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Tóm tắt

Việt Nam được biết đến như một quốc gia tiên 
phong về REDD+ khi bắt đầu thực hiện  REDD+ 
vào năm 2009. Kế hoạch Hành động REDD+ 
Quốc gia (NRAP) được phê chuẩn vào năm 
2012. Kể từ đó, Việt Nam đã thiết lập nhiều thể 
chế chính sách để thực hiện  REDD+. Trong 
phiên bản thứ hai này, các tác giả đã rà soát và 
cập nhật các kết quả từ báo cáo có tiêu đề “Bối 
cảnh Quốc gia về REDD+” do CIFOR xuất bản 
vào năm 2012 (Pham et al. 2012). Báo cáo này 
phân tích (i) các nguyên nhân mất rừng và suy 
thoái rừng; (ii) quản trị lâm nghiệp trong các 
chính sách và quá trình REDD+ tại Việt Nam; 
(iii) bối cảnh kinh tế chính trị của mất rừng và 
suy thoái rừng ở Việt Nam; (iv) biến đổi khí hậu 
và chính sách REDD+; (v) hiệu quả, hiệu lực, và 
công bằng (3E) của REDD+ tại Việt Nam. Chúng 
tôi đã ghi nhận những thay đổi trong thời gian 
từ 2012 đến 2017 dựa trên kết quả thu được từ 
việc rà soát các số liệu thứ cấp và phỏng vấn 
với các bên tham gia vào việc xây dựng và thực 
hiện các chính sách REDD+ tại Việt Nam. 

Nguyên nhân dẫn đến mất rừng và suy thoái 
rừng. Kết quả nghiên cứu của chúng tôi cho 
thấy tuy độ che phủ rừng của Việt Nam đã tăng 
so với năm 2012,  việc cải thiện, thậm chí là chỉ 
duy trì chất lượng rừng vẫn còn là một thách 
thức. Các nguyên nhân dẫn đến mất rừng và 
suy thoái rừng, bao gồm khai thác gỗ hợp pháp 
và bất hợp pháp, chuyển đổi đất rừng cho các 
mục tiêu phát triển quốc gia (ví dụ, phát triển 
thủy điện và cơ sở hạ tầng) và sản xuất nông 
nghiệp quy mô thương mại, sự yếu kém trong 
việc thực thi pháp luật và quản lí, vẫn còn tồn 
tại từ năm 2012 cho đến 2017. Tuy nhiên, với 
những cam kết chính trị ở cấp cao, Chính phủ 
đã có những nỗ lực tiến bộ đáng kể trong việc 
giải quyết các nguyên nhân chính, ví dụ như 
việc phát triển xây dựng các nhà máy thủy điện 
và mở rộng các vùng trồng cao su. Các nguyên 
nhân khác cũng đã được chính phủ ghi nhận 

trong Chương trình REDD+ Quốc gia sửa đổi 
năm 2017, cùng với các chính sách và biện 
pháp để giải quyết chúng. Tuy nhiên, hiệu quả 
của các chính sách và biện pháp này phụ thuộc 
nhiều vào nguồn kinh phí và sự điều phối liên 
ngành, đặc biệt để giải quyết các nguyên nhân 
chủ yếu đến từ các ngành ngoài ngành lâm 
nghiệp.

Quản trị Rừng. Trong giai đoạn 2012-2017, 
Việt Nam đã trải qua nhiều thay đổi lớn đối với 
chính sách ngành lâm nghiệp; ví dụ, Luật Lâm 
nghiệp 2017 và Luật Đất đai mới. Kể từ năm 
2012, Việt Nam cũng đã ký một số hiệp ước và 
thỏa thuận thương mại quốc tế quan trọng như 
Hiệp định Đối tác Tự nguyện (VPA) thông qua 
Thỏa thuận Tự do Thương mại  cũng như Kế 
hoạch Hành động Thực thi Luật Lâm nghiệp, 
Quản trị Rừng và thương mại Lâm sản (FLEGT) 
theo sáng kiến của Liên minh Châu Âu. Các 
chính sách mới này giúp nâng cao vị thế của 
ngành lâm nghiệp trong nền kinh tế quốc gia 
và tạo ra một khung pháp lý mạnh mẽ với các 
động lực mới cho các nhóm sử dụng rừng và 
các cơ quan chính phủ tham gia bảo vệ và phát 
triển rừng. Đồng thời, các luật lệ thị trường và 
hình thái thương mại quốc tế mới cũng mang 
đến những thách thức đáng kể cho Việt Nam, 
đặc biệt khi ngành lâm nghiệp trong nước, vẫn 
còn được vận hành bởi nhiều Doanh nghiệp 
nhà nước, chưa đáp ứng được các yêu cầu mới 
này. Thêm vào đó, từ chính sách tới thực hiện 
trong thực tế còn là khoảng cách lớn, trong khi 
thực thi pháp luật còn gặp nhiều trở ngại. Có 
thể thấy những nỗ lực của chính phủ và cộng 
đồng quốc tế trong việc đề ra các chính sách về 
lâm nghiệp đã tạo điều kiện cho các bên tham 
gia vào quá trình chính sách nhiều hơn trước 
đây. Các tài liệu xây dựng chính sách đã ghi 
nhận rằng cần phải đẩy mạnh sự tham gia các 
tổ chức xã hội dân sự (CSO) và các nhóm dân 
tộc thiểu số vào quá trình đưa ra quyết định. 
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Tuy nhiên, sự tham gia này hiện vẫn còn mang 
tính hình thức và hầu như là thụ động. Các quy 
định của chính phủ về đảm bảo quyền các-bon 
và quyền sử dụng đất cho các hộ gia đình hiện 
vẫn đang được xây dựng và chưa có nhiều tiến 
bộ so với năm 2012.

Kinh tế chính trị, mất rừng và suy thoái rừng. 
Cũng như nhiều quốc gia khác, giải quyết các 
nguyên nhân của mất rừng và suy thoái rừng 
là một thách thức lớn cho Việt Nam, nhất là 
khi việc giải quyết những nguyên nhân này 
lại không phù hợp với các mục tiêu phát triển 
quốc gia. Mặc dù có những cam kết chính trị 
mạnh mẽ từ chính phủ về việc đóng cửa rừng 
tự nhiên cùng với định hướng của Đảng về việc 
không đánh đổi môi trường vì tăng trưởng kinh 
tế, tổng sản phẩm quốc nội (GDP) vẫn phần 
lớn đến từ việc xuất khẩu các sản phẩm nông 
nghiệp và đồ nội thất. Điều này gây khó khăn 
cho việc hiện thực hoá cam kết chính trị giải 
quyết các nguyên nhân phá rừng và suy thoái 
rừng từ ngoài ngành lâm nghiệp.

Biến đổi khí hậu và các chính sách và quá trình 
REDD+. Từ năm 2012, Việt Nam đã phê chuẩn 
chiến lược quốc gia về biến đổi khí hậu, cũng 
như các chính sách chuyên ngành về thích ứng 
với biến đổi khí hậu khác. Chiến lược quốc gia 
và thể chế cho REDD+ đã được cải tiến và điều 
chỉnh theo thời gian. Năm 2017 đánh dấu một 
bước đột phá khi Chương trình hành động 
REDD+ quốc gia (NRAP) sửa đổi đã có tính toàn 
diện hơn. Các chính sách đặt ra trong NRAP sửa 
đổi năm 2017  đã đặt trọng tâm trực tiếp giải 
quyết các nguyên nhân gốc rễ của mất rừng 
và suy thoái rừng vốn không được xác định rõ 
trong các NRAP phiên bản trước đó. Tuy nhiên, 
các yêu cầu quốc tế về REDD+ không rõ ràng 
và phức tạp cùng với hạn chế về kinh phí đã 
làm suy yếu sự quan tâm của chính phủ cũng 
như các cam kết chính trị về REDD+. Chính sách 
REDD+ tại Việt Nam đã cho thấy những tiến 
bộ đáng kể về các hệ thống giám sát, đánh giá 
và thẩm tra (MRV), mức phát thải tham chiếu 
rừng (FREL), và các cơ chế dựa trên hiệu suất 
và chia sẻ lợi ích qua việc cân nhắc các bài học 
từ Chương trình Chi trả Dịch vụ Môi trường 

Rừng (PFES). Tuy nhiên, các biện pháp bảo 
đảm an toàn và quy trình tham vấn cần phải 
được hoàn thiện hơn nữa để đáp ứng các yêu 
cầu và mong đợi của các bên có liên quan cả 
trong nước và quốc tế. Các nguồn kinh phí cho 
REDD+ tại Việt Nam đang ngày càng trở nên 
khó khăn và nhiều bên có liên quan cho rằng 
nguồn tài chính này sẽ chuyển từ các nguồn 
hỗ trợ song phương và quốc tế sang Quỹ Khí 
hậu Xanh. 

Các kết quả 3E (hiệu quả, hiệu lực, và công 
bằng) của REDD+. Hiệu quả của các chính sách 
REDD+ trong việc giải quyết các nguyên nhân 
của mất và suy thoái rừng chưa được chứng 
minh, mặc dù bản NRAP sửa đổi mới được phê 
chuẩn gần đây. Tuy nhiên, trên thực tế, việc 
các nguyên nhân gây ra mất và suy thoái rừng 
nằm ngoài khuôn khổ của ngành lâm nghiệp 
và có mối liên hệ mạnh mẽ với các mục tiêu 
phát triển kinh tế của quốc gia cho thấy một 
lộ trình không dễ dàng cho REDD+. Kịch bản 
thông thường cho REDD+ tại Việt Nam cũng 
chưa được minh chứng, do thị trường các-bon 
chưa ổn định, yêu cầu ngày càng cao của các 
nhà tài trợ và các quốc gia đã phát triển, cùng 
với chi phí giao dịch và chi phí thực hiện quá 
cao. Sự tiến bộ trong việc xây dựng các chính 
sách về biện pháp bảo đảm an toàn tại Việt 
Nam trong giai đoạn từ 2012 đến 2017 cũng 
khẳng định sự quan tâm của chính phủ trong 
việc tiến hành thực hiện REDD+ một cách 
công bằng. Tuy nhiên, các chính sách REDD+ 
có trở nên công bằng hay không phụ thuộc 
vào nhiều yếu tố:  điều kiện và bối cảnh kinh 
tế xã hội, hệ thống pháp lí, cơ chế chia sẻ lợi 
ích, và một quy trình ra quyết định có sự tham 
gia rộng rãi hơn. Các yếu tố này đều chưa được 
đầy đủ tại Việt Nam. Các nỗ lực hiện tại hướng 
đến các kết quả 3E của REDD+ có thể được cải 
thiện qua các cam kết chính trị mạnh mẽ hơn 
để giải quyết các nguyên nhân gốc rễ của mất 
rừng và suy thoái rừng đến từ tất cả các lĩnh 
vực, những thay đổi rộng hơn trong khung 
chính sách tạo ra cả các động lực cũng như rào 
cản cho việc tránh mất rừng và suy thoái rừng, 
hợp tác liên ngành, và nguồn vốn cam kết từ 
cả chính phủ và từ các quốc gia đã phát triển.
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Giới thiệu

•	 Vấn đề kinh tế chính trị của mất và suy thoái 
rừng 

•	 Môi trường chính trị cho REDD+ (nhân tố, sự 
kiện và quy trình)

•	 Tác động của thiết kế chính sách REDD+ tại 
mỗi quốc gia đối từ góc nhìn hiệu quả, hiệu 
lực và công bằng.

Báo cáo Bối cảnh Quốc gia có mục đích cung 
cấp thông tin cho các nhà hoạch định chính 
sách, những người hoạt động tại hiện trường 
và các nhà tài trợ về các cơ hội và thách thức 
trong việc thực hiện các cơ chế REDD+, và hỗ 
trợ các quy trình ra quyết định về REDD+ dựa 
trên các điều kiện thực tế.

Việt Nam là một trong các quốc gia tiên phong 
về REDD+. Thiết lập thể chế cho REDD+ tại 
Việt Nam bao gồm xây dựng Chương trình 
REDD+ quốc gia, thành lập Ban chỉ đạo Nhà 
nước Chương trình mục tiêu về Phát triển Lâm 
nghiệp bền vững và Thực hiện REDD+, mạng 
lưới REDD+ quốc gia và nhóm công tác kỹ thuật 
về REDD+. Năm 2012, Chính phủ ban hành 
Quyết định 799 phê chuẩn Chương trình Hành 
động Quốc gia về REDD+ giai đoạn 2011-2020; 
quyết định này sau đó đã được điều chỉnh bằng 
Quyết định số 419/QĐ-TTg ban hành ngày 
05/04/2017. 

Năm 2012, CIFOR đã xuất bản ấn bản đầu tiên 
của Bối cảnh Quốc gia về REDD+ tại Việt Nam 
(Pham et al. 2012). Tài liệu này ghi lại và phân 
tích bối cảnh, các nhân tố và vấn đề thể chế 
cho REDD+ tại Việt Nam từ năm 2008 đến 2012. 
Tuy nhiên, từ năm 2012, các chính sách REDD+ 
quốc gia và quốc tế đã có sự thay đổi nhanh 
chóng. Điều này có ảnh hưởng và tái định hình 
việc thực hiện REDD+ tại Việt Nam. Hiểu được 
những thay đổi này, cũng như các nhân tố dẫn 
đến các thay đổi này, là điều rất quan trọng cho 

Đối với các quốc gia tham gia REDD+, câu hỏi 
“làm thế nào để xây dựng và thực hiện REDD+ 
một cách hiệu quả, hiệu lực và công bằng” 
luôn là một vấn đề nan giải. Các nguyên nhân 
dẫn đến mất rừng và suy thoái rừng thường 
rất phức tạp, và có thể là một phần của các 
mạng lưới xen kẽ các lợi ích về kinh tế và chính 
trị. Cách tiếp cận đối với giảm phát thải từ mất 
rừng và suy thoái rừng có thể luôn là vấn đề 
gây tranh cãi trong bối cảnh các quốc gia đều 
đang thực hiện mục tiêu phát triển kinh tế 
hiện hữu của mình. Vậy ý nghĩa chính trị của 
cơ chế REDD+ là gì? Làm thế nào có thể thực 
hiện nó thành công ở cấp cơ sở? Hiểu các mối 
quan hệ phức tạp giữa các nguyên nhân, các 
đối tượng và thể chế trong bối cảnh quốc gia 
là điều sống còn để đảm bảo việc thực hiện 
hiệu quả REDD+.

Nghiên cứu So sánh Toàn cầu (GCS) về REDD+ 
được CIFOR tiến hành tại 14 quốc gia. Cùng 
với đối tác quốc gia tại 14 nước này, CIFOR xây 
dựng các báo cáo “Bối cảnh REDD+ Quốc gia” 
cho từng nước để các bên có liên quan có thể 
hiểu rõ hơn về bối cảnh kinh tế-xã hội, chính 
sách, và quy trình hành chính mà REDD+ sẽ 
phải dựa vào để phát triển. Các báo cáo “Bối 
cảnh Quốc gia” đưa ra phân tích về các điều 
kiện ảnh hưởng đến môi trường chính sách 
cho REDD+ ở mỗi quốc gia. Những phân tích 
này dựa trên rà soát các tài liệu đã có, các 
bộ số liệu quốc gia và quốc tế, rà soát các 
văn bản pháp luật và phỏng vấn sâu một số 
chuyên gia. 

Báo cáo Bối cảnh Quốc gia sẽ xem xét năm 
lĩnh vực:
•	 Các nguyên nhân dẫn đến mất rừng và suy 

thoái rừng
•	 Môi trường thể chế và các cơ chế phân bổ 

lợi ích
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việc thực hiện REDD+ trong tương lai. Ấn bản 
lần hai này của Bối cảnh Quốc gia REDD+ tại 
Việt Nam nhắm đến mục tiêu ghi nhận những 
thay đổi từ năm 2012 và thảo luận các kết quả 
REDD+ về các khía cạnh hiệu quả, hiệu lực và 
công bằng. Phiên bản này được thực hiện theo 
các hướng dẫn được trình bày trong tài liệu 

GCS của CIFOR do Brockhaus et. al (2012) phát 
triển. Do đây là phiên bản lần hai, các tác giả sẽ 
không lặp lại các phát hiện đã được xuất bản 
trong ấn phẩm lần thứ nhất, mà sẽ tập trung 
vào các thay đổi từ báo cáo 2012 và diễn giải 
các thay đổi này cũng như thảo luận ý nghĩa 
của chúng đối với các kết quả REDD+.
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Có rất nhiều phương pháp được sử dụng để cập 
nhật Bối cảnh Quốc gia năm 2012.

Rà soát khung pháp lý: Các chính sách của 
Chính phủ liên quan đến REDD+, các chính sách 
vĩ mô và của toàn bộ ngành lâm nghiệp được 
ban hành từ năm 2012 đã được xem xét để nắm 
bắt các thay đổi theo thời gian (nếu có) trong 
môi trường thể chế của REDD+ tại Việt Nam.

Rà soát tài liệu thứ cấp: Báo cáo từ nhiều 
nguồn khác nhau, bao gồm cả các cơ quan 
chính phủ, các nhà tài trợ, các tổ chức quốc tế, 
các tổ chức phi chính phủ (NGO), xã hội dân sự 
(CSO), truyền thông và báo chí quốc tế, được 
xem xét và phân tích để xác định quá trình, 
các thách thức và các cơ hội cho việc thực hiện 
REDD+ tại Việt Nam từ năm 2012 cho tới nay.

Phỏng vấn sâu: 15 cuộc phỏng vấn sâu 
đã được thực hiện với các đại diện của 
các cơ quan chính phủ, các nhà tài trợ, 
các NGO trong nước và quốc tế, các viện 
nghiên cứu và các CSO trong thời gian từ 
tháng 07 đến tháng 08 năm 2017. Mục 
tiêu là tìm hiểu nhận thức và kinh nghiệm 
của các bên về các vấn đề liên quan đến 
quá trình, cơ hội và rào cản ảnh hưởng 
đến việc vận hành REDD+ tại Việt Nam kể 
từ năm 2012.

Hội thảo tham vấn: Hai mươi tư tổ chức 
hàng đầu trong lĩnh vực REDD+ tại Việt 
Nam đã tham gia một hội thảo tại Hà Nội. 
Mục tiêu của hội thảo là thu thập thông 
tin phản hồi từ các bên liên quan về các 
phát hiện trong nghiên cứu này.

Phương pháp 





1.1  Độ che phủ rừng và tổng quan 
lịch sử thay đổi độ che phủ rừng

Tổng diện tích rừng của Việt Nam đã tăng đều 
đặn từ 13,118,800 ha1 vào năm 2008 lên đến 
14,415,381 ha vào năm 2017 (Bảng 1). Năm 
2017, 71% diện tích rừng của Việt Nam là rừng 
tự nhiên, còn lại là rừng trồng. Trong khi diện 
tích rừng tự nhiên của Việt Nam giảm theo thời 
gian (Bảng 1), thì diện tích rừng trồng lại tăng 
lên. Việt Nam do vậy là một trong số rất ít các 
quốc gia đang phát triển ở vùng nhiệt đới trải 
qua một giai đoạn chuyển tiếp từ suy giảm 
sang mở rộng diện tích rừng ở quy mô quốc gia 
(Matthews et. al 2014). Mặc dù Chương trình 
Năm triệu héc-ta rừng (5MHRP), một chương 
trình quốc gia về phục hồi rừng, đã được khởi 
động từ năm 1998 và kết thúc năm 2010, Kế 
hoạch Bảo vệ và Phát triển Rừng Quốc gia và 
các chính sách khác (xem Chương 2 và 4) đã 

1  Trong báo cáo, dấu phẩy được sử dụng để phân cách số hàng 
nghìn và dấu chấm được sử dụng để phân cách số thập phân

giúp Việt Nam đạt được mục tiêu phục hồi diện 
tích rừng trong 5 năm qua. Phần lớn sự tăng 
trưởng ấn tượng này là kết quả của việc mở 
rộng các đồn điền gỗ quy mô lớn, chiếm một 
phần tư diện tích rừng (FAO 2015). Tuy nhiên, 
như Pham (2017) đã nêu, mặc dù diện tích rừng 
trồng tương đối lớn, diện tích rừng được cấp 
chứng chỉ bởi Hội đồng Quản lý Rừng (FSC) 
vẫn còn hạn chế. Đến năm 2016, chỉ 220,000 
ha, tương đương với 5.3% tổng diện tích rừng 
trồng được cấp chứng chỉ.

Hình 1 minh họa độ che phủ rừng của Việt Nam 
từ năm 1943 đến 2017. Tính từ thời điểm báo 
cáo về Bối cảnh quốc gia lần đầu năm 2012, độ 
che phủ rừng đã tăng từ 40.10% lên 41.45%.

Tuy nhiên, chất lượng của rừng tự nhiên liên 
tục suy giảm do mất rừng và suy thoái rừng 
(UNREDD 2013). Diện tích rừng tự nhiên được 

1  Phân tích các nguyên nhân dẫn đến phá 
rừng và suy thoái rừng tại Việt Nam 

Bảng 1.  Diện tích phân theo từng loại rừng tại Việt Nam (ha)

Năm Tổng diện tích rừng 
(1000 ha)

Diện tích rừng tự nhiên 
(1000 ha)

Diện tích rừng trồng 
(1000 ha)

Diện tích rừng trồng mới 
(1000 ha)

2008 13,118.8 10,348.6 2,770.2 342.7

2009 13,258.7 10,338.9 2,919.8 không có số liệu

2010 13,388.1 10,304.8 3,083.3 357.1

2011 13,515.1 10,285.4 3,229.7 377.0

2012 13,862.0 10,423.8 3,438.2 398.4

2013 13,954.4 10,398.1 3,556.3 396.0

2014 13,796.5 10,100.2 3,696.3 414.1

2015 14,0618.0 10,175.5 3,886.3 540.9

2016 14,377.6 10,242.1 4,135.5 238.5

2017* 14,415.4 10,236.4 4,179.0 241.3

Nguồn: GSO (2017a); *MARD (2018a) 
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phân loại là rừng giàu giảm 10.2% trong 
khoảng thời gian 6 năm từ 1999 đến 2005 và 
diện tích rừng có chất lượng trung bình giảm 
13.4% so với cùng kỳ (Nguyen & Dang 2013). 
Đến năm 2012, rừng giàu đóng tán chỉ chiếm 
4.6% tổng độ che phủ rừng. Trên thực tế, diện 
tích rừng giàu đa dạng sinh học ở nơi có độ dốc 
thấp đã hầu như không còn, nhất là rừng ngập 
mặn (UNREDD 2013). 

Sự thay đổi về độ che phủ rừng là rất khác nhau 
giữa các vùng do các nguyên nhân về môi 
trường và kinh tế-xã hội. Rừng tự nhiên tái sinh 
cao nhất ở các tỉnh miền núi phía bắc, đặc biệt 
trong giai đoạn 1993 đến 2003, trong khi phá 

rừng tiếp tục diễn ra ở Tây Nguyên và vùng Nam 
Bộ. Rừng trồng tăng nhiều ở các vùng trung du 
do chính phủ đã có những hỗ trợ đáng kể cho 
việc trồng rừng trên đất trống đồi núi trọc ở phía 
Bắc, trong khi việc khai thác gỗ lại chủ yếu diễn 
ra ở khu vực Tây Nguyên và Nam Bộ, nơi còn 
nhiều rừng giàu. Rừng tự nhiên tăng ở các khu 
vực rừng đặc dụng (vườn quốc gia và khu bảo 
tồn thiên nhiên), trong khi rừng tự nhiên ngoài 
hệ thống này lại có xu hướng giảm hoặc giữ 
nguyên (Cochard et al. 2016). Việc tái sinh của 
rừng tự nhiên gặp nhiều khó khăn do bị cô lập 
với các khoảnh rừng giàu còn sót lại. Do vậy, trữ 
lượng các-bon tại Việt Nam được cải thiện chủ 
yếu do kết quả của các chương trình trồng rừng 
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Hình 1.  Độ che phủ rừng ở Việt Nam từ 1943 đến 2017 
Nguồn: Bach Thanh (2017)

Bảng 2.  Diện tích rừng từ 2005 đến 2017
Loại rừng 2005 2016 2017

Tổng diện tích 12,616,700 14,377,682 14,415,381

I. Theo nguồn gốc

	• Tự nhiên 10,283,173 10,242,141 10,236,415

	• Trồng 2,333,526 4,135,541 4,178,966

II. Theo chức năng 

	• Đặc dụng 1,929,304 2,137,332 2,141,324

	• Phòng hộ 6,199,682 4,537,852 4,567,106

	• Sản xuất 4,487,714 6,672,056 6,765,936

	• Khác N/A 1,030,442 941,015

Nguồn: MARD (2005, 2017 và 2018a)
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và tái sinh rừng tự nhiên thứ sinh (UNREDD 
2013). Tuy nhiên, từ năm 2010 đến 2017, diện 
tích các vùng rừng được bảo vệ để bảo tồn đa 
dạng sinh học hoặc rừng đặc dụng đã tăng, 
trong khi diện tích rừng phòng hộ lại giảm 
trong năm 2016 (Pham 2017). 

Từ năm 2005 đến năm 2017, các diện tích rừng 
do các công ty lâm nghiệp quốc doanh quản lý 
giảm hơn 1.2 triệu héc-ta đúng như các chiến 
lược của chính phủ về việc giảm số doanh 
nghiệp nhà nước (SOE) hoạt động không hiệu 
quả và cho phép có thêm quỹ đất rừng cho các 
cộng đồng và hộ gia đình để thúc đẩy sự hỗ trợ 
của xã hội trong sự nghiệp bảo vệ và phát triển 
rừng (Bảng 2). Mặc dù tổng diện tích rừng do 
cộng đồng quản lý vào năm 2017 đã tăng gấp 
đôi so với 2005, diện tích rừng do cộng đồng 
và hộ gia đình quản lý vẫn còn thấp hơn nhiều 
so với kế hoạch ban đầu của chính phủ với 
mong muốn bàn giao các diện tích đang được 
quản lý bởi các công ty nhà nước kém hiệu quả 
cho hộ gia đình và cộng đồng. Hiện vẫn còn 
một diện tích lớn đất rừng thu hồi từ các công 
ty lâm nghiệp nhà nước chưa được chuyển 
giao cho cộng đồng.

Theo Do (2015), phần lớn diện tích rừng còn lại 
chưa được giao cho bất kỳ đối tượng nào hiện 
đang được quản lý bởi Ủy ban Nhân dân các xã.

1.2  Đánh giá các nguyên nhân chính 
của thay đổi độ che phủ rừng

1.2.1	 Các nguyên nhân trực tiếp

Trong ấn bản đầu tiên (Pham et. al 2012) vào 
năm 2012 xác định bốn nguyên nhân chính 
gây ra mất rừng tại Việt Nam: (i) chuyển đổi 
sang đất canh tác nông nghiệp (đặc biệt là cho 

cây công nghiệp dài ngày); (ii) phát triển cơ 
sở hạ tầng; (iii) khai thác gỗ không bền vững 
(nhất là khai thác bất hợp pháp); và (iv) cháy 
rừng. Hầu hết các nghiên cứu từ 2012 đến 
2017 đều có kết quả tương tự và không nhận 
thấy những thay đổi tích cực cả về sự tồn tại 
cũng như các tác động của các nguyên nhân 
này. Ví dụ, Vu et. al (2014), Do (2015) và Yang 
et. al (2016) nhận thấy rằng khai thác gỗ (cả 
hợp pháp và bất hợp pháp), chuyển đổi đất 
rừng cho các mục đích phát triển cơ sở hạ 
tầng, xây dựng các nhà máy thủy điện và 
phát triển nuôi trồng thủy sản, và trồng các 
cây có giá trị kinh tế cao vẫn là nguyên nhân 
chính của mất rừng ở Việt Nam.

Chuyển đổi đất rừng sang đất nông nghiệp

Nông nghiệp là nguồn phát thải chính 
và chịu trách nhiệm tới 38.5% lượng khí 
thải nhà kính, một nửa trong số đó đến từ 
trồng lúa.

Từ năm 2012 đến 2017, diện tích rừng có sự 
giảm nhẹ, chủ yếu là do chuyển đổi đất rừng 
sang trồng cây dài ngày (cây ăn quả) và xây 
dựng cơ sở hạ tầng (đường xá) (Bảng 3). Tuy 
nhiên, trong Quyết định 419/QĐ-TTg ngày 
05/04/2017, Thủ tướng Chính phủ yêu cầu 
Bộ Tài nguyên Môi trường (Bộ TN&MT) tiếp 
tục rà soát và điều chỉnh các quy hoạch và 
kế hoạch sử dụng đất của các ngành để đảm 
bảo đạt được mục tiêu 16.24 triệu héc-ta 
rừng vào năm 2020.

Khai thác gỗ

Việt Nam đang tăng nhập khẩu gỗ để đáp 
ứng nhu cầu trong nước và các mục tiêu xuất 
khẩu. Sản lượng gỗ khai thác tại Việt Nam đã 
tăng dần từ năm 2003 (Hình 2). 

Bảng 3.  Thay đổi sử dụng đất tại Việt Nam, giai đoạn 2012–2017 (1000 ha)
Loại hình 2012 2013 2014 2015 2016 2017*

Đất nông nghiệp 26,371.5 26,822.9 27,281.0 27,302.2 27,284.9 26,898.1

Đất sản xuất nông nghiệp 10,210.8 10,231.7 11,505.4 11,530.1 11,526.8 11,506.8

Đất trồng lúa 4,097.1 4,078.6 4,146.3 4,143.1 4,136.2 3,918.1

Đất lâm nghiệp 15,405.8 15,845.2 14,927.5 14,923.5 14,377.6 14,415.3

Đất nuôi trồng thủy sản 710.0 707.9 798.5 797.7 797.3 756.57

Nguồn: GSO (2017a); GSO (2016); MARD (2018a)
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Khai thác hợp pháp: Số liệu từ Vietnamnews.
vn (2016b) cho thấy khoảng 300,000 ha rừng tự 
nhiên bị khai thác trong giai đoạn 2010-2014. 
Tuy nhiên, khai thác gỗ rừng tự nhiên chủ yếu 
là khai thác có chọn lọc. Theo Nghia (2018), 
chỉ 18,000 m3 gỗ được khai thác từ rừng trồng 
trong năm 2017. 

Hình 3 trình bày sản lượng gỗ phân theo loại 
hình kinh tế từ năm 2012 đến 2016. Sản lượng 
gỗ tăng từ 5,251,000 m3 năm 2012 lên đến 
10,267,600 m3 năm 2016. Tỷ trọng sản lượng 
gỗ cao nhất là từ các doanh nghiệp ngoài nhà 
nước và các đối tượng khác, tiếp đó là các 
doanh nghiệp nhà nước, và cuối cùng là khu 
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Hình 2.  Sản lượng gỗ khai thác tại Việt Nam
Nguồn: GSO (2017b)

Hình 3.  Sản lượng gỗ phân theo loại hình kinh tế, giai đoạn 2012–2016
Nguồn: GSO (2017b)
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vực đầu tư nước ngoài. Tổng sản lượng gỗ có xu 
thế tăng đều đặn theo thời gian. Mức tăng cao 
nhất là sản lượng từ các doanh nghiệp ngoài 
nhà nước. Năm 2016, sản lượng gỗ do các đối 
tượng ngoài nhà nước tăng lên đến 8,361,200 
m3 (tăng 141% so với năm 2012 và 32% so 
với 2015).

Khai thác gỗ bất hợp pháp: Quá trình mất 
rừng ở Tây Nguyên và Nam Bộ có nguyên nhân 
chủ yếu là do mở rộng trồng cây kinh tế (cà 
phê, cao su) và sự gia tăng dân số tự nhiên và 
do nhập cư. Số liệu gần đây cho thấy việc hạn 
chế mở rộng thêm diện tích rừng, và khai thác 
trong các vùng rừng tự nhiên chất lượng cao 
vẫn là vấn đề phổ biến (Cochard et. al 2016). 
Chính phủ Việt Nam đã có những tiến bộ trong 
nỗ lực giải quyết khai thác và kinh doanh gỗ 
trái phép thông qua các thỏa thuận với Lào và 
Campuchia và phê chuẩn các thỏa thuận đối 
tác tự nguyện (VPA). Tuy nhiên, vẫn chưa có 
nhiều tiến bộ trong việc kiểm soát nhập khẩu 
gỗ bất hợp pháp. Sau Quyết định Số 82/2006/
NĐ-CP ngày 10/08/2006, và Thông tư Số 
40/2013/TT-BNNPTNT ngày 05/09/2013, danh 
lục các loài động thực vật hoang dã bị đe dọa 
đã bị cấm hoặc hạn chế thương mại quốc tế 
hoặc với các điều kiện đặc biệt được cập nhật 
trong Thông tư Số 04/2017/TT-BNNPTNT ngày 

24/02/2017. Sự khác biệt giữa số liệu thương 
mại và phân tích các dòng chảy thương mại 
cho thấy buôn bán gỗ bất hợp pháp vẫn đang 
là vấn đề nghiêm trọng tại Việt Nam (Saunders 
2014). Mặc dù trong năm 2016, Thủ tướng 
Chính phủ đã yêu cầu đóng cửa toàn bộ rừng 
tự nhiên nhưng tình trạng khai thác gỗ bất 
hợp pháp vẫn xảy ra tràn lan tại Tây Nguyên 
(Vietnamnet.vn 2017). Forest Trends (Sikor & 
To 2013) cũng nhận thấy mặc dù có các cam 
kết chính trị của chính phủ về giảm khai thác 
gỗ bất hợp pháp và cải thiện hiệu quả thực thi 
pháp luật, khai thác gỗ bất hợp pháp vẫn rất 
phổ biến tại Việt Nam với rất nhiều đối tượng 
và thành phần tham giam gia từ các mạng lưới 
có quy mô lớn mạnh đến các đầu nậu nhỏ thực 
hiện các hoạt động bất hợp pháp này.

Cháy rừng

Tại Việt Nam, hàng năm trung bình có 5,082 ha 
rừng bị cháy trong giai đoạn 2002 đến 2010. 
Nhìn chung, diện tích mất rừng hàng năm có 
sự biến động nhưng luôn theo chiều hướng 
giảm xuống. Diện tích rừng bị mất cao nhất là 
20,000 ha vào năm 1998. Trong năm 2016, có 
3,320.8 ha rừng bị mất do cháy (Hình 4). Phần 
lớn cháy rừng xảy ra ở rừng trồng và rừng sản 
xuất, nơi có các hoạt động khai thác lâm sản 
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Hình 4.  Diện tích rừng bị cháy và bị chặt phá trong giai đoạn 1995 đến 2016
Nguồn: GSO (2017)

https://thukyluat.vn/vb/nghi-dinh-82-2006-nd-cp-quan-ly-hoat-dong-xuat-nhap-khau-tai-xuat-nhap-noi-tu-bien-qua-canh-nuoi-sinh-san-truong-trong-cay-nhan-tao-quy-hiem-34e8.html
https://thukyluat.vn/vb/nghi-dinh-82-2006-nd-cp-quan-ly-hoat-dong-xuat-nhap-khau-tai-xuat-nhap-noi-tu-bien-qua-canh-nuoi-sinh-san-truong-trong-cay-nhan-tao-quy-hiem-34e8.html
https://thukyluat.vn/vb/thong-tu-40-2013-tt-bnnptnt-danh-muc-dong-thuc-vat-hoang-da-nguy-cap-3298d.html
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ngoài gỗ, trong đó khai thác mật ong vẫn 
được phép đã vô tình dẫn đến hoả hoạn. Việc 
đốt nương làm rẫy là nguyên nhân của 60.8% 
số vụ cháy rừng; săn bắn, khai thác gỗ củi và 
mật ong 18% số vụ, 5% số vụ; xảy ra do tai nạn 
hoặc vô tình; còn 11.2% các vụ cháy rừng do 
các nguyên nhân khác (MARD 2010; Pham et. 
al 2012). Trong khi diện tích rừng bị cháy giảm 
dần trong giai đoạn 1995 đến 2013, từ giai 
đoạn 2013 đến 2016, cháy rừng có xu hướng 
tăng nhẹ. Theo phỏng vấn ở các tỉnh, sự gia 
tăng này có nguyên nhân chủ yếu là do mùa 
khô và do khí hậu, cùng với việc thu thập số 
liệu tốt hơn cũng như áp dụng các công nghệ 
tiên tiến để ghi nhận số liệu về diện tích rừng 
bị mất do cháy rõ ràng và chính xác hơn.

1.2.2	 Các nguyên nhân gián tiếp

Vào thời điểm 2012, Pham et. al (2012) ghi 
nhận các nguyên nhân gián tiếp của mất rừng 
và suy thoái rừng tại Việt Nam, bao gồm nhu 
cầu ngày càng tăng đối với các sản phẩm 
nông lâm nghiệp, quản lý không hiệu quả các 
công ty lâm nghiệp nhà nước, quản trị ở cấp 
địa phương chưa tốt và yếu kém trong quản 
lý đất đai. Kết quả nghiên cứu của các tác giả 
khác như Van Khuc et. al (2018), Do (2015) và 
Matthews et. al (2014) cũng khẳng định những 
nguyên nhân này đến nay vẫn còn hiện hữu. 
Tuy nhiên, Do (2015) bổ sung thêm một số 
nguyên nhân gián tiếp khác như việc không 
thừa nhận các quyền địa phương đối với rừng 
và đất rừng. Hệ thống quản trị rừng do cấp 
trung ương quản lý đã không cho phép sự 
tham gia của người dân địa phương vào các 
quá trình ra quyết định, cản trở việc họ tiếp 
cận các quyền đối với rừng và với các nguồn 
sinh kế phụ thuộc vào rừng (Ngo & Mahdi 
2017). Thêm vào đó, báo cáo của Chính phủ 
Việt Nam (2017a) cũng nêu ra các vấn đề về 
xung đột xã hội giữa các hộ dân trong cộng 
đồng, giữa các cộng đồng sống gần nhau, và 
việc thiếu năng lực giám sát và đánh giá.

Trong các diễn đàn tranh luận về chính sách, 
mất rừng thường được gắn với các hộ gia đình 
‘’nghèo’’, ‘’dân tộc thiểu số’’ và các hoạt động 
sản xuất không bền vững của họ, như việc mở 
rộng diện tích cà phê (và các hoạt động nông 
nghiệp khác) lấn chiếm vào diện tích rừng. 
Tuy nhiên, Trædal & Vedeld (2017) đã chỉ ra 
rằng không có mối liên hệ rõ ràng giữa mức 
độ nghèo và các hoạt động sản xuất không 

bền vững. Trên thực tế, những hộ nghèo nhất 
lại phá rừng ít nhất. Cách thức các tiếp cận PES 
và REDD+ được thiết kế không đưa ra được các 
giải pháp phù hợp để giải quyết các khía cạnh 
cơ bản của vấn đề này (Trædal & Vedeld 2017).

Thêm vào đó, những thay đổi trong Luật Đất 
đai 2013 đã đóng góp vào việc giảm mức độ 
chuyển đổi đất, mặc dù áp lực do các nguyên 
nhân kinh tế sâu xa khác dẫn đến chuyển đổi 
đất rừng vẫn không đổi. Ba xu thế kinh tế chính 
trị khác nhau của việc chuyển đổi sử dụng đất 
tại Việt Nam đã xuất hiện từ năm 2012. Đầu 
tiên, việc điều chỉnh Luật Đất đai, hướng tới 
việc tái tập trung hóa quyền lực để giảm bớt 
sự thiếu thống nhất và các hạn chế trong các 
chính sách đất đai của Việt Nam, vốn được thừa 
nhận rộng rãi là nguyên nhân gây bất ổn xã 
hội. Xu thế thứ hai liên quan đến các thay đổi 
trong lĩnh vực nông nghiệp của Việt Nam mà 
đang tạo thêm những áp lực lên các tiểu nông. 
Nguyên nhân bên ngoài thứ ba, với sức ảnh 
hưởng không rõ ràng, là sự tham gia vào thỏa 
thuận thương mại và đầu tư. Sự kết hợp của 
các xu thế này có thể dẫn tới tranh chấp liên 
quan đến đất đai và có khả năng sẽ tiếp tục là 
một đặc điểm tiêu biểu của xã hội Việt Nam 
trong một số năm tới, mặc dù Luật đất đai mới 
đã được thông qua. 

1.3  Tiềm năng giảm thiểu 

Phát thải khí nhà kính (KNK) tại Việt Nam còn 
tương đối thấp so với toàn cầu, tuy nhiên, mức 
phát thải lại tăng nhanh và có vẻ sẽ tăng lên 
gấp ba vào năm 2030 nếu không tiến hành các 
phương án giảm thiểu. Năm 2016, Việt Nam 
phê chuẩn Thỏa thuận Paris về Biến đổi Khí 
hậu đánh dấu cam kết của mình trong giảm 
thiểu phát thải KNK toàn cầu và theo đuổi các 
nỗ lực thích ứng (Hộp 1). Mức Đóng góp Quốc 
gia tự quyết định (NDC) của Việt Nam theo 
Thỏa thuận Paris tuyên bố sẽ nỗ lực để giảm 
8% phát thải KNK so với kịch bản thông thường 
(BAU) vào năm 2030, và khả năng vượt qua 
mốc đó để đạt đến mức 25% với sự hỗ trợ của 
cộng đồng quốc tế. Kế hoạch quốc gia của Việt 
Nam để thực hiện NDC xác định 68 nhiệm vụ 
ưu tiên, liên ngành, bao gồm cả các hoạt động 
giảm nhẹ phát thải KNK và các nỗ lực thích ứng 
với biến đổi khí hậu. Vào năm 2016, chính phủ 
ban hành Quyết định Số 2053/QĐ-TTg ngày 
28/10/2016 phê duyệt Kế hoạch thực hiện Thỏa 
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thuận Paris về Biến đổi Khí hậu. Quyết định này 
dựa trên:
•	 Luật về Điều ước Quốc tế số 108/2016/

QH13, ngày 09/04/2016;
•	 Nghị quyết Số 24-NQ/TW ngày 03/06/22013, 

ban hành ở kỳ họp thứ 7 của Ban Chấp hành 
Trung ương Khóa 11, về chủ động ứng phó 
với biến đổi khí hậu, tăng cường quản lý tài 
nguyên và bảo vệ môi trường;

•	 Nghị quyết Số 08/NQ-CP ngày 23/01/2014 
của Chính phủ, ban hành chương trình hành 
động thực hiện Nghị quyết Số 24-NQ/TW 
của Ban Chấp hành Trung ương Đảng khóa 
XI về chủ động ứng phó với biến đổi khí hậu, 
tăng cường quản lý tài nguyên và bảo vệ 
môi trường;

•	 Quyết định Số 1393/QĐ-TTg ngày 
25/09/2012 của Thủ tướng Chính phủ, 
phê duyệt chiến lược quốc gia về Tăng 
trưởng Xanh;

•	 Thông báo Số 13/TB-VPCP ngày 01/01/2016, 
của Chính phủ, về ý kiến kết luận của Phó 
Thủ tướng Hoàng Trung Hải về Chương trình 
Mục tiêu Quốc gia về Thích ứng với Biến đổi 
Khí hậu và Tăng trưởng Xanh;

•	 Công văn Số 191/VPCP-QHQT, ngày 
01/02/2016, về sự tham gia của Thủ tướng 
Chính phủ tham gia Hội nghị các bên (COP) 
21, và các kết quả của COP 21 tại CH Pháp và 
các chuyến thăm Vương quốc Bỉ và EU; 

•	 Thông báo Số 69/TB-VPCP của Văn phòng 
Chính phủ về các Kết luận của Thủ tướng 
Nguyễn Xuân Phúc tại kỳ họp thứ 12 của 
Ủy ban Quốc gia về Biến đổi Khí hậu, ngày 
24/04/2016.

Báo cáo Quốc gia do Bộ TN&MT thực hiện đã 
rà soát 18 lựa chọn giảm thiểu, bao gồm 9 lựa 
chọn cho ngành năng lượng, 6 cho ngành lâm 
nghiệp và 3 cho ngành nông nghiệp (Bảng 4). 
Các tiềm năng giảm thiểu từ ngành lâm nghiệp 
là 3,221.6 triệu tấn CO2e, chiếm tỷ lệ lớn nhất 
trong tổng tiềm năng giảm thiểu quốc gia 
(Bảng 5).

Chính phủ cũng ban hành Quyết định Số 419/
QĐ-TTg ngày 05/04/2017, phê duyệt Chương 
trình Quốc gia về giảm phát thải khí nhà kính 
thông qua hạn chế mất và suy thoái rừng 
(REDD+); bảo tồn, nâng cao trữ lượng các-bon 
và quản lý bền vững tài nguyên rừng đến năm 
2030. Trong giai đoạn 2017-2020, kế hoạch đặt 
mục tiêu đóng góp vào giảm phát thải KNK 
thông qua các hoạt động REDD+; nâng độ che 
phủ rừng toàn quốc lên 42% và đạt 14.4 triệu 
héc-ta rừng vào năm 2020. Giai đoạn 2021 – 
2030, kế hoạch đặt mục tiêu ổn định diện tích 
rừng tự nhiên đến 2030 ít nhất bằng diện tích 
đã đạt được tại năm 2020 và tăng độ che phủ 
rừng toàn quốc lên 45%, góp phần thực hiện 
mục tiêu quốc gia đến năm 2030 - giảm 8% 
tổng lượng phát thải khí nhà kính so với kịch 
bản thông thường (BAU) theo cam kết tại Thỏa 
thuận Paris về biến đổi khí hậu. Mức đóng góp 
này có thể tăng lên 25% khi nhận được hỗ trợ 
quốc tế.

Trong khuôn khổ của các chính sách này, các 
bộ, ngành cũng xây dựng các chính sách ngành 
với các mục tiêu và kết quả mong đợi khác 
nhau (Bộ Nông nghiệp và Phát triển Nông thôn 

Hộp 1.  Năm hợp phần trong Kế hoạch Thực hiện Thỏa thuận Paris của Việt Nam

1.	 Nhiệm vụ giảm thiểu phát thải KNK: các hoạt động giảm thiểu tự nguyện và bắt buộc theo các yêu cầu của 
Thỏa thuận Paris nhằm đạt được các mục tiêu giảm thiểu phát thải được liệt kê trong Đóng góp Dự kiến do 
Quốc gia tự Quyết định (INDC) và tận dụng cơ hội để phát triển kinh tế theo định hướng các-bon thấp.

2.	 Thích ứng với BĐKH: Các hoạt động thích ứng, như đã cam kết trong INDC, để cải thiện khả năng phục hồi 
của cộng đồng và bảo tồn sinh kế của công dân 

3.	 Nguồn lực thực hiện: Các hoạt động về phát triển nguồn lực con người; phát triển và chuyển giao công 
nghệ và huy động tài chính bảo đảm thực hiện các đóng góp đã được xác định trong NDC và tận dụng cơ 
hội do Thoả thuận Paris mang lại để phát triển đất nước.

4.	 Hệ thống công khai, minh bạch (hệ thống MRV): Theo dõi, giám sát việc thực hiện giảm nhẹ phát thải KNK, 
thích ứng với BĐKH, bảo đảm nguồn lực để thực hiện.

5.	 Thể chế, chính sách: Xây dựng và hoàn thiện các văn bản quy phạm pháp luật, hướng dẫn kỹ thuật; quy 
định trách nhiệm các Bộ, ngành, địa phương và tăng cường phối hợp xử lý các vấn đề liên vùng, liên ngành 
để đảm bảo thực hiện Thỏa thuận Paris. 
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(Bộ NN&PTNT); Bộ Tài nguyên và Môi trường 
(Bộ TN&MT); Bộ Kế hoạch và Đầu tư (Bộ KHĐT) 
và các chính sách ngành khác (xem bảng 4).

Tuy nhiên, các mục tiêu về phát thải KNK được 
đề cập đến trong các văn bản pháp lý khác 
nhau không nhất quán. Ví dụ, mục tiêu giảm 

Bảng 4.  Đóng góp cho giảm thiểu phát thải KNK từ 1/1/2021 đến 31/12/2030
Hình thức đóng góp Giảm phát thải KNK so với BAU

Lĩnh vực Toàn nền kinh tế bao gồm các lĩnh vực cụ thể:
1. Năng lượng

a. Phát thải từ đốt nhiên liệu:
	• Công nghiệp năng lượng;
	• Sản xuất công nghiệp và xây dựng;
	• Giao thông vận tải;
	• Khác: Gia dụng, Nông nghiệp và Dịch vụ thương mại.

b. Phát thải do phát tán:
	• Than;
	• Khí tự nhiên và dầu mỏ.

2. Nông nghiệp
	• Tiêu hoá thức ăn;
	• Quản lý phân hữu cơ;
	• Canh tác lúa;
	• Đất nông nghiệp;
	• Đốt nương rẫy;
	• Đốt phụ phẩm nông nghiệp.

3. Sử dụng đất, Thay đổi sử dụng đất và Lâm nghiệp (LULUCF)
	• Đất rừng;
	• Đất trồng trọt;
	• Đất đồng cỏ;
	• Đất ngập nước;
	• Đất ở;
	• Đất khác.

4. Chất thải
	• Bãi chôn lấp rác thải;
	• Nước thải công nghiệp;
	• Nước thải sinh hoạt;
	• Chất thải con người;
	• Đốt chất thải rắn.

Kịch bản thông 
thường

BAU được xây dựng trên giả thiết: Tăng trưởng kinh tế chưa xét đến các chính sách biến 
đổi khí hậu hiện có. BAU bắt đầu từ năm 2010 (năm thực hiện kiểm kê KNK gần nhất) và 
bao gồm các lĩnh vực năng lượng, nông nghiệp, chất thải và LULUCF.

	• Phát thải KNK năm 2010: 246,8 triệu tấn CO2tđ
	• Ước tính cho năm 2020 và 2030 (không bao gồm lĩnh vực các quá trình công 

nghiệp):
	− Năm 2020: 474.1 triệu tấn CO2tđ
	− Năm 2030: 787.4 triệu tấn CO2tđ

Mức đóng góp vô 
điều kiện 

Bằng nguồn lực trong nước, đến năm 2030 Việt Nam sẽ giảm 8% tổng lượng phát thải 
KNK so với BAU, trong đó:

	• Giảm 20% cường độ phát thải trên một đơn vị GDP so với năm 2010;
	• Tăng độ che phủ rừng thành 45%. 

Mức đóng góp có 
điều kiện

Mức đóng góp 8% ở trên có thể được tăng lên thành 25% khi nhận được hỗ trợ quốc tế 
thông qua hợp tác song phương, đa phương và thực hiện các cơ chế trong Thỏa thuận 
khí hậu toàn cầu mới, trong đó:  Giảm 30% cường độ phát thải trên một đơn vị GDP so với 
năm 2010. 

Nguồn: INDC Việt Nam (2016)
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thiểu được xác định trong Nghiên cứu về Quản 
lý Phát thải Khí nhà kính, Quản lý Kinh doanh 
Tín chỉ Các-bon không giống với trong Nghiên 
cứu về Giảm Phát thải KNK trong Khu vực Nông 
nghiệp và Nông thôn (20% so với 16%). Thêm 
vào đó, Bộ KHĐT là cơ quan chủ trì Chiến lược 
Tăng trưởng Xanh của Việt Nam, trong khi đó 
Bộ TN&MT là cơ quan điều phối về thương 
mại KNK. Theo quy định, Bộ TN&MT là cơ quan 
đầu mối chịu trách nhiệm thực hiện Công ước 
Khung của Liên hợp quốc về Biến đổi Khí hậu 
(UNFCCC) và Nghị định thư Kyoto, và có nhiệm 
vụ điều phối hoạt động của tất cả các bộ, 
ngành và các tỉnh trong việc quản lý và thực 
hiện Chương trình Mục tiêu Quốc gia Ứng phó 
với Biến đổi Khí hậu (NTP-RCC). NTP-RCC và 

Chiến lược Quốc gia về Tăng trưởng Xanh của 
Việt Nam có các mục tiêu giảm thiểu khác nhau 
nhưng cùng được phê chuẩn bởi các quyết 
định của Thủ tướng Chính phủ và do vậy đều 
có khả năng thực thi cao dù các mục tiêu đề ra 
khác nhau. Điều này cho thấy cần có sự hài hòa 
hóa và tăng cường phối hợp giữa hai Bộ chủ 
chốt này trong các chính sách giảm thiểu KNK.

Cũng theo phỏng vấn với các bên liên quan, ba 
mục tiêu giảm thiểu do ba bộ xây dựng không 
thống nhất với nhau và đều được xây dựng dựa 
trên các kiểm kê KNK có độ chính xác khoa học 
không cao (Bảng 6). Các mức tham chiếu khác 
nhau được sử dụng cho cùng một giai đoạn 
dẫn đến việc khó khăn khi thực hiện bởi các 

Bảng 5.  Giảm thiểu phát thải KNK và xác định chi phí trong Thông báo Quốc gia đầu tiên của Việt 
Nam

Lĩnh vực Biện pháp Tiềm năng giảm thiểu
(triệu tấn CO2e)

Chi phí giảm thiểu
(USD/tấn CO2e)

Ngành năng 
lượng

Phát triển điện mặt trời 26.1 6.01

Phát triển điện địa nhiệt 29.2 5.15

Các trạm điện gió 34 4.64

Thay thế các lò đốt bằng than trong công 
nghiệp 10.2 3.65

Thay thế các lò đốt bằng dầu trong công 
nghiệp 3.4 -3.65

Bếp than cải tiến 73 -4.15

Động cơ đốt trong giao thông vận tải 21.9 -6.78

Cải thiện hiệu suất các động cơ công nghiệp 70 -7.19

Thay thế đèn dây tóc bằng bóng đèn compact 16 -8.31

Tổng 283.8

Lâm nghiệp

Phục hồi rừng chu kỳ ngắn 445.8 0.85

Phục hồi rừng chu kỳ dài 496.1 0.61

Trồng rừng phòng hộ và đặc dụng 325.8 0.6

Trồng cây phân tán 278.7 0.29

Kết hợp phục hồi rừng và khoanh nuôi tái sinh 372.6 0.25

Bảo vệ rừng 1,302.6 0.07

Tổng 3,221.6

Nông nghiệp

Quản lý thủy lợi 105 13.12

Sản xuất thức ăn gia súc 8 5.19

Sử dụng biogas 27.3 3.41

Tổng 140.3

Total 3,645.7

Nguồn: GreenID (2014) 
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bên không rõ phải sử dụng mục tiêu nào làm 
chuẩn. Cho tới nay cũng chưa có bất kì đánh 
giá nào xem xét tác động của việc thực hiện 
các mục tiêu KNK đến sự phát triển của quốc 
gia. Ngoài ra, chưa có hệ thống giám sát để đo 
đạc và thẩm tra tiến trình thực hiện. Trong khi 
đó, các cơ quan chức năng và các bên liên quan 
chưa đủ năng lực để thực hiện các hoạt động. 
Kinh phí hạn hẹp để thực hiện các hoạt động 
này cũng ảnh hưởng đến tính khả thi của việc 
thực hiện. Mặc dù ngân sách quốc gia sẽ là một 
trong các nguồn kinh phí chính, cho tới nay vẫn 
chưa có dòng kinh phí nào được phân bổ cho 
hạng mục này. 

Nhiều chuyên gia được phỏng vấn cũng bày tỏ 
quan ngại khi việc xác định các mục tiêu giảm 
thiểu của cả ba bộ không có sự tham gia hoặc 

tham vấn với các cơ quan nhà nước khác và 
không có sự hợp tác liên ngành.

Kiểm kê khí nhà kính (KNK) quốc gia gặp nhiều 
khó khăn do thiếu số liệu đủ độ tin cậy cũng 
như quy trình thu thập số liệu kém. GreenID 
(2014) nhận thấy việc kiểm kê KNK thiếu độ chi 
tiết và thường thiếu chính xác, thiếu các chuyên 
gia trong lĩnh vực kiểm kê KNK ở cấp bộ và 
ngành. Ngoài ra, theo đại diện các cơ quan nhà 
nước được phỏng vấn, còn thiếu các nghiên 
cứu, đánh giá và thẩm tra đối với phát thải của 
các lĩnh vực cụ thể trên toàn quốc gia. Các bên 
cũng bày tỏ quan ngại khi cho tới nay vẫn chưa 
có cơ sở dữ liệu cập nhật đầy đủ và cũng chưa 
một cơ quan đầu mối quốc gia chịu trách nhiệm 
về việc thu thập, phân tích, thẩm tra, kiểm soát 
chất lượng số liệu kiểm kê quốc gia. 

Bảng 6.  Mục tiêu KNK xây dựng bởi Bộ KHĐT, Bộ TN&MT và Bộ NN&PTNT
Mục tiêu của Bộ KHĐT Mục tiêu của Bộ TN&MT Mục tiêu của Bộ NN&PTNT 

Mục tiêu Giảm phát thải KNK từ 
8–10% tới năm 2030. 

Giảm phát thải KNK 20% vào năm 2020. 

Điểm 
yếu

Mục tiêu không phù 
hợp với mục tiêu của Bộ 
TN&MT, và thực tế cao hơn 
các mục tiêu ngành khác 
ví dụ mục tiêu về sử dụng 
hiệu quả năng lượng.

Không thực tế, và theo ý kiến của một số 
người trả lời phỏng vấn thì đây là con số 
giảm tiềm năng chứ không phải là mục 
tiêu. Khi đưa ra mục tiêu, thời điểm 2010 
được lựa chọ là năm cơ sở và chỉ có các 
chính sách ban hành sau thời điểm 2010 
mới được cân nhắc khi xác định mục tiêu. 
Mục tiêu do Bộ TN&MT xác định được thiết 
lập dựa trên mức của năm 2005 và do đó 
không thực tế.

Không thực tế và không 
chắc chắn do tính toán 
lượng giảm phát thải KNK 
lớn được mong đợi là từ việc 
tăng trồng lại rừng. Thêm 
vào đó, mục tiêu giảm phát 
thải cơ bản được xác định 
cao hơn so với mức mà các 
dự án Cơ chế Phát triển Sạch 
(CDM) áp dụng. 

Nguồn: Điều chỉnh từ GreenID (2014) và cập nhật với đánh giá của các chuyên gia phỏng vấn



2.1  Quản trị Rừng ở Việt Nam

2.1.1	 Các thỏa thuận quốc tế

Chính phủ Việt Nam gần đây đã ký kết một số 
lượng lớn các thỏa thuận quốc tế quan trọng 
(Bảng 7). Có hai dạng thỏa thuận quốc tế đã 
được ký kết: các thỏa thuận về biến đổi khí hậu 
và các thỏa thuận thương mại. Các thỏa thuận 
về biến đổi khí hậu sẽ được thảo luận ở phần 

sau ở Chương 4, còn trong phần này và sau 
đây ở Chương 3, chúng tôi sẽ tập trung vào các 
thỏa thuận thương mại vì hai lý do. Thứ nhất, 
các hiệp định thương mại này có ảnh hưởng 
trực tiếp lên các nguyên nhân gây ra mất rừng 
và suy thoái rừng đã liệt kê ở Chương 1. Thứ 
hai, không chỉ tình hình kinh tế chính trị của 
Việt Nam mà cả tình hình kinh tế chính trị của 
các quốc gia đối tác đều có ảnh hưởng đến 
biến đổi khí hậu và các chính sách liên quan.

2  Môi trường thể chế và chia sẻ lợi ích

Bảng 7.  Các thỏa thuận quốc tế mà Chính phủ Việt Nam đã ký kết
Năm Các hiệp định/thỏa thuận Mục tiêu

11/2011 Hiệp định Thương mại tự do 
Việt Nam – Chile (VCFTA)

Việt Nam cam kết giảm 87.8% mức thuế suất (tương đương 
91.22% tính đến năm 2007) đối với Chile trong 15 năm. Đổi lại, 
Chile sẽ xóa bỏ thuế quan đối với hàng hóa chiếm 99.62% giá trị 
xuất khẩu của Việt Nam tính đến năm 2007 trong vòng 10 năm; 
81.8% giá trị xuất khẩu và 83.54% thuế quan sẽ được loại bỏ ngay 
lập tức.

08/2014 Hiệp định Thương mại tự 
do ASEAN-Úc-New Zealand 
(AANZFTA)

Mục tiêu của AANZFTA là tăng trưởng kinh tế bền vững trong khu 
vực bằng cách đưa ra các chế độ đầu tư và thị trường tự do, thuận 
lợi và minh bạch hơn tại 12 quốc gia tham gia ký kết Hiệp định.

03/2015 Hiệp định Thương mại Việt 
Nam-Lào

Ngoài Hiệp hội các Quốc gia Đông Nam Á (ASEAN), Lào còn được 
hưởng lợi từ việc tiếp cận đối ứng theo thỏa thuận thương mại 
giữa Lào và Việt Nam. Có 32 dòng thuế xuất với tỷ lệ 50% của 
Chương trình Thuế quan Ưu đãi có Hiệu lực chung cho Khu vực 
Thương mại Tự do ASEAN (AFTA), trong khi tất cả các sản phẩm 
khác là tỷ lệ 0%, ngoại trừ 155 dòng thuế nằm trong Danh mục 
Ngoại lệ Chung của Việt Nam.

05/2015 Hiệp định Thương mại Việt 
Nam - Hàn Quốc (VKFTA)

Việt Nam đã cam kết bổ sung 265 dòng thuế, với kim ngạch nhập 
khẩu từ Hàn Quốc là 917 triệu USD.
Cam kết của Hàn Quốc bao gồm 506 mặt hàng, trong đó 4 mặt 
hàng được hưởng có tỷ lệ quốc gia ưu đãi nhất hiện nay là 0%. 502 
mặt hàng khác mà Hàn Quốc đã đồng ý xóa bỏ thuế quan có tổng 
kim ngạch nhập khẩu từ Việt Nam là 324 triệu USD. Hàn Quốc đã 
cam kết sẽ loại bỏ thuế quan và hạn ngạch đối với các mặt hàng 
xuất khẩu chính của Việt Nam, như các sản phẩm thủy sản (tôm, 
cua, cá đông lạnh và đóng hộp), nông sản (tỏi, gừng, mật ong, đậu 
đỏ và khoai lang, trái cây nhiệt đới) và hàng công nghiệp (dệt may, 
và các sản phẩm cơ khí).

Xem tiếp ở trang sau
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Năm Các hiệp định/thỏa thuận Mục tiêu

05/2015 Hiệp định Tự do Thương mại 
Việt Nam- Liên minh Kinh tế 
Á-Âu (EAEU) 

Việt Nam đã cam kết mở cửa thị trường cho khoảng 90% tổng số 
dòng thuế trong lộ trình giảm thuế 10 năm. Thuế quan sẽ được 
loại bỏ đối với các sản phẩm trong danh sách ưu tiên của EAEU 
khi có hiệu lực, bao gồm các mặt hàng nông sản (như thịt bò, các 
sản phẩm từ sữa và bột mì). Sau 3 đến 5 năm, các sản phẩm này sẽ 
bao gồm thịt và cá chế biến, máy móc điện, máy móc dùng trong 
nông nghiệp. Năm năm sau khi có hiệu lực, các sản phẩm sẽ bao 
gồm thịt lợn và thịt gà. Đối với một số sản phẩm đặc biệt, việc loại 
bỏ thuế quan sẽ không sớm hơn năm 2027 đối với xăng dầu và 
không quá 10 năm đối với sắt và thép.
EAEU cũng sẽ loại bỏ thuế suất cho khoảng 90% tất cả các dòng 
thuế. Liên minh sẽ ngay lập tức loại bỏ 59% tổng số dòng thuế. 
Thuế nhập khẩu sẽ được loại bỏ đối với các sản phẩm nông 
nghiệp, lâm nghiệp và thủy sản của Việt Nam (với hạn ngạch thuế 
quan 10.000 tấn) và một số hàng hóa công nghiệp, như sản phẩm 
cao su, gỗ và đồ gỗ.

11/2015 Khu vực Tự do Thương mại 
ASEAN-Trung Quốc (ACFTA)

Hiệp định Khung về Hợp tác Kinh tế Toàn diện giữa ASEAN và 
Trung Quốc (Hiệp định ACFTA) bao gồm các điều khoản về hợp 
tác kinh tế. Vào tháng 11 năm 2015, trong nỗ lực chung nhằm đưa 
mối quan hệ Trung Quốc-ASEAN lên một tầm cao hơn, các Bên 
đã đồng ý ký Nghị định thư điều chỉnh Hiệp định khung về Hợp 
tác Kinh tế toàn diện và một số thỏa thuận dưới hiệp định giữa 
ASEAN và Cộng hòa Nhân dân Trung Hoa (Nghị định thư).

2016 Luật Điều ước Quốc tế Quy định về việc ký kết, bảo lưu, sửa đổi, bổ sung, gia hạn, chấm 
dứt hiệu lực, từ bỏ, rút khỏi, tạm đình chỉ thực hiện, lưu chiểu, 
lưu trữ, sao lục, đăng tải, đăng ký và tổ chức thực hiện điều ước 
quốc tế.

Luật này khẳng định cam kết của Việt Nam đối với các thỏa thuận 
mà mình đã ký kết với các quốc gia, các tổ chức quốc tế và các bên 
nước ngoài khác.

11/2018 Hiệp định Đối tác Kinh tế 
Chiến lược xuyên Thái Bình 
Dương (TPP)

Bằng cách loại bỏ hoặc giảm 18,000 dòng thuế đối với các sản 
phẩm công nghiệp cũng như nông nghiệp, TPP sẽ tiếp cận nhiều 
hơn tới các thị trường lớn, đặc biệt là Hoa Kỳ và Nhật Bản, và sẽ 
thúc đẩy xuất khẩu một số loại sản phẩm chính mà Việt Nam có lợi 
thế so sánh trong đó có lâm sản.
Thỏa thuận này nâng cao các cam kết khác của các quốc gia TPP 
và đưa các sản phẩm của họ đến gần hơn với Hoa Kỳ bằng cách 
đảm bảo các biện pháp được thực hiện để ngăn chặn việc khai 
thác bất hợp pháp và các hoạt động thương mại đi kèm. Chương 
Môi trường của TPP bao gồm các cam kết chống buôn bán gỗ 
khai thác trái phép, gồm các loài được bảo vệ theo Công ước về 
Buôn bán Quốc tế, các loài động thực vật hoang dã nguy cấp 
(CITES), cũng như bất kỳ loài nào khác bị bắt hoặc khai thác trái 
phép, bất kể nguồn gốc từ quốc gia nào. Những cam kết này sẽ 
được thực thi đầy đủ và có thể giải quyết tranh chấp, bao gồm cả 
các biện pháp trừng phạt thương mại. Các điều khoản khác của 
TPP thiết lập các cam kết chống tham nhũng, thường là nhân tố 
chính dẫn đến thất bại trong các chương trình quản trị rừng của 
các quốc gia.

Bảng 7.  Tiếp trang trước

Xem tiếp ở trang sau
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Các thỏa thuận quốc tế này mang đến cả các cơ 
hội và các thách thức cho nền kinh tế quốc gia, 
cũng như cho ngành lâm nghiệp.

Cơ hội. Một vài trong số các thỏa thuận này 
đã giúp cải tổ pháp luật và cải thiện sự rõ ràng 
về mặt pháp lý và cải thiện quy trình ra quyết 
định để giúp quá trình này có nhiều sự tham 
gia hơn. Ví dụ, Bộ NN&PTNT ban hành một 
thông tư mới về kiểm soát chuỗi hàng hóa gỗ, 
tập hợp các quy định phân tán trước đây vào 
trong một khuôn khổ chặt chẽ hơn. Quy trình 
VPA cũng làm tăng mức độ công khai thông 
tin thông qua mạng lưới các Tổ chức phi Chính 
phủ FLEGT của Việt Nam, cũng như các đối 
thoại chính sách giữa các cơ quan nhà nước với 
các đơn vị ngoài nhà nước và khu vực tư nhân. 
Các thỏa thuận thương mại mới này sẽ giúp 
xuất khẩu của Việt Nam tăng bốn lần từ 45 tỷ 
USD vào năm 2006 lên đến 190 tỷ USD vào năm 
2016. Trong cùng giai đoạn, kim ngạch thương 
mại so với GDP đã tăng từ 127% vào năm 2006 
lên 173% vào năm 2016 (Busch 2017).

Thách thức. Việt Nam đã dần hội nhập vào nền 
kinh tế thế giới thông qua việc tham gia WTO 
và ký kết các FTA lớn – để hỗ trợ tái cơ cấu nền 
kinh tế trong nước. Tuy nhiên, cũng có nhiều 
học giả lo ngại rằng dù chính phủ đã thông 
qua nhiều luật và quy định mới, các chính sách 
này vẫn chưa đáp ứng được yêu cầu của cam 
kết quốc tế đề ra (Busch, 2017). Ngoài ra, trong 
khi một số bên cho rằng việc Việt Nam đã tham 
gia nhiều Hiệp ước quốc tế là một dấu hiệu 

tích cực với nhiều cải cách mới, Bach Thanh 
(2017) cho rằng trong thực tế nhiều chính trị 
gia cũng tận dụng các hiệp định thương mại 
quốc tế này để thúc đẩy các chính sách tạo ra 
ưu đãi riêng cho một số nhóm hưởng lợi. Do 
vậy, trong một số trường hợp, việc thực thi các 
hiệp ước này có thể thậm chí còn có tác dụng 
ngược. Mặc dù nền kinh tế nói chung được cải 
thiện, các doanh nghiệp Việt Nam, với năng 
lực cạnh tranh kém, không đạt được nhiều lợi 
ích từ các thỏa thuận quốc tế, ví dụ như tận 
dụng các cơ hội từ WTO (Busch 2017). Dù nhiều 
người đã quá kì vọng vào các cam kết và hỗ trợ 
có thể nhận được từ TPP, thực tế trong 15 năm 
qua cho thấy khu vực tư nhân Việt Nam đã gặp 
nhiều khó khăn để cạnh tranh khi nền kinh tế 
mở cửa hơn trên phạm vi quốc tế (Busch 2017). 
Việc chưa có chính sách phù hợp để giải quyết 
các trở ngại về thể chế, tài chính và quản lí đất 
đai đã gây nhiều khó khăn cho các bên. Ví dụ, 
các thỏa thuận FTAs và thỏa thuận thương mại 
quốc tế đã gây khó khăn cho chính phủ trong 
việc mở rộng các trợ cấp hoặc ưu đãi đặc biệt 
đối với các doanh nghiệp vừa và nhỏ (SME). 
Việc thu hút đầu tư nước ngoài và sản xuất với 
định hướng xuất khẩu đã được nhà nước chú 
trọng và hỗ trợ nhiều hơn thông qua việc xây 
dựng các cơ chế thương mại cởi mở và chính 
sách khuôn khổ đầu tư ổn định. Tuy nhiên, các 
chính sách này lại ảnh hưởng tới các doanh 
nghiệp trong nước.  Năng suất và giá trị nội địa 
của các doanh nghiệp Việt Nam đã thực sự suy 
giảm khi hội nhập kinh tế quốc tế. Giải quyết 
vấn đề này là thách thức đối với các nhà hoạch 

Năm Các hiệp định/thỏa thuận Mục tiêu

10/2016 Thỏa thuận Paris và Nghị 
quyết Số 93/NQ-CP ngày 
31/10/2016

Việt Nam có kế hoạch giảm 8% lượng phát thải KNK vào năm 
2030, và với sự hỗ trợ đầy đủ từ cộng đồng quốc tế, có thể hướng 
tới mục tiêu giảm 25%.

05/2017 Thỏa thuận Đối tác Tự nguyện 
(VPA)

Để cấp giấy phép FLEGT theo yêu cầu của VPA, Việt Nam sẽ xây 
dựng các sáng kiến quốc gia về quản trị rừng để phát triển một hệ 
thống đảm bảo gỗ hợp pháp (VNTLAS) đủ mạnh. Việt Nam cam 
kết cải thiện tính minh bạch, trách nhiệm giải trình, sự rõ ràng về 
pháp lý và các khía cạnh khác của quản trị. VNTLAS sẽ có các yếu 
tố sau: định nghĩa hợp pháp, kiểm soát chuỗi cung ứng, xác minh 
sự tuân thủ, cấp phép FLEGT, kiểm tra nội bộ và một cơ chế phản 
hồi, và đánh giá độc lập. Phạm vi của VPA bao gồm tất cả các thị 
trường xuất khẩu, cũng như thị trường trong nước. Khi VNTLAS 
hoạt động như mô tả trong VPA, Việt Nam sẽ cấp giấy phép FLEGT 
cho các sản phẩm gỗ xuất khẩu sang EU.

Bảng 7.  Tiếp trang trước
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định chính sách Việt Nam hiện nay (Busch 
2017). Cần có các nỗ lực để đảm bảo các bên 
tham gia trong nước cũng có thể hưởng lợi 
được từ các chính sách này. 

2.1.2	 Các chính sách lâm nghiệp và 
khung pháp lý quốc gia

Từ năm 2012, Chính phủ Việt Nam đã ban hành 
rất nhiều chính sách mới (về lâm nghiệp) với 

tiềm năng mang lại những thay đổi đáng kể về 
quản trị trong ngành lâm nghiệp (Bảng 8).

Các văn bản luật và chính sách liệt kê ở đây có 
vai trò quan trọng trong việc định hướng thực 
hiện REDD+ và nhấn mạnh yêu cầu ngăn ngừa 
việc chuyển đổi đất rừng tự nhiên nghèo sang 
các dạng sử dụng đất khác như cao su hoặc 
cây nông nghiệp. Cùng với các chính sách này, 
Chính phủ Việt Nam đã phân bổ nguồn vốn 

Bảng 8.  Các chính sách lâm nghiệp quan trọng của Việt Nam 
Năm Chính sách Nội dung và Mục tiêu

04/ 
2012

Quyết định 432/QĐ-TTg phê duyệt 
Chiến lược Phát triển bền vững Việt 
Nam giai đoạn 2011 - 2020 

Quyết định này điều chỉnh quy hoạch, xác định việc phân loại 
ba loại rừng và kết hợp bảo tồn đa dạng sinh học với phát 
triển du lịch sinh thái và dịch vụ môi trường 

12/ 
2014

Quyết định 2242/QĐ-TTg phê duyệt 
Đề án Tăng cường công tác quản lý khai 
thác gỗ rừng tự nhiên giai đoạn 2014-
2020

Quyết định này yêu cầu ‘Quản lý chặt chẽ việc khai thác gỗ 
rừng tự nhiên, hạn chế tình trạng khai thác gỗ trái pháp luật, 
bảo vệ tốt diện tích rừng tự nhiên hiện có, góp phần chủ 
động ứng phó với biến đổi khí hậu, bảo vệ môi trường và 
nâng cao chất lượng rừng tự nhiên’. Quyết định cũng chỉ ra sự 
cần thiết phải có các vùng rừng sản xuất có chất lượng gỗ tốt, 
đủ bền vững để đáp ứng nhu cầu gỗ tự nhiên cho nhu cầu 
tiêu dùng trong nước. Quyết định này cũng chấm dứt việc 
khai thác gỗ rừng tự nhiên của các công ty lâm nghiệp nhà 
nước, ngoại trừ hai công ty có chứng chỉ FSC.

06/ 
2015

Quyết định 2810/QĐ-BNN-TCLN phê 
duyệt Kế hoạch hành động về quản lý 
rừng bền vững và chứng chỉ rừng giai 
đoạn 2015-2020

Quyết định tiếp tục khẳng định mục tiêu đến năm 2020, có 
ít nhất 150,000 ha được rừng tự nhiên cấp chứng chỉ quản lý 
rừng bền vững.

2015 Nghị định 75/2015/NĐ-CP quy định 
cơ chế, chính sách bảo vệ và phát triển 
rừng, gắn với chính sách giảm nghèo 
nhanh, bền vững và hỗ trợ đồng bào 
dân tộc thiểu số giai đoạn 2015 - 2020

Nghị định này đưa ra các cơ chế và chính sách khuyến khích 
bảo vệ rừng, phục hồi rừng, trồng rừng, phát triển các lâm 
sản ngoài gỗ, các chính sách liên quan đến giảm nghèo, 
bền vững và hỗ trợ các dân tộc thiểu số trong giai đoạn 
2015-2020. Theo Quyết định này, các thôn, bản mục tiêu 
được nhận một phần phí bảo vệ rừng, tăng từ 200,000 đồng 
(khoảng 9 USD) lên 400,000 đồng (khoảng 18 USD) mỗi ha 
mỗi năm.

07/ 
2016

Thông báo của Văn phòng Chính phủ 
số 191/TB-VPCP, kết luận của Thủ 
tướng Chính phủ Nguyễn Xuân Phúc 
tại Hội nghị về giải pháp khôi phục 
rừng bền vững vùng Tây Nguyên nhằm 
ứng phó với biến đổi khí hậu giai đoạn 
2016-2020

Các tỉnh Tây Nguyên cần phải thực hiện các nhiệm vụ sau:

Thực hiện nghiêm chủ trương dừng khai thác gỗ rừng tự 
nhiên theo Kết luận số 97-KL/TW ngày 9 tháng 5 năm 2014 
của Bộ Chính trị và từ nay thực hiện nghiêm túc đóng cửa 
rừng tự nhiên; 
Không chuyển mục đích sử dụng 2.25 triệu héc-ta rừng tự 
nhiên hiện còn sang mục đích khác, kể cả các dự án, công 
trình đã được phê duyệt nhưng chưa triển khai (trừ các dự án 
phục vụ quốc phòng, an ninh đặc biệt phải được Thủ tướng 
Chính phủ phê duyệt); và
Không chuyển đổi rừng tự nhiên nghèo sang trồng cây công 
nghiệp.

Xem tiếp ở trang sau
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11/ 
2016

Nghị định 147/2016/NĐ-CP Nghị định này sửa đổi, bổ sung một số điều khoản của Nghị 
định số 99/2010/NĐ-CP ngày 24/09/2010 của Chính phủ về 
chính sách chi trả dịch vụ môi trường rừng. Nghị định sửa 
đổi, bổ sung Khoản 1, Điều 11 về xây dựng các cơ sở sản 
xuất thủy điện. Mức chi trả dịch vụ môi trường rừng tính trên 
1kWh là 36 đồng/kWh. 

01/ 
2017

Chỉ thị Số 13-CT/TW ngày 12/01/2017 Chỉ thị tăng cường sự lãnh đạo của đảng đối với công tác 
quản lý, bảo vệ và phát triển rừng qua “ngừng ngay việc khai 
thác gỗ từ rừng tự nhiên, cải thiện phát triển kinh tế, hiệu quả 
môi trường và xã hội của rừng sản xuất và ngăn chặn nạn phá 
rừng”. Đồng thời, Chỉ thị cũng khuyến khích các ưu đãi và sự 
tham gia của các cá nhân và tổ chức có thể tham gia bảo vệ 
và quản lý rừng bền vững.

02/ 
2017

Công văn 199/TTg-QHQT của Thủ 
tướng Chính phủ triển khai kết quả Hội 
nghị lần thứ 22 Liên hợp quốc biến đổi 
khí hậu 2017

Giao Bộ Tài nguyên và Môi trường chủ trì, phối hợp với các cơ 
quan, địa phương, các tổ chức quốc tế nghiên cứu chuẩn bị 
thông tin và nếu phù hợp, cập nhật “Đóng góp do quốc gia 
tự quyết định của Việt Nam” (INDC). Việt Nam cam kết sẽ cải 
tổ ngành nông nghiệp để giảm mức phát thải KNK đến 25% 
vào năm 2030; tuy nhiên, để đạt được điều này cần có sự hỗ 
trợ tài chính từ quốc tế.

04/ 
2017

Quyết định 419/QĐ-TTg của Thủ tướng 
Chính phủ

Quyết định này phê duyệt Chương trình quốc gia về giảm 
phát thải khí nhà kính thông qua hạn chế mất và suy thoái 
rừng; bảo tồn, nâng cao trữ lượng các-bon và quản lý bền 
vững tài nguyên rừng đến năm 2030.

06/ 
2017

Quyết định 886/QĐ-TTg Quyết định này phê duyệt Chương trình mục tiêu phát triển 
Lâm nghiệp bền vững giai đoạn 2016-2020.

11/ 
2017

Luật Lâm nghiệp So với Luật Bảo vệ và Phát triển rừng năm 2004, Luật Lâm 
nghiệp có bốn chương mới tập trung vào chế biến và thương 
mại lâm sản, khoa học, công nghệ, và hợp tác quốc tế liên 
quan đến lâm nghiệp; định giá và đầu tư rừng, tài chính lâm 
nghiệp; quản lý nhà nước trong lâm nghiệp và tổ chức bảo 
vệ rừng (lực lượng kiểm lâm). Luật Lâm nghiệp mới quy định 
quản lý, bảo vệ, phát triển và sử dụng rừng cùng với chế biến 
và buôn bán lâm sản. Quyền và trách nhiệm của chủ rừng đã 
được mở rộng và củng cố hơn nữa trong luật lâm nghiệp mới 
2017, khuyến khích các tổ chức và cá nhân đầu tư vào rừng 
nghèo. Luật mới cũng tạo điều kiện thuận lợi cho chế biến và 
kinh doanh lâm sản.

12/ 
2017

Quyết định 1857/QĐ-TTg năm 2017 
của Thủ tướng Chính phủ 

Phê chuẩn việc thành lập Ban Chỉ đạo nhà nước về Chương 
trình mục tiêu phát triển Lâm nghiệp bền vững giai đoạn 
2016-2020.

03/ 
2018

Quyết định 823/QĐ-BNN-TCCB của Bộ 
trưởng Bộ NN&PTNT

Về việc thành lập Văn phòng Ban Chỉ đạo Nhà nước về 
Chương trình Mục tiêu Phát triển Lâm nghiệp Bền vững giai 
đoạn 2016-2020 và thực hiện REDD+ trên cơ sở hợp nhất Văn 
phòng Ban Chỉ đạo Nhà nước về Kế hoạch Bảo vệ và Phát 
triển Rừng giai đoạn 2011-2020 và Văn phòng REDD+ Việt 
Nam. 

Bảng 8.  Tiếp trang trước



16  |  Phạm Thu Thủy, Hoàng Tuấn Long, Nguyễn Đình Tiến, Đào Thị Linh Chi, Ngô Hà Châu và Phạm Việt Hồng

cho quản lý rừng bền vững, bảo vệ và phát 
triển rừng, giảm mất rừng và suy thoái rừng, 
bảo tồn và cải thiện trữ lượng các-bon rừng, 
cũng như thúc đẩy thương mại gỗ hợp pháp 
và nâng cao giá trị gia tăng của các mặt hàng 
lâm sản. Các chính sách này cho thấy các 
quyết pháp nhanh chóng và cam kết chính trị 
về bảo vệ rừng. Nhờ có các chính sách trên, 
việc vi phạm luật pháp và hoạt động khai 
thác gỗ bất hợp pháp đã giảm và công tác 
quản lý và bảo vệ rừng đã được cải thiện. Số 
vụ vi phạm các quy định của nhà nước về bảo 
vệ rừng đã giảm đến 21% trong năm 2017, 
diện tích rừng bị phá đã giảm đến 71% so với 
năm 2016. Tuy nhiên, khung chính sách về 
lâm nghiệp hiện tại vẫn còn nhiều hạn chế và 
bất cập.

Các chính sách không thống nhất. Một vấn đề 
tồn tại rất lâu nay là sự không thống nhất giữa 
các chính sách của nhà nước, điều này cản 
trở việc bảo vệ rừng một cách hiệu quả ở Việt 
Nam. Chẳng hạn, năm 2016, chính phủ đã ban 
hành quyết định đóng cửa rừng. Tuy nhiên, 
theo Ngo (2017), các chỉ thị đóng cửa rừng có 
thể mâu thuẫn với các quy định trước đó như 
Quyết định 2242/QĐ-TTg ngày 11/12/2014, 
phê duyệt Đề án Tăng cường công tác quản 
lý khai thác gỗ rừng tự nhiên giai đoạn 2014-
2020 và Quyết định 2810/QĐ-BNN-TCLN 
ngày 16/07/2015, phê duyệt Kế hoạch hành 
động về quản lý rừng bền vững và chứng chỉ 
rừng giai đoạn 2015-2020, trong đó yêu cầu 
Việt Nam phải có khoảng 150,000 ha rừng tự 
nhiên được cấp phép vào năm 2020. Ngoài ra, 
việc đóng cửa rừng mở rộng có thể dẫn đến 
thiếu gỗ cho nhu cầu tiêu dùng trong nước, 
dẫn tới việc cần phải nhập khẩu gỗ để cung 
cấp cho ngành chế biến gỗ. Hơn nữa, mặc dù 
chính phủ đã ban hành nhiều chương trình 
bảo vệ rừng, kế hoạch quốc gia vẫn thúc đẩy 
việc mở rộng hơn nữa các vùng trồng cao su 
và cà phê vốn có thể là nguyên nhân chính 
dẫn đến phá rừng và suy thoái rừng.

Thực thi pháp luật chưa hiệu quả. Mặc dù 
yêu cầu đóng cửa rừng đã được ban hành 
vào năm 2016, khai thác gỗ trái phép và mất 
rừng trên diện rộng vẫn xảy ra khắp nơi trong 
các năm 2016 và 2017 (Chính phủ Việt Nam 
2017b; Nguyen et. al 2017; Nhat 2017; Quang 
2017; Vu et. al 2017). Mặc dù Nhà nước đã ra 
quyết định ngưng mở rộng diện tích cà phê 

và cao su, tuy nhiên diện tích rừng trồng cao su 
thực tế tại Tây Nguyên trong năm 2012 đã đạt 
đến 83.8% diện tích theo kế hoạch đến năm 
2020. Diện tích cao su ước tính vào năm 2015 
đã vượt quá mục tiêu đặt ra trong quy hoạch 
tổng thể cho các năm 2015 và 2020 là 9% và 
22.8% (To & Tran 2014). Rừng tự nhiên và rừng 
đã xuống cấp vẫn tiếp tục bị phá để trồng cà 
phê và cao su (Pham et. al 2018).

Không có sự liên kết giữa thích ứng và giảm 
thiểu. Trước khi có Quyết định 419/QĐ-TTg, 
ngày 05/04/2017, một điểm yếu tồn đọng khác 
là không có sự kết hợp và lồng ghép giữa các 
chính sách giảm thiểu và thích ứng tại Việt 
Nam, đặc biệt là các chính sách liên quan đến 
REDD+. Các chính sách về giảm thiểu tác động 
của khí hậu dựa vào rừng ở cấp trung ương 
và địa phương, cũng như các dự án tại hiện 
trường, đều chưa cân nhắc nhu cầu thích ứng 
của các cộng đồng địa phương, trong đó có 
nhiều cộng đồng đang phải chịu các tác động 
của biến đổi khí hậu ngay tại nơi sống của họ. 
Thêm vào đó, chưa có đủ các cuộc thảo luận 
về phương thức các hoạt động REDD+ có thể 
giúp cải thiện sức chống chịu của cộng đồng 
(McElwee et. al 2016; Pham et. al 2014a).

2.2  Phân cấp và chia sẻ lợi ích

2.2.1	 Cấu trúc quản lý rừng

Cấu trúc quản lý rừng ở Việt Nam được quy 
định trong Luật Bảo vệ và Phát triển Rừng 
(2004) và đến nay được thay thế bằng Luật Lâm 
nghiệp 2017. So với Luật Bảo vệ và Phát triển 
Rừng 2004, Luật Lâm nghiệp 2017 làm rõ hơn 
vai trò, thẩm quyền, bổn phận và trách triệm 
của tất cả các cơ quan nhà nước trong quản lý 
rừng. Thay đổi lớn nhất trong hai bộ luật này là 
cách nhìn mới về tầm quan trọng của rừng đặc 
dụng và cách thức quản lý rừng đặc dụng như 
thảo luận bên dưới.

Làm rõ vai trò, thẩm quyền, bổn phận và trách 
triệm của tất cả các cơ quan nhà nước trong 
quản lý rừng. Ví dụ, trong luật 2004, Quốc hội 
chỉ nhận các báo cáo từ Văn phòng Chính phủ 
về tình trạng của rừng đặc dụng. Trong luật 
2017, chỉ có Quốc hội mới được phép chuyển 
đổi sử dụng rừng đặc dụng. Bảng 9 trình bày 
các vai trò và trách nhiệm bổ sung của các bộ 
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Bảng 9.  Cấu trúc quản lý rừng và quy trình ra quyết định
Luật Bảo vệ và Phát triển rừng 2004 Luật Lâm nghiệp 2017

Quốc 
hội

Quốc hội 	• Ban hành luật.
	• Chính phủ định kỳ báo cáo Quốc hội 

về hiện trạng và diễn biến tài nguyên 
rừng (Điều 32). 

	• Ban hành luật.
	• Quốc hội quyết định chủ trương chuyển mục 

đích sử dụng rừng đặc dụng, rừng phòng hộ 
đầu nguồn, rừng phòng hộ biên giới từ 50 
ha trở lên; rừng phòng hộ chắn gió, chắn cát 
và rừng phòng hộ chắn sóng, lấn biển từ 500 
ha trở lên; rừng sản xuất từ 1,000 ha trở lên 
(Điều 20).

Chính 
phủ

Thủ tướng 	• Thủ tướng Chính phủ phê duyệt quy 
hoạch bảo vệ và phát triển rừng trong 
phạm vi cả nước do Bộ trưởng Bộ 
NN&PTNT trình (Điều 18).

	• Thủ tướng Chính phủ quyết định 
xác lập các khu rừng phòng hộ, rừng 
đặc dụng có tầm quan trọng quốc 
gia hoặc liên tỉnh do Bộ trưởng Bộ 
NN&PTNT trình (Điều 18).

	• Chính phủ quy định cụ thể việc giao 
rừng sản xuất (Điều 24).

	• Chính phủ quy định việc cho người 
Việt Nam định cư ở nước ngoài, tổ 
chức, cá nhân nước ngoài thuê rừng 
tự nhiên (Điều 25).

	• Thủ tướng Chính phủ quyết định 
chuyển mục đích sử dụng toàn bộ 
hoặc một phần khu rừng do Thủ 
tướng Chính phủ xác lập (Điều 28).

	• Chính phủ định kỳ báo cáo Quốc hội 
về hiện trạng và diễn biến tài nguyên 
rừng (Điều 32).

	• Chính phủ quy định nguyên tắc và 
phương pháp xác định giá các loại 
rừng (Điều 33).

	• Chính phủ quy định cụ thể việc tính 
giá trị quyền sử dụng rừng, giá trị 
rừng sản xuất là rừng trồng (Điều 35). 

	• Thủ tướng Chính phủ quyết định chuyển loại 
rừng đối với khu rừng do Thủ tướng Chính 
phủ thành lập theo đề nghị của Bộ trưởng Bộ 
NN&PTNT (Điều 18).

	• Chính phủ quy định chi tiết việc giao rừng, 
cho thuê rừng, chuyển loại rừng, chuyển mục 
đích sử dụng rừng sang mục đích khác, thu 
hồi rừng (Điều 23).

	• Thủ tướng Chính phủ quyết định thành lập 
khu rừng đặc dụng, khu rừng phòng hộ có 
tầm quan trọng quốc gia hoặc nằm trên địa 
bàn nhiều tỉnh (Điều 25).

	• Thủ tướng Chính phủ quyết định đóng, mở 
cửa rừng tự nhiên trên phạm vi cả nước hoặc 
trên phạm vi nhiều tỉnh, thành phố trực thuộc 
trung ương (Điều 31).

	• Chính phủ thống nhất quản lý nhà nước về 
lâm nghiệp trong phạm vi cả nước (Điều 101).

Cơ quan 
quản 
lý nhà 
nước

Bộ Nông 
nghiệp 
và Phát 
triển Nông 
thôn (Bộ 
NN&PTNT)

	• Bộ NN&PTNT chịu trách nhiệm trước 
Chính phủ thực hiện quản lý nhà 
nước về bảo vệ và phát triển rừng 
trong phạm vi cả nước (Điều 8).

	• Bộ NN&PTNT tổ chức thực hiện việc 
lập quy hoạch, kế hoạch bảo vệ và 
phát triển rừng trong phạm vi cả 
nước (Điều 17).

	• Bộ NN&PTNT tổ chức chỉ đạo việc 
thực hiện quy hoạch, kế hoạch bảo 
vệ và phát triển rừng của cả nước; 
kiểm tra, đánh giá việc thực hiện quy 
hoạch, kế hoạch bảo vệ và phát triển 
rừng của tỉnh, thành phố trực thuộc 
trung ương (Điều 21).

	• Bộ trưởng Bộ NN&PTNT quy định chi tiết 
về nội dung phương án quản lý rừng bền 
vững; quy định trình tự, thủ tục xây dựng, 
phê duyệt phương án quản lý rừng bền vững 
(Điều 27).

	• Bộ trưởng Bộ NN&PTNT quy định về tiêu chí 
quản lý rừng bền vững (Điều 28).

	• Bộ NN&PTNT chủ trì, phối hợp với Bộ Tài 
chính trình Thủ tướng Chính phủ xem xét, 
quyết định hỗ trợ cho chủ rừng khi thực hiện 
quyết định đóng cửa rừng tự nhiên của Thủ 
tướng Chính phủ (Điều 32).

Xem tiếp ở trang sau
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Cơ quan 
quản 
lý nhà 
nước

Bộ Nông 
nghiệp 
và Phát 
triển Nông 
thôn (Bộ 
NN&PTNT)

	• Bộ NN&PTNT chủ trì, phối hợp với Bộ 
Tài nguyên và Môi trường kiểm tra, 
tổng hợp kết quả thống kê rừng hàng 
năm, kiểm kê rừng năm năm (Điều 
32).

	• Bộ NN&PTNT chủ trì, phối hợp với Bộ 
Tài nguyên và Môi trường, Tổng cục 
Thống kê quy định nội dung, biểu 
mẫu và hướng dẫn phương pháp 
thống kê rừng, kiểm kê rừng, theo dõi 
diễn biến tài nguyên rừng (Điều 32).

	• Bộ NN&PTNT tổ chức thực hiện và công bố 
kết quả điều tra rừng toàn quốc 05 năm một 
lần và theo chuyên đề; chỉ đạo việc thực hiện 
điều tra rừng cấp tỉnh (Điều 33).

	• Bộ trưởng Bộ NN&PTNT quy định chi tiết nội 
dung điều tra rừng; quy định phương pháp, 
quy trình điều tra rừng (các Điều 33, 34, và 
35).

	• Bộ NN&PTNT tổ chức lập, quản lý cơ sở dữ 
liệu rừng thống nhất trong phạm vi cả nước 
(Điều 36)

Bộ Tài 
nguyên và 
Môi trường 
(Bộ TN&MT) 

	• Có trách nhiệm phối hợp với Bộ 
NN&PTNT thực hiện quản lý nhà nước 
về bảo vệ và phát triển rừng (Điều 
8). Tổng hợp kết quả thống kê rừng 
hàng năm, kiểm kê rừng năm năm 
(Điều 32).

	• Phối hợp với Bộ NN&PTNT thực hiện quản lý 
nhà nước về lâm nghiệp. (Điều 101)

Cơ quan 
quản 
lý địa 
phương

Ủy ban Nhân 
dân các tỉnh, 
thành phố 
trực thuộc 
trung ương

	• Thực hiện việc lập quy hoạch, kế 
hoạch bảo vệ và phát triển rừng của 
địa phương (Điều 17). 

	• Phê duyệt quy hoạch bảo vệ và phát 
triển rừng của Uỷ ban nhân dân 
huyện, quận, thị xã, thành phố thuộc 
tỉnh (Điều 18).

	• Phê duyệt quy hoạch bảo vệ và phát 
triển rừng của Uỷ ban nhân dân 
huyện, quận, thị xã, thành phố thuộc 
tỉnh (Điều 18).

	• Tổ chức chỉ đạo việc thực hiện quy 
hoạch, kế hoạch bảo vệ và phát triển 
rừng của địa phương; kiểm tra, đánh 
giá việc thực hiện quy hoạch, kế 
hoạch bảo vệ và phát triển rừng của 
cấp dưới trực tiếp (Điều 21).

	• Quyết định giao rừng, cho thuê rừng 
đối với tổ chức trong nước, người Việt 
Nam định cư ở nước ngoài; cho thuê 
rừng đối với tổ chức, cá nhân nước 
ngoài (Điều 28).

	• Báo cáo kết quả thống kê rừng, kiểm 
kê rừng, diễn biến tài nguyên rừng 
lên Bộ NN&PTNT (Điều 32).

	• Xây dựng giá rừng cụ thể tại địa 
phương, trình Hội đồng nhân dân 
cùng cấp thông qua trước khi quyết 
định và công bố công khai (Điều 33).

	• Phê duyệt kế hoạch giao rừng, cho thuê rừng, 
chuyển mục đích sử dụng rừng sang mục 
đích khác của Ủy ban nhân dân cấp huyện 
(Điều 15).

	• Quyết định sử dụng tiền đã nộp vào Quỹ Bảo 
vệ và Phát triển Rừng ở cấp tỉnh để tổ chức 
trồng rừng thay thế trên địa bàn tỉnh (Điều 
21).

	• Giao rừng, cho thuê rừng, chuyển mục đích 
sử dụng rừng sang mục đích khác, thu hồi 
rừng đối với tổ chức.

	• Cho doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài 
tại Việt Nam thuê đất để trồng rừng sản xuất.

	• Quyết định thành lập khu rừng đặc dụng, khu 
rừng phòng hộ tại địa phương. Quyết định 
đóng, mở cửa rừng tự nhiên đối với diện tích 
rừng tự nhiên tại địa phương sau khi được 
Hội đồng nhân dân cùng cấp thông qua đề 
án đóng, mở cửa rừng tự nhiên (Điều 31).

	• Trình Hội đồng nhân dân cùng cấp xem xét, 
quyết định hỗ trợ cho chủ rừng khi thực hiện 
quyết định đóng cửa rừng tự nhiên của Chủ 
tịch UBND cấp tỉnh (Điều 32).

	• Tổ chức thực hiện điều tra rừng tại địa 
phương và công bố kết quả (Điều 33).

	• Ban hành theo thẩm quyền hoặc trình cơ 
quan nhà nước có thẩm quyền ban hành 
văn bản quy phạm pháp luật về lâm nghiệp, 
quyết định chương trình, dự án phát triển lâm 
nghiệp bền vững tại địa phương.

Xem tiếp ở trang sau

Bảng 9.  Tiếp trang trước
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Cơ quan 
quản 
lý địa 
phương

Ủy ban Nhân 
dân cấp 
huyện, quận, 
thị xã, thành 
phố thuộc 
tỉnh

	• Tổ chức thực hiện việc lập quy hoạch, 
kế hoạch bảo vệ và phát triển rừng 
của địa phương (Điều 17).

	• Phê duyệt quy hoạch bảo vệ và phát 
triển rừng của Uỷ ban nhân dân xã, 
phường, thị trấn (Điều 18).

	• Tổ chức chỉ đạo việc thực hiện quy 
hoạch, kế hoạch bảo vệ và phát triển 
rừng của địa phương; kiểm tra, đánh 
giá việc thực hiện quy hoạch, kế 
hoạch bảo vệ và phát triển rừng của 
cấp dưới trực tiếp (Điều 21).

	• Quyết định giao rừng, cho thuê rừng 
đối với hộ gia đình, cá nhân (Điều 28)

Giao rừng, cho thuê rừng, chuyển mục đích sử 
dụng rừng sang mục đích khác, thu hồi rừng đối 
với hộ gia đình, cá nhân và cộng đồng (Điều 23). 
a.	 Ban hành theo thẩm quyền hoặc trình cơ quan 

nhà nước có thẩm quyền ban hành văn bản 
quy phạm pháp luật về lâm nghiệp, quyết định 
chương trình, dự án phát triển lâm nghiệp bền 
vững tại địa phương;

b.	 Tổ chức thực hiện văn bản quy phạm pháp luật 
về lâm nghiệp, chương trình, dự án phát triển 
lâm nghiệp bền vững tại địa phương;

c.	 Tổ chức thực hiện việc phân loại rừng, phân 
định ranh giới các loại rừng tại địa phương theo 
quy định của pháp luật;

d.	 Giao rừng, cho thuê rừng, chuyển mục đích sử 
dụng rừng sang mục đích khác, thu hồi rừng 
đối với hộ gia đình, cá nhân, cộng đồng dân cư; 
lập hồ sơ quản lý rừng; tổ chức trồng rừng thay 
thế;

e.	 Tổ chức thực hiện điều tra rừng, kiểm kê rừng, 
theo dõi diễn biến rừng tại địa phương;

f.	 Tổ chức quản lý, bảo vệ rừng, bảo tồn đa dạng 
sinh học rừng, phòng cháy và chữa cháy rừng;

g.	 Tuyên truyền, phổ biến, giáo dục pháp luật về 
lâm nghiệp tại địa phương;

h.	 Chỉ đạo Ủy ban Nhân dân cấp xã lập dự án giao 
đất, giao rừng đối với diện tích rừng chưa giao, 
chưa cho thuê theo quy định của pháp luật;

i.	 Thanh tra, kiểm tra, xử lý vi phạm pháp luật; giải 
quyết tranh chấp, khiếu nại, tố cáo trong lĩnh 
vực lâm nghiệp tại địa phương theo quy định 
của pháp luật (Điều 102).

Uỷ ban Nhân 
dân cấp xã, 
phường, thị 
trấn

	• Tổ chức thực hiện việc lập quy hoạch, 
kế hoạch bảo vệ và phát triển rừng 
của địa phương theo sự hướng dẫn 
của UBND cấp trên trực tiếp (Điều 17).

	• Tổ chức chỉ đạo việc thực hiện quy 
hoạch, kế hoạch bảo vệ và phát triển 
rừng của địa phương (Điều 21).

	• Kê khai số liệu thống kê rừng, kiểm 
kê rừng đối với những diện tích rừng 
chưa giao, chưa cho thuê do mình 
trực tiếp quản lý (Điều 32).

a.	 Ban hành theo thẩm quyền hoặc trình cơ quan 
nhà nước có thẩm quyền ban hành văn bản 
quy phạm pháp luật về lâm nghiệp, quyết định 
chương trình, dự án về phát triển lâm nghiệp 
bền vững, sản xuất lâm, nông, ngư nghiệp kết 
hợp, canh tác nương rẫy và tổ chức thực hiện 
tại địa phương;

b.	 Quản lý diện tích, ranh giới khu rừng; xác nhận 
hồ sơ đề nghị giao rừng, thuê rừng đối với tổ 
chức, hộ gia đình, cá nhân, cộng đồng dân cư 
theo quy định của pháp luật;

c.	 Tổ chức quản lý, bảo vệ diện tích rừng Nhà nước 
chưa giao, chưa cho thuê;

d.	  Tổ chức thực hiện kiểm kê rừng tại địa phương;
e.	 Hướng dẫn cộng đồng dân cư xây dựng và thực 

hiện hương ước, quy ước bảo vệ và phát triển 
rừng trên địa bàn phù hợp với quy định của 
pháp luật;

f.	 Tổ chức hoạt động phòng cháy và chữa cháy 
rừng; phòng, chống hành vi vi phạm pháp luật 
về lâm nghiệp trên địa bàn; xử lý vi phạm pháp 
luật, giải quyết tranh chấp, khiếu nại, tố cáo 
trong lĩnh vực lâm nghiệp tại địa phương theo 
quy định của pháp luật (Điều 102).

Bảng 9.  Tiếp trang trước
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và các cơ quan chức năng cấp tỉnh trong việc 
quản lý rừng.

Tiếp cận quản lý rừng mới. Luật Lâm nghiệp 
2017 đã thông qua phương thức tiếp cận quản 
lý mới với các quan điểm chính như sau:
•	 Đặt trọng tâm cao hơn vào việc bảo vệ rừng 

tự nhiên 
•	 Các khu rừng tín ngưỡng và tầm quan trọng 

của chúng lần đầu tiên được thừa nhận. 
Luật năm 2017 đảm bảo tính công khai, 
minh bạch và sự tham gia của người dân địa 
phương, không phân biệt đối xử về tôn giáo, 
tín ngưỡng và giới trong giao rừng, cho thuê 
rừng. Luật này tôn trọng không gian sống, 
phong tục và tập quán của cộng đồng, ưu 
tiên giao rừng cho các dân tộc thiểu số, hộ 
gia đình, cá nhân và cộng đồng của những 
người có phong tục, truyền thống, văn hóa, 
và tín ngưỡng gắn liền với rừng. Điều này 
cũng có trong các các thỏa thuận và quy định 
theo các điều khoản của luật. 

•	 Làm rõ hơn về sở hữu rừng. Luật 2004 chỉ 
quy định là rừng thuộc vào sở hữu toàn dân. 
Trong luật mới, nhà nước chia rõ ràng các 
dạng sở hữu rừng thành hai kiểu (Điều 7): (i) 
Rừng bao gồm rừng tự nhiên, rừng trồng do 
Nhà nước đầu tư toàn bộ; và rừng thuộc sở 
hữu toàn dân và nhà nước là đại diện chủ sở 
hữu duy nhất; và (ii)  Rừng sản xuất là rừng 
trồng thuộc sở hữu của tổ chức, hộ gia đình, 
cá nhân, cộng đồng dân cư theo quy định 
của pháp luật Việt Nam.

•	 Tạo điều kiện thuận lợi hơn cho chế biến 
và kinh doanh lâm sản. Luật Lâm nghiệp 
2017 tập trung vào các chính sách phát triển 
lâm nghiệp có thể tạo điều kiện thuận lợi 
để hợp tác hoặc hình thành liên doanh giữa 
các doanh nghiệp và chủ rừng để có thể áp 
dụng công nghệ tiên tiến trong phát triển 
lâm nghiệp. Luật mới yêu cầu ưu tiên phát 
triển các liên minh ngành nghề cần thiết cho 
chế biến lâm sản và hỗ trợ đào tạo nguồn 
nhân lực. Luật mới đưa ra các chính sách về 
phát triển thị trường lâm sản, tạo điều kiện 
mở rộng các cơ sở tín dụng ưu đãi cho các tổ 
chức và cá nhân tham gia vào các hợp tác xã 
hoặc các quan hệ đối tác mua và bán lâm sản. 
Nhà nước sẽ hỗ trợ xây dựng thương hiệu 
lâm sản, xúc tiến thương mại, phát triển thị 
trường và cung cấp thông tin về thị trường 
trong nước và quốc tế đối với các mặt hàng 
lâm sản.

•	 Lần đầu tiên thúc đẩy và hỗ trợ các doanh 
nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài thuê đất 
để trồng rừng sản xuất. Luật mới quy định 
rõ ràng quyền và nghĩa vụ của các doanh 
nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài đang thuê 
đất của nhà nước để trồng rừng sản xuất tại 
Điều 89. Ngoài các quyền của chủ rừng quy 
định tại Điều 73, họ có thể sở hữu thực vật, 
động vật và các loại tài sản khác trên diện 
tích đất thuê mà họ đã đầu tư. Họ cũng có 
thể thu hoạch lâm sản trong rừng sản xuất là 
rừng trồng. Các doanh nghiệp này có nghĩa 
vụ của chủ rừng, bao gồm: quản lý, bảo vệ, 
phát triển, sử dụng rừng bền vững theo Quy 
chế quản lý rừng, quy định của Luật này và 
quy định khác của pháp luật có liên quan; 
thực hiện quy định về theo dõi diễn biến 
rừng; trả lại rừng khi Nhà nước thu hồi rừng 
theo quy định của Luật này; bảo tồn đa dạng 
sinh học rừng, thực vật rừng, động vật rừng; 
phòng cháy và chữa cháy rừng; phòng, trừ 
sinh vật gây hại rừng; chấp hành sự quản 
lý, thanh tra, kiểm tra, xử lý vi phạm của cơ 
quan nhà nước có thẩm quyền; và thực hiện 
nghĩa vụ tài chính và các nghĩa vụ khác theo 
quy định của pháp luật.

•	 Thúc đẩy hợp tác quốc tế trong lĩnh vực 
lâm nghiệp. Chính sách hợp tác quốc tế về 
lâm nghiệp được quy định tại Điều 99. Theo 
đó, nhà nước Việt Nam khuyến khích mở 
rộng hợp tác về lâm nghiệp với các quốc gia, 
vùng lãnh thổ, tổ chức, cá nhân nước ngoài 
hỗ trợ việc thực hiện mục tiêu phát triển bền 
vững, cam kết về bảo vệ môi trường, ứng 
phó với biến đổi khí hậu và cam kết quốc tế 
khác mà nước Cộng hòa Xã hội Chủ nghĩa 
Việt Nam là thành viên. Nhà nước khuyến 
khích tổ chức, cá nhân Việt Nam hợp tác với 
tổ chức, cá nhân nước ngoài trong việc bảo 
vệ và phát triển rừng, chế biến và thương 
mại lâm sản, nâng cao năng lực và hiệu quả 
quản lý nhà nước về lâm nghiệp phù hợp với 
pháp luật Việt Nam và pháp luật quốc tế. Tạo 
thuận lợi cho tổ chức, cá nhân nước ngoài, 
người Việt Nam định cư ở nước ngoài đầu 
tư, hỗ trợ hoạt động đào tạo nguồn nhân 
lực, nghiên cứu khoa học, chuyển giao công 
nghệ về bảo vệ và phát triển rừng, bảo tồn 
thiên nhiên, chế biến và thương mại lâm sản 
tại Việt Nam; phát triển và sử dụng hợp lý, 
có hiệu quả các nguồn lực hợp tác quốc tế 
cho ngành lâm nghiệp và ứng phó với biến 
đổi khí hậu. Nhà nước thúc đẩy hợp tác với 
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các nước có chung đường biên giới để giải 
quyết có hiệu quả vấn đề về cháy rừng, khói 
mù xuyên biên giới, phòng chống buôn bán 
bất hợp pháp về gỗ và mẫu vật các loài thực 
vật, động vật hoang dã.

2.2.2	 Cấu trúc quản lý đất đai ở Việt Nam

Vai trò của cấp tỉnh trong quản lý đất đai đã 
được tăng theo thời gian với một số quyền về 
phân bổ và quản lý đất đai đã được phân cấp 
cho chính quyền địa phương (Chính phủ Việt 
Nam 2013; Alcaide Garrido et. al 2009; và xem 
bảng 9 phía trên). Ủy ban Nhân dân cấp tỉnh 
(chính quyền cấp địa phương) có thể ra quyết 
định về quy hoạch sử dụng đất và phát triển 
cơ sở hạ tầng liên quan, thu hồi, giao, chuyển 
đổi và cho thuê đất cho các tổ chức và cá nhân. 
Ủy ban Nhân dân huyện có thẩm quyền tương 
tự, nhưng chỉ với đất cho cá nhân và hộ gia 
đình. Chính quyền xã sẽ quản lý quỹ đất cộng 
đồng trong đó giữ lại 5% đất nông nghiệp để 
sử dụng chung. Tuy nhiên, Yang et. al (2016) 
đã phát hiện ra rằng mặc dù quá trình phi tập 
trung hóa ở Việt Nam đã trao thêm quyền cho 
chính quyền cấp tỉnh trong việc ra quyết định 
sử dụng đất, nhưng quyền lực thực sự vẫn 
thuộc về chính quyền trung ương. Luật pháp 
quy định chính quyền huyện và các xã có toàn 
quyền thúc đẩy đàm phán để đảm bảo tính phù 
hợp với bối cảnh của từng địa phương nhưng 
thực tế các cấp này thiếu quyền lực, nguồn lực 
tài chính và năng lực để đưa ra các quyết định 
quan trọng (Yang et. al 2016).

Theo quan điểm của chính quyền trung ương, 
các chính sách cần phải tái tập trung thẩm 
quyền về cấp tỉnh và trung ương để tránh nguy 
cơ đầu cơ và tham nhũng ở cấp địa phương. Ví 
dụ, giới phân tích kinh doanh nhận thấy rằng 
các điều luật đưa ra các yêu cầu khắt khe hơn 
đối với các nhà phát triển (cả trong và ngoài 
nước) muốn được thuê hoặc nhận đất từ chính 
phủ, và đối xử với các nhà đầu tư cả trong nước 
và nước ngoài như nhau có thể sẽ tạo điều kiện 
khuyến khích nhiều hơn cho đầu tư trực tiếp 
từ nước ngoài (Nguyen 2014; Vietnambriefing.
com 2014).

Làm rõ hệ thống thuế đất cũng sẽ giúp đóng 
góp đáng kể cho thu ngân sách, cho dù nguồn 
thu thuế đất chủ yếu là từ đất phi nông nghiệp 
chứ không phải là đất nông nghiệp như trước 

đây (Trinh & McCluskey 2012). Phản ánh quan 
ngại của chính phủ về vấn đề quản lý nhà 
nước, Luật Đất đai mới (2013) chuyển cơ quan 
thẩm quyền chính về quy hoạch sử dụng đất 
từ cấp xã lên cấp huyện. Sự thay đổi này cho 
phép kiểm soát tập trung hơn, chỉnh đốn lại 
các xã đã không tuân thủ theo các thủ tục, 
phù hợp với các nỗ lực nhằm giảm thẩm 
quyền của cấp xã trong các lĩnh vực khác, 
tránh sự mâu thuẫn giữa các xã và các huyện, 
và nỗ lực để giảm thiểu các căng thẳng xung 
quanh vấn đề đất đai. Với mức trung bình 
khoảng 10 đến 20 huyện ở mỗi tỉnh, việc 
quản lý đất đai quy về cấp tỉnh trở nên dễ 
dàng hơn; điều này đã từng khó thực hiện 
khi trách nhiệm được chuyển giao cho chính 
quyền của từng xã.

Hơn nữa, mặc dù là nơi lưu giữ thông tin 
và duy trì một mạng lưới rộng lớn ở cấp độ 
địa phương, quyền lực của cấp xã đối với tài 
nguyên rừng không được xác định rõ ràng 
trong các quy định và cả trên thực tế. Trách 
nhiệm chủ yếu chỉ hạn chế trong các việc như 
nâng cao nhận thức, phòng chống cháy rừng, 
báo cáo về việc khai thác gỗ bất hợp pháp 
và hỗ trợ việc giao đất giao rừng. Đặc biệt, 
chính quyền cấp xã không có đủ quyền giám 
sát việc thực hiện hợp đồng với các công ty 
tư nhân. Ví dụ, họ không nắm được các điều 
khoản hợp đồng cho thuê đất rừng và không 
biết rõ quyền và trách nhiệm của họ liên quan 
đến sử dụng dụng đất rừng và giám sát đất 
do các công ty tư nhân thuê (UNREDD 2013).

Tiến trình tích tụ, tập trung đất đai đang bắt 
đầu diễn ra phổ biến hơn. Tuy tích tụ đất đai 
nhìn chung có thể giúp cho việc quản lý đất 
đai hiệu quả hơn, quá trình này cũng sẽ tạo ra 
những kẻ thắng người thua mới (Trung tâm 
Chính sách Nông nghiệp et. al 2013). Nghiên 
cứu so sánh do một nhóm đối tác của Oxfam 
thực hiện đã nhận thấy việc tích tụ đất đai sẽ 
chỉ bền vững và hiệu quả ở những khu vực có 
những điều kiện đặc biệt, cho phép việc canh 
tác các sản phẩm nông nghiệp chất lượng cao 
và nơi người nông dân được đối xử công bằng 
(Wells-Dang et. al 2016). Trong những trường 
hợp khác, trong quá trình tích tụ đất đai, 
người nông dân bị đặt vào vị bất lợi hơn trước 
đây do họ không có vai trò trong việc ký kết 
hợp đồng cho thuê đất, định giá đất hoặc chia 
lời từ thuê đất (Wells-Dang et. al 2016). 
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2.2.3	 Phân cấp về tài chính

Tại Việt Nam, việc phân cấp về tài chính được 
điều chỉnh theo Luật Ngân sách 1996 đã được 
cải thiện và làm rõ thông qua các điều chỉnh 
trong Luật Ngân sách 2002 và hiện nay là Luật 
Ngân sách 2015 (Quốc Hội 2015). 

Luật Ngân sách. Ngân sách Nhà nước bao gồm 
các nguồn thu từ thuế, phí và lệ phí; nguồn thu 
từ các hoạt động kinh tế của Nhà nước; đóng 
góp của các tổ chức và cá nhân; tiền viện trợ; 
và các nguồn thu khác theo quy định của pháp 
luật. Ngân sách nhà nước bao gồm ngân sách 
của chính phủ trung ương và ngân sách của các 
cấp chính quyền địa phương. Ngân sách trung 
ương và ngân sách của các cấp chính quyền địa 
phương ở từng cấp có nguồn thu cũng như các 
khoản chi bắt buộc riêng của họ (Chính phủ 
Việt Nam 2015). Bảng 10 trình bày việc phân 
cấp về tài chính quy định cho cả chính phủ 
và chính quyền địa phương theo Luật Ngân 
sách 2015.

Tuy quyền tự quyết của chính quyền địa 
phương chưa được thừa nhận trong hiến pháp 
và  quyền lực vẫn thuộc về trung ương, Malesky 
(2008) mô tả các hành động tự quyết của 
chính quyền địa phương liên quan đến các thử 
nghiệm hoặc sáng kiến chính sách đối với vấn 
đề chưa được quy định trong các văn bản pháp 
quy là hành động “phá rào”. Các tỉnh “phá rào” 
được liệt kê trong Quyết định Số 1387/QĐ-TTg 
của Thủ tướng Chính phủ ngày 29/12/2005. 
Quyết định này nêu danh sách các tỉnh có các 
chính sách khuyến khích đầu tư trái pháp luật 
và có các hình thức kỷ luật đối với các cơ quan 
và cán bộ có liên quan đến các quy định về 
khuyến khích đầu tư trái pháp luật, mặc dù 
thực tế nhiều thử nghiệm chính sách và đổi 

mới ở cấp tỉnh sau đó đã được hợp pháp hóa 
và trở nên rất thành công. Mức độ tự chủ ở cấp 
địa phương quá cao sẽ làm gia tăng mâu thuẫn 
giữa cấp trung ương và địa phương, đồng thời 
tạo ra sự cạnh tranh giữa các tỉnh về nguồn lực, 
đặc biệt là vốn đầu tư nước ngoài và tư nhân, 
bởi hai nhân tố đó vốn được coi là phương tiện 
tạo ra quyền tự chủ lớn hơn cho chính quyền 
các địa phương. 

Các nỗ lực phá rào ban đầu nhằm đưa các yếu 
tố giá cả và thị trường vào hoạt động kinh tế 
hầu như mang lại thành công do giúp nới rộng 
quyền lực cho các cấp chính quyền địa phương 
và các doanh nghiệp nhà nước. Vì vậy, lợi ích 
địa phương đóng một vai trò quan trọng trong 
việc thuyết phục các nhà hoạch định chính 
sách ở cấp trung ương cho phép thực hiện một 
số hoạt động chưa được cho phép trong luật, 
với lập luận đó là thí điểm có thể nhân rộng 
mà không phá vỡ hệ thống kinh tế xã hội hiện 
hành. Tuy nhiên, hiện tại các cấp chính quyền 
khác nhau sẽ có các ưu tiên khác nhau. Ví dụ, 
khi việc quy hoạch ở cấp trung ương thu hẹp 
lại, chính quyền địa phương sẽ được trao nhiều 
trách nhiệm, các cấp này do hạn chế về mặt 
ngân sách và phụ thuộc vào các loại phí đầu 
vào dẫn đến việc trao nhiều quyền hơn cho các 
doanh nghiệp quốc doanh địa phương để nâng 
cao nguồn thu, tạo nguồn tài chính để phát 
triển cơ sở hạ tầng và các dự án có tính chính trị 
khác (Busch 2017).

Luật Đầu tư Công được thông qua năm 2014 đã 
quy định các biện pháp kiểm soát mạnh hơn 
đối với việc thu phí và kinh phí của chính quyền 
địa phương. Chính quyền cấp tỉnh được quy 
định mức nợ trần, tuy vậy họ vẫn được quyền 
kiểm soát mức vay bao nhiêu và vay bên ngoài 
từ đâu. Luật Ngân sách 2015 quy định một 

Bảng 10.  Phân cấp quản lý tài chính ở cấp trung ương và cấp tỉnh
Chính phủ Chính quyền tỉnh

Thu toàn bộ Thuế giá trị gia tăng (VAT) với hàng hóa nhập 
khẩu, thuế xuất khẩu, thuế nhập khẩu, thuế 
tiêu thụ đặc biệt đối với hàng hóa nhập khẩu

Các loại thuế nhà đất, thuế môn bài, 
phí sử dụng đất, và các khoản thu 
khác

Thu phân chia theo 
tỷ lệ

VAT (trừ thuế VAT đối với hàng hóa nhập khẩu), 
thuế thu nhập doanh nghiệp, thuế thu nhập cá 
nhân, thuế tiêu thụ đặc biệt (trừ thuế tiêu thụ 
đặc biệt đối với hàng hóa nhập khẩu), thuế bảo 
vệ môi trường (trừ thuế bảo vệ môi trường đối 
với hàng hóa nhập khẩu)
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khung trung hạn cho việc lên ngân sách công. 
Các biện pháp này tạo ra thách thức cho việc 
cân bằng mục tiêu tăng trưởng của chính phủ 
với nhu cầu cải thiện chất lượng đầu tư công, 
trong khi tiếp tục đầu tư vào các hạng mục 
quan trọng về kinh tế khác, ví dụ như cơ sở hạ 
tầng (Busch 2017).

Nghị định Số 45/2014/ND-CP được ban hành 
để thay thế Nghị định Số 198/2004/ND-CP quy 
định về thu tiền sử dụng đất. Nghị định này quy 
định việc thu tiền sử dụng đất trong các trường 
hợp sau; (1) Nhà nước giao đất có thu tiền sử 
dụng đất; (2) Nhà nước cho phép chuyển mục 
đích sử dụng đất từ đất nông nghiệp, đất phi 
nông nghiệp không phải là đất ở sang đất ở 
hoặc đất nghĩa trang, nghĩa địa có mục đích 
kinh doanh thuộc trường hợp phải nộp tiền sử 
dụng đất; và (3) Nhà nước công nhận quyền 
sử dụng đất cho các đối tượng đang sử dụng 
đất thuộc trường hợp phải nộp tiền sử dụng 
đất. Nghị định quy định các cơ sở cho việc tính 
toán phí sử dụng đất đối với các loại đất và đối 
tượng sử dụng, quy định về việc miễn hoặc 
giảm phí sử dụng đất, và quy định cụ thể về 
cách thức thu tiền sử dụng đất.

2.3  Các quyền: quyền của người dân 
tộc thiểu số, quyền các-bon, đất và 
cây trên đất

2.3.1	 Giao đất rừng và quyền của người 
sử dụng rừng

Theo Luật Đất đai (2013), toàn bộ đất đai thuộc 
sở hữu toàn dân do Nhà nước đại diện chủ sở 
hữu và thống nhất quản lý. Tuy nhiên, Nhà nước 
trao quyền sử dụng đất cho người sử dụng đất 
cũng như bảo vệ quyền sử dụng đất hợp pháp 
và tài sản gắn liền với đất của người sử dụng 
đất (Điều 4 và 27). Người sử dụng đất có thể 
được giao hoặc thuê đất, được Nhà nước công 
nhận quyền sử dụng đất, nhận chuyển quyền 
sử dụng đất theo quy định của Luật (Điều 5).

Cũng phù hợp với Luật Đất đai (2013), Luật Lâm 
nghiệp mới (2017), thay thế Luật Bảo vệ và Phát 
triển Rừng (2004), cũng quy định cụ thể về các 
hình thức sở hữu rừng: (1) Nhà nước là đại diện 
chủ sở hữu đối với rừng thuộc sở hữu toàn dân 
bao gồm: rừng tự nhiên, rừng trồng do Nhà 
nước đầu tư toàn bộ, và rừng trồng do Nhà 

nước thu hồi, được tặng, cho hoặc trường hợp 
chuyển quyền sở hữu rừng trồng khác theo quy 
định của pháp luật; và (2) Tổ chức, hộ gia đình, 
cá nhân, cộng đồng dân cư sở hữu rừng sản 
xuất là rừng trồng bao gồm: rừng do tổ chức, 
hộ gia đình, cá nhân, cộng đồng dân cư đầu tư, 
và rừng được chuyển nhượng, tặng cho, thừa 
kế rừng từ chủ rừng khác theo quy định của 
pháp luật. Hai luật này quy định việc quản lý 
rừng của người dân địa phương và khu vực tư 
nhân, đồng thời cho phép các đối tượng được 
cấp quyền sử dụng đất hợp pháp được phép 
cho thuê, trao đổi, thừa kế, thế chấp, chuyển 
nhượng quyền này. Sổ đỏ hay giấy chứng nhận 
quyền sử dụng đất quy định các quyền sử dụng 
đất cho các nhóm người sử dụng đất khác nhau 
(Pham et. al 2012).

Hơn nữa, tuy Việt Nam là quốc gia đầu tiên 
trên thế giới thử nghiệm quy trình đồng thuận 
dựa trên nguyên tắc tự nguyện, được thông 
tin trước và đầy đủ (FPIC) trong khuôn khổ 
chương trình UNREDD (Pham et. al 2012), hầu 
hết những người được phỏng vấn đều cho rằng 
quyền của người dân tộc thiểu số trong quá 
trình quyết định về sử dụng đất thường không 
được chú ý. Mâu thuẫn giữa người dân địa 
phương và các công ty lâm nghiệp (cả các công 
ty nhà nước và tư nhân) đang xảy ra ở rất nhiều 
khu vực tại Việt Nam (Sikor & Cam 2016).

Thêm vào đó, quy hoạch sử dụng đất và giao 
đất là một trong những nguy cơ xảy ra tham 
nhũng cao nhất đối với REDD+ tại Việt Nam 
(Cao & Le 2013). Hầu hết người dân Việt Nam 
thỏa hiệp với việc chi hối lộ để nhận giấy chứng 
nhận quyền sử dụng đất (Cao & Le 2013). Từ 
năm 2011 đến 2013, các vấn đề xung quanh 
việc sử dụng đất, quyền sở hữu, tham nhũng và 
quản lý yếu kém đối với đất đai vẫn là vấn đề 
đáng quan ngại do các hoạt động khai thác gỗ 
trái phép, quy hoạch sử dụng đất hoặc chuyển 
đổi rừng thường được thực hiện với sự bảo hộ 
của các nhà chính trị gia (To et. al 2017a; Cao 
& Le 2013). Hầu như không có sự cải thiện nào 
trong quy hoạch đất đai ở cấp xã trong giai 
đoạn 2011 đến 2013 (CECODES et. al 2014).

Những thay đổi lớn về quyền trong ngành 
lâm nghiệp tại Việt Nam được thực hiện qua 
Chương trình Giao đất giao rừng (FLA) và các 
sáng kiến đồng quản lý. Theo một nghiên cứu 
gần đây của chính phủ, chính sách đất đai có 
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vai trò quan trọng trong việc giải quyết tình 
trạng nghèo đói và bất ổn xã hội đối với các 
dân tộc thiểu số của Việt Nam (UNDP & CEMA 
2012). Một báo cáo của Ủy ban Thường vụ 
Quốc hội từ năm 2012 chỉ ra rằng vẫn còn hơn 
300,000 hộ dân tộc thiểu số nghèo không có 
đất ở và đất sản xuất. Một báo cáo khác của 
UNDP, xem xét tác động của Chương trình Xóa 
đói Giảm nghèo của Chính phủ (Chương trình 
135), cho thấy sự chênh lệch đáng kinh ngạc 
về thu nhập bình quân đầu người và khả năng 
tiếp cận đất đai màu mỡ của thành viên của 
người Kinh và người Hoa và các nhóm dân tộc 
khác (UNDP & CEMA 2012).

Chiến lược Phát triển Lâm nghiệp Việt Nam giai 
đoạn 2006-2020 đặt ra một mục tiêu rõ ràng về 
giao đất giao rừng (Bảng 11). Năm 2016, mức 
thực hiện trên thực tế đã vượt mục tiêu về hợp 
đồng khoán bảo vệ rừng và tạo công ăn việc 
làm. Tuy nhiên, tiến trình giao đất rừng mới đạt 
được 80.8% mục tiêu. 

Kim Dung et. al (2016) nhận thấy rằng đồng 
quản lý ở các quốc gia tập trung quyền lực ở 
cấp trung ương như Việt Nam phụ thuộc vào 
mức phân bổ quyền lực từ chính phủ xuống 
chính quyền cấp huyện. Tuy nhiên, việc có 
nhiều đối tượng tham gia ở các cấp quản lí 
rừng với các mối quan tâm khác nhau cũng 
có thể làm tăng nguy cơ mất rừng (Yang et. al 
2016). Tu et. al (2014) nghiên cứu tác động của 
việc phân quyền tại Vườn Quốc gia Bạch Mã 
(BMNP) và nhận thấy rằng mặc dù chính sách 
này đưa ra các quyền sử dụng tài nguyên và 
cho phép các hoạt động đồng quản lý, người 
dân địa phương không được hưởng lợi từ việc 
thực hiện các biện pháp “phân quyền”, thể hiện 
qua việc xâm nhập trái phép vào vùng lõi của 
BMNP vẫn tiếp tục diễn ra. Lý do chính là không 
có sự tham gia chủ động của người dân địa 
phương, và chính sách chưa phù hợp với nhu 
cầu và ưu tiên của địa phương (Tu et. al 2014). 

Có ba kiểu giao đất rừng chính: (i) giao đất rừng 
cho các tổ chức nhà nước, chủ yếu là các công 
ty lâm nghiệp; (ii) giao đất rừng cho các hộ gia 
đình, các cá nhân và các cộng đồng; và (iii) giao 
đất dựa trên hợp đồng khoán bảo vệ đất rừng 
cho các hộ gia đình và cá nhân (To & Tran 2014). 
Việc sửa đổi Luật Đất đai vào năm 2013 đã tăng 
thêm quyền cho việc mua bán chứng nhận 
quyền sử dụng đất, cho quyền thuê đất dài hạn 
hơn cho người nông dân và giảm thuế đất nông 
nghiệp. Thời hạn của giấy chứng nhận quyền 
sử dụng đất nông nghiệp (LURC) được kéo dài 
đến 50 năm (nhiều giấy chứng nhận quyền sử 
dụng đất nông nghiệp có thời hạn ban đầu 20 
năm được thiết lập để hết hạn vào năm 2013). 
Việc giao đất rừng tạo ra sự đảm bảo về quyền 
sử dụng cho người sử dụng đất, qua đó họ được 
trao quyền bảo vệ rừng và tham gia theo các 
cách thức có ý nghĩa hơn. Đây cũng là chìa khoá 
trong việc xác định tính đủ điều kiện đối với 
các cơ chế chia sẻ lợi ích, do chỉ có các chủ rừng 
được thừa nhận mới đủ điều kiện để nhận các 
khoản chi trả về Dịch vụ Môi trường Rừng (PFES) 
(Yang et. al 2016).  Cho tới nay, hơn 90% đất 
nông nghiệp hiện nay đã cấp quyền sử dụng đất 
(LURC) cho các hộ gia đình, đây là một thành tựu 
rất quan trọng. 

Chính phủ hiện đang nỗ lực tăng phân quyền 
quản lý rừng bằng cách giao đất rừng cho các 
hộ gia đình và cá nhân để cải hiện sinh kế và 
tăng độ che phủ rừng (Bảng 12). Tuy nhiên, việc 
giao đất rừng vẫn ưu tiên nhiều cho các tổ chức 
lâm nghiệp nhà nước. Điều này thể hiện rõ ràng 
trong số liệu phân bổ đất rừng năm 2014: 148 
công ty lâm nghiệp được phân bổ 2.2 triệu héc-
ta đất rừng, 82% trong số này là đất rừng sản 
xuất; 1.2 triệu hộ gia đình được giao 4.46 triệu 
héc-ta, 70% của số này là rừng sản xuất; và các 
ban quản lý rừng (FMB) được phân bổ 4.6 triệu 
héc-ta, trong đó có 0.8 triệu héc-ta là đất rừng 
sản xuất, 2 triệu héc-ta đất rừng phòng hộ, và 18 
triệu héc-ta đất rừng đặc dụng (To & Tran 2014). 

Bảng 11.  Các mục tiêu của Chiến lược Phát triển Lâm nghiệp Việt Nam
Các mục tiêu của Chiến lược Phát triển Lâm nghiệp Việt Nam Mục tiêu Ở thời điểm 2010 Ở thời điểm 2016

Hợp đồng Khoán Bảo vệ Rừng (1,000 ha) 1,500 2,507 6,166 

Giao và cho thuê đất rừng (%) 100% 84.25% 80.8%

Tạo công ăn việc làm cho người địa phương (triệu lao động) 1.5 4.66 5.0 

Nguồn: Pham (2017)
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Pham et. al (2012) thảo luận về việc tác động đa 
chiều của giao đất giao rừng ở Việt Nam mang 
lại cả các thành công và thất bại. Một nghiên 
cứu (Vu & Zouikri 2011) có phân tích tác động 
của các hình thức phân quyền khác nhau đối 
với chất lượng của chính quyền địa phương ở 
khắp các tỉnh thành Việt Nam và cũng khẳng 
định kết quả này qua việc nêu ra các tác động 
và hiệu quả đa chiều của việc phân quyền. 
Các tác động này phụ thuộc vào các nhân tố 
chính trị, văn hóa và kinh tế, vốn dĩ đã khác 
nhau giữa các địa phương. Chính phủ đã khôi 
phục lại một mức độ phân quyền pháp lý phù 
hợp hơn. Với mức độ phân quyền được Chính 
phủ quyết định, Việt Nam là một quốc gia có 
sự phân quyền cao trong chi tiêu công (48% 
từ cấp chính quyền tỉnh). Điều này tạo cho các 
quan chức chính quyền địa phương một động 
lực mạnh mẽ hơn trong việc theo đuổi các mục 
tiêu phúc lợi xã hội, xây dựng các thể chế tư 
pháp hiệu quả.

Dang et. al (2017) cũng nhận thấy rằng năng 
lực giao đất giao rừng (FLA) tại Việt Nam còn 
thấp, dù có sự khác nhau giữa các vùng miền. 
Tính hiệu quả của việc giao đất rừng phụ thuộc 
vào quy định hiện hành tại địa phương, lợi ích 
của các nhóm đối với tài nguyên, nguồn lực tài 
chính, và tính cởi mở về quan điểm của các bên 
tham gia trong quy trình hình thanh và thực 
hiện chính sách. Tuy nhiên, thực hiện REDD+ đã 
rất hiệu quả trong việc tạo điều kiện thuận lợi 
hơn cho người dân vùng cao trong việc nhận 

được chứng nhận quyền sử dụng đất (sổ đỏ) do 
các cấp chính quyền địa phương cấp dưới dạng 
giấy chứng nhận sử dụng đất rừng cho cộng 
đồng (To et. al 2017a).

Một số vấn đề liên quan đến FLA được trình bày 
dưới đây.

Bất bình đẳng. Các quy trình và chính sách FLA 
cũng đặt ra nhiều vấn đề liên quan đến sự bất 
bình đẳng. Đầu tiên, Nghị định 113 không đưa 
ra một giới hạn nào về quy mô diện tích giao 
đất rừng trồng, trong khi Luật Đất đai (2013) lại 
đưa ra hạn mức tối đa giao đất cho các hộ gia 
đình là 30 ha. Hơn nữa, Nghị định 135 đưa ra 
ưu tiên cao nhất trong Chương trình Giao đất/
Giao rừng (FA/FLA) cho cán bộ của các công 
ty lâm nghiệp quốc doanh và gia đình của họ, 
chứ không phải cho người dân địa phương. 
Ưu tiên cho cán bộ công nhân viên của các 
Công ty Lâm nghiệp Quốc doanh (SFC) và các 
ban quản lý rừng (FMB) dẫn đến các hậu quả 
không công bằng. Một số gia đình được nhận 
hợp đồng bảo vệ rừng trên các diện tích tương 
đối lớn (6-30 ha), dẫn đến tình trạng không có 
đất để giao cho các hộ gia đình có thu nhập 
thấp ở địa phương. Thứ hai, các tiêu chí để lựa 
chọn đối tượng giao đất rừng của các quy trình 
FA/FLA đôi khi loại trừ các hộ gia đình nghèo 
do yêu cầu về hộ khẩu thường trú và có đủ 
lao động để thực hiện các nhiệm vụ bảo vệ và 
trồng rừng. Thứ ba, đối với các mô hình hợp 
đồng khoán quản lý rừng và trồng rừng, các 

Bảng 12.  So sánh diện tích rừng giữa các chủ thể sở hữu vào các năm 2005 và 2016
Loại rừng 2005 2016

Tổng diện tích rừng 12,616,700 14,377,682

Chia theo các chủ thể sở hữu

	• Các công ty lâm nghiệp nhà nước 2,878,701 1,609,755

	• Các ban quản lý rừng phòng hộ 1,553,285 2,985,678

	• Các ban quản lý rừng đặc dụng 1,625,046 2,043,019

	• Liên doanh 66,630 N.A.

	• Các công ty lâm nghiệp ngoài nhà nước N.A. 266,443

	• Chủ sở hữu 100% vốn nước ngoài N.A. 15,963

	• Các hộ gia đình, cá nhân 2,854,883 2,930,059

	• Các cộng đồng 559,470 1,128,096

	• Các đơn vị quân đội 262,493 187,263

	• Các chủ thể khác N.A. 92,453

	• UBND xã 2,816,191 3,118,952
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hộ gia đình nghèo và các hộ gia đình do phụ 
nữ làm chủ hộ không được ưu tiên. Trong một 
số trường hợp, các hộ gia đình có thu nhập 
khác và có các khả năng sinh kế thay thế khác, 
không đầu tư vào rừng đã được giao cho đất 
rừng, điều này dẫn đến rừng bị xuống cấp 
và ảnh hưởng đến các hộ có thu nhập thấp, 
thường có ít phương án sinh kế thay thế hơn 
được tiếp cận với tài nguyên rừng.

Lợi ích và các khuyến khích cho người sử dụng 
rừng còn hạn chế. Giao rừng và giao đất rừng 
chưa mang lại nhiều lợi ích cho các hộ gia đình 
và các cộng đồng. Rừng tự nhiên được phân 
cho các hộ gia đình và các cộng đồng, cả ở rừng 
sản xuất và rừng phòng hộ, thường là rừng 
nghèo, do đó, không có khả năng khai thác gỗ 
trong ít nhất là vài năm. Tại hầu hết các tỉnh, 
thu nhập từ các hợp đồng khoán bảo vệ rừng 
quá thấp (khoảng 8 USD một ha mỗi năm). Các 
hợp đồng không quy định quyền đối với tài 
nguyên rừng và về chia sẻ thu nhập từ các hàng 
hóa và dịch vụ rừng. Tại một số tỉnh (cụ thể là 
Cà Mau, Lâm Đồng và Bình Thuận), hầu hết đất 
rừng đã được giao cho các lâm trường quốc 
doanh,  doanh nghiệp nhà nước và các Ban 
quản lí, sau đó các chủ rừng này lập hợp đồng 
cho các hộ gia đình. Vai trò của giao đất rừng 
đối với thu nhập địa phương không đáng kể do 
diện tích cho từng hộ gia đình quá nhỏ (trung 
bình 1.5 ha mỗi hộ) (Nguyen et. al 2016).

Các tác động ngoài dự kiến. Tại một số tỉnh, 
một phần đất lâm nghiệp được giao tại các 
khu vực rừng sản xuất và phòng hộ đã và đang 
bị chuyển đổi thành ao tôm hoặc ruộng lúa, 
cụ thể tại tỉnh Cà Mau có đến 20% diện tích 
đất lâm nghiệp được giao có thể đã bị chuyển 
đổi sang các mục tiêu sử dụng đất phi lâm 
nghiệp. Do các đất rừng được giao hầu hết là 
rừng nghèo, không có nhiều lợi ích kinh tế nếu 
đơn thuần giữ là đất lâm nghiệp, đất này dễ 
bị chuyển đổi. Điều này cho thấy cách thức tổ 
chức thực hiện giao đất rừng là chưa thật sự 
phù hợp. Nhiều diện tích rừng tương đối lớn ở 
Bắc Kạn, Lào Cai và Hà Tĩnh hiện vẫn chưa được 
giao do quy trình quá chậm, các diện tích này 
hiện vẫn đang thuộc sự quản lý của các UBND 
cấp xã, tuy nhiên không có nhiều hoạt động 
quản lý đối với các diện tích rừng này, dẫn đến 
việc nhiều nơi đã xảy ra mất rừng và suy thoái 
rừng (UN-REDD 2018).

Thêm vào đó, một nghiên cứu do UN-REDD 
(2018) thực hiện đã chỉ ra nhiều hạn chế lớn 
trong các khung chính sách và pháp lý cho 
chính sách giao đất giao rừng (FLA/FA) của 
Việt Nam:
•	 Quyết định 178 về cơ chế chia sẻ lợi ích trong 

FA/FLA chủ yếu quy định các cơ chế chia sẻ 
lợi ích từ rừng sản xuất, không quy định cho 
rừng phòng hộ, trong khi các mâu thuẫn tại 
các khu vực rừng phòng hộ cũng rất đáng kể.

•	 Không có các hỗ trợ kỹ thuật và tài chính 
cho người sử dụng rừng sau khi họ được 
nhận giấy chứng nhận quyền sử dụng đất 
nông nghiệp.

•	 Các quyền theo luật tục không được thừa 
nhận, dẫn đến các mâu thuẫn về sử dụng đất 
và sử dụng rừng.

•	 Các hướng dẫn về quản lý rừng cộng đồng 
quá phức tạp và không rõ ràng về cách thức 
xác định và phân bổ các quyền và lợi ích đối 
với các sản phẩm rừng.

•	 Thông tư 58/2009 của Bộ NN&PTNT cho 
phép chuyển đổi các khoảnh rừng trữ lượng 
tốt có diện tích nhỏ hơn 3 ha (được xác định 
bởi rừng có trữ lượng gỗ cao hơn so với mức 
tối đa cho phép được chuyển đổi thành đất 
trồng cà phê) sang các mục đích sử dụng 
khác. Quy định trong thông tư này đôi khi 
bị lạm dụng, dẫn đến mất những diện tích 
rừng lớn.

•	 Thuế đối với gỗ thương mại quá cao, không 
khuyến khích hoạt động kinh doanh gỗ và 
quản lý rừng bền vững.

•	 Không có cơ chế giám sát việc thực hiện 
FA/FLA để đảm bảo việc tuân thủ quy trình 
thủ tục.

Tham nhũng là một trong những vấn đề nóng 
nhất liên quan đến đất đai ở Việt Nam (Wells-
Dang 2013). Đồng thời, việc kỷ luật các công 
chức địa phương tham nhũng được coi là quyết 
sách để chính phủ trung ương duy trì sự kiểm 
soát của mình đối với cán bộ địa phương (Sikor 
et. al 2012). Ở cấp vi mô, các nghiên cứu đều 
khuyến nghị rằng việc chồng chéo không nhất 
quán giữa các chính sách liên quan đến đất đai 
của các cấp cũng ảnh hưởng đến đầu tư cải 
thiện chất lượng đất (Markussen & Tarp 2014). 

Theo Luật Đất đai 2013, đất cho các mục đích 
công như phục vụ quốc phòng hoặc các cơ sở 
hạ tầng công, hoặc đất đòi hỏi 100% vốn đầu 
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tư trực tiếp nước ngoài, có thể được thu hồi 
qua bồi thường đất đai. Về nguyên tắc, thu hồi 
đất cho các nhà đầu tư trong nước với mục 
đích kinh tế được thực hiện qua chuyển đổi tự 
nguyện, thông qua đàm phán giữa nhà đầu 
tư và chủ đất. Trên thực tế, việc cưỡng chế bồi 
thường đất được áp dụng trong nhiều trường 
hợp các đầu tư tư nhân trong nước cho mục 
đích kinh tế. Các cấp chính quyền địa phương 
đóng một phần vai trò quan trọng trong việc 
đàm phán và đôi khi là các thỏa thuận ép buộc 
dưới danh nghĩa “tự nguyện” (World Bank 
2011). Ranh giới thực tế giữa các lợi ích công 
và lợi nhuận tư nhân đôi khi rất mờ nhạt, đặc 
biệt khi các cơ quan nhà nước thường được 
hiểu là đang phục vụ cho sự quan tâm của các 
nhà đầu tư chứ không đứng về phía các chủ 
sở hữu đất (Han & Vu 2008). Giai đoạn 10 năm 
giữa lần ban hành Luật Đất đai sửa đổi lần thứ 
ba và thứ tư chứng kiến rất nhiều quan điểm 
trái chiều của các bên có liên quan. Để thu hút 
các nhà đầu tư, một số tỉnh thậm chí thay đổi 
toàn bộ các quy hoạch của mình để đáp ứng 
cho các khu công nghiệp/kinh tế đại quy mô 
và các cơ sở hạ tầng lớn (Mellac 2014). Giải 
quyết vấn đề công bằng trong tiếp cận quyền 
đất đai phụ thuộc rất nhiều vào chính sách và 
quy trình quản lí của Chính Phủ. Các tranh chấp 
đất đai ngày càng nghiêm trọng, và cùng với 
áp lực ngày càng tăng của các nhà tài trợ và các 
NGO quốc tế, chính phủ đã phải có những điều 
chỉnh. Điều này thể hiện trong Luật Đất đai mới 
năm 2013. Luật Đất đai 2013 thành lập một cơ 
quan mới (có sự tham gia của khu vực tư nhân) 
ở cấp tỉnh chịu trách nhiệm xác định giá đất và 
phê chuẩn việc thu hồi đất. Thiếu đất đai là một 
vấn đề lâu dài và có những nguyên nhân lịch sử 
sâu xa tại Việt Nam. Việc thiếu quỹ đất dẫn đến 
thiếu đất đai và thậm chí là tình trạng không 
có ruộng đất, do vậy đất canh tác bị chia nhỏ 
với các diện tích hầu như đều nhỏ hơn một nửa 
héc-ta. Một vấn đề thậm chí còn đáng quan 
tâm hơn là việc phân bổ xã hội về đất đai và 
các động lực của tích tụ ruộng đất (Wells-Dang 
2013). Tình trạng không có ruộng đất và các 
tranh chấp đai tại Việt Nam trong lịch sử gắn 
liền với các biến động chính trị của đất nước. 
Tại khu vực Tây Nguyên, các dân tộc thiểu số 
mất dần đất đai trong vài thập kỷ vừa qua. Điều 
này một phần do các lâm trường quốc Doanh 
hiện đang sở hữu các vùng đất hoang trước đây 
được sử dụng cho canh tác du canh bởi các cư 
dân người Kinh tại và gần các Vùng kinh tế Mới, 

và việc bán đất bằng giấy chứng nhận quyền 
sử dụng đất đã tạo điều kiện dễ dàng cho việc 
mua bán đất. Những yếu tố này cũng góp phần 
đẩy mạnh hơn việc lấn chiếm đất rừng do sự 
thay đổi từ hình thức canh tác du canh của các 
hộ gia đình nghèo sang việc xâm lấn đất rừng, 
hoặc chiếm dụng đất rừng, để trồng cà-phê 
(Meyfroidt et. al 2013). Việc phản đối chuyển 
đổi đất và các đàm phán về đền bù đất đai đã 
trở nên ngày càng phổ biến ở Việt Nam. Không 
có nhiều không gian chính trị cho việc thể hiện 
các quan điểm đi ngược lại đường lối của Chính 
phủ (Labbé 2011; Labbé & Musil 2014).

2.3.2	 Các quyền về các-bon

Các quyền về các-bon đã được tranh luận tại 
Việt Nam từ năm 2012 (Pham et. al  2012) do 
các chính sách về sử dụng đất và quyền sử 
dụng đất không rõ ràng và thiếu đồng bộ 
(Nguyen 2014). Khung thể chế về các quyền 
các-bon tại Việt Nam hiện vẫn yếu và không có 
nhiều thảo luận về quyền các-bon trong không 
gian chính sách REDD+. Tuy nhiên, gần đây, 
nhiều ý kiến xung quanh vấn đề này nói chung 
đều chấp thuận là chủ thể sở hữu đất (nhà 
nước) cũng sở hữu các-bon. Nhà nước đang xúc 
tiến đăng ký chính thức các quyền về các-bon 
trong khuôn khổ Thỏa thuận Chương trình 
Giảm thiểu Phát thải. Bộ TN&MT hiện đang xây 
dựng thị trường các-bon nội địa.

Các quyền các-bon không bị coi là trái luật theo 
luật pháp hiện tại, chỉ đơn giản là không có cơ 
sở pháp lý cho việc thừa nhận các quyền này 
và việc chuyển nhượng chúng, ngoại trừ Quyết 
định Số 1775/QĐ-TTg ngày 21/11/2012, phê 
duyệt đề án quản lý phát thải khí gây hiệu ứng 
nhà kính, quản lý các hoạt động kinh doanh tín 
chỉ các-bon ra thị trường thế giới. Quyết định 
này có đề cập đến quản lý và mua bán các-bon 
trong tương lai nhưng chưa hề có hướng dẫn 
thực hiện cụ thể nào được đưa ra. 

2.3.3	 Sự tham gia trong các quá trình 
xây dựng chính sách

Mặc dù đã có những yêu cầu rõ ràng trong rất 
nhiều tài liệu chính sách về việc ra quyết định 
trong lĩnh vực lâm nghiệp phải có sự tham gia 
của các đối tượng ngoài nhà nước, trên thực tế, 
quá trình ra quyết định có sự tham gia của các 
bên còn hạn chế (Pham et. al 2014b; Nguyen et. 
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al 2014). Hiểu biết của người dân địa phương 
về các quyền được tham gia của họ cũng rất 
hạn chế (Le et. al 2016; Loft et. al 2017; Pham et. 
al 2013).

Một nghiên cứu được thực hiện bởi Pham et. 
al (2014a) cho thấy rất nhiều bên liên quan có 
mối quan tâm mạnh mẽ đối với việc tham gia 
vào REDD+. Điều này đã giúp Việt Nam xây 
dựng nhiều chính sách và giải pháp thực hiện 
REDD+.  Tuy nhiên, sự tham gia của các bên vào 
quá trình xây dựng và thực hiện chính sách vẫn 
còn nhiều  bất cập, đặc biệt là sự thiếu vắng của 
các bên trực tiếp gây ra phá rừng và suy thoái 
rừng, trong quá trình hình thành chính sách 
này. Dù vậy, Pham et. al (2014a) cũng ghi nhận 
các dấu hiệu tích cực trong việc các bên ngoài 
nhà nước cũng đã có cơ hội để tham gia đóng 
góp ý kiến trong quá trình xây dựng chính sách 
ở cấp trung ương. Pháp lệnh thực hiện dân chủ 
ở xã, phường, thị trấn (2007) xác định yêu cầu 
về sự tham gia hiệu quả, bao gồm thông tin 
người dân cần phải được cung cấp, những gì 
họ được thảo luận, biểu quyết và quyết định, về 
cách thức đưa ra các ý kiến trước khi quyết định 
được cơ quan có thẩm quyền ban hành, và về 
cách thức giám sát việc thực hiện các chương 
tình (bao gồm REDD+) ở cấp cơ sở.

Các nghiên cứu do Yang et. al (2016) thực hiện 
về quản trị đa cấp trong việc ra quyết định sử 
dụng đất cho thấy hiệu quả chính sách liên 
quan đến sử dụng đất và rừng phụ thuộc vào: 
(i) cam kết chính trị của chính phủ về việc đề 
cao mục tiêu bảo vệ và phát triển rừng cao hơn 
so với các mục tiêu sử dụng đất khác; (ii) hiệu 
quả điều phối và liên kết giữa các bên và với 
các cộng đồng địa phương; và (iii) hiểu biết của 
người dân địa phương về các ưu điểm và nhược 

điểm của các hình thức sử dụng đất, phạm vi 
quyền hạn được chấp nhận hoặc từ chối các 
thay đổi về sử dụng đất.

2.3.4	 Bình đẳng giới 

Bình đẳng giới vẫn tiếp tục không được quan 
tâm trong hầu hết các chính sách. Theo Pham 
et. al (2016), phụ nữ không được khuyến khích 
tham tham gia quản lý rừng và quy trình ra 
quyết định REDD+ mặc dù đã có những cam 
kết chính trị được khẳng định trong Chiến 
lược Quốc gia về Bình đẳng Giới (2011-2020), 
Chương trình Hành động Quốc gia về Bình 
đẳng Giới (2011-2015) và trong Chiến lược 
Lâm nghiệp Quốc gia (2006-2020). Mặc dù số 
lượng phụ nữ tham gia trong các cuộc họp về 
REDD+ đã tương đối cao, và sự tham gia của 
phụ nữ ở cấp quốc gia đã ít bị ảnh hưởng bởi 
các quy tắc văn hóa và xã hội, vẫn còn nhiều 
rào cản cho sự tham gia một cách đầy đủ của 
phụ nữ. Thủ tục tuyển dụng trong ngành lâm 
nghiệp Việt Nam không tạo điều kiện cho phụ 
nữ và sự tham gia của họ trong các nhóm công 
tác REDD+ thường chỉ mang tính hình thức. 
Ngoài việc thiếu năng lực thực hiện các chiến 
lược về giới, quan tâm đến vấn đề giới rất hạn 
chế trong các cơ quan quốc gia làm việc trong 
lĩnh vực REDD+ ở Việt Nam. Cách thức phân bổ 
các khoản chi trả REDD+ cũng không đáp ứng 
các yêu cầu về giới, không được xây dựng theo 
cách tiếp cận có cân nhắc đến giới và không 
tính đến nhận thức khác nhau giữa nam giới 
và nữ giới (Pham et. al 2015). Phụ nữ cũng chịu 
sự phân biệt đối xử trong việc tiếp cận đất đai 
(Tran et. al 2012): chỉ 36% giấy chứng nhận 
quyền sử dụng đất là đồng chủ sở hữu hoặc có 
tên phụ nữ đối với người Kinh, và chỉ có 21% 
đối với phụ nữ dân tộc thiểu số (Oxfam 2012). 



3.1  Hệ thống chính trị và nền kinh tế 
vĩ mô của Việt Nam

Trong báo cáo Bối cảnh Quốc gia lần thứ nhất, 
Pham et. al (2012) đã phân tích về hệ thống 
chính trị hiện tại và ảnh hưởng của thể chế 
chính trị đến quản lý rừng. Báo cáo này tiếp tục 
thảo luận tác động của thể chế Việt Nam lên 
nền kinh tế. Từ những năm 2000, nền kinh tế 
Việt Nam đã trải qua một giai đoạn tăng trưởng 
kinh tế biến động chịu ảnh hưởng bởi thương 
mại quốc tế và đầu tư nước ngoài. Tăng trưởng 
kinh tế đạt 6.7% trong năm 2015 và 6.2% năm 
2016. Triển vọng tăng trưởng kinh tế trong năm 
2017 vẫn duy trì ở mức cao vào khoảng 6.5%. 
GDP bắt đầu tăng từ năm 2014 (Bảng 13). Theo 
Ngân hàng Thế giới, hầu hết tăng trưởng kinh 
tế Việt Nam phụ thuộc mạnh mẽ vào việc khai 
thác tài nguyên tự nhiên (World Bank 2017). 
Hơn nữa, Ngân hàng Thế giới giải thích mặc dù 
Việt Nam đã đạt được những tiến bộ đáng kể 
trong xóa đói giảm nghèo, việc thúc đẩy phát 
triển kinh tế ngày càng gặp nhiều khó khăn. 

Các thách thức chính bao gồm tăng trưởng 
kinh tế phụ thuộc quá nhiều vào một vài khu 
vực kinh tế hẹp, tỷ lệ đói nghèo cao của các 
cộng đồng dân tộc thiểu số, làm tăng tính dễ 
bị tổn thương và mức độ bất bình đẳng xã hội. 
Có đến gần 45% số người dân tộc thiểu số vẫn 
đang sống trong tình trạng đói nghèo. Tuy các 
dân tộc thiểu số chỉ chiếm 15% dân số quốc 
gia, người dân tộc thiểu số chiếm đến 73% 
trong 9 triệu người nghèo ở Việt Nam vào thời 
điểm 2016. Số người nghèo tập trung chủ yếu ở 
các vùng nông thôn (Ngân hàng Thế giới 2018). 
Báo cáo của UNDP cũng khẳng định hơn nữa 
nhận định của Ngân hàng Thế giới, nhấn mạnh 
sự thay đổi về bản chất và đặc trưng của đói 
nghèo và sự phân hóa xã hội vẫn còn tiếp tục 
tồn tại.

Từ năm 2012, Chính phủ đã khởi động việc cải 
cách trong mọi khu vực chính của nền kinh tế 
và bắt đầu tư hữu hóa các công ty nhà nước. 
Để khắc phục hậu quả của khủng hoảng kinh 
tế toàn cầu, Chính phủ nỗ lực củng cố khu vực 

3  Bối cảnh kinh tế chính trị của mất rừng và 
suy thoái rừng tại Việt Nam

Bảng 13.  Các chỉ số kinh tế, 2014–2018
Các chỉ số chính 2016 2017 2018 (e) 2019 (e) 2020 (e) Các chỉ số chính

GDP (tỷ USD) 201.33 220.38 241.43 266.24 292.17 GDP (tỷ USD)

GDP (theo giá cố định, % 
thay đổi hàng năm)

6.2 6.8 6.6 6.5 6.5 GDP (theo giá cố định, % 
thay đổi hàng năm)

GDP theo đầu 
người (USD)

2,172 2,353e 2,553 2,788 3,031 GDP theo đầu 
người (USD)

Tổng nợ công (% GDP) 59.9e 58.5 57.8 57.4 57.1 Tổng nợ công (% GDP)

Tỷ lệ trượt giá (%) 2.7 3.5 3,8 4 4 Tỷ lệ trượt giá (%)

Tỷ lệ thất nghiệp (% lực 
lượng lao động)

2.3 2.2 2.2 2.2 2.2 Tỷ lệ thất nghiệp (% lực 
lượng lao động)

Cán cân vãng lai (tỷ USD) 5.92 5.4 5.23 5.23 4.96 Cán cân vãng lai (tỷ USD)

Cán cân vãng lai (% GDP) 2.9 2.5 2.2 2 1.7 Cán cân vãng lai (% GDP)

Ghi chú: (e) Số liệu ước tính
Nguồn: Nordeatrade.com (2018)
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doanh nghiệp bằng cách thúc đẩy sản xuất và 
xuất khẩu, kích thích tiêu dùng và đầu tư, và 
đưa ra các chính sách tài chính mới. Năm 2016, 
ngoại thương của Việt Nam được hưởng lợi 
từ sự giảm nhu cầu toàn cầu từ Trung Quốc. 
Lạm phát ở mức 4.7% vào năm 2016, một tỷ lệ 
tương đối thấp ở Việt Nam. Năm 2017, tài chính 
công vẫn tiếp tục bất ổn và thâm hụt tài chính 
vẫn cao. Mặc dù đang có nợ công cao, cán cân 
ngoại hối vẫn tiếp tục được cải thiện do lượng 
xuất khẩu tăng. Với bối cảnh chính trị ổn định, 
Việt Nam vẫn đang thu hút một lượng lớn đầu 
tư nước ngoài trực tiếp (FDI), thiết lập một kỷ 
lục 15.8 tỷ USD vào năm 2016, hơn 9% so với 
năm 2015.

Mặc dù có những thành tựu trên, vẫn còn nhiều 
thách thức chính trị đối với nền kinh tế Việt 
Nam, trong đó có tham nhũng và các đòi hỏi về 
duy trì hệ tư tưởng chính trị hiện nay  (Steinfeld 
& Thai 2013). 

Thêm vào đó, các chính sách hỗ trợ giữa các 
doanh nghiệp nhà nước (SOE), khu vực tư nhân 
trong nước (chủ yếu là các SME) và các doanh 
nghiệp có vốn nước ngoài là không đồng đều 
(Vu 2008; Malesky & London 2014), với sự ưu 
tiên rõ ràng cho các doanh nghiệp nhà nước 
và các công ty quốc tế. Trong khi các doanh 
nghiệp nhà nước chỉ có thể tạo được số lượng 
việc làm chưa đến 5% tổng dân số (Busch 
2017), khu vực tư nhân tạo ra hơn 92% tổng 
số việc làm trên toàn quốc (Busch 2017). Các 
doanh nghiệp nhà nước được coi là xương sống 
của nền kinh tế xã hội chủ nghĩa mặc dù hoạt 
động không hiệu quả và là một gánh nặng 
cho nền kinh tế (Perkins & Vu Thanh 2011). 
Có tổng số 319 doanh nghiệp nhà nước vẫn 
đang đóng vai trò dẫn dắt nền kinh tế và quản 
lý đến 2,853,164 ha đất nông nghiệp và lâm 
nghiệp trên toàn quốc (Chính phủ Việt Nam 
2015). Mười ba doanh nghiệp nhà nước lớn và 
các ngân hàng cổ phần của các doanh nghiệp 
này có tổng nợ lên đến hơn 20 tỷ USD (10-15% 
GDP), đã ra tăng rủi ro làm suy yếu sự phát triển 
của đất nước (Busch 2017). 

Tự do hóa kinh tế cho đến nay chỉ đem lại lợi 
ích cho các doanh nghiệp nhà nước (Busch 
2017). Đầu những năm 2000, nhiều doanh 
nghiệp nhà nước là đối tượng tư nhân hóa từng 
phần (đặc biệt là các công ty con nắm giữ tài 

sản doanh nghiệp), chính sách này được phê 
duyệt vì nó tạo ra lợi ích cho các các chủ thể có 
mối quan hệ với nhà nước. Trong trường hợp 
không có tầng lớp thương gia thực sự có khả 
năng mua và quản lý các tài sản thoái vốn, kết 
quả của tư nhân hóa là một dòng các tài sản có 
giá trị, như đất đai, từ các doanh nghiệp nhà 
nước được chuyển đến các công ty tư nhân 
dưới sự kiểm soát của các chủ thể nói trên 
(Busch 2017). Các công ty tư nhân hóa vẫn giữ 
mối liên hệ với nhà nước, vì chính phủ đã giữ 
gần hai phần ba cổ phần doanh nghiệp nhà 
nước được bán trong giai đoạn tư nhân hóa 
mạnh mẽ nhất từ năm 2001 đến 2011 (Busch 
2017). Hầu hết các chính sách của nhà nước tạo 
ra những ưu đãi đặc biệt cho các Doanh nghiệp 
nhà nước bằng cách cho họ nhiều quyền tiếp 
cận các tài nguyên quan trọng, như đất đai, 
tín dụng và tài nguyên thiên nhiên và các cơ 
hội sinh lời, như đầu tư công và chi tiêu công. 
Trên thực tế, các doanh nghiệp nhà nước được 
phép sử dụng vốn nhà nước mà không phải 
trả cổ tức. Họ thường không bị kiểm soát ngân 
sách nghiêm ngặt và gần như không bao giờ 
phải đối mặt với phá sản. Các doanh nghiệp 
nhà nước được chỉ định giải ngân phần lớn 
vốn hỗ trợ phát triển chính thức (ODA). Trong 
nhiều trường hợp, họ cũng được cấp đất thuộc 
sở hữu nhà nước miễn phí, hoặc nếu họ phải 
thuê đất thì tiền thuê nhà được trợ cấp đáng 
kể. Hơn nữa, họ có thể sử dụng đất thuê làm 
tài sản thế chấp cho các khoản vay ngân hàng, 
trong khi các doanh nghiệp tư nhân không có 
lựa chọn như vậy. Các doanh nghiệp nhà nước, 
được hỗ trợ bởi nhà nước, cũng được ưu tiên 
tiếp cận nguồi ngoại hối khan hiếm với giá 
thấp hơn lãi suất thị trường. Ngược lại, hơn 95% 
các công ty Việt Nam có quy mô nhỏ phải chật 
vật đấu tranh với việc thiếu khả năng tiếp cận 
tín dụng và đất đai. Họ thường phụ thuộc vào 
công nghệ cũ đã qua sử dụng (Busch 2017). Các 
nhà đầu tư nước ngoài thường đàm phán trực 
tiếp với chính quyền địa phương để có được 
các điều khoản cạnh tranh cao liên quan đến 
thuế và quyền tiếp cận đất đai (Busch 2017). 
Điều này khiến các Doanh nghiệp vừa và nhỏ 
khó cạnh tranh, và việc thiếu khả năng cạnh 
tranh trong nước trong 10 năm qua dẫn đến 
các doanh nghiệp FDI xuất khẩu lớn hơn hơn 
không có nhiều động lực để xây dựng liên kết 
kinh doanh với các doanh nghiệp nội địa kém 
sức cạnh tranh này (Busch 2017).
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Trong ngành lâm nghiệp, các cơ quan cấp địa 
phương thường gặp khó khăn khi phải xử  xử 
lý buôn lậu và kinh doanh bất hợp pháp có liên 
quan đến các Doanh nghiệp nhà nước.  Trên 
thực tế, có nhiều liên minh được thiết lập giữa 
các quan chức địa phương và các lãnh đạo 
Doanh nghiệp nhà nước, những người đầu tiên 
được hưởng lợi từ việc phá rào, đại diện cho 
nhóm lợi ích đang vận động các quan chức cấp 
cao trong hệ thống chính trị chấp nhận những 
thay đổi thị trường này (Busch 2017). Các liên 
minh này không chỉ tạo ra thị trường cho hàng 
hóa bất hợp pháp, mà còn cho các quan chức 
có vị thế cơ hội để kiểm soát các hoạt động 
này (Busch 2017). Tháng 11/2015, Quốc hội 
phê chuẩn kế hoạch tái cấu trúc nền kinh tế 
giai đoạn 2016-2020 trong đó cải tổ các Doanh 
nghiệp nhà nước (SOE) và tái cấu trúc ngành 
tài chính là các ưu tiên hàng đầu. Phần lớn các 
SOE không chịu sự kiểm soát của cấp trung 
ương. Các quan chức cấp địa phương đã thực 
hiện chính sách tư nhân hóa này bằng cách hóa 
giá các tài sản có giá trị của các SOE như đất 
đai thành các công ty con không minh bạch và 
trong nhiều trường hợp thành các tổ chức pháp 
nhân sở hữu bán tư nhân (Busch 2017).

Với thâm hụt ngân sách hơn 6% GDP mỗi năm 
trong 5 năm qua (2013-2018), Việt Nam đã đạt 
mức nợ trần 65% so với GDP trong giai đoạn 
2016-2018. Trên thực tế, rào cản tài chính này 
có vẻ đã dẫn đến một số bước chuyển trong 
tái cấu trúc các SOE, với việc bán các cổ phần 
chiến lược và thậm chí đấu giá công khai cổ 
phần của các SOE lớn được cho phép từ năm 
2017. Các nguồn thu khác hầu như không đổi 
mặc dù nền kinh tế có sự tăng trưởng mạnh, 
với tổng thuế thu nhập dưới 20% GDP và phần 
thu từ thuế thu nhập và thuế lợi tức chiếm 35% 
tổng thu thuế (Busch 2017). 

Có lẽ mối quan ngại lớn hơn so với rào cản tài 
chính của nợ trần là chất lượng chi tiêu công 
thấp, nhất là ở cấp độ địa phương. Chuyển 
nhượng ở cấp trung ương đã có nhiều tiến bộ 
nhất là trong giai đoạn 2007 đến 2011. Điều 
này giúp thúc đẩy sự tập hợp khu vực-đô thị 
trong việc tiếp cận các dịch vụ và các hình thức 
phúc lợi. Tuy nhiên, chất lượng đầu tư công 
thường thiếu tính điều phối và không đồng bộ 

do sự thiếu gắn kết của các cấu trúc quản trị 
(Busch 2017).

Cạnh tranh giữa các cơ quan nhà nước cấp địa 
phương trong việc thu hút đầu tư nước ngoài 
có lúc mang lại hiệu quả, nhưng nhiều khi lại 
tạo ra quá nhiều lãng phí. Một ví dụ về lãng 
phí và đầu tư chồng chéo là số lượng rất lớn 
các cảng và sân bay đã và đang được xây dựng 
trong giai đoạn này (Busch 2017). 

Các chính sách tiến bộ hơn về đảm bảo quyền 
sử dụng đất phụ thuộc vào các thay đổi về 
những yếu tố là nền tảng cho một môi trường 
xã hội dân sự và vận động chính trị của các 
nhóm lợi ích. Chính phủ Việt Nam không phải 
là nhân tố thống nhất, do vậy việc cải tổ không 
phải luôn thuận lợi. Đánh giá năng lực đối với 
các quan chức địa phương được đánh giá dựa 
trên việc thể hiện tăng trưởng kinh tế, chứ 
không phải là trên việc tuân thủ luật pháp 
(Wells-Dang et. al 2016). Phát triển được đánh 
giá qua thước đo ngắn hạn của GDP chứ không 
được nhìn nhận như một thách thức xã hội dài 
hạn và đa diện (Wells-Dang et. al 2016).

Kế hoạch tổng thể của Bộ NN&PTNT và Nghị 
quyết 30 đã đưa ra một cơ hội mới cho “sắp xếp, 
đổi mới và phát triển, nâng cao hiệu quả hoạt 
động” nhằm mục tiêu giải quyết các khó khăn 
hiện thời đối với công tác quản lý các công ty 
lâm nghiệp nhà nước. Điểm đổi mới quan trọng 
trong kế hoạch tổng thể và Nghị quyết 30 bao 
gồm “cổ phần hóa các công ty lâm nghiệp chỉ 
quản lý các rừng sản xuất, chuyển đổi các công 
ty đang quản lý rừng tự nhiên sang thành các 
ban quản lý rừng” hoạt động dưới dạng tổ 
chức phúc lợi công, và giải thể các công ty lâm 
nghiệp liên tục kinh doanh thua lỗ. Điều này 
có nghĩa là chuyển đổi từ quản lý do nhà nước 
điều hành, trong đó các công ty lâm nghiệp và 
ban quản lý rừng được nhận nhiều đặc quyền, 
sang thành các hình thức quản lý với trung tâm 
là hộ gia đình và cộng đồng. Nỗ lực này đòi hỏi 
Chính phủ Việt Nam phải thực hiện phân quyền 
quản lý đối với đất lâm nghiệp, trong đó thực 
hiện giao đất lâm nghiệp hiện thuộc sở hữu của 
các công ty lâm nghiệp và các ban quản lý rừng 
cho các hộ gia đình và cộng đồng.



32  |  Phạm Thu Thủy, Hoàng Tuấn Long, Nguyễn Đình Tiến, Đào Thị Linh Chi, Ngô Hà Châu và Phạm Việt Hồng

3.2  Đặc điểm kinh tế chính trị của các 
nguyên nhân dẫn đến mất rừng và 
suy thoái rừng

Chính phủ đã đặt ra mục tiêu đạt được độ che 
phủ rừng khoảng 42% vào năm 2020 (Chính 
phủ Việt Nam 2017b). Tuy nhiên, mặc dù độ che 
phủ rừng vẫn đang tăng, mục tiêu 42% này sẽ 
khó đạt được (Pham et. al 2017). Do một vài lý 
do chính trị, các nguyên nhân của mất rừng và 
suy thoái rừng được thảo luận trong Chương 1 
khó có thể khắc phục.

3.2.1	 Đạt được các mục tiêu phát triển 
quốc gia. 

Mặc dù có nền kinh tế tăng trưởng ấn tượng, 
Việt Nam cần có tăng trưởng GDP hàng năm từ 
7-8% để đuổi kịp vị thế hiện tại trong các nền 
kinh tế châu Á như Đài Loan hoặc Hàn Quốc 
vào năm 2035 (Busch 2017). Đồng thời, quốc 
gia cũng đang nỗ lực để đạt được mức 6.5% 
tăng trưởng hàng năm (Busch 2017). Toàn bộ 
các ngành, bao gồm cả ngành lâm nghiệp, các 
bộ và các tỉnh, đều có nghĩa vụ khuyến khích 
các hoạt động phát triển kinh tế để quốc gia 
có thể đạt được mục tiêu tăng trưởng kinh tế 
trung bình 6.5 đến 7% GDP mỗi năm trong giai 
đoạn 5 năm từ 2016 đến 2020, với mức GDP 
đầu người đạt xấp xỉ 3,200 đến 3,500 USD vào 
năm 2020 (ADB 2016). Để đạt được mục tiêu 
này, nền kinh tế cần được củng cố dựa trên 
các ngành cạnh tranh có giá trị kinh tế và GDP 
quan trọng, như cà phê, cao su và công nghiệp 
chế biến gỗ, cũng chính là các nguyên nhân 
dẫn đến mất và suy thoái rừng ở Việt Nam. Bối 
cảnh chính trị của các ngành này sẽ được thảo 
luận chi tiết hơn ở các phần sau.

3.2.2	 Phát triển Thủy điện

Theo Pham et. al (2012), để hỗ trợ cho tăng 
trưởng nhanh nền kinh tế quốc gia, Việt Nam 
đang xây nhiều công trình thủy điện mới để 
cung cấp nguồn năng lượng giá rẻ. Kể từ năm 
2012, khi ấn phẩm Bối cảnh Quốc gia được thực 
hiện lần đầu tiên, việc phát triển các nhà máy 
thủy điện vẫn tiếp tục là một trong nguyên 
nhân chính và phổ biến cho mất và suy thoái 
rừng tại Việt Nam. Việc phát triển thủy điện 
đã dẫn đến mất 200 ha rừng đặc dụng và đa 
dạng sinh học (Thien Nhien 2017). Theo Bộ 
NN&PTNT, 19,792 ha rừng của 29 tỉnh đã bị 

mất, nhường chỗ cho 160 dự án thủy điện trong 
giai đoạn 2006 đến 2012. Diện tích này bao 
gồm 3,060 ha rừng phòng hộ; 4,411 ha rừng 
đặc dụng; và 12,321 ha rừng sản xuất (Chính 
phủ Việt Nam 2013). Tropenbos Việt Nam (Ty 
& Nghi 2017) ghi nhận, từ năm 2006 đến 2013, 
hơn 19,805 ha rừng đã bị chuyển đổi tại 27 tỉnh 
nhường chỗ cho hồ chứa và nhà máy thủy điện. 
Diện tích mất rừng lớn nhất tập trung tại Tây 
Nguyên, 358,700 ha trong giai đoạn phát triển 
thủy điện ồ ạt từ năm 2008 đến 2014 (Thanh 
Nguyen & Nhung Nguyen 2017). Luật Đa dạng 
Sinh học (2008) không quy định điều nào về 
phát triển thủy điện, và do đó không giúp bảo 
vệ đa dạng sinh học trong các trường hợp này. 
Chỉ có một lượng kinh phí không lớn được giữ 
lại cho việc giảm thiểu các tác động tiêu cực 
của các dự án thủy điện lên đa dạng sinh học. 
Kinh phí này là không đủ trong khi thủy điện 
làm tăng khả năng mất đa dạng sinh học và tạo 
ra nhiều chi phí môi trường và xã hội. Có nhiều 
lỗ hổng trong các yêu cầu pháp lý đối với đánh 
giá tác động môi trường, là một phần nguyên 
nhân lý giải cho việc giảm thiểu các nguy cơ về 
môi trường và xã hội của các dự án thủy điện đã 
bị bỏ qua. Khung thể chế về phát triển các nhà 
máy thủy điện cũng có nhiều lỗ hổng lớn. Điều 
này bao gồm việc không có các quy định chi tiết, 
dẫn đến việc thực hiện đền bù cho mất rừng và 
tái trồng rừng của nhiều dự án thủy điện không 
được thực hiện hoặc thực hiện một cách sơ sài. 
Không có các quy định khôi phục thảm rừng do 
người dân trồng sau khi đã bị phát quang cho 
việc phát triển thủy điện. Các cơ quan chính phủ 
không thực hiện đầy đủ việc tái trồng rừng cũng 
không bị xử lý thích đáng. Không có yêu cầu 
đánh giá các dịch vụ môi trường rừng đối với các 
diện tích rừng bị phá hủy. Không có quy định 
bắt buộc các nhà đầu tư thủy điện phải đóng 
góp vào việc bảo vệ và trồng lại rừng đã bị mất 
do người dân và các đơn vị địa phương khai thác 
gỗ để phục vụ việc xây dựng các nhà máy thủy 
điện. Tại nhiều tỉnh, các công ty tư nhân đầu tư 
vào các nhà máy thủy điện nhỏ và các vùng phát 
triển cao su có ảnh hưởng mạnh đối với các lãnh 
đạo tỉnh và đến các quyết định của Ủy ban Nhân 
dân Tỉnh liên quan đến phân bổ đất rừng, cho 
thuê rừng và chuyển đổi rừng theo hướng mang 
lại lợi nhuận cho họ (Pham et. al 2009; UNREDD 
2013). Rõ ràng, tiếng nói của chính quyền xã, 
huyện và các cộng đồng địa phương “hầu như 
không được để ý trong tiến trình ra quyết định” 
(UNREDD 2013).
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Trong những năm gần đây, chính phủ đã nhận 
ra các tác động tiêu cực của phát triển thủy 
điện lên môi trường và người dân địa phương. 
Năm 2013, Thủ tướng Chính phủ đã rút ra khỏi 
danh mục cho phép đầu tư đối với 424 (khoảng 
34%) đề xuất xây dựng các đập thủy điện (Dang 
Giang 2013). Năm 2012, thủy điện cung cấp 
48% tổng sản lượng điện của Việt Nam, nhưng 
theo kế hoạch đến 2020 sẽ giảm xuống chỉ 
còn 20% (IHA 2014). Việt Nam cũng yêu cầu 
các nhà máy thủy điện phải trồng lại và đền bù 
cho các diện tích rừng bị mất do việc xây dựng 
nhà máy. Tuy nhiên, theo Bộ NN&PTNT, vào 
năm 2013, chỉ 3.7% diện tích rừng đã bị chuyển 
đổi được tái trồng rừng (Ty & Nghi 2017). Vào 
năm 2014, các nhà đầu tư thủy điện chỉ trồng 
được 2,450 ha rừng, đạt chỉ 22% mục tiêu đề ra 
(Pham Anh 2014). Việc xây dựng các nhà máy 
thủy điện ngoài ra còn mở ra đường cho lâm 
tặc và thợ săn tiếp cận sâu hơn vào các diện 
tích rừng, bao gồm cả các khu bảo tồn thiên 
nhiên với các loài động thực vật quý hiếm. Việc 
mất rừng thứ cấp này không được đưa vào 
trong các kế hoạch tái trồng rừng của các nhà 
đầu tư dự án thủy điện.

3.2.3	 Cà phê 

Việt Nam là quốc gia sản xuất cà phê lớn thứ 
hai thế giới sau Brazil, do vậy, cây cà phê tạo ra 
nguồn thu nhập quan trọng mang tính chiến 
lược cho đất nước (UNREDD 2017). Vào năm 
2016, Việt Nam sản xuất 1.5 triệu tấn cà phê 
(Bảng 14). Ngành này tạo ra nguồn thu 3 tỷ 
USD mỗi năm và tạo ra việc làm cho khoảng 1 
triệu người Việt Nam. Năm 2015, diện tích cà 
phê của Việt Nam là 662,250 ha, tạo ra khoảng 

17% tổng sản lượng cà phê của thế giới và cung 
cấp đến 50% lượng hạt cà phê Robusta giá rẻ cho 
thị trường toàn cầu. 

Chính phủ đặt mục tiêu mở rộng diện tích cà 
phê và do vậy cung cấp các khoản vay ưu đãi và 
các khoản trợ cấp cho ngành cà phê. Tháng Bảy 
năm 2013, để đối phó với cuộc khủng hoảng cà 
phê ở Việt Nam phát sinh từ trốn thuế, quản lý 
yếu kém, vỡ nợ, lãi suất cao và xiết chặt tín dụng, 
Chính phủ đã phải mở rộng thời hạn trả nợ lãi 
vay cho các công ty cà phê từ 12 đến 36 tháng 
(Nguyen et. al 2013). Hiệp hội Cà phê Ca cao Việt 
Nam (VICOFA) đã yêu cầu chính phủ phê chuẩn 
việc mua dự trữ 300,000 tấn cà phê hạt – một 
phần năm tổng sản lượng quốc gia – để kích giá 
và đưa ra các khoản vay mềm giúp các nhà xuất 
khẩu có nguồn tài chính để thu mua cà phê hạt 
từ người trồng.

Việc mở rộng diện tích cà phê đã từng là nguyên 
nhân quan trọng nhất dẫn đến mất rừng và 
suy thoái rừng ở Tây Nguyên. Nó cũng dẫn đến 
việc người dân tộc thiểu số mất đất đai truyền 
thống để chuyển thành các vùng trồng quy mô 
lớn thường có chủ là người Kinh di cư đến khu 
vực này.

3.2.4	 Phát triển cao su

Theo Tạp chí Cao su Việt Nam (Tran 2018), Việt 
Nam hiện đứng thứ ba toàn cầu về sản xuất và 
xuất khẩu cao su tự nhiên. Năm 2017, cả nước thu 
được 2.3 tỷ USD từ việc xuất khẩu 1.4 triệu tấn 
cao su tự nhiên, tăng 36% về giá trị và 11.4% về 
khối lượng qua từng năm (Bảng 15). Ngành cao 
su đóng góp 1.7 nghìn tỷ VNĐ (74.46 triệu USD) 

Bảng 14.  Trồng và xuất khẩu cà phê tại Việt Nam, 2012–2017
2012 2013 2014 2015 2016 2017

Cà phê (tấn) 1,732,156 1,301,202 1,153,370 1,341,171 1,470,000 1,800,000

Cà phê (ha) 623,000 637,000 665,009 662,250 645,000 650,000

Nguồn: Tư liệu tổng hợp từ nhiều nguồn của nhóm tác giả

Bảng 15.  Trồng và xuất khẩu cao su tại Việt Nam, 2010–2017
2012 2013 2014 2015 2016 2017

Cao su (tấn) 1,023,231 1,074,603 1,173,480 1,137,369 1,260,000 1,395,000

Cao su (ha) 917,900 958,800 977,700 981,000 976,400 971,600

Nguồn: tư liệu của tác giả
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vào tổng ngân sách nhà nước vào năm 2017, 
trong khi lao động trong ngành này nhận được 
mức lương trung bình là 7.1 triệu VNĐ (310 USD) 
mỗi tháng.

Chính phủ khuyến khích việc mở rộng nhanh 
chóng ngành cao su (Chính phủ Việt Nam 2009), 
sau khi Việt Nam ra nhập Khu vực Thương mại 
Tự do ASEAN (AFTA) và WTO. Điều này là nguyên 
nhân dẫn đến mất rừng ở rất nhiều khu vực. 
Tới năm 2015, diện tích trồng cà phê đã lên tới 
981,000 ha. Việc chuyển đổi các vùng rừng nhiệt 
đới và các nương rẫy canh tác du canh truyền 
thống thành các vùng trồng cao su thuần loại 
dẫn đến việc mất nhiều dịch vụ hệ sinh thái và 
những thay đổi về các chức năng sinh thái, các 
điều kiện kinh tế-xã hội và phúc lợi của người 
dân, và cũng tác động mạnh lên cân bằng 
các- bon.

3.2.5	 Gỗ và công nghiệp chế biến gỗ

Việt Nam là một trong những quốc gia xuất 
khẩu đồ gỗ và phụ kiện gỗ lớn nhất thế giới với 
tổng giá trị xuất khẩu đạt 4.38 tỷ USD vào năm 
2013 và xuất khẩu sản phẩm gỗ sơ cấp đạt 769.8 
triệu USD vào năm 2014 (VIFA-EXPO 2016). Năm 
2016, tổng kim ngạch xuất khẩu gỗ và sản phẩm 
gỗ của Việt Nam đạt gần 6.8 tỷ USD, đạt kim 
ngạch xuất khẩu lớn nhất của quốc gia.

Theo các cán bộ trả lời phỏng vấn từ Hiệp hội 
Gỗ và Lâm sản Việt Nam (VIFORES), Hội Mỹ nghệ 
và Chế biến Gỗ Thành phố Hồ Chí Minh (HAWA), 
Hiệp hội Gỗ và Lâm sản Bình Định (Chi cục Kiểm 
lâm Bình Định) và FOREST TRENDS (2018), việc 
xuất khẩu gỗ và sản phẩm gỗ của Việt Nam đạt 
7.7 tỷ USD vào năm 2017. Con số này cho thấy 
sự cải thiện cả về số lượng (tăng 12.6% so với 
năm 2016) và chất lượng.

To et. al (2017b) cũng nhận thấy lượng gỗ và sản 
phẩm gỗ nhập khẩu từ Lào giảm, trong khi nhập 
khẩu từ Campuchia và châu Phi tăng nhanh từ 
năm 2017 (Bảng 16 và 17). Báo cáo này cho thấy 
nguồn cung và nhu cầu đối với gỗ và sản phẩm 
gỗ tại Việt Nam không liên kết và không cân 
đối, cho thấy sự phát triển của ngành chế biến 
gỗ là không bền vững. Ngành chế biến gỗ cũng 
tương đối bấp bênh do tất cả các quốc gia đang 
cung cấp gỗ cho Việt Nam từ Châu Phi (hơn 20 
quốc gia) có mức độ ổn định quản trị quốc gia 
thấp, chỉ số tham nhũng cao và các chính sách 
sử dụng/quản lý kém.

Sản lượng gỗ cả từ rừng tự nhiên và rừng trồng 
tăng lên nhiều trong năm 2016 so với năm 
2005 (Bảng 18).

Diện tích rừng trồng tại Việt Nam tăng từ 3.55 
triệu ha trong năm 2015 lên gần 4 triệu ha 
trong năm 2016. Giá trị xuất khẩu của ngành 
chế biến gỗ đã tăng gấp đôi vào năm 2016 so 
với năm 2010 (Huyen 2017). Năm 2016, tổng 
kim ngạch xuất khẩu gỗ và sản phẩm gỗ của 
Việt Nam đạt đến khoảng 6.8 tỷ USD. Trong 
6 tháng đầu năm 2017, kim ngạch xuất khẩu 
đạt 3.7 tỷ USD. Giá của vật liệu gỗ thô tăng từ 
2 triệu VNĐ vào năm 2010 lên 5 triệu VNĐ một 
mét khối vào năm 2016, dẫn đến thương mại 
xuất khẩu gỗ và sản phẩm gỗ đạt đến giá trị 
5.76 triệu USD vào năm 2016 (Vietnamnews.
vn 2016). Theo một cuộc phỏng vấn từ Hiệp 
hội Gỗ và Lâm sản Việt Nam, giá trị này được hy 
vọng sẽ đạt đến 10 tỷ USD vào năm 2020. 

Chiến lược Phát triển Lâm nghiệp Việt Nam đặt 
ra mục tiêu cấp chứng chỉ rừng cho ít nhất 30% 
rừng sản xuất vào năm 2020. Tuy nhiên, vào 
năm 2016, diện tích được cấp chứng chỉ chỉ đạt 
220,000 ha, tương đương với 5.3% tổng diện 
tích rừng trồng (Pham et. al 2017). Giá trị sản 
xuất ngành vẫn tương đối thấp, chỉ đạt 0.68% 
tổng GDP quốc gia vào năm 2016 so với mục 
tiêu 2-3% được đặt ra trong Chiến lược Phát 
triển Lâm nghiệp Việt Nam (Pham et. al 2017).

Việc ký kết FLEGT/VPA làm thay đổi cả thị 
trường nội địa và xuất khẩu. Nguồn cung nhập 
khẩu vào thị trường nội địa tương đối cân bằng 
từ hai nhóm chính: (i) các loài gỗ tự nhiên từ 
các vùng nhiệt đới như Tiểu vùng Mê Kông mở 

Bảng 16.  Các thị trường xuất khẩu gỗ lớn nhất 
thế giới trong 6 tháng đầu năm 2017 
Quốc gia Kim ngạch xuất 

khẩu (triệu USD)
Phần trăm (%)

Campuchia 145.6 13.8%

Hoa Kỳ 121.7 11.6%

Châu Phi 211.2 20.1%

EU 114.9 10.9%

Malaysia 50.9 4.8%

Thái Lan 46.1 4.4%

New Zealand 27.8 2.6%

Chile 27.7 2.6%

Nguồn: To et. al (2017b).
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rộng và các quốc gia châu Phi vốn không ổn 
định và rất có nguy cơ là gỗ bất hợp pháp; (ii) 
Các quốc gia như Hoa Kỳ, Nam Mỹ hay EU, nơi 
có mức rủi ro pháp lý thấp. Việt Nam nhập khẩu 
khoảng 4-5 triệu m³ gỗ nguyên liệu thô hàng 
năm, với kim ngạch nhập khẩu khoảng hơn 1 
tỷ USD. Trong 6 tháng đầu năm 2017, tổng giá 
trị nhập khẩu gỗ nguyên liệu thô của Việt Nam 
đạt đến gần 760 triệu USD (To et. al 2017b). Tuy 
nhiên, một số thay đổi trong thị trường nguyên 
liệu có nguồn gốc từ gỗ và đồ gỗ có lẽ sẽ tiếp 
tục có một tác động lớn lên ngành công nghiệp 
chế biến gỗ. Nguồn cung gỗ từ các quốc gia 
thuộc Tiểu vùng sông Mê Kông mở rộng luôn 
biến động, với nguồn cung từ Lào hầu như 
không còn, trong khi nguồn cung từ Campuchia 
tăng nhanh (To et. al 2017b).

Việc mở rộng phát triển ngành công nghiệp gỗ 
ở Việt Nam đang đối mặt với rất nhiều khó khăn 
trong việc cạnh tranh về nguyên liệu thô. Điều 

này phụ thuộc vào chính sách kiểm soát nguồn 
vật liệu thô từ các quốc gia nhập khẩu như Lào, 
cũng như từ việc tăng nhu cầu đối với gỗ tự 
nhiên từ Trung Quốc kể từ khi lệnh cấm khai 
thác gỗ rừng tự nhiên ở quốc gia này bắt đầu 
có hiệu lực trong đầu năm 2017 (To et. al 2017b 
và Bảng 17). Tham nhũng trong ngành lâm 
nghiệp tại Việt Nam vẫn chưa được tìm hiểu 
kỹ, dù thu được nguồn thu đáng kể từ các sản 
phẩm gỗ (tạo ra khoảng 4.67 tỷ USD vào năm 
2012) và dòng luân chuyển gỗ trong khu vực ra 
và vào Việt Nam. Tuy nhiên, một số nghiên cứu 
cho rằng các hoạt động bất hợp pháp trong 
ngành này vẫn đang diễn ra mạnh mẽ cho dù 
đã có rất nhiều nỗ lực điều chỉnh bằng các quy 
định (To et. al 2014). 

3.2.6 Sản xuất lúa gạo

Lúa gạo là hàng hóa nông nghiệp chính tại 
Việt Nam trong khi nông nghiệp, lâm nghiệp 
và thủy sản là các ngành thu hút số lượng lao 
động nhiều nhất tại Việt Nam. Việt Nam hiện 
tại đang là quốc gia xuất khẩu gạo đứng thứ 
năm thế giới tính theo sản lượng, với khoảng 
6 triệu tấn gạo xuất khẩu năm 2017 (FORBES 
Vietnam 2017). Nghị quyết 63/NQ-CP của Chính 

Bảng 17.  Ưu và nhược điểm của các thị trường khác nhau

Quốc gia Bối cảnh Ưu điểm và nhược điểm đối với Việt Nam

Hoa Kỳ Hoa Kỳ kiểm soát việc nhập khẩu sản phẩm gỗ từ 
Trung Quốc

Có cơ hội mở rộng thị trường cho các sản 
phẩm gỗ của Việt Nam

Nhật Bản Năm 2016, chính phủ Nhật Bản thông qua Luật về 
Nâng cao việc Phân bổ và Sử dụng Gỗ Hợp pháp, còn 
được gọi là Đạo luật Gỗ Sạch 

Gỗ và sản phẩm gỗ của Việt Nam muốn 
xâm nhập thị trường này có thể gặp nhiều 
khó khăn trong việc đảm bảo và cung cấp 
đủ trách nhiệm giải trình. 

Hàn Quốc Chính phủ Hàn Quốc đã ra lệnh cấm loại bỏ toàn bộ 
gỗ bất hợp pháp trên thị trường 2012. Lệnh cấm này 
này được quy định trong Đạo luật Lâm nghiệp năm 
2012. Ngoài ra, tháng 03/2017, Tổng cục Lâm nghiệp 
Hàn Quốc công bố Luật về Sử dụng Bền vững Gỗ, 
trong đó có các điều quản quy định việc sử dụng các 
sản phẩm gỗ nhập khẩu. 

Trung Quốc Trung Quốc cấm việc khai thác gỗ từ tự nhiên bắt 
đầu hiệu lực từ đầu năm 2017.

Tác động trực tiếp lên ngành gỗ Việt Nam, 
đặc biệt là nguồn cung các vật liệu thô. 
Tình trạng cạnh tranh thu mua gỗ cao su 
giữa các doanh nghiệp Việt Nam và giữa 
doanh nghiệp Việt Nam với các doanh 
nghiệp Trung Quốc rất căng thẳng, điều 
này dẫn đến vật liệu gỗ cao su tăng đến 
40% từ năm 2017.

Nguồn: To et. al (2017b)

Bảng 18.  Sản lượng gỗ
2005 2016

Gỗ từ rừng tự nhiên (triệu m3) 758.2 992.8

Gỗ từ rừng trồng (triệu m3) 53.4 190.02



36  |  Phạm Thu Thủy, Hoàng Tuấn Long, Nguyễn Đình Tiến, Đào Thị Linh Chi, Ngô Hà Châu và Phạm Việt Hồng

phủ ngày 23/12/2009 về đảm bảo an ninh 
lương thực quốc gia đã đưa ra mục tiêu cho 
năm 2020 là 3.8 triệu héc-ta ruộng lúa và 
tổng sản lượng lúa từ 41-43 triệu tấn, xuất 
khẩu khoảng 4 triệu tấn gạo mỗi năm; diện 
tích trồng ngô là 1.3 triệu héc-ta, sản lượng 
ngô là 7.5 triệu tấn mỗi năm. Việt Nam có 
chi phí sản xuất gạo thấp do: sản lượng gạo 
của Việt Nam đang ở mức cao hơn nhu cầu, 
chi phí lao động ở Việt Nam thấp hơn so với 
các khu vực khác và gạo sản xuất ra thường 
là gạo chất lượng thấp. Nông dân Việt Nam 
thường trồng 2 đến 3 vụ mỗi năm. Thời gian 
trồng ngắn dẫn đến chất lượng gạo của Việt 
Nam thường thấp hơn so với cùng chủng 
loại gạo ở các quốc gia khác như Thái Lan 
và Ấn Độ.

Sản xuất lúa nước truyền thống cũng phát 
thải một lượng đáng kể khí mê-tan, một 
loại khí gây hiệu ứng nhà kính (KNK) mạnh. 
Với việc trồng khoảng 7 triệu héc-ta lúa gạo 
mỗi năm, phát thải khí mê-tan đã chiếm đến 
khoảng 50% phát thải từ hoạt động nông 
nghiệp, tức là 33% tổng phát thải KNK của 
quốc gia (Ccacoalition.org 2018).

Trong khi liên tục mở rộng nền kinh tế, đã có những 
vấn đề nảy sinh từ cấu trúc cố hữu của nền kinh tế và 
các vấn đề kinh tế vi mô. Nông nghiệp Việt Nam có 
thể tăng năng suất và tổng sản lượng nhưng không 
thể cải thiện chất lượng hoặc tạo ra giá trị gia tăng 
một cách vững chắc. Việc mở rộng sản xuất nông 
nghiệp là có thể, nhưng vẫn bị bó buộc bởi ruộng 
đất bị phân mảnh thành các diện tích nhỏ, dẫn đến 
nhiều hạn chế trong việc đầu tư các trang thiết bị 
nông nghiệp hoặc khai thác các loại cây trồng ở quy 
mô kinh tế. Tuy nhiên, như thể hiện ở Hình 5, sản 
xuất lúa gạo đang bị giảm theo thời gian. Trong nghị 
định số 942/QĐ-TTg, ngày 03/07/2017, phê duyệt 
Chiến lược Phát triển thị trường xuất khẩu gạo của 
Việt Nam giai đoạn 2017 - 2020, định hướng đến năm 
2030, chính phủ khẳng định mục tiêu từng bước 
giảm sản lượng gạo xuất khẩu. Đồng thời, tăng giá trị 
xuất khẩu gạo thông qua cải thiện chất lượng và thay 
đổi cơ cấu các sản phẩm xuất khẩu.

Hình 5 cho thấy lượng gạo xuất khẩu giảm theo thời 
gian nhưng quy mô sản xuất ngô tiếp tục duy trì hầu 
như không đổi trong cùng giai đoạn. Lý do chính là 
người nông dân sản xuất lúa có thu nhập thấp hơn 
so với nông dân sản xuất các loại cây trồng khác, ví 
dụ như ngô. 

Hình 5.  Sản xuất lúa gạo và ngô
Nguồn: GSO (2017)
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4.1  Môi trường chính sách REDD+ 
quốc gia

Các văn bản chính sách và việc phát triển chính 
sách trong giai đoạn 2008 đến 2012 liên quan 
đến REDD+ được ghi nhận bởi Pham et. al 
(2012). Từ năm 2013 đến 2017, rất nhiều chính 
sách liên quan đến REDD+ đã được ban hành 
(xem Bảng 19 và 20). Chính sách tạo ra thay đổi 
lớn nhất đối với REDD+ ở Việt Nam là Quyết 
định số 419/QĐ-TTg ban hành tháng 04/2017 

về Chương trình quốc gia về giảm phát thải khí 
nhà kính thông qua hạn chế mất và suy thoái 
rừng; bảo tồn, nâng cao trữ lượng các-bon và 
quản lý bền vững tài nguyên rừng (Chương 
trình REDD+) đến năm 2030.

Khung pháp lý hỗ trợ REDD+ đã rõ ràng, với 
một loạt các công cụ chính sách đã được ban 
hành từ củng cố việc bố trí thể chế đến các 
chính sách để hạn chế mất rừng. NRAP sửa đổi 
đã giải quyết được hầu hết các hạn chế chính 

4  Môi trường chính sách về biến đổi khí hậu

Bảng 19.  Các chính sách chính định hình REDD tại Việt Nam
Năm Tên chính sách Nội dung chính

01/2011 Quyết định 39/QĐ-BNN-TCCB của 
Bộ NN&PTNT

Thành lập Ban Chỉ đạo thực hiện sáng kiến REDD+ tại Việt Nam.

06/2012 Quyết định 799/QĐ-TTg của Thủ 
tướng Chính phủ

Phê duyệt Chương trình hành động quốc gia về Giảm phát thải 
khí nhà kính thông qua nỗ lực hạn chế mất rừng và suy thoái 
rừng, quản lý bền vững tài nguyên rừng, bảo tồn và nâng cao trữ 
lượng các-bon rừng giai đoạn 2011 – 2020.

09/2012 Quyết định số 1393/QĐ-TTg Thủ tướng Chính phủ: Phê duyệt Chiến lược quốc gia về tăng 
trưởng xanh, trong đó ngành nông nghiệp nhìn nhận yêu cầu 
đẩy mạnh trồng và trồng lại rừng và thực hiện các chương trình 
giảm thiểu phát thải KNK thông qua REDD+ và quản lý rừng bền 
vững.

11/2012 Quyết định số 1775/QĐ - TTg của 
Thủ tướng Chính phủ: Phê duyệt 
Đề án quản lý phát thải khí gây 
hiệu ứng nhà kính; quản lý các 
hoạt động kinh doanh tín chỉ các-
bon ra thị trường thế giới

Quản lý phát thải khí nhà kính nhằm thực hiện Công ước khung 
của Liên hợp quốc về biến đổi khí hậu (UNFCCC) và các điều ước 
quốc tế mà Việt Nam tham gia, đồng thời tận dụng các cơ hội để 
phát triển nền kinh tế các-bon thấp, tăng trưởng xanh và cùng 
cộng đồng quốc tế trong nỗ lực giảm nhẹ phát thải khí nhà kính, 
góp phần thực hiện mục tiêu phát triển bền vững đất nước.
Quản lý các hoạt động kinh doanh tín chỉ các-bon ra thị trường 
thế giới: Quản lý, giám sát hiệu quả các hoạt động mua bán, 
chuyển giao tín chỉ các-bon được tạo ra từ các cơ chế trong và 
ngoài khuôn khổ Nghị định thư Kyoto ra thị trường thế giới.

04/2013 Quyết định số 594/QĐ-TTg của 
Thủ tướng Chính phủ: Phê duyệt 
Dự án “Tổng điều tra, kiểm kê rừng 
toàn quốc giai đoạn 2013 - 2016”

Cập nhật trên quy mô toàn quốc các đơn vị quản lý rừng thông 
qua Chương trình Điều tra và Kiểm kê Rừng toàn quốc để cung 
cấp thông tin cho việc theo dõi diễn biến rừng hàng năm.

Xem tiếp ở trang sau
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Năm Tên chính sách Nội dung chính

03/2015 Quyết định 1857/QĐ-TTg ngày 
23/11/2017

Thành lập Văn phòng REDD+ Việt Nam. Văn phòng REDD+ Việt 
Nam được mở tài khoản riêng và sử dụng con dấu của Văn phòng 
Tổng cục Lâm nghiệp để giao dịch.

04/2015 Quyết định 161/QĐ-TCLN-VP ban 
hành Quy chế làm việc của Văn 
phòng REDD+ Việt Nam

Quy định về các nguyên tắc, trách nhiệm, quyền hạn, chế độ làm 
việc, quan hệ làm việc và trình tự giải quyết công việc của VRO.
Áp dụng cho các thành viên của văn phòng, các cơ quan, đơn vị 
và tổ chức có liên quan với VRO.

12/2015 Quyết định 5399/QĐ-BNN-TCLN 
ban hành quy định thí điểm chia 
sẻ lợi ích từ REDD+ trong khuôn 
khổ thực hiện chương trình UN-
REDD Việt Nam giai đoạn II

Cung cấp cơ sở thực tiễn cho việc phát triển cơ chế và chính sách 
phân phối lợi ích của REDD+ và việc ứng dụng các cơ chế này 
trên toàn quốc để thực hiện các chương trình và kế hoạch hành 
động REDD+.
Bao gồm phân phối lợi ích: phương pháp phân phối lợi ích, tổ 
chức phân phối lợi ích, quyền và trách nhiệm của người thụ 
hưởng và giám sát, đánh giá và giải quyết khiếu nại. 

12/2015 Quyết định 5414/QĐ-BNN-TCLN 
ngày 25/12/2015 phê duyệt 
Hướng dẫn xây dựng Kế hoạch 
hành động REDD+ cấp tỉnh

Cung cấp hướng dẫn về phát triển Kế hoạch hành động (PRAP) 
của tỉnh cho các tỉnh để triển khai các dự án và chương trình 
REDD+ hoặc kêu gọi hỗ trợ từ các đối tác và các nhà tài trợ quốc 
tế trong khuôn khổ triển khai sáng kiến REDD+.
Góp phần huy động các nguồn lực và thực hiện Kế hoạch Hành 
động Quốc gia về REDD+ (NRAP) và các kế hoạch bảo vệ và phát 
triển rừng (FPDP) ở các tỉnh.

12/2015 Quyết định 5337/QĐ-BNN-TCLN 
ngày 23/12/2015 phê duyệt Đề án 
thành lập Quỹ REDD+ Việt Nam

Quỹ REDD + là một hợp phần quan trọng trong Chương trình 
Hành động Quốc gia về REDD +, được Thủ tướng Chính phủ phê 
duyệt vào ngày 27/06/2012. Quỹ REDD + được thành lập để huy 
động vốn bao gồm đóng góp dựa trên kết quả và đóng góp tự 
nguyện, viện trợ, tài trợ, đầu tư ủy thác của cá nhân, các tổ chức 
trong và ngoài nước để hỗ trợ các chương trình, dự án và hoạt 
động nhằm giảm phát thải KNK trên toàn quốc. Với các khoản 
thanh toán được thực hiện để giảm lượng khí thải, tăng cường trữ 
lượng các-bon rừng, bảo tồn các-bon và quản lý bền vững rừng 
tự nhiên trên cả nước. Dự kiến đến năm 2020, điều kiện sống của 
người dân địa phương thực hiện REDD+ sẽ được cải thiện.

05/2016 Quyết định 863/QĐ-BNN-TCCB 
ngày 17/3/2016 Ban hành Quy chế 
hoạt động của Ban Chỉ đạo REDD+ 
Quốc gia

1.	 Quy định các nguyên tắc, trách nhiệm và quyền hạn, chế độ 
và quan hệ làm việc, cũng như cơ chế báo cáo của Ban chỉ đạo 
REDD+ Quốc gia tại Việt Nam (NRSC).

2.	 Quy định áp dụng cho các thành viên của NRSC, Văn phòng 
REDD+ Việt Nam (VRO), các bộ, ngành và địa phương liên quan 
đến các hoạt động của REDD+ tại Việt Nam.

07/2016 Thông báo số 191/TB-VPCP Không chuyển mục đích sử dụng 2,25 triệu héc-ta rừng tự nhiên 
hiện còn sang mục đích khác, kể cả các dự án, công trình đã được 
phê duyệt nhưng chưa triển khai.

08/2016 Nghị quyết số 73/NQ-CP Phê duyệt chủ trương đầu tư các chương trình mục tiêu giai đoạn 
2016 - 2020, bao gồm cả chương trình đầu tư mục tiêu phát triển 
lâm nghiệp bền vững; mục tiêu tổng quát là nâng cao năng suất, 
chất lượng và phát huy giá trị của từng loại rừng, tăng giá trị rừng 
sản xuất trên đơn vị diện tích; góp phần đáp ứng các yêu cầu về 
giảm nhẹ thiên tai, bảo vệ môi trường sinh thái, ứng phó hiệu quả 
với biến đổi khí hậu và nước biển dâng. Tạo việc làm, tăng thu 
nhập, góp phần xóa đói, giảm nghèo, cải thiện sinh kế cho người 
dân làm nghề rừng, gắn với tiến trình xây dựng nông thôn mới, 
bảo đảm an ninh, quốc phòng và trật tự an toàn xã hội.

Xem tiếp ở trang sau

Bảng 19.  Tiếp trang trước
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Xem tiếp ở trang sau

Bảng 19.  Tiếp trang trước

Năm Tên chính sách Nội dung chính

01/2017 Chỉ thị số 13-CT/TW ngày 
12/01/2017 của Ban Bí thư

Tăng cường sự lãnh đạo của Đảng đối với quản lý, bảo vệ và phát 
triển rừng, nhằm ngăn chặn việc khai thác gỗ rừng tự nhiên trên 
toàn quốc.

06/2017 Quyết định số 886/QĐ-TTg phê 
duyệt Chương trình mục tiêu phát 
triển Lâm nghiệp bền vững giai 
đoạn 2016 - 2020

Mục tiêu cụ thể đến năm 2020: 
a.	 Tốc độ tăng giá trị sản xuất lâm nghiệp đạt từ 5,5% đến 6,0%/

năm.
b.	 Tỷ lệ che phủ rừng toàn quốc đạt 42%, diện tích rừng các loại 

đạt 14,4 triệu ha.
c.	 Năng suất rừng trồng bình quân đạt 20 m3/ha/năm.
d.	 Giá trị xuất khẩu đồ gỗ và lâm sản đạt từ 8,0 đến 8,5 tỷ USD.
e.	 Duy trì ổn định 25 triệu việc làm, tăng thu nhập, góp phần xóa 

đói, giảm nghèo, cải thiện sinh kế cho người làm nghề rừng, 
gắn với xây dựng nông thôn mới và đảm bảo an ninh, quốc 
phòng.

Tổng mức vốn thực hiện Chương trình: 59.600 tỷ VNĐ (~2,6 tỷ 
USD), (trong đó: Ngân sách trung ương: 14.575 tỷ VNĐ ~0,6 tỷ 
USD, Vốn ODA và các nguồn khác: 45.025 tỷ đồng ~ 2 tỷ USD).

04/2017 Quyết định 419/QĐ-TTg phê duyệt 
chương trình quốc gia về giảm 
phát thải khí nhà kính thông qua 
hạn chế mất và suy thoái rừng; 
bảo tồn, nâng cao trữ lượng 
các - bon và quản lý bền vững 
tài nguyên rừng (Chương trình 
REDD+) (REDD+) đến năm 2030

Góp phần bảo vệ và nâng cao chất lượng rừng tự nhiên, mở rộng 
diện tích và nâng cao chất lượng rừng trồng; gắn và lồng ghép 
với việc thực hiện mục tiêu quốc gia về giảm phát thải khí nhà 
kính, bảo vệ và phát triển rừng, tăng trưởng xanh; thu hút sự hỗ 
trợ của quốc tế, tiến tới tiếp cận thị trường tín chỉ các - bon; nâng 
cao đời sống của người dân và phát triển bền vững đất nước.

Mục tiêu cụ thể:
	• Giai đoạn 2017-2020:

a.	 Đến năm 2020, góp phần giảm phát thải khí nhà kính thông 
qua các hoạt động REDD+, nâng cao độ che phủ rừng toàn 
quốc lên 42% và diện tích các loại rừng đạt 14,4 triệu ha.

b.	 Đáp ứng yêu cầu sẵn sàng thực hiện REDD+, đảm bảo có đủ 
năng lực để tiếp cận nguồn tài chính chi trả dựa vào kết quả 
phù hợp với các yêu cầu quốc tế.

c.	 Nâng cao chất lượng rừng tự nhiên và rừng trồng nhằm gia 
tăng tích lũy các - bon và dịch vụ môi trường rừng; nhân rộng 
các mô hình trồng rừng hiệu quả; quản lý, bảo vệ và bảo tồn 
bền vững rừng tự nhiên.

d.	 Góp phần cải thiện quản trị rừng, tạo việc làm, nâng cao đời 
sống của người dân gắn với xây dựng nông thôn mới và đảm 
bảo an ninh, quốc phòng. 

	• Giai đoạn 2021 - 2030
a.	 Ổn định diện tích rừng tự nhiên đến 2030 ít nhất bằng diện 

tích đã đạt được tại năm 2020 và tăng độ che phủ rừng toàn 
quốc lên 45%, góp phần thực hiện mục tiêu quốc gia đến năm 
2030 giảm 8% tổng lượng phát thải khí nhà kính so với kịch 
bản thông thường (BAU) theo cam kết tại Thỏa thuận Paris về 
biến đổi khí hậu, mức đóng góp có thể tăng lên 25% khi nhận 
được hỗ trợ quốc tế.

b.	 Nhân rộng các mô hình có hiệu quả cao về REDD+ và quản lý 
rừng bền vững, lồng ghép REDD+ vào chương trình phát triển 
lâm nghiệp bền vững.

c.	 Hoàn thiện chính sách, pháp luật, khung hành động của 
chương trình REDD+ và tiếp cận các nguồn tài chính chi trả 
dựa vào kết quả phù hợp với các yêu cầu quốc tế.
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Năm Tên chính sách Nội dung chính

11/2017 Quyết định số 1857/QĐ-TTg về 
việc thành lập Ban Chỉ đạo nhà 
nước về Chương trình mục tiêu 
phát triển Lâm nghiệp bền vững 
giai đoạn 2016 - 2020

Thành lập Ban chỉ đạo nhà nước về Chương trình phát triển lâm 
nghiệp bền vững giai đoạn 2016 - 2020. Quyết định này bao gồm 
các chức năng, quyền hạn, nhiệm vụ, hoạt động và kinh phí của 
Ban chỉ đạo.

11/2017 Luật Lâm nghiệp Điều 61. Các loại dịch vụ môi trường rừng bao gồm cả hấp thụ và 
lưu giữ các-bon của rừng; giảm phát thải khí nhà kính từ hạn chế 
mất rừng và suy thoái rừng, quản lý rừng bền vững, tăng trưởng 
xanh.
Điều 86: Quyền và nghĩa vụ của cộng đồng dân cư được Nhà 
nước giao rừng tín ngưỡng, rừng phòng hộ và rừng sản xuất 

03/2018 Quyết định số 823/QĐ-BNN-TCCB Thành lập Văn phòng Ban Chỉ đạo Nhà nước về Chương trình 
Mục tiêu Phát triển Lâm nghiệp Bền vững giai đoạn 2016-2020 và 
thực hiện REDD+ trên cơ sở hợp nhất Ban Chỉ đạo Nhà nước về 
Kế hoạch Bảo vệ và Phát triển Rừng giai đoạn 2011-2020 và Văn 
phòng REDD+ Việt Nam

Bảng 19.  Tiếp trang trước

của bản NRAP trước đó bằng cách đưa ra các 
chính sách và các biện pháp (PAM) rõ ràng hơn 
để giải quyết các nguyên nhân của mất rừng 
cũng như một cơ chế giám sát và đánh giá việc 
thực hiện NRAP minh bạch hơn.

Vào thời điểm tháng 06/2015, Việt Nam có 254 
dự án Cơ chế Phát triển Sạch (CDM) được đăng 
ký và công nhận bởi Ban Điều hành CDM. Việt 
Nam được xếp hạng thứ tư trên trường quốc 
tế về số lượng dự án, với tổng lượng giảm KNK 
xấp xỉ 137.4 triệu tấn CO2e trong giai đoạn tín 
chỉ. Trong số 254 dự án, các dự án năng lượng 
chiếm đến 87.6%, xử lý rác thải là 10.2%, trồng 
rừng và tái trồng rừng chiếm 0.4% và các dự án 
khác 1.8%. Đến nay, hơn 12 triệu tín chỉ giảm 
phát thải đã được chứng nhận đã được Ban 
Điều hành CDM Việt Nam ban hành, đứng thứ 
11 trên thế giới.

Bảng 20.  So sánh giữa NRAP 2017–2020 và NRAP 2021–2030
NRAP 2017–2020 2021–2030

	• Đóng góp vào việc giảm KNK thông qua các hoạt 
động REDD+ và tăng độ che phủ rừng lên 42% và 
đạt đến 11.4 triệu héc-ta rừng.

	• Đáp ứng các yêu cầu về sự sẵn sàng và năng lực 
REDD+ để đánh giá việc chi trả dựa trên kết quả.

	• Cải thiện chất lượng rừng tự nhiên và rừng trồng 
(trữ lượng các-bon và các dịch vụ môi trường).

	• Đóng góp vào việc cải thiện quản trị rừng, tạo 
công ăn việc làm, cải thiện điều kiện sống cho 
người dân.

	• Ổn định diện tích rừng tự nhiên vào năm 2030, ít 
nhất bằng so với năm 2020 và tăng độ che phủ 
rừng lên 45%.

	• Nhân rộng các mô hình đạt hiệu quả cao về REDD+ 
và quản lý rừng bền vững, lồng ghép REDD+ một 
cách đầy đủ vào các chương trình phát triển lâm 
nghiệp bền vững.

	• Hoàn thiện các chính sách, luật pháp và quy định 
(PLR) và khung hành động của chương trình 
REDD+ và đánh giá việc chi trả dựa trên kết quả.

NRAP dự kiến sẽ đóng góp trực tiếp vào INDC 
bằng cách giảm phát thải KNK theo kịch bản 
thông thường (BAU) 8% vào năm 2030 với 
nguồn kinh phí trong nước và đến 25% với hỗ 
trợ quốc tế. Tuy nhiên, đến nay, việc cấp tài 
chính cho NRAP gặp nhiều thách thức do hầu 
hết nguồn tài chính cho REDD+ là từ nguồn tài 
trợ quốc tế cam kết cho các dự án cụ thể. Theo 
UNREDD (2018), các thách thức nằm ở việc làm 
thế nào để điều chỉnh phối hợp các nguồn tài 
chính trong nước và quốc tế từ các nguồn kinh 
phí khác nhau có khả năng phù hợp với REDD+. 
Các nguồn tài chính tiềm năng bao gồm kinh 
phí nhà nước, ODA, chi trả dịch vụ môi trường 
rừng (PFES) và từ các ngân hàng nhà nước. 
Tuy nhiên, vẫn chưa rõ ràng liệu các nguồn tài 
chính này có được sử dụng cho REDD+ hay 
không. Có một vài yếu tố khác cũng là rào cản 
tài chính đối với REDD+. Đầu tiên, Quốc hội đã 
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Hình 6.  Lý thuyết Thay đổi của NRAP
*Ghi chú:	Nguồn: UNREDD (2018)
EIA/SEA: Đánh giá Tác động Môi trường/ Đánh giá Môi trường Chiến lược, FLA: Giao đất rừng, NTFP: Lâm sản ngoài gỗ, ES: Dịch vụ 
hệ sinh thái, SFM/FC: Quản lý rừng bền vững/Chứng chỉ Rừng, VNTLAS: Hệ thống đảm bảo gỗ hợp pháp của Việt Nam 
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xác định một mức trần nghiêm ngặt đối với 
thâm hụt ngân sách và nợ công đến năm 2020. 
Việc này hạn chế khả năng tăng chi tiêu chính 
phủ cho REDD+, dù vẫn có hạn mức nhất định 
cho chính phủ để thiết lập hợp đồng cho các 
khoản vay mới cho các hoạt động REDD+. Tuy 
nhiên, các khoản vay mới đều phải đủ mức độ 
ưu đãi để có thể coi là vốn ODA hoặc phải là 
cho các dự án cấp vốn cho các dự án tạo thu 
nhập. Thứ hai, do ODA chỉ là vốn đầu tư, nên tất 
cả các khoản chi cần thiết khác phải được đảm 
bảo bằng ngân sách nhà nước. Thứ ba, các bên 
phỏng vấn cho rằng Văn phòng REDD+ Việt 
Nam (VRO) không đủ nguồn lực để điều phối 
chương trình nghị sự REDD+ tại Việt Nam, do 
vậy cũng hạn chế cơ hội gây quỹ cho REDD+.

NRAP sửa đổi cũng đã làm rõ Lý thuyết Thay đổi 
với tổng số 33 PAM (Hình 6, UN-REDD 2018).

Kế hoạch hành động REDD+ cấp tỉnh (PRAP). 
Đối với “chỉ số của các kịch bản REDD+ cho các 
tỉnh thí điểm chuẩn bị,”  Việt Nam đã đệ trình 
PRAP cho tất cả các tỉnh thí điểm. Mười chín 
PRAP đã được phê chuẩn, trong đó đưa ra các 
đề xuất can thiệp REDD+ tại các tỉnh. Các quy 
trình xây dựng PRAP chủ yếu được quyết định 
bởi cơ quan nhà nước cấp trung ương, trong 
khi người dân ở địa phương ít được tham gia 
trong việc xây dựng thiết kế PRAP.

Hệ thống MRV. Vào cuối năm 2016, Việt Nam đệ 
trình mức phát thải tham chiếu sửa đổi đối với 
REDD+, bao gồm ba phần (Hình 7). Việt Nam 
cũng đệ trình bản thảo FREL hoàn chỉnh vào 
tháng 12/2016 theo Quyết định số 13/CP.19 
và trong bối cảnh của chi trả dựa trên kết quả. 
Mức tham chiếu phát thải (FREL/FRL) do Việt 
Nam đề xuất bao gồm giảm phát thải từ mất 
rừng, giảm phát thải từ suy thoái rừng và cải 
thiện trữ lượng các-bon rừng, là các hoạt động 
được quy định trong Quyết định số 1/CP.16, 
mục 70. Trong lần đệ trình này, Việt Nam đã xây 
dựng FREL/FRL quốc gia. FREL/FRL này được 
xây dựng cho toàn bộ lãnh thổ quốc gia, bao 
gồm toàn bộ diện tích rừng. Như đã xác định 
trong lần đệ trình này, Việt Nam đang áp dụng 
cách tiếp cận từng bước để phát triển FREL/FRL 
theo Quyết định 12/CP/17, mục 10. Tiếp cận 
từng bước cho phép các bên cải thiện FREL/
FRL bằng cách kết hợp số liệu tốt hơn, cải thiện 
phương pháp luận và nếu có thể, bổ sung thêm 
các bể chứa các-bon. Việt Nam đã đệ trình FREL 

quốc gia sửa đổi là 59,960,827 tấn CO
2e/năm và 

FRL 39,602,735 tấn CO2e/năm, trong bối cảnh 
đánh giá chi trả dựa trên kết quả đối với các 
hoạt động liên quan đến Quyết định 1/CP.16, 
mục 70 (MARD 2016).

Những thay đổi đột ngột về sử dụng đất xảy ra 
khi canh tác ngô lai thay thế cho đất rừng và 
canh tác nương rẫy truyền thống sẽ làm sai lệch 
xu thế trữ lượng các-bon đã được dự tính và sẽ 
ảnh hưởng đến FRL được tính toán cho tương 
lai. Việc chứng minh tính bổ sung của REDD+ 
tại các khu vực phát triển nhanh rất khó khăn 
và các hệ thống chi trả cho việc giảm phát thải 
tiềm năng theo ngoại suy lý thuyết của FRL có 
vẻ như sẽ không phải là một chiến lược hiệu 
quả về chi phí thực hiện (Mertz et. al 2017).

Trong Đệ trình của Việt Nam về Mức Tham 
chiếu Chi trả Dựa trên Kết quả Thực hiện 
REDD+ trong khuôn khổ UNFCCC (FREL/FRL) 
(Bộ NN&PTNT 2016), phần lớn độ che phủ rừng 
của Việt Nam đã bị mất trong giai đoạn từ 1943 
đến 1993, với mức giảm sâu nhất là từ 43% 
xuống 28%. Kể từ đó đến nay, Việt Nam đã có 
những nỗ lực đáng kể để tăng độ che phủ rừng 
nói chung.

Dựa trên các bản đồ che phủ rừng có được từ 
chương trình Kiểm kê Rừng Quốc gia, diện tích 
rừng thực tế tại Việt Nam đang tăng dần theo 
thời gian. Phần lớn việc tăng diện tích này là do 
việc hình thành các vùng rừng trồng mới. Trong 
khi đó, chất lượng rừng tự nhiên ngày càng bị 
phân mảnh và xuống cấp. Vào thời điểm 2010, 
hơn hai phần ba rừng tự nhiên của Việt Nam 
đều là rừng nghèo hoặc rừng tái sinh, trong khi 
rừng giàu và đóng tán chỉ chiếm khoảng 5% 

M
RV

Phần 1. Đệ trình FREL/FRL chỉnh sửa, bao 
gồm định nghĩa rừng, phân tầng, phạm 
vi hoạt động của REDD +, bể chứa, khí và 
quy mô FREL/FRL

Phần 2. Quy trình chi tiết phát triển bản 
đồ lịch sử che phủ rừng

Phần 3. Ước tính toàn diện và tính toán trữ 
lượng các-bon rừng

Hình 7.  Hệ thống MRV



Bối cảnh cho REDD+ tại Việt Nam  |  43

tổng diện tích. Từ năm 1995 đến 2010, diện tích 
rừng tự nhiên được xác định là rừng giàu giảm 
35,000 ha mỗi năm và rừng trung bình giảm 
66,000 ha mỗi năm. Theo FREL/FRL giai đoạn 
1995-2010, độ che phủ rừng tăng từ 11.3 triệu 
héc-ta từ năm 1995 lên 13.7 triệu héc-ta trong 
năm 2010. Con số này cho thấy mất rừng và suy 
thoái rừng vẫn còn là vấn đề rất nghiêm trọng 
tại Việt Nam.

4.2  Các cơ chế quản lý tài chính của 
Chương trình REDD+ Quốc gia. 

Quỹ REDD+ là một trong các hợp phần quan 
trọng của Chương trình Hành động Quốc gia về 
REDD+ được Thủ tướng chính phủ phê chuẩn 
ngày 27/06/2012. Bộ NN&PTNT trong Quyết 
định số 1682/TB-BNN-VP ngày 03/04/2013 
thông báo sẽ yêu cầu Tổng cục Lâm nghiệp 
(VNFOREST) xây dựng một đề xuất về Quỹ 
REDD+ Việt Nam. Dự thảo đề án thành lập Quỹ 
REDD+ Việt Nam giai đoạn 2015-2020 được đưa 
ra lưu hành vào tháng 10/2015 và chính thức 
được phê chuẩn vào tháng 12/2015 theo Quyết 
định 5337/QD-BNN-TCLN ngày 23/12/2015. 
Theo như Quyết định 5337/QD-BNN-TCLN của 
Bộ NN&PTNT về việc thành lập Quỹ REDD+ Việt 
Nam, Quỹ này có tư cách pháp nhân, có dấu 
riêng và thẩm quyền ra các quyết định độc lập 
về phân bổ các nguồn vốn không cần sự phê 
chuẩn của Quỹ Bảo vệ và Phát triển Rừng Việt 
Nam (VNFF). Quỹ REDD+ được thành lập để huy 
động nguồn vốn dựa trên kết quả thực hiện 
REDD+, bao gồm có các khoản đóng góp tự 
nguyện, quyên góp và ủy thác đầu tư của các 
tổ chức và cá nhân trong và ngoài nước (Hộp 2) 
để hỗ trợ các chương trình, dự án và hoạt động 
nhằm giảm phát thải KNK trong cả nước.

Nguồn tài chính cho Quỹ REDD+ Việt Nam được 
kì vọng phần lớn đến từ các định chế song 
phương và đa phương như CHLB Đức, Hoa Kỳ, 
Nhật Bản, Na Uy, UNREDD, Quỹ Đối tác Các-bon 
trong lâm nghiệp (FCPF) và Quỹ Môi trường 
Toàn cầu (GEF). Tuy nhiên, phần đóng góp từ 
khu vực tư nhân cho REDD+ rất nhỏ, chỉ 0.46 
triệu USD trong giai đoạn 2009-2014, trong khi 
tổng kinh phí cần thiết để thực hiện chương 
trình REDD+ là 10,942 tỷ VNĐ (khoảng 500 triệu 
USD) trong giai đoạn 2017-2020 (Pham et. al 
2018). Nguồn kinh phí này được trông đợi sẽ 
đến từ các nguồn ODA và PFES. 

Không có hướng dẫn từ UNFCCC về cách thức 
thành lập và quản lý các quỹ REDD+, Việt Nam 
cân nhắc nhu cầu về tính linh hoạt của các quỹ 
REDD+ trong khuôn khổ NRAP. Trong Quyết 
định 419/QĐ-TTg ngày 05/04/2017, Thủ tường 
Chính phủ giao cho Bộ NN&PTNT, phối hợp 
với Bộ Tài chính và các Bộ ban ngành liên quan 
khác, xây dựng và ban hành các quy định về tổ 
chức và hoạt động của Quỹ REDD+ Quốc gia 
phù hợp với Luật Việt Nam và các thỏa thuận 
quốc tế. Quyến định cũng nói rõ vốn cho thực 
hiện NRAP sẽ được huy động từ nhiều nguồn, 
trong đó các nguồn tài trợ quốc tế sẽ đóng vai 
trò rất quan trọng (Hình 8).

Mặc dù rất nhiều nguồn tài chính tiềm năng 
cho quỹ REDD+ được nêu ra, cho đến nay, 
không có nhà tài trợ nào đưa ra bất cứ cam kết 
nào về tài chính và kỹ thuật đóng góp cho quỹ 
tại Việt Nam, bao gồm cả các nhà tài trợ Na 
Uy, nguồn tài trợ chính cho chương trình của 
Liên hợp quốc. Vì vậy, ngày 19/05/2017, Giám 
đốc Ban Quản lý Chương trình UNREDD, pha 
2 (UNREDD II) gửi văn bản yêu cầu lãnh đạo 
Tổng cục Lâm nghiệp trì hoãn việc thành lập 

Hộp 2.  Các mục tiêu của Quỹ REDD+

1.	 Thực hiện các hoạt động REDD+ phù hợp với các hướng dẫn cụ thể của UNFCCC về các hành động dựa 
trên kết quả.

2.	 Thực hiện Chương trình Hành động Quốc gia về REDD+ (gọi tắt là NRAP) và các chương trình/kế hoạch 
hành động REDD+ cấp tỉnh (PRAP).

3.	 Góp phần thực hiện mục tiêu giảm 20% lượng khí nhà kính phát thải trong nông nghiệp và phát triển 
nông thôn do Bộ NN&PTNT đề ra đến năm 2020, hỗ trợ thực hiện Kế hoạch Bảo vệ và Phát triển Rừng, 
Chiến lược Phát triển Lâm nghiệp Quốc gia, Chiến lược Quốc gia về Ứng phó với Biến đổi Khí hậu, Chiến 
lược Tăng trưởng Xanh, hướng tới Phát triển Bền vững.
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Bảng 21.  Nguồn vốn REDD+ tiềm năng và kinh phí của các chương trình quốc gia
Tổng tiền Nguồn thông tin

NHU CẦU KINH PHÍ

Dự tính kinh phí cho việc thực hiện Chiến lược 
Phát triển Lâm nghiệp Việt Nam giai đoạn 2006-
2020

111,387,443 triệu VNĐ (~ 5 tỷ 
USD)

Bộ NN&PTNT, 2017

Tổng cho phí ước tính cho chương trình REDD+ 
quốc gia (2017-2020) 

10,937.39 tỷ VNĐ (2,772.29 tỷ 
VNĐ năm 2018; 2,995.47 tỷ 
VNĐ năm 2019; và phần còn 
lại năm 2020)

UNREDD và Bộ NN&PTNT, 
2018

TIỀM NĂNG PHÂN BỔ TÀI CHÍNH REDD+

2009-2014

Nguồn vốn tiềm năng nếu REDD+ được thực hiện 
đầy đủ và hiệu quả tại Việt Nam

80-100 triệu USD mỗi năm Chương trình UNREDD, 2010

Vốn REDD+ cam kết (2009-2014) 84.31 triệu USD Silva-Chávez et. al 2015; Le 
et. al 2015

Vốn REDD+ giải ngân (2009-2014) 37.77 triệu USD Silva- et. al 2015; Le et. al 
2015

2015-2020

Vốn FCPF cam kết cho dự án giảm thiểu phát thải 
do mất và suy thoái rừng ở vùng duyên hải Bắc 
Trung Bộ

51.5 triệu USD FCPF-REDD+ Việt Nam, 2017

Nguồn: Pham et. al (2018)

Bảng 22.  Các thách thức trong việc tiếp cận các nguồn tài chính trong nước và quốc tế cho REDD+
Các nguồn quốc tế Các nguồn trong nước

Đường tham chiếu rừng của Việt Nam (FREL/FRL) đã được 
UNFCCC thông qua, là cơ sở quan trọng nhất để Việt Nam 
nhận các khoản chi trả dựa trên kết quả. Tuy nhiên, để đạt 
được việc chi trả dự trên kết quả thực hiện, Việt Nam cần phải 
gửi báo cáo cho UNFCCC về việc giảm phát thải sau thời gian 
tham chiếu. Hiện tại, Việt Nam đang tổng hợp các bộ dữ liệu 
phù hợp để tính toán kết quả này, chuẩn bị cho yêu cầu chi 
trả dựa trên kết quả REDD+ đầu tiên (RBP).

Các đầu tư trước đây từ ngân sách nhà nước hoặc 
từ các doanh nghiệp và khu vực tư nhân cho các 
hoạt động bảo vệ và phát triển rừng, như chi trả 
dịch vụ môi trường rừng, đã được thực hiện theo 
cơ chế hiện hành. Các chi trả này bao gồm các 
cơ chế thông qua Quỹ Bảo vệ và Phát triển Rừng, 
không nhất thiết phải thông qua Quỹ REDD+.

Các khoản đóng góp khác từ cộng đồng quốc tế cho REDD+ 
Việt Nam từ 2017 đến 2020 sẽ chủ yếu được tài trợ thông qua 
các dự án, chứ không phải thông qua mô hình quỹ.

Dự án FCPF của Ngân hàng Thế giới và Quỹ Khí hậu Xanh 
(GCF) sẽ áp dụng mô hình thí điểm chia sẻ lợi ích, không nhất 
thiết phải thông qua quỹ.

Hiện tại, không có cam kết tài chính cũng như hỗ trợ kỹ thuật 
từ Na Uy – nhà tài trợ lớn nhất cho Chương trình UNREDD Việt 
Nam giai đoạn III – cũng là nguồn tài trợ tiềm năng nhất cho 
Quỹ REDD+ Việt Nam.

Nguồn: Điều chỉnh từ VNFF (2018)
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Ngân sách 
nhà nước 
dưới dạng

vốn đối ứng Doanh thu ủy thác của các tổ
chức và cá nhân trong và ngoài 
nước cho các chương trình, dự 

án và hoạt động REDD+

Đóng góp quốc tế, bao gồm
các khoản chi trả cho các tín

chỉ giảm phát thải từ việc
thực hiện REDD+

Viện trợ Phát triển
Chính thức (ODA)

Vốn Phi Chính 
phủ (NGO)

Quỹ
REDD+

Hình 8.  Các nguồn vốn chính cho Quỹ REDD+
Nguồn: (Bộ NN&PTNT 2018b)

Quỹ REDD+ Việt Nam đến năm 2020 do chưa 
có sẵn nguồn vốn cả từ trong nước và quốc tế 
(Bảng 22).

Nếu REDD+ đã thực sự sẵn sàng, các hoạt động 
phù hợp có thể được nhận vốn từ Quỹ REDD+ 
cũng rất đa dạng (Hình 9)

Quỹ REDD+ sẽ có ba kênh giải ngân tuân thủ 
theo một chu trình giám sát và đánh giá tương 
ứng với từng phương pháp/kênh giải ngân 
(Hình 10).

Mỗi kênh cũng có tiêu chí đánh giá mà ủy ban 
Quỹ REDD+ sẽ sử dụng để đánh giá việc phân 
bổ các khoản chi trả (Bảng 23).

Việc thực hiện kế hoạch chia sẻ lợi ích cho 
Chương trình Giảm Phát thải tuân theo thỏa 
thuận giữa chính phủ Việt Nam và đơn vị được 
nhà tài trợ ủy thác (ví dụ như Quỹ Các-bon của 
Ngân hàng Thế giới). Đây không phải là một 
phần của kênh giải ngân của Quỹ REDD+ vì nó 
không cần có sự phê duyệt từ Quỹ REDD+.

Văn phòng REDD+ Việt Nam sẽ hỗ trợ kỹ thuật 
trong việc xây dựng kế hoạch hoạt động của 
Quỹ REDD+. Ban Cố vấn Kỹ thuật sẽ chịu trách 
nhiệm xác minh kế hoạch hoạt động hàng 
năm. Thủ tục xác minh chương trình/dự án 
sẽ được đưa vào trong hướng dẫn hoạt động. 
Năm 2012, một cuộc tham vấn rộng rãi ở cấp 
địa phương về Tuân thủ Hệ thống Phân phối 
Lợi ích REDD+ tại Việt Nam đã được UNREDD 
thực hiện. Báo cáo cuối cùng cho rằng nên giải 
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Điều hành và quản lý Chương trình 
Hành động REDD+ Quốc gia

Hỗ trợ sửa đổi, cung cấp, xây dựng chính 
sách và phát triển năng lực để tạo môi 
trường pháp lý thuận lợi cho các hoạt 
động REDD+

Các chương trình quốc gia góp phần giảm 
khí thải và hấp thụ khí nhà kính

Thực hiện kế hoạch chia sẻ lợi ích của các 
chương trình giảm phát thải được phê 
chuẩn bởi một bên thứ ba và được Chính 
phủ Việt Nam phê duyệt

Hỗ trợ việc điều chỉnh và xây dựng lại 
NRAP và PRAP

Hỗ trợ các viện và các tổ chức nghiên cứu 
thực hiện các nghiên cứu về giảm KNK và 
hấp thụ KNK thông qua hạn chế mất 
rừng và suy thoái rừng

Hình 9.  Phạm vi các hoạt động của Quỹ REDD+ 

Hình 10.  Các kênh giải ngân được đề xuất cho quỹ 
REDD+ 

Cơ chế
cạnh tranh

Các cơ quan nhà nước 
thực hiện các hoạt 
động NRAP, PRAP

Cơ chế chia
sẻ lợi ích

Kênh giải 
ngân của quỹ 

REDD+
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Bảng 23.  Tiêu chí đánh giá và các hoạt động được cấp vốn qua các kênh giải ngân
Kênh giải ngân Tiêu chí đánh giá Hoạt động được cấp vốn

Kênh 1: Các cơ 
quan nhà nước

	• Sự tương thích của đề xuất với các chức năng, nhiệm 
vụ và quyền hạn của cơ quan đề xuất.

	• Năng lực tài chính và năng lực quản lý của những 
người đề xuất.

	• Chất lượng của đề xuất kỹ thuật và tài chính.

Việc lựa chọn các đề xuất sẽ dựa trên các tiêu chí lựa chọn/
hoạt động ưu tiên được phê duyệt bởi Ban Quản lý Quỹ.

Hỗ trợ phát triển chính sách và xây 
dựng năng lực REDD+ hoặc các 
chương trình quốc gia góp phần 
giảm phát thải hoặc hấp thụ KNK 
và xây dựng năng lực (chính sách 
và giải pháp); phát triển PRAP; triển 
khai các thành phần của PRAP (hoặc 
chương trình REDD+ tương đương 
của tỉnh) phù hợp với chức trách 
của các cơ quan chính phủ; các hoạt 
động REDD+ quốc gia và cấp tỉnh 
(bao gồm MRV, NFMS và Hệ thống 
thông tin về đảm bảo an toàn (SIS)) 
do VRO triển khai.

Kênh 2: Các cơ 
chế cạnh tranh

Tất cả các pháp nhân hoạt động tại Việt Nam có thể tiếp cận 
các quỹ REDD + để xây dựng các đề xuất tài trợ từ Quỹ sau 
khi công bố. Việc thẩm định các đề xuất này sẽ dựa trên:

	• Sàng lọc ban đầu về tính đủ điều kiện của người đề 
xuất.

	• Kết quả đánh giá năng lực tài chính về chương trình và 
quản lý chương trình của người đề xuất.

	• Kết quả đánh giá của Hội đồng tư vấn kỹ thuật đối với 
đề xuất được gửi theo các tiêu chí đánh giá kỹ thuật và 
tài chính.

	• Giám đốc Ban quản lý quỹ sẽ phê duyệt các kết quả 
thỏa mãn các yêu cầu cơ bản.

Hỗ trợ phát triển chính sách và xây 
dựng năng lực cho REDD+ hoặc hỗ 
trợ nghiên cứu khoa học kỹ thuật để 
thực hiện các chương trình quốc gia 
góp phần giảm phát thải hoặc hấp 
thụ KNK và nâng cao năng lực; triển 
khai kế hoạch hành động REDD+ cấp 
tỉnh hoặc Kế hoạch bảo vệ và phát 
triển rừng của tỉnh tích hợp REDD+.

Kênh 3: Cơ chế 
chia sẻ lợi ích 
trực tiếp đến 
người hưởng 
lợi là các chủ 
rừng hoặc người 
quản lý rừng, 
các đối tượng có 
hợp đồng khoán 
quản lý và bảo 
vệ rừng dựa trên 
kết quả thực 
hiện

Chia sẻ lợi ích sẽ dựa trên các yếu tố sau: 
	• Các đề án REDD+ ở cấp cơ sở hoặc các đề xuất hoạt 

động (trực tiếp hoặc gián tiếp), hỗ trợ giảm mất và suy 
thoái rừng, quản lý bền vững tài nguyên rừng, bảo tồn 
và tăng cường trữ lượng các-bon rừng với các chỉ số 
kết quả cụ thể hỗ trợ thực hiện PRAP (hoặc Kế hoạch 
REDD+ tương đương của các tỉnh). Các chỉ số về độ che 
phủ và chất lượng rừng, cũng như các gói lợi ích phù 
hợp sẽ được xác định rõ ràng và hợp lý trong kế hoạch 
REDD+ hoặc trong hoạt động đề xuất. 

	• Chứng nhận quyền sử dụng đất.
	• Hợp đồng khoán bảo vệ rừng.

 
Ban Quản lý Quỹ sẽ được thông báo trong cuộc họp tiếp 
theo về kết quả phê duyệt và thông tin liên quan đến các 
đề xuất tài trợ nhỏ này (bao gồm các kế hoạch hành động 
REDD+ cấp tỉnh mà các tài trợ nhỏ này đề xuất hỗ trợ thực 
hiện, người nhận tài trợ và quy mô dự án). Hội đồng quản 
lý quỹ sẽ phê duyệt kế hoạch đầu tư hàng năm, bao gồm 
cả việc phân bổ vốn hàng năm cho mỗi phương thức giải 
ngân. Kế hoạch hàng năm sẽ được Ban Quản lý Quỹ xây 
dựng thường xuyên: 

	• Các nguồn lực có sẵn.
	• Kết quả của năm trước (dựa trên tấn CO2 tương đương, 

kết quả trung gian và lợi ích phi các-bon được xác định 
trong khung giám sát và đánh giá của tỉnh).

	• Các mục tiêu giảm phát thải quốc gia.
	• Các kế hoạch hiện có (NRAP, PRAP, FPDP).
	• Định hướng của Ủy ban Điều hành Quốc gia về REDD+.

Thực hiện Kế hoạch Hành động 
cấp tỉnh cho REDD+ (PRAP) hoặc kế 
hoạch REDD+ tương đương của tỉnh; 
thực hiện kế hoạch chia sẻ lợi ích cho 
Chương trình Giảm Phát thải.
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ngân doanh thu và các giao dịch tài chính, càng 
nhiều càng tốt, tập trung ở cấp trung ương để 
đạt được quy mô kinh tế, giảm chi phí cũng 
như giảm nguy cơ tham ô và tham nhũng. Báo 
cáo cũng cho rằng Quỹ REDD+ nên được kiểm 
toán bởi cả kiểm toán viên quốc gia và quốc tế, 
theo yêu cầu của các quy định của quốc gia và 
UNFCCC. Báo cáo nhấn mạnh hơn nữa vào sự 
tham gia của các CSO và NGO trong việc quản 
lý Quỹ REDD+ để tăng cường tính minh bạch 
trong quá trình vận hành hệ thống phân phối 
lợi ích.

Bộ NN&PTNT cũng xác nhận rằng quỹ REDD+ 
sẽ chỉ chính thức được thành lập theo hai kịch 
bản: (i) ngay sau khi có khẳng định cam kết 
tài trợ cho Quỹ REDD+ tại Việt Nam hoặc một 
trong những nhà tài trợ quốc tế đồng ý tài trợ 
cho chương trình do Quỹ REDD+ quản lý; hoặc 
(ii) khi Việt Nam đáp ứng các yêu cầu kỹ thuật 
và huy động các nguồn tài chính khác nhau, 
dự kiến vào năm 2020. Nguyên tắc hoạt động 
và quản lý tài chính của Quỹ REDD+ đòi hỏi sự 
tham gia của các bên liên quan khác nhau, đặc 
biệt là các tổ chức chính trị xã hội, trong việc 
quản trị Quỹ REDD+. Theo yêu cầu của chính 
phủ, REDD+ cần đảm bảo quyền và lợi ích hợp 
pháp của tất cả các bên liên quan, đặc biệt là 
các dân tộc thiểu số, cộng đồng địa phương và 
phụ nữ; mọi hoạt động của Quỹ REDD+ phải 
công khai, minh bạch và hiệu quả. Xung đột lợi 
ích phát sinh từ sự tham gia của các bên ở các 
giai đoạn khác nhau, bao gồm xây dựng, thẩm 

định, thực hiện, giám sát và đánh giá, phải 
được xác định, ngăn chặn hoặc giảm thiểu 
trong giai đoạn Quỹ REDD+ được vận hành. 
Quỹ REDD+ sẽ áp dụng các tiêu chuẩn trách 
nhiệm trong kiểm soát nội bộ, lập ngân sách 
và thực hiện, quản lý vốn và tiền tệ, kế toán, 
kiểm toán nội bộ, kiểm toán và báo cáo độc 
lập, theo yêu cầu của UNFCCC và pháp luật 
Việt Nam.

4.3  Các cơ quan nhà nước chịu trách 
nhiệm về REDD+

Bố trí thể chế cho REDD+ tại Việt Nam được 
trình bày trong Hình 11.

Theo các bên liên quan được phỏng vấn, năng 
lực của Văn phòng Ban Chỉ đạo trong việc điều 
phối và lãnh đạo việc thực hiện NRAP cũng 
hạn chế, và trong năm 2014, nhiều tổ công tác 
kỹ thuật đã không hoạt động do thiếu động 
lực, thiếu nguồn lực tài chính và thiếu sự lãnh 
đạo từ một số chủ thể quan trọng. Chưa có các 
hệ thống và cơ chế giám sát để đảm bảo tính 
hiệu quả, hiệu lực và công bằng của việc thực 
hiện REDD+ ở Việt Nam. UNREDD (2018) cũng 
cho rằng mạng lưới REDD+ hoạt động không 
thường xuyên, thiếu hiệu quả và hầu như 
không có định hướng, cùng với vai trò điều 
phối của cơ quan quản lý không đủ mạnh, 
hầu như phụ thuộc vào các dự án để duy trì 
hoạt động.

Hình 11.  Bố trí thể chế REDD+

Ban Chỉ đạo Nhà nước về Chương trình Mục tiêu Phát triển Rừng Bền vững giai 
đoạn 2016-2020 đóng vai trò là cơ quan chỉ đạo thực hiện chương trình REDD+ và 
do một Phó Thủ tướng làm trưởng ban

Văn phòng Ban Chỉ đạo Nhà nước về Chương trình Mục tiêu Phát triển Rừng Bền 
vững giai đoạn 2016-2020 và triển khai REDD+ hoạt động với vai trò Văn phòng 
REDD+ Việt Nam (VRO) từ tháng 03/2018, có trụ sở tại VNFOREST/Bộ NN&PTNT

Mạng lưới REDD+ quốc gia: hơn 300 cá nhân 56 tổ chức
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4.4  REDD+ và người dân tộc thiểu số

Đã có nhiều ý kiến về tác động tiềm tàng của 
REDD+ đối với người dân tộc thiểu số, vì nó 
hạn chế quyền sử dụng tài nguyên rừng như 
thức ăn cho gia súc và các lâm sản ngoài gỗ 
khác. Tuy nhiên, Rasul và Karki (2007) đã phân 
tích tiềm năng về lợi ích nếu thực hiện REDD+. 
Rõ ràng rằng việc đảm bảo, cũng như làm rõ 
và tăng cường quyền sử dụng đất có thể góp 
phần giảm thiểu nạn phá rừng và suy thoái 
rừng. Điều này sẽ góp phần vào việc thực hiện 
REDD+ và đảm bảo sinh kế của người dân tộc 
thiểu số (Satoh 2015). Tuy nhiên, quyền sử 
dụng đất lâm nghiệp vẫn là một vấn đề quan 
trọng ở các nước đang phát triển như Việt Nam.

Trong các thí điểm REDD+ tại Việt Nam, sự 
công bằng trong các hệ thống phân bổ lợi 
ích là một mối quan tâm của những người 
có chuyên môn thực hiện REDD+ (Luttrell et. 
al 2013). Tuy nhiên, hàm ý chính trị của 
công  bằng có thể tiềm ẩn trong các vấn đề 
thực tế của thiết kế và thực hiện REDD+, ví 
dụ như cách thức đo đạc trữ lượng các-bon 
(Sikor 2013). REDD+ có thể chính là một cơ hội 
để cân nhắc yếu tố công bằng trong lĩnh vực 
lâm nghiệp và rộng hơn là trong quản lý rừng 
bền vững.

Một vài dự án thí điểm REDD+ được xem xét 
trong nghiên cứu này đã không nhìn nhận rõ 
ràng việc biến đổi khí hậu có thể  tác động đến 
sinh kế hộ gia đình, và vai trò của những các 
đối tượng dễ bị tổn thương có thể ảnh hưởng 
đến sự tham gia REDD+ (McElwee et. al 2016). 
Trong một số dự án thử nghiệm REDD+ tại Kon 
Tum, việc các hoạt động sinh kế bị hạn chế bởi 
REDD+ đã tạo ra các hậu quả tiêu cực, đặc biệt 
là đối với các hộ gia đình có thu nhập thấp. Các 
hoạt động gây ảnh hưởng bao gồm việc cấm 
canh tác nương rẫy và khai thác lâm sản ngoài 
gỗ, thiếu các kế hoạch tạo sinh kế thay thế, và 
trì hoãn việc tìm kiếm các nguồn tài chính các-
bon (McElwee et. al 2016).

Các nhóm dân tộc thiểu số bày tỏ ý kiến khác 
nhau về REDD+ và các nguy cơ cũng như cơ 
hội mà nó có thể mang đến. Việc thực hiện 
REDD+ đã không tạo ra môi trường tốt để thảo 
luận việc thừa nhận các quyền của người dân 
tộc thiểu số do họ hầu như không có tiếng 
nói trong các quy trình REDD+. Việc không có 

một cách tiếp cận dựa trên quyền con người 
cho chương trình REDD+ quốc gia cũng tạo ra 
những nguy cơ đáng kể đối với họ. Mức độ lợi 
ích từ REDD+ mà người dân tộc thiểu số được 
hưởng sẽ phụ thuộc vào cách thức giải quyết 
rất nhiều vấn đề, trong đó có sự tham gia và 
cách thức quản trị ở cấp độ địa phương (Errico 
2016). Hiện nay tại Việt Nam các hộ gia đình và 
cá nhân có quyền tiếp cận, sử dụng, quản lý và 
chuyển nhượng đối với rừng sản xuất thuộc sở 
hữu của họ, nhưng họ có rất ít quyền của đối 
với rừng phòng hộ và rừng đặc dụng, nhất là so 
với các chủ thể nhà nước. Sự tham gia của các 
cộng đồng địa phương và người dân tộc thiểu 
số vào các quá trình REDD+ là cần thiết để bảo 
vệ các quyền và lợi ích của họ. Để  tăng cường 
sự tham gia của người dân tộc thiểu số vào các 
dự án REDD+, họ phải được cung cấp đầy đủ 
thông tin cần thiết (Satoh 2015).

Hiệu quả của sự tham gia của cộng đồng vào 
REDD+ đã được khẳng định trong nghiên cứu 
của nhiều học giả trên thế giới. Nghiên cứu 
định lượng đầu tiên về sự tham gia của cộng 
đồng trong REDD+ được thực hiện năm 2013. 
Nghiên cứu cho thấy rằng mặc dù nửa số dự án 
chính thức về REDD+ trên toàn cầu không có 
sự tham gia của các cộng đồng địa phương vào 
các hoạt động giám sát nhưng các cộng đồng 
đã thành công trong việc đưa ra số liệu giám 
sát rừng chính xác, có tính hợp pháp và tiết 
kiệm chi phí (Langford 2013). 

4.5  Thông tin và đánh giá về đảm 
bảo an toàn

Việc xây dựng Khung Đảm bảo An toàn Quốc 
gia của Việt Nam đã tuân thủ đầy đủ các cam 
kết theo UNFCCC, và các mục tiêu (b) và (c) của 
NRAP. Mục tiêu (b) tuyên bố trong giai đoạn 
2017-2020: “tầm quan trọng của việc đáp ứng 
các yêu cầu về mức độ sẵn sàng cho REDD +, 
đảm bảo có khả năng tiếp cận các nguồn tài 
chính cho chi trả dựa trên kết quả theo yêu cầu 
quốc tế”. Mục tiêu (c) trong giai đoạn 2021-2030 
là “Hoàn thiện chính sách, luật pháp và các 
khuôn khổ hành động của chương trình REDD+ 
và tiếp cận các nguồn tài chính cho chi trả dựa 
trên kết quả theo các yêu cầu quốc tế.”2

2   NRAP, 2017–2030 (2017): Điều 1 (2.2.1.b và 2.2.2.c)
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Khung Đảm bảo An toàn Quốc gia của Việt 
Nam đặt mục tiêu giải quyết các nguy cơ tiềm 
năng và thúc đẩy hiệu quả các lợi ích REDD+ 
có thể đạt được thông qua việc thực hiện các 
chính sách và biện pháp (PAM) của REDD+, để 
thể hiện cam kết của Việt Nam theo UNFCCC, 
và qua đó thực hiện được các điều kiện tiên 
quyết quan trọng nhất nhằm đạt được chi trả 
dựa trên kết quả trong cơ chế REDD+. Khung 
Đảm bảo An toàn được trông đợi sẽ đáp ứng 
các yêu cầu về thể chế liên quan đến đảm bảo 
an toàn cho tất cả các kênh tài chính, bao gồm 
các chi trả dựa trên kết quả trong khuôn khổ 
UNFCCC và các cơ chế tài chính đa phương như 
FCPF, và các nguồn tài chính khác cho các hoạt 
động REDD+ quan trọng khác.3 Khung hoạt 
động dần tiến tới một tiếp cận thống nhất, hiệu 
quả và hiệu lực đối với các yêu cầu liên quan tới 
đảm bảo an toàn cho REDD+.

Các yêu cầu đảm bảo an toàn REDD+ được 
nêu trong UNFCCC bao gồm: (i) đảm bảo tính 
nhất quán với các biện pháp đảm bảo an toàn 
REDD+ của UNFCCC (tức là các biện pháp đảm 
bảo an toàn Cancun); (ii) xây dựng Hệ thống 
Thông tin Đảm bảo An toàn Quốc gia (SIS) 
để thu thập thông tin về cách thức giải quyết 
và tuân thủ các biện pháp đảm bảo an toàn 

3   Các nhu cầu tài chính REDD+ quan trọng và các nguồn tiềm 
năng sẽ được xác định trong NRIP của Việt Nam, hiện đang được xây 
dựng.

Cancun; và (iii) đệ trình tóm tắt thông tin gần 
đây nhất (SOI) về cách thức giải quyết và tuân 
thủ các biện pháp đảm bảo an toàn Cancun.

Đến nay, tiếp cận dựa trên quốc gia được Việt 
Nam đặt trọng tâm trước hết vào các yêu cầu 
đảm bảo an toàn REDD+ được đưa ra trong 
khuôn khổ UNFCCC. Các biện pháp đảm bảo 
an toàn Cancun đã được làm rõ trong bối cảnh 
quốc gia; bố trí quản trị hiện tại đã được đánh 
giá để xác định và từng bước giải quyết các 
thiếu hụt nhằm giải quyết các yêu cầu đảm 
bảo an toàn. Đồng thời, các hệ thống thông 
tin quốc gia đã được đánh giá để xác định các 
nguồn thông tin cần thiết nhằm thiết lập một 
SIS quốc gia phục vụ cung cấp thông tin về 
cách thức tuân thủ các biện pháp đảm bảo 
an toàn.

Ngoài các biện pháp đảm bảo an toàn Cancun, 
Việt Nam được dự đoán sẽ phải đối mặt với 
hàng loại các yêu cầu đảm bảo an toàn về thể 
chế cho chi trả REDD+ dựa trên kết quả và cấp 
tài chính cho các hoạt động trải suốt trong ba 
giai đoạn REDD+ bao gồm giai đoạn sẵn sàng, 
thực hiện và chi trả dựa trên kết quả (Bảng 24).

Giai đoạn I của REDD+: Sẵn sàng. Song song 
với quy trình UNFCCC, một vài sáng kiến đa 
phương và các bố trí song phương đã cung cấp 
nguồn tài chính cho các hoạt động sẵn sàng 
cho REDD+. Các sáng kiến này có thể sử dụng 

Bảng 24.  Các nguồn tài chính REDD+, các yêu cầu đảm bảo an toàn và đề xuất cách đáp ứng của 
quốc gia
Giai đoạn REDD+ Nguồn tài chính REDD+ Các yêu cầu đảm bảo an toàn

I. Sẵn sàng Các sáng kiến đa phương 
và các thỏa thuận song 
phương

Quỹ Sẵn sàng của FCPF: tuân thủ khung đảm bảo an toàn (các 
chính sách vận hành) của Ngân hàng Thế giới
Tuyên bố chung Na Uy-Việt Nam về REDD+ và Chương trình 
UNREDD: “đảm bảo tiếp cận chung về Đảm bảo An toàn của 
UNFCCC REDD+, UNREDD và FCPF được tuân thủ, thực hiện, và 
báo cáo đầy đủ”a

II. Thực hiện Các tổ chức tài chính từ 
khu vực công hoặc tư 
nhân cho các hành động 
REDD+ chính

Khung đảm bảo an toàn của các tổ chức tài chính liên quan

III. Chi trả dựa trên 
kết quả

Các chi trả dựa trên kết 
quả từ GCF

Các biện pháp đảm bảo an toàn Cancun
Bộ Tiêu chuẩn Tạm thời về Môi trường và Xã hội của GCF

Các chi trả dựa trên kết 
quả từ Quỹ Các-bon của 
FCPF 

Khung đảm bảo an toàn của Nhân hàng Thế giới
Các biện pháp đảm bảo an toàn Cancun được thúc đẩy

a  Tuyên bố chung giữa Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam và Vương quốc Na Uy về REDD + ngày 5/11/2012.



50  |  Phạm Thu Thủy, Hoàng Tuấn Long, Nguyễn Đình Tiến, Đào Thị Linh Chi, Ngô Hà Châu và Phạm Việt Hồng

các khung đảm bảo an toàn áp dụng được 
cho giai đoạn sẵn sàng cho REDD+ và các hoạt 
động mà họ hỗ trợ tài chính. Các khung và yêu 
cầu đảm bảo an toàn khác nhau của các sáng 
kiến đa phương khác nhau có sự khác biệt rõ 
ràng về nội dung và quy trình, và do đó trong 
tương lai có thể trở thành gánh nặng, dẫn đến 
sự chồng chéo hoạt động và làm tăng chi phí 
giao dịch. Điều này có thể cản trở các nỗ lực 
của quốc gia trong việc thực hiện hiệu quả 
các biện pháp đảm bảo an toàn Cancun và đạt 
được đa lợi ích.

Giai đoạn II của REDD+: Thực hiện. Việt Nam 
dự đoán nhu cầu tiếp cận nguồn tài chính để 
thực hiện các PAM chính của REDD+ và các 
hành động liên quan. Ví dụ, để tái cấu trúc 
chuỗi cung ứng trong các ngành quan trọng 
để giảm lượng khí thải quốc gia, kế hoạch thực 
hiện REDD+ quốc gia Việt Nam (NRIP) sẽ đưa ra 
các PAM cụ thể và các mức và nguồn tài chính 
dự kiến.

Giai đoạn III của REDD+: Chi trả dựa trên kết 
quả. Việt Nam đã lưu ý rằng phương tiện chính 
để thực hiện thanh toán dựa trên kết quả cho 
REDD+ theo UNFCCC dự kiến sẽ là Quỹ Khí hậu 
Xanh (GCF). Các tiêu chí đủ điều kiện, được 
trình bày để đáp ứng yêu cầu đối với các đề 
xuất trong chương trình thí điểm chi trả REDD+ 
dựa trên kết quả có bao gồm: “SIS để cung cấp 
thông tin về cách thức giải quyết và tuân thủ các 
biện pháp đảm bảo an toàn và tóm tắt thông 
tin về việc tất cả các biện pháp đảm bảo an toàn 
Cancun được giải quyết và tuân thủ như thế 
nào trong giai đoạn yêu cầu chi trả cho kết quả 
REDD+ đạt được.” SOI đầu tiên này không cố 
gắng đáp ứng các yêu cầu đảm bảo an toàn 
của GCF đối với các chi trả dựa trên kết quả, 
nhưng nó hướng đến các yêu cầu này qua việc 
cung cấp:
1.	 Một bản mô tả thiết kế SIS và các kế hoạch 

điều chỉnh cải tiến thiết kế và vận hành 
(mục 3.1.7).

2.	 Thông tin về làm thế nào để các biện pháp 
đảm bảo an toàn Cancun sẽ được giải quyết 
và tuân thủ trong các giai đoạn tới khi đưa 
ra các yêu cầu chi trả cho các kết quả đạt 
được (phần 5).

3.	 Một bản mô tả việc gắn kết sự tham gia 
của các bên liên quan trong các quy trình 
xây dựng SIS (mục 3.1.6) và SOI đầu tiên 
(mục 1.4).

4.	 Một bản mô tả về cơ chế giải quyết khiếu 
nại của REDD+, nêu rõ cách thức tiếp cận 
cơ chế này và cách thức mà các khiếu nại sẽ 
được tiếp nhận và giải quyết (mục 3.2.2).

5.	 Thông tin về bản chất, quy mô và tầm quan 
trọng của các lợi ích (và rủi ro) phi các-bon 
đối với tính bền vững lâu dài của các hoạt 
động REDD+ (mục 2.7).

Song song với quy trình UNFCCC, một số 
sáng kiến đa phương và các thỏa thuận song 
phương cũng cấp tài chính cho các sáng kiến 
REDD+ bao gồm cả cho các hoạt động sẵn sàng 
cho REDD+ và chi trả dựa trên kết quả. Các sáng 
kiến đa phương có khung đảm bảo an toàn áp 
dụng cho các hoạt động REDD+ mà chúng hỗ 
trợ tài chính, bao gồm cả các chi trả dựa trên 
kết quả. Cụ thể, Việt Nam mong muốn tiếp cận 
các chi trả dựa trên kết quả từ Quỹ Các-bon của 
FCPF do Ngân hàng Thế giới quản lý thông qua 
Chương trình Giảm Phát thải vùng Duyên hải 
Bắc Trung Bộ Việt Nam và một Chương trình 
Giảm Phát thải Quốc gia với các chi trả dựa trên 
kết quả của Quỹ Khí hậu Xanh. Theo hướng dẫn 
của FCPF, các chương trình này sẽ phải tuân 
thủ các quy định về đảm bảo an toàn của Ngân 
hàng Thế giới, và cũng sẽ phải thúc đẩy các yêu 
cầu đảm bảo an toàn theo UNFCCC (các biện 
pháp đảm an toàn Cancun).

Đến nay, các hoạt động liên quan đến đảm 
bảo an toàn đã được thực hiện như một hoạt 
động độc lập, tách biệt với việc xây dựng tiếp 
cận quốc gia đối với các biện pháp đảm bảo 
an toàn Cancun. Đây là một phần để chuẩn bị 
cho việc cấp nguồn tài chính FCPF cho Chương 
trình Giảm Phát thải vùng Duyên hải Bắc Trung 
Bộ Việt Nam. Các yêu cầu này bao gồm việc 
áp dụng quy trình Đánh giá Chiến lược về Môi 
trường và Xã hội và Khung Quản lý Môi trường 
và Xã hội. Một tiếp cận tương tự đang được cân 
nhắc cho việc phát triển Chương trình Giảm 
Phát thải Quốc gia đang được lên kế hoạch 
trong khuôn khổ FCPF.

Cân nhắc đầy đủ thách thức này, tiếp cận quốc 
gia của Việt Nam về các biện pháp đảm bảo an 
toàn có mục đích cuối cùng là cho phép phát 
triển một khung đảm bảo an toàn thống nhất ở 
cấp độ quốc gia mà có thể đáp ứng các yêu cầu 
cho các hình thức cấp tài chính REDD+ trong 
các giai đoạn khác nhau.
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Hiện tại, trọng tâm chính của tiếp cận quốc gia 
về đảm bảo an toàn REDD+ chính là các biện 
pháp đảm bảo an toàn Cancun. Như đã đề cập 
ở trên, các hoạt động liên quan đến đảm bảo 
an toàn được tiến hành như một phần của công 
việc chuẩn bị cho các chi trả dựa trên kết quả 
trong khuôn khổ FCPF đã được thực hiện một 
cách riêng lẻ cho đến thời điểm hiện tại. Cần 
làm rõ hơn nữa về vấn đề liên quan đến cơ chế 
cho việc chi trả dựa trên kết quả qua GCF và các 
yêu cầu thể chế có liên quan.4 Việc hoàn thiện 
NRIP được mong đợi sẽ cho phép làm rõ hơn 
các yêu cầu liên quan đến đảm bảo an toàn cho 
các nguồn tài chính được dự tính cho các hành 
động REDD+.

Việt Nam hy vọng sẽ thực hiện các hành động 
chính sau để hiện thực hóa một hệ thống đảm 
bảo an toàn REDD+ thống nhất ở cấp quốc gia:
•	 Tiếp tục triển khai tiếp cận quốc gia theo 

các biện pháp đảm bảo an toàn Cancun, bao 
gồm cả việc vận hành SIS.

•	 Hoàn thiện NRIP, qua đó xác định các nhu 
cầu kinh phí chính và các nguồn lực mong 
đợi cho các hành động REDD+.

•	 Làm rõ các yêu cầu liên quan đến đảm 
bảo an toàn của cơ chế GCF đối với chi trả 
REDD+ dựa trên kết quả khi chúng được 
hoàn tất.

•	 Xác định các khung và yêu cầu đảm bảo an 
toàn của các nguồn quỹ REDD+ khác nhau 
đã được xác định và các nguồn tài chính 
cũng như xác định các yêu cầu chung và các 
điểm chung tiềm năng trong các khung và 
các yêu cầu đảm bảo an toàn khác nhau.

•	 Xác định các phương án để áp dụng rộng rãi 
Khung Quốc gia về Đảm bảo An toàn để giải 
quyết các yêu cầu liên quan đến đảm bảo an 
toàn khác nhau.

•	 Thực hiện các phương án được lựa chọn.

Tổ Công tác Kỹ thuật về Đảm bảo An toàn được 
chủ trì bởi VNFOREST và đồng chủ trì bởi một 
NGO quốc tế, Tổ chức Phát triển Hà Lan (SNV). 
Việc tham gia vào Tổ Công tác là mở cho tất cả 
các tổ chức, cá nhân và các bên liên quan có 

4   Dự đoán sẽ có thêm các thảo luận quốc tế về liên hệ giữa các 
biện pháp đảm bảo an toàn Cancun và các Nguyên tắc Môi trường 
và Xã hội của GCF mà Việt Nam có thể tham gia đóng góp và 
hưởng lợi.

quan tâm với các thành viên đến từ các khu vực 
công, tư, và xã hội dân sự, bao gồm các thành 
viên của mạng lưới các NGO Việt Nam về FLEGT 
(VNGO-FLEGT) và các đại diện mạng lưới Người 
Dân tộc Thiểu số Tham gia REDD+ do Chương 
trình UNREDD Việt Nam Giai đoạn II hỗ trợ. Đã 
có nhiều nỗ lực để đảm bảo sự tham gia của đại 
diện các bên liên quan, đặc biệt là ở cấp tỉnh và 
các cấp độ địa phương.

Việc phát triển SIS cho Việt Nam đã được khởi 
động vào cuối 2015. Thông tin đầu vào cho việc 
thiết kế SIS đã được xác định, điều phối bởi VRO 
với hỗ trợ kỹ thuật là Chương trình UNREDD 
Giai đoạn II và Dự án FORMIS (Xây dựng Hệ 
thống Quản lý Thông tin cho Ngành Lâm 
nghiệp) Giai đoạn II. Rất nhiều bên liên quan đã 
có đóng góp vào việc phát triển SIS, bao gồm 
Tổ Công tác Kỹ thuật Quốc gia về Đảm bảo An 
toàn, nhóm thành viên chủ chốt của Tổ Công 
tác Kỹ thuật về Đảm bảo An toàn, và Nhóm 
Công tác SIS-SOI.

Việc thiết kế SIS của Việt Nam nhằm mục đích 
giải quyết các yêu cầu chính đối với một SIS 
quốc gia như đã được đưa ra trong hướng dẫn 
UNFCCC. Việc thiết kế dựa trên kết quả có ba 
bước tách biệt nhưng có liên hệ với nhau được 
thực hiện sớm trong quá trình phát triển Khung 
Đảm bảo An toàn Quốc gia: đánh giá PLR, đánh 
giá việc thực hiện PLR và làm rõ các biện pháp 
đảm bảo an toàn Cancun trong bối cảnh quốc 
gia. Các bước đánh giá ban đầu đối với các PLR 
của Việt Nam được hoàn tất năm 2014 và các 
bước đánh giá tiếp theo được thực hiện trong 
năm 2017 (Rey & Swan 2014). SIS của Việt Nam 
sẽ đưa ra một hệ thống thông tin ở cấp độ 
quốc gia về cách thức giải quyết và tuân thủ 
các biện pháp đảm bảo an toàn Cancun thông 
qua việc thực hiện các chính sách và biện pháp 
(PAM) REDD+, và về cách thức phát triển và 
vận hành các PAM tuân thủ theo các quy định 
liên quan của quốc gia và các quy trình REDD+ 
quốc tế. Trong khi vận hành, SIS sẽ đóng vai trò 
là nguồn thông tin ban ban đầu cho việc xây 
dựng và đệ trình SOI.



Kể từ ấn phẩm Bối cảnh Quốc gia lần thứ nhất 
xuất bản năm 2012, các chính sách REDD+ của 
Việt Nam đã có những bước tiến đáng kể trong 
việc làm rõ và lồng ghép tốt hơn các chính sách 
REDD+ với các khung pháp lý. Tuy nhiên, vẫn 
có nhiều thách thức cần vượt qua để cải thiện 
các kết quả hiệu quả, hiệu lực và công bằng 
của REDD+.

5.1  Hiệu quả

Có rất nhiều chính sách hỗ trợ REDD+ đã được 
thảo luận ở Chương 2 cho thấy chính phủ đã 
quan tâm đến việc củng cố khung pháp lý cho 
REDD+. Các chính sách chung của ngành lâm 
nghiệp (ví dụ, Luật Lâm nghiệp mới và quyết 
định đóng cửa rừng tự nhiên), nhấn mạnh 
quyết tâm chính trị nhằm ngăn chặn mất rừng, 
cũng góp phần tạo ra động lực và cơ hội cho 
việc thực hiện REDD+. Các nỗ lực này đã dẫn 
đến một số kết quả tích cực (Meyfroidt et. al 
2013). Hơn nữa, chính phủ Việt Nam cùng thúc 
đẩy việc hợp tác với các quốc gia láng giềng 
trong việc kiểm soát khai thác và buôn bán gỗ 
trái phép và thúc đẩy bảo tồn đa dạng sinh học. 
Như đã thảo luận ở Chương 3, việc giảm lượng 
gỗ nhập từ Lào và Campuchia cũng đã đạt 
được những thành công nhất định.

Tuy nhiên, như Chương 2 và Chương 3 đã chỉ 
ra, sự thiếu đồng bộ và thực thi pháp luật yếu 
kém trong các chính sách hiện có đã làm hạn 
chế tính hiệu quả của các nỗ lực cải thiện chính 
sách. Cụ thể, các nguyên nhân của mất và suy 
thoái rừng xác định trong các nghiên cứu trước 
đây của chúng tôi hiện vẫn tiếp tục tồn tại và 
vẫn là các nguyên nhân quan trọng nhất, cho 
thấy REDD+ chưa đạt được hiệu quả cao. Mặc 
dù NRAP sửa đổi đã thiết kế các PAM rõ ràng 
hơn để giải quyết các nguyên nhân của mất và 
suy thoái rừng, nền kinh tế chính trị và các mục 

tiêu phát triển quốc gia củng cố các ngành cà 
phê, cao su, chế biến gỗ và năng lượng sẽ tiếp 
tục tạo sức ép lớn hơn lên rừng. Việc giải quyết 
các nguyên nhân của mất rừng và suy thoái 
rừng tại Việt Nam đã bị cản trở bởi việc thực 
thi kém hiệu quả của các hiệp ước thương mại 
quốc tế, áp lực phát triển kinh tế dẫn tới nhu 
cầu phá rừng, thực thi pháp luật yếu kém, mâu 
thuẫn về quyền sử dụng đất, quyền các-bon 
không rõ ràng, các thách thức về phân cấp và 
phân quyền giữa các cấp quản lý nhà nước, và 
sự không chắc chắn trong các đàm phán quốc 
tế về thị trường các-bon. Điều này đã làm suy 
giảm mối quan tâm và các cam kết chính trị 
quốc gia đối với REDD+. Để vượt qua các thách 
thức này đòi hỏi có các cam kết mạnh mẽ hơn 
từ các nhà tài trợ quốc tế về các nguồn tài 
chính có sẵn cho REDD+; động lực chính trị cao 
hơn để có thể thoát khỏi kịch bản phát triển 
kinh tế thông thường với các nhu cầu dẫn đến 
mất rừng và suy thoái rừng nhiều hơn; cải thiện 
các khuôn khổ pháp lý về sở hữu và quyền các-
bon; và một quy trình ra quyết định minh bạch, 
có trách nhiệm giải trình và có sự tham gia của 
các bên có liên quan.

Để thể hiện tính hiệu quả của REDD+, cần có 
một hệ thống MRV minh bạch và đáng tin cậy, 
cùng với các nghiên cứu đánh giá tác động 
đầy đủ. Tuy nhiên, cả hai yếu tố này đều chưa 
hoàn thiện ở Việt Nam. Với việc đệ trình các 
FRL lên UNFCCC vào năm 2016, tiến trình MRV 
cho REDD+ đã tương đối tiến bộ. Tuy nhiên, hệ 
thống MRV vẫn bị cản trở bởi sự thiếu đồng bộ 
về số liệu REDD+ và kiểm kê quốc gia về KNK và 
thẩm định nội bộ (thiếu các chỉ dẫn và sự hợp 
tác giữa Bộ NN&PTNT và Bộ TN&MT). Hơn nữa, 
như thảo luận ở Chương 1, các mục tiêu phát 
thải khác nhau từ các bộ cũng tạo ra những 
thách thức lớn cho việc thực thi ở cấp tỉnh. 
Hiện không có đánh giá tác động đầy đủ về tác 
động của REDD+ tại Việt Nam và việc giải quyết 

5  Ý nghĩa đối với hiệu quả, hiệu lực và công 
bằng (3E) tại Việt Nam 
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khoảng trống kiến thức này đòi hỏi nguồn kinh 
phí và các nỗ lực từ chính phủ, các nhà tài trợ 
và cộng đồng khoa học.

5.2  Hiệu lực

So với năm 2012, khi chúng tôi xuất bản báo 
cáo Bối cảnh Quốc gia lần thứ nhất, các phương 
án tài chính REDD+ và các cơ chế chia sẻ lợi ích 
đã được Việt Nam xây dựng và hoàn thiện, với 
việc đề xuất thành lập Quỹ REDD+. Phạm vi các 
hoạt động của Quỹ REDD+, cũng như các kênh 
giải ngân trong khuôn khổ Quỹ REDD+, đưa ra 
một cách thức sử dụng có tính chiến lược dài 
hơi đảm bảo nguồn lực REDD+ để đáp ứng cả 
các ưu tiêu quốc gia về bảo vệ và phát triển 
rừng, cũng như đem các lợi ích REDD+ trực tiếp 
đến các cộng đồng địa phương. Tuy nhiên, như 
Chương 4 đã chỉ ra, việc thiếu cam kết tài chính 
cho REDD+ đã làm chậm trễ việc thành lập Quỹ 
REDD+ và cũng làm suy giảm các quan tâm của 
chính phủ đối với REDD+. 

Các Chương 1, 3 và 4 cho thấy căn cứ thuyết 
phục đầu tư cho REDD+ ở Việt Nam không thật 
sự hấp dẫn. Đầu tiên, chi phí cơ hội và lợi nhuận 
kinh tế của các ngành khác, ví dụ thủy điện 
hoặc sản xuất nông sản thương phẩm, đóng 
góp cho GDP quốc gia quá cao so với mức chi 
trả REDD+ có thể bồi hoàn. Thứ hai, giá hiện 
tại của tín chỉ các-bon bán cho FCPF là khoảng 
5 USD/tấn CO2. Tổng thu nhập ước tính sẽ vào 
khoảng 50 triệu USD. Tuy nhiên, theo phỏng 
vấn một vị lãnh đạo của VNFOREST, chi phí 
cho chương trình và thông tin số liệu cao hơn 
đến sáu lần (xấp xỉ 312 triệu USD). Mức chi trả 
này cũng quá thấp để có thể tạo ra động lực 
khuyến khích người dân địa phương thay đổi 
cách thức sử dụng đất hiện thời của họ. Thứ ba, 
Pham et. al (2018) đã nhấn mạnh là thu nhập 
tiềm năng từ REDD+ có thể rót vào Việt Nam là 
quá nhỏ và không chắc chắn. Đồng thời, chính 
phủ đã đóng góp một phần kinh phí đáng kể 
từ nguồn lực trong nước vào việc thực hiện 
REDD+ (5.6 tỷ USD) nhưng sự đóng góp này 
đã không được các nhà tài trợ thừa nhận. Thứ 
tư, chi phí ban đầu để đáp ứng các yêu cầu của 
các nhà tài trợ là tương đối cao, trong khi chính 
phủ không được đảm bảo về các khoản chi trả 
tiềm năng sẽ được nhận lại. Diện tích rừng ở 
Việt Nam bị phân mảnh thành các diện tích nhỏ 
và được sở hữu bởi một số lượng rất nhiều chủ 

rừng quy mô nhỏ, dẫn đến các chi phí giao dịch 
và vận hành cao.

Hơn nữa, REDD+ ban đầu được thiết lập thông 
qua việc đầu tư dựa trên thị trường và các đối 
tượng khách hàng mục tiêu là từ khu vực tư 
nhân. Khu vực tư nhân được mong đợi sẽ là 
nhân tố quan trọng trong tài chính REDD+ và 
đảm bảo các đầu tư giảm phát thải cho các 
hoạt động dựa trên sử dụng đất (FAO 2016). Tuy 
nhiên, việc gắn kết khu vực tư nhân vào REDD+ 
ở Việt Nam rất hạn chế, mặc dù đã có các nỗ 
lực của Nhóm Công tác Kỹ thuật Quốc gia về 
REDD+ đối với việc thu hút khu vực tư nhân. 
Ngoài việc tiềm năng kinh doanh của REDD+ 
không được thể hiện nhiều, những người trả lời 
phỏng vấn từ khu vực tư nhân cũng nêu ra các 
vấn đề về mâu thuẫn về sở hữu, các quyền các-
bon và việc thực thi pháp luật không rõ ràng, 
tạo ra rào cản trong việc tham gia vào REDD+ 
và thể hiện những thách thức đáng kể trong 
việc đáp ứng các yêu cầu đảm bảo an toàn.

SIS cũng đòi hỏi một khung thông tin minh 
bạch và đáng tin cậy. Tuy nhiên, như đã thảo 
luận trong các Chương 2 và 4, tại Việt Nam, 
thông tin trong lĩnh vực lâm nghiệp và các vấn 
đề khác, ví dụ như về quyền, thường không có, 
không thể tiếp cận hoặc không thống nhất. 
Việc thực hiện SIS đòi hỏi có sự điều phối giữa 
các bộ và các ngành, nhưng quan trọng hơn 
nữa, đòi hỏi các cam kết chính trị đối với việc 
biên soạn công bố thông tin và số liệu.

5.3  Công bằng

Các phần trước đã thảo luận Chương trình FLA 
và các thách thức trong việc mang lại lợi ích 
cho người dân địa phương. Một rào cản chính 
đối với việc thực hiện chia sẻ lợi ích một cách 
công bằng là việc các tổ chức nhà nước quản 
lý phần lớn diện tích rừng ở Việt Nam và do đó 
các tổ chức này cũng sẽ là đối tượng nhận được 
phần lớn các lợi ích REDD+.

Báo cáo Bối cảnh Quốc gia lần thứ nhất vào 
năm 2012 đã chỉ ra sự yếu kém trong việc phối 
hợp giữa các cơ quan nhà nước và các quy trình 
đưa ra quyết định thiếu sự tham gia từ nhiều 
phía đã là hai rào cản lớn đối với việc thực hiện 
REDD+ tại Việt Nam. Các phần trước cũng cho 
thấy rằng mặc dù đã có các yêu cầu chính thức 
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trong rất nhiều chính sách lâm nghiệp đòi hỏi 
sự điều phối và hợp tác của các cơ quan nhà 
nước, việc thiếu điều phối dẫn đến các chính 
sách mâu thuẫn vẫn còn tồn tại. Dù đã có 
không gian chính trị cho các chủ thể ngoài nhà 
nước tham gia vào việc ra quyết định REDD+, 
sự tham gia từ các tổ chức xã hội dân sự vẫn rất 
hạn chế.

Chính phủ đã củng cố các chính sách đảm 
bảo an toàn REDD+. Tuy nhiên, FPIC vẫn 
đang được coi là một vấn đề nhạy cảm 
(Pham et. al 2014a). Các quyền của người 
dân tộc thiểu số, mặc đã được chính thức 
thừa nhận trong Luật Lâm nghiệp mới 2017, 
nhưng vẫn không được thực thi đầy đủ trên 
thực tế. 



Hiệu quả của các chính sách REDD+ trong việc 
giải quyết các nguyên nhân của mất rừng và 
suy thoái rừng chưa được chứng tỏ do Chương 
trình Hành động Quốc gia về REDD+ sửa đổi 
mới được phê chuẩn gần đây. Tuy nhiên, các 
nguyên nhân của mất rừng và suy thoái rừng 
nằm ngoài phạm vi của ngành lâm nghiệp và 
có mối liên kết chặt chẽ với các mục tiêu phát 
triển kinh tế của quốc gia cho thấy một lộ 
trình rất khó khăn cho REDD+. Triển vọng kinh 
doanh chưa được chứng minh do thị trường 
các-bon không ổn định, các yêu cầu ngày càng 
tăng từ các nhà tài trợ và các quốc gia phát 
triển, chi phí giao dịch và chi phí thực hiện cao 
đang gây trở ngại cho việc phát triển và thực 
hiện REDD+ ở Việt Nam. Sự tiến bộ trong việc 
xây dựng chính sách đảm bảo an toàn tại Việt 
Nam trong giai đoạn từ 2012 đến 2017 khẳng 

định mối quan tâm của chính phủ theo đuổi 
việc thực hiện REDD+ một cách công bằng. 
Tuy nhiên, để đảm báo tính công bằng các 
chính sách REDD+ cần được xem xét từ góc 
độ bối cảnh, quy trình thủ tục và chia sẻ lợi 
ích, với một quy trình ra quyết định có sự bao 
quát hơn; tất cả các yêu cầu này hiện đều 
chưa có đầy đủ ở Việt Nam. Các nỗ lực hướng 
tới các kết quả REDD+ hiệu quả, hiệu lực và 
công bằng có thể được cải thiện hơn nữa 
qua một cam kết chính trị mạnh mẽ để giải 
quyết các nguyên nhân của mất rừng và suy 
thoái rừng từ tất cả các ngành, những thay 
đổi rộng hơn trong khung chính sách để tạo 
ra các động lực giúp tránh mất rừng và suy 
thoái rừng, sự hợp tác liên ngành và cam kết 
về kinh phí từ cả chính phủ và từ các quốc gia 
phát triển.
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Các báo cáo chuyên đề của CIFOR chuyển giao các kết quả nghiên cứu quan trọng đối với ngành lâm 
nghiệp. Nội dung của báo cáo đều được đánh giá bởi các chuyên gia trong và ngoài tổ chức.

Trung tâm Nghiên cứu Lâm nghiệp Quốc tế (CIFOR) 
CIFOR thúc đẩy sự phồn vinh của nhân loại, cải thiện bảo vệ môi trường và thúc đẩy sự bình đẳng thông qua tiến hành 
các nghiên cứu sáng tạo, nâng cao năng lực của các bên đối tác, tích cực tham gia đối thoại với các bên liên quan để 
hỗ trợ định hình chính sách và thực tiễn tác động tới rừng và con người. CIFOR là tổ chức nghiên cứu thuộc liên minh 
CGIAR và chủ trì các chương trình nghiên cứu của CGIAR về Rừng, Cây gỗ và Nông lâm kết hợp (FTA). Trụ sở chính của 
CIFOR đặt tại Bogor, Indonesia và các văn phòng của CIFOR có mặt tại Nairobi, Kenya; Yaounde, Cameroon; Lima, Peru 
và Bonn, Germany. 

Chương trình nghiên cứu của CGIAR về Rừng, Cây gỗ và Nông lâm kết hợp (FTA) là chương trình phát triển 
nghiên cứu lớn nhất thế giới nhằm nâng cao vai trò của rừng, cây gỗ và nông lâm kết hợp với mục tiêu phát 
triển bền vững và đảm bảo lương thực để ứng phó với biến đổi khí hậu. CIFOR chủ trì các nghiên cứu FTA 
trong mối quan hệ đối tác chiến lược với Bioversity International, CATIE, CIRAD, INBAR, ICRAF và TBI.
Nghiên cứu này được hỗ trợ bởi Quỹ đối tác CGIAR: cigar.org/funders/

cifor.org

Việt Nam được công nhận là quốc gia tiên phong khi bắt đầu thực hiện REDD+ vào năm 2009. Báo cáo này là phiên bản cập nhật của 
Bối cảnh Quốc gia về REDD+ được CIFOR xuất bản lần đầu năm 2012. Kết quả nghiên cứu của chúng tôi cho thấy tuy độ che phủ rừng 
của Việt Nam đã tăng so với năm 2012, việc cải thiện, thậm chí là duy trì chất lượng rừng vẫn còn là một thách thức. Các nguyên nhân 
dẫn đến mất rừng và suy thoái rừng, bao gồm cả khai thác gỗ hợp pháp và bất hợp pháp, chuyển đổi đất rừng cho các mục tiêu phát 
triển quốc gia (ví dụ, phát triển thủy điện và cơ sở hạ tầng) và sản xuất nông nghiệp quy mô thương mại, sự yếu kém trong việc thực 
thi pháp luật và quản lí, vẫn còn tồn tại từ năm 2012 cho đến thời điểm 2017. Tuy nhiên, với những cam kết chính trị ở cấp cao, Chính 
phủ đã có những nỗ lực tiến bộ đáng kể trong việc giải quyết các nguyên nhân chính, ví dụ như việc phát triển xây dựng các nhà máy 
thủy điện và mở rộng các vùng trồng cao su. 

Kể từ năm 2012, Việt Nam cũng đã ký một số hiệp ước và thỏa thuận thương mại quốc tế quan trọng như Hiệp định Đối tác Tự nguyện 
(VPA) thông qua Thỏa thuận Tự do Thương mại cũng như Kế hoạch Hành động Thực thi Luật Lâm nghiệp, Quản trị Rừng và thương 
mại Lâm sản (FLEGT) theo sáng kiến của Liên minh Châu Âu. Các chính sách mới này giúp nâng cao vị thế của ngành lâm nghiệp trong 
nền kinh tế quốc gia và tạo ra một khung pháp lý mạnh mẽ cùng với các động lực mới cho các nhóm sử dụng rừng và các cơ quan 
chính phủ tham gia bảo vệ và phát triển rừng. Đồng thời, các luật lệ thị trường và hình thái thương mại quốc tế mới cũng mang đến 
những thách thức đáng kể cho Việt Nam, đặc biệt khi ngành lâm nghiệp trong nước, vẫn còn được vận hành bởi nhiều doanh nghiệp 
nhà nước, chưa đáp ứng được các yêu cầu mới này. 

Các chính sách biến đổi khí hậu, chiến lược quốc gia về REDD + và thiết lập thể chế của REDD+ đã được cải tiến và sửa đổi theo thời 
gian. Tuy nhiên, các yêu cầu quốc tế về REDD+ không rõ ràng và phức tạp cùng với hạn chế về kinh phí đã làm suy yếu sự quan tâm 
của chính phủ cũng như các cam kết chính trị về REDD+. Chính sách REDD+ tại Việt Nam đã cho thấy những tiến bộ đáng kể về các hệ 
thống giám sát, đánh giá và thẩm tra (MRV), mức phát thải tham chiếu rừng (FREL), và các cơ chế dựa trên hiệu suất và chia sẻ lợi ích 
qua việc cân nhắc các bài học từ Chương trình Chi trả Dịch vụ Môi trường rừng (PFES). Bằng chứng cũng cho thấy những nỗ lực ngày 
càng tăng của chính phủ và cộng đồng quốc tế đối với các chính sách lâm nghiệp trong quá trình ra quyết định có sự tham gia và tiến 
trình xây dựng chính sách bảo vệ an toàn tại Việt Nam trong giai đoạn 2012-2017 cũng khẳng định sự quan tâm của chính phủ đối với 
việc thực hiện REDD + công bằng. Các tài liệu vể chính sách đã ghi nhận rằng cần phải đẩy mạnh sự tham gia các tổ chức xã hội dân sự 
(CSO) và các nhóm dân tộc vào quá trình đưa ra quyết định. Tuy nhiên, sự tham gia này hiện vẫn còn mang tình hình thức và hầu như 
là thụ động. Các quy định của chính phủ về đảm bảo quyền các-bon và quyền sử dụng đất cho các hộ gia đình hiện vẫn đang được 
xây dựng và chưa có nhiều tiến bộ so với năm 2012.

Hiệu quả của các chính sách REDD+ trong việc giải quyết các nguyên nhân gây mất rừng và suy thoái chưa được chứng minh, mặc dù 
NRAP sửa đổi gần đây đã được phê duyệt. Tuy nhiên, thực tế là các nguyên nhân của nạn phá rừng và suy thoái nằm ngoài ngành lâm 
nghiệp và có mối liên hệ chặt chẽ với các mục tiêu phát triển kinh tế quốc gia chỉ ra một con đường khó khăn cho REDD+. Kịch bản 
thông thường cho REDD + tại Việt Nam chưa được chứng minh, do thị trường các-bon không chắc chắn, yêu cầu ngày càng tăng từ 
các nhà tài trợ và các nước phát triển, và chi phí thực hiện và giao dịch cao. Các nỗ lực hiện tại hướng đến các kết quả 3E của REDD+ có 
thể được cải thiện qua các cam kết chính trị mạnh mẽ hơn để giải quyết các nguyên nhân gốc rễ của mất rừng và suy thoái rừng đến 
từ tất cả các lĩnh vực, những thay đổi rộng hơn trong khung chính sách tạo ra cả các động lực cũng như rào cản cho việc tránh mất 
rừng và suy thoái rừng, hợp tác liên ngành, và nguồn vốn cam kết từ cả chính phủ và từ các quốc gia đã phát triển.
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