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Báo cáo “Chất lượng của thông tư, công văn với hiệu quả của cải cách thể chế” là một trong những 
sáng kiến của Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam (VCCI) nhằm tăng cường tiếng nói, thúc 
đẩy vai trò chủ động của cộng đồng doanh nghiệp đồng hành với Chính phủ để cải thiện môi trường 
kinh doanh, nâng cao năng lực cạnh tranh quốc gia và hướng đến sự phát triển mạnh mẽ của khu 
vực kinh tế tư nhân Việt Nam. 
 
Trong mấy năm trở lại đây, Nhà nước thúc đẩy mạnh mẽ hoạt động cải cách thể chế, cải thiện môi 
trường kinh doanh. Hệ thống pháp luật kinh doanh có nhiều thay đổi theo hướng cởi mở, thông 
thoáng hơn. Đặc biệt, các luật lớn có vai trò quan trọng trong khuôn khổ pháp lÝ doanh nghiệp như 
Luật Đầu tư (2014, 2020), Luật Doanh nghiệp (2014, 2020), Bộ luật Dân sự 2015 thể hiện tư duy 
cải cách, đột phá mạnh mẽ, tạo tiền đề cho các văn bản pháp luật liên quan “tiếp bước”. Hoạt động 
cắt giảm, đơn giản hóa điều kiện kinh doanh, chi phí tuân thủ cho doanh nghiệp thực hiện liên tục, 
có những đợt lớn như năm 2016, 2018, 2020 yêu cầu cắt giảm đến 50%, 20% điều kiện kinh doanh, 
chi phí tuân thủ cho doanh nghiệp. 
 
Tuy nhiên, một điều nhận thấy, trong hoạt động cải thiện môi trường kinh doanh hiện nay, các cơ 
quan soạn thảo chính sách tập trung nhiều vào các văn bản cấp luật, nghị định. Trong khi đó, với 
đặc thù của hệ thống pháp luật nước ta, để một quy định có thể thực thi trên thực tế, phụ thuộc 
lớn vào các quy định tại thông tư, thậm chí là công văn. Vì vậy, có hiện tượng, mặc dù các văn bản 
cấp luật, nghị định có tinh thần tiến bộ rất rõ, nhưng khi xuống đến thông tư, công văn lại nảy sinh 
nhiều vấn đề bất cập, vướng mắc, khiến tính cải cách của chính sách không phát huy trên thực tế. 
 
Để có thể nhận diện các vấn đề tồn tại của thông tư, công văn tác động đến hoạt động sản xuất, kinh 
doanh, Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam (VCCI) thực hiện nghiên cứu phản ánh chất lượng 
của thông tư, công văn dưới góc nhìn của doanh nghiệp, từ đó đưa ra các khuyến nghị để cải thiện. 
 
Báo cáo này do nhóm chuyên gia của Ban Pháp chế, Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam 
thực hiện dưới sự chỉ đạo của ông Phạm Tấn Công, Chủ tịch Phòng Thương mại và Công nghiệp 
Việt Nam, Phó Chủ tịch Hội đồng tư vấn cải cách thủ tục hành chính của Thủ tướng Chính phủ, Phó 
Chủ tịch Hội đồng Quốc gia về Phát triển bền vững và Nâng cao năng lực cạnh tranh. 
 
Báo cáo được thực hiện với sự hỗ trợ của Chương trình Australia hỗ trợ cải cách kinh tế Việt Nam 
(Aus4Reform) do Bộ Ngoại giao và Thương mại Australia (DFAT) tài trợ sẽ hỗ trợ Chính phủ Việt 
Nam thực hiện các mục tiêu cải thiện môi trường đầu tư kinh doanh. 
 
Chúng tôi xin trân trọng cảm ơn các doanh nghiệp, hiệp hội, doanh nhân đã dành thời gian cung 
cấp thông tin, cảm ơn các chuyên gia đã góp Ý, bình luận cho báo cáo này. Mọi quan điểm, sai sót 
nếu có là của nhóm chuyên gia thực hiện báo cáo, không nhất thiết phản ánh quan điểm của Phòng 
Thương mại và Công nghiệp Việt Nam, Viện Nghiên cứu Quản lÝ kinh tế Trung ương, hay Chương 
trình Aus4Reform.   

Lời nói đầu
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Thông tư, công văn là cầu nối, truyền tải các chính sách trong các quy định tại luật, pháp lệnh, nghị 
định, quyết định của Thủ tướng Chính phủ vào cuộc sống. Với tính chất như vậy, chất lượng của 
thông tư, công văn sẽ tác động khá lớn đến hoạt động động sản xuất, kinh doanh của doanh nghiệp, 
thậm chí là tính thuận lợi của môi trường đầu tư kinh doanh của nước ta. 
 
Thời gian gần đây, chất lượng của văn bản quy phạm pháp luật (VBQPPL) đã được cải thiện đáng 
kể, đặc biệt là ở các văn bản cấp nghị định trở lên, khi Nhà nước đang thúc đẩy mạnh mẽ hàng 
loạt hoạt động cải cách, cắt giảm, đơn giản hóa các quy định kinh doanh. Tuy nhiên, có thể nhận 
thấy những hoạt động cải cách tập trung chủ yếu ở các VBQPPL có giá trị pháp lÝ cao (từ cấp nghị 
định trở lên) mà chưa thực sự chú trọng đến các văn bản như thông tư. Vì vậy, có hiện tượng cải 
cách thì nhiều nhưng doanh nghiệp vẫn kêu vướng ở chính sách. 
 
Nhận diện vai trò và tầm quan trọng của thông tư, công văn, Báo cáo xác định các vấn đề tồn tại của 
thông tư, công văn tác động đến hoạt động sản xuất, kinh doanh, từ đó đưa ra những khuyến nghị 
để cải thiện hơn chất lượng của các loại văn bản này nói riêng cũng như hệ thống VBQPPL nói chung. 

TÓM TẮT 



Những phát hiện chính



Thông tư vẫn quy định về điều kiện kinh doanh 

Mặc dù quy định cấm thông tư ban hành điều kiện kinh doanh từ năm 2005 và Chính phủ có đợt 
rà soát năm 2016 để loại bỏ các thông tư quy định điều kiện kinh doanh, nhưng đến nay vẫn không 
khó để tìm thấy các thông tư quy định về điều kiện kinh doanh trong hệ thống VBQPPL nước ta. 
 
Có những thông tư ban hành điều kiện kinh doanh “công khai” (ví dụ: trong lĩnh vực tài chính - ngân 
hàng), có những thông tư lại ban hành điều kiện kinh doanh ở dạng “ẩn”, lồng ghép trong các tiêu 
chuẩn, quy chuẩn kỹ thuật (ví dụ: bộ quy tắc “thực hành tốt” trong kinh doanh dược). 
 
Việc thông tư ban hành điều kiện kinh doanh sẽ khiến nguy cơ môi trường đầu tư, kinh doanh trở 
nên kém thuận lợi vì rào cản từ các điều kiện kinh doanh được ban hành bởi quy trình xây dựng 
không được giám sát chặt chẽ của các cơ quan nhà nước cũng như cộng đồng doanh nghiệp. 
 
Vẫn còn tình trạng lạm dụng ban hành thông tư 

Thông tư có vai trò rất quan trọng, trong nhiều trường hợp bắt buộc phải có thông tư các quy định mới 
có thể áp dụng được (ví dụ: thông tư ban hành phí, lệ phí của thủ tục hành chính; thông tư ban hành 
quy chuẩn, tiêu chuẩn kỹ thuật). Tuy nhiên, có nhiều trường hợp không nhất thiết phải ban hành thông 
tư, không được ủy quyền quy định chi tiết thi hành nhưng vẫn ban hành thông tư để hướng dẫn.  
 
Ở một số ngành, lĩnh vực, việc áp dụng pháp luật bị lệ thuộc quá lớn vào thông tư (ví dụ: lĩnh vực 
thuế, ngân hàng). Điều này đưa đến quan ngại về tình trạng “luật ống”, “luật khung” quay trở lại 
hay là quy định tại thông tư “to hơn” cả luật. 
 
Chất lượng của thông tư: “điểm sáng” và “điểm vướng” đan xen 

Chất lượng của thông tư được đánh giá qua các tiêu chí về tính thống nhất, minh bạch, hợp lÝ, khả 
thi của các quy định.  

TÓM TẮT 
Những phát hiện chính

Vấn đề của thông tư

Những vấn đề “nổi cộm” của thông tư

Nhận diện thông tư

Số lượng lớn: tính từ 01/01/2016 đến ngày 20/7/2020, số lượng thông tư chiếm hơn 68% 
tổng số lượng VBQPPL ban hành; 

Quy trình ban hành ít minh bạch hơn nếu so sánh với quy trình ban hành của nghị định, luật, 
pháp lệnh: việc soạn thảo và ban hành thông tư chủ yếu thực hiện giữa các đơn vị chuyên môn 
của bộ, trong khi các VBQPPL từ cấp nghị định trở lên, có sự tham gia của nhiều cơ quan nhà 
nước khác nhau và có mức độ kiểm soát về chất lượng và tính minh bạch tốt hơn; 

Có một số giới hạn nhất định trong các quy định, cụ thể: thông tư không được ban hành điều 
kiện kinh doanh, thủ tục hành chính; chỉ được quy định chi tiết các điều, khoản điểm tại các 
điều khoản điểm được giao tại các VBQPPL có giá trị pháp lÝ cao hơn. 
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1     Thông tư số 29/2020/TT-BYT ngày 31 tháng 12 năm 2020 của Bộ trưởng Bộ Y tế về việc sửa đổi, bổ sung và bãi bỏ một số văn bản  
       quy phạm pháp luật do Bộ trưởng Bộ Y tế ban hành, liên tịch ban hành. 

2      Thông tư số 16/2021/TT-NHNN ngày 04 tháng 12 năm 2020 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam về việc sửa đổi, bổ sung một 
       số điều của Thông tư số 23/2014/TT-NHNN hướng dẫn việc mở và sử dụng tài khoản thanh toán tại tổ chức cung ứng dịch vụ thanh toán. 

TÓM TẮT 
Những phát hiện chính
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Điểm sáng 

Theo phản ánh của doanh nghiệp, có một số thông tư có quy định phù hợp với thực tiễn, tạo điều 
kiện thuận lợi, thúc đẩy hoạt kinh doanh (ví dụ: Thông tư số 29/2020/TT-BYT1 của Bộ Y tế cho phép 
duy trì hiệu lực giấy đăng kÝ lưu hành hết hiệu lực; Thông tư số 16/2021/TT-NHNN2 của Ngân hàng 
Nhà nước Việt Nam cho phép triển khai mở tài khoản thanh toán của cá nhân bằng phương thức 
điện tử (eKYC). 
 
Điểm vướng 

Thông tư chưa phù hợp với thực tế, bị đình chỉ thi hành: đây là trường hợp thông tư có quy định 
chưa phù hợp, tác động rất lớn đến doanh nghiệp trong ngành, lĩnh vực, nếu không ngưng hiệu 
lực sẽ gây thiệt hại/khó khăn cho doanh nghiệp. Trong thời gian qua, có một số thông tư bị ngưng 
hiệu lực, ví dụ Thông tư số 15/2019/BKHCN của Bộ Khoa học và Công nghệ về “Quy chuẩn kỹ thuật 
quốc gia về Thép không gỉ”3 bị ngưng hiệu lực thi hành khi mới phát sinh hiệu lực khoảng 08 tháng. 
 
Thông tư có quy định mâu thuẫn, chồng chéo, tình trạng này thường ở các dạng: thông tư chưa thống 
nhất với nghị định, luật (điểm b khoản 2 Điều 10 Thông tư số 24/2014/TT-BTNMT4 chưa thống nhất 
với quy định tại khoản 2 Điều 77 Nghị định số 43/2014/NĐ-CP5); quy định trong chính thông tư chưa 
thống nhất với nhau (ví dụ: điểm a và điểm b khoản 1 Điều 5 Thông tư số 48/2019/TT-BTC6 chưa thống 
nhất với nhau về xác định đối tượng lập dự phòng của các khoản đầu tư chứng khoán); giữa các thông 
tư chưa thống nhất với nhau (ví dụ: Thông tư số 60/2018/TT-BGTVT7 và Thông tư số 58/2020/TT-BCA8 
của Bộ Công an nội dung trong “Giấy chứng nhận đăng kÝ xe do cơ quan có thẩm quyền cấp”).  
 
Thông tư có quy định chưa phù hợp với thực tế, gây khó cho doanh nghiệp (ví dụ: xác định chủ thể 
thực hiện nghĩa vụ chưa đúng; quy định tạo ra gánh nặng về chi phí tuân thủ; quy định chưa phù hợp 
với thực tế, khó thực hiện…). Những bất cập dạng này chiếm số lượng lớn hơn cả trong các vướng 
mắc gửi về VCCI. Một số quy định bất hợp lÝ tại thông tư tạo ra sự phản ứng mạnh mẽ từ cộng đồng 
doanh nghiệp (ví dụ: Thông tư số 40/2021/TT-BTC9 của Bộ Tài chính quy định chủ sở hữu sàn giao 
dịch điện tử phải thực hiện việc khai thuế thay, nộp thuế thay cho cá nhân theo lộ trình. Quy định này 
đã được sửa đổi tại Thông tư số 100/2021/TT-BTC10 sau khi nhận phản ánh của doanh nghiệp). 

3      Thông tư số 15/2019/TT-BKHCN ngày 15 tháng 11 năm 2019 của Bộ trưởng Bộ Khoa học và Công nghệ ban hành “Quy chuẩn kỹ thuật 
       quốc gia về Thép không gỉ”. 

4      Thông tư số 24/2014/TT-BTNMT ngày 19 tháng 05 năm 2014 của Bộ trưởng Bộ Tài nguyên và Môi trường quy định về hồ sơ địa chính. 

5      Nghị định số 43/2014/NĐ-CP ngày 15 tháng 5 năm 2014 của Chính phủ hướng dẫn thi hành Luật Đất đai. 

6      Thông tư số 48/2019/TT-BTC ngày 08 tháng 8 năm 2019 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn việc trích lập và xử lÝ các khoản  
       dự phòng giảm giá hàng tồn kho, tổn thất các khoản đầu tư, nợ phải thu khó đòi và bảo hành sản phẩm, hàng hóa, dịch vụ, công trình 
       xây dựng tại doanh nghiệp. 

7      Thông tư số 60/2018/TT-BGTVT ngày 21 tháng 12 năm 2018 của Bộ trưởng Bộ Giao thông vận tải về việc sửa đổi Thông tư 
       35/2016//TT-BGTVT quy định về mức giá tối đa dịch vụ sử dụng đường bộ dự án đầu tư xây dựng đường bộ để kinh doanh. 

8      Thông tư số 58/2020/TT-BCA ngày 16 tháng 6 năm 2020 của Bộ trưởng Bộ Công an quy định về quy trình cấp, thu hồi đăng kÝ,  
       biển số phương tiện giao thông cơ giới đường bộ. 

9      Thông tư số 40/2021/TT-BTC ngày 01 tháng 6 năm 2021 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn về thuế giá trị gia tăng, thuế thu nhập 
       cá nhân và quản lÝ thuế đối với hộ kinh doanh, cá nhân kinh doanh. 

10    Thông tư số 100/2021/TT-BTC ngày 15 tháng 11 năm 2021 của Bộ trưởng Bộ Tài chính về việc sửa đổi Thông tư 40/2021/TT-BTC 
       hướng dẫn thuế giá trị gia tăng, thuế thu nhập cá nhân và quản lÝ thuế đối với hộ kinh doanh, cá nhân kinh doanh. 



14  |  Chất lượng của thông tư, công văn với hiệu quả của cải cách thể chế

Thông tư có quy định chưa đảm bảo tính minh bạch (chưa đủ chi tiết, cụ thể, rõ ràng, tạo cách hiểu 
thống nhất giữa các đối tượng áp dụng). Các dạng điển hình như: thông tư không quy định rõ về 
trình tự, thủ tục (ví dụ: khoản 5 Điều 3 Thông tư số 30/2016/TT-NHNN11 không quy định rõ cơ quan 
có thẩm quyền phân định rõ lỗi trong trường hợp có khiếu nại của khách hàng với tổ chức cung 
ứng dịch vụ trung gian thanh toán; trình tự thủ tục để cơ quan có thẩm quyền phân định rõ lỗi như 
thế nào); thông tư không đưa ra giải thích cho một khái niệm mới (ví dụ: Thông tư số 21/2018/TT-
BGDĐT12 không có quy định về khái niệm “người bản ngữ”); thông tư sử dụng khái niệm mang 
tính định tính (ví dụ: Thông tư số 22/2018/TT-BNNPTNT13 sử dụng các khái niệm “phù hợp” khi quy 
định về tiêu chuẩn của học viên tham gia chương trình đào tạo, bồi dưỡng cấp văn bằng, chứng chỉ 
thuyền trưởng, máy trưởng, thợ máy tàu cá); thông tư dẫn chiếu chưa chính xác, rõ ràng (ví dụ: 
Thông tư số 34/2013/TT-BCT14 dẫn chiếu chưa rõ ràng và phù hợp đối với Danh mục sản phẩm phần 
mềm và phần cứng, điện tử theo quy định của Bộ Thông tin và Truyền thông đối với “vật phẩm đã 
ghi hình trên mọi chất liệu” mà doanh nghiệp FDI tại Việt Nam chưa được quyền phân phối). 
 
Xác định hiệu lực khó khăn, gây vướng cho quá trình thực thi (ví dụ: không rõ Thông tư số 
04/2007/TT-BTM15 còn hiệu lực hay không). 
 
Thông tư ban hành sau thời điểm phát sinh hiệu lực của nghị định, luật 

Về nguyên tắc, nếu hướng dẫn nghị định, luật, thông tư phải được soạn thảo và ban hành cùng 
thời điểm có hiệu lực của nghị định, luật, để đảm bảo các quy định trong văn bản cấp luật, nghị 
định có thể áp dụng ngay khi phát sinh hiệu lực. Có một số thông tư chưa đáp ứng nguyên tắc này, 
do đó gây khó khăn trong quá trình thực thi vì thiếu quy định hướng dẫn (ví dụ: Thông tư số 
20/2017/TT-BYT16 hướng dẫn Luật Dược nhưng ban hành sau 07 tháng kể từ ngày Luật Dược 2016 
có hiệu lực thi hành). 
 
Phản ứng của cơ quan nhà nước khi thông tư có vướng mắc 

Đối với những vấn đề gây ra phản ứng mạnh mẽ của cộng đồng doanh nghiệp, các bộ sẽ nhanh chóng 
soạn thảo và ban hành thông tư khác để sửa đổi những điểm vướng (ví dụ Thông tư số 15/2019/TT-
BKHCN, Thông tư số 40/2021/TT-BTC nhanh chóng ngưng hiệu lực thi hành; sửa đổi vấn đề vướng). 
 
Đối với những bất cập nhỏ, không tạo ra sự chú Ý của dư luận thì việc sửa đổi quy định sẽ phụ 
thuộc vào kế hoạch xây dựng VBQPPL của các bộ. 

11    Thông tư số 30/2016/TT-NHNN ngày 14 tháng 10 năm 2016 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam sửa đổi, bổ sung một số 
       Thông tư quy định về về hoạt động cung ứng dịch vụ thanh toán và dịch vụ trung gian thanh toán. 

12    Thông tư số 21/2018/TT-BGDĐT ngày 24 tháng 8 năm 2018 của Bộ trưởng Bộ Giáo dục và Đào tạo ban hành Quy chế tổ chức và  
       hoạt động của trung tâm ngoại ngữ, tin học. 

13    Thông tư số 22/2018/TT-BNNPTNT ngày 15 tháng 11 năm 2018 của Bộ trưởng Bộ Nông nghiệp và Phát triển nông thôn quy định  
       về thuyền viên tàu cá, tàu công vụ thủy sản. 

14    Thông tư số 34/2013/TT-BCT ngày 24 tháng 12 năm 2013 của Bộ trưởng Bộ Công Thương công bố lộ trình thực hiện hoạt động mua 
       bán hàng hóa và các hoạt động liên quan trực tiếp đến mua bán hàng hóa của doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài tại Việt Nam. 

15    Thông tư số 04/2007/TT-BTM ngày 04 tháng 4 năm 2007 của Bộ trưởng Bộ Thương mại hướng dẫn hoạt động xuất khẩu, nhập khẩu, 
       gia công, thanh lÝ hàng nhập khẩu và tiêu thụ sản phẩm của doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài quy định tại Nghị định  
       số 108/2006/NĐ-CP ngày 22/09/2006 của Chính phủ quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành một số điều của Luật Đầu tư. 

16    Thông tư số 20/2017/TT-BYT ngày 10 tháng 5 năm 2017 của Bộ trưởng Bộ Y tế hướng dẫn Luật Dược và Nghị định 54/2017/NĐ-CP  
       về thuốc và nguyên liệu làm thuốc phải kiểm soát đặc biệt. 

TÓM TẮT 
Những phát hiện chính
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TÓM TẮT 
Những phát hiện chính

Nguyên nhân 

Quy trình xây dựng, ban hành chưa thực sự minh bạch 

Các bộ phần lớn chỉ lấy Ý kiến một phiên bản dự thảo, doanh nghiệp không biết được việc sửa đổi, 
tiếp thu của bộ như thế nào đối với các góp Ý của doanh nghiệp cho đến khi văn bản được ban hành. 
 
Đánh giá tác động chưa tương xứng 

Việc đánh giá tác động quy định, đánh giá thủ tục hành chính tại thông tư chưa thực hiện một cách 
kĩ càng và có chất lượng. 
 
Kiểm soát việc ban hành điều kiện kinh doanh, thủ tục hành chính ở thông tư có nhiều vấn đề.  

Cấm thông tư ban hành điều kiện kinh doanh đã có từ năm 2005 tuy nhiên đến nay vẫn còn tình 
trạng, thông tư ban hành các dạng quy định này. Điều đó cho thấy cơ chế kiểm soát thực thi về 
thẩm quyền ban hành điều kiện kinh doanh tại Luật Đầu tư đang chưa hiệu quả. 
 
Việc Luật Ban hành VBQPPL cấm thông tư ban hành thủ tục hành chính nhưng lại cho phép ngoại 
lệ khi luật có ủy quyền. Điều này dẫn tới tình trạng thông tư vẫn có thẩm quyền ban hành thủ tục 
hành chính – loại quy định tác động rất lớn đến doanh nghiệp. 
 
Quy trình tiếp nhận, xử lÝ vướng mắc từ thông tư chưa thực sự minh bạch 

Trong nhiều trường hợp, doanh nghiệp không rõ việc xử lÝ những Ý kiến phản ánh về những vướng 
mắc của thông tư được xử lÝ như thế nào? Việc tiếp thu hay không tiếp thu các đề nghị của doanh 
nghiệp không được công khai. Điều này khiến cho niềm tin của doanh nghiệp suy giảm khá nhiều 
và làm nản lòng họ khi phản ảnh các Ý kiến vướng mắc, trong khi đây lại là nguồn thông tin quan 
trọng để sửa đổi, hoàn thiện chất lượng của VBQPPL. 
 
Kiến nghị 

Minh bạch hơn nữa về quy trình xây dựng thông tư: Công khai các phiên bản dự thảo; các giải trình tiếp thu. 
 
Thống nhất tiêu chí về điều kiện kinh doanh: Đây là cơ sở để cơ quan chủ trì soạn thảo nhận biết 
các dạng quy định được phép quy định cũng là cơ sở cho các tổ chức, cơ quan giám sát. 
 
Kiểm soát việc ủy quyền cho thông tư hướng dẫn ngay từ các luật chuyên ngành. 
 
Nâng cao chất lượng của các báo cáo đánh giá tác động: trong đó cần tham vấn, khảo sát doanh 
nghiệp đối với các chính sách mới, tác động lớn đến doanh nghiệp. 
 
Minh bạch về quy định tiếp nhận phản ánh vướng mắc của doanh nghiệp: nhất là thông tin về xử 
lÝ phản ánh doanh nghiệp trong các đợt rà soát VBQPPL của cơ quan nhà nước.

Nguyên nhân và kiến nghị
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TÓM TẮT 
Những phát hiện chính

Vấn đề của công văn

Công văn chứa đựng quy phạm pháp luật 

Công văn không phải là VBQPPL, vì vậy không được ban hành quy phạm pháp luật. Nhưng, trên 
thực tế, vẫn có nhiều công văn ban hành các quy phạm pháp luật. Công văn dạng này nhiều nhất 
ở các trường hợp hướng dẫn luật khi chưa có nghị định và/hoặc thông tư quy định chi tiết thi 
hành. Ví dụ: Công văn số 8909/BKHĐT-PC17 của Bộ Kế hoạch và Đầu tư hướng dẫn việc tiếp nhận 
và xử lÝ hồ sơ, thủ tục theo quy định của Luật Đầu tư 2020; Công văn số 1902/BYT-QLD18 của Bộ Y 
tế hướng dẫn triển khai thực hiện Nghị quyết số 30/NQ-CP của Chính phủ… 
 
Công văn áp dụng pháp luật - còn nhiều điều đáng bàn 

Chưa thống nhất giữa các cơ quan nhà nước 

Khi vận dụng quy định trong VBQPPL vào từng trường hợp cụ thể, các cơ quan quản lÝ nhà nước 
lại có cách diễn giải khác nhau, tạo ra sự lúng túng trong thực hiện và gây ra không ít khó khăn cho 
doanh nghiệp. Ví dụ, cùng là một loại hàng hóa nhập khẩu, cơ quan hải quan xác định là “hàng hóa 
mỹ phẩm”, trong khi cơ quan quản lÝ về dược lại xác định là “trang thiết bị y tế”. 
 
Chưa đủ độ tin cậy 

Một số nội dung công văn của cơ quan quản lÝ nhà nước không đủ độ tin cậy, khiến doanh nghiệp 
gặp khó khi không biết nên thực hiện theo hướng nào. Ví dụ: doanh nghiệp gửi công văn hỏi xin Ý 
kiến của cơ quan quản lÝ về việc mình có được phép hoạt động này không. Nhận được công văn 
xác định là doanh nghiệp được phép thực hiện mà không phải xin giấy phép. Khi doanh nghiệp 
thực hiện thì lại bị thanh tra của địa phương xử phạt về việc hoạt động không có giấy phép. 
 
Chất lượng chưa đáp ứng được nhu cầu 

Nội dung chưa rõ ràng: nội dung hướng dẫn mang tính chung chung, khiến doanh nghiệp không 
thể biết được mình nên thực hiện hoạt động theo hướng nào. Ví dụ: Công văn 1946/TCTS-PCTTr 
ngày 13/9/2019 của Tổng cục Thủy sản19. 
 
Nội dung đủ rõ ràng nhưng lại chưa chính xác: lÝ giải của cơ quan nhà nước chưa chính xác với 
tinh thần của quy định, gây khó khăn cho doanh nghiệp trong hoạt động. Ví dụ: Công văn số 
4065/TCHQ-TXNK ngày 17/08/2021 của Tổng cục Hải quan hướng dẫn chưa chính xác về quy định 
tại Nghị định 134/2016/NĐ-CP. 

17    Công văn số 8909/BKHĐT-PC ngày 31 tháng 12 năm 2020 của Bộ Kế hoạch và Đầu tư về việc triển khai thi hành Luật Đầu tư 

18    Công văn số 1902/BYT-QLD ngày 13/4/2017 của Bộ trưởng Bộ Y tế về việc Hướng dẫn triển khai thực hiện Nghị quyết số 30/NQ-CP 
       ngày 07/3/2017 của Thủ tướng Chính phủ. 

19    Công văn số 1946/TCTS-PCttra ngày 03/09/2019 V/v giải đáp một số vướng mắc trong triển khai Luật Thủy sản và các văn bản hướng 
       dẫn Luật.
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Thời hạn trả lời không ổn định 

Nhiều trường hợp cơ quan nhà nước phản hồi rất nhanh chóng các câu hỏi của doanh nghiệp, tuy 
nhiên cũng nhiều trường hợp doanh nghiệp phải chờ rất lâu, thậm chí là không nhận được câu trả 
lời của các cơ quan mà mình đã gửi công văn tới. 
 
 
Kiến nghị 

Cần có cơ chế kiểm soát tốt hơn đối với nội dung của công văn để ngăn chặn tuyệt đối tình trạng 
công văn ban hành các quy phạm pháp luật. 
 
Cần có cơ chế để tăng tính trách nhiệm của các cơ quan nhà nước trong xử lÝ và trả lời vướng mắc 
doanh nghiệp. 
 
Cần công khai các công văn trả lời doanh nghiệp của cơ quan quản lÝ nhà nước trên cổng thông tin 
điện tử của các cơ quan này. Đây sẽ là nguồn rất tốt để doanh nghiệp nhận biết các thông tin về 
áp dụng pháp luật cho các trường hợp tương tự, và cũng là cách thức giám sát hoạt động trả lời, 
giải quyết vướng mắc của cơ quan nhà nước. 
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Khuyến nghị



20  |  Chất lượng của thông tư, công văn với hiệu quả của cải cách thể chế

Cần hạn chế tình trạng ban hành thông tư hướng dẫn 

Việc lạm dụng ban hành thông tư hướng dẫn (ngay cả khi không được ủy quyền hoặc có thể quy 
định vấn đề ngay trong các VBQPPL có giá trị cao hơn) vừa khiến cho hệ thống pháp luật nước ta 
trở nên phức tạp vừa không đảm bảo chất lượng của các quy định pháp luật. Do đó, cần phải hạn 
chế tình trạng ban hành nhiều thông tư hướng dẫn. Điều này phải được thể hiện ngay trong các 
văn bản từ cấp nghị định trở lên và phải có cơ chế giám sát hiệu quả. 
 
Kiểm soát hiện tượng thông tư ban hành điều kiện kinh doanh, thủ tục hành chính ngay từ luật 

Trong các luật chuyên ngành cần phải chú trọng đến việc ủy quyền cho các thông tư hướng dẫn, 
trong đó tuyệt đối không ủy quyền cho thông tư quy định các quy định có tính chất là điều kiện 
kinh doanh và hạn chế tối đa ủy quyền quy định về thủ tục hành chính. 
 
Cần có cơ chế để xác định trách nhiệm của các cơ quan ban hành văn bản gây thiệt hại cho 
doanh nghiệp 

Việc không gắn trách nhiệm của cơ quan ban hành văn bản dường như sẽ khiến cho chất lượng của 
các văn bản trên không được chú trọng, trong khi các văn bản này lại tác động khá lớn đến hoạt 
động kinh doanh của doanh nghiệp, thậm chí là cả môi trường đầu tư kinh doanh. Do đó, cần phải 
có cơ chế để xác định trách nhiệm của các cơ quan ban hành văn bản gây thiệt hại cho doanh nghiệp. 

TÓM TẮT 
Khuyến nghị
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Nhà nước đang thúc đẩy mạnh mẽ hoạt động cải cách thể chế, cải thiện môi trường đầu tư kinh 
doanh. Cùng với Nghị quyết số 19/NQ-CP20 (được ban hành từ năm 2014 đến năm 2018), Nghị 
quyết số 02/NQ-CP21 (ban hành hàng năm từ năm 2019 đến nay), nhiều VBQPPL về kinh doanh 
được sửa đổi, bổ sung hoặc ban hành mới theo hướng cởi mở, tạo thuận lợi hơn cho doanh nghiệp. 
Tuy vậy, hệ thống pháp luật kinh doanh vẫn có nhiều hạn chế gây khó cho doanh nghiệp. Rất nhiều 
điểm vướng xuất phát từ quy định của các văn bản hướng dẫn như thông tư, công văn mà không 
phải ở cấp luật, pháp lệnh hay nghị định. 
 
Trong hoạt động cải thiện môi trường kinh doanh hiện nay, các cơ quan soạn thảo chính sách tập 
trung nhiều vào các văn bản cấp luật hoặc nghị định. Có thể nhận thấy mức độ cải cách về chính 
sách thể hiện rất rõ trong các văn bản cấp này. Ví dụ, Luật Doanh nghiệp, Luật Đầu tư là hai văn 
bản quan trọng trong hệ thống pháp luật kinh doanh có rất nhiều cải cách, như cải tiến quy trình 
đăng kÝ kinh doanh, bãi bỏ con dấu, đơn giản hoá quy trình thủ tục đầu tư hay bãi bỏ nhiều ngành 
nghề kinh doanh có điều kiện. Hàng loạt nghị định về điều kiện kinh doanh liên tục được sửa đổi, 
bổ sung theo hướng cởi mở, đơn giản hơn. Trong khi đó, chất lượng của văn bản hướng dẫn như 
thông tư, công văn - cầu nối để chính sách thực thi trên thực tế, dường như ít được quan tâm hơn. 
 
Với đặc thù của hệ thống văn bản pháp luật của nước ta, phần lớn quy định tại luật, pháp lệnh, 
nghị định sẽ không thể áp dụng ngay trên thực tế mà phải chờ thông tư hướng dẫn, thậm chí phải 
giải thích tại các công văn. Một quy định tốt ở thông tư (hướng dẫn rõ ràng, phù hợp với tinh thần 
của các quy định tại nghị định, pháp lệnh, luật) sẽ tạo thuận lợi cho hoạt động sản xuất kinh doanh 
và ngược lại. Tương tự, công văn hướng dẫn nhanh chóng, phù hợp với các quy định của văn bản 
quy phạm pháp luật sẽ giúp doanh nghiệp nhận biết/hiểu rõ quy định của pháp luật, góp phần đảm 
bảo sản xuất kinh doanh thông suốt, ngược lại sẽ tạo ra lúng túng, vướng mắc trong áp dụng pháp 
luật và ảnh hưởng đến hoạt động của doanh nghiệp.  
 
Vì vậy, có thể cho rằng chất lượng của thông tư, công văn sẽ tác động lớn đến môi trường đầu tư, 
kinh doanh. Hoạt động cải cách thể chế có hiệu quả hay không một phần phụ thuộc vào chất lượng 
của các dạng văn bản này. 
 
Báo cáo này sẽ phản ánh các vấn đề còn tồn tại của thông tư, công văn tác động đến hoạt động sản 
xuất, kinh doanh của doanh nghiệp. Báo cáo sẽ phân tích sâu một số khía cạnh liên quan đến chất 
lượng của thông tư, công văn. Đó là các nội dung về: các dạng điều kiện kinh doanh quy định tại 
thông tư; các quy định tại thông tư chưa đảm bảo về tính minh bạch, tính thống nhất, tính hợp lÝ 
và khả thi; công văn chứa đựng quy phạm pháp luật; nội dung của công văn chưa chính xác, chưa 
đủ độ tin cậy… Ở mỗi nội dung, Báo cáo sẽ có các ví dụ cụ thể minh họa.  
 

20    Nghị quyết số 19/NQ-CP của Chính phủ về những nhiệm vụ, giải pháp chủ yếu cải thiện môi trường kinh doanh, nâng cao năng lực 
       cạnh tranh quốc gia. 

21    Nghị quyết số 02/NQ-CP của Chính phủ về tiếp tục thực hiện những nhiệm vụ, giải pháp chủ yếu cải thiện môi trường kinh doanh, 
       nâng cao năng lực cạnh tranh quốc gia. 
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Mặc dù Báo cáo không đưa ra thống kê tổng quát về số lượng quy định tại thông tư hay số lượng 
công văn “có vấn đề” nhưng nhóm nghiên cứu cố gắng chỉ ra những điển hình, phổ biến đang tồn 
tại ở thông tư, công văn. Đây là những vấn đề ảnh hưởng lớn đến hoạt động của doanh nghiệp, 
và có thể tác động đến hiệu quả của hoạt động cải cách chính sách mà Nhà nước đang thực hiện. 
 
Chất liệu cho việc xây dựng báo cáo là những thông tin phản ánh của doanh nghiệp, hiệp hội, chuyên 
gia về những điểm tốt, điểm vướng của thông tư, công văn - những thông tin VCCI thu nhận, chắt 
lọc từ nhiều nguồn22 trong quá trình thực hiện vai trò là tổ chức quốc gia tập hợp và đại diện cho 
cộng đồng doanh nghiệp ở Việt Nam. Ngoài xác định các vấn đề tồn tại của thông tư, công văn ảnh 
hưởng đến môi trường đầu tư kinh doanh, Báo cáo sẽ cố gắng xác định nguyên nhân và đưa ra kiến 
nghị đối với cơ quan soạn thảo chính sách để cải thiện chất lượng của hai loại văn bản này. 
 

22    Lấy Ý kiến trực tiếp doanh nghiệp, hiệp hội; tổng hợp từ những phản ánh của doanh nghiệp, hiệp hội gửi tới VCCI khi gặp vấn đề 
       vướng mắc; tổng hợp từ nguồn thông tin phản ánh vướng mắc, bất cập của Tổ công tác rà soát VBQPPL của Thủ tướng Chính phủ  
       năm 2020; tổng hợp từ thông tin báo chí, truyền thông…

BỐI CẢNH VÀ MỤC ĐÍCH CỦA BÁO CÁO 



Tổng hợp, thu thập thông tin về thông tư, công văn từ nhiều 
nguồn: lấy trực tiếp từ doanh nghiệp, hiệp hội; phản ánh của 
doanh nghiệp, hiệp hội gửi tới VCCI khi gặp vấn đề vướng mắc; 
nguồn thông tin phản ánh vướng mắc, bất cập của Tổ công tác rà 
soát văn bản quy phạm pháp luật của Thủ tướng Chính phủ năm 
2020; thông tin báo chí, truyền thông…

PHƯƠNG PHÁP THỰC HIỆN
Các nội dung được xem xét tại thời điểm tháng 12 năm 2021 và những ví dụ trong Báo cáo là  
ví dụ điển hình phản ánh thực trạng của chất lượng văn bản 

PHƯƠNG PHÁP THỰC HIỆN
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Tập hợp  
thông tin



Các thành viên của nhóm nghiên cứu  
tiến hành trao đổi, thảo luận trực tiếp 
đối với doanh nghiệp, hiệp hội, chuyên 
gia về những quy định tại thông tư, 
công văn tác động tới hoạt động sản 
xuất, kinh doanh của doanh nghiệp.

Đối với thông tư: Đánh giá, phân tích 
các quy định tại thông tư dựa trên tiêu 
chí rà soát của VCCI – được sử dụng khi 
tham gia góp Ý chính sách, hay thực 
hiện các báo cáo nghiên cứu về chính 
sách. Những tiêu chí này cũng phù hợp 
với nguyên tắc xây dựng, ban hành 
văn bản quy phạm pháp luật quy định 
tại Điều 5 Luật Ban hành VBQPPL 2015; 
  
Đối với công văn: Dựa vào quy định 
hiện hành để xác định các nội dung 
công văn chưa phù hợp. 

PHƯƠNG PHÁP THỰC HIỆN
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Phân tích, đánh giá  
từ các nguồn thông tin  
để nhận diện vấn đề

Tham vấn Ý kiến  
chuyên gia, hiệp hội, 

doanh nghiệp



CHẤT LƯỢNG CỦA 
THÔNG TƯ CÔNG VĂN

THÔNG TƯ CÒN NHIỀU ĐIỂM VƯỚNG

Nhận diện thông tư 
 
Những vấn đề “nổi cộm” của thông tư 
 
Phản ứng của cơ quan nhà nước khi thông tư có vướng mắc 
 
Nguyên nhân và kiến nghị

31 
 

36 
 

55 
 

57



N
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CHẤT LƯỢNG CỦA 
THÔNG TƯ,CÔNG VĂN   

Nhận diện thông tư



Thông tư là VBQPPL, do Chánh án Tòa án nhân dân tối cao; Viện trưởng Viện Kiểm sát nhân dân tối 
cao; Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ ban hành23. Thông tư quy định chi tiết các quy định 
được giao trong các văn bản có giá trị pháp lÝ cao hơn24 và/hoặc các biện pháp thực hiện chức năng 
quản lÝ nhà nước của các bộ25. 
 
Theo thống kê26, tính từ ngày 01/01/2016 đến ngày 20/7/2020, số lượng thông tư chiếm hơn 68% 
tổng số lượng VBQPPL ban hành. Tính trung bình, mỗi luật (gộp chung luật, nghị quyết của Quốc hội, 
pháp lệnh của Ủy ban thường vụ Quốc hội) sẽ có 6,8 nghị định, 1,8 quyết định của Thủ tướng Chính 
phủ và có tới 25,8 thông tư, 1,9 thông tư liên tịch. Với số lượng áp đảo so với các VBQPPL khác, 
thông tư có vai trò vô cùng quan trọng khi hiện thực hóa các chính sách của nhà làm luật và tác 
động rất lớn đến môi trường đầu tư kinh doanh của nước ta. 

Số lượng lớn

23    Điểm b khoản 1 Điều 1 Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Ban hành VBQPPL 2020. 

24    Luật, nghị quyết của Quốc hội, pháp lệnh, nghị quyết của Ủy ban Thường vụ Quốc hội, lệnh, quyết định của Chủ tịch nước, nghị định 
       của Chính phủ, quyết định của Thủ tướng Chính phủ. 

25    Điều 24 Luật Ban hành VBQPPL 2015. 

26    Báo cáo số 08/BC-PC của Chính phủ về Kết quả rà soát VBQPPL thuộc các lĩnh vực quản lÝ nhà nước tới Quốc hội ngày 01/10/2020. 

Số lượng VBQPPL do Trung ương ban hành

HÌNH 1

Nghị định của
Chính phủ

Từ 2011 đến 2015

Luật, Pháp lệnh,
Nghị quyết của Quốc hội

Uỷ ban Thường vụ Quốc hội

Quyết định của
Thủ tướng

Thông tư, 
thông tư liên tịch

Từ 2016 đến 2020

120 112

721 645

361
232

2733
2532

THÔNG TƯ CÒN NHIỀU ĐIỂM VƯỚNG 
Nhận diện thông tư01
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Quy trình ban hành thông tư chủ yếu thực hiện giữa các đơn vị chuyên môn của bộ. Mặc dù trong 
quá trình soạn thảo, các bộ phải lấy Ý kiến đối với đối tượng chịu tác động và có giải trình tiếp thu, 
nhưng ban soạn thảo, đơn vị thẩm định, người có thẩm quyền kÝ ban hành đều là của bộ. Nếu so 
với quy trình ban hành nghị định, luật, pháp lệnh thì mức độ kiểm soát về chất lượng và tính minh 
bạch trong quy trình ban hành thông tư sẽ hạn chế hơn.

Quy trình xây dựng và ban hành thông tư

HÌNH 2

Soạn thảo thông tư

Bộ trưởng, Thủ trưởng 
cơ quan ngang bộ chỉ đạo 
việc xây dựng, ban hành 
thông tư 

Lấy Ý kiến đối với dự thảo 
thông tư

Lấy Ý kiến đối tượng 
chịu sự tác động trực tiếp 
của văn bản
Đăng tải toàn văn dự thảo 
lên Cổng thông tin điện tử 
của Chính phủ và của Bộ 
trong ít nhất 60 ngày

Báo cáo, trình Bộ trưởng, 
Thủ trưởng cơ quan 

ngang bộ

Đơn vị chủ trì soạn thảo 
báo cáo
Trong trường hợp dự thảo 
còn có Ý kiến khác nhau thì 
các đơn vị liên quan cần 
thống nhất Ý kiến trước khi 
trình Bộ trưởng, Thủ trưởng 
cơ quan ngang bộ

Thẩm định dự thảo 
thông tư

Tổ chức pháp chế thuộc bộ, 
cơ quan ngang bộ có trách 
nhiệm thẩm định dự thảo thông 
tư trước khi trình Bộ trưởng, 
Thủ trưởng cơ quan ngang bộ
Báo cáo thẩm định phải gửi 
tới đơn vị soạn thảo chậm 
nhất 10 ngày kể từ ngày nhận 
được đủ hồi sơ thẩm định

Xem xét, kÝ ban hành 
thông tư

Bộ trưởng, Thủ trưởng 
cơ quan ngang bộ xem xét, 
kÝ ban hành thông tư

THÔNG TƯ CÒN NHIỀU ĐIỂM VƯỚNG 
Nhận diện thông tư 01
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Quy trình ban hành ít minh bạch hơn
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Quy trình xây dựng và ban hành nghị định 

HÌNH 3

Đề nghị xây dựng 
nghị định

Tổng kết thi hành pháp 
luật, đánh giá các VBQPPL 
ban hành
Xây dựng nội dung của 
chính sách và đánh giá 
tác động của chính sách

Lấy Ý kiến đối với đề nghị 
xây dựng nghị định

Đăng tải hồ sơ đề nghị 
xây dựng nghị định trên 
Cổng thông tin điện tử 
của Chính phủ trong thời 
hạn ít nhất 30 ngày

Thẩm định đề nghị        
xây dựng nghị định

Bộ Tư pháp chủ trì 
thẩm định
Thời hạn gửi báo cáo thẩm 
định tới cơ quan đề nghị 
xây dựng: chậm nhất 10 
ngày kể từ ngày kết thúc 
thẩm định

Chính phủ xem xét, 
thông qua đề nghị xây 

dựng  nghị định

Lấy Ý kiến đối với dự thảo 
nghị định

Đăng tải toàn văn dự thảo 
lên Cổng thông tin điện tử 
của Chính phủ trong ít 
nhất 60 ngày

Thẩm định dự thảo
 nghị định

Thời hạn gửi báo cáo thẩm định 
tới cơ quan đề nghị xây dựng: 
chậm nhất 15 ngày kể từ ngày 
kết thúc thẩm định

Chỉnh lÝ, hoàn thiện 
dự thảo nghị định trước 

khi trình Chính phủ

Xin Ý kiến Ủy ban thường 
vụ Quốc hội về việc ban 

hành nghị định 

(Đối với văn bản thuộc 
khoản 2 Điều 19 Luật Ban 
hành văn bản quy phạm 

pháp luật 2015)

Chính phủ xem xét, thông 
qua dự thảo nghị định

THÔNG TƯ CÒN NHIỀU ĐIỂM VƯỚNG 
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Quy trình xây dựng và ban hành luật

HÌNH 4

Lập chương trình xây dựng Luật Soạn thảo Luật

Quốc hội quyết định chương trình xây dựng 
luật, pháp lệnh tại kỳ họp thứ nhất của 
năm trước

1.
2.
3.
4.
5.
6.

Thành lập ban soạn thảo
Lấy Ý kiến đôi với dự án luật
Thẩm định dự án luật
Chính phủ xem xét quyết định trình
Thẩm tra dự án luật
Ủy ban Thường vụ Quốc hội xem xét cho 
Ý kiến, trình Quốc hội

Thảo luận, tiếp thu, chỉnh lÝ 
và thông qua dự án luật

Công bố Luật 

Quốc hội xem xét, thông qua dự án luật, 
dự thảo nghị quyết tại một hoặc hai kỳ 
họp Quốc hội; trường hợp dự án luật lớn, 
nhiều điều, khoản có tính chất phức tạp 
thì Quốc hội có thể xem xét, thông qua 
tại ba kỳ họp

Chủ tịch nước công bố luật, pháp lệnh 
chậm nhất là 15 ngày kể từ ngày luật, 
pháp lệnh được thông qua

THÔNG TƯ CÒN NHIỀU ĐIỂM VƯỚNG 
Nhận diện thông tư 01



Xuất phát từ tính chất cũng như quy trình ban hành văn bản, các quy định tại thông tư có một số 
giới hạn nhất định:  

Thông tư không được ban hành điều kiện kinh doanh. Điều kiện kinh doanh là quy định ảnh 
hưởng rất lớn đến quyền tự do kinh doanh của doanh nghiệp. Từ Luật Doanh nghiệp 2005 đến 
Luật Đầu tư 2014, 2020 đã giới hạn thẩm quyền ban hành điều kiện kinh doanh. Việc giới hạn 
này nhằm đảm bảo các quy định được kiểm soát chất lượng thông qua các cơ quan độc lập 
đánh giá (cơ quan thẩm định, thẩm tra) và hạn chế tình trạng ban hành tràn lan, ảnh hưởng 
đến môi trường đầu tư kinh doanh. 

Thông tư không được ban hành thủ tục hành chính trừ trường hợp được ủy quyền trong luật. 
Đây là quy định mới có từ Luật Ban hành VBQPPL 2018, tiếp tục được giữ trong Luật sửa đổi 
2020. Thủ tục hành chính cũng là dạng quy định ảnh hưởng lớn đến hoạt động kinh doanh của 
doanh nghiệp, có thể tạo ra gánh nặng về chi phí. Vì vậy cần thiết phải kiểm soát quy trình soạn 
thảo để đảm bảo các quy định không gia tăng chi phí một cách bất hợp lÝ cho doanh nghiệp. 

Thông tư chỉ được quy định chi tiết các điều, khoản điểm được giao tại các VBQPPL có giá trị 
pháp lÝ cao hơn (luật, pháp lệnh, nghị định, quyết định của Thủ tướng). Việc giới hạn này để 
tránh việc lạm dụng ban hành nhiều văn bản/quy định hướng dẫn chi tiết. 
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Hiện nay, chưa có định nghĩa chính thức nào về điều kiện kinh doanh. Điều kiện kinh doanh đang 
được hiểu là các yêu cầu, điều kiện mà nhà đầu tư phải đáp ứng trước khi bắt đầu hoạt động kinh 
doanh trong các ngành, nghề đầu tư kinh doanh có điều kiện.  
 
Điều kiện kinh doanh là quy định ảnh hưởng trực tiếp đến quyền tự do kinh doanh của doanh 
nghiệp, ảnh hưởng đến tính thuận lợi của môi trường đầu tư kinh doanh. Vì vậy, từ Luật Doanh 
nghiệp 2005 đã có quy định về thẩm quyền ban hành điều kiện kinh doanh, trong đó khẳng định 
“bộ, cơ quan ngang bộ, Hội đồng nhân dân và Ủy ban nhân dân các cấp không được quy định về 
ngành, nghề kinh doanh có điều kiện và điều kiện kinh doanh”27. Luật Đầu tư 2014 và 2020 tiếp tục 
duy trì điều cấm này. 
 
Mặc dù Luật đã quy định rất rõ nhưng tình trạng thông tư ban hành điều kiện kinh doanh khá nhiều, 
đặc biệt trước ngày 01/7/2016 - thời điểm Luật Đầu tư 2014 tuyên bố các điều kiện kinh doanh 
ban hành không đúng thẩm quyền sẽ không còn hiệu lực. Ngày 01/7/2016, có đến hơn 50 nghị 
định về điều kiện kinh doanh được ban hành và phát sinh hiệu lực. Khi nhắc về thời điểm này, 
chúng ta thường nói nhiều về hoạt động rà soát cắt giảm, đơn giản hóa số lượng lớn điều kiện 
kinh doanh. Nhưng có một thực tế là rất nhiều điều kiện kinh doanh thời điểm đó đang ở cấp thông 
tư được nâng cấp lên nghị định để tránh tình trạng bị vô hiệu hóa hiệu lực. Thực trạng này cũng 
cho thấy, trước thời điểm 01/7/2016, số lượng thông tư ban hành điều kiện kinh doanh rất nhiều. 
Cơ chế kiểm soát thẩm quyền ban hành điều kiện kinh doanh chưa thực sự hiệu quả. 
 
Từ 01/7/2016 đến nay, hiện tượng thông tư ban hành điều kiện kinh doanh không còn nhiều như trước, 
các bộ đã Ý thức hơn về thẩm quyền ban hành điều kiện kinh doanh. Tuy vậy, nếu rà soát hệ thống 
pháp luật kinh doanh, không khó để tìm ra các thông tư vẫn còn quy định về điều kiện kinh doanh.  
 
Có những thông tư ban hành từ trước năm 2016 quy định về điều kiện kinh doanh vẫn đang được 
áp dụng trên thực tế. Ví dụ, Điều 12 Thông tư số 35/2014/TT-BTNMT28 quy định điều kiện của doanh 
nghiệp thực hiện điều tra, đánh giá đất đai, điều kiện của cá nhân thực hiện điều tra, đánh giá đất 
đai trong tổ chức có chức năng tư vấn điều tra, đánh giá đất đai. Đây là điều kiện kinh doanh khá 
rõ ràng nhưng không được nâng cấp lên thành nghị định trong đợt rà soát năm 2016.  
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27    Khoản 5 Điều 7 Luật Doanh nghiệp 2005: “Bộ, cơ quan ngang Bộ, Hội đồng nhân dân và Ủy ban nhân dân các cấp không được quy 
       định về ngành, nghề kinh doanh có điều kiện và điều kiện kinh doanh”. 

28    Thông tư số 35/2014/TT-BTNMT ngày 30 tháng 6 năm 2014 của Bộ trưởng Bộ Tài nguyên và Môi trường về điều tra, đánh giá đất đai. 
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HỘP 1

Khoản 1 Điều 12 Thông tư số 35/2014/TT-BTNMT quy định doanh nghiệp thực hiện điều tra, đánh giá 
đất đai khi có đủ các điều kiện sau: 

Có chức năng thực hiện điều tra, đánh giá đất đai; 

Có ít nhất 05 cá nhân đủ điều kiện theo quy định; 

Có đủ trang thiết bị và công nghệ phù hợp với phương pháp thực hiện theo quy định kỹ thuật về 
điều tra, đánh giá đất đai của Bộ Tài nguyên và Môi trường. 

 
Cá nhân thực hiện điều tra, đánh giá đất đai trong tổ chức có chức năng tư vấn điều tra, đánh giá đất 
đai khi có đủ các điều kiện sau: 

Có năng lực hành vi dân sự; 

Có một trong các bằng tốt nghiệp đại học, sau đại học, chuyên ngành về quản lÝ đất đai, địa chính, 
khoa học đất, thổ nhưỡng, môi trường và các chuyên ngành khác có liên quan đến điều tra, đánh 
giá đất đai; 

Có thời gian công tác trong lĩnh vực điều tra, đánh giá đất đai hoặc các điều tra, đánh giá đất 
trong lĩnh vực nông nghiệp từ 36 tháng trở lên. 

 
Các đơn vị thực hiện phân tích mẫu đất phải có phòng phân tích đất được cấp có thẩm quyền cấp 
chứng nhận. 

Điều kiện năng lực của đơn vị thực hiện điều tra, đánh giá đất đai 

Điểm đáng lưu Ý là có khá nhiều thông tư ban hành điều kiện kinh doanh sau ngày 01/7/2016 - 
thời điểm Luật Đầu tư 2014 tuyên bố hết hiệu lực các quy định về điều kiện kinh doanh không 
đúng thẩm quyền.  
 
Các thông tư này có nhiều dạng: 
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HỘP 2

Thứ nhất, thông tư ban hành điều kiện kinh doanh “công khai” 

Đây là các quy định về điều kiện kinh doanh rất rõ ràng (từ tiêu đề cho đến nội dung của quy định). 
Trong lĩnh vực tài chính – ngân hàng, thông tư ban hành điều kiện kinh doanh khá phổ biến, ví dụ: 
Thông tư số 40/2011/TT-NHNN29, Thông tư số 17/2018/TT-NHNN30, Thông tư số 28/2018/TT-NHNN31  
quy định về điều kiện cấp Giấy phép thành lập và hoạt động ngân hàng thương mại cổ phần; Giấy 
phép thành lập và hoạt động ngân hàng liên doanh, ngân hàng 100% vốn nước ngoài; Thông tư số 
03/2018/TT-NHNN32 quy định về cấp Giấy phép thành lập và hoạt động của tổ chức tài chính vi mô. 
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Điều 7 Thông tư số 03/2018/TT-NHNN quy định điều kiện cấp Giấy phép thành lập và hoạt động của 
tổ chức tài chính vi mô: 

Có vốn điều lệ tối thiểu bằng mức vốn pháp định theo quy định của Chính phủ. 

Có chủ sở hữu, thành viên sáng lập theo quy định tại Điều 8 Thông tư này. 

Có người quản lÝ, điều hành, thành viên ban kiểm soát đủ tiêu chuẩn, điều kiện theo quy định tại 
Điều 20, 21, 22, 23 Thông tư này. 

Có Điều lệ phù hợp với quy định tại Điều 31 Luật các tổ chức tín dụng và quy định của pháp luật 
có liên quan. 

 
Điều 8, 20, 21, 22, 23 Thông tư số 03/2018/TT-NHNN quy định chi tiết về điều kiện của chủ sở hữu, 
thành viên sáng lập, người quản lÝ, điều hành, thành viên ban kiểm soát của tổ chức tài chính vi mô. 
 
Ngay từ tiêu đề của Điều 7 đã thể hiện đây là quy định về điều kiện kinh doanh “điều kiện cấp giấy 
phép”. Nội dung cụ thể của điều kiện rõ ràng là là các điều kiện kinh doanh. 

Điều kiện cấp Giấy phép thành lập và hoạt động của tổ chức tài chính vi mô 

29    Thông tư số 40/2011/TT-NHNN ngày 15 tháng 12 năm 2011 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam quy định về việc cấp  
       Giấy phép và tổ chức, hoạt động của ngân hàng thương mại, chi nhánh ngân hàng nước ngoài, văn phòng đại diện của tổ chức  
       tín dụng nước ngoài, tổ chức nước ngoài khác có hoạt động ngân hàng tại Việt Nam. 

30    Thông tư số 17/2018/TT-NHNN ngày 14 tháng 8 năm 2018 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam sửa đổi, bổ sung các Thông tư 
       quy định về việc cấp Giấy phép, mạng lưới hoạt động và hoạt động ngoại hối của tổ chức tín dụng, chi nhánh ngân hàng nước ngoài. 

31    Thông tư số 28/2018/TT-NHNN ngày 30 tháng 11 năm 2018 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam về việc sửa đổi Thông tư 
       số 40/2011/TT-NHNN quy định về cấp Giấy phép và tổ chức, hoạt động của ngân hàng thương mại, chi nhánh ngân hàng nước ngoài, 
       văn phòng đại diện của tổ chức tín dụng nước ngoài, tổ chức nước ngoài khác có hoạt động ngân hàng tại Việt Nam. 

32    Thông tư số 03/2018/TT-NHNN ngày 23 tháng 02 năm 2018 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam quy định về cấp Giấy phép, 
       tổ chức và hoạt động của tổ chức Tài chính vi mô. 

Thứ hai, thông tư ban hành các quy định điều kiện kinh doanh dạng “ẩn” 

Khác với trường hợp “công khai” trên, ở một số trường hợp, rất khó để xác định đây có phải là 
điều kiện kinh doanh hay không? Như đã nêu, do chưa có tiêu chí rõ ràng xác định quy định là điều 
kiện kinh doanh, vì vậy sẽ có trường hợp giữa cơ quan soạn thảo, cơ quan thẩm định, doanh nghiệp 
Ý kiến khác nhau về tính chất của quy định. 
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Điều kiện kinh doanh “ẩn” trong tiêu chuẩn, quy chuẩn kỹ thuật33, từng được tranh luận khá nhiều 
khi bàn về điều kiện kinh doanh. Có nhiều quy chuẩn kỹ thuật yêu cầu doanh nghiệp phải có cơ sở 
vật chất nhất định; đáp ứng diện tích tối thiểu của các cơ sở sản xuất, hay yêu cầu chứng chỉ hành 
nghề của nhân sự ở một số bộ phận… khi sản xuất, kinh doanh sản phẩm, dịch vụ. Đây là các dạng 
yêu cầu có tính chất như điều kiện kinh doanh. 
 
Quy định về tiêu chuẩn, quy chuẩn kỹ thuật thường không ổn định và cần linh hoạt. Do đó, quy 
định tại cấp thông tư sẽ phù hợp hơn nghị định, luật vì quy trình ban hành văn bản nhanh chóng. 
Vì vậy, trong trường hợp này, dù bộ ban hành điều kiện kinh doanh “ẩn” trong quy chuẩn kỹ thuật 
sẽ không bị vi phạm về mặt thẩm quyền. 

HỘP 3

Theo quy định tại khoản 1 Điều 33 Luật Dược 2016, các cơ sở kinh doanh dược phải đáp ứng “Thực 
hành tốt” tương ứng với từng hoạt động kinh doanh.  
 
“Thực hành tốt là bộ nguyên tắc, tiêu chuẩn về sản xuất, bảo quản, kiểm nghiệm, lưu thông thuốc, kê đơn 
thuốc, thử thuốc trên lâm sàng, nuôi trồng, thu hái dược liệu và các bộ nguyên tắc, tiêu chuẩn khác do Bộ 
trưởng Bộ Y tế ban hành hoặc công bố áp dụng trên cơ sở hướng dẫn của Tổ chức Y tế Thế giới hoặc của 
các tổ chức quốc tế khác mà Việt Nam là thành viên hoặc công nhận” (khoản 37 Điều 2 Luật Dược). 
 
“Thực hành tốt” đặt ra các yêu cầu về cơ sở vật chất, nhân lực. Ví dụ, Bộ nguyên tắc, tiêu chuẩn thực 
hành tốt sản xuất thuốc, sản xuất nguyên liệu làm thuốc yêu cầu về trình độ chuyên môn, kinh nghiệm 
của nhân sự, các yêu cầu về nhà xưởng và thiết bị.  
 
Cách thức thiết kế các yêu cầu về nhà xưởng và thiết bị trong bộ nguyên tắc “Thực hành tốt” có 
nhiều điểm tương tự như cách thức thiết kế điều kiện kinh doanh trong lĩnh vực an toàn thực phẩm 
thuộc quản lÝ chuyên ngành của Bộ Công Thương, Bộ Nông nghiệp và Phát triển nông thôn. 
 
Hồ sơ làm căn cứ để đánh giá đáp ứng GMP đối với cơ sở kinh doanh dược là Hồ sơ đề nghị cấp Giấy 
chứng nhận đủ điều kiện kinh doanh dược (được nộp khi đề nghị cấp Giấy chứng nhận đủ điều kiện 
kinh doanh dược, cơ sở sản xuất không phải nộp thêm hồ sơ để đánh giá đáp ứng GMP) (khoản 1 
Điều 5 Thông tư số 35/2018/TT-BYT34 quy định về thực hành tốt sản xuất thuốc, nguyên liệu làm thuốc). 
 
Như vậy, có thể thấy các yêu cầu trong bộ nguyên tắc “Thực hành tốt” có tính chất như là điều kiện 
kinh doanh, doanh nghiệp buộc phải đáp ứng nếu muốn gia nhập và hoạt động trong lĩnh vực này. 

“Thực hành tốt” trong kinh doanh dược

33    “Quy chuẩn kỹ thuật là quy định về mức giới hạn của đặc tính kỹ thuật và yêu cầu quản lÝ mà sản phẩm, hàng hoá, dịch vụ, quá trình, 
       môi trường và các đối tượng khác trong hoạt động kinh tế - xã hội phải tuân thủ để bảo đảm an toàn, vệ sinh, sức khoẻ con người; 
       bảo vệ động vật, thực vật, môi trường; bảo vệ lợi ích và an ninh quốc gia, quyền lợi của người tiêu dùng và các yêu cầu thiết yếu khác” 
       – khoản 2 Điều 3 Luật Tiêu chuẩn và Quy chuẩn kỹ thuật 2006. 

34    Thông tư số 35/2018/TT-BYT ngày 22 tháng 11 năm 2018 của Bộ trưởng Bộ Y tế quy định về Thực hành tốt sản xuất thuốc, nguyên liệu 
       làm thuốc.
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Một dạng “ẩn” điều kiện kinh doanh khác là các quy định về tiêu chí lựa chọn doanh nghiệp tham 
gia vào hoạt động cung cấp dịch vụ cho cơ quan nhà nước, các tổ chức, cá nhân khác. 
 
Thông tư số 78/2021/TT-BTC  quy định các tổ chức cung cấp giải pháp hóa đơn điện tử có mã của 
cơ quan thuế và không có mã cho người bán và người mua. Tổ chức cung cấp dịch vụ nhận, truyền, 
lưu trữ dữ liệu hóa đơn điện tử phải đáp ứng các tiêu chí về: chủ thể pháp lÝ; tài chính; nhân lực; 
kỹ thuật (Điều 10). Tổng cục Thuế sẽ lựa chọn các tổ chức đáp ứng đầy đủ các điều kiện và kÝ kết 
hợp đồng cung cấp dịch vụ nhận, truyền, lưu trữ dữ liệu hóa đơn điện tử với cơ quan thuế. Còn đối 
với tổ chức cung cấp giải pháp hóa đơn, Tổng cục Thuế sẽ đăng tải công khai mô tả dịch vụ và cam 
kết của tổ chức lên Cổng thông tin điện tử của Tổng cục Thuế và đây là căn cứ để các tổ chức nhận 
biết được mình có được cung cấp giải pháp hóa đơn điện tử hay không. 
 
Cung cấp dịch vụ về hóa đơn điện tử là một ngành nghề kinh doanh. Hoạt động kinh doanh của các 
tổ chức này phụ thuộc vào việc có được cơ quan nhà nước có thẩm quyền cho phép nhận, truyền, 
lưu trữ dữ liệu hóa đơn với cơ quan thuế (đối với các tổ chức cung cấp dịch vụ nhận, truyền, lưu 
trữ dữ liệu hóa đơn điện tử với cơ quan thuế) hay cung cấp giải pháp hóa đơn điện tử cho bên 
mua và bên bán hay không? Để được sự đồng Ý này thì các tổ chức cung cấp dịch vụ về hóa đơn 
điện tử đáp ứng các điều kiện/tiêu chí theo quy định.  
 
Như vậy, xét bản chất, các quy định về tiêu chí lựa chọn tổ chức cung cấp dịch vụ về hóa đơn điện 
tử là một dạng của điều kiện kinh doanh. Một vấn đề đáng quan ngại hơn, theo quy định của Luật 
Đầu tư 2020, cung cấp dịch vụ về hóa đơn điện tử không phải là một ngành nghề kinh doanh có 
điều kiện. 
 
Trong quá trình soạn thảo Thông tư số 78/2021/TT-BTC, vấn đề này đã được đặt ra, tuy nhiên vẫn 
không được xem xét. Có thể, các cơ quan soạn chính sách cho rằng, đây không phải là quy định về 
điều kiện kinh doanh và quy định này đã được ủy quyền tại Luật Quản lÝ thuế 2019, vì vậy quy 
định tại thông tư là phù hợp. 
 
Tóm lại, mặc dù Luật Doanh nghiệp 2005, Luật Đầu tư 2014, 2020 đã cấm ban hành điều kiện kinh 
doanh trong thông tư, nhưng các bộ dường như chưa thật sự nghiêm túc tuân thủ. Điều này đặt 
ra câu hỏi về tính hiệu quả của hoạt động kiểm soát việc ban hành các điều kiện kinh doanh ở 
thông tư và lo ngại tình trạng ban hành điều kiện kinh doanh một cách tràn lan như trước đây quay 
trở lại. Kéo nguy cơ môi trường đầu tư, kinh doanh trở nên kém thuận lợi vì rào cản từ các điều 
kiện kinh doanh được ban hành bởi quy trình xây dựng không được giám sát chặt chẽ của các cơ 
quan nhà nước cũng như cộng đồng doanh nghiệp. 

35    Thông tư số 78/2021/TT-BTC của Bộ Tài chính ngày 17/9/2021 hướng dẫn thực hiện một số điều của Luật Quản lÝ thuế  
       ngày 13/6/2019, Nghị định số 123/2020/NĐ-CP ngày 19/10/2020 của Chính phủ quy định về hóa đơn điện tử.
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Trong hệ thống VBQPPL ở trung ương, thông tư là văn bản có giá trị pháp lÝ thấp nhất, hướng dẫn 
chi tiết các quy định (được trao quyền) tại các văn bản cấp nghị định, quyết định của Thủ tướng 
Chính phủ trở lên.  
 
Thông tư có vai trò rất quan trọng, nhiều trường hợp bắt buộc phải có thông tư, các quy định mới 
có thể áp dụng được trên thực tế. Trường hợp này, thông tư là “mảnh ghép cuối cùng” để hoàn 
chỉnh một quy trình/thủ tục. Ví dụ, luật, nghị định quy định về điều kiện kinh doanh, thủ tục hành 
chính, các biểu mẫu. Nhưng để áp dụng được cần phải có quy định về quy chuẩn, tiêu chuẩn kỹ 
thuật (nếu trong điều kiện kinh doanh yêu cầu), lệ phí, phí cấp phép. Đây là những quy định không 
ổn định, vì vậy quy định tại thông tư để cần sự linh hoạt nếu muốn điều chỉnh. 
 
Ngoài ra, cũng có trường hợp không nhất thiết cần thông tư nhưng các cơ quan nhà nước vẫn ban 
hành. Theo quy định, văn bản quy định chi tiết chỉ được quy định nội dung được giao tại trong văn 
bản được hướng dẫn36. Cơ quan được giao ban hành văn bản quy định chi tiết không được ủy 
quyền tiếp. Khi rà soát văn bản nhận thấy khá nhiều thông tư chưa tuân thủ nguyên tắc này và 
dường như đang có tình trạng lạm dụng ban hành thông tư. 
 
Ví dụ, về trình tự, thủ tục cấp Giấy chứng nhận đủ điều kiện kinh doanh dịch vụ thẩm định giá (gọi 
tắt là Giấy chứng nhận), Luật Giá 2012 ủy quyền cho Chính phủ quy định về trình tự, thủ tục cấp 
Giấy chứng nhận tại khoản 6 Điều 39. Nghị định số 89/2013/NĐ-CP37 quy định hồ sơ, trình tự thủ 
tục cấp Giấy chứng nhận tại các Điều 13, 14, 15 (các điều này đã được sửa đổi tại Nghị định số 
12/2021/NĐ-CP38). Các điều khoản này không ủy quyền cho Bộ Tài chính hướng dẫn về trình tự, thủ 
tục. Tuy nhiên, Thông tư số 38/2014/TT-BTC39 và Thông tư số 60/2021/TT-BTC40 đã quy định chi tiết 
về tài liệu trong hồ sơ cấp Giấy chứng nhận (hồ sơ đăng kÝ hành nghề thẩm định viên về giá41, thủ 
tục bổ sung thẩm định viên về giá42), thủ tục cấp, cấp lại Giấy chứng nhận43 - những nội dung không 
được ủy quyền. Những nội dung quy định tại Thông tư số 38/2014/TT-BTC, Thông tư số 60/2021/TT-
BTC đều có thể quy định chi tiết ở Nghị định, không cần thiết phải quy định tiếp ở cấp thông tư. 

36    Điều 11 Luật Ban hành VBQPPL 2015.  

37    Nghị định số 89/2013/NĐ-CP ngày 06 tháng 8 năm 2013 của Chính phủ quy định chi tiết thi hành một số điều của Luật Giá về  
       thẩm định giá. 

38    Nghị định số 12/2021/NĐ-CP ngày 24 tháng 02 năm 2021 của Chính phủ sửa đổi, bổ sung một số điều của Nghị định  
       số 89/2013/NĐ-CP ngày 06 tháng 8 năm 2013 của Chính phủ quy định chi tiết thi hành một số điều của Luật Giá về thẩm định giá. 

39    Thông tư số 38/2014/TT-BTC ngày 28 tháng 3 năm 2014 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn Nghị định 89/2013/NĐ-CP hướng dẫn 
       Luật Giá về thẩm định giá. 

40    Thông tư số 60/2021/TT-BTC ngày 21 tháng 7 năm 2021 của Bộ trưởng Bộ Tài chính sửa đổi Thông tư 38/2014/TT-BTC hướng dẫn 
       Nghị định số 89/2013/NĐ-CP hướng dẫn Luật Giá về thẩm định giá. 

41    Khoản 2 Điều 3 Thông tư số 38/2014/TT-BTC, được sửa đổi, bổ sung bởi khoản 1 Điều 1 Thông tư số 60/2021/TT-BTC. 

42    Khoản 4 Điều 3 Thông tư số 38/2014/TT-BTC, được sửa đổi, bổ sung bởi khoản 2 Điều 1 Thông tư số 60/2021/TT-BTC. 

43    Khoản 1 Điều 4 Thông tư số 38/2014/TT-BTC được sửa đổi, bổ sung bởi khoản 3 Điều 1 Thông tư số 60/2021/TT-BTC. 

Vẫn còn tình trạng lạm dụng ban hành thông tư
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Hay như Thông tư số 10/2021/TT-BKHCN44 hướng dẫn chi tiết thi hành một số điều của Nghị định 
số 13/2019/NĐ-CP45, nhưng bản thân Nghị định số 13/2019/NĐ-CP lại không có quy định nào trao 
quyền cho thông tư quy định chi tiết. 
 
Ở một số ngành, lĩnh vực, nhận thấy hiện tượng việc thực thi các quy định phụ thuộc quá nhiều 
vào thông tư. Ví dụ, có đến hơn 70 thông tư hướng dẫn Luật Các tổ chức tín dụng năm 2010, sửa 
đổi bổ sung năm 2017, các quy định về điều kiện, trình tự thủ tục cấp giấy phép thành lập và hoạt 
động của tổ chức chức tín dụng, chi nhánh ngân hàng nước ngoài; tổ chức tài chính vi mô; các biện 
pháp quản lÝ nhà nước trong lĩnh vực này đều quy định tại thông tư. Hoặc trong lĩnh vực thuế giá 
trị gia tăng, doanh nghiệp hầu như chỉ quan tâm đến 14 thông tư46 quy định về thuế giá trị gia tăng 
(bao gồm thông tư hướng dẫn trực tiếp Luật Thuế giá trị gia tăng, Luật Thuế giá trị gia tăng sửa đổi, 
các nghị định hướng dẫn Luật Thuế giá trị gia tăng, Luật Thuế giá trị gia tăng sửa đổi và các nghị 
định sửa đổi, bổ sung các nghị định này; các thông tư sửa đổi, bổ sung liên tục trong khoảng thời 
gian từ 2013 đến 2017). Các thông tư này quy định đầy đủ, chi tiết tất cả các vấn đề liên quan đến 
thuế giá trị gia tăng. Doanh nghiệp chỉ cần tra cứu các quy định tại thông tư là có thể áp dụng các 
quy định về thuế giá trị gia tăng trên thực tế không cần tra cứu thêm nghị định hay luật. 
 
Xu hướng giảm số lượng và kiểm soát việc ban hành văn bản quy định liên quan đến hoạt động 
kinh doanh, trong đó có thông tư, đã được đề cập trong Nghị quyết số 68/NQ-CP của Chính phủ 
năm 2020 về ban hành Chương trình cắt giảm, đơn giản hóa quy định liên quan đến hoạt động 
kinh doanh giai đoạn 2020 - 2025. Tuy nhiên, để thay đổi “tập quán” xây dựng VBQPPL, hạn chế 
ban hành thông tư hướng dẫn không hề dễ dàng. 
 
Tóm lại, trong hệ thống pháp luật về kinh doanh, có những nghị định quy định rất chi tiết, đầy đủ 
về điều kiện, quy trình, thủ tục hành chính thậm chí là cả biểu mẫu, có thể áp dụng ngay khi phát 
sinh hiệu lực, không cần phải có thông tư hướng dẫn thêm (ví dụ: Nghị định số 22/2015/NĐ-CP47  
quy định trình tự, thủ tục cấp chứng chỉ hành nghề Quản tài viên, thủ tục đăng kÝ hành nghề quản 
lÝ, thanh lÝ tài sản đối với doanh nghiệp quản lÝ, thanh lÝ tài sản. Nghị định cũng quy định cụ thể 
các mẫu tài liệu trong các hồ sơ thực hiện thủ tục hành chính). Điều này cho thấy, nhiều vấn đề có 
thể giải quyết ở cấp nghị định, không nhất thiết phải ban hành thông tư hướng dẫn thêm. Việc vẫn 
còn có nhiều thông tư quy định chi tiết, ngay cả khi không được ủy quyền, phản ánh thực trạng, 
dường như các cơ quan làm chính sách đang “lạm dụng” ban hành loại văn bản này. 
 
Hơn nữa, hiện tượng, thực thi luật bị lệ thuộc quá lớn vào các quy định tại thông tư đưa đến quan 
ngại về tình trạng “luật ống”, “luật khung” quay trở lại hay là quy định tại thông tư “to hơn” cả 
luật. Điều này sẽ tạo rủi ro cho môi trường kinh doanh, khi các quy định tác động đến doanh nghiệp 
lại được ban hành theo quy trình có “tính chất nội bộ” của các cơ quan thực thi. 
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44    Thông tư số 10/2021/TT-BKHCN ngày 17/11/2021 của Bộ trưởng Bộ Khoa học và Công nghệ hướng dẫn Nghị định số 13/2019/NĐ-CP  
       về doanh nghiệp khoa học và công nghệ. 

45    Nghị định số 13/2019/NĐ-CP ngày 01/02/2019 của Chính phủ về doanh nghiệp khoa học và công nghệ. 

46    Văn bản hợp nhất số 14/VBHN-BTC của Bộ Tài chính: Thông tư hướng dẫn thi hành Luật Thuế giá trị gia tăng và Nghị định  
       số 209/2013/NĐ-CP ngày 18/12/2013 của Chính phủ quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành một số điều của Luật Thuế giá trị gia tăng 
       – (https://thuvienphapluat.vn/van-ban/Thue-Phi-Le-Phi/Van-ban-hop-nhat-14-VBHN-BTC-2018-huong-dan-thi-hanh-Luat-Thue-gia-tri-
       gia-tang-383499.aspx). 

47    Nghị định số 22/2015/NĐ-CP của Chính phủ ngày 16/02/2015 quy định chi tiết thi hành một số điều của Luật Phá sản về quản tải viên 
       và hành nghề quản lÝ, thanh lÝ tài sản. 
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Chất lượng của thông tư được đánh giá qua các tiêu chí về tính thống nhất, minh bạch, hợp lÝ, 
khả thi của các quy định. Đây là các tiêu chí VCCI sử dụng khi tham gia góp Ý xây dựng chính sách 
trong suốt thời gian qua và cũng phù hợp với nguyên tắc xây dựng VBQPPL tại Luật Ban hành 
VBQPPL 2015.  
 
Từ nhiều năm nay, hoạt động thúc đẩy cải thiện môi trường kinh doanh của Nhà nước đã có nhiều 
tác động tích cực, bãi bỏ, sửa đổi nhiều quy định bất hợp lÝ, gây vướng mắc, bất cập cho doanh 
nghiệp. Chất lượng của văn bản pháp luật của nước ta, trong đó có thông tư ngày càng được nâng 
cao hơn.  
 
Doanh nghiệp đánh giá cao các thông tư có quy định phù hợp với thực tiễn, tạo điều kiện thuận 
lợi, thúc đẩy hoạt động kinh doanh. Ví dụ:  

Thông tư số 29/2020/TT-BYT của Bộ Y tế cho phép “Thuốc, nguyên liệu làm thuốc hết hiệu lực 
giấy đăng kÝ lưu hành trong khoảng thời gian từ ngày 01 tháng 01 năm 2018 đến ngày 31 
tháng 12 năm 2021, bao gồm cả thuốc, nguyên liệu làm thuốc đã được duy trì hiệu lực giấy 
đăng kÝ lưu hành, được tiếp tục duy trì hiệu lực giấy đăng kÝ lưu hành 12 tháng trong trường 
hợp đáp ứng tất cả các quy định sau đây:…” được cho là hợp lÝ, tạo thuận lợi cho doanh nghiệp. 
Bởi trong bối cảnh dịch bệnh COVID-19 với những biện pháp hạn chế đi lại để phòng tránh dịch, 
việc hoàn thiện hồ sơ gia hạn Giấy đăng kÝ lưu hành (gồm nhiều giấy tờ, tài liệu trong đó có 
những tài liệu phải hợp pháp hóa lãnh sự, chứng thực chữ kÝ, công chứng…) gặp khá nhiều 
khó khăn. Thuốc, nguyên liệu làm thuốc không được gia hạn giấy đăng kÝ lưu hành sẽ ảnh 
hưởng nghiêm trọng đến nguồn cung ứng thuốc cho bệnh nhân. Quy định gia hạn tại Thông tư 
số 29/2020/TT-BYT vừa tạo thuận lợi cho doanh nghiệp vừa đảm bảo chuỗi cung ứng thuốc. 

Thông tư số 16/2021/TT-NHNN cho phép triển khai mở tài khoản thanh toán của cá nhân bằng 
phương thức điện tử (eKYC). Nước ta hiện nay vẫn đang trong quá trình hoàn thiện cơ sở dữ 
liệu quốc gia về dân cư, qua đó cho phép các ngân hàng tham chiếu dữ liệu xác thực người 
dùng một cách chính xác. Việc xác thực danh tính khách hàng chủ yếu dựa vào công nghệ và 
quy trình hậu kiểm (eKYC), dù công nghệ tiên tiến, quy trình chặt chẽ vẫn tiềm ẩn nhiều rủi ro 
liên quan đến xác thực khách hàng. Do đó, quy định tại Thông tư số 16/2021/TT-NHNN được 
cho là một bước đột phá, “dũng cảm” của các nhà làm chính sách, đã mở ra “cửa ngõ” để xây 
dựng ngân hàng số. 

 
Bên cạnh những thông tư có quy định tốt, theo phản ánh còn có thông tư gây vướng mắc, bất cập 
trong quá trình thực hiện, ảnh hưởng tiêu cực đến hoạt động sản xuất, kinh doanh của doanh 
nghiệp. Các bất cập, vướng mắc tập trung chủ yếu vào các dạng sau: 

i

ii
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Chưa phù hợp với thực tế - bị đình chỉ thi hành 

Ngưng hiệu lực thi hành của cả VBQPPL hoặc một số quy định trong văn bản là trường hợp khá 
hiếm gặp. Chỉ áp dụng trong trường hợp quy định tại văn bản đó có tác động rất lớn đến doanh 
nghiệp trong ngành, lĩnh vực, nếu không ngưng hiệu lực sẽ gây thiệt hại/khó khăn cho doanh 
nghiệp, các đối tượng áp dụng khác. 
 
Trong thời gian qua, có một vài trường hợp quy định tại VBQPPL hoặc cả VBQPPL bị ngưng hiệu lực 
vì chất lượng “có vấn đề”.  
 
Ví dụ, Thông tư số 15/2019/TT-BKHCN của Bộ trưởng Bộ Khoa học và Công nghệ về “Quy chuẩn kỹ 
thuật quốc gia về Thép không gỉ” bị ngưng hiệu lực thi hành khi mới phát sinh hiệu lực khoảng 
08 tháng.  
 
Thông tư này yêu cầu phần lớn các sản phẩm là nguyên liệu đầu vào của ngành thép không gỉ ở 
nước ta48 phải đáp ứng QCVN 20:2019/BKHCN trước khi lưu thông trên thị trường. Trước đây, các 
sản phẩm này chỉ phải đáp ứng tiêu chuẩn cơ sở - tiêu chuẩn do doanh nghiệp công bố, vẫn đang 
được xuất khẩu sang các thị trường Mỹ, châu Âu. Quy định tại Thông tư số 15/2019/TT-BKHCN đã 
tạo ra chi phí tuân thủ lớn cho doanh nghiệp, suy giảm khả năng cạnh tranh và xuất khẩu mặt hàng 
này của Việt Nam.  
 
Mặt khác, quy định này cũng tạo ra sự bất bình đẳng khiến cho hàng hóa sản xuất trong nước phải đáp 
ứng yêu cầu cao hơn so với hàng hóa cùng loại nhập khẩu, khi yêu cầu đầu vào phải đáp ứng Quy 
chuẩn trong khi thép không gỉ dạng ống hộp hay các thành phẩm khác lại không cần phải đáp ứng. 
 
Trên cơ sở kiến nghị mạnh mẽ của cộng đồng doanh nghiệp, VCCI (tại công văn số 1045/PTM-PC ngày 
08/7/2020), ngày 10/8/2020, Bộ trưởng Bộ Khoa học và Công nghệ đã ban hành Thông tư số 
03/2020/TT-BKHCN ngưng hiệu lực thi hành Thông tư số 15/2019/TT-BKHCN đến hết ngày 31/12/2021. 
 
Mâu thuẫn, chồng chéo 

Mâu thuẫn, chồng chéo trong hệ thống pháp luật về kinh doanh là một trong những “điểm nóng” 
trong hai năm trở lại đây. Doanh nghiệp phản ánh nhiều về tình trạng chồng chéo giữa các quy định 
pháp luật gây khó khăn, ách tắc hoạt động đầu tư, sản xuất, kinh doanh. Cơ quan nhà nước đã thực 
hiện nhiều đợt rà soát, sửa đổi, bổ sung các văn bản và giải quyết phần nào hiện tượng này.  
 
Tuy nhiên, việc rà soát các văn bản cấp nghị định, luật, ở những vấn đề lớn (như quy trình thực 
hiện dự án đầu tư) chưa phản ánh và giải quyết triệt để mâu thuẫn, chồng chéo trong hệ thống 
pháp luật kinh doanh. Bởi, mâu thuẫn, chồng chéo còn có ở nhiều lĩnh vực, ngành khác nhau và 
đặc biệt có khá nhiều ở văn bản cấp thông tư.  
 
Thông tư có tính chất cầu nối chuyển tải quy định tại luật, pháp lệnh, nghị quyết, nghị định vào 
thực tiễn. Quy định tại thông tư gặp “vướng” sẽ làm “ách” cả quá trình đầu tư kinh doanh, khiến 
cho tinh thần tiến bộ, tích cực, cải cách thể hiện trong các văn bản cấp trên không được hiện thực 
hóa vào đời sống kinh tế. 
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48    Các sản phẩm của thép không gỉ cán phẳng; thanh và que thép không gỉ được cán nóng, dạng cuộn cuốn không đều; thép không gỉ ở 
       dạng thanh và que khác; thép không gỉ ở dạng góc, khuôn và hình khác; dây thép không gỉ.
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Rà soát sơ bộ nhận thấy, có khá nhiều quy định mâu thuẫn, chồng chéo trong các quy định tại thông 
tư. Những quy định này tưởng nhỏ, nhưng lại là những bất cập, vướng mắc, gây rất nhiều khó khăn 
cho doanh nghiệp. Vì đây là hoạt động hàng ngày, thường xuyên doanh nghiệp phải thực hiện. 
 
Tình trạng mâu thuẫn, chồng chéo ở thông tư thường ở các dạng:  
 
      Thông tư chưa thống nhất với nghị định, luật 

Đây là trường hợp quy định hướng dẫn tại thông tư khác hẳn/vượt quá/thêm/bớt so với quy định 
tại nghị định, luật. 
 
Ví dụ về thủ tục cấp lại Giấy chứng nhận49: 
 
Nghị định số 43/2014/NĐ-CP quy định thời hạn đăng tin/niêm yết thông báo mất là 30 ngày (khoản 
2 Điều 77), trong khi đó Thông tư số 24/2014/TT-BTNMT yêu cầu Giấy xác nhận của Ủy ban nhân 
dân cấp xã về việc đã niêm yết thông báo mất giấy trong thời hạn 15 ngày (điểm b khoản 2 Điều 
10). Như vậy, thời hạn niêm yết thông báo mất giữa Nghị định số 43/2014/NĐ-CP và Thông tư số 
24/2014/TT-BTNMT đang “vênh” nhau. 
 
Mặt khác, Nghị định số 43/2014/NĐ-CP không yêu cầu và cũng không phân biệt các trường hợp 
mất Giấy chứng nhận chỉ quy định các tổ chức, cá nhân sau khi niêm yết/đăng tin thông báo mất 
thì nộp hồ sơ. Quy định này có thể hiểu, khi nộp hồ sơ xin cấp lại, tổ chức, cá nhân phải chứng 
minh đã thực hiện việc niêm yết. Khi hướng dẫn Thông tư số 24/2014/TT-BTNMT yêu cầu tổ chức 
kinh tế phải có phải có giấy xác nhận của Ủy ban nhân dân cấp xã về việc thiên tai, hỏa hoạn trong 
trường hợp mất vì thiên tai, hỏa hoạn. Phải có Giấy xác nhận hỏa hoạn, thiên tai là yêu cầu thêm 
so với quy định tại Nghị định số 43/2014/NĐ-CP. Mặt khác, quy định này gây nhiều phiền phức cho 
tổ chức, cá nhân bị mất giấy khi phải thực hiện thêm thủ tục. 
 
      Quy định trong chính thông tư chưa thống nhất với nhau 

Đây là trường hợp các quy định trong cùng một văn bản lại mâu thuẫn nhau khiến doanh nghiệp 
không biết nên thực hiện như thế nào. 
 
Ví dụ: hướng dẫn về xác định đối tượng lập dự phòng của các khoản đầu tư chứng khoán tại Thông 
tư số 48/2019/TT-BTC: 
 
Điểm a khoản 1 Điều 5 quy định “các loại chứng khoán do các tổ chức kinh tế trong nước phát 
hành theo quy định của pháp luật chứng khoán mà doanh nghiệp đang sở hữu tại thời điểm lập 
báo cáo tài chính” là đối tượng lập dự phòng của các khoản đầu tư chứng khoán. 
 
Điểm b khoản 1 Điều 5 quy định công thức tính mức trích lập dự phòng giảm giá đầu tư chứng 
khoán và quy định cụ thể việc xác định giá các loại chứng khoán quy định tại điểm a khoản 1 Điều 
5, trong đó quy định về “trái phiếu Chính phủ”, “trái phiếu chính quyền địa phương”. 

i

ii

49    Gọi tắt của “Giấy chứng nhận, Giấy chứng nhận quyền sở hữu nhà ở, Giấy chứng nhận quyền sở hữu công trình xây dựng”.
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“Trái phiếu Chính phủ”, “trái phiếu chính quyền địa phương”50 không phải là “loại chứng khoán do 
các tổ chức kinh tế trong nước phát hành”. Điểm a và điểm b đang chưa chưa thống nhất khi xác 
định loại chứng khoán là đối tượng lập dự phòng. 
 
      Quy định giữa các thông tư chưa thống nhất với nhau 

Đây là tình trạng mâu thuẫn, chồng chéo giữa các thông tư trong cùng một bộ, thông tư giữa các 
bộ với nhau. 
 
Ví dụ: Thông tư số 60/2018/TT-BGTVT quy định mức giá tối đa khi thực hiện thu tiền dịch vụ sử 
dụng đường bộ đối với các dự án đầu tư xây dựng đường bộ để kinh doanh do Bộ Giao thông vận 
tải quản lÝ. Các mức giá của xe tải được phân biệt dựa trên tải trọng. Thông tin của tải trọng căn 
cứ vào “Giấy chứng nhận đăng kÝ xe do cơ quan có thẩm quyền cấp”. 
 
Thông tư số 58/2020/TT-BCA quy định mẫu Chứng nhận đăng kÝ xe ô tô lại không có thông tin về 
tải trọng theo thiết kế. Điều này khiến cho các trạm thu phí không có cơ sở xác định các mức giá 
khi thực hiện thu tiền dịch vụ sử dụng đường bộ. 
 
Ví dụ: quy định về thời gian trích khấu hao tài sản cố định: Điểm c khoản 3 Điều 10 Thông tư số 
45/2013/TT-BTC51 quy định “doanh nghiệp chỉ được thay đổi thời gian trích khấu hao tài sản cố 
định một lần đối với một tài sản”.  
 
Điều 38 Thông tư số 200/2014/TT-BTC52 hướng dẫn chế độ kế toán quy định về hao mòn tài sản 
sản cố định “thời gian khấu hao và phương pháp khấu hao tài sản cố định phải được xem xét lại 
ít nhất là vào cuối mỗi năm tài chính. Nếu thời gian sử dụng hữu ích ước tính của tài sản khác biệt 
lớn so với các ước tính trước đó thì thời gian khấu hao phải thay đổi tương ứng”. Theo quy định 
này thì thời gian khấu hao của tài sản sẽ thay đổi nhiều hơn một lần. 
 
Như vậy, quy định về thuế và kế toán đang có sự khác nhau về thay đổi thời gian khấu hao tài sản 
cố định. 
 
Chưa phù hợp thực tế 

Theo phản ánh của doanh nghiệp, có nhiều quy định tại thông tư chưa phù hợp, gây khó cho doanh 
nghiệp khi thực hiện (ví dụ: xác định chủ thể thực hiện nghĩa vụ chưa đúng; quy định tạo ra gánh 
nặng về chi phí tuân thủ; quy định chưa phù hợp với thực tế, khó thực hiện…). Trong những bất 
cập, vướng mắc do VCCI thu thập, phản ánh liên quan đến tính hợp lÝ, khả thi của quy định chiếm 
số lượng lớn hơn cả.  
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50    Khoản 10, 11 Điều 3 Luật Quản lÝ nợ công 2017 quy định, “Trái phiếu Chính phủ là công cụ nợ do Chính phủ phát hành để huy động 
       vốn cho ngân sách nhà nước hoặc cơ cấu lại nợ”; “Trái phiếu chính quyền địa phương là công cụ nợ do Ủy ban nhân dân cấp tỉnh phát 
       hành để huy động vốn cho ngân sách địa phương”. 

51    Thông tư số 45/2013/TT-BTC ngày 25 tháng 4 năm 2013 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn chế độ quản lÝ, sử dụng và trích  
       khấu hao tài sản cố định. 

52    Thông tư số 200/2014/TT-BTC ngày 22 tháng 12 năm 2014 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn chế độ kế toán doanh nghiệp. 
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Trong thời gian qua, một số quy định bất hợp lÝ tại thông tư đã tạo ra sự phản ứng mạnh mẽ của 
cộng đồng doanh nghiệp. Ví dụ Thông tư số 40/2021/TT-BTC quy định chủ sở hữu sàn giao dịch điện 
tử phải thực hiện việc khai thuế thay, nộp thuế thay cho cá nhân theo lộ trình. Trong thời gian chưa 
thực hiện khai thuế thay, nộp thuế thay thì chủ sở hữu sàn giao dịch điện tử phải cung cấp các thông 
tin liên quan đến hoạt động kinh doanh của cá nhân thông qua sàn theo yêu cầu của cơ quan thuế, 
đã gặp phải Ý kiến phản đối của các doanh nghiệp kinh doanh sàn thương mại điện tử.53 
  
Các doanh nghiệp trong ngành cho rằng, bên cạnh việc chưa thống nhất với một loạt các quy định 
pháp luật liên quan thì quy định này là chưa phù hợp và khó khả thi, tạo cạnh tranh không bình 
đẳng giữa các chủ thể kinh doanh tương tự (chỉ yêu cầu sàn thương mại điện tử mà không yêu 
cầu các mạng xã hội thực hiện); tạo gánh nặng về chi phí tuân thủ cho các sàn khi phải gia tăng chi 
phí để đầu tư công nghệ, nhân sự… 
 
Trước Ý kiến phản ánh của doanh nghiệp, Tổng cục Thuế đã soạn thảo ban hành Thông tư số 
100/2021/TT-BTC sửa đổi Thông tư số 40/2021/TT-BTC, trong đó điều chỉnh lại quy định trên theo 
hướng phù hợp hơn. 
 
Không phải lúc nào các quy định chưa hợp lÝ cũng gây chú Ý và thúc đẩy việc sửa đổi, bổ sung 
nhanh chóng như trường hợp ở trên. Thực tế, có nhiều quy định chưa phù hợp gây phiền hà, khó 
khăn trong quá trình hoạt động của doanh nghiệp. Nhưng vì nhiều lÝ do, các bất cập này khó tạo 
“sự chú Ý” và thúc đẩy cơ quan nhà nước nhanh chóng xử lÝ. Các dạng quy định này khá nhiều, đa 
dạng ở nhiều ngành, lĩnh vực khác nhau. 
 
Ví dụ: Thông tư hướng dẫn về hồ sơ mời thầu chưa phù hợp, cản trở cơ hội của doanh nghiệp mới 
thành lập tham gia vào các gói thầu mua sắm: 
 
Thông tư số 05/2015/TT-BKHĐT54 quy định mẫu hồ sơ mời thầu mua sắm hàng hóa, Bảng Tiêu chuẩn 
đánh giá về năng lực. Trong tiêu chí “Kết quả hoạt động tài chính” của Bảng Tiêu chuẩn đánh giá về 
năng lực có nội dung yêu cầu là “Nộp báo cáo tài chính từ năm ___ đến năm___(5) để cung cấp 
thông tin chứng minh tình hình tài chính lành mạnh của nhà thầu. Giá trị tài sản ròng của nhà thầu 
trong năm gần nhất phải dương.”. Nội dung chú thích (5) được hướng dẫn là “Ghi số năm yêu cầu, 
thông thường từ 3 đến 5 năm trước năm có thời điểm đóng thầu (Ví dụ: từ năm 2012 đến năm 
2014. Trong trường hợp này, nhà thầu phải nộp báo cáo tài chính của các năm 2012, 2013, 2014)”. 
 
Nội dung hướng dẫn như trên có thể đưa đến cách hiểu những doanh nghiệp mới thành lập và/hoặc 
có số năm hoạt động dưới 03 năm sẽ không được tham gia vào các gói thầu mua sắm. Trong lĩnh 
vực công nghệ thông tin, có rất nhiều doanh nghiệp mới, cung cấp nhiều sản phẩm, ứng dụng hấp 
dẫn, nhưng theo nội dung hướng dẫn tại Thông tư số 05/2015/TT-BKHĐT sẽ không đủ điều kiện để 
tham gia nộp hồ sơ dự thầu. 

53    Điểm đ khoản 1 Điều 8 Thông tư số 40/2021/TT-BTC quy định “tổ chức là chủ sở hữu sàn giao dịch thương mại điện tử thực hiện việc 
       khai thuế thay, nộp thuế thay cho cá nhân theo lộ trình của cơ quan thuế. Trong thời gian chưa thực hiện được việc khai thuế thay, 
       nộp thuế thay cho cá nhân, tổ chức là chủ sở hữu sàn giao dịch điện tử phải có trách nhiệm cung cấp các thông tin liên quan đến hoạt 
       động kinh doanh của cá nhân thông qua sàn theo yêu cầu của cơ quan thuế theo quy định của pháp luật như: họ tên; số định danh cá 
       nhân hoặc chứng minh nhân dân hoặc căn cước công dân hoặc hộ chiếu; mã số thuế; địa chỉ; email; số điện thoại liên lạc; hàng hóa, 
       dịch vụ cung cấp; doanh thu kinh doanh; tài khoản ngân hàng của người bán; thông tin khác liên quan”. 

54    Thông tư số 05/2015/TT-BKHĐT ngày 16 tháng 6 năm 2015 của Bộ trưởng Bộ Kế hoạch và Đầu tư quy định chi tiết lập hồ sơ mời thầu 
       mua sắm hàng hóa. 
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Thông tư hướng dẫn tạo ra gánh nặng chi phí tuân thủ cho doanh nghiệp 

Điều 110 Thông tư số 200/2014/TT-BTC quy định, doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài, các loại 
doanh nghiệp khác phải nộp Báo cáo tài chính năm cho các cơ quan: tài chính; thuế, thống kê, đăng 
kÝ kinh doanh. Việc yêu cầu doanh nghiệp phải gửi Báo cáo tài chính cho quá nhiều cơ quan tạo 
gánh nặng về thủ tục và chi phí tuân thủ cho doanh nghiệp, trong khi đó giữa các cơ quan nhà 
nước có thể chia sẻ dữ liệu thông tin với nhau. Mặt khác, hiện nay theo quy định tại Nghị định số 
47/2020/NĐ-CP về quản lÝ, kết nối và chia sẻ dữ liệu số của cơ quan nhà nước đã đưa ra nguyên 
tắc “Cơ quan nhà nước phải có trách nhiệm chia sẻ dữ liệu với cơ quan, tổ chức, cá nhân khác theo 
quy định của pháp luật”.  
 
Chưa minh bạch 

Tính minh bạch yêu cầu các quy định phải chi tiết, cụ thể, rõ ràng, tạo cách hiểu thống nhất giữa 
các đối tượng áp dụng. Với tính chất là văn bản hướng dẫn chi tiết thi hành, tính minh bạch là yêu 
cầu vô cùng quan trọng đối với các quy định tại thông tư. 
 
Qua rà soát, quy định chưa minh bạch, thiếu rõ ràng ở thông tư thường phổ biến ở các dạng như: 
không rõ về trình tự, thủ tục hành chính; không giải thích cho một khái niệm mới; sử dụng các khái 
niệm mang tính định tính, chưa rõ ràng, có thể tạo ra nhiều cách hiểu khác nhau… Một số ví dụ 
điển hình như: 
 
Thông tư không quy định rõ về trình tự, thủ tục 

Khoản 5 Điều 3 Thông tư số 30/2016/TT-NHNN quy định về quy trình xử lÝ khiếu nại, nếu chưa xác 
định được nguyên nhân hay lỗi thuộc về bên nào thì trong vòng 15 ngày làm việc tiếp theo, tổ 
chức cung ứng dịch vụ trung gian thanh toán phải “thỏa thuận với khách hàng về phương án xử lÝ 
hoặc tạm thời bồi hoàn tổn thất cho khách hàng cho đến khi có kết luận cuối cùng của cơ quan có 
thẩm quyền phân định rõ lỗi và trách nhiệm của các bên”. Tuy nhiên, Thông tư số 30/2016/TT-
NHNN lại không quy định cơ quan có thẩm quyền phân định rõ lỗi trong trường hợp này là cơ quan 
nào? Trình tự, thủ tục để cơ quan có thẩm quyền phân định rõ lỗi như thế nào?  
 
Việc thiếu rõ ràng trong quy định tại Thông tư gây không ít khó khăn cho doanh nghiệp. 
 
Thông tư không đưa ra giải thích cho một khái niệm mới 

Thông tư số 21/2018/TT-BGDĐT đưa ra định nghĩa về giáo viên của trung tâm ngoại ngữ trong đó 
có sử dụng khái niệm “người bản ngữ” nhưng không giải thích thêm về khái niệm này. Điều này 
đưa đến nhiều cách hiểu và diễn giải khác nhau ở các cơ quan thực thi ở địa phương, gây khó 
khăn vướng mắc cho doanh nghiệp. 
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Thông tư sử dụng khái niệm mang tính định tính 

Thông tư số 22/2018/TT-BNNPTNT quy định về tiêu chuẩn của học viên tham gia chương trình đào 
tạo, bồi dưỡng cấp văn bằng, chứng chỉ thuyền trưởng, máy trưởng, thợ máy tàu cá trong đó tiêu 
chuẩn chung là “công dân Việt Nam, có lÝ lịch rõ ràng, đủ 15 tuổi trở lên, có trình độ học vấn và sức 
khỏe phù hợp với chức danh thuyền viên đăng kÝ đào tạo…”.55 “Học viên phải được đào tạo và cấp 
văn bằng, chứng chỉ tại cơ sở đào tạo có đội ngũ giảng viên có trình độ chuyên môn, ngành nghề, 
chương trình đào tạo phù hợp với chức danh thuyền viên tàu cá”.56 “Phù hợp” là khái niệm chưa 
rõ, tạo ra nhiều cách hiểu khác nhau giữa các đối tượng áp dụng. 
 
Ngoài các trường hợp thiếu minh bạch mang tính điển hình trên, thông tư thiếu minh bạch còn ở 
việc dẫn chiếu chưa đủ rõ ràng khiến cho doanh nghiệp gặp rất nhiều khó khăn khi không biết áp 
dụng thế nào cho đúng.  
 
Ví dụ: Thông tư số 34/2013/TT-BCT quy định các loại hàng hóa mà doanh nghiệp FDI tại Việt Nam 
chưa được quyền phân phối, trong đó “Đối với vật phẩm đã ghi hình trên mọi chất liệu”, Thông tư 
số 34/2013/TT-BCT dẫn chiếu tới “Danh mục sản phẩm phần mềm và phần cứng, điện tử theo quy 
định của Bộ Thông tin và Truyền thông trừ trường hợp được pháp luật cho phép”. Có nghĩa là doanh 
nghiệp FDI không được phân phối các sản phẩm trong Danh mục này. 
 
Thông tư số 09/2013/TT-BTTTT của Bộ Thông tin và Truyền thông ban hành Danh mục sản phẩm 
phần mềm và phần cứng, điện tử. Nhưng Thông tư số 09/2013/TT-BTTTT không nhằm mục đích là 
xác định các sản phẩm mà doanh nghiệp FDI chưa được quyền phân phối, mục tiêu của Thông tư 
số 09/2013/TT-BTTTT là xác định các hệ thống sản phẩm chuyên ngành công nghiệp phần mềm và 
công nghiệp phần cứng, điện tử để phục vụ cho việc đăng kÝ kinh doanh, hoạt động đầu tư, áp 
dụng các chính sách thuế, ưu đãi, quản lÝ xuất nhập khẩu…  
 
Quy định dẫn chiếu tại Thông tư số 34/2013/TT-BCT khiến cho doanh nghiệp FDI không được phân 
phối tất cả các sản phẩm, hàng hóa trong Danh mục quy định tại Thông tư số 09/2013/TT-BTTTT. 
Điều này chưa phù hợp bởi các sản phẩm điện tử như thiết bị gia dụng, thiết bị điện tử chuyên 
dùng… là các sản phẩm mà Nhà nước không kiểm soát các doanh nghiệp FDI trong hoạt động kinh 
doanh liên quan đến “vật phẩm ghi hình trên mọi chất liệu” (Mục tiêu kiểm soát của Nhà nước 
hướng đến các sản phẩm điện tử có nội dung như vật phẩm ghi hình/hình (recorded materials) 
như băng đĩa, văn hóa phẩm). 
 
Việc thông tư dẫn chiếu chưa rõ ràng, chưa chính xác đã hạn chế quyền kinh doanh của các 
doanh nghiệp. 

55    Điểm a khoản 2 Điều 11. 

56    Khoản 3 Điều 11. 
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Xác định VBQPPL có còn hiệu lực hay không rất quan trọng, giúp doanh nghiệp xác định chính xác 
quy định mình phải chấp hành. Theo quy định, VBQPPL hết hiệu lực thì VBQPPL quy định chi tiết thi 
hành văn bản đó cũng đồng thời hết hiệu lực.57 Tuy nhiên, trên thực tế, nguyên tắc này không phải 
khi nào cũng áp dụng. Vì vậy xảy ra hiện tượng, doanh nghiệp không thể xác định thông tư còn 
hiệu lực hay không, ngay cả khi các nghị định mà thông tư này căn cứ/hướng dẫn đều đã hết hiệu 
lực. Điều này khiến doanh nghiệp gặp rất nhiều khó khăn khi không biết nên áp dụng hay không 
áp dụng quy định tại thông tư và tạo ra nhiều rủi ro pháp lÝ.
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57    Điều 154 Luật Ban hành VBQPPL. 
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HỘP 4

Doanh nghiệp gặp khó khi xác định hiệu lực của Thông tư số 04/2007/TT-BTM hướng dẫn hoạt động 
xuất khẩu, nhập khẩu, gia công, thanh lÝ hàng nhập khẩu và tiêu thụ sản phẩm của doanh nghiệp có 
vốn đầu tư nước ngoài (FDI) quy định tại Nghị định số 108/2006/NĐ-CP. 
 
Thông tư số 04/2007/TT-BTM hướng dẫn quy định của Nghị định số 108/2006/NĐ-CP và Nghị định 
số 12/2006/NĐ-CP. Nghị định số 108/2006/NĐ-CP hết hiệu lực vào ngày 27/12/2015. Nghị định 
số 12/2006/NĐ-CP hết hiệu lực vào ngày 20/02/2014. Về lÝ thuyết, Thông tư số 04/2007/TT-BTM 
sẽ hết hiệu lực tại thời điểm Nghị định số 108/2006/NĐ-CP hết hiệu lực ngày 17/12/2015, nhưng 
thực tế không phải vậy. 
 
Ngày 19/12/2016, website của Cục Hải quan tỉnh Đồng Nai, cơ quan nhà nước xác định Thông tư số 
04/2007/TT-BTM vẫn còn hiệu lực và hướng dẫn áp dụng thay thế căn cứ áp dụng từ Nghị định số 
108/2006/NĐ-CP sang Nghị định số 118/2015/NĐ-CP, Nghị định số 12/2006/NĐ-CP sang Nghị định số 
187/2013/NĐ-CP.58 
 
Ngày 04/10/2017, tại tại Hội thảo phổ biến Luật Quản lÝ ngoại thương năm 2017 và những định hướng, 
nội dung cơ bản của một số văn bản hướng dẫn do Bộ Công Thương tổ chức tại Thành phố Hồ Chí Minh, 
đại diện Cục Hải quan Thành phố Hồ Chí Minh cũng đã nêu ra vấn đề “không rõ hiện nay Thông tư số 
04/2007/TT-BTM còn hiệu lực hay không?”.59 Câu hỏi này chưa có câu trả lời từ cơ quan ban hành. 
 
Theo phản ánh của doanh nghiệp, cho đến cuối năm 2021 Thông tư số 04/2007/TT-BTM vẫn đang 
được áp dụng. 
 
Các thông tin trên để thấy rằng, cả doanh nghiệp lẫn cơ quan quản lÝ nhà nước ở địa phương đều 
không rõ về hiệu lực của Thông tư số 04/2007/TT-BTM. Điều này tạo ra rất nhiều rủi ro cho doanh 
nghiệp lẫn cơ quan quản lÝ. Bởi vì, quy định tại Thông tư số 04/2007/TT-BTM và Luật Quản lÝ ngoại 
thương 2017 đang không thống nhất về quy định xuất nhập khẩu tại chỗ. Hơn nữa, các văn bản mà 
Thông tư số 04/2007/TT-BTM căn cứ, hướng dẫn đều đã hết hiệu lực từ rất lâu rồi. 

Doanh nghiệp gặp khó khi xác định hiệu lực của Thông tư 04/2007/TT-BTM

58    “Hạn hiệu lực của 04/2007/TT-BTM và thủ tục Thanh lÝ TSCD” – Website của Cục Hải quan Tỉnh Đồng Nai - 
       https://www.dncustoms.gov.vn/tu-van/han-hieu-luc-cua-04-2007-tt-btm-va-thu-tuc-thanh-ly-tscd-42411.html. 

59    “Luật Quản lÝ ngoại thương 2017: sẽ có nhiều vướng mắc về thủ tục hải quan” - https://cafebiz.vn/luat-quan-ly-ngoai-thuong-2017-
       se-co-nhieu-vuong-mac-ve-thu-tuc-hai-quan-20171004162148133.chn (truy cập vào 01/3/2022).
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Về nguyên tắc, nếu hướng dẫn nghị định, luật, thông tư phải được soạn thảo và ban hành cùng 
thời điểm có hiệu lực của nghị định, luật, để đảm bảo các quy định trong văn bản cấp luật, nghị 
định có thể áp dụng ngay khi phát sinh hiệu lực. Rà soát nhận thấy khá nhiều thông tư chưa đáp 
ứng nguyên tắc này. Có thông tư ban hành khá xa so với thời điểm có hiệu lực của nghị định, luật 
mà thông tư hướng dẫn. Điều này ảnh hưởng đến việc thực thi của các quy định của nghị định, 
luật. Và gây khó khăn cho doanh nghiệp trong áp dụng khi chưa có hướng dẫn cụ thể. 
 
Luật Dược 2016 có hiệu lực từ ngày 01/01/2017. Thông tư số 20/2017/TT-BYT quy định chi tiết một 
số điều của Luật Dược về thuốc và nguyên liệu làm thuốc phải kiểm soát đặc biệt kÝ ban hành ngày 
10/5/2017, bắt đầu có hiệu lực từ 01/7/2017 - sau 07 tháng kể từ ngày Luật Dược 2016 có hiệu lực. 
 
Luật Hải quan 2014 có hiệu lực từ ngày 01/01/2015. Thông tư số 38/2015/TT-BTC hướng dẫn quy 
định về đánh giá việc tuân thủ pháp luật của người khai hải quan, phân loại mức độ rủi ro và việc 
áp dụng quản lÝ rủi ro trong hoạt động nghiệp vụ hải quan tại khoản 4 Điều 17 Luật Hải quan. Thông 
tư số 38/2015/TT-BTC kÝ ban hành ngày 25/3/2015, bắt đầu có hiệu lực 01/4/2015 - sau 04 tháng 
kể từ ngày Luật Hải quan 2014 có hiệu lực. 
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CHẤT LƯỢNG CỦA 
THÔNG TƯ,CÔNG VĂN   

Phản ứng của cơ quan nhà nước 
khi thông tư có vướng mắc



Cơ quan nhà nước thường xuyên thực hiện rà soát sửa đổi, bổ sung hoặc thay thế các quy định 
trong thông tư không còn phù hợp, gây vướng trong thực hiện. Các phản ánh của doanh nghiệp là 
thông tin quan trọng, có thể tác động đến việc thay đổi thông tư.  
 
Theo quan sát, khi có vướng mắc, bất cập, việc thông tư có được sửa đổi, bổ sung hoặc thay thế 
nhanh chóng hay không tùy thuộc vào mức độ tác động của vướng mắc tới hoạt động kinh doanh 
của doanh nghiệp và sự chú Ý của dư luận, truyền thông. 
 
Ví dụ, những thông tư gây ra phản ứng mạnh mẽ của cộng đồng doanh nghiệp như Thông tư số 
15/2019/TT-BKHCN, Thông tư số 40/2021/TT-BTC thì việc xử lÝ của các cơ quan nhà nước là nhanh 
chóng (ngưng hiệu lực thi hành; nhanh chóng soạn thảo dự thảo Thông tư sửa đổi quy định vướng). 
 
Tuy nhiên, đối với những vướng mắc, bất cập “nhỏ”, không tạo sự chú Ý của dư luận thì việc sửa 
đổi những quy định này sẽ phụ thuộc vào kế hoạch xây dựng VBQPPL của các bộ và doanh nghiệp 
sẽ phải chờ. 
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Phải nhìn nhận rằng, chất lượng của VBQPPL nói chung, thông tư nói riêng đang ngày càng cải 
thiện. Việc còn tồn tại những bất cập, vướng mắc trong thông tư có thể xuất phát từ những nguyên 
nhân sau: 
 
Quy trình xây dựng, ban hành chưa thực sự minh bạch 

Theo quy định tại Luật Ban hành VBQPPL (2015, sửa đổi năm 2020), trong quá trình soạn thảo thông 
tư, cơ quan chủ trì soạn thảo phải lấy Ý kiến đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của văn bản; phải 
đăng tải trên Cổng thông tin điện tử của Chính phủ và cổng thông tin điện tử của bộ ít nhất là 60 ngày.60 
   
Về cơ bản, các bộ đều lấy Ý kiến doanh nghiệp đối với các dự thảo liên quan đến kinh doanh. Nhưng 
các bộ chỉ lấy Ý kiến duy nhất một phiên bản dự thảo là chủ yếu. Các dự thảo lấy Ý kiến VCCI trong 
thời gian qua, rất ít trường hợp VCCI nhận được phiên bản thứ hai sau lần góp Ý đầu. 
 
Trong quá trình soạn thảo, sau khi lấy Ý kiến các đối tượng liên quan, bộ sẽ tiến hành chỉnh sửa, bổ 
sung, thêm bớt các quy định. Phiên bản dự thảo cuối cùng trước khi trình kÝ, thường rất khác phiên 
bản lấy Ý kiến. Vì vậy có tình trạng, sau khi lấy Ý kiến doanh nghiệp, cơ quan soạn thảo thêm vào 
những điều khoản quan trọng, tác động trực tiếp đến doanh nghiệp nhưng doanh nghiệp chỉ biết 
khi thông tư đã ban hành. 
 
Quá trình soạn thảo Thông tư số 40/2021/TT-BTC là ví dụ. Theo phản ánh của hiệp hội, doanh nghiệp 
quy định yêu cầu chủ sở hữu sàn giao dịch thương mại điện tử phải khai thuế thay, nộp thuế thay 
cho người bán hàng trên sàn không có trong phiên bản dự thảo thông tự tại thời điểm lấy Ý kiến 
doanh nghiệp. Khi Thông tư số 40/2021/TT-BTC ban hành, doanh nghiệp mới biết có quy định này 
và lên tiếng phản đối. 
 
Việc doanh nghiệp không biết và không có cơ hội tham gia Ý kiến đối với phiên bản cuối cùng của 
dự thảo khiến cho quy trình xây dựng và ban hành thông tư kém minh bạch và tạo ra các quy định 
bất hợp lÝ, gây vướng cho doanh nghiệp. 
 
Đánh giá tác động chưa tương xứng 

Luật Ban hành VBQPPL quy định trong hồ sơ thẩm định dự thảo thông tư phải có “báo cáo đánh giá 
tác động của chính sách trong dự thảo thông tư (nếu có); bản đánh giá thủ tục hành chính trong 
trường hợp được luật, nghị quyết của Quốc hội giao quy định thủ tục hành chính; báo cáo về lồng 
ghép vấn đề bình đẳng giới (nếu có)”.61 Thực tế, doanh nghiệp không biết được các quy định tại 
thông tư có được đánh giá tác động hay không vì không có cơ hội tiếp cận với hồ sơ thẩm định và 
tài liệu này cũng không công khai. 
 

60    Khoản 2 Điều 101. 

61    Khoản 28 Điều 1 Luật Ban hành VBQPPL 2020. 
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Việc các quy định tại thông tư chưa hợp lÝ, gây vướng mắc cho doanh nghiệp, thậm chí một số quy 
định mới phát sinh hiệu lực đã phải sửa đổi, thay thế cho thấy việc đánh giá tác động quy định, 
đánh giá thủ tục hành chính tại thông tư chưa thực hiện một cách kỹ càng và có chất lượng. Đây 
cũng là thực trạng nói chung của các Báo cáo đánh giá tác động quy định trong các dự thảo VBQPPL. 
 
Kiểm soát việc ban hành điều kiện kinh doanh, thủ tục hành chính ở thông tư chưa được chú trọng   

Cấm thông tư ban hành điều kiện kinh doanh đã có từ Luật Doanh nghiệp 2005 và tiếp tục được duy 
trì trong Luật Đầu tư 2014, 2020. Sau 01/7/2016, tình trạng thông tư ban hành điều kiện kinh doanh 
giảm rõ rệt, nhưng việc vẫn có thông tư ban hành điều kiện kinh doanh cho thấy, cơ chế kiểm soát 
thực thi về thẩm quyền ban hành điều kiện kinh doanh tại Luật Đầu tư đang chưa hiệu quả. 
 
Thông tư không được ban hành thủ tục hành chính mới có trong Luật Ban hành VBQPPL 2015 và tái 
khẳng định trong Luật Ban hành VBQPPL 2020. Nhưng Luật này lại cho phép ngoại lệ là khi các luật 
ủy quyền trực tiếp thì thông tư vẫn được ban hành thủ tục hành chính. Trường hợp ngoại lệ này 
dẫn tới tình trạng thông tư vẫn có quyền ban hành thủ tục hành chính và thông tư ban hành thủ 
tục hành chính sau năm 2016 khá nhiều. 
 
Một vấn đề đặt ra là, Luật Đầu tư đã cấm thông tư ban hành điều kiện kinh doanh, nhưng một số 
luật chuyên ngành lại ủy quyền cho bộ trưởng quy định một số quy định có tính chất là điều kiện 
kinh doanh (ví dụ: quy định về điều kiện, trình tự, thủ tục để cấp chứng chỉ hành nghề…). Vì vậy, 
thông tư quy định các dạng quy định này và cho rằng không vi phạm vì hướng dẫn theo ủy quyền 
của luật. 
 
Mặt khác, hiện nay, giữa các cơ quan soạn thảo chính sách vẫn chưa có quan điểm thống nhất về 
thế nào được xem là điều kiện kinh doanh, vấn đề điều kiện kinh doanh trong quy chuẩn, tiêu 
chuẩn kỹ thuật. Do đó, có quan điểm khác biệt khi xác định liệu thông tư có đang quy định về điều 
kiện kinh doanh hay không. 
 
Quy trình tiếp nhận, xử lÝ vướng mắc từ thông tư chưa thực sự minh bạch 

Rà soát VBQPPL là hoạt động thường xuyên của các bộ. Trong thời gian qua, có nhiều đợt rà soát 
lớn về VBQPPL do cơ quan nhà nước tiến hành (ví dụ: năm 2020, Tổ công tác rà soát VBQPPL của 
Thủ tướng Chính phủ thực hiện rà soát các quy định liên quan đến kinh doanh trong nhiều ngành 
lĩnh vực; năm 2016, 2018, có hai đợt rà soát lớn về điều kiện kinh doanh; năm 2021, các bộ đang 
xây dựng phương án cắt giảm đơn giản hóa các quy định về kinh doanh). Cộng đồng doanh nghiệp 
đã gửi về rất nhiều Ý kiến phản ánh về các vướng mắc trong các quy định tại VBQPPL, trong đó có 
các quy định tại thông tư.  
 
Tuy nhiên, không nhiều Ý kiến của doanh nghiệp được ghi nhận và được sửa đổi. Tất nhiên, không 
phải tất cả các Ý kiến phản ánh từ thực tiễn đều chính xác tuyệt đối, nhưng việc ghi nhận hay không 
ghi nhận không được các cơ quan nhà nước giải trình rõ ràng và công khai. Điều này khiến cho 
niềm tin của doanh nghiệp bị suy giảm khá nhiều và làm nản lòng họ khi phản ánh các Ý kiến 
vướng mắc. Trong khi đó đây lại là nguồn thông tin quÝ giá để cơ quan nhà nước nhận diện vấn 
đề và tiến hành sửa đổi, hoàn thiện chất lượng của VBQPPL. 
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Để cải thiện chất lượng của thông tư, doanh nghiệp cho rằng cần tập trung vào các giải pháp sau: 
 
Minh bạch hơn nữa về quy trình xây dựng thông tư 

Cần phải minh bạch hơn nữa quy trình xây dựng VBQPPL đặc biệt ở các khâu lấy Ý kiến (công khai 
biên bản dự thảo cuối cùng trước khi trình lÝ để doanh nghiệp nhận biết); khâu giải trình tiếp thu 
(công khai bản giải trình tiếp thu của các bộ). Cần thiết phải quy định trong VBQPPL về trách nhiệm 
của các cơ quan soạn thảo công khai các thông tin này. 
 
Thống nhất tiêu chí về điều kiện kinh doanh 

Cần có quy định để xác định thế nào là điều kiện kinh doanh. Đây chính là cơ sở để cơ quan chủ trì 
soạn thảo nhận biết được các dạng quy định được phép quy định hay không và cũng là cơ sở để 
các cơ quan, doanh nghiệp, các tổ chức khác giám sát việc thực thi của cơ quan soạn chính sách. 
 
Kiểm soát việc ủy quyền cho thông tư hướng dẫn ngay từ các luật chuyên ngành 

Cần phải quán triệt trong các luật chuyên ngành để tránh tình trạng ủy quyền cho thông tư ban hành 
thủ tục hành chính, điều kiện kinh doanh. Các cơ quan kiểm soát (ví dụ như cơ quan thẩm định, 
thẩm tra) phải tăng cường và chú trọng đến vấn đề này khi thực hiện thẩm định, thẩm tra Dự thảo. 
 
Nâng cao chất lượng của các báo cáo đánh giá tác động 

Trong đó cần tham vấn, khảo sát doanh nghiệp đối với các chính sách mới, các thủ tục hành chính 
để nhận diện chính xác những chi phí tuân thủ mà doanh nghiệp phải thực hiện, những tác động 
có thể có của chính sách lên doanh nghiệp. 
 
Minh bạch về quy trình tiếp nhận phản ánh vướng mắc của doanh nghiệp 

Nhất là thông tin về xử lÝ phản ánh của doanh nghiệp trong các đợt rà soát VBQPPL của cơ quan 
nhà nước (Ý kiến nào được tiếp thu đưa vào kế hoạch sửa đổi văn bản trong thời gian tới, Ý kiến 
nào không được tiếp thu và lÝ do không tiếp thu) để tạo niềm tin cho cộng đồng doanh nghiệp về 
hoạt động xây dựng chính sách. 
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THÔNG TƯ CÒN NHIỀU ĐIỂM VƯỚNG 
Nguyên nhân và kiến nghị01

Kiến nghị
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Công văn là một dạng của văn bản hành chính62, hình thành trong quá trình chỉ đạo, điều hành, giải 
quyết công việc của các cơ quan, tổ chức.63

Sơ đồ soạn thảo văn bản và kÝ văn bản hành chính

HÌNH 5

62    Điều 7 Nghị định số 30/2020/NĐ-CP. 

63    Khoản 3 Điều 3 Nghị định số 30/2020/NĐ-CP. 

Doanh nghiệp biết đến công văn thông qua các văn bản trả lời của cơ quan nhà nước khi doanh 
nghiệp hỏi hoặc cơ quan nhà nước chỉ đạo/hướng dẫn áp dụng quy định pháp luật. Nhìn chung, 
công văn có vai trò quan trọng trong thực hiện pháp luật, tác động đáng kể đến hoạt động sản xuất 
kinh doanh, thậm chí là môi trường kinh doanh của nước ta. Bởi thông thường khi áp dụng pháp 
luật, nếu quy định tại các VBQPPL chưa đủ rõ ràng và/hoặc không biết nên áp dụng thế nào đối với 
hoạt động kinh doanh của mình, doanh nghiệp sẽ hỏi cơ quan quản lÝ nhà nước. Các công văn 
hướng dẫn của cơ quan nhà nước sẽ giúp doanh nghiệp nhận biết quy định của pháp luật, quyền, 
nghĩa vụ của mình… Công văn là văn bản chuyển tải các quy định tại VBQPPL vào cuộc sống. Nếu 
công văn có chất lượng tốt sẽ giúp việc áp dụng pháp luật nhanh chóng, thuận lợi và ngược lại, 
công văn có thể trở thành rào cản, gây khó khăn cho hoạt động sản xuất, kinh doanh. 
 
Một số đặc điểm của công văn theo phản ánh của doanh nghiệp, từ thực tiễn như:  

Soạn thảo văn bản Soạn thảo Luật

Đơn vị hoặc cá nhân được giao chủ trì soạn 
thảo văn bản thực hiện các công việc:

Do người có thẩm quyền kÝ văn bản duyệt.

Xác định tên loại, nội dung, độ mật, 
mức độ khẩn của văn bản
Thu thập, xử lÝ thông tin và soạn thảo 
văn bản đúng hình thức và kỹ thuật 
trình bày

Thảo luận, tiếp thu, chỉnh lÝ 
và thông qua dự án luật

Công bố Luật 

Người đứng đầu đơn vị soạn thảo văn 
bản kiểm tra thể thức, kỹ thuật trình bày 
văn bản

Thẩm quyền kÝ ban hành văn bản tuỳ thuộc 
vào chế độ làm việc của cơ quan, 
tổ chức (chế độ thủ trưởng/chế độ tập thể)
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Công văn không phải là VBQPPL64 vì vậy không được ban hành quy phạm pháp luật65/các quy định 
pháp luật. Đây là quy định của Luật ban hành VBQPPL 2015, 2020.  
 
Tuy vậy, hiện nay có nhiều công văn chứa đựng các quy phạm pháp luật. Công văn dạng này nhiều 
nhất ở các trường hợp hướng dẫn Luật khi chưa có nghị định và/hoặc thông tư quy định chi tiết 
thi hành. 
 
Thông thường, từ thời điểm ban hành cho đến khi phát sinh hiệu lực của luật sẽ có một khoảng 
thời gian (từ 06 tháng đến 01 năm) để soạn thảo và ban hành các văn bản hướng dẫn chi tiết thi 
hành. Nghị định và/hoặc thông tư phải ban hành để có cùng hiệu lực với luật, đảm bảo các quy 
định tại luật có thể triển khai ngay khi phát sinh hiệu lực. 
 
Trong nhiều trường hợp, quá trình soạn thảo và ban hành nghị định dài hơn khoảng thời gian chờ 
hiệu lực của luật. Vì vậy xảy ra tình trạng, luật đã có hiệu lực nhưng chưa có văn bản hướng dẫn. 
Điều này khiến các cơ quan thực thi cũng như doanh nghiệp gặp nhiều lúng túng không biết nên 
áp dụng như nào. Để giải quyết, cơ quan quản lÝ đã ban hành công văn hướng dẫn thực hiện luật. 
Rất nhiều công văn này có tính chất như ban hành quy định hướng dẫn thực hiện luật. 

64    Công văn không phải là các VBQPPL được liệt kê tại Điều 4 Luật Ban hành VBQPPL 2015. 

65    Theo quy định tại khoản 1 Điều 3 Luật Ban hành VBQPPL: Quy phạm pháp luật là các quy tắc xử sự chung, có hiệu lực bắt buộc chung, 
       được áp dụng lặp đi lặp lại nhiều lần đối với cơ quan, tổ chức, cá nhân trong phạm vi cả nước hoặc đơn vị hành chính nhất định,  
       do cơ quan nhà nước, người có thẩm quyền quy định trong Luật Ban hành VBQPPL và được Nhà nước bảo đảm thực hiện. 
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66    Công văn số 8909/BKHĐT-PC ngày 31 tháng 12 năm 2020 của Bộ Kế hoạch và Đầu tư về việc triển khai thi hành Luật Đầu tư. 

67    Công văn số 1902/BYT-QLD ngày 13/4/2017 của Bộ trưởng Bộ Y tế về việc Hướng dẫn triển khai thực hiện Nghị quyết  
       số 30/NQ-CP ngày 07/3/2017 của Thủ tướng Chính phủ. 

Công văn hướng dẫn thi hành Luật Đầu tư 2020 

Ngày 31/12/2020, trước thời điểm Luật Đầu tư 2020 phát sinh hiệu lực, Bộ Kế hoạch và Đầu tư ban 
hành Công văn số 8909/BKHĐT-PC66 gửi Ủy ban nhân dân các tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương, 
Sở Kế hoạch và Đầu tư các tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương, Ban Quản lÝ khu công nghiệp, khu 
chế xuất, khu công nghệ cao, khu kinh tế hướng dẫn triển khai thi hành Luật Đầu tư. 
 
Công văn số 8909/BKHĐT-PC đã hướng dẫn việc tiếp nhận và xử lÝ hồ sơ, thủ tục theo quy định của 
Luật Đầu tư 2020, trong đó có các nội dung có tính quy phạm như (các giấy tờ cần phải có trong hồ 
sơ đăng kÝ góp vốn, mua cổ phần, phần vốn góp; các mẫu văn bản thực hiện thủ tục đầu tư; thủ tục 
đăng kÝ góp vốn, mua cổ phần, phần vốn góp của tổ chức kinh tế có nhà đầu tư nước ngoài; phương 
thức thực hiện thủ tục đầu tư trên Hệ thống thông tin quốc gia về đầu tư…). 
 
Công văn hướng dẫn thực hiện quy định của Luật Dược 2017 

Ngày 13/4/2017 - tức là hơn 04 tháng kể từ thời điểm Luật Dược 2017 có hiệu lực thi hành, Bộ Y tế ban 
hành Công văn số 1902/BYT-QLD67 hướng dẫn triển khai thực hiện Nghị quyết số 30/NQ-CP của Chính 
phủ. Chính phủ cho phép tiếp tục thực hiện quy định hiện hành không trái với Luật Dược 2016 đến khi 
Nghị định quy định chi tiết một số điều và biện pháp thi hành Luật Dược 2016 có hiệu lực thi hành. 
 
Công văn số 1902/BYT-QLD có nội dung hướng dẫn việc tiếp nhận, xử lÝ thủ tục hành chính, quy định 
về chuyển tiếp đối với chứng chỉ hành nghề dược, Giấy chứng nhận đủ điều kiện kinh doanh thuốc, 
đăng kÝ thuốc; Cơ sở có Giấy phép hoạt động của doanh nghiệp nước ngoài về thuốc và nguyên liệu 
làm thuốc tại Việt Nam, Giấy phép hoạt động của doanh nghiệp nước ngoài về vắc xin, sinh phẩm y 
tế và nguyên liệu sản xuất vắc xin và sinh phẩm y tế tại Việt Nam hết hiệu lực sau ngày 31/12/2016. 
  
Công văn triển khai thực hiện các quy định của Luật thuế xuất khẩu, thuế nhập khẩu 

Luật thuế xuất khẩu, thuế nhập khẩu 2016 có hiệu lực thi hành từ 01/9/2016. Ngày 31/8/2016, Bộ 
Tài chính ban hành Công văn số 12166/BTC-TCHQ hướng dẫn thực hiện một số nội dung liên quan 
đến thuế xuất khẩu, thuế nhập khẩu, ví dụ: miễn thuế đối với hàng hóa xuất khẩu để gia công; miễn 
thuế đối với hàng hóa nhập khẩu để sản xuất hàng hóa xuất khẩu; miễn thuế đối với hàng hóa tạm 
nhập, tái xuất hoặc tạm xuất, tái nhập trong thời hạn nhất định… 
 
Công văn hướng dẫn thực hiện quy định của Luật Hải quan 2014 

Luật Hải quan 2014 có hiệu lực thi hành từ ngày 01/01/2015. Trước thời điểm Luật Hải quan 2014 
phát sinh hiệu lực, Bộ Tài chính đã ban hành Công văn số 19046/BTC-TCHQ hướng dẫn thực hiện các 
quy định của Luật Hải quan 2014 trong thời gian chờ nghị định, thông tư hướng dẫn Luật này ban 
hành. Các nội dung hướng dẫn tại Công văn số 19046/BTC-TCHQ có tính chất là quy phạm. 

Công văn chứa quy phạm pháp luật
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Việc công văn hướng dẫn trong trường hợp chưa ban hành kịp VBQPPL quy định chi tiết thi hành 
luật sẽ đảm bảo hoạt động thông suốt, tránh lúng túng trong thực hiện nhưng nhìn ở góc độ pháp 
lÝ sẽ phát sinh nhiều hệ luỵ.  
 
Quy định tác động đến doanh nghiệp nhưng lại ban hành theo quy trình không được giám sát, chủ 
yếu dựa trên Ý chí của cơ quan ban hành. Điều này đặc biệt nghiêm trọng nếu các quy định không 
hợp lÝ, gây khó khăn, vướng mắc cho doanh nghiệp. 
 
Thực tế này cũng tạo ra rủi ro cho các cơ quan thực hiện sau khi không thể dẫn chiếu được công 
văn nếu có sự khác biệt so với các VBQPPL.  
 
Về lâu dài cách thức này làm suy giảm hiệu lực của Luật ban hành VBQPPL và giảm giá trị của quy 
trình xây dựng VBQPPL, khi một văn bản hành chính cũng có thể ban hành quy định pháp luật. 
 
Thực tế này cũng phản ánh thực trạng soạn thảo và ban hành chậm, không đúng tiến độ của các 
văn bản hướng dẫn chi tiết thi hành của luật. 
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Công văn hướng dẫn áp dụng pháp luật hoặc trả lời các vướng mắc khá quen thuộc đối với doanh 
nghiệp. Doanh nghiệp dựa vào công văn trả lời của cơ quan nhà nước để “hiểu” quy định của pháp 
luật, hoặc biết được liệu doanh nghiệp có thực hiện đúng quy định hay không. Nhìn chung, công 
văn dạng này rất quan trọng, có vai trò thúc đẩy hoạt động áp dụng pháp luật thuận lợi hơn. 
 
Trong thời gian qua, doanh nghiệp đánh giá cao các công văn hướng dẫn/trả lời vướng mắc của 
cơ quan quản lÝ nhà nước khi triển khai thực hiện pháp luật. Dựa vào các công văn này, doanh 
nghiệp có thể nhận biết trong từng trường hợp, quy định tại luật, nghị định, thông tư sẽ áp dụng 
như thế nào. Trong bối cảnh, doanh nghiệp nước ta chủ yếu là doanh nghiệp siêu nhỏ, nhỏ và 
vừa, có hạn chế nhất định trong đọc, hiểu các quy định pháp luật (nhất là hệ thống văn bản pháp 
luật kinh doanh quá nhiều, phức tạp), việc có các công văn trả lời/hướng dẫn áp dụng pháp luật 
là rất hữu ích. Đảm bảo cách hiểu thống nhất, áp dụng nhất quán và hạn chế những rủi ro pháp 
lÝ cho doanh nghiệp sau này.  
 
Bên cạnh đó, doanh nghiệp cũng phản ánh một số bất cập liên quan đến chất lượng của công văn 
hướng dẫn, áp dụng pháp luật như sau: 
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Đây là trường hợp khi vận dụng quy định trong VBQPPL vào từng trường hợp cụ thể, giữa các cơ 
quan quản lÝ nhà nước lại có cách diễn giải khác nhau, tạo ra sự lúng túng trong thực hiện và gây 
ra không ít khó khăn cho doanh nghiệp. 
 
Ví dụ, cùng là một loại hàng hóa nhập khẩu, cơ quan hải quan xác định là “hàng hóa mỹ phẩm”, 
trong khi cơ quan quản lÝ về dược lại xác định là “trang thiết bị y tế”. Trong chính công văn của cơ 
quan hải quan cũng đã đề cập đến sự thiếu thống nhất trong xác định loại hàng hóa nhập khẩu này 
khi trả lời vướng mắc cho doanh nghiệp68. Việc thiếu thống nhất trong phân loại sản phẩm hàng 
hóa nhập khẩu khiến cho doanh nghiệp không biết nên áp dụng như thế nào. 

HỘP 6

Công ty A69 nhập lô hàng hóa thiết bị y tế (sẽ được phân loại vào mã thiết bị y tế 3004.90.99).  
 
Tổng cục Hải quan xác định lô hàng trên là “hàng hóa mỹ phẩm” và áp mã HS là 3304.99. 
 
Trong khi đó, các giấy tờ liên quan đến lô hàng hóa này lại xác định là “trang thiết bị y tế” như giấy 
phép lưu hành của cơ quan có thẩm quyền nước xuất khẩu; có số lưu hành do Sở Y tế địa phương 
nơi công ty A có trụ sở cấp. 
 
Công văn của Cục Quản lÝ Dược, Bộ Y tế đã trả lời Công ty A là sản phẩm “không được phân loại là 
sản phẩm mỹ phẩm”. 
 
Tương tự, cũng có sự khác biệt khi phân loại hàng hóa đối với mặt hàng “REGELLE dạng gel có tác 
dụng làm mềm và giữ ấm, cải thiện tình trạng khô âm đạo của nhà sản xuất Kora Corporation Ltd. 
Ireland”, hải quan thì cho rằng đây là “hàng hóa mỹ phẩm”, trong khi Cục Quản lÝ Dược lại xác định 
đây là “trang thiết bị y tế”. Vấn đề thiếu thống nhất này cũng đã được đề cập trong Công văn số 
2903/TCHQ-TXNK của Tổng cục Hải quan ngày 25/5/2018 trả lời vướng mắc cho một doanh nghiệp. 
 
Như vậy, có thể thấy giữa hai cơ quan quản lÝ nhà nước đã có quan điểm khác nhau về việc phân 
loại của sản phẩm hàng hóa. Điều này gây ra rất nhiều khó khăn cho doanh nghiệp trong hoạt động 
sản xuất, kinh doanh. 

Xác định loại hàng hóa nhập khẩu khác nhau giữa Bộ Tài chính và Bộ Y tế

68    Công văn số 2903/TCHQ-TXNK của Tổng cục Hải quan ngày 25/5/2018 trả lời vướng măc cho một doanh nghiệp. 

69    Ẩn danh doanh nghiệp gửi công văn phản ánh. 
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Thông thường, trước khi thực hiện hoạt động kinh doanh, nếu không biết chắc chắn liệu mình có 
được phép thực hiện hay không, phải tuân thủ các quy định nào, doanh nghiệp sẽ gửi công văn xin 
Ý kiến của cơ quan quản lÝ nhà nước. Công văn trả lời của cơ quan quản lÝ nhà nước sẽ là cơ sở 
để doanh nghiệp nhận biết quy định và thực hiện. Nhiều doanh nghiệp cảm thấy “yên tâm” khi có 
công văn giải đáp của cơ quan nhà nước.  
 
Tuy nhiên, có trường hợp, mặc dù trong công văn của cơ quan nhà nước xác định hoạt động của 
doanh nghiệp là không vi phạm, nhưng khi doanh nghiệp thực hiện thì lại bị xử phạt bởi chính 
hành vi này. Điều này đưa đến câu hỏi: tính chịu trách nhiệm của các cơ quan ban hành công văn 
ở đâu? Giá trị của các công văn trả lời việc áp dụng pháp luật như thế nào? Nó có phải là văn bản 
đảm bảo cho doanh nghiệp nếu thực hiện đúng theo hướng dẫn không? 

HỘP 7

Công ty Cổ phần Phát triển nguồn mở Việt Nam (sau đây gọi tắt là Công ty) có sở hữu website 
www.dauthau.info là trang thông tin điện tử chuyên ngành của doanh nghiệp. Công ty thực hiện thủ 
tục đăng kÝ trang thương mại điện tử bán hàng cho website trên cổng thông tin quản lÝ hoạt động 
thương mại điện tử, nhưng Cục Thương mại điện tử và Kinh tế số, Bộ Công Thương cho rằng Công 
ty phải xin giấy phép trang thông tin điện tử tổng hợp trên mạng. 
 
Ngày 29/6/2020, Công ty đã gửi Công văn tới Sở Thông tin và Truyền thông Hà Nội hỏi về việc website 
của Công ty có phải xin giấy phép cung cấp thông tin trên thiết lập trang tin điện tử trên Internet không? 
 
Ngày 06/8/2020, trong Công văn số 1978/STTTT-TTĐT Sở Thông tin và Truyền thông Hà Nội trả lời 
Công ty như sau: “qua nghiên cứu tài liệu gửi kèm công văn và kiểm tra, rà soát thực tế, trên trang 
thông tin điện tử www.dauthau.info hiện đang cung cấp các thông tin liên quan đến hoạt động mua 
sắm công từ nguồn tin là Hệ thống đấu thầu điện tử của Trung tâm mời thầu Quốc gia, Cổng thông 
tin quốc gia về đăng kÝ doanh nghiệp, Cổng thông tin điện tử của Tổng cục Thuế và các thông tin trên 
Cổng Thông tin điện tử của các cơ quan nhà nước. Theo quy định tại khoản 20 Điều 3 Luật Báo chí 
năm 2016 về “Trang thông tin điện tử tổng hợp”, trang thông tin điện tử www.dauthau.info của 
Công ty Cổ phần Phát triển nguồn mở Việt Nam không phải là trang thông tin điện tử tổng hợp”. 
 
Ngày 04/9/2020, trong Công văn số 1717/PTTH&TTĐT của Cục Phát thanh, Truyền hình và Thông tin 
điện tử trả lời Công ty có nội dung “Theo quy định tại Khoản 20 Điều 3 Luật Báo chí thì: “Trang thông 
tin điện tử tổng hợp là sản phẩm thông tin có tính chất báo chí của cơ quan, tổ chức, doanh nghiệp, 
cung cấp thông tin tổng hợp trên cơ sở đăng đường dẫn truy cập tới nguồn tin báo chí hoặc trích dẫn 
nguyên văn, chính xác nguồn tin báo chí theo quy định của pháp luật về sở hữu trí tuệ”. Căn cứ quy 
định nêu trên, căn cứ nội dung thể hiện tại Công văn số 10082020/VINADES-CV ngày 10/8/2020 của 

Doanh nghiệp bị xác định vi phạm khi thực hiện theo hướng dẫn của cơ quan nhà nước

Liệu có đủ độ tin cậy?
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Như vậy, các Ý kiến của cơ quan nhà nước là khác nhau khi đánh giá vụ việc. Chưa xác định Ý kiến 
của cơ quan nào là hợp lÝ, sự việc trên cho thấy công văn của các cơ quan nhà nước mà Công ty 
xin Ý kiến “không đủ tin cậy” để doanh nghiệp thực hiện theo mà không phải chịu rủi ro pháp lÝ. 

Công ty cổ phần phát triển nguồn mở Việt Nam và qua kiểm tra thực tế hoạt động trang thông tin 
điện tử tại tên miền www.dauthau.info vào thời điểm ngày 03/9/2020, cho thấy trang 
www.dauthau.info không thuộc đối tượng cấp phép trang thông tin điện tử tổng hợp trên mạng 
theo quy định tại Luật Báo chí, Nghị định 72/2013/NĐ-CP, Nghị định 27/2018/NĐ-CP…”. 
 
Ngày 24/02/2021, Thanh tra Sở Thông tin và Truyền thông Hà Nội lập Biên bản làm việc với Công ty 
trong đó có nội dung căn cứ khoản 2 Điều 20, khoản 18 Điều 3 Nghị định số 72/2013/NĐ-CP “việc 
trang thông tin điện tử www.dauthau.info thực hiện trích dẫn lại các tin bài từ Cổng thông tin điện 
tử Chính phủ là hoạt động của trang thông tin điện tử tổng hợp. Tuy nhiên, trang www.dauthau.info 
chưa được cấp giấy phép thiết lập trang thông tin điện tử tổng hợp, vi phạm quy định tại khoản 4 
Điều 23 Nghị định số 72/2013/NĐ-CP. Hành vi này được quy định xử phạt tại Điều 20 Nghị định số 
119/2020/NĐ-CP ngày 07/10/2020 của Chính phủ quy định xử phạt vi phạm hành chính trong hoạt 
động báo chí, hoạt động xuất bản”. 
 
Trong Biên bản vi phạm hành chính lập ngày 24/02/2021, đối với hành vi trên Công ty được quy 
định tại khoản 5 Điều 20 Nghị định số 119/2020/NĐ-CP phạt tiền từ 50.000.000 đồng đến 70.000.000 
đồng, biện pháp khắc phục hậu quả là “Buộc thu hồi tên miền dauthau.info”. 
 
Theo nội dung sự việc trên thì Sở Thông tin và Truyền thông, Cục Phát thanh Truyền hình và Thông tin 
điện tử đã xác định trang web www.dauthau.info không phải là “trang thông tin điện tử tổng hợp”, 
không phải xin giấy phép trang thông tin điện tử tổng hợp. Tuy nhiên, khi doanh nghiệp thực hiện 
theo hướng dẫn này, thì thanh tra Sở Thông tin và Truyền thông Hà Nội lại xử phạt vì trang web 
www.dauthau.info là trang thông tin điện tử tổng hợp, doanh nghiệp bị xử phạt vì không xin giấy 
phép cho trang web này. 

Doanh nghiệp bị xác định vi phạm khi thực hiện theo hướng dẫn của cơ quan nhà nước

(Nguồn: Thông tin sự việc và các văn bản đính kèm trên website của Cổ phần Phát triển nguồn mở Việt Nam tại địa chỉ 
https://vinades.vn/vi/news/thong-cao-bao-chi/vinades-giai-trinh-ve-viec-vi-pham-hanh-chinh-cua-trang-tin-dauthau-info-499.html - 
truy cập vào ngày 30/3/2022
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Doanh nghiệp đánh giá cao một số công văn giải đáp các vướng mắc, phản ánh, kiến nghị của 
doanh nghiệp một cách rõ ràng, minh bạch, thể hiện đầy đủ tinh thần của VBQPPL. Ví dụ: Công văn 
số 3339/NHNN-TTGSNH ngày 08/5/2020 của Ngân hàng Nhà nước Việt nam giải đáp, hướng dẫn 
thực hiện Thông tư số 01/2020/TT-NHNN quy định về việc tổ chức tín dụng, chi nhánh ngân hàng 
nước ngoài cơ cấu lại thời hạn trả nợ, miễn giảm lãi, phí, giữ nguyên nhóm nợ. Các nội dung giải 
đáp trong Công văn này rất rõ ràng, cụ thể, các đối tượng liên quan có thể dựa vào đó có thể hiểu 
và thực hiện quy định tại Thông tư số 01/2020/TT-NHNN. 
 
Bên cạnh đó, doanh nghiệp chưa thực sự hài lòng với một số nội dung trong các các công văn giải 
đáp vướng mắc của cơ quan nhà nước: 
 
Nội dung chưa đủ rõ ràng 

Ví dụ: Đối với câu hỏi “tàu thuyền không thuộc diện đóng lệ phí trước bạ thì có phải thực hiện kê 
khai thuế trước bạ không?”. Công văn số 1946/TCTS-PCTTr ngày 13/9/2019 của Tổng cục Thủy sản 
đã trả lời “Cần tuân thủ quy định của pháp luật về thuế; ngư dân thực hiện kê khai thuế trước bạ 
theo hướng dẫn của cơ quan thuế”. 
 
Với câu trả lời này, doanh nghiệp vẫn không thể biết tàu thuyền không thuộc diện đóng lệ phí trước 
bạ có phải thực hiện kê khai thuế trước bạ hay không và phải đi tra cứu pháp luật về thuế để biết 
được điều này. 
 
Hoặc có tình trạng, khi doanh nghiệp gửi công văn hỏi cơ quan nhà nước về việc doanh nghiệp có 
được thực hiện hoạt động kinh doanh này không hoặc để thực hiện hoạt động kinh doanh này thì 
phải thực hiện các thủ tục như thế nào. Công văn trả lời của cơ quan nhà nước thường không trả lời 
thẳng vào câu hỏi của doanh nghiệp mà trích dẫn một loạt các quy định pháp luật và kết luận theo 
hướng: doanh nghiệp đọc quy định trên để tự nhận biết các thủ tục thực hiện. Những dạng công văn 
như thế này gần như không giúp gì hơn cho doanh nghiệp trong việc nhận biết/ giải đáp pháp luật.  
 
Nội dung đủ rõ ràng nhưng lại chưa chính xác 

Ví dụ, Công văn số 4065/TCHQ-TXNK ngày 17/08/2021 của Tổng cục Hải quan trả lời một trường 
hợp cụ thể: công ty “chưa có cơ sở gia công thì chưa đáp ứng điều kiện quy định tại khoản 2 Điều 
10 Nghị định số 134/2016/NĐ-CP được sửa đổi, bổ sung tại khoản 4 Điều 1 Nghị định số 
18/2021/NĐ-CP (người nộp thuế có quyền sở hữu hoặc quyền sử dụng cơ sở gia công hàng hóa 
xuất khẩu và máy móc, thiết bị tại cơ sở gia công trên lãnh thổ Việt Nam). Như vậy, hàng hóa nhập 
khẩu để gia công cho thương nhân nước ngoài của Công ty không đủ điều kiện miễn thuế”. 
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Nội dung trả lời trên là chưa chính xác, vì theo quy định tại khoản 2 Điều 10 Nghị định số 
134/2016/NĐ-CP thì một doanh nghiệp tại Việt Nam không nhất thiết phải có cơ sở gia công, máy 
móc thiết bị… vẫn có thể được kÝ hợp đồng nhận gia công cho thương nhân nước ngoài. Doanh 
nghiệp này không trực tiếp gia công mà thuê một bên khác gia công lại hàng hóa miễn sao thực 
hiện đúng theo hợp đồng đã kÝ kết và thực hiện nghĩa vụ thông báo đầy đủ cho cơ quan hải quan. 
 
Nếu căn cứ vào công văn này thì các doanh nghiệp có uy tín và có năng lực đáp ứng yêu cầu gia 
công cho đối tác nước ngoài nhờ mạng lưới các nhà sản xuất công nghiệp phụ trợ tốt có thể mất 
đi cơ hội kinh doanh. 
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Thời hạn trả lời công văn của cơ quan nhà nước là một trong những vấn đề doanh nghiệp quan 
tâm. Việc cơ quan nhà nước trả lời nhanh hay chậm đối với các vấn đề doanh nghiệp hỏi sẽ tác 
động đáng kể đến hoạt động của doanh nghiệp. Bởi doanh nghiệp hỏi cơ quan nhà nước là những 
vấn đề doanh nghiệp đang gặp vướng, gặp khó khi thực hiện. Cơ quan nhà nước nhanh chóng trả 
lời sẽ giúp doanh nghiệp kịp thời giải quyết vấn đề. 
 
Theo phản ánh, nhiều trường hợp cơ quan nhà nước trả lời rất nhanh. Nhưng cũng có nhiều 
trường hợp doanh nghiệp phải chờ đợi rất lâu, thậm chí là không nhận được phản hồi của cơ 
quan nhà nước. 
 
Ví dụ: Công ty TNHH Phúc Vĩnh gặp vướng mắc về chính sách thuế GTGT và hóa đơn và đã gửi công văn 
tới Cục Thuế Thành phố Hồ Chí Minh và Cục Thuế tỉnh Long An. Hai Cục thuế này có hướng dẫn khác 
nhau, dẫn tới Công ty và khách hàng (có trụ sở ở Long An) có tranh chấp. Công ty Phúc Vĩnh đã gửi 
Công văn tới Tổng cục Thuế hướng dẫn chính sách để có cơ sở giải quyết tranh chấp pháp sinh. Tuy 
nhiên, tính đến cuối tháng 01/2021, 05 tháng kể từ ngày gửi Công văn đầu tiên và 05 văn bản nhắc 
trả lời chính sách, Công ty Phúc Vĩnh vẫn chưa nhận được phản hồi hướng dẫn của Tổng cục Thuế. 
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Qua rà soát và phản ánh của doanh nghiệp, nội dung công văn tồn tại rất nhiều vấn đề bất cập, 
trong nhiều trường hợp, tác động tiêu cực đến hoạt động của doanh nghiệp. Đây là loại văn bản 
không chịu sự kiểm soát của quy trình ban hành hay tính chịu trách nhiệm của các cơ quan ban 
hành đối với hoạt động ban hành công văn vẫn chưa thực sự rõ ràng, vì vậy đưa đến rất nhiều 
quan ngại cho cộng đồng doanh nghiệp. 
 
Để hạn chế những bất cập được phản ánh ở trên, đề nghị:  
 
Cần có cơ chế kiểm soát tốt hơn đối với nội dung của công văn để ngăn chặn tuyệt đối  
tình trạng công văn ban hành các quy định pháp luật 

Việc ban hành công văn để hướng dẫn tạm thời trong thời gian chờ VBQPPL quy định chi tiết được 
ban hành, trên thực tế có thể là tạo thuận lợi cho việc thực thi trong giai đoạn chưa có hướng dẫn, 
nhưng lại đặt ra nhiều vấn đề như:  

Tạo tiền lệ cho việc ban hành quy định trong văn bản hành chính - không phù hợp với Luật Ban 
hành VBQPPL;  

Làm giảm trách nhiệm của các cơ quan chủ trì soạn thảo các VBQPPL hướng dẫn chi tiết thi 
hành. Theo quy định, VBQPPL quy định chi tiết phải soạn thảo và ban hành để cùng phát sinh hiệu 
lực với VBQPPL được hướng dẫn. Việc chậm trễ trong soạn thảo ban hành VBQPPL chi tiết và sử 
dụng công văn để lấp chỗ trống khiến làm giảm trách nhiệm của các cơ quan chủ trì soạn thảo;  

Phải nhìn nhận lại tính phù hợp “khoảng thời gian chờ” trong các VBQPPL, liệu đã đủ để cơ 
quan chủ trì soạn thảo soạn thảo và ban hành VBQPPL chi tiết chưa? 

 
Tóm lại, việc công văn ban hành quy định là không phù hợp, vì vậy cần phải có cơ chế kiểm soát 
vấn đề này, để tránh sự lạm dụng và tác động đến môi trường kinh doanh. 
 

i

ii

iii
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Cần có cơ chế để tăng tính trách nhiệm của các cơ quan nhà nước trong xử lÝ và trả lời  
vướng mắc doanh nghiệp 

Mặc dù Nghị định số 20/2008/NĐ-CP, Nghị định số 92/2017/NĐ-CP đã quy định về quy trình tiếp 
nhận, xử lÝ phản ánh, kiến nghị của cá nhân, tổ chức về quy định hành chính, nhưng thực tế việc 
tiếp nhận, xử lÝ phản ánh kiến nghị của doanh nghiệp vẫn còn nhiều bất cập: thời gian trả lời quá 
dài, thậm chí là không trả lời; nội dung trả lời chưa phù hợp với quy định của pháp luật; giữa các 
cơ quan nhà nước trả lời không thống nhất về một vấn đề… Ở những trường hợp này, doanh 
nghiệp chỉ biết chờ đợi hoặc gửi công văn để hỏi cơ quan cấp trên/cơ quan khác.  
 
Đối với những quyết định hành chính, doanh nghiệp có thể khiếu nại, khởi kiện hành chính, nhưng 
đối với những dạng vướng mắc, giải đáp pháp luật thì doanh nghiệp sẽ không có cơ chế nào để 
thúc đẩy việc trả lời và tính chịu trách nhiệm của cơ quan nhà nước đối với việc thực hiện trả lời 
cũng như chất lượng nội dung trả lời. Vì vậy, cần phải có cơ chế để thúc đẩy và đảm bảo việc thực 
hiện trách nhiệm này của các cơ quan quản lÝ nhà nước. 
 
Cần công khai các công văn trả lời doanh nghiệp của cơ quan quản lÝ nhà nước trên cổng thông 
tin điện tử của các cơ quan này. Đây là nguồn rất tốt để doanh nghiệp nhận biết các thông tin về 
áp dụng pháp luật cho các trường hợp tương tự (đồng thời giảm gánh nặng cho cơ quan nhà nước 
khi phải trả lời những câu hỏi tương tự). Và cũng là cách thức để người dân, doanh nghiệp giám 
sát hoạt động trả lời, giải quyết vướng mắc của cơ quan nhà nước. 
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Như đã thành thông lệ, để quy định áp dụng vào thực tế, quy định của luật được hướng dẫn bởi nghị 
định, từ nghị định lại hướng dẫn tiếp xuống thông tư, khi các quy định trong các VBQPPL trên chưa đủ 
rõ, công văn sẽ giải thích, hướng dẫn áp dụng. Với quy trình soạn chính sách và áp dụng pháp luật như 
trên mặc dù thông tư, công văn là hai loại văn bản có giá trị pháp lÝ thấp so với các VBQPPL khác nhưng 
lại có vai trò quan trọng và tác động lớn tới hoạt động sản xuất, kinh doanh của doanh nghiệp, thậm chí 
là cả môi trường đầu tư kinh doanh. Ở một số ngành, lĩnh vực có hiện tượng việc thực thi chính sách 
phụ thuộc quá lớn vào thông tư. Thực trạng trên đưa đến quan ngại về chất lượng của các quy định 
trong hệ thống pháp luật kinh doanh, khi các cơ quan thực thi lại là cơ quan soạn thảo, diễn giải chính 
sách. Và các chính sách tác động đến cộng đồng doanh nghiệp lại được soạn thảo theo một quy trình 
không được kiểm soát chặt chẽ bởi các cơ quan khác nhau, các cơ quan độc lập với cơ quan thực thi.  
 
Vì vậy, để đảm bảo chất lượng của hệ thống pháp luật kinh doanh, chúng tôi khuyến nghị: 
 
Cần hạn chế tình trạng ban hành thông tư hướng dẫn 

Như phản ánh ở trên, dường như đang có hiện tượng lạm dụng ban hành thông tư hướng dẫn. 
Điều này khiến hệ thống pháp luật kinh doanh của nước ta trở nên phức tạp (khi có quá nhiều 
VBQPPL, gây khó khăn trong việc tra cứu, xác định quy định điều chỉnh) vừa không đảm bảo chất 
lượng (bởi quy trình ban hành thông tư không được kiểm soát chất lượng tốt bằng quy trình ban 
hành nghị định, quyết định của Thủ tướng Chính phủ hay luật, pháp lệnh).  
 
Hơn nữa, việc thực thi của các quy định tại VBQPPL như luật, nghị định, pháp lệnh phụ thuộc vào 
quy định tại thông tư, công văn khiến cho giá trị pháp lÝ của các văn bản này mất nhiều Ý nghĩa, 
cũng như vai trò của nó. Vì vậy, cần phải hạn chế tình trạng ban hành nhiều thông tư hướng dẫn. 
Điều này phải thể hiện ngay trong văn bản cấp luật, pháp lệnh, nghị định, quyết định của Thủ tướng 
Chính phủ: các quy định tại các văn bản này cần quy định chi tiết, rõ ràng để có thể thực thi được 
khi phát sinh hiệu lực; hạn chế tình trạng ủy quyền quy định chi tiết cho thông tư; xác định phạm 
vi quy định tại thông tư (ví dụ: những vấn đề về tiêu chuẩn, quy chuẩn kỹ thuật; phí, lệ phí của các 
thủ tục hành chính…). 
 
Kiểm soát hiện tượng thông tư ban hành điều kiện kinh doanh, thủ tục hành chính ngay từ luật 

Thông tư không được ban hành điều kiện kinh doanh không phải là vấn đề mới. Bên cạnh, hiện 
tượng vẫn còn nhiều thông tư ban hành điều kiện kinh doanh – xuất phát từ cơ chế kiểm soát chưa 
hiệu quả của các cơ quan giám sát, còn có nguyên nhân xuất phát từ chính các luật chuyên ngành. 
Một số luật trao quyền cho thông tư ban hành quy định có tính chất là điều kiện kinh doanh (ví dụ: 
ủy quyền cho thông tư quy định về điều kiện, trình tự thủ tục cấp các chứng chỉ hành nghề…). Điều 
này vô hình trung khiến cho thông tư có thẩm quyền ban hành các quy định mà Luật Đầu tư cấm.  
 
Thông tư không được quy định thủ tục hành chính trừ trường hợp được luật ủy quyền. Thủ tục hành 
chính là dạng quy định tác động rất lớn tới doanh nghiệp, tạo ra chi phí tuân thủ và ảnh hưởng đến 
các hoạt động sản xuất kinh doanh. Cấm thông tư quy định là hợp lÝ, nhưng việc đặt ra ngoại lệ khi 
luật ủy quyền khiến cho tình trạng thông tư quy định về thủ tục hành chính vẫn còn khá nhiều.  
 
Để hạn chế tình trạng thông tư ban hành điều kiện kinh doanh, thủ tục hành chính, ngay trong bản 
thân các luật cần phải kiểm soát các vấn đề về ủy quyền quy định cho thông tư hướng dẫn. Cần quán 
triệt quan điểm thông tư không được ban hành điều kiện kinh doanh để xác định chính xác loại quy 
định ủy quyền, đồng thời hạn chế tối đa việc ủy quyền cho thông tư quy định về thủ tục hành chính. 
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Cần có cơ chế để xác định trách nhiệm của các cơ quan ban hành văn bản gây thiệt hại  
cho doanh nghiệp 

Như phân tích ở trên, mặc dù chất lượng của VBQPPL đã có cải thiện, nhưng vẫn còn nhiều thông 
tư chất lượng “có vấn đề”. Điều này ảnh hưởng không nhỏ đến hoạt động kinh doanh của doanh 
nghiệp. Cơ chế để giải quyết cho những thông tư có quy định bất cập, vướng mắc sẽ là sửa đổi, 
bổ sung hoặc thay thế từ cơ quan ban hành. Việc sửa đổi thông tư còn tùy thuộc vào kế hoạch 
rà soát, xây dựng VBQPPL của cơ quan ban hành hoặc vấn đề vướng mắc, bất cập có lớn hay 
không. Cơ quan ban hành văn bản không chịu trách nhiệm cho việc ban hành thông tư gây thiệt 
hại cho doanh nghiệp. 
 
Đối với công văn, hiện nay cũng chưa thấy cơ chế chịu trách nhiệm của cơ quan ban hành khi nội 
dung hướng dẫn áp dụng pháp luật cho doanh nghiệp trong công văn chưa đúng, chưa chính xác. 
 
Hiện nay, theo quy định của pháp luật, Nhà nước sẽ bồi thường cho tổ chức, cá nhân “bị thiệt hại 
do người thi hành công vụ gây ra trong hoạt động quản lÝ hành chính, tố tụng và thi hành án70”; tổ 
chức, cá nhân có thể khởi kiện hành chính đối với những quyết định hành chính hoặc hành vi hành 
chính làm ảnh hưởng đến quyền lợi của mình. Thông tư có các quy định gây thiệt hại cho doanh 
nghiệp, hay các công văn hướng dẫn áp dụng pháp luật chưa đúng, chưa chính xác không thuộc 
đối tượng để tổ chức, cá nhân bị thiệt hại khởi kiện hành chính hay là yêu cầu Nhà nước bồi thường 
thiệt hại theo pháp luật về trách nhiệm bồi thường thiệt hại của Nhà nước. 
 
Việc không gắn trách nhiệm của cơ quan ban hành văn bản dường như sẽ khiến cho chất lượng 
của các văn bản trên không được chú trọng, trong khi các văn bản này lại tác động khá lớn đến 
hoạt động kinh doanh của doanh nghiệp, thậm chí là cả môi trường đầu tư kinh doanh. 

70    Điều 1 Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước 2017.
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     40/2021/TT-BTC hướng dẫn thuế giá trị gia tăng, thuế thu nhập cá nhân và quản lÝ thuế đối với hộ kinh doanh, 
     cá nhân kinh doanh. 

22. Thông tư số 78/2021/TT-BTC ngày 17/9/2021 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn thực hiện một số 
     điều của Luật Quản lÝ thuế ngày 13/6/2019, Nghị định số 123/2020/NĐ-CP ngày 19/10/2020 của Chính 
     phủ quy định về hóa đơn điện tử. 

23. Thông tư số 40/2021/TT-BTC ngày 01/6/2021 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn về thuế GTGT, 
     thuế TNCN và quản lÝ thuế đối với hộ kinh doanh, cá nhân kinh doanh. 

24. Thông tư số 29/2020/TT-BYT ngày 31/12/2020 của Bộ trưởng Bộ Y tế về việc sửa đổi, bổ sung và bãi bỏ 
     một số văn bản quy phạm pháp luật do Bộ trưởng Bộ Y tế ban hành, liên tịch ban hành. 

25. Thông tư số 16/2021/TT-NHNN ngày 04/12/2020 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam về việc 
     sửa đổi, bổ sung một số điều của Thông tư số 23/2014/TT-NHNN hướng dẫn việc mở và sử dụng tài khoản 
     thanh toán tại tổ chức cung ứng dịch vụ thanh toán. 

26. Thông tư số 58/2020/TT-BCA ngày 16/6/2020 của Bộ trưởng Bộ Công an quy định về quy trình cấp, thu hồi 
      đăng kÝ, biển số phương tiện giao thông cơ giới đường bộ. 

27. Thông tư số 15/2019/TT-BKHCN ngày 15/11/2019 của Bộ trưởng Bộ Khoa học và Công nghệ ban hành 
     “Quy chuẩn kỹ thuật quốc gia về Thép không gỉ”. 

28. Thông tư số 48/2019/TT-BTC ngày 08/8/2019 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn việc trích lập và xử 
     lÝ các khoản dự phòng giảm giá hàng tồn kho, tổn thất các khoản đầu tư, nợ phải thu khó đòi và bảo hành 
     sản phẩm, hàng hóa, dịch vụ, công trình xây dựng tại doanh nghiệp. 

29. Thông tư số 60/2018/TT-BGTVT ngày 21/12/2018 của Bộ trưởng Bộ Giao thông vận tải về việc sửa đổi 
     Thông tư 35/2016//TT-BGTVT quy định về mức giá tối đa dịch vụ sử dụng đường bộ dự án đầu tư xây 
     dựng đường bộ để kinh doanh. 

30. Thông tư số 28/2018/TT-NHNN ngày 30/11/2018 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam về việc 
     sửa đổi Thông tư 40/2011/TT-NHNN quy định về cấp Giấy phép và tổ chức, hoạt động của ngân hàng 
     thương mại, chi nhánh ngân hàng nước ngoài, văn phòng đại diện của tổ chức tín dụng nước ngoài, tổ 
     chức nước ngoài khác có hoạt động ngân hàng tại Việt Nam. 

31. Thông tư số 35/2018/TT-BYT ngày 22/11/2018 của Bộ trưởng Bộ Y tế quy định về Thực hành tốt sản xuất 
     thuốc, nguyên liệu làm thuốc. 

32. Thông tư số 22/2018/TT-BNNPTNT ngày 15/11/2018 của Bộ trưởng Bộ Nông nghiệp và Phát triển nông 
     thôn quy định về thuyền viên tàu cá, tàu công vụ thủy sản. 

33. Thông tư số 21/2018/TT-BGDĐT ngày 24/8/2018 của Bộ trưởng Bộ Giáo dục và Đào tạo ban hành Quy chế 
     tổ chức và hoạt động của trung tâm ngoại ngữ, tin học. 

34. Thông tư số 17/2018/TT-NHNN ngày 14/8/2018 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam sửa đổi, 
     bổ sung các Thông tư quy định về việc cấp Giấy phép, mạng lưới hoạt động và hoạt động ngoại hối của tổ 
     chức tín dụng, chi nhánh ngân hàng nước ngoài. 

35. Thông tư số 03/2018/TT-NHNN ngày 23/02/2018 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam quy định 
     về cấp Giấy phép, tổ chức và hoạt động của tổ chức Tài chính vi mô. 
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36. Thông tư số 20/2017/TT-BYT ngày 10/5/2017 của Bộ trưởng Bộ Y tế hướng dẫn Luật dược và Nghị định 
     54/2017/NĐ-CP về thuốc và nguyên liệu làm thuốc phải kiểm soát đặc biệt. 

37. Thông tư số 30/2016/TT-NHNN ngày 14/10/2016 của Thống đốc Ngân hàng Nhà nước Việt Nam sửa đổi, 
     bổ sung một số Thông tư quy định về về hoạt động cung ứng dịch vụ thanh toán và dịch vụ trung gian 
     thanh toán. 

38. Thông tư số 05/2015/TT-BKHĐT ngày 16/6/2015 của Bộ trưởng Bộ Kế hoạch và Đầu tư quy định chi tiết 
     lập hồ sơ mời thầu mua sắm hàng hóa. 

39. Thông tư số 200/2014/TT-BTC ngày 22/12/2014 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn chế độ kế toán 
     doanh nghiệp. 

40. Thông tư số 24/2014/TT-BTNMT ngày 19/5/2014 của Bộ trưởng Bộ Tài nguyên và Môi trường quy định về 
     hồ sơ địa chính. 

41. Thông tư số 38/2014/TT-BTC ngày 28/3/2014 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn Nghị định 89/2013/NĐ-CP 
     hướng dẫn Luật Giá về thẩm định giá. 

42. Thông tư số 34/2013/TT-BCT ngày 24/12/2013 của Bộ trưởng Bộ Công Thương công bố lộ trình thực hiện 
     hoạt động mua bán hàng hóa và các hoạt động liên quan trực tiếp đến mua bán hàng hóa của doanh 
     nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài tại Việt Nam. 

43. Thông tư số 45/2013/TT-BTC ngày 25/4/2013 của Bộ trưởng Bộ Tài chính hướng dẫn chế độ quản lÝ, sử 
     dụng và trích khấu hao tài sản cố định. 

44. Thông tư số 04/2007/TT-BTM ngày 04/4/2007 của Bộ trưởng Bộ Thương mại hướng dẫn hoạt động xuất 
     khẩu, nhập khẩu, gia công, thanh lÝ hàng nhập khẩu và tiêu thụ sản phẩm của doanh nghiệp có vốn đầu 
     tư nước ngoài quy định tại Nghị định số 108/2006/NĐ-CP ngày 22/09/2006 của Chính phủ quy định chi 
     tiết và hướng dẫn thi hành một số điều của Luật Đầu tư. 
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