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Nghiên cứu này được thực hiện trong phạm vi các nghiên cứu phục vụ Báo cáo Việt Nam 2045 
được Chính phủ Việt Nam giao nhiệm vụ và được các tổ chức Việt Nam và quốc tế thực hiện. 
Nhóm nghiên cứu gồm James Anderson, Vũ Hoàng Quyên, Nguyễn Phương Anh, Đặng Quang 
Vinh, Đỗ Việt Dũng, Nguyễn Thị Thanh Hòa, Trần Thị Phương Mai, Phạm Văn Cung, Nguyễn 
Tam Giang, Helle Buchhave, Trần Trung Kiên, Lê Trung Thông, Sacha Dray, Nguyễn Thị Thu Hà, 
Trần Thị Lan Hương, Lê Thị Quỳnh Anh, Trần Thùy Dương, Nguyễn Quang Hưng, và Lê Thị Thu 
Trang. Nhóm xin cám ơn các cán bộ thẩm định, Donna Andrews, Zahid Hasnain, và Raymond 
Muhula đã có những ý kiến tham vấn hữu ích.

Nhóm xin cám ơn đội ngũ biên soạn Báo cáo Việt Nam 2045 đã có sự phối hợp và những ý 
kiến đóng góp, cụ thể gồm Andrea Coppola, Matthew Wai-Poi, Deborah Winkler, Đoàn Hồng 
Quang, Dorsati Madani, và Muthukumara Mani. Bản dự thảo nhận được ý kiến đóng góp qua 
trao đổi về những thách thức của Việt Nam với Đỗ Thanh Huyền, Phạm Chi Lan, Đậu Anh Tuấn, 
Dương Thanh Mai và B. T. Thắng, và những ý kiến nhận xét của Marc Robinson và Deborah 
Wetzel. Nghiên cứu này được kế thừa một số báo cáo kỹ thuật chi tiết hơn của Ngân hàng Thế 
giới, chúng tôi ghi nhận và cám ơn các nhóm tham gia. Phần 4 kế thừa báo cáo Hiệu suất quản 
lý đầu tư công: chuyên đề kỹ thuật, của Nguyễn Phương Anh, Simon Groom, Jay-Hyung Kim, 
Lê Minh Tuấn, và Vũ Cương; và báo cáo chuyên đề tư vấn tổng hợp sửa đổi các Luật quản lý 
đầu tư công của Vũ Hoàng Quyên, Marc Robinson, Đỗ Việt Dũng, Nguyễn Phương Anh. Phần 
6 kế thừa Đánh giá chính sách phân cấp và liên kết không gian của Vũ Hoàng Quyên, Jorge 
Martinez, Vũ Thành Tự Anh, và James Anderson. Báo cáo này cũng nhận được ý kiến đóng 
góp qua thảo luận với Bộ phận Thể chế Công của Ngân hàng Thế giới và những phân tích của 
Laura De Castro Zoratto và Pinyi Chen. Nhóm xin cám ơn ý kiến phản hồi của các thành viên 
tham gia thảo luận bàn tròn về thể chế với Viện Nghiên cứu Quản lý Kinh tế Trung ương, Viện 
Chiến lược Phát triển, Học viện Chính trị Quốc gia Hồ Chí Minh, và các bên khác, cũng như các 
thành viên tham gia hội thảo tại Đại học Fulbright Việt Nam.

Báo cáo nghiên cứu này được biên soạn theo sự chỉ đạo chung của Mariam J. Sherman (Giám 
đốc Quốc gia phụ trách Việt Nam, Cam-pu-chia và CHDCND Lào), Lalita Moorty (Giám đốc 
vùng, Thịnh vượng, ĐÁ-TBD), Aaditya Mattoo (Chuyên gia kinh tế trưởng, ĐÁ-TBD) và quản lý 
các khối phụ trách: Alma Kanani and Oleksii Balabushko (Thể chế), Sebastian Eckardt (Chính 
sách kinh tế), và Rinku Murgai and Benu Bidani (Tình trạng nghèo). Chúng tôi xin trân trọng ghi 
nhận sự hướng dẫn tận tình và những ý kiến đóng góp chi tiết của họ đối với các phiên bản dự 
thảo trước đây của báo cáo. Chúng tôi ghi nhận và cám ơn hỗ trợ tài chính của Cơ quan Viện 
trợ Ốt-xtrây-lia.

LỜI CÁM ƠN
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Việt Nam đang ở giữa những chuyển đổi lớn về thể chế, bộ máy của chính quyền trung ương 
đang được tái cơ cấu và hệ thống chính quyền địa phương các cấp đang được sắp xếp lại. Những 
chuyển đổi này có lẽ chỉ diễn ra một lần trong mỗi thế hệ. Chúng diễn ra song hành với những nỗ 
lực nhằm quyết tâm hoàn thiện và tăng cường khung thể chế mang tính đặc trưng trong phần lớn 
lịch sử phát triển gần đây của Việt Nam. Mặc dù quốc gia từ trước đến nay vẫn tiến hành cải cách 
một cách thận trọng theo cách tiếp cận từng bước - và đó cũng là cách tiếp cận đem lại thành 
công - nhưng những chuyển đổi lớn mang tính đột phá về thể chế, như được khởi xướng từ tháng 
08/2024, không phải lúc nào cũng diễn ra. Những chuyển đổi đó giúp xử lý một số thách thức 
bức thiết nhất của quốc gia, tập trung vào cải thiện hiệu suất của bộ máy quản lý nhà nước ở cả 
trung ương và địa phương, đồng thời nâng cao trách nhiệm giải trình của các cấp chính quyền.
 
Bên cạnh đó, tinh thần cải cách thể chế có thể tạo tiền đề để tiến những bước xa hơn. Khi quốc 
gia đưa ra tham vọng trở thành nền kinh tế thu nhập cao vào năm 2045, yêu cầu đặt ra vẫn phải 
là cải cách sâu hơn nhằm đẩy mạnh tăng trưởng theo hướng bền vững. Chẳng hạn, loại bỏ những 
ách tắc về thủ tục đầu tư công là bước đi đầu tiên, nhưng để đi xa hơn thì cần tư duy lại về phân 
giao nhiệm vụ, trách nhiệm giữa trung ương và địa phương. Tương tự, nỗ lực trấn áp tham nhũng 
cần được bổ sung bằng nỗ lực củng cố các hệ thống phòng ngừa và giám sát độc lập. Tinh gọn 
bộ máy quản lý nhà nước và cải thiện cơ chế khuyến khích, bao gồm qua cơ chế lương, là cần 
thiết, nhưng tăng cường động lực làm việc của cán bộ công chức còn là nhiệm vụ thách thức hơn 
nhiều. Các đề án lâu nay về cắt giảm thủ tục hành chính và nạn quan liêu cũng hữu ích, nhưng cải 
cách có chiều sâu về hệ thống các quy định và quy trình vẫn là yêu cầu đặt ra trong thời gian tới.

Báo cáo Việt Nam 2045 — Đột phá Thế chế cho một Tương lai Thu nhập cao xem xét, đánh giá 
những nền tảng thể chế đem lại thành công cho Việt Nam và những bứt phá về thể chế cần thực 
hiện để đưa quốc gia trở thành nền kinh tế thu nhập cao. 

Thách thức trong cải cách thể chế

Việt Nam đã đạt được rất nhiều thành tựu phát triển trong bốn thập kỷ qua kể từ thời kỳ Đổi mới 
- tỷ lệ nghèo giảm đáng kể, tăng trưởng kinh tế khiến nhiều quốc gia phải ghen tị, và kết quả phát 
triển con người được nâng cao.1 Khi quốc gia đang trên đà trở thành nền kinh tế thu nhập trung 
bình cao, đội ngũ lãnh đạo Việt Nam đã đặt ra mục tiêu trở thành quốc gia thu nhập cao vào năm 
2045 – đánh dấu mốc kỷ niệm 100 năm độc lập của Việt Nam. Mặc dù còn 20 năm nữa, nhưng 
chỉ có ít quốc gia đã chuyển đổi thành công nhanh đến vậy, và nhiều quốc gia vẫn đang mòn mỏi 
qua nhiều thập kỷ trong cái gọi là "bẫy thu nhập trung bình.” 

Tóm lược tổng quan

1 Đổi mới là thuật ngữ được dùng để ghi dấu những cải cách kinh tế từ năm 1986.
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Những thành tựu kinh tế và xã hội của Việt Nam cũng bao gồm từng bước cải thiện thể chế - là các quy 
tắc, chính thức và không chính thức, chi phối hành vi kinh tế. Những thập kỷ kể từ sau Đổi mới đã ghi dấu 
tiến bộ từng bước về quyền tiếp cận thông tin, huy động sự tham gia của người dân, quyền sở hữu, phân 
cấp, các thể chế về quản lý nhà nước cũng như về sự phát triển của khu vực tư nhân, cùng các cơ chế 
đảm bảo trách nhiệm giải trình, và nhiều cải cách khác. Nền kinh tế đã chuyển mình sang các thể chế 
dựa vào thị trường nhiều hơn, tuy một số di sản vẫn còn tồn tại, chẳng hạn vẫn có sự hiện diện lớn của 
Nhà nước ở một số lĩnh vực. Thể chế chính trị theo nguyên tắc đặt trọng tâm vào sự đồng thuận của Việt 
Nam coi trọng sự ổn định, nhưng vẫn còn những hạn chế nhất định trong việc đảm bảo trách nhiệm giải 
trình, cân bằng và đối trọng quyền lực, đặt ra nhu cầu phải có tư duy mới. Mặc dù thể chế của Việt Nam 
dẫn đến đầu tư về hạ tầng cơ bản và cải thiện về vốn nhân lực, nhưng cũng bộc lộ những dấu hiệu ỳ trệ 
của thể chế, làm giảm hiệu quả trong việc tạo nền tảng để tăng trưởng trong tương lai.

Nhiều vấn đề cấp bách nhất của Việt Nam có bản chất là thể chế. Mặc dù đã có những làn sóng cải cách, 
doanh nghiệp ở Việt Nam vẫn tiếp tục phàn nàn về gánh nặng thủ tục hành chính tiền kiểm. Các quy 
trình đầu tư công có trật tự hơn so với trước đây nhưng lại gây chậm trễ, cứng nhắc, khó điều chỉnh khi 
hoàn cảnh thay đổi. Phân cấp tạo điều kiện cho các tỉnh thành có nhiều quyền kiểm soát hơn đối với chi 
tiêu công của họ, nhưng cũng có thể dẫn đến cạnh tranh lãng phí giữa các tỉnh thành, hoặc dẫn đến việc 
không cung cấp đầy đủ một số hạ tầng nhưng lại cung cấp quá nhiều những hạ tầng khác. Những nỗ lực 
đáng hoan nghênh nhằm cải thiện quy trình xây dựng pháp luật đã đem lại một số kết quả tích cực nhưng 
quy trình đó vẫn chậm và chưa được thực hiện đầy đủ. Những nỗ lực giảm tham nhũng, là vấn đề nổi cộm 
lâu nay, đã thành nếp và tạo chuyển đổi về nhận thức, nhưng cũng khiến cho nhiều người có thẩm quyền 
trở nên ngần ngại khi phải ra quyết định.  

Tham vọng to lớn của Việt Nam kết hợp với những thách thức thể chế nêu trên rõ ràng đòi hỏi phải thực 
hiện thêm một Đổi mới nữa, một "Cú huých lớn" về thể chế để tạo nền tảng cho vai trò của Nhà nước tập 
trung vào thiết lập quy tắc và cung cấp hàng hóa công cộng nhằm tạo điều kiện cho các doanh nghiệp 
phát triển. Động lực của cú huých lớn đó đã có sẵn - điều cần làm là duy trì động lực đó và tăng cường 
chiều sâu cải cách để đạt tốc độ tăng trưởng đủ cao nhằm giúp Việt Nam đạt được tham vọng của mình.

Tóm lược Tổng quan Hình 1. Tầm quan trọng (và sự chấp nhận) 
ngày càng tăng của khu vực tư nhân

Nguồn: Ước tính của cán bộ Ngân hàng Thế giới dựa trên dữ liệu của Tổng cục Thống kê (về doanh thu) và dữ liệu Khảo sát Giá 
trị Thế giới (để đánh giá sở hữu tư nhân và nhà nước).
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Báo cáo nghiên cứu này là một trong ba tài liệu được Ngân hàng Thế giới soạn thảo để phục vụ Báo 
cáo Việt Nam 2045, và kế thừa nhiều nghiên cứu kỹ thuật chi tiết. Báo cáo sử dụng khung thể chế dựa 
trên chức năng của Nhà nước: tạo lập thị trường, ổn định thị trường, điều tiết thị trường, bổ sung cho thị 
trường, và hợp pháp hóa thị trường. Bên cạnh đó, các thể chế nhằm đảm bảo năng lực và trách nhiệm 
giải trình của Nhà nước cũng cần có để hỗ trợ toàn bộ các chức năng khác. Thay vì xem xét các thể 
chế theo chuyên ngành, với rất nhiều chuyên ngành, báo cáo nghiên cứu này tập trung vào những thể 
chế nhằm tạo lập và tạo điều kiện cho những cải cách thể chế khác. Đó là những thể chế hỗ trợ để Việt 
Nam tiếp tục chuyển đổi vai trò của Nhà nước, theo hướng cung cấp những gì mà chỉ Nhà nước mới có 
thể cung cấp: hàng hóa công cộng (bổ sung cho thị trường), môi trường quy phạm pháp luật nhằm tạo 
điều kiện cho doanh nghiệp Việt Nam phát triển (điều tiết thị trường). Để thực hiện đảm bảo hiệu suất, 
Việt Nam cần có đội ngũ cán bộ công chức có động lực và có trách nhiệm giải trình, cũng như hệ thống 
phân giao nhiệm vụ, trách nhiệm và thẩm quyền giữa trung ương - địa phương đảm bảo hiệu suất, các 
thể chế đảm bảo năng lực và trách nhiệm giải trình của Nhà nước.

Việc lựa chọn trọng tâm nhằm vào những nội dung trên được đưa ra căn cứ vào một số quan sát, ở 
cả trong và ngoài nước. Qua quan sát trong nước, các thể chế của Việt Nam cần thích ứng với vai trò 
ngày càng lớn mạnh hơn của các doanh nghiệp khu vực tư nhân trong nền kinh tế. Trong 20 năm qua, 
tỷ trọng tài sản cố định của quốc gia nằm trong tay các doanh nghiệp nhà nước (DNNN) đã giảm từ 
51% xuống còn 14%, tạo không gian để tỷ trọng tài sản cố định của khu vực ngoài quốc doanh ở Việt 
Nam tăng gấp ba lần, từ 20% lên 61%.2 Doanh nghiệp tư nhân và doanh nghiệp đầu tư nước ngoài đã 
lớn mạnh và đóng góp đáng kể về tài sản đầu tư của quốc gia, giúp tạo ra tăng trưởng ngoạn mục trong 
hai thập kỷ qua của quốc gia. Các doanh nghiệp đó cũng đảm nhiệm phần lớn nhiệm vụ cung cấp tài 
chính cho hoạt động của Chính phủ. Thu ngân sách từ khu vực DNNN cao gấp ba lần so với thu ngân 
sách từ khu vực ngoài quốc doanh trong năm 2005, nhưng chỉ còn bằng một nửa so với thu từ khu vực 
ngoài quốc doanh vào năm 2023. Người dân Việt Nam dường như đã thừa nhận những thay đổi đó, khi 
một bộ phận dân chúng ủng hộ sở hữu tư nhân tăng lên so với sở hữu của Nhà nước. 

Để tiếp tục hỗ trợ tăng trưởng, Nhà nước cần làm tốt hơn việc thiết lập quy tắc - môi trường quy phạm 
pháp luật - và cung cấp hàng hóa công cộng, thay vì gây ảnh hưởng đến các quyết định kinh tế. Các 
hệ thống của Việt Nam cần được cải thiện ở cả hai khía cạnh trên. Đầu tư công bị sa lầy trong các quy 
trình và phân công nhiệm vụ phức tạp, với thời gian chuẩn bị kéo dài, chất lượng chuẩn bị thấp và thủ 
tục rườm rà khi phải xử lý điều chỉnh dự án. Rất nhiều các hệ thống quy định đang tập trung vào thủ tục 
hành chính mang tính tiền kiểm - cơ sở dữ liệu quốc gia về thủ tục hành chính có đến trên 5.000 thủ tục 
về cấp phép kinh doanh, gây cản trở sự phát triển của doanh nghiệp.

Qua quan sát ở ngoài nước, Việt Nam có lợi thế là có thể học hỏi kinh nghiệm của các quốc gia khác, 
nhất là các quốc gia đã tránh được giai đoạn mòn mỏi ở mức thu nhập trung bình trong hàng thập kỷ 
mà chưa đạt được ngưỡng thu nhập cao - gọi là "bẫy thu nhập trung bình". Tuy mỗi quốc gia có những 
đặc điểm khác nhau, các yếu tố thể chế gây cản trở tăng trưởng có thể rất khác nhau giữa các quốc gia, 

2 Doanh nghiệp ngoài quốc doanh chủ yếu là các doanh nghiệp khu vực tư nhân có các hình thức tổ chức khác nhau theo pháp luật, bao 
gồm cả các doanh nghiệp có tỷ lệ vốn góp thiểu số của Nhà nước.
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Tóm lược Tổng quan Hình 2. Các quốc gia vươn lên trở thành nền kinh tế 
thu nhập cao cải thiện về thực thi luật pháp nhanh hơn

Nguồn: Tính toán của cán bộ Ngân hàng Thế giới dựa trên Hỗ trợ Cử tri và Dân chủ, 2023; Ngân hàng Thế giới, 2024e.
Ghi chú: Đường vạch liền là các quốc gia đạt trở thành thu nhập cao trong khoảng 20 năm. Đường chấm là những quốc gia vẫn 
thuộc nhóm thu nhập trung bình cao (UMICS) hoặc mất 30+ năm để đạt được trở thành thu nhập cao (HIC). Vị trí của Việt Nam 
được trình bày để minh họa.
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Phát hiện trên ở các quốc gia thu nhập trung bình khác cũng có sự tương đồng với Việt Nam. Sau khi 
nhiều nghị trình tham vọng được vạch ra trong Báo cáo Việt Nam 2035 (công bố năm 2016), chỉ có 
tương đối ít khuyến nghị của Báo cáo được hiện thực hóa trong các văn bản chính sách. Tại thời điểm 
tổng kết vào năm 2023, cứ bốn khuyến nghị thì chỉ có một được phản ánh trong các văn bản chính 
sách (tức là bình quân chỉ khoảng 25%). Điều này được thể hiện ở tất cả các "lĩnh vực chuyển đổi" nêu 
trong Báo cáo đó: rơi vào khoảng 35% khuyến nghị về "xây dựng thể chế hiện đại vì một nhà nước hiệu 
quả" đến 5% về "quản lý đô thị hóa để nâng cao hiệu suất kinh tế". Hơn nữa, việc chuyển hóa từ tầm 
nhìn thành chính sách cụ thể mới chỉ là bước đi đầu tiên để thực hiện bất kỳ một cải cách nào. Tăng 
cường năng lực và xây dựng bộ máy hành chính để hỗ trợ cho chính sách đó cũng đòi hỏi thời gian và 
sự quan tâm đồng bộ. Chẳng hạn, sáu năm sau khi Luật tiếp cận thông tin được ban hành, chỉ có chưa 
đến 13% các tỉnh, thành phố công khai thông tin tại điểm đầu mối để cung cấp thông tin, trong khi đó 
lại là điều kiện cơ bản để triển khai hiệu quả.

nhưng có thể tìm được những bài học có giá trị từ việc tìm hiểu xem cần phải thay đổi thể chế như thế 
nào để hỗ trợ tăng trưởng nhanh. Một điểm khá nhất quán được chỉ ra là các quốc gia vượt qua được 
ngưỡng thu nhập trung bình cao một cách nhanh chóng (trong giai đoạn kể từ khi có tiêu chí phân chia 
nhóm thu nhập vào năm 1987) thường là những quốc gia mà đã cải thiện được về thực thi pháp luật. 
(Tóm lược Tổng quan Hình 2.)
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Tóm lược Tổng quan Hình 3. Các quốc gia vươn lên nhanh hơn để trở thành 
nền kinh tế thu nhập cao khi cải thiện được hiệu lực thực thi pháp luật
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Nguồn: Tính toán của cán bộ Ngân hàng Thế giới dựa trên Hỗ trợ Cử tri và Dân chủ, 2023; Ngân hàng Thế giới, 2024e.

Một phát hiện nữa ở các quốc gia đã thoát bẫy thu nhập trung bình là phần lớn các quốc gia đó 
đã thành công trong việc xây dựng được bộ máy quản lý nhà nước vững mạnh và chí công vô tư 
(Tóm lược Tổng quan Hình 3.) Phát hiện này cũng có những tương đồng nhất định với những thách 
thức của Việt Nam. Phương thức ra quyết định của Việt Nam dựa trên nguyên tắc hướng tới đồng 
thuận, và nhiều quyết định bị "song trùng lệ thuộc", nghĩa là cần có sự phê chuẩn của cả cơ quan 
trung ương cũng như lãnh đạo địa phương. Mặc dù những đặc trưng này trong hệ thống của Việt 
Nam giúp tránh được những sai lầm do vội vã, nhưng lại cản trở những tiến triển cần có. Và mặc 
dù đã được cải thiện trong những năm qua, nhưng vẫn còn trường hợp các quyết định chính thức 
bị “lách” qua một cách dễ dàng. Trên một phần ba người dân Việt nam tin rằng cần phải đưa hối 
lộ mới xin được việc làm trong khu vực Nhà nước (PAPI, 2024) và khoảng 30% doanh nghiệp có 
trải nghiệm về việc bị gợi ý phải đưa hối lộ (Khảo sát doanh nghiệp của Ngân hàng Thế giới, 2023). 
Điều cần làm để Việt Nam tránh được bẫy thu nhập trung bình là phải xây dựng bộ máy quản lý 
nhà nước vững mạnh và chí công vô tư.
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Tóm lược Tổng quan Hình  4. Khung các thể chế hỗ trợ thị trường 
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*Các thể chế vì một Nhà nước
có năng lực và có trách nhiệm giải trình*

Làm thế nào để các thể chế có thể giảm chi phí giao dịch 
của các doanh nghiệp

Báo cáo Việt Nam 2045—Đột phá Thể chế cho một Tương lai Thu nhập cao sử dụng một khung lý thuyết 
dựa trên tầm quan trọng của chức năng chứ không phải hình thức thể chế (Tóm lược Tổng quan Hình 4.) 
Các thể chế tạo lập thị trường, chẳng hạn xác lập quyền sở hữu và thực thi hiệu lực hợp đồng, đã và đang 
được phát triển trong nhiều thập kỷ; và mặc dù vẫn còn những thách thức, điển hình như trong quản lý 
đất đai, nhưng về cơ bản các thể chế hiện hành không đặt ra các rào cản đối với hoạt động của thị trường. 
Tương tự, các thể chế ổn định thị trường, như các thể chế về chính sách tiền tệ và tài khóa, về cơ bản đã 
đem lại ổn định kinh tế vĩ mô. Tăng cường các thể chế đó, tạo sự độc lập và xây dựng năng lực - vẫn tiếp 
tục quan trọng – bởi vì các quốc gia ở tất cả các trình độ phát triển đều có thể phải đối mặt với bất ổn 
định kinh tế vĩ mô. Các thể chế hợp pháp hóa thị trường, như hệ thống đảm bảo an sinh xã hội vững chắc 
nhằm đảm bảo một số nhóm dân cư không bị tụt lại phía sau trong khi nền kinh tế ngày càng phụ thuộc 
các nguyên tắc thị trường, mặc dù đã được hình thành, nhưng cần củng cố để đảm bảo tính bền vững. 
Các thể chế bổ sung thị trường giúp cung cấp những gì mà khu vực tư nhân nhìn chung không thể cung 
cấp: đó là hàng hóa công cộng, như hạ tầng cho các dịch vụ của chính phủ chẳng hạn như giao thông, 
giáo dục và y tế. Các thể chế điều tiết thị trường nhằm xử lý các mục tiêu chính sách như kiểm soát tác 
động ngoại ứng. Cuối cùng, nghiên cứu này xem xét các thể chế hỗ trợ để Nhà nước có năng lực thực thi 
nhiệm vụ của mình: một hệ thống chính quyền trung ương và chính quyền địa phương vận hành có hiệu 
suất cao và đội ngũ cán bộ công chức có động lực và có trách nhiệm giải trình.

Những thể chế trên bổ sung và củng cố cho nhau. Quyền sở hữu là thể chế tạo lập thị trường, nhưng cũng 
đồng thời làm cho thể chế ổn định thị trường, như chính sách tiền tệ, vận hành tốt hơn. Các thể chế về 
quản trị địa phương và đầu tư công gắn kết chặt chẽ với nhau. Các thể chế điều tiết thị trường, bao gồm 
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Cải thiện hiệu quả đầu tư công

Hệ thống quản lý đầu tư công của Việt Nam đã đem lại những kết quả đầy ấn tượng, nhưng hiện đang 
bị sa lầy trong một “rừng” thủ tục phê duyệt, trách nhiệm chồng chéo và thiếu kết nối giữa các văn 
bản pháp lý. Khung pháp lý về đầu tư công được điều chỉnh bởi tám luật khác nhau. Các văn bản luật 
đó giao vai trò và thẩm quyền, phạm vi cho nhiều cơ quan trung ương và địa phương, và cả Thủ tướng 
Chính phủ, Quốc hội, các bộ ngành, Ủy ban Nhân dân cấp tỉnh; và nếu một hoạt động đầu tư công có 
sự tham gia của nhiều tỉnh thành phố thì mọi việc còn phân mảnh và rối rắm hơn nữa.

Luật đầu tư công mới sửa đổi đã có những cải thiện quan trọng, thể chế hóa việc trình một đề xuất chủ 
trương đầu tư duy nhất cho các dự án có sự tham gia nhiều địa phương và giao một cơ quan duy nhất 
làm chủ dự án trong một số trường hợp. Một số thẩm quyền và trách nhiệm đã được phân cấp trong 
một số trường hợp, giảm nhu cầu phải báo cáo Quốc hội hoặc Thủ tướng Chính phủ. Bộ Tài chính và 
Bộ Kế hoạch Đầu tư mới được sáp nhập có thể giúp tiếp tục hài hòa các quy trình lập ngân sách và lập 
kế hoạch đầu tư. Những thay đổi đó đã xử lý được một số nhu cầu rõ ràng và cấp thiết nhất trong hệ 
thống quản lý đầu tư công.

Nhưng vẫn còn nhiều việc phải làm để cải thiện hệ thống cũng như năng lực thẩm định dự án, đấu 
thầu của khu vực công và quản lý công sản. Nhiều văn bản luật và nghị định không phải lúc nào cũng 
nhất quán, đồng thời đưa ra nhiều hướng dẫn chuẩn bị và phê duyệt song song cho các loại hình dự án 
hoặc sử dụng nguồn vốn khác nhau. Mặc dù vốn đầu tư được phân bổ theo Luật đầu tư công, nhưng 
ngân sách thường xuyên được phân bổ theo Luật ngân sách Nhà nước. Kế hoạch đầu tư cần được hài 
hòa với kế hoạch tài khóa, khi Bộ Tài chính và Bộ KH&ĐT mới sáp nhập sẽ đảm nhiệm chức năng gác 
cổng vững chắc. 

Những thách thức trên cần được xử lý để Việt Nam hiện thực hóa được mục tiêu trở thành quốc gia thu 
nhập cao trong vòng 20 năm. Các quốc gia qua giai đoạn thu nhập trung bình cao là những quốc gia 
nhanh chóng tìm cách đẩy mạnh chi đầu tư công và nâng cao chất lượng đầu tư công. Việt Nam cũng 
đã và đang cải thiện cả hai mặt trên nhưng cần phải duy trì tiến độ để hỗ trợ các doanh nghiệp tăng 
trưởng và trở thành quốc gia thu nhập cao.

quy trình xây dựng pháp luật, gây tác động đến tất cả các thể chế khác. Còn các thể chế vì một Nhà nước 
có năng lực và có trách nhiệm giải trình tạo nền tảng cho tất cả các thể chế khác.

Tất cả các lĩnh vực cải cách thể chế cần đẩy mạnh việc tạo lập nền tảng vững chắc hơn cho những hành 
động trong trung hạn để Việt Nam vươn lên trở thành quốc gia thu nhập cao. Báo cáo này đi sâu vào một 
số lĩnh vực: các thể chế điều tiết thị trường và bổ sung thị trường, nhằm cung cấp hàng hóa công cộng và 
quản lý nhà nước đảm bảo hiệu quả, và một Nhà nước có năng lực và có trách nhiệm giải trình, qua đó 
tạo điều kiện thúc đẩy tất cả các lĩnh vực cải cách còn lại.
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Tăng cường khung quy phạm pháp luật 

Các doanh nghiệp cần có môi trường quy phạm pháp luật dễ dự đoán và dễ tuân thủ để lớn mạnh. Hệ 
thống quy phạm pháp luật của Việt Nam tương đối ổn định. Tuy vậy, các thủ tục hành chính lại liên tục 
sinh sôi nảy nở, các văn bản luật và quy định được áp dụng không nhất quán, phản ánh cả về chất lượng 
quy định và cơ chế thực thi. Khi môi trường quy định thay đổi, phản ứng của doanh nghiệp là tránh tuân 
thủ các quy định. Việc hợp lý hóa khung quy phạm pháp luật không chỉ giúp cởi trói cho doanh nghiệp 
hoạt động mà còn làm cho các quy định có hiệu lực hơn. Một trong số những thay đổi thế chế nhằm hỗ 
trợ tăng trưởng ở các quốc gia tránh được bẫy thu nhập trung bình là cải thiện thực thi hiệu lực quy định 
thông qua tăng cường năng lực và cải thiện các cơ chế phản biện các quyết định hành chính. Năng lực 
phản biện các quyết định góp phần tạo ra vòng phản hồi, trong đó những yếu kém về chất lượng quy 
định sẽ được chỉ ra và có thể được khắc phục. 

Trong khi Chính phủ Việt Nam đã nỗ lực hợp lý hóa thủ tục hành chính, qua đó giúp giảm chi phí giao 
dịch và giảm bất định cho doanh nhiệp, nhiều thủ tục hành chính mới lại phát sinh sau mỗi nỗ lực cải 
cách lớn. (Tóm lược Tổng quan Hình 6.) Quy trình xây dựng luật và quy định - thể chế để tạo lập thể chế 
- chính là nền tảng của môi trường hoạt động cho doanh nghiệp ở Việt Nam.

Việc ban hành và định kỳ sửa đổi Luật ban hành các văn bản quy phạm pháp luật ( "Luật về luật") đã cải 
thiện về trật tự của quy trình làm luật và cải thiện phân tích và cân nhắc chính sách gốc. Yêu cầu phải 
thực hiện đánh giá tác động quy định (hiện nay gọi là đánh giá tác động chính sách) giúp đưa ra những 

Tóm lược Tổng quan Hình 5. Chuyển nhanh thành quốc gia thu nhập cao đòi hỏi 
phải cải thiện đầu tư công cả về lượng và về chất
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Xu hướng về tài sản đầu tư công (tỷ lệ so GDP), 2006-2019

30+ năm thu nhập trung bình cao 25 năm trở xuống là quốc gia thu nhập trung bình cao

Nguồn: Niên giám năng lực cạnh tranh toàn cầu của Diễn đàn Kinh tế Thế giới, các năm khác nhau; Bộ dữ liệu đầu tư và tài sản 
đầu tư của IMF.
Ghi chú: Các quốc gia được nhóm theo thời điểm là quốc gia TNTB cao trước khi trở thành quốc gia TNC. Đối với các quốc gia 
vẫn là quốc gia TNTB cao, số năm dự kiến (ngoại suy) được sử dụng. Những quốc gia trong nhóm 30+ năm là những quốc gia 
có trên 30 năm là quốc gia TNTB cao trước khi trở thành TNC. Việt Nam không nằm trong nhóm nào nhưng được trình bày để 
so sánh. Trên cả hai trục, xu hướng là hệ số dốc đơn giản của hồi quy so với thời gian.
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cân nhắc trước khi bạn hành xem quy định có cần thiết hay không, có hiệu quả về chi phí không và có gây 
gánh nặng không cần thiết cho doanh nghiệp và người dân không so với các phương án thay thế khác. 

Mặc dù yêu cầu đó trong luật là đáng hoan nghênh, việc triển khai các nhiệm vụ phân tích, đặc biệt là 
phân tích kinh tế và phân tích giới, lại có vấn đề do thiếu hướng dẫn và thiếu năng lực. Nhu cầu hiện nay 
là chuyển đổi cách tiếp cận về ban hành quy định theo hướng cấm hành vi tiêu cực thực sự, dựa trên 
bằng chứng, thay cho cách làm hiện nay là sử dụng biện pháp tiền kiểm và các thủ tục hành chính, đồng 
thời phân quyền xây dựng pháp luật nhiều hơn cho Chính phủ. Văn hóa "không biết thì cấm" không tạo 
thuận lợi cho tăng trưởng và đổi mới sáng tạo.

Quy trình xây dựng pháp luật đòi hỏi phải có năng lực, cũng như nỗ lực để cải thiện tính độc lập và tính 
chuyên nghiệp. Thông lệ các bộ ngành tự xây dựng dự thảo pháp luật không hỗ trợ cho việc hài hòa luật 
pháp. Ngoài ra, Quốc hội là đại diện cho người dân và là cơ quan có vai trò quan trọng trong xây dựng 
pháp luật và giám sát, lại có rất ít độc lập vì hầu như các đại biểu đều là Đảng viên, và nhiều người là 
đại biểu không chuyên trách, đang làm việc trong bộ máy quản lý nhà nước. Chuyển sang hệ thống đại 
biểu chuyên trách và dành nhiều ghế cho các ứng cử viên độc lập là cách để đem lại tính chuyên nghiệp 
và góc nhìn phản biện trong công việc của Quốc hội. Những thay đổi hiện nay được cho là đang đi theo 
hướng khác, giảm sự trợ giúp của nghiên cứu và chuyên nghiệp hóa.3 

3 Bùi, 2025.

Tóm lược Tổng quan Hình 6. Tầm quan trọng của thực thi các quy định
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Nguồn: Tính toán của cán bộ Ngân hàng Thế giới dựa trên số liệu PCI, các năm khác nhau. Xem Malesky, Thạch, Trọng, Ngọc, 
& Nguyễn, 2022.

Tối ưu hóa bộ máy ở trung ương và địa phương và 
tạo động lực hợp tác và cạnh tranh giữa các tỉnh thành

Trong nhiều thập kỷ qua, hệ thống quản trị địa phương của Việt Nam được bố trí lồng ghép cấp 
phường, xã và cấp quận, huyện trong cấp tỉnh, thành, trong đó các thành phố lớn được coi là cấp tỉnh 
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và phần nào được tự chủ cao hơn. Số lượng lớn các địa phương cấp tỉnh thành cũng có nghĩa là phần 
lớn đều có quy mô nhỏ theo các chuẩn mực quốc tế, nhưng đồng thời nếu gộp chung lại thì quyền 
lực chính trị lại khá lớn. Đại diện của các địa phương tại Ban Chấp hành Trung ương Đảng Cộng sản 
Việt Nam tăng lên khi số lượng các tỉnh thành tăng từ 40 năm 1986 lên 63 trong những thập kỷ gần 
đây (tham khảo thêm bên dưới). Chính quyền địa phương cùng tìm cách làm tăng nguồn lực ngân 
sách cho địa phương, đặc biệt là ngân sách đầu tư, nhưng từng địa phương lại cạnh tranh với các 
địa phương khác. Sự cạnh tranh này đem lại một số kết quả quan trọng, nhưng nếu không có các 
thể chế hỗ trợ hợp tác, liên kết thì phần nào sẽ làm giảm hiệu suất hoạt động và sử dụng nguồn lực. 

Hệ thống bổ sung cân đối tương đối ưu ái cho các địa phương nghèo, tập trung vào mục tiêu công 
bằng, nhưng cũng khó đáp ứng được nhu cầu nguồn lực cần có của những tỉnh, thành đang tăng 
trưởng nhanh. Ngoài ra, các tỉnh thành ở Việt Nam cạnh tranh nhau để thu hút đầu tư và sự ưu đãi, 
rất ít động lực hợp tác liên tỉnh. Kết quả là sự đầu tư quá mức cho một số dự án hạ tầnglớn, như sây 
bay, cảng biển, khu công nghiệp, khu kinh tế, khu du lịch, ngay cả khi không đủ nhu cầu để duy trì 
bền vững những công trình đó. Hơn nữa, quy mô bổ sung lớn khiến cho trung ương bị thiếu nguồn 
lực dành cho các công trình hạ tầng xương sống, còn bổ sung có mục tiêu lại bị dàn trải và chưa gắn 
kết tốt với kết quả. 

Việt Nam đã phân giao phần lớn nhiệm vụ chi đầu tư công và các dịch vụ sự nghiệp công cho các 
tỉnh thành. Tuy nhiên vì là quốc gia nhất thể, cơ chế và chính sách cơ bản vẫn được ban hành ở cấp 
trung ương, chứ không phải cấp địa phương. Mặc dù thẩm quyền quyết định chi đã được phân cấp 
đáng kể cho các tỉnh thành, nhưng các tỉnh thành không có nhiều thẩm quyền về huy động thu hoặc 
điều chỉnh các dịch vụ sự nghiệp cho phù hợp với nhu cầu ở địa phương. 

Tóm lược Tổng quan Hình 7. Các tỉnh thành kiểm soát tỷ trọng 
đầu tư công ngày càng tăng
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Nguồn: Bộ Tài chính (mof.gov.vn) và Ước tính của cán bộ Ngân hàng Thế giới.

Phân bổ đầu tư công của chính phủ theo cấp chính 
quyền 2021-2025 
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Làn sóng cải cách gần đây đang hướng tới giảm số lượng các tỉnh thành và loại bỏ cấp quận huyện. Mặc 
dù tập trung vào việc tinh giản bộ máy hành chính, nhưng những cải cách trong thời gian qua cũng giúp 
hài hòa động lực khi quy mô các tỉnh thành trở nên lớn hơn sau sáp nhập. Cải cách này đã đem lại cơ 
hội để tối ưu hóa về phân công thẩm quyền và tạo động lực hợp tác: để cải thiện động lực trong các cơ 
chế đầu tư liên tỉnh, nâng cao tự chủ về nguồn thu, điều chỉnh các phương thức bổ sung ngân sách giữa 
các cấp chính quyền nhằm đảm bảo các tỉnh thành tăng trưởng nhanh có nguồn lực để đáp ứng nhu cầu 
phát triển, giảm tính chất hình thức và thiếu rõ ràng trong các thủ tục gây chậm trễ trong thực hiện các 
dự án đầu tư công.

Tạo động lực và trách nhiệm giải trình cho cán bộ công chức  

Trong số những cải cách thể chế gần đây, nổi bật nhất là chính sách được tuyên bố về việc tinh giảm 
số lượng cán bộ nhà nước.4 Chính sách này có cơ sở rõ ràng. Việt Nam có quy mô khu vực công lớn, 
xét về số lao động, so với hầu hết các quốc gia thu nhập cao, và chi về lương tính theo tỷ lệ với tổng chi 
tiêu công của Việt Nam cũng tương đối lớn. Quy mô lực lượng lao động trong khu vực công phần nào 
do phạm vi các hoạt động của Nhà nước  tại Việt Nam, vai trò của Nhà nước trong quá trình chuyển đổi 
cho thấy nhu cầu cần từng bước hướng tới đội ngũ cán bộ công chức tinh gọn hơn nhưng có động lực 
làm việc lớn hơn.  

Động lực đó có thể được tạo ra bằng nhiều cách, trong đó có thể qua việc cải cách tiền lương. Trong 
nhiều năm qua, lương của cán bộ nhà nước nhìn chung vẫn bắt nhịp với tăng trưởng kinh tế tổng 
thể, duy trì được sức cạnh tranh của khu vực công với khu vực tư nhân, cho đến khi việc tăng lương 
bị ngưng trong giai đoạn COVID-19. Kết quả là có khoảng cách tương đối lớn giữa mức lương của 
những người làm trong bộ máy nhà nước và những người làm cho khu vực tư nhân, sau khi xét đến 
các đặc điểm công việc và các nhân. (Tóm lược Tổng quan Hình 8.) Các đợt tăng lương trong những 
năm qua phần nào giúp thu hẹp khoảng cách đó. Ngoài ra còn có khoảng cách lớn về lương theo 
giới tính, tuy khoảng cách đó ở khu vực tư nhân vẫn lớn hơn so với khu vực công. Báo cáo phát triển 
thế giới 2024 — Bẫy thu nhập trung bình có nêu: “Nếu không đầu tư cho nhân tài nữ và dân tộc thiểu 
số, để họ nằm ngoài các hoạt động hưởng thù lao tốt nhất và áp dụng các thông lệ về thù lao không 
công bằng chắc chắn là một nguyên nhân ảnh hưởng lớn của các nền kinh tế thu nhập trung bình, 
vốn đang khan hiếm kỹ năng.”

4 Luật và hệ thống quản lý nhà nước của Việt Nam có các điều khoản khác nhau về cán bộ, công chức và viên chức. Trong báo cáo này 
chúng tôi nhìn chung không tập trung vào sự khác biệt mà chỉ xem xét các vấn đề chung của toàn bộ đội ngũ cán bộ công chức trong 
Nhà nước.
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Tóm lược Tổng quan Hình 8. Việt Nam có khu vực công lớn so với nhiều 
quốc gia khác và thù lao của khu vực nhà nước thấp hơn so với khu vực tư nhân

Nguồn: Cán bộ Ngân hàng Thế giới, dựa trên Chỉ số Hành chính Thế giới và Khảo sát lực lượng lao động Việt Nam năm 2022.
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Cải thiện trách nhiệm giải trình trong bộ máy cán bộ công chức, nếu được thực hiện công bằng và hiệu 
quả, cũng có thể cải thiện động lực làm việc và hỗ trợ nâng cao năng lực của Nhà nước. Tham nhũng 
đã trở thành điều bình thường trong nhiều năm và chưa được xử lý nghiêm túc ở cấp cao nhất cho đến 
mười năm gần đây. Chiến dịch chống tham nhũng đã tập trung vào ngăn ngừa thông qua điều tra và 
trừng phạt, là các yếu tố quan trọng của mọi chiến dịch chống tham nhũng thành công. Nhưng trong 
một môi trường mà luật pháp còn chưa rõ ràng và còn ít niềm tin vào các thể chế có quy trình phù hợp, 
làm như vậy có thể khiến cho nhiều cán bộ trở nên thận trọng không dám nhận trách nhiệm để ra quyết 
định. Điều cần lưu ý là Hàn Quốc, một quốc gia đã nhanh chóng vượt qua mức thu nhập trung bình cao, 
cũng có những chuyển đổi thể chế lớn với mục tiêu kiểm soát bộ máy hành pháp đúng vào thời điểm 
GNI theo đầu người của họ tăng trưởng cao nhất, làm tiền đề để họ trở thành quốc gia thu nhập cao.5  
Đánh giá những hạn chế về thể chế cùng các hệ thống độc lập đảm bảo quy trình phù hợp của Việt Nam 
cho thấy quốc gia chưa đạt được các tiêu chí của cả quốc gia thu nhập trung bình cao và thu nhập cao. 
(Tóm lược Tổng quan Hình 9.)

Từng bước giảm số lượng cán bộ công chức và cải thiện về tiền lương, bao gồm nâng cao linh hoạt cho 
những lĩnh vực và kỹ năng có khoảng cách lương lớn, là cách để giúp xây dựng bộ máy cán bộ công chức 
có động cơ làm việc lớn hơn. Việc tinh gọn bộ máy cán bộ công chức nên được thực hiện thận trọng sao 
cho gây xáo trộn ít nhất có thể, thường thông qua tạo điều kiện cho nghỉ hưu hoặc nghỉ việc sớm, như kế 
hoạch của Việt Nam. Ngoài ra, tăng cường thể chế đảm bảo hợp tình hợp lý, đồng thời tiếp tục quan tâm 
đến yếu tố phòng ngừa để chống tham nhũng và giám sát độc lập là cách có thể giúp kiểm soát tham 

5 Tham khảo thêm Ngân hàng Thế giới (2025a) trong đó bàn về Hàn Quốc chuyển thành quốc gia thu nhập cao và vai trò của thể chế.
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Chủ đề hiện nay về cải cách thể chế tại Việt Nam

Có một số chủ đề được lặp đi lặp lại trong suốt báo cáo này. Một là, thể chế có thể bổ sung lẫn nhau 
hoặc vận hành nhằm đạt được các mục tiêu xuyên suốt. Kinh nghiệm ở Việt Nam cho thấy để đạt được 
tiến triển ở một lĩnh vực, cần phải có những tiến triển thêm ở lĩnh vực khác. Làn sóng cải cách thể chế 
hiện nay sẽ chắc chắn đặt ra nhu cầu cần phải điều chỉnh hoặc hiệu chỉnh trong tương lai.

Thứ hai, các quy trình xây dựng luật và quy định là nền tảng cho mọi loại hình thể chế, và quy trình đó 
cũng quan trọng không kém sản phẩm được tạo ra. Việc tạo điều kiện tham vấn và tiếp thu nhiều quan 
điểm khác nhau sẽ giúp tránh sai lầm; huy động sự tham gia của các bên bị điều chỉnh sẽ giúp quán 
triệt, và cuối cùng giúp tuân thủ. Với vai trò là "thể chế để tạo lập thể chế", quy trình xây dựng pháp luật 
cần được tiếp tục quan tâm.

Để cải cách thể chế đem lại tác dụng, nhu cầu đặt ra là phải quan tâm hơn nữa đến tăng cường năng lực 
và phổ biến, quán triệt các ý tưởng. Cần thiết phải có năng lực, kỹ năng mới, và điều đó đòi hỏi phải được 
hỗ trợ, phải có nguồn tài chính – những công việc thường bị bỏ qua khi thực hiện cải cách pháp luật. 
Và khi cải cách thực sự tạo ra "bứt phá" về chủ trương đường lối - chẳng hạn quan điểm tiếp cận thông 
tin mở, hoặc vai trò của nhà nước được thay đổi, hoặc nhu cầu giám sát phải độc lập thực sự - những ý 
tưởng đó cần được xã hội thông suốt để dẫn đến thay đổi thực sự về hành vi. Nếu không có nỗ lực đồng 

Tóm lược Tổng quan Hình 9. Tầm quan trọng của ràng buộc độc lập đối với 
cơ quan hành pháp và đảm bảo hợp tình hợp lý.
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Áp dụng pháp luật hợp tình hợp lý và quyền của bị cáo
Hệ thống tu pháp hình sự không phải chịu ảnh hưởng bất hợp lý của chính quyền

Nguồn: Tính toán của cán bộ Ngân hàng Thế giới dựa vào Dự án Công lý Thế giới.

So sánh đối chiếu về yếu tố độc lập và hợp tình hợp lý

nhũng nhưng giảm được rủi ro khiến cho bộ máy hành chính trì trệ. Điều này bao gồm tăng cường năng 
lực và các thủ tục liên quan đến kê khai thu nhập và tài sản, đồng thời quán triệt sâu sắc hơn trong xã hội 
về triển khai Luật tiếp cận thông tin, đẩy nhanh những nỗ lực hiện hành nhằm xây dựng thể chế về dữ liệu 
mở và chia sẻ dữ liệu, đồng thời hỗ trợ cho xã hội dân sự và báo chí hoạt động tích cực hơn. 
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bộ để hình thành năng lực và phổ biến, quán triệt ý tưởng đó trong xã hội, kết quả sẽ là khoảng cách lớn 
giữa quy định pháp luật và thực tế triển khai.

Nhiều bên chịu trách nhiệm sẽ làm loãng trách nhiệm giải trình và tạo ra sự lúng túng. Đây là đặc điểm 
của hệ thống ra quyết định theo hướng đồng thuận và thận trọng của Việt Nam, theo thiết kế, nhằm đảm 
bảo sẽ có ít thay đổi lớn nếu không thí điểm thấu đáo. Cách tiếp cận như vậy tránh được rủi ro nhưng lại 
không phù hợp cho những giai đoạn cần đánh giá lại và đổi mới thể chế mang tính đột phá.

Đảm bảo hợp tình hợp lý và trách nhiệm giải trình độc lập là các yếu tố bổ sung quan trọng. Văn hóa 
tầng bậc trong bộ máy hành chính của Việt Nam dựa vào các cơ chế đảm bảo trách nhiệm giải trình 
nội bộ, dẫn đến việc bỏ qua cơ hội đảm bảo trách nhiệm giải trình độc lập bên ngoài. Hệ thống như vậy 
dẫn đến suy giảm hiệu quả, tạo điều kiện cho tham nhũng sinh sôi nảy nở cho đến khi "đốt lò" trở nên 
không thể tránh khỏi. Xây dựng các cơ chế đảm bảo trách nhiệm giải trình độc lập - dựa nhiều hơn vào 
sự minh bạch, giám sát độc lập của chính phủ và các tổ chức bên ngoài chính phủ - là cách để giúp xử 
lý tình trạng tham nhũng và kém hiệu quả mà không dẫn đến ì trệ.

Ra quyết định độc lập sẽ giúp hình thành nên tinh thần làm chủ. Một số thay đổi thể chế cần thực 
hiện ở Việt Nam cũng mang tính văn hóa, bao gồm khả năng chấp nhận giám sát và ra quyết định 
độc lập. Chẳng hạn thẩm định độc lập các dự án có thể là cách để nâng cao hiệu quả quản lý đầu tư 
công, còn nhu cầu ra quyết định độc lập của chính quyền cấp tỉnh đòi hỏi phải nâng cao tự chủ để 
đổi mới sáng tạo. 

Cạnh tranh cũng tốt nhưng đôi khi hợp tác còn tốt hơn. Việt Nam cần tạo lập những thể chế vì sự 
hợp tác, cụ thể là hợp tác giữa các tỉnh thành cũng như hợp tác công tư. Những thể chế đó cần được 
tạo thuận lợi và khuyến khích, nhưng phải cho phép hình thành theo cách hữu cơ, thay vì thiết kế từ 
trên áp xuống. 

Thể chế có tác động rất trực tiếp đến các hoạt động cung cấp dịch vụ công và đời sống người dân. Thể 
chế về quản lý đầu tư công hỗ trợ đem lại hạ tầng cơ bản cần có cho giáo dục, y tế và giao thông, còn 
các hệ thống văn bản quy phạm pháp luật xác định ra khuôn khổ cung cấp dịch vụ công và điều tiết 
ngăn chặn các hành động tiêu cực. Động lực làm việc của cán bộ, công chức và viên chức có tác động 
trực tiếp đến người dân qua trải nhiệm của họ với các dịch vụ công. 

Cách tiếp cận thận trọng từng bước vẫn phát huy tác dụng. Cách làm từng bước của Việt Nam trong cải 
cách sẽ tạo không gian để rà soát lại về cách tiếp cận và thay đổi hướng đi nếu cần, và quốc gia đã có 
một lịch sử lâu dài thực thi cải cách từng bước. Nhận thức được điều đó không đồng nghĩa với việc tự 
hài lòng và né tránh những thay đổi đột phá cần thực hiện, mà để nhắc nhở rằng không nên bỏ qua một 
số lợi ích của cách tiếp cận từng bước.

Quỹ đạo tương lai của Việt Nam có thể tương đồng với một số quốc gia đã tránh được bẫy thu nhập 
trung bình và đạt được trạng thái thu nhập cao trong một khoảng thời gian ngắn, bằng cách xây dựng 
nhà nước đảm bảo trách nhiệm giải trình, đầu tư công có chất lượng, và hệ thống pháp quy không thiên 
vị. Tuy nhiên, vẫn có rủi ro lặp lại quỹ đạo của một số quốc gia mà ở nơi đó, sự tiến bộ bị tác động bởi 
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Cách tiếp cận từng bước có phát huy tác dụng nhưng đôi khi 
vẫn cần có "cú hích về thể chế"

Làn sóng cải cách đang diễn ra ở Việt Nam chưa từng được chứng kiến trong những thập kỷ gần đây. 
Nhiều thay đổi cần được thực hiện để hợp lý hóa bộ máy quản lý nhà nước, tăng cường động lực làm 
việc của cán bộ công chức, và loại bỏ những trở ngại để phát triển. Thể chế đã trở thành cái gọi là "điểm 
nghẽn của điểm nghẽn". Xử lý vấn đề thể chế sẽ tạo "đột phá để bứt phá.”

Cải cách thể chế đang có đà mạnh mẽ và đây là cơ hội không thể bỏ qua; đây là cơ hội để chuẩn bị 
nền tảng cho một nền kinh tế có quy mô lớn hơn, với mức độ phức hợp cao hơn, để xây dựng các cơ 
chế giám sát độc lập bên ngoài, để hỗ trợ khả năng chống chịu với những thách thức trên con đường 
phía trước; đây là cơ hội chỉ có một lần trong mỗi thế hệ để hoàn thiện vai trò của Nhà nước và mang 
lại thịnh vượng cho người dân Việt Nam. 

các nhóm lợi ích ngày càng có quyền lực, có thể bẻ cong chính sách của Nhà nước vì lợi ích riêng của 
họ. Và những bất định trong tương lai - từ đại dịch đến chiến tranh thương mại - sẽ càng làm nổi bật giá 
trị của những thể chế đảm bảo hiệu quả và sự linh hoạt.
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Thay đổi thể chế không chỉ là thông qua các văn 
bản pháp luật. Để thay đổi hành vi theo cách có 
ý nghĩa, sửa đổi pháp luật cần song hành với chủ 
động tăng cường năng lực và tạo động lực thực 
thi, kết hợp với vòng phản hồi để học hỏi, rút kinh 
nghiệm từ quá trình triển khai. Trên nhiều góc 
độ, cách tiếp cận từng bước của Việt Nam trong 
hoạch định chính sách phản ánh những đặc điểm 
đó. Tuy nhiên, một số nỗ lực cải cách thể chế và 
chính sách được triển khai chậm, nếu có triển 
khai. Khó khăn trong triển khai, thực thi chính 
sách đã được nhìn nhận kể từ khi có báo cáo Việt 
Nam 2035 và cũng là chủ đề của Báo cáo Cập 
nhật Đánh giá Quốc gia năm 2021: Cải cách thể 
chế để tăng cường hiệu quả thực thi của Nhóm 
NHTG. Chu trình học hỏi của cải cách thể chế cần 
được nâng cấp.

Ngoài những bài học chung nêu trên, báo cáo Việt Nam 2045 – Đột phá Thể chế cho một Tương 
lai Thu nhập Cao còn cố gắng đưa ra những khuyến nghị cụ thể - có thể biến thành hành động cho 
một nghị trình trung hạn. Một số khuyến nghị mang tính chất kỹ thuật và cũng chỉ là phần nổi của 
tảng băng trôi. Phụ lục này chỉ ra một số những thay đổi cần thực hiện, được nhóm gộp theo các 
lĩnh vực trọng tâm được đi sâu phân tích trong các chương của Báo cáo.

Phụ lục Tóm lược Tổng quan.  
Những cải cách thể chế ưu tiên

Sửa đổi pháp luật

Năng lực và
động lực triển khai Thay đổi hành vi

Tác động, tiêu cực
và tích cực
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Xử lý những yếu kém về hiệu suất nội tại trong hệ thống đầu tư công. Nhiều thay đổi đã được thực 
hiện qua sửa đổi Luật đầu tư công gần đây. Đó là thể chế hóa các cơ chế đặc thù của Quốc hội trước 
đây được sử dụng để xử lý các vấn đề cụ thể theo vụ việc. Các dự án liên kết nhiều tỉnh thành, hoặc 
huyện xã trong một tỉnh thành thực hiện, đã xử lý những rào cản trong chuẩn bị và thực hiện các dự 
án phục vụ nhiều tỉnh thành. Những cải thiện khác, như nâng ngưỡng phê duyệt, và phân quyền, cũng 
được hoan nghênh.

Hiện vẫn có những vấn đề còn tồn tại. Khi Việt Nam thay đổi thể chế nhằm hài hòa với định hướng thị 
trường, khái niệm đầu tư công (hiện còn rất rộng) cũng cần được làm rõ lại. Ngoài ra, khả năng cải 
thiện chất lượng dự toán chi tiêu cơ sở của chi đầu tư theo cách cuốn chiếu cũng chưa được đưa vào 
tầm ngắm, bên cạnh vấn đề về thẩm định độc lập và hài hòa giữa ngân sách đầu tư và thường xuyên 
trong một khung kế hoạch trung hạn duy nhất. Năng lực và thủ tục cần được hoàn thiện bên cạnh sửa 
đổi pháp luật, chẳng hạn để chuẩn bị dự án tốt hơn trước khi quyết định đưa dự án vào KHĐTCTH, và 
tăng cường cơ chế để từ chối những dự án có chất lượng thấp. Tương tự, chậm tiến độ có thể được 
giảm bớt bằng cách lên kế hoạch giải phóng mặt bằng và tái định cư sớm lên trong chu trình dự án 
và tiếp tục phân quyền hơn nữa.

• Củng cố cơ sở pháp lý cho hệ 
thống QLĐTC cốt lõi, giao nhiệm 
vụ điều phối tổng thể cho một 
cơ quan duy nhất.

• Ban hành hướng dẫn phương 
pháp luận chi tiết về sàng lọc sơ 
bộ, thẩm định và đánh giá hậu 
kiểm các dự án. 

• Tạo điều kiện rõ ràng cho phép 
hội đồng thẩm định từ chối dự 
án căn cứ vào kết luận báo cáo 
nghiên cứu tiền khả thi/khả thi 
không đáp ứng yêu cầu.

• Hài hòa giữa Luật đầu tư công 
và Luật ngân sách Nhà nước 
để đảm bảo dự toán ngân sách 
năm đầy đủ đảm bảo hiệu suất 
cho cả chi đầu tư và chi thường 
xuyên trong phạm vi kế hoạch 
trung hạn cuốn chiếu.

• Củng cố các chức năng theo dõi 
và quản lý danh mục, trang bị 
công cụ và giao thẩm quyền cho 
các cơ quan chịu trách nhiệm để 
thu thập dữ liệu danh mục đầy 
đủ và kịp thời.

• Đảm bảo tích hợp Hệ thống đấu 
thầu điện tử quốc gia (VNEPS) 
với Hệ thống thông tin quản lý 
ngân sách và kho bạc (TABMIS). 

• Triển khai chiến lược tăng cường 
năng lực toàn diện để hình thành 
chức năng đấu thầu chuyên 
nghiệp hơn trong Chính phủ. 

• Đảm bảo phân bổ nguồn lực đầy 
đủ cho dự toán kinh phí tài chính 
và nhân lực cho công tác đền bù 
giải phóng mặt bằng.

• Đảm bảo phân bổ 
nguồn lực đầy đủ cho 
dự toán kinh phí tài 
chính và nhân lực cho 
công tác đền bù giải 
phóng mặt bằng, và hài 
hòa phương pháp luận 
đền bù trong nước theo 
thông lệ quốc tế.

• Đảm bảo định mức 
được xác định theo giá 
thị trường nhằm đưa ra 
dự toán kinh phí hợp lý 
cho các dự án. 

Thay đổi chính sách và/hoặc 
pháp luật 

Thay đổi về tổ chức/năng lực Chuyển đổi hành vi/lề lối 
làm việc

Lĩnh vực chính sách 1: Các thể chế bổ sung thị trường: Đầu tư công
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Đẩy nhanh quy trình xây dựng pháp luật đồng thời tăng cường năng lực để phân tích tốt hơn. Những 
thay đổi lớn về quy trình xây dựng pháp luật trong những thập kỷ qua đã đem lại nhiều kết quả tích 
cực. Tham vấn và phân tích từ các bước sớm đã đem lại tác dụng, nhưng trong nhiều trường hợp 
các Phân tích tác động chính sách còn mang tính hình thức và chưa phản ánh phân tích nghiêm túc 
những phương án thay thế hoặc tác động của chúng. Cần tăng cường năng lực ở các cơ quan xây 
dựng pháp luật (gồm các bộ ngành phụ trách soạn thảo luật) để có thể thực hiện phân tích thực sự, 
đặc biệt về tác động kinh tế và tác động giới của luật. Mặc dù cách tiếp cận dân chủ nghị luận có 
nhiều ưu điểm trong xây dựng pháp luật, nhưng cách quản lý khối lượng công việc của Quốc hội bằng 
kế hoạch xây dựng pháp luật từ rất sớm gây khó khăn trong việc xử lý nhanh các vấn đề cấp thiết.

Các nỗ lực kiểm soát thủ tục hành chính đều đáng hoan nghênh và đã đem lại một số cải thiện về 
môi trường kinh doanh cho hoạt động của các doanh nghiệp Việt Nam, và cần được tiếp tục các 
hoạt động này. Nhưng thay đổi căn bản hơn là chuyển đổi vai trò của Nhà nước từ chỗ điều tiết đầu 
vào (v.d. quy mô tối thiểu của cơ sở vật chất) sang tập trung vào quản lý các trường hợp nếu có mục 
tiêu xã hội thuyết phục chẳng hạn như kiểm soát ô nhiễm hoặc hành vi gian lận. Tạo quy định điều 
tiết năng lượng tái tạo cũng đang được quan tâm đặc biệt và thực sự là ưu tiên cho tham vọng tăng 
trưởng xanh của Việt Nam.

• Sửa đổi Luật đầu tư để làm rõ 
và giảm số lượng các hoạt động 
kinh doanh cần phê duyệt tiền 
kiểm (gọi là điều kiện kinh doanh 
tại Việt Nam), và cụ thể hóa quy 
trình kiểm soát chất lượng của 
các quy định tiền kiểm bằng 
cách áp dụng phương pháp 
quản lý dựa trên rủi ro. 

• Sửa đổi Nghị định số 63 về thủ 
tục hành chính nhằm yêu cầu 
tích hợp dữ liệu và dịch vụ và 
lộ trình cung cấp dịch vụ hành 
chính trực tuyến 100%. 

• Rà soát và sửa đổi mọi nghị 
định về điều kiện đầu tư cho các 
hoạt động kinh doanh cần tuân 
thủ điều kiện đầu tư theo quy 
định tại Luật đầu tư qua áp dụng 
cách tiếp cận dựa trên rủi ro.

• Thành lập nhóm chuyên gia 
Đánh giá tác động chính sách/
quy định tại Bộ Tư pháp và VPCP 
nhằm hỗ tợ về năng lực đánh giá 
tác động tại các bộ ngành, và 
cung cấp đánh giá độc lập cho 
lãnh đạo của Chính phủ. 

• Thành lập tổ công tác trong nội 
bộ Chính phủ để rà soát các quy 
định kinh doanh hiện hành nhằm 
giảm bớt rào cản không cần 
thiết về đầu tư và đổi mới sáng 
tạo đồng thời ban hành quy định 
thông minh hơn dựa trên những 
công nghệ mới nhất. 

• Hỗ trợ nâng cao năng lực cho 
các chức năng xây dựng pháp 
luật và giám sát của Quốc hội.

• Yêu cầu bắt buộc tham 
gia khóa học về phương 
pháp luận đánh giá tác 
động chính sách/quy 
định cho công chức và 
coi đó là điều kiện tiên 
quyết để thăng tiến. 

• Định kỳ ước tính và 
công bố thông tin về 
chi phí tuân thủ theo 
ngành/lĩnh vực để nâng 
cao minh bạch và trách 
nhiệm giải trình.

Lĩnh vực chính sách 2: Các thể chế điều tiết thị trường: Các hệ thống xây dựng 
văn bản quy phạm pháp luật 

Thay đổi chính sách và/hoặc 
pháp luật 

Thay đổi về tổ chức/năng lực Chuyển đổi hành vi/lề lối 
làm việc
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Tăng cường động lực làm việc cho công chức và viên chức. Lương của viên chức hiện nay thấp hơn so 
với các tổ chức khu vực tư nhân, ngay cả khi sau khi đã xét đến đặc điểm việc làm và cá nhân. Khoảng 
cách đó bị nới rộng khi quá trình tăng lương chậm lại do COVID-19, nhưng đã được thu hẹp trong những 
đợt tăng lương gần đây, tuy vậy khoảng cách vẫn tồn tại. Nhu cầu đảm bảo linh hoạt thể hiện rõ ở các 
địa phương và các vùng tăng trưởng nhanh, vì vậy nên tạo điều kiện để các tỉnh thành có thể chủ động 
xử lý. Việt Nam có thể nhanh chóng hoàn thành các mục tiêu về công bằng giới bằng cách hướng dẫn 
thêm về các chính sách không phân biệt. Hiện đang có các nỗ lực tinh gọn lực lượng lao động trong khu 
vực công, qua đó sẽ giúp tăng lương. Cuối cùng, các bước đi của Việt Nam hướng tới quản lý xung đột 
về lợi ích đáng được ghi nhận nhưng có thể nên áp dụng một số điều chỉnhcho các trường hợp đặc thù 
với các cán bộ nghiên cứu và giảng dạy.

Tính hợp tình hợp lý, tính độc lập và chuyên nghiệp của các thể chế giám sát cần được tiếp tục tăng 
cường, bên cạnh khía cạnh phòng ngừa trong chống tham nhũng. Công tác chống tham nhũng cần 
được tăng cường ngay từ khâu phòng ngừa. Luật tiếp cận thông tin là bước tiến bộ lớn, nhưng cần nỗ 
lực hơn về tăng cường năng lực và quán triệt trong xã hội về các nghĩa vụ của Nhà nước theo Luật. Việt 
Nam cũng cần tạo lập niềm tin lớn hơn về cách tiếp cận thực sự độc lập để đảm bảo hợp tình hợp lý cho 
những người bị buộc tội cho hành vi sai trái và làm rõ cho báo chí và xã hội dân sự về khuyến khích và 
cho phép có ý kiến phản biện, chuyên môn trong một môi trường quản trị lành mạnh.

• Tiến hành đánh giá sâu, và điều 
chỉnh căn bản chức năng của 
các bộ ban ngành đã được sáp 
nhập (đặc biệt trong những lĩnh 
vực phát triển hạ tầng tổng hợp 
/ đa mục tiêu, như giao thông, 
xây dựng, đê điều; quản lý tài 
chính và đầu tư công).

• Đẩy nhanh quá trình xác định mô 
tả công việc, năng lực và yêu cầu 
của bộ máy cán bộ công chức.

• Tiến hành đánh giá nhu cầu năng 
lực cho cán bộ ở cấp cơ quan, 
đơn vị, dự báo nhu cầu nhân sự 
trong trung hạn.

• Đánh giá những yếu kém trong 
triển khai hệ thống kê khai tài 
sản và thu nhập.

• Xác định các thông lệ 
tốt qua hệ thống quy tắc 
hành vi và phòng ngừa 
xung đột lợi ích.

• Tạo không gian và quy 
định rõ ràng cho báo chí 
và xã hội dân sự.

• Phổ biến báo cáo về yếu 
tố bền vững.

Lĩnh vực chính sách 3: Các thể chế đảm bảo năng lực và trách nhiệm giải 
trình của Nhà nước: Hợp lý hóa cơ cấu của Chính phủ & tăng cường động lực 
làm việc của đội ngũ công chức

Thay đổi chính sách và/hoặc 
pháp luật 

Thay đổi về tổ chức/năng lực Chuyển đổi hành vi/lề lối 
làm việc
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Nhóm biện pháp thứ nhất tập trung vào tăng cường vai trò chủ đạo và kiến tạo của ngân sách trung 
ương và tạo lập cơ chế phối hợp về nguồn lực—cả về chiều dọc và chiều ngang giữa các cấp chính 
quyền—trong việc cung cấp các dịch vụ hạ tầng tổng hợp cấp vùng và cấp quốc gia,  phục vụ tăng 
trưởng, chuyển đổi xanhvà thích ứng với biến đổi khí hậu. Các biện pháp dự kiến bao gồm cân nhắc điều 
chỉnh việc phân giao và chia sẻ nguồn thu giữa trung ương và địa phương đối với một số sắc thuế. Vận 
hành một cách có hệ thống phương thức Chương trình Đầu tư công cho một số ưu tiên trọng yếu của 
quốc gia như ba nội dung an ninh nguồn nước, năng lượng, và lương thực. Tăng cường cơ chế phối hợp 
và đảm bảo tài chính để phối hợp liên tỉnh và liên vùng, chẳng hạn cơ chế khuyến khích tài khóa (v.d. 
qua sử dụng bổ sung ngân sách đối ứng) nhằm phát triển hạ tầng vùng và hợp tác phối hợp giữa các 
tỉnh thành (hợp tác công - công). Nhiệm vụ chi ở từng địa phương cũng có thể được điều chỉnh cho phù 
hợp hơn với lợi thế và hạn chế về kinh tế của từng địa phương, đồng thời đảm bảo người dân ở mọi địa 
phương đều dược tiếp cận các dịch vụ cơ bản chất lượng tốt.

Nhóm biện pháp thứ hai là tăng cường sự chủ động và trách nhiệm giải trình của chính quyền địa 
phương qua áp dụng hệ thống phân giao nhiệm vụ chi không đối xứng giữa các địa phương vùng đô thị/
đại đô thị và vùng nông thôn, đồng thời điều chỉnh công thức bổ sung ngân sách đầu tư có cân nhắc 
nhu cầu hạ tầng phức tạp hơn ở những địa bàn đại đô thị và đô thị cấp hai chính. Việt Nam cũng có thể 
nâng cao tự chủ về nguồn thu và trần vay nợ cho ngân sách địa phương đồng thời áp dụng hệ thống các 
quy tắc tài khóa minh bạch và hiện đại, và quản lý rủi ro tài khóa của địa phương.

Nhóm biện pháp thứ ba tập trung vào cân đối giữa các mục tiêu phát triển bao gồm công bằng, hiệu 
quả và bền vững qua cải cách công thức phân bổ ngân sách theo hướng cân nhắc áp dụng các cơ chế 
bổ sung ngân sách khác nhau (bổ sung có điều kiện, đối ứng và/hoặc dựa trên kết quả công việc) nhằm 
xử lý các mục tiêu phát triển khác nhau. Các quy tắc bổ sung ngân sách (hoặc công thức phân bổ số bổ 
sung) cũng có thể được điều chỉnh nhằm đáp ứng nhu cầu lớn hơn ở các trung tâm đô thị, khuyến khích 
các địa phương thông qua cung cấp lợi ích nhiều hơn cho những địa phương đạt kết quả và hiệu suất tốt 
(bao gồm trong những hành động chuyển đổi xanh và thích ứng với biến đổi khí hậu), có tính đến áp lực 
môi trường đang gia tăng. Cơ chế phân chia nguồn thu giữa các địa phương công bằng hơn theo các 
sắc thuế quan trọng cũng nên được ban hành.

• Sửa đổi Luật Ngân sách Nhà 
nước nhằm loại bỏ những trở 
ngại và khuyến khích mạnh hơn 
việc phối hợp đầu tư theo chiều 
dọc và chiều ngang giữa ngân 
sách trung ương và ngân sách 
địa phương.

• Điều chỉnh công thức phân 
chia nguồn thu từ thuế 
(cụ thể đối với thuế GTGT, 
TNDN và TNCN) và công 
thức phân bổ ngân sách 
nhằm hài hòa với các hoạt 
động kinh tế theo không 
gian và lưu lượng di cư trên 
thực tế. 

• Khuyến khích các hoạt động, 
các khoản đầu tư chuyển 
đổi xanh, thích ứng với biến 
đổi khí hậu ở các cấp chính 
quyền, chẳng hạn qua các cơ 
chế bổ sung ngân sách sinh 
thái (EFT), chi trả cho các 
dịch vụ sinh thái (PES) (đang 
được triển khai rất hiệu quả 
tại Trung Quốc, Ấn Độ và 
nhiều quốc gia khác).

Lĩnh vực chính sách 4: Các thể chế đảm bảo năng lực và trách nhiệm giải trình 
của Nhà nước: Hợp lý hóa bộ máy quản lý nhà nước và Quan hệ tài khóa, 
phân cấp giữa các cấp chính quyền 

Thay đổi chính sách và/hoặc 
pháp luật 

Thay đổi về tổ chức/năng lực Chuyển đổi hành vi/lề lối 
làm việc
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• Thể chế hóa và vận hành một cách 
hệ thống phương thức "chương 
trình đầu tư công” theo quy định 
tại Luật đầu tư công và ưu tiên bổ 
sung ngân sách có mục tiêu giai 
đoạn 2026-2030 hướng tới thúc đẩy 
các nghị trình trọng yếu như phát 
triển các vùng động lực, an ninh tài 
nguyên nước quốc gia, khả năng 
chống chịu ven biển / kinh tế biển.

 
• Sửa đổi Luật Ngân sách Nhà nước 

theo hướng xem xét lại về việc phân 
giao nguồn thu (ví dụ như với nguồn 
thu từ đất, thuế tài nguyên), bao 
gồm nguồn thu được tự chủ 100% 
(cân nhắc khả năng có các khoản 
thuế bất động sản, phụ thu trên 
thuế TNCN & TNDN tiềm năng), cân 
nhắc ngưỡng vay nợ dựa trên rủi ro 
cho ngân sách địa phương. 

• Dài hạn: Cân nhắc sửa đổi Hiến 
pháp và Luật NSNN để loại bỏ hệ 
thống ngân sách lồng ghép đồng 
thời vẫn duy trì khung ngân sách 
nhất thể. 

• Thể chế hóa cơ chế tài chính 
phối hợp—dựa trên đánh giá 
năng lực tài khóa của trung 
ương và địa phương và công 
thức đồng tài trợ hợp lý—
kết hợp được các nguồn tài 
chính trong nước và nước 
ngoài trong một khuôn khổ 
tổng thể. 

• Tạo điều kiện cho các địa 
phương, đặc biệt là các 
thành phố và đô thị lớn điều 
chỉnh cơ cấu tài chính nội thị 
cho hài hòa với cơ cấu quản 
lý nhà nước/chính quyền  đô 
thị đang được hình thành.

Thay đổi chính sách và/hoặc 
pháp luật 

Thay đổi về tổ chức/năng lực Chuyển đổi hành vi/lề lối 
làm việc
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Thể chế, gồm các quy tắc chi phối hành vi của người dân và tổ chức, là nền tảng để Việt 
Nam hiện thực hóa khát vọng trở thành quốc gia thu nhập cao vào năm 2045. Chỉ có một 
số ít quốc gia vượt qua được giai đoạn phát triển từ thu nhập trung bình cao lên thu nhập 
cao trong khoảng thời gian ngắn như vậy. Những quốc gia đó đạt được tăng trưởng vượt 
bậc là nhờ cải thiện thể chế, cụ thể là những thể chế giúp làm giảm chi phí giao dịch cho 
doanh nghiệp và người dân.

Những thành tựu của Việt Nam về tăng trưởng kinh tế, giảm nghèo và xã hội có được là nhờ 
cải thiện các thể chế của quốc gia theo nhiều cách. Trong những năm kể từ sau khi khởi 
sướng "Đổi mới", Việt Nam đã nhanh chóng thiết lập những nền tảng căn bản về quyền sở 
hữu, hợp lý hóa quy trình xây dựng pháp luật, tinh gọn các thủ tục hành chính, định hình lại 
quan hệ giữa các cấp chính quyền, và cải thiện đáng kể minh bạch thông tin. 

Việt Nam hiện đang trong quá trình thực hiện những cải cách thể chế lớn tiếp theo, tập trung 
chủ yếu vào việc tái cơ cấu bộ máy quản lý nhà nước ở cả trung ương và địa phương. Những 
nỗ lực hoàn thiện thể chế của Việt Nam diễn ra vào thời điểm vai trò của Nhà nước đang 
thay đổi, chuyển từ trực tiếp chỉ đạo hoạt động kinh tế sang xây dựng các quy tắc nền tảng 
và tạo điều kiện cho các lực lượng thị trường tự chủ định hình các quyết định kinh tế của họ. 

Mặc dù thể chế của Việt Nam có thể không có hình thức như đang tồn tại ở các quốc gia 
khác, nhưng quan trọng là chức năng của thể chế chứ không phải hình thức của chúng. 
Nghiên cứu này áp dụng khung phân tích dựa trên các chức năng của thể chế nhằm tìm 
cách hỗ trợ cho vai trò đang thay đổi của Nhà nước: bao gồm các thể chế tạo lập thị 
trường, ổn định thị trường, điều tiết thị trường, bổ sung thị trường và hợp pháp hóa thị 
trường, bên cạnh những thể chế vì một nhà nước có năng lực và có trách nhiệm giải trình.

Phần I của nghiên cứu này trước hết khảo sát bức tranh về các thể chế ở Việt Nam theo 
khung phân tích trên. Một số thể chế có vai trò thiết yếu cho tăng trưởng trong dài hạn, 
nhưng dường như không phải là rào cản đối với tăng trưởng của Việt Nam trong trung hạn. 
Những thể chế khác mang tính nền tảng hơn và sẽ được đi sâu nghiên cứu ở Phần II và 
III của báo cáo này: đó là những thể chế vì một Nhà  nước hỗ trợ tăng trưởng (điều tiết thị 
trường và bổ sung thị trường) và những thể chế để Nhà nước có năng lực cung cấp dịch 
vụ theo cách đảm bảo hiệu suất và trách nhiệm giải trình. Trọng tâm đó cũng phù hợp với 
kinh nghiệm ở những quốc gia đã vượt qua bẫy thu nhập trung bình - và nhiều quốc gia 

PHẦN  I
MỤC TIÊU VƯƠN TẦM VỀ THỂ CHẾ CỦA 
VIỆT NAM
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Việt Nam đã bắt tay triển khai những cải cách thể chế mạnh mẽ và then chốt.  Những cải cách đó, được 
bắt đầu từ tháng 08/2024, được triển khai một cách toàn diện đối với bộ máy nhà nước, ở cả trung ương 
và địa phương, và cả đối với khuôn khổ pháp luật của quốc gia. Không khí chuyển đổi ở thời điểm này gợi 
nhớ lại những cải cách trong thời kỳ "Đổi mới", bắt đầu từ cuối những năm 1980s và kéo dài hàng thập 
kỷ sau đó. Tương tự như mục tiêu của "Đổi mới" là nhằm cải tổ toàn bộ nền kinh tế theo hướng chuyển 
từ nền kinh tế kế hoạch hóa tập trung sang nền kinh tế theo định hướng thị trường, xóa đói giảm nghèo, 
hỗ trợ tăng trưởng kinh tế qua mở cửa thương mại và phát triển khu vực tư nhân, những cải cách hiện 
nay cũng có mục tiêu tham vọng không kém. Trọng tâm chính hiện nay là tinh gọn bộ máy quản lý hành 
chính, nâng cao hiệu suất và năng suất, đều là những nhân tố hết sức quan trọng để thúc đẩy phát triển 
mạnh mẽ kinh tế và xã hội, đưa Việt Nam trở thành nền kinh tế thu nhập cao vào năm 2045. 

Chú trọng đến các thể chế là lựa chọn đúng đắn – bởi vì thể chế sẽ giúp hiện thực hóa, nhưng cũng có 
thể phá vỡ khát vọng của Việt Nam trở thành quốc gia thu nhập cao vào năm 2045. Đó là khát vọng lớn 
và đáng khâm phục - chỉ có ít quốc gia vượt từ thu nhập trung bình thấp lên thu  nhập trung bình cao để 
trở thành quốc gia thu nhập cao trong vòng 20 năm như mục tiêu đặt ra của Việt Nam. Nhiều quốc gia 
đã xoay xở hơn 30 năm, nhưng tốc độ tăng trưởng quá thấp để có thể vượt qua được ngưỡng khởi điểm 
của thu nhập cao. Nếu Việt Nam muốn tránh số phận như vậy, quốc gia phải duy trì được  tăng trưởng 
kinh tế cao; nhưng không phải tăng trưởng với bất kỳ giá nào, mà phải vừa tăng trưởng, vừa xử lý được 
những thách thức về môi trường, biến đổi khí hậu, đồng thời đạt được tiến triển trên các mục tiêu về xã 
hội và quản trị nhà nước. Trở thành quốc gia thu nhập cao vào năm 2045 thực sự là một "mục tiêu vươn 
tầm.” (Hình 1.)

Mục tiêu vươn tầm đó được đặt ra trên một nền tảng vững chắc của những tiến triển kinh tế - xã hội 
đáng kể trong vài thập kỷ kể từ sau “Đổi mới”. Nền kinh tế Việt Nam đã lớn gấp năm lần, theo giá so 
sánh, so với cách đây 30 năm. Tốc độ tăng trưởng thực cao được duy trì bền vững ở mức bình quân từ 
5 đến 6% trong ba thập kỷ là một thành tựu rất ít quốc gia có thể đạt được. Và tính theo bất kỳ chỉ tiêu 
nào, tỷ lệ nghèo hiện chỉ còn là một phần nhỏ so với những thập kỷ trước đây. (Hình 2). 

Tăng trưởng của Việt Nam diễn ra song hành với những thành tựu đáng khâm phục về dịch vụ xã hội. 
Tuổi thọ bình quân đã tăng từ 69 lên 74 năm, tỷ lệ biết chữ của người trưởng thành tăng từ mức vốn đã 
cao là 90% trong năm 1999 lên 96% vào năm 2022. Số ca sinh được nhân viên y tế có kỹ năng chăm sóc 
tăng 25% so với năm 1997, và tỷ lệ tử vong bà mẹ giảm từ 88 trên mỗi 100.000 ca sinh vào năm 2000 
xuống còn 46 vào năm 2020, còn tỷ lệ tử vong trẻ sơ sinh đã giảm một nửa. Những thành tựu đó phản 
ánh nhiều yếu tố, trong đó có những cải cách thể chế một mặt đã tạo điều kiện cho khu vực tư nhân và 
thu nhập tăng lên, mặt khác hỗ trợ cho khu vực công cung cấp dịch vụ tốt hơn. 

trong đó đạt được nhờ cải thiện khả năng tiên liệu trong thực thi pháp luật, nhờ cải thiện 
đầu tư công cả về chất và về lượng, và nhờ cải thiện chất lượng và động lực của bộ máy 
quản lý nhà nước.



Thể chế cho một Tương lai Thu nhập cao  I   3   I

Hình 1. Trở thành quốc gia thu nhập cao sau chỉ 20 năm là ngoại lệ, không phải 
chuyện bình thường

Số năm là quốc gia có thu nhập trung bình cao trước khi trở thành quốc gia có thu nhập cao

Đã chuyển đổi từ 
quốc gia TNTB cao 
thành TNC trong 
vòng  ~ 20 năm 
(hoặc ước tính trong 
vòng 20 năm nếu 
GNI tiếp tục tăng 
trưởng) 

Vẫn là quốc gia 
TNTB cao vào 
7/7/2024 và dự kiến 
không trở thành 
quốc gia TNC trong 
vòng tổng cộng  ~ 
20 năm. 

Việt Nam
Ukraine

En San-va-đo
Moldova

In-đô-nê-xia
Kosovo

Goa-tê-ma-la
Armenia

Gru-zia
Paraguay
Mông Cổ

Tonga
Quốc đảo Mác-san

Tuvalu
Thái Lan
Maldives

Ê-cu-a-đo
Trung Quốc

A-zéc-bai-jan
Albania

Pê-ru
Bắc Ma-xê-đô-nia

Nam-mi-bia
CH Do-mi-ni-ca

Cô-lôm-bia
Bô-xnia và Héc-dê-gô-vi-na

Ja-mai-ca
Fiji

Cu-ba
Kazakhstan

Bun-ga-ria
St. Vincent và Grenadines

Be-li-zơ
Costa Rica

Đô-mi-ni-căng
Türkiye

Grê-na-đa
Poland

CH Slo-vắk
Croatia

Séc
Chile

Xanh Lu-xia
Malaysia

Mau-ri-ti-ớt
Botswana

Bê-la-rút
Liên bang Nga

Li-thua-nia
Latvia

Ét-xtô-nia
Mexico

Nam Phi

1987

Dự đoán số năm 
thu nhập trung bình 
cao còn lại dựa trên 
việc ngoại suy tốc độ 
tăng trưởng GNI bình 
quân đầu người trong 
mười năm (giới hạn 
ở mức 25 năm)

2024 2049

25
25

25
25

5.3
5.4
5.8

14
25
25

0.2
25

18

14

25
25
25
25

9.3
25
25

15
25
25

0.5
23

4.4
14

29
11

15
21

19
20
19

19
11

25
251

2
4
5
6
7
7

9
10
10

12
12
13
14
14
14
14
15
15
16
16
16
16
16
16
17
17
17
18
17

21
22

24
25

27
27

13
11
13

12
19

32
32
27
33
33

21
21

18
15

34
36

2

8

4

???

Nguồn: Tính toán của tác giả dựa trên báo cáo của Ngân hàng Thế giới, 2024e..
Ghi chú: Bao gồm các quốc gia đã chuyển hoàn toàn từ quốc gia thu nhập trung bình thấp (TNTB thấp), sang thu nhập trung bình 
cao (TNTB cao) đến thu nhập cao (TNC) kể từ năm 1987 khi bắt đầu được phân nhóm, và những quốc gia đã trở thành quốc gia 
thu nhập trung bình cao (TNTB cao) trong giai đoạn này và vẫn nguyên trạng. Biểu đồ này không bao gồm các quốc gia xuất 
khẩu dầu mỏ có thu nhập cao. Quay lại TNTB thấp sau khi trở thành quốc gia TNTB cao được gộp với các giai đoạn quốc gia 
TNTB cao. Đối với những quốc gia vẫn còn là quốc gia TNTB cao, tốc độ tăng trưởng trung bình của GNI bình quân đầu người 
(phương pháp Atlas) được tính cho giai đoạn 10 năm đến năm 2019, trước COVID-19. Số này được ngoại suy để tìm số năm dự 
đoán cho đến khi vượt ngưỡng quốc gia TNC; Giai đoạn này này đã bị rút ngắn còn 25 năm, vì đối với một số quốc gia, đó có thể 
là một con số rất lớn, hoặc mức độ hội tụ không được dự báo dựa trên tốc độ tăng trưởng ngoại suy.
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Hình 2. Tỷ lệ nghèo, theo bất kỳ chỉ tiêu nào, đều giảm 
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Tỷ lệ nghèo theo chuẩn 6,85$/ngày 
(ngang giá sức mua 2017) (% dân số)

Tỷ lệ nghèo theo chuẩn 3,65$/ngày 
(ngang giá sức mua 2017) (% dân số)

Tỷ lệ nghèo theo chuẩn 2,15$/ngày 
(ngang giá sức mua 2017) (% dân số)

Tỷ lệ nghèo theo chuẩn nghèo 
quốc gia (%dân số)  

Nguồn: Ngân hàng Thế giới, 2024e. Chỉ số Phát triển Thế giới.

Những tiến triển của Việt Nam trùng với giai đoạn chuyển đổi từng bước nhưng rõ nét về vai trò của 
Nhà nước. Hiến pháp của Việt Nam tuyên bố "Nền kinh tế Việt Nam là nền kinh tế thị trường định hướng 
xã hội chủ nghĩa với nhiều hình thức sở hữu và nhiều thành phần trong cơ cấu nền kinh tế; thành phần 
kinh tế nhà nước đóng vai trò chủ đạo".  Nền kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa là gì ở thời 
điểm lịch sử này của Việt Nam và sẽ tiếp tục có ý nghĩa như thế nào trong tương lai? Việt Nam đã dành 
hàng thập kỷ để chuyển từ nền kinh tế kế hoạch hóa tập trung, trong đó Nhà nước là bên sở hữu, bên sản 
xuất và bên thu lợi tức cuối cùng hình thành từ các hoạt động kinh tế - lợi nhuận không còn bị dèm pha 
là đi ngược lại các mục tiêu xã hội mà đã được nhìn nhận cho những đóng góp của nó về tăng trưởng, 
việc làm, giảm nghèo và tiến bộ xã hội. Thời gian qua cũng chứng kiến những động thái hướng tới khuyến 
khích khu vực tư nhân, và sự chi phối của DNNN trong nền kinh tế đã bị thu hẹp, ở hầu hết mọi chỉ số. Đó 
vẫn là thành phần quan trọng trong nền kinh tế, nhưng xu hướng rõ ràng hiện nay là thúc đẩy sự năng 
động của khu vực tư nhân và đảm bảo năng lực cạnh tranh của nền kinh tế. Nhà nước ngày càng đóng 
vai trò là bên điều tiết các hoạt động của tư nhân, để cạnh tranh và các lực lượng thị  trường xử lý những 
yếu kém về hiệu suất, dành can thiệp của Nhà nước cho những tình huống khi tư nhân không có đủ động 
lực thực hiện, chẳng hạn chế tài đối với gian lận, suy thoái môi trường, vi phạm quyền của người lao động 
và các vấn đề khác. Những thể chế làm giảm chi phí giao dịch cho doanh nghiệp cần được bổ sung bằng 
những thể chế tạo điều kiện cho chức năng xã hội, đièu tiết và tổ chức của Nhà nước.

Những thành tựu kinh tế xã hội của Việt Nam có được cũng nhờ cải thiện từng bước về thể chế - là 
các quy tắc, chính thức và phi chính thức - chi phối các hành vi kinh tế. Những thập kỷ kể từ sau Đổi 
mới đã chứng kiến sự phát triển từng bước về quyền tiếp cận thông tin, huy động sự tham gia của người 
dân, quyền sở hữu, phân cấp, các thể chế quản trị khu vực công, các cơ chế đảm bảo trách nhiệm giải 
trình, và nhiều thứ khác. Nền kinh tế đã chuyển sang dựa nhiều hơn vào các thể chế thị trường, ngay 
cả khi vẫn tồn tại một số di sản, chẳng hạn bao gồm thị trường đất đai chưa hoàn hảo. Các thể chế 
chính trị của Việt Nam cũng có những đặc thù, đem lại sự ổn định đáng kể ngay cả khi các hệ thống 
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đảm bảo trách nhiệm giải trình, cân bằng và đối trọng quyền lực vẫn đang chuyển đổi. Mặc dù thể chế 
của Việt Nam đã trang bị cho quốc gia những hạ tầng cơ bản và vốn nhân lực, nhưng cũng có những 
dấu hiệu ỳ trệ về thể chế làm giảm hiệu quả trong việc tạo nền tảng cho tăng trưởng tương lai. Nếu Việt 
Nam đã đạt được những tiến triển lớn trong quá khứ, không chỉ về mặt kinh tế và xã hội, mà còn cả về 
thể chế, một câu hỏi được đặt ra là: Tại sao lại tập trung vào thể chế để hoàn thành mục tiêu vươn tầm 
của Việt Nam?

Những cải cách được bắt đầu từ năm 2024 bao gồm tái cơ cấu quy mô lớn và tiếp tục tăng cường 
chiều sâu của các thể chế pháp quy. Xác định ra những thể chế là thách thức cốt lõi, gây cản trở cho 
tiến triển kinh tế của Việt Nam - là "trở ngại của trở ngại", những nỗ lực cải cách hiện nay đang tập 
trung nhằm nâng cao chất lượng của các thể chế nhằm đảm bảo tăng trưởng bao trùm, bền vững và 
vững chắc trong hai thập kỷ tiếp theo. Định hướng chiến lược nêu trên là chủ đề thảo luận trọng tâm 
trong đội ngũ lãnh đạo của Việt Nam trong thập kỷ qua. Trong giai đoạn này, nhiều nghị quyết đã được 
thông qua với sự đồng thuận xoay quanh nhu cầu phải tinh gọn hoạt động của nhà nước và thủ tục 
hành chính, khai thác đổi mới sáng tạo và công nghệ để nâng cao năng suất, và đầu tư hơn nữa về hạ 
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Hình 3. Tầm quan trọng ngày càng lớn của khu vực tư nhân trong 
nền kinh tế Việt Nam

Tài sản cố định và đầu tư dài hạn của các doanh nghiệp đang có hoạt động 
sản xuất kinh doanh (ngàn tỷ VND)

Tỷ lệ thu ngân sách từ các doanh nghiệp (%)

Nguồn: Tính toán của cán bộ Ngân hàng Thế giới. Dựa trên dữ liệu của TCTK và Khảo sát giá trị thế giới.
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tầng và vốn nhân lực của quốc gia. Cụ thể, Nghị quyết số 18-NQ/TW, ban hành năm 2017, tập trung 
vào đổi mới và hợp lý hóa cơ cấu tổ chức của bộ máy Nhà nước theo hướng tinh gọn và hiệu quả, đồng 
thời đẩy mạnh phân cấp giữa trung ương và địa phương. Nghị quyết trên gắn cải cách cơ cấu tổ chức 
với cải cách hành chính, hiện đại hóa bộ máy quản lý nhà nước và cải cách đội ngũ cán bộ công chức 
nhằm giảm quan liệu, nâng cao trách nhiệm giải trình, cải thiện hiệu suất hoạt động và chất lượng dịch 
vụ công cho người dân và doanh nghiệp. (Tham khảo thêm chi tiết tại Hộp 1.)

Hộp 1. Thời đại cải cách mới của Việt Nam 

Các nỗ lực sắp xếp lại bộ máy được bắt đầu vào năm 2024, bao gồm tái cơ cấu bộ máy các bộ ban hành, 
các ủy ban của Quốc hội và chính quyền cấp tỉnh để đảm bảo hệ thống quản trị hoạt động đảm bảo hiệu 
suất và hiệu quả hơn. Qua chú trọng vào tốc độ triển khai, chuyển  đổi cơ cấu tổ chức diễn ra trên toàn bộ 
máy của Nhà nước chỉ trong vòng sáu tháng, từ tháng 09/2024 đến tháng 02/2025. Các kế hoạch được 
vạch ra nhằm tinh gọn đáng kể lực lượng lao động công quyền - dự kiến lên đến 5% vào năm 2025.

Chính phủ đã triển khai đề án tinh gọi bộ máy Nhà nước, giảm số lượng các bộ từ 22 xuống còn 17. Bộ Kế 
hoạch và Đầu tư đã được sát nhập với Bộ Tài chính, Bộ Giao thông Vận tải với Bộ Xây dựng, Bộ Thông tin 
và Truyền thông với Bộ Khoa học và Công nghệ, Bộ Tài nguyên và Môi trường với Bộ Nông nghiệp và Phát 
triển Nông thôn. Bên cạnh đó, Bộ Lao động, Thương binh và Xã hội đã được giải tán, các chức năng của bộ 
được giao về Bộ Nội vụ, Bộ Giáo dục và Đào tạo, Bộ Y tế và Ủy ban Dân tộc và các cơ quan liên quan. Các 
cơ quan như Ủy ban Quản lý Vốn Nhà nước Đầu tư vào Doanh nghiệp, Ủy ban Giám sát Tài chính Quốc gia 
đã được giải thể, các chức năng trong đó được giao về Bộ Tài chính, Ngân hàng Nhà nước và các cơ quan 
liên quan. Việc sát nhập các cơ quan của Chính phủ diễn ra song hành với tinh gọn các bộ phận chức năng 
ở mức lên đến 40%. Những thay đổi đó cho phép hợp nhất các bộ phận chức năng giữa các bộ ngành của 
Chính phủ, nâng cao trách nhiệm giải trình và cơ hội giảm thủ tục hành chính.

Quốc hội cũng đang được tinh gọn. Số lượng các ủy ban đã giảm từ 10 xuống còn 6 qua sát nhập, trong 
đó Ủy ban Kinh tế được sát nhập với Ủy ban Tài chính và Ngân sách, Ủy ban Xã hội sát nhập với Ủy ban 
Văn hóa và Giáo dục, Ủy ban Pháp luật với Ủy ban Tư pháp. Ủy ban Đối ngoại đã được giải thể, và nhiệm vụ 
được chuyển sang Bộ Ngoại giao cùng các cơ quan liên quan. Viện Nghiên cứu Pháp luật và Truyền hình 
Quốc hội cũng ngừng hoạt động, các chức năng được giao cho các cơ quan khác.

Bên cạnh đó là những thay đổi lớn về tổ chức chính quyền địa phương. Các tỉnh thành đang dược sát nhập 
- trong số 63 tỉnh và thành phố, 52 sẽ được sát nhập với nhau vào 30/08/2025 - cấp quận huyện đang bị 
loại bỏ hoàn toàn. Chính quyền cấp tỉnh đang thực hiện sát nhập hoặc giải thể các sở ngành hoặc đơn vị 
có chức năng chồng chéo hoặc không còn phù hợp nhằm cải thiện hiệu suất quản lý. Phân cấp cũng được 
đẩy mạnh giữa các cấp chính quyền, tạo điều kiện cho các địa phương chủ động hơn trong quản lý và điều 
hành, đồng thời giảm gánh nặng cho các cấp trên. Sát nhập cũng được nhìn nhận nhằm tạo thuận  lợi cho 
các dự án hạ tầng. Một số lượng lớn các xã phường ở từng tỉnh thành cũng đang được sát nhập nhằm cải 
thiện hiệu suất hoạt động ở cơ sở, trong đó khoảng 70-75% đơn vị hành chính cấp xã dự kiến sẽ bị loại bỏ.
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Việt Nam đã đạt dược những tiến triển vượt trội, nhưng những thách thức rất thực vẫn còn đót. 
Doanh nghiệp ở Việt Nam tiếp tục phàn nàn về những thủ tục hành chính tiền kiểm. Các quy trình đầu 
tư công đỡ lộn xộn hơn so với trước đây nhưng vẫn chậm, cứng nhắc và chưa đáp ứng nhu cầu điều 
chỉnh. Phân cấp đã tạo điều kiện cho các tỉnh thành được kiểm soát chi tiêu nhiều hơn, nhưng lại đồng 
thời dẫn đến cạnh tranh lãng phí giữa các tỉnh thành, cung cấp không đầy đủ một số hạ tầng và cung 
cấp quá mức một số hạ tầng khác. Những nỗ lực đáng hoan nghênh về cải thiện quy trình xây dựng 
pháp luật đã đem lại những kết quả tích cực, nhưng quy trình có lẽ vẫn chậm và một số đổi mới sáng 
tạo chưa được triển khai đầy đủ. Những nỗ lực giảm tham nhũng, là vấn đề nổi cộm lâu nay, đã thành 
nếp và tạo chuyển đổi về nhận thức, nhưng cũng khiến cho nhiều người có thẩm quyền trở nên ngần 
ngại khi phải ra quyết định.

Nhiều thách thức hiện nay của Việt Nam có bản chất thể chế: Hãy nhìn vào đầu tư công: Chính phủ Việt 
Nam dự kiến để trở thành quốc gia thu nhập cao vào năm 2045, quốc gia cần đầu tư công ở mức 7,3% 
GDP mỗi năm. Tuy nhiên, thể chế về đâu tư công khiến cho tiến độ còn chậm, chưa  bắt nhịp với nhu cầu 
đó mãi đến gần đây và ngày càng chậm hơn. Tuy thu ngân sách vượt dự toán trong năm 2024, nhưng giải 
ngân đầu tư công mới chỉ đạt 77,5% dự toán. Tỷ lệ giải ngân như vậy không có gì bất thường trong số các 
quốc gia thu nhập trung bình thấp, nhưng lại thấp xa so với bình quân 95% ở các quốc gia thu nhập trung 
bình cao, và 96% mức bình quân ở các quốc thu nhập cao. (Luật đầu tư công được sửa đổi gần đây đã 
xử lý một số ách tắc cấp thiết nhất về thủ tục và hành chính, nhưng những thách thức căn bản hơn vẫn 
còn đó). Giải ngân được là một chuyện - nhưng giải ngân cho đúng lại là chuyện khác. Các thể chế hiện 
nay của trung ương và địa phương đã tạo ra hệ thống khuyến khích đầu tư dư công suất về cảng biển và 
sân bay, hầu hết đang thua lỗ, trong khi lại đầu tư không đủ cho các hạ tầng kết nối. Kế hoạch hiện nay 
là hợp nhất mọt số bộ ngành, và hợp nhất các tỉnh thành, sẽ có ý nghĩa quan trọng đối với hạ tầng phục 
vụ tăng trưởng ở Việt Nam. Làm hế nào để các thể chế chi phối đầu tư công được hài hòa với động cơ 
cải thiện thực thi chính sách công?

Các thể chế chi phối lực lượng lao động trong khu vực nhà nước cũng cần được xem xét lại. Trong 
năm 2023, tỷ lệ công chức và viên chức nghỉ việc cao hơn so với trước đây, gây ảnh hưởng đến nhiều 
lĩnh vực phát triển kinh tế xã hội, bao gồm đầu tư công. Kế hoạch được tuyên bố gần đây về cắt giảm 
20% lực lượng lao động trong khu vực nhà nước là tín hiệu về cam kết nâng cao hiệu suất của Chính 
phủ, nhưng câu hỏi về động lực làm việc của lực lượng lao động vẫn còn đó. Làm thế nào để cắt giảm 
lực lượng lao động theo cách gây xáo trộn ít nhất, và làm thế nào để các thể chế về bộ máy công chức 
và dịch vụ công thu hút và giữ chân được nhân tài?  

Những thách thức đó cũng được cảm nhận trong khu vực tư nhân. Mặc dù đã có nhiều lần nỗ lực đơn 
giản hóa thủ tục hành chính, nhưng trên 35% các doanh nghiệp vẫn cho rằng họ phải dành ít nhất 10% 
thời gian để tìm hiểu và xử lý các quy định. Tại sao những nỗ lực về kiểm soát thủ tục hành chính lại cứ 
phải lặp đi lặp lại nhiều lần sau một khoảng thời gian ngắn như vậy? 

1. Tại sao lại là thể chế?
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Rất nhiều cải cách trước đây được triển khai yếu kém. Sau khi Luật tiếp cận thông tin có hiệu lực được 
sáu năm, chưa đến 13% các tỉnh thành  công bố thông tin về đầu mối cung cấp thông tin và chỉ có 16% 
thiết lập bộ phận về tiết cận thông tin. Những tiến bộ khác về thể chế cũng gặp nhiều thách thức trong 
triển khai. Sau 17 năm kể từ lần đầu tiên ban hành quy định yêu cầu phân tích tác động văn bản pháp 
luật từ khâu ban đầu, và 10 năm sau khi có yêu cầu cụ thể về đánh giá tác động kinh tế, xã hội và giới, 
các yêu cầu đó được tuân thủ cao trên hình thức, nhưng chiều sâu phân tích còn yếu. Yêu cầu mang tính 
khai phá của Việt Nam về thực hiện đánh giá tác động giới khi ban hành hoặc sửa đổi văn bản pháp luật 
vẫn chưa được triển khai có hiệu quả, mặc dù đã có những nỗ lực đồng bộ. Các thể chế tạo ra nghịch lý 
đó cần được rà soát lại.

Thách thức trong thực thi là phát hiện chính trong đánh giá chi tiết những khuyến nghị của báo cáo 
Việt Nam 2035: Hướng tới thịnh vượng, sáng tạo, công bằng và dân chủ. Được công bố năm 2016 
đánh dấu 30 năm Đổi mới, báo cáo Việt Nam 2035 xem xét những thay đổi cần thực hiện để Việt Nam 
trở thành "quốc gia công nghiệp và hiện đại hướng tới xã hội dân chủ, công bằng, sáng tạo và thịnh 
vượng" vào năm 2035 (Ngân hàng Thế giới và Bộ Kế hoạch và đầu tư, 2016). Mặc dù đây là tài liệu có nội 
dung phong phú nhằm vạch ra tầm nhìn, nhưng khoảng 75% các khuyến nghị trong đó chưa được phản 
ánh trong các văn bản chính sách vào thời điểm đánh giá năm 2023. (Thắng, 2023). Đại dịch COVID-19 
chắc chắn góp phần gây chậm trễ, nhưng còn có cả những yếu tố khác. 

Ra quyết định theo nguyên tắc tập trung dân chủ đòi hỏi thời gian, nhất là đối với những thay đổi lớn, 
và đó cũng là nguyên nhân lý giải tiến độ triển khai chậm hơn dự kiến. Hầu hết những cải cách được 
áp dụng sau khi công bố báo cáo Việt Nam 2035 đều có bản chất kỹ thuật, nhưng những thay đổi khó 
khăn nhất được dành lại để thảo luận. Đánh giá tình hình triển khai cũng chỉ ra những yếu tố khác góp 
phần làm chậm tiến độ thực hiện, bao gồm văn bản pháp luật có chất lượng thấp, quy trình xây dựng 
pháp luật bao gồm các bộ ngành liên quan tự xây dựng pháp luật cho họ, và thiếu cơ chế hiệu quả để 
bảo vệ cán bộ sẵn sàng hành động (Thắng, 2023).

Nguồn: Thắng, 2023.

Bảng 1. Tình hình thực hiện các khuyến nghị của báo cáo Việt Nam 2035
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6 “Nhiệm vụ trọng tâm của toàn Đảng, toàn dân, toàn quân và tất cả các cấp chính quyền là triển khai thành công những ưu tiên phát 
triển quan trọng của nhà nước.” (KHPTKTXH 2021-2030). Thách thức triển khai là chủ đề chính trong cập nhật báo cáo đánh giá phân 
tích quốc gia có hệ thống cho Việt Nam (SCD) (World Bank, 2021c) và đánh giá về Việt Nam 2035 (Thang, 2023).  Báo cáo SCD, có tiêu 
đề “Việt Nam sẽ đơn hoa kết trái nhe thế nào? Cải cách thể chế để triển khai hiệu quả," nhìn vào những ưu tiên của quốc gia và đưa ra 
đánh gái về sáu yếu tố quyết định. Nhìn chung, đánh giá về tầm nhìn tương đối tốt hơn năng lực hoặc động lực, và đánh giá về phối 
hợp và trách nhiệm giải trình có kết quả thấp nhất.

7 Chiến lược phát triển kinh tế xã hội 2021-2030 chỉ ra rằng thể chế kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa cần "hoàn thiện, đồng 
bộ, hiện đại và đồng bộ, tập trung vào thị trường các yếu tố sản xuất, đặc biệt là thị trường quyền sử dụng đất, khoa học và công nghệ." 
Chiến lược tiếp tục kêu gọi đổi mới quản trị nhà nước và xây dựng "bộ máy tinh gọi, hiệu quả và hiệu lực nhà nước xã hội chủ nghĩa theo 
pháp luật, đẩy mạnh phân cấp và phân quyền nhằm đảm bảo quản lý thống nhất, trên tinh thần chủ động, sáng tạo và trách nhiệm ở 
các cấp các ngành". Chính phủ Việt Nam, 2020.

8 “Đến năm 2035, chính phủ sẽ giảm phân mảnh theo chiều dọc và chiều ngang, phân tách rõ ràng giữa lợi ích của nhà nước và tư nhân, 
giữa các chức năng thương mại và quản lý của Nhà nước. Các quy định về kinh tế sẽ dựa trên nguyên tắc thị trường và chính phủ thực 
thi hiệu lực các quyền sở hữu được xác định rõ ràng. Tách bạch giữa bộ máy hành pháp, lâp pháp và tư pháp nhằm tạo điều kiện thực 
hiện vai trò được giao mà không bị ảnh hưởng. Các tổ chức ngoài nhà nước, bao gồm các tổ chức xã hội, tôn giáo, chuyên môn, sẽ chủ 
động tham gia đời sống công cộng, theo dõi kết quả hoạt động của hcisnh phủ và phối hợp với các cơ quan chính phủ để triển khai 
các hoạt động và chương trình vì sự nghiệp chung.” (Ngân hàng Thế giới và Bộ Kế hoạch và Đầu tư Việt nam, 2016, 70-77.)

Thách thức trong triển khai cũng được các cấp có thẩm quyền ghi nhận rõ. Đại hội Đảng năm 2021 ghi 
nhận tiến độ triển khai chưa đồng đều, có nghĩa là không phải mục tiêu phát triển nào đề ra vào năm 
2010 cũng được hoàn thành vào năm 2020. Chính vì vậy, triển khai được coi là ưu tiên hàng đầu trong 
Chiến lược phát triển kinh tế xã hội giai đoạn 2021-2030,6 trong đó cũng nhấn mạnh tầm quan trọng của 
cải thiện thể chế để tạo thuận lợi và giảm chi phí cho doanh nghiệp.7 

Đội ngũ lãnh đạo của Việt Nam cũng đã triển khai chương trình cải cách thể chế mạnh mẽ. Mặc dù 
tình hình triển khai các chính sách được khuyến nghị trong báo cáo Việt Nam 2035 còn chậm, nhưng 
gần đây đã được đẩy nhanh với tốc độ hết sức khẩn trương. Chẳng hạn, Báo cáo Việt Nam 2035 
khuyến nghị chú trọng giảm tình trạng phân mảnh về cơ cấu tổ chức, tăng cường định hướng chất 
lượng công việc trong bộ máy công chức, và tiếp tục chú trọng các nguyên tắc thị trường và giảm thủ 
tục hành chính.8 Trong năm qua, như được nêu trong Hộp 1, Đội ngũ lãnh đạo của Việt Nam đã tiến 
hành sát nhập các bộ ngành và công bố kế hoạch giảm đáng kể quy mô khu vực công. Thể chế là 
trọng tâm trong nỗ lực tái cơ cấu hiện nay và đà thay đổi đã được hình thành đảm bảo tin cậy. Nhưng 
những thể chế nào là căn bản nhất?
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Thể chế có thể là thể chế chính thức hoặc phi chính thức, hỗ trợ  hoặc gây hại cho các mục tiêu tăng 
trưởng và xã hội. Được coi là những quy tắc chi phối hành vi giữa người dân, doanh nghiệp, Nhà nước 
và các tổ chức của nhà nước và tư nhân, thể chế tạo ra khuôn khổ để ra quyết định, trên cơ sở đó sẽ hội 
sẽ tiến bộ hoặc thụt lùi. Mặc dù mọi chuyện trở nên dễ dàng nếu có một công thức đơn giản quy định 
những thế chế nào cần ban hành để đem lại tiến bộ, nhưng công thức đó đơn giản là không tồn tại. Thực 
chất, công thức đó không thể tồn tại vì thể chế "phụ thuộc vào lộ trình", nghĩa là mặc dù hiện trạng thể 
chế và bối cảnh có vai trò quan trọng để vạch ra hướng đi cho thời gian tới, nhưng lộ trình để đi tới đó 
cũng quan trọng. 

Hộp 2. Những thể chế nào quan trọng đối với tăng trưởng? 

Các chuyên gia nghiên cứu trong lĩnh vực khoa học xã hội từ lâu đã kết luận rằng thể chế - là các quy tắc 
chính thức và phi chính thức, định hướng cho hành vi của con người - sẽ giúp xác định mức độ và quỹ 
đạo tiến bộ về kinh tế và xã hội. Douglass North (vd., North, 1991) đã giúp làm rõ tầm quan trọng của 
các thể chế trong lịch sử và vai trò của chi phí giao dịch trong tăng trưởng kinh tế, đó là các ý tưởng giúp 
ông đoạt giải Nô-ben Kinh tế học vào năm 1993. 

Nghiên cứu về các yếu tố quyết định tăng trưởng cũng chỉ ra vấn đề là thể chế. Dani Rodrik (2000) tập 
trung vào các hệ thống chính trị có sự tham gia, coi đó là "hệ thống hiệu quả nhất cho sự tiến bộ và tổng 
hợp tri thức địa phương. Dân chủ là siêu thể chế để hình thành các thể chế tốt. Rất nhiều bằng chứng cho 
thấy nền dân chủ có sự tham gia tạo điều kiện đem lại tăng trưởng có chất lượng cao.” 

Xavier Sala-I-Martin (1997) tìm hiểu các yếu tố thực chứng có liên quan chặt chẽ đến tăng trưởng. Ngoài 
các yếu tố mà các quốc gia ít hoặc không thể  kiểm soát được, như vị trí địa lý, ông đã chỉ ra tầm quan 
trọng của thể chế, chẳng hạn pháp quyền, quyền chính trị, tự do dân sự, và các chính sách chẳng hạn 
làm giảm méo mó thị trường (đặc biệt liên quan đến tỷ giá), mở cửa thương mại và đầu tư về cả vật chất 
và con người. 

Daron Acemoglu, Suresh Naidu, Pascual Restrepo, và James A. Robinson (2019) tuyên bố rằng "dân 
chủ thực dự là nguyên nhân đem lại tăng trưởng", qua sử dụng khái niệm dân chủ bao gồm hàng loạt 
những thể chế bao gồm "bầu cử cạnh tranh và tự do, kiểm soát quyền lực hành pháp, quy trình chính trị 
bao trùm cho phép các nhóm khác nhau trong xã hội có sự đại diện chính trị", và ở mức độ thấp hơn, 
mở rộng ra cả quyền dân sự.9 Daron Acemoglu, Simon Johnson, và James A. Robinson đoạt giải Nô-ben 
Kinh tế học năm 2024 với nghiên cứu về cách thức các thể chế kinh tế chính trị bao trùm góp phần đem 
lại tăng trưởng.

9 Ngược lại, các nhà nghiên cứu khác lý luận rằng những yếu tố đó không quan trọng cho tăng trưởng. Tham khảo một số ví dụ của 
Acemoglu, Naidu, Restrepo, & Robinson (2019), và những giải đáp của họ.

2. Những thế chế nào?
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Hộp 3. Chức năng và hình thức trong các hệ thống thể chế của Việt Nam 

Cơ cấu thể chế, nếu lấy ở chỗ này cấy ghép vào chỗ khác, chưa chắc đã có thể vận hành đúng. Như đã nêu 
trong Báo cáo phát triển thế giới 2017—Quản trị và Pháp luật và một số tài liệu khác, hình thức của thể chế 
không quan trọng bằng chức năng của thể chế. Các thể chế ở Việt Nam có một số khía cạnh, trong đó hình 
thức rất khác so với những gì chúng ta thấy được ở các quốc gia thu nhập cao, nhưng chức năng có lẽ tương 
tự. Câu hỏi quan trọng đặt ra là liệu các cơ chế thể chế hiện nay có đạt được mục tiêu giảm chi phí giao dịch 
và tạo thuận lợi cho tăng trưởng theo cách đảm bảo hiệu suất cao nhất hay không.

Trong một số trường hợp, hình thức mà các quốc gia dùng để xử lý một số mục đích cũng có sự tương đồng 
giữa các quốc gia (luật gia đình, tranh chấp kinh doanh), nhưng một số hình thức khác có sự khác biệt đáng 
kể (chống tham nhũng, phân cấp, bộ máy công chức). Tại Việt Nam, một số hình thức khá đặc thù, đặc biệt 
là vai trò tương đối lớn của Đảng, các tổ chức quần chúng chính thống, và Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, cùng 
một số vai trò (và không gian) tương đối nhỏ hơn về báo chí độc lập và xã hội dân sự.

Mancur Olson (1982) dựa trên công trình trước đó của ông về lô-gíc của hành động tập thể để lý giải 
rằng các quốc gia tăng trưởng khi các lực lượng thị trường cạnh tranh thúc đẩy sản xuất và bắt đầu bị 
lôi kéo khi các nhóm lợi ính hình thành để thay đổi hành vi và chính sách hướng tới lợi ích mang tính lựa 
chọn, xa rời cạnh tranh.

Thể chế có vai trò quan trọng trong một số Báo cáo phát triển thế giới (WDR) của Ngân hàng Thế giới.  
WDR 2017—Quản trị và Pháp luật xem xét các chức năng của quản trị góp phần đem lại tăng trưởng, 
nhất là khả năng thể hiện cam kết và tăng cường hành động tập thể, cả hai đều hỗ trợ về hiệu suất và 
đầu tư, là những điều kiện cần để tăng trưởng. Trong  WDR 2024—Bẫy thu nhập trung bình, các tác giả 
lý luận rằng "các quốc gia có thể chế yếu kém - đặc biệt là quốc gia có tự do kinh tế và chính trị ở mức 
thấp - dễ bị suy giảm ngay cả khi ở mức thu nhập thấp hơn." Lý do là vì đó là các thể chế nhằm tạo động 
lực và khả năng đổi mới sáng tạo.

Tóm lại, các nghiên cứu đó đã chỉ ra một số yếu tố không thể thay đổi, như vị trí địa lý, một số yếu tố có 
thể dễ dàng thay đổi, như tỷ giá hoặc chính sách thuế quan, và một số yếu tố có thể thay đổi nhưng cần 
thời gian, năng lực và điều chỉnh về hành vi mới có tác dụng, chẳng hạn các thể chế về pháp quyền, ra 
quyết định có sự tham gia. Cải cách thể chế đòi hỏi thời gian và quyết tâm, nhưng sẽ đem lại kết quả về 
tăng trưởng.
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Chức năng / mục đích Hình thức của Việt Nam Hình thức thông thường 

Trách nhiệm giải 
trình của cơ quan 
hành pháp 

Khiếu nại các quyết 
định của chính 
quyền địa phương 

Giải quyết tranh 
chấp giữa các 
doanh nghiệp 

Kiểm tra/kiểm toán 
cơ quan hành pháp 

Lựa chọn và kiểm tra 
đánh giá cán bộ công 
chức 

Nêu quan ngại của 
doanh nghiệp lên các 
nhà hoạch định chính 
sách 

Điều tra và xử lý tham 
nhũng 

- Bầu cử trực tiếp và gián tiếp

- Báo cáo lên cơ quan lập pháp

- Các tổ chức giám sát, báo chí độc lập

- Sử dụng các tòa án độc lập 

- Sử dụng các tòa án độc lập, trọng tài 

- Cơ quan kiểm toán tối cao 

- Các ủy ban của bộ máy công chức, 
trung ương và địa phương 

- Các hiệp hội doanh nghiệp, phòng 
thương mại 

- Vận động chính sách 

- Các ủy ban của bộ máy công chức 

- Các cơ quan chống tham nhũng độc 
lập của trung ương và địa phương; 
thanh tra, tổng thanh tra 

- Cảnh sát, công tố và tư pháp 

- Bầu cử gián tiếp (Đại hội Đảng) với vai trò 
của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam 

- Báo cáo lên Quốc hội, các phiên chất vấn 
được truyền hình và bỏ phiếu tín nhiệm 
của đại biểu QH 

- Các tổ chức quần chúng 

- Vai trò hạn chế của báo chí độc lập và xã 
hội dân sự 

- Khiếu nại lên các cơ quan cấp trung 
ương, chẳng hạn gửi đơn thư lên Quốc 
hội; các phiên xử lý khiếu nại riêng với 
lãnh đạo của trung ương và địa phương 

- Sử dụng trọng tài, các tòa án chuyên 
ngành (tòa kinh tế, tòa lao động). Bao 
gồm sử dụng "thanh tra nhân dân”.  

- Giám sát tối cao của Quốc hội 

- Cơ quan Kiểm toán Nhà nước Việt Nam

- Bộ và Sở Nội vụ 

- Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt 
Nam; Diễn đàn Doanh nghiệp Việt Nam, 
v.v.

- Thanh tra chính phủ, thanh tra địa 
phương 

- Thanh tra của Đảng 

- Cảnh sát, công tố và tư pháp

Nghiên cứu này lựa chọn tập trung vào những thể chế cần có để Việt Nam hoàn thành các nguyện 
vọng đề ra. Vì phạm vi của khái niệm "thể chế" rất rộng, nên chủ đề này có thể viết rất rộng cho Việt 
Nam. Để nghiên cứu này tập trung vào những thể chế đem lại tác động lớn nhất cho nguyện vọng của 
Việt nam để trở thành quốc gia thu  nhập cao, chúng tôi sẽ lựa chọn xem xét những thể chế hỗ trợ cho 
tăng trưởng, và chỉ ra những chủ đề cần được phân tích sâu hơn.

Những cải cách thể chế để giảm chi phí giao dịch cho người dân và doanh nghiệp, trực tiếp và gián 
tiếp, nhằm hỗ trợ tăng trưởng. Chuyên ngành kinh tế học đã ghi nhận tầm quan trọng của những thể 
chế hỗ trợ tăng trưởng kinh tế, và các nhà nghiên cứu đã chỉ ra những khía cạnh khác nhau của chính 
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Hộp 4. Các chỉ số về chất lượng của thể chế 

Mặc dù số liệu thống kê kinh tế nhìn chung được công khai rộng rãi và được xác định qua các phương pháp 
luận có từ thập kỷ 1950, nhưng đo lường và đánh giá về chất lượng thể chế thì mới đây mới có và báo cáo  
này sử dụng các loại chỉ số khác nhau. Các công cụ so sánh giữa các quốc gia nhằm phân tích và so sánh 
đối chiếu thể chế rất hữu ích, nhưng cũng có một số lỗ hổng.

• Các khảo sát doanh nghiệp và người dân  đem lại thông tin về nhận định của họ (v.d. tòa án tốt đến đâu) và 
trải nhiệm của họ (v.d. liệu họ có phải đưa tiền hối lộ khi tương tác với Nhà nước hay không). Đương nhiên, 

10 Tham khảo nội dung tổng hợp của Wallis & North, 1986..

sách và thể chế (Tham khảo Hộp 2). Trong nghiên cứu này, chúng tôi sẽ tập trung vào một nhóm nhỏ 
các thể chế nhằm tạo điều kiện cho từng doanh nghiệp và cá nhân giao dịch với nhau theo cách đảm 
bảo hiệu suất hơn; đó là những thể chế giúp họ giảm được "chi phí giao dịch.”10 Chi phí giao dịch có thể 
có những hình thức khác nhau: đó là chi phí của yếu tố bất định phải chịu khi họ không chắc chắn về 
việc có được thanh toán hay không hoặc chất lượng sản phẩm có được như dự kiến hay không, chi phí 
vận tải và hư hại của hàng hóa đang vận chuyển, chi phí của việc thuê nhân viên an ninh tư nhân để 
bảo vệ tài sản, chi phí của việc xử lý vấn đề quan liêu, và nhiều chi phí khác.

Khi xác định những lĩnh vực ưu tiên để cải cách thể chế, điều quan trọng là phải tập trung vào chức 
năng chứ không phải hình thức của thể chế. Một số chỉ tiêu quốc tế tập trung vào hình thức của thể 
chế ("Chính phủ của quốc gia đó được cơ cấu theo cách cụ thể nào ?") thay vì chức năng ("các doanh 
nghiệp bị ảnh hưởng theo cách cụ thể nào?”) Tại Việt Nam, hình thức của một số thể chế cụ thể có thể 
rất khác so với các quốc gia khác, kể cả khi có chức năng tương tự (Hộp 3). Cụ thể, cơ cấu chính trị độc 
đảng và nguyên tắc tập trung dân chủ khi ra quyết định đều đảm bảo trách nhiệm giải trình theo các 
cách mà chế tài bầu cử và giám sát độc lập tạo ra ở các quốc gia khác. Việt Nam có một vài yếu tố của 
cả hai - và hàm ý của nó sẽ được bàn ở các phần khác nhau trong báo cáo này.

predictability

Các thể chế vì một Nhà nước có n ăng lực và có trách nhiệm giải trình:
Bộ máy nhà nước có tổ chức và có động lực hỗ trợ, nhưng không thay thế, phát triển thị trường

Các thể chế hình 
thành thị trường: 

Quyền sở hữu, 
thực thi hiệu lực 

hợp đồng

Các thể chế điều 
tiết thị trường: 

Xử lý các tác động 
ngoại ứng

Các thể chế bổ 
sung thị trường: 

Cung cấp hàng hóa 
công cộng

Các thể chế ổn định 
thị trường: 

Đảm bảo ổn định 
kinh tế vĩ mô và khả 

năng tiên liệu

Các thể chế hợp 
pháp hóa thị 

trường: 
Bảo hiểm và phòng 

vệ xã hội

Hình 4. Tổ chức khuôn khổ thể chế 

Vai trò của nhà nước: Hỗ trợ các thể chế thị trường nhằm giảm chi phí giao dịch và thúc đẩy 

Nguồn: Các tác giả, chỉnh lý của: Rodrik & Subramanian, 2003; Fukuyama, 2013; North, 1987.
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độ chính xác của chúng còn tùy vào quy mô mẫu và các yếu tố khác, nhưng dù sau đó cũng là thông tin 
hữu ích, đem lại góc nhìn phân tích để bổ sung cho phân tích định tính. Nghiên cứu này sử dụng các khảo 
sát tại nhiều quốc gia, bao gồm Khảo sát doanh nghiệp của Ngân hàng Thế giới, Khảo sát quan điểm người 
điều hành của Diễn đàn Kinh tế Thế giới, Khảo sát năng lực cạnh tranh đầu tư toàn cầu, Khảo sát giá trị 
thế giới. Ngoài ra, các khảo sát của Việt Nam như PCI và PAPI cũng là những khảo sát mẫu lớn được thực 
hiện ở các tỉnh thành của Việt Nam trong một giai đoạn dài, cùng với Khảo sát lực lượng lao động Việt Nam 
được dùng để phân tích về lương.

• Đánh giá của chuyên gi về chất lượng thể chế do nhiều tổ chức cung cấp và thường là những chỉ tiêu duy 
nhất. Những đánh giá lớn thường có các tiêu chí thẩm định của đồng sự về kết quả và thủ tục đánh giá để 
đảm bảo độ nhất quán. Những đánh giá này có thể được coi là so sánh đối chiếu thô, đại diện cho quan 
điểm của chuyên gia trong các lĩnh vực đó. Nghiên cứu này sử dụng so sánh đối chiếu của Dự án Công lý 
Thế giới, Viện Hỗ trợ Cử tri và Dân chủ, và Polity V. Trong một số trường hợp, đánh giá được lấy của những 
người có kinh nghiệm cá nhân, như trường hợp của Chỉ số hiệu quả logistics của Ngân hàng Thế giới.

• So sánh đối chiếu các quy tắc là cách phân loại có hệ thống các quy tắc và thực tiễn theo các khía cạnh 
khác n hau. Các chỉ số dạng này dược dùng trong nghiên cứu này bao gồm Chỉ số về tính độc lập của các 
cơ quan kiểm toán tối cao của Ngân hàng Thế giới, Chỉ số về thẩm quyền của địa phương, Chỉ số phát triển 
hạ tầng đối sánh của Ngân hàng Thế giới, chỉ số về bằng sáng chế và thương hiệu quốc tế, và hai chỉ số về 
tính độc lập của ngân hàng trung ương.

• Dữ liệu quan sát vẫn cần có đánh giá của chuyên gia, nhưng dựa trên những gì có thể quan sát được, như 
các trang điện tử, số lượng doanh nghiệp có giấy phép, và thông tin khác. Nghiên cứu này sử dụng dữ liệu 
của Chỉ số T, Kiểm kê dữ liệu mở, và Tổ chức Tiêu chuẩn Quốc tế. Ngoài ra có hai nguồn cụ thể của Việt 
Nam được dùng cho nghiên cứu này, gồm theo dõi khả năng tiếp cận các hệ thống thông tin của Trung 
tâm Xúc tiến Giáo dục và Việc làm, và Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và phân tích về đánh giá tác động chính 
sách được thực hiện cho nghiên cứu này

Phương pháp luận của báo cáo này là dùng nhiều loại chỉ số để bổ sung cho những đánh giá định tính. Mặc 
dù các chỉ số ở từng quốc gia có thể có biên sai sót, nhưng dù sao vẫn hữu ích để chỉ ra những xu hướng giữa 
các nhóm quốc gia, chẳng hạn theo nhóm thu nhập. Và qua sử dụng nhiều loại chỉ số các loại khác nhau từ 
các nguồn khác nhau, phương pháp luận này đưa ra bức tranh đầy đủ hơn về thực trạng thể chế ở Việt Nam, 
làm sáng tỏ những thay đổi theo thời gian và so sánh đối chiếu với các quốc gia khác. 

Bề rộng của các thể chế quan trọng để Việt Nam vươn lên có lẽ không có giới hạn - nhu cầu đặt ra là 
phải tập trung vào hững thể chế có ảnh hưởng ràng buộc đến tăng trưởng. Trong một số trườmg hợp, 
nhu cầu đặt ra là phải tìm hiểu sâu để đưa ra những khuyến nghị có thể biến thành hành động. Trong 
phạm vi có thể, chúng tôi sẽ tập trung vào tìm hiểu xem liệu có chỉ báo cho thấy một lĩnh vực cụ thể nào 
đang làm phát sinh chi phí giao dịch quá mức cho các doanh nghiệp, trực tiếp hoặc gián tiếp, hay không. 
Để hỗ trợ trình bày, chúng tôi sẽ sử dụng khung lý thuyết tập trung vào vai trò chức năng của các loại thể 
chế khác nhau, cụ thể là vai trò của chúng nhằm hỗ trợ phát triển theo định hướng thị trường (Hình 4). 
Những thể chế hình thành thị trường bao gồm điều kiện ban đầu để thị trường vận hành, những thứ như 
quyền sở hữu và hệ thống dựa trên luật pháp để thực thi hiệu lực các quyền đó. Các doanh nghiệp đã 
cảm thấy yên tâm với quyền sở hữu tài sản để chấp nhận rủi ro đầu tư dài hạn hay chưa? Những thể chế 
ổn định thị trường, chẳng hạn nhằm đảm bảo ổn định kinh tế vĩ mô, cũng đem lại nền tảng cần thiết để 
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tiến triển. Liệu những thể chế đó có đem lại đủ ổn định cho doanh nghiệp để tập trung vào tăng trưởng 
hay chưa? Những thể chế điều tiết thị trường liên quan đến việc sử dụng quyền lực của Nhà nước để xử 
lý những vấn đề thị trường không hoàn hảo, chẳng hạn những tác động ngoại ứng, qua điều tiết hành vi 
của doanh nghiệp. Liệu khung pháp lý có đem lại khả năng tiên liệu đầy đủ cho doanh nghiệp hay chưa? 
Những thể chế bổ sung thị trường cũng nhằm xử lý vấn đề thị trường không hoàn hảo thông qua cung 
cấp hàng hóa công cộng, là những loại hàng hóa thị trường không cung cấp đủ. Liệu những thể chế đó 
có giúp đầu tư công được triển khai đảm bảo hiệu suất hay không? Những thể chế hợp pháp hóa thị 
trường là những thể chế giúp đảm bảo hệ thống dựa trên thị trường hỗ trợ chung cho người dân, đó là 
các hệ thống bảo hiểm xã hội nhằm hạn chế những tác động tiêu cực. Liệu những thể chế đó đã đảm 
bảo người dân quán triệt đầy đủ về mô hình theo định hướng thị trường hay chưa? Nền tảng cho tất cả 
những điều đó là những thể chế vì một Nhà nước có năng lực và có trách nhiệm giải trình. Liệu những 
thể chế về tổ chức và động lực của Nhà nước có xứng với nhiệm vụ tránh được bẫy thu nhập trung bình 
hay không? Chúng ta sẽ tìm hiểu những câu hỏi đó trong phần dưới đây.

Những thể chế tạo lập thị trường 

Quyền sở hữu là những thể chế hình thành thị trường đầu tiên và được nhìn nhận là cần thiết cho 
tăng trưởng trong dài hạn. Quyền sở hữu đem lại niềm tin doanh nghiệp cần để đầu tư. Tại Việt 
Nam, đánh giá về bảo vệ quyền sở hữu đưa ra những kết quả khác nhau. Trong những đánh giá về 
bảo vệ quyền sở hữu vật chất, những đánh giá quốc tế của doanh nghiệp xếp Việt Nam vào nhóm 
40% các quốc gia ở đáy và cần được cải thiện (Hình 5). Việt Nam có thứ hạng tốt hơn trong những 
đánh giá về quyền sở hữu trí tuệ, bao gồm bảo vệ bằng sáng chế và thương hiệu. Khảo sát các doanh 
nghiệp trong Chỉ số năng lực cạnh tranh cấp tỉnh (PCI) cho thấy tỷ lệ tin rằng hệ thống pháp lý tôn 
trọng quyền sở hữu đang ở mức cao và ngày càng cao, còn rủi ro bị thu hồi ngày càng giảm. Mặc dù 
rõ ràng quyền sở hữu có thể được tăng cường ở một số lĩnh vực - niềm tin về đền bù công bằng khi 
thu hồi đất đai vẫn thấp, cho dù đã có những cải thiện - quỹ đạo tích cực và niềm tin chung của các 
doanh nghiệp Việt Nam về quyền sở hữu là điều đáng ghi nhận. 

Pháp quyền cũng được nhìn nhận là yếu tố căn bản đem lại tăng trưởng trong dài hạn. Khái niệm pháp 
quyền có nhiều khía cạnh, nhưng cơ bản nhất vẫn là có hệ thống giải quyết tranh chấp chuyên nghiệp 
và không thiên vị theo pháp luật. Việt Nam đã và đang hiện đại hóa hệ thống tòa án trong vài năm qua, 
Luật tổ chức tòa án nhân dân năm 2024 là một trong những thay đổi từng bước gần đây nhất hướng tới 
hệ thống tòa án ba cấp ở Việt Nam. Mặc dù các vai trò cơ bản không thay đổi, chẳng hạn Tòa án Nhân 
dân Tối cao là nơi ban hành hướng dẫn và giám sát sự nhất quán trong áp dụng luật pháp, nhưng luật 
mới có quy định về các tòa chuyên ngành, kêu gọi nâng cao vai trò của công nghệ thông tin trong hoạt 
động của tòa án, đồng thời tái khẳng định mục tiêu chuyên nghiệp hóa và đảm bảo trách nhiệm giải 
trình.11 Giải quyết tranh chấp có phải là rào cản ràng buộc với tăng trưởng hay không, điều đó còn tùy 
xem các thể chế hiện tại có khả năng đưa ra những giải pháp dựa trên pháp luật cho những tranh chấp 
phát sinh, và giảm được chi phí giao dịch cho doanh nghiệp hay không.

11 ANT Lawyers, 2024; Diễn đàn Pháp luật & Pháp lý Việt nam, 2025.
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12 PAPI và PCI là những khảo sát lần lượt với người dân và doanh nghiệp, được nhiều người biết đến. CECODES, RTA & UNDP, 2025; 
Malesky, Phạm, & Phan, 2024.

Đánh giá về hệ thống tòa án của Việt Nam cho các kết quả khác nhau, nhưng hầu hết đều tích cực về 
giải quyết tranh chấp thương mại. Các chuyên gia quốc tế thường đánh giá Việt Nam tương đối tốt về 
kiểm soát tội phạm, và thậm chí về trách nhiệm giải trình khi đối mặt với hành vi sai trái, nhưng chưa 
được tốt lắm trong những đánh giá về tính độc lập với chính phủ trong tư pháp dân sự. Tuy nhiên, 
các doanh nghiệp lại đánh giá không cao về vai trò tòa án trong các hoạt động sản xuất kinh doanh 
của họ. Theo khảo sát doanh nghiệp của  Ngân hàng Thế giới, các doanh nghiệp ở Việt Nam ít khi 
có tranh chấp kinh doanh, nhưng nếu có thì vẫn dựa vào tòa án và các kênh chính thức khác (trọng 
tài, hòa giải) không khác gì ở hầu hết các quốc gia khác. Quan trọng hơn, các doanh nghiệp đưa ra 
đánh giá tương đối tích cực về khía cạnh tòa án giải quyết tranh chấp thương mại một cách độc lập 
và không thiên vị. Điều này cũng phù hợp với đánh giá của cả doanh nghiệp và người dân, lần lượt 
trong  PCI và PAPI.12  Xét về ưu tiên giảm chi phí giao dịch cho doanh nghiệp, các tòa án có lẽ không 
được coi là rào cản ràng buộc đối với hoạt động của doanh nghiệp. Trong khảo sát doanh nghiệp 
năm 2023 của Ngân hàng Thế giới, chỉ có 1% doanh nghiệp xác định tòa án là hạn chế lớn hoặc rất 
nghiêm trọng với hoạt động của họ. Nhưng trong thời gian tới, hạn chế về tính độc lập của tòa án có 
thể gây rủi ro. Kinh nghiệm ở các quốc gia khác đã từng chuyển đổi hướng đến vai trò lớn hơn của 
khu vực tư nhân cho thấy mối quan hệ càng chặt chẽ giữa lợi ích của doanh nghiệp và quyền lực 
chính trị càng đòi hỏi phải có kiểm soát độc lập, bao gồm thông qua tòa án.
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Hình 5. Đánh giá về quyền sở hữu theo thời gian và trên góc nhìn quốc tế 

Nguồn: PCI, các năm (Malesky, Phạm, & Phan, 2024); Chỉ số quyền sở hữu quốc tế; Khảo sát quan điểm người điều hành của Diễn 
đàn Kinh tế Thế giới; Chỉ số bằng sáng chế và thương hiệu quốc tế năm 2021 (Kazakou & Park, 2021).
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Những thể chế ổn định thị trường 

Duy trì ổn định kinh tế vĩ mô trong thời gian tới vẫn là điều kiện cần để Việt Nam hoàn thành các mục 
tiêu tăng trưởng. Thông qua các chính sách tài khóa và tiền tệ, với nền tảng là các thể chế và công cụ 
phù hợp, Chính phủ có thể bình ổn chu kỳ sản xuất kinh doanh và giảm những biến động thị trường gây 
bất định cho các doanh nghiệp. Chính phủ quản lý nhà nước các thị trường tài chính, với sự tham gia của 
nhiều bên, bao gồm ngân hàng thương mại, quỹ đầu tư, công ty chứng khoán và các nhà đầu tư cá nhân, 
thực thi hiệu lực pháp luật, đóng vai trò là bên cho vay cuối cùng để ngăn ngừa khủng hoảng và bình ổn 
giá cả. Chính phủ cũng cung cấp hỗ trợ tài khóa cho nền kinh tế khi cần. Chẳng hạn, trong những thời 
điểm suy giảm kinh tế, chính phủ thường triển khai các biện pháp ứng phó biến động chu kỳ - như các gói 
kích thích tài khóa và nới lỏng tiền tệ - nhằm thúc đẩy tổng cầu và hỗ trợ phục hồi, và thắt chặt chính sách 
trong những giai đoạn quá nóng nhằm kiềm chế lạm phát. Những can thiệp chủ động đó, như được thực 
hiện trong cuộc khủng hoảng tài chính toàn cầu năm 2008-2009, và đại dịch COVID-19, cho thấy vai trò 
không thể thiếu của các thể chế nhà nước nhằm duy trì nền kinh tế cân đối và có khả năng chống chịu.

Việt Nam đã có nhiều tiến triển về thiết lập và duy trì ổn định kinh tế vĩ mô trong những năm qua. Khi 
Việt nam chuyển đổi từ nền kinh tế kế hoạch hóa tập trung sang nền kinh tế thị trường từ cuối thập kỷ 
1980 đến 2000, quốc gia đã trải qua những tình tiết mất ổn định kinh tế vĩ mô, với lạm phát và lãi suất tăng 
cao, tỷ giá mất ổn định, và nợ công gia tăng (đặc biệt vào giữa thập kỷ 2010). Các cuộc khủng hoảng toàn 
cầu và khu vực gây ảnh hưởng đến ổn định kinh tế vĩ mô của Việt Nam và tác động của chúng sẽ gia tăng 
theo thời gian khi quốc gia ngày càng hội nhập với nền kinh tế thế giới. Ổn định kinh tế vĩ mô đã trở thành 
ưu tiên cốt lõi của Việt Nam kể từ sau cuộc khủng hoảng tài chính toàn cầu năm 2008-2009. Kể từ năm 
2013, kết quả ổn định kinh tế vĩ mô của Việt Nam không kém gì so với các quốc gia tương đương và phát 
triển hơn, bao gồm cả sau đại dịch COVID-19.
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Hình 6. Kết quả đánh giá khác nhau về tòa án tại Việt Nam

Nguồn: Dự án Công lý Thế giới, các khảo sát doanh nghiệp của Ngân hàng Thế giới, PCI, PAPI.
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Khi Việt Nam xác định nguyện vọng trở thành quốc gia thu nhập cao vào năm 2045, bối cảnh phát 
triển thay đổi sẽ đặt ra những thách thức mới về ổn định kinh tế vĩ mô. Quy mô nền kinh tế Việt Nam 
đã tăng gấp đôi trong mười năm qua, và cũng trong thời gian đó,13 tổng tài sản của khu vực ngân hàng 
đã tăng gấp bốn lần, mức vốn hóa trên thị trường cổ phiếu đã tăng từ 31%VGDP lên gần 70% GDP, dư 
nợ trái phiếu chính phủ đã tăng từ 7% lên gần 18% GDP, còn chi tiêu ngân sách tăng 1,6 lần. 

Nền kinh tế của Việt Nam đã lớn hơn rất nhiều, các thị trường tài chính cũng lớn hơn rất nhiều, đặt ra 
đòi hỏi ngày càng lớn hơn cho các thể chế tài khóa và tiền tệ. Nhu cầu đầu tư lớn về hạ tầng đòi hỏi 
phải đa dạng hóa các nguồn huy động tài chính, đặc biệt trên các thị trường tài chính quốc tế. Đa dạng 
hóa mạng lưới các nhà đầu tư tổ chức trên cả thị trường trái phiếu và cổ phiếu cũng đòi hỏi sự tham 
gia lớn hơn của các nhà đầu tư nước ngoài. Đồng thời, thị trường tài chính càng mở cửa (bao gồm cả 
tài khoản vốn) càng khiến cho Việt nam có nguy cơ với những biến động trên thị trường tài chính quốc 
tế, trong khi những bất định về thương mại toàn cầu cũng gây rủi ro cho kết quả kinh tế trong nước. 
Những thách thức đó đòi hỏi phải có thể chế và chính sách tài khóa linh hoạt và đảm bảo hiệu suất để 
bình ổn chu kỳ sản xuất kinh doanh và ứng phó với các cú sốc. Các thể chế điều hành tài khóa và tiền 
tệ của Việt Nam rất đáng được quan tâm.

 

Cam-pu-chia

Sing-ga-po

0
0

1

2

3

4

5

6

7

8

5
Lạm phát, %

Tă
ng

 tr
ưở

ng
 G

DP
 , 

%

10 15 20

Bra-xin

Thổ Nhĩ Kỳ

Nam PhiNhật Bản

Mê-hi-côThái Lan

Hàn Quốc

Ba Lan

Ma-lay-xia
In-đô-nê-xia

Phi-líp-pin

Ấn Độ
Việt NamTrung Quốc

Hình 7. Việt Nam đạt tăng trưởng tương đối cao trong điều kiện lạm phát thấp, 
2013-2024

Nguồn: Chỉ số Phát triển Thế giới (WDI).
Ghi chú: Bình quân 2013-2024, ngoại trừ giai đoạn COVID 2020-2022.

13 Giai đoạn tham chiếu là 2013-2024.
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Chính sách tiền tệ được Ngân hàng Nhà nước Việt Nam (NHNN) điều hành bằng nhiều công cụ. 
NHNN là cơ quan ngang bộ thuộc Chính phủ, đóng vai trò là Ngân hàng Trung ương của quốc gia, đảm 
nhiệm nhiều mục tiêu, trong đó có thúc đẩy tăng trưởng kinh tế đồng thời kiểm soát lạm phát và đảm 
bảo ổn định tiền tệ. Bộ công cụ chính sách tiền tệ của NHNN bao gồm yêu cầu dự trữ, lãi suất chính 
sách, các nghiệp vụ thị trường mở, hạn mức tăng trưởng tín dụng cho từng ngân hàng, lãi suất chính 
sách và biên độ tỷ giá cùng các công cụ hành chính (chẳng hạn trần lãi suất tiền gửi có kỳ hạn và lãi 
cho vay). Trong thực tế, NHNN sử dụng linh hoạt các công cụ trên để thực hiện các mục tiêu khác 
nhau, trong đó tập trung nhiều vào quản lý thanh khoản thị trường thông qua thay đổi cung tiền và áp 
đặt các biện pháp hành chính về lãi suất. Không giống như các ngân hàng trung ương khác, lãi suất 
chính sách được sử dụng hạn chế. 

Các kênh truyền tải tác động của chính sách tiền tệ với lạm phát còn yếu theo số liệu thực chứng, do 
thiếu phối hợp giữa các công cụ. Kể từ năm 2016, NHNN đã chuyển đổi từ sử dụng mục tiêu trên thực 
tế là ổn định tiền tệ, sang sử dụng khung chính sách tiền tệ toàn diện hơn. Tuy nhiên, thiếu phối hợp giữa 
các công cụ khiến cho quy trình chính sách trở nên phức tạp hơn và có hiệu suất thấp hơn. NHNN cũng 
chủ yếu sử dụng các nghiệp vụ thị trường mở (OMO) và chỉ tiêu tín dụng thay cho lãi suất chính sách, vốn 
không thay đổi gì kể từ tháng 06/2023. Chính vì vậy, các kênh truyền tải đến lạm phát nhìn chung được 
cho là còn yếu.14 Hiện đại hóa khung chính sách tiền tệ để sử dụng lãi suất chính sách nhiều hơn có thể 
là cách để cải thiện hiệu quả chính sách.
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Hình 8. Nợ của Việt Nam vẫn ở mức khiêm tốn và đang giảm so với GDP 

Nguồn: Quỹ Tiền tệ Quốc tế (IMF).
Ghi chú: Các nền kinh tế "quốc gia trong khu vực" bao gồm Cam-pu-chia, Phi-líp-pin, In-đô-nê-xia, Ma-lay-xia, và Thái Lan. Các nền 
kinh tế "quốc gia tương dương"  bao gồm Ấn Độ, Thổ Nhĩ Kỳ, Mê-hi-cô, Ba Lan, Bra-xin, Nam Phi. Các nền kinh tế "quốc gia phấn 
đấu (phát triển hơn)" bao gồm Trung Quốc, Nam Phi, Nhật Bản, và Sing-ga-po.
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14 Quỹ Tiền tệ Quốc tế, Vụ Châu Á và Thái Bình Dương, 2024.
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Mặc dù Việt Nam có rất nhiều phương án chính sách tiền tệ có thể sử dụng, nhưng  nền tảng thể chế 
mới quyết định về hiệu quả của những phương án chính sách đó. Các phần ở trên tập trung vào lựa 
chọn các công cụ chính sách sẵn có. Nhưng mặt khác, thể chế tập trung vào cơ chế quyền lực và quy 
tắc hành xử, và đóng góp của chúng cho tăng trưởng qua tác động đến chi phí giao dịch của doanh 
nghiệp. Cũng tương ứng với chủ đề xuyên suốt của nghiên cứu này, các hệ thống của Việt Nam có 
đặc trưng là thiếu tính độc lập, là đặc trưng thể chế lâu nay vẫn gắn liền với tính ổn định cao hơn. Các 
nghiên cứu tìm hiểu về tính độc lập của ngân hàng trung ương theo các quy tắc luật định luôn xếp Việt 
Nam nằm trong số các quốc gia có ngân hàng trung ương ít độc lập nhất trên thế giới.15 Mặc dù ngay 
cả các quốc gia thu nhập cao vẫn có thể bị đánh giá là có mức độ độc lập tương đối thấp, nhưng họ 
cũng thường có các thể chế thị trường trưởng thành hơn. Thực chất, nghiên cứu về các quốc gia khác 
cho thấy các thể chế có thể bổ sung cho nhau.16 Các thể chế chung như quyền sở hữu và niềm tin vào 
thực thi hiệu lực hợp đồng làm giảm bất định và chi phí giao dịch trong khu vực tài chính, tạo điều kiện 
nâng cao khả năng tiếp cận tài chính đồng thời quản lý được rủi ro. 

Khung chính sách tài khóa của Việt Nam có đặc trưng là phân giao nguồn thu và nhiệm vụ chi còn 
cứng nhắc. Việt Nam bội chi ngân sách ở mức vừa phải kể từ năm 2016, trong suốt đại dịch COVID-19, 
nhờ tỷ lệ thu và chi so GDP đều giảm, nợ công cũng đã giảm. Kỷ cương tài khóa đạt hiệu quả như vậy 
phần nào nhờ vào khung chính sách tài khóa cứng nhắc, với quy trình phê duyệt kéo dài và khả năng 
điều chỉnh dự toán ngân sách bị hạn chế. Chính vì vậy, số thực thu so với dự toán không nhất thiết 
tương xứng với nhu cầu, dẫn đến thường xuyên vượt thu (114,5% bình quân trong giai đoạn 2006-2024) 
và trông cậy vào các nguồn thu ngoài kế hoạch như tiền bán đất. Như được bàn trong báo cáo này, các 
vấn đề về quản lý đầu tư công cũng dẫn đến tỷ lệ giải ngân luôn thấp, rơi vào khoảng 80% chi đầu tư, 
hạn chế hỗ trợ cho tăng trưởng. 

Các thể chế ổn định thị trường có một vai trò quan trọng là tạo điều kiện cho chính sách vận hành 
ứng phó với biến động chu kỳ, nghĩa là mở rộng trong thời điểm chững lại và thu hẹp trong thời 
điểm quá nóng. Chính sách nương theo chu kỳ thể hiện quan hệ tương quan giữa cân đối ngân sách 
cơ bản của quốc gia và GDP theo giá so sánh, cả hai đều có những điều chỉnh nương theo các chu kỳ 
sản xuất kinh doanh. Tuy nhiên, chính sách tài khóa ở Việt Nam kể từ năm 2014 chủ yếu nương theo 
chu kỳ, nghĩa là cân đối cơ bản tăng lên (điều chỉnh nương theo chu kỳ) trong những giai đoạn kinh tế 
chững lại.17 Nhìn chung, vị thế chính sách tài khóa chỉ ứng phó biến động chu kỳ ở mức thấp, thấp hơn 
so với các quốc gia trong khu vực và các quốc gia phấn đấu. Điều này cho thấy còn dư địa để điều 
chỉnh chính sách tài khóa nhằm tiếp tục hỗ trợ tăng trưởng.

Mặc dù các thể chế tài khóa và tiền tệ hiện nay cho thấy khả năng duy trì ổn định kinh tế vĩ mô ở 
Việt Nam, nhưng cần được tái định hướng để thích ứng với những thách thức đang thay đổi: Ngân 
hàng trung ương cần tự chủ hơn để tạo điều kiện cho họ tập trung hơn vào ổn định giá cả. Điều này có 
thể thực hiện song song với nâng cao linh hoạt trong quản lý ngoại hối và mở cửa tài khoản vốn. Ngoài 
ra, một số thay đổi về công cụ chính sách có thể nâng cao linh hoạt cho cơ quan quản lý tiền tệ. Ví dụ, 

15 Hai ví dụ, và các bản cập nhật gần đây, của Romelli, 2022; Romelli, 2024; Garriga, 2016; Garriga, 2025.
16 Tham khảo, chẳng hạn, Fernandez & Tamayo, 2017; Ehigiamusoe & Samsurijan, 2021.
17 Ngoại lệ duy nhất là năm 2020 bị đại dịch  và năm 2023 phục hồi.
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quan điểm tập trung vào quản lý thanh khoản thị trường như hiện nay (nghĩa là kiểm soát định lượng) 
có thể được bổ sung bằng cách sử dụng lãi suất chính sách nhiều hơn và cải thiện hiệu quả của các cơ 
chế truyền tải. Bên cạnh đó, nâng cao minh bạch dữ liệu và khả năng tiên liệu về các định hướng chính 
sách tiền tệ sẽ giúp ổn định thị trường, song song với tăng cường chiều sâu của các công cụ quản lý 
rủi ro tài khóa và nợ công nhằm theo dõi và giảm nhẹ những rủi ro liên quan đến danh mục nợ và nghĩa 
vụ dự phòng của Chính phủ.

Mặc dù bộ công cụ chính sách kinh tế vĩ mô của Việt Nam đã được hình thành vững chắc, kết quả 
cũng vững chắc so với nhiều quốc gia khác, nhưng vẫn luôn cần dược quan tâm. Mất ổn định kinh tế 
vĩ mô có thể làm trật ray tiến triển tại nhiều quốc gia ở bất kỳ trình độ phát triển nào. Trong điều kiện 
mọi quốc gia đều đang phải đối mặt với bất định, những bất định về thương mại quốc tế và cấu trúc tài 
chính toàn cầu do chiến tranh thương mại của Hoa Kỳ đem lại, Việt Nam sẽ cần phải quản lý biến động 
đồng thời tiếp tục theo đuổi tầm nhìn của quốc gia trong dài hạn, qua phát triển những thể chế để đảm 
bảo ổn định kinh tế vĩ mô và cả những thể chế bổ sung.

Những thể chế điều tiết thị trường 

Những thể chế điều tiết doanh nghiệp, chẳng hạn đặt ra các yêu cầu và thủ tục cho những loại hình 
hoạt động nhất định, có vai trò quan trọng cả về hoàn thành mục tiêu của chúng cũng như về cách 
thức vận hành của chúng sao cho không tạo gánh nặng cho doanh nghiệp. Quản lý nhà nước, nếu 
dược thực hiện theo cách kém hiệu suất, có thể làm tăng thay vì làm giảm chi phí giao dịch của doanh 
nghiệp. Tầm quan trọng của các thể chế điều tiết thị trường, chẳng hạn về áp dụng pháp luật nhất 
quán nhằm giảm chi phí giao dịch cho doanh nghiệp, có thể thấy được qua kinh nghiệm của các quốc 
gia đã thành công vượt qua giai đoạn thu nhập trung bình. Hầu hết các quốc gia đều phải mất trên 

Hình 9. Chính sách tài khóa của Việt Nam nhìn chung ứng phó với biến động chu 
kỳ ở mức thấp

Nguồn: Ước tính của cán bộ Ngân hàng Thế giới.
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20 năm là mục tiêu Việt Nam đặt ra để vượt qua giai đoạn thu nhập trung bình cao. Nhưng điều quan 
trọng là mặc dù các cú sốc ngẫu nhiên có thể góp phần, nhưng tốc độ chuyển thành quốc gia thu  
nhập cao không chỉ đơn giản là ngẫu nhiên - các thể chế nhằm giảm chi phí giao dịch giúp xác định 
doanh nghiệp có thể kinh doanh tự tin và nhanh nhậy đến đâu, nền kinh tế có thể tăng trưởng cao đến 
đâu, và rốt cuộc quốc gia sẽ trở thành thu nhập cao nhanh đến đâu. Một trong số những đặc trưng 
của những thể chế liên quan đến tăng trưởng là khả năng tiên liệu về thực thi luật pháp, khả năng tiên 
liệu làm giảm chi phí giao dịch cho doanh nghiệp. Các quốc gia tìm cách cải thiện khả năng tiên liệu 
trong thực thi luật và quy định - qua cải thiện quy trình, tăng cường năng lực, hài hòa nhiệm vụ, và tập 
trung vào chất lượng pháp luật - đều vượt qua giai đoạn thu nhập trung bình cao nhanh hơn so với 
những quốc gia không làm được điều đó. Trung Quốc, là quốc gia vượt qua giai đoạn thu nhập trung 
bình cao rất nhanh, đã tìm cách tăng cường năng lực thực thi hiệu lực quy định trong quá trình tiếp 
cận ngưỡng thu nhập cao.18 Trong trường hợp này, thực thi hiệu lực quy định không chỉ gồm năng lực 
thực thi hiệu lực mà còn là cải thiện các hướng để phản biện các quyết định hành chính.19 Khả năng 
phản biện quyết định như vậy sẽ đóng góp cho vòng phản hồi, qua đó những yếu kém về chất lượng 
quy định sẽ được xác định và có thể được khắc phục. Như đã nêu trên, có rất nhiều yếu tố đóng góp 
cho tăng trưởng, nhưng những thay đổi về thể chế để hỗ trợ tăng trưởng có vai trò quan trọng.

Những cải cách ban đầu của Đổi Mới thể hiện những đặc trưng chính về chuyển đổi vai trò của Nhà 
nước ở Việt Nam: tạo điều kiện cho nông dân tự quyết định và gặt hái lợi ích, cởi trói để họ tự quyết 
định về đầu vào và để thị trường đóng vai trò lớn hơn trong xác định giá cả. Vai trò của Nhà nước được 
chuyển từ điều tiết cách thức doanh nghiệp và nông dân quyết định sang điều tiết những hành vi xấu 
và tạo nền tảng cho các giao dịch theo cơ chế thị trường. Giảm chi phí giao dịch cho các tác nhân kinh 
tế cũng có nghĩa là giảm gánh nặng tuân thủ và hành chính và giảm bất định. 

Chuyển đổi về vai trò của Nhà nước như vậy không phải đơn giản, và Việt Nam đã và đang thực hiện 
điều đó, từng bước, trong hàng thập kỷ. Mặc dù đã đạt được những tiến triển rõ ràng (điều này sẽ 
được bàn sau ở phần này), nhưng khó khăn ở đây là vừa phải nâng cấp chất lượng quy định vừa phải 
nâng cao năng lực để quản lý các quyết định đó. Với bất cứ cách tiếp cận nào về điều tiết kinh tế, tác 
động đến doanh nghiệp phụ thuộc cả vào chất lượng của quy định và mức độ áp dụng nhất quán các 
quy định đó. Theo các nhà đầu tư, Việt Nam áp dụng quy định thiếu nhất quán hơn so với nhiều quốc 
gia so sánh. (Hình 10.)

18 Trung Quốc có thể trở thành quốc gia thu nhập cao trong năm nay hoặc năm tới. Vào 01/07/2024, GNI theo đầu người của Trung Quốc 
(phương pháp Atlas) đạt 13.400$, trong khi ngưỡng quốc gia thu nhập cao là 14.004$. Trong giai đoạn là quốc gia thu nhập trung bình 
cao, kết quả những đánh giá về thực thi hiệu lực quy định của Trung Quốc, dựa trên dữ liệu của Dự án Công lý Thế giới, đã tăng lên 
đánh kể.

19 Han, 2017.
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Cải thiện môi trường pháp luật và quy trình xây dựng quy định đem lại tác động lan tỏa cho nền 
kinh tế. Thông qua nhiều diễn đàn khu vực và quốc tế, Việt Nam đã cam kết thực hiện nhiều cải cách 
pháp luật cần thiết để tạo sân chơi công bằng cho thương mại quốc tế, đồng thời cải cách cả thông 
lệ xây dựng quy định, như cải thiện về huy động sự tham gia của các bên liên quan, hài hòa các tiêu 
chuẩn trong nước. Việt Nam là quốc gia tham gia ký kết 49 hiệp định đầu tư song phương và 20 hiệp 
định có các điều khoản về đầu tư, và cải cách pháp luật là nội dung trọng tâm trong  nhiều văn kiện 
đó.20,21 Thực chất, hội nhập đem lại nhiều tác động. Một trong những lợi ích của hội nhập là làm yếu 
đi sức mạnh của các nhóm lợi ích gây cản trở cạnh tranh. Như đã nêu ở phần giới thiệu, nhiều quốc 
gia vượt qua giai đoạn thu nhập trung bình tương đối nhanh nhờ cải thiện về thực thi pháp luật và 
quy định và phần đông trong đó hưởng lợi từ các hiệp định thương mại hoặc chính trị lớn thực chất 
làm yếu đi sức mạnh của các nhóm lợi ích.22

20 OECD, 2022. Các khung song phương và đa phương bao gồm Hiệp định thương mại song phương Việt Nam - Hoa Kỳ (2001), Hiệp 
định đối tác kinh tế toàn diện và tiến bộ xuyên Thái Bình Dương (CPTPP), Nghị trình APEC cập nhật về cải cách cơ cấu (RAASR) 
2016–2020, và hiệp định EVFTA với Liên minh Châu Âu  (2020) 

21 Tuyên bố chung của lãnh đạo về Đối tác Chiến lược Toàn diện Việt Nam - Hoa Kỳ cam kết hai quốc gia sẽ phối hợp "ở đồng bằng 
sông Hồng và sông Cửu Long; thích ứng biến đổi khí hậu đa lĩnh vực; giảm ô nhiễm, hỗ trợ kỹ thuật tự nguyên cho hạ tầng truyền tải 
hiện đại, tích hợp năng lượng tái tạo, phát triển thị trường khí hậu, giải pháp lưu trữ năng lượng, và cải thiện khung páhp quy nhằm 
tạo điều kiện chuyển đổi năng lượng nhanh và công bằng." Tuyên bố chung của lãnh đạo: Nâng cấp quan hệ Việt Nam - Hao Kỳ 
thành Đối tác Chiến lược Toàn diện, 2023.

22 Olson, 1982.
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Đánh giá của doanh nghiệp về mức độ áp dụng nhất quán các quy định
Đánh giá của chuyên gia về khả năng tiên liệu trong thực thi pháp luật

Hình 10. Luật và quy định của Việt Nam được áp dụng kém nhất quán hơn so với 
các quốc gia so sánh 

Nguồn: Khảo sát năng lực cạnh tranh đầu tư toàn cầu với các nhà đầu tư, 2019; Viện Hỗ trợ Cử tri và Dân chủ , 2024.
Ghi chú: Các quốc gia được phân loại dựa trên bình quân thay đổi tỷ lệ của hai chỉ tiêu
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23 “Đầu tư công” trong báo cáo này được hiểu là đầu tư của "khu vực chính phủ", không bao gồm đầu tư của DNNN, trừ khi đó là đầu tư 
được thực hiện thay mặt cho Chính phủ bằng nguồn vốn ngân sách. Đầu tư công bao gồm đầu tư của Chính phủ về tài sản như đường 
bộ, đường sắt, các cơ sở giáo dục và y tế (trong điều kiện sử dụng nguồn ngân sách và không thu phí người dùng).

24 Nguyễn, Groom, Kim, Lê, & Vũ, 2024.
25 Phạm, Hollweg, Mtonya, Winkler, & Nguyễn, 2019.
26 Con số nổi trội về các quốc gia xã hội chủ nghĩa trước dây ở châu Âu tại Hình 11 và các hình khác đều đáng quan tâm. Tham khảo 

Ngân hàng Thế giới  (2025a) bàn về vai trò của Nhà nước trong quá trình chuyển đổi từ quốc gia TNTB thành quốc gia TNC trong khu 
vực.

Những thể chế bổ sung thị trường 

Nhà nước cung cấp nhiều hàng hóa công cộng nhằm giúp doanh nghiệp và người dân tương tác 
với  nhau và vận chuyển các sản phẩm của họ. Khi nền kinh tế Việt Nam tăng lên gần gấp bốn lần 
trong 30 năm qua, cơ sở hạ tầng công cộng được mở rộng, có thêm nhiều đường xá, bến cảng và 
giao thông công cộng. Đầu tư công đặc biệt quan trọng cho nguyện vọng Việt Nam tăng trưởng xanh 
và trở thành quốc gia thu nhập cao.23  Đầu tư công đúng sẽ thúc đẩy năng suất, thu hút đầu tư của 
doanh nghiệp và đem lại tăng trưởng, cải thiện kết nối giao thông và cung cấp hạ tầng giao dục cần 
thiết để hình thành một lực lượng lao động có kỹ năng cao. Chính phủ Việt Nam ước tính để trở thành 
quốc gia thu  nhập cao vào năm 2045, nhu cầu đầu tư công lên dến 7,3% GDP mỗi năm, và chi đầu tư 
công cũng cần tăng lên nhằm thích ứng và giảm nhẹ biến đổi khí hậu. Mặc dù nhu cầu đầu tư công 
tăng, nhưng đầu tư công trong những năm qua phải đối mặt với vấn đề dai dẳng về triển khai thực 
hiện.24Vì khả năng kết nối hạ tầng liên vùng có vai trò thiết yếu để Việt Nam vươn lên trong chuỗi giá 
trị, cải thiện thể chế trong lĩnh vực này có vai trò quan trọng để Việt Nam hoàn thành nguyện vọng 
trở thành quốc gia thu nhập cao.25 

Các quốc gia đã vượt ngưỡng thu nhập cao mà không bị kẹt trong "bẫy thu nhập trung bình" đều 
quan tâm đến đầu tư công, cả về lượng và về chất. Các quốc gia đó đều tìm cách đẩy mạnh tỷ lệ 
đầu tư công so GDP, những cũng đồng thời nhận được đánh giá cao của các doanh nghiệp về chất 
lượng các công trình hạ tầng. Nhiều quốc gia thực hiện được về lượng hoặc về chất, nhưng không 
thể cả hai, đều bị kẹt trong tình trạng là quốc gia thu nhập trung bình cao từ 30 năm trở lên (Hình 11). 
Việt Nam đến nay đã tìm cách cải thiện được cả hai, và nằm trong nhóm chuyển đổi nhanh trong 
Hình 11, nhưng để tiếp tục được như thế trong 20 năm tới cũng là thách thức.26 Tỷ lệ khối lượng đầu 
tư công so GDP tăng lên nghĩa là đầu tư công cần tăng trưởng nhanh hơn tăng trưởng GDP, ngay cả 
khi GDP cũng cần tăng nhanh chóng. Cải thiện đồng thời về chất lượng hạ tầng cũng có nghĩa là phải 
quan tâm chu đáo đến lựa chọn dự án, vận hành và bảo trì tài sản công.
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27 Điều này cũng đúng cả với lĩnh vực năng lượng. Nhu cầu điện đã dẫn đến cắt điện trong mùa hè, với sự bất bình của người dân và doanh 
nghiệp phụ thuộc vào nguồn cung năng lượng đảm bảo tin cậy. Các báo cáo về những doanh nghiệp công nghệ hàng đầu được yêu cầu 
giảm nhu cầu điện cho thấy quan ngại - cho dù có đúng hay không, nhận định về nguồn cung điện không đảm bảo tin cậy không giúp ích 
gì cho thu hút đầu tư hoặc tạo lòng tin cần thiết để doanh nghiệp đầu tư dài hạn (Dun, 2024).

Việt Nam đã có những thành tựu ấn tượng về phát triển kết cấu hạ tầng phục vụ tăng trưởng. Chỉ 
số hiệu quả logistics của Ngân hàng Thế giới, dựa trên khảo sát các chuyên gia về logistics trên toàn 
thế giới, cho thấy những tiến triển về phát triển hạ tầng liên quan đến thương mại của Việt Nam, đó là 
những hạ tầng quan trọng để hội nhập vào các chuỗi giá trị toàn cầu (GVC) (Hình 12.) Điểm số của 
Việt Nam, tương tự điểm bình quân của các quốc gia thu nhập trung bình cao vào năm 2007, đến 
nay đã cao hơn nhiều so với điểm bình quân của các quốc gia thu  nhập trung bình cao, nhưng vẫn 
chưa bằng điểm của các quốc gia thu nhập cao và một số quốc gia trong khu vực. Mặc dù còn nhiều 
điều phải cải thiện, như sẽ được bàn trong phần này, nhưng những thành tựu đạt được cho thấy cơ 
chế thể chế của 20 năm qua đã đem lại kết quả. Tuy đầu tư công được thực hiện với khối lượng lớn, 
nhưng hiệu suất của quy trình và quyết định về loại hình và địa bàn đầu tư vẫn cần xem xét lại. Như 
đã chỉ ra trong báo cáo song hành với báo cáo Việt Nam 2024 là Nâng tầm thương mại trong một 
thế giới thay đổi (Ngân hàng Thế giới, 2024c), nhu cầu về hạ tầng cả cho giao thông và năng lượng, 
đã tăng cao hơn tổng tăng trưởng GDP, và dự kiến sẽ tiếp tục tăng lên.27 Tiến triển về cung cấp hạ 
tầng cho các doanh nghiệp của Việt Nam rõ ràng là điều hết sức quan trọng. 

Đầu tư công nhằm cung cấp hạ tầng phục vụ tăng trưởng, nhưng có thể trở nên tốn kém và  phản 
tác dụng nếu không được thực hiện một cách hiệu quả. Năng lực cạnh tranh và khả năng hội nhập 
vào các chuỗi giá trị toàn cầu của khu vực tư nhân đòi hỏi hạ tầng công phải giảm thiểu gây gián 
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Xu hướng về tài sản đầu tư công (% GDP), 2006-2019

30+ năm là quốc gia TNTB cao 25 năm trở xuống là quốc gia TNTB cao

Hình 11. Chuyển đổi nhanh thành quốc gia thu nhập cao đòi hỏi quan tâm đến đầu 
tư công, cả về lượng và về chất 

Nguồn: Niêm giám Năng lực Cạnh tranh Toàn cầu của Diễn đàn Kinh tế Thế giới, nhiều năm; Bộ dữ liệu về tài sản đầu tư và đầu 
tư IMF.
Ghi chú: Các quốc gia được phân nhóm theo thời gian là quốc gia TNTB cao trước khi trở thành quốc gia TNC. Đối với các quốc 
gia vẫn là quốc gia TNTB cao, số năm dự báo được dùng. Những quốc gia trong nhóm 30+ năm là những quốc gia dự báo phải 
mất trên 30 năm là quốc gia TNTB cao trước khi trở thành quốc gia TNC. Trên cả hai trục, xu hướng chỉ là hệ số dốc đơn giản 
của hồi quy theo thời gian.
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Mặc dù đã có những tiến triển đang hoan nghênh, nhưng những thể chế về quản lý đầu tư công 
vẫn góp phần dẫn đến liên tục không hoàn thành dự toán đầu tư - chỉ có 77% vốn phân bổ cho đầu 
tư công được thực hiện trong giai đoạn 2017-2022. Phân tích gần đây cho thấy chậm tiến độ triển 
khai các dự án lớn dẫn đến đội vốn rất lớn: mẫu gồm các dự án g iao thông quy mô lớn cho thấy 
chậm tiến độ bình quân là năm năm và chi phí cuối cùng cao gấp đôi so với kinh phí dự toán ban đầu 
ở giai đoạn thiết kế và phân bổ ngân sách.28  Điều đó gây tác động đáng kể đến đầu tư công, với 18 
- 31% tổng chi đầu tư được chuyển nguồn sang năm tiếp theo, cao hơn rất nhiều so với nhiều quốc 
gia so sánh, và cao hơn nhiều so với thông lệ quốc tế tốt, trong đó yêu cầu chuyển nguồn cần được 
giữ ở mức dưới 5%.29  Tìm hiểu về chậm tiến độ đòi hỏi phải nghiên cứu sâu hơn.

Để tiếp tục tiến triển nhằm đáp ứng nhu cầu hạ tầng công phục vụ tăng trưởng cao đòi hỏi phải 
cải thiện về hiệu suất ra quyết định, chuẩn bị, và phân bổ tài chính, như được bàn ở các phần 
sau. Thực chất, phân bổ vốn cho đầu tư công luôn có vấn đề về kém hiệu suất khi giải ngân thực tế 
thường bị chậm trong chu trình ngân sách. Các thể chế về quản lý đầu tư công cần được cải thiện 
cho tốt hơn, cả về năng lực cũng như quy trình kỹ thuật. Nội dung phần 4 dành tìm hiểu chi tiết hơn 
về khung pháp lý, quy trình lựa chọn và phê duyệt dự án, mức độ hài hòa với ngân sách, và năng lực, 
đồng thời tìm hiểu về phân chia trách nhiệm giữa cấp tỉnh, cấp huyện và cấp xã, để tạo động lực, 
nhưng không phải lúc nào cũng hợp lý.

28 Nguyễn, Groom, Kim, Lê, & Vũ, 2024.
29 Nguyễn, Groom, Kim, Lê, & Vũ, 2024.

đoạn chuỗi cung ứng và giảm chi phí giao dịch. Và Việt Nam, cũng giống như các quốc gia khác, cần 
thực hiện công việc với nguồn lực hạn chế, cân đối giữa nhu cầu cạnh tranh nhau và khả năng đáp 
ứng vốn, tối ưu hóa các kế hoạch quản lý đầu tư và tài sản.
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Hình 12. Hạ tầng của Việt Nam đã cải thiện đáng kể 
Tỷ lệ khối lượng đầu tư công 

của Việt Nam so GDP
Chỉ số hiệu quả logistics:

Chất lượng hạ tầng thương mại và giao thông 
(1=thấp đến 5=cao)

Nguồn: IMF ICSD; Chỉ số hiệu quả logistics của Ngân hàng Thế , 2023.



Thể chế cho một Tương lai Thu nhập cao  I   2 7   I

30 Vu, 2024.
31 Bảo hiểm xã hội Việt Nam, 2024.
32 Nguyễn K. G., 2023.

Những thể chế hơp pháp hóa thị trường

Tăng trưởng dựa vào thị trường mặc dù cho thấy đem lại lợi ích lớn nhất cho người dân, nhưng 
dựa vào thị trường cũng dẫn đến những rủi ro. Các thể chế hợp pháp hóa thị trường là những thể 
chế nhằm đảm bảo lợi của tăng trưởng không bỏ quên một số lượng lớn người dân phía sau. Nhà 
nước sẽ thông qua chức năng tái phân phối, các chương trình mục tiêu, bảo hiểm xã hội, để đảm bảo 
sự quán triệt chung về cơ chế thị trường.

Các thể chế của Việt Nam rõ ràng phục vụ cho một tỷ lệ lớn người dân. Như minh họa trong Hình 
2, tỷ lệ nghèo đã giảm mạnh kể từ khi bắt đầu thời kỳ Đổi mới. Dĩ nhiên, tốc độ tăng trưởng tương đối 
cao và bền vững đóng vai trò lớn trong đó. Ngoài ra, Việt Nam cũng đã hình thành được những đặc 
điểm cơ bản của hệ thống bảo hiểm xã hội. Bảo hiểm y tế bao phủ được 93% dân số, còn bảo hiểm 
xã hội bao phủ được 39% dân số trong độ tuổi lao động. Luật bảo hiểm xã hội sửa đổi năm 2024 
tiếp tục mở rộng phạm vi bao phủ cũng như phúc lợi.30 Những thể chế huy động sự tham gia cấp cơ 
sở của Việt Nam cũng góp phần, với trên 10.000 ban chỉ đạo cấp xã, và phạm vi bảo hiểm y tế được 
đưa thành mục tiêu trong các chỉ tiêu phát triển kinh tế xã hội ở địa phương trong hầu hết các tỉnh 
thành.31  

Hệ thống bảo hiểm xã hội không phải không có những thách thức, đặc biệt lên quan đến tính bền 
vững. Các thể chế thiếu tính độc lập góp phần đem lại những thách thức đó. Bảo hiểm Xã hội Việt 
Nam (BHXH) tập trung đầu tư vào trái phiếu chính phủ, hiện đang có lợi suất thấp hơn lỷ lệ lạm phát. 
Lợi suất thấp và kỳ hạn bình quân dài của trái phiếu chính phủ có thể hấp dẫn để Chính phủ huy động 
trong ngắn hạn, nhưng lại gây phí tổn lớn dưới hình thức nghĩa vụ tài khóa trong tương lai. Ngoài ra, 
hạn chế về minh bạch làm giảm lòng tin về hệ thống, và chính lòng tin mới đẩy mạnh mức độ tham 
gia tự nguyện.32 Những nỗ lực gần đây về tinh gọn bộ máy nhà nước chủ yếu qua cho nghỉ hưu sớm 
sẽ làm tăng áp lực cho hệ thống.
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Hình 13. Người dân Việt Nam ngày càng chấp nhận sở hữu tư nhân, nỗ lực cá nhân 
và cạnh tranh - và họ vẫn nhận thức được vai trò của Chính phủ

Người dân ngày càng chấp nhận chênh lệch 
thu nhập tùy theo nỗ lực cá nhân...

Người dân có xu hướng coi
cạnh tranh là tốt ...

Người dân ngày càng chấp nhận 
sở hữu tư nhân ...

Và người dân cho rằng Chính phủ 
nên đảm nhiệm thêm trách nhiệm cung cấp

Nguồn: Các tác giả, dựa trên Khảo sát giá trị thế giới, các đợt 4, 5, và 7. (Inglehart và cộng sự, 2020).
Ghi chú: Thang 10 điểm. Vì mục tiêu trình bày, các câu trả lợi được gôp thành 1-3, 4-7, 8-10).

Cơ chế thị trường và vai trò thay đổi của Nhà nước đang được người dân ngày càng ủng hộ. Khảo sát 
giá trị thế giới, là khảo sát toàn cầu lớn nhất và nổi tiếng nhất, đã được thực hiện ba lần ở Việt Nam: trong 
năm 2001, 2006, và năm 2020. Các câu trả lời khảo sát cho thấy công chúng Việt Nam ngày càng ủng hộ 
cạnh tranh và sở hữu tư nhân hơn so với trước đây và ngày càng chấp nhận chênh lệch thu  nhập nếu điều 
đó phản ánh khác biệt về nỗ lực cá nhân (Hình 13.) Nhưng họ không hề bỏ qua trách nhiệm của Chính 
phủ. Thực chất, câu trả lời của họ nghiêng về ý kiến Chính phủ cần đảm nhiệm trách nhiệm để đảm bảo 
mọi người dân được chăm sóc vào năm 2020 không hề ít hơn so với năm 2001 - họ thậm chí còn đòi hỏi 
Chính phủ nhiều hơn một chút về khía cạnh này, theo thời gian.

Các thể chế vì một Nhà nước có năng lực và có trách nhiệm 
giải trình

Nền tảng của những chức năng thể chế theo định hướng thị trường được mô tả ở trên là Nhà nước 
có năng lực và có trách nhiệm giải trình. . Nhà nước có năng lực sẽ hiệu quả trong thực thi chính sách, 
cung cấp hàng hóa công cộng, thiết lập môi trường pháp quy đảm bảo hiệu suất nhằm tạo điều kiện 
cho các doanh nghiệp phát triển nhưng cũng đảm bảo được các mục tiêu xã hội. 
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Hình 14. Các quốc gia vượt qua ngưỡng thu nhập cao nhanh chúng cũng là những 
quốc gia cải thiện được tính chí công vô tư trong bộ máy quản lý nhà nước 

Nguồn: Bao gồm các quốc gia đã chuyển hoàn toàn từ quốc gia thu nhập trung bình thấp (TNTB thấp), sang thu nhập trung bình 
cao (TNTB cao) đến thu nhập cao (TNC)  kể từ năm 1987 khi bắt đầu được phân nhóm, và những quốc gia đã trở thành quốc 
gia thu nhập trung bình cao (TNTB cao) trong giai đoạn này. Biểu đồ này không bao gồm các quốc gia xuất khẩu dầu mỏ có thu 
nhập cao, các quốc gia TNTB cao hiện nay vốn đã như vậy trong vòng dưới 14 năm, và những quốc gia không có dữ liệu về khả 
năng tiên liệu trong thực thi pháp luật. Đối với các quốc gia vẫn là TNTB cao, "số năm là quốc gia TNTB cao" được ngoại suy dựa 
trên tốc độ tăng trưởng GNI theo đầu người bình quân (Atlas), để tính ra số năm cho đến khi hội tụ với ngưỡng quốc gia TNC. 
Tốc độ tăng trưởng dựa trên số liệu 10 năm đến 2019, trước COVID-19. Biểu đồ chỉ bao gồm các quốc gia đã và đang là quốc gia 
TNTB cao trong ít nhất 14 năm. Trục tung là thay đổi về đánh giá vào  năm trở thành quốc gia TNC và vào năm trở thành quốc 
gia TNTB cao, chia cho số năm. Đối với các quốc gia vẫn là quốc gia TNTB cao, đó là thay đổi từ năm 2022 đến năm trở thành 
quốc gia TNTB cao chia cho số năm.

Sân chơi công  bằng và cạnh tranh công bằng cũng cần thiết để đảm bảo tăng trưởng bền vững, và bộ 
máy quản lý nhà nước chí công vô tư là điều kiện cần để hỗ trợ sự cân bằng đó. Nếu không chí công 
vô tư, các chính sách của Nhà nước có thể dễ dàng bị các doanh nghiệp có quan hệ và các nhóm lợi 
ích chi phối trực tiếp, làm suy yếu cạnh tranh và làm suy giảm tăng trưởng. Nhìn chung, các quốc gia 
đã vượt qua giai đoạn thu nhập trung bình cao nhanh chóng thường cải thiện được tính chí công vô tư 
trong bộ máy quản lý nhà nước của họ (Hình 14.) Tại Việt Nam, những đánh giá về mức độ cạnh tranh 
trong nền kinh tế cho kết quả khá tốt,33 và điều này có thể được duy trì nếu bộ máy quản lý nhà nước 
duy trì được tính chí công vô tư.

33 Ví dụ, nghiên cứu B-READY của Ngân hàng Thế giới, dựa trên các khảo sát doanh nghiệp, cho thấy 8,0% doanh nghiệp cho biết có dưới 
năm đối thủ cạnh tranh trên thị trường chính cho sản phẩm chính của họ, so với 26,8% các doanh nghiệp khu vực Đông Á và Thái Bình 
Dương và 27,2% các doanh nghiệp nói chung.
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Hạn chế đối với bộ máy hành pháp cũng thường có liên quan đến sự phát triển, vì quy tắc hành 
pháp không bị trói buộc không phải đối mặt với việc bị kiểm soát trong quá trình ra quyết định. Tại 
Việt Nam, chức năng kiểm soát bộ máy hành pháp nằm trong hệ thống chính trị. Cơ cấu Đảng - bao 
gồm Đại hội Đảng, Ban Chấp hành Trung ương, Đảng bộ ở các cơ quan, các cấp chính quyền - đóng 
vai trò quan trọng về giám sát và ra quyết định đối với bộ máy  của cơ quan hành pháp như Chính 
phủ và Ủy ban Nhân dân các cấp. Các cơ quan dân cử như Quốc hội và Hội đồng Nhân dân ở địa 
phương cũng có vai trò giám sát, và các cơ quan trong bộ máy chính phủ, như thanh tra, kiểm toán, 
cũng tồn tại. Đặc trưng trong hệ thống của Việt Nam là dựa vào những ràng buộc nội bộ đối với cơ 
quan hành pháp thay vì ràng buộc bên ngoài thông qua chế tài bầu cử, tổ chức xã hội, và báo chí.

Một số quốc gia thoát bẫy thu nhập trung bình có đặc trưng là củng cố dược các hệ thống ràng 
buộc bộ máy hành pháp. Mặc dù có nhiều yếu tố góp phần dẫn đến "cất cánh" ở một số quốc gia 
từng trải qua giai đoạn tăng trưởng cao, nhưng tìm hiểu về những thay đổi trong thể chế của họ cũng 
đem lại nhiều bài học. Chẳng hạn, câu chuyện về kinh nghiệm của Hàn Quốc thường nhằm vào vai 
trò của nhà nước trong việc tạo thuận lợi hợp nhất các hoạt động sản xuất kinh tế, cạnh tranh, và 
hiệu quả kinh tế do quy mô; tất cả chắc chắn đều rất quan trọng. Trong giai đoạn thoát bẫy thu nhập 
trung bình - chuyển từ ngưỡng thu nhập trung bình và trung bình cao lên ngưỡng thu nhập cao - Hàn 
Quốc cũng từng trải qua nhiều cải cách lớn về hành chính và chính trị nhằm tăng cường ràng buộc  
ối với bộ máy hành pháp.34 

Tóm lại, nhiều yếu tố thể chế được coi là quan trọng cho tăng trưởng, nhưng một số gắn liền 
hơn với Việt Nam ở thời điểm hiện tại. Những thể chế hình thành thị trường như quyền sở hữu và 
giải quyết tranh chấp, tuy rõ ràng rất quan trọng về lâu về dài, nhưng cơ bản đã được thiết lập - thị 
trường đã được hình thành. Việt Nam vẫn cần tiếp tục tăng cường các thể chế về quyền sở hữu, 
nhất là về đất đai, và tăng cường năng lực về giải quyết tranh chấp độc lập cho một tương lai có 
khu vực tư nhân lớn hơn. Đồng thời, những thể chế đó dường như không phải là hạn chế ràng buộc 
với tăng trưởng của doanh nghiệp ở Việt Nam. Tương tự, những thể chế ổn định thị trường cũng 
cho kết quả khá tốt tương tự như những thể chế hợp pháp hóa thị trường. Mặc dù những thể chế 
đó dường như không làm phát sinh chi phí giao dịch cho doanh nghiệp hoặc gây cản trở nhiều 
với  tăng trưởng, nhưng vẫn cần được tiếp tục quan tâm - cũng giống như ở nhiều quốc gia khác. 
Ngược lại , những thể chế bổ sung thị trường và những thể chế điều tiết thị trường đang gây tác 
động trực tiếp đến doanh nghiệp và tăng trưởng của doanh nghiệp. Ngoài ra, kinh nghiệm ở các 
quốc gia khác cho thấy khả năng tiên liệu về thực thi pháp luật cũng như năng lực của Nhà nước 
đều có liên quan đến khả năng thoát bẫy thu nhập trung bình, tương tự như tăng cường chức năng 
quy định của Nhà nước.

34 Giai đoạn Hàn Quốc quá độ từ mức thu nhập ở đáy nhóm thu nhập trung bình cao lên nhóm thu nhập cao diễn ra từ khoảng 1977 
đến 1990, và phần nửa khoảng thời gian đó chỉ vận động trong vài năm vào cuối thập kỷ 1980, đó là những năm quốc gia đó trải 
qua những cải cách lớn nhằm tăng cường đối trọng và cân bằng quyền lực. Đánh giá của Polity V cho thấy hai mức tăng mạnh về 
"ràng buộc bộ máy hành pháp" vào năm 1981 và 1988.
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35  Nghiên cứu sắp ra mắt của Ngân hàng Thế giới cũng chú trọng năng lực thể chế. Kim, Kumar, Ramalho, & Russell, 2025.

Cải thiện thể chế không chỉ đơn giản là thay đổi khung pháp lý. Bất kỳ cải cách thể chế nghiêm túc 
nào - nghĩa là thông qua chính sách công - rốt cuộc đều cần có bộ máy triển khai hoặc thực thi hiệu 
lực, năng lực và sự chấp nhận của các cấp có thẩm quyền của Nhà nước mới có thể dẫn đến thay đổi 
hành vi. Để thực sự chuyển đổi thể chế, thay đổi pháp luật cần được chuyển hóa thành thay đổi hành 
vi, và đó là một quy trình phức tạp đòi hỏi phải tăng cường năng lực và nỗ lực để định hình lại những 
chuẩn mực xã hội.35 (Hình 15.) Mặc dù cách tiếp cận từng bước trong cải cách kinh tế của Việt Nam 
tạo điều kiện tái cân đối và điều chỉnh trong quá trình thực hiện, nhưng tìm hiểu về những thách thức 
hiện mà quốc gia phải đối mặt cho thấy nhu cầu phải chú trọng hơn nữa đến hình thành nền tảng thể 
chế để phục vụ tăng trưởng dựa vào thị trường. 

Những thể chế hỗ trợ tăng trưởng bao gồm thể chế bổ sung cho thị trường, chẳng hạn thể chế 
nhằm cung cấp hàng hóa công cộng đảm bảo hiệu suất, và những thể chế điều tiết thị trường, 
chẳng hạn những thể chế đảm bảo khả năng tiên liệu của môi trường quy phạm pháp luật. Hệ 
thống đầu tư công của Việt Nam đã đem lại cơ sở hạ tầng tốt hơn nhiều so với những thập kỷ trước 
đó, nhưng hệ thống này đã và đang bị nêu tên trong những năm gần đây về chậm tiến độ và tỷ lệ 
giải ngân thấp. Làm thế nào để cải thiện những thể chế về quản lý dầu tư công để giải quyết những 
vấn đề đó. Tương tự, đã có nhiều nỗ lực được thực hiện để hệ thống xây dựng văn bản pháp luật và 
quy định trở nên nhất quán và đáp ứng hơn, nhưng năng lực và quy trình lại chưa bắp nhịp được với 
nhau. Làm thế nào để Việt Nam có thể tiếp tục cải thiện những quy trình đó nhằm giảm chi phí giao 
dịch cho doanh nghiệp? Phần II của báo cáo sẽ tìm hiểu về những thách thức đó.

Những thể chế để Chính phủ hoạt động tốt hơn bao gồm những thể chế liên quan đến lực lượng 
lao động và tổ chức bộ máy hành chính theo địa bàn. Trong Phần III, chúng tôi sẽ tìm hiểu về vai 
trò và trách nhiệm đang thay đổi - những thành công và bất cập - trong hệ thống chính quyền cấp 
trung ương, cấp tỉnh và cấp cơ sở ở Việt Nam. Làm thế nào để Việt Nam hưởng lợi qua sự cạnh tranh 
của các cấp chính quyền và đưa chính quyền về gần hơn với người dân nhưng đồng thời phải duy trì 
được kỷ cương tài khóa và tăng cường phối hợp? Thứ hai, chúng tôi sẽ tìm hiểu về những thể chế để 
tạo động lực cho mọi người - cán bộ, công chức, viên chức. Làm thế nào để hệ thống của Việt Nam 
có thể thu hút và giữ chân nhân tài và tạo động lực cho đội ngũ nhân sự đang thay đổi khi vai trò 
của Nhà nước thay đổi? Vì trách nhiệm giải trình là điều kiện cần để tạo động lực, chúng tôi sẽ tìm 
hiểu về hệ thống đảm bảo trách nhiệm giải trình của Việt Nam. Tham nhũng, là căn bệnh làm phiền 
mọi quốc gia ở mức độ nào đó, đã trở nên phổ biến, ăn sâu bén rễ, và có vẻ khó chữa trước khi triển 
khai chiến dịch chống tham nhũng lên đến cấp cao được người dân hoan nghênh. Tuy nhiên, trọng 
tâm nặng về trừng phạt của chiến dịch này, kết hợp với tâm lý né tránh rủi ro của cán bộ làm chậm 
lại quá trình ra quyết định về đầu tư công. Làm thế nào để Việt Nam có thể xây dựng các công cụ 
hợp tình hợp lý nhằm giảm tâm lý né tránh rủi ro? Liệu có những cơ chế khác nhằm giảm tình trạng 

3. Đề cương để nghiên cứu sâu hơn 
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Thay đổi pháp lý

Năng lực và động lực 
triển khaiThay đổi hành vi

Tác động, tích cực và 
tiêu cực

Hình 15. Vòng lặp liên tục về 
thay đổi thể chế để hỗ trợ thị 
trường và các mục tiêu xã hội

tham nhũng phổ biến, chẳng hạn nâng cao minh bạch và giám sát độc lập, để bổ sung cho chiến 
dịch chống tham nhũng hiện nay? 

Chú trọng thị trường không chỉ nhằm tăng trưởng kinh tế, mà còn nhằm tạo ra nền tảng để cung 
cấp các dịch vụ sự nghiệp ở Việt Nam. Tăng trưởng đem lại cơ hội để nâng cao mức sống, nhưng 
cũng mở rộng cơ sở thu từ thuế, qua đó tạo điều kiện để nâng cao chất lượng y tế và giáo dục, dịch 
vụ hành chính, đường xá và giao thông. Các thể chế bổ sung thị trường, chẳng hạn về đầu tư công, 
sẽ tạo ra nền tảng vốn để cung cấp dịch vụ, cơ sở vật chất học đường và y tế nhằm hỗ trợ cho một 
quốc gia Việt Nam khỏe mạnh và có trình độ.

Một số chủ đề được thể hiện rõ trong suốt 
báo cáo này. Cách tiếp cận cải cách từng bước 
đặc trưng của Việt Nam rõ ràng phù hợp với kinh 
nghiệm trước đây ở các quốc gia khác, cũng đem 
lại những kết quả tích cực. Nhưng cải cách từng 
bước không có nghĩa là không cải cách và báo cáo 
này chỉ ra nhiều cải cách thể chế cần thiết nhằm 
tạo thuận lợi để Việt nam hội nhập vào các chuỗi 
giá tị toàn cầu, để thực hiện nghị trình tăng trưởng 
xanh, và nguyện vọng trở thành quốc gia thu nhập 
cao vào năm 2045. Nghiên cứu này sẽ tổng hợp 
những chủ đề nóng hổi đó trong Phần IV của báo 
cáo và kết luận bằng cách khuyến nghị những ưu 
tiên cho Cú huých về Thể chế hiện đang diễn ra.
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Nhà nước Việt Nam, cũng như những nhà nước khác, đều can thiệp và điều tiết doanh 
nghiệp và thị trường theo vô số cách khác nhau. Những can thiệp này thường được 
thiết kế với mục đích xã hội nào đó, nhưng câu hỏi quan trọng đặt ra là những can thiệp 
đó có đạt được mục đích theo cách đảm bảo hiệu suất và công bằng mà không gây cản 
trở bất hợp lý cho các tác nhân ở khu vực tư nhân hay không - và cũng chính đó là yếu tố 
quyết định xem môi trường thể chế đó hỗ trợ hay đang kéo lui tăng trưởng của Việt Nam.

Vai trò của Nhà nước đang thay đổi, chuyển từ kiểm soát trực tiếp các nguồn lực kinh 
tế sang điều tiết khách quan và tạo thuận lợi cho các hoạt động sản xuất của khu vực 
tư nhân, điều đó đòi hỏi các thể chế phải được sắp xếp lại. Mặc dù đầu tư công đều cần 
thiết ở mọi nền kinh tế cho dù theo định hướng nào, nhưng cách tiếp cận về đầu tư công 
nhằm tạo điều kiện để khu vực tư nhân phát triển năng động đòi hỏi quyết định phải được 
phản biện nhiều hơn thay vì chỉ quyết định trong nội bộ. Có ý kiến cho rằng phản biện 
mới khiến cho quá trình tăng trưởng dựa vào khu vực tư nhân trở nên năng động hơn và 
có khả năng chống chịu hơn ngay từ đầu. Ngoài ra, những thể chế nhằm điều tiết khách 
quan khu vực tư nhân đòi hỏi phải có phản biện dưới hình thức thẩm định các phương 
án khác nhau và cơ hội đổi hướng. Đối với cả quản lý đầu tư công và xây dựng quy định, 
thay đổi về thể chế nêu trên cần đi kèm với tăng cường năng lực để biến thành thay đổi 
về hành vi trên thực tế.

Phần II sẽ đi sâu tìm hiểu những thể chế bổ sung thị trường và điều tiết thị trường, 
để qua đó Nhà nước hỗ trợ tăng trưởng thông qua đầu tư công hữu hiệu và thông qua 
điều tiết có hiệu quả. Đối với từng chức năng nêu trên của chính phủ, chúng ta sẽ điểm 
lại những thách thức trong hệ thống thể chế hiện nay của Việt Nam, những tác động hệ 
quả, và những cải cách cần thực hiện để tăng cường những thể chế đó. 

Thể chế có quan hệ qua lại với nhau vì vậy khó có thể tránh trùng lặp trong các phần 
của báo cáo. Điều này đặc biệt đúng với những thể chế về phân cấp và đầu tư công. 
Nhưng vì mỗi lĩnh vực đều có những khía cạnh khác không liên quan đến lĩnh vực kia, nên 
vẫn cần được trình bày riêng, tuy đôi lúc có tham chiếu lẫn nhau khi phù hợp. Chúng ta 
sẽ bắt đầu bằng những thể chế về quản lý đầu tư công.

PHẦN II
NHỮNG THỂ CHẾ BỔ SUNG THỊ TRƯỜNG VÀ 
ĐIỀU TIẾT THỊ TRƯỜNG VÌ MỘT NHÀ NƯỚC HỖ 
TRỢ TĂNG TRƯỞNG 
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36 Phần này dựa trên nghiên cứu gần đây của Ngân hàng Thế giới về Vượt qua rào cản để quản lý đầu tư công tốt tại Việt Nam: Chuyên 
đề kỹ thuật (Nguyễn, Groom, Kim, Lê, & Vũ, 2024) và Việt Nam: Cải cách khung pháp lý và thể chế về đầu tư công vì một nền kinh tế 
hiệu quả cao (Ngân hàng Thế giới (2025c)

Khối lượng tài sản công của Việt Nam ít hơn nhiều so với bình quân các quốc gia đang 
hướng tới ngưỡng thu nhập cao. Các công trình hạ tầng giúp làm giảm thời gian và chi phí 
vận tải cho doanh nghiệp, mở ra những thị trường và các cơ hội tăng trưởng. Kết cấu hạ 
tầng về thương mại đến nay đã được cải thiện đáng kể, và đầu tư công nhìn chung đến nay 
đã tạo nền tảng cho nhiều loại dịch vụ của Nhà nước, từ y tế và giáo dục đến giao thông 
vận tải và các dịch vụ khác.

Hệ thống quản lý đầu tư công của Việt Nam đã có những tiến triển quan trọng, hướng tới 
hợp lý hóa quy trình, vốn là nguyên nhân về đầu tư công dàn trải trong những năm qua, làm 
dấy lên quan ngại về kinh tế vĩ mô. Việc kiểm soát các quy trình đầu tư, bao gồm đảm bảo 
có nhiều cấp phê duyệt, khiến cho quy trình bị chậm lại đáng kể. Khung pháp lý về đầu tư 
công hiện rất phức tạp với nhiều văn bản luật chi phối. Do có nhiều luật và nhiều bên tham 
gia - các bộ ngành, địa phương và các bên khác - nên khắc phục những yếu kém đã xác 
định không hề dễ dàng. Vì hầu hết đầu tư công đều được triển khai ở cấp địa phương, động 
lực hợp tác giữa các tỉnh thành cần được tăng cường. Bên cạnh đó là nhu cầu gắn kết tốt 
hơn giữa quản lý đầu tư công với dự toán ngân sách.

Ngoài ra, hệ thống quản lý đầu tư công của Việt Nam cần cải thiện ở khâu cân nhắc các 
phương án khác nhau, bên cạnh tăng cường về thẩm định và đánh giá dự án. Trong quá 
trình cải cách thể chế để trở thành quốc gia thu nhập cao, Việt Nam có thể ban hành hướng 
dẫn tốt hơn và tăng cường năng lực để điều chỉnh dự án trong quá trình triển khai, đồng thời 
ngăn động cơ dự toán thấp kinh phí của dự án để được đưa vào kế hoạch đầu tư công. Việt 
Nam cũng cần quan tâm hơn đến quản lý tài sản công, giảm tình trạng phân mảnh thông 
tin và ngại chia sẻ dữ liệu.

Luật đầu tư công mới sửa đổi đã xử lý được một số yếu kém quan trọng trong hệ thống 
hiện nay. Tuy nhiên, Luật đầu tư công và Luật ngân sách Nhà nước cần tiếp tục được sửa 
đổi để xử lý một số bất cập giữa quy trình ngân sách và chu trình đầu tư. Và nhu cầu cải 
thiện về năng lực vẫn còn đó.

4. Đầu tư công hỗ trợ tăng trưởng36
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Như đã chỉ ra trong Phần I của báo cáo này, các quốc gia vươn lên nhóm thu nhập cao mà không bị 
kẹt trong "bẫy thu nhập trung bình" đều quan tâm đến đầu tư công, cả về lượng và về chất. Cải thiện 
chất lượng hạ tầng có nghĩa là phải quan tâm chu toàn đến lựa chọn dự án cũng như vận hành và bảo 
trì tài sản công - tất cả đều cần thiết để đảm bảo chất lượng dịch vụ đem lại. Nội dung quan trọng ở đây 
về các thể chế bổ sung thị trường cũng quan trọng nhằm xử lý vấn đề biến đổi khí hậu (Hộp 5.) Phần 
này sẽ đi sâu vào tìm hiểu khung thể chế về đầu tư công.

Các bước thủ tục về chuẩn bị đầu tư công ở Việt Nam góp phần 
gây chậm trễ đáng kể

Hệ thống quản lý đầu tư công của Việt Nam đạt hạng mức tương đối tốt so với các quốc gia thu nhập 
trung bình cao về các quy định pháp luật định liên quan đến chuẩn bị dự án hạ tầng công, tuy vẫn thấp 
hơn so với các quốc gia thu nhập cao là mục tiêu phấn đấu. Hình 16 so sánh Việt Nam với các quốc 
gia ở các nhóm thu nhập khác nhau về quy định pháp luật chính thức liên quan đến đầu tư công. Mặc 
dù so sánh  cho thấy nhiều điểm tốt về quản lý đầu tư công đã có trong luật, nhưng tình hình trên thực 
tế lại không được như ý. Quy trình lựa chọn và sắp xếp ưu tiên dự án chưa có phân tích kinh tế chặt chẽ 
và chưa có phân tích về các phương án thay thế. Các quy trình đầu tư công cũng phiền phức, thường 
đòi hỏi phê duyệt nhiều lần ở các cấp chính quyền khác nhau. Không chỉ làm chậm quy trình phê duyệt, 
trách nhiệm chồng chéo còn tạo cơ hội cho tham nhũng - hoặc, trong môi trường  tham nhũng được 
kiểm soát, các công chức trở nên né tránh rủi ro quá mức. 

Hộp 5. Sự quan tâm trên toàn cầu đến tầm quan trọng của đầu tư công để 
xử lý biến đổi khí hậu 

Báo cáo viễn cảnh kinh tế toàn cầu của Ngân hàng Thế giới chỉ ra nhu cầu đẩy nhanh đầu tư ở các nền 
kinh tế đang phát triển và thị trường mới nổi (EMDE) nhằm hoàn thành các mục tiêu phát triển và xử lý 
biến đổi khí hậu. Tăng trưởng đầu tư liên tục chững lại kể từ cuộc khủng hoảng tài chính toàn cầu và dự 
kiến vẫn yếu trong những năm tới. Nghiên cứu cho thấy mặc dù quan trọng, nhưng đầu tư công tại các 
nền kinh tế đang phát triển và thị trường mới nổi (EMDE) đã chững lại trong thập kỷ qua. Ở các nền kinh 
tế đang phát triển và thị trường mới nổi (EMDE) có dư địa tài khóa lành mạnh và thành tích về hiệu suất 
chi tiêu của chính phủ, chỉ cần nâng quy mô đầu tư công thêm một phần trăm GDP có thể nâng sản 
lượng thêm 1,6% trong năm năm tới. Nghiên cứu cho rằng đầu tư công thu hút đầu tư tư nhân và đẩy 
mạnh năng suất, thúc đẩy tăng trưởng kinh tế trong dài hạn. Để tối đa hóa tác động của đầu tư công, 
các nền kinh tế đang phát triển và thị trường mới nổi (EMDE) cần thực hiện cải cách chính sách trên diện 
rộng nhằm cải thiện hiệu suất đầu tư công - qua tăng cường quản trị và quản lý tài khóa cùng các yếu tố 
khác - đồng thời tạo thêm dư địa tài khóa thông qua các biện pháp thu và chi tiêu.

Nguồn: Báo cáo viễn cảnh kinh tế toàn cầu của Ngân hàng Thế giới, tháng 06/2024
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37 Luật đất đai sửa đổi năm 2024 đã tiến sát hơn đến các cơ chế thị trường, nhưng nhiều điều khoản chưa bám sát.
38 Cổng thông tin ngân sách mở BOOST của Ngân hàng Thế giới.
39 Nguyễn, Groom, Kim, Lê, & Vũ, 2024 (sắp ra mắt).

Ngoài những chậm chễ do các quy trình phê duyệt phiền hà không cần thiết, còn có những chậm trễ 
liên quan đến vấn đề giải phóng mặt bằng. Các dự án đường bộ phải đối mặt với chậm trễ đặc biệt 
nghiêm trọng do phải giải phóng mặt bằng và tái định cư những người phải di dời cho các dự án. Để 
xác định giải pháp thể chế cho vấn đề, ta không chỉ  nhìn vào mục tiêu đẩy nhanh quy trình mà còn phải 
xác định và xử lý nguyên nhân tại sao người dân không muốn rời bỏ đất đai. Điều này dẫn đến thực tế là 
cách tiếp cận hiện nay trong giải phóng mặt bằng, áp dụng cho cả khu vực công và tư nhân, khiến cho 
tiền đền bù cho những người bị di dời thấp hơn so với giá đất trên thị trường, và nhiều người bị di dời chỉ 
có kỹ năng làm nông và thường không còn nhiều nguồn sinh kế sau khi bị mất đất.37  Bên cạnh đó, động 
cơ dự toán thấp kinh phí giải phóng mặt bằng và tái định cư, như được bàn ở phần dưới, làm kéo dài khả 
năng chậm trễ.

Chậm trễ trong chuẩn bị dự án và chi đầu tư công không đạt dự toán đã trở thành vấn đề kinh niên. 
Trong năm 2024, giải ngân đầu tư công chỉ đạt 77% kế hoạch - tương tự mức bình quân của các quốc 
gia thu nhập trung bình thấp, nhưng thấp hơn nhiều so với bình quân của các quốc gia thu nhập trung 
bình cao (94%) và quốc gia thu nhập cao (96%).38 Một nghiên cứu điển hình của Ngân hàng Thế giới 
về các dự án tại Đà Nẵng cho thấy chậm trễ ở đây chủ yếu do nguyên nhân điều chỉnh trong vòng đời 
của dự án và đặc biệt kéo dài đối với những dự án lớn.39  Thời gian chuẩn bị bình quân đối với dự án bị 
điều chỉnh là 16 tháng, so với 8 tháng của các dự án không bị điều chỉnh, qua đó cho thấy quy trình điều 
chỉnh phức tạp. Khi các dự án được tính trọng số theo quy mô, chậm trễ thậm chí còn ngạc nhiên hơn. 
Thời gian chuẩn bị bình quân gia quyền của dự án bị điều chỉnh lên đến 37 tháng, so với 13,5 tháng cho 
dự án không bị điều chỉnh. Điều đó cho thấy thời gian chuẩn bị các dự án giá trị cao lớn hơn nhiều so 
với các dự án giá trị thấp. Xử lý một số yếu tố thể chế góp phần gây ra vấn đề này đang được thực hiện.

Nguồn: Ngân hàng Thế giới (2020). So sánh đối chiếu về phát triển hạ tầng 
Ghi chú: Thang điểm từ 0-100. Dựa trên đánh giá các hoạt động chuẩn bị được thực hiện trước khi đáu thầu trong hợp đồng 
đầu tư công truyền thống, bao gồm đánh giá tổng thể vè hệ thống quản lý đầu tư công của quốc gia.
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Hình 16. Các quy định pháp luật về chuẩn bị đầu tư công đạt điểm khá cao, nhưng 
thua xa so với các quốc gia thu nhập cao 
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Khung pháp lý về quản lý đầu tư công chưa được hài hòa

Những sửa đổi về khung pháp lý về đầu tư công trong những năm qua đã đem lại một số cải thiện, 
chẳng hạn nâng cao kỷ cương tài khóa trong chi đầu tư, nhưng lại làm phát sinh những vấn đề khác. 
Sơ đồ các luật quy định về quản lý đầu tư công cho thấy hiện chưa có một khung pháp lý tổng hợp duy 
nhất quy định về quản lý đầu tư công, có nhiều luật khác nhau, quy định về các khâu khác nhau trong hệ 
thống quản lý đầu tư công (Bảng 2). Mặc dù không có gì là bất thường khi có nhiều văn bản luật quy định 
về các chức năng quản lý đầu tư công khác nhau, nhưng quá nhiều luật, cùng các nghị định và thông tư 
liên quan ở Việt Nam chính là nguyên nhân dẫn đến lúng túng, chồng chéo và thiếu nhất quán, gây vấn 
đề cho cán bộ thực thi quản lý đầu tư công.

Các trường hợp mâu thuẫn ngay trong khung pháp lý còn gây lúng túng nhiều hơn. Mặc dù hệ thống 
pháp luật của Việt Nam đã đề ra các tiêu chí để xác định luật nào áp dụng trong trường hợp có xung đột - 
chẳng hạn, những luật mới được thông qua sẽ có giá trị cao hơn luật cũ - nhưng việc đối chiếu có thể khó 
khăn trong thực tế. Hệ thống vận hành tốt phụ thuộc vào khả năng áp dụng hài hòa và nhất quán giữa các 
văn bản luật pháp, đôi khi có giá trị song song với nhau, tùy vào chức năng quản lý đầu tư công liên quan.

Căn cứ pháp lý cho hệ thống quản lý đầu tư công bao gồm Luật đầu tư công và Luật NSNN, trong đó 
Luật NSNN tập trung vào đảm bảo kinh phí. Sự tách bạch đó bắt nguồn từ hệ thống ngân sách kép của 
Việt Nam trong đó chi đầu tư và chi thường xuyên được dự toán tách riêng. Mặc dù hệ thống ngân sách 
kép không phải không phổ biến trên quốc tế, nhưng chỉ ăn sâu bén rễ trong khung pháp lý tổng thể ở một 
số ít quốc gia qua một luật riêng về đầu tư công.

Nguồn: Cán bộ Ngân hàng Thế giới . Vượt qua rào cản để quản lý đầu tư công tốt tại Việt Nam. (Nguyễn, Groom, Kim, Lê, & Vũ, 
2024).

Bảng 2. Khung pháp lý về quản lý đầu tư công 
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Đã có rất nhiều nỗ lực nhằm hài hòa hệ thống các văn bản luật, nhưng hiện vẫn còn nhiều thách thức 
khó giải quyết. Luật đầu tư công ban đầu được ban hành năm 2014, trước khi Luật ngân sách Nhà 
nước được sửa đổi n ăm 2015, trong đó không phản ánh những cải cách quan trọng liên quan đến kế 
hoạch tài chính và ngân sách trung hạn được quy định tại Luật ngân sách Nhà nước. Mặc dù Luật đầu 
tư công được sửa đổi năm 2019 là cơ hội để hài hòa quy trình ngân sách liên quan đến đầu tư công 
với Luật ngân sách Nhà nước nhưng cơ hội đó bị bỏ qua. Bộ Kế hoạch và Đầu tư đã đề xuất xử lý khác 
biệt đó trong dự thảo luật sửa đổi, nhưng Quốc hội không thông qua vì cho rằng làm như vậy sẽ chỉ làm 
tăng chứ không giảm số lượng kế hoạch gia tăng. Hai kế hoạch vẫn tồn tại song song và tuân theo hai 
quy trình ngân sách khác nhau.

Ngay cả khi các văn bản luật về đầu tư công được hài hòa, trách nhiệm triển khai có thể vẫn bị phân 
mảnh. Chẳng hạn, Luật xây dựng và Luật đầu tư công được soạn thảo đồng thời và được hài hòa với 
nhau tương đối tốt, thẩm quyền quản lý đầu tư công cho các dự án có hợp phần xây dựng được chia 
ra cho Bộ Xây dựng và Bộ Kế hoạch và Đầu tư. Đối với nhữn dự án đó, Luật xây dựng quy định về các 
thời điểm quyết định quan trọng của dự án, chẳng hạn khâu sàng lọc sơ bộ và thẩm định tiền kiểm. 

Nhiều luật quy định về đầu tư công cũng đồng nghĩa với nhiều cơ quan có thẩm quyền. Vì một số dự 
án phải theo quy định tại Luật đầu tư công, và những dự án khác (lớn hơn) phải theo quy định tại Luật 
xây dựng, nên có hai quy trình đảm bảo chất lượng đầu vào song song cho hai loại hình dự án. Khái 
niệm về yếu tố cấu thành dự án có hợp phần xây dựng có nghĩa là hầu hết các dự án đầu tư công "kinh 
điển" quan trọng, trong thực tiễn, phải tuân thủ các quy định tại Luật xây dựng, chứ không phải Luật đầu 
tư công. Vấn đề còn phức tạp hơn khi các dự án ODA phải tuân thủ thêm một số thủ tục nhất định khác.

Mặc dù nguyên tắc tốt về thiết kế thể chế là phải làm rõ về động lực và trách nhiệm giải trình, nhưng 
cơ cấu thể chế về đầu tư công bị phân mảnh ở Việt Nam không phải lúc nào cũng tuân theo nguyên 
tắc đó. Tính chất phức tạp của khung pháp lý và sự tham gia của nhiều cơ quan có thẩm quyền không 
chỉ gây lúng túng, mà còn thiếu rõ ràng về ai chịu trách nhiệm nếu có vấn đề, và ai được tuyên dương 
khi mọi chuyện ổn thỏa. Trong bối cảnh kiểm soát tham nhũng, đó chính là công thức dẫn đến ỳ trệ 
trong bộ máy hành chính.

Cuối cùng, vì Việt Nam chú trọng quá nhiều vào tuân thủ các quy tắc thủ tục chi tiết về chi tiêu 
nên dẫn đến không chú trọng đầy đủ đến kết quả do chi tiêu đó đem lại. Mặc dù điều quan trọng là 
cần có khung pháp lý hiệu quả về chi tiêu công, nhưng các quy tắc thủ tục áp đặt cho cán bộ thông 
qua luật và quy định ở Việt Nam rất phiền phức, nhưng đồng thời lại quan tâm quá it đến đảm bảo 
hiệu suất và hiệu quả trong quá trình dự toán và thực hiện chi tiêu. Điều này trái ngược rõ ràng với xu 
hướng trên quốc tế hướng tới chính phủ "theo định hướng kết quả".



Thể chế cho một Tương lai Thu nhập cao  I   3 9   I

Hệ thống quản lý đầu tư công cần quan tâm hơn đến phân 
tích các phương án thay thế, và thẩm định tốt hơn các đề xuất 
dự án

Khi phải đối mặt với rất nhiều yêu cầu cạnh tranh nhau về nguồn lực dành cho đầu tư công, các đề 
xuất dự án cần được sàng lọc thận trọng ngay từ sớm để nguồn lực hạn chế được tập trung vào những 
ưu tiên chiến lược và những dự án tốt nhất cho những mục tiêu nhất định. Luật đầu tư công yêu cầu 
đề xuất chủ trương đầu tư phải phù hợp với các kế hoạch chiến lược (như chiến lược phát triển kinh tế xã 
hội, quy hoạch, kế hoạch phát triển kinh tế xã hội) được lập theo Luật quy hoạch, và về khía cạnh này thì 
luật phù hợp với thông lệ quốc tế tốt về sàng lọc sơ bộ. Tuy nhiên, thông lệ về lựa chọn dự án lại kém ấn 
tượng hơn.

Vấn đề chính ảnh hưởng đến lựa chọn dự án là công tác lập kế hoạch cho đầu tư công ở Việt Nam chưa 
quan tâm đầy đủ đến xem xét các phương án khác nhau nhằm hoàn thành cùng mục tiêu. Phân tích 
của Ngân hàng Thế giới về hiệu quả quản lý đầu tư công cho thấy những yếu kém chung ở các dự án liên 
quan đến phân tích các phương án thay thế cho dự án. Điểm yếu gây quan ngại của hệ thống quản lý đầu 
tư công là không cân nhắc các phương án khác trong những giai đoạn từ sớm. Ở khâu "tiền khả thi" này 
trong chu trình dự án, thông lệ tốt đòi hỏi phải cân nhắc hàng loạt các giải pháp khác với dự án và chứng 
minh được ưu điểm của giải pháp (hoặc các giải pháp) mong muốn để sau đó sẽ tìm hiểu sâu hơn trong 
khâu nghiên cứu khả thi. Cải thiện về phân tích các phương án khác ở khâu sàng lọc sơ bộ nên là ưu tiên 
trong đợt cải cách quản lý đầu tư công tiếp theo. Như chúng ta có thể thấy ở phần sau, sự tồn tại của các 
giải pháp khác vẫn đòi hỏi phải có môi trường phản biện khi thẩm định để đạt hiệu quả. Mặc dù Luật yêu 
cầu các đề xuất phải "phù hợp với kế hoạch chiến lược", nhưng yêu cầu này được diễn giải theo nghĩa là 
đề xuất đó phải có tên trong các kế hoạch. Trong thực tế, việc đưa tên dự án vào các văn bản kế hoạch 
nhìn chung được coi là điều kiện cần và đủ để dự án qua được khâu sàng lọc sơ bộ, có nghĩa là thông tin 
mới và những phân tích tiếp theo trong giai đoạn này khó có thể lật ngược quyết định trước đó về đưa dự 
án vào trong kế hoạch.  

Danh mục dự án trong các văn bản quy hoạch, kế hoạch được phê duyệt ở cấp cao, gây khó khăn cho 
cấp dưới trong việc sàng lọc các dự án bị loại khi thẩm định chi tiết hơn về sau. Các văn bản chiến lược 
và kế hoạch được phê duyệt ở cấp cao thực chất là phù hợp, nhưng các dự án được phê duyệt sơ bộ ở cấp 
cao đó luôn cần được nghiên cứu kỹ thuật sâu hơn. Trong thực tế ở Việt Nam, các đề xuất dự án thường 
được lập chưa đầy đủ khi được phê duyệt ở cấp cao, và sau đó được chuyển sang khâu nghiên cứu khả 
thi. Vậy nghĩa là phê duyệt ở cấp cao như vậy là bước trọng yếu nhất vì kể từ thời điểm đó trở đi, khó ai có 
thể đảo ngược quyết định phê duyệt dự án.  

Thẩm định đề xuất chủ trương dự án chặt chẽ hơn ngay từ đầu sẽ làm giảm nhu cầu phải điều chỉnh ở 
phía sau, gây ra phần lớn chậm trễ. Những khó khăn trong việc hài hòa khung pháp lý - và giá trị của các 
thể chế bổ sung - được thể hiện rõ trong cách thẩm định các đề xuất dự án. Mặc dù Luật đầu tư công và 
Luật xây dựng yêu cầu thẩm định các dự án từ đầu , nhưng các yếu tố khác trong khung pháp lý và ngân 
sách làm giảm động lực thẩm định tiền kiểm chặt chẽ. Cụ thể là quyết định tiếp tục theo đuổi dự án tùy 
thuộc vào việc dự án có được đưa vào hạn mức vốn năm năm cố định, còn được gọi là Kế hoạch đầu tư 
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công trung hạn (KHĐTCTH) hay không. Sau khi dự án đã được đưa vào KHĐTCTH, thì không có cơ chế 
nào để đưa dự án đó ra ngoài, và sau đó thì thực chất dự án sẽ được xử lý tiếp để đưa vào triển khai vào 
một thời điểm nào đó. Do tính chất cứng nhắc của khung kế hoạch đó, động cơ thực hiện thẩm định tiền 
kiểm chặt chẽ dựa trên phân tích khả thi vững chắc trở nên yếu. Mặc dù kinh phí dự án hoặc thời gian triển 
khai thực hiện vẫn có thể được sửa đổi trong quá trình lập báo cáo nghiên cứu khả thi, nhưng các dự án 
hầu như không bị từ chối căn cứ vào kết luận không ủng hộ trong báo cáo nghiên cứu khả thi. Đó là kết 
quả không lường trước của khung pháp lý. Nhưng không có dự án bị từ chối như vậy là bằng chứng cho 
thấy phân tích chặt chẽ chưa được thực hiện.

Bên cạnh việc thiếu động cơ phân tích chặt chẽ sau khi dự án đã được đưa vào KHĐTCTH, cơ chế này 
còn không đảm bảo có phân tích độc lập. Chức năng thẩm định độc lập chú trọng tầm quan trọng của 
bên thẩm định độc lập, nghĩa là những người không có liên quan đến quyết định cuối cùng về việc có nên 
tiếp tục với dự án hay không. Hiện nay, thẩm định bao hàm thu thập ý kiến của các cơ quan kỹ thuật và 
tài chính liên quan, nhưng chưa dẫn đến kiến nghị tổng hợp lên những người có thẩm quyền quyết định. 
Khi thẩm định dự án, phân tích sơ bộ về rủi ro, bao gồm rủi ro biến đổi khí hậu, và đánh giá sơ bộ về tính 
bền vững trong vận hành chưa được thực hiện.40  Mặc dù các hội đồng thẩm định, có thể được thành lập 
theo yêu cầu trong trường hợp dự án lớn, nhưng để thực hiện tốt vai trò, họ cần được tiếp nhận thông tin 
đầu vào độc lập và vững chắc về kỹ thuật, nhưng các văn bản quy phạm pháp luật chưa quy định về yêu 
cầu này. 

Kết quả là giai đoạn triển khai thực hiện bị kéo dài, và dự án không tốt có rủi ro được đẩy vào triển khai 
thực hiện. Do chưa có thẩm định độc lập theo đúng nghĩa, vì vậy các dự án không khả thi vẫn qua được 
vòng thẩm định, dẫn đến các vấn đề về sau trong quá trình triển khai thực hiện, đòi hỏi phải điều chỉnh 
lớn. Ví dụ, để đáp ứng các quy định trước khi được đưa vào KHĐTCTH, một số nội dung kinh phí liên quan 
đến giải phóng mặt bằng và tái định cư bị dự toán thấp hơn thực tế. Thẩm định chuyên nghiệp và độc lập 
theo đúng nghĩa do một đơn vị khách quan, có đủ thẩm quyền và động lực đảm bảo chính xác thực hiện 
sẽ ngăn ngừa được phần lớn vấn đề này. Thiếu quy trình thẩm định độc lập thực chất là vấn đề của toàn 
bộ hệ thống, càng trầm trọng hơn do thiếu phân giao trách nhiệm rõ ràng.

Quy định về thẩm định dự án rõ ràng hơn sẽ hỗ trợ đẩy nhanh tiến độ triển khai. Thiếu quy định chi tiết 
về yêu cầu hồ sơ cho quyết định thẩm định gây ảnh hưởng đến áp dụng các thông lệ tốt và không để lại 
các bút tích để kiểm tra. Mặc dù quy trình thẩm định cơ bản đã được quy định trong các văn bản pháp lý 
tổng quát, nhưng hiện chưa có hướng dẫn chi tiết về các phương pháp kỹ thuật để thực hiện thẩm định 
hoặc về nội dung của hồ sơ được lập căn cứ vào áp dụng các phương pháp đó. Tuy luật có yêu cầu rõ 
ràng về thẩm định dự án, nhưng việc áp dụng yêu cầu đó trong thực tế lại tùy theo cách diễn giải, dẫn đến 
sự thiếu đồng bộ và thiếu nhất quán về thông tin trình cho người có thẩm quyền quyết định. Yêu cầu về 
nội dung hồ sơ, tình trạng thiếu các quy định rõ ràng về lưu trữ hồ sơ gây khó khăn cho việc xác nhận và 
quyết định kiểm tra ở giai đoạn sau.
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Nhu cầu cải thiện để hài hòa quản lý đầu tư công với quản lý 
ngân sách

Trong hệ thống QLĐTC được thiết kế tốt, dự án được phê duyệt thành công ở các khâu nghiên cứu 
tiền khả thi và nghiên cứu khả thi không có nghĩa là dự án đó đương nhiên sẽ được đưa vào ngân 
sách. Đưa dự án vào ngân sách là quyết định riêng về sau - chính phủ cần xác định xem dự án đó có 
đáp ứng đủ ưu tiên để được phân bổ nguồn lực hữu hạn dành cho các dự án đầu tư mới hay không, 
trước khi dự án được đưa vào ngân sách.

Tại Việt Nam, chỉ cần dự án được đưa vào KHĐTCTH, dự án đó được ngầm hiểu là sẽ được phân bổ 
vốn qua các quy trình dự toán ngân sách năm. KHĐTCTH là chương trình 5 năm cố định, bao gồm 
danh mục các dự án dự kiến sẽ được triển khai thực hiện trong kỳ năm năm liên quan. Giá trị của các 
dự án đưa vào KHĐTCTH bị giới hạn trong hạn mức chi tiêu cho tổng kinh phí của tất cả các dự án nằm 
trong KHĐTCTH. Tuy nhiên, quyết định đưa dự án vào KHĐTCTH chưa được căn cứ trên ước tính chắc 
chắn về dư địa tài khóa dành cho các dự án mới 

Nguyên nhân căn bản gây phức tạp là do hệ thống ngân sách kép ở Việt Nam, trong đó chi đầu tư và 
chi thường xuyên được dự toán riêng rẽ, không có sự phối hợp đầy đủ. Vì dư địa tài khóa dành cho 
chi đầu tư chỉ có thể được xác định sau khi xem xét cân đối ngân sách tổng thể, nên quyết định đưa cái 
gì vào ngân sách đầu tư cần được thực hiện trong bối cảnh tầm nhìn (trung hạn) về tổng cân đối ngân 
sách. Tầm nhìn đó chỉ có thể có được qua khung Kế hoạch tài chính và ngân sách trung hạn 3 năm 
cuốn chiếu (KHTC&NSTH) theo quy định của Luật NSNN. Chính vì vậy, dư địa ngân sách dành cho chi 
đầu tư chỉ có thể được xác định trong KHTC&NSTH. Do có sự thiếu tương thích giữa cơ sở 5-năm cố 
định trong KHĐTCTH và cơ sở 3-năm cuốn chiếu trong KHTC&NSTH nên khó có thể đảm bảo hạn mức 
của KHĐTCTH được nhất quán với KHTC&NSTH.

Quy trình KHĐTCTH tự nó tạo ra chậm trễ. Vì dự án được chuẩn bị thường khá hời hợt trước khâu phê 
duyệt chủ trương đầu tư, nên dự án thường được đưa vào KHĐTCTH ngay cả khi chưa được lên kế 
hoạch đủ chi tiết để có thể được thực hiện đảm bảo tiến độ. Điều đó có nghĩa là dự án phải mất rất nhiều 
thời gian mới có thể được khởi công - và thậm chỉ còn không được khởi công trong suốt kỳ KHĐTCTH. 
Hơn nữa, các dự án được đưa vào KHĐTCTH thường được chuyển nguồn sang kỳ KHĐTCTH tiếp theo 
ngay cả khi chưa được khởi công. Chính những dự án đó chiếm vốn các dự án khác trong phạm vi dư 
địa hạn chế của hạn mức tổng thể dành cho KHĐTCTH, qua đó góp phần gây ra vấn đề không thực 
hiện được hết chương trình đầu tư.

Hệ thống ngân sách kép của Việt Nam cũng dẫn đến vấn đề không đảm bảo đủ kinh phí cho chi tiêu 
vận hành và duy tu bảo dưỡng. Chi tiêu cho bảo trì tài sản hiện hữu còn quá thấp, gây ra rút ngắn vòng 
đời của tài sản và làm tăng chi phí duy tu. Ngân sách chi thường xuyên trong một số trường hợp còn 
không phân bổ đủ kinh phí để vận hành tài sản mới, đôi khi khiến cho những tài sản như bệnh viện mới 
xây không được đưa vào sử dụng.
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41 Nguyễn, Groom, Kim, Lê, & Vũ, 2024 (sắp ra mắt).
42 Luật đầu tư công đề ra tiêu chí cho các dự án quan trọng của quốc gia và dự án Nhóm-A, Nhóm-B và Nhóm-C. Nhóm được phân chủ 

yếu dựa trên quy mô dự án, và các đặc điểm của dự án.
43 Luật xây dựng số 50/2014/QH13, ngày 18/6/2014, và Luật xây dựng sửa đổi số 62/2020/QH14, ngày 17/6/2020, Nghị định số 

59/2015/NĐ-CP, ngày 18/6/2015, và Nghị định số 15/2021/NĐ-CP, ngày 03/3/2021, của Chính phủ.

Hệ thống đấu thầu trong khu vực công của Việt Nam cần được tích hợp đầy đủ hơn vào quy trình ngân 
sách. Đánh giá sử dụng Phương pháp luận về đánh giá hệ thống đấu thầu (MAPS) gần đây cho thấy quy 
trình lập kế hoạch đấu thầu còn thụ động và chưa được lồng ghép đầy đủ vào các quy trình của hệ thống 
quản lý tài chính công (QLTCC). Điều này dẫn đến phân bổ ngân sách không đầy đủ hoặc chậm trễ qua 
đó dẫn đến chậm trễ trong đấu thầu và thực hiện hợp đồng cũng như những khó khăn về theo dõi và 
đánh giá tình hình sử dụng ngân sách. Để xử lý vấn đề trên, Luật đấu thầu năm 2023 yêu cầu tích hợp Hệ 
thống đấu thầu điện tử quốc gia (VNEPS) với Hệ thống thông tin quản lý ngân sách và kho bạc (TABMIS), 
nhưng việc tích hợp vẫn chưa hoàn thành.

Nhu cầu tăng cường phối hợp và phản biện trong quá trình 
thẩm định

Một trong những rủi ro của hệ thống bị phân mảnh là thiếu phối hợp có thể dẫn đến những khó khăn 
về sau. Tại Việt Nam, hoạt động tham vấn trong quá trình thẩm định và đánh giá kết quả thẩm định 
chưa có sự tham gia của toàn bộ các bên liên quan. Chẳng hạn, các sở ngành cấp tỉnh có kiến thức liên 
quan nhiều đến quyết định thẩm định chưa chắc đã được tham gia quy trình thẩm định hoặc chỉ tham 
gia ở vòng ngoài. Trong nghiên cứu điển hình về dự án của Ngân hàng Thế giới tại Đà Nẵng, Sở Tài 
nguyên và Môi trường (TN&MT) không được mời nhận xét về đề xuất, mặc dù họ có kiến thức về vấn đề 
liên quan đến chi phí giải phóng mặt bằng và tái định cư, là điều sau này có vấn đề.41 Tương tự, vai trò 
của Sở Tài chính chỉ hạn chế ở đánh giá khả năng đảm bảo kinh phí theo dự toán của dự án và không 
được mở rộng ra đánh giá mức độ thực tế của dự toán kinh phí cho nhu cầu vốn, mặc dù sự tham gia 
thực chất hơn của Sở Tài chính có thể làm bộc lộ bất cập về vốn đối ứng ngay từ đầu. Những vấn đề 
về phối hợp như vậy càng trầm trọng thêm ở những dự án đòi hỏi phải có phê duyệt ở cấp trung ương.

Đã có những cải thiện nhằm hài hòa đầu tư công với nhu cầu của địa phương. Phần lớn chi đầu tư 
công được các tỉnh thành thực hiện bằng nguồn bổ sung cân đối của ngân sách trung ương. Như được 
bàn ở phần 6, phân cấp thẩm quyền quyết định như vậy tạo điều kiện để các dự án của địa phương 
được hài hòa hơn với nhu cầu của địa phương. Chỉ những dự án trong Nhóm A (và một số trong Nhóm 
B) và dự án quan trọng của quốc gia, cần được phê duyệt ở cấp trung ương.42  Các tiêu chí xác định 
nhóm dự án được quy định trong Luật đầu tư công, bao gồm các yếu tố như quy mô, lĩnh vực, tác động 
môi trường dự kiến, và các yếu tố khác. Đối với những dự án Nhóm B hoặc C, Hội đồng Nhân dân cấp 
tỉnh có thẩm quyền quyết định đầu tư thuộc thẩm quyền của địa phương (Tham khảo Hộp 6 về các vấn 
đề liên quan đến phân cấp, sẽ được tìm hiểu sâu hơn ở phần 6.)

Những cải cách về cơ cấu tổ chức quản lý dự án ở cấp tỉnh thành cũng gây ra vấn đề trong quá trình 
chuyển đổi. Những thay đổi đó được quy định tại Luật Xây dựng43 nhằm cải thiện chất lượng quản lý dự 
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44 Nguyễn, Groom, Kim, Lê, & Vũ, 2024.
45 Ví dụ, thông lệ tốt nhất, chẳng hạn dựa trên các điều kiện hợp đồng của Liên đoàn Kỹ sư Tư vấn Quốc tế (FIDIC).

án và cải thiện hiệu suất, thay thế các Ban quản lý dự án (Ban QLDA) mang tính chuyển tiếp và theo vụ 
việc ở các bộ ngành bằng đơn vị chuyên trách và chuyên nghiệp nhằm triển khai nhiều dự án hạ tầng lớn. 
Ở cấp tỉnh, quy định đó thường dẫn đến thành lập các Ban QLDA tỉnh chuyên ngành (Ban QLDA tỉnh) trực 
thuộc Ủy ban Nhân dân (với tư cách là chủ dự án). Theo nghiên cứu điển hình được Ngân hàng Thế giới 
thực hiện tại Đà Nẵng, một trong những tỉnh/thành phố quản lý nổi trội hơn, quy định như vậy dẫn đến 
trách nhiệm triển khai thực hiện được chuyển từ cơ quan đề xuất và thẩm định dự án (Sở Nông nghiệp 
và Phát triển Nông thôn (NN&PTNT)) sang một Ban QLDA tỉnh chuyên trách mới thành lập. Do thiếu kinh 
nghiệm chuyên ngành, Ban QLDA tỉnh mới thường mất thời gian để khởi động, dẫn đến chậm trễ trong 
triển khai dự án.

Mặc dù các Ban QLDA chuyên trách tỉnh mới thành lập có thể tập trung cụ thể vào triển khai dự án, 
nhưng cần phải có cơ chế phối hợp. Để xử lý các vấn đề chuyên ngành đày đủ, yêu cầu đặt ra là phải 
tương tác với các sở chuyên môn ở tỉnh và bộ quản lý ngành ở trung ương liên quan đến dự án. Tuy nhiên, 
thường thì điều này không được thực hiện ngay cả khi có yêu cầu trong hướng dẫn. Kết quả là thiếu đồng 
bộ với quy hoạch và bỏ qua cơ hội hỗ trợ kỹ thuật chuyên ngành cũng như để khai thác nguồn lực của 
các bên quan tâm khác nhau - nông nghiệp và phát triển - bao gồm của khu vực tư nhân. Các vấn đề về 
phối hợp như vậy mang tính hệ thống và khó có thể được giải quyết nếu không hành động có cân nhắc.

Thiếu hướng dẫn về quy trình điều chỉnh dự án

Điều chỉnh khó có thể tránh đối với các dự án đầu tư công lớn, khi thông tin mới trở nên sáng tỏ trong 
quá trình triển khai thực hiện. Để thực hiện đồng bộ cần có một hệ thống tốt về thực hiện điều chỉnh, sao 
cho bên có thẩm quyền quyết định yên tâm về các thủ tục phù hợp vì nếu thủ tục không rõ sẽ dẫn đến ỳ 
trệ. Việt Nam hiện chưa có hướng dẫn linh hoạt về thủ tục và trách nhiệm điều chỉnh. Các yêu cầu về điều 
chỉnh dự án được nêu ra trong khun pháp lý, nhưng hướng dẫn áp dụng các yêu cầu đó trong các trường 
hợp cụ thể lại chưa có, và xu hướng chung là diễn giải luật theo cách cứng nhắc. Điều này đúng cho cả 
điều chỉnh trong quá trình triển khai thực hiện và điều chỉnh giữa khâu phê duyệt đề xuất chủ trương dự 
án ban đầu và quyết định đầu tư dự án. Do chưa có hướng dẫn về thủ tục và trách nhiệm, cán bộ có động 
cơ né tránh rủi ro và đưa vấn đề lên cấp có thẩm quyền cao nhất để phê duyệt điều chỉnh, càng gây thêm 
chậm trễ. Theo nhiên cứu điển hình được Ngân hàng Thế giới thực hiện, thiếu hướng dẫn rõ ràng về thủ 
tục điều chỉnh góp phần gây chậm trễ đến hai năm để cấp bộ ở trung ương phê duyệt một báo cáo nghiên 
cứu khả thi cập nhật (là căn cứ để quyết định đầu tư) phản ánh khoảng thời gian mất đến 10 năm kể từ 
khi lập văn bản đầu tiên về dự án.44

Các hệ thống quản lý hợp đồng gây thêm chậm trễ. Đánh giá MAPS cho thấy sửa đổi hợp đồng trong 
các dự án đầu tư công thường không được thực hiện kịp thời, mặc dù đó là yêu cầu thường xuyên. Điều 
này gây chậm trễ trong thực hiện hợp đồng và giải ngân, đồng thời dẫn đến tranh chấp hợp đồng. Lý do 
chính là việc xử lý sửa đổi hợp đồng đòi hỏi có nhiều cấp xem xét, thẩm định và phê duyệt. Để xử lý vấn đề 
này, yêu cầu đặt ra là xây dựng và phổ biến hướng dẫn và thủ tục để hài hòa về xử lý sửa đổi hợp đồng.45
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Quy trình điều chỉnh có thể vận dụng hệ thống theo dõi và đánh giá.  Mặc dù khung pháp lý đã dược 
thiết lập, nhưng công tác theo dõi dự án chưa được thực hiện theo cách có hệ thống. Theo dõi được thực 
hiện chủ yếu hướng tới thỏa mãn các yêu cầu về báo cáo tài chính (v.d. cung cấp số liệu giải ngân) và giải 
quyết vấn đề trong quá trình triển khai thực hiện. Khung theo dõi kết quả và bộ chỉ số theo dõi kết quả 
thực hiện một cách có hệ thống hơn sẽ tạo thuận lợi để thực hiện điều chỉnh kịp thời hơn.

Tăng cường năng lực và minh bạch cần bắt nhịp với cải cách 
pháp luật

Mặc dù những sửa đổi gần đây đối với Luật đầu tư công và các văn bản khác phần nào đã giải 
quyết được mức độ rắc rối và bất cập trong luật, nhưng bên cạnh đó là nhu cầu tăng cường năng 
lực để đem lại thay đổi thực sự về thể chế. Thẩm định chuyên nghiệp và độc lập đòi hỏi phải có 
năng lực, tương tự như dự toán kỹ thuật chính xác về kinh phí giải phóng mặt bằng và tái định cư. 
Giải phóng mặt bằng thường được nêu là lý do gây chậm trễ vì phân bổ ngân sách thường không đủ 
để đền bù người sử dụng đất hiện tại, dẫn đến tranh chấp cần được giải quyết. Dự toán thấp chi phí 
giải phóng mặt bằng và tái định cư dẫn đến dự toán thiếu chính xác và cần thiết điều chỉnh dự án, và 
dự án bị chậm do quy trình điều chỉnh kéo dài.46 Tuy nhiên, chuyển sang định giá đất theo nguyên tắc 
thị trường chính xác hơn lại không phải là vấn đề đơn giản do năng lực chuyên môn về định giá còn 

Nguồn:  Ngân hàng Thế giới. Cải thiện kết quả đầu tư ở Việt Nam qua nâng cao hiệu suất quản lý đầu tư công. (Nguyễn, Groom, 
Kim, Lê, & Vũ, 2024).
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Số tháng bình quân không gia quyền từ khi có báo cáo tiền khả thi ban đầu
đến khi có báo cáo khả thi mới nhất của các dự án
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khi có báo cáo khả thi mới nhất của các dự án2

Hình 17. Chậm tiến độ ảnh hưởng đến phần lớn dự án một phần 
do quy trình điều chỉnh phiền phức

46 Đối với các dự án ODA, dự toán kinh phí giải phóng mặt bằng và tái định cư có lẽ bị cố ý lập thấp cho phù hợp với phân bổ vốn đối ứng 
(tiền đền bù giải phóng mặt bằng thường dùng nguồn ngân sách trong nước). Nhìn chung, vấn đề dự toán thấp bắt nguồn từ quy định 
về đền bù giải phóng mặt bằng ở Việt Nam, không phản ánh thực tế trên thị trường. Những sửa đổi pháp luật gần đây có thể khiến cho 
dự toán được lập sát hơn với thực tế trên thị trường, nhưng lại chưa có hiệu lực.
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hạn chế và thông tin dùng để định giá chính xác không có nhiều. Thiếu năng lực chuyên môn và cơ 
sở dữ liệu về giá đất là nguyên nhân gây cản trở dự toán chính xác.

Định mức chi cứng nhắc khiến cho các năng lực chuyên môn phù hợp không được sử dụng. Trong 
nghiên cứu điển hình về dự án đầu tư công, sử dụng vốn ODA và vốn của Chính phủ, Ngân hàng Thế 
giới thấy rằng chi tiêu cho công tác khảo sát và dự toán kinh phí giải phóng mặt bằng và tái định 
cư theo nguyên tắc thị trường phải tuân thủ các định mức chi cứng nhắc và lạc hậu47 không phản 
ánh đúng thực tế trên thị trường, khiến cho khó có thể ký hợp đồng với tư vấn có trình độ. Các tỉnh 
thành, buộc phải tuân thủ các định mức đó, né tránh sử dụng chuyên gia có trình độ để lập báo cáo 
nghiên cứu khả thi. Tư vấn được tuyển dụng, trong nhiều trường hợp, không có các kỹ năng chuyên 
môn cần thiết để xử lý mọi khía cạnh cần thiết của giải phóng mặt bằng và tái định cư, dẫn đến dự 
toán thấp kinh phí và quy mô tác động. Thường thì các tỉnh thành sử dụng các Trung tâm Phát triển 
Quỹ đất (TTPTQĐ)48 thay cho tư vấn chuyên môn. Các TTPTQĐ không có đủ cán bộ, chuyên gia định 
giá có chứng chỉ và dữ liệu, gây ảnh hưởng tiêu cực đến độ chính xác khi ước tính giá trị đất để dưa 
vào ngân sách cho dự án được phê duyệt. Do thiếu chuyên gia có đủ trình độ và kinh nghiệm về giải 
phóng mặt bằng và tái định cư, nên dự toán kinh phí cũng là trở ngại nghiêm trọng.

Tăng cường năng lực cho nhân sự tham gia đấu thầu trong khu vực công cũng cần được đẩy 
mạnh. Đánh giá MAPS cho thấy những bất cập lớn về bề rộng và nguồn cung đào tạo về đấu thầu 
mua sắm cũng như về giải quyết nhu cầu đào tạo theo cách toàn diện hơn. Chính phủ gần đây cũng 
đưa ra kết luận tương tự, cho thấy mặc dù Luật đấu thầu năm 2023 đã bàn hành nhiều cải cách và 
có nhiều ưu điểm, nhưng kết quả triển khai còn hạn chế, gây chậm trễ và kém hiệu suất, một phần do 
năng lực hạn chế của đội ngũ cán bộ đấu thầu. Định mức chi cứng nhắc cũng gây nhiều thách thức 
để đấu thầu hiệu quả. Theo quy tắc chung, hợp đồng không được trao quá dự toán kinh phí được 
phê duyệt dựa trên định mức chi. Trong nhiều trường hợp, vì định mức chi không được cập nhật, nên 
dự toán kinh phí cho các hoạt động đấu thầu bị thiếu, dẫn đến phải mở thầu lại và gây chậm chễ vì 
tất cả các gói dự thầu đề vượt quá dự toán kinh phí. Ngoài ra, vì Luật đấu thầu năm 2023 chưa ban 
hành khung pháp lý về đấu thầu xanh, bền vững và đổi mới sáng tạo, các hoạt động đấu thầu mới 
mẻ như vậy cũng chưa có định mức nên công tác triển khai bị cản trở là điều nằm trong dự kiến. Để 
xử lý những thách thức đó, Chính phủ cần rà soát nhu cầu đấu thầu hiện tại và trong tương lai, đồng 
thời triển khai một chiến lược tăng cường năng lực toàn diện hơn nhằm xây dựng đội ngũ đấu thầu 
chuyên nghiệp trong nội bộ. Điều này có thể được thực hiện qua lập sơ đồ đối chiếu giữa các vị trí 
đấu thầu với trình độ và năng lực, nghĩa là xây dựng khung năng lực quốc gia về đấu thầu. 

Minh bạch trong quy trình lập kế hoạch đầu tư công sẽ đem lại nhiều lợi ích, nhưng cần được cải 
thiện. Đảm bảo khả năng tiếp cận những văn bản quan trọng sẽ giúp đưa khả năng phản biện vào 
trong các quy trình, qua đó giúp loại bỏ những dự án không khả thi hoặc không phải là giải pháp tốt 
nhất cho vấn đề. Điều này nhằm cải thiện khối lượng hạ tầng công và hài hòa với nhu cầu của nền kinh 
tế. Lợi ích thứ hai của minh bạch là giảm bất định cho các doanh nghiệp để họ lập kế hoạch cho hoạt 

47 Định mức do Bộ Xây dựng ban hành .
48 Trung tâm Phát triển Quỹ đất được thành lập ở cấp địa phương để quản lý các quỹ đất. 
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động của họ dựa trên thông tin về địa điểm đầu tư công trong tương lai. Giảm bất định - và chi phí giao 
dịch trong hoạt động sản xuất kinh doanh - là yêu cầu cốt yếu của những cải cách thể chế cần thực 
hiện để Việt Nam trở thành nền kinh tế thu nhập cao. Các nghiên cứu ở Việt Nam cho thấy công khai và 
minh bạch về hồ sơ tài liệu liên quan đến quy hoạch của chính phủ có quan hệ tương quan với đầu tư 
tư nhân.49  Doanh nghiệp ở Việt Nam thường cho biết các văn bản quy hoạch vẫn có thể được tiếp cận 
và điều này đã có những cải thiện trong những năm gần đây. (Hình 19.)

49 Malesky, McCulloch, & Nguyễn, 2015. 
50 OECD/UCLG, 2022 Báo cáo tổng hợp quan trắc thế giới về tài chính và đầu tư của chính quyền địa phương.

Hộp 6. Phân cấp đầu tư công và hiệu suất phân bổ 

Phân cấp tài khóa ở mức độ rất cao tại Việt Nam, như được bàn sâu thêm ở phần 6, góp phần gây ra vấn 
đề hạ tầng bị đầu tư dàn trải. Tại Việt Nam, các tỉnh thành thực hiện khoản 80% chi đầu tư của Chính phủ. 
Tỷ lệ này tăng mạnh trong thập kỷ qua và thuộc dạng cao nhất trên thế giới. Trong khảo sát 93 quốc gia 
vào năm 2022, tỷ lệ đầu tư bình quân của địa phương so với tổng đầu tư công là 39,5%. Trong đó, tỷ lệ 
bình quân của các quốc gia nhất thể là 34,5%, còn ở các quốc gia liên bang là 59%. Trong mẫu gồm 93 
quốc gia, chỉ có bốn quốc gia có tỷ lệ từ 80% trở lên.50  

Mức độ phân cấp tài khóa khiến cho ngân sách trung ương còn lại quá ít nguồn lực để thực hiện các dự 
án quan trọng của quốc gia, và những rào cản thể chế đang cản trở hiệu suất trong những dự án phối 
hợp giữa các tỉnh thành, giữa tỉnh thành và trung ương. Vấn đề này phần nào đã được xử lý qua sửa đổi 
Luật đầu tư công năm 2024, nhưng những rào cản thể chế vẫn tồn tại trong Luật ngân sách Nhà nước, 

Nguồn: Bộ Tài chính (mof.gov.vn) và ước tính của cán bộ Ngân hàng Thế giới 
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Những thể chế về quản lý tài sản công cần được quan tâm hơn 
nữa

Cải thiện những thể chế về quản lý tài sản công có thể đem lại những lợi ích to lớn. . Đó là thực tế 
ngay với cả các nhà hoạch định chính sách hoặc người dân đang phải chứng kiến những tài sản bị 
bỏ phí và thắc mắc về sự lãng phí đó. Chủ đề này đã được nêu ra trong tranh luận ở Quốc hội, trong 
đó các đại biểu nêu ra những quan ngại của người dân.51 Quản lý tài sản công tốt hơn ở Việt Nam có 
thể đem lại những tác động lớn theo dự kiến. Trên toàn cầu, một nghiên cứu của IMF cho thấy quản 
lý tốt hơn những tài sản của chính phủ có thể làm tăng thu đến 3% GDP mỗi năm.52 Trong quá trình 
Việt Nam hướng đến mục tiêu trở thành quốc gia thu nhập cao vào năm 2045, cải thiện về hiệu suất 
như trên rất đáng hoan nghênh, nhưng cần chuyển đổi về thể chế để đạt được điều đó.

Khung pháp lý về quản lý tài sản công đã và đang được nâng cấp định kỳ. Luật quản lý và sử dụng 
tài sản công được thông qua năm 2017 và được bổ sung bằng nhiều thông tư và nghị định. Luật định 
nghĩa tài sản công là tài sản của của toàn dân trong các cơ quan công quyền, các tổ chức, doanh 
nghiệp và dự án sử dụng vốn của Nhà nước; tài sản tài chính như ngân sách Nhà nước và các quỹ ngoại 
hối; tài sản hạ tầng, như đường bộ và khu công nghiệp; tài sản thiên nhiên như đất đai, nước, khoáng 
sản, tần số vô tuyến.53 Luật năm 2017 thay thế Luật quản lý và sử dụng tài sản của Nhà nước, phản ánh 
vai trò của Nhà nước thay đổi về giám hộ tài sản công và tạo nền tảng pháp lý thống nhất để quản lý và 
sử dụng những tài sản đó.54 Quản lý và sử dụng tài sản bao hàm bán và cho thuê tài sản.

Mặc dù pháp luật đã làm rõ vai trò và trách nhiệm, nhưng vẫn còn những điểm chưa rõ ràng. Luật 
năm 2017 quy định một số loại tài sản công nhất định thuộc trách nhiệm của Ủy ban Nhân dân địa 
phương, trong đó các cơ quan cấp trung ương thuộc quản lý của Chính phủ và Bộ Tài chính là cơ quan 

51 VIETNAM.VN, 2023.
52 Harris & Senhadji, 2019.
53 Điều 4.
54 Diễn đàn Luật và Pháp lý Việt Nam, 2016.

điều 9,9, trong đó cơ bản không cho phép các tỉnh thành thực hiện chi tiêu bên ngoài ranh giới của địa 
phương. Điều này tạo ra rào cản không cần thiết để một tỉnh thành đầu tư trong một dự án hạ tầng 
chung, mà họ cũng được hưởng lợi qua công trình được thực hiện tại tỉnh thành lân cận. Đây là vấn đề 
cần được giải quyết khi sửa đổi Luật ngân sách Nhà nước trong thời gian tới.

Nhu cầu của hầu hết các trung tâm đô thị đang phát triển nhất cần được cân nhắc trong cải cách bất kỳ 
sắp tới về quan hệ tài chính giữa các cấp chính quyền. Mặc dù Việt Nam đã phân cấp tài khóa rất mạnh 
về tổng thể, nhưng các địa phương tăng trưởng nhanh như vùng đại đô thị thành phố Hồ Chí Minh có quá 
ít nguồn lực để đáp ứng yêu cầu lớn về đầu tư hạ tầng do tăng trưởng dân số và kinh tế. Điều này cho thấy 
nhu cầu cần phải xử lý các khía cạnh có vấn đề khác của hệ thống quan hệ tài chính giữa các cấp chính 
quyền (chẳng hạn thực tế là số liệu dân số dùng trong công thức phân chia nguồn thu thấp hơn nhiều so 
với số lượng dân số thực tế ở các trung tâm đô thị tăng trưởng cao nhất như vậy).
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55 Hoài & Ngọc, 2023.
56 Hoài & Huyền, 2022.

tham mưu. Các bộ ngành của Chính phủ trực tiếp quản lý tài sản công trong lĩnh vực của họ. Khung 
pháp lý quy định các cơ quan Nhà nước không dược phép sử dụng tài sản cho các mục đích kinh 
doanh, cho thuê, tham gia liên doanh và liên kết; trong khi các tổ chức xã hội, tổ chức xã hội nghề nhiệp 
và các tổ chức thành lập theo pháp luật được phép sử dụng tài sản cho các mục đích trên trong một số 
hoàn cảnh.55 Sự đa dạng của các tổ chức, và thậm chí của tài sản, đôi khi tạo ra những tình huống thiếu 
rõ ràng về quyền sở hữu và kiểm soát, chẳng hạn trong trường hợp sát nhập và hợp nhất các cơ quan 
phụ trách. Ngoài ra, như dược minh họa trong trường hợp khung pháp lý về quản lý đầu tư công, vô số 
các nghị định hướng dẫn triển khai được các cơ quan ban hành có thể tạo ra sự lúng túng do không 
đồng bộ với nhau.56 Vai trò của quản lý tài sản công cũng đem lại trách nhiệm, bao gồm trách nhiệm 
tài chính, về bảo trì. Sư đa dạng của các loại tài sản thuộc phạm vi quản lý của Luật cũng là thách thức 
trong việc xây dựng các văn bản hướng dẫn và thông tư được áp dụng chung, càng làm cho bức tranh 
trở nên phức tạp. 

 
1.0

2.0

3.0

4.0

5.0

2013 2018 20231=
kh

ôn
g 

   
 5

=r
ất

 d
ễ 

dà
ng

Mức độ dễ dàng tiếp cận văn bản quy hoạch 

0

20

40

60

80

Thu nhập
thấp

Thu nhập
cao

Thu nhập
trung bình

thấp

Thu nhập
trung bình

cao

Việt Nam

Đánh giá các quy tắc luật định về quản lý tài sản hạ tầng

Hình 19. Các văn bản kế hoạch dễ 
tiếp cận hơn, nhưng chỉ hơn một chút 

Hình 20. Các hệ thống quản lý tài sản 
hạ tầng chưa đạt so với các quốc gia 

thu nhập cao

Nguồn: PCI, nhiều năm. Malesky, Thạch, Trọng, Ngọc, & 
Nguyễn, 2022.
Ghi chú: Các văn bản kế hoạch bao gồm dự toán ngân sách 
tỉnh, chương trình và kế hoạch phát triển kinh tế xã hội tỉnh, 
các dự án hạ tầng mới, kế hoạch đầu tư công, quy hoạch 
và bản đồ quy hoạch sử dụng đất, quy hoạch phát triển các 
ngành nghề địa phương, và các lĩnh vực trọng yếu. 
Người trả lời đánh giá về mức độ dễ dàng tiếp cận: 1 = không 
thể, 2 = có thể những khó, 3 = có thể, 4 = dễ dàng, 5 = rất dễ 
dàng. Biểu đồ minh họa bình quân tỉnh theo mức trung vị.

Nguồn: Ngân hàng Thế giới (2020). So sánh đối chiếu về phát 
triển hạ tầng.
Ghi chú: Đánh giá dựa trên các đặc điểm quản lý tài sản hạ 
tầng sau khi kết thúc xây dựng và được bàn giao cho khu vực 
công để vận hành và bảo trì.

Hệ thống quản lý tài sản công được quy định trong Luật chưa ngang bằng với thứ hạng bình quân 
của các quốc gia thu nhập trung bình cao, một phần do thông tin bị phân mảnh và chưa được chia 
sẻ định kỳ. (Hình 20.) Mặc dù các cơ sở dữ liệu về một số tài sản cụ thể thuộc quản lý của các cơ quan 
chịu trách nhiệm, nhưng trong nhiều trường hợp, chưa có số liệu kiểm kê đơn giản về tài sản. Đây là 
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điều không có gì lạ do có nhiều tỉnh thành và nhiều cấp chính quyền địa phương, nhưng thiếu các cơ sở 
dữ liệu nhất quán khiến cho hệ thống trở nên lãng phí, bị lạm dụng và bỏ bê. Ngay cả ở các tỉnh thành 
phát triển, thông tin kiểm kê tài sản công cũng chưa được tổng hợp và chia sẻ có hệ thống, bên trong 
chính quyền hoặc ra bên ngoài.  

Để quản lý tốt tài sản công phải nhờ vào thu thập và quản lý dữ liệu tốt, và cả hai yếu tố trên đều thiếu 
ở cấp tỉnh. Hiện chưa có một đơn vị đầu mối được giao nhiệm vụ thực hiện quản lý danh mục ở cấp tỉnh. 
Phân giao trách nhiệm để thực hiện nhiệm vụ này sẽ là bước đi quan trọng trong thời gian tới. Tuy nhiên, 
như đã nêu trong suốt báo báo nghiên cứu này, làm rõ khung pháp lý chưa thể đem lại thay đổi thực tế 
nếu không quan tâm đến năng lực. Trong trường hợp này, các công cụ CNTT&TT có thể hỗ trợ, nhưng 
chỉ khi đã quan tâm đầy đủ đến yếu tố con người và quy trình. (Hộp 7)

Hộp 7. Tầm quan trọng của các yếu tố con người, quy trình và công nghệ 
trong thể chế về quản trị tài sản công

Các tỉnh và thành phố ở Việt Nam đang nỗ lực khai thác chuyển đổi số trong trong chính quyền để cải thiện 
quản trị tài sản công đối với hạ tầng, tài sản, đất đai và các dịch vụ sự nghiệp công nói chung. Điều này đòi 
hỏi phải cân đối giữa tầm nhìn chiến lược và các cách tiếp cận đổi mới sáng tạo thực tế. Tuy nhiên, đổi mới 
sáng tạo và chuyển đổi số không chỉ là công nghệ: sự thành công và mức độ chấp nhận phụ thuộc vào khả 
năng xử lý một loạt các vấn đề phức tạp về thể chế, văn hóa và hành vi. Để hiệu quả, các chiến lược chuyển 
đổi số cũng cần phải xử lý những ách tắc về con người và quy trình và đảm bảo chú trọng đầy đủ đến phát 
triển năng lưc thể chế và quản lý chuyển đổi. 

Yếu tố tối quan trọng "con người" đòi hỏi phải nâng cao nhận thức, động lực và kỹ năng của cán bộ các tỉnh 
thành, hướng tới số hóa chính quyền cụ thể. Trong bối cảnh quản trị các tỉnh thành ở Việt Nam, điều này có 
nghĩa là phải nâng cao hiểu biết về những ứng dụng công nghệ thực tiễn, nằm ngoài lề lối làm việc thông 
thường (dựa vào giấy tờ, manh mún và đem lại tác động hạn chế), nâng cao kỹ năng số nền tảng và theo 
chức năng ở mức tối thiểu, và khai thác khả năng làm việc hiệu quả hơn với các nhà cung cấp, các chuyên 
gia trong nước và toàn cầu ở khu vực tư nhân và trong giới học thuật. Căn bản trong quá trình chuyển đổi 
đó là phải xây dựng được văn hóa áp dụng công nghệ số và dữ liệu số, hướng tới đem lại kết quả tốt hơn 
cho tài sản công (dịch vụ, khả năng chống chịu, sắp xếp ưu tiên nguồn lực công đảm bảo hiệu suất và công 
bằng) trong toàn chính phủ.

Thành phố Hồ Chí Minh, Đà Nẵng và Thừa Thiên Huế đang phối hợp với Ngân hàng Thế giới để triển khai 
công nghệ đột phá để quản trị tài sản công tốt hơn. Các trường hợp sử dụng bao gồm nhiều loại tài sản 
công và quy trình: nhà ở thuộc sở hữu của nhà nước, tài sản đường bộ, quy hoạch xây dựng cấp tỉnh, kế 
hoạch, giấy phép xây dựng, rủi ro ngập lụt, kiến trúc xây dựng, v.v.. 

Để tăng cường yếu tố con người trong quản trị tài sản công, chương trình đã khai trương Học viện Quản trị 
Số với Đại học Fulbright tại thành phố Hồ Chí Minh, nhằm cung cấp các khóa học cho cán bộ lãnh đạo và 
cao học, sau hỗ trợ cho cấp tỉnh.

Nguồn: Chương trình công nghệ đột phá về quản trị tài sản công (DT4PAG), do Ngân hàng Thế giới và SECO Thụy Sỹ hỗ 
trợ. Tham khảo thêm Ngân hàng Thế giới, sắp ra mắt năm 2025, “Trình diễn giá trị của công nghệ đột phá về quản trị tài 
sản công: Nguy cơ ngập lụt và nền tảng hỗ trợ ra quyết định (FEDS) của Việt Nam.”
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Chỉ có Nhà nước mới ban hành pháp luật, và các thể chế về dự thảo và thông qua các văn 
bản quy phạm pháp luật ở Việt Nam cần được quan tâm sát sao. Hệ thống pháp lý tạo ra các 
quy định để xử lý tác động ngoại ứng, nhưng cũng có thể làm phát sinh chi phí giao dịch cho 
các doanh nghiệp, làm chậm đà tăng trưởng. Là thể chế để hình thành và định hình cho thể 
chế, hệ thống xây dựng pháp luật đặc biệt quan trọng với vai của Nhà nước đang thay đổi ở 
Việt Nam. Những cải thiện về quy trình xây dựng pháp luật có thể đem lại hiệu ứng lan tỏa.

Luật và quy định ở Việt Nam chưa được áp dụng nhất quán, cho thấy những điểm yếu cả về 
chất lượng của quy định và về cơ chế thực thi. Thủ tục hành chính đến nay vẫn là trọng tâm 
trong nhiều nỗ lực cải cách của Chính phủ, và những thay đổi đó đã giảm chi phí giao dịch 
thành công, bao gồm chi phí do sự bất định tạo ra, đối với doanh nghiệp, nhưng cần được 
tiến hành thường xuyên.

Những cải cách trước đây, nhất là qua Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật, đã có tác 
dụng cải thiện hệ thống xây dựng pháp luật, làm cho quy trình trở nên trật tự hơn, và cải thiện 
cách tiếp cận trong phân tích và thảo luận chính sách từ đầu. Luật này và các lần sửa đổi đã 
làm thay đổi vai trò của các cơ quan xây dựng pháp luật, Chính phủ, và Quốc hội, cải thiện về 
tinh thần làm chủ các văn bản pháp luật, và giảm xung đột lợi ích thể chế. Những cải cách 
mới đây (2025) tiếp tục hài hòa một số quy trình, bao gồm phân quyền cho Chính phủ, đẩy 
nhanh giao đoạn thai nghén văn bản pháp luật, mặc dù vẫn còn kéo dài. Bên cạnh đó, nhu 
cầu tăng cường năng lực hơn nữa trong các cơ quan xây dựn pháp luật về thực hiện phân 
tích tác động chính sách, đặc biệt là phân tích tác động kinh tế và tác động giới.

5. Quy trình xây dựng văn bản quy phạm 
pháp luật hỗ trợ tăng trưởng 
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Tăng trưởng của Việt Nam phụ thuộc vào sự tăng trưởng và đổi mới sáng tạo của các doanh nghiệp 
và các ngành, lĩnh vực. Khi vai trò của Nhà nước chuyển từ chỉ đạo nền kinh tế sang xây dựng các quy 
tắc và để các cá nhân và doanh nghiệp tự quyết định trong phạm vi các quy tắc đó, cách thức Nhà nước 
xác định quy tắc trở nên hết sức quan trọng. Bản thân các quy tắc như vậy thường tập trung nhằm hạn 
chế những tác động tiêu cực do hành vi cá nhân gây ra, chẳng hạn kiểm soát ô nhiễm hoặc các tác 
động ngoại ứng khác, hoặc khuyến khích các hoạt động đem lại tác động lan tỏa tích cực, như đổi mới 
công nghệ. Thực chất, chức năng chính của chính phủ là điều tiết hoạt động kinh tế - điều tiết nhằm xử lý 
những tác động ngoại ứng, nhưng nếu thực hiện kém thì lại cản trở phát triển, làm tăng chi phí giao dịch 
của doanh nghiệp mà không đem lại những lợi ích xã hội cách hiệu quả. Trong quá trình Việt Nam nỗ lực 
hướng tới "tăng trưởng xanh", nhu cầu điều tiết một cách hiệu quả thậm chí còn trở nên quan trọng hơn.

Hai yếu tố trong chuyển đổi quản lý nhà nước có vai trò quan trọng đối với việc giảm chi phí giao dịch, 
và vì vậy cũng quan trọng cho quá trình phát triển thể chế và nguyện vọng trở thành quốc gia thu nhập 
cao của Việt Nam.  Một là số lượng các quy định hiện hành và cách thức những quy định đó ảnh hưởng 
đến doanh nghiệp. Hai là quy trình xây dựng văn bản quy phạm pháp luật nhằm ban hành ra những quy 
định từ ban đầu. Việt Nam đã quan tâm đến cả hai yếu tố này trong những thập kỷ qua.

Chính phủ từ lâu đã nhận thức được tầm quan trọng của việc 
giảm nhẹ gánh nặng quy định đối với doanh nghiệp

Việt Nam đã có những nỗ lực về giảm số lượng các thủ tục hành chính cho các doanh nghiệp, và đẩy 
nhanh quy trình xử lý trong chính phủ. Gánh nặng thủ tục hành chính đã được ghi nhận ngay từ đầu thập 
kỷ 1990, mặc dù những nỗ lực đồng bộ để xử lý vấn đề mới chỉ được bắt đầu nghiêm túc từ năm 2007, 
qua ban hành Đề án 30, một nỗ lực do Thủ tướng Chính phủ chủ trì và cũng được đặt tên như vậy vì đó là 
tên của Quyết định số 30 của Thủ tướng Chính phủ. Mã số của đề án cũng gợi ra những chỉ tiêu đáng ghi 
nhớ: giảm 30% thủ tục hành chính và giảm 30% chi phí tuân thủ cho doanh nghiệp.

Đề án 30 là một nỗ lực to lớn của Chính phủ Việt Nam. Dưới sự chỉ đạo của tổ công tác báo cáo trực 
tiếp lên Thủ tướng Chính phủ, Đề án 30 dẫn đến việc hình thành cơ sở dữ liệu quốc gia đầu tiên của Việt 
Nam về thủ tục hành chính, được công khai trực tuyến vào năm 2009, qua đó cải thiện lớn về minh bạch 
và khả năng tiếp cận thủ tục hành chính, được cộng đồng doanh nghiệp hoan nghênh. Ngoài ra, đề án 
còn yêu cầu kiểm kê các thủ tục hành chính, và sau đó từng thủ tục phải được biện minh; nếu không đáp 
ứng được các tiêu chí về tính hợp lệ, cần thiết và hợp lý, thì sẽ bị hủy bỏ hoặc đơn giản hóa. Cả 63 tỉnh 
thành và 21 bộ vào thời điểm đó phải thiết lập tổ công tác phục vụ mục đích này và Tổ Công tác của Thủ 
tướng Chính phủ được thành lập là đơn vị chính giám sát về cải cách quy định tại Việt Nam. Đến năm 
2010, Chính phủ đã ban hành 25 nghị quyết, yêu cầu các bộ ngành phải đơn giản hóa 4.723 thủ tục hành 
chính,57 dẫn đến giảm 1,4 tỷ $ chi phí tuân thủ mỗi năm.58 

57 Thanh & Nguyễn, 2016.
58 OECD, 2010.
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Đề án 30 đáng quan tâm không những vì có sự ủng hộ chính trị của cấp cao mà còn vì có sự tham gia 
chủ động của cộng đồng doanh nghiệp, qua chia sẻ thông tin về chi phí phát sinh cho các thủ tục hành 
chính cụ thể. Theo thước đo của chúng tôi về giảm chi phí giao dịch cho doanh nghiệp, đây là cải cách 
thể chế đáng lưu ý nhằm xử lý nhu cầu rất cụ thể. Chính phủ đã lập danh mục và lượng hóa hàng ngàn tỷ 
VND tiết kiệm được qua cải cách về hóa đơn thuế và hải quan, giấy phép xây dựng, thủ tục bảo hiểm xã 
hội và các thủ tục khác.59 

Nỗ lực cải cách toàn diện thứ hai được khởi xướng vào năm 2014 qua Nghị quyết số 19, sau này được 
đặt tên lại là Nghị quyết 02 để thể hiện rõ tầm quan trọng của nó. Kế thừa mục tiêu của các đề án trước 
đó và nhằm nội hóa khung tham chiếu trong dự án Môi trường kinh doanh (Doing Business) của Nhóm 
Ngân hàng Thế giới, Nghị quyết 19 vạch ra những nhiệm vụ và chỉ tiêu cụ thể liên quan đến đăng ký kinh 
doanh, nộp thuế, tiếp cận điện năng, xác lập quyền sở hữu, bảo vệ nhà đầu tư, các thủ tục xuất nhập khẩu, 
giải thể và minh bạch kinh doanh.60 Điểm khác biệt so với các nỗ lực trước đó là các nhiệm vụ được xác 
định cụ thể và giao cho các bộ ngành chịu trách nhiệm. Đến cuối năm 2014, khoảng một nửa các chỉ tiêu 
đã được triển khai, nhưng chỉ có 1/6 "được triển khai và đem lại kết quả.”61 Năng lực tự thân về đánh giá 
kết quả đã tạo thuận lợi để học hỏi và thích ứng, ghi dấu mốc quan trọng về thành tựu thể chế. Khi các 
nỗ lực cải cách và theo dõi thực hiện được tăng cường theo thời gian, Nghị quyết số 19 đã đem lại những 
cải thiện đang kể về hợp lý hóa quy định và giảm chi phí cho các doanh nghiệp.

Trong thời gian gần đây, Nghị quyết số 68 đặt ra các chỉ tiêu về đơn giản hóa hoặc giảm quy định kinh 
doanh và cắt giảm chi phí tuân thủ ở mức 20% từ năm 2020 đến năm 2025.62 Mặc dù hiện chưa đủ 
thông tin để nhận định những chỉ tiêu đó có được hoàn thành hay không, nhưng Nghị quyết số 68 đã đơn 
giản hóa hoặc cắt giảm được trên 3.000 quy định về kinh doanh và còn nhiều hơn nữa theo kế hoạch. 
Cách tiếp cận theo hướng các bộ ngành đề xuất quy định cần đơn giản hóa giúp cho các bộ ngành có 
tinh thần làm chủ về chương trình đơn giản hóa của chính họ, nhưng rủi ro là quá tập trung vào những 
cải cách dễ thực hiện hơn là tập trung vào những quy định phiền hà hơn. Ngoài ra, nghị trình tăng trưởng 
xanh còn đòi hỏi tập trung cụ thể vào một số ngành, lĩnh vực chiến lược, như điện tử và năng lượng tái 
tạo, nhưng Nghị quyết số 68 chưa đề cập cụ thể đến những ngành, lĩnh vực này.63 

Việt Nam cũng đã nỗ lực tạo thuận lợi hơn cho tuân thủ thông qua hình thành và cải thiện cơ chế một 
cửa. Gần 12.000 đơn vị một cửa về dịch vụ hành chính đã được thành lập: 867 đơn vị một cửa ở các 
bộ ngành và 11.089 ở các địa phương.64 Hầu hết toàn bộ các tỉnh và thành phố trực thuộc trung ương 
đều thiết lập các trung tâm dịch vụ hành chính công cấp tỉnh, để cung cấp các dịch vụ như dịch vụ công 
chứng, bảo hiểm xã hội, phúc lợi, đăng ký dân sự, quản lý đất đai, giấy phép kinh doanh, giấy phép xây 
dựng, nộp thuế và các dịch vụ khác. Mô hình một cửa đã được ghi nhận không chỉ nhằm hợp lý hóa và 
rút ngắn quy trình mà còn giảm được tình trạng lợi dụng chức quyền và thay đổi thái độ của công chức 
với người dân.65

59 Thời báo Đầu tư Việt Nam, 2011.
60 Thanh & Nguyễn, 2016.
61 Thanh & Nguyễn, 2016. 
62 Ngân hàng Thế giới, 2024a.
63 Ngân hàng Thế giới, 2024a.
64 Vietnam Plus, 2024.
65 Blunt, Davidsen, Agarwal, Pfeil, & Schott, 2017.
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Việt Nam sẵn sàng nâng cấp hệ thống pháp quy để hỗ trợ định 
hướng kinh tế thị trường

Các đợt nỗ lực liên tiếp nhằm giảm gánh nặng hành chính cho doanh nghiệp đã đem lại một số 
kết quả, nhưng sau một đợt như vậy, người ta vẫn cảm thấy cần đơn giản hóa thủ tục hành chính 
hơn nữa.  Mặc dù thời gian để tìm hiểu và tuân thủ các quy định đã giảm xuống trong mười năm qua, 
nhưng vẫn ở mức gần như vậy vào cuối thập kỷ 2000. (Hình 21.) Các quy định mới được ban hành, cả 
về số lượng và chất lượng, là  gốc của những thách thức về thể chế của Việt nam trong nỗ lực nhằm 
giảm chi phí giao dịch cho doanh nghiệp.

Quá trình đơn giản hóa thủ tục hành chính của Việt Nam đã thể hiện quyết tâm, nhưng các thể chế 
cần thích ứng cho phù hợp với vai trò buông tay của Nhà nước. Trọng tâm tổng thể của chương 
trình vẫn tập trung vào thủ tục hành chính chứ chưa phải điều tiết hành vi, qua đó cho thấy vai trò của 
Nhà nước vẫn là ban phát và cấp phép chứ chưa phải là điều tiết những hành vi thực sự xấu. Điều này 
cũng đã có sự thay đổi. Khi Luật đầu tư được sửa đổi vào năm 2014 - một trong số những nhiệm vụ 
đề ra trong Nghị quyết số 19 - Luật bãi bỏ yêu cầu về chứng nhận đầu tư cho các dự án đầu tư trong 
nước bất kể quy mô hoặc địa bàn kinh doanh và thu hẹp phạm vi các dự án đầu tư nước ngoài cần 
được cấp chứng nhận.66 Căn cơ hơn nữa, thông qua xác định địa bàn và các lĩnh vực cấm hoạt động 
kinh doanh, luật sửa đổi đã giảm yếu tố bất định - và chi phí giao dịch - cho các doanh nghiệp vì họ 
không còn phải chịu rủi ro gặp vấn đề pháp lý khi hoạt động ở những nơi chưa được cho phép cụ thể. 
Đây là một dấu mốc chuyển đổi lớn về vai trò của Nhà nước.

Trọng tâm nhằm vào thủ tục hành chính trong giai đoạn đó cũng là một chỉ báo. Giảm quan liêu 
và tạo thuận lợi về thủ tục là trọng tâm rõ ràng nhất là trong thời kỳ cải cách pháp quy ban đầu ở 
Việt Nam. Thực chất, ngay cả Chỉ số năng lực cạnh tranh cấp tỉnh, được sử dụng trong suốt nghiên 
cứu này, cũng tập trung vào các câu hỏi về thủ tục hành chính thay vì các hình thức quy định khác. 
Lý do có thể vì có quá nhiều thủ tục hành chính, nhưng dù sao, đó cũng là chỉ báo cho thấy hệ thống 
đang thiên về thiết lập các biện pháp kiểm soát tiền kiểm, qua đó bảo lưu quyền lực của Nhà nước về 
xác định quy tắc để các doanh nghiệp ra quyết định trong phạm vi đó. Việc quan tâm đến hoạt động 
điều tiết chứ không dừng lại các thủ tục hành chính sẽ là vấn đề quan trọng cần quan tâm trong thời 
gian tới.

66 Thanh & Nguyễn, 2016.
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Hình 21. Gánh nặng tuân thủ biến động tương ứng với nỗ lực của chính phủ, 
nhưng vẫn ở mức cao

Nguồn: PCI, nhiều năm. Tham khảo Malesky, Thạch, Trọng, Ngọc, & Nguyễn, 2022.
Ghi chú: Biểu đồ trình bày tỷ lệ phần trăm các doanh nghiệp ở tỉnh trung vị cho biết họ (nhân sự quản lý) dành trên 10% thời gian 
để tìm hiểu và tuân thủ các quy định.

Quy trình ban hành văn bản luật và quy định đã có những 
chuyển đổi lớn

Quy trình ban hành quy định và pháp luật nói chung chỉ ra cách thức các hệ thống chính trị và quản 
lý nhà nước xác định cách thức sử dụng tốt nhất quyền lực của Nhà nước để xã hội trở nên tốt đẹp 
hơn.  Chính sách được coi là "tốt" hay không thì điều quan trọng rõ ràng vẫn là các mục tiêu chính sách 
có đạt được hay không, nhưng quy trình để ra được chính sách đó cũng quan trọng không kém, vì hai 
lý do: Quy trình tốt hơn sẽ đem lại chính sách tốt hơn, và quy trình tốt hơn sẽ nâng cao hành vi hợp 
tác. Tuy nhiên, điều gì cấu thành quy trình xây dựng pháp luật tốt? Có ba khía cạnh quan trọng trong 
quy trình xây dựng chính sách để ban hành các chính sách có thể triển khai đảm bảo nhất quán, có sự 
tham gia và có phản biện.

Quy trình xây dựng pháp luật của Việt Nam tương đối nhất quán so với các quốc gia khác. Hiến pháp ít 
được sửa đổi, và các quy trình cơ bản về xây dựng pháp luật, quy tắc và quy định phù hợp được xác định 
trong luật. Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 và được sửa đổi, bổ sung trong các 
năm 2015, 2020, and 2025 đã đề ra quy trình xây dựng văn bản pháp luật và quy định về thứ bậc các văn 
bản. Luật cũng giúp làm rõ ai được phép và không được phép xây dựng văn bản quy phạm pháp luật ở 
các hình thức và lĩnh vực khác nhau.67  Về tính nhất quán của quy trình, Việt Nam đạt điểm cao.

Mức độ tham gia vào các quy trình xây dựng chính sách có tác động trực tiếp đến khả năng chính 
sách đạt được các mục tiêu.objectives. Sự tham gia nhằm đảm bảo có ý kiến phản hồi về những tác 

67 Ngân hàng Thế giới và các bên khác, 2009.
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68 Malesky & Taussig, 2019. 
69 Olson, 1982.
70 Thách thức này bắt nguồn do luật xã hội chủ nghĩa coi trọng học thuyết của Đảng, khiến cho luật và quy định được thiết kế không rõ 

ràng. Gillespie, 2023.

động dự kiến của chính sách - người bị chính sách gây tác động sẽ hiểu rõ hơn về tác động đó - không 
bị lọt khỏi sự quan tâm của các nhà hoạch định chính sách. Ngoài ra, sự tham gia còn góp phần đem 
lại tính chính đáng cho chính sách, và điều đó tác động đến thiện chí tuân thủ hoặc thực thi chính sách. 
Bằng chứng qua những thí nghiệm ngẫu nhiên ở Việt Nam cho thấy các doanh nghiệp được mời tham 
gia ý kiến vào quy định về an toàn lao động trước khi hoàn thiện về sau thường tuân thủ quy định đó 
tốt hơn.68 Hơn nưa, mặc dù sự tham gia thường được cho là quan trọng nhằm có sự đồng thuận của 
những người chịu ảnh hưởng của chính sách, một lý do nữa là những ý kiến phản hồi có thể giúp cải 
thiện chất lượng của chính sách. Tuy một số khía cạnh nhất định trong các quy trình xây dựng chính 
sách ở Việt Nam có sự tham gia, nhưng vẫn còn nhiều điều cần cải thiện. 

Khả năng phản biện trong hoạch định chính sách có quan hệ chặt chẽ với sự tham gia và là hệ 
quả tự nhiên của quy trình mở. Nếu khả năng phản biện bị hạn chế, rủi ro chính sách bị các nhóm 
lợi ích chi phối sẽ cao hơn. Ảnh hưởng của các nhóm lợi ích dẫn đến thiên vị, làm yếu đi năng lực 
canh tranh, làm suy giảm hiệu suất của chính phủ và tăng trưởng.69 Trong xây dựng pháp luật, phân 
tích chuyên môn và thông tin sẽ hỗ trợ cho khả năng phản biện. Các phần dưới đây sẽ tìm hiểu sâu 
thêm về vấn đề này.

Những cải cách ở Việt Nam cho thấy nhu cầu hoạch định chính 
sách đã được hiểu sâu sắc hơn

Song song với những nỗ lực giảm gánh nặng hành chính là một loạt những cải cách nhằm cải thiện 
quy trình xây dựng pháp luật (và xây dựng chính sách), qua đó xử lý cả những quy định hiện hành và 
sắp ban hành.  Mặc dù một số thay đổi đã trở nên rõ ràng vào năm 1996 khi Luật bàn hành các văn 
bản quy phạm pháp luật được thông qua, nhưng tiến triển được đẩy nhanh qua các lần sửa đổi năm 
2008 và 2015, và tiếp tục sửa đổi vào năm 2020 và 2025. Đối với những ai quan tâm đến phát triển 
thể chế ở Việt Nam, quá trình từng bước tăng cường Luật bàn hành các văn bản quy phạm pháp luật, 
thường được gọi là “Luật về luật", đem lại những thay đổi to lớn. Thứ bậc cơ bản trong xây dựng chính 
sách - trong đó Đảng vạch ra định hướng chiến lược, Chính phủ xây dựng và triển khai chính sách, còn 
Quốc hội giám sát và đại diện cho người dân - không hề thay đổi, nhưng có một số thay đổi quan trọng 
về cách thức, chủ thể và căn cứ xây dựng pháp luật.

Luật về luật giúp làm thêm sự rõ ràng bằng cách chỉ ra ai có thể xây dựng văn bản quy phạm pháp 
luật loại nào. Trước đó có vô số các pháp lệnh và nghị định được các bộ ngành và địa phương ban 
hành, không theo quy tắc nào về ai được phép ban hành loại hình văn bản nào.70 Điều này dẫn đến 
lúng túng cả về phía cán bộ chính phủ và doanh nghiệp - theo các tiêu chí của chúng tôi, thể chế cần 
giảm chi phí giao dịch cho doanh nghiệp, làm rõ ai có thể ban hành quy định loại nào và thứ bậc các 



I   5 6   I   Việt Nam 2045 - Đột phá

văn bản, đây chính là một cải cách thể chế quan trọng.71 Lần sửa đổi năm 2025 tiếp tục hợp lý hóa 
thẩm quyền này, không cho phép cấp xã có khả năng ban hành văn bản quy phạm pháp luật.

Luật về luật cũng cho thấy tiến triển trong cách hiểu về vai trò của Nhà nước. Mặc dù lâu nay chính 
sách vẫn được xây dựng theo quyết định từ trên xuống, nhưng những sửa đổi kế thừa cho Luật về luật 
ngày càng chú trọng đến minh bạch, tham vấn với công chúng, và đánh giá chi phí của quy định trước 
khi quy định đó có hiệu lực pháp luật. Luật về luật năm 2008 lần đầu tiên ban hành khái niệm đánh giá 
tác động pháp luật (RIA). RIA yêu cầu đánh giá chi phí thực thi và cân nhắc các cách tiếp cận thay thế 
quy định. Kinh nghiệm ban đầu khi triển khai Luật cho thấy tầm quan trọng của công tác tăng cường 
năng lực và kiến thức song song với sửa đổi pháp luật. Do không có nhiều nguồn lực và chưa nắm được 
phương thức thực RIA thực chất, chất lượng của nhiều báo cáo RIA ban đầu còn thấp.72 Hơn nữa, quy 
trình chưa được thiết lập theo hướng để RIA thực sự đem lại tác động.

Quy trình xây dựng pháp luật đã chú trọng nhiều hơn đến 
những phân tích từ đầu

Theo Luật về luật năm 2008, quy trình RIA được xác định tuyến tính, nhưng không theo trình tự. Toàn 
bộ các quy trình được bắt đầu qua soạn thảo luật, RIA được thực hiện song song, điểm lại hiện trạng 
của các văn bản liên quan và chỉ ra những bất cập. Vì RIA và soạn thảo luật được thực hiện đồng thời, 
nên các bản dự thảo luật không được định hình bởi RIA; ta có thể cho rằng RIA bị định hình bởi dự thảo 
luật. Do năng lực hạn chế, chất lượng của đánh giá tác động còn yếu. 

Nhóm thách thức thứ hai liên quan đến tính độc lập của RIA. Trước sửa đổi năm 2015, việc dự thảo 
văn bản pháp luật và phân tích tác động do cùng cơ quan thực hiện; các cơ quan khác có thể không 
tham gia. Do thiếu yếu tố phản biện nên tính hữu ích của RIA bị hạn chế, làm giảm chất lượng của nó 
vì các cơ quan khác không được tham gia ý kiến.

Sau khi sửa đổi năm 2015, đánh giá tác động pháp quy (RIA) được phân đoạn theo hướng ban đầu 
là tập trung vào mục tiêu, phân tích hoặc dự báo tác động sau đó mới dự thảo. Trước khi bắt đầu dự 
thảo, phải có đề xuất xây dựng văn bản luật cụ thể, trong đó nêu ra: các vấn đề cần xử lý, cách thức 
văn bản pháp luật đó xử lý các vấn đề đó, cùng các biện pháp hoặc giải pháp chính. Tác động của luật 
đề xuất cũng được xem xét theo năm khía cạnh: kinh tế, xã hội, giới, thủ tục hành chính và hệ thống 
pháp luật. Sau khi phân tích được thực hiện, văn bản đó được gửi lên Bộ Tư pháp để thẩm định - chủ 
yếu theo chuyên môn hẹp về pháp luật - và sau đó được trình lên Chính phủ, để tổ chức các phiên họp 
chuyên đề về đề xuất xây dựng văn bản pháp luật đó, để ban hành nghị quyết về đề xuất đó. Đặc điểm 
quan trọng của quy trình này là Chính phủ lúc này làm chủ đề xuất, thay vì dành trách nhiệm đó cho bộ 

71 Luật ban hành các văn bản quy phạm pháp luật có phạm vi áp dụng cho nhiều loại văn bản quy phạm pháp luật, bao gồm luật, quy 
định, quyết định và thông tư. Những văn bản đó là căn cứ pháp lý cho hoạt động của Nhà nước, quản lý nhà nước và các hoạt động 
khác. Vì trong đó có các quy định ảnh hưởng đến doanh nghiệp, nhưng không chỉ là quy định, nên chúng tôi đôi khi sử dụng thuật ngữ 
hoán đổi cho nhau. 

72 Ngân hàng Thế giới và các bên khác, 2009.
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ngành soạn thảo. Sửa đổi vào năm 2020 yêu cầu báo cáo đề xuất xây dựng pháp luật phải có chữ ký 
của lãnh đạo của cả cơ quan xây dựng văn bản pháp luật và Chính phủ.

Luật về luật cũng tăng cường vai trò của Quốc hội. Sau khi đề xuất được trình lên Quốc hội, một lần nữa 
đề xuất sẽ được các Ủy ban liên quan thẩm định, sau đó trình lên Ủy ban Thường vụ Quốc hội. Không 
chỉ nhằm bảo đảm quán triệt từ sớm và lấy ý kiến của Quốc hội, quy trình này còn làm giảm bất định về 
thủ tục cho cơ quan soạn thảo.

Cách thức tiếp nhận và xử lý dự thảo luật tại Quốc hội cũng ngày càng dẫn đến xem xét chặt chẽ. 
Trước đây, các dự thảo được đọc và chỉnh sửa trong cùng phiên họp, và không có gì đáng ngạc nhiên khi 
các đề xuất rất giống như các phiên bản được trình lên. Trong trường hợp cần hai phiên họp, cơ quan sẽ 
thu thập ý kiến trong quá trình giữa hai phiên để chỉnh sửa luật; sau đó dự thảo sẽ quay lại Bộ Tư pháp 
để thẩm định (lại), rồi mới quay lại Quốc hội.

Luật về luật năm 2015, được sửa đổi và bổ sung năm 2020, thay thế RIA bằng đánh giá tác động chính 
sách (PIA), như một bước bắt buộc trong quy trình hoạch định pháp luật. Người ta kỳ vọng PIA sẽ cải 
thiện những bất cập của RIA như nó tồn tại ở thời điểm đó, bao gồm cải thiện chất lượng phân tích 
đầu nguồn.

Trong năm 2015, có một thay đổi nền tảng về phân công trách nhiệm. Trong phiên giải trình đầu tiên, 
Ủy ban phụ trách của Quốc hội chủ trì thu thập ý kiến và chỉnh sửa đề xuất. Nếu họ không hài lòng với 
chất lượng của đề xuất không, Quốc hội có thể yêu cầu lập đánh giá tác động chính sách (PIA) mới. 
Làm như vậy là tăng cường mức độ giám sát của Quốc hội với đánh giá tác động chính sách (PIA) và 
quy trình xây dựng pháp luật, đồng thời đòi hỏi sự phối hợp nhiều hơn giữa Quốc hội, Chính phủ và Bộ 
Tư pháp. Sau phiên thảo luận do Ủy ban Thường vụ chủ trì, họ sẽ nhận báo cáo về dự thảo sửa đổi và 
các báo cáo của báo cáo cơ quan thẩm tra, rồi chỉnh sửa và trình lại. Điều này có nghĩa là sau khâu 
này, cơ quan thẩm tra (là một Ủy ban của Quốc hội) cũng đồng thời là cơ quan chỉnh sửa. 

Vai trò thay đổi của Quốc hội được thiết kế để quy trình được tách ra khỏi những nhóm lợi ích đặc biệt. 
Vai trò chủ động hơn của Quốc hội, là đại diện cho người dân, nhằm loại bỏ nhận định rằng luật được 
xây dựng để đem lại lợi ích cho các nhóm nhỏ hoặc các bộ, ngành cụ thể. Tuy nhiên, vai trò mạnh hơn 
của Quốc hội cũng làm cho vai trò của Chính phủ ít nổi trội hơn. Ngay từ đầu, Bộ Tư pháp phải đối 
mặt với thách thức về thẩm định tất cả các luật trước đó. Luật về luật sửa đổi năm 2015 dẫn đến vai 
trò nhỏ hơn của Chính phủ so với Quốc hội, dẫn đến quan ngại là điều đó sẽ ảnh hưởng xấu đến thực 
thi. Kể từ lần sửa đổi năm 2020, Chính phủ được yêu cầu nhận xét trong quá trình thẩm tra, chỉnh sửa 
của Quốc hội về đồng ý hay không đồng ý, giải trình tại sao, và kiến nghị thay đổi nếu không đồng ý.

Việt Nam đã hình thành cơ cấu tổ chức để lồng ghép phân tích giới trong quy trình xây dựng pháp luật. 
Cơ quan dự thảo luật được yêu cầu phải trình hồ sơ đề xuất xây dựng pháp luật, trong đó có đánh 
giá tác động giới (GIA), lên Bộ Tư pháp, và sau đó lên Văn phòng Chính phủ, là nơi trình hồ sơ lên ủy 
ban chuyên trách của Quốc hội để xem xét. Ủy ban Văn hóa và Xã hội của Quốc hội, đóng vai trò "gác 
cổng" về giới, có nhiệm vụ xem xét dự thảo luận đề xuất để đảm bảo các vấn đề giới được xử lý trong 
văn bản pháp quy. Ủy ban sẽ thành lập nhóm phụ trách các vấn đề giới và gia đình, do một Phó Chủ 
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nhiệm chủ trì, để xem xét hồ sơ đề xuất trên góc độ giới. Vụ Văn hóa và Xã hội, là cơ quan giúp việc 
cho Ủy ban VH&XH, có một nhóm công chức được giao nhiệm vụ thúc đẩy bình đẳng giới trong pháp 
luật. Một nhóm chuyên gia giới cũng được huy động để hỗ trợ Ủy ban VH&XH trên cơ sở tự nguyện. 
Các tổ chức chính trị xã hội, cụ thể là Hội Liên hiệp Phụ nữ và các TCPCP khác tham gia vận động về 
bình đẳng giới, đóng vai trò quan trọng để đưa ra ý kiến phản hồi xã hội cho các báo cáo về hài hòa 
giới và đánh giá tác động giới (GIA).73 

Quy trình đó đẩy mạnh sự tham gia và tham gia sớm với các bên liên quan. Cả giai đoạn đề xuất và 
đánh giá tác động pháp quy (RIA) đều có sự tham gia nhiều hơn so với trước đây. Trong khi trước đây 
chỉ có Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam (VCCI) là bên tham gia có tên cụ thể được tham 
vấn, đến nay Luật ban hành đã nêu rõ các đối tượng tham gia khác như công đoàn, các tổ chức xã 
hội và các bên khác.

Cải cách thể chế đáng hoan nghênh, nhưng cần củng cố thêm 
về tạo động lực, tăng cường năng lực và học hỏi liên tục

Kinh nghiệm ban đầu về RIA là tác động chỉ được đánh giá theo cách đơn giản.  Nếu không làm thực 
chất, RIA được nhìn nhận là yêu cầu pháp lý, gây cản trở nhiều hơn là hỗ trợ. Sau những cải thiện trong 
Luật về luật năm 2015, cách tiếp cận trở nên có hệ thống hơn, và chất lượng phân tích về sự cần thiết 
và tác động đã được cải thiện qua các đánh giá tác động chính sách (PIA). Quy trình đánh giá đó có hỗ 
trợ thêm chứ không gây cản trở hay không, có xứng với tiềm năng cải thiện chất lượng văn bản pháp 
quy theo cách đảm bảo hiệu suất - và giảm chi phí giao dịch cho doanh nghiệp hay không - điều đó cần 
nghiên cứu thêm. Phân tích chi tiết về các đánh giá tác động chính sách cho bảy văn bản luật gần đây 
được thực hiện để trả lời câu hỏi đó; chi tiết được trình bày ở Phụ lục nằm cuối phần này.

Phân tích về tác động kinh tế có lẽ là nội dung kỹ thuật nhất trong quy trình đánh giá tác động chính 
sách (PIA). Phân tích tác động kinh tế trong hầu hết các báo cáo PIA còn tương đối yếu. Hầu hết các báo 
cáo cáo PIA chỉ xác định ra đối tượng bị ảnh hưởng (thường bao gồm ba nhóm Nhà nước, doanh nghiệp/
tổ chức, và người dân), chỉ ra một vài tác động tích cực và tiêu cực cho từng đối tượng. Phân tích về tác 
động kinh tế tích cực và tiêu cực hầu hết chỉ định tính, các báo cáo chưa lượng hóa được chi phí và lợi 
ích của các giải pháp chính sách bằng đơn vị tiền tệ, kể cả khi vẫn có thể làm được (Hộp 8 phần Phụ lục 
trình bày một số ví dụ.) 

Thiếu phân tích định lượng về tác động kinh tế làm giảm tính hữu ích của PIA. Trong một số trường 
hợp, cả các bên chịu tác động và tác động kinh tế đều chưa được xem xét đầy đủ. Ví dụ, báo cáo PIA 
cho Luật về các tổ chức tín dụng n ăm 2014 chưa chỉ ra các bên chịu tác động, còn phân tích thì thiếu 
rõ ràng. Báo cáo PIA cho Luật đấu thầu năm 2023 chưa phân tích chi phí và lợi ích cho những đối tượng 
chịu tác động, và nội dung phân tích chỉ định tính, lặp lại nội dung ở các phần khác (chẳng hạn đề xuất 

73 Chiến lược quốc gia về bình đẳng giới giai đoạn 2011-2020 đề ra một chỉ số về hài hòa giới trong tất cả các văn bản quy phạm pháp 
luật.
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74 Báo cáo đánh giá tác động chính sách (PIA) nêu: "Do hạn chế về số liệu thống kê, đặc biệt về xử lý vi phạm ở các địa phương và không 
có khả năng phân tích tình hình triển khai các nhiệm vụ theo Luật bảo vệ người tiêu dùng và các quy định chuyên ngành của các bộ 
ngành, tác động của các chính sách bảo vệ quyền của người tiêu dùng với các hoạt động kinh doanh của doanh nghiệp hoặc đánh giá 
rủi ro mất cơ hội kinh doanh của doanh nghiệp, v.v. sẽ được đánh giá theo cách định tính.”

75 Các báo cáo về Luật bảo vệ môi trường 2020, Luật về các tổ chức tín dụng 2024, Luật đấu thầu 2023, và Dự án Luật bảo vệ người lao 
động (sửa đổi).

76 Phần phân tích xã hội đưa ra nội dung sau: "vì các chính sách trên có nhiều tác động về kinh tế, đời sống và việc làm của các cán nhân; 
góp phần tạo việc làm; góp phần phát triển bình đẳng giới; tăng trưởng bền vững, chống biến đổi khí hậu, v.v. vì vậy, nếu những chính 
sách đó được triển khai, sẽ đem lại nhiều tác động tích cực cho xã hội, người dân và doanh nghiệp."

các giải pháp khác nhau). Ngoài ra, trong số năm báo cáo không lượng hóa được lợi ích và chi phí cho 
đối tượng bị ảnh hưởng, chỉ có một báo cáo nêu ra lý do không áp dụng các phương pháp định lượng, đó 
là báo cáo PIA cho Luật bảo vệ người tiêu dùng năm 2023.74 Bốn báo cáo PIA còn lại không nêu ra lý do 
tại sao không lượng hóa được.75 

Có những ví dụ tích cực về phân tích kinh tế trong các báo cáo PIA. Trong số bảy báo cáo PIA được 
xem xét trong nghiên cứu này, báo cáo PIA cho Luật giao dịch điện tử năm 2023 được điểm cao về lượng 
hóa tác động chi phí - lợi ích của chính sách. Báo cáo PIA này ước tính ra các lợi ích, là chi phí tiết kiệm 
được qua giảm sao chụp, chứng thực và đi lại trong quá trình thực hiện các thủ tục hành chính; ước tính 
ra chi phí xây dựng và vận hành các hệ thống cơ sở dữ liệu, v.v. Báo cáo PIA đó có thể được củng cố thêm 
bằng cách xác định rõ hơn tác động đến từng đối tượng bị ảnh hưởng thay vì chỉ đề cập đến tác động 
kinh tế tổng thể. Ngoài ra, một số chi phí, như chi phí xây dựng, quản lý và vận hành một số hệ thống nền 
tảng, đã tồn tại trước thời điểm đề xuất chính sách. Báo cáo PIA cho Luật khám chữa bệnh năm 2023 đã 
lượng hóa được những lợi ích và chi phí nhất định cho từng nhóm chịu tác động. Mặc dù vẫn còn một số 
vấn đề kỹ thuật liên quan dến tính toán chi phí có thể được nêu ra, nhưng nỗ lực lượng hóa chi phí là bước 
tiến bộ lớn so với thời điểm trước khi yêu cầu thực hiện RIA và PIA.

Phân tích tác động xã hội chỉ ra những người bị chính sách gây ảnh hưởng trực tiếp và các bên liên 
quan khác trên góc độ xã hội. Báo cáo PIA của Việt Nam nhìn chung phân tích tốt về tác động xã hội, chỉ 
ra được đối tượng bị ảnh hưởng và tác động, nhưng thường không xem xét tác động tiềm năng, chẳng 
hạn tác động đến sức khỏe của Luật bảo vệ môi trường năm 2020. Các báo cáo PIA làm tốt về xem xét 
tác động tích cực và tiêu cực của từng đối tượng bị chính sách gây ảnh hưởng trực tiếp. Ví dụ, báo cáo 
PIA cho Luật bảo vệ người tiêu dùng năm 2023 xác định ra tác động tiêu cực đến nhà nước liên quan đến 
tài sản (chi tiêu và nguồn lực dành cho phát triển và triển khai các cơ chế theo dõi) và tác động tích cực 
với người tiêu dùng về sức khỏe (giảm thiểu rủi ro gây hại cho sức khỏe và sinh mạng do hàng giả gây ra).

Một số báo cáo đánh giá tác động chính sách (PIA) có phân tích xã hội còn yếu hoặc chưa rõ ràng. 
Nhiều báo cáo không phân tích được tác động tích cực và tiêu cực cụ thể cho đối tượng bị ảnh hưởng. Ví 
dụ, phần tác động xã hội trong PIA cho Luật đấu thầu năm 2023 có thể được cải thiện rất nhiều, chẳng 
hạn nếu đề cập đến tác động về động cơ lựa chọn nhà thầu, vì liên quan đến rất nhiều vấn đề xã hội và 
ngày càng được dùng để xử lý các vấn đề xã hội như việc làm, môi trường, tài sản và sức khỏe.76  

Phân tích giới trong quy trình đánh giá tác động chính sách (PIA) cũng cần được cải thiện. Báo cáo PIA 
cho Luật đấu thầu năm 2023, một trong bảy ví dụ được xem xét ở đây, cho thấy chính sách có tác động 
giới. Phần về xác định vấn đề có đề cập đến khía cạnh giới trong động cơ đấu thầu của các doanh nghiệp 
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có sử dụng lao động nữ. Phần đánh giá về tác động giới nhắc lại nội dung này, nhưng theo cách rất chung 
chung: "Các chính sách ưu tiên và khuyến khích hàng hóa và dịch vụ do các nhóm dễ tổn thương sản xuất 
và cung ứng sẽ có tác động tích cực về tạo việc làm cho nữ giới, là đóng góp quan trọng cho thực thi các 
chính sách về bình đẳng giới tại Việt nam." Còn báo cáo PIA có chỉ ra giới bị ảnh hưởng (nữ), nhưng không 
phân tích tác động về cơ hội, điều kiện và năng lực thực hiện, cũng như vấn đề được hưởng quyền và lợi 
ích. Mặc dù đã có những nỗ lực đáng kể để lồng ghép phân tích giới vào quy trình xây dựn pháp luật, như 
mô tả ở trên, nhưng nhu cầu đặt ra là cần tăng cường năng lực và phổ biến trong xã hội để đảm bảo tạo 
ra thay đổi thể chế thực sự.

Tăng cường năng lực cho các cơ quan xây dựng pháp luật về đánh giá tác động chính sách phải là nội 
dung quan trọng trong nghị trình cải cách thể chế. Thực hiện phân tích tác động kinh tế, tác động xã 
hội, tác động giới,tác động về thủ tục hành chính, và tác động đến hệ thống pháp lý sẽ giúp nâng cao chất 
lượng của PIA - qua đó giúp nâng cao khả năng để hệ thống pháp lý đạt các mục tiêu kinh tế xã hội với chi 
phí tối thiểu. Năng lực cần được hỗ trợ bằng hướng dẫn rõ ràng về các vấn đề như xác định vấn đề chính 
sách, xác định mục tiêu chính sách, giải pháp đề xuất, và các phương pháp thực hiện phân tích tác động 
kinh tế, đánh giá tác động xã hội, đánh giá tác động giới, và quy trình tham vấn công chúng. 

Những nỗ lực cải thiện về xây dựng pháp luật của Việt Nam đã 
đem lại kết quả, nhưng cần được tăng cường về chiều sâu

Kinh nghiệm của Việt Nam trong nâng cấp thể chế về điều tiết kinh tế cho thấy nhiều thành tựu về 
phát triển thể chế tốt. Cơ chế tổng thể không bị thay đổi nhiều và rất nhiều cải cách trong hai thập kỷ 
qua nhằm vào giảm số lượng các quy định và thủ tục hành chính, xác định rõ thẩm quyền của các cơ 
quan và các cấp chính quyền. Điều này có tác dụng giảm bất định cho doanh nghiệp về những quy tắc 
nào được áp dụng.

Quy trình xây dựng chính sách và pháp luật được phản biện nhiều hơn so với trước đây. Tham vấn 
giữa các cơ quan chính phủ trở nên phổ biến, và được yêu cầu thực hiện cho các văn bản quy phạm pháp 
luật, bên cạnh yêu cầu về tham vấn với công chúng. Các cơ sở dữ liệu trực tuyến tạo điều kiện tiếp cận 
dễ dàng các văn bản luật, nghị định và văn bản pháp lý khác, cũng như thủ tục hành chính. Các cơ quan 
xây dựng luật hoặc quy định mới cần phải biện minh về nhu cầu và hiệu quả chi phí của cách tiếp cận đề 
xuất, thậm chí chất lượng phân tích cũng có thể (và đã) được phản biện. 

Kinh nghiệm với Luật về luật cũng đưa ra những bài học về cách thức các thể chế vận hành ở Việt 
Nam (hoặc bất kỳ quốc gia nào khác). Tương tự như những nỗ lực cắt giảm thủ tục hành chính giúp gắn 
trách nhiệm cho những hành động cụ thể - là bước đầu tiên để tạo ra trách nhiệm giải trình - những nỗ 
lực nhằm thay đổi quy trình xây dựng pháp luật cũng tăng cường trách nhiệm giải trình trong bản thân 
những luật đó.

Kinh nghiệm của Việt Nam là kinh nghiệm về thử nghiệm. Từ các lần sửa đổi Luật về luật, từng bước 
bổ sung thêm chi tiết, nâng cao tính chuyên nghiệp, tính phản biện và trách nhiệm giải trình, tới mô 



Thể chế cho một Tương lai Thu nhập cao  I   6 1   I

77 Xin điểm qua một số ví dụ: Douglass North nhấn mạnh “thay đổi thể chế từng bước qua điều chỉnh với biên độ nhỏ liên tục. Cách thay 
đổi như vậy là có chủ ý. Đây là cách chính để xã hội và nền kinh tế tiến triển.” (North, 1990). Matt Andrews nhấn manh đến giá trị của 
"tình trạng lộn xộn có chủ ý” (Andrews, 2013), và cách tiếp cận Thích ứng lặp lại hướng đến vấn đề (PDIA) cũng chú trọng sự thay đổi 
lặp đi lặp lại, như tên gọi của nó cho thấy (Andrews, Pritchett, & Woolcock, 2017). Cách tiếp cận Làm việc với ngũ cốc chú trọng đến 
quá trình hơn là điểm cuối (Levy, 2014). Tham khảo thêm (Murrell, 1991) để có một cách phân tích về thách thức chuyển đổi mà các 
quốc gia xã hội chủ nghĩa cũ phải đối mặt và giá trị của cách tiếp cận tiến hóa.

hình một cửa, ban đầu chỉ thí điểm, sau đó mở rộng ra toàn quốc, Việt Nam đã thử nghiệm và đạt được 
những cải thiện từng bước. Các bước bứt phá có thể được thực hiện từng bước, nhưng dù sao cũng là 
bứt phá. Cách làm này phù hợp với cách tiếp cận cải cách thể chế thực sự được giới học thuật nghiên 
cứu về thể chế tán thành.77 

Những thay đổi đó đã đem lại kết quả. Bên cạnh tiết kiệm được hàng ngàn tỷ VND qua cắt giảm các 
thủ tục hành chính, doanh nghiệp cho biết họ dành ít thời gian hơn để tìm hiểu và tuân thủ với quy định, 
đồng thời cho biết thủ tục hành chính ít được coi là rào cản hơn so với trước đây. Giảm gánh năng và 
tăng rõ ràng đem cũng lại những lợi ích khác: ngày càng ít doanh nghiệp coi thanh tra đang được cán 
bộ lạm dụng để trục lợi bất chính. (Hình 22.)
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Hình 22. Gánh nặng quy định đang được cải thiện, nhưng vẫn lớn

Thủ tục hành chính là thách thức lớn
trong điều hành doanh nghiệp

Doanh nghiệp dành 10% thời gian để 
tìm hiểu và tuân thủ quy định

Cử lý thay đổi trong các chính sách và quy định liên 
quan là thách thức lớn trong 

điều hành doanh nghiệp

Thanh tra được coi là cơ hội để cán bộ 
lợi dụng chức quyền

Nguồn: PCI, các năm. See Malesky, Thạch, Trọng, Ngọc, & Nguyễn, 2022.
Ghi chú: Tỷ lệ % các doanh nghiệp tại các tỉnh thành trung vị.
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Những thay đổi đó là các bước hướng đến chuyển đổi nền tảng về vai trò của Nhà nước, với những 
cải cách thể chế nhằm giảm chi phí giao dịch cho doanh nghiệp. Tuy nhiên, các quy định liên quan 
đến doanh nghiệp vẫn thiên nhiều về kiểm soát các quyết định lẽ ra nên dành cho từng doanh nghiệp tự 
quyết. Các quy định tập trung vào kiểm soát đầu vào, chẳng hạn diện tích tối thiểu của cơ sở sản xuất 
kinh doanh, khiến cho doanh nghiệp tập trung vào tuân thủ ý tưởng của ai đó về cái gì là tốt nhất hơn là tự 
phân tích và đổi mới sáng tạo. Quy định chỉ nên giới hạn ở những yếu tố chất lượng cần có của sản phẩm 
mà người tiêu dùng không thể dễ dàng khẳng định ngay, như yếu tố an toàn, để phù hợp hơn với vai trò 
của Nhà nước là bên xác định quy tắc chứ không phải bên chỉ đạo. 
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Nghiên cứu sâu hơn một số văn bản luật gần đây cho thấy cả những điểm mạnh và điểm yếu trong 
cách tiếp cận hiện nay về phân tích tác động chính sách. Để tìm hiểu thêm về cách thức vận hành 
của những cải cách thể chế căn bản trong thực tế, chúng tôi đã phân tích một mẫu gồm bảy văn bản 
luật gần đây được lựa chọn cho các vấn đề đa dạng liên quan đến: bảo vệ môi trường, quản lý nhà 
nước lĩnh vực y tế, đấu thầu mua sắm cho chính phủ, tài chính, và các vấn đề khác. Một dự án luật 
liên quan đến các vấn đề về lao động cũng được chọn thêm, tuy rằng luật này chưa được thông qua 
tại thời điểm phân tích. Các văn bản luật đó được lựa chọn dựa trên một số tiêu chí, như ưu tiên các 
luật liên quan đến đầu tư tư nhân, phát triển khu vực tư nhân, chăm sóc y tế, đời sống con người, môi 
trường, phát triển xanh, và đảm bảo có sự đa dạng của các cơ quan phụ trách. Nhiều trong đó có vai 
trò quan trọng trong cung cấp dịch vụ công, tăng trưởng xanh và chuỗi giá trị toàn cầu (GVC). Vì đây 
là các luật lớn, bao trùm nhiều chính sách (một số báo cáo có đề cập đến trên mười chính sách), nên 
đánh giá này tập trung vào một vấn đề chính sách duy nhất trong từng văn bản luật. Các văn bản 
luật và vấn đề chính sách được trình bày ở Bảng 3.

Mỗi báo cáo đánh giá tác động chính sách đều được xem xét dựa trên tám tiêu chí căn cứ vào 
hướng dẫn của Việt Nam và thông lệ quốc tế tốt. Các tiêu chí dùng để đánh giá các báo cáo PIA 
được xác định dựa trên Sổ tay thẩm định báo cáo đánh giá tác động chính sách, của Vụ các Vấn đề 
Chung về Xây dựng Pháp luật, Bộ Tư pháp,78 và kinh nghiệm quốc tế.79 Các tiêu chí dưới đây, mỗi tiêu 
chí đều có các tiêu chí con riêng, được dùng để đánh giá các báo cáo PIA:

1. Xác định vấn đề chính sách 
2. Xác định mục tiêu chính sách 
3. Xác định các giải pháp chính sách đề xuất 
4. Phân tích tác động kinh tế 
5. Phân tích tác động xã hội 
6. Phân tích tác động giới 
7. Sự cần thiết, tính chính đáng, tính hợp lý, và phù hợp về chi phí tuân thủ, về thủ tục hành chính 

78 Tham khảo https://hdnv.moj.gov.vn/Pages/chi-tiet-tai-lieu.aspx?itemid=1924 . Sổ tay này được xây dựng dựa trên Luật về luật năm 
2015, được sửa đổi và bổ sung năm 2020, và các Nghị định hướng dẫn, bao gồm Nghị định số 34/2016/NĐ-CP và Nghị định số 
154/2020/NĐ-CP. Gần đây, vào 25/05/2024, Chính phủ đã ban hành Nghị định số 59/2024/NĐ-CP, sửa đổi Nghị định số 34/2016/
NĐ-CP và Nghị định số 154/2020/NĐ-CP (có hiệu lực từ 01/06/2024). Nghị định này có một số nội dung sửa đổi liên quan đến đánh 
giá tác động chính sách (PIA). Tuy nhiên, nội dung đánh giá trong phạm vi nghiên cứu này vẫn sử dụng Sổ tay của Bộ Tư pháp nêu 
trên vì các báo cáo đánh giá tác động chính sách (PIA) được đánh giá đều được lập trước khi Nghị định số 59/2024/NĐ-CP được ban 
hành.

79 Bao gồm những tài liệu hướng dẫn của OECD, Liên minh Châu Âu, và Anh Quốc.

Phụ lục 1. 
Đánh giá về các báo cáo đánh giá tác động 
chính sách 
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Toàn bộ các báo cáo PIA trong mẫu đều có phần riêng về Xác định vấn đề — các vấn đề cần xử lý, tại 
sao vấn đề lại quan trọng, ai bị ảnh hưởng nhiều nhất, nguyên nhân đằng sau - qua đó giúp định hình 
phần phân tích còn lại. Nhìn chung, nội dung này chỉ ra hầu hết các vấn đề và xác định được nguyên 
nhân vấn đề. Ví dụ, Báo cáo PIA cho Luật bảo vệ môi trường năm 2020 ghi nhận rằng có một số trường 
hợp, dự án đầu tư có tác động môi trường có thể bỏ qua, nhưng vẫn được yêu cầu thực hiện nhiều thủ tục 
về môi trường. Báo cáo PIA cho Luật giao dịch điện tử năm 2023 ghi nhận về những rào cản trong chia 
sẻ dữ liệu giữa các cơ quan nhà nước, còn Báo cáo PIA cho Luật lao động (sửa đổi) đã xác định ra vấn 
đề về hiệu lực thực hiện bảo hiểm thất nghiệp trong một số trường hợp nhất định. Báo cáo PIA cho Luật 
khám chữa bệnh năm 2023 ghi nhận rằng các cơ sở khám chữa bệnh, nhất là thuộc sở hữu nhà nước, 
chưa quan tâm nhiều đến nâng cao chất lượng dịch vụ.

Bảng 3. Các luật và vấn đề chính sách được nghiên cứu 

Luật bảo vệ môi trường năm 2020

Luật khám chữa bệnh năm 2023

Luật giao dịch điện tử năm 2023

Tên của Luật có báo cáo PIA 
được đánh giá 

Chính sách trong báo cáo cáo đánh giá tác động chính sách 
(PIA) được lựa chọn đánh giá 

Luật đấu thầu năm 2023

Luật bảo vệ người tiêu 
dùng năm 2023

Vấn đề chính sách 8: Đánh giá chất lượng các cơ sở khám chữa bệnh 

Vấn đề chính sách 7: Các quy định về giao dịch điện tử giữa các tổ chức, 
cá nhân với cơ quan nhà nước và giữa các cơ quan nhà nước  

Vấn đề chính sách 1: Cải thiện các quy định về hàng giả và thu hồi hàng 
giả để cải thiện trách nhiệm và hiệu suất thực thi hiệu lực các quy định 
liên quan 

Vấn đề chính sách 6: Hoàn thiện các quy định tạo cơ sở thúc đẩy quá 
trình tái cơ cấu các tổ chức tín dụng và xử lý các tổ chức tín dụng yếu 

kém  

Vấn đề chính sách 2: Hoàn thiện chính sách bảo hiểm thất nghiệp làm 

công cụ quản lý thị trường lao động    

Vấn đề chính sách 2: Thúc đẩy sản xuất trong nước, đấu thầu mua sắm 
các sản phẩm đổi mới sáng tạo, đấu thầu xanh với mục tiêu phát triển 
bền vững, tạo viẹc làm cho các nhóm lao động có hoàn cảnh khó khăn 
(lưu ý: liên quan đến cơ chế khuyến khích trong đấu thầu)  

Vấn đề chính sách 1: Các tiêu chí sàng lọc dự án đầu tư (lưu ý: liên quan 
đến các dự án đầu tư cần thực hiện đánh giá tác động môi trường)

Luật về các tổ chức tín 
dụng năm 2024

Luật lao động (sửa đổi)

Phần xác định vấn đề thường tập trung vào những điểm thiếu hoàn thiện trong khung pháp lý hiện 
hành thay vì các vấn đề kinh tế hoặc xã hội thực tiễn cần xử lý. Mặc dù khung pháp lý gây lúng túng 
thực ra cần được khắc phục, nhưng nhu cầu xác định mục đích tổng quát hơn của luật cũng cần được 
đặt ra. Hạn chế phổ biến nhất trong các báo cáo PIA là quan tâm chưa đầy đủ đến các đối tượng chịu tác 
động và hệ quả của vấn đề đối với những đối tượng đó. Cụ thể, báo cáo PIA cho Luật khám chữa bệnh 
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năm 2023 không chỉ ra các nhóm bị tác động hoặc hệ quả của vấn đề cho những đối tượng đó. Trường 
hợp ngoại lệ là báo cáo PIA cho Luật bảo vệ môi trường năm 2020, trong đó biện minh cho luật một cách 
đơn giản nhưng rõ ràng: "nhiều sự cố suy thoái môi trường và ô nhiễm lớn phát sinh trên diện rộng, và 
bùng phát ở những địa điểm có sự cố môi trường do xả thải hoặc chôn lấp rác gây ô nhiễm môi trường, 
để lại những hệ quả tai hạn về môi trường, kinh tế và xã hội, cả trước mắt và về lâu dài, gây tác động tiêu 
cực đến sản xuất, đời sống và sức khỏe nhân dân và an toàn công cộng, gây bất bình và bất an cho người 
dân. Các quy định hiện nay ngăn cản doanh nghiệp và các cơ quan quản lý chủ động trong quy trình thẩm 
định và cấp phép dự án đầu tư.”

Phần xác định mục tiêu chính sách cần nêu rõ mục tiêu nêu ra liên quan đến vấn đề cần giải quyết như 
thế nào.  Các báo cáo PIA trên nhìn chung đã chỉ ra các mục tiêu liên quan đến sửa đổi và bổ sung quy 
định văn bản quy phạm pháp luật sao cho phù hợp với thực tiễn triển khai, và một số còn cụ thể hơn: Báo 
cáo PIA cho Luật khám chữa bệnh năm 2023 tuyên bố đặt mục tiêu "cải thiện chất lượng cung cấp dịch 
vụ khám chữa bệnh tại các cơ sở khám chữa bệnh." Báo cáo PIA của Luật bảo vệ người tiêu dùng năm 
2023 tuyên bố đặt mục tiêu "nâng cao vai trò của các tổ chức kinh doanh và cá nhân trong thực hiện thu 
hồi hàng giả.” Báo cáo PIA cho Luật giao dịch điện tử năm 2023 xác định chính xác và đầy đủ các mục 
tiêu và bảo đảm tương thích với nguyên nhân chính và trực tiếp trong phần viết xác định vấn đề, như sau: 
(i) “Cải thiện căn cứ pháp lý về giao dịch điện tử giữa các tổ chức, cá nhân và các cơ quan nhà nước" 
(tương ứng với nguyên nhân quy định chưa bắt kịp với thực tiễn hoặc có những rào căn nhất định, và chưa 
có quy định khung về triển khai thủ tục hành chính qua giao dịch điện tử); và (ii) “Thiết lập căn cứ pháp lý, 
các nguyên tắc và yêu cầu cơ bản ở cấp độ luật về kết nối và chia sẻ dữ liệu của các cơ quan nhà nước.”

Nội dung chính trong quy trình PIA là xem xét nhiều giải pháp dự kiến, bao gồm giữ nguyên hiện trạng. 
Nhìn chung, các báo cáo đánh giá tác động chính sách (PIA) đã làm tốt việc xác định giải pháp cho vấn 
đề, nhưng vẫn còn một số hạn chế. Nhiều báo cáo mới chỉ trình bày một đến hai giải pháp để giải quyết 
vấn đề, và có một báo cáo (Luật đấu thầu năm 2023) còn bỏ qua cân nhắc phương án duy trì nguyên 
trạng ngay cả khi biểu mẫu báo cáo PIA đặt ra yêu cầu này vào thời điểm đó. Hầu hết các phương án giải 
pháp đề xuất đều nhất quán, và sự khác biệt giữa các giải pháp đều được trình bày minh bạch. Ví dụ, báo 
cáo đánh giá tác động chính sách (PIA) cho Luật khám chữa bệnh năm 2023 đề xuất ra ba phương án 
giải pháp như sau:

l Áp dụng đánh giá chất lượng bắt buộc sau khi được cấp phép hoạt động, theo bộ tiêu chuẩn chất 
lượng do Bộ Y tế ban hành.

l Áp dụng đánh giá chất lượng bắt buộc sau khi được cấp phép hoạt động, theo bộ tiêu chuẩn chất 
lượng do Bộ Y tế ban hành, và điểm đánh giá chất lượng sẽ là căn cứ để xác định giá các dịch vụ 
khám chữa bệnh. 

l Duy trì nguyên trạng, nghĩa là các cơ sở khám chữa bệnh được khuyến khích áp dụng các tiêu 
chuẩn đánh giá chất lượng được quốc tế ban hành và không cần phải áp dụng đánh giá chất lượng 
theo bộ tiêu chuẩn chất lượng do Bộ Y tế ban hành.

Phân tích tác động kinh tế có lẽ là nội dung kỹ thuật nhất trong quy trình đánh giá tác động chính sách.  
Nhìn chung, phân tích tác động kinh tế trong các báo cáo PIA còn khá yếu. Hầu hết các báo cáo PIA xác 
định được đối tượng chịu ảnh hưởng (thường chia thành ba nhóm Nhà nước, doanh nghiệp/tổ chức và 
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người dân) và một số tác động tích cực và tiêu cực cho từng đối tượng. Phân tích về tác động tích cực và 
tiêu cực chủ yếu là phân tích định tính, các báo cáo chưa lượng hóa được chi phí và lợi ích của các giải 
pháp chính sách theo đơn vị tiền tệ, ngay cả khi có thể thực hiện. Hộp 8 trình bày một số ví dụ.   

Thiếu phân tích định lượng về tác động kinh tế làm giảm tính hữu ích của PIA. Trong một số trường 
hợp, các bên chịu tác động và các tác động kinh tế chưa được xem xét đầy đủ. Báo cáo PIA cho Luật về 
các tổ chức tín dụng năm 2024 chưa chỉ ra các bên chịu tác động và phân tích chưa rõ ràng. Báo cáo PIA 
cho Luật đấu thầu năm 2023 chưa phân tích được chi phí và lợi ích cho các đối tượng chịu ảnh hưởng, 
phần phân tích chỉ định tính và lặp lại nội dung ở các phần khác (ví dụ đề xuất về các phương án giải 
pháp). Ngoài ra, trong số năm báo cáo không lượng hóa được lợi ích và chi phí cho các đối tượng chịu 
ảnh hưởng, chỉ có một báo cáo nêu ra lý do không áp dụng phương pháp định lượng, đó là báo cáo PIA 
cho Luật bảo vệ người tiêu dùng năm 2023: “Do hạn chế về số liệu thống kê, đặc biệt về xử lý vi phạm ở 
các địa phương và không có khả năng phân tích tình hình triển khai các nhiệm vụ theo Luật bảo vệ người 
tiêu dùng và các quy định chuyên ngành của các bộ ngành, tác động của các chính sách bảo vệ quyền 
của người tiêu dùng với các hoạt động kinh doanh của doanh nghiệp hoặc đánh giá rủi ro mất cơ hội kinh 
doanh của doanh nghiệp, v.v. sẽ được đánh giá theo cách định tính.” Bốn báo cáo PIA còn lại cho Luật 
bảo vệ môi trường năm 2020, Luật về các tổ chức tín dụng năm 2024, Luật đấu thầu năm 2023, và Bộ 
luật lao động (sửa đổi) không nêu ra lý do không lượng hóa được tác động.

Phân tích kinh tế trong các báo cáo PIA cũng có những ví dụ tích cực. Trong số bảy báo cáo PIA được 
xem xét trong nghiên cứu này, báo cáo PIA cho Luật giao dịch điện tử năm 2023 đã làm tốt việc lượng 
hóa các tác động chi phí - lợi ích của chính sách. Báo cáo PIA này đã ước tính ra lợi ích, là tiết kiệm chi phí 
qua giảm sao chụp, chứng thực và đi lại trong quá trình triển khai thực hiện các thủ tục hành chính; ước 
tính dược chi phí của việc xây dựng và vận hành các hệ thống cơ sở dữ liệu, v.v. Báo cáo PIA này có thể 
được tăng cường hơn nữa nếu xác định rõ hơn tác động cho từng đối tượng bị ảnh hưởng thay vì chỉ đề 
cập đến tác động kinh tế tổng thể. Ngoài ra, một số chi phí, như chi phí xây dựng, quản lý và vận hành một 
số hệ thống nền tảng, đã tồn tại trước thời điểm đề xuất chính sách. Báo cáo PIA cho Luật khám chữa 
bệnh năm 2023 đã lượng hóa được những lợi ích và chi phí nhất định cho từng nhóm chịu tác động. Mặc 
dù còn một số vấn đề kỹ thuật trong tính toán chi phí có thể được nêu ra, nhưng nỗ lực lượng hóa chi phí 
là bước tiến lớn so với thời điểm trước khi có yêu cầu lập báo cáo RIA và PIA.
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Hộp 8. Cải thiện phân tích tác động kinh tế 

Một số báo cáo đánh giá tác động chính sách có đề cập đến tác động kinh tế cho các giải pháp đề 
xuất, nhưng chưa bỏ công ra để lượng hóa những chi phí đó. Sau đây là những cách tiếp cận thường 
dùng cho mục đích đó..

l Báo cáo PIA cho Luật bảo vệ môi trường 2020: Trong Giải pháp 1A, với đối tượng chịu ảnh hưởng là 
Nhà nước, báo cáo PIA cho rằng sẽ phát sinh chi phí để Nhà nước thẩm định các dự án không gây 
nhiều tác động đến môi trường. Tuy nhiên, chi phí này chưa được lượng hóa. Chi phí này có thể được 
lượng hóa trên cơ sở nhân số ngày làm việc của công chức với mức lương bình quân/ngày làm việc 
(tính toán theo thang bảng lương) và số lượng các Báo cáo đánh giá tác động môi trường cho các 
dự án không gây nhiều tác động môi trường mà Nhà nước phải thẩm định trong một năm (tỷ lệ cụ 
thể có thể giả định dựa trên số liệu thống kê). Tương tự, báo cáo PIA này cũng đề cập đến chi phí 
của nhà đầu tư có dự án gây rủi ro môi trường thấp, nhưng vẫn phải sử dụng nguồn lực để thực hiện 
các thủ tục môi trường phức tạp, nhưng chi phí đó chưa được lượng hóa. Chi phí đó có thể được 
lượng hóa theo chi phí lập và thẩm định báo cáo đánh giá tác động môi trường (theo thông tin lấy 
từ Giải pháp 1B trong báo cáo đánh giá tác động chính sách (PIA), chi phí này rơi vào khoảng 300 
triệu VND, tương đương khoảng 12.000 USD), nhân với số lượng dự án không gây nhiều tác động 
môi trường (tỷ lệ có thể được giả định tương tự như phân tích tác động đối với Nhà nước). Tương tự, 
cần có phân tích đầy đủ để bảo vệ nhận định rằng các dự án không gây nhiều tác động môi trường 
(giả sử rằng dự án rõ ràng gây ít tác động môi trường sẽ đòi hỏi đánh giá tác động ít hơn.)

l Báo cáo PIA cho Bộ luật lao động (sửa đổi): Trong Giải pháp 2, báo cáo PIA nêu rằng Nhà nước 
sẽ tăng nguồn thu cho Quỹ Bảo hiểm Thất nghiệp qua mở rộng các đối tượng nộp bảo hiểm thất 
nghiệp, nhưng chưa lượng hóa được. Lợi ích đó có thể được lượng hóa dựa trên số lượng người lao 
động có hợp đồng từ một tháng đến dưới ba tháng tăng lên trong một năm (có thể giả định dựa trên 
dữ liệu cung cấp trong báo cáo PIA, là mức tăng 14.000 lao động từ 2018 đến 2022, tương ứng với 
tăng bình quân 3.500 lao động mỗi năm), nhân với 1% lương tháng bình quân của người lao động 
phải tham gia bảo hiểm (giải sử tính theo lương tối thiểu vùng), và 1% quỹ lương tháng của đơn vị 
sử dụng lao động phải nộp cho người lao động (cũng giả định số tiền theo lương tối thiểu vùng)).

l Báo cáo PIA cho Luật bảo vệ người tiêu dùng năm 2023: Báo cáo PIA này chỉ ra một số chi phí và 
lợi ích cho các nhóm chịu tác động (v.d. chi phí cho cơ quan nhà nước về theo dõi và giám sát quá 
trình thu hồi hàng giả; lợi ích cho các bên liên quan do giảm khiếu nại và khiếu kiện nếu việc thu hồi 
hàng giả được thực hiện hiệu quả). Tuy nhiên, những chi phí và lợi ích đó chưa được lượng hóa cụ 
thể. Thực chất, có một số phương pháp để lượng hóa chi phí của cơ quan nhà nước nhằm theo dõi 
và giám sát quá trình thu hồi hảng giả, ví dụ, bằng cách nhân số ngày làm việc của công chức theo 
dõi và giám sát một sản phẩm cụ thể với mức lương bình quân/ngày làm việc (tính theo thang bảng 
lương) và nhân với số vụ việc thu hồi hàng giả bình quân mỗi năm. Tương tự, lợi ích của các bên liên 
quan nhờ giảm khiếu nại và khiếu kiện nếu việc thu hồi hàng giả được thực hiện tốt có thể được ước 
tính với giả định về tỷ lệ phần trăm giảm khiếu nại (cần dùng số liệu thống kê về số đơn thư khiếu 
nại về thu hồi hàng giả/năm) để ra được số tiền tiết kiệm tương ứng với số ngày/giờ làm việc của 
người dân, công chức và doanh nghiệp để thực hiện và giải quyết khiếu nại.

Các ví dụ trên đã được đơn giản hóa để minh họa. Quy trình thực hiện phân tích này sẽ dễ hơn và chất 
lượng sẽ tốt hơn nếu được thực hành nhiều hơn trong công việc hàng ngày của các cơ quan lập báo 
cáo PIA.
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Đánh giá tác động xã hội chỉ ra những người bị chính sách gây ảnh hưởng trực tiếp và các bên liên 
quan khác trên góc độ xã hội. Các báo cáo PIA nhìn chung phân tích tác động xã hội tốt, chỉ ra được đối 
tượng chịu ảnh hưởng cũng như tác động. Ví dụ, báo cáo PIA cho Bộ luật lao động (sửa đổi) đã xác định 
được ba khía cạnh tác động: tài sản, việc làm và giảm nghèo, còn báo cáo PIA cho Luật bảo vệ người tiêu 
dùng năm 2023 đã xác định được tác động liên quan đến tài sản, sức khỏe và các vấn đề khác. Tuy nhiên, 
trong mỗi trường hợp, có bốn tác động tiềm năng khác chưa hề được xem xét.

l Báo cáo PIA cho Luật bảo vệ môi trường năm 2020 chỉ ra tác động đến môi trường, tài sản và việc 
làm; tuy nhiên, tác động đến sức khỏa chưa được đề cập.

l Báo PIA cho Luật giao dịch điện tử năm 2023 chỉ ra một số tác động liên quan đến phòng tránh 
tham nhũng, nâng cao lòng tin của công chúng; Tuy nhiên, có lẽ còn có những tác động khác, về 
tài sản và bảo vệ môi trường.

l Báo cáo PIA cho Luật về các tổ chức tín dụng năm 2024 chỉ ra những tác động liên quan đến an 
toàn của hệ thống các tổ chức tín dụng và tăng cường lòng tin của công chúng; tuy nhiên, những 
tác động phụ trợ về tài sản và việc làm có thể cũng liên quan.

Các báo cáo PIA đã làm tốt việc xem xét cả tác động tích cực và tiêu cực đến từng đối tượng bị chính 
sách gây ảnh hưởng trực tiếp. Báo cáo PIA cho Luật bảo vệ người tiêu dùng năm 2023, chẳng hạn, đã 
xác định ra những tác động tiêu cực đến Nhà nước về tài sản (chi phí và nguồn lực để xây dựng và triển 
khai các cơ chế theo dõi) và tác động tích cực cho người tiêu cùng về sức khỏe (giảm thiểu rủi ro tổn hại 
sức khỏa và sinh mạng do hàng giả gây ra). Tương tự, báo cáo PIA cho Bộ luật lao động (sửa đổi) đã xác 
định ra tác động tích cực cho Nhà nước về giảm nghèo (giảm thất nghiệp, ổn định thị trường việc làm). 

Một số báo cáo PIA còn yếu và thiếu rõ ràng trong phân tích xã hội. Các báo cáo PIA cho Luật đấu thầu 
năm 2023, Luật giao dịch điện tử năm 2023, và Luật về các tổ chức tín dụng năm 2024 chưa phân tích 
được tác động tích cực và tiêu cực cụ thể cho các đối tượng bị ảnh hưởng. Ví dụ, phần viết về tác động xã 
hội trong báo cáo PIA cho Luật đấu thầu năm 2023 toàn bộ chỉ như thế này: "Do những chính sách trên 
gây nhiều tác động về kinh tế, đời sống và việc làm của các cá nhân; góp phần tạo việc làm; góp phần 
phát triển bình đẳng giới; tăng trưởng bền vững, chống biến đổi khí hậu, v.. vì vậy, nếu những chính sách 
trên được triển khai, sẽ đem lại nhiều tác động tích cực cho xã hội, người dân và doanh nghiệp." Phân tích 
trên có thể được cải thiện thêm rất nhiều nếu đề cập đến tác động của cơ chế khuyến khích trong lựa 
chọn nhà thầu vì liên quan đến nhiều vấn đề xã hội và ngày càng được dùng để giải quyết các vấn đề xã 
hội như việc làm, môi trường, tài sản, và sức khỏe.

Tóm lại, các báo cáo PIA thường đưa ra những luận cứ tương đối rõ ràng, chi tiết và lô-gíc, nhưng chưa 
đưa ra bằng chứng thuyết phục, ít đưa ra dẫn chứng và số liệu bổ trợ. Điều cần lưu ý nữa là một số báo 
cáo PIA, chẳng hạn báo cáo cho Luật bảo vệ người tiêu dùng 2023 và cho Luật bảo vệ môi trường 2020, 
còn gộp cả nội dung tác động kinh tế và xã hội với nhau.

Luật về luật yêu cầu đánh giá tác động chính sách phải cụ thể hóa "tác động liên quan đến giới (nếu 
có)", và nhiều báo cáo PIA chọn cách dễ dãi bằng cách ghi rằng không có tác động giới. Trong số bảy 
báo cáo PIA được xem xét, có sáu báo cáo tuyên bố rằng không có tác động giới. Trong đó, có bốn báo 
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cáo có phần viết về tác động giới đưa ra giải trình tại sao chính sách đó không có tác động giới (các báo 
cáo PIA cho Luật bảo vệ môi trường năm 2020, Luật giao dịch điện tử năm 2023, Luật khám chữa bệnh 
năm 2023, Dự án luật lao động (sửa đổi)), hai báo cáo còn lại thậm chí không giải trình (báo cáo PIA cho 
Luật bảo vệ người tiêu dùng năm 2023 và cho Luật về các tổ chức tín dụng năm 2024).

Phân tích giới trong quy trình đánh giá tác động chính sách cần được cải thiện. Báo cáo PIA cho Luật 
đấu thầu năm 2023 là báo cáo duy nhất trong bảy báo cáo được xem xét ở đây cho biết chính sách 
trong đó có tác động giới. Phần viết về xác định vấn đề nêu ra các khía cạnh giới trong cơ chế ưu đãi đấu 
thầu đối với những doanh nghiệp sử dụng lao động nữ. Phần đánh giá tác động giới lặp lại nội dung này, 
nhưng theo cách rất chung chung: "Các chính sách ưu tiên và khuyến khích hàng hóa và dịch vụ do các 
nhóm dễ tổn thương sản xuất và cung ứng sẽ có tác động tích cực đến tạo việc làm cho nữ giới, đóng 
góp quan trọng cho triển khai các chính sách bình đẳng giới ở Việt Nam." Tuy báo cáo PIA đã chỉ ra giới 
bị ảnh hưởng (nữ), nhưng báo cáo này không phân tích tác động đến cơ hội, điều kiện và năng lực thực 
hiện, cũng như về hưởng quyền và lợi ích.

Phân tích tác động chính sách là cơ hội để kiểm soát việc ban hành tràn lan các thủ tục hành chính 
mới. Qua yêu cầu báo cáo PIA phải xem xét sự cần thiết, tính chính đáng, tính hợp lý, và chi phí tuân thủ 
của các thủ tục hành chính được ban hành qua luật và các quy định liên quan, bên dự thảo phải cân nhắc 
về những chi phí đó ngày từ đầu. 

Trong số bảy báo cáo PIA được đánh giá, có năm báo cáo PIA cho rằng chính sách trong đó không 
có tác động đến thủ tục hành chính và hầu hết các kết luận đó dường như hợp lý. Trong một trường 
hợp, báo cáo PIA cho Luật khám chữa bệnh năm 2023 đưa ra lý luận bất hợp lý là không có tác động về 
thủ tục hành chính. Báo cáo viết rằng "Chính sách ban hành sẽ góp phần làm giảm thủ tục hành chính 
liên quan đến chuyển tuyến sang cơ sở khám chữa bệnh khác", mặc dù một trong những giải pháp 
chính sách là duy trì nguyên trạng và theo lô-gic thì không thể dẫn đến thay đổi về thủ tục hành chính. 
Báo cáo PIA cho Luật về các tổ chức tín dụng năm 2024 không có phần viết về tác động đến thủ tục 
hành chính. Trường hợp duy nhất cho thấy chính sách có tác động đến thủ tục hành chính là báo cáo 
PIA cho Bộ luật lao động (sửa đổi). Báo cáo PIA này sử dụng đúng biểu mẫu đánh giá tác động trong 
đề xuất xây dựng văn bản pháp luật theo quy định80 và hầu hết nội dung đánh giá theo bốn khía cạnh về 
sự cần thiết, tính chính đáng, tính hợp lý, chi phí tuân thủ đều hợp lý và lô-gíc. Mặc dù một số khía cạnh 
trong phân tích có thể được phản biện, nhưng dù sao vẫn sát nhất với yêu cầu đánh giá chân thực về 
thủ tục hành chính trong nhóm báo cáo PIA này. 

Đánh giá về các giải pháp trong báo cáo PIA cho kết quả tương đối tốt. Năm trong số bảy báo cáo PIA 
nêu ra lý do chọn giải pháp:

l Báo cáo PIA cho Luật khám chữa bệnh năm 2023 kết luận: “Giải pháp 1 có ưu điểm hơn so với 
Giải pháp 2 và Giải pháp 3. Theo đó, mặc dù Nhà nước sẽ phải đầu tư ban đầu khoảng 170 tỷ 
VND, nhưng chi phí đó sẽ được thu hồi nhờ tính khấu hao trong giá dịch vụ khám chữa bệnh.

80 Phụ lục I, Thông tư 03/2022/TT-BTP.
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l Báo cáo PIA cho Luật về các tổ chức tín dụng năm 2024 kết luận: “Thông qua phân tích và đánh 
giá tác động chính sách, những khía cạnh tích cực và tiêu cực của các giải pháp lựa chọn, cơ 
quan soạn thảo đề xuất chọn giải pháp 6C để xử lý những thiếu sót và hạn chế trong các quy 
định pháp luật hiện nay, tạo cơ sở pháp lý cho cán bộ, đơn vị, cá nhân và tổ chức có động lực và 
yên tâm tham gia quá trình tái cơ cấu các tổ chức tín dụng; tạo căn cứ pháp lý để triển khai các 
giải pháp mới, nâng cao hiệu suất xử lý các tổ chức tín dụng yếu kém, qua đó dảm bảo an toàn 
trong hệ thống các tổ chức tín dụng, ổn định trật tự và xã hội.”

Hầu hết các báo cáo chưa đánh giá toàn diện toàn bộ các khía cạnh tác động, và nội dung giải 
trình về lý do lựa chọn giải pháp còn quá chung chung. Ví dụ, báo cáo PIA cho Luật bảo vệ môi 
trường năm 2020 kết luận rằng "không chọn phương án 1A, vì phương án 1B sẽ giúp giải quyết vấn 
đề và đem lại lợi ích nhiều hơn chi phí" nhưng không cụ thể hóa thêm. Một ví dụ nữa, báo cáo PIA 
cho Luật khám chữa bệnh năm 2023 đã so sánh sơ bộ về chi phí và lợi ích kinh tế để đề xuất ra giải 
pháp tối ưu nhất (như đã nêu trên), mặc dù phần giải trình còn thiếu nhất quán vì giải pháp lựa chọn 
(Giải pháp 1) và giải pháp còn lại (Giải pháp 2) không khác biệt gì về chi phí và lợi ích theo phân tích 
trong báo cáo PIA.

Hạn chế nêu trên có nguyên nhân do thực tế là hầu hết các phân tích về năm khía cạnh đánh giá 
trong các báo cáo PIA, nhất là phân tích kinh tế, chưa rõ nét và toàn diện. Tuy các báo cáo PIA cho 
Luật khám chữa bệnh năm 2023 và Luật giao dịch điện tử năm 2023 là hai báo cáo phân tích tốt về chi 
phí và lợi ích (lượng hóa được theo giá trị tiền tệ), nhưng cả hai đều không so sánh giữa chi phí và lợi 
ích trong phần kiến nghị giải pháp. Điều cần lưu ý nữa là báo cáo PIA cho Luật đấu thầu năm 2023 còn 
không có phần kiến nghị giải pháp lựa chọn vì báo cáo chỉ đề suất một giải pháp, còn báo cáo PIA cho 
Bộ luật lao động (sửa đổi) không nêu ra lý do lựa chọn giải pháp.

Phân tích về PIA cho thấy hiện vẫn còn cơ hội cải thiện chất lượng của phân tích và báo cáo PIA, 
cũng như về tham vấn công chúng trực tuyến tại Việt Nam. Điều cần lưu ý là không có PIA nào được 
xem xét đều yếu hoặc mạnh đồng bộ. Trong mỗi báo cáo PIA, chúng tôi gán điểm số chủ quan từ 1 
đến 5 về mức độ báo cáo xử lý từng khía cạnh trong sáu khía cạnh về xác định vấn đề, mục tiêu chính 
sách, xác định các giải pháp đề xuất, phân tích kinh tế, phân tích tác động xã hội, và kiến nghị về các 
giải pháp lựa chọn. (Chúng tôi không nêu đánh giá về phân tích giới hoặc thủ tục hành chính vì chỉ có 
ít báo cáo PIA có phân tích đó.) Kết quả, như minh họa ở Hình 23, cho thấy còn có yếu tố cần cải thiện 
ở tất cả các khía cạnh, nhất là về phân tích tác động kinh tế của văn bản luật đề xuất

Tăng cường năng lực về đánh giá tác động chính sách cho các cơ quan xây dựng pháp luật phải là 
nội dung quan trọng trong nghị trình cải cách thể chế. Thực hiện phân tích tác động kinh tế, tác động 
xã hội, tác động giới, tác động về thủ tục hành chính và tác động đến hệ thống pháp luật sẽ giúp nâng 
cao chất lượng đánh giá tác động chính sách - giúp tăng cường khả năng để khung pháp lý đạt được 
các mục tiêu kinh tế và xã hội với chi phí tối thiểu.  

l Xác định vấn đề chính sách: Hướng dẫn về cách thức xác định vấn đề (đề cập đến tình huống xã 
hội thay vì sự thiếu nhất quán trong các khung pháp lý), các đối tượng bị vấn đề gây ảnh hưởng; 
cách thức phân tích hệ quả của vấn đề đến những đối tượng đó; cách thức bố cục phần viết về 
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xác định vấn đề (xác định vấn đề rõ ràng, hệ quả và đối tượng bị tác động, và nguyên nhân); và 
cách thức trích dẫn các nguồn tham chiếu và tìm kiếm dữ liệu liệu quan. 

l Xác định mục tiêu chính sách: Hướng dẫn về cách thức xác định các mục tiêu chính sách sao 
cho toàn diện và tương xứng với những nguyên nhân chính và trực tiếp được nêu trong phần về 
xác định vấn đề. Sổ tay cũng có thể hướng dẫn cách thức xác định mục tiêu chính sách theo các 
tiêu chí áp dụng kinh nghiệm quốc tế tốt.

l Đề xuất các giải pháp: Hướng dẫn về số lượng các giải pháp cần được đánh giá. Biểu mẫu về báo 
cáo PIA theo Nghị định số 59/2024/NĐ-CP hiện không yêu cầu nêu cụ thể giải pháp giữ nguyên 
trạng; vì vậy, báo cáo PIA cần xác định được ít nhất hai giải pháp để đảm bảo có thể so sánh các 
giải pháp trong bước tiếp theo, hướng dẫn về cách thức đặt tên cho giải pháp sao cho súc tích, 
dễ hiểu, dễ phân biệt với các giải pháp khác.81  

l Phân tích tác động kinh tế: Hướng dẫn về cách thức lượng hóa tác động kinh tế, theo đơn vị 
tiền tệ, và nêu rõ lý do không áp dụng các phương pháp định lượng.82 Hướng dẫn về cách lượng 
hóa chi phí và lợi ích có thể dựa trên một số trường hợp tiêu biểu, ví dụ, chi phí của các cơ 
quan nhà nước để xử lý những nhiệm vụ nhất định (tính toán dựa trên lương/ngày nhân với số 
ngày làm việc của công chức), chi phí tuân thủ của doanh nghiệp (hướng dẫn cách thu thập 
dữ liệu từ các nguồn thống kê của các cơ quan nhà nước về số doanh nghiệp liên quan, chi phí 
thực hiện công việc theo giá thị trường hoặc theo ngày trong khu vực tư nhân ), hướng dẫn về 
cách thức đưa ra giả định nếu cần khi lượng hóa chi phí và lợi ích (ví dụ, theo tỷ lệ phần trăm 
nhất định). Sổ tay cũng nên đưa ra hướng dẫn về cách thức nâng cao độ chính xác trong tính 
toán (ví dụ, tìm nguồn dữ liệu đảm bảo tin cậy, trích dẫn nguồn đầy đủ, phân tích rõ từng yếu 
tố trong công thức, v.v.).

l Đánh giá tác động xã hội: Sau những sửa đổi đầu năm nay,83 hiện không còn yêu cầu tách riêng 
đánh giá kinh tế và xã hội, mặc dù vẫn cần chỉ ra tác động tiêu cực/chi phí và tác động tích cực/
lợi ích trong từng khía cạnh cho từng đối tượng. Các phần viết về đánh giá kinh tế và xã hội cần 
nêu ra nguồn dữ liệu đảm bảo tin cậy (nguồn thông tin được trích đầy đủ) và bằng chứng thuyết 
phục (bao gồm dữ liệu phù hợp).

l Đánh giá tác động giới: Sổ tay cần làm rõ các yêu cầu trong phần viết về đánh giá tác động giới. 
Ví dụ, nội dung cần chỉ rõ giới nào bị ảnh hưởng và phân tích tác động đến cơ hội, điều kiện và 
năng lực để thực hiện và hưởng quyền và lợi ích. Đánh giá giới không hề tầm thường, cán bộ 
công chức không có nhiều kinh nghiệm về lĩnh vực này. Các ví dụ tiêu biểu nên được đưa ra để 
giúp họ để hiểu rõ hơn về cách đánh giá và trình bày tác động giới, đồng thời đảm bảo đánh giá 
phải dựa trên bằng chứng thuyết phục và lý luận lô-gíc.84

81 Nghị định số 59/2024/NĐ-CP đã bổ sung thêm yêu cầu nêu rõ tên các giải pháp chính sách trong biểu mẫu báo cáo đánh giá tác động 
chính sách (PIA)

82 Nghị định số 59/2024/NĐ-CP nêu rõ ưu tiên các phương pháp định lượng và tiếp tục yêu cầu làm rõ lý do nếu không thể áp dụng các 
phương pháp định lượng.

83 Nghị định số 59/2024/NĐ-CP. 
84 Nghị định số 59/2024/NĐ-CP loại bỏ các quy định trong Nghị định số 34/2016/NĐ-CP và Nghị định số 154/2020/NĐ-CP về đánh giá 

tác động giới dựa trên "phân tích và dự báo tác động kinh tế và xã hội.” Vì vậy, đánh giá tác động giới hiện được tách riêng với phân 
tích tác động kinh tế và xã hội, chỉ tập trung vào phân tích các "cơ hội, điều kiện và năng lực để thực hiện và hưởng quyền và lợi ích của 
mỗi giới.” Điều này tiếp tục khẳng định nhu cầu trang bị cho công chức những hướng dẫn bổ sung về đánh giá tác động giới theo Nghị 
định số 59/2024/NĐ-CP. 
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l Đánh giá tác động về thủ tục hành chính: Vì hiện đã có các biểu mẫu về đánh giá tác động 
đến thủ tục hành chính và hướng dẫn cụ thể,85 nên đánh giá tác động đến thủ tục hành chính 
vốn dĩ thuận tiện và trực quan. Sổ tay chỉ cần chỉ ra biểu mẫu nào dùng cho trường hơp nào 
(trong khâu đề xuất và trong khâu dự thảo) cùng với những lưu ý khi điền vào mẫu để đảm bảo 
tính phù hợp của phân tích về sự cần thiết, căn cứ pháp lý, tính hợp lý và chi phí tuân thủ. Sổ 
tay cũng có thể đề cập đến trường hợp khi không có thủ tục hành chính mới được ban hành, 
nhưng những thủ tục hiện hành được sửa đổi. Theo thông lệ quốc tế tốt, thủ tục hành chính 
trực tuyến nên được khuyến khích, cũng phù hợp với định hướng của Việt Nam về thực hiện và 
xử lý thủ tục hành chính.

l Kiến nghị về giải pháp lựa chọn: Hướng dẫn về cách so sánh các giải pháp trên mọi khía cạnh 
đánh giá, đưa ra bảng so sánh mẫu, qua đó đảm bảo lý do lựa chọn giải pháp có tính thuyết 
phục.86 

l Tham vấn công chúng trực tuyến. Bên cạnh cải thiện chất lượng của các báo cáo PIA, điều cần 
quan tâm đặc biệt nữa là phải cải thiện hiệu quả tham vấn công chúng trực tuyến trong các 
khâu đề xuất xây dựng pháp luật và dự thảo luật. Để thực hiện được điều đó, có một số yếu tố 
cần chú trọng trong cả khâu đề xuất luật và dự thảo luật: Đảm bảo đăng tải mọi hồ sơ theo quy 
định lên Cổng Thông tin Điện tử của Chính phủ, nêu rõ thời gian lấy ý kiến (thời điểm bắt đầu và 
kết thúc tham vấn), bổ sung thêm mục Ý kiến nhận xét (nếu hiện chưa có), và trình chiếu đầy 
đủ các ý kiến nhận xét. Theo thông lệ quốc tế tốt, bản tóm tắt nội dung tham vấn và các câu 
hỏi tham vấn cụ thể nên được cung cấp khi đẳng tải đề xuất xây dựng luật sao cho các hoạt 
động tham vấn không bị tản mát mà tập trung vào các vấn đề thực sự cần tham vấn. Báo cáo 
tiếp thu và giải trình cũng nên được đăng tải trên cả Cổng Thông tin Điện tử của Chính phủ và 
cổng điện tử của các bộ (cùng trong mục đăng tải hồ sơ dự thảo luật hoặc mục mới có đường 
dẫn đến hai mục trên để các tổ chức và cá nhân có thể theo dõi).

85 Vấn đề này được quy định trong Thông tư số 03/2022/TT-BTP.
86 Điều cần lưu ý là Nghị định số 59/2024/NĐ-CP hiện không còn yêu cầu xác định cấp thẩm quyền ban hành chính sách trong phần kiến 

nghị về các giải pháp lựa chọn.
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Hình 23. Điểm mạnh của các đánh giá tác động chính sách

Nguồn: Các tác giả.
Ghi chú: Dựa trên đánh giá chủ quan về bảy báo cáo đánh giá tác động chính sách (PIA) theo thang điểm từ 1 đến 5.
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Nhằm hỗ trợ thị trường thông qua việc cung cấp hàng hóa công và quy định phù hợp, 
Nhà nước cần có thể chế riêng để hoạt động hiệu quả. Phần II thảo luận về một số đầu ra 
chính của Nhà nước, đầu tư công và quy định phù hợp, còn Phần III sẽ xem xét Nhà nước 
như một tập hợp phức tạp gồm con người, tổ chức, khu vực pháp lý và trách nhiệm. Thể 
chế nào sẽ cho phép Nhà nước ở Việt Nam thực hiện vai trò đang biến đổi một cách hiệu 
quả, theo cách thức sẽ hỗ trợ tốt nhất chứ không phải là trở ngại cho các mục tiêu kinh tế 
và xã hội của Việt Nam?

Phần III của báo cáo nghiên cứu hai khía cạnh của các thể chế đảm bảo năng lực của 
Nhà nước. Đầu tiên, chúng ta sẽ xem xét thể chế về tổ chức nhân sự. Đâu là cách thức mà 
hệ thống Nhà nước thúc đẩy và tổ chức nhân sự chính phủ để thực hiện chương trình nghị 
sự kinh tế và xã hội của Việt Nam và làm thế nào để cải thiện hệ thống này? Chúng ta cũng 
sẽ xem xét hệ thống giám sát và đảm bảo trách nhiệm giải trình, các thể chế đảm bảo và 
khen thưởng đối với hành vi đúng đắn và chế tài đối với hành vi sai trái. Làm thế nào để hệ 
thống giám sát và giải trình có thể tận dụng nhiều thể chế khác nhau để đảm bảo trách 
nhiệm giải trình hiệu quả. Thứ hai, chúng ta sẽ xem xét một khía cạnh cụ thể của tổ chức, 
đó là yếu tố không gian địa lý. Những thách thức của hệ thống chính quyền trung ương, cấp 
tỉnh và các cấp thấp hơn của Việt Nam là gì và làm thế nào hệ thống có thể hoạt động tốt 
hơn, tối đa hóa lợi ích của việc phân cấp, phân quyền, đồng thời vẫn duy trì các định hướng 
chính sách và kỷ luật kỷ cương chung của quốc gia do trung ương đưa ra? 

PHẦN III
THỂ CHẾ ĐỂ TĂNG CƯỜNG NĂNG LỰC VÀ 
TRÁCH NHIỆM GIẢI TRÌNH CỦA NHÀ NƯỚC
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Chính quyền địa phương chịu trách nhiệm về các khoản chi ngân sách với tỷ trọng cao hơn 
nhiều so với hầu hết các quốc gia, bao gồm các quốc gia thu nhập cao. Nhìn chung, chính 
quyền cấp tỉnh có quyền hạn và thẩm quyền đáng kể về chi tiêu ngân sách, với sự linh hoạt 
nhất định trong lựa chọn đầu tư và các hạng mục chi khác trong giới hạn các quy định của 
trung ương.

Mặc dù các tỉnh có quyền tự chủ đáng kể về chi ngân sách, nhưng tự chủ về thu ngân sách 
thì chưa tương ứng. Mức độ tự chủ về thu ngân sách của các tỉnh còn hạn chế để đáp ứng 
nhu cầu của địa phương. Các phương án và trần vay nợ địa phương cũng còn hạn chế, mặc 
dù những điều chỉnh hiện nay cũng đã đề xuất theo hướng nới lỏng. Việt Nam theo hệ thống 
đơn nhất, với mức độ tự chủ hạn chế trong các vấn đề hành chính, các quy định pháp lý 
mang nặng tính thủ tục, và còn nhiều trường hợp cần có sự phê duyệt của cấp bộ.

Các tỉnh của Việt Nam có quy mô tương đối nhỏ, cạnh tranh với nhau về đầu tư và mức đãi 
ngộ, nhưng các phương thức, cơ chế khuyến khích hợp tác giữa trung ương và địa phương 
và giữa các địa phương còn chưa hiệu quả. Tất cả các tỉnh đều đưa các dự án cơ sở hạ tầng 
lớn vào kế hoạch phát triển của mình, chẳng hạn như sân bay và cảng biển, dẫn đến nguồn 
lực đầu tư còn phân tán và mang tính cạnh tranhví dụ như trong việc đầu tư vào các khu 
công nghiệp, khu kinh tế và khu du lịch, kể cả ở những nơi mà nhu cầu dịch vụ còn chưa đạt 
tới mức để các hạ tầng này được đầu tư và vận hành một cách hiệu quả.

Còn ít cơ chế khuyến khích cho các khoản đầu tư liên vùng ngoài các dự án theo vốn của 
ngân sách trung ương. Trong luật có các điều khoảnvề chương trình đầu tư công và bổ sung 
ngân sách có mục tiêu cho các công trình hạ tầng kết nối nhưng chưa có quy định chi tiết 
để có thể giúp áp dụng các phương thức này một cách hiệu quả nhất nhằm thực hiện các 
chương trình nghị sự quan trọng của quốc gia như an ninh nguồn nước xuyên lãnh thổ và 
thích ứng với biến đổi khí hậu.

Hệ thống bổ sung cân đối ngân sách còn thiên về phía mục tiêu công bằng, do đó tương đối 
có lợi cho các tỉnh nghèo. Hệ thống này có sự minh bạch, dựa trên quy tắc và tương đối ổn 
định. Nhưng đồng thời, hệ thống này cũng chưa tạo động lực khuyến khích đủ lớn cho việc 
sắp xếp ưu tiên đầu tư mang tính chiến lược ở các tỉnh, đồng thời chưa đáp ứng đủ nhu cầu 
đầu tư của các tỉnh và thành phố có tốc độ tăng trưởng cao. Trong bối cảnh Việt Nam đang 
nỗ lực thúc đẩy tăng trưởng để đạt được các mục tiêu đầy tham vọng, các tỉnh và thành 
phố có sự hội tụ về kinh tế - xã hội nhanh chóng sẽ cần nhiều nguồn lực hơn nữa để có thể 
phát triển một cách tối ưu.

6. Quản trị địa phương để thúc đẩy lợi 
thế kinh tế nhờ quy mô và hiệu quả
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Các yếu tố trong hệ thống quan hệ tài khoá giữa các cấp chính quyền của Việt Nam có mối 
liên kết chặt chẽ. Một gói cải cách cần tính đến các mối liên kết này và giải quyết các câu 
hỏi chính sách trọng yếu nhất, theo đó có thể bao gồm những nội dung sau: Thứ nhất, cần 
đảm bảo sự hài hoà giữa cấu trúc phân cấp tài khoá và chiến lược phát triển kinh tế - xã hội 
và phát triển không gian tích hợp cấp quốc gia, cấp vùng, đồng thời thúc đẩy các phương 
pháp tiếp cận mới để cân bằng giữa mục tiêu công bằng và mục tiêu hiệu quả. Thứ hai, cần 
đảm bảo ngân sách trung ương có đủ nguồn lực để cung cấp các dịch vụ cơ sở hạ tầng 
trọng yếu, đồng bộ, đồng thời tăng cường mức độ tự chủ và trách nhiệm giải trình của địa 
phương, trong đó bao gồm tự chủ từ các nguồn thu tự có. Thứ ba, cải cách cơ chế chia sẻ 
nguồn thu theo hướng công bằng hơn và dễ dự báo hơn đối với chính quyền cấp tỉnh và 
điều chỉnh hệ thống bổ sung cân đối ngân sách hiện nay để cân bằng giữa việc đáp ứng 
nhu cầu của các tỉnh, thành đóng vai trò động lực tăng trưởng và các tỉnh khó khăn. Thứ 
tư, cần tăng cường phối hợp chính sách và đầu tư giữa các tỉnh để khai thác lợi thế kinh 
tế nhờ quy mô và tối ưu hóa hợp tác nội vùng và liên vùng. Cuối cùng, cần xây dựng và 
áp dụng các cơ chế mới về quan hệ tài khóa giữa các cấp để khuyến khích phát triển bền 
vững ở tất cả các cấp.

Tổ chức bộ máy Nhà nước cho một quốc gia lớn như Việt Nam không phải là nhiệm vụ đơn giản. 
Với 100 triệu dân sinh sống tại vùng ôn đới, nhiệt đới và miền núi, với nhiều nguồn sinh kế và vấn đề 
khác nhau, việc duy trì ý thức thống nhất về Nhà nước là nhiệm vụ quan trọng nhưng đầy thách thức. 
Nhà nước Việt Nam bao gồm một hệ thống các tỉnh/thành phố theo thứ bậc, mỗi tỉnh, thành phố có 
các đơn vị hành chính là quận/huyện và dưới đó là phường/xã. Hệ thống nhiều cấp này có sự thay 
đổi qua nhiều năm, thường nhằm tăng cường hiệu quả, nhưng nguyên tắc quan trọng nhất là đảm 
bảo hệ thống thể chế và quy định thống nhất trên toàn lãnh thổ.

Thách thức đối với bất kỳ hệ thống tập trung hay phân cấp nào là vừa phải hài hoà một số quy tắc 
và chính sách theo bối cảnh địa phương, vừa đảm bảo quy tắc và chính sách được áp dụng thống 
nhất trên toàn quốc, đồng thời cần thiết lập các cơ chế để  thúc đẩy các yếu tố lan tỏa. Quy mô 
của tổ chức (hoặc quốc gia) càng lớn thì chi phí điều phối trong hệ thống càng cao. Việc quản lý một 
tổ chức lớn thường trở nên dễ dàng hơn khi cho phép một số đơn vị có quyền tự chủ và Nhà nước 
cũng vậy—cần một số biện pháp nâng cao sự tự chủ của chính quyền địa phương.  Việt Nam trong 
ba thập kỷ qua đã tăng cường quyền tự chủ cho chính quyền tỉnh và các cấp thấp hơn ở một số khía 
cạnh, đồng thời vẫn duy trì quyền kiểm soát của cấp trung ương đối với một số chức năng. Như sẽ 
được thảo luận, chính quyền địa phương thực hiện phần lớn hoạt động đầu tư, cung cấp hàng hóa 
công để giúp doanh nghiệp giảm chi phí giao dịch. Với tầm quan trọng của chính quyền cấp tỉnh của 
Việt Nam đối với việc thực hiện các chính sách của đất nước, nhu cầu tăng cường thể chế thúc đẩy 
hợp tác và hiệu quả trở nên cấp thiết hơn bao giờ hết.

Số lượng tỉnh, thành và thẩm quyền của chính quyền cấp tỉnh đã tăng trong nhiều năm cho tới gần 
đây. Từ bốn mươi tỉnh, thành vào năm 1986, đến đầu năm 2025 Việt Nam đã có sáu mươi ba tỉnh, 
thành (bao gồm sáu thành phố trực thuộc trung ương), các địa phương này khác nhau đáng kể về 
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quy mô, cơ cấu kinh tế và trình độ phát triển. Tuy nhiên, khi số lượng tỉnh thành nhiều hơn thì cũng 
đồng nghĩa với việc quy mô trung bình của mỗi tỉnh trở nên nhỏ hơn và với quy mô nhỏ thì các tỉnh ít 
có khả năng tận dụng lợi thế kinh tế nhờ quy mô hay giải quyết các vấn đề liên ngành, liên vùng một 
cách hiệu quả, khiến cho chi phí của việc hợp tác liên tỉnh càng gia tăng.87 Sự gia tăng số lượng tỉnh, 
thành cũng dẫn tới một sự chuyển dịch tương đối về quyền lực chính trị. Ban Chấp hành Trung ương 
Đảng Cộng sản Việt Nam (ĐCSVN) đã được mở rộng về quy mô theo thời gian, từ 124 thành viên 
vào năm 1986 lên 200 thành viên ở thời điểm hiện tại; các tỉnh có tỷ lệ đại diện và sức mạnh tập thể 
cao hơn trong mối quan hệ với chính quyền trung ương. Nhìn chung, chính quyền địa phương cùng 
có động lực để được tăng ngân sách phân bổ, đặc biệt là cho đầu tư, và cũng cạnh tranh với nhau. 
Mặc dù sự cạnh tranh đã mang lại một số kết quả quan trọng, nhưng nếu không có thể chế khuyến 
khích các tỉnh hợp tác với nhau thì cũng dẫn đến tình trạng kém hiệu quả. Làn sóng cải cách hiện tại 
(xem Hộp 1) bao gồm các biện pháp được công bố vào tháng 3 năm 2025 về hợp nhất các tỉnh, phù 
hợp với ý tưởng rằng với số lượng tỉnh quá nhiều thì khó có thể đảm bảo tính thực tế của khuôn khổ 
hiện hành. Tuy nhiên, cần phải cải cách nhiều hơn nữa để thúc đẩy các cơ chế liên địa phương nhằm 
tăng cường lợi thế kinh tế nhờ quy mô và giải quyết các tác động tiêu cực bên ngoài, như được thảo 
luận dưới đây.

87 Xu 2011.
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Hình 24. Quy mô tương đối của các tỉnh thành 

Số dân trung bình ở mỗi vùng hoặc bang
(nghìn, trên thang logarit)

Số dân trung bình ở mỗi thành 
phố/địa phương (số người, trên thang logarit)

Nguồn: Theo OECD, 2020, chuyển đổi sang thang logarit.
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Cách tiếp cận của Việt Nam thiên nhiều về phân cấp nhiệm vụ 
chi tới các tỉnh

Trong ba thập kỷ qua, Việt Nam đã triển khai chương trình phân cấp mạnh mẽ. Cơ chế phân cấp 
tài khóa bắt đầu vào năm 1989 và được đẩy mạnh khi Luật Ngân sách Nhà nước đầu tiên được ban 
hành vào năm 1996. Luật Ngân sách Nhà nước thứ hai năm 2002 đã thiết lập các nguyên tắc chính về 
nhiệm vụ chi, cơ chế phân cấp nguồn thu và bổ sung ngân sách. Điều quan trọng là luật này cho phép 
phân chia một số khoản thu thuế giữa chính quyền địa phương và chính quyền trung ương, và thiết lập 
nguyên tắc duy trì tỷ lệ phân chia ổn định trong giai đoạn từ ba đến năm năm ("thời kỳ ổn định"). Luật 
này cũng trao cho chính quyền địa phương quyền tự chủ đáng kể trong việc xác định mối quan hệ tài 
khoá với các quận/huyện và phường/xã trong phạm vi quyền hạn.88 Luật Ngân sách Nhà nước gần đây 
nhất được thông qua vào năm 2015 và có hiệu lực từ năm tài khoá 2017. Với cùng một bộ quy tắc và 
chuẩn mực được áp dụng trên toàn quốc, ngân sách địa phương chiếm tỷ trọng trên tổng chi ngân 
sách nhà nước ngày càng tăng, từ 26% vào năm 1992 lên gần 60% vào năm 2022.89 Tỷ trọng chi của 
địa phương rất cao trong các lĩnh vực quan trọng như giáo dục (gần 90%), y tế (80%) và giao thông 
(65%). Với khuôn khổ phân cấp này, 78-84% (2017-2023) đầu tư công được thực hiện thông qua chính 
quyền địa phương, gần gấp đôi mức trung bình ở các quốc gia theo hệ thống đơn nhất khác (34%) và 
lớn hơn so với các quốc gia theo hệ thống liên bang (59%).

Các tỉnh có trách nhiệm lớn hơn, nhưng mức độ tự chủ về thu 
ngân sách hoặc hành chính lại thấp 

88 Chính quyền địa phương có ba cấp: cấp tỉnh (tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương); cấp huyện (thành phố trực thuộc tỉnh, quận, thị 
xã, huyện); cấp xã (phường, thị trấn, xã).

89 Chính phủ Việt Nam, 2024. Chi tiêu công và trách nhiệm giải trình tài chính của Việt Nam (PEFA). Tháng 6 năm 2024. PEFA do chính 
phủ thực hiện, với sự hỗ trợ và rà soát của Ban thư ký PEFA, đặt tại Ngân hàng Thế giới.

Phân cấp nhiệm vụ chi ngân sách chưa đi đôi với mức tăng tương ứng về phân cấp nguồn thu ngân 
sách cho cấp địa phương. Tỷ trọng nguồn thu được phân cấp trong tổng thu ngân sách địa phương đã 
giảm theo thời gian vì mức độ tự chủ về thu ngân sách ở cấp địa phương rất hạn chế và các khoản bổ 
sung chiếm tỷ trọng ngày càng tăng trong tổng nguồn tài chính địa phương; ba phần tư các tỉnh của 
Việt Nam phụ thuộc vào "bổ sung cân đối" từ chính quyền trung ương. (Xem Hộp 9). Các tỉnh có thể 
vay nợ nhưng phải trả cả gốc và lãi từ ngân sách của tỉnh trong tương lai. Tổng cộng, nợ chính quyền 
địa phương chỉ chiếm 0,7% GDP vào năm 2020, giảm từ 1,7% vào năm 2016 và thấp hơn đáng kể so 
với mức trung bình của thế giới là 14%. Cần hoàn thiện thể chế về hệ thống thu ngân sách và bổ sung 
cân đối để hệ thống hoạt động hiệu quả hơn.

Có hai loại nguồn thu được phân giao cho cấp tỉnh, gồm các khoản thu mà các tỉnh giữ lại toàn 
phần và các khoản thu được phân chia giữa chính quyền trung ương và chính quyền tỉnh. Các 
khoản thuế được giao cho cấp địa phương 100% bao gồm thuế đất và nhà ở, thuế tài nguyên thiên 
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nhiên không bao gồm thuế đối với hoạt động dầu khí, thuế môn bài, thuế chuyển nhượng quyền sử 
dụng đất, phí sử dụng đất, tiền thuê đất, doanh thu từ việc cho thuê và bán nhà ở thuộc sở hữu công, 
lệ phí trước bạ và hầu hết các loại phí và lệ phí khác. Các khoản thuế được phân chia bao gồm tất cả 
các khoản thu thuế giá trị gia tăng (GTGT) ngoại trừ thuế GTGT thu từ hàng hóa nhập khẩu; thuế thu 
nhập doanh nghiệp (TNDN) ngoại trừ thuế của các đơn vị hạch toán toàn ngành; thuế thu nhập cá 
nhân (TNCN); thuế tiêu thụ đặc biệt (TTĐB) đối với hàng hóa và dịch vụ trong nước; và phí xăng dầu. 
Đối với khoản thuế được phân chia, tỷ lệ phân chia là thống nhất ở tất cả các sắc thuế được phân 
chia cho mỗi tỉnh nhưng lại khác nhau giữa các tỉnh và được tính toán như một phần của quá trình 
xây dựng ngân sách vào đầu mỗi thời kỳ ổn định. Mức phân chia khoản thu được xác định theo công 
thức ước tính khoảng cách giữa nhu cầu chi (ước tính trên cơ sở định mức) và khả năng huy động 
ngân sách/mức thu dự kiến.

Hệ thống bổ sung cân đối của Việt Nam giúp giảm sự chênh lệch đáng kể giữa các tỉnh. Các khoản 
bổ sung cân đối từ chính quyền trung ương cho các tỉnh ở Việt Nam được thiết kế để tăng khả năng hỗ trợ 
cho các tỉnh nghèo. Đây là các khoản cấp phát không điều kiện, được xác định bằng công thức và được 
cố định theo giá trị danh nghĩa trong thời kỳ ổn định, theo quy định của Luật Ngân sách Nhà nước. (Xem 
Hộp 9 để biết thêm chi tiết về công thức bổ sung cân đối.)

Hộp 9. Công thức xác định mức bổ sung ngân sách  

Hệ thống ngân sách của Việt Nam sử dụng định mức ngân sách rõ ràng để lượng hoá nhu cầu chi của 
các cấp. Các định mức này đi kèm với sự phân công trách nhiệm theo lĩnh vực chức năng tương ứng 
và được chính quyền trung ương áp dụng đồng thời với các công cụ khác để tính toán mức bổ sung 
cân đối cho các tỉnh nghèo hơn và để điều chỉnh tỷ lệ phân chia các khoản thu thuế của tất cả các tỉnh, 
đặc biệt là các tỉnh giàu hơn. Định mức ngân sách được xác định dựa trên số đối tượng phục vụ (đầu 
người, v.v.) và được xác định theo hướng từ trên xuống dưới về mặt tài chính, mang tính "danh nghĩa", 
có nghĩa là chỉ dành cho mục đích lập dự toán và do đó không mang tính bắt buộc đối với việc chấp 
hành ngân sách của chính quyền địa phương. Trên thực tế, chính quyền tỉnh có thể đưa ra các định 
mức khác (so với chính quyền trung ương) - về tính chất và giá trị - cho chính quyền địa phương thuộc 
thẩm quyền. Có định mức riêng cho nhu cầu chi thường xuyên và chi đầu tư xây dựng cơ bản. Ngoài 
ra, các định mức được cố định trong một số năm trong "thời kỳ ổn định", trước đây là ba năm và gần 
đây đã được tăng lên năm năm.

Một trong những mục đích sử dụng định mức ngân sách chính là để dự toán nhu cầu chi nhằm tính 
toán mức bổ sung cân đối hoặc cân đối từ chính quyền trung ương cho các tỉnh. Số thu dự kiến của 
các tỉnh được xác định bởi cục thuế của tỉnh trên cơ sở số thu thực tế của những năm trước, có tính 
đến bất kỳ thay đổi chính sách thuế nào được áp dụng trong năm đó và tăng trưởng kinh tế dự kiến 
trong năm. Nhu cầu chi tối thiểu của tỉnh được xác định trên cơ sở hệ thống định mức chi hiện hành và 
bao gồm tất cả các khoản chi thường xuyên và chi đầu tư xây dựng cơ bản. Định mức được điều chỉnh 
cho các vùng miền khác nhau tùy thuộc vào điều kiện địa lý và khoảng cách xa gần. Các khoản đầu tư 
xây dựng cơ bản được tính đến khi xác định mức bổ sung cân đối bằng cách cộng gộp hệ số nhu cầu 
chi trong tính toán khoản bổ sung cân đối. Hệ số cộng gộp được Quốc hội xác định trong ngân sách 
hợp nhất là tổng nhu cầu chi đầu tư xây dựng cơ bản. Các khoản này (về mặt lý thuyết là dành cho đầu 
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tư xây dựng cơ bản) là không có điều kiện, cũng như các khoản bổ sung cân đối khác, và chính quyền 
tỉnh có thể sử dụng cho bất kỳ mục đích nào ngoài cơ sở hạ tầng.

Định mức ngân sách được sử dụng để ước tính nhu cầu chi của mỗi tỉnh vào đầu thời kỳ ổn định và 
được cố định trong suốt thời kỳ ổn định. Cách tiếp cận này được thúc đẩy bởi các mục tiêu về đảm bảo 
tính khả đoán và duy trì cơ chế khuyến khích ngân sách phù hợp ở cấp địa phương. Định mức chi là số 
tiền tính trên mỗi đối tượng phục vụ (cơ cấu dân số, dân số trong độ tuổi đi học, số người nghèo, v.v.) 
cho nhiều hạng mục chi. Định mức áp dụng hệ số chi và/hoặc hệ số ưu tiên cho bốn loại địa bàn theo 
đặc điểm địa lý (khu vực thành thị và đồng bằng; khu vực đồng bằng của người dân tộc thiểu số, vùng 
sâu vùng xa; vùng cao và hải đảo). Các hệ số địa lý này được áp dụng để phản ánh sự khác biệt về chi 
phí và giá cung cấp dịch vụ công tại các vùng miền khác nhau của cả nước.

Định mức phân bổ có ý nghĩa quan trọng trong hoạt động lập dự toán ngân sách và đặc biệt là trong 
việc xác lập các khoản bổ sung ngân sách giữa các cấp. Công cụ này cho phép chính quyền trung 
ương kiểm soát các chính sách chi tiêu của chính quyền địa phương, thường nhằm mục đích thúc đẩy 
các ưu tiên cấp quốc gia. Định mức chi đầu tư xây dựng cơ bản (ĐTXDCB) cho các tỉnh dựa trên cách 
tiếp cận áp dụng một công thức chung duy nhất có ưu điểm là đảm bảo tính khách quan, minh bạch 
và đơn giản. Các định mức phân bổ và hệ thống bổ sung ngân sách giữa các cấp có ý nghĩa to lớn đối 
với hiệu quả và hiệu suất của chi tiêu công và cung cấp dịch vụ công ở cấp địa phương. 

Hệ thống định mức chi thường xuyên và chi ĐTXDCB đảm bảo rằng các định mức chi ngân sách nằm 
trong phạm vi ngân sách chi hiện có. Ngoài ra, định mức ngân sách có tính linh hoạt và đáp ứng các 
ưu tiên về chính sách, và hầu hết các nguồn thông tin không dễ bị thao túng bởi đơn vị tiếp nhận hoặc 
các đơn vị chịu ảnh hưởng bởi định mức. Trong hầu hết các trường hợp, định mức được xác lập dựa 
trên nhu cầu và đối tượng phục vụ, mặc dù một số tiêu chí được sử dụng ở cấp tỉnh bao gồm cả các 
tiêu chí về năng lực cơ sở vật chất. Tuy vậy, một số tiêu chí, định mức còn chưa đủ đơn giản và minh 
bạch, và việc tính toán do vậy đôi lúc còn chưa rõ ràng đối với các cơ quan địa phương.

Hệ thống bổ sung cho chính quyền địa phương có tính minh bạch và dựa trên quy tắc. Trong đánh 
giá gần đây về Chi tiêu công và trách nhiệm giải trình tài chính (PEFA), Việt Nam nhận được điểm A và 
B cho hệ thống phân bổ các khoản bổ sung ngân sách và tính kịp thời của thông tin về bổ sung.90 Cả 
bổ sung ngân sách chi thường xuyên và chi đầu tư đều được xác định là minh bạch và dựa trên quy 
tắc, chỉ có các khoản bổ sung có mục tiêu trong trường hợp khẩn cấp, chẳng hạn như trong trường hợp 
có thiên tai, dịch bệnh bùng phát và các nhiệm vụ đột xuất cấp bách khác là có tính chất tình thế. Xếp 
hạng B về tính kịp thời phản ánh rằng chỉ sau khi Quốc hội quyết định tổng ngân sách nhà nước thì các 
tỉnh mới có thông tin về các khoản bổ sung. Vào năm 2019, năm được đánh giá, thì đến giữa tháng 11 
mới có quyết định, do đó các tỉnh chỉ có bốn tuần để hoàn tất công tác lập kế hoạch ngân sách.

90 Chính phủ Việt Nam, 2024. Chi tiêu công và trách nhiệm giải trình tài chính của Việt Nam (PEFA). Tháng 6 năm 2024. PEFA do chính 
phủ thực hiện, với sự hỗ trợ và rà soát của Ban thư ký PEFA, đặt tại Ngân hàng Thế giới.
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Mặc dù các hệ thống hiện tại minh bạch và đơn giản, nhưng cần được đổi mới để thích ứng kịp với 
những thay đổi trong nền kinh tế. Với quá trình đô thị hóa ngày càng tăng, hệ thống cần được điều 
chỉnh theo hướng xác định nhu cầu chi tiêu ngân sách có tính đến sự khác biệt giữa khu vực thành thị 
và nông thôn—cả những khác biệt về nhu cầu dịch vụ, đặc biệt là ở các khu vực đô thị lớn, cũng như 
sự khác biệt về đơn giá trong xây dựng cơ sở hạ tầng ở các địa phương khác nhau. Hệ thống cũng sử 
dụng "dân số đăng ký" làm tiêu chí  phân bổ chính, mà như vậy không phản ánh đúng dân số thực tế—
số lượng dân số thực tế có thể khác biệt đáng kể do di cư giữa các tỉnh. Tương tự như vậy, việc phân 
bổ chi đầu tư dựa trên hệ thống phân loại đô thị và việc xác định trọng số không cân xứng cho cơ sở 
hạ tầng đô thị đang tạo ra sự mất cân đối với các thành phố và thị trấn: khuyến khích đầu tư quá mức 
và không hiệu quả vào cơ sở hạ tầng và nhanh chóng chuyển đổi đất nông thôn sang đô thị, cố gắng 
tăng bậc trong thang phân loại đô thị. Hệ thống này cũng cho phép các "cơ chế đặc thù" cho các địa 
phương, tuy nhiên là một cách phân tán thay vì tập trung vào những "khu vực đô thị" và "vùng động lực 
kinh tế " được hội tụ một cách hữu cơ và theo quy hoạch phát triển kinh tế - xã hội và phát triển không 
gian của quốc gia. Cuối cùng, hệ thống hiện tại cần được nâng cấp để khuyến khích chính quyền địa 
phương tích cực chuyển đổi xanh và thích ứng với biến đổi khí hậu, đồng thời phân công cho họ nhiệm 
vụ rõ ràng về các hành động ứng phó với biến đổi khí hậu.

Hệ thống hiện nay chưa tạo động cơ cho việc ưu tiên tối ưu hóa hiệu quả chi tiêu. Quy trình ngân 
sách được kiểm soát bằng các định mức chi tập trung, thường được xác định một cách cơ học dựa trên 
mức độ cơ sở hạ tầng do chính quyền địa phương kiểm soát (ví dụ: ngân sách cho giáo dục được xác 
định dựa trên số trẻ em trong độ tuổi đi học, thay vì số trẻ em nhập học, ngân sách cho y tế được xác 
định trên số giường bệnh). Cách tiếp cận này không tạo động lực để chính quyền địa phương ưu tiên 
các mục tiêu chiến lược hoặc đạt được hiệu quả, hiệu suất hoạt động cao nhất. Ngược lại, cách làm này 
có thể khiến chính quyền địa phương ưu tiên nguồn lực để xây dựng và duy trì cơ sở vật chất không cần 
thiết. Trên thực tế, chính quyền địa phương có nhu cầu chi rất khác nhau do sự khác biệt về đặc điểm 
của dân số thực tế (bao gồm người di cư). Các doanh nghiệp cũng có những đánh giá khác nhau về các 
vấn đề chính mà các địa phương đang phải đối mặt và cần ưu tiên xử lý. Ví dụ, Khảo sát doanh nghiệp 
của Ngân hàng Thế giới, được thực hiện vào năm 2023, cho thấy các doanh nghiệp ở Đồng bằng sông 
Cửu Long nêu nhiều khó khăn về khả năng tiếp cận tài chính, trong khi các doanh nghiệp ở khu vực 
Đông Nam Bộ nêu nhiều khó khăn về lực lượng lao động không được đào tạo đầy đủ. (Hình 25).

Mặc dù khá nhiều nhiệm vụ chi ngân sách được giao cho các tỉnh, nhưng các tỉnh lại chưa có những 
đặc điểm tương ứng về mức độ tự chủ. Mặc dù xét về phân cấp chi tiêu ngân sách thì Việt Nam là 
một trong những quốc gia có mức độ phân cấp cao nhất thế giới, nhưng mức độ phân cấp lại hạn chế 
hơn nếu xét về phân cấp quyền tự chủ chính sách (về chính sách kinh tế, chính sách văn hóa-giáo dục, 
chính sách phúc lợi, an ninh, thiết lập thể chế riêng), tính độc lập trong việc đề ra chính sách thuế (thuế 
suất, cơ sở thu thuế, loại thuế), thẩm quyền vay nợ và tính độc lập của cơ quan lập pháp và hành pháp 
địa phương. (Hình 26). Như vậy, mức độ phân cấp chi tiêu ngân sách của Việt Nam thuộc hàng cao 
nhất thế giới, trong khi mức độ tự chủ của cấp địa phương thì lại chỉ ở mức thông thường, gần mức 
trung bình của các nước.
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Hình 25. Mức chênh lệch đáng kể trong các vấn đề lớn nhất của doanh nghiệp
Trở ngại lớn nhất trong kinh doanh, theo phản ánh của các doanh nghiệp

Nguồn: Khảo sát doanh nghiệp của Ngân hàng Thế giới, 2023
Lưu ý: Việc chia vùng miền được xác định bởi nhóm khảo sát.
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Tỷ trọng chi tiêu của chính quyền địa phương trong tổng chi ngân sách của chính phủ

Hình 26. Mức độ phân cấp tài khoá cao trong khi mức độ tự chủ 
của cấp địa phương lại ở mức thấp 

Nguồn: Các biện pháp phân cấp tài khoá được tham khảo từ ECD-UCLG World Observatory về tài chính và đầu tư của chính 
quyền địa phương (OECD-UCLG, 2024). Các biện pháp về quyền hạn và thẩm quyền của chính quyền địa phương được tham 
khảo từ Chỉ số thẩm quyền khu vực. (Hooghe và cộng sự, 2021).
Lưu ý: Chỉ số tự chủ thể hiện thẩm quyền mà chính quyền khu vực thực hiện đối với những người sống trong khu vực. Chỉ số này 
tổng hợp một loạt các biến số bao gồm quyền tự chủ (trái ngược với phi tập trung), quyền tự chủ về chính sách (đối với chính 
sách kinh tế, chính sách văn hóa-giáo dục, chính sách phúc lợi, cảnh sát, thiết lập thể chế riêng), tính độc lập trong việc thiết lập 
thuế (thuế suất, cơ sở, loại thuế), thẩm quyền vay và tính độc lập của cơ quan lập pháp và hành pháp 
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Sự phân cấp phân quyền dẫn đến tinh thần cạnh tranh giữa 
các tỉnh, với những tác động cả tích cực và tiêu cực

Cạnh tranh giữa các tỉnh đã trở thành một đặc điểm trong hệ thống của Việt Nam. Cạnh tranh diễn 
ra dưới nhiều hình thức, bao gồm cạnh tranh trong việc giới thiệu về tỉnh mình theo hướng tích cực 
nhằm thu hút các nhà đầu tư, tận dụng nguồn thu địa phương, đặc biệt là từ hoạt động đấu giá quyền 
sử dụng đất. Phạm vi cạnh tranh cũng được mở rộng theo hướng cạnh tranh để có nền quản trị tốt hơn. 
Việc công bố Chỉ số năng lực cạnh tranh cấp tỉnh (PCI) thường niên, dựa trên một cuộc khảo sát quy 
mô lớn về các doanh nghiệp, đã trở nên phổ biến trong gần 20 năm và một cuộc khảo sát ý kiến người 
dân hàng năm, Chỉ số hiệu quả quản trị và hành chính công cấp tỉnh (PAPI), đã diễn ra trong 15 năm.91 

Chính quyền các tỉnh chú ý đến các thước đo này và tìm cách cải thiện thứ hạng của mình.

Do thiếu cơ chế phối hợp giữa các tỉnh cũng như giữa các bộ và các tỉnh nên sự cạnh tranh cũng dẫn 
đến sự gia tăng các hoạt động đầu tư và phát triển khá phân tán trong không gian. Trong 25 năm, Việt 
Nam đã thành lập bốn Vùng kinh tế trọng điểm, 19 Khu kinh tế ven biển, 26 Khu kinh tế cửa khẩu, 369 
khu công nghiệp, 49 khu du lịch trọng điểm và 859 trung tâm đô thị. Nhiều khu trong số này đang chưa 
được sử dụng và khai thác triệt để. Ví dụ, tỷ lệ lấp đầy của các khu công nghiệp chỉ đạt 36% trên toàn 
quốc, dao động từ 95% ở tỉnh Long An đến 25% ở tỉnh Đắc Nông. Điều này không chỉ thể hiện sự hạn chế 
về hiệu quả kinh tế—bởi việc đầu tư xây dựng một khu công nghiệp cũng là một chi phí cơ hội lớn trong 
điều kiện ngân sách hạn hẹp—mà còn liên quan đến việc thu hồi đất và tái định cư cho nhiều người dân.

Khi nguồn lực ngày càng được chuyển giao nhiều hơn cho các cấp địa phương, chính quyền trung 
ương không còn đủ nguồn lực cho các khoản đầu tư cơ sở hạ tầng quan trọng/tổng hợp cấp quốc 
gia. Ví dụ, trong nhiều năm 75% đầu tư giao thông của cả nước đã được phân bổ cho chính quyền địa 
phương để mở rộng mạng lưới đường nông thôn, thay vì đầu tư vào mạng lưới đường xương sống cho 
quốc gia. Do đó, Việt Nam có mật độ đường cao tốc thuộc nhóm thấp nhất trong khu vực và chi phí 
vận tải đường bộ cao so với các nước khác trong khu vực.92 Đồng thời, có sự thiếu rõ ràng trong phân 
công trách nhiệm cung cấp các dịch vụ cơ sở hạ tầng liên tỉnh và liên vùng giữa chính quyền trung 
ương và địa phương, ví dụ như đầu tư các cung đường vành đai hoặc hệ thống xử lý nước thải có các 
yếu tố ngoại vi, liên thông giữa các địa phương. Cho tới khi Luật Đầu tư công được sửa đổi gần đây, 
việc chưa có cơ chế hoặc chính sách khuyến khích quan hệ đối tác liên tỉnh đã dẫn đến tình trạng cạnh 
tranh khá gay gắt giữa các tỉnh, góp phần gây ra tình trạng dư thừa một số loại hạ tầng hay hiệu quả 
thấp của nhiều khu công nghiệp.

Sự phối hợp thiếu chặt chẽ giữa các địa phương và với trung ương cũng làm gia tăng tình trạng đầu 
tư chồng chéo - (một số tỉnh có quy mô rất nhỏ trước khi sáp nhập hiện nay).93 Có thể thấy các khoản 

91 Về PCI, tham khảo https://pcivietnam.vn/en/about-us.html . Về PAPI, tham khảo https://papi.org.vn/eng/gioi-thieu/
92 Mặc dù vận tải đường bộ vẫn là phương thức quan trọng nhất xét về khối lượng, chiếm hơn 90 phần trăm hành khách và 70 phần trăm 

khối lượng hàng hóa trong giai đoạn 2010-20, nhưng đây vẫn là hình thức vận tải hàng hóa trong nước tốn kém nhất.
93    OECD, Đánh giá đa chiều về Việt Nam (2019): Dựa trên hệ thống 63 tỉnh thành tại thời điểm báo cáo, quy mô trung bình của các tỉnh ở 

Việt Nam tương đối nhỏ so với các quốc gia khác. Trung bình mỗi tỉnh có 1,5 triệu dân và mỗi đô thị có 8.500 dân. Các tỷ lệ này nhỏ hơn 
nhiều so với mức trung bình của OECD (ba triệu dân mỗi vùng và 37.800 dân mỗi đô thị) và ở các quốc gia đông dân khác, chẳng hạn như 
Trung Quốc và Ấn Độ, nhưng cũng có cả Ma-lai-xi-a và Mê-hi-cô.
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đầu tư chồng chéo vào lĩnh vực cảng biển, sân bay và thủy điện. Việt Nam có 34 cụm cảng biển với mọi 
quy mô trên khắp các tỉnh, nhưng 95% hàng hóa đi qua 3 cụm cảng do Bộ Giao thông Vận tải đầu tư và 
vận hành.94 Trong khi có 22 sân bay trên toàn quốc, chỉ có 8 sân bay được coi là sân bay quốc tế—các 
sân bay còn lại chỉ có thể tiếp nhận các máy bay thân hẹp, nhỏ.95 Hầu hết các sân bay đều thua lỗ và 
thậm chí không thể trang trải chi phí vận hành và bảo dưỡng (O&M). Chỉ riêng tại ba tỉnh Tây Nguyên 
(Đắk Nông, Gia Lai và Kon Tum), 256 nhà máy thủy điện vừa và nhỏ đã được phê duyệt và đang được 
vận hành mà không tham vấn đầy đủ với các bên liên quan bị ảnh hưởng.

Việc thiếu các cơ chế phối hợp cũng làm ảnh hưởng tới các hành động về tăng trưởng và chuyển đổi 
xanh, thích ứng với biến đổi khí hậu. Khi không có cơ chế phối hợp, các thách thức phát triển vượt ra 
ngoài địa giới hành chính của địa phương—chẳng hạn như giảm nhẹ và thích ứng với biến đổi khí hậu, 
quản lý tài nguyên nước và kiểm soát ô nhiễm nước và không khí—không được giải quyết một cách triệt 
để và hiệu quả. Trong một số trường hợp, có thể phát sinh các tác động tiêu cực bên ngoài khi các nhà 
máy công nghiệp và các hoạt động nông nghiệp ở các tỉnh thượng nguồn gây ô nhiễm nguồn nước và 
các tỉnh hạ nguồn phải gánh chịu hậu quả. Tuy nhiên, chính quyền địa phương ít được chuẩn bị nhất vì 
họ thiếu các chính sách và quy trình để đánh giá và giảm thiểu rủi ro tự nhiên và rủi ro chuyển đổi của 
biến đổi khí hậu đối với các khoản đầu tư và các công trình/tài sản lớn tại cấp địa phương.

Sự quần tụ các hoạt động công nghiệp là một quá trình hữu cơ và thường không tập trung ở các khu 
kinh tế và khu công nghiệp như Chính phủ mong đợi.96 Sự phối hợp giữa các bên liên quan từ nhiều 
tỉnh và nhiều lĩnh vực chưa thúc đẩy liên kết vùng và cũng chưa giúp nền kinh tế của vùng chuyển sang 
các hoạt động công nghiệp tinh xảo hơn và tham gia vào chuỗi giá trị toàn cầu. Các kết nối với các 
hành lang quốc tế—bao gồm Mạng lưới đường bộ và đường sắt xuyên Á; Hành lang kinh tế Tiểu vùng 
sông Mê Kông mở rộng (GMS) —cần được đánh giá kỹ lưỡng để xác định hàm ý đối với cơ sở hạ tầng 
kết nối. 

Việt Nam đã theo đuổi một số cách tiếp cận điều phối đầu tư theo vùng, nhưng những hạn chế về 
mặt pháp lý và việc thiếu các cơ chế huy động tài chính phù hợp đã khiến những phương pháp tiếp 
cận này trở nên kém hiệu quả. Như đã giới thiệu trong phần 4, Luật Ngân sách nhà nước (2015) và 
Luật Đầu tư công (2019) chưa đưa ra được các cơ chế thể chế để điều phối theo chiều dọc và chiều 
ngang. Về điều phối theo chiều dọc, các luật thường giao các dự án có phạm vi quốc gia hoặc liên 
tỉnh cho các bộ. Tuy nhiên, tính chất của các khoản đầu tư liên tỉnh và trách nhiệm tương ứng không 
được xác định rõ ràng. Luật Đầu tư công (2024) đã giải quyết một số bất cập bằng cách cho phép tăng 
cường phân cấp, chẳng hạn như phân cấp từ Thủ tướng Chính phủ xuống Ủy ban Nhân dân (UBND), để 
UBND làm chủ dự án khi có sự tham gia của hai hoặc nhiều tỉnh. (Một số chi tiết vẫn chưa được nêu rõ 
trong luật bổ sung.) Luật Ngân sách nhà nước cũng đưa ra mô tả chung về trách nhiệm cung cấp dịch 

94  Tại 3 địa phương là thành phố Hải Phòng ở miền Bắc và Thành phố Hồ Chí Minh và tỉnh Bà Rịa-Vũng Tàu ở miền Nam. 44 cảng còn lại chỉ 
chiếm 5 phần trăm khối lượng hàng hóa, phản ánh các khoản đầu tư không kinh tế của các tỉnh. Mặc dù có rất nhiều cảng biển trên toàn 
quốc – bao gồm hai cảng biển đặc biệt, 12 cảng biển Hạng I và 20 cảng biển Hạng II – nhưng có rất ít cảng có khả năng tiếp nhận tàu lớn.

95  Theo phân loại của Tổ chức Hàng không Dân dụng Quốc tế. Có nhiều sân bay tập trung ở vùng ven biển miền Trung, nơi có 14 tỉnh, với 
khoảng cách trung bình khoảng 100km giữa chín trong số 22 sân bay. Chỉ có sáu sân bay có lượng hành khách tăng trưởng, trong khi các 
sân bay còn lại chỉ đạt 40 phần trăm khối lượng dự kiến.

96 Phạm, Hollweg, Mtonya, Winkler, & Nguyễn, 2019
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97 Trong bối cảnh này, khi các dự án cấp vùng cần được các tỉnh tài trợ và thực hiện, thì cần phải trình lên Quốc hội, sau đó Quốc hội ban 
hành nghị quyết để áp dụng trường hợp đặc biệt điều chỉnh các quy hoạch đầu tư trung hạn. 

98 Đường vành đai 3 (76km) kết nối bốn địa phương (Thành phố Hồ Chí Minh và Đồng Nai, Bình Dương và Long An ở  Đông Nam Bộ) và 
Đường vành đai 4 (113km) kết nối ba địa phương (Thành phố Hà Nội, Hưng Yên và Bắc Ninh ở khu vực Đồng bằng sông Hồng).

vụ cơ sở hạ tầng mà không xem xét đầy đủ các nguồn lực và cơ chế khuyến khích để đảm bảo cung 
cấp dịch vụ. Kết quả là đầu tư không đủ cho các mạng lưới cơ sở hạ tầng, đặc biệt là những mạng lưới 
có tính chất liên tỉnh. Về điều phối theo chiều ngang, Luật Ngân sách nhà nước chưa tạo thuận lợi cho 
việc điều phối giữa các địa phương hoặc các ngành. 

Với việc chính quyền tỉnh nắm giữ phần lớn nguồn lực đầu tư công, chính quyền trung ương tận 
dụng nguồn đồng tài trợ từ các tỉnh giàu hơn để thực hiện các dự án cơ sở hạ tầng cấp vùng.97 Các 
Nghị quyết của Quốc hội trong năm 2022 cho Đường vành đai 4 ở khu vực phía Bắc quanh Hà Nội 
và vành đai 3 ở khu vực phía Nam quanh TP.HCM thể hiện tầm quan trọng của cơ chế phối hợp theo 
chiều dọc nói trên—mặc dù vẫn mang tính sự vụ—đối với các dự án trọng điểm quốc gia.98 Tuy nhiên, 
việc ra quyết định tạm thời như vậy làm dấy lên lo ngại về sự không nhất quán tiềm ẩn liên quan đến 
tỷ lệ đồng tài trợ giữa chính quyền trung ương và địa phương. Ngoài ra, các cơ chế khác về quản lý 
đầu tư cônggiữa các cấp—chẳng hạn như huy động nguồn  thu, cho vay lại nguồn tài chính trong nước 
từ chính quyền trung ương cho chính quyền địa phương, quản lý hợp đồng/mua sắm chung và trách 
nhiệm vận hành và bảo trì—còn chưa hoàn toàn rõ ràng.

Sự khác biệt vùng miền về kinh tế cho thấy cần một cách tiếp 
cận khác đối với phát triển không gian và tài khoá

Sự chênh lệch về hoạt động kinh tế giữa các tỉnh ở Việt Nam càng ngày càng gia tăng. Các yếu tố tác 
động tới đô thị hóa và tập trung hoạt động kinh tế đóng vai trò quan trọng trong việc đẩy mạnh công 
nghiệp hóa và tăng năng suất, thúc đẩy thành công kinh tế tổng thể của Việt Nam trong những thập kỷ 
qua. Nhưng đồng thời các yếu tố này cũng dẫn đến gia tăng chênh lệch vùng miền giữa các vùng ven 
biển phát triển nhanh và các vùng sâu trong đất liền với tình trạng nghèo đói tập trung ở các vùng khó 
khăn. Hoạt động kinh tế ngày càng tập trung ở hai vùng xung quanh hai cực tăng trưởng: Đồng bằng 
sông Hồng, dẫn đầu là Hà Nội và Vùng Đông Nam Bộ, dẫn đầu là TP.HCM. Sự tập trung này đang thúc 
đẩy các mô hình tăng trưởng liên quan đến sự dịch chuyển dân số và đô thị hóa. Chênh lệch thu nhập 
đang gia tăng, hiện nay GDP bình quân đầu người ở TP.HCM gần gấp 7,5 lần so với tỉnh nghèo nhất 
là Hà Giang và thu nhập bình quân đầu người ở tỉnh Bình Dương gần gấp 4,5 lần so với tỉnh Điện Biên. 
(Hình 27.)

Đô thị hóa mang lại nhiều triển vọng cho Việt Nam, nhưng cần được quản lý hiệu quả. Dân số đô thị 
của Việt Nam đang tăng nhanh, từ 20% năm 1986 lên hơn 36% hiện nay, dự kiến sẽ tăng gấp đôi trong 
hai thập kỷ tới. Các khu vực đô thị chiếm tỷ trọng đáng kể trong tổng sản phẩm quốc nội và việc làm, 
đồng thời có năng suất lao động, tốc độ tăng trưởng kinh tế và thu nhập cao hơn so với mức trung bình 
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của cả nước. Tuy nhiên, Việt Nam hiện chưa tận dụng được hết lợi ích của quá trình đô thị hóa do hệ 
thống đô thịchưa hiệu quả—ở cả cấp độ vĩ mô và vi mô. Ở cấp độ vĩ mô, quá trình phát triển đang diễn 
ra với sự chuyển đổi không gian hạn chế, là kết quả của ba chính sách vùng miền chính—hạn chế dịch 
chuyển lao động, quản lý và quy hoạch đất đai, trợ cấp với mục tiêu phân phối lại và bổ sung ngân sách. 
Nhiều tỉnh đã bước vào cuộc đua xây dựng đô thị với mục đích thúc đẩy các hoạt động kinh tế (và bất 
động sản). Các khu vực đô thị, với nhiều quy mô khác nhau theo hệ thống phân loại đô thị quốc gia, 
đã được "thành lập" chính thức theo cách từ trên xuống, không phản ánh sự dịch chuyển của các hoạt 
động kinh tế do thị trường thúc đẩy  và sự dịch chuyển lao động. Ở cấp độ vi mô, các nhân tố gây tắc 
nghẽn làm xói mòn lợi ích của sự hội tụ do áp lực đối với cơ sở hạ tầng, dịch vụ cơ bản, đất đai, nhà ở và 
môi trường. Bằng chứng thực nghiệm từ Bra-xin, Trung Quốc, Cô-lôm-bi-a, Ấn Độ và In-đô-nê-xi-a cho 
thấy có sự tập trung hoạt động kinh tế khá hiệu quả ở nhiều nước đang phát triển, nhưng bằng chứng 
từ Việt Nam cho thấy mang lại ít lợi ích hơn.99

Hệ thống bổ sung cân đối hiện tại dựa trên nguyên tắc đảm bảo công bằng, sử dụng "dân số đăng 
ký" làm tiêu chí phân bổ chính. Điều này có nghĩa là tất cả mọi người đều bình đẳng về mặt chi tiêu 
ngân sách, các tỉnh nghèo nhưng đông dân được tiếp cận cùng một mức nguồn lực bình quân đầu 
người không phụ thuộc vào mức đóng góp vào tổng sản lượng của đất nước.100 Tuy nhiên, hệ thống 
bổ sung cân đối này không phản ánh thực tế vì dân số thực tế rất khác so với số liệu chính thức do di 
cư trong nước. Ví dụ, người di cư trong nước chiếm gần 30% dân số thực tế tại TP.HCM nhưng không 
được tính đến trong công thức phân bổ ngân sách.101  

Các địa phương thuộc khu vực thành thị và nông thôn được “giao” nhiệm vụ chi như nhau, và đó 
là cơ sở để xác định nhu cầu phát triển và phân bổ ngân sách tương ứng, không tính đến nhu cầu 
khác biệt giữa các địa phương đó. Ngoài ra, ngưỡng vay và phương thức vay của cấp địa phương bị 
hạn chế bởi các biện pháp hành chính trung ương, không phản ánh mức độ bền vững nợ hoặc khả năng 
trả nợ của các tỉnh. Do đó, mười tỉnh thành phố đã xin và được Quốc hội cấp “cơ chế đặc thù” trong đó có 
mức trần vay nợ nhiều hơn cho chính quyền địa phương.

Việc giao nhiệm vụ chi như nhau cho các địa phương thuộc khu vực thành thị và nông thôn, cùng 
với hệ thống bổ sung đi kèm đã làm ảnh hưởng tới quá trình gia tăng mật độ, đồng thời khuếch 
đại các thách thức đô thị mới, chẳng hạn như tình trạng phát triển đô thị tràn lan  và ô nhiễm. Các 
khu vực đô thị hàng đầu thiếu nguồn lực cần thiết để đáp ứng nhu cầu hạ tầng khi dân số ngày càng 
tăng, do mức độ tự chủ về nguồn thu còn hạn chế. Mặc dù có sự phân cấp ở mức đáng kể nhưng 
còn thiếu đồng bộ khi địa phương có quyền tự chủ về chi tiêu ngân sách nhưng lại không có nhiều 
quyền tự chủ về thu ngân sách và huy động tài chính. Có rất ít dư địa cho quyền tự chủ về thu ngân 
sách của cấp địa phương vì tất cả các loại thuế, cơ sở thuế và thuế suất đều được chính quyền trung 
ương thiết lập một cách thống nhất, và khuôn khổ pháp lý chưa giúp các tỉnh sử dụng hiệu quả các 
công cụ tài chính liên quan đến đất đai, bao gồm cả việc thu từ giá trị gia tăng từ đất và thuế bất động 
sản. Hệ thống hiện tại phần nào còn làm giảm động lực tăng trưởng của địa phương và đẩy nhanh 

99 Ngân hàng Thế giới, 2020.
100 Đối với một số loại chi thường xuyên, định mức phân bổ theo dân số ở vùng núi cao hơn định mức ở vùng đồng bằng từ 1,5 đến 1,8 lần
101 Quy hoạch tổng thể phát triển không gian TP.HCM đến năm 2030, tầm nhìn đến năm 2045.



I   8 6   I   Việt Nam 2045 - Đột phá

102 Điều đó có nghĩa là thuế VAT và thuế tiêu thụ đặc biệt của sản phẩm hiện được tính vào các tỉnh nơi sản phẩm được sản xuất, tuy nhiên 
sản phẩm lại được tiêu thụ ở các tỉnh khác. Thuế TNCN hiện được tính cho địa phương nơi người lao động làm việc chứ không phải nơi 
họ sinh sống trong khi các dịch vụ công chủ yếu được cung cấp tại nơi cư trú. Thuế TNDN cũng được nộp cho địa phương nơi doanh 
nghiệp đặt trụ sở mặc dù hoạt động kinh tế của họ diễn ra trên khắp cả nước.

103 Fernández-I-Marín, Knill, Steinbacher, & Steinebach, 2023.
104 Malesky, Nguyễn, & Trần, 2014.

quá trình khai thác tài nguyên. Công thức phân chia nguồn thu đối với các sắc thuế chính (ví dụ: thuế 
GTGT, thuế TTĐB, thuế TNCN, thuế TNDN—các khoản chiếm tới 80% tổng doanh thu)102 còn chưa 
hoàn toàn hợp lý, phần nào làm giảm động lực tăng trưởng của các địa phương. 

Mặc dù nhu cầu về cơ sở hạ tầng công cộng rất lớn, nhiều chính quyền địa phương ở Việt Nam vẫn 
bị hạn chế đáng kể về trần vay nợ. Các quy định hiện hành về vay nợ của chính quyền địa phương 
là thận trọng, tuy nhiên cũng khá nghiêm ngặt và lại có đặc thù. Sự cần thiết phải đảm bảo tính kỷ 
luật và trách nhiệm tài khoá ở cấp địa phương là không cần bàn cãi, tuy nhiên những mục tiêu này có 
thể đạt được thông qua các quy tắc tài khoá và các hệ thống quản lý rủi ro và quản lý nợ của chính 
quyền địa phương linh hoạt và minh bạch hơn.

Kinh nghiệm của Việt Nam cho thấy tầm quan trọng của sự 
chủ động, năng lực và giám sát

Mặc dù mức độ phân cấp trách nhiệm ngày càng tăng nhưng lại chưa có sự phân cấp thẩm quyền 
thực sự. Phân cấp về chi tiêu ngân sách ở cấp địa phương ở mức độ cao, nhưng phân cấp nguồn thu 
ngân sách địa phương và mức độ tự chủ của địa phương trong việc đề ra một số chính sách, quy định 
còn hạn chế. Tự chủ hạn chế có thể góp phần gây ra các vấn đề về thực thi như được thảo luận trong 
toàn bộ báo cáo này. Theo khảo sát Chỉ số năng lực cạnh tranh cấp tỉnh của các doanh nghiệp, một 
nửa số doanh nghiệp được hỏi cho biết các chính sách của tỉnh là tốt nhưng việc thực hiện còn chưa 
đạt. Kinh nghiệm quốc tế ở các nước thu nhập cao cho thấy sự tách rời giữa thiết kế chính sách và thực 
hiện chính sách là yếu tố chính dẫn đến hiệu quả thực hiện chính sách thấp.103 

Tình trạng nhiều cơ quan có vai trò và trách nhiệm trong việc lập kế hoạch có thể dẫn tới thiếu sự 
thống nhất và thậm chí là có sự mâu thuẫn trong một số trường hợp. Các định hướng, chính sách 
được đề ra bởi các cơ quan của Đảng, Quốc hội, Chính phủ và chính quyền địa phương. Như đã lưu ý 
trong ấn phẩm của Liên đoàn Công nghiệp và Thương mại Việt Nam (VCCI) và Fulbright (2023), điều 
này có thể dẫn đến sự không rõ ràng. Cùng với chiến dịch chống tham nhũng và thái độ né tránh rủi ro 
của những người ra quyết định, sự chồng chéo về vai trò góp phần gây nên tình trạng ngần ngại, không 
dám quyết  dám làm trong bộ máy. Do các tỉnh có quy mô tương đối nhỏ và các huyện thậm chí còn 
nhỏ hơn nên có thể tinh giản một số cơ quan có vai trò chồng chéo nhau. Ví dụ, việc thí điểm bãi bỏ 
Hội đồng nhân dân cấp quận đã cải thiện đáng kể việc cung cấp dịch vụ công trong các lĩnh vực quan 
trọng như giao thông, chăm sóc sức khỏe và truyền thông.104 
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Việc tăng cường phân cấp phân quyền và chuyển giao ngân sách cho các địa phương chưa đi kèm 
với các biện pháp cải thiện hiệu suất cũng như đơn giản hóa các thủ tục, hệ thống báo cáo và đảm 
bảo trách nhiệm giải trình. . Mối quan hệ giữa chi tiêu và kết quả cần được tăng cường cho dù nguồn 
tiền được chi ở cấp trung ương, cấp tỉnh hay cấp thấp hơn. Phương pháp tiếp cận dựa trên hiệu quả kết 
hợp với phân cấp có thể giúp tập trung vào kết quả để tối đa hóa tác động của chi tiêu công. Đồng thời, 
cần có hệ thống thông tin quản lý đầu tư và ngân sách mạnh hơn để quản lý khung phân cấp tài khoá 
và giám sát, báo cáo kết quả ở cấp địa phương.

Mặc dù sự giám sát là cần thiết trong một hệ thống phi tập trung (hoặc bất kỳ hệ thống nào), nhưng 
nhiều hơn không hẳn là tốt hơn. Sẽ rất hữu ích nếu xem xét riêng trách nhiệm giám sát độc lập và 
trách nhiệm thực hiện. Yêu cầu phải có nhiều tầng phê duyệt trước có thể vừa rườm rà vừa phản tác 
dụng. Những yêu cầu như vậy thực sự có thể làm suy yếu trách nhiệm giải trình vì người ta luôn có thể 
nói rằng những người khác đã phê duyệt quyết định đó. Ở Việt Nam, cách thức phân quyền dưới hình 
thức ủy quyền, kết hợp với hệ thống nhiều tầng phê duyệt trước đối với một số quyết định, đã được 
chứng minh là cồng kềnh và không hiệu quả. 

Việc sắp xếp lại về hành chính ở Việt Nam đang tập trung vào việc sáp nhập và hợp lý hóa hệ thống 
các bộ, cơ quan trung ương, và sáp nhập các địa phương, tổ chức lại không gian phát triển. Điều này 
sẽ góp phần đáng kể vào việc giảm bớt tình trạng chồng chéo về mặt thủ tục và sự lệch pha về mặt 
pháp lý - hành chính vốn gây ảnh hưởng đến đầu tư công và hiệu quả chi tiêu khác. Đồng thời, sự thay 
đổi về thể chế ở cấp trung ương chắc chắn sẽ dẫn đến những thay đổi ở cấp địa phương. Đây là những 
thay đổi tích cực, mang lại cơ hội để xem xét những thay đổi sâu hơn về lãnh thổ và hành chính nhằm 
giải quyết một số thách thức được thảo luận trong phần này, đó là cạnh tranh kém hiệu quả, thiếu vốn 
cho cơ sở hạ tầng liên tỉnh và xây dựng cơ sở hạ tầng dư thừa so với nhu cầu thị trường.

Cần có gói cải cách nhằm tối ưu hóa năng lực của nhà nước ở 
tất cả các cấp

Trong tương lai, cần xem xét gói cải cách tổng hợp trong hệ thống quan hệ tài khoá giữa các địa 
phương của Việt Nam. 

Nhóm biện pháp thứ nhất tập trung vào tăng cường vai trò chủ đạo và kiến tạo của ngân sách 
trung ương và thúc đẩy cơ chế phối hợp về nguồn lực—cả về chiều dọc và chiều ngang giữa các 
cấp chính quyền—trong việc cung cấp các dịch vụ hạ tầng tổng hợp cấp vùng và cấp quốc gia, 
phục vụ tăng trưởng, chuyển đổi xanh và thích ứng với biến đổi khí hậu. Các biện pháp dự kiến bao 
gồm cân nhắc điều chỉnh việc phân giao và chia sẻ nguồn thu giữa trung ương và địa phương đối với 
một số sắc thuế. Vận hành một cách có hệ thống phương thức Chương trình Đầu tư công cho một 
số ưu tiên trọng yếu của quốc gia như ba nội dung an ninh nguồn nước, năng lượng, và lương thực.  
Tăng cường cơ chế phối hợp và đảm bảo tài chính để phối hợp liên tỉnh và liên vùng, chẳng hạn cơ 
chế khuyến khích tài khóa (v.d. qua sử dụng bổ sung ngân sách đối ứng) nhằm phát triển hạ tầng 
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vùng và hợp tác phối hợp giữa các tỉnh thành với tỉnh thành (hợp tác công - công). Nhiệm vụ chi ở 
từng địa phương cũng có thể được điều chỉnh cho phù hợp hơn với lợi thế và hạn chế về kinh tế của 
từng địa phương, đồng thời đảm bảo người dân ở mọi địa phương đều dược tiếp cận các dịch vụ cơ 
bản chất lượng tốt. Ngoài ra, cần làm rõ hơn vai trò của Nhà nước và các nhiệm vụ chi tương ứng 
cũng như các cơ chế khuyến khích về tài khoá giữa chính quyền trung ương và địa phương trong phát 
triển vùng, quản lý rủi ro (để ứng phó với các mối đe dọa lớn về thiên tai dịch bệnh) và thúc đẩy đổi 
mới sáng tạo và đầu tư vào cơ sở hạ tầng xanh/thích ứng với khí hậu. 

Nhóm giải pháp thứ hai là tăng cường sự chủ động và trách nhiệm giải trình của chính quyền địa 
phương. Các giải pháp tiềm năng bao gồm áp dụng hệ thống nhiệm vụ chi không đối xứng cho các 
địa phương thuộc khu vực thành thị và nông thôn. Chính phủ đang đi đúng hướng, chuyển đổi cơ 
chế phân chia nguồn thu từ chế độ áp dụng tỷ lệ phân chia nguồn thu khác nhau theo tỉnh sang chế 
độ tập trung vào loại thuế, giúp tăng mức độ khả đoán về nguồn lực cho các địa phương. Tuy nhiên, 
cần theo đuổi cơ chế phân chia công bằng hơn, đặc biệt đối với thuế thu nhập doanh nghiệp và thuế 
giá trị gia tăng để thúc đẩy hiệu quả kinh tế và hiệu quả huy động thu ngân sách địa phương ở các 
tỉnh.105 Cũng nên điều chỉnh công thức tính bổ sung ngân sách chi đầu tư trên cơ sở tính đến nhu cầu 
hạ tầng phức tạp hơn của các vùng đô thị và các đô thị loại hai lớn nhằm tận dụng lợi thế kinh tế nhờ 
sự tập trung và giải quyết tình trạng tắc nghẽn. Việt Nam cũng có thể áp dụng các phương án khả 
thi khác để tăng quyền tự chủ về thu ngân sách cho chính quyền địa phương (thuế tài sản; cho phép 
địa phương cân nhắc có thêm thuế phụ thu tính trên thuế GTGT, thuế TNDN, thuế TTĐB, thuế TNCN; 
khai thác giá trị của tài sản công). Nói chung, việc áp dụng các hệ thống quy tắc tài khoá hiện đại và 
minh bạch cùng quản lý rủi ro tài khoá cấp địa phương sẽ mở ra những lựa chọn mới cho đất nước. 
Khi Việt Nam phấn đấu hướng tới quốc gia thu nhập cao, có thể mở rộng các lựa chọn về huy động 
nguồn tài chính cấp địa phương, với các cơ chế huy động tài chính mới để hỗ trợ chính quyền địa 
phương tiếp cận các thị trường vốn hiệu quả và các công cụ tài chính sáng tạo như tín dụng carbon, 
trái phiếu thuế đặc biệt, hợp tác công-tư và nguồn thu dựa trên dự án (ví dụ: đường thu phí).

Nhóm biện pháp thứ ba là thúc đẩy sự cân bằng giữa các mục tiêu phát triển về công bằng, hiệu 
quả và bền vững. Các biện pháp tiềm năng bao gồm cải cách công thức phân bổ ngân sách bằng 
cách xem xét áp dụng các cơ chế bổ sung ngân sách riêng biệt (cấp phát có điều kiện, tài trợ đối ứng 
và/hoặc dựa trên kết quả đầu ra) để giải quyết các mục tiêu phát triển khác nhau, có nhiều cơ chế 
cho các mục tiêu chính sách khác nhau về đảm bảo tính công bằng và hiệu quả. Trong trường hợp 
đó, có thể áp dụng các thông lệ quốc tế tốt như các phương pháp chuyển giao ngân sách khác nhau 
chot (dựa trên địa bàn, trên người dân thụ hưởng, hay theo dự án), cũng như ước tính chính xác hơn 
các yếu tố thúc đẩy chi phí và dần xây dựng chỉ số khoảng trống cơ sở hạ tầng. Cũng có thể điều 
chỉnh các quy tắc tính toán mức bổ sung ngân sách (hoặc công thức tính mức bổ sung ngân sách) 
để đáp ứng nhu cầu lớn hơn của các trung tâm (đại) đô thị hay các đô thị lớn ở quy mô thứ hai, có cơ 

105 Tính công bằng của cơ chế này có thể được thể hiện thông qua nguyên tắc phân chia khoản thu dựa trên nơi phát sinh thuế ("cơ 
sở tính thuế"), thay vì nơi thu khoản thu. Hơn nữa, việc phân chia một số loại thuế không nên được thực hiện trên cơ sở tính thuế 
thuần túy mà phải được điều chỉnh bằng cách sử dụng yếu tố đại diện cho hoạt động kinh tế. Đối với thuế thu nhập doanh nghiệp, 
các yếu tố đại diện có thể là bảng lương (lao động), tài sản (vốn) và doanh số (đầu ra) của các chi nhánh công ty. Đối với thuế giá 
trị gia tăng, việc phân bổ phần đóng góp của mỗi địa phương có thể dựa trên các tiêu chí như GDP của tỉnh hoặc mức tiêu dùng 
bình quân đầu người.
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chế khuyến khích hiệu quả hoạt động và hiệu suất của địa phương (bao gồm trong các hành động 
chuyển đổi xanh và thích ứng với biến đổi khí hậu), đồng thời có tính đến áp lực ngày càng tăng lên 
môi trường. Cũng có thể đưa ra cơ chế chia sẻ nguồn thu công bằng hơn đối với các loại thuế quan 
trọng—thuế GTGT, thuế TTĐB, thuế TNDN, thuế TNCN và thuế tài nguyên thiên nhiên—để thúc đẩy 
hiệu quả hành thu và hiệu quả kinh tế-xã hội tại địa phương. Cuối cùng, các cải cách có thể hướng tới 
mục tiêu thúc đẩy các chương trình đầu tư công và cơ chế phân bổ ngân sách theo định hướng hiệu 
quả, kèm theo các cơ chế khuyến khích mạnh mẽ hơn cho cả các tỉnh giàu và các tỉnh nghèo hơn.
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Mọi chức năng của chính phủ đều được thực hiện bởi người dân. Tất cả các chức năng cốt lõi của chính 
phủ, từ cung cấp các dịch vụ như y tế và giáo dục, đến cung cấp hàng hóa và cơ sở hạ tầng công cộng, 
quản lý và giảm thiểu thiệt hại do các yếu tố bên ngoài gây ra, đều cần những người có trình độ, chuyên 
nghiệp và có động lực để thực hiện các nhiệm vụ đó. Khi nền kinh tế Việt Nam ngày càng trở nên phức 
tạp hơn, cả khu vực tư nhân và khu vực công đều sẽ nâng cao kỳ vọng đối với những người làm chuyên 
môn. Để có thể xây dựng được hệ thống công vụ hiệu quả và năng động hỗ trợ tăng trưởng và đưa đất 

Để thực hiện vai trò của mình, nhà nước cần có con người với động lực làm việc tích cực. 
Mức độ trọng dụng nhân tài trong hệ thống công vụ là yếu tố chính quyết định hiệu quả hoạt 
động của bộ máy. Xét về việc làm, khu vực công của Việt Nam có quy mô lớn so với hầu hết 
các quốc gia có thu nhập cao và quỹ lương của Việt Nam cũng chiếm tỷ trọng tương đối lớn 
trong tổng chi tiêu công. Quy mô lực lượng lao động khu vực công được xác định một phần 
bởi phạm vi hoạt động của nhà nước - ở Việt Nam, sự thay đổi trong vai trò của nhà nước cho 
thấy nhu cầu chuyển dần sang một hệ thống công vụ với quy mô nhỏ hơn nhưng có động lực 
làm việc mạnh mẽ hơn. Thực ra, đây chính là hướng đi của làn sóng cải cách thể chế hiện nay.

Mức lương công chức nhìn chung theo kịp tốc độ tăng trưởng kinh tế, giúp khu vực công có 
khả năng cạnh tranh với khu vực tư nhân, cho đến khi tiền lương bị đóng băng do COVID-19. 
Những đợt tăng lương mạnh gần đây trong khu vực công đã thu hẹp khoảng cách nhưng vẫn 
chưa hoàn toàn xóa bỏ khoảng cách. Có khoảng cách đáng kể giữa mức lương của lao động 
trong khu vực công và khu vực tư nhân, ngay cả khi đã tính đến loại hình công việc, trình độ 
học vấn và nhiều yếu tố khác liên quan đến công việc và cá nhân. Ngoài ra còn có khoảng 
cách lương đáng kể theo giới tính, mặc dù mức chênh lệch này ở khu vực công nhỏ hơn so 
với khu vực tư nhân.

Việt Nam đã có những bước tiến quan trọng trong việc xây dựng cơ chế khen thưởng hiệu 
quả công việc và xử phạt đối với hành vi vi phạm quy định, nhưng vẫn cần tiếp tục nỗ lực hơn 
nữa. Việc xác định và quản lý xung đột lợi ích hiện đã được đưa vào luật, nhưng vẫn cần được 
hoàn thiện và tăng cường truyền thông để ngăn chặn các xung đột lợi ích có hại đồng thời 
không kìm hãm sự đổi mới. Ngoài ra, cần tăng cường kiểm soát tham nhũng theo hướng chú 
trọng hơn vào công tác phòng ngừa tham nhũng. Hệ thống giám sát chính thức tập trung vào 
nội bộ của Việt Nam khiến việc phát hiện tham nhũng kém hiệu quả hơn. Chiến dịch chống 
tham nhũng hiện nay, chủ yếu tập trung vào việc răn đe thông qua điều tra và trừng phạt, cần 
được bổ trợ bằng các thể chế tạo niềm tin vào tiến trình pháp luật công bằng (due process) 
cho những người bị buộc tội có hành vi tiêu cực và trao quyền nhiều hơn cho xã hội dân sự và 
phương tiện truyền thông.

7. Đội ngũ công chức,  viên chức có 
động lực và trách nhiệm giải trình
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nước trở thành quốc gia thu nhập cao, Việt Nam cần thu hút nhân tài và tạo động lực làm việc, cung cấp 
các dịch vụ công chất lượng cao một cách hiệu quả và loại bỏ tham nhũng. 

Mức độ trọng dụng nhân tài trong hệ thống công vụ là yếu tố chính quyết định hiệu quả hoạt động 
của bộ máy. Trong các nghiên cứu xuyên quốc gia, những quốc gia có hệ thống công vụ theo chế độ 
trọng dụng nhân tài thường đạt kết quả tốt hơn – đây là một phát hiện được lặp lại ở nhiều nghiên cứu 
theo từng quốc gia cụ thể.106 Ở Việt Nam, có sự ghi nhận rộng rãi về tầm quan trọng của việc tạo động 
lực cho công chức, viên chức và tiếp tục thu hút các cán bộ chuyên môn tài năng mới. Cải cách hành 
chính, bao gồm xây dựng nền hành chính “dân chủ, chuyên nghiệp, hiện đại, tinh gọn, hiệu lực, hiệu 
quả, có năng lực kiến tạo phát triển, liêm chính, phục vụ nhân dân” được xác định là một trong ba “đột 
phá chiến lược.”107 Quy mô và mức lương của công chức cũng đóng vai trò nổi bật trong làn sóng cải 
cách thể chế hiện nay. (Hộp 1.) Phần này sẽ xem xét cách thức mà các thể chế hành chính công, đặc 
biệt là chế độ lương thưởng và trách nhiệm giải trình, đóng góp vào hiệu quả hoạt động như thế nào.

Khu vực công của Việt Nam lớn hơn hầu hết các nước tương 
đồng

Khu vực công của Việt Nam lớn hơn so với nhiều quốc gia khác và số lượng lớn công, chức viên chức 
đồng nghĩa với việc quỹ lương cũng lớn. . Số lượng việc làm trong khu vực công của Việt Nam tương 
đối lớn, cả về con số tuyệt đối và tương đối khi tính theo quỹ lương.108 (Hình 27). Nỗ lực kiểm soát chi tiêu 
công có thể được xem xét như một đẳng thức đơn giản. Quỹ lương của nhà nước phụ thuộc vào phạm 
vi dịch vụ và chức năng do nhà nước cung cấp, chi phí tính trên đầu mỗi cán bộ viên chức (tiền lương) 
và hiệu quả làm việc của họ. Với tư cách là một đẳng thức, ta có thể khái quát hóa theo một cách khác, 
theo đó phạm vi hoạt động do nhà nước thực hiện trong phạm vi ngân sách phụ thuộc vào mức lương 
và hiệu quả.

106 Để biết thêm về các bằng chứng quốc tế, tìm hiểu thêm các nghiên cứu của Evans & Rauch, 2000; Các nghiên cứu quốc gia riêng lẻ bao 
gồm Brazil (Ngân hàng Thế giới, 2021a), Cộng hòa Kyrgyzstan; Romania và Cộng hòa Slovakia (Ngân hàng Thế giới, 2003) và Hoa Kỳ 
(Aneja & Xu, 2024). 

107 Bộ Nội vụ. https://moha.gov.vn/tin-tuc---su-kien/tin-hoat-dong-cua-bo-noi-vu/phien-hop-thu-tam-cua-ban-chi-dao-cai-cach-hanh-ch-
d610-t56203.html 

108 So sánh về quy mô và chi phí của khu vực công chỉ mang tính gần đúng vì định nghĩa về khu vực công khác nhau ở mỗi quốc gia.
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Hình 27. Khu vực công có quy mô lớn và tốn kém so với các quốc gia thu nhập cao
Tỷ lệ lao động khu vực công 

trong tổng lao động chính thức
Tỷ lệ lao động khu vực công trong tổng lao động có 

thù lao
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Với mục tiêu phát triển thể chế để trở thành quốc gia có thu nhập cao, Việt Nam cần một nhà 
nước tập trung vào việc giảm chi phí giao dịch cho doanh nghiệp đồng thời đảm bảo đạt được các 
mục tiêu xã hội. Với nguồn lực hạn chế, phải cân nhắc giữa mức lương của công chức, viên chức, 
số lượng cán bộ viên chức và phạm vi dịch vụ. Việc điều chỉnh mức lương để duy trì khả năng cạnh 
tranh với khu vực tư nhân sẽ cần phải được bù đắp bằng cách giảm số lượng cán bộ viên chức và 
điều này chỉ có thể thực hiện được bằng cách thu hẹp phạm vi hoạt động của khu vực công hoặc 
tăng hiệu quả công việc của công chức, viên chức. Việt Nam đã có những bước tiến để thực hiện tất 
cả những giải pháp nói trên.

Những thay đổi về thể chế hiện tại của Việt Nam bao gồm giảm quy mô lao động trong khu vực 
công. Việc lập kế hoạch cắt giảm việc làm tới 20 phần trăm là rất quan trọng. Mặc dù tinh gọn bộ 
máy ở một mức độ nào đó là phù hợp, nhưng vẫn cần phải thực hiện một cách thận trọng, do tác 
động đối với những người mất việc làm và tác động đối với các cơ quan đơn vị thuộc khu vực công 
vì có thể mất đi đội ngũ nhân viên tài năng.109 Cơ chế chi trả hỗ trợ mất việc làm hoặc cho hưởng 
chế độ nghỉ hưu sớm có thể giúp giải quyết thách thức đầu tiên, nhưng không hẳn là sẽ giải quyết 
được thách thức thứ hai. Trong trường hợp giảm biên chế ở những khu vực dân số thấp, tác động có 
thể còn lớn hơn nữa vì không đảm bảo sẽ có thị trường việc làm khác cho những người bị mất việc.

Giải pháp tạo động lực để công chức, viên chức thực hiện nhiệm vụ một cách hiệu quả và loại 
trừ tham nhũng sẽ giúp cải thiện hiệu quả hoạt động của khu vực công. Động lực có thể xuất phát 
từ nhiều khía cạnh khác nhau trong mối quan hệ giữa công chức, viên chức và nhà nước, bao gồm 
lương thưởng, cơ hội thăng tiến trong sự nghiệp và yếu tố công bằng khi hiệu quả công việc được 
coi là cơ sở để xem xét nâng lương và thăng tiến sự nghiệp.110 Năm 2023, tỷ lệ công chức, viên chức 
nghỉ việc cao hơn trước, và đợt đánh giá tình hình thực hiện khuyến nghị trong báo cáo Việt Nam 
2035 nhận định điều này đã tác động đến nhiều lĩnh vực kinh tế - xã hội, trong đó có đầu tư công.111

Nguồn: Ngân hàng Thế giới. Worldwide Bureaucracy Indicators (Chỉ số hành chính thế giới). Năm gần nhất có số liệu.  

Chi phí lương trong tổng chi
ngân sách nhà nước

Chi phí lương trong tổng chi 
ngân sách nhà nước

109 Rama, 1999.
110 Trần & Trương, 2021.
111 Thắng, 2023. Xem thêm Nguyễn K. G., Tháng 4, 2024.
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Lương bổng của công chức, viên chức bị tụt hậu với khu vực tư 
nhân

Một phần quan trọng trong động lực làm việc của công chức, viên chức là mức lương thưởng 
mà họ nhận được. Hệ thống lương bổng khu vực công của Việt Nam được áp dụng đối với công 
chức, viên chức và cán bộ các cấp, cũng như cán bộ của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam (MTTQVN), 
cơ quan đoàn thể nhân dân và các cơ quan Đảng. Thông thường, mức lương được cập nhật hàng 
năm, mặc dù tiền lương đã bị giữ nguyên trong vài năm do lo ngại về tài chính và tác động của 
COVID-19. Hệ thống này bao gồm nhiều khoản phụ cấp và ngạch bậc được thực hiện thông qua 
các hệ số áp dụng trên mức lương cơ bản, mức lương này cũng giống như mức lương tối thiểu 
chính thức. Hệ thống này tương tự như hệ thống được sử dụng ở nhiều quốc gia dành cho cán bộ, 
nhân viên khu vực công.

Mức lương của cán bộ, công chức, và viên chức nhà nước theo sát GDP cho đến khoảng năm 
năm trước. Mức tăng lương cơ bản hàng năm thường tương ứng với mức tăng trưởng GDP bình 
quân đầu người, vượt xa lạm phát, cho đến ngay trước COVID-19. Để việc làm trong khu vực công 
có khả năng cạnh tranh với khu vực tư nhân đòi hỏi mức lương phải tăng với tốc độ tương tự như 
tốc độ tăng trưởng của nền kinh tế nói chung, chứ không chỉ theo kịp tốc độ lạm phát. Đây chính 
là cách tiếp cận của Việt Nam cho đến năm 2019-2020 khi tiền lương bị đóng băng. Trong những 
năm tiếp theo, mức lương của khu vực công tụt hậu so với mức tăng trưởng GDP và có một số 
năm thậm chí còn không theo kịp lạm phát (Hình 28). Trong mỗi năm của giai đoạn hai năm vừa 
qua, mức lương đều được tăng đáng kể, bao gồm mức tăng 30 phần trăm vào tháng 7 năm 2024.

Thị trường lao động mà khu vực công phải cạnh tranh có thể được phân chia theo ngành, vị trí 
và các yếu tố khác. Để hiểu rõ hơn mức lương của khu vực công so với khu vực tư nhân, cần phải 
tính đến nhiều yếu tố. Khảo sát lực lượng lao động Việt Nam (LFS) do Tổng cục Thống kê (TCTK) 
tiến hành hàng năm cung cấp dữ liệu hữu ích để hiểu mức lương của khu vực công so với khu vực 
tư nhân như thế nào. Phạm vi khảo sát năm 2022 gồm tất cả các tỉnh, thành phố, được triển khai 
trên 1.637 địa điểm lấy mẫu hàng tháng trong suốt cả năm, với tổng quy mô mẫu hơn 800.000 
người. Dữ liệu hỗ trợ việc xem xét chi tiết các yếu tố ảnh hưởng đến mức lương ở cả khu vực công 
và tư (Phụ lục 2 cung cấp thông tin chi tiết về phân tích).
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Mặc dù quy mô của khu vực công là lớn nhưng mức lương của cán bộ nhà nước nhìn chung lại thấp. 
Tuy những người làm việc cho doanh nghiệp nhà nước cho biết mức lương của họ tương đương với 
những người làm việc cho doanh nghiệp tư nhân, nhưng những người làm việc tại "các cơ quan chuyên 
môn của nhà nước", bao gồm các cơ sở y tế và giáo dục, và khối "lập pháp, hành pháp và tư pháp" cho 
biết thu nhập hàng tháng của họ thấp hơn đáng kể so với những người làm việc trong khu vực tư nhân, 
sau khi tính đến các đặc điểm có thể quan sát được như trình độ học vấn, độ tuổi, nơi cư trú và các đặc 
điểm khác (Hình 30). Những phát hiện này trái ngược với những phát hiện từ các nghiên cứu tương tự ở 
các quốc gia khác, nơi mà khu vực công trả lương cao hơn so với khu vực tư nhân, thay vì thấp hơn.112 

Ngay cả ở Việt Nam, một nghiên cứu cách đây 15 năm cũng đưa ra phát hiện rằng khu vực công trả mức 
lương cao hơn.113 Sự thay đổi này phản ánh tốc độ tăng lương cao hơn ở khu vực tư nhân, nhưng cũng 
tác động đến khả năng cạnh tranh của khu vực công và như động lực làm việc của công chức, viên chức.

Khoảng cách khá lớn giữa mức lương của khu vực công và khu vực tư nhân thay đổi theo vùng miền và 
vị trí công việc trong khu vực công. So với các doanh nghiệp tư nhân, khoảng cách lớn nhất là ở nhóm 
nghề luật sư, hành pháp và tư pháp, trong đó các doanh nghiệp tư nhân trả mức lương cao hơn khoảng 
42 phần trăm và lên tới 80 phần trăm ở một số khu vực. Ngoài ra còn có khoảng cách chênh lệch đáng 
kể so với mức lương ở các cơ quan chuyên môn của nhà nước - các doanh nghiệp tư nhân trả mức lương 
cao hơn 26 phần trăm so với mức bình quân cả nước và cao hơn từ 14 đến 40 phần trăm tùy thuộc vào 

Hình 28. Tiền lương của cán bộ, công chức, viên chức nhà nước không còn theo 
kịp tốc độ tăng trưởng GDP bình quân đầu người  
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Nguồn: Tính toán của nhóm tác giả dựa trên công bố mức lương cơ bản của Việt Nam và Chỉ số Phát triển Thế giới về lạm phát 
và GDP bình quân đầu người.
Lưu ý: Mặc dù số liệu thống kê kinh tế vĩ mô được báo cáo theo năm dương lịch, mức lương của người Việt Nam được điều chỉnh 
vào tháng 7 hàng năm.

112 Ngân hàng Thế giới, 2025 sắp ra mắt.
113 Ngân hàng Thế giới và các tổ chức khác, 2009.
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Hình 29. Cán bộ nhà nước thường có 
thu nhập thấp hơn so với những người làm việc 

trong khu vực tư nhân
Thu nhập ước tính cho trường hợp cơ sở Chênh lệch tiền lương theo giới tính

Hình 30. Nam giới có thu 
nhập cao hơn phụ nữ, đặc 

biệt là trong khu vực tư nhân
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Nguồn: Tác giả, dựa trên Khảo sát lao động việc làm Việt Nam năm 2022. 
Lưu ý: Chỉ áp dụng với những người làm việc toàn thời gian. Các đặc điểm khác 
bao gồm tuổi tác, giới tính, tình trạng hôn nhân, trình độ học vấn/chứng chỉ, 
chức vụ, khu vực và thành thị/nông thôn. Biểu đồ mô tả thu nhập ước lượng 
theo logarith, được chuyển đổi thành thu nhập tính bằng nghìn VND.

Nguồn: Tác giả, dựa trên Khảo sát lao 
động việc làm Việt Nam năm 2022. 
Lưu ý: Chỉ áp dụng với những người làm 
việc toàn thời gian.  Biểu đồ mô tả khoảng 
cách lương theo giới tính sau khi đã tính 
đến các đặc điểm khác.

từng tỉnh. Mức lương của doanh nghiệp nhà nước có vẻ sát với mức lương của doanh nghiệp tư nhân 
hơn, hầu như không có khoảng cách, thậm chí còn có khoảng cách âm ở một số tỉnh (tức là, sau khi loại 
bỏ các yếu tố ảnh hưởng khác thì doanh nghiệp nhà nước vẫn trả lương cao hơn một chút so với doanh 
nghiệp tư nhân ở một số nơi và thấp hơn một chút ở những nơi khác). Khoảng cách tiền lương ở các tỉnh 
phía Bắc và Tây Nguyên nhìn chung là thấp hơn, và ở các khu vực gần cực tăng trưởng phía Bắc và phía 
Nam thì khoảng cách chênh lệch về tiền lương là lớn nhất.

Việc tăng lương 30 phần trăm cho cán bộ, công chức, viên chức trên toàn quốc trong năm ngoái sẽ 
giúp đưa mức lương tiến sát với thị trường hơn. Sự chênh lệch đáng kể giữa mức lương của khu vực 
công và khu vực tư nhân có thể làm giảm sức hấp dẫn của các công việc trong khu vực công và thậm 
chí dẫn đến hành vi tiêu cực, do đó mức độ điều chỉnh này rất gần với khoảng cách lương được xác định 
trong phân tích tiền lương. Tuy nhiên, sự khác biệt lớn giữa các vùng miền cho thấy sự cần thiết phải xem 
xét kỹ hơn.

Sự khác biệt về khoảng cách lương cho thấy giá trị của việc cho phép có độ linh hoạt về mức 
lương. Các doanh nghiệp nhà nước có sự linh hoạt trong việc xác định mức lương, có khoảng cách 
lương không đáng kể, trong khi ở các vị trí công việc chủ chốt trong khu vực công ở các lĩnh vực 
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hành pháp, lập pháp và tư pháp, với mức độ linh hoạt thấp nhất, khoảng cách lương ở mức lớn nhất. 
Trong các đơn vị sự nghiệp công lập, chẳng hạn như cơ sở y tế và giáo dục, cũng có những khoảng 
cách đáng kể, mặc dù nhỏ hơn. Tương tự như vậy, sự khác biệt về mức lương theo khu vực địa lý 
cũng cho thấy sự cần thiết phải đảm bảo tính linh hoạt. Mặc dù có ở cấp tỉnh có mức phụ cấp khác 
nhau để tính đến chi phí sinh hoạt nhưng chính sách lương hướng tới sự công bằng bất kể vị trí địa 
lý. Điều này cũng là dễ hiểu vì mục đích là nhằm thiết lập một hệ thống công vụ có sự thống nhất. 
Tuy nhiên, dữ liệu cho thấy rằng trong một số trường hợp, có thể cần phải tăng cường thêm nhiều 
giải pháp hơn nữa chứ không phải chỉ có chế độ phụ cấp. Tình trạng mất cân đối như vậy có thể 
được giải quyết bằng cách tăng cường mức độ tự chủ cho cấp tỉnh, theo hướng tăng cường phân 
cấp cho 10 tỉnh và thành phố trực thuộc trung ương như đang được thảo luận, nhưng cần mở rộng 
phạm vi tự chủ nhằm bao gồm quyền tự chủ về cơ chế lương thưởng. 

Khoảng cách lương theo giới ở khu vực công hẹp hơn so với khu vực tư nhân. Sau khi đã loại trừ 
nhiều yếu tố khác có thể giải thích sự khác biệt về mức lương - chẳng hạn như trình độ học vấn, độ 
tuổi, tình trạng hôn nhân và các đặc điểm khác đã đề cập trước đó - lao động nam ở Việt Nam được 
trả lương cao hơn lao động nữ khoảng 15 phần trăm vào năm 2022. Tuy nhiên, việc xem xét khoảng 
cách lương trên cơ sở giới theo loại hình đơn vị sử dụng lao động sẽ cho thấy nhiều điều thú vị (Hình 
31). Khoảng cách này chỉ là 5 phần trăm đối với những người làm việc trong cơ quan lập pháp, hành 
pháp và tư pháp, và 10 phần trăm đối với những người làm việc trong các cơ quan chuyên môn của 
nhà nước. Trong số những người làm việc tại các doanh nghiệp nhà nước, khoảng cách lương theo 
giới là 13 phần trăm và ở khu vực tư nhân thì khoảng cách này là 19 phần trăm.114 Phát hiện về sự 
khác biệt giữa khu vực công và khu vực tư nhân cũng nhất quán với các quốc gia khác và khoảng 
cách này nhỏ hơn mức trung bình một chút. Một nghiên cứu sắp tới của Ngân hàng Thế giới cho 
thấy, trên toàn cầu, khoảng cách lương theo giới là 12% ở khu vực công và 26% ở khu vực tư nhân.115 

Luật pháp đảm bảo sự đối xử bình đẳng và cung cấp các chế độ phúc lợi hỗ trợ gia đình như chế 
độ nghỉ thai sản và nghỉ chăm con có lương, tương đối hiệu quả đối với khu vực tư nhân và khu 
vực công tại Việt Nam. Tuy nhiên, niềm tin vào khả năng thực thi những điều khoản đó có thể mạnh 
hơn ở khu vực công so với khu vực tư nhân. Thật vậy, theo nghiên cứu Phụ nữ, Kinh doanh và Luật 
pháp của Ngân hàng Thế giới, Việt Nam nhận được điểm tuyệt đối cho tám đặc điểm chính của luật 
liên quan đến chống phân biệt đối xử và công bằng tiền lương, nhưng lại nhận được điểm rất thấp 
cho khuôn khổ hỗ trợ như hướng dẫn về chống phân biệt đối xử trên cơ sở giới trong tuyển dụng 
hoặc công việc linh hoạt thời gian, sự tồn tại của một cơ quan chuyên trách tiếp nhận khiếu nại về 
phân biệt đối xử giới tính trong việc làm và hiện chưa có cơ chế thực thi để giải quyết khoảng cách 
lương theo giới.116 Khu vực công, với thang lương tương đối minh bạch, có thể đảm bảo bình đẳng 
giới tốt hơn khu vực tư nhân, mặc dù vẫn còn tồn tại sự khác biệt. 

Nỗ lực thu hẹp khoảng cách giới là điều quan trọng để các quốc gia thoát khỏi bẫy thu nhập trung 
bình. Như đã nhấn mạnh trong Báo cáo Phát triển Thế giới gần đây về Bẫy thu nhập trung bình, các quốc 

114 Các ước tính có thể thay đổi ở một mức độ nào đó tùy thuộc vào đặc điểm kỹ thuật, nhưng mô hình chung giữa các loại hình đơn vị sử 
dụng lao động không quá nhạy với những thay đổi trong đặc điểm kỹ thuật.

115 Ngân hàng Thế giới, 2025b sắp ra mắt.
116 Ngân hàng Thế giới, 2024d.



Thể chế cho một Tương lai Thu nhập cao  I   9 7   I

Việt Nam đã bắt đầu thực hiện một loạt cải cách thể chế để có 
một nền công vụ tinh gọn và hiệu quả hơn

Điều chỉnh mức lương cơ bản là một thay đổi chính sách quan trọng, nhưng tái cấu trúc một cách 
căn bản trong cách tiếp cận về chế độ lương thưởng mới là cải cách thể chế cốt lõi. Thực hiện chỉ 
đạo chiến lược từ cấp cao, Ban Chấp hành Trung ương Đảng Cộng sản Việt Nam quyết tâm nâng 
cao động lực và hiệu quả công tác, gắn chế độ lương thưởng với hiệu quả công việc và chú trọng 
hơn đến đạo đức. Cơ cấu lương mới sẽ dựa trên vị trí công việc, trong đó lương chiếm khoảng 70 
phần trăm tổng ngân sách lương, phụ cấp chiếm 30 phần trăm còn lại. Ngoài ra, sẽ có thêm 10 phần 
trăm (của mức lương cơ bản) dành cho tiền thưởng.118 Tiền thưởng có thể được sử dụng để khen 
thưởng thành tích công việc, người đứng đầu đơn vị có trách nhiệm xây dựng quy định để thực hiện 
chế độ thưởng. Ngoài tác động có thể có trong việc mang lại động cơ khuyến khích ở cấp độ cá 
nhân, cơ chế này còn mang lại động cơ khuyến khích ở cấp độ tập thể vì quỹ thưởng sẽ được đảm 
bảo kinh phí bằng lợi nhuận của các đơn vị sự nghiệp, và trong trường hợp của các tỉnh và thành 
phố trực thuộc trung ương thì quỹ thưởng được đảm bảo kinh phí bằng nguồn vượt thu. Trong cả hai 
trường hợp, đều có những ngoại lệ và giới hạn, nhưng vẫn tạo ra động lực để cắt giảm chi phí đối với 
các đơn vị sự nghiệp và tăng cường thu ngân sách đối với chính quyền địa phương.

Thể chế của Việt Nam có thể khuyến khích đổi mới bằng cách áp dụng cơ chế khen thưởng cá 
nhân rõ ràng hơn và ở mức độ lớn hơn. Ở nhiều quốc gia, trường đại học là trung tâm đổi mới sáng 
tạo, hợp tác chặt chẽ với các công ty tư nhân trong nhiều lĩnh vực khoa học và công nghệ. Ở Việt 
Nam, các trường đại học cũng có tiềm năng đóng vai trò này. Tuy nhiên, hiện nay, cơ chế khuyến 
khích còn yếu vì giảng viên đại học được coi là viên chức và phải tuân thủ các quy định về xung đột 
lợi ích và hoạt động bên ngoài.119 Mặc dù việc có bộ quy tắc thống nhất cho tất cả cán bộ viên chức 
đem lại lợi ích - đặc biệt là tính minh bạch, kiểm soát các lợi ích đặc biệt và quản lý xung đột lợi ích 
- nhưng việc cấm các giảng viên đại học tham gia thành lập và quản lý doanh nghiệp sẽ hạn chế 
động lực nghiên cứu khoa học của họ. Trước những hạn chế này, các giảng viên và nhà nghiên cứu 
Việt Nam thường kiếm thêm thu nhập bằng cách chuyển giao kiến thức cho các công ty một cách 

117 Ngân hàng Thế giới, 2024f, tr. 14.
118 Nghị định số 73/2024/NĐ-CP “Quy định chế độ lương cơ sở và chế độ thưởng đối với cán bộ, công chức, viên chức và lực lượng vũ trang”. 

Ngày 30 tháng 6 năm 2024.
119 Giáo sư thường được xem là công chức, tuy nhiên chỉ ở các trường đại học và viện nghiên cứu mới có khả năng được hưởng một số lợi 

ích từ sở hữu trí tuệ. Ở Đức, giáo sư là công chức có quyền và nghĩa vụ của công chức. https://uni-tuebingen.de/forschung/service/der-
schritt-zur-professur/professur-im-beamtenverhaeltnis-in-deutschland/. Trong thời gian vài năm, họ được phép nắm giữ độc quyền các 
lợi ích từ sở hữu trí tuệ, nhưng sẽ thay đổi khi "quyền ưu tiên của giáo sư" kết thúc, giúp trao quyền sở hữu trí tuệ mạnh mẽ hơn cho các 
tổ chức. Điều này có liên quan đến vấn đề suy giảm trong đổi mới tại các trường đại học so với các công ty tư nhân (Martínez & Sterzi, 
2021).

gia cần tạo ra nguồn nhân tài ngày càng lớn hơn. "Không đầu tư vào tài năng của phụ nữ và nhóm thiểu 
số, không cho họ tham gia vào những hoạt động nhiều lợi ích nhất và áp dụng các thông lệ trả lương 
không công bằng chắc chắn là những yếu tố tự hủy hoại lớn nhất của các nền kinh tế có thu nhập trung 
bình, nơi vốn khan hiếm kỹ năng.”117  
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120 Ở Hàn Quốc, các Viện nghiên cứu do Chính phủ tài trợ (GRI) đóng vai trò rất quan trọng trong việc sáng tạo và chuyển giao công nghệ, 
là các tổ chức phi chính phủ độc lập được chính phủ hỗ trợ tài chính và hoạt động theo luật đặc thù. 

121 Dell, 2024.
122 Ủy ban Chứng khoán và Giao dịch Hoa Kỳ và Siemens Aktiengesellschaft https://www.sec.gov/files/litigation/complaints/2008/

comp20829.pdf . “Hoàn trả” là việc nộp lại lợi nhuận hoặc lợi ích thu được từ các hoạt động bất hợp pháp.
123 Ngân hàng Thế giới và Thanh tra Chính phủ Việt Nam, 2016.

Tham nhũng có nguy cơ gây ảnh hưởng tới mục tiêu đầy hoài 
bão về kinh tế và xã hội của Việt Nam

Tham nhũng có thể dẫn đến nhiều hình thức lãng phí: các dự án có chi phí cao hơn mức cần thiết, 
được thực hiện với chất lượng kém hơn hoặc được xây dựng ở những nơi không phù hợp. Chi phí của 
tham nhũng không đo được bằng tiền mà bằng tác động của chúng tới sự phát triển của đất nước và đời 
sống người dân. Ví dụ, ở Việt Nam, tham nhũng gắn liền với thiệt hại về môi trường bao gồm ô nhiễm quá 
mức khi các quy định về ô nhiễm bị bỏ qua do tham nhũng, và tham nhũng liên quan đến đất đai dẫn đến 
nạn phá rừng, cùng nhiều vấn đề khác. Bản thân tham nhũng cản trở sự hội nhập vào chuỗi giá trị toàn 
cầu và làm suy yếu tăng trưởng cũng như quá trình chuyển đổi xanh.

Sự công nhận toàn cầu về tác hại của tham nhũng đã dẫn đến sự đồng thuận quốc tế rằng cần phải có 
nhiều hành động hơn nữa để kiểm soát tham nhũng. Công ước của Liên hợp quốc về chống tham nhũng 
(UNCAC) đã được 191 quốc gia phê chuẩn, bao gồm Việt Nam, quốc gia đã ký UNCAC vào năm 2003 và 
phê chuẩn vào năm 2009. Công ước quy định rằng các quốc gia ký kết phải ban hành luật hình sự hóa 
hành vi hối lộ và các hành vi khác. Nhiều quốc gia còn tiến xa hơn một bước và coi việc hối lộ quan chức 
nước ngoài là hành vi phạm pháp. Ban đầu là chính sách riêng của Hoa Kỳ thông qua Đạo luật chống 
tham nhũng ở nước ngoài (FCPA), việc hình sự hóa hối lộ nước ngoài đã trở nên phổ biến hơn với Công 
ước chống hối lộ của OECD, trong đó yêu cầu các thành viên của OECD phải hình sự hóa hành vi hối lộ 
nước ngoài. Mặc dù cách thực thi khác nhau, nhiều quốc gia hiện nay thường xuyên truy tố các công ty vì 
tội đưa hối lộ ở các quốc gia khác.121 Thỏa thuận xử lý vụ việc của Siemens năm 2008 là thỏa thuận đầu 
tiên phá vỡ ngưỡng 1 tỷ đô la tiền phạt và hoàn trả tiền hối lộ ở nhiều quốc gia, bao gồm Việt Nam.122 Các 
vụ án gần đây đã vượt quá 3 tỷ đô la tiền phạt, khoản phạt và hoàn trả tiền liên quan đến hành vi hối lộ ở 
nước ngoài. Điều này có nghĩa là các công ty nước ngoài phải chọn lọc hơn khi lựa chọn nơi hoạt động vì 
họ phải đối mặt với những rủi ro tiềm ẩn nghiêm trọng - một chi phí  giao dịch quan trọng mà các thể chế 
của Việt Nam có thể giải quyết. Việc sử dụng các đại lý hoặc trung gian không còn là lý do để bào chữa 
nữa và các công ty cũng có thể phải chịu trách nhiệm pháp lý đối với các đối tác kinh doanh của mình 
trong toàn bộ chuỗi cung ứng. Việc tiếp tục hành động mạnh mẽ để kiểm soát tham nhũng mang lại lợi 
ích trong nước, nhưng cũng giúp quốc gia hội nhập vào các chuỗi giá trị toàn cầu. 

không chính thức. Tài sản trí tuệ được tạo ra bằng nguồn tài trợ của nhà nước có thể được trao cho 
các trường đại học hoặc viện nghiên cứu, nhưng hầu hết đều không có quy định rõ ràng về cách chia 
sẻ quyền thương mại giữa các viện, trường và nhà nghiên cứu. Với cơ chế khuyến khích phù hợp để 
khuyến khích các nhà nghiên cứu và các viện, trường kết hợp làm việc cùng nhau, Việt Nam có thể 
mở rộng năng lực nghiên cứu và đổi mới ở quy mô lớn hơn, mang lại lợi ích cho nhiều công ty hơn 
so với trường hợp quá nhiều thông tin về công nghệ được giữ kín.120
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Nguồn: PCI các năm https://pcivietnam.vn/  (Malesky, Pham, & Phan, 2024; Malesky, Thach, Trong, Ngoc, & Nguyen, 2023); PAPI 
https://papi.org.vn/eng/ (CECODES, RTA & UNDP, 2025).

Quan điểm của các doanh nghiệp (PCI) Quan điểm của người dân (PAPI)

Hình 31. Các khoản chi trả không chính thức đã giảm nhưng vẫn phổ biến
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Chiến dịch chống tham nhũng đã đưa ra những biện pháp trừng phạt nghiêm khắc đối với nhiều 
quan chức ở mọi cấp chính quyền. Các biện pháp trừng phạt bao gồm bắt giữ, truy tố và bỏ tù cho 
đến buộc từ chức và nghỉ hưu đối với một số quan chức cấp cao. Trong những trường hợp buộc từ 
chức và nghỉ hưu, các cáo buộc cụ thể thường không hoàn toàn rõ ràng, vì đôi khi các quan chức 
phải chịu trách nhiệm vì làm ngơ trước những hành vi tiêu cực, ngay cả khi họ không trực tiếp liên 
quan. Dù hình phạt là gì thì một điều không còn nghi ngờ gì nữa là hiện nay ở Việt Nam, hành vi tham 
nhũng gây rủi ro cho các quan chức ở mức cao hơn nhiều so với trước đây.

Cách tiếp cận áp dụng chế tài mạnh trong chống tham nhũng đã góp phần làm giảm cảm nhận về 
tham nhũng, nhưng mức độ tham nhũng vẫn còn ở mức cao và sự suy giảm này đã diễn ra trước 
chiến dịch chống tham nhũng hiện nay. Khảo sát doanh nghiệp và người dân đều cho thấy tần suất 
chi trả ngoài quy định đã dần được cải thiện, mặc dù tần suất chi trả ngoài quy định vẫn còn ở mức 
quá cao (Hình 32). Chiến dịch chống tham nhũng có thể có một số tác động đến cảm nhận về tham 
nhũng và thực trạng của một số hình thức tham nhũng, nhưng điều rất đáng làm là xem xét chống 
tham nhũng trong bối cảnh hệ thống trách nhiệm giải trình tổng thể.

Hệ thống các thể chế về trách nhiệm giải trình chính thức của 
Việt Nam đang phân tán trách nhiệm

Trách nhiệm giám sát các cơ quan chính phủ và hành vi của cán bộ nhà nước được giao cho các cơ 
quan cụ thể và thực tế, hệ thống của Việt Nam khá điển hình về mặt này. Các cơ quan điều tra và thanh 

Chiến dịch chống tham nhũng nổi bật của Việt Nam, được gọi là Chiến dịch đốt lò, diễn ra sau nhiều 
năm thực thi lỏng lẻo. Trong nhiều năm, tham nhũng được coi là mối đe dọa hiện hữu đối với sự tồn vong 
của Đảng và người ta thường nói đến cái giá phải trả cho tham nhũng. Tuy nhiên, nhiều hình thức tham 
nhũng vẫn được dung thứ. Trong một nghiên cứu chung giữa Thanh tra Chính phủ, Ngân hàng Thế giới, 
UNDP và Vương quốc Anh, những người trả những khoản tiền không chính thức cho các dịch vụ thường 
làm như vậy như một thói quen hoặc để tránh bị khó dễ (Xem Hộp 10).
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124 Ngân hàng Thế giới và Thanh tra Chính phủ Việt Nam, 2016

tra chính thức của chính phủ như Thanh tra Chính phủ (TTCP), Kiểm toán Nhà nước Việt Nam (KTNNVN) 
và Viện Kiểm sát Nhân dân có nhiệm vụ quan trọng, và ngành công an cũng vậy. Quốc hội có nhiệm vụ 
giám sát toàn diện công tác phòng, chống tham nhũng. Giống như hầu hết các thể chế tại Việt Nam, 
những vai trò này được chuyển giao cho các cơ quan cấp địa phương ở cấp tỉnh và cấp thấp hơn. Trên 
thực tế, hệ thống này rất phức tạp, với nhiều cơ quan có trách nhiệm, gây khó khăn cho việc theo dõi 
người chịu trách nhiệm. Đúng như câu thành ngữ người ta thường nói, “cha chung không ai khóc”.

Luật Phòng chống tham nhũng của Việt Nam nhấn mạnh cả khía cạnh phòng ngừa và trừng phạt trong 
việc kiểm soát tham nhũng. Những quy định sửa đổi năm 2018 đã tạo ra bước đột phá khi lần đầu tiên 
quy định về xung đột lợi ích và yêu cầu xây dựng các quy tắc ứng xử cụ thể cho từng cơ quan đơn vị. Xung 
đột lợi ích là một khái niệm tương đối mới124 và sẽ mất thời gian để xã hội tiếp nhận, và nhiều bộ quy tắc 
ứng xử vẫn chỉ mang tính hình thức. Kinh nghiệm quốc tế cho thấy rằng các bộ quy tắc ứng xử có khả 
năng có hiệu lực thực sự nhiều hơn khi nhân viên tham gia vào quá trình xây dựng bộ quy tắc đó.

Trong những năm gần đây, công tác chống tham nhũng tập trung chủ yếu vào việc trừng phạt những 
người bị phát hiện có hành vi tiêu cực. Thật vậy, việc trừng phạt hành vi tham nhũng là một phần quan 
trọng trong các chiến dịch chống tham nhũng thành công. Tuy nhiên, điều đáng ngạc nhiên là nhiều vụ 
đại án đình đám nhất trong vài năm qua không xuất phát từ các cuộc điều tra của các cơ quan như Thanh 
tra Chính phủ và Kiểm toán Nhà nước, mà là thông qua các cuộc điều tra của các Ban và cơ quan của 
Đảng, dẫn đến việc nhiều quan chức cấp cao phải từ chức và bị miễn nhiệm và trong một số trường hợp 
dẫn đến xử lý hình sự khi các vụ việc được chuyển đến cảnh sát.

Hộp 10. Giải quyết các khía cạnh hành vi trong quản trị, 
đối với cả doanh nghiệp và cơ quan nhà nước

Có vô số yếu tố thúc đẩy tham nhũng và nhận thức về tham nhũng, không chỉ là xu hướng thực hiện hành 
vi tiêu cực của các công chức viên chức. Trên thực tế, Việt Nam đang phải tiến hành một cuộc chiến gian 
nan để kiểm soát tham nhũng theo nghĩa là nhiều công dân và doanh nghiệp tại Việt Nam đang tích cực 
tham gia. Trong một cuộc khảo sát người dân năm 2012, hầu hết những người đã hối lộ cho hầu hết các 
dịch vụ đều làm như vậy dù không hề bị yêu cầu, với lý do là "nhiều người cũng đã làm như vậy" hoặc các 
lý do giải thích khác. * Gần đây hơn, 43 phần trăm các doanh nghiệp tham gia khảo sát PCI năm 2023 cho 
biết các khoản chi trả không chính thức thường hoặc luôn mang lại kết quả như mong đợi, giảm so với mức 
58 phần trăm của năm trước. ¤

Ngoài ra, việc kiểm soát tham nhũng cũng đòi hỏi phải đảo lộn hiện trạng về hành vi trong đó tham nhũng 
được coi là chuẩn mực. Đối với cách tiếp cận thứ hai này, nhu cầu thu hút FDI của Việt Nam là một cơ hội. 
Với nguy cơ bị cuốn vào các cuộc điều tra hối lộ nước ngoài ngày càng tăng, các nhà đầu tư đang ngày 
càng chú ý hơn đến các rủi ro tham nhũng và đang thực hiện các biện pháp để củng cố hệ thống của họ 
nhằm kiểm soát những rủi ro đó. Những nỗ lực tuân thủ như vậy vượt ra ngoài phạm vi chống tham nhũng, 
hướng đến cả các vấn đề bảo vệ xã hội về môi trường. Và điều này không chỉ dành cho khu vực tư nhân - xu 
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Thúc đẩy hành vi theo hướng tích cực không chỉ giới 
hạn ở tham nhũng mà còn mở rộng sang các khía 
cạnh khác của quản trị. Việc thiếu một khuôn khổ 
báo cáo phát triển bền vững toàn diện có thể cản 
trở việc đạt được các mục tiêu phát triển bền vững 
của Việt Nam. Một khuôn khổ báo cáo phát triển bền 
vững bắt buộc sẽ giúp có được một cơ chế toàn diện 
để các đơn vị sử dụng trong: (i) xác định các rủi ro và 
cơ hội phát triển bền vững tổng thể; (ii) thiết lập chiến 
lược và mục tiêu phát triển bền vững; và (iii) theo dõi 
tiến độ thực hiện các mục tiêu đó. Báo cáo phát triển 
bền vững như vậy cũng sẽ cung cấp cho các bên liên 
quan thông tin phù hợp để yêu cầu các đơn vị báo 
cáo chịu trách nhiệm về tiến độ thực hiện các mục 
tiêu phát triển bền vững đáng hoan nghênh của Việt 
Nam. Để đáp ứng xu hướng toàn cầu này, các khuôn 
khổ và tiêu chuẩn báo cáo phát triển bền vững đã 
được các tổ chức toàn cầu và khu vực đưa ra gần 
đây. Những nỗ lực gần đây nhất là các tiêu chuẩn 

công bố thông tin về tính bền vững do Hội đồng Tiêu chuẩn Phát triển Bền vững Quốc tế ban hành vào năm 
2023 cho các đơn vị khu vực tư nhân và việc phát triển liên tục các tiêu chuẩn công bố thông tin liên quan 
đến khí hậu của Hội đồng Tiêu chuẩn Kế toán Khu vực Công Quốc tế cho các đơn vị thuộc khu vực công. ∆

hướng toàn cầu là các chính phủ sẽ lập các báo cáo tổng hợp về Môi trường, Xã hội và Quản trị (ESG) để 
tạo niềm tin cho cộng đồng quốc tế rằng biến đổi khí hậu, môi trường và các vấn đề xã hội đang được chính 
phủ đo lường, báo cáo và giám sát một cách định lượng. Mặc dù Việt Nam có mức độ tham nhũng tương 
đối cao theo hầu hết các thước đo nhưng rất ít công ty ở Việt Nam tiếp cận việc tuân thủ một cách nghiêm 
túc - không có công ty nào có Chứng nhận ISO 37001 về Hệ thống quản lý chống hối lộ. ◊ (Hình 32 ).
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Nguồn: Tổ chức Tiêu chuẩn hóa Quốc tế (ISO), 2022.

Hình 32. Các doanh nghiệp tại 
Việt Nam ít quan tâm đến năng lực 

nội bộ của mình trong việc 
chống hối lộ

Việc áp dụng các tiêu chuẩn quốc tế về công khai vào Việt Nam có thể thực hiện theo một lộ trình và theo 
cách khác biệt . Các báo cáo phục vụ mục đích chung của các đơn vị tư nhân nhắm tới đối tượng hẹp hơn 
(nghĩa là nhắm tới các bên cung cấp nguồn lực bên ngoài). Cần cân nhắc việc chỉ định các hình thức công 
bố cho các báo cáo tính bền vững hướng tới nhà đầu tư của các tổ chức tư nhân và các báo cáo bền vững 
hướng tới xã hội của các đơn vị sự nghiệp công lập. Trong cả khu vực công và khu vực tư nhân, một quy 
trình triển khai theo từng tầng nấc và theo từng giai đoạn sẽ cân bằng giữa mong muốn và sự sẵn sàng 
của thị trường, tạo thời gian để xây dựng năng lực cần thiết.

Nguồn:  * Ngân hàng Thế giới và Thanh tra Chính phủ Việt Nam, 2012 ; ¤ Malesky, Pham, & Phan, 2024; Malesky, Thach, 
Trong, Ngoc, & Nguyen, 2022 ; ◊ Tổ chức Tiêu chuẩn hóa Quốc tế (ISO), 2023; ∆ Quỹ IFRS (IFRS Foundation), 2024.

Luật Phòng, chống tham nhũng năm 2018 giao nhiệm vụ cho một danh sách dài các cơ quan nhà 
nước. Vai trò giám sát Luật Phòng, chống tham nhũng được giao cho Quốc hội và Ủy ban Thường vụ 
Quốc hội, Hội đồng Dân tộc và các Ủy ban của Quốc hội, Ủy ban Tư pháp của Quốc hội, đại biểu Quốc 
hội, Hội đồng nhân dân, Thường trực Hội đồng nhân dân, các Ban thuộc Hội đồng nhân dân, Tổ đại biểu 
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Hội đồng nhân dân và Đại biểu Hội đồng nhân dân. Trách nhiệm báo cáo thuộc về Chính phủ và các 
Ủy ban nhân dân: Chính phủ báo cáo lên Quốc hội và các Ủy ban nhân dân báo cáo lên Hội đồng nhân 
dân cùng cấp. Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao và Tổng kiểm toán nhà nước 
Việt Nam cũng phối hợp với Chính phủ trong việc lập báo cáo về phòng, chống tham nhũng, trong khi 
báo cáo cấp địa phương đến từ Tòa án nhân dân và Viện kiểm sát nhân dân cấp tỉnh hoặc cấp huyện, 
phối hợp với Ủy ban nhân dân cùng cấp. Bộ quy tắc ứng xử được ban hành bởi các Bộ trưởng, Thủ 
trưởng cơ quan ngang bộ, Thủ trưởng các cơ quan trực thuộc Chính phủ, Chủ nhiệm Văn phòng Chủ 
tịch nước, Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội, Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm 
sát nhân dân tối cao, Tổng Kiểm toán Nhà nước, Bộ trưởng Bộ Nội vụ, cơ quan trung ương của tổ chức 
chính trị, tổ chức chính trị - xã hội.

Một số cơ quan được giao những vai trò đặc biệt. Thanh tra Chính phủ, Bộ Công an và Viện Kiểm sát 
Nhân dân Tối cao phải có các đơn vị chuyên trách về chống tham nhũng. Ngoài ra, Thanh tra Chính 
phủ chịu trách nhiệm quản lý hệ thống kê khai tài sản-thu nhập và phát hiện tham nhũng thông qua 
thanh tra, mặc dù việc giao nhiệm vụ còn tùy thuộc vào trình độ và thẩm quyền của người bị điều tra; 
thanh tra cấp bộ và cấp tỉnh, Quốc hội và tòa án cũng được giao vai trò liên quan đến việc kê khai của 
các công chức trong phạm vi thẩm quyền.

Hệ thống kiểm soát và cân bằng của Việt Nam chủ yếu là nội bộ. Ở một cấp độ nào đó, hệ thống này 
có hiệu quả. Có sự kiểm soát và cân bằng trong cơ cấu của Đảng, và tính chất nội bộ giúp tránh được 
những hậu quả tiêu cực của các vụ bê bối công khai. Nhưng cách thức đưa ra một số quyết định còn 
chưa rõ ràng và việc thiếu tính độc lập của các cơ quan điều tra chính thức khiến hệ thống có vẻ như 
còn theo hướng xử lý sự vụ và tranh thủ thời cơ chứ chưa thực sự chuyên nghiệp và trung lập. Kể cả 
khi tăng cường tính chuyên nghiệp và tính độc lập cho các cơ quan được giao thực hiện các chức năng 
đó, vẫn có không gian để tiến hành các biện pháp xử phạt chính trị (thay vì xử phạt hình sự), như ở mọi 
quốc gia khác. Cũng cần phải tăng cường lòng tin vào quy trình tố tụng hợp pháp và các thể chế pháp 
quyền chuyên nghiệp như ngành tư pháp.

Mức độ độc lập hạn chế của các cơ quan giám sát có thể khiến họ ít quyết đoán hơn trong việc theo 
đuổi các vụ án.  Cả TTCP và KTNNVN đều là các cơ quan luật định, báo cáo cho Quốc hội và có một 
mức độ độc lập nhất định về nhiệm vụ chính thức của mình, nhưng họ không có tính độc lập về mặt 
hoạt động. Ví dụ, các quyết định về nhân sự của họ không mang tính độc lập— những vị trí chủ chốt 
được Đảng bổ nhiệm, và các kế hoạch về nhân sự và kế hoạch tài chính được Bộ Nội vụ và Bộ Tài chính 
phê duyệt. Ngoài ra, tính độc lập về mặt hoạt động của hai cơ quan này cũng bị hạn chế bởi vì các hoạt 
động thanh tra cần được phê duyệt trước. Ví dụ, khi TTCP tiến hành thanh tra ở một tỉnh, trước tiên họ 
cần sự hỗ trợ của người đứng đầu tỉnh, một người có quyền lực, thậm chí có thể là Ủy viên Ban Chấp 
hành Trung ương Đảng và người sẽ phải chịu những ràng buộc chính trị của riêng mình. TTCP khó có 
thể đi sâu vào các cuộc điều tra trong những trường hợp như vậy. Thay vì lập kế hoạch thanh tra dựa 
trên rủi ro, họ có xu hướng thực hiện theo thói quen, theo một danh sách đã lên lịch.

Tính độc lập và thẩm quyền của các cơ quan giám sát được phản ánh qua số vụ việc mà họ đưa 
ra. Trong khi điều tra chống tham nhũng không phải là vai trò chính của KTNN và họ thường xuyên 
đưa ra các khuyến nghị với tư cách chính là đơn vị kiểm toán, Luật Phòng, chống tham nhũng trao 
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Chiến dịch chống tham nhũng hiện nay cho 
thấy giá trị của “ý chí chính trị” mạnh mẽ.” 
Chiến dịch chống tham nhũng mang tên Chiến 
dịch Đốt lò được Tổng Bí thư ĐCSVN, và người 
kế nhiệm ông, Tổng Bí thư hiện tại, đang tiếp 
tục thực hiện một cách quyết liệt. Các tin bài 
về các vụ bắt giữ, truy tố và các biện pháp kỷ 
luật khác nhau (từ chức, mất chức) cho thấy rõ 
vai trò lãnh đạo mạnh mẽ của các cơ quan của 
ĐCSVN và Bộ Công an trong các hành động này 
(Trong mọi trường hợp, Bộ Công an sẽ tham 
gia vào các vấn đề mang tính hình sự). Ngay 
từ một thập kỷ trước, tầm quan trọng của sự 
lãnh đạo đã thể hiện rõ trong chẩn đoán chống 
tham nhũng do Ngân hàng Thế giới, TTCP, 
Vương quốc Anh và UNDP thực hiện: Trong khi 
các quan chức Việt Nam nhìn chung bày tỏ mức 
độ tin tưởng cao vào hiệu quả phát hiện tham 
nhũng của các cơ quan chính phủ có liên quan, 
thì mức độ tin tưởng cao nhất là dành cho Ủy 
ban Kiểm tra Trung ương của ĐCSVN.125 

cho KTNN nhiệm vụ kiểm toán để phát hiện và phòng ngừa tham nhũng, xác định tham nhũng trong 
quá trình kiểm toán và chuyển các phát hiện cho các cơ quan điều tra, đồng thời phối hợp với Thanh 
tra Chính phủ để tránh trùng lắp. KTNN đã xây dựng một quy trình kiểm toán đối với các vụ việc có 
dấu hiệu tham nhũng. Năm 2023, KTNN đã cung cấp 299 báo cáo kiểm toán để điều tra và giám 
sát, khuyến nghị cải thiện tài chính với tổng số tiền là 30.245 tỷ đồng. Số lượng các phát hiện liên 
quan đến tham nhũng ít hơn nhiều: Từ năm 2011, KTNN đã chuyển 40 vụ việc có dấu hiệu hình sự 
cho công an (tức là trung bình 3-4 vụ mỗi năm) và cung cấp khoảng 2.000 báo cáo kiểm toán và tài 
liệu cho các cơ quan khác nhau. Tuy nhiên, hiện tại, tiềm năng đóng góp của họ vào công tác phòng 
ngừa tham nhũng vẫn chưa được phát huy. So với nhiều quốc gia lớn khác, cơ quan kiểm toán tối cao 
(KTNNVN) của Việt Nam được đánh giá là ít độc lập hơn. Trong khi nhận được điểm cao về nhiệm vụ 
và phạm vi kiểm toán, Việt Nam nhận được điểm thấp về quyền tự chủ tài chính, quyền tự chủ hoạt 
động, bố trí nhân sự, quyền tiếp cận hồ sơ và thông tin, và về tính minh bạch trong việc bổ nhiệm 
người đứng đầu (Hình 33). Sự phối hợp giữa KTNNVN và các cơ quan khác, bao gồm các tổ chức xã 
hội dân sự, có thể phức tạp.

Nguồn:  Chỉ số về Mức độ độc lập của các cơ quan kiểm toán 
tối cao: Báo cáo tổng hợp toàn cầu năm 2021. Ngân hàng 
Thế giới, 2021d.

Hình 33. Kiểm toán Nhà nước Việt Nam 
kém độc lập hơn nhiều đơn vị tương tự 
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125 Ngân hàng Thế giới và Thanh tra Chính phủ Việt Nam, 2012. 
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Quy trình xét xử đầy đủ, độc lập sẽ giúp mang lại trách nhiệm 
giải trình mà không làm tê liệt hệ thống 

Cách tiếp cận răn đe trong chống tham nhũng (bao gồm cả việc thực thi các biện pháp trừng phạt 
hình sự) là một đặc điểm nổi bật trong cách tiếp cận của Việt Nam trong những năm gần đây. Thật 
vậy, răn đe là một yếu tố quan trọng của các chương trình chống tham nhũng thành công trên toàn thế 
giới. Tuy nhiên, việc thực hiện một cách tiếp cận như vậy một cách biệt lập, mà không đồng thời củng cố 
các thể chế bổ sung có thể dẫn đến những hậu quả không mong muốn bao gồm tình trạng không dám 
quyết, dám làm. Khi mức lương thấp, các quy định quy tắc không rõ ràng và việc phạm sai lầm có thể dẫn 
tới phải chịu hình phạt nặng, cán bộ công chức sẽ có ít động lực để mạo hiểm ngồi tù vì đưa ra những 
quyết định mà họ cho là đúng đắn. Như đã thảo luận trong phần 4, điều này góp phần làm chậm quá trình 
ra quyết định trong các lĩnh vực như quản lý đầu tư công. 

Để kiểm soát tham nhũng hiệu quả ở Việt Nam đòi hỏi phải tập trung nhiều hơn vào công tác phòng 
ngừa và các điều kiện tiên quyết cho cách tiếp cận trừng phạt hiện tại. Có thể thực hiện nhiều biện 
pháp phi trừng phạt để giảm thiểu nguy cơ tham nhũng, bao gồm đơn giản hóa thủ tục hành chính (xem 
phần 5 để thảo luận về tiến bộ đạt được trong lĩnh vực này), giới thiệu các công cụ như đấu thầu mua 
sắm công qua mạng (eGP) và các công cụ khác. Tương tự như vậy, cải thiện các thể chế giám sát bên 
ngoài, thông qua phương tiện truyền thông và xã hội dân sự được trao quyền bởi quyền tự do ngôn luận 
và quyền tiếp cận thông tin, là sự bổ sung cần thiết cho cách tiếp cận trừng phạt của Việt Nam.

Có thể thực hiện cách tiếp cận trừng phạt mạnh mẽ mà không gây ra sự lo lắng cho những người ra 
quyết định nếu có một số đặc điểm nhất định trong thể chế. Điều này chỉ có thể thực hiện được nếu 
các cán bộ, công chức tin tưởng vào quy trình tố tụng công bằng đối với những người bị buộc tội làm sai, 
nếu các hệ thống trừng phạt hình sự và hành chính được coi là công bằng và nếu các quy tắc ra quyết 
định đủ rõ ràng để cả các cán bộ, công chức và điều tra viên đều có thể hiểu một cách nhất quán. Nếu 
không có những đặc điểm thể chế này, các quan chức có thể bị hiểu là không muốn mạo hiểm và không 
muốn đưa ra quyết định. Theo các chuyên gia quốc tế, Việt Nam còn kém xa các quốc gia có thu nhập 
cao khi nói đến các thể chế căn bản làm nền tảng để mang lại cảm nhận về sự công bằng đối với những 
người bị buộc tội làm sai (Hình 34).

Nguồn: Dự án Công lý Thế giới, 2023.

Hình 34. Các quốc gia có thu nhập cao có cơ chế bảo vệ mạnh mẽ hơn nhiều 
cho những người bị buộc tội
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126 Tatarski, 2022. 
127 Quyết định 390/QĐ-TTg ngày 28 tháng 3 năm 2022.
128 Cơ quan Phòng chống Ma túy và Tội phạm của Liên hợp quốc, 2019 .
129 Báo cáo đánh giá MAPS.

Hệ thống phòng ngừa tham nhũng cần được quan tâm nhiều 
hơn

Cần có năng lực và tính minh bạch để việc kê khai thu nhập và tài sản hiệu quả hơn.126 Theo Luật 
Phòng, chống tham nhũng, TTCP chịu trách nhiệm về phần lớn hệ thống kê khai thu nhập và tài sản. 
Như được sửa đổi vào năm 2018, Luật này kêu gọi thành lập Cơ sở dữ liệu quốc gia về tài sản và thu 
nhập. Các kế hoạch hiện tại đặt mục tiêu chuyển đổi 100 phần trăm kiểm soát tài sản và thu nhập bằng 
cách sử dụng công nghệ số và dữ liệu số vào năm 2025. Việc đạt được mục tiêu này không phải là vấn 
đề đơn giản và đang có những nỗ lực xây dựng cơ sở hạ tầng kỹ thuật, phần cứng và phần mềm ứng 
dụng để cập nhật, tích hợp dữ liệu và kết nối cơ sở dữ liệu. Ngoài các yêu cầu kỹ thuật, cần phải tạo ra 
các hệ thống để vận hành và thường quy hóa, và quá trình chuyển đổi từ hệ thống giấy sang hệ thống 
số cũng vậy.127 Tất cả những điều này đòi hỏi phải đầu tư vào năng lực.

Việc xác minh các bản kê khai thu nhập và tài sản còn chưa có tính hệ thống. Các bản kê khai thu 
nhập và tài sản chỉ có hiệu quả nếu có động cơ mạnh mẽ để tránh kê khai gian dối. Ở nhiều quốc gia, 
các bản kê khai thu nhập và tài sản được công khai, làm tăng khả năng phát hiện tình trạng kê khai gian 
dối, mở ra không gian cho trách nhiệm giải trình. Ở Việt Nam và các quốc gia khác, nơi các bản kê khai 
được giữ bí mật, cần có một hệ thống xác minh. Tuy nhiên, các hệ thống xác minh không dễ thiết lập vì 
đòi hỏi phải có sự hợp tác giữa các cơ quan nhà nước trong việc chia sẻ dữ liệu (ví dụ: thuế, đăng ký đất 
đai, cơ sở dữ liệu về doanh nghiệp) và, như sẽ được thảo luận sau trong phần này, chưa có quy định rõ 
ràng về nghĩa vụ hợp tác. Một lần nữa, chúng tôi thấy rằng việc giao trách nhiệm cho người đứng đầu 
các cơ quan đưa ra quyết định xem liệu các bản kê khai trong cơ quan đã chính xác hay chưa và việc 
thiếu rõ ràng về cách xử lý các bản kê khai của người đứng đầu cơ quan đặt ra câu hỏi về việc hệ thống 
phòng ngừa cơ bản này có thể có hiệu quả đến mức nào trong thực tế.128 

Cần chú ý đến khía cạnh phòng ngừa trong chống tham nhũng để có kết quả mua sắm đấu thầu 
tốt hơn. Thông thầu, thông đồng, gian lận và các yêu cầu đấu thầu mang tính hạn chế trong đấu thầu 
mua sắm công là một trong những mối quan tâm chính của Chính phủ. Kể từ khi phát động chiến dịch 
chống tham nhũng, nhiều quan chức chính phủ, bao gồm cả những quan chức cấp cao, đã bị kỷ luật 
hoặc truy tố vì các hành vi vi phạm liên quan đến đấu thầu. Một số nền tảng thể chế để phòng ngừa 
tham nhũng đã có trong Luật Đấu thầu năm 2022, nhưng cần được tiếp nối bằng những thay đổi về quy 
trình và hệ thống. Việt Nam cần tăng cường các chức năng kiểm tra, thanh tra và giám sát, cần có quy 
trình xử lý hiệu quả các kiến nghị và khiếu nại về đấu thầu và đưa các biện pháp chống tham nhũng vào 
các tài liệu đấu thầu. Để tận dụng tất cả các công cụ phòng ngừa, cần thực thi đầy đủ việc áp dụng bắt 
buộc hệ thống e-GP (đấu thầu mua sắm công qua mạng) cho tất cả các hoạt động đấu thầu mua sắm 
công và triển khai và thực thi các yêu cầu giám sát cộng đồng như đã quy định trong Luật Đấu thầu 
năm 2022. Cuối cùng, trách nhiệm giải trình sẽ được tăng cường thông qua quy trình cấm tham gia đấu 
thầu chặt chẽ hơn đối với các công ty và cá nhân bị phát hiện tham gia vào các hoạt động bị cấm.129
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Trách nhiệm giải trình sẽ được tăng cường thông qua việc tiếp 
cận thông tin cởi mở hơn

Tính minh bạch và quyền truy cập thông tin mở phục vụ nhiều chức năng. Tính minh bạch của các 
quy tắc, quy định và cơ chế ưu đãi giúp giảm sự không chắc chắn cho các nhà đầu tư, giúp họ tự tin 
đưa ra các quyết định ràng buộc quyền và cam kết của họ trong một thời gian dài. Tính minh bạch 
cũng tạo điều kiện cho việc giám sát chính phủ và các cán bộ công chức, khiến việc che giấu hành vi 
tiêu cực trở nên khó khăn hơn. Do đó, một mặt thì tính minh bạch giúp giảm chi phí giao dịch cho các 
doanh nghiệp một cách trực tiếp, mặt khác giúp đảm bảo trách nhiệm giải trình cho các cán bộ công 
chức, giúp đảm bảo rằng họ cung cấp một môi trường kinh doanh công bằng, qua đó giảm thêm chi 
phí giao dịch cho các doanh nghiệp. 

Một cột mốc quan trọng đã được thực hiện vào năm 2016 với việc thông qua Luật Tiếp cận thông 
tin. Việc thông qua luật này là sự kết tinh của nhiều năm thảo luận và xây dựng quy định liên quan đến 
việc cung cấp thông tin, và thực tế đây không phải là luật duy nhất quy định về tiếp cận thông tin tại 
Việt Nam. Các quy định pháp lý kêu gọi công bố các hình thức thông tin khác nhau đã tồn tại từ lâu 
trước khi có Luật Tiếp cận thông tin, đặc biệt là các văn bản pháp lý liên quan đến "dân chủ cơ sở."130 

Nghị định về Dân chủ cơ sở đã được thông qua vào năm 1998, và được nâng cấp thành pháp lệnh vào 
năm 2007, và sau đó là nâng cấp thành Luật Thực hiện Dân chủ cơ sở vào năm 2022. Một nghiên cứu 
năm 2009, trước khi Luật Tiếp cận thông tin được thông qua, đã đưa ra phát hiện rằng có hơn 30 luật, 
quy tắc và quy định về tiếp cận thông tin.131 Việc hợp nhất quy định pháp luật thành một văn bản có 
giá trị pháp lý cao hơn pháp lệnh hoặc nghị định là một bước tiến lớn.

130 Xem Nguyễn HH, 2016 .
131 Ngân hàng Thế giới và các tổ chức khác, 2009.

Nguồn:  Mungiu-Pippidi, 2022. Số liệu cập nhật năm 2024. 

Hình 35. Nỗ lực minh bạch của Việt Nam chậm hơn so với 
một số quốc gia tương đương

5,5 6,0 5,5 6,0

3,5

5,0

4,0 4,0

3,0

4,0

2,0

11,5

9,5 10,0

8,0
9,5

7,0 7,5 7,0 7,5

5,5 5,5

0

2

4

6

8

10

12

14

0

1

2

3

4

5

6

Chỉ số Minh bạch De Jure (cột trái 1-6) Chỉ số Minh bạch De Facto (cột phải 1-14)

Hàn Quốc

In-đô-nê-xi
a

Mông-gô-li-
a

Phi-lí
p-pin

Trung Quốc

Tim
or-L

este

Việt N
am

Ma-la
y-x

ia

Thái L
an

My-a
n-m

a

Cam-pu-ch
ia



Thể chế cho một Tương lai Thu nhập cao  I   1 0 7   I

Nhiều quy định pháp lý trong Luật Tiếp cận Thông tin rất đáng được tán dương và đã được các tổ 
chức nghiên cứu quốc tế đánh giá thậm chí còn tốt hơn so với luật ở một số quốc gia có thu nhập 
trung bình tương đồng. Ví dụ, Xếp hạng Quyền tiếp cận Thông tin Toàn cầu ghi nhận một số điểm 
mạnh của Luật Tiếp cận Thông tin của Việt Nam, bao gồm phạm vi khá rộng và các điều khoản thúc 
đẩy toàn diện.132 Việc phân định thông tin được xác định là công khai tạo điều kiện thuận lợi cho việc 
giám sát việc thực hiện, nhưng chế độ ngoại lệ có phạm vi khá rộng là yếu tố làm hạn chế hiệu quả 
của Luật với tư cách là một cơ chế giám sát. Trên thực tế, Luật Tiếp cận Thông tin của Việt Nam 
được tổ chức này đánh giá là tốt hơn một chút so với luật của Thái Lan và Phi-líp-pin—và Ma-lai-xi-a 
không có luật như vậy—nhưng yếu hơn một chút so với luật ở In-đô-nê-xi-a và yếu hơn đáng kể so với 
luật ở Bra-xin, Nam Phi hoặc Mê-hi-cô (nước dẫn đầu thế giới).

Mặc dù tính minh bạch theo văn bản, tức là được quy định trong luật, đã được cải thiện ở Việt 
Nam, nhưng tính minh bạch thực tế lại yếu hơn nhiều quốc gia khác. Một cách tiếp cận sáng tạo 
để đo lường tính minh bạch - không chỉ bằng những gì có trong luật mà còn bằng những gì có trên 
các trang web công cộng - cho thấy Việt Nam là một trong những quốc gia ở Đông Á có khoảng cách 
lớn nhất giữa hai yếu tố này.133 (Hình 35). Phát hiện này phản ánh một cuộc rà soát chi tiết về việc 
cung cấp thông tin liên quan đến đất đai không chỉ trực tuyến mà còn công bố ở cấp tỉnh, huyện và 
xã. Nghiên cứu đó phát hiện ra rằng ở nhiều nơi việc cung cấp thông tin liên quan đến đất đai trong 
thực tế không đạt được yêu cầu của luật và có rất ít mối tương quan giữa việc cung cấp thông tin trực 
tuyến và việc cung cấp thông tin giấy tại các c địa phương cho những người không thể sử dụng các 
công cụ kỹ thuật số.134 Điều quan trọng là nghiên cứu sau này cũng khám phá ra những lý do không 
cung cấp thông tin mặc dù đã có cơ sở pháp lý. Những lý do này bao gồm việc các cán bộ công 
chức từ chối cung cấp thông tin (đặc biệt là ở cấp tỉnh), hoặc đơn giản là không gặp được cán bộ địa 
phương, và khó khăn trong việc tìm kiếm hồ sơ. Các nghiên cứu này cho thấy tầm quan trọng của 
việc đảm bảo thực hiện các yêu cầu pháp lý: tăng cường năng lực thực thi luật pháp, khuyến khích 
tuân thủ các quy định và đảm bảo công tác giám sát.

Các đánh giá chi tiết về việc thực hiện Luật Tiếp cận thông tin của Việt Nam cho thấy cần tập 
trung vào khâu thực thi. Sau khi Luật Tiếp cận thông tin được thông qua, một số cơ quan đã tiến 
hành đánh giá việc thực thi các quy định của luật để thúc đẩy tính minh bạch trên tinh thần xây dựng. 
Trên cơ sở làm việc cùng với Mặt trận Tổ quốc Việt Nam (MTTQVN) cũng như các cán bộ công chức 
ở một số tỉnh và toàn quốc, những người đánh giá đã phát hiện ra những khoảng trống đáng kể trong 
việc tạo ra hạ tầng đảm bảo tiếp cận thông tin và trong việc tuyên truyền về luật (Hộp 11).

Cách tiếp cận của Việt Nam trong việc quản lý tài sản dữ liệu đã cho thấy một số thành công, 
nhưng vẫn còn những khoảng cách quan trọng. Các chuẩn mực cho thấy rằng Việt Nam đã đạt 
mức độ cởi mở cao hơn so với mức trung bình của các quốc gia có thu nhập trung bình cao, nhưng 
vẫn còn thấp hơn nhiều so với tiêu chuẩn của các quốc gia có thu nhập cao và tiêu chuẩn của các 
quốc gia tương đương trong khu vực. Việc quản lý tài sản dữ liệu sẽ ngày càng trở nên quan trọng khi 

132 Trung tâm Luật pháp và Dân chủ, 2024 .
133 Mungiu-Pippidi, 2022.
134 Ngân hàng Thế giới, 2014.
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Hộp 11. Việc thực hiện Luật Tiếp cận thông tin đòi hỏi phải có năng lực
 và sự tham gia của xã hội 

Sau khi Luật Tiếp cận Thông tin được thông qua, một số tổ chức đã nghiên cứu việc thực hiện các điều 
khoản của luật để thúc đẩy tính minh bạch trên tinh thần xây dựng (Trung tâm Thúc đẩy giáo dục và nâng 
cao năng lực phụ nữ (CEPEW) và các tổ chức khác, 2023).  Để đảm bảo tác động tốt nhất, họ đã hợp tác với 
Mặt trận Tổ quốc Việt Nam (MTTQVN), cũng như các công chức, viên chức ở một số tỉnh và trên toàn quốc. 
Mục đích của những cuộc đánh giá như vậy là nhằm xác định xem các hệ thống và năng lực cần thiết cho 
việc tiếp cận thông tin đã được tạo ra ở phạm vi rộng đến mức nào  sau khi luật được thông qua thì trách 
nhiệm của các cơ quan nhà nước theo quy định trong luật được truyền thông và được hiểu đến mức độ nào 
cũng như mức độ đáp ứng của các cơ quan trước các yêu cầu tiếp cận thông tin là như thế nào (Hình 36). 

Mặc dù hiện đang có xu hướng thuận lợi để thực hiện một số biện pháp nhằm tạo ra hạ tầng cho việc tiếp 
cận thông tin nhưng mức độ tiếp cận thông tin vẫn rất thấp. Chưa đến 13 phần trăm các tỉnh công bố thông 
tin về đầu mối cung cấp thông tin và chỉ có 16 phần trăm số tỉnh đã thiết lập một bộ phận phụ trách việc 
đảm bảo tiếp cận thông tin. Mặc dù các cơ quan cấp trung ương đã làm tốt hơn một chút về việc thiết lập 
hạ tầng cho việc tiếp cận thông tin nhưng lại đạt mức thấp hơn trong việc đáp ứng các yêu cầu cung cấp 
thông tin. Chỉ có 16 phần trăm đáp ứng khi được yêu cầu cung cấp thông tin cơ bản, chẳng hạn như các 
quy định về cung cấp thông tin và báo cáo thường niên (các yêu cầu tập trung vào thông tin không được 
coi là bí mật nhà nước hoặc có các điều kiện liên quan đến việc công bố thông tin đó). Các sở tư pháp ở 
cấp tỉnh (DOJ) thể hiện sự hiểu biết sâu sắc nhất về các yêu cầu của luật pháp và luôn lịch sự và chuyên 
nghiệp nhưng đôi khi không cung cấp thông tin được yêu cầu vì họ không coi mình là người tạo ra thông 
tin và do đó không thể tiết lộ thông tin đó.

Hình 36. Việc tiếp cận thông tin đang được cải thiện nhưng vẫn còn 
ở mức thấp hơn nhiều so với nhu cầu theo luật định
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Các cơ quan cấp trung ương

Sở Tư pháp tại 63 tỉnh, thành phố

UBND các tỉnh, thành phố tại 63 tỉnh, thành phố

Sở LĐTBXH tại 63 tỉnh thành

Việt Nam tiến lên các chuỗi giá trị toàn cầu và nỗ lực sản xuất các sản phẩm có giá trị cao hơn, tinh 
xảo hơn. Hiện tại, hệ thống này bị cắt khúc và không được quản lý tốt. Các tiêu chuẩn dữ liệu chưa 
được sử dụng rộng rãi và việc chia sẻ dữ liệu trong chính phủ thường là một vấn đề. 
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Trong những năm gần đây, Chính phủ đã nỗ lực tạo ra một khuôn khổ pháp lý tốt hơn cho việc trao 
đổi dữ liệu và thông tin. Ngoài Luật Tiếp cận thông tin có hiệu lực vào năm 2018 và nhằm mục đích 
cung cấp thông tin cho người dân, Chính phủ đã ban hành Nghị định về Chia sẻ dữ liệu vào năm 2020. 
Nghị định này lần đầu tiên định nghĩa dữ liệu, dữ liệu mở và chia sẻ dữ liệu, ngoài những nội dung khác, 
và yêu cầu các cơ quan chính phủ chia sẻ dữ liệu với nhau để hỗ trợ chuyển đổi số. Chính phủ đã đặt 
tên năm 2023 là năm dữ liệu, và vào tháng 2 năm 2024 đã ban hành Chiến lược dữ liệu quốc gia với 
mục tiêu biến dữ liệu thành đòn bẩy quan trọng cho tăng trưởng kinh tế của đất nước, đặc biệt là trong 
nền kinh tế số và các lĩnh vực dịch vụ số.

Nguồn: Một số tổ chức đã tham gia vào một hoặc nhiều đợt đánh giá, bao gồm Trung tâm Thúc đẩy Giáo dục và nâng 
cao năng lực cho phụ nữ (CEPEW), Liên minh Đất rừng (FORLAND), Liên minh Khoáng sản (LMKS), Liên minh Nước sạch 
(LMNS), Mạng lưới các Tổ chức Xã hội ở Khu vực Miền núi phía Bắc (NORTHNET), Viện Nghiên cứu Chính sách và Phát 
triển Truyền thông (IPS), CARE Quốc tế tại Việt Nam, Oxfam tại Việt Nam. Biểu đồ được các tác giả xây dựng dựa trên dữ 
liệu của Trung tâm Thúc đẩy Giáo dục và nâng cao năng lực cho phụ nữ (CEPEW) và các tổ chức khác, 2023; và (Trung 
tâm Thúc đẩy Giáo dục và nâng cao năng lực cho phụ nữ (CEPEW) và các tổ chức khác, 2022.
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Mặc dù đã có chính sách về trao đổi dữ liệu với độ 
mở cao hơn nhưng vẫn có những rào cản hiện hữu 
làm hạn chế việc trao đi dữ liệu công khai giữa các 
cơ quan chính phủ và trong xã hội. bao gồm việc 
thiếu các tiêu chuẩn dữ liệu, một trong những điều 
kiện tiên quyết để đảm bảo liên thông dữ liệu. Một 
rào cản khác là hạ tầng dữ liệu số hạn chế, chẳng 
hạn như dung lượng lưu trữ và tính toán. Việc thiếu 
một khuôn khổ quản trị dữ liệu xác định rõ ràng ai là 
chủ sở hữu, ai nắm giữ và ai là người dùng dữ liệu 
cũng như mô hình đăng ký sử dụng dữ liệu cũng 
là yếu tố cản trở trao đổi dữ liệu. Trên hết, vẫn còn 
nhiều quy định đặc thù theo từng ngành tiếp tục cản 
trở việc chia sẻ dữ liệu. Một quy định đáng chú ý là 
Quyết định số 1660 của Chính phủ năm 2020 về 

Nguồn: Tổ chức Quan sát Dữ liệu mở (Open Data 
Watch), 2023.

Hình 37. Tính mở của dữ liệu đã 
được cải thiện nhưng vẫn còn tụt 

hậu so với các quốc gia có thu nhập 
cao và các quốc gia tương đương 
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danh mục bí mật nhà nước trong lĩnh vực tài nguyên thiên nhiên và môi trường. Quyết định này phân loại 
dữ liệu không gian, địa hình và bản đồ có diện tích trên 200 mét vuông ở đô thị, có diện tích bằng khoảng 
một phần mười thành phố Hồ Chí Minh, là bí mật nhà nước.135 Do đó, ngay cả giữa các sở ban ngành của 
Thành phố Hồ Chí Minh, bản đồ nền không gian cũng không thể được chia sẻ và sử dụng rộng rãi cho 
các nỗ lực chuyển đổi chính phủ số khác nhau của thành phố. Việc giải quyết các rào cản hiện tại đối 
với lưu thông dữ liệu tại Việt Nam, bao gồm ban hành các quy định hướng tới tương lai hơn và bãi bỏ các 
quy định không liên quan đến tài liệu mật, sẽ đóng vai trò rất quan trọng để Việt Nam nắm bắt được tiềm 
năng của nền kinh tế số.

Việc mở cửa cho phép giám sát độc lập bên ngoài sẽ giúp tăng 
cường trách nhiệm giải trình

Hệ thống đảm bảo trách nhiệm giải trình của Việt Nam phụ thuộc rất nhiều vào các cơ chế nội bộ, 
mà không trao quyền đầy đủ để có sự giám sát bên ngoài thực sự độc lập. Ngoài cơ chế chính phủ 
tự giám sát, các hệ thống giám sát lành mạnh tận dụng lợi thế của các bên quan sát bên ngoài thực 
sự độc lập, chẳng hạn như các cơ quan lập pháp được bầu, các tổ chức xã hội dân sự và các cơ quan 
truyền thông. Các cơ quan thuộc nhánh lập pháp giúp có được cơ chế kiểm tra quan trọng đối với hiệu 
quả hoạt động của nhánh hành pháp (xem Hộp 12). Và ở nhiều quốc gia, các tổ chức xã hội dân sự và 
các cơ quan truyền thông độc lập giúp phát hiện ra những hành vi tiêu cực, làm sáng tỏ những điểm yếu 
thể chế mang tính hệ thống, từ đó dẫn đến những cải cách thực sự.136

Có sự tin cậy ở mức tương đối tốt đối với hệ thống giải quyết tranh chấp của Việt Nam trong việc 
giải quyết tranh chấp trong kinh doanh, nhưng người dân cảm thấy ít tin tưởng hơn về khả năng giải 
quyết tranh chấp với các cơ quan nhà nước một cách công bằng. Khảo sát PAPI đối với người dân cho 
thấy người dân nói chung có mức độ tin tưởng cao vào hệ thống tòa án trong việc giải quyết các tranh 
chấp dân sự (88 phần trăm ở tỉnh trung bình) và Khảo sát doanh nghiệp của Ngân hàng Thế giới cũng 
cho thấy chỉ có một phần trăm doanh nghiệp xác định tòa án là một yếu tố hạn chế lớn hoặc rất nghiêm 
trọng đối với hoạt động kinh doanh của họ. Đồng thời, một phát hiện nhất quán từ khảo sát PAPI là người 
dân thường không hài lòng với kết quả khi họ khiếu nại với chính quyền địa phương — chưa đến một nửa 
trả lời là họ hài lòng. Và trong một số trường hợp, người dân kiến nghị trực tiếp lên Quốc hội, vì họ không 
tin tưởng vào tính độc lập của chính quyền địa phương. 

Các cơ quan truyền thông và xã hội dân sự có thể là đồng minh đắc lực giúp đảm bảo liêm chính 
nếu họ có không gian tham gia. Các cơ quan truyền thông tại Việt Nam được pháp luật bảo vệ và đã 
chứng tỏ tính chuyên nghiệp và hiệu quả trong việc đưa tin điều tra ở những lĩnh vực ít người được tiếp 
cận thông tin. Tuy nhiên, vì không có cơ quan truyền thông nào có thể thực sự độc lập tại Việt Nam nên 
có những giới hạn về nội dung được tự do đưa tin mà không gây hậu quả cho các nhà báo hoặc biên 

135 Trần, H., và cộng sự, 2022.
136 Vai trò của xã hội dân sự và quyền tự do ngôn luận, cũng như vai trò của các quốc gia trong việc đặt nền móng cho vai trò đó, được nhấn 

mạnh trong UNCAC tại Điều 13 (UNODC, 2024).
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137 Schuler, 2021.
138 Theo Luật Tổ chức Quốc hội năm 2014 (sửa đổi năm 2020), cơ cấu của Quốc hội được gồm Hội đồng Dân tộc và chín Ủy ban chuyên 

môn, mỗi ủy ban tập trung vào một khía cạnh cụ thể trong quản trị nhà nước, chẳng hạn như lập pháp, giám sát ngân sách, đối ngoại, 
quốc phòng, giáo dục, y tế, v.v. Mỗi ủy ban bao gồm một nhóm đại biểu được bổ nhiệm hoặc bầu để phục vụ trong ủy ban trong toàn bộ 
nhiệm kỳ của Quốc hội.

Hộp 12. Vai trò kép của Quốc hội 

Ngoài việc thảo luận và thông qua luật, như được thảo luận trong phần 5, Quốc hội Việt Nam có chức 
năng giám sát quan trọng. Các phiên trả lời chất vấn được đưa lên truyền hình giúp nêu ra các vấn đề quan 
trọng và về lý thuyết thì các phiên chất vấn như vậy giúp truyền đạt đến cơ quan hành pháp những mối 
quan tâm của người dân. Tuy nhiên, trên thực tế, khả năng thực hiện vai trò này một cách độc lập bị hạn 
chế ở mức nghiêm trọng bởi các yếu tố tương tự đã mô tả trước đó. Các nhà quan sát quốc tế nêu ý kiến 
tranh luận rằng các phiên chất vấn như vậy liệu có thực sự giúp thực hiện chức năng giám sát hiệu quả hay 
không, hay chỉ đơn thuần là truyền đạt sự đồng thuận.137 Nếu không có nhiều quy định cởi mở hơn cho việc 
ứng cử vào Quốc hội và có mức độ đảm bảo cao hơn về khả năng phát biểu một cách cởi mở mà không bị 
trả thù thì tác động thực sự của công tác giảm sát cũng chỉ ở mức hạn chế mà thôi.

Minh bạch là điều cần thiết để Quốc hội thực hiện hiệu quả vai trò giám sát của mình. Cũng như các thể 
chế giám sát khác, việc tiến hành giám sát trước sự chứng kiến của công chúng giúp đảm bảo rằng các 
chủ đề quan trọng không bị che giấu hoặc không được quan tâm đầy đủ. Ngay cả khi các phiên chất vấn 
được truyền hình trực tiếp cho công chúng theo thời gian thực thì cũng vẫn nên có một kho lưu trữ có thể 
dễ dàng truy cập nhằm giúp đảm bảo lợi ích của việc giám sát thực sự và cho phép cử tri theo dõi việc thực 
hiện. Cổng thông tin điện tử của Quốc hội bao gồm bản ghi phiên âm nhiều phiên chất vấn cho đến tận 
năm 2003, nhưng vẫn còn nhiều khoảng trống, đặc biệt là kể từ kỳ họp thứ 8 của Quốc hội khóa XIV (tháng 
10 - tháng 11 năm 2019). 

Năng lực thực hiện chức năng của Quốc hội đã được thảo luận từ lâu nay. Hiện tại có 499 đại biểu, 
trong đó 12 người đã bị cách chức hoặc miễn nhiệm (tính đến ngày 24 tháng 6 năm 2024). Tuy nhiên, chỉ 
có 193 đại biểu là đại biểu chuyên trách, còn 306 đại biểu là bán chuyên trách. Với bổn phận quan trọng 
phải đảm đương, nếu như chỉ làm việc theo chế độ bán chuyên trách - các phiên họp chỉ kéo dài khoảng 
26 ngày – thì các đại biểu có rất ít thời gian để xem xét sâu sắc các vấn đề cần giải quyết. Cách tiếp cận 
để quản lý khối lượng công việc của Quốc hội, ngay cả với số lượng lớn đại biểu bán chuyên trách, là giao 
một số công việc cho các ủy ban được chọn – không có gì khác so với các cơ quan lập pháp ở nhiều quốc 
gia.138 Theo Luật Tổ chức Quốc hội năm 2014 (sửa đổi năm 2020), cơ cấu của Quốc hội gồm Hội đồng 
Dân tộc và 9 Ủy ban chuyên môn, mỗi ủy ban tập trung vào một khía cạnh cụ thể trong quản trị nhà nước, 

tập viên, do vậy có thể hạn chế mức độ họ tiếp tục đi sâu hơn trong việc điều tra cũng như trong việc 
đưa tin. Tương tự như vậy, cần đảm bảo không gian để các tổ chức xã hội dân sự có thể tổ chức và 
hoạt động tự do tại Việt Nam nếu như nhà nước muốn họ trở thành đồng minh để giúp kiểm soát tham 
nhũng. Trong phạm vi cần có các quy định về chất lượng hoặc kiểm soát thông tin sai lệch, có thể giải 
quyết yêu cầu đó thông qua các biện pháp khác như chuyên nghiệp hóa, đào tạo tập huấn và sử dụng 
các thủ tục tố tụng dân sự.
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chẳng hạn như lập pháp, giám sát ngân sách, đối ngoại, quốc phòng, giáo dục, y tế, v.v. Mỗi ủy ban bao 
gồm một nhóm đại biểu được bổ nhiệm hoặc được bầu để phục vụ trong ủy ban trong toàn bộ nhiệm kỳ 
của Quốc hội. Sau khi được bầu, đại biểu có thể đăng ký vào các ủy ban mà họ quan tâm, thường chọn 
tối đa ba ủy ban. Dựa trên đăng ký, Ủy ban Thường vụ Quốc hội sau đó sẽ sắp xếp các đại biểu vào các 
ủy ban. Mặc dù không phải là bất thường, nhưng với số lượng đại biểu bán chuyên trách chiếm đa số và 
số lượng cán bộ giúp việc hạn chế - Văn phòng Quốc hội có khoảng 1.000 cán bộ thực hiện khối lượng lớn 
các chức năng hành chính, chuyên môn và hỗ trợ - có thể hạn chế chiều sâu mà các đại biểu có thể xem 
xét các chủ đề kỹ thuật. 

Việc các đại biểu làm việc theo chế độ bán chuyên trách có thể dẫn đến xung đột lợi ích liên quan đến 
nhiệm vụ giám sát của họ. Nhiều đại biểu đồng thời làm việc tại các đơn vị hành chính mà họ giám sát, 
khiến họ rơi vào tình thế xung đột với cấp trên. Những vấn đề này đã được biết đến và được thảo luận trong 
nhiều thập kỷ và dường như không có khả năng thay đổi, nhưng đó là một yếu tố hạn chế cần được nhắc 
lại. Thay vì thực hiện vai trò của một cơ quan giám sát độc lập kiểm tra hoạt động của nhánh hành pháp, 
Quốc hội hoạt động giống như một cơ quan chuyên môn như một phần của hệ thống chứ không phải là 
một cơ quan giám sát độc lập.139  

Bất chấp những thách thức về năng lực, Quốc hội đã nỗ lực đáng kể trong việc trang bị và đào tạo cho 
các đại biểu, cả đại biểu Quốc hội và Hội đồng nhân dân địa phương. Trung tâm Bồi dưỡng đại biểu dân 
cử tiến hành nghiên cứu, tư vấn và hỗ trợ Ban Công tác Đại biểu để giúp việc cho Ủy ban Thường vụ Quốc 
hội trong việc chia sẻ kinh nghiệm và đào tạo đại biểu dân cử. Trung tâm sử dụng nhiều hình thức đào tạo 
khác nhau và chú trọng vào việc chia sẻ ý kiến, tương tác và phản hồi giữa các phóng viên và đại biểu tham 
dự. Đối với mỗi chủ đề đào tạo, ít nhất hai phần ba thời gian được dành cho đại biểu, cho phép họ thể hiện 
quan điểm của mình thông qua trao đổi, thảo luận nhóm và đóng vai trong các tình huống cụ thể. 

Tỷ lệ lãnh đạo nữ thấp trong hệ thống hành chính công có hàm ý quan trọng đối với loại hình giám sát 
của Quốc hội và Hội đồng nhân dân tỉnh. Một nghiên cứu do UNDP tài trợ về vai trò và đóng góp của đại 
biểu dân cử nữ cho thấy đại biểu nữ dành nhiều thời gian hơn cho các hoạt động lập pháp và giám sát 
trong khi đại biểu nam dành nhiều thời gian hơn cho việc ra quyết định về các vấn đề quốc gia có tầm quan 
trọng chiến lược.140

  
Quốc hội có thể đóng vai trò giám sát mạnh mẽ hơn với hoạt động chất vấn có tính độc lập và quyết 
đoán hơn. Thường thì các phiên chất vấn bao gồm những câu hỏi rất chung chung, ví dụ như hỏi về giải 
pháp cho một số vấn đề nhất định, dẫn đến những câu trả lời rất chung chung. Thỉnh thoảng có một số 
câu hỏi cụ thể/có tính phản biện, tuy nhiên, chúng thường không được trả lời đầy đủ. Một ví dụ gần đây có 
liên quan đến phần này là câu hỏi về các biện pháp đảm bảo tính độc lập và khách quan của KTNN. Câu 
hỏi này giúp soi rọi vào các vấn đề đã được công nhận nhưng chưa tạo được sức ép cải cách mạnh mẽ.

139 Trong kỳ họp này, có 485 đại biểu là đảng viên và 14 đại biểu là đại biểu độc lập. 
140 Trường Đại học Khoa học Xã hội và Nhân văn (Đại học Quốc gia Hà Nội) và Chương trình Phát triển Liên hợp quốc, 2021.
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Các phương pháp ước tính khoảng cách lương đã có bề dày từ trước tới nay. Để hiểu rõ 
hơn về tiền lương của công chức, viên chức trong mối tương quan so sánh với tiền lương 
của người lao động trong khu vực tư nhân, chúng tôi đã xem xét các đặc điểm của người 
lao động (tuổi, giới tính, trình độ học vấn, tình trạng hôn nhân), địa điểm (theo tỉnh hoặc 
vùng miền, khu vực thành thị hay nông thôn), cấp bậc nghề nghiệp (ví dụ: quản lý) và loại 
hình đơn vị sử dụng lao động.141 Để so sánh mức lương của các cơ quan nhà nước với 
những đơn vị cạnh tranh khác, chúng tôi tập trung vào ba loại hình đơn vị sử dụng lao 
động: "doanh nghiệp tư nhân", "cơ quan chuyên môn của nhà nước (đơn vị sự nghiệp công 
lập, bệnh viện, trường học, v.v.)" và "cơ quan lập pháp, hành pháp, tư pháp". Chúng tôi cũng 
muốn tập trung vào cấp nhân viên và do đó chúng tôi loại trừ cá nhân kinh doanh hoặc lao 
động làm việc cho hộ gia đình, vì những người này có xu hướng phải đối mặt với mức độ 
không chắc chắn cao hơn về lương bổng. Bảng 4 phác thảo các biến số ảnh hưởng đến 
lương bổng.

141 Ví dụ, xem Mincer, 1974; và Abdallah, Coady, & Jirasavetakul, 2023.

Bảng 4. Các yếu tố có thể ảnh hưởng đến tiền lương

- Hộ gia đình nông lâm ngư nghiệp
- Kinh doanh hộ gia đình (trừ nông-lâm-ngư ng-

hiệp)
- Lao động tự kinh doanh
- Hợp tác xã
- Doanh nghiệp nhà nước
- Doanh nghiệp tư nhân
- Đầu tư trực tiếp nước ngoài
- Cơ quan chuyên môn nhà nước (đơn vị sự ng-

hiệp công lập, bệnh viện, trường học, v.v.)
- Cơ quan chuyên môn ngoài nhà nước
- Cơ quan lập pháp, hành pháp, tư pháp
- Tổ chức xã hội (Đảng, đoàn thanh niên, hội 

phụ nữ)
- Tổ chức quốc tế (phi lợi nhuận)
- Hiệp hội (Dệt may, giày dép)

- Tuổi
- Tình trạng hôn nhân (giả)
- Giới tính (biến giả)
- Trình độ học vấn (biến giả về bằng cấp/chứng 

chỉ)

- Tỉnh/Thành phố (biến giả)
- Khu vực (biến giả; không sử dụng nếu sử 

dụng biến giả cho tỉnh): Đồng bằng sông 
Hồng trừ Hà Nội, Hà Nội, Bắc Bộ, Trung Bộ, 
Tây Nguyên, Đông Nam Bộ trừ Thành phố Hồ 
Chí Minh, Thành phố Hồ Chí Minh, Đồng bằng 
sông Cửu Long

- Đô thị / Nông thôn (biến giả)

Loại hình đơn vị sử dụng lao động Đặc điểm của người lao động

Vị trí

Phụ lục 2. 
Hiểu về sự khác biệt tiền lương giữa 
khu vực công và tư
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- Công việc chính
- Khu vực chính thức (“người lao động” thay vì lao 

động tự kinh doanh, lao động trong gia đình, chủ sử 
dụng lao động, hoặc thành viên của hợp tác xã)

- Toàn thời gian (những người làm việc hơn 35 giờ 
trong tuần trước khảo sát.)

- Nhà quản lý
- Chuyên gia
- Kỹ thuật viên và chuyên gia cộng tác
- Nhân viên văn phòng
- Nhân viên bán hàng
- Công nhân nông nghiệp lành nghề
- Thợ thủ công và thợ có nghề liên quan
- Người vận hành máy móc và nhà máy
- Nghề nghiệp cơ bản

Loại công việc Nghề nghiệp (biến giả)

Đơn vị sử dụng lao động chính thức có giờ làm việc ổn định hơn, và người lao động trong khu vực 
tư nhân cho biết số giờ làm việc mỗi tuần của họ là nhiều hơn. Bảng 5 hiển thị biểu đồ tần suất 
cho số giờ làm việc trong tuần trước khi khảo sát của hầu hết các loại hình đơn vị sử dụng lao động. 
Những người làm hộ gia đình hoặc cá nhân kinh doanh có số giờ làm việc ít ổn định hơn nhiều so với 
các loại hình đơn vị sử dụng lao động khác. Một điều có liên quan hơn đến câu hỏi về mức lương của 
khu vực công là: số giờ làm việc tại các cơ quan thuộc khu vực công được gắn nhãn là "cơ quan lập 
pháp, hành pháp, tư pháp" và "cơ quan chuyên môn của nhà nước (đơn vị sự nghiệp công lập, v.v.)" 
là khoảng 40 giờ một tuần, trong khi số giờ làm việc mỗi tuần của những người làm việc cho "doanh 
nghiệp tư nhân" và "FDI" là 50 giờ. Những người làm việc cho các doanh nghiệp nhà nước cũng có chế 
độ làm việc là 50 giờ, nhưng mức trung bình thấp hơn so với các doanh nghiệp tư nhân và FDI. Đối với 
phân tích tiền lương, chúng tôi đã chọn không tính toán tiền lương theo giờ, vì điều này sẽ tạo thêm 
một lớp nhiễu cho nghiên cứu, mà thay vào đó tập trung vào những người làm việc ít nhất 35 giờ trong 
tuần trước khi khảo sát.142 

142 Câu hỏi khảo sát là về số giờ trong bảy ngày qua có thể thay đổi rất nhiều do bệnh tật hoặc các yếu tố khác. Ngoài ra, có sự không 
ăn khớp với khung thời gian tính lương, tức là theo tháng. Cuối cùng, mức lương hàng tháng là đơn vị quan tâm chính, vì đó là số tiền 
mà một người lao động trong khu vực chính thức sẽ mang về nhà.

Bảng 5. Biểu đồ tần suất giờ làm việc, theo loại hình đơn vị sử dụng lao động
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Hiểu được cách thức mà các đặc điểm khác nhau ảnh hưởng đến mức lương có thể giúp làm sáng 
tỏ mức độ cạnh tranh của việc làm trong khu vực công. Để phân tích sâu hơn, chúng tôi tập trung vào 
những đơn vị sử dụng lao động giống nhau nhất: các doanh nghiệp tư nhân và DNNN đều cạnh tranh 
trực tiếp để giành lao động, trong khi các cơ quan chuyên môn của nhà nước, bao gồm các cơ sở y tế 
và giáo dục, và nhóm các cơ quan lập pháp, hành pháp và tư pháp nắm giữ dịch vụ công cốt lõi. Bằng 
cách bao gồm các biến tương tác, chúng ta có thể hiểu rõ hơn về cách thức mà các yếu tố như vị trí, giới 
tính và trình độ nghề nghiệp ảnh hưởng đến khoảng cách lương giữa khu vực công và khu vực tư nhân.

Có một khoảng cách đáng kể giữa mức lương của khu vực công và khu vực tư nhân, và khoảng cách 
này thay đổi theo vùng miền và loại vị trí công việc trong khu vực công. So với các doanh nghiệp 
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Nguồn: Tác giả dựa trên Khảo sát lực lượng lao động năm 2022.
Ghi chú: Các loại hình đơn vị sử dụng lao động với ít quan sát hơn không được hiển thị. Nhóm này gồm  các hợp tác xã, các tổ 
chức quốc tế, các hiệp hội và các cơ quan chuyên môn ngoài nhà nước.



I   1 1 6   I   Việt Nam 2045 - Đột phá

tư nhân, khoảng cách lớn nhất là ở nhóm các cơ quan lập pháp, hành pháp và tư pháp, trong đó các 
doanh nghiệp tư nhân trả lương cao hơn khoảng 42 phần trăm và lên tới 80 phần trăm ở một số vùng. 
Cũng có một khoảng cách đáng kể ở nhóm các cơ quan chuyên môn của nhà nước, trong đó các 
doanh nghiệp tư nhân trả lương cao hơn 26 phần trăm tính chung cho cả nước và từ 14 đến 40 phần 
trăm tùy thuộc vào từng tỉnh. Mức lương của doanh nghiệp nhà nước có vẻ sát hơn với mức lương của 
các doanh nghiệp tư nhân, hầu như không có khoảng cách, thậm chí còn có khoảng cách âm ở một số 
tỉnh (tức là, sau khi kiểm soát các yếu tố khác, các doanh nghiệp nhà nước trả lương cao hơn một chút 
so với các doanh nghiệp tư nhân ở một số nơi và ít hơn một chút ở những nơi khác). Khoảng cách tiền 
lương ở các tỉnh phía Bắc và Tây Nguyên nói chung là thấp hơn, và khoảng cách này cao nhất ở các 
khu vực gần cực tăng trưởng phía bắc và phía Nam.

Nguồn: Nhân viên Ngân hàng Thế giới, dựa trên Khảo sát lực lượng lao động Việt Nam năm 2022.
Lưu ý: Dựa trên hồi quy của ln(tiền lương) theo các đặc điểm bao gồm độ tuổi, giới tính, tình trạng hôn nhân, trình độ học vấn/
chứng chỉ, vai trò, khu vực và thành thị/nông thôn, với các điều khoản tương tác cho các hình thức sử dụng lao động và khu vực. 
Chỉ dành cho những người là “nhân viên”.

Bảng 6. Chênh lệch tiền lương giữa doanh nghiệp tư nhân và viên chức nhà nước
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Chênh lệch phần trăm tiền lương, doanh nghiệp tư nhân so với 
các loại hình sử dụng lao động nhà nước
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Sự khác biệt theo loại hình đơn vị sử dụng lao động khu vực công cho thấy giá trị của việc cho phép 
có độ linh hoạt trong mức lương. Các doanh nghiệp nhà nước, với sự linh hoạt trong việc tự thiết lập 
mức lương, có khoảng cách lương không đáng kể, trong khi ở các vị trí chủ chốt của khu vực công trong 
các lĩnh vực hành pháp, lập pháp và tư pháp, với mức độ linh hoạt thấp nhất, thì khoảng cách lương ở 
mức lớn nhất. Ở nhóm các đơn vị sự nghiệp công lập, chẳng hạn như các đơn vị y tế và giáo dục, cũng 
có những khoảng cách đáng kể, mặc dù nhỏ hơn.

Sự khác biệt về mức lương theo khu vực địa lý cũng cho thấy sự cần thiết phải cho phép có độ linh 
hoạt. Mặc dù ở cấp tỉnh có mức phụ cấp khác nhau để tính đến chi phí sinh hoạt nhưng chính sách 
lương hướng tới sự công bằng bất kể vị trí địa lý là gì. Điều này cũng là dễ hiểu vì mục đích là nhằm 
thiết lập một hệ thống công vụ có sự thống nhất. Tuy nhiên, dữ liệu cho thấy rằng trong một số trường 
hợp, có thể cần phải tăng cường thêm nhiều giải pháp hơn nữa chứ không phải chỉ có chế độ phụ cấp. 
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143 Các ước tính có thể thay đổi ở một mức độ nào đó tùy thuộc vào đặc điểm kỹ thuật, nhưng mô hình chung giữa các loại hình đơn vị 
sử dụng lao động không quá nhạy với những thay đổi trong đặc điểm kỹ thuật.

144 Ngân hàng Thế giới, 2024d.

Tình trạng mất cân đối như vậy có thể được giải quyết bằng cách tăng cường mức độ tự chủ cho cấp 
tỉnh, theo hướng tăng cường phân cấp cho 10 tỉnh và thành phố trực thuộc trung ương như đang được 
thảo luận, nhưng cần mở rộng phạm vi tự chủ nhằm bao gồm quyền tự chủ về cơ chế lương thưởng 
(Xem phần 6).

Khoảng cách lương theo giới ở khu vực công hẹp hơn so với khu vực tư nhân. Sau khi đã loại trừ 
nhiều yếu tố khác mà có thể giải thích sự khác biệt về mức lương - chẳng hạn như trình độ học vấn, độ 
tuổi, tình trạng hôn nhân và các đặc điểm khác đã đề cập trước đó - lao động nam ở Việt Nam được 
trả lương cao hơn lao động nữ khoảng 15 phần trăm vào năm 2022. Tuy nhiên, việc xem xét khoảng 
cách lương giữa các giới theo loại hình đơn vị sử dụng lao động sẽ cho thấy nhiều điều thú vị. Khoảng 
cách chỉ là 5 phần trăm đối với những người làm việc trong lĩnh vực lập pháp, hành pháp và tư pháp, 
và 10 phần trăm đối với những người làm việc trong các cơ quan chuyên môn của nhà nước. Trong số 
những người làm việc tại các doanh nghiệp nhà nước, khoảng cách lương theo giới là 13 phần trăm và 
ở khu vực tư nhân thì khoảng cách này là 19 phần trăm.143 Về vấn đề này, cần lưu ý rằng luật pháp đảm 
bảo sự đối xử bình đẳng và cung cấp các chế độ phúc lợi hỗ trợ gia đình như chế độ nghỉ thai sản và 
nghỉ chăm con có lương tương đối  hiệu quả đối với cả khu vực tư nhân và khu vực công tại Việt Nam. 
Tuy nhiên niềm tin vào khả năng thực thi những điều khoản đó có thể mạnh hơn ở khu vực công so với 
khu vực tư nhân. Việt Nam nhận được điểm tuyệt đối cho tám đặc điểm chính của luật liên quan đến 
chống phân biệt đối xử và công bằng tiền lương, nhưng lại nhận được điểm rất thấp cho khuôn khổ 
hỗ trợ như hướng dẫn về chống phân biệt đối xử trên cơ sở giới trong tuyển dụng hoặc công việc linh 
hoạt thời gian, sự tồn tại của một cơ quan chuyên trách tiếp nhận khiếu nại về phân biệt đối xử giới tính 
trong việc làm và hiện chưa có cơ chế thực thi để giải quyết khoảng cách lương theo giới.144 Khu vực 
công, với thang lương tương đối minh bạch, có thể đảm bảo bình đẳng giới tốt hơn khu vực tư, mặc dù 
vẫn còn tồn tại sự khác biệt.
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Mục tiêu đạt được vị thế thu nhập cao vào năm 2045 của Việt Nam đã tạo động lực 
để suy ngẫm về sự phát triển thể chế của đất nước và mối liên hệ với triển vọng tăng 
trưởng và tiến bộ xã hội. Khái niệm về thể chế có thể mở rộng - nghiên cứu này dựa trên 
khái niệm thể chế với vai trò là các quy tắc định hướng hành vi và tập trung vào các thể 
chế giúp giảm chi phí xử lý thủ tục cho các doanh nghiệp một cách trực tiếp hoặc gián 
tiếp. Ngay cả với trọng tâm như vậy thì vẫn có thể viết nhiều tập về các thể chế theo từng 
lĩnh vực cụ thể. Khuôn khổ nghiên cứu hiện tại tập trung vào các thể chế hỗ trợ thị trường 
và tăng trưởng: các thể chế tạo lập thị trường, chẳng hạn như quyền sở hữu và thực thi 
hợp đồng; các thể chế ổn định thị trường, đảm bảo sự ổn định kinh tế vĩ mô giúp hạn 
chế sự bất định tác động đến các doanh nghiệp; các thể chế hợp pháp hóa thị trường, 
chẳng hạn như hệ thống an sinh xã hội, để đảm bảo hỗ trợ cho hệ thống vận hành theo 
cơ chế thị trường một cách lâu dài; các thể chế bổ sung cho thị trường như các thể chế 
cung cấp hàng hóa công; và các thể chế điều tiết thị trường cần thiết để giải quyết các 
yếu tố bên ngoài. Nền tảng của tất cả những loại hình thể chế này là các thể chế để đảm 
bảo một nhà nước có năng lực và có trách nhiệm, một nhà nước có cơ chế khuyến khích 
để cán bộ nhà nước và tổ chức bộ máy hành chính công của mình làm việc hiệu quả và 
có tính liêm chính. Việc hoàn thiện thị trường và các thể chế hỗ trợ thị trường bản thân 
không phải là mục đích cuối cùng, mà là để phục vụ một mục đích cao hơn. Chúng hỗ 
trợ sự tăng trưởng và các khuôn khổ cho phép nhà nước làm tốt hơn trong việc phục vụ 
nhân dân, cung cấp các dịch vụ thiết yếu như y tế, giáo dục và giao thông, đồng thời duy 
trì một xã hội công bằng và bình đẳng.

Sự phát triển và tăng trưởng của Việt Nam trong những thập kỷ qua đã diễn ra song 
song với và được thúc đẩy bởi những thay đổi về thể chế qua các năm. Việt Nam đã 
tăng cường quyền sở hữu, cải thiện tính minh bạch, trao quyền tự chủ lớn hơn cho chính 
quyền địa phương và các đơn vị cung cấp dịch vụ, và giúp cho quá trình lập pháp của 
đất nước trở nên chặt chẽ hơn. Tất cả những điều này diễn ra đồng thời với quá trình Việt 
Nam hội nhập sâu hơn với các thị trường quốc tế và chuỗi giá trị toàn cầu. Những thay 
đổi này đã góp phần vào tăng trưởng vượt bậc của Việt Nam, và giúp giảm đáng kể tình 
trạng nghèo đói.

Việt Nam đang trong quá trình cải cách thể chế ở quy mô lớn – và chỉ diễn ra một lần 
trong mỗi thế hệ. Việc hợp nhất các bộ, ngành và các kế hoạch đã đưa ra về việc cắt 
giảm quy mô của bộ máy nhà nước thể hiện những thay đổi lớn đối với một quốc gia 
vốn có cách tiếp cận dè dặt trong cải cách. Tiếp nối đà tiến của một chương trình chống 

PHẦN IV 
THỂ CHẾ CHO MỘT VIỆT NAM THU NHẬP CAO
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tham nhũng lớn, những cải cách thể chế như vậy cho thấy cam kết giải quyết những nút thắt có thể 
kìm hãm sự phát triển của đất nước.

Nỗ lực này được hoan nghênh vì việc duy trì mức tăng trưởng cần thiết để đạt được vị thế thu 
nhập cao sẽ đòi hỏi phải tiếp tục tăng cường cải thiện thể chế hơn nữa - một "cú hích mạnh về 
thể chế". Các nghiên cứu được thực hiện trong khuôn khổ của Báo cáo Việt Nam 2045 chắc chắn 
sẽ đưa ra nhiều khuyến nghị về chính sách. Tương tự như vậy, nghiên cứu này bao gồm các khuyến 
nghị nhằm giúp quản lý đầu tư công hiệu quả hơn, hợp lý hóa các quy trình quản lý, cải thiện hợp tác 
giữa các tỉnh cũng như nhằm cải thiện tính minh bạch và kiểm soát tham nhũng mà không làm tê 
liệt hệ thống. Tuy nhiên, nó cũng mang lại cơ hội để xem xét các đề xuất cải cách ngắn hạn ở một 
cấp độ tổng thể hơn để hiểu cách thức thay đổi thể chế hoạt động ở Việt Nam.
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Có một số chủ đề xuyên suốt được lặp lại trong nghiên cứu này về thể chế:

Các thể chế có thể bổ sung cho nhau nhưng cũng có thể đá chân nhau. Kinh nghiệm của Việt Nam 
cho thấy rằng để đạt được tiến bộ trong một lĩnh vực thường đòi hỏi phải có tiến bộ hơn nữa trong một 
lĩnh vực khác. Ví dụ, chúng ta thấy rằng để giải quyết những điểm yếu về mặt pháp lý liên quan đến đầu 
tư công đòi hỏi phải điều chỉnh nhiều luật, và quá trình này không thể thực hiện được một cách nhanh 
chóng. Tương tự như vậy, những điểm yếu về chất lượng của các luật và nhận thức về quy trình tố tụng 
hợp pháp (due process) đã khiến nhiều cán bộ nhà nước không muốn mạo hiểm, góp phần làm chậm 
tiến độ thực hiện đầu tư công. Những thách thức về mặt thể chế liên quan đến sự phối hợp, hợp tác giữa 
nhiều tỉnh lại là một yếu tố khác cản trở đầu tư công hơn nữa. Các thể chế ổn định thị trường, chẳng hạn 
như các thể chế điều tiết nền kinh tế vĩ mô, sẽ hoạt động dễ dàng hơn khi có các thể chế tạo lập thị trường 
vững chắc, chẳng hạn như quyền sở hữu tài sản và cơ chế thực thi hợp đồng. Thay đổi thể chế là một quá 
trình liên tục và phải trải qua nhiều vòng lặp.

Các quy trình pháp lý, pháp quy là nền tảng cho các thể chế. Cải cách thể chế bao gồm những thay đổi 
trong luật pháp, vì luật pháp nêu rõ vai trò, trách nhiệm và các sắp xếp thực hiện. Tuy nhiên, ngoài văn bản 
luật pháp, quá trình soạn thảo luật pháp là yếu tố thúc đẩy chất lượng của luật pháp và các quy định—và 
các quá trình này cũng đã trải qua những thay đổi lớn. Những cải tiến từng bước và kế tiếp nhau đã giúp 
đảm bảo tính khả đoán và tính thuyết phục của khuôn khổ pháp lý, cũng như đảm bảo“tinh thần làm chủ” 
đối với quy định luật pháp ở mức cao hơn. Đồng thời, năng lực thực hiện phân tích tác động chính sách 
cần phải theo kịp những thay đổi. Với tư cách là “thể chế tạo ra thể chế”, quá trình lập pháp cần được tiếp 
tục quan tâm.

Để cải cách thể chế có hiệu quả, cần phải chú ý nhiều hơn đến năng lực và tuyên truyền rộng rãi  về 
các ý tưởng. Việc cải cách thể chế, và để các thể chế đó đi vào cuộc sống có thể đòi hỏi những thay đổi 
về mặt lập pháp, nhưng câu chuyện không dừng lại ở đó. Cần trang bị những năng lực, kỹ năng mới và 
cần đảm bảo kinh phí xây dựng và tăng cường những năng lực này – đây là những bước thường bị bỏ qua 
trong cải cách khuôn khổ luật pháp. Và khi cải cách thực sự là "bước đột phá" về mặt khái niệm - chẳng 
hạn như xét về quyền tiếp cận thông tin mở hoặc vai trò thay đổi của nhà nước hoặc sự cần thiết phải 
đảm bảo tính độc lập thực sự trong cơ chế giám sát - thì các ý tưởng cần được tuyên truyền một cách 
thấu đáo để dẫn đến thay đổi hành vi thực sự. Nếu không có những nỗ lực đồng bộ về đảm bảo năng lực 
và tuyên truyền về các ý tưởng, thì kết quả sẽ là - như chúng ta thấy trong nhiều lĩnh vực được thảo luận 
trong báo cáo này - sẽ có một khoảng cách đáng kể giữa các quy định luật pháp và việc triển khai thực 
hiện trong thực tế.

Việc phân tán trách nhiệm qua nhiều kênh có thể làm giảm trách nhiệm giải trình và gây lúng túng. Hệ 
thống trực thuộc kép (trực thuộc theo cả chiều ngang và chiều dọc) của Việt Nam đôi khi giúp tránh được 
những sai lầm tốn kém, tạo ra sự đồng thuận và sự ủng hộ từ các bên liên quan trước khi đi theo hướng 

8. Hiểu về thay đổi thể chế ở Việt Nam 
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mới. Tuy nhiên, việc có nhiều kênh thẩm quyền cũng có thể làm giảm trách nhiệm giải trình. Làn sóng hợp 
nhất các bộ và cơ quan hiện nay sẽ giúp giải quyết một số vấn đề này khi giảm tình trạng nhiều cơ quan 
cùng chịu trách nhiệm. Nhưng việc tiến xa hơn nữa, tinh giản và giảm bớt tầng nấc phê duyệt cũng sẽ 
mang lại tinh thần làm chủ và trách nhiệm giải trình mạnh mẽ hơn, và đó chính là những gì Việt Nam cần.

Trách nhiệm giải trình độc lập và tiến trình pháp luật công bằng là những bổ sung quan trọng. Văn hóa 
thứ bậc trong bộ máy hành chính của Việt Nam dựa vào các cơ chế trách nhiệm giải trình nội bộ, làm lỡ 
các cơ hội thực hiện cơ chế trách nhiệm giải trình độc lập bên ngoài. Hệ thống này cho phép tình trạng 
tham nhũng và làm việc kém hiệu quả nở rộ đến một mức độ mà việc xử lý mạnh tay là không thể tránh 
khỏi. Việc xây dựng các cơ chế trách nhiệm giải trình bên ngoài - dựa vào tính minh bạch, giám sát độc 
lập của chính phủ và của khối phi chính phủ - sẽ giúp giải quyết tình trạng kém hiệu quả và tham nhũng 
mà không dẫn đến tình trạng tê liệt bộ máy.

Cơ chế ra quyết định độc lập là yếu tố giúp xây dựng tinh thần làm chủ. Một trong những thay đổi về 
văn hóa cần có là tăng khả năng chấp thuận cơ chế ra quyết định độc lập và giám sát độc lập. Ví dụ, các 
đánh giá độc lập về dự án có thể giúp quản lý đầu tư công hiệu quả hơn. Chính quyền tỉnh, vốn có thể 
hưởng lợi khi được trao quyền tự chủ nhiều hơn để thực hiện đổi mới sáng tạo, cũng cần cơ chế đảm bảo 
tính độc lập trong việc ra quyết định.

Cạnh tranh là tốt nhưng đôi khi hợp tác lại còn tốt hơn. Nghiên cứu này cũng cho thấy sự cần thiết phải 
xây dựng các thể chế thúc đẩy hợp tác, đặc biệt là hợp tác giữa các tỉnh, thành phố. Các thể chế như vậy 
cần được tạo điều kiện và khuyến khích, nhưng nên được cho phép phát sinh một cách tự nhiên, thay vì 
được thiết kế mang tính áp đặt từ trên xuống. Những thay đổi trong quá trình lập pháp cho thấy sự hiểu 
biết sâu sắc về mối liên hệ giữa vai trò được giao và tinh thần làm chủ, khi vai trò của Chính phủ và Quốc 
hội đã thay đổi. Mặc dù các quy trình có thể chậm hơn, nhưng mức độ quan tâm tới chất lượng phát triển 
thể chế lại cao hơn.

Thuật ngữ “thể chế” nghe có vẻ trừu tượng, nhưng thể chế có tác động rất thực tế đến việc cung cấp 
dịch vụ và cuộc sống của người dân. Các thể chế quản lý đầu tư công hỗ trợ việc cung cấp cơ sở hạ tầng 
cơ bản cần thiết cho giáo dục, chăm sóc sức khỏe và giao thông, còn hệ thống pháp lý và quy định giúp 
xác định khuôn khổ cho việc cung cấp dịch vụ và đưa ra quy định chống lại các hoạt động có hại. Ví dụ, 
các luật được xem xét trong nghiên cứu này bao gồm luật về khám chữa bệnh, luật bảo vệ môi trường, 
luật bảo vệ người tiêu dùng và các luật khác. Và trong trải nghiệm hàng ngày với các dịch vụ công, người 
dân hoàn toàn có thể cảm nhận được động lực làm việc của công chức, viên chức. Mặc dù trọng tâm 
của nghiên cứu là các khuôn khổ thể chế tổng thể, thay vì các thể chế ngành cụ thể, nhưng mục đích cuối 
cùng là làm sao để các dịch vụ và quy định đạt hiệu quả và đảm bảo công bằng.

Cách tiếp cận từng bước là cách làm hiệu quả. Các cải cách tiệm tiến, từng bước của Việt Nam tạo cơ 
hội để xem xét lại các cách tiếp cận và thay đổi lộ trình nếu cần thiết. Việt Nam có lịch sử lâu dài về thực 
hiện cách tiếp cận từng bước như vậy trong cải cách và cách tiếp cận này đã góp phần vào thành công 
của Việt Nam. Đây không phải là thông điệp để khuyến khích tâm lý tự hài lòng và né tránh những thay 
đổi cần thiết, mà là sự công nhận giá trị của việc thiết kế và thực hiện các thay đổi có lưu tâm đến quá 
trình triển khai thực hiện và đánh giá.
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Tính bổ sung của các thể chế có nghĩa là không có lĩnh vực nào có thể bị bỏ qua. Phần I đã xem xét 
một loạt các thể chế, tất cả đều cho thấy sự tiến bộ trong những thập kỷ qua và tất cả đều có thể được 
cải thiện. Thật vậy, cải cách thể chế là một quá trình liên tục đối với các quốc gia ở mọi cấp độ phát 
triển. Các thể chế tạo lập thị trường như cơ chế đảm bảo quyền sở hữu và cơ chế thực thi hợp đồng 
đã có những bước tiến khá tốt. Tuy nhiên, vẫn còn những lo ngại về quản lý đất đai và việc giải quyết 
tranh chấp độc lập chắc chắn sẽ trở nên quan trọng hơn khi Việt Nam tiến gần đến vị thế thu nhập 
cao. Cho đến nay, các thể chế hợp pháp hóa thị trường đã giúp có được một hệ thống an sinh xã hội 
đảm bảo rằng người dân được hưởng lợi từ sự chuyển dịch sang cơ chế trong đó thị trường đóng vai 
trò mạnh mẽ hơn. Đồng thời, cần quan tâm hơn nữa đến tính bền vững và tính độc lập của hệ thống. 
Tương tự như vậy, các thể chế ổn định thị trường của Việt Nam đã thực hiện rất tốt vai trò mang lại 
sự ổn định kinh tế vĩ mô. Nhưng vì các quốc gia ở mọi cấp độ phát triển đều có thể rơi vào tình trạng 
mất ổn định nên khó có thể bỏ qua lĩnh vực này – và trong thế giới ngày càng phức tạp như hiện nay 
thì điều này lại càng đúng. Việt Nam đã có sẵn nhiều công cụ khả dụng, nhưng cần tăng cường tính 
độc lập của ngân hàng trung ương. Và để tăng cường tính bổ sung của các thể chế, cũng cần các loại 
thể chế khác như thể chế đảm bảo quyền sở hữu, thực thi hợp đồng, quản lý đầu tư công để hỗ trợ sự 
ổn định kinh tế vĩ mô.

Phần II và III đưa ra cái nhìn sâu hơn về một nhóm các thể chế. Để đưa ra các khuyến nghị trung hạn 
cụ thể hơn, nghiên cứu này đã xem xét một cách chi tiết các thể chế bổ sung cho thị trường, các hệ 
thống mà qua đó nhà nước giúp các doanh nghiệp thực hiện công việc của mình bằng cách cung cấp 
hàng hóa công, cũng như xem xét các thể chế điều tiết thị trường, tìm hiểu về cách thức mà Việt Nam 
có thể cải thiện chất lượng luật pháp và quy định, giảm gánh nặng tuân thủ quy định cho các doanh 
nghiệp. Đồng thời, nghiên cứu cũng bao gồm những phần nội dung đào sâu về các hệ thống giúp chính 
phủ hoạt động tốt hơn, với đội ngũ công chức, viên chức có động lực làm việc, một nền hành chính 
hiệu quả và có trách nhiệm giải trình. Các thể chế này cung cấp nền tảng giúp nhà nước thực hiện tốt 
vai trò đã được xác định lại, một nhà nước nghiêng về điều tiết hơn là chỉ đạo, một nhà nước cung cấp 
các dịch vụ một cách hiệu quả và công bằng. Khi kết hợp lại với nhau, các thể chế này có khả năng trụ 
vững và tự điều chỉnh và có thể giúp Việt Nam tiến gần hơn đến mục tiêu trở thành một quốc gia có thu 
nhập cao trong một thời gian ngắn. Mặc dù không đầy đủ nhưng nghiên cứu này đề xuất một số cải 
cách thể chế ưu tiên cho từng lĩnh vực được nghiên cứu như sau:

l Giải quyết những điểm yếu kém cố hữu gây trở ngại cho chương trình đầu tư công. Một số thay 
đổi đã được thực hiện thông qua các lần sửa đổi gần đây của Luật Đầu tư công, bao gồm việc thể chế 
hóa các cơ chế đặc biệt do Quốc hội ban hành và đã được áp dụng cho một số trường hợp cụ thể để 

9. Các ưu tiên để đạt được tiến bộ thể chế 
vì mục tiêu đưa Việt Nam trở thành 
quốc gia có thu nhập cao 
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giải quyết các vấn đề cụ thể. Các dự án có tính liên tỉnh hoặc nhiều huyện hoặc xã trong tỉnh thực hiện 
đã được sắp xếp hợp lý để giải quyết các trở ngại trong việc khởi xướng và thực hiện các dự án phục 
vụ nhu cầu của nhiều tỉnh. Ngoài ra cũng đã có những cải tiến đáng hoan nghênh khác, chẳng hạn 
như tăng ngưỡng phê duyệt ở các cấp và ủy quyền trong một số trường hợp

Tuy nhiên, vẫn còn một số vấn đề tồn tại khác. Phạm vi của “đầu tư công” vẫn còn quá rộng, bao 
gồm nhiều loại giao dịch tài chính khác nhau chứ không chỉ là tài sản cố định. Khi Việt Nam cải thiện 
thể chế để phù hợp với định hướng thị trường, việc làm rõ nét khái niệm đầu tư công hơn nữa cũng 
sẽ là một bước tiến hữu ích. Ngoài ra, hiện nay vẫn chưa có dự kiến gì về tăng cường khả năng cải 
thiện chất lượng của các ước tính nhu cầu chi tiêu cơ sở cho chi đầu tư xây dựng cơ bản (capital 
expenditure baseline) theo hướng cuốn chiếu, cũng như chưa có dự liệu gì về các vấn đề như cơ chế 
đánh giá độc lập và hài hòa hóa các kế hoạch ngân sách chi đầu tư XDCB và chi thường xuyên trong 
một khung lập kế hoạch trung hạn duy nhất. Cần xây dựng năng lực và quy trình cùng với những 
thay đổi về mặt pháp lý, ví dụ như chuẩn bị các dự án tốt hơn trước khi quyết định đưa chúng vào Kế 
hoạch đầu tư công trung hạn (MTIP), và cuối cùng là tăng cường các cơ chế để loại bỏ các dự án 
có chất lượng thấp. Tương tự như vậy, có thể giảm sự chậm trễ bằng cách đưa kế hoạch tái định cư 
vào giai đoạn sớm hơn trong chu kỳ dự án và mở rộng phạm vi phân quyền hơn nữa. 

l Đẩy nhanh quá trình lập pháp, đồng thời xây dựng năng lực để có khả năng phân tích tốt hơn. 
Những thay đổi lớn đối với quá trình lập pháp trong những thập kỷ qua đã mang lại nhiều kết quả 
tích cực, nhưng cần cải thiện một số quy trình. Các cuộc tham vấn và phân tích ở những giai đoạn 
đầu của quy trình xây dựng pháp luật đã giúp ích, nhưng trong nhiều trường hợp, phân tích tác 
động chính sách chỉ mang tính hình thức và không cho thấy có sự phân tích nghiêm túc, thấu 
đáo về các phương án thay thế hoặc tác động của chúng. Cần nỗ lực hơn nữa để xây dựng năng 
lực tại các cơ quan xây dựng luật pháp (tức là các bộ hoặc cơ quan chịu trách nhiệm soạn thảo 
luật) để có thể tiến hành phân tích thực sự, đặc biệt là về tác động kinh tế và giới của luật. Mặc 
dù cách tiếp cận dựa trên nghị bàn trong quá trình làm luật có nhiều ưu điểm, nhưng việc quản lý 
khối lượng công việc của Quốc hội bằng cách xây dựng chương trình làm luật trước một thời gian 
khá dài khiến việc xử lý các vấn đề cấp bách trở nên khó khăn.

Những nỗ lực kiểm soát các thủ tục hành chính trong giai đoạn gần đây là rất đáng ghi nhận và 
đã mang lại một số cải thiện về môi trường kinh doanh cho các doanh nghiệp Việt Nam, và những 
nỗ lực này cần được tiếp tục. Một thay đổi cơ bản hơn phản ánh vai trò thay đổi của nhà nước tại 
Việt Nam là thoát ly cách tiếp cận dựa trên quản lý yếu tố đầu vào (ví dụ, quy định quy mô tối thiểu 
của cơ sở) và thay vào đó chỉ tập trung quy định về những trường hợp có mục tiêu xã hội cấp thiết 
như kiểm soát ô nhiễm hoặc hành vi gian lận. Hiện cũng đang có sự quan tâm đặc biệt đến các 
nhu cầu quản lý nhà nước mới phát sinh về năng lượng tái tạo và đây thực sự là một lĩnh vực cần 
ưu tiên trong nỗ lực thực hiện tham vọng tăng trưởng xanh của Việt Nam.

l Tăng cường động lực làm việc của công chức, viên chức. Mức lương cho cán bộ nhà nước thấp 
hơn so với những người có vị trí công việc tương đương khu vực tư nhân, ngay cả sau khi đã loại trừ 
các đặc điểm công việc và cá nhân. Khoảng cách này đã giãn rộng trong thời gian đóng băng tiền 
lương do COVID-19 và đã thu hẹp kể từ lần tăng lương gần đây, nhưng vẫn còn có sự chênh lệch. 
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Điều rõ ràng là phải cho phép có độ linh hoạt cho các tỉnh và các vùng đang phát triển nhanh chóng 
và việc cho phép có độ linh hoạt cao hơn cho các tỉnh sẽ giúp giải quyết vấn đề này. Việt Nam có thể 
nhanh chóng đạt được mục tiêu về bình đẳng giới bằng cách đưa ra hướng dẫn về các chính sách 
chống phân biệt đối xử. Hiện cũng đang có những nỗ lực nhằm thu hẹp quy mô lực lượng lao động 
trong khu vực công và điều này sẽ giúp nhà nước có ngân sách để tăng lương. Cuối cùng, những 
bước tiến của Việt Nam trong việc điều chỉnh xung đột lợi ích là đáng chú ý nhưng cũng cần có quy 
định riêng cho các trường hợp đặc biệt như đối với các nhà nghiên cứu và học giả.

l Tăng cường quy trình tố tụng hợp pháp (due process), tính độc lập và tính chuyên nghiệp của 
các cơ quan giám sát, và tăng cường khía cạnh phòng ngừa trong phòng chống tham nhũng. 
Chiến dịch chống tham nhũng hiện nay cần được bổ sung bằng việc quan tâm hơn nữa đến công 
tác phòng ngừa. Luật Tiếp cận thông tin là một bước tiến lớn, nhưng cần nỗ lực hơn nữa về năng 
lực và truyền thông về các nghĩa vụ của nhà nước theo luật. Việt Nam cần xây dựng lòng tin mạnh 
mẽ hơn vào các cách tiếp cận thực sự độc lập trong việc tiến hành quy trình tố tụng hợp pháp 
(due process) đối với những người bị buộc tội làm sai và gửi thông điệp tới các phương tiện truyền 
thông và xã hội dân sự rằng tiếng nói chuyên nghiệp, mang tính phê phán là được phép và được 
khuyến khích trong một hệ thống quản trị lành mạnh.

l Trao quyền tự chủ về thu ngân sách cho các tỉnh ở mức độ cao hơn và hỗ trợ hợp tác liên tỉnh. 
Các tỉnh, đặc biệt là các tỉnh đang phát triển nhanh, cần có nhiều khả năng hơn để huy động nguồn 
thu tự có. Sau khi Nghị quyết 98 được ban hành thì một số thành phố lớn đã có quyền tự chủ này 
ở một mức độ nào đó, nhưng vấn đề chung ở đây là: những nơi đang phát triển nhanh có nhu cầu 
lớn hơn về nguồn lực, nhưng với những hạn chế về nguồn thu tự có và hạn chế về vay vốn, và với hệ 
thống bổ sung ngân sách không thuận lợi cho tăng trưởng thì các địa phương này bị thiếu nguồn 
lực một cách có hệ thống. Các thể chế hợp tác giữa các tỉnh cũng cần được tăng cường. 
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Những thành tựu đáng chú ý của Việt Nam kể từ khi bắt đầu công cuộc Đổi mới được thúc đẩy bởi 
sự công nhận sức mạnh của thị trường, công nhận thực tế rằng cách thức các doanh nghiệp tư nhân 
và cá nhân đưa ra quyết định của riêng mình có thể đóng góp vào sự tiến bộ của đất nước Những 
thành tựu đáng chú ý của Việt Nam kể từ khi bắt đầu công cuộc Đổi mới được thúc đẩy bởi sự công 
nhận sức mạnh của thị trường, công nhận thực tế rằng cách thức các doanh nghiệp tư nhân và cá 
nhân đưa ra quyết định của riêng mình có thể đóng góp vào sự tiến bộ của đất nước. Sự gia tăng 
từng bước nhưng không được phép sai lầm về tầm quan trọng của khu vực tư nhân đối với Việt Nam 
sẽ tiếp tục là đặc trưng của đất nước này trong hành trình hướng tới vị thế thu nhập cao. Nghiên cứu 
này đã phản ánh những thay đổi trong quá khứ và những ưu tiên cho hiện tại, nhưng tương lai thì sẽ 
như thế nào?

Kinh nghiệm của các quốc gia thoát khỏi bẫy thu nhập trung bình cho thấy một phần câu chuyện. 
Họ đã xoay xở tốt trong việc làm cho hệ thống pháp lý và quy định của mình dễ dự đoán hơn và nền 
hành chính công của họ hiệu quả và công bằng hơn. Họ đã xoay xở tốt trong việc cải thiện đầu tư công 
cả về chất lượng và số lượng, và họ đã xoay xở tốt trong việc xây dựng các hệ thống trách nhiệm giải 
trình với cơ chế kiểm tra một cách có ý nghĩa đối với nhánh hành pháp của chính phủ. Họ đã xoay xở 
tốt trong việc đưa tham nhũng vào tầm kiểm soát. 

Tuy nhiên, nhiều quốc gia đã không quản lý quá trình này một cách suôn sẻ và trong nhiều năm vẫn 
dậm chân ở vị thế thu nhập trung bình. Đối với một số quốc gia, sự ổn định tương đối của vị thế thu 
nhập trung bình cao tạo ra môi trường thuận lợi cho các nhóm lợi ích nhưng lại làm suy giảm mức độ 
cạnh tranh, làm lệch lạc khuôn khổ thể chế theo hướng có lợi cho họ.145 Khi khu vực tư nhân phát triển 
về sức mạnh kinh tế, họ cũng có thể phát triển về sức mạnh chính trị. Mặc dù cơ chế tương tác rõ ràng 
và cởi mở giữa cộng đồng doanh nghiệp và các nhà hoạch định chính sách là điều cần thiết, nhưng 
mối quan hệ chặt chẽ đó cũng có thể tạo điều kiện cho việc thao túng nhà nước.146 Việt Nam đã chứng 
kiến một số hình thái tác động của khu vực tư nhân lên nhà nước theo chiều hướng như vậy, được gọi 
là "thương mại hóa nhà nước", trong đó các bên với lợi ích nhóm lợi dụng quan hệ có được, dẫn tới 
làm hạn chế cạnh tranh, thúc đẩy cách tiếp cận không đồng đều và không công tâm trong cải cách thị 
trườns.147 Quan trọng hơn, rủi ro thao túng có nguy cơ sẽ ngày càng lớn hơn trong những thập kỷ tới. 
Các khuôn khổ thể chế vững chắc cho chính sách cạnh tranh, quản lý xung đột lợi ích và tính minh bạch 
trong mối liên hệ giữa doanh nghiệp và giới chính trị có thể giúp giảm thiểu rủi ro này, và thói quen tập 
trung vào "các chính sách chống lại đặc quyền”148 cũng có tác dụng tương tự. 

145 Olson, 1982.
146 Hellman, Jones, & Kaufmann, 2000; Ngân hàng Thế giới, 2000.
147 Ngân hàng Thế giới và Bộ Kế hoạch và Đầu tư Việt Nam, 2016. Ngoài ra, hầu hết các doanh nghiệp tại Việt Nam đã nhận thấy sự thiên 

vị đối với các doanh nghiệp lớn, cả doanh nghiệp nhà nước và tư nhân. Malesky, Pham, & Phan, 2024.
148 Ngân hàng Thế giới, 2000 ; Ngân hàng Thế giới và Thanh tra Chính phủ Việt Nam, 2016. Ngân hàng Thế giới, 2021b.  

10. Tương lai của các thể chế ở Việt Nam
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149 Ngân hàng Thế giới, 2022.

Các chính phủ trên khắp thế giới đã phải đối mặt với các cú sốc liên tiếp trong năm năm qua. Thế 
giới đã phục hồi sau những gián đoạn liên quan đến đại dịch COVID-19 nhưng hiện đang phải đối mặt 
với một cuộc chiến tranh thương mại gây xáo trộn, với tác động vượt xa khỏi lĩnh vực thương mại. 
Những cú sốc liên quan tới biến đổi khí hậu và thay đổi công nghệ sẽ đặt ra nhiều thách thức hơn nữa 
cho các chính phủ. Kinh nghiệm của các quốc gia đã tránh được "bẫy thu nhập trung bình" mang lại 
những gợi mở quan trọng, nhưng bài học từ những năm gần đây cho thấy rằng các chính phủ cần phải 
chuẩn bị cho một tương lai bất định. Một nghiên cứu gần đây của Ngân hàng Thế giới có tựa đề “Tương 
lai của Chính phủ” đã gợi mở để các chính phủ suy nghĩ lại về khế ước xã hội của họ với người dân, nêu 
bật bốn câu hỏi chính mà các chính phủ có thể tự đặt ra cho mình:149 What is the role of government? 
How can government deliver? How can government be more productive? Làm sao để chính phủ đạt 
năng suất cao hơn? Chính phủ có thể xây dựng lòng tin như thế nào? Việc liên tục suy ngẫm về những 
câu hỏi này sẽ giúp định hướng cho quá trình cải cách thể chế theo nhiều vòng lặp.

Cách tiếp cận từng bước trong cải cách ở Việt Nam không mâu thuẫn với ý tưởng về một “Cú hích 
lớn về thể chế”. Cách tiếp cận cải cách tiệm tiến, từng bước trong những thập kỷ qua đã mang lại 
những thành công đáng kể và cải thiện cuộc sống cho hầu hết người dân Việt Nam. Đồng thời, cách 
tiếp cận này cũng giúp có được một thước đo về tính nhất quán cho môi trường kinh doanh của các 
doanh nghiệp, phù hợp với các thông lệ tốt về các thể chế. Tuy nhiên, thế giới đang thay đổi. Các thể 
chế đã giúp đưa Việt Nam từ mức thu nhập thấp lên ngưỡng thu nhập trung bình cao sẽ không tiếp tục 
giúp Việt Nam vươn lên nấc thang tiếp theo. Việt Nam cần tiếp tục mạnh dạn bước chân vào vùng thử 
thách, tiếp tục phân cấp quyền lực và chuyển vai trò của nhà nước sang vai trò là người thiết lập luật lệ 
cho nền kinh tế, thay vì là người chơi. 

Việt Nam đã đạt được những bước phát triển đáng kể trong 20 năm qua. Chắc chắn Việt Nam sẽ làm 
được như vậy một lần nữa, và thậm chí còn hơn thế nữa, trong 20 năm tới, với sự hỗ trợ của những 
cải cách thể chế mạnh mẽ - đột phá của những đột phá.
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