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PGS TS Phạm Duy Nghĩa

Khoa Luật, Đại học Quốc gia Hà Nội
Đặt vấn đề
Chơi chứng khoán đang là một đề tài nóng. Qua một đêm những nhà đầu cơ có thể thu xếp hàng chục tỷ đồng để chen chân mua cổ phần trong những công ty mà mình chưa thật thuộc tên. Trong cái náo nhiệt ấy, người ta bắt đầu lo sợ một "ngày thứ ba đen tối" đâu đó ở Tây, Tàu; biết đâu đó cái nguy cơ rớt giá thê thảm của Vnindex lại tái diễn, đẩy rủi ro cho hàng ngàn nhà đầu tư. Chỉ có điều, khác với trước đây, thị trường vốn đã nối mạng với cả thể giới, một con vi-rút trong giây lát sẽ gây khó chịu và làm rối loạn cỗ máy đang vận hành. WTO là một chủ đề vừa cũ vừa luôn mới; cũ vì toàn cầu hóa đã lầm lũi diễn ra từ hàng thế kỷ nay, mới vì "thế giới phẳng" của thời đại ngày nay có sức ép công phá ghê gớm. Những cách nghĩ, cách làm toàn cầu tới tấp dồn những đòn chí mạng vào cách nghĩ cũ, cách làm cũ; người ta phải cạnh tranh trong một thế giới quay cuồng nhanh hơn. Hình như toàn cầu hóa cũng là một cuộc va đập ghê gớm trong nhận thức và cách hành xử của từ từng con người, từng quốc gia cho tới các nền văn hóa.

Thời đại mới ấy hiển nhiên tác động tới công việc của các nghị sĩ, những người nhận được ủy quyền của cử tri mà chi dùng một thứ tài sản quý báu, ấy chính là quyền lực nhân dân. Lập pháp là công việc mà các nghị sĩ thường làm, công việc này sẽ gia tăng gấp bội trong những năm sắp tới, và có thể nghị sĩ nước ta sẽ chứng kiến những thay đổi lớn trong cách làm luật, thảo luận, thông qua và giám sát thực thi pháp luật. Bài viết dưới đây góp phần bàn về tác động của việc gia nhập WTO đối với công tác lập pháp, chí ít từ góc nhìn có liên quan đến công việc lập pháp của các đại biểu Quốc hội.

Dự báo những tác động tới hoạt động lập pháp

Có thể tiên liệu các ảnh hưởng của việc gia nhập WTO từ kinh nghiệm hơn 10 năm gia nhập AFTA và hơn 05 năm thực hiện Hiệp định thương mại song phương (BTA) với người Mỹ. Quả thực, BTA đã tác động nhiều mặt tới hệ thống pháp luật Việt Nam, nhìn từ quy trình làm luật, thiết chế và các dịch vụ, thể chế hỗ trợ thực thi pháp luật. Về tổng thể, các tác động tích cực, dễ nhận biết nhất, có thể bao gồm:

· Những thay đổi trong quá trình làm luật, thay đổi trong tham vấn người dân, đánh giá tác động quy phạm (RIA), thay đổi trong cách thảo luận tại Quốc hội (từng bước thực hiện 02 hoặc nhiều lần đọc). Nếu như trước kia, Quốc hội hàng năm ban hàng dưới 10 đạo luật, con số này tăng lên tới 22 luật năm 2006; hầu hết khung khổ pháp luật cần thiết cho kinh tế thị trường đã được ban hành (luật tài sản, luật hợp đồng, luật tố tụng, phá sản).

· Tính minh bạch của hệ thống pháp luật đã gia tăng, thể hiện một cách ấn tượng bởi các công báo và những công bố đầu tiên các phán quyết của HĐTP Tòa án nhân dân tối cao; các trang WEB của các bộ quản lý đã có nhiều trang mục pháp luật, dễ truy cập và đầy đủ thông tin.

Ngoài ra, có nhiều tác động chiều sâu khác, khó đo lường hơn, ví dụ tranh luận về vai trò của xã hội dân sự, phản biện xã hội, vận động hành lang trong làm luật, những tranh luận đầu tiên về giảm quy chế, giám sát quy chế hành chính; năng lực của hệ thống thực thi pháp luật bắt đầu được đo lường và nhu cầu đào tạo lộ rõ. Gia nhập WTO, những tác động theo xu hướng chiều sâu này tiếp tục được đẩy mạnh. Không chỉ làm nhiều luật hơn, Quốc hội Việt Nam ngày càng phải đối mặt với đa dạng lợi ích hơn từ các khu vực cử tri, ta có thể gọi đó là một xã hội đa nguyên về lợi ích đã tất yếu xuất hiện và sẽ đặt quá trình làm luật trước nhiều sức ép hơn nữa.


Tuy nhiên, sau 05 năm thực hiện BTA, những vấn đề dưới đây theo tôi chưa được thay đổi đáng kể:

· Luật ban hành nhiều, nhưng thực thi rất yếu kém, điển hình là Luật cạnh tranh 2004, Luật pháp sản 1993-2004, Luật SHTT. Hầu như chúng ta mới làm xong công đoạn vay mượn luật trên giấy, chúng ta chưa bắt đầu được việc tiếp nhận học thuyết và tư duy, càng chưa thể xây dựng được các thiết chế thực thi hiệu quả. Vẫn còn quá nhiều xung đột giữa luật được du nhập và các rào cản thể chế, tâm lý và quy phạm xã hội bản địa.

· Luật khá minh bạch, song quy chế hành chính còn rất phiền phức, khó giám sát, cần tiếp tục cải cách lĩnh vực này, hạn chế thẩm quyền và số lượng các văn bản dưới luật; chưa tác động nhiều đến các chỉ thị đôi khi bằng miệng hoặc công văn hướng dẫn hành chính.

· Quy trình làm luật đã tích cực hơn, song kết quả chưa chắc chắn, người soạn thảo đôi khi "nghe, song chưa lắng nghe", việc tổng kết ý kiến góp ý của nhân dân chưa rõ ràng, chưa rõ quy trình vận động hành lang và thiết chế đại diện lợi ích các tỉnh sẽ vận hành ra sao (thiếu quan niệm về thượng viện).

· Các nỗ lực nâng cao năng lực cho cơ quan dân biểu đã tốt, song cần lưu lại các kỹ năng đó, nếu không sẽ rất lãng phí và cuộc cải cách cơ quan dân biểu có thể sẽ không bền vững (3/4 trong số 500 đại biểu Quốc hội sẽ được bầu mới, người có kinh nghiệm và được đào tạo sẽ ra đi, thay bằng người mới cơ cấu được bầu vào). Điều này cũng tương tự ở các thiết chế dân cử địa phương.

· Tiệm cận công lý rất yếu, Việt Nam chưa có tòa án độc lập, cuộc cải cách tư pháp diễn ra rất khó khăn, có thể cần nhiều sự trợ giúp hơn trong xây dựng tòa khu vực tách khỏi địa giới hành chính, trong tuyển cử thẩm phán chuyên nghiệp suốt đời hoặc với những nhiệm kỳ dài hơn (ví dụ khoảng 12 năm); tòa hành chính vô cùng non yếu, các thiết chế bảo hiến hầu như chưa hoạt động. Đây phải là khâu đột phá, bởi tòa án không độc lập và phát triển thì các dịch vụ bổ trợ tư pháp như luật sư, thừa phát lại.. cũng khó phát triển.

· Đào tạo luật học dường như rất ít chịu ảnh hưởng của BTA, các cuộc cải cách giáo dục mới chỉ là ý tưởng, chưa triển khai được đáng kể. Số lượng trường dạy luật và số người học luật tăng, song chất lượng rất đáng suy tính lại, bởi cơ sở vật chất kém, chương trình giảng huấn cũ, không có phương pháp tích cực để đánh giá giảng viên. Tôi không tin rằng trong 5-10 năm nữa, luật sư Việt Nam có thể cạnh tranh ngang ngửa được với luật sư Âu Mỹ, điều này có lỗi rất lớn bởi một hệ thống giáo dục quá lỗi thời.

· Các thiết chế giáo dục đạo đức và kỹ năng nghề nghiệp (mang tính hiệp hội) cho luật sư, thẩm phán, công chứng viên chưa phát triển; luật sư và các thiết chế bổ trợ tư pháp rất kém phát triển./.

Góp phần tiếp nhận tư duy
Thoảng nghe có vẻ khôi hài và ấu trĩ, song chỉ có thể hiểu nổi tất cả sức ép của hội nhập đối với lập pháp, nếu ta bắt đầu so sánh cách nhìn nhận của chúng ta về pháp luật, cách làm luật và thực thi luật pháp, từ đó góp phần suy ngẫm thêm liệu đại biểu Quốc hội có thể làm gì để thúc đẩy cải cách theo hướng làm cho hệ thống pháp luật của nước ta ngày càng gần hơn với luật chơi của chợ toàn cầu.

Người ta hiểu tựa khế ước giúp con người kiến tạo cuộc chung sống hòa bình, luật pháp thường tồn tại ở mấy nguồn chính: (i) luật thành văn statute, (ii) quy chế hành chính administrative regulation, (iii) án lệ case law, (iv) thông lệ được thừa nhận costumary, (v) học lý legal doctrine và (vi) các lẽ công bằng. Hiểu như vậy thì luật pháp do nhiều nguồn cùng tạo nên, không chỉ có cơ quan dân biểu mới sáng tạo ra pháp luật. Khác với hầu như phần còn lại của thế giới, chúng ta vẫn loay hoay trong nhận thức cũ theo chủ nghĩa thực chứng pháp luật, nôm na có thể hiểu rằng chúng ta xem pháp luật trước hết tồn tại ở các văn bản pháp luật; không ở dạng văn bản thì xem là luật. Sơ khảo có đến 29 loại văn bản từ Hiến pháp tới chỉ thị, quyết định của UBND cấp xã. Nói đến pháp luật, người ta thường nghĩ ngay tới các văn bản do nhà nước ban hành hoặc thừa nhận để điều khiển xã hội theo những định hướng của nhà nước, mà ẩn sau đó là của giai cấp cầm quyền.
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Trên thực tế, hệ thống pháp luật Việt Nam có hình thù khá kì dị, như mô tả trong sơ đồ trên. Trong nửa thập kỉ 2001-2005 nước ta đã tạo ra 52 đạo luật, 20 pháp lệnh, song chúng được hướng dẫn thi hành bởi hơn 1000 nghị định và hàng chục nghìn thông tư, chỉ thị quyết định của các cấp, ban ngành từ cao xuống thấp. Như vậy, nếu hàng năm Quốc hội ban hành được 10 luật, thì Chính phủ phải ban hành 200 nghị định để hướng dẫn thi hành, ấy là chưa kể tới hàng trăm, hàng nghìn chỉ thị, quyết định của thủ tướng, bộ trưởng các bộ ngành trung ương và văn bản pháp quy của chính quyền địa phương. Phạm vi quản lí nhà nước càng rộng, thì số lượng văn bản pháp quy được ban hành càng nhiều. Không ngạc nhiên Bộ Tài chính hàng năm sẽ ban hành văn bản với số lượng gấp bội so với các bộ khác. Cũng như vậy, địa phương nào có nền kinh tế sôi động thì văn bản càng nhiều; ngược lại nơi nào kinh tế tĩnh lặng thì pháp quy thưa thớt. 

Từ thực trạng ấy, có ba sức ép lớn dưới đây cần được tháo gỡ ngay từ bây giờ và càng phải tháo gỡ tiếp sau khi gia nhập WTO: thứ nhất cần giảm quy chế hành chính, làm cho các đạo luật sau khi ban hành phải được áp dụng ngay mà không phải chờ hướng dẫn của quy chế hành chính, thứ hai phải có cơ chế giám sát, đình chỉ và hủy bỏ văn bản của địa phương và các bộ, ngành; nếu các văn bản này vi hiến, vi pháp; thứ ba cần trả lại cho tòa án quyền độc lập giải thích pháp luật và phán xử trong các trường hợp có xung đột lợi ích giữa trung ương và địa phương.

Muốn làm được việc thứ nhất thì hoạt động lập pháp của Quốc hội phải gia tăng. Không chỉ xuân thu nhị kỳ, cơ quan dân biểu phải chuyên nghiệp hơn với các ủy ban thường trực làm việc trong cả năm. Quốc hội chỉ có thể mạnh nếu các ủy ban làm việc liên tục với các đại biểu chuyên trách. Điều ấy đòi hỏi tất cả các đại biểu phải có cơ hội tham gia các ủy ban mà mình có năng lực và có nhu cầu đại diện các nhóm cử tri đặc trưng. Thêm nữa, phải cấp thiết xem lại quyền lập quy của hành chính. Thông thường cơ quan hành chính có thể được ủy quyền ban hành văn bản pháp quy, song mỗi một cấp chỉ được phép ban hành một loại văn bản. Đôi khi cơ quan hành chính cũng có quyền lập pháp nếu được ủy quyền, ví dụ Chính phủ có thể ban hành các "nghị định không đầu"-nghĩa là các nghị định điều chỉnh các lĩnh vực mới, chưa có luật để điều chỉnh, ví dụ lĩnh vực bán, cho thuê, khoán kinh doanh doanh nghiệp quốc doanh quy mô nhỏ. Nếu giảm đầu mối văn bản pháp luật xuống mỗi cơ quan chỉ ban hành một loại văn bản, thì ít nhất về mặt hình thức hệ thống pháp luật đỡ rối hơn, có thể rút gọn từ 29 loại nguồn pháp luật hiện nay khác nhau xuống dưới 10 nguồn văn bản (xem hộp minh họa).

Xây dựng thể chế: Giám sát pháp quy hành chính
Muốn làm được việc thứ hai phải xây dựng cơ chế bảo hiến và hội đồng địa phương cũng như du nhập các tư duy khác về giám sát pháp quy hành chính. Dường như rất cấp thiết cần tới các thiết chế điều hòa lợi ích giữa các vùng miền với nhau và giữa địa phương với trung ương. "Trên bảo dưới không nghe", 31 địa phương có dấu hiệu "phá rào" ban hành chính sách khuyến khích đầu tư có dấu hiệu trái với quy định chung của quốc gia là hồi chuông cảnh báo nhu cầu xây dựng hội đồng địa phuơng nhằm bảo vệ lợi ích thống nhất toàn quốc và chia sẻ một cách hợp lý lợi ích giữa các địa phương. Quốc hội nhất viện với 64 đoàn đại biểu các địa phương dường như phản ứng chậm chạp với chủ nghĩa địa phương cục bộ và sự cạnh tranh giẫm lên chân nhau giữa các địa phương.

Sau khi thay đổi chức năng của Viện KSND, việc giám sát văn bản hiện chỉ được thực hiện bởi Vụ giám sát văn bản pháp quy của BTP. Khả năng giám sát văn bản pháp luật của các đại biểu quốc hội rất hạn chế, bởi họ không thể có đủ năng lực, thông tin và khả năng về hàng chục ngàn văn bản dưới luật ban hành hàng năm bởi 26 bộ ngành và 64 chính quyền cấp tỉnh, chưa kể tới pháp quy địa phương cấp huyện và xã. Thêm nữa, vi hiến hay vi pháp là một kỹ năng tư pháp mang tính phán xử, rất khó áp dụng trong một thiết chế dân biểu như Quốc hội. 

Tạo án lệ và đa dạng nguồn luật
Chỉ khi có thực quyền, tòa án mới có thể độc lập phán xử theo luật pháp, và nếu thiếu luật pháp thì dựa trên án lệ, thông lệ, học lý và lẽ công bằng mà xử. Mong ước này đã thấy ghi trong Điều 4 Dân luật Bắc Kỳ năm 1931 với nội dung như sau: "khi xử án, thẩm phán phải căn cứ vào luật, nếu không có luật phải căn cứ vào án lệ và lẽ công bằng cùng lương tâm của mình mà xử". Cải cách tư pháp là một công việc rất lớn mà chưa được bắt đầu đáng kể. Hiện nay trong nhìn nhận của quan chức địa phương tòa án đôi khi chỉ như là một ngành, với nguồn kinh phí và cơ sở hoạt động na ná như các sở ban ngành khác. Nếu chưa được bổ nhiệm suốt đời và chưa được đảm bảo không bị di chuyển nhiệm sở, nếu chưa có một thù lao tương xứng, thì thẩm phán rất khó độc lập. Nếu không độc lập, thì họ khó ung dung khi xét xử. Hơn nữa, hệ thống tòa án phải được cấu trúc theo vùng, tách khỏi địa giới hành chính. Một tòa sơ thẩm có thể phụ trách vài ba huyện nếu dân cư thưa thớt, ngược lại tại một thành phố đông dân như Hà Nội hay TP HCM có thể có hai hay nhiều tòa phúc thẩm.

Ngay cả việc in ấn, công bố pháp luật cũng nên học cách xã hội hóa. Việc ấn loát theo các thể thức dễ truy nhập tiện dùng cho người dân là công việc của các nhà in, các nhà xuất bản và kinh doanh thông tin. Nhà nước chỉ nên kiểm soát, mà không nên trực tiếp tiến hành các hoạt động kinh doanh này. Nên xây dựng các bộ tổng tập luật, tổng tập pháp quy hành chính để dễ truy cập và tiện lợi cho người dân. Bên cạnh đó, cũng phải công bố các bản án của các tòa án, chí ít là tòa phúc thẩm khu vực và tòa tối cao trong tương lai.

Người ta bảo người có tiền và có súng đạn thường có khả năng chi phối luật lệ. Các thương nhân ngoại quốc, với chủ nghĩa trọng thương, đòi tự do hóa thương mại quá quen dùng sức mạnh tài chính và khả năng vận động chính sách chuyên nghiệp có bao giờ ngồi yên mà chờ tuân thủ pháp luật nước sở tại của một nước nghèo như chúng ta. Cách đây hơn 160 năm Nguyễn Trường Tộ đã than rằng, nếu chậm thực thi tế cấp bát điều thì sẽ có ngày những kẻ ngoại quốc ấy sẽ mang theo pháp luật của họ mà ép xứ ta tuân thủ. Nghĩ lại chuyện xưa, chợt thấy nếu góp phần cùng làm ra một thứ luật để người trong nước và khách nước ngoài đều vui lòng và tự nguyện tuân thủ hình như cũng là một phần của lòng tự trọng, tự tôn dân tộc. /.


Quyết định, chỉ thị TTg (2)





Nghị định, nghị quyết CP (2)





Quyết định, chỉ thị của UBND xã (2)





Nghị quyết của HĐND xã (1)





Quyết định, chỉ thị của UBND huyện (2)





Nghị quyết của HĐND huyện (1)





 29 loại văn bản pháp luật theo điều 13-19 Luật ban hành QPPL 2002





Văn bản liên tịch giữa các bộ, VKS, TAND TC, tổ chức xã hội (1)





Quyết định, chỉ thị, thông tư của VKSNDTC (3)





Nghị quyết của HĐTP (1)








Lệnh, quyết định của CT nước (2)





Quyết định, chỉ thị, thông tư của các bộ (3)





Quyết định, chỉ thị của UBND tỉnh (2)





Nghị quyết của HĐND tỉnh (1)





Pháp lệnh, nghị quyết của UBTV Quốc hội (2)





Hiến pháp, bộ luật, luật, nghị quyết của Quốc hội (4)
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