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Hà Nội, ngày  01 tháng 01 năm 2011

THƯ 
CỦA TẠP CHÍ NGHIÊN CỨU LẬP PHÁP GỬI CỘNG TÁC VIÊN 

CÙNG BẠN ĐỌC NHÂN DỊP XUÂN TÂN MÃO NĂM 2011

Nhân dịp xuân Tân Mão 2011, Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp xin gửi tới các cộng tác viên 
và bạn đọc lời chúc mừng tốt đẹp nhất.

Trong những năm qua, với vai trò là Diễn đàn lý luận và thực tiễn về Nhà nước, Pháp luật 
và Chính sách, Tạp chí đã hoàn thành xuất sắc nhiệm vụ, được lãnh đạo Đảng, Nhà nước, 
đại biểu Quốc hội và bạn đọc cả nước đánh giá cao. Nhân dịp kỷ niệm 10 năm ngày thành lập 
(14/12/2000 – 14/12/2010), Tạp chí đã được Thủ tướng Chính phủ tặng Bằng khen. 

Những thành công mà Tạp chí có được là nhờ vào sự cổ vũ chân tình của bạn đọc trong và 
ngoài nước, đồng thời, đó là kết quả của sự hợp tác, ủng hộ, giúp đỡ và chỉ đạo có hiệu quả 
của các nhà khoa học, cộng tác viên và các đồng chí lãnh đạo Quốc hội, Văn phòng Quốc hội, 
đại biểu Quốc hội với Tạp chí.  

Năm 2011 tiếp tục đòi hỏi cán bộ, phóng viên, biên tập viên, các nhà khoa học, cộng tác 
viên của Tạp chí có sự đổi mới hơn nữa trong công tác nghiên cứu những vấn đề lý luận và thực 
tiễn về Nhà nước, Pháp luật và Chính sách được đặt ra trong Văn kiện Đại hội đại biểu Đảng 
toàn quốc lần thứ XI và những bài học kinh nghiệm qua 65 năm hoạt động của Quốc hội, kể từ 
cuộc Tổng tuyển cử đầu tiên (6/1/1946 – 6/1/2011).   

Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp sẽ bước sang năm 2011 với những kế hoạch cụ thể, nhằm xây 
dựng thành công chiến lược phát triển trong thời kỳ mới, thực hiện sứ mệnh:“Nâng niu, quý 
trọng mọi ý tưởng lập pháp vì con người”, đồng thời, là địa chỉ tin cậy để các nhà khoa học, 
cộng tác viên công bố những kết quả nghiên cứu khoa học, cũng là nơi để các nhà lập pháp và 
hoạch định chính sách tìm thấy những thông tin tin cậy cho hoạt động của mình.

Phát huy kết quả đạt được trong những năm qua, Tạp chí sẽ luôn luôn sát cánh, đồng hành 
cùng các nhà khoa học, cộng tác viên và bạn đọc để đạt được những kết quả nghiên cứu mới.

Chúc các cộng tác viên và bạn đọc sức khoẻ, hạnh phúc và thành công.

            
                                            TỔNG BIÊN TẬP TẠP CHÍ NGHIÊN CỨU LẬP PHÁP

                                                                   

                                                                                         TS. Phạm Văn Hùng 



Cách đây 65 năm, ngày 06/01/1946, 
chỉ sau 5 tháng giành được độc 
lập, trong hoàn cảnh muôn vàn 
khó khăn, nhân dân ta dưới sự 

lãnh đạo hết sức tài tình và sáng suốt của Đảng 
và Chủ tịch Hồ Chí Minh, đã tiến hành thắng lợi 
cuộc Tổng tuyển cử, bầu ra Quốc hội đầu tiên 
của nước Việt Nam mới bằng phương thức bầu 
cử dân chủ, bình đẳng, trực tiếp và bỏ phiếu kín. 
Sự kiện trọng đại này đã đi vào lịch sử nước ta 
như một mốc son chói lọi, đánh dấu bước phát 
triển nhảy vọt về thể chế dân chủ của nước ta, 
mở ra một thời kỳ phát triển mới của dân tộc. 
Lần đầu tiên trong lịch sử, nước ta chẳng những 
đã trở thành một quốc gia độc lập mà còn có cơ 
quan đại diện cho ý chí, nguyện vọng và quyền 
làm chủ của nhân dân, thay mặt nhân dân quyết 
định những công việc hệ trọng của đất nước. Đó 
là “kết quả của sự hy sinh, tranh đấu của tổ tiên 
ta,... là kết quả của sự đoàn kết anh dũng phấn 
đấu của toàn thể đồng bào Việt Nam ta, sự đoàn 
kết của toàn thể đồng bào không kể già trẻ, lớn 
bé, gồm tất cả các tôn giáo, tất cả các dân tộc 
trên bờ cõi Việt Nam đoàn kết chặt chẽ thành 

một khối hy sinh không sợ nguy hiểm tranh lấy 
nền độc lập cho Tổ quốc”1. 

Thắng lợi của cuộc Tổng tuyển cử ngày 
06/01/1946 là thắng lợi của tinh thần yêu nước 
của toàn dân Việt Nam; thắng lợi của chính thể 
dân chủ cộng hoà lần đầu tiên được thiết lập 
trên đất nước Việt Nam. Đó là thắng lợi của 
đường lối cách mạng đúng đắn, của chính sách 
đại đoàn kết dân tộc, của tư tưởng Hồ Chí Minh 
về xây dựng Nhà nước pháp quyền. Có thể nói, 
kể từ bản Yêu sách của nhân dân An Nam (năm 
1919) đến Quốc dân Đại hội Tân Trào (1945), 
rồi đến Quốc hội khóa I (1946), tư tưởng Hồ 
Chí Minh về xây dựng Nhà nước pháp quyền 
đã được phát triển và cụ thể hoá từng bước bằng 
những việc làm từ thấp đến cao, và cuối cùng đã 
biến thành hiện thực sinh động.

*
*   *

Ngay sau khi ra đời, Quốc hội khóa I (1946-
1960) đã có những đóng góp to lớn vào công 
cuộc củng cố nền độc lập, xây dựng Nhà nước 
dân chủ cộng hòa, tiến hành thắng lợi cuộc 
kháng chiến chống thực dân Pháp. Những năm 

(1) Hồ Chí Minh: Toàn tập, Tập 4, Nxb Chính trị Quốc gia, Hà Nội, 2000, tr.189.

GS, TS. NGUYễN PHú TRọNG
ỦY VIÊN BỘ CHíNH TRị, CHỦ TịCH QUốC HỘI 
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đầu sau khi hòa bình lập lại, Quốc hội đã thông 
qua các kế hoạch khôi phục, cải tạo và phát triển 
kinh tế, văn hóa, xây dựng chế độ dân chủ nhân 
dân, đưa miền Bắc tiến dần trên con đường xã 
hội chủ nghĩa, làm cơ sở vững chắc cho cuộc 
đấu tranh thống nhất đất nước, tạo thế và lực 
cho cách mạng miền Nam tiến lên. Trong 14 
năm hoạt động, Quốc hội khóa I đã xem xét và 
ban hành Hiến pháp 1946 và Hiến pháp 1959, 
11 đạo luật và 50 nghị quyết, nhất là trong việc 
thành lập Chính phủ hợp hiến, hợp pháp do Chủ 
tịch Hồ Chí Minh đứng đầu và bảo đảm cho 
Chính phủ đủ uy tín, hiệu lực để tổ chức nhân 
dân kháng chiến, kiến quốc, thực hiện chính 
sách đối nội và đối ngoại.

Trong thời kỳ 1960-1980 với 5 khóa Quốc 
hội, hoạt động theo Hiến pháp 1959, Quốc hội 
đã phát huy vai trò quan trọng của mình trong 
việc động viên sức người, sức của để xây dựng 
chủ nghĩa xã hội ở miền Bắc và đấu tranh giải 
phóng miền Nam, thống nhất đất nước. Quốc 
hội đã từng bước mở rộng quan hệ đối ngoại 
với các nước anh em, bè bạn trên thế giới nhằm 
tranh thủ sự ủng hộ, đồng tình của nhân dân yêu 
chuộng hòa bình đối với cuộc kháng chiến của 
dân tộc. 

Sau ngày miền Nam hoàn toàn giải phóng, 

thống nhất đất nước, kể từ khóa VI (1976-1981), 
chúng ta có Quốc hội chung của cả nước. Quốc 
hội đã ban hành những quyết định hết sức quan 
trọng nhằm tiếp tục củng cố và phát huy thành 
quả của cách mạng, xây dựng Nhà nước Việt 
Nam thống nhất, trong đó có Hiến pháp năm 
1980, các đạo luật và nghị quyết về tổ chức và 
hoạt động của Quốc hội, Chính phủ, Tòa án 
nhân dân tối cao và Viện kiểm sát nhân dân 
tối cao. Đây là cơ sở pháp lý cần thiết cho hoạt 
động của bộ máy nhà nước và toàn xã hội trong 
điều kiện cả nước đi lên chủ nghĩa xã hội.

Trong những năm 1980-1992, hoạt động 
theo Hiến pháp năm 1980, chức năng và nhiệm 
vụ của Quốc hội được xác định đầy đủ và cụ 
thể hơn. Quốc hội là cơ quan đại biểu cao nhất 
của nhân dân, cơ quan quyền lực nhà nước cao 
nhất của nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt 
Nam, là cơ quan duy nhất có quyền lập hiến và 
lập pháp; quyết định những chính sách cơ bản 
về đối nội và đối ngoại, mục tiêu phát triển kinh 
tế và văn hóa, những quy tắc chủ yếu về tổ chức 
và hoạt động của bộ máy nhà nước, về quan hệ 
xã hội và hoạt động của công dân; thực hiện 
quyền giám sát tối cao việc tuân theo Hiến pháp 
và pháp luật. Ngoài các đạo luật về tổ chức bộ 
máy nhà nước được ban hành mới theo Hiến 

Chủ tịch Quốc hội Nguyễn Phú Trọng đọc Diễn văn tại Lễ kỷ niệm - Ảnh: TTXVN
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pháp năm 1980, lần đầu tiên Quốc hội đã ban 
hành Bộ luật Hình sự (1985), Luật Hôn nhân và 
gia đình (1986), thể hiện bước phát triển đáng 
kể trong hoạt động lập pháp của Quốc hội.

Bước vào thời kỳ Đổi mới, từ năm 1986 đến 
nay, vị trí, vai trò của Quốc hội ngày càng được 
khẳng định; uy tín của Quốc hội ngày càng được 
nâng cao. Quốc hội chú trọng và chủ động hơn 
trong việc xem xét, quyết định các vấn đề quan 
trọng của đất nước, các kế hoạch phát triển kinh 
tế - xã hội, các chương trình, mục tiêu quốc gia, 
bảo đảm an ninh - quốc phòng và về tổ chức bộ 
máy, nhân sự của các cơ quan nhà nước theo 
quy định của pháp luật.

Quốc hội khóa VIII (1987-1992) là Quốc 
hội của giai đoạn khởi đầu sự nghiệp Đổi mới 
toàn diện đất nước. Nhiều đạo luật quan trọng 
thể chế hóa chính sách kinh tế mới lần đầu tiên 
đã được Quốc hội ban hành, như Luật Đầu tư 
nước ngoài tại Việt Nam (1987), Luật Doanh 
nghiệp tư nhân (1990). Đây là những đạo luật 
quan trọng thể chế hóa đường lối phát triển nền 
kinh tế hàng hóa nhiều thành phần ở nước ta. 
Lần đầu tiên các luật này thừa nhận quyền sở 
hữu tư nhân về tư liệu sản xuất và quyền thành 
lập công ty và doanh nghiệp tư nhân. Ngoài ra, 
Quốc hội còn ban hành các luật thuế như Luật 
Thuế doanh thu, Luật Thuế tiêu thụ đặc biệt, 
Luật Thuế lợi tức, Bộ luật Hàng hải, Luật Hàng 
không dân dụng và hàng loạt pháp lệnh.

Từ năm 1992 đến nay, được tổ chức và hoạt 
động theo Hiến pháp 1992 và qua gần 4 nhiệm 
kỳ hoạt động, Quốc hội đã có những đổi mới 
mạnh mẽ, đúng đắn, khắc phục dần tính hình 
thức trên một số mặt. Tổ chức của Quốc hội 
từng bước được kiện toàn với việc thành lập 
thêm Ủy ban Quốc phòng – An ninh trong nhiệm 
kỳ Quốc hội khóa IX (1992-1997); Ủy ban Tài 
chính, Ngân sách và Ủy ban Tư pháp trong 
nhiệm kỳ Quốc hội khóa XII (2007-2011); tăng 
số đại biểu hoạt động chuyên trách lên 29,4% 
và thành lập thêm một số cơ quan chuyên môn 
thuộc Ủy ban thường vụ Quốc hội.

Với sự nỗ lực cao trong việc xây dựng và 
hoàn thiện hệ thống pháp luật đáp ứng yêu cầu 
đẩy mạnh toàn diện công cuộc đổi mới, số lượng 

luật và pháp lệnh được sửa đổi, bổ sung và ban 
hành mới đã tăng lên rất nhiều qua mỗi nhiệm 
kỳ. Từ 1992 đến nay, Quốc hội đã ban hành 
214 luật, bộ luật và Ủy ban thường vụ Quốc 
hội ban hành 130 pháp lệnh, tạo cơ sở pháp lý 
để điều chỉnh hầu hết các lĩnh vực của đời sống 
và xã hội. Chất lượng hoạt động lập pháp ngày 
càng được nâng lên; bảo đảm tính hợp hiến, hợp 
pháp, tính thống nhất và tính đồng bộ của hệ 
thống pháp luật với các quy định cụ thể hơn.

Quốc hội đã có nhiều quyết sách quan trọng 
như quyết định tổ chức và nhân sự cấp cao của 
Nhà nước; xem xét và thông qua các nghị quyết 
về dự toán và quyết toán ngân sách, phân bổ 
ngân sách nhà nước; các nghị quyết về nhiệm 
vụ, các kế hoạch kinh tế - xã hội hàng năm và 
5 năm; Chiến lược phát triển kinh tế - xã hội 
10 năm; phê chuẩn các điều ước quốc tế mà 
Việt Nam ký kết hoặc gia nhập; quyết định chủ 
trương đầu tư xây dựng các công trình quan 
trọng quốc gia như: đường Hồ Chí Minh, nhà 
máy khí điện đạm Bà Rịa – Vũng Tàu, nhà máy 
thủy điện Sơn La, nhà máy lọc dầu Dung Quất, 
nhà máy điện hạt nhân Ninh Thuận... tạo tiền 
đề cho việc đẩy mạnh công nghiệp hóa, hiện 
đại hóa đất nước. Bên cạnh đó, hoạt động giám 
sát tối cao cũng không ngừng được chú trọng. 
Tại mỗi kỳ họp, Quốc hội đã dành nhiều thời 
gian để xem xét, thảo luận về các báo cáo của 
Chính phủ, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm 
sát nhân dân tối cao trong việc thực hiện chức 
năng, nhiệm vụ theo luật định; tăng cường giám 
sát chuyên đề, tập trung vào các vấn đề bức xúc 
của cuộc sống mà cử tri quan tâm; nâng cao 
hiệu quả chất vấn và trả lời chất vấn, tạo không 
khí cởi mở, dân chủ trong hoạt động của Quốc 
hội, ngày càng được nhân dân quan tâm theo 
dõi và hoan nghênh.

Trên lĩnh vực đối ngoại, hoạt động của 
Quốc hội cũng ngày càng được đẩy mạnh và 
mở rộng trên cả bình diện song phương và đa 
phương. Hiện nay, Quốc hội Việt Nam là thành 
viên của nhiều tổ chức quốc tế như Hội đồng 
liên nghị viện Hiệp hội các quốc gia Đông 
Nam Á (AIPA), Diễn đàn đối tác Nghị viện 
Á - Âu (ASEP), Diễn đàn Nghị viện các quốc 



Số 2+3(187+188) INGHIÊN CỨU LẬP PHÁPI 111+2
2011

NHÀ NƯỚC VÀ PHÁP LUẬT

gia châu Á – Thái Bình Dương (APPF), Liên 
minh nghị viện Cộng đồng Pháp ngữ (APF), 
Liên minh nghị viện thế giới (IPU). Không 
chỉ là thành viên tích cực tham gia đầy đủ các 
hoạt động của các tổ chức này, Quốc hội nước 
ta còn tích cực, chủ động đề xuất nhiều sáng 
kiến quan trọng nhằm tăng cường tình đoàn kết, 
hữu nghị, hợp tác giữa các nghị viện. Đặc biệt, 
Quốc hội Việt Nam đã đảm nhiệm chức vụ Chủ 
tịch AIPO nhiệm kỳ 2001-2002, tổ chức thành 
công Đại hội đồng AIPO-23 (tháng 9/2002); và 
đảm nhiệm chức vụ Chủ tịch AIPA nhiệm kỳ 
2009-2010, tổ chức thành công Đại hội đồng 
AIPA-31 (tháng 9/2010). Và mới đây, Quốc hội 
nước ta được nghị viện các nước bầu làm Phó 
Chủ tịch Đại hội đồng Liên minh nghị viện thế 
giới nhiệm kỳ 2010-2011, đánh dấu sự trưởng 
thành nhanh chóng của ngoại giao nghị viện 
Việt Nam, góp phần nâng cao vai trò, vị thế của 
Quốc hội Việt Nam trên trường quốc tế.

*
*   *

Nhìn lại chặng đường 65 năm ra đời, phát 
triển và trưởng thành của Quốc hội Việt Nam, 
chúng ta nhận thấy:

Một là, sự ra đời của Quốc hội là thành quả 
đấu tranh cách mạng của nhân dân ta dưới sự 
lãnh đạo sáng suốt của Đảng Cộng sản Việt 
Nam và Chủ tịch Hồ Chí Minh. Được thai nghén 
trong hành trình tìm đường cứu nước của lãnh 
tụ Hồ Chí Minh, dưới sự lãnh đạo của Đảng 
Cộng sản Việt Nam, Quốc hội Việt Nam đã ra 
đời trong bối cảnh lịch sử đầy cam go, thử thách. 
Quá trình hình thành và sự ra đời của Quốc hội 
là kết tinh của sự lựa chọn đúng đắn, kết hợp 
nhuần nhuyễn chủ nghĩa yêu nước với những 
giá trị phổ quát của chủ nghĩa Mác-Lênin và tư 
tưởng Hồ Chí Minh, phù hợp với nguyện vọng 
của nhân dân và quy luật phát triển của lịch sử.

Từ Quốc dân Đại hội Tân Trào - mô hình 
tiền thân của Quốc hội Việt Nam - đến sự ra 
đời của Quốc hội khóa I và sự vận động phát 
triển của 11 nhiệm kỳ Quốc hội tiếp theo là quá 
trình tích lũy tri thức lý luận và kinh nghiệm 
thực tiễn, được cụ thể hóa từng bước, với những 
việc làm cụ thể, kịp thời, từ thấp đến cao, phù 

hợp với diễn biến và yêu cầu của mỗi giai đoạn. 
Ngay sau khi ra đời, Quốc hội đã hòa mình vào 
dòng chảy của lịch sử dân tộc, cùng toàn Đảng, 
toàn quân và toàn dân ta đi dọc cuộc kháng 
chiến trường kỳ, gian khổ cho đến ngày toàn 
thắng, thống nhất Tổ quốc và tiếp đó là tiến 
hành công cuộc đổi mới, xây dựng và bảo vệ 
đất nước từ những thập niên cuối cùng của thế 
kỷ XX và đang tiếp nối ở những năm đầu của 
thế kỷ XXI.

Hai là, từ khi ra đời đến nay, Quốc hội luôn 
luôn là hiện thân của khối đại đoàn kết toàn 
dân tộc, đại diện cho các tầng lớp nhân dân, 
các thành phần xã hội, cùng thực hiện mục tiêu 
xây dựng và bảo vệ Tổ quốc Việt Nam. Ngay từ 
khóa I, trong cơ cấu và cách thức tổ chức của 
Quốc hội đã thể hiện tính đại diện cho ý chí, 
nguyện vọng và quyền làm chủ của nhân dân, 
gắn bó mật thiết với nhân dân. Tuyên ngôn của 
Quốc hội (tại kỳ họp đầu tiên Quốc hội khóa I, 
tháng 3/1946) đã ghi rõ: “Chủ quyền của nước 
Việt Nam độc lập thuộc về toàn thể nhân dân 
Việt Nam. Vận mệnh quốc gia Việt Nam là ở 
trong tay Quốc hội Việt Nam”. Từ tuyên ngôn 
này, Quốc hội các khóa tiếp theo của nước ta 
luôn bảo đảm tính đại diện sâu sắc, bao gồm 
các đại biểu đại diện cho tầng lớp nhân dân, cho 
các vùng lãnh thổ của cả nước, thể hiện rộng rãi 
khối đại đoàn kết toàn dân tộc ở nước ta.

Ba là, từ khi ra đời đến nay, tư tưởng về vị 
trí, tính chất của Quốc hội luôn được khẳng 
định một cách nhất quán và xuyên suốt trong 
cương lĩnh, đường lối chính trị của Đảng, được 
thể chế hóa trong các bản Hiến pháp của nước 
ta. Qua mỗi lần sửa đổi Hiến pháp, vị trí, tính 
chất của Quốc hội lại được hoàn thiện hơn ở 
một tầm cao mới. Quốc hội là cơ quan nhà nước 
duy nhất do cử tri cả nước bầu ra theo nguyên 
tắc phổ thông, bình đẳng, trực tiếp và bỏ phiếu 
kín, nghĩa là nhân dân ủy quyền cho Quốc hội 
thay mặt nhân dân thực hiện quyền lực bằng 
con đường nhà nước. Quốc hội có những nhiệm 
vụ và quyền hạn to lớn để thiết lập trật tự chính 
trị, pháp lý trên tất cả các lĩnh vực của đời sống 
xã hội, quyết định những vấn đề trọng đại của 
đất nước.
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Bốn là, quá trình hình thành, ra đời và phát 
triển của Quốc hội là quá trình liên tục kế thừa, 
không ngừng đổi mới cả về tổ chức và hoạt 
động, đáp ứng kịp thời nhiệm vụ chiến lược 
trong từng giai đoạn cách mạng. Kể từ khóa I 
đến nay, Quốc hội và các cơ quan của Quốc hội 
không ngừng được đổi mới cả về cơ cấu tổ chức 
và phương thức hoạt động. Kinh nghiệm thực 
tiễn của Quốc hội khóa trước luôn là bài học 
quý giá cho việc kiện toàn, củng cố Quốc hội 
khóa sau. Và mọi kết quả hoạt động và trưởng 
thành của Quốc hội khóa sau là sự kế thừa và 
phát triển liên tục của Quốc hội các khóa trước. 
Đổi mới cơ cấu tổ chức và phương thức hoạt 
động của Quốc hội luôn được tiến hành đồng 
bộ, từ việc thử nghiệm mô hình và cách thức, 
phương pháp cho đến đổi mới cơ bản về thể chế 
pháp luật. Đó là cơ sở để Quốc hội hoàn thành 
sứ mệnh của mình trong từng giai đoạn lịch sử.

Năm là, bảo đảm và tăng cường sự lãnh đạo 
của Đảng là nhân tố quyết định để Quốc hội 
trở thành cơ quan đại biểu cao nhất của nhân 
dân, cơ quan quyền lực nhà nước cao nhất của 
đất nước, hoàn thành xuất sắc trọng trách mà 
nhân dân ủy thác. Đây không chỉ là nguyên tắc 
cơ bản trong tổ chức thực hiện quyền lực nhà 
nước, cũng như trong tổ chức và hoạt động của 
bộ máy nhà nước ở nước ta, mà còn là quan 
điểm chỉ đạo quá trình đổi mới, hoàn thiện Nhà 
nước, bảo đảm cho Nhà nước hoạt động theo 
đúng định hướng chính trị của Đảng, thực hiện 
tốt các mối quan hệ giữa Quốc hội với các cơ 
quan khác trong bộ máy nhà nước. Tăng cường 
sự lãnh đạo của Đảng đối với Nhà nước luôn 
gắn liền với việc đổi mới, chỉnh đốn Đảng, bao 
gồm đổi mới cả nội dung và phương thức lãnh 
đạo của Đảng đối với Nhà nước nói chung và 
Quốc hội nói riêng.

Quốc hội các khóa từ trước đến nay đã luôn 
luôn nắm vững và vận dụng đúng đắn đường 
lối, quan điểm và các chủ trương của Đảng vào 
các hoạt động lập pháp, giám sát và quyết định 
các vấn đề quan trọng của đất nước. Thực tế cho 
thấy, sự lãnh đạo đúng đắn của Đảng tạo khả 
năng xây dựng một cơ cấu tổ chức thống nhất 
của Quốc hội và là tiền đề bảo đảm cho Quốc 

hội phát huy được các hoạt động của mình. 
*

*     *
Hiện nay, toàn Đảng, toàn dân ta đang đẩy 

mạnh toàn diện công cuộc đổi mới, tiến hành 
công nghiệp hóa, hiện đại hóa nhằm đưa nước 
ta cơ bản trở thành một nước công nghiệp theo 
hướng hiện đại vào năm 2020. Đây là thời kỳ 
mà tình hình thế giới tiếp tục có những diễn 
biến phức tạp, khó lường. Hòa bình, hợp tác 
và phát triển vẫn là xu thế lớn, nhưng các cuộc 
chiến tranh cục bộ, xung đột vũ trang, sắc tộc, 
tôn giáo, khủng bố... có nguy cơ gia tăng. Cuộc 
đấu tranh dân tộc và đấu tranh giai cấp tiếp tục 
diễn biến phức tạp và gay gắt. Khu vực châu Á 
- Thái Bình Dương là khu vực phát triển năng 
động, nhưng vẫn tiềm ẩn những nguy cơ gây 
mất ổn định. Những vấn đề mang tính toàn cầu 
như biến đổi khí hậu, đói nghèo, thiên tai, dịch 
bệnh, tình trạng buôn bán người, tội phạm... đòi 
hỏi các quốc gia phải đối phó và phối hợp hành 
động mới có thể giải quyết được. Ở trong nước, 
bên cạnh những thuận lợi cơ bản, chúng ta vẫn 
phải đương đầu với không ít khó khăn, thách 
thức. Cuộc khủng hoảng tài chính, suy thoái 
kinh tế toàn cầu, những yếu kém vốn có của 
nền kinh tế, cùng với mặt trái của cơ chế thị 
trường và mở cửa hội nhập cũng tác động tiêu 
cực đến quá trình phát triển của đất nước. Các 
thế lực thù địch tiếp tục đẩy mạnh chiến lược 
“diễn biến hòa bình”, bạo loạn lật đổ, sử dụng 
chiêu bài “dân chủ”, “nhân quyền”, vấn đề dân 
tộc, tôn giáo để can thiệp vào công việc nội bộ 
của nước ta. Thực tế đó đòi hỏi chúng ta hơn 
bao giờ hết, càng phải đoàn kết chặt chẽ, thống 
nhất ý chí và hành động, tận dụng thời cơ và 
thuận lợi, vượt qua khó khăn, thách thức, huy 
động tốt mọi nguồn lực, đưa đất nước phát triển 
nhanh và bền vững theo định hướng xã hội chủ 
nghĩa. Muốn thế, chúng ta phải xây dựng được 
một môi trường hòa bình, ổn định, một nền kinh 
tế phát triển, một nền quốc phòng, an ninh đủ 
mạnh, một chiến lược, định hướng đúng đắn, 
một hệ thống pháp luật ngày càng đầy đủ và 
hoàn thiện.

Kế thừa và phát huy những thành tựu và kinh 
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nghiệm của 65 năm qua, Quốc hội nước ta đang 
tiếp tục nỗ lực phấn đấu, thực hiện tốt hơn nữa 
các chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn và trách 
nhiệm của mình, để đáp ứng tốt nhất yêu cầu, 
nhiệm vụ xây dựng chủ nghĩa xã hội và bảo vệ 
vững chắc Tổ quốc xã hội chủ nghĩa trong giai 
đoạn mới. Đặc biệt, đang tập trung vào một số 
vấn đề sau đây:

1- Nhận thức đầy đủ và sâu sắc về vai trò, vị 
trí của Quốc hội, xác định rõ Quốc hội là một 
thiết chế của nền dân chủ xã hội chủ nghĩa, là 
nơi tập trung cao nhất quyền lực của nhân dân 
trong hệ thống nhà nước pháp quyền xã hội 
chủ nghĩa do Đảng Cộng sản lãnh đạo. Từ đó, 
tiếp tục kiện toàn tổ chức của Quốc hội, các cơ 
quan của Quốc hội, đề cao vị trí, vai trò của Hội 
đồng Dân tộc, các Uỷ ban của Quốc hội; đổi 
mới phương thức hoạt động của Quốc hội theo 
hướng phát huy trí tuệ tập thể, tăng cường thảo 
luận dân chủ để có những quyết định đúng đắn, 
chính xác.

2- Chú trọng nâng cao chất lượng đại biểu 
Quốc hội, coi đây là một khâu có ý nghĩa quyết 
định trong việc nâng cao chất lượng thực hiện 
các chức năng, nhiệm vụ và quyền hạn của 
Quốc hội. Hoàn thiện cơ chế lựa chọn, giới 
thiệu và tiến hành bầu cử đại biểu Quốc hội theo 
hướng vừa nâng cao chất lượng đại diện theo 
địa phương, vừa chú ý đến yêu cầu đại diện theo 
ngành, giới, nghề nghiệp; tăng cường mối quan 
hệ giữa đại biểu Quốc hội với cử tri; tăng hợp lý 
số lượng đại biểu Quốc hội chuyên trách, phát 
huy mạnh mẽ vai trò của đại biểu Quốc hội ở cả 
trung ương và địa phương. Đồng thời, củng cố, 
nâng cao năng lực các cơ quan tham mưu giúp 
việc, nhằm hỗ trợ đắc lực cho các hoạt động của 
Quốc hội, các cơ quan của Quốc hội, các đại 
biểu Quốc hội.

3- Tăng cường năng lực và hoạt động lập 
pháp của Quốc hội, đáp ứng yêu cầu của công 
cuộc xây dựng và bảo vệ Tổ quốc. Tiếp tục nêu 
cao tính chủ động trong hoạt động lập pháp, 
đổi mới quy trình lập pháp, bảo đảm tiến độ và 
chất lượng chuẩn bị dự án luật ngay từ những 
công đoạn đầu, coi trọng xác định nội dung 
chính sách luật trước khi tiến hành các bước 

tiếp theo trong quy trình lập pháp. Phấn đấu đến 
năm 2020, nước ta có đủ các đạo luật cơ bản để 
điều chỉnh các quan hệ trên các lĩnh vực của đời 
sống xã hội.

4- Nâng cao hiệu lực, hiệu quả hoạt động 
giám sát; tập trung vào những vấn đề lớn bức 
xúc trong đời sống kinh tế - xã hội (như quản lý, 
sử dụng đất đai, đầu tư xây dựng cơ bản, quản 
lý sử dụng vốn, tài sản, ngân sách nhà nước, 
phòng, chống tham nhũng, thực hành tiết kiệm, 
chống lãng phí, giải quyết khiếu nại, tố cáo 
của công dân...). Thông qua giám sát để đánh 
giá đúng hiệu quả hoạt động và xác định trách 
nhiệm của các cơ quan, tổ chức, người đứng 
đầu thực thi công vụ nhằm thúc đẩy hoạt động 
của bộ máy nhà nước.

5- Đề cao trách nhiệm và nâng cao chất 
lượng quyết định các vấn đề quan trọng của đất 
nước, bảo đảm lợi ích chung của quốc gia, phù 
hợp với ý chí và nguyện vọng của nhân dân; 
nâng cao chất lượng việc quyết định ngân sách 
nhà nước, các vấn đề về kinh tế - xã hội, tổ chức 
bộ máy nhà nước.

6- Đẩy mạnh các hoạt động đối ngoại của 
Quốc hội, góp phần thực hiện có kết quả chính 
sách đối ngoại rộng mở, đa phương hóa, đa 
dạng hóa các quan hệ đối ngoại của Đảng, Nhà 
nước và nhân dân ta. Tranh thủ những điều kiện 
khách quan thuận lợi để triển khai mạnh mẽ hơn 
nữa hoạt động đối ngoại nghị viện trong tình 
hình mới, góp phần thúc đẩy tiến trình hội nhập 
khu vực và quốc tế.

Với những kết quả và kinh nghiệm đã thu 
được qua 65 năm xây dựng và phát triển, chúng 
ta có cơ sở để tin chắc rằng, trong thời gian tới, 
dưới sự lãnh đạo đúng đắn của Đảng, sự ủng 
hộ, giúp đỡ, giám sát của nhân dân; sự phối 
hợp chặt chẽ của các cơ quan trong bộ máy nhà 
nước, Mặt trận Tổ quốc và đoàn thể nhân dân, 
các tổ chức xã hội, sự giúp đỡ của bạn bè quốc 
tế, Quốc hội nước ta nhất định sẽ làm tròn trọng 
trách mà Tổ quốc và nhân dân giao phó.



Ở Việt Nam, sau Cách mạng tháng 
Tám năm 1945, về thực chất, 
đã tồn tại chế độ một đảng cầm 
quyền, mặc dù có một thời gian 

dài ngoài Đảng Cộng sản Việt Nam còn có 
Đảng Dân chủ, Đảng Xã hội cùng hoạt động 
chính trị. Và có lẽ vì thế, mọi chủ trương xây 
dựng Đảng đều tập trung vào vấn đề nâng cao 
năng lực cầm quyền, ít và dường như không 
đề cập đến vấn đề điều kiện để Đảng giữ vững 
được vị thế cầm quyền. 

Về mặt pháp luật, Bộ luật Dân sự Việt Nam 
đã xác định cơ quan nhà nước, tổ chức chính 
trị, tổ chức chính trị - xã hội… là những pháp 
nhân dân sự, nhưng không xác định rõ tổ chức 
nào là tổ chức chính trị. Điều đó làm cho khái 
niệm “tổ chức chính trị”, tiêu chí phân biệt nó 
với các tổ chức khác, nhất là với tổ chức chính 
trị - xã hội trở nên không rõ ràng. Trên thực tế, 
người ta có thể hiểu tổ chức chính trị rộng hơn, 
không chỉ là Đảng và các tổ chức của Đảng, 
vượt ra ngoài phạm vi điều chỉnh mà các nhà  
lập pháp xác định.

Cũng từ yêu cầu và chủ trương chính trị nên 
nhiều chương trình, đề tài khoa học chỉ khuôn 

vào nghiên cứu những vấn đề lý luận về đảng 
cầm quyền, trong đó có khái niệm “đảng cầm 
quyền”; khái niệm “tổ chức chính trị”, “đảng 
chính trị” ít được chú ý làm rõ. Nhưng, thực 
tiễn chính trị cả trong quá khứ và hiện tại, ở 
tất cả các quốc gia đều cho thấy, không một 
đảng cầm quyền nào lại trước hết không là 
đảng chính trị. Công đoàn Đoàn kết Ba Lan 
trước đây đã trở thành lực lượng chính trị cầm 
quyền, mà thực chất là đảng chính trị, mang 
bản chất và thuộc tính của đảng chính trị, phai 
lạt, mất đi các thuộc tính vốn là thiên chức của 
Công đoàn.

Như vậy, làm rõ những đặc trưng bản chất 
của đảng chính trị, từ đó đặt cơ sở cho việc 
xác định khách quan những điều kiện để một 
đảng chính trị cầm quyền giữ được vị thế cầm 
quyền, dù trong chế độ đa đảng hay một đảng, 
là hết sức có ý nghĩa khoa học và thực tiễn. 

Cũng như sự phức tạp của chính trị, của 
chính trường chính trị, quan niệm về đảng 
chính trị không kém phần phức tạp. Trước 
đây, trong một đạo luật về đảng chính trị của 
Cộng hoà liên bang Đức đã đưa ra khái niệm 
“đảng chính trị” và các khái niệm về hội, hiệp 

LÊ VăN HOè *

(*) PGS,TS, Luật học.
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hội - những thành viên của xã 
hội dân sự, làm nên diện mạo 
và sức sống của xã hội ấy. Theo 
đạo luật này thì Đảng chính 
trị là một tổ chức được hình 
thành trên cơ sở các thành viên 
có chung một thế giới quan và 
chung mục đích là đấu tranh 
(tranh giành) giành quyền lực 
nhà nước; còn Hội hoặc hiệp 
hội là sự tập hợp của những cá 
nhân có chung những lợi ích 
nhất định, nhằm hình thành ý 
chí tập thể và để bảo vệ những 
lợi ích chung đó của các thành 
viên. 

Theo quan niệm trên và từ nghiên cứu thực 
tiễn chính trị các nước, có thể thấy sự khác 
nhau giữa đảng chính trị và tổ chức xã hội (hội, 
hiệp hội) căn cứ chủ yếu vào hai tiêu chí sau:

Một là, Cơ sở hình thành tổ chức, với đảng 
chính trị là thế giới quan, gắn với nó là lợi 
ích chính trị của một giai cấp, tầng lớp xã 
hội nhất định; với tổ chức xã hội là lợi ích, 
chủ yếu là lợi ích nghề nghiệp. Như thế, đảng 
chính trị mang tính giai cấp, là đảng của giai 
cấp, trong khi tổ chức xã hội mang tính xã 
hội, của xã hội. 

Biểu hiện tập trung của thế giới quan của 
đảng chính trị là ở hệ tư tưởng và chủ thuyết 
cầm quyền, thể hiện ra ở cương lĩnh chính trị 
của đảng, ở quan điểm của đảng về các vấn đề 
xã hội, chính trị, kinh tế, về quan hệ giữa các 
quốc gia, dân tộc và các vấn đề quốc tế khác, 
nhằm bảo vệ lợi ích của quốc gia, dân tộc mà 
đảng chính trị có tham vọng đại diện. Ở các 
nước có hệ thống chính trị đa đảng, cương 
lĩnh chính trị của đảng thể hiện ở cương lĩnh 
tranh cử trong các cuộc bầu cử nghị viện, tổng 
thống, các hội đồng địa phương. Từ cương 
lĩnh tranh cử và bằng một bộ máy vận động 
bầu cử hết sức phức tạp, sôi động mà đảng 
chính trị tranh đua số phiếu với ứng cử viên 
của các đảng chính trị khác. Trước đó, một 
cuộc tranh đua không kém phần quyết liệt đã 
được diễn ra ngay trong nội bộ đảng chính trị, 

giữa các đảng viên để được đảng giới thiệu 
là ứng cử viên. Như vậy, tranh cử giữa các 
đảng chính trị không chỉ là tranh giành quyền 
lực mà còn là hoạt động tổ chức quan trọng 
để đánh giá, lựa chọn người đứng đầu đảng, 
thay mặt đảng để sử dụng các cơ cấu quyền 
lực xã hội phục vụ lợi ích của đảng. Đó cũng 
là sự đánh giá của xã hội đối với tính đúng 
đắn của hệ tư tưởng, cương lĩnh của đảng, là 
sự tham gia của xã hội vào sự lựa chọn chính 
xác người đứng đầu đảng.

Trong khi đó, sự hình thành tổ chức xã hội 
chỉ là sự tập hợp, liên kết các thành viên trên 
cơ sở những lợi ích tinh thần, vật chất nhất 
định, cùng chia sẻ và bảo vệ những lợi ích 
ấy. Đương nhiên, các đảng chính trị cũng có 
lợi ích, nhưng đó không phải là lợi ích nghề 
nghiệp, mà là lợi ích chính trị, lợi ích quyền 
lực, không gắn với ngành nghề mà gắn với vị 
trí, địa vị của giai cấp, tầng lớp xã hội mà đảng 
đại diện. Nếu lợi ích của các tổ chức xã hội 
chịu sự chi phối của các quy luật xã hội, chủ 
yếu là quy luật kinh tế, các quy tắc kỹ thuật, 
thì lợi ích của đảng chính trị lại phụ thuộc và 
chịu sự tác động bởi tương quan so sánh giữa 
các giai cấp, tầng lớp xã hội, và ở một mức độ 
đáng kể, trực tiếp phụ thuộc vào sự đánh giá 
của xã hội, sự lựa chọn của cử tri.

Hai là, Phân biệt về mục đích thành lập và 
tính chất hoạt động của tổ chức. Đối với đảng 
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chính trị, đó chính là mục đích tranh giành 
quyền lực nhà nước, nhằm chia sẻ hoặc nắm 
giữ toàn bộ quyền lực nhà nước. Đây cũng là 
lý do chính trị sâu xa mà ở các nước có hệ 
thống đa đảng, mô hình phân quyền trong tổ 
chức quyền lực nhà nước được áp dụng phổ 
biến để tạo ra trạng thái ổn định và cơ hội chia 
đều cho các đảng trong cuộc tranh giành quyền 
lực. Trong khi đó, mục đích hình thành tổ chức 
xã hội là để hình thành ý chí tập thể, trên cơ sở 
những lợi ích chung của các thành viên, nhằm 
chia sẻ, bảo vệ, phối hợp các hoạt động cho lợi 
ích chung ấy, và chống lại có hiệu quả các tác 
động có tính xâm phạm từ phía Nhà nước, cá 
nhân và các tổ chức xã hội khác. Vì mục đích 
thành lập như vậy nên hoạt động của các tổ 
chức xã hội có tính chất xã hội, đôi khi cũng 
gay gắt, quyết liệt song không có nguy cơ làm 
thay đổi định hướng phát triển xã hội, đảo lộn 
thể chế. 

Ba là, Phân biệt về tính chặt chẽ và ổn định 
về tổ chức. Dù là đảng chính trị, ngay cả đảng 
chính trị cầm quyền hay tổ chức xã hội thì việc 
tổ chức, từ thành lập, xây dựng cương lĩnh, 
điều lệ và toàn bộ hoạt động của nó đều phải 
theo những nguyên tắc nhất định và đều phải 
hoạt động trong khuôn khổ Hiến pháp và pháp 
luật. Tuy nhiên, đối với đảng chính trị, việc kết 
nạp đảng viên, thực hiện các quyền hạn, nhiệm 
vụ, đến việc quản lý, kiểm tra, đánh giá, kỷ 
luật đảng viên... đều hết sức chặt chẽ, nghiêm 
ngặt. Trong khi đó, đối với các tổ chức xã hội, 
những yếu tố trên mềm dẻo, linh hoạt hơn. 
Đảng chính trị hay tổ chức xã hội - theo pháp 
luật các nước, trong đó có pháp luật Việt Nam 
- đều là các pháp nhân dân sự, song ngay cả 
điều này giữa đảng chính trị và tổ chức xã hội 
cũng có sự khác nhau. Người đứng đầu tổ chức 
xã hội chỉ có tư cách thay mặt tổ chức (pháp 
nhân) để thực hiện các quyền và nghĩa vụ ấy, 
mà pháp luật quy định cho tổ chức, trong khi 
với đảng chính trị, người đứng đầu không chỉ 
thay mặt đảng thực hiện quyền và nghĩa vụ, 
mà còn đại diện, thay mặt cho cả một giai cấp, 
tầng lớp xã hội, vì lợi ích của giai cấp, tầng lớp 
xã hội này. Tổ chức xã hội có thể được thành 

lập, giải thể dễ dàng, bởi nó phụ thuộc vào 
những lợi ích nghề nghiệp, sở thích... do đó, 
phụ thuộc vào những rủi ro nghề nghiệp, vào 
tiến bộ của khoa học công nghệ, vào trạng thái 
tâm lý xã hội... Trong khi đó, đảng chính trị lại 
hết sức ổn định về tổ chức, thể hiện tính vững 
bền và tính đúng đắn của cương lĩnh chính trị 
của đảng, ở sự kiên định của đội ngũ đảng viên 
của đảng, ở sự hiện diện với tính cách là một 
lực lượng của các giai cấp và tầng lớp xã hội 
mà đảng chính trị đại diện.

Từ sự phân tích về đảng chính trị, phân biệt 
nó với tổ chức xã hội, chúng ta có thể khái quát 
những đặc trưng cơ bản của đảng cầm quyền 
như sau:

- Đảng cầm quyền là đảng chính trị, có 
những đặc trưng của đảng chính trị, song là 
đảng đối lập với các đảng chính trị khác (trong 
chế độ đa đảng).

- Đảng cầm quyền có thể là một đảng độc 
lập, song cũng có thể là một liên minh nhiều 
đảng cùng cầm quyền, trong trường hợp 
không đảng nào giành đủ số phiếu trong Quốc 
hội để thành lập Chính phủ. Trường hợp này 
diễn ra ở nhiều nước tư bản theo chế độ cộng 
hòa đại nghị.

- Điều quan trọng nhất khiến cho một đảng 
chính trị là đảng cầm quyền là nó không chỉ 
chi phối được Nhà nước mà còn chi phối được 
định hướng phát triển của xã hội. Đó là hai 
mặt thống nhất mà đảng cầm quyền phải giải 
quyết hài hòa, tùy theo điều kiện lịch sử, hoàn 
cảnh chính trị cụ thể trong nước và quốc tế để 
có được cách thức, phương pháp phù hợp. Suy 
cho cùng, đảng cầm quyền là đảng được xã hội 
tôn vinh, thừa nhận là người lãnh đạo, chi phối 
và sử dụng Nhà nước, pháp luật như một công 
cụ, sức mạnh để duy trì, củng cố, không ngừng 
làm tăng thêm lòng tin của xã hội đối với chính 
mình, làm cho vị thế xã hội của đảng luôn ưu 
trội so với các đảng chính trị đối lập.

Cho dù là tồn tại trong hệ thống chính trị 
đa đảng hay một đảng, trong điều kiện của nền 
chính trị đương đại, toàn cầu hóa và kinh tế 
thị trường, một đảng cầm quyền, ngay cả với 
Đảng Cộng sản Việt Nam, để giữ được vị thế 
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cầm quyền cần phải đáp ứng được những điều 
kiện tiên quyết sau:

- Có một chủ nghĩa, chủ nghĩa luôn được 
cách tân, phát triển, hợp thời đại, thuận lòng 
dân. Sinh thời, khi đề cập đến điều cốt tử này, 
Chủ tịch Hồ Chí Minh đã khẳng định: “Đảng 
muốn vững thì phải có chủ nghĩa làm cốt, trong 
Đảng ai cũng phải hiểu, ai cũng phải theo chủ 
nghĩa ấy. Đảng mà không có chủ nghĩa thì 
cũng như người không có trí khôn, tàu không 
có bàn chỉ nam”1. Trên nền tảng của chủ nghĩa 
ấy, đảng phải xây dựng được cương lĩnh, 
đường lối chính trị sát hợp từng giai đoạn lịch 
sử, thể hiện quan điểm, chính sách của đảng 
trên những vấn đề bức xúc của xã hội, trong 
việc bảo vệ chủ quyền quốc gia, lợi ích cơ bản 
của dân tộc, trong những vấn đề về phát triển, 
về đời sống và sự hài lòng của dân chúng đối 
với sự cầm quyền của đảng. Như thế, đảng cần 
phải có sự tự nhận thức và một cơ chế phản 
biện, bảo đảm sự phán xét kịp thời những sai 
lầm của đường lối, không để trở thành những 
vấn đề mà sự phán xét chỉ thuộc về lịch sử.

- Ở thời kỳ lịch sử nào, đảng cầm quyền 
cũng phải có lãnh tụ. Lãnh tụ của đảng cũng 
phải là lãnh tụ của dân tộc, được cả dân tộc, 
nhân dân lựa chọn, tôn vinh theo những hình 
thức nhất định, tùy theo truyền thống chính 
trị của mỗi nước. Có thể quan niệm về lãnh 
tụ còn có sự khác nhau, song chắc chắn đó 
phải là người kết tinh được tinh hoa trí tuệ, 
văn hóa của dân tộc, thời đại, có đầy đủ phẩm 
chất của một nhà cai trị, đề ra được chủ thuyết 
cai trị hiệu quả, huy động được mọi nguồn 
lực của dân tộc, quốc gia, sức mạnh của đảng 
và Nhà nước cho việc thực hiện thành công 
chủ thuyết.

Một đảng có lãnh tụ là có được một sức 
mạnh của trí tuệ và một uy quyền thu phục. 
Và điều đó tránh cho đảng nguy cơ bè phái, 
tranh giành quyền lực, và nhất là nguy cơ hình 
thành chủ nghĩa độc tài tập thể, đem đa số thay 
cho trí tuệ, lẽ phải. Bi kịch của một đảng cầm 
quyền, của một quốc gia, dân tộc là ở một thời 

kỳ lịch sử nào đó đã không có được một lãnh 
tụ của mình. 

- Đảng cầm quyền phải chính danh, nghĩa 
là toàn bộ hoạt động của đảng phải đúng với 
mục tiêu, lý tưởng mà đảng theo đuổi, hứa 
hẹn với công chúng; đường lối, chủ trương 
của đảng phải được công khai, minh bạch; 
từ lãnh tụ của đảng đến mọi đảng viên trong 
suy nghĩ, lời nói và việc làm phải nhất quán, 
đúng với con người, chức danh và trách nhiệm 
của mình, sẵn sàng nhận sai lầm và chịu trách 
nhiệm cá nhân trước đảng, trước Nhà nước và 
trước dân chúng. Đảng chính danh như thế là 
làm cho nền chính trị cai trị chính danh, cái 
đem lại lòng tin cho dân chúng, là điều kiện 
cho hội nhập quốc tế.

- Đảng cầm quyền, và là đảng vô sản cầm 
quyền, phải có một đội ngũ đảng viên trung 
thành với lý tưởng của đảng, có phẩm chất cá 
nhân ưu việt, là “những đầu óc tích cực nhất, 
sáng suốt và cương quyết nhất”, “vô cùng 
trung thực, thông minh, tận tụy, trong sạch và 
cuồng tín hiểu theo nghĩa tốt nhất của chữ đó”, 
như những Ủy viên Công xã Pari mà một nhà 
văn tư sản đương thời ca ngợi. Điều cốt yếu là 
đội ngũ đảng viên ấy, dù có giữ trọng trách cao 
nhất trong đảng cũng đều phải được kiểm soát 
chặt chẽ, được đặt trong khuôn khổ pháp lý, 
với những thể chế tố tụng tương xứng. Và, vì 
đảng là đảng cầm quyền nên đội ngũ đảng viên 
của đảng phải biết cầm quyền, nghĩa là phải 
“biết tri ân với dân và thông hiểu hình luật”, 
phải hành xử theo nguyên tắc “trăm điều phải 
có thần linh pháp quyền”- nguyên tắc cai trị 
hàng đầu mà sinh thời, ngay từ năm 1918 Chủ 
tịch Hồ Chí Minh đã từng đề xướng.

Thiết nghĩ, với những điều kiện cầm 
quyền nêu trên, thực trạng cầm quyền của 
Đảng ta hiện nay đặt ra nhiều vấn đề hết sức 
đáng suy nghĩ, để áp dụng cái đúng, khắc 
phục các tồn tại.

(1) Xem Văn kiện Hội nghị lần thứ Tám Ban Chấp hành Trung ương Đảng, khoá VII, Hà Nội, 1995 tr. 7.
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1.  Quan niệm về tính chính đáng của các 
chủ thể chính trị

Có nhiều hướng tiếp cận khác nhau về tính 
chính đáng, do đó cũng có nhiều quan niệm 
khác nhau về tính chính đáng trong chính trị. 
Chúng tôi thấy, tính chính đáng chính trị nổi 
lên một số đặc điểm cơ bản : 

- Tính chính đáng chính trị là một biểu hiện 
của quan hệ chính trị, giữa các chủ thể trong 
quan hệ quyền lực, quan hệ giữa cai trị và bị 
cai trị.  

- Tính chính đáng chính trị liên quan đến 
danh vị, quyền hạn (vị trí, vai trò, quyền và 
lợi) được xác lập của chủ thể quyền lực đối với 
khách thể quyền lực (các cơ quan nhà nước, tổ 
chức chính trị, chính trị - xã hội).

- Trong quan hệ quyền lực, các mục tiêu 
của chủ thể quyền lực, ngoài lợi ích của mình 
thì đồng thời phải đáp ứng được lợi ích của 
khách thể (cộng đồng, xã hội).

- Một chủ thể quyền lực chính trị được coi 
là chính đáng khi quan hệ quyền lực đó dựa 
trên sự đồng thuận giữa khách thể và chủ thể 
quyền lực. Một chủ thể chính trị được coi là 
chính đáng hay không tuỳ thuộc ở chỗ xã hội 
có thừa nhận hay không.  

- Cầm quyền và thực thi quyền lực chính 
đáng tạo nên sự phục tùng hoàn toàn tự 
nguyện của các khách thể thực hiện quyền lực 
trên cơ sở niềm tin, sự chấp thuận hoàn toàn 
của khách thể quyền lực.

 Từ đó, chúng tôi bước đầu đưa ra quan 

(*) TS. Giảng viên cao cấp, Viện Chính trị học, Học viện Chính trị - Hành chính Quốc gia Hồ Chí Minh. 

Tính chính đáng trong chính trị là vấn đề hệ trọng, liên quan trực tiếp đến hiệu lực thực thi quyền lực chính 
trị, cũng như hiệu lực của một mệnh lệnh, chỉ thị phát ra từ một cơ quan quyền lực, liên quan trực tiếp đến sự 
ổn định chính trị, phát triển của xã hội, quyết định thời gian tồn tại của chủ thể cầm quyền. Đòi hỏi nâng cao 
tính chính  của xã hội đối với các chủ thể cầm quyền là yêu cầu khách quan ở mọi thời dại chính trị nói chung 
và trong quá trình đổi mới ở nước ta nói riêng.  

 Phạm trù tính chính đáng đã được đề cập trong tư tưởng chính trị từ thời cổ đại, nhưng chưa được nghiên 
cứu sâu. Ở Việt Nam đã có một số nghiên cứu về vấn đề này. Dưới đây là nghiên cứu bước đầu về phạm trù tính 
chính đáng trong chính trị. 

ĐặNG ĐìNH TâN *

NHÀ NƯỚC VÀ PHÁP LUẬT
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niệm về tính chính đáng chính trị như sau: 
Tính chính đáng chính trị là một biểu hiện của 
quan hệ chính trị, quan hệ quyền lực, trong đó, 
các chủ thể này có vị trí và quyền năng với các 
chủ thể khác dựa trên sự thừa nhận và sự phục 
tùng tự nguyện của các khách thể quyền lực, 
nhờ đó nâng cao hiệu quả thực hiện và củng 
cố địa vị của chủ thể quyền lực chính trị. 

Các chủ thể quyền lực ở đây là tất cả các 
chủ thể chính trị trong xã hội nói chung: đảng 
chính trị, đảng cầm quyền và các cơ quan 
công quyền, tổ chức chính trị - xã hội, công 
dân, cán bộ, công chức. 

Khó có thể định lượng tính chính đáng, 
phần lớn chỉ có thể định tính tính chính đáng. 
Tình trạng, mức độ của tính chính đáng thể 
hiện ở chỗ khách thể quyền lực quay mặt đi 
hay ngoảnh mặt lại với chủ thể; tình trạng ổn 
định hay bất ổn định, mâu thuẫn, xung đột 
giữa chủ thể và khách thể quyền lực, thời gian 
tồn tại của khách thể quyền lực…  

  
2. Các tiêu chí chung đánh giá tính chính 
đáng của các chủ thể chính trị

Theo chúng tôi, tính chính đáng của các 
chủ thể chính trị biểu hiện dưới những tiêu chí 
chung sau đây:
a. Tính chính đáng của các chủ thể chính 
trị là cái thể hiện sự cần thiết, tất yếu, tất 
nhiên

Từ xa xưa, khi lực lượng sản xuất còn rất 
thấp kém, con người sống thành bầy đàn, “ăn 
lông ở lỗ”, con người đã cần phải hiệp đồng 
với nhau để chống chọi với thiên nhiên, duy trì 
cuộc sống, từ đó hình thành nên các bộ tộc, bộ 
lạc. Trong điều kiện đó, phải có những người 
thay mặt cộng đồng đứng ra duy trì, điều 
hành hoạt động của cả cộng động, và do đó, 
xuất hiện các tù trưởng, tộc trưởng, già làng, 
trưởng bản đứng ra thay mặt cộng đồng điều 
hành hoạt động chung của cả cộng đồng. Như 
vậy, khởi đầu trong đời sống, con người đã 
quan niệm sự hiện diện, hoạt động chính đáng 
của cơ quan quyền lực công là sự cần thiết, 
tất yếu, tất nhiên, hợp lý, thậm chí là chân lý1 
phải có. 

 Theo quan niệm truyền thống về tính 
chính đáng (traditional), thời phong kiến, xã 

(1)  TS Đặng Đình Tân, Về tính chính đáng trong tổ chức và vận hành của các cơ quan nhà nước hiện nay, Tạp chí điện tử Nghiên cứu 
Lập pháp, số 8/2008, tr. 1.
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hội thừa nhận nguồn gốc của quyền lực nhà 
nước, quyền lực của vua chúa là thứ quyền lực 
siêu nhiên. Vua không phải là người thay mặt 
cho đa số, nhưng vua là con trời, là người thay 
mặt thiên tử hành đạo. Vua có quyền nắm tất 
cả các quyền lập pháp, hành pháp và tư pháp 
để thực hiện cai trị thiên hạ, vua cha truyền 
ngôi cho vua con là đương nhiên, tất yếu. 
Sự tuân thủ đó là bổn phận tuyệt đối, không 
cần suy nghĩ của muôn dân2. Max Weber cho 
rằng bất cứ một nhà nước nào cũng gắn với 
sử dụng quyền lực, nhưng không phải việc sử 
dụng quyền lực nào cũng là chính đáng. Theo 
ông, tính chính đáng trước hết thể hiện ở tính 
truyền thống, Weber gọi tính chính đáng dựa 
trên truyền thống là quyền lực của “ngày hôm 
qua bất diệt - eternal yesterday”. Người dân 
có bổn phận phải tuân thủ quyền lực của vua 
chúa chính là bổn phận tuân thủ quyền lực của 
thượng đế.  

Lão tử quan niệm tính chính đáng là hợp 
tự nhiên, là hợp đạo, là hợp với những quy 
luật tự nhiên phổ quát của vũ trụ. Một khi là 
tự nhiên và hợp đạo lý thì việc cai trị trở nên 
dễ dàng, mệnh lệnh được tuân thủ một cách tự 
nhiên và tự nguyện, là “trị mà như không trị” 
- “vô vi nhi trị”.  

Các nhà tư tưởng thời cận đại, như J. Locke, 
Mông-tec-xki-ơ, J.J. Rut-so đều cho rằng, con 
người từ khi sinh ra đã có những quyền bất 
khả xâm phạm - quyền tự do công dân -  họ là 
những công dân chính trị. Bất cứ nhà nước nào 
cũng gắn với quyền lực, nhưng quyền lực nhà 
nước là quyền lực của dân, do dân ủy quyền, 
dân nuôi nhà nước và do đó, nhà nước phải 
phục vụ dân, cán bộ nhà nước phải là công 
bộc của dân. Nhà nước thực hiện được những 
nguyên tắc đó thì sự tồn tại nhà nước đó là 
chính đáng. Nếu nhà nước vi phạm hợp đồng, 
có thể dân sẽ thay nhà nước đó bằng một nhà 
nước khác.

Chủ nghĩa Mác - Lênin  khẳng định, sự 
xuất hiện giai cấp và đấu tranh giai cấp là kết 
quả tất yếu của sự phát triển kinh tế, khi xã hội 

có sản phẩm dư thừa và bộ phận người này 
chiếm đoạt sản phẩm lao động của bộ phận 
người khác. Giai cấp nắm quyền lực kinh tế 
tất yếu trở thành giai cấp nắm quyền lực thống 
trị và quyền lực của giai cấp thống trị bao giờ 
cũng được tổ chức thành nhà nước.

Theo Chủ nghĩa Mác, sự xuất hiện nhà 
nước vô sản và đảng vô sản nắm quyền trong 
thời đại ngày nay là hoàn toàn chính đáng. 
Điều đó là khách quan khi mâu thuẫn cơ bản 
giữa quan hệ sản xuất tư bản chủ nghĩa với lực 
lực lượng sản xuất trở nên gay gắt, xung đột, 
trở thành lực lượng kìm hãm sự phát triển của 
lực lượng sản xuất; nhà nước tư sản trở thành 
lực lượng thối nát, phương thức sản xuất tư 
bản chủ nghĩa trở thành lạc hậu, lỗi thời, thì 
đấu tranh giai cấp giữa giai cấp tư sản và giai 
cấp vô sản, giai cấp đại diện cho lực lượng sản 
xuất tiên tiến, tất yếu dẫn đến cách mạng vô 
sản và sự chuyên chính của giai cấp vô sản, 
nhà nước vô sản.      
b. Tính chính đáng đồng nghĩa với sự thừa 
nhận, niềm tin, sức cuốn hút xã hội 

Sự thừa nhận quyền lực là chính đáng đối 
với chủ thể chính trị (thủ lĩnh chính trị, người 
đứng đầu một cơ quan quyền lực, một tổ chức 
chính trị hoặc chính trị - xã hội, địa vị chính trị 
của công dân…) đó là sự thừa nhận của xã hội 
đối với các chủ thể quyền lực đó. 

 Sự thừa nhận xã hội đối với một chủ thể 
xã hội hay chủ thể chính trị nào đó là sự thừa 
nhận về danh vị (địa vị, chức danh trong các 
thang bậc của quyền lực) và quyền hạn được 
làm những gì và không được làm những gì 
(nhiệm vụ, bổn phận, quyền và lợi) trong hành 
vi của  mỗi chủ thể chính trị, xã hội. Sự thừa 
nhận xã hội là cái tạo cho mỗi chủ thể chính 
trị tính chính đáng. Trong quan niệm của Nho 
giáo, “chính” là một phẩm chất hàng đầu, là 
giá trị đầu tiên và có tính khái quát nhất mà 
nền chính trị cần vươn tới. 

Nho giáo đặc biệt nhấn mạnh tính chính 
đáng theo tiêu chí sự thừa nhận xã hội. Người 
cai trị được coi là chính đáng khi họ chính 

(2) Cao Huy Thuần, Không thể có quyền lực chính đáng, nếu dân không tin. Vietnamnet 31/8/2010.
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danh, nhân chính, vi chính. Theo Khổng giáo, 
“Chính” có nghĩa là chính đáng. Để duy trì 
được quyền lực, điều quan trọng nhất là nhà 
vua phải giữ được đức tín, giữ được lòng tin 
của dân. Nếu dân không tin chính quyền thì 
chính quyền phải được thay thế. Người làm đế 
vương tuy rằng có uy quyền rất lớn, thế lực rất 
mạnh, nhưng không được lạm dụng uy quyền 
và thế lực ấy mà làm điều tàn bạo. Vì “vi thiện 
bất đồng, đồng qui vu trị; vi ác bất đồng, đồng 
qui vu loạn, nhĩ kỳ giới tai!” (làm điều lành 
cũng không giống nhau, nhưng kết quả là trị; 
làm điều ác cũng không giống nhau, nhưng 
kết quả là loạn, người phải lấy làm răn vậy 
thay!). Trong ba yếu tố lương thực, binh bị, và 
dân tin chính quyền thì nếu bất đắc dĩ phải bỏ 
thì bỏ binh bị, lương thực chứ không được bỏ 
lòng tin của dân. Dân đã tin thì thành ra cái thế 
lực rất mạnh, làm việc gì cũng được.

Sự thừa nhận của xã hội về vị trí, vai trò, 
quyền lực chính trị đối với mỗi chủ thể chính 
trị bao giờ cũng thể hiện ở niềm tin chính trị, 
sự tín nhiệm xã hội đối với chủ thể đó. Chính 
niềm tin, sự tín nhiệm của khách thể với chủ 
thể quyền lực, với đảng cầm quyền là cái tạo 
nên sức cuốn hút (charismatic) họ thực hiện 
quyền lực. Đây cũng là một trong ba sự lý giải 
mang tính nội tại của Max Weber về sử dụng 
quyền lực chính đáng. Nhưng để có được 
niềm tin, để xã hội giao quyền cho một chủ thể 
nào đó và để có sự phục tùng nghiêm túc của 
khách thể đối với chủ thể trong quan hệ quyền 
lực, lại tuỳ thuộc chủ yếu ở việc thực hiện các 
quan hệ lợi ích có đáp ứng được các yêu cầu 
chính đáng của xã hội hay không.  

Theo nhà triết học chính trị người Đức, Dolf 
Sternberger,“tính chính đáng là sự thiết lập và 
thực thi quyền lực cai trị, trong đó về phần chủ 
thể quyền lực thì có ý thức là mình có quyền 
cai trị, còn về phía người dân là sự chấp nhận 
về sự cai trị đó”3. Seymour Martin Lipset - 

nhà xã hội học chính trị người Mỹ - tranh luận 
rằng, tính chính đáng “liên quan đến năng lực 
của một hệ thống chính trị để khiến cho người 
ta nảy sinh và giữ vững niềm tin rằng, chế độ 
chính trị hiện tại là chế độ phù hợp và thích 
hợp nhất cho xã hội”4. Trong khái niệm này, 
cơ sở của sự thống trị là sự thừa nhận và ủng 
hộ của quần chúng nhân dân. Nhà chính trị 
người Pháp Jean- Marc Coicaud cũng đưa ra 
cách nhìn giống như vậy. Ông nói: “tính chính 
đáng tức là sự thừa nhận quyền lực thống trị. 
Xét từ góc độ này, nó giải quyết vấn đề cơ bản, 
mà cách giải quyết lại đồng thời chứng minh 
được quyền lực chính trị và tính phục tùng”5. 
Còn theo John Locke, nhà tư tưởng lớn người 
Anh, ông nhìn nhận vấn đề tính chính đáng có 
liên quan tới sự đồng ý, ưng thuận của người 
bị cai trị đối với chủ thể cai trị,“Chính phủ 
được coi là không chính đáng nếu nó không 
được thực hiện dựa trên sự ưng thuận về sự 
cầm quyền”6.

Một khi quyền lực nhà nước được thừa nhận 
là của dân, là do dân ủy quyền thì cơ sở của sự 
ủy quyền, của sự thừa nhận đó là sự tin cậy. 
Nếu anh làm tôi mất lòng tin thì tôi rút lui sự 
tin cậy. Theo J.Locke, dân trao quyền không 
phải là trao hẳn, mà là trao có điều kiện. Điều 
kiện đó là phải giữ lòng tin (trus). Nếu quyền 
lực không làm đúng nhiệm vụ được giao phó, 
dân sẽ xem như đang ở trong tình trạng chiến 
tranh, nghĩa là sẽ chống lại để lấy lại tự do 
nguyên thủy. Cơ sở của quyền hành là trách 
nhiệm, không biết trách nhiệm thì quyền lực 
chỉ là bạo lực. Ở đâu có cản trở tự do, mất tự 
do thì ở đấy lòng tin bị mất. 
c. Tính chính đáng của các chủ thể chính trị 
được thể hiện ra là cái hợp với chuẩn mực 
xã hội, hợp pháp 

Những chuẩn mực đó là chuẩn mực đạo đức, 
nội quy, quy chế, các quy định, các nguyên tắc 
pháp luật do xã hội định ra để bắt các chủ thể 

(3)  Sternberger, Dolf (1968),“Legitimacy” in International Encyclopedia of the Social Sciences” (ed. D.L.Sills) Vol.9, New York: Macmillan. 
tr. 244.

(4) Lipset, Seymour Martin (1983), Political Man: The Social Bases of Politics (2nd  ed), London: Heinemann, tr. 64.
(5) Coicaud, Jean- Marc (2002), Legitimacy and Politic, Cambridge University Press, tr. 10.
(6) Ashcraft, Richard (ed) (1991), John Locke: Critical Assessments, London: Routledge, tr 524.
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chính trị phải tuân thủ nhằm duy trì sự phát 
triển của xã hội. Những chuẩn mực đó được 
coi là những nguyên tắc quy định, đánh giá 
tính chính đáng về sự tồn tại, hành vi của mỗi 
chủ thể và được sử dụng để điều chỉnh các 
quan hệ giữa các chủ thể xã hội, chính trị. Sự 
thừa nhận của xã hội ở một góc độ nào đó thể 
hiện ở sự tuân thủ những chuẩn mực xã hội.  

Trong xã hội quân chủ chuyên chế, một khi 
vị thế quyền lực của vua chúa đã được thừa 
nhận, thì việc tuân thủ pháp luật là vấn đề 
mang tính cưỡng chế với mọi chủ thể chính 
trị khác. Làm sai các quy định luật pháp, cho 
dù pháp luật đó có những hạn chế như thế 
nào, đều là vi phạm pháp luật, là không chính 
đáng. Đây cũng là đòi hỏi tất yếu ở mọi thời 
đại chính trị. 

Trong xã hội dân chủ hiện đại, thước đo 
của tính hợp pháp trong quá trình giành và 
thực thi quyền lực của các chính đảng đó là 
những nguyên tắc đã được quy định trong 
hiến pháp. Những nguyên tắc pháp luật đó 
thể hiện trên hai phương diện: một là, sự liên 
quan mật thiết giữa hình thức hình thành chủ 
thể quyền lực chính trị với chế độ bầu cử và 
chế độ bãi miễn; hai là, sự vận hành quyền lực 
chịu sự ràng buộc và giám sát nghiêm ngặt 
của hiến pháp và pháp luật. Bất cứ một lực 
lượng chính trị nào muốn trở thành lực lượng 
cầm quyền, trong quá trình giành quyền lực 
đều phải chịu sự ràng buộc nghiêm ngặt của 
hiến pháp và pháp luật. Một lực lượng chính 
trị nào đó chiến thắng trong các cuộc bầu cử 
một cách hợp pháp, khi đó lực lượng chính trị 
đó trở thành lực lượng cầm quyền một cách 
hợp pháp, được xã hội công nhận.

Cách thức đạt quyền lực của các chủ thể 
cai trị trong mỗi thời kỳ là khác nhau. Nhưng 
cho dù bằng cách thức nào đi nữa, chủ thể 
đạt quyền lực cũng đều tìm được một mẫu số 
chung - đó là sự ủng hộ, đồng thuận chung từ 
nhân dân.   
d. Một chủ thể cầm quyền được coi là chính 
đáng khi nó luôn ở vị trí tiên tiến, tiền phong 
trong xã hội

Một lực lượng nào đó muốn nắm được 
quyền lực, muốn giữ được quyền lực lâu dài 
thì chủ thể đó phải luôn ở vị trí tiên tiến, tiền 
phong.  

 Trong các xã hội thực dân xâm lược, thống 
trị, vấn đề độc lập dân tộc trở thành vấn đề 
chính trị chủ yếu; và trong các thời đại mà 
chính trị đã tỏ ra lỗi thời, tầng lớp cai trị trở 
nên phản động, là lực lượng đối lập với lợi 
ích toàn xã hội, kìm hãm phát triển xã hội, thì 
có thể, một lực lượng chính trị mới, sẽ thông 
qua một cuộc cách mạng để giành quyền lực. 
Lực lượng chính trị nào thực hiện việc thông 
qua một cuộc cách mạng để giành vị trí quyền 
lực nhằm thay đổi xã hội, thúc đẩy xã hội phát 
triển theo hướng hợp lòng dân, hợp với xu thế 
thời đại, thì lực lượng cầm quyền đó sẽ được 
xã hội thừa nhận là chính đáng.

Thời cận hiện đại, với tư tưởng dân quyền 
lên ngôi, một lần nữa tính chính đáng được 
đặt ra. Vấn đề trung tâm của tính chính đáng 
chính trị là quá trình và phương thức thuyết 
phục của chính quyền với người dân, bằng lý 
lẽ và lương tri trong mọi hoạt động của xã hội 
công dân hiện đại.  

C. Mác và F. Ăng-ghen trong nhiều nghiên 
cứu của mình đều khẳng định, xã hội tư bản 
dưới sự thống trị của giai cấp tư sản là xã hội 
đầy áp bức, bất công. Đấu tranh giai cấp giữa 
giai cấp tư sản và giai cấp vô sản tất yếu diễn 
ra, dẫn đến giai cấp công nhân, giai cấp tiêu 
biểu cho lực lượng sản xuất tiến tiến -  dưới sự 
lãnh đạo của đảng cộng sản tiên phong ở nhiều 
nước châu Âu, châu Á - thực hiện cuộc cách 
mạng vô sản giành chính quyền, xây dựng chủ 
nghĩa xã hội là tất yếu, phù hợp với xu thế của 
thời đại, do đó được xã hội thừa nhận là chính 
đáng. Nhiều nước thuộc địa ở châu Á, châu 
Phi và châu Mỹ La-tinh, nhiều đảng tư sản 
dân tộc, đảng công nhân đã đứng ở vị trí tiên 
phong trong lãnh đạo cuộc đấu tranh chống 
thực dân, giành độc lập cho đất nước, và nhiều 
đảng trong số đó đã cầm quyền cho đến ngày 
nay, được dân tín nhiệm, thừa nhận. 

Nhưng để mỗi một chính đảng, mỗi lực 
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lượng chính trị - xã hội vươn lên nắm được 
quyền lực, cầm quyền một cách chính đáng 
thì phải tỏ rõ là vị trí tiên phong về đường 
lối, chiến lược, sách lược và về nghệ thuật tập 
hợp lực lượng cách mạng, đứng về lợi ích của 
dân tộc, của đa số để giành được ưu thế trong 
cuộc cạnh tranh quyết liệt với nhiều lực lượng 
chính trị, nhiều xu hướng chính trị khác nhau. 
đ. Trong quan hệ giữa các chủ thể quyền lực, 
tính chính đáng thể hiện ở khả năng thuyết 
phục của chủ thể quyền lực và sự tuận thủ tự 
nguyện của khách thể thực hiện quyền lực

Tính chính đáng thể hiện ở khả năng thuyết 
phục của chủ thể quyền lực và khả năng tuân 
thủ của khách thể quyền lực hiện diện như là 
tổng hợp của các biểu hiện chính đáng đã nói 
ở trên. Nhờ đó, các khách thể quyền lực thực 
hiện các mệnh lệnh từ chủ thể quyền lực một 
cách tự giác, tự nguyện.

Học thuyết của Khổng tử đặt nặng chữ 
“chính” này ở trung tâm. Hiển nhiên, không 
phải cứ muốn “vi chính” là được. Đó phải là 
quá trình, mà chủ yếu là quá trình học: Cách 
vật - Chí tri - Chính tâm - Thành ý.  Đây là 
điều kiện, là nền tảng, là nỗ lực và khả năng 
của cá nhân, để  “Tu - Tề - Trị - Bình”, trong 
cai trị phải chính danh, phải dùng đức để thu 
phục “thân kỳ chính bất lệnh nhi hành” (dùng 
quyền lực cai trị chính đáng thì không cần 
cưỡng bức bằng mệnh lệnh mà người dân vẫn 
làm theo), “kỳ nhân chính, bất lệnh nhi hành, 
tuy lệnh bất tòng” - mình ngay chính thì không 
sai khiến người ta cũng làm, mình không ngay 
chính thì tuy có sai khiến cũng không ai theo 
(Luận ngữ: Tử Lộ, XIII). Khổng Tử luôn phản 
đối những người thực hiện quyền lực đi ngược 
với ý trời, trái với lòng dân (cai trị bất chính). 
Chính điều này, “tính chính đáng là sự thiết 
lập và thực thi quyền lực cai trị, trong đó, về 
phần chủ thể quyền lực thì có ý thức là mình 
có quyền cai trị, còn về phía người dân là sự 

chấp nhận về sự cai trị đó”7, và “chính phủ 
được coi là không chính đáng nếu nó không 
thực hiện dựa trên sự ưng thuận về sự cầm 
quyền”8.

Khi xem xét đến tính chính đáng trong các 
quá trình chính trị là xem xét đến trạng thái, 
mức độ bất tuân thủ quyền lực. “Tính chính 
đáng là những yếu tố mà chủ thể cai trị thiết 
lập được để thuyết phục những người bị trị 
phải tuân thủ và ủng hộ các mệnh lệnh mà chủ 
thể cai trị đưa ra một cách tự nguyện nhằm đạt 
được hiệu lực và hiệu quả của quyền lực”9. 
Như vậy, tính chính đáng gắn với nghĩa vụ, 
bổn phận của các khách thể chính trị trong 
việc tuân thủ các mệnh lệnh của chủ thể quyền 
lực. Nghĩa vụ tuân thủ như vậy có cơ sở không 
phải từ nỗi sợ hãi bị trừng phạt hay thuần túy 
từ lợi ích cá nhân, mà là từ sự công  nhận về 
chuẩn mực đạo đức, sự hợp lẽ, sự hợp lý, 
khách quan và tự nhiên của chủ thể quyền lực 
mà nhà nước là hiện thân.  
e. Tính chính đáng là một phạm trù khả 
biến

Tính chính đáng trong chính trị không bất 
biến mà khả biến (thay đổi) theo từng giai đoạn 
lịch sử phát triển của xã hội. Có những cái 
trong xã hội cũ được coi là chính đáng, nhưng 
có thể trong xã hội mới nó lại không được coi là 
chính đáng và ngược lại. Những yếu tố cho sự 
thừa nhận xã hội về tính chính đáng của chủ thể 
chính trị thay đổi theo thời gian, theo sự phát 
triển của xã hội, theo trình độ tư duy chính trị 
ở mỗi thời đại, theo bản chất của giai cấp nắm 
quyền thống trị và theo quan niệm của các học 
thuyết, trường phái tư tưởng chính trị. Sự biến 
chuyển của các chế độ chính trị, của quyền lực, 
có thể coi là sự thay đổi trong quan niệm về 
tính chính đáng chính trị.  

Do đó, tính chính đáng trong chính trị 
là một khái niệm có nội hàm mang tính 
tương đối.

(7)  Sternberger & Dolf (1968): “Legitimacy in International encyclopedia of the Social sciences” (ed.D.L.sills) Vol.9. New York, Mac-
millan.

(8) Ashctraft, Richard (ed)(1991): “John Locke-Critical Assessmants”, London, Routledge.
(9) Nguyễn Văn Quang (2010), Tính chính đáng của đảng cầm quyền”, Luận văn chính trị học, tr. 13.
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Chủ tịch Hồ Chí Minh được thế 
giới công nhận là Anh hùng 
dân tộc, danh nhân văn hóa kiệt 
xuất của nhân loại, là một trong 

những người tạo nên khuôn mặt và tầm vóc 
của thế kỷ XX. Chủ tịch Hồ Chí Minh đã chắt 
lọc những tinh hoa văn hóa của dân tộc và của 
nhân loại để tạo nên tư tưởng độc lập của mình. 
Vì vậy, khi tìm hiểu nguồn gốc tư tưởng và tư 
tưởng triết học pháp quyền của Chủ tịch Hồ 
Chí Minh, chúng ta nhất thiết phải tìm hiểu sự 
kết hợp hài hòa giữa tinh hoa văn hóa dân tộc 
và tinh hoa văn hóa của nhân loại mà Người 
đã tiếp thu được không những qua sách vở mà 
còn qua những ngày tháng bôn ba khắp năm 
châu, bốn biển. 

Trước hết, phải lý giải tư tưởng triết học 
pháp quyền là gì và tầm quan trọng của nó đối 
với việc xây dựng hệ thống pháp luật của mỗi 
quốc gia như thế nào. 

Theo Hê-ghen, tác giả của tác phẩm nổi 
tiếng “Triết học pháp quyền” xuất bản năm 

1820 thì triết học pháp quyền nghiên cứu tư 
tưởng của pháp luật. Nhiệm vụ chủ yếu của 
triết học pháp quyền là tìm hiểu tư tưởng chủ 
đạo nằm trong pháp luật1 tạo nên tinh thần 
pháp luật. Tư tưởng triết học pháp quyền của 
Hê-ghen thực chất là tư tưởng về nguyên tắc 
và tính chất pháp luật2.

Theo cuốn “Từ điển tiếng Pháp” nổi tiếng 
của Paul Robert3 thì triết học pháp quyền 
nghiên cứu những nguyên tắc chung, theo đó, 
một hệ thống pháp luật được xây dựng và thực 
hiện. Còn theo “Từ điển Bách khoa toàn thư 
tiếng Pháp” do Nhà xuất bản ALPHA phát 
hành tại Paris 19934 thì triết học pháp quyền 
cũng nghiên cứu những nguyên tắc tạo nên 
nền tảng của một hệ thống pháp luật. Tóm lại, 
tư tưởng triết học pháp quyền là tư tưởng chỉ 
đạo cho việc xây dựng, thực hiện một hệ thống 
pháp luật nhất định. 

Việc xác định tư tưởng triết học pháp quyền 
có tầm quan trọng đặc biệt đối với xây dựng hệ 
thống pháp luật của một quốc gia. Chỉ khi nào 

(*) PGS, TS. Đại học luật Hà Nội.
(1) Hêghen, Triết học pháp quyền M.1990, tr. 59 (bản tiếng Nga).
(2) V.X.Nher-se-sians, Triết học pháp quyền M.1993, tr.13 (bản tiếng Nga).
(3) Dictionnaire de la langue Francaise par Paul Robert, Paris 19932, tr.1660.
(4) Dictionnaire encyclopedique da la langue Francaise Paris 1993, tr. 973.
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có tư tưởng triết học pháp quyền độc lập thì 
khi đó một dân tộc, một quốc gia mới không 
bị lệ thuộc và không bị đô hộ bởi tư tưởng triết 
học pháp quyền của một quốc gia khác. Kinh 
nghiệm lịch sử cho thấy rằng, sở dĩ có hiện 
tượng sao chép, “nhập khẩu” pháp luật nước 
ngoài là do các nhà lập pháp không có tư tưởng 
triết học pháp quyền độc lập. Pháp luật do một 
quốc gia đặt ra là để điều chỉnh các quan hệ 
xã hội tồn tại trong quốc gia đó, mỗi dân tộc, 
mỗi quốc gia đều có những đặc điểm đặc thù 
của mình. Những đặc điểm đó thể hiện trong 
những phong tục tập quán, nếp sống, cách giao 
tiếp, cách ăn mặc, tính cách con người, trong 
quan hệ mà xã hội phong kiến cho là rường cột 
như quan hệ vua tôi, cha con, vợ chồng, anh 
em, bạn bè, trong tiếng nói chữ viết, trong cách 
thiết lập mối quan hệ giữa cá nhân và cộng 
đồng. Nói tóm lại, mỗi dân tộc đều có nền 
văn hóa của mình. Khi một dân tộc đánh mất 
bản sắc văn hóa của mình thì dân tộc đó đã bị 
dân tộc khác mạnh hơn đồng hóa. Việc “nhập 
khẩu” pháp luật, sao chép y nguyên pháp luật 
nước ngoài làm pháp luật của Nhà nước mình 
là biểu hiện của sự lệ thuộc tư tưởng triết học 
pháp quyền nước ngoài.

Tuy nhiên cần phải phân biệt sự sao chép 
máy móc, photocopie nguyên bản với sự học 
tập, nghiên cứu, tiếp thu những tinh hoa, những 
hạt nhân hợp lý trong pháp luật nước ngoài. 
Một tư tưởng triết học pháp quyền đúng đắn 
là tư tưởng về xây dựng một hệ thống pháp 
luật Việt Nam vừa tiếp thu những tinh hoa của 
khoa học pháp luật hiện đại của nhân loại, vừa 
mang bản sắc của khoa học pháp lý Việt Nam. 
Với quan điểm chủ đạo này, chúng ta thử tìm 
hiểu một số tư tưởng triết học pháp quyền của 
Chủ tịch Hồ Chí Minh. 

1. Tư tưởng “nước lấy dân làm gốc”
Tư tưởng “nước lấy dân làm gốc” có nguồn 

gốc từ Khổng Tử và Mạnh Tử. Khổng Tử sinh 
dưới đời vua Linh Vương nhà Chu ở Trung 

Hoa (năm 551 trước Công nguyên), là người 
đề xướng thuyết “Tôn quân quyền”. Theo 
ông, quân quyền (vương quyền) là quyền lực 
tối cao của một nước cần phải dành riêng cho 
một người để đảm bảo sự thống nhất trong 
xã hội. Người nắm quyền tối cao này là đế 
hay là vương. Vì quân quyền hay quan hệ 
đến vận mệnh của xã hội, của cả dân tộc nên 
người nắm quyền lực tối cao này phải là người 
chính nghĩa, là người được mệnh trời. Muốn 
được mệnh trời nhà vua cần cư xử có đức độ 
và trong phép trị nước phải lấy dân làm gốc. 
Nghĩa là vua phải biết thương dân như con đẻ 
của mình, chăm nom đến quyền lợi của dân 
và hết sức công minh, không thể vì lợi ích của 
riêng mình, của dòng họ mình, của người thân 
mình mà làm hại đến lợi ích của dân. Nhà vua 
không được làm điều gì trái với lòng dân vì 
ý dân là ý trời. Vì vua nào làm trái lòng dân 
thì vận nước sẽ suy vong, ngai vàng sẽ không 
được lâu bền. Trong sách Đại học của Khổng 
Tử có viết: “Dân chi sở hiếu, hiếu chi, dân chi 
sở ố, ố chi, thử chi vị, dân chi phụ mẫu” (nghĩa 
là: phải thích cái dân thích, phải ghét cái dân 
ghét thế mới là cha mẹ của dân). Trong Kinh 
thư, mệnh trời và lòng dân rất gần gũi nhau: 
“Thiên căng vu dân, dân chi sở dục, thiên tất 
tòng chi” (trời thương dân, dân muốn gì trời 
cũng theo). Mạnh Tử - người kế tục xuất sắc 
tư tưởng của Khổng Tử cũng đã viết: “Dân vi 
quý, xã tắc thứ chi, quân vi khinh” nghĩa là dân 
là quý hơn hết, sau đó là giang sơn, xã tắc, cuối 
cùng mới tới vua5. Tư tưởng “lấy dân làm gốc” 
được các nhà tư tưởng lớn của các triều đại 
phong kiến Việt Nam quán triệt một cách sâu 
sắc. Khi được hỏi về kế sách giữ nước trước khi 
lâm chung, Hưng đạo vương Trần Quốc Tuấn 
đã nói: “Hãy khoan sức dân để làm kế sâu rễ 
bền gốc”6. Nguyễn Trãi - danh nhân văn hóa 
thế giới, tác giả của “Bình Ngô Đại Cáo” nổi 
tiếng - cũng đã nói: “Dân là nước chở thuyền 
nhưng cũng có thể lật thuyền”. Chủ tịch Hồ 
Chí Minh vừa tiếp thu tư tưởng “lấy dân làm 

(5) Xem Pháp chế sử - Vũ Quốc Thông, Sài Gòn 1973, tr. 53.
(6) Xem Quỳnh Cư- Đỗ Đức Hùng, Các triều đại Việt Nam, Nxb. Thanh Niên, Hà Nội 1999, tr. 22.
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gốc” của Khổng Tử, Mạnh Tử, của Trần Hưng 
Đạo, Nguyễn Trãi, vừa tiếp thu những tinh hoa 
của tư tưởng dân chủ phương Tây để xây dựng 
nền tư tưởng dân chủ của mình. Hồ Chí Minh 
đã viết: “Nước ta là nước dân chủ. Bao nhiêu 
quyền hạn đều của dân. Công việc đổi mới, 
xây dựng là trách nhiệm của dân. Sự nghiệp 
kháng chiến, kiến quốc là công việc của dân. 
Nói tóm lại quyền hành và lực lượng đều ở 
nơi dân”7. Người đã thấy tất cả sức mạnh của 
chính quyền nhà nước là ở nhân dân: “Dễ trăm 
lần không dân cũng chịu. Khó vạn lần dân liệu 
cũng xong”.

Đối với Chủ tịch Hồ Chí Minh, dân chủ 
bao gồm cả ba vấn đề: dân quyền, dân sinh và 
dân trí. Quan điểm dân chủ của Người là quan 
điểm dân chủ thiết thực, cụ thể. Người viết: 
“Chúng ta tranh được tự do, độc lập rồi mà 
dân cứ chết đói, chết rét thì tự do, độc lập cũng 
không làm gì”. Dân chỉ biết giá trị của tự do, 
độc lập khi mà dân được ăn no, mặc đủ. Cần 
thực hiện ngay:

- Làm cho dân có ăn 
- Làm cho dân có mặc 
- Làm cho dân có chỗ ở 
- Làm cho dân có có học hành8 
Đối với một Nhà nước “của dân”, Chủ 

tịch Hồ Chí Minh khẳng định Chính phủ phải 
là người phục vụ nhân dân. Người đã viết: 
“Chính phủ dân chủ cộng hòa là gì? là đầy 
tớ trung thành của dân từ Chủ tịch toàn quốc 
đến Chủ tịch làng. Dân là chủ thì Chính phủ là 
đầy tớ. Nếu Chính phủ làm hại dân thì dân có 
quyền đuổi Chính phủ. Những người trong các 
công sở đều có nhiều hoặc ít quyền hành. Nếu 
không giữ đúng cần, kiệm, liêm, chính thì dễ 
trở nên hư hại, biến thành sâu mọt của dân... 
Cán bộ phải tôn kính dân, phải làm cho dân 
tin, phải làm gương cho dân. Phải làm cho dân 
tin, dân phục, dân yêu”.

Tư tưởng dân chủ của Chủ tịch Hồ Chí Minh 
không những chỉ thể hiện ở quan điểm lý luận 
mà nó còn thể hiện sinh động bằng cả cuộc 

đời hoạt động cách mạng toàn tâm, toàn lực vì 
nước, vì dân của mình. Về điều này, Người đã 
viết: Tôi chỉ có một ham muốn, ham muốn tột 
bậc là làm sao cho nước ta được hoàn toàn độc 
lập, dân ta được hoàn toàn tự do, đồng bào ai 
cũng được học hành. Bất kỳ bao giờ, bất kỳ ở 
đâu, tôi chỉ đeo đuổi một mục đích là làm cho 
ích quốc, lợi dân. 

2. Tư tưởng Hồ Chí Minh về việc kết hợp 
giữa đức trị và pháp trị

Học thuyết cai trị của người phương Đông 
thời trung cổ có khi nghiêng về đức trị, có khi 
nghiêng về pháp trị, song xu hướng chung là 
kết hợp giữa đức trị và pháp trị.

Về đức trị, Nho giáo cho rằng, có năm mối 
quan hệ rường cột: vua tôi, cha con, vợ chồng, 
anh em, bạn hữu là những mối quan hệ chính 
mà bất kỳ người nào cũng không tránh khỏi, 
giữ được tốt năm mối quan hệ ấy thì xã hội 
hòa mục, gia đình yên vui. Vua Minh Mạng 
hàng năm vào tháng 4 ban hành “Huấn điều” 
đến tận thôn xã, trong đó ngũ luân được định 
nghĩa ngắn gọn như sau: Đạo làm người không 
có gì cốt yếu bằng làm cho luân lý được trong 
sáng: Vua tôi có nghĩa, cha con có tình thân, 
vợ chồng có riêng biệt, anh em có thứ bậc, bạn 
bè có tin cậy, ấy là năm điều luân lý quan trọng 
của người ta. Vua Tự Đức đặt ra phương châm 
trị nước là “kính thiên, pháp tổ, cần chính, ái 
dân, thân hiền”. 

Nói về tầm quan trọng của luân lý đạo đức 
trong việc trị nước, nhà cách mạng Phan Đình 
Phùng đã viết: “Nước ta nghìn năm lại đây, 
đất không rộng, binh không mạnh, của không 
nhiều, cái chỗ dựa để dựng nước chỉ ở nơi luân 
thường, vua tôi, cha con mà thôi”. Nguyễn 
Đình Chiểu, nhà thơ yêu nước nổi tiếng, cũng 
đã từng viết: “Hai chữ cương thường giằng cả 
nước. Một câu trung hiếu dựng nên nhà”.

Đạo đức đối với mọi người là yếu tố quan 
trọng nhất, bởi vậy, thi hào Nguyễn Du đã từng 
viết “Chữ tâm kia mới bằng ba chữ tài”. Đạo 

(7) Hồ Chí Minh toàn tập, tập 5, Nxb. Sự thật, 1985, tr.229.
(8) Hồ Chí Minh toàn tập, tập 4, Nxb. Sự thật, 1984.
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đức đối với người đứng đầu Nhà nước 
lại càng quan trọng hơn bởi đạo đức 
của người đó ảnh hưởng đến đạo đức 
của hàng chục, hàng trăm triệu người. 
“Vua phải đức độ, gương mẫu thì quan 
mới liêm, dân mới sống, nhược bằng 
vua muốn lấy gỗ thì bề tôi phá rừng, 
vua muốn lấy cá thì bề tôi tát cạn ao 
ngòi, vua đa dục thì quan không thanh 
liêm” (Nam sơn tùng thoại của Nguyễn 
Đức Đạt). Suốt đời mình với “cuộc đời 
thanh bạch chẳng vàng son”, Hồ Chí 
Minh luôn luôn là tấm gương đạo đức: 
cần, kiệm, liêm, chính, chí công, vô tư. 
Người luôn luôn “Tiên thiên hạ chi ưu 
nhi ưu, Hậu thiên hạ, chi lạc nhi lạc” 
(lo thì lo trước mọi người, vui thì vui 
sau mọi người). Người còn là tấm gương sáng 
ngời về việc tự học, kể cả khi đã ngoài 70 tuổi. 
Trong buổi nói chuyện với những đảng viên 
hoạt động lâu năm ngày 9/12/1961, Người nói: 
“Tôi năm nay 71 tuổi, ngày nào tôi cũng phải 
học, việc lớn, việc nhỏ phải tham gia. Công 
việc cứ tiến mãi, không học thì theo không kịp, 
công việc nó sẽ gạt mình lại phía sau”.

Đối với Chủ tịch Hồ Chí Minh, lời nói và 
việc làm luôn đi đôi với nhau. Người luôn luôn 
thống nhất trong lời nói và hành động vì vậy ai 
ai cũng cảm thấy gần gũi và quý mến Người.

Coi trọng đạo đức nhưng Chủ tịch Hồ Chí 
Minh cũng là người đặt nền móng cho việc xây 
dựng Nhà nước pháp quyền Việt Nam. Ngay 
trong phiên họp đầu tiên của Chính phủ ngày 
3/9/1945, Người đã đề ra một trong những 
nhiệm vụ cấp bách là xây dựng cho nước nhà 
một bản Hiến pháp. Về tư tưởng pháp trị, Chủ 
tịch Hồ Chí Minh thể hiện sự nghiêm khắc đối 
với người vi phạm pháp luật bất kể người đó 
ở cương vị nào. Để thi hành pháp luật, Người 
cũng rất nghiêm khắc trong việc xử lý những 
kẻ sâu mọt đục khoét của dân. Mặc dù rất đau 
lòng nhưng người đã đặt bút ký duyệt bản án 
tử hình Cục trưởng Cục quân nhu Trần Dụ 

(9) Xem Nghiên cứu tư tưởng Hồ Chí Minh về Nhà nước và Pháp luật - Viện nghiên cứu Khoa học Pháp lý, 1993, tr. 213.
(10) Hồ Chí Minh toàn tập, tập 5, tr. 245.
(11) Hồ Chí Minh toàn tập, tập 8, Nxb. Sự thật, 1989, tr.388. 

Châu, kẻ đã hà lạm công quỹ dành cho quân 
đội để ăn chơi sa đoạ. Người đã từng nói trước 
Quốc hội khóa I (nhân việc Bộ trưởng Kinh 
tế của Chính phủ liên hiệp kháng chiến Chu 
Bá Phượng, đại biểu của Việt Nam quốc dân 
Đảng, lợi dụng công tác để buôn lậu vàng): 
“Chính phủ hiện thời đã cố gắng liêm khiết 
lắm. Nhưng trong Chính phủ, từ Hồ Chí Minh 
đến những người làm việc ở các Uỷ ban đông 
lắm, phức tạp lắm. Dù sao Chính phủ đã hết 
sức làm gương và nếu làm gương không xong, 
thì sẽ dùng pháp luật mà trị những kẻ ăn hối lộ. 
Đã trị, đang trị và sẽ trị cho  kỳ hết”9. Tư tưởng 
Hồ Chí Minh là thực hiện triệt để nguyên tắc 
mọi công dân bình đẳng trước pháp luật: “Phải 
thẳng tay trừng trị kẻ bất liêm, bất kỳ kẻ ấy ở 
địa vị nào, làm nghề nghiệp gì”10. 

3. Tư tưởng về chủ nghĩa xã hội  
Chủ tịch Hồ Chí Minh nhận thức về chủ 

nghĩa xã hội rất giản dị và trong sáng. Người 
không bao giờ chấp nhận những lý thuyết rối 
rắm và giáo điều. Với người: “Xã hội ngày 
càng tiến, vật chất ngày càng tăng, tinh thần 
ngày càng tốt, đó là chủ nghĩa xã hội”11. Người 
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tự đặt câu hỏi: “Chủ nghĩa xã hội là gì” và 
Người trả lời: “Là mọi người được ăn no, mặc 
ấm, sung sướng, tự do”12. Chủ nghĩa xã hội là 
làm cho mọi người dân được ấm no hạnh phúc 
và học hành tiến bộ13. Chủ nghĩa xã hội là tất cả 
mọi người, mọi dân tộc được ấm no hạnh phúc 
và con cháu chúng ta ngày càng sung sướng14. 
Người nói một cách tóm tắt, dễ hiểu với tất cả 
mọi người: “Chủ nghĩa xã hội trước hết làm 
cho nhân dân lao động thoát nạn bần cùng, làm 
cho mọi người có công ăn việc làm, được ấm 
no và sống một đời hạnh phúc”15, chủ nghĩa xã 
hội là làm sao cho dân giàu nước mạnh16.  

Để chống lại chủ nghĩa giáo điều - tiếp 
nhận mô hình chủ nghĩa xã hội một cách máy 
móc, Chủ tịch Hồ Chí Minh đã nói: Ta không 
thể giống Liên Xô, vì ta có phong tục tập quán 
khác, có lịch sử, địa lý khác. Ta có thể đi con 
đường khác để tiến lên chủ nghĩa xã hội17.

4. Dựa trên tư tưởng triết học pháp quyền 
của Chủ tịch Hồ Chí Minh để xây dựng triết 
học pháp quyền Việt Nam 

Chủ tịch Hồ Chí Minh đã từng viết: “Học 
thuyết của Khổng Tử có ưu điểm của nó là sự 
tu dưỡng đạo đức cá nhân. Tôn giáo của Giêsu 
có ưu điểm của nó là lòng nhân ái cao cả, Chủ 
nghĩa Mác có ưu điểm của nó là phương pháp 
làm việc biện chứng, Chủ nghĩa Tôn Dật Tiên 
có ưu điểm của nó là thích hợp với điều kiện 
nước ta18. Khổng Tử, Jesu, Mác, Tôn Dật Tiên 
chẳng có ưu điểm chung đó sao. Họ đều muốn 
mưu hạnh phúc cho loài người, mưu phúc lợi 
cho xã hội. Nếu hôm nay họ còn sống trên đời 
này, nếu họ họp lại một chỗ, tôi tin rằng họ 
nhất định sống chung với nhau rất hoàn mỹ 
như những người bạn thân thiết. Tôi cố gắng 
làm người học trò nhỏ của các vị ấy”19.

Quán triệt tư tưởng trên đây của người, 

bên cạnh việc nghiên cứu phương pháp biện 
chứng của chủ nghĩa Mác, chúng ta cần mạnh 
dạn hơn trong việc nghiên cứu các tinh hoa 
văn hóa của nhân loại. Đó là con đường giúp 
chúng ta tránh được bệnh giáo điều, bệnh nhập 
khẩu máy móc pháp luật nước ngoài, bệnh chủ 
quan duy ý chí. 

Học tập tư tưởng “lấy dân làm gốc” của Chủ 
tịch Hồ Chí Minh, chúng ta phải nhận thức và 
quán triệt sâu sắc hơn nữa để có thể khắc phục 
các căn bệnh quan liêu, hách dịch, coi thường 
hoặc thiếu sự tin tưởng vào sự sáng suốt của 
nhân dân. Cần phải có nhiều cuộc “Hội nghị 
Diên Hồng” để lấy ý kiến của nhân dân. Cần 
phải thể chế hoá quy định trong Hiến pháp về 
trưng cầu dân ý, xây dựng thành Luật Trưng 
cầu dân ý. 

Học tập tư tưởng kết hợp đức trị và pháp 
trị của Người cần phải đề cao hơn nữa giá trị 
đạo đức cuả người cán bộ nhà nước. Đảng ta, 
Nhà nước ta không thể chấp nhận sự tồn tại 
của những cán bộ nhà nước có lối sống không 
lành mạnh, đạo đức không trong sáng. Bên 
cạnh năng lực chuyên môn, cần phải đặc biệt 
chú ý tiêu chuẩn đạo đức khi bổ nhiệm cán bộ 
trong bộ máy nhà nước. 

Nhà nước kết hợp với Mặt trận đoàn kết dân 
tộc và các tổ chức thành viên của Mặt trận xây 
dựng những chuẩn mực của con người trong 
xã hội mới. Nhà nước cần phải phong tặng các 
danh hiệu cao quý cho công dân đã nêu những 
tấm gương đạo đức trong sáng trong xã hội. 
Tôn vinh cao hơn nữa những người có công 
lao trong việc xây dựng đời sống tinh thần của 
đất nước như các nhà văn, nhà thơ, các nhà sử 
học, triết học, các kiến trúc sư, các nhạc sĩ, hoạ 
sĩ, các nhà tư tưởng, các nhà văn hóa lớn của 
dân tộc. 

(12) Hồ Chí Minh toàn tập, tập 8, sđd tr. 682.
(13) sđd tr. 673.
(14) sđd tr. 73.
(15) sđd tr. 603
(16) Hồ Chí Minh toàn tập, tập 7, Nxb Sự thật 1987, tr.498.
(17) Hồ Chí Minh toàn tập, sđd tr.499.
(18)  Chủ nghĩa tam dân của Tôn Dật Tiên: Dân tộc độc lập; Dân quyền tự do; Dân sinh hạnh phúc.
(19) Hồ Chí Minh, Nxb. Tam Liên, Thượng Hả,i 1949, tr. 1.



1. Thiết chế Chủ tịch nước
Theo quy định của Hiến pháp năm 1992, 

ở nước ta, thiết chế Chủ tịch nước là cá nhân 
được xác lập trở lại để thay thế cho thiết chế 
Chủ tịch nước là tập thể. Đây là cải cách tất 
yếu và cần phải có để bảo đảm cho tổ chức và 
hoạt động của bộ máy nhà nước phù hợp với 
điều kiện của đất nước và xu thế của thời đại. 
Bởi vì, ở phần lớn các quốc gia đương đại, bộ 
máy nhà nước thường có một nhân vật trung 
tâm của quyền lực nhà nước, có ảnh hưởng 
tới Nhà nước lớn đến mức, hễ nói đến Nhà 
nước đó thì người ta nhắc ngay đến nhân vật 
này. Chẳng hạn, nói đến nước Mỹ, nước Pháp, 
nước Nga... là người ta nhắc ngay đến Tổng 
thống, nói đến các nước Anh, Nhật, Đức, 

Italia... là người ta nhắc ngay đến Thủ tướng. 
Người này là linh hồn, là trung tâm quyết 
sách của Chính phủ, có quyền lựa chọn nhân 
sự và phải chịu trách nhiệm về mọi hoạt động 
của Chính phủ. Chúng tôi cho rằng, theo tập 
tục và truyền thống phương Đông thì ở nước 
ta hiện nay, người này nên là Chủ tịch nước. 
Chúng ta đề cao vai trò của quần chúng nhân 
dân nhưng cũng không thể phủ nhận vai trò 
của cá nhân trong lịch sử. Thực tế đã chứng 
minh, nếu nguyên thủ quốc gia là một người 
tài đức và có thực quyền trong lĩnh vực hành 
pháp thì có thể dẫn dắt quốc gia vững bước 
trên con đường phát triển. Bác Hồ của chúng 
ta là một trong những ví dụ điển hình. 

Tuy nhiên, theo quy định của Hiến pháp 

Nguyên thủ quốc gia và Chính phủ là những thiết chế không thể thiếu trong bộ máy nhà nước của các quốc 
gia đương đại và thường thuộc nhánh quyền lực hành pháp. Ở nước ta, từ sau công cuộc đổi mới trở lại đây, tổ 
chức và hoạt động của hai thiết chế này đã được cải cách nhiều so với trước và đã đạt được những thành tựu 
nhất định. Tuy nhiên, để đáp ứng yêu cầu phát triển đất nước và xã hội trong điều kiện mới, thiết chế Chủ tịch 
nước và Chính phủ cần được tiếp tục đổi mới, hoàn thiện hơn, nhất là trong việc sửa đổi Hiến pháp sắp tới.

NGUYễN THị HỒI *
PHạM QUANG TIẾN **

(*) PGS, TS. Trưởng bộ môn Lý luận nhà nước và pháp luật, Khoa Hành chính – Nhà nước, Đại học Luật Hà Nội.
(**) TS. Viện Khoa học giáo dục Việt Nam.
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hiện hành, Chủ tịch nước chỉ đứng đầu Nhà 
nước mà không phải là thành viên của Chính 
phủ nên quyền lực của Chủ tịch nước trong 
lĩnh vực hành pháp còn khá khiêm tốn. Vì 
thế, Hiến pháp hiện hành nên được sửa đổi 
theo hướng tăng thêm hơn nữa quyền lực cho 
Chủ tịch nước trong lĩnh vực hành pháp, nhất 
là những vấn đề liên quan tới nhân sự và chỉ 
đạo, điều hành hoạt động của Chính phủ. Khi 
sửa đổi Hiến pháp hiện hành, chúng ta nên kế 
thừa quy định về vị trí và quyền lực của Chủ 
tịch nước được quy định trong Hiến pháp 
năm 1946, đó là: Chủ tịch nước là nguyên thủ 
quốc gia, đại diện chính thức cho Nhà nước 
trong các quan hệ đối nội, đối ngoại, đồng 
thời là Chủ tọa Hội đồng Bộ trưởng, người 
trực tiếp chỉ đạo, điều hành và chịu trách 
nhiệm về mọi hoạt động của Chính phủ.

Hiện nay, ở nước ta, Chủ tịch nước có 
quyền đề nghị Quốc hội bầu, miễn nhiệm, bãi 
nhiệm Phó Chủ tịch nước, Thủ tướng Chính 
phủ, Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện 
trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao; căn 
cứ vào nghị quyết của Quốc hội bổ nhiệm, 
miễn nhiệm, cách chức Phó Thủ tướng, Bộ 
trưởng, các thành viên khác của Chính phủ. 
Song, theo chúng tôi, Hiến pháp nên quy 
định cho Chủ tịch nước có quyền đề cử và 
với sự phê chuẩn của Quốc hội, bổ nhiệm, 
miễn nhiệm, cách chức Thủ tướng, Phó Thủ 
tướng, Bộ trưởng và các thành viên khác của 
Chính phủ. Chủ tịch nước vừa là người đứng 
đầu Nhà nước, vừa là thành viên của Chính 
phủ và có tác động trực tiếp đến bộ máy hành 
pháp. Chủ tịch nước sẽ chủ trì việc hoạch 
định các chủ trương, chính sách của Chính 
phủ và phải là trung tâm quyết sách của Chính 
phủ. Nếu quy định như vậy, thì vai trò, vị trí 
và quyền lực của Chủ tịch nước sẽ tương tự 
như quyền lực của Chủ tịch nước được quy 
định trong Hiến pháp năm 1946 hoặc tương 
tự như quyền lực của Tổng thống trong các 
nước có chính thể cộng hoà hỗn hợp hiện nay. 
Muốn quyền lực của Chủ tịch nước được tăng 

cường theo hướng này thì quy định về cách 
thức hình thành chức vụ Chủ tịch nước phải 
được thay đổi theo hướng Chủ tịch nước là do 
nhân dân trực tiếp bầu ra. Như thế, quyền lực 
của Chủ tịch nước nhận được từ nhân dân, do 
nhân dân uỷ quyền cho nên có thể độc lập với 
Quốc hội ở một mức độ nhất định. 

Với điều kiện Đảng lãnh đạo như ở nước 
ta hiện nay, nên chăng có thể quay lại thực 
tế lịch sử của đất nước trước đây (và cũng 
giống với quy định của Trung Quốc hiện nay) 
là Nguyên thủ quốc gia sẽ đồng thời là Tổng 
Bí thư hoặc Chủ tịch Đảng. Trước khi qua 
đời, Chủ tịch Hồ Chí Minh cũng vừa là Chủ 
tịch nước, vừa là Chủ tịch Đảng. 

Trong xu thế hiện nay và nhằm đáp ứng 
mục tiêu xây dựng Nhà nước pháp quyền, sự 
phân công, phân nhiệm giữa các cơ quan nhà 
nước cần phải rạch ròi hơn, sự giám sát và 
kiểm soát quyền lực nhà nước cũng cần được 
tăng cường. Thiết nghĩ, Hiến pháp nên quy 
định cho Chủ tịch nước quyền yêu cầu Quốc 
hội thảo luận lại hoặc xem xét lại một dự luật 
mà Quốc hội đã thông qua trong một thời gian 
nhất định và quyền này không thể bị từ chối. 
Nếu ở lần thảo luận lại này mà Quốc hội vẫn 
thông qua với ít nhất là 2/3 số phiếu tán thành 
thì Chủ tịch nước phải công bố. Quy định như 
vậy sẽ vừa làm tăng trách nhiệm, sự cẩn trọng 
của Quốc hội trong việc làm luật, vừa làm cho 
quy trình làm luật cẩn thận, kỹ càng và chắc 
chắn hơn, qua đó vừa nâng cao sự ổn định của 
luật, vừa tăng cường được ảnh hưởng, sự quan 
tâm và trách nhiệm của Chủ tịch nước với việc 
làm luật của Quốc hội và đảm bảo sự giám sát 
lẫn nhau trong hoạt động giữa các cơ quan nhà 
nước. 

Ngoài ra, Hiến pháp cũng nên quy định 
rõ: Chủ tịch nước đảm nhiệm chức vụ không 
quá hai nhiệm kỳ, bởi vì, khả năng của con 
người không phải vô hạn. Thiết nghĩ, trong 
hai nhiệm kỳ lãnh đạo đất nước và Chính phủ 
như vậy, khả năng, tâm trí và sức lực của Chủ 
tịch nước đã được huy động đến mức tối đa, 
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tài năng đã được bộc lộ hết. Vì vậy, chức vụ 
này phải được trao cho người khác để vừa có 
thể huy động được nhiều nhân tài phục vụ 
cho đất nước, vừa có thể tránh được tình trạng 
chuyên quyền, trì trệ khi quyền lực nằm quá 
lâu trong tay một người, có thể mang lại sự 
đổi mới trong tổ chức và hoạt động của Nhà 
nước và bước phát triển mới cho đất nước.

2. Thiết chế Chính phủ
J.J. Rousseau quan niệm: “Chính phủ là 

một cơ thể trung gian giữa các thần dân với 
cơ quan quyền lực tối cao, để hai bên tương 
ứng với nhau, thi hành các luật, giữ gìn quyền 
tự do dân sự cũng như tự do chính trị”1. Quan 
niệm này của Rousseau đã chỉ rõ vị trí, tính 
chất của Chính phủ là cơ quan có trách nhiệm 
tổ chức thực hiện luật và bảo vệ các quyền 
tự do của công dân. Bên cạnh đó, Hiến pháp 
của đa số các nước hiện nay đều xác định 
Chính phủ là cơ quan hành pháp hay cơ quan 
hành chính nhà nước cao nhất của quốc gia, 
có chức năng quản lý các lĩnh vực hoạt động 

cơ bản của đời sống. Điều này cũng được thể 
hiện rõ trong Hiến pháp của nước ta: “Chính 
phủ là cơ quan chấp hành của Quốc hội, cơ 
quan hành chính nhà nước cao nhất của nước 
Cộng hoà xã hội chủ nghĩa Việt Nam” (Điều 
109 Hiến pháp năm 1992). 

Việc Hiến pháp quy định Chính phủ là cơ 
quan hành chính nhà nước cao nhất là hợp 
lý. “Quy định rất quan trọng này của Hiến 
pháp năm 1992, một mặt tuân thủ yêu cầu của 
nguyên tắc quyền lực nhà nước thống nhất và 
nguyên tắc phân công, phối hợp quyền lực, 
mối quan hệ giữa quyền lập pháp và quyền 
hành pháp, mặt khác, bảo đảm tính độc lập 
tương đối của quyền hành pháp trong quan 
hệ với quyền lập pháp, quyền tư pháp, qua đó 
đề cao vai trò của hành pháp, tạo cơ sở cho 
Chính phủ quyền độc lập và chủ động, linh 
hoạt, nhanh nhạy trong quản lý, điều hành có 
hiệu lực, hiệu quả mọi mặt đời sống kinh tế 
- xã hội của đất nước”2. Tuy nhiên, quy định 
Chính phủ là cơ quan chấp hành của Quốc 
hội vẫn còn có điểm cần xem xét lại. Thực tế, 

 (1)  Jean Jacques Rousseau, “Bàn về khế ước xã hội”, bản dịch của Thanh Đạm, Nxb. Thành phố Hồ Chí Minh, 1992, tr. 92.
(2)  Nguyễn Phước Thọ, Một số thành tựu cải cách Chính phủ theo yêu cầu xây dựng Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa, Tạp chí 

Nghiên cứu Lập pháp, số 16 (153) tháng 8/2009, tr. 22.
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Chính phủ là cơ quan chấp hành cao nhất của 
quyền lực nhà nước chứ không phải chỉ là cơ 
quan chấp hành cao nhất của Quốc hội. Bởi 
lẽ, Chủ tịch nước ra lệnh ân xá, quyết định 
tặng quà nhân ngày thương binh liệt sĩ, nhân 
dịp Tết Nguyên đán... thì Chính phủ phải tổ 
chức thực hiện. Tòa án ban hành ra các bản 
án, Chính phủ cũng phải tổ chức thực hiện. 
Mặt khác, nếu hiểu sự chấp hành chỉ là việc 
thực hiện các quy định pháp luật do Quốc hội 
ban hành ra và việc chịu trách nhiệm, báo cáo 
công tác trước Quốc hội thì cả Tòa án nhân 
dân tối cao lẫn Viện kiểm sát nhân dân tối 
cao cũng là cơ quan chấp hành của Quốc hội. 
Vì thế, Hiến pháp chỉ nên quy định: “Chính 
phủ là cơ quan hành pháp cao nhất của nước 
Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam” là đủ. 
Quy định như vậy sẽ vừa bảo đảm sự phân 
công giữa lập pháp với hành pháp, vừa giúp 
Chính phủ chỉ tập trung vào việc thực hiện 
quyền hành pháp. Tất nhiên Chính phủ vẫn 
có thể trình dự án luật ra trước Quốc hội vì 
thông qua chức năng trực tiếp quản lý mọi 
lĩnh vực hoạt động của đời sống cũng như 
tổ chức thực hiện Hiến pháp và luật. Thực 
tế cho thấy, ở hầu hết các nước trên thế giới, 
Chính phủ đều có quyền trình dự án luật ra 
trước Quốc hội. Kể cả Mỹ là nước mà Hiến 
pháp không cho phép Tổng thống và Chính 
phủ có quyền trình dự án luật ra trước Quốc 
hội, song phần lớn số dự án luật của Quốc hội 
là do Tổng thống đề nghị thông qua các thông 
điệp hàng năm gửi cho Quốc hội. Ngay cả dự 
án ngân sách, về mặt pháp lý thì không thể là 
công việc của Tổng thống, song thực tế, dự 
án đó chỉ có thể do Tổng thống mà ra (vì chỉ 
Chính phủ mới có đủ tài liệu và kinh nghiệm 
để làm được văn kiện đó). 

Trước công cuộc đổi mới, Chính phủ được 
tổ chức và hoạt động theo nguyên tắc tập thể 
lãnh đạo kết hợp với trách nhiệm cá nhân 

nhưng xu thế nghiêng về tập thể lãnh đạo, 
trách nhiệm cá nhân không thể hiện rõ. Trải 
qua thời gian thực hiện, nguyên tắc này đã 
bộc lộ rõ một số điểm hạn chế mà ảnh hưởng 
của nó vẫn còn khá đậm nét cho đến nay, dẫn 
đến “hiện tượng cơ quan hành chính nhà nước 
cấp dưới không tuân thủ hoặc thực hiện không 
đúng với nội dung quyết định hành chính của 
cơ quan hành chính nhà nước cấp trên còn 
diễn ra khá phổ biến. Nhiều quyết định của 
Chính phủ, của Thủ tướng Chính phủ không 
được thực hiện nghiêm chỉnh”3. Để chấm dứt 
tình trạng này và để nâng cao hiệu quả hoạt 
động của Chính phủ nói riêng, của bộ máy 
hành chính nhà nước nói chung, chúng tôi 
ủng hộ ý kiến cho rằng, Hiến pháp nên thiết 
lập lại nguyên tắc tập trung quyền hành pháp 
vào tay một người hay nguyên tắc thủ trưởng 
chế trong tổ chức và hoạt động của Chính 
phủ, tương tự như cách tổ chức bộ máy Nhà 
nước ta theo Hiến pháp năm 1946 và tương 
tự như thực tiễn tổ chức bộ máy nhà nước của 
nhiều nước trên thế giới hiện nay. Điều này 
cũng phù hợp với quan điểm của nhiều nhà tư 
tưởng nổi tiếng trên thế giới như Jonh Locke, 
Montesquieu, Rousseau… Chẳng hạn, Locke 
cho rằng quyền hành pháp nên trao cho nhà 
vua là thích hợp nhất. Montesquieu thì cho 
rằng, quyền lực hành pháp phải ở trong tay 
một vị vua chúa vì bộ phận này của chính thể 
lúc nào cũng cần đến một hành động tức thời, 
sẽ được quản trị một cách hữu hiệu do một 
người hơn là do nhiều người. Còn Rousseau 
thì khẳng định “…Chính phủ phải do một 
người nắm, ý chí riêng của người đó với ý 
chí cơ thể Chính phủ hoàn toàn nhập lại, nên 
nó có một cường độ rất cao. Thế mà việc vận 
dụng lực là tuỳ thuộc vào cường độ của ý chí, 
mà lực tuyệt đối của Chính phủ thì không 
thay đổi, cho nên Chính phủ năng động nhất 
sẽ là Chính phủ của một người”4.  

(3)  Xem Vũ Hồng Anh, Đổi mới tổ chức và hoạt động của Chính phủ trong điều kiện xây dựng Nhà nước pháp quyền ở nước ta hiện 
nay, Tạp chí Luật học, số 4/2004, tr. 7.

(4) J.J. Rousseau, sđd, tr.99.
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Như vậy, chúng tôi cho rằng, nếu Hiến 
pháp được sửa đổi theo hướng quy định 
Chủ tịch nước vừa là nguyên thủ quốc gia, 
vừa là người trực tiếp chỉ đạo, điều hành 
Chính phủ thì nguyên tắc thủ trưởng chế 
trong hoạt động của Chính phủ sẽ được xác 
lập trở lại như thuở ban đầu, khi Nhà nước 
ta mới ra đời. 

Đối với Thủ tướng, theo quy định của 
Hiến pháp năm 1992, quyền lực của Thủ 
tướng đã được tăng cường hơn nhiều so với 
các bản Hiến pháp trước thể hiện qua việc 
lần đầu tiên trong lịch sử lập hiến Việt Nam, 
Hiến pháp đã có một điều quy định cụ thể về 
nhiệm vụ và quyền hạn của Thủ tướng Chính 
phủ (Điều 114). Chế độ trách nhiệm của Chủ 
tịch nước, Thủ tướng và các thành viên khác 
của Chính phủ cũng được ấn định chặt chẽ và 
rõ ràng hơn qua quy định Quốc hội có quyền 
bỏ phiếu tín nhiệm Chủ tịch nước, Thủ tướng, 
Phó Thủ tướng, Bộ trưởng và các thành viên 
khác của Chính phủ, xem xét và quyết định 
việc miễn nhiệm, bãi nhiệm hoặc phê chuẩn 
việc miễn nhiệm, cách chức những người này. 
Song theo chúng tôi, nếu chấp nhận phương 
án tăng cường quyền lực cho Chủ tịch nước 
và tăng thêm tinh thần trách nhiệm của tập 
thể Chính phủ thì Hiến pháp nên quy định 
Thủ tướng và các thành viên khác của Chính 
phủ chịu trách nhiệm trước Chủ tịch nước, 
Quốc hội về lĩnh vực, ngành mình phụ trách 
và nếu quá nửa tổng số thành viên của Chính 
phủ bị Quốc hội bất tín nhiệm thì Chính phủ 
phải từ chức tập thể để thành lập Chính phủ 
mới. Muốn cho cơ chế này đạt hiệu quả thì 
luật phải xác định rõ chức năng, nhiệm vụ, 
thẩm quyền, chế độ trách nhiệm cho từng 
thành viên của Chính phủ theo hướng tăng 
cường quyền lực và trách nhiệm cá nhân của 
họ, vì quyền và lợi ích phải đi đôi với trách 
nhiệm, ở đâu có trách nhiệm thì ở đó có thực 
quyền. Quy định theo hướng đó thì có thể 
khắc phục được tình trạng phổ biến ở các cơ 
quan nhà nước hiện nay là quyền và lợi ích 

thì cá nhân hưởng, còn trách nhiệm thì tập 
thể gánh chịu và Nhà nước rất khó truy cứu 
trách nhiệm cá nhân. Đồng thời cũng có thể 
khắc phục và chấm dứt được tình trạng đã 
từng xảy ra trước đây là việc trả lời chất vấn 
của các Bộ trưởng trước Quốc hội nhiều khi 
rất chung chung, không cụ thể và đôi khi có 
vị Bộ trưởng còn né tránh, không trả lời trực 
diện vào vấn đề bị chất vấn hoặc không thực 
hiện nghiêm chỉnh những điều đã hứa trước 
Quốc hội “Việc trả lời chất vấn liên tục trong 
nhiều kỳ họp trùng lặp nhau, nói đi nói lại 
nhưng vẫn chưa rõ ràng, không dứt mạch, 
hoặc không thực hiện những điều đã hứa nên 
kỳ sau phải tiếp tục kiến nghị tiếp, hiệu quả 
giải quyết còn hạn chế” . Và quy định theo 
hướng trên còn có thể khẳng định được tài 
năng của mỗi cá nhân để qua đó mà phát hiện 
và sử dụng người tài. 

Đối với các thành viên của Chính phủ, 
để đáp ứng các yêu cầu của đất nước trong 
hoàn cảnh tham gia vào quá trình toàn cầu 
hoá và hội nhập kinh tế quốc tế ngày càng 
sâu rộng thì đòi hỏi mỗi người trong số họ 
không chỉ cần có kiến thức, năng lực và 
trình độ quản lý; không chỉ cần có phẩm 
chất chính trị, đạo đức xã hội và đạo đức 
công vụ tốt, đặc biệt là trong điều kiện tham 
nhũng còn là “quốc nạn” như hiện nay; mà 
còn cần phải hiểu được tiếng Anh ở nhiều 
khía cạnh: ngôn ngữ, văn hoá, pháp lý… 
Có như vậy thì khi đại diện cho quốc gia 
tham gia các Hội nghị quốc tế, Hội nghị liên 
Chính phủ cấp bộ trưởng, tham gia các quan 
hệ đối ngoại hoặc tham gia thương lượng, 
đàm phán, ký kết các hiệp định song phương 
và đa phương hoặc các điều ước quốc tế sẽ 
không phải phụ thuộc hoàn toàn vào phiên 
dịch. Tất nhiên, trong số các thành viên của 
Chính phủ hiện nay, số người đáp ứng được 
yêu cầu này không nhiều, song chúng tôi 
cho rằng, đây cũng là một yêu cầu phải tính 
đến và cần phải đạt tới khi đào tạo đội ngũ 
kế cận trong tương lai.
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1. Thực trạng quy định của pháp luật về 
quy trình xây dựng, ban hành văn bản 
quy phạm pháp luật theo trình tự, thủ tục 
rút gọn

Việc xây dựng quy trình, thủ tục xây dựng, 
ban hành VBQPPL của Quốc hội theo thủ 
tục rút gọn là một trong những giải pháp để 
thực hiện nội dung Nghị quyết số 48 của Bộ 
Chính trị là “đổi mới cơ bản quy trình, thủ tục 
xây dựng pháp luật từ sáng kiến lập pháp đến 
thông qua luật nhằm đẩy nhanh quá trình soạn 
thảo, ban hành luật”. Tuy nhiên, để bảo đảm 
tính khả thi, tính ổn định của VBQPPL, Luật 
BHVBQPPL 2008 đã xác định trường hợp áp 
dụng quy trình, thủ tục rút gọn. Theo đó, việc 

áp dụng quy trình, thủ tục rút gọn chỉ được áp 
dụng trong hai trường hợp sau:
Một là, trong trường hợp khẩn cấp.  

Mặc dù Luật không giải thích thế nào là 
“khẩn cấp”, tuy nhiên có thể hiểu rằng, trường 
hợp “khẩn cấp” là trường hợp rất cấp thiết, tức 
là thực tiễn đòi hỏi cần xây dựng, ban hành 
VBQPPL trong một thời gian ngắn để đáp ứng 
yêu cầu quản lý nhà nước và xã hội. Trong 
trường hợp chậm ban hành sẽ gây ra những 
hậu quả nhiều mặt về kinh tế - xã hội hoặc gây 
ảnh hưởng nghiêm trọng đến quốc phòng, an 
ninh, trật tự, an toàn xã hội2. 
Hai là, cần sửa đổi ngay cho phù hợp với 
VBQPPL mới ban hành.  

Một trong những điểm mới của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 (Luật BHVBQPPL 
2008) so với Luật BHVBQPPL  năm 1996 (sửa đổi năm 2002) là Luật BHVBQPPL 2008 bổ sung quy định về trình 
tự, thủ tục rút gọn trong hoạt động lập pháp và lập quy (Chương VIII). Việc áp dụng quy trình, thủ tục rút gọn 
đã giúp cho hoạt động lập pháp của Quốc hội đẩy nhanh được một bước đáng kể. Số lượng văn bản luật ban 
hành trong một kỳ họp được tăng lên trong khi quỹ thời gian họp không kéo dài thêm1. Mặt khác, việc áp 
dụng quy trình, thủ tục rút gọn trong xây dựng, ban hành luật đã tạo thuận lợi cho việc nhanh chóng sửa đổi 
những quy định của pháp luật đáp ứng yêu cầu quản lý xã hội. Bên cạnh kết quả ban đầu khá khả quan nêu 
trên, trong quá trình tổ chức thực hiện cũng đã phát sinh một số vấn đề đòi hỏi phải tiếp tục nghiên cứu hoàn 
thiện những quy định của pháp luật về quy trình, thủ tục này, nhằm bảo đảm nâng cao chất lượng và hiệu 
quả hoạt động lập pháp của Quốc hội.

Vũ HỒNG ANH *

(*) TS. Viện Nghiên cứu Lập pháp
(1)  Qua 7 kỳ họp, Quốc hội khóa XII đã thông qua được 55 luật, trong đó có 14  luật sửa đổi, bổ sung chiếm 25,45%; trong số đó có 09 

luật được thông qua theo thủ tục rút gọn tại một kỳ họp.
(2) Xem, Vũ Hồng Anh, Về thủ tục rút gọn trong quy trình lập pháp, Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp, số 2 năm 2008.
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Hệ thống pháp luật là một chỉnh thể thống 
nhất, mỗi một VBQPPL, ở mức độ nhất định, 
liên quan tới các VBQPPL khác. Nước ta đang 
trong quá trình chuyển đổi nền kinh tế từ cơ 
chế tập trung bao cấp sang phát triển kinh tế 
thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa. Hệ 
thống pháp luật hình thành trong thời kỳ bao 
cấp đang dần được sửa đổi, bổ sung nhằm đáp 
ứng yêu cầu của sự chuyển đổi đó. Mặt khác, 
trong điều kiện nước ta ngày càng hội nhập 
sâu với nền kinh tế thế giới đòi hỏi hệ thống 
pháp luật phải được xây dựng, hoàn thiện phù 
hợp với chuẩn mực quốc tế. Trong bối cảnh 
đó, việc ban hành VBQPPL mới hay sửa đổi, 
bổ sung những VBQPPL hiện hành sẽ trực 
tiếp hoặc gián tiếp tác động đến các quy định 
của văn bản pháp luật hiện hành. Do vậy, để 
bảo đảm tính hợp hiến, hợp pháp, tính thống 
nhất của hệ thống pháp luật thì việc sửa đổi, 
bổ sung những VBQPPL có liên quan cần phải 
được thực hiện theo thủ tục rút gọn, nếu không 
sẽ kéo theo hệ lụy phức tạp, gây ra sự tốn kém 
không cần thiết và bỏ lỡ cơ hội trong việc sửa 
ngay những nội dung cần phải sửa3.

Khi đáp ứng được một trong hai trường hợp 
trên, thì cơ quan chủ trì soạn thảo không nhất 
thiết phải thành lập ban soạn thảo và tổ biên 
tập, mà có thể trực tiếp tổ chức việc soạn thảo. 
Cơ quan chủ trì soạn thảo có thể tổ chức lấy ý 
kiến cơ quan, tổ chức, cá nhân có liên quan về 
dự thảo văn bản. Cơ quan chủ trì thẩm tra có 
trách nhiệm thẩm tra dự thảo văn bản ngay sau 
khi nhận được hồ sơ thẩm tra (Điều 75).

Như vậy, so với thủ tục thông thường, việc 
xây dựng và ban hành văn bản quy phạm của 
Quốc hội theo thủ tục rút gọn có thể giản lược 
được một số công việc sau đây:

- Tổng kết việc thi hành pháp luật, đánh giá 
các VBQPPL hiện hành có liên quan đến dự án 
luật, pháp lệnh; 

- Khảo sát, đánh giá thực trạng quan hệ xã 
hội liên quan đến nội dung chính của dự án;

- Đề nghị cơ quan, tổ chức hữu quan tổng 
kết, đánh giá việc thực hiện các VBQPPL thuộc 

lĩnh vực do cơ quan, tổ chức đó phụ trách có 
liên quan đến nội dung của dự án (khoản 1 
Điều 33); 

- Tổ chức đánh giá tác động và xây dựng 
báo cáo đánh giá tác động của dự thảo văn bản 
(khoản 2 Điều 33).

Bên cạnh đó, nếu như theo thủ tục thông 
thường, thời hạn gửi hồ sơ thẩm tra là 20 ngày 
trước kỳ họp Quốc hội, thì đối với các trường 
hợp rút gọn, cơ quan soạn thảo có thể trình 
bất cứ lúc nào và khi đó, cơ quan thẩm tra cần 
thẩm tra ngay. 

Ngoài ra, Luật BHVBQPPL 2008 cũng 
không quy định cụ thể đối với các dự án luật 
trình theo thủ tục rút gọn thì quy trình, nội 
dung thẩm tra có gì khác so với các dự án luật 
trình theo thủ tục thông thường hay không? 
Các vấn đề liên quan đến hoạt động xem xét, 
cho ý kiến của Uỷ ban Thường vụ Quốc hội 
(UBTVQH) đối với dự án luật có cần thực hiện 
đầy đủ như quy định tại Mục 4, Chương 3 Luật 
BHVBQPPL 2008 hay không? Tuy nhiên, theo 
ý kiến của cơ quan soạn thảo dự án Luật sửa 
đổi Luật BHVBQPPL năm 1996 và ý kiến của 
cơ quan thẩm tra của Quốc hội, thì việc thẩm 
tra cũng như việc UBTVQH cho ý kiến đối với 
các dự án trình theo thủ tục rút gọn được thực 
hiện như thủ tục thông thường.  

2. Thực trạng vận dụng quy định của 
Luật BHVBQPPL 2008 về quy trình, thủ 
tục rút gọn

Từ khi Luật BHVBQPPL 2008 có hiệu lực 
đến nay, Quốc hội đã vận dụng quy định của 
Luật về quy trình, thủ tục rút gọn cho việc xem 
xét, thông qua các dự án luật: Luật sửa đổi, bổ 
sung một số điều của Luật Điện ảnh (2009); 
Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật 
Di sản văn hóa (2009); Luật sửa đổi, bổ sung 
Điều 126 Luật Nhà ở và Điều 121 Luật Đất đai 
(2009); Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của 
các luật liên quan đến đầu tư xây dựng cơ bản 
(2009); Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của 
Luật Giáo dục (2009)…

(3) Xem, Bộ Tư pháp, Tài liệu tham khảo về dự thảo Luật BHVBQPPL. Hà Nội, tháng 10/2007, tr. 22.
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Thực tiễn việc xem xét, thông qua các dự 
án luật nêu trên cho thấy một số bất cập sau:

Thứ nhất, quy trình, thủ tục rút gọn được 
áp dụng quá rộng so với quy định của Luật 
BHVBQPPL 2008. 

Thực tế áp dụng quy định của Luật 
BHVBQPPL 2008 cho thấy, quy trình, thủ tục 
rút gọn được áp dụng cho các dự án đã được dự 
kiến trong Chương trình xây dựng luật, pháp 
lệnh (ví dụ, Dự án Luật sửa đổi, bổ sung một 
số điều của Luật Điện ảnh, Dự án Luật sửa đổi, 
bổ sung Luật Di sản văn hóa) và cả những dự 
án không có trong Chương trình xây dựng luật, 
pháp lệnh (Dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số 
điều của Luật Thuế giá trị gia tăng, Luật Thuế 
thu nhập doanh nghiệp, Luật Quản lý thuế)4.  

Quy trình, thủ tục rút gọn cũng được áp 
dụng cho dự án sửa đổi, bổ sung một luật (Dự 
án Luật sửa đổi, bổ sung Luật Điện ảnh), cho 
cả dự án sửa đổi, bổ sung nhiều luật (Dự án 
Luật sửa đổi, bổ sung Điều 125 Luật Nhà ở và 
Điều 121 Luật Đất đai; Luật sửa đổi, bổ sung 
một số điều của các luật liên quan đến đầu tư 
xây dựng cơ bản).

Ngoài ra, quy trình, thủ tục rút gọn còn 
được áp dụng cho dự án sửa một số điều (Dự 
án Luật sửa đổi, bổ sung Điều 125 Luật Nhà 
ở và Điều 121 Luật Đất đai), dự án sửa nhiều 
điều (Dự án Luật sửa đổi, bổ sung Luật Điện 
ảnh), dự án luật sửa rất nhiều điều (Dự án Luật 
sửa đổi bổ sung một số điều của các luật liên 
quan đến đầu tư xây dựng cơ bản). 

Thứ hai, trong quá trình soạn thảo dự án, 
việc áp dụng quy định của luật theo quy trình, 
thủ tục rút gọn còn chưa thống nhất, dẫn đến 
chất lượng soạn thảo của một số dự án luật 
còn chưa đảm bảo.  

Một số dự án luật được chuẩn bị kỹ lưỡng, 
áp dụng đầy đủ các yêu cầu đối với quy trình 

lập pháp thông thường như thành lập ban soạn 
thảo, tổ biên tập, tiến hành tổng kết, đánh giá 
tình hình thực hiện những quy định của luật 
hiện hành đến đánh giá tác động của việc sửa 
đổi… Đó là các dự án Luật sửa đổi, bổ sung 
một số điều của Luật Điện ảnh, Luật sửa đổi, 
bổ sung một số điều của Luật Giáo dục…

Một số dự án luật khác không tiến hành 
tổng kết, đánh giá tình hình thực hiện như quy 
định của luật hiện hành, không đánh giá tác 
động của việc sửa đổi…, thời gian chuẩn bị 
gấp, trong khi đó phạm vi điều chỉnh lại rộng, 
liên quan đến nhiều lĩnh vực. Điều này đã gây 
ảnh hưởng đến chất lượng của dự án. 

Ví dụ, Dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số 
điều của các luật liên quan đến đầu tư xây dựng 
cơ bản được thực hiện quá gấp nên cơ quan chủ 
trì soạn thảo không kịp tổng kết, đánh giá tình 
hình thực hiện quy định của pháp luật; không 
khảo sát dự báo tác động của những sửa đổi, 
bổ sung, dẫn đến chất lượng của dự án không 
đảm bảo. Cụ thể, lần đầu trình UBTVQH cho 
ý kiến, Dự án đề nghị sửa bốn luật. Sau khi 
UBTVQH cho ý kiến, Dự án bổ sung sửa đổi 
thêm hai luật với tổng số 35 điều sửa đổi, một 
điều bổ sung. Khi xem xét, thông qua, Quốc 
hội chỉ đồng ý sửa đổi, bổ sung các điều liên 
quan đến năm luật với 33 điều sửa đổi, một 
điều bổ sung5.

Tượng tự như vậy, Dự án Luật sửa đổi, bổ 
sung một số điều của Luật Di sản văn hóa đề 
nghị sửa đổi, bổ sung 16 điều. Sau khi thảo 
luận, Quốc hội biểu quyết thông qua 23 điều 
sửa đổi, bổ sung trong đó có tám điều sửa đổi 
thêm, một điều bổ sung6.

Thứ ba, thời gian gửi các dự án luật cho 
các cơ quan của Quốc hội, đại biểu Quốc hội 
không thống nhất. 

Một số dự án luật được gửi trước kỳ họp 

(4)  Tại phiên họp trù bị sáng 20/5/2009, theo đề nghị của UBTVQH, Quốc hội đã thông qua Chương trình kỳ họp thứ năm trong đó có 
bổ sung việc xem xét, thông qua Dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Thuế giá trị gia tăng, Luật Thuế thu nhập doanh 
nghiệp, Luật Quản lý thuế theo quy trình tại một kỳ họp. Tuy nhiên, qua xem xét việc chuẩn bị Dự án Luật còn có nhiều ý kiến khác 
nhau nên UBTVQH đề nghị Quốc hội chưa xem xét Dự án này tại kỳ họp thứ 5. Đề nghị này được Trưởng Đoàn thư ký kỳ họp thông 
báo tới từng đại biểu Quốc hội.

(5) Xem Kỷ yếu kỳ họp thứ 5 Quốc hội khóa XII, UBTVQH, H. 2010.
(6) Xem Kỷ yếu kỳ họp thứ 5 Quốc hội khóa XII, UBTVQH, H. 2010.
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tạo điều kiện cho các đại biểu Quốc hội sớm 
tiếp cận, có thời gian để nghiên cứu nội dung 
của dự án. Ví dụ, Dự án luật sửa đổi, bổ sung 
một số điều của Luật Di sản văn hóa, Dự án 
luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật 
Giáo dục. Nhưng một số dự án luật được gửi 
quá chậm, ngay trong kỳ họp, trước ngày đại 
biểu thảo luận ở tổ, như Dự án Luật sửa đổi, 
bổ sung một số điều của các luật liên quan đến 
đầu tư xây dựng cơ bản. Việc chậm gửi tài liệu 
đã không đảm bảo thời gian để đại biểu nghiên 
cứu, gây ảnh hưởng đến chất lượng của các 
phiên thảo luận ở tổ, ở hội trường. 

 Quốc hội hiện nay có đa số (khoảng 2/3) 
đại biểu kiêm nhiệm, thời gian dành cho hoạt 
động đại biểu không nhiều, trong khi đó kỳ họp 
gồm rất nhiều vấn đề, đòi hỏi đại biểu phải xử 
lý một lượng thông tin lớn. Vì vậy, việc chậm 
gửi tài liệu về dự án luật sẽ không bảo đảm cho 
đại biểu có thể nắm bắt một cách thấu đáo mọi 
khía cạnh, nên đại biểu bị lệ thuộc chủ yếu vào 
nguồn thông tin do Ban soạn thảo cung cấp 
(cho dù bên cạnh đó còn có thông tin trong báo 
cáo thẩm tra của các cơ quan của Quốc hội). 
Đây là một trong những nguyên nhân khiến 
đại biểu không yên tâm khi bấm nút biểu quyết 
thông qua Dự án luật.

Theo chúng tôi, nguyên nhân dẫn đến 
những bất cập nêu trên là:

- Do Luật BHVBQPPL 2008 không quy 
định rõ tiêu chí áp dụng hai trường hợp quy 
định tại Điều 75. Thực tế cho thấy, quy định về 
trường hợp “khẩn cấp” tại Điều 75 mà không 
kèm theo điều kiện ràng buộc đã tạo ra việc 
vận dụng không thống nhất quy định này. Khi 
cần sửa đổi, bổ sung một văn bản luật nào đó, 
cơ quan quản lý đưa ra các lý do để viện dẫn về 
sự cần thiết đến mức “khẩn cấp” phải sửa đổi, 
bổ sung một văn bản luật đó, cho dù việc chậm 
ban hành văn bản không làm trầm trọng mối 
quan hệ xã hội cần được điều chỉnh, không gây 
ảnh hưởng xấu đến tình hình kinh tế - xã hội 
của đất nước, quyền, lợi ích của công dân (Dự 
án Luật sửa đổi, bổ sung Điều 126 Luật Nhà ở 
và Điều 121 Luật Đất đai). 

Việc không ràng buộc điều kiện áp dụng thủ 

tục rút gọn cho các trường hợp “sửa đổi ngay 
cho phù hợp với VBQPPL mới ban hành” tạo 
điều kiện cho các cơ quan quản lý đề xuất áp 
dụng thủ tục này cho nhiều dự án luật sửa đổi, 
bổ sung, cho dù “việc sửa đổi ngay” một số dự 
án luật đòi hỏi cần phải có thời gian, theo quy 
trình thủ tục thông thường mới bảo đảm chất 
lượng của luật. 

- Luật BHVBQPPL 2008 không đòi hỏi 
trong quy trình, thủ tục rút gọn, cơ quan chủ 
trì soạn thảo phải thực hiện đầy đủ các yêu cầu 
như trong quy trình thông thường. Việc không 
đòi hỏi cơ quan chủ trì soạn thảo các dự án 
luật được xem xét, thông qua theo quy trình, 
thủ tục rút gọn phải thành lập ban soạn thảo, tổ 
biên tập, gửi tài liệu kèm theo báo cáo nghiên 
cứu tổng kết, đánh giá việc thực pháp luật cũng 
như báo cáo đánh giá tác động của việc sửa đổi, 
bổ sung luật v.v.. dẫn đến sự không thống nhất 
trong việc áp dụng pháp luật, gây ảnh hưởng 
tới chất lượng soạn thảo của cơ quan chủ trì 
soạn thảo; chất lượng thảo luận, thông qua dự 
án luật của Quốc hội, đại biểu Quốc hội. Từ 
đây dẫn đến chất lượng của các dự án luật sẽ 
bị ảnh hưởng.

3. Hoàn thiện quy định của pháp luật về 
quy trình, thủ tục rút gọn

Để bảo đảm cho quy trình, thủ tục rút gọn 
được vận dụng thống nhất trong thực tiễn, bảo 
đảm chất lượng của các dự án luật, cần phải 
hoàn thiện quy định về quy trình, thủ tục rút 
gọn theo hướng sau: 

- Cụ thể hóa các trường hợp áp dụng quy 
trình, thủ tục rút gọn quy định tại khoản 1 Điều 
75 Luật BHVBQPPL 2008. 

  Các nước trên thế giới đều xây dựng quy 
trình lập pháp theo hướng kéo dài quá trình lập 
pháp. Ở nước ta, thủ tục thông qua luật tại hai 
kỳ họp Quốc hội được áp dụng từ năm 2002 
đến nay là một bước tiến theo hướng kéo dài 
quá trình xem xét, thông qua một văn bản luật. 
Thủ tục này, một mặt bảo đảm tính khả thi, mặt 
khác bảo đảm tính ổn định của văn bản luật. 
Do đó, việc xem xét thông qua luật theo quy 
trình thủ tục khác (thủ tục rút gọn) cần phải 
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được cân nhắc một cách kỹ lưỡng. Do vậy, bên 
cạnh hai trường hợp nêu trong khoản 1 Điều 
75 Luật BHVBQPPL  2008, cần xác định các 
điều kiện cụ thể để áp dụng hai trường hợp 
đó. Trong quá trình soạn thảo Dự án Luật 
BHVBQPPL năm 2008, Ban soạn thảo có đề 
cập đến bốn tiêu chí áp dụng quy trình, thủ tục 
rút gọn, đó là: văn bản sửa đổi, bổ sung một số 
điều mà nội dung sửa đổi không ảnh hưởng lớn 
đến quyền và nghĩa vụ công dân; quy định văn 
bản không làm phát sinh lớn về nguồn nhân 
lực và tài chính bảo đảm thực hiện; ban hành 
trong trường hợp đột xuất, khẩn cấp nhằm đáp 
ứng kịp thời nhu cầu quản lý nhà nước, bảo 
đảm lợi ích chung; ban hành văn bản để sửa 
đổi, bổ sung về mặt kỹ thuật của văn bản do 
hệ quả, tác động của VBQPPL khác nhằm bảo 
đảm thống nhất với nội dung của văn bản đã 
được ban hành trước đó. 

Tuy nhiên, các tiêu chí nêu trên lại không 
được cụ thể hóa trong luật. Để bảo đảm quy 
trình, thủ tục rút gọn được áp dụng có chọn 
lọc cho các dự án luật, cần luật hóa bốn tiêu 
chí nêu trên, đồng thời bổ sung thêm tiêu chí: 
nội dung sửa đổi không liên quan đến nhiều 
lĩnh vực.

- Sửa đổi quy định  của khoản 3 Điều 75 
theo hướng yêu cầu thành lập ban soạn thảo, 
tổ biên tập. 

Thực tế cho thấy, việc sửa đổi, bổ sung luật 
không chỉ đơn giản là thêm hay bớt hoặc sửa 
đổi một điều khoản nào đó, mà còn liên quan, 
có ảnh hưởng tới các mối quan hệ xã hội khác. 
Do vậy, để đảm bảo tính toàn diện, tính khả 
thi của những sửa đổi, bổ sung đó, cần phải có 
một cơ quan chuyên trách với đội ngũ chuyên 
gia am hiểu sâu về những vấn đề sửa đổi, bổ 
sung đặt ra. Vì vậy, việc thành lập ban soạn 
thảo là yêu cầu cần được đặt ra cho bất cứ dự 
án luật nào, kể cả đối với dự án luật áp dụng 
quy trình, thủ tục rút gọn. 

- Bổ sung quy định về thời hạn gửi hồ sơ 
cho cơ quan của Quốc hội, đại biểu Quốc hội. 
Việc quy định về thời hạn gửi hồ sơ cho cơ 
quan của Quốc hội, đại biểu Quốc hội (thời 
hạn đó có thể ngắn hơn thời hạn của thủ tục 

thông thường) là cần thiết. 
Bởi lẽ, quy định này một mặt bảo đảm cho 

các cơ quan của Quốc hội, đại biểu Quốc hội 
có thời gian nghiên cứu tài liệu trước khi cho 
ý kiến đóng góp vào dự thảo, mặt khác nâng 
cao trách nhiệm của cơ quan soạn thảo đối với 
công tác chuẩn bị dự án luật. Bên cạnh đó, thời 
hạn đặt ra cũng giúp cho cơ quan soạn thảo 
chủ động xây dựng kế hoạch soạn thảo dự án. 

- Bổ sung quy định yêu cầu về tài liệu trong 
hồ sơ trình dự án, bao gồm báo cáo tổng kết 
tình hình thực hiện luật, báo cáo đánh giá tác 
động của dự án luật, ý kiến của đối tượng bị 
tác động và của các cơ quan, tổ chức có liên 
quan. 

Việc sửa đổi, bổ sung luật xuất phát từ nhu 
cầu thực tiễn điều chỉnh các quan hệ xã hội. 
Để đánh giá sự phù hợp giữa các quy định của 
pháp luật với thực tiễn vận động của những 
quan hệ xã hội, đòi hỏi phải có sự nghiên cứu, 
đánh giá thực tế. Vì vậy, phải tổ chức tiến hành 
tổng kết, đánh giá thực tiễn thi hành pháp luật, 
qua đó rút ra những vấn đề cần sửa đổi, bổ 
sung nhằm hoàn thiện pháp luật. Có như vậy 
việc sửa đổi, bổ sung luật mới bảo đảm tính 
khả thi, đáp ứng đòi hỏi của cuộc sống xã hội.

Bên cạnh đó, việc đánh giá tác động của 
dự án luật là hết sức cần thiết. Điều này giúp 
cơ quan chủ trì soạn thảo, Quốc hội, đại biểu 
Quốc hội lường trước được những vấn đề sẽ 
phát sinh để đề xuất những giải pháp thích 
hợp bảo đảm phát huy hiệu quả của dự án 
luật sau khi được thông qua. 

Bản chất của quy trình rút gọn là quy 
trình thông qua luật tại một kỳ họp, một 
phiên họp. Trong quy trình này, thời gian đại 
biểu Quốc hội tiếp cận, cho ý kiến vào dự 
án luật là không nhiều. Để bảo đảm cho đại 
biểu có thể nắm bắt được nội dung của dự án 
luật, cần phải cung cấp nhiều thông tin cho 
đại biểu hơn. Những thông tin đó cần phải 
có trong hồ sơ trình dự án luật. Như vậy, xét 
về mặt lý luận và thực tiễn, hồ sơ trình dự 
án luật theo thủ tục rút gọn cần phải đầy đủ, 
bằng hoặc hơn hồ sơ trình dự án theo thủ tục 
thông thường.



chồng chéo chức năng, nhiệm vụ giữa các bộ, ngành 
trong cải cách cơ cấu tổ chức Chính phủ

1. Thực trạng cơ cấu tổ chức Chính phủ 
Việt Nam hiện nay 

Có thể nói, những khó khăn trong việc giải 
quyết vấn đề xung đột thẩm quyền giữa các 
bộ, cơ quan ngang bộ trong quá trình sắp xếp 
bộ máy Chính phủ mới cho thấy cơ cấu các 
bộ, cơ quan ngang bộ của Chính phủ hiện còn 
nhiều vấn đề cần nghiên cứu, hoàn thiện.
1.1. Cơ cấu các bộ, cơ quan ngang bộ của 
Chính phủ mới

Chính phủ khoá XII, sau khi sắp xếp, điều 
chỉnh số lượng, cơ cấu các bộ, cơ quan ngang 
bộ, cơ quan thuộc Chính phủ còn lại 22 bộ, 
cơ quan ngang bộ và 8 cơ quan thuộc Chính 
phủ. 

Tiêu chí sáp nhập, hợp nhất các bộ, cơ 
quan ngang bộ là “theo mô hình bộ quản lý đa 
ngành, đa lĩnh vực và các bộ, cơ quan ngang 
bộ có chức năng, nhiệm vụ và phạm vi, đối 

tượng quản lý giống nhau, gần nhau, liên 
thông với nhau và phương thức quản lý tương 
tự nhau vào một bộ”. Ví dụ: Bộ Thương mại 
và Bộ Công nghiệp được hợp nhất thành Bộ 
Công thương; Bộ Thuỷ sản được hợp nhất với 
Bộ Nông nghiệp và phát triển nông thôn; Uỷ 
ban Dân số - gia đình và trẻ em được sáp nhập 
vào Bộ Y tế; Ban Tôn giáo Chính phủ, Ban 
Cơ yếu Chính phủ, Ban Thi đua khen thưởng 
trung ương, Học viện Hành chính quốc gia 
được sáp nhập vào Bộ Nội vụ; Tổng cục Du 
lịch, Tổng cục Thể dục, thể thao được chuyển 
về Bộ Văn hoá - thông tin và sáp nhập thành 
Bộ Văn hoá, thể thao, du lịch; Bộ Bưu chính, 
viễn thông được đổi tên thành Bộ Thông tin và 
truyền thông trên cơ sở có điều chỉnh nhiệm 
vụ quản lý báo chí, xuất bản từ Bộ Văn hoá - 
thông tin (trước đây).

Con số các bộ, cơ quan ngang bộ, cơ quan 

Tiến hành cải cách tổ chức bộ máy hành chính từ năm 2001 đến nay, cơ cấu tổ chức của Chính phủ đã có 
nhiều thay đổi đáng kể. Gần đây nhất, để thực hiện Nghị quyết số 01/2007/QH12 ngày 31/7/2007 của Quốc 
hội về cơ cấu tổ chức của Chính phủ, việc sáp nhập các bộ có nhiều lĩnh vực hoạt động tương đồng theo hướng 
bộ quản lý đa ngành, đa lĩnh vực đã và đang được Chính phủ triển khai. Tuy nhiên, thực trạng cơ cấu tổ chức 
Chính phủ hiện nay vẫn đặt ra nhiều vấn đề về cải cách Chính phủ.

NGUYễN THị HạNH *

(*) ThS. Vụ Pháp luật Hình sự-Hành chính, Bộ Tư pháp

Giải quyết vấn đề
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thuộc Chính phủ tuy đã được giảm nhưng 
chắc chắn chưa làm thoả mãn các yêu cầu.

Trước khi cải cách cơ cấu Chính phủ, trả 
lời phỏng vấn trước kỳ họp thứ nhất Quốc hội 
khoá XII, Chủ tịch Quốc hội Nguyễn Văn An 
có đề cập: “Tại sao chúng ta có tới 26 bộ và 
cơ quan ngang bộ? Tại sao những nước có 
nền kinh tế lớn thứ nhất, thứ nhì thế giới mà 
chỉ có 15-17 bộ, những nước hàng đầu châu 
Âu chỉ có 13-15 bộ chứ không nhiều bộ như 
ta? Phải nhập bớt một số bộ lại với nhau vì 
để nhiều bộ thì quản lý không tốt. Nhiều bộ 
thì có nhiều chỗ giáp ranh giữa các bộ; thực 
tiễn, bao giờ chỗ giáp ranh cũng là yếu nhất. 
Chỗ giáp ranh càng ít càng tốt vì sẽ giảm bớt 
khoảng trống, giảm bớt chỗ chồng chéo mà 
không rõ trách nhiệm”1.

Ông Trần Xuân Giá, Nguyên Bộ trưởng 
Bộ Kế hoạch và đầu tư cho rằng: “Ngày xưa, 
Liên Xô chia bộ theo chuyên ngành hẹp, nên 
có đến hơn 104 bộ và cơ quan ngang bộ. Đến 
nay, không còn nước nào tổ chức bộ máy nhà 
nước theo cách đó nữa. Nước Cộng hoà nhân 
dân Trung Hoa rất to, nhưng địa phương của 
họ ít, số bộ cũng chỉ tương đương Việt Nam. 
Nền công nghiệp của họ phát triển mạnh mẽ 
đến như vậy nhưng họ không có Bộ Công 
nghiệp. Hay như Bộ Kế hoạch và đầu tư 
một thời tôi làm bộ trưởng, nhiều nước cũng 
không có.

Mặc dù Trung Quốc đã phát triển theo kế 
hoạch nhưng họ cũng không có Bộ Kế hoạch 
và đầu tư. Bài toán hiện nay của chúng ta là 
chống chồng chéo trong bộ máy nhà nước. 
Mà chống chồng chéo ở đây là có cả giữa bộ 
với bộ, giữa bộ với ban của Đảng, giữa các 
vụ của các bộ với nhau, rồi giữa các vụ trong 
một bộ... Đôi khi có vấn đề cần hỏi ý kiến của 
các vụ trong một bộ thôi đã nhiêu khê không 
kém gì sự nhiêu khê khi có một bộ hỏi ý kiến 
các bộ khác”2.

Các ý kiến trên đều có trước việc sắp xếp 

các bộ, cơ quan ngang bộ, cơ quan thuộc 
Chính phủ. Sẽ tiếp tục còn có những tranh 
luận về vấn đề này. Điều đáng lưu ý ở đây 
là tuy con số các bộ, cơ quan ngang bộ có 
giảm nhưng trong cơ cấu tổ chức của bộ, cơ 
quan ngang bộ quản lý đa ngành, đa lĩnh vực 
thì các vụ và các tổ chức tương đương làm 
chức năng tham mưu không nhiều hơn mà 
thậm chí ít hơn so với trước khi hợp nhất, 
sáp nhập bộ, cơ quan ngang bộ; nhưng các 
tổ chức quản lý chuyên ngành, lĩnh vực (tổng 
cục, cục và tổ chức tương đương) vừa thực 
hiện chức năng tham mưu, vừa tổ chức thực 
thi, không những không giảm mà còn tăng 
thêm. Có rất nhiều vụ đã chuyển thành cục, 
ví dụ như tại Bộ Nông nghiệp và phát triển 
nông thôn, Bộ Tài nguyên và môi trường, Bộ 
Tài chính... Nếu theo Nghị định số 178/2007/
NĐ-CP ngày 3/12/2007 quy định chức năng, 
nhiệm vụ, quyền hạn và cơ cấu tổ chức của 
các bộ, cơ quan ngang bộ thì cục được thành 
lập để tham mưu giúp Bộ trưởng quản lý nhà 
nước chuyên sâu, ổn định và thực thi nhiệm 
vụ quản lý nhà nước đối với ngành, lĩnh vực 
thuộc phạm vi quản lý nhà nước của bộ. Đối 
tượng quản lý của cục là những tổ chức và cá 
nhân hoạt động liên quan đến chuyên ngành, 
lĩnh vực, chịu sự điều chỉnh của pháp luật về 
chuyên ngành, lĩnh vực đó. Cục được giao 
thực thi nhiệm vụ, quyền hạn quản lý nhà 
nước đối với ngành, lĩnh vực phân cấp hạn 
chế cho địa phương, có thể được thành lập chi 
cục thuộc cục. Cục có ưu thế hơn so với vụ 
ở chỗ có con dấu riêng, tài khoản riêng, hoạt 
động tương đối độc lập. Cục tuy vẫn có chức 
năng tham mưu về chính sách cho Bộ trưởng 
nhưng nếu như vừa tổ chức thực thi, vừa tham 
mưu thì sẽ khó vẹn toàn. 

Bên cạnh số lượng các cục tăng đáng kể, 
số lượng tổng cục cũng tăng lên và tên gọi 
cũng như cơ cấu các cơ quan thuộc Chính 
phủ vẫn không có gì thay đổi, mặc dù đã 

(1)  Khiết Hưng-Lê Anh Đủ, Nguyên Chủ tịch Quốc hội Nguyễn Văn An : Thủ tướng phải được chọn ‘đội hình’; xem: http://tuoitre.vn/
Chinh-tri-Xa-hoi/204066/Thu-tuong-phai-duoc-chon-“doi-hinh”.html

(2) PGS,TS. Nguyễn Đăng Dung, Chính phủ trong Nhà nước pháp quyền, Nxb. Đại học Quốc gia Hà Nội, 2008, tr. 437.
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được nhập vào với các bộ (ví dụ: Ban cơ yếu 
Chính phủ, Ban Thi đua khen thưởng,...). 
Tổng cục được thành lập theo yêu cầu chức 
năng, nhiệm vụ, trên nguyên tắc có đối tượng 
quản lý chuyên ngành, lĩnh vực thuộc phạm 
vi quản lý nhà nước của bộ và thực hiện theo 
quy định của pháp luật. Ranh giới giữa cục và 
tổng cục không rạch ròi, rõ ràng nên nhiều bộ 
có xu hướng đề xuất thành lập tổng cục, nếu 
không được chấp thuận thì lại thành cục (ví 
dụ: Bộ Giao thông vận tải đầu tiên đề xuất 
thành lập 4 tổng cục, sau chỉ có một tổng cục 
thuộc Bộ). Bộ Tài nguyên và môi trường cũng 
có rất nhiều Tổng cục trong khi đó, tiền thân 
của Bộ này cũng chỉ là một Tổng cục (Tổng 
cục Đất đai); tương tự, sau cải cách, Bộ Nông 
nghiệp và phát triển nông thôn có thêm một 
số tổng cục. 

Ngoài ra, số đầu mối các đơn vị hành 
chính, đơn vị sự nghiệp... đều không giảm mà 
còn tăng thêm (Ví dụ, Tổng cục Dự trữ quốc 
gia nay có 22 cục, còn trước cải cách chỉ là 
Cục dự trữ quốc gia). Việc sắp xếp bộ máy 
như vậy phần nhiều mang tính cơ học và vấn 
đề nhân sự cũng không thay đổi đáng kể, nhân 
sự không giảm theo việc giảm số lượng các 

bộ, cơ quan ngang bộ.
Không những nhân sự các bộ, cơ quan 

ngang bộ không giảm đi mà còn có chiều 
hướng tăng lên vì các tổng cục, cục được 
thành lập mới hay được đổi tên từ các vụ đều 
đang đề xuất tăng nhân sự. Xu hướng đó xuất 
phát từ quan niệm của các cơ quan đề xuất 
“nâng vụ thành cục” là cục “to” hơn vụ, độc 
lập hơn vụ và cần nhiều người làm việc hơn vì 
cục có cả chức năng “tham mưu” và “tổ chức 
thực thi”. Về việc tổ chức thực thi thì chỉ có 
bản thân cục đó mới biết được mình cần bao 
nhiêu người cho phù hợp.

Liệu nhân sự phát triển theo hướng như 
vậy có đi ngược với mục tiêu: “tinh giản, gọn 
nhẹ” của bộ máy nhà nước không? Gọn nhẹ 
về bộ máy phải đồng thời với giảm nhân sự, 
còn nếu chuyển từ đơn vị này sang đơn vị 
khác, từ mô hình này sang mô hình khác, từ 
vị trí này sang vị trí khác thì thực chất không 
gọn nhẹ, không phải là đổi mới, cải cách. 
1.2. Khó khăn trong việc giải quyết vấn đề 
xung đột thẩm quyền giữa các bộ, cơ quan 
ngang bộ trong quá trình sắp xếp bộ máy 
Chính phủ mới

Việc điều chuyển chức năng, nhiệm vụ 
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giữa các bộ, cơ quan ngang bộ hiện cũng 
còn nhiều vấn đề bất cập. Mâu thuẫn về chức 
năng, nhiệm vụ, xung đột thẩm quyền của các 
bộ là vấn đề muôn thuở, không chỉ của Việt 
Nam mà còn là vấn đề của nhiều nước khác. 
Tuy nhiên, để sắp xếp lại chức năng, xử lý các 
nhiệm vụ, quyền hạn còn chồng chéo giữa các 
bộ thì cần phải có tiêu chí, định hướng, cơ sở 
lý luận rõ ràng; nếu không, sẽ không thể giải 
quyết triệt để. Ví dụ: xử lý mối xung đột thẩm 
quyền giữa Bộ Tài nguyên và môi trường và 
Bộ Tài chính về nhiệm vụ xây dựng, trình 
Chính phủ quyết định cơ chế, chính sách tài 
chính về đất đai và khung giá các loại đất. 
Mặc dù đã qua nhiều cấp bàn bạc, thảo luận 
và Chính phủ cũng đã thông qua Nghị định 
số 25/2008/NĐ-CP ngày 04/3/2008 quy định 
chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn và cơ cấu tổ 
chức của Bộ Tài nguyên và môi trường theo 
hướng trao thẩm quyền cho Bộ Tài nguyên và 
môi trường nhưng sau đó, Dự thảo Nghị định 
về chức năng, nhiệm vụ và cơ cấu tổ chức của 
Bộ Tài chính vẫn tiếp tục quy định thuộc thẩm 
quyền của Bộ Tài chính. Trước đó, vấn đề này 
cũng đã được Thủ tướng Chính phủ kết luận 
trên cơ sở cuộc họp của Thường trực Chính 
phủ ngày 06/8/2008 có sự tham gia của các 
Phó Thủ tướng và đại diện các bộ, ngành liên 
quan như Bộ Tư pháp, Bộ Nội vụ, Văn phòng 
Chính phủ, Bộ Tài chính, Bộ Tài nguyên 
và môi trường... và đã thống nhất về những 
nhiệm vụ còn chồng chéo giữa các bộ, ngành. 
Thông báo số 198/TB-VPCP ngày 8/8/2008 
của Văn phòng Chính phủ trình bày rõ kết luận 
của Thủ tướng Chính phủ: “Bộ Tài nguyên và 
môi trường thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn 
xây dựng trình Chính phủ quyết định cơ chế, 
chính sách tài chính về đất đai và khung giá 
các loại đất theo quy định tại các điểm c và h 
Khoản 5 Điều 2 Nghị định số 25/2008/NĐ-
CP ngày 04/3/2008...”. Thiết nghĩ, xây dựng 
chính sách tài chính về đất đai là một trong 
những nhiệm vụ quản lý nhà nước trong lĩnh 
vực đất đai. Việc xây dựng các chính sách tài 
chính sẽ tốt hơn nếu trên cơ sở hài hòa với 

các chính sách về đất đai nói chung. Việc xây 
dựng chính sách tài chính về đất đai cũng phải 
dựa trên chế độ quản lý, sử dụng đất đai, chính 
sách về đất đai đối với các đối tượng, vùng, 
miền, thời điểm khác nhau. Hơn nữa, nhiệm 
vụ này cũng phù hợp và có mối quan hệ chặt 
chẽ với các nhiệm vụ của Bộ Tài nguyên và 
môi trường trong quản lý đất đai. Do đó, việc 
giao nhiệm vụ trên cho Bộ Tài nguyên và môi 
trường là không trái với nguyên tắc giao cho 
mỗi bộ “quản lý thống nhất” một lĩnh vực, 
mặc dù Bộ Tài chính có chức năng quản lý 
nhà nước về tài chính, về thuế...

Hoặc như vấn đề sửa đổi, bổ sung Nghị 
định số 86/2003/NĐ-CP ngày 18/7/2003 của 
Chính phủ quy định chức năng, nhiệm vụ và 
cơ cấu tổ chức của Bộ Nông nghiệp và phát 
triển nông thôn và Nghị định số 91/2002/
NĐ-CP ngày 11/11/2002 quy định chức năng, 
nhiệm vụ và cơ cấu tổ chức của Bộ Tài nguyên 
và môi trường nhằm điều chuyển nhiệm vụ 
quản lý lưu vực sông từ Bộ Nông nghiệp và 
phát triển nông thôn sang Bộ Tài nguyên và 
môi trường, thống nhất xác định quản lý lưu 
vực sông là một trong những nội dung quản 
lý tài nguyên nước đã được tiến hành từ nhiều 
năm, nhưng trong lần sửa đổi Nghị định về 
chức năng, nhiệm vụ và cơ cấu tổ chức các 
bộ vừa qua, vấn đề này lại tiếp tục gây nhiều 
tranh cãi. 

Về chức năng của Bộ Kế hoạch và đầu tư, 
trong quá trình xây dựng Nghị định về chức 
năng, nhiệm vụ và cơ cấu tổ chức của Bộ này, 
có không ít tranh luận về chức năng “tham 
mưu tổng hợp” của bộ. Nếu như các bộ, ngành 
đều có chức năng lập chiến lược, quy hoạch, 
kế hoạch phát triển ngành, lĩnh vực (mà theo 
xu hướng đa ngành, đa lĩnh vực) thì vai trò 
của Bộ Kế hoạch và đầu tư là gì? Liệu có một 
chiến lược “đứng trên” chiến lược của các bộ 
không, có tầm “vĩ mô” hơn không? Như vậy, 
trách nhiệm của các bộ, ngành khác trong việc 
xây dựng chiến lược sẽ như thế nào? 

Trong Dự thảo Nghị định về chức năng, 
nhiệm vụ, quyền hạn, cơ cấu tổ chức của Bộ 
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Kế  hoạch và đầu tư và Bộ Tài chính đều có 
chung nhiệm vụ phân bổ vốn ngân sách trung 
ương và vấn đề này đã mất rất nhiều thời 
gian để giải quyết, tránh chồng chéo. Tương 
tự, vấn đề quản lý doanh nghiệp của Bộ Kế 
hoạch và đầu tư cũng có nhiều tranh luận, vì 
dự kiến ban đầu sẽ chuyển nhiệm vụ đăng ký 
kinh doanh sang Bộ Tài chính (Bộ này cũng 
có Cục quản lý doanh nghiệp). 

Việc quản lý khai thác, chế biến khoáng 
sản làm vật liệu xây dựng, nguyên liệu sản 
xuất xi măng cũng có xung đột thẩm quyền 
giữa Bộ Tài nguyên và môi trường và Bộ 
Công thương, Bộ Xây dựng. Bộ nào quản lý 
sẽ hợp lý hơn? Mỗi bộ đều có lý lẽ riêng của 
mình nhưng khó có thể chứng minh ai quản lý 
tốt hơn ai, chỉ có điều doanh nghiệp phải chịu 
cấp phép mấy lần trong quá trình khai thác. 
Đó là chưa kể việc các bộ đồng loạt “hướng 
dẫn, chỉ đạo, thẩm định dự án đầu tư thăm dò, 
khai thác (trong Dự thảo Nghị định về chức 
năng, nhiệm vụ của các bộ, nhiệm vụ này của 
Bộ Công thương không chỉ trùng với nhiệm 
vụ của Bộ Tài nguyên và môi trường mà có 
thể còn chồng chéo với nhiệm vụ của Bộ Kế 
hoạch và đầu tư).  

Trong quá trình soạn thảo Dự thảo Nghị 
định về chức năng, nhiệm vụ của Bộ Lao động 
- thương binh và xã hội, một vấn đề xung đột 
thẩm quyền giữa bộ này với các bộ chuyên 
ngành khác, đặc biệt là Bộ Công thương là: 
“Quy định và hướng dẫn đăng ký và kiểm 
định máy, thiết bị, vật tư, các chất có yêu cầu 
nghiêm ngặt về an toàn lao động, vệ sinh lao 
động”...

Cũng có những nhiệm vụ tuy đã được bóc 
tách giữa các bộ nhưng hiện nay không phải 
không còn những bất cập. Ví dụ, trong việc 
quản lý lĩnh vực hạ tầng kỹ thuật đô thị, Bộ 
Xây dựng có thẩm quyền quản lý đối với hè, 
đường đô thị, bãi đỗ xe, kết cấu hạ tầng giao 
thông đô thị (bao gồm cả hệ thống đường và 
hầm giao thông ngầm, cầu vượt, bến xe, bãi 
đỗ xe ngầm...); trong khi đó, Bộ Giao thông 
vận tải quản lý chung về kết cầu hạ tầng giao 

thông, ban hành tiêu chuẩn xây dựng, quy 
định việc bảo trì, quản lý, sử dụng, khai thác 
kết cấu giao thông... Việc xé lẻ nhiệm vụ, “cắt 
khúc” như vậy sẽ khó bảo đảm việc quản lý 
đồng bộ, thống nhất cũng như hiệu quả quản 
lý, bảo đảm quy hoạch tổng thể.

Trong việc thực hiện chức năng quản lý 
nhà nước không tránh khỏi có sự trùng lặp về 
nhiệm vụ; vì vậy, cần có sự phân định nhiệm 
vụ, quyền hạn để sao cho rõ cơ quan chịu 
trách nhiệm về vấn đề; cơ quan đó phải thực 
hiện có hiệu quả và thuận lợi; một cơ quan có 
thể thực hiện nhiều nhiệm vụ nhưng không 
nên giao một nhiệm vụ cho nhiều cơ quan 
đảm nhiệm dễ dẫn đến tình trạng không xác 
định được trách nhiệm hoặc bỏ sót nhiệm vụ 
không cơ quan nào thực hiện. Đây cũng là 
chỉ đạo của Thủ tướng Chính phủ trong các 
phiên họp Chính phủ và trong quá trình phân 
công sắp xếp lại nhiệm vụ cho các bộ, ngành 
trong quá trình hình thành cơ cấu Chính phủ 
mới, đặc biệt là trong các buổi làm việc trực 
tiếp với các bộ, ngành nhằm tìm ra cách giải 
quyết những chồng chéo, xung đột về nhiệm 
vụ, quyền hạn.

Những xung đột về thẩm quyền nói trên là 
khá gay gắt trong quá trình điều chỉnh nhiệm 
vụ giữa các bộ cũng như cơ cấu lại bộ máy 
của các bộ. Mặc dù cho đến nay, những xung 
đột đã được giải quyết tương đối (chưa hoàn 
toàn triệt để) song khó có thể chắc chắn rằng, 
trên thực tế, trong quá trình áp dụng có còn 
tiếp tục xung đột nữa không.

Trên thực tế, ngay cả đợt sắp xếp tổ chức 
bộ máy vừa qua, vẫn tồn tại tình trạng chồng 
chéo, chồng chéo về chức năng giữa các bộ, 
giữa các đơn vị của bộ này với bộ kia, thể hiện 
ngay cả trong tên gọi của các đơn vị, tổ chức 
thuộc bộ cũng có nhiều lúng túng (ví dụ: Bộ 
Tài chính có Cục quản lý doanh nghiệp; Bộ 
Kế hoạch và đầu tư cũng có Cục tương tự. 
Bản thân trong bộ có các tổng cục thì giữa 
các cục của tổng cục cũng có sự trùng lắp về 
nhiệm vụ, tên gọi với các cục khác của bộ (ví 
dụ, trong Bộ Tài nguyên và môi trường có 
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Tổng cục Môi trường; trong Tổng cục này lại 
có Cục Môi trường).

2. Cải cách cơ cấu Chính phủ như thế 
nào?

Lý lẽ của cải cách cơ cấu tổ chức Chính 
phủ của Việt Nam trong giai đoạn vừa qua 
là gì? Tiêu chí đổi mới theo hướng “bộ quản 
lý đa ngành, đa lĩnh vực” chỉ là biểu hiện bề 
ngoài. Mục đích là gì? Gốc rễ của nó là gì? 
Nếu thiếu cơ sở lý luận rõ ràng thì chúng ta 
sẽ tiến hành một cách máy móc và khó thuyết 
phục, tiến trình cải cách vì thế cũng khó có 
thể triệt để và nhanh chóng. Liệu có phải chỉ 
do nhu cầu chống chồng chéo về chức năng, 
nhiệm vụ giữa các bộ đã đặt ra bài toán phải 
tinh gọn bộ máy Chính phủ hay còn cả những 
vấn đề khác? Kinh nghiệm quốc tế cho thấy, 
việc tinh gọn cơ cấu Chính phủ còn cần thiết 
vì những mục tiêu khác như xác định lại vai 
trò mới của Chính phủ trong một nhà nước 
hiện đại; từ đó, cho chúng ta một cách nhìn 
mới về việc sắp xếp lại cơ cấu Chính phủ Việt 
Nam trong thời gian tới.
2.1. Kinh nghiệm quốc tế: cải cách cơ cấu 
Chính phủ bắt đầu từ quan niệm, cách nhìn 
mới về vai trò của Chính phủ trong một nhà 
nước hiện đại   

Theo F.X. Xavát, “từ Chính phủ bắt nguồn 
từ một từ Hy Lạp có nghĩa là “cầm lái”. Việc 
của Chính phủ là cầm lái chứ không phải 
bơi chèo. Cung ứng dịch vụ là bơi chèo, mà 
Chính phủ thì không giỏi bơi chèo lắm”3. Kinh 
nghiệm của nhiều nước cho ta thấy điều này.

2.1.1. Kinh nghiệm của Mỹ
Vào những năm 70, một số thị trưởng, 

thống đốc bang của Mỹ đã tiến hành hàng 
loạt các cải cách chính quyền để khôi phục 
nền kinh tế của thành phố, bang của mình. 
Gioócgiơ Lêtaimơ - một thị trưởng - đã rất 
thành công trong việc đưa thành phố Xanh 
Pôn từ thành phố nghèo nàn thành một thành 
phố giàu có, giải quyết tốt các vấn đề xã hội 

trên cơ sở xác định lại một cách căn bản vai trò 
của chính quyền là vai trò xúc tác, huy động 
các nguồn lực của tư nhân. Theo Gioócgiơ 
Lêtaimơ, “muốn thành công trong tương lai, 
chính quyền thành phố sẽ phải tiến hành một 
vài sự chỉnh lý và xác định lại trong chừng 
mực nào đấy vai trò truyền thống của nó. Tôi 
tin tưởng rằng thành phố sẽ xác định lại một 
cách thường xuyên hơn nữa vai trò của nó 
là một chất xúc tác và một nhân tố tạo thuận 
lợi. Thành phố sẽ thường xuyên hơn nữa thấy 
được năng lực của mình trong vai trò xác định 
các vấn đề và sau đó tập hợp các nguồn lực 
cho những người khác sử dụng vào việc xử 
lý những vấn đề đó. Chính quyền thành phố 
thậm chí sẽ phải sẵn sàng hơn nữa trong việc 
kết hợp các nguồn tiền ít ỏi của nhà nước với 
các nguồn tiền của tư nhân để đạt những mục 
tiêu của cộng đồng chúng ta”4. Thống đốc 
Mariô Cumô của bang New York cho rằng: 
“Nhiệm vụ của Chính phủ không phải là cung 
ứng dịch vụ mà là trông nom cho những dịch 
vụ đó được cung ứng”.

Pitơ Đrắccơ, trong “Thời đại gián đoạn”, 
xuất bản năm 1968, đã viết: “Bất kỳ cố gắng 
nào nhằm kết hợp cai quản với “thực hiện” 
trên quy mô lớn đều làm tê liệt năng lực ra 
quyết định. Bất kỳ mưu toan nào muốn làm 
cho các cơ quan ra quyết định thực sự “thực 
hiện” cũng đều có nghĩa là sự “thực hiện” 
rất tồi. Chúng không tập trung vào việc thực 
hiện. Chúng không được trang bị để làm việc 
đó. Chúng hoàn toàn không quan tâm đến 
việc đó”.

Theo Đêvít Âuxbót và Tét Gheblơ, những 
Chính phủ mà chúng ta thấy cầm lái nhiều hơn 
và bơi chèo ít hơn là những Chính phủ mạnh 
hơn. Những người lái chiếc thuyền có vai trò 
quyết định đối với đích đi tới của nó nhiều 
hơn nhiều so với những người chèo thuyền. 
Các Chính phủ tập trung vào việc cầm lái 
tích cực tạo nên dáng vóc cho các cộng đồng, 
quốc gia và dân tộc của mình. Chúng đưa ra 

(3) Đêvít Âuxbót và Tét Gheblơ, Đổi mới hoạt động của Chính phủ, Nxb. Chính trị Quốc gia, H, 1997, tr. 55.
(4) Đêvít Âuxbót và Tét Gheblơ, sđd, tr. 58.
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nhiều quyết định hơn về chính sách. Chúng 
đưa nhiều tổ chức xã hội và kinh tế hơn vào 
hoạt động. Thậm chí một số còn điều tiết 
nhiều hơn. Chúng kiểm tra các cơ quan khác 
cung ứng dịch vụ và đáp ứng các nhu cầu của 
cộng đồng hơn là thuê nhiều viên chức nhà 
nước hơn. Ngược lại, những Chính phủ bận 
tâm đến việc cung ứng dịch vụ thường từ bỏ 
chức năng cầm lái đó5. 

Từ những năm 80, chính quyền nhiều bang 
của Mỹ đã tìm cách tách chức năng cầm lái 
khỏi chức năng bơi chèo. Họ phát hiện ra 
rằng nếu Chính phủ đặt việc cầm lái và việc 
bơi chèo vào trong cùng một tổ chức sẽ bó 
mình vào trong những chiến lược tương đối 
chật hẹp. Đường lối tấn công của họ được xác 
định bởi các chương trình chứ không phải bởi 
những vấn đề. 

Trong một Chính phủ cầm lái, số lượng 
công chức, viên chức nhà nước chắc chắn 
phải giảm đi chứ không tăng lên như ở Việt 
Nam hiện nay. Nỗi sợ lớn nhất do việc sử 
dụng các tổ chức phi Chính phủ để bơi chèo 
đem lại là việc đó có thể làm cho nhiều viên 
chức nhà nước mất việc làm. Nhiều chính 
quyền bang của nước Mỹ đã có cách làm như 
sau: trên cơ sở số lượng viên chức Chính phủ 
mỗi năm giảm tự nhiên 10% (do tuổi tác, sức 
khoẻ... hoặc lý do khác), có thể lợi dụng sự 
giảm tự nhiên này; thuyên chuyển viên chức 
hoặc yêu cầu người nhận thầu phải thuê lại 
họ với tiền lương tương ứng; yêu cầu thuyên 
chuyển nhân viên nhà nước sang khu vực tư 
nhân khi ký hợp đồng công việc với các công 
ty tư nhân6. 

Như vậy, tăng các cục, tổng cục của 
Việt Nam cũng đồng nghĩa với việc tăng 
các tổ chức vừa thực hiện chức năng cầm 
lái, vừa thực hiện việc bơi chèo. Điều đó 
có cần thiết? 
2.1.2. Kinh nghiệm của Cộng hoà Pháp

Việc cải cách cơ cấu Chính phủ xuất phát 

từ quan điểm xây dựng một nhà nước hiện đại. 
Hiện đại hoá, đổi mới phương thức hoạt động 
của nhà nước là ưu tiên hàng đầu của Pháp và 
phần lớn các nước thuộc khối Tổ chức hợp tác 
và phát triển kinh tế châu Âu. 

Từ nhiều năm nay, mô hình nhà nước can 
thiệp của Pháp đang bắt đầu được xem xét lại. 
Tuy nhiên, nhà nước vẫn đóng vai trò quan 
trọng của mình là điều tiết, kiểm soát sự vận 
hành của thị trường, bảo đảm sự tuân thủ các 
nguyên tắc cạnh tranh, kiềm chế sự mất cân 
đối vĩ mô về kinh tế, tài chính. Ban hành văn 
bản quy phạm pháp luật chính là nội dung 
chính trong vai trò điều chỉnh xã hội này của 
nhà nước. 

Nước Pháp khi nói đến cải cách tổ chức 
bộ máy, cơ cấu lại một cách căn bản, đồng 
bộ tất cả các cơ quan hành chính trung ương 
đã xuất phát từ yêu cầu, mục tiêu cơ bản là: 
đổi mới vai trò của nhà nước trung ương với 
vai trò là nhà hoạch định chiến lược. Vì sao 
phải đổi mới? Nền hành chính Pháp vốn vẫn 
quan liêu nhưng khuôn khổ hoạt động của 
nhà nước Pháp cũng như các nhà nước khác 
trước đây chỉ phù hợp với một xã hội vẫn còn 
đơn giản, ở đó việc phân chia lĩnh vực quản 
lý, phân chia trách nhiệm giữa các trung tâm 
ra quyết định quản lý vẫn còn dễ thực hiện, 
người dân vẫn được coi là chủ thể bị quản 
lý mà chưa được coi là chủ thể tích cực của 
quá trình quản lý. Tình hình kinh tế xã hội 
ngày nay đã trở nên phức tạp hơn, số lượng 
các trung tâm ra quyết định cũng tăng lên, các 
vấn đề phức tạp đan xen lẫn nhau, đòi hỏi nhà 
nước, người đảm bảo cho lợi ích chung, bảo 
đảm công bằng xã hội, sự gắn kết trong nội 
bộ quốc gia, phải xác định được những mục 
tiêu rõ ràng trong hoạt động của mình, xác 
định những chính sách ưu tiên, tạo khuôn khổ 
rõ ràng, chặt chẽ cho các thành phần trong 
xã hội chủ động ra quyết định trong phạm vi 
thẩm quyền của mình. Nhà nước phải chứng 

(5) Đêvít Âuxbót và Tét Gheblơ, sđd, tr. 63, 64, 65. 
(6) Đêvít Âuxbót và Tét Gheblơ, sđd, tr. 74-75.
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tỏ được khả năng của mình trong việc hoạch 
định các chính sách mang tính chiến lược. 
Nhà nước phải hoạch định những chiến lược 
rõ ràng, với những định hướng dài hạn cho 
tương lai chứ không chỉ giới hạn dựa trên 
những thông tin có được từ thị trường; các 
chính sách phải đồng bộ, tổng thể, thống nhất; 
đồng thời nhà nước phải bảo đảm các chính 
sách đó được thực hiện nghiêm chỉnh, thường 
xuyên tổng kết, đánh giá những kết quả đạt 
được và đó là những mục tiêu chính nhà nước 
cần theo đuổi, với vai trò là nhà hoạch định 
chiến lược.

Chính vì vậy, người Pháp quan niệm: 
“Ngày nay, các cơ quan bộ, ngành trung ương 
chỉ nên tập trung vào các nhiệm vụ chiến 
lược”. Các vị bộ trưởng, cùng với các cơ quan 
chức năng trong bộ, phải theo sát được những 
mục tiêu chiến lược. “Việc xây dựng chính 
sách, quyết định chiến lược không thể tương 
thích với một cơ cấu tổ chức Chính phủ cồng 
kềnh, không ổn định, nhiều tầng nấc, không 
bảo đảm hiệu quả phối hợp hoạt động, giải 
quyết hữu hiệu sự phụ thuộc lẫn nhau giữa 
các vấn đề đặt ra”. “Việc xé lẻ thẩm quyền 
giữa các cơ quan sẽ không cho phép có được 
cách tiếp cận đồng bộ, mang tính tổng thể, dễ 
dẫn đến tình trạng khác biệt về ý kiến, lại đòi 
hỏi phải có sự trọng tài ở cấp liên bộ7, và kết 
quả là gây ra rất nhiều khó khăn cho việc xây 
dựng các chiến lược tổng thể”8.

Số lượng các bộ trưởng nhiều, tạo ra sự 
chồng lấn về thẩm quyền, không phân biệt rõ 
trách nhiệm của từng người. Sẽ không hợp lý 
khi cùng một lĩnh vực trợ giúp xã hội mà thuộc 
thẩm quyền của hai bộ trưởng, một vấn đề an 
toàn vệ sinh thực phẩm thuộc thẩm quyền của 
ba bộ trưởng, một vấn đề liên quan đến đất đai 
thuộc thẩm quyền của ba bộ trưởng... tương 
tự như vậy, vấn đề xây dựng, kinh tế lại cũng 
liên quan đến một số bộ trưởng. 

Cơ cấu tổ chức Chính phủ cồng kềnh sẽ 
không bảo đảm giải quyết được những vấn đề 
tổng hợp đặt ra. Với xu hướng toàn cầu hoá 
và các Chính phủ đều ưu tiên thực hiện chính 
sách hội nhập thì cơ cấu tổ chức ngành dọc 
truyền thống sẽ không cho phép giải quyết 
được những vấn đề tổng hợp liên quan đến 
nhiều ngành, nhiều lĩnh vực hoạt động của 
Chính phủ.

Việc tổ chức hợp lý hơn cơ cấu tổ chức của 
các bộ, ngành cũng phải được xác định rõ trên 
nguyên tắc: các cục, vụ, cơ quan hành chính 
trung ương phải thực sự trở thành những cơ 
quan có nhiệm vụ chủ yếu là hoạch định chiến 
lược, phải trao cho các cơ quan này một phạm 
vi thẩm quyền đủ rộng, có sự phối hợp hoạt 
động với nhau để thực hiện những nhiệm vụ 
chung. Các bộ, ngành, cơ quan trung ương 
đóng vai trò là bộ tham mưu, hỗ trợ, thúc đẩy, 
còn các cơ quan địa phương trực tiếp chịu 
trách nhiệm thực hiện các chính sách đã được 
hoạch định (theo đó, việc phân quyền phải 
được thực hiện mạnh mẽ). Nếu các cơ quan 
trung ương ôm đồm hết cả trách nhiệm thừa 
hành, thực hiện và trách nhiệm quản lý thì sẽ 
không thể tập trung làm tốt chức năng chính 
yếu của mình là xây dựng, hoạch định chính 
sách.  Chính vì vậy, nước Pháp đang nỗ lực 
tổ chức lại nhiệm vụ cũng như cơ cấu các bộ 
để giảm bớt số lượng các đơn vị vụ, cục, tổng 
cục trong các bộ. 
2.1.3. Kinh nghiệm của Trung Quốc

Cam kết của Chính phủ Trung Quốc trong 
việc thực hiện những nguyên tắc công bằng, 
công lý và công khai là những điều kiện hết 
sức quan trọng cho công tác cải cách. Theo 
các nhà hoạch định Trung Quốc, để thiết lập 
và hoàn thiện nền kinh tế thị trường theo định 
hướng XHCN, Chính phủ phải xác định được 
một cách thích hợp những chức năng của 
mình. Thông qua cải cách cơ cấu tổ chức, 

(7)  Ở Việt Nam, các Phó Thủ tướng, Thủ tướng thường phải đứng ra làm trọng tài trong các vụ việc như vậy. Nhưng ngay cả trong các 
trường hợp như vậy, cũng ít đạt được kết quả mỹ mãn.

(8)  “Tiến đến xây dựng một nhà nước với vai trò là nhà hoạch định chiến lược, người bảo đảm cho lợi ích chung”, trong “Nhà nước, nền 
hành chính nhà nước và hoạt động dịch vụ công trước ngưỡng cửa năm 2000”, Nxb. Chính trị Quốc gia, H, 2000, tr. 93 - 95.
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Chính phủ cần phải điều chỉnh cơ cấu các cơ 
quan Chính phủ, giảm bớt số lượng các cơ 
quan và tái phân bổ quyền lực cho các cơ quan 
khác nhau nhằm “hợp pháp hoá các cơ quan 
Chính phủ cũng như các chức năng, quy mô 
và quy trình làm việc của các cơ quan này”, 
đẩy nhanh quá trình cải cách hành chính và 
thiết lập một bộ máy chính quyền gọn nhẹ và 
hiệu quả cao nhằm đảm bảo cho những thành 
tựu phát triển kinh tế và xã hội. 

Công tác cải cách tổ chức chính quyền 
trung ương đã được tiến hành từ trên xuống 
dưới và đã được hoàn tất vào tháng 10/2000. 
Nhờ đó đã hình thành nên được một mô hình 
cơ bản bao gồm tái cơ cấu hoặc xoá bỏ một 
số bộ phận trực tiếp làm công tác quản lý kinh 
tế, tăng cường các bộ phận chịu trách nhiệm 
kiểm soát kinh tế vĩ mô, tăng thêm số lượng 
các bộ phận phụ trách các dịch vụ xã hội và 
phát triển thêm các tổ chức xã hội trung gian. 
Công cuộc cải cách ở cấp trung ương đã đặt 
ra cho công tác cải cách tổ chức ở cấp chính 
quyền địa phương một số tiêu chuẩn, ví dụ 
như tốc độ cải cách và một số chính sách của 
Chính phủ đối với những cán bộ mà vị trí 
công tác của họ bị thay đổi. Những tiêu chuẩn 
này tạo ra khuôn mẫu cho công tác cải cách 
ở địa phương. Sự thành công trong cải cách 
chính quyền trung ương đồng thời cũng tạo ra 
một ảnh hưởng mạnh mẽ và áp lực chính trị 
lên các cấp chính quyền địa phương, buộc họ 
phải hoàn thành công việc cải cách cơ cấu tổ 
chức trong thời gian sớm nhất. 

 Công tác cải cách cơ cấu tổ chức phải đối 
mặt với những thách thức lớn. Có lẽ thách 
thức lớn nhất là việc sắp xếp lại vị trí công 
tác cho cán bộ dôi dư. Theo như yêu cầu cải 
cách ở chính quyền trung ương thì, về nguyên 
tắc, khoảng 45%-50% số cán bộ trong các cơ 
quan chính quyền địa phương cần phải được 
sắp xếp lại vị trí công tác, trong khi con số 
này đối với các cơ quan chính quyền thành 

phố là khoảng 30%. Về cơ bản, công tác cải 
cách cơ cấu tổ chức ở các cấp chính quyền 
địa phương cần phải được tiến hành phù hợp 
với các hoạt động cải cách ở cấp trung ương. 
Sau khi Chính phủ trung ương Trung Quốc 
đã giảm khoảng một nửa số cán bộ thì các cơ 
quan chính quyền địa phương cũng nối tiếp 
bằng việc giảm bớt 50% số lượng cán bộ làm 
việc ở đó. 

Trước khi tiến hành cải cách, đặc trưng của 
hệ thống chính quyền Trung Quốc là sự tập 
quyền trung ương, và như vậy, chính quyền 
địa phương không có quyền tự chủ cũng như 
không được góp ý kiến trong việc thiết kế 
hệ thống chính quyền mới. Sau khi cải cách, 
Chính phủ trung ương đã trao nhiều quyền lực 
cho chính quyền địa phương theo những cách 
khác nhau, ví dụ như trao cho chính quyền địa 
phương thêm quyền tự chủ đối với các hoạt 
động kinh tế trong những khu vực kinh tế đặc 
biệt và mở rộng phạm vi quyền lực của chính 
quyền địa phương. Đồng thời, vì các cơ quan 
chính quyền địa phương phải tái cơ cấu hoặc 
bỏ đi một số bộ phận trực tiếp quản lý kinh tế, 
nên các cơ quan đó sẽ bị giảm bớt quyền lực.

Nói chung, để tiến hành cải cách thành 
công, các nhà cải cách cần phải tâm niệm rằng 
mục tiêu của cải cách không chỉ làm giảm số 
lượng công chức và hợp lý hoá cơ cấu của 
một số cơ quan Chính phủ, mà còn là thay đổi 
cơ cấu lợi ích của người dân và tác động vào 
các cơ quan9.
2.2. Việt Nam cần cải cách Chính phủ như 
thế nào?

Việc Việt Nam gia nhập WTO và hội nhập 
quốc tế, hội nhập khu vực đã đặt ra những 
thách thức mới, đòi hỏi Nhà nước Việt Nam 
phải có những cải cách mạnh mẽ, toàn diện 
nhằm nâng cao hiệu quả hoạt động của các 
cơ quan lập pháp, hành pháp, tư pháp. Cùng 
với những kết quả đạt được trong lĩnh vực 
lập pháp như đổi mới hệ thống thể chế, cải 

(9)  Quingyun Chen, Ji Chen, Quing Zhang - Đại học Bắc Kinh; Justin Yifu Lin, Trung tâm nghiên cứu kinh tế Trung Quốc, Đại học Bắc 
Kinh; Ran Tao, Trung tâm chính sách về nông nghiệp của Trung Quốc, Viện khoa học của Trung Quốc; Tạp chí Hành chính Trung 
Quốc tập 1, số 2, tháng 4/6 năm 2002.



48 INGHIÊN CỨU LẬP PHÁPI Số 2+3(187+188) 1+2
2011

BÀN VỀ DỰ ÁN LUẬT

cách hành chính cũng đã có những chuyển 
biến tích cực. 

Ngày nay, với sự xuất hiện của nền kinh 
tế toàn cầu, năng lực cầm lái là đặc biệt 
quan trọng. Như vậy, Chính phủ - hay các 
bộ, cơ quan ngang bộ cần xác định lại chức 
năng của mình. Chức năng chủ yếu của các 
bộ, cơ quan ngang bộ là tập trung vào quản 
lý vĩ mô,  tăng cường chức năng hoạch định 
chính sách, xây dựng pháp luật, quy hoạch, 
kế hoạch và thanh tra, kiểm tra; phân cấp 
mạnh hơn nữa cho địa phương.

Việc sáp nhập các bộ có nhiều lĩnh vực 
hoạt động tương đồng theo hướng bộ quản lý 
đa ngành, đa lĩnh vực là chủ trương đã được 
Đảng, Nhà nước đề ra từ nhiều năm. Hiện 
nay, mặc dù có những cải cách nhưng việc 
giảm bớt đầu mối các bộ vẫn còn chậm (có 
nhiệm kỳ giảm được một bộ so với nhiệm kỳ 
trước, nhiệm kỳ sau lại tăng thêm), nếu chỉ 
dừng ở con số  22 bộ, cơ quan ngang bộ thì 
vẫn chưa đạt được mục tiêu đề ra trong nhiều 
nghị quyết của Đảng: bộ quản lý đa ngành, 
đa lĩnh vực. Đa số các nước phát triển, con số 
các bộ, cơ quan ngang bộ là từ 13 đến 1510 (Ví 
dụ, Mỹ có 14 bộ là các Bộ Nông nghiệp, Bộ 
Thương mại, Bộ Quốc phòng, Bộ Giáo dục, 
Bộ Năng lượng, Bộ Y tế và các dịch vụ con 
người, Bộ Nhà ở và phát triển đô thị, Bộ Nội 
vụ, Bộ Tư pháp, Bộ Lao động, Bộ Ngoại giao, 
Bộ Giao thông vận tải, Bộ Ngân khố, Bộ Các 
vấn đề về cựu chiến binh). Thực tế cho thấy, 
việc sáp nhập các đơn vị hành chính, các cơ 
quan thuộc Chính phủ vào bộ tạo thuận lợi 
hơn cho hoạt động quản lý, điều hành của bộ 
trưởng, nhất là định hướng phát triển có tính 
chiến lược, vĩ mô hơn, các bộ sẽ có thuận lợi 
trong việc thực hiện chức năng hoạch định, 
ban hành thể chế, chính sách đồng bộ, nhất 
quán. Do đó, sự gắn kết những mảng lĩnh vực 
gần nhau hoặc có tính chất tương tự tạo nên 

sự phát triển đồng bộ, mạnh mẽ của Chính 
phủ và hệ thống chính trị nói chung.

Bộ máy của Chính phủ và chính quyền địa 
phương phải được sắp xếp gọn hơn. Cần tiếp 
tục giảm số lượng các bộ, cơ quan ngang bộ 
xuống còn 13-15 bộ, cơ quan ngang bộ. Ví dụ: 
Bộ Kế hoạch và đầu tư cần phải được nhập với 
các bộ khác trên cơ sở sắp xếp lại các chức 
năng, nhiệm vụ (không nhất thiết phải nhập 
hoàn toàn vào Bộ Tài chính); Bộ Xây dựng 
và Bộ Giao thông vận tải có thể hợp nhất với 
nhau; một số cơ quan ngang bộ, cơ quan thuộc 
Chính phủ có thể nhập vào các bộ khác như 
Thanh tra Chính phủ, Uỷ ban Dân tộc; không 
cần tồn tại độc lập một Bộ Khoa học và công 
nghệ, một Bộ Thông tin và truyền thông, một 
Bộ Tài nguyên và môi trường. 

Những năm trước đây, số lượng bộ và ban, 
ngành ngang bộ của Việt Nam là rất lớn, có 
thời kỳ có tới 90 bộ và cơ quan ngang bộ, 
9 Phó Thủ tướng, có một số bộ có tới 2 bộ 
trưởng cùng điều hành như Uỷ ban kế hoạch 
Nhà nước11. Tương ứng với mỗi một ngành 
kinh tế phải có một bộ quản lý tạo thành một 
ngành quản lý12.

Ngoài ra, tổ chức và hoạt động của cơ quan 
hành chính cần được thay đổi thông qua một 
số biện pháp như: phân cấp, uỷ quyền cho địa 
phương, tạo cơ sở chủ động, tự chủ, tự chịu 
trách nhiệm của các cấp chính quyền; tư nhân 
hoá và tách hoạt động cung ứng dịch vụ ra 
khỏi các cơ quan hành chính. Theo TS. Phạm 
Duy Nghĩa, “một chính quyền mạnh trước hết 
là một chính quyền gọn. Muốn thu gọn, phải 
tách khỏi chính quyền những cơ quan không 
có chức năng làm chính sách, bắt đầu bằng 
những dịch vụ kinh doanh thương mại thuần 
túy, tiếp tới là các dịch vụ công như đăng ký, 
quản lý công sản, bảo tồn. 

Xã hội lớn như có thể, chính quyền gọn 
nhẹ như cần thiết, để làm được điều ấy nền 

(10) Các nước Pháp, Đức, Nhật, Mỹ,... đều có số lượng các bộ rất ít.
(11) Lịch sử Chính phủ, Nxb. Chính trị quốc gia, 2005.
(12)  PGS, TS. Nguyễn Đăng Dung, Chính phủ trong Nhà nước pháp quyền, sđd, tr. 434.
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hành chính từ xã tới tỉnh và Chính phủ trung 
ương đang cần tới những cuộc cải cách nho 
nhỏ, trước hết để xác định đúng việc mà nền 
hành chính cần làm”13.

Hiện nay, nhiều bộ của ta đang tồn tại để 
quản lý một lĩnh vực hẹp như xây dựng, giao 
thông vận tải, sẽ rất khó cho việc xây dựng 
chính sách chung, vì với xu hướng tương tác 
ngày càng mạnh thì cần những chính sách 
dựa trên quy hoạch đa ngành rộng “để không 
tạo điều kiện cho anh này nhưng vô tình lại 
làm tổn hại anh kia hoặc làm tổn hại môi 
trường”14.  

Theo ông Trần Xuân Giá: “Nếu tách được 
quản lý nhà nước ra khỏi quản lý sản xuất 
kinh doanh như đã nêu trong nhiều văn kiện 
của Đảng và Nhà nước ta thì có thể tinh giảm 
các bộ. Tôi lấy ví dụ như Bộ Xây dựng, nếu 
ta làm cái việc đã nói từ lâu là tách các tổng 
công ty xây dựng, các đơn vị kinh tế ra theo 
cơ chế không còn bộ ngành chủ quản, thì Bộ 
Xây dựng sẽ được bớt đi số lượng ghê gớm 
công việc mà hiện nay đang làm”. Sự chồng 
chéo, trùng lặp dễ thấy ở đây là có nhiều công 
ty xây dựng thuộc Bộ Xây dựng, một số thuộc 
Bộ Giao thông vận tải, một số khác thì lại 
thuộc Bộ Công nghiệp15... Nếu có quy định 
quản lý hoạt động xây dựng thôi, đáng ra chỉ 
một người làm, ở đây lại là ba người làm”16.

Khi thực hiện phân cấp cho địa phương, 
cần phân cấp thẳng cho từng cấp chính quyền 
cụ thể tỉnh/huyện/xã mà không chỉ dừng ở 
việc phân cấp cho cấp tỉnh để bảo đảm cấp 
huyện, cấp xã có những thẩm quyền độc lập, 
không phải gánh vác, “làm thay” các công 
việc của chính quyền cấp trên, không quá tải 
trong công việc, đồng thời được phân bổ đủ 
nguồn lực để đảm đương tốt nhiệm vụ được 
phân cấp. Một nhiệm vụ chỉ nên giao một cơ 
quan thực hiện và chịu trách nhiệm, không nên 

một nhiệm vụ có cả ba cấp chịu trách nhiệm, 
không có đầu công việc chung cho cả ba cấp 
như hiện nay; khi giao nhiệm vụ cần tính đến 
khả năng có thể làm tốt được nhiệm vụ đó.

 Về trách nhiệm của các cơ quan hành 
chính: các cơ quan hành chính không tự đặt 
thêm các loại giấy phép hoặc tương tự nếu 
luật không quy định (kể cả các văn bản của 
Chính phủ cũng không quy định thêm các loại 
giấy phép, tránh tình trạng hiện nay chính văn 
bản của các bộ tạo thêm cơ chế xin - cho). 
Xây dựng và thực hiện các cơ chế tổ chức, 
tài chính và nhân sự cho các cơ quan hành 
chính, tổ chức sự nghiệp dịch vụ công nhằm 
mục tiêu phân định rõ hành chính với sản xuất 
kinh doanh, hành chính với sự nghiệp.

Tóm lại, chúng ta không chỉ đặt mục tiêu 
sáp nhập các bộ, cơ quan ngang bộ để gọn bớt 
các đầu mối, cơ quan của Chính phủ mà cần 
phải tiến hành đổi mới cơ cấu tổ chức Chính 
phủ trên cơ sở điều chỉnh lại chức năng của 
Chính phủ, các bộ; thay đổi lại vai trò của 
Chính phủ với vai trò là chất xúc tác, người 
“cầm lái”; phân quyền cho chính quyền địa 
phương và đặc biệt là tăng cường “tư nhân 
hoá”, chuyển sang các khu vực tư nhân thực 
hiện dịch vụ công để đồng thời cắt giảm đáng 
kể số lượng cán bộ, công chức, viên chức 
trong khu vực nhà nước. Với chức năng quản 
lý đa ngành, đa lĩnh vực, các bộ cần tập trung 
hơn vào quản lý vĩ mô, cụ thể là tập trung vào 
việc xây dựng chính sách, thể chế, pháp luật; 
xây dựng chiến lược, quy hoạch phát triển 
ngành, lĩnh vực trong phạm vi cả nước và 
thanh tra, đôn đốc, hướng dẫn việc thực hiện 
(của chính quyền địa phương các cấp, của khu 
vực tư nhân, các tổ chức phi Chính phủ, các 
thành phần khác trong xã hội...) để bảo đảm 
tính thông suốt, tính thống nhất của cơ chế, 
chính sách.

(13)  Xem:  http://tuoitre.vn/Chinh-tri-xa-hoi/Phap-luat/204020/Cong-ty-990--nbspPhai-tach-viec-quannbspkhoi-viec-kinh-doanh.html.
(14)  Phát biểu của ông Trần Xuân Giá, xem trong: PGS, TS. Nguyễn Đăng Dung, Chính phủ trong Nhà nước pháp quyền, sđd, tr. 437.
(15) Nay là Bộ Công thương.
(16) PGS, TS. Nguyễn Đăng Dung, sđd, tr. 437.



50 INGHIÊN CỨU LẬP PHÁPI Số 2+3(187+188) 1+2
2011

Lý do không tổ chức HĐND ở 
huyện, quận, phường là ở chỗ, 
những loại hình đơn vị hành 
chính này, do đặc điểm, tính chất 

của nó, HĐND không có điều kiện, khả năng 
để thực hiện hiệu quả chức năng, nhiệm vụ của 
mình. Sau hơn một năm thực hiện thí điểm, 
hàng loạt các vấn đề đang đặt ra cần được giải 
quyết cả về mặt lý luận và thực tiễn. Sau đây 
là một số vấn đề cụ thể cần có câu trả lời trong 
thời gian thí điểm này.

Một là, việc không tổ chức HĐND ở huyện, 
quận, phường đã làm thay đổi mô hình tổ chức 
chính quyền địa phương, từ mô hình ba cấp 
chính quyền (tỉnh, huyện, xã) sang mô hình hai 
cấp chính quyền đối với vùng nông thôn (tỉnh, 
xã) và mô hình một cấp chính quyền đối với đô 

thị (kể cả đô thị thuộc tỉnh và đô thị trực thuộc 
trung ương).

Sự thay đổi này đòi hỏi phải xác định lại 
vị trí, vai trò của mỗi cấp chính quyền địa 
phương ở nước ta, cụ thể: 

- Đối với các tỉnh vùng nông thôn, chỉ còn hai 
cấp chính quyền là chính quyền tỉnh và chính 
quyền xã, thị trấn, thị xã, thành phố thuộc tỉnh; 
trong đó có thể hiểu, thuộc cấp chính quyền cơ 
sở không chỉ có chính quyền xã, thị trấn mà 
còn có cả chính quyền thị xã, thành phố thuộc 
tỉnh. Bởi lẽ, trong các thị xã, thành phố thuộc 
tỉnh chỉ còn một cấp chính quyền (có HĐND 
và UBND) đó là chính quyền thành phố, thị 
xã, có vị trí, vai trò là cấp chính quyền cơ sở, 
giống như xã, thị trấn. Đây là vấn đề rất mới 
ở nước ta, làm thay đổi cơ bản nhận thức về 

Nghị quyết số 17-NQ/TW ngày 01/8/2007 của Ban chấp hành Trung ương (Nghị quyết Hội nghị lần thứ 
năm, Ban chấp hành trung ương khóa X) về đẩy mạnh cải cách hành chính, nâng cao hiệu lực, hiệu quả quản 
lý của bộ máy nhà nước đã chủ trương tổ chức thí điểm việc không tổ chức Hội đồng nhân dân (HĐND) ở huyện, 
quận, phường, để tiến tới bỏ cơ quan HĐND ở ba loại hình đơn vị hành chính này. Việc không tổ chức HĐND ở 
huyện, quận, phường nhằm hướng tới một mô hình tổ chức chính quyền địa phương hợp lý, góp phần nâng 
cao năng lực, hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà nước và chất lượng, hiệu quả phục vụ nhân dân. Đây là một vấn 
đề còn mới mẻ, nên cần thiết phải tổ chức thí điểm để rút kinh nghiệm trước khi triển khai áp dụng rộng rãi 
mô hình mới này.

DƯơNG QUANG TUNG *

BÀN VỀ DỰ ÁN LUẬT

SÁU VẤN ĐỀ ĐặT RA TRONG THí ĐIỂM
KHÔNG TỔ CHỨC HỘI ĐỒNG NHÂN DÂN 

Ở HUYỆN, QUẬN, PHƯỜNG

(*) TS. nguyên Phó Viện trưởng Viện Khoa học tổ chức, Bộ Nội vụ
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cấp chính quyền cơ sở và về mô hình tổ chức 
chính quyền địa phương theo tư duy pháp luật 
hiện hành.

- Đối với các đô thị quy mô lớn (thành phố 
trực thuộc trung ương) thì chỉ còn một cấp 
chính quyền (có HĐND và UBND), các đơn 
vị hành chính nội bộ quận, phường chỉ là một 
cấp hành chính hoặc là cơ quan đại diện hành 
chính của UBND cấp trên. Mô hình này tuy có 
mang tính khoa học nhất định, nhưng đối với 
các thành phố quy mô lớn, trực thuộc trung 
ương thì việc thực thi nó sẽ gặp rất nhiều khó 
khăn, phức tạp, và rất có thể sẽ không mang 
lại kết quả mong muốn. Trái lại, có thể còn 
làm hạn chế hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà 
nước và cung ứng dịch vụ công, vì có sự mâu 
thuẫn đáng kể giữa yêu cầu, nhiệm vụ quản lý 
nhà nước và cung ứng dịch vụ công với năng 
lực, điều kiện thực tế của bộ máy chính quyền 
thành phố trong điều kiện chỉ có một cấp chính 
quyền. 

Mặt khác, theo tinh thần Nghị quyết Trung 
ương 5, khóa X thì UBND quận và UBND 
phường chỉ là các cơ quan hành chính đại diện 
của cơ quan hành chính nhà nước cấp trên tại 
địa phương. Nếu như vậy thì UBND phường 
lại là cơ quan hành chính đại diện của UBND 
quận, tức là tồn tại hình thức “đại diện của đại 
diện”. Điều này có phần chưa ổn.

Hai là, việc không tổ chức HĐND ở huyện, 
quận, phường có làm thay đổi vị trí pháp lý 
của cơ quan hành chính (UBND) ở ba loại 
hình đơn vị hành chính này? 

Vấn đề đặt ra ở đây là, các cơ quan hành 
chính huyện, quận, phường có là một cấp hành 
chính hay chỉ là cơ quan hành chính đại diện 
của cơ quan hành chính nhà nước cấp trên tại 
địa phương? 

Nếu các cơ quan hành chính huyện, quận, 
phường là cơ quan hành chính đại diện thì nó 
không phải là một cấp hành chính mà chỉ như 
là “cánh tay nối dài” của cơ quan hành chính 
cấp trên để thực thi các nhiệm vụ cụ thể của 
quản lý nhà nước và dịch vụ hành chính trên 
địa bàn. Vì không phải là một cấp hành chính 
nên không thể có sự phân cấp, phân quyền cho 

các cơ quan đại diện hành chính này, mà chỉ 
có sự ủy quyền của cơ quan hành chính cấp 
trên cho nó.  

Trái lại, nếu các cơ quan hành chính 
huyện, quận, phường là các cấp hành chính 
nhà nước thì nó có thẩm quyền, trách nhiệm 
riêng theo luật định, được phân cấp, phân 
quyền một số nhiệm vụ cụ thể của quản lý 
nhà nước và cung ứng dịch vụ công trên địa 
bàn. Nếu là một cấp hành chính thì các cơ 
quan hành chính này có tính độc lập hơn với 
cơ quan hành chính cấp trên.  

Việc xác định rõ vị trí pháp lý của ba loại cơ 
quan hành chính huyện, quận, phường trong 
hệ thống hành chính nhà nước có ý nghĩa quan 
trọng trong việc hoạch định các chủ trương, 
giải pháp tiếp tục cải cách tổ chức và hoạt 
động của chính quyền địa phương.

Ba là, sự thay đổi mô hình tổ chức chính 
quyền địa phương theo tinh thần thí điểm đặt 
ra vấn đề phải phân định lại chức năng, thẩm 
quyền của mỗi cấp chính quyền địa phương 
như thế nào để bảo đảm thực hiện tốt nhất các 
yêu cầu và nhiệm vụ của quản lý nhà nước và 
cung ứng dịch vụ công trên địa bàn lãnh thổ địa 
phương. Theo mô hình mới về tổ chức chính 
quyền địa phương đang tiến hành thí điểm thì 
huyện, quận, phường không còn là một cấp 
chính quyền vì không có cơ quan quyền lực 
nhà nước ở địa phương và cơ quan đại biểu 
của nhân dân địa phương (HĐND), tức là 
không có cơ quan quyết định và giám sát. Ở 
ba loại hình đơn vị hành chính này chỉ còn cơ 
quan hành chính (hiện vẫn đang gọi là UBND) 
thực thi các nhiệm vụ cụ thể của quản lý hành 
chính nhà nước trên địa bàn. Điều đó đòi hỏi 
phải điều chỉnh lại nội dung phân cấp, phân 
quyền giữa chính quyền cấp tỉnh và cấp xã, 
cũng như nội dung phân cấp, ủy quyền giữa 
các cấp hành chính địa phương trong việc thực 
hiện chức năng quản lý nhà nước và chức năng 
cung ứng dịch vụ công theo hướng vừa bảo 
đảm hiệu lực, hiệu quả của quản lý nhà nước 
trên địa bàn, vừa nâng cao chất lượng, hiệu 
quả cung ứng dịch vụ công, đáp ứng tốt mọi 
nhu cầu và lợi ích của nhân dân địa phương, 
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trong điều kiện không còn chính quyền huyện, 
quận, phường.   

Vấn đề phân cấp, phân quyền quản lý nhà 
nước nói chung chỉ được thực hiện đối với 
những cấp chính quyền đầy đủ (có HĐND và 
UBND). Những nhiệm vụ, quyền hạn được 
phân cấp, phân quyền phải do cơ quan HĐND 
quyết định, còn UBND chỉ là cơ quan thực 
thi, điều hành hành chính trên địa bàn. Do đó, 
không nên đặt vấn đề phân cấp, phân quyền về  
kinh tế - xã hội, tài chính - ngân sách và tổ chức 
- cán bộ cho cơ quan hành chính huyện, quận, 
phường. Nếu các cơ quan hành chính huyện, 
quận, phường là một cấp hành chính thì có thể 
áp dụng hai hình thức phân cấp và ủy quyền 
trong việc thực thi một số nhiệm vụ cụ thể của 
quản lý và cung ứng dịch vụ hành chính công. 
Nếu các cơ quan hành chính huyện, quận, 
phường là các cơ quan hành chính đại diện thì 
chủ yếu áp dụng hình thức ủy quyền của cơ 
quan hành chính nhà nước cấp trên (tỉnh, thành 
phố, thị xã) cho các cơ quan hành chính huyện, 
quận, phường trong việc thực thi các nhiệm vụ 
cụ thể của quản lý hành chính và dịch vụ hành 
chính trên địa bàn.

Đối với khu vực nông thôn, cần giải quyết 
đúng đắn vấn đề phân cấp quản lý giữa chính 
quyền cấp tỉnh với chính quyền cấp xã theo 
hướng phân cấp, phân quyền nhiều hơn, rõ 
hơn, cụ thể hơn cho chính quyền cấp xã (xã, 
thị trấn), tạo điều kiện cho chính quyền cấp 
xã tự quyết định nhiều hơn các vấn đề cụ thể 
của địa phương, nhất là những vấn đề có liên 
quan trực tiếp đến người dân và những vấn đề 
có tính chất tự quản của cơ sở. Tuy nhiên, thực 
hiện được ý tưởng đẩy mạnh phân cấp, phân 
quyền nhiều hơn cho chính quyền cấp xã là 
không hề đơn giản, dễ dàng vì năng lực thực 
tế của chính quyền cấp xã đang còn nhiều yếu 
kém, đồng thời khung khổ thể chế hiện hành 
đang còn nhiều ràng buộc, hạn chế việc phát 
huy vai trò chủ động, tự chủ, tự chịu trách 
nhiệm của chính quyền cơ sở.

Đối với cơ quan hành chính huyện (hiện gọi 
là UBND huyện) cần xác định như là cánh tay 
nối dài của UBND tỉnh, với chức năng thực thi 

một số nhiệm vụ cụ thể của quản lý hành chính 
nhà nước và kiểm tra việc thực thi luật pháp, 
chính sách nhà nước của chính quyền cấp xã, 
của các tổ chức và nhân dân trên địa bàn theo 
sự ủy quyền của Chủ tịch UBND tỉnh.  

Đối với các thành phố trực thuộc trung 
ương, khi không còn các cấp chính quyền quận, 
phường mà chỉ còn hai cơ quan hành chính 
tương ứng thì không nên đặt vấn đề phân cấp, 
phân quyền giữa chính quyền thành phố, thị 
xã với các cơ quan hành chính quận, phường 
mà chủ yếu áp dụng hình thức ủy quyền của cơ 
quan hành chính thành phố, thị xã cho cơ quan 
hành chính quận và phường. Việc phân cấp nếu 
có thì chỉ rất hạn hẹp trong một số nhiệm vụ cụ 
thể của quản lý và dịch vụ hành chính, với điều 
kiện đây là một cấp hành chính, không phải là 
cơ quan hành chính đại diện. Mặt khác, chính 
quyền đô thị cần áp dụng rộng rãi hình thức 
tản quyền để thực thi các nhiệm vụ của quản lý 
nhà nước và cung ứng dịch vụ công, tức là các 
sở, ngành của UBND thành phố phải tổ chức 
các bộ phận, chi nhánh đặt tại các khu vực lãnh 
thổ hoặc tại các đơn vị hành chính trong nội 
bộ (quận, phường) để thực thi các nhiệm vụ 
chuyên môn của mình.

 Như vậy, khi mô hình tổ chức chính quyền 
đô thị chỉ còn một cấp chính quyền (cấp thành 
phố, thị xã) thì cần thiết phải áp dụng phương 
thức quản lý tập trung thống nhất (vào cấp 
chính quyền thành phố, thị xã) với các hình 
thức tản quyền, ủy quyền mà rất hạn chế việc 
áp dụng phương thức phân cấp, phân quyền 
cho cơ quan hành chính cấp dưới, kể cả đây là 
những cấp hành chính.  

Việc thay đổi phương thức phân định chức 
năng, thẩm quyền giữa các cấp chính quyền 
ở vùng nông thôn và đô thị là vấn đề rất khó 
khăn, phức tạp, không thể giải quyết trong một 
sớm, một chiều, nhất là đối với chính quyền 
các thành phố quy mô lớn trong việc thực thi 
nhiệm vụ quản lý nhà nước và cung ứng dịch 
vụ công của chính quyền đô thị. Đây thực sự là 
vấn đề nan giải, khó giải quyết khi áp dụng mô 
hình mới về tổ chức chính quyền đô thị theo 
tinh thần Nghị quyết Trung ương 5, khóa X.
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Bốn là, việc không tổ chức HĐND ở huyện, 
quận, phường đòi hỏi phải cơ cấu lại bộ máy 
của cơ quan hành chính ở ba loại hình đơn vị 
hành chính này.

Hiện nay, theo tinh thần thí điểm, ba cơ quan 
hành chính huyện, quận, phường vẫn được gọi 
là UBND, trong đó có Chủ tịch, các Phó chủ 
tịch và các Ủy viên. UBND làm việc theo chế 
độ tập thể, quyết định theo đa số. Việc duy trì 
chế độ Ủy ban (chế độ tập thể) đối với các cơ 
quan hành chính này có phần không phù hợp 
với đặc điểm, tính chất của một cơ quan hành 
chính đại diện, kể cả là một cấp hành chính. 
Bởi lẽ, việc thực thi các nhiệm vụ cụ thể của 
quản lý hành chính và dịch vụ công cần phải 
nhanh nhạy, thông suốt, ít tầng cấp, ít hội họp, 
không nhất thiết phải qua thảo luận, quyết định 
tập thể mà cần đề cao vai trò, trách nhiệm cá 
nhân người đứng đầu hành chính, theo chế 
độ thủ trưởng. Nên chăng, cần nghiên cứu áp 
dụng mô hình thủ trưởng hành chính đối với: 
cơ quan hành chính huyện - Huyện trưởng, cơ 
quan hành chính quận - Quận trưởng và cơ 
quan hành chính phường - Phường trưởng. 
Mỗi cơ quan hành chính này có các chức danh 
phó của người đứng đầu và bộ máy chuyên 
môn giúp việc. Việc áp dụng chế định thủ 
trưởng hành chính cho phép đơn giản hóa bộ 
máy và nâng cao tính nhanh nhạy, quyết đoán 
của người đứng đầu hành chính ở những cơ 
quan hành chính này, tạo tiền đề nâng cao hiệu 
lực, hiệu quả quản lý hành chính nhà nước và 
phù hợp với thông lệ chung của thế giới hiện 
đại (trên thế giới hiện nay nói chung đều áp 
dụng chế định thủ trưởng hành chính đối với 
tất cả các cấp hành chính).  

Về bộ máy các cơ quan chuyên môn của 
UBND huyện, quận, phường khi không còn 
HĐND thì các nhiệm vụ quản lý kinh tế - xã hội 
của cơ quan hành chính huyện, quận, phường 
sẽ giảm đáng kể. Như vậy cần phải cơ cấu lại 
bộ máy các cơ quan chuyên môn của UBND 
huyện, quận theo hướng gọn, nhẹ, ít đầu mối 
hơn. Tuy nhiên, cần phải xem xét, tính toán cụ 
thể các nhiệm vụ đích thực của cơ quan hành 
chính huyện, quận, phường để cơ cấu lại bộ 

máy chuyên môn cho hợp lý. Đây cũng là một 
vấn đề cần tiếp tục nghiên cứu giải quyết.

Năm là, việc không tổ chức HĐND huyện, 
quận, phường đòi hỏi phải đổi mới cơ chế bố 
trí cán bộ chủ chốt của các cơ quan hành chính 
ở ba loại hình đơn vị hành chính này.

Hiện nay, HĐND các cấp bầu ra UBND, 
Chủ tịch, Phó chủ tịch UBND các cấp và được 
UBND cấp trên phê chuẩn và bổ nhiệm. Nay 
khi không còn HĐND thì việc bố trí cán bộ 
của cơ quan hành chính (UBND) huyện, quận, 
phường tất yếu phải đổi mới, nhưng đổi mới 
theo hướng nào cho phù hợp với điều kiện cụ 
thể của nước ta hiện nay là vấn đề cần tiếp tục 
nghiên cứu.

Đối với cơ quan hành chính huyện, có thể 
có hai phương án bố trí cán bộ khác nhau:

Phương án 1: Chủ tịch UBND tỉnh bổ 
nhiệm Chủ tịch, Phó chủ tịch và các thành 
viên UBND huyện (nếu vẫn duy trì chế định 
UBND) hoặc bổ nhiệm người đứng đầu hành 
chính huyện (Huyện trưởng) và cấp phó của 
người đứng đầu, do người đứng đầu giới thiệu 
(nếu chuyển sang chế định thủ trưởng hành 
chính). Phương án này đơn giản, dễ áp dụng 
và phù hợp trong điều kiện các cơ quan hành 
chính này là cơ quan hành chính đại diện. 

Áp dụng phương án này sẽ đề cao hơn vai 
trò, trách nhiệm của cơ quan hành chính nhà 
nước cấp trên đối với cơ quan hành chính cấp 
dưới được chính cấp trên bổ nhiệm. Phương 
án này đang được áp dụng ở các địa phương 
thí điểm hiện nay.

Phương án 2: HĐND (hoặc đại diện 
HĐND) các xã trong huyện bầu ra UBND 
huyện (hoặc Huyện trưởng, Phó huyện 
trưởng). Phương án này bảo đảm dân chủ hơn, 
tạo điều kiện cho cơ quan hành chính huyện 
bám sát cơ sở hơn, trực tiếp hơn với người 
dân, đồng thời còn tạo điều kiện thuận lợi để 
người dân và cơ sở giám sát hoạt động của cơ 
quan hành chính huyện. Phương án này phù 
hợp với điều kiện cơ quan hành chính huyện 
không phải là cơ quan hành chính đại diện mà 
là một cấp hành chính nhà nước. Trong lịch 
sử nước ta, ở giai đoạn sau Cách mạng tháng 
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Tám năm 1945 đã áp dụng phương án này, 
theo đó, ở huyện không có HĐND; Ủy ban 
hành chính huyện do đại diện HĐND các xã 
trong huyện bầu ra.

Đối với cơ quan hành chính quận, chỉ nên 
áp dụng một phương án, đó là: Chủ tịch, Phó 
chủ tịch và các thành viên UBND quận (hoặc 
Quận trưởng, Phó quận trưởng) do Chủ tịch 
UBND Thành phố bổ nhiệm, trong đó, các 
Phó chủ tịch và thành viên UBND phải được 
Chủ tịch UBND quận giới thiệu. 

Đối với cơ quan hành chính phường, các 
chức danh Chủ tịch, Phó chủ tịch và thành viên 
UBND (hoặc Phường trưởng, Phó phường 
trưởng) do Chủ tịch UBND quận (hoặc Quận 
trưởng) bổ nhiệm.  

Việc bổ nhiệm các chức danh chủ chốt của 
cơ quan hành chính quận và phường là phù 
hợp với đặc điểm, tính chất của chính quyền 
đô thị với yêu cầu phải đảm bảo tính tập trung 
thống nhất cao trong quản lý nhà nước và 
cung ứng dịch vụ công ở đô thị.

Trên đây đều là các phương án giả định, 
cần tiếp tục nghiên cứu để có thể lựa chọn 
được phương án tối ưu phù hợp với hoàn 
cảnh, điều kiện cụ thể của nước ta hiện nay.         

Sáu là, khi không còn HĐND thì cơ quan 
nhà nước nào giám sát hoạt động của cơ quan 
hành chính huyện, quận, phường? Đây cũng 
là vấn đề đặt ra cần phải giải quyết.  

Đối với cơ quan hành chính (UBND) 
huyện, có thể có hai phương án giải quyết: 
hoặc chịu sự giám sát của các HĐND các 
xã trong huyện; hoặc chịu sự giám sát của 
HĐND tỉnh. 

Theo tinh thần Nghị quyết Trung ương 5, 
khóa X thì UBND huyện do UBND tỉnh bổ 
nhiệm và chịu sự giám sát của HĐND tỉnh. 
Tuy nhiên, cũng cần tính đến phương án 
các HĐND xã trong huyện giám sát UBND 
huyện, bởi lẽ mọi hoạt động của UBND huyện 
đều hướng tới cơ sở, đều nhằm phục vụ nhân 
dân địa phương. Do vậy, đại biểu HĐND các 
xã trong huyện có thể và cần thiết phải giám 
sát hoạt động của UBND huyện. Như vậy, có 
thể có phương án kết hợp giám sát của hai 

cơ quan: HĐND tỉnh và HĐND xã đối với 
UBND huyện. Vấn đề đặt ra ở đây là cần phải 
lựa chọn một phương án thích hợp và xác 
định đúng, rõ nội dung, phương thức giám sát 
của HĐND tỉnh và HĐND xã đối với UBND 
huyện sao cho có kết quả, hiệu quả cao nhất.  

Đối với cơ quan hành chính (UBND) quận 
và phường, thì chỉ có một phương án, đó là 
giám sát của HĐND thành phố, thị xã đối 
với hoạt động của UBND quận, phường. Tuy 
nhiên, việc HĐND thành phố thực hiện việc 
giám sát này sẽ rất phức tạp vì phải giám sát 
cả UBND quận và UBND phường, nội dung, 
phương thức và tổ chức giám sát thế nào là 
vấn đề cần được làm rõ.

*  *  *

Trên đây là sáu trong rất nhiều vấn đề đặt 
ra khi không tổ chức HĐND ở huyện, quận, 
phường. Những vấn đề này đều rất quan trọng, 
có liên quan trực tiếp đến tổ chức và hoạt 
động của bộ máy chính quyền địa phương và 
hệ thống hành chính nhà nước, cũng như có 
liên quan trực tiếp đến việc sửa đổi Hiến pháp 
và hệ thống pháp luật hiện hành. Điều đó đòi 
hỏi các cơ quan lãnh đạo, các cơ quan hoạch 
định chính sách và các cơ quan nghiên cứu 
khoa học có liên quan phải tập trung xem xét, 
cân nhắc kỹ lưỡng trước khi đưa ra các quyết 
định đổi mới để áp dụng vào thực tiễn, nhằm 
nâng cao năng lực, hiệu lực, hiệu quả hoạt 
động của bộ máy chính quyền địa phương và 
hệ thống hành chính nhà nước trong bối cảnh 
đổi mới đất nước, cải cách hành chính và mở 
cửa, hội nhập quốc tế hiện nay của nước ta. 
Mọi quyết định về đổi mới tổ chức và hoạt 
động của bộ máy nhà nước đều tác động trực 
tiếp đến phát triển kinh tế - xã hội của đất 
nước. Hy vọng các vấn đề nêu ra trên đây sẽ 
sớm được giải quyết thỏa đáng và sáng suốt 
sau việc thực hiện thí điểm không tổ chức 
HĐND huyện, quận, phường hiện nay.



Xây dựng hệ thống luật 
pháp phải gắn với chế độ 
pháp quyền

Nhà kinh tế học nổi danh 
Milton Friedman khi nhìn lại hơn một thập kỷ 
chuyển đổi từ nền kinh tế kế hoạch hóa tập 
trung sang kinh tế thị trường ở các nước xã 
hội chủ nghĩa (XHCN) trước kia, đã bộc bạch 
rằng: “Lời khuyên của tôi cho các quốc gia 
này chỉ gồm có ba chữ: tư nhân hóa, tư nhân 
hóa, tư nhân hóa… Nhưng tôi đã lầm. Hóa ra 
xây dựng một chế độ pháp quyền xem ra là 
một nền tảng còn quan trọng hơn cả tư nhân 
hóa”1. Những thế hệ công dân thời chuyển đổi 
ở Liên Xô cũ và nhiều nước Đông Âu đã khó 
mà nhận ra quốc gia của họ sau hơn một thập 
kỷ thực hiện “liệu pháp sốc” theo lời khuyên 

của những người theo chủ nghĩa tân tự do. 
“Ông chủ” đã thay khuôn mặt mới, song trong 
hoang tàn của nền pháp chế XHCN bị quên 
lãng, một trật tự của cường lực, tiền bạc và 
những đặc quyền mới được thiết lập. Một nền 
công lý đáng tin cậy với bất kỳ ai trở nên ngày 
càng xa vời.

Nhận biết cải cách thể chế cần cho quá 
trình chuyển đổi sang nền kinh tế thị trường, 
thay vì hối thúc tư nhân hóa, các nhà tài trợ 
chuyển sang hỗ trợ xây dựng nhà nước, hỗ trợ 
xây dựng các nền tảng của quản trị quốc gia và 
chế độ pháp quyền. Tại Việt Nam, sự giúp đỡ 
từ bên ngoài cũng bắt gặp những nỗ lực nội tại 
nhằm xây dựng một trật tự xã hội được quản 
lý bằng pháp luật. Sửa Hiến pháp, ghi nhận 
định hướng xây dựng Việt Nam thành một 

Bước vào năm mới Tân Mão, người dân nước ta chỉ còn một thập kỷ để thực hiện ước mơ trở thành một 
quốc gia công nghiệp. Vẫn biết, cảng biển, khu công nghiệp, tàu cao tốc... và mọi văn minh vật chất khác đều 
có thể dựa trên tiền vay mà dựng lên chóng vánh. Song, một quốc gia công nghiệp còn cần tới phong cách 
ứng xử công nghiệp; ứng xử giữa các cá nhân, tổ chức trong xã hội phải dựa trên một hệ thống pháp luật bền 
vững. Trong một thập kỷ tới, diện mạo hệ thống pháp luật Việt Nam sẽ ra sao, những tác nhân nào góp phần 
định hình hệ thống pháp luật ấy là một đề tài rất lớn, cần được thảo luận. Bài viết dưới đây góp vài thiển ý 
mạo muội dự báo một số thách thức trong xây dựng hệ thống pháp luật ở Việt Nam trong khoảng thời gian 
không còn dài tiến tới năm 2020.

PHạM DUY NGHĩA *

(*) PGS,TS. Khoa Luật & Chương trình giảng dạy kinh tế Fulbright, Đại học Kinh tế TP Hồ Chí Minh.  
(1) Milton Friedman (2002), in Economic Freedom of the World, 2002 Annual Report, pp xvii-xxi
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Nhà nước pháp quyền XHCN, thập kỷ đã qua 
chứng kiến cuộc xây dựng pháp luật mạnh mẽ, 
có lẽ là thập kỷ xây dựng pháp luật mạnh mẽ 
nhất trong lịch sử nước ta cho đến nay. Có thể 
so sánh phần nào với thời Minh Trị canh tân ở 
Nhật Bản cuối thế kỷ XIX, hơn 100 năm sau, 
Việt Nam cũng bắt tay vào xây dựng những 
nền móng pháp luật quan trọng cho một xã hội 
công nghiệp bằng việc ban hành kế tiếp những 
bộ luật đồ sộ chịu ảnh hưởng từ phương Tây.

Ban hành văn bản pháp luật là một trong 
vô số những nỗ lực lớn hơn nhằm xây dựng 
một chế độ pháp quyền, nơi mà quyền tự do sở 
hữu, tự do khế ước và quyền tiệm cận công lý 
của mọi người dân được đảm bảo. Tự do cạnh 
tranh dựa trên những chuẩn mực ứng xử đáng 
tin cậy, đó là sự khác biệt cơ bản giữa một 
quốc gia công nghiệp và những nước nghèo. 
Luật pháp dày đặc, song nếu chúng chỉ nhằm 
thay thế những “ông chủ” giữ độc quyền, 
thì danh tước được đổi tên một cách tân thời 
nhưng nguồn lực trong quốc gia vẫn bị kiểm 
soát bởi những nhóm lợi ích đặc quyền. Khi 
ấy, hệ thống luật pháp trở thành pháo đài, 
chiến lũy bảo vệ người có quyền và thế lực, 
ngăn cản quyền tiệm cận nguồn lực và cơ hội 
thi thố tài năng của người dân. Nếu điều ấy 
xảy ra, cũng tựa như vô số nước đang phát 
triển khác, chúng ta có nhà máy lọc dầu và 
có thể có đường sắt cao tốc, song chưa có nền 
pháp quyền cần cho một xã hội công nghiệp. 
Vì lẽ ấy, từ lời tự vấn của M. Friedman, nên 
nhìn nhận quá trình xây dựng hệ thống pháp 
luật ở Việt Nam với một tầm nhìn lớn hơn, tức 
là xây dựng một chế độ pháp quyền, bảo đảm 
công lý cho bất kỳ ai.

Dự báo thứ nhất là: Hệ thống pháp luật 
nếu chỉ giúp nhà nước quản lý xã hội thì chưa 
đủ, hệ thống pháp luật phải gắn với chế độ 
pháp quyền, đảm bảo công lý cho bất kỳ ai, 
không phân biệt họ thuộc nhóm xã hội nào. 
Nếu pháp luật là những chuẩn mực, thì trong 
chế độ pháp quyền cần loại bỏ chuẩn mực 
kép, mọi người dân trong xã hội đều có cơ hội 
được tiệm cận công lý. Thập kỷ đã qua đánh 

dấu nhiều thành tựu lập pháp to lớn, song việc 
xây dựng chế độ pháp quyền ở Việt Nam vẫn 
còn là một mục đích xa vời.

Hướng về một hệ thống pháp luật với đa 
dạng các nguồn luật

Như một hệ thống, luật pháp có thể được 
hiểu gồm hàng triệu quy phạm pháp luật được 
sắp đặt đôi khi duy lý và máy móc trong các 
chế định pháp luật, các chế định ấy tùy theo 
cách phân loại mà hình thành nên vô tận các 
lĩnh vực pháp luật. Theo học thuyết về pháp 
chế XHCN từ Liên Xô cũ, người ta chia hệ 
thống pháp luật thành các ngành luật, đôi khi 
tương ứng với các ngành quản lý của bộ máy 
nhà nước. Theo cách nhìn ấy, Đảng và Nhà 
nước dùng pháp luật như một công cụ để cai 
quản xã hội, (chữ Đảng và Nhà nước thường 
được viết hoa, trong đó Đảng đồng nghĩa 
với một Đảng cộng sản lãnh đạo trong quốc 
gia XHCN). Sau hai thập kỷ đổi mới, tuy có 
nhiều cách tân, song cách hiểu của người Việt 
Nam về hệ thống pháp luật về cơ bản vẫn 
tập trung vào hệ thống các quy phạm được 
ghi nhận trong các văn bản quy phạm pháp 
luật (VBQPPL). Chưa tính tới các hình thức 
VBQPPL của chính quyền địa phương, tổng 
số loại văn bản theo Luật Ban hành VBQPPL 
năm 2008 đã lên tới 18 loại khác nhau. 

Nếu nhìn nhận hệ thống pháp luật chỉ là 
một thành tố trong chế độ pháp quyền, hướng 
tới thượng tôn pháp luật, thì dường như góc 
nhìn kể trên chưa thật đầy đủ. Khi ấy, pháp 
luật không chỉ là công cụ của nhà nước, luật 
thành văn được ghi trong VBQPPL chỉ là một 
phần nổi của những gì được gọi là luật cai trị 
trật tự con người. Điều mà con người hiểu, 
nhận ra, thỏa thuận với nhau và ghi thành luật 
(luật thế tục, do con người làm ra, positive 
law) chỉ là một phần trong vô tận quy luật tất 
nhiên, ung dung tự tồn tại trên đời này (luật 
tự nhiên, natural law). Trong cuộc ganh đua 
trí tuệ khám phá ra luật ở đời, quy phạm cũ 
không hợp lý bị loại bỏ, thay thế bằng điều 
mới hơn, hệ thống pháp luật vì thế không tĩnh, 
mà động, vô tận, không ngừng nghỉ, đào thải 
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cái cũ, nhận ra cái mới tiến dần đến những quy 
luật này càng hợp với công lý của tự nhiên. 
Góp phần vào hệ thống pháp luật, vì lẽ đó, 
ngoài VBQPPL còn có học lý của giới nghiên 
cứu luật học, lẽ công bằng mà người thẩm 
phán cảm nhận được. Những nguồn pháp luật 
đa dạng này tựa như lá cành thân rễ, tất cả tạo 
nên một hệ thống pháp luật vững chãi khởi 
nguyên từ pháp luật tự nhiên.

Ngoài ra, nếu hiểu pháp luật là một thể chế 
xã hội, thay cho con người ghi nhớ lại những 
chuẩn mực ứng xử, khi ấy hệ thống pháp 
luật còn bao gồm những thiết chế góp phần 
thực thi pháp luật, ví dụ cơ quan chấp pháp 
bảo đảm thực thi pháp luật, cơ quan bảo đảm 
và giữ gìn công lý trong thực hiện quy phạm 
pháp luật. Khi ấy, xây dựng hệ thống pháp luật 
không thể tách rời xây dựng hệ thống tòa án, 
cơ quan điều tra, công tố và các cơ quan bổ 
trợ tư pháp khác. Nếu nhìn nhận như vậy, Việt 
Nam đã qua một thập kỷ xây dựng văn bản 
pháp quy với tốc độ gia tăng một cách dày đặc 
dần, song cuộc “du nạp” các tòa án độc lập và 
những thiết chế thực thi pháp luật vẫn còn rất 

dang dở. Cuộc tranh luận về án đụng trần, về 
quyền giám sát của Quốc hội đối với các bản 
án của tòa án, thậm chí những cuộc tiến thoái 
không rõ chủ đích trong tầm nhìn cải cách đối 
với Viện kiểm sát nhân dân cho thấy một thái 
độ chưa thật dứt khoát, chưa đủ quyết tâm xây 
dựng một hệ thống tư pháp độc lập, đủ mạnh. 
Trong tương quan với sức mạnh của Chính 
phủ, ngành tòa án của Việt Nam đang có một 
vị thế khiêm tốn hơn rất nhiều. 

Dự báo thứ hai là: Ngoài xây dựng hệ 
thống VBQPPL trên giấy, sự đa dạng các 
nguồn luật trở nên quan trọng, tòa án phải 
có đủ quyền lực để phát triển và giải thích 
pháp luật. Trong một thập kỷ tới, cân bằng 
quyền lực giữa Chính phủ và hệ thống tòa 
án cần được cải thiện, giúp cho hệ thống 
tòa án nước ta được độc lập và hoạt động 
chuyên nghiệp hơn là một thách thức rất lớn 
trong quản trị quốc gia. Khi nguồn luật trở 
nên đa dạng, nhu cầu pháp điển hóa, làm 
cho hệ thống pháp luật tiện dùng cho người 
dân trở nên bức bách. Luật pháp cũng được 
“đóng gói” một cách hợp thời, tiện dùng với 



58 INGHIÊN CỨU LẬP PHÁPI Số 2+3(187+188) 1+2
2011

NHÀ NƯỚC VÀ PHÁP LUẬT

người dân.    
Những cản trở từ văn hóa pháp luật và ý 

thức hệ tư tưởng
Không thể xây dựng một chế độ pháp quyền 

ở một nước nghèo như Việt Nam bằng cách 
“thả dù” một toán cố vấn từ các nước giàu hoặc 
vay tiền nước ngoài để làm luật và du nhập các 
thể chế thực thi pháp luật. Nhà nước và pháp 
luật hiệu quả (rational Staat, rationales Recht) 
theo ngôn ngữ của Max Weber cần cho một 
xứ công nghiệp là những thể chế khan hiếm, 
chỉ xuất hiện và thành công ở một số nơi trên 
trái đất này dưới những điều kiện nhất định2. 
Quyền tư hữu và mơ ước làm giàu có ở mọi 
nơi, mọi lúc, đúng với mọi giống người, song 
điều gì đã làm cho chủ nghĩa tư bản đã ra đời 
ở Hà Lan và Anh lan dần sang Bắc Mỹ và Tây 
Âu, giúp họ sớm trở thành các quốc gia công 
nghiệp giàu có, trong khi phần còn lại của trái 
đất thuở đó vẫn chìm đắm trong đói nghèo? 
Một chế độ pháp quyền cần tới những tiền đề 
nhất định để xuất hiện và được duy trì một 
cách bền vững. Những điều này liệu đã có ở 
Việt Nam trong thập kỷ tới đây?

Trong truyền thống pháp luật phong kiến 
phương Đông cũng như theo tư duy của nền 
pháp chế XHCN, người ta đều quan niệm pháp 
luật là công cụ của nhà nước nhằm thiết lập kỷ 
cương và trật tự xã hội theo ý chí của người 
cầm quyền. Một thập kỷ qua, Việt Nam đã du 
nhập đáng kể các văn bản pháp luật trên giấy 
cần cho Chính phủ để điều hành đất nước. Tuy 
nhiên, nếu quan niệm “Nhà nước pháp quyền 
XHCN” nặng về tư duy “pháp trị” với chữ 
“Nhà nước” viết hoa còn chữ “nhân dân” thì 
viết thường, người Việt Nam vẫn thượng tôn 
nhà nước, chúng ta đã gắng du nhập những 
công cụ quản lý mới, tiện và hợp thời cho 
nhà nước cai trị xã hội, song cái gọi là chế độ 
thượng tôn pháp luật có thể vẫn còn xa vời.

Văn hóa pháp luật Việt Nam, một cuộc 

hôn nhân lịch sử giữa tư tưởng pháp luật thời 
phong kiến bén duyên nhanh với quan niệm 
pháp chế XHCN, quan niệm thuần túy dùng 
pháp luật như một công cụ để Nhà nước quản 
lý được xã hội, có thể sẽ là một cản trở đáng kể 
để du nhập chế độ pháp quyền, nơi mọi công 
dân, mọi nhóm lợi ích đều bình đẳng về cơ 
hội tiệm cận các nguồn tài nguyên và quyền 
lực trong quốc gia, nếu chúng ta không có 
được những giải pháp tốt. Một sự bình đẳng 
về cơ hội như vậy chỉ có được dựa trên những 
quan niệm phổ quát như công dân hay doanh 
nghiệp, không phân biệt nguồn gốc, lý lịch, 
giống nòi, tôn giáo, quan hệ cá nhân, vây cánh 
hay thành phần sở hữu3.

Từ quan niệm cần có pháp luật như công 
cụ để quản lý, không ngạc nhiên khi Chính 
phủ nước ta đã là một động lực mạnh mẽ thúc 
đẩy toàn bộ quy trình làm luật. Chính phủ đã 
đứng sau tất cả những thành tựu lập pháp đồ 
sộ trong một thập kỷ qua, bởi Chính phủ có 
nhu cầu cần pháp luật để thể hiện các chính 
sách điều hành quốc gia. Chính phủ đã trở nên 
mạnh mẽ, có trong tay nhiều quyền lực điều 
hành quốc gia, tất cả các quyền lực ấy đều 
được hợp pháp hóa bằng pháp luật. Đó là một 
mặt của tấm huy chương. Song nếu không có 
sự gia tăng quyền lực một cách hợp lý cho cơ 
quan dân cử và tòa án, sẽ không có lực lượng 
nào đủ sức mạnh để giám sát và ép buộc được 
trách nhiệm giải trình của Chính phủ. Sự thiếu 
vắng của trách nhiệm giải trình là một trong 
những điểm yếu rõ rệt cho thấy một hệ thống 
pháp luật ngày càng dày đặc tuy là cần, song 
chưa hẳn đã đủ, để tiến tới một chế độ thượng 
tôn pháp luật.

Dự báo thứ ba là: Song song với xây dựng 
hệ thống pháp luật, một thập kỷ tới phải là san 
sẻ và phân bổ quyền lực nhằm xác lập trách 
nhiệm giải trình của Chính phủ. Không chỉ 
là công cụ quản lý quốc gia trong tay Chính 

(2)  Max Weber, Die protestantische Ethik und der Geist des Kapitalismus – Đạo đức Tin lành và tinh thần của chủ nghĩa tư bản (1920, 
Nxb. Tri thức 2008).

(3)  Barry R Weingast (Stanford University) 2010, Why Developing Countries Prove So Resistant to the Rule of Law, in James J.Heckman, 
Robert L.Nelson, Lee Cabatingan, Global Perspectives on the Rule of Law (New York: Routledge-Cavendish, 2010
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phủ, pháp luật phải trở thành công cụ trong 
tay người dân để giám sát, ép buộc Chính phủ 
phải làm việc minh bạch hơn, hiệu quả hơn. 
Vì lẽ ấy, hệ thống pháp luật phải được thiết kế 
để trao quyền cho những lực lượng có đủ sự 
chính danh để kiểm soát Chính phủ. 

Lỗ đen trong thiết chế chấp pháp: Yếu 
kém trong thực thi pháp luật 

Ông bà Seidman khi viết cuốn Đánh giá 
pháp luật vì sự phát triển (WB, 2003) đã bàn 
luận nhiều rằng, sự yếu kém của cơ quan dân 
cử, thiếu văn hóa tranh luận đa chiều về các 
lựa chọn chính sách quốc gia có thể là những 
nguyên nhân chính dẫn đến các đạo luật có 
mục đích chính sách không rõ ràng, các can 
thiệp của nhà nước không trúng và không đúng 
cũng như khả năng thực thi của luật thấp4. 
Như vậy, một hệ thống VBQPPL phình nhanh 
về số lượng, song mâu thuẫn về mục đích và 
chính sách can thiệp, tự nó đã tước bỏ cơ hội 
trở nên khả thi, trước khi được tổ chức triển 
khai trên thực tế. Năng lực phản biện chính 
sách của toàn xã hội và khả năng nói “không” 
của cơ quan dân cử trước các lựa chọn chính 
sách chưa hợp lý của Chính phủ có lẽ cần là 
một điểm then chốt giúp hệ thống pháp luật 
được khả thi, sớm nhất là từ quá trình đề xuất 
sáng kiến và soạn thảo luật.

Sau khi pháp luật được ban hành, pháp luật 
phải được đảm bảo thi hành bởi các cơ quan 
chấp pháp. Đây chính là điểm chưa được bàn 
luận nhiều trong một thập kỷ qua. Ngoài đề 
xuất tách dần chức năng lập chính sách của 
Chính phủ, nội các và các bộ trưởng, cần một tư 
duy xây dựng một hệ thống hành chính chuyên 
nghiệp, quan liêu - theo nghĩa tuân thủ nghiêm 
ngặt các chuẩn mực về quy trình của một tổ 
chức và có năng lực thực thi pháp luật cao. 

Tách các chính khách hoạt động chính trị 
ra khỏi đội ngũ công chức hành chính chuyên 
nghiệp có lẽ là một điều kiện cần thiết để bắt 
đầu xây dựng những thiết chế chấp pháp có 
hiệu quả. Tuy nhiên, như Fukuyama (2004) đã 

thừa nhận, các thiết chế hành chính công có 
hiệu quả cũng đầy bí ẩn như các lỗ đen trong 
tổ chức nội bộ các công ty, người ta có thể mau 
chóng du nhập mô hình của thiết chế, tựa như 
du nhập mau chóng Cục Quản lý cạnh tranh 
hay Kiểm toán Nhà nước, song các thiết chế 
chấp pháp này có hoạt động hiệu quả được hay 
không lại là một bài toán đầy ẩn số.

Dự báo thứ tư là: Trong thập kỷ tới, Việt 
Nam có thành công trong xây dựng chế độ 
pháp quyền cần cho một nền công nghiệp hay 
không, phụ thuộc đáng kể vào việc chất lượng 
xây dựng các thiết chế đảm bảo thực thi pháp 
luật. Một hệ thống pháp luật dày đặc quy phạm 
được tạo ra trong thập kỷ qua sẽ ít ý nghĩa, kể 
cả trong thập kỷ tới, nếu thiếu những thiết chế 
thực thi pháp luật hoạt động hiệu quả. Phân biệt 
chức năng lập chính sách của Chính phủ với 
chức năng chấp pháp của bộ máy hành chính, 
xây dựng đội ngũ công chức mẫn cán, chuyên 
nghiệp và có kỷ luật chấp pháp cao (hiểu theo 
nghĩa tích cực của từ quan liêu) có thể sẽ là 
những ưu tiên chính sách gắn liền với xây dựng 
hệ thống pháp luật.         

Người ta bảo “con người nô lệ pháp luật là 
con người tự do”. Trong chế độ pháp quyền, 
nơi pháp luật minh bạch, dễ tiên liệu, tạo nên 
những chuẩn mực đáng tin cậy, con người sẽ 
đỡ run sợ trước cường quyền, thần thế và sức 
mạnh tiền bạc. Công lý được đảm bảo cho bất 
kỳ ai có lẽ vẫn chỉ là một giấc mơ, ở cả nước 
giàu lẫn nước nghèo. Tuy vậy, nếu không sớm 
đặt những nền móng kiến tạo công lý thì mười 
năm sẽ trôi qua rất nhanh, hệ thống pháp luật 
giúp nhà nước cai quản xã hội có thể phình 
nhanh, song dân tộc chúng ta không tiến xa trên 
con đường tiến tới chế độ pháp quyền. Kiểm 
soát nhà nước, nâng cao trách nhiệm giải trình 
của các thiết chế quản trị quốc gia, đặc biệt là 
của Chính phủ và nền hành pháp, có thể nên 
là một chủ đề cần nhấn mạnh gắn liền với xây 
dựng hệ thống pháp luật ở Việt Nam trong thập 
kỷ tiếp theo. 

(4) Ann Seidman et al, Assessing a bill in terms of public interest, in WB: Law & Justice for Development, 2003.



1. Thành công của sự phát triển, cải cách 
thể chế hành chính trong 65 năm qua

Thể chế hành chính trong mối quan hệ với 
nhân dân

Thứ nhất, các quyền chính trị của công dân 
được thể chế hóa ngày càng chi tiết. Các cơ 
chế pháp lý đảm bảo quyền chính trị của công 
dân được Nhà nước chú trọng xây dựng. Sự 
phát triển đó được thể hiện như sau:

Hiến pháp 1946 ghi nhận các quyền chính 
trị của công dân, đó là quyền tham gia chính 

quyền và kiến quốc, quyền bầu cử, quyền ứng 
cử, quyền bãi miễn đại biểu Quốc hội, quyền 
phúc quyết về Hiến pháp và những việc quan 
hệ đến vận mệnh quốc gia. 

Hiến pháp năm 1959, các quyền chính trị đã 
được bổ sung mới như quyền biểu tình, quyền 
khiếu nại, tố cáo, quyền được bồi thường của 
người bị thiệt hại về hành vi trái pháp luật của 
nhân viên nhà nước. Đồng thời một số nghĩa 
vụ công dân cũng được bổ sung để làm cụ 
thể hơn mối quan hệ giữa Nhà nước và công 

Thể chế hành chính (TCHC) Nhà nước được hiểu là toàn bộ các quy định pháp luật về tổ chức và hoạt động 
của bộ máy nhà nước nhằm thực hiện chức năng quản lý hành chính nhà nước. Trong điều kiện xây dựng Nhà 
nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa (XHCN) của nhân dân, do nhân dân và vì nhân dân, việc tiến hành cải cách 
hành chính (CCHC) được xem là một nhu cầu tất yếu, là biện pháp mang ý nghĩa sống còn của nền hành chính 
nói riêng và các cơ quan nhà nước nói chung. Cải cách TCHC được triển khai cũng là sự khẳng định của Việt Nam  
về sự công khai, minh bạch, dân chủ trên mọi phương diện hoạt động của mình. Mối quan hệ giữa Nhà nước 
và nhân dân cũng được xác định cụ thể và có cơ sở để triển khai thực hiện trong thực tiễn hơn.

Bài viết tập trung đánh giá mức độ hoàn thiện của TCHC trong mối quan hệ với nhân dân, TCHC - kinh tế và 
TCHC về tổ chức bộ máy trên cơ sở tổng kết thành tựu phát triển hệ thống thể chế Nhà nước Việt Nam từ năm 
1945 đến nay, từ đó kiến nghị các giải pháp xây dựng và hoàn thiện TCHC nhà nước đáp ứng yêu cầu xây dựng 
Nhà nước pháp quyền1.

TRƯơNG THị HỒNG HÀ *

(*) TS. Viện Nhà nước và Pháp luật, Học viện Chính trị - hành chính quốc gia Hồ Chí Minh
(1)  Theo báo điện tử Chính phủ (http://www.cp.vn): Tính từ 2/9/1945 đến thời điểm 10/8/2010, toàn bộ văn bản quy phạm pháp luật 

được Nhà nước ban hành trên các lĩnh vực như sau: Về cơ cấu tổ chức: 2.462 văn bản; Về chính sách: 1646 văn bản; về Tài chính – 
ngân hàng: 1.244 văn bản; về hành chính: 825 văn bản; về đất đai – nhà ở: 754 văn bản; về doanh nghiệp: 1.535 văn bản; về thuế 
- lệ phí: 1057 văn bản; về giáo dục và đào tạo: 796 văn bản; về đầu tư: 648 văn bản; các lĩnh vực khác: 2.053 văn bản;  
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dân. Đó là nghĩa vụ tuân theo Hiến pháp, pháp 
luật, kỷ luật lao động, trật tự công cộng, quy 
tắc sinh hoạt xã hội, nghĩa vụ đóng thuế theo 
pháp luật, nghĩa vụ bảo vệ Tổ quốc và nghĩa 
vụ quân sự.

Hiến pháp 1980, trong số các quyền và 
nghĩa vụ cơ bản của công dân được bổ sung, 
tiêu biểu có quyền tham gia quản lý công việc 
của Nhà nước và của xã hội, quyền bảo vệ Tổ 
quốc, nghĩa vụ trung thành với Tổ quốc, nghĩa 
vụ tham gia xây dựng quốc phòng toàn dân, 
nghĩa vụ bảo vệ an ninh chính trị và trật tự an 
toàn xã hội, nghĩa vụ giữ gìn bí mật nhà nước, 
nghĩa vụ lao động công ích theo quy định của 
pháp luật.

Đến Hiến pháp 1992, các quyền chính trị 
của công dân đã cơ bản được hoàn thiện, Hiến 
pháp 1992 bổ sung một quyền mới là quyền 
được thông tin. Đặc biệt là hệ thống các quyền 
dân sự của công dân được ghi nhận rõ nét. Đó 
là quyền được bồi thường thiệt hại về vật chất 
và phục hồi danh dự của người bị bắt, bị giam 
giữ, bị truy tố, xét xử trái pháp luật, quyền ra 
nước ngoài và quyền từ nước ngoài về theo 
quy định của pháp luật, quyền được xây dựng 
nhà ở theo quy hoạch và pháp luật, quyền 
được pháp luật bảo hộ của người thuê nhà và 
người có nhà cho thuê, quyền phát minh sáng 
chế, sáng kiến cải tiến kỹ thuật, hợp lý hóa sản 
xuất v.v..

Thứ hai, quyền tự do lập hội và sự phát 
triển các hội đã được mở rộng một bước (qua 
sự ra đời của Nghị định 88/NĐ-CP của Chính 
phủ và Luật về Hội được soạn thảo, gần đây, 
ngày 21/4/2010 Chính phủ đã ban hành Nghị 
định 45/NĐ-CP Quy định về tổ chức và hoạt 
động quản lý hội).

Thứ ba, quyền tự do ngôn luận được mở 
rộng, vấn đề quản lý nhà nước về báo chí, xuất 
bản, thông tin đã được tiếp cận theo hướng 
dân chủ trực tiếp mạnh mẽ hơn.

Thứ tư, quyền của công dân trong tố tụng 
hành chính được xác lập, mở rộng và được 
đảm bảo bằng thủ tục tư pháp hành chính 
(Tòa Lao động, Tòa Hành chính được thành 

lập, Luật Tố tụng hành chính được Quốc hội 
thông qua).

Thứ năm, thủ tục hành chính (TTHC) được 
cải cách đáng kể theo hướng đơn giản hóa và 
thuận lợi cho dân. Mặc dù Luật TTHC chưa 
được ban hành, song để điều chỉnh thống nhất 
TTHC, Đề án 30 về đơn giản hoá TTHC trên 
các lĩnh vực quản lý nhà nước giai đoạn 2007-
2010 được Thủ tướng ban hành theo Quyết 
định số 30/QĐ-TTg ngày 10/01/2007, được 
triển khai và kết thúc giai đoạn 1 với việc công 
bố bộ TTHC của các bộ và các tỉnh, thành phố 
trực thuộc trung ương. Sau đó, Chính phủ đã 
khẩn trương soạn thảo và ban hành Nghị định 
số 63/2010/NĐ-CP ngày 08/6/2010 quy định 
về kiểm soát việc quy định, thực hiện, rà soát, 
đánh giá TTHC và quản lý Cơ sở dữ liệu quốc 
gia về TTHC. Nghị định số 63 đã được xây 
dựng trên cơ sở quán triệt nguyên tắc của việc 
kiểm soát TTHC là phải bảo đảm thực hiện có 
hiệu quả mục tiêu cải cách TTHC, CCHC; bảo 
đảm điều phối, huy động sự tham gia tích cực, 
rộng rãi của tất cả các cơ quan, tổ chức, cá 
nhân vào quá trình kiểm soát TTHC. Kịp thời 
phát hiện để loại bỏ hoặc chỉnh sửa TTHC 
không phù hợp, phức tạp, phiền hà; bổ sung 
TTHC cần thiết, đáp ứng nhu cầu thực tế; bảo 
đảm quy định TTHC đơn giản, dễ hiểu, dễ thực 
hiện, tiết kiệm thời gian, chi phí, công sức của 
đối tượng và cơ quan thực hiện TTHC. Kiểm 
soát TTHC được thực hiện ngay khi dự thảo 
quy định về TTHC và được tiến hành thường 
xuyên, liên tục trong quá trình tổ chức thực 
hiện TTHC. Cơ quan kiểm soát TTHC trực 
thuộc Văn phòng Chính phủ có trách nhiệm tổ 
chức thực hiện kiểm soát TTHC và quản lý Cơ 
sở dữ liệu quốc gia về TTHC trong phạm vi cả 
nước theo quy định tại Nghị định này.

Thứ sáu, bước đầu thể hiện sự khắc phục 
tình trạng đùn đẩy trách nhiệm, kính chuyển 
đơn thư khiếu nại, tố cáo vòng vo của các cơ 
quan nhà nước, công chức hành chính trong 
việc tiếp nhận đơn thư khiếu nại, tố cáo của 
công dân. Hiện nay, vấn đề khiếu nại, tố cáo 
và cơ chế đảm bảo quyền khiếu nại, tố cáo đã 
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được Nhà nước hết sức quan tâm. Luật Khiếu 
nại, tố cáo là một đạo luật được ban hành sớm 
và luôn được phát hiện các mâu thuẫn để sửa 
đổi. Hiện nay, Dự thảo Luật Khiếu nại và Dự 
thảo Luật Tố cáo đã được soạn thảo trình Quốc 
hội, ghi nhận sự phát triển của thể chế dân chủ 
hết sức mạnh mẽ.

Tóm lại, TCHC Nhà nước trong mối quan 
hệ với nhân dân thời gian qua đã khắc phục 
tính quan liêu, hống hách của bộ phận hành 
chính, từng bước hướng đến tính dân chủ, 
phục vụ nhân dân, chăm lo, hỗ trợ nhân dân.

Thể chế hành chính trong lĩnh vực kinh 
tế

-TCHC đã có bước phát triển rõ nét với các 
quy định cụ thể về tổ chức, cán bộ và hoạt động 
của các cơ quan hành chính nhà nước phù hợp 
với mục tiêu, yêu cầu CCHC nhà nước theo 
hướng dần dần xóa bỏ vai trò chủ quản của cơ 
quan hành chính đối với doanh nghiệp để các 
cơ quan này tập trung làm tốt chức năng quản 
lý nhà nước theo pháp luật2. Đơn giản hóa và 
công khai, minh bạch các TTHC, đặc biệt là 
các thủ tục liên quan trực tiếp đến quyền và lợi 
ích của người dân và doanh nghiệp.

- TCHC về thủ tục đăng ký kinh doanh, cấp 
phép, chứng nhận, công chứng cho các hoạt 
động kinh doanh đã được cải tiến đảm bảo tiêu 
chí quản lý hành chính nhà nước về kinh tế là 
đảm bảo quyền tự do kinh doanh. Các doanh 
nghiệp và Nhà nước bước đầu có sự cải thiện 
trong các mối quan hệ.

- Thể chế kiểm soát hành chính đã bước 
đầu phát triển. Đặc biệt, chế định kiểm soát 
giao dịch tư lợi đã được cụ thể hóa trong Luật 
Doanh nghiệp và được chú trọng trong tổ chức 
thực hiện Luật Doanh nghiệp nhà nước năm 
2003.

- Thể chế về các loại thị trường đã bước 
đầu hình thành và có dấu hiệu hoàn thiện rõ 
nét, đảm bảo tính đồng bộ và thống nhất trong 
các văn bản quy phạm pháp luật.

Nếu như, giai đoạn từ năm 1945 đến năm 

1991, TCHC kinh tế chưa được Nhà nước 
chú trọng thì đến giai đoạn năm 1992, Hiến 
pháp 1992 với việc ghi nhận “Quyền tự do 
kinh doanh theo quy định của pháp luật” tại 
Điều 57 là dấu ấn quan trọng đánh dấu sự 
phát triển của TCHC trong lĩnh vực kinh tế. 
Một loạt các luật điều chỉnh hoạt động kinh 
tế được ban hành như Luật Công ty, Luật 
Khuyến khích đầu tư nước ngoài 1987, Luật 
Thương mại 1995 và các Nghị định hướng 
dẫn thi hành ra đời. Đến giai đoạn hiện nay, 
với xu hướng hội nhập kinh tế quốc tế sâu 
rộng, TCHC trong lĩnh vực kinh doanh đã 
được sửa đổi theo hướng Nhà nước và Chính 
phủ chỉ ban hành khung pháp luật để tạo điều 
kiện, cơ hội cho các chủ thể kinh doanh và 
cá nhân bình đẳng trong kinh doanh. Sau khi 
Bộ luật Dân sự năm 2005 được ban hành trên 
cơ sở sửa đổi Bộ luật Dân sự được ban hành 
trước đó 10 năm, các đạo luật về kinh doanh 
như Luật Doanh nghiệp năm 2004, Luật 
Thương mại năm 2005, Luật Đầu tư năm 
2005, Luật Phá sản năm 2004, Luật Nhà ở 
năm 2005; Luật Giao dịch điện tử năm 2005 
cùng các Nghị định hướng dẫn thi hành đã 
được ban hành. 

Để tạo điều kiện cho mọi chủ thể có quyền 
đăng ký kinh doanh một cách nhanh chóng và 
thuận lợi, Chính phủ đã hết sức nỗ lực trong 
việc đổi mới quy trình, thủ tục và phương pháp 
đăng ký kinh doanh. Ngay sau khi Luật Doanh 
nghiệp 2004 được ban hành, Chính phủ đã có 
Nghị định số 88/2006/NĐ-CP ngày 29/8/2006 
về đăng ký kinh doanh, sau đó, để ứng dụng 
công nghệ thông tin vào hoạt động đăng ký 
kinh doanh rộng rãi hơn, đáp ứng nhu cầu đăng 
ký kinh doanh ngày càn lớn, ngày 15/4/2010, 
Chính phủ đã ban hành Nghị định số 43/2010/
NĐ-CP về đăng ký doanh nghiệp, quy định chi 
tiết về hồ sơ, trình tự, thủ tục đăng ký doanh 
nghiệp, hộ kinh doanh; quy định về cơ quan 
đăng ký kinh doanh và quản lý nhà nước về 
đăng ký doanh nghiệp. Đăng ký doanh nghiệp 

(2)  Chỉ tính riêng hình thức văn bản quy phạm pháp luật do Chính phủ ban hành từ năm 1981 đến 10/8/2010 đã có 135 văn bản quy 
phạm pháp luật quy định về doanh nghiệp.
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quy định tại Nghị định này bao gồm nội dung 
về đăng ký kinh doanh và đăng ký thuế đối 
với các loại hình doanh nghiệp thành lập theo 
quy định của Luật Doanh nghiệp. Điểm mới 
của Nghị định 43/NĐ-CP so với Nghị định 
88/NĐ-CP là Giấy chứng nhận đăng ký doanh 
nghiệp là văn bản hoặc bản điện tử mà cơ quan 
đăng ký kinh doanh cấp cho doanh nghiệp ghi 
lại những thông tin về đăng ký kinh doanh 
và đăng ký thuế do doanh nghiệp đăng ký; là 
Giấy chứng nhận đăng ký kinh doanh và Giấy 
chứng nhận đăng ký thuế của doanh nghiệp. 
Mỗi doanh nghiệp được cấp một mã số doanh 
nghiệp. Mã số này được lưu trên Hệ thống 
thông tin đăng ký doanh nghiệp quốc gia và 
được ghi trên Giấy chứng nhận đăng ký doanh 
nghiệp. Mã số doanh nghiệp tồn tại trong 
suốt quá trình hoạt động của doanh nghiệp và 
không được cấp lại cho tổ chức, cá nhân khác. 
Khi doanh nghiệp chấm dứt hoạt động thì mã 
số doanh nghiệp chấm dứt hiệu lực. Như vậy, 
có thể thấy, TCHC về kinh tế đã tạo cơ sở cho 
việc tạo lập đồng bộ các thị trường và ngày 
càng làm cho các thị trường được phát triển 
đúng hướng và đảm bảo vai trò quản lý kinh 
tế của Nhà nước trong thời kỳ hội nhập là thúc 
đẩy và tạo đà cho doanh nghiệp phát triển.

Thể chế hành chính về tổ chức bộ máy
- TCHC nhà nước được xây dựng và hoàn 

thiện theo đúng hướng phát triển của Nhà nước 
pháp quyền. Đó là việc quán triệt nguyên tắc tổ 
chức quyền lực nhà nước hết sức tiến bộ trong 
Hiến pháp 1992 được sửa đổi, bổ sung năm 
2001: “Nhà nước Cộng hoà Xã hội chủ nghĩa 
Việt Nam là Nhà nước pháp quyền XHCN của 
nhân dân, do nhân dân, vì nhân dân, quyền 
lực nhà nước là thống nhất, có sự phân công 
và phối hợp giữa các cơ quan nhà nước trong 
việc thực hiện các quyền lập pháp, hành pháp 
và tư pháp” (Điều 2). Bên cạnh đó, việc kiểm 
tra, giám sát việc ban hành văn bản quy phạm 
pháp luật, đảm bảo tính hợp pháp và hợp lý 
của các văn bản được ban hành đã được xây 
dựng trên cơ sở Luật về Hoạt động giám sát 
của Quốc hội năm 2003, gần đây nhất là việc 
Chính phủ ban hành Nghị định 40/2010/NĐ-
CP Về kiểm tra và xử lý văn bản quy phạm 
pháp luật, có hiệu lực từ ngày 01/6/2010 và bãi 
bỏ Nghị định 135/2003/NĐ-CP. Như vậy, việc 
kiểm tra, giám sát văn bản quy phạm pháp luật 
đã được phân định cho các cơ quan có thẩm 
quyền nhằm khắc phục sự chồng chéo, mâu 
thuẫn trong các văn bản quy định về tổ chức 
hoạt động của cơ quan nhà nước, xác định 
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được mối quan hệ phối hợp giữa các cơ quan 
nhà nước trong việc thực hiện các quyền hạn 
và trách nhiệm của mình.

- Thể chế quy định tổ chức các cơ quan 
trong bộ máy nhà nước, đặc biệt là cơ quan 
hành chính nhà nước liên tục được thiết kế và 
tái thiết kế nhằm phục vụ tốt hơn chức năng 
nhiệm vụ và giảm thiểu tính cồng kềnh. Cụ 
thể, các luật tổ chức: Quốc hội, Chính phủ, 
Toà án nhân dân, Viện Kiểm sát nhân dân, 
Hội đồng nhân dân và Uỷ ban nhân dân… 
không ngừng được hoàn thiện. Năm 1945, 
Chủ tịch Hồ Chí Minh ban hành hai Sắc lệnh 
về chính quyền địa phương là Sắc lệnh số 63 
(22/11/1945) và Sắc lệnh số 77 (21/12/1945) 
quy định, để thực hiện chính quyền nhân dân 
địa phương trong nước Việt Nam, sẽ đặt hai 
thứ cơ quan: Hội đồng nhân dân và Uỷ ban 
Hành chính. Trong đó, ở hai cấp xã và tỉnh 
có Hội đồng nhân dân và Uỷ ban hành chính; 
ở cấp huyện và kỳ chỉ có Uỷ ban hành chính. 
Đây là quy định pháp luật có ý nghĩa cho việc 
Nhà nước ta tổ chức Hội đồng nhân dân chỉ ở 
cấp quận, huyện, phường và phân biệt trong 
việc xây dựng chính quyền địa phương ở đô 
thị và nông thôn, hải đảo để vận dụng vào điều 
kiện hiện nay của Nhà nước.

- Bộ máy hành chính nhà nước trung ương 
và chính quyền địa phương đã và đang hoạt 
động trên cơ sở TCHC ngày càng rõ ràng, 
minh bạch, cụ thể trong sự phân cấp quản lý 
và lĩnh vực quản lý. 

- Bộ máy hành chính được thiết kế chuyển 
dần từ nguyên tắc sang cụ thể, từ đơn ngành 
sang đa ngành, chú trọng sự liên thông trong 
quản lý và đảm bảo nguyên tắc Đảng lãnh đạo, 
huy động tối đa sự tham gia của nhân dân vào 
cơ quan nhà nước. Nhìn lại lịch sử có thể nhận 
thấy sự phát triển trong việc tổ chức các bộ ở 
Việt Nam. Trong thời kỳ quan liêu bao cấp, 
do ảnh hưởng của các nước XHCN ở Đông 
Âu nên hầu như mỗi ngành ở trung ương đều 
tổ chức thành một Bộ hoặc một Uỷ ban, Tổng 
cục. Bộ máy Chính phủ do vậy rất nặng nề và 
cồng kềnh. Năm 1981, có 27 Bộ, 6 Uỷ ban, 1 

VPCP và 27 cơ quan thuộc Chính phủ. 
Từ năm 1986, chúng ta bắt đầu tập trung 

nghiên cứu mô hình tổ chức bộ quản lý đa 
ngành. Đến năm 1987, chúng ta đã tiến hành 
hoàn thiện bộ máy Chính phủ theo khuynh 
hướng tổ chức Bộ quản lý đa ngành. Trong nông 
nghiệp, từ trước 1987 có Bộ Nông nghiệp, Bộ 
Công nghiệp thực phẩm, Bộ Lâm nghiệp, Bộ 
Thuỷ lợi và Bộ Nông nghiệp và Lương thực. 
Đến tháng 10/1995 tất cả sáp nhập thành Bộ 
Nông nghiệp và Phát triển nông thôn. Trong 
công nghiệp, trước 1987, chúng ta có các Bộ: 
Bộ Điện lực, Bộ Mỏ và Than, Bộ Cơ khí và 
Luyện kim, Bộ Công nghiệp nhẹ và các Tổng 
công ty: Hoá chất, Điện lực và Kỹ thuật tin 
học; Dầu khí. Đến giai đoạn 1987 - 1990 các 
Bộ và Tổng công ty nói trên sáp nhập thành 
các Bộ là Bộ Năng lượng, Bộ Công nghiệp 
nặng, Bộ Công nghiệp nhẹ và các Tổng Công 
ty: Hoá chất và Dầu khí. Đến tháng 10/1995, 
sáp nhập 3 Bộ và các Tổng Công ty nói trên 
thành Bộ Công nghiệp và Tổng Công ty Dầu 
khí trực thuộc Chính phủ. Đến nay, Tổng Công 
ty Dầu khí đã sáp nhập về Bộ Công nghiệp.

Ở lĩnh vực thương mại, trước 1987 có các 
Bộ: Ngoại thương, Nội thương, Vật tư, Kinh 
tế đối ngoại (Bộ Kinh tế đối ngoại được thành 
lập trên cơ sở sáp nhập Bộ Ngoại thương, Uỷ 
ban Kinh tế đối ngoại, Uỷ ban Hợp tác với 
Lào, Campuchia và Ban hợp tác chuyên gia 
của Chính phủ). Đến tháng 10/1995, các bộ 
trên sáp nhập thành Bộ Thương mại. Chính 
phủ nhiệm kỳ khoá XI, trên cơ sở triển khai 
thực hiện Luật Tổ chức Chính phủ sửa đổi đã 
tiến hành sáp nhập một số cơ quan thuộc Chính 
phủ về các Bộ với mục đích giảm đầu mối tổ 
chức trực thuộc Chính phủ, chẳng hạn đã sáp 
nhập Tổng cục Hải quan, Cục Dự trữ quốc 
gia, Ủy ban Vật giá, Uỷ ban Chứng khoán về 
Bộ Tài chính… Như vậy, vào năm 1986, số 
đầu mối các cơ quan của Chính phủ là 70, sau 
Đại hội IX của Đảng sắp xếp lại còn 48 và 
hiện nay là 30 (22 Bộ, cơ quan ngang Bộ, 8 cơ 
quan thuộc Chính phủ); ở cấp tỉnh, số cơ quan 
chuyên môn từ 35 đến 40 đầu mối nay giảm 
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còn từ 20 - 25; cấp huyện từ 20 - 25 nay giảm 
còn 10 - 15 các phòng, ban chức năng.

Các luật có liên quan đến hoạt động của 
các cơ quan nhà nước cũng được chú trọng 
xây dựng, hoàn thiện và sửa đổi phù hợp với 
từng giai đoạn như: Luật Ban hành văn bản 
quy phạm pháp luật năm 2008; Luật Ban hành 
văn bản quy phạm pháp luật của HĐND và 
UBND năm 2004; Luật Phòng, chống tham 
nhũng năm 2007; Luật Cán bộ, công chức 
năm 2008. Gần đây nhất là việc Quốc hội đã 
thảo luận và chuẩn bị thông qua Luật Viên 
chức nhằm tách bạch hóa đội ngũ viên chức 
ra khỏi đội ngũ công chức để xác định trách 
nhiệm cũng như phương pháp điều chỉnh đối 
với từng loại hình cán bộ cụ thể hơn. Tính đến 
nay, sơ bộ có khoảng 567 văn bản quy phạm 
pháp luật do Chính phủ ban hành điều chỉnh 
cơ cấu hoạt động của cơ quan hành chính nhà 
nước. Từ đầu năm 2010 đến nay, Chính phủ 
đã ban hành 5 Nghị định bổ sung các Nghị 
định trước đó về cơ cấu tổ chức, nhiệm vụ 
quyền hạn của Bộ Y tế, Bộ Tài nguyên và môi 
trường. Đặc biệt, Chính phủ đã ban hành nghị 
định 03/NĐ-CP ngày 13/01/2010 quy định về 
nhiệm vụ, quyền hạn, tổ chức thống kê bộ, cơ 
quan ngang bộ, cơ quan thuộc Chính phủ. Đây 
là kết quả của quá trình hoàn thiện TCHC một 
cách đầy quyết tâm của Đảng, Nhà nước trước 
xu thế, thời cơ và thách thức của công cuộc 
xây dựng và hoàn thiện Nhà nước pháp quyền 
XHCN của dân, do dân và vì dân ở Việt Nam 
hiện nay.

2. Tồn tại và hạn chế của thể chế hành 
chính

Thể chế hành chính trong mối quan hệ với 
nhân dân 

- Chưa có quy định cụ thể về sự công khai 
hoạt động của cơ quan nhà nước ở một số lĩnh 
vực nên hạn chế việc nhân dân góp ý kiến, 
phản biện và tiến hành giám sát.

- Việc xây dựng TCHC mang tính dân chủ 
hình thức, nhiều khi lấy ý kiến nhân dân một 
cách qua loa, chiếu lệ và khi dân có ý kiến thì 

không quan tâm đến việc tiếp thu, giải trình. 
- Thẩm quyền hành chính còn lưỡng tính, 

TTHC còn rườm rà, phức tạp, chưa thuận tiện, 
rơi vào xu hướng dễ bị lợi dụng, lạm dụng để 
sách nhiễu, gây phiền hà cho dân.

Thể chế hành chính kinh tế
- Số lượng văn bản quản lý hành chính quá 

nhiều, nên khó tránh khỏi những mâu thuẫn, 
chồng chéo trong các thể chế. Về một lĩnh vực, 
một đối tượng quản lý có đến 5, 6 Bộ, Tổng 
cục riêng rẽ ban hành quy định (ví dụ, để quản 
lý việc xuất nhập khẩu hàng hóa qua biên giới 
Việt Nam, đã có các cơ quan sau đây ra quy 
định và cử nhân viên xuống tận cửa khẩu kiểm 
tra: cơ quan thương mại về quy chế mâu dịch 
biên giới; cơ quan kiểm dịch động vật, thực 
vật thuộc Bộ Nông nghiệp và phát triển nông 
thôn; cơ quan hải quan về thủ tục và thuế xuất 
nhập khẩu hàng hóa; cơ quan biên phòng về 
quy chế biên giới; cơ quan bảo vệ môi trường; 
cơ quan quản lý thị trường).

Như vậy, việc ban hành quá nhiều văn bản 
quản lý của các Bộ, Tổng cục đã không tạo 
ra được một trật tự, kỷ cương mới trong nền 
hành chính và trong xã hội.

- Nhiều nhu cầu mới xuất hiện trong đời 
sống kinh tế đòi hỏi phải có TCHC điều chỉnh, 
song mức độ ban hành văn bản quy phạm pháp 
luật chậm.

- TCHC kinh tế về một số loại thị trường 
chậm phát triển và nhiều khi mất định hướng 
phát triển, thiên về can thiệp sự vụ mà mất đi 
các quy định về phục vụ, tạo điều kiện, giúp 
đỡ, hướng dẫn doanh nghiệp.

- TCHC chưa đóng được vai trò xóa bỏ 
quan hệ chủ quản giữa các cơ quan hành 
chính với các doanh nghiệp, nên các cơ quan 
này chưa làm tốt chức năng quản lý nhà nước 
của mình.

Thể chế hành chính tổ chức bộ máy hành 
chính

- TCHC trung ương chưa thoát khỏi tình 
trạng không rành mạch về chức năng. Hiến 
pháp chưa có quy định cụ thể quyền hành pháp 
thuộc về Chính phủ mà chỉ quy định Chính 
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phủ là cơ quan chấp hành của Quốc hội, cơ 
quan hành chính nhà nước cao nhất. Do đó 
mối quan hệ giữa Chính phủ với Tòa án nhân 
dân tối cao, Viện Kiểm sát nhân dân tối cao 
và ngay với cơ quan hành chính ở địa phương 
chưa được phân định cụ thể. Bên cạnh đó, cơ 
cấu tổ chức của Chính phủ được xác định chỉ 
còn Bộ và cơ quan ngang bộ, song chưa có 
tiêu chí, cơ sở để xác lập và kiện toàn bộ máy 
các bộ đa ngành và bộ đơn ngành. Vị trí độc 
lập của cơ quan thuộc Chính phủ cũng chưa có 
cơ sở pháp lý để xác định.

- Chưa có sự phân biệt trong TCHC về 
chức năng kinh doanh, chức năng phục vụ, 
chức năng công vụ với chức năng cung cấp 
dịch vụ của bản thân cơ quan hành chính cho 
doanh nghiệp và công dân.

- Thể chế về bộ máy hành chính địa phương 
mang nặng tính chất cào bằng, chưa hướng 
đến sự phân biệt chính quyền đô thị và chính 
quyền nông thôn. Do đó, quản lý đô thị và 
quản lý nông thôn còn có nhiều chỗ lẫn lộn 
và không thể thể chế hóa cụ thể, rành mạch 
được. Từ đó, dẫn đến sự phân biệt giữa quy 
mô của đơn vị hành chính, địa vị tài chính của 
địa phương có lợi thế, có thu nhập cao với địa 
phương ít lợi thế, thu nhập thấp. Giữa các cơ 
quan hành chính và cơ quan sự nghiệp cũng 
thể hiện thực trạng này.

- TCHC tổ chức bộ máy chưa hướng đến 
cách làm xuất phát từ chức năng, nhiệm vụ để 
xây dựng tổ chức và từ tổ chức để tìm người 
phù hợp mà thường đi theo hướng ngược lại.

3. Hoàn thiện thể chế hành chính đáp ứng 
yêu cầu xây dựng nhà nước pháp quyền 

Việc hoàn thiện TCHC được xác định theo 
yêu cầu của công cuộc xây dựng Nhà nước 
pháp quyền XHCN. Do đó, cần đảm bảo:

- TCHC là luật chơi để các cơ quan hành 
chính nhà nước và đội ngũ cán bộ, công chức, 
nhân dân và doanh nghiệp sử dụng. Do đó, 
TCHC phải được các chủ thể tuân thủ tuyệt 
đối trong quá trình tổ chức và thực hiện.

- TCHC góp phần đảm bảo chuyển nền 

hành chính cửa quyền, quan liêu sang hành 
chính gần dân và phục vụ; hành chính thô sơ 
sang hành chính hiện đại (tổ chức công sở, 
quản lý nhân viên, bố trí dây chuyền làm việc, 
tin học hóa quản lý nhà nước).

-Xây dựng TCHC với các thủ tục được tinh 
giản tối đa, đơn giản và thuận lợi cho nhân 
dân.

- Việc xây dựng TCHC phải đảm bảo tính 
dân chủ thực chất, chú ý đến hoạt động trưng 
cầu ý dân, phúc quyết và chú trọng hình thức, 
nội dung giám sát của nhân dân đối với việc 
thực hiện các văn bản quy phạm pháp luật, các 
chính sách của Đảng và Nhà nước.

- Xây dựng TCHC chú trọng phát triển 
công nghệ thông tin và đảm bảo thông tin phải 
công khai và dễ dàng tiếp cận.

Cuối cùng, chú trọng tới yếu tố “TCHC 
phải có thể dự đoán được” bởi pháp luật là 
thước đo của công bằng và lẽ phải, do đó, phải 
bảo đảm sự đáng tin cậy và ổn định lâu dài. 
Xây dựng thể chế không được tạo ra các cú 
sốc, bất ngờ và ngạc nhiên, cần có sự thông 
báo trước và sâu rộng cho các đối tượng chịu 
sự ảnh hưởng của các quy định mới thay đổi 
của TCHC. Có như vậy, trật tự pháp luật mới 
hình thành có hiệu quả, an toàn pháp lý mà 
người dân chờ đợi từ phía Nhà nước mới thực 
sự là giá trị bền vững. 

Sáu mươi lăm năm qua đã đánh dấu quá 
trình hình thành và phát triển bộ máy nhà nước 
kiểu mới cùng với TCHC nhà nước được xây 
dựng và hoàn thiện theo yêu cầu của Nhà nước 
pháp quyền XHCN của nhân dân, do nhân dân 
và vì nhân dân ở nước ta. Bên cạnh các thành 
tựu to lớn và số liệu đồ sộ của hệ thống TCHC 
là một loạt các thách thức, khó khăn mà nền 
hành chính nhà nước phải đối mặt. Điều đó 
đặt ra một vấn đề là không thể hài lòng với 
những gì đang có mà cần phải có sự nghiên 
cứu và tổng kết thực tiễn một cách công phu, 
khách quan để từ đó có các giải pháp tổng thể, 
đồng bộ, phù hợp. Đó chính là cách thức để 
hiện thực hóa TCHC nhà nước một cách khả 
thi và có hiệu quả nhất.



1. Vấn đề chuyển ngữ
Đành rằng lời chỉ là để diễn đạt ý, nhưng 

như một vị hiền triết phương Đông đã nói, 
danh không chính thì lời nói không thuận, rồi 
sự việc theo đó mà cũng không được thành 
tựu, xã hội không biết hành xử như thế nào. Do 
vậy, một vài dòng để giải thích vấn đề chuyển 
ngữ là cần thiết. Danh từ “constitutionalism” 
thường được dịch sang tiếng Việt là “chủ 
nghĩa hợp hiến” hay “chủ nghĩa lập hiến”. 
Chuyển ngữ không chính xác sẽ gây những 
ấn tượng sai lầm về những ý nghĩa khái niệm 
bao hàm; do vậy, cần phải Việt hóa danh từ 
“constitutionalism” theo một cách thức phản 
ánh đúng bản chất của nó. 

Chúng tôi ủng hộ việc chuyển ngữ danh 
từ “constitutionalism” thành “chủ nghĩa hợp 
hiến” thay vì “chủ nghĩa lập hiến”. Những 

dịch giả cuốn Từ điển về chính quyền và chính 
trị Hoa Kỳ1 cũng như những dịch giả của tập 
tài liệu “Chủ nghĩa hợp hiến và các nền dân 
chủ đang nổi lên”2  đã nắm bắt đúng tinh thần 
của danh từ “constitutionalism” khi Việt ngữ 
hóa thành “chủ nghĩa hợp hiến”. Như những 
phân tích dưới đây sẽ chỉ ra, chủ nghĩa hợp 
hiến không đồng nghĩa với hiến pháp hay việc 
“lập” một bản hiến pháp, mà nó hàm nghĩa 
rằng, chính quyền phải hành động phù hợp 
với những giới hạn được xác định từ trước. 
Một quốc gia có thể có hiến pháp nhưng vẫn 
không có chủ nghĩa hợp hiến; ngược lại, có 
quốc gia có chủ nghĩa hợp hiến nhưng không 
có hiến pháp. Chính vì vậy, việc chuyển ngữ 
“constitutionalism” thành “chủ nghĩa lập hiến” 
sẽ gây một ấn tượng sai lầm rằng chủ nghĩa 
hợp hiến đồng nghĩa với việc “lập” một bản 

 Chủ nghĩa hợp hiến không đồng nghĩa với hiến pháp. Chủ nghĩa hợp hiến là sự phù hợp một cách thực tế 
và hiệu quả trong hành vi của chính quyền đối với những giới hạn pháp lý, những giới hạn có thể tồn tại dưới 
dạng thành văn hoặc bất thành văn phản ánh những giá trị chung được cộng đồng thừa nhận. Sửa đổi hiến 
pháp ở Việt Nam cần dựa trên tư duy “kiểm soát quyền lực” như một “chủ thuyết hiến pháp”, một điều phù 
hợp với tinh thần của chủ nghĩa hợp hiến. Trên cơ sở đó, sửa đổi hiến pháp cần tập trung vào xây dựng những 
giới hạn cấu trúc đối với quyền lực. Việc triệu tập Hội nghị Hiến pháp và trưng cầu dân ý về hiến pháp sẽ có ý 
nghĩa kiểm soát quyền lực bởi ý nghĩa giáo dục hiến pháp và làm minh bạch hiến pháp.  

BùI NGọC SơN *

(*) NCS Đại học Hồng Kông, giảng viên khoa Luật- Đại học Quốc gia Hà Nội.
(1) Xem: Jay M. Shafritz, Từ điển về Chính quyền và Chính trị Hoa Kỳ, Nxb. Chính trị Quốc gia, Hà Nội, 2002 tr. 229.
(2)  Xem “Chủ nghĩa hợp hiến và các nền dân chủ đang nổi lên” (nguyên tác: “Constitutionalism and Emerging Democracies”), Tư liệu 

dịch của Phòng Thông tin - văn hóa, Đại sứ quán Hoa Kỳ. 
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hiến pháp. Nguy hiểm hơn, một khi chủ nghĩa 
hợp hiến được đồng nghĩa với việc tồn tại một 
bản hiến pháp, người ta sẽ không quan tâm đến 
việc xây dựng một hiến pháp phản ánh thực sự 
tinh thần của chủ nghĩa hợp hiến. 

2. Phân biệt chủ nghĩa hợp hiến với hiến 
pháp

Cũng như đối với các khái niệm dân chủ, 
quyền con người, không có một định nghĩa 
được sử dụng thống nhất về khái niệm “chủ 
nghĩa hợp hiến”. Louis Henkin  viết rằng “chủ 
nghĩa hợp hiến không được định nghĩa ở đâu 
cả”3. Tuy nhiên, các nghiên cứu về chủ nghĩa 
hợp hiến thường bắt đầu với quan niệm có 
tính ảnh hưởng rộng rãi của Charles Howard 
McIlwain (1871-1968), một nhà hiến pháp 
học danh tiếng của nước Mỹ, thuộc Đại học 
Harvard. Văn thức này của McIlwain được 
trích dẫn rộng rãi trong các nghiên cứu liên 
quan: “Chủ nghĩa hợp hiến có một thuộc tính 
bản chất: nó là những giới hạn pháp lý đối với 
chính quyền; nó là phản đề của lối cai trị tùy 
tiện; nó ngược lại với chính quyền chuyên chế, 
chính quyền của ý muốn thay vì chính quyền 
của luật pháp”4. Dù rằng chủ nghĩa hợp hiến 
trải qua một quá trình phát triển lâu dài và phức 
tạp từ thời cổ đại đến thời hiện đại với những 
biểu hiện khác nhau, McIlwain khái quát rằng: 
“yếu tố ổn định nhất của chủ nghĩa hợp hiến 
thực sự vẫn giữ lại những gì được hình thành 
từ lúc đầu: sự giới hạn chính quyền bằng luật 
pháp”5.

Có hai yếu tố trong định nghĩa của McIlwain 
về chủ nghĩa hợp hiến: thứ nhất, sự giới hạn đối 
với chính quyền; thứ hai, sự giới hạn đó được 
thực hiện bằng luật pháp. Scott Gordon, một 

học giả về lịch sử hiến pháp, phê bình rằng: 
“khi nhấn mạnh đến sự giới hạn đối với quyền 
lực nhà nước, McIlwain đã đi đúng hướng; 
nhưng khi nhấn mạnh đến những giới hạn 
pháp lý, ông ta gần như tự phá vỡ tính thống 
nhất trong quan niệm của mình. Nếu có một cơ 
quan trong một nhà nước làm ra tất cả các luật, 
thì giới hạn pháp lý duy nhất mà nó vận hành 
theo chính là những luật do nó làm ra; nếu vậy 
thì không có giới hạn nào hết”6. Thực ra, Scott 
Gordon hiểu lầm quan niệm của McIlwain. 
Trong một nghiên cứu khác về chủ nghĩa hợp 
hiến và thế giới đang chuyển đổi, McIlwain 
làm rõ hơn quan niệm của mình về tính pháp 
lý của những giới hạn. McIlwain cho rằng 
luật pháp giới hạn quyền lực của chính quyền 
“có thể là bất thành văn hoặc hoàn toàn là tập 
quán, như trong phần lớn lịch sử phát triển của 
nó hoặc có thể được thiết lập trong một văn 
bản đơn hành như nước ta hoặc các hiến pháp 
liên bang, nhưng thực chất của vấn đề là nó là 
luật pháp ràng buộc ý chí tùy tiện”7.

Carl J. Friedrich (1919-1975), một nhà hiến 
pháp học và chính trị học cũng thuộc Đại học 
Harvard, cũng quan niệm gần tương tự như 
McIlwain. Định nghĩa chủ nghĩa hợp hiến như 
“một hệ thống những giới hạn hiệu quả đối với 
hành động của chính quyền”8, Friedrich cho 
rằng tính hiệu quả của sự giới hạn không phụ 
thuộc vào tính hình thức về mặt pháp lý: “sự 
tồn tại của những giới hạn pháp lý hình thức 
không phải là một biểu hiện của một trật tự hợp 
hiến theo nghĩa chính trị”9. Hơn thế, “những 
giới hạn có thể hiệu quả và hoàn toàn tuân thủ 
theo quy tắc, mà không cần sự tồn tại của luật 
tích cực, trừ khi luật được hiểu theo một nghĩa 
rất rộng bao gồm tất cả các tập quán”10. Như 

(3) Louis Henkin, “A New Birth of Constitutionalism” (1993) 14 Cardozo Law Review 534.
(4) Charles Howard McIlwain, Constitutionalism: Ancient and Modern (Clark, New Jersey: The Lawbook Exchange, Ltd, 2005), p. 24. 
(5) Charles Howard McIlwain, tlđd, tr. 24. 
(6)  Scott Gordon, Controlling the State: Constitutionalism from Ancient Athens to Today (Cambridge, Massachusetts, and London, 

England: Harvard University press, 1999), p. 5.
(7) C.H McIlwain, Constitutionalism and the Changing World (Cambridge: Cambridge University Press, 1969), p. 244.
(8)  Carl J. Friedrich, Constitutional Government and Democracy (Boston, New York, Chicago, Atlanta, Dallas, Columbus San Francisco, 

Toronto, and London: Ginn and Company, 1950), p. 26.
(9) Carl J. Friedrich, tlđd, tr. 123.
(10) Carl J. Friedrich, tlđd, tr. 123. 
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vậy, điều được cả McIlwain và Friedrich thống 
nhất là luật giới hạn hành vi của chính quyền 
trong một chế độ hợp hiến không được hiểu 
theo trường phái luật tích cực, một trường phái 
cho rằng luật chỉ là những gì do con người chủ 
động đặt ra. 

Thực tế vận hành của chủ nghĩa hợp hiến 
cho thấy, những phương tiện pháp lý giới 
hạn chính quyền không hoàn toàn là luật 
tích cực. Do giới hạn của khuôn khổ bài viết, 
chúng tôi chỉ lấy trường hợp của Anh và Mỹ 
làm điển hình. 

Ai cũng công nhận rằng nước Anh thực hiện 
chủ nghĩa hợp hiến, mặc dù nước này không 
có một hiến pháp thành văn, một loại hình của 
luật tích cực. Cần lưu ý rằng, luật hiến pháp 
nước Anh vận hành như những giới hạn đối với 
quyền lực chính trị bao gồm không chỉ những 
quy tắc pháp lý theo nghĩa hẹp nhất. “Luật hiến 
pháp” ở nước Anh trong định nghĩa nổi tiếng 
của Dicey “bao gồm tất cả các quy tắc ảnh 
hưởng một cách trực tiếp hoặc gián tiếp đến 
sự phân công và thực thi chủ quyền trong một 
nhà nước”11. Những quy tắc này bao gồm cả 
những quy tắc pháp lý hiểu theo nghĩa hẹp và 
các quy tắc tập quán12. Những quy tắc tập quán 
bao gồm những tập quán, những nhận thức, 
những phong tục, những thói quen quy định 
cách cư xử của các thành viên nắm giữ quyền 
lực. Những tập quán hiến pháp này giữ một vai 
trò quan trọng trong việc điều hành hệ thống 
chính quyền nước Anh. Vernon Bogdanor cho 
rằng “ở nước Anh, thuật ngữ “bất hợp hiến” 
không chỉ có nghĩa là trái với pháp luật; nó còn 
có nghĩa là trái với tập quán, trái với những 
nhận thức về những điều chính đáng cần phải 
làm”13. Như vậy, tập quán hiến pháp, mặc dù 
không phải là luật theo nghĩa tích cực nhưng 
có hiệu lực về mặt hiến pháp trong việc kiểm 

soát công quyền, và là một bộ phận quan trọng 
của chủ nghĩa hợp hiến Anh.

Ở nước Mỹ, nguồn của chủ nghĩa hợp hiến 
không chỉ có bản hiến pháp đơn hành. Hơn một 
trăm năm trước đây, Christopher Tiedeman 
(1857-1903), một nhà hiến pháp học danh 
tiếng đã công bố một nghiên cứu quan trọng 
về “hiến pháp bất thành văn ở Mỹ”14. Chủ đề 
này cũng gây nên sự quan tâm của một số học 
giả khác. Theo đó, người ta cho rằng những 
giới hạn quyền lực của chính quyền Mỹ không 
chỉ gói gọn trong bảy điều được phê chuẩn ở 
Philadelphia năm 1787 và 27 tu chính án chính 
thức về sau mà còn là những nhận thức về tự 
do và bình đẳng được Tòa án tối cao liên bang 
đưa ra trong quá trình hành xử quyền bảo hiến. 
Những nhận thức này, đến lượt nó, được định 
hình bởi “bối cảnh xã hội bất thành văn”15 hơn 
là bản hiến pháp thành văn. Thomas C.Grey 
khẳng định rằng “những nguyên tắc bất thành 
văn của luật cao hơn” có “vị thế hiến pháp”16.

Như vậy, chủ nghĩa hợp hiến ở cả Anh 
và Mỹ đều giống nhau ở chỗ những giới hạn 
đối với quyền lực của chính quyền không chỉ 
có luật tích cực mà còn cả luật theo nghĩa tự 
nhiên, công lý, lẽ phải được biểu hiện dưới 
dạng những nhận thức được thừa nhận chung, 
các phong tục, tập quán, thói quen hiến pháp. 

Đến đây có thể kết luận rằng, bản chất của 
chủ nghĩa hợp hiến nằm ở sự phù hợp một 
cách thực tế và hiệu quả trong hành vi của 
chính quyền đối với những giới hạn được xác 
định. Hình thức của những giới hạn đó không 
quyết định bản chất của chủ nghĩa hợp hiến: 
những giới hạn đó có thể có hình thức chính 
thức là các luật được ban hành theo một quy 
trình chủ động do con người đặt ra, hoặc có thể 
là những quy tắc bất thành văn, những truyền 
thống, những nhận thức được thừa nhận chung 

(11)  A.V.Dicey, Introduction to the Study of Law of the Constitution (London: MacMillan and Co., Limited, 1920), p. 22
(12) A.V.Dicey, tlđd, tr. 23-24. 
(13)  Vernon Bogdanor, “Britain: The Political Constitution” trong Vernon Bogdanor (ed), Constitution in Democratic Politics (England: 

Gover Publishing Company Limited, 1988), p. 56.
(14)  Christopher Tiedeman, the Unwritten Constitution of the United States: a Philosophical Inquiry into the Fundamentals of Ameri-

can Constitutional Law (New York: William S.Hein& Co., Inc, 1974).
(15) See Michael S. Moore, “Do We have an Unwritten Constitution?” (1989) 63 Southern California Law Review 137. 
(16) Thomas C.Grey, “Do We have an Unwritten Constitution?” (February 1975) 27 Stanford Law Review 16. 
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của một cộng đồng về công lý, lẽ phải. 
Khi hiểu như vậy, chủ nghĩa hợp hiến 

không đồng nghĩa với việc có một bản hiến 
pháp. Theo tinh thần của chủ quyền hợp hiến, 
vấn đề cốt lõi là quyền lực có được kiểm soát 
một cách hiệu quả và thực tế hay không, chứ 
không phải có hiến pháp hay không. Trong 
một quốc gia không có một hiến pháp thành 
văn, nhưng nếu chính quyền được giới hạn bởi 
các quy định bất thành văn phản ánh các giá 
trị tự do, bình đẳng và công lý, chính quyền đó 
vẫn có thể được coi là chính quyền hợp hiến. 
Chính trên cơ sở này, các nghiên cứu về chủ 
nghĩa hợp hiến cổ đại và trung đại đã được 
phát triển17. 

Ngược lại, sự tồn tại về mặt hình thức của 
một bản hiến pháp thành văn không bảo đảm 
chắc chắn rằng chính quyền sẽ được giới hạn 
hiệu quả và thực tế. Craham Walker, một học 
giả về tư tưởng hiến pháp, cho rằng: “mọi 
chính thể đều có hiến pháp, thành văn hoặc bất 
thành văn… Nhưng rõ ràng là không phải mọi 
chính thể đều thực thi chủ nghĩa hợp hiến. Chủ 
nghĩa hợp hiến cần một loại hiến pháp nhất 
định”18. Các hiến pháp thành văn chắp cánh 
cho quyền lực rõ ràng không phải là một loại 
hiến pháp mà chủ nghĩa hợp hiến đòi hỏi. 

Việc cho rằng chủ nghĩa hợp hiến không 
đồng nghĩa với hiến pháp không có nghĩa coi 
thường tầm quan trọng của hiến pháp thành văn 
trong một trật tự hợp hiến. Thực tế cho thấy, 
các quốc gia trong những nỗ lực xây dựng chế 
độ hợp hiến đều quan tâm đến việc ban hành 
hiến pháp thành văn. Tuy nhiên, nếu chủ nghĩa 
hợp hiến là những giới hạn thực tế và hiệu quả 
đối với quyền lực, một bản hiến pháp thành 
văn có ý nghĩa giới hạn hay nói theo cách của 
Craham Walker là một hiến pháp có tính chất 
“tự giới hạn”19 là cần thiết đối với chính quyền 
hợp hiến. 

Cũng lại cần phải lưu ý thêm, quan niệm 
rằng một hiến pháp cần thiết đối với chủ nghĩa 

hợp hiến là một hiến pháp có giá trị giới hạn 
đối với quyền lực không có nghĩa coi hiến pháp 
thành văn chỉ có một chức năng duy nhất là đặt 
ra những giới hạn pháp lý đối với chính quyền. 
Các hiến pháp hiện đại đã tiến xa quan niệm 
cổ điển về chức năng của hiến pháp. Ngoài 
chức năng giới hạn quyền lực, các hiến pháp 
hiện đại còn là phương tiện để tuyên bố những 
mục tiêu chung của cộng đồng hoặc những 
giá trị mà cộng đồng cam kết. Cụ thể hơn, các 
hiến pháp hậu thuộc địa còn là phương tiện để 
tuyên bố sự độc lập. Cần thấy rằng, chủ nghĩa 
hợp hiến là một giá trị chứ không phải là tất 
cả giá trị của một chính thể. Và khi giá trị hợp 
hiến chỉ là một phương diện, một loại giá trị 
của một chính thể, việc xây dựng các giá trị 
hợp hiến chỉ là một phương diện của hiến pháp 
thành văn, một văn bản có chức năng tuyên bố 
những phương diện quan trọng của chính thể. 
Việc đồng nhất chủ nghĩa hợp hiến với hiến 
pháp không cho phép nhận ra điều này. 

3. Chủ nghĩa hợp hiến và sửa đổi hiến pháp 
ở Việt Nam

Các giá trị của chủ nghĩa hợp hiến được du 
nhập vào Việt Nam từ nửa đầu thế kỷ trước 
bởi các nhà nho yêu nước như Phan Bội Châu, 
Phan Châu Trinh, Huỳnh Thúc Kháng cho đến 
các nhà trí thức yêu nước như Phan Anh, Vũ 
Đình Hòe, các nhà cách mạng như Hồ Chí 
Minh. Bản Hiến pháp đầu tiên của Việt Nam 
được ban hành năm 1946 được coi là một hiện 
thân của các giá trị hợp hiến. Các giá trị hợp 
hiến, sau đó, mờ nhạt dần trong các Hiến pháp 
1959 và Hiến pháp 1980 và bắt đầu dần dần tái 
sinh sau thời kỳ đổi mới. Bản Hiến pháp 1992, 
dù rằng còn ảnh hưởng mạnh mẽ của các hiến 
pháp xã hội chủ nghĩa tiền thân, nhưng đã bắt 
đầu cam kết với giá trị hợp hiến, khi đưa ra 
quy định về quyền con người trong Điều 50. 
Cải cách hiến pháp hồi đầu thập kỷ này cho 
thấy một khuynh hướng rõ ràng của việc tái 

(17) Charles Howard McIlwain, tlđd, tr. 24; Scott Gordon, tlđd, tr. 5.
(18)  Craham Walker, “The Idea of Nonliberal Constitutionalism” trong Ian Shapiro and Will Kymlicka (eds), Nomos XXXIX: Ethnicity and 

Group Rights (New York and London: New York University Press, 1997), pp.164-165. 
(19) Craham Walker, tlđd, tr. 164-165. 
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sinh các giá trị hợp hiến ở Việt Nam khi các 
nhà soạn thảo hiến pháp quyết định đưa vào 
hiến pháp chủ trương chính thức về “nhà nước 
pháp quyền” và phân công quyền lực. Những 
bàn thảo sôi nổi từ phương diện chính trị cho 
đến học thuật và dư luận về chế độ bảo hiến 
và tòa án hiến pháp trong một thập kỷ qua cho 
thấy rõ hơn xu hướng của xã hội trở lại các giá 
trị hợp hiến20. 

Xu hướng này trở nên mạnh mẽ hơn khi 
tính đến những quan tâm gần đây đối với vấn 
đề kiểm soát quyền lực. Dự thảo Báo cáo chính 
trị trình Đại hội Đảng Cộng sản Việt Nam lần 
XI, liên quan đến việc “nâng cao nhận thức 
về xây dựng nhà nước pháp quyền xã hội chủ 
nghĩa”, giới thiệu một tư duy mới: “Nghiên 
cứu xây dựng, bổ sung các thể chế và cơ chế 
vận hành cụ thể để bảo đảm nguyên tắc tất 
cả quyền lực nhà nước thuộc về nhân dân và 
nguyên tắc quyền lực nhà nước là thống nhất, 
có sự phân công rành mạch, sự phối hợp và 
kiểm soát (tác giả nhấn mạnh-BNS) các cơ 
quan trong việc thực hiện ba quyền lập pháp, 
hành pháp và tư pháp”21. Chủ trương kiểm soát 
quyền lực là một bước tiến đáng chú ý trong tư 
duy hiến pháp. 

Tư duy về kiểm soát quyền lực tiệm cận 
với tư duy về chủ nghĩa hợp hiến. Kiểm soát 
quyền lực không khác lắm với giới hạn quyền 
lực. Chúng tôi cho rằng, “kiểm soát các cơ 
quan trong việc thực hiện ba quyền lập pháp, 
hành pháp và tư pháp” có thể được coi là một 
“chủ thuyết hiến pháp” cho việc sửa đổi hiến 
pháp sắp tới ở Việt Nam. 

Lần sửa đổi Hiến pháp năm 2001, dù rằng 
chúng ta đã chủ trương “phân công quyền lực”, 
nhưng các quy định cụ thể về Quốc hội, Chính 
phủ, Tòa án lại không cụ thể hóa “chủ thuyết” 
này: Quốc hội, ngoài quyền lập pháp, vẫn có 
những quyền mang tính hành pháp và tư pháp; 
Chính phủ là cơ quan hành chính, không phải 

là cơ quan hành pháp; Tòa án không được trang 
bị đầy đủ các quyền tư pháp cần thiết như giải 
thích hiến pháp, luật và xem xét tính hợp hiến 
của các văn bản pháp luật. Để tránh tình trạng 
tương tự tái diễn trong lần sửa đổi hiến pháp 
tới đây, cần phải triển khai một cách thực tế 
và cụ thể chủ thuyết “kiểm soát các cơ quan 
trong việc thực hiện ba quyền lập pháp, hành 
pháp và tư pháp”. Không chỉ chủ trương kiểm 
soát quyền lực trên phương diện tư tưởng, mà 
điều này cần phải được biến thành những hành 
động thực tế trong việc sửa đổi hiến pháp. 

Những phương tiện của chủ nghĩa hợp 
hiến hay kiểm soát quyền lực bao gồm: 1) sự 
biểu đạt các giới hạn; 2) các giới hạn về cấu 
trúc; 3) các giới hạn về quy phạm22. Sự biểu 
đạt các giới hạn là sự công bố những giới hạn 
mà chính quyền cam kết sẽ tôn trọng. Các giới 
hạn về cấu trúc được biết đến rộng rãi như: 
phân chia quyền lực, chủ nghĩa liên bang, chế 
độ lưỡng viện, chế độ đàn hặc… Các giới hạn 
về quy phạm là những giá trị có tính chất quy 
chuẩn mà chính quyền tôn trọng như các giá 
trị tự do, bình đẳng, công lý. Xin bàn về các 
vấn đề này. 

Những giới hạn quy phạm của một chính 
thể thực chất là sự tự giới hạn của chính thể 
trong những mong muốn của mình. Khi tôn 
trọng các giá trị chung, chính quyền không 
nên đi quá xa để cam kết với những giá trị lãng 
mạn. Khi chủ nghĩa hợp hiến nhấn mạnh đến 
tính thực tế và hiệu quả, nó là một thứ không 
song hành với chủ nghĩa lãng mạn. Bởi lẽ, khi 
cam kết với những giá trị xa vời và không giới 
hạn, chính quyền sẽ làm thất vọng dân chúng 
của mình khi không đạt được các giá trị đó. 

Các giới hạn quy phạm là tiền đề cho các 
giới hạn về cấu trúc. Ví dụ, việc tôn trọng tự 
do của con người dẫn đến những giới hạn về 
cấu trúc để kiểm soát nguy cơ lạm quyền xâm 
phạm tự do. Nói cách khác, những giới hạn về 

(20)  Về diễn tiến của chủ nghĩa hợp hiến ở Việt Nam theo khuynh hướng: du nhập, thịnh, thoái trào, tái sinh, chúng tôi đã phân tích 
trong: Bùi Ngọc Sơn, Chủ nghĩa hợp hiến ở Việt Nam, Tạp chí Nhà nước và Pháp luật số 12 (259), 2009, tr. 12-24. 

(21)  Xem Dự thảo Báo cáo chính trị của Ban Chấp hành Trung ương Đảng khóa X tại Đại hội đại biểu toàn quốc lần thứ XI của Đảng 
( ngày 20/4/2010), tr. 33  

(22) Craham Walker, tlđd, p.166-167.
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cấu trúc được thành lập để bảo đảm những giới 
hạn quy phạm. Trong khi Hiến pháp Việt Nam 
cam kết một cách khá đầy đủ đối với các quy 
chuẩn chung của thế giới về quyền con người 
thể hiện trong Chương V, điều cần bổ sung là 
xây dựng các giới hạn về cấu trúc để bảo đảm 
tôn trọng các giới hạn quy phạm đó. Do vậy, 
nếu sửa đổi hiến pháp ở Việt Nam được tiến 
hành theo chủ thuyết “kiểm soát quyền lực”, 
cần phải xây dựng những giới hạn về cấu trúc: 
thiết lập một chế độ bảo hiến hiệu quả hơn, xây 
dựng cơ chế bất tín nhiệm thay cho cơ chế bỏ 
phiếu tín nhiệm, thiết lập chế độ điều trần, xây 
dựng hệ thống Tòa án độc lập, phân định thẩm 
quyền rạch ròi giữa trung ương và địa phương, 
đồng thời tôn trọng tự quản của địa phương. 
Tóm lại, chúng tôi cho rằng, trọng tâm của 
những cải cách hiến pháp sắp tới nên hướng 
vào việc xây dựng các giới hạn cấu trúc. 

Chủ nghĩa hợp hiến hiện đại thường dựa 
vào bản hiến pháp thành văn như một phương 
tiện để biểu đạt những giới hạn. Nói cách khác, 
ban hành một hiến pháp thành văn là một trong 
những con đường để chính thể tuyên bố những 
giới hạn. Craham Walker và sau đó là Beau 
Breslin cho rằng, hành vi ban hành hiến pháp 
được coi là một việc làm khởi đầu trong những 
nỗ lực giới hạn quyền lực bởi hiệu lực khách 
quan hóa của hành vi này23. Hiệu lực khách 
quan hóa được hiểu là một khi những giới 
hạn được tuyên bố, những giới hạn đó trở nên 
khách quan đối với nhà cầm quyền và do vậy, 
nhà cầm quyền không thể tùy ý hành động theo 
những mong muốn chủ quan của mình. 

Tuy nhiên, cả Walker và Breslin đều bỏ qua 
một thực tế là không phải hành vi ban hành 
hiến pháp nào cũng có những hiệu lực khách 
quan hóa. Chẳng hạn, nếu hiến pháp được 
soạn thảo, phê chuẩn, ban hành theo một quy 
trình thiếu minh bạch, nó khó có thể trở nên 
khách quan đối với nhà cầm quyền. Cụ thể 
hơn, điều chưa được giải quyết trong nghiên 
cứu của Walker và Breslin là sự tương quan 

 (23)  Craham Walker, tlđd, pp. 166-167; Beau Breslin, The Communitarian Constitution (Baltimore and London: The John Hopkins 
University Press, 2004), p. 124.

giữa quy trình biểu đạt giới hạn (hay quy trình 
lập hiến) và hiệu lực giới hạn mà quy trình đó 
mang lại. 

Nếu tư duy “kiểm soát quyền lực” được 
xem là một chủ thuyết sửa đổi hiến pháp trong 
thời gian tới ở Việt Nam, chúng tôi cho rằng, 
bản thân quy trình sửa đổi hiến pháp phải được 
xây dựng như một phương tiện để kiểm soát 
quyền lực. Bằng cách nào để quy trình sửa đổi 
hiến pháp trở thành một quy trình kiểm soát 
quyền lực? 

Một hiến pháp chỉ trở nên khách quan đối 
với chính quyền và có hiệu lực giới hạn khi nó 
được ban hành theo một quy trình công khai, 
minh bạch. Khi những giới hạn trong tương 
lai đối với nhà cầm quyền được bàn thảo, phê 
chuẩn một cách rộng rãi, nhà cầm quyền tự 
nhiên bị giới hạn theo hai nghĩa. Thứ nhất, sự 
thảo luận rộng rãi của cộng đồng đối với những 
giới hạn đó sẽ là một hình thức để làm rõ đối 
với nhà cầm quyền về những giới hạn mà họ 
sẽ tuân thủ. Thứ hai, sự thảo luận rộng rãi của 
cộng đồng trong quy trình lập hiến cũng là một 
dịp để giáo dục dân chúng về các giá trị hiến 
pháp, và chính sự giáo dục này lại có hiệu lực 
giới hạn đối với nhà cầm quyền: khi dân chúng 
nhận thức được các giá trị hiến pháp, nhà cầm 
quyền không thể tùy tiện hành động. 

Đến đây, xin trở lại đề xuất trước đây của 
chúng tôi về triệu tập Hội nghị Hiến pháp để 
thảo luận những nội dung hiến pháp sửa đổi và 
tổ chức trưng cầu dân ý để phê chuẩn các điều 
khoản hiến pháp được sửa đổi. Có thể có ý kiến 
phản đối rằng, Hội nghị Hiến pháp hay trưng 
cầu dân ý chỉ là những vấn đề thuộc về kỹ thuật, 
thủ tục của quy trình lập hiến và không hẳn là 
khi có Hội nghị Hiến pháp hay trưng cầu dân ý, 
hiến pháp sẽ tốt hơn. Đúng vậy, để viết ra một 
hiến pháp hay, phản ánh đầy đủ những giá trị 
hiện đại theo một kỹ thuật soạn thảo tiên tiến 
nhất, một Ủy ban các chuyên gia hiến pháp sẽ 

(Xem tiếp trang 78)
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(*) PGS, TS. Đại học Luật Hà Nội.

1. Chế độ sở hữu trong các hiến pháp Việt 
Nam ở các thời kỳ phát triển  

Chế độ sở hữu mà đặc biệt là sở hữu đất đai 
và các tư liệu sản xuất quan trọng khác ở Việt 
Nam luôn được ghi nhận trong các Hiến pháp 
1946, 1959, 1980, 1992. Tuy nhiên, do tình 
hình lịch sử và hoàn cảnh đất nước nên trong 
mỗi giai đoạn lịch sử, hiến pháp và pháp luật 
Việt Nam quy định chủ thể, phạm vi, nội dung 
của chế độ sở hữu tài sản không giống nhau 
và cơ chế thực hiện, bảo vệ các quyền sở hữu 
cũng khác nhau. Lịch sử lập hiến Việt Nam 
cho thấy, mỗi khi chế độ sở hữu ở Việt Nam 
thay đổi thì đòi hỏi phải sửa đổi hiến pháp. 

Hiến pháp năm 1946. Việt Nam là nước 
nông nghiệp với tỷ lệ khá lớn dân cư sống nhờ 
vào ruộng đất nên chế độ sở hữu ruộng đất là 
vô cùng quan trọng. Dưới chế độ phong kiến 
thực dân, ruộng đất tập trung trong tay địa 

chủ phong kiến, nông dân phải cày thuê cuốc 
mướn, cuộc sống vô cùng khó khăn nên sau 
khi Cách mạng tháng Tám năm 1945 ở Việt 
Nam thành công, Nhà nước Việt Nam đã ban 
hành Hiến pháp 1946 để quy định, bảo hộ các 
quyền công dân của nước Việt Nam dân chủ 
cộng hoà mà quan trọng hơn cả là quyền sở 
hữu tài sản và các quyền tài sản khác để thực 
hiện khẩu hiệu “Người cày có ruộng”. Bởi, 
quyền sở hữu là tiền đề phát sinh các quyền 
kinh tế, dân sự khác như quyền kinh doanh, 
quyền tham gia các giao dịch, quyền thừa kế 
tài sản... Nhà nước cho phép tự do mua bán, 
chuyển nhượng đất đai, tạo điều kiện cho các 
chủ thể khai thác, sử dụng đất đai có hiệu quả. 
Điều 12 Hiến pháp 1946 ghi: “Quyền tư hữu 
tài sản của công dân Việt Nam được bảo đảm”. 
Tài sản là quyền lợi mà thần thánh không thể 
xâm phạm được, trừ khi có những nhu cầu xã 

Có thể nói, chế độ sở hữu, nhất là đối với đất đai, tư liệu sản xuất là vấn đề vô cùng quan trọng đối với mỗi 
chế độ xã hội, mỗi quốc gia, nên cũng là vấn đề được bàn luận, được nhắc đến nhiều nhất. Chế độ sở hữu là cơ 
sở để hình thành nên quan hệ sở hữu - thành phần quan trọng nhất trong quan hệ sản xuất, là yếu tố quyết 
định đến quá trình tổ chức sản xuất và phân phối sản phẩm có được từ kết quả của việc sản xuất đó. Do vậy, 
chế độ sở hữu có liên quan đến xu hướng phát triển của đất nước (tư bản chủ nghĩa - TBCN hay xã hội chủ nghĩa 
- XHCN), liên quan đến tính hiệu quả trong quá trình quản lý, khai thác và sử dụng tài sản của đất nước, là vấn 
đề không thể né tránh đối với các nhà chính trị, các nhà kinh tế và các luật gia trong giai đoạn hiện nay.

NGUYễN MINH ĐOAN *
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hội cần thiết và với điều kiện được bồi thường 
một cách thoả đáng. Quy định này của Hiến 
pháp 1946 thật sự dân chủ, nhân quyền, xuất 
phát từ thực tiễn, yêu cầu nhiệm vụ của cách 
mạng khi đó là: “bảo toàn lãnh thổ, giành độc 
lập hoàn toàn và kiến thiết quốc gia trên nền 
tảng dân chủ”1. 

Hiến pháp năm 1959. Sau chiến thắng Điện 
Biên Phủ, miền Bắc Việt Nam được giải phóng, 
nhân dân miền Bắc xây dựng hậu phương vững 
mạnh để chi viện sức người, sức của cho đồng 
bào miền Nam tiếp tục thực hiện cách mạng 
dân tộc, dân chủ nhân dân ở miền Nam. Để tạo 
cơ sở pháp lý cho các chủ thể trong các thành 
phần kinh tế khác nhau an tâm lao động sản 
xuất, Nhà nước công nhận và bảo hộ quyền sở 
hữu của người lao động riêng lẻ và quyền sở 
hữu của các nhà tư bản đối với các tư liệu sản 
xuất họ đang được phép sản xuất kinh doanh. 
Điều 11 Hiến pháp 1959 quy định: “Ở nước 
Việt Nam dân chủ cộng hòa trong thời kỳ quá 
độ, các hình thức sở hữu chủ yếu về tư liệu sản 
xuất hiện nay là: hình thức sở hữu của Nhà 
nước tức là của toàn dân, hình thức sở hữu của 
hợp tác xã tức là hình thức sở hữu tập thể của 
nhân dân lao động, hình thức sở hữu của người 
lao động riêng lẻ, và hình thức sở hữu của nhà 
tư sản dân tộc”.

Khi cách mạng Việt Nam chuyển sang hình 
thế mới: xây dựng chủ nghĩa xã hội ở miền 
Bắc, đấu tranh giải phóng miền Nam, tiến tới 
thống nhất đất nước, thì Nhà nước Việt Nam 
dân chủ cộng hoà đã phát triển và cải tạo nền 
kinh tế quốc dân theo hướng XHCN. Do vậy, 
Điều 12 Hiến pháp 1959 quy định: “Các hầm 
mỏ, sông ngòi và những rừng cây, đất hoang, 
tài nguyên khác mà pháp luật quy định là của 
Nhà nước, đều thuộc quyền sở hữu của toàn 
dân”. Đối với các thành phần kinh tế cá thể của 
nông dân, thợ thủ công, những người lao động 
riêng lẻ khác, thì Nhà nước khuyến khích, tạo 
điều kiện thành lập hợp tác xã, các gia đình đưa 
ruộng đất, tư liệu sản xuất của riêng vào hợp 

tác xã để xây dựng và phát triển kinh tế tập thể 
dựa trên hình thức sở hữu tập thể của nhân dân 
lao động. Đối với thành phần kinh tế tư bản, 
thì Nhà nước tiến hành công tư hợp doanh, dần 
dần đưa họ phát triển kinh tế theo con đường 
chủ nghĩa xã hội. Trong thời kỳ này, xã hội có 
nhiều thành kiến đối với những người làm ăn 
riêng lẻ, tuy vậy, pháp luật vẫn bảo hộ quyền 
sở hữu đối với các tư liệu sản xuất và tài sản 
của họ, cho phép họ để lại thừa kế. Các Điều 
14, 15, 16, 18, 19 Hiến pháp 1959 quy định: 
Nhà nước Việt Nam chiếu theo pháp luật bảo 
hộ quyền sở hữu đất đai, các tư liệu sản xuất 
khác, của cải, thu nhập hợp pháp, quyền về 
thừa kế tài sản tư hữu của nông dân, người làm 
nghề thủ công, người lao động riêng lẻ, nhà tư 
sản dân tộc, công dân... 

Hiến pháp 1959 xác định chế độ sở hữu, 
thành phần kinh tế, nguyên tắc quản lý nền 
kinh tế là chính sách kinh tế của Nhà nước 
XHCN nhưng phù hợp với điều kiện đất nước 
có chiến tranh. Chế độ công hữu về tư liệu sản 
xuất được xác lập cùng với nó là quan hệ sản 
xuất XHCN. Vì vậy, Hiến pháp 1959 thừa nhận 
sự tồn tại của bốn hình thức sở hữu chủ yếu về 
tư liệu sản xuất, bao gồm sở hữu toàn dân, sở 
hữu hợp tác xã, sở hữu của những người lao 
động riêng lẻ và sở hữu của nhà tư sản dân tộc. 
Nhà nước chỉ trưng mua, trưng dụng, trưng 
thu khi cần thiết vì lợi ích chung nhưng có bồi 
thường thích đáng. Trong những năm kháng 
chiến chống Mỹ, nền kinh tế Việt Nam phát 
triển theo cơ chế bao cấp, tư liệu sản xuất, tư 
liệu tiêu dùng được phân phối theo kế hoạch, 
cho nên các giao lưu dân sự không phát triển, 
vì vậy cá nhân có quyền sở hữu đối với tư liệu 
tiêu dùng để phục vụ nhu cầu sinh hoạt.

Hiến pháp năm 1980. Sau khi đất nước 
thống nhất, năm 1980, Nhà nước ban hành 
Hiến pháp mới. Điều 19 Hiến pháp 1980 quy 
định: “Đất đai, rừng núi, sông hồ, hầm mỏ, tài 
nguyên thiên nhiên trong lòng đất, ở vùng biển 
và thềm lục địa, các xí nghiệp công nghiệp, 

(1)  Hiến pháp Việt Nam (năm 1946,1959, 1980, 1992 và Nghị quyết về việc sửa đổi, bổ sung một số điều của Hiến pháp 1992), Nxb. 
Chính trị Quốc gia, Hà Nội, 2002, tr. 7.
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nông nghiệp, lâm nghiệp, ngư nghiệp, 
thương nghiệp quốc doanh; ngân hàng 
và tổ chức bảo hiểm; công trình phục 
vụ lợi ích công cộng; hệ thống đường 
sắt, đường bộ, đường sông, đường 
biển, đường không; đê điều và công 
trình thuỷ lợi quan trọng; cơ sở phục 
vụ quốc phòng; hệ thống thông tin liên 
lạc, phát thanh, truyền hình, điện ảnh; 
cơ sở nghiên cứu khoa học, kỹ thuật, cơ 
sở văn hoá và xã hội cùng các tài sản 
khác mà pháp luật quy định là của Nhà 
nước - đều thuộc sở hữu toàn dân”. 

Nếu như Hiến pháp 1959 ghi nhận 
sở hữu riêng là quyền cơ bản của công dân thì 
ở Hiến pháp 1980, nó không còn được thừa 
nhận. Điều 27 của Hiến pháp chỉ quy định: 
“Nhà nước bảo hộ quyền sở hữu của công dân 
về thu nhập hợp pháp, của cải để dành, nhà ở, 
tư liệu sinh hoạt, những công cụ sản xuất dùng 
trong những trường hợp được phép lao động 
riêng lẻ. Pháp luật bảo hộ quyền thừa kế tài sản 
của công dân”. Với nhận thức còn chưa khoa 
học về thời kỳ quá độ của Việt Nam ở thời 
điểm đó, Nhà nước không thừa nhận sự tồn 
tại của sở hữu tư nhân và các thành phần kinh 
tế tương ứng, coi nó là kinh tế phi XHCN và 
tìm cách thủ tiêu. Tư duy làm chủ tập thể, bao 
cấp bao trùm hầu hết các quy định của Hiến 
pháp 1980, do vậy, tuy Hiến pháp quy định 
cho công dân có rất nhiều quyền, nhưng trên 
thực tế chỉ có một số quyền được thực hiện đối 
với một số người. Chẳng hạn, quyền có nhà 
ở chỉ thực hiện được với công dân là cán bộ, 
công nhân viên nhà nước, nhưng cũng không 
phải là tất cả.

Hiến pháp quy định cá nhân, hộ gia đình 
không có quyền sở hữu về đất đai nhưng có 
quyền sử dụng khai thác đất đai, có quyền 
chuyển nhượng tài sản trên đất. Nếu trên đất 
không có tài sản thì không có quyền chuyển 
nhượng quyền sử dụng đất, kể cả việc thừa kế 
quyền sử dụng đất. Trường hợp người được 
giao đất chết thì quyền sử dụng đất được 
chuyển cho người đang trực tiếp sử dụng cùng 
người đã chết tiếp tục sử dụng. Thời kỳ này, 

Nhà nước giao đất cho hợp tác xã và các tập 
đoàn sản xuất, cho nên cá nhân, hộ gia đình 
không có đất để canh tác, vì vậy các giao lưu 
dân sự về đất đai bị cấm. Mặt khác, do chính 
sách cải tạo XHCN ở miền Nam là đưa cá 
nhân, hộ gia đình làm ăn riêng lẻ vào tập đoàn 
sản xuất và hợp tác xã, tài sản mà các hộ gia 
đình có quyền sở hữu bị hạn chế, chủ yếu là tư 
liệu tiêu dùng, vì vậy, các giao dịch dân sự thời 
kỳ này chủ yếu giải quyết những nhu cầu thiết 
yếu hàng ngày của cá nhân, gia đình. 

Hiến pháp năm 1992. Hiến pháp năm 1980 
là Hiến pháp của thời kỳ cải tạo XHCN ở miền 
Nam và xây dựng nền tảng cho chủ nghĩa xã 
hội trên phạm vi cả nước, vì vậy, không còn phù 
hợp với công cuộc đổi mới, cho nên Nhà nước 
đã ban hành Hiến pháp mới năm 1992. Hiến 
pháp năm 1992 là hiến pháp của thời kỳ đổi 
mới, với đường lối phát triển kinh tế thị trường 
định hướng XHCN nên chế độ sở hữu lại có sự 
thay đổi. Điều 15 Hiến pháp 1992 quy định: 
“Nhà nước thực hiện nhất quán chính sách 
phát triển nền kinh tế thị trường định hướng 
XHCN. Cơ cấu kinh tế nhiều thành phần với 
các hình thức tổ chức sản xuất, kinh doanh đa 
dạng dựa trên chế độ sở hữu toàn dân, sở hữu 
tập thể, sở hữu tư nhân, trong đó sở hữu toàn 
dân và sở hữu tập thể là nền tảng”. 

Để thực hiện chính sách dân giàu, nước 
mạnh, đáp ứng ngày càng tốt hơn nhu cầu vật 
chất và tinh thần của nhân dân, Nhà nước Việt 
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Nam đã tạo điều kiện cho các thành phần kinh 
tế gồm kinh tế nhà nước, kinh tế tập thể, kinh 
tế cá thể, tiểu chủ, kinh tế tư bản nhà nước 
và kinh tế có vốn đầu tư nước ngoài phát huy 
mọi tiềm năng của mình để phát triển dưới 
nhiều hình thức khác nhau. Điều này đã được 
quy định trong Điều 16 Hiến pháp 1992 (sửa 
đổi 2001): “Tổ chức, cá nhân thuộc các thành 
phần kinh tế được sản xuất, kinh doanh trong 
những ngành, nghề mà pháp luật không cấm; 
cùng phát triển lâu dài, hợp tác, bình đẳng và 
cạnh tranh theo pháp luật”.

Việc phát triển nền kinh tế thị trường định 
hướng XHCN buộc phải thừa nhận cho công 
dân quyền tự do kinh doanh, tạo cơ sở pháp lý 
thu hút sự tham gia của công dân vào các hoạt 
động kinh tế, khuyến khích công dân làm giàu 
chính đáng trên mảnh đất của mình bằng khả 
năng của mỗi người và có sự tác động từ phía 
Nhà nước và xã hội. Công dân được Nhà nước 
tạo khả năng để tham gia vào các hoạt động 
kinh tế như được thành lập doanh nghiệp mà 
không bị hạn chế về quy mô và mức độ; thành 
lập các tổ sản xuất, tổ hợp tác, xưởng, cửa 
hàng… với qui mô tùy theo điều kiện và khả 
năng của mỗi người; được thuê mướn lao động 
theo hợp đồng thỏa thuận giữa chủ và người 
làm thuê; được Nhà nước bảo hộ quyền sở 
hữu với tư liệu sản xuất, tư liệu sinh hoạt, vốn 
và các tài sản khác trong doanh nghiệp; được 
vay vốn ngân hàng phục vụ cho mục đích kinh 
doanh; được bảo hộ quyền thừa kế; được liên 
doanh liên kết với các tổ chức trong và ngoài 
nước; được kinh doanh trong những ngành 
nghề, lĩnh vực mà pháp luật không cấm…      

Hiến pháp 1992 khôi phục lại quyền sở hữu 
của công dân nhưng được thể hiện ở một tinh 
thần mới, phù hợp với chính sách kinh tế và 
quy định về quyền tự do kinh doanh của công 
dân “Công dân có quyền sở hữu về thu nhập 
hợp pháp, của cải để dành, nhà ở, tư liệu sinh 
hoạt, tư liệu sản xuất vốn và tài sản khác trong 
doanh nghiệp hoặc trong các tổ chức kinh tế 
khác; đối với đất được Nhà nước giao sử dụng 
thì theo quy định tại Điều 17 và 18. Nhà nước 
bảo hộ quyền sở hữu hợp pháp và quyền thừa 

kế của công dân” (Điều 58). Như vậy, phạm 
vi quyền sở hữu của công dân được mở rộng, 
nhất là quyền sở hữu đối với tư liệu sản xuất, 
điều mà Hiến pháp 1980 đã không thừa nhận. 

Trong các quyền tài sản của cá nhân, quyền 
sử dụng đất đóng vai trò quan trọng nhất, là tài 
sản lớn của đa số các hộ nông dân. Nhà nước 
đã cho phép cá nhân, hộ gia đình thực hiện các 
quyền khai thác, sử dụng, chuyển nhượng, cho 
thuê, đổi, thừa kế quyền sử dụng đất. Quyền 
sử dụng đất được Nhà nước thừa nhận là hàng 
hoá có giá trị kinh tế đặc biệt quan trọng của 
cá nhân, hộ gia đình và các chủ thể khác. Khi 
không còn nhu cầu sử dụng đất, thì cá nhân, hộ 
gia đình có quyền chuyển nhượng, cho tặng, 
để lại thừa kế, vì thế, họ an tâm lao động sản 
xuất trên mảnh đất của mình được Nhà nước 
giao hoặc được chuyển nhượng. Ngoài quyền 
sử dụng đất thì quyền tự do kinh doanh theo 
quy định của pháp luật của công dân cũng 
được thừa nhận. Công dân có quyền tham gia 
vào nhiều loại hình kinh doanh khác nhau, do 
vậy, ngoài tư liệu sản xuất thì việc đóng góp 
vốn dưới hình thức tiền, vàng, mua cổ phiếu, 
trái phiếu… cũng nằm trong phạm vi quyền 
sở hữu của công dân. Điều đó dẫn đến quan 
điểm về thu nhập hợp pháp cũng được mở 
rộng. Thu nhập của người lao động hiện nay 
không chỉ có đồng lương mà còn tiền thưởng, 
lợi tức thu được từ việc kinh doanh trái phiếu, 
cổ phiếu, lợi nhuận thông qua các giao dịch, 
hợp đồng… 

Tuy nhiên, nếu so sánh với Hiến pháp 1946 
thì phạm vi quyền sở hữu của công dân hiện 
nay bị thu hẹp (Nhà nước chỉ công nhận quyền 
sở hữu riêng chứ không thừa nhận quyền tư 
hữu tài sản). Điều này có tính hợp lý vì mặc 
dù Nhà nước thừa nhận xây dựng nền kinh tế 
thị trường nhưng theo định hướng XHCN, nên 
kinh tế nhà nước dựa trên chế độ sở hữu toàn 
dân vẫn được củng cố và phát triển, nhất là 
trong các ngành và lĩnh vực then chốt, giữ vai 
trò chủ đạo và ngày càng trở thành nền tảng 
vững chắc của nền kinh tế quốc dân. 

Tài sản hợp pháp thuộc hình thức sở hữu 
tư nhân không bị hạn chế về số lượng, giá trị, 
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được bảo vệ bằng nhiều biện pháp khác nhau 
như có quyền yêu cầu Tòa án, cơ quan, tổ chức 
có thẩm quyền khác buộc người có hành vi 
xâm phạm quyền sở hữu phải trả lại tài sản 
và yêu cầu bồi thường thiệt hại (Điều 255 Bộ 
luật Dân sự). Tuy nhiên, “Việc chiếm hữu, sử 
dụng, định đoạt tài sản thuộc hình thức sở hữu 
tư nhân không được gây thiệt hại hoặc làm ảnh 
hưởng đến lợi ích của Nhà nước, lợi ích công 
cộng, quyền và lợi ích hợp pháp của người 
khác”. Cá nhân không được sở hữu tài sản 
mà pháp luật quy định không thuộc sở hữu tư 
nhân, đó là các khách thể thuộc quyền sở hữu 
nhà nước được quy định tại Điều 17 Hiến pháp 
1992. Hiến pháp thừa nhận công dân có quyền 
xây dựng nhà ở và cho thuê nhà, bán nhà theo 
giá cả thỏa thuận giữa các bên, quyền lợi của 
người thuê nhà, người có nhà cho thuê, bên 
mua và bên bán được bảo hộ theo pháp luật. 

Việc thừa nhận sự tồn tại lâu dài của chế độ 
sở hữu tư nhân, thành phần kinh tế cá thể, tiểu 
chủ, tư bản tư nhân, quyền tự do kinh doanh 
của công dân, sự ra đời của các loại hình bảo 
hiểm, các loại thị trường… là các biện pháp 
mà Nhà nước thực hiện thời gian qua đã góp 
phần quan trọng vào việc tạo việc làm, tăng 
thu nhập cho người lao động, khuyến khích 
công dân làm giàu chính đáng.

2. Xu hướng phát triển chế độ sở hữu ở 
Việt Nam hiện nay 

Sở hữu là vấn đề quan trọng, là cái để phân 
biệt các chế độ chính trị xã hội khác nhau (đặc 
biệt là giữa chế độ TBCN và XHCN), là một 
động lực thúc đẩy năng xuất lao động, hiệu quả 
sản xuất và kinh doanh, nên là vấn đề không 
thể né tránh trong hiến pháp và pháp luật. Việt 
Nam đã theo đuổi và đã mất rất nhiều công sức 
để tiến hành công hữu, thậm chí đã phải cưỡng 
bức người dân để công hữu tư liệu sản xuất 
nhằm mau chóng xây dựng chủ nghĩa xã hội, 
xoá bỏ chế độ người bóc lột người, tiến tới chủ 
nghĩa cộng sản. Song đáng tiếc là do việc công 
hữu được tiến hành ồ ạt, thậm chí bất chấp cả 
hiệu quả kinh tế - xã hội, nên chế độ công hữu 
cao độ trong giai đoạn vừa qua ở Việt Nam nói 

riêng, ở các nước XHCN nói chung đã chưa 
phát huy được tác dụng của mình trong thực 
tế sản xuất, kinh doanh và quản lý, bảo vệ tài 
sản XHCN. Điều này đã dẫn đến Nhà nước 
XHCN Việt Nam buộc phải đổi mới, trong đó 
có đổi mới kinh tế, thay đổi nội dung, cách 
quản lý, khai thác chế độ công hữu về tài sản. 
Những năm gần đây ở Việt Nam đang diễn ra 
xu hướng cá thể hoá chế độ sở hữu dưới dạng 
“cổ phần hoá”, những tài sản của Nhà nước 
thuộc sở hữu toàn dân đang dần dần có chủ 
sở hữu cụ thể. Nếu trước đây tài sản của vợ, 
chồng được coi là tài sản chung thì bây giờ đã 
tồn tại chế độ sở hữu chung của vợ chồng và 
sở hữu riêng của vợ hoặc chồng... Chế độ sở 
hữu ở Việt Nam hiện nay chưa thật sự ổn định, 
còn nhiều vấn đề đang đặt ra cần phải được 
giải quyết trong hiện tại và tương lai.

Như vậy, có thể nói, chúng ta chưa tạo ra 
được cơ chế kinh tế - chính trị tối ưu để khai 
thác chế độ công hữu nhằm phục vụ lợi ích của 
Nhà nước và nhân dân. Điều này thể hiện ở sự 
lúng túng, kém hiệu quả trong việc quản lý, 
sử dụng, khai thác tài sản của Nhà nước thuộc 
sở hữu toàn dân. Đây là một trong những vấn 
đề quan trọng đang đặt ra cho các nhà kinh 
tế và pháp lý phải giải quyết. Hiến pháp và 
pháp luật phải quy định vấn đề sở hữu như thế 
nào để tránh được tình trạng “của chung tức là 
không của ai”, nên mạnh ai người đó chiếm, 
trách nhiệm bảo vệ và khai thác rất hạn chế, 
phải làm sao để chế độ sở hữu thúc đẩy và góp 
phần tích cực vào việc thực hiện mục tiêu: dân 
giàu, nước mạnh, xã hội công bằng, dân chủ, 
văn minh.

Chúng tôi cho rằng, khi tính tự giác của con 
người chưa đạt được trình độ như trong xã hội 
cộng sản, thì chế độ sở hữu hỗn hợp vẫn cần 
được duy trì như là một yếu tố kích thích nhằm 
nâng cao năng xuất lao động và hiệu quả kinh 
tế trong sản xuất và tiêu dùng để thực hiện việc 
quản lý và khai thác hiệu quả hơn các nguồn 
tài sản trong xã hội. Bởi quy định sự tồn tại 
của chế độ sở hữu nào thì trước hết cũng phải 
thúc đẩy được việc nâng cao năng xuất lao 
động, khai thác và sử dụng có hiệu quả tài sản 
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trong xã hội, trên cơ sở đó mới từng bước thực 
hiện công bằng, dân chủ xã hội. Khi năng xuất 
lao động chưa cao, của cải xã hội được làm ra 
chưa nhiều, đời sống nhân dân còn gặp nhiều 
khó khăn, mức sống không cao, thì các vấn đề 
công bằng, dân chủ dù có được nói đến nhiều 
thì cũng chỉ mang tính hình thức. Cũng cần 
chú ý là nền kinh tế hiện nay Việt Nam đang 
theo đuổi là nền kinh tế thị trường định hướng 
XHCN, nên dù có tồn tại nhiều thành phần kinh 
tế, nhưng thành phần kinh tế quốc doanh dựa 
trên chế độ sở hữu toàn dân vẫn phải chiếm 
thị phần lớn hơn, chế độ sở hữu toàn dân phải 
là nền tảng. Như vậy, có thể khẳng định rằng, 
chế độ sở hữu ở Việt Nam hiện nay vẫn chưa 
ổn định, vẫn đang có sự chuyển dịch về thị 
phần giữa các thành phần kinh tế. Do vậy, vấn 
đề quan trọng mà các nhà làm luật phải đưa ra 
được là kinh tế nhà nước thuộc chế độ sở hữu 
toàn dân sẽ chiếm thị phần ít nhất là bao nhiêu 
trong nền kinh tế quốc dân, vai trò chủ đạo của 
nó thể hiện ở chỗ nào và cần có những giải 
pháp hữu hiệu, thiết thực gì để nâng cao hiệu 
quả của chế độ công hữu. Đây là vấn đề có ý 
nghĩa vô cùng quan trọng trong việc củng cố 
niềm tin của nhân dân vào chủ nghĩa xã hội về 
cả lý luận và hiện thực ở Việt Nam.

Vấn đề tiếp theo mà hiến pháp và pháp luật 
cần đề cập là vấn đề tôn trọng và bảo vệ tài sản, 
lợi ích công (tài sản XHCN, lợi ích nhà nước) 

với tài sản, lợi ích của cá nhân, của tập thể như 
nhau, không phân biệt đối xử. Như trên đã nêu, 
khi chưa thể thực hiện được chế độ công hữu 
một cách hiệu quả đối với các tư liệu sản xuất 
và tài sản trong xã hội thì buộc phải chấp nhận 
thực tại phù hợp, phải bảo vệ thực tại đó dựa 
trên những cơ sở pháp lý nhất định, tạo điều 
kiện cho các thành phần kinh tế bình đẳng và 
cạnh tranh trên cơ sở pháp luật. Việc tôn trọng 
và giải quyết xung đột giữa sở hữu công và sở 
hữu tư, giữa lợi ích công và lợi ích tư cần được 
thể hiện rõ hơn trong Hiến pháp và pháp luật 
ở nước ta. 

Quá trình nhà nước hoá, xã hội hoá tư liệu 
sản xuất chỉ nên tiến hành từng bước phù hợp 
với sự phát triển của lực lượng sản xuất đất 
nước và sự phát triển, hoàn thiện, nhất là về 
mặt nhận thức của những “con người XHCN”. 
Do vậy, việc duy trì sự tồn tại của các chế độ 
sở hữu nào, việc công hữu những tư liệu sản 
xuất nào, đến đâu, thiết nghĩ các nhà lãnh đạo, 
quản lý chỉ nên định hướng, nêu vấn đề, còn 
người quyết định cuối cùng phải là nhân dân. 
Hy vọng rằng, với quá trình dân chủ hoá trên 
các lĩnh vực khác nhau của đời sống xã hội 
như hiện nay, thì những gì thay đổi quan trọng 
trong hiến pháp, đặc biệt là vấn đề sở hữu phải 
xuất phát từ thực tiễn sản xuất, quản lý, khai 
thác tài sản trong xã hội và phải do nhân dân 
bàn bạc, quyết định. 

thích hợp hơn là Hội nghị Hiến pháp hay trưng 
cầu dân ý. Tuy nhiên, một hiến pháp được xây 
dựng theo cách này có thể sẽ không phản ánh 
những gì cộng đồng đang mong muốn, và quan 
trọng hơn sẽ không có hiệu lực giới hạn. Khi đề 
nghị triệu tập Hội nghị Hiến pháp và phê chuẩn 
toàn dân đối với hiến pháp sửa đổi, chúng tôi 
muốn nói đến ý nghĩa minh bạch hóa hiến pháp 

và giáo dục hiến pháp, và do đó, ý nghĩa của 
những việc làm này đối với việc xây dựng một 
chính quyền hợp hiến. Hội nghị Hiến pháp và 
trưng cầu dân ý là những con đường quan trọng 
để làm minh bạch các giá trị hợp hiến đối với 
nhà cầm quyền và để giáo dục hiến pháp, hay 
chính xác hơn là giáo dục các giá trị hợp hiến 
đối với tất cả các thành viên của cộng đồng. Khi 
các giá trị hợp hiến trở nên minh bạch đối với 
nhà cầm quyền, và khi dân chúng nhận thức rõ 
về các giá trị hợp hiến, quyền lực bước đầu sẽ 
được kiểm soát. 

(Tiếp theo trang 72)



Cục đo đạc bản đồ quốc gia Trung Quốc mới đây đã khai trương dịch vụ bản đồ trực tuyến, trong đó có việc 
thể hiện chủ quyền đối với hai quần đảo Hoàng Sa và Trường Sa của Việt Nam. Người phát ngôn Bộ Ngoại giao 
Việt Nam Nguyễn Phương Nga nói rằng, hành động này của Trung Quốc là “vi phạm nghiêm trọng chủ quyền 
của Việt Nam” và yêu cầu Trung Quốc nhanh chóng gỡ bỏ bản đồ này, yêu cầu Trung Quốc tuân thủ “nhận thức 
chung của lãnh đạo cấp cao hai nước về việc duy trì hòa bình, ổn định, không làm phức tạp hoặc mở rộng 
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Đường lưỡi bò trên Biển Đông 
vẫn là đề tài gây tranh cãi nhiều 
trên trường quốc tế1. Sau Công 
hàm ngày 7/5/2009 của Phái 

đoàn thường trực Cộng hòa nhân dân Trung 
Hoa tại Liên hiệp quốc lần đầu tiên thông báo 
yêu sách đường lưỡi bò với cộng đồng quốc 
tế, tháng 4/2010, các quan chức Trung Quốc 
lại tuyên bố trong một cuộc gặp với quan chức 
Mỹ về “quyền lợi cốt lõi” của Trung Quốc ở 
Biển Đông, không nhượng bộ trong việc đòi 
chủ quyền theo đường lưỡi bò, tương tự như 
“quyền lợi cốt lõi” tại Đài Loan và Tây Tạng. 
Đồng thời với việc tăng cường các hoạt động 
trên biển, các học giả Trung Quốc và Đài Loan 
phối hợp tìm nhiều cách giải thích khác nhau 
để bảo vệ cái gọi là sự đúng đắn của đường 
lưỡi bò trên diễn đàn hàng loạt các Hội nghị 

quốc tế về an ninh khu vực. 
Anfred Hu, Đại học quốc gia Cheng Kung 

(Đài Loan) cho rằng quan điểm của Trung 
Quốc về đường chữ U đứt khúc 9 đoạn là nhất 
quán và đã được quốc tế công nhận rộng rãi. 
Đường này trước kia gồm 11 đoạn đã được 
Vụ lãnh thổ và biên giới thuộc Bộ Nội vụ 
Trung Hoa Dân quốc thể hiện trên bản đồ từ 
năm 1946 và không có nước nào phản đối2. 
Điều này thể hiện sự sử dụng lâu đời và danh 
nghĩa lịch sử của con đường. Ji Guaxing, GS 
Đại học Thanh Hoa, Bắc Kinh bổ sung đường 
biên giới truyền thống trong biển Nam Trung 
Hoa (Biển Đông) xuất hiện từ những năm đầu 
của thế kỷ XX cho đến năm 1947 trong các 
bản đồ tư nhân. Vào nửa năm đầu 1947, Bộ 
Nội vụ Trung Hoa Dân quốc mới chính thức 
vẽ đường chữ U. Tháng 2/1948, Bộ Nội vụ cho 

(*) PGS, TS, Đại học Quốc gia Hà Nội.
(1)  Để hiểu thêm về đường lưỡi bò trước khi đọc bài này xin tham khảo: Việt Long, Đường lưỡi bò trong Biển Đông – sự hoang tưởng 

thách thức luật pháp; http://hoangsa.org/diendan/timhieuluatbienquocte
(2)  Alfred Hu, “South China Sea, “Troubled waters or sea of opportunity?”, Ocean Development and International Law, 41:203-

213,2010.

NHÀ NƯỚC VÀ PHÁP LUẬT



80 INGHIÊN CỨU LẬP PHÁPI Số 2+3(187+188) 1+2
2011

NHÀ NƯỚC VÀ PHÁP LUẬT

biết đã in bản đồ hành chính Trung Quốc chính 
thức yêu sách chủ quyền và quyền tài phán 
của Trung Quốc trong phạm vi đường chữ U. 
Trước những năm 1960 và 1970, Việt Nam, 
Philippin, Malaysia, Brunei và các nước Đông 
Nam Á khác đều không đưa ra phản đối đường 
chữ U này. Điều đó chứng tỏ họ đã công nhận 
và mặc nhiên chuẩn y đường chữ U cũng như 
tính chất lịch sử của nó. Điều đó cũng chứng 
tỏ họ đã công nhận cả bốn quần đảo (Đông 
Sa, Tây Sa, Trung Sa và Nam Sa) thuộc chủ 
quyền Trung Quốc. Ông cho rằng, các nước đã 
có sự hiểu nhầm khi áp dụng Công ước Luật 
biển của Liên hiệp quốc năm 1982. Không có 
điều khoản nào trong Công ước cho phép các 
quốc gia ven biển mở rộng vùng đặc quyền 
kinh tế và thềm lục địa của mình lại đòi hỏi 
chủ quyền các đảo nằm trong các vùng biển 
đó nhưng thuộc quốc gia khác. Hơn nữa Công 
ước Luật biển lại công nhận và bảo vệ danh 
nghĩa lịch sử. Vì vậy không thể dùng Công 
ước Luật biển làm cơ sở để xâm phạm chủ 
quyền của Trung Quốc đối với các quần đảo và 
vùng nước phụ cận. Biển Đông có diện tích 3,5 
triệu km2 trong khi đường chữ U chỉ chiếm 
55% diện tích đó chứ không phải 80% như các 
nước tuyên truyền. Tuy nhiên, ông thấy khó 
xử khi Luật vùng đặc quyền kinh tế và thềm 
lục địa của Trung Quốc năm 1992 lại không 
có ngoại lệ cho Biển Đông, nghĩa là sẽ có một 
vùng nước lịch sử nằm trong vùng đặc quyền 
kinh tế, mặc dù điều 14 của Luật này có nói 
quy định này không ảnh hưởng đến quyền lịch 
sử của Cộng hòa nhân dân Trung Hoa. Ông tìm 
cách xoa dịu dư luận bằng lập luận đường chữ 
U không phải là đường vùng nước lịch sử mà 
là đường vùng nước lịch sử đặc biệt, nghĩa là 
Trung Quốc có một số quyền lịch sử xác định 
trong đường đó như một số ưu tiên về hàng hải, 
đánh cá và khai thác tài nguyên. Vùng chồng 
lấn giữa đường vùng nước lịch sử đặc biệt này 
của Trung Quốc với vùng đặc quyền kinh tế 
và thềm lục địa của các nước khác sẽ tạo ra 

các vùng tranh chấp khác nhau. Mô hình “gác 
tranh chấp cùng khai thác” có thể áp dụng phía 
bên trong đường chữ U với 50/50 phân chia lợi 
tức giữa Trung Quốc và các nước. Công thức 
phân chia 40/60 mà Trung Quốc hưởng phần ít 
hơn sẽ áp dụng cho các vùng nước nằm ngoài 
đường chữ U3.

Cần thấy rằng, các tác giả trên quá tự tin khi 
khẳng định rằng đường chữ U đã được cộng 
đồng quốc tế công nhận và các quốc gia liên 
quan không có sự phản đối. Trước hết, thời 
điểm xuất hiện của đường lưỡi bò còn chưa 
được các tác giả thống nhất. Thứ hai, nguồn 
gốc đường này chỉ là một dạng xuất bản tư 
nhân, mà xuất bản tư nhân thì vẽ thế nào cũng 
được. Thứ ba, một đường lúc thì 11 đoạn, lúc 
thì 9 đoạn, vẽ tùy tiện, không tọa độ, không rõ 
ràng, thì sao có khả năng thể hiện một đường 
yêu sách biên giới rõ ràng theo đúng các quy 
định của luật quốc tế để các quốc gia khác phải 
bận tâm. Thứ tư, vào thời điểm đường lưỡi bò 
đang được Bộ Nội vụ Trung Hoa in trên bản 
đồ, Pháp đã đưa tàu và quân ra đóng giữ đảo 
Hoàng Sa, Trường Sa của Việt Nam, tiếp tục 
duy trì danh nghĩa chủ quyền kế thừa từ Nhà 
nước phong kiến An Nam và hoạt động chiếm 
hữu theo luật quốc tế của Pháp năm 1933. Hoạt 
động thực tiễn này chẳng phải là sự phản đối 
hùng hồn ý định yêu sách hai quần đảo bằng 
cách vẽ đường chữ U từ phía nước láng giềng 
phương Bắc đó sao? Thứ năm, Hiệp ước hòa 
bình San Francisco 1951 không đả động chút 
gì tới đường chữ U. Ngay cả Tuyên bố của Thủ 
tướng Chu Ân Lai năm 1951 về Dự thảo Hiệp 
ước San Francisco cũng đâu có nhắc gì đến 
đường chữ U. Vì vậy, không thể nói đã có sự 
công nhận quốc tế. Thứ sáu, thực tế tranh chấp 
giữa Việt Nam và Trung Quốc về chủ quyền đối 
với hai quần đảo Hoàng Sa và Trường Sa cũng 
như đòi hỏi của Philippines, Malaysia đối với 
hầu như toàn bộ hoặc một bộ phận của quần 
đảo Trường Sa cho thấy, không thể nói đường 
chữ U trên Biển Đông mà Trung Quốc vạch 

(3)  Ji Guoxing, “Outer Continental Shelf Claims in the South China Sea: A New Challenge to the China’s U shaped line”, International 
Workshop on “Non-Traditional Security Cooperation in the South China Sea, Haikou, 20-22 May 2010.
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ra đã được các nước 
khác công nhận. Thứ 
bảy, ngay cả những 
nước không liên 
quan gì đến tranh 
chấp cũng thể hiện 
quan điểm không 
đồng tình. Mỹ không 
công nhận bất kỳ 
vùng biển nào không 
gắn với đất liền và 
đảo. Indonexia cho 
lưu chuyển tại Liên 
hiệp quốc ngày 
8/7/2010 Công hàm 
không chấp nhận 
đường lưỡi bò của 
Trung Quốc.

Lập luận đường chữ U là đường vùng nước 
lịch sử đã không thể thuyết phục được cộng 
đồng quốc tế vì ngay cả trong Tài liệu chuẩn bị 
cho Hội nghị của Liên hiệp quốc về luật biển 
năm 1958, trong danh sách các vùng nước lịch 
sử của thế giới không có tên một vùng nước 
nào trong Biển Đông. Công ước Luật biển năm 
1982 đâu có chấp nhận một vùng nước lịch sử 
nào. Điều 15 của Công ước mà các tác giả Trung 
Quốc viện dẫn chỉ quy định trường hợp phân 
chia lãnh hải rộng 12 hải lý theo đường cách 
đều hoặc trung tuyến trừ khi có danh nghĩa lịch 
sử hoặc hoàn cảnh đặc biệt. Không có bất kỳ 
một quy định nào viện dẫn danh nghĩa lịch sử 
cho vùng biển rộng hơn 12 hải lý chứ đừng nói 
cách bờ vài trăm hải lý như đường chữ U. Cho 
nên, không thể nói Công ước Luật biển công 
nhận và bảo vệ cho danh nghĩa lịch sử. Các 
tác giả Trung Quốc đành đưa ra một khái niệm 
mới đường chữ U là đường “vùng nước lịch 
sử đặc biệt”. Thế nhưng việc vạch một đường 
yêu sách vùng biển rồi đòi chủ quyền trên các 
đảo nằm trong phạm vi đường đó không chỉ 
không phù hợp với Công ước Luật biển năm 
1982, mà còn đi ngược lại với nguyên tắc cơ 
bản mang tính lịch sử của luật biển quốc tế 
là Đất thống trị Biển. Phải có chủ quyền trên 
đất liền và các đảo mới có quyền đòi hỏi mở 

rộng vùng đặc quyền kinh tế và thềm lục địa. 
Ngoại trưởng Mỹ Hillary Clinton đã phát biểu 
rất đúng tại Hội nghị ARF 17 tại Hà Nội tháng 
7/2010 rằng: “Phù hợp với luật tập quán quốc 
tế, yêu sách hợp pháp vùng biển trong Biển 
Đông cần phải được bắt nguồn chỉ từ các yêu 
sách hợp pháp với đất liền và đảo”. Và khó 
có thể tưởng tượng được một “vùng nước lịch 
sử đặc biệt” lại nằm trong cùng một vùng đặc 
quyền kinh tế và thềm lục địa.

Việc tìm cách giảm số liệu vùng biển trong 
phạm vi đường chữ U từ 80% xuống 55% 
không che đậy được thực chất của vấn đề độc 
chiếm Biển Đông. Vì ngay trong đề nghị tiếp 
sau, Ji Gouxing đã đưa ra công thức 50/50 
cùng khai thác trong phạm vi đường chữ U và 
40/60 ngoài phạm vi đường chữ U, nghĩa là 
công thức gác tranh chấp cùng khai thác được 
áp dụng trên toàn bộ Biển Đông chứ đâu dừng 
ở con số 80%. 

Việc tự tạo và duy trì một con đường không 
khoa học, không khách quan, không phù hợp 
luật pháp quốc tế đã gây khó khăn cho việc 
thực hiện nguyên tắc cùng tồn tại hòa bình và 
là trở ngại chính cho mọi giải pháp giải quyết 
tranh chấp trong Biển Đông bằng biện pháp 
hòa bình.  



Xây dựng pháp luật, tổ chức thực 
hiện pháp luật và bảo vệ pháp 
luật là các yếu tố cấu thành cơ 
bản để duy trì sự tồn tại của 

đời sống pháp luật; đồng thời, thể hiện sống 
động sự phân công quyền lực nhà nước theo 
các quyền lập pháp, hành pháp và tư pháp của 
Nhà nước pháp quyền. Các yếu tố này cùng 
tồn tại, tác động lẫn nhau, bổ sung cho nhau 
và ảnh hưởng lẫn nhau. Công tác tổ chức thực 
hiện pháp luật trong cuộc sống chủ yếu thuộc 
về trách nhiệm và là chức năng của cơ quan 
hành pháp. Đó chính là quá trình hướng dẫn, 
chuẩn bị các nguồn lực (con người, tổ chức 
bộ máy, cơ sở vật chất thực hiện từng văn bản 
pháp luật) bảo đảm sẵn sàng, phù hợp ngay từ 
khi tổ chức học tập, quán triệt, vận dụng để 
mọi hành vi ứng xử của các chủ thể đều phù 
hợp với quy định của pháp luật có liên quan. 
Tuy nhiên, mức độ hiệu quả của việc tổ chức 
thực hiện pháp luật còn phụ thuộc vào chất 
lượng của hoạt động lập pháp - ban hành luật 
và giám sát thực hiện luật của Quốc hội, của 

hoạt động tư pháp trong bảo vệ pháp luật và 
sử dụng cưỡng chế nhà nước. Ngoài ra, còn bị 
ảnh hưởng bởi các chủ thể khác như tổ chức 
kinh tế, xã hội, công dân khi các chủ thể này 
tổ chức thực hiện phản biện và giám sát xã 
hội, thực hiện quyền kiến nghị, phát hiện, tố 
cáo, khiếu nại..., cũng như mức độ tuân thủ 
và chấp hành pháp luật khi thực thi các quyền 
và nghĩa vụ của chủ thể trong đời sống. Một 
số yếu tố khác như trình độ dân trí, ý thức và 
truyền thống pháp luật, xu thế vận động xã 
hội, xu thế toàn cầu hoá và hội nhập... cũng 
có ảnh hưởng và tác động mạnh mẽ đến quá 
trình tổ chức thực hiện pháp luật trong cuộc 
sống. Việc tổ chức thực hiện pháp luật làm 
cho những quy định mà lập pháp đã tạo dựng 
(còn là văn bản trên giấy) vận hành trong hoạt 
động thường nhật của xã hội, là quá trình tiến 
đến mục tiêu của nhà làm luật nhằm sử dụng 
công cụ pháp luật để quản lý, thúc đẩy sự 
phát triển xã hội theo xu thế tiến bộ trong mọi 
lĩnh vực của đời sống, phát huy hiệu quả của 
pháp luật.

Tạ THị MINH Lý *

82 INGHIÊN CỨU LẬP PHÁPI Số 2+3(187+188) 1+2
2011

(*) TS. Cục trưởng Cục Trợ giúp pháp lý, Bộ Tư pháp

NHÀ NƯỚC VÀ PHÁP LUẬT



Số 2+3(187+188) INGHIÊN CỨU LẬP PHÁPI 831+2
2011

NHÀ NƯỚC VÀ PHÁP LUẬT

1. Một số nét về thực trạng tổ chức thực 
hiện pháp luật

So với công tác xây dựng pháp luật và bảo 
vệ pháp luật, công tác tổ chức thực hiện pháp 
luật trong thực tế cuộc sống chưa được coi 
trọng đúng mức, chưa theo kịp với công tác 
lập pháp mặc dù giữa chúng có mối liên hệ 
chặt chẽ, là cơ sở cho nhau cùng tồn tại và 
thể hiện tính hiệu quả của pháp luật trên thực 
tế. Hiểu biết pháp luật nói chung và vận dụng 
pháp luật đều ở dưới mức yêu cầu là một lý 
do khiến tình trạng khiếu kiện còn phổ biến. 
Thậm chí, giữa vận dụng và thực thi pháp luật 
với hoạt động công vụ cũng vẫn còn khoảng 
cách lớn và tồn tại một số hạn chế, bất cập 
trong xử lý vụ việc của dân. Hành vi công vụ 
đôi khi được thực hiện theo thói quen, hoặc 
kinh nghiệm mà không dựa trên cơ sở pháp 
luật. Cơ chế giải quyết khiếu nại, tố cáo vẫn 
còn nhiều bất cập, thực tế giải quyết khiếu nại 
còn chưa dựa vào pháp luật, chủ yếu chuyển 
đơn mà chưa có sự đầu tư nghiên cứu để có 
kết quả cụ thể cho từng vụ việc nên chưa tạo 
được niềm tin trong nhân dân đối với pháp 
luật và công vụ nói chung. Việc hướng dẫn, 
kiểm tra, đánh giá thực tiễn thực hiện pháp 
luật vẫn chưa thành cơ chế hoạt động thường 
xuyên, chưa bảo đảm tính độc lập nên chưa 
tạo thành sự cần thiết bắt buộc, thành nhu 
cầu và có tiêu chí để đánh giá. Hiểu biết 
pháp luật, ý thức chấp hành, điều kiện tiếp 
cận pháp luật của nhân dân chưa cao (ví dụ, 
theo thống kê, tỷ lệ mất rừng của Việt Nam 
cao nhất trong khu vực, chiếm 2,8%/năm do 
tình trạng chặt phá rừng, trong khi đã có Luật 
Bảo vệ và phát triển rừng). Các vấn đề gắn 
với quyền lợi thiết thân của người dân như 
đất đai, nhà ở… còn rất nhiều vướng mắc do 
pháp luật thay đổi thường xuyên, trong khi 
cơ chế quản lý đất và thực hiện pháp luật đất 
đai chưa có hiệu quả nên tình trạng chuyển 
quyền sử dụng đất, vi phạm pháp luật đất 
đai và tình hình khiếu kiện về đất đai diễn ra 

nghiêm trọng và phổ biến (trên 70% các vụ 
khiếu kiện có nội dung liên quan đến đất đai). 
Các vấn đề về pháp luật mang tính phổ thông 
cũng trong tình trạng có nhiều vi phạm như 
giao thông, sử dụng điện, nước, quản lý xây 
dựng, trật tự công cộng, bảo hiểm y tế, giáo 
dục... (năm 2004, cả nước xảy ra trên 17.600 
vụ tai nạn giao thông làm trên 12.200 người 
chết mà nguyên nhân chủ yếu vẫn là ý thức 
chấp hành pháp luật về giao thông của người 
dân còn nhiều hạn chế1). Tệ nạn xã hội, đặc 
biệt tội phạm còn xảy ra với diễn biến phức 
tạp, nhiều vụ có tính chất nghiêm trọng và tái 
phạm lớn, cơ cấu tội phạm ở phạm vi rộng. 
Do không xác định rõ vai trò của cơ quan, 
tổ chức và cán bộ công chức làm công tác tổ 
chức thực hiện pháp luật, bảo vệ pháp luật nên 
thiếu sự tích cực, chủ động. Thậm chí nhiều 
cán bộ công chức còn hạn chế về kiến thức 
pháp luật trong chính nghề nghiệp thuộc chức 
trách, nhiệm vụ nên chưa đáp ứng được yêu 
cầu phục vụ, dẫn đến giải quyết sai pháp luật, 
chậm trễ, gây thiệt hại và kiện cáo. Do Luật 
Bồi thường nhà nước mới ban hành, nên việc 
truy xét trách nhiệm, bồi thường sai sót trong 
hoạt động công vụ chưa có cơ chế xem xét cụ 
thể từng vụ việc để giải quyết dứt điểm, triệt 
để theo khiếu kiện vì chưa có người đứng ra 
chịu trách nhiệm (còn tình trạng khiếu kiện 
đông người, vượt cấp, kéo dài gây mất trật 
tự, lãng phí thời gian, tiền của, công sức của 
người dân và các cơ quan tiếp dân). 

Các tồn tại trong tổ chức thực hiện pháp 
luật 

Thứ nhất, về theo dõi việc hướng dẫn thi 
hành luật. Mặc dù, Hiến pháp, Luật Tổ chức 
Chính phủ đã xác định trách nhiệm của Chính 
phủ về mảng công tác này nhưng chưa có một 
văn bản pháp luật nào của Chính phủ xác định 
cụ thể về một Bộ - chủ thể chính giúp Chính 
phủ triển khai chức năng và là đầu mối, cũng 
như các quyền và nghĩa vụ chủ thể, cơ chế 
thực hiện trách nhiệm pháp lý của chức năng 

 (1)  Đề án xây dựng và đẩy mạnh công tác tuyên truyền vận động chấp hành pháp luật trong cộng đồng dân cư  (Ban hành kèm theo 
Quyết định số 28/2006/QĐ-TTg ngày 28/01/2006 của Thủ tướng Chính phủ), tr. 2.
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này. Hiện nay, chức năng này đang được giao 
cho tất cả các Bộ, cơ quan ngang Bộ đối với 
văn bản có liên quan đến lĩnh vực mà Bộ, 
ngành đó quản lý. Như vậy, các Bộ, ngành 
đều tự theo dõi việc thực hiện chức năng này 
của mình mà không có cơ quan theo dõi hoặc 
làm đầu mối nên dẫn tới tình trạng luật chờ 
nghị định, nghị định chờ thông tư... 

Thứ hai, nhận thức về công tác tổ chức 
thực hiện pháp luật. Tư duy về vấn đề này 
của nhiều cơ quan, tổ chức và thậm chí quan 
chức có trách nhiệm vẫn chỉ dừng ở phạm vi 
rất hẹp, đôi khi bị đánh đồng với một khâu 
của công tác này là việc phổ biến các văn bản 
pháp luật mới ban hành và giáo dục pháp luật 
(thậm chí vẫn dùng từ “tuyên truyền” do chưa 
hiểu chính xác khái niệm này). Mỗi văn bản 
pháp luật mới ban hành được tổ chức để phổ 
biến cho cán bộ, công chức trong thời gian ½ 
đến một ngày và chỉ mang tính chất truyền 
đạt quan điểm, cơ cấu, các vấn đề lớn... mà 
không phải là học tập từng quy định cụ thể để 
vận dụng đúng trong các hành vi công vụ. Vì 
vậy, chỉ khi bị vướng mắc hoặc bị ảnh hưởng 
trực tiếp đến lợi ích mới tìm hiểu, còn trong 
hoạt động công vụ vẫn theo thói quen và kinh 
nghiệm nên vận dụng pháp luật chưa nghiêm 
mà lý do chính là không nắm chính xác các 
quy định cụ thể của pháp luật. 

Thứ ba, trách nhiệm chủ thể tổ chức thực 
hiện. Mỗi một văn bản luật Quốc hội giao 
Chính phủ tổ chức thực hiện, trong văn bản 
hướng dẫn luật hoặc pháp lệnh, Chính phủ lại 
giao cho một Bộ, ngành có chức năng quản 
lý chính về lĩnh vực mà văn bản pháp luật 
đó quy định. Tuy Bộ, ngành đó lại tiếp tục 
ban hành văn bản trong phạm vi chức năng, 
nhiệm vụ của mình nhưng việc tổ chức thực 
hiện chủ yếu khép kín trong ngành đó, trừ 
một số văn bản có tính chất chung. Do vậy, 
pháp luật nhiều khi mang tính cục bộ và thiếu 
sự hiểu biết, nhất quán chung, nên nhiều cơ 
quan, đơn vị, tổ chức và người dân chưa biết 

sử dụng pháp luật và chưa tin cậy vào pháp 
luật, thậm chí coi thường pháp luật, phát sinh 
nhiều khiếu kiện và ảnh hưởng đến hiệu quả 
quản lý xã hội bằng pháp luật của Nhà nước. 
Pháp luật được ban hành ngày càng nhiều, 
nhưng lại được vận hành chậm chạp trong 
cuộc sống.  

Thứ tư, việc xây dựng và hoàn thiện hệ 
thống pháp luật thực định. Trong những năm 
gần đây, công cuộc Đổi mới đất nước mà trọng 
tâm là phát triển nền kinh tế thị trường, xây 
dựng và hoàn thiện Nhà nước pháp quyền xã 
hội chủ nghĩa của nhân dân, do nhân dân, vì 
nhân dân và chủ động hội nhập kinh tế quốc 
tế đã đặt ra yêu cầu phải sớm hoàn thiện hệ 
thống pháp luật để bảo đảm tính đồng bộ, toàn 
diện, phù hợp và dễ tiếp cận cho mọi công 
dân, tổ chức. Vì vậy, công tác lập pháp được 
Quốc hội tập trung thực hiện, ban hành hàng 
loạt các bộ luật, luật về nội dung và hình thức, 
quy trình thủ tục… Nguyên tắc xây dựng Nhà 
nước pháp quyền dưới sự lãnh đạo của Đảng 
đã từng bước được đề cao, vai trò của Quốc 
hội được phát huy và có hiệu quả trên thực tế2. 
Các chế định pháp lý điều chỉnh nền kinh tế 
thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa đã có 
các quy định phù hợp nhằm thúc đẩy sự hình 
thành và phát triển đa dạng loại hình sở hữu, 
thị trường, thúc đẩy chuyển dịch cơ cấu kinh 
tế, đa dạng ngành nghề sản xuất, kinh doanh, 
bảo vệ môi trường, thu hút các nguồn lực 
đầu tư trong nước và ngoài nước. Nguyên tắc 
pháp luật khuyến khích làm giàu hợp pháp, 
công dân được làm tất cả những gì mà pháp 
luật không cấm, bảo đảm hài hoà về lợi ích đã 
từng bước được xác lập. Hệ thống các văn bản 
pháp luật về hình thức (Bộ luật Tố tụng hình 
sự, Bộ luật Tố tụng dân sự, dự án Luật về Thủ 
tục tố tụng hành chính...) đang tiếp tục được 
nghiên cứu, hoàn thiện để tạo lập hàng lang 
pháp lý về thủ tục, trình tự, bảo đảm quyền 
khiếu kiện, quyền bào chữa, quyền bảo vệ lợi 
ích hợp pháp của công dân, tổ chức. Hoạt động 

(2)  Ba nhiệm kỳ của Quốc hội - khoá VIII, IX, X - có số văn bản luật và Pháp lệnh được ban hành với số lượng hàng ngàn, lớn gấp nhiều 
lần so với tất cả các nhiệm kỳ trước cộng lại.
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tư pháp có những đổi mới về nguyên tắc hoạt 
động như tăng tính tranh tụng, thực hiện cơ 
chế trách nhiệm cá nhân bồi thường oan, sai 
đi đôi với tiêu chuẩn hoá vị trí công vụ. Pháp 
luật điều chỉnh các vấn đề xã hội cũng được 
quan tâm và chú trọng, nhằm bảo đảm góp 
phần phát triển kinh tế đi đôi với giải quyết 
các vấn đề xã hội, hạn chế thất thoát, tham 
nhũng và tiêu cực của nền kinh tế thị trường. 
Hoạt động của các cơ quan nhà nước đang cơ 
bản được đổi mới theo hướng có rà soát chức 
năng, vị trí công vụ, nâng cao tính phục vụ. 
Chủ trương dân chủ hoá mọi mặt đời sống xã 
hội đã được thể chế hoá một bước quan trọng 
trong lập pháp, cải cách hành chính, cải cách 
tư pháp. Như vậy, nếu các văn bản pháp luật 
tiến bộ này được tổ chức thực hiện tốt sẽ thúc 
đẩy quá trình vận động và tiến bộ xã hội, hình 
thành cơ chế trưng cầu dân ý, tín nhiệm xã 
hội, tự quản, tự chịu trách nhiệm, cơ chế giám 
sát xã hội, xã hội hoá. 

Mặc dù vậy, hiện nay, việc đưa pháp luật 
vào cuộc sống vẫn chưa theo kịp với yêu cầu 
của thực tiễn, đáp ứng đòi hỏi của công cuộc 
Đổi mới. 

Một số nguyên nhân chính của thực trạng 
các tồn tại 

Thứ nhất, trong xây dựng pháp luật: Hệ 
thống pháp luật đang trong quá trình hoàn 
thiện, với nhiều tầng nấc, có hiệu lực pháp lý 
khác nhau, hình thức rất đa dạng, do nhiều cơ 
quan nhà nước ban hành về một vấn đề, lại 
thường xuyên sửa đổi, bổ sung thay thế, chưa 
đồng bộ, vẫn còn có những mâu thuẫn, chồng 
chéo. Điều đặc biệt là khi luật chuyên ngành 
đã được ban hành nhưng các địa phương vẫn 
chờ văn bản hướng dẫn thi hành, từ đó làm 
cho luật kém hiệu lực, hệ thống pháp luật 
rườm rà, số lượng quá lớn, khó tiếp cận, khó 
vận dụng và kiểm soát. Yếu tố lợi ích của mọi 
tầng lớp xã hội vẫn chưa được tính toán đầy 
đủ, chi tiết nên nhiều khi pháp luật chưa trở 
thành đại lượng dung hoà các lợi ích chung 

của các giai tầng trong xã hội, người dân vẫn 
chưa thấy được luật thể hiện và bảo vệ quyền 
lợi chính đáng của mình. Nhiều văn bản luật 
vẫn còn mang tính định khung, khái quát nên 
khi có hiệu lực nhưng vẫn chưa thể thi hành 
được ngay mà phải chờ văn bản hướng dẫn 
chi tiết3. Một số văn bản luật chưa xuất phát 
từ tính đặc thù của loại quan hệ xã hội cần 
điều chỉnh, thiếu tính thực tiễn của cuộc sống, 
chưa dự báo tốt nên phải sửa đổi, bổ sung 
ngay sau khi ban hành do không dự liệu hết 
những khả năng có thể xảy ra cũng như dự 
báo những hiệu ứng, tác động của luật đối với 
xã hội (ví dụ, Luật Đất đai, thuế...). Nhiều văn 
bản ngay sau khi ban hành có những quy định 
đã bộc lộ tính không khả thi, khó thực hiện, 
không phù hợp với thực tiễn, không được 
thực hiện trong thức tiễn (Bộ luật Lao động, 
Luật Bình đẳng giới, Luật Phòng, chống bạo 
lực gia đình, phòng chống HIV...), hoặc có 
các quy định gây khó khăn, cản trở khi thực 
hiện quyền (việc cấp giấy chứng nhận tham 
gia tố tụng của luật sư trong Bộ luật Tố tụng 
hình sự, quyền khởi kiện trong Pháp lệnh về 
Thủ tục tố tụng hành chính...), hoặc có các 
quy định chưa phù hợp trình độ dân trí (nghĩa 
vụ tự chứng minh trong Bộ luật Tố tụng dân 
sự...). Một số lĩnh vực dân sự vẫn còn thiếu sự 
điều chỉnh của luật, nhiều văn bản chậm được 
sửa đổi vẫn mang đậm dấu ấn hành chính bao 
cấp. Tính công khai, minh bạch của hệ thống 
pháp luật vẫn còn hạn chế, vẫn còn tình trạng 
nhiều văn bản pháp luật đã được công bố có 
hiệu lực pháp luật mà vẫn chưa được đăng 
công báo. Ngoài ra, vẫn còn những văn bản 
luật thiếu các quy định cụ thể về cơ chế bảo 
đảm thực hiện (về tổ chức, nhân sự, kinh phí 
thực hiện và các điều kiện bảo đảm khác) nên 
hiệu lực thi hành thấp. Công tác tập hợp hoá, 
rà soát, công bố các văn bản pháp luật đã hết 
hiệu lực pháp luật vẫn chưa được tiến hành 
thường xuyên, liên tục. Tất cả tạo nên tâm 
lý sai lệch trong cán bộ thực thi pháp luật, 

(3)   Theo Báo cáo của Bộ Tư pháp, riêng năm 2005, Chính phủ còn nợ, chưa ban hành trên 300 nghị định để hướng dẫn thi hành luật, 
pháp lệnh. Năm 2010, Chính phủ vẫn còn nợ trên 100 văn bản hướng dẫn.
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thậm chí coi thường, thiếu tôn trọng luật, hoặc 
không quan tâm, không biết đến luật, ngóng 
chờ văn bản hướng dẫn, không dựa vào luật 
để tổ chức thực hiện.

Thứ hai, thiếu một cơ quan đầu mối chính 
giúp Chính phủ trong việc thực hiện chức năng 
quản lý nhà nước thống nhất đối với công tác 
tổ chức thực hiện pháp luật cũng như theo dõi 
việc tổ chức thực hiện pháp luật (đưa pháp 
luật vào cuộc sống) mà dàn trải cho tất cả 
các Bộ, ngành. Bộ nào đang chịu trách nhiệm 
quản lý nhà nước về một lĩnh vực nhất định 
sẽ chịu trách nhiệm vừa xây dựng dự thảo văn 
bản quy phạm pháp luật vừa tổ chức triển khai 
thực hiện và tự kiểm tra đánh giá, báo cáo về 
việc thực hiện luật, được Chính phủ uỷ quyền 
(tự) giải trình trước Quốc hội... Từ đó, dẫn đến 
việc đánh giá hiệu quả điều chỉnh của pháp 
luật nói chung không được tiến hành theo tiêu 
chí nhất định, khách quan do một cơ quan độc 
lập thực hiện, mà chủ yếu do các cơ quan quản 
lý nhà nước chuyên ngành thực hiện theo cách 
riêng của họ. Do vừa có trách nhiệm tổ chức 
thực hiện pháp luật trong cuộc sống, vừa có 
trách nhiệm tổng kết, đánh giá tác động và 
hiệu quả điều chỉnh của luật nên các cơ quan, 
tổ chức, cá nhân được giao nhiệm vụ vẫn chưa 
xác định rõ tầm quan trọng của từng loại vấn 
đề, đặc biệt là việc đánh giá tác động nên kết 
quả thường phiến diện, nặng về thành tích, 
chưa chỉ ra những yếu kém, chưa cho thấy hết 
những tác động xã hội mà văn bản luật mang 
lại. Rất nhiều lĩnh vực thực thi pháp luật còn 
yếu kém, người dân chưa hài lòng về công vụ 
(ví dụ, trong số các đơn từ khiếu nại có đến 
trên 70% yêu cầu giải quyết về vấn đề đất đai, 
trong khi đó chưa có đánh giá khách quan về 
vấn đề này từ một cơ quan chức năng ngoài 
Bộ Tài nguyên và Môi trường, Quốc hội cũng 
chưa thực hiện giám sát về cán bộ địa chính - 
có trên mười hai ngàn cán bộ địa chính trong 
toàn quốc..., các vấn đề bức xúc khác như bảo 
hiểm y tế, chế độ khám chữa bệnh cho dân, 

thực phẩm, thuốc chữa bệnh kém phẩm chất, 
là hàng giả...). Ngoài ra, tình hình “tự khen, 
tự chê” này còn dẫn đến việc thiếu thông tin 
khách quan nên chậm sửa đổi, bổ sung hoặc 
thay thế chính sách. Do không xác định tiêu 
chí đánh giá về tình hình thực thi pháp luật 
nên số liệu thống kê về thực hiện các quy định 
pháp luật cụ thể vẫn ở mức độ chung chung, 
số liệu không chính xác. Vì vậy, chưa chỉ ra 
được những khó khăn, vướng mắc phát sinh 
từ thực tiễn làm cơ sở đề xuất các giải pháp 
hoàn thiện hệ thống pháp luật, tổ chức thực 
hiện pháp luật trong cuộc sống. 

Thứ ba, công tác truyền thông, phổ biến, 
giáo dục pháp luật còn mang nặng tính hình 
thức bề nổi, phong trào, thậm chí còn tốn kém 
và lãng phí do chưa gắn kết với các loại lợi 
ích cụ thể, với quyền và lợi ích hợp pháp của 
từng nhóm chủ thể pháp luật. Tình trạng cán 
bộ, công chức chỉ nghe giới thiệu sơ qua, đại 
khái trong một buổi về cả một văn bản luật 
lớn là phổ biến, mà chưa thành yêu cầu bắt 
buộc phải học tập và nắm chắc pháp luật như 
một công cụ để xử lý công vụ. Hình thức và 
nội dung truyền thông, phổ biến, giáo dục 
pháp luật cho dân chưa thật sát với nhu cầu, 
điều kiện của từng nhóm đối tượng, từng vùng 
miền, theo giới, lứa tuổi, ngành nghề, dân tộc, 
tín ngưỡng, phong tục4… Hệ thống dịch vụ 
pháp lý (luật sư, giám định, công chứng...) để 
giúp công dân, doanh nghiệp nắm vững pháp 
luật, xử sự theo pháp luật trong hoạt động hàng 
ngày và trong những trường hợp cần thiết vẫn 
còn chậm phát triển. Thị trường dịch vụ pháp 
lý vẫn do luật sư tư nhân nắm giữ 100% mà 
hoàn toàn chưa có thị phần của Nhà nước, trừ 
dịch vụ trợ giúp pháp lý cho người nghèo và 
đối tượng chính sách. Vì vậy, cơ chế hỗ trợ 
để các quy định của pháp luật vận hành thực 
sự trong cuộc sống còn đơn điệu, do các luật 
sư tự điều chỉnh qua các đơn hàng với thân 
chủ, Nhà nước chưa thật sự vào cuộc, hình 
thức chưa đa dạng và có chất lượng để đến 

(4)   Kinh nghiệm của ông Simen Rice- chuyên gia Úc - thì khi cần khảo sát cộng đồng để xem họ có các thói quen gì từ đó mới có cách 
tiếp cận đúng. Theo ông, người Hoa thích đọc báo thì truyền thông qua báo chí, sách; người Ả rập thích nghe thì truyền thông qua 
băng; thổ dân Úc thích nghe qua câu chuyện thì truyền thông qua các vụ việc sinh động…



Số 2+3(187+188) INGHIÊN CỨU LẬP PHÁPI 871+2
2011

NHÀ NƯỚC VÀ PHÁP LUẬT

được với mọi tầng lớp nhân dân. Từ những 
hạn chế do thiếu thông tin và khó khăn trong 
tiếp cận, dẫn đến ý thức tôn trọng pháp luật, 
lấy pháp luật làm chuẩn mực trong các hành 
vi ứng xử của nhân dân còn chưa cao, chưa 
trở thành nếp sống, thói quen của nhân dân 
mỗi khi có tranh chấp hoặc tham gia vào các 
quan hệ pháp luật.  

Thứ tư, công tác giám sát việc đưa pháp 
luật vào cuộc sống của Quốc hội và các cơ 
quan dân cử cũng như sự tham gia giám sát, 
phản biện của các tổ chức đoàn thể xã hội vẫn 
còn chưa được thể chế hoá cụ thể và tiến hành 
thường xuyên, liên tục. Việc giám sát hiện 
mới chủ yếu tập trung vào một số lĩnh vực 
nổi cộm có nhiều khiếu nại, tố cáo hoặc do 
yêu cầu bức xúc, các kiến nghị có ảnh hưởng 
mạnh của dư luận xã hội, nhưng chưa đi kèm 
bỏ phiếu bất tín nhiệm vốn là một bộ phận cấu 
thành của giám sát. Vẫn chưa có những nghị 
quyết chuyên đề của Quốc hội về giám sát hiệu 
quả thực hiện từng đạo luật cụ thể trong thực 
tiễn cuộc sống, cơ chế giải quyết hậu giám 
sát, đặc biệt là cán bộ có nhiều đơn từ khiếu 
nại của dân (ở đây có người đã ví von nhà làm 
luật mới xây dựng nhà nhưng chưa xem lại để 
biết ngôi nhà đó có được sử dụng không? Sử 
dụng thế nào? Có dột nát không?)... Mặt trận 
tổ quốc Việt Nam và các tổ chức thành viên 
vẫn chưa làm tốt chức năng giám sát, phản 
biện xã hội đối với các chính sách được xác 
định trong luật cũng như việc tổ chức thực 
hiện chúng.

Thứ năm, nhận thức về tầm quan trọng của 
pháp luật còn thấp, ảnh hưởng của thói quen 
trọng“lệ” hơn trọng “luật” vẫn còn tồn tại ở 
một số vùng, miền do trình độ dân trí ở nhiều 
nơi vẫn còn thấp, điều kiện thông tin chưa 
thuận lợi khiến cho người dân khó có thể nắm 
bắt thông tin pháp luật thiết yếu để áp dụng 
vào thực tiễn cuộc sống. Tâm lý không tôn 
trọng pháp luật, thậm chí coi thường pháp luật 
nhiều nơi trở thành thói quen, dù không mong 
muốn, mà chỉ biết “sợ cán bộ hoặc sợ chính 
quyền” vẫn còn tiềm ẩn trong một bộ phận dân 
cư, thậm chí ở cả công chức, viên chức. Một 

bộ phận dân cư vẫn chưa hình thành được thói 
quen sử dụng các cơ quan tư pháp cũng như sử 
dụng pháp luật để bảo vệ các quyền và lợi ích 
hợp pháp của mình khi phát sinh tranh chấp 
nên nhiều khi đã tự xử lý, bỏ qua các quyền 
và lợi ích chính đáng của mình, thậm chí còn 
vi phạm pháp luật. Hoạt động xác minh, xử lý 
những người vi phạm pháp luật chưa phù hợp 
(ví dụ, các biện pháp hành chính đặc biệt mà 
không qua xét xử), việc phát hiện, điều tra, 
truy tố và xét xử thiếu kịp thời, nhiều vụ kéo 
dài làm người dân nghi ngờ tính nghiêm minh, 
cá biệt có trường hợp bỏ lọt tội phạm, người 
vi phạm không bị xử lý; nhiều cán bộ, nhiều 
địa phương “nhờn” pháp luật. Các biện pháp 
khuyến khích tinh thần còn chưa tạo động lực 
hỗ trợ, trừ việc khen thưởng khi thi tìm hiểu 
pháp luật, khen thưởng vẫn chưa gắn với thực 
thi pháp luật, còn mang tính hình thức, có nơi 
khen không đúng đối tượng, không đúng thời 
điểm nên chưa động viên, khuyến khích được 
người dân tích cực thực hiện pháp luật, tuân 
thủ pháp luật và tham gia đưa pháp luật vào 
cuộc sống. 

Thứ sáu, đội ngũ cán bộ, công chức vẫn 
còn thiếu tính chủ động trong thực thi, giải 
đáp pháp luật cho nhân dân trong quá trình và 
phạm vi thực thi công vụ. Việc giải thích các 
quy định của pháp luật, hướng dẫn nhân dân 
thực hiện các quyền và nghĩa vụ trong phạm 
vi thẩm quyền vẫn còn chưa được tiến hành 
đầy đủ, thậm chí có người do chưa nắm rõ các 
quy định còn giải thích tù mù hoặc sai sót, gây 
kiện cáo. Đội ngũ cán bộ - nhất là ở cơ sở - 
vẫn còn thiếu và yếu về năng lực chuyên môn, 
nghiệp vụ, kiến thức pháp luật chuyên ngành, 
còn nhiều hạn chế trong ứng xử theo pháp 
luật, lại không thường xuyên cập nhật các văn 
bản mới ban hành nên nhiều khi giải quyết 
công việc của dân còn vi phạm pháp luật. Một 
bộ phận không nhỏ cán bộ, công chức còn gây 
khó khăn, sách nhiễu cho dân; tình trạng ách 
tắc, rơi vào “im lặng” hoặc giải quyết không 
thoả đáng các khiếu nại, tố cáo từ phía các cơ 
quan nhà nước đã làm giảm lòng tin của dân 
vào pháp luật, kéo dài việc kiện cáo.
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Thứ bảy, nguồn lực, cơ sở vật chất, phương 
tiện phục vụ công tác đưa pháp luật vào cuộc 
sống vẫn chưa được quan tâm đầu tư đúng 
mức, chưa tương xứng, nếu so sánh với nguồn 
lực đã bỏ ra trong công tác xây dựng pháp luật 
hoặc hỗ trợ các lĩnh vực giáo dục, y tế, lao 
động... Việc đầu tư để Quốc hội giám sát luật, 
Mặt trận Tổ quốc và các tổ chức thành viên 
tham gia giám sát, các cơ quan tổ chức học 
tập luật, kinh phí thuê chuyên gia đánh giá 
độc lập, kinh phí cho các cơ quan pháp luật 
còn dàn trải, cào bằng, chưa tính đến đặc điểm 
của từng vùng miền, từng địa bàn, từng loại 
vấn đề. Kinh phí dành cho hoạt động tổ chức 
thực hiện pháp luật không thực tế, không có 
mục ngân sách riêng, thiếu ổn định, chủ yếu 
được cấp thông qua các hoạt động kinh tế - 
xã hội khác, với mức cao thấp do nhận thức 
của từng cấp, từng ngành cụ thể, nên phần nào 
làm giảm khả năng, giảm trách nhiệm và tính 
chủ động của cơ sở trong việc tổ chức thực 
hiện pháp luật.

3. Quan điểm và các giải pháp cụ thể để tổ 
chức thực hiện pháp luật

Quan điểm đổi mới việc tổ chức thực hiện 
pháp luật trong cuộc sống

Với vị trí là công cụ chủ yếu để quản lý 
xã hội, vai trò to lớn của pháp luật chỉ có thể 
được phát huy trong cuộc sống khi có một quá 
trình “tổ chức để thực thi”, để từng văn bản 
pháp luật sau khi ban hành được các cơ quan, 
tổ chức và các chủ thể chủ động tiếp cận, sử 
dụng, thi hành, tuân thủ một cách tự giác tạo 
thành các sự kiện, hành vi pháp luật khi tham 
gia các quan hệ xã hội. Do đó, các giải pháp 
đưa pháp luật vào cuộc sống phải xuất phát từ 
cơ sở, gắn với cơ sở để xác định rõ hành vi và 
trách nhiệm, trở thành yêu cầu bắt buộc dần 
dần tạo nên thói quen tự giác, chủ động chấp 
hành pháp luật của công chức, viên chức, 
người lao động và nhân dân nói chung. Quan 
điểm gắn với cơ sở và các chủ thể cụ thể cần 
được quán triệt để làm chuyển biến mạnh mẽ 
nhận thức và ý thức chấp hành pháp luật của 
cán bộ, nhân dân, hình thành nếp sống và làm 

việc theo pháp luật, ngăn ngừa vi phạm pháp 
luật, duy trì ổn định trật tự xã hội, thúc đẩy 
kinh tế phát triển.  

Chính vì vậy, phải xây dựng và triển khai 
thực hiện đồng bộ các giải pháp cụ thể của 
từng khâu trong cả ba khâu: xây dựng pháp 
luật, tổ chức thực hiện pháp luật và bảo vệ 
pháp luật nhằm góp phần xác định rõ trách 
nhiệm của từng ngành, từng cấp, từng cơ quan 
nhà nước, các tổ chức và công dân. Bởi vì nếu 
công tác lập pháp, tư pháp không có các giải 
pháp phù hợp, hoạt động không có chất lượng, 
hiệu quả thì sẽ không có tiền đề cho việc tổ 
chức thực thi pháp luật trong cuộc sống. Chỉ 
khi pháp luật được xây dựng, hoàn thiện, thực 
sự là đại lượng thể hiện ý chí chung, dung hoà 
các lợi ích của mọi lực lượng xã hội thì mới 
được toàn dân thực sự đón nhận và tự giác 
thực hiện; cũng như chỉ khi các cơ quan bảo 
vệ pháp luật vào cuộc, tăng cường vận dụng 
pháp luật, xử lý nghiêm minh, không bỏ lọt 
tội phạm và tránh oan, sai mới có tác dụng răn 
đe và phòng ngừa để mọi công dân, công chức 
trong mọi lĩnh vực phải tuân thủ pháp luật và 
lúc đó Nhà nước mới thực sự quản lý xã hội 
bằng pháp luật.

Các giải pháp cụ thể để tổ chức thực hiện 
pháp luật

Hướng dẫn thực hiện pháp luật: Cần quán 
triệt nguyên tắc bảo đảm rằng, các quy định 
về quan hệ xã hội nằm trong phạm vi quyền 
và nghĩa vụ công dân mà người dân phải tuân 
thủ đều phải được quy định trong luật, còn các 
văn bản hướng dẫn chủ yếu để điều hành trong 
nội bộ cơ quan nhà nước và các tổ chức. Từ đó 
xác định rõ phạm vi quan hệ xã hội cần điều 
chỉnh của từng loại hình văn bản quy phạm 
pháp luật, tránh được việc ngoài luật còn bắt 
người dân phải nghiên cứu cả hệ thống văn 
bản hướng dẫn (đôi khi, sau một luật lại có 
cả trăm văn bản là nghị định của Chính phủ, 
thông tư, quyết định của Bộ, ngành). Việc xác 
định chức năng của Bộ, ngành cũng vô cùng 
quan trọng, cần tránh chồng chéo ngay trong 
các văn bản, khó cho việc giám sát và xác định 
trách nhiệm chính (ví dụ, các văn bản về xoá 
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đói, giảm nghèo có đến trên 70 văn bản, hơn 
một chục chương trình, Chương trình mục tiêu 
giảm nghèo thì giao Bộ Lao động - Thương 
bình và Xã hội và Bộ Kế hoạch và Đầu tư, 
trong khi đó Chương trình hỗ trợ các xã nghèo 
theo Quyết định 135 thì giao Uỷ ban Dân tộc, 
theo Nghị quyết 30ª hỗ trợ giảm nghèo nhanh 
cho 62 huyện thì trách nhiệm được giao cho 
nhiều Bộ, ngành, chưa kể mỗi bộ, ngành còn 
có các nguồn kinh phí về các vấn đề có liên 
quan nên một sản phẩm xoá nghèo nhiều đơn 
vị cùng có trách nhiệm và khi được kiểm tra 
giám sát, một sản phẩm nhiều cơ quan cùng 
đưa ra làm ví dụ, làm kết quả chung). Việc 
tiếp tục xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp 
luật bảo đảm tính đầy đủ, toàn diện, đồng bộ, 
khả thi, công khai, minh bạch, khách quan, 
tính dự báo và phù hợp với điều kiện thực tiễn 
đất nước là cần thiết để bảo đảm các quan hệ 
xã hội cơ bản, chủ yếu gắn với các quyền và 
lợi ích hợp pháp của mọi tầng lớp công dân 
đều được điều chỉnh bởi các bộ luật, luật, hạn 
chế việc ban hành các văn bản dưới luật. Để 
bảo đảm tính khả thi và có thể triển khai thực 
hiện ngay, cần dự liệu hết các tình huống, khả 
năng hậu quả xã hội có thể xảy ra, dự liệu 
nguồn nhân lực và tài chính để luật được thực 
hiện ngay sau khi có hiệu lực.

Về quy trình, cần công khai, minh bạch hoá 
việc xây dựng ngay từ khâu sáng kiến lập pháp 
đến khâu góp ý, lấy ý kiến các đối tượng cụ 
thể và thông qua văn bản; các văn bản hướng 
dẫn phải đồng thời được xây dựng cùng văn 
bản chính để sắp xếp theo logic các vấn đề 
cần giải quyết trong một tổng thể chung. Huy 
động sự tham gia rộng rãi của mọi tầng lớp 
nhân dân, các tổ chức, cá nhân đại diện cho 
các nhóm lợi ích khác nhau vào quá trình xây 
dựng pháp luật. Tạo cơ chế để dân tham gia 
góp ý trực tiếp, cụ thể vào văn bản pháp luật, 
hạn chế phải hướng dẫn luật. 

Theo dõi và đánh giá thực hiện luật: Mỗi 
văn bản pháp luật khi được ban hành đều đã 
có mục tiêu ban hành nên phải xác định rõ cơ 
chế giám sát việc thực hiện mục tiêu. Ngoài 
giám sát của Quốc hội, cần một cơ quan độc 

lập với cơ quan thực hiện luật thực hiện theo 
dõi, tổng kết, đánh giá hiệu quả tác động xã 
hội của văn bản (hiện nay chuyên gia độc lập 
thường được các tổ chức quốc tế cung ứng và 
vì vậy nhiều thông tin chuyên gia đánh giá 
đúng nhưng phạm vi sử dụng kết quả lại rất 
hẹp, chủ yếu dành cho các tổ chức quốc tế 
trong nghiên cứu hỗ trợ). 

Đẩy mạnh phổ biến, giáo dục pháp luật có 
liên quan trực tiếp đến quyền và trách nhiệm 
công vụ, quyền và lợi ích hợp pháp của công 
dân, của các tổ chức đoàn thể xã hội để các 
chủ thể pháp luật nắm được đầy đủ các quyền 
và nghĩa vụ, cơ chế bảo đảm thực hiện các 
quyền và nghĩa vụ đó. Phát huy khả năng tập 
hợp, vận động nhân dân chấp hành pháp luật 
của Ban công tác Mặt trận, chi hội, chi đoàn 
của các tổ chức đoàn thể nhân dân, lồng ghép 
với sinh hoạt cộng đồng, với các cuộc vận 
động do Mặt trận tổ quốc Việt Nam các cấp 
phát động, gắn công tác pháp luật với việc 
phát triển kinh tế, thực hiện các phong trào 
thi đua, bảo đảm công bằng xã hội. Nghiên 
cứu thực hiện chủ trương xoá đói, giảm nghèo 
trong lĩnh vực pháp luật thông qua trợ giúp 
pháp lý, xét xử lưu động của Toà án, phổ 
biến các quy định của pháp luật liên quan đến 
từng vùng miền, với các nhóm đối tượng, ở 
các lĩnh vực, theo giai đoạn, thời điểm, nhằm 
nâng cao trình độ dân trí pháp lý cho mọi tầng 
lớp dân cư, trong đó chú trọng vùng sâu, vùng 
xa, vùng đồng bào dân tộc thiểu số.

Nâng cao năng lực và trách nhiệm của các 
cơ quan, công chức hành chính, đặc biệt là 
trách nhiệm của người đứng đầu trong việc 
tổ chức thi hành, áp dụng pháp luật, cán bộ, 
công chức làm việc trong lĩnh vực nào phải 
nắm bắt và hiểu biết sâu sắc các quy định của 
pháp luật trong lĩnh vực đó. Đồng thời thường 
xuyên bồi dưỡng, trang bị những kiến thức 
pháp luật cơ bản liên quan đến quyền và lợi 
ích hợp pháp của công dân, của tổ chức để 
người thực thi công vụ phải hiểu pháp luật 
và giải quyết công việc trên cơ sở pháp luật. 
Cán bộ, công chức có nghĩa vụ cung cấp đầy 
đủ, chính xác và kịp thời các thông tin pháp 
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luật đến với nhân dân theo lĩnh vực mình phụ 
trách. Phát huy tính chủ động của các cơ quan, 
tổ chức, cá nhân đặc biệt là đội ngũ cán bộ, 
công chức nhà nước trong việc lấy pháp luật 
làm nền tảng ứng xử trong việc giải quyết các 
mối quan hệ xã hội. 

Bên cạnh các cơ quan chức năng, cần huy 
động lực lượng xã hội thực hiện pháp luật 
trong cuộc sống, theo chủ trương xã hội hoá, 
trong đó Nhà nước giữ vai trò chủ đạo. Trách 
nhiệm trước hết và chủ yếu thuộc về Chính 
phủ, đội ngũ cán bộ, công chức và các cơ 
quan trong bộ máy nhà nước. Huy động các 
lực lượng xã hội tham gia cùng với Nhà nước 
trong việc phổ biến, giải thích pháp luật đến 
từng người dân, từng cán bộ, công chức nhà 
nước và các cán bộ của tổ chức đoàn thể xã 
hội, tạo nhận thức và ý thức chấp hành pháp 
luật một cách tự giác của mỗi người dân.

Việc học tập pháp luật của cán bộ, công 
chức: Nâng cao trình độ chuyên môn, nghiệp 
vụ, kiến thức pháp luật của đội ngũ cán bộ, 
công chức. Phát huy vai trò của đội ngũ cán 
bộ, công chức trong công tác tổ chức thực hiện 
pháp luật, đưa pháp luật vào cuộc sống trong 
quá trình thực thi công vụ, nâng cao trách 
nhiệm của hoạt động công vụ, cũng như tính 
gương mẫu chấp hành pháp luật của cán bộ 
công chức nhà nước, đảng viên và của các cá 
nhân tiêu biểu ở cộng đồng dân cư. Xác định 
rõ trách nhiệm của cán bộ, công chức trong 
quá trình giải quyết công việc của dân, của tổ 
chức, gắn trách nhiệm với quyền lợi, với công 
việc chuyên môn của từng cán bộ, công chức 
trên cơ sở đầu việc được giao. Nghiên cứu xây 
dựng các tiêu chí đánh giá chất lượng hoạt 
động của đội ngũ cán bộ, công chức kết hợp 
với chế độ bổ nhiệm công chức theo nhiệm 
kỳ hoặc triển khai thực hiện chế độ hợp đồng 
đối với đội ngũ cán bộ, công chức. Thực hiện 
đào tạo, bồi dưỡng kiến thức pháp luật cho 
đội ngũ cán bộ, công chức trực tiếp làm công 
tác giải quyết công việc của dân, của cơ quan, 
tổ chức, đoàn thể xã hội, chú trọng bồi dưỡng 

nâng cao có tính đến đặc thù của từng nhóm 
đối tượng, có tính đến vị trí công tác, yêu cầu 
công việc và đặc điểm của hoạt động công vụ 
nhằm nâng cao ý thức trách nhiệm và trình độ 
chuyên môn, nghiệp vụ trong thực thi pháp 
luật của đội ngũ cán bộ, công chức nhà nước. 
Ngoài việc tăng cường năng lực và tính độc 
lập trong xét xử của thẩm phán, đội ngũ cán 
bộ, công chức làm công tác thi hành pháp luật 
và áp dụng pháp luật trong các cơ quan hành 
chính nhà nước cần được nâng cao kỹ năng 
truyền thông về pháp luật, trách nhiệm giải 
thích và hướng dẫn pháp luật trong lĩnh vực 
mình phụ trách. Đồng thời, phát huy vai trò tự 
quản và công tác vận động, thuyết phục nhân 
dân chấp hành pháp luật của Ủy ban Mặt trận 
Tổ quốc, các tổ chức thành viên, Ban công 
tác Mặt trận và các tổ chức thành viên ở cộng 
đồng khu dân cư. 

Hiện nay, cán bộ tư pháp xã, phường, thị 
trấn là những người trực tiếp giải quyết một 
phần công việc pháp luật của dân ngay tại cơ 
sở, nhưng có đến trên 70% chưa có trình độ 
pháp luật5,vì vậy, cần xác định tiêu chuẩn ít 
nhất phải có trình độ từ trung cấp luật trở lên 
và thường xuyên được bồi dưỡng, cập nhật 
văn bản mới cho họ. Bảo đảm mọi cán bộ, 
công chức khi thực thi công vụ đều có kiến 
thức hiểu biết pháp luật và có thể vận dụng, áp 
dụng pháp luật một cách đầy đủ và chính xác. 
Đồng thời, cán bộ, công chức làm việc trong 
các cơ quan nhà nước, trong Ủy ban Mặt trận 
Tổ quốc cấp xã, người đứng đầu của các tổ 
chức thành viên Mặt trận ở cộng đồng khu 
dân cư được bồi dưỡng kiến thức pháp luật để 
có thể tham gia giám sát thực hiện luật. 

Về công tác truyền thông đưa pháp luật 
đến nhân dân. Đa dạng hoá các loại hình đưa 
pháp luật vào cuộc sống, từ việc ứng dụng 
công nghệ thông tin đến loại báo hình, báo 
viết (Công báo, các phương tiện truyền thông, 
Internet...). Việc giáo dục pháp luật trong các 
trường học, cơ sở nghiên cứu, đào tạo cần 
được thiết kế phù hợp theo độ tuổi, ngành 

(5) Báo cáo về khảo sát cán bộ tư pháp xã, phường năm 2009 của Bộ Tư pháp.
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nghề và vùng miền... cần có trọng tâm, theo 
phân loại đối tượng và phát huy tối đa các lợi 
thế của các phương tiện thông tin đại chúng và 
các thiết chế văn hóa - thông tin bảo đảm thể 
chế hoá quan điểm chỉ đạo của Đảng tại Chỉ 
thị số 32-CT/TW ngày 09/12/2003 của Ban 
Bí thư Trung ương trong công tác phổ biến, 
giáo dục pháp luật, nâng cao ý thức chấp hành 
pháp luật của cán bộ, nhân dân. Tạo cơ chế 
chủ động cho các chủ thể để sáng tạo trong 
sử dụng, trong công khai hoá các chủ trương, 
chính sách, pháp luật mới ban hành cũng như 
các công cụ quản lý và các hành vi công vụ 
trong hoạt động cụ thể của các cơ quan nhà 
nước cho người dân dễ giám sát. Từ đó, tạo 
cơ chế thông thoáng cho các chủ thể có thể 
phản ánh kịp thời, sát sao thực trạng đời sống 
pháp luật để mọi cán bộ, công chức và nhân 
dân đều nắm bắt được tình hình thi hành pháp 
luật, phát hiện vi phạm, thấy được các khó 
khăn, vướng mắc trong thực tiễn áp dụng và 
đề ra các giải pháp hoàn thiện, tham gia kiểm 
tra, giám sát việc thi hành pháp luật. 

Việc phát triển dịch vụ pháp lý: Phát triển 
các hình thức dịch vụ pháp lý bao gồm cả thu 
phí và miễn phí, bảo đảm sự cân đối, hài hoà 
giữa nhu cầu và khả năng đáp ứng có tính đến 
đặc điểm của từng vùng miền, điều kiện tự 
nhiên, hoàn cảnh địa lý... Đa dạng hoá các chủ 
thể thực hiện cung ứng dịch vụ pháp lý, bao 
gồm thành phần của Nhà nước, của xã hội và 
của tư nhân. Mở rộng và phát triển các thành 
phần cung ứng dịch vụ trợ giúp pháp lý miễn 
phí để phục vụ cho mọi tầng lớp nhân dân, 
trong đó tập trung phục vụ cho những nhóm 
người thuộc diện Nhà nước cần phải quan 
tâm, giúp đỡ mà xã hội không có điều kiện 
thực hiện; đồng thời, xã hội hoá các dịch vụ 
pháp lý mà xã hội có thể tự tổ chức, đi đôi với 
tăng cường công tác quản lý nhà nước, bảo 
đảm nhân dân có nhu cầu đều nhận được dịch 
vụ có chất lượng. Tổ chức đánh giá, rút kinh 
nghiệm, công khai hoá các hành vi vi phạm 
trong việc tổ chức thực thi pháp luật, tạo sự 
chuyển biến mạnh mẽ, thiết thực trong việc 
tuân thủ pháp luật của cơ quan nhà nước, tổ 

chức và cộng đồng dân cư. 
Sự tham gia của xã hội: Xây dựng cơ chế 

phối hợp giữa các cơ quan của Nhà nước với 
nhau; giữa cơ quan của Nhà nước với các tổ 
chức đoàn thể xã hội và quy chế phối hợp 
giữa các tổ chức đoàn thể xã hội với nhau 
trong việc thực hiện các văn bản quy phạm 
pháp luật trong phạm vi chức năng, nhiệm 
vụ, quyền hạn của mình được pháp luật dự 
liệu. Đồng thời, thực hiện các giải pháp để tổ 
chức thực hiện các văn bản pháp luật đã được 
ban hành cũng như thực hiện việc tư vấn, phổ 
biến, giáo dục pháp luật đến với mọi công dân 
cũng như các thành viên, hội viên của tổ chức 
mình. Nghiên cứu, thành lập hoặc giao nhiệm 
vụ tổ chức thực hiện pháp luật theo hướng xã 
hội hoá rộng hơn cho các tổ chức, đoàn thể 
xã hội.

Cơ chế xử lý và khuyến khích khen thưởng: 
Xây dựng và nhân rộng các gương điển hình 
tiên tiến trong công tác tổ chức thực hiện 
pháp luật, nhân rộng các hình thức thu hút 
đông đảo nhân dân tham gia đấu tranh phòng, 
chống vi phạm pháp luật ngay tại khu dân cư. 
Xử lý nghiêm minh các hành vi vi phạm pháp 
luật, bảo đảm mọi hành vi vi phạm pháp luật 
đều phải bị phát hiện và xử lý theo đúng pháp 
luật không kể người vi phạm là ai, ở cương vị 
nào. Thực hiện tốt công tác khen thưởng đối 
với tập thể, gia đình, cá nhân và khu dân cư 
thực hiện tốt việc chấp hành pháp luật; khen 
thưởng đối với tổ chức, cá nhân tích cực trong 
công tác truyền thông, vận động chấp hành 
pháp luật ở cở sở, cộng đồng dân cư.

Bảo đảm về tài chính và cơ sở vật chất: Cần 
xác định rõ các hoạt động tổ chức thực hiện 
pháp luật để dự liệu về phương tiện làm việc, 
nguồn kinh phí sát với yêu cầu của nhiệm vụ. 
Tăng cường nguồn kinh phí cho học tập luật, 
bồi dưỡng nâng cao năng lực, trang bị công 
nghệ tin học, tài liệu phục vụ cho hoạt động 
công vụ của đội ngũ cán bộ, công chức, có cơ 
chế hướng dẫn, kiểm tra bảo đảm sử dụng có 
hiệu quả.



1. Tổng quan
Khái niệm và đặc điểm. Vật quyền là một 

khái niệm của luật latinh, được dùng để chỉ 
quyền có thể được thực hiện trực tiếp và ngay 
tức khắc trên một vật1. Quan hệ vật quyền trên 
nguyên tắc hình thành từ hai yếu tố: chủ thể 
của quyền (con người) và đối tượng của quyền 
(vật). Quan hệ ấy vận hành mà không cần đến 
vai trò của một chủ thể khác, đặc biệt là không 
cần sự hợp tác hoặc trợ lực của chủ thể khác. 
Chính điều này tạo ra sự khác biệt cơ bản 
giữa vật quyền và trái quyền, cũng là một loại 
quyền tài sản được ghi nhận trong luật latinh: 
trái quyền được thiết lập giữa hai chủ thể và 
chỉ có thể được thực hiện suôn sẻ trên cơ sở 
hợp tác tích cực giữa hai chủ thể đó.  

Ngoài ra, vật quyền cũng được nhận biết 
nhờ hai điểm mà ở đó, chủ thể của quyền có lợi 
thế rõ ràng so với chủ thể của trái quyền. 

Thứ nhất, vật quyền cho phép chủ thể thực 
hiện quyền của mình đối với vật, bất kể vật 

đang nằm trong tay người nào. Luật gọi đó là 
quyền theo đuổi. Trên nguyên tắc, tất cả những 
ai đang nắm giữ vật, dù với tư cách nào, đều 
phải tôn trọng các quyền năng của người có 
vật quyền, một cách không điều kiện: người có 
quyền sở hữu tài sản được quyền yêu cầu người 
nắm giữ tài sản phải giao tài sản cho mình và 
người sau này phải giao nếu không muốn bị 
coi là người chiếm giữ tài sản trái phép; chủ 
sở hữu tài sản thế chấp phải tôn trọng quyền 
kê biên tài sản của chủ nợ nhận thế chấp; chủ 
sở hữu bất động sản chịu địa dịch về lối đi qua 
phải tôn trọng quyền về lối đi qua của người 
hưởng địa dịch...       

Thứ hai, vật quyền cho phép người có 
quyền thực hiện quyền của mình đối với vật 
nhằm thoả mãn lợi ích theo đuổi trước những 
người khác, đặc biệt là những người theo đuổi 
cùng lợi ích đó. Luật gọi đó là quyền ưu tiên. 
Chủ nợ nhận thế chấp có quyền nhận tiền thu 
được từ việc bán tài sản thế chấp để trừ nợ 
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trước các chủ nợ thường.  
Không chỉ được sử dụng cùng với trái quyền 

như các công cụ phân loại tài sản, vật quyền 
trước hết là một trong những chế định cơ sở 
của pháp luật tài sản, là chỗ dựa mà từ đó các 
chế định khác của pháp luật tài sản có thể được 
xây dựng và hoàn thiện. Chế định vật quyền 
cho phép xây dựng một hệ thống pháp luật tài 
sản có chất lượng; đến lượt mình, hệ thống ấy 
đặt cơ sở cho sự phát triển giao lưu dân sự lành 
mạnh và an toàn, góp phần thúc đẩy sự phát 
triển kinh tế và bình ổn trật tự xã hội. 

Ở góc nhìn pháp luật Việt Nam, việc xây 
dựng chế định vật quyền có tác dụng tích cực 
về nhiều phương diện, đặc biệt là trong việc 
hoàn thiện chế độ pháp lý về bất động sản 
trong quan hệ láng giềng và chế độ pháp lý về 
bảo đảm thực hiện nghĩa vụ. 

2. Vật quyền và khái niệm tài sản 
Xây dựng lại định nghĩa tài sản. Theo 

quan niệm của luật học latinh, tài sản, được 
hiểu là một vật có giá trị tiền tệ, có thể được 
nhận dạng theo một trong hai cách.

Hoặc ở góc độ vật lý, tài sản thực sự là một 
vật. Tuỳ theo vật có thể dịch chuyển được hay 
không, người ta phân biệt giữa động sản và bất 
động sản. Vả lại, trong logic của suy nghĩ, các 
vật không dịch chuyển được là những vật có 
thể được mô tả dễ dàng cho phép phân biệt, 
một mặt, giữa vật này với các vật chuyển dịch 
được vị trí trong không gian và, mặt khác, 
giữa các vật không chuyển dịch được vị trí. 
Bởi vậy, về mặt lý thuyết, hoàn toàn có thể 
lập được một danh  sách các vật không chuyển 
dịch được vị trí, gọi là danh sách bất động sản. 
Điều đó cũng có nghĩa rằng, không cần lập một 
danh sách cho các động sản, bởi chỉ cần không 
nằm trong danh sách bất động sản, một tài sản 
đương nhiên được coi là động sản.    

Hoặc ở góc độ pháp lý, tài sản được hình 
dung như một quyền. Tuỳ theo quyền có thể 
được thực hiện trực tiếp hoặc thông qua vai 
trò của một chủ thể khác, người ta phân biệt 
giữa vật quyền và trái quyền. Do tính chất 
quan trọng của vật quyền, đặc biệt là do ảnh 

hưởng sâu rộng của nó đối với đời sống xã 
hội và giao lưu dân sự nói riêng, người làm 
luật có xu hướng đòi hỏi vật quyền phải được 
luật ghi nhận mới được coi là tồn tại hợp pháp 
và được bảo vệ. Cũng bằng phương pháp loại 
suy, người ta nói rằng những tài sản không 
phải là vật quyền, thì được gọi là trái quyền. 
Theo thời gian, có một loại quyền thứ ba, gắn 
với giá trị kinh tế của các công trình lao động 
trí óc như tác phẩm văn chương, khoa học, 
nghệ thuật, gọi là quyền sở hữu trí tuệ, đứng 
bên cạnh vật quyền và trái quyền như một 
loại tài sản đặc thù.    

Có thể cân nhắc về một cách định nghĩa tài 
sản trong khuôn khổ sửa đổi Bộ luật Dân sự 
(BLDS) như sau: Điều 163 (sửa đối). 

1. Tài sản bao gồm động sản và bất động 
sản 

2. Tài sản, được hiểu là một quyền có giá 
trị tiền tệ, bao gồm vật quyền, trái quyền và 
quyền sở hữu trí tuệ. 

Sau đó, có thể xây dựng một nhóm quy tắc 
xác lập các tiêu chí nhận dạng bất động sản; 
một nhóm quy tắc khác xác lập các tiêu chí 
nhận dạng vật quyền. Không cần xây dựng các 
quy tắc về nhận dạng động sản, trái quyền, bởi 
các tài sản này được nhận dạng theo phương 
pháp loại suy. Riêng đối với quyền sở hữu trí 
tuệ, BLDS, với chức năng của luật chung, chỉ 
cần đưa ra định nghĩa dựa vào các yếu tố đặc 
trưng, rồi dẫn chiếu đến Luật Sở hữu trí tuệ.       

3. Vật quyền và chế độ pháp lý về bất động 
sản trong quan hệ láng giềng

Xây dựng lại quan niệm về địa dịch. Trong 
luật La Mã, địa địch được hình dung là quan 
hệ giữa hai bất động sản trong đó một bất động 
sản (gọi là bất động sản chịu địa dịch) chấp 
nhận vai trò phục vụ cho việc khai thác một bất 
động sản khác (gọi là bất động sản thụ hưởng) 
thuộc về một chủ sở hữu khác. Ví dụ điển hình 
là địa dịch về lối đi qua của một bất động sản 
bị vây bọc. Với cách định nghĩa đó, bất động 
sản được coi là một chủ thể. 

Địa dịch được xác định là một trong những 
yếu tố đặc trưng của chế độ pháp lý về bất 
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động sản trong quan hệ láng giềng và được 
biết từ lâu như một chế định có tác dụng tạo 
điều kiện thuận lợi cho việc khai thác bất động 
sản trong điều kiện một bất động sản tư trong 
trường hợp điển hình nằm giữa các bất động 
sản tư của những người khác.   

Cần nhấn mạnh đặc điểm về chủ thể của 
quan hệ: địa dịch được thiết lập để tạo điều 
kiện cho một bất động sản được vận hành suôn 
sẻ nhờ có sự phục vụ của một bất động sản 
khác; đó không phải là quan hệ giữa hai chủ 
sở hữu, hai con người. Nói cách khác, địa dịch 
thực sự là một vật quyền gắn với bất động sản; 
nó tồn tại chừng nào bất động sản còn tồn tại 
và các điều kiện cần thiết để vật quyền được 
xác lập có đủ, cho dù các bất động sản liên 
quan có được chuyển dịch từ người này sang 
người khác. 

Cũng vì địa dịch là sự phục vụ của một bất 
động sản đối với một bất động sản khác mà bất 
kỳ ai, không chỉ chủ sở hữu, trong khuôn khổ 
sử dụng, khai thác công năng của bất động sản 
thụ hưởng, đều có quyền thụ hưởng địa dịch 
gắn với bất động sản ấy2.  

Trong luật Việt Nam hiện hành, địa dịch 
mang một tên rất dài mà lại không tải được 
toàn bộ nội hàm kỹ thuật của nó - “quyền sử 
dụng hạn chế bất động sản liền kề”. Dường như 
khi xây dựng chế định địa dịch, người làm luật 
chỉ quan tâm đến trường hợp chủ sở hữu một 
bất động sản có nhu cầu sử dụng một bất động 
sản liền kề bằng hành vi khai thác tích cực (đi 
qua, dẫn nước, thoát nước,…). Có trường hợp 
chủ sở hữu không có nhu cầu khai thác mà chỉ 
mong muốn bất động sản liền kề ở trong một 
tình trạng “chịu đựng” như thế nào đó, để việc 
khai thác bất động sản của mình được thuận 
lợi. Ví dụ, chủ sở hữu một sân bay đòi hỏi các 
bất động sản lân cận không được xây dựng quá 
một độ cao nào đó để bảo đảm cho sự an toàn 
của máy bay khi cất cánh hoặc hạ cánh.   

Điều quan trọng hơn nữa là với cách gọi địa 
dịch như thế, dễ có cảm giác rằng đó là quyền 
của một người hơn là quyền gắn với một bất 
động sản. Theo BLDS, Điều 274 khoản 2, 
trong trường hợp quyền sử dụng hạn chế bất 
động sản liền kề đã được xác lập cho chủ sở 
hữu nhà, người sử dụng đất, thì người được 
chuyển giao nhà, quyền sử dụng đất cũng được 
hưởng quyền đó. Với quy định ấy, người ta dễ 
đi đến kết luận rằng, người không phải là chủ 
sở hữu nhà, người có quyền sử dụng đất, thì 
không có quyền sử dụng hạn chế bất động sản 
liền kề, dù có đầy đủ tư cách để sử dụng tài 
sản. Trường hợp của người thuê hay người 
thân thuộc của chủ sở hữu là ví dụ: bất động 
sản mà bị vây bọc thì chỉ có chủ sở hữu bất 
động sản có quyền về lối đi qua bất động sản 
lân cận, còn người thuê, người ở nhờ, người 
được uỷ quyền quản lý vợ (chồng), con của 
chủ sở hữu phải ở lại.  

Việc khẳng định tính chất vật quyền của địa 
dịch sẽ cho phép khắc phục những bất hợp lý 
trong chế độ pháp lý về quyền sử dụng hạn chế 
bất động sản liền kề.  

  
4. Vật quyền và bảo đảm nghĩa vụ 

Hai nhóm biện pháp bảo đảm nghĩa vụ 
bằng tài sản đặc định. Trong quan niệm latinh 
có hai cách dùng tài sản đặc định để bảo đảm 
cho việc thực hiện một nghĩa vụ trả tiền.

Hoặc người ta giao hẳn tài sản cho chủ nợ 
nắm giữ vật chất. Luật gọi đó là cầm cố tài 
sản.  Cầm chắc tài sản trong tay, chủ nợ hầu 
như hoàn toàn yên tâm về khả năng thu hồi nợ 
trong mọi trường hợp: nếu người mắc nợ chủ 
động trả nợ thì tốt; còn nếu không chủ nợ có 
quyền xử lý tài sản cầm cố bằng cách đem bán 
rồi dùng tiền bán tài sản để trừ nợ. 

Hoặc tài sản vẫn được để lại cho chủ sở hữu, 
nhưng kèm theo một cam kết theo đó trong 
trường hợp nợ được bảo đảm không được trả, 

 (2)  Trong một câu chuyện vui, người ta nói rằng do bất động sản bị vây bọc được hưởng quyền về lối đi qua mà một người nhảy dù 
đáp xuống bất động sản đó mới có thể đi qua bất động chịu địa dịch để ra đường công cộng; nếu địa dịch là quyền của riêng chủ sở 
hữu, thì người nhảy dù phải có giấy phép của chủ sở hữu mới có thể đi qua một cách hợp pháp. Thực ra, câu chuyện đó chỉ được kể 
để minh hoạ một cách duy lý tính chất đặc thù của quan hệ địa dịch là quan hệ giữa hai vật chứ không phải giữa hai người; quyền 
địa dịch chỉ phát sinh trong khuôn khổ khai thác công dụng của bất động sản một cách có ý thức. 
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thì chủ nợ có quyền xử lý tài sản bằng cách 
đem bán và lấy tiền trừ nợ. Luật gọi đó là thế 
chấp tài sản. Để cảnh báo mọi người về ràng 
buộc này đối với tài sản, người làm luật thiết 
lập hệ thống đăng ký thế chấp: được đăng ký, 
việc thế chấp coi như được công bố cho tất cả 
mọi người.     

Ngoài ra, luật pháp còn thừa nhận một loại 
biện pháp bảo đảm nghĩa vụ bằng tài sản đặc 
định, gọi là đặc quyền (privilege). Biện pháp 
bảo đảm nghĩa vụ loại này được thừa nhận cho 
một số chủ nợ, do tính chất đặc biệt của quyền 
chủ nợ mà họ nắm giữ. Chẳng hạn người bán 
một động sản mà chưa được trả tiền có quyền 
ưu tiên được thanh toán một khi tài sản đó được 
đem bán một lần nữa; người cho thuê nhà có 
quyền ưu tiên nhận tiền thuê còn nợ bằng cách 
bán các động sản của người thuê để trong nhà 
cho thuê… Một số đặc quyền thậm chí còn chi 
phối toàn bộ tài sản hoặc toàn bộ động sản hay 
bất động sản của người mắc nợ.    

Tính chất đối vật của quyền nhận cầm cố 
và quyền nhận thế chấp. Trong luật Việt Nam 
hiện hành, thế chấp, cầm cố là quan hệ (có 
nguồn gốc từ hợp đồng) giữa hai con người, 
chứ không phải là quan hệ giữa một người và 
một tài sản. Việc cầm cố, thế chấp có tác dụng 
“treo” quyền định đoạt của chủ sở hữu, hay 
đúng hơn nữa là đặt việc thực hiện quyền đó 
dưới sự giám sát nghiêm ngặt của chủ nợ3. Trên 
thực tế, đã có nhiều vụ định đoạt tài sản thế 
chấp bị xem xét như những vụ vi phạm pháp 
luật nghiêm trọng và người định đoạt bị truy 
cứu trách nhiệm hình sự như người có hành vi 
lừa đảo chiếm đoạt tài sản của người khác.

Mặt khác, cũng vì quan hệ cầm cố, thế chấp 
là quan hệ giữa hai chủ thể mà trong trường 
hợp nợ được bảo đảm không được trả, chủ nợ 
nhận thế chấp phải yêu cầu chủ sở hữu giao tài 
sản cho mình xử lý (BLDS Điều 351 khoản 5). 
Tất nhiên, nếu chủ sở hữu không giao, thì chủ 

nợ phải kiện ra toà án để yêu cầu cưỡng chế 
theo thủ tục chung về tố tụng dân sự.       

Trong khi đó, trong luật latinh, chủ nợ có 
bảo đảm bằng việc cầm cố, thế chấp tài sản 
có quyền trực tiếp đối với giá trị kinh tế của 
tài sản, chứ không phải đối với bản thể vật lý 
của tài sản như chủ sở hữu. Tài sản được cầm 
cố, thế chấp vẫn thuộc về người có quyền sở 
hữu; tuy nhiên, trong trường hợp nghĩa vụ có 
bảo đảm không được thực hiện, thì chủ nợ có 
bảo đảm có quyền kê biên và bán tài sản rồi 
thu hồi nợ từ tiền bán tài sản. Quyền đó phải 
được tôn trọng bởi tất cả mọi người, kể cả chủ 
sở hữu tài sản.  

Về phần mình, chủ sở hữu vẫn giữ lại cho 
mình đầy đủ các quyền được pháp luật thừa 
nhận cho người có quyền sở hữu đối với tài sản 
cầm cố, thế chấp, đặc biệt là quyền định đoạt. 
Nói cách khác, tài sản vẫn có thể được chuyển 
nhượng trong tình trạng đang được cầm cố, thế 
chấp. Tất nhiên, người làm luật phải làm thế 
nào để người được chuyển nhượng biết rõ tình 
trạng pháp lý của tài sản khi chấp nhận việc 
chuyển giao tài sản cho mình. Vấn đề không 
khó giải quyết trong trường hợp tài sản được 
cầm cố, bởi khi đó, tài sản đang nằm trong tay 
chủ nợ nhận cầm cố. Đối với tài sản thế chấp, 
việc làm rõ tình trạng pháp lý được bảo đảm 
nhờ sự vận hành của hệ thống đăng ký. Việc 
thế chấp được ghi nhận trong sổ đăng ký tài 
sản cùng với các vật quyền khác. Người muốn 
mua tài sản có thể đến cơ quan đăng ký để thu 
thập thông tin về những ràng buộc đối với tài 
sản. Nếu đã biết rõ tình trạng thế chấp của tài 
sản mà vẫn chấp nhận mua, thì trong trường 
hợp nợ không được trả và tài sản bị kê biên, 
người mua chỉ có thể lựa chọn giữa hai giải 
pháp: hoặc chấp nhận trả trọn số nợ để bảo 
toàn tài sản; hoặc bỏ mặc tài sản cho chủ nợ 
xử lý.     

Ở Pháp, người có ý định mua một tài sản 

(3)  Theo BLDS Điều 348 khoản 4, người thế chấp tài sản không được bán, trao đổi, tặng cho tài sản thế chấp, trừ trường hợp quy định 
tại khoản 3 và khoản 4 Điều 349. Với quy tắc này, thì tài sản thế chấp chỉ được bán trong hai trường hợp: 1. Đó là hàng hoá cần 
luân chuyển trong quá trình sản xuất kinh doanh; 2. Chủ nợ nhận thế chấp cho phép bán, trao đổi,… 

       Người làm luật không quan tâm đến vấn đề bán, trao đổi… đối với tài sản cầm cố, có lẽ vì nhận thấy điều đó không cần thiết do 
tài sản đã nằm trong tay chủ nợ.    
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thế chấp có thể loại trừ rủi ro bằng cách tiến 
hành một thủ tục đặc biệt gọi là thủ tục thanh 
tiêu (purge). Trong khuôn khổ thực hiện quyền 
này, người mua đề nghị giải trừ thế chấp đối 
với tài sản bằng cách dùng tiền mua tài sản để 
trả trực tiếp cho chủ nợ nhận thế chấp. Chủ nợ, 
về phần mình, nếu thấy giá mua quá thấp so 
với giá trị thực của tài sản, thì có thể yêu cầu 
đưa tài sản ra bán đấu giá.   

Trường hợp thế chấp một tài sản để bảo 
đảm nhiều nghĩa vụ. Trong khung cảnh của 
luật thực định Việt Nam, “một tài sản có thể 
được dùng để bảo đảm nhiều nghĩa vụ dân sự, 
nếu có giá trị tại thời điểm xác lập giao dịch 
bảo đảm lớn hơn tổng giá trị các nghĩa vụ được 
bảo đảm, trừ trường hợp có thoả thuận khác 
hoặc pháp luật có quy định khác” (BLDS Điều 
324 khoản 1). Có thể nhận thấy từ điều luật đó 
mong muốn của người làm luật về khả năng 
“bảo bọc” nợ của tài sản thế chấp. Thực ra, 
mong muốn ấy là rất chính đáng và suy cho 
cùng, cũng là mong muốn tự nhiên của tất cả 
các chủ nợ. 

Vấn đề là bảo đảm nghĩa vụ, về bản chất, 
là biện pháp có tác dụng củng cố lòng tin của 
chủ nợ vào khả năng thanh toán của người mắc 
nợ. Bởi vậy, có cần thiết lập sự bảo đảm hay 
không, bảo đảm trong phạm vi nào và “liều 
lượng” bảo đảm mạnh đến mức nào là các vấn 
đề gắn với lợi ích riêng tư của chủ nợ, chứ 
không phải lợi ích chung. Chủ nợ có thể chấp 
nhận chỉ bảo đảm một phần nghĩa vụ, nghĩa 
là bảo đảm bằng một hoặc nhiều tài sản mà 
tổng giá trị thấp hơn số nợ phải trả; chủ nợ có 
thể chấp nhận bảo đảm bằng một tài sản đang 
được dùng để bảo đảm cho một nghĩa vụ khác 
đối với một người khác…

Dường như không hiểu được điều này, 
người làm luật đã can thiệp hơi quá đà để 
cuối cùng, trở thành người giám hộ bất đắc dĩ 
của các bên trong quan hệ bảo đảm nghĩa vụ, 

như thể hiện tại Điều 324 khoản 1 nói trên. 
Đặc biệt, Luật Nhà ở còn can thiệp mạnh hơn 
nữa vào việc kết ước bằng cách chỉ cho phép 
dùng một nhà ở bảo đảm cho nhiều nghĩa vụ 
được xác lập với cùng một tổ chức tín dụng 
(Điều 114). Vật quyền bảo đảm nghĩa vụ được 
người soạn thảo điều luật đó nhào nặn để trở 
thành một quan hệ đối nhân thuần tuý. Thậm 
chí trong chừng mực nào đó, nó còn khiến cho 
các quyền chủ nợ có bảo đảm trở thành các 
quyền gắn chặt với nhân thân của chủ nợ: nếu 
quyền đòi nợ được chuyển nhượng cho người 
khác, biện pháp bảo đảm đối với quyền đòi nợ 
ấy tự nhiên phải biến mất, do không đáp ứng 
được điều kiện ngặt nghèo của điều luật, theo 
đó, một tài sản chỉ được thế chấp để bảo đảm 
nhiều nghĩa vụ đối với cùng một chủ nợ4.    

Khẳng định tính chất quyền đối vật của 
biện pháp bảo đảm nghĩa vụ bằng thế chấp tài 
sản và nói chung, của các biện pháp bảo đảm 
nghĩa vụ bằng tài sản đặc định sẽ giúp thay đổi 
nhận thức của người làm luật về vị trí của mình 
trong mối quan hệ với các bên liên quan. Đặc 
biệt, với chế định quyền ưu tiên, việc nhiều chủ 
nợ nhận thế chấp đối với một tài sản cùng một 
lúc sẽ được tổ chức tốt. Hệ thống đăng ký buộc 
các chủ nợ có bảo đảm phải xếp hàng để nhận 
tiền thanh toán từ việc bán tài sản thế chấp, 
trong vòng trật tự: chủ nợ đăng ký trước được 
phép lấy trước; còn lại bao nhiêu, thì đến lượt 
chủ nợ kế tiếp… Nhìn vào hệ thống đăng ký, 
chủ nợ biết trước mình có được bao nhiêu cơ 
may thu hồi nợ từ giá trị của tài sản bảo đảm; 
nếu đã biết rõ mà vẫn chấp nhận xác lập quan 
hệ thế chấp, thì điều đó cũng có nghĩa rằng họ 
chấp nhận rủi ro. Người làm luật không cần 
(và cũng không nên) lo lắng thay cho chủ nợ, 
từ đó đòi hỏi rằng giá trị tài sản phải đủ để 
thanh toán tất cả các khoản nợ có bảo đảm.

 (4)  Nếu một trong những món nợ có bảo đảm được chủ nợ chuyển nhượng cho người khác, thì hoặc là toàn bộ các biện pháp bảo 
đảm đối với các trái quyền của một trong hai chủ nợ sẽ đương nhiên vô hiệu, hoặc một trong hai chủ nợ bị buộc phải từ bỏ việc 
thụ hưởng biện pháp bảo đảm và điều đó hoàn toàn trái với nguyên tắc bảo vệ trái quyền khi lưu thông, được quy định tại BLDS 
Điều 313.   
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1. Sự cần thiết của việc xây dựng pháp 
luật vũ trụ ở việt nam 
1.1. Đáp ứng nhu cầu phát triển của khoa 
học công nghệ vũ trụ của Việt Nam 

Ngày nay, với quá trình toàn cầu hóa đang 
diễn ra mạnh mẽ và sự phát triển như vũ bão 
của cách mạng khoa học công nghệ, các 
nước đang phát triển như Việt Nam cũng đã 
ý thức sâu sắc được tầm quan trọng của việc 
ứng dụng CNVT vào đời sống và gia nhập 
tiến trình chinh phục khoảng không bao la 
ngoài trái đất của nhân loại.

Việt Nam đã từng bước ứng dụng các 
thành tựu của CNVT vào các lĩnh vực khí 
tượng - thủy văn, thông tin liên lạc, viễn 
thám, định vị nhờ vệ tinh… và đã đạt được 
một số thành tựu nhất định nhằm hỗ trợ cho 
việc khai thác và chinh phục vũ trụ, hàng loạt 
các hoạt động đã được triển khai, như:

- Thành lập Uỷ ban nghiên cứu vũ trụ Việt 
Nam, với nhiệm vụ chuẩn bị các nội dung 
khoa học cho Chương trình “Chuyến bay vũ 
trụ Liên Xô - Việt Nam”2; thực hiện chuyến 
bay vũ trụ hợp tác giữa Việt Nam và Liên Xô 

Theo lý luận địa chính trị hiện đại, lực lượng nào khống chế được không gian sẽ khống chế được hành 
vi của mọi chủ thể trên trái đất1. Vì vậy, kiểm soát và khai thác khoảng không vũ trụ đã và đang trở thành 
yêu cầu cấp thiết của mọi quốc gia trên thế giới. Từ nhận thức về tầm quan trọng to lớn của việc chiếm lĩnh 
khoảng không vũ trụ, nhiều quốc gia trên thế giới - ngoài việc tăng cường đầu tư phát triển khoa học công 
nghệ vũ trụ (CNVT) - còn không ngừng đẩy mạnh việc  xây dựng và ban hành hàng loạt các đạo luật nhằm 
điều chỉnh hoạt động nghiên cứu, khai thác và sử dụng khoảng không vũ trụ của quốc gia mình. Cùng với các 
ngành luật khác, pháp luật về hoạt động vũ trụ đã trở thành một ngành luật độc lập, có vai trò quan trọng ở 
nhiều quốc gia, không chỉ ở những nước có nền kinh tế phát triển. 

Bài viết nêu bật sự cần thiết xây dựng pháp luật vũ trụ ở Việt Nam, các điều kiện đảm bảo và nêu một số 
định hướng xây dựng pháp luật vũ trụ ở nước ta.

NGUYễN BÁ DIẾN *

(*)  PGS,TS. Chủ nhiệm Bộ môn Luật Quốc tế, Giám đốc Trung tâm Luật biển và hàng hải quốc tế, Khoa Luật, Đại học Quốc gia Hà 
Nội. 

(1) David Howarth, Space - Subjectivity and  politics; Alternatives: Global, Local, Political, Vol. 31, 2006, p.15.
(2) Theo Quyết định số 454/CP ngày 27/12/1979 của Thủ tướng Chính phủ.

BÀN VỀ DỰ ÁN LUẬT
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trong 08 ngày từ ngày 23/7/19803. Đến ngày 
20/11/2006, Viện CNVT thuộc Viện khoa 
học và Công nghệ Việt Nam được thành lập, 
là cơ quan thường trực của Uỷ ban nghiên 
cứu và ứng dụng CNVT Việt Nam4.

- Triển khai các chương trình nghiên cứu 
về vật lý vũ trụ và CNVT như Chương trình 
nghiên cứu cấp nhà nước mã số 48.70 “Ứng 
dụng thành tựu nghiên cứu và sử dụng khoảng 
không vũ trụ” (1981-1985); Chương trình 
nghiên cứu khoa học cấp nhà nước mã số 
46A về “Trắc địa bản đồ” (1985-1990)5… 

- Hoạt động của các ngành bưu chính viễn 
thông, phát thanh, truyền hình, hàng hải từ 
những năm 80 của thế kỷ trước nhằm lắp đặt 
và đưa vào khai thác nhiều trạm mặt đất như: 
trạm Hoa Sen (thông qua hệ Intersputnik - 
hệ thống vệ tinh của Tổ chức Viễn thông 
vệ tinh quốc tế), trạm VISTA (thông qua hệ 
Intelsat), mạng các trạm VSAT, trạm truyền 
chương trình số hoá qua vệ tinh và mạng 
TVRO, trạm Inmarsat ven biển6.

- Xây dựng “Chiến lược phát triển khoa 
học và công nghệ Việt Nam đến năm 2010”, 
trong đó khẳng định CNVT là một ngành 
công nghệ trọng điểm phục vụ phát triển kinh 
tế - xã hội; đặt ra các nhiệm vụ trọng tâm 
cho ngành CNVT là nghiên cứu tiếp thu, làm 
chủ CNVT và phóng vệ tinh nhỏ quan sát 
trái đất, trạm thu mặt đất, phục vụ nhu cầu 
nghiên cứu khoa học, phát triển kinh tế - xã 
hội và quốc phòng an ninh7. Chính phủ cũng 
đã đã phê duyệt “Chiến lược nghiên cứu và 
ứng dụng CNVT đến năm 2020” nhằm phục 
vụ phát triển kinh tế - xã hội của nước ta8.

- Các sự kiện khoa học CNVT chính khác: 
Ngày 9/11/2005, Công ty viễn thông quốc tế 
đã đưa trạm cổng VSAT- IP đầu tiên của Việt 
Nam đi vào hoạt động. Ngày 19/4/2009, vệ 
tinh đầu tiên của Việt Nam được phóng vào 
quỹ đạo địa tĩnh - vệ tinh Vinasat I, là một 
mốc son của chiến lược chiếm lĩnh khoảng 
không vũ trụ và xác lập chủ quyền của Việt 
Nam trên quỹ đạo địa tĩnh. Hiện nay, Viện 
Khoa học công nghệ Việt Nam cũng đang 
tiến hành dự án hợp tác chế tạo vệ tinh viễn 
thám Vinaredsat chụp ảnh trái đất phục vụ 
chủ yếu cho công tác bảo vệ môi trường và 
phòng chống thiên tai, đồng thời giữ vai 
trò quan trọng trong lĩnh vực an ninh quốc 
phòng, giúp quản lý và giám sát lãnh thổ, 
lãnh hải từ trên cao9.
1.2. Đáp ứng nhu cầu bảo vệ nguồn tài 
nguyên vũ trụ và môi trường vũ trụ

Ram Jakhu, giáo viên Viện Luật hàng 
không và vũ trụ, Khoa Luật, Đại học McGill, 
trong tác phẩm “Khả năng xây dựng luật vũ 
trụ và chính sách vũ trụ” đã nêu ra những lý 
do cần phải có hệ thống luật pháp và chính 
sách vũ trụ, cụ thể: “(a) duy trì trật tự; (b) 
bảo vệ lợi ích công; (c) quản lý nguồn tài 
nguyên (ví dụ như quang phổ tần số radio); 
(d) xác định phạm vi, bản chất, khả năng và 
sự phát triển của các hoạt động vũ trụ”. Như 
vậy, bảo vệ các nguồn tài nguyên vũ trụ cũng 
làm nảy sinh nhu cầu cần có pháp luật điều 
chỉnh các hoạt động vũ trụ.

Các nguồn tài nguyên vũ trụ được khai 
thác, sử dụng trên thực tế hiện nay và khá 
thông dụng trên thế giới là các dải tần số 

(3)  Chuyến bay đưa phi hành gia đầu tiên của Việt Nam - Phạm Tuân và phi hành gia người Nga - V.V Gorơbatcô thám hiểm khoảng 
không vũ trụ.

(4) Theo Quyết định số 1549/2006/QĐ-TTg của Thủ tướng Chính phủ.
(5)  Quyết định số 137/2006/QĐ-TTg, ngày 14/6/2006 của Thủ tướng Chính phủ ban hành “Chiến lược nghiên cứu và ứng dụng 

CNVTđến năm 2020”.
(6)  Quyết định số 137/2006/QĐ-TTg, ngày 14/6/2006 của Thủ tướng Chính phủ ban hành “Chiến lược nghiên cứu và ứng dụng 

CNVTđến năm 2020”.
(7)  Ban hành kèm theo Quyết định số 272/2003/QĐ-TTg ngày 31/12/2003 của Thủ tướng Chính phủ.
(8)   Nghị định số 137/2006/QĐ-TTg ngày 14/6/2006 của Thủ tướng Chính phủ. 
        Quyết định số 137/2006/QĐ-TTg, ngày 14/6/2006 của Thủ tướng Chính phủ ban hành “Chiến lược nghiên cứu và ứng dụng 

CNVTđến năm 2020”.
(9) http://www.baodaidoanket.net/đk/print.ddk?id=5097
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và các vị trí quỹ đạo. Đây là hai nguồn tài 
nguyên vũ trụ rất quý hiếm, được coi là di 
sản chung của nhân loại.

Ngoài các nguồn tài nguyên vũ trụ trên, 
con người còn có thể khai thác được nhiều 
lợi ích từ khoảng không vũ trụ. Hiện nay 
nhiều quốc gia trên thế giới, đặc biệt là các 
quốc gia có ngành khoa học, CNVT phát 
triển đang tiếp tục nghiên cứu khoảng không 
vũ trụ, Mặt trăng và các thiên thể khác, nhằm 
mục đích khai thác và sử dụng chúng một 
cách hiệu quả phục vụ cho các nhu cầu của 
con người.

Tuy nhiên, không phải nguồn tài nguyên 
nào của vũ trụ cũng là vô tận. Vì vậy, để đảm 
bảo tài nguyên vũ trụ cho thế hệ mai sau, thì 
chính sách và pháp luật là công cụ đặc biệt 
quan trọng và hiệu quả. Bằng pháp luật (pháp 
luật quốc tế và pháp luật quốc gia), chúng ta 
có thể quản lý việc khai thác tài nguyên của 
các quốc gia, tổ chức, cá nhân theo hướng 

khai thác đi đôi với bảo tồn; đồng thời ngăn 
chặn những hoạt động khai thác và sử dụng 
khoảng không vũ trụ bất hợp pháp.
1.3. Nhằm khắc phục và hạn chế những rủi 
ro từ các hoạt động khai thác và sử dụng 
khoảng không vũ trụ

Trong khi mang lại nhiều ứng dụng hữu 
ích, sử dụng khoảng không vũ trụ cũng có 
thể dẫn đến những tác động bất lợi cho con 
người, thậm chí có thể gây ra những thảm 
họa khôn lường. Ví dụ: vấn đề rác thải vũ 
trụ, chạy đua vũ trang trên vũ trụ, sử dụng vũ 
trụ vào các mục đích quân sự và tranh chấp 
về việc sử dụng khoảng không vũ trụ10… 
Nếu không được giải quyết thỏa đáng, chúng 
sẽ thách thức cuộc sống con người trên Trái 
đất, đe dọa đến hòa bình và an ninh thế giới. 
Thực tế đó đặt ra yêu cầu hình thành những 
nguyên tắc và quy phạm của pháp luật quốc 
tế để điều chỉnh các hoạt động trên khoảng 
không vũ trụ của các quốc gia và các thực 

(10)  Các chuyên gia người Đức I.H.Ph.Diederiks và Verschoor V.Kopal đã từng đề cập đến 06 loại thiệt hại xảy ra trong khoảng không 
vũ trụ, bao gồm: Thiệt hại gây ra do sự lưu thông các mảnh vỡ trong vũ trụ; Thiệt hại gây ra do ô nhiễm và những can thiệp có 
hại; Thiệt hại gây ra do các hoạt động hạt nhân và phóng xạ trong vũ trụ; Thiệt hại đối với tầng ozon; Thiệt hại gây ra do các trạm 
không gian; Thiệt hại gây ra do vệ tinh trong hệ mặt trời.
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thể nằm dưới quyền tài phán quốc gia.
Không thể phủ nhận một điều rằng, khai 

thác khoảng không vũ trụ mang lại nhiều lợi 
ích cho con người, song chính nó cũng gây 
ra nhiều tác động xấu. Để khắc phục những 
mặt trái của hoạt động khai thác, sử dụng 
khoảng không vũ trụ, thì bên cạnh việc hoàn 
thiện khung khổ pháp lý quốc tế, đòi hỏi sự 
nỗ lực của các nước trong việc xây dựng và 
hoàn thiện hệ thống pháp luật vũ trụ quốc 
gia. Cùng với các điều ước quốc tế, hệ thống 
pháp luật quốc gia là công cụ pháp lý hiệu 
quả góp phần bảo vệ nhân loại khỏi tác động 
xấu của hoạt động vũ trụ.
1.4. Góp phần bảo vệ chủ quyền và lợi ích 
quốc gia, thực hiện nghĩa vụ quốc tế và 
tạo hành lang pháp lý thúc đẩy hoạt động 
hợp tác quốc tế

Là thành viên của Công ước Viên về điều 
ước quốc tế năm 1969 của Liên hợp quốc và 
các điều ước quốc tế đa phương và khu vực 
quan trọng, Việt Nam cần phải tuân thủ triệt 
để nguyên tắc tận tâm thực hiện các cam kết 
quốc tế. Chúng ta cần phải có các văn bản 
pháp luật cụ thể hóa các điều ước quốc tế và 
thực thi chúng có hiệu quả. Việc ban hành 
pháp luật vũ trụ quốc gia còn có ý nghĩa to 
lớn hỗ trợ Việt Nam trong  khai thác và tận 
dụng những lợi thế mà pháp luật vũ trụ quốc 
tế mang lại.

Trước hết, khai thác và sử dụng khoảng 
không vũ trụ góp phần khẳng định và bảo vệ 
chủ quyền quốc gia. Nếu như trên đất liền và 
trên biển, giới hạn phạm vi chủ quyền của 
mỗi quốc gia đã được xác định cụ thể, thì 
trong khoảng không vũ trụ, vấn đề này phụ 
thuộc vào trình độ kỹ thuật của mỗi quốc gia. 
Vì vậy, vươn lên chiếm lĩnh khoảng không 
vũ trụ để khẳng định vị thế của mình đang là 
xu thế hiện nay của tất cả các quốc gia. Bên 
cạnh đó, trong hoạt động bảo vệ an ninh, chủ 
quyền quốc gia, các loại vệ tinh do thám hình 

ảnh, vệ tinh do thám tín hiệu, vệ tinh thông 
tin liên lạc, vệ tinh định vị dẫn đường, vệ 
tinh hỗ trợ phòng thủ… được sử dụng rộng 
rãi, tạo thành nhân tố quan trọng của hoạt 
động này.

Hợp tác quốc tế trong lĩnh vực thăm dò 
và sử dụng khoảng không vũ trụ đóng vai trò 
quan trọng vì hoạt động này góp phần thực 
hiện các mục đích chính: liên kết chương 
trình vũ trụ của các quốc gia; nâng cao cơ sở 
hạ tầng vũ trụ; tăng cường kinh phí cho hoạt 
động vũ trụ; thúc đẩy sự phát triển của khoa 
học, CNVT và các ứng dụng của khoa học, 
công nghệ vũ trụ; tạo điều kiện thúc đẩy việc 
trao đổi kinh nghiệm và công nghệ giữa các 
quốc gia trên cơ sở thỏa thuận; tăng cường sự 
xích lại gần nhau của toàn thế giới và mang 
lại lợi ích cho toàn nhân loại.

Để hoạt động hợp tác quốc tế được diễn ra 
thuận lợi thì các quy định của luật, quy chế 
pháp lý quốc gia kể trên là hành lang pháp lý 
quan trọng. Nó trở thành công cụ chủ yếu để 
thúc đẩy hoạt động hợp tác, đặc biệt là hoạt 
động hợp tác giữa các quốc gia có trình độ 
khoa học CNVT phát triển với các quốc gia 
có trình độ khoa học CNVT kém phát triển, 
nhằm cung cấp, hỗ trợ các CNVT phục vụ 
hoạt động khai thác, sử dụng khoảng không 
vũ trụ.
1.5. Phù hợp với xu thế chung của các quốc 
gia trên thế giới

Hiện nay, khá nhiều quốc gia trên thế giới11 
đã xây dựng, ban hành luật về khoảng không 
vũ trụ, tạo hành lang pháp lý cho các hoạt 
động thăm dò, khai thác, sử dụng và hợp tác 
với các quốc gia khác về khoảng không vũ 
trụ. Một số cường quốc về khoảng không vũ 
trụ như Hoa Kỳ, Anh, Nhật, Pháp… đã xây 
dựng “thế hệ thứ hai” của luật khoảng không 
vũ trụ, với hệ thống các quy phạm không chỉ 
điều chỉnh hoạt động thăm dò và khai thác 
khoảng không vũ trụ của các quốc gia mà 

(11)  Như: Argentina, Autralia, Vương quốc Bỉ, Brazil, Canada, Trung Quốc, Pháp, Đức, Nhật, Hàn Quốc, Nga, Tây Ban Nha, Nam Phi, 
Thụy Sĩ, Vương quốc Anh, Mỹ…
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còn điều chỉnh các hoạt động mang tính chất 
thương mại trong các lĩnh vực liên quan đến 
hoạt động ngoài khoảng không vũ trụ.

2. Điều kiện đảm bảo cho việc xây dựng 
pháp luật vũ trụ ở việt nam
2.1. Đường lối, chính sách, chiến lược của 
Việt Nam về khoảng không vũ trụ

 Muốn đạt mục đích phát triển ngành 
CNVT nhằm sớm khai thác, sử dụng không 
gian vũ trụ vì mục đích hòa bình, cần sớm 
ban hành khung pháp lý về nghiên cứu, ứng 
dụng và hợp tác quốc tế trong lĩnh vực vũ 
trụ. Đồng thời, cần có những chiến lược và 
chính sách cụ thể nhằm đảm bảo nguồn nhân 
lực, vốn đầu tư cho nghiên cứu và triển khai 
ứng dụng. 

“Chiến lược nghiên cứu và ứng dụng 
CNVT đến năm 2020” của Nhà nước ta 
đã đã xác định mục tiêu rõ ràng: Đến năm 
2010, hình thành chính sách quốc gia và 
khung pháp lý về nghiên cứu, ứng dụng và 
hợp tác quốc tế trong lĩnh vực CNVT; hình 
thành cơ quan chỉ đạo quản lý, phối hợp 
hoạt động nghiên cứu và ứng dụng CNVT ở 
cấp trung ương; từng bước kiện toàn về mặt 
tổ chức, cơ sở vật chất và năng lực chuyên 
môn  của  hệ thống các đơn vị  nghiên cứu, 
đào tạo và ứng dụng CNVT ở nước ta, trong 
đó xây dựng mới một Viện chuyên ngành về 
KHCN vũ trụ. Với việc đẩy mạnh việc thực 
hiện Chiến lược này và từ sau sự kiện phóng 
thành công vệ tinh VINASAT-1 vào quỹ đạo 
vũ trụ ngày 19/4/2008, khoa học CNVT Việt 
Nam đã, đang và sẽ thúc đẩy nhu cầu xây 
dựng pháp luật về sử dụng khoảng không vũ 
trụ, là bệ đỡ tạo lập hành lang cho việc chiếm 
lĩnh và sử dụng khoảng không vũ trụ. 
2.2. Hệ thống pháp luật phát triển đồng 
bộ 

Đến nay, Việt Nam đã có được một hệ 
thống VBQPPL khá hoàn chỉnh, gián tiếp và 
trực tiếp hỗ trợ cho việc xây dựng một đạo 
luật chuyên biệt về sử dụng khoảng không 
vũ trụ, như: Bộ luật Dân sự 2005, Luật Sở 

hữu trí tuệ 2005, Luật Giáo dục 2005, Luật 
Khoa học công nghệ năm 2000, Luật Công 
nghệ cao 2007, Luật Chuyển giao công nghệ 
năm 2007, Luật Giao dịch điện tử, Luật Viễn 
thông năm 2009, Luật Tần số vô tuyến điện 
năm 2009… và hàng trăm văn bản dưới luật 
(nghị định, thông tư). 

Hệ thống văn bản pháp luật nêu trên - nhìn 
một cách tổng quan - còn tồn tại một số điểm 
hạn chế nhất định, như: i) vấn đề CNVT và 
sử dụng khoảng không vũ trụ mới chỉ được 
đề cập trong văn bản mang tính chủ trương, 
còn sơ khai, tản mát, thiếu định hướng và sự 
phối hợp liên ngành; ii) chưa có văn bản nào 
điều chỉnh chuyên biệt về lĩnh vực CNVT và 
sử dụng khoảng không vũ trụ; iii) các vấn 
đề pháp lý cơ bản như: biên giới quốc gia 
trên không, khoảng không vũ trụ, hoạt động 
CNVT, hành vi sử dụng khoảng không vũ 
trụ… chưa được đề cập hoặc giải thích; iv) 
cơ chế vận hành các hoạt động CNVT cụ thể 
và sử dụng khoảng không vũ trụ chưa được 
định hình…

Tuy vậy, hệ thống VBQPPL này sẽ tạo nên 
một khung pháp luật khá hoàn chỉnh và đồng 
bộ hỗ trợ cho việc xây dựng và ban hành một 
đạo luật tương lai của Việt Nam: Luật về Sử 
dụng khoảng không vũ trụ quốc gia. Đạo luật 
này phải giải quyết được những vấn đề pháp 
lý cơ bản như: i) nguyên tắc chung phải thực 
hiện trong các hoạt động CNVT, bao gồm: 
ii) quyền và nghĩa vụ pháp lý của tổ chức/
cá nhân khi thực hiện các hoạt động CNVT; 
iii) các cơ quan có thẩm quyền quản lý các 
hoạt động CNVT và sử dụng khoảng không 
vũ trụ; iv) trình tự, thủ tục cấp phép, đăng ký 
hoạt động CNVT và sử dụng khoảng không 
vũ trụ; v) trách nhiệm pháp lý của quốc gia, 
tổ chức, cá nhân khi vi phạm pháp luật, gây 
ra những tổn thất, thiệt hại trong hoạt động 
sử dụng khoảng không vũ trụ.
2.3. Các thiết chế và bộ máy quản lý hoạt 
động khai thác, sử dụng khoảng không vũ 
trụ của Việt Nam

Trong tổ chức quản lý, cho đến trước 
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tháng 9/2010, Việt Nam chưa có một cơ 
quan quốc gia đủ năng lực tổ chức phối hợp 
nghiên cứu phát triển và ứng dụng công nghệ 
vũ trụ. Với tiềm lực hiện nay, ngành CNVT 
chưa thể đáp ứng được đòi hỏi ngày càng to 
lớn và cấp bách của thực tiễn. Sự ra đời của 
Ủy ban Vũ trụ Việt Nam12 là một cơ hội lớn 
để Việt Nam từng bước hoàn thiện bộ máy 
quản lý nghiên cứu và ứng dụng các thành 
tựu khoa học CNVT, đồng thời là điều kiện 
quan trọng để tiến hành xây dựng và thực 
thi pháp luật Việt Nam về sử dụng khoảng 
không vũ trụ vì mục đích hòa bình.  
2.4. Điều kiện về nhận thức và nguồn nhân 
lực

Lợi thế cạnh tranh của một quốc gia được 
cấu thành từ nhiều yếu tố như: hạ tầng, tiềm 
lực khoa học công nghệ, môi trường pháp lý, 
nhân lực,… trong đó nhân lực được coi là yếu 
tố cạnh tranh có tính chất quyết định, mang 
bản sắc quốc gia trong quá trình toàn cầu hoá, 
vì những giá trị thuộc về nguồn nhân lực là 
bền vững và không thể sao chép. Việt Nam 
là quốc gia mới bước đầu tham gia vào quá 
trình chinh phục khoảng không vũ trụ. Vì vậy, 
phải chú trọng đặc biệt đến “con người” có 
trình độ và tư duy phù hợp với công nghệ cao. 
Trong điều kiện hiện nay của Việt Nam, vấn 
đề đào tạo công nghệ cao thông qua các dự án 
và công việc cụ thể, đặc biệt có ý nghĩa đối 
với phát triển CNVT.

Việc đầu tiên phải quan tâm là tích cực phổ 
biến kiến thức, để toàn xã hội, nhất là các cấp 
các ngành nhận thức được về lợi ích to lớn và 
vai trò của chính sách, pháp luật vũ trụ đối với 
phát triển kinh tế - xã hội, trong sự phát triển 
bền vững và tăng trưởng của Việt Nam. 

Tiếp theo đó, cần xây dựng một chiến lược 
đào tạo nguồn nhân lực dài hạn bằng việc mở 
các chuyên ngành công nghệ chuẩn, theo kinh 
nghiệm và mô hình của các quốc gia tiên tiến. 
Nhu cầu nhân lực CNVT trong tương lai sẽ 
rất lớn. Với kiến thức cơ bản như toán học, 

vật lý, cơ học và công nghệ thông tin, các kỹ 
sư CNVT có thể tìm được cơ hội làm việc 
không chỉ trong ngành công nghiệp vũ trụ 
truyền thống, mà trong cả các lĩnh vực khác 
như công nghiệp ô tô, hóa dầu, hải dương học, 
các công ty nghiên cứu và phát triển, cơ quan 
chính phủ, trường đại học...
2.5. Điều kiện về cơ sở vật chất, khoa học 
công nghệ và tài chính

Việc đầu tư cho CNVT là việc làm lâu dài 
và cần hàng tỷ đô la Mỹ, do đó, theo kinh 
nghiệm các nước thì không chỉ Nhà nước 
mà các doanh nghiệp khi nhận thấy rõ lợi ích 
của CNVT cần tham gia đầu tư mạnh mẽ vào 
ngành công nghệ cao này.

Nhận thức được điều trên, Việt Nam cũng 
đã quyết tâm đầu tư vào những dự án cụ thể 
như: Vệ tinh viễn thông VINASAT-1 (do Bộ 
Thông tin và Truyền thông thực hiện); Vệ tinh 
nhỏ quan sát trái đất - VNREDSat do Viện 
Khoa học và Công nghệ Việt Nam thực hiện; 
Dự án sử dụng CNVT phục vụ giám sát tài 
nguyên thiên nhiên và môi trường Việt Nam 
(do Bộ Tài nguyên và Môi trường thực hiện). 
Tổng kinh phí các dự án này đã là hàng trăm 
triệu đô la Mỹ. Nhưng khi các dự án này đi 
vào khai thác sẽ mang lại hiệu quả to lớn cho 
sự phát triển kinh tế - xã hội đất nước và phục 
an ninh quốc phòng, đồng thời nâng cao vị thế 
Việt Nam trong khu vực. 
2.6. Điều kiện về hợp tác trong nước và 
quốc tế

Do trình độ khoa học, CNVT của nước ta 
còn kém phát triển nên hợp tác quốc tế, tiếp 
thu kinh nghiệm và công nghệ để phát triển 
nhanh chóng, bền vững và đạt được kết quả 
cao là mục tiêu hàng đầu trong giai đoạn hiện 
nay của ngành vũ trụ nước ta.

Việt Nam cần tăng cường hợp tác quốc tế 
song phương, đa phương, khu vực cũng như 
hợp tác quốc tế trong lĩnh vực CNVT, trong 
việc xây dựng và khai thác các cơ sở hạ tầng 
và chia sẻ cơ sở dữ liệu viễn thám; xây dựng 

(12) Theo Quyết định số 1720/QĐ-TTg ngày 17/9/2010 của Thủ tướng Chính phủ.
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quan hệ đối tác với các nước có chung nhu 
cầu và lợi ích; xây dựng nguồn nhân lực có 
trình độ cao về CNVT và nhiều lĩnh vực có 
liên quan khác. Để xây dựng hành lang pháp 
lý cho các hoạt động hợp tác quốc tế trong 
lĩnh vực này, chúng ta cần xây dựng các quy 
định về việc quản lý và thực hiện các chương 
trình hợp tác quốc tế trong hoạt động quản lý, 
khai thác và sử dụng khoảng không vũ trụ dựa 
trên nguyên tắc tôn trọng độc lập, chủ quyền, 
bình đẳng và cùng có lợi.

Trong tiến trình hội nhập quốc tế, Việt 
Nam cần khẩn trương nghiên cứu nhằm đẩy 
nhanh việc gia nhập, ký kết các điều ước quốc 
tế quan trọng về hoạt động vũ trụ. Hoạt động 
này tất yếu sẽ dẫn đến việc nội luật hóa và 
thực thi các điều ước quốc tế mà Việt Nam là 
thành viên trong lĩnh vực hoạt động vũ trụ.

3. Một số định hướng cơ bản trong xây 
dựng và hoàn thiện pháp luật việt nam về 
sử dụng khoảng không vũ trụ vì mục đích 
hòa bình

Việc xây dựng khung pháp luật của Việt 
Nam về sử dụng khoảng không vũ trụ vì 
mục đích hoà bình không chỉ góp phần khắc 
phục, giải quyết những tồn tại, hạn chế hiện 
nay trong khoa học pháp lý nước nhà, nhằm 
đáp ứng các đòi hỏi của thực tiễn hoạt động 
nghiên cứu, ứng dụng CNVT, mà còn giúp 
chúng ta rút ngắn khoảng cách giữa Việt Nam 
và thế giới về vấn đề sử dụng khoảng không 
vũ trụ, từng bước tiệm cận những thành tựu 
hiện đại nhất của thế giới trong lĩnh vực này, 
hỗ trợ Việt Nam thực hiện đầy đủ chủ quyền 
quốc gia ở khoảng không - vũ trụ trên cơ sở 
các nguyên tắc, quy phạm và tập quán quốc 
tế hiện đại.

Là quốc gia đi sau so với nhiều nước trên 
thế giới, Việt Nam đang trên con đường xây 
dựng hệ thống pháp luật vũ trụ để tạo cơ chế 
pháp lý phù hợp cho việc phát triển CNVT. 
Với một hoạt động vừa mới mẻ, vừa mang 
tính quốc tế hóa nhưng cũng gắn liền với 
quyền lợi và chủ quyền quốc gia như hoạt 

động chinh phục, sử dụng khoảng không vũ 
trụ, hệ thống pháp luật Việt Nam điều chỉnh 
các hoạt động này cần được xây dựng theo 
một số nguyên tắc chung và định hướng cơ 
bản sau đây:

Thứ nhất, pháp luật vũ trụ Việt Nam phải 
phù hợp với pháp luật quốc tế và các nguyên 
tắc chung trong sử dụng khoảng không vũ trụ 
vì mục đích hòa bình.

Thứ hai, pháp luật vũ trụ Việt Nam phải 
là công cụ quan trọng, làm bệ đỡ cho việc 
củng cố lợi ích quốc gia trong lĩnh vực vũ trụ, 
cho việc hướng tới các mục đích cụ thể và 
các nhiệm vụ của chính sách vũ trụ trong giai 
đoạn lịch sử trước mắt. 

Thứ ba, cần dành các ưu tiên cho hoạt 
động vũ trụ. Nếu Nhà nước không có chính 
sách ưu tiên cho hoạt động vũ trụ thì không 
thể có sự phát triển ngành khoa học cũng như 
công nghiệp vũ trụ được. Điều này càng đặc 
biệt quan trọng đối với các quốc gia đang phát 
triển, chưa có thành tựu đáng kể trong việc sử 
dụng vũ trụ vì mục đích hòa bình.

Đặc biệt, đối với Việt Nam, nhu cầu sử 
dụng khoảng không vũ trụ vì mục đích kinh 
tế - thương mại là nhu cầu cấp thiết và đang 
phát triển rất mạnh mẽ. Vì vậy, pháp luật vũ 
trụ Việt Nam cần ưu tiên điều chỉnh, tạo cơ 
chế khuyến khích thúc đẩy các hoạt động 
CNVT vì mục đích kinh tế, thương mại, kể cả 
sự tham gia của các thực thể tư trong các hoạt 
động mang tính kinh tế - kỹ thuật này. 

Thứ tư, cần điều chỉnh pháp luật quốc gia 
để đảm bảo sự phát triển một cách tổng thể và 
sử dụng một cách có hiệu quả tiềm năng vũ 
trụ của quốc gia vì mục đích phát triển kinh tế, 
khoa học và hợp tác quốc tế, củng cố an ninh 
quốc gia. Đây là một yêu cầu rất quan trọng 
đối với tất cả các quốc gia. Bởi như chúng ta 
đã biết, thành tựu trong nghiên cứu và khai 
thác vũ trụ được sử dụng vào nhiều lĩnh vực 
khác nhau. Nếu sự điều chỉnh pháp luật không 
tính tới các vấn đề mang tính tổng thể thì sẽ có 
thể gây lãng phí và ngành công nghiệp vũ trụ 
cũng không thể phát triển được.
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1. Mối quan hệ giữa pháp luật và chính 
sách

Ở nước ta, pháp luật là những quy tắc xử sự 
chung thể hiện ý chí của giai cấp công nhân và 
nhân dân lao động do Nhà nước ban hành theo 
trình tự, thủ tục luật định nhằm điều chỉnh các 
quan hệ xã hội và đảm bảo thực hiện bằng sức 
mạnh của Nhà nước.  

Chính sách định hướng những hành động 
do chủ thể lựa chọn để giải quyết những vấn 
đề phát sinh trong thực tế cho phù hợp với điều 
kiện, hoàn cảnh ở mỗi giai đoạn. Từ góc độ 
quản lý nhà nước, chính sách là những cách 
thức tác động của Nhà nước vào các lĩnh vực 
của đời sống xã hội để đạt được mục tiêu định 
hướng. Chính sách điều chỉnh những quan hệ ít 
mang tính ổn định, mềm dẻo, linh động. Chính 
sách có tác động nhanh và kịp thời, mạnh mẽ, 
toàn diện đến nhận thức, thái độ và hành vi 
của chủ thể bị tác động. Đặc biệt, chính sách 

điều chỉnh động cơ, tạo động lực cho hành vi, 
hoạt động của các cá nhân và từng nhóm đối 
tượng cụ thể. Chính sách có vai trò định hướng 
cho các hoạt động kinh tế - xã hội; khuyến 
khích các hoạt động kinh tế - xã hội theo định 
hướng; phát huy những mặt tốt của nền kinh tế 
thị trường và hạn chế những mặt tiêu cực của 
nó; tạo lập sự cân đối trong phát triển; kiểm 
soát và phân phối các nguồn lực cho quá trình 
phát triển; tạo lập môi trường thích hợp cho 
các hoạt động kinh tế - xã hội, giúp cho các 
thực thể vận động, phát triển theo đúng quy 
luật; phối hợp hoạt động giữa các cấp độ, các 
bộ phận để tạo nên tính thống nhất chặt chẽ 
trong quá trình vận động của thực thể.
1.1. Vai trò của chính sách đối với pháp luật

Thứ nhất, chính sách bao giờ cũng đi trước 
pháp luật, mang tính định hướng và là nền 
tảng để xây dựng pháp luật. Nó phản ánh một 
cách trung thực điều kiện kinh tế - xã hội tại 

Để quản lý nhà nước và xã hội, Nhà nước sử dụng nhiều công cụ, trong đó có công cụ pháp luật và chính 
sách. Với những đặc thù riêng, chính sách và pháp luật tác động đến đời sống xã hội theo các mức độ khác 
nhau, nhưng chúng có mối quan hệ gắn kết, phối hợp và hỗ trợ cho nhau cùng phát huy tác dụng. Trong điều 
kiện xây dựng nền kinh tế thị trường định hướng XHCN ở nước ta hiện nay, sự phối hợp giữa công cụ luật và 
chính sách trong hoạt động quản lý nhà nước là rất cần thiết. Nhưng làm thế nào nâng cao được hiệu quả của 
sự phối hợp công cụ luật và chính sách để thúc đẩy sự phát triển của đời sống kinh tế - xã hội?   

ĐOÀN VăN DũNG *

CHíNH SÁCH

(*) Viện Nghiên cứu khoa học hành chính, Học viện Chính trị - Hành chính quốc gia Hồ Chí Minh.
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thời điểm cụ thể và dự báo xu thế, khả năng 
phát triển trong tương lai. Nếu chính sách 
không làm tốt vai trò này thì việc thể chế hóa 
các chính sách thành các quy phạm pháp luật 
hoặc văn bản quy phạm pháp luật sẽ không có 
tính khả thi hoặc kìm hãm sự phát triển của 
các quan hệ xã hội. Do đó, các nhà hoạch định 
chính sách phải là người có khả năng đúc kết 
thực tiễn và dự báo tương lai. 

Thứ hai, chính sách có tính ổn định tương 
đối để pháp luật thể hiện chính sách có điều 
kiện đi vào thực tế cuộc sống. Điều này có 
nghĩa, khi một chính sách có quá nhiều thay 
đổi hoặc không có những lộ trình cụ thể sẽ gây 
khó khăn cho việc xây dựng và thực thi pháp 
luật. Vì vậy, các nhà hoạch định chính sách 
phải tính toán thời gian, điều kiện áp dụng để 
đưa chính sách vào cuộc sống. Đồng thời, họ 
phải là những người có khả năng chia việc 
thực thi chính sách thành các giai đoạn khác 
nhau với các mục tiêu và lộ trình cụ thể, tránh 
những bất lợi cho quá trình xây dựng và hoàn 
thiện pháp luật. 

Thứ ba, chính sách là một trong các nguồn 
tạo ra những thể chế pháp luật mới. Đó là 
công cụ thể hiện thái độ chính trị của Đảng 
lãnh đạo để điều chỉnh các quan hệ xã hội diễn 
ra theo định hướng nhất định. Từ chính sách 
của Đảng, chính sách mới được Nhà nước ban 
hành và được thực thi thông qua việc cụ thể 
hóa thành các quy phạm pháp luật. Như vậy, 
một chính sách mới được ban hành sẽ tạo nên 
một lĩnh vực điều chỉnh mới của hệ thống pháp 
luật. Ví dụ: khi Nhà nước ban hành chính sách 
phát triển nền kinh tế hàng hóa nhiều thành 
phần theo cơ chế thị trường có sự định hướng 
của Nhà nước, một loạt các văn bản quy phạm 
pháp luật được hình thành mới hoặc sửa đổi, 
bổ sung cho phù hợp với chính sách như Luật 
Doanh nghiệp, Luật Đầu tư; Luật Doanh 
nghiệp nhà nước, Luật Hợp tác xã, Luật Phá 
sản, các luật thuế…
1.2. Vai trò của pháp luật đối với chính sách

Thứ nhất, pháp luật là căn cứ xây dựng 
chính sách, là công cụ cụ thể hóa và thực thi 
chính sách. Chính sách có tính linh hoạt và 

thích nghi với thực tế xã hội cao hơn pháp luật 
nhưng không thể tồn tại và phát huy tác dụng 
nếu thiếu pháp luật, bởi lẽ, hệ thống pháp luật 
tạo nên khuôn khổ pháp lý quy định và điều 
chỉnh hầu hết các quan hệ xã hội cơ bản. Chính 
sách do Nhà nước ban hành không được trái 
với các quy định của pháp luật. Do đó, chúng 
ta không thể xây dựng chính sách có hiệu quả 
và khả thi nếu không nắm được những quy 
định pháp luật đang điều chỉnh lĩnh vực liên 
quan đến chính sách.

Ví dụ: Điều 5 Hiến pháp 1992 quy định: 
“Nhà nước thực hiện chính sách phát triển về 
mọi mặt, từng bước nâng cao đời sống vật chất 
và tinh thần của đồng bào dân tộc thiểu số”. Từ 
quy định này, nhiều chính sách dành cho đồng 
bào dân tộc thiểu số đã được hoạch định và 
thực thi như Chương trình 135, 137…

Thứ hai, pháp luật phản ánh các chính sách 
ở điểm cân bằng. Điều này có nghĩa do đặc 
trưng của pháp luật là điều chỉnh các mối quan 
hệ chủ yếu, cơ bản mang tính ổn định và được 
lặp đi lặp lại, nên nếu không tìm ra được điểm 
cân bằng và tương đối ổn định thì chính sách 
khó có thể cụ thể hóa thành pháp luật.

Thứ ba, khi các đạo luật được ban hành và 
đi vào đời sống sẽ giúp cho các quan hệ xã 
hội diễn ra có trật tự theo định hướng thống 
nhất với chính sách hiện hành. Quá trình thực 
thi pháp luật giúp cho các đối tượng có ý thức 
chấp hành các quy định chung, vì thế mà họ 
cũng nêu cao tinh thần chấp hành chính sách 
tự giác. Nếu pháp luật và pháp chế của xã hột 
tốt, thì mục tiêu của chính sách có thể đạt được 
nhanh chóng nhờ những biện pháp mềm dẻo, 
linh hoạt. 
1.3. Tác động qua lại của chính sách và pháp 
luật

Trong hoạt động quản lý nhà nước, sự phối 
hợp giữa công cụ luật và công cụ chính sách 
là vô cùng cần thiết. Nếu như pháp luật tạo 
ra hành lang pháp lý, môi trường pháp lý để 
xã hội vận động, phát triển theo định hướng 
của Nhà nước và mang tính bắt buộc, thì chính 
sách khuyến khích các hoạt động kinh tế - 
xã hội, định hướng đi đến mục tiêu. Sự phối 
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hợp giữa hai công cụ này sẽ giúp cho các đối 
tượng quản lý có thêm nội lực để phát triển. 
Nó không chỉ bảo đảm duy trì trật tự xã hội 
mà còn tạo ra môi trường thuận lợi hơn, tích 
cực hơn cho các quá trình kinh tế - xã hội, tạo 
ra sự công bằng giữa các đối tượng, các địa 
phương và giúp huy động sức mạnh tổng hợp, 
các nguồn lực cho sự phát triển. Như vậy, nếu 
sự phối hợp được thực hiện tốt thì mục tiêu 
quản lý sẽ được đảm bảo và ngược lại, thiếu 
sự phối hợp tất yếu hiệu quả quản lý sẽ bị ảnh 
hưởng tiêu cực. 

Để có thể tạo ra sự phối hợp của công cụ 
luật và công cụ chính sách, cần lưu ý đến một 
số khía cạnh của vấn đề về sự tác động qua lại 
giữa công cụ luật và chính sách:

Một là, pháp luật đôi khi cản trở việc hoạch 
định và thực thi chính sách mới. Về nguyên 
tắc, khi hoạch định chính sách phải căn cứ vào 
nhiều yếu tố, trong đó có pháp luật. Tuy nhiên, 
việc hoạch định chính sách có thể bị cản trở 
khi pháp luật chứa đựng trong bản thân nó 
những yếu tố không bền vững, thiếu tính khả 
thi và thường xuyên thay đổi.

Hai là, hoạch định chính sách mới cũng 
thách thức sự nhất quán của hệ thống pháp 
luật quốc gia. Khi hệ thống chính sách thiếu 
nhất quán, mâu thuẫn; có sự hạn chế lẫn nhau 
giữa các chính sách chung của quốc gia, giữa 
chính sách của quốc gia với chính sách của địa 
phương… mà vẫn tiếp tục hoạch định chính 
sách mới và cụ thể hóa nó thành pháp luật thì 
việc xây dựng và áp dụng pháp luật cũng khó 
hoàn thiện và bảo đảm hiệu quả.

2. Thực tiễn phối hợp công cụ chính sách 
và pháp luật của Nhà nước ta
2.1. Những thành tựu trong việc phối hợp 
công cụ luật và chính sách của Nhà nước ta

Có thể nói, từ khi tiến hành đổi mới, Nhà 
nước ta đã chú ý phối hợp công cụ luật và chính 
sách trên mọi lĩnh vực của đời sống quản lý. 

Ví dụ như trong lĩnh vực kinh tế, Điều 15 
Hiến pháp 1992 quy định: “Nhà nước thực hiện 
nhất quán chính sách phát triển nền kinh tế thị 
trường định hướng XHCN”. Chính sách này 

đã được cụ thể hóa trong hệ thống các văn bản 
quy phạm pháp luật, như: Luật Doanh nghiệp, 
Luật Đầu tư, Luật Hợp tác xã, Luật Phá sản, 
Luật cạnh tranh… Trong lĩnh vực phòng, 
chống tham nhũng, Đảng và Nhà nước ta có 
chính sách phòng, chống tham nhũng. Nhưng 
Nhà nước không đơn thuần sử dụng công cụ 
chính sách để phòng, chống tham nhũng. Luật 
Phòng, chống tham nhũng và nhiều văn bản ra 
đời chính là để quy phạm hóa chính sách, phối 
hợp với chính sách để đem lại hiệu quả thiết 
thực trong việc phòng, chống tham nhũng. Hay 
trong lĩnh vực quản lý nhà nước về tôn giáo,  
chúng ta đã phối hợp sử dụng các quy định của 
pháp luật cùng các chính sách tạo điều kiện 
để đồng bào có đạo “sống tốt đời đẹp đạo”, 
“sống phúc âm trong lòng dân tộc”… Những 
quy định của pháp luật cùng các chính sách đã 
thực sự bảo đảm quyền tự do tín ngưỡng của 
nhân dân. Sự công nhận của cộng đồng quốc 
tế về vấn đề tôn giáo ở Việt Nam là sự khẳng 
định về hiệu quả của sự phối hợp công cụ luật 
và chính sách của Nhà nước ta trong quản lý 
các hoạt động tôn giáo...
2.2. Những hạn chế trong việc phối hợp 
công cụ luật và chính sách

Tuy nhiên, không phải lúc nào, trong lĩnh 
vực nào sự phối hợp giữa luật và chính sách 
cũng đều được thực hiện tốt. Ví dụ, Luật Đất 
đai đã có hiệu lực từ ngày 01/7/2004 nhưng vì 
nghị định hướng dẫn thi hành ban hành chậm 
nên nhiều cấp, nhiều địa phương vẫn chưa giải 
quyết một số công việc có liên quan đến đất 
đai mà phải chờ văn bản hướng dẫn. Điều này 
làm cho những chính sách mới về đất đai chậm 
đi vào cuộc sống. Hoặc những bất cập về thể 
chế đang là những trở ngại đáng kể cho việc 
phân cấp quản lý, hoặc phân cấp tuỳ tiện, thiếu 
cơ sở khoa học và tính bền vững. Ví dụ, phân 
cấp cho chính quyền địa phương cấp tỉnh có 
quyền vay vốn và một số đơn vị có thể phát 
hành trái phiếu, nhưng đến nay, chưa có một 
văn bản pháp lý nào quy định về quyền tài sản 
của chính quyền địa phương, trong khi quyền 
tài sản là cơ sở pháp lý cao nhất để bảo đảm 
việc vay vốn hoặc phát hành trái phiếu. Hoặc 
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chính sách phân cấp cho chính quyền cấp tỉnh 
được sắp xếp lại và bố trí định biên cho các 
đơn vị sự nghiệp dịch vụ công, song Nhà nước 
vẫn chưa có cơ chế hoạt động đối với các đơn 
vị dịch vụ công, trước hết là giáo dục và y tế… 
Điều này tất yếu sẽ ảnh hưởng đến hiệu quả 
của việc thực hiện các chính sách. 

Ngoài ra còn tình trạng thiếu sự phối hợp 
giữa chính sách của trung ương với chính sách 
địa phương, quy định của văn bản pháp luật 
với những chính sách của địa phương. Tình 
trạng “xé rào” của không ít các địa phương 
trong thời gian qua là một minh chứng. Trong 
lĩnh vực thu hút đầu tư, nhiều địa phương đã 
không thực hiện đúng các quy định của pháp 
luật mà tuỳ tiện đưa ra chính sách ưu đãi như: 
hạ quá thấp khung sàn về tiền cho thuê đất, 
vượt quá khung trần về thời gian ân hạn tiền 
thuê quyền sử dụng đất, thời hạn nộp thuế 
theo quy định của pháp luật. Theo kiểm tra 
của Bộ Tài chính ở 48 tỉnh, thành phố thì có 
tới 33 tỉnh, thành phố quyết định những chính 
sách ưu đãi đầu tư không đúng luật. Bến Tre 
quy định: “Ngoài việc được hưởng các chính 
sách quy định của Chính phủ, các dự án đầu tư 
dạng BOT, BTO, BT sẽ được tỉnh miễn giảm 
thuế thu nhập doanh nghiệp thêm bốn năm 
và được giảm 50% thuế trong chín năm tiếp 
theo”. Quảng Nam áp dụng thuế suất thấp hơn 
quy định của Nhà nước khoảng 3-10% trong 
thời hạn ba năm. Hà Tĩnh thì tăng thời gian 
miễn tiền thuê đất 7-13 năm; kéo dài thời gian 
giảm tiền thuê đất năm năm hoặc cả “đời” dự 
án. Phú Yên đưa ra quy định: “Sau khi hết 
thời hạn được miễn, giảm theo quy định của 
Chính phủ, nhà đầu tư được giảm 50% tiền 
thuê đất từ 8-20 năm”1. Thậm chí, Nghệ An 
còn tăng thời gian miễn tiền thuê đất cho các 
dự án đầu tư vào thành phố Vinh, thị xã Cửa 
Lò, miễn thêm 20 năm tiền thuê đất cho các 
dự án đầu tư tại vùng đồng bằng. Vĩnh Phúc 
miễn 100% thuế đất vùng khó khăn... Theo 
thống kê của Bộ Tài chính, hiện cả nước có 

18 tỉnh có quy định không phù hợp về ngân 
sách; 21 tỉnh đưa ra những quy định “vượt 
khung” về chính sách đất đai; 11 tỉnh quy 
định không phù hợp với Luật Thuế thu nhập 
doanh nghiệp. Hầu hết các tỉnh đều ưu đãi về 
thuế đất ở mức rất cao, tăng thời gian giảm 
thuế từ 10-20 năm cho các nhà đầu tư. Hoặc 
trong lĩnh vực ban hành văn bản quy phạm 
pháp luật, nhiều tỉnh ban hành các văn bản xử 
phạt hành chính, xử phạt về vi phạm trật tự 
an toàn giao thông trái với các quy định của 
pháp luật. Theo Bộ Tư pháp, chỉ mới kiểm tra 
sơ bộ trong năm 2005 đã “có 33 tỉnh, thành 
phố ban hành 84 văn bản trái với Nghị định 
của Chính phủ, trong đó UBND cấp tỉnh 76, 
Chủ tịch UBND tỉnh: 7 và Hội đồng nhân 
dân: 1 văn bản”2. Rõ ràng, những điều này 
ảnh hưởng lớn đến hiệu quả tổng thể của quản 
lý nhà nước. 

Một điều có thể nhận thấy trong hệ thống 
chính sách và pháp luật của nước ta hiện nay 
là ở nhiều lĩnh vực có sự chồng chéo lẫn nhau 
trong các quy định. Trở lại vấn đề ưu đãi đầu 
tư, nhiều nhận định cho rằng, hệ thống ưu đãi 
của Việt Nam là một trong những hệ thống 
phức tạp nhất trong khu vực. Bởi lẽ, các ưu 
đãi có rất nhiều loại khác nhau, lại được quy 
định rải rác trong các luật và các chính sách 
khác nhau. Sự phức tạp càng được nhân lên 
khi các địa phương tiếp tục đưa ra các ưu đãi 
riêng khác, gây ra sự “giẫm chân” nhau khi 
mời gọi đầu tư. Điều đó gây khó khăn cho 
các cơ quan nhà nước trong công tác quản 
lý cũng như cho doanh nghiệp trong việc 
nhận biết và tiếp cận ưu đãi đầu tư. Hơn nữa, 
có những loại ưu đãi đầu tư được sử dụng 
nhằm đạt nhiều mục tiêu khác nhau, đôi khi 
còn xung đột lẫn nhau. Ví dụ như vừa thu hút 
đầu tư lại vừa giải quyết công ăn việc làm, 
phát triển kinh tế địa phương, cân bằng giới 
và khuyến khích chuyển giao công nghệ. Các 
doanh nghiệp khó xác định được mình có 
đủ tiêu chuẩn được hưởng ưu đãi đầu tư hay 

(1)  Cải cách hành chính với phân cấp quản lý: Vấn đề và những bứt phá (Chuyên đề thuộc dự án Tổng kết 20 năm đổi mới ở Việt Nam).
(2) Tlđd.
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không. Có hiện tượng các doanh nghiệp lợi 
dụng chính sách ưu đãi đầu tư để thu được 
các khoản lợi thuế không chính đáng. Chính 
sách thiếu minh bạch tạo kẽ hở cho các hành 
vi cơ hội. Điều đó cũng có phần xuất phát từ 
nguyên nhân do các nhà đầu tư phải xin giấy 
chứng nhận ưu đãi từ một cơ quan có thẩm 
quyền chứ không phải cứ đáp ứng các điều 
kiện đặt ra là nghiễm nhiên nhận được ưu đãi 
đầu tư.

Bên cạnh đó, “hệ thống pháp luật nước ta 
chưa đồng bộ, chưa thống nhất, tính khả thi 
thấp, chậm đi vào cuộc sống”3. Điều này bắt 
nguồn từ nhiều nguyên nhân, song một trong 
những nguyên nhân quan trọng là “công tác 
phân tích và hoạch định chính sách chưa làm 
tốt, hệ thống chính sách của chúng ta chưa 
đồng bộ”4. 

Sự phối hợp sử dụng công cụ luật và chính 
sách còn gặp trở ngại không nhỏ khi hệ thống 
chính sách của chúng ta còn không ít những 
hạn chế. “Những biểu hiện chủ yếu về sự 
thiếu tập trung trong việc thực hiện chính 
sách công là hệ thống chính sách của ta còn 
thiếu đồng bộ, xa rời thực tế, các Bộ, ngành 
và địa phương luôn có xu hướng giành quyền 
ban hành chính sách, hoặc gò ép, làm biến 
dạng các chính sách khi áp dụng vào những 
lĩnh vực, phạm vi quản lý của mình mà sao 
lãng trách nhiệm tìm kiếm những biện pháp 
hữu hiệu để thực hiện đồng bộ, thống nhất 
các chính sách phát triển chung của toàn bộ 
nền kinh tế”5. 

Cùng với những hạn chế đó là một bộ phận 
cán bộ, công chức trong các cơ quan nhà nước 
chưa nhận thức đầy đủ về chính sách, coi 
chính sách chỉ đơn thuần là những biện pháp 
cụ thể để thực hiện một nhiệm vụ quản lý nhà 
nước; chính sách được ban hành như những 
quyết định quản lý hành chính. Nhận thức đó 
đã làm cho vai trò của công cụ đặc biệt này 
không được đặt ngang tầm của nó, đồng thời 
dẫn đến tản mạn trong thực hiện chính sách, 

vi phạm nguyên tắc tập trung trong quản lý 
nhà nước. Chính vì vậy, sự phối hợp giữa 
công cụ luật và chính sách đã không được 
đảm bảo, gây nên sự thiếu công bằng giữa các 
đối tượng thụ hưởng chính sách ở các ngành, 
các địa phương và gây khó khăn trong việc 
huy động các nguồn lực cho sự nghiệp phát 
triển của đất nước.

3. Nâng cao hiệu quả sự phối hợp sử dụng 
công cụ luật và chính sách

Trong xu thế hội nhập khu vực và quốc 
tế, nhất là khi Việt Nam đã gia nhập WTO, 
một trong những yêu cầu không thể thiếu 
được của Việt Nam là phải hoàn thiện đồng 
bộ hệ thống pháp luật. Muốn vậy, chúng ta 
phải giải quyết trọn vẹn mối quan hệ giữa 
chính sách và pháp luật. Để nâng cao hiệu 
quả phối hợp giữa chính sách và pháp luật, 
chúng tôi cho rằng, nên thực hiện song song 
một số giải pháp:
3.1. Yêu cầu đối với hoạch định chính sách

- Coi trọng việc tập hợp thông tin pháp 
luật liên quan đến việc hoạch định các chính 
sách để tránh mâu thuẫn, chồng chéo giữa 
chính sách với pháp luật và giữa các chính 
sách với nhau;

- Quan tâm đến sự hài hòa các lợi ích bằng 
việc dự liệu các tác động trước mắt và ảnh 
hưởng lâu dài của chính sách đối với bản thân 
đối tượng được thụ hưởng và toàn bộ xã hội 
trên cơ sở tính toán cụ thể các biện pháp nhằm 
giảm thiểu việc gây mâu thuẫn, xung đột xã 
hội do chính sách chỉ đáp ứng lợi ích cho một 
bộ phận xã hội.

- Quan tâm đến việc bảo đảm đồng bộ 
nhiều giải pháp thực hiện chính sách để đạt 
được mục tiêu chính sách. Ví dụ: chính sách 
khuyến khích cán bộ, công chức tham gia 
đào tạo, bồi dưỡng nhằm nâng cao kỹ năng 
nghề nghiệp do chỉ chú ý khuyến khích bằng 
vật chất và tinh thần cho đối tượng được thụ 
hưởng mà không quan tâm đến các yếu tố 

(3)  Quốc hội nước Cộng hòa XHCN Việt Nam: Các Nghị quyết kỳ họp thứ mười một, Quốc hội khóa X, Nxb. Chính trị Quốc gia, H, 2004, tr. 24.
(4) Tlđd.
(5) Giáo trình Hoạch định và phân tích chính sách công, Nxb. Đại học Quốc gia, H, 2004, tr. 31.
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khác, nên trên thực tế cũng không đạt được 
mục tiêu vì cán bộ, công chức không được 
học theo nhu cầu của bản thân về kỹ năng 
nghề nghiệp cần thiết, mà buộc phải học theo 
chương trình sẵn có của các cơ sở đào tạo. 
Những chương trình này có nhiều nội dung 
trùng với những chương trình khác mà họ đã 
được đào tạo, bồi dưỡng;

- Tính đến mặt trái của chính sách, bảo 
đảm không để chính sách bị lợi dụng. Việc 
tính toán không chỉ giúp hạn chế những thiệt 
hại về vật chất mà còn cả những thiệt hại về 
tinh thần, trong đó quan trọng nhất là niềm tin 
của nhân dân vào chính sách của Nhà nước, 
nhất là trong quá trình hoàn thiện nhà nước 
pháp quyền XHCN ở nước ta.

- Tính toán thời điểm công bố chính sách, 
nhất là những chính sách tác động lớn đến 
lợi ích của người dân. Trong trường hợp 
này cần thiết phải tiến hành các hoạt động 
thăm dò phản ứng và dư luận xã hội trước 
khi công bố.
3.2. Đổi mới và hoàn thiện quy trình lập 
pháp của Quốc hội

Phân tích và quyết định chính sách trước 
khi bắt tay vào việc soạn thảo văn bản quy 
phạm pháp luật là vấn đề cần được làm mạnh 
và triệt để hơn để có cái nhìn tổng thể, lựa 
chọn những giải pháp tối ưu, bước đi thích 
hợp cho vấn đề mà thực tế cuộc sống đặt ra. 
Điều này sẽ khắc phục được tình trạng nhiều 
vấn đề thuộc chủ trương, chính sách không 
được làm rõ trong quá trình xây dựng văn 
bản quy phạm pháp luật, dẫn đến việc phải 
làm đi làm lại nhiều lần, gây tốn kém về thời 
gian, công sức, chi phí và nảy sinh tình trạng 
dự thảo văn bản quy phạm pháp luật đã trình 
Quốc hội nhưng còn ý kiến băn khoăn về đối 
tượng, phạm vi điều chỉnh, sự cần thiết có 
nên ban hành văn bản quy phạm pháp luật đó 
hay không.
3.3. Đào tạo kỹ năng xây dựng chính sách 
và pháp luật

Thực tế hiện nay, nhiều nhà hoạch định 

chính sách công cũng là những người tham 
gia vào quá trình xây dựng pháp luật. Bên 
cạnh thuận lợi đó có những khó khăn trong 
việc phân định ranh giới giữa vấn đề chính 
sách và quy định của pháp luật. Do đó, cần 
phải tăng cường đào tạo kỹ năng xây dựng 
chính sách và pháp luật trong các trường đào 
tạo chuyên ngành. Hiện nay, phần lớn những 
người hoạch định chính sách và pháp luật 
thực thi nhiệm vụ trên cơ sở kinh nghiệm và 
quá trình học tập không bài bản, nên việc xây 
dựng chính sách và thể hiện thành những quy 
phạm pháp luật còn nhiều bất cập. 
3.4. Nâng cao hiệu quả phối hợp trong quá 
trình thực thi pháp luật và chính sách

Sự phối hợp sử dụng công cụ luật và chính 
sách trong quá trình quản lý nhà nước chính 
là quá trình chuyển hóa các quy định vào thực 
tiễn đời sống xã hội. Để nâng cao hiệu quả 
phối hợp, cán bộ, công chức cần phải nhận 
thức về vai trò của mỗi công cụ trong hoạt 
động quản lý, trong trường hợp nào sẽ vận 
dụng các quy định pháp luật, trong trường 
hợp nào sử dụng công cụ chính sách... Trong 
từng lĩnh vực quản lý cán bộ, công chức cần 
phải có kiến thức cần thiết về lĩnh vực mình 
quản lý: kiến thức về pháp luật, kiến thức về 
chính sách.

Như vậy, từ mối quan hệ đặc biệt giữa 
công cụ luật và chính sách, Nhà nước ta cần 
phải đặc biệt quan tâm đến mối quan hệ giữa 
chính sách và pháp luật, cần phải nâng cao 
chất lượng của việc phân tích chính sách, 
hoạch định chính sách, để từng bước: “nâng 
tầm hoạch định chính sách nhằm thực hiện 
thắng lợi những Nghị quyết của Đảng”6, tạo 
ra một hệ thống chính sách đồng bộ phù hợp 
với trình độ phát triển kinh tế - xã hội. Đó 
chính là cơ sở để chúng ta hoàn thiện hệ 
thống pháp luật, hướng tới mục tiêu xây dựng 
Nhà nước pháp quyền XHCN của nhân dân, 
do nhân dân và vì nhân dân.

(6)  Văn kiện đại hội hội Đảng toàn quốc lần thứ IX, Nxb. CTQG, Hà Nội, 2001, tr.75.
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Tiếp xúc cử tri là hoạt động được 
đại biểu Quốc hội và các Đoàn 
đại biểu Quốc hội tiến hành 
thường xuyên, đều đặn nhất và đã 

trở thành một hoạt động không thể thiếu trong 
đời sống dân cử ở nước ta.

Tiếp xúc cử tri là cầu nối vững chắc giữa 
đại biểu với cử tri diễn ra dưới nhiều hình thức 
ở mỗi địa phương. Theo thông lệ, một năm đại 
biểu có thể tiếp xúc ít nhất bốn lần với cử tri 
(hai lần trước hai kỳ họp và hai lần sau hai kỳ 
họp). Ngoài ra theo yêu cầu công việc, đại biểu 
có thể có các cuộc tiếp xúc khác theo chuyên 
đề, theo đối tượng cần tiếp xúc. Qua tiếp xúc 
nhiều lần, đại biểu và cử tri ngày càng gắn bó 
chặt chẽ hơn; các yêu cầu cần tìm hiểu của đại 
biểu sát thực với cuộc sống của cử tri hơn, các 
cử tri cũng cung cấp được nhiều thông tin bổ 
ích, phù hợp với yêu cầu của đại biểu hơn.

Tiếp xúc cử tri là một sinh hoạt chính trị 
- xã hội, thực hiện càng tốt càng góp phần 
mở rộng và phát huy dân chủ ở cơ sở. Tại 
hội nghị tiếp xúc ai cũng có quyền tự do nói 

thẳng, nói thật, nói hết ý kiến của mình. Ở 
nhiều hội nghị, người tổ chức, điều hành linh 
hoạt, có bản lĩnh, thì cử tri phát biểu thẳng 
thắn, thoải mái, đại biểu Quốc hội thu lượm 
được nhiều thông tin “tươi sống”, bổ ích góp 
phần phục vụ tốt hơn cho các quyết sách của 
Quốc hội tại mỗi kỳ họp.

Tiếp xúc cử tri có thể ví như chiếc lăng 
kính hội tụ tình hình chung của đất nước. Mỗi 
lần tiếp xúc trước kỳ họp, các đại biểu thường 
thu thập được trên dưới 1.300 ý kiến của cử 
tri trong cả nước với nhiều lĩnh vực (kinh tế, 
xã hội, quốc phòng - an ninh, môi trường, đối 
ngoại...). Trong đó có nhiều ý kiến mang tầm 
vĩ mô khá xác đáng, nhiều ý kiến có tính phát 
hiện, giúp cho Quốc hội lựa chọn sát thực, 
đúng đắn các vấn đề cần phải chất vấn tại kỳ 
họp. Các cuộc tiếp xúc sau kỳ họp, các đại biểu 
đã chuyển tải đến cử tri những nội dung cơ bản 
của kết quả kỳ họp, nhất là các quyết nghị của 
Quốc hội về các vấn đề kinh tế, xã hội, môi 
trường và những nội dung cơ bản của một số 
đạo luật vừa được thông qua.

(*) TS. Nguyên Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội, Trưởng đoàn Thư ký kỳ họp Quốc hội.

     BùI NGọC THANH *
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Tiếp xúc cử tri là hoạt động được lặp đi lặp 
lại và trên thực tế hoạt động này đã có vẻ thuần 
thục, nhưng cũng còn không ít các vấn đề cần 
được cải tiến nếu muốn đem lại hiệu quả cao 
hơn, thiết thực hơn. Bước đầu, chúng tôi xin 
được nêu lên một số việc xét thấy có thể thực 
hiện được ngay trong các cuộc tiếp xúc cử tri 
trước kỳ họp.

1. Việc tổ chức các cuộc tiếp xúc của các 
Đoàn đại biểu Quốc hội

Nếu phân chia theo địa bàn, đơn vị bầu cử 
thì hiện nay các Đoàn đại biểu Quốc hội ở các 
địa phương đang tổ chức các cuộc tiếp xúc cử 
tri với phạm vi địa bàn rất khác nhau, nhưng có 
thể khái quát thành hai dạng:

- Dạng thứ nhất, một số Đoàn đại biểu 
Quốc hội thường xuyên tổ chức các cuộc tiếp 
xúc theo phạm vi nơi ứng cử của từng đại biểu, 
nghĩa là đại biểu nào ứng cử ở đơn vị bầu cử 
nào, huyện, thị nào thì suốt cả khóa chỉ tiếp 
xúc với cử tri của các huyện, thị thuộc đơn vị 
bầu cử đó. Ưu điểm cơ bản của cách tổ chức 
này là, do phạm vi hẹp nên đại biểu có điều 
kiện đi sâu tìm hiểu, nắm tương đối kỹ tình 
hình mọi mặt của đơn vị mình ứng cử; quan hệ 
giữa đại biểu và cử tri có phần mật thiết hơn vì 
tần suất xuất hiện các cuộc tiếp xúc tương đối 
dày đặc (cứ đến hẹn lại lên). Tuy nhiên lại có 
nhược điểm cơ bản là, hoạt động cả khóa mà 
đại biểu không nắm được tình hình nhiều mặt 
của cả tỉnh, thành phố, địa phương mình làm 
đại biểu (mặc dù có địa phương đã bổ khuyết 
bằng cách báo cáo tình hình chung của toàn 
tỉnh, thành phố cho cả Đoàn cùng nghe, nhưng 
đây là ý kiến của lãnh đạo tỉnh, thành phố chứ 
không phải là ý kiến của cử tri). Có đại biểu 
đã phát biểu, hết khóa rồi mà chưa hề biết mấy 
huyện ngoại thành khác các quận nội thành thế 
nào; lại có đại biểu luyến tiếc năm năm trời mà 
mình chưa có dịp được tiếp cận với các huyện 
trung du, miền núi bao la cách xa thủ phủ tỉnh 
lỵ cả ngày đường... Do không nắm được tình 
hình chung của cả tỉnh, thành phố nên tư duy, 
suy nghĩ phát hiện vấn đề, tầm đề xuất, đóng 
góp của đại biểu bị hạn chế nhiều. Hơn nữa, 

đối với đại biểu nếu chỉ hoạt động trong mấy 
huyện, thị thuộc đơn vị ứng cử của mình thì 
cũng không phù hợp với quy định tại Điều 97 
của Hiến pháp hiện hành và Điều 43 Luật tổ 
chức Quốc hội năm 2001 đã được sửa đổi, bổ 
sung năm 2007 “Đại biểu Quốc hội là người 
đại diện cho ý chí và nguyện vọng của nhân 
dân, không chỉ đại diện cho nhân dân ở đơn vị 
bầu cử ra mình mà còn đại diện cho nhân dân 
cả nước...”. 

- Dạng thứ hai được phần lớn các Đoàn đại 
biểu Quốc hội tổ chức tiếp xúc cử tri, đó là dù 
đại biểu được bầu ra ở đơn vị bầu cử nào thì 
cũng sẽ lần lượt được tiếp xúc cử tri ở tất cả 
các đơn vị bầu cử (tất cả các đơn vị hành chính 
cấp huyện của cả tỉnh, thành phố). Về thời 
gian, những tỉnh chỉ có hai đến ba đơn vị bầu 
cử (trên dưới 10 đơn vị hành chính cấp huyện) 
thì chỉ sau ba đến bốn kỳ họp là các đại biểu 
đã tiếp xúc được cử tri ở hầu hết các huyện, thị 
(mỗi huyện, thị tiếp xúc ít nhất là một điểm). Ở 
những địa phương có nhiều đơn vị hành chính 
cấp huyện như tỉnh Thanh Hóa (27 huyện, thị 
xã, thành phố, với sáu đơn vị bầu cử) thì sau 
sáu kỳ họp là các đại biểu đã tiếp xúc cử tri 
được ở cả sáu đơn vị bầu cử, đã đi được khắp 
các huyện, thị xã, thành phố trong cả tỉnh. Ưu 
điểm cơ bản của dạng tổ chức này là khắc phục 
được những khiếm khuyết cơ bản của dạng tổ 
chức thứ nhất. Cử tri có điều kiện biết được 
tất cả các đại biểu Quốc hội trong Đoàn đại 
biểu Quốc hội của tỉnh, chứ không chỉ biết 
những đại biểu thuộc đơn vị bầu cử của mình. 
Đại biểu Quốc hội có điều kiện nắm bắt được 
tình hình các mặt của cả tỉnh, thành phố, có 
điều kiện so sánh đời sống kinh tế - xã hội các 
mặt giữa vùng này với vùng khác (vùng biển, 
vùng đồng bằng với các vùng trung du, miền 
núi, vùng núi thấp với vùng núi cao, thành thị 
với nông thôn). Do có được tình hình đa dạng, 
phong phú, toàn diện nên các đại biểu có điều 
kiện suy nghĩ, chắt lọc, phát hiện, khái quát, 
tổng hợp, đề xuất, kiến nghị được nhiều vấn đề 
mới mẻ, xác đáng tại kỳ họp Quốc hội...  

Theo chúng tôi thì cách thức tổ chức theo 
dạng thứ hai là hợp lý, đúng đắn hơn, phù hợp 
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với quy định tại Điều 51 Luật tổ chức Quốc 
hội hiện hành “Đại biểu Quốc hội phải liên 
hệ chặt chẽ với cử tri, chịu sự giám sát của 
cử tri, thường xuyên tiếp xúc với cử tri, tìm 
hiểu tâm tư, nguyện vọng của cử tri, thu thập 
và phản ánh trung thực ý kiến, kiến nghị của 
cử tri với Quốc hội và các cơ quan nhà nước 
hữu quan”.

Để thực hiện nghiêm túc, có hiệu quả điều 
luật này thì tất cả các Đoàn đại biểu Quốc hội 
nên tổ chức theo dạng thứ hai để các đại biểu 
trong Đoàn được tiếp xúc cử tri lần lượt ở tất 
cả các đơn vị bầu cử của tỉnh, thành phố, nơi 
đại biểu làm nhiệm vụ của đại biểu. 

2. Thành phần tham gia hội nghị tiếp xúc 
cử tri

Điều 5 của văn bản “Hướng dẫn thi hành 
Nghị quyết liên tịch số 06 ngày 10/9/2004 
của Ủy ban thường vụ Quốc hội và Đoàn Chủ 
tịch Ủy ban trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt 
Nam” quy định thành phần hội nghị tiếp xúc 
cử tri như sau:

1. Đại diện cấp ủy Đảng, Hội đồng nhân 
dân, Ủy ban nhân dân, Ủy ban Mặt trận Tổ 
quốc, các tổ chức thành viên của Mặt trận Tổ 
quốc và các cơ quan, tổ chức, đơn vị hữu quan 
ở mỗi cấp.

2. Cử tri trực tiếp làm việc, học tập tại các 
cơ quan, tổ chức, đơn vị, các cơ sở sản xuất 
kinh doanh thuộc các thành phần kinh tế.

3. Cử tri thôn, buôn, làng, ấp, bản, phum, 
sóc, tổ dân phố.

Đây là quy định chung cho tất cả các hình 
thức tiếp xúc cử tri chứ không phải bất kỳ cuộc 
tiếp xúc nào cũng phải đủ ba loại thành phần 
như trên. Thực tế cho thấy, cơ cấu, số lượng, 
tỷ lệ thành phần trong các cuộc tiếp xúc cử 
tri là muôn màu, muôn vẻ phụ thuộc vào khả 
năng vận dụng các quy định về tiếp xúc cử tri 
và trình độ của người tổ chức hội nghị, có thể 
gom lại thành hai loại sau đây.

- Loại thứ nhất là các cuộc tiếp xúc đem 
lại kết quả tốt: Nhiều cuộc tiếp xúc cử tri ở 
các địa phương đã đạt được mục đích, yêu cầu 
của đại biểu là tìm hiểu tâm tư, nguyện vọng 

của cử tri, thu thập để phản ánh trung thực ý 
kiến, kiến nghị của cử tri với Quốc hội và các 
cơ quan nhà nước hữu quan. Ở các cuộc tiếp 
xúc này có đầy đủ các thành phần tham dự và 
mang tính đại diện rất cao. Ngoài bảy, tám vị 
đại diện cho cấp ủy Đảng, chính quyền, Mặt 
trận, đoàn thể của cấp tiếp xúc, còn lại là đông 
đảo các cử tri, thường đến vài trăm người. 
Trong hội nghị, không khí cởi mở, tự do dân 
chủ, thẳng thắn được phát huy. Các cử tri đại 
diện cho cấp ủy Đảng, chính quyền, đoàn thể 
thường khuyến khích và nhường cho các cử 
tri ở làng, xã, thôn, bản phát biểu. Nhiều đại 
biểu Quốc hội tâm đắc với các ý kiến “tươi 
rói, mới tinh” từ cơ sở. Có những ý kiến khá 
bộc trực, nhưng là gợi ý rất tốt cho một loại 
chính sách. Trong một cuộc tiếp xúc cử tri ở 
Lạng Sơn, một cựu chiến binh đã nói: “tôi đi 
chiến đấu ở miền Nam về, điều may mắn hơn 
nhiều đồng đội là còn sống trở về quê hương. 
Nhưng từ khi về quê đến nay, mẹ già, vợ dại, 
con dốt, nhà dột, bản thân sức khỏe yếu mà 
chưa hề được hưởng một chính sách, chế độ 
gì. Tôi xin hỏi đại biểu, sắp tới những người 
như tôi, Nhà nước có chế độ, chính sách gì 
không?”. Ý kiến của cử tri cựu chiến binh ở 
một chòm bản vùng núi rất xa xôi này đã phản 
ảnh một thực trạng khá phổ biến trong cả nước 
sau năm 1975. Qua nhiều kênh thông tin, đặc 
biệt là thông tin của nhiều cơ quan Quốc hội, 
sau này Chính phủ đã ban hành chế độ đối với 
quân nhân tham gia kháng chiến chống Mỹ, 
nhập ngũ từ ngày 30/4/1975 trở về trước đã 
phục viên, xuất ngũ về địa phương. Chính 
sách này đã đáp ứng nguyện vọng chính đáng 
của hàng chục ngàn cựu chiến binh trong cả 
nước, kể cả những người tham gia kháng chiến 
chống Pháp... Tương tự như vậy, tại một cuộc 
tiếp xúc ở miền tây tỉnh Thanh Hóa, một cử 
tri đã nêu ý kiến: “có lẽ Nhà nước mới tính 
đến chính sách cho đồng bào những tỉnh hoàn 
toàn là miền núi, còn như Thanh Hóa có đủ các 
vùng, miền; trong đó có sáu huyện thuộc miền 
núi, có cả các huyện vùng núi cao, mà đồng 
bào các dân tộc thiểu số ở đây lại chưa được 
hưởng chính sách như vùng núi phía Bắc và 
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Tây Nguyên là chưa thỏa đáng. 
Đề nghị các đại biểu Quốc hội 
của tỉnh ta phản ảnh giúp ý 
kiến của chúng tôi lên Chính 
phủ”. Đoàn đại biểu Quốc hội 
Thanh Hóa khóa XI đã phát 
biểu ý kiến này trước kỳ họp 
của Quốc hội với tinh thần là, 
những tỉnh có miền núi thì các 
huyện, các xã có điều kiện đặc 
biệt khó khăn phải được hưởng 
chính sách như vùng núi phía 
Bắc và Tây Nguyên. Trong 
các năm 2005-2006, Hội đồng 
Dân tộc của Quốc hội đã thực 
hiện nhiều cuộc giám sát ở nhiều tỉnh có miền 
núi (trong đó có Thanh Hóa) cũng đã kiến nghị 
như vậy. Chính phủ đã rất kịp thời điều chỉnh 
chính sách một cách đúng đắn, công bằng, hợp 
lý bằng các Quyết định 134, 168, 186... và tiếp 
tục hoàn thiện các chính sách đó. Đặc biệt là 
trong công cuộc xóa đói, giảm nghèo, Chính 
phủ đã lọc ra 63 huyện nghèo nhất trong cả 
nước (không riêng gì vùng núi phía Bắc và 
Tây Nguyên) để có chính sách đầu tư hợp lý, 
có hiệu quả hơn... 

Một vài ví dụ như trên để nói lên rằng, nếu 
nhằm đúng mục đích, huy động đúng thành 
phần, phát huy cao độ tự do, dân chủ thì các 
cuộc tiếp xúc cử tri không chỉ là nhiệm vụ của 
đại biểu mà còn là một hình thức hoạt động 
đem lại hiệu quả thiết thực, bổ ích cho cử tri, 
cho công tác quản lý nhà nước ở tầm vĩ mô.

- Loại thứ hai là những cuộc tiếp xúc cử tri 
kém hiệu quả, nhàm chán, thậm chí là vô bổ. 
Ở các cuộc tiếp xúc này chủ yếu là thành phần 
thứ nhất (đại diện cấp ủy Đảng, Hội đồng nhân 
dân, Ủy ban nhân dân, Mặt trận Tổ quốc, các 
tổ chức thành viên của Mặt trận; nói là đại diện 
nhưng số lượng quá nhiều so với toàn bộ số 
người tham dự) và chỉ có loáng thoáng ít người 
thuộc thành phần thứ ba dường như đã được 
chọn lọc kỹ, số lượng cử tri tham dự tiếp xúc 
không nhiều, thường chỉ vài ba chục người. Số 
lượng, cấu trúc thành phần này được lặp đi lặp 
lại nhiều lần trong nhiều cuộc tiếp xúc, vì vậy 

họ đã được mệnh danh là “đại cử tri” và là “cử 
tri chuyên nghiệp”. Trường hợp này thường 
xảy ra ở những nơi lãnh đạo có nhiều thiếu 
sót, khuyết điểm, địa phương có nhiều vấn đề 
bức xúc, dân tình bất bình. Nhưng cũng có 
trường hợp người tổ chức cuộc tiếp xúc muốn 
đơn giản, gọn nhẹ, cốt cho xong việc, nên lần 
nào cũng vậy, cứ thế mà làm... Đây là những 
trường hợp không thực hiện đúng mục đích 
của hoạt động tiếp xúc cử tri. Kết quả là rất 
hạn chế, nếu không muốn nói là không được 
gì. Sau khi đại biểu Quốc hội báo cáo chương 
trình kỳ họp thì đại diện chính quyền, đại diện 
Mặt trận Tổ quốc của địa phương “đọc” các 
bài về “khó khăn” đặc biệt của địa phương và 
“thành tích xuất sắc” đã đạt được. Sau các bài 
dài dài đó là thời gian ít ỏi còn lại để cử tri phát 
biểu. Nếu ở trường hợp trên không đủ thời 
gian cho cử tri phát biểu thì ở trường hợp này 
tuy còn ít thời gian nhưng nó cứ nặng nề, lặng 
lẽ trôi đi. Rốt cuộc lại thêm mấy vị đại diện 
bổ sung khó khăn, nói thêm thành tích, điệp 
khúc lại các báo cáo đã được trình bày. Chủ 
tọa chỉ định thêm một, hai cử tri khác phát biểu 
theo khuôn khổ có lẽ đã được “chuẩn bị” kỹ, 
nên cũng không có thông tin gì mới hơn. Cuối 
cùng chủ tọa dõng dạc đọc một bài dài kết thúc 
hội nghị, trong đó không quên nhấn đậm: hội 
nghị tiếp xúc cử tri đã thành công tốt đẹp. 

(Xem tiếp trang 119)



Đại hội đồng cổ đông (ĐHĐCĐ) 
trong công ty cổ phần (CTCP) 
gồm tất cả các cổ đông có 
quyền biểu quyết, là cơ quan 

có quyền quyết định cao nhất của công ty1. 
ĐHĐCĐ thông qua các quyết định đối với 
các vấn đề thuộc thẩm quyền của mình qui 
định tại Điều 96 Luật Doanh nghiệp (Luật 
DN) 2005 và Điều lệ CTCP. Luật DN 2005 đã 
qui định chi tiết về trình tự, thủ tục triệu tập 
họp; thể thứ tiến hành cuộc họp và thông qua 
các quyết định của ĐHĐCĐ. Những qui định 
chi tiết như vậy sẽ góp phần ở mức độ nhất 
định trong việc bảo vệ quyền lợi cổ đông nói 
chung và cổ đông thiểu số nói riêng2. Song, 
không phải mọi quyết định của ĐHĐCĐ cũng 
đúng qui định của pháp luật và điều lệ công 

ty3.  Một quyết định trái qui định của pháp 
luật và điều lệ công ty có thể gây thiệt hại 
nhất định cho công ty và các cổ đông, nhất là 
cổ đông thiểu số4. Vì thế, quyền yêu cầu hủy 
quyết định của ĐHĐCĐ trong một số trường 
hợp nhất định cũng là một quyền quan trọng 
giúp bảo vệ quyền lợi cổ đông. 

Luật Công ty 1990 không có qui định về vấn 
đề yêu cầu hủy bỏ quyết định của ĐHĐCĐ, 
nhưng quyền yêu cầu này đã bắt đầu được ghi 
nhận trong Luật DN 1999, điều này cho thấy 
một điểm tiến bộ của pháp luật công ty Việt 
Nam5. Theo Điều 107 Luật DN 2005 thì trong 
thời hạn 90 ngày, kể từ ngày nhận được biên 
bản họp ĐHĐCĐ hoặc biên bản kết quả kiểm 
phiếu lấy ý kiến ĐHĐCĐ, cổ đông, thành viên 
Hội đồng quản trị (HĐQT), giám đốc/tổng 

(*) TS. Trưởng khoa Luật Thương mại, ĐH Luật TP. Hồ Chí Minh.
(1) Điều 96.1 Luật DN 2005. Về điều kiện thông qua các quyết định của ĐHĐCĐ, xem Điều 104.3 và 104.5 của Luật DN 2005.
(2)  Xem Bùi Xuân Hải, Bảo vệ cổ đông: Mấy vấn đề lý luận và thực tiễn trong Luật Doanh nghiệp 2005, Tạp chí Khoa học pháp lý, số 

1/2009, tr.27-29. Cũng cần lưu ý rằng, Luật DN 2005 không có định nghĩa về cổ đông thiểu số, song, những qui định trong đạo luật 
này thể hiện rõ ràng việc bảo vệ cổ đông thiểu số khá mạnh. Về nhận diện cổ đông thiểu số, xem thêm Bùi Xuân Hải, Một số vấn đề 
lý luận và thực tiễn về bảo vệ cổ đông thiểu số, Tạp chí Khoa hoc pháp lý số 3/2010, tr. 24-26

(3)  Trong một nghiên cứu năm 2008, số liệu điều tra cho thấy 92% các nghị quyết của ĐHĐCĐ do HĐQT chuẩn bị đã được thông 
qua mà ĐHĐCĐ không hề có bổ sung mới. Điều này cho thấy sự tác động và vai trò quá lớn của HĐQT đối với các quyết định của 
ĐHĐCĐ. Xem Trần Đình Cung, Bàn về quyền của cổ đông và ĐHĐCĐ: Thực trạng và vấn đề cần khắc phục, Tạp chí Chứng khoán 
Việt Nam, 5/2008, tr.6-7

(4)  Bình luận về vấn đề bảo vệ cổ đông thiểu số, xem thêm Quách Thuý Quỳnh, Quyền của cổ đông thiểu số theo pháp luật Việt Nam, 
Tạp chí Luật học, số 4/2010, tr. 21-22.

(5)  Theo Điều 79 Luật DN 1999 thì trong thời hạn 90 ngày, kể từ ngày quyết định được thông qua, cổ đông, thành viên HĐQT, GĐ/TGĐ 
và BKS có quyền yêu cầu Tòa án xem xét huỷ bỏ quyết định của ĐHĐCĐ nếu (i) trình tự và thủ tục triệu tập họp ĐHĐCĐ không thực 
hiện đúng theo quy định của Luật DN và Điều lệ công ty; và (ii) nội dung quyết định vi phạm pháp luật hoặc Điều lệ công ty.
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giám đốc (GĐ/TGĐ), Ban Kiểm soát (BKS) 
có quyền yêu cầu Toà án hoặc Trọng tài xem 
xét, huỷ bỏ quyết định của ĐHĐCĐ trong các 
trường hợp sau đây: (i) trình tự và thủ tục triệu 
tập họp ĐHĐCĐ không thực hiện đúng theo 
quy định của Luật DN và Điều lệ công ty; và 
(ii) trình tự, thủ tục ra quyết định và nội dung 
quyết định vi phạm pháp luật hoặc Điều lệ 
công ty. 

Như vậy, Luật DN 2005 đã qui định rõ về 
chủ thể có quyền yêu cầu hủy quyết định của 
ĐHĐCĐ trong đó có các cổ đông mà không 
giới hạn số cổ phần sở hữu và thời gian sở hữu. 
Như thế, Luật DN 2005 đã tạo điều kiện thuận 
lợi cho tất cả cổ đông, cho dù chỉ sở hữu một 
cổ phần vẫn có quyền yêu cầu hủy bỏ quyết 
định của ĐHĐCĐ. Tuy nhiên, vẫn còn nhiều 
bất cập, hạn chế xung quanh quyền yêu cầu 
hủy quyết định ĐHĐCĐ của các cổ đông. 

Thứ nhất, về căn cứ để yêu cầu hủy bỏ 
quyết định của ĐHĐCĐ. 

Theo Điều 107 Luật DN 2005 thì căn cứ 
để yêu cầu hủy bỏ quyết định của ĐHĐCĐ là: 
(i) trình tự và thủ tục triệu tập họp ĐHĐCĐ 
không thực hiện đúng theo quy định của Luật 
DN 2005 và Điều lệ công ty; và (ii) trình tự, 
thủ tục ra quyết định và nội dung quyết định 
vi phạm pháp luật hoặc Điều lệ công ty6. Từ 
những qui định trên và thực tiễn thi hành cho 
thấy, Luật DN 2005 chưa qui định rõ mức độ 
sai trái, hoặc mức độ vi phạm trình tự, thủ tục 
họp và ra quyết định so với các qui định về 
trình tự thủ tục triệu tập là như thế nào. Ví dụ, 
nếu CTCP bỏ sót quyền dự họp của một vài cổ 
đông chiếm chưa đến 0,1% tổng số cổ phần 
có quyền biểu quyết, hoặc cử ban kiểm phiếu 
gồm năm người chứ không phải là ba người 
theo qui định (Điều 103.2.d), hoặc hình thức 

thu thẻ biểu quyết không theo kiểu qui định 
tại Điều 103.5 thì có nên là lý do để hủy bỏ 
kết quả của cuộc họp đó hay không? Đối với 
các CTCP đại chúng,7 nhất là công ty niêm 
yết hiện nay, thì làm sao ba người có thể kiểm 
phiếu xong số phiếu biểu quyết khổng lồ của 
nhiều ngàn người tham dự với số cổ phần tính 
toán lên đến vài trăm triệu phiếu? Làm sao 
công ty niêm yết có thể biểu quyết từng vấn 
đề, tổ chức thu phiếu biểu quyết lần lượt theo 
kiểu mà Luật DN 2005 qui định trong khi chỉ 
có ba thành viên ban kiểm phiếu. Theo chúng 
tôi, Luật DN 2005 không cần qui định quá chi 
tiết về kỹ thuật, tình tiết quá nhỏ của cuộc họp 
để sau đó nó có thể trở thành một lý do để hủy 
bỏ quyết định của ĐHĐCĐ. Những vi phạm 
đơn giản, rõ ràng không làm ảnh hưởng đến 
kết quả cuộc họp, đến việc ra quyết định và lợi 
ích của công ty cũng như cổ đông thì không 
nên là lý do hủy bỏ quyết định của ĐHĐCĐ.  

Trong thực tiễn, Tòa án nhân dân (TAND) 
đã hủy nhiều quyết định của ĐHĐCĐ do CTCP 
không thực hiện đầy đủ, triệt để các qui định 
về triệu tập và thể thức họp ĐHĐCĐ. Theo 
một nghiên cứu gần đây thì 23 trong số 24 vụ 
TAND huỷ quyết định của ĐHĐCĐ có lý do là 
thủ tục, trình tự triệu tập và tiến hành cuộc họp 
không đúng qui định8. Chẳng hạn, trong vụ án 
về yêu cầu hủy quyết định của ĐHĐCĐ tại 
CTCP Vận tải hành khách Thanh Xuân, TAND 
TP. Hà Nội đã hủy quyết định của ĐHĐCĐ 
vì cho rằng, trình tự họp và biểu quyết tại đại 
hội là sai Luật DN 2005 và Điều lệ công ty, 
trong đó có những vi phạm như: cử hai thư 
ký ghi biên bản mà không được đại hội thông 
qua;9 không phát thẻ biểu quyết và thu thẻ theo 
qui định tại Điều 103.5 Luật DN 200510.  Tòa 
Phúc thẩm TAND tối cao tại Hà Nội cũng đã 

(6)  So với qui định tại Điều 79 Luật DN 1999, Điều 107 Luật DN 2005 đã mở rộng hơn căn cứ huỷ bỏ quyết định của ĐHĐCD khi thêm 
cụm từ ‘trình tự, thủ tục ra quyết định’ vào căn cứ thứ hai. 

(7)  Theo Điều 25 Luật Chứng khoán 2006 thì công ty đại chúng là CTCP thuộc một trong 3 loại hình sau đây: a) Công ty đã thực hiện 
chào bán cổ phiếu ra công chúng; b) Công ty có cổ phiếu được niêm yết tại Sở giao dịch chứng khoán hoặc Trung tâm giao dịch 
chứng khoán; c) Công ty có cổ phiếu được ít nhất 100 nhà đầu tư sở hữu, không kể nhà đầu tư chứng khoán chuyên nghiệp và có 
vốn điều lệ đã góp từ 10 tỷ đồng trở lên.

(8) Lê Thị Hiền, Tranh chấp nội bộ công ty theo pháp luật doanh nghiệp Việt Nam, Luận văn Thạc sĩ luật học, TP.HCM, 2010, tr. 62.
(9) Trong khi theo qui định tại  Điều 103.2.c của Luật DN 2005 thì cuộc họp ĐHĐCĐ chỉ có một thư ký.
(10) Bản án số 52/2007/KDTM-ST ngày 15/5/2007 của TAND TP.Hà Nội.



116 INGHIÊN CỨU LẬP PHÁPI Số 2+3(187+188) 1+2
2011

THỰC TIễN PHÁP LUẬT

sửa Bản án sơ thẩm số 18/2007/KDTM-ST 
của TAND TP. Hải Phòng, hủy quyết định của 
ĐHĐCĐ CTCP Sách Hải Phòng do không gửi 
tài liệu cuộc họp cho cổ đông dự họp11. Bản án 
số 04/2009/KDTM-ST của TAND tỉnh Quảng 
Bình cũng hủy Quyết định của ĐHĐCĐ CTCP 
Du lịch nước khoáng Cosevco do nhóm cổ 
đông sở hữu 44,85% cổ phần lại đề cử năm ứng 
cử viên bầu HĐQT và cho giơ tay biểu quyết 
thông qua quyết định. Bản án số 208/2008/
KDTM-PT của Tòa Phúc thẩm TAND tối cao 
tại Hà Nội hủy quyết định của ĐHĐCĐ CTCP 
Giống cây trồng Hà Tây vì đã không bầu ban 
kiểm phiếu đúng theo Luật DN 2005, không 
tiến hành biểu quyết từng vấn đề và thu từng 
thẻ biểu quyết theo Luật DN 2005, sau khi bế 
mạc cuộc họp bảy ngày mới thông báo đính 
chính kết quả kiểm phiếu cho cổ đông. Đây là 
những ví dụ thực tế về việc huỷ bỏ quyết định 
của ĐHĐCĐ, trong đó có những lý do hợp lý, 
song cũng có những lý do chưa thực sự phù 
hợp với thực tiễn và đặc điểm của các CTCP 
đại chúng hoá cao.

Thứ hai, Luật DN 2005 qui định việc cổ 
đông có quyền yêu cầu Tòa án hay Trọng tài 
xem xét, hủy bỏ quyết định của ĐHĐCĐ. Tuy 
nhiên, theo Pháp lệnh Trọng tài thương mại 
2003 và Luật Trọng tài thương mại 2010 (có 
hiệu lực từ năm 2011) thì Trọng tài không thể 
thụ lý giải quyết yêu cầu này, trừ phi chúng 
ta quan niệm yêu cầu hủy bỏ quyết định của 
ĐHĐCĐ là tranh chấp thương mại, xác định 
được các bên tranh chấp cụ thể và có thỏa 
thuận trọng tài. Nếu căn cứ theo pháp luật hiện 
hành thì qui định cho Trọng tài giải quyết yêu 
cầu huỷ bỏ quyết định của ĐHĐCĐ là bất hợp 
lý, không thuyết phục.

Hơn nữa, vấn đề yêu cầu hủy quyết định 
của ĐHĐCĐ CTCP có phải là tranh chấp kinh 
doanh, thương mại hay không vẫn còn là một 

chủ đề tranh cãi trong các thẩm phán của TAND. 
Theo Bộ luật Tố tụng dân sự 2004, nếu quan 
niệm yêu cầu hủy quyết định của ĐHĐCĐ là 
một tranh chấp kinh doanh, thương mại (theo 
Điều 29) thì Tòa án sẽ thụ lý giải quyết nó như 
một vụ án, thủ tục tố tụng này khác với quan 
niệm yêu cầu hủy quyết định của ĐHĐCĐ chỉ 
là yêu cầu về kinh doanh, thương mại (theo 
Điều 30) và giải quyết theo thủ tục tố tụng đối 
với việc dân sự. Ví dụ về ba vụ việc yêu cầu 
hủy quyết định của ĐHĐCĐ của CTCP sản 
xuất - thương mại - dịch vụ (SX-TM-DV) Đay 
Sài Gòn, CTCP 565 và CTCP Khách sạn Phan 
Thiết dưới đây cho thấy các thẩm phán có cách 
nhìn khác nhau về vấn đề này:

Trong vụ tranh chấp tại CTCP SX-TM-DV 
Đay Sài Gòn,12 Tòa kinh tế TAND TP. Hồ Chí 
Minh đã giải quyết hai đơn khởi kiện (ông 
Nguyễn Văn Khảm khởi kiện yêu cầu ông 
Trần Hải Âu và HĐQT bị bãi nhiệm phải bàn 
giao công việc, tài liệu, sổ sách, cơ sở vật chất 
và con dấu của Công ty cho HĐQT mới. Ông 
Trần Hải Âu cũng khởi kiện yêu cầu hủy bỏ 
quyết định của ĐHĐCĐ về bầu HĐQT mới, 
không chấp nhận bàn giao) trong cùng một 
vụ án và đã ra Bản án số 511/2006/KDTM-
ST ngày 12/10/2006. Bản án sơ thẩm đã bị 
kháng cáo lên Tòa Phúc thẩm TAND tối cao. 
Tòa Phúc thẩm cho rằng, đã có vi phạm thủ 
tục tố tụng nghiêm trọng trong việc nhập hai 
quan hệ tranh chấp làm một và yêu cầu hủy 
quyết định của ĐHĐCĐ không phải là tranh 
chấp kinh doanh, thương mại, do vậy đã tuyên 
hủy Bản án sơ thẩm và yêu cầu giải quyết lại 
theo thủ tục sơ thẩm. Ngày 28/9/2007, TAND 
TP. Hồ Chí Minh đã ra Quyết định số 1875/
QĐVDS-KDTM-ST tuyên hủy quyết định của 
ĐHĐCĐ, với tính cách là một việc dân sự.13 
Như vậy, việc yêu cầu hủy quyết định của 
ĐHĐCĐ CTCP SX-TM-DV Đay Sài Gòn đã 

(11) Bản án số 244/2007/KDTM-PT ngày 6/12/2007; xem thêm Lê Thị Hiền, tlđd, tr. 59.
(12)  Xem thêm các tình tiết của vụ việc này tại Báo Tuổi trẻ ngày 13/10/2006, 27/4/2007, Sài Gòn Giải phóng ngày 14/7/2007, 

10/10/2006; 27/6/2006, 29/6/2006; Công an TP.HCM ngày 21/7/2007. Đây là một vụ tranh chấp nội bộ công ty khá phức tạp và 
kéo dài, chính quyền thành phố Hồ Chí Minh cũng đã phải can thiệp, chỉ đạo giải quyết.

(13)  Bản án sơ thẩm số 531/2007/KDTM-ST ngày 04/4/2007 của TAND TP. Hồ Chí Minh; Bản án phúc thẩm số 82/2007/KDTM-PT ngày 
28/8/2007 của Tòa phúc thẩm TAND tối cao tại TP. Hồ Chí Minh.
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được TAND TP. Hồ Chí Minh và Tòa Phúc 
thẩm TAND tối cao tại TP. Hồ Chí Minh xếp 
vào loại yêu cầu về kinh doanh, thương mại 
(việc dân sự) chứ không phải là tranh chấp 
kinh doanh, thương mại (vụ án dân sự).  

Tuy nhiên, chỉ một thời gian ngắn sau đó, 
Tòa Phúc thẩm TAND tối cao tại TP.Hồ Chí 
Minh lại thay đổi hẳn quan điểm khi coi yêu 
cầu hủy quyết định của ĐHĐCĐ CTCP 565 
là tranh chấp kinh doanh, thương mại (vụ án 
dân sự) chứ không phải yêu cầu về kinh doanh, 
thương mại (việc dân sự). Cổ đông Nguyễn 
Nhựt Cao khởi kiện yêu cầu TAND TP.Hồ Chí 
Minh hủy quyết định ĐHĐCĐ ngày 17/5/2008 
của ĐHĐCĐ CTCP 565. Tòa kinh tế TAND 
TP. Hồ Chí Minh cho rằng, đây là yêu cầu về 
kinh doanh, thương mại theo Điều 30 của Bộ 
luật Tố tụng dân sự 2004 cho nên đã tiến hành 
thụ lý và giải quyết theo thủ tục giải quyết việc 
dân sự chứ không phải là một vụ án. Ngày 
30/9/2008, Tòa Kinh tế đã ra Quyết định số 
1664/2008/KDTM-ST tuyên hủy quyết định 

của ĐHĐCĐ của CTCP 565. Tuy nhiên, khi 
đương sự kháng cáo, Tòa phúc thẩm TAND 
tối cao tại TP.Hồ Chí Minh lại cho rằng, đây 
là một tranh chấp giữa thành viên công ty với 
công ty cho nên phải là vụ án kinh doanh, 
thương mại và kết luận rằng, TAND TP. Hồ 
Chí Minh đã vi phạm thủ tục tố tụng nghiêm 
trọng cho nên đã xử hủy quyết định sơ thẩm 
và yêu cầu Tòa án xét xử lại theo tố tụng vụ 
án dân sự14.  Trước đó, khi giải quyết yêu cầu 
hủy Quyết định ĐHĐCĐ ngày 02/05/2003 
CTCP Khách sạn Phan Thiết, TAND tỉnh Bình 
Thuận đã xếp bị đơn là Quyết định ĐHĐCĐ 
ngày 02/05/2003 (Bản án kinh tế sơ thẩm số 
03/KTST ngày 10/09/2003 TAND tỉnh Bình 
Thuận) trong khi theo pháp luật tố tụng dân sự 
thì đương sự của vụ án chỉ có thể là cơ quan, tổ 
chức, cá nhân chứ không thể là một quyết định 
của ĐHĐCĐ15. 

Như vậy, yêu cầu hủy quyết định của 
ĐHĐCĐ được các thẩm phán giải quyết khác 
nhau trong đường lối xét xử, làm ảnh hưởng 

(14)  Xem Quyết định 1664/2008/KDTM-ST ngày 30/9/2008 của TAND TP.HCM và Quyết định 11/2009/QĐKDTM-PT ngày 15/01/2009 
của Tòa Phúc thẩm TAND tối cao tại TP.HCM

(15)  Theo qui định tại Pháp lệnh Thủ tục giải quyết các vụ án dân sự 1989 (Điều 19) và Pháp lệnh Thủ tục giải quyết các vụ án kinh tế 
1994 (Điều 20) thì đương sự của vụ án chỉ có thể là cá nhân hoặc pháp nhân. Hiện nay Điều 56 Bộ luật TTDS 2004 quy định “đương 
sự trong vụ án dân sự là cá nhân, cơ quan, tổ chức bao gồm nguyên đơn, bị đơn, người có quyền lợi, nghĩa vụ liên quan”.
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nghiêm trọng đến quyền lợi của các cổ đông 
bởi vì họ phải chờ đợi quá lâu, phải qua nhiều 
lần xét xử mới có phán quyết cuối cùng của 
Tòa án. Hơn nữa, các công ty và cổ đông cũng 
không biết chắc chắn về kết quả giải quyết vụ 
việc sẽ như thế nào và lúng túng trong việc 
khởi kiện. Về vấn đề yêu cầu hủy quyết định 
của ĐHĐCĐ, Tòa kinh tế TAND tối cao cho 
rằng đây là loại việc dân sự chứ không có 
tranh chấp, không phải là vụ án kinh doanh, 
thương mại16. Tòa kinh tế TAND tối cao cũng 
yêu cầu Hội đồng thẩm phán TAND tối cao 
có ý kiến hướng dẫn, chỉ đạo về vấn đề này 
để đảm bảo việc áp dụng pháp luật thống nhất 
trong phạm vi toàn quốc, nhưng cho đến nay, 
TAND tối cao vẫn chưa có văn bản chính thức 
về vấn đề này. 

Thứ ba, Luật DN 2005 chưa qui định rõ 
ràng về vấn đề thi hành (hiệu lực pháp lý) 
quyết định của ĐHĐCĐ trong quá trình 
tố tụng (cho đến khi có quyết định có hiệu 
lực của Tòa án về việc hủy hay không hủy 
quyết định của ĐHĐCĐ). Chúng tôi xin đưa 
ra tình huống giả định sau: nếu ĐHĐCĐ của 
CTCP X ra nghị quyết vào ngày 15/4/2009,  
đến ngày 25/6/2009 thì cổ đông A yêu cầu 
Tòa án xem xét hủy quyết định của ĐHĐCĐ. 
Khoảng hai tháng sau, Tòa án mới ra quyết 
định giải quyết, quyết định này lại bị kháng 
cáo. Đến tháng 10/2009 thì Tòa án mới ra 
quyết định cuối cùng. Vậy, trong suốt sáu 
tháng đó, quyết định của ĐHĐCĐ có được thi 
hành hay phải tạm đình chỉ thi hành? Trong 
cả hai trường hợp, vấn đề đều rất khó khăn 
cho công ty. Giả sử Tòa án tuyên hủy quyết 
định của ĐHĐCĐ về kết quả bầu cử HĐQT 
và BKS, thì các quyết định, các giao dịch, 
hợp đồng mà HĐQT mới thực hiện trong suốt 
sáu tháng đó có hiệu lực pháp lý bắt buộc với 
công ty hay không? Công ty có quyền thực 
hiện đăng ký thay đổi người đại diện theo 
pháp luật hay không? Hậu quả sẽ thật là nặng 
nề cho cả công ty, cổ đông, những người liên 

quan và đối tác của công ty, nếu chúng ta coi 
tất cả những quyết định, giao dịch do HĐQT 
được bầu không hợp pháp này vô hiệu. 

Theo quan điểm của Tòa kinh tế TAND tối 
cao thì trong thời gian Tòa án chưa ra bản án có 
hiệu lực pháp luật tuyên hủy bỏ quyết định của 
ĐHĐCĐ thì quyết định của ĐHĐCĐ vẫn có 
hiệu lực pháp luật17. Nếu theo quan điểm này 
của Tòa kinh tế TAND tối cao thì công ty có 
quyền thay đổi nội dung đăng ký kinh doanh 
theo quyết định của ĐHĐCĐ về tăng vốn điều 
lệ và bầu HĐQT mới. Nhưng, nếu sau này, 
Tòa án tuyên hủy quyết định của ĐHĐCĐ thì 
phải thay đổi lại giấy chứng nhận đăng ký kinh 
doanh, song, vấn đề cổ phần mới đã phát hành 
(nếu có) theo quyết định của ĐHĐCĐ thì giải 
quyết như thế nào? Chúng tôi đồng ý với quan 
điểm này của Tòa kinh tế TAND tối cao, song, 
nếu công nhận tất cả các giao dịch, hợp đồng, 
quyết định của HĐQT là hợp pháp thì xác định 
trách nhiệm của những cá nhân liên quan như 
thế nào sẽ là vấn đề cần phải xem xét.

Từ những phân tích trên, chúng tôi xin đề 
xuất một số kiến nghị sau đây:

Một là, để hạn chế việc TAND hủy bỏ 
quyết định của ĐHĐCĐ vì những vi phạm 
nhỏ nhặt, đơn giản mà rõ ràng không nghiêm 
trọng, không ảnh huởng đến kết quả cuộc họp 
ĐHĐCĐ cũng như lợi ích của công ty và các 
cổ đông, Luật DN 2005 nên sửa đổi Điều 107 
theo hướng Tòa án chỉ hủy các quyết định có 
vi phạm nghiêm trọng về thủ tục, trình tự mà 
pháp luật và điều lệ qui định. Tuy nhiên, thế 
nào là vi phạm nghiêm trọng sẽ cần có hướng 
dẫn thêm của TAND tối cao. Hoặc giải pháp 
thứ hai là Luật DN 2005 cần được sửa đổi, bổ 
sung theo hướng không qui định quá chi tiết về 
thủ tục triệu tập họp và thể thức họp ĐHĐCĐ 
vì thực tiễn số lượng và cơ cấu cổ đông của các 
CTCP rất khác nhau, sự qui định cứng nhắc sẽ 
kém linh hoạt và hiệu quả, không phù hợp đối 
với các CTCP đại chúng, nhất là các công ty 
niêm yết. 

(16) Tòa kinh tế - TAND tối cao, Tham luận tại Hội nghị tổng kết ngành Tòa án năm 2009 và triển khai nhiệm vụ năm 2010.
(17) Tòa Kinh tế - TAND tối cao, Tham luận về tình hình thụ lý giải quyết các vụ việc kinh doanh thương mại năm 2007, tr. 12.
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Không nên bắt buộc CTCP phải gửi thông 
báo mời họp và tài liệu cuộc họp theo “phương 
thức bảo đảm” đến địa chỉ thường trú của cổ 
đông, bởi vì khoản chi phí này sẽ rất lớn cho 
các công ty niêm yết, đặc biệt là khi có nhiều 
cổ đông ở nước ngoài; trong khi chúng ta có thể 
cho phép sử dụng các phương tiện điện tử để 
mời họp, tham dự họp và biểu quyết. Gần đây, 
Liên minh Châu Âu đã ra Chỉ thị (Directive 
2007/36/EC) yêu cầu các nước thành viên phải 
cho phép các công ty niêm yết tạo cơ hội cho 
cổ đông tham gia họp ĐHĐCĐ dưới mọi hình 
thức bằng phương tiện điện tử, không cần hiện 
diện trực tiếp, cổ đông được quyền biểu quyết 
bằng phương tiện điện tử hoặc bằng thư và 
có thể bỏ phiếu trước cuộc họp . Những kinh 
nghiệm này của Liên minh Châu Âu nên được 
tiếp nhận tại Việt Nam

Luật DN 2005 (Điều 103.8) cho phép hoãn 
cuộc họp của ĐHĐCĐ, nhưng lại chưa qui 
định cụ thể về điều kiện để họp lại và thể thức 
tiến hành, chẳng hạn về tỷ lệ tối thiểu cổ đông 
tham dự, về việc tham dự của các cổ đông đã 

vắng mặt tại cuộc họp bị hoãn… Chúng tôi đề 
nghị Luật DN cần qui định cụ thể thêm về các 
vấn đề này.

Hai là, theo chúng tôi, yêu cầu hủy quyết 
định của ĐHĐCĐ cần phải được xem như một 
yêu cầu về xem xét tính hợp pháp của một 
quyết định, nó cần được giải quyết theo thủ 
tục tố tụng việc dân sự đối với yêu cầu về kinh 
doanh, thương mại (Điều 30) chứ không phải 
là tranh chấp kinh doanh, thương mại (Điều 29 
của Bộ luật Tố tụng dân sự 2004). Để áp dụng 
thống nhất trong phạm vi cả nước, đề nghị Hội 
đồng thẩm phán TAND tối cao cần có hướng 
dẫn cụ thể về việc này. 

Ba là, Luật DN 2005 cần bổ sung qui định: 
Trong thời gian quyết định của ĐHĐCĐ đang 
bị Tòa án xem xét hủy bỏ thì nó vẫn có hiệu 
lực pháp luật cho đến khi có quyết định có hiệu 
lực của Tòa án hủy bỏ nó; trong suốt thời gian 
này, những người thực tế đang quản lý, điều 
hành công ty phải chịu trách nhiệm bồi thường 
thiệt hại phát sinh do hành vi không đúng pháp 
luật và điều lệ gây ra.

Qua các cuộc tiếp xúc cử tri nói trên cho 
thấy, người tổ chức các cuộc tiếp xúc phải 
nắm chắc mục đích, yêu cầu và cơ cấu thành 
phần tham dự một cách đúng đắn. Đại biểu 
Quốc hội muốn thu thập được tình hình và 
kiến nghị thực chất từ thôn, làng, ấp, bản, xã, 
phường thì thành phần cử tri chủ yếu phải là 
người dân ở cơ sở. Nhân đây cũng xin được 
nói thêm rằng, tùy theo yêu cầu của mỗi cuộc 
tiếp xúc mà người tổ chức cuộc tiếp xúc mời 
các thành phần cho phù hợp. Một số Đoàn đại 
biểu Quốc hội đã có sáng kiến tiếp xúc cử tri 
với một số ngành của địa phương. Ví dụ để 
phục vụ cho việc sửa đổi, bổ sung Bộ luật 
Hình sự thì tổ chức tiếp xúc với cử tri công 
tác tại các ngành tòa án, kiểm sát; để xây 

dựng hay sửa đổi, bổ sung Luật Giáo dục thì 
tiếp xúc với cử tri ngành giáo dục - đào tạo, 
các trường trung học, cao đẳng, đại học... Đây 
cũng có thể coi là các cuộc tiếp xúc chuyên đề 
và sẽ cho kết quả khá rõ nét (đại biểu nắm bắt 
được tình hình, phản ánh được những khúc 
mắc từ cơ sở và nắm được cách thức xử lý khi 
tham gia xây dựng luật)... 

*
     Còn khá nhiều vấn đề về hình thức tiếp 

xúc cử tri, thành phần hội nghị tiếp xúc cử tri, 
trách nhiệm của các cơ quan trong việc tổ chức 
các cuộc tiếp xúc cử tri, nội dung các cuộc tiếp 
xúc cử tri... cần được xem xét, cải tiến. Từ hoạt 
động thực tiễn của các Đoàn đại biểu Quốc 
hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội nên có văn 
bản hướng dẫn chi tiết, cụ thể về tiếp xúc cử tri 
theo quy định tại Luật tổ chức Quốc hội, thay 
cho hướng dẫn thi hành Nghị quyết liên tịch số 
06 ngày 10/9/2004 để các Đoàn đại biểu Quốc 
hội thực hiện thống nhất, có hiệu quả hơn.

NHỮNG ĐIỀU CẦN LƯU ý...
(Tiếp theo trang 113)
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1. Quá trình xây dựng luật
Những sự việc xâm hại quyền lợi cá nhân 

như trách nhiệm trong y tế, trách nhiệm 
với sản phẩm, tai nạn giao thông… xảy ra 
thường xuyên, hàng ngày. Cùng với sự phát 
triển của kinh tế - xã hội, các hình thức xâm 
hại quyền lợi của cá nhân cũng xuất hiện 
ngày càng nhiều.

Tuy nhiên, những quy định trong pháp luật 
hiện hành hoặc là mang tính nguyên tắc, hoặc 
là phân tán trong các đạo luật đơn lẻ, và còn 
thiếu những quy định về các vấn đề chung đối 
với trách nhiệm xâm hại quyền và lợi ích hợp 
pháp của các chủ thể dân sự. Một số quy định 
lại không còn phù hợp với nhu cầu của cuộc 
sống xã hội và của thực tiễn tư pháp. Để bảo vệ 
ngày càng tốt hơn quyền và lợi ích hợp pháp 
của các chủ thể dân sự, xây dựng một xã hội 
hài hòa, ổn định, cần thiết phải đưa ra những 
quy định đối với trách nhiệm của việc xâm 

hại các quyền và lợi ích hợp pháp mang tính 
quy phạm, đáp ứng nhu cầu cấp thiết của cuộc 
sống xã hội, xây dựng một đạo luật tương đối 
hoàn chỉnh về trách nhiệm đối với việc xâm 
hại quyền lợi hợp pháp.

Việc xây dựng Luật TNXHQL của Trung 
Quốc được bắt đầu từ khi soạn thảo Bộ luật 
Dân sự năm 2002. Ngày 23/12/2002, Dự thảo 
Bộ luật Dân sự được trình lên Thường vụ Đại 
hội đại biểu nhân dân toàn quốc khóa IX thẩm 
định, sau đó công bố lấy ý kiến của nhân dân 
trong cả nước, gọi là Dự thảo Luật Dân sự 
(bản trưng cầu ý kiến). Trong Dự thảo này, đã 
có một phần nói về TNXHQL. Vì vậy, phần 8 
trong Dự thảo Luật Dân sự có thể coi là “sơ 
thảo lần thứ nhất” của Luật TNXHQL của 
Trung Quốc.

Sau đó, các nhà lập pháp thấy rằng, Dự 
thảo Luật Dân sự (bản trưng cầu ý kiến) gồm 
hơn 1.200 điều, đề cập đến quá nhiều lĩnh vực, 

Ngày 26/12/2009, Hội nghị lần thứ 12 của Thường vụ Đại hội đại biểu nhân dân toàn quốc nước Cộng hòa 
nhân dân Trung Hoa (Quốc hội) khóa XI đã biểu quyết thông qua Luật Trách nhiệm xâm hại quyền lợi của nước 
Cộng hòa nhân dân Trung Hoa (Luật Trách nhiệm xâm hại quyền lợi - Luật TNXHQL). Luật có hiệu lực từ ngày 
1/7/2010. Tiếp sau các luật Luật Hợp đồng, Luật Vật quyền, đây là một đạo luật quan trọng trong lĩnh vực dân 
sự ở Trung Quốc. Đạo luật này sẽ là một trong các cơ sở để xây dựng xã hội pháp quyền, nó cũng có nghĩa là 
Trung Quốc tiến thêm một bước mới tới việc định hình một Bộ luật Dân sự.

ĐỔNG HIỂU TùNG (DONG XIAOSONG) *

(*) TS. Giảng viên Trường Luật – Đại học Vân Nam (Trung Quốc).
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nội dung phức tạp, việc sửa đổi, thẩm định của 
một đạo luật như vậy cần một thời gian quá 
dài, khả năng hoàn chỉnh là rất khó khăn. Do 
vậy, các nhà lập pháp quyết định chia Dự thảo 
Luật Dân sự thành từng phần để sửa đổi và 
thông qua, ban hành dưới các hình thức đạo 
luật đơn hành. Sau khi ban hành các đạo luật 
đơn hành, sẽ ghép các đạo luật này lại thành 
hình thức một Bộ luật để biên soạn Bộ luật 
Dân sự. 

Theo kế hoạch lập pháp, sẽ lần lượt tiến 
hành thẩm định và thông qua Luật Vật quyền, 
Luật TNXHQL và Luật về Các quan hệ dân sự 
có yếu tố nước ngoài. Luật Vật quyền, tuy trải 
qua nhiều thăng trầm, nhưng cũng được thông 
qua tại kỳ họp thứ 5, Đại hội đại biểu nhân dân 
toàn quốc khóa X ngày 16/3/2007 và bắt đầu 
có hiệu lực từ ngày 01/10/2007. Sau đó tại Hội 
nghị lần thứ 12 của Ủy ban thường vụ Đại hội 
đại biểu nhân dân toàn quốc khóa XI, ngày 
26/12/2009 đã thông qua “Luật TNXHQL của 
nước CHND Trung Hoa”. Đây là một đạo luật 
có ý nghĩa vô cùng quan trọng đối với việc hoàn 
thiện hệ thống pháp luật xã hội chủ nghĩa, bảo 
đảm các quyền lợi dân sự cho các chủ thể dân 
sự, định hướng các phương thức hành vi cho 
công chúng xã hội, thống nhất việc áp dụng 
pháp luật đối với các vụ án dân sự và thúc đẩy 
quá trình xây dựng một xã hội hài hòa, văn 
minh. Việc thông qua Luật TNXHQL là một 
bước quan trọng của quá trình pháp điển hóa 
luật dân sự, sau này nó sẽ trở thành một phần 
trong Bộ luật Dân sự.

2. Cơ cấu của đạo luật
Áp dụng hình thức “Tổng quan - Chi tiết” 

để xây dựng đạo luật là cách làm cơ bản được  
áp dụng từ cuối đời nhà Thanh theo mô hình 
luật của Đức, nó cũng phù hợp với số đông ý 
kiến của giới học giả về lý luận luật dân sự 
hiện nay. Luật TNXHQL có 12 chương, 92 
điều, chia làm ba phần: tổng quan, chi tiết 
và quy định liên quan. Phần tổng quan bao 
gồm những quy định chung, phần chi tiết 
là những quy định về trách nhiệm xâm hại 

quyền lợi mang tính đặc thù. Phần liên quan 
quy định các vấn đề về áp dụng luật. Trong 
đó, “Tổng quan” gồm 3 chương: Chương 1 là 
những quy định chung; Chương 2. Các loại 
hình và phương thức trách nhiệm; Chương 3. 
Các trường hợp không chịu trách nhiệm và 
giảm nhẹ trách nhiệm. “Phần chi tiết” gồm 8 
chương: Chương 4 là những quy định riêng 
về chủ thể chịu trách nhiệm; Chương 5. Trách 
nhiệm với sản phẩm; Chương 6. Trách nhiệm 
về các sự cố giao thông của xe cơ giới; Chương 
7. Trách nhiệm  đối với hành vi gây hại trong 
khám chữa bệnh; Chương 8. Trách nhiệm đối 
với hành vi gây ô nhiễm môi trường; Chương 
9. Trách nhiệm với nguồn nguy hiểm cao độ; 
Chương 10. Trách nhiệm đối với các hành vi 
gây hại cho động vật; Chương 11. Trách nhiệm 
đối với các hành vi gây hại vật chất; Chương 
12. Những quy định liên quan khác. Cơ cấu 
như vậy giúp cho mọi người dễ hiểu và vận 
dụng, đồng thời giúp cho các cơ quan xét xử 
dễ dàng lý giải và vận dụng, có thể bảo vệ toàn 
diện, đầy đủ và chi tiết quyền và lợi ích dân sự 
của công dân. 

Để tạo không gian phát triển rộng hơn cho 
Luật TNXHQL, việc bảo vệ quyền và lợi ích 
hợp pháp của công dân được quy định nhiều 
mặt theo diện rộng và theo chiều sâu, từng 
bước thúc đẩy sự phát triển của xã hội. Các 
nhà làm luật đã vận dụng mô hình lập pháp về 
xâm hại quyền lợi của hệ thống luật Anh - Mỹ, 
chế định đối với “tất cả các loại hình thiệt hại 
trong cuộc sống xã hội”, thậm chí bao gồm cả 
quyền yêu cầu vật quyền trong cái gọi là “Đại 
luật xâm hại quyền lợi”. Nó là một phần độc 
lập tạo thành Bộ luật Dân sự, xếp ngang hàng 
với Luật Hợp đồng, Luật Vật quyền, Luật 
Thân nhân, Luật Thừa kế…

 
3. Nội dung và ý nghĩa chủ yếu của đạo 
luật

Đồng thời với việc tham khảo kinh nghiệm 
thực tiễn của nền tư pháp Trung Quốc, Luật 
TNXHQL chú trọng vận dụng cách làm khoa 
học của các nước khác, vừa tập trung được 
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những điểm mạnh của luật các nước, vừa thể 
hiện được bản sắc riêng của mình. Nội dung 
của đạo luật đề cập đến các phương diện đời 
sống xã hội của nhân dân, liên quan đến tất 
cả các quyền và lợi ích hợp pháp của cá nhân. 
Ví dụ, Luật TNXHQL quy định: “Quyền và 
lợi ích dân sự được nêu trong Luật này bao 
gồm các quyền và lợi ích về nhân thân và 
tài sản, như: quyền về tính mạng, quyền về 
sức khỏe, quyền về họ tên, quyền về danh 
vọng, quyền về vinh dự, quyền về hình ảnh, 
quyền về bí mật cá nhân, quyền về hôn nhân 
tự do, quyền giám hộ, quyền sở hữu, quyền 
dụng ích vật sản, quyền bảo đảm vật sản, 
quyền tác giả, quyền phát minh, sáng chế, 
quyền thương hiệu, quyền phát hiện, quyền 
cổ phiếu, quyền thừa kế…”, đã chỉ ra rõ 
ràng và đầy đủ 18 quyền và lợi ích dân sự 
của công dân. Điều này có ý nghĩa hết sức 
quan trọng đối với việc bảo vệ quyền và lợi 
ích hợp pháp của công dân, của pháp nhân, 
quy định rõ trách nhiệm khi xâm hại quyền 
và lợi ích hợp pháp, phòng ngừa và chế tài 
đối với các hành vi xâm hại quyền và lợi ích, 
hóa giải những mâu thuẫn trong xã hội, giảm 
thiểu những tranh chấp dân sự, thúc đẩy việc 
phát triển xã hội công bằng, bác ái. Đặc biệt 
là trong phần quy định chi tiết, căn cứ vào 
từng trường hợp trách nhiệm khác nhau, đạo 
luật đưa ra những quy định về nguyên tắc 
trách nhiệm khác nhau. Xin được phân tích 
cụ thể hơn:  

Thứ nhất, lần đầu tiên có quy định rõ ràng 
về bồi thường tổn thất về tinh thần

Luật TNXHQL quy định, người bị hại có 
thể yêu cầu bồi thường những tổn hại về tinh 
thần khi bị xâm hại quyền và lợi ích nhân 
thân của mình. Đây là lần đầu tiên, pháp luật 
Trung Quốc đưa ra quy định rõ ràng về bồi 
thường tổn hại về tinh thần. Tuy trong Luật 
Bồi thường nhà nước cũng đã có quy định chế 
độ bồi thường về thiệt hại tinh thần, nhưng 
nó vẫn chỉ bó gọn trong lĩnh vực hành chính. 
Trong thực tiễn xét xử thì mới được áp dụng 
theo văn bản “Giải thích một số vấn đề về xác 

định trách nhiệm bồi thường tổn thất về tinh 
thần khi xâm hại quyền dân sự của công dân” 
của Tòa án nhân dân tối cao, dù đã có rất nhiều 
vụ án về bồi thường thiệt hại do tổn thất về 
tinh thần. 

Trước khi quy định về nội dung này, đã 
có rất nhiều cuộc tranh luận nổ ra. Như thế 
nào là bồi thường tổn hại về tinh thần, những 
trường hợp nào thì cấu thành bồi thường thiệt 
hại do tổn hại tinh thần, mức bồi thường là bao 
nhiêu… được tranh luận rất nhiều. Cuối cùng, 
Luật quy định, bồi thường thiệt hại tinh thần 
chỉ hạn chế trong trường hợp xâm hại quyền 
và lợi ích của nhân thân. Xâm hại quyền và 
lợi ích của nhân thân là chỉ hành vi xâm hại 
đến quyền sống, quyền sức khỏe, quyền danh 
dự, quyền bí mật cá nhân, nhưng nó không 
bao gồm hành vi xâm hại tài sản. Nếu xâm hại 
đến quyền và lợi ích đối với tài sản, thì sẽ bồi 
thường theo tổn thất thực tế.

Luật TNXHQL cũng quy định, chỉ khi gây 
ra “tổn hại tinh thần nghiêm trọng”, thì mới 
cấu thành hành vi gây tổn hại tinh thần. Như 
vậy, trong các trường hợp nếu chỉ gây tổn hại 
tinh thần chưa đến mức nghiêm trọng thì về 
nguyên tắc, không thể yêu cầu bồi thường tổn 
hại tinh thần.  

Thứ hai, làm rõ khái niệm “cùng mệnh 
cùng giá” bồi thường khi quy định về mức bồi 
thường tiền cho các trường hợp tử vong  

Luật TNXHQL quy định: Một hành vi vi 
phạm gây tử vong cho nhiều người, thì mức 
bồi thường cho các nạn nhân là bằng nhau. 
Từ trước đến nay, mức bồi thường cho các 
nạn nhân thường căn cứ vào nhân thân, phân 
biệt giữa người thành phố và người nông thôn, 
người có thu nhập cao và người có thu nhập 
thấp và các yếu tố khác, nên mức bồi thường 
có thể chênh lệch nhau nhiều lần. Thực tế này 
đã gây ra những tranh luận gay gắt về “cùng 
mệnh nhưng giá khác nhau”. Luật TNXHQL 
quy định, khi xử lý các vụ tai nạn giao thông 
hay tai nạn hầm lò nghiêm trọng mà có số 
lượng tử vong nhiều, thì mọi nạn nhân đều 
được bồi thường cùng một mức. Nguyên tắc 
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bồi thường “cùng mệnh cùng giá”  đã thể hiện 
sự bình đẳng về quyền lợi và sự tôn trọng đối 
với tính mạng của con người.

Thứ ba, trách nhiệm của hành vi lợi 
dụng mạng internet để xâm hại quyền lợi 
người khác

Luật TNXHQL quy định: những người 
sử dụng mạng, những nhà cung cấp dịch vụ 
mạng, lợi dụng mạng để xâm hại đến quyền 
và lợi ích hợp pháp của công dân phải chịu 
trách nhiệm về hành vi xâm hại của mình. Khi 
người sử dụng mạng, lợi dụng các dịch vụ của 
mạng để thực hiện hành vi xâm hại đến quyền 
và lợi ích hợp pháp của người khác, người bị 
xâm hại có quyền yêu cầu nhà cung cấp dịch 
vụ kịp thời có các biện pháp như gỡ bỏ hoặc 
che đậy những nội dung xâm hại, ngừng cung 
cấp dịch vụ… Nếu nhà cung cấp dịch vụ nhận 
được thông báo mà không kịp thời có các biện 
pháp khắc phục thì phải chịu trách nhiệm liên 
đới với phần hậu qua lan truyền thêm.

Các nhà cung cấp dịch vụ mạng biết hoặc 
cần phải biết người sử dụng các dịch vụ mạng 
xâm hại đến quyền và lợi ích dân sự của người 
khác mà không có những biện pháp cần thiết 
để khắc phục, thì phải chịu trách nhiệm liên 
đới với người sử dụng vi phạm.

Thứ tư, phân biệt rõ trách nhiệm đối với 
các sự kiện xảy ra ở trường học và vườn trẻ.

 Luật TNXHQL căn cứ vào đặc điểm lứa 
tuổi, năng lực hành vi dân sự của trẻ em và 
việc nhà trường, vườn trẻ đã làm hết chức 
trách về giáo dục và quản lý trẻ em hay chưa 
để đưa ra những quy định cụ thể:

1. Người không có năng lực hành vi dân 
sự trong thời gian sống và học tập ở vườn trẻ, 
nhà trường hay một tổ chức giáo dục khác mà 
bị xâm hại nhân thân, thì vườn trẻ, nhà trường 
hay tổ chức giáo dục đó phải chịu trách nhiệm 
bồi thường. Trừ trường hợp các đơn vị đó 
chứng minh được rằng, họ đã thực hiện đầy 
đủ chức trách về giáo dục và quản lý.

2. Người có năng lực hành vi dân sự hạn chế 
trong thời gian sống và học tập ở  nhà trường 
hay một tổ chức giáo dục khác mà bị xâm hại 
nhân thân, nhà trường hay tổ chức giáo dục 
đó không thực hiện đúng chức trách về quản 
lý và giáo dục, thì phải chịu trách nhiệm bồi 
thường. 

3. Người không có năng lực hành vi dân 
sự hoặc có năng lực hành vi dân sự hạn chế 
trong thời gian sống và học tập ở vườn trẻ, nhà 
trường hay một tổ chức giáo dục khác mà bị 
người bên ngoài vườn trẻ, nhà trường hay tổ 

Đại lễ đường nhân dân Trung Hoa - Ảnh: S.T
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chức giáo dục đó xâm hại nhân thân, thì người 
xâm hại đó phải chịu trách nhiệm về việc xâm 
hại quyền và lợi ích của người khác. Vườn trẻ, 
nhà trường hay một tổ chức giáo dục không 
thực hiện đúng chức trách về quản lý, giáo dục 
thì phải chịu trách nhiệm bồi thường.

Thứ năm, cân bằng trách nhiệm tổn hại 
trong khám và chữa bệnh, bảo vệ quyền lợi 
của thầy thuốc và người bệnh.

Do trong “Dân pháp thông tắc” (Luật Dân 
sự - ND) hiện hành không có điều khoản cụ 
thể giải quyết những tranh chấp xảy ra trong 
khám và chữa bệnh, nên Tòa án các cấp trong 
cả nước đều căn cứ theo “Một số quy định về 
giải quyết những sự cố trong khám và chữa 
bệnh” do Quốc vụ viện ban hành để giải quyết 
các vụ án về tranh chấp trong khám và chữa 
bệnh. Những tranh chấp trong khám và chữa 
bệnh phát sinh ngày càng nhiều, đặt ra nhu 
cầu cấp thiết phải có những điều luật phân rõ 
trách nhiệm một cách hợp lý đối với các hành 
vi có lỗi trong khám và chữa bệnh, vừa để bảo 
vệ quyền và lợi ích hợp pháp của người bệnh, 
đồng thời cũng nhằm bảo vệ quyền và lợi ích 
hợp pháp của y bác sĩ và nhân viên y tế. Vì 
vậy, làm thế nào để cân bằng vấn đề quyền lợi 
của thầy thuốc và người bệnh,  Luật TNXHQL 
đã xây dựng riêng một chương “Trách nhiệm 
gây hại trong khám và điều trị y tế”. Tư tưởng 
chỉ đạo chung của chương này là bảo vệ quyền 
và lợi ích hợp pháp của người bệnh; đồng thời 
bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của bệnh 
viện, các y bác sĩ và nhân viên y tế trong bệnh 
viện; có lợi cho việc phát triển y học. Trên cơ 
sở tư tưởng chỉ đạo này, trong suốt chương 
quy định về trách nhiệm trong khám và điều 
trị y tế đều áp dụng trách nhiệm có lỗi. Trong 
những trường hợp đặc biệt, có thể vận dụng có 
điều kiện trách nhiệm lỗi phái suy.

Luật TNXHQL quy định: Y bác sĩ trong 
hoạt động khám và điều trị không cố gắng hết 
khả năng trình độ y học tương đương lúc đó, 
gây tổn hại cho bệnh nhân, thì cơ quan y tế đó 
phải chịu trách nhiệm bồi thường những thiệt 
hại của người bệnh.

Có những hành vi vi phạm pháp luật, pháp 
quy hành chính hoặc nội quy, quy chế, che 
giấu hoặc từ chối cung cấp sổ sách ghi chép 
hoặc những tài liệu liên quan đến tranh chấp, 
làm giả hoặc tiêu hủy sổ sách ghi chép hoặc 
những tài liệu liên quan, gây tổn hại cho 
người bệnh, có thể quy ra lỗi thuộc về cơ 
quan y tế đó.

Trong thực tế, có trường hợp bệnh nhân bị 
thương do các thiết bị y tế gây ra, khi bệnh 
nhân yêu cầu bệnh viện bồi thường, thì xảy 
ra hiện tượng đùn đẩy trách nhiệm. Luật 
TNXHQL quy định rõ, những tranh chấp 
phát sinh do dược phẩm hoặc những khiếm 
khuyết của các dụng cụ y tế gây ra, người bị 
thiệt hại có thể yêu cầu nhà sản xuất, hoặc 
yêu cầu cơ sở khám chữa bệnh đó giải quyết. 
Sau khi cơ sở khám chữa bệnh bồi thường 
cho người bị hại, nếu như lỗi đó thuộc về nhà 
sản xuất, thì khoản bồi thường đó coi như là 
khoản tạm chi trước và cơ sở y tế đó sẽ yêu 
cầu người có trách nhiệm hoàn trả lại khoản 
tương ứng. Quy định này được đưa ra dựa 
trên quy định của Luật Chất lượng sản phẩm, 
nhằm tích cực bảo vệ quyền và lợi ích hợp 
pháp của người bệnh.

Ngoài ra, Luật TNXHQL còn có những 
quy định cụ thể về trách nhiệm của nhà sản 
xuất đối với những tổn hại gây ra cho người sử 
dụng do những khiếm khuyết của sản phẩm; 
trách nhiệm của chủ xe và người lái xe đối với 
một tai nạn giao thông; trách nhiệm của đơn 
vị thi công khi một công trình xây dựng bị sự 
cố; trách nhiệm của người quản lý hoặc người 
nuôi khi động vật gây hại cho người khác…  

Tuy nhiên, cũng cần phải khẳng định rằng, 
Luật TNXHQL vẫn còn tồn tại những bất cập, 
đặc biệt là những quy định cụ thể, đồng thời, 
còn nhiều vấn đề cần thiết phải có những quy 
định điều chỉnh nhưng vẫn chưa được quy 
định trong Luật này. Do vậy, cần thiết phải 
thường xuyên bổ sung, sửa đổi Luật để phù 
hợp với thực tiễn tư pháp.  



Số 2+3(187+188) INGHIÊN CỨU LẬP PHÁPI 1251+2
2011

THÔNG TIN LẬP PHÁP

Với tôn chỉ, mục đích là Diễn đàn lý luận và thực tiễn về Nhà nước, Pháp luật và 
Chính sách, trên cơ sở chương trình hoạt động của Quốc hội, tình hình phát triển kinh 
tế -  xã hội trong năm 2011, Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp xin được nêu những định 
hướng chủ đề cơ bản sau đây:

1.  Chuyên mục Nhà nước và pháp luật
Bên cạnh các đề tài truyền thống, năm 2011 Tạp chí sẽ chú trọng đăng tải các bài viết về 

đổi mới tổ chức hoạt động của Quốc hội, các cơ quan của Quốc hội và đại biểu Quốc hội 
theo định hướng xây dựng Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa của dân, do dân và vì dân.  
Trong đó, đặt trọng tâm vào các bài viết liên quan đến việc triển khai thực hiện Nghị quyết 
Đại hội lần thứ XI của Đảng; cơ sở lý luận, thực tiễn và những vấn đề cần sửa đổi trong Hiến 
pháp 1992; về xây dựng cơ chế kiểm tra, giám sát tính hợp hiến, hợp pháp trong các hoạt động 
và quyết định của các cơ quan công quyền ở Việt Nam; về tổ chức bộ máy nhà nước trong 
nhiệm kỳ mới; hoạt động của Quốc hội, các cơ quan của Quốc hội và Đại biểu Quốc hội. Mặt 
khác, chủ động đặt và đăng các bài viết về tổ chức và hoạt động của các cơ quan nhà nước 
thực hiện quyền hành pháp, quyền tư pháp. 

Tạp chí cũng ưu tiên đăng tải những bài viết liên quan đến việc nâng cao chất lượng và 
hoạch định chính sách trong hoạt động lập pháp; về cải cách tư pháp, cải cách hành chính; đổi 
mới hoạt động lập pháp; tiếp tục xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật định hướng đến 
năm 2020 theo tinh thần của Nghị quyết số 48-NQ/TW.

   
2. Chuyên mục Bàn về các Dự án luật

- Tiếp tục đặt và công bố các bài nghiên cứu về sửa đổi, bổ sung Hiến pháp 1992  
- Đăng tải các bài nghiên cứu, đề xuất, góp ý liên quan đến nội dung các Dự án luật quan 

trọng trong Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2011 của Quốc hội như:  Luật Giáo 
dục đại học; Luật Tài nguyên nước (sửa đổi); Luật Khiếu nại; Luật Tố cáo; Luật Đo lường; 
Luật Lưu trữ; Bộ luật Tố tụng dân sự (sửa đổi); Bộ luật Lao động (sửa đổi); Luật tổ chức 
Chính phủ (sửa đổi); Luật tổ chức Quốc hội (sửa đổi); Luật tổ chức Viện kiểm sát nhân dân 
(sửa đổi); Luật tổ chức Tòa án nhân dân (sửa đổi); Bộ luật Tố tụng hình sự (sửa đổi); Luật tổ 
chức Cơ quan điều tra hình sự; Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Bộ luật Dân sự (phần 
liên quan đến quyền sở hữu tài sản, hợp đồng); Luật Đất đai (sửa đổi); Luật Ngân sách nhà 
nước (sửa đổi)...
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3. Chuyên mục Thực tiễn pháp luật
- Tập trung đặt và đăng tải các bài viết phục vụ ngày bầu cử đại biểu Quốc hội khóa XIII và 

bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân các cấp nhiệm kỳ 2011-2016 (Chủ nhật, ngày 22/5/2011) 
theo quy định của Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội số 31/2001/QH10, Luật Bầu cử đại biểu Hội 
đồng nhân dân số 12/2003/QH11, Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Bầu cử đại biểu 
Quốc hội và Luật Bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân số 63/2010/QH12 

- Tiếp tục đăng tải các bài viết liên quan đến việc triển khai thực hiện các luật, pháp lệnh 
trên thực tế, nêu và phân tích được những khó khăn, vướng mắc, hạn chế của các quy định 
pháp luật trong quá trình thực hiện, đề xuất những giải pháp khắc phục, đồng thời Tạp chí coi 
trọng các bài viết cung cấp thông tin về kinh nghiệm thực tiễn trong hoạt động của Quốc hội, 
Hội đồng nhân dân, các cơ quan của Quốc hội, Đoàn đại biểu Quốc hội và Đại biểu Quốc hội, 
tổng kết nhiệm kỳ của Quốc hội; Chính phủ  nhiệm kỳ (2007 - 2011). 

- Chú trọng đăng các bài về đánh giá kết quả thực hiện nhiệm vụ phát triển kinh tế - xã hội 
và ngân sách nhà nước năm 2010; tình hình thực hiện kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội và 
dự toán ngân sách nhà nước những tháng đầu năm 2011 và các báo cáo khác của các cơ quan 
hữu quan theo quy định của pháp luật.

- Ưu tiên các bài viết về tổ chức và hoạt động của Chính phủ, Tòa án nhân dân tối cao, Viện 
kiểm sát nhân dân tối cao; hoạt động quản lý, chỉ đạo, điều hành thuộc lĩnh vực phụ trách của 
Chính phủ, Chánh án Toà án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao.

-  Chú trọng các bài phản ánh việc thực hiện chính sách, pháp luật về môi trường tại các 
khu kinh tế, làng nghề; việc thực hiện quy định của pháp luật về ban hành văn bản quy phạm 
pháp luật của Hội đồng nhân dân; Ủy ban nhân dân; việc thực hiện chính sách, pháp luật về 
xây dựng và phát triển các khu kinh tế, khu kinh tế cửa khẩu.

4. Chuyên mục Chính sách
Xuất phát từ các nhiệm vụ phát triển kinh tế - xã hội mà nghị quyết của Quốc hội đã đề ra, 

Chuyên mục tập trung vào các vấn đề hoàn thiện các chính sách liên quan đến việc triển khai 
Nghị quyết Đại hội lần thứ XI của Đảng, những yêu cầu trong công cuộc hội nhập quốc tế, 
phát triển kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa, chống tham nhũng, lãng phí; phòng 
và chống tội phạm; các chính sách gắn với phát triển bền vững, tăng trưởng với công bằng xã 
hội và chống lạm phát, đảm bảo việc làm, an sinh xã hội. Coi trọng các bài viết đề xuất các 
giải pháp và kiến nghị hoàn thiện các cơ chế, chính sách trong các lĩnh vực kinh tế - dân sự, 
lao động, văn hoá giáo dục, khoa học công nghệ, y tế, xóa đói giảm nghèo và công bằng xã 
hội.

5. Chuyên mục Kinh nghiệm quốc tế
Định kỳ đăng các bài viết về các vấn đề pháp luật quốc tế liên quan đến những kinh 

nghiệm lập hiến, lập pháp và tổ chức bộ máy nhà nước của các nước; các thiết chế bảo vệ 
quyền của tổ chức, cá nhân trong quá trình hội nhập quốc tế; các cơ chế quốc tế về phòng, 
chống tội phạm; những vấn đề liên quan đến bảo vệ chủ quyền quốc gia; bảo vệ an ninh chủ 
quyền lãnh thổ trên biển; các vấn đề về ASEAN.




