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1. Đặt vấn đề
Thuật ngữ “cơ quan công quyền” (public

body) được đề cập trong khái niệm trợ cấp
của Hiệp định Trợ cấp và các biện pháp đối
kháng (Agreement on Subsidies and
Coutervailing Measure - SCM). Tuy nhiên,
WTO lại không đưa ra định nghĩa cũng như
hướng dẫn để giải thích thế nào là “cơ quan
công quyền”. Lịch sử đàm phán của WTO
cũng không nêu rõ tại sao “bất kỳ cơ quan
công quyền” được đưa vào cùng với cách
hiểu của thuật ngữ “chính phủ” trong khái
niệm trợ cấp. Cách quy định này được lý giải
nhằm hạn chế các thành viên của WTO lách
luật trong khi thực hiện trợ cấp1. Bài viết sử

dụng phương pháp nghiên cứu phân tích,
tổng hợp (để làm rõ các quy định của WTO
liên quan đến vấn đề cơ quan công quyền);
sử dụng phương pháp tình huống (để phân
tích các tranh chấp liên quan đến vấn đề cơ
quan công quyền theo thực tiễn giải quyết
tranh chấp của WTO). Từ đó, hệ thống hóa
các vấn đề cần lưu ý cho Việt Nam trong vấn
đề cơ quan công quyền khi giải quyết tranh
chấp của WTO. 

2. Khái quát về “cơ quan công quyền”
trong WTO

Điều 1.1 Hiệp định SCM đã xác định các
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loại chủ thể có thể thực hiện hành vi trợ cấp.
Cụ thể, sự đóng góp về tài chính thuộc các
điểm 1.1 (a)(1) xác định là hành vi trợ cấp
nếu nó được thực hiện bởi một trong ba chủ
thể “chính phủ”; “cơ quan công quyền”
hoặc “tổ chức tư nhân được giao hoặc lệnh
bởi chính phủ hoặc cơ quan công quyền”.
SCM không đưa ra giải thích chính thức cho
khái niệm “cơ quan công quyền” mà thuật
ngữ này chỉ được nhắc đến một lần duy nhất
tại Điều 1.1 của Hiệp định. 

Trong Điều 1.1(a)(1) SCM, từ “chính
phủ” được xuất hiện hai lần: trợ cấp được coi
là tồn tại nếu có sự đóng góp về tài chính của
chính phủ hoặc một cơ quan công quyền
trên lãnh thổ của một Thành viên (gọi chung
là “chính phủ”). Từ “chính phủ” đầu tiên
được hiểu theo nghĩa hẹp; từ “chính phủ”
thứ hai được hiểu theo nghĩa rộng (nghĩa là
bao gồm cả chính phủ và cơ quan công
quyền). Theo WTO, sự đặt cạnh nhau của
thuật ngữ chính phủ (theo nghĩa hẹp) và “cơ
quan công quyền” với một cách hiểu chung
là chính phủ theo nghĩa rộng, cách quy định
này gợi ý mức độ tương đồng hoặc trùng lặp
về đặc điểm cơ bản của hai chủ thể này2.

Khái niệm “cơ quan công quyền” được
Ban Hội thẩm và Cơ quan phúc thẩm (AB)
thực hiện thông qua quá trình giải quyết
tranh chấp. Để phù hợp với các quy tắc
thông thường về giải thích công pháp quốc
tế được quy định trong Điều 31(3)(c) Công
ước Viên, trong tranh chấp US - Anti-
Dumping and Countervailing Duties
(DS379), AB đã xem xét ý nghĩa thông
thường của thuật ngữ “cơ quan công quyền”
trong Điều 1.1(a)(1) SCM, do đó, thuật ngữ
“cơ quan công quyền” có thể đề cập một số
khái niệm khác nhau, tùy thuộc vào sự kết
hợp giữa các yếu tố khác nhau trong mỗi
định nghĩa.

Theo WTO, các định nghĩa trong từ điển

gợi ý một phạm vi khá rộng của thuật ngữ
“cơ quan công quyền”, bao gồm nhiều thực
thể khác nhau, trong đó có cả thực thể được
trao hoặc thực thi quyền lực chính phủ và
các thực thể thuộc cộng đồng hoặc quốc
gia3, đồng thời, “chính phủ” và “cơ quan
công quyền” có nhiều đặc điểm tương đồng
hoặc trùng lặp. Khái niệm “cơ quan công
quyền” rõ ràng không bị ràng buộc trong
một phạm vi nhất định nếu thiếu đi các quy
định cụ thể dành cho nó. Điều này khiến
cuộc tranh luận về cơ quan công quyền
trong các tranh chấp tại WTO trở nên phức
tạp hơn và đa chiều.

3. Tiêu chuẩn xác định cơ quan công
quyền trong giải quyết tranh chấp tại WTO

Từ thực tiễn giải quyết tranh chấp của
WTO, khi xem xét lập luận của các bên tranh
chấp, đệ trình của bên thứ ba, trong báo cáo
của Ban Hội thẩm và AB, thủ tục tuân thủ
trong nước của các bên, vấn đề “cơ quan
công quyền” được xác định theo những tiêu
chuẩn sau: 

3.1. Tiêu chuẩn “được kiểm soát bởi
chính phủ”

Tiêu chuẩn “được kiểm soát bởi chính
phủ” lần đầu tiên được đề cập trong báo cáo
của nhóm chuyên gia trong tranh chấp
DS273. Tiêu chí “được kiểm soát bởi chính
phủ” không nhất thiết giới hạn ở các thực
thể được chính phủ trao quyền thực hiện
các chức năng của mình4. Các bằng chứng
để chứng minh chính phủ có quyền kiểm
soát đối với một thực thể thông qua một
trong những yếu tố sau: (1) Chính phủ nắm
giữ toàn bộ cổ phần; (2) Chính phủ kiểm
soát cổ phần; (3) Các bằng chứng khác về
quyền kiểm soát, ví dụ việc chính phủ bổ
nhiệm nhân sự quản lý5.

Chính phủ nắm giữ toàn bộ cổ phần của
thực thể là căn cứ để thiết lập quyền kiểm
soát của chính phủ. Trong tranh chấp
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DS437, Hoa Kỳ xác định rằng, tất cả các
doanh nghiệp của Trung Quốc có 100% sở
hữu nhà nước hoặc Nhà nước nắm giữ cổ
phần kiểm soát đều được coi là “cơ quan
công quyền”6.

Việc chính phủ nắm giữ phần lớn cổ
phần của thực thể đó cũng là tiêu chí để xác
định quyền kiểm soát của chính phủ. Bất kỳ
một mối liên hệ nào giữa doanh nghiệp và
chính phủ đều có thể thiết lập một giả định
về sự kiểm soát của chính phủ. Mối liên kết
đó có thể là một tỷ lệ vốn tối thiểu được nắm
giữ bởi nhà nước hoặc bất kỳ mối quan hệ
nào khác giữa doanh nghiệp và chính phủ.
Ban hội thẩm trong tranh chấp DS273 xác
định, “cơ quan công quyền” được hiểu là tổ
chức mà chính phủ có quyền sở hữu đa số.
Mặc dù quyền sở hữu của chính phủ là yếu
tố quan trọng để dẫn đến quyền kiểm soát
của chính phủ nhưng không phải là yếu tố
quyết định, bởi vì có thể vẫn tồn tại các yếu
tố khác có thể rất quan trọng, ví dụ như liệu
thực thể đó có bản chất là phúc lợi công
không7. Chẳng hạn: trong tranh chấp US -
Carbon Steel (India) (DS436), Hoa Kỳ đưa ra
quan điểm, Chính phủ Ấn Độ đã tham gia
trong việc lựa chọn giám đốc của Tổng công
ty phát triển khoáng sản quốc gia (National
Mineral Development Corporation -
NMDC), điều này cho thấy Chính phủ có
quyền kiểm soát hành chính đối với NMDC
và bằng chứng này cùng với bằng chứng về
việc sở hữu 99% cổ phần nhà nước là đủ để
chứng minh sự kiểm soát của Chính phủ đối
với tổ chức này8. 

Như vậy, khi xác định một tổ chức được
kiểm soát bởi chính phủ, có hai yếu tố cần
phải được đánh giá: một là, tổ chức đó có
quyền sở hữu toàn bộ hoặc đa số của chính
phủ; hai là, chính phủ có quyền quản lý đối
với tổ chức này. Các nước ủng hộ cho quan
điểm này gồm có: Argentina, Canada,

Australia, Mexico và Hoa Kỳ. Với cách giải
thích này, các doanh nghiệp có đa số cổ
phần của nhà nước hoặc nhà nước kiểm
soát đều được coi là “cơ quan công quyền”.

3.2. Tiêu chuẩn “Thực hiện chức năng
của chính phủ”

Lần đầu tiên, tiêu chuẩn này được đề cập
trong tranh chấp US - Anti-Dumping and
Countervailing Duties (China) (DS379). Mối
liên hệ chặt chẽ giữa cơ quan công quyền và
chính phủ chỉ ra rằng, một cơ quan công
quyền phải thực hiện các chức năng điển
hình của chính phủ9.

Theo quy định tại DS379, “cơ quan công
quyền”, gồm: (1) Chính phủ giao quyền lực
cho một thực thể; (2) Chính phủ giao quyền
lực đó với mục đích thực hiện các chức năng
có tính chất của chính phủ; (3) Thực thể đó
thực hiện quyền lực đó. Đối với tiêu chuẩn
bằng chứng dưới góc độ chức năng của
chính phủ, Trung Quốc đề xuất cơ quan
điều tra nên xem xét năm yếu tố: (1) Liệu
một thực thể được tạo ra thông qua các sắc
lệnh đặc biệt hay dưới các luật lệ thông
thường về doanh nghiệp và ngân hàng
thương mại; (2) Mục đích của việc thành lập;
(3) Bản chất của các chức năng mà nó thực
hiện; (4) Bản chất và phạm vi của quyền lực
chính phủ được ủy quyền cho nó; (5) Các
luật lệ và quy định mà nó chịu sự điều
chỉnh10. Trung Quốc cho rằng: “cơ quan
công quyền” là một thực thể thực hiện các
quyền hạn được chính phủ trao cho nhằm
mục đích thực hiện các chứng năng có tính
chất chính phủ”11. Dựa trên quy định của
Điều 1.1 SCM, Trung Quốc lập luận, điều
kiện thiết yếu của “cơ quan công quyền” có
thể thực hiện “đóng góp tài chính” đó chính
là các thẩm quyền liên quan đến việc thực
hiện chức năng của chính phủ12. Bên cạnh
đó, AB giải thích rằng, các yếu tố xác định
chính phủ đồng thời là các yếu tố để xác
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định cơ quan công quyền và do đó, “việc
thực hiện các chức năng của chính phủ hoặc
được trao và thực thi quyền lực của chính
phủ để thực hiện các chức năng đó” là điểm
chung cốt lõi giữa chính phủ và cơ quan
công quyền13. Tiêu chuẩn về bằng chứng để
xác định điều này là các quy định trong văn
bản pháp luật, trong đó chính phủ có sự ủy
quyền cho một thực thể thực hiện chức
năng của mình.

3.3. Tiêu chuẩn “Được chính phủ trao quyền”
Với cách tiếp cận theo tiêu chuẩn “Được

chính phủ trao quyền”, việc xác định “cơ
quan công quyền” cần phải xem xét cả sự
kiểm soát của chính phủ và thực hiện chức
năng của chính phủ. Ban Hội thẩm trong
DS436 nhận định: cơ quan điều tra cần chỉ
ra rằng, cơ quan công quyền là thực thể
được chính phủ trao quyền, thực thi hoặc sở
hữu thẩm quyền của chính phủ14. Việc thực
hiện chức năng của chính phủ, dù có dưới
sự kiểm soát của chính phủ hay không,
nhưng khi thực thể đó được “trao quyền lực
chính phủ”, điều này sẽ làm cho một thực
thể trở thành cơ quan công quyền. 

Có nhiều cách khác nhau để xác định
chính phủ trao quyền cho một tổ chức, tùy
vào mỗi thực thể, mỗi nhà nước và mỗi vụ
việc. AB gợi ý ba cách để xác định việc chính
phủ trao quyền cho một thực thể: một là, có
sự ủy quyền rõ ràng theo luật định; hai là, có
thẩm quyền trên thực tế để thực hiện chức
năng của chính phủ; ba là, có thẩm quyền
thực hiện chức năng của chính phủ nhờ sự
kiểm soát của chính phủ15. 

Có thể thấy, cách tiếp cận cơ quan công
quyền theo tiêu chí “được chính phủ trao
quyền” rất phức tạp. Vì vậy, các điều khoản
của Ủy ban luật pháp quốc tế (International
Law Commission - ILC) ủng hộ cách tiếp cận
xác định cơ quan công quyền theo tiêu chuẩn
“được chính phủ trao quyền”16. Theo tiêu

chuẩn này, việc xác định “cơ quan công
quyền” sẽ phải căn cứ vào từng vụ việc cụ thể.

4. Hàm ý cho Việt Nam trong hoạt động
với WTO

Việt Nam là quốc gia có số lượng vụ bị áp
thuế đối kháng đứng thứ 8 trên thế giới17. Vì
vậy, vấn đề về cơ quan công quyền là một
nội dung mà Việt Nam cần đặc biệt lưu ý khi
đối mặt với các vụ điều tra chống trợ cấp tại
thị trường nước ngoài. Từ các tiêu chuẩn xác
định “cơ quan công quyền” để giải quyết các
tranh chấp và các biện pháp đối kháng, Việt
Nam cần lưu ý những vấn đề sau:

Một là, Việt Nam cần nghiên cứu kỹ các
vấn đề về cơ quan công quyền để giải quyết
các tranh chấp và các biện pháp đối kháng
nhằm dẫn chiếu, lập luận trong các tranh
chấp cụ thể trong các vụ kiện về chống trợ
cấp tại thị trường nước ngoài và các vụ tranh
chấp tại WTO. Đồng thời, trong quá trình
điều tra chống trợ cấp đối với hàng hóa nhập
khẩu vào Việt Nam, cơ quan điều tra của
Việt Nam có thể cân nhắc áp dụng tiêu
chuẩn “được chính phủ trao quyền”.

Hai là, Việt Nam cần tích cực tham gia
trong các cuộc họp của Cơ quan giải quyết
tranh chấp của WTO và đóng góp ý kiến về
việc xây dựng tiêu chuẩn xác định “cơ quan
công quyền”. Các tiêu chuẩn xác định cơ
quan công quyền hiện nay đều thực hiện
thông qua giải thích của Ban hội thẩm và AB,
do đó, khi các Thành viên WTO xây dựng tiêu
chuẩn pháp lý rõ ràng sẽ hạn chế nguy cơ xảy
ra tranh chấp giữa các Thành viên WTO
trong việc xác định “cơ quan công quyền”.

Ba là, khi Việt Nam tiến hành điều tra
chống trợ cấp, cơ quan điều tra của Việt
Nam cũng cần lưu ý các tiêu chuẩn được
dùng để xác định cơ quan công quyền trong
các vụ kiện liên quan, điều này sẽ giúp Việt
Nam hạn chế nguy cơ Việt Nam bị khởi kiện
tại WTO. 



Bốn là, các doanh nghiệp Việt Nam cần
có hệ thống sổ sách minh bạch, rõ ràng. Hệ
thống sổ sách này có thể được sử dụng làm
bằng chứng cho các doanh nghiệp Việt Nam
khi bị kết luận là cơ quan công quyền. Nếu
các thông tin trong hệ thống sổ sách này có
thể chứng minh Nhà nước chỉ sở hữu một tỷ
lệ nhỏ hoặc Nhà nước không có quyền kiểm
soát đối với doanh nghiệp hoặc doanh
nghiệp không được chính phủ trao quyền,
khi đó, doanh nghiệp sẽ không được hiểu là
cơ quan công quyềnr
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