
ở trong phạm vi địa bàn đã bầu ra đại biểu,
do đó không phải bất cứ nơi nào đại biểu
HĐND cũng có thể tiến hành TXCT. 

Xét cả về không gian và thời gian, ta
thấy, không phải lúc nào và nơi nào đại biểu
HĐND cũng có thể tiến hành TXCT.

Khái niệm tiếp xúc cử tri

Từ Điều 38 đến Điều 42 Luật Tổ chức
HĐND và UBND năm 2003 quy định cho
đại biểu HĐND bốn nhiệm vụ chính là dự
các kỳ họp, phiên họp của HĐND, cuộc họp
Tổ đại biểu, họp Ban nếu đại biểu là thành
viên; TXCT; tiếp công dân và giám sát.
TXCT chỉ là một trong bốn nhiệm vụ của đại
biểu HĐND và trách nhiệm này không thể
thoái thác. Điều 41 NQ 753 quy định:
“Trong trường hợp không thể TXCT thì đại
biểu HĐND báo cáo với Tổ trưởng Tổ đại
biểu HĐND”. 

Tương tự, Điều 38 Luật Tổ chức HĐND
và UBND năm 2003 quy định: “Đại biểu
HĐND nào không tham dự được kỳ họp
phải có lý do và phải báo cáo trước với Chủ
tịch HĐND. Đại biểu HĐND nào không
tham dự được phiên họp phải có lý do và
phải báo cáo trước với Chủ tọa phiên họp”.
Và Điều 5 NQ 753 quy định: “Thành viên
Tổ đại biểu HĐND có trách nhiệm tham dự
đầy đủ các cuộc họp của Tổ đại biểu, trong
trường hợp không thể tham dự được thì phải
báo cáo với Tổ trưởng Tổ đại biểu”.

Những quy định này đảm bảo để đại
biểu thực hiện trách nhiệm với cử tri đã bầu
ra mình, không được né tránh, đồng thời
cũng thể hiện trách nhiệm cá nhân đại biểu
với hoạt động TXCT. Đây là việc phải làm
của cá nhân đại biểu mà không phải là hoạt
động của tập thể HĐND hay Tổ đại biểu
HĐND hoặc các Ban HĐND và cũng
không thể chuyển (nhờ) đại biểu khác thực
hiện thay.

Trách nhiệm TXCT được quy định trong
Luật Tổ chức HĐND và UBND năm 2003
và trong NQ 753 có căn nguyên từ khi đại
biểu HĐND còn là ứng viên để được bầu
làm đại biểu. Ngay trước khi được bầu làm
đại biểu HĐND, ứng cử viên coi như đã tự
gánh vác trách nhiệm (tự hứa) phải thực hiện
TXCT. Điều 3 Khoản 4 Luật Bầu cử đại biểu
HĐND năm 2003 (sửa đổi, bổ sung năm
2010) đã quy định tiêu chuẩn của đại biểu
HĐND là “Liên hệ chặt chẽ với nhân dân,
lắng nghe ý kiến của nhân dân”. Có nhiều
cách để liên hệ với nhân dân, như qua
phương tiện thông tin đại chúng, qua đơn
thư, qua gặp gỡ hàng ngày và một trong
những cách liên hệ với nhân dân, đó chính
là TXCT. Vì thế, khi đã trúng cử, đã là đại
biểu thì đại biểu HĐND phải thực hiện đầy
đủ các trách nhiệm mà mình đã cam kết, và
đó là cam kết của cá nhân, không phải lời
hứa tập thể (đây là trách nhiệm cá nhân).

HĐND và đại biểu HĐND khi TXCT
phải theo trình tự, thủ tục, đảm bảo mời đúng
thành phần tham dự, theo quy định tại Điều
6 Nghị quyết liên tịch số
06/2004/NQLT/UBTVQH11-ĐCTUBTW
MTTQVN ngày 10/9/2004 giữa Ủy ban
Thường vụ Quốc hội và Đoàn Chủ tịch Ủy
ban Trung ương Mặt trận tổ quốc Việt Nam;
ngoài ra còn phải đảm bảo nguyên tắc dân
chủ, bình đẳng và công khai. Yếu tố tuân
theo pháp luật cần phải đưa vào khái niệm
về TXCT để thể hiện bản chất Nhà nước
pháp quyền và các nguyên tắc khi TXCT. Từ
đó, chúng tôi xin đưa ra khái niệm TXCT
như sau:

TXCT là một trong những hoạt động của
đại biểu HĐND được pháp luật quy định
nhằm thu thập ý kiến, kiến nghị, tâm tư và
nguyện vọng của cử tri cũng như các vấn đề
mà đại biểu quan tâm, đồng thời trả lời
những yêu cầu, kiến nghị của cử tri.
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2. Một số vấn đề liên quan đến giới hạn
tiếp xúc cử tri

Giới hạn về không gian và việc chuyển
sinh hoạt Tổ đại biểu 

Như trên đã nêu, TXCT trước và sau kỳ
họp phải thực hiện ở đơn vị bầu ra đại biểu
HĐND. Điều 4 NQ 753 quy định về Tổ đại
biểu HĐND và việc chuyển sinh hoạt Tổ đại
biểu đối với đại biểu HĐND: “Khi đại biểu
HĐND chuyển công tác hoặc nơi cư trú đến
địa phương khác trong cùng đơn vị hành
chính cấp đại biểu được bầu, đại biểu đó có
thể chuyển sinh hoạt Tổ đại biểu HĐND nơi
mình đang sinh hoạt đến Tổ đại biểu HĐND
nơi mình công tác hoặc cư trú. Đại biểu
HĐND gửi đơn chuyển sinh hoạt Tổ tới
Thường trực HĐND. Thường trực HĐND
quyết định việc chuyển sinh hoạt Tổ của đại
biểu và thông báo tới Uỷ ban Mặt trận tổ
quốc Việt Nam cùng cấp, Tổ đại biểu HĐND
nơi đại biểu chuyển đi và nơi đại biểu
chuyển đến sinh hoạt”.

Việc chuyển sinh hoạt Tổ đại biểu rất
đơn giản, tạo điều kiện thuận lợi cho đại biểu
trong công tác, sinh hoạt và thực hiện một
số nhiệm vụ đại biểu. Tuy nhiên, đối với
nhiệm vụ TXCT thì gặp bất cập ở chỗ, nó vi
phạm quy định việc đại biểu TXCT ở đơn vị
bầu ra đại biểu đó. Nếu đại biểu TXCT ở Tổ
đại biểu mới thì các đơn vị ở Tổ mới này
không bầu ra đại biểu, nếu TXCT ở đơn vị
cũ thì danh sách đại biểu không còn, nên Tổ
đại biểu không thể phân công đi TXCT
được. Điều 41 NQ 753 quy định “Tổ đại
biểu HĐND họp phân công đại biểu tiếp xúc
cử tri tại các đơn vị bầu cử”. Vì thế, khi đại
biểu chuyển sinh hoạt Tổ thì ở cả nơi mới và
nơi cũ đều không có đủ cơ sở pháp lý để tổ
chức cho đại biểu HĐND TXCT.

Cơ sở pháp lý để tạo ra Tổ đại biểu
HĐND là đơn vị bầu cử (Điều 4 NQ 753),

còn nơi cư trú và nơi công tác không phải cơ
sở tạo ra Tổ đại biểu, do đó, đại biểu cư trú
hay công tác ở đâu đều không ảnh hưởng
đến việc tham gia sinh hoạt Tổ. Ví dụ, ông
X cư trú ở thành phố N nhưng được bầu làm
đại biểu HĐND tỉnh ở huyện V và ông X
tham gia Tổ đại biểu ở huyện V (thành phố
N và huyện V là hai địa bàn hành chính khác
nhau); khi ông X chuyển nơi cư trú về huyện
Y thì cũng không có gì khác trong sinh hoạt
Tổ đại biểu so với khi ông X đang cư trú ở
thành phố N vì huyện Y và huyện V cũng là
hai đơn vị hành chính khác nhau. Giả sử cho
rằng khi về huyện Y cần chuyển sinh hoạt
Tổ về huyện Y để thuận tiện thì cũng đặt ra
câu hỏi tại sao khi đang sinh sống ở thành
phố N lại không chuyển sinh hoạt Tổ về
thành phố ngay sau khi được bầu cho thuận
tiện? Rõ ràng nơi cư trú và nơi công tác
không phải là căn cứ pháp lý để có Tổ đại
biểu, Tổ đại biểu HĐND không lệ thuộc vào
việc đại biểu sinh sống hay công tác ở đâu,
mà chỉ dựa vào việc đại biểu đã được bầu ở
đơn vị bầu cử nào mà thôi. Vì thế, không cần
thiết quy định chuyển sinh hoạt Tổ đại biểu
khi đại biểu thay đổi nơi cư trú hay nơi công
tác do thiếu căn cứ pháp lý là cơ sở tạo ra Tổ
đại biểu.

Chúng tôi cho rằng, đây là điểm chưa
thống nhất trong NQ 753 và vấn đề này cần
được khắc phục để đảm bảo nguyên tắc
thống nhất của văn bản QPPL theo quy định
tại Điều 3 khoản 1 Luật Ban hành văn bản
QPPL năm 2008.

Giới hạn về thời gian

Đại biểu HĐND tiến hành TXCT trong
khuôn khổ của pháp luật, cho nên cần tuân
thủ các quy định về thời giờ làm việc.
HĐND và đại biểu HĐND làm việc theo giờ
hành chính do UBND tỉnh, thành phố quy
định, ngoài thời gian đó là thời gian nghỉ
ngơi của đại biểu. Trên thực tế đã có những
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cuộc TXCT vào thời gian buổi tối, dù vấn đề
này hiện chưa có quy định của pháp luật. Tất
nhiên, việc đại biểu dành nhiều thời gian cá
nhân để thực hiện nhiệm vụ đại biểu là rất
đáng trân trọng vì họ đã hy sinh lợi ích cá
nhân cho lợi ích tập thể, nhưng trong Nhà
nước pháp quyền, những việc làm đáng trân
trọng đó cũng cần thiết được luật hóa để đảm
bảo các nguyên tắc khi TXCT.

Giới hạn về những việc được làm tại
hội nghị TXCT

Thông qua hội nghị TXCT, tư tưởng,
quan điểm, nhận thức của hai bên được trao
đổi với nhau, mỗi bên (đại biểu hoặc cử tri)
đều cho và nhận thông tin. Đây là vấn đề cần
được quy định trong luật để không ai có thể
lợi dụng diễn đàn TXCT để có lời nói, hành
vi xâm hại đến độc lập, chủ quyền, thống
nhất và toàn vẹn lãnh thổ của Tổ quốc, đến
lợi ích của cơ quan, đơn vị, tổ chức và cá
nhân công dân. Vì đây là nơi để trao đổi
thông tin, tương tự như trong hoạt động báo
chí và hoạt động xuất bản cũng cần có những

quy định dưới hình thức là một văn bản luật
để không cho phép thực hiện một số hành vi
có khả năng xâm hại đến lợi ích của Nhà
nước, của cơ quan, đơn vị, tổ chức và cá
nhân. Những điều không được phép nói và
làm tại hội nghị TXCT cần được luật hóa.

Qua những phân tích trên, theo chúng
tôi, cần ban hành một đạo luật riêng để điều
chỉnh hoạt động TXCT của các vị đại biểu
dân cử nói chung, nếu không cũng cần sửa
đổi, bổ sung NQ 753 để khắc phục những
điểm bất cập đang tồn tại. Một đạo luật hoặc
sửa đổi, bổ sung NQ 753 ít nhất cần thể hiện
được khái niệm TXCT, chủ thể, đối tượng,
trình tự, thủ tục, nội dung, các nguyên tắc và
giới hạn TXCT. Những quy định đó sẽ vừa
bảo vệ được lợi ích của Nhà nước, của các
cơ quan, đơn vị, tổ chức và cá nhân công
dân; vừa tạo môi trường thuận lợi, công khai,
hợp pháp để cử tri bày tỏ tâm tư, nguyện
vọng, ý kiến, kiến nghị của mình, đồng thời
giải quyết được yêu cầu của một cuộc TXCT
là thiết thực và hiệu quả n
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chính trị - xã hội rộng lớn trong suốt quá
trình 20 năm đổi mới, qua thực tiễn xây
dựng và thực hiện các cơ chế dân chủ trực
tiếp ở cơ sở. Mặc dù các biểu hiện quan liêu,
lãng phí, tham nhũng đang gây bức xúc
trong xã hội, nhưng về cơ bản, nhân dân Việt
Nam vẫn cùng một lý tưởng với Đảng Cộng
sản và cùng quyết tâm với Nhà nước thực
hiện dân giàu, nước mạnh, xã hội công bằng,
dân chủ, văn minh; Đảng Cộng sản vẫn củng
cố uy tín và niềm tin ở nơi dân nhờ Đảng vẫn
luôn gắn bó với lợi ích của đa số nhân dân,
tin vào dân, dựa vào dân và chịu sự giám sát
của nhân dân. Nếu không có uy tín của Đảng

đối với nhân dân, không có lòng tin của nhân
dân với Đảng và của Đảng với dân thì chúng
ta không thể đứng vững được trước những
thử thách khốc liệt vừa qua và tiếp tục đổi
mới, phát triển đất nước, làm nên những kỳ
tích được thế giới thừa nhận. 

Trọng dân, tin dân là phẩm chất quý giá
đã có từ thời của các bậc quân vương tiến
bộ, được Đảng Cộng sản Việt Nam và Chủ
tịch Hồ Chí Minh nâng lên thành quan điểm,
sách lược. Và vì thế, lịch sử cho đến nay vẫn
còn sáng mãi tinh thần của Hội nghị Diên
Hồng, của cuộc Tổng tuyển cử năm 1946,
của Hội nghị chính trị đặc biệt năm 1967, vì
tại đó, ý chí của nhân dân đã hoà chung với
ý chí của lãnh đạo, tiếng nói của nhân dân
đã đóng vai trò quyết định đối với việc giải
quyết những vấn đề hệ trọng của đất nước n

CHẾ ĐỊNH ...
TiÕp theo trang 6



N
gày 3/6/2008 Luật Thuế giá trị
gia tăng (VAT) được Quốc hội
khóa XII thông qua tại kỳ họp
thứ 3 và có hiệu lực áp dụng từ

ngày 1/1/2009. Điểm mới cơ bản của Luật
thuế này so với Luật VAT trước đây là thu
hẹp đối tượng không chịu thuế và diện áp
dụng thuế suất 5%, bổ sung quy định điều
kiện khấu trừ thuế đối với hàng hóa, dịch vụ
mua vào có giá trị từ 20 triệu VNĐ trở lên
phải thanh toán qua ngân hàng, bỏ các phần
quy định liên quan đến quản lý thuế. 

Thực tiễn thi hành Luật VAT cho thấy,
Luật này đã góp phần khuyến khích đầu tư,
khuyến khích xuất khẩu, thúc đẩy phát triển
sản xuất kinh doanh. Việc hoàn thuế VAT
đầu vào đối với các dự án đầu tư đã tạo thuận
lợi cho doanh nghiệp phát triển công nghệ,
đầu tư đổi mới tài sản cố định, góp phần thúc
đẩy vốn đầu tư xã hội tăng trưởng. Việc áp
dụng thuế suất 0% đối với hàng hóa, dịch vụ
xuất khẩu đã tạo điều kiện cho doanh nghiệp
hạ giá hàng hóa, dịch vụ xuất khẩu, tăng khả
năng cạnh tranh trên trường quốc tế.

Ngoài ra, việc ban hành Luật VAT với
những nội dung phù hợp với thông lệ quốc
tế là một bước tiến mới trong quá trình thực
hiện các cam kết của Việt Nam khi gia nhập
WTO và các hiệp định về thuế. Theo cam kết
của Việt Nam khi hội nhập quốc tế, Việt

Nam phải cắt giảm thuế quan, đồng thời phải
bãi bỏ các khoản trợ cấp trực tiếp từ ngân
sách cho doanh nghiệp, việc thu thuế VAT
đối với hàng nhập khẩu, hoàn thuế cho hàng
xuất khẩu đã góp phần điều chỉnh cơ chế
kinh tế phù hợp với thông lệ quốc tế nhưng
vẫn khuyến khích được các doanh nghiệp
xuất khẩu hàng hóa, dịch vụ, bảo hộ nền sản
xuất trong nước và bù đắp cho ngân sách
phần thiếu hụt do cắt giảm thuế quan. 

Luật VAT ban hành là cơ sở pháp lý
vững chắc để ổn định nguồn thu từ thuế VAT
vào ngân sách nhà nước, đảm bảo nguồn lực
để phát triển kinh tế - xã hội. Luật thuế VAT
đã góp phần thúc đẩy việc thực hiện pháp
luật về kế toán, thuế của doanh nghiệp, từ đó
nâng cao năng lực quản trị của doanh
nghiệp, hiện đại hóa và đổi mới phương thức
quản lý thuế.

Bên cạnh những mặt đạt được nêu trên,
trong quá trình thực thi Luật VAT cũng đã
bộc lộ những hạn chế nhất định, cần được
sửa đổi. Luật VAT bao gồm 16 điều với
những quy định đơn giản, còn thiếu cụ thể,
tạo ra nhiều lỗ hổng và gây nên sự tùy tiện
trong quá trình áp dụng. Điều này dẫn đến
phải ban hành các văn bản hướng dẫn. Tuy
nhiên, trên thực tế, các văn bản này lại chỉ là
những giải pháp tình thế, không dựa trên một
cơ sở lý luận có hệ thống về điều chỉnh pháp
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luật VAT, thậm chí nhiều lúc còn mâu thuẫn
với luật, dẫn đến sắc thuế VAT nhiều khi bị
bóp méo. Dưới đây chúng tôi xin nêu ra
những  bất cập chính của Luật VAT và hướng
sửa đổi.

1. Về đối tượng chịu thuế và đối tượng
không thuộc diện chịu thuế

Điều 3 Luật VAT quy định: “Hàng hóa,
dịch vụ sử dụng cho sản xuất, kinh doanh và
tiêu dùng ở Việt Nam là đối tượng chịu thuế
giá trị gia tăng, trừ các đối tượng quy định
tại Điều 5 của Luật này”. Vậy về nguyên tắc,
mọi hàng hóa, dịch vụ tiêu dùng ở Việt Nam
là đối tượng chịu thuế VAT. Điều này rất cần
thiết để đảm bảo tính liên hoàn của thuế
VAT. Việc giảm thuế VAT thường không
được đặt ra bởi nếu giảm thuế sẽ không đảm
bảo tính liên hoàn nêu trên cũng như tính
trung lập kinh tế của thuế VAT. Tuy nhiên,
bất kỳ một quốc gia nào khi xem xét ban
hành Luật VAT cũng đều tính tới ngoại lệ
trong đối tượng chịu thuế, bởi lẽ xuất phát
từ yêu cầu phải thực hiện các chính sách
kinh tế - xã hội nhất định. Chính vì vậy, hiện
nay theo Luật VAT, có 25 đối tượng không
thuộc diện chịu thuế VAT. Đây là những
hàng hóa, dịch vụ mang tính thiết yếu, phục
vụ cho đời sống nhân dân, không mang tính
chất kinh doanh hoặc là những hàng hóa,
dịch vụ được nhập khẩu vì mục tiêu nhân
đạo, hàng hóa, dịch vụ của các ngành cần
khuyến khích phát triển (như sản phẩm nông
nghiệp, sản phẩm muối), hàng hóa, dịch vụ
khó xác định giá trị tăng thêm (dịch vụ tín
dụng, kinh doanh chứng khoán, bảo hiểm
nhân thọ, bảo hiểm vật nuôi…), hàng hóa
mang tính chất phục vụ nhu cầu đặc biệt của
Nhà nước cần bảo mật (vũ khí, khí tài
chuyên dùng phục vụ quốc phòng, an
ninh)… Có thể nhận định rằng, việc quy
định trên là phù hợp với chủ trương chung
về ưu đãi thuế, bảo vệ quyền lợi của các chủ
thể sản xuất, kinh doanh, tiêu dùng hàng hóa,
dịch vụ, nhưng trên thực tế, nhiều trường
hợp lại mâu thuẫn với mục tiêu của các nhà
làm luật và các nhà hoạch định chính sách

ưu đãi này. Ví dụ, đối với các doanh nghiệp
sản xuất ra sản phẩm không thuộc diện chịu
thuế thì giá thành sản phẩm thường cao vì
giá này thường bao gồm cả số thuế VAT đã
trả khi mua nguyên liệu, máy móc, thiết bị
vào (do không có thuế VAT đầu ra để khấu
trừ). Ngược lại, đối với các doanh nghiệp sản
xuất hàng hóa thuộc diện chịu thuế VAT
nhưng do nguyên liệu đầu vào thuộc diện
không chịu thuế nên không được hưởng lợi
thế khấu trừ, vì vậy khi áp dụng thuế VAT sẽ
phải tăng giá bán hoặc giảm giá mua để đảm
bảo nghĩa vụ nộp thuế. 

Ngoài ra, Khoản 1 Điều 5 Luật VAT quy
định: “Sản phẩm trồng trọt, chăn nuôi, thuỷ
sản nuôi trồng, đánh bắt chưa chế biến thành
các sản phẩm khác hoặc chỉ qua sơ chế
thông thường của tổ chức, cá nhân tự sản
xuất, đánh bắt bán ra và ở khâu nhập khẩu”
không thuộc đối tượng chịu thuế VAT. Vậy
đối với trường hợp doanh nghiệp chăn nuôi,
nuôi trồng thủy sản theo hình thức ký hợp
đồng chăn nuôi với các hộ gia đình có tay
nghề cao, doanh nghiệp chỉ cung cấp thuốc
men, con giống, thức ăn, kỹ thuật chăn nuôi,
còn hộ gia đình có trách nhiệm tổ chức nuôi,
trao sản phẩm và được thanh toán tiền công.
Vậy doanh thu từ tiền chăn nuôi của hộ gia
đình có thuộc đối tượng chịu thuế VAT
không? Khi thu hồi sản phẩm, doanh nghiệp
bán sản phẩm chưa qua chế biến có thuộc
đối tượng chịu thuế không? Điều này chưa
được làm rõ, gây ra cách hiểu không nhất
quán.

Một số hàng hóa, dịch vụ không thuộc
diện chịu thuế như “hàng hóa, dịch vụ của
cá nhân kinh doanh có mức thu nhập bình
quân tháng thấp hơn mức lương tối thiểu
chung áp dụng đối với tổ chức, doanh nghiệp
trong nước” được đưa vào luật nhằm thực
hiện chính sách xã hội đối với đối tượng là
người có thu nhập thấp. Tuy nhiên, việc quy
định như vậy là không rõ căn cứ, rất khó xác
định đâu là hàng hóa, dịch vụ của cá nhân có
thu nhập thấp, cá nhân có thu nhập cao.
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Bên cạnh đó, việc quy định đối tượng
không thuộc diện chịu thuế tại Khoản 23
Điều 5 “Sản phẩm xuất khẩu là tài nguyên,
khoáng sản khai thác chưa chế biến theo quy
định của Chính phủ” còn nhiều bất cập, bởi
lẽ đây là loại sản phẩm đặc thù, chịu sự điều
chỉnh của luật chuyên ngành - Luật Khoáng
sản. Nếu Nghị định của Chính phủ không
theo quy định của luật này, có cách hướng
dẫn khác, thì theo nguyên tắc áp dụng pháp
luật vẫn phải theo quy định của Luật Khoáng
sản. Nếu Nghị định theo quy định của Luật
Khoáng sản thì khi luật này sửa đổi, nghị
định cũng phải sửa theo. Việc luật thuế VAT
không quy định cụ thể về vấn đề trên mà lại
trao thẩm quyền cho Chính phủ hướng dẫn
sẽ dẫn đến tình trạng bất lợi về hiệu lực áp
dụng, gây ra sự chậm trễ trong áp dụng pháp
luật, ảnh hưởng tới quyền lợi của các chủ thể
trong quan hệ thuế VAT.

Từ những phân tích trên, chúng tôi kiến
nghị mở rộng đối tượng chịu thuế, thu hẹp
diện không chịu thuế VAT bằng cách chuyển
một số hàng hóa, dịch vụ sang diện chịu thuế
hoặc loại bỏ một số hàng hóa, dịch vụ không
thuộc diện chịu thuế. Điều này phù hợp với
chủ trương của Nhà nước hiện nay là chuyển
dịch cơ cấu kinh tế, thúc đẩy hiện đại hóa
nông nghiệp và nông thôn và cũng là để đảm
bảo tính liên hoàn của thuế VAT. Ví dụ,
chuyển một số hàng hóa, dịch vụ sau vào
diện chịu thuế: 

- Sản phẩm trồng trọt, chăn nuôi, thuỷ
sản nuôi trồng, đánh bắt chưa chế biến thành
các sản phẩm khác hoặc chỉ qua sơ chế
thông thường của tổ chức, cá nhân tự sản
xuất, đánh bắt bán ra và ở khâu nhập khẩu.

- Sản phẩm là giống vật nuôi, giống cây
trồng, bao gồm trứng giống, con giống, cây
giống, hạt giống, tinh dịch, phôi, vật liệu di
truyền.

- Dịch vụ phục vụ công cộng về vệ sinh,
thoát nước đường phố và khu dân cư; duy trì
vườn thú, vườn hoa, công viên, cây xanh
đường phố, chiếu sáng công cộng; dịch vụ
tang lễ.

- Duy tu, sửa chữa, xây dựng bằng
nguồn vốn đóng góp của nhân dân, vốn viện
trợ nhân đạo đối với các công trình văn hóa,
nghệ thuật, công trình phục vụ công cộng,
cơ sở hạ tầng và nhà ở cho đối tượng chính
sách xã hội.

- Sản phẩm xuất khẩu là tài nguyên,
khoáng sản khai thác chưa chế biến theo quy
định của Chính phủ.

Bỏ khoản 25 Điều 5 Luật VAT: “Hàng
hóa, dịch vụ của cá nhân kinh doanh có mức
thu nhập bình quân tháng thấp hơn mức
lương tối thiểu chung áp dụng đối với tổ
chức, doanh nghiệp trong nước” vì khó áp
dụng, thiếu tính thực tế.

2. Thuế suất thuế VAT

Hiện nay Luật VAT có hai mức thuế suất
5% và 10% (không kể thuế suất 0%). So với
mục tiêu cải cách thuế bước 3 thì Luật VAT
năm 2008 đã không hoàn thành. Nguyên
nhân là do một số hàng hóa, dịch vụ (sản
phẩm thiết yếu, sản phẩm công nghiệp nặng,
công nghiệp phục vụ nông nghiệp...) vẫn cần
có sự ưu đãi từ phía Nhà nước thông qua
việc áp dụng mức thuế suất thấp hơn các
hàng hóa, dịch vụ khác. Tuy nhiên, việc quy
định cùng lúc nhiều mức thuế suất đã tạo ra
sự không công bằng giữa các hàng hóa, dịch
vụ thuộc các mức thuế suất khác nhau. Hơn
nữa, việc quy định này lại dựa trên công
dụng của hàng hóa hoặc nguyên vật liệu
trong kết cấu nên rất khó xác định thuế suất
đối với từng mặt hàng. Trên thực tế, cơ quan
thuế và doanh nghiệp nhiều khi cũng không
xác định được hàng hóa chịu mức thuế suất
là bao nhiêu (5% hay 10%). Ví dụ, Khoản 2
Điểm c, Điều 8 Luật VAT quy định: Thức ăn
gia súc, gia cầm và thức ăn cho vật nuôi khác
thuộc diện áp dụng thuế suất 5%. Thực tế có
những sản phẩm vừa sử dụng với mục đích
làm thực phẩm cho con người, vừa làm thức
ăn gia súc như ngô mảnh, sắn mảnh... thì áp
dụng thuế suất là bao nhiêu (5% hay 10%)?
Điều này cho thấy, xét về hiệu quả quản lý
và cả về mặt lý luận thì xu hướng chuyển
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dần sang áp dụng một mức thuế suất là phù
hợp và cần thiết, hạn chế được những cách
hiểu và vận dụng luật không thống nhất, gây
bất bình đẳng.

Ngoài ra, hiện nay, việc xây dựng tiêu
chí cơ bản nhằm xác định khi nào thì dịch
vụ xuất khẩu được hưởng thuế suất VAT 0%
chưa rõ ràng, do đó, gây không ít khó khăn
cho doanh nghiệp trong việc muốn được
hưởng lợi ích của quy định này. Vì vậy, về
thuế suất 0% đối với dịch vụ cần phải có quy
định cụ thể trong luật thuế VAT, bởi lẽ việc
xuất khẩu dịch vụ rất khó kiểm soát, rất có
thể bị lợi dụng để được hoàn thuế đầu vào
khống, làm thất thu ngân sách nhà nước. 

Thông tư 129/2008/TT-BTC của Bộ Tài
chính hướng dẫn dịch vụ xuất khẩu được áp
dụng thuế suất 0% khi đáp ứng các điều kiện
nhất định, trong đó có điều kiện dịch vụ này
phải được “tiêu dùng ngoài lãnh thổ Việt
Nam” và chỉ áp dụng trong trường hợp dịch
vụ do cơ sở kinh doanh nội địa cung cấp cho
tổ chức, cá nhân ở trong khu phi thuế quan
nhưng địa điểm cung cấp và tiêu dùng dịch
vụ ở ngoài khu phi thuế quan. Việc quy định
này gây phản ứng mạnh mẽ từ các doanh
nghiệp chế xuất kinh doanh vận tải, bởi lẽ
nhiều khi không xác định được là tiêu dùng
trong hay ngoài nội địa như dịch vụ vận
chuyển hàng từ cảng về doanh nghiệp, dịch
vụ ngân hàng. Do doanh nghiệp chế xuất
không phải là đối tượng nộp thuế VAT nên
không được khấu trừ VAT đầu vào của hàng
hóa, dịch vụ này mà phải đưa vào chi phí sản
xuất kinh doanh làm tăng chi phí.  Điều này
thật bất lợi cho cả doanh nghiệp và người
tiêu dùng. Dù là tiêu dùng trong hay ngoài
nội địa thì mục đích cuối cùng vẫn là phục
vụ hoạt động sản xuất kinh doanh hàng hóa
xuất khẩu ra nước ngoài nên về nguyên tắc,
phải được hưởng thuế suất 0%.  

Bên cạnh đó, vấn đề đặt ra là tại sao chỉ
ràng buộc điều kiện về dịch vụ tiêu dùng
ngoài lãnh thổ Việt Nam đối với dịch vụ
cung cấp cho tổ chức, cá nhân ở trong khu

phi thuế quan mà không áp dụng đối với
dịch vụ cung cấp cho tổ chức, cá nhân nước
ngoài nói chung? Nếu không áp dụng thì cơ
sở đánh thuế đối với trường hợp người nước
ngoài đến Việt Nam và sử dụng các dịch vụ
tại Việt Nam là gì? Thực tế, các tổ chức, cá
nhân nước ngoài đến Việt Nam nếu tiêu
dùng dịch vụ tại Việt Nam vẫn phải thanh
toán theo giá đã có thuế. Việc quy định
không rõ ràng đã dẫn đến sự không công
bằng trong việc thực hiện nghĩa vụ thuế và
hiện tượng gian lận thuế dễ xảy ra. Ví dụ,
dịch vụ ăn uống cung cấp cho cá nhân nước
ngoài hay trong nước thì đều áp dụng thuế
suất VAT 10% nhưng dịch vụ tư vấn cung
cấp cho cá nhân trong nước thì có thuế suất
là 10% còn cung cấp cho người nước ngoài
được áp dụng thuế suất 0%, mặc dù người
nước ngoài đó đến Việt Nam và sử dụng
dịch vụ tư vấn tại Việt Nam nhưng người
cung cấp dịch vụ tư vấn chỉ cần xuất trình
cho cơ quan thuế hợp đồng và chứng từ
thanh toán qua ngân hàng chứ không có
nghĩa vụ xác định dịch vụ được thực hiện
và tiêu dùng ở đâu.

Một trong những điều kiện tiên quyết
cho việc doanh nghiệp xuất khẩu dịch vụ
được áp dụng mức thuế suất VAT 0% là dịch
vụ phải được dùng “ngoài lãnh thổ Việt
Nam”, nhưng khái niệm này lại không được
hướng dẫn trong các văn bản, gây ra cách
hiểu khác nhau.

Ngoài ra, Khoản 1 Điều 6 Nghị định
123/2008/NĐ-CP của Chính phủ và Điểm 1
Mục II Phần B Thông tư 129/2008/TT-BTC
của Bộ Tài chính đã đưa ra tiêu chuẩn mới
là tổ chức ở nước ngoài “không có cơ sở
thường trú ở Việt Nam” để được hưởng thuế
suất thuế VAT 0% đối với dịch vụ xuất khẩu
nói chung. Điều 2 Nghị định 123/2008/NĐ-
CP và Công văn 3824/TCT-CS của Tổng cục
Thuế ngày 18/9/2009 có hướng dẫn khái
niệm “cơ sở thường trú ở Việt Nam” được
xác định theo quy định tại văn bản quy phạm
pháp luật hướng dẫn thực hiện Hiệp định
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tránh đánh thuế hai lần giữa Việt Nam và các
nước. Tuy nhiên, việc xác định thế nào là “tổ
chức nước ngoài không có cơ sở thường trú
tại Việt Nam” tại thời điểm ký hợp đồng dịch
vụ với bên cung cấp dịch vụ tại Việt Nam là
điều rất khó, các văn bản hướng dẫn lại
không có quy định về vấn đề này, gây khó
khăn cho người nộp thuế và cả cơ quan thuế
khi thực hiện quy định trên.

Từ các phân tích trên cho thấy, Luật VAT
phải có các quy định rõ ràng, dễ hiểu và tạo
một cơ chế phù hợp nhằm đảm bảo lợi ích của
mọi chủ thể tham gia quan hệ thuế VAT:
người nộp thuế, người chịu thuế và Nhà nước.
Luật VAT nên quy định: Dịch vụ xuất khẩu
được áp dụng thuế suất 0% khi thỏa mãn cùng
một lúc các điều kiện sau: (1) có hợp đồng
cung cấp dịch vụ ký với đối tác nước ngoài;
(2) Có chứng từ thanh toán tiền dịch vụ xuất
khẩu qua ngân hàng; (3) Tiêu dùng ngoài lãnh
thổ Việt Nam. Trường hợp không xác định
được địa điểm tiêu dùng thì áp dụng thuế suất
như đối với tiêu dùng nội địa.

3. Ngưỡng doanh thu chịu thuế VAT, đối
tượng nộp thuế và phương pháp tính thuế
VAT

Về ngưỡng doanh thu chịu thuế VAT:
Theo pháp luật các nước, việc xác định đối
tượng nộp thuế VAT không chỉ căn cứ vào
hàng hóa, dịch vụ chịu thuế VAT mà còn phụ
thuộc vào doanh thu kinh doanh của cơ sở
kinh doanh. Ngưỡng doanh thu chịu thuế
VAT là mức doanh thu bán hàng hóa, dịch
vụ thuộc diện chịu thuế VAT hàng năm của
một cơ sở kinh doanh đạt được, từ mức
doanh thu này trở lên cơ sở kinh doanh phải
nộp thuế VAT theo quy định của pháp luật.
Việc quy định trong Luật VAT về ngưỡng
doanh thu chịu thuế sẽ tạo điều kiện cho cơ
sở kinh doanh có doanh thu thấp giảm bớt
chi phí tuân thủ nghĩa vụ nộp thuế do chỉ
phải nộp thuế với phương pháp đơn giản,
xóa bỏ tình trạng người nộp thuế VAT nhỏ

đóng góp không đáng kể đối với số thu
nhưng lại tạo gánh nặng chi phí lớn. Trên cơ
sở đó, có chính sách thuế đơn giản hơn cho
các đối tượng đạt doanh thu dưới ngưỡng.
Điều này phù hợp với lý thuyết xây dựng
chính sách thuế và nhu cầu thực tiễn của các
hộ kinh doanh hiện nay.

Cụ thể, nên có quy định chung về một
ngưỡng doanh thu cho mọi hoạt động sản
xuất, kinh doanh. Những hộ kinh doanh có
mức doanh thu dưới ngưỡng thì không phải
nộp thuế, trên ngưỡng thì phải nộp thuế VAT
đơn giản theo tỷ lệ trên doanh thu. Mức
doanh thu này được xác định dựa trên doanh
thu tại báo cáo quyết toán thuế cuối năm. 

Về đối tượng nộp thuế: Luật VAT cần
thu hẹp đối tượng nộp thuế bao gồm các đối
tượng có doanh thu trên ngưỡng doanh thu
chịu thuế VAT. Điều này là phù hợp với
thông lệ quốc tế và nhu cầu của thực tiễn
Việt Nam trong giai đoạn hiện nay.

Về phương pháp tính thuế: nên áp dụng
một phương pháp khấu trừ thuế, bỏ phương
pháp tính thuế trực tiếp trên phần giá trị tăng
thêm bởi lẽ điều này trái với bản chất của
thuế VAT là thuế gián thu liên hoàn và gây
ra nhiều hậu quả tiêu cực cho xã hội. Nếu
pháp luật VAT xác định ngưỡng doanh thu
chịu thuế thì phương pháp tính thuế trực tiếp
sẽ không co cơ sở để tồn tại. 

4. Bỏ quy định khấu trừ thuế VAT đối với
các hóa đơn, chứng từ kê khai quá thời
hạn sáu tháng

Thực chất việc xuất trình các hóa đơn
chứng từ mua hàng cũng là để xác định cơ
sở kinh doanh có thực mua hàng hóa, dịch
vụ nhằm mục tiêu kinh doanh hay không. Vì
vậy, không kể hóa đơn đó phát sinh tại thời
điểm nào nếu doanh nghiệp tuân thủ các điều
kiện về thanh toán qua ngân hàng, hóa đơn,
chứng từ thì nên cho phép được khấu trừ,
trên cơ sở đó bảo vệ quyền lợi của những
chủ thể này n
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I. VƯỚNG MẮC, BẤT CẬP TRONG
CÁC QUY ĐỊNH VỀ VẬT CHỨNG
THEO PHÁP LUẬT TỐ TỤNG HÌNH
SỰ VIỆT NAM

1. Khái niệm về vật chứng

Trên cơ sở kế thừa các hướng dẫn về vật
chứng trước đây, Bộ luật TTHS năm 1988
và BLTTHS 2003 đã nêu khái niệm về vật
chứng "Vật chứng là vật được dùng làm
công cụ, phương tiện phạm tội; vật mang
dấu vết tội phạm, vật là đối tượng của tội
phạm cũng như tiền bạc và vật khác có giá
trị chứng minh tội phạm và người phạm
tội"1. Tuy nhiên, khái niệm trên chỉ mang

tính liệt kê về các loại vật chứng, chứ chưa
đi sâu xác định vật chứng là gì đúng như bản
chất của chúng. Khái niệm này cũng chưa
hoàn chỉnh về cấu trúc, bởi chưa nêu được
sự khái quát, mối quan hệ giữa các yếu tố
xác định là vật chứng. Xét dưới góc độ logic,
khái niệm cũng chưa nêu được bản chất của
vật chứng, tức chỉ đề cập đến ngoại diên của
khái niệm vật chứng, nêu ra các loại vật
được xác định là vật chứng mà chưa đề cập
đến nội hàm của nó. 

Qua các quy định về chứng cứ tại
Chương V của BLTTHS 2003, chúng ta có
thể khẳng định, vật chứng là một loại NCC
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THÁI CHÍ BÌNH *

HOÀN THIỆN QUY ĐỊNH VỀ VẬT CHỨNG
THEO PHÁP LUẬT TỐ TỤNG HÌNH SỰ VIỆT NAM

* ThS. TAND thị xã Châu Đốc, tỉnh An Giang
1 Điều 56 BLTTHS 1988 và Điều 74 BLTTHS năm 2003.

ật chứng là một trong các loại nguồn chứng cứ (NCC) mà Bộ luật Tố tụng
hình sự năm 2003 (BLTTHS 2003) ghi nhận, bên cạnh các loại NCC khác.
Vật chứng có vị trí đặc biệt quan trọng trong quá trình chứng minh vụ án
hình sự bởi vật chứng là những vật vô tri, không bị chi phối bởi các yếu tố
tình cảm, tâm lý như các loại NCC khác; chúng mang tính khách quan, tồn
tại ngoài ý muốn của con người nên phản ánh một cách nguyên si, trung thực
về vụ án xảy. Các quy định về vật chứng trong BLTTHS 2003 cũng như các
văn bản hướng dẫn đã tạo cơ sở pháp lý quan trọng giúp hoạt động thu thập,
bảo quản và xử lý vật chứng của cơ quan, người tiến hành tố tụng (CQTHTT,
NTHTT) hiệu quả, góp phần nâng cao chất lượng hoạt động điều tra, truy tố,
xét xử và thi hành án hình sự. Tuy nhiên, các quy định trong BLTTHS 2003
về vật chứng cũng đang thể hiện nhiều vướng mắc, bất cập dẫn đến việc áp
dụng pháp luật tùy tiện, không thống nhất. Vì vậy, việc tìm hiểu những bất
cập, mâu thuẫn trong các quy định của pháp luật tố tụng hình sự (PLTTHS)
về vật chứng là cần thiết để đề xuất sửa đổi, bổ sung kịp thời chế định này,
góp phần tránh bỏ lọt tội phạm, gây oan sai cho người vô tội.  

V



nên về cơ bản, chúng chứa đựng các chứng
cứ đảm bảo cho việc giải quyết đúng đắn vụ
án. Vì vậy, về bản chất, khái niệm vật chứng
phải đảm bảo các thuộc tính của chứng cứ là
tính khách quan, tính liên tục, tính hợp pháp;
cũng như đặc điểm của NCC là nơi chứa
đựng, cung cấp chứng cứ. 

Từ các phân tích trên, chúng tôi đề xuất
bổ sung vào Điều 74 BLTTHS 2003 nội hàm
của khái niệm vật chứng bên cạnh các loại
vật chứng. 

2. Căn cứ phân loại vật chứng theo khái
niệm vật chứng và quy định về xử lý vật
chứng

2.1. Tìm hiểu về việc phân loại vật
chứng

Nhìn chung, vật chứng có các cách
phân loại sau:

Căn cứ vào mối quan hệ giữa vật gây vết
và vật bị tác động, vật chứng được phân
thành các loại: vật chứng là những vật được
dùng làm công cụ, phương tiện phạm tội; vật
chứng là vật mang dấu vết tội phạm; vật
chứng là những vật được coi là đối tượng
của tội phạm; vật chứng là tiền bạc và vật
khác có giá trị chứng minh tội phạm và
người phạm tội. 

Căn cứ vào giá trị chứng minh, vật
chứng được chia thành các loại: vật chứng
có giá trị chứng minh tội phạm; vật chứng
có giá trị chứng minh người phạm tội là
những vật chứng có chứa đựng chứng cứ có
thể xác định được ai là người thực hiện hành
vi phạm tội; vật chứng có giá trị chứng minh
những tình tiết khác liên quan đến tội phạm
là vật chứng chứa đựng chứng cứ có giá trị
chứng minh chủ sở hữu, người bị hại, yêu
cầu bồi thường,…

Căn cứ vào giá trị sử dụng, vật chứng
được phân thành: vật chứng có giá trị sử
dụng; vật chứng không có giá trị sử dụng.

Căn cứ vào thời gian tồn tại giá trị sử
dụng, vật chứng được chia thành: vật chứng
thuộc loại mau hỏng; vật chứng là loại dễ bị
phân hủy; vật chứng thuộc loại tài sản có
thời hạn sử dụng ngắn.

Căn cứ vào tính chất đặc biệt của vật
chứng, người ta chia vật chứng thành: vật
chứng là loại tiền, vàng, kim khí quý, đá
quý; vật chứng là vật cấm lưu hành: vũ khí,
đạn dược, chất cháy, chất phóng xạ, chất ma
túy; vật chứng là tài sản thông thường…

Từ việc phân loại trên, ta thấy rằng, tùy
theo tiêu chí khác nhau thì vật chứng được
phân ra thành các loại khác nhau, nhưng mỗi
cách phân loại phải bao hàm tất cả các vật
chứng. Mỗi cách phân loại có những ưu
điểm và hạn chế của nó, cho nên phân loại
vật chứng theo tiêu chí nào phụ thuộc vào
mục đích đặt ra nhằm tận dụng ưu điểm của
mỗi căn cứ.

2.2. Sự không đồng nhất về tiêu chí
phân loại vật chứng trong khái niệm vật
chứng và quy định về xử lý vật chứng

Từ phân tích trên, chúng ta thấy, Điều
74 BLTTHS 2003 đã nêu khái niệm vật
chứng dựa theo căn cứ mối quan hệ giữa vật
gây vết và vật bị tác động: “vật chứng là vật
được dùng làm công cụ, phương tiện phạm
tội; vật mang dấu vết tội phạm, vật là đối
tượng của tội phạm cũng như tiền bạc và vật
khác có giá trị chứng minh tội phạm và
người phạm tội”.

Tuy nhiên, khoản 2 Điều 76 BLTTHS
2003 quy định về xử lý vật chứng (XLVC)
lại áp dụng nhiều tiêu chí phân loại khác
nhau như: căn cứ mối quan hệ giữa vật gây
vết và vật bị tác động; căn cứ vào người sở
hữu vật chứng; căn cứ vào thời gian tồn tại
giá trị sử dụng; căn cứ vào giá trị sử dụng.
Trên cơ sở phân loại vật chứng, điều luật đưa
ra các biện pháp xử lý khác nhau: có thể là
tịch thu sung công, tịch thu tiêu hủy, bán
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theo quy định của pháp luật, giao trả lại cho
chủ sở hữu... Như vậy, việc phân loại vật
chứng theo khái niệm (Điều 74 BLTTHS
2003) với phân loại vật chứng theo hoạt
động XLVC (Điều 76 BLTTHS 2003) có sự
khác nhau:

Thứ nhất, các vật chứng theo khái niệm
chỉ áp dụng một căn cứ phân loại là căn cứ
mối quan hệ giữa vật gây vết và vật bị tác
động; trong khi, các vật chứng bị xử lý trong
hoạt động XLVC lại dựa theo nhiều căn cứ
phân loại khác nhau.

Thứ hai, việc phân loại vật chứng theo
khái niệm bao hàm toàn bộ vật chứng theo
căn cứ được áp dụng. Trong khi việc phân
loại theo hoạt động xử lý lại không bao hàm
hết vật chứng theo căn cứ được áp dụng.
Chẳng hạn, việc XLVC có sử dụng căn cứ
phân loại là căn cứ vào mối quan hệ giữa vật
gây vết và vật bị tác động. Tuy nhiên, điều
luật chỉ quy định việc xử lý đối với các loại
vật chứng là “công cụ, phương tiện phạm
tội; tiền bạc, tài sản thuộc sở hữu người
khác” mà lại không quy định việc xử lý vật
chứng là “vật mang dấu vết tội phạm, vật là
đối tượng của tội phạm cũng như tiền bạc và
vật khác có giá trị chứng minh tội phạm và
người phạm tội”. Chính quy định XLVC dựa
theo nhiều căn cứ và quy định việc xử lý
không đầy đủ vật chứng của căn cứ nào sẽ
có ưu điểm và nhược điểm sau:

- Ưu điểm: Khi vật chứng thuộc căn cứ
phân loại này nhưng lại không có quy định
xử lý tương ứng sẽ được vận dụng qua căn
cứ phân loại khác để xử lý. Chẳng hạn, nếu
vật chứng là “vật mang dấu vết tội phạm, vật
là đối tượng của tội phạm” bị thu thập, bảo
quản thì Điều 76 BLTTHS 2003 không quy
định hình thức xử lý nên phải xem chúng có
phải là “vật cấm lưu hành”, “hàng hóa mau
hỏng, khó bảo quản”, thuộc sở hữu của Nhà
nước, người khác hay không, chúng có “còn
giá trị sử dụng” hay không… để áp dụng quy

định xử lý tương ứng theo quy định tại
khoản 2 Điều 76 BLTTHS 2003. Điều này
sẽ dẫn đến việc để xử lý vật chứng có thể áp
dụng hai hay nhiều điểm được quy định tại
khoản 2 Điều 76 BLTTHS 2003. 

- Nhược điểm: Vì trong điều luật không
có quy định loại trừ nên khi một vật chứng
có đáp ứng hai hay nhiều tiêu chí phân loại
thì chúng cũng có thể bị xử lý bằng hai điểm
khác nhau của khoản 2 Điều 76 BLTTHS
2003. Đây có thể là kẽ hở dẫn đến việc
XLVC không thống nhất và có thể bị lợi
dụng khi XLVC vì động cơ cá nhân.

Bên cạnh đó, vật chứng cần xử lý chỉ
thỏa mãn một tiêu chí phân loại nhưng
chúng lại không được quy định được xử lý
bằng biện pháp nào sẽ làm cho CQ, NTHTT
lúng túng, không rõ phải áp dụng quy định
nào để xử lý hoặc áp dụng các quy định về
XLVC khác để xử lý chúng như thực tiễn
giải quyết các vụ án hình sự gặp phải trong
thời gian qua. Chẳng hạn, trong quá trình
giải quyết vụ án hình sự (VAHS), CQTHTT
thu giữ vật chứng là vật mang dấu vết tội
phạm (xe ôtô mà bị cáo điều khiển có vết va
chạm thuộc quyền sở hữu của người thân bị
cáo trong vụ án vi phạm quy định về điều
khiển phương tiện giao thông đường bộ;
chiếc ví do bị cáo để lại tại hiện trường trong
vụ án lừa đảo chiếm đoạt tài sản có vết vân
tay của bị cáo); vật khác có giá trị chứng
minh tội phạm và người phạm tội (con dao
được người bị hại chống trả khi tội phạm cố
ý gây thương tích được thực hiện; giấy tờ thu
giữ trong người bị cáo…). Theo quy định tại
Điều 74 BLTTHS 2003, vật mang dấu vết tội
phạm, vật khác có giá trị chứng minh tội
phạm và người phạm tội là một trong các
loại vật chứng bên cạnh các vật chứng khác.
Tuy nhiên, khoản 2 Điều 76 lại không quy
định việc xử lý các loại vật chứng này. 

Do không có quy định về XLVC thuộc
các trường hợp này nên trong thực tiễn có vụ
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án Hội đồng xét xử áp dụng khoản 2 Điều
76, điểm b khoản 2 Điều 76 hay khoản 3
Điều 76 BLTTHS 2003 để XLVC2. Tuy
nhiên, việc áp dụng các quy định này để
XLVC như các trường hợp này là không
chính xác. Để khắc phục thiếu sót này, trước
mắt cần bổ sung hình thức XLVC là vật
mang dấu vết tội phạm, vật khác có giá trị
chứng minh tội phạm và người phạm tội vào
khoản 2 Điều 76 BLTTHS 2003. Về lâu dài,
cần quy định các loại vật chứng bị xử lý tại
khoản 2 Điều 76 BLTTHS 2003 tương thích
với các loại vật chứng theo Điều 74 BLT-
THS 2003.

3. Một số quy định khác liên quan đến
khái niệm vật chứng và các hoạt động thu
thập, bảo quản và xử lý vật chứng

3.1. Quy định về chủ thể thu thập, bảo
quản vật chứng

- Chủ thể thu thập vật chứng

BLTTHS hiện hành không quy định rõ
ai là người có thẩm quyền thu thập vật
chứng. Tuy nhiên, việc thu thập vật chứng
phải đảm bảo các quy định về thu thập
chứng cứ, cho nên có thể hiểu, chủ thể có
thẩm quyền thu thập chứng cứ cũng là chủ
thể có thẩm quyền thu thập vật chứng, đó là
CQTHTT gồm Cơ quan điều tra (CQĐT),
Viện Kiểm sát, Tòa án3. Cụ thể là những
NTHTT được giao nhiệm vụ giải quyết vụ
án là Điều tra viên, Kiểm sát viên, Hội đồng
xét xử. Người bào chữa và những người tiến
hành tố tụng khác không được tiến hành các
hoạt động thu thập vật chứng như CQTHTT.
Họ chỉ có thể tự thu thập tài liệu, đồ vật và
giao nộp cho CQTHTT theo khoản 2 Điều
65 BLTTHS 2003 nhưng không bắt buộc và
không quy định trình tự, thủ tục cho họ thu

thập vật chứng. Tùy theo địa vị của mỗi
người mà những người tham gia tố tụng có
quyền đưa ra các tài liệu, đồ vật bảo vệ
quyền lợi cho mình. BLTTHS 2003 không
quy định việc thu thập vật chứng của người
tham gia tố tụng, nghĩa là họ có thể áp dụng
mọi biện pháp để thu thập tài liệu, đồ vật và
nếu tài liệu, đồ vật mà họ giao nộp đảm bảo
các thuộc tính của chứng cứ, các đặc điểm
của vật chứng thì CQTHTT, NTHTT sử
dụng các thông tin mà chúng chứa đựng để
giải quyết vụ án. Do đó, cần hiểu không quy
định cách thức thu thập vật chứng của người
tham gia tố tụng là tạo điều kiện thông
thoáng cho họ trong việc thu thập vật chứng,
chứ không phải không cho phép họ thu thập
vật chứng, nên quyền thu thập vật chứng của
họ sẽ rộng hơn so với CQTHTT.  

Trong thực tiễn, ngoài những NTHTT
được thu thập vật chứng còn có một số
người được giao nhiệm vụ thực hiện hoạt
động điều tra ban đầu như: Bộ đội biên
phòng, Hải quan, Kiểm lâm, lực lượng Cảnh
sát biển và các cơ quan khác của Công an
nhân dân, Quân đội nhân dân được giao
nhiệm vụ tiến hành một số hoạt động điều
tra theo quy định tại Điều 111 BLTTHS
2003.

Tuy nhiên, đối chiếu quy định tại khoản
1 Điều 65 với Điều 111 BLTTHS 2003 thấy
rằng, giới hạn chủ thể tiến hành hoạt động
thu thập chứng cứ nói chung, vật chứng nói
riêng là chưa đầy đủ. Bởi vì hoạt động của
những cơ quan quy định tại Điều 111 BLT-
THS 2003 cũng phải tuân thủ các trình tự,
thủ tục do BLTTHS 2003 quy định và họ có
quyền khởi tố vụ án, tiến hành những hoạt
động điều tra ban đầu (đối với các cơ quan
khác trong Công an nhân dân, Quân đội
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3 Khoản 1 Điều 65 BLTTHS năm 2003.



nhân dân) hay được khởi tố vụ án, khởi tố bị
can đối với tội ít nghiêm trọng; khởi tố vụ
án, tiến hành những hoạt động điều tra ban
đầu đối với các tội nghiêm trọng, rất nghiêm
trọng và đặc biệt nghiêm trọng hay tội ít
nghiêm trọng nhưng có những tình tiết phức
tạp (Bộ đội biên phòng, Hải quan, Kiểm lâm,
lực lượng Cảnh sát biển). Hiển nhiên, các cơ
quan này sẽ tiến hành các hoạt động thu thập
chứng cứ nói chung, vật chứng nói riêng khi
họ tiến hành các hoạt động điều tra. Do đó,
cần bổ sung quy định việc thu thập chứng cứ
nói chung, vật chứng nói riêng của các cơ
quan này trong khoản 1 Điều 65 BLTTHS
2003.

- Chủ thể bảo quản vật chứng

Đối với chủ thể bảo quản vật chứng,
điểm đ khoản 2 Điều 75 BLTTHS 2003 quy
định: “Đối với vật chứng đưa về CQTHTT
bảo quản thì cơ quan Công an có trách
nhiệm bảo quản vật chứng trong giai đoạn
điều tra, truy tố; Cơ quan thi hành án
(CQTHA) có trách nhiệm bảo quản vật
chứng trong giai đoạn xét xử và thi hành án”.
Theo quy định này, CQTHA cũng là
CQTHTT bên cạnh các cơ quan khác là Cơ
quan điều tra, Viện Kiểm sát, Tòa án. Trong
khi đó, khoản 1 Điều 33 BLTTHS 2003 quy
định: “CQTHTT gồm có: CQĐT, Viện Kiểm
sát, Tòa án”. Cho nên, chủ thể bảo quản vật
chứng là CQTHTT được quy định tại điểm
đ khoản 2 Điều 75 BLTTHS 2003 là mâu
thuẫn với quy định về CQTHTT được quy
định khoản 1 Điều 33 BLTTHS 2003. Bên
cạnh đó, việc quy định cơ quan Công an có
trách nhiệm bảo quản vật chứng trong giai
đoạn điều tra, truy tố cũng không rõ ràng.
Bởi vì, theo Pháp lệnh về Tổ chức điều tra
hình sự năm 2004, Điều 1 Chương 1 quy
định CQĐT bao gồm: CQĐT trong Công an
nhân dân, CQĐT trong Quân đội nhân dân,
CQĐT của Viện Kiểm sát nhân dân tối cao
(VKSNDTC) và không phải cơ quan Công
an nào cũng là CQĐT. Do đó, cần sửa đổi

quy định của điểm đ khoản 2 Điều 75 BLT-
THS 2003 phù hợp với các quy định khác có
liên quan đến CQTHTT và CQĐT.

3.2. Vấn đề tiếp nhận và bảo quản vật
chứng 

Điểm đ khoản 2 Điều 75 của BLTTHS
2003 quy định: “Đối với vật chứng đưa về
CQTHTT bảo quản thì cơ quan Công an có
trách nhiệm bảo quản vật chứng trong giai
đoạn điều tra, truy tố; CQTHA có trách
nhiệm bảo quản vật chứng trong giai đoạn
xét xử và thi hành án”. Trong khi đó, điểm b
mục 21.2 Thông tư liên tịch số
05/2005/TTLT-VKSTC-BCA-BQP ngày
07/9/2005 của VKSNDTC, Bộ Công an, Bộ
Quốc phòng về quan hệ phối hợp giữa CQĐT
và Viện Kiểm sát trong việc thực hiện một số
quy định của BLTTHS 2003 hướng dẫn như
sau: “…khi ra quyết định truy tố, Viện Kiểm
sát ra quyết định chuyển vật chứng từ kho vật
chứng của Cơ quan Công an hoặc từ kho của
CQĐT trong Quân đội sang kho vật chứng
của CQTHA, đồng thời thông báo bằng văn
bản cho CQTHA cùng cấp”. Nhưng tiểu mục
1 mục II Thông tư 06/2007/TT-BTP ngày
05/7/2007 của Bộ Tư pháp hướng dẫn thực
hiện một số thủ tục hành chính trong hoạt
động thi hành án dân sự lại quy định:
“CQTHA chịu trách nhiệm tiếp nhận, bảo
quản vật chứng, tài sản do cơ quan Công an
hoặc CQĐT chuyển giao kể từ khi có quyết
định đưa vụ án ra xét xử theo quy định tại
Khoản 2 Điều 75 của BLTTHS 2003”.

Quy định thiếu thống nhất giữa hai
thông tư nói trên dẫn tới việc chuyển giao
vật chứng trong VAHS ở mỗi địa phương
thực hiện theo một cách. Ở Hà Nội, CQTHA
vẫn tiếp nhận vật chứng theo quy định của
Thông tư 05/2005/TTLT-VKSTC-BCA-
BQP. Còn tại tỉnh Khánh Hòa, kể từ khi có
Thông tư 06/2007/TT-BTP, CQTHA địa
phương không nhận vật chứng do cơ quan
Công an chuyển đến. Trong khi đó, tại Thái
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Nguyên, CQTHA không nhận vật chứng
trước khi Tòa án có quyết định xét xử; Tòa
án thì không nhận hồ sơ vụ án đã có cáo
trạng truy tố khi hồ sơ không có đủ biên bản
giao nhận vật chứng giữa CQĐT và
CQTHA4. Bên cạnh đó, trong giới nghiên
cứu khoa học tố tụng hình sự cũng có nhiều
quan điểm khác nhau về thời điểm tiến hành
giao nhận vật chứng giữa CQĐT và
CQTHA. Có ý kiến cho rằng, theo Thông tư
06/2007/TT-BTP, Tòa án phải chuyển cho
Công an hoặc CQĐT quyết định đưa vụ án
ra xét xử để các cơ quan đó biết và thực hiện
việc giao nhận vật chứng với CQTHA theo
quy định tại khoản 2 Điều 75 BLTTHS
20035. Ý kiến khác lại cho rằng, Viện Kiểm
sát cùng cấp phải ra quyết định chuyển vật
chứng khi Tòa án có quyết định đưa vụ án ra
xét xử. Đây là căn cứ về thời điểm để Viện
Kiểm sát ra quyết định chuyển vật chứng
chứ không phải là thời điểm phát sinh trách
nhiệm tiếp nhận vật chứng của CQTHA.
CQTHA chỉ cần căn cứ vào quyết định
chuyển vật chứng của Viện Kiểm sát và biên
bản giao vật chứng của cơ quan Công an để
tiếp nhận vật chứng6. 

Như vậy, quy định của Thông tư
05/2005/TTLT-VKSTC-BCA-BQP và
Thông tư 06/2007/TT-BTP là không phù hợp
với quy định tại điểm đ khoản 2 Điều 75
BLTTHS 2003 vì giai đoạn xét xử được bắt
đầu từ thời điểm Tòa án nhận hồ sơ do Viện
Kiểm sát chuyển đển và vào sổ thụ lý vụ án.
Bên cạnh đó, cách hiểu của Thông tư
06/2007/TT-BTP giống như cách hiểu được
quy định ở Thông tư số 06/2003/TT-BCA

(V19)7 nhưng quy định này không phù hợp
quy định pháp luật nên đã bị bãi bỏ khi
Thông tư 05/2005/TTLT-VKSTC-BCA-
BQP được ban hành. Sở dĩ có hướng dẫn
như Thông tư 06/2007/TT-BTP và Thông tư
06/2003/TT-BCA là do có cách hiểu không
thống nhất với quy định pháp luật về giai
đoạn tố tụng. Trong khoa học luật tố tụng
hình sự, có nhiều ý kiến khác nhau về giai
đoạn tố tụng hình sự, có những lập luận khác
nhau về việc phân chia các giai đoạn trong
tố tụng hình sự nhưng đều xác định trong các
giai đoạn TTHS không có giai đoạn chuẩn
bị xét xử8. Do đó, có thể hiểu giai đoạn xét
xử bắt đầu xác định từ khi Tòa án tiếp nhận,
thụ lý hồ sơ vụ án hình sự do Viện Kiểm sát
chuyển đến. Do vậy, vật chứng của vụ án
phải được CQTHA tiếp nhận và bảo quản từ
thời điểm này chứ không phải từ thời điểm
có quyết định đưa vụ án ra xét xử vì chuẩn
bị xét xử là một phần của giai đoạn xét xử. 

Trước tình hình đó, để thống nhất áp
dụng văn bản qui phạm pháp luật về XLVC
trong VAHS, ngày 8/6/2009, một tổ chuyên
viên của Bộ Công an, VKSNDTC, Tòa án
nhân dân tối cao, Bộ Tư pháp đã tổ chức hội
nghị bàn việc. Hội nghị đã thống nhất đề
nghị liên ngành sớm cho ý kiến thực hiện
theo Thông tư số 05/2005/TTLT-VKSTC-
BCA-BQP9. Tuy nhiên, như phân tích thì
quy định của Thông tư 05 cũng còn mâu
thuẫn với điểm đ khoản 2 Điều 75 của BLT-
THS 2003. Do đó, thời gian tới, cần có sự
sửa đổi, bổ sung các văn bản hướng dẫn nêu
trên cho phù hợp với quy định của BLTTHS
2003.
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3.3. Thủ tục tiếp nhận vật chứng là ma
túy dưới hình thức gói niêm phong 

Tại điểm b tiểu mục 1.4 mục 1 phần II
Thông tư 06/2007/TT-BTP quy định: “…
CQTHA chỉ nhận vật chứng, tài sản là ma
túy dưới hình thức gói niêm phong khi có kết
luận của Viện Khoa học hình sự”. Tuy nhiên,
trên thực tế, không phải mọi vụ án liên quan
đến ma túy đều phải được Viện Khoa học
hình sự giám định mà thông thường là Tổ
chức Giám định tội phạm - Kỹ thuật hình sự
thuộc Công an cấp tỉnh tiến hành giám định
và trên thực tế, CQTHA một số địa phương
cũng chấp nhận kết luận giám định của cơ
quan này. Do đó, cần sửa đổi quy định này
cho phù hợp với thực tiễn.

3.4. Thủ tục bán vật chứng là hàng mau
hỏng, khó bảo quản

Theo quy định tại điểm d khoản 2 Điều
75, đối với hàng mau hỏng, khó bảo quản thì
được “bán theo quy định của pháp luật”. Tuy
nhiên, quy định này là chưa rõ nghĩa. Điều
này dẫn đến việc tùy nghi của các CQTHTT
vì họ có thể bán đấu giá theo quy định của
pháp luật hoặc bán thông thường và điều này
dễ gây thiệt hại đối với chủ sở hữu có tài sản
được bán. Sự tùy nghi này được thể hiện qua
trường hợp bán tài sản trong vụ án Hùng “xì
tẹc” cùng đồng bọn phạm buôn lậu xăng
dầu. Sau khi tham khảo giá bán buôn đối với
mặt hàng này ở một số công ty có chức năng,
Hội đồng định giá tài sản đã quyết định bán
với giá 4.050 đồng/lít xăng và 3.050 đồng/lít
dầu không thông qua đấu giá, trong khi tại
thời điểm đó, giá bán lẻ là 5.300đồng/lít. Vì
không bán đấu giá nên giá xăng dầu thực tế
bán đã rẻ hơn nhiều so với giá thực tế10. Vì
vậy, cần có sửa đổi theo hướng hình thức bán
loại vật chứng này là bán đấu giá.

3.5. Biện pháp xử lý vật chứng không rõ
ràng dẫn đến lúng túng khi áp dụng 

Điểm a khoản 2 Điều 76 quy định: “Vật
chứng là công cụ, phương tiện phạm tội, vật
cấm lưu hành thì bị tịch thu, sung quỹ nhà
nước hoặc tiêu huỷ”. Quy định không nói rõ
trong trường hợp nào thì loại vật chứng này
bị tịch thu sung quỹ và trong trường hợp nào
thì bị tịch thu tiêu hủy. Bên cạnh đó, cũng
trong điểm a khoản 2 Điều 76 có đề cập đến
cấm lưu hành nhưng lại không quy định thế
nào là vật cấm lưu hành. Có ý kiến cho rằng,
vật thuộc loại cấm lưu hành bao gồm các
loại hàng hóa mà Nhà nước cấm kinh doanh
theo quy định tại Nghị định số 59/2006/NĐ-
CP ngày 12/6/2006 của Chính phủ quy định
chi tiết Luật Thương mại về hàng hóa, dịch
vụ cấm kinh doanh, hạn chế kinh doanh và
kinh doanh có điều kiện…11 . Ý kiến khác
cho rằng, vật thuộc loại cấm lưu hành bao
gồm các đồ vật là đối tượng của tội phạm
quy định tại các Điều 193, 194, 195, 196,
230, 232, 233, 236 và 238 BLHS12. Chúng
tôi đồng tình với quan điểm thứ hai, bởi vì,
theo quy định của BLHS thì hành vi tàng trữ,
lưu hành các loại đồ vật theo các Điều 193,
194, 195, 196, 230, 232, 233, 236 và 238
BLHS là tội phạm và bị xử lý bằng tố tụng
hình sự. Tuy nhiên, cần có quy định thống
nhất về vấn đề này. 

3.6. Khái niệm tài sản, vật, tiền bạc
trong Điều 76 BLTTHS 2003 

Các điểm b và c khoản 2 Điều 76 BLT-
THS 2003 quy định: “Vật chứng là những
vật, tiền bạc thuộc sở hữu của Nhà nước…”
và “Vật chứng là tiền bạc hoặc tài sản do
phạm tội mà có thì bị tịch thu sung quỹ nhà
nước”. Tuy nhiên, theo Điều 163 Bộ luật
Dân sự 2005 thì “Tài sản bao gồm vật, tiền,
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giấy tờ có giá và các quyền tài sản”. Cho
nên, quy định như điểm b khoản 2 Điều 76
BLTTHS 2003 là chưa bao quát và quy định
như điểm c khoản 2 Điều 76 BLTTHS 2003
là trùng lặp và mâu thuẫn. Do đó, cụm từ
“vật, tiền bạc” trong điểm b khoản 2 và “tiền
bạc hoặc tài sản” trong điểm c khoản 2 cần
được sửa đổi thành tài sản để đảm bảo việc
thống nhất trong các quy định của pháp luật.

3.7. Xác định thời hạn và cách niêm yết
thông báo tìm kiếm khi áp dụng quy định trả
lại tài sản cho chủ sở hữu, người quản lý
hợp pháp mà không xác định được chủ sở
hữu, người quản lý hợp pháp. 

Điểm b khoản 2 Điều 76 quy định: “Vật
chứng là những vật, tiền bạc thuộc sở hữu
của Nhà nước, tổ chức, cá nhân bị người
phạm tội chiếm đoạt hoặc dùng làm công cụ,
phương tiện phạm tội thì trả lại cho chủ sở
hữu hoặc người quản lý hợp pháp; trong
trường hợp không xác định được chủ sở hữu
hoặc người quản lý hợp pháp thì sung quỹ
nhà nước”. Trong thực tiễn giải quyết các
VAHS, một số trường hợp qua quá trình điều
tra, CQTHTT đã thu giữ vật chứng của vụ
án nhưng chưa xác định được chủ sở hữu
hoặc người quản lý hợp pháp. Để xác định
chủ sở hữu, người quản lý hợp pháp, sau khi
xác minh không có kết quả, CQTHTT đã ra
thông báo trong một thời gian nhất định để
tìm chủ sở hữu của vật chứng. Nếu trong
thời hạn thông báo mà xác định được đối
tượng thông báo thì CQTHTT áp dụng điểm
b khoản 2 và khoản 3 Điều 76 để quyết định
trả lại tài sản cho chủ sở hữu, người quản lý
hợp pháp. Nhưng nếu đã hết hạn điều tra,
truy tố, xét xử mà vẫn không tìm được chủ
sở hữu thì CQĐT chuyển vật chứng cùng hồ
sơ vụ án cho Viện Kiểm sát trong giai đoạn
điều tra; Viện Kiểm sát chuyển vật chứng

cùng với hồ sơ cho Tòa án trong giai đoạn
truy tố; trong giai đoạn xét xử, thì tùy từng
trường hợp sẽ quyết định sung quỹ nhà nước
hoặc tiếp tục tạm giữ vật chứng chờ khi hết
hạn thông báo thì ra Quyết định sung quỹ
nhà nước.

Tuy nhiên, do BLTTHS 2003 không quy
định hình thức thông báo và thời hạn thông
báo nên đã gây ra lúng túng cho các
CQTHTT. Trước đây, Thông tư số 03 TT-LB
ngày 23/4/1984 quy định thời gian niêm yết
công khai tìm chủ sở hữu là không quá 6
tháng13. Sau đó, Quy chế quản lý và xử lý tài
sản khi có quyết định tịch thu sung quỹ nhà
nước và tài sản được xác lập quyền sở hữu
nhà nước được ban hành kèm theo Quyết
định số 1766/1998/QĐ-BTC ngày
07/12/1998 của Bộ Tài chính quy định thời
hạn tìm kiếm chủ sở hữu đối với tài sản có
giá trị lớn bị đánh rơi, bỏ quên là một năm
và tìm kiếm chủ sở hữu đối với bất động sản
là năm năm14. Nhưng cả hai quy định này
đều được áp dụng hướng dẫn các quy định
trước khi BLTTHS 2003 ra đời. Theo quy
định tại khoản 4 Điều 76 BLTTHS 2003 thì
“trong trường hợp có tranh chấp về quyền sở
hữu đối với vật chứng thì giải quyết theo thủ
tục tố tụng dân sự”. Như vậy, việc xác lập
quyền sở hữu và chủ sở hữu mới trong
VAHS là những quan hệ mang tính dân sự.
Do đó, khi giải quyết việc xác lập quyền sở
hữu mới đối với vật chứng có thể được áp
dụng các quy định về xác lập quyền sở hữu
quy định tại Mục I Chương XIV Bộ luật Dân
sự. Cụ thể, thời hạn tìm kiếm chủ sở hữu đối
với vật vô chủ, vật không xác định được chủ
sở hữu là một năm đối với động sản và năm
năm đối với bất động sản hay thời hạn xác
lập quyền sở hữu đối với vật do người khác
đánh rơi, bỏ quên là một năm15. Vì vậy, khi
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13 Mục 1 phần III Thông tư liên tịch số 03.TT-LB ngày 23/4/1984.
14 Khoản 3 Điều 1 Chương I Quy chế quản lý và xử lý tài sản khi có quyết định tịch thu sung quỹ nhà nước và tài sản được

xác lập quyền sở hữu nhà nước.
15 Điều 239 và Điều 241 Bộ luật Dân sự 2005.



CQTHTT thu giữ vật chứng của vụ án
nhưng chưa xác định được chủ sở hữu thì
thông báo công khai trong thời hạn một năm
đối với động sản, năm năm đối với bất động
sản và kể từ ngày đã thực hiện các hoạt động
điều tra xác minh nhưng không có kết quả
đến khi hết thời hạn đó mà không xác định
được chủ sở hữu hoặc người quản lý hợp
pháp thì lúc đó, cơ quan có thẩm quyền áp
dụng hình thức tịch thu sung quỹ nhà nước.

BLTTHS 2003 không quy định cách
thức niêm yết thông báo tìm kiếm, nên có thể
áp dụng các quy định tương tự trong Bộ luật
Tố tụng dân sự. Theo đó, việc tìm kiếm có
thể áp dụng qua các hình thức niêm yết công
khai tại Ủy ban nhân dân cấp xã nơi thu giữ
vật chứng, trụ sở cơ quan đang thụ lý hồ sơ
hay thông báo công khai trên các phương
tiện thông tin đại chúng. Tuy nhiên, do luật
không quy định cụ thể nên tùy giá trị từng
loại tài sản mà có sự vận dụng linh hoạt.
Chẳng hạn, nếu tài sản có giá trị lớn thì áp
dụng thông báo tìm kiếm trên các báo, đài;
còn trường hợp tài sản có giá trị nhỏ thì chỉ
cần niêm yết tại trụ sở Ủy ban nhân dân cấp
xã - nơi phát hiện tài sản - và tại trụ sở
CQTHTT đang giải quyết vụ án là phù hợp.
Tuy nhiên, để đảm bảo tính thống nhất trong
việc XLVC trong các VAHS, cần đưa quy
định này vào BLTTHS hay có văn bản
hướng dẫn chính thống về chúng.

3.8. Việc XLVC là công cụ, phương tiện
phạm tội nhưng trước đó chúng là đối tượng
của các giao dịch bảo đảm theo quy định
của pháp luật. 

BLTTHS 2003 chỉ quy định việc XLVC
là công cụ, phương tiện phạm tội tại điểm a
khoản 2 Điều 76 mà không quy định rõ nếu
vật chứng là đối tượng của giao dịch bảo
đảm hợp pháp trước đó. Vì vậy, trong thực
tiễn đã có những cách vận dụng khác nhau.

Vấn đề này được thể hiện rõ qua vụ án
Nguyễn Thị A cùng các đồng phạm khác
phạm tội “phá huỷ công trình, phương tiện
quan trọng về an ninh quốc gia”16.

Về trường hợp này, tiểu mục a Mục 5
Phần I Thông tư liên tịch số 06/1998/TTLT
ngày 24/10/1998 có hướng dẫn XLVC đối
với vật chứng được thế chấp bảo đảm nghĩa
vụ dân sự mà hợp đồng thế chấp hợp pháp
và đã hết hạn mà bên thế chấp không thực
hiện nghĩa vụ thì việc xử lý sẽ do các bên
thỏa thuận; nếu không thoả thuận được, thì
bên nhận thế chấp, cầm cố có quyền yêu cầu
bán đấu giá tài sản thế chấp, cầm cố để thanh
toán nợ và phải lập sổ hạch toán để phục vụ
cho việc thi hành bản án, quyết định của Tòa
án. Như vậy, nếu rơi vào quy định này thì số
tiền bán đấu giá vật chứng còn lại sau khi
thanh toán nợ sẽ được Tòa án xử lý sung quỹ
hoặc giao trả cho chủ sở hữu. Tuy nhiên, nếu
trong thời gian giải quyết VAHS mà thời hạn
trong hợp đồng thế chấp chưa hết thì không
có quy định hướng dẫn. Cho nên, trong vụ
án nêu bên trên, không thể khẳng định cách
XLVC của HĐXX sơ thẩm hay HĐXX phúc
thẩm đúng. Tuy nhiên, nếu áp dụng tương tự
pháp luật thì cách XLVC của cấp sơ thẩm là
hợp lý hơn vì hợp đồng thế chấp hết hạn hay
không hết hạn không ảnh hưởng đến việc
XLVC và đảm bảo quyền lợi chính đáng của
Ngân hàng là bên ngay tình, không có lỗi và
không biết cũng như cần bắt buộc phải biết
việc bị cáo sử dụng tài sản thế chấp làm gì
vì pháp luật dân sự không quy định; đồng
thời đảm bảo các quy định của PLTTHS sẽ
không trái, mâu thuẫn với các quy định của
pháp luật dân sự. 

Vì vậy, cần bổ sung việc XLVC là công
cụ, phương tiện phạm tội mà trước đó chúng
đã là đối tượng của giao dịch bảo đảm hợp
pháp thì chỉ tịch thu phần giá trị còn lại sau
khi đã thanh toán xong nghĩa vụ mà nó phải
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16 http://vnecon.com/showthread.php?t=5440



bảo đảm vào điểm a khoản 2 Điều 76 BLT-
THS 2003.

3.9. Giao trả lại tài liệu, đồ vật không
phải là vật chứng của vụ án  

Trong quá trình điều tra, ngoài việc thu
giữ các đồ vật, tài liệu được xác định là vật
chứng và được xử lý bằng các quy định về
XLVC mà BLTTHS 2003 quy định,
CQTHTT, NTHTT còn thu giữ các tài liệu,
đồ vật khác nhưng qua quá trình xét xử thấy
rằng, tài sản này không liên quan đến việc
phạm tội cần trả lại cho người phạm tội thì lại
không có điều luật nào trong BLTTHS quy
định về việc xử lý các tài sản này. Có ý kiến
cho rằng, ở giai đoạn xét xử, nếu Tòa án xác
định vật, tiền mà CQĐT thu giữ không phải là
vật chứng của vụ án thì bằng quyết định có
trong bản án, Hội đồng xét xử hoàn trả lại vật,
tiền… không phải là vật chứng cho CQĐT để
cơ quan này giải quyết17. Ý kiến khác lại cho
rằng, “trường hợp tài sản không liên quan đến
tội phạm hoặc người phạm tội thì tùy từng
trường hợp theo giai đoạn tố tụng, CQĐT,
Viện Kiểm sát, Tòa án căn cứ vào kết quả điều
tra, truy tố, xét xử quyết định trả lại cho chủ
sở hữu hoặc người quản lý hợp pháp theo quy
định tại khoản 3 Điều 76 BLTTHS”18. Tuy
nhiên, việc xử lý như hai ý kiến này là không
phù hợp. Bởi vì, khoản 3 Điều 76 BLTTHS
2003 chỉ quy định “…trả lại những vật chứng
quy định tại điểm b khoản 2 Điều này cho chủ
sở hữu hoặc người quản lý hợp pháp, nếu xét
thấy không ảnh hưởng đến việc xử lý vụ án”
chứ không phải "tài sản không liên quan đến
tội phạm, người phạm tội" như ý kiến thứ hai. 

Bên cạnh đó, Thông tư liên tịch số
06/1998/TTLT/TANDTC-VKSNDTC-

BTC-BCA quy định: “Đối với tài sản không
phải là vật chứng, thì CQTHTT không được
thu giữ, tạm giữ; nếu đã thu giữ, tạm giữ thì
cơ quan đang thụ lý, giải quyết vụ án phải
trả lại ngay cho chủ sở hữu hoặc người quản
lý hợp pháp các tài sản đó. Trong trường hợp
thật cần thiết để bảo đảm thi hành án đối với
các hình phạt tiền, tịch thu tài sản, bồi
thường thiệt hại, thì CQTHTT có thẩm
quyền huỷ bỏ quyết định thu giữ, tạm giữ và
ra quyết định kê biên đối với tài sản đó”19.
Như vậy, trong trường hợp này, Tòa án phải
ra quyết định trả lại có thể bằng quyết định
riêng cũng có thể được ghi trong phần quyết
định của bản án nên ý kiến thứ nhất cũng
không phù hợp. Tuy nhiên, quy định này chỉ
được thể hiện trong Thông tư liên tịch và đây
là vấn đề quan trọng, thường gặp trong quá
trình giải quyết các VAHS nên cần bổ sung
quy định này vào BLTTHS 2003 để tránh
gặp lúng túng khi xử lý các loại tài sản này.

3.10. Xử lý vật chứng bằng hình thức
tịch thu sung quỹ

Điểm a khoản 2 Điều 76 BLTTHS 2003
quy định, vật chứng là công cụ, phương tiện
phạm tội thì có thể áp dụng hình thức tịch
thu sung quỹ. Đối với những vật chứng nhỏ,
gọn và có giá trị nhỏ thì việc áp dụng như
quy định này không có gì phải bàn cãi,
nhưng đối với vật có giá trị lớn như nhà cửa,
công trình kiến trúc lớn và chỉ xác định một
phần giá trị trong vật đó là công cụ phạm tội,
phương tiện phạm tội, do phạm tội mà có,
thì tịch thu cả vật hay chỉ phần giá trị đó? Có
ý kiến cho rằng, phải tịch thu cả vật đó bởi
vật đó đã tham gia vào việc đổi chác. Nhưng
có ý kiến cho rằng, chỉ tịch thu phần giá trị
tài sản được tham gia vào việc phạm tội20.
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17 Nguyễn Mạnh Hà (2005), Bảo quản và XLVC theo quy định của BLTTHS 2003, Tạp chí TAND, tháng 1 (số 2), tr.26.
18 Nguyễn Văn Trượng (2005),Quy định của BLHS và BLTTHS về việc trả lại tài sản cho chủ sở hữu và thực tiễn áp dụng,

Tạp chí TAND, tháng 6 (số 12), tr.6.
19 Mục 1 phần I Thông tư số 06/1998/TTLT/TANDTC-VKSNDTC-BTC-BCA ngày 24/10/1998 Hướng dẫn một số vấn đề về

bảo quản và xử lý tài sản là vật chứng, tài sản bị kê biên trong quá trình điều tra, truy tố, xét xử VAHS.
20 Vũ Văn Tiếu (2009), Thực tiễn áp dụng biện pháp tư  pháp tịch thu vật, tiền bạc trực tiếp liên quan đến tội phạm, Tạp

chí TAND, kỳ I tháng 7 (số 13), tr.29.



Tuy nhiên, theo quy định về các loại tài sản
tại Chương XI Bộ luật Dân sự, tài sản được
chia thành vật chính, vật phụ, vật chia được
và vật không phân chia được, vật đồng bộ.
Nếu vật được dùng làm công cụ, phương tiện
phạm tội là vật chính hoặc vật phụ và vật
phân chia được thì chỉ cần tịch thu sung quỹ
phần được dùng làm công cụ, phương tiện
phạm tội là vật chính, vật phụ hay phần được
phân chia từ vật chung, vì bản chất của các
vật này đều có thể tách ra so với các bộ phận
khác mà chúng vẫn giữ được công dụng
hoặc giá trị. Còn nếu vật đó là vật không
phân chia được hay vật đồng bộ thì nếu một
phần của nó được dùng làm công cụ, phương
tiện phạm tội thì phải tịch thu toàn bộ vật đó.

3.11. Vấn đề XLVC không có giá trị
hoặc giá trị sử dụng không đáng kể

Điểm đ khoản 2 Điều 76 quy định: “Vật
chứng không có giá trị hoặc không sử dụng
được thì bị tịch thu và tiêu huỷ”. Việc BLT-
THS 2003 quy định việc tịch thu tiêu hủy vật
chứng là cần thiết nếu vật chứng đó không
còn giá trị sử dụng hoặc giá trị sử dụng
không đáng kể, nhưng hiện nay cũng chưa
có quy định hoặc văn bản hướng dẫn như thế
nào là "vật chứng không có giá trị hoặc giá
trị sử dụng không đáng kể" để xử lý, dẫn đến
việc xử lý còn mang tính tùy tiện, không
thống nhất. Trên thực tế, có CQĐT đã tự xác
định vật chứng không còn giá trị theo ý chí
cá nhân của mình và hành vi này được xem
là vi phạm nghiêm trọng thủ tục tố tụng. Ví
dụ như tại vụ án Chang A Súa phạm tội
“Hiếp dâm”. Trong vụ án này, CQĐT có thu
tinh dịch trong âm đạo của người bị hại và
lông tóc của Chang A Súa nhưng không cho
giám định, mà lại tự ý tiêu hủy bằng cách
“đốt cho cháy hết” với lý do mẫu vật không
đảm bảo để giám định. Trong vụ án hiếp

dâm không bắt quả tang và người bị hại
không rõ lai lịch của kẻ phạm tội, thì mẫu
tinh dịch trong âm đạo người bị hại là chứng
cứ duy nhất để truy nguyên tội phạm khi gửi
mẫu vật đi giám định xác định ADN21. Sai
phạm trên thể hiện ở chỗ, việc thu thập vật
chứng là do CQĐT thực hiện, còn việc xác
định các mẫu vật chứng đó có đảm bảo giám
định được hay không là do cơ quan giám
định kết luận. Việc CQĐT đã tự tiêu hủy
mẫu vật chứng sau khi thu thập được với lý
do mẫu vật chứng đó không đảm bảo giám
định là vi phạm nghiêm trọng thủ tục tố tụng.
Vì vậy, cần quy định rõ việc xác định vật
chứng có giá trị sử dụng hoặc giá trị sử dụng
không đáng kể do cơ quan có thẩm quyền
xác định (cơ quan giám định, cơ quan tài
chính, …).

II. NHỮNG KIẾN NGHỊ HOÀN THIỆN
CÁC QUY ĐỊNH VỀ VẬT CHỨNG  

Việc phân tích các quy định của pháp
luật về vật chứng trong thời gian qua đã làm
rõ các bất cập, vướng mắc trong các quy
định của pháp luật liên quan đến vật chứng,
đòi hỏi phải có sự sửa đổi, bổ sung cho phù
hợp với hoạt động đấu tranh, phòng chống
tội phạm trong tình hình mới. Do đó, để khắc
phục các bất cập, vướng mắc này, chúng tôi
nêu ra một số kiến nghị:

Thứ nhất, đối với khái niệm vật chứng,
kiến nghị bổ sung nội hàm khái niệm vật
chứng vào Điều 74 BLTTHS 2003 để đảm
bảo sự hoàn chỉnh về khái niệm vật chứng: 

“1. Vật chứng là vật được thu thập theo
trình tự, thủ tục do pháp luật tố tụng hình sự
quy định, chứa đựng các thông tin được xác
định là chứng cứ có giá trị chứng minh tội
phạm, người phạm tội cũng như các tình tiết
khác cần thiết cho việc giải quyết đúng đắn
vụ án.
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2. Vật chứng bao gồm: vật chứng là vật
được dùng làm công cụ, phương tiện phạm
tội; vật mang dấu vết tội phạm, vật là đối
tượng của tội phạm cũng như tiền bạc và vật
khác có giá trị chứng minh tội phạm và
người phạm tội”.

Thứ hai, về chủ thể có nghĩa vụ thu thập
vật chứng, kiến nghị bổ sung vào khoản 1
Điều 65 BLTTHS 2003 nội dung như sau:
“Để thu thập chứng cứ, CQĐT, Viện Kiểm
sát, Toà án và Bộ đội biên phòng, Hải quan,
Kiểm lâm, lực lượng Cảnh sát biển, các cơ
quan khác của Công an nhân dân, Quân đội
nhân dân được giao nhiệm vụ tiến hành một
số hoạt động điều tra theo quy định tại Điều
111 BLTTHS 2003 có quyền triệu tập những
người biết về vụ án để hỏi và nghe họ trình
bày về những vấn đề có liên quan đến vụ án,
trưng cầu giám định, tiến hành khám xét,
khám nghiệm và các hoạt động điều tra khác
theo quy định của Bộ luật này; yêu cầu cơ
quan, tổ chức, cá nhân cung cấp tài liệu, đồ
vật, trình bày những tình tiết làm sáng tỏ vụ
án”.

Thứ ba, về trách nhiệm tiếp nhận và bảo
quản vật chứng, kiến nghị sửa đổi, bổ sung
quy định tại điểm b mục 21.2 Thông tư liên
tịch số 05/2005/TTLT-VKSTC-BCA-BQP
như sau: “Trường hợp vật chứng được bảo
quản tại kho của Cơ quan Công an hoặc tại
kho của CQĐT trong Quân đội thì khi hồ sơ
được chuyển cho Tòa án thụ lý theo thẩm
quyền, VKS ra quyết định chuyển vật chứng
từ kho vật chứng của Cơ quan Công an hoặc
từ kho của CQĐT trong Quân đội sang kho
vật chứng của CQTHA, đồng thời thông báo
bằng văn bản cho CQTHA cùng cấp” và tiểu
mục 1, mục II của Thông tư 06/2007/TT-
BTP như sau: “CQTHA chịu trách nhiệm
tiếp nhận, bảo quản vật chứng, tài sản do cơ
quan Công an hoặc CQĐT chuyển giao kể
từ khi hồ sơ vụ án được VKS chuyển cho
Tòa án thụ lý giải quyết theo quy định tại
khoản 2 Điều 75 của BLTTHS 2003”. 

Thứ tư, về thủ tục tiếp nhận vật chứng
là ma túy dưới hình thức gói niêm phong,
điểm b tiểu mục 1.4 mục 1 phần II Thông tư
06/2007/TT-BTP cần sửa đổi, bổ sung như
sau: “…CQTHA chỉ nhận vật chứng, tài sản
là ma túy dưới hình thức gói niêm phong khi
có kết luận giám định của cơ quan chuyên
môn”.

Thứ năm, đối với quy định bảo quản vật
chứng là hàng hóa mau hỏng, khó bảo quản,
cần bổ sung vào điểm d khoản 2 Điều 75 nội
dung như sau: “Đối với vật chứng là hàng
hoá mau hỏng hoặc khó bảo quản nếu không
thuộc trường hợp quy định tại khoản 3 Điều
76 của Bộ luật này thì cơ quan có thẩm
quyền quy định tại khoản 1 Điều 76 của Bộ
luật này trong phạm vi quyền hạn của mình
quyết định bán đấu giá theo quy định của
pháp luật và chuyển tiền đến tài khoản tạm
giữ của cơ quan có thẩm quyền đã ra quyết
định bán đấu giá tại Kho bạc nhà nước để
quản lý”.

Ngoài ra, để tạo cơ sở pháp lý cho việc
giao trả đồ vật, tài liệu không phải là vật
chứng của vụ án, kiến nghị bổ sung khoản 1
Điều 75 BLTTHS 2003 như sau: “Đối với
tài sản không phải là vật chứng, thì
CQTHTT không được thu giữ, tạm giữ; nếu
đã thu giữ, tạm giữ thì cơ quan đang thụ lý,
giải quyết vụ án phải trả lại ngay cho chủ sở
hữu hoặc người quản lý hợp pháp các tài sản
đó. Trong trường hợp thật cần thiết để bảo
đảm thi hành án đối với các hình phạt tiền,
tịch thu tài sản, bồi thường thiệt hại, thì
CQTHTT có thẩm quyền huỷ bỏ quyết định
thu giữ, tạm giữ và ra quyết định kê biên đối
với tài sản đó”.

Thứ sáu, để quy định về chủ thể bảo
quản vật chứng không mâu thuẫn với quy
định khác của BLTTHS 2003 và Pháp lệnh
Tổ chức điều tra hình sự năm 2004, điểm đ
khoản 2 Điều 75 BLTTHS 2003 cần được
sửa đổi, bổ sung như sau: “Đối với vật
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chứng đưa về CQTHTT, CQTHA bảo quản
thì CQĐT có trách nhiệm bảo quản vật
chứng trong giai đoạn điều tra, truy tố;
CQTHA có trách nhiệm bảo quản vật chứng
trong giai đoạn xét xử và thi hành án”.

Thứ bảy, để khắc phục các vướng mắc
trong hoạt động XLVC, về lâu dài, cần quy
định các loại vật chứng bị xử lý tại khoản 2
Điều 76 BLTTHS 2003 tương thích với các
loại vật chứng theo Điều 74 BLTTHS 2003.
Trước mắt, kiến nghị sửa đổi, bổ sung Điều
76 BLTTHS 2003 với các nội dung sau: 

“1. Việc XLVC do CQĐT quyết định,
nếu vụ án được đình chỉ ở giai đoạn điều tra;
do Viện Kiểm sát quyết định, nếu vụ án được
đình chỉ ở giai đoạn truy tố; do Toà án hoặc
Hội đồng xét xử quyết định ở giai đoạn xét
xử. Việc thi hành các quyết định về XLVC
phải được ghi vào biên bản. 

2. Vật chứng được xử lý bằng một trong
các cách thức sau đây:

a) Vật chứng là công cụ, phương tiện
phạm tội, vật cấm lưu hành bao gồm các đồ
vật là đối tượng của tội phạm quy định tại
các Điều 193, 194, 195, 196, 230, 232, 233,
236 và 238 BLHS thì bị tịch thu sung quỹ
nhà nước nếu chúng còn giá trị sử dụng hoặc
tịch thu tiêu huỷ nếu chúng không còn giá trị
sử dụng. Đối với vật chứng được xác định là
bộ phận tách bạch với phần khác của vật thì
chỉ tịch thu phần tách bạch mà không tịch
thu toàn bộ vật;

Đối với vật chứng là công cụ, phương
tiện phạm tội mà trước đó chúng đã là đối
tượng của giao dịch bảo đảm hợp pháp thì
chỉ tịch thu phần giá trị còn lại sau khi đã
thanh toán xong nghĩa vụ mà nó phải bảo
đảm. 

b) Vật chứng là tài sản thuộc sở hữu của
Nhà nước, tổ chức, cá nhân bị người phạm
tội chiếm đoạt; dùng làm công cụ, phương
tiện phạm tội; mang dấu vết tội phạm hoặc
những vật khác có giá trị chứng minh tội
phạm, người phạm tội thì trả lại cho chủ sở
hữu hoặc người quản lý hợp pháp; trong
trường hợp không xác định được chủ sở hữu
hoặc người quản lý hợp pháp thì sung quỹ
nhà nước. Thời gian truy tìm chủ sở hữu và
hình thức truy tìm được thực hiện theo quy
định của pháp luật dân sự;

c) Vật chứng là tài sản do phạm tội mà
có thì bị tịch thu sung quỹ nhà nước;

d) Vật chứng là hàng hóa mau hỏng
hoặc khó bảo quản thì có thể được bán đấu
giá theo quy định của pháp luật;

đ) Vật chứng không có giá trị hoặc
không sử dụng được thì bị tịch thu và tiêu
huỷ. Việc xác định vật chứng không có giá
trị hoặc không sử dụng được do cơ quan có
thẩm quyền xác định (cơ quan giám định, cơ
quan tài chính, …).

…”

Vật chứng là một trong những chế định
quan trọng của BLTTHS 2003. Để đánh giá
những quy định nào là phù hợp, chưa phù
hợp thì cần một công trình nghiên cứu
chuyên sâu. Tuy nhiên, với những phát
hiện về các bất cập, vướng mắc cũng như
những đề xuất hoàn thiện trên đây, cần
thiết phải có sự sửa đổi, bổ sung các quy
định về vật chứng; giúp khắc phục những
thiếu sót, chồng chéo trong các quy định
của pháp luật; giúp hoạt động của các
CQTHTT, NTHTT cũng như sự phối hợp
giữa các chủ thể liên quan như giữa
CQTHTT, NTHTT với cơ quan chuyên
môn đạt hiệu quả cao hơn n
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1. Tình hình biến động về việc làm của các
hộ nông dân thuộc diện thu hồi đất để
phục vụ phát triển kinh tế, xã hội 

Từ giữa những năm 1990, với việc đất
nước bước vào giai đoạn đẩy mạnh công
nghiệp hóa, hiện đại hóa thì tại nhiều vùng
nông thôn đã diễn ra quá trình chuyển đổi
mục đích sử dụng đất nông nghiệp (ĐNN)
mạnh mẽ để phục vụ việc xây dựng các khu
công nghiệp (KCN), khu chế xuất, khu đô
thị, các trung tâm dịch vụ và kết cấu hạ tầng
hiện đại. Tình hình trên đây đã tác động đến
quyền có việc làm của các hộ nông dân
thuộc diện thu hồi đất (THĐ) ở các phương
diện sau:

Một là, sự biến động trong quy hoạch,
quản lý, sử dụng ĐNN

Tính từ 2001 đến 2010, bình quân hàng
năm, gần 10 vạn ha ĐNN được thu hồi để
phục vụ việc xây dựng các KCN, dịch vụ, đô
thị, đường giao thông... Khoảng 50% diện
tích ĐNN thu hồi nằm trong vùng kinh tế
trọng điểm; trong đó, 80% thuộc loại đất
màu mỡ cho 2 vụ lúa/năm. Hệ quả của “làn
sóng” công nghiệp hóa, hiện đại hóa gắn với
đô thị hóa cộng với quá trình tăng dân số đã
làm cho ĐNN bình quân đầu người giảm,

hiện chỉ còn dưới 0,1ha/người; (bình quân
trên thế giới là 0,25ha/người).

Sự yếu kém trong quy hoạch, kế hoạch
quản lý, sử dụng đất cùng với tư tưởng chạy
theo lợi ích kinh tế trước mắt đã dẫn đến tình
trạng sử dụng ĐNN tuỳ tiện, lãng phí, kể cả
tình trạng đất bị ngầm chuyển đổi mục đích
sử dụng mà cơ quan chức năng không nắm
bắt được, v.v.. Có không ít dự án được quy
hoạch nhưng để đất hoang hoá. Nhiều công
trình được đầu tư hàng chục tỷ đồng nhưng
hàng chục năm không được đưa vào sử
dụng, trong khi nông dân không có đất canh
tác, phải chuyển đổi ngành nghề, hoặc phải
di cư vào thành phố kiếm sống. 

Hầu hết các KCN, dịch vụ, đô thị… đều
bám dọc các quốc lộ huyết mạch, các vùng
nông thôn trù phú, còn những diện tích đất
khó thâm canh thì được để lại cho nông dân.
Hệ quả là hàng chục vạn ha ĐNN màu mỡ -
tư liệu sản xuất quan trọng và quý giá nhất
của người nông dân - đã bị sử dụng lãng phí,
tác động tiêu cực lớn đến hàng triệu lao động
nông thôn. 

Hai là, sự biến động trong việc chuyển
dịch cơ cấu kinh tế ở nông thôn
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Từ giữa thập niên 1990 đến nay, quá
trình dịch chuyển cơ cấu lao động của nông
dân diễn ra khá nhanh, nhưng chưa tương
thích và đáp ứng được yêu cầu chuyển dịch
cơ cấu kinh tế. Năm 2009, giá trị nông
nghiệp trong GDP đã giảm xuống còn 19,6%
trong khi tỷ lệ lao động nông nghiệp vẫn còn
ở mức cao 52,8%. Nghịch lý này phản ánh
thực tế là công nghiệp, dịch vụ trên địa bàn
nông thôn chưa đủ sức tạo việc làm mới để
thu hút lao động nông nghiệp, trước hết là
đối với các hộ nông dân thuộc diện THĐ.
Trong nông nghiệp, ngành trồng trọt vẫn
chiếm tỷ trọng lớn; tỷ trọng lâm nghiệp còn
thấp; chăn nuôi, thuỷ sản phát triển thiếu ổn
định. Công nghiệp, dịch vụ nông thôn phát
triển chậm, chưa tác động trực tiếp và thúc
đẩy mạnh quá trình chuyển dịch cơ cấu kinh
tế ở nông thôn nói chung và các hộ nông dân
thuộc diện THĐ nói riêng. Doanh nghiệp
nông thôn số lượng ít, quy mô nhỏ; số doanh
nghiệp tham gia chế biến nông, lâm, thuỷ
sản không nhiều. Phần lớn nông sản, kể cả
nông sản xuất khẩu, có giá trị gia tăng thấp,
chỉ số cạnh tranh chỉ ở mức trung bình hoặc
dưới trung bình so với thế giới. Đây là một
trong những nguyên nhân làm chậm quá
trình chuyển dịch và hạn chế chất lượng cơ
cấu kinh tế ở nông thôn. 

Ba là, tình trạng ứ đọng lao động ở
nông thôn

Cùng với diện tích đất bị thu hồi, tình
trạng nông dân không có việc làm trở nên
bức xúc. Bình quân mỗi năm ở nông thôn có
khoảng 13-15 nghìn lao động không có việc
làm. Năm 1990 dân số nông thôn có 53,1
triệu người, chiếm 80,5% dân số cả nước;
năm 2010 dân số nông thôn Việt Nam có
khoảng 63 triệu người, chiếm 71,0% dân số
cả nước.

Trình độ của lao động nông thôn lại
chưa đáp ứng được yêu cầu của các doanh
nghiệp trong các KCN. Theo thống kê, có
trên 83% lao động nông thôn chưa qua khóa
đào tạo khoa học kỹ thuật nào; khoảng
18,9% lao động nông thôn đang làm việc

chưa tốt nghiệp tiểu học trở xuống. Vì thế
khả năng chuyển đổi nghề nghiệp, tìm kiếm
hoặc tự tạo việc làm tốt hơn đối với nhóm
lao động này là rất khó. Thêm vào đó là lề
lối làm ăn lạc hậu trong ngành nông nghiệp
truyền thống và tình trạng ruộng đất manh
mún, nhỏ lẻ như hiện nay đã hạn chế tính
chủ động, sáng tạo của người nông dân trong
sản xuất, kinh doanh, cũng như khả năng
tiếp cận thị trường của người nông dân. 

Tình trạng này đã dẫn đến sự ứ đọng
một lượng lớn lao động ở nông thôn. Một số
tìm cách di cư ra thành thị tìm việc, tạo sức
ép việc làm cho khu vực đô thị. Số còn lại
làm nghề phụ ở thôn quê. Thu nhập của lao
động nông nghiệp vì thế thấp và thất thường
bởi tính thời vụ và rủi ro cao. Đây chính là
lý do khiến tỷ lệ nghèo tập trung chủ yếu ở
nông thôn. Nguồn lao động thất nghiệp này
đã và sẽ làm nảy sinh rất nhiều vấn đề xã hội
khác. 

Bốn là, các hệ lụy về xã hội, văn hoá,
môi trường trong quá trình chuyển đổi mục
đích sử dụng đất  

Sự hình thành trên địa bàn nông thôn
những KCN, khu đô thị mới… đã nâng giá
trị sử dụng của đất lên gấp nhiều lần, tạo
những ngành nghề và việc làm mới, nâng
cao giá trị lao động và cải thiện đời sống của
một bộ phận đáng kể các hộ nông dân thuộc
diện bị THĐ. 

Nhưng đồng thời, quá trình này cũng
làm cho những giá trị văn hoá truyền thống
ngày càng trở nên mờ nhạt. Nhiều hiện
tượng văn hoá mới, thậm chí có những nét
xô bồ, lệch lạc ngày một phát tán rõ ở nông
thôn. Theo nhiều cách, chúng thâm nhập và
làm tha hoá một bộ phận dân cư nông thôn,
đặc biệt giới trẻ, bào mòn và làm rạn nứt
quan hệ tương thân, tương ái, đồng thuận
trong cộng đồng nông thôn.

Khi ĐNN có thể được chuyển thành đất
công nghiệp, thương mại và đô thị thì nó trở
thành một thứ hàng hóa mà nhà nhà, người
người đều muốn chiếm giữ. Người ta sẵn
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sàng tìm đủ mọi cách, vượt qua mọi thứ tình
cảm cha con, anh em… để chiếm giữ quyền
sử dụng đất. Và khi quyền sử dụng đất bị thu
hồi thì xuất hiện hàng loạt những hệ lụy
pháp lý, xã hội, văn hóa, như chiếm dụng
đất, thất nghiệp và các tệ nạn xã hội (ma túy,
mại dâm...).

Đồng thời, quá trình đẩy mạnh công
nghiệp hóa, hiện đại hóa, đô thị hoá cũng
mang lại nhiều hệ lụy đối với môi trường ở
nông thôn. Tài nguyên ĐNN bị khai thác
triệt để, diện tích cây xanh và mặt nước
giảm, ô nhiễm môi trường ngày càng gia
tăng, đặc biệt ô nhiễm môi trường nước.          

2. Một số giải pháp bảo đảm quyền có việc
làm của các hộ nông dân bị thu hồi đất
phục vụ việc phát triển kinh tế, xã hội 

Xây dựng và triển khai một chương
trình về đào tạo nghề cho những người
thuộc diện THĐ để phát triển kinh tế, xã
hội và thực hiện chiến lược phát triển nông
thôn mới 

Đây là giải pháp có tính cấp bách cần
được triển khai thống nhất từ trung ương đến
địa phương, để tránh trường hợp người dân
sau khi nhận tiền đền bù ruộng đất phải lâm
vào tình trạng thất nghiệp và không có thu
nhập, từ đó phát sinh nhiều tệ nạn xã hội. Vì
vậy, ngay từ khâu quy hoạch, cấp phép đầu
tư cho đến xây dựng kết cấu hạ tầng trong
và ngoài “hàng rào” các KCN, sân gôn, khu
đô thị mới... phải có kinh phí cho việc đào
tạo nghề đối với người dân bị THĐ. Phương
châm là đào tạo không tràn lan, mà phải phù
hợp với nhu cầu của lao động tại từng địa
phương (huyện, tỉnh), có kết nối với Chương
trình việc làm quốc gia. 

Các giải pháp cụ thể gồm:
Tiếp tục đào tạo nghề theo các chương

trình khuyến nông, khuyến lâm, khuyến ngư.
Đây là hình thức đào tạo đã khá ổn định. Cần
tiếp tục mở rộng đối tượng tham gia và nâng
cao chất lượng đào tạo. Trong đó rất cần thu
hút những người tham gia đào tạo vào mạng
lưới tiêu thụ sản phẩm. Bởi chỉ bảo đảm

được “đầu ra” người học mới thực hành
nghề được đào tạo, nhờ đó những người làm
công ăn lương ở nông thôn có thể phát triển
được kinh tế gia đình, giảm cường độ và
mức độ làm thuê.

Hỗ trợ đào tạo nghề theo chiến lược
xuất khẩu, kể cả hỗ trợ đào tạo nghề để tham
gia xuất khẩu lao động. Nền nông nghiệp
nói riêng và nền kinh tế nước ta nói chung
đã và sẽ tiếp tục hướng về xuất khẩu. Do đó
đào tạo nghề theo chiến lược xuất khẩu là
một phương hướng thực hành nghề rất quan
trọng cho lao động nông thôn, nhất là đối với
các hộ nông dân thuộc diện THĐ.

Trong lĩnh vực xuất khẩu lao động, Thủ
tướng Chính phủ cũng đã ký Quyết định số
71/2009/QĐ-TTg ngày 29/04/2009 phê
duyệt “Đề án hỗ trợ các huyện nghèo đẩy
mạnh xuất khẩu lao động góp phần giảm
nghèo bền vững giai đoạn 2009-2020”.
Trong đó có những chính sách: hỗ trợ người
lao động (NLĐ) học bổ túc văn hóa, học
nghề, ngoại ngữ, bồi dưỡng kiến thức cần
thiết để tham gia xuất khẩu lao động; cho
NLĐ vay tín dụng ưu đãi với lãi suất bằng
50% lãi suất cho vay hiện hành của Ngân
hàng Chính sách xã hội; các cơ sở dạy nghề
cho xuất khẩu lao động cũng được vay vốn
tín dụng ưu đãi để đầu tư tăng quy mô đào
tạo. Đối với các lĩnh vực xuất khẩu khác
cũng cần thiết có chính sách hỗ trợ đào tạo
nghề như vậy.

Kết hợp “truyền nghề” với đào tạo
chính quy. Truyền nghề là hình thức đào tạo
dân gian khá phổ biến tại các làng nghề. Nên
có chính sách hỗ trợ cho các nghệ nhân,
những người thợ lành nghề, nhất là tại các
làng nghề, mở các lớp đào tạo theo kiểu
truyền nghề; hoặc liên kết với các trường
dạy nghề để đào tạo theo kiểu bán chính quy.

Liên kết cơ sở đào tạo, cơ sở cung ứng
lao động và cơ sở tuyển dụng lao động để
đào tạo nghề. Đây là giải pháp có tính xã hội
hóa, nhằm hướng vào những lao động và
doanh nghiệp ở nông thôn có nhu cầu đào
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tạo nghề cho mình và cho những người khác.
Sự liên kết giữa họ với các trường dạy nghề
sẽ thúc đẩy hình thành mạng lưới các điểm
đào tạo nghề theo hướng chính quy và bảo
đảm “đầu ra” của công tác đào tạo.

Giải pháp là, một mặt, tiến hành liên kết
“ba nhà” - cơ sở đào tạo, cơ sở cung ứng lao
động và cơ sở tuyển dụng lao động, trong
việc đào tạo nghề mới hoặc đào tạo lại đối
với nhưng người đã qua đào tạo, nhằm thoả
mãn yêu cầu nguồn lao động có chất lượng
cao của các cơ sở tuyển dụng. Thông qua đó
bảo đảm công tác đào tạo gắn với tuyển
dụng, với yêu cầu lao động thực tế tại các
doanh nghiệp. Mặt khác, cần khuyến khích
hoặc có chính sách, như miễn hoặc giảm
thuế để các doanh nghiệp, các làng nghề
dành ngân sách cho việc đào tạo, bồi dưỡng
lao động trẻ có năng lực tại chỗ thay vì tuyển
dụng từ bên ngoài, rất tốn kém và thiếu ổn
định.

Hỗ trợ cho vay vốn để học nghề, nhất là
đối với các hộ nông dân nghèo. Chi phí cho
việc học nghề, hoặc chuyển đổi nghề là một
vấn đề lớn đối với người nghèo. Vì vậy, cần
có chính sách giảm chi phí học nghề, như
bằng cách hỗ trợ cho vay vốn để đào tạo
nghề cho hộ nông dân nghèo. Bên cạnh đó,
cần có chính sách ưu đãi để người dân sau
khi đi học nghề có thể có việc làm phù hợp
ở địa phương, hoặc việc làm tại các doanh
nghiệp được xây dựng trên đồng ruộng trước
đây của họ. 

Tiếp tục xây dựng và hoàn thiện thị
trường lao động cho những người ”làm
công ăn lương” ở nông thôn

Xác định rõ vai trò và định hướng chính
sách tương đối độc lập cho đội ngũ làm công
ăn lương ở nông thôn. Những người nông
dân bị THĐ dĩ nhiên phải gia nhập thị trường
lao động tự do. Họ trở thành những người
làm công ăn lương. Nhưng cho đến nay,
chúng ta đánh giá chưa đúng, chưa đủ vai trò
của đội ngũ làm công ăn lương ở nông thôn
trong sự nghiệp xây dựng một nước công

nghiệp theo hướng hiện đại. Không nên nhìn
nhận họ chỉ ở hiện tượng “lao động cửu vạn”
và chỉ mang lại áp lực lớn cho đô thị. Thực
ra, đội ngũ này thể hiện cho sự giải phóng
lực lượng sản xuất ở khu vực nông nghiệp,
nông dân, nông thôn.  

Vai trò của đội ngũ này nên được xác
định là lực lượng đột phá trong việc giải
quyết vấn đề “tam nông”; kết nối quá trình
công nghiệp hóa, hiện đại hóa, đô thị hóa
giữa nông thôn và đô thị trong sự nghiệp xây
dựng xã hội công nghiệp theo hướng hiện
đại; là một lực lượng thúc đẩy quá trình
“công nhân hóa” các giai tầng xã hội nhằm
phát triển ngày càng đông đảo đội ngũ
những NLĐ công nghiệp và dịch vụ, trước
hết ở nông thôn.

Có thể căn cứ vào các vai trò trên đây
của đội ngũ làm công ăn lương ở nông thôn
để xác định nội dung các chính sách tương
đối độc lập đối với đội ngũ này.

Nhanh chóng xóa bỏ những phân biệt
không hợp lý của thị trường lao động ở thành
phố nhằm tạo mặt bằng cạnh tranh bình đẳng
cho những NLĐ nhập cư vào đô thị. Hiện
nay, chúng ta đang tiến hành đổi mới cách
thức quản lý đô thị, trong đó có việc đổi mới
quản lý hộ tịch. Đây là vấn đề liên quan đến
nhiều vấn đề khác, ví dụ an ninh xã hội, nên
rất khó thực hiện việc xóa bỏ quản lý hộ tịch.
Thế nhưng đang tồn tại tình trạng một số
việc làm ổn định có thu nhập tốt chỉ tuyển
dụng người có hộ khẩu ở thành phố; hoặc
cùng một công việc nhưng thù lao có sự
chênh lệch giữa “lao động nhập cư” và lao
động thành phố; hoặc người “lao động nhập
cư” rất khó đăng ký sản xuất - kinh doanh và
cho con nhập học do không có hộ khẩu hoặc
nhà ở tại thành phố (mới đây, Hà Nội đã có
chính sách cho phép những người ngoại tỉnh
không có hộ khẩu nhưng vẫn được đăng ký
mua nhà). Cần tiếp tục đổi mới theo hướng
này để những người làm công ăn lương ở
nông thôn khi thực hiện lao động, sản xuất -
kinh doanh tại thành phố không vấp phải
những rào cản quá lớn. Cần tập trung xóa bỏ
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sự phân cách không hợp lý trong thị trường
lao động làm công ăn lương giữa nông thôn
và đô thị. Trên cơ sở tuyên truyền rộng rãi,
cần tăng cường giám sát và kiểm tra, giáo
dục về cách thức cạnh tranh bình đẳng, tôn
trọng nhân cách và lao động của những NLĐ
nhập cư vào thành phố.

Tích cực điều tiết và tạo việc làm cho
lao động nhập cư. Cần tích cực điều tiết lao
động nhập cư từ nơi thừa sang nơi thiếu. Nên
có hình thức liên kết giữa các trung tâm giới
thiệu việc làm tại những địa phương có
nguồn lao động dồi dào và các doanh nghiệp
có nhu cầu tuyển dụng nhiều lao động để bù
đắp lao động thiếu hụt. Thực tế, tại những
địa phương đang có nhu cầu tuyển dụng
nhiều lao động cũng có hàng nghìn, thậm chí
hàng chục nghìn lao động tại chỗ, vẫn đang
ở trạng thái thăm dò, hoặc đang tìm cách xin
việc nhưng không biết nơi cần tuyển dụng.
Do đó, cần có hình thức thông tin thích hợp
và trực tiếp tại các khu nhà trọ của NLĐ
nhập cư để tuyển dụng họ.  

Tính chất nhập cư lưu động của những
người làm công ăn lương ở nông thôn gây
khó khăn cho việc kết nối giữa NLĐ và
người sử dụng lao động, khi mà NLĐ nhập
cư quen tìm việc theo kiểu “truyền tai, rỉ tai”
cho nhau, trong khi trang web về việc làm
tại một số tỉnh, thành, với rất nhiều thông tin
doanh nghiệp cần tuyển dụng lao động lại
không đến được NLĐ. Tình trạng thấp kém
trong việc sử dụng vi tính nói riêng và trình
độ chuyên môn kỹ thuật nói chung đang cản
trở cách thức tìm kiếm việc làm ở tuyệt đại
đa số công nhân nông thôn. Từ đó dễ dẫn
đến tình trạng thăm dò, băn khoăn về lương
thấp, công việc không phù hợp, xa nhà trọ,
chế độ không rõ ràng v.v…

Giải pháp là tăng cường phổ biến sâu
rộng, ví dụ bằng tờ rơi, bằng mạng lưới
truyền thanh của xã, phường, doanh
nghiệp…, và bằng trang web về việc làm tại
các khu nhà ở, nhà trọ của công nhân nông
thôn để hướng dẫn họ cách thức tìm kiếm

việc làm theo con đường chính thức và tiện
ích này. 

Điều tiết và tạo việc làm cho lao động
nông thôn “ly nông bất ly hương”: Cần có
chính sách và biện pháp phối hợp cụ thể giữa
các Bộ, ngành, ví dụ giữa Bộ Công thương
và Bộ Lao động- Thương binh và Xã hội để
tìm kiếm thị trường tiêu thụ hàng hoá nhằm
bảo đảm và tạo việc làm cho những người
làm công ăn lương ở nông thôn, đặc biệt tại
các làng nghề, các hợp tác xã tiểu thủ công
nghiệp trên cả nước.

Cải biến những người bán hàng rong
thành những người làm công hưởng thu
nhập theo hướng hiện đại, văn minh. Một
phần không nhỏ các hộ nông dân bị THĐ đã
phải mưu sinh bằng gánh hàng rong. Ước
tính trên cả có khoảng 1 triệu người bán
hàng rong khắp đô thị, nông thôn. Những
người bán hàng rong là một loại hình làm
công hưởng thu nhập theo vụ việc, mà không
thuộc một loại hình biên chế nào. Hằng ngày
với số vốn 200.000 – 300.000 đồng, những
người bán hàng rong có thể kiếm lời khoảng
30.000 – 40.000 đồng. Số tiền lãi này, nếu
được họ đưa vào thị trường thì đây là cách
nuôi đồng vốn và nuôi thị trường tốt nhất.
Những người bán hàng rong cũng là những
nhà phân phối năng động và tài giỏi trong
việc đưa hàng hoá đến tận nhà người tiêu
dùng với giá cả phải chăng. Đối với nền kinh
tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa,
khâu phân phối đến tận tay người tiêu dùng
với giá cả ổn định, có ý nghĩa cực kỳ quan
trọng. Chính những người bán hàng rong là
một lực lượng quan trọng góp phần tổ chức
mối quan hệ liên thông giữa sản xuất và tiêu
dùng nhằm bình ổn giá cả và thị trường. 

Giải pháp tổ chức cách thức lao động
của họ một cách hợp lý là: Nhân rộng và kết
nối “mô hình bán hàng rong” riêng rẽ, nhỏ
lẻ của từng cá nhân thành các cộng đồng bán
hàng rong theo địa phương và theo chủng
loại hàng hoá, để thực hiện bán hàng rong
theo chuỗi với những điểm hậu cần cung ứng
nguồn hàng, hay còn gọi là các “chân hàng”.
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Họ không phải thuộc “biên chế” của một tổ
chức kinh tế cụ thể nào, nhưng được vay vốn
ưu đãi, được cung cấp hàng trả chậm để
nâng cấp “gánh hàng rong”. Dĩ nhiên, họ
phải tuân thủ luật giao thông, vệ sinh đường
phố và môi trường.

Đây là giải pháp vừa khắc phục cách
“không quản lý được thì cấm”, để hình thành
lực lượng “phân phối nhân dân” theo kiểu
kết nối giữa “du kích” và hiện đại nhằm kết
nối sản xuất với tiêu dùng và bình ổn giá cả,
thị trường; vừa kết nối cách cho “con cá” với
“cần câu” nhằm xoá đói giảm nghèo và thiết
lập văn minh đường phố. Như vậy, gánh
hàng rong không còn là hiện tượng nhếch
nhác, mà có thể cải biến những người bán
hàng rong thành những người làm công ăn
lương ngày càng văn minh, hiện đại.

Hạn chế số hộ nông dân bị THĐ để tiết
chế tình trạng biến động về lao động ở
nông thôn

Về nguyên tắc, để thực hiện được việc
làm bao giờ cũng phải có sự kết nối giữa sức
lao động và tư liệu sản xuất. Đối với người
nông dân, nếu không có ruộng đất thì không
thể tạo ra được việc làm cho bản thân và gia
đình. Nói cách khác, quyền có việc làm của
nông dân chỉ được tôn trọng, bảo vệ và thực
hiện khi kết nối được với ruộng đất. Do đó:

- Các Ủy ban nhân dân tỉnh, thành phố
trực thuộc trung ương cần chú ý tiếp thu ý
kiến của chính quyền cơ sở (xã, phường, thị
trấn) trong việc tổng kết, rà soát lại hệ thống
quy hoạch trên địa bàn địa phương để đảm
bảo việc sử dụng ĐNN, nông thôn có hiệu
quả nhất.

Hiện nay, phần lớn các dự án lấy ĐNN
làm KCN, khu đô thị mới,... thường được
phê duyệt từ trên xuống, vì thế tiếng nói của
chính quyền xã rất yếu. Kinh nghiệm việc
triển khai xây dựng một số KCN, đô thị, đặc
biệt khu nghĩa trang, khu chế biến rác thải
cho thấy, nếu không được sự đồng thuận của
người dân sở tại thì rất khó khăn, và thường

gây nên những cuộc khiếu kiện, phản ứng
kéo dài, phức tạp. Do đó phải có sự phối hợp
giữa các cấp, các ngành, trong đó không thể
thiếu ý kiến của chính quyền xã. 

Tình hình hiện nay đặt ra thách thức lớn
là phải sử dụng đất như thế nào cho thật hợp
lý. Đối với vùng đất phù hợp với hoạt động
nông nghiệp thâm canh, cần tránh xây dựng
KCN, khu đô thị,... Với những dự án đã
được triển khai nhưng chưa đưa vào sử
dụng, để đất hoang hoá, cần có biện pháp kịp
thời giải quyết theo hướng đảm bảo quỹ đất
cho phát triển nông nghiệp một cách hợp lý. 

- Duy trì và tăng diện tích đất cho nông
nghiệp: Để đảm bảo sự bền vững cho tổng
diện tích ĐNN, cần phải khai hoang những
diện tích đất hiện không được sử dụng hoặc
sử dụng không hết công suất. Chiến lược
phát triển kinh tế - xã hội 2011 - 2020 cũng
đã nhấn mạnh việc khai hoang đất ở các
vùng ven biển miền Trung để phát triển nông
nghiệp.

- Giao ĐNN cho nông dân quản lý: Cần
đề ra các chính sách về giao ĐNN cho người
dân quản lý để trồng trọt hoặc chăn nuôi gia
súc tùy theo khả năng của đất và nhu cầu về
các sản phẩm của thị trường nội địa và xuất
khẩu. Tỉnh An Giang đã có chính sách “Về
việc quy định hạn mức đất ở cho hộ gia đình,
cá nhân tại đô thị và nông thôn trên địa bàn
tỉnh An Giang”, cụ thể hạn mức đất ở tại nội
đô của thành phố Long Xuyên và thị xã
Châu Đốc là 200m2; khu vực thị trấn, ven
đô thị là 300m2; khu vực nông thôn là
600m2; tại các xã nông thôn miền núi thuộc
2 huyện Tri Tôn và Tịnh Biên là 800m2.

- Cần phải có chính sách và sự quản lý
nghiêm minh của Nhà nước đối với việc
chuyển đổi mục đích sử dụng ĐNN: Nhà
nước phải có chính sách phù hợp để đạt được
hiệu quả tối ưu mục đích sử dụng ĐNN; việc
chuyển đổi diễn ra phải dưới sự kiểm soát
của Nhà nước, và quan trọng là không làm
mất quyền có việc làm của nông dân thuộc
diện THĐ n 
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1. Xử lý vi phạm quyền cổ đông phổ thông
và sự cần thiết quy định xử lý vi phạm
quyền cổ đông 

1.1. Xử lý vi phạm quyền cổ đông
Dưới góc độ pháp lý, quyền được hiểu

là cách xử sự được phép của chủ thể mà
pháp luật thừa nhận . Do vậy, quyền cổ
đông là khả năng mà cổ đông xử sự theo
những quy định pháp luật dành cho cổ
đông, trong đó có cổ đông phổ thông (sau
đây gọi là cổ đông). 

Quyền cổ đông phải gắn liền với nghĩa
vụ của cổ đông và gắn liền với nghĩa vụ của
các chủ thể khác nhằm đảm bảo các quyền
của cổ đông được thực hiện trên thực tế.
Quyền của cổ đông hoàn toàn khác với nghĩa

vụ của họ, họ có quyền lựa chọn các xử sự
cho phù hợp hoặc từ bỏ quyền của mình.
Ngược với chủ thể có quyền, các chủ thể đối
ứng phải thực hiện nghĩa vụ mang tính bắt
buộc để đáp ứng các quyền. Các chủ thể này
nếu không thực hiện hoặc thực hiện không
đúng các nghĩa vụ để đáp ứng các quyền mà
pháp luật quy định cho các cổ đông là vi
phạm pháp luật, ảnh hưởng đến quyền và lợi
ích hợp pháp của các cổ đông. 

Mọi sự vi phạm pháp luật xâm hại đến
quyền của cổ đông phổ thông đều phải bị xử
lý và áp dụng các chế tài là điều cần thiết
phải có trong quá trình xử lý. Các chế tài đó
có thể là những chế tài hành chính, chế tài
dân sự hoặc chế tài hình sự.

49NGHIÏN CÛÁU
LÊÅP PHAÁPSöë 17 (225) T9/2012

THÛÅC TIÏÎN PHAÁP LUÊÅT

* ThS, Khoa Nhà nước và Pháp luật, Học viện Chính trị - Hành chính khu vực IV.
1 PGS, TS Trần Ngọc Đường chủ biên (2000), Lý luận chung về nhà nước và pháp luật (tập 1), NXB Chính trị Quốc gia, H.,

tr 340: “Quyền chủ thể là cách xử sự mà pháp luật cho phép chủ thể được tiến hành”; Trường Đại học luật Hà nội
(1998), Giáo trình Luật Dân sự (tập I), NXB Công an nhân dân, H., tr 66: “Quyền dân sự là cách xử sự được phép của
người có quyền năng”.

TRƯƠNG VĨNH XUÂN *

HOÀN THIỆN PHÁP LUẬT VỀ XỬ LÝ VI PHẠM 

QUYỀN CỔ ĐÔNG PHỔ THÔNG 
CÔNG TY CỔ PHẦN

ổ đông là người chủ thực sự của công ty, là người đồng sở hữu công ty.
Pháp luật đã quy định các quyền và nghĩa vụ của chủ sở hữu công ty. Pháp
luật còn quy định việc xử lý vi phạm (XLVP) quyền cổ đông một cách
nghiêm minh để bảo vệ các quyền và nghĩa vụ của chủ sở hữu công ty, đặc
biệt là các cổ đông chiếm số đông - cổ đông phổ thông. Tuy nhiên, hiện
nay pháp luật về XLVP trong thực thi quyền cổ đông còn nhiều khoảng
trống cần được bổ sung và hoàn thiện. 

C



Chế tài là biện pháp áp dụng đối với chủ
thể nào không xử sự đúng pháp luật, cụ thể
là không đúng như quy định của quy phạm
pháp luật để bảo đảm việc tôn trọng, tuân
theo pháp luật2. Từ đó, có thể hiểu chế tài
XLVP quyền cổ đông là những hậu quả pháp
lý bất lợi mà một chủ thể (có thể là cá nhân
hoặc tổ chức) vi phạm pháp luật phải chịu
do làm ảnh hưởng, xâm hại đến quyền của
cổ đông và gây ra những thiệt hại nhất định
đối với cổ đông. 

1.2. Sự cần thiết của quy định XLVP
quyền cổ đông  

Quy định pháp luật về xử lý đối với vi
phạm quyền cổ đông công ty cổ phần
(CTCP) vừa thể hiện tính bảo vệ của pháp
luật, vừa là nền tảng hướng tới mục tiêu
chung của Nhà nước pháp quyền xã hội chủ
nghĩa mà chúng ta đang không ngừng xây
dựng và hoàn thiện. Thực thi pháp luật về
quyền cổ đông và những quy định về chế tài,
cơ chế thực hiện XLVP quyền cổ đông còn
là cơ sở bảo vệ các nhà đầu tư nói chung, cổ
đông nói riêng mà chiếm đại đa số là các cổ
đông phổ thông. Thông qua đó, các quyền
lợi của xã hội không ngừng được đảm bảo,
duy trì trật tự xã hội ổn định và tạo điều kiện
phát triển kinh tế. Ngoài ra, đó cũng là điều
kiện nhằm không ngừng xây dựng và nâng
cao lòng tin của nhân dân vào sự lãnh đạo
của Đảng, năng lực quản lý của Nhà nước
đối với hoạt động kinh tế.

Vì vậy, quy định pháp luật về XLVP
quyền cổ đông phổ thông là điều kiện cần
thiết nhằm làm cho các quyền cổ đông phổ
thông được đảm bảo thực thi. Và nó sẽ
không ngừng được bổ sung và hoàn thiện
trên thực tế.
2. Quy định và áp dụng việc xử lý vi phạm
quyền cổ đông phổ thông  

2.1. Quy định và thực trạng thi hành
XLVP quyền cổ đông phổ thông   

Quyền cổ đông được thực hiện thường
ngày, trong từng CTCP và vi phạm quyền
của cổ đông cũng xảy ra thường xuyên hơn,

dưới nhiều góc độ khác nhau, rất đa dạng,
phong phú.

Pháp luật Việt Nam hiện nay đã quy
định xử phạt vi phạm các quyền của cổ đông
tương đối đầy đủ, đồng bộ từ thẩm quyền,
trình tự thủ tục, cũng như các loại chế tài xử
lý khi có trường hợp vi phạm xảy ra. Pháp
luật về XLVP quyền cổ đông chủ yếu tập
trung trong quy định của Bộ luật Dân sự
(2005), Luật Chứng khoán (2007 (sửa đổi,
bổ sung 2010)), Luật Doanh nghiệp (2005),
Luật Hình sự (1999 (sửa đổi, bổ sung
2010)), Luật Tố tụng dân sự - TTDS (2004,
sửa đổi, bổ sung 2011), Luật Tố tụng hình
sự (2003), Pháp lệnh XLVP hành chính
(2002, sửa đổi, bổ sung 2004, 2008) và các
văn bản dưới luật: Nghị định 53/2007/NĐ-
CP ngày 4/4/2007 quy định xử phạt vi phạm
hành chính trong lĩnh vực kế hoạch và đầu
tư, Nghị định 85/2010/NĐ-CP về xử phạt vi
phạm hành chính trong lĩnh vực chứng
khoán và thị trường chứng khoán, Nghị định
01/2010/NĐ-CP ngày 04/01/2010 về chào
bán cổ phần riêng lẻ, Nghị định
102/2010/NĐ-CP ngày 01/10/2010 về
hướng dẫn chi tiết thi hành một số điều của
Luật Doanh nghiệp.

Một số vi phạm liên quan đến quyền cổ
đông được xem là những tranh chấp kinh
doanh thương mại thuộc đối tượng điều
chỉnh của Luật TTDS (2004, sửa đổi, bổ
sung 2011). Theo đó, Luật TTDS (2004, sửa
đổi, bổ sung 2011) đã nêu: “Tranh chấp giữa
công ty với các thành viên của công ty, giữa
các thành viên của công ty với nhau liên
quan đến việc thành lập, hoạt động, giải thể,
sáp nhập, hợp nhất, chia, tách, chuyển đổi
hình thức tổ chức của công ty”3 sẽ do toà án
giải quyết. Quy định này chủ yếu thể hiện
dưới dạng quyền của các chủ thể, bằng cách
các chủ thể có thể khởi kiện yêu cầu toà án
bảo vệ quyền của mình. Hoặc cổ đông,
nhóm cổ đông sở hữu ít nhất 1% số cổ phần
phổ thông liên tục trong thời hạn 06 tháng
có quyền yêu cầu Ban kiểm soát khởi kiện
trách nhiệm dân sự hoặc tự mình (nếu công
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2 Từ điển Luật học (1999), Nhà xuất bản Từ điển bách khoa, H., tr 83 
3 Điều 29 khoản 3 Luật TTDS (2004, sửa đổi, bổ sung 2011).



ty không có Ban kiểm soát hoặc Ban kiểm
soát không thực hiện quyền yêu cầu) đối với
thành viên Hội đồng quản trị, Giám đốc
(Tổng giám đốc) với nhiều lý do khác nhau,
trong đó bao gồm những lý do ảnh hưởng
đến quyền của các cổ đông trong công ty4.
Bản án, quyết định của toà án có thể sẽ bao
gồm những chế tài cần thiết bảo vệ các
quyền của cổ đông trước sự xâm hại ảnh
hưởng đến các quyền đó của cổ đông. Nội
dung của chế tài trong các bản án, quyết định
của toà án chủ yếu có tính chất dân sự hoặc
kinh tế. 

Pháp luật cũng quy định những trường
hợp các cổ đông không yêu cầu bảo vệ
quyền của mình nhưng các vi phạm này
cũng phải được xử lý dưới một hình thức chế
tài nhất định. Đó là các chế tài thể hiện tính
thụ động đối với cổ đông bị xâm hại và tính
chủ động xử lý các vi phạm quyền cổ đông
đã chuyển sang cho các cơ quan quản lý nhà
nước. Tuỳ từng mức độ, các quy định đó
được thể hiện trong văn bản như: Quyết định
112/2009/QĐ-TTg về việc quy định chức
năng, nhiệm vụ, quyền hạn và cơ cấu tổ chức
của Uỷ ban Chứng khoán nhà nước thuộc Bộ
Tài chính5, Nghị định 85/2010/NĐ-CP về xử
phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực
chứng khoán và thị trường chứng khoán,
Nghị định 53/2007/NĐ-CP ngày 4/4/2007
quy định xử phạt vi phạm hành chính trong
lĩnh vực kế hoạch và đầu tư, Nghị định
01/2010/NĐ-CP ngày 04/01/2010 về chào
bán cổ phần riêng lẻ… Các cá nhân, tổ chức
trong nước và nước ngoài (sau đây gọi
chung là cá nhân, tổ chức) cố ý hoặc vô ý vi
phạm quy định của pháp luật về chứng
khoán và thị trường chứng khoán nhưng
chưa đến mức truy cứu trách nhiệm hình sự

thì bị xử phạt vi phạm hành chính6. Ngoài ra,
Nhà nước còn sử dụng biện pháp pháp lý
hình sự để xử lý những hành vi vi phạm
pháp luật nghiêm trọng trong lĩnh vực chứng
khoán và thị trường chứng khoán7 với ba tội
danh mới được sửa đổi, bổ sung trong Luật
Hình sự 1999 (sửa đổi, bổ sung năm 2010):
tội cố ý công bố thông tin sai lệch hoặc che
giấu sự thật trong hoạt động chứng khoán8;
tội sử dụng thông tin nội bộ để mua bán
chứng khoán9; tội thao túng chứng khoán10.
Tuy nhiên các quy định này chủ yếu áp dụng
đối với những vi phạm quyền cổ đông trong
các CTCP là công ty chứng khoán, chỉ có
một số trường hợp áp dụng đối với CTCP
không phải là công ty chứng khoán.

Trong quy định của Luật Doanh nghiệp,
Đại hội đồng cổ đông cũng có quyền “xem
xét và xử lý các vi phạm của Hội đồng quản
trị, Ban kiểm soát gây thiệt hại cho công ty
và cổ đông công ty”11. Chúng ta nhận thấy,
Đại hội đồng cổ đông không có quyền áp
dụng pháp luật nhưng họ có quyền xem xét
và xử lý nếu Hội đồng quản trị, Ban kiểm
soát làm thiệt hại đến quyền, lợi ích của các
cổ đông. Nếu việc xử lý không thể dẫn đến
một kết quả tốt, khôi phục các thiệt hại về
quyền, lợi ích của các cổ đông, các cổ đông
có thể thực hiện quyền khởi kiện ở toà án với
tư cách là tranh chấp kinh tế giữa công ty với
thành viên công ty theo Luật TTDS (2004).

Bảo vệ quyền lợi của cổ đông là một
trong những mục tiêu quan trọng của pháp
luật kinh doanh, thương mại. Pháp luật về
XLVP quyền cổ đông đã và đang trong quá
trình hoàn thiện dần, nhưng việc XLVP và
áp dụng chế tài xử phạt chưa đủ bao quát và
đủ mạnh nên tác dụng chưa thực sự như
mong muốn.
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4 Điều 25 Nghị định 102/2010/NĐ-CP ngày 01/10/2010 về hướng dẫn chi tiết thi hành một số điều của Luật Doanh nghiệp 
5 Khoản 8 điều 2, Quyết định 112/2009/QĐ-TTg ban hành ngày 11/9/2009
6 Điều 2 Nghị định 85/2010/NĐ-CP ban hành ngày 2/8/2010 về xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực chứng khoán

và thị trường chứng khoán
7 Phan Anh Tuấn (2010), Các tội phạm về chứng khoán trong luật hình sự Việt Nam và một số kiến nghị nhằm hoàn thiện

quy định của pháp luật hình sự về các tội phạm này, Tạp chí Khoa học pháp lý số 4/2011, tr 15
8 Điều 181a, Luật Hình sự 1999 (sđ, bs 2010)
9 Điều 181b, Luật Hình sự 1999 (sđ, bs 2010)
10 Điều 181c, Luật Hình sự 1999 (sđ, bs 2010)
11 Điều 96, khoản 2 điểm h, Luật Doanh nghiệp (2005)



Các quyền cổ đông có nhiều cách phân
chia khác nhau12. Tuy nhiên, trên cơ sở tần
suất vi phạm, chúng ta có thể xem xét phân
loại vi phạm các quyền của cổ đông phổ
thông thành những những quyền ít vi phạm,
vi phạm có tính chất định kỳ và những quyền
vi phạm thường xuyên hơn. Các quyền cổ
đông dễ vi phạm gồm các quyền thông tin13,
định giá cổ phần không đồng nhất giữa các
cổ đông để chi phối quyền ưu tiên mua cổ
phần14, bán cổ phần15 quyền yêu cầu điều
tra, kiểm soát… Bên cạnh đó, có những
quyền chỉ vi phạm có tính chất định kỳ như
quyền triệu tập họp đại hội đồng cổ đông và
họp đại hội đồng cổ đông16, quyền bổ nhiệm
các chức danh quản lý trong công ty17, quyền
kiến nghị về tính hợp lệ của nghị quyết đại
hội đồng cổ đông… 

Chúng ta nhận thấy rằng, pháp luật về
XLVP quyền cổ đông là một trong những
khả năng làm cho những quyền của cổ đông
được thực hiện trên thực tế. Nhưng các yếu

tố pháp lý là chưa hoàn toàn đầy đủ, vì có
những nội dung pháp luật đã quy định, chế
tài đã có mà việc thực hiện quyền cổ đông
và bảo đảm thực hiện quyền cổ đông vẫn
chưa được tốt. 

Quyền cổ đông và pháp luật về XLVP
quyền cổ đông được thực hiện và bảo đảm
thực hiện từ nhiều phía: bản thân cổ đông,
các CTCP (thông qua người quản trị công ty)
và các cơ quan nhà nước có thẩm quyền. 

Trước hết, chúng ta nhận thấy nhiều cổ
đông chưa nhận biết được quyền của mình18

và “cũng phải thừa nhận rằng ý thức về
quyền lợi và nghĩa vụ của các cổ đông hiện
vẫn chưa thật tốt”19 nên ngay bản thân cổ
đông không biết mình có bị vi phạm hay
không các quyền của mình và như thế, càng
không thể yêu cầu cơ quan nhà nước có thẩm
quyền can thiệp và áp dụng các biện pháp
chế tài XLVP được. Cũng có trường hợp cổ
đông biết quyền bị vi phạm nhưng do nhiều
nguyên nhân khác nhau để cổ đông không
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12 Xem thêm Quách Thuý Quỳnh (2010), Quyền của cổ đông thiểu số theo pháp luật Việt Nam, Tạp chí Luật học số 4/2010,
tr 19 chia quyền cổ đông thành quyền mang tính chất phòng ngừa (prevention rights) và quyền mang tính chất khắc
phục (remedy rights); TS TS. Bùi Xuân Hải (2011), Luật Doanh nghiệp bảo vệ cổ đông, lý luận và thực tiễn, NXB CTQG,
H, tr 200 – 205 chia quyền cổ đông thành các nhóm quyền: nhóm quyền về tài sản, nhóm quyền về quản trị công ty,
nhóm quyền về thông tin, nhóm quyền phục hồi quyền lợi (nhóm quyền mang tính khắc phục).

13 Theo ý kiến của bà Vũ Thị Chân Phương, đại diện thanh tra Uỷ ban Chứng khoán Nhà nước về vi phạm công bố thông
tin có hai loại: “Một là vi phạm về nghĩa vụ báo cáo, công bố thông tin về giao dịch của cổ đông nội bộ, cổ đông lớn của
Cty đại chúng và người có liên quan của các đối tượng này. Hai là vi phạm về nghĩa vụ báo cáo, công bố thông tin của
tổ chức niêm yết trên các Sở giao dịch Chứng khoán” trong bài “Sẽ tăng chế tài xử phạt trong lĩnh vực chứng khoán” tại
http://www.thanhtra.com.vn/tabid/77/newsid/46121/Default.aspx [6/10/2011]

14 Có rất nhiều công ty quyết định giá cổ phần/cổ phiếu thấp hơn giá thị trường sao cho có lợi cho những cổ đông lớn,
thành viên Hội đồng quản trị… Ví dụ như trong các công ty CTCP Giao nhận vận tải & thương mại (Vinalink), CTCP dịch
vụ Sài Gòn - Savico (SVC),… Liên quan đến giá cổ phần/cổ phiếu, một số công ty cho phép cổ đông nhỏ mua cổ phần/cổ
phiếu của công ty nhưng quy định giá mua của cổ đông nhỏ cao hơn nhiều lần giá mua của cổ đông lớn như CTCP vận
tải xăng dầu (VIPCO)… Xem thêm, ThS Trương Vĩnh Xuân, Quyền dự họp Đại hội cổ đông của cổ đông nhỏ CTCP hiện
nay, Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp số 5/2010

15 Thương vụ bà Nguyễn Thị Kim Phượng thực hiện với cổ phiếu VTV có nhiều chi tiết đáng lưu ý. Ngày 3/2/2010, bà
Phượng chào mua công khai 1,3 triệu cổ phiếu VTV tại HNX với mục đích tăng tỷ lệ nắm giữ. Giá cổ phiếu vào thời điểm
này khoảng 40.000 đồng. Đến ngày 24/3, khi lệnh chào mua đã bị hủy do giá cổ phiếu tăng cao quá 30%, bà Phượng
bất ngờ bán ra toàn bộ số cổ phiếu đang nắm giữ (không hề thông báo). Giá lớp lệnh trong phiên giao dịch này của VTV
là hơn 55.000 đồng một cổ phiếu. Nhẩm tính với khối lượng 557.800 cổ phiếu bán ra, lợi nhuận chênh lệch mà bà
Phượng thu được không dưới 8,3 tỷ đồng. http://vnexpress.net/GL/Kinh-doanh/Chung-khoan/2010/04/3BA1A688/

16 TS, Bùi Xuân Hải, Bất cập quyền dự họp Đại Hội Đồng Cổ Đông, http://doanhnhanphapluat.vn/index.php/phap-luat/phn-
bin/259-bt-cp-quyn-d-hp-i-hi-ng-c-ong.html [28/4/2011]; ThS, Trương Vĩnh Xuân (2010), Quyền dự họp Đại hội cổ đông
của cổ đông nhỏ CTCP hiện nay, Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp số 5/2010.

17 Các cổ đông lớn mà chủ yếu là các cổ đông nhà nước thường lạm dụng và thực thi quyền chưa đúng với quy định của
pháp luật liên quan quan đến bổ nhiệm thành viên HĐQT, liên quan tăng giảm vốn điều lệ, hoặc sử dụng tài sản phục
vụ cho lợi ích riêng. Http://brandco.vn/service-view-2174/ban-ve-quyen-cua-co-dong-va-dai-hoi-dong-co-dong-thuc-
trang-va-van-de-can-khac-phuc/ 

18 Theo kết quả điều tra thì có 47% số cổ đông được hỏi không biết hoặc biết chút ít các quyền của mình theo Luật Doanh
nghiệp năm 2005 và khoảng 36% cổ đông không biết hoặc biết chút ít về quyền của mình theo điều lệ công ty. TS, Bùi
Xuân Hải (2011), Luật Doanh nghiệp, bảo vệ cổ đông pháp luật và thực tiễn, NXB CTQG-ST, tr 183.

19 Cổ đông cần năng cao ý thức về quyền lợi và nghĩa vụ để tránh thua thiệt http://www.vctv.vn/122p138c141/ co-dong-
can-nang-cao-y-thuc-ve-quyen-loi-va-nghia-vu-de-tranh-thua-thiet.htm [15.5.2008]



yêu cầu bảo vệ, có thể hiểu từ góc độ văn
hoá ngại “kiện tụng”, đến ngại tốn kém thời
gian, tiền bạc để yêu cầu bảo vệ quyền của
mình và cũng không loại trừ khả năng mục
đích khác của cổ đông như muốn mua nhanh
bán nhanh hưởng phần chênh lệch, hưởng cổ
tức… khi mua cổ phần. Tuy nhiên, cũng có
trường hợp các cổ đông thực sự không am
hiểu quyền cổ đông của mình và có những
hành xử vi phạm pháp luật như nhận xét của
PGS,TS Phạm Duy Nghĩa “…nhiều cổ đông
không hiểu quyền của mình, họ cứ nghĩ mua
cổ phiếu là có quyền làm chủ, tùy tiện hành
xử mà không căn cứ vào luật”20.

Từ một góc nhìn khác, chúng ta lại thấy
rằng, các CTCP (thông qua những người
quản trị công ty) lại không muốn thực hiện
các nghĩa vụ nhằm đảm bảo quyền cổ đông,
và đôi khi xâm hại đến các quyền đó. 

Song song đó, việc quản lý của các cơ
quan nhà nước có thẩm quyền cũng chưa
được sát sao, thủ tục để các cổ đông thực
hiện các quyền yêu cầu đối với những vi
phạm quyền cổ đông chưa đáp ứng với điều
kiện kinh tế thị trường, đặc biệt đối với các
CTCP là công ty đại chúng. 

2.2. Việc áp dụng pháp luật XLVP
quyền cổ đông theo pháp luật hiện nay

Pháp luật về xử lý quyền cổ đông đã thể
hiện được phần nào phản ứng của Nhà nước
đối với những hành vi vi phạm pháp luật
xâm hại đến quyền của các cổ đông, nhưng
khả năng thực thi trên thực tế gặp không ít
khó khăn. Các quy định XLVP quyền cổ
đông đã được các cổ đông sử dụng như một
phương tiện bảo vệ quyền của mình. Tuy
nhiên, các vi phạm bị xử lý chủ yếu thuộc
các CTCP là công ty đại chúng.

Hiện nay, các cơ quan có thẩm quyền
XLVP các quyền cổ đông chủ yếu là Toà án,
Ngân hàng Nhà nước Việt Nam, Bộ Tài
chính, Chủ tịch Uỷ ban nhân dân có thẩm

quyền, Sở Kế hoạch và Đầu tư (Thanh tra kế
hoạch và đầu tư, Thanh tra chuyên ngành),
Uỷ ban chứng khoán nhà nước (UBCKNN),
Ban quản lý khu công nghiệp, khu chế xuất,
khu công nghệ cao, khu kinh tế… và một số
cơ quan có thẩm quyền khác. Với thẩm
quyền của mình, các cơ quan có thẩm thực
hiện thủ tục theo quy định của pháp luật và
áp dụng các chế tài hành chính, chế tài dân
sự, chế tài hình sự.

Hiện nay, các tranh chấp trong kinh
doanh thương mại thuộc quyền giải quyết
của toà án liên quan đến bảo vệ quyền cổ
đông rất ít. Các vi phạm của các CTCP liên
quan đến quyền cổ đông theo nghị định
53/2007/NĐ-CP21 lại càng ít diễn ra. Qua
tham khảo tại một số tỉnh đồng bằng sông
Cửu Long, XLVP theo nghị định
53/2007/NĐ-CP chỉ thực hiện vài vụ/năm,
có năm không có vụ nào.  

Các tranh chấp liên quan đến các công
ty chứng khoán có xử lý nhiều hơn, như
trong năm 2011, UBCKNN đã ban hành 164
quyết định xử phạt vi phạm hành chính đối
với các tổ chức và cá nhân với tổng số tiền
thu nộp về ngân sách gần 11 tỷ đồng, cụ thể:
UBCKNN đã xử lý 63 trường hợp vi phạm
các quy định về chào bán chứng khoán ra
công chúng, chế độ báo cáo và công bố
thông tin; xử lý 9 cá nhân có hành vi giao
dịch giả tạo, thao túng thị trường. Ngoài ra,
UBCKNN cũng đã xử lý 47 trường hợp có
hành vi thực hiện giao dịch chứng khoán
không báo cáo của các cổ đông nội bộ công
ty niêm yết; 11 trường hợp vi phạm quy định
về chế độ báo cáo và công bố thông tin của
công ty chứng khoán, công ty quản lý quỹ;
kiên quyết làm rõ sai phạm và xử lý nghiêm
đối với các Công ty niêm yết có hành vi vi
phạm quy định về chế độ báo cáo và CBTT
(định kỳ và bất thường) trên TTCK. Đặc
biệt, là quy trách nhiệm pháp lý cụ thể tới
từng cá nhân tại các công ty có vi phạm22. 
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20 Hồng Sương, Khi cổ đông lơ mơ quyền làm chủ, http://sgtt.vn/Kinh-te/130115/Khi-co-dong-lo-mo-quyen-lam-chu.html
[27/09/2010]

21 Ví dụ như Điều 38: Hành vi vi phạm các quy định về công khai thông tin của doanh nghiệp
22 Kết quả công tác thanh tra, giám sát của UBCKNN năm 2011: http://www.ssc.gov.vn/portal/ page/portal/

ubck/kntc/1282059?page_id=1282059&pers_id=1108323&folder_id=&item_id=30234170&p_details=1 
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Việc XLVP quyền cổ đông phổ thông ít
được thực hiện có thể do một số nguyên
nhân sau: 

Thứ nhất, thủ tục tố tụng theo Luật
TTDS (2004) giải quyết các tranh chấp kinh
doanh, thương mại thường phức tạp, kéo dài.
Nếu tính tương quan giữa thời gian, công
sức bỏ ra theo đuổi vụ kiện và lợi ích từ kết
quả của các vụ kiện là không nhiều, nhất là
thiệt hại xâm hại đến quyền cổ đông không
lớn. Vì vậy, “thủ tục này có thể làm nản lòng
nhà đầu tư khi có ý định khởi kiện…”23.
Cũng không loại trừ một số trường hợp, các
cổ đông nhỏ nhận thấy vi phạm nhưng
không muốn theo đuổi. 

Thứ hai, xử lý các vi phạm liên quan đến
quyền cổ đông phổ thông theo Nghị định
53/2007/NĐ-CP về xử phạt vi phạm hành
chính trong lĩnh vực kế hoạch và đầu tư còn
chưa được quan tâm. Cơ quan nhà nước có
thẩm quyền ít kiểm tra, thanh tra và tiến
hành xử lý các vi phạm quyền cổ đông của
các CTCP. Một mặt, họ không có đủ nhân
lực cho việc thực hiện kiểm tra, XLVP; mặc
khác, cũng có yếu tố nể nang, cả nể trong
việc xử lý và bản thân cổ đông không nhận
thức được các quyền của mình có vi phạm
hay không. 

Thứ ba, trường hợp Đại hội đồng cổ
đông xem xét xử lý các vi phạm quyền cổ
đông là khó xảy ra. Các vi phạm chủ yếu là
do những cơ quan, người quản trị doanh
nghiệp thực hiện. Họ lại là những người trực
tiếp thực hiện những công việc liên quan đến
nội dung, chương trình họp Đại hội cổ đông
nên khả năng đưa vào chương trình cuộc họp
là khó khả thi. Vì không ai muốn đưa ra cuộc
họp nội dung công việc xử lý mà họ đã vi
phạm.

Thứ tư, thị trường chứng khoán là bề nổi
của các CTCP nên quan tâm của các cơ quan
nhà nước có thẩm quyền, cơ quan báo chí,
cổ đông phổ thông tập trung vào các CTCP
là công ty đại chúng. Các CTCP không phải

là công ty đại chúng ít được quan tâm, nên
các vi phạm quyền cổ đông của các công ty
này cũng ít được quan tâm theo. Các chế tài
XLVP quyền cổ đông phổ thông được tập
trung nhiều nhất ở các công ty đại chúng. 

Thứ năm, còn một yếu tố rất quan trọng
là sự thờ ơ của cổ đông đối với những quyền
của mình bị vi phạm. 

Như vậy, các quy định pháp luật về
XLVP quyền cổ đông đã có và việc thực hiện
pháp luật bảo vệ quyền cổ đông cũng đã đi
vào cuộc sống nhưng cũng gặp nhiều khó
khăn, trở ngại cần hoàn thiện hơn nữa để bảo
vệ quyền lợi của cổ đông.
3. Một số kiến nghị hoàn thiện pháp luật
xử lý vi phạm quyền cổ đông

- Xây dựng hệ thống chế tài phù hợp,
mức chế tài phải đủ sức răn đe. Các chế tài
phải thể hiện được quan điểm: những khoản
thu bất hợp pháp từ vi phạm quyền cổ đông
đều phải bị tịch thu và bên cạnh đó, chủ thể
vi phạm quyền cổ đông còn phải chịu chế tài
hành chính hoặc chế  tài hình sự (nếu có). 

Dẫu biết rằng việc xác định khoản thu
bất hợp pháp là không dễ đối với các cơ
quan có thẩm quyền. Nhưng thiết nghĩ, các
cơ quan có thẩm quyền thực hiện tốt việc
tịch thu các khoản thu lợi bất hợp pháp trong
giai đoạn mới ban hành chắc chắn sẽ tạo
được lòng tin ở các nhà đầu tư, và tạo được
sức răn đe đối với những chủ thể muốn thực
hiện hành vi vi phạm pháp luật xâm hại đến
quyền cổ đông.

Trong một số trường hợp, bên cạnh việc
cổ đông khởi kiện yêu cầu toà án cấp có
thẩm quyền giải quyết bồi thường thiệt hại
đối với thiệt hại xảy ra, các chủ thể vi phạm
quyền cổ đông còn có thể bị xử phạt vi phạm
chính trong lĩnh vực đó. 

- Xây dựng cơ chế linh hoạt XLVP
quyền cổ đông, bao gồm cả cơ chế cố định
và cơ chế linh hoạt khi xử lý. Việc XLVP
quyền cổ đông cần đánh giá dựa trên: một

23 TS Nguyễn Văn Vân, Các biện pháp pháp lý bảo vệ nhà đầu tư trên thị trường chứng khoán, Tạp chí Nhà nước và pháp
luật, số 6/2010, tr 33.
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là, việc xử lý được xem như nhu cầu của cổ
đông có quyền bị xâm hại (hay còn gọi là
thực hiện quyền cổ đông bảo vệ quyền của
mình bị xâm hại); hai là, cơ quan nhà nước
có thẩm quyền XLVP quyền cổ đông chủ
động thực hiện chức năng của mình khi có
dấu hiệu vi phạm hành chính hoặc vi phạm
hình sự xâm hại đến các quyền cổ đông.

Trước hết, cần phải có cách nhìn thoáng
hơn về XLVP quyền cổ đông. Tức là phải
xem đây là hướng mở với tư cách là quyền
của cổ đông, cổ đông có thể thực hiện hoặc
không thực hiện. Chúng ta nên bổ sung Luật
TTDS hiện hành về cơ chế rút gọn để thực
hiện xử lý các vi phạm quyền cổ đông đã có
chứng cứ rõ ràng, với tính chất là tranh chấp
kinh tế do cổ đông thực hiện quyền khởi
kiện. Thể hiện ở thủ tục ngắn gọn, thời gian
nhanh hơn thời gian tố tụng thông thường
hiện nay. Những trường hợp phức tạp sẽ
thực hiện theo thủ tục chung.

Quản lý của cơ quan nhà nước đối với
hoạt động của các CTCP khi thực hiện các
quyền cổ đông là cần thiết. Trên cơ sở những
quy định pháp luật, khi nhận thấy các vi
phạm pháp luật cần thiết phải có sự tác động
bằng các chế tài hành chính hoặc chế tài hình
sự, các cơ quan nhà nước trong thẩm quyền
phải xử lý nghiêm minh những vi phạm xâm
hại đến quyền cổ đông. Đây là sự thể hiện
quyền lực nhà nước trong thực hiện chức
năng quản lý nhà nước, cần thiết phải lập lại
trật tự xã hội trong lĩnh vực này.

- Không ngừng nâng cao ý thức pháp
luật của các cổ đông. Tuy nhiên việc thực
hiện vận động, tuyên truyền nâng cao ý thức
về các quyền của cổ đông phải được thực
hiện dựa trên nguyên tắc xuất phát từ mong
muốn của các cổ đông. Chúng ta nhận thấy
rằng, vì những mục tiêu khác nhau, các cổ
đông không phải lúc nào cũng nghĩ đến
quyền cổ đông của mình. Phần lớn các cổ
đông quan tâm đến quyền của mình nhưng
không ít các cổ đông chẳng muốn quan tâm
vì những lý do khác nhau. Do vậy, không thể
hoàn toàn đánh giá các cổ đông không có ý
thức pháp luật về quyền cổ đông, đôi khi có

những trường hợp hiểu biết về quyền của
mình nhưng cổ đông không muốn thực hiện.
Cho nên, việc vận động tuyên truyền quyền
cổ đông được thực hiện ở những địa chỉ nhất
định, hình thức phù hợp làm sao có thể đáp
ứng được những cổ đông quan tâm, làm cơ
sở để những cổ đông khi cần có thể tìm hiểu
quyền của mình và chúng ta cũng không cần
thiết quá quan tâm đến những cổ đông không
bao giờ muốn lưu ý đến quyền của mình. 

- Nhất thể hoá hoặc ít nhất cũng thực
hiện tương đối việc nhất thể hoá các cơ quan
có thẩm quyền xử lý các vi phạm quyền cổ
đông. Xu hướng tới, chúng ta xác định thẩm
quyền cho một, hai hoặc cơ quan có thẩm
quyền xử lý các vi phạm quyền cổ đông và
phân định rõ rằng chức năng nhiệm vụ. Nên
chăng, phân định chức năng của các cơ quan
XLVP quyền cổ đông theo ba hướng chính:

Một là Toà án nhân dân cấp có thẩm
quyền. Các cổ đông khi nhận thấy quyền của
mình bị xâm hại có thể yêu cầu toà án thực
hiện quyền của mình và toà án có thể áp
dụng các chế tài cần thiết để đảm bảo thực
hiện các quyền hoặc khôi phục các quyền cổ
đông bị xâm hại. 

Hai là, các hoạt động liên quan đến chứng
khoán thì sẽ do UBCKNN thực hiện xử lý
dưới hình thức các chế tài hành chính. Nếu
những vi phạm quyền cổ đông của các CTCP
là công ty chứng khoán sẽ do UBCKNN thực
hiện. Những vi phạm quyền cổ đông trong
lĩnh vực chứng khoán đến mức vi phạm pháp
luật hình sự thì sẽ được xử lý theo thủ tục tố
tụng hình sự và áp dụng những chế tài hình
sự cần thiết.

Ba là, Sở kế hoạch và đầu tư (thông qua
Phòng Đăng ký kinh doanh) chỉ là cơ quan
vừa thực hiện “tiền kiểm” và “hậu kiểm”
đối với doanh nghiệp. Cơ quan này thực
hiện quản lý nhà nước trong lĩnh vực đăng
ký kinh doanh, XLVP hành chính trong lĩnh
vực đăng ký kinh doanh đối với các loại
CTCP (bao gồm cả công ty chứng khoán),
và XLVP hành chính đối hành vi vi phạm
quyền cổ đông trong các CTCP không phải
là công ty chứng khoán ■
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* ThS. Học viện Hành chính.

1. Các mô hình cung ứng hàng hóa, dịch
vụ công điển hình trên thế giới

Các mô hình cung ứng HH-DVC đã
hình thành và phát triển ở tất cả các nước với
nhiệm vụ sản xuất và cung ứng HH-DVC
cho các nhu cầu xã hội. Tùy thuộc vào chế
độ kinh tế, chính trị, xã hội khác nhau mà cơ
chế quản lý nhà nước đối với loại hình này
cũng khác nhau. Tuy nhiên, ở một số quốc
gia điển hình trên thế giới, hệ thống mô hình
cung ứng HH-DVC cơ bản như sau:

1.1. Mô hình "Nhà nước cung ứng tài
chính và Nhà nước tổ chức cung ứng HH-
DVC”

Ở mô hình này, Nhà nước bỏ vốn ra tạo
lập, tiến hành hoạt động sản xuất, cung ứng
HH-DVC trên cơ sở kế hoạch Nhà nước
giao, theo cơ chế bao cấp (lãi nộp ngân sách
nhà nước, lỗ sẽ được Nhà nước bù lỗ). Chủ
thể trực tiếp cung ứng là doanh nghiệp nhà
nước (DNNN). Với cơ chế này, mặc dù
DNNN vẫn mang lại một số hiệu quả kinh
tế, nhưng xét về bản chất, đó không phải là
hoạt động kinh doanh vì mục tiêu lợi nhuận

mà vì mục tiêu hoàn thành kế hoạch đã được
giao và được đảm bảo mọi điều kiện cần
thiết để hoạt động, kể cả việc tiêu thụ sản
phẩm theo địa chỉ giao nộp đã được Nhà
nước ấn định. Cơ chế này đã từng được áp
dụng phổ biến ở Việt Nam và nhiều nước xã
hội chủ nghĩa (XHCN) khác trước đây, khi
phát triển nền kinh tế kế hoạch hoá tập trung,
bao cấp. Hiện nay, trên những nét tổng thể
và cơ bản, cơ chế này vẫn còn được áp dụng
ở một vài nước như Cuba, Cộng hoà dân chủ
nhân dân Triều Tiên... Việc không có sự
phân định, phân loại giữa loại hình DNNN
hoạt động công ích và DNNN hoạt động
kinh doanh xuất phát từ triết lý quản lý cho
rằng, Nhà nước có vai trò vạch ra kế hoạch
chi tiết và cân đối việc sản xuất cũng như
cung ứng các sản phẩm và dịch vụ đáp ứng
các nhu cầu của xã hội và đảm bảo các điều
kiện cho việc thực hiện kế hoạch ấy. Tất cả
mọi ngành, mọi địa phương, mọi xí nghiệp,
mọi hoạt động đều phải phục tùng một mục
tiêu thống nhất và chịu sự lãnh đạo thống
nhất của Nhà nước.

NGUYỄN QUANG VỸ *

Một số mô hình cung ứng hàng hoá, dịch vụ công 
và kinh nghiệm hoàn thiện pháp luật ở Việt Nam

oạt động cung ứng hàng hoá, dịch vụ công (HH-DVC) giữ một vị trí quan
trọng trong mọi lĩnh vực của đời sống xã hội ở các quốc gia. Nghiên cứu
các mô hình cung ứng HH-DVC điển hình trên thế giới, từ đó áp dụng
phù hợp với hoàn cảnh Việt Nam hiện đang là vấn đề được chú trọng.H
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1.2. Mô hình "Khu vực tư cung ứng tài
chính và khu vực tư tổ chức cung HH-
DVC”

Mô hình này là hình thức cung ứng
trong đó Nhà nước dành phần lớn (nếu
không muốn nói là “hầu hết”) việc cung ứng
HH-DVC cho khu vực tư trực tiếp sản xuất
và cho xã hội. Các doanh nghiệp thuộc thành
phần kinh tế tư nhân được phát triển mạnh
mẽ, ngay cả trong lĩnh vực “công”. Mô hình
này được triển khai ở nhiều nước, điển hình
như ở Mỹ, số lượng DNNN rất hạn chế và
nếu có, chỉ chủ yếu tập trung trong lĩnh vực
sản xuất, cung ứng HH-DVC. “Một trong
những điểm khác nhau chủ yếu giữa Mỹ và
nhiều nước Tây Âu là Chính phủ có vai trò
hạn chế với danh nghĩa là người sản xuất
HH-DVC”1. Thế nhưng, Chính phủ Mỹ lại
có tác động lớn đối với các quyết định sản
xuất và cung cấp các HH-DVC thông qua sự
điều tiết bằng thuế, đơn đặt hàng hoặc trợ giá
để có thể làm thay đổi hành vi của các doanh
nghiệp tư nhân (DNTN). Việc hạch toán
kinh tế đối với các HH-DVC do các DNNN
sản xuất và cung cấp không phải dựa trên sự
điều tiết của giá cả thị trường. Do không có
giá thị trường để đánh giá những mặt hàng
này, HH-DVC phải được đánh giá theo chi
phí đầu vào làm ra chúng. Ở Mỹ, các DNNN
chủ yếu là các doanh nghiệp công ích, hoạt
động không nhằm mục tiêu lợi nhuận. Số
lượng các doanh nghiệp loại này không
nhiều, nên các công ty tư nhân đảm nhận
cung ứng phần lớn các HH-DVC cho xã hội.
Ngoài các công cụ điều tiết vĩ mô để điều
chỉnh hành vi của các DNTN sản xuất và
cung ứng HH-DVC như thuế, đơn đặt hàng,
trợ giá..., Chính phủ Mỹ còn có chính sách
mua HH-DVC của các hãng tư nhân để đáp
ứng nhu cầu cho xã hội.

1.3. Mô hình “Nhà nước và khu vực tư
nhân cùng liên kết cung ứng tài chính và
cung ứng HH-DVC”

Theo mô hình này, cả Nhà nước và tư
nhân đều có thể liên kết, hợp tác sản xuất,
cung ứng HH-DVC cho xã hội. Cùng với sự
khuyến khích khu vực tư đầu tư vào các lĩnh
vực của nền kinh tế, Nhà nước cũng muốn
có một số doanh nghiệp của mình như là một
công cụ điều tiết trực tiếp việc sản xuất, cung
ứng một số HH-DVC quan trọng mà Nhà
nước thấy cần thiết. Mô hình này được tiến
hành phổ biến ở New Zealand, Singapore…
Trong nền kinh tế này thường xuất hiện các
hình thức cung ứng chủ yếu sau:

Một là, hình thức "Nhà nước cung ứng
tài chính và khu vực tư nhân tổ chức cung
ứng HH-DVC”. Đây là hình thức được nhiều
người gọi là mô hình hợp đồng giữa Nhà
nước và các tổ chức tư nhân trong việc cung
ứng HH-DVC do Nhà nước tài trợ. Toàn bộ
kinh phí đảm bảo phục vụ cho cung ứng đều
được Nhà nước đảm nhận chi trả. Điều khác
biệt ở đây là chủ thể trực tiếp tổ chức cung
ứng cho xã hội không phải là DNNN mà là
doanh nghiệp thuộc khu vực tư. Chi phí của
Nhà nước vừa đảm bảo cho việc hoàn thành
sản phẩm HH-DVC, đồng thời đảm bảo cho
doanh nghiệp có lãi để bù đắp và phát triển
hoạt động cung ứng. Ví dụ, để làm một con
đường theo nhu cầu xã hội và chủ trương của
Nhà nước, Nhà nước có thể kêu gọi các
DNTN, tổ chức đấu thầu, đặt hàng và doanh
nghiệp trúng thầu sẽ nhận kinh phí từ ngân
sách nhà nước và tiến hành xây dựng con
đường đó.

Hình thức này đặc biệt phát triển, phù
hợp với các quốc gia có chủ trương phân
định rõ ràng về chức năng của Nhà nước và
chức năng của xã hội trong cung ứng HH-
DVC. Nhà nước không ôm đồm, đặc biệt
trong xã hội đã có những doanh nghiệp
thuộc khu vực tư có đủ năng lực đảm bảo
tiến độ và chất lượng hoàn thành xây dựng
con đường nói trên.

Hai là, hình thức “Khu vực tư nhân

1 Joseph E.Stiglitz,  Kinh tế học công cộng, Nxb Khoa học kỹ thuật, H., 1995, tr 88.
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cung ứng tài chính và Nhà nước cung ứng
HH-DVC”. Đây là hình thức được áp dụng
để cung ứng những loại HH-DVC thường
gắn liền với đời sống dân sinh mà DNNN có
thể được nhân dân (người trực tiếp thụ
hưởng) chọn (thông qua đấu thầu, đặt
hàng…) trực tiếp đứng ra tổ chức cung ứng.
Điều đáng chú ý là tài chính phục vụ cho
việc tổ chức xây dựng cung ứng do người
dân đảm nhiệm chi trả cho doanh nghiệp.
Trên cơ sở số tài chính đó, doanh nghiệp sẽ
tổ chức cung ứng. Hình thức này thường
được vận dụng ở những địa bàn người thụ
hưởng có mức sống thuận lợi, khá đồng đều
và lĩnh vực hoạt động phù hợp. Ví dụ như ở
một số địa bàn dân cư, người dân có thể bàn
bạc, thoả thuận cùng thống nhất góp tài
chính và kêu gọi một doanh nghiệp thuộc sở
hữu nhà nước (DNNN) mà người dân tin
tưởng đặt hàng hoặc tổ chức đấu thầu làm
các con đường trong khu dân cư.

Ba là, hình thức “Nhà nước và khu vực
tư nhân cùng đầu tư (góp) vốn cùng cung
ứng HH-DVC”. Đây là hình thức cung ứng
HH-DVC dựa trên nguyên tắc bình đẳng
giữa các nhà đầu tư, trong đó có Nhà nước.
Trong mối quan hệ này, Nhà nước đóng vai
trò là một nhà đầu tư, thành viên hay cổ đông
công ty. Các thành viên (cổ đông…) này
cùng góp vốn, cùng hưởng lợi và chịu trách
nhiệm về hoạt động của tổ chức, doanh
nghiệp mà mình tham gia.

Với tính chất là Nhà nước và khu vực
tư nhân cùng đầu tư (góp) vốn cung ứng
HH-DVC, thông thường, hệ quả của hình
thức này là sự ra đời các hình thức hợp tác,
liên kết kinh doanh giữa Nhà nước với các
tổ chức thuộc khu vực tư nhân hoặc sự ra
đời các công ty hoạt động trong lĩnh vực
công mà trong đó, Nhà nước và các nhà đầu
tư thuộc khu vực tư nhân là những cổ đông
hoặc thành viên công ty… Hình thức này
được thực hiện rộng rãi, khá thành công

trên một số ngành, lĩnh vực của các quốc
gia như: dịch vụ hàng không, điện thoại,
vận tải biển, tài chính - ngân hàng… trong
giai đoạn 1988 - 1994 ở New Zealand2;
dịch vụ y tế vào những năm 80 của thế kỷ
XX ở Singapore3… 

1.4. Mô hình "lấp chỗ trống”
Cung ứng HH-DVC có đặc trưng rất cơ

bản là khả năng tìm kiếm lợi nhuận rất khó
khăn, nếu như không muốn nói là không có
lợi nhuận, bởi những hoạt động này luôn có
sự quản lý tương đối chặt chẽ của Nhà nước
với tính chất là phục vụ, đảm bảo duy trì sự
phát triển bình thường và ổn định của đời
sống xã hội. Mục đích tối thượng, chủ yếu
của nó là đảm bảo mức độ sinh hoạt tối thiểu
cho cộng đồng xã hội, bảo vệ sự tồn vong
của quốc gia, do vậy, mục tiêu thu lợi trong
cung ứng dường như không đặt ra hoặc có
đặt ra thì chỉ ở mức độ thấp, thứ yếu. Trong
khi đó, bản chất và mục tiêu chủ yếu của
doanh nghiệp thuộc các thành phần kinh tế
khi được thành lập là tìm kiếm lợi nhuận. Vĩ
lẽ đó, doanh nghiệp của hầu hết các quốc
gia, đặc biệt là của khu vực tư, thường không
quan tâm đến các lĩnh vực hoạt động thuộc
khu vực công mà sản phẩm làm ra cung ứng
cho xã hội là HH-DVC kể cả/mặc dù pháp
luật của quốc gia đó vẫn thừa nhận, cho phép
hay khuyến khích các doanh nghiệp thuộc
khu vực tư có quyền đầu tư, cung ứng. Hầu
hết các hoạt động cung ứng HH-DVC của
các nước luôn thiếu sự đầu tư của các doanh
nghiệp thuộc khu vực tư, vì lý do khu vực
này không thể làm hay không dám làm vì
không có đủ vốn hoặc không có lợi nhuận
hay lợi nhuận thấp. Vì lý do đó, Nhà nước
với tư cách là một là tổ chức đặc biệt của
quyền lực công - có đủ tư cách đại diện cho
một quốc gia, đủ tài chính và trách nhiệm
thực hiện chức năng, vai trò xã hội của mình
- phải đứng ra cáng đáng, thực hiện vai trò,
sứ mệnh để xã hội phát triển an toàn, bình

2 Mở rộng cạnh tranh trong khu vực công để nâng cao hiệu quả cung ứng HH-DVC ở Việt Nam hiện nay; Đề tài khoa học cấp
bộ, Học viên Chính trị Quốc gia Hồ Chí Minh, Hà Nội 2006, tr 37.

3 Sđd, tr 43-44.



59NGHIÏN CÛÁU
LÊÅP PHAÁPSöë 17 (225) T9/2012

KINH NGHIÏåM QUÖËC TÏË

thường, tích cực, lành mạnh bằng cách thực
hiện cung ứng HH-DVC thay thế các doanh
nghiệp thuần tuý khác.

Mô hình "lấp chỗ trống” được hình
thành, phát triển và đề cập đến nhiều, đặc
biệt ở các nước phát triển nền kinh tế thị
trường xã hội như Đức, Pháp, Thuỵ Điển…
Ở các quốc gia này, DNNN có mặt chủ yếu
để “lấp chỗ trống” trong sản xuất, cung ứng
HH-DVC mà các DNTN không làm vì các
lý do trên.
2. Một số nhận xét về các mô hình cung
ứng hàng hóa, dịch vụ công  

Việc cung ứng HH-DVC hiện nay được
thực hiện chủ yếu theo ba mô hình sau:

Thứ nhất, Nhà nước trực tiếp cung ứng
thông qua hoạt động của các DNNN hoặc
các đơn vị sự nghiệp. Nhà nước đương
nhiên nắm đại đa số các hoạt động công ích,
đặc biệt trong lĩnh vực an ninh, quốc
phòng… và sử dụng công cụ của mình (ở
đây là các DNNN) để thực hiện những công
việc đó vì lợi ích của nhân dân, giữ vững an
ninh và chủ quyền quốc gia. Ngoài ra, Nhà
nước thường nắm một số loại dịch vụ công
quan trọng phục vụ nhu cầu chung của cả
cộng đồng nhưng không một tư nhân nào
muốn cung ứng vì nó không mang lại lợi
nhuận hoặc vì tư nhân không đủ quyền lực
và vốn để cung ứng. Nhà nước cũng nắm
một phần cơ bản các dịch vụ mang tính chất
sự nghiệp như dịch vụ giáo dục, y tế… vì
mục tiêu phát triển của quốc gia cũng như
các mục tiêu xã hội.

Do mọi hoạt động cung ứng HH-DVC
nói riêng và hàng hóa, dịch vụ (HH,DV) nói
chung thường nằm trong tay các tổ chức
kinh tế của Nhà nước (hoặc tập thể do Nhà
nước chỉ huy) nên việc tạo hành lang pháp
lý cho các hoạt động đó chưa thực sự được
quan tâm. “Hoạt động kinh tế của các tổ
chức kinh tế nhà nước thường kém hiệu quả
nhưng cũng thiếu cơ chế để kiểm tra sự kém

hiệu quả đó. Sự thất thoát tài sản nhà nước,
nạn tham ô, tham nhũng xảy ra khá phổ biến,
để lại hậu quả cho nền kinh tế. Ở nhiều nước,
người ta gọi đó là "di sản" của nền kinh tế
kế hoạch hoá tập trung”4.

Thứ hai, Nhà nước không trực tiếp cung
ứng mà uỷ nhiệm cho các tổ chức khác thực
hiện. Ngoài những loại dịch vụ mà Nhà nước
phải trực tiếp nắm giữ, một phần các hoạt
động công ích khác được Nhà nước chuyển
giao cho những tổ chức ngoài quốc doanh
thực hiện. Phạm vi các hoạt động công ích
được chuyển giao cho các tổ chức ngoài
quốc doanh đang ngày càng mở rộng. Tuy
nhiên điều cần lưu ý là, khác với việc tư
nhân hoá những doanh nghiệp sản xuất, kinh
doanh, việc chuyển giao hoạt động công ích
cho các tổ chức ngoài quốc doanh vẫn bảo
đảm sự chỉ đạo, điều hành của Nhà nước
bằng các biện pháp can thiệp gián tiếp đến
việc cung ứng các HH-DVC này. Các biện
pháp can thiệp gián tiếp bao gồm:

- Nhà nước sử dụng các quy chế để điều
tiết và kiểm soát các doanh nghiệp và tổ
chức tư nhân trong việc cung ứng HH-DVC
theo yêu cầu của Nhà nước. Chẳng hạn,
Chính phủ cho phép các doanh nghiệp ngoài
quốc doanh cung ứng điện, nước… cho nhân
dân, song sử dụng những quy chế bắt buộc
đối với các doanh nghiệp này như đòi hỏi
doanh nghiệp phải cung cấp điện cho những
vùng xa xôi, hẻo lánh; cung cấp thường
xuyên, đầy đủ, đồng thời điều tiết mức giá
cung ứng điện, nước.

- Nhà nước sử dụng biện pháp miễn
giảm thuế hoặc trợ cấp cho những tổ chức
ngoài quốc doanh cung ứng các dịch vụ công
ích. Ở đây, Nhà nước dùng những biện pháp
miễn thuế hoặc trợ cấp, trợ giá với mục tiêu
là một phần lợi ích này sẽ được chuyển lại
cho người tiêu dùng qua mức giá thấp hơn.
Để đảm bảo cung ứng một số dịch vụ công
cộng cần thiết cho xã hội, như quét dọn vệ

4 Xem "Tính lịch sử của nền kinh tế tập trung”, Tài liệu của Ngân hàng thế giới, 1995.



sinh, thu gom rác thải, Nhà nước có thể trợ
cấp cho các tổ chức ngoài quốc doanh trong
hoạt động này. Nhà nước có thể miễn thuế
cho những doanh nghiệp ngoài quốc doanh
cung ứng nước sạch cho các vùng nông thôn,
hoặc phạt hay thu thuế cao đối với những
doanh nghiệp nào làm ô nhiễm không khí,
nguồn nước.

- Nhà nước trợ cấp cho những người tiêu
dùng qua thuế hoặc trợ cấp trực tiếp. Ví dụ,
Nhà nước trợ cấp bằng học bổng cho những
sinh viên đang học đại học; trợ cấp hoặc
miễn thuế cho những chương trình nghiên
cứu cơ bản; trợ cấp cho bệnh nhân qua giá
bán thuốc thấp ở các bệnh viện công.

- Cho phép tổ chức ngoài quốc doanh
cung ứng HH-DVC dưới sự điều tiết của
Nhà nước để đảm bảo cho các tổ chức này
hoạt động theo đúng hướng mong muốn.
Nhà nước có thể dùng biện pháp ký hợp
đồng trực tiếp với tổ chức để mua lại các
HH-DVC đó và giữ quyền phân phối HH-
DVC, hoặc Nhà nước ký hợp đồng với tổ
chức ngoài quốc doanh để cho các tổ chức
này tự cung ứng các HH, DV theo các điều
khoản nhất định.

Thứ ba, Nhà nước và khu vực tư nhân
cùng liên kết cung ứng tài chính và cung ứng
HH-DVC. Đây là mô hình cung ứng HH-
DVC đang phát triển phổ biến và mạnh mẽ
trên thế giới. Mô hình này có tính kinh tế và
hiệu quả xã hội tương đối cao do tính năng
động, sự uyển chuyển và mềm dẻo của việc
cung ứng. Mô hình này giúp Nhà nước và
khu vực tư có thể liên kết, hợp tác sản xuất,
cung ứng HH-DVC cho xã hội, đa dạng hoá
các hình thức cung ứng và phát huy những
mặt tích cực của các thành phần kinh tế.
Đồng thời đây cũng là mô hình có khả năng
hạn chế, loại trừ những khiếm khuyết của
hoạt động đầu tư bởi sự có mặt của cả Nhà
nước và công dân với những thế mạnh và
tiềm lực khác nhau, qua đó bù đắp cho nhau

những khiếm khuyết, yếu kém và phát huy
ưu điểm, thế mạnh của mỗi thành phần trong
cung ứng HH-DVC; thực hiện có hiệu quả
chức năng kinh tế và vai trò xã hội của Nhà
nước và của doanh nghiệp.

Như vậy, các mô hình cung ứng HH-
DVC nói trên đều giữ vai trò hết sức quan
trọng trong việc đảm bảo sự tồn tại và phát
triển của mọi quốc gia trên thế giới. Một
trong những nguyên tắc quan trọng trong
việc lựa chọn mô hình cung ứng HH-DVC
là trong mỗi ngành, lĩnh vực hay địa bàn cần
đưa ra hay xác định thứ tự ưu tiên lựa chọn
mô hình. Ví dụ trong điều kiện phát triển của
Việt Nam hiện nay, nếu căn cứ vào tính chất
và tầm quan trọng của HH-DVC, có thể xác
định thứ tự ưu tiên các loại hình cung ứng
như: 1) HH-DVC trong lĩnh vực quốc
phòng, an ninh và chủ yếu do Nhà nước
cung ứng; 2) HH-DVC thiết yếu về an sinh
(liên quan đến ăn, mặc, ở, đi lại ở mức tối
thiểu…) do Nhà nước, nhân dân có thể làm
hoặc Nhà nước và nhân dân cùng làm; 3)
HH-DVC nâng cao chất lượng sống (giao
thông, công viên, nhà ở chất lượng cao, tư
vấn…) có thu phí; 4) HH-DVC khác (có thể
có thứ tự ưu tiên khác trong điều kiện kinh
tế - xã hội khác). Bên cạnh đó, người làm
chính sách, pháp luật cũng không tuyệt đối
hoá một cách cứng nhắc sự tối ưu của một
loại mô hình nào. Nguyên tắc “hoàn cảnh
nào, mô hình đó” giúp Nhà nước xây dựng
chính sách, pháp luật cũng như các quyết
định đúng, phù hợp khách quan, mềm dẻo,
hiệu quả.

Cũng cần lưu ý rằng, tất cả HH-DVC dù
được tiến hành cung ứng dưới hình thức nào
thì Nhà nước cũng/vẫn là người chịu trách
nhiệm cuối cùng trước xã hội về việc cung
ứng. Vì vậy, khác với các dịch vụ do tư nhân
độc lập cung ứng và thu lời, HH-DVC chịu
ảnh hưởng quan trọng của Nhà nước trong
việc thực thi, phân phối, chi phí, giá cả5.
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5 Học viện Hành chính Quốc gia: "Các giải pháp thúc đẩy cải cách hành chính", Nxb Chính trị Quốc gia, Hà Nội, 2001, tr 170 - 172.



3. Kinh nghiệm trong việc hoàn thiện
pháp luật về các mô hình cung ứng hàng
hóa, dịch vụ công

3.1. Quy định rõ các loại HH-DVC;
tính chất và tầm quan trọng của từng dịch
vụ căn cứ vào thực trạng, hoàn cảnh lịch
sử cụ thể của nền kinh tế, xã hội

Vai trò và tầm quan trọng của HH-DVC
luôn có sự vận động, biến đổi không ngừng.
Chúng phụ thuộc rất lớn vào điều kiện, hoàn
cảnh cụ thể của quốc gia ở từng địa bàn, thời
điểm khác nhau. Vì lẽ đó, việc quy định các
loại HH-DVC; tính chất và tầm quan trọng
của từng loại luôn là một hoạt động mang
tính thường xuyên, năng động, thậm chí cần
bổ sung những HH-DVC mới cho phù hợp
với yêu cầu phát triển kinh tế, xã hội.

HH-DVC vốn là một khái niệm trừu
tượng và trong nhiều trường hợp rất khó đưa
ra tiêu chí cụ thể để xác định một HH-DVC.
Không thể chỉ đơn thuần dựa vào tính chất
để xác định một loại HH-DVC mà còn phải
dựa vào những lợi ích xã hội mà việc tiêu
dùng hàng hoá đó có thể mang lại. Ví dụ việc
sản xuất, cung ứng điện sinh hoạt cho người
dân ở đô thị trong điều kiện hiện nay có thể
có lợi nhuận nhưng khi cung ứng lên địa bàn
miền núi, vùng khó khăn, nó lại trở thành một
loại hình dịch vụ mang tính xã hội, bởi vì, khi
cung ứng đủ điện sinh hoạt cho người dân
miền núi, với giá thấp thì sẽ giải quyết được
những lợi ích chính trị, xã hội. Từ đó, Nhà
nước giảm được một khoản chi phí đáng kể
và tăng cường sức mạnh cho công tác quốc
phòng, an ninh, cũng như chính trị, xã hội.

Như vậy, việc xác định loại HH, DV nào
là HH-DVC còn tuỳ thuộc vào mức độ phát
triển của xã hội, theo lợi ích xã hội, mục tiêu
cụ thể của Nhà nước trong từng thời kỳ và
từng địa bàn khác nhau. Nhà nước cần căn
cứ vào loại hình HH, DV; chính sách của
Nhà nước trong việc xác định tính chất
“công” của một số loại hình HH, DV; vào
những lợi ích xã hội mà nó mang lại mà cụ
thể hoá những tiêu chí để xác định những
loại hình HH-DVC thông qua hệ thống các
văn bản pháp luật về doanh nghiệp cung ứng

HH-DVC. Trong giai đoạn hiện nay, Nhà
nước cần nghiên cứu, sắp xếp, xây dựng một
danh mục HH-DVC căn cứ vào một số tiêu
chí khác nhau làm căn cứ cho việc ra quyết
định của cơ quan có thẩm quyền về việc phát
triển HH-DVC đó.

3.2. Nhà nước chỉ (và phải) làm những
việc mà chủ thể khác không làm được,
không muốn làm hoặc không được phép làm

Trong thời kỳ nền kinh tế tập trung, bao
cấp, Nhà nước thực hiện chính sách bao cấp
hoàn toàn những HH-DVC và thậm chí ngay
cả những HH, DV cá nhân. Khi chuyển sang
nền kinh tế thị trường theo định hướng
XHCN, quan điểm của Đảng và Nhà nước
ta trong việc tổ chức sản xuất, cung ứng HH-
DVC đã có nhiều đổi mới. Theo đó, đối với
những hàng hoá cá nhân, chúng ta đã để cho
quy luật thị trường chi phối còn Nhà nước
chỉ điều tiết thông qua những chính sách
kinh tế vĩ mô. Tuy nhiên, đối với HH-DVC,
còn một số quan điểm khác nhau:

Một là, một quốc gia phát triển hay
không thì cần phải xem xét mức độ bao cấp
của Nhà nước đối với các loại HH-DVC và
Nhà nước nên là người bao cấp cho toàn xã
hội.

Hai là, những HH-DVC cũng chỉ nên
coi là một loại HH, DV và để cho quy luật
thị trường điều tiết loại HH, DV này trên cơ
sở quan hệ cung cầu và Nhà nước không cần
can thiệp vào việc tổ chức sản xuất, cung
ứng.

Ba là, Nhà nước chỉ là người đứng ra
cung ứng những dịch vụ công thuần tuý,
người tiêu dùng không phải trả tiền hoặc trả
nhưng không đáng kể, những dịch vụ công
cộng xã hội có nhu cầu mà không được bất
cứ một loại hình doanh nghiệp nào chú ý
quan tâm tới vì những chi phí, đầu tư vào
quá lớn mà lợi nhuận lại quá thấp hoặc
không có. Còn đối với những dịch vụ công
có thể sinh lời, những dịch vụ công mà
người sử dụng phải trả một phần hay toàn bộ
giá trị do dịch vụ đó mang lại, được nhiều
loại hình doanh nghiệp quan tâm thì nên tiến
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hành xã hội hoá. Nhà nước khuyến khích và
có chính sách để các thành phần kinh tế khác
cùng tham gia cung ứng dịch vụ đó trên cơ
sở có sự kiểm soát của Nhà nước.

Hiện nay, chính sách của Đảng và Nhà
nước ta đối với việc cung ứng HH-DVC
đang được xây dựng trên cơ sở của quan
điểm thứ ba và đã được chỉ rõ trong những
năm gần đây. Văn kiện Đại hội đại biểu toàn
quốc lần thứ VIII năm 1996 đã chỉ rõ: “Qua
thực tiễn 10 năm đổi mới, chúng ta nhận
thức rõ là không chờ kinh tế phát triển cao
rồi mới giải quyết các vấn đề xã hội, mà
ngay trong từng bước và trong suốt quá trình
phát triển, tăng trưởng kinh tế phải luôn gắn
liền với tiến bộ và công bằng xã hội, làm cho
mọi người, mọi nhà đều tiến tới cuộc sống
ấm no, hạnh phúc, ai cũng có việc làm, có
cơm ăn áo mặc, ai cũng được học hành và
chữa bệnh. Xuất phát từ nhận thức chăm lo
cho con người, cho cộng đồng xã hội là trách
nhiệm của toàn xã hội, của mỗi đơn vị, của
từng gia đình, là sự nghiệp của Đảng, Nhà
nước và của toàn dân, chúng ta chủ trương
giải quyết các vấn đề xã hội theo hướng xã
hội hoá, trong đó Nhà nước giữ vai trò làm
nòng cốt. Theo trình độ phát triển kinh tế,
Nhà nước tăng dần nguồn đầu tư cho khoa
học, giáo dục, văn hoá, chăm sóc sức khoẻ
và các vấn đề xã hội; đồng thời khai thác mọi
tiềm năng của nhân dân, của địa phương, của
các hội, đoàn, tranh thủ các nguồn viện trợ
từ nước ngoài và sử dụng có hiệu quả để
chăm lo cho con người và xã hội”. Từ quan
điểm chủ đạo nêu trên, Văn kiện đã chỉ rõ
một số biện pháp cụ thể trong chính sách
phát triển kinh tế, xã hội là: “Phải đổi mới
cơ chế, động viên thoả đáng và sử dụng có
hiệu quả những nguồn tài chính dành cho
hoạt động y tế. Bảo đảm cho những người
nghèo, những người trong diện chính sách
được chăm sóc sức khoẻ, khám chữa bệnh
được giảm hoặc miễn phí; chú trọng phát
triển kết cấu hạ tầng kinh tế, xã hội ở miền
núi, nông thôn, đặc biệt là đường, điện,
trường học, trạm y tế, nước sạch, thông tin
liên lạc, giáo dục, phát thanh, truyền hình,

văn hoá văn nghệ..., giảm sự chênh lệch quá
xa về nhịp độ tăng trưởng giữa các vùng;
củng cố và phát triển thương nghiệp Nhà
nước trong những ngành hàng thiết yếu,
những địa bàn còn bỏ trống”. Văn kiện Đại
hội đại biểu toàn quốc lần thứ IX  tiếp tục
khẳng định: “Nhà nước hỗ trợ và khuyến
khích các tổ chức hoạt động không vì lợi
nhuận mà vì nhu cầu và lợi ích của nhân dân.
Những tổ chức này có thể được Nhà nước uỷ
quyền thực hiện một số nhiệm vụ, cung cấp
một số dịch vụ công với sự giám sát của
cộng đồng”.

3.3. Nhà nước quản lý hoạt động cung
ứng HH-DVC bằng pháp luật  

Đề cao vai trò pháp luật
Nhà nước cần quản lý hoạt động cung

ứng HH-DVC bằng pháp luật tiến bộ, khoa
học, xem pháp luật là tối thượng, nhằm đảm
bảo lợi ích, nguyện vọng của mọi người dân,
không gây bất bình đẳng, bất công trong xã
hội, trong đó Nhà nước cần quan tâm một số
yếu tố đối với tất cả các loại hình doanh
nghiệp thuộc các thành phần kinh tế như sau:

- Cần xác định, quy định những lĩnh
vực, địa bàn được xếp vào hoạt động cung
ứng HH-DVC, trong đó có danh mục các
lĩnh vực mà Nhà nước sẽ đảm nhận toàn bộ,
lĩnh vực Nhà nước khuyến khích các thành
phần kinh tế khác cùng tham gia đầu tư cung
ứng.

- Có chính sách khuyến khích cụ thể của
Nhà nước đối với các loại hình doanh nghiệp
cung ứng HH-DVC ở từng lĩnh vực cụ thể
như: chính sách hỗ trợ về tài chính (cấp vốn,
trợ cấp vốn, cho vay vốn lãi luất ưu đãi,
miễn, giảm thuế...).

- Xây dựng hình thức hợp đồng, đơn đặt
hàng, cơ chế đấu thầu cung ứng HH-DVC,
tạo sự cạnh tranh về chất lượng và giá cả
giữa các doanh nghiệp nhằm thu được những
HH-DVC có chất lượng và hiệu quả nhất
trên cơ sở một nguồn vốn ngân sách xác
định. Chính sách giao chỉ tiêu kế hoạch, đặt
hàng của Nhà nước cho DNNN hoạt động
công ích chỉ áp dụng đối với một số loại hình
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HH-DVC đặc thù mà Nhà nước không thể
không đảm nhận và các chủ thể khác không
muốn làm, không được phép làm như HH,
DV phục vụ nhiệm vụ quốc phòng, an ninh.

Tăng cường xây dựng và hoàn thiện
pháp luật về mô hình cung ứng HH-DVC

Nhà nước cần xây dựng và hoàn thiện
khung pháp lý cũng như ban hành chính
sách, cơ chế quản lý đối với doanh nghiệp
hoạt động cung ứng HH-DVC với các giải
pháp cụ thể như sau:

- Đối với doanh nghiệp cung ứng HH-
DVC, pháp luật cần quy định cho doanh
nghiệp được hoạt động trên cơ sở quy chế
pháp lý riêng của các loại hình doanh nghiệp
hoạt động trong lĩnh vực tương ứng (cả trong
và ngoài quốc doanh).

- Đối với doanh nghiệp được thành lập
để cung ứng HH-DVC (đặc biệt là hoạt động
công ích thuần thuý) nhưng trên thực tế có
tổ chức hoạt động kinh doanh thì phải thực
hiện theo quy chế về kinh doanh đối với
phần hoạt động kinh doanh của mình. Doanh
nghiệp nên thành lập những bộ phận kinh
doanh hoạt động độc lập, hạch toán riêng với
bộ phận thực hiện nhiệm vụ công ích, trình
cơ quan quyết định thành lập doanh nghiệp
phê duyệt.

- Đối với doanh nghiệp được thành lập
để hoạt động kinh doanh nhưng thực tế nếu
có thực hiện nhiệm vụ cung ứng HH-DVC
(đặc biệt là hoạt động công ích thuần tuý)
theo chính sách của Nhà nước thì được
hưởng quy chế của doanh nghiệp hoạt động
công ích đối với phần nhiệm vụ công ích mà
doanh nghiệp thực hiện, không phân biệt tỷ
lệ phần trăm doanh thu từ hoạt động công
ích6. Điều này có thể được tiến hành theo
hướng: Ban hành một văn bản pháp luật
riêng, trong đó quy định cụ thể những loại
hình HH-DVC và những chính sách ưu đãi
của Nhà nước đối với từng loại hình. Theo
đó, bất cứ loại hình doanh nghiệp nào, kể cả
trong hay ngoài quốc doanh đầu tư vào lĩnh

vực công thuộc danh mục đã được xác định
trong văn bản pháp luật này đều được
hưởng những chính sách ưu đãi một cách
bình đẳng.

3.4. Pháp luật cần tạo cơ chế dễ dàng,
dễ tiếp cận HH-DVC, đặc biệt có chính
sách ưu tiên dân cư thuộc địa bàn khó
khăn, có vị trí chiến lược quan trọng 

Cơ chế dễ dàng, dễ tiếp cận ở đây được
áp dụng cho tất cả các chủ thể cung ứng và
thụ hưởng HH-DVC không phân biệt thành
phần, địa vị, địa bàn... Theo tinh thần này,
một cá nhân, tổ chức muốn tham gia cung
ứng hay thụ hưởng một loại HH-DVC nào
đó thì về nguyên tắc, họ đều có quyền bình
đẳng trong việc tiếp cận, không phân biệt
chủ thể, đối tượng nếu sự phát triển và thụ
hưởng trong lĩnh vực, địa bàn đó là hợp lý.

Bên cạnh đó, những địa bàn còn khó
khăn, xã xôi, hẻo lánh trong việc cung ứng
và sử dụng HH-DVC, hay có vị trí chiến
lược quan trọng đối với sự nghiệp xây dựng,
phát triển và bảo vệ Tổ quốc, Nhà nước cần
có chính sách ưu tiên cung ứng và sử dụng
một cách thoả đáng đối với HH-DVC theo
nguyên tắc: Đảm bảo mức sử dụng tối thiểu
của người dân không quá thấp (quá thiệt
thòi) so với vùng thuận lợi, kể cả Nhà nước
phải bù lỗ cho hoạt động cung ứng HH-DVC
này. Ý nghĩa đặc biệt của việc hỗ trợ, ưu tiên
trong cung ứng và thụ hưởng này của Nhà
nước là phục vụ bảo vệ Tổ quốc; bảo vệ an
ninh chính trị, trật tự an toàn xã hội; phát
triển ổn định, toàn diện trên mọi địa bàn,
lãnh thổ của quốc gia.

3.5. Nhà nước cần có cơ chế trợ cấp,
hỗ trợ đối với doanh nghiệp hoạt động
trong lĩnh vực thiết yếu nhưng ít hoặc
không có khả năng thu lợi nhuận 

Đặc trưng cơ bản của các quan hệ thuộc
lĩnh vực cung ứng HH-DVC là tạo ra một
điều kiện sống và và sinh hoạt tối thiểu cho
nhân dân, là lĩnh vực hoạt động trong các
điều kiện khó khăn cả về tự nhiên, kinh tế,

6 Xem: Nghị định 56/CP ngày 2/10/1996 của Chính phủ về doanh nghiệp nhà nước hoạt động công ích.
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xã hội.... Cơ hội tìm lợi nhuận trong lĩnh vực
này dường như không có. Nhà nước có sứ
mệnh và quyền lực thực hiện chăm lo cung
ứng cho tất cả người dân được thụ hưởng
những điều kiện sống tối thiểu phù hợp với
điều kiện thực tiễn. Trên cơ sở nguồn tài
chính Nhà nước thu được từ nhân dân (như
thuế, phí, lệ phí...), về nguyên tắc, Nhà nước
sử dụng đầu tư trở lại để đảm bảo đời sống
nhân dân. Một trong những đầu tư ấy là đảm
bảo cung ứng HH-DVC; trong đó trước hết
là hỗ trợ cho các lĩnh vực thiết yếu của đời
sống có yêu cầu đầu tư lớn, nhưng không
hoặc khó thu lợi nhuận mà các tổ chức, cá
nhân không có đủ tài chính đầu tư. Trước
hoàn cảnh như vậy, không còn ai tốt hơn,
Nhà nước là chủ thể cuối cùng, quan trọng
nhất trong việc đảm bảo cung ứng HH-DVC
cho toàn xã hội. Việc cung ứng ấy thể hiện
dưới nhiều mô hình và hình thức khác nhau
; đặc biệt là các mô hình mà ở đó, Nhà nước
là chủ thể cung ứng tài chính cho việc tổ
chức hoạt động cung ứng HH-DVC.

3.6. Cần thực hiện cung ứng ở nhiều
cấp độ khác nhau trong tiến trình xã hội
hoá hoạt động cung ứng HH-DVC

Phương pháp cung ứng HH-DVC là tiêu
chí quan trọng đánh giá mức độ, khả năng
thành công của một chính sách. Trên cơ sở
các nhóm, các loại HH-DVC đã được xác
định qua việc phân loại, Nhà nước có thể
thực hiện việc cung ứng ở nhiều cấp độ khác
nhau một cách khoa học, phù hợp và sáng
tạo nhất, đảm bảo hiệu quả nhất. Theo đó,
tuỳ vào từng loại HH-DVC trong một hoàn
cảnh lịch sử cụ thể, Nhà nước cần nghiên
cứu để đưa ra chính sách tối ưu thông qua
một loạt các phương tiện, hình thức cung
ứng như: giao nhiệm vụ, đặt hàng, đấu thầu,
tự chủ tiến hành hoạt động kinh doanh.

Giao nhiệm vụ
Đây là hình thức thường áp dụng cho

các doanh nghiệp trong lĩnh vực đặc biệt
quan trọng (như lĩnh vực quốc phòng, an
ninh…) hay gắn chặt với chức năng, trách
nhiệm hoặc sứ mệnh của Nhà nước để đảm

bảo sự phát triển bình thường, ổn định của
đời sống xã hội. Như vậy, Nhà nước nắm giữ
(đầu tư) 100% vốn và tổ chức cung ứng
(Nhà nước có thể giao nhiệm vụ sản xuất vũ
khí, khí tài, trang thiết bị quân sự; hay giao
nhiệm vụ thu gom rác thải, cấp thoạt nước,
bảo vệ môi trường... cho một DNNN).

Đặt hàng
Là hoạt động thường áp dụng trong lĩnh

vực mà doanh nghiệp cung ứng có những
điều kiện nhất định, đủ độ tin cậy đối với
Nhà nước hay người thụ hưởng HH, DV.
Các doanh nghiệp hoạt động trong lĩnh vực
này có thể thuộc các hình thức sở hữu khác
nhau và thường đã được Nhà nước hay bên
thụ hưởng xác định trước (chẳng hạn Nhà
nước có thể đặt hàng một công ty may trang
phục cho lực lượng chiến sỹ bộ đội, công
an... khi đã xác định được năng lực của
công ty).

Đấu thầu
Để tìm ra được một doanh nghiệp, Nhà

nước hay người thụ hưởng HH-DVC phải
thông qua hoạt động đấu thầu như là một
phương thức lựa chọn và xác định doanh
nghiệp tổ chức cung ứng HH-DVC. Doanh
nghiệp tham gia đấu thầu có thể thuộc các
hình thức sở hữu khác nhau và thường đã
được Nhà nước hay bên thụ hưởng xác định
sau khi tổ chức đấu thầu (Ví dụ như việc đấu
thầu xây dựng một khu nhà công vụ, nhà từ
thiện, xã hội).

Tự chủ tiến hành hoạt động kinh doanh
Hoạt động này thường áp dụng trong

lĩnh vực cởi mở nhất trong cung ứng HH-
DVC đối với cả Nhà nước và doanh nghiệp,
áp dụng trong một số lĩnh vực có quan hệ
gần gũi với thị trường. Bên cạnh việc hoàn
thành hoạt động phục vụ lợi ích công, doanh
nghiệp còn kết hợp kinh doanh thu lợi
nhuận. Vốn đầu tư có thể do Nhà nước, các
chủ thể khác hoặc cả Nhà nước và chủ thể
khác cùng đầu tư cung ứng (điển hình như
mô hình xây dựng cầu đường mới, chất
lượng cao có thu phí...) ■
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