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Tém tat: Trong cdi cach thé ché hién dai, xu hudng néi bat la phan biét chiic ndng hoach
dinh chinh sach vdi thuc thi va giam sat chinh sach. Tuy nhién, su ra doi cla cac co quan
thuc thi cling gay ra nhing tranh ludn vé tinh théng nhét cla b6 may nha nudc, vai tro cla
“ludt mém” trong hé théng phdp luat truyén théng cla quéc gia. Bai viét nghién cdu mé hinh
cdc co quan thuc thi néi chung va co quan déc 1ap & Coéng hoa Phdp ndi riéng, cd thé xem la
nhiing goi mé déi véi Viét Nam trong xu hudng cai cdch thé ché hién nay.
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Abstract: In modern institutional reform, a prominent trend is the separation of policy
formulation from policy implementation and supervision. However, the emergence of executive
agencies has also generated debates regarding the unity of the state apparatus and the role of
“soft law” within traditional national legal systems. The article examines the model of executive
agencies in general, and independent agencies in the French Republic in particular, and
considers the implications for Vietnam in the current trend of institutional reform.
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U ra ddi cla cac cd quan thuc thi

S bat nguédn ti nguyén tic phan biét
gitta hoach dinh chinh séach va thuc

hién, giam sat viéc thuc hién chinh sach. Nhin
réng hon, doé la su phan dinh hanh chinh va
chinh tri - m6t néi dung cd ban trong cai cach
hanh chinh & cac quéc gia phat trién. Viéc
hoach dinh chinh sach la céng viéc chinh ftri
do cac bd trudng thuc hién; viéc thuc hién
hodc giam sat thuc thi chinh sach thuong do
mot hé théng ca quan thuc thi dugc thanh 1ap

(*) PGS.TS; Truong Pai hoc Luéat, Pai hoc
Quéc gia Ha Néi

riéng va chiu trach nhiém déc lap trong thuc
thi, giam sat chinh sach.

1. Co quan thuc thi 8 Cong hoa Phap

1.1. Khai niém va phéan loai

TU nhiing n&m 70 cla thé ky XX, su ra
doi cac co quan thuyc thi 8 Cong hoa Phap
bat ngudn tii cac qudc gia Anglo - Saxon, ma
cu thé chiu &nh hudng manh mé clia mé hinh
Agencies 8 My hodc Quangos & Anh. Cac co
quan thuc thi & Phap mang nhiéu tén goi khac
nhau: cd quan dau tién dugc thanh lap theo
mo hinh nay la ¢ quan trung gian giai quyét
khi€u nai cong dan, thsi dau goi la “nha chtic
trach déc lap”. Khai niém “ca quan hanh chinh
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doc lap” dugc st dungolén dau tién trong Luat
ngay 06/01/1978 cho Uy ban Qudc gia vé Tin
hoc va Quyén ty do cong dan (CNIL), sau dé
la Ban Ti€p can tai liéu hanh chinh (CADA)
dudc thanh lap ngay 17/7/1978. Vé sau mot
s6 c¢d quan lai dugc goi la “cd quan cong
quyén doc lap”.

Pé théng nhéat vé6i cach goi cla ngudi
Phap, bai viét goi chung cac co quan nay la
“co quan doc lap”. Cac co quan déc lap dugc
phén loai dua trén cac tiéu chi khac nhau.
Thi nhdt, néu can ci vao muc tiéu hoat déng,
c6 thé chia thanh: 1) Co quan giam sat hoat
déng hanh chinh, bao vé quyén coéng dan; 2)
Co quan diéu tiét cac hoat dong kinh té. Thu
hai, dua vao vi tri phap ly clia cac cd quan - cé
tu cach phap nhén va chiu trach nhiém phap
ly doc lap hay khéng, ngudi Phap phan chia
thanh cac co quan hanh chinh doc lap (AAI)
va cac co quan coéng quyén doc lap (API).
Pay la cach phan chia rat hién dai, cho dén
nay ngudi Phap van phan chia thanh co quan
hanh chinh déc lap (AAIl) va cd quan cong
quyén doc lap (API).

Piém chung la ca hai loai co quan nay déu
dudc lap ra ti cac luat, cé nhiing quyén tu chu
nhat dinh, c6 thAm quyén riéng va trong s6 doé
c6 nhiing thdm quyén nhu |a tai phan, d&c biét
trong linh vuc giai quyét cac tranh chap. Cac
co quan hanh chinh déc 1ap AAI ¢6 thé ké dén
nhu Uy ban Quéc gia vé Tin hoc va Quyén tu
do cong dan (CNIL), hodc Ca quan giai quyét
canh tranh. Tuy nhién, ny ban nghe nhin t6i cao
va Co quan thi trudng tai chinh lai 1a cac API.
Su phan biét nay dua trén cac cd sé nhu: API
c6 tu cach chi thé phap luat, cé trach nhiém
truc ti€p déi véi cac tranh chép lién quan; cac
AAIl khong cé tu cach phap nhén, nén trong
trudng hgp co tranh chap thi nha nudc sé la
chdi thé diing ra chiu trach nhiém.

Trudc day quy ché cla cac cd quan doc
lap khong r6 rang, chi cé mét s6 ¢o quan dugc
luat goi la cd quan hanh chinh déc lap, nhung
theo cac hoc gia thi “trén thuc té, tat ca nhiing
€O quan nao cla nha nudéc ma khong co tu
cach phap nhan, nhung cé quyén tu quan, tu
quyét dinh nén khong thé xép vao nhém co
quan hanh chinh nha nudc & trung uong hay
nhém co quan c6 thdm quyén quéc gia, thi
dudc coi la cd quan hanh chinh déc lap”®.

Tuy nhién dén nay, dao luat ngay 20/01/2017
da cham dt tinh trang trén va da xac dinh ro
rang s6 lugng, tén goi cac cd quan doc lap va
phéan chia ra hai nhém AAl va API - danh sach
nam trong phu luc cla dao luat nay.

1.2. Té chic cla cdc co quan déc 1ap

Theo cac hoc gid Phap: “Trai véi nhiing
gi ngudi ta c6 thé hinh dung tu tén goi, cac
co quan hanh chinh déc lap khéng hoan
toan doc lap béi 1€ ho khong c6 tu cach phap
nhan riéng ma phai gan vsi mét co quan nha
nudc’®. Tuy goi 1a déc lap nhung thuc chat
thi cac cd quan nay truc thudc vé tai chinh
bdi mot bo chil quan. Ngan sach clia ¢ quan
doc lap thudng ndm trong ngan sach chung
clia bo quan ly nganh, linh vuc dé. Chirat it co
quan doc lap vé ngan sach, vi du ¢ quan vé
thi trudng tai chinh, dugc thiia nhan la chd thé
phap luat va c6 quyén tu chi tai chinh.

Pé dam bao tinh doc lap va khach quan,
ngoai trii mét sé trudng hop dac thu, thudng
cac AAl la cd quan tap thé, trong dé ngudi diing
dau chi la dai dién, an dinh cac lich hop, thdo
luan hodc c6 moét vai thAm quyén riéng. Nhiém
ky cla cac thanh vién ti 03 dén 06 nam, tai
nhiém mot 1an va khéng bi cach chdic trii nhiing
trudng hgp vi pham phap luat nghiém trong
hay vi ly do stic khde. Thong thudng phap luat
khéng cho phép cac thanh vién cd quan doéc
lap lam viéc kiém nhiém trong t6 chiic minh,
tham chi mo6t s6 co quan con khéng cho phép
thanh vién dugc kiém nhiém véi bat ky chiic
danh hay hoat dong nao khac. Nhan su coé
thé dudc tuyén dung theo hgp déng va hudng
ché do luat tu, nhung cling c6 nhiing trudng
hop nhan su la cac céng chtic dugdc diéu dong
hoac biét phai. Vi du, nhan su Cd quan Bao
vé quyén cd ban déu la cong chtuc, diéu nay
thuan Igi cho hoat dong clia cd quan bdi ho
hiéu biét vé& hoat déng hanh chinh ciing nhu
cac tranh chép lién quan dén hanh chinh, nén
su giam sat sé hiéu qua.

1.3. Tham quyén cla cdc co quan déc Iap

Tham quyén clia cac co quan doc lap cé su
da dang khac biét theo tling co quan. Mét s6 co
quan c6 thdm quyén tu van hodc kién nghi - tu
van cho co quan quan ly vé mot van dé cu thé
(nhu Hoi déng quéc gia vé thong tin va tu do);
ho&c tim ra gidi phap dung hoa gilia cé quan
hanh chinh véi ngusi dan (Co quan bao vé
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cac quyén co ban). Mét sé cd quan cé quyén
ra quyét dinh ca biét, nhu la cp phép thuc thi
mot hoat dong hay quyén bd nhiém nhan su.
Vi du, Hoi dong t6i cao vé nghe nhin c6 quyén
bé nhiém giam déc cac kénh truyén hinh cong
cong. Mot s6 co quan c6 quyén lap quy, tic
la xac lap hanh lang hoat déng cho mét linh
vuc théng qua viéc dinh ra cac quy tac. Cac
co quan doc lap c6 quyén xU phat trong trudng
hgp chl thé vi pham cac quy tic dét ra béi
nhiing cé quan nay hoac khong tuan thli nghia
vu luat dinh. Co quan canh tranh hoac co quan
thi truding tai chinh cé thé ap dung nhiing bién
phap phat tién nghiém ngat. CSA cé quyén tam
diing viéc phat song ctia mét dai truyén thanh
trong mét ngay néu vi pham cac nghia vu. Nhin
chung, thdm quyén clia cac co quan doc lap rat
da dang va khong nhat quan & moi co quan.
Mot 1a, vé thAm quyén lap quy cla cac
co quan doc lap, truéc hét 1a nham muc tiéu
hai hoa trong mét linh vuc, ma & dé Chinh
phi khéng muén can thiép truc tiép. Thong
thudng do 1a nhiing linh vuc kha nhay cam, do
nhiing hé qua vé chinh tri (nghe - nhin); ho&c
do nhiing tac déng vé kinh té (truyén théng
quang céo). Nhiém vu nay doi hdi cac hoat
dong mang tinh t6 chic trong linh vuc; rang
bubc cac cong ty tuan thl theo luat 1€, trling
phat néu c6 vi pham; nhung déng thgi ciing
tinh d&n nhu cau cla céac chi thé hoat dong
trong linh vyc nay. Su khac biét gila cac co
quan nay néu so vGi cac ¢ quan hanh chinh
truyén théng, do la viéc can thiét lap maéi quan
hé tin tudng v6i cac chl thé ma chinh ca quan
nay ban hanh cac van ban lap quy“. Thong
thudng thdm quyén lap quy chi thuéc vé Thi
tuéng hoac Téng théng, va trong trudng hop
ngoai 1é dugc giao cho mdt cd quan doc lap
c@ia Chinh phl. Vé ban chat day khong phai
quyén lap quy tién phat, chi dudc ap dung
nhiing bién phap kha han ché va phai tuan
thd cac dao luat, cac nghi dinh cta cép trén®),
Hai la, thdm quyén diéu tra va xd ly vi
pham clia cd quan doc 1ap bat ngudn tii nhiém
vu cla cd quan nay nham bdo dam su van
hanh t6t clia phap luat trong linh vuc quan ly.
C6 hai thdm quyén riéng biét 1a diéu tra va x{
ly vi pham goém: 1) Moi ¢ quan hanh chinh
doc lap déu c6 thdm quyén diéu tra. Viéc diéu
tra c6 thé dugc tién hanh theo yéu cau truc tiép

cla cong dan néu ho cho rang ho bi thiét hai
vi mot hanh vi sai tréi clla cd quan hanh chinh
(vi du Uy ban Quéc gia vé& Tin hoc va Quyén
tu do cong dan; Uy ban Quéc gia vé Giam sat
hoat déng chan thu tin vi ly do an ninh, cd quan
bdo vé tré em) hoac theo yéu cau cla nghi si
(Co quan trung gian giai quyét khi€u nai cla
cong dan; Uy ban Quéc gia vé Dao dlic nghé
nghiép trong hoat dong ddm b&o an toan, an
ninh). 2) M6t s6 ¢d quan hanh chinh déc lap
c6 thd&m quyén x{ ly vi pham. Cu thé, co quan
diéu tiét kinh t& (H6i déng canh tranh; Uy ban
diéu tiét nang luong.v.v.) dudc trao thdm quyén
xU ly vi pham. Gan day cac co quan phu trach
maoi quan hé gilia cong dan véi cd quan hanh
chinh ciing dudc trao thdm quyén nay (CADA -
dugc trao thA&m quyén xd ly vi pham ké tu
ngay 05/6/2005; CNIL dugc trao thAm quyén
nay tu ngay 06/8/2004, cd quyén lénh cho
nhiing ngudi cé trach nhiém x{ ly di liéu phai
kh&c phuc céac thiéu s6t da pham phai, néu ho
khong tuan thi thi CNIL c6 quyén quyét dinh
cac bién phap x{ ly mang tinh chat ran de kém
theo phat tién vé6i muc phat c6 thé Ién t6i 5%
doanh thu clia doanh nghiép lién quan®.

Ba la, mot s6 co quan cé thdm quyén giai
quyét tranh chdp, bao gém: 1) Quyén kiém
soat va diéu tra, nhu dudc yéu cau cung cap
cac tai liéu; thuc hién cac phién diéu tran, tién
hanh xac minh tai liéu va hién truGng. Tham
chi mét s6 co quan nhu Co quan canh tranh
c6 c& thdm quyén cudng ché trong qué trinh
thuc hién diéu tra (lién quan dén kham xét,
thu gid tai liéu); 2) Quyén quyét dinh, nhu dua
ra cac canh bao hodc ménh lénh, kha nang
trling phat vé tai chinh (AMF) ho&c tuyén bo
cac lénh cdm (CSA). Vi du, theo Luat ngay
09/7/2004 lién quan dén cac dich vu truyén
théng dién t& va dich vu truyén thong nghe
nhin, H6i déng nghe nhin t6i cao la co quan
gidi quyét cac tranh chap phat sinh gilia cac
nha san xult va phan phdi dich vu truyén
théng nghe nhin. Co quan diéu tiét truyén
thong dién td va buu chinh cé thdm quyén giai
quyét nhiing tranh chap vé quyén truy cap
mang internet va moi tranh chap lién quan
dén viéc thi hanh nhiing nghia vu quy dinh tai
Bo luat Buu chinh vién thong.

Cac quyét dinh cla cod quan hanh
chinh doc lap dat ra mot s6 van dé phap ly.
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Theo cac hoc gia thi cac quyét dinh x{ phat
clla cac co quan nay ban hanh cé tinh phap
ly khéng rd rang, ma ho gilia quyét dinh hanh
chinh va quyét dinh tu phap. Co ban céac tac
gia cho rang day la nhing quyét dinh hanh
chinh vi khéng c6 hiéu lyc quyét tung va khéng
thé yéu cau su hd trg cta luc ludng cong
quyén dé cudng ché thi hanh®. Nhung ciing
c6 mot s6 quyét dinh clia AAI cé tinh cudng
ché, tudc doat quyén va can cl vao phap luat
cta Lién minh chau Au thi cac co quan nay cé
thé dudc coi nhu toa an. Quan diém cda thdm
phan Phap ciing khéng hoan toan théng nhat
vé viéc coi cac ca quan doc lap co phai la co
quan tai phan hay khong. Cac tda tu phap cho
rang cac co quan doc lap c6 thdm quyén xu
phat vi pham va vi vay c6 thé dudc nhin nhan
nhu la “ngudi cé thdm quyén xem xét quyét
dinh vé can cl budc t6i trong linh vuc hinh suy”.

2. Nhiing van dé ly luan va thuc tién dat
ra tif cac tham quyén cha cac ca quan thuc thi

Ban than sy ton tai clia cac co quan thuc
thi da lam nay sinh nhiing van dé tranh luan vé
vi tri cla co quan nay, chéng han su phan loai
G dau trong cac cd cau lap phap, hanh phap,
tu phap. M6t sé ¢ quan dugdc cho la thudc vé
hanh chinh, nhung tinh chéat hoat dong - ban
hanh phan quyét lai c6 vé giéng nhu cc quan
tu phap. Diéu nay dat ra tranh luéan vé vi tri cla
cAc cG quan nay, su hién dién cla cac cd quan
déc 1ap ciling co it nhiéu mau thuln véi cac
nguyén tac cda nha nudc phap quyén. Theo
hoc gi& Chevalier, su hién dién cla nhiing co
quan nay lam dao 16n mét sé nguyén tac nhu:
theo nguyén tac dan chl thi cé quan hanh
chinh phai dat duéi su kiém soat clia co quan
dan cl; theo nguyén téc théng nhat thi cac cau
tric nha nudc phai nhat quan, cé té chic cht
ché. Cac AAl lai tao ra mot kiéu nha nudc da
hé, chép va ti nhiéu manh ghép, méi thuc thé
la mot cbi riéng vé6i thdm quyén tu dat ra quy
dinh, tinh théng nhat va thd bac trong hé thong
phap luat cla nha nudc phap quyén dudng
nhu khéng dugc bao ddm®.

Ciing nhu vay, su két hgp trong mét chu
thé ca quyén ban hanh vdn ban quy pham
phap luat va ap dung chinh quy pham phap
luat dé vao mét trudng hop cu thé, thong
qua ban hanh mot quyét dinh hanh chinh ca
biét hodc quyét dinh mot bién phap xU phat

dat ra nhiéu khé khan trong co céu té chc
cla cac cd quan nay®. Panh gia vé tham
quyén lap quy cua cac co quan doc lap, cac
hoc gia mét mat cho rang thAm quyén nay cé
nhiing uu diém, nhung mét khac lai ¢é nhiing
van dé can tranh luan. Uu diém 13 viéc lap quy
clla cac co quan doc lap sé lam phong phu
thém coéng cu d&c luc bao vé cac quyén tu do
ca nhan. Piéu nay c6 thé thay théng qua viéc
can thiép clia cac co quan nay vao nhiing linh
viuic nhay cdm nhu théng tin truyén théng, nai
ma c6 thé chiu ap luc clla co quan quan Iy
cling nhu tii cac chl thé khu vuc tu va su bao
vé tU phia nhiing cd quan hoan toan déc lap
véi hanh chinh cé thé mang dén mét cong cu
héu hiéu hon la chi minh cong cu tu phéap. Co
ché tu phap thudng boc 16 nhiing han ché va
dudc cac AAIl bu dap bdi nhiing cong cu can
thiép linh hoat va dé thich Gng, khéng nang
vé hinh thic va trinh tu thi tuc. Viéc bé sung
thém mot phuong thiic hiiu hiéu bao vé quyén
cong dan sé lam tang thém tinh phap quyén,
cling c6 nha nudc phap quyén.

3. Nhiing ggi mé déi véi Viéet Nam

Mét 1a, vé ly luan thi xu huéng tach bach
gilta chlic nang lam chinh sach véi thuc hién
cac hoat dong diéu hanh thyc thi da xuat hién
& Viét Nam ngay tU dau thdi ky déi méi va
dudc ti€p tuc clng c6 trong cac thdi ky cai
cach hanh chinh sau nay. Viéc tach bo quén
ly véi cac co quan cé chuiic nang cung ung
dich vu coéng hay thuc hién hoat déng su
nghiép; viéc tach bach dan gilta céng chiic
V@i vién chuc, théng qua viéc phan tach Luat
Can b6 cong chtc va Luat Vién chuc cung
cac van ban huéng dan thi hanh da thé hién
rd xu hudng nay. Trén thuc té€ cling da xuéat
hién mét s6 mé hinh c¢6 quan c6 nét tuong
déng Vv6i cac co quan thuc thi, vi du ndi bat 1a
Cd quan quan ly canh tranh.

M6 hinh Co quan quan ly canh tranh &
Viét Nam hién nay kha phu hgp véi nhu cau
gidi quyét cac vu viéc canh tranh mot cach
mém déo trudc khi dua ra tda an, ciling lam
gidm bét ganh nang cla Toa an. Diéu nay co
thé thay déi trong tuong lai, cung véi su phat
trién kinh té, sé luong cac vu viéc lién quan
dén canh tranh tang cao va trinh d6é chuyén
moén vé phap luat canh tranh ctia cac thdm
phan da dugc nang cao thi nén trao chuc
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nang nay cho Toa an. Néu so véi phap luat
Cong hoa Phap - goi tén cac cd quan la AAl
hoac API thi & Viét Nam, Luat Canh tranh va
cac quy dinh phap luat lién quan van chua
xac dinh rd dia vi phap ly, tinh chat cla cac
cG quan giai quyét canh tranh trong bd may
nha nudc. Diéu nay gay nhiéu khé khan cho
Ho6i dong canh tranh trong viéc thuc hién
cac chuiic nang, nhiém vu dugc giao, dac biét
trong cac hoat déng doi hdi su hgp tac tu phia
cac cd quan nha nudc khac. Va ciing rat khé
khan trong xac dinh ban chat, hiéu luc phap
ly clia cac quyét dinh do H6i déng canh tranh
ban hanh, quyén khdi kién quyét dinh cla
Hoi déng canh tranh, thAm quyén xem xét lai
ho&c thu ly don khdi kién déi véi quyét dinh
clia H6i déng canh tranh.

Hai la, cd ché& kiém nhiém lam cho Hoi
doéng xU ly vu viéc canh tranh hoat dong thi€u
sy chll dong. Cac thanh vién cla Hoi dong
khong tham gia diéu tra vu viéc ngay tu thdi
diém ban dau, nén viéc ra quyét dinh x{i ly sé&
khéng dudc thdu dao va chat ché, tham chi
lam kéo dai thém thgi gian x& ly vu viéc. Véi
tinh chat phuc tap cla vu viéc canh tranh, cg
ché hoat dong kiém nhiém cla Hoi dong la
chua hop ly, dan dén thiéu tap trung, thi€u kip
thai trong gidi quyét vu viéc canh tranh. Mat
khac, hoat dong clia cG quan giai quyét canh
tranh & Viét Nam van con sy tach roi gita
chlic nang diéu tra v6i chlic nang giai quyét
tranh chap. Can cu vao cac quy dinh tai muc
4 va muc 5, Chuong V cla Luat Canh tranh
nam 2004 c6 thé thay réng, trong mot vu viéc
vé hanh vi lam dung, cd quan cé thdm quyén
xU ly 1a H6i dong canh tranh, song gan nhu tat
c& céc hoat dong diéu tra truéc d6 déu do Cuc
Quan ly canh tranh (nay la Uy ban Canh tranh
qudc gia) ti€n hanh.

Ba la, m6 hinh x{ ly hién nay du cé cai
thién nhung van gay kéo dai qua trinh giai
quyét vu viéc canh tranh. V&i mé hinh hién tai,
vu viéc canh tranh cé thé trai qua nhiéu cap,
ca cap hanh chinh va tu phap, bao gém: 1) Ca
quan diéu tra vu viéc canh tranh;°2) Ho6i dong
xU ly vu viéc canh tranh han ché/Uy ban Canh
tranh quoc gia; 3) Hoi dong giai quyét khiéu
nai quyét dinh x& ly vu viéc canh tranh; 4) Toa
an so thdm (Toa an nhan dan tinh, thanh phé
truc thudc Trung uong cé thdm quyén); 5) Toa

an phuc thdm trong trudng hop bén khiéu nai,
bén bi diéu tra khéng nhat tri véi quyét dinh
gidi quyét clia cac co quan nay. Néu so Vvdi
Cong hoa Phap thi cac vu viéc sau khi da dugc
giai quyét béi Hoi ddng canh tranh c6 thé khai
kién I&n toa phuc thAm. Nhu vay, 1am cho phan
quyét clia Hoi dong canh tranh cé tinh tu phap,
tinh hiéu lyc cao han, va cling dd kéo dai thai
gian giai quyét vu viéc canh tranh.

Tém lai, dé co quan thuc thi hoat dong tét
can c6 nhiing diéu kién nhat dinh. Diéu kién
nay thay déi theo tinh chat va nhiém vu clia co
quan, nhung can dam bao nguyén tac doéc lap,
khach quan ma mo hinh Cd quan canh tranh &
Phap va nhiéu quéc gia khac cé thé 1a nhiing
goi mG dang chu y doi véi Viet Nam trong giai
doan héi nhap va phat trién dat nuéc hién nay./.
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