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ĐỔI MỚI QUY TRÌNH CHẤT VẤN VÀ TRẢ LỜI CHẤT VẤN

TẠI KỲ HỌP QUỐC HỘI

      Lê Thanh Vân *

1. Vai trò, ý nghĩa của quy trình chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội
Chất vấn là một hình thức giám sát trực tiếp của Quốc hội, được quy định tại Điều 98 của Hiến pháp 1992 và được cụ thể hóa tại Điều 49 Luật tổ chức Quốc hội,  Điều 40 Luật Hoạt động giám sát của Quốc hội và Chương IV Nội quy kỳ họp Quốc hội. Chính vì vậy, chất vấn có vai trò rất quan trọng, tác động lớn đến hiệu lực, hiệu quả hoạt động giám sát tối cao của Quốc hội.
Từ nhiệm kỳ Quốc hội khoá IX, hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn đã có những chuyển biến đáng kể, thu hút sự quan tâm theo dõi của đông đảo cử tri và nhân dân cả nước. Để tiếp tục đổi mới tổ chức, hoạt động của mình, Quốc hội đã tiến hành sửa đổi, bổ sung một số quy định bảo đảm cho đại biểu Quốc hội thực hiện có hiệu quả hơn quyền chất vấn, tạo cơ sở pháp lý cho việc đề cao trách nhiệm của người trả lời chất vấn. Bên cạnh đó, cơ cấu đại biểu Quốc hội các khoá gần đây đã được đổi mới theo hướng nâng cao chất lượng và tăng cường số lượng đại biểu Quốc hội hoạt động chuyên trách. Cũng chính từ đây, hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn đã được Quốc hội quan tâm đổi mới. Điều dễ nhận thấy là, từ kỳ họp thứ 3 Quốc hội khoá IX, Uỷ ban thường vụ Quốc hội đã quyết định cho phát thanh, truyền hình trực tiếp các phiên họp toàn thể của Quốc hội về chất vấn và trả lời chất vấn. Sau đó, hoạt động này phát triển dần, mạnh mẽ, ngày càng được đổi mới, cải tiến qua các nhiệm kỳ khóa X và khóa XI. Những chuyển biến quan trọng đó đã tạo tiền đề cho sự thay đổi về diện mạo trong hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn thời gian sau này.
Để bảo đảm cho hoạt động giám sát tối cao, trực tiếp của Quốc hội có hiệu lực và hiệu quả, thì quy trình chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội có vai trò, ý nghĩa rất quan trọng. Vai trò, ý nghĩa đó được thể hiện trên những khía cạnh chủ yếu sau đây:

- Thứ nhất, nó tạo cơ sở pháp lý cho hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn được tiến hành theo một trật tự thống nhất, với những trình tự, thủ tục cụ thể. Nó tránh sự tuỳ tiện trong việc sử dụng nhiệm vụ, quyền hạn của các chủ thể tham gia vào hình thức giám sát tối cao, trực tiếp của tập thể các đại biểu do cử tri cả nước bầu ra - tức Quốc hội. Đặc biệt, kể từ khi các phiên chất vấn và trả lời chất vấn được phát thanh, truyền hình trực tiếp, thì hoạt động này còn được diễn ra công khai, trước sự chứng kiến của cử tri và nhân dân cả nước. Điều đó đòi hỏi hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội phải được tuân thủ chặt chẽ bởi các khâu, các bước theo một quy trình nhất định, do chính Quốc hội đặt ra.
- Thứ hai, nó phản ánh tính nề nếp, kỷ cương và kỷ luật trong sinh hoạt của cơ quan quyền lực nhà nước cao nhất. Với việc quy định cụ thể trong Luật Hoạt động giám sát của Quốc hội, Nội quy kỳ họp Quốc hội, các chủ thể tham gia hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn có những quyền hạn, nghĩa vụ tương xứng với địa vị pháp lý của mình. Theo đó, đại biểu Quốc hội có quyền nêu câu hỏi chất vấn, thậm chí có thể theo đuổi đến cùng vấn đề mà mình chất vấn, nhưng không thể vượt quá giới hạn thời gian cho phép. Người trả lời chất vấn có nghĩa vụ trả lời đầy đủ, rõ ràng những câu hỏi mà đại biểu nêu ra, nhưng cũng có quyền từ chối trả lời những vấn đề thuộc phạm vi bí mật quốc gia hoặc những vấn đề không thuộc thẩm quyền và phạm vi lĩnh vực mình phụ trách.
- Thứ ba, nó tạo tiền đề cho việc xác định trách nhiệm cá nhân của người đứng đầu các cơ quan nhà nước chịu sự giám sát của Quốc hội; là sự khởi đầu, tiếp nối hay sự kết thúc một nội dung thuộc phạm vi hoạt động giám sát tối cao của Quốc hội. Với các bước của quy trình chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội, một vấn đề cụ thể liên quan đến quốc kế dân sinh có thể được mổ xẻ tỷ mỷ; trách nhiệm cá nhân của người đứng đầu các cơ quan chịu sự giám sát của Quốc hội sẽ được xác định rõ hơn. Tuỳ vào tính chất, mức độ của vấn đề đang được chất vấn mà Quốc hội có thể quyết  định tiếp tục làm rõ tại phiên họp của Uỷ ban thường vụ Quốc hội, hoặc quyết định giao cho một cơ quan của Quốc hội giám sát, hay kết thúc việc trả lời chất vấn bằng một nghị quyết xác định trách nhiệm của người trả lời chất vấn. 
- Thứ tư, nó tác động và phản ánh kỹ năng đối thoại, tranh luận giữa các chủ thể tham gia hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn tại diễn đàn Quốc hội. Chính các quy định về quy trình chất vấn và trả lời chất vấn sẽ tạo tiền đề cho các bên nâng cao kỹ năng đối thoại, tranh luận để cùng giải quyết những vấn đề mà Quốc hội và nhân dân quan tâm. Quy trình chất vấn và trả lời chất vấn cũng có tác động và ảnh hưởng không nhỏ tới không khí sinh hoạt tại các phiên họp công khai của Quốc hội.
- Thứ năm, nó phản ánh khoa học tổ chức, điều hành hội nghị trên bình diện của diễn đàn quyền lực ở tầm quốc gia. Nó thể hiện tư duy khoa học và phép vận trù hợp lý trong việc sắp đặt trật tự các bước, các khâu cần tiến hành của quy trình chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội. Nó bảo đảm tiết kiệm được thời gian, loại bỏ được những yếu tố bất hợp lý, tạo tiền đề cho việc nâng cao chất lượng và hiệu quả hoạt động của cơ quan quyền lực nhà nước cao nhất.
2. Thực trạng của quy trình chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội
Theo quy định tại Điều 43 của Nội quy kỳ họp Quốc hội, quy trình thực hiện việc chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội được tiến hành bởi các trình tự và thủ tục như sau:
a) Đại biểu Quốc hội gửi chất vấn đến Chủ tịch Quốc hội: 

Theo quy định tại khoản 1, Điều 43 của Nội quy kỳ họp Quốc hội, trong thời gian Quốc hội họp, đại biểu Quốc hội gửi chất vấn đến Chủ tịch Quốc hội để chuyển đến người bị chất vấn. Người bị chất vấn có trách nhiệm trả lời trước Quốc hội tại kỳ họp đó.
Để phục vụ Chủ tịch Quốc hội tiếp nhận và xử lý các chất vấn của đại biểu Quốc hội tại kỳ họp Quốc hội, từ trước đến nay, Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội giao cho Vụ Hoạt động đại biểu (nay là Vụ Công tác đại biểu) thực hiện nhiệm vụ này. Trên cơ sở đó, Vụ Công tác đại biểu thừa lệnh Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội sao nguyên văn bản chính các chất vấn của đại biểu Quốc hội gửi tới người bị chất vấn để trả lời bằng văn  bản cho đại biểu Quốc hội. Chất vấn của đại biểu Quốc hội đối với Thủ tướng và các thành viên Chính phủ được gửi đồng thời đến người bị chất vấn và Văn phòng Chính phủ để báo cáo Thủ tướng. Trong quá trình thực hiện nhiệm vụ này, Vụ Công tác đại biểu thường xuyên có báo cáo nhanh về tình hình chất vấn đến Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội (đồng thời là Trưởng đoàn Thư ký kỳ họp) để phản ánh kịp thời với Chủ tịch Quốc hội.
Nhìn chung, với trình tự và thủ tục nêu trên, việc phục vụ Chủ tịch Quốc hội tiếp nhận, xử lý các chất vấn của đại biểu Quốc hội trong thời gian qua bảo đảm chất lượng, hiệu quả, đáp ứng kịp với tiến độ các công việc chuẩn bị cho phiên họp về chất vấn và trả lời chất vấn của Quốc hội. Tuy nhiên, nhiều khâu, nhiều bước của trình tự này chưa được quy phạm hóa trong các văn bản pháp luật liên quan.
b) Tổng hợp các ý kiến chất vấn và dự kiến danh sách những người có trách nhiệm trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ họp: 

Theo quy định tại khoản 2, Điều 43 của Nội quy kỳ họp Quốc hội, Đoàn thư ký kỳ họp có trách nhiệm giúp Chủ tịch Quốc hội tổng hợp các ý kiến chất vấn để tổ chức việc trả lời chất vấn tại kỳ họp. Theo quy định tại khoản 2, Điều 11  Luật Hoạt động giám sát của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội dự kiến danh sách những người có trách nhiệm trả lời chất vấn tại kỳ họp và báo cáo Quốc hội quyết định.
Để thực hiện công việc này, trên thực tế đã hình thành các trình tự và thủ tục sau đây:

- Theo phân công nhiệm vụ, Vụ Công tác đại biểu giúp Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội tổng hợp các ý kiến chất vấn của đại biểu Quốc hội để báo cáo Chủ tịch Quốc hội tổ chức việc trả lời chất vấn tại kỳ họp. 
- Trên cơ sở cập nhật, phân loại số lượng, nội dung các chất vấn của đại biểu Quốc hội kết hợp với việc theo dõi diễn biến các phiên họp Quốc hội và dư luận xã hội, Vụ Công tác đại biểu làm báo cáo Trưởng đoàn Thư ký kỳ họp (Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội) về tình hình chất vấn và tham mưu việc dự kiến danh sách những người có trách nhiệm trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ họp. 
- Đoàn Thư ký kỳ họp xem xét báo cáo của cơ quan tham mưu để có Tờ trình Chủ tịch Quốc hội về tình hình chất vấn và dự kiến danh sách những người có trách nhiệm trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ họp.
- Sau khi xem xét Tờ trình của Đoàn thư ký kỳ họp, Chủ tịch Quốc hội giao cho Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội trao đổi sơ bộ với Chủ nhiệm Văn phòng Chính phủ để xin ý kiến Thủ tướng về dự kiến danh sách những người có trách nhiệm trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ họp.
- Theo đề xuất của Trưởng đoàn Thư ký, Chủ tịch Quốc hội triệu tập cuộc họp liên tịch giữa ủy ban thường vụ Quốc hội với Thường trực Chính phủ, Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện Kiểm sát nhân dân tối cao để trao đổi về việc dự kiến danh sách người trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ họp. Đại diện Đoàn Chủ tịch ủy ban trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam được mời dự và phát biểu ý kiến tại cuộc họp này.
- Trên cơ sở ý kiến tại cuộc họp liên tịch này, Chủ tịch Quốc hội giao Trưởng đoàn thư ký xin ý kiến các thành viên ủy ban thường vụ Quốc hội về dự thảo Tờ trình Quốc hội về dự kiến danh sách những người có trách nhiệm trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ họp.
- Sau khi có ý kiến của các thành viên ủy ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch Quốc hội quyết định gửi Tờ trình này đến các vị đại biểu Quốc hội để xin ý kiến. Vụ Công tác đại biểu giúp Trưởng đoàn Thư ký tổng hợp và tiếp thu ý kiến của đại biểu Quốc hội để báo cáo Chủ tịch Quốc hội; đồng thời dự thảo bài phát biểu khai mạc phiên họp về chất vấn và trả lời chất vấn của Chủ tịch Quốc hội. Trong bài phát biểu này, Chủ tịch Quốc hội sẽ thay mặt ủy ban thường vụ Quốc hội trình xin ý kiến Quốc hội biểu quyết thông qua danh sách chính thức những người có trách nhiệm trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ họp.
Mặc dù các trình tự, thủ tục trên đây được hình thành trong thực tiễn, chưa được quy định trong văn bản pháp luật, nhưng nhìn chung, đã bảo đảm được tính chặt chẽ và kỹ lưỡng, mang lại hiệu quả rất thiết thực. Tuy nhiên, không phải tại kỳ họp nào trình tự và thủ tục đó cũng được thực hiện một cách đầy đủ, đặc biệt là việc tổ chức cuộc họp liên tịch để trao đổi về dự kiến danh sách những người có trách nhiệm trả lời chất vấn.
c) Trình tự tiến hành việc chất vấn và trả lời chất vấn tại phiên họp toàn thể của Quốc hội:

Theo quy định tại khoản 3, Điều 11 Luật Hoạt động giám sát của Quốc hội và khoản 3, Điều 43 Nội quy kỳ họp Quốc hội, trình tự tiến hành việc chất vấn và trả lời chất vấn tại phiên họp toàn thể của Quốc hội được tiến hành như sau:

- Chủ tọa phiên họp nêu những vấn đề chất vấn và thứ tự trả lời chất vấn;

- Người bị chất vấn trả lời trực tiếp từng vấn đề thuộc nội dung chất vấn; thời gian trả lời chất vấn về từng vấn đề không quá mười lăm phút;

- Đại biểu Quốc hội có thể nêu thêm câu hỏi liên quan đến nội dung trả lời chất vấn; thời gian nêu câu hỏi không quá ba phút.
Nhìn chung, trình tự này cơ bản là hợp lý, đáp ứng được yêu cầu nâng cao hiệu lực, hiệu quả của hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn tại mỗi kỳ họp Quốc hội. Tuy nhiên, qua thực tiễn cũng cho thấy trình tự này đang bộc lộ một số hạn chế, đó là:

- Chưa có quy định cụ thể về việc quyết định thời lượng của các phiên họp chất vấn và trả lời chất vấn. Trên thực tế, ủy ban thường vụ Quốc hội dự kiến để Quốc hội quyết định chương trình làm việc chính thức của kỳ họp. Công việc này được tiến hành ngay từ những ngày đầu của kỳ họp, nên chưa thể dự báo trước được diễn biến tình hình chất vấn để có thể trù liệu thời lượng của các phiên họp về chất vấn và trả lời chất vấn. Theo đó, việc bố trí thời gian cho hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn thường là từ 2 đến 3 ngày. Tại một số kỳ họp, do có nhiều vấn đề cần làm rõ trong khi chất vấn và trả lời chất vấn, nhưng do thời lượng hạn chế, nên Quốc hội không thể đi đến cùng những vấn đề nóng bỏng mà đại biểu Quốc hội và nhân dân quan tâm.
- Chưa có quy định về việc Quốc hội xem xét, quyết định nội dung các vấn đề bức xúc, nổi cộm, cần được làm rõ trong các chất vấn của đại biểu Quốc hội. Công việc này hiện nay do ủy ban thường vụ Quốc hội dự kiến, báo cáo Quốc hội. Trên cơ sở đó, Chủ tịch Quốc hội điều khiển các phiên họp theo hướng tập trung vào những vấn đề mà ủy ban thường vụ Quốc hội đã lựa chọn.
- Chưa có quy định về việc đánh giá, kết luận đối với việc trả lời chất vấn của người có trách nhiệm trước Quốc hội. Trên thực tế, sau khi kết thúc phần trả lời chất vấn, Chủ tịch Quốc hội thường tóm tắt và nêu những vấn đề cần lưu ý. Vì vậy, trách nhiệm của người trả lời chất vấn chưa được xác định rõ, đặc biệt là quá trình xử lý những vấn đề hậu chất vấn.
- Tại kỳ họp thứ 2, Quốc hội khóa XII vừa qua, đã xuất hiện hình thức chứng minh bằng hình ảnh trong khi đại biểu Quốc hội chất vấn. Nhưng, trong các văn bản pháp luật liên quan lại chưa quy định giá trị pháp lý của hình thức này.
Những vấn đề nêu trên cần được nghiên cứu, đánh giá một cách khoa học để sửa đổi, bổ sung các quy định liên quan cho phù hợp với thực tiễn.
d) Những hệ quả phát sinh trong hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội:

Bên cạnh việc quy định về quy trình chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội, tại các khoản 4, 5 Điều 11 Luật Hoạt động giám sát của Quốc hội và các khoản 4, 5 Điều 43 Nội quy kỳ họp Quốc hội, cũng quy định: Trong trường hợp vấn đề chất vấn cần được điều tra thì Quốc hội có thể quyết định cho trả lời trước Uỷ ban thường vụ Quốc hội hoặc tại kỳ họp sau của Quốc hội hoặc cho trả lời bằng văn bản. Khi cần thiết, Quốc hội ra nghị quyết về việc trả lời chất vấn và trách nhiệm của người bị chất vấn. 
Tuy nhiên, trên thực tế những hệ quả phát sinh này chưa diễn ra, do quy định trong các văn bản pháp luật liên quan chưa có quy định cụ thể. Bở vậy, trong một số kỳ họp Quốc hội, tuy đã có những manh nha phát sinh hệ quả pháp lý từ hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn, nhưng lại thiếu trình tự, thủ tục để xử lý những tình huống này.
Gần đây, tại kỳ họp thứ hai, Quốc hội khóa XII vừa qua, Chủ tịch Quốc hội có đề nghị Đoàn Thư ký kỳ họp hoàn thiện biên bản tóm tắt các phiên họp về chất vấn và trả lời chất vấn, làm cơ sở cho việc xử lý tiếp những công việc hậu chất vấn. Đây là vấn đề mới, cần được nghiên cứu, bổ sung vào các quy định có liên quan cho phù hợp.
3. Kiến nghị về việc đổi mới quy trình chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp
Sau nhiều nỗ lực, cải tiến, hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội đã đạt hiệu quả cao hơn, có nhiều tiến bộ, được cử tri và nhân dân hoan nghênh. Sự quan tâm đó chính là động lực thúc đẩy việc thực hiện chức năng quản lý, điều hành các công việc của Quốc hội, Chính phủ, các bộ, ngành ngày càng tốt hơn. Chất lượng của hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn từng bước được nâng cao, góp phần thúc đẩy hiệu quả công tác, trách nhiệm của các cơ quan chính quyền, của toàn hệ thống chính trị và trở thành một sinh hoạt không thể thiếu trong hoạt động của Quốc hội. 
Để tiếp tục nâng cao hiệu lực, hiệu quả hoạt động giám sát trực tiếp này của Quốc hội, thì việc đổi mới quy trình tiến hành chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp là việc làm có ý nghĩa và cần được tiến hành sớm.
Từ thực tiễn trực tiếp phục vụ hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn của Quốc hội, chúng tôi xin có một số kiến nghị sau:

Một là, cần tiến hành rà soát lại các văn bản pháp luật quy định về chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn của các cơ quan có liên quan trong việc phục vụ hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội. Cụ thể là:

- Sửa đổi, bổ sung Nghị quyết 368-NQ/UBTVQH11 ngày 17/3/2003 về chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn của Ban Công tác đại biểu để quy định rõ hơn nhiệm vụ của Ban này trong việc giúp ủy ban thường vụ Quốc hội và Chủ tịch Quốc hội đối với hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội;

- Sửa đổi, bổ sung chức năng, nhiệm vụ của Vụ Công tác đại biểu trong Quyết định số 845/QĐ-VPQH ngày 28/4/2005 của Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội theo hướng xác định rõ nhiệm vụ tham mưu, giúp Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội và Đoàn Thư ký kỳ họp phục vụ ủy ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch Quốc hội trong hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn. Việc sửa đổi, bổ sung này cần dựa trên cơ sở thực tiễn công tác và mối quan hệ phối hợp giữa Ban Công tác đại biểu và Văn phòng Quốc hội.
Hai là, sửa đổi, bổ sung một số quy định trong Nội quy kỳ họp Quốc hội hiện hành cho phù hợp với những cải tiến về quy trình chất vấn, trả lời chất vấn trong thời gian vừa qua, dự báo trước một số vấn đề đã và sẽ nảy sinh từ hoạt động này để có những quy định mới phù hợp hơn. Cụ thể:

- Xác định rõ trách nhiệm phục vụ Chủ tịch Quốc hội trong việc tiếp nhận, xử lý các chất vấn của đại biểu Quốc hội; đồng thời xác định rõ trách nhiệm của những người bị chất vấn trong việc trả lời bằng văn bản đến các đại biểu Quốc hội có chất vấn; đồng thời gửi các văn bản đó báo cáo Chủ tịch Quốc hội biết và để Ban Công tác đại biểu theo dõi;

- Quy định rõ về trình tự, thủ tục các công việc chuẩn bị và phục vụ cho Chủ tịch Quốc hội, ủy ban thường vụ Quốc hội trước khi trình Quốc hội xem xét, quyết định danh sách chính thức những người có trách nhiệm trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ họp;

- Quy định rõ về trình tự, thủ tục triệu tập cuộc họp liên tịch giữa ủy ban thường vụ Quốc hội với người đứng đầu hoặc đại diện các cơ quan hữu quan để trao đổi về dự kiến danh sách những người có trách nhiệm trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ họp;

- Quy định rõ thủ tục trình Quốc hội xem xét, quyết định danh sách chính thức những người có trách nhiệm trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ họp theo Tờ trình của ủy ban thường vụ Quốc hội;

- Quy định hình thức biểu thị thái độ của Quốc hội trong việc nhận xét, đánh giá nội dung trả lời chất vấn và trách nhiệm của người trả lời chất vấn bằng cách biểu quyết thông qua phần trả lời chất vấn của từng người; hình thức khuyến cáo hay lưu ý những vấn đề mà người trả lời chất vấn cần phải triển khai sau phiên họp về chất vấn; 

- Quy định rõ các trường hợp cụ thể mà Quốc hội sẽ ra nghị quyết xác định trách nhiệm của người trả lời chất vấn; hệ quả phát sinh trực tiếp tại phiên họp về chất vấn dẫn đến việc Quốc hội quyết định bỏ phiếu tín nhiệm đối với các chức danh do Quốc hội bầu hoặc phê chuẩn;

- Quy định rõ trách nhiệm của Đoàn Thư ký kỳ họp trong việc lập biên bản tóm tắt các phiên họp của Quốc hội về chất vấn và trả lời chất vấn, làm cơ sở cho việc tiếp nối các hoạt động giám sát hậu chất vấn.
Ba là, sửa đổi, bổ sung các văn bản pháp luật liên quan đến trách nhiệm, nghĩa vụ của các cơ quan, tổ chức hữu quan trong hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn tại kỳ họp Quốc hội. Cụ thể:

- Quy định về việc tham gia của Đoàn Chủ tịch ủy ban trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và các cơ quan thông tin trong việc phối hợp lựa chọn những vấn đề bức xúc mà dư luận nhân dân quan tâm, làm cơ sở cho việc xác định các vấn đề nổi cộm thuộc nội dung báo cáo giải trình của những người trong danh sách chính thức có trách nhiệm trả lời chất vấn trực tiếp tại kỳ Quốc hội; 

- Quy định rõ thời hạn trả lời bằng văn bản của người có trách nhiệm nhận được chất vấn của đại biểu Quốc hội, để tổng hợp và chuẩn bị nội dung phục vụ Chủ tịch Quốc hội điều hành trong phiên họp về chất vấn và trả lời chất vấn.
Đồng thời với việc sửa đổi, bổ sung những vấn đề nêu  trên trong các văn bản pháp luật, đặc biệt là Nội quy kỳ họp Quốc hội, cần tiến hành nghiên cứu việc sửa đổi, bổ sung Quy chế làm việc của ủy ban thường vụ Quốc hội, của Hội đồng dân tộc, các ủy ban của Quốc hội có những nội dung liên quan đến chất vấn và trả lời chất vấn. Việc sửa đổi, bổ sung đồng bộ như vậy mới góp phần nâng cao hiệu lực, hiệu quả của hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn trên thực tế.
-------------

* TS. Phó Vụ trưởng Vụ Công tác đại biểu - VPQH

Quá trình xây dựng và hoàn thiện pháp luật về chứng khoán và thị trường chứng khoán ở Việt Nam
 TS. Lê Thị Thu Thuỷ* 
 Thị trường chứng khoán (TTCK) trên thế giới ra đời cách đây hàng trăm năm (từ thế kỷ XV) ở Tây Âu, đến thế kỷ XVIII thì phát triển mạnh, đặc biệt là ở Anh, Hà Lan, Đức, Mỹ. Cho đến nay, sau hơn năm thế kỷ ra đời, tồn tại và phát triển, TTCK tự thân đã khẳng định là một bộ phận cấu thành không thể thiếu của nền kinh tế thị trường, là đòn bẩy kích thích đầu tư và sự tăng trưởng kinh tế. 
Ở Việt Nam, TTCK chính thức ra đời tương đối muộn - ngày 20/7/2000 - bằng việc khai trương Trung tâm giao dịch chứng khoán T.P Hồ Chí Minh. Khác với TTCK ở một số nước trên thế giới (ở Mỹ, Anh…), TTCK ở Việt Nam được “sinh sôi, nảy nở” trong những điều kiện rất đặc biệt, đó là một hệ thống pháp luật tương đối đồ sộ điều chỉnh về tổ chức và hoạt động của TTCK. Xuất phát từ Nghị định 75/1996/NĐ - CP về tổ chức và hoạt động của Uỷ ban chứng khoán Nhà nước (UBCKNN), Nghị định 48/1998/NĐ - CP về chứng khoán và TTCK, Nghị định 144/2003/NĐ - CP về chứng khoán và TTCK (thay thế Nghị định 48) và hiện nay là Luật Chứng khoán năm 2006, đến hàng loạt các văn bản hướng dẫn thi hành về chứng khoán, TTCK. Các văn bản này là cơ sở pháp lý vững chắc cho sự vận hành và phát triển TTCK ở Việt Nam.  Điều này thể hiện sự quan tâm sát sao của Đảng và Nhà nước ta về loại thị trường tài chính đặc biệt này và cũng khẳng định quan điểm: muốn có một TTCK phát triển phải có một hệ thống luật pháp đầy đủ và ổn định. Chúng tôi xin được bàn về sự cần thiết và nêu những đặc trưng cơ bản của việc xây dựng và hoàn thiện pháp luật về TTCK ở Việt Nam.
Sự cần thiết phải xây dựng và hoàn thiện pháp luật về thị trường chứng khoán
Có thể nói, TTCK không thể vận hành và phát triển mạnh nếu không có một khuôn khổ pháp lý cần thiết cho tổ chức và hoạt động của nó. Trong việc đánh giá tầm quan trọng của các yếu tố ảnh hưởng đến sự phát triển của TTCK thì yếu tố đầu tiên là môi trường pháp lý, yếu tố thứ hai là hàng hoá trên thị trường và tiếp theo là tình hình chính trị và sự hiểu biết của công chúng về chứng khoán (Xem thêm: Tạp chí Chứng khoán, số 4, tháng 4/2002, tr.15, 16).

Thông thường, TTCK ở mỗi nước có bước phát triển từ thấp đến cao, từ qui mô nhỏ đến qui mô vừa và lớn, do vậy, luật pháp cũng phải thay đổi để phù hợp với tiến trình phát triển của TTCK. Có những nước ban hành văn bản pháp luật bao trùm lên các lĩnh vực của TTCK bằng Luật Chứng khoán, như ở Thái Lan, Nhật Bản, Hàn Quốc... Ngược lại, có những nước ban hành văn bản pháp luật đơn hành điều chỉnh một lĩnh vực nhất định của TTCK như Luật về Giao dịch chứng khoán, Luật về Bảo vệ quyền lợi của nhà đầu tư chứng khoán (như Mỹ, Trung Quốc...), hoặc có nước xây dựng Luật Công ty điều chỉnh cả lĩnh vực TTCK (như Anh, Úc..). Mặc dù các nước có những đặc thù nhất định trong việc xây dựng khuôn khổ pháp lý về TTCK, nhưng cần thấy rằng, pháp luật về TTCK không nảy sinh từ hư vô. Cội nguồn của sự ra đời các văn bản này là xuất phát từ vai trò của chứng khoán, TTCK và vai trò của pháp luật đối với TTCK đối với sự phát triển của nền kinh tế cũng như nhu cầu quản lý nhà nước đối với thị trường này.
Vai trò của TTCK: Hiện nay chúng ta không thể phủ nhận vai trò của thị trường chứng khoán đối với sự phát triển của nền kinh tế mỗi quốc gia. TTCK phản ánh rõ nét nhất các qui luật của nền kinh tế thị trường. TTCK được ví như chiếc nhiệt kế để đo “nhiệt độ” của nền kinh tế. Sự tăng trưởng của nền kinh tế được đánh giá qua chỉ số giá chứng khoán của TTCK. Lịch sử phát triển nền kinh tế thị trường ở các quốc gia phát triển đã khẳng định TTCK ngày càng có vai trò quan trọng trong quá trình vận hành nền kinh tế của mỗi quốc gia cũng như trong hệ thống kinh tế toàn cầu. Đối với Việt Nam, để hội nhập kinh tế quốc tế trong lĩnh vực tài chính, tạo các tiền đề kinh tế quan trọng, đưa đất nước ta đến năm 2020 cơ bản là một nước công nghiệp như Đại hội Đảng VIII đã đề ra thì việc xây dựng, phát triển và hoàn thiện thị trường tài chính (trong đó có TTCK) là hết sức cần thiết.
TTCK là kênh huy động vốn trung và dài hạn hữu hiệu cho các doanh nghiệp: Doanh nghiệp là đầu tàu của nền kinh tế, quyết định tới sự thịnh vượng của một quốc gia. Doanh nghiệp có tồn tại, phát triển, kinh doanh có hiệu quả thì mới có tiền để nộp thuế vào ngân sách nhà nước, đáp ứng các nhu cầu chi tiêu ngày càng gia tăng của nhà nước. Nhưng để tồn tại, doanh nghiệp cần vốn. Không thể triển khai các dự án tiến bộ khoa học kỹ thuật vào sản xuất, nếu không tập hợp được những nguồn vốn khổng lồ mà người tập hợp có toàn quyền sử dụng cho những mục tiêu trung và dài hạn. TTCK có vai trò đó, cái mà ngành ngân hàng với phương thức kinh doanh ăn chắc không thể làm được (Xem: TTCK và công ty cổ phần, Viện Nghiên cứu khoa học thị trường giá cả, Hà Nội, 1989, tr. 98). TTCK là nơi thu hút mạnh mẽ các nguồn vốn nhàn rỗi vào đầu tư sản xuất kinh doanh, thu hút vốn đầu tư nước ngoài tạo thành nguồn vốn khổng lồ tài trợ cho nền kinh tế mà các định chế tài chính khác không làm được. Thông qua các công cụ cổ phiếu, trái phiếu, các loại chứng khoán khác, TTCK cho phép các doanh nghiệp, các tổ chức tín dụng, kể cả Chính phủ, chính quyền địa phương huy động tối đa nguồn vốn nhàn rỗi trong xã hội, đưa vào đầu tư phát triển. ở Việt Nam, trong một thời gian khá dài, kể từ khi có Luật Đầu tư nước ngoài (năm 1986), chúng ta chủ yếu chú trọng tới việc thu hút nguồn vốn nước ngoài mà gần như lãng quên nguồn vốn trong nước. Điều này cũng hoàn toàn dễ hiểu, bởi dưới góc độ nào đó, việc huy động vốn trong nước còn khó hơn huy động vốn từ nước ngoài vì chúng ta còn thiếu một hệ thống cơ sở hạ tầng về tài chính để tập trung chuyển tải các đồng vốn nằm phân tán, rải rác trong công chúng đến những doanh nghiệp cần vốn. Để khắc phục nhược điểm này thì việc xây dựng và phát triển TTCK là một trong các tiền đề tạo cơ sở hạ tầng đó. TTCK ra đời, một mặt tạo cơ hội cho các doanh nghiệp lựa chọn hình thức huy động vốn, không chỉ phụ thuộc vào kênh ngân hàng với những thủ tục, trình tự cho vay rườm rà, với những điều kiện quá ngặt nghèo như yêu cầu bắt buộc phải có tài sản bảo đảm. Mặt khác, TTCK giúp cho Chính phủ và các doanh nghiệp huy động được nguồn vốn dài hạn tối đa phục vụ cho mục tiêu phát triển kinh tế và sản xuất. TTCK cùng với hệ thống ngân hàng sẽ tạo nên hệ thống tài chính đủ mạnh, cung cấp các nguồn vốn trung và dài hạn cho nền kinh tế, phục vụ công cuộc xây dựng, đổi mới đất nước và hội nhập kinh tế quốc tế. Thông qua TTCK nguồn vốn “vô tận” từ nước ngoài cũng được huy động một cách tối đa, xuất phát từ đặc điểm của thị trường này là vốn tài chính tạo thành những dòng chảy tự do, dòng vốn này sẽ tự động chảy vào những “vũng trũng” - những thị trường tiềm năng.
TTCK khuyến khích người dân tiết kiệm để đầu tư vào sản xuất kinh doanh: Với việc mua bán chứng khoán dễ dàng trên TTCK (theo nguyên tắc ai có tiền đều có thể mua), nguồn tiền tạm thời nhàn rỗi trong dân cư được sử dụng một cách linh hoạt, tạo ra lợi nhuận, tránh tình trạng “vốn chết”. TTCK được coi là chiếc cầu nối vô hình giữa người có vốn và người thiếu vốn, là kênh điều hoà các nguồn vốn từ nới thừa vốn đến nơi thiếu vốn, giải quyết linh hoạt nhu cầu về vốn giữa các vùng kinh tế, các thành phần kinh tế.
TTCK tạo điều kiện cho doanh nghiệp sử dụng vốn có hiệu quả hơn, đảm bảo cho các doanh nghiệp hoạt động theo đúng trật tự của luật pháp: TTCK kích thích các doanh nghiệp làm ăn “đàng hoàng” hơn, hiệu quả hơn. Tâm lý của nhà đầu tư là chỉ muốn mua chứng khoán của các doanh nghiệp làm ăn có lãi. TTCK buộc các doanh nghiệp phải công khai thông tin thường xuyên, tức thời theo yêu cầu của Uỷ ban chứng khoán nhà nước. Có thể nói, TTCK là thị trường thông tin. Thông qua các thông tin này, nhà đầu tư có thể đánh giá khả năng tài chính, hoạt động kinh doanh và triển vọng của doanh nghiệp để lựa chọn đầu tư. Vì vậy, muốn tồn tại được không có cách nào khác là doanh nghiệp phải làm sao sử dụng đồng vốn cho có hiệu quả nhất. Thêm vào đó, TTCK cũng là công cụ đánh giá doanh nghiệp. Thông qua diễn biến giá cổ phiếu, trái phiếu của doanh nghiệp trên thị trường, nhà đầu tư biết được khả năng kinh doanh của doanh nghiệp. Giá chứng khoán tăng biểu hiện doanh nghiệp phát hành chứng khoán đó làm ăn hiệu quả, ngược lại, giá chứng khoán giảm chứng tỏ việc kinh doanh của doanh nghiệp không tốt, nếu doanh nghiệp không thay đổi chiến lược kinh doanh thì có thể dẫn tới hậu quả phá sản. Hay nói cách khác, nhà đầu tư có thể kiểm soát công ty một cách dễ dàng qua các cơ quan quản lý công ty và nhận biết được khả năng hoạt động của công ty thông qua TTCK.
Vai trò của pháp luật đối với sự phát triển của TTCK:  Tuy nhiên, bên cạnh những mặt tích cực, TTCK cũng có những mặt tiêu cực, thường được bộc lộ rõ nét ở các quốc gia có TTCK mới nổi, pháp luật điều chỉnh thị trường còn lỏng lẻo, chưa hoàn thiện. Các hiện tượng tiêu cực dễ nảy sinh trên TTCK như mua bán nội gián, hành vi lũng đoạn thị trường, thao túng giá chứng khoán, thông tin sai sự thật, có thể gây thiệt hại cho nhà đầu tư, không đảm bảo được quyền và lợi ích hợp pháp của các chủ thể tham gia TTCK. Thêm vào đó, TTCK là một loại thị trường hàng hoá đặc biệt, hoạt động rất nhạy cảm, có sự tham gia của nhiều chủ thể khác nhau, đại diện cho những nhóm quyền lợi khác nhau (quyền lợi của nhà đầu tư, của chủ thể phát hành, niêm yết, chủ thể kinh doanh chứng khoán). Để dung hoà được lợi ích của những chủ thể này là điều không đơn giản. Thiên chức của pháp luật là phải điều chỉnh các quan hệ trên thị trường sao cho đảm bảo được các quyền và lợi ích hợp pháp  của họ, đặc biệt là vấn đề bảo vệ quyền lợi của nhà đầu tư, tạo sự minh bạch trong hoạt động mua, bán chứng khoán, sự cạnh tranh lành mạnh trong hoạt động kinh doanh chứng khoán của các công ty chứng khoán, trong hoạt động phát hành và niêm yết chứng khoán của các tổ chức niêm yết, trên cơ sở đó tạo đà cho sự phát triển của TTCK. Chính vì vậy, nhà nước phải ban hành hệ thống pháp luật đồng bộ để điều chỉnh các hoạt động trên TTCK, nhằm hạn chế các hiện tượng tiêu cực nảy sinh trên thị trường này và bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của nhà đầu tư. Điều này cũng phù hợp với mục tiêu quản lý TTCK do IOSCO (Tổ chức quốc tế các Uỷ ban chứng khoán) khuyến nghị là “bảo vệ nhà đầu tư”.
Ngoài ra, việc xây dựng và hoàn thiện pháp luật về chứng khoán cũng xuất phát từ kinh nghiệm phát triển TTCK ở các nước trên thế giới. Lịch sử phát triển TTCK trên thế giới cho thấy, TTCK phải trả giá đắt khi nó phát triển một cách tự phát, thiếu vắng sự bảo đảm bằng các biện pháp pháp lý. Hay nói cách khác, luật pháp là một công cụ rất hữu hiệu có thể quyết định tới sự phát triển của thị trường chứng khoán ở mỗi nước. Trong giai đoạn đầu hình thành và phát triển thị trường chứng khoán trên thế giới, đã vắng bóng sự điều chỉnh của pháp luật cũng như các cơ quan quản lý nhà nước về chứng khoán và thị trường chứng khoán. Thị trường hình thành một cách tự phát và được quản lý bởi các tổ chức tự quản như Hiệp hội các nhà kinh doanh chứng khoán... Bên cạnh những ưu điểm, thuận lợi nhất định, hình thức quản lý này cũng chứa đựng những rủi ro lớn cho người đầu tư và là một trong các nguyên nhân làm cho thị trường chứng khoán hoạt động không công bằng, dẫn đến các cuộc khủng hoảng trên thị trường tài chính (điển hình là cuộc khủng hoảng tài chính - trong đó có thị trường chứng khoán - từ năm 1929 đến 1933). Các tổ chức tự quản chỉ quan tâm tới quyền lợi của các thành viên thuộc tổ chức mình, mà không quan tâm hoặc trong những trường hợp nhất định đã xâm phạm đến quyền và lợi ích hợp pháp của các tổ chức, cá nhân khác. Chính vì vậy, để giảm thiểu rủi ro có thể xảy ra, bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của tất cả các chủ thể tham gia trên thị trường chứng khoán (đặc biệt chủ thể là người đầu tư), các nước có thị trường chứng khoán đã ban hành các văn bản pháp luật để điều chỉnh thị trường chứng khoán và thiết lập cơ quan quản lý, giám sát của nhà nước đối với thị trường này (Ví dụ, ở Mỹ sau sự kiện ngày thứ 3 đen tối (28/10/1929), Quốc hội Mỹ đã ban hành Luật Chứng khoán năm 1933 và Luật Giao dịch chứng khoán năm 1934). Hay nói cách khác, kinh nghiệm từ các cuộc khủng hoảng thị trường chứng khoán những năm đầu thế kỷ XX đã khẳng định, không thể có một thị trường chứng khoán phát triển khi chưa có luật pháp, dù là một hệ thống pháp luật đơn giản. 
Bên cạnh đó, cũng cần nhấn mạnh rằng, nhu cầu hoàn thiện khuôn khổ pháp lý về TTCK ở Việt Nam được lý giải bởi những hạn chế của hệ thống pháp luật hiện hành về chứng khoán và thị trường chứng khoán. Từ thực tiễn hoạt động của thị trường chứng khoán Việt Nam trong 7 năm qua, đòi hỏi phải sớm hoàn thiện các qui định pháp luật về vấn đề này cho phù hợp với sự phát triền của nền kinh tế Việt Nam, theo xu hướng hội nhập kinh tế quốc tế và thông lệ quốc tế. Chúng ta đã ban hành Luật Chứng khoán, nhằm đảm bảo tính tổng thể, tính ổn định trong các qui định liên quan đến chứng khoán và thị trường chứng khoán, bổ sung các qui định còn thiếu, khắc phục những qui định kìm hãm sự phát triển của thị trường chứng khoán. Sự phát triển của TTCK gắn liền với nhu cầu và khả năng của nền kinh tế và cơ chế kinh tế. Việc cho ra đời một TTCK không khó, cái khó là duy trì được nó hoạt động đều đặn, lành mạnh, có hiệu quả và ngày càng phát triển. Một TTCK chỉ có thể phát triển lành mạnh khi nó được hoạt động trong một môi trường pháp lý, kinh tế, tài chính phù hợp. Điều này đòi hỏi phải từng bước hoàn thiện pháp luật về TTCK.
Những đặc trưng cơ bản của quá trình xây dựng và hoàn thiện pháp luật về TTCK ở Việt Nam 
TTCK ở Việt Nam chính thức ra đời vào năm 2000, tuy nhiên từ năm 1992, một bản đề án thiết lập Trung tâm giao dịch chứng khoán T.P Hồ Chí Minh đã được UBND T.P Hồ Chí Minh trình lên Ngân hàng Nhà nước. Mặc dù không được chấp thuận, nhưng đây được coi là xuất phát điểm cho cả quá trình nghiên cứu của các cơ quan về TTCK và ban hành pháp luật để điều chỉnh hoạt động của thị trường này. Nếu xem xét một cách hệ thống các văn bản pháp luật về TTCK thì có thể nhận thấy, chúng bao gồm rất nhiều loại khác nhau nhằm điều chỉnh các quan hệ gián tiếp hoặc trực tiếp liên quan đến tổ chức và hoạt động của TTCK, thể hiện ở các lĩnh vực: pháp luật về doanh nghiệp, pháp luật về hợp đồng, pháp luật về giải quyết tranh chấp, pháp luật về tổ chức và hoạt động của TTCK, về cơ quan quản lý nhà nước đối với TTCK, về phát hành, về niêm yết, giao dịch, kinh doanh chứng khoán, về công ty chứng khoán, về địa vị pháp lý của nhà đầu tư chứng khoán. Trong xu thế hội nhập và toàn cầu hoá hiện nay, pháp luật trong mọi lĩnh vực đều có những sửa đổi nhất định để phù hợp với thông lệ quốc tế. ở Việt Nam gần đây đã ban hành nhiều đạo luật (như Luật Doanh nghiệp, Bộ Luật Dân sự, Luật Đầu tư, Bộ Luật Tố tụng dân sự, Luật Cạnh tranh, Luật Phá sản…), tạo ra một sân chơi bình đẳng cho các loại hình doanh nghiệp, tạo tiền đề pháp lý vững chắc cho các thị trường phát triển (trong đó có TTCK).

Đối với lĩnh vực tài chính, TTCK, kinh nghiệm các nước phát triển đã cho thấy sự quản lý, tác động của nhà nước là không thể thiếu được đối với sự hình thành và phát triển của TTCK. Nó có ý nghĩa quan trọng, có tính chất định hướng cho sự vận hành và phát triển TTCK giai đoạn sau này. Do vậy, ở hầu hết các nước, trong đó có Việt Nam, đã thành lập cơ quan quản lý chuyên trong lĩnh vực chứng khoán và TTCK. ở Việt Nam có một đặc thù là ngay từ năm 1996, khi chưa có TTCK chính thức tập trung ra đời, đã có Uỷ ban chứng khoán Nhà nước (UBCKNN) thành lập theo Nghị định 75/CP ngày 28/11/1996. Điều này khẳng định sự quan tâm tích cực từ phía nhà nước đối với loại thị trường hàng hoá đặc biệt này, đồng thời tạo cơ sở pháp lý cho sự ra đời của TTCK ở Việt Nam. Theo Nghị định này, UBCKNN là cơ quan đảm bảo cho TTCK hoạt động tuân thủ pháp luật, hiệu quả, công bằng, công khai, hạn chế tình trạng lừa đảo, các hành vi tiêu cực nảy sinh trên thị trường, bảo vệ quyền lợi chính đáng của nhà đầu tư. Mặc dù chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn của UBCKNN chỉ được thể hiện ở tầm Nghị định, song vị trí pháp lý của nó được khẳng định là một cơ quan thuộc Chính phủ, có nhiều thẩm quyền, trong đó có thẩm quyền ban hành văn bản qui phạm pháp luật. Từ năm 2004, theo Nghị định 66/2004/NĐ - CP ngày 19/02/2004 của Chính phủ về việc chuyển UBCKNN vào Bộ Tài chính thì UBCKNN không còn thẩm quyền này nữa, nhưng vẫn có quyền cấp phép, thu hồi các loại giấy phép về phát hành, kinh doanh chứng khoán.
Tiếp theo Nghị định 75/CP là Nghị định 48/1998/NĐ- CP về chứng khoán và TTCK. Để TTCK Việt Nam đạt tiêu chuẩn của TTCK quốc tế, có khả năng thu hút vốn đầu tư nước ngoài, yêu cầu văn bản pháp luật điều chỉnh về tổ chức và hoạt động của TTCK phải được ban hành bởi đạo luật. Tuy nhiên, trong giai đoạn đầu phát triển của thị trường (ở Việt Nam lúc này mới có TTCK tự do, phi tập trung, TTCK trao tay) đây là một vấn đề nan giải mà Việt Nam chưa thể làm được. Chúng ta chưa có thực tế về hoạt động của TTCK, chưa có nhiều chuyên gia giỏi về chứng khoán, người dân Việt Nam lúc đó cũng rất ít hiểu về TTCK, Quốc hội cũng chưa có cơ sở để thông qua Luật Chứng khoán. Do vậy, văn bản pháp luật có giá trị pháp lý cao nhất điều chỉnh trực tiếp, tổng thể về TTCK trong thời kỳ đầu được ban hành dưới dạng Nghị định là hợp lý. Có thể nói, Nghị định số 48/1998/NĐ-CP là văn bản pháp luật cao nhất cho hoạt động của thị trường chứng khoán Việt Nam, nhưng sau đó đã bộc lộ nhiều hạn chế:

Thứ nhất, về phạm vi điều chỉnh: mới chỉ quy định về thị trường giao dịch tập trung; chưa có sự phân định rõ trách nhiệm và phạm vi kiểm tra, giám sát giữa UBCKNN và Trung tâm giao dịch chứng khoán (TTGDCK), do vậy, trong hoạt động giám sát các công ty niêm yết sẽ không tránh khỏi có sự chồng chéo; các quy định về giao dịch trên TTGDCK không bao hàm đầy đủ các nguyên tắc cơ bản của hoạt động giao dịch chứng khoán. Cơ chế để thực hiện giao dịch các loại chứng khoán phái sinh còn chưa được qui định hay nói cách khác, pháp luật về vấn đề này còn đang bị bỏ ngỏ, gây khó khăn cho các cổ đông và tổ chức phát hành khi có nhu cầu mua bán, chuyển nhượng công cụ tài chính này.
Thứ hai, các qui định của pháp luật về điều kiện phát hành, điều kiện niêm yết chứng khoán chưa có sự tách bạch, rõ ràng. 
Thứ ba, giữa pháp luật về doanh nghiệp và pháp luật về chứng khoán còn có sự chưa thống nhất, đồng bộ trong việc qui định về trình tự, thủ tục, quyền và nghĩa vụ giữa công ty cổ phần và cổ đông hiện hữu trong việc chuyển nhượng cổ phần. Mặt khác, cổ phiếu được quy định trong các văn bản này có nội dung cũng không giống nhau (Chẳng hạn các nội dung sau của cổ phiếu được ghi trong Luật Doanh nghiệp nhưng lại không được ghi trong Nghị định số 48/1998/NĐ-CP: tóm tắt về thủ tục chuyển nhượng cổ phần; chữ kí mẫu của người đại diện theo pháp luật và dấu của công ty; số đăng kí tại sổ đăng kí cổ đông; số lượng cổ phần, loại cổ phần). Do đó gây khó khăn cho doanh nghiệp và người đầu tư trong việc thực hiện các giao dịch về chứng khoán, đặc biệt là trên thị trường thứ cấp. 
Thứ tư, các qui định về công bố thông tin trên TTGDCK chưa được rõ ràng, cụ thể. Pháp luật chưa xác định các thông tin nào doanh nghiệp bắt buộc phải công bố, thông tin nào được quyền giữ kín. Mặt khác, trách nhiệm công bố thông tin là thuộc về tổ chức phát hành trực tiếp hay giao cho TTGDCK công bố? Một vấn đề nữa là các thông tin đã được cơ quan quản lý nhà nước cho phép công bố, vậy trước khi doanh nghiệp chính thức đưa bản công bố thông tin ra công chúng thì doanh nghiệp có cần phải có xác nhận của các cơ quan trên không? Tất cả các vấn đề trên chưa được pháp luật qui định một cách rạch ròi, gây khó khăn cho các doanh nghiệp cũng như khả năng tiếp cận của nhà đầu tư.
Ngoài ra, pháp luật qui định các tổ chức niêm yết, công ty quản lý quỹ, TTGDCK không được cung cấp thông tin sai sự thật, còn nghĩa vụ, trách nhiệm và hình thức xử phạt đối với việc công bố thông tin sai sự thật và không kịp thời, thì lại chưa có các qui định rõ. 
Thứ năm, theo Nghị định 48/1998/NĐ-CP  thì những tổ chức, cá nhân có vi phạm sẽ bị xử phạt hành chính hoặc truy cứu trách nhiệm hình sự theo quy định của pháp luật. Nhưng khi dẫn chiếu các văn bản pháp luật có liên quan lại không thấy có biện pháp xử lý vi phạm trong lĩnh vực chứng khoán (ví dụ như Bộ luật Hình sự, Pháp lệnh Xử phạt vi phạm hành chính...).

Thứ sáu, pháp luật về chứng khoán và thị trường chứng khoán chưa qui định rõ thời điểm hình thành, chấm dứt quyền sở hữu chứng khoán và các quyền có liên quan đến chứng khoán. 
Thứ bảy, các qui định pháp luật chưa tạo cơ chế pháp lí để chiết khấu, tái chiết khấu trái phiếu Chính phủ (trừ tín phiếu kho bạc) tại Ngân hàng nhà nước Việt Nam, tổ chức tín dụng, chính vì vậy thị trường trái phiếu Chính phủ hầu như chưa hoạt động trong thời gian này trên TTGDCK TP. Hồ Chí Minh.
Thứ tám: Điều 29 Nghị định số 48/1998/NĐ-CP quy định: các tổ chức tín dụng, công ty bảo hiểm muốn tham gia kinh doanh chứng khoán phải thành lập các công ty chứng khoán độc lập và công ty này được UBCKNN cấp giấy phép thành lập. Tuy nhiên, Luật Các tổ chức tín dụng năm 1997 lại chưa có qui định cho phép các tổ chức tín dụng được quyền (gián tiếp) kinh doanh chứng khoán. Sự không đồng bộ này đã phần nào gây khó khăn, cản trở hoạt động của các tổ chức tín dụng muốn tham gia kinh doanh chứng khoán.
Xuất phát từ những hạn chế, bất cập chủ yếu nêu trên của Nghị định 48/1998/NĐ- CP nên Nghị định 144/2003/NĐ-CP ngày 28/11/2003 (Nghị định 144) về chứng khoán và thị trường chứng khoán đã được ban hành (thay thế Nghị định 48/1998/NĐ - CP ngày 11/8/1998). So với Nghị định 48, Nghị định 144 có phạm vi điều chỉnh tương đối rộng (liên quan đến sự mở rộng phạm vi quản lý đối với hoạt động phát hành chứng khoán ra công chúng; qui định thủ tục đăng ký phát hành chứng khoán ra công chúng thay cho cơ chế cấp phép phát hành; phân định rõ điều kiện niêm yết và điều kiện phát hành chứng khoán; nới lỏng điều kiện niêm yết chứng khoán để tạo điều kiện cho các doanh nghiệp nhà nước sau khi cổ phần hoá có thể niêm yết chứng khoán ngay; qui định bổ sung đối tượng phải công bố thông tin là công ty chứng khoán (bên cạnh các đối tượng là tổ chức niêm yết, công ty quản lý quĩ, và TTGDCK); bổ sung thêm loại hình Quỹ đầu tư chứng khoán bằng vốn góp của các thành viên; cụ thể hoá các hành vi bị cấm trên thị trường chứng khoán). 

Việc ban hành Nghị định 144 đã đánh dấu một bước quan trọng trong quá trình hoàn thiện khung pháp lý cho hoạt động của thị trường chứng khoán Việt Nam, là cơ sở pháp lý quan trọng bảo đảm cho thị trường hoạt động an toàn, công bằng, hiệu quả, bảo vệ quyền lợi nhà đầu tư. Tuy nhiên, do sự phát triển của nền kinh tế nói chung và thị trường chứng khoán Việt Nam nói riêng và để phù hợp với định hướng chiến lược phát triển thị trường chứng khoán đến năm 2010, thì việc ban hành Nghị định 144 và sau đó là hàng loạt các văn bản hướng dẫn thi hành cũng chưa tạo ra được môi trường pháp lý đầy đủ, đồng bộ và ổn định để điều chỉnh mọi hoạt động trên thị trường chứng khoán. Bởi lẽ, hiệu lực pháp lý của các văn bản dưới luật (Nghị định) không cao, khó giải quyết triệt để những mâu thuẫn, xung đột với các văn bản pháp luật khác có liên quan. Thêm vào đó, vấn đề phát hành và kinh doanh chứng khoán là những hoạt động có liên quan đến rất nhiều lĩnh vực của đời sống kinh tế, xã hội thuộc đối tượng điều chỉnh của nhiều ngành luật khác nhau. Do đó, khung pháp luật về chứng khoán và thị trường chứng khoán bao gồm những bộ phận cấu thành thuộc nhiều lĩnh vực pháp luật có đặc trưng và cơ chế điều chỉnh khác nhau, trong đó có những qui định của cả pháp luật dân sự (liên quan đến việc chuyển quyền sở hữu chứng khoán), pháp luật hành chính, hình sự (liên quan đến việc xử phạt vi phạm pháp luật về chứng khoán và thị trường chứng khoán). Do vậy, một văn bản pháp luật ở mức Nghị định dù chi tiết đến đâu chắc chắn cũng khó có thể điều chỉnh được hết các quan hệ liên quan trong lĩnh vực thị trường chứng khoán. 
Thực tiễn hoạt động của TTCK sau 6 năm (từ năm 2000 - đến năm 2006) đã cho thấy quy mô TTCK Việt Nam còn nhỏ, chưa trở thành một kênh huy động vốn dài hạn có hiệu quả cho đầu tư phát triển. Tham gia thị trường chủ yếu là các nhà đầu tư nhỏ lẻ, thiếu vắng các nhà đầu tư chuyên nghiệp, các công ty lớn, các nhà đầu tư có tổ chức như quỹ đầu tư, công ty đầu tư chứng khoán... nên ảnh hưởng đến tính ổn định của thị trường. Cho đến tháng 12/2005, tổng giá trị vốn hóa TTCK đạt 6,9% GDP, trong đó thị trường cổ phiếu đạt gần 1% GDP, thị trường trái phiếu đạt 5,9% GDP. Số lượng các công ty chứng khoán tham gia hoạt động trên thị trường còn ít, tiềm lực tài chính hạn chế, trình độ của nhân viên tác nghiệp chưa mang tính chuyên nghiệp. TTCK hoạt động không minh bạch, mua bán chứng khoán thông qua các thông tin nội gián còn nhiều, nguyên tắc công khai chưa được tuân thủ một cách triệt để.  
Những hạn chế của TTCK nói trên là do nhiều nguyên nhân khác nhau, có những nguyên nhân thuộc về môi trường kinh doanh nói chung, song cũng có những nguyên nhân thuộc về thể chế hoạt động của TTCK, trong đó khuôn khổ pháp lý là một yếu tố đặc biệt quan trọng.. Sau 6 năm vận hành cho thấy, hệ thống văn bản pháp luật về chứng khoán và TTCK đã bộc lộ nhiều hạn chế, chưa đầy đủ và thiếu đồng bộ. Cho đến cuối năm 2006, văn bản pháp lý cao nhất về chứng khoán và TTCK là Nghị định 144/2003/NĐ-CP của Chính phủ.
Nghị định 144 mới chỉ điều chỉnh hoạt động phát hành chứng khoán ra công chúng của các công ty cổ phần, không điều chỉnh việc phát hành cổ phiếu của các doanh nghiệp nhà nước cổ phần hóa, việc phát hành chứng khoán của các tổ chức tín dụng, các doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài (ĐTNN) chuyển đổi thành công ty cổ phần. Điều này làm hạn chế việc phát triển thị trường sơ cấp, đồng thời tạo ra sự bất bình đẳng giữa các loại hình doanh nghiệp trong việc phát hành chứng khoán ra công chúng.
Nghị định 144 chỉ điều chỉnh hoạt động của thị trường giao dịch chứng khoán tập trung (các TTGDCK), không điều chỉnh hoạt động giao dịch chứng khoán phi tập trung. Điều này làm hạn chế việc phát triển thị trường thứ cấp. Mặt khác, các hoạt động giao dịch chứng khoán đang diễn ra khá sôi động trên thị trường tự do mà không có sự quản lý của nhà nước. 
Do vậy, để khắc phục những bất cập của Nghị định 144 và điều chỉnh toàn diện hoạt động của TTCK, cũng như để tham gia WTO, Luật Chứng khoán đã được ban hành vào năm 2006, có hiệu lực từ 1/1/2007. 

Luật Chứng khoán tạo lập khuôn khổ pháp lý cao cho hoạt động củaL TTCK, loại bỏ những mâu thuẫn, xung đột với các văn bản pháp luật khác có liên quan nhằm hoàn thiện mô hình hoạt động của thị trường và thúc đẩy TTCK phát triển.

Luật Chứng khoán có phạm vi điều chỉnh rộng hơn cả về thị trường phát hành cũng như thị trường giao dịch, đồng thời điều chỉnh hoạt động của các thành viên thị trường nhằm tạo ra một khuôn khổ pháp lý đầy đủ, đồng bộ, tạo điều kiện cho thị trường phát triển nhanh và ổn định, bảo vệ lợi ích hợp pháp của các tổ chức, cá nhân khi tham gia kinh doanh, đầu tư vào TTCK.

Về thị trường phát hành: Ngoại trừ việc chào bán trái phiếu Chính phủ, chào bán trái phiếu của các tổ chức tài chính quốc tế được Chính phủ Việt Nam chấp thuận, chào bán cổ phiếu ra công chúng của các doanh nghiệp nhà nước chuyển đổi thành công ty cổ phần, các tổ chức có đủ điều kiện phát hành chứng khoán ra công chúng phải đăng ký với UBCKNN và phải tuân thủ các quy định về việc chào bán chứng khoán ra công chúng. Quy định này sẽ tạo điều kiện cho các doanh nghiệp trong việc huy động vốn trên TTCK đồng thời cũng tạo ra những chuẩn mực cần thiết về chất lượng các chứng khoán khi phát hành trên TTCK.

Về thị trường giao dịch chứng khoán: Nếu như Nghị định 144 chỉ quy định về thị trường giao dịch chứng khoán tập trung, thì Luật Chứng khoán đã mở rộng phạm vi thị trường, bao gồm TTCK tập trung và TTCK phi tập trung, theo đó sở Giao dịch Chứng khoán (SGDCK), TTGDCK, các công ty chứng khoán được cấp giấy phép được tổ chức thị trường giao dịch chứng khoán. Điều này sẽ tạo điều kiện phát triển thị trường giao dịch chứng khoán có tổ chức, đồng thời thu hẹp thị trường tự do, nâng cao tính thống nhất và đảm bảo nguyên tắc cơ bản của TTCK. 

Về các loại hình kinh doanh dịch vụ chứng khoán: Luật Chứng khoán đã bao trùm các hoạt động kinh doanh, dịch vụ chứng khoán như môi giới, tự doanh, bảo lãnh phát hành, quản lý quỹ đầu tư chứng khoán, quản lý danh mục đầu tư, lưu ký chứng khoán… Theo đó, quyền và nghĩa vụ của các tổ chức này đã được quy định rõ ràng, tạo điều kiện cho các tổ chức trung gian trên TTCK có cơ hội phát triển và chính họ sẽ là người xây dựng và phát triển TTCK.
Luật Chứng khoán tạo cơ sở pháp luật đầy đủ để tăng cường công tác quản lý thị trường nhằm bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của nhà đầu tư và các tổ chức tham gia thị trường; tạo cơ sở pháp lý để giám sát, cưỡng chế thực thi, đảm bảo các doanh nghiệp tham gia trên thị trường phải hoạt động công khai, minh bạch, từ đó góp phần làm minh bạch hóa nền kinh tế.
Theo Nghị định 144, thị trường giao dịch chứng khoán tập trung được tổ chức dưới hình thức TTGDCK. TTGDCK là đơn vị sự nghiệp có thu, trực thuộc UBCKNN, kinh phí hoạt động của TTGDCK do ngân sách nhà nước cấp. Do vậy, tính độc lập của TTGDCK không cao, đặc biệt là công tác quản trị điều hành còn mang tính hành chính, thẩm quyền về giám sát các hoạt động giao dịch trên Trung tâm còn hạn chế.
Đối với vấn đề giám sát và xử lý vi phạm, Nghị định 144 không bao trùm hết các hành vi vi phạm và chưa xác định rõ nguyên tắc xử phạt cũng như thẩm quyền xử phạt vi phạm trong hoạt động chứng khoán và TTCK. Hạn chế này có ảnh hưởng đến sự công khai, minh bạch của khuôn khổ pháp lý trên cả phương diện quản lý nhà nước cũng như bảo vệ lợi ích của nhà đầu tư.
Luật Chứng khoán đã xác định rõ những nguyên tắc hoạt động của TTCK, xác định các hành vi bị cấm như gian lận và lừa đảo, giao dịch nội gián thao túng thị trường. Các nguyên tắc và các hành vi bị cấm này dựa trên cơ sở kinh nghiệm của các nước có hoạt động TTCK. Bên cạnh đó, Luật đã quy định rõ ràng về quyền và nghĩa vụ của các tổ chức, cá nhân bên ngoài, quy định về hạn chế phòng ngừa xung đột lợi ích, vấn đề thanh tra, xử lý vi phạm khá rõ ràng.
Luật Chứng khoán đã xác định cơ quan trực tiếp quản lý TTCK là UBCKNN và có một điều riêng quy định về nhiệm vụ, quyền hạn của cơ quan này. Ngoài các chức năng nhiệm vụ của UBCKNN như hiện nay, Luật đã đề cập đến chức năng điều tra của UBCKNN trong việc thu thập các chứng cứ để kết luận vụ việc vi phạm về chứng khoán và TTCK, đồng thời quy định về thanh tra xử lý vi phạm. Thanh tra chứng khoán là thanh tra chuyên ngành thuộc bộ máy của UBCK, thanh tra có thẩm quyền xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực chứng khoán. 
Ngoài vai trò của cơ quan quản lý nhà nước, Luật Chứng khoán đã đề cao vai trò của các tổ chức tự quản như SGDCK, TTGDCK. Theo đó, SGDCK,  TTGDCK là các đơn vị tổ chức độc lập có nghĩa vụ, quyền hạn riêng, có tổ chức bộ máy cũng như điều lệ hoạt động riêng, nhằm phát huy vai trò của tổ chức tự quản theo thông lệ quốc tế. SGDCK, TTGDCK có quyền ban hành các quy chế hoạt động của mình sau khi được cơ quan có thẩm quyền phê chuẩn, đồng thời có vai trò giám sát các thành viên, giám sát các hoạt động giao dịch trên SGDCK, TTGDCK theo mô hình hệ thống giám sát 2 cấp (cấp Sở và cấp UBCK) như các nước khác. 
Thêm vào đó, để bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của các nhà đầu tư, đồng thời để đảm bảo cho thị trường hoạt động công khai minh bạch, Luật Chứng khoán đã có những quy định cụ thể về nghĩa vụ báo cáo và công bố thông tin của công ty đại chúng. Các công ty đại chúng có nghĩa vụ phải thực hiện công bố thông tin đầy đủ, kịp thời, chính xác tới các cấp quản lý và ra công chúng đầu tư theo các loại hình như công bố thông tin định kỳ, công bố thông tin bất thường và công bố thông tin theo yêu cầu. 
Ngoài ra, Luật Chứng khoán được xây dựng phù hợp với luật pháp, thông lệ quốc tế nhằm tạo điều kiện cho TTCK Việt Nam có khả năng hội nhập với các thị trường vốn quốc tế và khu vực, đặc biệt là đáp ứng được lộ trình thực hiện các cam kết trong Hiệp định Thương mại Việt Nam - Hoa Kỳ và gia nhập Tổ chức Thương mại thế giới. Điều này được thể hiện ở những quy định về đối tượng áp dụng trong Luật là không có sự phân biệt đối xử giữa các nhà đầu tư là các tổ chức, cá nhân trong nước và nước ngoài tham gia đầu tư và hoạt động trên TTCK Việt Nam. Tuy nhiên, Luật có quy định trường hợp Điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên có quy định khác với quy định của Luật thì áp dụng điều ước quốc tế đó. Chính phủ quy định cụ thể về thực hiện điều ước quốc tế phù hợp với lộ trình hội nhập và cam kết quốc tế.
Từ những phân tích trên có thể thấy, pháp luật về TTCK ở Việt Nam luôn trong quá trình hoàn thiện và hiện nay, khuôn khổ pháp lý cho sự vận hành và phát triển TTCK đã tương đối đầy đủ, đồng bộ. Có thể nói, Luật Chứng khoán ra đời sẽ góp phần hoàn chỉnh thể chế về kinh tế thị trường ở Việt Nam, quán triệt tinh thần đổi mới của Đảng được thể hiện rõ nét trong Nghị quyết Đại hội Đảng lần thứ X. Ngoài việc ban hành Luật Chứng khoán, các văn bản hướng dẫn thi hành cũng đã ra đời (đặc biệt là Nghị định 14/2007/NĐ-CP ngày 19/1/2007 qui định chi tiết thi hành một số điều của Luật Chứng khoán) đã tạo khung pháp lý đồng bộ thực thi Luật Chứng khoán. Điều này hết sức quan trọng vì sẽ tạo ra một môi trường pháp luật ổn định cho các nhà đầu tư. Tuy nhiên, để TTCK phát triển, pháp luật về TTCK đi vào cuộc sống thì đòi hỏi không chỉ đơn thuần hoàn thiện các vấn đề về mặt pháp lý, mà còn nhất thiết phải nâng cao nhận thức của người dân về chứng khoán và TTCK, đồng thời gây dựng niềm tin của họ đối với TTCK. Có như vậy mới nâng cao tính hiệu quả của hệ thống pháp luật nói chung và pháp luật về TTCK nói riêng. 
Về Nghị định của Chính phủ quy định chi tiết
thi hành luật, pháp lệnh
Hoàng Thị Ngân*
1, Phân loại nghị định của Chính phủ 
Gần đây, khi nói về tiến độ lập quy của Chính phủ, người ta hay nói đến tình trạng “nợ” văn bản quy định chi tiết thi hành luật, pháp lệnh. Theo Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật, nghị định của Chính phủ bao gồm: nghị định quy định chi tiết thi hành luật, nghị quyết của Quốc hội, pháp lệnh, nghị quyết của Uỷ ban Thường vụ Quốc hội, lệnh, quyết định của Chủ tịch nước; nghị định quy định nhiệm vụ, quyền hạn, tổ chức bộ máy của các Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc Chính phủ và các cơ quan khác thuộc thẩm quyền của Chính phủ thành lập, các biện pháp cụ thể để thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của Chính phủ (Điểm a Khoản 2 Điều 56); nghị định quy định những vấn đề hết sức cần thiết nhưng chưa đủ điều kiện xây dựng thành luật hoặc pháp lệnh để đáp ứng yêu cầu quản lý nhà nước, quản lý kinh tế, quản lý xã hội - được gọi là nghị định độc lập - (Điểm b Khoản 2 Điều 56). Tiêu chí phân loại theo hai khoản a và b Điều 56 nói trên là mức độ độc lập của Chính phủ trong việc quyết định nội dung của nghị định và độ phức tạp của quy trình xem xét, thông qua văn bản. Đối với loại nghị định độc lập, việc ban hành phải được sự đồng ý của Uỷ ban Thường vụ Quốc hội.

Tuy nhiên, cách phân loại dù mang tính ước lệ này đã làm phát sinh một số vấn đề cần được nghiên cứu làm rõ: thứ nhất, dưới góc độ lý luận, cần làm sáng tỏ nội dung của từng loại nghị định của Chính phủ để phân nhóm hẹp hơn, đó là những nghị định được ban hành với mục đích quy định chi tiết luật, pháp lệnh; thứ hai, dưới góc độ thực tiễn, việc giới hạn số lượng nghị định mà Chính phủ cần ban hành để quy định chi tiết thi hành luật, pháp lệnh sẽ phản ánh trung thực bức tranh lập quy của Chính phủ; từ đó, việc xác định con số nghị định “nợ” mới chính xác và thuyết phục.

2, Nghị định quy định chi tiết thi hành luật, pháp lệnh 
Nghị định quy định chi tiết thi hành luật, pháp lệnh là sản phẩm nối tiếp của các văn bản lập pháp, được xây dựng chủ yếu trong các trường hợp: khi cần quy định chi tiết một hay một nhóm vấn đề được luật, pháp lệnh chỉ rõ hoặc để hướng dẫn một số quy định của luật, pháp lệnh mà nhu cầu ban hành nghị định phát sinh khi triển khai luật, pháp lệnh đó. 

Một thời gian dài,  cụm từ “Chính phủ quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành luật này” đã trở thành công thức chung cho cách thể hiện điều khoản thi hành của nhiều văn bản lập pháp. Cách thể hiện như vậy vẫn duy trì trong các luật được ban hành gần đây như Luật Khiếu nại, tố cáo (Điều 102), Luật Người lao động Việt Nam đi làm việc ở nước ngoài theo hợp đồng (Điều 80), Luật Bình đẳng giới (Điều 44), Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Bộ luật Lao động (Điều 3). Ngoài cái dường như là “thói quen” lập pháp, cách thể hiện này được sử dụng tương đối thường xuyên vì một số nguyên nhân. Trước hết, do bản thân luật chưa lường hết những vấn đề cần điều chỉnh. Hơn thế nữa, có những vấn đề đã phát hiện khi xây dựng luật nhưng do chưa tìm ra hướng quy định nên luật chỉ dừng ở nguyên tắc chung để bảo đảm tính ổn định và dành cho nghị định ban hành sau này. 

      Một số luật đã có gắng chỉ ra các điều khoản cần quy định chi tiết theo tinh thần của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật và hướng cải tiến quy trình lập pháp, lập quy. Luật Dạy nghề năm 2006 giao Chính phủ quy định chi tiết các nội dung: tổ chức và hoạt động của thanh tra dạy nghề (Điều 88), các Điều 62, 72, 84, 86, 88 và 89 của Luật (Điều 92); Luật Đê điều năm 2006 (Điều 48) giao Chính phủ quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành các Điều 4, 6, 9, 26, 27, khoản 2 Điều 37, Điều 44 và 46;  Luật Thể dục thể thao năm 2006 quy định: Chính phủ quy định cụ thể về xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực thể dục, thể thao (Điều 77), quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành các Điều 4, 10, 11, 21, 28, 31, 50, 53, 55, 56, 57 và 77 của Luật (Điều 79). Một số luật khác, ngoài việc chỉ rõ các vấn đề cần có nghị định hướng dẫn của Chính phủ, còn sử dụng phương án “quét” là giao Chính phủ quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành luật. Bên cạnh việc giao Chính phủ quy định cụ thể về xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực giáo dục (Điều 118) hay về tiêu chuẩn và đối tượng được hưởng chế độ cử tuyển, việc tổ chức thực hiện chế độ cử tuyển, việc bồi hoàn học bổng, chi phí đào tạo đối với người được cử đi học theo chế độ cử tuyển sau khi tốt nghiệp không chấp hành sự phân công công tác (Điều 90), chính sách đối với trẻ em tại cơ sở giáo dục mầm non (Điều 84), thời gian làm việc theo sự điều động của cơ quan nhà nước có thẩm quyền, thời gian chờ phân công công tác và mức bồi hoàn học bổng, chi phí đào tạo (Điều 87)…, Luật Giáo dục còn giữ quy định: Chính phủ quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành Luật này (Điều 120).

Việc duy trì phương án “quét” như vừa nêu làm liên tưởng đến một số khả năng: thứ nhất, ràng buộc trách nhiệm của Chính phủ hướng dẫn thi hành luật xuất phát từ tầm quan trọng của hoạt động này như một biện pháp bảo đảm đưa luật vào cuộc sống; thứ hai, tạo cơ sở pháp lý cho việc xây dựng nghị định quy định chi tiết, nếu phát sinh nhu cầu trong quá trình triển khai luật. 

Xét dưới góc độ thứ bậc văn bản quy phạm pháp luật, nghị định được ban hành theo chỉ định đích danh trong luật và nghị định được xây dựng để quy định chi tiết một vấn đề được phát hiện sau khi luật có hiệu lực đều là văn bản dưới luật và đều được gọi chung là nghị định quy định chi tiết luật. Nói rộng hơn, tất cả các nghị định của Chính phủ, kể cả nghị định “độc lập”, đều là các văn bản lập quy, có thứ bậc hiệu lực pháp lý thấp hơn luật, được ban hành trên cơ sở thẩm quyền của Chính phủ do luật định. 

Tuy nhiên, dưới góc độ tổ chức quyền lực nhà nước thì việc phân biệt nhóm hẹp các nghị định có tác dụng làm rõ chế độ trách nhiệm của Chính phủ trước cơ quan lập pháp. Khi để xảy ra tình trạng “luật treo” do chậm ban hành nghị định quy định chi tiết những vấn đề được luật giao, “quan điểm của Tham chính viện cho rằng, nếu Chính phủ chậm ban hành văn bản hướng dẫn thi hành luật thì sự chậm trễ đó cấu thành một hành vi trái luật. Do vậy, có trường hợp Tham chính viện đã ra quyết định ấn định thời hạn ban hành nghị định”[1]. 

Để làm rõ trách nhiệm của Chính phủ, theo xu hướng lập pháp hiện nay, những nội dung Chính phủ cần quy định chi tiết phải được liệt kê rõ trong luật. Về bản chất, đây chính là hành vi uỷ quyền lập pháp. Mặc dù hành vi này chưa được thực hiện trên cơ sở pháp luật về uỷ quyền do chế định này chưa hình thành đầy đủ trong hệ thống pháp luật Việt Nam, song việc ban hành nghị định đó phải bảo đảm phù hợp với các nguyên tắc chung của luật là căn cứ pháp lý cho nghị định tương ứng. 

Một vấn đề liên quan cần làm rõ, đó là nếu thiếu quy định “quét” theo mẫu “Chính phủ quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành luật này” thì Chính phủ có khó khăn về cơ sở pháp lý khi cần ban hành một nghị định ngoài những nội dung chưa được luật chỉ đích danh là phải hướng dẫn thi hành. Đề cập điều này, phải nhắc đến các nguyên tắc chung trong tổ chức quyền lực nhà nước và vị trí, chức năng, thẩm quyền của hệ thống hành pháp. 

3, Ban hành nghị định và thẩm quyền lập quy của hành pháp 
Trong quá trình thảo luận về quyền hành pháp trong Nhà nước pháp quyền Việt Nam và sửa đổi Luật Tổ chức Chính phủ, một vấn đề quan trọng được quan tâm là vị trí, chức năng của Chính phủ và hướng hoàn thiện các quy định đó. Liên quan đến vị trí pháp lý của Chính phủ, cần nghiên cứu để có quan niệm thống nhất về “quyền hành pháp”. Có quan điểm cho rằng, quyền hành pháp chính là quyền trình dự án luật và quyền lập quy[2]. Ý kiến khác lại xác định, xét một cách tổng quát, quyền hành pháp là quyền điều hành quốc gia bằng chính sách. “Để điều hành quốc gia bằng chính sách, trước tiên, hành pháp phải thiết kế cho được chính sách, gói trong đó dự án luật để đem ra bàn luận và thông qua tại cơ quan dân cử. Sau khi chính sách được thông qua và tồn tại dưới dạng các đạo luật, hành pháp tất yếu phải thi hành các đạo luật đó trong thực tế” [3]. 

Trong xu hướng xây dựng Nhà nước pháp quyền, ưu thế điều chỉnh pháp luật luôn thuộc về cơ quan lập pháp. Tuy nhiên, thực tế điều hành tại các quốc gia cho thấy, khó có thể quản lý khi thiếu vắng các nghị định của Chính phủ. Vấn đề ở chỗ, trên cơ sở lý luận và tổng kết thực tiễn, cần phân định rõ thẩm quyền lập pháp - lập quy và về phần mình, các sản phẩm lập quy phải được phân loại hợp lý theo các tiêu chí nhất định. 

Như đã nêu trên, có không ít điểm chung giữa các nghị định của Chính phủ dù được ban hành trong các cảnh huống và nội dung khác nhau. Song, thực tiễn công tác xây dựng pháp luật hiện nay đòi hỏi làm rõ phạm vi các nghị định được gọi là “quy định chi tiết luật” để thấy rõ mối quan hệ và chế độ trách nhiệm trong uỷ quyền lập pháp.

Cần chú ý rằng, tất cả các nghị định được ban hành đều có căn cứ xây dựng là Luật Tổ chức Chính phủ. Tuy nhiên, trong nhiều trường hợp, đây là cơ sở về thẩm quyền ban hành văn bản mà không phải là căn cứ về nội dung. Một nghị định được coi là “quy định chi tiết” luật khi được ban hành trên cơ sở và để thi hành văn bản lập pháp. Rõ ràng nhất là khi trong chính văn bản lập pháp đó chỉ ra điều, khoản cần quy định chi tiết, cơ quan ban hành và phạm vi nội dung cần hướng dẫn cụ thể.

Với tư cách là cơ quan hành chính nhà nước cao nhất, Chính phủ có thẩm quyền độc lập (đương nhiên ở phạm vi luật định) trong việc hoạch định và quyết định những chính sách cụ thể để thực hiện chức năng thống nhất quản lý việc thực hiện các nhiệm vụ chính trị, kinh tế, xã hội, quốc phòng, an ninh, đối ngoại của Nhà nước, bảo đảm việc tôn trọng và chấp hành Hiến pháp, pháp luật. Sự độc lập của hành pháp trong việc ban hành chính sách thể hiện qua các phương diện: 1) tổ chức thực hiện các luật, pháp lệnh mà ban hành nghị định là một trong những biện pháp quan trọng; 2) ban hành nghị định điều chỉnh những vấn đề thuộc thẩm quyền luật định.

Khi đề cập đến tình hình xây dựng nghị định của Chính phủ, dường như sự chú ý nghiêng về phương diện thứ nhất, đó là ban hành nghị định để tổ chức thực hiện luật, pháp lệnh, nhất là các luật, pháp lệnh đã có hiệu lực thi hành. Trong thực tế của Việt Nam, ban hành văn bản hướng dẫn là một nội dung thường trực của hoạt động tổ chức thi hành luật. Từ đó, luật “treo” không chỉ là kết quả của việc chậm ban hành nghị định quy định chi tiết về nội dung đã được luật chỉ rõ, mà có cả những vấn đề khi Chính phủ không chủ động phát hiện và kịp thời hướng dẫn những quy định chưa đủ rõ của luật. Chỉ số để ràng buộc trách nhiệm pháp lý của Chính phủ với tư cách là cơ quan chấp hành của Quốc hội, cơ quan tổ chức việc thi hành luật là mức độ hoàn thành công việc quy định chi tiết luật được Quốc hội giao và số nghị định được ban hành theo thủ tục uỷ quyền lập pháp.

Đối với các nghị định khác, mặc dù cũng được ban hành để hướng dẫn thi hành luật nhưng do chính Chính phủ phát hiện nhu cầu chỉ khi luật đã có hiệu lực thì khó có thể đưa vào con số nghị định bị “nợ” như cách thể hiện lâu nay. Do pháp luật về uỷ quyền chưa có quy định nên trên thực tế, kể cả khi luật, pháp lệnh không chỉ ra các điều khoản cần hướng dẫn, Chính phủ vẫn căn cứ vào luật, pháp lệnh chuyên ngành để ban hành nghị định. Một trường hợp nữa cũng khó có thể coi là nghị định quy định chi tiết bị “nợ”, đó là các nghị định sửa đổi, bổ sung nghị định quy định chi tiết luật, pháp lệnh đã được thực hiện một thời gian. Theo nghĩa rộng, việc sửa đổi, bổ sung các nghị định đó cũng hướng đến bảo đảm trách nhiệm tổ chức thi hành luật của Chính phủ. Nhưng hành vi đó không xuất phát từ một quy định uỷ quyền cụ thể của cơ quan lập pháp đối với Chính phủ. Càng không thể coi là “nợ” đối với các nghị định được ban hành theo thẩm quyền vốn dĩ được luật giao cho Chính phủ với tính chất là cơ quan hành chính nhà nước cao nhất. Các nghị định loại này thường có nội dung liên quan đến thực hiện các nhiệm vụ, quyền hạn của Chính phủ như: quyết định các chính sách cụ thể để phát huy tiềm năng của các thành phần kinh tế, thúc đẩy sự hình thành, phát triển và từng bước hoàn thiện các loại thị trường theo định hướng xã hội chủ nghĩa, chính sách cụ thể, các biện pháp về tài chính, tiền tệ, tiền lương, giá cả, chính sách cụ thể khuyến khích doanh nghiệp thuộc mọi thành phần kinh tế tham gia hoạt động kinh tế đối ngoại…; chính sách cụ thể về khoa học và công nghệ; chính sách cụ thể về bảo vệ, cải thiện và giữ gìn môi trường; quy định nhiệm vụ,. quyền hạn, tổ chức bộ máy của Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc Chính phủ…[4]. Mặc dù không dễ dàng, song cũng có thể khái quát nội dung của nhóm nghị định này thay vì  phương pháp liệt kê về từng vấn đề.

Ngoài ra, cũng cần nói thêm rằng, việc hoàn thiện các quy định về phân nhóm nghị định còn có tác dụng đi đến quan niệm thống nhất về việc coi một nghị định là “có đầu” hay ngược lại (tức là ban hành về vấn đề khi chưa có luật, pháp lệnh). Những nghị định được ban hành để thực hiện thẩm quyền luật định của Chính phủ và chỉ căn cứ vào Luật Tổ chức Chính phủ thì không phải lúc nào cũng xem là nghị định “độc lập” và phải tuân thủ thủ tục đặc biệt khi xây dựng.

-------------

*  TS. Văn phòng Chính phủ  
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Xác định phạm vi điều chỉnh và nội dung
chủ yếu cần quy định trong luật thủ tục hành chính
Hoàng Văn Tú *

Trong những năm qua, để phát triển đất nước trong giai đoạn hội nhập kinh tế quốc tế, Đảng và Nhà nước ta đã xác định việc nhanh chóng đổi mới, kiện toàn tổ chức và hoạt động của các cơ quan nhà nước nhằm nâng cao tính hiệu lực và hiệu quả là một trong những nhiệm vụ hàng đầu; trong đó, cải cách hành chính nhà nước được xác định là một hoạt động mang tính cấp thiết và quyết định. 
Với tinh thần đó, Chương trình tổng thể cải cách hành chính nhà nước giai đoạn 2001-2010 đã xác định bốn nội dung chủ yếu bao gồm: cải cách thể chế hành chính; cải cách bộ máy hành chính; đổi mới, nâng cao chất lượng đội ngũ cán bộ và cải cách tài chính công. Trong đó, cải cách thủ tục hành chính được xác định là một trong những nhiệm vụ trọng tâm, là khâu đột phá của cải cách thể chế hành chính nhà nước và cũng là động lực, tiền đề cho việc tiến hành cả bốn nội dung cơ bản của cải cách hành chính nhà nước
. 

Việc xây dựng dự án Luật Thủ tục hành chính là một đòi hỏi khách quan nhằm tạo cơ sở pháp lý vững chắc và có hiệu lực cao cho quá trình cải cách thể chế hành chính và cải cách thủ tục hành chính. Ngày 29/11/2006, Quốc hội đã chính thức đưa Dự án Luật Thủ tục hành chính vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2007; ngày 25/01/2007, Thủ tướng Chính phủ đã ký Quyết định số 115/QĐ - TTg để thành lập Ban soạn thảo Dự án Luật Thủ tục hành chính và ngày 11/10/2007 vừa qua, Dự thảo này cũng đã được công bố để xin ý kiến đóng góp của các tầng lớp nhân dân. Đây là quá trình mang tính tiền đề, cần thiết nhằm chuẩn bị một bước trước khi trình Quốc hội cho ý kiến và quyết định.
Tham gia góp ý kiến xây dựng Dự án Luật thủ tục hành chính, chúng tôi xin đề cập  hai vấn đề cơ bản của Dự thảo Luật Thủ tục hành chính là xác định phạm vi điều chỉnh và các nội dung chủ yếu cần quy định trong Luật Thủ tục hành chính.
I. Phạm vi điều chỉnh
Phạm vi điều chỉnh của dự án luật chính là việc khoanh vùng và xác định một cách cụ thể các nội dung sẽ được quy định trong luật. Nói cách khác, phạm vi điều chỉnh của dự án luật phải trả lời được câu hỏi: Dự án luật sẽ điều chỉnh về vấn đề gì và điều chỉnh đến đâu? Chính vì vậy, sau khi xác định sự cần thiết của việc ban hành một dự án luật và trước khi bắt tay vào quá trình xây dựng và soạn thảo các nội dung của dự án luật thì việc xác định phạm vi điều chỉnh là công việc quan trọng, mang tính chất quyết định.
Phạm vi điều chỉnh của dự án Luật Thủ tục hành chính cũng không ngoại lệ. Tuy nhiên, như chúng ta đã biết, để xác định được cụ thể phạm vi điều chỉnh của một dự án luật thì còn phụ thuộc vào rất nhiều yếu tố khác nhau như: quan điểm của nhà soạn thảo; tính đồng bộ và sự đan xen của các văn bản pháp luật trong hệ thống pháp luật; mối quan hệ giữa nội dung cần điều chỉnh với các nội dung khác có liên quan; trình độ lập pháp v.v.. Nhưng dù thế nào đi nữa, để xác định được cái cần điều chỉnh thì chúng ta phải hiểu được bản chất của vấn đề đó. 
1, Khái niệm thủ tục hành chính
Theo Từ điển tiếng Việt, "thủ tục" được hiểu là những việc cụ thể phải làm theo một trật tự quy định, để tiến hành một công việc có tính chính thức
. Khác với sự thống nhất trong cách hiểu về khái niệm "thủ tục", khái niệm "hành chính" được hiểu theo nhiều nghĩa. 
Theo Từ điển tiếng Việt, hành chính được hiểu là thuật ngữ thuộc phạm vi chỉ đạo, quản lý việc chấp hành luật pháp, chính sách của Nhà nước; thuộc về những công việc sự vụ như văn thư, tổ chức, kế toán v.v..; có tính chất giấy tờ, mệnh lệnh, khác với giáo dục, thuyết phục
.

Còn theo các quan niệm khác, thì hành chính là một lĩnh vực hoạt động gắn với việc tổ chức, quản lý và điều hành các công việc trên cơ sở những quy tắc có tính bắt buộc do Nhà nước hoặc các chủ thể khác quy định hoặc thừa nhận
; hành chính có nghĩa là quản lý, là sử dụng quyền lực nhà nước thực hiện sự quản lý đối với các lĩnh vực của đời sống xã hội. Hành chính là sự tổ chức, điều hành toàn bộ công việc hàng ngày của hệ thống hành pháp nhà nước trên tất cả các lĩnh vực. Đó là sự thực thi pháp luật bằng các văn bản pháp quy, các thiết chế, các quy trình và thủ tục hành chính một cách khoa học, hợp lý và có hiệu quả; là sự quản lý cụ thể mọi nguồn tài lực to lớn thể hiện qua nguồn ngân sách nhà nước để phục vụ lợi ích chung của toàn xã hội; là một hệ thống quản lý bảo đảm cho xã hội phát triển có kỷ cương, có nề nếp, bảo đảm cho quyền và nghĩa vụ của công dân được thực hiện theo Hiến pháp và pháp luật
.
Tuy tồn tại nhiều cách hiểu khác nhau như trên, nhưng trong giới khoa học pháp lý hành chính và trong hoạt động của các cơ quan nhà nước, cũng như trong các văn bản quy phạm pháp luật của hệ thống pháp luật Việt Nam thì thuật ngữ hành chính đang được hiểu theo nghĩa hẹp, tức là để chỉ hoạt động của một loại cơ quan trong bộ máy nhà nước, có chức năng chấp hành và điều hành. Đó là cơ quan hành pháp (hay cơ quan hành chính nhà nước) chứ không phải cơ quan lập pháp và tư pháp. Chính vì vậy, thủ tục hành chính được phát sinh trong việc giải quyết các công việc của Nhà nước và các kiến nghị, yêu cầu thích đáng của công dân hoặc tổ chức nhằm thi hành nghĩa vụ hành chính, bảo đảm công vụ nhà nước và phục vụ nhân dân. Nó gắn liền và luôn thể hiện tính mệnh lệnh, bắt buộc, đơn phương và được thực hiện bằng quyền lực nhà nước.
Từ đó, có thể hiểu thủ tục hành chính là những công việc cụ thể phát sinh trong quá trình giải quyết các công việc của Nhà nước và các kiến nghị, yêu cầu thích đáng của tổ chức, cá nhân nhằm thi hành nghĩa vụ hành chính, bảo đảm công vụ nhà nước và phục vụ nhân dân và theo quy định của pháp luật các công việc đó phải được thực hiện theo một trật tự, trình tự nhất định.
2, Nội dung, phân loại thủ tục hành chính
Nội dung của thủ tục hành chính là quyền, nghĩa vụ của chủ thể phát sinh trong quá trình thực hiện thủ tục hành chính. Quyền, nghĩa vụ này gắn liền với việc thực thi và chấp hành các quy định của pháp luật về trình tự, thủ tục luật định khi tiến hành một quan hệ thủ tục hành chính cụ thể. Chính vì vậy, tương ứng với từng quan hệ hành chính thì có thủ tục hành chính khác nhau và kéo theo là sự khác nhau về quyền, nghĩa vụ của các chủ thể. 
Có nhiều cách thức phân loại thủ tục hành chính, tuỳ thuộc vào căn cứ phân loại. Nếu căn cứ vào tính chất của quan hệ hành chính làm phát sinh thủ tục hành chính, có thể chia thủ tục hành chính theo từng lĩnh vực, hoạt động chuyên ngành như thủ tục hành chính trong lĩnh vực xây dựng, giáo dục, văn hoá,… 

Nếu căn cứ vào tính chất của chủ thể tham gia quan hệ hành chính nhà nước, có thể chia thủ tục hành chính thành ba nhóm sau đây:

- Thủ tục hành chính trong quan hệ hành chính giữa cơ quan hành chính nhà nước với nhau hoặc với chủ thể được Nhà nước trao quyền để thực hiện quyền lực nhà nước. Ví dụ, thủ tục Bộ Lao động - Thương binh và Xã hội trình xin ý kiến Chỉnh phủ về việc tăng lương tối thiểu;

- Thủ tục hành chính trong quan hệ hành chính để giải quyết công việc nội bộ trong cơ quan hành chính nhà nước. Ví dụ, thủ tục bổ nhiệm, điều động, tăng lương, buộc thôi việc; 

- Thủ tục hành chính trong quan hệ hành chính giữa cơ quan nhà nước hoặc chủ thể được Nhà nước trao quyền với tổ chức, cá nhân. Ví dụ: Thủ tục cấp Giấy chứng nhận quyền sử dụng đất và quyền sở hữu nhà; thủ tục công chứng hợp đồng.
Như vậy, dưới góc độ pháp luật thì quan hệ phát sinh trong quá trình thực hiện thủ tục hành chính là quan hệ pháp luật, được điều chỉnh bởi các quy phạm pháp luật về thủ tục hành chính và trong quá trình đó làm phát sinh các quyền, nghĩa vụ của các chủ thể có liên quan. Nói cách khác, để điều chỉnh được các quan hệ này, chúng ta phải có các quy phạm pháp luật. Trên cơ sở khái niệm, nội dung và phân loại thủ tục hành chính như trên, chúng ta cần phải có các quy phạm pháp luật về thủ tục hành chính quy định về những nội dung sau đây:

- Quy định việc ban hành, sửa đổi, bổ sung, bãi bỏ, huỷ bỏ thủ tục hành chính (về thẩm quyền, trình tự, thủ tục); 

- Quy định việc thực hiện các thủ tục hành chính (về trách nhiệm, quyền, nghĩa vụ của cá nhân, tổ chức trong việc tổ chức thực hiện và áp dụng các quy phạm pháp luật về thủ tục hành chính);

- Quy định về giải quyết tranh chấp và xử lý vi phạm về thủ tục hành chính. 
Tuy nhiên, nếu đặt các nội dung trên vào trong hệ thống văn bản quy phạm pháp luật nước ta thì có thể nhận thấy một phần các nội dung trên đã được các văn bản quy phạm pháp luật quy định. Ví dụ, trong các luật chuyên ngành như Luật Doanh nghiệp, Luật Công ty, Bộ luật Hàng hải, Bộ luật Hàng không, Luật Khiếu nại, tố cáo, v.v.. đã có những điều khoản quy định về chủ thể ban hành, việc tổ chức thực hiện cũng như quyền và nghĩa vụ của các chủ thể khi thực hiện thủ tục hành chính trong một quan hệ cụ thể. 
Vậy, Luật Thủ tục hành chính sẽ dự định điều chỉnh các nội dung trên như thế nào? Về lý thuyết, có thể xây dựng Luật Thủ tục hành chính theo hai cách thức sau:

Cách thứ nhất, sử dụng phương pháp tập hợp và pháp điển hoá để thu hút, tập trung các quy phạm pháp luật hiện hành quy định về thủ tục hành chính vào trong nội dung của Luật Thủ tục hành chính. Ưu điểm của cách làm này là không thể phủ nhận. Nếu làm được, chúng ta sẽ có một Bộ luật Thủ tục hành chính với phạm vi điều chỉnh rộng, nội dung đồ sộ, chứa đựng các thủ tục hành chính trên tất cả các lĩnh vực; tạo được sự thống nhất, đồng bộ trong ban hành, tổ chức thực hiện và thực hiện thủ tục hành chính; thuận tiện cho việc tra cứu và áp dụng pháp luật. Tuy nhiên, để làm được điều này không phải dễ dàng gì, vì khối lượng quy phạm hiện hành là rất lớn, lại nằm rải rác ở các văn bản khác nhau, mỗi văn bản lại có tính chất, đặc thù riêng tương ứng với từng lĩnh vực. Hơn nữa, cùng với sự phát triển của xã hội và tốc độ làm luật như hiện nay thì tính đồng bộ và ổn định của Luật là khó bảo đảm.
Cách thứ hai, xây dựng Luật Thủ tục hành chính theo hướng luật khung. Tức là, thu hẹp phạm vi điều chỉnh của Luật lại với những nội dung cơ bản nhất, chung nhất mang tính nguyên tắc, định hướng trong việc ban hành, sửa đổi, bổ sung, bãi bỏ, huỷ bỏ thủ tục hành chính; việc tổ chức thực hiện, áp dụng thủ tục hành chính; trách nhiệm, quyền và nghĩa vụ cơ bản của các chủ thể có liên quan. Còn các quy định thủ tục hành chính cụ thể trong từng quan hệ hành chính và việc giải quyết tranh chấp, xử lý vi phạm sẽ được pháp luật chuyên ngành quy định. Theo hướng này, sẽ thuận lợi hơn trong quá trình xây dựng luật, tránh được sự chồng chéo, trùng lắp nhưng vẫn xây dựng được "khuôn khổ pháp lý" chung nhất đảm bảo sự thống nhất, đồng bộ trong xây dựng và thực hiện thủ tục hành chính.
Từ phân tích trên cho thấy, xây dựng Luật Thủ tục hành chính theo cách thứ hai là phương án phù hợp với thực tế hiện nay nhất. 
II. Nội dung chủ yếu cần quy định 
Việc xác định được phạm vi điều chỉnh của Dự án Luật như trên mang tính quyết định đối với các nội dung chính sẽ được quy định trong Dự án Luật Thủ tục hành chính. Tuy nhiên, nếu nội dung Luật lại chỉ bao gồm các nguyên tắc chung trong quá trình quy định và thực hiện thủ tục hành chính thì chưa thể hiện được sự cần thiết ban hành luật. Bởi lẽ, xét cho đến cùng thì quá trình quy định và thực hiện thủ tục hành chính trên thực tế hiện nay vẫn đang chịu sự điều chỉnh của các quy định pháp luật. Ví dụ, Uỷ ban nhân dân tỉnh muốn ban hành một thủ tục hành chính thì đương nhiên phải tuân thủ các quy định của Luật tổ chức Hội đồng nhân dân, Uỷ ban nhân dân; Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật của Hội đồng nhân dân, Uỷ ban nhân dân. Có chăng là chưa có một văn bản riêng quy định về thủ tục hành chính hoặc chúng chưa đáp ứng được yêu cầu của thực tiễn đặt ra.
Vậy, nội dung chính của Dự thảo luật sẽ phải được xây dựng theo hướng nào và với những nội dung gì? Để giải quyết được vấn đề này, chúng ta phải quay trở lại xuất phát điểm, tức là từ sự cần thiết phải ban hành Luật. Nói cách khác, chúng ta cần ban hành Luật này với mục đích gì. Mục đích đó không thể khác ngoài việc khắc  phục những tồn tại, bất cập trong quá trình quy định và thực hiện thủ tục hành chính hiện nay và hướng tới các yêu cầu, đòi hỏi của thực tiễn, theo kịp và phục vụ chính sách hội nhập kinh tế quốc tế, nâng cao năng lực và chất lượng hoạt động của các cơ quan có thẩm quyền quy định và thực hiện thủ tục hành chính.
1, Bất cập, tồn tại trong quá trình quy định và thực hiện thủ tục hành chính 
Không phải ngẫu nhiên mà người dân thường nói  “hành chính” nghĩa là “hành là chính”. Sự bất cập, tồn tại trong công tác quy định và thực hiện thủ tục hành chính ở nước ta là điều không phải bàn cãi. Cụ thể:

- Thủ tục hành chính chưa đảm bảo được tính nhất quán, đồng bộ, vẫn còn tình trạng rườm rà, chồng chéo, mâu thuẫn, không hợp lý, được ban hành bởi nhiều cấp, nhiều cơ quan, dưới nhiều hình thức văn bản. Điều này đã gây ra không ít trở ngại cho công việc của các cơ quan Nhà nước và nhân dân, tạo kẽ hở cho các tệ cửa quyền, sách nhiễu và tham nhũng; đặt biệt, các thủ tục hành chính liên quan lĩnh vực quản lý nhà đất, xây dựng (cấp quyền sở hữu nhà, cho thuê nhà, mua bán nhà, cấp phép xây mới, sửa chữa nhà, cấp quyền sử dụng, chuyển mục đích sử dụng đất...); về đầu tư nước ngoài; về trước bạ; đăng ký kinh doanh,... đang còn những bất hợp lý gây rất nhiều khó khăn, phiền hà cho nhân dân. Các tổ chức và công dân khi có yêu cầu phải đi lại nhiều lần, qua nhiều cửa, phải mất nhiều thời gian mới giải quyết xong thủ tục. 
- Nhiều cơ quan chức năng thiếu hướng dẫn rõ ràng, cụ thể và công khai cho nhân dân biết. Một số công chức có thái độ cửa quyền, hách dịch, sách nhiễu dân. Việc thu phí, lệ phí còn khá lộn xộn, tùy tiện, không đúng pháp luật, vừa thất thoát ngân sách, vừa nảy sinh tiêu cực nhất là trong lĩnh vực thuế. Nhiều cơ quan nhà nước chưa thật quan tâm và thiếu tích cực trong việc giải quyết các đơn thư khiếu nại, tố cáo của công dân, lẩn tránh, đùn đẩy trách nhiệm cho nhau, có vụ việc kéo dài nhiều năm chưa giải quyết.
- Trật tự, kỷ cương trong công tác quản lý nhà nước còn nhiều tồn tại. Các quyết định, chỉ thị, chủ trương của cấp trên chưa được cấp dưới thi hành nghiêm túc. Một số lĩnh vực như: quản lý đô thị, quản lý tài nguyên, rừng và khoáng sản, đất đai, cảnh quan, môi trường, trật tự công cộng, quản lý thị trường, các dịch vụ du lịch, buôn bán... nhiều lúc bị buông lỏng hoặc không thường xuyên v.v..
Tồn tại các bất cập trên là do nhiều nguyên nhân khác nhau; tuy nhiên, có thể thấy một số nguyên nhân cơ bản sau đây:

Thứ nhất, các văn bản pháp luật hiện hành còn trao thẩm quyền ban hành các thủ tục hành chính cho quá nhiều cơ quan, với nhiều hình thức văn bản và ở các cấp khác nhau. Chưa kể đến thực tế còn tồn tại một số chủ thể không có thẩm quyền cũng tự ý đặt ra các thủ tục hành chính hoặc ban hành sai thẩm quyền, hình thức văn bản. Theo Báo cáo số 38/BC-UBND của Uỷ ban nhân dân tỉnh Thừa Thiên Huế, ngày 30/4/2007 về tình hình ban hành, tổ chức thực hiện thủ tục hành chính tại tỉnh Thừa Thiên Huế, chỉ trong năm 2005 đã có 646 văn bản quy phạm pháp luật do Hội đồng nhân dân và Uỷ ban nhân dân tỉnh ban hành từ 1/7/1989-31/12/1999 đã bị bãi bỏ do hết hiệu lực, không phù hợp về nguyên tắc thủ tục hành chính hoặc chồng chéo trùng lắp, rườm rà gây khó khăn cho nhân dân. Năm 2006, xem xét đối chiếu xử lý 504 văn bản do Hội đồng nhân dân và Uỷ ban nhân dân ban hành từ năm 2000- 2004, Uỷ ban nhân dân các huyện và Uỷ ban nhân dân thành phố Huế đã tiến hành rà soát gần 17.000 văn bản các loại và ở các xã, phường, thị trấn cũng đã tiến hành rà soát văn bản quy phạm pháp luật do địa phương ban hành từ năm 2001-2003, kịp thời khắc phục, đính chính các văn bản sai về nội dung và thể thức;

Thứ hai, việc ban hành, sửa đổi, bổ sung hoặc bãi bỏ, huỷ bỏ các thủ tục hành chính cũng chưa được quy định đồng bộ; việc quy định thủ tục hành chính mới thường xuất phát từ nhu cầu quản lý và tạo điều kiện thuận lợi cho công tác quản lý của cơ quan công quyền mà chưa thật sự đứng trên góc độ người dân - người bị quản lý; 

Thứ ba, nội dung của các thủ tục hành chính chưa được quy định một cách rõ ràng, cụ thể; đặc biệt trong việc quy định thời gian hoàn tất thủ tục và trách nhiệm pháp lý của các chủ thể; 

Thứ tư, còn thiếu các biện pháp bảo đảm tính công khai, minh bạch trong việc quy định và thực hiện thủ tục hành chính; thiếu cơ chế phối hợp, điều hoà giữa các cơ quan hành chính nhà nước và cơ chế kiểm soát trong việc ban hành, sửa đổi thủ tục hành chính;

Thứ năm, công tác tuyên truyền, phổ biến pháp luật liên quan đến thủ tục hành chính chưa thật sự được coi trọng, đặc biệt trong việc giáo dục đạo đức, ý thức của công chức liên quan đến thủ tục hành chính chưa được quan tâm đúng mức.
2, Nội dung cơ bản cần quy định trong Dự thảo Luật Thủ tục hành chính
Từ những nguyên nhân căn bản trên đây và để khắc phục được những tồn tại, bất cập, nội dung của Dự thảo Luật Thủ tục hành chính cần quy định một số nội dung cơ bản sau đây:

Thứ nhất, Dự thảo Luật cần quy định một cách cụ thể các chủ thể có thẩm quyền ban hành thủ tục hành chính theo hướng giảm thiểu đến hợp lý số lượng chủ thể và thực hiện nguyên tắc phân quyền tập trung. Theo đó, cần phải xác định các chủ thể ở trung ương có thẩm quyền chỉ bao gồm: Quốc hội, Uỷ ban Thường vụ Quốc hội, Chánh án Toà án nhân dân tối cáo, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ. Các chủ thể ở địa phương có thẩm quyền bao gồm: Hội đồng nhân dân, Uỷ ban nhân dân tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương nhưng các thủ tục đó phải trong phạm vi của tỉnh và giải quyết các vấn đề thuộc nhiệm vụ, quyền hạn của tỉnh theo quy định của pháp luật. Cần quán triệt chủ trương không trao quyền cho các cơ quan trực thuộc Bộ hoặc cấp Vụ, Cục hoặc các Sở, ban ngành;

Thứ hai, Dự thảo cần quy định một cách chung nhất quy trình ban hành, sửa đổi, bổ sung, huỷ bỏ, bãi bỏ thủ tục hành chính với trình tự, thủ tục và thời hạn cho từng công việc cụ thể như lập báo cáo đánh giá tác động của thủ tục, làm rõ chi phí, nguồn nhân lực và thời gian cần thiết để thực hiện, đồng thời đánh giá tác động cũng như giải trình mục đích, lý do của mỗi thủ tục v.v.. Nếu có thể, từ quá trình tổng kết thực tiễn, căn cứ vào tính chất của các thủ tục hành chính để chia thủ tục hành chính thành các nhóm thủ tục và quy định thời gian cho từng nhóm đó. Đặc biệt, trong quy trình xây dựng thủ tục hành chính cần phải có bước xin ý kiến nhân dân. Điều này sẽ bảo đảm tính khả thi, thống nhất, đồng bộ của thủ tục hành chính; các thủ tục hành chính được xây dựng trên cơ sở lợi ích và vị trí của người dân;

Thứ ba, Dự thảo cần có các quy định về cơ chế quản lý và kiểm soát đối với việc quy định và thực hiện thủ tục hành chính. Cụ thể, Chính phủ cần phải thiết lập một cơ quan quản lý chuyên ngành về thủ tục hành chính. Về vị trí, cơ quan này thuộc Chính phủ hoặc Thủ tướng Chính phủ
. Về chức năng, nhiệm vụ, cơ quan này có trách nhiệm giúp Chính phủ quản lý chuyên ngành về thủ tục hành chính từ khâu ban hành, sửa đổi, bổ sung, huỷ bỏ, bãi bỏ, thực hiện cũng như  xử lý các tranh chấp, vi phạm về thủ tục hành chính để từ đó, lập báo cáo hàng năm về thực trạng quy định và thực hiện thủ tục hành chính; đưa ra các kiến nghị ban hành, sửa đổi, bổ sung, huỷ bỏ, bãi bỏ hoặc đề nghị các chủ thể có thẩm quyền giải quyết các công việc liên quan đến thủ tục hành chính thuộc phạm vi nhiệm vụ, quyền hạn của các chủ thể đó;

Thứ tư, Dự thảo cần quy định việc thành lập cơ sở dữ liệu quốc gia về thủ tục hành chính. Cơ sở dữ liệu này được xây dựng với nội dung là sự tổng hợp hoá tất cả các thủ tục hành chính, được chia thành các nhóm thủ tục, cơ quan ban hành... Cơ sở dữ liệu này cần phải được phổ biến rộng rãi đến các chủ thể có liên quan và người dân dưới các hình thức khác nhau;

Thứ năm, Dự thảo cần có một chương quy định cụ thể về trách nhiệm của các chủ thể trong quy định, thực hiện, xử lý các tranh chấp, vi phạm về thủ tục hành chính. Theo đó, cần phải quy định trách nhiệm chung của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, Cơ quan chuyên trách về thủ tục hành chính, các chủ thể có thẩm quyền ban hành, các chủ thể thực hiện thủ tục hành chính và đặc biệt cần quy định trách nhiệm giữa các cơ quan nhà nước trong công tác phối hợp thực hiện thủ tục hành  chính. 
Thứ sáu, Dự thảo cần có một chương quy định về hiện đại hoá thủ tục hành chính. Nội dung này là hết sức cần thiết, phù hợp với lộ trình xây dựng Chính phủ điện tử; hạn chế sự lộng quyền, phiền phức không cần thiết; bảo đảm tiết kiệm chi phí, thời gian, tiền bạc của Nhà nước và người dân. Trong nội dung này, Dự thảo nên quy định việc hiện đại hoá thủ tục hành chính là trách nhiệm của Nhà nước và nhân dân; xây dựng lộ trình cụ thể; nguồn kinh phí để thực hiện hiện đại hoá thủ tục hành chính; liệt kê các thủ tục hành chính mà người dân có thể lựa chọn cách thức thực hiện theo phương thức truyền thống hoặc điện tử; trình tự, thủ tục để thực hiện theo phương thức điện tử; giá trị pháp lý, trách nhiệm của cơ quan hành chính nhà nước, cán bộ, công chức trong cơ quan hành chính nhà nước trong việc thực hiện thủ tục hành chính điện tử; 

Thứ bảy, Dự thảo cũng cần quy định nội dung về việc công khai, minh bạch trong quy định và thực hiện thủ tục hành chính. Nội dung này cần phải được thể hiện từ khâu quy định thủ tục hành chính đến việc thực hiện thủ tục hành chính. Việc công khai, minh bạch cần phải quy định về công khai nội dung thủ tục hành chính, cách thức công khai, minh bạch (niêm yết tại nơi thực hiện thủ tục hành chính, qua các phương tiện truyền thông thông tin đại chúng...), trách nhiệm của các chủ thể trong việc thực hiện công khai minh bạch.
Vẫn biết thủ tục hành chính là vô cùng phức tạp và đa dạng bởi phạm vi và tính chất của nó. Thủ tục hành chính được đặt ra với hầu hết các ngành, lĩnh vực của đời sống xã hội. Trong thủ tục hành chính lại thể hiện mối quan hệ giữa Nhà nước và nhân dân, liên quan trực tiếp tới quyền, lợi ích của nhân dân. Tuy nhiên, dưới cả góc độ quản lý nhà nước và góc độ lợi ích xã hội thì không thể không có thủ tục hành chính. Dưới góc độ quản lý nhà nước, thủ tục hành chính là công cụ đắc lực và hiệu quả để Nhà nước thực thi hoạt động quản lý nhà nước. Thông qua việc các chủ thể trong thủ tục hành chính thực hiện các nghĩa vụ của mình, Nhà nước có được các thông tin, tài liệu cần thiết làm cơ sở cho hoạt động quản lý nhà nước. Nhưng dưới góc độ xã hội thì chính việc Nhà nước đặt ra thủ tục hành chính lại làm phát sinh ra các quyền và nghĩa vụ của người dân khi tham gia quan hệ hành chính. Trên thực tế thì nghĩa vụ là chủ yếu và khi thực hiện các nghĩa vụ này, người dân sẽ phải mất thời gian, công sức và tiền bạc. Nếu không thực hiện tốt sẽ ảnh hưởng tới quyền, lợi  ích hợp pháp của người dân. Tuy nhiên, nếu thông qua việc thực hiện thủ tục hành chính thì các quyền, nghĩa vụ của người dân sẽ được thực hiện theo một trật tự luật định. Điều này sẽ là cách thức tốt để quyền, lợi ích hợp pháp của người dân được thực hiện nhanh hơn; bảo đảm tính công bằng, thống nhất và đồng bộ trong việc bảo vệ quyền, lợi ích hợp pháp của người dân trong toàn xã hội khi tham gia cùng một thủ tục hành chính; qua đó quyền và lợi ích hợp pháp của người dân sẽ được bảo vệ trước Nhà nước và các chủ thể khác. Vậy, làm thế nào để kết hợp hài hoà giữa lợi ích Nhà nước và quyền, lợi ích hợp pháp của người dân là một yêu cầu mà Dự án Luật Thủ tục hành chính cần phải đáp ứng.
ĐẨY MẠNH CÔNG TÁC SOẠN THẢO VÀ BAN HÀNH VĂN BẢN QUY ĐỊNH CHI TIẾT, HƯỚNG DẪN THI HÀNH LUẬT, PHÁP LỆNH

                                                                              

           Kiều Đình Thụ *

1. Là cơ quan chấp hành của Quốc hội, cơ quan hành chính nhà nước cao nhất, Chính phủ rất coi trọng công tác xây dựng pháp luật (trong đó có hoạt động ban hành văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh), coi đó là trọng tâm trong hoạch định chính sách vĩ mô, tạo khuôn khổ pháp lý để xây dựng đất nước. Hoạt động xây dựng pháp luật của Chính phủ góp phần đáp ứng yêu cầu của công cuộc đổi mới đất nước, hội nhập kinh tế quốc tế và xây dựng nhà nước pháp quyền Việt Nam xã hội chủ nghĩa. Cụ thể là: (i) từng bước xác lập và hình thành đồng bộ thể chế kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa, thúc đẩy đầu tư, kinh doanh, duy trì tốc độ tăng trưởng cao và bền vững của nền kinh tế; (ii) cải cách mạnh mẽ hệ thống pháp luật trước yêu cầu chủ động hội nhập sâu rộng với khu vực và thế giới, đặc biệt khi Việt Nam đã trở thành thành viên của WTO; (iii) cải cách một bước thể chế hành chính nhằm hoàn thiện và nâng cao hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà nước, bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của công dân, nâng cao đời sống vật chất và tinh thần của nhân dân.
Chúng ta đều biết, một chức năng cơ bản của cơ quan hành pháp là tổ chức thi hành luật, đưa các quy định của luật vào cuộc sống, trong đó có việc ban hành các văn bản quy phạm pháp luật theo thẩm quyền để hiện thực hoá các quy định của luật, pháp lệnh do Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội ban hành. Văn bản quy phạm pháp luật của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, các Bộ trưởng là sự tiếp tục thể chế hoá đường lối, chính sách của Đảng. Quá trình hoạch định chính sách quốc gia không chỉ dừng lại ở ban hành luật, pháp lệnh mà phải cụ thể hoá, đưa các đạo luật vào cuộc sống thông qua công tác lập quy của Chính phủ.    
Quốc hội khoá XI đã ban hành nhiều đạo luật, trong đó có những đạo luật điều chỉnh các vấn đề quan trọng về phát triển kinh tế - xã hội và hội nhập kinh tế quốc tế như: Luật Doanh nghiệp, Luật Đầu tư, Luật Sở hữu trí tuệ, Luật Thương mại, Luật Phòng, chống tham nhũng, Luật Thực hành tiết kiệm, chống lãng phí, Luật Luật sư, Luật Kinh doanh bất động sản, Luật Công nghệ thông tin, Luật Chứng khoán, Bộ luật Hàng hải, Luật Ký kết gia nhập và thực hiện điều ước quốc tế, v.v.. Tuy nhiên, do nhiều nguyên nhân, các đạo luật, pháp lệnh của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội chưa điều chỉnh hết hoặc không điều chỉnh cụ thể các quan hệ xã hội mới hình thành, đòi hỏi Chính phủ phải tiếp tục quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành. Do đó, hoạt động xây dựng văn bản quy phạm pháp luật của Chính phủ là yêu cầu cấp thiết và là công tác trọng tâm trong chỉ đạo, điều hành của Chính phủ. Chỉ tính riêng năm 2006, Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ đã ban hành 4.706 văn bản (trong đó có 37 Nghị quyết, 161 Nghị định, 38 Chỉ thị, 290 Quyết định và hàng chục ngàn các văn bản quy phạm pháp luật do các bộ, cơ quan ngang bộ ban hành nhằm cụ thể hoá và hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh)
.

Để thực hiện tốt hơn nhiệm vụ trên đây, Chính phủ đã nhiều lần tiến hành kiểm điểm, thảo luận chuyên đề, đề ra yêu cầu đổi mới hoạt động xây dựng, ban hành văn bản quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành, chỉ đạo chặt chẽ nhằm bảo đảm thực hiện đúng chương trình công tác và chất lượng văn bản, khắc phục nhanh tình trạng "nợ đọng" các văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành. Thủ tướng Chính phủ đã ban hành 02 Chỉ thị (Chỉ thị số 14/2006/CT-TTg ngày 10/4/2006; Chỉ thị số 31/2006/CT-TTg ngày 25/8/2006), 02 quyết định (Quyết định số 03/2007/QĐ-TTg ngày 10/01/2007; Quyết định số 05/2007/QĐ-TTg ngày 10/01/2007), trong đó nêu ra những biện pháp chỉ đạo kiên quyết để đẩy nhanh tiến độ, nâng cao chất lượng soạn thảo và ban hành các văn bản quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh. Tại nhiều diễn đàn, các đồng chí lãnh đạo Chính phủ đã đưa ra các quyết sách giải quyết những vướng mắc, khó khăn cụ thể trong triển khai xây dựng văn bản hướng dẫn, nhất là các văn bản về quản lý đầu tư xây dựng, hướng dẫn thi hành Luật Doanh nghiệp, Luật Đầu tư, Luật Đấu thầu, hướng dẫn các luật phục vụ cho việc gia nhập WTO... Các đồng chí Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ, cơ quan thuộc Chính phủ cũng trực tiếp chỉ đạo rà soát các danh mục đề án, sắp xếp lại các đề án theo thứ tự ưu tiên ban hành văn bản để đề xuất bổ sung, điều chỉnh vào chương trình công tác của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ; đề cao trách nhiệm của cán bộ, công chức và các đơn vị tham gia soạn thảo; cải tiến cách thức soạn thảo, thẩm định, thẩm tra... nhằm đẩy nhanh tiến độ, nâng cao chất lượng công tác này.  

2. Bên cạnh những nỗ lực và kết quả đã đạt được, công tác xây dựng văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, các Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ cũng còn những hạn chế, bất cập. Tính đến thời điểm các đạo luật, pháp lệnh do Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội khoá XI ban hành đã có hiệu lực pháp luật, vẫn còn gần 20% số văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành chưa được ban hành. Năm 2007, công tác xây dựng văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh của Chính phủ đạt được tiến bộ rõ rệt, số văn bản "nợ đọng" đã giảm cơ bản, nhưng tính đến ngày 30/11/2007 còn nợ 41 văn bản, tương ứng 9% số văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh cần ban hành. Tình hình này dẫn đến những hạn chế nhất định đối với hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà nước và các mặt của đời sống xã hội.
3. Nguyên nhân của những tồn tại trong công tác ban hành văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh của Quốc hội và Uỷ ban thường vụ Quốc hội là:

Thứ nhất, quy trình xây dựng, ban hành văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành đã bộc lộ những bất hợp lý, chưa thật khoa học, làm kéo dài thời gian xây dựng, ban hành nhưng chưa được sửa đổi kịp thời;

Thứ hai, nhiều đạo luật, pháp lệnh đã ban hành, nội dung có nhiều quy định "khung", chưa cụ thể, nhiều quy định không áp dụng được ngay, cần phải hướng dẫn, giải thích;

 Thứ ba, sự phối hợp giữa các bộ, ngành chưa thật chặt chẽ, linh hoạt, nhiều văn bản khi có ý kiến khác nhau chậm được giải quyết (như vấn đề về thẩm quyền giữa các bộn, phân công trách nhiệm thực hiện...); 

Thứ tư, lãnh đạo một số bộ, ngành chưa quan tâm đầy đủ đến công tác xây dựng, ban hành văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh, chưa tập trung chỉ đạo các đơn vị, cán bộ, công chức của bộ, ngành trong công tác soạn thảo, thậm chí có bộ, ngành còn "khoán trắng" cho các vụ, cục, đơn vị trực thuộc; 

Thứ năm, chất lượng, kỹ năng của công chức trong việc soạn thảo các văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn chưa cao, dẫn đến việc nhiều dự thảo đã trình lên Chính phủ nhưng phải tiếp tục chỉnh sửa, bổ sung, kéo dài thời gian soạn thảo.
4. Thực hiện Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020, trong nhiệm kỳ từ năm 2007 đến năm 2011, Chính phủ phải xây dựng, ban hành một số lượng rất lớn văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh. Để thực hiện tốt nhiệm vụ trọng tâm này trong thời gian tới, chúng tôi đề nghị:   

Thứ nhất, cần nhận thức việc ban hành văn bản quy phạm pháp luật để hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh của Chính phủ chỉ là giai đoạn chuyển tiếp (mang tính chất tình thế) của quá trình hoàn thiện pháp luật ở Việt Nam. Về nguyên tắc, luật, pháp lệnh phải quy định cụ thể để áp dụng trực tiếp trong cuộc sống, hạn chế đến mức thấp nhất số văn bản quy phạm pháp luật hướng dẫn thi hành. Trước mắt, khi chưa thực hiện được đầy đủ nguyên tắc trên đây, cần có cơ chế uỷ quyền lập pháp cho Chính phủ (bao gồm tập thể Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, các Bộ trưởng) ban hành văn bản quy phạm pháp luật thuộc các lĩnh vực nhạy cảm, liên quan trực tiếp đến đời sống xã hội mà chưa có điều kiện xây dựng thành luật. Chẳng hạn như các vấn đề về thủ tục hành chính đối với doanh nghiệp, quyền và nghĩa vụ của các hội nghề nghiệp v.v... hoặc việc xây dựng luật, pháp lệnh gặp nhiều khó khăn về thủ tục, quy trình do Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật chưa được bổ sung, sửa đổi (ví dụ, tập trung đầu mối xây dựng luật, xin ý kiến các bộ, ngành...) đang là "rào cản" cho tiến độ xây dựng luật, pháp lệnh hiện nay. Nhận thức đúng vấn đề này sẽ tạo chuyển biến mới, tích cực cho quá trình ban hành và thực thi pháp luật.
Thứ hai, khẩn trương rà soát, sửa đổi, bổ sung những quy định bất hợp lý trong quy trình xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật (Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật và những văn bản quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành), theo hướng giảm bớt các bước, các giai đoạn không cần thiết; đồng thời phân loại rõ các hình thức văn bản và thẩm quyền tương ứng (văn bản quy phạm pháp luật nào thuộc thẩm quyền ban hành của Chính phủ, của Thủ tướng Chính phủ, của Bộ trưởng; loại nào thuộc thẩm quyển của Hội đồng nhân dân, Uỷ ban nhân dân) để khi xây dựng luật, pháp lệnh, trong trường hợp phải hướng dẫn thi hành, thì có thể giao ngay trong luật, pháp lệnh đó trách nhiệm cho các cơ quan, người có thẩm quyền quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành. 
Thứ ba, cần đề cao trách nhiệm của người đứng đầu bộ, ngành trong công tác xây dựng, ban hành văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh. Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ, cơ quan thuộc Chính phủ cần trực tiếp chỉ đạo công tác soạn thảo văn bản và chịu trách nhiệm trước Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ về chất lượng và thời gian trình hoặc ban hành các văn bản theo thẩm quyền; chủ động phối hợp với các cơ quan liên quan giải quyết những vấn đề còn có ý kiến khác nhau trong nội dung của dự thảo văn bản (đôi khi là những vấn đề xung đột về thẩm quyền giữa các bộ, ngành). Trong trường hợp không thống nhất được hoặc gặp những vấn đề lớn, phức tạp cần giải quyết trong quá trình soạn thảo văn bản thì phải kịp thời báo cáo, đề xuất hướng giải quyết với Thủ tướng Chính phủ; hàng tháng cần chỉ đạo kiểm điểm, đánh giá công tác xây dựng dự thảo văn bản, đôn đốc những cơ quan, đơn vị trực thuộc bảo đảm tiến độ dự thảo; đồng thời phải đôn đốc cả việc tham gia ý kiến đối với các dự thảo văn bản do cơ quan khác gửi đến. Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ, cơ quan thuộc Chính phủ phải xem công tác xây dựng văn bản quy phạm pháp luật là nhiệm vụ trọng tâm của bộ, ngành và đưa vào nội dung thi đua khen thưởng của các đơn vị, cá nhân do mình quản lý;. 

Thứ tư, cơ quan chủ trì và Ban soạn thảo văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh phải phối hợp chặt chẽ với các cơ quan liên quan ngay từ giai đoạn đầu của quá trình soạn thảo để xử lý các vấn đề còn có ý kiến khác nhau, đặc biệt là những vấn đề về cơ chế, chính sách; thực hiện nghiêm túc Quy chế về tổ chức và hoạt động của Ban soạn thảo do Thủ tướng Chính phủ ban hành kèm theo Quyết định số 03/2007/QĐ-TTg ngày 10/1/2007.

Thứ năm, cơ quan chủ trì, Ban soạn thảo các dự án luật, pháp lệnh trong quá trình soạn thảo phấn đấu giảm thiểu những nội dung phải quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành; những vấn đề phải có quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành cần kịp thời kiến nghị Thủ tướng Chính phủ phân công bộ, ngành có liên quan chủ trì soạn thảo văn bản, tiến hành đồng thời việc trình dự án luật, pháp lệnh với trình dự thảo văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành. Thực hiện tốt chủ trương "Ban soạn thảo dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội do Chính phủ trình Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội đồng thời là Ban soạn thảo Nghị định hướng dẫn thi hành" như quy định tại khoản 2, Điều 22 Nghị định số 161 ngày 27/12/2005 của Chính phủ. Các cơ quan có trách nhiệm cần kiên quyết trả lại dự thảo luật, pháp lệnh cho cơ quan chủ trì khi các dự án luật, pháp lệnh được trình nhưng không có dự thảo văn bản quy định chi tiết (trong trường hợp luật, pháp lệnh phải quy định chi tiết);

Thứ sáu, tăng cường công tác giám sát và nâng cao chất lượng giám sát của Quốc hội đối với hoạt động xây dựng văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh và đề ra yêu cầu khắc phục hạn chế, bất cập trong công tác này, khắc phục ngay tình trạng các kiến nghị, yêu cầu trong báo cáo giám sát không được thực hiện.
Thứ bảy, tăng cường sự phối hợp giữa các cơ quan tham mưu của Quốc hội và cơ quan tham mưu Chính phủ trong quá trình soạn thảo, trình các dự án luật, pháp lệnh để giải quyết kịp thời những vấn đề có ý kiến khác nhau trong nội dung của các dự án luật, pháp lệnh. Cơ quan đưa ra sáng kiến lập pháp phải trên cơ sở các chính sách đã được phân tích, đánh giá đầy đủ về thực tiễn và lý luận. Quốc hội đưa ra định hướng về nội dung đối với các dự án luật, pháp lệnh khi thông qua chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hàng năm nhằm nâng cao tính khả thi, tính cụ thể rõ ràng của các đạo luật, pháp lệnh. 
Thứ tám, tăng cường tiến độ và chất lượng công tác thẩm định của Bộ Tư pháp, thẩm tra của Văn phòng Chính phủ và ý kiến tham gia của các cơ quan có thẩm quyền về nội dung các dự thảo, hạn chế tính cục bộ của cơ quan chủ trì soạn thảo. Thẩm định của Bộ Tư pháp, thẩm tra của Văn phòng Chính phủ phải là những phản biện khách quan, độc lập và có giá trị khoa học và thực tiễn cao, tránh làm hình thức. Các cơ quan có liên quan của Chính phủ trong quá trình xây dựng văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh cần thực hiện nghiêm túc Quy chế thẩm định dự án, dự thảo văn bản quy phạm pháp luật mà Thủ tướng đã ký ban hành (kèm theo Quyết định số 05/2007/QĐ-TTg ngày 10/1/2007). 

Thứ chín, cần có kế hoạch bồi dưỡng, nâng cao năng lực đội ngũ cán bộ làm công tác pháp chế ở các bộ, ngành; nâng cao trình độ hoạch định chính sách, bồi dưỡng kỹ năng xây dựng văn bản quy phạm, có chế độ đãi ngộ phù hợp để thu hút được những cán bộ có năng năng lực chuyên môn tốt và yên tâm với công tác xây dựng pháp luật. Đồng thời, mở rộng và tăng cường hợp tác quốc tế để học tập kinh nghiệm tốt về soạn thảo văn bản pháp luật.
Thứ mười, đề nghị Uỷ ban thường vụ Quốc hội nghiên cứu, xem xét cho phép áp dụng việc thảo luận và thông qua sáng kiến lập pháp mà Hiến pháp, Luật tổ chức Quốc hội đã quy định. Có hướng dẫn cụ thể hoặc có cơ chế (cả thể chế và điều kiện vật chất) cụ thể nhằm phát huy tính chủ động, sáng tạo của các Đại biểu Quốc hội trong sáng kiến lập pháp. Đối với các dự án luật, pháp lệnh sửa đổi ít (một vài điều) thì không cần thực hiện theo quy trình hiện nay mà nên giao cho nhóm đại biểu Quốc hội phối hợp với Bộ chủ trì soạn thảo, xây dựng và trình Quốc hội theo một thủ tục rút gọn. Kinh nghiệm này nhiều nước trong khu vực và thế giới đã áp dụng. Nếu chúng ta chấp nhận và sớm có quy định hướng dẫn cụ thể về vấn đề này sẽ góp phần giảm thiểu số lượng các văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành, hiện đang là sức ép nặng nề với công tác của Chính phủ.
Đề ra và thực hiện những giải pháp phù hợp để đẩy mạnh hơn nữa công tác soạn thảo và ban hành văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh, chắc chắn hoạt động này sẽ đáp ứng tốt hơn yêu cầu xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam như Nghị quyết số 48/NQ-TW của Bộ Chính trị Ban Chấp hành Trung ương Đảng (khoá IX) đã đề ra.
-----------

*PGS, TS, Phó Chủ nhiệm Văn phòng Chính phủ
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I- Những quy định pháp luật về quan hệ lao động
Trong Bộ luật Lao động (BLLĐ), quan hệ lao động được quy định gồm hai loại: Quan hệ ba bên (Nhà nước, người lao động và người sử dụng lao động) và quan hệ hai bên (người lao động và người sử dụng lao động). Sau đây là những quy định cho các bên.
1, Những quy định về quyền và trách nhiệm của Nhà nước
Trách nhiệm của Nhà nước trong quan hệ lao động nói riêng, trong lao động nói chung được quy định ở ba chương: Những quy định chung; Quản lý nhà nước về lao động; Thanh tra nhà nước về lao động, xử phạt vi phạm pháp luật lao động.
Nhà nước (trong quan hệ ba bên) không đứng “bên trong” để can thiệp quá sâu vào quá trình sản xuất - kinh doanh và quá trình thỏa thuận để đi đến tổ chức và sử dụng lao động của doanh nghiệp, nhưng Nhà nước với tư cách là người đứng “bên trên” có vai trò định hướng, có trách nhiệm hỗ trợ cho quan hệ hai bên và có nhiệm vụ thanh tra, xử lý vi phạm pháp luật lao động. Bởi vậy, Điều 10 và Điều 11 BLLĐ đã quy định:

- Nhà nước thống nhất quản lý nguồn nhân lực và quản lý lao động bằng pháp luật và có chính sách để phát triển, phân bố nguồn nhân lực, phát triển đa dạng các hình thức sử dụng lao động và giới thiệu việc làm.
Nhà nước hướng dẫn người lao động và người sử dụng lao động xây dựng mối quan hệ lao động hài hòa và ổn định, cùng nhau hợp tác vì sự phát triển của doanh nghiệp.
Nhà nước khuyến khích việc quản lý lao động dân chủ, công bằng, văn minh trong doanh nghiệp…
- Quản lý Nhà nước về lao động gồm những nội dung chủ yếu sau:

* Nắm cung cầu và sự biến động cung cầu lao động làm cơ sở để quyết định chính sách quốc gia, quy hoạch, kế hoạch về nguồn nhân lực, phân bố và sử dụng lao động toàn xã hội;

* Ban hành và hướng dẫn thi hành các văn bản pháp luật lao động;

* Xây dựng và tổ chức thực hiện các chương trình quốc gia về việc làm, di dân xây dựng các vùng kinh tế mới, đưa người đi làm việc ở nước ngoài;

* Quyết định các chính sách về tiền lương, bảo hiểm xã hội, an toàn lao động, vệ sinh lao động và các chính sách khác về lao động và xã hội; về xây dựng mối quan hệ lao động trong các doanh nghiệp.
* Tổ chức và tiến hành nghiên cứu khoa học về lao động, thống kê, thông tin về lao động và thị trường lao động, về mức sống, thu nhập của người lao động;

* Thanh tra, kiểm tra việc thi hành pháp luật lao động và xử lý các vi phạm pháp luật lao động, giải quyết các tranh chấp lao động theo quy định của pháp luật;

* Mở rộng quan hệ hợp tác quốc tế (với nước ngoài và các tổ chức quốc tế) trong lĩnh vực lao động.
Như vậy trong quan hệ ba bên thì “bên Nhà nước”  có vị thế cực kỳ quan trọng, trong đó có việc xây dựng và ban hành pháp luật lao động để làm căn cứ cho việc điều hành hoạt động lao động, cho việc xác lập quan hệ hai bên và cho việc xử phạt vi phạm quan hệ lao động. Khi cần thiêt, Nhà nước phải hỗ trợ tài chính để xử lý những tình huống khó khăn, bức xúc. Ví dụ, trong giải quyết việc làm, Chính phủ sẽ hỗ trợ tài chính cho những địa phương, cho những ngành có nhiều người thiếu việc làm hoặc mất việc làm do thay đổi cơ cấu hoặc thay đổi công nghệ (Điều 17). Một ví dụ khác là trong năm nguồn quỹ bảo hiểm xã hội (được quy định tài Điều 149) thì có nguồn quỹ thứ ba do Nhà nước đóng góp và hỗ trợ thêm để bảo đảm thực hiện các chế độ bảo hiểm xã hội đối với người lao động (khi mất cân bằng quỹ nghiêm trọng, khi đổ vỡ quỹ…).

2, Những quy định về quyền và trách nhiệm của người sử dụng lao động
Quyền và trách nhiệm của người lao động được quy định ở hầu hết các chương của BLLĐ, trong đó tập trung nhất là  các chương việc làm, tiền lương, hợp đồng lao động, thỏa ước lao động tập thể, thời giờ làm việc và thời giờ nghỉ ngơi, an toàn lao động và vệ sinh lao động… Các quy định này được tóm tắt lại thành quy định chung, đó là:

- Người sử dụng lao động có quyền tuyển chọn lao động, bố trí, điều hành lao động theo nhu cầu sản xuất, kinh doanh; có quyền khen thưởng và xử lý các vi phạm  kỷ luật lao động theo quy định của pháp luật lao động;

- Người sử dụng lao động có quyền cử đại diện để thương lượng, ký kết thỏa ước lao động tập thể trong doanh nghiệp hoặc thỏa ước lao động tập thể của ngành; có trách nhiệm cộng tác với công đoàn bàn bạc các vấn đề về quan hệ lao động, cải thiện đời sống vật chất và tinh thần của người lao động.
- Người sử dụng lao động có nghĩa vụ thực hiện hợp đồng lao động, thỏa ước lao động tập thể và những thỏa thuận khác với người lao động, tôn trọng danh dự, nhân phẩm và đối xử đúng đắn với người lao động.
Hợp đồng lao động phải bao gồm bảy nội dung chủ yếu, đó là:

* Công việc mà người lao động phải làm;

* Thời giờ làm việc, thời giờ nghỉ ngơi;

* Tiền lương;

* Địa điểm làm việc;

* Thời hạn của hợp đồng;

* Điều kiện về an toàn lao động, vệ sinh lao động;

* Bảo hiểm xã hội đối với người lao động.
Còn thỏa ước lao động tập thể (văn bản thỏa thuận giữa tập thể lao động và người sử dụng lao động) gồm 2 nhóm vấn đề:

* Nhóm thứ nhất là các điều kiện lao động và sử dụng lao động;

* Nhóm thứ hai là quyền lợi và nghĩa vụ của hai bên trong quan hệ lao động.
Nhà nước luôn luôn khuyến khích những thỏa thuận bảo đảm cho người lao động có những điều kiện thuận lợi hơn so với những quy định của pháp luật lao động.
3, Những quy định về quyền và trách nhiệm của người lao động
Cũng như những quy định cho người sử dụng lao động, những quy định cho người lao động có ở hầu hết các chương của BLLĐ. Là quan hệ “tay đôi” cho nên tuyệt đại bộ phận các vấn đề quy định cho người sử dụng lao động đồng thời cũng quy định cho người lao động. Những nội dung chủ yếu của hợp đồng lao động, một bên người sử dụng lao động phải chấp hành nghiêm chỉnh; một bên người lao động phải thực hiện đầy đủ. Về thỏa ước lao động tập thể, các bên đều phải thực hiện nghĩa vụ của mình, đồng thời phải bảo đảm quyền lợi hợp pháp của bên kia. Quyền và trách nhiệm của người lao động có thể tóm lại trong bốn điểm dưới đây:

- Người lao động được trả lương trên cơ sở thỏa thuận với người sử dụng lao động nhưng không thấp hơn mức lương tối thiểu do Nhà nước quy định và theo năng suất, chất lượng, hiệu quả công việc; được bảo hộ lao động, làm việc trong những điều kiện bảo đảm về an toàn lao động, vệ sinh lao động; nghỉ theo chế độ, nghỉ hàng năm có lương và được bảo hiểm xã hội theo quy định của pháp luật. Nhà nước quy định chế độ lao động và chính sách xã hội nhằm bảo vệ lao động nữ và các loại lao động có đặc điểm riêng.
- Người lao động có quyền thành lập, gia nhập, hoạt động công đoàn theo Luật Công đoàn để bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của mình; được hưởng phúc lợi tập thể, tham gia quản lý doanh nghiệp theo nội quy của doanh nghiệp và các quy định của pháp luật.
- Người lao động có nghĩa vụ thực hiện hợp đồng lao động, thỏa ước lao động tập thể, chấp hành kỷ luật lao động, nội quy lao động và tuân theo sự điều hành hợp pháp của người sử dụng lao động.
- Người lao động có quyền đình công theo quy định của pháp luật.
Trong quan hệ lao động, người ta quan tâm đặc biệt đến quan hệ hai bên (giữa người sử dụng lao động và người lao động) đây là vấn đề được coi là trọng tâm là cốt lõi trong việc thực thi BLLĐ.
II- Những kết quả và những khuyết nhược điểm chủ yếu trong việc thực hiện các quan hệ lao động  
1, Những kết quả chủ yếu
ở tầm vĩ mô (nhà nước) đã ban hành BLLĐ (năm 1994) là một tiến bộ quan trọng khi bước vào cơ chế thị trường. Bộ luật đã được sửa đổi, bổ sung ba lần vào các năm 2002, 2006 và 2007. Từ khi Bộ luật được ban hành đến nay, đã có khoảng 200 văn bản (từ nghị định, thông tư đến quyết định và các văn bản khác) hướng dẫn thi hành Bộ luật. Trong điều kiện chuyển đổi cơ chế quản lý, chuyển đổi nền kinh tế (từ nền kinh tế kế hoạch hóa sang nền kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa) chỉ trong một thời gian ngắn đã xây dựng và ban hành một hệ thống văn bản thì đây là một cố gắng lớn.
Cơ chế ba bên đã từng bước được thực hiện. Trong các lần sửa đổi, bổ sung BLLĐ, cũng như trong việc xây dựng các đạo luật có liên quan (Luật Bảo hiểm xã hội, Luật đưa người đi làm việc ở nước ngoài…) đã có tham khảo, có sự đóng góp ý kiến của đại diện bên sử dụng lao động (Phòng Thương mại và công nghiệp Việt Nam và Liên minh Hợp tác xã Việt Nam) và đại diện của người lao động (là tổ chức công đoàn); quy định việc giải quyết tranh chấp lao động nói chung và đình công nói riêng… tất cả những quy định đó đã tạo ra "sân chơi" bình đẳng phù hợp với cơ chế thị trường. Theo đánh giá chung thì hiện nay, hầu hết các doanh nghiệp đã thực hiện việc ký kết hợp đồng lao động cá nhân, chủ yếu là hợp đồng lao động ngắn hạn dưới một năm; về thỏa ước lao động tập thể thì 96% số doanh nghiệp nhà nước đã đàm phán, ký kết; doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài khoảng 40% và doanh nghiệp tư nhân khoảng 25%. Các doanh nghiệp bước đầu đã tự chủ trong hoạt động sản xuất kinh doanh, trong tuyển dụng - sử dụng lao động, trong việc trả lương theo cơ chế thị trường.
2, Những khuyết nhược điểm chủ yếu
Luật pháp lao động nói chung và luật pháp về quan hệ lao động nói riêng đều ràng buộc cả ba bên (nhà nước, người lao động và người sử dụng lao động). BLLĐ có 198 điều, trừ các điều 1, 2, 3, 4, 196 và 197 là những điều có tính chất "tuyên ngôn", "tuyên bố", hiệu lực, điều khoản thi hành và một số điều giả định và quy định, không kèm theo chế tài; còn tuyệt đại bộ phận các điều khác - với mức độ khác nhau - đều chưa được thi hành một cách đầy đủ, nghiêm túc và triệt để.
- Đối với người sử dụng lao động: tuyệt đại bộ phận các doanh nghiệp không có chiến lược lao động - việc làm rõ nét, chỉ ký (chủ yếu) là hợp đồng lao động ngắn hạn, thường xuyên thay đổi lực lượng lao động để chỉ phải trả lương với mức thấp, giảm bớt (thậm chí trốn tránh) việc đóng bảo hiểm xã hội; thỏa ước lao động tập thể mang tính hình thức; an toàn, vệ sinh lao động chưa thật bảo đảm; kéo dài thời gian lao động là phổ biến, định mức lao động quá cao…
- Đối với người lao động:

Nhiều người không biết các quy định về luật pháp lao động kể cả quyền lợi và trách nhiệm của mình. Một bộ phận không nhỏ kỷ luật lao động kém (học nghề ở doanh nghiệp này rồi bỏ đi làm ở doanh nghiệp khác), tham gia đình công tự phát (không theo thủ tục), tay nghề thấp, chưa thực sự có tác phong lao động công nghiệp…
- Đối với nhà nước:

Mặc dù BLLĐ đã được sửa đổi, bổ sung ba lần, Chính phủ đã ban hành khoảng 200 văn bản hướng dẫn thi hành, nhưng với sự phát triển nhanh chóng của nền kinh tế thị trường, thị trường lao động đã hình thành và phát triển, biến động lao động với phạm vi rộng lớn, phức tạp… thì khung pháp lý về quan hệ lao động là chưa đầy đủ, chưa bao quát và còn nhiều khiếm khuyết. Ngay từ cuộc điều tra đánh giá tình hình thực hiện luật pháp lao động năm 2000 (sau khi Bộ luật có hiệu lực thi hành gần sáu năm) thì đã phát hiện tới 40 điều (hơn 20% số điều) cần phải sửa đổi, bổ sung; tới nay nhiều điều, khoản đã không còn phù hợp với thực tế. Một số điều khoản khác lại chưa thực hiện được (như ưu đãi giải quyết việc làm cho người dân tộc thiểu số theo khoản 2 Điều 14; chưa có thỏa ước lao động tập thể ngành theo Điều 54…). Thanh tra, kiểm tra nơi diễn ra quan hệ hai bên thực hiện được quá ít (với 25 vạn doanh nghiệp tư nhân, năm ngàn doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài, hơn hai ngàn doanh nghiệp nhà nước và hơn hai triệu hộ kinh doanh mà chỉ có 320 cán bộ thanh tra lao động và với kiểu cách thanh tra như hiện nay thì chúng ta đang hầu như bỏ trống trận địa kiểm tra, kiểm soát.
III- Thực thi nghiêm chỉnh các quy định pháp luật về quan hệ lao động  
1, Về phía nhà nước
Trước hết phải hoàn thiện từng bước các quy định pháp lý, chính sách và cơ chế điều hành thực hiện các quan hệ lao động. Mặc dù chỉ bàn về quan hệ lao động nhưng thực hiện các quan hệ lao động sẽ liên quan đến tất cả các nội dung của BLLĐ, vì vậy phải sửa đổi, bổ sung một cách cơ bản toàn diện Bộ luật trong thời gian sớm nhất. Việc sửa đổi, bổ sung phải phù hợp với thực tế hoạt động lao động tại các loại hình doanh nghiệp, đồng bộ với các luật có liên quan và thông lệ quốc tế (sau khi Việt Nam đã là thành viên WTO). Một trong những nguyên tắc sửa đổi, bổ sung là phải bảo đảm luật được áp dụng thống nhất, bình đẳng cho mọi loại hình doanh nghiệp, mọi thành phần kinh tế (không phân biệt quốc doanh hay ngoài quốc doanh) vì thị trường lao động là một, thị trường hàng hóa tiêu dùng là một và như vậy, quyền lợi của công nhân lao động phải như nhau khi có cùng nghề nghiệp, cùng cấp bậc, cùng điều kiện làm việc như nhau. Trong hàng trăm vấn đề phải sửa đổi, bổ sung, trước hết cần lưu ý tới hợp đồng lao động liên quan đến việc làm, tiếp đến là tiền lương thu nhập và an toàn vệ sinh lao động. Giải quyết tốt các vấn đề này sẽ tạo thuận lợi cho các vấn đề khác (sẽ bớt tranh chấp lao động, giảm khiếu kiện, giảm đình công…).

Trong các loại hợp đồng lao động, có hợp đồng không thời hạn, loại hợp đồng này hiện nay chủ yếu chỉ tồn tại ở các doanh nghiệp nhà nước đối với một số lao động được tuyển dụng vào cuối thời kỳ cơ chế “kế hoạch hóa tập trung"; ở các loại hình doanh nghiệp khác chỉ được thực hiện đối với một vài chức danh quản lý. Còn lại hầu hết các doanh nghiệp cho dù công việc ổn định, thường xuyên, nhưng đều có tình trạng luôn luôn "đổi mới" lực lượng lao động (chỉ sử dụng công nhân bậc 1, bậc 2, bậc 3 để trả lương thấp, tiết kiệm chi phí lao động). Để đạt được ý đồ này, các doanh nghiệp chỉ ký hợp đồng lao động ngắn hạn, mặc dù luật đã "cấm". Điều này làm cho công nhân (nhất là những người chăm chỉ làm ăn, tôn trọng pháp luật) không yên tâm, nơm nớp lo mất việc. Vì vậy có thể sửa đổi, bổ sung theo hướng phải phân loại cụ thể nghề, công việc (trong gần 2000 nghề, công việc hiện nay thì cần quy định chỉ những nghề, công việc nào mới được ký hợp đồng lao động ngắn hạn, thời vụ; còn lại bắt buộc phải ký hợp đồng lao động dài hạn hoặc không thời hạn). Đồng thời phải định ra cơ chế để xử lý các trường hợp "lười lao động" nhưng lại muốn được "biên chế suốt đời".
Về tiền lương, hàng loạt vấn đề cần được sửa đổi, bổ sung, nhưng trước hết cần tập trung nghiên cứu sửa đổi tiền lương tối thiểu. Hiện nay ở ba loại doanh nghiệp: nhà nước, tư nhân và doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài đang có ba mức lương tối thiểu khác nhau (từ năm 2006 đến nay so với mức lương tối thiểu chung thì doanh nghiệp tư nhân cao hơn chút ít không đáng kể; doanh nghiệp nhà nước cao hơn từ trên 1 cho đến 2, 34 lần; còn doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài cao hơn từ 1, 58 đến 1, 98 lần). Như vậy là cùng một thị trường lao động, cùng sống chung trên một thị trường hàng hóa mà mức lương tối thiểu lại khác nhau là điều không hợp lý, gây nên sự xáo trộn, chia cắt thị trường lao động. Do đó, phải vạch ra lộ trình để đi đến thống nhất mức lương tối thiểu cho tất cả các loại hình doanh nghiệp. Từ đó, thu nhập tiền lương của mỗi người chủ yếu chỉ phụ thuộc vào kết quả làm việc của họ  chứ không phụ thuộc vào thành phần kinh tế. Mặt khác, để bảo đảm quyền lợi trực tiếp cho công nhân lao động (cho người hưởng lương nói chung) thì mức lương tối thiểu phải đủ sống và phải được trả đủ (hiện  nay mới bằng 65-70% thực tế).

Trong thực hiện quan hệ lao động thì thanh tra nhà nước về lao động là công việc cực kỳ quan trọng. Mặc dù các cơ quan chức năng rất tích cực nhưng hiện nay nhiệm vụ này chưa thực hiện được bao nhiêu vì còn vô vàn khó khăn. Hàng năm mới có từ 5 đến 8% số doanh nghiệp được thanh tra, kiểm tra về lao động (chưa tính hộ kinh doanh). Với tiến độ này thì từ 15 đến 20 năm mỗi doanh nghiệp mới được thanh tra một lần (chưa kể các lĩnh vực: phóng xạ, thăm dò, khai thác dầu khí, các phương tiện vận tải đường sắt, đường thủy, đường bộ, đường hàng không và các đơn vị thuộc quốc phòng, công an sẽ do các cơ quan quản lý ngành tự tổ chức thanh tra). Để các doanh nghiệp thường xuyên được thanh tra, kiểm tra thì việc sửa đổi, bổ sung Bộ luật phải tìm ra được cơ chế "tự hành", tự kiểm tra, tự thanh tra (có thể ví như việc vận hành xe cơ giới - xe máy chẳng hạn. Nếu bugi hỏng, bẩn thì dù có cố sức đạp dấn vẫn không thể nổ máy được), tương tự như vậy các quy định của pháp luật nếu thực hành sai là không thể thực hiện được, hoặc làm sai thì tự nó đã là lời cảnh báo buộc phải làm lại cho đúng. Ví dụ, một doanh nghiệp sản xuất hàng xuất khẩu theo quy cách, phẩm chất đã ký kết, nếu chỉ sử dụng lao động phổ thông, chỉ sử dụng công nhân có tay nghề bậc 1, bậc 2 để tiết kiệm tiền lương thì hàng loạt sản phẩm là phế phẩm, hoặc chất lượng thấp, phẩm cấp thấp… Điều đó buộc doanh nghiệp phải sử dụng công nhân có cấp bậc kỹ thuật tương ứng hoặc cao hơn so với yêu cầu.
Mặt khác cũng phải tăng cường tổ chức bộ máy thanh tra, tăng cường lực lượng cán bộ thanh tra cả về số lượng và chất lượng. Nếu nền kinh tế kế hoạch hóa yêu cầu thanh tra là một thì nền kinh tế thị trường yêu cầu thanh tra phải là mười và cao hơn nữa.
2, Đối với người sử dụng lao động
Yêu cầu đầu tiên là phải nắm vững luật pháp lao động nói chung, quan hệ lao động nói riêng. Nhưng nắm chắc là để thực hiện đúng đắn, nghiêm túc (không phải để tìm khe hở, lách luật). Tiếp theo là phải có chiến lược ổn định đội ngũ công nhân lao động.
Từ chiến lược đó mà tổ chức thực hiện một số việc trọng tâm sau đây:

- Phải bồi dưỡng nâng bậc hàng năm cho công nhân (như đã nói, nhiều doanh nghiệp chỉ ký hợp đồng ngắn hạn nên không tổ chức kiểm tra nâng bậc cho công nhân, vừa để chấm dứt hợp đồng sớm, vừa để trốn đóng bảo hiểm xã hội…). Điều này là vi phạm quyền lợi chính đáng của công nhân.
- Định mức lao động phải hợp lý, độ căng của định mức ở mức trung bình tiên tiến là phù hợp (qua giám sát của một số cơ quan Quốc hội cho thấy, không ít doanh nghiệp ở khu công nghiệp, khu chế xuất định mức lao động quá cao, công nhân làm việc căng thẳng 12 giờ /ngày vẫn không đạt định mức).

- Doanh nghiệp phải xây dựng các thang lương, bảng lương theo hướng dẫn của nhà nước để áp dụng cho các loại lao động theo chiến lược ổn định đội ngũ công nhân lao động có trình độ tay nghề vững vàng gắn bó với doanh nghiệp, tạo cơ hội thăng tiến cho công nhân (hiện nay phần lớn các doanh nghiệp không xây dựng hệ thống thang lương, bảng lương mà chỉ có một vài mức lương, đối phó với quy định không được trả lương thấp hơn mức lương tối thiểu).

- Phải kiên quyết bảo đảm điều kiện lao động tốt và an toàn lao động nghiêm ngặt cho công nhân. Một cuộc điều tra cho thấy, hơn 50% số doanh nghiệp được điều tra không có bảng hiệu an toàn ở những khu vực nguy hiểm; chỉ có 1/4 số doanh nghiệp có cán bộ theo dõi an toàn vệ sinh lao động trong doanh nghiệp; chưa đầy 25% số doanh nghiệp có kế hoạch bảo hộ lao động… Vì vậy, chỉ trong lĩnh vực công nghiệp, hàng năm trung bình có 4.500 vụ tai nạn lao động, làm cho 5.000 người bị thương và 500 người tử vong… Lãnh đạo các doanh nghiệp (nhất là doanh nghiệp vừa và nhỏ) phải hết sức thấm nhuần và thực sự quan tâm đến sinh mệnh của công nhân để thực hiện nghiêm ngặt các quy định về an toàn và vệ sinh lao động.
- Phải hợp tác với tổ chức công đoàn, củng cố và nâng cao vai trò công đoàn doanh nghiệp đủ năng lực đại diện cho người lao động trong đối thoại, đàm phán xây dựng và thực hiện thỏa ước lao dộng tập thể.
3, Đối với người lao động
Là một bên của quan hệ hai bên, người lao động cũng phải nắm chắc các quy định pháp luật về lao động và quan hệ lao động; phải biết rõ, biết chắc chắn nhiệm vụ, quyền và lợi ích hợp pháp của mình. Hiện nay khá đông người lao động đã đứng trong dây chuyền sản xuất rồi mà vẫn không biết gì về BLLĐ, hoặc biết có luật nhưng không biết nội dung cụ thể. Vì vậy cần phải có quy định, người lao động trước khi thực hiện hợp đồng lao động phải được học luật lao động và luật công đoàn. Là công nhân thì phải thực hiện tốt các quy định cho bản thân mình, chủ yếu là các vấn đề sau:

- Thực hiện nghiêm túc kỷ luật lao động, rèn luyện tác phong lao động công nghiệp (đây đang là một trong những điểm yếu của một bộ phận lao động hiện nay).

- Trong quá trình làm việc, phải phấn đấu nâng cao tay nghề, nâng cao kỹ năng nghề nghiệp, nâng cao trình độ mọi mặt (cả thực hành, cả lý thuyết và cả trình độ chính trị).

- Thực hiện đúng chế độ lao động (thời gian làm việc và nghỉ ngơi, định mức lao động, an toàn lao động… bảo đảm sức khỏe để làm việc bền bỉ, lâu dài. Đây đang là những vấn đề mà nhiều công nhân lao động không chú ý. Do bị thúc bách bởi thu nhập mà nhiều người vắt kiệt sức mình trong một thời gian ngắn rồi sớm bị đào thải)…

*

*     *

Các bên trong quan hệ lao động và các vấn đề trên đây được "tách bạch" ra để phân tích, nhưng thực tế thực hiện quan hệ lao động là cả một quá trình đan xen, lồng quyện vào nhau, không thể tách biệt. Tất cả những vấn đề về nội dung trong quan hệ lao động phải được thông qua thương lượng, thỏa thuận theo nguyên tắc tự nguyện, bình đẳng, hợp tác, tôn trọng quyền và lợi ích hợp pháp của nhau, mỗi bên phải thực thi nghiêm chỉnh, đầy đủ những điều đã cam kết theo quy định của pháp luật thì quan hệ lao động mới được bảo đảm thực thi có hiệu quả.
------
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Những yếu tố làm giảm khả năng ứng phó của Việt Nam trong các vụ kiện chống bán phá giá
Nguyễn Ngọc Sơn *

Phạm Phi Thăng **

Tại bài viết “Giảm thiểu thiệt hại trong các vụ kiện chống bán phá giá ở nước ngoài khi các doanh nghiệp Việt Nam là bị đơn” trên Nghiên cứu Lập pháp số tháng 11/2007,  chúng tôi đã phân tích cụ thể tổng quan về các vụ kiện bán phá giá mà doanh nghiệp Việt Nam là bị đơn. Từ thực tiễn ấy, chúng ta đã nhận ra những hạn chế trong nhận thức và kinh nghiệm của các doanh nghiệp cũng như sự thụ động của các Hiệp hội, các cơ quan hữu trách. Để làm rõ vấn đề hơn nữa, chúng tôi tập trung phân tích về mặt lý luận và nhận thức những hạn chế cơ bản được coi là nhân tố ảnh hưởng đến khả năng ứng phó của doanh nghiệp trong các vụ việc về bán phá giá.
1. Những yếu tố ảnh hưởng đến khả năng ứng phó của doanh nghiệp Việt Nam
1.1 Chưa nhận thức đúng đắn về bản chất pháp lý của hiện tượng bán phá giá
Có lẽ, vấn đề bán phá giá và pháp luật chống bán phá giá sẽ không tạo ra sự quan tâm của xã hội và luật pháp nếu không có sự kiện các sản phẩm cá tra, cá basa của Việt Nam nhập khẩu vào Hoa Kỳ bị cho là bán phá giá nên bị áp thuế chống bán phá giá đe dọa đến sự thịnh vượng của nhiều ngành kinh tế đang phát triển như chăn nuôi, chế biến … trong những năm đầu của thiên niên kỷ mới. Khoa học pháp lý Việt Nam đã tiếp nhận các lý thuyết về bán phá giá, pháp luật chống bán phá giá hàng hóa nhập khẩu trong bối cảnh doanh nghiệp của chúng ta đang là bị đơn. Pháp luật chống bán phá giá được xây dựng không từ nhu cầu thực tế thị trường mà từ sức ép của quá trình hội nhập với tâm trạng bất bình về những tổn thất do biện pháp chống bán phá giá được các nước áp dụng đang gây ra cho các doanh nghiệp xuất khẩu của Việt Nam. Vì vậy, sự hạn chế trong hiểu biết về bản chất pháp lý của hành vi bán phá giá là điều tất yếu. Thực trạng pháp luật về chống bán phá giá đủ để chứng minh cho nhận định trên.
Trong pháp luật hiện hành tồn tại hai khái niệm bán phá giá được quy định trong Pháp lệnh Giá năm 2002 và Pháp lệnh Chống bán phá giá hàng hóa nhập khẩu vào Việt Nam năm 2004. Khoản 3 Điều 4 Pháp lệnh Giá coi “bán phá giá là hành vi bán hàng hoá, dịch vụ với giá quá thấp so với giá thông thường trên thị trường Việt Nam để chiếm lĩnh thị trường, hạn chế cạnh tranh đúng pháp luật, gây thiệt hại đến lợi ích hợp pháp của tổ chức, cá nhân sản xuất, kinh doanh khác và lợi ích của Nhà nước”. Vì Pháp lệnh này áp dụng đối với tổ chức, cá nhân trong nước và nước ngoài hoạt động sản xuất, kinh doanh tại Việt Nam nên quy định về bán phá giá trên không chỉ áp dụng cho sản phẩm nội địa mà còn có thể áp dụng với những sản phẩm nhập khẩu được mua bán trên thị trường Việt Nam. Mặc dù được đánh giá là văn bản pháp luật đầu tiên điều chỉnh bán phá giá, song Pháp lệnh Giá đã đưa ra một định nghĩa ngây thơ và mơ hồ về bán phá giá. Từ định nghĩa trên, có hai căn cứ để xác định về hiện tương bán phá giá: thứ nhất, giá bán của hàng hóa, dịch vụ quá thấp so với giá thông thường trên thị trường Việt Nam; thứ hai, mục đích của doanh nghiệp thực hiện hành vi là chiếm lĩnh thị trường, hạn chế cạnh tranh đúng pháp luật, gây thiệt hại đến lợi ích hợp pháp của tổ chức, cá nhân sản xuất, kinh doanh khác và lợi ích của Nhà nước. Các căn cứ trên dù được chi tiết hóa thì cũng khó có thể xác định rõ ràng và công bằng. Bởi, (i) Pháp luật thực sự gặp khó khăn khi xác định giá thông thường của hàng hóa, dịch vụ trên thị trường Việt Nam của một sản phẩm cụ thể để điều tra về hiện tượng bán phá giá. Riêng với hàng hóa nhập khẩu, sẽ là vô lý nếu sử dụng giá bán của chúng tại thị trường Việt Nam và giá thông thường cũng trên thị trường Việt Nam để quy kết chúng bán phá giá. Nếu làm như vậy chắc chắn sẽ tạo ra những xung đột lớn trong quan hệ thương mại với các nước có liên quan; (ii) Quy định mơ hồ về mức quá thấp của giá bán thực tế so với giá trị thông thường của hàng hóa, dịch vụ. Cho đến nay, các văn bản hướng dẫn Pháp lệnh Giá vẫn né tránh, không chi tiết hóa được nội dung của khái niệm bán phá giá. Do đó, chúng ta không thể hiểu được giá bán của hàng hóa, dịch vụ thấp hơn giá thông thường đến mức nào thì được coi là quá thấp để kết luận có bán phá giá; (iii) Mặt khác, khi sử dụng mục đích chiếm lĩnh thị trường, hạn chế cạnh tranh và khả năng gây thiệt hại cho các doanh nghiệp khác, cho Nhà nước là một trong hai căn cứ để kết luận về hành vi bán phá giá đã làm cho việc điều tra thêm phức tạp và không phù hợp với pháp luật về bán phá giá trong thương mại quốc tế. Có thể nói, quy định về bán phá giá trong Pháp lệnh Giá dường như chỉ có giá trị lịch sử mà thiếu điều kiện để phát huy hiệu lực thực tế. 
Còn theo Điều 2 Pháp lệnh Chống bán phá giá hàng hóa nhập khẩu vào Việt Nam, thì : “Hàng hoá có xuất xứ từ nước hoặc vùng lãnh thổ bị coi là bán phá giá khi nhập khẩu vào Việt Nam nếu hàng hoá đó được bán với giá thấp hơn giá trị thông thường”. “Giá trị thông thường của hàng hóa nhập khẩu vào Việt Nam là giá có thể so sánh được của hàng hóa tương tự đang được bán trên thị trường nội địa của nước hoặc vùng lãnh thổ xuất khẩu theo các điều kiện thương mại thông thường”. Khái niệm này đã kế thừa trọn vẹn quy định về bán phá giá trong Hiệp định Chống bán phá giá của WTO năm 1994. Tuy nhiên, sự tiếp nhận của pháp luật Việt Nam chỉ đơn giản là kế thừa những thành quả pháp lý đã qua phát triển trên dưới một thế kỷ mà chưa tích lũy đủ nhận thức lý luận và kinh nghiệm thực tế về bán phá giá.
Thực chất, pháp luật chống bán phá giá của WTO cũng chịu ảnh hưởng lớn và là sự thừa hưởng những thành tựu phát triển từ pháp luật chống bán phá giá của các nước phát triển. Quá trình phát triển của pháp luật chống bán phá giá ở các nước tiên phong chịu sự tác động bởi nhiều yếu tố khách quan và chủ quan. Trong đó, sự thay đổi trong quan niệm về tính bất chính của hiện tượng bán phá giá, sự phát triển của quá trình tự do hóa thương mại và nhu cầu bảo hộ ngành sản xuất nội địa ngày càng cao, sự giảm sút năng lực cạnh tranh trên thương trường quốc tế và sự phát triển không ngừng của các thị trường đang phát triển … là những nhân tố cơ bản. 
Vào thời sơ khai, quan niệm về tính bất chính của hiện tượng bán phá giá gắn liền với lý thuyết về định giá cướp đoạt (định giá hủy diệt - predatory pricing). Vì vậy, các chuẩn mực của lý thuyết cạnh tranh về hành vi định giá cướp đoạt được pháp luật chống bán phá giá sử dụng nhằm kết luận có hay không hiện tượng bán phá giá. Theo đó, để kết luận về hiện tượng bán phá giá, cơ quan điều tra phải xác định hai căn cứ: (i) giá xuất khẩu thấp hơn giá trị thông thường của sản phẩm tương tự tại nước xuất khẩu; và (ii) ý định phá hoại hoặc gây tổn hại tới ngành sản xuất sản phẩm tương tự của nước nhập khẩu. Với quan niệm này, pháp luật chống bán phá giá thực sự mang sứ mệnh bảo vệ sự cạnh tranh lành mạnh trong thương mại quốc tế. Tuy nhiên, do lý thuyết về định giá cướp đoạt được nghiên cứu và hình thành từ các diễn biến cạnh tranh trên thị trường nội địa của một quốc gia, nên khi nó được sử dụng làm cơ sở lý luận cho pháp luật điều chỉnh quan hệ cạnh tranh trong thương mại quốc tế đã gây ra những phức tạp và khó khăn cho quá trình áp dụng. Việc điều tra xác định mức giá của sản phẩm nhập khẩu được bán phá giá mang tính cướp đoạt dường như khó thực hiện bởi có quá nhiều khác biệt về quan niệm, tập quán về chi phí sản xuất, chuẩn mực kế toán … Bối cảnh đó làm cho pháp luật chống bán phá giá ít được áp dụng ở thời kỳ đầu mới hình thành. 
Khi tự do hoá thương mại phát triển, những áp lực từ thị trường như sự kêu đòi được bảo vệ từ các doanh nghiệp nội địa, nghiệp đoàn lao động … đã buộc các quốc gia phải tìm kiếm phương thức bảo hộ hợp pháp và hợp lý. Các nước phát triển, đặc biệt là Hoa Kỳ đã có những cải tiến trong việc đưa ra các căn cứ xác định bán phá giá, quá trình điều tra bán phá giá nhằm phụng sự cho mục đích của họ. 
Sự thay đổi của pháp luật về chống bán phá giá tập trung vào việc tách khả năng hủy diệt ra khỏi phạm vi khái niệm bán phá giá. Các luận thuyết về thương mại quốc tế cũng đã có thay đổi tương tự. Theo đó, “điểm trung tâm ban đầu về sự khác biệt giá cả có thể mô tả như trọng điểm về “phân biệt đối xử qua giá”. Hình như có một khái niệm cho rằng bán cho những người khác nhau những giá khác nhau là ít nhiều bất chính. Có lẽ, đây là di sản của các khái niệm thời trung cổ về giá cả công bằng
. Như vậy, bán phá giá chỉ còn là hiện tượng khác biệt giữa giá thông thường của hàng hóa tương tự tại thị trường quốc gia xuất khẩu và giá xuất khẩu của hàng hóa nhập khẩu. Nếu giá xuất khẩu thấp hơn giá thông thường thì kết luận có bán phá giá và ngược lại. Với sự thay đổi này, việc xác định về hiện tượng bán phá giá có vẻ đơn giản hơn nếu đã xác định được hai mức giá làm cơ sở cho sự so sánh. Sự phức tạp chỉ còn là quá trình xác định giá xuất khẩu và giá thông thường của sản phẩm nhập khẩu. Nhưng khi quan niệm bán phá giá chỉ là sự khác biệt về giá thì chưa đủ cơ sở để kết luận rằng hàng hóa bán phá giá có khả năng gây hại cho ngành sản xuất nội địa của nước nhập khẩu; chưa đủ để khẳng định về khả năng cạnh tranh ưu việt về giá của hàng hóa đã bán phá giá như quan niệm về giá cướp đoạt. Thế cho nên, chưa phát sinh quyền tự vệ của nước nhập khẩu dù kết luận điều tra là đã có hiện tượng bán phá giá. 
Trong khi đó, cơ sở lý luận và thực tiễn quan trọng để hình thành pháp luật chống bán phá giá là quyền tự vệ và quyền được bảo hộ ngành sản xuất nội địa của quốc gia nhập khẩu trước khả năng cướp đoạt thị phần một cách bất chính của các doanh nghiệp nước ngoài. Chỉ khi hàng hóa nhập khẩu có năng lực cạnh tranh ưu việt không do lợi thế so sánh mà do ý thức chấp nhận thiệt hại ngắn hạn bằng cách bán phá giá thì mới coi là bất chính trong cạnh tranh. Với nguyên tắc đó, dù đã thay đổi quan niệm về bán phá giá, nhà nước và pháp luật vẫn phải đảm bảo không xâm hại đến tự do kinh doanh và không ngăn trở những hành vi cạnh tranh hợp pháp, lành mạnh cho dù có tổn hại đến ngành sản xuất nội địa có năng lực cạnh tranh kém hơn. Vì thế, lý thuyết về định giá cướp đoạt vẫn được giữ lại một phần giá trị bằng quy định về các điều kiện tiên quyết để áp dụng biện pháp chống bán phá giá là: (i) có hiện tượng hàng hóa nhập khẩu bán phá giá; (ii) ngành sản xuất nội địa kinh doanh sản phẩm tương tự với hàng hóa nhập khẩu đã bị tổn hại hoặc bị đe dọa gây tổn hại; (iii) có quan hệ nhân quả giữa bán phá giá và thiệt hại. Dường như, các nhà hoạch định chính sách thương mại quốc tế đã kỳ vọng là gắn kết bản chất cạnh tranh bất chính bằng sự phân biệt giá với mục tiêu cướp đoạt thị trường nhập khẩu và coi đó là nền tảng lý luận cho pháp luật chống bán phá giá.
Những thay đổi kể trên đã tạo ra những khoảng trống pháp lý để các nước thực hiện các chiến lược bảo hộ ngành sản xuất nội địa trước sức ép cạnh tranh từ hàng hóa nhẩp khẩu hơn là chống lại cạnh tranh bất chính trong thương mại quốc tế. Có thể luận giải kết luận này từ những đánh giá:

Trước hết, trong lý thuyết về phân biệt giá, sự bất chính được diễn giải từ quyền được đối xử bình đẳng giữa các khách hàng có điều kiện giao dịch như nhau và những suy đoán về mục đích của hành vi như chiếm thị trường bằng chiến lược đòn bẩy, tối đa hóa doanh thu … Song, vẫn tồn tại những quan điểm bênh vực cho rằng, phân biệt giá là chiến lược kinh doanh lành mạnh bởi việc áp dụng giá khác nhau có thể do khả năng trả giá của khách hàng hoặc do sức ép cạnh tranh không giống nhau trên các vùng thị trường khác nhau … Tình trạng xung đột về quan điểm nêu trên đã buộc chính sách và pháp luật cạnh tranh của một quốc gia phải có cơ chế để sàng lọc những hành vi phân biệt giá lành mạnh ra khỏi phạm vi của sự phân biệt giá bất chính - công việc không hề đơn giản trong quan hệ thương mại quốc tế. Khi bán phá giá được hiểu đơn giản là sự phân biệt giá thì hiện tượng giá xuất khẩu thấp hơn giá trị thông thường tại nước xuất khẩu vẫn có thể là kết quả của sự cạnh tranh lành mạnh về giá. Vì vậy, sự đơn giản trong điều tra bán phá giá bằng cách so sánh giữa giá xuất khẩu và giá trị thông thường của hàng hóa nhập khẩu để điều tra hành vi bán phá giá chưa đủ để sàng lọc những trường hợp khác biệt về giá nhưng không bất chính do điều kiện khách quan. Nếu bị lạm dụng, pháp luật chống bán phá giá có thể được sử dụng để đánh đồng hành vi xuất khẩu hàng hóa với giá thấp là kết quả của cạnh tranh lành mạnh với bán phá giá để cạnh tranh bất chính.
Để sàng lọc, chính sách và pháp luật về chống bán phá giá đã đặt ra các căn cứ, các chuẩn mực rất chặt chẽ, phức tạp trong việc điều tra về giá trị thông thường, giá xuất khẩu và các nguyên tắc trong so sánh giá. Tuy nhiên, một lần nữa, sự phức tạp lại ẩn khuất các toan tính bảo hộ bởi khả năng lạm dụng việc điều tra để tính toán ra những căn cứ so sánh giá phản cạnh tranh và phi thực tế. Ví dụ, quy định về việc lựa chọn giá bán của sản phẩm tương tự tại quốc gia thứ ba có điều kiện phát triển như nước nhập khẩu làm giá trị thông thường để so sánh có thể sẽ bị lạm dụng để dễ dàng kết luận có hiện tượng bán phá giá. Sự phức tạp trong quá trình điều tra các loại giá vẫn chưa đủ để tìm nguyên nhân của hiện tượng khác biệt về giá - mà nguyên nhân lại là yếu tố hết sức quan trọng được lý thuyết về phân biệt giá sử dụng để kết luận về sự bất chính của hành vi. Như vậy, ngay từ quan niệm về bán phá giá đã hàm chứa khả năng bị lạm dụng để chống lại hiện tượng hàng hóa nhập khẩu được bán rẻ trên thị trường nhập khẩu.
Sau nữa, để có thể lên án hành vi phân biệt giá trong thương mại quốc tế, pháp luật chống bán phá giá quy định về việc điều tra thiệt hại mà ngành sản xuất sản phẩm cạnh tranh của nước nhập khẩu gánh chịu do bán phá giá gây ra. Theo đó, thiệt hại có thể là sự suy giảm thực tế về doanh thu, thị phần, lợi nhuận, sản lượng … Pháp luật chống bán phá giá của WTO và của các nước phát triển luôn đặt ra những nguyên tắc như “việc xác định thiệt hại hay sự đe dọa gây thiệt hại về vật chất phải được tiến hành dựa trên các chứng cứ thực tế và không được phép chỉ căn cứ vào phỏng đoán, suy diễn hoặc một khả năng mơ hồ”
; hoặc luôn yêu cầu cơ quan có thẩm quyền của các quốc gia phải cân nhắc, phân tích mọi nhân tố có thể gây ra những thiệt hại nói trên cho ngành sản xuất nội địa để tránh quy kết một cách chủ quan cho hành vi bán phá giá. Tuy nhiên, khi tách việc điều tra thiệt hại ra khỏi phạm vi của việc điều tra về hiện tượng bán phá giá đã có thể tạo ra những khả năng quy kết bất lợi cho hàng hóa nhập khẩu. Theo đó, (i) đương nhiên là khi hàng hóa nhập khẩu thực sự có lợi thế cạnh tranh về giá so với hàng hóa nội địa của nước nhập khẩu chắc chắn sẽ gây sự suy giảm thực tế hoặc tiềm năng cho các doanh nghiệp của nước nhập khẩu cho dù có bán phá giá hay không. Vì thế, chỉ cần kết quả điều tra khẳng định có bán phá giá (giá xuất khẩu thấp hơn giá trị thông thường của hàng hóa nhập khẩu) thì biện pháp chế tài có thể được áp dụng ngay cả khi giá xuất khẩu được hình thành từ môi trường cạnh tranh lành mạnh. Điều này có thể thấy rõ qua quy định về biên độ thiệt hại (price underselling) trong pháp luật chống bán phá giá của Liên minh Châu Âu (EU)
. Cơ quan điều tra của EU sẽ xác định mức giá bán lý thuyết trong EU (là tổng giữa chi phí sản xuất, chi phí tiêu thụ và lợi nhuận hợp lý) để so sánh với giá của hàng hóa nhập khẩu; đồng thời, tiến hành so sánh với giá bán hàng hóa tương tự của các doanh nghiệp nội địa với mức giá lý tưởng để xem xét tình trạng chịu lỗ của ngành sản xuất nội địa. Mặc dù lý do được đưa ra là để xem xét tình hình giá cả thực tế của thị trường và đảm bảo việc bảo vệ ngành sản xuất trong nước phải tỷ lệ với thiệt hại gây ra hoặc đe dọa gây ra, song điều đó cũng cho thấy nhu cầu bảo vệ các doanh nghiệp nội địa được đặt trên nhiệm vụ duy trì sự lành mạnh của thị trường cạnh tranh. (ii) Vì là những nội dung điều tra khá độc lập, nên khi gắn kết thiệt hại mà ngành sản xuất nội địa phải gánh chịu với hiện tượng bán phá giá bằng mối quan hệ nhân quả đã luôn tồn tại độ chênh và những đánh giá có tính chủ quan của cơ quan điều tra. Để lên án bán phá giá, buộc phải chứng minh về thiệt hại thực tế hoặc tiềm năng mà ngành sản xuất nội địa gánh chịu. Tuy nhiên, sự suy giảm hay không phát triển của một ngành sản xuất có thể do hành vi bán phá giá hoặc những tác động khách quan trên thị trường như sự thay đổi nhu cầu tiêu dùng của khách hàng … Cho nên, pháp luật chống bán phá giá luôn đòi hỏi các cơ quan có thẩm quyển phải điều tra, phân tích những tác động khách quan từ thị trường đến tình hình phát triển của ngành sản xuất nội địa, song việc lắp ghép thiệt hại với hiện tượng bán phá giá bằng quan hệ nhân quả vẫn tồn tại nhũng sai lệch nhất định mà ở đó có thể có sự chủ quan, suy đoán. 
Có thể nói, sự thay đổi trên đã làm cho pháp luật về bán phá giá dễ dàng được áp dụng trong thực tế. Tuy nhiên, điều đó cũng đã tạo ra khoảng trống pháp luật dung dưỡng những toan tính bảo hộ thị trường nội địa trước sự cạnh tranh của hàng hóa nhập khẩu cho dù lành mạnh. Bi quan hơn, có quan điểm cho rằng: pháp luật chống bán phá giá đã là biện pháp bảo hộ kiểu mới được thừa nhận hợp pháp và có thể làm cản trở tiến trình tự do hóa thương mại. Thế cho nên, đã có nhiều tranh luận chưa đến hồi kết trong các cuộc đàm phán gần đây về thương mại quốc tế như các phiên đàm phán trong vòng Doha giữa các nước phát triển và đang phát triển
.

1.2. Sự phức tạp trong pháp luật chống bán phá giá của WTO và của các quốc gia
Cho đến nay, pháp luật về bán phá giá được coi là một trong những phần phức tạp nhất của hệ thống pháp luật thương mại quốc tế. Điều đó đã tạo cơ hội cho những toan tính bảo hộ bởi những quy định chi tiết, rắc rối có thể cản trở khả năng kháng kiện của các bị đơn. Có thể chứng minh nhận định này qua các luận điểm sau:

Một là, các tiêu chí xác định giá trị thông thường, giá xuất khẩu, sản phẩm tương tự trên thị trường nước xuất khẩu và nước nhập khẩu,… được điều chỉnh chi tiết song vẫn mở rộng thẩm quyền của cơ quan điều tra và xử lý vụ việc. Pháp luật của các quốc gia đã quy định thống nhất về định nghĩa bán phá giá, các căn cứ xác định bán phá giá và điều kiện áp dụng các biện pháp chống bán phá giá. Song, trong các quy định của pháp luật luôn chứa đựng những nội dung dự phòng bằng cách sử dụng câu chữ chung chung, khái quát mà muốn làm rõ phải thực hiện hàng loạt các bước phân tích phức tạp, đòi hỏi kỹ năng chuyên sâu về kế toán, kiểm toán, phân tích tài chính, thị trường, pháp lý …. Ví dụ, Điều 2.1 của Hiệp định chống bán phá giá nêu: “giá trị thông thường là giá có thể so sánh được trong điều kiện thương mại thông thường, đối với sản phẩm tương tự khi được xuất khẩu từ một nước này sang một nước khác”. Những tiêu chí không rõ ràng được sử dụng trong điều trên như giá có thể so sánh được, điều kiện thương mại thông thường buộc pháp luật và cơ chế thực thi phải làm rõ. Tuy nhiên, khi giải thích, pháp luật lại tiếp cận vấn đề từ mặt trái, theo đó, “trong trường hợp không có các sản phẩm tương tự được bán trong nước theo các điều kiện thương mại thông thường tại thị trường nước xuất khẩu hoặc trong trường hợp việc bán trong nước đó không cho phép có được sự so sánh chính xác do điều kiện đặc biệt của thị trường đó hoặc do số lượng hàng bán tại thị trường trong nước của nước xuất khẩu hàng hóa quá nhỏ, biên độ bán phá giá sẽ được xác định thông qua so sánh với mức giá có thể so sánh được của sản phẩm tương tự được xuất khẩu sang một nước thứ ba thích hợp, với điều kiện là mức giá có thể so sánh được này mang tính đại diện, hoặc được xác định thông qua so sánh với chi phí sản xuất tại nước xuất xứ hàng hóa cộng thêm một khoản hợp lý chi phí quản lý, chi phí bán hàng, các chi phí chung và lợi nhuận”
. Với hai tình huống dự phòng và các điều kiện để áp dụng nó, pháp luật chống bán phá giá đã trao quyền kết luận và lựa chọn cho cơ quan điều tra và xử lý vụ việc. 
Cũng trong quy định trên, một nội dung rất quan trọng là việc quyết định một sản phẩm là sản phẩm tương tự với hàng hóa nhập khẩu. Đây là yếu tố hết sức quan trọng trong bất kỳ vụ việc điều tra nào vì nó không chỉ xác định sản phẩm nào (đại diện cho ngành công nghiệp nội địa) thuộc phạm vi để phân tích thiệt hại, mà còn liên quan đến xác định sản phẩm nào của thị trường nước xuất khẩu sẽ được sử dụng để xác định giá trị thông thường. Như vậy, việc xác định chính xác hay sai lầm về phạm vi của sản phẩm tương tự tất yếu sẽ ảnh hưởng đến tính đúng đắn của kết luận điều tra về biên độ phá giá và tình trạng thiệt hại
. Hiệp định của WTO không đưa ra bất kỳ một sự hướng dẫn nào ngoài định nghĩa tại Điều 2.6. Theo thông lệ, các quốc gia thường sử dụng những tiêu chí sau để xác định sản phẩm tương tự, bao gồm: các đặc tính vật lý của hàng hóa, mức độ chuyển đổi thương mại của các sản phẩm, các nguyên liệu thô đựơc sử dụng trong sản xuất, những phương thức sản xuất và công nghệ sản xuất, những chức năng và mục đích sử dụng cuối cùng của hàng hóa, phân loại ngành công nghiệp, giá cả, chất lượng. Việc lựa chọn những tiêu chí nào kể trên hoàn toàn phụ thuộc vào quyết định của cơ quan điều tra - quyết định ấy có thể chứa đựng sự tuỳ tiện và những toan tính nhất định. Là bị đơn, doanh nghiệp Việt Nam không thể dự liệu được những tiêu chí nào sẽ được cơ quan điều tra sử dụng. Khi đó, chúng ta sẽ rơi vào thế bất lợi và rất vất vả cho quá trình chứng minh. 
Hai là, một trong những nguyên tắc quan trọng mà pháp luật của WTO và của các quốc gia đặt ra là đảm bảo tính minh bạch, khách quan và công bằng. Theo đó, tất cả các bên quan tâm đều được tạo điều kiện, cơ hội đầy đủ để bảo vệ quyền lợi của mình như quyền được biết các thông tin mà cơ quan điều tra sử dụng có liên quan đến quyền lợi của mình (trừ những thông tin mật); quyền được chuẩn bị phần trình bày trên cơ sở những thông tin đó. Đặc biệt, các bên đều có quyền và trách nhiệm phải trả lời các câu hỏi do cơ quan có thẩm quyền đặt ra trong thời hạn nhất định và cung cấp các tài liệu, chứng cứ theo yêu cầu. Bản câu hỏi và chứng cứ do các bên cung cấp được coi là căn cứ khá quan trọng nhằm xác định về bán phá giá và tình trạng thiệt hại. Tuy nhiên, một thực tế là : mặc dù không có những thay đổi lớn về các khái niệm như: thế nào là bán phá giá, giá trị thông thường, giá xuất khẩu hay thiệt hại thực tế hoặc tiềm năng … nhưng pháp luật của các nước như Hoa Kỳ, EU, Canada… luôn có sự sửa đổi, bổ sung, thay đổi về nội dung của bản câu hỏi điều tra. Trong thời gian không dài, dường như bản câu hỏi ngày càng phức tạp và đỏi hỏi quá nhiều về lượng thông tin cần cung cấp về việc bán hàng tại thị trường nội địa, bán hàng tại nước thứ ba … Ví dụ, vào năm 1987, bản câu hỏi dài 52 trang, thì sang năm 1988 đã tăng lên 73 trang, năm 1989 là 128 trang và đến năm 1990 thì số trang lên đến 158 trang
. 

Thêm nữa, mỗi quốc gia còn tự đặt ra các tiêu chuẩn về số hóa, hiện đại hóa hệ thống sổ sách kế toán, chứng từ tài liệu để chứng minh. Những yêu cầu nói trên dù được lý giải là để đảm bảo sự khách quan, đúng đắn và công bằng, song thực tế cho thấy điều ngược lại. Các doanh nghiệp nước ngoài khi tham gia vụ việc khó có thể chủ động đối phó để kháng kiện khi các chuẩn mực luôn thay đổi, thậm chí vượt quá khả năng chứng minh trong khoảng thời gian quá ngắn. Lúc đó, với quyền được sử dụng dữ liệu sẵn có, cơ quan có thẩm quyền của nước điều tra có thể có những động thái gây bất lợi cho bên có hàng hóa bị điều tra.
Ba là, nội dung của pháp luật chống bán phá giá còn nhiều khoảng trống có thể bị lạm dụng khi điều tra, từ đó tạo thuận lợi để kết luận có bán phá giá, có thiệt hại cho ngành sản xuất nội địa nhằm dễ dàng áp dụng các biện pháp chế tài. Minh chứng điển hình là quy định về phương pháp cộng dồn thị phần xuất khẩu của các nước cùng xuất khẩu sản phẩm bị kiện vào nước nhập khẩu và phương pháp zeroing khi xác định biên độ phá giá. 
Về phương pháp cộng dồn: Hiệp định chống bán phá giá của WTO và pháp luật của các nước đều quy định về khối lượng hàng hóa nhập khẩu không đáng kể để đình chỉ vụ điều tra
. Lập luận được đưa từ một nguyên lý cơ bản của lý thuyết về định giá cướp đoạt. Theo đó, một mức giá bất thường được đặt ra để cướp đoạt thị phần của đối thủ thì người thực hiện hành vi chỉ đạt được mục đích khi họ đủ khả năng chi phối thị trường. Khả năng nói trên thường được xác định từ thị phần của doanh nghiệp trên thị trường. Với số lượng không đáng kể, hàng hóa nhập khẩu cho dù có bán phá giá cũng không đủ khả năng gây thiệt hại cho ngành sản xuất nội địa của nước nhập khẩu. Tuy nhiên, đoạn tiếp theo của Điều 5.8 của Hiệp định chống bán phá giá cũng như pháp luật của các nước lại cho phép cộng gộp thị phần xuất khẩu của các nước cùng xuất khẩu sản phẩm bị kiện vào nước nhập khẩu. Theo đó, cơ quan có thẩm quyền của các nước sẽ không đình chỉ vụ việc cho dù “số lượng nhập khẩu của các sản phẩm tương tự từ mỗi nước có khối lượng dưới 3% song tổng số các sản phẩm tương tự nhập khẩu từ những nước này chiếm trên 7% tổng nhập khẩu sản phẩm tương tự vào nước nhập khẩu”. Việc cộng gộp thị phần đã mở rộng cơ hội để các doanh nghiệp trong ngành sản xuất nội địa chứng minh hàng hóa nhập khẩu nói chung là nguyên nhân gây ra hoặc đe dọa gây ra thiệt hại cho họ. Điều đó một lần nữa cho thấy, về lý thuyết, pháp luật chỉ quan tâm đến việc ngăn chặn thiệt hại do cạnh tranh trong thương mại quốc tế gây ra cho ngành sản xuất nội địa hơn là chống lại các hành vi cạnh tranh bất chính. Từ thực tiễn chống bán phá giá của Hoa Kỳ và EU cho thấy, việc sử dụng phương pháp cộng gộp đã làm thay đổi kết quả từ phủ định sang khẳng định về thiệt hại và mối quan hệ nhân quả giữa bán phá giá và thiệt hại trong phần lớn các vụ kiện. Vì thế, pháp luật chống bán phá giá có thể được khai thác nhằm ngăn chặn sự phát triển của nguồn hàng hóa nhập khẩu chưa mạnh nhưng đang dần khẳng định trên thị trường. 
Về phương pháp Zeroing khi tính biên độ phá giá: trong quá trình điều tra về việc bán phá giá, cơ quan có thẩm quyền phải thực hiện hàng loạt các phép tính để so sánh giữa giá xuất khẩu với giá trị thông thường của từng lô hàng từ các nguồn nhập khẩu khác nhau. Sau đó tổng hợp kết quả chung để xác định biên độ phá giá cho sản phẩm bằng phương pháp bình quân gia quyền. Hiệp định chống bán phá giá chỉ đặt ra những nguyên tắc cơ bản mà không quy định cụ thể về phương pháp cho việc so sánh. Pháp luật của từng quốc gia có quyền chủ động quy định hoặc trao quyền quyết định cho cơ quan có thẩm quyền sử dụng các phương pháp phù hợp trên cơ sở những nguyên tắc đó. Nhiều quốc gia đã sử dụng phương pháp zeroing để so sánh. Theo đó, khi tiến hành so sánh giá trị thông thường bình quân gia quyền của mỗi loại sản phẩm với giá xuất khẩu bình quân gia quyền của loại sản phẩm đó, nếu kết quả là âm (tức là giá xuất khẩu cao hơn giá thông thường - loại sản phẩm đó không bán phá giá - biên độ phá giá là âm) cơ quan điều tra sẽ mặc nhiên chuyển kết quả về bằng không. Thế cho nên, đến khi tổng hợp biên độ phá giá của từng sản phẩm để tính biên độ phá giá cho sản phẩm nhập khẩu nói chung, biên độ phá giá âm đã không được sử dụng để bù đắp cho biên độ phá giá dương. Kết quả tất yếu là biên độ phá giá tổng hợp sẽ cao hơn so với thực tế (so với biên độ phá giá được tính từ tổng hợp cả biên độ phá giá âm)
. Phương pháp tính toán này đã gây nên làn sóng phản đối từ các quốc gia có doanh nghiệp bị điều tra và nảy sinh tranh chấp thương mại quốc tế phải giải quyết bằng cơ chế giải quyết tranh chấp của WTO
. Cho đến nay, phương pháp zeroing ít được sử dụng, song cũng không có cơ sở pháp lý để ngăn chặn khả năng tạo ra các phương pháp tính toán tương tự gây bất lợi cho bên bị điều tra.
Như vậy, dù pháp luật chống bán phá giá đã được thống nhất về cơ bản, song còn rất nhiều nội dung bất định gây ra những tranh cãi về sự công bằng và khả năng lạm dụng của cơ quan có thẩm quyền để bảo hộ cho thị trường nội địa hơn là bảo vệ cạnh tranh lành mạnh. Với tình trạng đó, doanh nghiệp Việt Nam chắc chắn cũng gặp nhiều bất lợi, khó khăn khi kháng kiện.
1.3. Vị thế thương mại của Việt Nam còn khá khiêm tốn trên thị trường quốc tế
Vị thế của Việt Nam trên thị trường chung đã có thay đổi tích cực khi chúng ta gia nhập WTO. Những khó khăn, trở ngại trong các vòng đàm phán song phương, đa phương để gia nhập WTO cho thấy sự lo ngại của các nước đối tác về tiềm năng phát triển của thị trường Việt Nam, mặt khác, nó cũng cho thấy vị thế hiện tại của Việt Nam là chưa cao. Sự tương thuộc trong thương mại vẫn là một chiều khi các sản phẩm thế mạnh và tỷ trọng giá trị thương mại của chúng ta trong các dòng mậu dịch quốc tế chưa đủ để ảnh hưởng đáng kể đến sự tăng trưởng cho khu vực và quốc tế. Trong khi đó, những biến động về chính trị, quân sự và thương mại từ thị trường chung lại có thể tác động khá lớn đến tốc độ tăng trưởng của nền kinh tế Việt Nam. Với vị thế khiêm tốn đó, doanh nghiệp và các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam ít có cơ hội để tạo sức ép buộc chính quyền của các nước phải tôn trọng nguyên tắc công bằng của tự do thương mại khi họ phải chịu những áp lực chính trị, kinh tế, xã hội từ các lực lượng trên thị trường nội địa. 
Chúng ta vẫn bị nhiều quốc gia xếp vào danh mục nước có nền kinh tế phi thị trường để áp dụng quy trình điều tra với các biện pháp đặc biệt trong các vụ việc chống bán phá giá.  Tuy nhiên, cần nhấn mạnh thêm rằng, quy chế về nền kinh tế phi thị trường chưa từng tồn tại trong pháp luật chống bán phá giá của GATT và WTO mà chỉ thuộc cấp độ pháp luật quốc gia. Cho nên, tùy thuộc vào quan niệm và nhu cầu bảo hộ ngành sản xuất nội địa mà các nước đặt ra những tiêu chí khác nhau để xác định thế nào là nền kinh tế phi thị trường. Có một số nội dung cần lưu ý khi đề cập đến vấn đề này là: (i) Khi quy chế kinh tế phi thị trường được áp dụng trong các vụ việc chống bán phá giá hàng hóa nhập khẩu, dù quy trình tiến hành vẫn không thay đổi về bản chất, song các công đoạn điều tra được thực hiện phức tạp, chi tiết với những quan tâm đặc biệt từ các cơ quan có thẩm quyền nói chung và các điều tra viên
. Thực tế đó đã nảy sinh nhiều lo ngại từ các nước có nền kinh tế chuyển đổi cho rằng tự do thương mại đã bị bóp méo bằng những chiến lược phân biệt đối xử do ảnh hưởng từ những bất đồng về chính trị khi các nước phát triển sử dụng quy chế phi thị trường đối với họ. Cuộc tranh luận chưa kết thúc, quy chế phi thị trường vẫn tồn tại và được áp dụng phổ biến cho những quốc gia đang và đã từng có nền kinh tế xã hội chủ nghĩa. (ii) Vì chỉ là quan niệm của từng quốc gia, nên quy chế về nền kinh tế phi thị trường đôi khi được sử dụng để thương lượng và ngã giá trong các cuộc đàm phán về thương mại quốc tế. Ví dụ, trong thời gian vừa qua, với những nỗ lực đáng kể, Việt Nam được một số nước cam kết thừa nhận là hoạt động theo cơ chế thị trường. Tuy nhiên, do vị thế thương mại còn hạn chế, chúng ta đã phải tự nguyện thừa nhận là phi thị trường để đổi lại quyền được tham gia chính thức vào các diễn đàn kinh tế thế giới
. Trong thời gian chưa được công nhận là có nền kinh tế thị trường, doanh nghiệp Việt Nam chắc chắn sẽ gặp nhiều khó khăn trong việc phát triển xuất khẩu nếu bị ngành sản xuất sản phẩm cạnh tranh của nước nhập khẩu khởi kiện vụ việc chống bán phá giá bởi lẽ, việc tạo ra các lập luận, bằng chứng về việc bán phá giá đối với các nước có nền kinh tế phi thị trường thường dễ dàng hơn so với các quốc gia có nền kinh tế thị trường. (iii) Sự phức tạp về pháp lý và kỹ thuật điều tra trong các vụ việc chống bán phá giá đã làm cản trở khả năng kháng kiện của các doanh nghiệp là bị đơn kể cả khi đã thực sự nỗ lực hợp tác với cơ quan có thẩm quyền. Dù pháp luật của các nước buộc phải điều chỉnh một cách hợp lý khi có những khác biệt về sản phẩm, chênh lệch chi phí, tập quán và quy trình sản xuất, kinh doanh giữa doanh nghiệp của các nước bị điều tra và nước thứ ba để kết luận điều tra là khách quan, trung thực, song những mức độ và những yếu tố cấu thành giá trị thông thường được điều chỉnh do cơ quan điều tra quyết định. Thành ra, ý kiến và những thông tin của bị đơn trong trường hợp này chỉ còn có giá trị tham khảo.
Từ những phân tích trên, có thể nhận thấy rằng, khi vị thế của Việt Nam còn khiêm tốn, việc chúng ta gặp bất lợi khi kháng kiện chống bán phá giá là tất yếu. 
1.4. Sự hiểu biết về các chuẩn mực của thương mại quốc tế của doanh nhân Việt Nam còn nhiều hạn chế
Hơn hai thập niên qua, sự phát triển của các dòng thương mại tự do ra vào Việt Nam đem đến nhiều cơ hội cho thị trường phát triển với tốc độ nhanh, ổn định song cũng đủ để các cơ quan nhà nước, các doanh nghiệp nhận thức được sự phức tạp của giao thương quốc tế. Có lẽ, sự phức tạp nói trên có nguồn gốc từ tính chất vừa hợp tác, vừa cạnh tranh giữa các lực lượng tham gia quan hệ kinh tế quốc tế. Trong sự hợp tác, đã có nhiều chuẩn mực được đặt ra về kỹ thuật, kế toán, kiểm toán, chất lượng sản phẩm … với mục đích tạo sự tương thích cho quá trình nối kết các vùng thị trường khác nhau thành khu vực mậu dịch chung, thống nhất. Nhưng sự khác nhau về nhận thức, kinh nghiệm và lịch sử của các thị trường có trình độ phát triển không đồng đều tất yếu sẽ phát sinh nhiều phức tạp. Ngoài ra, các quốc gia luôn kêu đòi sự tôn trọng tự do thương mại nhằm mở rộng khả năng buôn bán, song mặt khác, họ luôn tìm kiếm van an toàn để bảo hộ cho sự phát triển của thị trường nội địa. Trong bối cảnh đó, các tranh chấp phát sinh là điều đương nhiên. Những chuẩn mực của thương mại tự do phần lớn chịu sự chi phối từ các quốc gia phát triển cho dù về lý thuyết chúng là sản phẩm của các cuộc đàm phán quốc tế. Cùng với vị thế thương mại khiêm tốn, những hạn chế trong nhận thức và trong thái độ tuân thủ các chuẩn mực nói trên đã làm cho doanh nghiệp của các nước đang phát triển trong đó có Việt Nam gặp nhiều bất lợi trong cạnh tranh và tranh chấp quốc tế, đặc biệt là các tranh chấp về bán phá giá. Thực tế cho thấy, phần lớn sổ sách kế toán của doanh nghiệp Việt Nam chưa đáp ứng được những tiêu chuẩn cơ bản mà cơ quan điều tra đòi hỏi. Thế cho nên, những thông tin về chi phí kinh doanh, tiêu chuẩn kỹ thuật của sản phẩm, nguồn nguyên liệu, lợi thế so sánh … của thị trường Việt Nam gần như không được sử dụng làm cơ sở tính toán giá trị thông thường để điều tra về biên độ phá giá. Đâu đó vẫn còn thói quen lập sổ đen, sổ trắng trong kinh doanh thì tất yếu sẽ không có bằng chứng hợp lệ đáng tin cậy khi tham gia các vụ kiện chống bán phá giá. 
1.5. Năng lực tài chính và tinh thần đoàn kết của doanh nghiệp Việt Nam còn hạn chế 
Tham gia kháng kiện vụ việc chống bán phá giá, các doanh nghiệp bị đơn thường phải chi trả nhiều khoản phí, chủ yếu là thuê luật sư tư vấn và các chi phí khác phục vụ cho việc điều tra … Riêng đối với nhu cầu tư vấn pháp lý, đội ngũ luật sư Việt Nam hiện nay chưa đủ năng lực để tham gia các vụ kiện chống bán phá giá ở nước ngoài nên phải thuê luật sư nước ngoài có trình độ cao, có kinh nghiệm thương trường quốc tế, có khả năng tác động đến các lực lượng thị trường và cơ quan có thẩm quyền của quốc gia nhập khẩu. Kinh nghiệm của Trung Quốc và qua thực tế của vụ việc Hoa Kỳ điều tra bán phá giá đối với sản phẩm tôm đông lạnh của Việt Nam cho thấy, nếu kết hợp được hoạt động tư vấn của luật sư nước điều tra với luật sư của nước bị điều tra sẽ đem lại hiệu quả khả quan cho công tác kháng kiện. Điều này đồng nghĩa với việc phía bị đơn phải gánh chịu những khoản chi phí khá lớn cho hoạt động tư vấn. Hơn nữa, với thời gian tham gia kháng kiện càng dài, các chi phí mà doanh nghiệp phải chi trả càng lớn, trong khi sản lượng xuất khẩu chắc chắn giảm dần. Tất cả những cái đó cộng lại thì trong điều kiện hiện tại, những gánh nặng tài chính nói trên dường như vượt quá khả năng của doanh nghiệp Việt Nam với đa số là doanh nghiệp vừa và nhỏ. Cho nên, có doanh nghiệp đã không tích cực kháng kiện để tránh các khoản tài chính kháng kiện mà chuyển hướng xây dựng thị trường xuất khẩu mới và chấp nhận mất thị trường xuất khẩu hiện tại. 
Song song với những hạn chế về năng lực tài chính và kinh nghiệm thương trường, các doanh nghiệp Việt Nam chưa thực sự có được tinh thần đoàn kết trong các vụ tranh chấp về bán phá giá trong thương mại quốc tế. Vấn đề này tuy nhỏ nhưng nó cũng có ảnh hưởng rất lớn đến khả năng ứng phó các vụ kiện chống bán phá giá ở nước ngoài mà hàng hoá có xuất xứ từ Việt Nam. 
2. Đề xuất giải pháp
Trong các bài viết trước đâyT, chúng tôi đã nêu giải pháp cụ thể nhằm giảm thiểu thiệt hại của doanh nghiệp Việt Nam trong các vụ kiện bán phá giá ở nước ngoài khi doanh nghiệp Việt Nam là bị đơn. Nhưng nhìn tổng thể hơn, để tháo gỡ những trở ngại như đã phân tích, có lẽ chúng ta cần phải đồng bộ thực hiện những giải pháp sau:

Một là, nhận thức rõ ràng về bản chất của tự do hóa thương mại nói chung và pháp luật chống bán phá giá nói riêng. Không nên ngây thơ cho rằng, tự do hóa thương mại sẽ chào đón nhiệt tình những thành quả kinh doanh lành mạnh theo tinh thần cây ngay không sợ chết đứng, mà cần xác định đâu đó vẫn tồn tại nhu cầu và toan tính bảo hộ, nhất là khi các biện pháp bảo hộ truyền thống như thuế quan hoặc rào cản kỹ thuật … đang dần bị bãi bỏ theo các cam kết quốc tế. Với thực trạng trên, có nhiều khả năng pháp luật chống bán phá giá bị lạm dụng và trở thành công cụ bảo hộ hiện đại cho ngành sản xuất nội địa, nhằm giảm sức ép cạnh tranh bằng cách kìm hãm sự phát triển của hàng hóa nhập khẩu. Thế cho nên, quan niệm của các quốc gia phát triển về bán phá giá và bản chất của bán phá giá đã được thay đổi cho phù hợp với nhu cầu thực tế của họ. Với khả năng chi phối của họ, quan niệm đó đã được công nhận chính thức trong diễn đàn thương mại toàn cầu bằng Hiệp định chống bán phá giá của WTO. Vì thế, dưới góc độ chính sách, nhà nước và các hiệp hội nên xây dựng chiến lược phổ biến, đào tạo cho doanh nghiệp đã, đang và sẽ tham gia xuất khẩu hàng hóa để họ nhận thức được rằng: (i) các vụ kiện chống bán phá giá nói riêng và các tranh chấp trong cạnh tranh quốc tế nói chung là tất yếu khi chiến lược phát triển xuất khẩu thành công; (ii) quan niệm về bán phá giá trong thương mại quốc tế không phải là bán lỗ vốn, mà chỉ đơn giản là sự phân biệt giá. Doanh nghiệp xuất khẩu vẫn có thể bị kết luận là bán phá giá cho dù không có dấu hiệu của cạnh tranh không lành mạnh. Do đó, khi tham gia thương mại quốc tế, các doanh nghiệp nên xây dựng và thực hiện chiến lược cạnh tranh về giá hợp lý để vừa phát triển thị trường, vừa tránh bị quy kết là bán phá giá. Hơn nữa, một khi chúng ta không thể thay đổi quan niệm về bán phá giá thì điều phải làm khi tham gia vào các vụ kiện về bán phá giá là không dồn toàn bộ nguồn lực cho các cuộc tranh luận không hồi kết về sự công bằng trong giao thương quốc tế mà nên tìm kiếm giải pháp tức thời và lâu dài để giảm thiểu đến mức thấp nhất thiệt hại nếu kết luận khẳng định có bán phá giá.
Hai là, nâng cao khả năng kháng kiện của doanh nghiệp. Bên cạnh đó, cần chuẩn hóa theo thông lệ quốc tế hoạt động kế toán, thống kê, sổ sách, hình thức giao dịch ngoại thương … bằng quy định của pháp luật. Nội dung này muốn được thực hiện cần có sự hợp tác từ phía cơ quan nhà nước, từ các doanh nghiệp với thái độ thượng tôn pháp luật. 
Ngoài ra, phải minh bạch hóa các chính sách kinh tế của Nhà nước đối với các doanh nghiệp, đặc biệt là doanh nghiệp có vốn đầu tư của nhà nước để tránh tình trạng doanh nghiệp bị quy kết là được hưởng tài trợ từ chính phủ. Dù bị coi là hoạt động trong nền kinh tế phi thị trường, song các doanh nghiệp tham gia xuất khẩu vẫn còn cơ hội để thoát khỏi quy chế điều tra đặc biệt bằng cách chứng minh bản thân hoạt động theo nguyên lý thị trường. Trong đó, chứng cứ và lập luận đưa ra đủ để chứng minh doanh nghiệp đã thoát khỏi khả năng chi phối, kiểm soát từ các cơ quan nhà nước. Muốn làm được điều này, ngay từ trong quan hệ nội địa, Nhà nước cần giới hạn và công khai sự can thiệp vào tổ chức quản lý nội bộ, kế hoạch kinh doanh và các yếu tố kinh doanh cơ bản của doanh nghiệp. Doanh nghiệp cần lưu giữ những tài liệu, sổ sách, chứng từ, hợp đồng … làm bằng chứng cho sự độc lập của mình khi quyết định các vấn đề trong kinh doanh. 
Ba là, thực hiện đồng bộ nhiều biện pháp để nâng cao vị thế thương mại của Việt Nam trên thị trường khu vực và toàn cầu. Thời gian tham gia vào sân chơi chung chưa dài, song cũng đủ để doanh nghiệp và cơ quan quản lý nhà nước hiểu rằng yếu thế trong giao thương quốc tế luôn đồng nghĩa với bất lợi trong cạnh tranh và chịu thiệt thòi trong các tranh chấp. Do đó, cùng với việc tổ chức kháng kiện hợp lý trong từng vụ việc cụ thể, doanh nghiệp và nhà nước cần có chiến lược cụ thể để tăng cường vị thế thương mại của thị trường Việt Nam. Theo đó, doanh nghiệp phải củng cố ý thức kinh doanh lành mạnh, minh bạch và cạnh tranh công bằng, tôn trọng các chuẩn mực trong thương mại quốc tế đã được thừa nhận. Bên cạnh chiến lược phát triển, mở rộng thị trường xuất khẩu, doanh nghiệp nên rèn luyện bản lĩnh “chịu đòn” trong mậu dịch quốc tế để có thể chủ động, kiên trì kháng kiện thay vì bỏ cuộc chấp nhận mất thị trường. Tất nhiên, để có bản lĩnh nói trên, doanh nhân không thể đơn độc mà cần đoàn kết tạo nên sức mạnh tập thể khi tham gia vụ kiện. Với các cơ quan nhà nước,  không cho phép duy trì vai trò điều hành, dẫn dắt mà là hợp tác với doanh nghiệp để phát triển thị trường. Các chính sách phát triển xuất khẩu hay nhập khẩu phải luôn coi trọng vị trí trung tâm của doanh nhân. Bên cạnh đó, cần tăng cường các cuộc đàm phán song phương, đa phương ở cấp Chính phủ để góp phần nâng cao vị thế thương mại của quốc gia hoặc ít nhất là giải thoát doanh nghiệp khỏi diện bị quy kết là hoạt động trong nền kinh tế phi thị trường. 
------------
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1. Thực trạng phát triển ngành công nghiệp ô tô 
Công nghiệp ô tô là sự kết hợp của rất nhiều ngành công nghiệp, từ công nghiệp cơ khí truyền thống đến công nghệ bán dẫn, điện tử, thông tin... Do đó, việc phát triển ngành công nghiệp ô tô ở nước ta sẽ kích thích cho hàng loạt ngành công nghiệp khác phát triển theo, đồng thời giải quyết được một số lượng lớn việc làm cho người lao động, đóng góp đáng kể cho ngân sách nhà nước. 
Nhưng cho đến nay, qua gần 15 năm hoạt động, ngành công nghiệp ô tô ở nước ta đang đứng trước nhiều khó khăn và thử thách như có quá nhiều nhà sản xuất trong một thị trường không lớn, các ngành công nghiệp phụ trợ còn yếu kém, công nghiệp ô tô mới chỉ  d? ng lại ở mức lắp ráp đơn giản... Trong số các doanh nghiệp sản xuất, lắp ráp ô tô ở nước ta hiện nay, duy chỉ có liên doanh Toyota là có nỗ lực thực hiện nâng cao tỷ lệ nội địa hóa thông qua việc kêu gọi các công ty trong nước cùng phát triển công nghiệp phụ trợ. Còn hầu như chưa có một doanh nghiệp nào đầu tư hoàn chỉnh vào chế tạo các bộ phận quan trọng của ô tô như động cơ, hộp số và hệ thống truyền động. Các doanh nghiệp này thường mới chỉ dừng ở việc lắp ráp ô tô dạng CKD là chính, trình độ công nghệ sản xuất lắp ráp gần giống nhau, tỷ lệ sản xuất trong nước đạt thấp, chủ yếu là sơn, hàn, lắp ráp và kiểm tra. Có thể nêu thành các nhóm vấn đề sau:

Thứ nhất, tỷ lệ nội địa hoá còn quá thấp so với mục tiêu đề ra. Các doanh nghiệp sản xuất, lắp ráp ô tô đã cam kết tại giấy phép đầu tư là đạt tỷ lệ nội địa hóa từ 30% đến 40% trong vòng 10 năm. Nhưng đến nay, thời điểm cam kết đã đến gần mà tỷ lệ nội địa hóa thường mới chỉ đạt khoảng từ 2 đến 10%, trong đó tập trung chủ yếu vào các công đoạn sản xuất đơn giản như hàn, lắp khung, thân xe, tẩy rửa, sơn, lắp ráp. Theo Quyết định số 177/2004/QĐ-TTg ngày 05/10/2004 của Thủ tướng Chính phủ về phê duyệt Quy hoạch phát triển ngành công nghiệp ô tô Việt Nam đến năm 2010, tầm nhìn đến năm 2020, đối với lĩnh vực sản xuất các loại xe du lịch, thì tỷ lệ nội địa hoá đối với các loại xe du lịch cao cấp phấn đấu đạt 20 - 25% vào năm 2005 và 40 - 45% vào năm 2010. Tuy nhiên, tỷ lệ này thực tế không đạt được như mục tiêu đã đề ra vì sản lượng tiêu thụ các loại xe do các doanh nghiệp FDI sản xuất lắp ráp khá ít (bình quân khoảng 5.000 - 10.000 xe/năm), chưa đủ quy mô kinh tế để có thế đầu tư cho sản xuất linh kiện phụ tùng một cách có hiệu quả. 
Đánh giá kết quả sau ba năm thực hiện Quy hoạch phát triển ngành công nghiệp ô tô Việt Nam, các nhà hoạch định chính sách cho rằng, nước ta vẫn chưa có được ngành công nghiệp sản xuất phụ tùng ô tô ở mức độ đáng kể, nên chưa có ngành công nghiệp ô tô theo đúng nghĩa của nó. Chúng ta phấn đấu việc nội địa hóa các loại xe du lịch cao cấp đạt 20-25% vào năm 2005 và 40-45% trong năm 2010 nhưng thực tế lại không đạt được như mong muốn. Trừ sản phẩm chủ lực Innova của Toyota có mức nội địa hoá trên 40%, còn lại những sản phẩm của các doanh nghiệp khác chỉ đạt trên dưới 10% hoặc 15%. Đối với những doanh nghiệp có vốn đầu tư trong nước mà mặt hàng chính là xe khách, bus hay xe tải nhẹ, mặc dù tỷ lệ nội địa hoá đã đạt trên 40%, thậm chí có sản phẩm trên 50% nhưng đó hầu hết là những chi tiết cồng kềnh, hàm lượng công nghệ không cao. 
Thứ hai, so với các nước trong khu vực và sản xuất ở chính hãng thì giá xe còn rất cao. Tuy đã áp dụng chính sách bảo hộ đối với ô tô sản xuất trong nước trong một thời gian khá dài, từ năm 1999 đến nay, bằng cả thuế nhập khẩu, thuế tiêu thụ đặc biệt và thuế giá trị gia tăng, nhưng tỷ lệ nội địa hóa và chất lượng ô tô sản xuất trong nước vẫn thấp, giá cao hơn các nước trong khu vực. Có một thực tế là giá xe sản xuất trong nước có mức cao gấp từ 1, 5 đến 2 lần giá xe ở các nước trong khu vực và gấp 2, 5 lần so với xe sản xuất ở chính hãng. Một chiếc xe Toyota Corolla Altis ở Thái Lan có giá là 22.000 USD, trong khi đó ở Việt Nam là 34.000 USD. Trên thị trường, xe Toyota Camry 3.5Q lắp ráp tại Việt Nam đang bán giá 65.900 USD, trong khi cùng loại xe này sản xuất tại Nhật đang bán trên thị trường thế giới chỉ từ 18.000 - 25.000USD (giá CIF Việt Nam). Nếu nhập khẩu vào Việt Nam, sau khi chịu mọi loại thuế (thời điểm chưa sửa đổi thuế), loại xe này bán ra thị trường lên đến giá khoảng 90.000USD. Có thể nói, giá xe ở Việt Nam thuộc loại cao nhất thế giới, khiến thị trường ô tô không có cách gì phát triển nổi, và như thế lại tác động tiêu cực trở lại ngành công nghiệp ô tô.
Thứ ba, thị trường tiêu thụ còn chưa tương xứng với quy mô đầu tư. Việc đầu tư của các hãng ô tô nước ngoài vào Việt Nam trong những năm qua phát triển khá nhanh. Hiện nay đã có hơn chục liên doanh đi vào hoạt động, với đầy đủ những thương hiệu nổi tiếng của thế giới. Tổng vốn đầu tư của các liên doanh này khoảng 600 triệu USD, với tổng công suất gần 150.000 xe các loại /năm, nhưng mức tiêu thụ ô tô trong nước sản xuất chỉ đạt 18% công suất thiết kế. Các doanh nghiệp trong nước lắp ráp khoảng 5.000 xe chủ yếu là xe buýt các loại. Số lượng ô tô sản xuất ở Việt Nam mỗi năm chỉ bằng 4% của Thái Lan. Trong khi đó, quy mô thị trường ô tô Việt Nam đã không tăng như mong đợi. Sau hai năm suy giảm liên tiếp, năm 2006, mức tiêu thụ ô tô lắp ráp trong nước đã tăng trở lại, với gần 41.000 chiếc. Với đà tăng trưởng như hiện nay, đến cuối năm nay mức tiêu thụ ô tô lắp ráp trong nước có thể đạt xấp xỉ 60.000 chiếc. Như vậy, quy mô thị trường tiêu thụ ô tô ở nước ta vẫn còn rất khiêm tốn so với mục tiêu đặt ra. Trong khi đó, chủng loại xe ô tô chưa đa dạng, chủ yếu là loại xe du lịch vì đây là những chủng loại được bảo hộ cao về thuế nhập khẩu và thuế tiêu thụ đặc biệt.  
Thứ tư, các doanh nghiệp liên doanh và doanh nghiệp trong nước có nguy cơ đổ vỡ sẽ làm ảnh hưởng đến nền kinh tế. Kể từ năm 2009, nghĩa là thời điểm các doanh nghiệp FDI được quyền nhập khẩu và phân phối ô tô nguyên chiếc theo nội dung cam kết gia nhập WTO, sẽ có hai khả năng lớn xảy ra đối với các liên doanh sản xuất và lắp ráp ô tô trong nước: (i) các liên doanh này sẽ chuyển hẳn sang nhập khẩu và phân phối ô tô một cách thuần túy từ hãng mẹ hoặc từ các nhà máy trực thuộc hãng mẹ tại các quốc gia khác; (ii) các liên doanh sẽ đồng thời sản xuất, lắp ráp có tỷ lệ nội địa hóa cao tại một số mẫu xe đạt doanh số cao với việc nhập khẩu một số mẫu xe được tính toán có doanh số thấp. Như vậy, cả hai khả năng này đều có thể thay đổi gần như hoàn toàn diện mạo ngành công nghiệp ô tô Việt Nam. Bởi thực chất, các liên doanh này chính là bộ phận chủ đạo của công nghiệp ô tô Việt Nam, là nòng cốt của Hiệp hội Các nhà sản xuất ô tô Việt Nam (VAMA), là khối sản xuất ô tô có đóng góp đáng kể nhất vào ngân sách nhà nước. Nếu hai khả năng này thành hiện thực, những hệ lụy đến nền kinh tế sẽ là không nhỏ, chưa kể đến những tác động trực tiếp đến nhiều người lao động, bởi hiện tại các liên doanh này đang tạo việc làm có thu nhập khá cho khoảng 50.000 lao động trực tiếp và khoảng 200.000 lao động gián tiếp. 
Có nhiều nguyên nhân dẫn đến những hạn chế, tồn tại trên, chúng tôi chỉ xin nêu ra một số nguyên nhân sau:

- Cho đến nay, quan điểm phát triển công nghiệp ô tô của Việt Nam hầu như chưa có gì thay đổi nhiều so với trước đây. Trong Quy hoạch phát triển đến năm 2010 và tầm nhìn đến 2020, tỷ lệ nội địa hóa vẫn là một trong những mục tiêu hàng đầu. Theo dự báo của Bộ Công nghiệp (cũ), đến năm 2010, nhu cầu ô tô của thị trường là khoảng 138.000 chiếc /năm và cái đích về tỷ lệ nội địa hóa vào thời điểm đó là 60%. Bản quy hoạch cũng tái khẳng định: “Công nghiệp ô tô là ngành công nghiệp rất quan trọng, cần được ưu tiên phát triển”. Nhưng mong muốn này sẽ khó mà thực hiện khi các chính sách nhằm hạn chế nhu cầu ô tô của thị trường vẫn còn tồn tại.
- Các chính sách không phù hợp là một trong những yếu tố chính kìm hãm sức phát triển của ngành ô tô Việt Nam. Trước tiên phải kể đến chính sách bảo hộ. Với mục tiêu bảo vệ các doanh nghiệp ô tô non trẻ trước sự cạnh tranh của đối thủ bên ngoài, Việt Nam đã đi theo mô hình của Malaysia bằng cách dựng lên hàng rào bảo hộ bằng thuế quan rất cao. Giải pháp này là một con dao hai lưỡi. Tuy đạt được mục tiêu bảo vệ các doanh nghiệp lắp ráp, nhưng nó lại đẩy giá ô tô lên gấp hai, ba lần mặt bằng giá của thế giới. Mặt khác, việc duy trì các chính sách bảo hộ quá lớn của Nhà nước cho ngành công nghiệp ô tô đã không mang lại ý nghĩa như mong muốn, mà ngược lại, đã làm cho các doanh nghiệp trở nên trì trệ trong việc đầu tư, đổi mới công nghệ để tăng tỷ lệ nội địa hóa, cũng như bóp nghẹt sức phát triển của thị trường ô tô nội địa. 
- Kế đến là sự thiếu đồng bộ về chủ trương và chính sách. Một mặt, Việt Nam coi công nghiệp ô tô là ngành rất quan trọng, cần ưu tiên phát triển để góp phần công nghiệp hóa đất nước. Mặt khác, do lo ngại sẽ dẫn đến sự quá tải của hệ thống giao thông đường bộ, nên Chính phủ lại muốn hạn chế sự phát triển thị trường ô tô trong nước. Việc đánh thuế tiêu thụ đặc biệt và thuế nhập khẩu với mức thuế suất cao lên sản phẩm ô tô là để thực hiện mục tiêu hạn chế đó. Hậu quả là cho tới nay, Việt Nam vẫn không có một ngành công nghiệp ô tô đúng nghĩa, các doanh nghiệp, cả trong nước lẫn liên doanh, mới chỉ dừng ở mức lắp ráp với tỷ lệ nội địa hóa rất thấp. Trong khi đó, công nghiệp phụ trợ còn hết sức đơn giản, quy mô nhỏ lẻ, chủ yếu sản xuất các linh kiện, chi tiết giản đơn, giá trị gia tăng thấp và có sự chênh lệch về năng lực phụ trợ giữa các doanh nghiệp vừa và nhỏ nội địa của Việt Nam với các yêu cầu của các hãng sản xuất toàn cầu. 
- Nhưng có lẽ quan trọng hơn cả là sự sai lầm trong việc chọn hướng đi, xuất phát từ những tham vọng không giống ai. Đó là mục tiêu tiến tới phải sản xuất toàn bộ phụ tùng, linh kiện của một cái hay nhiều cái ô tô ngay tại Việt Nam. Từ trước đến nay, tại nhiều quốc gia phát triển mạnh về ngành công nghiệp này, thực tế đã khẳng định điều đó là không thể, không xảy ra. Công nghiệp ô tô là ngành công nghiệp toàn cầu và những nhà sản xuất chỉ nắm những công nghệ cơ bản, còn sản xuất thì có thể thực hiện ở bất cứ đâu mà họ cảm thấy có lợi nhất. Điều đó làm cho chính Việt Nam chịu những thiệt thòi về công nghệ. Bởi vì các liên doanh hay các doanh nghiệp trong nước không bao giờ có thể nội địa hoá toàn bộ một chiếc xe, thậm chí, chỉ 50% cũng đã là quá khó. 
Ngay những doanh nghiệp trong nước lắp ráp các loại xe tải, xe khách, tỷ lệ nội địa hoá cũng thấp hơn nhiều so với thực tế của doanh nghiệp. Trong khi đó, động cơ thì phải nhập khẩu nguyên chiếc, nhưng đã có những doanh nghiệp tuyên bố là đã nội địa hoá được 50-60% mà chẳng có ai phản đối. Họ làm những gì? Chủ yếu là đóng thùng, sơn, gò, hàn những phụ tùng đơn giản của chiếc xe mà thôi. Họ chẳng thể "mó" vào động cơ và theo lời một chuyên gia kinh tế thì ”doanh nghiệp cũng chẳng cần phải mó đến động cơ làm gì vì những quy định chẳng giống ai". Mà có muốn mó vào động cơ cũng chả được. Từ những vấn đề thiếu cơ bản, thiếu hệ thống của những quy định trong chính sách dẫn đến hai vấn đề quan trọng ảnh hưởng lớn đến ngành công nghiệp này: thứ nhất, nội địa hoá cao để làm gì? và thứ hai, có muốn nội địa hoá cũng khó mà làm được.
2. Một số gợi ý dưới góc độ chính sách
Thứ nhất, hoàn thiện chính sách phát triển ngành công nghiệp ô tô theo hướng rõ ràng, minh bạch và ổn định. Hiện nay, Việt Nam đã trở thành thành viên của Tổ chức thương mại thế giới (WTO) và theo các cam kết của Hiệp định bảo hộ và ưu đãi đầu tư đã ký kết với Nhật Bản, thì việc áp đặt tỷ lệ nội địa hoá đối với các sản phẩm công nghiệp, trong đó có ô tô đã bị loại bỏ. Để ngành công nghiệp ô tô Việt Nam có thể phát triển được trong bối cảnh hội nhập và cạnh tranh như hiện nay, cần có chính sách rõ ràng, minh bạch và ổn định trong một thời gian dài đối với sản phẩm ô tô và linh kiện ô tô. Tiếp tục khuyến khích, ưu đãi đầu tư vào lĩnh vực sản xuất phụ tùng cũng như sản xuất lắp ráp ô tô, không phân biệt thành phần kinh tế. Có chính sách ưu đãi cho đầu tư nghiên cứu, phát triển, đào tạo nguồn nhân lực cho ngành công nghiệp ô tô; hoàn thiện hệ thống pháp lý và đầu tư trang thiết bị tiên tiến phục vụ công tác kiểm định chất lượng, an toàn phương tiện.
Thứ hai, giảm thuế để kích cầu thị trường ô tô. Theo một cuộc thăm dò ý kiến độc giả trên VnEconomy online về vấn đề giá ô tô trong nước (tính đến 15 giờ 20 phút ngày 29/11/2007 đã có 1.977 phiếu bình chọn) cho thấy: để giảm giá ô tô trong nước cần phải bỏ thuế tiêu thụ đặc biệt (1.112 ý kiến, chiếm 56,25%); giảm nhanh thuế nhập khẩu xe nguyên chiếc (có 608 ý kiến, chiếm 30,75 %); giảm nhanh thuế nhập khẩu linh kiện, phụ tùng (104 ý kiến, chiếm 5,26%); nâng cao tỷ lệ nội địa hóa xe sản xuất trong nước (96 độc giả, chiếm 4,86%); cho phép các liên doanh ô tô trong nước nhập khẩu và phân phối xe nguyên chiếc (57 ý kiến, chiếm, 2,88%). Như vậy là có đến 92,26% ý kiến đồng ý với các giải pháp về thuế. Tỷ lệ áp đảo này đã phần nào khẳng định tầm ảnh hưởng quyết định của thuế lên giá ô tô. Một số tính toán cũng đã cho thấy, thuế đang chiếm trên dưới 50% giá bán của các loại ô tô sản xuất và lắp ráp trong nước.
Do đó, cần xác định rõ, ô tô hiện nay cũng là một phương tiện giao thông bình thường như các phương tiện khác chứ không phải là mặt hàng xa xỉ. Nên cần phải giảm thuế, nhất là đối với xe nhập khẩu nguyên chiếc và giảm thuế tiêu thụ đặc biệt để hạ giá bán xe. Việc giảm thuế, giá bán xe giảm, kích cầu thị trường sẽ dẫn đến hệ quả là hầu như mọi thành phần liên quan đều được lợi. Đầu tiên phải kể đến ngành công nghiệp ô tô. Cái được của ngành công nghiệp ô tô là khi thị trường tăng tốc sẽ tạo điều kiện cho các doanh nghiệp sản xuất, kinh doanh, thuận lợi cho việc thu hút các nhà đầu tư vào sản xuất linh kiện, phụ tùng, nâng cao tỷ lệ nội địa hóa. Người tiêu dùng được lợi vì được mua xe giá phù hợp, có sự lựa chọn phong phú. Ngành giao thông cũng sẽ được lợi khi số lượng xe tăng lên đồng nghĩa với việc thu hút được các nhà đầu tư vào lĩnh vực giao thông, hạ tầng, cầu cống, đường sá... 
Về góc độ thuế, nếu thuế nhập khẩu giảm, thuế tiêu thụ đặt biệt giảm nhưng lượng xe tăng lên, cộng với hàng loạt khoản thu hợp lý khác (như thu thuế sử dụng, thuế môi trường...) thì nguồn thu nhanh chóng tăng lên và tăng lên nhiều nhưng người dân vẫn chấp nhận vì họ thực sự có nhu cầu. Bên cạnh đó, việc có nhiều người sử dụng ô tô sẽ góp phần thúc đẩy sự phát triển nhanh về kinh tế - xã hội. Ai cũng khẳng định rằng, xe đạp hơn đi bộ. Xe máy hơn xe đạp và đương nhiên ô tô sẽ hơn xe máy nhiều, tính trên mọi góc độ nhìn nhận từ cá nhân, xã hội, nền kinh tế... Nhìn chung, kích cầu ô tô thì nhiều đối tượng trong xã hội được hưởng lợi.
Thứ ba, tạo bước đột phá trong phát triển ngành công nghiệp phụ trợ. Để sản xuất ra một chiếc ô tô, hãng Toyota cần có 1.600 nhà cung cấp các loại chi tiết, linh kiện. Hãng Meccedes cũng có khoảng 1.400 doanh nghiệp cung cấp. Vì vậy, phát triển ngành công nghiệp phụ trợ được coi là vấn đề cốt lõi, là điều kiện không thể thiếu của sản xuất ô tô, gắn liền với chính sách nội địa hoá và xuất khẩu phụ tùng. Trong đó, cần xác định rõ loại phụ tùng, linh kiện nào mà Việt Nam nên đầu tư, sử dụng vật tư trong nước, xác định rõ các doanh nghiệp tham gia và ngành sản xuất phụ tùng một cách chọn lọc. Hình thành nên mối liên kết giữa các nhà sản xuất, lắp ráp ô tô và các nhà cung ứng phụ tùng. Chỉ có sự liên kết chặt chẽ này mới phát triển được thị phần về cung ứng phụ tùng, linh kiện của Việt Nam cho các liên doanh lắp ráp trong nước và tham gia vào hệ thống phân phối phụ tùng toàn cầu. Kinh nghiệm về phát triển ngành công nghiệp ô tô của một số quốc gia trên thế giới đã chỉ ra rằng, việc sản xuất ra một loại phụ tùng hay chi tiết động cơ chỉ thực sự có hiệu quả về mặt kinh tế khi được sản xuất với số lượng đủ lớn. 
Hiện nay, ở Việt Nam các cơ sở sản xuất phụ tùng, linh kiện phục vụ cho việc lắp ráp ô tô còn rất ít. Với tình hình thị trường ô tô và môi trường đầu tư như hiện nay, không dễ dàng gì thu hút được các nhà sản xuất phụ tùng nước ngoài quyết định đầu tư vào Việt Nam. Do quy mô thị trường còn quá nhỏ nên các liên doanh không đặt hàng trong nước mà hầu hết đều nhập khẩu từ công ty mẹ. Nhà nước cần phải có chương trình nội địa hoá cụ thể, bắt buộc các nhà lắp ráp ô tô phải mua một số nhóm linh kiện nào đó ở thị trường trong nước chứ không được nhập khẩu. Đồng thời ban hành danh mục các linh kiện bắt buộc phải dùng hàng nội và tỷ lệ nội địa hoá được cố định ở mức cao. Có như vậy thì mới kích thích được sự phát triển ngành công nghiệp phụ trợ, sản xuất phụ tùng phục vụ cho việc lắp ráp ô tô. 
Thứ tư, ưu tiên đầu tư nâng cấp cơ sở hạ tầng. Hạ tầng giao thông đường bộ yếu kém cùng với sự tăng trưởng quá nhanh của các phương tiện giao thông, nhất là xe gắn máy trong những năm gần đây, đã dẫn đến tình trạng ùn tắc giao thông ở các đô thị lớn như thành phố Hồ Chí Minh, Hà Nội... Vì thế, một trong những giải pháp để thúc đẩy ngành công nghiệp ô tô Việt Nam phát triển là phải đẩy mạnh đầu tư nâng cấp cơ sở hạ tầng như cầu đường, bến bãi đỗ xe, phương tiện giao thông công cộng, hệ thống biển báo và tín hiệu giao thông. Việc mở rộng các tuyến giao thông đô thị, các đường vành đai phải được quy hoạch dài hạn và có hệ thống, phải dự báo trước tốc độ tăng trưởng của các phương tiện giao thông trong tương lai để tránh tình trạng vừa mở xong đường lại tiếp tục kẹt xe. Xúc tiến nhanh việc xây dựng đường cao tốc Bắc - Nam để đảm bảo trục vận chuyển xương sống cho cả nước, với hình dạng đặc biệt của lãnh thổ Việt Nam (dài và hẹp), hệ thống giao thông vận tải có thể phù hợp với một kiểu thiết kế xương cá với những nhánh nối liền hành lang Đông  Tây và trục chính. 
Tính hợp lý của văn bản quy  phạm pháp luật qua
 Bộ luật dân sự Napoleon 1804
Thái Vĩnh Thắng *

Trên thế giới có những văn bản quy phạm pháp luật nổi tiếng bởi sự trường tồn của chúng. Đó là những minh chứng sinh động nhất về tính hợp lý của văn bản quy phạm pháp luật, bởi những văn bản quy phạm pháp luật không hợp lý sẽ nhanh chóng bị đời sống thực tiễn loại bỏ. Sự trường tồn ở đây được xét trên hai phương diện: một là chúng có hiệu lực điều chỉnh lâu dài các quan hệ xã hội, hai là có thể chúng không còn hiệu lực trên thực tế nữa nhưng tư tưởng, tinh thần của nó được tiếp thu và thể hiện trong các văn bản quy phạm pháp luật của các đời sau. Một trong những ví dụ điển hình là Bộ luật dân sự Napoleon 1804. Bộ luật này đã tồn tại trên 200 năm và còn giữ được nguyên vẹn trên 1000 điều luật. Nhiều luật gia Pháp gọi đây là Hiến pháp dân sự của Pháp, là giáo đường của pháp luật. Mặc dù đã trải qua hơn 200 năm với nhiều thay đổi, bổ sung, nhưng Bộ luật vẫn giữ nguyên cấu trúc gồm 3 quyển, với 2283 điều. 
1. Sự ra đời của Bộ luật dân sự Napoleon 1804  là ước muốn lâu đời của nước Pháp
Dưới chế độ phong kiến (người Pháp thường gọi là Ancien Regime) nước Pháp có quá nhiều nguồn pháp luật: tập quán, pháp luật hoàng gia, pháp luật giáo hội, pháp luật La Mã. Hơn thế nữa nước Pháp chia làm hai vùng lãnh thổ có chế độ pháp  luật khác nhau. Miền Bắc là vùng pháp luật tập quán, còn miền Nam là nơi áp dụng pháp luật thành văn - pháp luật La Mã. Vào các thế kỷ XV, XVI, XVII người Pháp đã có ý định pháp điển hoá pháp luật bằng việc ban hành các sắc lệnh và luật:

- Sắc lệnh của Montils - Les -Tour, năm 1453, là sắc lệnh thể hiện sự thừa nhận các tập quán của các vùng; một thời gian sau, một bộ sưu tập về tập quán trong các vùng đã được xuất bản
.

- Sắc lệnh 1629 đã một phần thực hiện ý định pháp điển hoá bằng cách điều chỉnh rất nhiều lĩnh vực dân sự như tặng cho tài sản, thừa kế, chuyển nhượng, phá sản, cho vay lấy lãi, hôn nhân. Tuy nhiên, sắc lệnh này đã bị các toà án phản đối một cách mạnh mẽ. 
- Các sắc lệnh của Colbert về tố tụng dân sự năm 1667, về pháp luật hình sự 1670, về pháp luật thương mại năm 1673 cũng là những bước tiến quan trọng trong tư duy pháp điển hoá của nước Cộng hoà Pháp.
- Luật Saint - Germain (1679) thể hiện trung thành tinh thần pháp luật tập quán của Pháp đã được đưa vào giảng dạy trong các trường đại học bên cạnh luật La Mã và Luật giáo hội.
- Dưới thời Louis 14 (1638- 1715), Chánh án Paris là ông Guillaume de Lamoignon, với sự cho phép của nhà vua, đã tiến hành pháp điển hoá nhưng công trình của ông đã không được thừa nhận chính thức. 
- Vào thế kỷ XVIII linh mục Saint -Pierre và Daguessau cũng đã có những hoạt động nhằm thống nhất pháp luật nhưng không thành. 
Theo giáo sư André Castaldo (Đại học Paris II), có một nguyên tắc xa xưa từ thời trung cổ là nhà vua cần phải tôn trọng tập quán, vì thế các vị vua thường ít can thiệp vào các phong tục tập quán.  Các phong tục tập quán lại thường tồn tại chủ yếu trong lĩnh vực luật tư vì thế các sắc lệnh của các vua ban hành thường ít liên quan đến lĩnh vực luật tư. Ví dụ, các sắc lệnh của vua Louis XIV chỉ giới hạn trong lĩnh vực tố tụng hình sự và hình sự hoặc chỉ liên quan đến lĩnh vực thương mại, không có sắc lệnh nào liên quan đến luật dân sự.
Những ví dụ và những phân tích trên đây cho thấy, Bộ luật dân sự Napoleon ra đời không phải là một kết quả ngẫu nhiên, mà ngược lại Bộ luật này chính là sự chuyển hoá thành hiện thực mong ước của người Pháp trong nhiều thế hệ và qua nhiều thế kỷ.
2. Quá trình soạn thảo Bộ luật dân sự Napoleon
Sau cách mạng dân chủ tư sản 1789, chính quyền mới mong muốn xây dựng một bộ luật dân sự, nhưng ý định đó đã không biến thành hiện thực. Quốc hội lập hiến (Constitutiante), cũng như Quốc hội lập pháp (Legislative) đã có dự kiến sẽ ban hành một bộ luật chung về dân sự để áp dụng cho toàn thể vương quốc, nhưng cả hai dự án đều không thành. Chính quyền Quốc ước (Conventionnel) muốn tiếp tục thực hiện dự án này nhưng cũng như hai dự án trước, bộ luật vẫn chưa thể ra đời được. Jean Jacques Regis de Cambecéres, một trong những tác giả của Bộ luật dân sự Napoleon 1804 đã đưa ra hai bản dự thảo và dưới chế độ Đốc chính (Directoire) còn đưa ra bản dự thảo thứ ba, nhưng cả ba bản dự thảo này đều không được chấp nhận
. Một số lĩnh vực đặc biệt là lĩnh vực hôn nhân và gia đình còn có nhiều bất đồng giữa các viện của Nghị viện. Sau đó không lâu, hai nhà luật học nổi tiếng lúc bấy giờ là Jaqueminot và Target còn đưa ra một dự thảo bộ luật với danh nghĩa cá nhân.
Khi Napoleon Bonaparte trở thành Hoàng đế nước Pháp, ý tưởng xây dựng bộ luật dân sự đã có điều kiện chín muồi để trở thành hiện thực. Với ý chí chính trị mạnh mẽ, Napoleon đã biến những mơ ước về bộ luật dân sự của mình từ những ngày trong tù ngục trở thành hiện thực. Ngày 12/8/1800 một uỷ ban soạn thảo bộ luật dân sự được thành lập với 4 thành viên, 4 luật gia nổi tiếng lúc bấy giờ là: Tronchet, Portails, Bigot de Preameneu và Malleville. Dự thảo bộ luật được soạn thảo trong hai năm và được trình lên Toà tư pháp tối cao và các toà phúc thẩm để xem xét. Các toà án đã đồng ý với các nội dung cơ bản của dự luật. Cuối cùng, bộ luật dân sự đã được công bố  bởi đạo luật ngày 21/3/1804. Bộ luật này đã thay thế toàn bộ hệ thống pháp luật dân sự phong kiến.
3. Nội dung cơ bản của Bộ luật dân sự Napoleon
Bộ luật dân sự Napoleon bao gồm 2283 Điều, chia thành Thiên mở đầu (Titre Preliminaire) và 3 Quyển ( Livre). Các quyển chia làm các Thiên (Titre), các Thiên chia thành các Chương (Chapitre); các Chương chia làm các Phần ( Section); các phần chia thành các Điều (Article).

3.1. Thiên mở đầu (Titre Preliminaire) từ Điều 1 đến Điều 6. Thiên này được gọi là: “Công bố luật, hiệu lực của luật và áp dụng luật” (De la publication, des effets et de l,application des lois en general) chứa đựng một số nguyên tắc cơ bản về luật:

- Văn bản luật và văn bản hành chính, trong trường hợp được đăng trên công báo của Cộng hoà Pháp, có hiệu lực kể từ ngày quy định tại văn bản đó hoặc kể từ ngày sau ngày công bố nếu văn bản luật, văn bản hành chính không quy định ngày phát sinh hiệu lực. Tuy nhiên, đối với những điều khoản mà việc thi hành đòi hỏi phải có quy định hướng dẫn thì  thời điểm có hiệu lực được lùi lại đến ngày quy định hướng dẫn thi hành đó có hiệu lực. Trong trường hợp khẩn cấp, văn bản luật hoặc văn bản hành chính sẽ có hiệu lực pháp luật ngay từ thời điểm công bố của Hoàng đế (Tổng thống) đối với văn bản luật, hoặc theo quy định của Chính phủ đối với văn bản hành chính (Điều 1); 

- Luật chỉ có hiệu lực về tương lai, không có hiệu lực hồi tố (Điều2);

- Các luật về tổ chức bộ máy nhà nước và về hình sự bắt buộc thực hiện đối với bất kỳ ai sống trên lãnh thổ Pháp;

- Các bất động sản của những người nước ngoài trên lãnh thổ Pháp được điều chỉnh theo luật của Pháp;

- Địa vị pháp lý và năng lực pháp luật của công dân Pháp ở nước ngoài được xác định theo luật của Pháp (Điều 3);

- Thẩm phán mà từ chối xét xử với lý do pháp luật không quy định, quy định không rõ ràng hay không đầy đủ thì có thể bị truy tố vì tội không xét xử (Điều 4);

- Cấm thẩm phán đặt ra các quy định chung và có tính lập quy để tuyên án khi giải quyết một vụ việc mà mình được giao xét xử (Điều 5);

- Không được thực hiện bất kỳ một thoả thuận (hợp đồng) nào vi phạm trật tự và đạo đức xã hội (Điều 6).

3.2. Quyển 1 - Về người (Des personnes) từ  Điều 7 đến Điều 515.
Quyển này quy định về chứng thư, hộ tịch (Des actes de l,Etat civil) như chứng thư khai sinh, chứng thư kết hôn, chứng thư khai tử; nơi cư trú, mất tích, hôn nhân, ly hôn, quan hệ giữa cha mẹ và con, quan hệ giữa cha mẹ nuôi và con nuôi, quyền của cha mẹ, tình trạng vị thành niên, giám hộ và quyền tự lập, tình trạng thành niên và những người thành niên được pháp luật bảo hộ.
3.3. Quyển 2 - Về tài sản và những thay đổi về sở hữu (Des biens et des differentes modifications de la propriete) từ Điều 516 đến Điều 710.
Quyển này quy định về phân biệt các loại tài sản (động sản, bất động sản), về sở hữu, quyền thu hoa lợi, quyền sử dụng và quyền cư dụng (de l,habitation); dịch quyền (một nghĩa vụ đối với bất động sản tạo điều kiện thuận tiện cho việc sử dụng bất động sản của người khác) hay địa dịch (des servitudes ou services fonciers), dịch quyền phát sinh địa thế, dịch quyền xác lập theo quy định của pháp luật (như các quy định về tường hào chung; hoảng cách giữa các công trình trung gian cần thiết đối với một số công trình xây dựng; trổ cửa sổ sang bất động sản của nhà hàng xóm; máng nước dọc mái nhà); dịch quyền về lối đi; dịch quyền xác lập theo ý chí của con người; chấm dứt dịch quyền.
3.4.. Quyển 3 – Các phương thức xác lập quyền sở hữu (Des differentes manieres dont on acquiert la propriete) từ Điều 711 đến Điều 2281. Quyển này bao gồm các quy phạm pháp luật liên quan đến các vấn đề thừa kế, tặng cho lúc còn sống và di chúc; hợp đồng hay nghĩa vụ hợp đồng nói chung; những cam kết được hình thành không thông qua thỏa thuận; hôn ước và các chế độ tài sản trong hôn nhân; hợp đồng mua bán; hợp đồng trao đổi; hợp đồng thuê mướn; hợp thầu khoán xây dựng bất động sản; công ty dân sự; những thoả thuận liên quan đến việc thực hiện những quyền không chia phần; vay mượn; gửi giữ và quyền trữ; hợp đồng mang tính chất may rủi (đánh bạc và cá cược; hợp đồng về lợi tức trọn đời); uỷ quyền; bảo lãnh; dàn xếp, thoả thuận trọng tài; cầm cố; quyền ưu tiên và quyền thế chấp; cưỡng chế chuyển quyền sở hữu và thứ tự giữa những người có quyền; thời hiệu và chiếm hữu.
4. Các đặc điểm cơ bản của bộ luật dân sự  Napoleon
4.1.Đây là bộ luật phản ánh những tư tưởng của cách mạng dân chủ tư sản Pháp bảo vệ các quyền và tự do của cá nhân. 
Về sở hữu, bộ luật đã khẳng định quyền sở hữu là quyền được hưởng thụ và định đoạt tài sản một cách tuyệt đối, miễn là không sử dụng tài sản vào những việc mà pháp luật cấm (Điều 544). Không ai có thể bị buộc nhượng lại quyền sở hữu của mình, trừ phi vì lợi ích công cộng và với điều kiện được bồi thường trước một cách thoả đáng (Điều 545). Mọi người đều có quyền giao kết hợp đồng nếu không bị pháp luật coi là vô năng (Điều 1123). Quyền tự do của cá nhân được khẳng định trong các quy định về quyền của mỗi người được tôn trọng đời tư của mình (Điều 9); quyền của cha, mẹ đối với con chấm dứt khi con đạt 18 tuổi (khi mới ban hành bộ luật là 21 tuổi).

4.2. Bộ luật được xây dựng trên nguyên tắc phi tôn giáo. 

Đây là nguyên tắc được thể hiện rõ trong các quy định về hôn nhân và gia đình. Thể thức cử hành kết hôn không gắn với nhà thờ mà cử hành công khai trước viên chức hộ tịch của xã, nơi một trong hai vợ chồng thường trú hoặc cư trú vào thời điểm công bố (Điều 165).

4.3. Tính ổn định, khả năng tồn tại và có hiệu lực lâu dài của bộ luật
Bộ luật dân sự Napoleon được các luật gia thực hành nổi tiếng của Pháp như Tronchet, Portalis, Bigot de Préameneu và Maleville soạn thảo dưới sự chỉ đạo trực tiếp của hoàng đế Napoleon, một người có hiểu biết sâu sắc về luật La Mã cổ đại. (Napoleon đã từng dành trọn 2 năm trong tù ngục để nghiên cứu luật La Mã cổ đại với ý định tự mình làm luật sư bào chữa cho mình và nếu sự nghiệp chính trị thành công sẽ xây dựng bộ luật của mình.)

Cho đến nay Bộ luật dân sự Napoleon đã tồn tại được trên 200 nămC, vì vậy bộ luật này thường được các luật gia Pháp gọi là “Hiến pháp dân sự” của nước Cộng hoà Pháp. Trải qua hai thế kỷ, trong số 2283 điều của Bộ luật vẫn còn giữ được nguyên vẹn  trên 1100 điều.
4.4. ý tưởng của các tác giả khi soạn thảo Bộ luật dân sự Napoleon là thông qua việc thống nhất các quan hệ dân sự xây dựng nền tảng để thống nhất các quan hệ chính trị. 
Một trong những tác giả của Bộ luật dân sự Napoleon là Portalis vào năm 1802 đã nói: “trật tự dân sự chính là xi măng gắn kết các vấn đề chính trị. Chúng ta không phải là những người miền Prô-văng, miền Brơ-ta-nhơ hay xứ An -zat, chúng ta là người Pháp”
. Theo giáo sư Claude Witz, Bộ luật dân sự chính là một trong những “khối đá tảng” mà hoàng đế Napoleon đã đặt trên đất Pháp để củng cố quốc gia.
4.5.  Bộ luật dân sự Pháp đánh dấu sự phát triển của kỹ thuật lập pháp.

Đây là bộ luật mẫu mực về cấu trúc chặt chẽ§, lôgic của các chế định pháp luật, về việc sử dụng ngôn ngữ chính xác, giản dị, trong sáng, dễ hiểu, sự phù hợp với thực tiễn, sự kết hợp khéo léo giữa tính tổng quát và tính cụ thể của các quy phạm pháp luật. Các nguyên tắc chung của bộ luật dân sự được quy định rất cụ thể, nhưng vẫn đảm bảo tính linh hoạt và mềm dẻo, tạo điều kiện cho các thẩm phán có thể giải thích linh hoạt, phù hợp với thực tế. Có thể đưa ra các ví dụ sau đây để minh chứng:

- Điều 1382: “Bất cứ hành vi nào của một người mà gây thiệt hại cho người khác, thì người gây ra thiệt hại do lỗi của mình phải bồi thường thiệt hại”;

- Điều 1384: “Mỗi người phải chịu trách nhiệm không những về những thiệt hại do mình gây ra mà cả những thiệt hại do những người mà mình phải chịu trách nhiệm hoặc những vật mà mình coi giữ gây ra”. 
Hai nguyên tắc trên đây trong trách nhiệm dân sự ngoài hợp đồng có thể áp dụng cho mọi quốc gia trên thế giới bởi tính hợp lý và công bằng của nó. Những quy định mang tính nguyên tắc như vậy có thể vượt qua không gian và thời gian và có thể áp dụng trong nhiều thế kỷ mà không cần phải nghi ngờ vào tính chân lý và công bằng của nó.
Nhiều quy phạm trong Bộ luật dân sự Napoleon thể hiện tính mẫu mực về tính cụ thể, dễ hiểu, dễ áp dụng và vì thế đã được tiếp nhận nguyên vẹn ở nhiều quốc gia trên thế giới. Chúng ta có thể thấy điều này qua một số điều luật sau đây:

- Điều 671: “Chỉ được phép trồng những cây to, cây nhỡ, cây nhỏ gần giới hạn đất láng giềng theo khoảng cách được xác định theo những quy định cụ thể hiện hành hoặc những thông lệ được thừa nhận. Nếu không có những quy định hoặc thông lệ thì cây mọc cao trên 2 mét phải trồng cách đường giới hạn phân cách hai bất động sản là 2 mét, đối với các cây trồng khác là nửa mét”.
- Điều 673: “Chủ sở hữu bất động sản có quyền buộc bên hàng xóm phải cắt bỏ các cành cây mọc vươn sang đất của mình. Nếu hoa quả ở các cành cây tự nhiên rụng xuống thì chủ sở hữu đất bị cành cây vươn sang được hưởng. Nếu rễ cây hoặc cành nhỏ mọc vươn sang đất người khác thì người đó có quyền cắt những rễ và cành cây nhỏ đó đến giới hạn đường phân chia của hai bên. Quyền được cắt rễ cây và cành nhỏ hoặc quyền được yêu cầu bên hàng xóm cắt các rễ cây, cành cây của các cây to, cây nhỡ, cây nhỏ không thể bị thời hiệu tiêu diệt”.
- Điều 675: “Chủ sở hữu bất động sản liền kề không được trổ cửa sổ hoặc lỗ cửa vào bức tường chung dù bằng bất cứ cách nào, kể cả khi có lắp kính mờ, trừ trường hợp được chủ sở hữu bất động sản liền kề bên kia đồng ý”;

- Điều 681: “Chủ sở hữu bất động sản phải lắp đặt mái nhà sao cho nước mưa chảy vào đất nhà mình hoặc đường công cộng, không được để nước mưa chảy vào đất của bên hàng xóm”.
4.6.  Bộ luật dân sự Napoleon không ngừng được  sửa đổi, bổ sung, hoàn thiện. 

Có thể đưa ra các minh chứng sau đây:

- Cơ chế trách nhiệm trước đây trong bộ luật dân sự dựa trên khái niệm lỗi, vì vậy nhiều trường hợp xảy ra tai nạn lao động, nhưng người lao động không được bồi thường do không  chứng minh được lỗi của người sử dụng lao động. Luật ngày 9/4/1898 đã buộc người sử dụng lao động phải bồi thường thiệt hại cho người lao động ngay cả trong những trường hợp người chủ lao động không có lỗi. Theo Luật số 70-459 ngày 4/6/1970 cha và mẹ, với tư cách là người thực thi quyền trông giữ con, phải liên đới chịu trách nhiệm về thiệt hại do con chưa thành niên sống với họ gây ra. Người chủ và người được uỷ thác phải chịu trách nhiệm về thiệt hại do gia nhân và người giúp việc gây ra trong khi họ làm nhiệm vụ. Thầy giáo và những người thợ thủ công phải chịu trách nhiệm về thiệt hại do học sinh gây ra khi những người này đang chịu sự giám sát của họ. 
- Trong lĩnh vực hôn nhân và gia đình có nhiều cải cách trong tư duy pháp luật theo xu hướng tự do và bình đẳng. Quyền lực của người cha, theo triết lý năm 1804, đã bị huỷ bỏ, thay vào đó là khái niệm quyền của cha mẹ đối với con cái. Vào năm 1804, khi Bộ luật mới ra đời, theo Điều 1124 người phụ nữ có chồng bị hạn chế năng lực hành vi dân sự vì khi ký kết hay thực hiện bất kỳ một hợp đồng dân sự có giá trị nào đều phải được sự đồng ý của người chồng. Người vợ có nghĩa vụ tuân theo ý chí của chồng, “có nghĩa vụ sống với chồng và theo chồng đến bất cứ nơi nào được chồng chọn làm nơi cư trú” (Điều 214 Bộ luật dân sự). Về quan hệ tài sản giữa vợ và chồng, người chồng quản lý tài sản chung, nếu vợ chồng không lựa chọn một chế độ quản lý tài sản khác. Thì nay, theo Điều 1124 được sửa đổi theo Luật số 68-5 ngày 3/1/1968, bị coi là không có năng lực giao kết hợp đồng chỉ là những người chưa thành niên, chưa được quyền tự lập và người thành niên được bảo hộ do bị mắc các bệnh tâm thần hoặc bị hạn chế năng lực hành vi dân sự. Điều 213 của Bộ luật dân sự được sửa đổi theo Luật số 70- 459 ngày 4/6/1970 xác định vợ chồng cùng nhau đảm bảo việc quản lý gia đình về mặt tinh thần và vật chất. Vợ chồng cùng có nghĩa vụ dạy dỗ con cái và chuẩn bị cho tương lai của chúng. Với Luật số 75- 617 ngày 11/7/ 1975, Điều 215   Bộ luật dân sự đã quy định: “Nơi ở của gia đình là nơi vợ chồng chọn, có sự thoả thuận chung”. Với Luật ngày 3/1/1972 nguyên tắc bình đẳng con trong giá thú và ngoài giá thú được thiết lập. Với Luật ngày 5/7/1974 tuổi thành niên được giảm từ 21 tuổi xuống 18 tuổi. 
- Vấn đề xác lập họ, tên cho con cũng là vấn đề cần lưu ý khi nói đến sự phát triển của Bộ luật dân sự Napoleon. Trước năm 2002, theo tập quán pháp luật áp dụng đương nhiên, con mang họ của bố, phụ nữ lấy chồng mang họ của chồng. Tuy nhiên, sau khá nhiều tranh luận, Luật số 2002-304 ngày 4/3/2002, đã được sửa đổi bổ sung theo Luật số 2003-516 ngày 18/6/2003 và được thể hiện trong Điều 311-21 của Bộ luật dân sự Napoleon cho phép cha, mẹ thoả thuận để lựa chọn họ cho con, theo đó con có thể mang họ của bố, hoặc họ của mẹ hoặc họ của cha và mẹ kết hợp lại theo trật tự thỏa thuận.
- Chế định ly hôn trong Bộ luật dân sự cũng đã trải qua nhiều bước thăng trầm và thay đổi đáng kể theo hướng phát triển tư tưởng tự do hôn nhân. Bộ luật dân sự khi mới được ban hành vào năm 1804 đã cho phép ly hôn, trong đó có thuận tình ly hôn. Tuy nhiên, Luật De Bonald ngày 8/5/1816 đã bãi bỏ chế định ly hôn vì cho rằng, chế định ly hôn làm huỷ hoại gia đình. Mãi đến gần cuối thế kỷ XIX, với Luật Naquet ngày 27/7/1884 chế định ly hôn mới được tái thiết lập, tuy nhiên cũng chỉ cho phép ly hôn do lỗi của một bên, còn thuận tình ly hôn vẫn chưa khôi phục được. Luật ngày 15/12/1904 cho phép người vợ (chồng) ngoại tình được kết hôn với người tình của mình. Luật ngày 5/7/1956 cho phép công nhận đứa con do ngoại tình là con trong giá thú nếu bố mẹ đứa trẻ đó kết hôn với nhau. Luật số 75-617 ngày 11/7/1975 đã phi hình sự hoá hành vi ngoại tình, tiếp tục cho phép thuận tình ly hôn và ly hôn do “chấm dứt cuộc sống chung” khi vợ và chồng không sống chung trong thực tế từ 6 năm trở lên” ngay cả khi một bên không muốn ly hôn.
Cuộc cải cách gần đây nhất đã tạo điều kiện thuận lợi hơn cho việc ly hôn được thực hiện vào năm 2004. Luật số 2004C-439 ngày 26/5/2004 (được thể hiện trong Điều 238 Bộ luật dân sự) quy định cuộc sống chung của vợ chồng được coi là hoàn toàn chấm dứt khi hai vợ chồng đã sống riêng biệt từ 2 năm trở lên, tính từ thời điểm có quyết định triệu tập ra toà để giải quyết việc ly hôn
.

-Vấn đề năng lực hành vi dân sự cũng có những thay đổi nhất định theo từng giai đoạn lịch sử khác nhau. Điều 22 Bộ luật dân sự Napoleon nguyên thuỷ quy định về vấn đề tước bỏ hoàn toàn quyền dân sự trong trường hợp phạm tội đặc biệt nghiêm trọng. Quy định này tạo nên một khái niệm khá đặc biệt là “chết dân sự” - con người còn tồn tại về mặt sinh lý học nhưng về khía cạnh pháp lý coi như đã chết vì các quyền dân sự là các quyền cơ bản và tối thiểu nhất của con người không còn nữa. Quy định này đã được bãi bỏ bởi Luật ngày 31/5/1854. Trong phần Thừa kế thuộc Quyển 3 - Các phương thức xác lập quyền sở hữu của Bộ luật dân sự Napoleon có các quy định gián tiếp về năng lực pháp luật dân sự của các phôi thai. Đó là các quy định tại Điều 725 và Điều 906, theo đó các phôi thai được hưởng thừa kế, nếu sinh ra đứa bé sống được.
- Về quốc tịch, Bộ luật dân sự Napoleon cũng có những thay đổi đáng lưu ý. Khi bộ luật mới ban hành, vấn đề quốc tịch chưa được đề cập đến trong bộ luật. Các vấn đề pháp lý liên quan đến quốc tịch được quy định trong một đạo luật nằm ngoài bộ luật, đó là Luật ngày 10/8/1927. Trên cơ sở luật này, năm 1945 Bộ luật quốc tịch đã được ban hành. Với Luật ngày 22/7/1993 các quy định về quốc tịch đã được đưa vào bộ luật dân sự (Thiên I bis bao gồm các Điều từ 17 đến 34). Việc đưa Luật quốc tịch vào bộ luật dân sự khẳng định quan điểm gắn kết các quyền dân sự với tư cách công dân và việc giải quyết các tranh chấp về quốc tịch trước Toà dân sự của Toà án tư pháp. Theo quy định tại Điều 29 Bộ luật dân sự  (xác lập theo Luật số 73-42 ngày 9/1/1973) chỉ có Toà dân sự có thẩm quyền giải quyết các vụ kiện về quốc tịch Pháp hoặc quốc tịch nước ngoài của cá nhân. Các Toà hành chính hoặc các Toà tư pháp khác chỉ có thẩm quyền giải quyết các vấn đề quốc tịch khi đó là yêu cầu phụ, trừ trường hợp đó là Toà hình sự có bồi thẩm đoàn. Việc thực hiện thủ tục tuyên bố vào quốc tịch Pháp hoặc mất quốc tịch Pháp, việc cấp giấy chứng nhận quốc tịch Pháp thuộc thẩm quyền của Toà án. Theo quy định tại Điều 26-1 (xác lập theo Luật số 93-933 ngày 22/7/1993) mọi tuyên bố về quốc tịch phải được đăng ký tại toà sơ thẩm có thẩm quyền trong trường hợp thủ tục tuyên bố được thực hiện tại Pháp hoặc tại Bộ Tư pháp trong trường hợp thủ tục tuyên bố được tiến hành tại nước ngoài. Nếu không tiến hành đăng ký mọi tuyên bố về quốc tịch sẽ không có hiệu lực. Theo quy định tại Điều 31 BLDS (xác lập theo Pháp lệnh số 45-2441 ngày 19/10/1945) chỉ có lục sự trưởng tại Toà án sơ thẩm thẩm quyền hẹp (Tribunal d,Instance) là người có thẩm quyền cấp giấy chứng nhận quốc tịch Pháp cho những người chứng minh có quốc tịch này.
5. Một số nhận xét về tính hợp lý của Bộ luật dân sự Napoleon và những kinh nghiệm có thể áp dụng vào Việt Nam
Sự thành công của Bộ luật dân sự Napoleon bắt đầu từ sự sáng suốt trong việc lựa chọn những người xây dựng dự thảo. Napoleon đã không tuyển chọn nhiều ngườiS, không chọn các chính trị gia mà đã chọn chỉ 4 luật gia thực hành nổi tiếng nhất lúc bấy giờ biên soạn  (Tronchet, Potalis, Bigot de Preameneu, Maleville). Chính nhờ những luật gia nổi tiếng này mà Bộ luật dân sự Napoleon đã đạt đến đỉnh cao của nghệ thuật xây dựng một bộ luật:

- Tinh thần của bộ luật phù hợp với truyền thống của dân tộc và yêu cầu của thời đại;

- Ngôn ngữ sử dụng giản dị, trong sáng, dễ hiểu, câu văn khúc chiết, tư duy lôgic
;

- Kết hợp khéo léo giữa tính tổng quát và tính cụ thể làm cho Bộ luật có thể áp dụng trực tiếp mà không cần phải bình luận, giải thích hay hướng dẫn thi hành;

- Bộ luật kế thừa được những tinh tuý của Bộ luật Corpus Juris Civilis của luật La Mã cổ đại;

-  Bộ luật luôn luôn được bổ sung, sửa đổi và hoàn thiện theo sự phát triển của các quan hệ xã hội.
- Cách thức bổ sung sửa đổi, đưa vào bộ luật những nội dung mới nhưng không phá vỡ cấu trúc và không làm thay đổi trật tự các điều luật
 trong bộ luật là một điều kỳ diệu, làm cho Bộ luật dân sự Napoleon sau hơn 200 tồn tại vẫn còn nguyên 2283 điều, không những vẫn giữ được những “ngôi nhà cổ của mình” mà còn làm cho “các toà nhà hiện đại mới xây dựng trên nền đất cũ cũng dễ nhận ra do tên phố và số nhà không thay đổi”.
-------

    * PGS, TS Đại học Luật Hà Nội
*TS, Phó Vụ trưởng Vụ Công tác lập pháp, Văn phòng Quốc hội
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