MỤC LỤC 


	STT
	Môc vµ bµi
	T¸c gi¶

	Nhµ n­íc vµ Ph¸p luËt

	1
	Quèc héi kho¸ Xii víi viÖc ph¸t huy vai trß ®¹i diÖn trong ho¹t ®éng lËp ph¸p
	GS,TS TrÇn Ngäc §­êng

	2
	Vai trß cña c¸c Uû ban trong ho¹t ®éng lËp ph¸p
	TS Ph¹m V¨n Hïng

	3
	Cuéc bÇu cö ®¹i biÓu Quèc héi kho¸ XII- nh÷ng vÊn ®Ò tõ thùc tiÔn
	TS Bïi Ngäc Thanh

	4
	X¸c ®Þnh vai trß, chøc n¨ng cña ChÝnh phñ, Thñ t­íng ChÝnh phñ khi söa LuËt tæ chøc ChÝnh phñ
	ThS NguyÔn Ph­íc Thä

	 
	ý kiÕn tham gia x©y dùng 
LuËt thuÕ Thu nhËp c¸ nh©n
	

	5
	Trao ®æi vÒ Dù ¸n LuËt thuÕ Thu nhËp c¸ nh©n
	TS §inh Dòng Sü

	6
	Dù ¸n LuËt thuÕ Thu nhËp c¸ nh©n - vµi ý kiÕn tõ gãc nh×n ph¸p luËt d©n sù
	 TS NguyÔn Ngäc §iÖn

	7
	ThuÕ Thu nhËp c¸ nh©n nªn nh­ thÕ nµo
	TS Lª NÕt

	Thùc tiÔn Ph¸p luËt

	8
	QuyÒn vµ nghÜa vô cña Doanh nghiÖp theo LuËt Doanh nghiÖp 2005
	 ThS NguyÔn Ngäc S¬n
 

	9
	LuËt söa ®æi, bæ sung mét sè ®iÒu cña  Bé LuËt lao ®éng 2006: 

§iÒu 176 BLL§ cÇn h­íng dÉn cô thÓ ®Ó n©ng tÝnh kh¶ thi 
	TS NguyÔn ThÞ Kim Phông

 

	ChÝnh s¸ch

	10
	Hoµn thiÖn tæ chøc thÞ tr­êng giao dÞch chøng kho¸n tËp trung
	ThS T¹ Thanh B×nh

	Kinh nghiÖm Quèc tÕ

	11
	Chñ nghÜa b¶o hé vµ chÝnh trÞ
	Bruce Stokes

 


Quốc hội khóa XII với việc phát huy vai trò đại diện trong hoạt động lập pháp
Trần Ngọc Đường*
1. Tính đại diện cao nhất của nhân dân là thuộc tính cơ bản trong tổ chức và hoạt động của Quốc hội nước ta. Điều đó đòi hỏi đại biểu Quốc hội khi thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của mình phải thực hiện ý chí, nguyện vọng của nhân dân, đại diện cho nhân dân quyết định dưới dạng các đạo luật, nghị quyết có hiệu lực thực thi thống nhất trong cả nước. Vì vậy, năng lực đại diện của mỗi đại biểu Quốc hội đóng vai trò quan trọng trong việc đảm bảo cho ý chí, nguyện vọng của nhân dân thông qua người đại diện trở thành hiện thực trong hoạt động của Quốc hội. Thước đo đánh giá một Quốc hội thực quyền hay không thực quyền chính là khi thực hiện các chức năng của mình, Quốc hội đại diện cho ý chí, nguyện vọng của nhân dân đến đâu, thực sự hay không thực sự. Do đó, tiếp tục đổi mới tổ chức và hoạt động của Quốc hội theo định hướng xây dựng Quốc hội mạnh, thực quyền, thực chất là quá trình xây dựng một thiết chế đại diện thực sự cho nhân dân.

Lập pháp là chức năng hàng đầu của Quốc hội. Với vai trò là người đại diện cho ý chí và nguyện vọng của nhân dân cả nước, đại biểu Quốc hội có trách nhiệm rất nặng nề trong việc thực hiện chức năng lập pháp. Đối với đại biểu Quốc hội khoá XII (nhiệm kỳ 2007 - 2011), trách nhiệm đó thể hiện thông qua việc đáp ứng các đòi hỏi sau đây:

Một là, phải tiếp tục đổi mới và hoàn thiện hệ thống pháp luật về kinh tế - dân sự - lao động đủ về số lượng, tốt về chất lượng để phát huy tối đa mọi nguồn lực, tạo sức bật mới cho hoạt động sản xuất kinh doanh trong mọi thành phần kinh tế với các hình thức sở hữu khác nhau. Từ thực tiễn hoạt động của các khoá Quốc hội gần đây, đặc biệt là Quốc hội khoá XI, có thể khẳng định rằng: nếu không sớm xây dựng và hoàn thiện một hệ thống pháp luật kinh tế - dân sự - lao động tương đối đầy đủ, đồng bộ, thống nhất, minh bạch và khả thi, thì không thể phát huy được mọi nguồn lực, không có vốn để đầu tư, không thể có công nghệ cao để đẩy nhanh sự nghiệp công nghiệp hoá và hiện đại hoá đất nước, không thể có quản lý tiên tiến, có hiệu lực và hiệu quả, không thể có các loại hình thị trường tồn tại và phát triển lành mạnh, không thể có phương tiện tổ chức và thực hiện trên quy mô cả nước các chính sách xã hội, không thể có dân giàu, nước mạnh, xã hội công bằng, dân chủ, văn minh như đường lối Nghị quyết của Đảng đã đề ra. Điều đó đang đặt đại biểu Quốc hội khoá XII trước đòi hỏi phải nâng cao năng lực để đẩy nhanh việc xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật về kinh tế - dân sự - lao động, tạo lập môi trường pháp lý thuận lợi cho nền kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa phát triển.

Hai là, phải tiếp tục đổi mới và hoàn thiện pháp luật về tổ chức và hoạt động của bộ máy nhà nước theo định hướng xây dựng nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa. Điều đó đòi hỏi nội dung pháp luật phải đề cao trách nhiệm của các cơ quan nhà nước nói chung, của các cá nhân trong bộ máy nhà nước nói riêng, trước công dân; thể chế hoá và ghi nhận sự phát triển của nền dân chủ xã hội chủ nghĩa, đảm bảo cho tất cả quyền lực nhà nước thuộc về nhân dân. Hoàn thiện pháp luật về tổ chức bộ máy không chỉ để hoàn thiện công cụ quản lý xã hội, mà còn là công cụ để tổ chức và quản lý chính mình. Xây dựng nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa đòi hỏi một mặt pháp luật phải kịp thời ghi nhận và thể chế hoá các quyền con người, quyền công dân và bảo đảm về pháp lý cho các quyền đó được thực hiện, mặt khác, pháp luật trở thành phương tiện để các thành viên của xã hội có điều kiện bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của mình. Đảm bảo cho nhân dân uỷ quyền nhưng không bị mất quyền. Mức độ hoàn thiện pháp luật và tuân thủ pháp luật trở thành tiêu chí để đánh giá tính pháp quyền và dân chủ của một nhà nước. Các nội dung đó đang đặt các đại biểu Quốc hội và Quốc hội khoá XII trước các đòi hỏi phải tiếp tục đổi mới và hoàn thiện pháp luật về tổ chức bộ máy nhà nước, về quyền con người, quyền công dân và cơ chế để bảo vệ quyền con người, quyền công dân.

Ba là, phải tiếp tục xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật tạo lập nên khung pháp lý cho công cuộc mở cửa và chủ động hội nhập về kinh tế, tạo môi trường pháp lý cho sự phát triển. Mặc dù nước ta đã chính thức trở thành thành viên của tổ chức WTO, nhưng việc tiếp tục nội luật hoá các cam kết quốc tế đang đòi hỏi các đại biểu Quốc hội khoá XII phải nhanh chóng rà soát, hệ thống hoá, hoàn thiện pháp luật trong nước, đáp ứng các đòi hỏi hội nhập và mở cửa mà chúng ta đã cam kết trong các điều ước quốc tế.

Bốn là, phải nhanh chóng khắc phục các yếu kém trong hoạt động lập pháp, nhằm khắc phục những yếu kém trong hệ thống pháp luật hiện hành. Hệ thống pháp luật nước ta sau gần 20 năm đổi mới đã từng bước hình thành và góp phần quan trọng vào thành tựu chung của đất nước, nhưng nhìn chung, chưa đáp ứng các đòi hỏi của thực tiễn; trong bản thân hệ thống pháp luật hiện hành còn bộc lộ những yếu kém. Đó là hệ thống pháp luật còn chưa đầy đủ, chưa đồng bộ, thiếu toàn diện, một số lĩnh vực của đời sống xã hội vẫn chưa có luật điều chỉnh. Các luật đã ban hành còn chứa đựng “khung không có ruột” (không có nội dung điều chỉnh) thiếu độ minh bạch, thiếu ổn định, nhiều quy định không trực tiếp điều chỉnh được các quan hệ xã hội, phải chờ đợi văn bản hướng dẫn mới đi vào cuộc sống, nên kém hiệu lực, hiệu quả. Nội dung của một số văn bản quy phạm pháp luật chưa theo kịp với sự phát triển của thực tiễn, với tồn tại - xã hội, còn mang nặng mong muốn chủ quan nên tính khả thi và dự báo thấp. Quy trình lập pháp hiện hành còn nhiều điểm chưa hợp lý, thiếu cụ thể, thiếu chế tài cần phải sớm sửa đổi, bổ sung để phát huy vai trò trong hoạt động lập pháp. Tình hình đó, đặt đại biểu Quốc hội khoá XII trước hai nhiệm vụ rất nặng nề: một mặt, phải ban hành văn bản pháp luật mới, mặt khác phải sửa đổi, bổ sung những văn bản pháp luật hiện hành nhằm khắc phục những yếu kém vốn có trong bản thân hệ thống pháp luật hiện hành.

Trước những đòi hỏi khách quan nói trên, việc đổi mới tư duy pháp lý trong hoạt động lập pháp có vai trò rất quan trọng trong việc nâng cao năng lực lập pháp.

- Thứ nhất, đổi mới tư duy pháp lý trong xây dựng và hoàn thiện thể chế kinh tế thị trường nhiều thành phần định hướng xã hội chủ nghĩa.
Đây là định hướng hàng đầu trong việc nâng cao năng lực lập pháp của đại biểu Quốc hội khoá XII hiện nay. Về thực chất, đó là việc đổi mới tư duy xây dựng và hoàn thiện pháp luật về sở hữu, về quyền tự do kinh doanh, trong đó, bao gồm tư duy pháp lý về xây dựng và hoàn thiện chế độ trách nhiệm pháp lý của chủ sở hữu nhà nước và các chủ sở hữu khác, cơ chế bảo đảm quyền sở hữu và hạn chế quyền sở hữu…, hoàn thiện cơ chế bảo vệ quyền tự do kinh doanh; tạo cơ sở pháp lý để huy động mọi tiềm năng, nguồn lực vào phát triển sản xuất kinh doanh. Tạo lập môi trường pháp lý cho cạnh tranh lành mạnh, bình đẳng, phù hợp với nguyên tắc của WTO, BTA và các cam kết quốc tế khác. Xây dựng một khung pháp lý chung cho các doanh nghiệp thuộc mọi thành phần kinh tế.

- Thứ hai, đổi mới tư duy pháp lý trong xây dựng và hoàn thiện pháp luật về tổ chức và hoạt động của bộ máy nhà nước phù hợp với yêu cầu xây dựng nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa của dân, do dân và vì dân.
Trước hết, cần đổi mới tư duy trong xây dựng Quốc hội trở thành thiết chế mạnh, thực quyền, lấy các uỷ ban, Hội đồng dân tộc và đại biểu Quốc hội làm hai trụ cột chính. Chuyển Quốc hội từ tham luận, minh hoạ, chứng minh, nêu vấn đề, hỏi để biết... sang một Quốc hội phản biện, tranh luận, quy trách nhiệm. Các quyết định của Quốc hội chủ yếu tồn tại dưới hình thức luật. Xây dựng một nền hành pháp tinh gọn, thông suốt, trong đó Chính phủ giữ đúng vai trò là cơ quan hành chính nhà nước cao nhất, một Chính phủ mạnh, là người cầm lái chứ không phải bơi chèo; các cơ quan hành chính nhà nước từ bỏ vai trò chủ quản đối với các doanh nghiệp để tập trung quản lý nhà nước theo pháp luật. Các thủ tục hành chính đơn giản, công khai, minh bạch. Xây dựng một nền tư pháp là biểu tượng của công bằng và công lý, trong đó Toà án là yếu tố trung tâm với nguyên tắc xét xử độc lập, đúng pháp luật, kịp thời, với thủ tục tố tụng thật sự dân chủ, tranh tụng bình đẳng, công khai, minh bạch, chặt chẽ, nhưng thuận tiện, đảm bảo cho nhân dân tham gia và giám sát đối với hoạt động tư pháp. Cùng với việc xây dựng bộ máy nhà nước, còn phải xây dựng và hoàn thiện pháp luật về đảm bảo quyền con người, quyền tự do dân chủ của công dân. Nâng cao năng lực lập pháp trong lĩnh vực đảm bảo quyền con người, quyền công dân, trước hết là nâng cao năng lực thể chế hoá mối quan hệ giữa trách nhiệm của nhà nước nói chung, của cơ quan và cá nhân có thẩm quyền nói riêng, với cá nhân công dân theo hướng đề cao nhân tố con người, tạo điều kiện cho con người thực hiện đầy đủ các quyền con người, quyền công dân về dân sự, chính trị, kinh tế, văn hoá - xã hội. Theo hướng đó, cần phải xây dựng Luật về Bồi thường nhà nước, Luật về Lập hội, Luật về Biểu tình, Luật về Trưng cầu ý dân… 

Thứ ba, đổi mới tư duy pháp lý trong xây dựng và hoàn thiện pháp luật về giáo dục, khoa học công nghệ và các vấn đề xã hội.
Đây là một lĩnh vực có nội dung điều chỉnh bằng pháp luật rất rộng, phong phú, đa dạng, phức tạp với nhiều tư duy pháp lý mới. Trong đó cần quan tâm đến các tư duy như xã hội hoá trong giáo dục, đào tạo, khoa học, công nghệ, y tế, văn hoá, nghệ thuật, thể thao… giáo dục đào tạo là quốc sách hàng đầu; tạo lập thị trường khoa học công nghệ; phát huy tự do, dân chủ trong nghiên cứu khoa học sáng tạo; xoá đói giảm nghèo và công bằng xã hội; bảo đảm quyền tự do tín ngưỡng, phát huy những yếu tố tốt đẹp về văn hoá, đạo đức của tôn giáo… Nâng cao năng lực lập pháp trong lĩnh vực văn hoá - xã hội chính là nâng cao năng lực thể chế hoá các tư duy pháp lý mới thành các quy phạm pháp luật điều chỉnh có hiệu lực và hiệu quả các quan hệ xã hội trong lĩnh vực này.

Thứ tư, đổi mới tư duy pháp lý trong nội luật hoá các điều ước quốc tế mà nhà nước ta đã gia nhập hoặc ký kết. 
Trong điều kiện hội nhập quốc tế, đặc biệt là khi nước ta đã trở thành thành viên của WTO, nhà nước ta sẽ tiếp tục ký kết, gia nhập các điều ước quốc tế trong nhiều lĩnh vực kinh tế, thương mại, đầu tư, tín dụng quốc tế, sở hữu trí tuệ, thuế quan, bảo vệ môi trường, về tương trợ tư pháp, về chống khủng bố quốc tế, chống tội phạm có tổ chức xuyên quốc gia, chống rửa tiền, chống tham nhũng… Vì vậy, đổi mới tư duy pháp lý, bám sát thực tiễn của việc ký kết và gia nhập các điều ước quốc tế để kịp thời có biện pháp điều chỉnh là một trong những phương hướng quan trọng trong việc nâng cao năng lực lập pháp của Quốc hội nước ta hiện nay.

2. Phát huy vai trò đại diện trong hoạt động lập pháp của Quốc hội là quá trình nâng cao chất lượng kiểm tra các dự án luật theo quy trình lập pháp. Quyền lực nhà nước bao gồm quyền lập pháp, hành pháp và tư pháp. Trong ba quyền ấy thì quyền lập pháp là quyền lực cao nhất của tổ chức quyền lực nhà nước. Bởi vì quyền lập pháp là quyền phân định tổ chức quyền lực nhà nước, phân định giới hạn của các quyền lập pháp, quyền hành pháp và quyền tư pháp. Thẩm quyền quản lý nhà nước của Chính phủ và thẩm quyền xét xử của tòa án bằng pháp luật và theo pháp luật đều do Quốc hội ban hành. Tuy nhiên, không nên quan niệm Quốc hội lập pháp là Quốc hội tự làm lấy luật. Đa số nghị viện trên thế giới đều thực hiện quyền lập pháp trên cơ sở các dự án do cơ quan hành pháp soạn thảo và đưa trình. Trên cơ sở thực hiện chức năng quản lý nhà nước, nắm bắt nhu cầu thực tiễn điều chỉnh các quan hệ xã hội bằng pháp luật, để thể hiện thành các dự thảo luật, là chức năng tự nhiên của Chính phủ. Do đó, quyền lập pháp của Quốc hội chính là quyền kiểm tra các dự án luật mà các cơ quan, tổ chức có thẩm quyền đưa trình Quốc hội có phù hợp với ý chí, nguyện vọng của nhân dân hay không? Hay nói cách khác, Quốc hội lập pháp là Quốc hội đại diện cho nhân dân tiến hành kiểm tra các dự án luật (chủ yếu là do Chính phủ trình), đảm bảo cho các dự án luật khi đã được Quốc hội thông qua và có hiệu lực thi hành thể hiện đầy đủ, đúng với ý chí và nguyện vọng của nhân dân. Một Quốc hội đại diện thực sự cho ý chí và nguyện vọng của đại đa số nhân dân là một Quốc hội biết phát hiện, yêu cầu sửa đổi, hủy bỏ các chính sách, các phương án điều chỉnh không phù hợp với thực tiễn, không phúc đáp ý chí và nguyện vọng của nhân dân trong các dự án luật do Chính phủ hoặc cơ quan, tổ chức có thẩm quyền đưa trình.

Theo các quy định về thẩm quyền ban hành văn bản quy phạm pháp luật hiện hành ở nước ta, quy trình lập pháp bao gồm các bước (các giai đoạn) sau đây:

-         Lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh;

-         Soạn thảo văn bản luật, pháp lệnh;

-         Thẩm tra dự án luật, pháp lệnh

-         Uỷ ban thường vụ Quốc hội xem xét cho ý kiến;

-         Lấy ý kiến nhân dân về dự án luật, pháp lệnh;

-         Lấy ý kiến của đại biểu Quốc hội, Đoàn đại biểu Quốc hội về dự án luật, pháp lệnh. Xem xét, thông qua luật tại kỳ họp Quốc hội;

-         Công bố luật, pháp lệnh.

Các bước của quy trình lập pháp nói trên có quan hệ mật thiết và tác động qua lại lẫn nhau. Chất lượng của bước trước quy định chất lượng của bước sau. Vì thế, các giá trị mà xã hội có, xã hội cần, xã hội ủng hộ thể hiện ý chí và nguyện vọng của đại đa số nhân dân, từng bước được nhận thức và phản ánh ngày càng đầy đủ, đúng đắn qua các bước của quy trình lập pháp. Về nguyên tắc, đại biểu Quốc hội đều có thể thực hiện vai trò đại diện của mình trong hầu hết các công đoạn của quy trình lập pháp.

 - Bước đầu tiên của quy trình lập pháp là lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh. Đây là bước đảm bảo cho việc ban hành luật và pháp lệnh theo một chương trình kế hoạch khoa học, chặt chẽ, đáp ứng các đòi hỏi của thực tiễn, phù hợp với ý nguyện của nhân dân và đảm bảo sự điều chỉnh đồng bộ, thống nhất của hệ thống pháp luật. Với vai trò là người đại diện của nhân dân, trong công đoạn này của quy trình lập pháp cần tập trung sự chú ý vào một số vấn đề sau đây:

 + Theo quy định của pháp luật hiện hành, Uỷ ban Pháp luật của Quốc hội chủ trì và phối hợp với Hội đồng Dân tộc và các Uỷ ban khác của Quốc hội khi tiến hành thẩm tra dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Chính phủ, đề nghị xây dựng luật và pháp lệnh của các cơ quan, tổ chức khác cần phải xuất phát từ đòi hỏi của thực tiễn, đường lối, quan điểm của Đảng trong từng thời kỳ, tâm tư nguyện vọng của nhân dân về đời sống pháp luật của nước nhà và tư duy pháp lý nói trên để phân tích, đề xuất ý kiến về sắp xếp lại thứ tự ưu tiên hoặc thêm bớt danh mục các luật và pháp lệnh trong chương trình dự kiến. Để làm được điều đó, phải hình dung được các chính sách cơ bản của từng đạo luật dự kiến đưa vào chương trình. Việc Quốc hội quyết định đưa vào chương trình một đạo luật nào đó cũng có nghĩa là, Quốc hội đã thông qua các chính sách cơ bản, trước khi chuyển sang bước soạn thảo. Vì vậy, khi thẩm tra dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh phải coi hoạch định chính sách trong các dự án luật dự kiến đưa vào chương trình như một nhiệm vụ quan trọng, đòi hỏi cơ quan, tổ chức đưa chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hàng năm phải làm rõ. 

+ Đại biểu Quốc hội với tư cách là chủ thể có quyền đưa sáng kiến lập pháp, xuất phát từ đòi hỏi của cuộc sống, nhu cầu điều chỉnh pháp luật của nhân dân cần đề xuất kiến nghị ban hành hoặc sửa đổi một đạo luật nào đó để kịp thời thể chế hoá các giá trị mà xã hội có, xã hội cần và xã hội đang đòi hỏi. Khi cần thiết, đại biểu Quốc hội có quyền kiến nghị về việc điều chỉnh chương trình xây dựng luật, pháp lệnh xuất phát từ đòi hỏi bức xúc của cuộc sống.

- Soạn thảo dự án luật thông thường là bước do Chính phủ đảm đương. Gần đây, các cơ quan của Quốc hội cũng đã tiến hành soạn thảo một vài dự án luật, nhưng Chính phủ vẫn là cơ quan chủ yếu đảm đương công việc này. Ở bước này của hoạt động lập pháp, điều lưu ý đầu tiên là thành lập ban soạn thảo. Việc thành lập ban soạn thảo dự án luật cần phải được xem xét, cân nhắc trong mối quan hệ ai là người đại diện tốt nhất, am hiểu nhất để tham gia ban soạn thảo. Khi soạn thảo các dự án luật, ban soạn thảo cần chú ý tổng kết, đánh giá việc thi hành các quy định pháp luật hiện hành về vấn đề dự án luật cần điều chỉnh. Nếu trên lĩnh vực đó chưa có luật điều chỉnh thì cần điều tra, đánh giá thực trạng các quan hệ xã hội đang tồn tại. Trong quá trình soạn thảo, cần phải chú ý phân tích các điều kiện lịch sử, kinh tế - xã hội cụ thể ảnh hưởng tới việc thực hiện các quy định pháp luật hiện hành; sự phù hợp hay không phù hợp giữa quy phạm pháp luật đặt ra với điều kiện kinh tế - xã hội cụ thể. Cần khắc phục tình trạng khép kín trong quá trình soạn thảo. Đó phải là quá trình mở với nhiều hội nghị, hội thảo, tranh luận, phản biện, góp ý, “chà đi, xát lại”, làm rõ nội hàm của các tư duy pháp lý mới, thì dự án luật ở bước soạn thảo mới có chất lượng.

- Thẩm tra dự án luật. Trong mối quan hệ với nhiệm vụ, quyền hạn của Quốc hội do Hiến pháp và luật quy định, thì đây là bước quan trọng nhất của việc thực hiện chức năng lập pháp. Vai trò đại diện của nhân dân trong hoạt động lập pháp cũng tập trung nhất ở bước này. Vì thế, chỉ có phát huy trí tuệ và am hiểu sâu sắc tâm tư, nguyện vọng, thực tiễn cuộc sống của nhân dân thì đại biểu Quốc hội mới đại diện nhân dân để thẩm tra dự án luật có chất lượng. Với vai trò là người đại diện cho nhân dân thẩm tra dự án luật, đại biểu Quốc hội phải tập trung làm rõ một số vấn đề cơ bản sau đây:

+ Sự cần thiết của việc ban hành dự án luật thể hiện ở mục đích và nhiệm vụ đặt ra cho dự án luật bằng việc phân tích đánh giá sự tác động kinh tế, xã hội của dự án luật.

+ Nội dung của dự án luật bao gồm các chính sách và các phương án điều chỉnh đã hợp lý chưa? Có phù hợp với đường lối, chính sách của Đảng, thực tiễn của cuộc sống hay không? Lợi ích của các nhóm xã hội được điều chỉnh như thế nào trong dự án luật? Có kết hợp hài hoà giữa các nhóm lợi ích hay ẩn chứa những lợi ích cục bộ?

+ Dự án luật đưa vào cuộc sống tiêu tốn bao nhiêu ngân sách? Cần tính toán hiệu quả tài chính theo hướng giảm chi phí, tăng lợi ích của sự điều chỉnh. 

Trong quá trình thẩm tra, nếu phát hiện có vấn đề cần làm rõ, đại biểu Quốc hội cần sử dụng quyền yêu cầu cơ quan soạn thảo báo cáo giải trình, cung cấp thông tin, tài liệu hoặc tự mình tổ chức khảo sát thực tế, mời chuyên gia, mời nhà khoa học, những người quản lý tham gia tranh luận, phản biện, đóng góp ý kiến.

Thẩm tra các dự án luật có ý nghĩa đặc biệt quan trọng, bởi đây không phải là bước bác bỏ một dự án luật như cách làm trong các Nghị viện đa đảng trên thế giới, mà là bước chủ yếu để tiếp tục hoàn thiện dự án luật, nâng cao chất lượng của nó, tạo cơ sở khoa học và thực tiễn cho Quốc hội xem xét, thông qua ở bước sau. Vì thế, quá trình thẩm tra và sau thẩm tra vẫn là một quá trình mở để tiếp tục hoàn thiện dự án luật, vai trò đại diện của đại biểu Quốc hội vẫn tiếp tục phát huy thông qua các bước tiếp theo của quy trình lập pháp, như giai đoạn Uỷ ban thường vụ Quốc hội cho ý kiến. Đây là giai đoạn Uỷ ban thường vụ Quốc hội cho ý kiến về những quan điểm, chính sách lớn của dự án luật để tiếp tục hoàn thiện trước khi lấy ý kiến nhân dân (đối với một số dự án luật) hoặc trình Quốc hội thảo luận, xem xét và thông qua dự án luật.

- Việc lấy ý kiến của chuyên gia, các nhà khoa học và nhân dân vào quá trình xây dựng luật là một bước quan trọng trong quy trình lập pháp. Bởi bản chất của hoạt động lập pháp là đưa ý chí của nhân dân lên thành luật, là hình thức quan trọng để thực hiện quyền lực của nhân dân. Do đó, có thể nói việc tham gia của nhân dân vào quá trình lập pháp là một phương thức thực hiện dân chủ trực tiếp. Chính vì vậy, thu hút đông đảo các nhà khoa học, các nhà quản lý, các doanh nhân, các hiệp hội doanh nghiệp và đông đảo nhân dân tham gia vào quá trình lập pháp cũng là quy định bắt buộc phổ biến ở nhiều nước trên thế giới. Theo quy định của tổ chức WTO thì việc lấy ý kiến của nhân dân cho một dự án luật không được dưới 2 lần và không ít hơn 60 ngày. Về điều này, luật pháp nước ta chưa có quy định, nên cần phải sớm nội luật hoá. Vấn đề quan trọng là, sau khi lấy ý kiến của nhân dân thì việc xem xét tiếp thu phải như thế nào. Đây không chỉ là nhiệm vụ của ban soạn thảo mà còn là nhiệm vụ của các cơ quan chịu trách nhiệm thẩm tra, của các đại biểu Quốc hội trong quá trình xem xét; thông qua luật. Là người đại diện cho ý chí và nguyện vọng của nhân dân trong công tác lập pháp, đại biểu Quốc hội phải lắng nghe, suy nghĩ và nghiền ngẫm trước các ý kiến đóng góp của nhân dân, phải chắt lọc tìm kiếm những yếu tố hợp lý trong các ý kiến đó.

- Lấy ý kiến đại biểu Quốc hội ở Đoàn đại biểu Quốc hội, thảo luận dự án luật ở phiên họp toàn thể hay ở hội nghị đại biểu Quốc hội chuyên trách và cuối cùng là phiên họp toàn thể thông qua dự án luật, là những bước kiểm tra lần cuối, trước khi bấm nút thông qua dự án luật. Vì thế, ở những bước cuối cùng này, đại biểu Quốc hội phải sử dụng sự hiểu biết tổng hợp của mình để quyết định chính sách, phương án điều chỉnh tối ưu nhất, thể hiện đúng đắn nhất ý chí và nguyện vọng của nhân dân. Rousseau - một tác giả của lý thuyết về dân chủ đại diện - đã viết: “Muốn tìm ra quy tắc xã hội tốt nhất, thích hợp với quốc gia thì phải có một trí tuệ ưu việt. Trí tuệ ấy thấy rõ mọi ham muốn của con người mà không thiên về một ham muốn nào. Trí tuệ ấy không dính líu đến bản chất của từng người, nhưng am hiểu nó thật tường tận. Hạnh phúc của trí tuệ ấy là không phụ thuộc vào chúng ta, nhưng vẫn muốn chăm lo hạnh phúc cho chúng ta”[1]. Có như vậy, vai trò đại diện trong hoạt động lập pháp của đại biểu Quốc hội mới được xem là hoàn thành.

 Ý chí và nguyện vọng của nhân dân lao động không phải là ý chí và nguyện vọng chủ quan của từng cá nhân nhân dân lao động cộng lại, mà là ý chí, nguyện vọng hợp quy luật, phù hợp với sự vận động và phát triển của thực tiễn khách quan. Đó chính là những giá trị mà xã hội có, xã hội cần, xã hội ủng hộ, được thừa nhận chung. Vì vậy, đại diện cho ý chí và nguyện vọng của nhân dân để “bấn nút” thông qua các đạo luật mà không chút băn khoăn, do dự là điều không dễ. Để đại diện không chút do dự, các đại biểu Quốc hội trước hết phải là người có vốn tri thức phong phú, am hiểu thực tiễn cuộc sống, nghe nhiều thấy rộng, có khả năng tái cấu trúc sự hiểu biết của mình để có thể đưa ra các giải pháp thoả mãn sự mong muốn chung của nhân dân và biết thoả hiệp cần thiết giữa các ý kiến khác nhau, các lợi ích khác nhau. Đại biểu Quốc hội phải thường xuyên tiếp xúc với cử tri, nắm bắt kịp thời các nhu cầu cần phải điều chỉnh pháp luật bằng sự vận động của trí tuệ, chứ không phải bằng sự phản ánh đơn thuần “trần tục” ý muốn chủ quan của từng cá nhân cử tri.

 Nhân dân - chủ thể của quyền lực nhà nước - đang luôn luôn mong muốn người đại diện của mình, các đại biểu Quốc hội khoá XII, “bấm nút” thông qua các đạo luật với chất lượng tốt nhất, thể hiện đầy đủ, đúng đắn ý chí và nguyện vọng của mình.

------

*   GS, TS. Phó Chủ nhiệm Văn phòng Quốc hội
 

  



[1] Rousseau, Bàn về khế ước xã hội, Bản dịch của Hoàng Thanh Đạm, Nxb Lý luận chính trị, H. 2004, trang 99
Vai trò của các Ủy ban trong hoạt động lập pháp

Phạm Văn Hùng*

Ở bất kỳ Quốc hội nào, việc thành lập và tổ chức hoạt động của các uỷ ban cũng có vai trò vô cùng quan trọng. Các nhà nghiên cứu ở Mỹ cho rằng, các uỷ ban là cơ sở hạ tầng của nghị viện, là nơi mà một khối lượng lớn công việc lập pháp được thực hiện. Rất ít các dự án luật được đưa đến Thượng viện hoặc Hạ viện mà trước đó không phải trải qua các cuộc điều trần tại các uỷ ban. Các quyết định ở uỷ ban có ảnh hưởng rất lớn đến các quyết định của Quốc hội. W. Wilson, vị Tổng thống thứ hai mươi tám của nước Mỹ đã từng nói rằng: “Quốc hội phiên toàn thể là phiên trình diễn, Quốc hội trong uỷ ban là Quốc hội làm việc”. Ảnh hưởng của các uỷ ban đối với quy trình lập pháp quan trọng đến mức, các học giả đã gọi chúng là “cơ quan lập pháp nhỏ” và Chủ tịch các uỷ ban là “các Tiểu vương”[1]. 

Ở Việt Nam, cho đến nay cũng đã có một số công trình nghiên cứu về vai trò của các uỷ ban của Quốc hội, nhưng các nội dung này vẫn thường được nghiên cứu đan xen trong các công trình nghiên cứu tổng thể về tổ chức và hoạt động của Quốc hội và nhà nước[2]. Trong các báo cáo tổng kết nhiệm kỳ Quốc hội, công việc của các uỷ ban cũng mới chủ yếu được liệt kê có tính chất hành chính về các dự án luật mà uỷ ban đã thẩm tra, tham gia thẩm tra và đã được Quốc hội thông qua hoặc chưa thông qua, mà ít đề cập đến các nội dung mang tính học thuật về  việc xác định địa vị pháp lý, vai trò của uỷ ban trong hoạt động lập pháp của Quốc hội. Chính vì vậy, việc nghiên cứu những vấn đề này hiện nay là rất cần thiết và có ý nghĩa lớn, không chỉ góp phần sửa đổi quy trình, thủ tục trong hoạt động của các uỷ ban, mà còn có thể xác lập các căn cứ để tổ chức việc thực hiện quyền lập pháp một cách khoa học hơn. 

Hoạt động lập pháp là hoạt động đặc trưng của Quốc hội bao gồm nhiều công đoạn, từ khi xây dựng chương trình làm luật, pháp lệnh của Quốc hội, tổng kết, phân tích chính sách, soạn thảo, lấy ý kiến nhân dân, ý kiến các đại biểu Quốc hội, Đoàn đại biểu Quốc hội, chuyển dự án luật cho uỷ ban thẩm tra, trình Ủy ban thường vụ Quốc hội (UBTVQH) cho ý kiến, chỉnh lý, trình Quốc hội xem xét thông qua. Mỗi công đoạn lại được phân công cho một hoặc một số  cơ quan cụ thể chịu trách nhiệm thực hiện. Thông thường, nội dung thẩm tra, chỉnh lý dự án luật thuộc trách nhiệm của các uỷ ban của Quốc hội. Có thể xem xét vấn đề này dưới các góc độ sau đây:  

1. Cơ sở pháp luật và thực tiễn thực hiện  
Thời kỳ đầu tiên của Quốc hội khoá I, trong cơ cấu tổ chức của Quốc hội chưa thành lập uỷ ban. Khi có yêu cầu ban hành một đạo luật, UBTVQH thành lập một tiểu ban gồm một số đại biểu Quốc hội để giúp Quốc hội phát biểu ý kiến về đạo luật được phân công. Sau khi Quốc hội thông qua luật, tiểu ban cũng hết nhiệm vụ và tự “giải tán”. Uỷ ban với tư cách là một cơ cấu thường trực của Quốc hội lần đầu tiên được quy định thành lập trong Hiến pháp năm 1959 và Luật tổ chức Quốc hội năm 1960. Theo Hiến pháp năm 1959, trong Quốc hội có hai uỷ ban là Uỷ ban Dự án pháp luật và Uỷ ban Kế hoạch và ngân sách. Để đáp ứng yêu cầu của công cuộc phát triển đất nước, theo dòng lịch sử, số lượng các uỷ ban trong cơ cấu Quốc hội không ngừng được tăng lên. Đến Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật tổ chức Quốc hội năm 2007 thì Quốc hội đã có 9 Uỷ ban là: Uỷ ban Pháp luật, Uỷ ban Tư pháp, Uỷ ban Kinh tế, Uỷ ban Tài chính, Uỷ ban Quốc phòng và An ninh, Uỷ ban Văn hoá, giáo dục, thanh niên, thiếu niên và nhi đồng, Uỷ ban về Các vấn đề xã hội; Uỷ ban Khoa học, công nghệ và môi trường, Uỷ ban Đối ngoại. Cùng với việc thành lập các uỷ ban, Quốc hội cũng quy định quyền hạn và nhiệm vụ của uỷ ban trong hoạt động lập pháp và các hoạt động khác thuộc chức năng của Quốc hội. Theo quy định của Hiến pháp năm 1992, một trong những nhiệm vụ của các uỷ ban là thẩm tra dự án luật. Để tạo thuận lợi cho việc thực hiện nhiệm vụ này, Quốc hội đã ban hành Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 1996 và sửa đổi, bổ sung năm 2002 (Luật BHVBQPPL) với rất nhiều các thủ tục khác nhau. Nhiệm vụ của các uỷ ban trong hoạt động lập pháp tại kỳ họp cũng đã được quy định cụ thể ở các điều 45a, 45b Luật BHVBQPPL.  Căn cứ vào các quy định của Luật BHVBQPPL, một dự thảo luật sau khi được Chính phủ xem xét, nó còn phải trải qua rất nhiều cuộc thảo luận trước khi khai mạc kỳ họp Quốc hội và ngay trong kỳ họp Quốc hội, với các thủ tục cũng rất khác nhau:  

a) Thảo luận ở Tổ hoặc Đoàn đại biểu Quốc hội
Một trong những yêu cầu của hoạt động lập pháp là luật phải dễ dàng đi vào cuộc sống và muốn thế, dự thảo luật cần phải được kiểm tra xem các quan hệ xã hội mà luật định điều chỉnh đã thực sự là nhu cầu chín muồi, có tính phổ biến hay chưa. Vì vậy, việc đưa dự thảo luật thảo luận ở Tổ hoặc Đoàn đại biểu Quốc hội cũng là một thủ tục có thể đem lại những kết quả nhất định. Trong thảo luận, nếu phát hiện ra sự khác biệt quá xa giữa quan hệ xã hội và quy phạm pháp luật định điều chỉnh đối với các quan hệ đó, thì sự phát hiện sẽ là căn cứ để chỉnh lý dự thảo cho sát hơn với hiện thực đời sống xã hội. Tuy nhiên, theo quy định của pháp luật, đại biểu Quốc hội ở nước ta có vai trò đại diện kép, vừa đại diện cho nhân dân ở đơn vị bầu cử ra mình vừa đại diện cho nhân dân cả nước, do đó, nhược điểm của việc thảo luận ở Tổ hoặc Đoàn đại biểu Quốc hội là dễ bị ảnh hưởng bởi tính cục bộ, địa phương. Năng lực của mỗi đại biểu Quốc hội thực ra cũng chỉ “sâu sắc” ở một số lĩnh vực nhất định và không phải ai cũng có thể nắm bắt được đúng đắn, đầy đủ tâm tư, nguyện vọng của cử tri. Trong Quốc hội có thể có nhiều ý kiến sáng suốt, phản ánh được yêu cầu khách quan của việc luật cần điều chỉnh như thế nào, nhưng do giới hạn thảo luận ở Tổ hoặc Đoàn đại biểu Quốc hội, nên các đại biểu khác không được trực tiếp nghe tham khảo các ý kiến sáng suốt đó. Một nhược điểm nữa của việc thảo luận ở Tổ hoặc Đoàn đại biểu Quốc hội là sau đó, tại phiên họp toàn thể, ý kiến thảo luận dễ bị trùng lặp. Do đó, trong việc tổ chức kỳ họp, nếu lạm dụng hình thức hoạt động thảo luận ở Tổ hoặc Đoàn đại biểu Quốc hội đối các dự thảo luật quá mức cần thiết, thì dễ bị lãng phí các nguồn lực của Quốc hội và khó đạt được hiệu quả như mong muốn.                    

b) Thảo luận ở các phiên họp của Uỷ ban
Để chuẩn bị cho kỳ họp, về hoạt động lập pháp các uỷ ban của Quốc hội có các hoạt động sau: Thường trực Uỷ ban tổ chức phiên họp thẩm tra, Uỷ ban tổ chức phiên họp thẩm tra,  Uỷ ban phối hợp với các cơ quan hữu quan chỉnh lý dự  thảo luật. Theo quy định của Nội quy kỳ họp Quốc hội, các dự án luật phải được gửi đến đại biểu Quốc hội chậm nhất là hai mươi ngày. Như vậy, các hoạt động thẩm tra của Uỷ ban hoặc hoạt động chỉnh lý dự thảo luật về cơ bản phải được kết thúc trước khi gửi dự thảo luật cho đại biểu Quốc hội. Nhưng trên thực tế, vì nhiều lý do khác nhau nên có khi, sát đến ngày khai mạc kỳ họp thì dự thảo luật mới được chuyển sang Quốc hội và buộc các uỷ ban phải tổ chức phiên họp thẩm tra ngay trong thời gian diễn ra kỳ họp. Nhưng dù họp trước ngày khai mạc kỳ họp hay trong kỳ họp, thì quan điểm của uỷ ban vẫn là nền tảng cho việc thảo luận của Quốc hội. Ưu điểm trong hoạt động của uỷ ban là mang tính chuyên môn sâu. Luật tổ chức Quốc hội đã phân định tương đối rõ phạm vi lĩnh vực cho mỗi uỷ ban phụ trách. Ngoài ra, trong quá trình chuẩn bị nhân sự cho Quốc hội bầu Chủ nhiệm, các Phó Chủ nhiệm và các Uỷ viên của mỗi uỷ ban của Quốc hội, thì ngoài các yêu cầu chung của công tác cán bộ, vấn đề chuyên môn của những nhân sự này rất được đề cao. Họ thường là những đại biểu đã từng là những chuyên gia có kiến thức uyên thâm và uy tín về chuyên môn thuộc lĩnh vực uỷ ban phụ trách, nhiều đại biểu còn là người có thâm niên cao trong hoạt động Quốc hội. Điều đáng lưu ý là, trong phiên họp thẩm tra hoặc phiên họp thảo luận chỉnh lý các dự thảo luật dù có ý kiến khác nhau nhưng tính “đồng đội” luôn luôn là tính nổi trội trong hoạt động của uỷ ban. Nhờ tính “đồng đội” đó, các thành viên uỷ ban dễ dàng khắc phục được sự khác biệt (nếu có) để tạo ra sức mạnh của trí tuệ tập thể. Rất khó có thể làm thay đổi quyết tâm của hành động của một uỷ ban. Một dự thảo luật đã được uỷ ban thảo luận tán thành, có thể bị sửa đổi ở kỳ họp Quốc hội, nhưng việc sửa đổi cơ bản rất khó xảy ra ở công đoạn này. Một ưu điểm khác của hoạt động uỷ ban là uỷ ban có thể trực tiếp nghe ý kiến của các chuyên gia về lĩnh vực dự thảo luật điều chỉnh, hoặc tổ chức khảo sát thực tiễn trước khi tiến hành phiên họp. Các thành viên của uỷ ban có thể phát biểu nhiều lần về một vấn đề và nhìn chung không bị hạn chế về thời gian. 

Với các ưu điểm nói trên, ý kiến của uỷ ban thường rất thuyết phục đối với các đại biểu Quốc hội, góp phần giảm đi đáng kể những tranh luận không cần thiết, hoặc thảo luận vấn đề quá chi tiết theo kiểu “làm văn tập thể” tại phiên họp Quốc hội. Việc thành lập các uỷ ban đem lại khả năng to lớn cho Quốc hội, để có thể cùng một thời điểm tiến hành thẩm tra, chỉnh lý hoàn thiện trước hoặc trong kỳ họp được nhiều dự thảo luật. Nhờ những ưu thế đó, mà hoạt động của các uỷ ban đã góp phần quan trọng làm nên kết quả lập pháp to lớn của Quốc hội khoá XI. Tuy nhiên, về khách quan, vai trò của uỷ ban chưa được phát huy đầy đủ, cụ thể như sau:                                      

Thứ nhất, toàn bộ nội dung thẩm tra của uỷ ban vẫn phải báo cáo UBTVQH cho ý kiến. Nếu UBTVQH có ý kiến khác với đề xuất trong báo cáo thẩm tra thì nhìn chung, uỷ ban phải điều chỉnh báo cáo thẩm tra trước khi trình Quốc hội tại kỳ họp;  

Thứ hai, là cơ quan thẩm tra dự thảo luật nhưng uỷ ban chưa thực hiện quyền độc lập chỉnh lý các dự thảo luật, mà việc chỉnh lý này vẫn dựa trên cơ sở chỉ đạo của UBTVQH;

Thứ ba, uỷ ban không có quyền độc lập báo cáo quan điểm của uỷ ban về kết quả chỉnh lý dự thảo luật, mà công việc này do UBTVQH đảm nhiệm.        

Điều đáng nói là trong thời gian qua, việc thảo luận chỉnh lý các dự án luật thông qua phiên họp uỷ ban là hình thức hoạt động được quy định trong luật, nhưng chưa được quan tâm đúng mức cả về phương diện thực hiện ở các uỷ ban và cả về phương diện chỉ đạo của UBTVQH. Trong khi đó, Hội nghị đại biểu Quốc hội chuyên trách thảo luận về các dự thảo luật - một hình thức hoạt động mới - tuy không được quy định trong Luật tổ chức Quốc hội, Luật BHVBQPPL nhưng lại được quy định ở Quy chế hoạt động của UBTVQH, có vẻ như được đề cao. Hiện nay có nhiều ý kiến khác nhau về tính chất của hội nghị này[3]. Đây là vấn đề cần được lý giải về tính hợp pháp, hợp lý, nhất là trong điều kiện chúng ta đang đề cao việc xây dựng nhà nước pháp quyền. Căn cứ vào Luật tổ chức Quốc hội, Luật BHVBQPPL thì rất khó để xác định rõ Hội nghị đại biểu Quốc hội chuyên trách là một khâu trong quy trình, thủ tục lập pháp hay chỉ là biện pháp chỉ đạo, điều hành  thuộc thẩm quyền của UBTVQH? Để đáp ứng yêu cầu phát triển của đất nước, trong các nhiệm kỳ tới, Quốc hội cần phải ban hành nhiều luật hơn nhiều lần so với hiện nay, thì tất yếu phải tăng thời gian của kỳ họp Quốc hội. Các uỷ ban cũng cần nhiều thời gian hơn trong việc chỉnh lý dự thảo luật. Đây sẽ là một thử thách lớn đối với Hội nghị đại biểu chuyên trách, vì về mặt kỹ thuật, khó có thể bố trí thời gian đề thảo luận có chất lượng các dự thảo luật tại hội nghị này. Đó là chưa kể đến việc “đồng thời với việc thảo luận tại Hội nghị đại biểu Quốc hội chuyên trách, dự thảo luật cũng được gửi đến các vị đại biểu Quốc hội để thảo luận tại Đoàn đại biểu Quốc hội ở địa phương” [4]. Điều này càng gây khó khăn cho uỷ ban và các cơ quan hữu quan tiếp thu chỉnh lý dự thảo luật.        

Từ đó có thể thấy rằng, các uỷ ban của Quốc hội là những cơ quan có địa vị pháp lý được xác lập trong Hiến pháp, do Quốc hội bầu ra, nhưng khi thực hiện quyền hạn, nhiệm vụ của mình lại chưa thể hiện thuộc tính chịu trách nhiệm đến cùng đối với dự án luật thuộc lĩnh vực uỷ ban phụ trách. Các quy định về thủ tục lập pháp hiện thời đã kìm giữ không cho các uỷ ban hoạt động một cách tự chủ và năng động. Các uỷ ban không được cung cấp đủ các nguồn lực cần thiết, dẫn đến làm hạn chế kết quả lập pháp của Quốc hội. Đây là vấn đề rất đáng suy nghĩ.  

c) Thảo luận ở phiên họp UBTVQH 
Để chuẩn bị cho kỳ họp và tại kỳ họp, về hoạt động lập pháp, UBTVQH họp, thảo luận về các nội dung sau: cho ý kiến về các dự thảo luật, chỉ đạo việc chỉnh lý dự thảo luật, chuẩn bị báo cáo Quốc hội về việc tiếp thu chỉnh lý dự thảo luật. Ưu điểm của các hoạt động này là tập trung công tác chỉ đạo thống nhất vào một đầu mối, có khả năng kiểm soát chặt chẽ việc thể chế hoá quan điểm chỉ đạo của Đảng đối với các dự thảo luật. Tuy nhiên, hoạt động của UBTVQH đang đứng trước các khó khăn, thách thức sau đây:         

Thứ nhất, mọi dự thảo luật đều phải trình UBTVQH cho ý kiến, nhưng giá trị pháp lý của việc cho ý kiến không được xác định. Điều này dễ làm cho việc chuẩn bị dự án luật bị kéo dài, nhất là đối với dự án luật có sự khác nhau về quan điểm giữa uỷ ban thẩm tra và cơ quan   trình dự án luật.

Thứ hai, trước yêu cầu của việc xây dựng nhà nước pháp quyền, các đạo luật cần phải nâng cao tính công khai, minh bạch, cụ thể, chi tiết và số lượng các đạo luật phải ban hành trong mỗi kỳ họp không ngừng tăng lên, thì việc cho ý kiến cũng như việc chỉ đạo tiếp thu, chỉnh lý dự án luật chỉ còn là vấn đề thủ tục, dễ bị rơi vào hình thức, do không có đủ thời gian vật chất cho việc thảo luận tập thể về nội dung của luật.         

Thứ ba, chỉnh lý dự thảo luật là một hoạt động cụ thể, rất tỉ mỉ, chi tiết không chỉ về nội dung mà cả những vấn đề thuộc kỹ thuật lập pháp. Hoạt động này có tính liên tục, cần nhiều thời gian, nhưng trên thực tế chỉ do một số uỷ viên UBTVQH thực hiện. Như vậy, nhiều nội dung chỉ đạo không có điều kiện thảo luận ở tập thể UBTVQH. Do không thể thường xuyên tham gia chỉnh lý, nên việc UBTVQH chuẩn bị báo cáo Quốc hội về việc tiếp thu chỉnh lý dự thảo luật cũng gặp không ít khó khăn và thực chất là báo cáo này do các uỷ ban của Quốc hội chuẩn bị. Nếu tiếp tục đề cao phương thức giao cho UBTVQH chỉ đạo việc tiếp thu chỉnh lý và trực tiếp báo cáo Quốc hội về kết quả chỉnh lý dự thảo luật, thì sẽ gặp khó khăn cho việc thực hiện quy định UBTVQH tổ chức và hoạt động theo nguyên tắc tập trung dân chủ, làm việc theo chế độ hội nghị và quyết định theo đa số. Tính chất quan liêu hành chính có cơ hội xâm nhập vào hoạt động của UBTVQH. Vô hình trung, các uỷ ban đã bị chuyển hoá thành cơ quan giúp việc cho UBTVQH.      

d) Quốc hội thảo luận, xem xét ở phiên họp toàn thể
Đây là phiên họp theo nghi lễ long trọng (thảo luận đối với một số dự thảo luật còn được truyền hình trực tiếp) được xác định trước theo chương trình nghị sự của kỳ họp. Ý kiến  thảo luận của Quốc hội trong phiên họp toàn thể là sự thể hiện của quyền lực nhà nước tối cao trong hoạt động lập pháp. Quốc hội có thể tán thành hay bác bỏ các phương án được đề cập trong dự thảo luật. Tuy nhiên, hạn chế của phương pháp thảo luận dự án luật tại phiên họp toàn thể là nó phải tuân thủ nghiêm ngặt các quy định của Nội quy kỳ họp, dù đại biểu Quốc hội có nhiều ý kiến khác nhau nhưng Quốc hội cũng không thể kéo dài thời gian thảo luận cho mỗi dự thảo luật, bởi lẽ, thời gian này đã được quy định trước trong chương trình của kỳ họp. Mỗi đại biểu Quốc hội không được phát biểu quá hai lần về cùng một vấn đề, thời gian phát biểu lần thứ nhất không quá mười phút, thời gian phát biểu lần thứ hai về cùng một vấn đề không quá năm phút. Trong khoảng thời gian thảo luận đối với mỗi dự thảo luật đã được xác định trước như vậy, thì thật khó khăn cho Chủ toạ phiên họp mời đại biểu nào trong số gần 500 đại biểu Quốc hội có mặt tại phiên họp để đảm bảo mọi vấn đề lập pháp mà Quốc hội thảo luận sẽ phản ánh được tiếng nói của cử tri cả nước. Trên thực tế, khả năng thuyết trình của mỗi đại biểu có khác nhau, nên trong nhiều phiên họp, việc phát biểu chỉ tập trung vào một số đại biểu Quốc hội. Điều này đã làm cử tri không hài lòng đối với những đại biểu Quốc hội không phát biểu chính kiến hoặc không có cơ hội phát biểu. Cũng do giới hạn thời gian xem xét, thông qua đối với mỗi đạo luật, nên yêu cầu đặt ra là dự thảo luật trình ra Quốc hội phải là “dự thảo sạch”. Quốc hội chỉ thảo luận rất ít những vấn đề còn ý kiến khác nhau và biểu quyết thông qua. Vì vậy, việc nâng cao chất lượng thảo luận của các phiên họp đối với các dự thảo luật trước khi khai mạc kỳ họp Quốc hội là vấn đề rất quan trọng thuộc trách nhiệm của các uỷ ban của Quốc hội.           

3. Nguyên nhân  
 Như vậy, có cơ sở khẳng định rằng, sau khi dự thảo luật trình sang Quốc hội thì hoạt động của uỷ ban (trước ngày khai mạc hay trong kỳ họp) có khả năng tốt nhất trong việc chuẩn bị cho một “dự thảo sạch” để trình Quốc hội xem xét, thông qua. Tuy nhiên hiện nay, vai trò của các uỷ ban vẫn chưa được tôn trọng, phát huy như mong muốn của cử tri, chưa trở thành những “công xưởng của Quốc hội”  vì các nguyên nhân sau đây:      

a) Nguyên nhân sâu xa là việc tổ chức thực hiện quyền lập pháp chưa hợp lý. Quốc hội là cơ quan quyền lực tối cao, cơ quan duy nhất có quyền lập pháp, nhưng cơ chế hiện hành chưa trao thực quyền cho các uỷ ban của Quốc hội để phát huy sức mạnh tổng hợp của các cơ quan chuyên môn. Hệ quả của việc tổ chức không khoa học trong thực hiện quyền lập pháp đã gây nhiều khó khăn cho cơ quan soạn thảo và uỷ ban thẩm tra, vì phải nhiều lần trình và chờ xin ý kiến.         

b) Nguyên nhân trực tiếp là quy trình, thủ tục lập pháp chưa tương thích với yêu cầu hoạt động lập pháp trong tình hình mới. Hiện nay, với nhịp điệu khẩn trương để ban hành kịp thời một khối lượng lớn các đạo luật đòi hỏi các thủ tục lập pháp cũng phải tạo điều kiện cho các uỷ ban của Quốc hội, các đại biểu Quốc hội phát huy tối đa khả năng của mình, tháo gỡ những rào cản của tiến trình lập pháp;           

c) Nguyên nhân về nhận thức trong một bộ phận không nhỏ cán bộ, đại biểu Quốc hội  là chưa thực sự đề cao tính chuyên nghiệp trong hoạt động lập pháp của Quốc hội. Muốn đạt được tính chuyên nghiệp trong hoạt động lập pháp thì trước hết, phải không ngừng tăng tỷ lệ các đại biểu Quốc hội hoạt động chuyên trách. Tuy nhiên, khi bàn đến tính chuyên nghiệp trong hoạt động lập pháp của Quốc hội, không ít người vẫn còn e ngại, viện dẫn các lý do mang tính ngụy biện và việc quy định có tính chất tuỳ nghi trong Luật tổ chức Quốc hội “số lượng đại biểu Quốc hội hoạt động chuyên trách có ít nhất là hai mươi lăm phần trăm tổng số đại biểu Quốc hội”, một giải pháp có vẻ trung dung để làm hài lòng tất cả. Hệ quả là, các uỷ ban lẽ ra phải là những “công xưởng của Quốc hội”, là những cơ quan hoạt động chuyên nghiệp, thì  cho đến nay, vẫn còn không ít thành viên hoạt động kiêm nhiệm. Kết thúc phiên họp uỷ ban, nhiều uỷ viên lại trở về với công việc thường nhật ở địa phương, cơ quan mình. Công việc còn lại thực chất là do thường trực các uỷ ban giải quyết. Tính đại diện trong hoạt động của uỷ ban, vì vậy đã bị thu hẹp rất nhiều.                 

4. Kiến nghị
 a) Cần sửa đổi Luật BHVBQPPL và các văn bản có liên quan theo hướng, giao cho các uỷ ban của Quốc hội là cơ quan chính chịu trách nhiệm trước Đảng và nhà nước trong việc thẩm tra, chỉnh lý dự thảo luật. Các uỷ ban của Quốc hội phải là “công xưởng của Quốc hội” để tạo ra các “dự thảo sạch” trình Quốc hội xem xét, thông qua hoặc ngăn cản không cho các dự thảo kém chất lượng trình ra Quốc hội.

b) Quy định cụ thể những trường hợp nào phải trình dự thảo luật để UBTVQH cho ý kiến, phạm vi cho ý kiến và giá trị pháp lý của việc cho ý kiến.  

c) Tiến tới quy định các uỷ ban của Quốc hội phải là cơ quan bao gồm tất cả các uỷ viên hoạt động chuyên trách ở trung ương, đồng thời tăng cường bộ máy giúp việc cho các uỷ ban   đảm bảo thực hiện nhiệm vụ, đáp ứng yêu cầu của cải cách lập pháp trong thời kỳ mới.  

----

*  TS. Phó Vụ trưởng Vụ Pháp luật -VPQH
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Cuộc bầu cử đại biểu Quốc hội khóa XII - Những vấn đề từ thực tiễn

Bùi Ngọc Thanh*

Cả nước có 83.219 tổ bầu cử, trong đó có 673 tổ ở các vùng hải đảo, miền núi cao, vùng sâu, vùng xa, địa bàn cách trở, đi lại khó khăn thuộc 14 tỉnh, thành phố được Hội đồng bầu cử cho phép bầu sớm (trước ngày 20/5/2007). Các tổ còn lại (82.546 tổ) thực hiện bầu cử nhất loạt đúng ngày 20/5/07. Tổng hợp kết quả từ 64 Ủy ban bầu cử thì cả nước bầu một lần được 493 người trúng cử (không phải bầu lại, bầu thêm) theo đúng luật định “phổ thông, bình đẳng, trực tiếp và bỏ phiếu kín” và theo đúng phương châm chỉ đạo của Hội đồng bầu cử đúng luật, dân chủ, an toàn và tiết kiệm.

Trong số 493 người trúng cử có 153 người do trung ương giới thiệu, 340 người do các địa phương giới thiệu; có 473 người (95,94%) có trình độ đại học trở lên (đây là con số kỷ lục chưa từng có); dân tộc thiểu số 87 người (17,65%); phụ nữ 127 người (25,76%); trẻ tuổi (dưới 40 tuổi) 68 người (13,79%); ngoài đảng 43 người (8,72%); đại biểu khóa XI tái cử 136 người (27,59%); đại biểu các khóa trước tái cử 12 người (2,43%); tôn giáo 14 người (2,84%) trong đó có 6 vị có chức sắc; tự ứng cử 1 người (0,20%)… Các con số trên đây cơ bản phản ánh được cơ cấu thành phần theo dự kiến.

Trong điều kiện các thế lực thù địch trong và ngoài nước chống phá quyết liệt thì thành công của cuộc bầu cử đã thể hiện tinh thần yêu nước kiên trung và sự tin tưởng của nhân dân ta vào đường lối đổi mới, vào sự lãnh đạo của Đảng, sự quản lý điều hành của nhà nước; khẳng định quyền làm chủ của nhân dân và là hiện thân của khối đại đoàn kết dân tộc vững chắc. Cuộc bầu cử đã thực sự trở thành ngày hội chính trị của toàn dân, của non sông, đất nước.

Thành công của cuộc bầu cử đã để lại nhiều bài học kinh nghiệm từ sự lãnh đạo của Đảng, sự tham gia với tư cách làm chủ của công dân, đến sự hướng dẫn của các cơ quan hữu trách, phát huy sức mạnh của Mặt trận Tổ quốc và các tổ chức thành viên đến sự chỉ đạo - tác nghiệp của các cấp chính quyền. 

Tuy nhiên, trong cuộc bầu cử này cũng đã nảy sinh nhiều vấn đề thực tiễn phải được xem xét xử lý, nhiều điều khoản của Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội phải được nghiên cứu sửa đổi để các cuộc bầu cử tiếp theo thuận lợi hơn. Dưới đây là một vài vấn đề:

1. Về tiêu chuẩn và cơ cấu: 
Tiêu chuẩn thì vẫn đúng nhưng hệ thống 5 tiêu chuẩn đó có những nhược điểm nhất định nên khó vận dụng, phát sinh nhiều bất hợp lý. Cơ cấu là cần thiết, song “vừa bảo đảm cơ cấu, vừa bảo đảm tiêu chuẩn”, là một nguyên tắc nói thì dễ, thực hiện thì khó. Có thể dẫn ra một vài ví dụ:
Trước hết nói về tiêu chuẩn, đến thời điểm này thì đây là những định hướng cho mọi người phấn đấu, giữ mình và vươn lên hơn. Song, “Trung thành với Tổ quốc và Hiến pháp… Có phẩm chất đạo đức tốt… Có trình độ và năng lực… Liên hệ chặt chẽ với nhân dân… Có điều kiện tham gia các hoạt động của Quốc hội” (Điều 3 Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội) thì lại là những quy định đáng suy nghĩ. Với các quy định chung chung này, thì có không ít hơn vài chục triệu công dân Việt Nam từ 21 tuổi trở lên có đủ tiêu chuẩn làm đại biểu Quốc hội. Vậy làm sao có thể có sự chọn lọc chính xác 500 người thực sự nổi trội trong tổng thể số lượng lớn cả vài chục triệu người như vậy. Hai là, do không có định lượng nên rất khó “đo đếm”, rất khó chọn lựa. Ví dụ tiêu chuẩn 3 là “có trình độ và năng lực thực hiện nhiệm vụ đại biểu Quốc hội…” thì một người tốt nghiệp đại học mới công tác được vài ba năm và một người là thạc sĩ đã có vài chục năm công tác có chức vụ quản lý, có vị thế chính trị, đều được công nhận là có trình độ và năng lực cả. Ta cứ hình dung, nếu cho điểm được thì có người đạt điểm 9 điểm 10, có người đạt điểm 5 điểm 6, nhưng tất cả đều là đạt tiêu chuẩn. Trong những điều kiện cụ thể phải đảm bảo cơ cấu, thì rất có thể người đạt điểm 5, điểm 6 lại trúng cử, còn điểm 9, điểm 10 lại bị loại. Xa xưa, khi Quốc hội hoạt động còn hình thức thì trong một chừng mực nhất định còn có thể chấp nhận được, nay Quốc hội hoạt động thực chất và ngày càng phải thực chất hơn, thì đây là một bất hợp lý không thể tồn tại, không thể vì cơ cấu mà giảm sức mạnh trí tuệ.

Vì thế, Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội sắp tới phải được sửa đổi ngay từ Điều 2, phải quy định người ứng cử phải đạt đến một trình độ văn hóa, nghiệp vụ nhất định thì mới được ứng cử. Một trong những thành tựu của nền giáo dục - đào tạo nước ta là khá nhiều dân tộc thiểu số đã có đủ những người có học vấn, có tri thức để làm đại biểu dân cử các cấp. Thực tế trong các khóa Quốc hội gần đây, xu hướng nâng cao trình độ học vấn là khá rõ (khóa IX mới có 67% đại biểu có trình độ đại học trở lên, thì khóa XI là 93,31% và khóa XII đã lên tới gần 96%, ba khóa liền - từ khóa X đến khóa XII - không có đại biểu nào chỉ có trình độ văn hóa phổ thông cơ sở trở xuống, riêng khóa IX duy nhất có một đại biểu). Có như vậy mới nâng cao được chất lượng hoạt động của đại biểu và hiệu quả hoạt động của Quốc hội. Đây cũng là tiêu chuẩn thứ 3 “Có trình độ và năng lực thực hiện nhiệm vụ đại biểu Quốc hội, tham gia quyết định các vấn đề quan trọng của đất nước” và là điều kiện của tiêu chuẩn thứ 5 “Có điều kiện tham gia các hoạt động của Quốc hội” (nếu năng lực, trình độ quá hạn chế thì không thể hoạt động được). Mặt khác, nếu Luật tổ chức Quốc hội còn giữ quy định đại biểu kiêm nhiệm phải dành ít nhất một phần ba thời gian cho hoạt động Quốc hội, thì Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội cũng phải quy định người đã kiêm quá nhiều việc, giữ nhiều chức vụ thì không nên ứng cử đại biểu Quốc hội, vì không thể chia sẻ được quỹ thời gian cho hoạt động Quốc hội… 
Các tiêu chuẩn khác cũng cần được cụ thể hóa hoặc lượng hóa để dễ áp dụng, dễ lựa chọn.

2. Về người tự ứng cử: 
Một thực tế đáng lưu tâm là lần đầu tiên, số người tự ứng cử đại biểu Quốc hội đăng ký đạt con số “kỷ lục” (231 người) bằng 46,2% số đại biểu được bầu. Sau khi hiệp thương lần thứ 3 còn 30 người; kết quả bầu được chỉ 01 người. Vấn đề được đặt ra là, tại sao số người tự ứng cử thì đông mà kết quả bầu được thì ít? Về pháp lý, Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội hiện hành xác định xuyên suốt nguyên tắc bình đẳng giữa các ứng cử viên được giới thiệu với các ứng cử viên tự ứng cử: “Công dân nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam, không phân biệt dân tộc, nam nữ, thành phần xã hội, tín ngưỡng, tôn giáo, trình độ văn hóa, nghề nghiệp, thời hạn cư trú… đủ 21 tuổi trở lên đều có quyền ứng cử đại biểu Quốc hội theo quy định của pháp luật” (Điều 2). Dân chủ là một thành tố, một thuộc tính mang tính bản chất của nhà nước ta từ khi Đảng ta nắm chính quyền (Việt Nam dân chủ cộng hòa) đến khi Đảng phát động và lãnh đạo công cuộc đổi mới thì Dân chủ càng được nhấn đậm (dân giàu, nước mạnh, xã hội công bằng, dân chủ, văn minh). Dân chủ đã trở thành một thành tố trong mục tiêu chung của xã hội. Tuy nhiên, không phải không có những người hiểu dân chủ một cách không đầy đủ, trong đó có một số người tự ứng cử vào các cơ quan dân cử. Họ nói rằng “cứ ứng cử, được thì tốt, không được cũng không mất gì”! Có người còn không nắm được những quy định đối với ứng cử viên (trong Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội) nên cùng lúc làm nhiều hồ sơ gửi nhiều nơi , để trượt nơi này còn có nơi khác! Có người sinh sống và làm việc ở địa phương nhưng lại gửi hồ sơ về Hội đồng bầu cử (trung ương). Có người làm hồ sơ không hoàn chỉnh, được mời đến để bổ sung, hoàn thiện thì lại trả lời “Chúng tôi làm kinh doanh, tất bật với công việc, không thể đến”! (nếu vài tiếng đồng hồ để làm một việc thiết thân đối với ứng cử viên mà còn không có thì giờ, vậy nếu trúng cử phải dành ít nhất một phần ba thời gian để hoạt động cho Quốc hội thì liệu có thực hiện được không?). Có ứng cử viên khi cử tri hỏi “Trong thời gian chiến tranh, ông được Đảng và nhà nước cử đi học nước ngoài, mãi vừa rồi ông mới đóng vai Việt kiều yêu nước trở về, vậy học xong ông tự ý ở lại nước ngoài hay được phân công ở lại?”, ứng cử viên này không sao trả lời được…

Đó là một số lý do, nguyên nhân của việc tự ứng cử mà không qua được các lần hiệp thương hoặc đắc cử. Có lẽ đã đến lúc, Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội phải quy định các “điều kiện” tự ứng cử. Trên thực tế đã có “điều kiện” đối với người tự ứng cử là đảng viên phải được tổ chức cơ sở đảng đồng ý thì mới được ứng cử. Đối với người không phải là đảng viên, nên chăng trước khi nộp đơn, hồ sơ ứng cử phải được cử tri chấp thuận (bằng cách đưa công đoạn lấy ý kiến cử tri lên trên và biên bản chấp thuận của cử tri là một thủ tục trong hồ sơ). Cũng có thể phải quy định trình độ văn hóa, chuyên môn nghiệp vụ, vì trong thời đại công nghiệp hóa, hiện đại hóa, thời đại hội nhập kinh tế, Việt Nam là thành viên Tổ chức Thương mại thế giới, thì đại biểu Quốc hội không chỉ đại diện cho cử tri cả nước, đại diện cho cử tri nơi bầu ra mình, đại diện cho thành phần xã hội, cho nghề nghiệp… mà còn phải đại diện cho trí tuệ của cả dân tộc, để xây dựng luật pháp đúng đắn, giám sát tối cao có hiệu lực, quyết định các vấn đề trọng đại của đất nước chính xác và làm công tác đối ngoại có hiệu quả.

3. Về việc lấy ý kiến cử tri:  
Việc lấy ý kiến nhận xét của cử tri nơi ứng cử viên công tác (theo Điều 34, Điều 35 của Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội) và nơi ứng cử viên cư trú (theo Điều 37, Điều 38) đã diễn ra tùy theo điều kiện, hoàn cảnh của mỗi nơi. Ở những cơ quan tổ chức, ở những tổ dân phố, thôn bản chỉ có một, hai ứng cử viên, mà những ứng cử viên đó lại "sáng giá", được tín nhiệm gần như tuyệt đối, thì hội nghị đã biểu quyết bằng hình thức "giơ tay". Còn ở những nơi các ứng cử viên có lắm "điều gai góc", sau thảo luận, hội nghị thường áp dụng hình thức "bỏ phiếu kín". Cả hai hình thức biểu hiện sự tín nhiệm đều đúng cả, vì luật không quy định cụ thể phải sử dụng hình thức nào. Tuy nhiên, trên thực tế đã xuất hiện những tình huống không thật chính xác trong sự tín nhiệm ở hình thức "giơ tay". Ví dụ ở một tổ dân phố có 3 ứng cử viên được cử tri nhận xét, một ứng cử viên được "bà con" khen ngợi, một ứng cử viên được "bà con" lưu ý đôi điều, còn một ứng cử viên được "bà con" yêu cầu tường trình một số vụ việc và trong các ý kiến của cử tri, có những ý kiến căng thẳng… Tuy nhiên, khi thời gian cho hội nghị sắp hết, Chủ tịch Mặt trận Tổ quốc phường xin ý kiến thì đa số cử tri đồng ý biểu quyết "giơ tay". Kết quả, cả ba ứng cử viên đều được tất cả cử tri "giơ tay" đồng ý, nghĩa là cả ba đều được 100% "số phiếu". Người đã có ý kiến căng thẳng, vì sự "tế nhị" cũng phải giơ tay. Trong trường hợp này, nếu sử dụng hình thức "bỏ phiếu kín" thì có thể chỉ một ứng cử viên được 100% số phiếu. Vì lẽ này, Luật sửa đổi Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội sắp tới phải quy định nhất quán một hình thức, là "bỏ phiếu kín", để ngay từ đầu có thể biết được mức độ tín nhiệm của từng ứng cử viên.

4. Về việc phân bổ ứng cử viên ở trung ương về ứng cử ở các địa phương:
Điều 46 Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội quy định "Căn cứ vào danh sách chính thức những người ứng cử được Đoàn Chủ tịch Uỷ ban trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam giới thiệu, Hội đồng bầu cử gửi tới các Ủy ban bầu cử hữu quan danh sách những người được giới thiệu về ứng cử tại địa phương". Từ quy định này, nhiều cuộc bầu cử trước cho đến cuộc bầu cử vừa qua, Hội đồng bầu cử đều chỉ dựa vào số lượng đại biểu của mỗi địa phương (địa phương nào có số lượng đại biểu nhiều thì cũng có nhiều đại biểu ở trung ương hơn) và nguyện vọng của ứng cử viên để phân bổ. Đáng quan tâm là số ứng cử viên dự kiến sẽ làm đại biểu chuyên trách ở các cơ quan Quốc hội khóa này tăng với số lượng lớn, mà phần đông các ứng cử viên đều ghi 2 nguyện vọng đầu tiên là ứng cử ở các tỉnh Bắc bộ, Bắc Trung bộ; đồng thời, một số địa phương lại nêu nguyện vọng lựa chọn ứng cử viên, nên việc phân bổ rất khó khăn. Trong quá trình xem xét, phân bổ, Hội đồng bầu cử đã áp dụng 5 tiêu chí liên quan đến các trường hợp ứng cử viên là lãnh đạo thuộc diện cơ quan cấp cao quản lý, các trường hợp tái cử, các yếu tố liên quan đến nơi cư trú, nơi làm việc, quê quán… Trong nhiều trường hợp, phải trao đổi với ứng cử viên, trao đổi với địa phương để thỏa thuận. Mặc dù vậy, vẫn còn một số ứng cử viên không đạt nguyện vọng đã đăng ký. Có một số tình huống chưa bảo đảm sự hợp lý cần phải rút kinh nghiệm cho các cuộc bầu cử lần sau. Ví dụ, để bảo đảm sự lãnh đạo của Đảng, sự chỉ đạo của nhà nước trên phạm vi toàn quốc, thì phân bổ các ứng cử viên là cán bộ chính trị, cán bộ quản lý về vùng sâu, vùng xa, vùng núi, ở các đô thị, các vùng trung tâm như thế nào. Nguyên tắc là mọi ứng cử viên đều bình đẳng, vậy thì áp dụng trong việc phân bổ này ra sao giữa các ứng cử viên… Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội sắp tới được sửa đổi phải xác định cụ thể các tiêu chí phân bổ ứng cử viên ở trung ương về các địa phương để đáp ứng tình hình này và giúp cho việc phân bổ khách quan, hợp lý hơn.

5. Về quỹ thời gian cho công tác chuẩn bị: 
Không ít các quy định của pháp luật bầu cử đại biểu Quốc hội chưa cụ thể, không còn phù hợp với tình hình thực tế. Trước hết là thời gian triển khai công tác bầu cử chỉ có 105 ngày, lại trùng vào dịp nghỉ Tết nguyên đán, nghỉ các ngày lễ lớn, trùng với thời gian tổng kết nhiệm kỳ khóa trước, nên việc thực hiện một số bước công việc rất cập rập, nhất là việc thực hiện quy trình hiệp thương lựa chọn, giới thiệu người ứng cử, lấy ý kiến cử tri nơi cư trú, nơi công tác và công tác giải quyết khiếu nại, tố cáo đối với người ứng cử. Toàn bộ cuộc bầu cử bao gồm 32 công đoạn khác nhau gói trọn trong 105 ngày, bình quân mỗi công đoạn chỉ có thời gian 3 đến 4 ngày, trong khi nhiều công việc khác vẫn phải được tiến hành đan xen trong thời gian đó. Thời gian và số lượng các cuộc tiếp xúc cử tri vận động bầu cử ở các địa phương cũng không đồng đều, có địa phương quá ít, có địa phương quá nhiều cũng tạo ra sự so sánh không cần thiết giữa các ứng cử viên và giữa các địa phương, vì Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội chỉ quy định "Mặt trận Tổ quốc Việt Nam tổ chức để những người ứng cử gặp gỡ, tiếp xúc với cử tri và vận động bầu cử" (Điều 52), mà không quy định phải tiếp xúc bao nhiêu cuộc với bao nhiêu cử tri.

Để khắc phục những hạn chế trên, cần sửa đổi, bổ sung một số quy định pháp luật về bầu cử (trong điều kiện 1 tuần có 2 ngày nghỉ và nhiều ngày nghỉ lễ trong thời gian chuẩn bị bầu cử thì thời gian chuẩn bị bầu cử không thể chỉ 105 ngày, mà phải nhiều hơn). Tuy nhiên, trong bất kỳ điều kiện nào thì các cơ quan hữu quan ở trung ương cũng phải chủ động triển khai sớm công tác lãnh đạo, chỉ đạo, hướng dẫn bầu cử. Cần nghiên cứu đổi mới quy trình và cách thức tiến hành dự kiến, điều chỉnh số lượng, cơ cấu, thành phần đại biểu Quốc hội và giới thiệu đại biểu trung ương về ứng cử ở địa phương; quy định thống nhất số lượng các cuộc tiếp xúc cử tri vận động bầu cử…

6. Về việc bầu không đủ số lượng đại biểu: 
Có 7 đơn vị bầu cử ở 5 tỉnh, thành phố không bầu đủ số lượng đại biểu. Vì vậy, Quốc hội khóa XII không đủ 500 đại biểu như dự kiến ban đầu, ít nhiều cũng ảnh hưởng đến tính đại diện của Quốc hội ở những tỉnh, thành phố bầu thiếu nói riêng và trong cả nước nói chung. Việc một số đơn vị bầu cử bầu thiếu đại biểu là vấn đề mới, cần được xem xét. Có nhiều nguyên nhân, trong đó có vấn đề số người ứng cử ở mỗi đơn vị bầu cử tăng hơn nhiều so với khóa trước và trình độ của những người ứng cử ở đa số đơn vị bầu cử là tương đương nhau, nên tỷ lệ phiếu được chia cho nhiều ứng cử viên ở cùng một đơn vị. Việc tăng số người ứng cử nhiều hơn ít nhất là 2 người so với số đại biểu được bầu ở mỗi đơn vị bầu cử là điểm mới so với các cuộc bầu cử đại biểu Quốc hội trước đây, mặt tốt là tạo điều kiện cho cử tri có nhiều khả năng lựa chọn hơn, nhưng lại xuất hiện tình trạng số phiếu không tập trung, nhất là trong điều kiện các ứng cử viên đều "ngang tài, ngang sức". Có 6 đơn vị bầu cử, tất cả các ứng cử viên đều đạt tỷ lệ quá bán nhưng chênh lệch nhau không nhiều. Tình hình này đặt ra vấn đề tương quan giữa số lượng ứng cử viên và số lượng đại biểu được bầu như thế nào là hợp lý (khóa XI cứ 152 ứng cử viên thì bầu lấy 100 đại biểu; khóa XII này là 175 ứng cử viên bầu lấy 100 đại biểu). Trong cuộc bầu cử bổ sung đại biểu Hội đồng nhân dân vừa qua cũng có tình hình này. Một số đơn vị chỉ được bầu thêm 1 đại biểu nhưng vẫn phải có 3 ứng cử viên. Đây là một trong những nguyên nhân của việc bầu thiếu tới 33 đại biểu. Thực tế này đặt ra vấn đề, trường hợp nào thì số người ứng cử nhiều hơn số người được bầu ít nhất là 2, trường hợp nào thì chỉ nhiều hơn 1. Bầu lần đầu và bầu thêm, bầu bổ sung giống nhau, khác nhau như thế nào về số ứng cử viên và số người được bầu… trong luật hoặc trong văn bản hướng dẫn, phải xác định rõ.

Về một số ứng cử viên do trung ương giới thiệu nhưng không trúng cử: Số này lại là các ứng cử viên được dự kiến làm chuyên trách ở các cơ quan Quốc hội và các ứng cử viên thuộc Mặt trận Tổ quốc và các tổ chức thành viên. Trong cuộc bầu cử này, có 37 ứng cử viên đạt trên 50% số phiếu nhưng không trúng cử, trong đó có 8 ứng cử viên đạt trên 55% (có 3 người đạt trên 58%). Đây là vấn đề cần được nghiên cứu kỹ khi sửa đổi, bổ sung Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội (trong khi còn tới 37 người được cử tri tín nhiệm, nhưng lại thiếu mất 7 người so với dự kiến mà không thể bù trừ được, vì luật không cho phép).

Nhân đây cũng xin được bàn thêm việc ứng cử viên ở trung ương không trúng cử. Đây là hiện tượng lặp đi lặp lại ở nhiều khóa. Khóa X (bầu ngày 20/7/1997) có 7 ứng cử viên được trung ương giới thiệu nhưng không trúng cử. Trong đó có một ứng cử viên là giáo sư - tiến sĩ, Tổng thư ký Ủy ban toàn quốc Liên hiệp các Hiệp hội Văn học nghệ thuật Việt Nam; một ứng cử viên là Nghệ sĩ nhân dân thuộc Cục Biểu diễn nghệ thuật Bộ Văn hóa - Thông tin; một ứng cử viên là giáo sư - nhà giáo nhân dân, Viện trưởng Viện Khảo cổ Việt Nam, Phó Chủ tịch Hội Khoa học lịch sử Việt Nam và 4 ứng cử viên khác cũng “sáng giá” tương tự. Khóa XI (bầu ngày 19/5/2002), ngoài 3 ứng cử viên “đến phút chót” phải để lại, thì cũng có 6 ứng cử viên được trung ương giới thiệu nhưng không trúng cử. Trong đó có ứng cử viên là Phó Chủ tịch Ủy ban Công giáo Việt Nam; có ứng cử viên là nhân sĩ - trí thức tiêu biểu, là thạc sĩ luật, tiến sĩ luật và đã từng là Chủ nhiệm Ủy ban Pháp luật của Quốc hội; có ứng cử viên là Nghệ sĩ nhân dân thuộc Hội Nghệ sĩ sân khấu Việt Nam; có ứng cử viên là Ủy viên Ủy ban Kiểm sát thuộc Viện Kiểm sát nhân dân tối cao (được Thường trực Ủy ban Pháp luật khóa X đề nghị Ủy ban thường vụ Quốc hội giới thiệu để hoạt động chuyên trách khóa XI tại Ủy ban này); có ứng cử viên đang là đại biểu Quốc hội khóa X, Phó Trưởng đoàn đại biểu Quốc hội tỉnh (được Thường trực Ủy ban về Các vấn đề xã hội đề nghị Ủy ban thường vụ Quốc hội giới thiệu để hoạt động chuyên trách khóa XI tại Ủy ban này). Một ứng cử viên cũng đang là đại biểu Quốc hội khóa X, là thành viên Ủy ban Kinh tế và ngân sách, Phó Tổng giám đốc một Tổng công ty nhà nước (cũng được Ủy ban thường Quốc hội giới thiệu theo yêu cầu của Thường trực Ủy ban Kinh tế và ngân sách khóa X để hoạt động chuyên trách khóa XI tại Ủy ban này), mặc dù đủ tiêu chuẩn đại biểu (thậm chí ở trình độ cao) nhưng cả 6 ứng cử viên đã không trúng cử. 

Cuộc bầu cử đại biểu Quốc hội khóa XII (bầu ngày 20/5/2007), có tới 12 ứng cử viên được trung ương giới thiệu nhưng không trúng cử. Việc một ứng cử viên nói chung trúng cử hay không trúng cử phụ thuộc nhiều yếu tố, trong đó có 4 yếu tố cơ bản. Một là, bản thân ứng cử viên có “lột tả” cho cử tri biết mình là một người có đủ tài năng, bản lĩnh, sức lực để đại diện cho dân không? Có thể hiện được mình là một ứng cử viên “lấp lánh trí tuệ”, “ngời ngời phẩm chất”, “hừng hực nhiệt tình”, “ăm ắp trách nhiệm”, “bền bỉ sức lực” và “kiên định phục vụ nhân dân” không? Nếu thể hiện được rồi nhưng phương pháp tiếp cận ra sao, cử tri có hiểu đúng ý mình không? (đã có trường hợp ở cuộc bầu cử trước, cử tri bàn tán với vẻ thất vọng rằng, ông ấy khoe mẽ tri thức nghề ngỗng của ông ấy chứ có nói gì đến việc nông dân chúng mình cần tiêu thụ nông sản thực phẩm với giá cả không bị thua thiệt đâu!). Nói cho cùng, thì ứng cử viên đó có thể hiện được mình là người đại diện đáng tin cậy của dân không. Hai là, sự lãnh đạo, chỉ đạo của các cơ quan hữu trách ở trung ương để thực hiện cho được số lượng, cơ cấu, thành phần đã được xác định. Mặc dù là gián tiếp, nhưng việc giám sát, kiểm tra trong quá trình chuẩn bị bầu cử là một việc rất quan trọng. Qua các cuộc kiểm tra, giám sát việc chuẩn bị bầu cử đại biểu Quốc hội các khóa cho thấy, không phải là không có suy nghĩ cục bộ, một vài địa phương vẫn cho rằng, trước hết phải bảo đảm cho ứng cử viên của địa phương thắng cử. Không phải là không có tình trạng không ưng ứng cử viên trung ương được phân bổ về địa phương mình, vì vậy nhiệt tình cũng có liều lượng, chừng mực… Do vậy, một mức độ nào đó, đây lại là yếu tố “may rủi” khi ứng cử viên được phân về địa phương này, về địa phương kia. Các Đoàn kiểm tra, giám sát đã xử lý, “uốn nắn” các tình huống này. Ba là, sự chỉ đạo trực tiếp của các Ủy ban bầu cử và các Ban bầu cử, trong đó đáng quan tâm hơn cả là việc sắp xếp các ứng cử viên vào các đơn vị bầu cử. Có thể nói được rằng, cách sắp xếp khác nhau sẽ cho kết quả khác nhau (đây là một khiếm khuyết của luật pháp hiện hành, chưa quy định tiêu chí, nguyên tắc sắp xếp). Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội hiện hành có qui định như là nguyên tắc, đó là phải chỉ đạo thực hiện theo cơ cấu (một khi đã xác định cơ cấu đó là hợp lý). Trong các cơ cấu có cơ cấu đại biểu trung ương và đại biểu địa phương trong một Đoàn đại biểu. Ví dụ, một đoàn đại biểu có 7 người thì 2 người là đại biểu trung ương, 5 người là đại biểu địa phương. Ủy ban bầu cử tỉnh đó phải chỉ đạo cho được cơ cấu này. Nhưng thực tế, không phải Ủy ban bầu cử nào cũng lưu tâm đầy đủ, trong đó “sơ xuất” rõ hơn cả là việc sắp xếp ứng cử viên vào đơn vị bầu cử không theo hướng bảo đảm cơ cấu. Bốn là, sự lựa chọn của cử tri, đây là kết quả của công tác chuẩn bị. Cử tri đặt bút quyết định “vận mệnh” ứng cử viên qua các luồng thông tin chủ yếu: nhận biết trực tiếp hoặc gián tiếp các thông tin khi ứng cử viên tiếp xúc vận động bầu cử; cảm nhận được “vẻ đẹp” của lý lịch trích ngang các ứng cử viên đến mức độ nào; theo sự chỉ đạo việc bảo đảm cơ cấu đại biểu; và theo kết quả mạn đàm ở tổ, xóm, gia đình…

Cả bốn yếu tố chủ yếu để một ứng cử viên trúng hay không trúng cử có quan hệ gắn bó mật thiết, hữu cơ với nhau, không thể coi nhẹ một yếu tố nào. Tuy nhiên, không thể không nhấn đậm yếu tố bản thân ứng cử viên (anh có làm cho cử tri cảm nhận được tài, đức qua tiếp xúc vận động bầu cử để cử tri đặt lòng tin vào anh không). Cuộc đời (sống và làm việc) của anh hội tụ trong lý lịch trích ngang thể hiện sự phẳng lặng hay hào hùng, tiến, thoái ra làm sao… Bởi lẽ, đã từng có ứng cử viên thỏa mãn mọi nguyện vọng và có đầy đủ các yếu tố thuận lợi, ai cũng nghĩ là chắc chắn, vậy mà kết cục là không trúng cử. 

7. Về một số cơ cấu kết hợp không đạt như dự kiến: 
Tỷ lệ nữ chỉ đạt 25,76% (dự kiến 30%); tỷ lên ngoài Đảng 8,72% (dự kiến 10%); tỷ lệ đại biểu tái cử 27,99% (dự kiến 32%). Riêng về số lượng và tỷ lệ đại biểu nữ giảm, thì đây là vấn đề rất đáng quan tâm. Có thể nói, không ít ứng cử viên nữ được cơ cấu là đại biểu trẻ (được đào tạo cơ bản, có trình độ khoa học - kỹ thuật) song bề dày cuộc sống và thời gian công tác khó có thể so sánh với các ứng cử viên khác dày dạn hơn trong cùng một đơn vị bầu cử. Trong khi ở nhiều đơn vị bầu cử, các ứng cử viên tương đối đồng đều về tiêu chuẩn thì ở một số đơn vị lại quá chênh lệch (mặc dù cùng đủ tiêu chuẩn ứng cử viên nhưng mức độ rất khác nhau) mà mức độ thấp hơn thường là nữ, do đó, họ rất khó đạt số phiếu cao. Trong 182 đơn vị bầu cử thì có khoảng 10% số đơn vị bố trí các ứng cử viên quá chênh lệch về trình độ và chức vụ. Ví dụ, 2 nữ làm việc gia đình, 1 nữ nhân viên phục vụ cùng đơn vị bầu cử với đại biểu trung ương và Chủ tịch Hội đồng nhân dân tỉnh; hoặc là 2 nữ cán bộ của một Sở cùng đơn vị bầu cử với Chủ tịch Uỷ ban nhân dân tỉnh, đại biểu trung ương và giám đốc bệnh viện tỉnh; hoặc 1 nữ giáo viên cùng đơn vị bầu cử với Bí thư, Chủ tịch Hội đồng nhân dân tỉnh, Chủ tịch Hội nông dân và Chủ tịch Uỷ ban Mặt trận Tổ quốc tỉnh; hoặc là 4 nữ cùng đơn vị bầu cử với Phó Bí thư thường trực tỉnh ủy - Chủ tịch Hội đồng nhân dân tỉnh; hoặc là 3 nữ giáo viên cùng đơn vị với Phó Chỉ huy Bộ Chỉ huy quân sự tỉnh và đại biểu trung ương… Nói chung, ở những đơn vị bầu cử này, nữ ứng cử viên địa phương đều rất khó trúng cử. Như vậy có vấn đề lãnh đạo, chỉ đạo của một số địa phương (về lựa chọn ứng cử viên, chỉ đạo thực hiện cơ cấu, bố trí ứng cử viên vào các đơn vị bầu cử … như đã nói trên). Riêng việc bố trí ứng cử viên vào đơn vị bầu cử, khi sửa đổi luật bầu cử phải quy định cụ thể tiêu chí, nguyên tắc bố trí (hiện nay chưa có quy định).

8. Về việc giới hạn độ tuổi của các ứng cử viên chuyên trách tái cử: 

Đây cũng là việc cần được xem xét rút kinh nghiệm. Trong các văn bản của Đảng, của nhà nước chỉ đạo bầu cử đại biểu Quốc hội khóa XI quy định, nữ không quá 52, nam không quá 56 tuổi đối với người tham gia Quốc hội lần đầu, là để đại biểu có thể tham gia được một, hai khóa (khóa XI và khóa XII). Nhưng lần này, quy định trên không chỉ áp dụng cho người tham gia lần đầu, mà còn cho cả người đang hoạt động chuyên trách tái cử. Nói chung, phải đủ tuổi để làm trọn một khóa. Đại biểu tái ứng cử để đảm bảo kế thừa cũng không nên quá 60 tuổi. Vì vậy, các đại biểu chuyên trách ở độ tuổi 58 - 59 (nữ), 60 - 61 (nam) tuyệt đại bộ phận không được tái cử. Khóa XI có 54% số thành viên Uỷ ban thường vụ Quốc hội tái cử; khóa XII chỉ có khoảng 16% số thành viên Uỷ ban thường vụ Quốc hội tái cử. Có Uỷ ban, trong Thường trực Uỷ ban không một ai tái cử … Điều này ít nhiều cũng tạo nên tâm lý chưa thực sự thoải mái đối với những người không được tái cử, ảnh hưởng tới tính kế thừa, ảnh hưởng tới việc tiếp tục đổi mới và nâng cao chất lượng hoạt động của Quốc hội khóa mới…

*

*   *

Từ năm 1946 đến nay, chúng ta đã tiến hành 12 cuộc bầu cử đại biểu Quốc hội, nhưng có lẽ đây là lần đầu tiên sau một cuộc bầu cử có tổng kết (ở các Uỷ ban bầu cử địa phương và ở Uỷ ban thường vụ Quốc hội, Hội đồng bầu cử trung ương). Tổng kết của Uỷ ban thường vụ Quốc hội và Hội đồng bầu cử đã khẳng định, cuộc bầu cử thành công tốt đẹp, dân chủ, đúng pháp luật, an toàn, tiết kiệm và thực sự là ngày hội của toàn dân. Đồng thời, tổng kết cũng chỉ rõ những hạn chế của luật pháp về bầu cử, những khiếm khuyết trong công tác chuẩn bị (như đã trình bày) cần phải được khắc phục. Quốc hội nhiệm kỳ khóa XII nhất định phải xây dựng lại Luật Bầu cử đại biểu Quốc hội phù hợp với điều kiện của đất nước từ năm 2011 trở đi. Hy vọng, đạo luật mới sẽ khắc phục được căn bản những nhược điểm, khiếm khuyết để cuộc bầu cử đại biểu Quốc hội khóa XIII thành công to lớn, tốt đẹp và trọn vẹn hơn nữa.

-------
 * TS. Tổng Thư ký Hội đồng bầu cử đại biểu Quốc hội khoá XII 
Xác định vai trò, chức năng của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ khi sửa đổi Luật Tổ chức Chính phủ

Nguyễn Phước Thọ*
Trong hơn 15 năm qua (kể từ khi Hiến pháp 1992 được ban hành), tổ chức và hoạt động của Chính phủ liên tục được đổi mới, cải cách và đã thu được những kết quả rất quan trọng, phương thức hoạt động của Chính phủ, của Thủ tướng Chính phủ, và của các bộ, ngành đã có bước chuyển đổi cơ bản, phù hợp với cơ chế thị trường và bối cảnh hội nhập quốc tế, hiệu lực, hiệu quả quản lý điều hành của bộ máy quản lý ngày càng được nâng cao, góp phần vào  những thành tựu phát triển kinh tế - xã hội của đất nước trong thời gian qua.
Tuy nhiên, từ thực tiễn quản lý, điều hành phong phú trong thời gian qua và trên cơ sở định hướng của Nghị quyết Đại hội Đảng lần thứ X “Đẩy mạnh cải cách hành chính, đổi mới tổ chức và hoạt động của Chính phủ theo hướng xây dựng hệ thống cơ quan hành pháp thống nhất, thông suốt, hiện đại”, đòi hỏi phải tiếp tục cải cách, đổi mới tổ chức và hoạt động của Chính phủ, của các bộ, nhất là đổi mới hoạt động của Thủ tướng Chính phủ, nhằm nâng cao chất lượng và hiệu quả hoạt động của Chính phủ và hệ thống hành chính nhà nước. Đây là những vấn đề cần phải làm rõ cơ sở lý luận và thực tiễn, tạo cơ sở khoa học vững chắc cho việc tiếp tục đổi mới và hoàn thiện khuôn khổ thể chế có liên quan, trước hết là việc nghiên cứu sửa đổi Luật Tổ chức Chính phủ tới đây.

1. Về các nguyên tắc hoạt động của Chính phủ
Cụ thể hoá nguyên tắc tập trung dân chủ, Hiến pháp 1992 đã định ra 3 nguyên tắc then chốt cho hoạt động của Chính phủ phù hợp với quá trình chuyển đổi sang cơ chế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa ở nước ta và tương thích với Chính phủ các nước trên thế giới. Đó là: 

- Nguyên tắc Chính phủ “là cơ quan hành chính nhà nước cao nhất của nước Cộng hoà xã hội chủ nghĩa Việt Nam”, “những vấn đề quan trọng thuộc thẩm quyền của Chính phủ phải được thảo luận tập thể và quyết định theo đa số” (ở các nước gọi là nguyên tắc nội các); 

- Nguyên tắc Thủ tướng Chính phủ “lãnh đạo công tác của Chính phủ, các thành viên Chính phủ, Uỷ ban nhân dân các cấp”; 

- Nguyên tắc “Bộ trưởng và các thành viên khác của Chính phủ chịu trách nhiệm quản lý nhà nước về ngành, lĩnh vực mình phụ trách trong phạm vi cả nước”. 

Theo quy định của Hiến pháp 1992 và Luật Tổ chức Chính phủ, về nguyên tắc, trong Chính phủ có 2 cơ chế hoạt động khác nhau: cơ chế lãnh đạo của tập thể Chính phủ đối với những vấn đề mang tính chất chính sách và những loại nhiệm vụ quan trọng đã được quy định bởi Hiến pháp và luật thuộc thẩm quyền của Chính phủ mà tập thể Chính phủ quyết định theo đa số; và cơ chế thủ trưởng, bảo đảm vai trò chỉ đạo điều hành chung và thống nhất của Thủ tướng Chính phủ đối với hoạt động của hệ thống hành pháp và hành chính nhà nước, để thực hiện các văn bản quy phạm pháp luật của Quốc hội và các quyết định của Chính phủ. Thủ tướng có toàn quyền quyết định đối với những vấn đề được Hiến pháp và pháp luật quy định thuộc nhiệm vụ, quyền hạn của Thủ tướng, không phụ thuộc vào tập thể Chính phủ. Hai cơ chế này có mối quan hệ tác động qua lại, liên quan chặt chẽ với nhau, làm cho hoạt động của Chính phủ trở nên linh hoạt, mềm dẻo, nhanh nhậy hơn, bảo đảm tính thống nhất, thông suốt, có hiệu lực, hiệu quả, mà vẫn bảo đảm được trật tự Hiến pháp: Chính phủ là cơ quan hành chính nhà nước cao nhất. 
Đã có một sự phân định có tính chất nguyên tắc về chức năng, thẩm quyền một cách tương đối trong cơ chế hoạt động của Chính phủ: Các vấn đề liên quan đến hoạch định và điều hành chính sách quốc gia được quy định thuộc thẩm quyền quyết định của tập thể Chính phủ, tức là Hội đồng Chính phủ. Còn việc lãnh đạo, điều hành hoạt động của Chính phủ và hệ thống hành chính nhà nước; chỉ đạo, điều hoà, phối hợp của các thành viên Chính phủ tập trung vào thẩm quyền của Thủ tướng Chính phủ, với tư cách là người đứng đầu Chính phủ. Còn Bộ trưởng thực hiện trách nhiệm quản lý, điều hành các hoạt động quản lý nhà nước theo ngành, lĩnh vực được phân công. Điều này cho thấy, các nguyên tắc nói trên đã tạo cơ sở cho việc phân định và tách bạch giữa chức năng xây dựng, hoạch định chính sách với chức năng tổ chức thực hiện chính sách trong hoạt động quản lý nhà nước của hệ thống hành chính. Theo đó, chức năng của Chính phủ, với tư cách là một tập thể (tức là Hội đồng Chính phủ) là hoạch định và điều hành các chính sách quốc gia theo định hướng chính trị được đề ra trong các nghị quyết của Đảng, phù hợp với các quy định của Hiến pháp và các đạo luật. Chính phủ có chức năng quản lý chính sách quốc gia. Còn việc tổ chức thực hiện chính sách, thể chế sẽ do các Bộ và chính quyền địa phương đảm nhiệm. Bộ trở thành cơ quan điều hành, cơ quan chính thực hiện chức năng quản lý hành chính nhà nước của Chính phủ và trách nhiệm của Bộ trưởng trong việc quyết định những vấn đề thuộc chức năng, thẩm quyền của Bộ sẽ được tăng cường. Bộ trưởng trở thành người đứng đầu bộ máy hành chính về lĩnh vực mà ngành mình phụ trách. Còn Thủ tướng là người lãnh đạo và điều phối các hoạt động của Chính phủ, là người bảo đảm sự thống nhất trong tổ chức thực thi quyền hành pháp và hành chính nhà nước, bảo đảm trật tự, kỷ cương, tính thông suốt trong hoạt động của hệ thống hành chính nhà nước từ trung ương đến cơ sở. Nếu được thể chế hoá đầy đủ, các nguyên tắc này sẽ thúc đẩy việc phân định một cách rõ ràng chức năng, nhiệm vụ giữa Chính phủ với Thủ tướng Chính phủ, và giữa Chính phủ, Thủ tướng với các Bộ ngành. Các nguyên tắc này tạo cơ sở cho việc đề cao và phát huy được vai trò và trách nhiệm cá nhân của Thủ tướng Chính phủ trong quan hệ với tập thể Chính phủ, đồng thời ngăn cản sự can thiệp tuỳ tiện của người đứng đầu Chính phủ vào công việc thuộc thẩm quyền của Bộ trưởng và ngược lại, cũng không cho phép các Bộ đùn đẩy công việc của mình lên cho Thủ tướng giải quyết.

2. Xác định rõ hơn vị trí, vai trò của Chính phủ trong quan hệ với cơ quan lập pháp và cơ quan tư pháp 
Việc quy định “Chính phủ là cơ quan chấp hành của Quốc hội” là thể hiện mối quan hệ giữa Chính phủ với cơ quan quyền lực nhà nước cao nhất, là phản ánh tính thống nhất trong tổ chức quyền lực của nhà nước ta theo chiều ngang. Còn nói Chính phủ là cơ quan hành chính nhà nước cao nhất là đề cập mối quan hệ của Chính phủ trong hệ thống hành chính nhà nước. Tuy nhiên, tính chất chấp hành chưa phản ánh đầy đủ và chính xác vị trí, vai trò của Chính phủ với tư cách là cơ quan nắm giữ quyền hành pháp trong mối quan hệ với cơ quan lập pháp và cơ quan tư pháp (cơ quan xét xử). Chính phủ là cơ quan chấp hành của Quốc hội, nhưng trong quan hệ với cơ quan lập pháp, Chính phủ có vai trò độc lập tương đối và là nhân tố thúc đẩy hoạt động (là động cơ) của cơ quan lập pháp trên nhiều phương diện, đặc biệt là trong công tác xây dựng và hoàn thiện hệ thống luật, pháp lệnh - phương diện hoạt động chủ yếu của Quốc hội (Chính phủ là cơ quan chủ trình và trình Quốc hội trên 95% các dự án luật, pháp lệnh). Trong quan hệ với cơ quan tư pháp, Chính phủ phải nắm giữ quyền công tố và bảo đảm quyền của cơ quan hành pháp yêu cầu xem xét, xử lý bằng thủ tục tư pháp đối với mọi hành vi vi phạm pháp luật được phát hiện trong quá trình quản lý điều hành, tổ chức thực thi pháp luật. Tiến xa hơn nữa, cần thiết phải thiết lập cơ chế xử lý các khiếu kiện hành chính theo thủ tục tư pháp ngay bên trong hệ thống cơ quan hành pháp để giải quyết có hiệu quả các tranh chấp hành chính đang ngày càng gia tăng và phức tạp (Đề án thành lập Cơ quan tài phán hành chính thuộc Chính phủ đang được Thủ tướng chỉ đạo các cơ quan có liên quan khẩn trương nghiên cứu, xây dựng). 

Như vậy, trong điều kiện phát triển nền kinh tế thị trường và hội nhập quốc tế, thì Chính phủ phải có đủ quyền hành pháp, và luật pháp phải trao cho Chính phủ cơ chế chủ động, linh hoạt trong việc tổ chức thực thi quyền hành pháp để quản lý có hiệu lực, hiệu quả, minh bạch mọi mặt đời sống kinh tế - xã hội đang ngày càng trở nên phức tạp và biến đổi nhanh, khó lường. Chính vì vậy, để phát triển hợp logic quy định của Hiến pháp 1992 về tính chất, vị trí của Chính phủ, thì trong lần sửa đổi Luật Tổ chức Chính phủ tới đây, cần xác định rõ: Chính phủ là cơ quan chấp hành của Quốc hội, là cơ quan hành pháp và hành chính nhà nước cao nhất của nước Cộng hoà xã hội chủ nghĩa Việt Nam.

3. Phân biệt sự khác nhau về tính chất, vị trí, vai trò, chức năng, thẩm quyền của Chính phủ và Thủ tướng Chính phủ 
Cùng với việc khôi phục lại vị trí, vai trò của "Chính phủ là cơ quan hành chính nhà nước cao nhất của nước Cộng hoà xã hội chủ nghĩa Việt Nam", Hiến pháp 1992 đã tạo lập cơ sở pháp lý cao nhất cho việc hình thành một thiết chế mới của hệ thống hành chính nhà nước, đó là thiết chế Thủ tướng Chính phủ. Thiết chế này cùng với thiết chế Chính phủ, đã thay thế cho thiết chế Hội đồng Bộ trưởng trước đó theo Hiến pháp 1980. Đây là bước cải cách có ý nghĩa rất quan trọng đối với hành pháp và hành chính nhà nước, nhằm thúc đẩy và nâng cao tính linh hoạt, nhạy bén trong quản lý, điều hành của bộ máy hành chính, thích ứng với yêu cầu của quá trình chuyển đổi cơ chế từ tập trung quan liêu bao cấp sang cơ chế kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa. 

Mặc dù có cùng vị trí trung tâm và cao nhất trong hệ thống hành chính nhà nước, song thiết chế Chính phủ và thiết chế Thủ tướng Chính phủ có sự khác nhau, sự khác nhau có thể phân biệt được và cần thiết phải được phân biệt và tách bạch ở mức độ nhất định, để tạo cơ sở cho việc phân định rõ chức năng, thẩm quyền và nhất là để hình thành và thúc đẩy các nhân tố nâng cao chất lượng và hiệu quả hoạt động của cả 2 thiết chế quan trọng này trong quản lý, điều hành mọi mặt hoạt động của đất nước.

Luật Tổ chức Chính phủ năm 2001 có một chương riêng quy định về nhiệm vụ, quyền hạn của Chính phủ và một chương riêng quy định về nhiệm vụ, quyền hạn của Thủ tướng Chính phủ. Tuy nhiên, cả trong nhận thức và thực tiễn thực hiện các quy định này, vẫn chưa có sự phân biệt được rành mạch về sự thống nhất và sự khác nhau về vị trí, vai trò, chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn của 2 thiết chế trung tâm và cao nhất này của hệ thống hành chính nhà nước. 

Thực tiễn cho thấy rõ, một nguyên tắc trong điều chỉnh tổ chức bộ máy quản lý là phải làm rõ chức năng, trách nhiệm của các cơ quan quản lý từ trên xuống dưới, trước hết là của Chính phủ. Chính phủ theo quy định của Hiến pháp đó là một tập thể: “Chính phủ gồm có Thủ tướng, các Phó Thủ tướng, các bộ trưởng và các thành viên khác”. Do vậy, Chính phủ phải thực hiện đúng vị trí, vai trò, chức năng, thẩm quyền và phương thức hoạt động của mình với tư cách là một Hội đồng Chính phủ hay như cách gọi chung của các nước là Nội các - một cơ quan hoạt động theo nguyên tắc lãnh đạo tập thể, thực hành dân chủ, đề cao trí tuệ tập thể, “thảo luận tập thể và quyết định theo đa số”. Tuy nhiên, không phải tất cả các nhiệm vụ, quyền hạn của Chính phủ quy định từ Điều 8 đến Điều 18 của Luật Tổ chức Chính phủ năm 2001 đều do tập thể Chính phủ (cái Chính phủ được định nghĩa tại Điều 3 của Luật này) quyết định. Theo quy định tại Điều 19 của Luật này, có 8 vấn đề quan trọng được quy định phải do Chính phủ thảo luận tập thể và biểu quyết theo đa số. 

Nói đến Chính phủ với tư cách là một tập thể thì nguyên tắc và phương thức ra quyết định của nó phải là thảo luận tập thể và quyết định theo đa số, nếu khác đi thì nó không còn là nó nữa với tư cách là cơ quan hoạt động theo cơ chế hội đồng. Như vậy, có sự khác nhau giữa “Chính phủ” được nêu tại Điều 19 và “Chính phủ” được nói đến tại các điều từ 8 đến 18 nói trên. Về thực chất “Chính phủ” tại Điều 19 mới đích thực là Chính phủ theo đúng định nghĩa tại Điều 3 Luật Tổ chức Chính phủ. Vậy, “Chính phủ” trong các điều từ 8 đến 18 là gì? Phải chăng các nhiệm vụ, quyền hạn của Chính phủ được quy định tại các điều này của Luật Tổ chức Chính phủ là toàn bộ nội dung quyền hành pháp do Hiến pháp và luật trao cho hệ thống cơ quan hành pháp mà cao nhất là Tập thể Chính phủ (Nội các) và đứng đầu là Thủ tướng Chính phủ, vậy là cái “Chính phủ” ở đây là chính nhánh hành pháp, là hệ thống các cơ quan hành pháp và hành chính nhà nước. Tất cả các quyền và nghĩa vụ của Chính phủ quy định tại các điều này là toàn bộ nội dung của quyền lập pháp mà Luật Tổ chức Chính phủ trao cho Chính phủ với tư cách là cơ quan hành pháp đặt trong mối quan hệ với cơ quan lập pháp (Quốc hội) và cơ quan tư pháp. 

Thủ tướng Chính phủ là người đứng đầu Chính phủ. Vậy Thủ tướng là người đứng đầu tập thể Chính phủ hay đứng đầu hệ thống cơ quan hành pháp và hành chính nhà nước? Câu trả lời là cả hai, vì có hai khái niệm Chính phủ vừa nói ở trên. Với tư cách là người đứng đầu tập thể Chính phủ, Thủ tướng có quyền triệu tập và chủ trì các phiên họp của Chính phủ; chủ trì chuẩn bị các quyết định của tập thể Chính phủ, mà sản phẩm chủ yếu là các nghị định, nghị quyết của Chính phủ chứa đựng các quyết định về chính sách. Tuy là người đứng đầu, nhưng Thủ tướng cũng chỉ là một thành viên của Chính phủ - một thành viên có đặc quyền quyết định khi biểu quyết của tập thể Chính phủ có số phiếu ngang nhau. Thủ tướng không phải là Thủ trưởng của các thành viên Chính phủ, quan hệ giữa Thủ tướng với các thành viên Chính phủ không phải là quan hệ lãnh đạo và bị lãnh đạo, do đó không có việc Thủ tướng lãnh đạo “các thành viên Chính phủ” như quy định tại Điều 20 của Luật Tổ chức Chính phủ. Mặt khác, theo quy định tại Điều 4 của Luật Tổ chức Chính phủ, "Thủ tướng chịu trách nhiệm trước Quốc hội và báo cáo công tác với Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước", thì Thủ tướng không phải chịu trách nhiệm trước tập thể Chính phủ, tức là quan hệ giữa Thủ tướng với tập thể Chính phủ không phải là mối quan hệ tập thể lãnh đạo, cá nhân phụ trách. Đương nhiên, là một thành viên như các thành viên khác, Thủ tướng có trách nhiệm chấp hành các quyết định của tập thể Chính phủ.

Thủ tướng đứng đầu Chính phủ còn với tư cách là người đứng đầu hệ thống cơ quan hành pháp và hành chính nhà nước, có vai trò lãnh đạo, điều hành hoạt động của toàn bộ hoạt động của bộ máy hành chính từ trung ương đến cơ sở để thực hiện các quyết định của Quốc hội và của tập thể Chính phủ. Do vậy, quan hệ giữa Thủ tướng với các thủ trưởng các bộ, ngành và với Chủ tịch Uỷ ban nhân dân các cấp là quan hệ trên dưới theo chế độ thủ trưởng. 

Như vậy thực chất của việc “Thủ tướng lãnh đạo công tác của Chính phủ...” là Thủ tướng thực hiện 2 loại công việc:

- Thứ nhất là triệu tập và chủ toạ, điều khiển các phiên họp của Chính phủ. Trong loại việc này, Thủ tướng hoạt động với tư cách là người đứng đầu tập thể Chính phủ (Chủ tịch Hội đồng Chính phủ);

- Thứ hai là chỉ đạo, điều hành các hoạt động của hệ thống hành chính nhà nước theo thẩm quyền độc lập được Hiến pháp và Luật Tổ chức Chính phủ trao cho cá nhân Thủ tướng với tư cách là người đứng đầu. 

Có thể thấy rõ, cả trên lý thuyết cũng như trong thực tiễn, Chính phủ có 2 cơ chế hoạt động khác nhau: Cơ chế lãnh đạo tập thể của Tập thể Chính phủ, thảo luận tập thể, quyết định theo đa số những vấn đề lớn mang tính chính sách; và cơ chế thủ trưởng, Thủ tướng quyết định theo trách nhiệm và thẩm quyền cá nhân độc lập với tập thể Chính phủ đối với những vấn đề mang tính chất chỉ đạo, điều hành của toàn bộ hệ thống hành chính nhà nước từ trung ương đến địa phương, cơ sở; bảo đảm tính thống nhất, thông suốt, trật tự, kỷ cương hành chính chính trong hoạt động của bộ máy hành chính nhà nước từ trung ương đến cơ sở.   

Thực tế hiện nay, vị trí, vai trò của Thủ tướng với tư cách là người đứng đầu hệ thống hành chính chưa được nhận thức và phát huy một cách đầy đủ, nhất là trong vấn đề nhân sự và tổ chức bộ máy, làm cho hoạt động bộ máy hành chính thiếu thống nhất và không thông suốt.    

4. Về mối quan hệ giữa Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ với các Bộ, ngành.
 Việc đề cao trách nhiệm và quyền hạn của Thủ tướng là thể hiện sự coi trọng vị trí, vai trò của người đứng đầu Chính phủ trong việc thúc đẩy toàn bộ hoạt động của Chính phủ, bảo đảm các chức năng của Chính phủ được thực hiện một cách phù hợp. Đề cao trách nhiệm của cá nhân Thủ tướng và từng thành viên Chính phủ là tạo cơ sở cho việc thiết lập một trật tự mới trong cơ chế hoạt động của Chính phủ, tạo ra động lực mới cho hoạt động quản lý, chỉ đạo, điều hành của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ trên cơ sở kết hợp giữa trách nhiệm của tập thể Chính phủ với việc đề cao quyền hạn và trách nhiệm cá nhân của Thủ tướng và mỗi thành viên Chính phủ, để thực hiện những nhiệm vụ và sử dụng những quyền hạn của Chính phủ được Hiến pháp và luật quy định.
Trong bối cảnh đó, người đứng đầu Chính phủ có vai trò rất quan trọng trong việc lãnh đạo, điều hành các hoạt động chung của Chính phủ, điều phối các chức năng của các bộ trưởng thông qua hệ thống thể chế; kiểm tra việc thực hiện các chủ trương, chính sách, thể chế; giải quyết các vấn đề quan trọng liên ngành; các tranh chấp giữa các Bộ. Thủ tướng trở thành nhân tố điều hoà các mục tiêu chung và thúc đẩy toàn bộ hoạt động của Chính phủ và hệ thống hành chính trong việc thực hiện các chức năng, thẩm quyền theo quy định của pháp luật.

Tuy nhiên, thực tế cho thấy, Chính phủ chưa thoát ra khỏi “bộ khung thép” thứ bậc của nền hành chính truyền thống tập trung bao cấp tồn tại trong thời gian dài, ăn sâu vào nếp nghĩ, phong cách làm việc. Việc chuyển sang một mô hình quản lý mới phi tập trung, năng động, linh hoạt và hiệu lực, hiệu quả hơn, dựa trên một cơ cấu phân cấp mạnh mẽ, bảo đảm phù hợp giữa các mục tiêu và nguồn lực là rất khó khăn, gặp nhiều trở lực. Khi mà tiến trình của công cuộc cải cách hành chính diễn ra chậm chạp, thì sự vận hành của hệ thống thể chế trong điều kiện kinh tế - xã hội đang trong quá trình chuyển đổi chưa thể tạo ra được sự tách bách giữa chức năng hoạch định chính sách với chức năng tổ chức thực hiện chính sách trong toàn bộ tổ chức và hoạt động của hệ thống hành chính là điều đương nhiên, mà ngược lại còn lẫn lộn, chồng chéo, gây ra những rối loạn chức năng làm giảm hiệu lực, hiệu quả công tác quản lý nhà nước.

Thực tế cho thấy, đối với tập thể Chính phủ, vấn đề lớn nhất là nâng cao hơn nữa chất lượng công tác hoạch định chính sách, giải quyết các vấn đề có tính chiến lược, bảo đảm tính nhạy bén, kịp thời và khả thi của các chủ trương, chính sách được ban hành. Thời gian qua, công tác này thực hiện chưa đầy đủ theo trách nhiệm và chức năng, nhất là trong việc giải quyết những vướng mắc của quá trình đổi mới; việc nghiên cứu hoạch định cơ chế, chính sách của Chính phủ còn quá phụ thuộc vào đề xuất, tham mưu và sự chuẩn bị của các bộ, ngành.

Một vấn đề cũng đáng quan tâm là chất lượng và hiệu quả các phiên họp Chính phủ cần phải được cải tiến hơn để bảo đảm nhiều vấn đề quan trọng được bàn bạc, thảo luận một cách thấu đáo và thông qua tại các phiên họp của Chính phủ. Riêng về việc ban hành nghị định, hiện chỉ có một tỷ lệ rất ít được thảo luận và thông qua tại các phiên họp Chính phủ.

Sự chỉ đạo, điều hành của Thủ tướng Chính phủ nói chung là có tính chất chiến lược, phải đặt ở tầm vĩ mô và được thực hiện thông qua việc xây dựng và ban hành thể chế. Do vậy, Thủ tướng phải được giải phóng khỏi thẩm quyền của mình trách nhiệm giải quyết các công việc sự vụ, các vụ việc cụ thể, và nói chung là các công việc thuộc trách nhiệm giải quyết của các bộ, ngành. Cần phải chấm dứt tình trạng các Bộ trưởng dồn các công việc thuộc thẩm quyền của mình lên cho Thủ tướng giải quyết. Ngược lại, cũng khắc phục tình trạng có những việc thuộc thẩm quyền và trách nhiệm giải quyết của các Bộ, ngành mà các Bộ, ngành đó hoàn toàn có đủ khả năng xử lý thì lại do Thủ tướng giải quyết. Phải sử dụng tích cực, có hiệu quả cơ chế phân công, phân cấp, uỷ quyền để chuyển các công việc sự vụ, cụ thể, đang thuộc thẩm quyền của Thủ tướng Chính phủ, cho các Bộ, ngành, chính quyền địa phương giải quyết. Thủ tướng tập trung vào việc chỉ đạo, điều phối công việc giữa các Bộ, giải quyết các vấn đề vượt quá thẩm quyền của Bộ trưởng và trực tiếp chỉ đạo xử lý đối với một số công việc lớn, đột xuất, các sự cố nghiêm trọng như thiên tai, dịch bệnh lớn... vượt khỏi tầm giải quyết của Bộ, ngành, cần thiết phải sử dụng quyền lực của Thủ tướng để tập trung, phối hợp các nguồn lực từ nhiều Bộ, ngành, địa phương mới có thể giải quyết một cách có hiệu quả trong một thời gian nhất định. Đồng thời, phải tăng cường công tác đôn đốc, kiểm tra của Thủ tướng đối với các Bộ ngành, địa phương, cơ sở trong việc thực hiện các chủ trương, chính sách, pháp luật của nhà nước, các quyết định của Chính phủ; thiết lập và duy trì trật tự, kỷ cương, kỷ luật trong hệ thống hành chính.

Việc giải phóng khỏi phạm vi thẩm quyền của Thủ tướng những công việc về bản chất thuộc về trách nhiệm và thẩm quyền giải quyết của các bộ, ngành, để Thủ tướng tập trung vào các công việc đích thực thuộc trách nhiệm của mình, là cơ sở có tính chất nền tảng cho việc chấn chỉnh lại phương thức hoạt động và chế độ làm việc của người đứng đầu Chính phủ cũng như của cơ quan làm việc của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ là Văn phòng Chính phủ. Từ đó mà giảm thiểu nhu cầu của Thủ tướng trong việc phải sử dụng hình thức chỉ đạo, điều hành thông qua các cuộc họp, công văn hành chính để xử lý công việc thuộc trách nhiệm của mình phải giải quyết.

Trong điều kiện quá tập trung quyền lực quản lý vào người đứng đầu Chính phủ, nhất là những công việc có tính chất xin - cho, công việc sự vụ, cụ thể... thì sự chỉ đạo, điều hành của Thủ tướng nhằm giải quyết những công việc này trở nên có hiệu quả khi thông qua các cuộc họp. Cách thức giải quyết này được các Bộ, ngành, địa phương có vấn đề cần trình Thủ tướng quyết định rất muốn sử dụng, nó cho phép vượt qua các thủ tục quy định rườm rà và thái độ, phong cách làm việc lề mề của các cơ quan tham gia phối hợp, cơ quan  thẩm định, thẩm tra khi cơ quan  muốn trình giải quyết theo trình tự, thủ tục quy định. 

Việc quy định trình tự, thủ tục giải quyết các công việc thuộc thẩm quyền của Thủ tướng do các Bộ, ngành, chính quyền địa phương trình, mặc dù đã được quan tâm cải tiến rất nhiều, thể hiện rõ trong các Quy chế làm việc mới của Chính phủ ban hành trong các năm 1998, 2003, tuy nhiên, quy trình xem xét, ra quyết định của Thủ tướng quá lệ thuộc vào cơ chế phối hợp của các Bộ, ngành, mà thực chất phải gọi là cơ chế thoả thuận, bởi vì phối hợp ở đây thực tế có khi không phải nhằm tránh sự chồng chéo, đem lại những thông tin hữu ích cho việc hoạch định chính sách, tìm kiếm sự hợp lý, tạo lập tính khả thi của đề án, mà là nhằm đạt được sự thoả thuận, chưa thoả thuận được thì phải phối hợp đi phối hợp lại nhiều lần dưới nhiều hình thức, trong đó có việc gia tăng các cuộc họp, làm cho thời gian ra quyết định bị kéo dài ra. Không ít quyết định nhằm xử lý những vấn đề có tính chất tình thế, nhưng đến khi văn bản được ban hành và triển khai thực hiện thì không còn nhiều tác dụng nữa, các biện pháp tình thế mất ý nghĩa, do thời gian chuẩn bị quá lâu. Việc tham mưu của Bộ trưởng cho Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ trong việc xây dựng và ban hành, cũng như chỉ đạo thực hiện chính sách, thể chế quản lý còn quá chú trọng vào việc phối hợp với các Bộ, ngành khác có nguyên nhân cơ bản là chưa đề cao vai được trò và trách nhiệm của các Bộ trưởng trong việc thực hiện quyền hạn và trách nhiệm quản lý nhà nước của mình đối với những vấn đề thuộc ngành, lĩnh vực được phân công; chưa mạnh dạn giao quyền cho Bộ trưởng, cũng như chưa tăng cường trách nhiệm của Bộ trưởng trong việc quyết định các vấn đề thuộc chức năng và thẩm quyền của Bộ. Mặt khác, điều này phản ánh một thực tế là hoạt động của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ còn quá lệ thuộc vào các Bộ, ngành, nói cách khác, sâu xa hơn, đó là chưa có sự phân định rành mạch giữa hoạch định chính sách với tổ chức thực thi chính sách trong hoạt động của bộ máy hành chính nhà nước ở trung ương.

5. Một số kiến nghị
1) Để tiếp tục cải tiến, nâng cao hơn nữa chất lượng và hiệu quả hoạt động của Chính phủ trên các vấn đề thuộc chức năng, thẩm quyền do tập thể Chính phủ quyết định theo quy định của Hiến pháp và các đạo luật, cần chuyên nghiệp hoá hoạt động của tập thể Chính phủ và của các thành viên Chính phủ. Muốn vậy, ít nhất có 3 vấn đề then chốt đòi hỏi phải giải quyết đồng thời sau đây:

- Thứ nhất, trong hoạt động của Bộ trưởng - thành viên Chính phủ - cần phải tách bạch vai trò chính trị (chính khách) và vai trò điều hành hành chính các hoạt động hàng ngày đối với bộ máy của Bộ, ngành được giao phụ trách. Theo đó, hình thành chức danh Tổng thư ký Bộ là một công chức có thẩm quyền thay mặt Bộ trưởng trực tiếp điều hành và giải quyết các công việc hành chính hàng ngày của Bộ, để Bộ trưởng tập trung vào các công việc chung của Chính phủ.

- Thứ hai, để từng bước tách bạch chức năng hoạch định chính sách với chức năng tổ chức thực thi chính sách trong hoạt động của bộ máy hành chính nhà nước ở trung ương, khắc phục dần sự phụ thuộc quá nhiều của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ vào các Bộ, ngành trong hoạch định chính sách, xây dựng thể chế quản lý như hiện nay, thì cần phải hình thành bên cạnh Chính phủ, Thủ tướng những tổ chức tư vấn mạnh để giúp Chính phủ, Thủ tướng nghiên cứu, hoạch định những chủ trương, chính sách quan trọng trong quản lý, điều hành vĩ mô.  

- Thứ ba, tăng thêm số lượng các phiên họp định kỳ của Chính phủ. Mỗi phiên họp Chính phủ có thể từ 2 đến 3 ngày như hiện nay, nhưng ít nhất là nên có 2 phiên họp Chính phủ một tháng (thay vì như hiện nay 1 tháng một phiên). Tiến tới phải như các nước, Nội các mỗi tuần họp một lần.  

2) Để phát huy mạnh mẽ vai trò, chức năng của Thủ tướng Chính phủ với tư cách là người đứng đầu Chính phủ và hệ thống hành chính nhà nước, khắc phục tình trạng quyền lực hành pháp bị chia cắt theo lãnh thổ như hiện nay, và tạo cơ sở tiền đề bảo đảm tính thống nhất và thông suốt của hệ thống hành chính, thì một mặt cần cải biến tính chất, vai trò của Hội đồng nhân dân các cấp theo hướng không còn là cơ quan quyền lực nhà nước ở địa phương nữa, mà chỉ còn là cơ quan tự quản của địa phương; mặt khác quan trọng hơn là cần phải bỏ chế định Uỷ ban nhân dân các tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương, hình thành thiết chế Chủ tịch tỉnh, Thị trưởng thành phố là người đứng đầu hành chính ở các tỉnh, thành phố do Thủ tướng bổ nhiệm, điều động và cách chức. Tương tự như vậy đối với cấp huyện: bỏ chế độ Hội đồng nhân dân, hình thành thiết chế Chủ tịch huyện do Chủ tịch tỉnh bổ nhiệm, điều động và cách chức. Riêng đối với cấp xã, thì cần bảo đảm ở mức độ nhất định quyền tự chủ, tự quản của loại hình đơn vị hành chính này phù hợp với các giá trị truyền thống lịch sử có thể và cần thiết phải duy trì và phát huy. 

3) Đổi mới mạnh mẽ tổ chức và hoạt động của Văn phòng Chính phủ phù hợp với tính chất, vai trò và phương thức hoạt động của Chính phủ và của Thủ tướng Chính phủ. 
Bộ máy làm việc và cán bộ giúp việc Chính phủ và Thủ tướng có những điểm giống nhau, những cũng có những chỗ khác nhau rất cơ bản. Điều này đòi hỏi phải được tính đến khi nghiên cứu điều chỉnh tổ chức bộ máy và cán bộ của Văn phòng Chính phủ, theo hướng nên hình thành rõ 3 bộ phận:
- Bộ phận phục vụ các hoạt động của tập thể Chính phủ, trước hết là chuẩn bị chương trình hoạt động của Chính phủ, chuẩn bị nội dung và tổ chức các cuộc họp của Chính phủ và thực hiện các quy trình thủ tục ra quyết định của Chính phủ;
- Bộ phận trực tiếp giúp việc Thủ tướng có trách nhiệm giúp Thủ tướng nghiên cứu các vấn đề về chính sách và thực hiện các chức năng và trách nhiệm chỉ đạo, điều hành. Bộ phận này đòi hỏi một đội ngũ cán bộ có chất lượng cao về chính trị, có trình độ nghiên cứu đề xuất chính sách, có năng lực và kinh nghiệm lãnh đạo, quản lý nhà nước.
- Bộ phận quản trị chăm lo các điều kiện vật chất, kỹ thuật và hậu cần phục vụ các hoạt động hàng ngày của Chính phủ và Thủ tướng, các Phó Thủ tướng. Hoạt động của bộ phận này có thể từng bước xã hội hoá để nâng cao chất lượng và hiệu quả phục vụ.
*

*          *

Đổi mới, điều chỉnh vai trò, chức năng của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ là vấn đề lớn, có phần phức tạp, không chỉ đòi hỏi phải có nhận thức tư duy mới trên cơ sở nghiên cứu, tổng kết thực tiễn và tham khảo kinh nghiệm các nước, mà còn đòi hỏi phải có quyết tâm chính trị rất cao của các cơ quan lãnh đạo cao nhất của Đảng và nhà nước. Những đổi mới và điều chỉnh đề cập trên đây đòi hỏi phải có sự nghiên cứu, sửa đổi những nội dung liên quan của Hiến pháp để tạo cơ sở cho việc sửa đổi cơ bản, toàn diện Luật Tổ chức Chính phủ năm 2001 và Luật Tổ chức Hội đồng nhân dân và Uỷ ban nhân dân hiện hành.

* ThS. Chuyên viên Văn phòng Chính phủ
Ý KIẾN THAM GIA XÂY DỰNG LUẬT THUẾ THU NHẬP CÁ NHÂN: Dự án Luật thuế thu nhập cá nhân - vài ý kiến từ góc nhìn pháp luật dân sự

Nguyễn Ngọc Điện*
Tư tưởng chủ đạo mà dựa vào đó, người Anh xây dựng chế định thuế thu nhập cá nhân (TNCN) đầu tiên của loài người, vào giữa thế kỷ 19, là “có thu nhập thì phải chịu thuế”(1). Thu nhập được hiểu là khoản lợi ích vật chất có giá trị tiền tệ gia nhập một cách hợp pháp vào khối tài sản của một người, làm tăng thêm giá trị của khối tài sản đó. Chịu thuế có nghĩa là người có thu nhập phải khai báo đầy đủ các khoản thu nhập của mình để, dựa vào lời khai đó, nhà nước quyết định đánh thuế hay không và, nếu đánh thuế, thì mức thuế là bao nhiêu. 
Như vậy, không nhất thiết cứ có thu nhập thì phải đóng thuế. Các nguyên tắc công bằng xã hội, chính sách dân số, gia đình, chính sách kinh tế, nói chung, rất nhiều tham số  được nhà nước dùng làm cơ sở để xây dựng các tiêu chí nhằm xác định, trong số những người chịu thuế, các hạng người phải nộp thuế và hệ thống thang bậc thuế suất cho từng hạng người hoặc từng nhóm trường hợp cần đánh thuế. Thuế TNCN trở thành một biện pháp tái lập sự cân bằng về phân phối của cải xã hội bị mất do sự can thiệp của nhiều yếu tố vào quá trình tạo thu nhập của con người: tài năng, sự may mắn, môi trường sống, quan hệ xã hội thuận lợi,…      
Dự án Luật Thuế TNCN, đang được đưa ra lấy ý kiến rộng rãi, cũng dựa vào tư tưởng chủ đạo truyền thống và phương pháp xây dựng tiêu chí xác định người chịu thuế, người nộp thuế và mức thuế phải nộp được chấp nhận rộng rãi. Tuy nhiên, các giải pháp cụ thể có vẻ chưa phải là kết quả của một quá trình cân nhắc có cơ sở khoa học, nhất là cơ sở đạo lý. 
Trong các vấn đề thu hút sự chú ý đặc biệt của người dân có các quy định liên quan đến suất giảm trừ gia cảnh và cách xác định thu nhập tính thuế. 
1. Giảm trừ gia cảnh 
1.1. Ý nghĩa của giảm trừ gia cảnh 
Ý nghĩa xã hội và đạo đức. Việc giảm trừ gia cảnh trong trường hợp có người sống phụ thuộc nhằm tạo điều kiện cho người chịu thuế thực hiện các nghĩa vụ vật chất mang tính đạo đức đối với người thân thuộc, qua đó góp phần củng cố tình đoàn kết, tương trợ giữa các thành viên trong cùng một gia đình. Trong điều kiện gia đình là một thiết chế xã hội được trân trọng, gìn giữ và bảo vệ một cách đặc biệt ưu tiên tại các nước phương Đông, trong đó có Việt Nam, giảm trừ gia cảnh trong luật thuế TNCN trở thành một trong những biện pháp quan trọng để nhà nước thực hiện các mục tiêu xã hội của mình.      
Ý nghĩa kinh tế. Giảm trừ gia cảnh đối với cá nhân, trong chừng mực nào đó, được coi là việc loại khỏi thu nhập tính thuế giá trị sức lao động của người chịu thuế. Điều này cần thiết để loại bỏ nguy cơ đánh thuế vào sinh lực của con người, biến thuế TNCN thành một thứ thuế thân. Giảm trừ gia cảnh đối với cá nhân thực sự là biện pháp góp phần tái tạo sức lao động của người chịu thuế và tạo điều kiện để người lao động có thể tiếp tục lao động với năng suất lao động nếu không cao hơn, thì cũng không thấp hơn mức trước đó.           
 1.2. Xây dựng chế độ giảm trừ gia cảnh
Chỉ hợp lý, hợp tình theo bề ngoài. Suất giảm trừ gia cảnh của cá nhân người chịu thuế được xác định ở một mức thấp hơn mức giảm trừ đang được áp dụng. Những người soạn thảo Dự án Luật giải thích rằng, đó là vì ngoài suất miễn thu dành cho cá nhân, người nộp thuế còn được hưởng suất giảm trừ gia cảnh do có người sống phụ thuộc, tức là những người mà, theo định nghĩa của Dự án Luật, người chịu thuế có nghĩa vụ nuôi dưỡng, cấp dưỡng theo quy định của pháp luật. Trong khung cảnh của luật thực định, những người này bao gồm cha mẹ, ông bà, anh chị em ruột, con ruột, con nuôi và vợ (chồng) sau khi ly hôn. 
Thoạt nghe, dễ cảm nhận rằng các lý giải của người soạn thảo cho thấy giải pháp của Dự án Luật là phù hợp với các mục tiêu tốt đẹp của chế định giảm trừ gia cảnh. Tuy nhiên, cảm nhận ấy nhanh chóng tan biến khi người ta thử hình dung các khả năng áp dụng giải pháp trong thực tiễn.   
Trong phần lớn trường hợp, người phụ thuộc của người nộp thuế điển hình không phải là cha mẹ hay ông bà: có nhiều con, cháu, những người này, khi được coi là phụ thuộc vào một người con hoặc cháu nào đó, thì không thể phụ thuộc vào những người con hoặc cháu khác, về mặt thuế vụ. 
Càng có rất ít người nộp thuế có người sống phụ thuộc là anh, chị, em: trừ một số trường hợp bi kịch mà anh, chị, em phải đùm bọc nhau do không còn cha mẹ, các anh, chị, em đã trưởng thành và có gia đình riêng đều tự lập đối với nhau. Các biện pháp cấp dưỡng giữa anh, chị, em, thường mang tính chất vụ việc, nhằm giúp đỡ lẫn nhau trong việc xử lý các sự cố trong cuộc sống, chứ không phải là cấp dưỡng đích thực. Trong thực tế, chẳng dễ dàng chứng minh sự lệ thuộc giữa anh, chị em trong quan hệ nuôi dưỡng, cấp dưỡng để được hưởng giảm trừ gia cảnh cho người sống phụ thuộc. 
Thế còn vợ (chồng) sau khi ly hôn thường chỉ đặt vấn đề cấp dưỡng để nuôi con (2),    bởi mỗi người sẽ có cuộc sống, công việc riêng của mình sau khi cuộc sống chung đổ vỡ và không ai nhờ cậy vào ai. Cá biệt, có trường hợp cấp dưỡng trực tiếp cho vợ (chồng) rơi vào hoàn cảnh sống khó khăn sau khi ly hôn, thì việc cấp dưỡng thường chỉ được thực hiện một lần và mang tính chất của một biện pháp bồi thường; hầu như không thể hình dung khả năng vợ (chồng) đã ly hôn mà cứ tiếp tục duy trì quan hệ bằng cách theo định kỳ, một người cấp dưỡng cho người kia.   
Nói tóm lại, người phụ thuộc của người nộp thuế ở Việt Nam hiện nay thường là con cái. Do vậy, muốn được hưởng mức giảm trừ gia cảnh cao, người nộp thuế cần phải có nhiều con. Chế định suất giảm trừ gia cảnh được xây dựng theo kiểu đó có lẽ thích hợp với một nước có nền kinh tế phát triển và có sinh suất thấp, hơn là với một nước nghèo và đang đương đầu với sức ép dân số như Việt Nam. 
Khái niệm con sống phụ thuộc: sai biệt giữa luật và thực tiễn. Mặt khác, khái niệm người sống phụ thuộc trong dự án luật được xây dựng bằng cách dựa vào các khái niệm khác, còn chưa được hoàn thiện, của luật dân sự và luật hôn nhân và gia đình, do đó, cũng trở nên có khuyết tật.  
Chẳng hạn, theo luật hiện hành, cha mẹ không còn nghĩa vụ nuôi dưỡng, cấp dưỡng một khi con đã thành niên và không thuộc diện tàn tật, không có khả năng lao động hoặc mất năng lực hành vi. Trong khi đó, thực tiễn lại cho thấy ở Việt Nam, việc nuôi dưỡng của cha mẹ đối với con, theo một tập tục tốt đẹp lâu đời, vẫn tiếp tục sau khi con đã thành niên, cho đến khi con có khả năng tự lập. Tất nhiên, người soạn thảo luật thuế không có trách nhiệm trực tiếp thúc đẩy sự hoàn thiện pháp luật dân sự, hôn nhân và gia đình theo hướng phù hợp với thực tiễn tích cực. Tuy nhiên, về mặt đạo lý, luật thuế cũng không nên được “phát triển”, “hoàn thiện” trên cơ sở các quy định tiêu cực của các luật khác.          
Trong luật của nhiều nước tiên tiến, ở Pháp, Đức chẳng hạn, con đã thành niên vẫn được coi là người sống phụ thuộc và cần được cha mẹ trợ cấp toàn phần, chừng nào còn theo đuổi việc học một cách liên tục và toàn thời gian, ít nhất đến 25 - 26 tuổi (3), nghĩa là đến tuổi cho phép con, với một mảnh bằng khả quan, có thể tìm một công việc thích hợp để tự nuôi sống bản thân. Đổi lại, cha mẹ được hưởng giảm trừ gia cảnh trong việc thực hiện nghĩa vụ thuế, do phải tiếp tục nuôi con, dù đã thành niên.  
Cần đầu tư nhiều hơn vào một vài điều luật. Sẽ hợp lý hơn, nếu luật Việt Nam duy trì mức giảm trừ gia cảnh cá nhân như hiện nay, mà thực ra đã thấp hơn so với mức có cùng số đó được ghi nhận cách nay vài năm, do tác động của yếu tố trượt giá. Còn suất giảm trừ gia cảnh dành cho người sống phụ thuộc nên được cấu trúc lại trong khuôn khổ chính sách gia đình và dân số, đồng thời có tính đến những truyền thống, lề thói ứng xử tích cực được xã hội thừa nhận và khuyến khích, như việc tự nguyện kéo dài nghĩa vụ nuôi dưỡng của cha mẹ đối với con đã thành niên mà chưa có khả năng tự lập, nói trên. 
Vả lại, khi xác định suất giảm trừ gia cảnh dành cho người sống phụ thuộc, thì không nên đánh đồng tất cả các đối tượng như trong dự luật, mà cần phân biệt người phụ thuộc là con cái hay là những người thân thuộc khác. Đối với con cái, nghĩa vụ nuôi dưỡng, cấp dưỡng không chỉ bao gồm các chi phí cho cuộc sống vật chất, mà còn có cả chi phí cần thiết cho việc giáo dục. Điều này đã được ghi rõ trong Luật Hôn nhân và gia đình(4). Bởi vậy, phải ấn định mức giảm trừ gia cảnh dành cho con cao hơn mức dành cho người phụ thuộc khác, nhất là trong điều kiện học phí đang có xu hướng tăng với tốc độ cao như hiện nay và xu hướng này đang được chính nhà chức trách giáo dục hỗ trợ, thúc đẩy. Hơn nữa, nội dung giáo dục đối với con cái không chỉ bó hẹp trong việc nâng cao trình độ học vấn: còn có giáo dục thể chất, tinh thần, nhân cách… và đều có khả năng đòi hỏi phí tổn.             
2. Khấu trừ chi phí để xác định thu nhập tính thuế       
Các tác giả Dự án Luật có vẻ còn suy nghĩ quá đơn giản trong quá trình giải bài toán về khấu trừ chi phí để xác định thu nhập tính thuế. Thực ra, ngoài công thức chung được áp dụng ở khắp nơi, còn phải quan tâm đến các yếu tố đặc thù trong kế hoạch chi tiêu của một người Việt Nam điển hình, để xây dựng các quy tắc pháp lý phù hợp với hoàn cảnh và có tính hợp lý, công bằng. 
2.1. Chi phí cho dịch vụ y tế 
Không thể chỉ khấu trừ bảo hiểm y tế bắt buộc. Ở các nước tiên tiến, người ta không kể chi phí khám và điều trị bệnh trong các khoản được trừ vào thu nhập chịu thuế, bởi hệ thống bảo hiểm y tế đã phủ kín các tầng lớp dân cư. Còn ở Việt Nam, bảo hiểm y tế chưa phổ biến, một bộ phận lớn dân cư, hầu hết là người lao động nghèo, vẫn phải tự mình trả toàn bộ chi phí sức khoẻ. Quy định như trong dự thảo là phi thực tế, thể hiện thái độ vô cảm của người bắt chước máy móc. Đáng lý ra, phải quy định thêm rằng, trong trường hợp người dân không có điều kiện tham gia bảo hiểm y tế, thì được trừ chi phí cho dịch vụ y tế thông thường theo một mức trung bình nào đó; riêng trong trường hợp bệnh hiểm nghèo hoặc tai nạn, thì được trừ chi phí thực tế theo chứng từ xuất trình.            
Mặt khác, bên cạnh hệ thống bảo hiểm y tế bắt buộc, ở Việt Nam hiện nay còn có hệ thống bảo hiểm y tế tự nguyện. Những bất cập của hệ thống bảo hiểm tự nguyện là chủ đề của một câu chuyện khác. Trong khuôn khổ luật thuế, người ta không có lý do gì để phân biệt đối xử giữa người nộp bảo hiểm y tế bắt buộc và người nộp bảo hiểm y tế tự nguyện trong việc xác định các khoản chi phí được khấu trừ vào thu nhập tính thuế.    
2.2. Các khoản chi không vụ lợi và mang ý nghĩa phục vụ cộng đồng
Không nên đánh thuế lòng tốt. Cũng nhấn mạnh rằng, chẳng có nhà chức trách nào có tâm mà lại đi đánh thuế đối với các khoản chi mang tính chất thể hiện lòng bao dung và tinh thần cộng đồng, không vụ lợi của con người. Các ví dụ rất đa dạng: 
- Những khoản chi được thực hiện cho việc mai táng người thân thuộc trong trường hợp di sản không có khả năng thanh toán; 
- Những khoản đóng góp tự nguyện cho các hoạt động từ thiện; 
- Những khoản đóng góp xây dựng công trình phúc lợi công cộng theo chủ trương nhà nước và nhân dân cùng làm;… 
Nên có quy định cho phép khấu trừ vào thu nhập chịu thuế các khoản chi loại này.    
2.3. Các khoản đóng góp không tự nguyện
Một loại thuế không chính thức. Có rất nhiều các khoản đóng góp không hẳn là bắt buộc nhưng tính tự nguyện rất mờ mịt, được thực hiện theo lời kêu gọi của chính quyền địa phương, của nhà trường hoặc của một thiết chế nào đó mà công dân gắn bó trong khuôn khổ cuộc sống dân sự. Nhà nước không công khai ủng hộ việc thu các khoản này; nhưng ít nhất, nếu người làm luật cứ để yên, thì các cơ quan vẫn tiếp tục ra yêu cầu đóng góp và người dân chỉ có mỗi sự lựa chọn là chấp nhận đóng góp để được sống bình yên.
Vậy, phải có một quy định đại loại như “được trừ vào thu nhập chịu thuế các khoản đóng góp thực hiện theo lời kêu gọi của cơ quan nhà nước có thẩm quyền…”. Nếu không, người dân sẽ phải bấm bụng thực hiện các khoản đóng góp không tự nguyện đó bằng cách trích thu nhập tính thuế. Trong chừng mực đó, người dân vô hình trung phải chịu đến hai lần thuế cho một khoản thu. 
 
---------------------------
* TS. Đại học Cần Thơ
(1) Tham khảo Pierre Beltrame, La fiscalité en France, Hachette Paris, 1993, tr.29 và kế tiếp.
(2) Vợ chồng trong thời kỳ hôn nhân không có nghĩa vụ nuôi dưỡng, cấp dưỡng lẫn nhau theo quy định của pháp luật hiện hành, Nguyễn Ngọc Điện, Bình luận khoa học Luật Hôn nhân và gia đình Việt Nam. Tập I  - Gia đình, Nxb Trẻ, 2001, số 268.
(3) Xem, P. Beltrame, sđd, tr. 59.
(4) Điều 36 và 37.
 
Thuế thu nhập cá nhân nên thu như thế nào?

Lê Nết*
Thuế là công cụ quan trọng tạo nguồn thu cho nhà nước. Khi công dân đóng thuế, họ ý thức được hơn vai trò làm chủ cuả mình đối với vận mệnh quốc gia, và quyết không để những kẻ tham nhũng rút ruột những đồng tiền của mình. Thế nhưng, việc đánh thuế không hợp lòng dân cũng là mầm mống của nhiều phong trào phản kháng, mà điển hình là cuộc Cách mạng Anh thế kỷ 17 và Cách mạng Mỹ hồi thế kỷ 18. Ở nhiều nước, các cuộc tranh luận giữa các ứng cử viên Tổng thống thường tập trung vào chủ đề nên tăng hay giảm thuế cho người dân. Vì thế, việc xây dựng luật thuế như thế nào và dựa trên những nguyên tắc gì là những vấn đề quan trọng mà nhà nước phải lưu tâm.
Quy trình xây dựng luật thuế và nguyên tắc đánh thuế
Ở hầu hết các nước, việc xây dựng một sắc thuế thường bắt đầu bằng việc xác định lại vấn đề. Vấn đề vĩ mô của luật thuế là tìm cách thức dung hoà giữa hai lợi ích - sự ổn định của nền kinh tế và dự kiến lợi nhuận của các doanh nghiệp. Rõ ràng là, việc đánh thuế phải làm tăng trưởng nền kinh tế. Khi các doanh nghiệp chịu sức ép thuế quá nặng, họ sẽ không thể phát triển. Vấn đề của nhà nước là, thứ nhất, phải đặt ra một mức thuế vừa phải nhưng thực thi; thứ hai, phải có kế hoạch chi tiêu đồng tiền của nhân dân một cách cẩn thận. Cách sử dụng hiệu quả nhất là chi tiêu vào đầu tư, nhưng ngay cả việc đầu tư thì cũng phải tập trung ở những công trình có hiệu quả thu hồi vốn. Tóm lại, nhà nước chỉ ban hành một sắc thuế mới, khi điều này là thực sự cần thiết.  
Khi đã xác định việc đánh thuế là cần thiết, thì các nhà làm luật bắt tay vào xây dựng luật thuế. Thông thường, Bộ Tài chính sẽ chủ trì một nhóm công tác soạn thảo dự luật, trong đó có sự tham gia của các nhà kinh tế, các chuyên gia chính sách thuế, các luật sư, và các quan chức ở các Cục thuế. Các nhà kinh tế phải tính được khi ra đời một sắc thuế thì ngân sách sẽ thu được bao nhiêu tiền. Các chuyên gia chính sách thuế phải tính xem để có được số tiền đó, chúng ta có thể sử dụng cách khác "nhẹ nhàng" hơn và ít tốn kém hơn không. Các luật sư phải xem xét tính hợp hiến và hợp pháp của luật thuế, đồng thời so sánh với luật thuế của các nước khác. Các viên chức thuế và kế toán sẽ đóng góp ý kiến cho việc cần soạn thảo luật như thế nào để có thể thu được thuế và kiểm tra được việc thu thuế. Sau đó, bản dự thảo đầu tiên sẽ được gửi đăng Công báo các dự luật (thí dụ như Federal Register ở Hoa Kỳ) để người dân - thông qua các nhóm lợi ích, góp ý, vận động hành lang cho việc thông qua hay không thông qua dự luật, cũng như phân tích mặt lợi và hại của việc đánh thuế. Việc lấy ý kiến đóng góp của người dân và doanh nghiệp là rất quan trọng vì ba lý do. Thứ nhất, họ có kinh nghiệm về những vấn đề liên quan đến việc lập sổ sách và nộp thuế; thứ hai, họ có thể phát hiện ra những điểm không công bằng trong luật thuế; thứ ba, việc người dân ủng hộ nhà nước trong việc ban hành luật thuế mới sẽ tạo niềm tin cho chính quyền.
Sau khi có kết quả ý kiến đóng góp, ban soạn thảo phải giải trình các ý kiến này, và thường phải đăng lại dự thảo lần thứ hai để lấy ý kiến đóng góp trước khi trình Quốc hội phê chuẩn. Ngay cả khi Luật thuế được thông qua, thì người dân, thông qua các nhóm lợi ích, có thể khởi kiện ra Toà án Hiến pháp đòi hủy bỏ Luật thuế nếu sắc thuế này bị coi là vi hiến hay bất hợp pháp. Một số nước có ban hành luật về các nguyên tắc đánh thuế, để có căn cứ xem xét một loại thuế có hợp pháp không. Tựu trung lại, luật thuế xây dựng dựa trên 4 nguyên tắc sau đây:
- Nguyên tắc bình đẳng: luật thuế áp dụng cho mọi đối tượng có địa vị pháp lý giống nhau với mức thuế như nhau và theo quy trình nộp thuế giống nhau;
- Nguyên tắc công bằng và tin tưởng vào cơ quan thuế: cơ quan thuế không được dành thuận lợi cho mình, đẩy khó khăn cho doanh nghiệp khi giải thích và áp dụng luật thuế. Cơ quan thuế phải thông báo trước việc áp dụng thuế cho doanh nghiệp chuẩn bị và có quyền khiếu nại về việc áp dụng thuế. Ngoài ra, nhà nước không được phép "nói một đằng làm một nẻo". Thí dụ, lời hứa không thu thêm thuế (Read my lips: no new taxes) của Tổng thống Bush (cha) khi thất hứa đã làm ông thất cử;
- Nguyên tắc đánh thuế ở mức tỷ lệ với thu nhập và khả năng nộp thuế: năm 1990, người dân Anh đã xuống đường biểu tình khi Thủ tướng Thatcher định ban hành thuế thân (Poll Tax) đánh trên đầu người, bất kể thu nhập và khả năng nộp thuế của họ. Nguyên tắc này thậm chí được công nhận tại Điều 53 của Hiến pháp Italia, Điều 3(1) Hiến pháp Đức hay Điều 31 Hiến pháp Tây Ban Nha: "mọi công dân có trách nhiệm nộp thuế tỷ lệ với thu nhập của mình". Ngoài ra, nguyên tắc này còn nêu rõ rằng mục đích thu thuế phải phù hợp với biện pháp thu thuế;
- Nguyên tắc bất hồi tố: doanh nghiệp thường suy tính kỹ về thuế trước khi quyết định đầu tư. Vì thế khi luật thuế thay đổi, nhà nước phải cho họ một thời gian để suy nghĩ lại chính sách đầu tư của mình; 
Sau đây, chúng ta sẽ xem các nguyên tắc trên thể hiện như thế nào trong thuế thu nhập từ tài sản cả nhân, dưới góc nhìn của hai công cụ: thuế thu nhập cá nhân (personal income tax hay PIT) và thuế bất động sản (real estate tax).
Thuế thu nhập cá nhân và các nguyên tắc của luật thuế
Thuế thu nhập cá nhân thông thường đánh trên tổng thu nhập của cá nhân. Như vậy, người nộp thuế không được khấu trừ những khoản chi tiêu của mình hay của gia đình. Điều này sẽ dẫn đến sự bất công là một người độc thân cũng đóng thuế như người có gia đình, trong khi chi tiêu của người có gia đình cao hơn và vì thế khoản tiết kiệm sẽ ít hơn. Một điểm bất hợp lý tiếp theo là các mức thuế lũy tiến khiến những người càng kiếm được nhiều tiền (chăm chỉ) thì càng phải đóng nhiều tiền thuế hơn những người thu được ít tiền (ít chăm chỉ hơn). Ngoài ra, các khoản chi tiêu không được trừ thuế sẽ khiến cho cá nhân có xu hướng chi tiêu thoải mái vào những khoản chi nhỏ hơn là tiết kiệm vào những khoản chi lớn. Sau cùng, sự bất hợp lý giữa thuế thu nhập cá nhân (không được khấu trừ chi phí) và thuế thu nhập doanh nghiệp (được khấu trừ chi phí) khiến cho mọi người có xu hướng lập công ty để được giảm thuế. Vì vậy, nhiều nước đã đề ra cơ chế đặc biệt để hạn chế việc đánh thuế đối với cá nhân, cho phép khấu trừ một số chi phí đặc biệt và có mức thuế lũy tiến hợp lý. Nhiệm vụ của các nhà làm luật là xác định xem khoản chi phí nào thì nên được khấu trừ và mức thuế lũy tiến hợp lý là mức thuế gì.
Các nhà làm luật tại Anh cho rằng, việc cho phép khấu trừ chi phí trong thuế thu nhập cá nhân cần được căn cứ trên sự khuyến khích của nhà nước vào một số khoản chi phí của người dân. Thí dụ, việc sử dụng tiền của cá nhân vào mục đích đóng góp từ thiện cần được coi là một khoản chi phí được miễn thuế. Hơn nữa, nếu nhà nước muốn khởi động thị trường bất động sản, thì nên cho phép các khoản tiền mua nhà được khấu trừ thuế. Tương tự, nếu nhà nước khuyến khích sinh con, thì có thể cho phép hai vợ chồng được khấu trừ một khoản chi cố định trong thu nhập của mình để nuôi con. Trong khi đó, nếu nhà nước không khuyến khích các chi phí mang tính chất tiêu thụ xa xỉ thì không nên cho phép khấu trừ đối với những chi phí như chi phí tiêu dùng, giải trí, mua sắm xe hơi, v.v.. Như vậy, cách tính thuế thu nhập cá nhân giống như một cuộc đấu trí giữa nhà nước và người nộp thuế. Thông qua cách tính thuế, nhà nước sẽ điều chỉnh hành vi của người nộp thuế sao cho có lợi nhất cho mình.
Các nhà làm luật tại Đức thì cho rằng, một số thu nhập đặc biệt như thu nhập từ việc bán chứng khoán hay lãi vay ngân hàng nên được tính thuế theo cách thức khác với những các tính thu nhập thường xuyên - dựa trên nguyên tắc: đánh thuế dựa trên khả năng đóng thuế. Từ đó nảy sinh ra cách tính thuế phân biệt giữa thu nhập thường xuyên và thu nhập không thường xuyên. Mục đích của cách phân định này để đơn giản hoá cách tính thuế, và cũng tránh khả năng người nộp thuế ngại đầu tư trong trường hợp mọi khoản thu nhập đều được coi là thu nhập thường xuyên (người nộp thuế sẽ ngại đầu tư vào những khoản đầu tư như cổ phiếu hay cho vay). Có thời kỳ, để khuyến khích đầu tư trên thị trường chứng khoán, Chính phủ Việt Nam cũng đã tạm miễn các khoản thu nhập từ bán cổ phiếu, trái phiếu, lãi vay ngân hàng. Ngoài ra, việc tính thuế thu nhập không thường xuyên khác thu nhập thường xuyên cũng tránh trường hợp các thành viên trong một gia đình giả tạo chuyển các khoản thu nhập bất thường (như quà tặng, xổ số, v.v..) cho thành viên có thu nhập ít nhất, nhằm hưởng các ưu đãi về thuế.
Thuế đối với việc sở hữu tài sản và các nguyên tắc đánh thuế
Thuế tài sản đánh trên các động sản và bất động sản. Mục đích của việc đánh thuế, ngoài việc thu các khoản lợi cho nhà nước, còn là để tránh việc đầu cơ tích trữ tài sản, cụ thể là đất đai hay nhà ở. Khi một lớp người tích trữ nhiều đất, họ sẽ tạo nên khan hiếm đất đai giả tạo, và giá đất sẽ tăng. Mặt khác, khi họ không phải trả tiền thuế đất, họ có thể găm giữ đất bao lâu tùy ý. Điều này khiến đất đai bị bỏ hoang, khai thác không hiệu quả. Trước tình hình đó, thuế tài sản, đặc biệt là thuế đất đai, trở nên có hiệu quả trong việc quay vòng vốn nhanh và sử dụng tài sản có hiệu quả. Thuế đất, như Quesney và Ricardo đã từng nói, là loại thuế hợp lý nhất và có tác dụng nhất trong sự điều tiết nền kinh tế của nhà nước. Nhiều nước cũng đã tiến hành áp dụng có hiệu quả loại thuế này. 
Thí dụ, một người sở hữu một mảnh đất. Thay vì bán ngay để kiếm lời, nhà nước có thể tìm cách hạn chế việc mua bán đất đai quá nóng bằng cách đánh thuế cao đối với lần chuyển nhượng xảy ra trong vòng một năm (thí dụ 50% chênh lệch giá mua và bán). Nếu việc mua bán được tiến hành năm thứ hai, thuế suất sẽ là 30% và cứ thế giảm dần. Như vậy, việc mua bán đất đai nhanh chóng để kiếm lời sẽ bị giảm. Thứ hai, để việc mua bán đất đai có hiệu quả, nhà nước có thể đánh thuế đối với việc sở hữu đất đai. Nếu chủ đất không sử dụng đất có hiệu quả, họ sẽ phải bán đất vì không có khả năng trả tiền thuế. Ngược lại, nếu chủ đất có thể cho thuê được đất, thì người thuê sẽ trả tiền thuế đất. Như vậy, vấn đề của kinh tế luật không còn là ở chỗ có nên xây dựng hệ thống thuế bất động sản hay không, mà nên đánh mức thuế bao nhiêu.
Thông thường, mức thuế bất động sản hợp lý là mức thuế ở đó khuyến khích được người sử dụng đất đầu tư những công trình có hiệu quả trên đất đai. Thí dụ, nếu nhà nước muốn quy hoạch khuôn đất thành một bệnh viện hay trường học, nhà nước có thể giảm thuế đất nếu khu đất đó được đầu tư đúng mục đích. Ngược lại, các giao dịch về đất đai trái với những mục đích trên sẽ phải chịu thuế cao. Thí dụ thứ hai, giả sử nhà nước muốn giúp đỡ sinh viên tìm chỗ ở, nhà nước có thể giảm thuế - thậm chí miễn thuế - cho những chủ sở hữu bất động sản cho sinh viên thuê nhà.
Tóm lại, ban hành luật thuế là một việc hệ trọng, cần có sự tham gia ý kiến của nhiều ngành, nhiều cấp. Ngoài ra, trước khi ban hành một luật thuế, nhà nước phải hiểu rõ mình ban hành để làm gì, sẽ thu được bao nhiêu tiền, có cách nào giảm thiệt hại cho dân không, làm sao để khuyến khích người dân đầu tư và giảm chi tiêu, v.v.. Việc thay thuế thu nhập cao (chỉ người giàu mới đóng thuế) thành thuế thu nhập cá nhân (toàn dân ai cũng phải đóng thuế) - như nhiều nước vẫn làm - là chủ trương đúng đắn, nhưng phải tiến hành với sự chuẩn bị tâm lý cho người dân và phải giải thích một cách rõ ràng, minh bạch cho người dân. Trong mọi trường hợp, không được đánh thuế vượt quá khả năng nộp thuế của người dân. 
-----------------------------------------
* TS. Trường ĐH Luật TP Hồ Chí Minh
Quyền và nghĩa vụ của doanh nghiệp theo Luật Doanh nghiệp 2005

Nguyễn Ngọc Sơn*
1. Điều kiện cho việc xây dựng chế định quyền và nghĩa vụ của doanh nghiệp
Là nội dung cơ bản cấu thành nên địa vị pháp lý của doanh nghiệp, chế định quyền và nghĩa vụ chịu ảnh hưởng từ trình độ phát triển thị trường và nhận thức pháp lý về vị trí, vai trò của các thành phần kinh tế. Với đặc trưng của nền kinh tế chuyển đổi, trong giai đoạn đầu của thị trường Việt Nam, chế định này được xây dựng từ quan niệm về vai trò của từng thành phần kinh tế đối với sự phát triển của thị trường. Vì thế, địa vị pháp lý của các doanh nghiệp thuộc những thành phần kinh tế khác nhau được quy định trong những văn bản pháp luật khác nhau với giới hạn quyền và nghĩa vụ khác nhau. Chế định về quyền và nghĩa vụ của doanh nghiệp trong Luật Doanh nghiệp năm 2005 (LDN 2005) được hình thành từ những điều kiện sau:

Thứ nhất, các bộ phận trong cấu trúc của thị trường Việt Nam đã cơ bản được hình thành với diện mạo ổn định và chuyển sang giai đoạn phát triển. Chúng ta không còn loay hoay trong giai đoạn xây dựng các thiết chế của thị trường, mà đã chuyển qua thời kỳ hoàn thiện chúng để phát triển thị trường lành mạnh. Mặt khác, quá trình hội nhập kinh tế quốc tế một cách toàn diện mở ra nhiều triển vọng cho sự phát triển, song cũng đặt ra nhiều vấn đề cả về nhận thức lẫn thực tiễn đòi hỏi phải giải quyết. Trong đó, chúng ta phải công nhận và tôn trọng các nguyên tắc, nguyên lý căn bản đã được thị trường khu vực và thế giới sử dụng. Pháp luật được xem là đại lượng bảo đảm sự cân bằng, lành mạnh, bình đẳng của thị trường. Do đó, những thái độ đối xử phân biệt làm ảnh hưởng đến sự bình đẳng của các doanh nghiệp thuộc những thành phần kinh tế khác nhau không được chấp nhận.

Thứ hai, có sự thay đổi trong quan niệm về quản lý nhà nước đối với các doanh nghiệp thuộc sở hữu nhà nước. Mặc dù vai trò chủ đạo của thành phần kinh tế nhà nước được thừa nhận trong các văn kiện của Đảng Cộng sản Việt Nam qua các kỳ Đại hội đại biểu toàn quốc trong thời kỳ đổi mới, song, quan niệm về bảo hộ của công quyền để duy trì vai trò nói trên đã có sự thay đổi. Nếu như trước đây, các doanh nghiệp thuộc thành phần kinh tế quốc doanh được coi là con đẻ của công quyền, nên có một cơ quan chủ quản vừa là đại diện chủ sở hữu nhà nước, vừa có vai trò quản lý hành chính - kinh tế đối với sinh hoạt thị trường. Và vì thế, các doanh nghiệp nhà nước có được địa vị pháp lý đặc biệt trong quan hệ cạnh tranh với các doanh nghiệp thuộc những thành phần kinh tế khác. Cho nên, vai trò chủ đạo đôi khi là nguyên cớ để hình thành nên thói quen bảo hộ của nhà nước và tâm lý ỷ lại của doanh nghiệp. Trong điều kiện mới, đòi hỏi phải tách bạch chức năng quản lý kinh tế với vai trò sở hữu của nhà nước đối với các doanh nghiệp nhà nước để bảo đảm nguyên tắc về bình đẳng trên thị trường. Khi đó, có hai vấn đề luôn được quan tâm là: (i) Chấm dứt sự chia cắt pháp luật về doanh nghiệp, nhà nước với vai trò là nhà đầu tư của doanh nghiệp nhà nước sẽ phải lựa chọn các hình thức kinh doanh như các thành phần kinh tế khác tham gia thị trường; (ii) Nội dung của chế định về quyền và nghĩa vụ của doanh nghiệp là như nhau giữa các thành phần kinh tế để làm cơ sở cho thị trường cạnh tranh lành mạnh, bình đẳng.

Thứ ba, đã có sự thay đổi trong nhận thức pháp lý về bản chất và nhiệm vụ của doanh nghiệp trên thị trường. Khoản 1, Điều 4 LDN 2005 quy định “doanh nghiệp là tổ chức kinh tế có tên riêng, có tài sản, có trụ sở giao dịch ổn định, được đăng ký kinh doanh theo quy định của pháp luật nhằm mục đích thực hiện các hoạt động kinh doanh”. Từ góc độ tổ chức, doanh nghiệp được coi là đơn vị của thị trường với chức năng kinh doanh. Trong đó, “kinh doanh là việc thực hiện liên tục một, một số hoặc tất cả các công đoạn của quá trình đầu tư, từ sản xuất đến tiêu thụ sản phẩm hoặc cung ứng dịch vụ trên thị trường nhằm mục đích sinh lợi”. Tuy nhiên, quan điểm về chức năng kinh doanh của doanh nghiệp không phải lúc nào cũng là nhất quán trong pháp luật. Đã có thời kỳ, trên thị trường có tồn tại một loại hình doanh nghiệp với chức năng, nhiệm vụ chính là thực hiện hoạt động công ích được Luật Doanh nghiệp nhà nước năm 1995 gọi là doanh nghiệp nhà nước hoạt động công ích. Điều này dẫn đến các hậu quả sau: (i) Trên thị trường hình thành nhóm doanh nghiệp độc quyền trong sản xuất, cung ứng các sản phẩm, dịch vụ công ích. Từ tư duy cho rằng, hoạt động công ích có mục đích phục vụ xã hội và ít có khả năng sinh lợi nhuận, nên pháp luật đã tạo cho các doanh nghiệp hoạt động trong lĩnh vực này địa vị pháp lý đặc thù bằng những quyền, nghĩa vụ nặng về bao cấp, bảo trợ từ nhà nước; (ii) Chế định quyền và nghĩa vụ của doanh nghiệp trong giai đoạn đó không chỉ bị chia cắt bởi thành phần kinh tế mà còn từ chức năng như đã đề cập, làm cho môi trường kinh doanh không được bảo đảm bình đẳng. Sự bao bọc của nhà nước đối với các doanh nghiệp hoạt động công ích không chỉ làm cho chất lượng của các sản phẩm, dịch vụ công ích chậm cải tiến mà đôi khi còn được sử dụng làm bình phong cho các hoạt động kinh doanh núp bóng công ích của các doanh nghiệp này. Sự thay đổi trong nhận thức về chức năng kinh doanh của doanh nghiệp là cơ sở quan trọng để LDN 2005 thống nhất chế định quyền, nghĩa vụ của doanh nghiệp. Về căn bản, các doanh nghiệp được thành lập đều có chức năng kinh doanh cho dù chủ đầu tư là nhà nước, tư nhân hay nước ngoài, nên pháp luật trao cho chúng các quyền, nghĩa vụ giống nhau. Chỉ khi doanh nghiệp tham gia vào các hoạt động cung ứng sản phẩm, dịch vụ công ích thì sẽ được hưởng những quyền dành cho hoạt động nói trên.

Thứ tư, quan niệm về quyền tự do kinh doanh và giới hạn quản lý của nhà nước đối với sinh hoạt thị trường tiếp tục có những bước phát triển mới. Hai mươi năm phát triển thị trường là quá trình nhận thức về một vấn đề có vẻ đối nghịch nhau là quyền tự do kinh doanh và vai trò quản lý, điều tiết nền kinh tế của nhà nước. Với mỗi giai đoạn phát triển, chúng ta lại có những thay đổi, phát triển trong việc nhận định lại nội hàm của quyền tự do kinh doanh. Một lẽ đương nhiên là, khi quyền tự do kinh doanh của doanh nhân được mở rộng, pháp luật phải thay đổi cách thức và nội dung của quản lý nhà nước đối với thị trường. Với tư cách là nội dung cơ bản của chính sách và công cụ quản lý kinh tế, pháp luật phải định được giới hạn quản lý nhà nước để không làm tổn hại đến quyền tự do kinh doanh. Trên nền tảng của nguyên tắc không cấm thì được, quyền tự do kinh doanh được bảo đảm bằng một nền hành chính mang tính phục vụ chứ không phải là sự ban phát của cơ chế xin - cho[1]. Tư tưởng này ảnh hưởng đến mọi chế định của pháp luật về doanh nghiệp, đặc biệt là chế định về quyền, nghĩa vụ của doanh nghiệp. Bằng các quy định về quyền và nghĩa vụ, pháp luật trao cho doanh nghiệp chủ quyền riêng biệt trong chức năng kinh doanh mà chủ doanh nghiệp đã đăng ký với cơ quan có thẩm quyền và xác định giới hạn của chủ quyền đó để duy trì trật tự và dung hòa lợi ích của nhiều chủ thể tham gia thị trường.

Thứ năm, quá trình toàn cầu hoá kinh tế đã làm thay đổi khái niệm thị trường theo hướng xoá dần biên giới quốc gia hay vùng kinh tế. Cấu trúc và tương quan cạnh tranh được thay đổi theo hướng mở rộng khả năng liên kết, hợp tác và đối đầu giữa các thế lực kinh tế, đầu tư đa quốc gia, giữa các quốc gia và khu vực với nhau. Trong bối cảnh ấy, nhu cầu về sự tương thích của pháp luật quốc gia với các tập quán đầu tư, kinh doanh đã được thừa nhận rộng rãi trên thị trường khu vực và quốc tế, trở thành những đòi hỏi bức thiết cho việc xây dựng môi trường cạnh tranh bình đẳng, lành mạnh. Trên cơ sở quyền tự do kinh doanh và nhu cầu thoát ly tương đối với khả năng chỉ đạo, quản lý từ công quyền, các doanh nhân đòi hỏi pháp luật phải ghi nhận chủ quyền cho họ một cách minh bạch và hợp lý. Trong đó, giá trị pháp lý của các quyền, nghĩa vụ của doanh nhân cần ổn định, chắc chắn và bình đẳng. Chỉ khi đáp ứng trọn vẹn yêu cầu đó, pháp luật mới thực sự là tác nhân nối kết thị trường quốc gia với thị trường khu vực và quốc tế, mới là công cụ hữu hiệu để nâng cao khả năng thu hút vốn đầu tư từ các nhà đầu tư quốc tế bằng cách tạo niềm tin về trật tự thị trường ổn định, lành mạnh và tương đồng. Khi biên giới của thị trường thay đổi và ít chịu ảnh hưởng từ các yếu tố cấu thành biên giới quốc gia, sự ảnh hưởng của quốc tịch đối với địa vị pháp lý của doanh nghiệp phải giảm dần. Theo đó, những khác biệt căn bản về quyền, nghĩa vụ của doanh nghiệp mang quốc tịch và doanh nghiệp không có quốc tịch của một quốc gia nhất định sẽ phải xoá bỏ dần, để tạo ra khả năng cạnh tranh thực sự bình đẳng giữa các doanh nhân đến từ bất cứ khu vực đầu tư nào. Từ quan niệm cạnh tranh là nguyên lý và động lực cho sự phát triển của thị trường, việc gia nhập WTO không chỉ mở ra chương mới cho sự nghiệp hội nhập kinh tế quốc tế của Việt Nam, mà còn tạo cơ hội cho chúng ta tìm kiếm động lực và sức bật mới cho nền kinh tế thị trường còn non trẻ. Đương nhiên, trong tiến trình đó, mọi chế định pháp luật của thị trường nói chung, đặc biệt là chế định về quyền, nghĩa vụ của doanh nghiệp đóng vai trò to lớn.

2. Thực trạng pháp luật về quyền, nghĩa vụ của doanh nghiệp theo LDN 2005
Chủ quyền của doanh nghiệp được xác định từ nhiều chế định khác nhau của pháp luật kinh doanh, song cơ bản vẫn là các quy định về quyền, nghĩa vụ tại Điều 8 và Điều 9 LDN 2005. 

2.1. Quyền của doanh nghiệp
Là bộ phận cơ bản cấu thành nên địa vị pháp lý của doanh nghiệp, các quy định về quyền ghi nhận các khả năng hành xử trên thị trường của họ. Từ lý thuyết, khi được thành lập hợp pháp, doanh nghiệp được gọi là tổ chức kinh tế và được pháp luật định hình bởi cấu trúc quản lý, chức năng riêng biệt[2]. Chức năng được xác định bởi các quyền mà pháp luật quy định, từ đó hình thành tư cách chủ thể cho doanh nghiệp trên thị trường. LDN 2005 ghi nhận các quyền của doanh nghiệp tại Điều 8 với những nội dung sau:

(1) Doanh nghiệp được tự chủ trong họat động kinh doanh và phát triển thị trường bằng các quyền cơ bản: Tự chủ kinh doanh; chủ động lựa chọn ngành, nghề, địa bàn, hình thức kinh doanh, đầu tư; chủ động mở rộng quy mô và ngành, nghề kinh doanh; được Nhà nước khuyến khích, ưu đãi và tạo điều kiện thuận lợi tham gia sản xuất, cung ứng sản phẩm, dịch vụ công ích; Chủ động tìm kiếm thị trường, khách hàng và ký kết hợp đồng; Kinh doanh xuất khẩu, nhập khẩu. 

(2) Trong việc quản lý, điều hành nội bộ, doanh nghiệp được quyền tự quyết nhằm nâng cao khả năng kinh doanh và năng lực cạnh tranh, bao gồm các quyền: Tự chủ quyết định các công việc kinh doanh và quan hệ nội bộ; Chiếm hữu, sử dụng, định đoạt tài sản của doanh nghiệp; Chủ động ứng dụng khoa học công nghệ hiện đại để nâng cao hiệu quả kinh doanh và khả năng cạnh tranh; Tuyển dụng, thuê và sử dụng lao động theo yêu cầu kinh doanh. 

(3) Các doanh nghiệp được quyền họat động trong môi trường kinh doanh lành mạnh, bình đẳng và ổn định. Theo đó, doanh nghiệp có quyền: Từ chối mọi yêu cầu cung cấp các nguồn lực không được pháp luật quy định; Khiếu nại, tố cáo theo quy định của pháp luật về khiếu nại, tố cáo; Trực tiếp hoặc thông qua người đại diện theo uỷ quyền tham gia tố tụng theo quy định của pháp luật.

2.2. Nghĩa vụ của doanh nghiệp
Với tư cách là đơn vị kinh doanh trên thị trường, doanh nghiệp không tồn tại đơn lẻ, địa vị pháp lý của doanh nghiệp luôn được xác định trong mối quan hệ với các chủ thể khác trong sinh hoạt thị trường và đời sống xã hội. Pháp luật phải giải quyết hài hòa, hợp lý về lợi ích giữa các chủ thể tham gia thị trường để không ai có thể vì lợi ích của mình xâm hại đến quyền, lợi ích hợp pháp của người khác. Dưới góc độ lý thuyết, các nghĩa vụ được coi là trách nhiệm và giới hạn quyền của doanh nghiệp trong những quan hệ giữa họ với nhà nước, với người lao động, các doanh nghiệp khác và người tiêu dùng. Cụ thể là:

(1) Với hoạt động quản lý nhà nước về kinh tế, các doanh nghiệp có nghĩa vụ hoạt động kinh doanh theo đúng ngành, nghề đã ghi trong Giấy chứng nhận đăng ký kinh doanh; bảo đảm điều kiện kinh doanh theo quy định của pháp luật khi kinh doanh ngành, nghề kinh doanh có điều kiện; Đăng ký mã số thuế, kê khai thuế, nộp thuế và thực hiện các nghĩa vụ tài chính khác theo quy định của pháp luật; Tuân thủ quy định của pháp luật về quốc phòng, an ninh, trật tự, an toàn xã hội, bảo vệ tài nguyên, môi trường, bảo vệ di tích lịch sử, văn hoá và danh lam thắng cảnh. 

Tự do kinh doanh không có nghĩa là tự do vô tổ chức, mà luôn được đặt trong trật tự của thị trường để bảo đảm sự phát triển có định hướng của thị trường với vai trò quản lý của nhà nước. Những nghĩa vụ kể trên có hai ý nghĩa cơ bản: thứ nhất, doanh nghiệp bảo đảm thực hiện đúng cam kết với nhà nước khi đăng ký kinh doanh. Lý thuyết về tự do kinh doanh đã cho doanh nghiệp quyền chủ động lựa chọn ngành nghề và tự kê khai nội dung đăng ký kinh doanh. Với nhà nước, thủ tục đăng ký kinh doanh cung cấp các thông tin cần thiết về thị trường làm cơ sở cho hoạt động quản lý và xây dựng các chính sách phát triển thị trường hiệu quả. Đối với doanh nghiệp, thủ tục đăng ký kinh doanh xác lập tư cách cho doanh nghiệp, đồng thời, nội dung kê khai khi đăng ký còn là những cam kết của doanh nghiệp trước nhà nước. Vì lẽ ấy, doanh nghiệp có trách nhiệm thực hiện đúng những gì đã cam kết; thứ hai, doanh nghiệp bảo đảm trách nhiệm vật chất đối với hoạt động quản lý của nhà nước và cộng đồng. 

 (2) Tôn trọng lợi ích của xã hội, các doanh nghiệp thực hiện các nghĩa vụ: Bảo đảm quyền, lợi ích của người lao động theo quy định của pháp luật về lao động; thực hiện chế độ bảo hiểm xã hội, bảo hiểm y tế và bảo hiểm khác cho người lao động theo quy định của pháp luật về bảo hiểm; Bảo đảm và chịu trách nhiệm về chất lượng hàng hoá, dịch vụ theo tiêu chuẩn đã đăng ký hoặc công bố. Trong quan hệ với người lao động, các nghĩa vụ của doanh nghiệp không còn là việc nội bộ của họ mà là trách nhiệm có tính cộng đồng. Mặt khác, các chuẩn mực về lao động như vấn đề vấn đề bảo hiểm y tế, bảo hiểm xã hội và các quy chuẩn chất lượng hàng hóa… luôn phản ánh các chính sách xã hội của quốc gia mà bất cứ nhà nước nào cũng theo đuổi, góp phần khắc phục các khuyết tật của thị trường.

(3) Trách nhiệm minh bạch hóa thông tin. Sự thay đổi trong nhận thức và pháp luật về vai trò quản lý nhà nước theo hướng mở rộng quyền tự chủ của doanh nghiệp đòi hỏi thị trường phải có được cơ chế giám sát xã hội, nhằm ngăn chặn mọi nguy cơ đe dọa đến trật tự và lợi ích hợp pháp của các chủ thể khác trên thị trường. Một cơ chế giám sát xã hội hiệu quả phải bảo đảm sự minh bạch và trung thực về thông tin cho mọi thành viên tham gia thị trường bao gồm doanh nghiệp, nhà đầu tư và người tiêu dùng... Vì thế, LDN 2005 quy định các nghĩa vụ cho doanh nghiệp bao gồm: Tổ chức công tác kế toán, lập và nộp báo cáo tài chính trung thực, chính xác, đúng thời hạn theo quy định của pháp luật về kế toán; Thực hiện chế độ thống kê theo quy định của pháp luật về thống kê; định kỳ báo cáo đầy đủ các thông tin về doanh nghiệp, tình hình tài chính của doanh nghiệp với cơ quan nhà nước có thẩm quyền theo mẫu quy định; khi phát hiện các thông tin đã kê khai hoặc báo cáo thiếu chính xác, chưa đầy đủ thì phải kịp thời sửa đổi, bổ sung các thông tin đó. 

2.3. Ý nghĩa và một số đánh giá
Điểm qua các quyền của doanh nghiệp được pháp luật quy định nhằm đưa ra một vài đánh giá sau:

Một là, từ lý thuyết, các quyền và nghĩa vụ được LDN 2005 ghi nhận đã xác lập năng lực pháp luật cho doanh nghiệp. Từ những học thuyết về thực thể nhân tạo (Artificial entity theory) và học thuyết nhượng quyền (concession theory), con người nhận thức được rằng, doanh nghiệp là những chủ thể pháp lý được pháp luật trừu tượng hoá bằng các chế định pháp lý trong đó cơ bản là các quy định về quyền và nghĩa vụ. Cho nên, mọi sự thay đổi của pháp luật về đối tượng áp dụng cũng như nội hàm và số lượng quyền, nghĩa vụ mà doanh nghiệp được thụ hưởng, đều ảnh hưởng nhất định đến chủ quyền của các loại doanh nghiệp, từ đó tác động đến trật tự và quan hệ cạnh tranh trên thị trường cũng như mối quan hệ giữa quản lý nhà nước và quyền tự do kinh doanh của doanh nghiệp. Với nhiệm vụ tạo lập khung pháp lý chung về tổ chức doanh nghiệp, LDN 2005 có đối tượng áp dụng bao gồm các loại doanh nghiệp thuộc mọi thành phần kinh tế. Vì thế, sự ghi nhận các quyền, nghĩa vụ nói trên của doanh nghiệp trong pháp luật sẽ áp dụng thống nhất đối với tất cả các chủ thể kinh doanh gọi là doanh nghiệp, cho dù thuộc bất cứ hình thức sở hữu nào để tạo ra một trật tự chung trong cạnh tranh trên thị trường. Mặt khác, trên tinh thần giảm tối đa khả năng can thiệp từ phía công quyền vào hoạt động kinh doanh và quản trị nội bộ của doanh nghiệp, pháp luật có xu hướng mở rộng chủ quyền của doanh nghiệp và xây dựng cơ chế bảo hộ cho chủ quyền đó. Do đó, nội hàm của các quyền được pháp luật mô tả rộng hơn với những ghi nhận thêm các quyền mới cho doanh nhân.

Hai là, bằng việc ghi nhận các quyền và nghĩa vụ cho doanh nghiệp, pháp luật đã xác lập mối quan hệ giữa doanh nghiệp và nhà nước mà chúng ta quen gọi là quan hệ về quốc tịch. Trong giới hạn về đối tượng áp dụng, luật doanh nghiệp xây dựng cơ chế đăng ký kinh doanh để xác lập quốc tịch cho doanh nghiệp. Mặc dù không còn tình trạng chia cắt pháp luật về doanh nghiệp theo hình thức sở hữu, song điều đó không có nghĩa là luật doanh nghiệp áp dụng cho cả các doanh nghiệp nước ngoài có hoạt động trên thị trường Việt Nam. Những chế định trong luật doanh nghiệp chỉ áp dụng đối với những doanh nghiệp được thành lập theo luật doanh nghiệp, tức là những doanh nghiệp có mang quốc tịch Việt Nam thuộc những thành phần kinh tế và hình thức sở hữu khác nhau, kể cả sở hữu có yếu tố vốn nước ngoài. Các doanh nghiệp có quốc tịch nước ngoài khi có các hoạt động kinh doanh mà không thành lập doanh nghiệp tại Việt Nam sẽ chịu sự điều chỉnh của các quy định liên quan đến hoạt động của họ như pháp luật thương mại… 

Ba là, về kỹ thuật lập pháp, các quyền cơ bản mà pháp luật đã liệt kê có nội hàm rất rộng và khái quát. Ở góc độ tích cực, cách tiếp cận này là hợp lý bởi nguyên tắc tự do kinh doanh không cho phép tồn tại khung khổ mang tính chỉ huy theo kiểu của thời kỳ kế hoạch hóa tập trung, mà đòi hỏi phải có sự giải phóng và tôn trọng các giá trị sáng tạo của doanh nhân. Thế cho nên, nếu pháp luật có những quy định mang tính chỉ bảo cụ thể các quyền của doanh nghiệp, thì những quy định đó sẽ trở thành công cụ để công quyền điều khiển hành vi của doanh nhân. Chế định về quyền trong pháp luật doanh nghiệp chỉ đơn giản là sự ghi nhận, tuyên bố của nhà nước về chủ quyền của doanh nghiệp. Tuy nhiên, vẫn còn đâu đó những rủi ro cho số phận của pháp luật bởi sự tuỳ tiện trong cách hiểu về nội dung từng quyền của doanh nghiệp, cả từ phía các cơ quan nhà nước lẫn doanh nhân. Vì thế, nếu có bất kỳ sự xung đột nào trong nhận thức về nội hàm của các quyền, nghĩa vụ nói trên đều phải trông chờ vào sự hướng dẫn từ các văn bản pháp luật khác.

Bốn là, sự ghi nhận về quyền doanh nghiệp trong pháp luật còn là cam kết của nhà nước trước doanh nhân về việc bảo đảm cơ hội kinh doanh và khả năng phát triển trong một môi trường lành mạnh, ổn định. Các quy định của pháp luật về những quyền kể trên sẽ chỉ trở thành hiện thực và có ý nghĩa đối với doanh nghiệp khi được công quyền bảo đảm thực hiện bằng các cơ chế cần thiết và phù hợp. Nếu không, chúng sẽ chỉ là những tuyên ngôn không có giá trị thực tế. Có thể nói rằng, việc xây dựng những cơ chế bảo đảm quyền của doanh nghiệp tại Việt Nam còn bề bộn nhiều vấn đề cần giải quyết cả trong nhận thức quản lý lẫn cơ chế thực hiện trên thực tế. Những tàn dư của cơ chế kinh tế kế hoạch hóa vẫn ẩn khuất đâu đó trong bộ máy quản lý nhà nước làm cho nền hành chính chưa thực sự mang bản chất phục vụ, vẫn còn dấu hiệu của cơ chế xin cho. Sự nhũng nhiễu của các cán bộ quản lý đối với doanh nghiệp vẫn diễn ra, cho dù doanh nghiệp đã được pháp luật thừa nhận quyền “từ chối mọi yêu cầu cung cấp các nguồn lực không được pháp luật quy định; khiếu nại, tố cáo theo quy định của pháp luật về khiếu nại, tố cáo”. Mặt khác, với vai trò định hướng cho sự phát triển của thị trường, nhà nước còn thực hiện nhiều chính sách phát triển kinh tế như chính sách thuế, chính sách hỗ trợ, ưu đãi đầu tư… để bảo đảm cho doanh nghiệp thực hiện quyền của mình hiệu quả nhất.

Năm là, cho dù các quyền được quy định khái quát, chung chung và thiếu tính cụ thể, song lại có ý nghĩa rất lớn đến việc hình thành năng lực kinh doanh và xác định chức năng cho doanh nghiệp. Khảo sát nội dung Điều 8 LDN 2005, có thể thấy rằng, nhà nước và pháp luật đã cam kết tôn trọng chủ quyền, sự độc lập và khả năng tự chủ của doanh nghiệp, từ quyền sở hữu, quyền tự chủ kinh doanh đến các quyền liên quan đến quản lý, lao động… Nếu suy diễn theo tư duy này, pháp luật về doanh nghiệp luôn có ý thức đứng về phía doanh nghiệp để bảo vệ quyền lợi một cách tuyệt đối cho họ, cho dù là công cụ để nhà nước quản lý đời sống kinh tế. Ngoài ra, các quyền của doanh nghiệp không chỉ bao gồm những quyền được liệt kê tại Điều 8 LDN 2005, ngược lại, với tư duy mở, hoạt động của doanh nghiệp được điều chỉnh trên nguyên tắc pháp luật không cấm thì được thực hiện.
3. Những yếu tố giới hạn nội dung của quyền của doanh nghiệp
Trong thực tiễn, có nhiều yếu tố làm giới hạn nội hàm của các quyền của doanh nghiệp, bao gồm:

Thứ nhất, cấu trúc và bản chất của luật doanh nghiệp đã có những yếu tố làm rõ hơn nhưng đồng thời lại làm giới hạn quyền của doanh nghiệp. Luật doanh nghiệp là đạo luật về tổ chức doanh nghiệp bao gồm các quy định về quy trình khai sinh cho một doanh nghiệp; quy định về các loại doanh nghiệp với những đặc thù riêng biệt về cơ cấu tổ chức quản lý, về quan hệ giữa các chủ sở hữu với doanh nghiệp, về chế độ tài chính; quy định về tổ chức lại và giải thể doanh nghiệp. Vì thế, luật doanh nghiệp đã làm rõ và giới hạn một số quyền liên quan đến tự chủ kinh doanh và quản lý nội bộ của doanh nghiệp. Sự tự quyết về mô hình quản lý doanh nghiệp cũng chỉ được áp dụng triệt để đối với loại hình doanh nghiệp tư nhân. Đối với các loại doanh nghiệp khác, các chủ sở hữu buộc phải sử dụng các mô hình mà luật đã quy định. Sự lựa chọn của các thành viên, các cổ đông, chủ sở hữu cũng chỉ giới hạn trong những nguyên tắc hoạt động của từng bộ phận trong mộ máy quản trị. Vì thế, sự sáng tạo của doanh nhân về các mô hình quản trị mới theo nhu cầu và khả năng kinh doanh đã bị giới hạn, cho dù là hợp lý hay không.

Một ví dụ khác về quyền lựa chọn ngành nghề kinh doanh: cho dù các doanh nghiệp có được quyền tự do lựa chọn và thay đổi ngành nghề kinh doanh, song lại bị giới hạn bởi trách nhiệm đăng ký ngành nghề kinh doanh và không xâm phạm những khu vực ngành nghề đặc biệt bị cấm kinh doanh. Về vấn đề này, một nội dung cần bàn đến là với nghĩa vụ kinh doanh theo đúng ngành nghề đã đăng ký, doanh nhân đã bị giới hạn quyền kinh doanh. Nói cách khác, hoạt động kinh doanh của doanh nghiệp được giới hạn trong phạm vi ngành nghề đã đăng ký. Mọi hoạt động kinh doanh không phù hợp với nội dung đã đăng ký đều bị coi là vi phạm pháp luật. Điều đó cho thấy, nhà nước chưa thừa nhận các hoạt động kinh doanh thực tế của doanh nghiệp. Vì thế, nếu có phát sinh tình huống buộc doanh nghiệp phải tham gia vào các giao dịch không phù hợp với chức năng đã đăng ký, họ đành thực hiện giao dịch thông qua cơ chế ủy thác. Điều này có thể làm tăng chi phí kinh doanh cho doanh nghiệp.

Thứ hai, vị trí của pháp luật doanh nghiệp trong hệ thống pháp luật kinh doanh - thương mại ảnh hưởng đến giới hạn của chế định quyền và nghĩa vụ. Với tư cách là đạo luật quy định về các loại chủ thể kinh doanh trên thị trường, luật doanh nghiệp xác lập chủ quyền cho các doanh nghiệp bằng các quy định về thành lập và tổ chức doanh nghiệp. Các hoạt động hay hành vi kinh doanh cụ thể được các lĩnh vực pháp luật khác như Luật Thương mại, Luật Cạnh tranh, pháp luật về giá… điều chỉnh. Vì thế, khi các lĩnh vực pháp luật nói trên xác lập hành lang pháp lý cho hành vi của doanh nghiệp cũng đồng thời làm rõ giới hạn của các quyền năng được luật doanh nghiệp ghi nhận.

Thứ ba, thói quen trong quản lý kinh tế của nhà nước và trong cách hành xử của doanh nhân cũng làm thu hẹp khái niệm về quyền của doanh nghiệp. Dù quyền tự do kinh doanh đã được chi nhận trên dưới hai mươi năm qua, song nội hàm của quyền năng này vẫn chưa thực sự ổn định bởi khái niệm quyền quản lý kinh tế của nhà nước vẫn chưa ổn định. Người ta vẫn bàn luận về nguyên tắc doanh nhân được làm những gì mà pháp luật không cấm. Thế nhưng, thực tế cho thấy, khi pháp luật không cấm mà cũng không cho phép hoặc chưa quy định về một vấn đề gì đó, thậm chí là chưa làm rõ về một nội dung đã được quy định, thì doanh nhân không dám hành xử, các cơ quan nhà nước có chức năng quản lý cũng không cho phép người kinh doanh thực hiện bất cứ hành vi nào có liên quan. Lúc đó, lĩnh vực hoặc vấn đề nói trên sẽ bị đóng băng trước doanh nhân. Người dân không thể nại vào các quyền được quy định trong luật doanh nghiệp để hành xử. Thái độ sợ trách nhiệm của các cán bộ và cơ quan công quyền dường như đã làm giới hạn chủ quyền của doanh nghiệp. 

Vì những lẽ trên, cho dù những quyền của doanh nghiệp được quy định rõ ràng trong luật doanh nghiệp như đã phân tích, song trong thực tiễn, chẳng khi nào doanh nhân hay cơ quan quản lý nhà nước lại vận dụng trực tiếp các điều khoản nói trên để xử lý những vụ việc cụ thể. Tính tuyên ngôn và cam kết đã làm cho quy định của pháp luật chỉ còn là sự liệt kê tên gọi của các quyền, nghĩa vụ mà doanh nghiệp được thụ hưởng. Chúng nghiễm nhiên trở thành những chuẩn mực cho nhận thức pháp lý hơn là căn cứ pháp lý để giải quyết từng vụ việc cụ thể. Tên gọi của từng quyền, nghĩa vụ mang tính khái quát nên thiếu tính cụ thể, dễ tạo ra nhiều cách hiểu khác khau.

4. Kết luận
Chế định quyền và nghĩa vụ là nội dung cơ bản cấu thành địa vị pháp lý cho doanh nghiệp nên có ảnh hưởng lớn đến các chế định còn lại như việc thành lập, tổ chức quản lý nội bộ… của doanh nghiệp. Theo đó, các quyền, nghĩa vụ được luật doanh nghiệp ghi nhận một cách khái quát và có tính nguyên tắc thể hiện mối quan hệ giữa quyền tự do kinh doanh với vai trò quản lý nhà nước và là cơ sở để giải quyết hài hòa lợi ích của các chủ thể tham gia thị trường. Trên cơ sở đó, các chế định khác của luật doanh nghiệp nói riêng và pháp luật kinh doanh nói chung sẽ cụ thể và tôn trọng khi giải quyết các quan hệ mà chúng điều chỉnh. Có thể nói rằng, chế định quyền nghĩa vụ của doanh nghiệp là sản phẩm nhận thức của nhà làm luật về giới hạn của tự do mà doanh nghiệp có thể có. Sự ra đời và tồn tại của chúng là bằng chứng cho từng giai đoạn phát triển của thị trường với những điều kiện nhất định. Các quy định trong luật doanh nghiệp về quyền, nghĩa vụ của doanh nghiệp là cơ bản để hình thành chức năng kinh doanh cho doanh nghiệp trên tinh thần tự chủ và trách nhiệm. Pháp luật cần quan tâm phát triển và mở rộng quyền của doanh nghiệp, trong đó, nên nghiên cứu cơ chế mở rộng khả năng kinh doanh không chỉ trong phạm vi ngành nghề đăng ký, mà có thể thừa nhận tính hợp pháp của hoạt động kinh doanh thực tế. Mặt khác, nhà nước cần thiết phải xây dựng và vận hành các cơ chế cần thiết để bảo đảm giá trị thực tế của các quyền của doanh nghiệp mà pháp luật quy định.

----------

* ThS. ĐH Luật TP Hồ Chí Minh
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Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Bộ Luật lao động 2006: Điều 176 BLLĐ cần hướng dẫn cụ thể để nâng tính khả thi

Nguyễn Thị Kim Phụng*
Ngày 1/7/2007, Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Bộ luật Lao động (BLLĐ) có hiệu lực thi hành. Thời điểm này, các cơ quan có thẩm quyền đang gấp rút hoàn tất các Dự thảo Nghị định, Thông tư để hướng dẫn thi hành Luật đúng thời hạn. Xin được góp ý cho việc hướng dẫn thi hành Điều 176, BLLĐ: “Khi xét thấy cuộc đình công có nguy cơ xâm hại nghiêm trọng cho nền kinh tế quốc dân, lợi ích công cộng, Thủ tướng Chính phủ quyết định hoãn hoặc ngừng đình công và giao cho cơ quan nhà nước, tổ chức có thẩm quyền giải quyết. Chính phủ quy định về việc hoãn, ngừng đình công và giải quyết quyền lợi của tập thể lao động”. Đây là điều luật đã được quy định trong BLLĐ từ năm 1994 (Điều 175), nhưng đến nay vẫn chưa thể thực hiện trên thực tế do chưa được hướng dẫn cụ thể. 

1. Trước hết, khi hướng dẫn điều luật này cần đặt nó trong tương quan với các điều khác trong BLLĐ để xác định phạm vi áp dụng của Nghị định hướng dẫn (NĐ). Trong BLLĐ, đình công là quyền của người lao động (Điều 7). Như các quyền khác, quyền đình công cũng được pháp luật giới hạn thực hiện trong những phạm vi nhất định. Trong đó, quan trọng nhất là giới hạn về phạm vi cấm đình công đã được quy định tại Điều 175 và được cụ thể bằng Nghị định 67/2002NĐ-CP ngày 9/7/2002; giới hạn những cuộc đình công bất hợp pháp cũng đã được quy định tại Điều 173 và giới hạn những hành vi bị cấm thực hiện trước, trong và sau đình công được quy định tại Điều 174 đ, BLLĐ. Vì vậy, NĐ hướng dẫn Điều 176 chỉ nên áp dụng đối với các doanh nghiệp được phép đình công và cuộc đình công đó có thể là hợp pháp (hoặc không ai yêu cầu xét tính hợp pháp) nhưng trong những hoàn cảnh nhất định thì trở thành nguy cơ xâm hại nghiêm trọng cho nền kinh tế quốc dân hoặc lợi ích công cộng, nên Thủ tướng Chính phủ cần phải can thiệp, giới hạn thêm để bảo vệ lợi ích chung, bằng cách ra quyết định hoãn hoặc ngừng đình công. Như vậy, phạm vi áp dụng của NĐ này rất hạn chế, rất hẹp, không nên mở rộng để đảm bảo quyền đình công của người lao động.

Từ việc xác định phạm vi như trên, có thể hiểu cuộc đình công có nguy cơ gây thiệt hại nghiêm trọng cho nền kinh tế quốc dân, lợi ích công cộng theo Điều 176, BLLĐ là những cuộc đình công diễn ra tại các doanh nghiệp được phép đình công nhưng ở những hoàn cảnh, thời điểm hoặc đến mức độ nhất định thì không nên cho phép đình công bởi những yêu cầu riêng biệt của hoàn cảnh, thời điểm… đó. Như vậy, việc hoãn và ngừng đình công quy định trong Điều 176 BLLĐ nên hiểu là có thời hạn, khi nguy cơ không còn, hoàn cảnh đã thay đổi thì có thể tiếp tục đình công, nếu tập thể lao động thấy cần thiết. Trong đó, quyết định hoãn đình công là quyết định chuyển lùi thời điểm đình công mà tổ chức công đoàn hoặc tập thể lao động đã dự định sang thời điểm khác, muộn hơn; quyết định ngừng đình công là quyết định không cho tiếp tục đình công đối với cuộc đình công đang diễn ra[1]. 

2. Trong NĐ, nội dung quan trọng, trước tiên, cần hướng dẫn là những trường hợp nào được coi là có nguy cơ xâm hại nghiêm trọng đến nền kinh tế quốc dân, lợi ích công cộng để Thủ tướng Chính phủ phải ra quyết định hoãn hoặc ngừng đình công. Tất nhiên, phải có những lý do mới phát sinh, phụ thuộc vào hoàn cảnh của thời điểm xảy ra đình công hoặc những lý do riêng biệt, phát sinh từ chính cuộc đình công đó. Từ thực tiễn của quan hệ lao động, thực tiễn xảy ra đình công ở Việt Nam cũng như tham khảo luật của một số nước khác, chúng tôi cho rằng, đình công trong những trường hợp sau có thể coi là có nguy cơ xâm hại nghiêm trọng đến nền kinh tế quốc dân, lợi ích công cộng; vì vậy, Thủ tướng Chính phủ có thể ra quyết định hoãn hoặc ngừng đình công: 

(i) Đình công khi doanh nghiệp (có đình công) đang thực hiện các hợp đồng sản xuất, gia công, dịch vụ với các doanh nghiệp cung ứng các sản phẩm, dịch vụ công ích, doanh nghiệp thiết yếu cho nền kinh tế quốc dân hoặc an ninh quốc phòng trong danh mục doanh nghiệp bị cấm đình công. 

Trong trường hợp này, doanh nghiệp có đình công không thuộc danh mục cấm đình công, nhưng ở thời điểm đang thực hiện các hợp đồng với doanh nghiệp thuộc danh mục cấm đình công, thì cuộc đình công đó sẽ ảnh hưởng tới hoạt động của doanh nghiệp cấm đình công. Vì vậy, đình công ở thời điểm đó có ảnh hưởng tới nền kinh tế và lợi ích công tương tự như trường hợp xảy ra đình công tại doanh nghiệp cấm đình công.

(ii) Đình công làm cho một số lượng lớn nguyên vật liệu, hàng hoá tươi sống không có người thu mua, xử lý.

 Ví dụ: các trường hợp công nhân nhà máy đường, nhà máy đông lạnh, hoa quả đóng hộp… đình công trong vụ thu hoạch, dẫn đến các vùng nuôi trồng thuỷ sản, vùng trồng mía, hoa quả không thu hoạch kịp mùa vụ hoặc thu hoạch không có người thu mua, xử lý… gây lãng phí của cải vật chất, ảnh hưởng đến đời sống người nuôi trồng, khả năng sản xuất, xuất khẩu... Như vậy, chỉ có đình công lớn, ở các doanh nghiệp có quy mô lớn, có vùng cung cấp nguyên liệu rộng lớn mới có khả năng bị hoãn hoặc ngừng vì lý do này.

(iii) Đình công lớn ở thời điểm doanh nghiệp đang đàm phán, ký kết các hợp đồng thương mại, hợp đồng hợp tác đầu tư… có giá trị lớn, có khả năng mang lại nhiều việc làm cho người lao động hoặc liên quan đến hàng hoá, công nghệ… mà Việt Nam đang ưu tiên; 

Đối với trường hợp này, cũng chỉ có những cuộc đình công lớn, xảy ra ở các doanh nghiệp lớn mới có thể bị ra quyết định hoãn hoặc ngừng vì có khả năng ảnh hưởng đến nền kinh tế hay lợi ích công. Đối với các cuộc đình công nhỏ hoặc ở các doanh nghiệp nhỏ, mức độ ảnh hưởng sẽ không nhiều và không bị hoãn hoặc ngừng đình công, mặc dù cũng đang trong thời điểm tương tự. 

 (iv) Đình công làm cho các chất độc hại thải vào môi trường không có người xử lý; 

Đó là trường hợp người lao động làm việc ở bộ phận xử lý chất thải đình công, một số bộ phận sản xuất khác vẫn làm việc. Trong bối cảnh đó, phải đảm bảo quyền làm việc cho người lao động không đình công, đảm bảo hoạt động của doanh nghiệp và tránh việc môi trường bị ô nhiễm, nên phải ngừng đình công vì lợi ích chung. Trường hợp này cũng tương tự như quan điểm về “đình công phải đảm bảo công việc tối thiểu” của Tổ chức Lao động Quốc tế (ILO).

(vi) Đình công lớn xảy ra ở những thời điểm quan trọng của quốc gia, ngành hoặc địa phương;

Những thời điểm quan trọng có thể hiểu là thời điểm mà quốc gia đang tổ chức các hoạt động chính trị kỷ niệm các ngày lễ trọng đại, hoặc nơi xảy ra đình công đang đón hoặc chuẩn bị đón các đoàn ngoại giao, nguyên thủ quốc gia đến thăm hoặc tổ chức các hội nghị quốc tế quan trọng, hoặc ở thời gian và địa điểm bầu cử toàn quốc; hoặc đang chuẩn bị, đang diễn ra các hội nghị khách hàng, hội nghị bạn hàng, hội nghị các nhà đầu tư… quan trọng.

(vii) Đình công làm cho một số lượng lớn những người lao động không tham gia đình công nhưng phải ngừng việc trong một thời gian dài;
Đó là các cuộc đình công tại những doanh nghiệp sản xuất sản phẩm theo dây chuyền, một bộ phận đình công nhưng các bộ phận khác dù không đình công vẫn phải ngừng việc. Hoặc, cuộc đình công tại các doanh nghiệp cung ứng nguyên liệu, linh kiện cho một hoặc nhiều doanh nghiệp khác nên các doanh nghiệp được cung ứng này cũng phải ngừng sản xuất do không có nguyên liệu, linh kiện đầy đủ.

(viii) Những cuộc đình công có số lượng lớn người lao động tham gia, đã diễn ra trong một thời gian dài mà chưa có khả năng chấm dứt, làm ảnh hưởng tới khả năng cạnh tranh, xuất khẩu của ngành, của quốc gia;

(ix) Những cuộc đình công có số lượng lớn người lao động tham gia, diễn ra tại doanh nghiệp mới đi vào hoạt động chưa quá 6 tháng, có khả năng ảnh hưởng đến sự tồn tại của doanh nghiệp;

Trường hợp này cũng tương tự trường hợp (iii), chỉ xét trong các doanh nghiệp lớn mà sự tồn tại của nó mang lại nhiều việc làm cho người lao động; còn các cuộc đình công nhỏ hoặc trong doanh nghiệp nhỏ mới hoạt động thì mức độ ảnh hưởng tới nền kinh tế, lợi ích công cộng không nhiều, không thuộc phạm vi có thể bị hoãn hoặc ngừng đình công theo quy định đang được hướng dẫn.

(x) Các trường hợp khác mà người có thẩm quyền xét thấy cần thiết.

Trong các trường hợp trên, các nội dung chúng tôi in nghiêng có thể cần được các cơ quan hữu quan bàn bạc thêm để xác định định lượng hợp lý trong chừng mực nhất định. Tuy nhiên, nên để người có thẩm quyền xem xét, quyết định trong từng trường hợp cụ thể, không nên quy định “cứng” trong NĐ, sẽ khó áp dụng vì có thể như thế là “lớn” với địa phương này, thời điểm này nhưng “chưa lớn” với địa phương khác, thời điểm khác. Bên cạnh đó, cũng cần có quy định mở để nếu có các trường hợp đình công khác chưa được NĐ quy định nhưng trong hoàn cảnh trở thành nguy cơ xâm hại nghiêm trọng nền kinh tế quốc dân, lợi ích công thì Thủ tướng Chính phủ vẫn có thể ra quyết định hoãn hoặc ngừng đình công, căn cứ vào điều kiện cụ thể của từng thời điểm.

Ngoài các trường hợp trên, có ý kiến còn cho rằng những cuộc đình công phát sinh bạo lực*, làm tổn hại máy móc, thiết bị, tài sản của doanh nghiệp hoặc xâm phạm trật tự an toàn công cộng hoặc lợi dụng đình công để thực hiện hành vi vi phạm pháp luật; hoặc, đình công trong các doanh nghiệp bị cấm đình công, đình công khi đã có quyết định của Thủ tướng Chính phủ về hoãn đình công… cũng cần phải buộc ngừng lại theo quy định tại Điều 176. Tuy nhiên, những hành vi này đã bị cấm thực hiện theo Điều 174 đ và Điều 175 hoặc bị coi là bất hợp pháp theo Điều 173 BLLĐ. Vì vậy, nếu tình trạng trên vẫn xảy ra thì cần phải áp dụng các biện pháp xử lý khác, cứng rắn hơn, với những thủ tục phù hợp. Điều 176 BLLĐ chỉ nên áp dụng trong những hoàn cảnh nhất định mà quyền đình công của người lao động cần được giới hạn thêm (so với các giới hạn khác đã được quy định) để bảo vệ lợi ích chung. Không nên dùng cơ chế hoãn, ngừng đình công theo Điều 176 để xử lý các trường hợp đình công vi phạm pháp luật bởi đó thuộc chức năng của các cơ quan khác, Thủ tướng Chính phủ không cần thiết phải trực tiếp xử lý. 

3. Một nội dung không kém phần quan trọng cần hướng dẫn Điều 176 là thủ tục hoãn, ngừng đình công. Nhìn chung, thủ tục này cần được quy định rõ ràng, đặc biệt nhanh chóng để bảo vệ lợi ích chung vào đúng thời điểm cần thiết. Thủ tướng Chính phủ có thể ra quyết định hoãn, ngừng đình công trên cơ sở có đề nghị của Chủ tịch Uỷ ban nhân dân cấp tỉnh, nơi xảy ra đình công. Chủ tịch Uỷ ban nhân dân cấp tỉnh đề nghị Thủ tướng ra quyết định trên cơ sở có ý kiến của các cấp quản lý có thẩm quyền, liên quan đến các trường hợp cần phải hoãn, ngừng đình công (theo phân tích trên) như: uỷ ban nhân dân cấp huyện, cơ quan lao động, thương binh xã hội, cơ quan ngoại giao, cơ quan quản lý tài nguyên và môi trường, cơ quan kế hoạch và đầu tư… cấp tỉnh. Chủ doanh nghiệp xảy ra đình công cũng có thể kiến nghị các cơ quan hữu quan nói trên thực hiện thủ tục để Thủ tướng Chính phủ ra quyết định hoãn, ngừng đình công, nếu thấy có lý do đã được quy định. Trong quyết định hoãn, ngừng đình công của Thủ tướng Chính phủ cần được quy định rõ thời hạn phải thực hiện quyết định này. Thời hạn này nên để cho các cơ quan hữu quan đề nghị và tuỳ từng trường hợp, hoàn cảnh cụ thể mà Thủ tướng sẽ quyết định, khó có thể có thời hạn chung cho mọi trường hợp. Trong quyết định, Thủ tướng có thể “giao cho các cơ quan nhà nước, tổ chức có thẩm quyền” thực hiện các biện pháp thi hành quyết định này. Nếu tập thể lao động không thực hiện quyết định của Thủ tướng Chính phủ, không trở lại làm việc, thì ngoài các trách nhiệm pháp lý do nhà nước áp dụng theo quy định chung, người sử dụng lao động cũng có thể xử lý lỷ luật như với trường hợp người lao động bỏ việc (tương tự quy định về việc người lao động không ngừng đình công khi có quyết định của toà án tuyên đình công là bất hợp pháp, Điều 179, BLLĐ). Khi hết thời hạn thực hiện quyết định, tập thể lao động có thể thực hiện các thủ tục để đình công, nếu thấy cần thiết.

            4. Bên cạnh đó, còn có ý kiến cho rằng, nên tách các trường hợp trên theo mức độ ảnh hưởng của đình công để phân biệt các trường hợp và thủ tục ra quyết định hoãn hoặc ngừng đình công riêng biệt. Đối với trường hợp hoãn đình công thì khi hết thời hạn hoãn, tập thể lao động có thể đình công lại, nếu thấy cần thiết. Đối với các trường hợp có quyết định ngừng đình công thì tập thể lao động không được đình công nữa, ngừng đình công đồng nghĩa với chấm dứt cuộc đình công đang diễn ra. Chúng tôi không đồng ý với quan điểm này, vì Điều 176 chỉ quy định chung lý do “có nguy cơ xâm hại nghiêm trọng…”, không phân biệt lý do hoãn hay ngừng đình công. Thực tế thời gian qua cho thấy, thường đình công xảy ra rồi các cơ quan có thẩm quyền mới biết và can thiệp. Vì vậy, nếu NĐ phân biệt trường hợp hoãn, ngừng đình công riêng biệt thì có thể dẫn đến tình trạng đình công thuộc trường hợp phải hoãn, nhưng cơ quan có thẩm quyền không biết trước để ra quyết định hoãn. Khi đình công đã xảy ra, cơ quan có thẩm quyền mới biết và lúc đó, (theo quan điểm hoãn đình công là lùi thời điểm thực hiện đình công đã dự định, áp dụng với cuộc đình công chưa diễn ra) sẽ không thể ra quyết định hoãn đình công được nữa. Cũng không thể ra quyết định ngừng đình công, bởi đó không được quy định là lý do để ra quyết định này. Vì vậy, lợi ích chung sẽ không có cơ chế để bảo vệ vào thời điểm cần thiết. Nếu phân biệt lý do hoãn hay ngừng đình công để quy định tập thể lao động không được đình công sau khi có quyết định ngừng đình công, thì tranh chấp giữa các bên (là nguyên nhân phát sinh đình công), đặc biệt là những tranh chấp về lợi ích, sẽ được giải quyết như thế nào?… Nếu quy định “ngừng đình công là việc chấm dứt cuộc đình công đang diễn ra” thì có nghĩa là nhà nước đã dùng cơ chế hành chính để triệt tiêu quyền đình công của người lao động, trong khi tranh chấp lao động không được giải quyết thoả đáng. Mặt khác, những phạm vi hoàn toàn không được đình công đã được quy định (Điều 175 và NĐ67/2002/NĐ-CP), nếu không thuộc phạm vi đó, thì việc hạn chế quyền đình công chỉ nên có áp dụng trong những thời hạn nhất định, 

Từ những phân tích đó và từ vị trí của Điều 176 trong BLLĐ, chúng tôi cho rằng, hoãn và ngừng đình công chỉ nên hiểu khác nhau về thời điểm ra quyết định, trên cơ sở cuộc đình công đã diễn ra hay chưa, không nên quy định khác nhau về lý do hay thủ tục áp dụng. Khi nguy cơ, hoàn cảnh dẫn đến hoãn hay ngừng đình công không còn nữa, thì tập thể lao động có thể được đình công theo quy định chung, nếu thấy cần thiết. Thực tế, có thể có những điều kiện chỉ áp dụng cho ngừng đình công chứ không thể áp dụng cho hoãn đình công (vii, viii) nhưng không vì thế mà cần phải phân biệt lý do, thủ tục áp dụng riêng cho hai loại quyết định này.

5. Nội dung thứ ba cần phải hướng dẫn thi hành Điều 176 BLLĐ là việc “giải quyết quyền lợi của tập thể lao động”. Với quan điểm đã phân tích: việc hoãn, ngừng đình công chỉ nên quy định có tính chất thời điểm, phụ thuộc vào hoàn cảnh cụ thể của quốc gia, ngành, địa phương, doanh nghiệp hay từ chính cuộc đình công đó, sau đó, tập thể lao động vẫn có thể được đình công; chúng tôi cho rằng việc “giải quyết quyền lợi của tập thể lao động” cũng cần tuân thủ các quy định chung: người lao động không tham gia đình công phải nghỉ việc vì đình công được hưởng lương và các quyền lợi khác như trường hợp bị ngừng việc vì nguyên nhân khách quan (Điều 174 d và Điều 62 BLLĐ); người lao động tham gia đình công không được trả lương và các quyền lợi khác, trừ trường hợp các bên thoả thuận (Điều174 d BLLĐ). Như vậy, việc “giải quyết quyền lợi của tập thể lao động” được quy định tại Điều 176 không bao gồm việc giải quyết nội dung tranh chấp lao động, là nguyên nhân đình công. Vấn đề này đã được quy định và có thể áp dụng theo cơ chế chung. Việc hướng dẫn Điều 176, BLLĐ không nên tạo thêm một cơ chế giải quyết tranh chấp khác, không cần thiết và làm phức tạp thêm vấn đề vốn đã có quá nhiều quy định phức tạp này. Vì vậy, sau khi thực hiện quyết định hoãn, ngừng đình công, tập thể lao động có thể lựa chọn: các tranh chấp về quyền có thể đưa ra toà án giải quyết hoặc tiến hành đình công, các tranh chấp về lợi ích có thể tiếp tục thương lượng hoặc đình công để giành lợi thế trong thương lượng. 

Phương án đề xuất trên có thể vừa khả thi, bảo vệ được lợi ích chung vào thời điểm cần thiết, vừa tận dụng được các cơ chế giải quyết tranh chấp sẵn có, đồng bộ với các quy định khác trong điều chỉnh đình công, không làm phức tạp vấn đề và không dùng cơ chế hành chính để triệt tiêu quyền đình công của người lao động. Hy vọng sẽ được cơ quan có thẩm quyền tham khảo và Điều 176 BLLĐ sẽ sớm được hướng dẫn để thực hiện trên thực tế.

--------

* TS,  GVC, Trường Đại học Luật Hà Nội
 


  



[1] Tham khảo Từ điển tiếng Việt, Viện Ngôn ngữ học, Nxb Đà Nẵng – Trung tâm Từ điển học xuất bản, 1998. tr.434 và tr. 675
Hoàn thiện tổ chức thị trường giao dịch chứng khoán tập trung

Tạ Thanh Bình*
1. Mô hình tổ chức thị trường giao dịch chứng khoán tập trung theo pháp luật một số nước trên thế giới
Thị trường giao dịch chứng khoán tập trung là thị trường chứng khoán nơi các giao dịch chứng khoán được tổ chức tập trung theo một địa điểm vật chất dưới dạng các Sở giao dịch chứng khoán (SGDCK)1, tại đó người mua và người bán (hay đại diện và những nhà môi giới của họ) gặp nhau để tiến hành giao dịch. Vì vậy, người ta còn gọi SGDCK là thị trường tập trung, nơi giao dịch mua bán, trao đổi các chứng khoán của các công ty lớn, hoạt động có hiệu quả2. Giá cả của chứng khoán tại thị trường giao dịch tập trung được xác lập chủ yếu qua cơ chế đấu lệnh tập trung. 
Thị trường giao dịch chứng khoán tập trung được tổ chức dưới hình thức các SGDCK. Theo Liên đoàn các SGDCK thế giới (WFE), hiện nay trên thế giới đang tồn tại 4 mô hình tổ chức SGDCK phổ biến. Mỗi mô hình có những ưu điểm và nhược điểm nhất định, được các nước áp dụng tuỳ theo từng giai đoạn phát triển nhất định của thị trường, bao gồm:
i) SGDCK tổ chức dưới hình thức công ty trách nhiệm hữu hạn được sở hữu bởi các thành viên (còn gọi là mô hình thành viên). Theo mô hình này, SGDCK do các thành viên là các công ty chứng khoán (CTCK) sở hữu. Thành viên vừa là người tham gia giao dịch vừa là người quản lý SGDCK, nên có thể phát huy tối ưu vai trò tự quản, nâng cao tính hiệu quả và nhanh nhạy trong việc xử lý các vấn đề phát sinh của thị trường. SGDCK theo mô hình thành viên thường hoạt động vì mục tiêu phi lợi nhuận, chủ yếu là mang tính chất phục vụ cho hoạt động giao dịch cho chính các thành viên tại SGDCK. Những lợi ích kinh tế gắn bó với tư cách thành viên được phân chia một cách công bằng hoặc trên cơ sở phần đóng góp của thành viên vào SGDCK. Hiện nay có tới 16,3% SGDCK áp dụng mô hình này như: Thái Lan, Hàn Quốc, Indonesia, Sri Lanka…
Ví dụ: SGDCK Colombo của Sri Lanca (CSE) được thành lập ngày 2/12/1985 sau khi tiếp quản TTCK do Hiệp hội các nhà môi giới Colombo điều hành từ năm 1896 - 1985. CSE được tổ chức theo mô hình công ty TNHH do các công ty thành viên góp vốn thành lập, hoạt động không vì mục tiêu lợi nhuận. Mọi nguồn thu của CSE từ phí giao dịch, phí niêm yết hàng năm và phí đóng góp của các công ty chứng khoán thành viên được dùng để phát triển cơ sở hạ tầng cho thị trường vốn. Là một tổ chức tự quản, nhưng CSE vẫn thuộc sự giám sát của Uỷ ban Chứng khoán (UBCK) Srilanca. CSE có các chức năng chính là thực hiện niêm yết cho các công ty để huy động vốn qua TTCK; cung cấp các tiện ích giao dịch cho thị trường thứ cấp; cung cấp các dịch vụ đăng ký, thanh toán bù trừ và lưu ký chứng khoán. Cơ cấu của CSE gồm có Hội đồng quản trị (HĐQT) và Giám đốc. Hội đồng quản trị gồm 9 thành viên là cơ quan quyết định các chính sách của CSE. Các thành viên có quyền bầu 5 đại diện của mình vào HĐQT, 4 thành viên HĐQT còn lại do Chính phủ (Bộ Tài chính) bổ nhiệm. Chủ tịch HĐQT có nhiệm kỳ 3 năm, được chọn từ 5 đại diện của các thành viên Sở GDCK.  
ii) SGDCK tổ chức theo mô hình công ty cổ phần hữu hạn. Trong khoảng hơn một thập kỷ gần đây, các SGDCK được tổ chức theo mô hình thành viên đã dần đi theo xu hướng tư nhân hoá để chuyển đổi hình thức tổ chức dưới dạng các công ty cổ phần hoạt động vì mục tiêu lợi nhuận. Mở đầu là SGDCK Stockholm năm 1993, theo sau là SGDCK Helsinki năm 1995 và SGDCK Copenhagen năm 1996, SGDCK Amsterdam năm 1997, SGDCK Australia năm 1998. Và rồi các SGDCK Toronto, Frankfurt, Singapore, Hongkong, London, Paris, Tokyo, New York… cũng lần lượt được tư hữu hoá và chuyển sang hình thức công ty cổ phần. Lý do của trào lưu cổ phần hoá tiến tới đại chúng hoá các SGDCK theo mô hình thành viên chủ yếu là vì mô hình thành viên không cho phép các thị trường giao dịch tập trung này có đủ khả năng tài chính để hiện đại hoá sàn giao dịch và cạnh tranh với các đối thủ cả về phương diện công nghệ lẫn phương diện tài chính3. Hơn nữa, với mô hình sở hữu thành viên (chủ yếu là hoạt động phi lợi nhuận), các SGDCK truyền thống cũng rất khó có thể đương đầu với những thách thức của quá trình toàn cầu hoá thị trường chứng khoán. Hiện nay có khoảng 26,5% SGDCK trên thế giới áp dụng mô hình này.
Ví dụ: SGDCK Tokyo (TSE) trước đây được tổ chức theo mô hình thành viên. Tuy nhiên, Luật Chứng khoán và Sở giao dịch (sửa đổi) đã cho phép TSE chuyển sang hoạt động theo mô hình công ty cổ phần từ ngày 1/11/2001. TSE có các chức năng: cung cấp các tiện ích cho hoạt động giao dịch chứng khoán và chứng khoán phái sinh; cung cấp thông tin thị trường; đảm bảo công bằng cho các giao dịch thực hiện trên SGDCK, bảo vệ quyền và lợi ích của công chúng đầu tư; thực hiện các chức năng kinh doanh khác có liên quan đến lĩnh vực chứng khoán và TTCK. TSE được quyền ban hành các quy chế về giao dịch chứng khoán, thành viên giao dịch, niêm yết chứng khoán, giám sát và các quy định cần thiết khác cho hoạt động điều hành của SGDCK.
Mô hình quản lý của TSE bao gồm: Đại hội đồng cổ đông (ĐHĐCĐ), Hội đồng quản trị (HĐQT), Uỷ ban kiểm toán nội bộ, Hội đồng tư vấn và Ban giám đốc. ĐHĐCĐ là cơ quan có quyền lực cao nhất quyết định các vấn đề thuộc thẩm quyền của ĐHĐCĐ quy định theo Luật Thương mại. HĐQT do ĐHĐCĐ bầu, có nhiệm kỳ là 2 năm. HĐQT có số lượng không quá 12 người, trong đó phải có tối thiểu 1 thành viên độc lập không tham gia điều hành hoặc kinh doanh trong lĩnh vực chứng khoán, có nhiệm vụ đưa ra các đánh giá độc lập đối với các hoạt động của  thị trường chúng khoán. Uỷ ban kiểm toán nội bộ gồm tối đa 4 thành viên do ĐHĐCĐ bầu, có nhiệm kỳ 4 năm, trong đó có tối thiểu một thành viên độc lập không tham gia vào hoạt động chứng khoán. Hội đồng tư vấn được thành lập theo đề nghị của HĐQT, thực hiện chức năng tư vấn, đưa ra ý kiến lên HĐQT về các vấn đề quan trọng có liên quan đến hoạt động điều hành hoạt động thị trường của SGDCK. Ban giám đốc đứng đầu là giám đốc điều hành, là thành viên HĐQT và do HĐQT bổ nhiệm, là đại diện theo pháp luật của SGDCK. Hiện nay Ban giám đốc TSE có 9 người, trong đó Chủ tịch HĐQT kiêm Tổng giám đốc. 
iii) SGDCK tổ chức theo mô hình công ty cổ phần niêm yết (công ty niêm yết đại chúng). Theo mô hình này, SGDCK thực hiện phát hành cổ phiếu ra công chúng và niêm yết trên chính SGDCK do mình quản lý. Đây là mô hình đang được nhân rộng hiện nay trên thế giới. Hiện nay có khoảng 26,5% SGDCK trên thế giới áp dụng mô hình này, ví dụ SGDCK Phillipines, Australia, Malaysia…
SGDCK Singapore (SGX) là SGDCK đầu tiên ở Châu Á - Thái Bình Dương chuyển từ mô hình thành viên sang công ty cổ phần và cũng là SGDCK đầu tiên hợp nhất giữa giao dịch chứng khoán và giao dịch các công cụ phái sinh. Ngày 23/11/2000, SGX là SGDCK đầu tiên ở Châu Á - Thái Bình Dương niêm yết sau khi phát hành cổ phiếu ra công chúng. Vốn của SGX được nắm giữ bởi 3 cổ đông chính là: thành viên của SGX, SEL Holdings Pte Ltd (một pháp nhân được thành lập để nắm giữ cổ phần của SGX cho Quỹ phát triển thị trường vốn) và các cổ đông mới. Hiện vốn pháp định của SGX là 1 tỷ đôla Singapore. Luật chứng khoán Singapore quy định SGX có vai trò quan trọng và duy nhất trong việc cung cấp cơ sở hạ tầng và địa điểm giao dịch, bù trừ và thanh toán chứng khoán và công cụ phái sinh ở Singapore. SGX có nhiệm vụ đề ra và cưỡng chế thực thi các quy định áp dụng cho các công ty muốn huy động vốn qua SGDCK. Tuy nhiên, các quy định này của SGX phải được MAS (Cơ quan Quản lý tiền tệ Singapore) phê chuẩn. Ngoài chức năng trên, SGX còn được thực hiện các chức năng như giám sát thị trường để phát hiện các giao dịch bất thường trên SGDCK, giám sát các công ty chứng khoán trong việc tuân thủ các quy định của SGX.
Mô hình tổ chức của SGX bao gồm ĐHĐCĐ, HĐQT, Uỷ ban kiểm toán, Uỷ ban bầu cử, Uỷ ban phúc thẩm, Uỷ ban khen thưởng, Uỷ ban quản lý rủi ro, Uỷ ban giải quyết xung đột và Uỷ ban điều hành. ĐHĐCĐ là cơ quan quyền lực cao nhất của SGDCK. HĐQT gồm 12 thành viên, được đề cử bởi Uỷ ban bầu cử. Thành viên của HĐQT được bầu thông qua ĐHĐCĐ. Nhiệm kỳ của các thành viên HĐQT không tham gia điều hành từ 4-6 năm. Tại mỗi kỳ Đại hội thường niên sẽ có 1/3 số thành viên của HĐQT hết nhiệm kỳ.
iv) SGDCK tổ chức theo mô hình nhà nước sở hữu hoàn toàn hoặc một phần. Thực chất mô hình này là Chính phủ hoặc một cơ quan của Chính phủ đứng ra thành lập và quản lý SGDCK. Kinh phí để xây dựng và vận hành SGDCK do Chính phủ cung cấp. Ví dụ: SGDCK Warsava, Istanbul, Việt Nam… Mô hình này có ưu điểm là các chi phí cho giao dịch thấp, đảm bảo được tính định hướng trong quá trình phát triển thị trường chứng khoán và dung hoà được lợi ích của các chủ thể trên thị trường. Tuy nhiên, mô hình này cũng có những hạn chế nhất định là thiếu tính độc lập và khá cứng nhắc, nên hoạt động thường kém hiệu quả. 
Qua các mô hình tổ chức SGDCK trên cho thấy, đặc điểm nổi bật là SGDCK các nước trên thế giới chủ yếu là các tổ chức tự quản (SROs), nghĩa là các thành viên/cổ đông tự thiết lập các quy chế điều chỉnh hoạt động của các thành viên cũng như của SGDCK. SGDCK có thẩm quyền quyết định việc kết nạp thành viên, cơ chế niêm yết và giao dịch chứng khoán tại SGDCK, cũng như các cơ chế giải quyết tranh chấp và xử lý vi phạm của các thành viên liên quan tới hoạt động giao dịch tại SGDCK. Cơ chế tự quản đã tồn tại trong lịch sử gần một trăm năm của TTCK thế giới. Đa số các SGDCK trước đây lựa chọn cơ cấu sở hữu thành viên đều áp dụng cơ chế tự quản. Gần đây, khi quá trình chuyển đổi cơ cấu sở hữu đã biến nhiều SGDCK thành công ty cổ phần thì cơ chế tự quản vẫn tiếp tục tồn tại. 
2. Thực trạng mô hình tổ chức thị trường giao dịch chứng khoán tập trung theo pháp luật của Việt Nam và một số đề xuất hoàn thiện
Những quy định pháp luật đầu tiên đặt nền móng cho sự ra đời và vận hành thị trường giao dịch tập trung tại Việt Nam là Nghị định 48/1998/NĐ-CP (Điều 19, 20) và Quyết định số 127/1998/QĐ-TTg, theo đó, Trung tâm giao dịch chứng khoán (TTGDCK)4 là đơn vị sự nghiệp có thu, trực thuộc Uỷ ban Chứng khoán nhà nước (UBCKNN), có tư cách pháp nhân, có trụ sở, con dấu, kinh phí hoạt động do ngân sách nhà nước cấp. TTGDCK có chức năng quản lý, điều hành, giám sát các hoạt động mua bán chứng khoán tại Trung tâm, nhằm đảm bảo cho Trung tâm hoạt động an toàn, công khai, công bằng và hiệu quả, bảo vệ quyền lợi người đầu tư. 
Xuất phát từ quan điểm giảm sự can thiệp của nhà nước trong quá trình xây dựng và vận hành các thị trường giao dịch chứng khoán, đồng thời tăng cường vai trò tự quản của các TTGDCK trong hoạt động của mình, Chiến lược phát triển thị trường chứng khoán Việt Nam đến năm 2010 ban hành kèm theo Quyết định số 163/2003/QĐ-TTg ngày 5/8/2003 của Thủ tướng Chính phủ đã lần đầu tiên khẳng định thời điểm và bước chuyển từ TTGDCK lên SGDCK. Tiếp theo, Luật Chứng khoán (LCK) năm 2006 quy định mô hình và địa vị pháp lý độc lập của SGDCK, TTGDCK là “pháp nhân thành lập và hoạt động theo mô hình công ty trách nhiệm hữu hạn hoặc công ty cổ phần” (Điều 34). 
Căn cứ quy định của LCK 2006, Thủ tướng Chính phủ đã có Quyết định về việc chuyển đổi TTGDCK Thành phố Hồ Chí Minh thành SGDCK theo mô hình công ty TNHH một thành viên thuộc sở hữu của nhà nước. Tuy nhiên, SGDCK Việt Nam vẫn chưa được tổ chức theo mô hình thành viên đúng nghĩa như các SGDCK trên thế giới, điều đó thể hiện ở những khía cạnh sau đây:
Một là, với mô hình là một công ty trách nhiệm hữu hạn một thành viên thuộc sở hữu nhà nước như vậy, theo quy định hiện hành, cơ cấu quản lý SGDCK sẽ bao gồm: HĐQT, Ban Kiểm soát, Ban Giám đốc do cơ quan quản lý nhà nước bổ nhiệm. Như vậy, có thể thấy rằng các thành viên giao dịch (Công ty chứng khoán thành viên) sẽ chỉ có vai trò mang tính danh nghĩa trong quá trình sở hữu và điều hành hoạt động của thị trường. Hay nói cách khác, họ vẫn chỉ là các “thành viên giao dịch” (khoản 5 Điều 37 LCK), chứ không phải là “thành viên” theo nghĩa đầy đủ như thành viên của các SGDCK theo mô hình thành viên trên thế giới. Các thành viên này sẽ không có, hoặc rất ít có tiếng nói trong quá trình điều hành quản lý các hoạt động của SGDCK, TTGDCK, chưa nói đến việc xác định chiến lược phát triển cũng như các vấn đề lớn khác liên quan tới “vận mệnh” của SGDCK, TTGDCK. 
 Hai là, LCK 2006 mặc dù đã trao cho SGDCK, TTGDCK khá nhiều quyền hạn thể hiện tính chất tự quản trong hoạt động của mình, như ban hành các quy chế hoạt động, tổ chức và điều hành hoạt động giao dịch chứng khoán, chấp thuận, huỷ bỏ tư cách thành viên giao dịch... (Điều 37), tuy nhiên, LCK 2006 chưa quy định thẩm quyền xử phạt của SGDCK, TTGDCK đối với các thành viên giao dịch của mình. Đây là yếu tố hết sức quan trọng để SGDCK, TTGDCK trở thành một tổ chức tự quản đúng nghĩa, đó là khả năng tự cưỡng chế thực thi. Tất cả thẩm quyền của SGDCK, TTGDCK liên quan đến việc xử lý vi phạm và giải quyết tranh chấp chỉ dừng lại ở mức độ: “Làm trung gian hoà giải theo yêu cầu của thành viên giao dịch khi có tranh chấp liên quan đến hoạt động giao dịch chứng khoán” (khoản 8 Điều 37 LCK 2006). 
Xuất phát từ những hạn chế về mô hình tổ chức thị trường giao dịch tập trung đã phân tích trên, chúng tôi cho rằng, pháp luật điều chỉnh mô hình tổ chức thị trường giao dịch chứng khoán tập trung tại Việt Nam trong thời gian tới cần được hoàn thiện theo các hướng sau đây:
Thứ nhất, cần có quy định nhằm đa dạng hoá sở hữu của SGDCK để SGDCK trở thành một tổ chức tự quản đúng nghĩa theo mô hình thành viên hoặc mô hình công ty cổ phần như thông lệ quốc tế. 
Mô hình công ty trách nhiệm hữu hạn thuộc sở hữu 100% vốn nhà nước mặc dù đã nâng cao đáng kể khả năng tự chủ và độc lập của SGDCK so với mô hình đơn vị sự nghiệp có thu trước đây, tuy nhiên, cần đẩy nhanh tiến độ đa dạng hoá sở hữu của SGDCK bằng cách sớm chuyển một phần vốn nhà nước sang cho các thành viên khác của thị trường sở hữu, trước hết là các công ty chứng khoán thành viên. Đây cũng là vấn đề mà một số SGDCK của các nước theo mô hình sở hữu thuộc 100% vốn nhà nước trong giai đoạn đầu thực hiện.
Thứ hai, trong mô hình phát triển tiếp theo của SGDCK, cần nghiên cứu việc cổ phần hoá tiến tới đại chúng hoá SGDCK gắn với mục tiêu niêm yết SGDCK. 
Xu hướng chuyển đổi các SGDCK thành sở hữu tư nhân, nghĩa là chuyển đổi từ cơ cấu câu lạc bộ (membership) hay cơ cấu tổ chức giống như hợp tác thành các công ty cổ phần và tiến tới thành các công ty niêm yết là xu hướng rất phát triển của các SGDCK trên thế giới. Hầu hết các cơ quan quản lý thị trường chứng khoán đều khuyến khích (thậm chí bắt buộc như trong trường hợp Philippines) vì cho rằng, mục đích của quá trình này là giải phóng SGDCK khỏi những lợi ích cục bộ và đưa các Sở này tiến tới chịu những áp lực thương mại. Khi được giải phóng theo cách này, các SGDCK sẽ tập trung vào phát triển toàn bộ thị trường chứ không dành quá nhiều thời gian làm trung lập trong cuộc đấu tranh vì lợi ích cục bộ. Mặt khác, việc tiến tới bước cuối cùng là trở thành một tổ chức niêm yết trên thị trường, xét từ kinh nghiệm của các SGDCK đã được niêm yết là rất quan trọng, bởi vì chỉ thay đổi cơ cấu để các thành viên trở thành chủ sở hữu không giải phóng SGDCK khỏi những lợi ích cục bộ. Để làm được điều này, cần tách biệt người sử dụng với chủ sở hữu, và chỉ đạt được điều này sau khi bán cổ phiếu cho một nhóm lớn những người không phải trung gian môi giới chứng khoán, và là các cổ đông công chúng.
Tuy nhiên, việc chuyển đổi thành sở hữu tư nhân và niêm yết đặt ra vấn đề phải xem xét: liệu một SGDCK có tính thương mại sẽ thực hiện đúng vai trò cơ quan quản lý hay tổ chức tự quản; Sở giao dịch này có giảm bớt nguồn lực quản lý để tiết kiệm chi phí hay nó sẽ làm giảm năng lực của cơ quan quản lý trong việc thu hút thêm công ty tham gia niêm yết? SGDCK có thực hiện một cách công bằng vai trò của cơ quan quản lý hay tổ chức tự quản hay không? nó có hoạt động theo cách độc quyền hay không? Trong trường hợp này, quá trình cổ phần hoá SGDCK Tokyo (TSE) của Nhật Bản cũng là một bài học mà chúng ta cần tham khảo[1]. Kế hoạch  cổ phần hoá và niêm yết ngay tại “sân nhà” của TSE bị trì hoãn nhiều lần, một trong những lý do là bởi Cơ quan Dịch vụ tài chính Nhật Bản (FSA) kịch liệt phản đối kế hoạch cổ phẩn hoá do lo ngại có sự đối nghịch về lợi ích giữa chủ thể hay chủ sở hữu vốn với người đại diện hay nhà quản trị trên thị trường chứng khoán. Theo FSA, với tư cách vừa là nhà điều hành thị trường chứng khoán, vừa theo đuổi mục tiêu lợi nhuận cho bản thân, nên TSE sẽ khó có thể dung hoà lợi ích để cùng có lợi và cùng phát triển. Tuy nhiên, không thể cưỡng lại xu thế phát triển của thế giới, nhất là trong bối cảnh cạnh tranh mạnh mẽ với các trung tâm tài chính khác của Mỹ, Anh, TSE vẫn kiên định con đường cổ phần hoá của mình, song vẫn cố gắng tìm kiếm những giải pháp để cân bằng giữa trách nhiệm cung cấp cơ sở hạ tầng tài chính cho công chúng và mục tiêu lợi nhuận6.  
Việt Nam cũng có thể học tập Nhật Bản để cân bằng mối quan hệ về lợi ích giữa bản thân SGDCK với tư cách là một tổ chức hoạt động vì lợi nhuận với lợi ích chung của thị trường  - một tổ chức cung cấp dịch vụ đặc biệt thông qua việc quy định mô hình tổ chức quản lý SGDCK chặt chẽ với khả năng kiềm chế xung đột như TSE. Tuy nhiên, trong trường hợp nhà nước vẫn cần giữ vai trò và sự can thiệp của mình vào quản trị thị trường, nhà nước có thể vẫn nắm giữ một lượng cổ phần đủ để vẫn giữ quyền kiểm soát. Với sự lựa chọn này, chủ sở hữu của thị trường giao dịch tập trung sẽ được đa dạng hoá và nhờ đó, hoạt động quản trị SGDCK sẽ được tiến hành một cách hiệu quả hơn. 
Thứ ba, cần xây dựng các quy định pháp luật tiến tới hợp nhất SGDCK Thành phố Hồ Chí Minh và TTGDCK Hà Nội để tăng tính cạnh tranh trong bối cảnh cạnh tranh tài chính khốc liệt trên thế giới và khu vực.  
Theo mô hình này, SGDCK Thành phố Hồ Chí Minh và TTGDCK Hà Nội vẫn tiếp tục phát triển theo những định hướng thị trường khác biệt theo quy định của LCK 2006, song về cơ quan tổ chức và quản lý thị trường sẽ đơn giản và hiệu quả hơn, đồng thời, việc tổ chức giao dịch của thị trường nói chung sẽ tiết kiệm hơn nhờ lợi thế kinh tế do quy mô. Đây cũng là xu hướng phát triển chung của SGDCK nhiều nước trên thế giới để tăng cường sức cạnh tranh trong bối cảnh hội nhập kinh tế quốc tế. Trường hợp của Hàn Quốc là một ví dụ. Năm 2003, nhằm mục đính tăng cường tính cạnh tranh của thị trường chứng khoán và tăng sự thuận tiện của các thành viên tham gia thị trường, Chính phủ Hàn Quốc đã thông báo về quyết định hợp nhất 3 SGDCK hiện hành: KSE (Sở Giao dịch chứng khoán), KOSDAQ (thị trường OTC) và KOFEX (Sở Giao dịch các hợp đồng tương lai Hàn Quốc) thành một Sở Giao dịch hợp nhất (KRX). Để tạo cơ sở pháp lý cần thiết cho việc thành lập KRX, Quốc hội Hàn Quốc đã sửa đổi Luật Chứng khoán và Giao dịch và thông qua “Luật Giao dịch các Hợp đồng tương lai và chứng khoán Hàn Quốc” vào tháng 1/2004, thống nhất các quy định riêng rẽ hiện hành điều chỉnh hoạt động của các SGDCK khác nhau, loại bỏ những mâu thuẫn và chồng chéo trong các quy định hiện hành. Các hoạt động ban đầu đã được thực hiện là chuyển Thị trường Quyền chọn và Hợp đồng tương lai KOSPI 200 đến KOFEX tại Busan vào cuối năm 2003 và chuyển Phòng Quyền chọn và Hợp đồng tương lai của KSE đến KOFEX để điều hành thị trường: thị trường chính, thị trường các doanh nghiệp đang phát triển và thị trường các công cụ phái sinh. 
SGDCK sẽ có một Uỷ ban Giám sát thị trường và Trung tâm Hỗ trợ quản lý. Uỷ ban Giám sát thị trường sẽ chịu trách nhiệm đối với việc điều tra và giám sát thị trường, giám sát các CTCK thành viên, và đưa ra các biện pháp xử lý./. 
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* Thạc sĩ Luật học, Uỷ ban Chứng khoán nhà nước.



1 Xem: TS. Phạm Giang Thu, Một số vấn đề về pháp luật chứng khoán và thị trường chứng khoán ở Việt Nam, Nxb Chính trị quốc gia, H. 2002. tr.17.
2 Xem: Trường đại học Kinh tế quốc dân, Giáo trình Thị trường chứng khoán, Nxb Tài chính, H. 2002, tr.22-23.   
3 Câu chuyện về sự cạnh tranh khốc liệt giữa SGDCK New York (NYSE) và Nasdaq (Hệ thống báo giá điện tử của các nhà kinh doanh chứng khoán Mỹ) là một minh chứng điển hình cho trào lưu này. Vừa qua, NYSE đã tuyên bố sáp nhập với Archipelago (Arca), một trong những mạng giao dịch điện tử lớn nhất tại Mỹ, để cho ra đời một công ty cổ phần đại chúng hoạt động vì mục tiêu lợi nhuận với tên gọi NYSE Group. Gần như ngay lập tức, Nasdaq đáp trả bằng việc mua lại Instinet, mạng giao dịch chứng khoán điện tử lớn khác do Reuteurs sở hữu. Như vậy, hai vụ sáp nhập này sẽ làm thay đổi cục diện cạnh tranh trên TTCK Mỹ. 4 đối thủ cạnh tranh chính (NYSE, Nasdaq, Arca và Instinet) giờ chỉ còn là sự đối đầu giữa NYSE và Nasdaq. Các nhà quản lý thị trường coi đây là minh chứng cụ thể về sự thành công của chính sách cạnh tranh trên TTCK mà họ theo đuổi.  

4 Thị trường giao dịch tập trung có tên gọi là TTGDCK thay cho tên gọi SGDCK phổ biến ở hầu khắp các thị trường chứng khoán (TTCK) thế giới. Lý do của việc gọi tên này là do các nhà làm luật Việt Nam cho rằng, trong thời gian đầu hoạt động, TTGDCK của Việt Nam chưa hội đủ các tiêu chuẩn tương đương với các SGDCK trên thế giới, và việc có một tên gọi "khác biệt" này sẽ hàm ý TTCK đang trong giai đoạn phát triển quá độ để tiến gần tới đẳng cấp chung của TTCK quốc tế. Bài phát biểu của Phó Thủ tướng Nguyễn Tấn Dũng tại lễ khai trương TTGDCK Tp.HCM ngày 20/7/2000 cũng đã nêu rõ: "Sau hai năm chuẩn bị, trong điều kiện có nhiều khó khăn, mới mẻ, TTGDCK đầu tiên của nước ta đã chính thức đi vào hoạt động. Trung tâm chỉ là bước thí điểm khởi đầu nhưng thể hiện sự quyết tâm kiên định xây dựng ngày càng đồng bộ các yếu tố thị trường trong nền kinh tế, tạo điều kiện thuận lợi, thông thoáng, lành mạnh cho các doanh nghiệp và nhân dân đầu tư phát triển sản xuất kinh doanh".
5 Xem: Vân Linh,  Mô hình nào cho sở giao dịch chứng khoán Việt Nam, Tạp chí chứng khoán số 5/2006, tr.52.
6 Xem: Nguyễn Thị Thuận, Hoạt động của tổ chức kinh doanh chứng khoán trên TTCK Việt Nam – Bàn về quy đinh pháp lý đối với việc chia, tách, sáp nhập, hợp nhất, chuyển đổi, giải thể, phá sản, Tạp chí chứng khoán số 12/2006, tr.55.
Chủ nghĩa bảo hộ và chính trị

Bruce Stokes
Chủ nghĩa bảo hộ đã có một lịch sử tồn tại khá dài. Trước những áp lực chính trị, các chính phủ ở các quốc gia phát triển và đang phát triển đã phải bảo hộ ngành dệt may, sản xuất ô tô, nông nghiệp và các nhà sản xuất khác trước làn sóng nhập khẩu. Ở nhiều nơi, người nông dân mặc dù chỉ chiếm số ít nhưng lại được nhận trợ cấp bảo hộ, bởi lẽ họ nắm trong tay sức mạnh của những lá phiếu bầu cử. Do bảo hộ mang tính chính trị nên các giải pháp cũng phải mang tính chính trị.
Chủ nghĩa bảo hộ - những biện pháp của chính phủ nhằm bảo vệ các nhà sản xuất trong nước trước sự cạnh tranh với nước ngoài - có nguồn gốc sâu xa trong chính trị của các quốc gia trên thế giới. Chủ nghĩa bảo hộ vừa là sản phẩm của những nhóm lợi ích đặc biệt vừa phản ánh mối lo ngại chung của xã hội trước những thay đổi. Tuy vậy, chủ nghĩa bảo hộ cũng đi liền với cái giá phải trả rất lớn về kinh tế.
Việc chống lại tự do hóa thương mại cũng như căn nguyên chính trị của nó hầu như không phải là chuyện mới. Trong nửa đầu thế kỷ 19, nước Anh đã áp đặt thuế quan nhập khẩu để bảo hộ cho người nông dân và điền chủ nước Anh trước sự cạnh tranh của hàng ngũ cốc nhập khẩu rất rẻ từ nước ngoài. Song, mức thuế quan nhập khẩu đó đã làm tăng giá thực phẩm ở các thành phố của nước Anh, buộc tư bản công nghiệp miễn cưỡng phải trả lương cao hơn để công nhân có đủ tiền mua lương thực. Năm 1846, sau một cuộc đấu tranh lâu dài tại Quốc hội, Đạo luật Bảo hộ sản xuất ngô (Corn Laws) đã bị bãi bỏ, nhờ đó đã cởi trói và mở đường cho sự vươn lên về chính trị của tầng lớp trung lưu mới ở nước Anh.  
Các cuộc đấu tranh tương tự như vậy về thuế quan cũng trở thành vấn đề nổi cộm trong nền chính trị Hoa Kỳ trong một thời gian dài ở thế kỷ XIX. Vào đêm trước của cuộc Nội chiến ở Hoa Kỳ (1861-1865), các tiểu bang công nghiệp ở miền Bắc đã chủ trương dựng lên hàng rào thuế quan thật cao để bảo vệ ngành công nghiệp chế tạo của họ trước sự cạnh tranh từ châu Âu. Các tiểu bang miền Nam thì chủ trương áp dụng thuế quan thấp vì họ nhập khẩu rất nhiều hàng hóa tiêu dùng, từ vải lanh tới máy móc nông nghiệp. Chúng ta có thể thấy tầm quan trọng của vấn đề này như thế nào qua sự kiện sau: khi Jefferson Davis, chủ tịch của phe chủ trương ly khai khỏi Hợp chủng quốc Hoa Kỳ, đọc diễn văn nhậm chức vào năm 1861, ông đã dành phần lớn thời gian trong bài phát biểu của mình để nói về việc cần áp dụng mức thuế quan nhập khẩu thấp, chứ không nói về chế độ nô lệ.
Chỉ sau đó 3/4 thế kỷ, chủ nghĩa bảo hộ mang tính chính trị đã trở thành phản ứng trên khắp nơi trên thế giới trước cuộc Đại Suy thoái. Trong chiến dịch tranh cử tổng thống Hoa Kỳ năm 1928, ứng cử viên của đảng Cộng hòa Herbert Hoover đã cam kết tăng thuế quan đối với hàng nông sản nhập khẩu vào Hoa Kỳ để hỗ trợ cho người nông dân Hoa Kỳ, sau khi giá cả hàng hóa giảm đi liên tục trong nhiều năm. Ngay khi dự luật mà Hoover đã hứa với cử tri bắt đầu được trình lên Quốc hội, các nhóm lợi ích của ngành công nghiệp đã bổ sung thêm các biện pháp bảo hộ bằng thuế quan. Kết quả là, đạo luật Thuế quan Smoot - Hawley ban hành tháng 6/1930 đã nâng thuế quan của Hoa Kỳ cao tới mức kỷ lục trong lịch sử. Thuế quan mang tính trả đũa của nước ngoài cũng đã khiến thương mại toàn cầu suy giảm. Đến năm 1934, kim ngạch thương mại thế giới chỉ còn bằng 1/3 so với năm 1929.
Dệt may
Trong thế giới hiện đại ngày nay, nhờ các cuộc đàm phán thương mại toàn cầu nhằm cắt giảm thuế quan suốt nửa thế kỷ qua, bảo hộ ít mang tính cực đoan hơn nhiều. Tuy vậy, tính chất chính trị của nó thì không hề thuyên giảm. Các nhóm lợi ích của ngành nông nghiệp, công nghiệp và dịch vụ vẫn chống lại tự do hóa thị trường vì họ phải bảo vệ vị trí áp đảo ở thị trường trong nước của mình, đồng thời lo sợ trước nguy cơ giảm giá và những đổi mới công nghệ từ phía đối thủ cạnh tranh nước ngoài.
Đến tận thời gian gần đây, việc bảo hộ ngành dệt may ở khắp nơi trên thế giới vẫn là một ví dụ kinh điển về việc các nhóm lợi ích tự bảo vệ mình trước hàng nhập khẩu. Các biện pháp bảo hộ thương mại với hàng dệt may lần đầu tiên được áp dụng vào thập niên 1950, khi các quốc gia đang phát triển bắt đầu cạnh tranh với các nhà sản xuất ở châu Âu và Hoa Kỳ. Một Hiệp định đa phương được ký năm 1974 đã đề ra các mức thuế quan và hạn ngạch nhập khẩu cụ thể với từng mặt hàng trong lĩnh vực dệt may. Hình thức bảo hộ như vậy đã khiến người tiêu dùng Hoa Kỳ mỗi năm phải mất hơn 20 tỷ đô la vì phải mua áo sơ mi, quần và đồ lót với giá cao hơn. Theo ước tính của Ngân hàng Thế giới, cứ giữ được một công ăn việc làm ở Hoa Kỳ hay ở châu Âu thì các biện pháp hạn chế nhập khẩu như vậy đã làm mất đi công ăn việc làm của 35 công nhân ở các nước nghèo hơn.
Tuy nhiên, do ảnh hưởng chính trị của các nhà sản xuất và công đoàn đại diện cho công nhân ngành dệt may ở Hoa Kỳ và châu Âu, nên những biện pháp bảo hộ như vậy vẫn tồn tại cho đến năm 1993, khi các nước giàu cuối cùng nhất trí dỡ bỏ. Song người ta cũng phải mất 10 năm mới loại bỏ được các biện pháp bảo hộ này. Do vậy, phải đến tận năm 2005 - hơn nửa thế kỷ từ khi bắt đầu bảo hộ - thương mại trong lĩnh vực dệt may cuối cùng đã được tự do hóa. Tuy vậy, cho đến nay, việc buôn bán dệt may vẫn phải đối mặt với các loại thuế quan rất cao.
Bảo hộ các nhà sản xuất xe hơi
Bảo hộ cũng có thể ảnh hưởng tới những sản phẩm có giá trị cao hơn như xe hơi, một ngành công nghiệp vốn đã từng nhiều lần được các nhóm lợi ích chính trị hùng mạnh ở Nhật Bản, Hàn Quốc và Hoa Kỳ bảo hộ.
Vào thập niên 1970 và 1980, ngành sản xuất xe hơi ở Hoa Kỳ phải đối mặt với thách thức lớn đầu tiên từ cạnh tranh với nước ngoài, khi các hãng sản xuất xe hơi của Nhật Bản ráo riết thâm nhập thị trường Hoa Kỳ. Khi thị phần của Nhật Bản trên thị trường Hoa Kỳ tăng lên, ba đại gia của làng sản xuất xe hơi Hoa Kỳ - Ford, Chrysler và General Motors - đã vận động chính quyền liên bang áp đặt hạn ngạch đối với số xe hơi Nhật Bản có thể xuất sang Hoa Kỳ. Năm 1981, chính quyền Reagan đã nhất trí áp đặt các biện pháp bảo hộ như vậy, bất chấp Tổng thống Reagan đi theo triết lý thị trường tự do, với lý do ngành sản xuất xe hơi và phụ tùng xe hơi tạo nhiều công ăn việc làm ở Hoa Kỳ. Hơn nữa, công ăn việc làm chủ yếu tập trung ở một số tiểu bang có vị trí cốt yếu về chính trị - Michigan, Ohio và Illinois - vốn có ảnh hưởng rất lớn trong các kỳ bầu cử Quốc hội và bầu cử Tổng thống.
Biện pháp hạn chế nhập khẩu hàng năm như vậy đã lợi bất cập hại vì nó khuyến khích các hãng sản xuất xe hơi Nhật Bản thay đổi chủng loại xe xuất khẩu sang Hoa Kỳ. Họ xuất sang Hoa Kỳ nhiều mẫu xe hạng sang hơn vì thu được lợi nhuận cao nhất, đồng thời giảm lượng xuất khẩu xe cỡ nhỏ và rẻ tiền hơn. Người ta ước tính, ở thời kỳ đỉnh cao đầu thập niên 1980, biện pháp hạn ngạch mỗi năm đã giúp cho các hãng sản xuất xe hơi Nhật Bản kiếm thêm được 5 tỷ đô la, bởi lẽ người Nhật đã bán lượng xe nằm trong hạn ngạch với giá cao hơn. Mặc dù có biện pháp bảo hộ như vậy, ngành sản xuất xe hơi Hoa Kỳ tiếp tục mất thị phần trước các hãng xe Nhật Bản, chỉ đơn giản vì Toyota, Nissan và Honda đã lách được rào cản thương mại và bắt đầu sản xuất xe hơi ngay tại Hoa Kỳ.
Hoa Kỳ không phải là nước duy nhất áp dụng chính sách bảo hộ do có sức ép về chính trị. Ví dụ năm 2005, ở Hàn Quốc, các hãng sản xuất xe hơi nước ngoài từ Nhật Bản, châu Âu và Hoa Kỳ chỉ bán được 30.000 xe hơi, chiếm 3,3% thị trường Hàn Quốc. Cũng trong năm đó, các hãng xe hơi Hàn Quốc bán hơn 1,5 triệu xe ở nước ngoài. Tổng mức thuế và thuế quan nhập khẩu 8% tính theo dung tích động cơ đã khiến cho mỗi chiếc xe nhập khẩu trị giá 30.000 đô la bị tăng thêm 9.000 đô la nữa. Hơn nữa, thời gian gần đây, chính phủ Hàn Quốc lại kiểm toán lợi nhuận thuế của bất kỳ ai mua xe hơi nhập khẩu - rõ ràng đây là cách cản trở việc mua xe có thương hiệu của nước ngoài.
Cán cân lực lượng mất cân đối giữa các cử tri
Khả năng gây ảnh hưởng tới chính sách thương mại của các nhóm lợi ích và liệu họ có thể tiếp tục duy trì được những ảnh hưởng như vậy hay không, có thể được lý giải rõ nhất qua hệ thống thể chế ban hành các chính sách thương mại, tương quan lực lượng kinh tế - chính trị luôn thay đổi cũng như dư luận về các vấn đề thương mại trên khắp thế giới.  Ở Hoa Kỳ, các hạ nghị sỹ đại diện cho cử tri. Mỗi hạ nghị sỹ đại diện cho khoảng 650.000 cử tri. Các thượng nghị sỹ lại đại diện cho tiểu bang. Mỗi tiểu bang có hai thượng nghị sỹ, cho dù quy mô dân số có lớn đến đâu. Cơ chế đó phản ánh sự dàn xếp có từ thế kỷ XVIII khi Hiến pháp Hoa Kỳ được soạn thảo nhằm dung hòa lợi ích của các tiểu bang nhỏ và lớn. Trong thế kỷ XXI, cơ chế này lại đem lại cho các nhóm lợi ích trong ngành nông nghiệp có ảnh hưởng rất lớn trong Thượng viện Hoa Kỳ, do đó càng gia tăng ủng hộ trợ cấp nông nghiệp ở Hoa Kỳ. Điều đó có thể bóp méo thương mại.
Song Hoa Kỳ không phải là quốc gia duy nhất có hệ thống thể chế thiên vị chủ nghĩa bảo hộ như vậy. Mặc dù nông dân chỉ chiếm chưa đầy 4% toàn bộ cử tri ở Pháp, song tỷ lệ nông dân đi bỏ phiếu cao sẽ giúp họ chiếm tới 8% số phiếu trong các cuộc tổng tuyển cử. Hệ thống bầu cử ở Pháp cũng cho phép nông dân có cơ hội rất dễ dàng để trở thành các quan chức dân bầu. Hơn 1/3 số thị trưởng ở Pháp là nông dân vẫn còn gắn bó với đồng ruộng hoặc đã nghỉ hưu. Do các thượng nghị sỹ ở Pháp gián tiếp được bầu qua các hội đồng thành phố, nên không có gì ngạc nhiên khi nông dân chiếm vị trí đa số trong Thượng viện của Pháp. Sự mất cân đối giữa tỷ lệ nông dân trong Thượng viện và trong dân số nói chung đã tăng gần gấp đôi trong suốt 40 năm qua.
Tính chất của hệ thống bầu cử Tổng thống ở Pháp cũng khiến cho bất kỳ ứng cử viên Tổng thống nào cũng khó có thể phớt lờ lợi ích của nông dân. Hệ thống bầu cử phổ thông trực tiếp, cho phép hai ứng viên đạt được số phiếu cao nhất sẽ bước sang vòng hai, giúp cho người nông dân có ảnh hưởng rất lớn tới việc lựa chọn một ứng cử viên bảo thủ vì tuyệt đại đa số nông dân ở Pháp theo các đảng cánh hữu. Ví dụ năm 1988, cứ bốn phiếu bầu dành cho Jacques Chirac - ứng viên bảo thủ đã chiến thắng trong vòng một - thì gần như có một phiếu của nông dân. Không có gì đáng ngạc nhiên khi Chirac thường bị gọi là tay sai của hệ thống nông nghiệp có tổ chức.
Những nét riêng biệt như vậy trong hệ thống chính trị của Pháp cũng cho phép các ngành công nghiệp hùng mạnh ở các vùng, như dệt may và điện tử, có thể gây sức ép tương tự. Điều đó góp phần làm cho PATRONAT - Hiệp hội thương mại hàng đầu đại diện cho ngành công nghiệp của Pháp - yếu đi và làm câm lặng rất hiệu quả những tiếng nói phản đối giới vận động hành lang nông nghiệp và các thế lực đi theo chủ nghĩa bảo hộ mậu dịch.
Tương tự, tại Quốc hội Hàn Quốc, cử tri ở nông thôn cũng được đại diện quá mức với tỷ lệ 3:1. Chính ảnh hưởng to lớn như vậy của cử tri là nông dân đã dẫn tới hàng rào thuế quan rất cao đối với lương thực nhập khẩu, buộc người tiêu dùng Hàn Quốc phải trả giá đắt đỏ nhất thế giới cho những mặt hàng như thịt bò và rau quả. 
Tuy nhiên, thực tiễn ở Nhật Bản lại cho thấy những thay đổi trong hệ thống thể chế có thể làm biến đổi chính trị và thúc đẩy xu hướng bảo hộ. Đến tận thập niên 1980, việc phân chia các khu vực cử tri cho Quốc hội Nhật Bản đã phản ánh phân bổ dân số trong những năm sau Chiến tranh Thế giới lần thứ hai khi chỉ có 1/3 dân số Nhật Bản sống ở các thành phố và 2/3 dân số sống ở nông thôn. Nhưng đến thập niên 1980, 3/4 dân số Nhật Bản đã sống ở thành phố. Kết quả là số phiếu ở thành thị phải cao gấp năm lần ở nông thôn mới bầu được một nghị sỹ Quốc hội. Sản phẩm của sự ảnh hưởng lớn của nông thôn lớn như vậy là mức thuế quan 700% đối với gạo và ngành nông nghiệp được bảo hộ chặt chẽ nhất thế giới.
Song, đến năm 1994, việc cải tổ bầu cử ở Nhật Bản đã làm giảm thiểu rất mạnh sự chênh lệch giữa nông thôn và thành thị trong cơ quan lập pháp. Sự thay đổi trong tương quan lực lượng cử tri đã mở đường cho Đảng Dân chủ Tự do - đảng đã chi phối chính trị Nhật Bản sau Chiến tranh Thế giới thứ hai - tự đổi mới, từ đảng phái có cơ sở hùng mạnh ở nông thôn chuyển sang đại diện cho thành thị và ngoại thành, và đưa ra các ưu tiên chính sách mới. Các khoản trợ cấp của chính phủ Nhật Bản đã được chuyển từ người nông dân sang cư dân thành thị. Mặc dù còn lâu mới là một nền kinh tế mở, song nước này giờ đây đã nhập khẩu hàng hóa nhiều hơn hẳn so với trước đây.
Sự lưỡng lự của công chúng
Khía cạnh chính trị của thương mại cũng chịu sự chi phối bởi thái độ lưỡng lự của công chúng với thương mại quốc tế.
Về nguyên tắc, người dân trên thế giới cho rằng, toàn cầu hóa đem lại những điều tốt đẹp cho gia đình và đất nước của họ. Ở 25 trong tổng số 44 quốc gia đã được Dự án Thái độ Toàn cầu (Pew Global Attitudes Project) điều tra năm 2000, đa số trong ít nhất 60% số người được điều tra nghĩ rằng, toàn cầu hóa là một xu hướng tích cực. Người dân châu Phi sống ở lục địa nghèo nhất thế giới lại là những người lạc quan nhất. Cứ 10 người được điều tra ở Uganda thì có bảy người cho rằng, thúc đẩy thương mại quốc tế sẽ đem lại những điều tốt lành cho đất nước họ. Khoảng 2/3 người Nigeria cũng nhất trí như vậy. Trong khi đó, hơn một nửa số người Việt Nam được phỏng vấn - kinh tế Việt Nam có tốc độ tăng trưởng nhanh thứ hai châu Á - đánh giá hội nhập quốc tế là một điều tốt lành.
Một điều tra gần đây hơn do Quỹ Marshall của Đức tiến hành đã phát hiện thấy thái độ lưỡng lự về thương mại ở châu Âu và Hoa Kỳ. Năm 2006, cứ 10 người Mỹ thì có bảy người ủng hộ thương mại quốc tế, tăng lên so với tỉ lệ 2/3 vào năm 2005. Ở châu Âu, thậm chí còn có nhiều người hơn - cứ bốn người thì có ba người - ủng hộ thương mại, tăng từ mức 2/3. Nhưng hơn một nửa dân Pháp và khoảng 1/3 người Mỹ lại không ủng hộ thúc đẩy tự do thương mại. Khoảng một nửa dân Đức và 3/5 số người Mỹ và Pháp cho rằng thúc đẩy tự do thương mại làm mất đi nhiều hơn là tạo ra công ăn việc làm.
Xét một cách tổng thể, dường như người Mỹ và người Pháp về lý thuyết thì ủng hộ tự do thương mại, nhưng trên thực tế lại ủng hộ chủ nghĩa bảo hộ. Họ cũng nhất trí cho rằng tự do hóa thương mại là một khái niệm mang tính triết lý và cũng ủng hộ thuế quan đối với thép nhập khẩu nếu mức thuế quan như vậy sẽ bảo vệ được công ăn việc làm trong nước.
Bi kịch của chủ nghĩa bảo hộ chính là cái giá phải trả về kinh tế đối với nền kinh tế của các quốc gia, nhất là các nước nghèo. Các nghiên cứu gần đây của Ngân hàng Thế giới kết luận rằng, việc dỡ bỏ các rào cản mang tính bảo hộ ở các nước đang phát triển đã thúc đẩy mức tăng trưởng từ 1,2% đến 2,6%. Hơn nữa, tự do hóa thương mại cũng gắn liền với việc thúc đẩy đầu tư và xuất khẩu hàng hóa và dịch vụ.
Bất chấp những lợi ích kinh tế như vậy, song căn nguyên chính trị của chủ nghĩa bảo hộ và lịch sử tồn tại lâu dài của nó lại cho thấy, các rào cản thương mại sẽ vẫn là một trở ngại đối với sự thịnh vượng kinh tế trong tương lai và chủ nghĩa bảo hộ cần phải được giải quyết từ góc độ chính trị, nếu chúng ta thực sự muốn dỡ bỏ các rào cản như vậy.
 


  



* Bản dịch từ ấn phẩm http://usinfo.state.gov/journals/ites/0107/ijee/stokes.htm
** Bruce Stokes là cây bút phụ trách chuyên mục Kinh tế quốc tế của tờ National Journal.

