BÁO CÁO ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG

LUẬT VỀ ĐẦU TƯ THEO HÌNH THỨC ĐỐI TÁC CÔNG TƯ (PPP)

(Kèm theo Tờ trình số          /TTr-BKHĐT của Bộ KH&ĐT ngày    /3/2018)

I. XÁC ĐỊNH VẤN ĐỀ BẤT CẬP TỔNG QUAN
1. Bối cảnh xây dựng chính sách

Hoạt động đầu tư theo hình thức đối tác công tư (PPP) hiện nay được quy định tại Nghị định số 15/2015/NĐ-CP về đầu tư theo hình thức đối tác công tư (Nghị định 15/CP), Nghị định số 30/2015/NĐ-CP hướng dẫn một số điều của Luật Đấu thầu về lựa chọn nhà đầu tư (Nghị định 30/CP) và một số Thông tư, văn bản hướng dẫn có liên quan. Tại thời điểm ban hành, 02 Nghị định này được kỳ vọng sẽ tạo đột phá trong thu hút nguồn vốn đầu tư từ khu vực tư nhân (đặc biệt là từ các nhà đầu tư nước ngoài) vào đầu tư phát triển cơ sở hạ tầng quốc gia. Tuy nhiên, thực tiễn cho thấy tính đến thời điểm này, số lượng dự án thực hiện theo quy định tại Nghị định 15/CP và Nghị định 30/CP không nhiều, hầu hết vẫn đang trong giai đoạn chuẩn bị đầu tư; những dự án trong giai đoạn xây dựng hoặc vận hành chủ yếu là các dự án chuyển tiếp từ khung pháp lý cũ (Nghị định số 108/2009/NĐ-CP).

Trong quá trình hoàn thiện khung chính sách qua các thời kỳ, việc tiếp thu kinh nghiệm quốc tế và điều chỉnh để phù hợp với thực tiễn triển khai cũng như bối cảnh chính sách của Việt Nam luôn được chú trọng. Chính vì thế, Nghị định 15/CP và Nghị định 30/CP được đánh giá là có những quy định phù hợp với thông lệ quốc tế nhưng còn chưa thực thi hiệu quả tại Việt Nam, dẫn đến Chính phủ phải tiếp tục sửa đổi, bổ sung.

Việc xây dựng và hoàn thiện Nghị định thay thế Nghị định 15/CP và Nghị định 30/CP hiện vẫn đang được Chính phủ gấp rút triển khai. Tuy nhiên, đánh giá một cách khách quan, việc sửa đổi Nghị định 15/CP và 30/CP chỉ nhằm tháo gỡ kịp thời một số vướng mắc chủ yếu để phù hợp với thực tiễn của Việt Nam, mà không thể xử lý triệt để được tất cả các vấn đề do vướng các Luật. Do vậy, mặc dù quy định về đầu tư theo hình thức PPP đã được Chính phủ quan tâm, nghiên cứu, ban hành cũng như sửa đổi, hoàn thiện nhiều lần, nhưng do cấp quy định là Nghị định, bị ràng buộc bởi nhiều Luật nên trong thực thi còn nhiều vướng mắc, thậm chí còn để lại nhiều hệ lụy phải xử lý. 

Thực hiện nhiệm vụ Chính phủ giao về việc nghiên cứu, xây dựng hồ sơ đề xuất Luật Đầu tư theo hình thức đối tác công tư, trong quá trình nghiên cứu các nhóm chính sách, hồ sơ đề xuất Luật PPP được đặt trong bối cảnh sau đây:

1.1. Chủ trương, quan điểm của Đảng, chính sách của Nhà nước và Chính phủ về thu hút nguồn lực tư nhân vào đầu tư phát triển cơ sở hạ tầng quốc gia
Ngày 16/01/2012, Ban Chấp hành Trung ương có Nghị quyết số 13-NQ/TW về xây dựng hệ thống kết cấu hạ tầng đồng bộ nhằm đưa nước ta cơ bản trở thành nước công nghiệp theo hướng hiện đại vào năm 2020 (sau đây gọi tắt là Nghị quyết 13-NQ/TW). Nghị quyết đã xác định một trong các giải pháp chủ yếu là “thu hút mạnh các thành phần kinh tế, kể cả các nhà đầu tư nước ngoài tham gia đầu tư phát triển kết cấu hạ tầng, bảo đảm lợi ích thỏa đáng của nhà đầu tư; mở rộng hình thức Nhà nước và nhân dân cùng làm...; có cơ chế, chính sách phù hợp để thu hút đầu tư vào lĩnh vực kết cấu hạ tầng...”. Ngày 08/6/2012, Chính phủ có Nghị quyết số 16/NQ-CP ban hành Chương trình hành động của Chính phủ triển khai thực hiện Nghị quyết số 13-NQ/TW.
Trên cơ sở đó, nhằm thực hiện nhiệm vụ phát triển kinh tế - xã hội 5 năm giai đoạn 2016 – 2020, tại Văn kiện Đại hội đại biểu toàn quốc lần thứ XII (Khoản 3 Mục IC Phần thứ 2 phương hướng, nhiệm vụ phát triển kinh tế - xã hội 5 năm 2016 – 2020), Đảng đã đề ra giải pháp thu hút đầu tư phát triển cơ sở hạ tầng, trong đó bao gồm việc “Hoàn thiện pháp luật, cơ chế, chính sách để tạo điều kiện thuận lợi cho các thành phần kinh tế, kể cả đầu tư nước ngoài đầu tư xây dựng và kinh doanh kết cấu hạ tầng bằng nhiều hình thức, nhất là hợp tác công tư (PPP) phù hợp với thông lệ quốc tế”.

Ngày 10/11/2016, Quốc hội đã có Nghị quyết số 26/2016/QH14 trong đó tại Khoản 4 Điều 6, Quốc hội đề ra giải pháp triển khai thực hiện kế hoạch đầu tư công trung hạn giai đoạn 2016 – 2020 gồm: “Bố trí phần vốn ngân sách nhà nước và tăng cường huy động các nguồn vốn đầu tư cơ sở hạ tầng theo hình thức đối tác công tư (PPP)”.

Ngày 21/10/2017, Ủy ban Thường vụ Quốc hội đã có Nghị quyết số 437/NQ-UBTVQH14 trong đó đề nghị Chính phủ“tiếp tục nghiên cứu, hoàn thiện pháp luật về đầu tư theo hình thức BOT đặt trong tổng thể hoàn thiện pháp luật về đầu tư theo hình thức PPP với định hướng nghiên cứu xây dựng, trình Quốc hội ban hành Luật tạo cơ sở pháp lý cao, thống nhất, đồng bộ cho hình thức đầu tư này”.
Bên cạnh đó, Đảng ta cũng nhấn mạnh việc đẩy mạnh hình thức đầu tư PPP đối với các lĩnh vực dịch vụ công, đặc biệt là dịch vụ y tế như nêu tại Nghị quyết số 19-NQ/TW ngày 25/10/2017 của Ban chấp hành Trung ương Khóa XII, cụ thể: “Tiếp tục thực hiện cơ chế kết hợp công - tư về nhân lực và thương hiệu trong lĩnh vực y tế; xây dựng cơ chế hợp tác đầu tư giữa bệnh viện công và bệnh viện tư, giữa các bệnh viện công. Minh bạch hóa các hoạt động liên doanh, liên kết, hợp tác công - tư, nhất là ở các đơn vị thuộc lĩnh vực do Nhà nước cấp phép hoạt động”.

Thực hiện các Nghị quyết của Đảng và Quốc hội, tại các Nghị quyết về những nhiệm vụ, giải pháp chỉ đạo điều hành phát triển kinh tế xã hội từ năm 2013 đến nay, Chính phủ đều nhấn mạnh việc thực hiện nhiệm vụ đa dạng hóa các hình thức huy động vốn, các hình thức đầu tư; đẩy mạnh đầu tư theo hình thức PPP để huy động tối đa nguồn lực cho đầu tư phát triển kinh tế - xã hội. 

Nhằm thể chế hóa chủ trương, quan điểm của Đảng và Chính phủ nêu trên, Bộ KH&ĐT đã tham mưu Chính phủ ban hành các Nghị định số 15/CP và Nghị định 30/CP. Tuy nhiên, trong quá trình thực hiện 02 Nghị định, Bộ KH&ĐT nhận thấy nội dung quy định tại Nghị định 15/CP và Nghị định 30/CP chịu sự điều chỉnh của nhiều Luật khác nhau như Luật Ngân sách Nhà nước, Luật Đầu tư, Luật Đầu tư công, Luật Bảo vệ môi trường, Luật Doanh nghiệp, Luật Đất đai, Luật Xây dựng, Luật Quản lý nợ công... Do quy định tại các Luật này được xây dựng hướng tới dự án đầu tư công hoặc đầu tư tư nhân thuần túy, chưa xét đến đặc thù đầu tư PPP nên quá trình triển khai dự án PPP còn nhiều khó khăn, bất cập. Ví dụ ở một số quy định về trình tự, thủ tục quyết định chủ trương đầu tư dự án PPP chịu sự điều chỉnh tại Luật Đầu tư công như một dự án đầu tư công thuần túy; Quy định về một dòng ngân sách riêng để làm phần vốn góp của Nhà nước tham gia thực hiện dự án (hiện vướng Luật Ngân sách nhà nước, Luật Đầu tư công); Quy định về các cơ chế bảo lãnh của Chính phủ về doanh thu tối thiểu, chuyển đổi ngoại tệ, rủi ro chính sách (hiện vướng Luật Quản lý nợ công, Luật Ngân sách nhà nước) và một số nội dung khác còn nhiều ý kiến khác nhau cần chuyên sâu nghiên cứu như quy định về chế tài xử lý vi phạm, quyết toán công trình, quyết toán hợp đồng dự án PPP... 

Do đó, để các quy định  của pháp luật theo chủ trương, quan điểm chỉ đạo của Đảng, Quốc hội và Chính phủ đi vào thực tiễn một cách hiệu quả, việc nâng cấp quy định về PPP từ cấp Nghị định lên cấp Luật là rất cần thiết.
1.2. Thực tiễn triển khai các dự án PPP còn nhiều bất cập

Trước khi Nghị định 15/CP và Nghị định 30/CP được ban hành, dự án BOT, BTO, BT được thực hiện theo quy định tại Nghị định 108/2009/NĐ-CP (Nghị định 108/CP) và các văn bản hướng dẫn có liên quan như Thông tư số 03/2011/TT-BKHĐT hướng dẫn thực hiện một số quy định của Nghị định số 108/2009/NĐ-CP; Thông tư số 166/2011/TT-BTC quy định về quản lý, sử dụng chi phí chuẩn bị dự án và kinh phí hoạt động của cơ quan nhà nước có thẩm quyền trong quá trình quản lý các dự án; một số chỉ tiêu tài chính của hợp đồng dự án; điều kiện và phương thức thanh toán cho nhà đầu tư...

Tính đến thời điểm hiện nay, các dự án đang trong quá trình thực hiện hợp  đồng hầu hết được triển khai theo quy định tại Nghị định 108/CP và các Thông tư hướng dẫn nêu trên. Thông qua các báo cáo thanh tra, kiểm toán đối với các dự án BOT, BT và đặc biệt là Báo cáo giám sát của Ủy ban thường vụ Quốc hội đối với các dự án BOT giao thông, một số bất cập của các dự án BOT, BT thực hiện theo Nghị định 108/CP được nêu cụ thể như sau:

- Hầu hết các dự án BOT, BT được thực hiện kiểm toán đều áp dụng hình thức chỉ định thầu để lựa chọn nhà đầu tư, dẫn đến làm giảm sự cạnh tranh, minh bạch trong công tác lựa chọn nhà đầu tư, tiềm ẩn rủi ro lãng phí, thất thoát và chọn nhà đầu tư không có đủ năng lực thực hiện dự án.

- Công tác công bố dự án, danh mục dự án chưa được thực hiện nghiêm túc, công khai.

- Công tác giám sát trong quá trình thực hiện hợp đồng còn lỏng lẻo, dẫn đến chất lượng thường không đảm bảo, sụt lún, xuống cấp nhưng không được khắc phục kịp thời.

- Đối với dự án BOT giao thông, xuất hiện các bất cập về mức phí; vị trí đặt trạm thu phí chưa phù hợp, chưa đảm bảo khoảng cách 70km; thời gian thu phí chưa phù hợp. Bên cạnh đó, chưa có quy định rõ ràng về việc lựa chọn những dự án ‘nâng cấp, cải tạo’ hay đầu tư tuyến mới để thực hiện theo hình thức hợp đồng BOT hay đầu tư bằng nguồn vốn nhà nước dẫn đến việc người dân không có sự lựa chọn đối với các tuyến đường độc đạo. 

- Đối với dự án BT, việc xác định tổng mức đầu tư công trình và giá trị quỹ đất chưa chính xác dẫn đến sự chênh lệch quá lớn giữa 02 giá trị; các dự án BT không nằm trong kế hoạch đầu tư trung hạn và không được thông qua HĐND; việc lập dự án, thiêt kế dự án do nhà đầu tư thực hiện thường làm tăng chi phí đầu tư gây thất thoát lãng phí...

- Cơ chế giám sát đặc biệt là các cơ chế giám sát doanh thu của nhà đầu tư, chế tài xử lý vi phạm của nhà đầu tư cũng như cơ quan nhà nước có thẩm quyền còn thiếu, chưa chặt chẽ.

- Quy định về vai trò, trách nhiệm của cơ quan nhà nước có thẩm quyền và nhà đầu tư còn thiếu, cụ thể về cơ chế chính sách chia sẻ rủi ro, giải quyết tranh chấp giữa các bên tham gia thực hiện dự án. 

- Vai trò của người sử dụng dịch vụ chưa được quan tâm đúng mức, thiếu quy định về trình tự, hình thức tham vấn của chính quyền địa phương với các đối tượng chịu ảnh hưởng trực tiếp của dự án. Mặt khác, chưa có quy định để người sử dụng dịch vụ phản hồi việc cung cấp dịch vụ đối với các cơ quan quản lý nhà nước, làm hạn chế chất lượng cung ứng dịch vụ.  

Nhằm khắc phục các vấn đề còn tồn tại nêu trên, Bộ KH&ĐT đã tham mưu Chính phủ ban hành các Nghị định số 15/CP và Nghị định 30/CP. Tuy nhiên, trong quá trình thực hiện 02 Nghị định, như đã nêu tại Mục 1, nội dung quy định tại Nghị định 15/CP và Nghị định 30/CP chịu sự điều chỉnh của nhiều Luật khác nhau như Luật Ngân sách Nhà nước, Luật Đầu tư, Luật Đầu tư công, Luật Bảo vệ môi trường, Luật Doanh nghiệp, Luật Đất đai, Luật Xây dựng, Luật Quản lý nợ công... Do quy định tại các Luật này được xây dựng hướng tới dự án đầu tư công hoặc đầu tư tư nhân thuần túy, chưa xét đến đặc thù đầu tư PPP nên quá trình triển khai dự án PPP còn nhiều khó khăn, bất cập. 

1.3. Khó khăn trong việc huy động các nguồn vốn trong dự án PPP

1.3.1. Đối với nguồn vốn nhà nước tham gia thực hiện dự án

Hiện nay, do nguồn vốn ngân sách trong kế hoạch trung hạn là rất hạn hẹp nên việc bố trí ngân sách cho dự án PPP là rất khó khăn. Bên cạnh đó, đối với nguồn vốn ODA, hiện Bộ KH&ĐT vẫn đang tiếp tục phối hợp các Bộ, ngành thảo luận và đàm phán cơ chế huy động vốn với các nhà tài trợ nhưng lượng vốn dự kiến huy động được rất nhỏ so với nhu cầu thực tế; nguồn vốn này được huy động phải đảm bảo đồng thời 3 quy trình, thủ tục về đầu tư công, vốn ODA và dự án PPP nên mất nhiều thời gian. Ngoài ra, trần nợ công quốc gia đã đến ngưỡng an toàn cũng là một hạn chế lớn cho việc huy động nguồn vốn ODA cho các dự án PPP.

Khó khăn về nguồn vốn để thực hiện việc chuẩn bị và tham gia đầu tư các dự án PPP được xem là nút thắt chính trong quá trình triển khai đầu tư theo mô hình này. 

1.3.2. Đối với nguồn vốn tín dụng 
Ngân hàng Nhà nước đã báo cáo Thủ tướng Chính phủ tại văn bản số 3110/NHNN-TD ngày 03/5/2017 về nguồn vốn tín dụng trong nước để đầu tư Dự án đường cao tốc Bắc - Nam. Qua đó cho thấy, việc huy động nguồn tín dụng trong nước hiện nay cho các dự án PPP giao thông nói riêng và các dự án PPP nói chung là rất khó khăn, bởi các lý do chính như sau: 

(i) Năng lực tài chính của nhà đầu tư hạn chế; 

(ii) Dự án PPP thường có tổng mức đầu tư lớn, thời gian vay vốn dài (đặc biệt là dự án BOT giao thông);

(iii) Hiện các ngân hàng trong nước sử dụng nguồn huy động ngắn hạn để cho vay dài hạn, trong khi đó hiện NHNN đang có chủ trương giảm dần tỷ lệ nguồn vốn ngắn hạn để cho vay trung và dài hạn nhằm đảm bảo an toàn hệ thống và phù hợp thông lệ quốc tế. 

Trong khi đó, nguồn vốn tín dụng thương mại nước ngoài có khả năng về nguồn cung vốn và thời hạn vay tốt hơn so với mặt bằng trong nước. Tuy nhiên thực tiễn triển khai các dự án PPP hạ tầng lớn, quan trọng trong lĩnh vực năng lượng và giao thông trong thời gian qua cho thấy các tổ chức tín dụng nước ngoài đều yêu cầu các cơ chế bảo lãnh rủi ro về lưu lượng, doanh thu, chuyển đổi ngoại tệ, quy hoạch... Tuy nhiên, cơ chế, chính sách và nguồn lực để bảo lãnh các rủi ro nêu trên là chưa sẵn sàng.  

Để có giải pháp cho các vấn đề này, tại Thông báo số 308/TB-VPCP ngày 18/7/2017 của Văn phòng Chính phủ về kết luận của Trưởng ban chỉ đạo đầu tư theo hình thức đối tác công tư (PPP) tại cuộc họp ngày 21/6/2016 và 30/6/2017, Phó Thủ tướng Chính phủ Trịnh Đình Dũng đã chỉ đạo: “Giao Ngân hàng Nhà nước Việt Nam chủ trì, phối hợp với Bộ Kế hoạch và Đầu tư, Bộ Tài chính đánh giá cụ thể nhu cầu vốn tín dụng cho các dự án PPP trong giai đoạn tới, đề xuất các giải pháp khả thi để thu xếp vốn” và “Giao Bộ Tài chính chủ trì, phối hợp với Bộ Kế hoạch và Đầu tư, Giao thông vận tải, Ngân hàng Nhà nước nghiên cứu các cơ chế bảo lãnh để áp dụng thí điểm cho một số dự án PPP giao thông quan trọng; dự thảo cơ chế sử dụng nguồn vốn đầu tư của Nhà nước đối với dự án PPP, báo cáo Thủ tướng Chính phủ trong tháng 10/2017”. Hiện Bộ Tài chính và Ngân hàng Nhà nước đang tổ chức nghiên cứu và đề xuất giải pháp cụ thể. Căn cứ kết quả nghiên cứu của các cơ quan này, các vấn đề nêu trên có thể được tháo gỡ và thể chế hóa tại Luật PPP.
2. Mục tiêu xây dựng chính sách
Căn cứ bối cảnh xây dựng chính sách nêu trên và các kinh nghiệm quốc tế (theo báo cáo kinh nghiệm quốc tế kèm theo) cho thấy, việc xây dựng được khung pháp lý cao, thống nhất, đồng bộ, hạn chế rủi ro về mặt thay đổi chính sách là một trong những điều kiện quan trọng để thu hút, hấp dẫn được các nhà đầu tư trong nước và quốc tế tới đầu tư theo mô hình PPP tại nước ta.  

Mục tiêu xây dựng Luật bao gồm: 

- Thể chế hóa chủ trương, quan điểm của Đảng về thu hút nguồn lực đầu tư từ khu vực tư nhân vào phát triển cơ sở hạ tầng quốc gia; nâng cấp các quy định tại Nghị định hiện hành nhằm nâng cao cơ sở pháp lý của các quy định, xử lý các nội dung chồng chéo giữa các Luật và bổ sung các quy định còn thiếu.
- Tạo dựng môi trường đầu tư theo hình thức PPP với cơ sở pháp lý cao, thống nhất, đồng bộ, hạn chế rủi ro về mặt thay đổi chính sách.
- Nâng cao hiệu quả đầu tư theo hình thức PPP, gắn với trách nhiệm của các bên có liên quan bao gồm Bộ, ngành và địa phương là cơ quan nhà nước có thẩm quyền; nhà đầu tư; doanh nghiệp dự án; ngân hàng, tổ chức tín dụng và cơ quan hậu kiểm.
II. ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG CỦA CHÍNH SÁCH
1. Chính sách 1: Nâng cao hiệu quả đầu tư dự án PPP
1.1. Xác định vấn đề bất cập

Hiệu quả đầu tư của một dự án PPP được xem xét trên khía cạnh hiệu quả kinh tế - xã hội (phải được đánh giá trước) và hiệu quả tài chính. Đối với dự án cần đảm bảo mục tiêu công và mục tiêu thu lợi nhuận hợp lý cho nhà đầu tư như dự án PPP, việc xác định hiệu quả đầu tư cần được quán triệt xuyên suốt trong quá trình chuẩn bị đầu tư và tổ chức triển khai dự án. 

Bên cạnh đó, khác với dự án đầu tư công, dự án PPP được quản lý theo đầu ra (chỉ đặt ra yêu cầu và để nhà đầu tư có sự chủ động, sáng tạo trong việc triển khai công trình, dịch vụ) thay vì quản lý đầu vào (áp đặt sẵn một công trình, dịch vụ). Điều này giúp tạo sự chủ động, sáng tạo cũng như trách nhiệm cho nhà đầu tư trong suốt vòng đời dự án. Tuy nhiên, điều này cũng tạo thách thức cho phía Cơ quan nhà nước có thẩm quyền trong việc phải xác định rõ các yêu cầu đầu ra nhằm đạt được mục tiêu quản lý, cũng như có cơ chế giám sát khác với cơ chế vẫn được thực hiện đối với các dự án đầu tư công do nhà thầu thực hiện.  

1.2. Mục tiêu giải quyết vấn đề

Mục tiêu chính của hầu hết các chính phủ trong việc thực hiện  dự án PPP là đạt được hiệu quả đầu tư trong cung cấp cơ sở hạ tầng. “Hiệu quả đầu tư” có nghĩa là đạt được kết hợp tối ưu giữa lợi ích và chi phí  trong việc cung cấp các dịch vụ tới người sử dụng. Nhiều chương trình PPP thành công đòi hỏi phải đánh giá liệu một dự án PPP có khả năng mang lại giá trị tốt hơn cho xã hội so với đầu tư công thông thường - thường được gọi là “phân tích hiệu quả đầu tư”. Đảm bảo tính hiệu quả kinh tế - xã hội là cao nhất khi đầu tư cơ sở hạ tầng quốc gia thông qua PPP, bên cạnh đó khu vực tư nhân vẫn có cơ hội thu hồi vốn và lợi nhuận.

1.3. Các nhóm chính sách cụ thể

1.3.1. Nhóm chính sách 1: Quy định khung nguyên tắc hoặc bộ tiêu chí chung để lựa chọn sơ bộ dự án. 

Bước đầu tiên dẫn tới việc thực hiện một dự án PPP thành công là xác định một dự án PPP tiềm năng. Vì PPP là lựa chọn đầu tiên và trước nhất khi thực hiện đầu tư bằng ngân sách nhà nước, các dự án PPP thành công nhất bắt nguồn từ quá trình lập kế hoạch đầu tư công. Tại một số thời điểm trong quá trình này, các dự án đầu tư công ưu tiên có thể được lựa chọn sơ bộ để xác định tiềm năng đạt được hiệu quả đầu tư cao hơn nếu thực hiện theo hình thức PPP. Do đó, trong Luật PPP cần quy định khung nguyên tắc hoặc bộ tiêu chí chung
 để các cơ quan nhà nước có thẩm quyền trong quá trình lập kế hoạch đầu tư công trung hạn có căn cứ lựa chọn sơ bộ các dự án có khả năng thực hiện theo mô hình PPP từ danh sách các dự án cần đầu tư của mình, từ đó tập trung nguồn lực và chi phí để chuẩn bị đầu tư dự án một cách bài bản, nghiêm túc. 

Hiện nay, tiêu chí lựa chọn sơ bộ dự án đang được quy định tại Thông tư số 02/2016/TT-BKHĐT ngày 01/3/2016 của Bộ KH&ĐT, bao gồm: 

- Phù hợp với quy hoạch, kế hoạch phát triển ngành, vùng và kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội của địa phương;

- Phù hợp với lĩnh vực đầu tư quy định tại Điều 4 Nghị định 15/2015/NĐ-CP và là dự án ưu tiên của Bộ, cơ quan ngang Bộ, Ủy ban nhân dân cấp tỉnh;
- Có khả năng tạo doanh thu để hoàn vốn cho nhà đầu tư, ưu tiên dự án tạo doanh thu từ hoạt động kinh doanh.

Ngoài các tiêu chí quy định tại điểm a khoản này, căn cứ mức độ thông tin của từng dự án, có thể xem xét bổ sung các tiêu chí sau để ưu tiên lựa chọn sơ bộ dự án: 

- Có nhà đầu tư quan tâm; 

- Có nhu cầu sử dụng dịch vụ lớn; 

- Có yếu tố thuận lợi để thực hiện đầu tư (dự án đã thực hiện giải phóng mặt bằng; công trình phụ trợ, đấu nối đã được xây dựng; nguyên nhiên vật liệu, máy móc công nghệ sẵn có trên thị trường);

- Các yếu tố liên quan khác (nếu có).

Khi ban hành quy định nêu trên, cơ quan soạn thảo đặt mục tiêu các cơ quan thực hiện sẽ nghiêm túc xem xét, xác định đúng các dự án kết cấu hạ tầng, cung cấp trang thiết bị, dịch vụ công đủ điều kiện để nghiên cứu đầu tư theo hình thức PPP, tránh trường hợp lựa chọn dự án trên cơ sở nhu cầu mà không xét đến các khía cạnh phù hợp với mô hình PPP của dự án.

Tuy nhiên, xét trên tổng thể kinh nghiệm các nước, một khung nguyên tắc hoặc bộ tiêu chí cụ thể mới là công cụ tốt nhất để cơ quan nhà nước có thẩm quyền xác định được đúng dự án, đồng thời cũng nâng cao trách nhiệm của các cơ quan này trong việc lựa chọn dự án. Định hướng Luật PPP sẽ chỉ ban hành dưới dạng khung nguyên tắc (có thể dưới dạng thang điểm đánh giá), sau đó Nghị định của Chính phủ sẽ quy định từng Bộ, ngành, căn cứ đặc thù ngành, lĩnh vực mình quản lý phải ban hành các công cụ cụ thể để hỗ trợ việc lựa chọn sơ bộ dự án thuộc Bộ, ngành mình.
Đối với nhóm chính sách này, đối tượng chịu tác động lớn nhất (cả tích cực và tiêu cực) là các tổ chức, đơn vị được giao nhiệm vụ chuẩn bị dự án, trong đó:

* Tác động tích cực:

- Cách làm bài bản hơn, các tổ chức, đơn vị được giao nhiệm vụ chuẩn bị dự án có cơ sở để thuyết minh và thuyết phục cấp có thẩm quyền về các dự án được lựa chọn. 

- Có cơ sở để xếp hạng ưu tiên các dự án, phù hợp với định hướng lập kế hoạch đầu tư công trung hạn 5 năm.

* Tác động tiêu cực:

- Các tổ chức, đơn vị được giao nhiệm vụ chuẩn bị dự án sẽ phải thực hiện nghiêm túc hơn, năng lực xác định dự án cũng cần phải được trau dồi hơn.

1.3.2. Nhóm chính sách 2: Xây dựng công cụ hỗ trợ các cơ quan nhà nước có thẩm quyền phân tích đánh giá hiệu quả đầu tư của dự án một cách chính xác, có trách nhiệm. 

Kinh nghiệm quốc tế ở các nước khác nhau thì sử dụng công cụ khác nhau
, cách thông thường nhất là so sánh lợi ích – chi phí (B/C) để đưa ra được chỉ số hiệu quả kinh tế xã hội. Đây là phương pháp hiện đang được yêu cầu áp dụng tại Nghị định 15/CP và có hướng dẫn tại Thông tư 02/2016/TT-BKHĐT ngày 01/3/2016 của Bộ KH&ĐT. Tuy nhiên, trong Luật PPP, các phương pháp mà quốc tế áp dụng cần phải được nghiên cứu kỹ lưỡng hơn để các cơ quan nhà nước có thẩm quyền có nhiều sự lựa chọn, phù hợp với dự án của Bộ, ngành, địa phương mình, đảm bảo tính hiệu quả đầu tư; đồng thời, là công cụ để cơ quan nhà nước có thẩm quyền phân tích, đánh giá hiệu quả các dự án do khối tư nhân tự đề xuất. Căn cứ đặc thù ngành, lĩnh vực, Bộ, ngành phải ban hành các phương pháp phân tích hiệu quả đầu tư của dự án thuộc Bộ, ngành mình. Đối tượng được hưởng lợi lớn nhất từ chính sách này là cộng đồng dân cư chịu tác động từ dự án, từ đó môi trường kinh tế - xã hội của khu vực cũng sẽ phát triển. Với việc hiệu quả đầu tư của dự án được đánh giá chi tiết, tác động của dự án đối với cộng đồng dân cư trong khu vực triển khai dự án sẽ được chú trọng phân tích, qua đó lợi ích của nhóm đối tượng này sẽ được tối đa hóa thông qua dự án.

Bên cạnh đó, tương tự như bước lựa chọn sơ bộ dự án, khi chuyển sang bước lập báo cáo nghiên cứu tiền khả thi và báo cáo nghiên cứu khả thi, các tổ chức, đơn vị được giao chuẩn bị dự án cũng cần có công cụ để phân tích hiệu quả đầu tư của dự án, thuyết phục các cơ quan thẩm định cũng như cấp có thẩm quyền phê duyệt dự án về tính khả thi và hiệu quả của dự án.

Đối với nhà đầu tư tư nhân, với việc áp dụng công cụ đánh giá hiệu quả đầu tư, nhà đầu tư khi đề xuất thực hiện dự án PPP có trách nhiệm chủ động đánh giá hiệu quả đầu tư của dự án đối với cộng đồng, với kinh tế xã hội quốc gia, bên cạnh mục tiêu lợi nhuận. Việc áp dụng công cụ đánh giá hiệu quả đầu tư sẽ khiến các nhà đầu tư khi đề xuất dự án cân bằng giữa lợi ích xã hội và lợi nhuận mình thu được.
1.3.3. Nhóm chính sách 3: Xây dựng công cụ hỗ trợ các cơ quan nhà nước có thẩm quyền tổ chức giám sát và quản lý hợp đồng 

Khác với dự án đầu tư công truyền thống, bằng hợp đồng, dự án PPP sẽ kéo dài trong khoảng thời gian từ 20-30 năm. Do đó, để đảm bảo chất lượng của công trình, dịch vụ do nhà đầu tư tổ chức vận hành và cung cấp, cơ quan nhà nước có thẩm quyền có trách nhiệm tổ chức giám sát và quản lý hợp đồng chặt chẽ. Thực tiễn hiện nay, nhiều công trình BOT tại Việt Nam đang trong thời hạn của hợp đồng nhưng đã xuống cấp, có hiện tượng sụt lún, xuất hiện ổ gà nhưng không được cơ quan có thẩm quyền quan tâm kịp thời; dẫn đến tình trạng người dân phải sử dụng dịch vụ không đúng chất lượng nhưng vẫn phải trả phí
. 

Tại một số nước áp dụng thành công mô hình PPP vào đầu tư cơ sở hạ tầng, các cơ quan quản lý hợp đồng PPP sử dụng bộ chỉ số đánh giá chất lượng dịch vụ trên cơ sở kết quả đầu ra, được gọi là Key Performance Indicators (KPIs) để giám sát và quản lý hợp đồng với các nhà đầu tư PPP. Định hướng này đã được Bộ Kế hoạch và Đầu tư đưa vào hướng dẫn tại Thông tư số 02/2016/TT-BKHĐT. Tuy nhiên, do lĩnh vực được Chính phủ khuyến khích đầu tư theo hình thức PPP rất đa dạng nên từng Bộ quản lý chuyên ngành cần ban hành bộ công cụ giám sát và quản lý hợp đồng phù hợp với từng ngành, lĩnh vực để hỗ trợ các cơ quan nhà nước có thẩm quyền. Trong quá trình nghiên cứu, xây dựng Luật PPP, các bộ chỉ số KPI của các nước cần phải được tập trung nghiên cứu kỹ lưỡng hơn để bảo đảm quy định phù hợp trong Luật, đồng thời tạo sự linh hoạt để các Bộ quản lý chuyên ngành ban hành bộ công cụ riêng của ngành mình.

2. Chính sách 2: Trách nhiệm quản lý nhà nước đối với dự án PPP
2.1. Xác định vấn đề bất cập

Trong quá trình chuẩn bị và triển khai dự án PPP, rất nhiều cơ quan được phân cấp thực hiện các nhiệm vụ liên quan như lập, thẩm định, phê duyệt đề xuất dự án, báo cáo nghiên cứu khả thi; lập, thẩm định, phê duyệt tài liệu đấu thầu và tổ chức lựa chọn nhà đầu tư; thẩm tra, cấp giấy chứng nhận đầu tư. 

Nhằm đảm bảo hiệu quả đầu tư dự án PPP như đề cập tại mục 1 nêu trên, cần nâng cao trách nhiệm quản lý của các cơ quan quản lý nhà nước nói chung và cơ quan nhà nước có thẩm quyền của dự án nói riêng, đặc biệt đối với các dự án sử dụng vốn nhà nước hoặc được hưởng các ưu đãi, hỗ trợ từ phía Nhà nước. Bên cạnh đó, cần ban hành một số chế tài xử lý vi phạm để hạn chế các hành vi tư lợi, gây hậu quả xấu đối với việc triển khai dự án PPP. 

2.2. Mục tiêu giải quyết vấn đề

Quy định cụ thể về phân cấp, trách nhiệm của cơ quan nhà nước có thẩm quyền thực hiện dự án và các cơ quan liên quan trong quá trình phối hợp chuẩn bị, thực hiện dự án, cơ chế giám sát cũng như chế tài xử lý vi phạm.

2.3. Các giải pháp đề xuất để giải quyết vấn đề

2.3.1. Nhóm chính sách 1: Phân định rõ ràng trách nhiệm và cơ chế phối hợp giữa các cơ quan nhà nước có liên quan đến việc thực hiện dự án
Các bên liên quan trực tiếp, bao gồm: đơn vị chuẩn bị dự án; tổ chức thẩm định; cấp có thẩm quyền phê duyệt dự án; bên mời thầu; cơ quan nhà nước có thẩm quyền ký kết hợp đồng; đơn vị giám sát, quản lý hợp đồng; cơ quan hậu kiểm.

Đối với tổ chức, đơn vị được giao nhiệm vụ chuẩn bị dự án, các công cụ được bổ sung trong Chính sách 1 nêu trên là cơ sở quan trọng để nâng cao kỹ năng lập dự án, đồng thời nâng cao trách nhiệm của các cơ quan này trong lập dự án.

Bên cạnh đó, thực tiễn hiện nay công tác thẩm định dự án PPP đã được chú trọng, quan tâm hơn, tuy nhiên ở nhiều địa phương vẫn chỉ coi đây là một thủ tục trong quy trình, không gắn với trách nhiệm phải đảm bảo tính hiệu quả đầu tư của dự án cũng như tính khả thi về PPP, đặc biệt là đối với dự án do nhà đầu tư đề xuất. Đối với các nước triển khai PPP theo cơ chế tập trung, tất cả các dự án PPP phải thông qua một tổ chức thẩm định quốc gia
 đánh giá tính hiệu quả đầu tư và tính khả thi về tài chính – thương mại thì mới được đưa ra tổ chức lựa chọn nhà đầu tư. Tuy nhiên, trong bối cảnh phân cấp triệt để như nước ta, từng đơn vị, cơ quan thẩm định tại các Bộ, ngành và địa phương phải nâng cao trách nhiệm của mình, tối thiểu là phân tích và đánh giá được hiệu quả kinh tế xã hội, hiệu quả đầu tư của dự án, đảm bảo dự án được đầu tư là dự án mang lại giá trị tốt hơn cho xã hội, so với đầu tư công thông thường.

Cơ quan nhà nước có thẩm quyền là cơ quan có quyền hạn và trách nhiệm cao nhất trong suốt vòng đời dự án PPP. Cơ quan này được phép giao cơ quan cấp dưới của mình để thực hiện nhiệm vụ lập và thẩm định dự án, tổ chức lựa chọn nhà đầu tư cũng như giao quản lý và giám sát hợp đồng. Tuy nhiên, trong mọi trường hợp, đây là vẫn cơ quan phải chịu trách nhiệm đối với các nghĩa vụ trong hợp đồng đã ký kết với nhà đầu tư.  

Ngoài ra, các cơ quan hậu kiểm là cơ quan có trách nhiệm đảm bảo khâu cuối cùng tính hiệu quả đầu tư của dự án. Tuy nhiên hiện nay trong Nghị định 15/CP hiện nay chưa có quy định cụ thể về quyền hạn và trách nhiệm của các cơ quan này trong hoạt động đầu tư theo PPP.

Theo đó, Luật PPP sẽ bao gồm một chương riêng về Trách nhiệm của các bên trong hoạt động đầu tư theo hình thức PPP. Trong Chương này, ngoài việc quy định trách nhiệm của các bên phía Nhà nước, quy định cả nội dung trách nhiệm của nhà đầu tư, doanh nghiệp dự án và các tổ chức tín dụng để đảm bảo thống nhất trong quá trình thực thi.

2.3.2. Nhóm chính sách 2: Chế tài xử lý đối với các đối tượng không thực hiện đầy đủ trách nhiệm của mình

Gắn liền với trách nhiệm của các bên là chế tài xử lý đối với các đối tượng không thực hiện đầy đủ trách nhiệm của mình. Nghị định 15/CP hiện nay không có quy định về chế tài xử lý vi phạm trong quá trình thực hiện hợp đồng dự án PPP. Trong khi đó, quá trình triển khai các dự án PPP gần đây cho thấy nhiều nhà đầu tư không tuân thủ các cam kết trong hợp đồng dự án như cam kết về tiến độ góp vốn chủ sở hữu hoặc xảy ra tình trạng chuyển nhượng dự án giữa các nhà đầu tư ngay từ sau khi có kết quả lựa chọn nhà đầu tư. Điều này dẫn đến việc triển khai dự án bị chậm trễ, tăng chi phí dự án. 

Hiện nay, nội dung về chế tài được quy định tại pháp luật về đầu tư công, hành chính, hình sự, tuy nhiên các quy định này được áp dụng chung đối với dự án đầu tư công; vì vậy các hành vi vi phạm và chế tài chưa phản ánh hết thực tiễn đối với dự án PPP. Trong quá trình xây dựng Nghị định thay thế Nghị định 15/CP, nội dung về chế tài đã được Bộ KH&ĐT phân tích và xin ý kiến các Bộ, ngành, địa phương nhiều lần; đồng thời nhận được nhiều ý kiến thống nhất.  Tuy nhiên, do các văn bản quy phạm cấp Luật chưa có quy định giao Chính phủ hướng dẫn chi tiết về nội dung này đối với riêng dự án PPP; do đó việc đưa quy định này vào Nghị định thay thế Nghị định 15/CP là chưa phù hợp.

Vì vậy, nhằm đảm bảo quá trình thực thi pháp luật về PPP được hiệu quả, Luật PPP dự kiến có một chương riêng quy định về các hành vi bị cấm trong hoạt động đầu tư theo hình thức PPP và chế tài tương ứng đối với từng hành vi. 

3. Chính sách 3: Công khai, minh bạch thông tin trong quá trình đầu tư
3.1. Xác định vấn đề bất cập

Tính công khai, minh bạch trong đầu tư theo PPP hiện nay còn chưa được chú trọng mặc dù Luật Đấu thầu, Nghị định số 15/CP và Nghị định số 30/CP đã quy định công khai thông tin về đề xuất dự án PPP và các thông tin trong quá trình lựa chọn nhà đầu tư. Do vậy, nhằm tạo môi trường thông tin thông suốt cho các nhà đầu tư cũng như đảm bảo sự tham gia giám sát của cộng đồng, cần nghiên cứu bổ sung quy định về công khai thông tin về dự án PPP trong suốt vòng đời dự án (bao gồm cả thông tin về tiến độ thực hiện).

3.2. Mục tiêu giải quyết vấn đề 

Luật PPP quy định các biện pháp công khai, minh bạch thông tin trong quá trình chuẩn bị, thực hiện dự án PPP và các chế tài liên quan trong trường hợp các bên không thực hiện đúng các quy định này. 

3.3. Các giải pháp đề xuất để giải quyết vấn đề

3.3.1. Nhóm chính sách 1: Tăng cường tính công khai thông tin dự án PPP

Một trong những nền tảng của cơ chế giải trình trách nhiệm là việc công khai các thông tin về dự án PPP một cách kịp thời và toàn diện. Kinh nghiệm tại nhiều nước trên thế giới cho thấy một hệ thống các cơ quan và quy trình giải trình, công khai thông tin như sau: 

- Các cơ quan kiểm toán: nhiều cơ quan nhà nước có thẩm quyền có các đơn vị kiểm toán độc lập, đóng vai trò đảm bảo quản lý tốt việc thực hiện dự án PPP. Các đơn vị này sẽ rà soát các hợp đồng PPP, kiểm toán các báo cáo tài chính của chính phủ hoặc xem xét lại hiệu quả đầu tư của toàn bộ dự án. Kết quả đánh giá của các cơ quan kiểm toán cho phép cơ quan lập pháp và người dân kiểm tra hiệu quả thực hiện của dự án PPP.

- Cơ quan lập pháp: Các cơ quan lập pháp của chính phủ đảm nhiệm việc xây dựng, soạn thảo quy định về PPP và các tài liệu hướng dẫn (dưới dạng sổ tay) trong quá trình thực hiện. Trong một số trường hợp, cơ quan lập pháp có thể trực tiếp tham gia vào quá trình thực hiện, phê duyệt các dự án PPP. Thông thường, các cơ quan này thực hiện trách nhiệm giám sát các báo cáo của chính phủ. 

- Người dân: người dân có thể tham gia trực tiếp vào việc thiết kế dự án PPP, thông qua việc đóng góp ý kiến trong quy trình lấy ý kiến cộng đồng và phản hồi về chất lượng dịch vụ. 

Hiện nay, dự thảo Nghị định thay thế Nghị định 15/CP đã bổ sung tương đối nhiều các quy định về công khai thông tin dự án PPP. Ví dụ: Bộ, ngành và Ủy ban nhân dân cấp tỉnh phải đánh giá tác động của hình thức PPP đối với cộng đồng, dân cư thuộc phạm vi dự án khi lập báo cáo nghiên cứu tiền khả thi để quyết định chủ trương đầu tư và tham vấn ý kiến các bên về việc đầu tư thực hiện dự án khi lập báo cáo nghiên cứu khả thi; sau khi ký kết hợp đồng, nhà đầu tư có trách nhiệm công khai thông tin hợp đồng dự án trên Hệ thống mạng đấu thầu quốc gia và được khuyến khích đăng tải trên các phương tiện thông tin đại chúng khác.

Bên cạnh việc nâng cấp các quy định nêu trên của dự thảo Nghị định thay thế Nghị định 15/CP, Luật PPP sẽ quy định một cách có hệ thống hơn về các biện pháp nhằm tăng cường công khai, minh bạch trong quá trình thực hiện dự án PPP như: kiểm toán, thanh tra, kiểm tra định kỳ, công khai thông tin, cung cấp thêm các kênh phản hồi về việc thực hiện dự án để người dân có thể trực tiếp quản lý dự án...

3.3.2. Nhóm chính sách 2: Quy định về chế độ báo cáo định kỳ, làm căn cứ xây dựng hệ thống cơ sở dữ liệu quốc gia về PPP

Hiện nay, việc quản lý cơ sở dữ liệu thông tin về các dự án PPP là rất hạn chế. Tại Bộ KH&ĐT có trang tin riêng nhưng thông tin, dữ liệu không đầy đủ và chủ yếu được xây dựng từ cơ quan đầu mối là Bộ KH&ĐT; những thông tin dự án, chương trình PPP cụ thể tại các Bộ, ngành, địa phương chưa được chủ động đăng tải lên cùng một trang tin để thuận tiện trong việc quản lý và cung cấp thông tin kịp thời. Trên cơ sở hạ tầng thông tin hạn chế, việc truyền thông, xúc tiến đầu tư PPP tới thị trường quốc tế chưa được thực hiện hiệu quả trong thời gian qua. Hiện nay, các nhà đầu tư, các tổ chức tài chính quốc tế muốn tìm hiểu thông tin dự án PPP tại Việt Nam chủ yếu phải chủ động đến Việt Nam tìm hiểu trực tiếp hoặc thông qua các kênh thông tin từ đại sứ quán, các tổ chức đại diện xúc tiến thương mại. Đây được xem là hạn chế rất lớn của chương trình PPP tại Việt Nam hiện nay và cần được quan tâm, đẩy mạnh trong thời gian tới.

Trước thực tiễn này, đồng thời học tập kinh nghiệm từ chính các hệ thống cơ sở dữ liệu của nước ta hiện đang vận hành hết sức hiệu quả (cơ sở dữ liệu về vốn đầu tư trực tiếp nước ngoài, về vốn ODA...), Luật PPP cần có quy định về trách nhiệm của các cơ quan nhà nước có thẩm quyền trong việc tổng hợp và báo cáo định kỳ về số liệu dự án PPP; trách nhiệm của cơ quan đầu mối tổng hợp số liệu và xây dựng cơ sở dữ liệu. Gắn liền với công tác tổng hợp số liệu, việc xây dựng kênh thông tin truyền thông về PPP sẽ nâng cao tính công khai, minh bạch của không chỉ từng dự án mà cả chương trình PPP nói chung tới các nhà đầu tư và các tổ chức quốc tế.
4. Chính sách 4: Về trình tự, thủ tục đầu tư 
4.1. Xác định vấn đề bất cập

Do tính chất đặc thù khi có sự tham gia đầu tư của cả Nhà nước và nhà đầu tư, theo thông lệ quốc tế, việc chuẩn bị đầu tư một dự án PPP thường rất kỹ lưỡng để đảm bảo hài hòa lợi ích của các bên, đặc biệt các nội dung về phân tách trách nhiệm của các bên trong hợp đồng và cơ chế chia sẻ rủi ro luôn được chú trọng nghiên cứu do các loại hợp đồng trong PPP tương đối đa dạng. Tuy nhiên, hiện nay xuất hiện tâm lý “ngại” triển khai theo PPP do quy trình, thủ tục qua nhiều bước, thời gian kéo dài; nhiều cơ quan muốn có dự án, có nhà đầu tư triển khai ngay mà không quan tâm đến chất lượng dự án. Điều này có thể dẫn đến nhiều hệ lụy, ảnh hưởng đến kinh tế - xã hội của đất nước. 
Do đó, Luật PPP cần quy định trình tự, thủ tục đầu tư phù hợp, đảm bảo hiệu quả đầu tư dự án đồng thời đơn giản, rút gọn để hài hòa giữa thực tiễn của Việt Nam và thông lệ quốc tế.  

4.2. Các giải pháp đề xuất để giải quyết vấn đề

4.2.1. Nhóm chính sách 1: Quy định cụ thể giai đoạn chuẩn bị đầu tư

Trong bối cảnh vẫn chịu sự điều chỉnh của Luật Đầu tư công, quy trình thực hiện dự án PPP hiện nay gần như tương tự một dự án đầu tư công, bao gồm các bước: lập, thẩm định, phê duyệt chủ trương đầu tư (báo cáo nghiên cứu tiền khả thi); lập, thẩm định, phê duyệt báo cáo nghiên cứu khả thi; tổ chức lựa chọn nhà đầu tư; đàm phán, ký kết hợp đồng và thực hiện hợp đồng.

Khi việc triển khai PPP đã có quy định riêng tại cấp Luật, một quy trình đảm bảo tính đặc thù của dự án PPP cần được quy định cụ thể, đảm bảo dự án được chuẩn bị kỹ lưỡng (khi áp dụng triệt để các chính sách được nêu tại mục II.1), đồng thời đẩy nhanh tiến độ thực hiện.

4.2.2. Nhóm chính sách 2: Quy trình rút gọn đối với dự án quy mô nhỏ

Luật PPP dự kiến sẽ phân loại cụ thể các nhóm dự án PPP theo tính chất đặc thù của loại hình này (hiện nay đang dẫn chiếu theo phân loại tại Luật Đầu tư công). Theo kinh nghiệm quốc tế, các nước hầu như không phân loại theo nhóm hoặc từng lĩnh vực như nước ta hiện nay, mà chỉ quy định quy mô dự án được phép đầu tư theo PPP. Ví dụ, 50 triệu đô la Mỹ (Úc, Singapore); 10 triệu đô la Mỹ (Brazil)... Thực tiễn nước ta, có nhiều dự án quy mô nhỏ thuộc các lĩnh vực xã hội như y tế, giáo dục hoặc lĩnh vực nông nghiệp cũng có nhu cầu thu hút đầu tư tư nhân qua PPP. Do vậy, đối với nhóm dự án này, quy trình đầu tư cần nhanh gọn, đảm bảo hiệu quả đầu tư tức thời của dự án.

4.2.3. Nhóm chính sách 3: Quy định cụ thể về hoạt động của doanh nghiệp dự án

Doanh nghiệp dự án PPP là một tổ chức đặc biệt, được thành lập chỉ để thực hiện một nhiệm vụ duy nhất là triển khai dự án PPP theo một hợp đồng ký kết với Nhà nước. Hiện có nhiều quan điểm khác nhau về việc doanh nghiệp dự án có được đối xử như một doanh nghiệp thông thường theo Luật Doanh nghiệp, hay cần phải có những quy định khác biệt. Nội dung này cần phải được nghiên cứu kỹ lưỡng trong quá trình xây dựng, đặc biệt tiếp thu kinh nghiệm quốc tế nhằm đảm bảo tính thông suốt cho hoạt động của doanh nghiệp dự án nói riêng và cả dự án PPP nói chung.

5. Chính sách 5: Các biện pháp thu hút đầu tư
5.1. Xác định vấn đề bất cập

Kinh nghiệm thực hiện chương trình PPP thành công của các quốc gia như Hàn Quốc, Ấn Độ, Philippines cho thấy, trong giai đoạn đầu thực hiện PPP, Chính phủ cần có chiến lược tổng thể về các chính sách hỗ trợ đặc thù cho dự án PPP bên cạnh các hình thức ưu đãi đầu tư thông thường như ưu đãi về thuế, về tiền thuê đất. Theo đó, các quốc gia nêu trên đã thiết lập các cơ chế như: Quỹ bù đắp thiếu hụt tài chính (Quỹ VGF), quỹ dự phòng dành cho bảo lãnh chính phủ, áp dụng bảo lãnh doanh thu tối thiểu…

Vì vậy, nhằm khuyến khích, thu hút nguồn vốn đầu tư từ khu vực tư nhân vào phát triển cơ sở hạ tầng thông qua PPP, Luật PPP cần quy định các chính sách ưu đãi, hỗ trợ phù hợp, bao gồm cả sử dụng vốn nhà nước để tăng tính khả thi cho dự án, hấp dẫn nhà đầu tư.

Để thu hút được các nhà đầu tư, tổ chức tài chính cho các dự án PPP hiện nay, pháp lý về PPP cần quy định rõ hơn các cơ chế, chính sách để bảo đảm rủi ro cho dự án, như: bảo lãnh doanh thu tối thiểu (hoặc bảo đảm lưu lượng); bảo đảm ngoại tệ (tỷ giá và lượng ngoại tệ cung ứng sẵn sàng trong quá trình chuyển đổi); bảo đảm rủi ro về chính sách, chính trị... Tuy nhiên, hiện nay những quy định này chưa rõ ràng trong Nghị định 15/CP.

Trước yêu cầu đó, Bộ KH&ĐT đã lấy ý kiến các Bộ, ngành, địa phương về định hướng nghiên cứu, mở rộng một số hình thức bảo lãnh (như bảo lãnh doanh thu tối thiểu, bảo lãnh cân đối ngoại tệ..) để quy định trong dự thảo Nghị định. Một số Bộ, ngành đặc biệt là Bộ Tài chính và Ngân hàng Nhà nước có ý kiến cho rằng các cơ chế bảo lãnh đặc thù nêu trên chỉ nên được xem xét áp dụng đối với từng trường hợp cụ thể do nguồn lực của nhà nước (như dự trữ ngoại hối,..) để thực hiện bảo lãnh là có hạn. Thêm vào đó, các quy định về bảo đảm đầu tư nêu trên cho các dự án PPP chưa được quy định trong các văn bản cấp luật nên không có căn cứ để quy định trong Nghị định thay thế Nghị định 15/CP. 

5.2. Mục tiêu giải quyết vấn đề 

Luật PPP cần có các ưu đãi, chính sách hỗ trợ phù hợp trên cơ sở một số nguyên tắc nhất định, đồng thời cần lưu ý các chính sách nhằm đẩy nhanh quá trình thực hiện dự án như: giải phóng mặt bằng, cơ chế huy động vốn cho dự án, vốn đầu tư nhà nước tham gia thực hiện dự án, chia sẻ rủi ro.

5.3. Các giải pháp đề xuất để giải quyết vấn đề

5.3.1. Nhóm chính sách 1: Tăng tính khả thi tài chính dự án PPP

Trong quá trình xây dựng dự thảo Nghị định thay thế Nghị định 15/CP, Bộ
KH&ĐT đã nghiên cứu, bổ sung 02 nội dung nhằm huy động tốt hơn các nguồn lực trong dự án PPP, cụ thể:

- Bổ sung nguồn lực làm phần Nhà nước tham gia trong dự án PPP: nguồn chi thường xuyên nhằm duy trì hoạt động cung cấp dịch vụ công, nguồn thu từ hoạt động cung cấp dịch vụ công; quỹ đất, tài sản công tại cơ quan nhà nước, tài sản kết cấu hạ tầng giao cho nhà đầu tư hoặc quyền kinh doanh công trình, dịch vụ mà nhà đầu tư có thể được nhượng quyền khai thác.

- Tăng tỷ lệ vốn chủ sở hữu tối thiểu nhà đầu tư phải góp trong dự án nhằm lựa chọn được nhà đầu tư có đủ năng lực tài chính, giảm áp lực đối với thị trường tín dụng.

Đồng thời, cũng đã nghiên cứu phương án bổ sung quy định về xây dựng chương trình mục tiêu đối với phần vốn đầu tư nhà nước tham gia thực hiện dự án PPP. Tuy nhiên, theo ý kiến góp ý của Bộ Tài chính và một số cơ quan, ở thời điểm hiện tại, Quốc hội đã thông qua các chương trình mục tiêu trong kế hoạch đầu tư công trung hạn giai đoạn 2016 – 2020, do vậy việc xây dựng chương trình mục tiêu riêng cho PPP làm phần vốn góp của Nhà nước trong giai đoạn này là chưa phù hợp. 

Tại cấp Luật, Bộ KH&ĐT sẽ tiếp tục nghiên cứu trên cơ sở thực tiễn Việt Nam cũng như thông lệ quốc tế về nội dung này và báo cáo Chính phủ trình Quốc hội phương án tối ưu nhất về cơ chế tài chính hình thành nguồn vốn Nhà nước hỗ trợ dự án PPP, dưới dạng Quỹ hoặc dòng ngân sách riêng trong kế hoạch đầu tư công, kế hoạch tài chính trung hạn, hàng năm, đảm bảo phù hợp với thông lệ quốc tế
, tạo công cụ hiệu quả thúc đẩy các dự án PPP. 
- Các hình thức hỗ trợ và cam kết của Nhà nước làm tăng tính khả thi của dự án PPP: Luật cần làm rõ các hình thức hỗ trợ, góp vốn của Nhà nước vào dự án PPP; đi cùng là quy định về việc quản lý và sử dụng sự hỗ trợ này (lập kế hoạch bố trí nguồn lực, giải ngân, thanh quyết toán...). Bên cạnh đó, về phía quản lý nhà nước cũng cần phải quy định cụ thể để thống kê, kiểm soát những cam kết về tài chính của Nhà nước (các Bộ, ngành và địa phương) trong thời điểm hiện tại và tương lai đảm bảo an ninh tài chính quốc gia một cách dài hạn.

- Quy định về tính khả thi tài chính: Trong các diễn đàn về PPP gần đây, các nhà đầu tư trong nước (vì chưa có nhà đầu tư PPP nước ngoài thực sự tại Việt Nam) đã liên tục có ý kiến về các chế định tài chính liên quan tới việc đánh giá hiệu quả tài chính cũng như các chỉ tiêu tài chính có liên quan dự án PPP. Theo quy định hiện hành tại Thông tư 55/2016/TT-BTC của Bộ Tài chính, các chỉ tiêu tài chính được quy định cụ thể làm cơ sở để xây dựng phương án tài chính. Hướng dẫn này có thể chưa đảm bảo tính chính xác trong phương án tài chính do còn phụ thuộc nhiều yếu tố (đặc biệt là năng lực của cán bộ lập dự án), tuy nhiên vẫn phải được quy định để tránh tình trạng hiệu quả tài chính không được tính toán như trong các dự án trước đây. Tuy nhiên, khi các nhà đầu tư thấy những quy định này không hợp lý và ảnh hưởng lợi nhuận doanh nghiệp thì họ đã đề nghị thay đổi. Do vậy, Luật PPP cần nghiên cứu kỹ để có những quy định phù hợp về nội dung này.

5.3.2. Nhóm chính sách 2: Quy định về các cơ chế bảo lãnh của Chính phủ về doanh thu tối thiểu, chuyển đổi ngoại tệ, rủi ro chính sách...

Để thu hút được các nhà đầu tư, tổ chức tài chính cho các dự án PPP hiện nay, Chính phủ cần quy định rõ hơn các cơ chế, chính sách để bảo đảm rủi ro cho dự án, như: bảo lãnh doanh thu tối thiểu (hoặc bảo đảm lưu lượng); bảo đảm chuyển đổi ngoại tệ (tỷ giá và lượng ngoại tệ cung ứng sẵn sàng trong quá trình chuyển đổi); bảo đảm rủi ro về chính sách, chính trị... Tuy nhiên, hiện nay chưa có quy định cụ thể về nội dung này. Thực tiễn triển khai ở các dự án BOT giao thông, Bộ Giao thông vận tải với vai trò là cơ quan quản lý nhà nước lĩnh vực giao thông vận tải đã nhiều lần kiến nghị Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ về nội dung này. 

Trước yêu cầu đó, trong quá trình xây dựng Nghị định thay thế Nghị định 15/CP, Bộ KH&ĐT đã lấy ý kiến các Bộ, ngành, địa phương về định hướng nghiên cứu, mở rộng một số hình thức bảo lãnh để quy định trong dự thảo Nghị định. Một số Bộ, ngành, đặc biệt là Bộ Tài chính và Ngân hàng Nhà nước có ý kiến cho rằng các cơ chế bảo lãnh đặc thù nêu trên chỉ nên được xem xét áp dụng đối với từng trường hợp cụ thể do nguồn lực của nhà nước để thực hiện bảo lãnh là có hạn. Thêm vào đó, các quy định về bảo đảm đầu tư nêu trên cho các dự án PPP chưa được quy định trong các văn bản cấp luật nên không có cơ sở căn cứ để sửa đổi Nghị định 15/CP lần này. Hiện nay, nhiệm vụ “nghiên cứu các cơ chế bảo lãnh để áp dụng thí điểm cho một số dự án PPP giao thông quan trọng” đã được Chính phủ tập trung chỉ đạo, thực hiện. Tuy nhiên, Bộ Tài chính (cơ quan đầu mối được giao thực hiện) nhận định việc áp dụng còn nhiều khó khăn, do đó để đảm bảo xây dựng và áp dụng hiệu quả các công cụ bảo lãnh thí điểm cho các dự án quan trọng của ngành giao thông, hiện Bộ Tài chính đang xin Thủ tướng Chính phủ cho phép lùi thời gian nghiên cứu sang Quý II/2018. Kết quả nghiên cứu nội dung nêu trên là cơ sở quan trọng trong việc thể chế hóa trong Luật PPP. 

5.3.3. Nhóm chính sách 3: Luật áp dụng và giải quyết tranh chấp

Dự án PPP thực hiện trong thời gian dài (thường 20-25 năm) với nhiều rủi ro phát sinh trong quá trình thực hiện hợp đồng dự án. Do đó, sẽ không tránh khỏi các tình huống tranh chấp, kiện tụng từ hai phía Nhà nước hoặc Nhà đầu tư. Những quy định hiện nay vẫn chưa tạo được sân chơi bình đẳng cho các nhà đầu tư trong và ngoài nước khi tham gia dự án PPP nếu có vấn đề tranh chấp phát sinh; cụ thể, những quy định hiện tại trong Nghị định về PPP vẫn phải tham chiếu tới Luật Đầu tư và Bộ Luật Dân sự hiện hành và những văn bản Luật này chưa làm yên tâm các nhà đầu tư, tổ chức tài chính quốc tế khi đầu tư một nguồn vốn lớn trong thời gian dài cho các dự án PPP tại Việt Nam. Do vậy, Luật PPP phải có một cách nhìn nhận mới hơn và quyết tâm lớn hơn từ Nhà nước trong việc tạo ra một sân chơi PPP công bằng và bình đẳng.

6. Chính sách 6: Tính pháp lý của hợp đồng PPP 

6.1. Xác định vấn đề bất cập

Hợp đồng PPP thể hiện cam kết dài hạn (từ 20 – 30 năm) giữa khu vực công và khu vực tư nhân. Việc thực hiện hợp đồng hiệu quả cần sự cam kết và thực hiện cam kết một cách nhất quán của Chính phủ. Điều này giúp xây dựng niềm tin của các nhà đầu tư đối với Chính phủ và môi trường đầu tư tại Việt Nam. Tuy nhiên, trong bối cảnh việc thực hiện dự án PPP còn chịu sự điều chỉnh và quy định chồng chéo của nhiều văn bản quy phạm pháp luật ở nhiều cấp (Luật, Nghị định, Thông tư..), mục tiêu này khó có thể đạt được. 

Vì vậy, Luật PPP có vai trò thống nhất tất cả các quy định liên quan đến thực hiện dự án PPP, tạo dựng được tính dự đoán trước đối với môi trường đầu tư PPP và đảm bảo giá trị pháp lý của hợp đồng PPP trong thời gian dài. 

6.2. Mục tiêu giải quyết vấn đề 

Bổ sung quy định về  loại hợp đồng, cơ chế phân chia rủi ro giữa các bên tham gia dự án PPP và quy định pháp lý cần thiết khác. 

6.3. Các giải pháp đề xuất để giải quyết vấn đề 
6.3.1. Nhóm chính sách 1: Về ủy quyền, phân cấp ký kết hợp đồng và thực hiện dự án

Theo quy định hiện hành tại Nghị định 15/CP, cơ quan có thẩm quyền ký kết hợp đồng dự án PPP chỉ bao gồm Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc Chính phủ, Ủy ban nhân dân cấp tỉnh; các cơ quan này được phép ủy quyền cho các tổ chức, đơn vị cấp dưới của mình ký kết hợp đồng đối với các dự án nhóm B, nhóm C.

Theo đó, về bản chất, quy định tại Nghị định 15/CP mới chỉ dừng ở việc “ủy quyền ký kết hợp đồng” mà chưa “phân cấp ký kết hợp đồng”. Theo quy định của Bộ Luật Dân sự về nội dung ủy quyền, người ủy quyền vẫn phải chịu trách nhiệm về hợp đồng do người được ủy quyền ký kết. Điều này dẫn đến bất cập người ủy quyền (Bộ trưởng, Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp tỉnh) không có công cụ để kiểm soát toàn bộ quá trình thực hiện hợp đồng nhưng vẫn phải chịu trách nhiệm đối với các hành vi tiêu cực nếu có phát sinh. Do đó, trong Luật PPP cần nghiên cứu và quy định cụ thể các trường hợp ủy quyền, trường hợp phân cấp để đảm bảo từng cơ quan đều có trách nhiệm cụ thể của riêng mình.

Việc quy định rõ ràng cơ quan được phép ký kết hợp đồng là cơ sở đầu tiên tạo niềm tin với nhà đầu tư.

6.3.2. Nhóm chính sách 2: Về phân bổ rủi ro

Theo thông lệ quốc tế, bước đầu tiên để xây dựng cấu trúc dự án PPP thường là đưa ra một danh sách toàn diện về tất cả các rủi ro liên quan đến dự án. Một số rủi ro sau đây là các loại rủi ro thường gặp trong dự án PPP: 

- Rủi ro về mặt bằng: Các rủi ro liên quan đến tính sẵn có và chất lượng của khu vực dự án, như chi phí và thời gian để có được địa điểm, giấy phép cần thiết hoặc đảm bảo quyền tiếp cận khu vực dự án, ảnh hưởng của điều kiện địa chất hoặc các địa điểm khác, và chi phí để đáp ứng các tiêu chuẩn về môi trường. 

- Rủi ro về thiết kế, xây dựng, và cung cấp dịch vụ: Rủi ro quá trình xây dựng có thể kéo dài lâu hơn hoặc tốn nhiều chi phí hơn so với dự kiến, hoặc rủi ro về chất lượng thiết kế hoặc chất lượng xây dựng, công trình dự án không đáp ứng tiêu chuẩn của dự án. 

- Rủi ro vận hành: Rủi ro đối với việc vận hành thành công, bao gồm rủi ro xảy ra sự gián đoạn đối với việc cung cấp dịch vụ hoặc sự sẵn có của tài sản, rủi ro chi phí vận hành và bảo trì tài sản khác với dự kiến.

- Rủi ro về nhu cầu và rủi ro thương mại khác: Rủi ro việc sử dụng dịch vụ khác với dự kiến, hoặc doanh thu của dự án không được như dự kiến.

- Rủi ro chính trị và pháp lý: Các quyết định chính sách hoặc những thay đổi trong luật ảnh hưởng xấu đến dự án, như thay đổi về thuế thu nhập doanh nghiệp nói chung hoặc trong các quy định về chuyển đổi tiền tệ hoặc lợi nhuận.

- Rủi ro về vi phạm: Rủi ro phía tư nhân trong hợp đồng PPP không có năng lực tài chính hoặc kỹ thuật để thực hiện dự án.

- Rủi ro kinh tế hoặc tài chính: Rủi ro thay đổi về lãi suất, tỷ giá hối đoái hoặc lạm phát ảnh hưởng tiêu cực đến kết quả của dự án.

- Sự kiện bất khả kháng: Rủi ro các sự kiện bên ngoài vượt quá sự kiểm soát của các bên trong hợp đồng, như thiên tai, chiến tranh... gây ảnh hưởng đến dự án.  

Thực tiễn triển khai các dự án PPP tại Việt Nam hiện nay, việc xây dựng hợp đồng PPP chưa căn cứ trên cơ sở phân tích các rủi ro có thể phát sinh trong quá trình triển khai dự án, để từ đó hình thành trách nhiệm của các bên đối với việc giảm thiểu các rủi ro đó. Do đó, khi phát sinh rủi ro thường xảy ra tranh chấp. Trong tương lai, để tính pháp lý trong hợp đồng PPP được nâng cao, đặc biệt với các nhà đầu tư nước ngoài thì quy định cũng như kỹ năng xác định và phân bổ rủi ro của các cơ quan nhà nước Việt Nam cũng phải được nâng cao. Do đó, Luật về PPP cần quy định, cụ thể hóa các rủi ro cũng như trách nhiệm của mỗi bên đối với việc đảm nhiệm, xử lý các rủi ro trong việc thực hiện dự án PPP trên nguyên tắc “rủi ro sẽ được phân chia cho bên có khả năng tốt nhất để quản lý rủi ro đó”. 

Trên đây là Báo cáo đánh giá tác động các nhóm chính sách dự kiến trong Hồ sơ đề nghị xây dựng Luật PPP, kính trình Chính phủ xem xét, quyết định./.
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