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1.Giới thiệu

Dịch vụ công ích là yếu tố nền tảng cho sự ổn 
định và phát triển của đô thị. Tuy nhiên, việc cung 
cấp dịch vụ công ích gặp phải vấn đề “người đại 
diện” điển hình: Đơn vị ủy thác (chính quyền thành 
phố) và đơn vị cung cấp dịch vụ (các công ty công 
ích hoặc tư nhân) có thể có mục tiêu khác nhau và 

có thông tin bất đối xứng. Nếu vấn đề này không 
được xử lý phù hợp, việc cung cấp dịch vụ công ích 
sẽ kém hiệu quả và không đáp ứng được nhu cầu của 
người dân.

Đô thị trên thế giới đã áp dụng nhiều hình thức 
cung cấp dịch vụ công ích khác nhau. Về mặt truyền 
thống, các chính quyền đô thị thường cung cấp tài 
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chính để các đơn vị công ích thuộc sở hữu nhà nước 
sản xuất và cung cấp. Tuy nhiên, áp lực ngày càng 
tăng về tài chính và về chất lượng dịch vụ buộc các 
chính quyền đô thị phải tìm kiếm và áp dụng các 
phương thức khác nhằm thu hút sự tham gia của khu 
vực tư nhân vào sản xuất và cung ứng các loại dịch 
vụ này, trong số đó, đấu thầu là phương thức được 
sử dụng phổ biến nhất.  

Phương thức đấu thầu dịch vụ công ích đã được 
thực hiện từ năm 1980 ở Anh Quốc. Phương thức này 
được áp dụng nhiều trong các lĩnh vực cấp nước, thu 
gom và xử lý chất thải rắn, vận tải... Các nghiên cứu 
(ví dụ của Prager, 1994) cho rằng đấu thầu dịch vụ 
công ích giúp giảm áp lực chi tiêu của ngân sách nhà 
nước, đồng thời, cải thiện chất lượng và hiệu quả 
dịch vụ. Đấu thầu dịch vụ công ích không chỉ nhận 
được sự quan tâm đặc biệt của các nhà hoạch định 
chính sách, các doanh nghiệp, các nhà tài trợ mà cả 
sự quan tâm từ các nhà nghiên cứu. Đã có những 
nghiên cứu về đấu thầu trong một số lĩnh vực như y 
tế, giao thông (ví dụ: Dachis, 2010). Tuy nhiên, các 
nghiên cứu về đấu thầu trong lĩnh vực thoát nước 
chưa nhiều.

Trong những năm qua, ở Việt Nam, dịch vụ thoát 
nước do các công ty công ích hoặc các công ty có 
nguồn gốc sở hữu nhà nước thực hiện thông qua 
phương thức kế hoạch giao việc hoặc hợp đồng đặt 
hàng. Các phương thức này được cho là không minh 
bạch, không hiệu quả (Lê Thị Bích Ngọc, 2017). 

Chính phủ (2011, 2013, 2014) đã ban hành các 
văn bản pháp quy quan trọng cho việc áp dụng 
phương thức đấu thầu dịch vụ thoát nước ở Việt 
Nam. Theo đó, đấu thầu vận hành nhà máy xử lý 
nước thải – một hạng mục của hệ thống thoát nước 
đã bước đầu được áp dụng tại một số thành phố lớn 
(Phi Hùng, 2017). Tuy nhiên thực tế, đấu thầu dịch 
vụ này vẫn rất hiếm và khó đi vào cuộc sống.

Mục tiêu của bài báo nhằm phân tích thực trạng 
áp dụng phương thức đấu thầu dịch vụ thoát nước ở 
Việt Nam và nguyên nhân của những hạn chế từ góc 
nhìn của lý thuyết “người đại diện”. Trên cơ sở đó, 
tác giả đưa ra một số kiến nghị cho các nhà hoạch 
định chính sách cũng như thực tiễn của Việt Nam. 
Những luận điểm của bài báo dựa trên việc phân tích 
chính sách hiện hành, phỏng vấn sâu các nhà quản lý 
và chuyên gia, cũng như những trải nghiệm của tác 
giả với tư cách là tư vấn về dịch vụ thoát nước ở một 
số đô thị Việt Nam. Phương pháp ‘nghiên cứu từ trải 

nghiệm’ cho phép tác giả vừa là thành viên của “sự 
việc” vừa là người tổng hợp, phân tích, và đưa ra các 
phát hiện khoa học.

2. Cơ sở lý luận về đấu thầu dịch vụ công ích 
2.1. Lý thuyết người đại diện 
Đấu thầu dịch vụ công ích là quá trình chính 

quyền đô thị lựa chọn doanh nghiệp tư nhân bên 
ngoài thay mình cung cấp dịch vụ thông qua đấu 
thầu (Monga & Sharma, 2016).

Trong quan hệ hợp đồng dịch vụ công ích, chính 
quyền nhà nước - người sở hữu hạ tầng dịch vụ - có 
trách nhiệm cung cấp nhưng lại thuê doanh nghiệp 
tư nhân cung cấp dịch vụ này. Người dân đô thị là 
khách hàng sử dụng dịch vụ phải trả phí/giá hoặc 
thuế cho chính quyền. Chính quyền sử dụng số tiền 
thu được từ người dân để chi trả cho đơn vị cung cấp 
dịch vụ. Trong sự dàn xếp này, quan hệ giữa chính 
quyền và doanh nghiệp cung cấp dịch vụ là quan hệ 
đại diện, trong đó, chính quyền là chủ sở hữu (hay 
người ủy thác) và doanh nghiệp là người đại diện. 

Theo lý thuyết người đại diện, hình thành và duy 
trì mối quan hệ hợp đồng giữa chủ sở hữu và người 
đại diện tồn tại nhiều vấn do bất cân xứng thông 
tin. Bất cân xứng thông tin là tình trạng một bên 
trong mối quan hệ có nhiều thông tin hơn bên còn 
lại. Trong mối quan hệ hợp đồng giữa chủ sở hữu và 
người đại diện, người đại diện thường là người nắm 
giữ nhiều thông tin hơn (Necmec & cộng sự, 2012). 
Cũng theo lý thuyết người đại diện, mục tiêu của 
người ủy thác và người đại diện không phải lúc nào 
cũng giống nhau. Khi mục tiêu của họ khác nhau, 
bất cân xứng thông tin sẽ tạo ra những kẻ hở cho các 
hành vi cơ hội (Jensen & Meckling, 1976). Cụ thể, 
lúc đó đơn vị đại diện sẽ che giấu các hành động và 
theo đuổi các mục tiêu của bản thân mình chứ không 
phải của đơn vị ủy thác. Vì không có khả năng tiếp 
cận thông tin đầy đủ như đơn vị đại diện, đơn vị 
ủy thác phải gánh chịu thêm các chi phí đại diện – 
những chi phí phát sinh do đơn vị đại diện phải thiết 
lập những cơ chế giám sát và khen thưởng để hạn 
chế các hành vi cơ hội. Lý thuyết này hoàn toàn phù 
hợp cho phân tích mối quan hệ hợp đồng dịch vụ 
công ích giữa một bên là chính quyền đô thị (chủ sở 
hữu hạ tầng đô thị) và đơn vị cung cấp dịch vụ (đơn 
vị đại diện) (Necmec & cộng sự, 2012). 

Theo Shetterly (1998), quá trình đấu thầu gồm ba 
giai đoạn: 1) giai đoạn tiền đấu thầu; 2) giai đoạn lựa 
chọn người thầu khoán; 3) giai đoạn giám sát hợp 
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đồng. Cả ba giai đoạn này đều có thể nảy sinh vấn đề 
thông tin bất cân xứng do đơn vị ủy thác không quan 
sát được một cách trực tiếp các hành động và thông 
tin của người đại diện (đơn vị nhận thầu). Điều này 
làm phát sinh hai loại rủi ro: 1) rủi ro đạo đức; và 
2) rủi ro lựa chọn ngược. Rủi ro đạo đức phát sinh 
khi hành vi của đơn vị nhận thầu không được giám 
sát hợp lý. Điều này dẫn đến tình huống đơn vị nhận 
thầu sẽ lẩn tránh thực hiện những công việc mà lẽ 
ra họ phải làm hoặc là họ có làm nhưng không đảm 
bảo đúng số lượng, chất lượng như đã cam kết. Rủi 
ro lựa chọn ngược phát sinh khi đơn vị ủy thác thiếu 
thông tin nên đã không chọn được đơn vị nhận thầu 
tốt nhất. Giảm thiểu hai loại rủi ro này đều đồng 
nghĩa với phát sinh thêm chi phí đại diện và chi phí 
này có thể phát sinh ở các ba khâu của quá trình đấu 
thầu (Necmec & cộng sự, 2012).

2.2. Những nhân tố ảnh hưởng đến việc phát 
triển phương thức đấu thầu trong cung cấp dịch 
vụ công ích

Các nhà nghiên cứu (ví dụ Nermec & cộng sự, 
2012) chỉ ra rất nhiều các nhân tố nhằm hạn chế rủi 
ro và hướng đến sự thành công của quá trình đấu 
thầu dịch vụ công ích, có thể chia thành ba nhóm 
như sau: 1) Nhóm nhân tố thể chế, 2) Nhóm nhân 
tố quản trị của chính quyền đô thị; 3) Nhóm nhân tố 
gắn với hợp đồng. 

2.2.1. Nhóm nhân tố thể chế 
Đấu thầu dịch vụ công ích là một quá trình khá 

phức tạp, sự thành công của quá trình này phụ thuộc 
rất lớn của chất lượng nền pháp quyền. Nermec & 
cộng sự (2012) cho rằng, mục tiêu cải thiện hiệu quả 
dịch vụ thông qua đấu thầu sẽ khó trở thành hiện 
thực nếu như thiếu hành lang pháp lý hoặc hành lang 
pháp lý không rõ ràng minh bạch và việc thực thi 
pháp luật không được tôn trọng.

Trước hết, thể chế cần thúc đẩy cạnh tranh trong 
đấu thầu. Monga & Sharma (2016) cho rằng cạnh 
tranh giữa các đơn vị dự thầu rất quan trọng, nó làm 
tăng quyền lực của đơn vị ủy thác và là động lực kh-
iến các đơn vị dự thầu đưa ra giá hợp đồng thấp hơn 
hoặc cải thiện chất lượng dịch vụ tốt hơn. Cạnh tra-
nh kết hợp với đấu thầu cạnh tranh giảm được những 
tổn thất phát sinh từ thông đồng, tham nhũng, và các 
hành vi lợi dụng chức vụ và quyền hạn khác. Vì vậy, 
cạnh tranh trong đấu thầu góp phần tiết kiệm ngân 
sách cho chính quyền đô thị. Điều này ám chỉ rằng 
chính phủ cần có những chính sách khuyến khích, 

thu hút các doanh nghiệp thuộc tham gia vào lĩnh 
vực dịch vụ công ích.

Thứ hai, thể chế cần minh bạch để tạo niềm tin 
vào sự công bằng trong đấu thầu. Prager (1994) tin 
rằng có thu hút được các doanh nghiệp dự thầu hay 
không phụ thuộc vào niềm tin của các doanh nghiệp 
này vào sự minh bạch, công bằng của chính quyền 
trong quá trình đấu thầu, và thực hiện những cam kết 
trong quá trình thực thi hợp đồng.

Theo Nemec & cộng sự (2012), so với các nước 
phát triển, đấu thầu dịch vụ công ích ở các nước 
đang phát triển khó khăn hơn nhiều do môi trường 
cạnh tranh theo cơ chế thị trường chưa thực sự phát 
triển, các hình thức độc quyền và độc quyền nhóm 
vẫn tồn tại. Thêm vào đó, ở các nước này, cơ sở pháp 
lý thường thiếu và chất lượng thực thi luật pháp còn 
yếu, đồng nghĩa với nguy cơ cao nảy sinh tham 
nhũng, thông đồng.  

2.2.2. Nhóm nhân tố về quản trị của chính quyền 
đô thị 

Romzek & Johnston (2002) cho rằng, năng lực 
của chính quyền đô thị trong đánh giá và lựa chọn 
đúng đơn vị dự thầu rất quan trọng. Nó giúp giảm rủi 
ro lựa chọn ngược, hay nói cách khác, nó giúp chính 
quyền đô thị có thể chọn được đơn vị nhận thầu phù 
hợp nhất. 

Tuy nhiên, theo Prager (1994), sự tham gia của 
chính quyền vào quá trình đấu thầu dịch vụ công 
ích chưa dừng lại khi việc lựa chọn và ký kết hợp 
đồng hoàn tất. Thực tế, khâu khó khăn và tốn kém 
nhất đó là khâu giám sát quá trình thực thi hợp đồng 
vì có sự bất cân xứng thông tin và mâu thuẫn về 
mục tiêu giữa chính quyền và doanh nghiệp như lý 
thuyết người đại diện đã đề cập. Để có thể lựa chọn 
“trúng” đơn vị nhận thầu và để kiểm soát quá trình 
thực thi hợp đồng một cách hiệu quả, tiết kiệm, đảm 
bảo hợp đồng được thực hiện theo đúng những điều 
khoản đã ký kết, chính quyền đô thị cần phải có đội 
ngũ nhân sự chuyên nghiệp, không chỉ có kiến thức 
và khả năng thiết kế xây dựng hợp đồng và quá trình 
đấu thầu, mà còn phải có kiến thức và có năng lực kỹ 
thuật và phương tiện liên quan đến dịch vụ đấu thầu.

2.2.3. Nhóm nhân tố gắn với hợp đồng
Theo Monga & Sharma (2016) sự rõ ràng của các 

tiêu chí trong hợp đồng cũng là nhân tố quyết định 
sự thành công của quá trình đấu thầu dịch vụ công 
ích. Điều này giúp công việc giám sát được dễ dàng 
hơn.
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Quy mô hợp đồng cũng rất quan trọng (Prager, 
1994). Những dự án có quy mô lớn có sức hấp dẫn 
hơn những dự án quy nhỏ. Tương tự, độ dài của hợp 
đồng càng lớn thu hút được càng nhiều đơn vị tham 
gia đấu thầu. Điều này ám chỉ rằng, nguồn kinh phí 
dành cho dịch vụ đấu thầu cần đầy đủ và ổn định. 
Guerrini & Romano (2017) cho rằng đấu thầu nên 
đồng hành với ban hành giá dịch vụ để huy động sự 
đóng góp của người sử dụng dịch vụ đảm bảo nguồn 
thu và hoàn chỉnh hình thức hợp đồng và tránh xung 
đột.

Những phân tích trên cho phép xây dựng một 
khung phân tích về lựa chọn phương thức đấu thầu 
và hiệu quả cung ứng dịch vụ thoát nước (Hình 1). 
Khung phân tích định hướng cho những thảo luận 
về thực trạng, nguyên nhân những tồn tại trong lựa 
chọn phương thức đầu thầu dịch vụ này ở nước ta.

3. Phương pháp nghiên cứu
Như đã trình bày, mục tiêu nghiên cứu là nhằm 

phân tích thực trạng và những vấn đề tiềm ẩn trong 
lựa chọn phương thức đầu thầu dịch vụ thoát nước 
ở Việt Nam từ góc nhìn lý thuyết người đại diện. 
Với mục tiêu này, nghiên cứu áp dụng tổng hợp các 
phương pháp, bao gồm phân tích chính sách, phỏng 
vấn chuyên gia và nhà hoạt động thực tiễn, và trải 

nghiệm thực tiễn của tác giả trong hoạt động tư vấn 
về đấu thầu dịch vụ thoát nước - một loại dịch vụ 
công ích. Cụ thể:

- Phân tích chính sách: Tác giả tiến hành phân 
tích những quy định liên quan tới đấu thầu dịch vụ 
công ích nói chung, dịch vụ thoát nước nói riêng để 
đánh giá các yếu tố về thể chế, tính nhất quán và sự 
rõ ràng trong chính sách;

-Thảo luận nhóm: Tác giả đã tham gia và thu thập 
dữ liệu từ 15 buổi thảo luận nhóm và tọa đàm với 
các đại diện của Ủy ban Nhân dân tỉnh, thành phố, 
đại diện từ các sở ban ngành và các công ty cung 
cấp dịch vụ thoát nước ở 15 tỉnh/thành phố, thuộc 
Chương trình Quản lý nước thải và Dự án thoát 
nước và chống ngập úng do GIZ tài trợ và 2 tỉnh 
thuộc Dự án Nâng cao năng lực bền vững cho các 
dự án chống úng ngập và giảm thiểu ô nhiễm môi 
trường do DANIDA tài trợ;

-Phỏng vấn: Tác giả đã tiến hành 8 cuộc phỏng 
vấn với chuyên gia dự án GIZ, lãnh đạo và cán bộ 
sở Xây dựng của một số tỉnh, thành phố thuộc 2 dự 
án nêu trên;

-Quan sát và trải nghiệm: Với tư cách là tư vấn, 
tác giả có điều kiện quan sát quá trình lựa chọn hình 
thức cung cấp dịch vụ ở 15 tỉnh/thành phố thuộc dự 

Hình 1: Khung phân tích về lựa chọn và hiệu quả đấu thầu dịch vụ thoát nước 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                           Nguồn: Tác giả tổng hợp. 

3. Phương pháp nghiên cứu 

Như đã trình bày, mục tiêu nghiên cứu là nhằm phân tích thực trạng và những vấn đề tiềm ẩn trong 
lựa chọn phương thức đầu thầu dịch vụ thoát nước ở Việt Nam từ góc nhìn lý thuyết người đại diện. 
Với mục tiêu này, nghiên cứu áp dụng tổng hợp các phương pháp, bao gồm phân tích chính sách, 
phỏng vấn chuyên gia và nhà hoạt động thực tiễn, và trải nghiệm thực tiễn của tác giả trong hoạt động 
tư vấn về đấu thầu dịch vụ thoát nước - một loại dịch vụ công ích. Cụ thể: 

- Phân tích chính sách: Tác giả tiến hành phân tích những quy định liên quan tới đấu thầu dịch 
vụ công ích nói chung, dịch vụ thoát nước nói riêng để đánh giá các yếu tố về thể chế, tính 
nhất quán và sự rõ ràng trong chính sách; 

- Thảo luận nhóm: Tác giả đã tham gia và thu thập dữ liệu từ 15 buổi thảo luận nhóm và tọa 
đàm với các đại diện của Ủy ban Nhân dân tỉnh, thành phố, đại diện từ các sở ban ngành và 
các công ty cung cấp dịch vụ thoát nước ở 15 tỉnh/thành phố, thuộc Chương trình Quản lý 
nước thải và Dự án thoát nước và chống ngập úng do GIZ tài trợ và 2 tỉnh thuộc Dự án Nâng 
cao năng lực bền vững cho các dự án chống úng ngập và giảm thiểu ô nhiễm môi trường do 
DANIDA tài trợ; 

- Phỏng vấn: Tác giả đã tiến hành 8 cuộc phỏng vấn với chuyên gia dự án GIZ, lãnh đạo và cán 
bộ sở Xây dựng của một số tỉnh, thành phố thuộc 2 dự án nêu trên; 

- Quan sát và trải nghiệm: Với tư cách là tư vấn, tác giả có điều kiện quan sát quá trình lựa 
chọn hình thức cung cấp dịch vụ ở 15 tỉnh/thành phố thuộc dự án GIZ và DANIDA. 

Dữ liệu được tổng hợp, so sánh và phân tích theo các yếu tố được thể hiện ở khung phân tích.  

4. Kết quả và thảo luận 

Thể chế 

- Chính sách rõ ràng, 
minh bạch  

- Cạnh tranh 
-

Chính quyền đô thị 

- Năng lực đội ngũ 
- Cơ chế giám sát 

Hợp đồng 

- Quy mô 
- Sự rõ ràng trong 

các điều khoản 
-

Sự lựa chọn  
và hiệu quả của 

phương thức đấu thầu 
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án GIZ và DANIDA.
Dữ liệu được tổng hợp, so sánh và phân tích theo 

các yếu tố được thể hiện ở khung phân tích. 
4. Kết quả và thảo luận
4.1. Mô tả hệ thống thoát nước đô thị và các 

hình thức hợp đồng dịch vụ thoát nước ở Việt Nam 
Hệ thống thoát nước bao gồm những hạng 

mục chính như hệ thống mạng lưới (cống, kênh, 
mương…), hồ điều hòa, trạm bơm và nhà máy xử 
lý nước thải. Chi phí đầu tư vào hệ thống thoát nước 
thường rất lớn. Cho đến nay, nguồn vốn đầu tư phát 
triển hạ tầng thoát nước chủ yếu từ Ngân sách Nhà 
nước và nguồn vốn ODA. Các khoản chi này xu 
hướng tăng, tuy nhiên chưa đáp ứng nhu cầu. Do 
nguồn vốn hạn chế, đầu tư mới chỉ tập trung ở các 
đô thị lớn, đầu tư không đồng bộ, tỷ lệ bao phủ của 
dịch vụ còn rất thấp. Theo Bộ Xây dựng (2016), tỷ lệ 
bao phủ của dịch vụ chỉ khoảng 40-50%, cả nước có 
khoảng 685 đô thị lớn nhỏ nhưng mới chỉ có 17 nhà 

máy xử lý nước thải đô thị, và chỉ mới 10% nước 
thải được xử lý (World Bank & AUSAID, 2013). 
Chính vì vậy, ô nhiễm nguồn nước ngày càng báo 
động và đang tác động tiêu cực đến cuộc sống, sức 
khỏe người dân đô thị Việt Nam. 

Ở Việt Nam có 3 loại hợp đồng đang áp dụng cho 
dịch vụ thoát nước đô thị Việt Nam: hợp đồng giao 
kế hoạch, hợp đồng đặt hàng, và hợp đồng trọn gói 
(thông qua đấu thầu hoặc chỉ định thầu). Đặc điểm 
cụ thể của từng loại hợp đồng như sau:

4.1.1. Hợp đồng giao kế hoạch 
Hợp đồng giao kế hoạch chỉ áp dụng với các công 

ty trách nhiệm hữu hạn một thành viên. Hàng năm, 
các doanh nghiệp xây dựng kế hoạch trình lên các 
cơ quan cấp trên xét duyệt. Việc xét duyệt dựa vào 
3 tiêu chí: 1) khối lượng công việc thực hiện năm 
trước; 2) dự kiến khối lượng công việc tăng thêm 
trong năm kế hoạch; và 3) khả năng của ngân sách 
địa phương. Trong ba yếu tố nêu trên thì yếu tố thứ 

Bảng 1: Sự khác biệt giữa các loại hợp đồng trong lĩnh vực thoát nước 

 
Đặc điểm 

 

 
Hợp đồng giao kế hoạch 

 
Hợp đồng đặt hàng 

 
Hợp đồng trọn gói 

Căn cứ xây dựng  Khối lượng công việc 
năm trước 
Dự kiến thay đổi trong 
năm kế hoạch 
Khả năng Ngân sách địa 
phương  

Khối lượng công việc 
năm trước 
Dự kiến thay đổi trong 
năm kế hoạch 
Khả năng Ngân sách địa 
phương 

Công việc vận hành toàn 
bộ hệ thống 

 

Quy mô hợp đồng và 
nguồn kinh phí 

Hạn chế Hạn chế Lớn hơn  

Độ dài hợp đồng Hàng năm Hàng năm       5 -10 năm 
Doanh nghiệp  Công ty trách nhiệm hữu 

hạn một thành viên 
Doanh nghiệp mọi thành 
phần 

Doanh nghiệp mọi thành 
phần 

Lựa chọn doanh nghiệp 
vận hành 

Chỉ định thầu Chỉ định thầu Đấu thầu hoặc chỉ định 
thầu 

Phân định quyền hạn, 
trách nhiệm giữa chủ sở 
hữu và doanh nghiệp 

Không rõ 
 

      Không rõ Rõ ràng hơn 
 

Tính chủ động của doanh 
nghiệp/Rủi ro 

Bị động/rủi ro cao Bị động/rủi ro cao Chủ động/rủi ro thấp 

Căn cứ nghiệm thu hợp 
đồng 

Khối lượng công thực 
hiện, không quan tâm đến 
chất lượng. 

Khối lượng công thực 
hiện, không quan tâm 
đến chất lượng.  

Dựa vào chất lượng dịch 
vụ  

 
Chất lượng dịch vụ/ Thấp Thấp Cao hơn 
Hiệu quả Thấp Thấp Cao hơn 
Nguồn: Tác giả tổng hợp. 

 

4.2. Thực tế đấu thầu dịch vụ thoát nước đô thị Việt Nam 

Dưới đây là kết quả từ nghiên cứu thực tế đấu thầu ở 15 thành phố tỉnh lị ứng với 15 tỉnh nghiên cứu. 

Về cơ bản các mạng lưới thoát nước đô thị đều do các doanh nghiệp có vốn nhà nước hoặc có nguồn 
gốc từ doanh nghiệp nhà nước vận hành. Trong 15 thành phố, có 8 thành phố có nhà máy xử lý nước 
thải. Trong đó, 4 nhà máy được vận hành bởi các công ty trách nhiệm hữu hạn một thành viên hoặc 
công ty cổ phần có vốn nhà nước chi phối, 1 nhà máy được vận hành bởi công ty cổ phần tư nhân có 
vốn nhà nước <49% (đây là công ty trách nhiệm hữu hạn một thành viên mới chuyển sang hình thức 
cổ phần từ năm 2017), 3 nhà máy còn lại do 1 công ty cổ phần không có vốn nhà nước vận hành. Cụ 
thể các loại hình doanh nghiệp tham gia vận hành hệ thống thoát nước ở 15 thành phố xem bảng 2. 

Bảng 2: Các loại hình doanh nghiệp vận hành hệ thống thoát nước ở 15 thành phố 

Đơn vị vận hành Mạng lưới 

(Tổng số 15) 

Nhà máy xử lý nước thải 
(Tổng số 8) 

Công ty trách nhiệm hữu hạn 14 4 
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3 đóng vai trò quan trọng nhất. Vào cuối năm, doanh 
nghiệp quyết toán với cơ quan nhà nước dựa vào 
khối lượng công việc thực sự thực hiện trong năm. 

4.1.2. Hợp đồng đặt hàng 
Hợp đồng đặt hàng dịch vụ thoát nước tương tự 

như hợp đồng giao kế hoạch, ngoại trừ loại hợp đồng 
này được áp dụng đối với các doanh nghiệp không 
phải là công ty trách nhiệm hữu hạn một thành viên.

4.1.3. Hợp đồng trọn gói
Hợp đồng trọn gói có thời hạn ngắn nhất là 5 năm 

và dài nhất là 10 năm.  Doanh nghiệp tham gia hợp 
đồng này có trách nhiệm quản lý và vận hành hệ 
thống thoát nước và được đảm bảo đầy đủ tài chính. 
Nguồn kinh phí cho hợp đồng là từ nguồn thu từ giá 
dịch vụ mà “hộ xả thải” phải trả, từ ngân sách hàng 
năm của chính quyền đô thị và từ các nguồn khác. 
Việc lựa chọn đơn vị vận hành theo hình thức hợp 
đồng chọn gói có thể qua đấu thầu hoặc có thể qua 
chỉ định thầu (Bộ Xây dựng, 2015). 

So với phương thức “giao kế hoạch” hay “đặt 
hàng”, hợp đồng trọn gói có nhiều tiến bộ hơn. Cụ 
thể sự khác biệt giữa hợp đồng trọn gói, hợp đồng 
đặt hàng và hợp đồng giao kế hoạch được tóm tắt ở 
Bảng 1.

4.2. Thực tế đấu thầu dịch vụ thoát nước đô thị 
Việt Nam

Dưới đây là kết quả từ nghiên cứu thực tế đấu 
thầu ở 15 thành phố tỉnh lị ứng với 15 tỉnh nghiên 
cứu.

Về cơ bản các mạng lưới thoát nước đô thị đều do 

các doanh nghiệp có vốn nhà nước hoặc có nguồn 
gốc từ doanh nghiệp nhà nước vận hành. Trong 15 
thành phố, có 8 thành phố có nhà máy xử lý nước 
thải. Trong đó, 4 nhà máy được vận hành bởi các 
công ty trách nhiệm hữu hạn một thành viên hoặc 
công ty cổ phần có vốn nhà nước chi phối, 1 nhà 
máy được vận hành bởi công ty cổ phần tư nhân 
có vốn nhà nước <49% (đây là công ty trách nhiệm 
hữu hạn một thành viên mới chuyển sang hình thức 
cổ phần từ năm 2017), 3 nhà máy còn lại do 1 công 
ty cổ phần không có vốn nhà nước vận hành. Cụ thể 
các loại hình doanh nghiệp tham gia vận hành hệ 
thống thoát nước ở 15 thành phố xem bảng 2.

Việc lựa chọn đơn vị vận hành mạng lưới ở tất cả 
15 thành phố đều không qua đấu thầu mà là chỉ định 
thầu. Đặc biệt, thông tin từ phỏng vấn cho thấy có 
1 công ty cổ phần không có vốn nhà nước được lựa 
chọn vận hành tới 3 nhà máy xử lý nước thải và việc 
lựa chọn này có sự can thiệp của các quan chức với 
giá thầu khá cao.

Đã có một số thành phố đã áp dụng hợp đồng trọn 
gói không qua đấu thầu nhưng khi triển khai thực 
hiện gặp khó khăn về tài chính cho hợp đồng và khó 
khăn phát sinh ở giai đoạn nghiệm thu (do không có 
tiêu chí kỹ thuật rõ ràng) vì vậy, các thành phố này 
lại quay lại hình thức hợp đồng đặt hàng. 

Tóm lại, nghiên cứu cho thấy hình thức đấu thầu 
trong lĩnh vực thoát nước còn rất hạn chế. Vì sao 
hình thức đấu thầu được coi là tiên tiến trên thế giới 
lại chưa được áp dụng rộng rãi trong lĩnh vực dịch 
vụ thoát nước ở Việt Nam? Phần tiếp theo phân tích 

Bảng 2: Các loại hình doanh nghiệp vận hành hệ thống thoát nước ở 15 thành phố 

Đơn vị vận hành Mạng lưới 

(Tổng số 15) 

Nhà máy xử lý nước thải 
(Tổng số 8) 

Công ty trách nhiệm hữu hạn 
một thành viên hoặc công ty cổ 
phần nhà nước nắm giữ >51% 

14 4 

Công ty Cổ phần tư nhân có 
vốn nhà nước <49%1 

1 1 

Công ty cổ phần không có vốn 
nhà nước 

Chỉ 1 phần mạng lưới của 1 
thành phố 

3 

1 công ty trách nhiệm hữu hạn một thành viên chuyển sang công ty cổ phần từ năm 2017  
Nguồn: Tác giả phỏng vấn. 
 

Việc lựa chọn đơn vị vận hành mạng lưới ở tất cả 15 thành phố đều không qua đấu thầu mà là chỉ định 
thầu. Đặc biệt, thông tin từ phỏng vấn cho thấy có 1 công ty cổ phần không có vốn nhà nước được lựa 
chọn vận hành tới 3 nhà máy xử lý nước thải và việc lựa chọn này có sự can thiệp của các quan chức 
với giá thầu khá cao. 

Đã có một số thành phố đã áp dụng hợp đồng trọn gói không qua đấu thầu nhưng khi triển khai thực 
hiện gặp khó khăn về tài chính cho hợp đồng và khó khăn phát sinh ở giai đoạn nghiệm thu (do không 
có tiêu chí kỹ thuật rõ ràng) vì vậy, các thành phố này lại quay lại hình thức hợp đồng đặt hàng.  

Tóm lại, nghiên cứu cho thấy hình thức đấu thầu trong lĩnh vực thoát nước còn rất hạn chế. Vì sao 
hình thức đấu thầu được coi là tiên tiến trên thế giới lại chưa được áp dụng rộng rãi trong lĩnh vực 
dịch vụ thoát nước ở Việt Nam? Phần tiếp theo phân tích các nguyên nhân theo ba nhóm nhân tố. 

4.3. Nhóm nhân tố thể chế 

4.3.1. Môi trường thể chế không rõ ràng chưa thực sự khuyến khích phương thức hợp đồng đấu thầu 

Chính phủ (2011), Chính phủ (2013) và Chính phủ (2014) lần lượt ban hành các nghị định về chuyển 
doanh nghiệp 100% vốn nhà nước thành công ty cổ phần, về sản xuất và cung ứng dịch vụ công ích, 
và về thoát nước và xử lý nước thải. Những nghị định này đã tạo ra hành lang pháp lý quan trọng cho 
áp dụng hình thức đấu thầu trong lĩnh vực thoát nước đô thị Việt Nam. Tuy nhiên, theo ý kiến của 
chuyên gia, có sự mâu thuẫn và không chặt chẽ trong các văn bản pháp quy khiến cho phương thức 
đấu thầu dịch vụ thoát nước không đi vào cuộc sống. Cụ thể, theo Chính phủ (2013), khoản 1 Điều 5, 
phương thức đấu thầu được xếp đứng đầu theo thứ tự ưu tiên trong việc lựa chọn phương thức cung 
ứng dịch vụ công ích. Nhưng Điều 10 về “điều kiện tổ chức đấu thầu thực hiện sản xuất và cung ứng 
sản phẩm dịch vụ công ích” lại yêu cầu tổ chức đấu thầu chỉ được thực hiện khi đáp ứng một số điều 
kiện cụ thể.  

Thêm vào đó, có sự không nhất quán giữa quy định của Chính phủ (2014) và Bộ Xây dựng (2015). 
Trong khi Chính phủ (2014) quy định rõ về áp dụng hợp đồng trọn gói dựa vào chất lượng đầu ra, thì 
Bộ Xây dựng (2015) khi ban hành thông tư hướng dẫn thực hiện quy định của Chính phủ (2014) lại 
đưa ra ba mẫu hợp đồng chính quyền đô thị có thể lựa chọn cho lĩnh vực thoát nước là: hợp đồng giao 
kế hoạch, hợp đồng giao việc và hợp đồng trọn gói (có thể chỉ định thầu hoặc đấu thầu). Sự không 
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các nguyên nhân theo ba nhóm nhân tố.
4.3. Nhóm nhân tố thể chế
4.3.1. Môi trường thể chế không rõ ràng chưa 

thực sự khuyến khích phương thức hợp đồng đấu 
thầu

Chính phủ (2011), Chính phủ (2013) và Chính phủ 
(2014) lần lượt ban hành các nghị định về chuyển 
doanh nghiệp 100% vốn nhà nước thành công ty cổ 
phần, về sản xuất và cung ứng dịch vụ công ích, và 
về thoát nước và xử lý nước thải. Những nghị định 
này đã tạo ra hành lang pháp lý quan trọng cho áp 
dụng hình thức đấu thầu trong lĩnh vực thoát nước 
đô thị Việt Nam. Tuy nhiên, theo ý kiến của chuyên 
gia, có sự mâu thuẫn và không chặt chẽ trong các 
văn bản pháp quy khiến cho phương thức đấu thầu 
dịch vụ thoát nước không đi vào cuộc sống. Cụ thể, 
theo Chính phủ (2013), khoản 1 Điều 5, phương 
thức đấu thầu được xếp đứng đầu theo thứ tự ưu tiên 
trong việc lựa chọn phương thức cung ứng dịch vụ 
công ích. Nhưng Điều 10 về “điều kiện tổ chức đấu 
thầu thực hiện sản xuất và cung ứng sản phẩm dịch 
vụ công ích” lại yêu cầu tổ chức đấu thầu chỉ được 
thực hiện khi đáp ứng một số điều kiện cụ thể. 

Thêm vào đó, có sự không nhất quán giữa quy 
định của Chính phủ (2014) và Bộ Xây dựng (2015). 
Trong khi Chính phủ (2014) quy định rõ về áp dụng 
hợp đồng trọn gói dựa vào chất lượng đầu ra, thì Bộ 
Xây dựng (2015) khi ban hành thông tư hướng dẫn 
thực hiện quy định của Chính phủ (2014) lại đưa ra 
ba mẫu hợp đồng chính quyền đô thị có thể lựa chọn 
cho lĩnh vực thoát nước là: hợp đồng giao kế hoạch, 
hợp đồng giao việc và hợp đồng trọn gói (có thể chỉ 
định thầu hoặc đấu thầu). Sự không nhất quán này 
đã tạo ra lý do hợp pháp cho các chính quyền đô thị 
tiếp tục trì hoãn đấu thầu dịch vụ thoát nước. Thông 
tin phỏng vấn và thảo luận nhóm cho thấy một số 
chính quyền đô thị và doanh nghiệp “cố tình” cho 
rằng chưa đủ điều kiện để áp dụng phương thức hợp 
đồng trọn gói đặc biệt hợp đồng trọn gói đấu thầu 
để tiếp tục áp dụng các hình thức hợp đồng giao kế 
hoạch hoặc đặt hàng.

4.3.2. Môi trường thể chế chưa thúc đẩy tính cạnh 
tranh trong cung ứng dịch vụ thoát nước

Các chuyên gia cho rằng môi trường thể chế 
không rõ ràng khiến kinh doanh lĩnh vực thoát nước 
càng rủi ro, vì vậy, khó thu hút các doanh nghiệp 
thuộc khu vực kinh tế tư nhân tham gia. Việt Nam 
có 63 tỉnh thành nhưng cả nước chỉ có 71 doanh 

nghiệp cung cấp dịch vụ thoát nước (trung bình, mỗi 
địa phương có hơn 1 doanh nghiệp). Mặc dù văn 
bản không cấm, song thực tế doanh nghiệp ở một 
địa phương hiếm khi tham gia đấu thầu ở một địa 
phương khác (trừ trường hợp đấu thầu vận hành nhà 
máy xử lý nước thải). Như vậy, hầu như mỗi địa 
phương chỉ có một lựa chọn cho việc cung cấp dịch 
vụ thoát nước ở địa phương mình. Điều này đồng 
nghĩa với việc thiếu cạnh tranh. 

4.4. Năng lực quản trị của chính quyền đô thị
Kết quả nghiên cứu cho thấy ở 15/15 thành phố, 

các chính quyền đô thị không có hồ sơ tài sản hệ 
thống thoát nước, họ không biết hệ thống thoát nước 
của họ có những gì và hiện trạng ra sao, đầu tư bao 
giờ và giá trị đầu tư bao nhiêu. Lý giải cho điều này, 
100% chính quyền đô thị cho rằng hệ thống thoát 
nước của họ hình thành từ thời Pháp thuộc, trải qua 
nhiều thời kỳ, hệ thống thoát nước do nhiều chủ đầu 
tư tiến hành, nhưng không được bàn giao đầy đủ 
nên dữ liệu về hệ thống thoát nước thiếu rất nhiều, 
đặc biệt về mặt giá trị. Thiếu hồ sơ tài sản gây trở 
ngại cho công tác quản lý tài sản, cho xác định khối 
lượng công việc và chi phí vận hành làm căn cứ để 
định giá hợp đồng và lựa chọn, giám sát nhà thầu. 

Kết quả nghiên cứu cũng chỉ ra rằng dù có chính 
sách đấu thầu, nhưng cán bộ chính quyền đô thị 
không mặn mà vẫn tìm mọi lý do để duy trì các 
phương thức truyền thống. Lý giải cho hiện tượng 
này, các chuyên gia cho rằng do phương thức hợp 
đồng giao kế hoạch và hợp đồng đặt hàng đã tồn tại 
trong nhiều thập kỷ. Nhiều cơ quan nhà nước thích 
các phương thức này vì họ có quyền được giao, 
được đặt hàng, được dành những đơn hàng riêng 
cho những đơn vị nhất định. Về bản chất đây là cơ 
chế “xin-cho”, không có cạnh tranh, không minh 
bạch, không hiệu quả nhưng các phương thức này 
đã và đang mang lại lợi ích và quyền lực cho những 
người thực hiện của chính quyền. Bản thân doanh 
nghiệp được giao việc cũng không hài lòng với sự 
thiếu minh bạch, không rõ ràng và rủi ro cao của 
các phương thức hợp đồng này. Nhiều doanh nghiệp 
cho biết về nguyên tắc hợp đồng cho năm mới phải 
được ký kết vào quý 4 năm trước, nhưng thực tế có 
thể đến tháng 10 năm sau mới chính thức được ký và 
lúc đó họ mới biết giá chính xác của hợp đồng, trong 
suốt thời gian chờ đợi, doanh nghiệp vẫn phải thực 
hiện các nhiệm vụ thoát nước.

Thiếu nhân lực và nhân lực không có đủ năng lực 



Số 255(II) tháng 9/2018 80

cũng là nhân tố đang cản trở tiến trình đấu thầu. Kết 
quả nghiên cứu cho thấy nhiều đơn vị quản lý thuộc 
thành phố không đủ năng lực và nguồn nhân lực để 
xây dựng biểu mẫu và dự thảo hợp đồng một cách 
hiệu quả, bao gồm cả dự toán giá trị hợp đồng làm 
cơ sở đấu thầu. 

Lý thuyết người đại diện đã chỉ ra rằng, trong bối 
cảnh bất cân xứng thông tin giữa người ủy thác và 
người đại diện thì hoạt động giám sát hết sức quan 
trọng. Tuy nhiên, kết quả nghiên cứu cho thấy sự 
giám sát rất thiếu và yếu trong suốt cả quá trình đấu 
thầu và thực thi hợp đồng. Nguyên nhân là giám sát 
chưa được coi trọng và chính quyền đô thị rất thiếu 
nhân lực, trong khi đó cơ chế giám sát cộng đồng 
chưa được phát huy hiệu quả. 

4.5. Quy mô và tính rõ ràng của các điều khoản 
hợp đồng

Về quy mô, kinh phí cho vận hành dịch vụ thoát 
nước vẫn từ nguồn ngân sách nhà nước là chủ yếu, 
đóng góp từ người sử dụng dịch vụ còn khiêm tốn. 
Thực tế, nguồn ngân sách địa phương có hạn nên 
kinh phí dành cho dịch vụ thoát nước thấp hơn nhiều 
so với nhu cầu thực tế. Ở nhiều đô thị, kinh phí mới 
đáp ứng được từ 20 – 50% nhu cầu. Kinh phí hạn chế 
và không ổn định đã ảnh hưởng rất lớn đến khả năng 
áp dụng hợp đồng trọn gói, đặc biệt là hợp đồng đầu 
thầu vì với số kinh phí hạn chế, chính quyền đô thị 
chỉ có thể thuê các doanh nghiệp nạo vét bùn ở một 
số tuyến cống trọng yếu, đối phó thụ động đối với 
tình trạng ngập úng, thiên tai... 

Kinh phí cho dịch vụ thoát nước hạn chế là do 
nhiều đô thị vẫn dựa vào nguồn ngân sách hạn chế 
của địa phương mà chưa quan tâm khai thác nguồn 
thu khác. Chính phủ (2014) qui định áp dụng giá 
dịch vụ thoát nước đối với nước thải thay phí bảo 
vệ môi trường để huy động đóng góp của người 
sử dụng dịch vụ, tăng nguồn thu cho dịch vụ thoát 
nước, đồng thời giảm áp lực cho ngân sách. Đã có 
một số thành phố đã áp dụng giá dịch vụ thoát nước, 
nhưng vẫn còn nhiều tỉnh chưa mà vẫn duy trì phí 
bảo về môi trường ở mức rất thấp. Ở những tỉnh áp 
dụng giá dịch vụ, kinh phí cho vận hành hệ thống 
thoát nước thường cao hơn ở những đô thị đang áp 
dụng phí bảo vệ môi trường. Tuy nhiên, có một điểm 
chung là mức phí môi trường/giá dịch vụ thoát nước 
các tỉnh đang áp dụng thấp hơn giá thành khá nhiều.  

Về mặt kỹ thuật, tồn tại hai vấn đề cản trở quá 
trình áp dụng hợp đồng trọn gói đấu thầu. Thứ nhất, 

ở khâu chuẩn bị hồ sơ, còn thiếu nhiều định mức 
công việc, đơn giá làm căn cứ để xác định khối 
lượng công việc, lập dự toán hợp đồng. Thứ hai, ở 
khâu nghiệm thu hợp đồng, các chuyên gia và các 
nhà thực tiễn cho rằng điều quan trọng nhất là phải 
kiểm soát được chất lượng sản phẩm đầu ra, chứ 
không phải là số lượng công việc. Thay vì yêu cầu 
doanh nghiệp phải nạo được bao nhiêu m3 bùn trong 
một năm, thì nên yêu cầu doanh nghiệp đảm bảo hệ 
thống cống thông suốt. Tuy nhiên, bộ tiêu chuẩn kỹ 
thuật hiện có đã lỗi thời và không bao gồm tất cả 
các hạng mục trong hệ thống thoát nước. Điều này 
gây khó khăn cho khâu giám sát, đánh giá, nghiệm 
thu hợp đồng. Đây cũng là nguyên nhân quan trọng 
khiến một số thành phố không thể áp dụng hợp đồng 
trọn gói, đặc biệt là hợp đồng trọn gói đấu thầu mà 
đã phải quay lại với hình thức hợp đồng đặt hàng 
như đã nêu ở phần trên.

5. Kết luận và kiến nghị
Đấu thầu dịch vụ thoát nước là một xu hướng, nó 

làm tăng tính minh bạch, tính cạnh tranh, vì vậy, làm 
tăng hiệu quả và chất lượng của dịch vụ thoát nước 
đô thị. Mặc dù vậy, kết quả nghiên cứu cho thấy, 
trong những năm qua, hình thức hợp đồng đấu thầu 
dịch vụ này ở các đô thị Việt Nam chưa thực sự đi 
vào cuộc sống. Các hình thức hợp đồng theo cơ chế 
“xin-cho” vẫn thịnh hành. 

Để đưa hình thức đấu thầu dịch vụ thoát nước vào 
cuộc sống có hiệu quả, nghiên cứu đề xuất một số 
kiến nghị như sau. 

5.1. Về thể chế
Các cơ quan chính phủ, Bộ Xây dựng cần rà soát 

và bổ sung sửa đổi các văn bản pháp lý cho nhất 
quán. Cụ thể, Bộ Xây dựng (2015) cần được rà soát 
và sửa đổi cho phù hợp với quy định của Chính phủ 
(2014) về áp dụng hợp đồng trọn gói trong lĩnh vực 
dịch vụ thoát nước đô thị. Tương tự, Chính phủ 
(2013) cần được sửa đổi Điều 10 để nhất quán với 
Điều 5 theo hướng khuyến khích đấu thầu dịch vụ 
công ích.

Cơ quan nhà nước cần ban hành các cơ chế chính 
sách tạo môi trường kinh doanh hấp dẫn để thu hút 
các doanh nghiệp tham gia lĩnh vực thoát nước, 
khuyến khích và tăng cường sự cạnh tranh của các 
doanh nghiệp cung ứng dịch vụ ở mọi địa phương, 
đồng thời nghiên cứu đề xuất cơ chế giám sát cộng 
đồng đối với quá trình lựa chọn và cung ứng dịch vụ 
thoát nước.
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5.2. Về năng lực chính quyền đô thị

Các chính quyền đô thị cần có cán bộ chuyên 
trách về lĩnh vực thoát nước đô thị, có kế hoạch đào 
tạo họ, trang bị cho họ các kiến thức, kỹ năng không 
chỉ liên quan đến hoạt động thoát nước mà còn cả 
những kiến thức liên quan đến quản lý, giám sát và 
kiến thức về xây dựng hợp đồng.

5.3. Về hợp đồng 

Các chính quyền đô thị cần sớm ban hành giá dịch 

dịch vụ thoát nước thay cho phí bảo vệ môi trường 
để tạo nguồn thu bền vững cho hoạt động thoát 
nước, giúp hình thức đấu thầu có thể vận dụng được.

Bộ Xây dựng cần nghiên cứu ban hành đầy đủ 
và cập nhật bộ định mức công việc, đơn giá cho tất 
cả các hạng mục của hệ thống thoát nước làm cơ sở 
cho việc dự toán hoạt động hệ thống thoát nước, xác 
định giá hợp đồng, đồng thời nghiên cứu ban hành 
các tiêu chí kỹ thuật làm cơ sở cho khâu nghiệm thu, 
giám sát hợp đồng.
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