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1. Mô hình “Đảng lãnh đạo Nhà nước”
được hiểu như thế nào?

Trong tổ chức và thực thi quyền lực của
một đảng hay liên minh các đảng, các khái
niệm sau đây  thường được sử dụng - ở nước
ta cũng như ở các nước trên thế giới - đảng
cầm quyền và đảng lãnh đạo mà biểu hiện
cụ thể là “đảng lãnh đạo nhà nước”.

Đảng cầm quyền là khái niệm được sử
dụng rộng rãi ở các nước phương Tây ngay
từ khi trong xã hội bắt đầu hình thành các
đảng chính trị. Đảng cầm quyền được hiểu
là đảng nắm giữ những vị trí chủ chốt trong
bộ máy nhà nước để thực hiện quá trình
hoạch định và thực thi các chính sách quốc
gia. Các quyết định, chính sách của đảng
cầm quyền nhằm thực hiện cương lĩnh,
đường lối chính trị của mình bao giờ cũng
được thể hiện dưới danh nghĩa là của quyền
lực nhà nước (QLNN).

Đảng lãnh đạo là một khái niệm được
các nhà kinh điển Mác-Lênin sử dụng vào
những năm nửa cuối của thế kỷ XIX, khi
Tuyên ngôn của Đảng Cộng sản ra đời, đánh
dấu sự trưởng thành của giai cấp công nhân,
lực lượng tiên phong thực hiện sứ mệnh lịch

sử lãnh đạo quần chúng nhân dân lao động
thủ tiêu chế độ bóc lột, xây dựng một xã hội
mới tiến bộ vì con người, không còn áp bức
và bất công. Xuất phát từ đây, khái niệm
“đảng lãnh đạo nhà nước” cũng được hình
thành sau khi đảng đã lãnh đạo nhân dân
giành được chính quyền, và sau đó được sử
dụng ở một số nước có hệ thống chính trị
theo mô hình Xô viết.

Xét về hình thức, đảng lãnh đạo nhà
nước chỉ như là một khái niệm với cách diễn
đạt khác của khái niệm đảng cầm quyền, bởi
đảng lãnh đạo nhà nước là muốn nói tới sự
định hướng, dẫn dắt của đảng đối với nhà
nước nhằm thực hiện mục tiêu của đảng. Tuy
nhiên, đảng lãnh đạo nhà nước và đảng cầm
quyền là hai khái niệm không đồng nhất với
nhau. Chúng được thể hiện như hai mô hình
khác nhau trong thực thi quyền lực của đảng:
mô hình đảng cầm quyền và mô hình đảng
lãnh đạo nhà nước. Mô hình đảng cầm quyền
được hiểu là đảng đã “hóa thân” vào nhà
nước và cầm quyền thông qua bộ máy nhà
nước. Mô hình đảng cầm quyền được áp
dụng rộng rãi ở nhiều nước trên thế giới. Ở
Việt Nam, mô hình này - ở một mức độ nhất
định - đã được thể hiện trong Hiến pháp năm
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1946, còn trong thực tế thì chưa được áp
dụng đầy đủ do hoàn cảnh chiến tranh. Mô
hình đảng lãnh đạo nhà nước được hiểu là
đảng và nhà nước đều có tư cách như hai chủ
thể cùng thực hiện vai trò cầm quyền, nhưng
với các chức năng khác nhau. Mô hình đảng
lãnh đạo nhà nước được áp dụng ở một số
nước có hệ thống chính trị theo mô hình Xô
viết. Ở Việt Nam, mô hình này được áp dụng
chủ yếu sau Đại hội IV của Đảng năm 1976
và được thể hiện trong Hiến pháp 1980 và
Hiến pháp 1992.

2. Sự cần thiết phải đổi mới mô hình
“Đảng lãnh đạo Nhà nước” ở Việt Nam

Mô hình Đảng lãnh đạo Nhà nước ở
nước ta hiện nay rất cần phải được đổi mới,
hay nói cách khác là cần được chuyển đổi
sang mô hình khác cho phù hợp với điều
kiện xây dựng Nhà nước pháp quyền xã hội
chủ nghĩa. Bởi cả về mặt lý luận và thực tiễn,
ở nước ta hiện nay cũng như ở các nước có
hệ thống chính trị theo mô hình Xô viết
trước đây đã cho thấy, mô hình này là có khá
nhiều bất cập.

Thứ nhất, mô hình này khó có thể phân
định được rõ chức năng lãnh đạo và chức
năng cầm quyền của Đảng trong điều kiện
chỉ có một đảng lãnh đạo và cầm quyền như
ở nước ta. Theo mô hình này, ở nước ta
dường như Đảng chỉ có chức năng lãnh đạo
mà biểu hiện cụ thể là ở hoạt động lãnh đạo.
Thể hiện rõ nhất là có sự phân biệt “Đảng
lãnh đạo, Nhà nước quản lý”. Sự phân biệt
này xuất phát từ chỗ không có sự xác định
chức năng cầm quyền mà biểu hiện cụ thể ở
hoạt động cầm quyền của Đảng. Do không
xác định được chức năng lãnh đạo và chức
năng cầm quyền của Đảng đã dẫn đến không
làm rõ được chức năng của Đảng và chức
năng của Nhà nước. Hàng chục năm qua, các
chức năng của Đảng và Nhà nước luôn bị
chồng chéo trong quá trình thực hiện, mặc
dù đã thi hành nhiều biện pháp để khắc phục.

Đại hội VII của Đảng cách đây 20 năm đã
nêu: “Đảng kiên quyết khắc phục những tệ
độc đoán, chuyên quyền, bao biện làm thay
công việc của Nhà nước và các đoàn thể
nhân dân. Song không thể từ đó lại dẫn đến
sai lầm cực đoan khác là buông trôi sự lãnh
đạo của Đảng”. Đại hội XI của Đảng gần
đây tiếp tục nêu: “Khắc phục tình trạng
Đảng buông lỏng sự lãnh đạo hoặc bao biện
làm thay chức năng, nhiệm vụ quản lý điều
hành của chính quyền”. Trước đây, V.I.
Lênin là người từng khởi xướng mô hình này
và cũng chính Người nhận thấy rằng có quá
nhiều khó khăn trong thực tiễn để phân định
rõ chức năng của Đảng và chức năng của
Nhà nước. Lênin viết rằng: “Giữa Đảng và
các cơ quan Xô viết, hiện đã có những quan
hệ không đúng; về điều đó tất cả chúng ta
đều hoàn toàn nhất trí. Tôi đã lấy một ví dụ
để chứng minh rằng, ngay đối với một việc
nhỏ cụ thể, người ta cũng đã đưa đến Bộ
Chính trị như thế nào rồi. Trên hình thức, sửa
chữa được hiện tượng đó là việc rất khó, vì
ở nước ta chỉ có một Đảng cầm quyền duy
nhất đang lãnh đạo”1.

Thứ hai, mô hình này tạo ra cơ chế song
trùng, nghĩa là có hai chủ thể là Đảng và Nhà
nước cùng thực hiện vai trò cầm quyền, vì
Đảng lãnh đạo Nhà nước trong quá trình
điều hành, quản lý hành chính. Từ đây, tổ
chức bộ máy thực thi quyền lực trong hệ
thống chính trị luôn có xu hướng phình to,
cồng kềnh, biên chế ngày càng nhiều cả
trong tổ chức đảng và bộ máy nhà nước.
Điều này còn dẫn đến một thực tế: chủ thể
là Đảng vì có “quyền lãnh đạo” đối với Nhà
nước nên dễ mắc các căn bệnh công thần,
bao biện làm thay, hay “kiêu ngạo cộng sản
chủ nghĩa” như Lênin đã từng cảnh báo; chủ
thể là cơ quan hành chính nhà nước thì do
“bị lãnh đạo” bởi các cơ quan của Đảng nên
dễ mắc các căn bệnh quan liêu, trông chờ, ỷ
lại, điều hành bị động, thiếu nhanh nhạy,
hiệu quả kém trong thực thi quyền lực.
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Chính cơ chế song trùng giữa Đảng và Nhà
nước đang tồn tại còn dẫn đến thực tế là có
sự đùn đẩy trách nhiệm giữa Đảng và Nhà
nước; khó quy được đâu là trách nhiệm của
người đứng đầu của Đảng và người đứng
đầu của cơ quan hành chính nhà nước trong
thực thi quyền lực.

Thứ ba, bản thân cụm từ Đảng lãnh đạo
là một khái niệm không gắn với quyền lực.
Theo Lênin, hoạt động lãnh đạo của Đảng
có nội dung là “giúp đỡ những tầng lớp nhân
dân”, đồng thời tuyên truyền, vận động nhân
dân đi theo Đảng. Còn theo Hồ Chí Minh,
“lãnh đạo là làm đày tớ nhân dân”3, Đảng
lãnh đạo nghĩa là Đảng không sử dụng
quyền lực trong hoạt động lãnh đạo. Với
cách hiểu nêu trên, Hồ Chí Minh chỉ sử dụng
khái niệm Đảng lãnh đạo trong mối quan hệ
giữa Đảng với nhân dân: “Đảng lãnh đạo
nhân dân”, “Đảng lãnh đạo quần chúng nhân
dân” chứ không sử dụng các khái niệm
“Đảng lãnh đạo Nhà nước” hay “Đảng lãnh
đạo chính quyền”. Do vậy, việc chúng ta sử
dụng khái niệm “Đảng lãnh đạo Nhà nước”
là không có tính khả thi và thiếu căn cứ khoa
học để vận dụng được trong thực tiễn.

Thứ tư, mô hình này dễ dẫn đến sự tha
hóa quyền lực trong Đảng, từ đó cũng khó
đảm bảo thực thi quyền lực của nhân dân.
Bởi về lý thuyết, tổ chức đảng và các đảng
viên không phải do nhân dân bầu ra, nhưng
trong thực tế, Đảng dường như có quyền lực
cao hơn QLNN. Nguyên Trưởng ban Tuyên
huấn Trung ương Đảng Trần Trọng Tân đã
có lần nhận xét rằng: “Vai trò của Đảng nổi
lên như một quyền lực đối với xã hội. Có
không ít trường hợp đã bộc lộ cho dân nhận
thấy quyền lực của Đảng vượt lên trên quyền
lực của Nhà nước”3. Còn trong thực tế,
QLNN do nhân dân ủy thác ra, nhân dân bầu
ra những người đại diện cho mình thực thi
quyền lực nhưng quyền lực đó lại bị lu mờ
trước quyền lực của Đảng.

3. Đổi mới mô hình Đảng lãnh đạo Nhà
nước ở Việt Nam theo hướng nào?

Với những bất cập nêu trên, theo chúng
tôi cần nghiên cứu và tiến tới đổi mới mô
hình Đảng lãnh đạo Nhà nước hiện nay
thành mô hình Đảng cầm quyền với sự kết
hợp giữa tính phổ biến của mô hình này và
những nét đặc thù ở Việt Nam. Để đổi mới
mô hình Đảng lãnh đạo Nhà nước, trước hết
cần phải thay đổi cách diễn đạt trong Điều 4
của Hiến pháp hiện nay như sau: Đảng là lực
lượng cầm quyền chứ không phải là lực
lượng lãnh đạo Nhà nước như đã được xác
định. Mô hình Đảng cầm quyền có nghĩa là
Đảng phải “hóa thân” vào Nhà nước và cầm
quyền thông qua bộ máy nhà nước, không
vận hành hệ thống quyền lực theo cơ chế
song trùng như hiện nay. Để Đảng “hóa
thân” được vào Nhà nước theo đúng nghĩa
của nó, đòi hỏi đội ngũ đảng viên của Đảng
phải thường xuyên được giáo dục, rèn luyện
nâng cao năng lực về chuyên môn, năng lực
lãnh đạo, quản lý, có phẩm chất đạo đức, uy
tín cao để được nhân dân tín nhiệm bầu vào
các cơ quan QLNN các cấp.

Mô hình Đảng cầm quyền như vậy cần
thể hiện được nét đặc thù ở Việt Nam, có
nghĩa Đảng vừa có hoạt động cầm quyền lại
vừa có hoạt động lãnh đạo. Ngoài hoạt động
quản lý trong nội bộ Đảng, thì hoạt động
cầm quyền và hoạt động lãnh đạo được coi
là hai hoạt động chủ yếu của một đảng cầm
quyền duy nhất ở nước ta. Hoạt động lãnh
đạo là chỉ sự lãnh đạo của Đảng đối với quần
chúng nhân dân nói chung chứ không phải
là đối với Nhà nước. Về thực chất, có thể
hiểu Đảng lãnh đạo nghĩa là Đảng phải trở
thành lực lượng tiên phong, đi đầu trong
quần chúng nhân dân; Đảng phải làm sao có
uy tín, có “sự hấp dẫn lớn” để tuyên truyền,
vận động, thuyết phục được quần chúng
nhân dân đi theo Đảng. Trước đây, Lênin đã
từng có sự phân định giữa hoạt động lãnh
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đạo và hoạt động cầm quyền của Đảng. Theo
Lênin, hoạt động cầm quyền của Đảng được
hiểu là Đảng thực hiện “nắm chính quyền”
thông qua những người đại diện của Đảng
trực tiếp thực hiện công việc quản lý trong
bộ máy nhà nước. Lênin cho rằng, những
cán bộ, đảng viên trong bộ máy nhà nước
cần phải hoạt động vừa với tư cách là người
đại diện cho Đảng thực hiện việc tuyên
truyền, vận động nhân dân đi theo Đảng, tức
là hoạt động “lãnh đạo”, vừa với tư cách là
người đại diện cho chính quyền, đại biểu của
nhân dân, thực hiện công việc quản lý nhà
nước, tức là hoạt động “cầm quyền”. Lênin
đã viết: “Người cán bộ ấy phải nhớ rằng anh
ta không những là người tuyên truyền bằng
lời nói, không những phải giúp đỡ những
tầng lớp nhân dân mê muội nhất; đó là
nhiệm vụ chủ yếu của anh ta và không làm
như vậy anh ta sẽ không còn là người cán bộ
của Đảng, không làm như vậy anh ta không
thể tự coi mình là người cộng sản được.
Nhưng ngoài ra, anh ta phải là người đại diện
Chính quyền Xô viết… người đại diện cho
đảng nắm chính quyền hiện đang thông qua
một bộ phận giai cấp vô sản mà điều khiển
toàn bộ nước Nga”4. Sinh thời, Hồ Chí Minh
cũng có sự phân định rõ sự khác nhau giữa
hoạt động lãnh đạo và hoạt động cầm quyền
của Đảng. Theo Người, hoạt động lãnh đạo
của Đảng là hoạt động không gắn với quyền
lực. Đảng lãnh đạo, tức là Đảng phải làm sao
trở thành lực lượng tiên phong trong quần
chúng nhân dân, định hướng cương lĩnh, xác
định mục tiêu đúng đắn, đáp ứng được lợi
ích và nguyện vọng cơ bản của đông đảo
quần chúng nhân dân, đồng thời lấy uy tín
của mình là “đạo đức và văn minh” để thuyết
phục quần chúng nhân dân đi theo, ủng hộ,
thực hiện cương lĩnh, đường lối, nghị quyết
của Đảng. Đối với hoạt động cầm quyền,
Người cho rằng, đó là hoạt động gắn với
quyền lực. Tuy nhiên, Đảng ta là đội tiên

phong không chỉ của giai cấp công nhân mà
còn là của cả dân tộc, “Đảng là đảng của giai
cấp lao động, mà cũng là đảng của toàn
dân”5; đồng thời, cán bộ, đảng viên của
Đảng trực tiếp thi hành những nhiệm vụ
quản lý trong bộ máy nhà nước là những
người được nhân dân “ủy thác”, bầu ra để
phục vụ nhân dân, đại diện cho nhân dân
nắm chính quyền. Cán bộ, đảng viên hoạt
động “cầm quyền” tức là thực hiện công việc
quản lý trong bộ máy nhà nước, có quyền
lực nhưng quyền lực đó thuộc về nhân dân.
Người viết: “Nhân dân là ông chủ nắm chính
quyền. Nhân dân bầu ra đại biểu thay mặt
mình thi hành chính quyền ấy”6.

Để thực hiện mô hình Đảng cầm quyền
trong điều kiện có một Đảng duy nhất đang
cầm quyền và lãnh đạo như ở nước ta, cần
tiến hành một số giải pháp sau:

Một là, cần tiếp tục nghiên cứu và tiến
tới nhất thể hóa một số chức danh người
đứng đầu, các tổ chức của Đảng và Nhà
nước mà Văn kiện Hội nghị lần thứ chín Ban
chấp hành Trung ương Đảng khóa X đã nêu
ra, như: người đứng đầu cấp ủy đồng thời
phải là người đứng đầu cơ quan hành chính
nhà nước; thực hiện một cơ quan làm công
tác kiểm tra và thanh tra; một cơ quan tham
mưu về công tác cán bộ cho cấp ủy và chính
quyền… Với mô hình Đảng cầm quyền,
Đảng cần tập trung nắm cơ quan hành pháp
như các đảng cầm quyền trên thế giới đang
thực hiện. Theo mô hình mới này, người
đứng đầu cơ quan hành chính nhà nước cần
phải đồng thời là người đứng đầu cấp ủy
cùng cấp. Do đó họ phải là những người
không chỉ có uy tín cao trong Đảng mà đồng
thời phải có uy tín cao trong nhân dân, được
nhân dân tín nhiệm bầu ra, giao phó trách
nhiệm là người đại diện cho mình để thực thi
QLNN. Khi các chức danh nêu trên được
nhất thể hóa, đồng thời được quy định rõ
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quyền hạn và trách nhiệm, họ sẽ là những
người đứng đầu cơ quan hành chính nhà
nước có thực quyền của mình, thể hiện sự
“chính danh” của Đảng cầm quyền, có “toàn
quyền chỉ huy” trong cơ quan hành chính,
chỉ tuân thủ Hiến pháp và pháp luật của Nhà
nước trên cơ sở đã được thể chế hóa từ
cương lĩnh, đường lối, nghị quyết của các
Đại hội Đảng; họ sẽ là những người thay mặt
Đảng giữ vai trò trọng yếu nhất trong việc
thực hiện sự chỉ đạo và quản lý, điều hành
các mặt hoạt động trên mọi lĩnh vực kinh tế
- xã hội của đất nước.

Hai là, đổi mới theo hướng phân định rõ
chức năng lãnh đạo, chỉ đạo và cầm quyền
của Đảng. Lãnh đạo và chỉ đạo là hai khái
niệm không đồng nhất với nhau. Chỉ đạo là
khái niệm gắn với quyền lực, còn lãnh đạo
là khái niệm không gắn với quyền lực. Với
tư cách là chủ thể thực hiện chức năng lãnh
đạo thì không được “ra những chỉ thị và sắc
lệnh”7 như Lênin đã từng phê phán một số
cán bộ của Đảng không biết cách lãnh đạo ở
nước Nga Xô viết trước đây. Do đó, theo
chúng tôi, cần phải nhận thức rõ rằng: Đại hội
các cấp của Đảng chính là các cơ quan lãnh
đạo của Đảng, thực hiện chức năng lãnh đạo
của mình bằng cương lĩnh, các chủ trương,
nghị quyết; các cơ quan Ban chấp hành của
Đảng ở các cấp là các cơ quan chỉ đạo giữa
hai kỳ Đại hội ở mỗi cấp, có chức năng chỉ
đạo, điều hành việc thực hiện đường lối, nghị
quyết của các Đại hội Đảng8; các chỉ thị, nghị
quyết của các Ban chấp hành của Đảng chủ
yếu là để chỉ đạo thực hiện trong Đảng, chứ
không phải với tư cách nhân danh Đảng để
lãnh đạo đối với các cơ quan hành chính nhà
nước như hiện nay chúng ta đang thực hiện.
Cách lãnh đạo của Ban chấp hành Đảng bộ ở
các cấp của Đảng đối với các cơ quan hành
chính nhà nước như vậy tức là các cơ quan
này đã không thực hiện đúng chức năng chỉ
đạo của mình, đồng thời đã bao biện, làm thay

công việc của Nhà nước. Từ nhận thức như
vậy, các nghị quyết hội nghị Ban chấp hành ở
các cấp mà từ trước đến nay chúng ta vẫn
thực hiện phải được phân biệt rõ theo hai loại
công việc với các chủ thể chỉ đạo khác nhau
như sau: 

(i) Các nghị quyết của Ban chấp hành về
các công tác xây dựng Đảng thì vẫn được
duy trì như cũ, vì đây là công việc của Đảng.
Điều đó có nghĩa, các nghị quyết của Ban
chấp hành chỉ nên tập trung vào việc chỉ đạo
làm tốt công tác tư tưởng, lý luận; vận động
quần chúng nhân dân thực hiện cương lĩnh,
đường lối của Đại hội Đảng; quản lý và giáo
dục, xây dựng đội ngũ cán bộ đảng viên của
Đảng vững mạnh, có năng lực, phẩm chất
tốt, uy tín cao, có khả năng đảm đương các
công việc của Đảng, đồng thời để sẵn sàng
giới thiệu, ứng cử vào các chức danh chủ
chốt của bộ máy công quyền. 

(ii) Các nghị quyết về định hướng chiến
lược, công tác quản lý các mặt của đời sống
kinh tế - xã hội mà từ trước tới nay các cơ
quan Ban chấp hành của Đảng xây dựng, tổ
chức chỉ đạo thực hiện thì giờ đây cần phải
được tiến hành ở các cơ quan hành chính nhà
nước các cấp cũng như ở các tổ chức, đơn vị
của Nhà nước, đồng thời các cơ quan, tổ
chức, đơn vị này trực tiếp tổ chức chỉ đạo
thực hiện. Có nghĩa, đây thuộc công việc của
Nhà nước. Nếu thực hiện theo các hướng
trên sẽ khắc phục được tình trạng bao biện,
làm thay hoặc buông lỏng sự lãnh đạo của
Đảng đối với Nhà nước; khắc phục được
tình trạng đùn đẩy, đổ lỗi trách nhiệm cho
nhau giữa Đảng và Chính phủ, giữa cấp ủy
và chính quyền khi có khó khăn hay sai
phạm trong quá trình chỉ đạo, điều hành.

Ba là, cần đổi mới mô hình Ủy ban kiểm
tra của Đảng do cấp ủy bầu thành Ủy ban
kiểm tra giám sát của Đảng do Đại hội bầu.
Đây là một giải pháp quan trọng và rất cần
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thiết trong điều kiện chỉ có một Đảng duy
nhất cầm quyền như ở nước ta. Ở các nước
có mô hình đảng cầm quyền, thường có
nhiều đảng, có các đảng đối lập và các đảng
này được coi như các lực lượng đối trọng,
kiềm chế, giám sát đối với đảng cầm quyền.
Còn ở nước ta, khi không có lực lượng đối
lập thì giải pháp này sẽ đáp ứng yêu cầu cho
việc giám sát quyền lực của Đảng. Với mô
hình này, cơ quan Ủy ban kiểm tra giám sát
của Đảng sẽ có vị trí tương đương với cơ
quan Ban chấp hành, không nằm dưới sự
lãnh đạo của Ban chấp hành (như mô hình
của Trung Quốc đang thực hiện). Ủy ban
kiểm tra giám sát theo mô hình mới này sẽ
trở thành lực lượng nòng cốt thực hiện chức
năng kiểm tra, giám sát của Đảng, trong đó
đặc biệt là giám sát các đảng viên đang hoạt
động trong bộ máy nhà nước nhằm buộc họ
phải tuân theo cương lĩnh, đường lối, nghị
quyết của các Đại hội Đảng. Các hội nghị
của Ban chấp hành theo mô hình mới này
đều phải có sự tham gia của Ủy ban kiểm tra
giám sát, hay còn gọi là Hội nghị liên tịch
giữa Ban chấp hành và Ủy ban kiểm tra giám
sát như Lênin đã từng nêu ra9. Ngoài ra,
trong điều kiện một Đảng cầm quyền như ở
nước ta thì người đứng đầu của Ủy ban kiểm
tra giám sát đồng thời nên là người đứng đầu
các cơ quan QLNN như Quốc hội và Hội
đồng nhân dân các cấp. Cùng với việc triển
khai thực hiện một cơ quan làm công tác
kiểm tra và thanh tra như Hội nghị Trung
ương 9 khóa X của Đảng nêu ra thì cơ quan
này sẽ trở thành một cơ quan độc lập, vừa có
thực quyền giám sát quyền lực của Đảng,
vừa có thực quyền trong việc kiểm tra, thanh
tra nhằm khắc phục tình trạng tham nhũng
đang rất bức xúc hiện nay.

Ủy ban kiểm tra giám sát của Đảng theo
mô hình nêu trên sẽ có thực quyền hơn rất
nhiều so với mô hình cũ. Đây còn là cơ sở
để hình thành cơ chế chất vấn trong Đảng
thông qua những Hội nghị liên tịch giữa Ban
chấp hành và Ủy ban kiểm tra giám sát, từ

đó đảm bảo được vai trò giám sát quyền lực
tối cao của Đảng. Mô hình này được hiểu
như một sự phân công quyền lực trong Đảng
như dạng phân công quyền lực của ba nhánh
quyền lực trong bộ máy nhà nước. Quyền
lực của Đảng là thống nhất, có sự phân công,
phối hợp và kiểm soát giữa hai cơ quan là
Ban chấp hành và Ủy ban kiểm tra giám sát
trong việc thực hiện các quyền điều hành và
giám sát trong Đảng. Sự thống nhất tập trung
quyền lực của Đảng lúc này ở từng cấp sẽ
được thể hiện ở Đại hội Đảng với các nghị
quyết thật ngắn gọn, rõ ràng của Đại hội.

Bốn là, đồng thời với đổi mới theo các
mô hình nêu trên, cần xây dựng Luật Hoạt
động của Đảng. Thực tế hiện nay nước ta
chưa có luật về hội, luật về đảng chính trị,
mà cụ thể là Luật Hoạt động của Đảng.
Chính vì vậy, thực tế đã có không ít hiện
tượng sai phạm trong hoạt động của các tổ
chức đảng và đảng viên, nhưng không được
xử lý theo pháp luật, chẳng hạn như: sự can
thiệp trái với thẩm quyền của các cấp ủy
đảng đối với các cơ quan QLNN; việc các
tổ chức đảng sử dụng các cơ sở vật chất,
nguồn tài chính từ ngân sách nhà nước...
nhưng không phải chịu sự chế tài của luật
pháp. Trong khi đó, luật về hội, luật về đảng
chính trị là yêu cầu cần thiết đối với các mô
hình đảng cầm quyền trên thế giới. Cũng
như Hiến pháp và pháp luật của Nhà nước,
Luật Hoạt động của Đảng đều phải được
thể chế hóa từ cương lĩnh, đường lối của
Đảng. Do vậy, khi xây dựng cương lĩnh,
đường lối của Đảng cũng như Hiến pháp và
pháp luật của Nhà nước nhất thiết cần phải
có sự đóng góp, lấy ý kiến của các tổ chức
chính trị - xã hội, tổ chức xã hội và được sự
đồng thuận của đông đảo các tầng lớp nhân
dân. Chỉ khi đó, Hiến pháp và các văn bản
pháp luật mới thực sự trở thành các văn bản
pháp lý cao nhất, có quyền lực tối thượng
trong một Nhà nước pháp quyền xã hội chủ
nghĩa ở Việt Nam n
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1. Thủ tướng Chính phủ - một thiết chế
hiến định

Cùng với việc khôi phục lại vị trí, vai trò
của "Chính phủ là cơ quan hành chính nhà
nước cao nhất của nước Cộng hoà xã hội chủ
nghĩa Việt Nam"1, Hiến pháp 1992 đã xác
lập một thiết chế mới của hệ thống hành
chính nhà nước (HCNN), đó là thiết chế Thủ
tướng Chính phủ. Thiết chế này cùng với
thiết chế Chính phủ thay thế cho thiết chế
Chủ tịch Hội đồng Bộ trưởng và Hội đồng
Bộ trưởng theo Hiến pháp 1980. 

Theo quy định của Hiến pháp năm 1992,
thiết chế Thủ tướng Chính phủ có vị trí,
nhiệm vụ, quyền hạn riêng, độc lập với
Chính phủ, hoạt động theo chế độ thủ
trưởng. Đây là sự đổi mới cơ bản về tổ chức
của Chính phủ nhằm thúc đẩy và nâng cao
tính linh hoạt, nhạy bén trong quản lý, điều
hành của bộ máy hành chính phù hợp với
yêu cầu của quản lý, điều hành của Chính

phủ trong điều kiện chuyển mạnh sang cơ
chế thị trường ở nước ta, cũng như phù hợp
với mô hình Chính phủ phổ biến ở nhiều
nước phát triển trên thế giới.  

Khoản 1 Điều 114 Hiến pháp năm 1992
quy định, Thủ tướng có nhiệm vụ, quyền hạn
"Lãnh đạo công tác của Chính phủ, các
thành viên Chính phủ, Uỷ ban nhân dân
(UBND) các cấp; chủ tọa các phiên họp của
Chính phủ"; Điều 4 Luật Tổ chức Chính phủ
(Luật TCCP) quy định: “Thủ tướng Chính
phủ là người đứng đầu Chính phủ”. Theo các
quy định này, Thủ tướng vừa là người đứng
đầu tập thể Chính phủ (TTCP), vừa là người
đứng đầu hệ thống HCNN. Với tư cách là
người đứng đầu TTCP, ngoài việc chỉ đạo
chuẩn bị nội dung, Thủ tướng có quyền triệu
tập và chủ trì các phiên họp của Chính phủ.
Tuy là người đứng đầu, nhưng Thủ tướng
cũng chỉ là một thành viên của Chính phủ -
một thành viên có đặc quyền quyết định chỉ
khi biểu quyết có số phiếu ngang nhau2. Mặt
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* Văn phòng Chính phủ.
1 Điều  109  Hiến pháp nước Cộng hoà xã hội chủ nghĩa Việt Nam năm 1992.
2 Thủ tướng không phải là thủ trưởng của các thành viên Chính phủ, do đó không có việc Thủ tướng lãnh đạo “các thành

viên Chính phủ” như quy định của Hiến pháp và Luật TCCP.
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khác, Thủ tướng không phải chịu trách
nhiệm trước TTCP, tức là quan hệ giữa Thủ
tướng với TTCP không phải là mối quan hệ
tập thể lãnh đạo, cá nhân phụ trách. Đương
nhiên, là một thành viên như các thành viên
khác, Thủ tướng có trách nhiệm chấp hành
các quyết định của TTCP.

Thủ tướng đứng đầu Chính phủ còn với
tư cách là người đứng đầu bộ máy hành
chính, đứng đầu hệ thống cơ quan HCNN,
có vai trò lãnh đạo, điều hành hoạt động của
toàn bộ hoạt động của bộ máy hành chính từ
trung ương đến địa phương, cơ sở để thực
hiện các quyết định của Quốc hội và của
TTCP. Do vậy, quan hệ giữa Thủ tướng với
các Bộ trưởng, Thủ trưởng các cơ quan
ngang Bộ, cơ quan thuộc Chính phủ, Chủ
tịch UBND các cấp là quan hệ cấp trên trên
với cấp dưới theo chế độ thủ trưởng. 

Như vậy thực chất của việc “Thủ tướng
lãnh đạo công tác của Chính phủ...” là Thủ
tướng thực hiện hai loại công việc:

Thứ nhất, triệu tập và chủ toạ, điều khiển
các phiên họp của Chính phủ. Trong loại việc
này, Thủ tướng hoạt động với tư cách là
người đứng đầu TTCP (đứng đầu Nội các);

Thứ hai, chỉ đạo, điều hành các hoạt
động của hệ thống HCNN theo thẩm quyền
độc lập được Hiến pháp và Luật TCCP trao
cho cá nhân Thủ tướng với tư cách là người
đứng đầu. Người đứng đầu Chính phủ có vai
trò rất quan trọng trong việc lãnh đạo, điều
hành các hoạt động chung của Chính phủ,
điều phối các chức năng của các Bộ, ngành
thông qua hệ thống thể chế; kiểm tra việc
thực hiện các chủ trương, chính sách, thể
chế; giải quyết các vấn đề quan trọng liên
ngành; các tranh chấp giữa các Bộ, ngành.
Thủ tướng trở thành nhân tố điều hoà các
mục tiêu chung và thúc đẩy toàn bộ hoạt
động của Chính phủ và hệ thống hành chính
trong việc thực hiện các chức năng, thẩm
quyền theo quy định của pháp luật.

Việc đề cao trách nhiệm và quyền hạn
của Thủ tướng là thể hiện sự coi trọng vị trí,
vai trò của người đứng đầu Chính phủ trong
việc thúc đẩy toàn bộ hoạt động của Chính
phủ, bảo đảm các chức năng của Chính phủ
được thực hiện một cách phù hợp. Với việc
đề cao trách nhiệm của cá nhân Thủ tướng
và từng Bộ trưởng, Hiến pháp đã tạo cơ sở
cho việc thiết lập một trật tự mới trong cơ
chế hoạt động của Chính phủ, tạo ra động
lực mới cho hoạt động quản lý, chỉ đạo, điều
hành, trước những yêu cầu và thách thức đặt
ra trong giai đoạn phát triển mới của đất
nước, đó là đề cao quyền hạn và trách nhiệm
cá nhân của Thủ tướng và mỗi Bộ trưởng để
thực hiện những nhiệm vụ và sử dụng những
quyền hạn được Hiến pháp, Luật quy định.

2. Những vấn đề đặt ra

Hiến pháp chưa phân định rõ thẩm
quyền và trách nhiệm giữa Chính phủ và
Thủ tướng Chính phủ

Đây là bất cập lớn nhất của Hiến pháp
năm 1992. Một mặt, Hiến pháp đã xác lập
nên thiết chế Thủ tướng Chính phủ với vị trí,
thẩm quyền và trách nhiệm riêng, độc lập
với Chính phủ (TTCP), nhưng đối với Chính
phủ thì về cơ bản, chức năng, nhiệm vụ,
quyền hạn, cách thức hoạt động vẫn được
quy định tương tự như Hiến pháp năm 1980.

Hiến pháp năm 1992 chưa phân định rõ
thẩm quyền và trách nhiệm của Chính phủ
và của Thủ tướng Chính phủ; một số quy
định không rõ về nguyên tắc hoạt động của
Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ. Cụ thể:

- Khoản 1 Điều 112 quy định Chính phủ
có nhiệm vụ, quyền hạn: “Lãnh đạo công tác
của các Bộ, các cơ quan ngang Bộ và các cơ
quan thuộc Chính phủ, UBND các cấp…”.
Trong khi đó, khoản 1 Điều 114 quy định
Thủ tướng có nhiệm vụ, quyền hạn: “Lãnh
đạo công tác của Chính phủ, các thành viên
Chính phủ, UBND các cấp…”. Cả lời văn

10 NGHIÏN CÛÁU
LÊÅP PHAÁP Söë 20 (228) T10/2012

NHAÂ NÛÚÁC VAÂ PHAÁP LUÊÅT



và thực tiễn thực hiện cho thấy, không có sự
phân định rõ ràng về đối tượng, phạm vi và
phương thức lãnh đạo công tác của Chính
phủ và Thủ tướng.

Theo quy định trên đây, cả Chính phủ và
Thủ tướng Chính phủ đều lãnh đạo công tác
của UBND các cấp; đồng thời, không có sự
khác nhau giữa “lãnh đạo công tác của các
Bộ, cơ quan ngang Bộ” với “lãnh đạo công
tác của các thành viên Chính phủ” là các Bộ
trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ -
người đứng đầu, lãnh đạo công tác của Bộ,
cơ quan ngang Bộ. Chính vì vậy, Luật TCCP
hiện hành khi cụ thể hóa khoản 1 Điều 114
Hiến pháp đã bổ sung, điều chỉnh đối tượng
thuộc thẩm quyền lãnh đạo của Thủ tướng:
“Lãnh đạo công tác của Chính phủ, các
thành viên Chính phủ, Thủ trưởng cơ quan
thuộc Chính phủ, Chủ tịch UBND các cấp”;
đồng thời, quy định một trong những nội
dung thẩm quyền lãnh đạo của Thủ tướng
“Quyết định các chủ trương, biện pháp cần
thiết để lãnh đạo và điều hành hoạt động của
Chính phủ và hệ thống HCNN từ trung ương
đến cơ sở” (khoản 1 Điều 20). Hệ thống
hành chính theo quy định này, đương nhiên,
bao gồm cả các Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ
quan thuộc Chính phủ. Luật TCCP không
những không quy định rành mạch hơn mà
còn làm trùng lắp hơn thẩm quyền của Chính
phủ và Thủ tướng Chính phủ. Nguyên nhân
chính của thực trạng này là do không nhận
thức và phân định được vị trí, vai trò của
Chính phủ là cơ quan HCNN cao nhất với
vai trò, trách nhiệm hành chính của Thủ
tướng trong điều hành hoạt động của Chính
phủ và hệ thống HCNN. Ở các nước phát
triển, Chính phủ là cơ quan nắm quyền hành
pháp, không phải là cơ quan hành chính; Thủ
tướng được trao quyền điều hành hoạt động
hàng ngày của Chính phủ; bộ, chính quyền
địa phương hoạt động theo luật pháp.

Trên thực tế, việc không nhận thức đúng
vị trí, vai trò của Chính phủ và của Thủ

tướng cũng như lẫn lộn nhiệm vụ, quyền hạn
giữa hai thiết chế này thường diễn ra dưới
các hình thức như: Chính phủ quy định
nhiệm vụ, quyền hạn cho Thủ tướng; Thủ
tướng quyết định những vấn đề thuộc thẩm
quyền của Chính phủ… 

- Quy định tại Điều 114 của Hiến pháp
không có sự phân biệt, tách bạch các nhiệm
vụ, quyền hạn, trách nhiệm khác nhau của
Thủ tướng với tư cách là người đứng đầu,
lãnh đạo Chính phủ và với tư cách một thiết
chế độc lập. Quy định Thủ tướng có thẩm
quyền lãnh đạo công tác các thành viên
Chính phủ là không phù hợp với nguyên tắc
tổ chức và hoạt động của Chính phủ với tư
cách là một tập thể. Thủ tướng không phải
là cấp trên của thành viên Chính phủ, không
phải là thủ trưởng của thành viên Chính phủ.
Trong TTCP, với tư cách là người đứng đầu
(ở các nước đó là người đứng đầu Nội các),
Thủ tướng có nhiệm vụ và trách nhiệm triệu
tập và chỉ đạo việc chuẩn bị và chủ trì phiên
họp Chính phủ. Trong khi đó, trong quan hệ
với Bộ trưởng (Điều 116 Hiến pháp), với
Chủ tịch UBND các cấp thì Thủ tướng là cấp
trên hành chính; Thủ tướng lãnh đạo, chỉ đạo
Bộ trưởng, Chủ tịch UBND theo chế độ Thủ
trưởng. 

Tương tự, quy định Thủ tướng lãnh đạo
công tác của UBND các cấp cũng không rõ
là lãnh đạo với tư cách gì? Về nguyên tắc,
Chính phủ là cơ quan hành chính cấp trên
của UBND các cấp, còn Thủ tướng có phải
là cấp trên hành chính của UBND các cấp
không? Chính vì không rõ nên Luật TCCP
đã có quy định khác, Thủ tướng lãnh đạo
công tác của Chủ tịch UBND các cấp (trong
khi Hiến pháp quy định Thủ tướng Chính
phủ lãnh đạo công tác của UBND các cấp).
Theo Hiến pháp và Luật Tổ chức HĐND và
UBND, Chủ tịch UBND không phải là Thủ
trưởng của UBND cũng như không phải là
người đứng đầu cơ quan hành chính ở địa
phương, vậy sự lãnh đạo của Thủ tướng đối
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với Chủ tịch UBND không thể theo chế độ
thủ trưởng. Thực tế này cho thấy, giữa các
cấp hành chính ở nước ta đang có những
vướng mắc trong việc bảo đảm tính thống
nhất, thông suốt trong quản lý điều hành của
cả hệ thống hành chính.

- Việc đề nghị Quốc hội thành lập hoặc
bãi bỏ các Bộ, cơ quan ngang Bộ được Hiến
pháp quy định thuộc thẩm quyền của Thủ
tướng, nhưng Luật TCCP lại có những quy
định không rành mạch về vấn đề này. Một
mặt, Luật vẫn khẳng định thẩm quyền này
của Thủ tướng: "Đề nghị Quốc hội thành lập
hoặc bãi bỏ các Bộ, cơ quan ngang Bộ"
(khoản 3 Điều 20), nhưng cũng Luật này khi
quy định phạm vi những vấn đề quan trọng
Chính phủ phải thảo luận tập thể và quyết
định theo đa số, trong đó có: “Các đề án trình
Quốc hội về việc thành lập, sáp nhập, giải
thể các Bộ, cơ quan ngang Bộ...” (khoản 5
Điều 19). Do vậy, thẩm quyền mà Hiến pháp
trao cho Thủ tướng trên thực tế đã bị Luật
TCCP thu lại, chỉ còn quyền đương nhiên là
thay mặt Chính phủ ký văn bản trình Quốc
hội, một loại quyền không cần quy định thì
nó vẫn tồn tại.

Trên thực tế, việc để Chính phủ quyết
định và trình Quốc hội các đề án về việc
thành lập, sáp nhập, giải thể các Bộ, cơ quan
ngang Bộ là hợp lý. Cơ sở cho thẩm quyền
này của Chính phủ đó là (i) Bộ, cơ quan
ngang Bộ là cơ quan thuộc Chính phủ, chứ
không phải là cơ quan của Thủ tướng; mặt
khác Thủ tướng cũng không phải là Thủ
trưởng của Chính phủ; Thủ tướng không
giống như Bộ trưởng đề nghị Chính phủ điều
chỉnh, thành lập cơ cấu bên trong Bộ; (ii)
Chính phủ là cơ quan có thẩm quyền quy
định chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn và cơ
cấu tổ chức của Bộ thì việc Chính phủ xem

xét, đề nghị Quốc hội quyết định thành lập,
sáp nhập Bộ là hợp logic.

Có cùng vị trí trung tâm và cao nhất
trong hệ thống HCNN, song thiết chế Chính
phủ và thiết chế Thủ tướng Chính phủ có sự
khác nhau, sự khác nhau cần thiết phải được
phân biệt và tách bạch ở mức độ nhất định
để tạo cơ sở phân định rõ chức năng, thẩm
quyền, nhất là để hình thành, thúc đẩy các
nhân tố nâng cao chất lượng và hiệu quả hoạt
động của cả hai thiết chế quan trọng này
trong quản lý, điều hành mọi mặt hoạt động
của đất nước.

Như vậy, cả trên lý thuyết cũng như
trong thực tiễn, Chính phủ có hai cơ chế hoạt
động khác nhau: Cơ chế lãnh đạo, điều hành
của TTCP, thảo luận tập thể, quyết định theo
đa số những vấn đề lớn mang tính chính
sách; và cơ chế thủ trưởng, Thủ tướng quyết
định theo trách nhiệm và thẩm quyền cá
nhân độc lập với TTCP đối với những vấn
đề mang tính chất chỉ đạo, điều hành của
toàn bộ hệ thống HCNN từ trung ương đến
địa phương, cơ sở.  

Thực tế hiện nay, vị trí, vai trò của Thủ
tướng với tư cách là người đứng đầu hệ
thống hành chính chưa được nhận thức và
phát huy một cách đầy đủ, nhất là trong vấn
đề nhân sự và tổ chức bộ máy, làm cho hoạt
động bộ máy hành chính thiếu thống nhất,
không thông suốt. Nguyên nhân cơ bản là do
cả Chính phủ và Thủ tướng Chính phủ đều
có tính chất hành chính; chưa xác định được
cơ sở để phân định một cách rành mạch tính
chất HCNN cao nhất của Chính phủ3 và tính
chất hành chính của Thủ tướng    

Nhiệm vụ, quyền hạn của Thủ tướng
theo quy định của Hiến pháp và Luật
TCCP còn bó hẹp so với thực tiễn quản lý
điều hành   

Tư tưởng chủ đạo của Điều 114 Hiến
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3 Ở các nước, Chính phủ là cơ quan hành pháp, không phải là cơ quan HCNN.
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4 Theo quy định tại khoản 2 Điều 11 Nghị định số 36/2012/NĐ-CP ngày 18/4/2012 quy định chức năng, nhiệm vụ, quyền
hạn và cơ cấu tổ chức của Bộ, cơ quan ngang Bộ (quy định này kế thừa quy định tại Nghị định số 86/2002/NĐ-CP).

pháp và Chương III Luật TCCP là Thủ tướng
có trách nhiệm điều hành hoạt động của
Chính phủ và hệ thống HCNN, bảo đảm tính
thống nhất, trật tự, kỷ cương của nền hành
chính. Tức là phạm vi thẩm quyền của Thủ
tướng là những vấn đề nội bộ Chính phủ và
hệ thống hành chính. Tuy nhiên, thực tế hoạt
động của Thủ tướng không bị giới hạn như
vậy.

Do những khó khăn trong việc thực hiện
phân công, phân cấp, mặt khác, khuynh
hướng tập trung quyền lực chưa được khắc
phục, làm cho có quá nhiều vấn đề trên các
lĩnh vực được đẩy lên cho Thủ tướng giải
quyết. Thực tế phạm vi thẩm quyền của Thủ
tướng Chính phủ được Hiến pháp quy định
đã không ngừng được mở rộng thêm, kể cả
ngay trong Luật TCCP. Nói cách khác,
khuôn khổ Hiến pháp về chức năng, thẩm
quyền của Thủ tướng Chính phủ trong quá
trình thực hiện đã bị phá vỡ. Chức năng của
Thủ tướng Chính phủ được “năng động hoá”
để bao quát các vấn đề tích tụ tập trung do hệ
thống thể chế đẩy lên cho Chính phủ, nhưng
không thể đưa vào phạm vi thẩm quyền của
TTCP, mà đúng ra phải thuộc trách nhiệm
giải quyết của các Bộ. Ngay Quy chế làm
việc của Chính phủ cũng phải mở rộng cửa
thẩm quyền của Thủ tướng bằng quy định:
Thủ tướng giải quyết “...những vấn đề được
Hiến pháp, Luật TCCP và các văn bản pháp
luật khác quy định thuộc thẩm quyền của
Chính phủ, nhưng không do Chính phủ quyết
định tập thể”. 

Có thể nêu ra đây một một số quyền hạn
của Thủ tướng Chính phủ nằm ngoài khuôn
khổ được Hiến pháp đã và đang quy định
thuộc thẩm quyền của Thủ tướng: Quyết
định điều chỉnh cơ cấu tổ chức bộ máy bên
trong của Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan

thuộc Chính phủ. Đây là những vấn đề theo
Luật TCCP, thuộc thẩm quyền của Chính
phủ, tuy nhiên, do yêu cầu bức thiết của
công tác quản lý, được xử lý bởi thẩm quyền
của Thủ tướng Chính phủ4; Phê duyệt các dự
án đầu tư nhóm A theo Nghị định số
52/1999/NĐ-CP ngày 8/7/1999 và Nghị định
số 88/1999/NĐ-CP ngày 01/9/1999; Xét
duyệt, quyết định việc bổ sung vốn đầu tư
xây dựng cơ bản thuộc ngân sách nhà nước;
Thực hiện quyền của sở hữu nhà nước đối
với đất đai, quyết định cấp đất, thu hồi đất
theo quy định của Luật Đất đai; Giải quyết
khiếu nại đối với một số trường hợp xem xét
lại quyết định giải quyết cuối cùng có vi
phạm pháp luật của UBND cấp tỉnh, của Bộ
trưởng theo quy định của Luật Khiếu nại, tố
cáo năm 1998; Thẩm quyền xử lý các vấn đề
cụ thể về tài chính, ngân sách cho các doanh
nghiệp nhà nước với tư cách là chủ sở hữu
như cấp vốn, cho vay, xoá nợ, khoanh nợ,
hoãn nợ, miễn giảm thuế...; Quyết định phê
duyệt các chiến lược phát triển ngành, lĩnh
vực; các chương trình quốc gia; các chương
trình mục tiêu quốc gia trên các lĩnh vực, các
định hướng chủ trương, chính sách phát triển
kinh tế, xã hội trên các lĩnh vực, các quy
hoạch, chiến lược phát triển ngành, lĩnh vực
do các bộ, ngành xây dựng, trình. Trong các
quyết định phê duyệt này, Thủ tướng đã
quyết định nhiều chính sách cụ thể, cũng như
quyết định các biện pháp để thực hiện các
chính sách do Quốc hội quyết định...

Như vậy, trên thực tế, Thủ tướng Chính
phủ có thêm nhiều vai trò khác nhau trong
quản lý, ngoài quy định của Hiến pháp. Và
thiết chế Thủ tướng Chính phủ trở thành một
công cụ quản lý đa dụng và linh hoạt để xử
lý những vấn đề tích tụ và mới phát sinh
trong hoạt động của Chính phủ và hệ thống
hành chính.
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Thiết chế Bộ trưởng của Hiến pháp
năm 1992 chưa được phát huy, dẫn đến
tình trạng các Bộ trưởng đẩy nhiều công
việc thuộc thẩm quyền lên cho Thủ tướng
giải quyết

Khác với Hiến pháp năm 1980, Hiến
pháp năm 1992 lần đầu tiên đã xác lập rất rõ
ràng thiết chế Bộ trưởng - người "chịu trách
nhiệm quản lý nhà nước về lĩnh vực, ngành
mình phụ trách trong phạm vi cả nước"
(Điều 116), theo đó, Bộ trưởng trở thành
người đứng đầu hành chính về ngành, lĩnh
vực được phân công. Tuy nhiên, vị trí, vai
trò hiến định này của Bộ trưởng đã không
được thực thi đúng với nội dung và tinh thần
quy định của Hiến pháp. Luật TCCP, các luật
chuyên ngành và các quy định của Chính
phủ đều có sự nhầm lẫn về nhiệm vụ, quyền
hạn, trách nhiệm của Bộ với Bộ trưởng,
thậm chí làm biến mất vai trò, trách nhiệm
của Bộ trưởng (để chỉ còn lại chức năng,
nhiệm vụ và trách nhiệm của Bộ). Điều này
dẫn đến việc không làm rõ và đề cao được
trách nhiệm của Bộ trưởng trong quản lý nhà
nước đối với ngành, lĩnh vực. Và tất yếu
dưới nhiều hình thức, các công việc, kể cả
việc ban hành thể chế, thuộc thẩm quyền của
Bộ trưởng, bị đẩy lên cho Chính phủ và Thủ
tướng Chính phủ quyết định. Ngay cả các
luật, pháp lệnh cũng đẩy phần lớn việc xây
dựng, ban hành văn bản quy định chi tiết thi
hành thuộc thẩm quyền của Bộ trưởng cho
Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ. 

Trên thực tế, Bộ, cơ quan ngang Bộ ở
nước ta hiện nay về cơ bản vẫn như trong cơ
chế kế hoạch hoá tập trung, chỉ là cơ quan
giúp Chính phủ thực hiện các chức năng
quản lý nhà nước, chưa thoát khỏi cơ chế
hành chính mệnh lệnh tập trung để trở thành
một pháp nhân công quyền độc lập, được tổ
chức và hoạt động theo pháp luật, thực sự có
chức năng quản lý nhà nước đối với ngành,
lĩnh vực trong phạm vi cả nước.

Kỹ thuật lập hiến trong quy định về
mối quan hệ giữa Chính phủ với Thủ
tướng Chính phủ còn bất hợp lý   

Tư tưởng quan trọng nhất của các quy
định về chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn của
Chính phủ tại Điều 109 và Điều 112 là nhằm
phân biệt rành mạch quyền hành pháp của
Chính phủ với quyền lập pháp của Quốc hội,
và với quyền lực của Chủ tịch nước. Tuy
nhiên, với nội dung và cách quy định này đặt
trong mối quan hệ với các quy định của Hiến
pháp về quyền hạn, nhiệm vụ của Thủ tướng,
lại tạo ra hiệu ứng quá đề cao vai trò của
Chính phủ trong quan hệ với Thủ tướng
Chính phủ. Quyền lực của Thủ tướng chỉ
còn lại một số quyền hành chính hạn chế;
đồng thời tạo ra sự chia cắt quyền lực của
Chính phủ với quyền lực của Thủ tướng,
không tạo ra mối quan hệ linh hoạt, uyển
chuyển, liên thông trong thực hiện chức
năng, thẩm quyền giữa hai thiết chế trung
tâm và cao nhất của hệ thống hành pháp và
HCNN. Cách thức quy định này càng thể
hiện rõ trong Luật TCCP, quy định quá cụ
thể và chi tiết nhiệm vụ, quyền hạn của cả
Chính phủ và của Thủ tướng Chính phủ, làm
cho việc tổ chức thực thi chúng trở nên cứng
nhắc, không đáp ứng được yêu cầu của thực
tiễn quản lý, điều hành nhanh nhạy, linh hoạt
của hành pháp và HCNN - đòi hỏi phải đề
cao vai trò của Thủ tướng Chính phủ.

3. Một số kiến nghị

Tiếp tục hoàn thiện thiết chế Thủ
tướng trong Hiến pháp 

Sửa đổi, bổ sung Hiến pháp lần này cần
khẳng rõ hơn vị trí, chức năng, trách nhiệm
của Thủ tướng trong quan hệ với Chính phủ
và với tư cách là một thiết chế độc lập, là
người đứng đầu hệ thống hành chính, làm
việc theo chế độ thủ trưởng, chịu trách
nhiệm cá nhân trước Quốc hội. 

Hiến pháp cần quy định rõ về nguyên
tắc hai loại công việc của Thủ tướng: (i) với
tư cách là người đứng đầu TTCP có trách



nhiệm định hướng chính trị (chính sách) cho
hoạt động của Chính phủ; triệu tập, chuẩn bị
nội dung và chủ tọa các phiên họp Chính
phủ; và (ii) với tư cách là một thiết chế,
người đứng đầu hệ thống hành chính, có
trách nhiệm điều hành hoạt động của Chính
phủ và hệ thống HCNN từ trung ương đến
địa phương, cơ sở theo chế độ thủ trưởng.

Có cơ chế phòng ngừa và khắc phục
chồng chéo, trùng lắp thẩm quyền giữa
Chính phủ với Thủ tướng 

Cả Chính phủ và Thủ tướng đều có tính
chất hành chính, mang quyền lực hành
chính. Nguy cơ và rủi ro do chồng chéo,
trùng lắp thẩm quyền giữa hai thiết chế này
là khó tránh khỏi. Lường hết các khả năng
và mức độ của sự chồng chéo, trùng lắp này,
Hiến pháp và Luật TCCP cần có cơ chế
phòng ngừa, hạn chế và khắc phục; đồng
thời, cũng phải bảo đảm việc thực hiện một
cách linh hoạt các nhiệm vụ, quyền hạn giữa
Chính phủ với Thủ tướng Chính phủ và giữa
Chính phủ, Thủ tướng với Bộ trưởng. 

Nguyên tắc uỷ quyền của Chính phủ đối
với Thủ tướng và của Thủ tướng đối với các
Bộ trưởng cần được Hiến pháp hoặc Luật
TCCP xác lập để tạo cơ sở cho thực hiện linh
hoạt các nhiệm vụ, quyền hạn giữa các thiết
chế này.    

Tăng cường vai trò, trách nhiệm của
Thủ tướng trong việc bảo đảm trật tự, kỷ
cương, tính thống nhất, thông suốt trong
hoạt động của hệ thống HCNN

Để khắc phục tình trạng bộ máy trì trệ,
nặng nề, cục bộ, cát cứ; kỷ luật, kỷ cương
hành chính còn lỏng lẻo hiện nay, một vấn
đề có ý nghĩa rất quan trọng là bảo đảm trên
thực tế quyền lực của Thủ tướng Chính phủ
với tư cách là một thiết chế độc lập trong cơ
chế quản lý, điều hành của Chính phủ, tập
trung thẩm quyền lãnh đạo, chỉ đạo, điều
hành hoạt động của Chính phủ và hệ thống
HCNN vào Thủ tướng Chính phủ, nhất là
đối với vấn đề bố trí, sắp xếp, thay đổi nhân

sự hành chính cấp cao, kể cả Bộ trưởng. Một
Chính phủ ổn định là rất cần thiết, nhưng còn
phải là một Chính phủ luôn luôn năng động
và nhạy bén, có trật tự, kỷ cương. Quyền của
Thủ tướng trong việc thay đổi thành phần
Chính phủ là một công cụ cần thiết để duy
trì tính năng động, linh hoạt của Chính phủ.
Phải có một cơ chế hữu hiệu để Thủ tướng
có thể thực hiện được quyền hạn này trên
thực tế. Theo đó, Hiến pháp cần trao cho Thủ
tướng, trong thời gian Quốc hội không họp,
quyền được tạm đình chỉ chức vụ của Phó
Thủ tướng, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan
ngang Bộ (không cần thiết phải trình Chủ
tịch nước quyết định); trao cho Thủ tướng
quyền bổ nhiệm, miễn nhiệm, cách chức đối
với Chủ tịch UBND tỉnh, thành phố trực
thuộc trung ương.

Cần có kỹ thuật lập hiến phù hợp để đề
cao hơn vai trò và trách nhiệm của Thủ
tướng 

Có thể thấy toàn bộ quy định của Hiến
pháp về nhiệm vụ, quyền hạn của Chính phủ
cần phải được xem xét, chỉnh lý theo hướng
thu hẹp phạm vi, thể hiện lại sao cho thật ngắn
gọn theo hướng chỉ quy định những quyền
hạn của Chính phủ trong quan hệ với Quốc
hội, với cơ quan tư pháp; phân chia quyền
hành pháp với Chủ tịch nước; những quyền
hạn bảo đảm sự quản lý tập trung của trung
ương không phân cấp, phân quyền cho địa
phương như quốc phòng, an ninh, đối
ngoại...; hạn chế tối đa quy định những quyền
hạn của Chính phủ đối với hệ thống HCNN. 

Kỹ thuật lập hiến phải bảo đảm yêu cầu
đề cao và làm rõ tính chất chính trị (tính chất
hành pháp) của Chính phủ; làm rõ tính chất
HCNN cao nhất của Chính phủ, qua đó nhấn
mạnh, làm đậm nét tính chất hành chính, tập
trung quyền lực hành chính cho Thủ tướng,
đủ để Thủ tướng điều hành linh hoạt, kịp
thời các hoạt động của Chính phủ và hệ
thống HCNN từ trung ương đến địa phương,
cơ sở n
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1. Đặt vấn đề

Quyền biểu tình là một trong những
quyền cơ bản của công dân, được chính thức
ghi nhận trong Hiến pháp nhiều quốc gia
trên thế giới. Việt Nam cũng ghi nhận quyền
này trong Hiến pháp. Tuy nhiên, hiện chưa
có văn bản quy phạm pháp luật nào cụ thể
hoá quyền biểu tình nên đến nay, quyền biểu
tình vẫn chưa thực sự đi vào đời sống của
nhân dân, mặc dù đây là một yêu cầu khách
quan, là đòi hỏi của một xã hội dân chủ, đòi
hỏi của một nền pháp chế.

Những năm qua, biểu tình đã xảy ra ở
một số nơi trong nước và mỗi nơi người dân
biểu tình theo những cách mà họ tự cho là
đúng. Ví dụ như treo cờ Tổ quốc, viết nội
dung mình muốn yêu cầu lên giấy, lên áo…
thậm chí đem cả đồ dùng cá nhân như chiếu,
mùng màn, quần áo, đồ ăn, nước uống… đi
biểu tình và ngủ luôn trên vỉa hè. Khi có đám
đông biểu tình diễn ra như vậy, nhiều người
dân tò mò, muốn tìm hiểu xem việc gì nên
thường tụ tập đông người và hậu quả là gây
ách tắc giao thông, hoặc trật tự công cộng bị
đảo lộn.

Trước thực trạng đó, các cơ quan nhà
nước thường rất lúng túng trong việc giải
quyết khi có một cuộc biểu tình xảy ra. Nếu
lực lượng cảnh sát vào cuộc để ngăn ngừa

những cuộc biểu tình thì dễ bị cho là làm mất
dân chủ, áp bức nhân dân… Còn nếu không
có động thái để giữ gìn trật tự công cộng thì
có thể tính mạng, sức khỏe, nếp sống của
nhiều người khác bị ảnh hưởng.

Cũng do Việt Nam chưa có luật biểu tình
nên nhiều người dân chưa có sự phân biệt
giữa quyền biểu tình với quyền tự do ngôn
luận và quyền tự do hội họp. Một số người
thường đồng nhất quyền biểu tình với quyền
tự do ngôn luận và quyền tự do hội họp để
tụ tập đông người và đưa ra những thông tin
sai lệch, gây hoang mang trong nhân dân
hoặc có thể nhằm chống đối chính quyền.
Đối với một số phần tử xấu, hiện nay, sự
chống phá trực tiếp bằng vũ trang rất ít được
áp dụng nhưng chúng có thể lợi dụng thiếu
sót của pháp luật để kích động, mua chuộc
quần chúng làm tình hình đất nước trở nên
bất ổn. Hơn nữa, luật biểu tình chưa ra đời
nên Nhà nước không thể đảm bảo quyền
biểu tình chính đáng của người dân cũng như
giải quyết những trường hợp lợi dụng biểu
tình làm trái pháp luật hoặc gây bạo động,
bạo loạn… và người dân cũng không có cơ
sở pháp lý để biểu tình hợp pháp. 

Biểu tình là một hoạt động phổ biến ở
nhiều nước trên thế giới và nó là một kênh
để Nhà nước có thể hiểu được ý chí, nguyện
vọng của người dân, từ đó, có thể điều chỉnh
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những quy định hoặc chính sách mà mình
ban hành chưa hợp lý. Nhưng do quan niệm
không đúng về khái niệm “biểu tình” nên ở
nước ta, nhiều người - trong đó có cả một số
đại biểu Quốc hội - đã không đồng ý xây
dựng Luật về Biểu tình. Hiện nay, nhận thức
về hoạt động biểu tình đã thay đổi cơ bản và
dựa trên cơ sở Hiến pháp đã quy định “tất cả
quyền lực nhà nước thuộc về nhân dân” và
quy định về quyền biểu tình, quyền tự do
ngôn luận và quyền tự do hội họp... cũng
như từ nhu cầu thực tế của người dân, ngày
25/1/2012, Thủ tướng Nguyễn Tấn Dũng1,
đã đề xuất trước Quốc hội việc xây dựng
Luật về Biểu tình, nhằm đáp ứng yêu cầu của
công dân và Nhà nước. Việc xây dựng Luật
về Biểu tình cũng đã được đưa vào Chương
trình xây dựng Luật, Pháp lệnh của Quốc hội
khóa XIII.   

2. Khái niệm về biểu tình

2.1. Biểu tình là một vấn đề phức tạp.
Hiện nay, trên thế giới chưa có một định
nghĩa về biểu tình thật sự thống nhất. Các
nước khác nhau có những quan điểm khác
nhau về biểu tình. Luật pháp của nhiều quốc
gia thừa nhận quyền biểu tình nhưng hầu hết
lại không định nghĩa thế nào là biểu tình.

Theo Từ điển tiếng Việt, biểu tình2 là
việc đấu tranh bằng cách tụ họp đông người
để bày tỏ ý chí, nguyện vọng và biểu dương
lực lượng chung. Ví dụ như biểu tình tuần
hành, xuống đường biểu tình, biểu tình ngồi.

Theo Bách khoa toàn thư Bắc Mỹ3 (En-
cyclopaedia Americana) thì biểu tình được
hiểu “là hành động bất bạo lực của một
nhóm người, nhằm mục đích đưa đến cộng
đồng một quan điểm hay một cách nhìn về
một vấn đề nào đó trong xã hội”. 

Từ khái niệm biểu tình tại Từ điển tiếng
Việt và Bách khoa toàn thư Bắc Mỹ thì
chúng ta có thể thấy biểu tình có ba đặc điểm
sau: thứ nhất, biểu tình là một hành động bất
bạo lực; thứ hai, biểu tình là một hành động
có sự tham gia của một nhóm người hoặc sự
tụ họp đông người; thứ ba, mục đích của
biểu tình nhằm đưa đến cộng đồng một quan
điểm hay một cách nhìn về một vấn đề nào
đó trong xã hội hoặc bày tỏ ý chí, nguyện
vọng và biểu dương lực lượng chung. 

2.2. Tuy nhiên, khi so sánh định nghĩa
và hiện tượng biểu tình trên thực tế, chúng
ta thấy có một số điểm không tương thích:

- Về hành động bất bạo lực. Trên thực
tế, nhiều cuộc biểu tình không chỉ đơn thuần
là hành động bất bạo lực. Hầu hết, mọi cuộc
biểu tình ban đầu diễn ra một cách ôn hòa,
nhưng ở giai đoạn cuối thường xảy ra những
hành động bạo lực ở những mức độ khác
nhau như xô xát nhỏ, ném chai lọ, gạch đá.
Ví dụ, phong trào chống thuế ở Trung Kỳ mà
tiêu biểu là ở Huế, “từ đầu tháng 4/1908,
nhân dân Thừa Thiên biểu tình, bọn cầm
quyền vội điều binh lính tới ngăn chặn, bọn
lính nổ súng bắn chết một người. Đám biểu
tình xông lên tước khí giới chúng rồi trói tên
Phó Lãnh binh và bắt viên Phủ doãn phải
dẫn đầu đoàn biểu tình. Trên đường kéo về
Huế, một số nơi đã bố trí sẵn để cắt tóc ngắn
và khâu ngắn lại cho những ai còn búi tóc và
mặc áo dài”4. Trong ví dụ này, ban đầu đoàn
biểu tình không có hành động bạo lực nhưng
khi lợi ích của họ bị xâm phạm, một số hành
động bạo lực đã xảy ra, là “xông lên tước khí
giới, trói tên Phó Lãnh binh”. Như vậy, biểu
tình còn có cả hành động bạo lực xen vào.
Chính yếu tố bạo lực làm cho tình hình khó
kiểm soát, dễ dẫn đến tình trạng cuộc biểu

1 http://thuvienphapluat.vn/tintuc/vn/thoi-su-phap-luat/thoi-su/1552/xay-dung-luat-bieu-tinh-de-dam-bao-quyen-tu-do-dan-
chu.

2 Từ điển tiếng Việt, Viện Ngôn ngữ học, Nhà xuất bản Đà Nẵng, 2006 do Hoàng Phê chủ biên, tr. 66.
3 http://dzukaka.multiply.com/journal/item/137.
4 Đại cương lịch sử Việt Nam, tập II, Nxb Giáo dục Việt Nam, Đinh Xuân Lâm chủ biên, tr. 156, tr. 157.
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tình ôn hòa chuyển hóa thành bạo động hoặc
bạo loạn. Một khi có bạo loạn hoặc bạo động
xảy ra thì quyền lợi của cả người biểu tình
và những chủ thể mà họ hướng đến đều bị
ảnh hưởng. Sự chết chóc, xung đột vũ trang,
mâu thuẫn nội bộ càng làm cho tình hình
thêm phức tạp. 

Chính vì thế, phải khẳng định hoạt động
biểu tình là hoạt động bất bạo động, hay còn
gọi là biểu tình hòa bình. Nếu biểu tình có
bạo lực sẽ dẫn đến việc Nhà nước khó kiểm
soát được sự ổn định và phát sinh các hệ lụy
khác trên thực tiễn. Biểu tình là quyền của
người dân, nếu Nhà nước ngăn cản biểu tình
thì Nhà nước vi phạm pháp luật, nhưng nếu
Nhà nước không ngăn cản các cuộc biểu tình
có bạo lực thì tình hình xã hội sẽ càng phức
tạp thêm.  Trên thế giới hiện nay, nhiều nước
đã có Luật Biểu tình nhưng tuyệt đối không
cho phép biểu tình có kèm theo những hành
động bạo lực. Ví dụ, vừa qua Tổng thống
Nga Vladimir Putin đã phê chuẩn Luật Biểu
tình mới5. Theo tinh thần luật này, công dân
Nga “vi phạm trật tự” khi đi biểu tình có thể
bị phạt tiền tương đương với lương trung
bình cả năm. Cụ thể, Luật Biểu tình mới quy
định: nếu biểu tình không đúng địa điểm đã
đăng ký, nếu ném đá và chai lọ vào cảnh sát,
thì sẽ bị phạt nặng. Những người vi phạm sẽ
bị phạt từ 10.000 đến 300.000 rúp, còn
người tổ chức bị phạt tối đa 600.000 rúp
(20.000 đôla).  

-  Số lượng người tham gia. Các định
nghĩa trên về biểu tình đã đưa ra một định
mức ở “một nhóm người” hoặc “sự tụ họp
đông người”. Nhưng biểu tình phải có nhiều
người tham gia, còn nếu chỉ giới hạn ở “một
nhóm người” thì quá hạn hẹp. Trên thế giới,
từng có nhiều cuộc biểu tình có đến vài chục
vạn người tham gia, thậm chí thu hút gần

như toàn bộ cư dân của một thành phố. Số
người đông như thế thì không thể gọi là “một
nhóm người” được. Ví dụ, cuộc biểu tình của
70 vạn quần chúng Sài Gòn ngày 16/6/1963
đã lôi kéo gần như mọi tầng lớp nhân dân6.
Cuộc biểu tình ngày 15/3 /2010 ở Thái Lan
do phe Áo đỏ phát động đã thu hút khoảng
một trăm ngàn người7. “Một nhóm người”
theo quan điểm của Bách khoa toàn thư Bắc
Mỹ là quá nhỏ, khái niệm đó không thể bao
hàm hết một lượng người quá lớn lên đến
hàng vạn hoặc hàng triệu người. Tuy nhiên,
“sự tụ họp đông người” trong Từ điển tiếng
Việt lại là cụm từ chỉ mang tính chất định
tính mà không mang tính chất định lượng,
bởi lẽ từ hai người trở lên cũng là đông
người.

- Mục đích của cuộc biểu tình. Hoạt
động biểu tình nhằm đưa ra một quan điểm
hay cách nhìn về một vấn đề nào đó trong xã
hội hoặc để bày tỏ ý chí, nguyện vọng và
biểu dương lực lượng chung. Theo các tác
giả, sự thống nhất về cách nhìn hay quan
điểm đúng là mục đích của biểu tình, nhưng
đó không phải là mục đích cuối cùng. Thực
chất, cái đích của người biểu tình là làm sao
đạt được các yêu cầu, hoặc đòi hỏi cho
quyền lợi của mình, của chủ thể khác, hoặc
của xã hội mà chưa được đáp ứng từ phía các
chủ thể bị phản đối. Các chủ thể bị phản đối
cần phải có sự thay đổi để đáp lại nguyện
vọng của người biểu tình. Quan điểm hay
cách nhìn thống nhất chỉ là một bước mà
người biểu tình mong muốn và cần đạt cho
bằng được, để đưa đến mục đích cuối cùng
là quyền lợi. Đó có thể là những lợi ích về
vật chất hoặc tinh thần, trực tiếp hay gián
tiếp. 

2.3. Từ những phân tích trên, theo chúng
tôi, để được xem là biểu tình trên thực tế thì

5 http://www.tinmoi.vn/luat-bieu-tinh-nga-dung-chuan-chau-au-06925524.html.
6 Đại cương lịch sử Việt Nam, tập III, Nxb Giáo dục Việt Nam, Lê Mậu Hãn chủ biên, tr 193.
7 Báo Sài Gòn Giải phóng, số 11763, ngày 16/3/2010.
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cuộc biểu tình nhất thiết phải có ba yếu tố
sau:

Yếu tố thứ nhất: có nhiều người tham
gia. Bất kỳ một cuộc biểu tình nào nổ ra
cũng phải tập hợp được một lực lượng đông
đảo. Họ bày tỏ những quan điểm của mình
và có thể phản đối chính sách của Nhà nước,
tổ chức hay cá nhân nào đó. Đấu tranh bằng
phương pháp hòa bình là chủ đạo nên phải
nhiều người mới tạo được sức mạnh cần
thiết để tác động đến những chủ thể mà họ
không bằng lòng. Ví dụ, cuộc biểu tình đòi
thả nhà chí sĩ Phan Bội Châu đã có hàng vạn
người đủ các tầng lớp nhân dân tham gia8.
Và lịch sử hình thành quyền biểu tình cũng
được thực hiện bởi hoạt động biểu tình có
nhiều người tham gia. Họ có thể có những
cách thức đấu tranh khác nhau, nhưng không
đối lập. Họ có điểm chung là hướng đến đối
tượng mà họ ủng hộ hay phản đối để bày tỏ
thái độ hay đòi hỏi những gì mà mình mong
muốn. Vì thế, người biểu tình có nhu cầu
liên kết lại. Một người lẻ loi đứng ra bày tỏ
quan điểm ủng hộ hay phản đối về bất cứ
một vấn đề nào thì không phải là hành động
biểu tình.

Biểu tình với đặc điểm có nhiều người
tham gia thường được thể hiện dưới nhiều
hình thức như: diễu hành9, chiếm đóng10,
thậm chí là nude tập thể... Diễu hành hay còn
gọi là mít-tinh được hiểu là việc xuống
đường của nhiều người di chuyển trong trật
tự từ địa điểm này đến địa điểm khác. Ở Việt
Nam cũng hay tổ chức những cuộc mít-tinh
diễu hành mừng ngày giải phóng hoàn toàn
miền Nam, thống nhất đất nước (ngày 30
tháng 4) hay ngày Quốc tế Lao động (ngày
1 tháng 5)... Đoàn người vừa đi vừa hô khẩu
hiệu theo sự chỉ dẫn của những người tổ
chức. Đây cũng là một hình thức biểu tình

nhưng được thể hiện dưới dạng ủng hộ.
Thông thường, Nhà nước đứng ra tổ chức
các cuộc biểu tình này và người dân luôn
hưởng ứng, tham gia. Chiếm đóng được hiểu
là sự bao vây của nhiều người quanh một địa
điểm nhất định nào đó trong một khoảng
thời gian. Ví dụ, cuộc biểu tình của hàng
chục ngàn người mặc áo đỏ tại Thái Lan
ngày 3/4/2010, “các tòa nhà văn phòng và
hàng chục trung tâm thương mại sầm uất tại
thủ đô Bangkok đã phải đóng cửa vì lý do an
ninh. Giao thông trên nhiều tuyến phố bị tê
liệt. Người biểu tình áo đỏ cho biết, họ sẽ
tiếp tục chiếm đóng các trung tâm thương
mại cho tới khi nào yêu cầu của họ được đáp
ứng. Rất nhiều người biểu tình áo đỏ đã ngủ
lại qua đêm trên hè phố”11. Nude là hình thức
người biểu tình cởi bỏ quần áo để gây sự chú
ý. Ví dụ, ngày 7/6/2012 vừa qua, tại Mon-
treal, bang Québec (Canada) đã diễn ra một
buổi "diễu hành biểu tình" hết sức đặc biệt.
Hàng trăm sinh viên đã xuất hiện trên đường
phố trong trạng thái bán khỏa thân12; một số
nữ sinh thả rông ngực và chỉ mặc quần chip,
một số khác lại mặc bikini hoặc nội y màu đỏ
bắt mắt. Trên tay họ là những biểu ngữ, khẩu
hiệu phản đối việc tiền học phí không ngừng
tăng cao. Trong tình trạng kinh tế suy thoái
toàn cầu, khó khăn về vấn đề tài chính đã ảnh
hưởng rất lớn đến nhiều lĩnh vực xã hội. Với
ngành giáo dục, đây cũng là thử thách muôn
vàn khó khăn khi muốn duy trì mục tiêu phát
triển mà lãnh đạo đất nước đặt ra.

Yếu tố thứ  hai: phải thể hiện sự ủng hộ
hay phản đối công khai. Dù biểu tình được
thực hiện dưới hình thức nào cũng phải thể
hiện sự phản đối hoặc ủng hộ công khai.
Những chính sách hay quyết định của bất kỳ
nhà nước hay tổ chức, cá nhân nào gây
phương hại đến những người khác đều có

8 Đại cương lịch sử Việt Nam, tập II, Sđd, tr 257.
9 Đại cương lịch sử Việt Nam, tập II, Sđd, tr 257.
10 Báo Sài Gòn giải phóng, số 11763, ngày 16/3/2010.
11 http://www6.vnmedia.vn/newsdetail.asp?newsid=189696&catid=17.                                              
12 http://hcm.24h.com.vn/phi-thuong-ky-quac/ban-nude-bieu-tinh-hoc-phi-tang-cao-c159a460629.html.
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thể trở thành đề tài phản đối của người biểu
tình. Ví dụ, phe Áo đỏ ở Thái Lan phát động
một cuộc biểu tình trên quy mô lớn phản đối
các nhà lãnh đạo và sự điều hành của Chính
phủ. Người đứng đầu và đoàn biểu tình “gây
sức ép đòi Thủ tướng từ chức, giải tán Hạ
viện và tiến hành bầu cử sớm”13. Trong
trường hợp này, người biểu tình rõ ràng thể
hiện thái độ không đồng tình với những chủ
trương mà những người đứng đầu Chính phủ
đưa ra. Tuy nhiên, biểu tình không chỉ thể
hiện sự phản đối mà trong nhiều trường hợp
nó còn bày tỏ sự ủng hộ. Nhiều vấn đề người
dân bày tỏ thái độ ủng hộ, đơn thuần chỉ vì
họ thấy nó phù hợp, đem lại lợi ích cho mình
và xã hội. Nếu Chính phủ hoặc tổ chức, cá
nhân đang có những lựa chọn cách giải
quyết cho một vấn đề nào đó thì sự ủng hộ
của người biểu tình sẽ góp phần củng cố
quyết tâm của những chủ thể đưa ra quyết
định. Ví dụ, cuộc biểu tình ngày 19/4/2010
của người dân New York, “cuộc biểu tình do
Chiến dịch Hỗ trợ và trách nhiệm với các
nạn nhân chất độc da cam dioxin Việt Nam
phát động đã diễn ra tại công viên Prospect,
nơi diễn ra sự kiện Chạy vì nước sạch do
công ty Dow tổ chức. Những người tổ chức
biểu tình cho rằng, công ty Dow đang lợi
dụng các hoạt động Chạy vì nước sạch để
che giấu hành vi gây ô nhiễm nguồn nước và
phá hủy hệ sinh thái ở Việt Nam và nhiều nơi
khác”14.

Sự phân biệt giữa ủng hộ hay phản đối
cũng chỉ ở mức tương đối, vì nhiều cuộc
biểu tình có sự đan xen giữa hai yếu tố này.
Thông thường, một cuộc biểu tình ủng hộ ai
đó thì đồng thời cũng là một biểu hiện cho
sự phản đối với bên đối lập. Điển hình là các
cuộc biểu tình trong cuộc chiến tranh giữa
Mỹ và Việt Nam. Người dân yêu chuộng hòa
bình trên toàn thế giới tổ chức nhiều cuộc
biểu tình phản đối cuộc chiến của Mỹ tại

Việt Nam. Nhưng không chỉ có sự phản đối,
mà thông qua sự không đồng tình với nhà
cầm quyền Mỹ, người biểu tình đã trực tiếp
hoặc gián tiếp ủng hộ sự nghiệp cách mạng
của nhân dân Việt Nam. 

Nếu chỉ có sự tụ họp đông người nhưng
không thể hiện sự phản đối hoặc ủng hộ
công khai thì cũng không là biểu tình. Vì đó
có thể chỉ là sự tụ họp, bàn bạc, thảo luận để
đưa ra ý kiến mang tính chất đóng góp hay
bổ sung. Còn biểu tình, dù được thể hiện
dưới bất kỳ hình thức nào thì cũng phải công
khai. Bản chất của biểu tình nằm ở chỗ bằng
sức mạnh của số đông, người biểu tình
truyền tải thông điệp công khai tới đối tượng
mà họ hướng đến ngay lập tức và nhanh
chóng. Cho nên, sự công khai là đặc điểm
bắt buộc. Như “cuộc biểu tình đòi thả Phan
Bội Châu năm 1925 thu hút đông đảo thanh
niên, sinh viên, học sinh. Họ giương cao
biểu ngữ, phân phát truyền đơn, phản đối sự
bắt bớ đối với Phan Bội Châu. Có những tờ
đơn kháng cáo còn được gửi tới tận Hội
Quốc Liên, Tòa án quốc tế Lahay (Hà Lan),
Nghị viện Pháp đòi hủy bản án cho Phan Bội
Châu15”.

Yếu tố thứ ba: mục đích của biểu tình
nhằm đòi hỏi quyền lợi cho mình, cho chủ
thể khác hoặc cho xã hội.

Điều cốt yếu nhất của hiện tượng biểu
tình là sự xung đột lợi ích giữa các giai cấp,
tầng lớp, hay các nhóm xã hội. Người ta đi
biểu tình vì chính Nhà nước, tổ chức, cá
nhân nào đó làm ảnh hưởng đến quyền lợi
của họ, của chủ thể khác hoặc của xã hội.
Người biểu  tình nhận thấy rằng, nếu cứ để
tình trạng đó diễn ra thì thật sự không tốt,
nên họ tập hợp nhau lại biểu tình đấu tranh
đòi quyền lợi. Thời gian gần đây, người dân
trên khắp thế giới biểu tình chống chiến
tranh, đòi bảo vệ môi trường sinh thái, bảo

13 http://www6.vnmedia.vn/newsdetail.asp?newsid=189696&catid=17                                               
14 http://www.vnexpress.net/GL/The-gioi/2010/04/3BA1B018/.
15 Đại cương lịch sử Việt Nam, tập II, Sđd, tr 257.
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vệ động vật hoang dã. Những hành động ấy
là sự thể hiện cho ý thức bảo vệ lợi ích của
xã hội loài người một cách lâu dài.

Như vậy, trên thực tế, biểu tình là sự tập
hợp của nhiều người để bày tỏ thái độ phản
đối hay ủng hộ công khai về một vấn đề nào
đó trước Nhà nước, tổ chức hoặc cá nhân
nhằm đòi hỏi quyền lợi cho mình, cho chủ
thể khác hoặc cho xã hội.

2.4. Nhưng dù biểu tình có diễn ra như
thế nào, với hình thức hay quy mô nào đi
chăng nữa, thì để đảm bảo được lợi ích chung
của toàn xã hội, pháp luật vẫn phải có các
quy định cụ thể và có sự hạn chế nhất định.
Sự hạn chế này không phải vì Nhà nước thu
hẹp quyền biểu tình của người dân mà mục
đích là nhằm bảo vệ sự an toàn của người
dân, của chính người biểu tình và sự ổn định
chính trị, tạo điều kiện cho kinh tế - xã hội
phát triển toàn diện. Do vậy, pháp luật về
biểu tình nhất thiết phải đảm bảo cho các
cuộc biểu tình diễn ra hòa bình, bất bạo động. 

Ở Việt Nam, hiện nay việc xây dựng
Luật về Biểu tình cũng đã được đưa vào
Chương trình xây dựng Luật, Pháp lệnh của
Quốc hội khóa XIII. Đây là sự tiến triển rất
lớn trong công tác xây dựng pháp luật. Để
bước đầu đóng góp ý kiến xây dựng Luật,
chúng tôi xin đưa ra định nghĩa về biểu tình
hòa bình như sau: Biểu tình hòa bình là sự
tập hợp tự nguyện từ mười người trở lên,
hành động mang tính phi bạo lực, để bày tỏ
thái độ phản đối hay ủng hộ công khai về
một vấn đề nào đó trước Nhà nước, tổ chức
hoặc cá nhân nhằm đòi hỏi quyền lợi cho
mình, cho chủ thể khác hoặc cho xã hội.

Con số mười người trong định nghĩa
trên chỉ mang tính tương đối. Thực tế cho
thấy, biểu tình phải tập hợp được một lượng
người đông đảo, còn hai hoặc ba người
không thể làm nên một cuộc biểu tình được.
Chúng ta không nên quy định theo kiểu “có
nhiều người tham gia” bởi vì hai người trở
lên cũng được xem là nhiều người. Pháp luật

phải đưa ra một con số cụ thể, giới hạn nhỏ
nhất là bao nhiêu để làm căn cứ xác định đâu
là biểu tình. Nếu dựa vào bản chất của biểu
tình thì không thể xác định được chính xác
phải có tối thiểu bao nhiêu người tham gia
thì sẽ được coi là một cuộc biểu tình. Sự lựa
chọn con số mười người, mười lăm người
hoặc một con số khác làm định lượng tối
thiểu để coi đó là một cuộc biểu tình phần
lớn do chủ quan của mỗi nhà làm luật ở mỗi
quốc gia. Việc xác định một con số tối thiểu
sẽ giúp cho Nhà nước dễ dàng quản lý và
công nhận một cuộc biểu tình, tránh tình
trạng luật không có quy định dẫn đến một
nhóm hai hoặc ba cũng đòi biểu tình nhưng
hiệu quả của biểu tình không cao, đồng thời
Nhà nước phải quản lý thêm nhiều những
cuộc biểu tình quá nhỏ bé.

Về tính tự nguyện khi tập hợp để biểu
tình, cần phải xác định không phải mọi sự tụ
họp đều có thể coi đó là biểu tình. Chỉ những
sự tụ họp nào mà người tham gia có sự tự ý
thức được rằng: cần phải biểu tình, hoặc có
sự tác động từ người khác dẫn đến người bị
tác động tham gia biểu tình, nhưng sự tác
động đó không phải là lôi kéo, dụ dỗ, mua
chuộc hay ép buộc. Ví dụ, bất cứ ai cũng có
thể tự nhận thấy chiến tranh xâm lược là một
tội ác. Vì thế, họ tự nguyện tập hợp nhau đi
biểu tình, tuyên truyền cho cả những người
khác hiểu và cùng tụ họp lại biểu tình phản
đối chiến tranh. 

Trên thực tế, có không ít trường hợp
người tham gia biểu tình vì động cơ cá nhân.
Có người muốn huy động người dân đi biểu
tình vì lợi ích của riêng mình, nên họ bịa đặt
ra những thông tin sai lệch và kêu gọi người
dân tham gia biểu tình. Nếu ai đi biểu tình
sẽ được thu một lợi ích nào đó, có thể là một
khoản tiền, hoặc một lợi ích phi vật chất
khác… Đây là những thủ đoạn mua chuộc,
dụ dỗ. Người tổ chức biểu tình đã dựa vào
sự không hiểu biết đầy đủ hoặc lòng tham
của người dân để thực hiện ý đồ riêng qua
cuộc biểu tình. Dưới góc độ pháp lý, không
nên xem sự tụ họp đông người do bị mua



chuộc, xúi giục như trong trường hợp này là
biểu tình.

Về tính phi bạo lực. Để biểu tình diễn ra
trong tình trạng ôn hòa, quyền lợi của người
biểu tình được đảm bảo, an ninh trật tự vẫn
được duy trì, thì biểu tình không được có bạo
lực. Đã có rất nhiều cuộc biểu tình xảy ra
những hành động bạo lực vào giai đoạn cuối,
khi xảy ra xô xát giữa những người biểu tình
với cảnh sát, giữa đoàn biểu tình này với
đoàn biểu tình khác. Điều này sẽ gây ra
những hệ lụy xấu cho sự ổn định xã hội và
sự an toàn của người dân. Quyền biểu tình,
khi đã được luật hóa, thì không thể xem
những hành động bạo lực đó nằm trong hoạt
động của đoàn biểu tình. Đó là những biến
tướng của biểu tình. Phải dựa vào những
hành vi cụ thể để xử phạt hành chính hay
truy cứu trách nhiệm hình sự nếu thỏa mãn

những dấu hiệu theo quy định của pháp luật.
Có như vậy, Nhà nước mới có thể kiểm soát
được an ninh trật tự, đấu tranh có hiệu quả
với những người có âm mưu lợi dụng biểu
tình để gây rối. Ví dụ, một ngàn người biểu
tình ở thành phố A tỏ thái độ không đồng
tình với chính quyền trong việc chậm trễ xử
lý nguồn nước ô nhiễm, gây ảnh hưởng đến
cuộc sống của người dân. Ban đầu, đoàn
người diễu hành trong trạng thái ôn hòa
nhưng khi đến trụ sở Ủy ban nhân dân thành
phố A. thì có mười người người biểu tình đã
tấn công nhân viên bảo vệ, ném gạch đá vào
cảnh sát cơ động, đập phá tường rào. Trường
hợp này, chúng ta không nên công nhận hành
động bạo lực của mười người sau khi đến trụ
sở Ủy ban nhân dân thành phố A là nằm
trong hoạt động biểu tình, mà xem xét nó
như những hành vi độc lập để xử lý theo
pháp luật n
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nội thủy và lãnh hải; thực hiện quyền chủ
quyền và quyền tài phán quốc gia đối với
vùng đặc quyền kinh tế và vùng thềm lục
địa; chủ quyền đối với các đảo và quần đảo,
trong đó có hai quần đảo Hoàng Sa và
Trường Sa. Luật Biển Việt Nam cũng quy
định về hoạt động trong vùng biển Việt Nam,
về đi qua không gây hại trong lãnh hải, tuyến
hàng hải và phân luồng giao thông trong
lãnh hải phục vụ cho việc đi qua không gây
hại, vùng cấm và khu vực hạn chế hoạt động
trong lãnh hải, tàu quân sự và tàu thuyền
công vụ của nước ngoài đến Việt Nam, trách
nhiệm của tàu quân sự và tàu thuyền công
vụ của nước ngoài trong vùng biển Việt
Nam, hoạt động của tàu ngầm và các phương
tiện đi ngầm khác của nước ngoài trong nội
thủy, lãnh hải Việt Nam, quyền tài phán hình
sự và dân sự đối với tàu thuyền nước ngoài,

quyền truy đuổi tàu thuyền nước ngoài.

Luật Biển Việt Nam còn có các quy định
về nguyên tắc, quy hoạch và phát triển kinh
tế biển góp phần vào sự nghiệp công nghiệp
hóa, hiện đại hóa đất nước.

Luật Biển Việt Nam cũng quy định rõ
Nhà nước Việt Nam chủ trương giải quyết
các bất đồng, tranh chấp liên quan đến biển,
đảo với các nước khác bằng các biện pháp
hòa bình, trên cơ sở tôn trọng độc lập, chủ
quyền và toàn vẹn lãnh thổ quốc gia, phù hợp
với Công ước Liên hiệp quốc về Luật Biển
năm 1982, pháp luật và thực tiễn quốc tế.

Luật Biển Việt Nam có hiệu lực từ ngày
01/01/2013. Thi hành tốt Luật Biển Việt
Nam là cơ sở vững chắc để tiếp tục khẳng
định chủ quyền và chiến lược phát triển biển
đảo của Việt Nam, đồng thời khẳng định Việt
Nam luôn là một thành viên có trách nhiệm
trong cộng đồng quốc tế, tôn trọng và tuân
thủ luật pháp quốc tế, nhất là Công ước Liên
hiệp quốc về Luật Biển năm 1982* n

* Trong bài viết, chúng tôi có sử dụng Tài liệu của Ban Tuyên giáo Trung ương, Bộ Ngoại giao, Báo Nhân dân, Tin TTXVN,
các thông tin trên internet và tư liệu cá nhân (HMH).

LUẬT BIỂN VIỆT NAM...
(TiÕp theo trang 28)
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1. Biển Đông và vấn đề chủ quyền biển
đảo

Việt Nam là quốc gia ven biển nằm bên
bờ Tây của Biển Đông, với trên 3.260 km bờ
biển trải dài từ Bắc xuống Nam, đứng thứ 27
trong số 157 quốc gia ven biển, các quốc đảo
và các lãnh thổ trên thế giới. Trong 63 tỉnh,
thành phố của cả nước thì 28 tỉnh, thành phố
có biển và gần một nửa dân số sinh sống tại
các tỉnh, thành ven biển. Trong lịch sử hàng
ngàn năm dựng và giữ nước của dân tộc,
biển đảo có vai trò cực kỳ quan trọng trong
đời sống kinh tế, văn hóa, tinh thần, luôn gắn
với quá trình xây dựng và phát triển của đất
nước và con người Việt Nam.

Vùng biển và ven biển Việt Nam án ngữ
con đường hàng hải, hàng không huyết mạch
thông thương giữa Ấn Độ Dương và Thái
Bình Dương, giữa châu Âu, Trung Cận
Đông với Trung Quốc, Nhật Bản và các
nước trong khu vực. Điều kiện tự nhiên của
bờ biển Việt Nam là tiềm năng to lớn cho
ngành giao thông hàng hải Việt Nam. Dọc
bờ biển Việt Nam có nhiều khu vực xây
dựng cảng, trong đó một số nơi có thể xây
dựng cảng nước sâu như Cái Lân và một số
điểm ở khu vực Vịnh Hạ Long và Bái Tử
Long, Lạch Huyện, Đình Vũ, Cát Hải, Đồ
Sơn, Nghi Sơn, Cửa Lò, Hòn La, Vũng Áng,
Chân Mây, Đà Nẵng, Dung Quất, Vân

* Phó Chủ tịch Thường trực Hội Nhà báo Việt Nam, Ủy viên Ủy ban Đối ngoại của Quốc hội  
1 Lời phát biểu của Bộ trưởng Bộ Ngoại giao Phạm Bình Minh.

LUẬT BIỂN VIỆT NAM:

TIẾP TỤC KHẲNG ĐỊNH CHỦ QUYỀN VÀ CHIẾN LƯỢC 

PHÁT TRIỂN BIỂN ĐẢO CỦA ĐẤT NƯỚC

HÀ MINH HUỆ*

gày 21/6/2012, tại Kỳ họp thứ 3, Quốc hội khóa XIII đã thông qua
Luật Biển Việt Nam. Đây là bước hoàn thiện các cơ sở pháp lý quan
trọng tiếp tục khẳng định chủ quyền và chiến lược phát triển biển đảo
của Việt Nam. Đồng thời,“bằng việc thông qua Luật Biển, Việt Nam
đã gửi đi một thông điệp quan trọng: Việt Nam là một thành viên có
trách nhiệm trong cộng đồng quốc tế, tôn trọng và tuân thủ luật pháp
quốc tế, nhất là Công ước Liên hiệp quốc về Luật Biển năm 1982,
phấn đấu vì hòa bình, ổn định, hợp tác và phát triển của khu vực và
trên thế giới”1.

N



Phong, Cam Ranh, Vũng Tàu, Thị Vải…
Ngoài sự hình thành mạng lưới cảng biển,
các tuyến đường bộ, đường sắt dọc ven biển
và nối với các vùng sâu trong nội địa, đặc
biệt là các tuyến đường xuyên Á, sẽ cho
phép vùng biển và ven biển nước ta có khả
năng chuyển tải hàng hóa nhập khẩu tới mọi
miền của Tổ quốc một cách nhanh chóng và
thuận lợi.

Không những thế, vùng Biển Đông bao
bọc Việt Nam còn có ý nghĩa địa - chính trị
vô cùng quan trọng. Ở đây có một trong số
mười tuyến đường hàng hải lớn nhất trên thế
giới đi qua, giao thông nhộn nhịp đứng thứ
hai thế giới, chỉ sau Địa Trung Hải. Hàng
ngày có khoảng 200- 300 tàu từ 5.000 tấn trở
lên qua lại (không kể tàu dưới 5.000 tấn),
chiếm 1/4 lưu lượng tàu hoạt động trên biển
của thế giới. Khu vực Biển Đông có những
eo biển quan trọng đối với nhiều nước, trong
đó eo biển Malacca là eo biển nhộn nhịp thứ
hai trên thế giới sau eo biển Hormuz án ngữ
giữa Vịnh Ôman và Vịnh Ba Tư. Đồng thời,
biển Đông rất quan trọng đối với nhiều nước
trong khu vực xét về vị trí địa chiến lược, an
ninh, giao thông hàng hải và kinh tế. Với
Mỹ, đây là tuyến hoạt động chính của Hạm
đội 7, có 90% hàng hóa của Mỹ và hàng hóa
đồng minh Mỹ chuyên chở qua Biển Đông.
Với Trung Quốc - hàng năm nhập khẩu tới
160 triệu tấn dầu, thì 50% dầu nhập và 70%
hàng hóa phải đi qua Biển Đông. Với Nhật
Bản, 70% lượng dầu nhập khẩu và 42%
lượng hàng hóa xuất khẩu chuyên chở qua
Biển Đông v.v..

Biển Đông còn là nơi chứa đựng nguồn
tài nguyên thiên nhiên quan trọng cho đời
sống và sự phát triển kinh tế của các nước,
đặc biệt là thủy sản, dầu khí và khoáng sản.
Theo đánh giá của Bộ Năng lượng Mỹ,
lượng dầu dự trữ được kiểm chứng ở Biển
Đông là 7 tỷ thùng với khả năng sản xuất 2,5
triệu thùng/ngày. Trữ lượng khí tự nhiên
được ước tính khoảng 7.500 km³. Theo đánh

giá của Trung Quốc, trữ lượng dầu mỏ ở
Biển Đông khoảng 17,7 tỷ tấn. 

Trữ lượng dự báo tại vùng biển và thềm
lục địa Việt Nam khoảng 10 tỷ tấn dầu quy
đổi, trữ lượng khai thác từ 4 đến 5 tỷ tấn. Trữ
lượng khí dự báo khoảng 1.000 tỷ m3. Hiện
nay chúng ta đã phát hiện hàng chục mỏ dầu
khí có trữ lượng khai thác công nghiệp, trong
đó đã đưa vào khai thác gần một chục mỏ,
hàng năm cung cấp hàng triệu tấn dầu và
hàng tỷ m3 khí phục vụ cho phát triển kinh
tế và dân sinh. Ngoài ra còn có các khoáng
sản quan trọng và có tiềm năng lớn như than,
sắt, titan, cát thủy tinh, muối và các loại vật
liệu xây dựng khác.

Nguồn lợi hải sản nước ta được đánh giá
vào loại phong phú trong khu vực. Theo các
điều tra về nguồn lợi hải sản, tính đa dạng
sinh học trong vùng biển nước ta, đã phát
hiện được khoảng 11.000 loài sinh vật cư trú,
trong đó có 6.000 loài động vật đáy, 2.400
loài cá (trong đó có 130 loài cá có giá trị kinh
tế), 653 loài rong biển, 657 loài động vật phù
sa, 537 loài thực vật phù du, 225 loài tôm
biển… Trữ lượng cá biển ước tính trong
khoảng từ 3,1 đến 4,1 triệu tấn, khả năng
khai thác từ 1,4 đến 1,6 triệu tấn. Nguồn lợi
hải sản phong phú đã góp phần đưa ngành
thủy sản trở thành một trong những ngành
kinh tế mũi nhọn, mang lại giá trị xuất khẩu
đứng thứ 3 trong các ngành kinh tế của đất
nước.

Biển Việt Nam có nhiều điều kiện để
phát triển du lịch, hiện đang đóng góp không
nhỏ vào nền kinh tế của đất nước. Do đặc
điểm kiến tạo khu vực, các dãy núi đá vôi
vươn ra sát bờ biển đã tạo thành nhiều cảnh
quan thiên nhiên rất đa dạng, nhiều vịnh, bãi
cát trắng, hang động, các bán đảo và các đảo
lớn nhỏ liên kết với nhau thành một quần thể
du lịch hiếm có trên thế giới như di sản thiên
nhiên Hạ Long được UNESCO xếp hạng.
Các thắng cảnh trên đất liền nổi tiếng như
Phong Nha, Bích Động, Non Nước…, các di
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tích lịch sử và văn hóa như: Cố đô Huế, phố
cổ Hội An, Tháp Chàm, Nhà thờ đá Phát
Diệm… phân bố tại vùng ven biển. Tiềm
năng du lịch kể trên rất phù hợp để Việt Nam
phát triển các loại hình du lịch hiện đại như
nghỉ ngơi, dưỡng bệnh, tắm biển, du lịch
sinh thái, nghiên cứu khoa học vùng ven bờ,
hải đảo, ngầm dưới nước, du lịch thể thao
như bơi, lặn sâu, lướt ván, nhảy sóng, đua
thuyền…

Về quốc phòng - an ninh, biển nước ta
được ví như mặt tiền, sân trước, cửa ngõ
quốc gia; biển, đảo, thềm lục địa và đất liền
hình thành phên dậu, chiến lũy nhiều lớp,
nhiều tầng, bố trí thành tuyến phòng thủ liên
hoàn bảo vệ Tổ quốc. Lịch sử dân tộc đã ghi
nhận có tới 2/3 số cuộc chiến tranh mà kẻ
thù đã sử dụng đường biển để tấn công xâm
lược nước ta. Những chiến công hiển hách
trên chiến trường sông biển đã minh chứng:
Ba lần đại thắng quân thù trên sông Bạch
Đằng (năm 938, 981 và 1288); chiến thắng
trên phòng tuyến sông Như Nguyệt 1077;
chiến thắng Rạch Gầm - Xoài Mút năm 1785
và những chiến công vang dội của quân và
dân ta trên chiến trường sông biển trong hai
cuộc kháng chiến chống thực dân Pháp và
đế quốc Mỹ là những minh chứng ghi đậm
dấu ấn không bao giờ phai mờ trong lịch sử
dân tộc.

Ngày nay, trong sự nghiệp xây dựng và
bảo vệ Tổ quốc, biển đảo Việt Nam càng có
vai trò quan trọng, làm tăng chiều sâu phòng
thủ đất nước ra hướng biển. Do đặc điểm
lãnh thổ đất liền nước ta hình chữ S, trải dài
ven biển từ Bắc vào Nam, chiều ngang hẹp
(nơi rộng nhất khoảng 600 km, nơi hẹp nhất
khoảng 50 km), nên chiều sâu đất nước bị
hạn chế. Hầu hết các trung tâm chính trị,
kinh tế - xã hội của ta đều nằm trong phạm
vi cách bờ biển không lớn, nên rất dễ bị địch

tấn công từ hướng biển. Nếu các quần đảo
xa bờ, gần bờ được củng cố, xây dựng căn
cứ, vị trí trú đậu, triển khai của lực lượng Hải
quân Việt Nam và sự tham gia của các lực
lượng khác, thì biển đảo có vai trò quan
trọng làm tăng chiều sâu phòng thủ hiệu quả
cho đất nước.

Từ nhiều năm nay, nhất là những năm
đầu của thập kỷ 70 của thế kỷ XX đến nay,
trên Biển Đông đang tồn tại những tranh
chấp biển đảo rất quyết liệt và phức tạp, tiềm
ẩn những nhân tố mất ổn định, tác động đến
quốc phòng và an ninh nước ta. Trên Biển
Đông, vùng biển nước ta tiếp giáp với vùng
biển bảy nước là Trung Quốc, Cam-pu-chia,
Thái Lan, Phi-lip-pin, Ma-lai-xi-a, In-đô-nê-
xi-a, Bru-nây. Nơi đây đang diễn ra những
tranh chấp phức tạp và quyết liệt về chủ
quyền giữa các quốc gia, đẩy tới xu hướng
tăng cường lực lượng quân sự, đặc biệt là hải
quân của các nước trong khu vực, nhất là
những nước có tiềm lực lớn về kinh tế, quân
sự. Có những nước tận dụng ưu thế của mình
trên biển để đe dọa chủ quyền vùng biển
đảo, thềm lục địa của nước ta, gây ra những
nhân tố khó lường đe dọa chủ quyền toàn
vẹn lãnh thổ và an ninh đất nước.

Quần đảo Hoàng Sa và Trường Sa trong
biển Đông là một phần lãnh thổ thiêng liêng
của Việt Nam. Chúng ta có đủ căn cứ pháp
lý và lịch sử khẳng định hai quần đảo này
thuộc chủ quyền của Việt Nam. Chúng ta đã
làm chủ thực sự hai quần đảo này ít nhất từ
thế kỷ 17. Nhưng đối với Hoàng Sa, năm
1956, Trung Quốc đã đưa quân chiếm đóng
các đảo phía Đông, năm 1974 dùng vũ lực
đánh chiếm toàn bộ Hoàng Sa, khi đó đang
nằm trong sự quản lý của chính quyền Sài
Gòn2. Quần đảo Trường Sa gồm trên 100
hòn đảo nhỏ và bãi san hô với diện tích vùng
biển rộng khoảng 410.000 km2. Diện tích

2 Quần đảo Hoàng Sa cách đảo Lý Sơn, tỉnh Quảng Ngãi khoảng 120 hải lý, cách đảo Hải Nam (Trung Quốc) khoảng 140
hải lý. Quần đảo Hoàng Sa gồm trên 30 đảo, đá, cồn san hô và bãi cạn, nằm trên vùng biển có diện tích 30.000 km2, diện
tích toàn bộ phần đất nổi của quần đảo khoảng 8km2. 
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toàn bộ phần đất nổi của quần đảo khoảng
3km2. Hiện tại Việt Nam đang quản lý 21
đảo, Trung Quốc chiếm bảy đảo đá ngầm,
Đài Loan chiếm một đảo nổi, Phi-lip-pin
chiếm chín đảo, Ma-lai-xi-a chiếm năm đảo,
Bru-nây chỉ đòi chủ quyền, không chiếm giữ
đảo nào. Việt Nam là quốc gia duy nhất có
cư dân đang làm ăn sinh sống trên một số
đảo thuộc Trường Sa. 

Bàn về Biển Đông, nhiều nhà quân sự
thế giới cho rằng, ai làm chủ Trường Sa sẽ
làm chủ Biển Đông. Sự liên kết giữa các
đảo, cụm đảo, tuyến đảo của quần đảo
Trường Sa tạo thành lá chắn quan trọng phía
trước vùng biển và dải bờ biển Nam Trung
Bộ và Nam Bộ, bảo vệ sườn phía Đông của
đất nước, tạo thành một hệ thống cứ điểm
tiền tiêu để ngăn chặn và đẩy lùi các hoạt
động lấn chiếm của tàu thuyền nước ngoài.
Vì thế, từ lâu quần đảo Trường Sa luôn được
các nhà quân sự, khoa học, chính trị đánh giá
cao. Chính vì vậy, sau khi xâm lược nước ta,
người Pháp đã tổ chức khảo sát, đo đạc, biên
vẽ bản đồ vùng Biển Đông. Trước khi tiến
hành chiến tranh ở Thái Bình Dương, Nhật
Bản đã chiếm quần đảo Trường Sa và Hoàng
Sa làm bàn đạp đánh chiếm Đông Dương,
Xin-ga-po, In-đô-nê-xi-a. Sau Hiệp định Giơ-
ne-vơ năm 1954, Mỹ can thiệp, đưa quân vào
miền Nam Việt Nam đã ủng hộ và tạo điều
kiện cho chính quyền ngụy Sài Gòn đóng giữ
đảo Trường Sa, ép Chính phủ Phi-lip-pin cho
Mỹ lập căn cứ hải quân và không quân trên
lãnh thổ Phi-lip-pin để khống chế lực lượng
quân sự của các nước trong khu vực và đường
hàng hải quốc tế qua Biển Đông. 

2. Những văn bản pháp lý của Đảng,
Nhà nước ta về chủ quyền Trường Sa,
Hoàng Sa

Kế thừa và phát huy quyền quản lý lãnh
thổ trong lịch sử, để tiếp tục duy trì và bảo
vệ chủ quyền vùng biển Việt Nam trên Biển
Đông và hai quần đảo Trường Sa và Hoàng
Sa, Đảng và Nhà nước ta đã có nhiều văn

bản pháp lý khẳng định chủ quyền, quyền
chủ quyền và quyền tài phán của mình. Các
văn kiện đều phù hợp với hệ thống luật quốc
tế và Công ước của Liên hiệp quốc về Luật
Biển năm 1982 mà Việt Nam là thành viên,
cụ thể:      

- Ngay sau ngày thống nhất đất nước,
non sông thu về một mối, Chính phủ nước
Cộng hòa xã hội chủ nghĩa (CHXHCN) Việt
Nam đã ra Tuyên bố ngày 12/5/1977 về  lãnh
hải, vùng biển tiếp giáp, vùng đặc quyền
kinh tế và thềm lục địa của Việt Nam. Đây
là văn bản pháp quy đầu tiên và là cơ sở nền
tảng cho các văn bản pháp quy sau này của
nước CHXHCN Việt Nam. Tuyên bố này
được công bố ngay sau khi Việt Nam hoàn
toàn thống nhất và đáp ứng nhu cầu thiết yếu
nhằm bảo vệ chủ quyền, quyền chủ quyền
và các quyền lợi của Việt Nam trên các vùng
biển và thềm lục địa. Tuyên bố đã nêu rõ, các
đảo và quần đảo như Hoàng Sa, Trường Sa
thuộc lãnh thổ Việt Nam ở ngoài vùng lãnh
hải Việt Nam đều có vùng lãnh hải, vùng tiếp
giáp, vùng đặc quyền kinh tế và thềm lục địa
riêng”, “Chính phủ nước CHXHCN Việt
Nam sẽ cùng các nước có liên quan thông
qua thương lượng trên cơ sở tôn trọng độc
lập, chủ quyền của nhau, phù hợp với luật
pháp quốc tế và tập quán quốc tế, giải quyết
các vấn đề về các vùng biển và thềm lục địa
của mỗi bên”.

- Ngày 12/11/1982, Chính phủ nước
CHXHCN Việt Nam ra Tuyên bố về đường
cơ sở để tính chiều rộng lãnh hải Việt Nam.

- Nghị quyết 03 của Bộ Chính trị (khóa
VI) tháng 5/1993 chỉ rõ “Tiến ra biển trở
thành một hướng phát triển của loài người”
và “trở thành một nước mạnh về biển là một
mục tiêu chiến lược xuất phát từ yêu cầu về
điều kiện khách quan của sự nghiệp xây
dựng và bảo vệ tổ quốc Việt Nam”.  

- Chỉ thị số 20 của Bộ Chính trị tháng
9/1997 nhấn mạnh: “Vùng biển, hải đảo và



ven biển là địa bàn chiến lược có vị trí quyết
định đối với sự phát triển của đất nước, là
tiềm năng và thế mạnh quan trọng cho sự
nghiệp công nghiệp hóa, hiện đại hóa”. 

- Nghị quyết Đại hội IX của Đảng khẳng
định: “Phải phát triển tổng hợp kinh tế biển
và ven biển, khai thác lợi thế của các khu
vực biển, hải cảng để tạo thành vùng phát
triển cao thúc đẩy các vùng kinh tế khác và
phải phát triển kinh tế biển kết hợp với bảo
vệ vùng biển”. 

- Nghị quyết Trung ương 8 (khóa IX),
Nghị quyết Đại hội X và mới đây là Nghị
quyết Trung ương 4 (khóa X) của Đảng về
“Chiến lược biển Việt Nam đến 2020” đã
xác định mục tiêu tổng quát: “Đến năm
2020, phấn đấu nước ta trở thành quốc gia
mạnh về biển, làm giàu từ biển, bảo đảm
vững chắc chủ quyền, quyền chủ quyền quốc
gia trên biển, đảo góp phần quan trọng trong
sự nghiệp công nghiệp hóa, hiện đại hóa,
làm cho đất nước giàu mạnh”.           

- Nghị quyết của Quốc hội khóa IX, tại
kỳ họp thứ 5, ngày 23/6/1994 về việc phê
chuẩn “Công ước của Liên hiệp quốc về
Luật Biển năm 1982”, có hiệu lực từ ngày
16/22/1994, khẳng định chủ quyền của Việt
Nam đối với hai quần đảo Hoàng Sa và
Trường Sa. Nghị quyết nhấn mạnh: “Quốc
hội một lần nữa khẳng định chủ quyền của
Việt Nam đối với hai quần đảo Hoàng Sa và
Trường Sa và chủ trương giải quyết các bất
đồng liên quan đến Biển Đông thông qua
thương lượng hòa bình, trên tinh thần bình
đẳng, hiểu biết và tôn trọng lẫn nhau, tôn
trọng pháp luật quốc tế, đặc biệt là Công ước
của Liên hiệp quốc về Luật Biển năm 1982,
tôn trọng chủ quyền, quyền chủ quyền và
quyền tài phán của các nước ven biển đối với
vùng đặc quyền về kinh tế và thềm lục địa;
trong khi nỗ lực thúc đẩy đàm phán để tìm
giải pháp cơ bản lâu dài, các bên liên quan
duy trì ổn định trên cơ sở giữ nguyên hiện
trạng, không có hành động làm phức tạp

thêm tình hình, không sử dụng vũ lực hoặc
đe dọa sử dụng vũ lực”. 

- Luật Biên giới quốc gia được Quốc hội
nước CHXHCN Việt Nam (khóa XI), kỳ họp
thứ 3 thông qua ngày 17/6/2003, khẳng định:
“Biên giới quốc gia của nước CHXHCN
Việt Nam là thiêng liêng, bất khả xâm phạm.
Xây dựng, quản lý, bảo vệ biên giới quốc gia
có ý nghĩa đặc biệt quan trọng đối với sự
toàn vẹn lãnh thổ, chủ quyền quốc gia, góp
phần giữ vững ổn định chính trị, phát triển
kinh tế - xã hội, tăng cường quốc phòng và
an ninh của đất nước”. Điều 1, Chương 1 của
Bộ luật ghi rõ: “Biên giới quốc gia của nước
CHXHCN Việt Nam là đường mặt thẳng
đứng theo đường đó để xác định giới hạn
lãnh thổ đất liền, các đảo, các quần đảo trong
đó có quần đảo Hoàng Sa và Trường Sa,
vùng biển, vùng đất, vùng trời của nước
CHXHCN Việt Nam”.

Việt Nam cũng đã ký kết với một số
nước trong khu vực những Hiệp định quan
trọng có ý nghĩa lịch sử như: Năm 2000, Việt
Nam và Trung Quốc đã ký Hiệp định phân
định lãnh hải, vùng đặc quyền kinh tế và
thềm lục địa trong Vịnh Bắc Bộ, Hiệp định
về hợp tác nghề cá trong vịnh giữa hai nước;
ngày 09/8/1997 Bộ trưởng Ngoại giao nước
ta và Thái Lan ký Hiệp định về biên giới
biển Việt Nam - Thái Lan, chấm dứt 1/4 thế
kỷ tranh cãi giữa hai nước về giải thích và
áp dụng luật biển trong phân định vùng
chồng lấn Việt Nam - Thái Lan; năm 1982,
Việt Nam và Campuchia đã ký Hiệp định về
vùng nước, trong đó xác định rõ chủ quyền
đảo của mỗi bên theo một đường mà toàn
quyền Đông Dương Jules Brevie đề xuất
năm 1939, thiết lập một vùng nước lịch sử
chung hai bên cùng nhau kiểm soát và quản
lý, các hoạt động đánh bắt hải sản được thực
hiện theo tập quán cũ, mọi hoạt động liên
quan đến thăm dò dầu khí trong vùng nước
lịch sử phải có ý kiến nhất trí của bên kia
mới được tiến hành và năm 1983, tiếp tục ký
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Hiệp ước về nguyên tắc giải quyết vấn đề
biên giới; ngày 26/6/2003 Việt Nam và In-
đô-nê-xi-a đã ký hiệp định về phân định
thềm lục địa giữa hai nước nhân dịp Tổng
thống In-đô-nê-xi-a sang thăm Việt Nam.
Ngày 05/6/1992 tại Cuala Lampơ, Việt Nam
và Ma-lai-xi-a đã ký bản thỏa thuận (MOU)
về hiệp tác thăm dò khai thác chung vùng
chồng lấn.

Đặc biệt, ngày 04/11/2002 tại Phnôm
Pênh, Cam-pu-chia, Việt Nam đã cùng với
các quốc gia trong khối ASEAN và Trung
Quốc ký kết bản Tuyên bố về cách ứng xử
của các bên trên biển Đông (DOC), đánh dấu
một bước tiến quan trọng trong việc giải
quyết các vấn đề trên biển Đông và duy trì
ổn định ở khu vực. Hiện nay, các nước trong
khu vực đang phấn đấu hoàn thành việc xây
dựng và thông qua Bộ Quy tắc ứng xử ở
Biển Đông (COC), làm nền tảng pháp lý cho
việc giải quyết tình hình căng thẳng ở khu
vực này.

3. Luật Biển Việt Nam tiếp tục khẳng định
chủ quyền và chiến lược phát triển biển
đảo của Việt Nam

Ngày 23/6/1994, Quốc hội nước ta đã
thông qua Nghị quyết về việc phê chuẩn
Công ước của Liên hiệp quốc về Luật Biển
năm 1982, trong đó nêu rõ "Quốc hội giao
cho Ủy ban Thường vụ Quốc hội và Chính
phủ nghiên cứu để có những sửa đổi, bổ
sung cần thiết đối với các quy định liên quan
của pháp luật quốc gia cho phù hợp với
Công ước của Liên hiệp quốc về Luật Biển
năm 1982, bảo đảm lợi ích của Việt Nam".
Thực hiện Nghị quyết của Quốc hội và để
đáp ứng yêu cầu phát triển của đất nước,
ngay từ năm 1998, việc xây dựng Luật Biển
Việt Nam đã được đưa vào Chương trình xây
dựng pháp luật của Quốc hội khóa X. Thực
hiện Chương trình này, các bộ, ngành hữu
quan của Chính phủ đã phối hợp các cơ quan
của Quốc hội xây dựng dự thảo Luật Biển
Việt Nam. 

Như vậy, quá trình xây dựng Luật Biển
Việt Nam đã được bắt đầu từ năm 1998 và
trải qua 3 nhiệm kỳ Quốc hội các khóa X,
XI, XII. Luật được xây dựng trên cơ sở Hiến
pháp, Nghị quyết của Quốc hội về phê chuẩn
Công ước Liên hiệp quốc về Luật Biển năm
1982, các Tuyên bố của Chính phủ năm
1977 và 1982, tổng kết thực tiễn quản lý biển
của nước ta, trên cơ sở Công ước Liên hiệp
quốc về Luật Biển năm 1982 và các Hiệp
định về biển đã ký. Trong quá trình xây dựng
Luật Biển Việt Nam, chúng ta cũng đã tham
khảo thực tiễn của các nước, cân nhắc lợi ích
của ta, lợi ích của các bên liên quan ở Biển
Đông và lợi ích chung của khu vực.   

Sau nhiều lần chỉnh sửa, bổ sung, đến
nhiệm kỳ Quốc hội khóa XIII, dự thảo Luật
Biển Việt Nam đã hoàn thiện và đủ điều kiện
để xem xét thông qua. Tại phiên họp ngày
21/6/2012, Quốc hội đã thông qua Luật Biển
Việt Nam với số phiếu tán thành gần như
tuyệt đối (99,8%). 

Luật Biển Việt Nam được ban hành đã
góp phần quan trọng trong việc hoàn thiện
khuôn khổ pháp lý, phục vụ cho việc sử
dụng, quản lý, bảo vệ các vùng biển, đảo và
phát triển kinh tế biển của Việt Nam, tạo
điều kiện thuận lợi cho quá trình hội nhập
quốc tế và tăng cường hiệp tác với các nước,
vì hòa bình, ổn định trong khu vực và trên
thế giới. Với việc thông qua Luật Biển Việt
Nam, lần đầu tiên nước ta có một văn bản
luật quy định đầy đủ chế độ pháp lý của các
vùng biển, đảo thuộc chủ quyền và quyền
chủ quyền của Việt Nam theo đúng Công
ước Liên hiệp quốc về Luật Biển năm 1982.  

Luật Biển Việt Nam đã quy định rất rõ
các vùng biển của Việt Nam, về đường cơ
sở, nội thủy, lãnh hải, vùng tiếp giáp lãnh
hải, vùng đặc quyền kinh tế và thềm lục địa,
phù hợp với các quy định trong Công ước
Liên hiệp quốc về Luật Biển năm 1982. Việt
Nam thực hiện chủ quyền đối với các vùng
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1. Đánh giá quy định của Bộ luật Dân sự
về hộ gia đình

Hộ gia đình (HGĐ) là khái niệm được
nhắc đến trong các văn bản pháp luật từ rất
sớm (từ những năm 1964) và được ghi nhận
như là một chủ thể pháp lý tham gia các
quan hệ dân sự, chẳng hạn như: chủ thể quan
hệ pháp luật dân sự (Điều 106 đến Điều 110
Bộ luật Dân sự - BLDS - năm 2005); chủ thể
quan hệ pháp luật hôn nhân và gia đình (Luật
Hôn nhân và gia đình năm 2000); chủ thể
quan hệ pháp luật cư trú, hộ tịch (Điều 24,
25 Luật Cư trú năm 2006); chủ thể quan hệ
pháp luật về đăng ký kinh doanh, kinh doanh
(Nghị  định số 88/2006 NĐ-CP)1; chủ thể
quan hệ pháp luật về đất đai (quan hệ giao
đất, cho thuê đất, nhận khoán đất sản xuất,
chuyển nhượng, nhận chuyển nhượng quyền
sử dụng (QSD) đất)… Ngoài ra, HGĐ còn
là chủ thể trong việc đóng góp xây dựng kết
cấu hạ tầng nông thôn, các chương trình vận
động, đóng góp tình nguyện… HGĐ với tư
cách là chủ thể của quan hệ pháp luật dân sự
là vấn đề có nguồn gốc từ lịch sử và mang
tính đặc thù của Việt Nam. 

Tuy nhiên, trong BLDS 2005, với 5 điều
luật từ Điều 106 đến Điều 110 về các giao
dịch dân sự, chế định HGĐ đã gây nhiều khó
khăn, vướng mắc cho công tác quản lý nhà
nước và “cản trở” các giao dịch dân sự mà
có HGĐ tham gia với tư cách là một bên
trong quan hệ, giao dịch đó.

1.1. Về khái niệm hộ gia đình 

Theo Từ điển Luật học, HGĐ là “tập
hợp nhóm người có quan hệ hôn nhân, huyết
thống và nuôi dưỡng”1. Còn trong BLDS,
khái niệm HGĐ không được định nghĩa một
cách chính thức, mà chỉ khẳng định HGĐ có
thể là chủ thể trong quan hệ pháp luật dân sự
(Điều 106 BLDS). Điều 106 BLDS cho thấy,
không phải bất cứ HGĐ nào cũng là chủ thể
của quan hệ pháp luật dân sự, mà hội tụ đủ

LÊ THỊ HOÀNG THANH*

PHẠM VĂN BẰNG**

HỘ GIA ĐÌNH -
NHỮNG VẤN ĐỀ ĐẶT RA KHI SỬA ĐỔI 

CHẾ ĐỊNH CHỦ THỂ TRONG BỘ LUẬT DÂN SỰ 2005

* ThS, Phó trưởng ban, Ban Nghiên cứu Pháp luật dân sự - kinh tế, Viện Khoa học Pháp lý, Bộ Tư pháp
** Viện Khoa học Pháp lý, Bộ tư pháp
1 “Hộ kinh doanh do một  cá  nhân  là  công  dân  Việt Nam  hoặc một nhóm người hoặc một HGĐ  làm chủ, chỉ được  kinh

doanh tại một  địa  điểm, sử dụng không quá mười lao động, không có con dấu và chịu trách nhiệm bằng toàn bộ tài sản
của mình đối với hoạt động kinh doanh” (Điều 36, khoản 1). 

Điều 106. Hộ gia đình 

Hộ gia đình mà các thành viên có tài sản chung,
cùng đóng góp công sức để hoạt động kinh tế chung
trong sản xuất nông, lâm, ngư nghiệp hoặc một số
lĩnh vực sản xuất, kinh doanh khác do pháp luật quy
định là chủ thể khi tham gia quan hệ dân sự thuộc các
lĩnh vực này.



hai yếu tố sau đây mới trở thành chủ thể
quan hệ dân sự: (i) HGĐ (theo hộ khẩu hành
chính, theo quan hệ hôn nhân, theo quan hệ
huyết thống, hoặc theo những cách xác định
khác) và cộng với (ii) các thành viên có tài
sản chung, cùng đóng góp công sức để hoạt
động kinh tế chung trong sản xuất nông lâm
ngư nghiệp hoặc một số lĩnh vực sản xuất,
kinh doanh khác. Điều 106 BLDS chỉ thừa
nhận tư cách chủ thể của HGĐ khi giữa các
thành viên có sự liên kết về mặt kinh tế và
cũng chỉ thừa nhận tư cách chủ thể trong các
quan hệ kinh tế, chứ không điều chỉnh tư
cách chủ thể của HGĐ khi tham gia các giao
dịch tiêu dùng. Như vậy, HGĐ là chủ thể hạn
chế của quan hệ pháp luật dân sự. Chúng tôi
cho rằng, xác định HGĐ với tư cách là chủ
thể quan hệ pháp luật dân sự theo quy định
tại Điều 106 sẽ không khó khăn nếu đặt
trong trạng thái tĩnh, tuy nhiên, trên thực tế,
cuộc sống gia đình luôn ở trong trạng thái
động, luôn có sự thay đổi, vận động dẫn đến
tư cách chủ thể của HGĐ không rõ ràng.

Thực tế khảo sát cho thấy, người dân,
cán bộ Ủy ban nhân dân (UBND) cấp
xã/phường thường không xác định biết thế
nào là HGĐ trong giao dịch dân sự mà đồng
nhất với HGĐ theo hộ khẩu2. Chỉ một số ít
người được khảo sát như các luật sư, thẩm
phán, công chứng viên3 không nhầm lẫn về
khái niệm HGĐ trong các quan hệ pháp luật
dân sự khác nhau. Một số thẩm phán cho
rằng, việc không tách bạch được HGĐ trong
các quan hệ pháp luật khác nhau là căn
nguyên của nhiều vấn đề phức tạp trong thực

tiễn giải quyết tranh chấp liên quan đến
HGĐ.

1.2. Xác định thành viên hộ gia đình

BLDS không quy định về tiêu chí xác
định thành viên của HGĐ trong quan hệ
pháp luật dân sự, chưa quy định rõ căn cứ
vào giấy tờ gì để xác định chính xác thành
viên của HGĐ, đặc biệt là thành viên trong
quan hệ sử dụng đất của HGĐ4. Trên thực tế,
việc xác định thành viên của HGĐ trong
từng quan hệ pháp luật cụ thể thường do
UBND cấp xã/phường, cơ quan công an,
Văn phòng đăng ký QSD đất5 … thực hiện.

Bên cạnh đó, sự biến động về thành viên
trong HGĐ cũng chưa được BLDS dự liệu.
Trên thực tế, gia đình không phải là một chủ
thể bất biến mà luôn chưa đựng những yếu
tố biến động của sinh, ly, tử, biệt, tách,
nhập…, tuy nhiên, do quy định của BLDS
không rõ ràng nên khó xác định thành viên
của hộ trong trạng thái biến động đó6.  

Đối với các thẩm phán, việc xác định
thành viên của HGĐ rất quan trọng, ảnh
hưởng trực tiếp đến việc xác định ai có
quyền với tài sản chung của hộ. Trong nhiều
vụ việc, Tòa án rất lúng túng trong việc xác
định thành viên của hộ vì không rõ tiêu chí
xác định là theo hộ khẩu hay theo quan hệ
hôn nhân, hay theo quan hệ huyết thống. Bên
cạnh đó, ở mỗi thời điểm khác nhau như thời
điểm hình thành tài sản, thời điểm được cấp
giấy chứng nhận, thời điểm tòa án thụ lý vụ
án, thành viên của hộ cũng có những biến
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2 Chính quyền cấp xã/phường tại Long An, Thái Bình, Phú Yên, Lạng Sơn.
3 Tại Thái Bình, trong quá trình công chứng, các công chứng viên thường căn cứ vào sổ hộ khẩu của gia đình đồng thời xác

minh công sức đóng góp của cha mẹ, con cái vào tài sản được mang ra giao dịch.
4 Báo cáo Đoàn khảo sát BLDS 2005 tỉnh Phú Yên - Viện Khoa học Pháp lý, Bộ Tư pháp.
5 Theo quy định của Bộ Tài nguyên và Môi trường (Quyết định số 08/2006/QĐ-BTNMT ngày 21/7/2006 của Bộ trưởng Bộ

Tài nguyên và Môi trường), để biết thông tin xác định các thành viên HGĐ, người có yêu cầu có thể đề nghị Văn phòng
đăng ký QSD đất cung cấp thông tin về các thành viên trong HGĐ được Nhà nước giao đất. Tuy nhiên, không phải mọi
trường hợp Văn phòng đăng ký QSD đất đều có thể xác định được. 

6 Chẳng hạn trường hợp trong hộ khẩu của HGĐ có thành viên mới (con dâu/con rể, cháu, chắt…) thì thành viên mới đó
có được tính là thành viên của HGĐ trong quan hệ pháp luật dân sự không? Nếu những người này cùng tham gia hoạt
động sản xuất kinh tế chung của HGĐ thì họ có quyền đối với tài sản chung của HGĐ hay không?



động làm ảnh hưởng đến việc xác định thành
viên của hộ.

1.3. Đại diện hộ gia đình   

Theo quy định tại Khoản 1 Điều 107 thì
chủ HGĐ trong quan hệ pháp luật dân sự có
thể là một trong các thành viên của HGĐ
(người cha, người mẹ hoặc thành viên đã
thành niên) và có thể làm đại diện cho hộ
trong gia dịch dân sự7. Như vậy, chủ hộ của
HGĐ trong BLDS khác với chủ hộ trong sổ
hộ khẩu được quy định tại Luật Cư trú. Chủ

hộ của HGĐ có thể đồng thời hoặc không
đồng thời là chủ hộ trong sổ hộ khẩu và vì
thế, chủ hộ trong sổ hộ khẩu không thể
đương nhiên dùng tư cách chủ hộ của HGĐ
để thực hiện các giao dịch dân sự cho cả hộ
(trừ trường hợp được cả hộ ủy quyền). Nhiều
ý kiến cho rằng, Khoản 1 Điều 107 chưa đưa
ra tiêu chí để xác định thành viên nào là chủ
hộ của HGĐ, quy định một cách đơn giản,
dễ dàng về chủ HGĐ trong giao dịch dân sự
dẫn đến khó khăn khi xác định một thành
viên của HGĐ xác lập giao dịch dân sự với
tư cách cá nhân hay tư cách chủ HGĐ, từ đó,
khó xác định trách nhiệm/nghĩa vụ phát sinh
sẽ thuộc về cá nhân hay cả HGĐ. 

Bên cạnh đó, Khoản 2 Điều 107 quy
định hành vi của một thành viên của HGĐ
có thể phát sinh nghĩa vụ cho cả HGĐ,
nhưng khái niệm “vì lợi ích chung của hộ”
lại rất mơ hồ. Điều này không hợp lý khi mà
hành vi này gây hại cho lợi ích chung của cả
hộ hoặc không được sự tán đồng của các
thành viên khác nhưng vẫn có thể làm phát
sinh nghĩa vụ cho những thành viên khác
trong HGĐ theo Khoản 1 Điều 110 BLDS.
Mặt khác, vấn đề chưa rõ ở đây là, các thành
viên HGĐ phải chịu trách nhiệm thực hiện
nghĩa vụ theo quy định này là những thành
viên đã đủ 15 tuổi có năng lực hành vi dân
sự hay bao gồm cả những thành viên chưa
đủ 15 tuổi, thành viên đã đủ 15 tuổi nhưng
không có khả năng nhận thức hành vi, có tài
sản chung với cả gia đình, vẫn phải chịu
trách nhiệm liên đới với cả HGĐ? Trong
trường hợp nếu tài sản chung của HGĐ
không đủ để thực hiện nghĩa vụ thì thành
viên dưới 15 tuổi, thành viên bị mất năng lực
hành vi dân sự có tài sản riêng, có phải chịu
trách nhiệm liên đới trả nợ hay không?

1.4. Tài sản của hộ gia đình  

Tài sản chung của HGĐ được hiểu theo
quy định tại Điều 108 BLDS. Tài sản chung
chính là khối tài sản do các thành viên của
cả hộ tạo lập nên trong quá trình tiến hành
các hoạt động kinh tế chung và các tài sản
mặc dù thuộc sở hữu cá nhân nhưng có thỏa
thuận góp vào khối tài sản chung, hoặc các
tài sản được sử dụng vào mục đích hoạt động
kinh tế chung. Tài sản chung này bao gồm:
quyền sở hữu nhà ở, QSD đất (gồm cả đất ở
và đất canh tác), rừng, rừng trồng của hộ khi
được Nhà nước giao đất canh tác, trồng rừng
cho hộ và các tài sản chung được tạo thành
theo các căn cứ được quy định tại Điều 170
BLDS.
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7 Chủ HGĐ trong quan hệ pháp luật dân sự có thể là chủ hộ theo hộ khẩu (bố hoặc mẹ) có thể là theo cách khác như người
cao tuổi nhất, người đóng góp công sức tiền của nhiều nhất hoặc theo sự thỏa thuận của tất cả các thành viên trong hộ...

Khoản 1 Điều 107 BLDS: “Chủ hộ là đại diện
của HGĐ trong các giao dịch dân sự vì lợi ích
chung của hộ. Cha, mẹ hoặc một thành viên khác
đã thành niên có thể là chủ hộ”. 

Khoản 2 Điều 107 BLDS: “Giao dịch dân sự
do người đại diện của HGĐ xác lập, thực hiện vì lợi
ích chung của hộ làm phát sinh quyền, nghĩa vụ của
cả HGĐ”, 

Khoản 1 Điều 110 BLDS: “…1. HGĐ phải
chịu trách nhiệm dân sự về việc thực hiện quyền,
nghĩa vụ dân sự do người đại diện của HGĐ xác
lập, thực hiện nhân danh HGĐ”. 



Theo quy định pháp luật hiện hành,
trong HGĐ có thể tồn tại một hoặc một số
hình thức sở hữu khác nhau gồm sở hữu tư
nhân (sở hữu riêng của thành viên), sở hữu
chung (sở hữu chung vợ chồng (hợp nhất),
sở hữu chung theo phần); bên cạnh đó, một
tài sản trong gia đình có thể thuộc về nhiều
hình thức sở hữu khác nhau (mang tính chất
hỗn hợp). Trên thực tế, việc xác định dạng
sở hữu, chủ sở hữu dễ bị nhẫm lẫn hoặc khó
xác định, chẳng hạn tài sản chung của HGĐ
nhưng bố mẹ cho rằng đó là tài sản chung
hợp nhất của bố mẹ, các con không có quyền
đòi hỏi, bố mẹ mua bán cũng không cần
tham khảo ý kiến các con. 

Tại các tỉnh/thành phố mà chúng tôi đã
khảo sát, tài sản chung quan trọng nhất của
HGĐ phần lớn là quyền sử đụng đất nông
nghiệp. Về bản chất pháp lý, có thể được coi
là sở hữu chung theo phần do ở đó, mỗi
người đều có phần cụ thể và được ghi nhận
trong văn bản của chính quyền. 

1.5. Định đoạt tài sản chung của hộ gia
đình

Chúng tôi cho rằng, có một số điểm bất
cập liên quan đến Khoản 2 Điều 109 như
sau:

Thứ nhất, xác định thế nào là “tài sản
chung có giá trị lớn” của HGĐ? Đối với
HGĐ này, xe máy là một tài sản lớn, nhưng
đối với HGĐ khác, ôtô mới là tài sản lớn
v.v..

Thứ hai, sự đồng ý của các thành viên
trong HGĐ khi định đoạt tài sản: 

- Đối với các “tài sản chung có giá trị
lớn”: Việc đồng ý của tất cả các thành viên

từ đủ 15 tuổi trở lên ở đây không được định
rõ là đồng ý bằng hình thức nào (phải thể
hiện bằng văn bản, hay chỉ cần đồng ý bằng
lời nói).

- Đối với “các loại tài sản chung khác”:
Ngoài những tài sản chung có giá trị lớn, đối
với các loại tài sản chung khác, việc định
đoạt phải được đa số thành viên từ đủ mười
lăm tuổi trở lên đồng ý. Điều này có nghĩa
rằng, rất nhiều giao dịch định đoạt tài sản
chung của HGĐ có giá trị không lớn, đều
phải có sự đồng ý của các thành viên từ đủ
mười lăm tuổi trở lên. Điều này nhiều khi
dẫn tới sự phức tạp không cần thiết liên quan
đến các giao dịch về tài sản chung của HGĐ
(giao dịch nhỏ, lẻ như: đem một con gà, một
kg thóc, một mớ rau... của gia đình ra chợ
bán...)

Thứ ba, giá trị pháp lý của giao dịch
định đoạt tài sản là tư liệu sản xuất, tài sản
chung có giá trị lớn của HGĐ mà không có
sự đồng ý của các thành viên từ đủ mười lăm
tuổi trở lên hoặc giao dịch đối với các loại
tài sản chung khác mà không có sự đồng ý
của đa số thành viên từ đủ mười lăm tuổi trở
lên là không rõ ràng, vì BLDS không quy
định rõ những hợp đồng này là vô hiệu hay
có hiệu lực?

Thứ tư, có sự đan xen trong việc áp dụng
quy định của Khoản 2 Điều 109 và Khoản 2
Điều 107 BLDS. Khoản 2 Điều 107 quy
định: “Giao dịch dân sự do người đại diện
của HGĐ xác lập, thực hiện vì lợi ích chung
của hộ làm phát sinh quyền, nghĩa vụ của cả
HGĐ”. Trong khi đó, Khoản 2 Điều 109 lại
quy định: “Việc định đoạt tài sản là tư liệu
sản xuất, tài sản chung có giá trị lớn của
HGĐ phải được các thành viên từ đủ mười
lăm tuổi trở lên đồng ý; đối với các loại tài
sản chung khác phải được đa số thành viên
từ đủ mười lăm tuổi trở lên đồng ý”. 

Trên thực tế, có những giao dịch ban đầu
không mang tính chất định đoạt tài sản
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Khoản 2 Điều 109 BLDS: “Việc định đoạt tài
sản là tư liệu sản xuất, tài sản chung có giá trị lớn
của HGĐ phải được các thành viên từ đủ mười lăm
tuổi trở lên đồng ý; đối với các loại tài sản chung
khác phải được đa số thành viên từ đủ mười lăm
tuổi trở lên đồng ý”.



chung của HGĐ (áp dụng Khoản 2 Điều
107, chỉ cần chủ hộ thực hiện), nhưng sau đó
quan hệ pháp luật lại chuyển biến thành có
tính chất định đoạt (giao dịch phải áp dụng
Khoản 2 Điều 109, phải có sự đồng ý của
các thành viên), vậy giao dịch đó có hiệu lực
hay không? Chẳng hạn, chủ hộ ký kết hợp
đồng cầm cố tài sản của gia đình (ô tô, xe
máy) để vay tiền (giao dịch không định đoạt,
không chuyển quyền sở hữu tài sản), sau đó,
vì không trả được nợ dẫn đến việc tài sản bị
xử lý (quan hệ cầm cố vay tiền đã trở thành
việc gia đình mất quyền sở hữu với tài sản),
vậy chỉ một mình chủ hộ ký kết hợp đồng
cầm cố ban đầu thì có hợp lý hay không?

2. Thực tế tham gia quan hệ pháp luật
dân sự của chủ thể hộ gia đình  

Như đã nói, HGĐ tham gia rất nhiều
quan hệ pháp luật và nhiều dạng giao dịch
dân sự khác nhau. Qua nghiên cứu, chúng
tôi nhận thấy có một số dạng giao dịch dân
sự mà HGĐ tham gia với tư cách chủ thể chủ
yếu như vay vốn ngân hàng, mua bán tài sản
phục vụ nhu cầu sinh hoạt gia đình hoặc sản
xuất kinh doanh, các giao dịch liên quan đến
QSD đất. Chúng tôi thấy rằng, từ quy định
hiện hành của pháp luật dân sự - với nhiều
điểm bất cập, thiếu rõ ràng - đến thực tiễn
cuộc sống đang có khoảng cách khá xa, thậm
chí là khác biệt. Thực tiễn thi hành các quy
định của pháp luật dân sự còn chịu sự chi
phối của nhiều yếu tố khác nhau như quy
định có tính đặc thù của pháp luật chuyên
ngành, phong tục tập quán của xã hội, trình
độ hiểu biết của người dân… Các biểu hiện
cụ thể là:

• Giao dịch vay vốn ngân hàng

Thực tế cho thấy, trong giao dịch thế
chấp tài sản chung để vay vốn ngân hàng,
ngân hàng thường yêu cầu cả HGĐ ký vào

hợp đồng - kể cả trong trường hợp đất của
cá nhân hoặc đất của vợ chồng. Như vậy,
việc ngân hàng yêu cầu các thành viên trong
gia đình đều phải ký vào hợp đồng thế chấp
tài sản là rộng hơn so với chủ thể thực tế sở
hữu tài sản.

• Giao dịch mua bán tài sản

Trên thực tế, các giao dịch mua bán
thông thường trong đời sống gắn liền với cá
nhân đứng ra thực hiện giao dịch, ai mua,
bán tài sản nào thì người đó chịu trách
nhiệm, như vậy, thành viên trong HGĐ tham
gia giao dịch với tư cách là cá nhân chứ
không đặt ra vấn đề về tư cách đại diện cho
HGĐ. Ví dụ khi A bán cho B thức ăn nuôi
gia súc, A không thể biết và không thể phân
biệt B đóng vai trò là đại diện của HGĐ mua
để phục vụ nhu cầu sản xuất kinh doanh của
gia đình hay B là cá nhân mua để phục vụ
cho việc chăn nuôi của riêng mình, bởi vậy,
nếu B mua nợ A thì A đòi B tiền, chứ A
không đòi gia đình của B trả tiền. Thực tế
này khác biệt với quy định pháp luật hiện
hành (Khoản 2 Điều 107, khoản 1 Điều 110)
khi xác định HGĐ cũng có khả năng chịu
trách nhiệm dân sự đối với giao dịch do
thành viên của hộ thực hiện.

Tài sản trong các HGĐ trên thực tế
thường được coi là tài sản của cha mẹ, kinh
tế HGĐ cũng chủ yếu là quan hệ kinh tế
chung của hai vợ chồng, con cái ở chung với
cha mẹ có thể có đóng góp nhưng không có
vai trò trong việc ra quyết định mua hay
bán8. Bởi vậy, quy định về sự đồng ý của
thành viên trên 15 tuổi khi chủ hộ thực hiện
các giao dịch mang tính định đoạt hầu như
không được thi hành.

Thực tế khảo sát các tranh chấp liên
quan đến HGĐ tại Tòa án cho thấy, Tòa án
không hoặc ít khi giải quyết vụ việc nào liên
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8 Điều này đúng cả với trường hợp con thành niên và chưa thành niên: việc có được tham gia quyết định hay không phụ
thuộc vào việc có được cha mẹ cho tham gia ý kiến hay không.



quan đến giao dịch của HGĐ trong hoạt
động sản xuất kinh doanh, tranh chấp phát
sinh từ các tài sản mà HGĐ làm ra, tranh
chấp liên quan đến giao dịch do chủ hộ thực
hiện mà không có sự đồng ý của các thành
viên khác. 

• Giao dịch liên quan đến QSD đất

Có thể nói rằng, QSD đất của HGĐ và
các giao dịch liên quan đến QSD đất của
HGĐ là vấn đề phức tạp lớn nhất, nảy sinh
nhiều tranh chấp nhất trong thực tiễn tham
gia quan hệ pháp luật dân sự của HGĐ.

- Về thực trạng giấy tờ về QSD đất ghi
nhận HGĐ là chủ thể sử dụng:

Trải qua nhiều giai đoạn lịch sử khác
nhau, nguồn gốc QSD đất của HGĐ tương
đối phức tạp, bao gồm đất đai của cha ông
để lại, đất đai được phân chia sau khi hệ
thống các hợp tác xã nông nghiệp tan rã, đất
đai nhận chuyển nhượng, được Nhà nước
giao đất, cho thuê đất… Điều đáng lưu ý là,
hầu hết giấy tờ liên quan đều ghi nhận QSD
đất là của HGĐ ông A, ông B mà không có
ghi nhận những thành viên của hộ cùng có
QSD đối với mảnh đất đó là ai. Một số chính
quyền cấp xã9 có lưu giữ hồ sơ trước bạ, địa
chính, trong đó xác định họ tên những chủ
thể sử dụng đất trong mảnh đất cấp cho hộ,
nhưng ngược lại, không ít địa phương không
có sổ sách theo dõi chủ thể sử dụng của từng
mảnh đất. 

Hơn thế nữa, khi thực thi Luật Đất đai

năm 1993, thực hiện hướng dẫn của Tổng
cục Địa chính theo mẫu giấy tờ cấp đất, phần
lớn giấy tờ giao đất của cá nhân, của vợ
chồng khi Nhà nước cấp giấy chứng nhận đã
ghi nhận thành đất của HGĐ. Tại một số tỉnh
thành, chẳng hạn như tại Long An10, chỉ một
thời gian ngắn sau đó, chính quyền đã tiến
hành rà soát từng trường hợp cụ thể và điều
chỉnh các hồ sơ giao đất, cho thuê đất cho
HGĐ thành các trường hợp giao đất, cho
thuê đất cho cá nhân, vợ chồng, HGĐ đúng
với chủ thể sử dụng đất trên thực tế. Tuy
nhiên, tại phần lớn các tỉnh, thành trong cả
nước, cơ quan địa chính đã không thực hiện
công việc này hoặc thực hiện nhưng không
triệt để.

Đến năm 2000, sau khi Luật Hôn nhân
và gia đình năm 2000 được ban hành, Luật
Đất đai năm 1993 được sửa đổi, bổ sung,
Nhà nước có chủ trương cấp lại giấy Chứng
nhận QSD  đất, một lần nữa, theo hướng dẫn
và mẫu sổ đỏ của Tổng cục Địa chính, nhiều
giấy tờ đứng tên cá nhân, vợ chồng được
chuyển thành giấy tờ chứng nhận QSD đất
của HGĐ.

Thực trạng trên cho thấy, việc xác định
chủ thể thực sự của QSD đất của HGĐ trở
thành “mê cung” mà ở đó, các nhà nghiên
cứu, xây dựng pháp luật chính sách lẫn
những người thực thi như cán bộ chính
quyền cơ sở, thẩm phán, công chứng viên…
không dễ dàng gỡ rối, phân định tách bạch,
rõ ràng.
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9 Chẳng hạn tại Thái Bình, chính quyền giao đất cho HGĐ theo định suất cho các thành viên có tên trong sổ hộ khẩu gia
đình tại thời điểm giao đất và lưu giữ sổ sách về các thành viên trong sổ địa chính.

10 Tại tỉnh Long An, hầu hết giấy tờ đất đai đều ghi nhân chủ thể sử dụng đất là cá nhân, vợ chồng, không có hoặc rất ít
giấy chứng nhận QSD đất ghi là “HGĐ”. Đặc điểm này xuất phát từ thực tế trước năm 1975, Long An là địa bàn thuộc Việt
Nam Cộng hòa với chế độ tư hữu ruộng đất, đặc điểm này đã ảnh hưởng không nhỏ đến cách thức xử lý của chính quyền
về đất đai, tạo ra sự khác biệt so với một số tỉnh miền Bắc. 
Từ thời kỳ đổi mới cho đến nay, chính quyền cá thể hóa việc cấp đất (chỉnh sửa giấy tờ đã cấp hoặc giấy tờ cấp mới ghi
nhận đất cấp cho cá nhân, vợ chồng); chỉ một số trường hợp dân phía nam về Đồng Tháp Mười khai hoang thì có cấp
theo hộ, tính mỗi hộ được 1,3 ha. Trên thực tế, có trường hợp người đứng tên chủ hộ trong giấy chứng nhận QSD đất
nhưng không phải là chủ HGĐ trong sổ hộ khẩu gia đình. Tại các xã An Vĩnh Ngãi, xã Long Trì, huyện Châu Thành, tại
thời điểm chúng tôi tiến hành hoạt động khảo sát (tháng 12/2011) chính quyền xã cho biết hiện tại không còn quỹ đất
để cấp mới, vì vậy người dân, vợ chồng hoặc HGĐ có đất thường do cha mẹ để lại hoặc nhận chuyển nhượng. UBND tỉnh
cũng có chủ trương cho điều chỉnh bỏ từ “hộ” trong giấy chứng nhận QSD đất.
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- Từ những bất cập trong việc xác định
thành viên có quyền đối với tài sản của
HGĐ, đặc biệt là nhà và đất, đã nảy sinh
nhiều vấn đề phức tạp:

+ Một số đối tượng trong giao dịch
chuyển nhượng QSD đất, nhà ở đã lợi dụng
biến động giá cả của thị trường và lợi dụng
chi tiết việc mua bán tài sản không có đủ sự
đồng ý của các thành viên để yêu cầu Tòa án
tuyên bố giao dịch vô hiệu, gây phức tạp
trong quan hệ xã hội. 

+ Nhiều trường hợp giấy chứng nhận
QSD đất chỉ ghi chung chung như: Cấp cho
HGĐ Ông A hay cấp cho tộc họ Nguyễn…
nhưng thực tế, thửa đất lại thuộc QSD của
cả vợ và chồng hoặc của các thành viên khác
trong gia đình, nên khi có tranh chấp, Tòa án
phải mất nhiều thời gian thẩm tra, xác minh
để làm rõ những người có QSD  đất cụ thể
là những ai trong HGĐ, trong  tộc họ. Các
đương sự thường cho rằng việc xét xử của
Tòa án là thiếu tính thuyết phục nên thường
có đơn kêu oan gửi nhiều cơ quan nhà nước,
gây ra tâm lý thiếu tin cậy vào cơ quan Tòa
án của người dân.

+ Nhiều trường hợp, việc xác định thành
viên HGĐ giữa các Tòa án là không thống
nhất. Có Tòa án dựa vào tiêu chí cư trú để
quan niệm rằng, người đứng tên trong Giấy
chứng nhận QSD đất nông nghiệp, thành
viên của HGĐ nếu đã tách khẩu, chuyển đi
nơi khác sinh sống thì không còn quyền đối
với việc sử dụng đất nữa, có Tòa án lại cho
rằng, giấy tờ ghi nhận QSD  đất là văn bản
quan trọng để xác định những thành viên có
quyền đối với việc sử dụng đất chứ không
nên căn cứ vào việc họ có còn cư trú ở địa
phương nữa hay không. Có Tòa án cho rằng,
việc xác định thành viên trong gia đình theo
sổ hộ khẩu là căn cứ quan trọng để xác định
chủ thể có QSD đất, có Tòa án lại cho rằng,

phải căn cứ vào thành viên thực tế của gia
đình tại thời điểm cấp đất để xác định chủ
thể có QSD đất.

3. Có nên duy trì chế định chủ thể hộ gia
đình trong Bộ luật Dân sự?

Chúng tôi đã nêu hai phương án về việc
hoàn thiện quy định của BLDS và lấy ý kiến
của người dân, cán bộ chính quyền cơ sở,
chuyên gia pháp luật, luật sư, thẩm phán:

Phương án 1: Không đề cập đến HGĐ
là chủ thể quan hệ pháp luật dân sự11, các
vấn đề về tài sản, quyền và trách nhiệm đều
có thể quy về tài sản chung, hoặc tài sản vợ
chồng. 

Phương án 2: Giữ các quy định về HGĐ
và có sửa đổi hợp lý, trong hoàn cảnh cụ thể
của Việt Nam, HGĐ vẫn là chủ thể được
Nhà nước giao đất, giao rừng, các quy định
về hộ kinh doanh vẫn được xác lập dựa trên
HGĐ, việc bỏ chế định HGĐ sẽ dẫn đến
những xáo trộn lớn trong đời sống xã hội, vì
vậy, chừng nào HGĐ còn là chủ thể sử dụng
đất thì pháp luật vẫn nên quy định HGĐ là
chủ thể quan hệ pháp luật dân sự.

Chúng tôi cho rằng, trước khi lựa chọn
một trong hai phương án trên, các khía cạnh
sau cần được cân nhắc kỹ lưỡng:

Thứ nhất, HGĐ có phải là chủ thể phổ
biến trong quan hệ pháp luật dân sự hay
không? Chúng tôi xác định HGĐ là chủ thể
phổ biến trong quan hệ pháp luật hôn nhân
gia đình, hộ tịch, quan hệ pháp luật đất đai,
nhưng không phải là chủ thể phổ biến trong
quan hệ pháp luật dân sự. Mặt khác, như đã
phân tích, quy định về HGĐ trong BLDS
vừa có nhiều bất cập vừa không được áp
dụng nhiều trong đời sống dân sự12. Bởi vậy,
việc không ghi nhận HGĐ nữa sẽ không gây
xáo trộn đến đời sống xã hội. 

11 Cần khẳng định rằng việc quy định về chủ HGĐ trong BLDS không có nghĩa là xóa bỏ chủ thể HGĐ trong các quan hệ
pháp luật khác.

12 Báo cáo Đoàn khảo sát tại tỉnh Thái Bình (tháng 12/2011).
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13 Trong quan hệ pháp luật dân sự, hai chủ thể truyền thống là cá nhân, pháp nhân thường được xác định là có tư cách
chủ thể (khi được hình thành, được sinh ra, có đủ năng lực hành vi dân sự) hoặc hết tư cách chủ thể (chết đi, giải thể,
mất năng lực hành vi dân sự) và ít có sự biến động. Trong khi chủ thể HGĐ thì hoàn toàn khác biệt vì cuộc sống của HGĐ,
thành viên của HGĐ luôn có sự thay đổi.

14 Tại Thái Bình, quan điểm về việc cần phải duy trì HGĐ như một chủ thể của luật dân sự cho thấy yếu tố tâm lý rất rõ nét
khi toàn bộ những người được hỏi, dù ở vai trò nào, cũng đều trả lời rằng không thể bỏ chủ thể này đi được. Kể cả đối
với những thẩm phán đưa ra quan điểm về việc nên thiết lập tài sản của HGĐ theo chế định sở hữu chung cũng vẫn cho
rằng, không thể bỏ HGĐ.

Thứ hai, thực tiễn thi hành các quy định
của BLDS 1995 và BLDS 2005 về HGĐ có
nảy sinh phức tạp trong đời sống xã hội,
quản lý nhà nước và khó khăn trong giải
quyết tranh chấp có liên quan hay không?
Chúng tôi thấy rằng, từ sự thiếu tường minh
trong các quy định pháp luật đã dẫn đến
nhiều vấn đề phức tạp trong thực tiễn thi
hành pháp luật về HGĐ, quản lý nhà nước
và giải quyết tranh chấp phát sinh.

Thứ ba, pháp luật dân sự có nên quy
định về một chủ thể luôn có sự thay đổi như
HGĐ?13 Chúng tôi cho rằng, pháp luật
không nên quy định về một đối tượng mà đối
tượng đó luôn vận động, quy định pháp luật
không thể đảm bảo được tính “động” để có
thể bao quát được đối tượng đó.

Thứ tư, có thể xác định được quyền sở
hữu của từng thành viên trong HGĐ hay
không?  Việc xác định sở hữu của thành viên
đối với tài sản là động sản của HGĐ không
hề khó khăn. Tuy nhiên, như đã phân tích ở
trên, sự thay đổi chính sách đất đai qua nhiều
thời kỳ đã dẫn đến việc không thể một sớm
một chiều có thể xác định được thành viên
có quyền đối với QSD  đất của HGĐ. Tình
trạng QSD đất có nguồn gốc của cá nhân, vợ
chồng nhưng giấy tờ ghi nhận QSD đất lại
là của HGĐ tương đối phổ biến, bên cạnh đó
là tình trạng giấy tờ chứng nhận QSD đất ghi
nhận của HGĐ nhưng không khẳng định
được những thành viên đều có quyền với đất.
Đây chính là vấn đề mấu chốt nhất cần được
cân nhắc trước khi lựa chọn phương án duy
trì hay không duy trì chủ thể HGĐ trong
pháp luật dân sự. 

Từ các phân tích nói trên, chúng tôi ủng
hộ quan điểm không duy trì HGĐ là chủ thể
của quan hệ pháp luật dân sự. Tuy nhiên, bối
cảnh thuận lợi và lý tưởng để lược bỏ các

quy định từ Điều 106 đến Điều 110 BLDS về
HGĐ là khi các nhà làm luật, cán bộ thực
thi pháp luật “cá thể hóa” được vấn đề QSD
đất của HGĐ trong hệ thống văn bản pháp
luật về đất đai  và trong thực tiễn xã hội. Tức
là sau khi chính sách về đất đai được rà soát
lại, Luật Đất đai năm 2003 được xem xét sửa
đổi, bổ sung toàn diện, cơ quan có thẩm
quyền rà soát, xác định lại từng mảnh đất ghi
nhận QSD của HGĐ thuộc về thành viên cụ
thể trong gia đình. Những giấy chứng nhận
đã cấp cho HGĐ cần được chỉnh sửa theo
hướng ghi rõ các cá nhân là thành viên,
nghĩa là ghi đủ tên các thành viên của hộ
hoặc ghi một hay một số cá nhân là chủ sử
dụng đất thực sự khi có đủ căn cứ chứng
minh nguồn gốc đất đó do cá nhân được
chuyển nhượng, chia tách hoặc do thừa kế,
tặng cho riêng. Với những giấy chứng nhận
đang trong quá trình xét, cấp thì chỉ cấp giấy
chứng nhận QSD đất cho HGĐ khi các thành
viên trong hộ sử dụng đất cùng làm đơn đề
nghị cấp giấy chứng nhận QSD đất cho hộ,
có xác nhận của UBND xã và ghi nhận đầy
đủ tên của các thành viên có quyền. Trường
hợp đất đã cấp cho HGĐ mà một trong các
thành viên trong hộ muốn tách ra một thửa
riêng bằng văn bản thỏa thuận phân chia
QSD đất thì diện tích đất còn lại phải xác
định rõ thuộc QSD của những cá nhân nào
trong các thành viên còn lại trong hộ.

Trong giai đoạn hiện nay, việc đề xuất
không duy trì chủ thể HGĐ nữa sẽ vấp phải
những rào cản rất lớn từ dư luận xã hội, từ
nhận thức của nhiều tầng lớp trong xã hội14,
từ những khó khăn trong việc giải quyết
những vấn đề của chính sách đất đai. Nhưng
như thế không có nghĩa là chúng ta không
chấp nhận sửa đổi các bất hợp lý trong các
quy định của pháp luật n
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1. Tác động của hội nhập quốc tế trong
lĩnh vực việc làm

Hội nhập quốc tế là một xu hướng tất
yếu trong thời đại ngày nay. Hội nhập quốc
tế có thể diễn ra trên nhiều lĩnh vực của đời
sống xã hội như kinh tế, chính trị, an ninh -
quốc phòng, văn hoá, giáo dục, y tế… ở
phạm vi song phương, đa phương, khu vực,
liên khu vực, toàn cầu. Trong các lĩnh vực
trên, hội nhập kinh tế quốc tế là nền tảng hết
sức quan trọng cho sự tồn tại bền vững của
hội nhập trong các lĩnh vực khác và nhìn
chung, hội nhập kinh tế quốc tế được các
nước ưu tiên thúc đẩy giống như đòn bẩy
cho hợp tác và phát triển trong bối cảnh toàn
cầu hoá. 

Hội nhập kinh tế quốc tế mang lại nhiều
cơ hội thuận lợi cho các quốc gia trên nhiều
lĩnh vực, gồm cả lĩnh vực việc làm. Hội nhập
tạo điều kiện thu hút vốn đầu tư nước ngoài,
sản xuất kinh doanh được mở rộng, hàng rào
thuế quan áp dụng với hàng hoá xuất nhập
khẩu được cắt giảm, mở ra cơ hội để đẩy
mạnh xuất khẩu hàng hoá tạo nhiều việc làm
cho người lao động (NLĐ). Hội nhập cũng
góp phần cải thiện chất lượng lực lượng lao
động thông qua việc hợp tác và tiếp thu công

nghệ mới được chuyển giao từ các nước tiên
tiến. Thêm nữa, hội nhập sẽ thúc đẩy quá
trình công nghiệp hoá, hiện đại hoá nông
thôn, tạo điều kiện cho NLĐ tham gia vào
hoạt động kinh tế trong các doanh nghiệp,
cơ sở sản xuất kinh doanh, dịch vụ góp phần
chuyển dịch cơ cấu lao động, mang lại cơ
hội thay đổi công việc và tăng thu nhập cho
họ. Bên cạnh đó, hội nhập quốc tế tạo ra
những tác động tiêu cực như:

Thứ nhất, hội nhập quốc tế tạo ra nhiều
khó khăn trong giải quyết việc làm. Hội
nhập quốc tế tạo ra sự cạnh tranh quyết liệt
hơn và có khả năng giảm cơ hội việc làm ở
một số ngành được bảo hộ của nhà nước và
ở khu vực doanh nghiệp nhà nước. Các
doanh nghiệp, cơ sở sản xuất, kinh doanh có
sức cạnh tranh kém, quy mô nhỏ có nguy cơ
phá sản, thu hẹp sản xuất dẫn đến việc NLĐ
bị thiếu hoặc mất việc làm, nhất là những
NLĐ có trình độ chuyên môn thấp và số lao
động tự làm hoặc lao động làm việc trong
khu vực phi chính thức. Ngoài ra, hội nhập
quốc tế cũng đẩy nhanh quá trình công
nghiệp hóa, hiện đại hóa và đô thị hoá kéo
theo việc sử dụng một diện tích lớn đất nông
nghiệp khiến đất nông nghiệp ngày càng thu
hẹp, người nông dân mất đất để lao động,
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* Bộ Lao động-Thương binh và Xã hội.

TRẦN THẮNG LỢI*

HOÀN THIỆN PHÁP LUẬT VỀ VIỆC LÀM
DƯỚI TÁC ĐỘNG CỦA CÔNG CUỘC HỘI NHẬP QUỐC TẾ
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sản xuất. Điều này dẫn đến một số lượng lớn
NLĐ rơi vào tình trạng thất nghiệp, thiếu
việc làm và đang trở thành gánh nặng, cản
trở đối với quá trình công nghiệp hoá - hiện
đại hoá.

Trước tác động trên, chúng ta thấy pháp
luật về giải quyết việc làm mới chỉ quy định
về chính sách tạo việc làm chung và chính
sách việc làm cho một số đối tượng như lao
động nữ, lao động là người khuyết tật, nằm
rải rác trong Luật Người khuyết tật, Bộ luật
Lao động và các văn bản hướng dẫn thi
hành. Với các đối tượng đặc thù khác như:
lao động là người dân tộc thiểu số, lao động
có trình độ chuyên môn thấp, lao động tự
làm hoặc lao động làm việc trong khu vực
phi chính thức (là những lao động chịu ảnh
hưởng lớn của quá trình hội nhập quốc tế)...
chưa có chính sách riêng. Những quy định
về việc làm đối với các đối tượng này mới
chỉ dừng ở những quy định về chính sách hỗ
trợ việc làm của Nhà nước đối với các đối
tượng đặc thù, chưa có quy định về việc bảo
đảm việc làm, bình đẳng về việc làm cho họ.
Mặt khác, chính sách, cơ chế tuy tạo ra nhiều
việc làm mới và có xu hướng tăng, nhưng
thiếu vững chắc, chất lượng việc làm chưa
cao và đặc biệt giá trị lao động của việc làm
còn thấp. Hiện nay, pháp luật mới chỉ đề cập
chủ yếu đến mục tiêu số lượng việc làm
được tạo ra, chưa chú ý đúng mức tới mặt
chất lượng việc làm. Số lao động được giải
quyết việc làm hàng năm khá lớn, song đa
số làm việc trong khu vực nông nghiệp với
trình độ tay nghề thấp, năng suất lao động và
thu nhập thấp. 

Ngoài ra, hệ thống pháp luật về việc làm
(Bộ luật Lao động...) chủ yếu điều chỉnh
quan hệ việc làm của những NLĐ có quan
hệ lao động, còn số lao động đang làm việc
trong nền kinh tế không có quan hệ lao động
hiện Nhà nước chưa quản lý, chưa có các
chính sách hỗ trợ, bảo đảm việc làm và an
sinh xã hội. Trong quá trình hội nhập quốc

tế, nhóm những NLĐ không có quan hệ lao
động là nhóm dễ bị tổn thương nhất, công
việc không mang tính ổn định, thu nhập
thấp, dễ có nguy cơ mất việc làm. Mặc dù,
hiện nay đã có chính sách bảo hiểm thất
nghiệp nhưng chính sách này chỉ tập trung
cho nhóm đối tượng có quan hệ lao động.
Thêm nữa, các quy định về bảo hiểm thất
nghiệp mới chỉ dừng ở việc hỗ trợ NLĐ sau
khi họ bị mất việc làm, tức chỉ đi sau trong
giải quyết hậu quả của việc mất việc làm.
Nhà nước chưa có chính sách cụ thể nhằm
ngăn ngừa và hỗ trợ duy trì việc làm cho
NLĐ. Trước tác động tiêu cực của quá trình
hội nhập quốc tế cùng với những đợt khủng
khoảng kinh tế liên tiếp diễn ra trên quy mô
khu vực, quốc tế, quốc gia đã ảnh hưởng
không nhỏ đến vấn đề việc làm của NLĐ ở
những nước đang phát triển, trong đó có
nước ta. Tuy nhiên, quy định về phương
hướng và chính sách nhằm ngăn ngừa và
khắc phục những tiêu cực trên tác động đến
vấn đề việc làm của NLĐ chưa được thể hiện
ở tầm văn bản có hiệu lực pháp lý cao.

Thứ hai, hội nhập quốc tế cũng khiến
một số lượng lớn lực lượng lao động sẽ
không đáp ứng được yêu cầu về chất lượng
nguồn cung lao động. Hội nhập quốc tế kéo
theo việc chuyển giao công nghệ tiên tiến từ
các nước phát triển sang các quốc gia khác,
giảm nhu cầu sử dụng lao động phổ thông,
đồng thời hội nhập cũng đặt ra yêu cầu đối
với NLĐ cần có trình độ chuyên môn, tay
nghề để sử dụng công nghệ. Tuy nhiên, hiện
nay, chất lượng nguồn cung lao động ở Việt
Nam đa phần chưa đáp ứng yêu cầu. Một
mặt, do ít được đào tạo, tay nghề, trình độ
chuyên môn, nghiệp vụ, kỹ năng nghề, kỹ
năng làm việc thấp. Số lao động đã được đào
tạo lại chưa đáp ứng yêu cầu sử dụng. Đa số
học sinh qua các trường nghề nhưng vẫn còn
thiếu những kỹ năng cơ bản để có thể thực
hiện công việc thực tế, người sử dụng lao
động vẫn phải bồi dưỡng, đào tạo thêm. Số



39NGHIÏN CÛÁU
LÊÅP PHAÁPSöë 20 (228) T10/2012

BAÂN VÏÌ DÛÅ AÁN LUÊÅT

lượng lao động lớn nhưng chất lượng chưa
đáp ứng yêu cầu tạo ra thách thức không nhỏ
trong việc giải quyết việc làm cũng như tạo
sức ép lớn cho xã hội. Mặt khác, nhiều lao
động chưa có được tác phong công nghiệp,
thể lực thấp cũng là trở ngại không nhỏ trong
quá trình hội nhập quốc tế.

Hiện nay, Luật Dạy nghề đã quy định
việc dạy nghề và phát triển kỹ năng nghề
nhưng mới chỉ quy định ở việc gắn với quá
trình đào tạo ở cơ sở dạy nghề. Vấn đề phát
triển kỹ năng nghề chưa được quy định cụ
thể và cũng chưa gắn với quá trình làm việc,
lao động của NLĐ. Mặt khác, thực tế thực
hiện còn chưa có sự phối hợp chặt chẽ giữa
các cơ sở dạy nghề, các doanh nghiệp, người
sử dụng lao động vào hoạt động đánh giá,
cấp chứng chỉ kỹ năng nghề và không có chế
tài đủ mạnh đối với các doanh nghiệp, người
sử dụng lao động khi không tham gia vào
những hoạt động này. Bên cạnh đó, các hiệp
hội nghề nghiệp chưa tích cực tham gia hoạt
động đánh giá kỹ năng nghề. Nhận thức của
doanh nghiệp và NLĐ chưa đúng mức về ý
nghĩa và tầm quan trọng của hoạt động đánh
giá kỹ năng nghề trong việc cung cấp nguồn
nhân lực kỹ thuật phục vụ phát triển bền
vững kinh tế - xã hội.

Thứ ba, quá trình hội nhập quốc tế đã
tạo ra khoảng cách phát triển, khoảng cách
về cơ hội việc làm giữa nông thôn, thành thị,
giữa các vùng miền. Quá trình hội nhập quốc
tế đã thu hút đầu tư, phát triển mạnh mẽ
những trung tâm kinh tế, thương mại và dịch
vụ tập trung ở các thành phố, các thị xã và
các khu vực có điều kiện thuận lợi. Trong
khi đó, vùng nông thôn, đặc biệt vùng đồng
bào dân tộc thiểu số là nơi có nhiều khó khăn
về điều kiện tự nhiên và xã hội, kinh tế chưa
phát triển, trình độ dân trí thấp, bị hạn chế
tiếp cận với nền kinh tế thị trường, bị hạn
chế đầu tư phát triển khiến việc tiếp cận cơ
hội việc làm của NLĐ gặp khó khăn. Điều
này cũng khiến NLĐ ở nông thôn di cư đến

các khu công nghiệp, đô thị tạo áp lực về
việc làm ở nơi đến, gây sức ép về hệ thống
cơ sở hạ tầng bảo đảm về mặt an sinh xã hội
cho lao động di cư. Đối với khu vực nông
thôn cũng có nhiều vấn đề đặt ra khi một bộ
phận không nhỏ lao động trẻ khoẻ, có trình
độ văn hoá đi làm việc ở khu vực thành thị
và khu công nghiệp, ảnh hưởng đến sự phát
triển kinh tế - xã hội ở nông thôn, ngày càng
tạo ra sự chênh lệch giữa nông thôn và thành
thị. Những tồn tại trên xuất phát từ việc hiện
nay vẫn còn thiếu chính sách việc làm theo
ngành, vùng kinh tế, chưa có quy định cụ thể
để tạo ra hành lang pháp lý bảo vệ quyền lợi
của NLĐ di cư, chưa có biện pháp khắc
phục, hạn chế những mặt tiêu cực phát sinh
từ hiện tượng lao động di cư.

Thứ tư, trong lĩnh vực việc làm, hội
nhập quốc tế cũng đặt ra yêu cầu tuân theo
các công ước, cam kết quốc tế. Quá trình hội
nhập gắn liền với việc các quốc gia cam kết
cắt giảm hàng rào thuế quan. Tuy nhiên,
nhằm bảo hộ nền sản xuất, dịch vụ trong
nước, các quốc gia đã đưa ra các rào cản
thương mại phi thuế quan, một trong các rào
cản đó là yêu cầu tuân theo các công ước
quốc tế của Tổ chức Lao động quốc tế. Pháp
luật quốc gia cần phù hợp với các tiêu chuẩn
lao động quốc tế được thể hiện thông qua
việc thực hiện nội dung các Công ước mà
quốc gia đã phê chuẩn đồng thời tôn trọng,
hướng tới phản ánh nội dung các Công ước
cơ bản mà quốc gia chưa phê chuẩn. Việc
một quốc gia phê chuẩn Công ước sẽ ràng
buộc trách nhiệm pháp lý của quốc gia đó
trong việc đảm bảo thực hiện Công ước. Với
các Công ước quốc gia chưa phê chuẩn, đặc
biệt là Công ước cơ bản, các quốc gia cũng
nên tôn trọng, thúc đẩy, ghi nhận vì đây là
các tiêu chuẩn tối thiểu và có thể áp dụng
cho mọi quốc gia, không phụ thuộc vào điều
kiện kinh tế, xã hội, trình độ phát triển của
mỗi quốc gia. Các Công ước cơ bản được
xác định trong Tuyên bố về các Nguyên tắc
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cơ bản và các Quyền tại nơi làm việc ngày
18/6/1998 của Tổ chức Lao động quốc tế.
Theo đó, có bốn nhóm tiêu chuẩn lao động
quốc tế cơ bản gồm: tự do hiệp hội và quyền
thương lượng tập thể; xoá bỏ mọi hình thức
lao động cưỡng bức và lao động bắt buộc;
xoá bỏ phân biệt đối xử trong công việc; và
xoá bỏ có hiệu quả lao động trẻ em. Các
nhóm tiêu chuẩn này được quy định trong
tám Công ước của Tổ chức Lao động quốc
tế1. Trong lĩnh vực việc làm, tiêu chuẩn lao
động quốc tế cơ bản về xoá bỏ phân biệt đối
xử trong công việc đòi hỏi cần được thể hiện
trong luật pháp của quốc gia.

2. Hoàn thiện pháp luật về việc làm

Trong lĩnh vực việc làm, quá trình hội
nhập quốc tế một mặt tạo những thuận lợi,
nhưng mặt khác cũng tạo ra những khó khăn
nhất định. Một trong những hướng cơ bản để
giải quyết những tồn tại, đó là việc cần xây
dựng và hoàn thiện pháp luật về việc làm
nhằm tháo gỡ những khó khăn trong việc
giải quyết việc làm, nâng cao chất lượng
nguồn cung lao động, thu hẹp khoảng cách
về việc làm giữa các vùng, miền cũng như
đảm bảo bình đẳng về quyền làm việc cơ bản
cho NLĐ. Để thực hiện được mục tiêu trên,
pháp luật về việc làm cần hướng vào những
quy định sau:

2.1. Pháp luật về việc làm cần mở rộng
phạm vi đối tượng điều chỉnh. Ngoài quan
hệ việc làm của những NLĐ có quan hệ lao
động, cần mở rộng, có chính sách bảo vệ, hỗ
trợ việc làm đối với lao động làm việc trong
khu vực phi chính thức, lao động đặc thù, lao
động mất đất, lao động di cư.

Riêng với đối tượng lao động đặc thù là
lao động tự làm cho bản thân, đây là đối

tượng chiếm tỷ lệ cao trong số lao động có
việc làm và cũng là đối tượng chịu nhiều rủi
ro trong quá trình hội nhập quốc tế so với đối
tượng lao động có việc làm thông qua việc
tham gia quan hệ lao động, nên cần có quy
định về tạo điều kiện vay vốn tạo việc làm,
phát triển kỹ năng nghề, mở rộng các loại
hình bảo hiểm (bảo hiểm xã hội, bảo hiểm
việc làm, bảo hiểm y tế)… để họ có thể tham
gia được. Đối với đối tượng là các lao động
đặc thù khác cần khẳng định lại quyền lợi,
nguyên tắc bình đẳng của họ trong việc làm
cũng như trách nhiệm của Nhà nước, của các
tổ chức, cá nhân trong tạo việc làm. Cần có
quy định hỗ trợ việc làm cho lao động đặc
thù như: lao động làm việc trong các ngành,
nghề thủ công truyền thống; lao động là
người dân tộc thiểu số, lao động là người
khuyết tật, lao động là người cao tuổi, lao
động nữ, lao động thanh niên; lao động có
trình độ chuyên môn kỹ thuật cao; lao động
tự làm; lao động mất đất, lao động di cư.

Ngoài ra, cũng cần bổ sung quy định về
chính sách phát triển việc làm theo ngành,
vùng kinh tế, khắc phục sự mất cân đối về
cơ hội việc làm giữa thành thị, nông thôn.
Đồng thời, phải có quy định để hoàn thiện
các chính sách giải quyết việc làm nhằm tạo
ra việc làm và hướng tới việc làm đầy đủ, có
chất lượng.

2.2. Pháp luật về việc làm cần có quy
định về chính sách bảo đảm việc làm. Để
khắc phục một số hạn chế về chính sách bảo
hiểm thất nghiệp hiện hành, cần xây dựng và
ban hành chính sách bảo hiểm việc làm (trên
cơ sở chính sách bảo hiểm thất nghiệp hiện
hành được quy định trong Luật Bảo hiểm xã
hội, nên mở rộng thêm việc hỗ trợ cho doanh

1 Công ước số 87 năm 1948 về Quyền tự do hiệp hội và việc bảo vệ quyền được liên kết; Công ước số 98 năm 1949 về
Quyền được tổ chức và thương lượng tập thể; Công ước số 29 năm 1930 về Lao động cưỡng bức hoặc bắt buộc; Công
ước số 105 năm 1957 về Xoá bỏ lao động cưỡng bức; Công ước số 138 năm 1973 về Tuổi lao động tối thiểu; Công ước
số 182 năm 1999 về Cấm và hành động ngay lập tức để xoá bỏ những hình thức lao động trẻ em tồi tệ nhất; Công ước
số 100 năm 1951 về Trả công bình đẳng giữa lao động nam và lao động nữ cho một công việc có giá trị ngang nhau;
Công ước số 111 năm 1958 về Phân biệt đối xử trong việc làm và nghề nghiệp
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nghiệp, người sử dụng lao động gặp khó
khăn trong quá trình sản xuất, kinh doanh
nhằm ngăn ngừa tình trạng mất việc làm và
duy trì việc làm cho NLĐ). Đây là một chính
sách của thị trường lao động với mục đích
không chỉ là bù đắp thu nhập, hỗ trợ giải
quyết rủi ro cho NLĐ mà mục đích chính
nhằm duy trì việc làm, phòng chống thất
nghiệp, đồng thời giúp NLĐ khi bị thất
nghiệp nhanh chóng vượt qua được rủi ro,
ổn định cuộc sống cũng như trợ giúp họ
nhanh chóng quay lại thị trường lao động.
Để thực hiện được mục đích này đòi hỏi
chính sách bảo hiểm việc làm phải có sự
phối hợp, thống nhất với các chính sách hỗ
trợ về việc làm của Nhà nước (hỗ trợ phát
triển việc làm, hỗ trợ ổn định việc làm....)
bởi đối tượng thụ hưởng của chính sách bảo
hiểm việc làm sẽ được mở rộng, vượt ra
ngoài phạm vi đối tượng thụ hưởng của bảo
hiểm xã hội (các chế độ bảo hiểm xã hội chỉ
áp dụng đối với NLĐ, trong khi đó, bảo
hiểm việc làm áp dụng cả đối với NLĐ và
người sử dụng lao động). Bên cạnh đó, chính
sách bảo hiểm việc làm không chỉ dừng lại
ở việc trợ cấp thất nghiệp cho NLĐ khi bị
thất nghiệp, thúc đẩy việc quay trở lại với thị
trường lao động thông qua các hoạt động
như: tư vấn giới thiệu việc làm, phát triển kỹ
năng nghề... mà còn thực hiện các biện pháp
để phòng chống thất nghiệp, chống sa thải
hàng loạt. 

2.3. Pháp luật cần tập trung vào quy định
nâng cao chất lượng nguồn cung lao động để
đáp ứng yêu cầu của quá trình hội nhập quốc
tế, phục vụ cho mục tiêu công nghiệp hoá,
hiện đại hoá. Bên cạnh quy định về việc đẩy
mạnh đào tạo nghề trình độ cao, huy động
sự tham gia của phía người sử dụng lao động
vào đào tạo, cần phát triển kỹ năng nghề cho
NLĐ. Vấn đề phát triển kỹ năng nghề cần

được bổ sung, quy định mới vì đây là năng
lực để thực hiện một công việc cụ thể mà
NLĐ có được thông qua đào tạo, bồi dưỡng,
làm việc. Phát triển kỹ năng nghề được gắn
với quá trình làm việc, thông qua làm việc
để nâng cao kỹ năng lao động của NLĐ.
Phát triển kỹ năng nghề nhằm mục tiêu giúp
NLĐ có được kỹ năng phù hợp với các công
việc nhất định của thị trường lao động. Bên
cạnh đó, khi hội nhập ASEAN, theo Tuyên
bố Hà Nội năm 2011, kỹ năng nghề của
NLĐ cần được công nhận giữa các nước
ASEAN. Điều này đặt ra yêu cầu cần xây
dựng bộ tiêu chuẩn đánh giá kỹ năng nghề
độc lập và hài hoà với tiêu chuẩn chung của
các nước ASEAN để khi NLĐ Việt Nam đã
được công nhận kỹ năng nghề tại Việt Nam
có thể tìm kiếm việc làm tại các nước trong
khối ASEAN. Như vậy, phát triển nguồn
nhân lực của quốc gia không chỉ nhằm phục
vụ các vấn đề trong phạm vi quốc gia mà còn
đồng thời phải chuẩn bị các điều kiện cho
lao động Việt Nam tiếp cận, hội nhập thị
trường lao động quốc tế.

2.4. Pháp luật phải phù hợp với một số
tiêu chuẩn lao động quốc tế cơ bản. Quá
trình hội nhập quốc tế đặt ra yêu cầu pháp
luật quốc gia phải phù hợp với tiêu chuẩn lao
động quốc tế. Liên quan đến lĩnh vực việc
làm là yêu cầu xóa bỏ sự phân biệt đối xử
trong công việc. Điều này cần được thể hiện
thành những quy định về bảo đảm quyền làm
việc, quyền bình đẳng về việc làm giữa nam
và nữ trong công việc, không phân biệt đối
xử vì lý do dân tộc, tôn giáo. Bên cạnh đó,
cũng cần có quy định ưu tiên, hỗ trợ về việc
làm cho một số đối tượng lao động đặc thù
như người khuyết tật, NLĐ tự làm, NLĐ ở
khu vực phi chính thức, lao động là người
dân tộc thiểu số... n
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1. Vài nét về hoạt động tố tụng và việc
giáo dục pháp luật thông qua hoạt động
tố tụng chung tại Tòa án

Tố tụng tại Tòa án là toàn bộ hoạt động
giải quyết tranh chấp của những người tiến
hành tố tụng và những người tham gia tố
tụng bắt đầu từ việc nhận đơn kiện cho đến
khi kết thúc vụ kiện. Có thể chia quá trình tố
tụng dân sự (TTDS) tại Tòa án làm bốn giai
đoạn đó là khởi kiện thụ lý vụ án, thu thập
chứng cứ, hòa giải và xét xử vụ án.

Giáo dục pháp luật trong hoạt động tố
tụng tại Tòa án là việc các cơ quan tố tụng,
người tiến hành tố tụng, các chuyên gia tư
vấn pháp luật hướng dẫn, phổ biến các kiến
thức pháp luật và truyền thụ tình cảm pháp
lý cho những người tham gia tố tụng và
những người khác trong cộng đồng dân cư
nhằm mục đích giải quyết vụ kiện một cách
thấu tình đạt lý, từ đó hình thành ở họ sự
hiểu biết pháp luật, ý thức tôn trọng pháp
luật, tình cảm pháp lý và thói quen hành
động theo pháp luật.  

Do tính đặc thù của hoạt động tố tụng
nên đối tượng trực tiếp tham gia công tác
giáo dục pháp luật và đối tượng được tuyên

phổ biến pháp luật trong hoạt động tố tụng
tại Tòa án chủ yếu là cơ quan tiến hành tố
tụng, những người tiến hành tố tụng và
những người tham gia tố tụng tại Tòa án. 

Theo quy định của Bộ luật Dân sự
(BLDS) thì cơ quan tiến hành tố tụng gồm:
Tòa án nhân dân (TAND) và Viện Kiểm sát
nhân dân; những người tiến hành tố tụng tại
Tòa án gồm: Chánh án Tòa án, Thẩm phán,
Thư ký Tòa án; Viện trưởng Viện kiểm sát
và kiểm sát viên; Những người tham gia tố
tụng trong vụ kiện là đương sự và những
người tham gia tố tụng khác. Đương sự trong
vụ kiện dân sự là nguyên đơn, bị đơn, người
có quyền lợi, nghĩa vụ liên quan. Nguyên
đơn là người đưa đơn khởi kiện, người được
cá nhân, cơ quan tổ chức khác do Bộ luật
TTDS quy định khởi kiện để yêu cầu Tòa án
giải quyết vụ án dân sự khi cho rằng quyền
và lợi ích hợp pháp của người đó bị xâm
phạm. Bị đơn trong vụ án dân sự là người bị
nguyên đơn khởi kiện hoặc cá nhân, cơ quan
tổ chức khác do Bộ luật TTDS quy định.
Người có quyền, nghĩa vụ liên quan trong vụ
án dân sự là người tuy không khởi kiện,
không bị kiện nhưng việc giải quyết vụ án

* Chánh tòa Kinh tế, TAND tỉnh Đaklak

NGUYỄN THỊ TĨNH *

GIÁO DỤC PHÁP LUẬT 
TRONG HOẠT ĐỘNG KHỞI KIỆN VÀ THỤ LÝ VỤ ÁN
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dân sự có liên quan đến quyền lợi, nghĩa vụ
của họ. Ngoài đương sự còn có những người
tham gia tố tụng khác, đó là người bảo vệ
quyền và lợi ích hợp pháp của đương sự như
luật sư, trợ giúp viên pháp lý hoặc người
tham gia trợ giúp pháp lý có đủ tiêu chuẩn
và điều kiện quy định trong Bộ luật TTDS,
người làm chứng, người giám định, người
phiên dịch và người đại diện cho đương sự. 

Việc giáo dục pháp luật thông qua hoạt
động tố tụng tại Tòa án chỉ được bắt đầu tiến
hành khi có đơn khởi kiện của đương sự.
Như vậy có thể nói, đơn khởi kiện của
đương sự là sự khởi đầu và là sự kiện pháp
lý làm phát sinh quan hệ giáo dục pháp luật
giữa các chủ thể trong hoạt động tố tụng tại
tòa án. Động cơ tìm hiểu pháp luật của
những người tham gia tố tụng tại Tòa án (đối
tượng học viên chủ yếu của hình thức giáo
dục pháp luật này) khá là thực tế, đó là khát
khao, mong muốn có một kiến thức pháp lý
nhất định để hướng đến mục đích bảo vệ
quyền và lợi ích hợp pháp, thiết thực, cận kề
cho bản thân mình, nên nhu cầu tìm hiểu
pháp luật để bảo vệ lợi ích chính đáng của
họ cấp thiết hơn. Vì vậy, những người tham
gia tố tụng đến với những người, cơ quan tố
tụng, với các chuyên gia tư vấn pháp luật để
học hỏi và tìm hiểu các quy định của pháp
luật trong lĩnh vực họ đang theo kiện cũng
có điểm khác biệt so với các hình thức giáo
dục pháp luật khác, đó là họ chủ động hơn,
nhiệt tình hơn và nó còn được ví như là một
nhu cầu khách quan cần phải được đáp ứng. 

Hình thức giáo dục pháp luật trong hoạt
động tố tụng tại Tòa án cũng mang nét đặc
trưng riêng, nó không được tổ chức thành
trường lớp, không có giáo trình cụ thể như
hình thức giáo dục pháp luật trong trường
học. Hình thức giáo dục này cũng không
mang tính lưu giữ các nguồn tài liệu pháp
luật phục vụ công tác nghiên cứu và tìm hiểu
pháp luật như hình thức giáo dục pháp luật
bằng tủ sách pháp luật và nó cũng không

được tổ chức thành phong trào rộng khắp
trong trong toàn thể cộng đồng dân cư theo
kế hoạch định hướng trước của các chủ thể
giáo dục pháp luật như hình thức giáo dục
pháp luật trong cộng đồng. Giáo dục pháp
luật thông qua hoạt động tố tụng tại Tòa án
phát sinh trên cơ sở đơn khởi kiện của đương
sự và là một quá trình tác động có mục đích,
có tổ chức, có chủ định và có kế hoạch của
các chủ thể giáo dục đó là các Thẩm phán,
Kiểm sát viên, Thư ký tòa án, Giám định
viên và các chuyên gia tư vấn pháp luật khác
đến các đối tượng giáo dục là những người
tham gia tố tụng và những người khác có
quan tâm đến quan hệ tranh chấp đang được
Tòa án giải quyết, nhằm mục đích trước hết
là giải quyết đúng đắn, khách quan vụ kiện,
tạo niềm tin cho người tham gia tố tụng và
nhân dân, làm hình thành ở họ ý thức pháp
luật, trạng thái xúc cảm, tình cảm pháp luật
đúng đắn, là cơ sở cho hành vi, ứng xử phù
hợp với yêu cầu của pháp luật.

Chất lượng của công tác giáo dục pháp
luật trong hoạt động tố tụng tại Tòa án có
ảnh hưởng lớn đến chất lượng của việc giải
quyết vụ án và ngược lại, nó được ví như hai
mặt của một vấn đề. Thực tiễn cho thấy,
trong quá trình giải quyết vụ kiện, nếu
người, cơ quan tiến hành tố tụng và người,
cơ quan tham gia tố tụng (tức cả đội ngũ
giảng viên và học viên) cùng lấy pháp luật
làm chuẩn mực trong hoạt động tố tụng, tôn
trong sự thật khách quan thì chất lượng giáo
dục pháp luật trong hoạt động này luôn diễn
biến theo chiều  hướng tích cực. Trường hợp
người, cơ quan tiến hành tố tụng đưa người,
cơ quan tham gia tố tụng đi trái nguyên tắc
này thì kết quả giải quyết vụ án sẽ bị sai lệch
và kết quả của việc giáo dục pháp luật trong
hoạt động này có chiều hướng ngược lại.
Như vậy, thành công của công tác giáo dục
pháp luật trong hoạt động tố tụng tại Tòa án
luôn luôn đồng thời với thành công của việc
giải quyết vụ án.



2. Giáo dục pháp luật trong hoạt động
khởi kiện và thụ lý vụ án

1.2 Một số khái niệm về khởi kiện và
thụ lý vụ án

Cho đến nay, chưa có tài liệu nào định
nghĩa một cách đầy đủ hành vi khởi kiện là
gì, nhưng qua thực tiễn giải quyết tranh chấp
tại Tòa án, có thể hiểu khởi kiện là việc cá
nhân, cơ quan, tổ chức tự mình hoặc qua
người đại diện hợp pháp viết văn bản trình
bày các sự kiện phát sinh trong đời sống mà
họ cho rằng, trong sự kiện đó, có cá nhân, tổ
chức đã xâm phạm quyền và lợi ích hợp
pháp của họ cần phải được pháp luật bảo vệ,
gửi cho Tòa án có thẩm quyền nhằm yêu cầu
Tòa án bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của
mình.

Trong thực tế, hành vi khởi kiện chỉ xảy
ra khi có một hoặc nhiều sự kiện phát sinh
mà tự người khởi kiện hoặc các bên không
thể cùng đồng thuận giải quyết được cần yêu
cầu một cơ quan bảo vệ pháp luật đứng ra
giải quyết, can thiệp như sự kiện tranh giành
đất đai, tài sản, ly hôn, vi phạm cam kết
trong hợp đồng v.v.. Tuy nhiên, không phải
bất cứ đơn khởi kiện nào cũng được Tòa án
tiếp nhận thụ lý để giải quyết. Theo quy định
của Bộ luật TTDS, Tòa án chỉ thụ lý những
đơn kiện đúng về mặt hình thức, có yêu cầu
rõ ràng cụ thể, có nội dung phản ánh đầy đủ
quan hệ pháp luật đang bị tranh chấp và
thuộc thẩm quyền của mình khi đương sự đã
nộp đủ tiền tạm ứng án phí. 

Như vậy, thụ lý vụ án là việc Tòa án có
thẩm quyền xem xét đơn, nhận đơn, ghi vào
sổ theo dõi đơn khởi kiện và phân công
Thẩm phán giải quyết vụ kiện của cá nhân,
tổ chức khởi kiện khi có đủ điều kiện khởi
kiện theo quy định của Bộ luật TTDS. Đơn
khởi kiện là điều kiện tiên quyết để thụ lý vụ
án, nó làm phát sinh quan hệ pháp lý giữa
Tòa án và cá nhân, tổ chức khởi kiện, làm

phát sinh quan hệ giáo dục pháp luật giữa
các chủ thể. Sau khi vụ án được thụ lý, cá
nhân, tổ chức khởi kiện trở thành đương sự
trong vụ kiện, có các quyền và nghĩa vụ theo
quy định của pháp luật, đồng thời họ cũng
trở thành đối tượng học viên chủ yếu của
công tác giáo dục pháp luật thông qua hoạt
động tố tụng tại Tòa án.

2.2. Giáo dục pháp luật trong giai đoạn
khởi kiện

Có quan điểm cho rằng, ở giai đoạn khởi
kiện chưa cần đặt vấn đề tuyên truyền, phổ
biến pháp luật cho cá nhân hoặc tổ chức khởi
kiện, bởi lẽ đây mới là hoạt động ban đầu
của người khởi kiện, ở giai đoạn này người
khởi kiện chỉ cần nêu được những vấn đề
chính của sự kiện đã và đang xảy ra kèm
theo những vấn đề cần yêu cầu Tòa án giải
quyết là đủ. Tuy nhiên trong thực tiễn khi có
sự kiện tranh chấp phát sinh, người khởi kiện
đã có nhu cầu được phổ biến kiến thức pháp
luật về khởi kiện dân sự nhằm có được một
đơn kiện đúng với hình thức và chuyển tải
đúng, đủ nội dung yêu cầu của mình, gửi đến
một Tòa án có thẩm quyền theo đúng quy
định của pháp luật để được Tòa án chấp nhận
thụ lý và bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp
cho mình đang bị người khác xâm phạm.
Thông thường ở giai đoạn này người khởi
kiện thường tìm đến các luật sư, luật gia và
những người làm công tác trợ giúp pháp lý
v.v.. (gọi chung là các chuyên gia tư vấn
pháp luật) để được trợ giúp về mặt pháp lý.
Kết quả thăm dò ý kiến của 100 người khởi
kiện trong quý IV năm 2011 tại bốn cơ quan
TAND cấp huyện của tỉnh ĐakLak cho thấy,
có hơn 70% số người muốn tìm hiểu pháp
luật để tự bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp
của mình tại Tòa án, khoảng 17% số người
khởi kiện muốn tìm hiểu pháp luật để cùng
với luật sư tham gia tố tụng tại tòa, số còn
lại khoảng 13% số người không có điều kiện
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về thời gian, phải ủy quyền cho người khác
thay mình tham gia tố tụng tại Tòa án nhưng
vẫn có mong muốn tìm hiểu pháp luật để
tăng thêm vốn kiến thức pháp luật phục vụ
đời sống. Nhu cầu khách quan này của người
khởi kiện trên thực tế đã làm phát sinh hoạt
động tuyên truyền phổ biến pháp luật. Hoạt
động này trước hết được tiến hành giữa bên
tuyên truyền là các chuyên gia tư vấn pháp
luật với bên được tuyên truyền là cá nhân, tổ
chức khởi kiện. Kiến thức pháp luật mà
người khởi kiện và người bị kiện được phổ
biến trong giai đoạn này thể hiện cụ thể như
sau:

Thứ nhất: Bài học pháp luật đầu tiên của
người khởi kiện trong giai đoạn này là cách
thức viết đơn khởi kiện, hay nói cách khác,là
người khởi kiện được các chuyên gia tư vấn
pháp luật phổ biến các quy định của pháp
luật về hình thức, nội dung đơn khởi kiện,
căn cứ khởi kiện và đặc biệt là hiểu được
trách nhiệm vật chất khi đưa đơn khởi kiện.
Thực tiễn giải quyết tranh chấp dân sự, hành
chính tại Tòa án cho thấy, một đơn khởi kiện
đạt yêu cầu quy định trong Bộ luật TTDS là
phải được thể hiện bằng hình thức văn bản
ghi rõ họ tên địa chỉ của người khởi kiện,
người bị kiện và các vấn đề cần yêu cầu Tòa
án giải quyết, các vấn đề này phải có căn cứ
pháp luật và phải được trình bày ngắn gọn,
dễ hiểu. Ngoài ra, người khởi kiện cũng cần
phải nắm được các quy định của pháp luật
về trách nhiệm pháp lý gắn liền với trách
nhiệm vật chất khi đưa đơn khởi kiện đối tác
ra Tòa án. Ví dụ, khi đưa đơn khởi kiện một
cá nhân hay tổ chức mà người khởi kiện cho
rằng cá nhân hay tổ chức đó đã xâm phạm
quyền và lợi ích hợp pháp của mình, người
khởi kiện buộc phải nộp một khoản tạm ứng
án phí bằng 25% tổng số án phí của vụ án.
Trong trường hợp thua kiện thì người khởi
kiện phải nộp toàn bộ án phí của vụ kiện.

Đây là khoản tiền ràng buộc trách nhiệm của
người khởi kiện, khoản phí vật chất này làm
cho người khởi kiện buộc phải cân nhắc, tìm
hiểu kỹ càng các căn cứ của pháp luật trước
khi đưa đơn khởi kiện đối tác ra Tòa án. Yêu
cầu cụ thể của người khởi kiện trong giai
đoạn này là phải nắm được các quy định chi
tiết của Bộ luật TTDS về hình thức, nội dung
đơn kiện, căn cứ khởi kiện và các quy định
của pháp luật về trách nhiệm vật chất khi
đưa đơn khởi kiện. Ngoài ra, tùy theo từng
lĩnh vực tranh chấp, người khởi kiện còn
phải nắm được các quy định của các luật nội
dung như BLDS, Luật Thương mại, Luật
Đất đai, Luật Hôn nhân và gia đình, Bộ luật
Lao động v.v.. để phần trình bày trong nội
dung đơn kiện được đầy đủ, rõ ràng, phù hợp
với quy định của pháp luật hiện hành, làm
căn cứ cho Tòa án giải quyết. Vì vậy, yêu
cầu của công tác giáo dục pháp luật đặt ra
cho những chuyên gia tư vấn pháp luật trong
giai đoạn này là bằng mọi phương pháp,
cách thức truyền đạt, chuyển tải cho cho
người khởi kiện nắm được các quy định chi
tiết của luật TTDS về cách thức trình bày
đơn khởi kiện, các quy định của luật nội
dung trong lĩnh vực họ đang theo kiện để
giúp người khởi kiện xác định đúng các căn
cứ khởi kiện, đặc biệt là làm cho người khởi
kiện hiểu được các quy định của pháp luật
về trách nhiệm vật chất khi đơn kiện của họ
không được Tòa án chấp nhận, nghĩa là phải
làm cho người khởi kiện nhận thức được hậu
quả pháp lý khi đơn khởi kiện của họ không
đủ căn cứ pháp luật và bị thua kiện. Thành
công của công tác tuyên truyền phổ biến
giáo dục pháp luật giữa các chuyên gia tư
vấn pháp luật và người khởi kiện trong hoạt
động khởi kiện được đánh giá bằng chính
chất lượng của đơn khởi kiện đó là một đơn
kiện đúng hình thức theo quy định của pháp
luật, các yêu cầu của người khởi kiện được
trình bày ngắn gọn rõ ràng, dễ hiểu, có căn
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cứ pháp luật và được Tòa án chấp nhận thụ
lý để giải quyết. 

Thực tế hiện nay vẫn còn những chuyên
gia tư vấn pháp luật vì lợi ích cá nhân nên
ngay từ giai đoạn khởi kiện đã cố tình phức
tạp hóa những quy định của pháp luật trong
hoạt động khởi kiện và các hoạt động tố tụng
khác, gây khó khăn trong tiếp thu kiến thức
pháp luật cho người khởi kiện, người bị kiện
và những người liên quan trong vụ kiện làm
cho họ không thể tham gia tố tụng một cách
độc lập mà buộc phải phụ thuộc lâu dài vào
nhà tư vấn. Thực tế này đặt ra cho Nhà nước
ta trách nhiệm quản lý chặt chẽ hệ thống luật
sư, mở rộng các tổ chức trợ giúp pháp lý, tạo
điều kiện cho nhân dân có điều kiện và môi
trường lựa chọn nhà tư vấn đủ năng lực
chuyên môn và có đạo đức nghề nghiệp. 

Thứ hai: Phổ biến cho người khởi kiện
các quy định của pháp luật về cách thức xác
định thẩm quyền của Tòa án để gửi đơn khởi
kiện. Đây không phải là vấn đề mới được đặt
ra trong công tác giáo dục pháp luật nhưng
cũng là vấn đề đang được người khởi kiện
quan tâm. Thực tiễn cho thấy, người khởi
kiện viết được đơn khởi kiện đạt yêu cầu
nhưng không gửi đúng Tòa án có thẩm
quyền thì đơn khởi kiện đó buộc phải chuyển
lòng vòng, trước hết là làm mất thời gian, cơ
hội của người khởi kiện, đồng thời gây khó
khăn tốn kém tiền bạc và sức lao động trong
việc xử lý đơn của Nhà nước. Vì vậy, mong
muốn của người khởi kiện và cũng là mong
muốn của Nhà nước ta là đơn kiện phải đến
đúng cơ quan Tòa án có thẩm quyền trong
thời gian sớm nhất. Từ nhu cầu khách quan
này, người khởi kiện thường hướng đến việc
tìm hiểu các quy định của pháp luật về thẩm
quyền giải quyết tranh chấp của Tòa án trước
khi đưa đơn khởi kiện. Yêu cầu đặt ra cho
các chuyên gia tư vấn pháp luật trong hoạt
động này là phải tuyên truyền phổ biến cho

người khởi kiện hiểu được một cách sơ lược
về hệ thống các cơ quan TAND và chức
năng nhiệm vụ của nó được quy định trong
Luật Tổ chức TAND, BLDS và Bộ luật
TTDS, nghĩa là phải làm cho người khởi
kiện nhận thức, hình dung và phân biệt được
thẩm quyền của Tòa án theo cấp, theo lãnh
thổ và theo sự lựa chọn của nguyên đơn. Có
quan điểm cho rằng, ở giai đoạn khởi kiện
và thụ lý vụ án không cần thiết phải phổ biến
cho đương sự chức năng nhiệm vụ của toàn
hệ thống các cơ quan Tòa án, bởi lẽ trong
giai đoạn này, đương sự chỉ gửi đơn khởi
kiện tại Tòa án cấp sơ thẩm nên chỉ cần biết
thẩm quyền giải quyết của Tòa án cấp sơ
thẩm là đủ. Tuy nhiên trong thực tiễn phổ
biến pháp luật cho đương sự về thẩm quyền
của Tòa án ở giai đoạn khởi kiện và thụ lý
vụ án, các Thẩm phán và các chuyên gia tư
vấn pháp luật khác đều nhận ra một thực tế
là, những đương sự khởi kiện vì nhiều lý do
khác nhau nhưng đều có mong muốn hình
dung được chức năng nhiệm vụ, thẩm quyền
của từng bộ phận trong toàn bộ hệ thống các
cơ quan Tòa án Việt Nam hiện nay. Mặt
khác, thực tiễn giải quyết tranh chấp dân sự
và hành chính cũng cho thấy những đương
sự được phổ biến tỉ mỉ các quy định của
pháp luật về thẩm quyền của từng bộ phận
trong toàn bộ hệ thống các cơ quan Tòa án
ngay từ giai đoạn thụ lý vụ án đều có khả
năng xác định thẩm quyền nhanh và chính
xác ở giai đoạn giải quyết sơ thẩm cũng như
giai đoạn phúc thẩm sau này. Vì vậy, việc
phổ biến cho đương sự hiểu biết về thẩm
quyền của toàn hệ thống các cơ quan Tòa án
cần được các cán bộ Tòa án và các chuyên
gia tư vấn pháp luật khác thực hiện ngay từ
giai đoạn khởi kiện và thụ lý vụ án. Đây là
một yêu cầu tương đối khó khăn mà từ trước
tới nay ít có chuyên gia tư vấn pháp luật nào
đạt tới, nhưng so với nhu cầu tìm hiểu pháp
luật hiện nay của nhân dân thì yêu cầu này



là phù hợp thực tế phát triển của xã hội.
Thành công của công tác giáo dục pháp luật
trong giai đoạn này được đánh giá bằng sự
nhận thức của người khởi kiện về thẩm
quyền giải quyết các loại án của từng cơ
quan Tòa án, nghĩa là khi có sự kiện tranh
chấp xảy ra, người khởi kiện phân biệt được
một cách thành thạo vụ tranh chấp nào thì
thuộc Tòa án nào giải quyết và họ có tâm lý
yên tâm khi đơn khởi kiện của họ chưa được
giải quyết thỏa đáng ở Tòa án cấp dưới thì
có thể được xem xét lại ở Tòa án cấp trên
hay nói cách khác, họ biết được cơ quan Tòa
án nào sẽ giải quyết cho họ khi quyền lợi ích
hợp pháp của họ bị xâm phạm. 

3.2. Giáo dục pháp luật trong giai đoạn
thụ lý vụ án

Khi một đơn khởi kiện có đủ điều kiện
được Tòa án thụ lý và phân công Thẩm phán
trực tiếp giải quyết thì người khởi kiện,
người bị kiện cùng thay đổi địa vị pháp lý.
Họ trở thành những người tham gia tố tụng
tại Tòa án có các quyền và nghĩa vụ theo quy
định của Bộ luật TTDS. Như vậy, đối tượng
tham gia quan hệ giáo dục pháp luật trong
giai đoạn này cũng được mở rộng hơn.
Ngoài các chuyên gia tư vấn pháp luật, quan
hệ giáo dục pháp luật giữa người, cơ quan
tiến hành tố tụng với những người, cơ quan
tham gia tố tụng trong vụ kiện bắt đầu được
hình thành. Yêu cầu đặt ra cho các cán bộ
Tòa án, kiểm sát viên và các chuyên gia tư
vấn pháp luật trong giai đoạn này là:

Một là: Tư vấn cho đương sự các quy
định của pháp luật về người đại diện tham
gia tố tụng tại Tòa án và quy định của pháp
luật về quyền tìm người bảo vệ quyền, lợi
ích hợp pháp cho mình khi cần thiết, nghĩa
là phải làm cho đương sự và những người
tham gia tố tụng khác nhận thức được các
chế định về đại diện theo quy định của luật
dân sự và TTDS hiện hành. Hay nói cách

khác là làm cho họ hiểu được theo quy định
của pháp luật dân sự hiện nay có hai loại đại
diện đó là đại diện theo pháp luật và đại diện
theo ủy quyền. Người đại diện theo pháp luật
là đại diện do pháp luật quy định hoặc cơ
quan nhà nước có thẩm quyền quyết định
bao gồm: cha mẹ đối với con chưa thành
niên; người giám hộ đối với người được
giám hộ; người được Tòa án chỉ định đối với
người bị hạn chế năng lực hành vi dân sự;
người đứng đầu pháp nhân hoặc quyết định
của cơ quan nhà nước có thẩm quyền; chủ
hộ gia đình đối với hộ gia đình; tổ trưởng tổ
hợp tác đối với tổ hợp tác và những người
khác theo quy định của pháp luật. Đại diện
theo ủy quyền là đại diện được xác lập theo
sự ủy quyền của người đại diện và người
được đại diện. Người bảo vệ quyền, lợi ích
hợp pháp của đương sự là người được đương
sự nhờ và được Tòa án chấp nhận. 

Việc phổ biến các chế định pháp luật về
đại diện của cán bộ tòa án và các chuyên gia
tư vấn pháp luật một mặt giúp cho đương sự
và những người tham gia tố tụng khác hiểu
được địa vị pháp lý và trách nhiệm nặng nề
của mình khi tham gia tố tụng với tư cách
đại diện, giúp họ thực hiện tốt quyền và
nghĩa vụ đại diện, đồng thời giúp họ có trách
nhiệm hơn trong việc lựa chọn người khác
thay mình tham gia tố tụng với tư cách đại
diện theo ủy quyền tại Tòa án. Mặt khác, vấn
đề giáo dục pháp luật về đại diện còn giúp
các đương sự và người tham gia tố tụng khác
hiểu biết về trách nhiệm pháp lý khi đứng
tên đại diện trong xử lý tình huống hàng
ngày. Xin lấy ví dụ: Người đứng tên đại diện
hộ gia đình ký hợp đồng vay vốn Ngân hàng
để phục vụ mục đích sản xuất, tiêu dùng
chung của hộ, khi được phổ biến pháp luật
về đại diện, họ hiểu được việc họ đứng đại
diện hộ gia đình ký hợp đồng vay tiền sẽ làm
phát sinh trách nhiệm vật chất đối với tất cả
các thành viên trong hộ gia đình, từ đó họ sẽ
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có sự cân nhắc và tính toán thận trọng hơn
khi ký hợp đồng vay, thận trọng hơn khi sử
dụng vốn và có trách nhiệm cao hơn trong
việc trả nợ cho Ngân hàng. Tuy nhiên, các
chế định của pháp luật về đại diện là những
khái niệm tương đối khó khăn đối với người
tham gia tố tụng. Vì vậy khi truyền đạt,
chuyển tải kiến thức pháp luật về đại diện
cho họ, các chuyên gia tư vấn pháp luật, các
kiểm sát viên và các cán bộ Tòa án cần có
nội dung, chương trình cụ thể, có tâm huyết
và trích quỹ thời gian hợp lý. 

Hai là: Phổ biến cho đương sự và
những người tham gia tố tụng khác về
quyền và nghĩa vụ của họ khi tham gia tố
tụng tại Tòa án. 

Quyền và nghĩa vụ của những người
tham gia tố tụng được quy định cụ thể từ
Điều 58 đến Điều 78 Bộ luật TTDS. Nó bao
gồm rất nhiều quyền và nghĩa vụ pháp lý mà
người tham gia tố tụng buộc phải tìm hiểu
trong quá trình tố tụng. Đây là vấn đề được
người, cơ quan tiến hành tố tụng và các
chuyên gia tư vấn pháp luật đưa vào chương
trình phổ biến giáo dục pháp luật xuyên suốt
trong cả quá trình tham gia tố tụng và tiến
hành tố tụng tại Tòa án bắt đầu từ giai đoạn
khởi kiện đến khi kết thúc vụ án.

Ở giai đoạn thụ lý vụ án thông qua việc
ban hành thông báo thụ lý vụ án, cán bộ Tòa
án, kiểm sát viên và các chuyên gia tư vấn
pháp luật khác bước đầu phổ biến cho người
tham gia tố tụng một số quyền và nghĩa vụ
như quyền thay đổi, bổ sung đơn kiện của
nguyên đơn, quyền bác bỏ nội dung đơn kiện
và quyền phản tố của bị đơn, quyền yêu cầu
độc lập của người có quyền nghĩa vụ liên
quan trong vụ án. Yêu cầu đặt ra cho người,
cơ quan tiến hành tố tụng và các chuyên gia
tư vấn pháp luật khác trong giai đoạn này là
phải bằng nhiều biện pháp, cách thức chuyển
tải cho người tham gia tố tụng những quy

định của  Bộ luật TTDS về quyền và nghĩa
vụ của họ liên quan đến khởi kiện và phản
tố trong vụ kiện. Hay nói rõ hơn là làm cho
người tham gia tố tụng nhận thức được
quyền trong TTDS, hành chính hay kinh
doanh thương mại đều phải đi đôi với nghĩa
vụ, ví dụ đương sự có quyền thay đổi bổ
sung nội dung đơn khởi kiện nhưng đồng
thời phải có nghĩa vụ chứng minh tính có căn
cứ pháp luật của các nội dung đơn kiện được
bổ sung, thay đổi đó. Tham gia tố tụng ở giai
đoạn thụ lý vụ án, người tham gia tố tụng
cần nhận thức được mỗi loại đương sự có
các quyền và nghĩa vụ khác nhau, nhưng bản
chất của mọi quyền và nghĩa vụ của đương
sự trong TTDS tại Tòa án đều xuất phát từ
quyền định đoạt của họ. Quyền này đã trở
thành nguyên tắc chung xuyên suốt trong
quá trình giải quyết tranh chấp tại Tòa án.
Thực hiện quyền này đương sự có thể tự
quyết định việc khởi kiện hay phản tố làm
phát sinh quan hệ tố tụng và quan hệ giáo
dục pháp luật giữa họ với người, cơ quan
tiến hành tố tụng và họ cũng có thể rút yêu
cầu khởi kiện hay phản tố của mình ở bất cứ
giai đoạn nào của quá trình tố tụng để làm
chấm dứt các quan hệ  nói trên. 

Ba là: Phổ biến cho bị đơn thủ tục nộp
đơn phản tố, đơn yêu cầu độc lập

Sau khi thông báo thụ lý vụ án, người,
cơ quan tiến hành tố tụng và các chuyên gia
tư vấn pháp luật khác lập chương trình
hướng dẫn phổ biến cho đương sự biết theo
quy định của BLDS thì sau khi thụ lý đơn
khởi kiện, bị đơn có quyền phản tố đối với
nguyên đơn, người có quyền lợi nghĩa vụ
liên quan có quyền yêu cầu độc lập trong vụ
án. Việc phản tố của bị đơn hay yêu cầu độc
lập của người có quyền và nghĩa vụ liên
quan trong vụ án chỉ được tiến hành ở Tòa
án cấp sơ thẩm, phải là việc có liên quan đến
vụ kiện và phải thực hiện trước thời gian Tòa

CHÑNH SAÁCH



án ra quyết định đưa vụ án ra xét xử. Cùng
với việc thông báo thụ lý vụ án, người, cơ
quan tiến hành tố tụng và các chuyên gia tư
vấn pháp luật sử dụng kiến thức pháp luật về
tố tụng nhằm làm cho bị đơn nhận thức và
phân biệt được phản tố trong vụ kiện không
đồng nghĩa với phản bác yêu cầu của nguyên
đơn. Bị đơn muốn phản bác hay bác bỏ yêu
cầu của nguyên đơn chỉ cần cung cấp các
chứng cứ cho Tòa án để chứng minh yêu cầu
của nguyên đơn là không có căn cứ pháp
luật. Ví dụ, nguyên đơn khởi kiện yêu cầu
Tòa án buộc bị đơn trả cho nguyên đơn 100
triệu đồng tiền nợ theo hợp đồng mua bán
hàng hóa đã ký giữa hai bên. Trong trường
hợp này, bị đơn bác bỏ yêu cầu của nguyên
đơn bằng cách xuất trình cho Tòa án hợp
đồng mua bán hàng hóa, hóa đơn giao hàng
và hóa đơn thanh toán tiền chứng minh mình
không còn nợ tiền nguyên đơn và yêu cầu
Tòa bác đơn kiện của nguyên đơn. Còn bị
đơn phản tố đối với nguyên đơn khi bị đơn
nhận thức rằng trong cùng sự kiện phát sinh
tranh chấp dẫn đến nguyên đơn khởi kiện thì
bị đơn cũng có quyền lợi đang bị nguyên
đơn xâm phạm. Tóm lại việc phản tố của bị
đơn đối với nguyên đơn là việc đòi quyền lợi
vất chất có liên quan trong vụ kiện. Mục đích
phản tố của bị đơn là để bù trừ nghĩa vụ đối
với nguyên đơn hoặc dẫn đến loại trừ một
phần hoặc toàn bộ yêu cầu của nguyên đơn,
ví dụ, nguyên đơn khởi kiện bị đơn đòi nợ
đầu tư trong hợp đồng liên kết đầu tư trồng
cây công nghiệp ký giữa hai bên, bị đơn
phản tố nguyên đơn đòi trả tiền bồi thường
vì nguyên đơn trong khi đầu tư trồng cây
trên đất đã tự ý cắt một phần diện tích đất
thuộc quyền sử dụng của bị đơn giao cho
người khác... 

Thủ tục viết đơn phản tố của bị đơn và
thủ tục viết đơn yêu cầu độc lập của người
có quyền và nghĩa vụ liên quan cũng như
trách nhiệm vật chất khi nộp đơn phản tố,

đơn yêu cầu độc lập tương tự như thủ tục
khởi kiện của nguyên đơn, nghĩa là đơn phản
tố hay đơn yêu cầu độc lập cũng cần được
làm thành văn bản có họ tên địa chỉ người
viết đơn và họ tên địa chỉ người bị phản tố
và bị yêu cầu, nội dung đơn cần ngắn gọn,
rõ ràng và phải có căn cứ pháp luật, khi nộp
đơn phản tố, đơn yêu cầu độc lập, đương sự
cũng phải nộp một khoản tạm ứng án phí
bằng 25% tổng số án phí phản tố. 

Vấn đề quan trọng nhất cần tư vấn và
phổ biến cho bị đơn và người có quyền nghĩa
vụ liên quan trong giai đoạn thụ lý vụ án vụ
là trong trường hợp nào thì cần phải phản tố
và cần yêu cầu độc lập. Việc phản tố hay yêu
cầu độc lập cần phải có căn cứ pháp luật, tạo
điều kiện thuận lợi cho việc giải quyết vụ án
được nhanh chóng và đúng pháp luật. Tránh
tình trạng đương sự lợi dụng phản tố, yêu
cầu độc lập để làm rối và kéo dài việc giải
quyết vụ án.

4.2. Một số khó khăn trong công tác
phổ biến pháp luật ở giai đoạn khởi kiện,
thụ lý vụ án và giải pháp khắc phục

Thực tiễn giải quyết tranh chấp dân sự
tại Tòa án cho thấy, điều khó khăn mà cán
bộ Tòa án và các chuyên gia tư vấn pháp luật
gặp phải trong hoạt động phổ biến pháp luật
cho các đương sự trong giai đoạn khởi kiện
và thụ lý vụ án chủ yếu là vấn đề thẩm quyền
của các cấp Tòa án, cụ thể:

- Các quy định về thẩm quyền của từng
cấp Tòa án được quy định khái quát trong
Luật Tổ chức TAND và thẩm quyền giải
quyết tranh chấp dân sự lại được quy định
trong Bộ luật TTDS. Khi phổ biến pháp luật
về thẩm quyền cho đương sự, cán bộ Tòa án
và các chuyên gia tư vấn pháp luật phải phối
hợp lồng ghép hai loại luật này. Đây là một
công việc hết sức khó khăn cho cán bộ Tòa
án và các chuyên gia tư vấn pháp luật. Từ
trước tới nay, hai luật này gần như được coi
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là “của riêng” của ngành tư pháp, chưa có
chương trình chi tiết phổ biến rộng khắp
trong nhân dân. Thực tế hoạt động này cho
thấy, đối với đương sự, vấn đề thẩm quyền
của Tòa án là những vấn đề hết sức xa lạ, có
những đương sự có học vị cao, có nhận thức
xã hội rộng nhưng đối với vấn đề thẩm
quyền của Tòa án lại là vấn đề mới mẻ, chỉ
khi có sự kiện phát sinh cần đến sự bảo vệ
của pháp luật họ mới nghiên cứu và tiếp cận
các luật này. 

- Việc phổ biến pháp luật về thẩm quyền
cho người tham gia tố tụng của cán bộ Tòa
án và các chuyên gia tư vấn pháp luật chưa
được thực hiện theo một chương trình thống
nhất trong toàn ngành. Hầu hết các cán bộ
Tòa án và các chuyên gia tư vấn pháp luật
phổ biến pháp luật về thẩm quyền của Tòa
án cho người tham gia tố tụng bằng kinh
nghiệm thực tiễn đúc rút được từ thực tiễn
giải quyết tranh chấp tại Tòa án.  

- Các quy định của pháp luật về thẩm
quyền của Tòa án nói chung có quá nhiều từ
ngữ chuyên môn mà hầu hết người khởi kiện
lại không có chuyên môn sâu về pháp luật
nên có nhiều trường hợp, người khởi kiện đã
được các chuyên gia tư
vấn pháp luật phổ biến,
hướng dẫn, tư vấn về
thẩm quyền của Tòa án
mà vẫn gửi đơn kiện đến
Tòa án không thuộc thẩm
quyền, hoặc có người gửi
đơn đúng Tòa án có thẩm
quyền nhưng cũng chỉ
hiểu biết thẩm quyền của
Tòa án trong một vụ tranh
chấp cụ thể mang tính
chất cục bộ mà không
hiểu biết một cách tổng
thể về thẩm quyền của
các Tòa án, nên cứ mỗi

lần khởi kiện lại phải tìm chuyên gia pháp
luật tư vấn lại về thẩm quyền. 

Để khắc phục những vấn đề này, Viện
Khoa học xét xử và Trường Cán bộ Tòa án
thuộc TAND Tối cao cần phối hợp soạn thảo
chương trình giáo dục pháp luật thống nhất
trong toàn ngành Tòa án. Đối với chương
trình phổ biến quy định về thẩm quyền của
Tòa án, nên sử dụng phương pháp vẽ sơ đồ
hệ thống Tòa án, ghi rõ trong sơ đồ chức
năng nhiệm vụ thẩm quyền của từng cấp Tòa
án, thay đổi các từ ngữ chuyên môn bằng các
từ đồng nghĩa dễ hiểu mà nhân dân thường
dùng trong đời sống, phổ biến chương trình
này thống nhất trong toàn ngành Tư pháp
kèm theo nguồn kinh phí hợp lý hỗ trợ cho
cán bộ Tòa án và các chuyên gia tư vấn pháp
luật trong công tác phổ biến pháp luật cho
người tham gia tố tụng. Đồng thời, phát hành
rộng rãi trên phương tiện thông tin đại chúng
sơ đồ TAND có kèm theo chú giải về chức
năng nhiệm vụ, thẩm quyền của từng cấp
Tòa án. Đồng thời, luôn tạo điều kiện thuận
lợi cho toàn thể nhân dân trong việc tìm hiểu
về thẩm quyền của các cơ quan Tòa án và
nâng cao hiệu quả của công tác giáo dục
pháp luật trong ngành tư pháp cả nước n
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1. Những bất cập về cơ chế tổ chức thực
hiện và hệ thống pháp luật về kiểm soát
chất thải nguy hại

1.1. Cơ chế tổ chức thực hiện

Muốn kiểm soát các hoạt động vận
chuyển CTNH qua biên giới và việc tiêu hủy
chúng theo Công ước BASEL 1989 (Công
ước về kiểm soát chất thải xuyên biên giới
và việc tiêu huỷ chúng)  ở Việt Nam đòi hỏi
phải có sự tham gia của các ngành, địa
phương như: Môi trường, Công an, Ngoại
giao, Giao thông vận tải, các tỉnh có cửa
khẩu, các tỉnh có biển… Tuy nhiên, sự phối
hợp giữa các ngành, địa phương này còn
chưa chặt chẽ; việc quan tâm thực hiện Công
ước cũng chưa thật thích đáng. Đây cũng là
thực tế chung trong việc thực hiện các công
ước khác.

Điểm yếu nhất hiện nay là chúng ta chưa
xây dựng được một cơ chế hoàn chỉnh cũng
như có đội ngũ cán bộ, công chức đủ năng
lực để thực hiện nhiệm vụ kiểm soát các hoạt
động quản lý CTNH, vận chuyển qua biên
giới và tiêu hủy chúng theo quy định của
Công ước BASEL mà Việt Nam là thành
viên. Điển hình là trường hợp 14 doanh
nghiệp ở Quảng Ninh và Hải Phòng đã nhập
khẩu trái phép hàng trăm nghìn tấn ắc-quy
chì rồi xuất đi nước thứ ba trong thời gian từ
đầu năm 2004 đến tháng 9/2005 mà không
xin phép các cơ quan chức năng. Trong quá
trình tạm nhập, các doanh nghiệp nhập khẩu
đã tháo rời ắc-quy nên a-xít bị rò rỉ ra môi
trường, gây ô nhiễm, rất nguy hiểm đối với
sức khỏe con người. Tuy nhiên, trong một
thời gian dài, các cơ quan chức năng đã
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không có phản ứng gì thể hiện quyền năng
và trách nhiệm của mình. Chỉ đến khi Bộ Tài
nguyên và Môi trường nhận được công văn
từ nước ngoài thông báo về việc đó và Bộ đã
gửi công văn đến các cơ quan chức năng thì
các cơ quan đó mới vào cuộc. Hậu quả là
một số lượng lớn (khoảng 500 container) ắc-
quy chì a-xit đã qua sử dụng đã lọt vào lãnh
thổ Việt Nam bị giữ lại ở cảng Móng Cái1.

Trước khi nhận được công văn của Bộ
Tài nguyên và Môi trường, các cơ quan Hải
quan ở Quảng Ninh và Hải Phòng chỉ căn cứ
Nghị định 38/2004/NĐ-CP của Chính phủ
để xử phạt hành chính đối với các doanh
nghiệp vi phạm với mức phạt từ 10 đến 20
triệu đồng và từ 40 đến 70 triệu đồng, buộc
đưa ra khỏi lãnh thổ Việt Nam trong vòng 30
ngày. Chỉ khi nhận được Công văn ngày
5/8/2005 của Bộ Tài nguyên và Môi trường
gửi Tổng cục Hải quan thì ngành Hải quan
mới chỉ đạo Cục Hải quan các tỉnh tạm dừng
việc nhập khẩu, xuất khẩu chất thải này. Tuy
nhiên vào thời điểm đó có một số chính
quyền địa phương vì nhiều lý do khác nhau
còn làm công văn đề nghị Hải quan cho xuất
khẩu số ắc-quy chì đã qua sử dụng đó. Cho
đến ngày 25/10/2005, Ban chỉ đạo chống
buôn lậu, hàng giả và gian lận thương mại
(gọi tắt là Ban 127/TW) mới tổ chức cuộc
họp với đại diện các bên liên quan và thống
nhất quan điểm khẳng định: việc kinh doanh
ngoại quan mặt hàng ắc-quy chì cũ là vi
phạm pháp luật (VPPL) Việt Nam và Công
ước BASEL; đề nghị điều tra làm rõ trách
nhiệm để xử lý nghiêm khắc. Đồng thời Ban
127/TW cũng đưa ra một số phương án giải
quyết số ắc-quy tồn đọng đó, trong đó có
phương án phạt tiền và buộc doanh nghiệp
phải tiêu hủy. 

Như vậy, việc nhập khẩu trái phép hàng
trăm nghìn tấn ắc-quy chì rồi xuất đi nước
thứ ba đã vi phạm Điều 14 Quy chế quản lý
CTNH (ban hành kèm theo Quyết định
115/1999/QĐ-TTg) và các quy định của
Công ước BASEL. Các doanh nghiệp và cả
các cơ quan Hải quan đều VPPL bảo vệ môi
trường (BVMT) của Việt Nam và các quy
định của Công ước BASEL.

Hiện tại, để tăng cường khả năng xử lý
các vấn đề môi trường nói chung và kiểm
soát việc vận chuyển CTNH qua biên giới
theo Công ước BASEL nói riêng, từ năm
2007, Nhà nước ta đã bổ sung thêm lực
lượng cảnh sát môi trường (thuộc Bộ Công
an) có thẩm quyền kiểm tra xử lý những vi
phạm về môi trường nói chung. Do đặc thù
là lực lượng vũ trang nhân dân nên chủ thể
này có những ưu thế như: có khả năng dùng
quyền lực cưỡng chế hành chính, có trang bị
vũ khí, công cụ hỗ trợ, có nghiệp vụ nghiên
cứu, đấu tranh phát hiện những hiện tượng,
thủ đoạn nhập khẩu, quá cảnh, tạm nhập tái
xuất CTNH trái phép… Tuy nhiên, khi xử lý
những trường hợp vi phạm mà phải áp dụng
các biện pháp hành chính như buộc đưa ra
khỏi lãnh thổ Việt Nam thì đòi hỏi nhiều thủ
tục pháp lý quốc tế như: phải tìm ra thể nhân,
pháp nhân ở nước đã xuất khẩu phế thải đó,
sau khi đã tìm thấy người xuất khẩu thì cùng
với các cơ quan chức năng của nước xuất
khẩu, quá cảnh xác minh sự việc để thu thập
chứng cứ… Trong rất nhiều trường hợp
không tìm được người xuất khẩu thì cũng
không thể tái xuất hay thực thi và áp dụng
pháp luật được. Cũng có những trường hợp
việc xử lý VPPL về quản lý CTNH bị vướng
mắc bởi các quy định về thẩm quyền xử lý.
Ví dụ, vụ nhập khẩu 1000 tấn chất thải (phế
liệu) của Công ty Thành Lợi (Đà Nẵng) năm
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2008 được xác định là VPPL về quản lý
CTNH. Đề nghị của đại diện Bộ Tài nguyên
và Môi trường là áp dụng hình thức buộc tái
xuất ra khỏi lãnh thổ Việt Nam, không thể tổ
chức tiêu hủy ở Việt Nam vì không có công
nghệ phù hợp. Tuy nhiên do thẩm quyền xử
lý cuối cùng lại thuộc Ủy ban nhân dân
thành phố Đà Nẵng, có thể là vì lợi ích của
địa phương mà chính quyền thành phố đã
cho xử lý tại Việt Nam, bất chấp những đề
nghị và cảnh báo của ngành BVMT. Hoặc
vụ nhập khẩu thiết bị biến thế điện tử đã qua
sử dụng của công ty Vinashim về cửa khẩu
Cái Lân cũng vướng mắc, không có cơ chế
giải quyết dứt điểm mặc dù đã bị các cơ quan
chức năng xử phạt và buộc tái xuất ra khỏi
lãnh thổ Việt Nam.

Một vấn đề trong cơ chế tổ chức thực
hiện cũng làm ảnh hưởng tới việc thực thi
Công ước BASEL là thiếu vắng những hoạt
động tổng kết quá trình thực thi. Trong khi
thực hiện các văn bản pháp luật quốc gia thì
thường có những hoạt động tổng kết, đánh
giá sau 5 năm hoặc 10 năm thực hiện. Còn
đối với những điều ước quốc tế (ĐƯQT) mà
Việt Nam là thành viên nói chung thì chưa
có thấy những hoạt động tổng kết, mặc dù
theo quy định pháp luật, cơ quan Ngoại giao
có nghĩa vụ rà soát, báo cáo Chính phủ,
Quốc hội về việc thực hiện ĐƯQT.

1.2. Hệ thống pháp luật

Măc dù đã có hàng loạt văn bản pháp
luật về BVMT nói chung và trong lĩnh vực
kiểm soát, quản lý CTNH nói riêng, nhưng
đối chiếu với các cơ chế chính sách quốc tế
cũng như quy định của Công ước BASEL thì
cơ sở pháp lý cho việc quản lý, kiểm soát
việc vận chuyển CTNH qua biên giới và tiêu
hủy chúng, còn những tồn tại sau đây:

Một là, pháp luật còn thiếu những văn
bản khẳng định các ĐƯQT là bộ phận của

luật pháp quốc gia khi đã là thành viên.

Hai là, các quy định pháp luật mới chỉ
dừng lại với quy định chung chung về hiệu
lực của ĐƯQT là: Trong trường hợp ĐƯQT
mà Việt Nam là thành viên có quy định khác
thì áp dụng ĐƯQT đó. Chưa pháp điển hóa
thành một văn bản pháp luật hay có điều luật
cụ thể thống nhất về hiệu lực của các ĐƯQT
mà Việt Nam là thành viên. Điều này dẫn
đến các chủ thể - kể cả cơ quan quản lý nhà
nước và cá nhân, cơ quan, tổ chức, doanh
nghiệp… hầu như ít quan tâm đến các quy
định của ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên.
Chính vì vậy, nhiều khi ngay cả các cơ quan
có chức năng có thẩm quyền quản lý, xử lý
chất thải, CTNH cũng vi phạm các cam kết
quốc tế BASEL.

Ba là, hệ thống pháp luật còn thiếu tính
thống nhất. Ví dụ, giữa pháp luật hình sự với
pháp luật hành chính; giữa văn bản pháp luật
thương mại với pháp luật môi trường… còn
có nhiều quy định trái ngược nhau. Các quy
định trong một văn bản pháp luật còn thiếu
tính nhất quán, mâu thuẫn. Việc sử dụng
thuật ngữ phế liệu thay cho thuật ngữ chất
thải là một ví dụ.

Bốn là, hệ thống pháp luật thiếu tính
đồng bộ. Việc ban hành văn bản pháp luật
còn thiếu đồng bộ ở chỗ, khi ban hành một
quy định về chức năng, nhiệm vụ cho một
cơ quan quản lý nhà nước về một lĩnh vực
nhất định nhưng văn bản quy định về thẩm
quyền lại chưa sửa đổi, bổ sung kịp thời. Ví
dụ, Cục Cảnh sát môi trường ra đời năm
2007 nhưng mãi đến cuối năm 2008, trong
Pháp lệnh Xử lý vi phạm hành chính được
sửa đổi mới bổ sung thẩm quyền xử phạt cho
lực lượng này; hoặc các quy định về tội
phạm môi trường trong Bộ luật Hình sự
(BLHS) ban hành sau 10 năm vẫn chưa có
văn bản hướng dẫn cho dù các quy định
trong Bộ luật không thể áp dụng trực tiếp;
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sau lần sửa đổi năm 2009 vừa qua cũng chưa
thấy có dự thảo hướng dẫn nào của các bộ,
ngành. Vẫn thiếu vắng những văn bản hướng
dẫn cụ thể về vấn đề trách nhiệm dân sự đối
với các VPPL quản lý chất thải, CTNH gây
ô nhiễm môi trường để làm cơ sở pháp lý
cho việc đòi bồi thường thiệt hại…

Năm là, nhiều quy định của pháp luật
chưa đảm bảo nguyên tắc phòng ngừa của
pháp luật môi trường.

Sáu là, những quy định về trình tự, thủ
tục kiểm soát hoạt động nhập khẩu phế liệu
còn nhiều bất cập. Nhập khẩu phế liệu trong
mấy năm gần đây là một lĩnh vực rất nhạy
cảm và là tâm điểm của những vi phạm trong
quản lý, kiểm soát việc vận chuyển qua biên
giới chất thải, CTNH. Thực tế trong vài năm
trở lại đây, phần lớn số vụ VPPL về quản lý
chất thải theo Công ước BASEL là phát sinh
trong hoạt động nhập khẩu phế liệu. Các quy
định hiện hành về thủ tục khai báo với Sở
Tài nguyên và Môi trường, thủ tục kiểm tra
Hải quan còn nhiều khe hở để chất thải vẫn
vào được lãnh thổ nước ta.

2. Hoàn thiện pháp luật và cơ chế tổ chức
thực hiện về kiểm soát vận chuyển chất
thải nguy hại 

2.1. Hoàn thiện pháp luật về kiểm soát
vận chuyển chất thải nguy hại

(i) Hoàn thiện pháp luật về kiểm soát
vận chuyển  CTNT  phải đảm bảo các yêu
cầu

Thứ nhất, phải nghiên cứu và hoàn thiện
dựa trên quan điểm BVMT của Đảng và Nhà
nước. Đó là phát triển kinh tế phải gắn với
quan điểm phát triển bền vững. Tiếp thu
quan điểm tiến bộ trong việc giải quyết mối
quan hệ giữa môi trường và phát triển của
thế giới, Đảng và Nhà nước ta đã coi phát
triển bền vững là một trong những quan

điểm cơ bản của phát triển đất nước. Điều
này được thể hiện thông qua các Văn kiện
đại biểu toàn quốc các lần thứ VII, VIII, IX
và X, được chi tiết hóa bằng Chỉ thị 36/CT-
TW ngày 25/6/1998 của Bộ Chính trị và
Nghị quyết số 41/NQ-TW ngày 15/11/2004
về BVMT trong thời kỳ đẩy mạnh công
nghiệp hóa, hiện đại hóa đất nước.

Thứ hai, pháp luật về quản lý, kiểm soát
CTNH cần được hoàn thiện trên cơ sở đặc
thù của nền kinh tế Việt Nam. Căn cứ vào
các đặc điểm nền kinh tế của đất nước còn
nghèo nàn, lạc hậu về công nghệ, trình độ,
thiếu tài nguyên, nguyên liệu sản xuất… Do
đó khi hoàn thiện phải chú trọng đến việc
giải quyết mâu thuẫn giữa các nền kinh tế
chậm phát triển và phát triển nhanh, bền
vững.

Thứ ba, phải đảm bảo các yêu cầu của
các cam kết quốc tế của Việt Nam về kinh
tế, môi trường. Các biện pháp cấm hay các
quy định về trình tự, thủ tục kiểm soát các
hoạt động vận chuyển, nghĩa vụ thông báo
của người xuất khẩu, nhập khẩu CTNH dưới
dạng phế liệu phải được xem xét, hoàn thiện
trên cơ sở các quy định của Công ước
BASEL và các công ước quốc tế khác.

Thứ ba, phải căn cứ vào thực tiễn xây
dựng pháp luật và áp dụng pháp luật trong
thời gian qua, đồng thời tiếp thu có chọn lọc
kinh nghiệm của các quốc gia khác. Thực
tiễn xây dựng pháp luật và áp dụng pháp luật
về quản lý, kiểm soát vận chuyển CTNH qua
biên giới trong thời gian qua đã cho chúng
ta một số kinh nghiệm quý báu trong quá
trình hoàn thiện pháp luật, đó là: kiên quyết
theo đuổi quan điểm phát triển bền vững;
không cho nhập khẩu các loại CTNH vào
lãnh thổ Việt Nam; hoàn thiện pháp luật
nhập khẩu phế liệu sao cho chặt chẽ, rõ ràng,
minh bạch; sửa đổi các quy định pháp luật
về thẩm quyền và phối hợp giữa các cơ quan
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cũng như các quy định về nghĩa vụ của công
chức.

(ii) Một số kiến nghị cụ thể cho việc
hoàn thiện pháp luật về kiểm soát vận
chuyển CTNH

Trước những hạn chế của pháp luật hiện
hành về kiểm soát vận chuyển CTNH, chúng
tôi kiến nghị một số sửa đổi nhằm hoàn thiện
pháp luật trong lĩnh vực này như sau:

- Cần sớm có một quy định hoặc sớm
pháp điển hóa để thống nhất về hiệu lực của
Công ước quốc tế BASEL nói riêng và các
ĐƯQT nói chung mà Việt Nam là thành
viên. Phải coi chúng là bộ phận của pháp luật
quốc gia, có giá trị pháp lý như pháp luật
quốc gia. Vì dù muốn hay không thì theo
nguyên tắc về tự nguyện thực hiện các cam
kết quốc tế (Pacta Sun Servanda) của luật
quốc tế, mỗi quốc gia có nghĩa vụ tuân thủ
và thực hiện các nghĩa vụ đã quy định trong
ĐƯQT (Điều 27 Công ước Viên về Luật
ĐƯQT). Nhất là trong thời đại toàn cầu hóa
như hiện nay, chúng ta không thể không tuân
theo các quy định của luật quốc tế mà Việt
Nam là thành viên.

- Cần xem xét và khắc phục những hiện
tượng mâu thuẫn giữa các văn bản pháp luật
của các ngành, các lĩnh vực; giữa các điều
luật trong một văn bản pháp luật.

- Sớm ban hành văn bản hướng dẫn cụ
thể về trách nhiệm dân sự: bồi thường thiệt
hại do hành vi nhập khẩu, quá cảnh, quản lý
chất thải mà gây ra thiệt hại; ban hành các
quy định về thủ tục, căn cứ xác định thiệt
hại… để các cơ quan quản lý nhà nước có
cơ sở pháp lý tính toán thiệt hại và yêu cầu
đòi bồi thường.

- Để khắc phục tính thiếu đồng bộ trong
pháp luật về quản lý, kiểm soát vận chuyển
qua biên giới CTNH và việc tiêu hủy chúng,

phải sớm ban hành văn bản hướng dẫn Điều
182a và Điều 185 BLHS mới được sửa đổi
năm 2009. Ngoài ra cũng cần xem xét vấn
đề chủ thể trong BLHS và sửa đổi theo
hướng chủ thể của tội phạm đối với một số
tội trong đó có tội phạm về môi trường phải
bao gồm cả pháp nhân chứ không phải chỉ
là cá nhân như hiện nay. Chế tài hình sự vốn
có tính nghiêm khắc nên có tác dụng răn đe
cao. Vì vậy, cần sớm hoàn thiện những chế
tài hình sự để khắc phục những thiếu sót
trong thời gian vừa qua.

- Cần có các quy định pháp luật để đảm
bảo tính phòng ngừa cao trong lĩnh vực có
liên quan đến vận chuyển CTNH qua biên
giới. Từ thực tiễn áp dụng pháp luật trong
thời gian qua, phần lớn CTNH nhập lậu vào
Việt Nam thông qua các hoạt động nhập
khẩu phế liệu, phương tiện, thiết bị đã qua
sử dụng. Có nhiều lý do dẫn đến tình trạng
này, trong đó có nguyên nhân là các quy định
về trình tự, thủ tục kiểm tra, kiểm soát còn
chưa đảm bảo yêu cầu phòng ngừa. Với quy
định người nhập khẩu phế liệu có nghĩa vụ
thông báo với Sở Tài nguyên và Môi trường
chậm nhất là 5 ngày trước khi bốc, vận
chuyển…(điểm b khoản 3 Điều 43 Luật
BVMT) không đảm bảo hiệu quả cho hoạt
động kiểm soát của cơ quan nhà nước. Quy
định này không chỉ rõ các loại tài liệu cần
cung cấp để chứng minh việc thực hiện
nghĩa vụ thông báo. Đây là nguy cơ dẫn đến
việc cung cấp thông tin không đầy đủ. Vì
vậy, theo chúng tôi, trong điều kiện Việt
Nam vẫn cần phải cho nhập khẩu chất thải
(thường gọi là phế liệu) để đảm bảo phát
triển kinh tế, thì cần sửa đổi quy định về thủ
tục nhập khẩu phế liệu sao cho chặt chẽ hơn
và phù hợp với thông lệ quốc tế hơn. Cụ thể,
nên sửa theo phương án:

+ Sau khi ký hợp đồng và chậm nhất là
trước khi phế liệu được vận chuyển, chủ thể
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nhập khẩu phế liệu phải
thông báo cho cơ quan
nhà nước về BVMT cấp
tỉnh nơi đặt trụ sở chính
về quốc gia xuất khẩu, tổ
chức xuất khẩu, chủng
loại, số lượng, chất lượng
phế liệu nhập khẩu, cửa
khẩu nhập. Ngoài ra, chủ
thể nhập khẩu phế liệu
phải cung cấp một số văn
bản như: hợp đồng nhập
khẩu, thông báo về cửa
khẩu nhập khẩu… để cơ
quan nhà nước có thẩm
quyền có đủ thời gian và
các biện pháp kiểm tra,
kiểm soát thích hợp.

+ Cơ quan quản lý nhà nước về môi
trường nơi có chủ thể nhập khẩu có trụ sở
chính (Sở Tài nguyên và Môi trường) có
trách nhiệm tiếp nhận thông báo và có trách
nhiệm trả lời về việc nhập khẩu được thông
báo trong vòng 5 ngày làm việc kể từ ngày
nhận được thông báo. Khi tiếp nhận thông
tin về hoạt động nhập khẩu phế liệu cơ quan
quản lý nhà nước về môi trường có thẩm
quyền có trách nhiệm tiếp tục thông báo với
cơ quan quản lý về môi trường (Sở Tài
nguyên và Môi trường) nơi có cửa khẩu
nhập khẩu phế liệu để phối hợp hoạt động
kiểm soát và có văn bản gửi cơ quan nhà
nước có thẩm quyền về môi trường quốc gia
xuất khẩu để xác minh tính xác thực của
thông tin.

2.2. Các giải pháp đảm bảo cơ chế tổ
chức thực hiện

- Đẩy mạnh hơn nữa công tác tuyên
truyền, giáo dục, phổ biến pháp luật về môi
trường nói chung, pháp luật về kiểm soát
CTNH nói riêng của Việt Nam và các cam
kết quốc tế mà Việt Nam là thành viên. Nắm

vững pháp luật sẽ giúp cho các chủ thể quản
lý cũng như các chủ thể bị quản lý có thể
thực thi tốt các quy định của pháp luật.

- Cần triển khai tổng kết quá trình thực
thi các công ước quốc tế sau các giai đoạn 5
năm hoặc 10 năm để từ đó rút ra những bài
học, kinh nghiệm và sửa đổi chính sách,
pháp luật cho phù hợp với thực tiễn.

-  Cần tăng cường trang bị cơ sở vật chất
chuyên ngành, nhất là các thiết bị phân tích,
kiểm tra CTNH cho các cơ quan nhà nước
có thẩm quyền như: Hải quan, Cảnh sát Môi
trường, cơ quan tài nguyên và môi trường
cấp sở và Tổng cục Môi trường… nhằm
nâng cao khả năng phát hiện xử lý kịp thời
của các bộ phận chuyên môn trong quá trình
kiểm tra, xử lý các VPPLvề quản lý CTNH.

- Từ kinh nghiệm của một số nước phát
triển và đang phát triển phù hợp với thực tiễn
của Việt Nam, có thể chọn một số cửa khẩu
cho phép nhập khẩu phế liệu để có thể kiểm
soát tốt hơn như đã áp dụng đối với việc
nhập khẩu ô tô đã qua sử dụng n
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KINH NGHIÏåM QUÖËC TÏË

1. Tính chất pháp lý, quy trình, thủ tục
ban hành nghị quyết của Nghị viện một số
nước  

1.1. Nghị quyết của Quốc hội Mỹ

Ngoài các dự luật và điều ước quốc tế,
Quốc hội Mỹ còn xét và thông qua các nghị
quyết. Có một số loại nghị quyết sau đây:
Nghị quyết chung (joint resolution); Nghị
quyết liên đới (concurrent resolution). 

- Nghị quyết chung: Về tính chất và hiệu
lực pháp lý, nghị quyết chung tương tự như
một đạo luật. Về quy trình ban hành, nhìn
chung nghị quyết chung cũng phải được
thông qua bởi cả Thượng nghị viện và Hạ
nghị viện theo một thể thức xác định. Sau
đó, nghị quyết được chuyển tới Tổng thống,
được ký phê chuẩn hoặc bị Tổng thống phủ
quyết. 

Mặc dù không có điều luật nào quy định
về việc văn bản quy phạm pháp luật (QPPL)
được đệ trình trước Nghị viện phải được
soạn thảo dưới dạng một dự luật hay một
nghị quyết chung, nhưng có những tập quán
nhất định cần phải tuân thủ khi sử dụng hai
loại văn bản này. Sự khác biệt giữa nghị

quyết chung và các đạo luật thể hiện chủ yếu
ở các trường hợp mà chúng được sử dụng,
nói cách khác, hai loại văn bản này được sử
dụng với những công dụng khác nhau. Nói
chung, các dự luật được sử dụng để ban hành
mới, bổ sung, sửa đổi các văn bản luật đã
được hệ thống trong Bộ luật lệ của Hợp
chúng quốc và luật ngân sách hàng năm.
Còn các nghị quyết chung thường được sử
dụng cho các mục đích sau:

Thứ nhất, khi Nghị viện cần thông qua
văn bản để giải quyết những vấn đề bị giới
hạn hoặc những vấn đề tạm thời. Chẳng hạn,
nghị quyết được dùng như là một công cụ
pháp lý tạm thời để tuyên bố về sự phân bổ
ngân sách tiếp tục cho các chương trình của
Chính phủ liên bang khi dự luật phân bổ
ngân sách hàng năm chưa được ban hành.
Những nghị quyết chung này được gọi là
nghị quyết tiếp tục (continuing resolution).

Thứ hai, nghị quyết chung cũng thường
được dùng để giải quyết những vấn đề đơn
lẻ nhưng rất quan trọng. Từ năm 1955 đến
tháng 1/1991, đã có 6 lần Nghị viện thông
qua nghị quyết chung trao quyền hoặc phê

* Học viện Chính trị - Hành chính Quốc gia Hồ Chí Minh.
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chuẩn đề nghị của Tổng thống về việc sử
dụng quân đội Hợp chúng quốc Hoa Kỳ để
bảo vệ những đất nước cụ thể. Chẳng hạn
như bảo vệ các lợi ích của Hoa Kỳ ở Trung
Đông. Hai nghị quyết hết sức quan trọng
trong số những nghị quyết này đó là Nghị
quyết Tonkin Gulf năm 1964 (78 Stat.384)
và Nghị quyết Persian Gulf năm 1991 (105
Stat.3) đã được sử dụng để phê chuẩn sự
tham chiến của Mỹ.

Thứ ba, nghị quyết chung được dùng để
đề xuất tu chính cho Hiến pháp Mỹ. Đây
được coi là vai trò cực kỳ quan trọng của
nghị quyết chung. Các nghị quyết này phải
được thông qua bởi hai phần ba nghị sĩ tại
cả Thượng viện và Hạ viện. Điểm đáng lưu
ý là, không giống như các nghị quyết chung
khác, nghị quyết đề xuất sửa đổi Hiến pháp
không cần phải có chữ ký của Tổng thống,
nhưng để có thể có hiệu lực pháp lý, chúng
phải được phê chuẩn bởi ba phần tư số bang
trong liên bang.

Thứ tư, nghị quyết chung còn được sử
dụng để xác định những ngày kỷ niệm lớn.
Chẳng hạn trong số 99 nghị quyết chung đã
có hiệu lực pháp lý của Quốc hội thứ 103 (từ
1993 đến 1995) có tới 83 nghị quyết về vấn
đề này.

Thứ năm, nghị quyết chung được sử
dụng để thành lập các ủy ban tạm thời hoặc
các ủy ban khác.

Thứ sáu, nghị quyết chung cũng được sử
dụng để tuyên bố về các bang độc lập (chẳng
hạn Nghị quyết đối với bang Texas và bang
Hawaii).

Nghị quyết chung được nhận dạng bằng
những cách ký hiệu như: H.J.Res. (House
Joint Resolution) hoặc S.J.Res. (Senate
Joint Resolution) và tiếp theo sau đó là
những con số.

- Nghị quyết liên đới: Về tính chất và
hiệu lực pháp lý, nghị quyết liên đới không

phải là một đạo luật và cũng không có giá trị
như một đạo luật, mà chỉ là những biện pháp
mà cả Thượng viện và Hạ viện thống nhất
về các vấn đề liên quan tới tổ chức và thủ tục
hoạt động của họ, hoặc là sự thể hiện ý kiến
về các sự kiện, nguyên tắc, quan điểm và
mục đích hoạt động của hai Viện. Theo quy
định tại khoản 7 Điều 1 Hiến pháp Mỹ, nghị
quyết này quy định về các vấn đề đặc thù
trong nội bộ Quốc hội và không có hiệu lực
ràng buộc mang tính QPPL. Về quy trình
ban hành, khác với nghị quyết chung, nghị
quyết liên đới không cần phải chuyển sang
Tổng thống và không cần sự phê chuẩn của
Tổng thống.

Như vậy, có nhiều loại nghị quyết của
Quốc hội Mỹ với giá trị pháp lý, cách sử
dụng và quy trình ban hành khác nhau. Đa
số các nghị quyết của nghị viện được ban
hành trong những trường hợp liên quan đến
tổ chức, quy trình hoạt động trong nội bộ của
các viện hoặc những vấn đề quan trọng của
liên bang nhưng mang tính đơn lẻ (trừ
trường hợp nghị quyết sửa đổi Hiến pháp có
chứa đựng QPPL). Nghị quyết chung có
chứa đựng QPPL mang tính ràng buộc được
ban hành theo thủ tục phức tạp hơn so với
nghị quyết liên đới. Đặc biệt, nghị quyết
chung về việc đề xuất sửa đổi Hiến pháp là
loại nghị quyết được ban hành theo quy trình
hoàn toàn khác biệt so với các loại nghị
quyết khác. Sau khi nghị quyết đề xuất sửa
đổi Hiến pháp được thông qua ở mỗi viện
bởi hai phần ba số nghị sĩ, chúng không cần
Tổng thống ký nhưng lại đòi hỏi sự thông
qua của ba phần tư số bang trong liên bang.

2.2. Nghị quyết của Nghị viện Pháp

Có hai loại thủ tục của Nghị viện Pháp:
thủ tục lập pháp và thủ tục ban hành các văn
bản khác. 

Nghị quyết (resolution) và các bản kiến
nghị (motion) là hai loại văn bản không chứa
đựng QPPL, được thông qua bởi một cuộc
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họp của mỗi viện, hoặc bởi cả hai cùng nhau.
Tuy nhiên cũng có sự phân biệt giữa nghị
quyết và các bản kiến nghị. Thông thường,
các bản kiến nghị không cần phải đệ trình ở
ủy ban thẩm tra mà được trình bày trực tiếp
tại cuộc họp của Nghị viện.

Phạm vi sử dụng nghị quyết của Nghị
viện do Chủ tịch Thượng viện, Chủ tịch Hạ
viện và Hội đồng bảo hiến quy định. Theo
hai Quyết định 59-2 và 59-3 ngày 17/6/1959,
nghị quyết của Quốc hội được dùng trong
các trường hợp sau đây: đề xuất sửa đổi các
cuộc họp quyết nghị; đề nghị thành lập một
ủy ban điều tra; đề xuất về việc cho ở lại
hoặc đình chỉ tạm giam một nghị sĩ; nghị
quyết đề nghị về luận tội Tổng thống Cộng
hòa trước Tòa án Tối cao Pháp; nghị quyết
đề xuất các văn bản của Liên minh Châu Âu
(EU) trước Quốc hội theo Điều 88-4 của
Hiến pháp.

Nghị quyết của Quốc hội đôi khi cũng
được sử dụng (nhưng rất hạn chế), để giải
thích việc đệ trình các dự luật không chứa
đựng QPPL, chẳng hạn như đề nghị liên
quan đến việc công nhận sự diệt chủng của
người Armenia năm 1915 hoặc vài dự luật
công nhận chế độ nô lệ và buôn bán người
là loại tội ác chống lại nhân loại.

3.3. Nghị quyết của Quốc hội Trung
Quốc

Theo quy định của Hiến pháp Cộng hoà
Nhân dân Trung Hoa, Quốc hội là cơ quan
cao nhất của quyền lực nhà nước. Tương tự
như Việt Nam, Quốc hội của Trung Quốc có
cấu trúc một viện và Uỷ ban Thường vụ
Quốc hội (UBTVQH) là cơ quan thường
trực của Quốc hội. Theo Hiến pháp Việt
Nam, Quốc hội là cơ quan duy nhất có quyền
lập hiến và lập pháp, còn theo Hiến pháp
Trung Quốc, chỉ có Quốc hội mới có quyền
sửa đổi Hiến pháp nhưng cả Quốc hội và
UBTVQH đều thực hiện quyền lập pháp của
Nhà nước. Căn cứ vào Điều 63 và Điều 67

Hiến pháp Trung Quốc, có sự phân định
thẩm quyền lập pháp của Quốc hội và của
UBTVQH. Quốc hội ban hành và sửa đổi
các luật cơ bản liên quan đến tội phạm hình
sự, dân sự, các cơ quan nhà nước và các vấn
đề khác. UBTVQH ban hành và sửa đổi tất
cả các luật ngoại trừ các luật cơ bản cần
được ban hành bởi Quốc hội. Khi Quốc hội
không họp, UBTVQH có thể bổ sung, sửa
đổi một phần các luật được ban hành bởi
Quốc hội, miễn là những thay đổi không trái
với nguyên tắc cơ bản của pháp luật. 

Như vậy, có thể thấy rằng, mặc dù cùng
có tên gọi Quốc hội và UBTVQH nhưng địa
vị pháp lý của Quốc hội và cơ quan thường
trực của nó ở Trung Quốc khác với ở Việt
Nam. Uỷ ban Thường vụ của Quốc hội
Trung Quốc có địa vị pháp lý trong bộ máy
nhà nước cao hơn so với Uỷ ban Thường vụ
của Quốc hội Việt Nam.

Về các loại văn bản, Quốc hội Trung
Quốc có quyền ban hành, sửa đổi Hiến pháp
(amendment), luật (law) và nghị quyết (res-
olution).

Theo Điều 64, sửa đổi Hiến pháp sẽ
được đề nghị bởi UBTVQH hoặc bởi nhiều
hơn một phần năm các đại biểu Quốc hội và
được thông qua bởi một cuộc bỏ phiếu của
hơn hai phần ba tổng số đại biểu Đại hội đại
biểu nhân dân toàn quốc. Luật, nghị quyết
được thông qua bởi đa số phiếu của tất cả
các đại biểu Quốc hội.

UBTVQH ban hành luật và nghị quyết.

Xét riêng về văn bản nghị quyết, có các
loại sau đây: nghị quyết của Quốc hội; nghị
quyết của UBTVQH.

Về tính chất pháp lý, cả nghị quyết của
Quốc hội và nghị quyết của UBTVQH đều
có thể chứa đựng QPPL hoặc không chứa
đựng QPPL. Nghị quyết của Quốc hội có
hiệu lực pháp lý cao hơn so với nghị quyết
của UBTVQH.
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4.4. Quyết định về ngân sách của Nghị
viện các nước

Quyết định liên quan đến vấn đề ngân
sách của quốc gia thường được ban hành
dưới dạng đạo luật hoặc nghị quyết. Nhiều
quốc gia trên thế giới đã và đang đề cao vai
trò ngày càng lớn hơn cho Nghị viện trong
việc phê chuẩn và giám sát chi tiêu chính
phủ nhằm mang lại lợi ích kinh tế cho đất
nước và nâng cao mức sống của người dân.

Cải cách hoạt động kiểm soát ngân sách
nhà nước của Nghị viện được tiến hành theo
xu hướng giảm sự can thiệp ở giai đoạn dự
toán và quyết định dự toán nhưng lại tập
trung nhiều hơn vào giai đoạn cuối của quy
trình là giám sát hiệu quả chi tiêu. Ở nhiều
nước, Nghị viện thành lập các thiết chế tài
chính lành mạnh và hữu hiệu để giám sát
ngân sách. Chẳng hạn ở Mỹ trước đây, việc
thẩm định ngân sách được thực hiện bởi các
tiểu ban độc lập (của các nghị sĩ), nhưng từ
năm 1973, Quốc hội đã có công cụ để thẩm
định các dự toán của chính phủ, đó là Văn
phòng Ngân sách thuộc Quốc hội (Congre-
sional Budget Ofice). Văn phòng Ngân sách
là nguồn tin cậy để Quốc hội Hoa Kỳ thẩm
định dự thảo ngân sách của Tổng thống.
Ngoài ra, Văn phòng này cũng thường xuyên
thực hiện các nghiên cứu và ấn hành các ấn
phẩm phân tích hiệu quả tài chính của các
chương trình ngân sách. 

Theo mô hình Mỹ trên đây, Nghị viện
tăng cường năng lực tư vấn về nghiên cứu
ngân sách để nắm thực quyền trong thẩm tra
dự toán ngân sách do Chính phủ trình. Nghị
viện sử dụng kết quả phân tích của chuyên
gia trong dự báo phát triển và đánh giá hiệu
quả đầu tư qua cơ quan độc lập của mình (cơ
quan tham mưu chuyên môn của Nghị viện
song song với Văn phòng Ngân sách của

Chính phủ) để nâng cao chất lượng thẩm
định.

Ở các nước theo truyền thống thông luật
(Anh-Mỹ) và các nước Tây Âu, ý kiến các
nghị sĩ thường không được quan tâm trong
giai đoạn đầu của quy trình ngân sách. Ở hầu
hết các nước, Nghị viện không có quyền
kiến nghị về vấn đề ngân sách. Nếu có đại
biểu đưa ra kiến nghị liên quan tới thu-chi
công, thì thủ tục của nghị viện bắt buộc phải
có đủ số đại biểu ủng hộ nhất định, thường
cao hơn số đại biểu ủng hộ dự án luật
thường. Nhìn chung ở các nước, quyền lực
của Nghị viện chỉ là sửa đổi các dự toán
ngân sách do Chính phủ đệ trình trong
những điều kiện chặt chẽ nhất định và chỉ
xảy ra trong giai đoạn thẩm tra. Như vậy,
nhìn bề ngoài thì Nghị viện từ bỏ quyền lập
dự toán, nhưng khi sử dụng quyền chuẩn chi,
xét quyết toán thì Nghị viện lại nắm toàn
quyền và các ủy ban đều quan tâm nhiều tới
chất lượng thẩm tra hiệu quả sử dụng ngân
sách đúng mục đích của Chính phủ1.

Ở Pháp, Nghị viện có 70 ngày để thông
qua ngân sách. Trước tiên, dự luật được nộp
cho Văn phòng Quốc hội. Ủy ban Tài chính
tổ chức các cuộc họp để thành viên đại diện
cho các đảng phái khác nhau tiến hành tranh
biện. Tiếp theo đó là giai đoạn trao đổi qua
lại giữa hai Viện để đi đến thống nhất văn
bản cuối cùng. Các Viện có thể đề nghị sửa
đổi nhưng phải nằm trong khuôn khổ con số
tài chính ấn định bởi Chính phủ (Điều 40
Hiến pháp 1958). Theo đó, Nghị viện có thể
thay đổi phân bổ tài chính giữa hai chương
trình của cùng một kế hoạch tài chính với
điều kiện tổng chi phí không tăng lên. Trong
trường hợp bất đồng quan điểm dai dẳng
giữa Hạ viện và Thượng viện, Chính phủ sẽ
yêu cầu thành lập Ủy ban hỗn hợp ngang
phiếu đại biểu (commission mixte paritaire
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- nghĩa là một Ủy ban có số thượng nghị sĩ
và hạ nghị sĩ ngang bằng nhau) chịu trách
nhiệm thảo luận và thống nhất về dự toán
ngân sách. Tuy nhiên, quyền quyết định cuối
cùng vẫn thuộc về Hạ viện.

Trong năm, các luật tài chính sửa đổi có
thể được thông qua để ngân sách thích ứng
với điều kiện thực tế. Sau cùng, Luật Thanh
toán sẽ kiểm kê lại tình hình thực hiện ngân
sách. Sau khi thông qua Luật Chi tiêu tài
chính, trong quá trình thực hiện, Chính phủ
vẫn có thể đề nghị Nghị viện các khoản chi
phí trong phạm vi 2% kinh phí thông qua
ban đầu để ngân sách phù hợp với điều kiện
thực tế.

Ở các nước Châu Á, việc thẩm tra, thảo
luận và quyết định dự toán ngân sách đều
giống nhau về tổng thể nhưng có sự khác
nhau về cách thức tổ chức thực hiện. Các Ủy
ban của Quốc hội thẩm tra, cho ý kiến về dự
toán ngân sách; sau đó, Quốc hội thảo luận
và biểu quyết thông qua. Cơ chế này bảo
đảm dự toán ngân sách được thẩm tra kỹ bởi
các Ủy ban trước khi nghị sĩ thảo luận, quyết
định. Các nước có Thượng viện và Hạ viện
thì việc thẩm tra, thảo luận, quyết định phê
chuẩn được tiến hành theo trình tự do Nghị
viện quyết định, nhưng nhìn chung, dự toán
ngân sách được thẩm tra và thảo luận ở Hạ
viện trước, sau đó chuyển tới Thượng viện.
Ở một số nước, mức độ thẩm tra tuy có
nhiều thời gian hơn nhưng chất lượng thấp
hơn. Tuy nhiên, Quốc hội các nước này tập
trung nhiều vào các vấn đề vĩ mô và hiệu quả
chi tiêu, phân bổ, sử dụng ngân sách. 

Tại Thái Lan, thảo luận và phê chuẩn dự
toán ngân sách tại Quốc hội diễn ra từ tháng
7 tới tháng 9 hàng năm. Dự toán ngân sách
được các Uỷ ban của Hạ viện thẩm tra, xem
xét một cách chi tiết. Tiếp đó, được chuyển
sang Thượng viện. Thượng viện chủ yếu
xem xét và thông qua các chủ trương, chính

sách lớn. Hoạt động thảo luận dự toán ngân
sách bao gồm cả các buổi thảo luận và làm
việc tại các Ủy ban của hai Viện, thảo luận
nhóm tại các Viện và các buổi thảo luận
công khai. Những vấn đề bất đồng giữa Hạ
viện và Thượng viện được giải quyết theo
trình tự của Nghị viện. Trường hợp khẩn
cấp, có những vấn đề quan trọng, cần thảo
luận chung thì hai Viện có thể tổ chức họp
chung. Khi dự toán ngân sách được hai Viện
thông qua và biểu quyết tán thành sẽ được
trình lên Hoàng gia để phê chuẩn ban hành
theo hình thức Luật Ngân sách. Cũng như
các luật khác, Luật Ngân sách được trình và
phê chuẩn theo trình tự chung về quy trình
đề xuất, soạn thảo, trình dự luật của Nghị
viện Thái Lan.

Tại Hàn Quốc, Tổng thống đệ trình dự
toán ngân sách vào đầu tháng 10. Quốc hội
thẩm tra, thảo luận đi đến quyết định trong
2 tháng, từ 2/10 - 2/11, các Uỷ ban của Quốc
hội thẩm tra, chủ trì tổ chức các buổi thảo
luận dự toán ngân sách và những vấn đề còn
tranh luận với các đảng trong Quốc hội; từ
2/11 - 2/12, dự toán ngân sách được thảo
luận tại Uỷ ban Đặc biệt về Ngân sách và Kế
toán. Ngày 2/12, sau khi được thẩm tra, thảo
luận tại Uỷ ban Đặc biệt về Ngân sách và Kế
toán, dự toán ngân sách được đưa ra thảo
luận chung và bỏ phiếu tại Quốc hội. Dự
toán ngân sách chỉ được chấp nhận và thông
qua tại phiên họp toàn thể của Quốc hội với
sự tham dự của ít nhất một nửa tổng số nghị
sĩ, đồng thời nhận được đồng ý của ít nhất
một nửa số nghị sĩ tham gia phiên họp này.
Quốc hội phê chuẩn dự toán ngân sách cho
năm tài khoá mới dưới hình thức Luật Ngân
sách thường niên.

Việc bảo vệ dự toán ngân sách trước
Quốc hội cũng có sự khác nhau giữa các
nước. Có nước, Thủ tướng Chính phủ đứng
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ra thuyết trình tổng dự toán ngân sách. Có
nước do Bộ trưởng Bộ Tài chính bảo vệ
trước Quốc hội. Có nước quy định từng Bộ
trưởng Bộ chi tiêu (chuyên ngành) bảo vệ
trước Quốc hội dự toán cũng như các biện
pháp, chính sách kèm theo của ngành, lĩnh
vực thuộc Bộ quản lý. Sau đó, Bộ trưởng Bộ
Tài chính bảo vệ tổng dự toán chung sau khi
các Bộ trưởng chuyên ngành đã bảo vệ phần
ngân sách theo lĩnh vực2.

Sau khi dự toán ngân sách được Nghị
viện thông qua, các cơ quan hành pháp thực
thi (chấp hành) ngân sách dưới sự giám sát
của Nghị viện. Trong việc giám sát thực thi
ngân sách, kiểm toán là một công cụ hữu
hiệu, hỗ trợ hoạt động của các cơ quan dân
cử. Tại nhiều nước, Kiểm toán (Kiểm toán
nhà nước) là một cơ quan độc lập với Chính
phủ, có thể là cơ quan thuộc Quốc hội hoặc
có thể được tổ chức độc lập với Quốc hội
theo quy định của hiến pháp (như Thái Lan,
Malaysia). Kiểm toán giúp Quốc hội thẩm
tra báo cáo tình hình thực hiện ngân sách
làm căn cứ đánh giá tình hình thực hiện và
dự báo thu, chi ngân sách. Kiểm toán thực
hiện kiểm tra, đánh giá hoạt động chi tiêu
ngân sách đã diễn ra và báo cáo kết quả kiểm
toán lên Quốc hội, Tổng thống. Do có vị trí
độc lập với cơ quan hành pháp nên tính
khách quan trong các báo cáo kiểm toán khá
cao. Đặc biệt, sự phối hợp, hợp tác giữa
Kiểm toán và Quốc hội, các Ủy ban, nhất là
các Ủy ban liên quan đến ngân sách có ý
nghĩa quan trọng trong giám sát thực thi
ngân sách.

2. Một số kinh nghiệm Việt Nam có thể kế
thừa 

Theo pháp luật Việt Nam, luật và nghị
quyết của Quốc hội đều được coi là văn bản

QPPL. Sự phân biệt giữa luật và nghị quyết
chủ yếu thể hiện ở mục đích sử dụng của
chúng chứ không phải ở hiệu lực pháp lý và
quy trình ban hành. Luật được sử dụng để
quy định các vấn đề cơ bản thuộc lĩnh vực
kinh tế, xã hội, quốc phòng, an ninh, tài
chính, tiền tệ, ngân sách, thuế, dân tộc, tôn
giáo, văn hoá, giáo dục, y tế, khoa học, công
nghệ, môi trường, đối ngoại, tổ chức và hoạt
động của bộ máy nhà nước, chế độ công vụ,
cán bộ, công chức, quyền và nghĩa vụ của
công dân. Còn nghị quyết của Quốc hội
được ban hành để quyết định nhiệm vụ phát
triển kinh tế - xã hội; dự toán ngân sách nhà
nước và phân bổ ngân sách trung ương; điều
chỉnh ngân sách nhà nước; phê chuẩn quyết
toán ngân sách nhà nước; quy định chế độ
làm việc của Quốc hội, UBTVQH, Hội đồng
dân tộc, các Uỷ ban của Quốc hội, Đoàn đại
biểu Quốc hội, đại biểu Quốc hội; phê chuẩn
điều ước quốc tế và quyết định các vấn đề
khác thuộc thẩm quyền của Quốc hội. Quy
trình ban hành luật và nghị quyết của Quốc
hội được quy định đồng thời tại Chương III
Luật Ban hành văn bản QPPL (Luật
BHVBQPPL) năm 2008.

Bên cạnh đó, còn có nghị quyết của
UBTVQH. Nghị quyết của UBTVQH được
ban hành để giải thích Hiến pháp, luật, pháp
lệnh; hướng dẫn hoạt động của Hội đồng
nhân dân; quyết định tuyên bố tình trạng
chiến tranh, tổng động viên hoặc động viên
cục bộ; ban bố tình trạng khẩn cấp trong cả
nước hoặc ở từng địa phương và quyết định
những vấn đề khác thuộc thẩm quyền của
UBTVQH. Hiệu lực pháp lý của nghị quyết
của UBTVQH thấp hơn so với luật và nghị
quyết của Quốc hội. Việc ban hành nghị
quyết của UBTVQH cũng được quy định ở
Chương III Luật BHVBQPPL năm 2008 với

2 Nguyễn Lâm: www.daibieunhandan.vn ngày 22/5/2009.
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quy trình tương tự như quy trình ban hành
nghị quyết của Quốc hội. 

Từ sự nghiên cứu về nghị quyết của
Nghị viện một số nước trên thế giới và đôi
nét về thực tế tính chất pháp lý, quy trình ban
hành nghị quyết của Quốc hội Việt Nam, có
thể rút ra một số bài học sau đây:

Thứ nhất, cần phân biệt rõ nghị quyết
của Quốc hội chứa đựng QPPL và nghị
quyết không chứa đựng QPPL. 

Theo Luật BHVBQPPL năm 2008, luật
và nghị quyết đều là văn bản QPPL nhưng
trong thực tế, có những nghị quyết của Quốc
hội không chứa đựng QPPL. Chẳng hạn,
nghị quyết về việc miễn nhiệm, bãi nhiệm
hoặc phê chuẩn việc miễn nhiệm, cách chức
một số chức danh trong bộ máy nhà nước,
nghị quyết về việc trả lời chất vấn hoặc trách
nhiệm của người trả lời chất vấn… Về phạm
vi áp dụng, những nghị quyết này chỉ áp
dụng đối với những đối tượng được chỉ rõ
trong nghị quyết. Về tính chất pháp lý,
những nghị quyết này không có quy phạm
có tính chất bắt buộc chung. Và trong thực
tế, quy trình ban hành những nghị quyết này
cũng hoàn toàn khác so với quy trình ban
hành những nghị quyết quy định chế độ làm
việc của Quốc hội, UBTVQH, Hội đồng dân
tộc, các Uỷ ban của Quốc hội, Đoàn đại biểu
Quốc hội, đại biểu Quốc hội… Vì vậy,
không thể không phân biệt những nghị quyết
đơn lẻ, không có QPPL và những nghị quyết
có QPPL.

Có thể vận dụng kinh nghiệm của Mỹ,
Pháp trong việc sử dụng nghị quyết đối với
những vấn đề quan trọng nhưng mang tính
đơn lẻ. Việc xác định rõ nghị quyết không
chứa đựng quy phạm mang tính ràng buộc
được sử dụng trong những trường hợp nào
và áp dụng quy trình, thủ tục ban hành riêng
đối với những nghị quyết đó là cần thiết.

Thứ hai, bảo đảm hiệu lực, tính chất bắt

buộc về mặt pháp lý những văn bản của
Quốc hội quyết định về ngân sách, kế hoạch
phát triển kinh tế - xã hội, những vấn đề
quan trọng của đất nước.

Thực tế hiện nay, tính chất pháp lý và
hiệu lực nghị quyết của Quốc hội về kế
hoạch phát triển kinh tế - xã hội, quyết định
những vấn đề quan trọng của đất nước và
nghị quyết về ngân sách chưa rõ ràng.
Những nghị quyết này có tính chất pháp lý
giống như luật hay không, hiệu lực của
chúng như thế nào? Sẽ áp dụng chế tài ra sao
khi có hành vi vi phạm những nghị quyết
này? Chẳng hạn, trong vấn đề ngân sách,
giữa thực tế thực hiện ngân sách nhà nước
với dự toán hiện nay có sự chênh lệch đáng
kể, thậm chí có trường hợp chênh nhau rất
lớn. Điều đó chứng tỏ dự toán mà Quốc hội
đã quyết định, hoặc chưa sát với thực tế,
hoặc không được tôn trọng, không được tuân
thủ. Kết quả nghiên cứu về văn bản của Nghị
viện liên quan đến vấn đề ngân sách của các
nước cho thấy, dự toán ngân sách nhà nước
do Nghị viện quyết định không phải là kế
hoạch tài chính bình thường, mà là quyết
định mang tính pháp lý. 

Đây không chỉ liên quan đến nội dung
của những nghị quyết này mà còn liên quan
đến quy trình ban hành nghị quyết. Đã đến
lúc cần xem xét toàn diện và thấu đáo hơn
về hiệu lực, tính chất bắt buộc về mặt pháp
lý, chỉ tiêu, nhiệm vụ được giao trong nghị
quyết… Rất nhiều ý kiến cho rằng, những
chỉ tiêu được đưa ra trong các nghị quyết của
Quốc hội là những chỉ tiêu không đo đếm
được, nên tính pháp lý không cao. 

Cần nghiên cứu và vận dụng kinh
nghiệm của nhiều nước để làm sao quyết
định của Quốc hội về ngân sách nhà nước có
giá trị như một văn bản luật, đòi hỏi và bắt
buộc các cơ quan, tổ chức, cá nhân phải tuân
thủ. Chúng tôi cho rằng, việc luật hóa những
văn bản một số loại nghị quyết của Quốc hội
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(ít nhất là nghị quyết về ngân sách) là hết sức
cần thiết.

Về quy trình ban hành đối với những
nghị quyết loại này cần bảo đảm sao cho gắn
kết giữa mục tiêu của các kế hoạch, chỉ tiêu
và chính sách kinh tế của đất nước. Cải tiến
quy trình chuẩn bị và ban hành các loại nghị
quyết này của Quốc hội theo hướng quy
phạm hóa, lượng hóa để nâng cao giá trị và
tính ràng buộc pháp lý của các nghị quyết;
đề cao vai trò thẩm tra của các cơ quan Quốc
hội và tinh thần trách nhiệm của các đại biểu
Quốc hội trong việc nghiên cứu, phân tích,
đánh giá và đưa ra quyết định. Và đặc biệt,
nghiên cứu vận dụng kinh nghiệm của các
nước theo mô hình Mỹ về các phương tiện,
cách thức Nghị viện quyết định ngân sách để
tăng cường năng lực nghiên cứu về ngân
sách của Quốc hội Việt Nam để sao cho
Quốc hội nắm thực quyền trong thẩm tra dự
toán ngân sách do Chính phủ trình. Quốc hội
phải sử dụng kết quả phân tích của chuyên
gia trong dự báo phát triển và đánh giá hiệu
quả đầu tư thông qua các cơ quan độc lập
của mình để nâng cao chất lượng thẩm định.

Thứ ba, cần phân biệt và xác định rõ
quy trình ban hành luật, nghị quyết của
Quốc hội và quy trình ban hành pháp lệnh,
nghị quyết của UBTVQH.

Hiện nay ở Việt Nam, luật, nghị quyết
của Quốc hội và pháp lệnh, nghị quyết của
UBTVQH có hiệu lực pháp lý khác nhau,
nhưng quy trình ban hành lại được quy định
đồng thời và giống nhau. Quy định như vậy
có thể không chỉ dễ dẫn đến sự tùy tiện của
việc thực hiện quy trình ban hành đối với các
loại văn bản này mà còn làm giảm hiệu lực
pháp lý của những văn bản đáng ra cần có
hiệu lực pháp lý cao, đó là luật, nghị quyết
chứa đựng quy phạm của Quốc hội. Nếu như
việc ban hành nghị quyết của UBTVQH mà
áp dụng quy trình giống như việc ban hành

luật, nghị quyết của Quốc hội thì lại tốn kém,
phức tạp không cần thiết. 

Thứ tư, quy định rõ ràng về cách ghi ký
hiệu, đánh số các loại nghị quyết của Quốc
hội.

Hiện nay chúng ta chưa có quy định rõ
ràng và phân biệt về cách ghi ký hiệu, đánh
số hai loại nghị quyết của Quốc hội chứa
đựng QPPL và nghị quyết không chứa đựng
QPPL, nghị quyết của Quốc hội và nghị
quyết của UBTVQH. Điều này hiện đang
gây khó khăn cho công tác pháp điển hóa
pháp luật. Do vậy, hệ thống văn bản chưa
được sắp xếp một cách khoa học, hệ thống
và minh bạch, ảnh hưởng rất nhiều tới hoạt
động tra cứu, nghiên cứu và thực hiện các
văn bản pháp luật.

Cần nghiên cứu học tập kinh nghiệm
của nước ngoài trong việc pháp điển hóa
pháp luật bảo đảm sao cho các văn bản pháp
luật nói chung và văn bản của Quốc hội nói
riêng được sắp xếp một cách khoa học, rõ
ràng, minh bạch, dễ tiếp cận.

Thứ năm, không nên đặt tên và ghi ký
hiệu, đánh số văn bản của Quốc hội sửa đổi,
bổ sung Hiến pháp là nghị quyết. Đề cao
quyết định của Quốc hội về sửa đổi, bổ sung
Hiến pháp không chỉ thông qua quy trình
ban hành khác với luật và các nghị quyết
thông thường mà còn bằng cách đặt tên và
đánh số hiệu văn bản này là Tu chính Hiến
pháp.

Nên chăng, áp dụng kinh nghiệm của
Mỹ trong việc sửa đổi, bổ sung Hiến pháp,
Quốc hội có thể thông qua nghị quyết đề
xuất sửa đổi Hiến pháp, nghị quyết này cần
được biểu quyết bởi hai phần ba số đại biểu
Quốc hội. Phần sửa đổi, bổ sung sau khi
được thông qua phải được công bố dưới tên
gọi là Tu chính Hiến pháp chứ không phải là
Nghị quyết của Quốc hội n
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