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PHÂN CÔNG, PHÂN CẤP QUẢN LÝ DOANH NGHIỆP NHÀ NƯỚC 

Thực trạng, vấn đề, nguyên nhân và một số gợi ý đổi mới 

 

                                               TS.Trần Tiến Cường 

 

1- Nhận thức về phân công, phân cấp quản lý doanh nghiệp nhà nước  

Quản lý là sự tác động có chủ đích, có tổ chức của chủ thể quản lý lên đối 

tượng bị quản lý nhằm sử dụng có hiệu quả nhất các nguồn lực, các tiềm năng, 

các cơ hội của hệ thống để đạt được mục tiêu đặt ra trong điều kiện biến động 

của môi trường. Quản lý xuất hiện khi cần có sự phối hợp các hoạt động riêng rẽ 
của con người hoặc tổ chức với nhau.  

Quản lý của Nhà nước đối với doanh nghiệp nhà nước (DNNN) là sự tác 

động của Nhà nước - chủ thể quản lý lên đối tượng bị quản lý là DNNN nhằm 

mục đích không ngừng đổi mới, phát triển và nâng cao hiệu quả DNNN. 

Quản lý nhà nước (QLNN) đối với DNNN được hiểu theo nghĩa rộng và 

nghĩa hẹp. 

Theo nghĩa rộng, quản lý đối với DNNN được thực hiện bởi tất cả các cơ 

quan nhà nước gồm cơ quan quyền lực (cơ quan lập pháp), cơ quan hành chính 

(cơ quan hành pháp), cơ quan xét xử, cơ quan kiểm sát. Nói cách khác, quản lý 

đối với DNNN được thực hiện bởi cơ quan lập pháp, cơ quan hành pháp và cơ 

quan tư pháp.  

Trên thực tế, quản lý DNNN thường được hiểu và được chú trọng triển 

khai theo nghĩa hẹp. Đó là hoạt động bảo đảm việc chấp hành, thực thi pháp luật 

của các DNNN và hoạt động điều hành để thực hiện các quyền chủ sở hữu tại 

các DNNN. Hoạt động quản lý theo nghĩa hẹp được thực hiện bởi các cơ quan 

hành chính nhà nước gồm: Chính phủ, các Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan trực 

thuộc Chính phủ, Ủy ban nhân dân. Thực tế hiện nay, các cơ quan hành chính 

nhà nước thực hiện cả 2 chức năng gồm: chức năng QLNN về kinh tế (chức 

năng QLNN) và chức năng đại diện chủ sở hữu DNNN. 

Phân cấp quản lý được hiểu là sự chuyển giao hay giao bớt một phần quyền 

quản lý của cấp trên cho cấp dưới quản lý. Đó là sự phân giao quyền quản lý 

diễn ra theo chiều dọc thực hiện trong hệ thống có thứ bậc trên-dưới của các cơ 

quan hành chính nhà nước trung ương và địa phương.  

Phân công quản lý có sự khác biệt với phân cấp quản lý. Đó là sự phân giao 

quyền quản lý theo chiều ngang giữa các cơ quan quản lý hay giữa các bộ phận 

của cơ quan quản lý cùng cấp. Khái niệm phân công quản lý DNNN thích hợp 
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để áp dụng trong mối quan hệ quản lý DNNN giữa các cơ quan hành chính nhà 

nước cùng cấp hoặc tương đương là các Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc 

Chính phủ, hoặc giữa các đơn vị thuộc Uỷ ban nhân dân (UBND). 

Nói khác đi, quản lý DNNN hiện nay được tiến hành theo phương cách kết 
hợp giữa phân cấp và phân công trong thực hiện quyền chủ sở hữu. Trong đó, 

phân cấp thực hiện quyền chủ sở hữu tiến hành theo chiều dọc giữa các cơ quan 

và các cá nhân trong hệ thống cơ quan hành chính nhà nước và phân công thực 

hiện quyền chủ sở hữu tiến hành theo chiều ngang giữa các cơ quan và các cá 

nhân trong hệ thống cơ quan hành chính nhà nước cùng cấp hoặc tương đương.  

2- Chủ trương về phân công, phân cấp quản lý doanh nghiệp nhà nước 

Chủ trương, định hướng về phân công, phân cấp quản lý DNNN gắn liền 

với chủ trương chung của Đảng về phân cấp QLNN (trong đó có quản lý kinh 

tế) nhưng rõ hơn cả được thể hiện tại Đại hội Đảng lần thứ IX và Hội nghị 
Trung ương 3 (khoá IX). 

 Định hướng của Đại hội Đảng lần thứ IX liên quan đến phân công, phân 

cấp quản lý DNNN là thực hiện một cách rạch ròi quyền hạn, trách nhiệm của 

cơ quan QLNN; tăng cường và thực hiện đúng chức năng của các cơ quan 

QLNN trong quản lý DNNN. Đó là: “quy định rõ quyền hạn và trách nhiệm của 

các cơ quan quản lý nhà nước đối với doanh nghiệp”, “phân biệt quyền của chủ 

sở hữu và quyền kinh doanh của doanh nghiệp”, “giao cho hội đồng quản trị 
doanh nghiệp quyền đại diện trực tiếp chủ sở hữu gắn với quyền tự chủ trong 

kinh doanh”, “thực hiện chế độ quản lý công ty đối với các doanh nghiệp kinh 

doanh dưới dạng công ty trách nhiệm hữu hạn một chủ sở hữu là Nhà nước và 

công ty cổ phần có vốn nhà nước”.  

 Hội nghị Trung ương 3 (khoá IX) - một hội nghị chuyên đề đầu tiên bàn 

sâu về DNNN đã đưa ra những định hướng và giải pháp cụ thể về phân công, 

phân cấp quản lý DNNN như sau: 

Thứ nhất, đổi mới, nâng cao hiệu lực, hiệu quả quản lý của Nhà nước và 

của cơ quan chủ sở hữu đối với DNNN. Lần đầu tiên trong chủ trương của Đảng 

có đề cập đến sự phân định giữa chức năng QLNN và chức năng  chủ sở hữu. 

Đây là điểm mới về chủ trương trong đổi mới quản lý DNNN. 

Thứ hai, đưa ra định hướng cụ thể hơn về chức năng QLNN đối với 

DNNN. Đó là kiên quyết chấm dứt tình trạng cơ quan hành chính nhà nước can 

thiệp trực tiếp, cụ thể vào hoạt động sản xuất, kinh doanh của doanh nghiệp; 

phân định rõ quyền quản lý hành chính kinh tế của Nhà nước và quản lý sản 

xuất kinh doanh của doanh nghiệp. Cơ quan QLNN căn cứ vào quy định của 

pháp luật và yêu cầu quản lý mà ban hành đồng bộ hệ thống văn bản pháp quy 
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để thực hiện chức năng QLNN đối với doanh nghiệp thuộc mọi thành phần kinh 

tế, trong đó có DNNN. 

Thứ ba, tiếp tục khẳng định chủ trương phân biệt rõ chức năng của cơ quan 

đại diện quyền chủ sở hữu của Nhà nước với chức năng điều hành sản xuất, kinh 

doanh của doanh nghiệp. Đây là một sự phân biệt kép. Thứ nhất, phân biệt 

quyền, nghĩa vụ đại diện chủ sở hữu của các cấp được phân công, phân cấp làm 

đại diện chủ sở hữu với quyền, nghĩa vụ điều hành sản xuất kinh doanh của 

doanh nghiệp - quyền thuộc về doanh nghiệp. Thực chất đó là tách quyền chủ sở 

hữu nhà nước do các cơ quan đại diện quyền chủ sở hữu thực hiện với quyền 

điều hành kinh doanh của DNNN do bộ máy điều hành thực hiện, trừ Hội đồng 

quản trị (HĐQT), Hội đồng thành viên (HĐTV) là đại diện trực tiếp chủ sở hữu 

tại doanh nghiệp, làm chức năng đại diện chủ sở hữu. Thứ hai, phân biệt giữa 

chức năng đại diện trực tiếp chủ sở hữu tại doanh nghiệp (quyền điều hành kinh 

doanh) do HĐQT, HĐTV thực hiện với chức năng điều hành sản xuất, kinh 

doanh của doanh nghiệp do bộ máy điều hành gồm từ tổng giám đốc trở xuống 

thực hiện.  

Thứ tư, xác định rõ hơn quyền của các cơ quan nhà nước thực hiện chức 

năng chủ sở hữu bao gồm:  

- Thành lập, sáp nhập, chia tách, chuyển đổi sở hữu, giải thể doanh 

nghiệp. 

- Ban hành điều lệ mẫu tổ chức hoạt động của doanh nghiệp. 

- Bổ nhiệm, khen thưởng, kỷ luật các chức danh quản lý chủ chốt. 

- Quyết định mục tiêu, nhiệm vụ, chiến lược phát triển và kế hoạch trung, 

dài hạn của doanh nghiệp. 

- Phê duyệt các dự án đầu tư. 

- Quy định nguyên tắc phân phối lợi nhuận sau thuế. 

- Kiểm tra, giám sát thực hiện các mục tiêu, nhiệm vụ Nhà nước giao và 

hiệu quả hoạt động của doanh nghiệp. 

Thứ năm, đưa ra định hướng đối với việc phân công, phân cấp thực hiện 

các quyền chủ sở hữu trong quản lý DNNN như sau:  

- “Chính phủ thống nhất quản lý và tổ chức thực hiện các quyền của chủ sở 

hữu đối với DNNN”. 

- “Chính phủ uỷ quyền cho các bộ, phân cấp cụ thể cho UBND tỉnh, thành 

phố trực thuộc trung ương, hội đồng quản trị TĐKT nhà nước thực hiện quyền 

chủ sở hữu của Nhà nước phù hợp với các loại hình doanh nghiệp có vốn nhà 

nước, bảo đảm ở đâu có vốn của nhà nước thì phải có tổ chức hoặc cá nhân được 

giao quyền đại diện nhà nước làm chủ sở hữu trực tiếp với nhiệm vụ, quyền hạn, 
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quyền lợi và trách nhiệm rõ ràng, không phân biệt DNNN do Trung ương hay 

địa phương quản lý”.    

- “Hội đồng quản trị là cơ quan đại diện trực tiếp chủ sở hữu tại tổng công 

ty, nhận và chịu trách nhiệm bảo toàn, phát triển vốn, tài sản Nhà nước giao”.  

Nhiệm vụ và quyền hạn của hội đồng quản trị được định hướng phân cấp 

theo Nghị quyết trung ương 3 (khoá IX) như sau: 

- Trình Thủ tướng Chính phủ (hoặc bộ trưởng, chủ tịch UBND tỉnh, thành 

phố trực thuộc trung ương) xem xét quyết định: chủ trương thành lập, chia tách, 

sáp nhập, chuyển đổi sở hữu, giải thể đơn vị thành viên; ban hành điều lệ mẫu; 

bổ nhiệm, miễn nhiệm, khen thưởng, kỷ luật chủ tịch, uỷ viên HĐQT, tổng giám 

đốc; phê duyệt mục tiêu, nhiệm vụ, chiến lược, quy hoạch, kế hoạch phát triển 

trung hạn, dài hạn của tổng công ty (TCT), các dự án đầu tư thuộc thẩm quyền 

Chính phủ phê duyệt. 

- Quyết định bổ nhiệm phó tổng giám đốc, kế toán trưởng, thông qua việc 

bổ nhiệm giám đốc đơn vị thành viên để tổng giám đốc ra quyết định;  

- Quyết định và chịu trách nhiệm về các dự án đầu tư thuộc thẩm quyền 

theo chiến lược, quy hoạch, kế hoạch đã được phê duyệt và các phương án tổ 

chức quản lý, tổ chức kinh doanh, biên chế bộ máy quản lý TCT;  

- Quyết định phân phối lợi nhuận sau thuế. 

- Kiểm tra, giám sát tổng giám đốc, giám đốc đơn vị thành viên trong việc 

sử dụng, bảo toàn và phát triển vốn, thực hiện nghĩa vụ đối với nhà nước và thực 

hiện nghị quyết của HĐQT. 

Đối với HĐQT - một cấp đại diện trực tiếp chủ sở hữu tại DNNN, Nghị 
quyết trung ương 3 (khoá IX) chủ trương “giao quyền quyết định nhiều hơn đi 

đôi với đòi hỏi trách nhiệm cao hơn đối với đại diện trực tiếp chủ sở hữu tại 

doanh nghiệp”.  

3- Các quy định pháp luật về phân công, phân cấp quản lý doanh 
nghiệp nhà nước 

Việc phân công, phân cấp quản lý DNNN là một thực tế diễn ra ở nước ta 

ngay cả khi chưa có khung pháp luật về DNNN. 

Luật DNNN đầu tiên ban hành năm 1995 đã đưa ra khung pháp lý cơ bản 

về phân công, phân cấp quản lý DNNN với những quy định chủ yếu như sau: 

- Quy định riêng biệt về 2 chức năng gồm chức năng QLNN đối với DNNN 

và chức năng đại diện chủ sở hữu hay thực hiện quyền chủ sở hữu đối với 

DNNN. Hai chức năng này đều do Chính phủ thống nhất quản lý và tổ chức 

thực hiện. 
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- Quy định nội dung QLNN đối với DNNN do Chính phủ thực hiện bao 

gồm: (a) Ban hành chính sách, cơ chế quản lý đối với từng loại DNNN, chính 

sách khuyến khích, chế độ trợ cấp, trợ giá và chế độ ưu tiên đối với các sản 

phẩm và dịch vụ hoạt động công ích. (b) Quyết định các biện pháp bảo hộ và hỗ 

trợ các DNNN quan trọng của nền kinh tế quốc dân. (c) Tổ chức xây dựng quy 

hoạch và chiến lược phát triển DNNN trong tổng thể quy hoạch và chiến lược 

phát triển ngành, lãnh thổ. (d) Tổ chức xây dựng quy hoạch và đào tạo cán bộ 

quản lý và cán bộ điều hành DNNN. (đ) Tổ chức kiểm tra, thanh tra việc thực 

hiện pháp luật, chủ trương, chính sách, chế độ nhà nước tại các doanh nghiệp. 

- Quy định các quyền của chủ sở hữu đối với DNNN do Chính phủ thống 

nhất thực hiện bao gồm: (a) Quyết định thành lập, sáp nhập, chia tách, giải thể, 
chuyển đổi sở hữu DNNN. (b) Quyết định mục tiêu, nhiệm vụ, chiến lược phát 

triển và định hướng kế hoạch phát triển kinh doanh của DNNN. (c) Ban hành 

điều lệ mẫu về tổ chức hoạt động của DNNN, phê chuẩn điều lệ TCT và DNNN 

quan trọng. (d) Quyết định cấp vốn đầu tư ban đầu và đầu tư bổ sung, giao vốn 

cho doanh nghiệp, kiểm tra, giám sát việc bảo toàn và phát triển vốn ở DNNN. 

Quy định chế độ khấu hao, tỷ lệ phân chia lợi nhuận vào các quỹ sau khi đã nộp 

thuế. Phê chuẩn phương án chuyển nhượng, cho thuê, thế chấp, cầm cố những 

thiết bị, nhà xưởng quan trọng. Phê chuẩn phương án huy động vốn, phương án 

góp vốn, tài sản của Nhà nước vào liên doanh với các chủ sở hữu khác. Thống 

nhất tổ chức thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của chủ sở hữu đối với phần vốn 

đầu tư của Nhà nước vào các doanh nghiệp. (đ) Quyết định áp dụng mô hình 

quản lý đối với các loại DNNN; bổ nhiệm, miễn nhiệm, khen thưởng, kỷ luật 

các chức danh quản lý chủ chốt trong doanh nghiệp. (e) Quy định các tiêu 

chuẩn, định mức, đơn giá tiền lương đối với sản phẩm, dịch vụ làm cơ sở cho 

DNNN trả lương cho người lao động. Quyết định chế độ tiền lương, tiền thưởng, 

phụ cấp đối với các thành viên HĐQT, tổng giám đốc hoặc giám đốc của 

DNNN. (g) Tổ chức kiểm tra, giám sát DNNN thực hiện các mục tiêu, nhiệm vụ 

nhà nước giao; giám sát hoạt động kinh doanh của doanh nghiệp, hoạt động 

quản lý của HĐQT và điều hành của tổng giám đốc hoặc giám đốc. 

 - Quy định quyền phân cấp và uỷ quyền của Chính phủ trong QLNN và 

thực hiện quyền của chủ sở hữu nhà nước. Theo đó, Chính phủ có quyền phân 

cấp cho các cơ quan QLNN thực hiện việc QLNN đối với DNNN; phân cấp 

hoặc uỷ quyền cho các Bộ và UBND tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương thực 

hiện một số quyền của chủ sở hữu nhà nước; quy định trách nhiệm của Bộ Tài 

chính trong việc quản lý vốn và tài sản của Nhà nước tại doanh nghiệp; quy định 

mối quan hệ giữa các Bộ quản lý ngành, UBND tỉnh, thành phố trực thuộc trung 

ương với Bộ Tài chính trong việc thực hiện các quyền của chủ sở hữu Nhà nước 

được Chính phủ phân cấp hoặc uỷ quyền đối với DNNN. 
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Luật DNNN năm 2003 có bước tiến mới về quy định quản lý DNNN dựa 

trên tư tưởng chủ đạo và định hướng của Đại hội IX, Nghị quyết trung ương 3 

(khoá IX). Các quy định về phân công, phân cấp quản lý DNNN trong Luật 

DNNN năm 2003 là khá toàn diện và hoàn chỉnh hơn so với Luật DNNN 1995. 

Nội dung của Luật tập trung vào làm rõ hơn về quyền, nghĩa vụ của chủ sở hữu 

nhà nước trong quản lý DNNN; quy định rõ quyền, nghĩa vụ của các cơ quan đại 
diện chủ sở hữu; quy định cụ thể về phân công, phân cấp thực hiện quyền chủ sở 

hữu.  

Những quy định chủ yếu có tính đổi mới về quản lý DNNN và phân công, 

phân cấp quản lý DNNN của Luật DNNN năm 2003 bao gồm:  

- Phân định rõ chủ sở hữu và đại diện chủ sở hữu DNNN. Theo đó, chủ sở 

hữu công ty nhà nước (CTNN)
1
 là Nhà nước. Đại diện chủ sở hữu là các tổ 

chức, cá nhân thực hiện chức năng đại diện chủ sở hữu gồm: Chính phủ, Thủ 

tướng Chính phủ, Bộ quản lý ngành, UBND cấp tỉnh, Bộ Tài chính, HĐQT.  

- Cơ chế phân công, phân cấp thực hiện quyền chủ sở hữu như sau: (a) 

Chính phủ thống nhất tổ chức thực hiện các quyền, nghĩa vụ của chủ sở hữu. (b) 

Chính phủ trực tiếp thực hiện một số quyền và nghĩa vụ của chủ sở hữu. (c) Thủ 

tướng Chính phủ trực tiếp thực hiện hoặc uỷ quyền cho các bộ liên quan thực 

hiện một số quyền và nghĩa vụ của chủ sở hữu đối với CTNN đặc biệt quan 

trọng do Thủ tướng Chính phủ quyết định thành lập. (d) Chính phủ phân công, 

phân cấp cho Bộ quản lý ngành, UBND cấp tỉnh, Bộ Tài chính, HĐQT thực hiện 

một số quyền và nghĩa vụ của chủ sở hữu.   

- Quyền, nghĩa vụ của chủ sở hữu nhà nước nói chung: 

Thứ nhất, về quyền của chủ sở hữu nhà nước gồm có: (a) Quyết định thành 

lập, tổ chức lại, giải thể, chuyển đổi sở hữu công ty; quyết định cơ cấu tổ chức 

quản lý của công ty; tuyển chọn, bổ nhiệm, miễn nhiệm, chế độ lương, thưởng 

của Chủ tịch HĐQT, thành viên HĐQT, Tổng giám đốc hoặc Giám đốc công ty; 

phê duyệt nội dung, sửa đổi, bổ sung Điều lệ của công ty. (b) Quyết định mục 

tiêu, chiến lược và định hướng kế hoạch phát triển công ty; quyết định các dự án 

đầu tư có giá trị lớn hơn 30% tổng giá trị tài sản còn lại trên sổ kế toán của 

CTNN không có HĐQT hoặc tỷ lệ nhỏ hơn quy định tại Điều lệ công ty; quyết 

định các dự án đầu tư có giá trị lớn hơn 50% tổng giá trị tài sản còn lại trên sổ kế 
toán của công ty có HĐQT hoặc tỷ lệ nhỏ hơn quy định tại Điều lệ công ty; 

quyết định các hợp đồng vay, cho vay, thuê, cho thuê và hợp đồng kinh tế khác 

vượt quá mức vốn điều lệ của công ty; quy định chế độ giao kế hoạch, đặt hàng 

hoặc đấu thầu, mức giá bán, mức bù chênh lệch cho các công ty cung ứng các 

                                                
1
 Công ty nhà nước là một loại hình DNNN do Nhà nước sở hữu 100% vốn điều lệ, đăng ký theo Luật DNNN. 

Quy định này của Luật DN để phân biệt với công ty TNHH một thành viên cũng là một loại hình DNNN do Nhà 

nước sở hữu 100% vốn điều lệ nhưng đăng ký theo Luật DN  
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sản phẩm, dịch vụ công ích. (c) Quyết định mức vốn đầu tư ban đầu, mức vốn 

điều lệ và điều chỉnh vốn điều lệ của công ty; quyết định dự án vay, cho vay có 

giá trị trên mức phân cấp cho HĐQT hoặc Giám đốc đối với công ty không có 

HĐQT; quy định chế độ tài chính của công ty. (d) Kiểm tra, giám sát, đánh giá 

kết quả hoạt động kinh doanh của công ty. 

Thứ hai, về nghĩa vụ của chủ sở hữu nhà nước nói chung gồm có: (a) Đầu 

tư đủ vốn điều lệ cho công ty. (b) Tuân theo Điều lệ công ty. (c) Chịu trách 

nhiệm về các khoản nợ và nghĩa vụ tài sản khác của công ty trong phạm vi số 

vốn điều lệ của công ty. (d) Tuân theo các quy định của pháp luật về hợp đồng 

trong việc mua, bán, vay, cho vay, thuê và cho thuê giữa công ty và chủ sở hữu. 

(đ) Bảo đảm quyền tự chủ kinh doanh, tự chịu trách nhiệm của công ty; không 

trực tiếp can thiệp vào hoạt động kinh doanh của công ty. (e) Thực hiện các 

nghĩa vụ khác theo quy định của pháp luật. 

- Quyền, nghĩa vụ của Chính phủ bao gồm: (a) Phê duyệt phương án thành 

lập mới, tổ chức và sắp xếp lại CTNN trong phạm vi toàn bộ nền kinh tế quốc 

dân, ở các ngành, các tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương. (b) Quyết định hoặc 

phân cấp quyết định các dự án đầu tư của CTNN; quyết định hoặc phân cấp 

quyết định cấp vốn đầu tư ban đầu, đầu tư bổ sung, tăng, giảm vốn điều lệ của 

CTNN; trình Quốc hội phê chuẩn các dự án đầu tư của CTNN thuộc thẩm quyền 

của Quốc hội. (c) Thống nhất tổ chức thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của chủ sở 

hữu đối với phần vốn đầu tư của Nhà nước vào các công ty khác. Quyết định 

hoặc phân cấp quyết định các dự án góp vốn, tài sản của Nhà nước hoặc CTNN 

vào liên doanh với các chủ đầu tư nước ngoài, các dự án đầu tư của CTNN ra 

nước ngoài. (d) Quy định chế độ tài chính của CTNN. (đ) Kiểm tra, giám sát 

việc sử dụng vốn ở CTNN. (e) Quy định chế độ tiền lương, tiền thưởng, phụ cấp 

và các quyền lợi khác đối với Chủ tịch HĐQT, thành viên HĐQT, Tổng giám 

đốc hoặc Giám đốc CTNN. (g) Quy định các tiêu chuẩn đánh giá kết quả kinh 

doanh của CTNN, trong đó có chỉ tiêu về tỷ suất lợi nhuận trên vốn nhà nước 

đầu tư. (h) Quy định chế độ kiểm tra, giám sát CTNN thực hiện các mục tiêu, 

nhiệm vụ Nhà nước giao; đánh giá kết quả hoạt động kinh doanh của công ty, 

hoạt động quản lý của HĐQT và điều hành của Tổng giám đốc hoặc Giám đốc. 

- Quyền, nghĩa vụ của Bộ quản lý ngành, UBND cấp tỉnh bao gồm: (a) Xây 

dựng phương án tổ chức lại các CTNN độc lập do mình quyết định thành lập 

trình Thủ tướng Chính phủ phê duyệt; tổ chức thực hiện việc tổ chức lại các 

CTNN theo phương án được Thủ tướng Chính phủ phê duyệt. (b) Quyết định 

thành lập, tổ chức lại, giải thể, chuyển đổi sở hữu CTNN; phê duyệt nội dung, 

sửa đổi, bổ sung Điều lệ của CTNN. Thoả thuận với Bộ Tài chính xác định mức 

vốn điều lệ ban đầu, tăng vốn điều lệ của CTNN. (c) Quyết định mục tiêu, chiến 

lược và kế hoạch dài hạn của CTNN không có HĐQT. (d) Quyết định theo thẩm 

quyền các dự án đầu tư có giá trị lớn hơn 50% tổng giá trị tài sản còn lại trên sổ 
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kế toán của CTNN có HĐQT hoặc tỷ lệ nhỏ hơn quy định tại Điều lệ công ty; 

quyết định theo thẩm quyền các dự án đầu tư có giá trị lớn hơn 30% tổng giá trị 
tài sản còn lại trên sổ kế toán của CTNN không có HĐQT hoặc tỷ lệ nhỏ hơn 

quy định tại Điều lệ công ty; kiến nghị Chính phủ phê duyệt dự án đầu tư của 

công ty vượt mức phân cấp cho Bộ quản lý ngành, UBND cấp tỉnh. (đ) Quyết 

định phê duyệt phương án sử dụng vốn, tài sản của CTNN để góp vốn liên 

doanh với chủ đầu tư nước ngoài; dự án đầu tư ra nước ngoài của CTNN; 

phương án sử dụng vốn, tài sản của công ty để góp vốn, mua cổ phần của các 

công ty trong nước trên mức phân cấp cho HĐQT hoặc Giám đốc công ty không 

có HĐQT quy định tại Điều lệ công ty; phê duyệt phương án mua công ty thuộc 

thành phần kinh tế khác. (e) Quyết định chủ trương bán tài sản có giá trị lớn hơn 

50% tổng giá trị tài sản còn lại trên sổ kế toán của CTNN có HĐQT hoặc tỷ lệ 

nhỏ hơn quy định tại Điều lệ công ty; việc bán tài sản có giá trị lớn hơn 30% 

tổng giá trị tài sản còn lại trên sổ kế toán của CTNN không có HĐQT hoặc tỷ lệ 

nhỏ hơn quy định tại Điều lệ công ty; việc vay, cho vay, thuê, cho thuê vốn hoặc 

tài sản có giá trị lớn hơn vốn điều lệ của CTNN không có HĐQT. (g) Quyết định 

tuyển chọn, bổ nhiệm, miễn nhiệm, chế độ lương hoặc phụ cấp và các quyền lợi 

khác của Chủ tịch HĐQT và các thành viên HĐQT; tuyển chọn, ký hợp đồng 

hoặc quyết định bổ nhiệm, miễn nhiệm, cách chức, mức lương và các quyền lợi 

khác của Giám đốc CTNN độc lập không có HĐQT; tổ chức đánh giá kết quả 

hoạt động và quản lý công ty của HĐQT và Giám đốc theo quy định của Chính 

phủ. (h) Tham gia kiểm tra, giám sát việc quản lý, sử dụng vốn, việc phân phối 

thu nhập, trích lập và sử dụng các quỹ của CTNN. (i) Thực hiện các quyền và 

nghĩa vụ khác theo phân công, phân cấp của Chính phủ. (k) thực hiện chức 

năng, quyền hạn, nghĩa vụ và trách nhiệm của chủ sở hữu đối với công ty trách 

nhiệm hữu hạn nhà nước một thành viên do Bộ quản lý ngành, UBND cấp tỉnh 

đầu tư toàn bộ vốn điều lệ theo quy định của Luật Doanh nghiệp. 

- Quyền, nghĩa vụ của Bộ Tài chính bao gồm: (a) Trình Chính phủ ban 

hành và tổ chức thực hiện chế độ quản lý tài chính, hạch toán kinh doanh, chế độ 

báo cáo và công khai tài chính của CTNN, báo cáo tài chính hợp nhất của TCT. 

(b) Cấp vốn đầu tư từ ngân sách nhà nước trong các trường hợp: Đầu tư thành 

lập mới CTNN sau khi được Thủ tướng Chính phủ phê duyệt đề án thành lập; 

Đầu tư bổ sung tăng vốn điều lệ của CTNN theo đề nghị của người quyết định 

thành lập CTNN. (c) Tham gia đánh giá kết quả hoạt động và quản lý công ty 

của HĐQT và Giám đốc CTNN theo quy định của Chính phủ. (d) Tổ chức kiểm 

tra, giám sát việc quản lý, sử dụng vốn, việc phân phối thu nhập, trích lập và sử 

dụng các quỹ của CTNN. (e) Thực hiện các quyền và nghĩa vụ khác theo phân 

công của Chính phủ. 

Năm 2005, Chính phủ ban hành Nghị định 132/2005/NĐ-CP về thực hiện 

các quyền và nghĩa vụ của chủ sở hữu nhà nước đối với CTNN. Nghị định này 
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quy định cụ thể và chi tiết hơn so với Luật DNNN 2003 về các quyền, nghĩa vụ 

của chủ sở hữu nói chung; về phân công, phân cấp thực hiện các quyền, nghĩa 

vụ của chủ sở hữu cho các Bộ, UBND cấp tỉnh thực hiện. Trên thực tế, Nghị 
định 132/2005/NĐ-CP trở thành căn cứ pháp lý chủ yếu để Chính phủ, Thủ 

tướng Chính phủ trực tiếp thực hiện một số quyền, nghĩa vụ của chủ sở hữu; là 

căn cứ pháp lý chủ yếu về phân công, phân cấp cho các Bộ, cơ quan ngang Bộ, 

cơ quan thuộc Chính phủ, UBND cấp tỉnh, HĐQT thực hiện các quyền, nghĩa vụ 

của chủ sở hữu; là cơ sở để các CTNN độc lập, TCT, TĐKT nhà nước tuân thủ 

các quy định pháp luật về quyền, nghĩa vụ của chủ sở hữu.  

Năm 2012, Chính phủ ban hành Nghị định 99/2013/NĐ-CP về phân công, 

phân cấp thực hiện các quyền, trách nhiệm, nghĩa vụ của chủ sở hữu nhà nước 

đối với doanh nghiệp nhà nước và vốn nhà nước đầu tư vào doanh nghiệp. Nghị 
định này thay thế Nghị định 132/2005/NĐ-CP với những sửa đổi bổ sung về 
phân công phân cấp theo hướng: (i) làm rõ các cơ quan, tổ chức, cá nhân được 

phân công, phân cấp thực hiện các quyền, trách nhiệm, nghĩa vụ của chủ sở hữu 

nhà nước (gồm: chủ sở hữu nhà nước nói chung; Chính phủ; Thủ tướng Chính 

phủ; Bộ quản lý ngành, UBND cấp tỉnh; Bộ Tài chính; Bộ Kế hoạch và Đầu tư; 

Bộ Nội vụ; Bộ Lao động-Thương binh và Xã hội; HĐTV, Chủ tịch công ty; 

Người đại diện được ủy quyền để thực hiện quyền, trách nhiệm của chủ sở hữu 

nhà nước, cổ đông, thành viên tại doanh nghiệp); (ii) phân rõ giữa quyền, trách 

nhiệm, nghĩa vụ của các cơ quan, tổ chức, cá nhân được phân công, phân cấp; 

(iii) phân rõ quyền, trách nhiệm, nghĩa vụ của các cơ quan, tổ chức, cá nhân 

được phân công, phân cấp thực hiện các quyền, trách nhiệm, nghĩa vụ của chủ 

sở hữu nhà nước tại 3 loại doanh nghiệp: doanh nghiệp do Nhà nước nắm giữ 

100% vốn điều lệ; doanh nghiệp do Nhà nước nắm giữ trên 50% vốn điều lệ; 

doanh nghiệp do Nhà nước nắm giữ không quá 50% vốn điều lệ; (iv) tăng 

quyền, trách nhiệm, nghĩa vụ của Bộ quản lý ngành với vai trò là cấp trên trực 

tiếp của HĐTV tại TĐKTNN đồng thời là cầu nối với Thủ tướng Chính phủ và 

Chính phủ; (v) chú trọng hơn đến việc phân công, phân cấp thực hiện các quyền, 

trách nhiệm, nghĩa vụ của chủ sở hữu nhà nước tại các doanh nghiệp là công ty 

cổ phần và công ty TNHH hai thành viên trở lên. 

Trước yêu cầu tạo khung pháp lý để thí điểm thành lập TĐKT nhà nước và 

tăng cường quản lý, giám sát các TĐKT thí điểm, năm 2009, Chính phủ đã ban 

hành Nghị định 101/2009/NĐ-CP (về thí điểm thành lập, tổ chức, hoạt động và 

quản lý TĐKT nhà nước) trong đó có quy định về việc phân công, phân cấp thực 

hiện quyền chủ sở hữu đối với TĐKT nhà nước. Những tổ chức và cá nhân được 

phân công, phân cấp thực hiện quyền chủ sở hữu đối với TĐKT nhà nước gồm: 

Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, bộ quản lý ngành, Bộ Tài chính, Bộ Kế hoạch 

và Đầu tư, Bộ Nội vụ, HĐQT tập đoàn. Bộ Kế hoạch và Đầu tư và Bộ Nội vụ là 

2 cơ quan được bổ sung thêm vào danh sách những cơ quan đại diện chủ sở hữu 
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đối với TĐKT nhà nước so với quy định của Luật DNNN và Nghị định 

132/2005/NĐ-CP. Phạm vi quyền, nghĩa vụ của cơ quan đại diện chủ sở hữu đối 

với TĐKT nhà nước cũng được quy định chi tiết thêm. 

Tiếp đó, năm 2010, Chính phủ đã ban hành Nghị định 25/2010/NĐ-CP về 
chuyển đổi CTNN thành công ty TNHH một thành viên và tổ chức quản lý công 

ty TNHH một thành viên do Nhà nước làm chủ sở hữu. Quy định về quản lý, 

giám sát của chủ sở hữu đối với công ty TNHH một thành viên là một nội dung 

mới và quan trọng được bổ sung vào Nghị định này trong bối cảnh các CTNN 

chuyển đổi hết sang công ty TNHH một thành viên sau khi Luật DNNN hết hiệu 

lực vào ngày 1/7/2010. 

Tuy nhiên, nhìn về tổng thể, khung luật pháp về phân công, phân cấp thực 

hiện quyền, nghĩa vụ chủ sở hữu chưa có các quy định đủ chi tiết để áp dụng vào 

thực tiễn một cách hiệu quả. Nhiều quy định chỉ mang tính nguyên tắc, chỉ là 

quy phạm pháp luật khung, chưa đủ mức chi tiết, đáp ứng yêu cầu phân công, 

phân cấp thực hiện chức năng chủ sở hữu nhà nước trong bối cảnh cơ cấu lại 
DNNN để chuyển đổi mô hình tăng trưởng. 

4- Thực trạng phân công, phân cấp quản lý doanh nghiệp nhà nước  

 Trên thực tế, quản lý đối với DNNN và phân công, phân cấp đại diện chủ 

sở hữu nhà nước đã được thực hiện theo nhiều mô hình dưới đây: 

- Mô hình “bộ chủ quản, cơ quan hành chính chủ quản” trước khi có Luật 
DNNN 1995. 

- Mô hình “song trùng” đại diện chủ hữu của bộ quản lý ngành và Bộ Tài 

chính ở giai đoạn 1995-2000 khi lập Tổng cục quản lý vốn và tài sản nhà nước 

tại các doanh nghiệp. 

- Mô hình “phân tán có giới hạn” đối với loại DNNN do bộ, UBND cấp 

tỉnh quyết định thành lập ở giai đoạn 2000-2003 sau khi giải thể Tổng cục quản 

lý vốn và tài sản nhà nước tại các doanh nghiệp. 

- Mô hình “phân tán” đại diện chủ hữu đối với các TĐKT, TCT nhà nước 

từ 2004 đến nay theo Luật DNNN 2003 và Luật Doanh nghiệp 2005.  

Theo mô hình “phân tán” hiện nay có quá nhiều cơ quan đại diện chủ sở 

hữu nhà nước thực hiện quản lý, giám sát đối với DNNN bao gồm: Chính phủ, 

Thủ tướng Chính phủ; các bộ quản lý ngành kinh tế - kỹ thuật; các bộ quản lý 

chức năng bao gồm Bộ Tài chính, Bộ Nội vụ, Bộ Lao động-Thương binh và Xã 

hội, Bộ Kế hoạch và Đầu tư; UBND cấp tỉnh; HĐQT tổng công ty 91, HĐQT 

tập đoàn kinh tế nhà nước. Bên cạnh đó, một số cơ quan khác như Văn phòng 

Trung ương Đảng, Đảng ủy Khối doanh nghiệp Trung ương, Tổng Liên đoàn 

Lao động Việt Nam tham gia Ban Chỉ đạo đổi mới và phát triển doanh nghiệp 

cũng được hiểu gần như là tham gia thực hiện quản lý, giám sát đối với DNNN.  
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Cụ thể đến cuối năm 2011: 

- Có 101 đầu mối quản lý trực tiếp 1309 doanh nghiệp 100% vốn nhà nước 

(chưa tính đến các đầu mối quản lý các doanh nghiệp chỉ có một phần vốn nhà 

nước). Các đầu mối này bao gồm: 

� 17 bộ, cơ quan ngang bộ, cơ quan thuộc Chính phủ (quản lý 

đối với 355 doanh nghiệp). 

� 63 tỉnh, thành phố (quản lý đối với 701 doanh nghiệp). 

� 11 TĐKT nhà nước (quản lý đối với 147 doanh nghiệp).  

� 10 tổng công ty 91 (quản lý đối với 106 doanh nghiệp).  

- Có 5 đầu mối tham gia thực hiện các nhiệm vụ của chủ sở hữu nhà nước 

gồm:  

� 4 Bộ tổng hợp gồm Bộ Tài chính, Bộ Nội vụ, Bộ Lao động-

Thương binh và Xã hội, Bộ Kế hoạch và Đầu tư).  

� Văn phòng Chính phủ.    

- Chính phủ là cơ quan hành chính cao nhất, đồng thời là 1 đầu mối tổng 

hợp (xét về khía cạnh đại diện chủ sở hữu nhà nước) thống nhất tổ chức thực 

hiện quyền, nghĩa vụ chủ sở hữu DNNN. 

- Bên cạnh đó, còn có 7 cơ quan, ban, ngành có lãnh đạo là thành viên 

trong Ban Chỉ đạo đổi mới và phát triển doanh nghiệp
2
 cũng được coi là những 

cơ quan có tác động đến thực hiện các nhiệm vụ của chủ sở hữu nhà nước. 

5-Những tồn tại, hạn chế của phân công, phân cấp quản lý doanh 
nghiệp nhà nước  

5.1- Quy định về phân công, phân cấp quản lý doanh nghiệp nhà nước 

chồng chéo và thiếu thống nhất giữa nhiều văn bản  

Mặc dù Luật DNNN đã hết hiệu lực thi hành từ 1/7/2010 nhưng khung khổ 

pháp lý điều chỉnh quyền chủ sở hữu nhà nước và phân công, phân cấp quản lý 

DNNN (gồm phân công, phân cấp đại diện chủ sở hữu nhà nước và việc phân 

biệt giữa chức năng đại diện chủ sở hữu và chức năng QLNN) vẫn bao gồm các 

quy định theo Luật DNNN đan xen với các quy định theo Luật Doanh nghiệp 

hiện hành. Cụ thể là: 

- Nghị định 132/2005/NĐ-CP lấy căn cứ ban hành là Luật DNNN không áp 

dụng cho đối tượng là công ty TNHH một thành viên. Tuy nhiên, trên thực tế, 
nghị định này vẫn áp dụng để điều chỉnh việc phân công, phân cấp quản lý các 

DNNN đã chuyển thành công ty TNHH một thành viên đăng ký theo Luật 

                                                
2 Gồm Bộ Tư pháp, Bộ NN và PTNT, Bộ Tài nguyên và Môi trường, Ngân hàng Nhà nước Việt Nam, Văn 

phòng Trung ương Đảng, Đảng ủy Khối doanh nghiệp Trung ương, Tổng Liên đoàn Lao động Việt Nam 
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Doanh nghiệp cho đến khi Nghị định 99/2013/NĐ-CP (thay thế Nghị định 

132/2005/NĐ-CP) có hiệu lực thi hành.  

- Việc quản lý TĐKT nhà nước và việc phân công, phân cấp thực hiện 

quyền chủ sở hữu đối với TĐKT nhà nước vẫn vừa theo Nghị định 

101/2009/NĐ-CP được ban hành và áp dụng riêng cho các TĐKT nhà nước, vừa 

theo Nghị định 132/2005/NĐ-CP áp dụng để điều chỉnh việc phân công, phân 

cấp thực hiện quyền chủ sở hữu nhà nước đối với các DNNN nói chung. Cả 2 

nghị định này đều được ban hành dựa trên căn cứ của Luật Doanh nghiệp nhà 

nước đã hết hiệu lực thi hành. 

- Nghị định 25/2010/NĐ-CP áp dụng để quản lý công ty TNHH một thành 

viên, theo đó, chủ sở hữu công ty là một tổ chức. Tuy nhiên đến cuối năm 2012 

(trước khi ban hành Nghị định 99/2012/NĐ-CP) chưa có văn bản nào quy định 

rõ về những tổ chức cụ thể là chủ sở hữu hay đại diện chủ sở hữu công ty TNHH 

một thành viên. Vì lý do đó nên việc phân công, phân cấp quản lý công ty 

TNHH một thành viên, đặc biệt là đối với công ty TNHH một thành viên là công 

ty mẹ của TĐKT nhà nước, cũng chưa được quy định. 

Việc áp dụng đan xen các quy định phân công, phân cấp quản lý DNNN 

căn cứ theo Luật Doanh nghiệp với các quy định căn cứ theo Luật DNNN cũ, 

thứ nhất, thể hiện sự lúng túng trong chuyển DNNN từ đăng ký theo Luật 

DNNN sang đăng ký theo Luật Doanh nghiệp; thứ hai, cho thấy sự thiếu hụt hay 

còn khoảng trống pháp luật về quyền sở hữu, thực hiện quyền sở hữu của Nhà 

nước đối với DNNN khi áp dụng Luật Doanh nghiệp thống nhất cho mọi loại 

doanh nghiệp.  

 Hệ quả của tình trạng này là việc phân công, phân cấp quản lý DNNN 

không dựa trên nền tảng cơ sở pháp lý vững chắc; ảnh hưởng đến việc thực hiện 

quyền chủ sở hữu nhà nước và bảo vệ quyền, lợi ích của Nhà nước tại các 

DNNN.  

5.2- Tư duy và bộ máy quản lý hành chính nhà nước không phù hợp với 

quản lý doanh nghiệp nhà nước trong thể chế kinh tế thị trường  

Hiện nay việc quản lý DNNN được phân công, phân cấp cho các cơ quan 

QLNN là các Bộ, UBND cấp tỉnh. Đây là các cơ quan quản lý hành chính nhà 

nước thuộc bộ máy hành chính nhà nước. 

Cơ chế vận hành chức năng chủ sở hữu nhà nước của các Bộ, về cơ bản, 

dựa trên nền tảng chức năng, nhiệm vụ quản lý hành chính của các Bộ. Trên 

thực tế, các cơ quan đại diện chủ sở hữu nhà nước vẫn sử dụng các cán bộ và bộ 

máy thực hiện chức năng QLNN với những hạn chế lâu nay như tư duy và 

phương thức làm việc hành chính, quan liêu, giấy tờ, chậm trễ, chờ đợi ý kiến 

tập thể, không rõ trách nhiệm, thiếu động lực và hiệu quả... Cơ chế này không 
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thích hợp với cung cách hoạt động năng động, nhạy bén, quyết đoán, tự chịu 

trách nhiệm của nhà đầu tư, chủ sở hữu thường thấy trong hoạt động kinh doanh 

trong cơ chế thị trường. 

5.3- Phân công, phân cấp cho quá nhiều cơ quan, tổ chức tham gia đại 
diện chủ sở hữu  

Việc phân công, phân cấp cho quá nhiều cơ quan, tổ chức tham gia đại diện 

chủ sở hữu dẫn đến các hạn chế và tồn tại sau đây: 

- Sự phối hợp trong thực hiện chức năng đại diện chủ sở hữu nhà nước 

giữa các cơ quan, tổ chức gặp rất nhiều khó khăn. Trong đó phần nhiều các khó 

khăn, trở ngại là do các cơ quan, tổ chức này độc lập và biệt lập nhau, hoặc do bị 
chi phối bởi lợi ích cục bộ, “lợi ích nhóm”. 

-  Sự chậm trễ trong thực hiện chức năng đại diện chủ sở hữu nhà nước. 

Hiện tại các nhiệm vụ đại diện chủ sở hữu được thực hiện bởi các công chức, 

viên chức kiêm nhiệm, không chuyên trách, chuyên nghiệp, với các thủ tục hành 

chính, quan liêu, giấy tờ của các cơ quan hành chính nhà nước. Đây là nguyên 

nhân quan trọng của tình trạng chậm trễ trong thực hiện chức năng đại diện chủ 

sở hữu nhà nước, dẫn đến mất cơ hội hoặc làm khó cho doanh nghiệp.  

- Khó bảo đảm tính toàn diện và đồng bộ của quyền chủ sở hữu nhà nước 

trong quản lý DNNN.  

Quyền chủ sở hữu là thống nhất với 4 nhóm quyền quản lý cơ bản nhưng 

có mối liên hệ chặt với nhau gồm: (i) quyền về tổ chức và nhân sự; (ii) quyền 

quyết định về phương hướng phát triển sản xuất kinh doanh; (iii) quyền quản lý 

vốn, tài sản nhà nước; kiểm tra, giám sát kết quả hoạt động kinh doanh của 

DNNN; và (iv) quyền hưởng lợi từ kết quả hoạt động của DNNN.  

Hiện nay mỗi cơ quan đại diện chủ sở hữu được phân công, phân cấp thực 

hiện một lĩnh vực, một mảng công việc theo chuyên ngành QLNN về kinh tế. 
Mỗi cơ quan đại diện chủ sở hữu thường xem xét đánh giá DNNN từ góc độ 

chuyên ngành của mình nên thường nhìn nhận hiệu quả DNNN và thực hiện 

quyền chủ sở hữu một cách phiến diện. Trong khi đó, cần xem xét đánh giá hiệu 

quả DNNN và tiến hành quản lý DNNN trên cơ sở hiệu lực, hiệu quả thực hiện 

một cách toàn diện 4 nhóm quyền của quyền chủ sở hữu. Tuy nhiên, trong phân 

công, phân cấp hiện nay chưa có cơ quan hay tổ chức nào được giao làm đầu 

mối phân tích, đánh giá thực hiện quyền chủ sở hữu nhà nước một cách tổng 

hợp, toàn diện 4 nhóm quyền quản lý cơ bản nêu trên. Vì vậy, phân công phân 

cấp đại diện chủ sở hữu không bảo đảm tính toàn diện, đồng bộ và thống nhất 

quyền chủ sở hữu nhà nước. 

- Không có bộ máy và cán bộ chuyên trách, chuyên nghiệp thực hiện chức 

năng đại diện chủ sở hữu nhà nước.  
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Đây là một thực tế tại tất cả các bộ, cơ quan ngang bộ, cơ quan thuộc Chính 

phủ, UBND cấp tỉnh. Trừ 2 Bộ Giao thông vận tải và Nông nghiệp và Phát triển 

nông thôn mới thành lập Vụ Đổi mới và Phát triển doanh nghiệp vào năm 2011 

với chức năng giúp Bộ trưởng thực hiện đổi mới và phát triển DNNN do Bộ 

quản lý.  

5.4- Vai trò giám sát trong phân công, phân cấp quản lý doanh nghiệp 

nhà nước chưa được chú trọng 

Phân công, phân cấp quản lý DNNN, như phần đầu đã nêu, là sự chuyển 

giao một phần quyền quản lý DNNN của chủ sở hữu nhà nước cho các cơ quan, 

tổ chức được phân công, phân cấp. Với nước ta, đó là sự chuyển giao quyền 

quản lý của toàn dân cho Chính phủ là cơ quan chấp hành của Quốc hội đồng 

thời là cơ quan hành chính cao nhất. Đến lượt mình, Chính phủ tiến hành phân 

công, phân cấp hay chuyển quyền quản lý cho các cơ quan, tổ chức, DNNN (với 

106 đầu mối như vừa nêu). Với chức năng thống nhất quản lý và tổ chức thực 

hiện các quyền của chủ sở hữu đối với DNNN, Chính phủ có quyền và trách 

nhiệm giám sát việc thực hiện quyền chủ sở hữu nhà nước tại 106 đầu mối này. 

Tương tự như vậy, Quốc hội đại diện cho sở hữu toàn dân có quyền và trách 

nhiệm giám sát Chính phủ thực hiện thống nhất quản lý và tổ chức thực hiện các 

quyền của chủ sở hữu đối với DNNN. 

Tuy nhiên, trong một thời gian dài ở nước ta đã diễn ra tình trạng thiếu 

vắng hay bỏ trống không có các văn bản quy phạm pháp luật ban hành riêng về 
giám sát đối với DNNN và các đại diện chủ sở hữu nhà nước. Từ năm 2006, 

việc giám sát và đánh giá đối với DNNN mới bắt đầu được quan tâm bằng việc 

ban hành Quy chế giám sát và đánh giá hiệu quả hoạt động của doanh nghiệp 

nhà nước kèm theo Quyết định 224/2006/QĐ-TTg của Thủ tướng Chính phủ. 

Gần đây, Chính phủ mới ban hành tiếp Nghị định 61/2013/NĐ-CP về Quy chế 

giám sát tài chính và đánh giá hiệu quả và công khai thông tin tài chính đối với 

doanh nghiệp do Nhà nước làm chủ sở hữu và doanh nghiệp có vốn nhà nước.  

Trong thực tế việc giám sát DNNN cũng chưa đem lại kết quả tích cực. 

Giám sát và đánh gía DNNN theo Quyết định 224/2006/QĐ-TTg chủ yếu mang 

ý nghĩa khuyến khích thúc đẩy thực hiện cơ chế tiền lương và tiền thưởng nhiều 

hơn, trong khi việc áp dụng Nghị định 61/2013/NĐ-CP với nhiều đổi mới về nội 

dung giám sát nhưng đang chờ các hướng dẫn cụ thể của các Bộ, ngành. Gần 

đây một số bộ, ngành, UBND cấp tỉnh đã có những hoạt động tăng cường hơn 

giám sát đối với DNNN. Năm 2009, Quốc hội cũng đã tiến hành giám sát 

chuyên đề đối với tập đoàn, TĐKT nhà nước. Tuy nhiên, đây vẫn là hoạt động 

giám sát duy nhất đối với DNNN cho đến nay của Quốc hội. Điều đó cho thấy 

giám sát thực hiện quyền chủ sở hữu nhà nước chưa được đặt đúng vị trí trong 

quản lý DNNN. Bên cạnh đó, giám sát DNNN chưa có tính hệ thống cũng như 
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chưa xác định rõ ràng mục tiêu, nội dung, phương pháp, tổ chức giám sát phù 

hợp với vai trò, vị trí của chủ sở hữu nhà nước cho thấy đây đang là lỗ hổng 

trong quản lý DNNN và phân công, phân cấp quản lý DNNN.  

5.5- Những vấn đề trong tách chức năng chủ sở hữu với chức năng quản 

lý nhà nước  

Thứ nhất, Luật DNNN 1995 và Luật DNNN 2003 đã có một số quy định có 

tính nguyên tắc và riêng rẽ về quyền, nghĩa vụ của chủ sở hữu nhà nước
3
 và về 

nội dung QLNN đối với DNNN
4
. Tuy nhiên, do chưa có văn bản quy phạm pháp 

luật nào được ban hành, hướng dẫn cụ thể, chi tiết về các nguyên tắc thực hiện 

tách bạch giữa 2 chức năng này, nên chưa có cơ sở pháp lý để thực hiện tách 

chức năng chủ sở hữu nhà nước với chức năng QLNN.  

Thứ hai, trên thực tế các cơ quan nhà nước được phân công quản lý DNNN 

đều thực hiện cả 2 chức năng, vừa thực hiện chức năng QLNN về kinh tế, vừa 

làm đại diện chủ sở hữu nhà nước để thực hiện các nhiệm vụ, quyền hạn thuộc 

chức năng chủ sở hữu. Trong đó, các bộ quản lý ngành có DNNN vừa QLNN về 
ngành, vừa là các cơ quan đại diện chủ sở hữu. Các bộ tổng hợp thực hiện 

QLNN theo lĩnh vực (như tài chính, lao động - thương binh và xã hội, nội vụ, kế 
hoạch và đầu tư) được giao thực hiện các nhiệm vụ, quyền hạn thuộc chức năng 

chủ sở hữu như tham gia trong quá trình: phê duyệt, sửa đổi, bổ sung điều lệ; 

tăng giảm vốn điều lệ; phê duyệt đơn giá tiền lương; bổ nhiệm, miễn nhiệm, kỷ 

luật cán bộ lãnh đạo quản lý; thông qua chiến lược kinh doanh, dự án đầu tư lớn, 

đề án thành lập, sắp xếp DNNN, tiêu chí phân loại DNNN v.v. 

Thứ ba, chưa có sự tách bạch về bộ máy thực hiện chức năng chủ sở hữu 

nhà nước với bộ máy thực hiện chức năng QLNN. Thậm chí trong hệ thống các 

cơ quan hành chính nhà nước cũng không có bộ phận nào chuyên thực hiện chức 

năng chủ sở hữu. Kể cả Ban Chỉ đạo Đổi mới và Phát triển doanh nghiệp và Vụ 

Đổi mới doanh nghiệp thuộc Văn phòng Chính phủ cũng chỉ làm chức năng 

tham mưu, giúp việc cho Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ.  

Thứ tư, chưa phân biệt rõ giữa phương thức, cách thức thực hiện chức năng 

chủ sở hữu nhà nước với phương thức, cách thức thực hiện chức năng QLNN. 

Mọi quy định, quyết định của Nhà nước về quản lý DNNN (dù theo nghĩa rộng 

hay nghĩa hẹp; với nghĩa là QLNN về kinh tế hay là sử dụng quyền năng chủ sở 

hữu), đều thể hiện bằng các hình thức văn bản giống nhau: hoặc theo hình thức 

văn bản quy phạm pháp luật, hoặc theo hình thức văn bản hành chính.  

6- Hệ quả và nguyên nhân 

                                                
3 Điều 27 của Luật DNNN 1995; Điều 64 của Luật DNNN 2003 
4
 Điều 25 của Luật DNNN 1995; Điều 87 của Luật DNNN 2003 
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Tình trạng phân công, phân cấp quản lý DNNN phức tạp, chồng chéo, 

không rõ đầu mối và thiếu tách bạch giữa chức năng chủ sở hữu với chức năng 

QLNN kéo dài không chỉ tiềm ẩn rủi ro mà trên thực tế đang dẫn đến các hệ quả 
tiêu cực sau đây: 

- Thứ nhất, việc phân công, phân cấp nhiều đầu mối, chủ yếu dựa vào các 

cơ quan quản lý hành chính nhà nước, bộ máy hành chính, cán bộ công chức 

phân tán theo ngành, lĩnh vực theo kiểu “mặt trận” dẫn đến khó phối hợp, thống 

nhất và chậm ra quyết định của chủ sở hữu nhà nước. 

- Thứ hai, ảnh hưởng tiêu cực đến hiệu lực, hiệu quả quản lý DNNN, kể cả 
hiệu lực, hiệu quả thực hiện chức năng chủ sở hữu và quyền chủ sở hữu nhà 

nước; và hiệu lực, hiệu quả QLNN về kinh tế. Việc phân công, phân cấp không 

hợp lý, nhiều đầu mối, lòng vòng, bộ máy và cán bộ không chuyên trách, chuyên 

nghiệp và không chuyên tâm dẫn đến Nhà nước thiếu khả năng giám sát, kiểm 

soát, phát hiện vấn đề, phân tích và cảnh báo, phối hợp và hợp tác chặt chẽ với 

nhau để đảm trách một cách đầy đủ, toàn diện vai trò, quyền hạn, trách nhiệm 

của nhà đầu tư nhà nước như vai trò của các nhà đầu tư khác. Vì thế, khó khó có 

cơ sở để Nhà nước trở thành chủ sở hữu, nhà đầu tư chuyên nghiệp, tích cực, có 

trách nhiệm và hành xử tương tự theo cách thức của các nhà đầu tư khu vực tư 

nhân; khó tạo điều kiện cho DNNN hoạt động, kinh doanh có hiệu quả; đồng 

thời cũng khó thiết lập một nền hành chính chuyên nghiệp, QLNN có hiệu lực 

và hiệu quả.   

- Thứ ba, việc các cơ quan nhà nước thực hiện vai trò “kép” (vừa ban hành 

chính sách kinh tế đối với ngành do mình quản lý và chính sách chung đối với 

các loại hình doanh nghiệp, đồng thời vừa làm đại diện chủ sở hữu các DNNN) 

đã ảnh hưởng tiêu cực đến chính sách kinh tế ngành và thực hiện chức năng đại 
diện chủ sở hữu nhà nước. Một mặt, nó tạo ra sự thiên vị cho DNNN, phân biệt 
đối xử với doanh nghiệp ngoài nhà nước; làm môi trường kinh doanh thiếu bình 

đẳng, cạnh tranh bị bóp méo. Mặt khác, quản trị DNNN không chuyên nghiệp, 

thiếu minh bạch, chính sách chủ sở hữu không rõ ràng; ưu tiên, ưu đãi DNNN 

hơn doanh nghiệp ngoài nhà nước. Bên cạnh đó, DNNN cũng bị các cơ quan đại 
diện chủ sở hữu nhà nước sử dụng dễ dãi thậm chí tuỳ tiện cho nhiều mục tiêu 

khác nhau nên không thể tập trung vào mục tiêu kinh doanh vì lợi nhuận. Hệ quả 
tất yếu của chính sách “hai trong một” này là hiệu quả kinh doanh của DNNN 

thấp nhưng cả DNNN và đại diện chủ sở hữu DNNN đều không thể giải trình rõ 

ràng và thuyết phục được. Từ đó gây nên nhiều bức xúc trong dư luận.  

- Thứ tư, việc phân công, phân cấp nhiều đầu mối ảnh hưởng tiêu cực đến 

năng lực và hiệu quả công tác của bộ máy, cán bộ. Trong quản lý DNNN chưa 

có sự quan tâm đến đổi mới tổ chức và cán bộ thực hiện các nhiệm vụ thuộc 

chức năng chủ sở hữu. Trong thực tế vẫn sử dụng bộ máy và cán bộ thực hiện 
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chức năng quản lý hành chính nhà nước với những hạn chế lâu nay như tư duy 

và phương thức làm việc hành chính, quan liêu, giấy tờ, chậm trễ, chờ đợi ý kiến 

tập thể, không rõ trách nhiệm, thiếu động lực và hiệu quả; thiếu chuyên môn 

hoá, chuyên trách hoá, chuyên nghiệp hoá; không chuyên tâm vào thực hiện một 

mục đích duy nhất hoặc là thực hiện chức năng chủ sở hữu, hoặc thực hiện chức 

năng QLNN về kinh tế; không nắm chắc tình hình DNNN; thông tin về DNNN 

thiếu tính tin cậy, sát thực, đầy đủ, toàn diện, cập nhật, hệ thống và thống nhất, 

nhất quán; dẫn đến thiếu cơ sở vững chắc để phân tích, đánh giá về DNNN và đề 

xuất chính sách. 

- Thứ năm, không đảm bảo quyền chủ động sản xuất kinh doanh, ảnh 

hưởng tới hoạt động của các DNNN do tác động, ảnh hưởng hoặc can thiệp của 

hệ thống nhiều cơ quan, tổ chức theo cung cách quan liêu, giấy tờ, thủ tục hành 

chính, xử lý chậm trễ, lòng vòng qua nhiều cơ quan được phân công, phân cấp 

đại diện chủ sở hữu.  

Những hệ quả trên đây có nguồn gốc từ các tồn tại, hạn chế của việc phân 

công, phân cấp chưa hợp lý về quản lý đối với DNNN mà nguyên nhân chính là: 

- Trước hết, do chưa đổi mới tư duy về quản lý DNNN trong thể chế kinh 

tế thị trường. Mặc dù đã có chủ trương và trên thực tế thể chế kinh tế thị trường 

cũng đang xây dựng và hoàn thiện, nền kinh tế cũng đang chuyển sang vận hành 

theo cơ chế thị trường, nhưng vẫn còn tư duy và lực lượng muốn duy trì quản lý 

DNNN theo cung cách cũ của nền kinh tế kế hoạch tập trung, chỉ huy, nặng về 
tư duy quản lý theo ngành, lĩnh vực. Điều đó đã dẫn đến tình trạng phân công, 

phân cấp thực hiện chức năng, quyền, nhiệm vụ chủ sở hữu nhà nước bị chia cắt, 

chia nhỏ. Quản lý DNNN bị phân tán theo ngành, lĩnh vực, theo cấp và số cơ 

quan và chủ thể đại diện chủ sở hữu, ảnh hướng đến tính thống nhất của vai trò, 

chức năng chủ sở hữu nhà nước đối với DNNN. 

- Hai là, do chậm triển khai các hoạt động để thực hiện chủ trương của 

Đảng về tách chức năng chủ sở hữu với chức năng QLNN. Việc chậm phân tách 

này chính là nguyên nhân quan trọng hỗ trợ, tạo điều kiện cho việc phân công, 

phân cấp lòng vòng mà quản lý DNNN vẫn kém hiệu lực, hiệu quả. 

- Ba là, do lo ngại không đủ năng lực để thực hiện theo cái mới (ví dụ nếu 

lập tổ chức chuyên trách thực hiện quyền chủ sở hữu). Nhưng điều đó chỉ một 

phần; một phần khác do ngại thay đổi, thậm chí không muốn thay đổi vì lợi ích 

cục bộ, lợi ích nhóm (lợi ích ngành, lĩnh vực, cá nhân). 

- Bốn là, do công chức hoá đội ngũ cán bộ đại diện chủ sở hữu nhà nước và 

áp dụng chế độ công chức đối với đội ngũ này là không đúng và không thích 

hợp với tính kinh doanh của thực hiện chức năng chủ sở hữu. Đây cũng là một 

nguyên nhân không kém phần quan trọng của tình trạng phân công, phân cấp 

chưa hợp lý về quản lý đối với DNNN.  
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- Năm là, do khung pháp luật về phân công, phân cấp còn nhiều hạn chế và 

tồn tại; chưa đầy đủ và rõ ràng; chưa quy định rõ nhiệm vụ quản lý hành chính 

nhà nước và nhiệm vụ quản lý của chủ sở hữu nhà nước; khiến cho công tác 

triển khai thực hiện quyền và nghĩa vụ của chủ sở hữu nhà nước gặp nhiều khó 

khăn.  

- Sáu là, do tổ chức nhiều đầu mối đại diện chủ sở hữu - những tồn tại, bất 
cập, bất hợp lý kéo dài trong phân công, phân cấp giữa các bộ, cơ quan ngang 

bộ, cơ quan thuộc Chính phủ (gọi chung là Bộ); giữa các đơn vị của Bộ (cục, 

vụ…), của Ủy ban nhân dân (sở, ngành) ảnh hưởng đến việc thực thi quyền, 

nghĩa vụ của chủ sở hữu nhà nước và ảnh hưởng đến hoạt động của doanh 

nghiệp. 

- Bảy là, do chưa có tổ chức chuyên trách để thực hiện chức năng chủ sở 

hữu nhà nước; chưa có cán bộ chuyên trách, có kinh nghiệm thực tiễn, có năng 

lực để thực hiện chức năng chủ sở hữu nhà nước; chưa tách bạch giữa chức năng 

chủ sở hữu nhà nước với chức năng quản lý hành chính nhà nước.  

7- Một số gợi ý đổi mới phân công, phân cấp quản lý doanh nghiệp nhà 
nước 

7.1- Quan điểm tiếp cận trong phân công, phân cấp quản lý doanh 

nghiệp nhà nước 

Thứ nhất, quản lý DNNN và phân công, phân cấp quản lý DNNN cần được 

hiểu và áp dụng theo nghĩa rộng. Đó không chỉ là hoạt động quản lý, giám sát 

DNNN được thực hiện bởi các cơ quan hành chính nhà nước và áp dụng đối với 

các cơ quan hành chính nhà nước, mà còn bao gồm hoạt động giám sát của cơ 

quan quyền lực tối cao (Quốc hội) đối với việc thực hiện quyền chủ sở hữu nhà 

nước.  

Thứ hai, quản lý DNNN với nghĩa là thực hiện quyền, nghĩa vụ chủ sở hữu 

nhà nước cần được tách bạch về tổ chức và cán bộ với thực hiện chức năng 

QLNN về kinh tế. 

Thứ ba, đảm bảo tính chuyên trách, chuyên nghiệp, phù hợp đặc điểm và 

tính chất phục vụ hoạt động kinh doanh đối với DNNN của cơ quan đại diện chủ 

sở hữu, đặc biệt là đảm bảo tính chuyên trách, chuyên nghiệp của cán bộ thực 

hiện chức năng chủ sở hữu. 

Thứ tư, đảm bảo tính thống nhất, đồng bộ, toàn diện trong thực hiện chức 

năng, quyền và nghĩa vụ của chủ sở hữu nhà nước bất kể việc phân công, phân 

cấp đại diện chủ sở hữu theo cách nào hay theo mô hình nào. 

Thứ tư, phân công, phân cấp quản lý DNNN cần được bảo đảm thực thi 

bằng khung pháp luật cụ thể, chi tiết, thống nhất và đồng bộ, hướng trọng tâm 
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vào việc thực hiện quyền chủ sở hữu nhà nước và giám sát thực hiện quyền chủ 

sở hữu nhà nước. 

7.2- Định hướng đổi mới phân công, phân cấp quản lý doanh nghiệp nhà 

nước  

Việc phân công, phân cấp quản lý DNNN cần được tiến hành theo hướng 

sau: 

- Xoá bỏ cách phân công, phân cấp quản lý DNNN theo kiểu hành chính 

với đặc trưng là có nhiều đầu mối, nhiều cấp, nhiều tổ chức. Loại bỏ việc sử 

dụng bộ máy hành chính nhà nước và sử dụng công chức nhà nước để thực hiện 

chức năng chủ sở hữu. Giảm dần và tiến đến loại bỏ việc sử dụng cơ chế phối 

hợp kiểu hành chính, giấy tờ, từ bên ngoài vào, từ trên xuống ít hiệu quả, trì trệ, 
lòng vòng, thủ tục hành chính, không rõ trách nhiệm.  

- Chuyển sang cách tổ chức quản lý DNNN của chủ sở hữu-nhà đầu tư nhà 

nước theo phương cách chuyên trách, chuyên nghiệp phù hợp với thể chế kinh tế 
thị trường, tạo sự năng động trong quản lý của chủ sở hữu và sự chủ động cho 

DNNN; quản lý DNNN theo mục tiêu; tách quản lý của chủ sở hữu với chức 

năng QLNN đối với các doanh nghiệp; phân công, phân cấp ít đầu mối, rõ 

quyền, trách nhiệm đi kèm với cơ chế giám sát, đánh giá theo cả hệ thống đại 

diện chủ sở hữu nhà nước từ cơ quan quyền lực tối cao đến đại diện trực tiếp sở 

hữu nhà nước tại DNNN và đại diện vốn nhà nước tại doanh nghiệp. 

 Định hướng nêu trên là phù hợp chủ trương của Đại hội Đảng XI là “khắc 

phục tình trạng bộ máy quản lý hành chính tham gia trực tiếp vào các hoạt động 

kinh doanh thông qua mệnh lệnh hành chính…”; “nghiên cứu hình thành các tổ 

chức quản lý đầu tư, kinh doanh có hiệu quả các nguồn vốn, tài sản của Nhà 

nước”; và “đổi mới, hoàn thiện luật pháp, cơ chế, chính sách về sở hữu toàn 

dân”.  
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