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BAN VE KHAI NIEM DAU TU CONG
THEO QUY PINH CUA LUAT PAU TU CONG

NAM 2019

Tém tit: Bai viét tap trung ludn giai ndi ham khai
niém dau tu cong theo quan diém thé gisi va Viét
Nam tur cac goc do khac nhau. Trén co sé ly luan
do, bai viét phan tich, danh gia quy dinh cua Ludt
Pau tw cong nam 2019 vé ghi nhén khai niém dau
tu cong c6 phit hop voi ban chit cia dau tu cong
hay khong va néu ra kién nghi stra d6i dé hoan
thién quy dinh nay.

Tir khéa: Dau tu cong.

Abstract: The article focuses on explaining the
concept of public investment according to
different perspectives of the world and Vietnam.
On that basis, the article analyzes and evaluates
whether the provisions of the Law on Public
Investment in 2019 on recognizing the concept of
public investment to be appropriate to the nature
of public investment and proposes some
amendments to complete these provisions.

Keywords: Public investment.

Dat van de

Pau tu cong (PTC) hién nay van 13 khai
niém dang dugc tranh ludn bdi cac nha
nghién ctu trong nudc va trén thé gioi.
Cach nhin nhan khac nhau d6 s& dan tdi
viéc xac dinh ndi ham dbi tuong DTC, thuc

NGUYEN HUONG LY*

hién, danh gid va quan ly hoat dong DTC
khong théng nhat anh huong t6i huy dong
ngudn von cho PTC va hiéu qua cua hoat
dong DTC. Chang han, cong trinh nghién
ctru vé PTC co thé bi sai léch néu quan
niém PTC hiéu sai ban chit, khong bao
quat hodc mo rong qué xa khai ni¢m DTC.
bic biét, trong van dé hoan thién phap luat
DTC, viéc ghi nhan khai niém DTC 1a mau
chét can ban, 1a nén tang 1y luan vo cing
can thiét. Trén co s lam rd khai niém
DTC, ching ta c6 thé x4c dinh cac noi dung
diéu chinh co ban cua phap luat DTC, phan
tich cac quy dinh d6, dbi chiéu quy dinh
phap luat DTC trén thyc tién dé tim ra wu
diém ciing nhu han ché, tir 46 kién nghj giai
phap hoan thién luat. Do d6, can thong nhat
khéi niém PTC lam co s& cho viéc nghién
ctru vé PTC va quan ly hoat dong PTC
hiéu qua.

1. Luén giai khai niém dau tu cong

Mot sé tai liéu nudc ngoai cho ring
DTC la dau tu cia Nha nuéc, ctia Chinh
pha va ddng nhat khai niém DTC voi khai
niém dau tu ctia Chinh phu, cia Nha nudc.

* TS - Pai hoc Luat TP H Chi Minh; Email: nhly@hcmulaw.edu.vn
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Theo Cambridge Dictionary Online, “DTC
1a s6 tién ma Chinh pht chi cho céac dich vu
cong cong, ching han nhu gido duc va y
t€” [14]. Theo Simon Lee, “DPTC la dau tu
ciia nha nudc vao céc tai san cu thé duoc
thyc hién bdi chinh phu, trung wong hoac
dia phuong hoac cac nganh cong nghiép
hodc tap doan thudc s¢ hiru cong. PTC da
phat sinh trong lich str tir nhu cAu cung cap
mot sd hang hoéa, co sé ha tﬁng hoac dich
vu duoc coi 1a vi loi ich qudc gia quan
trong” [13]. PTC ¢ xu hudng ting la két
qua cua cong nghiép hoéa va nhu cau tuong
mg dbi v6i co s¢ ha ting méi dé thic day
su phat trién cua cong dong d6 thi. Vao dau
thé ky XXI, viéc tu nhan hoéa cac nganh
cong nghiép nha nudc da din dén sy ting
truong cua chi tiéu cong cho hang hoa va
dich vu dugc cung cép béi cac khu vuc tu
nhan va khu vuc phi lgi nhuan, chu yéu
thong qua sy phat trién cua hinh thic ddi
tac cong tu. Co quan hop tac qudc t& Nhat
Ban - JICA dinh nghia “DTC la chi ti€u cua
chinh pha cho co s ha tang cong cong. Co
so ha ting gém hai loai: (i) co so ha ting
kinh té nhu san bay, duong bo, dudng sit,
cang, nudc va nudc thai, dién, khi ddt va
vién thong; va (ii) co so ha tang x3d hoi nhu
truong hoc va bénh vién. Ca co sé ha tr:ing
kinh t& va xa hoi déu tré thanh tai san vat
chat céng cong khi ching dwoc hoan
thanh” [9]. OECD ciing khang dinh: “DTC
thuong duogc dinh nghia 1a chi ti€u cong
lam ting thém vao von vat chét cong. Vén
vét chat ndy bao gébm cac tai san ¢ dinh
nhu nha ¢, cdc tda nha va cong trinh khac
(duong, san bay, cau, dap, cdu tric vién
thong, tién ich, tda nha van phong chinh
phu, trudng hoc, bénh vién, nha tu,...), thiét
bi van chuyén, may moc, tai san canh tac va
tai san c6 dinh vo hinh nhu tai san tri tué.
DTC danh ti trong 16n 1a du tu co sé ha

tﬁng vat chat va dugc thuc hién boi cac cép
qudc gia va dia phuong” [10]. Do do, PTC la
dau tu bang ngudn vén nha nuéc boi chinh
pht cac cip chu yéu cho co s& ha ting vt
chit. United Nations ciing néu ciu hoi:
“Nhimg loai chi tiéu c6 thé dwoc dic trung 1a
DTC? Va khing dinh DTC lién quan dén
khoan chi v6n vao tai san c6 doi sir dung kéo
dai trong twong lai nhu dau tu vao co s ha
tang, ké ca dau tu may moc thiét bi cia doanh
nghiép tu nhan. DTC 1a bat ky khoan dau tu
v6n ndo ctiia mot chinh pha” [11].

“Thuat nglt PTC dugc str dung ¢ Viét
Nam tir khi chuyén sang co ché thi truong,
bén canh céc thuat ngi dau tu cta khu vuc
kinh t& ngoai qubc doanh va dau tu truc tiép
nudc ngoai” [1, tr.18]. Tu goc do chu so
hitu ngudn vén, “DTC ciing c6 thé duoc
hiéu 1a ddu tu ctia khu vyc Nha nude,
khoéng chi bao gém dau tu tir ngudén ngan
sach cua Chinh phi ma con cua chinh
quyén dia phuong, dau tu tir ngudn trai
phiéu chinh phu, tin dung dau tu qua kénh
ngan hang phat trién va ké ca dau tu cua
cac doanh nghi€p Nha nudc” [6]. Hoac
cling tir goc do nay, cé thé hiéu don gian
“PTC la dau tu cia Nha nudc, 1a hoat dong
dau tu st dung ngudn vén do Nha nudc
quan 1y” [2, tr.44]. Theo quan diém nay,
PTC 1a dau tu cia khu vuc Nha nude
nhung khong nham muc dich kinh doanh,
tim kiém loi nhuén. Tuy nhién, tré ngai
nhit d6 1a 1am sao phan tach dwgc “tinh
chat phi loi nhuan” trong tong thé hoat
dong dau tu cua doanh nghiép Nha nudc.
Doanh nghiép Nha nudc, vé& ban chét 1a
doanh nghiép nén luén hoat déng nham
muc dich kinh doanh (1a viéc thuc hi¢n lién
tuc mot, mot s6 hodc tat ca cong doan cua
qua trinh dau tu tir san xudt dén tiéu thu san
pham hoic cung tmg dich vu trén thi truong
nham muc dich tim kiém loi nhuan). Pau tu
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vao doanh nghi¢p Nha nudc khong phai la
DTC. Nhu vay, néu phan tich tr goc do
nay, DTC la viéc dau tu dé tao nang lyc san
xudt va cung Ung hang héa cong cong va
chi tiéu Chinh phu la cac khoan chi ctia chinh
phi d& cung tng hang héa cong cong nhu
xay dung duong x4, truong hoc, dich vu quéc
phong va chita bénh, dam bao an ninh, qudc
phong,... “Hang hoa cong cdng phai théa man
hai dac tinh: khong c6 tinh canh tranh va
khong c¢6 tinh loai trtr” [12]. Tuy nhién, trén
thyc t&, Chinh phu cta nhiéu nudc dam nhan
chuc nang rong hon: Chinh phu khong chi
san xudt va cung mg cac hang hoa cong
cong, ma con san xuat va cung tmg nhiéu
hang hoa khac, khong han co hai thudc tinh
trén. Mat khac, trong thuc té rat kho co thé
phan dinh hang hoéa nao la hang héa cong
cong, boi vi & mat s6 nudce, c6 rat nhiéu hang
hoa vén duoc coi 1 cong cong.

Tu goc do tai chinh cong, “DTC duogc
hiéu mot cach ngan gon 1a viéc chinh phu
gia ting von xd hoi” [4, tr.305]. Tuy nhién,
quan diém nay gip kho khan trong viéc xac
dinh pham vi cia PTC khi ma khu vuc tu
nhan tham gia vao cung cp hang hoa, dich
vu cong va tham gia vao cc dy an dau tu
c6 sir dung vén tir ngén sach Nha nuée. Vi
nhiéu nghién ctru thuc nghiém can ctr vao
su phan dinh cac khoan chi tiéu cong thé
hién trong bang cin ddi ké toan gdm chi
tiéu dung chinh phii va chi dau tu dé xac
dinh dau 1a DTC va str dung sb liéu do dé
danh gia, phan tich.

Dé tranh sa vao kho khan mang tinh han
1am thé nao 1a mot hang hoa, dich vu mang
tinh cong cong, dung tir goc do thuyét vo vi
loi, khdi niém DTC con duoc hiéu 1a “viée
sit dung ngudn vén Nha nude dé dau tu vao
cac chuong trinh, du &n, phuc vu phat trién
kinh té - xa hoi khéng nham muc dich kinh

doanh” [1, tr.21]. Theo quan niém nay, dau
tuv nhim muc dich kinh doanh cua céc
doanh nghiép thudc s& hiru Nha nudc
khong nam trong DTC. Song ciing khong
thé coi d6 1a dau tu tu nhén, boi vi day 1a
tai san thudc s¢ htru Nha nudce. Vi vay, viéc
st dung quan niém nay thuc ra da khong
don gian hoa hon cach phan loai va quan 1y
dau tu ciia Nha nudc. Theo quan diém nay
thi dau tu theo hinh thirc ddi tac cong - tu
(PPP) c6 phai 1a DTC hay khong thi khong
c6 co sO 1y gidi thoa dang.

Ngoai ra, ding tr goc do quan 1y Nha
nudc, cac chuyén gia ciing cho rang, “DTC
13 hoat dong dau tu do Nha nudc quyét dinh
tir ngudn von ngan sich Nha nudc (cic
khoan vay, bao 1anh ctia Nha nudc ciing 1a
ngan sach Nha nudc), vi myc tiéu dau tu
vao cac du 4n ma Nha nude thdy nhat thiét
phai thuc hién, nhung cac t6 chuc kinh té
khong lam hodc khong cé kha nang lam
dugc” [5, tr.4]. V6i khai niém nay can lam
15 tiéu chi dé xac dinh muc tiéu phat trién
kinh té - xd hoi, vi phét trién kinh té - xa
hoi 12 muc tiéu rat rong, trong khi DTC chi
nén tap trung vao mot s6 linh virc cong ich,
co thé mang lai hiéu qua kinh té hodc
khong mang lai hiéu qua kinh té tryc tiép.
DPong thoi, rd rang nhu cau dau tu phat trién
1a rt 16n trong khi ngudn lyc tir ngén sach
Nha nuéc c6 han, chua thé dap ung duoc
hét nhu cau dau tu thi can phai huy dong
cac ngudn von khac ngoai ngan sach, nhu
vbn vay trong nudc, ngoai nudc, bao gdbm
ca cac ngudn von tu nhan cung véi ngudn
vbn tir ngan sach dau tu cho cac chuong
trinh, du an ctia Nha nudc.

Mot nhanh khac tir goc d§ quan ly Nha
nudc, khéng dinh rﬁng, “lau nay nhén thirc
vé DTC con c6 van dé phai ban thém. BPTC
khong chi bao gdbm dau tu xay dung cong
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trinh (dé gia ting tai san va phat trién kinh
té, giai quyét cac van dé xa hoi) ma con co
ca dau tu dé xay dung luat phap, chinh sach
va dau tu dé phat trién nhan luc cua khu
vuc cong” [7, tr.40]. Quan diém ndy méo
rong qua muac pham vi BTC, kéo theo dé 1a
vai tro qué 16n cia Nha nudc trong hoat
dong DTC, chua that sy phu hop vdi xu thé
chung cua thé gioi.

Mait khéc, tr goc do da nganh, da chiéu,
DTC c6 thé xem xét dudi 2 goc do: kinh té
va chinh tri. “Pung & goc do kinh té, DTC
no6i chung duoc xem 1a rat can thiét trong
viéc cung cdp hang hoa va dich vu cong
(public goods) ma khu vuc tu nhan khong
hoic khong thé cung cdp hodc chi mot nha
cung cap c6 thé dau tu mot cach hiéu qua
do doc quyén tu nhién (monopolies). Dudi
goc d6 chinh tri, PTC dugc xem 1a mdt
cong cu can thiét dé dat duoc mot sé muc
tiéu vé chinh tri, bao gdm an ninh quéc gia,
bao vé quyén s& hiru, duy tri hiéu luc phap
luét, phat trién kinh té qudc gia, tao cong an
vigc lam, bao v€ mdi truong, phan phéi
binh déng hon” [3, tr.2].

2. Khai niém diu tw cong theo quy
dinh tai Ludt Pdau tw cong nam 2019 va
kién nghi hoan thi¢n

Khéi niém DTC lan dau dugc luat hoa
tai Diéu 4, Ludt DTC nam 2014, va Ludt
PTC nim 2019, sira doi, bd sung nam 2022
khé“ing dinh: “DTC la hoat dong dau tr ciia
Nha nude, si dung nguoén von dau tw cia
Nha nuoc va do Nha nuwoc quan ly”. Nhu
vay, nhin chung, khéi niém BTC tir goc do
phap 1y du & Viét Nam hay qudc té déu nhin
nhan DTC 1a du tuv cia Nha nudc hodc
Chinh phu. Tuy nhién, dinh nghia vé DTC
cua Ludt BTC nam 2019 nhu vay mdi chi
xac dinh hoat dong va chu thé DTC ma
chua xac dinh muc dich cua hoat dong do;

hay chua c6 muc dich rd rang; khac véi
dinh nghia vé dau tu noi chung trong do xac
dinh sinh loi 1a muc tiéu dau tién va trude
hét cua dau tu. Ngoai ra, v6i cach hiéu nay,
Luat DTC dang dong nhit khai niém ngudn
vén dau tu cong voi ngudn vén do nha
nuéc quan 1y, tir d6 han ché viéc thu hut
cac ngudn von khac cho hoat dong PTC.
Hon nira, hoat dong PTC 1a hoat dong dau
tu ctia Nha nudc thi cac chu thé kinh té
khéc cua nén kinh té s& bi han ché 1am chu
thé cta hoat dong DTC, v6 hinh chung
cling anh huong toi viée thu hut cac ngudn
Ivc xa hdi va nguén von khéac cho hoat
dong BTC. Theo do, tu duy lap phap chi
phéi phap luat DTC cta Viét Nam khong
thé hién dugc ban chat kinh té - tai chinh
ciia PTC ciing nhu thiéu ving nhimmg quy
dinh cu thé dap mg yéu cau quan ly DTC
trong nén kinh té thi truong (dua trén ly
thuyét vé vai tro cua Nha nudc trong nén
kinh té thi truong), d6 1a cha trong vao cac
quy dinh vé danh gia, sép xép, Iva chon thir
tur vu tién du an BDTC.

Tom lai, khai niém DTC duoc khai thac
tr nhidu goc d6 khac nhau, nhung twu
chung lai trong 3 nhom ngi dung. Nhiing
ndi dung nay cling chinh la nhiing dac
trung, diém khac biét ciia DTC (so v6i dau
tu tu nhan).

Thir nhdt, PTC 1a dau tu cia Nha nuéc,
ctia Chinh phil. Pau tu tw nhén 13 hoat dong
dau tu cia cac ca nhan, to chic khong
mang quyén lyc Nha nuée. Chu thé DTC
theo do 1a co quan Nha nudc, co quan thude
Chinh phu tir trung wong dén dia phuong.
Chu dau tu tr nhan 13 cac co quan, to chirc,
c4 nhan s& hitu vén, vay vén hodc duoc
giao truc tiép quan 1y, sir dung von dé thuc
hién hoat dong dau tu. Quan diém nay Xuét
phat tor co s& xac dinh PDTC duya trén viéc
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trd 101 cho cau héi: BTC Ia hoat dong dau
tu cuia chu thé nao?

Thir hai, DTC 1a hoat dong dau tu st
dung ngudn vén do Nha nude quan ly. Cac
co quan nha nudc, cua Chinh phu s€ su
dung ngudn von nay hoic nha nudc giao
cho cac chu thé khac trong nén kinh té sir
dung ngudn vén DTC. Pau tu tu nhan s& sir
dung ngudn von cia ca nhan, to chirc co thé
1a tién va cac loai tai san duoc phap luat
cong nhan. Vén dau tu tu nhan co quy ché
quén 1y va sir dung tuong ddi linh hoat hon
so v6i von do Nha nudc quan 1y phu hop
v6i hinh thire va dy an dau tu ma chu dau
tu lya chon. Quan diém nay xac dinh khai
niém DTC bﬁng viéc lam r6: PTC la hoat
dong dau tu bang ngudn vén nao?

Thir ba, DTC 1a dau tu vao linh vyc
phuc vu sy phat trién kinh té xa hoi, cung
cép hang hoa, dich vu cong va vi muc dich
cong. Pau tu tu nhan vé& co ban s& hudng
dén nhimg linh vyc ddu tu san xuét, kinh
doanh hang hoa, dich vu chu yéu nham muc
tiéu tim kiém loi nhuan. DTC tap trung vao
cac dy an, chuong trinh, ké hoach dau tu
cong do co quan c¢6 thim quyén quyét dinh/
phé duyét trude theo phan cap thim quyén;
con dau tu tu nhan huéng dén cac hinh thirc
dau tu da dang, phong phu tuy thudc vao
chién Iugc, ké hoach kinh doanh trong timng
thoi ky, giai doan cua nha dau tu nhu dau tu
thanh 14p t6 chirc kinh té méi, dau tu gop
vén, mua cd phan, phan vén gop vao to
chire kinh té, dau tu theo hop dong BCC,
dau tu thuc hién du 4an (nhu dy an kinh
doanh bat dong san,..). Quan diém nay
dugc hinh thanh tir vigc két luan: DTC 1a
hoat dong dau tu vao linh vuc, d6i tuong
nao va nham muc dich gi?

Nhu vay, xét ¢ cac khia canh khac nhau,
cac quan diém, y kién néi trén vé DTC déu

chtra dung nhitng yéu t6 hop 1y, dic biét 1a
cac dau hiéu cua DTC déu gin lién v6i yéu
t6 “cong”. Do 1a: vé chu thé dau tu - day 1a
hoat dong dau tu cia Nha nude - chu thé
thue hién quyén luc cong; vé ngudn vén -
do6 1a cac hoat dong dau tu dua trén nguén
von cong; vé muc tiéu - c6 muc tiéu thuc
hién chinh sach cong hoac vi lgi ich cong
cong. Tuy nhién, rd rang, dé xéac dinh chinh
xac thé nao 1a DTC, can lam rd tit ca cac
van dé da néu. Cac van dé nay ciing chinh
la cac dac trung co ban cua hoat dong BDTC
cling nhu ban chit kinh té - tai chinh cua
DTC: (1) PIC la hoat dong dau tir ciia chii
thé nao?; (2) Sir dung nguén vén ndo vd
dau tw vao dau? Hon nita, dé xac dinh thé
nao 1a PTC, thiét nghi ciing can lam rd
thém; (3) PTC la hoat dong nham muc dich
g1, thuc hién chic nang, st ménh cia nha
nuéc hay nhim muc dich sinh 10i (nhu
dung ban chit ctia khai niém dau tu trong
kinh té hoc)? Chung ta can dua ra mot quan
diém thong nhit vé DTC bao gdom ca yéu tb
cha thé, muc tiéu va ngudn vén. Quan diém
nay s& 1am co so dé xay dung, hoan thién
cac chinh sach va phap luat vé PTC, bao
dam tinh thong nhat cua hé théng phap luat
vé PTC, tranh chdng l4n, mau thuan, trong
diéu kién c6 nhiéu quy dinh phap luat &
nhiéu linh vuc cting diéu chinh vé DTC nhu
hién nay.

Tyu chung lai, dé thé hién rd nét ban
chét cua PTC, tac gia cho rang: “PTC la
dau tw do Nha nuée chi tri (hodc 1y quyén)
tir nguon vén ciia Nha nieée (hodc phoi hop
VoI nguén von khac) vao linh vuc phuc vu
sw phat trién kinh té xd héi, cung cdp hang
hoa, dich vu cong va vi muc dich cong”.
Trong pham vi nghién ctru nay, tc gia su
dung khai niém DTC theo cach hiéu noi
trén. V&i cach hiéu nhu vay, DTC c6 thé sir
dung moi ngudn vén dé phuc vu phat trién
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kinh t& x3 hoi. DPTC c6 thé thu hut, huy
dong va st dung moi ngudn luc cia nén
kinh té, ca ngudn vén trong nudc, ngudn
vbn nude ngoai, ca ngudn vén Nha nudc,
ngudn vbén khu vuc tu nhan dé tién hanh
hoat dong. Pong thoi véi quan diém nay,
DTC c6 thé duoc thuc hién béi cac chu thé
khac nhau ctia nén kinh té ca co quan céc
cap cua Nha nudc, Chinh phu, ké ca chi thé
doanh nghiép khu vyc tu nhan va chi thé
kinh té khac ciia nén kinh té. Tir d6, DTC
c6 thé huy dong rong rdi cac ngudn lyc,
giam strc ép cho ngudn von Nha nudce, phu
hop véi xu hudng xa hdi hoa BDTC, thu hut
khu vyc tu nhan tham gia dau tu theo hinh
thirc dau tu hop tac cong - tu. Co thé nhin
nhan déy 1 quan diém DTC phu hop véi xu
huéng huy dong tdi da moi ngudn luc xi
hoi cho BTC, giam ti trong dau tu tir ngudn
v6n Nha nude.

Két luin

Cach tiép can khai niém DTC thé hién tu
duy phap ly trong qué trinh xay dung va
ban hanh phap luat BTC, vi vay nhiing nhin
nhén khac nhau v& DTC s& dan t&i viée xéc
dinh ndi dung diéu chinh cia phap luat
DTC khong thdng nhét, cic quy dinh cia
phap luat PTC khéng dong bo, anh hudng
dén hiéu qua cua hoat dong BTC. BDTC can
duoc xac dinh 1a hoat dong dau tu do Nha
nude chu tri (hodc oy quyén) tir ngudn von
ciia Nha nudc (hodc phdi hop véi ngudn
vbn khac) vao linh vuc phuc vu sy phat
trién kinh t& x4 hoi, cung cdp hang hoa,
dich vu cong va vi myc dich cong dé dam
bdo tinh bao quat cling nhu kha nang huy
dong, quan 1y va s dung hiéu qua ngudn
vén DTC.
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