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1. Đặt vấn đề
Thực tế không một chính phủ nào có đủ khả 

năng trang trải mọi khoản đầu tư và chi phí 
cho dịch vụ công bao gồm xây dựng kết cấu 
hạ tầng; do vậy, việc tìm kiếm các hình thức 
đầu tư mới, có sự tham gia của tư nhân trong 
đầu tư, cung cấp dịch vụ công là mối quan 
tâm của nhiều quốc gia, nhất là vào những 
thời điểm ngân sách bị suy giảm. Tuy nhiên, 
có rất nhiều hạn chế trong mối quan hệ đối 
tác giữa Nhà nước và Tư nhân (Public-Private 
Partnership - PPP) do tính chất phức tạp từ 
mức độ của sự hợp tác, bản chất của mối quan 
hệ, khung pháp lý, cách tiếp cận không thống 

nhất về phát triển dự án, các biến đổi tác động 
theo thời gian của dự án. Hơn nữa, rủi ro ngày 
càng gia tăng nên các cam kết, hợp tác vốn, 
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tối đa hóa sự hợp tác thông qua PPP trở thành 
những thách thức to lớn (Ngân hàng Thế giới, 
không năm xuất bản). Do vậy, nghiên cứu về 
PPP, hiểu đúng về PPP để có sự áp dụng đúng 
đắn, đem lại lợi ích tối ưu là cần thiết.

Mặc dù, hình thức đầu tư đối tác công tư 
đã có từ lâu trên thế giới, nhưng mãi đến năm 
2009 mới được ghi nhận chính thức tại Việt 
Nam theo Nghị định 108/2009/NĐ-CP ngày 
27/11/2009 của Chính phủ về đầu tư theo 
hình thức Hợp đồng xây dựng - kinh doanh - 
chuyển giao (BOT); xây dựng - chuyển giao 
- kinh doanh (BTO); xây dựng - chuyển giao 
(BT), và Quyết định số 71/2010/QĐ-TTg 
ngày 09/11/2010 của Thủ tướng Chính phủ về 
thí điểm đầu tư theo hình thức đối tác công-tư 
và mới đây nhất là Nghị định số 15/2015/NĐ-
CP ngày 14/02/2015 của Chính phủ về đầu 
tư theo hình thức đối tác công tư có hiệu lực 
thi hành từ ngày 10/4/2015 (viết tắt là Nghị 
định 15). Như vậy, PPP thực sự là một vấn đề 
rất mới tại Việt Nam. Và vì là một hình thức 
đầu tư mới, nên nhận thức về PPP cũng chưa 
thống nhất, vẫn có nhiều cách hiểu, quan niệm 
khác nhau về hình thức đầu tư này. Nếu ngược 
dòng lịch sử, tính từ Văn kiện Đại hội Đảng 
lần thứ VIII  năm 1996 đến nay, thì có nhiều 
khái niệm thể hiện sự tham gia của tư nhân 
tham gia vào lĩnh vực hạ tầng và cung ứng 
dịch vụ công cộng như: cổ phần hóa doanh 
nghiệp nhà nước, các doanh nghiệp và nhân 
dân cùng góp phần, xã hội hóa, các thành phần 
kinh tế tham gia phát triển lĩnh vực kết cấu 
hạ tầng, đầu tư theo quan hệ  đối tác công-tư 
(Phạm Sỹ Liêm, 2011). Ngay trước Nghị định 
15, do sự nhập nhằng giữa Nghị định 108 và 
Quyết định số 71 khiến cho nhiều người hiểu 

BT, BOT, BTO không phải là PPP và ngược 
lại. Tìm cho ra bản chất của PPP là gì là việc 
mà các nhà làm chính sách Việt Nam quan 
tâm (Anh Đức, 2015)1. Bài viết này nhằm mục 
đích phát triển các nhận định về bản chất mối 
quan hệ đối tác giữa Nhà nước và Tư nhân để 
hiểu đúng ý nghĩa của PPP.

Phần tiếp theo là trình bày sơ bộ về tình 
hình PPP tại Việt Nam trong các năm qua. 
Tiếp đến đi vào nội dung chính của bài viết là 
phân tích tổng hợp các khái niệm về mối quan 
hệ đối tác, về chủ thể trong mối quan hệ đối 
tác, vai trò và trách nhiệm của các đối tác, và 
đưa ra các biện luận về bản chất của mối quan 
hệ đối tác công tư. Trước khi đi vào phần Kết 
luận, bài viết trình bày cơ cấu hợp tác giữa 
Nhà nước và Tư nhân như là một phần mở 
rộng của nghiên cứu này.

2. Nhu cầu và thực tiễn PPP tại Việt Nam
Theo số liệu của Cục quản lý đấu thầu Bộ 

Kế hoạch và Đầu tư, tính đến tháng 10/2014 
cả nước có 298 dự án được các bộ, ban ngành 
và địa phương đề xuất làm PPP với tổng vốn 
đầu tư cực kỳ lớn, khoảng 46.775 tỷ USD 
(tương đương một tỷ tỷ đồng), trong đó có 05 
dự án đã được Thủ tướng Chính phủ phê duyệt. 
Các dự án về giao thông chiếm 30,2% (90 dự 
án), kế đến là môi trường 14,7% (44 dự án), 
nông nghiệp (39 dự án), cung cấp nước (35 dự 
án), cơ sở hạ tầng của các khu kinh tế (18 dự 
án), năng lượng (7 dự án), và 65 dự án khác 
(Nguyễn Hương, 2014). Trước đó, vào tháng 
10/2013, Bộ Kế hoạch và Đầu tư và các bộ, 
ngành, địa phương đã thảo luận về 15 dự án 
PPP tiềm năng, trong đó có 09 dự án giao thông 
(xây dựng đường sá, cao tốc, sân bay); 02 dự án 
về cấp nước, xử lý nước và mỗi 01 dự án cho 

1  Phát biểu của ông Lê Văn Tăng, Cục trưởng Cục Quản lý đấu thầu tại Hội nghị giới thiệu Nghị định số 15/2015/
NĐ-CP về đầu tư theo PPP, và Nghị định số 30/2015/NĐ-CP quy định chi tiết thi hành một số điều của Luật Đấu 
thầu về lựa chọn nhà đầu tư diễn ra ngày 25/3/2015 tại Hà Nội.
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xây dựng bệnh viện, xử lý bùn, xử lý chất thải 
công nghiệp và ứng dụng thương mại điện tử 
trong mua sắm chính phủ (Tuấn Dũng, 2013). 
Trong số 09 dự án giao thông nói trên, có 5 siêu 
dự án quy mô lớn (do Bộ Giao thông Vận tải 
quản lý) được đưa đi chào hàng trong và ngoài 
nước vào tháng 7/2013. Mặc dù được các đơn 
vị tư vấn quốc tế đánh giá là phù hợp với mô 
hình PPP và nhận được sự quan tâm lớn của 
các nhà đầu tư trong và ngoài nước; nhưng đến 
nay, các dự án này vẫn chưa có nhà đầu tư tư 
nhân, kể cả dự án tiềm năng nhất là đường cao 
tốc Dầu Giây - Phan Thiết vẫn chưa chọn được 
nhà đầu tư thứ hai bên cạnh Bitexco.

Lấy số liệu cụ thể từ Bộ GTVT, chỉ tính 
riêng nhu cầu vốn cho các dự án phát triển cơ 
sở hạ tầng giao thông vận tải do Bộ trực tiếp 
quản lý  từ năm 2011 – 2020 là 1.100 nghìn 
tỷ đồng, trong đó chỉ mới xác định được vốn 
huy động dự kiến là 60% từ vốn nước ngoài, 
ngân sách nhà nước, trái phiếu chính phủ, 
ngoài ngân sách kể cả ODA (Phạm Diễm 
Hằng, 2015); như vậy, còn cần đến 40% vốn. 
Tính đến tháng 4/2015, Bộ GTVT đang chỉ 
đạo nghiên cứu triển khai hơn 50 dự án, gồm 
37 dự án đường bộ, 6 dự án hàng hải, 3 dự án 
đường thủy nội địa với tổng mức đầu tư trên 
160 nghìn tỷ đồng. Trong đó, vốn BOT 112.2 
nghìn tỷ đồng, còn vốn ngân sách nhà nước 
góp khoảng 48 nghìn tỷ đồng (Đình Quang, 
2015). Còn tại một địa phương lớn như thành 
phố Hồ Chí Minh, để cơ sở hạ tầng đáp ứng 
được tốc độ phát triển của xã hội, trong năm 
2013, Thành phố dự trù 42 dự án mời gọi 
đầu tư dưới các hình thức BOT, BT, BOO. 
Tuy nhiên, với tổng mức đầu tư rất lớn ước 
tính trên 158.000 tỉ đồng, cộng với vốn đầu 
tư hạ tầng từ ngân sách Thành phố chỉ còn 
12%/ năm (sụt giảm 8% so với trước đây là 
20%) (Như Bình, 2013) nên Thành phố rất 
chú trọng mời gọi vốn đầu tư ngoài ngân sách 

qua hình thức đối tác công tư. Bằng chứng là 
cũng trong năm 2013, Thành phố đã trình Bộ 
Kế hoạch và Đầu tư danh mục 06 dự án kêu 
gọi PPP, ước tính tổng giá trị của các dự án 
khoảng 13.800 tỉ đồng, chủ yếu thuộc lĩnh vực 
cơ sở hạ tầng, giảm thất thoát nước. Theo ý 
kiến của chuyên gia tư vấn quốc tế Stanley 
Boots cho biết đến năm 2020 Việt Nam cần 
khoảng 17 tỷ USD mỗi năm cho đầu tư xây 
dựng kết cấu hạ tầng (Nguyễn Hương, 2014). 

Mặc dù mô hình đầu tư PPP được Chính 
phủ hết sức khuyến khích, được xem là sự 
sống còn của ngành giao thông vận tải như 
lời của Bộ trưởng Đinh La Thăng, nhưng PPP 
ở Việt Nam thực sự quá mới về độ tuổi, về 
khung pháp lý, kể cả quan điểm, và hiểu đúng 
về PPP. Các dự án đã có chủ trương nhưng vẫn 
là hoạch định, vẫn còn nằm trên giấy; sự tham 
gia của khu vực tư nhân vào các dự án còn hết 
sức hạn chế; trong khi nhu cầu triển khai thực 
hiện cho mục đích phát triển là hết sức cấp 
bách. Trong bối cảnh vốn ngân sách thiếu hụt 
trầm trọng thì PPP đang là một điểm nóng mà 
cơ quan nhà nước có thẩm quyền quan tâm, 
nhằm thu hút vốn và kỹ thuật của tư nhân.

3. Bản chất mối quan hệ đối tác giữa 
Nhà nước và Tư nhân trong PPP

3.1. Khái niệm về đối tác, mối quan hệ đối 
tác, mối quan hệ đối tác công tư:

Tham khảo định nghĩa từ từ điển Merriam-
Webster, Investopedia, và Entrepreneur thì 
đối tác (Partner) có nghĩa là một trong hai hay 
nhiều cá nhân/ tổ chức cùng làm việc với nhau 
hoặc cùng nhau kinh doanh. Còn mối quan hệ 
đối tác (Partnership) là một quan hệ pháp luật 
hiện hữu giữa hai hay nhiều cá nhân/ tổ chức 
trên cơ sở các nguyên tắc của hợp đồng, cùng 
chia sẻ công tác quản lý và lợi nhuận. Nếu đặt 
mối quan hệ đối tác chung này vào hình thức 
đối tác công tư, thì PPP thể hiện mối quan hệ 
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đối tác giữa Nhà nước và Tư nhân, hợp tác 
thực hiện dự án về kết cấu hạ tầng công cộng 
và cung cấp các dịch vụ công. Cũng cần nói rõ 
trong PPP có sự tham gia của tư nhân, không 
đồng nghĩa với tư nhân hoá (Privatization). 
Tư nhân hoá là chuyển giao quyền sở hữu tài 
sản/ dịch vụ từ sở hữu nhà nước sang sở hữu 
tư nhân; còn trong PPP, tư nhân tham gia xây 
dựng, quản lý, điều hành và cung cấp dịch 
vụ công dưới sự giám sát chặt chẽ của Nhà 
nước nhằm đảm bảo đáp ứng các dịch vụ công 
thuộc về trách nhiệm của Nhà nước. 
3.2. Chủ thể trong mối quan hệ đối tác công tư

Trong mối quan hệ đối tác công tư, chủ thể 
đối tác chính là Nhà nước và Tư nhân. Các đối 
tác công là cơ quan chính phủ (cơ quan nhà 
nước có thẩm quyền), bao gồm các bộ, ngành, 
địa phương (Uỷ ban nhân dân cấp tỉnh) hoặc 
đơn vị quản lý dự án (thuộc cơ quan nhà nước 
có thẩm quyền). Các đối tác tư nhân có thể 
là các doanh nghiệp (kể cả doanh nghiệp nhà 
nước), nhà đầu tư trong nước hoặc quốc tế có 
chuyên môn kỹ thuật hoặc tài chính liên quan 
đến dự án. Ở một số quốc gia, xu hướng đối 
tác trong PPP cũng có thể bao gồm các tổ chức 
phi chính phủ (nongovernment organizations-
NGOs), các tổ chức cộng đồng (community-
based organizations-CBO) người đại diện cho 
các bên liên quan bị ảnh hưởng trực tiếp bởi dự 
án. Tại Campuchia, các dự án thuộc lĩnh vực y 
tế cơ bản được giao thầu cho các tổ chức phi 
chính phủ. Với thời hạn hợp đồng trong 4 năm, 
các nhà thầu có nghĩa vụ quản lý toàn bộ và 
cung cấp các dịch vụ như tiêm chủng, chăm 
sóc phụ nữ có thai, kế hoạch hóa gia đình và 
các dịch vụ y tế cho người nghèo (ADB, 2008). 
Còn tại Philippines, các đối tác với Nhà nước 
trong lĩnh vực đầu tư và phát triển giáo dục rất 
đa dạng từ các tổ chức phi chính phủ, doanh 
nghiệp tư nhân, tổ chức giáo dục tư nhân, tổ 
chức tôn giáo, và tổ chức cộng đồng (E-Net 

Philippines, 2013). Chính phủ Hà Lan thì đề 
nghị mô hình gọi là Viên kim cương (Dutch 
Diamond Approach), trong đó đối tác trong 
PPP không chỉ bao gồm chính phủ, khu vực 
tư nhân mà có cả viện nghiên cứu (nhằm đóng 
góp kiến thức chuyên ngành) và các tổ chức xã 
hội (Chính phủ Hà Lan, không năm xuất bản). 

3.3. Vai trò, trách nhiệm của chủ thể trong 
mối quan hệ đối tác công tư

Trong một môi trường toàn cầu ngày càng 
cạnh tranh, các chính phủ trên thế giới đang 
tập trung vào những cách thức mới để tìm vốn 
cho các dự án, xây dựng cơ sở hạ tầng và cung 
cấp dịch vụ. PPP dần trở thành một công cụ 
phổ biến cùng kết hợp những thế mạnh của 
cả hai khu vực công tư. Sự tham gia đầu tư tư 
nhân có thể xem là phương cách phân bổ và sử 
dụng các nguồn lực sẵn có một cách hiệu quả, 
vốn tư nhân bổ sung cho nguồn vốn nhà nước, 
giải phóng nguồn vốn nhà nước dùng cho đáp 
ứng các nhu cầu khác, làm tăng hiệu quả vốn 
đầu tư xã hội. Thực vậy, đứng ở góc độ lợi 
ích dự án, Johnson (2006) chỉ ra rằng sự tham 
gia của khu vực tư nhân vào cung cấp dịch 
vụ bằng hình thức PPP có tiềm năng mang lại 
những lợi ích như: thực hiện tốt hơn, tầm bao 
phủ rộng hơn và tính bền vững cao hơn nhờ 
vào hiệu quả đạt được với năng lực quản lý, 
sự sáng tạo, khả năng định hướng theo yêu 
cầu của khách hàng, khả năng thu hồi chi phí 
cao hơn và việc sử dụng kỹ thuật tiên tiến 
của khu vực tư nhân. Nghiên cứu của nhóm 
tác giả Hodge và Greve (2007) đã mang đến 
một kết luận tổng quát rằng việc sử dụng khả 
năng quản lý, kinh nghiệm và kỹ năng cung 
cấp dịch vụ của khu vực tư làm tăng tính cạnh 
tranh dự án; chia sẻ rủi ro và cải thiện việc 
phân bổ rủi ro; và tăng cường chất lượng dịch 
vụ. Hơn nữa, sự phối hợp này thúc đẩy cải 
cách nhiều lĩnh vực thông qua việc phân bổ 
vai trò và trách nhiệm của các bên tham gia.
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Theo báo cáo của Lawther (2002), thì mối 
quan hệ đối tác công tư chỉ nên hình thành khi 
phải thực hiện những dịch vụ hoặc sản phẩm 
phức tạp nhất, đòi hỏi sự thay đổi triệt để vai 
trò các đối tác. Trong mối quan hệ này, mặc dù 
Tư nhân tham gia đầu tư vốn, công nghệ, kinh 
nghiệm quản lý, chia sẻ công tác điều hành; 
nhưng Nhà nước vừa giữ vai trò chủ đạo, điều 
chỉnh các hoạt động thông qua các điều khoản 
hợp đồng phù hợp với quy định của pháp luật, 
vừa tạo điều kiện, hỗ trợ cho Tư nhân sử dụng 
kinh nghiệm, khả năng sáng tạo, tính linh hoạt 
để quản lý, điều hành hoạt động kinh doanh 
một cách có hiệu quả, vừa gắn kết các đối 
tác liên quan với nhau. Nhà nước giữ vai trò 

hoạch định chiến lược và mục tiêu đầu tư, đầu 
tư lĩnh vực nào, dự án cụ thể nào, xác định 
chất lượng và giá cả dịch vụ cung cấp, và có 
trách nhiệm kiểm tra, giám sát việc tuân thủ 
các mục tiêu (VZ, không năm xuất bản). Một 
mối quan hệ đối tác nhà nước - tư nhân chặt 
chẽ phân định một cách hợp lý các nhiệm vụ, 
nghĩa vụ và rủi ro mà mỗi đối tác nhà nước và 
đối tác tư nhân phải gánh vác nhằm sử dụng 
vốn có hiệu quả hơn, mang đến sự sẵn có, chất 
lượng và tính hiệu quả của dịch vụ. Dựa theo 
Nghị định 15, Hình 1 minh họa trách nhiệm 
của nhà nước và nhà đầu tư tư nhân trong suốt 
quá trình hoạch định chiến lược đến triển khai 
thực hiện và chuyển giao công trình/ dự án.

Hình 1. Phân chia trách nhiệm trong mối quan hệ đối tác công tư

Nguồn: Tham khảo Nghị định 15

PPP kết hợp các kỹ năng và nguồn lực của 
cả khu vực công và tư nhân trong những cách 
thức mới thông qua chia sẻ rủi ro và trách 
nhiệm. Điều này cho phép các chính phủ được 
hưởng lợi từ lợi thế của khu vực tư nhân, 
ngược lại, khu vực tư nhân cũng nh ận được 
nhiều lợi ích như lợi nhuận kinh doanh, được 
hỗ trợ từ chính phủ, tích luỹ kinh nghiệm từ 
thực hiện dự án, thâm nhập thị trường, quảng 
bá rộng rãi sản phẩm/ dịch vụ, nâng cao danh 
tiếng của công ty.

3.4. Bản chất của mối quan hệ đối tác 
công tư

Trong PPP, mối quan hệ đối tác là giữa khu 
vực Nhà nước – cơ quan có thẩm quyền và 

khu vực Tư nhân – có vốn, công nghệ và kỹ 
năng quản lý. Ở đó, mỗi đối tác đều có những 
quyền lợi, trách nhiệm và nghĩa vụ riêng. Câu 
hỏi đặt ra là bản chất của mối quan hệ đối tác 
này là gì?

Nếu so sánh các khía cạnh ảnh hưởng đến 
mối quan hệ đối tác trong hình thức hợp đồng 
đối tác công tư và hình thức hợp đồng truyền 
thống sẽ thấy có sự khác biệt. Trước hết, đối 
tượng PPP là nhằm cung cấp hàng hoá công 
cộng, khách hàng là người dân sử dụng dịch 
vụ công lẽ ra do khu vực Nhà nước bảo đảm 
cung cấp. Kế đó là mức độ gia tăng về của sự 
phức tạp, sự biến động trong quá trình thực 
hiện do quy mô dự án PPP thường lớn và thời 
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gian thực hiện trong nhiều năm. Hình 2 thể 
hiện các khía cạnh ảnh hưởng đến mối quan 
hệ công tư, cũng như sự khác biệt giữa mối 
quan hệ đối tác trong các hợp đồng truyền 
thống và mối quan hệ đối tác trong PPP.

Từ sự khác biệt này cho thấy, sự tham gia 
của Tư nhân trong PPP không đơn thuần là 
một nguồn lực bên ngoài để bổ sung/ tài trợ 
vốn, hỗ trợ kỹ thuật hay thương mại hoá một 
phần chức năng của Nhà nước, mà ở PPP nhà 
đầu tư tư nhân là đối tác cùng chia sẻ nguồn 
lực, trách nhiệm và sự tin cậy với Nhà nước, 
đặc biệt là vấn đề rủi ro. 

Ngay tiếp đây, bài báo đưa ra 03 biện luận 
về bản chất của mối quan hệ đối tác Nhà nước 
và Tư nhân:

Nhận định 1: Bản chất mối quan hệ đối tác 
Nhà nước và Tư nhân là hai bên cùng có lợi

Cần nhận thức rằng, trong một hợp đồng 
theo hình thức PPP thì đây là mối quan hệ 
giữa chính quyền (Nhà nước) với bên cung 
ứng dịch vụ (Tư nhân). Ở đó, Nhà nước là 
người đại diện cho nhân dân; do vậy, trong 
quá trình đàm phán hợp đồng với Tư nhân, 
Nhà nước luôn đặt mục tiêu cung cấp dịch vụ 
công tốt nhất với hiệu quả đầu tư tối ưu. Trong 
khi đó, nhà đầu tư tư nhân luôn tìm cách đầu 

tư vốn thấp nhất, nhưng đạt được lợi nhuận 
cao nhất. Điều này cho thấy, mỗi bên khi tham 
gia dự án đều có những mục tiêu khác nhau, 
nhưng cả Nhà nước và Tư nhân đều có những 
mong đợi lẫn nhau. Nhờ mối quan hệ đối tác 
này, Tư nhân tìm kiếm được lợi nhuận, thâm 
nhập thị trường, tích luỹ kinh nghiệm và nâng 
cao uy tín thương hiệu. Thật vậy, MacKinsey 
(2009) chỉ ra sáu (06) lợi ích mà Tư nhân có 
được khi tham gia PPP đó là (1) hình ảnh công 
chúng tốt hơn nhờ sự hiện diện trên thị trường 
và tạo dựng mối quan hệ với cộng đồng, (2) 
gia tăng kiến thức, kinh nghiệm và hiểu thị 
trường nhiều hơn thông qua làm việc với khu 
vực nhà nước, cũng như cọ xát với đối thủ 
cạnh tranh, (3) gia tăng mức độ hài lòng của 
lực lượng lao động, thu hút được nhân tài, (4) 
hiệu quả tốt hơn nhờ tăng năng suất lao động 
và tiếp cận được nhiều nguồn tài nguyên như 
nguyên nhiên/ vật liệu thô, (5) kích thích tăng 
nhu cầu ở thị trường hiện tại và thị trường mới 
đối với sản phẩm và dịch vụ cung cấp, và (6) 
chia sẻ rủi ro nhờ hợp tác đầu tư.

Về phía Nhà nước, nhờ nguồn lực Tư nhân 
mà Nhà nước có thể tập trung vào những việc 
mà chỉ Nhà nước có thể làm. Bên cạnh đó, Nhà 
nước tận dụng chuyên môn, công nghệ, kỹ 
thuật, kỹ năng quản lý của Tư nhân để cung cấp 

Hợp đồng nhà thầu – khách hàng truyền thống Hợp đồng đối tác công tư
Mức độ phức tạp/ Không chắc chắn
Rủi ro
Chia sẻ chi phí
Niềm tin
Cam kết
Hợp tác
Thấp    Cao

Hình 2. Các khía cạnh ảnh hưởng đến quan hệ
Nguồn: Lawther, 2004



KINH TEÁ VAØ HOÄI NHAÄP

31Taïp chí  KINH TEÁ ÑOÁI NGOAÏISoá 74 (06/2015)

dịch vụ công có chất lượng hơn, nâng cao uy 
tín của Nhà nước với nhân dân. Nghiên cứu của 
PriceWaterhouseCoopers đưa ra kết quả có đến 
73% các nhà làm chính sách cao cấp tại Anh 
tin rằng các dự án dưới hình thức PPP đang 
phân phối giá trị vốn đầu tư cho khu vực công 
(Herpen, 2002). Trong 10 năm tính từ 1994 đến 
2014, Việt Nam có 82 dự án có sự tham gia của 
tư nhân với tổng vốn đầu tư là 11.598 triệu đô 
la Mỹ2. Con số này nói lên sự tham gia về vốn, 
dù còn khiêm tốn của tư nhân vào các dự án 
PPP. Ngoài sử dụng tối ưu nguồn lực quốc gia 
(nhất là từ khu vực Tư nhân), thông qua công 
cụ PPP, Nhà nước cải thiện, nâng cao năng lực 
cạnh tranh, năng lực hợp tác cho cả khu vực 
Nhà nước và Tư nhân trên nhiều khía cạnh từ 
cải cách hành chính đến kinh nghiệm, kỹ năng 
quản lý điều hành, năng lực xử lý các vấn đề 
phức tạp. Cũng theo nghiên cứu của MacKinsey, 
có hơn 80% dự án dưới hình thức PPP có sự 
tham gia của Tư nhân trong công tác điều hành. 
Sự tham gia này, chẳng hạn các lời khuyên từ 
chuyên gia tư vấn về ngân sách, nguồn nhân 
lực, hoạch định chiến lược, pháp lý, quản lý 
dòng tiền, công nghệ thông tin đã giúp giảm chi 
phí và gia tăng hiệu quả. Với sự dẫn dắt của 
lợi nhuận, áp lực cạnh tranh, Tư nhân luôn thúc 
đẩy công việc tiến triển nhanh hơn, tận dụng 
các nguồn lực nhằm đạt kết quả sớm hơn. Trong 
khi đó, Nhà nước cũng bị nhiều áp lực về hạn 
định ngân sách phân bổ, phải hoàn thành tiến 
độ, giảm vượt dự toán và nợ công (MacKinsey, 
2009; Herpen, 2002). Do vậy, cả hai bên đều cố 
gắng khai thác triệt để các nguồn lực, nghiên 
cứu và ứng dụng khoa học kỹ thuật; nhờ vậy, 
chất lượng dịch vụ được cải thiện, cung cấp với 
sự ổn định trong thời gian dài, thuế thấp hơn, 
giá dịch vụ tốt hơn và nhờ vậy người sử dụng 
dịch vụ công cũng như xã hội được hưởng lợi 

nhiều hơn. Hội đồng Canada về đối tác công-tư 
(CCPPP, không năm xuất bản) đã xác định PPP 
là một hợp tác giữa khu vực công và tư nhân, 
xây dựng trên chuyên môn của từng đối tác, đáp 
ứng tốt nhất những nhu cầu công cộng thông 
qua việc phân bổ hợp lý các nguồn lực, rủi ro 
và lợi ích.

Nhận định 2: Bản chất mối quan hệ đối tác 
Nhà nước và Tư nhân là chuyển giao rủi ro 
tối ưu

Một cách rõ ràng, rủi ro ban đầu thuộc về 
Nhà nước vì cung cấp dịch vụ công nói chung 
thuộc trách nhiệm của Nhà nước. Với sự tham 
gia của Tư nhân, thì rủi ro này được chuyển 
giao tùy thuộc vào tính chất từng dự án. Dưới 
góc độ của các nhà nghiên cứu, Pascual (2006) 
cho rằng PPP là sự cộng tác giữa khu vực công 
và khu vực tư nhân dựa trên một hợp đồng để 
cung cấp tài sản hoặc dịch vụ, trong đó phân 
định hợp lý vai trò và chia sẻ công bằng trách 
nhiệm, chi phí và rủi ro giữa khu vực công 
và tư nhân, các rủi ro được chuyển cho bên 
nào có thể quản lý tốt nhất, đảm bảo chuyển 
giao rủi ro ở mức tối ưu, không phải là tối đa 
cho khu vực tư nhân. Đã là nhà đầu tư thì sẽ 
luôn tìm kiếm lợi nhuận trong kinh doanh, 
tất nhiên rủi ro càng cao lợi nhuận càng cao. 
Mặc dù, sự tham gia của Tư nhân trong PPP 
có nghĩa là Nhà nước chuyển giao rủi ro về 
cho nhà đầu tư tư nhân nhiều hơn, song để 
có thể thu hút được nhà đầu tư trong và ngoài 
nước đòi hỏi các dự án thực hiện phải cụ thể, 
minh bạch để nhà đầu tư biết được lợi ích khi 
họ tham gia (Phillips, 2013). Điều này không 
có nghĩa chuyển giao rủi ro cho Tư nhân càng 
nhiều càng tốt. Mất công bằng về lợi ích Nhà 
nước và Tư nhân chính là rào cản thu hút PPP. 
Trong khi đó các rủi ro của dự án thường bị 

2  http://ppi.worldbank.org/explore/ppi_exploreCountry.aspx?countryId=67



KINH TEÁ VAØ HOÄI NHAÄP

32 Taïp chí  KINH TEÁ ÑOÁI NGOAÏI Soá 74 (06/2015)

ảnh hưởng bởi quy mô, đặc điểm dự án, loại 
hợp đồng PPP áp dụng. Trong một nghiên cứu 
về thời gian chuẩn bị hợp đồng và chi phí với 
mẫu là các dự án về sức khoẻ, trường học, 
công trình dân dụng theo hình thức PPP tại 
Anh cho thấy có đến 98% dự án bị vượt thời 
gian dự tính từ 11 đến 116%; còn chi phí dành 
cho đấu thầu và tư vấn vượt quá dự toán từ 
25 đến 200% chỉ vì sự dậm chân tại chỗ trong 
đàm phán. Thời gian để thoả thuận hợp đồng 
có khi lên đến 50 tháng. Nguyên nhân là do có 
sự khác biệt về kinh nghiệm, các tiêu chí đánh 
giá hồ sơ, tác động ý kiến công chúng và nhất 
là phân chia rủi ro giữa hai khu vực (Ahadzi 
và Bowles, 2004). Do vậy, việc dự báo, các 
phương án xử lý rủi ro là rất quan trọng trong 
dự án đề xuất cũng như đánh giá và thẩm định 
tính khả thi của dự án. Điều này sẽ là cơ sở 
cho phân bổ rủi ro một cách phù hợp giữa các 
đối tác trong quá trình đàm phán. 

Nhận định 3: Bản chất mối quan hệ đối tác 
Nhà nước và Tư nhân là bình đẳng, tin cậy, 
bảo đảm cam kết và chia sẻ điều hành

Như trên đã đề cập, Nhà nước và Tư nhân 
đều hưởng lợi từ mối quan hệ đối tác công tư 
cũng như cùng chia sẻ rủi ro; vì vậy, đây là mối 
quan hệ bình đẳng, trên cơ sở pháp luật thông 
qua các điều khoản của hợp đồng. Bộ Hợp tác 
Kinh tế và Phát triển của Cộng hoà liên bang 
Đức (BMZ, không năm xuất bản) khẳng định 
hợp tác nhà nước và tư nhân là bình đẳng, hai 
bên cùng có lợi. Cả hai đều mong đợi lợi ích 
từ đối tác của mình, cả hai cùng chia sẻ chi phí 
thực hiện dự án. Dù Nhà nước bao gồm các cơ 
quan nhà nước có thẩm quyền, tham mưu xây 
dựng chính sách, sử dụng quyền hạn nhà nước 
điều chỉnh các mối quan hệ xã hội, nhưng vẫn 
phải thông qua các quy phạm pháp luật, phải 
tuân thủ các quy định không phân biệt là Nhà 
nước hay Tư nhân. Hơn nữa, các dự án PPP 
thường có quy mô rất lớn, thời gian kéo dài, 

do đó có nhiều sự biến động và thay đổi tác 
động đến tiến trình thực hiện dự án, vì vậy đòi 
hỏi không chỉ sự cân bằng giữa các bên mà 
phải duy trì liên lục, bất cứ sự xem nhẹ nào 
cũng có thể phá vỡ mối quan hệ đối tác, dẫn 
đến sự thất bại của dự án. Để có sự bình đẳng 
và duy trì thế cân bằng đòi hỏi các đối tác 
phải tin cậy lẫn nhau (trust), cùng chia sẻ tính 
điều hành lãnh đạo (leadership), và các cam 
kết (commitment) phải được đảm bảo ở mức 
cao nhất. Chẳng hạn, Nhà nước bảo đảm tính 
minh bạch, công bằng trong đánh giá dự án, 
lựa chọn nhà đầu tư, quy định rõ ràng nghĩa 
vụ và trách nhiệm của khu vực Nhà nước 
(Hemming, 2006), cung cấp môi trường kinh 
doanh thuận lợi và lành mạnh, thực hiện bảo 
lãnh tài chính, bảo đảm năng lực hành chính 
cũng như khả năng thực hiện dự án (Verhoest 
và các cộng sự, 2014). Trong khi đó, Tư nhân 
cam kết bảo đảm chất lượng công trình, tiến 
độ thực hiện, cung cấp giá dịch vụ theo quy 
định, không phân biệt đối xử. Một nghiên cứu 
của NASCIO (2006) khẳng định chìa khoá 
cho mối quan hệ đối tác này là sự tin tưởng 
trong hợp tác. Niềm tin được xây dựng bởi 
cả Nhà nước và Tư nhân sẽ khuyến khích cho 
sự đóng góp, sáng tạo của các bên, cũng như 
thấu hiểu những khó khăn thử thách mà mỗi 
bên phải đối diện. Các nghiên cứu về các mức 
độ của sự hợp tác (collaboration) cho thấy ở 
mức độ hợp tác cao nhất, các đối tác thông 
qua các cam kết chính thức, cùng chia sẻ các 
nguồn lực, tài chính, công tác điều hành quản 
lý, trách nhiệm, lợi ích, và nhất là sự tin tưởng 
lẫn nhau (Chrislip and Larson, 1994; Frey và 
các cộng sự, 2006; Biscoe, 2009). Từ sự tin 
tưởng và hiểu biết này, các bên sẽ hỗ trợ và 
tạo điều kiện cho nhau cùng thực thi tốt trách 
nhiệm, nghĩa vụ của mỗi bên, góp phần cho sự 
thành công của dự án.

Nhìn chung, bản chất của mối quan hệ đối 
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tác công tư chính là hai bên cùng có lợi, bình 
đẳng, tin cậy, chia sẻ rủi ro một cách tối ưu 
cho đối tác có đủ năng lực quản lý tốt rủi ro. 
Cả hai bên đều có những lợi thế và đóng góp 
tốt nhất lợi thế của mình sao cho những dịch 
vụ công và hạ tầng được cung cấp một cách 
hiệu quả nhất (Ủy ban Châu Âu, không năm 
xuất bản). Ý nghĩa đằng sau sự tham gia của 
tư nhân vào các dự án và dịch vụ công lẽ ra 
thuộc trách nhiệm của Nhà nước không dừng 
lại ở sự bổ sung vốn, tiếp nhận rủi ro, chia sẻ 
công nghệ, cung cấp khả năng quản lý hiệu 
quả mà là sự bổ sung cho những nhược điểm 
của khu vực Nhà nước như tính trì trệ, thiếu 
sức cạnh tranh, hiệu suất đầu tư không cao. Sử 
dụng PPP chính là “đưa tinh túy của tinh thần 
doanh nghiệp” vào trong khu vực Nhà nước, 
vào cung cấp dịch vụ công (Mỹ Lệ, 2015).

3.5. Phương án lựa chọn cơ cấu đối tác 
công tư

Một khi đã hiểu rõ bản chất của mối quan 
hệ đối tác công tư, chủ yếu là tư duy trong 
việc hiểu sự tham gia của Tư nhân, chấp nhận 
sự chia sẻ quyền lợi và nghĩa vụ của Tư nhân 
trong thực hiện và cung cấp dịch vụ công ích 

thì việc xác định mức độ tham gia của tư nhân 
sẽ dễ dàng hơn về mặt chủ trương. Bên cạnh 
đó, tuỳ theo nhu cầu, mục đích, quy mô, tính 
chất của từng dự án/ dịch vụ mà xác lập cơ 
cấu đối tác giữa Nhà nước và Tư nhân. Cơ 
cấu này sẽ xác định mức độ tham gia vốn đầu 
tư, tương ứng với phân bổ các rủi ro; phân 
chia công việc và trách nhiệm giữa đối tác nhà 
nước và đối tác tư nhân.

Hầu hết các quốc gia trên thế giới như Châu 
Âu, Mỹ, Canada, Ấn Độ, Philippines, cũng 
như các định chế tài chính như WB, ADB đều 
thống nhất quan hệ đối tác công-tư thể hiện 
trên một dãy (spectrum) trong đó tăng dần sự 
tham gia của tư nhân chủ yếu về vốn và quyền 
điều hành quản lý hoạt động (Hình 3).

Hình 3 mô tả chuỗi cơ cấu quan hệ đối tác 
công tư, một đầu bên trái thuộc về khu vực 
Nhà nước, càng dịch chuyển dần về phía phải 
thì mức độ tham gia của tư nhân càng tăng và 
tất nhiên mức độ chuyển giao rủi ro từ Nhà 
nước sang Tư nhân cũng gia tăng thuận chiều. 
Càng gần về phía phải, sẽ xảy ra sự chuyển 
giao một phần sở hữu Nhà nước sang sở hữu 
Tư nhân. Nếu có sự chuyển nhượng toàn bộ 

Hình 3. Các hình thức và mức độ đối tác công tư

Nguồn: Tham khảo từ WB, ADB, CCPPP
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tài sản thuộc sở hữu Nhà nước thì đó là Tư 
nhân hoá. PPP diễn ra ở khoảng giữa hai cực 
sở hữu Nhà nước và sở hữu Tư nhân. Các cơ 
cấu đối tác cơ bản bắt đầu mức độ thấp nhất là 
cung cấp các hợp đồng dịch vụ, tiến đến hợp 
đồng quản lý và khai thác, mức độ tư nhân 
tham gia nhiều hơn trong các dự án dưới các 
dạng hợp đồng có yếu tố xây dựng (Buil – B) 
hay có yếu tố thiết kế-xây dựng (Design – D) 
và cao nhất trong chuỗi PPP là liên doanh hay 
nhà nước chuyển nhượng cho tư nhân một 
phần tài sản công. Nói cách khác, ngoài khung 
PPP này thì một đầu bên trái thuộc về khu vực 
nhà nước hoàn toàn, và đầu kia là khu vực tư 
nhân hoàn toàn. Bảng 1 giới thiệu tổng hợp 
các hình thức PPP với các tiêu chí về thời gian 
thực hiện, quyền sở hữu tài sản, vốn đầu tư, 
đối tác tiếp nhận rủi ro, phân quyền quản lý và 
điều hành dự án và dịch vụ công.

Theo Nghị định 15, tại Việt Nam có 07 
hình thức PPP, hầu hết thuộc nhóm Hợp 
đồng có yếu tố xây dựng cụ thể là có 06 
hình thức là Hợp đồng Xây dựng - Kinh 
doanh - Chuyển giao (BOT), Hợp đồng Xây 
dựng - Chuyển giao - Kinh doanh (BTO), 
Hợp đồng Xây dựng - Chuyển giao (BT), 
Hợp đồng Xây dựng - Sở hữu - Kinh doanh 
(BOO), Hợp đồng Xây dựng - Thuê dịch vụ 
- Chuyển giao (BLT), Hợp đồng Xây dựng 
- Chuyển giao - Thuê dịch vụ (BTL), chỉ có 
duy nhất 01 hình thức Hợp đồng Kinh doanh 
- Quản lý (O&M). Tuy nhiên, Nghị định này 
cũng mở ra khả năng đề xuất các loại hợp 
đồng tương tự khác trình Thủ tướng Chính 
phủ xem xét, quyết định.

 Theo bà Claire Phillips, giám đốc Cơ quan 
hợp tác địa phương Anh , mỗi hình thức có một 
ưu điểm riêng và đóng vai trò nhất định trong 

 Bảng 1. Tổng hợp các hình thức PPP

Các hình thức/ các lựa 
chọn hợp đồng(HĐ)

Thời gian 
thực hiện 

Quyền sở 
hữu tài sản

Vốn đầu 
tư

Rủi ro Quản lý, 
Điều hành

HĐ Cung cấp 
dịch vụ

1 - 2năm Nhà nước Nhà nước Nhà 
nước

NN-TN

HĐ quản lý và 
khai thác

3-5 Nhà nước Nhà nước Nhà 
nước

Tư nhân

HĐ cho thuê 8-15 Nhà nước Nhà nước Chia sẻ 
NN-TN

Tư nhân

HĐ nhượng quyền 25-30 Nhà nước Tư nhân Tư nhân Tư nhân
HĐ có yếu tố xây 
dựng/ thiết kế

20-30 Tư nhân 
(chuyển giao 
từ Nhà nước)

Tư nhân Tư nhân Tư nhân

Bán lại Không 
xác định

Tư nhân Tư nhân Tư nhân Tư nhân

Nguồn: Economic Research Institute for ASEAN and East Asia (ERIA), 20143

3  http://www.eria.org/projects/PPP.html
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từng giai đoạn phát triển trong tiến trình áp dụng 
PPP, cũng như nhu cầu xã hội4. Mô hình PPP 
mang tính tích hợp hơn nhiều, cơ cấu tốt nhất 
phản ảnh mức độ tham gia tối ưu của Tư nhân 
trong chia sẻ với Nhà nước về vốn, kỹ thuật và 
quản lý theo nhu cầu và đặc điểm riêng của từng 
dự án như hợp đồng cung cấp dịch vụ, quản lý, 
duy tu, thiết kết và xây dựng.

4. Kết luận
Rõ ràng, PPP không đơn thuần là mối 

quan hệ đối tác về vốn giữa Nhà nước và 
Tư nhân mà là sự hợp tác nhằm cung cấp 
dịch vụ công với chất lượng tốt nhất. Mối 
quan hệ giữa các đối tác là công bằng, hai 
bên cùng có lợi trên nền tảng của sự cam kết, 
tin tưởng lẫn nhau, phù hợp với quy định của 
pháp luật. PPP vừa là một phương cách nâng 
cao hiệu quả hoạt động của khu vực nhà 
nước, vừa là tiền đề cho việc khai thông các 
nguồn lực, là một chiến lược để kích thích 
sự phát triển của khu vực tư nhân thông qua 
việc cùng hợp tác vốn, kỹ thuật, kiến thức, 
kinh nghiệm và kỹ năng mà mỗi bên có lợi 
thế để cung cấp dịch vụ công tốt nhất, thúc 
đẩy sự phát triển kinh tế xã hội, nâng cao 
chất lượng sống nhân dân.

Các yếu tố hình thành nên bản chất mối 
quan hệ hợp tác công tư có tác động qua lại 
lẫn nhau. Bởi vì sự tham gia của Tư nhân vào 
các dự án công/ cung cấp dịch vụ công đã đem 
đến lợi ích cho người sử dụng, cũng như cho 
cả hai bên - Nhà nước và Tư nhân. Điều đó 
cũng có nghĩa cả hai bên đều cần lẫn nhau, Tư 
nhân cần Nhà nước và không chối cãi, Nhà 
nước rất cần sự tham gia của Tư nhân. Tư 
nhân sẽ đầu tư ở nơi mà đem lại lợi ích cho 
họ; vì vậy, để thu hút được Tư nhân, Nhà nước 

cần tạo ra một môi trường đầu tư lành mạnh, 
đủ hấp dẫn. Một môi trường mà việc lựa chọn 
nhà đầu tư được thực hiện một cách minh 
bạch, không có đặc quyền, bình đẳng cho mọi 
đối tượng, không bị tác động bởi các yếu tố 
chính trị và lợi ích cá nhân; rủi ro được chia 
sẻ hợp lý trong sự tin cậy lẫn nhau và đảm bảo 
các cam kết được thực hiện. Việc xác định tiêu 
chí xây dựng cấu trúc hợp tác (hình thức hợp 
đồng) phải phản ảnh được bản chất của mối 
quan hệ - đó là chia sẻ lợi ích và rủi ro, chia sẻ 
quyền quản lý một cách bình đẳng. Cấu trúc 
này phải vừa mang tính cạnh tranh vừa linh 
hoạt theo từng thời kỳ phát triển của nhu cầu 
xã hội; đồng thời, xác định cụ thể vai trò của 
Nhà nước và Tư nhân. Mặc dù việc tham gia 
của Tư nhân vào các dự án công/ cung cấp 
dịch vụ công là cần thiết; nhưng cần quán 
triệt quan điểm rằng Nhà nước là đại diện cho 
người dân sử dụng dịch vụ công; do vậy, Nhà 
nước giữ quyền lựa chọn đối tác tư nhân, đảm 
bảo quyền, lợi ích của nhân dân và xã hội nói 
chung. Đây cũng chính là bản chất của PPP.

Để mô hình PPP thực sự hoàn thiện và 
đem lại lợi ích như mong muốn rất cần có 
những phương pháp tiếp cận phù hợp. Khuôn 
khổ pháp lý, chính sách thực thi hợp đồng và 
giải quyết tranh chấp cần thiết phải tạo lập rõ 
ràng và đầy đủ, tạo lòng tin cho nhà đầu tư 
và nhân dân. Vì PPP tại Việt Nam là rất mới 
mẻ về khung pháp lý, lý thuyết cũng như kinh 
nghiệm; do vậy vẫn còn rất nhiều vấn đề cần 
nghiên cứu trong tương lai như các tiêu chí 
phân định cơ cấu đối tác công tư, kiểm chứng 
những hình thức hợp đồng phù hợp, các bài 
học thành công và thất bại từ các dự án BT, 
BOT, BTO tại Việt Nam thời gian qua.q

4 Hội thảo về PPP do Uỷ ban nhân dân thành phố Hồ Chí Minh và Tổng lãnh sự quán Anh tổ chức vào tháng 
11/2013.
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