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Tóm tắt: Các hoạt động khoáng sản có mối liên hệ chặt chẽ với định nghĩa của phát triển bền vững - "là sự phát triển mà đáp ứng nhu cầu của thế hệ hiện tại mà không làm phương hại đến nhu cầu của thế hệ tương lai", và bao gồm cả ba trụ cột là kinh tế, xã hội và môi trường. Các chính sách tài chính là một giải pháp hiệu quả để đạt được các định hướng chính của phát triển bền vững trong các hoạt động khoáng sản và thích ứng với các xu thế bất lợi về quản trị khoáng sản trên thế giới. Ở khía cạnh lý thuyết, các công cụ tài chính như: thuế, phí và các công cụ tương đồng đóng các vai trò quan trọng trong việc giảm thiểu các hệ quả xấu do các hoạt động khoáng sản gây ra, tăng cường hiệu quả kinh tế và đảm bảo công bằng giữa nhà nước, nhà đầu tư và người dân địa phương. Thêm vào đó, các cơ chế về chia sẻ, phân bổ và sử dụng các nguồn thu từ khoáng sản có sự liên hệ với "lời nguyền tài nguyên" và các mục tiêu của phát triển bền vững trong dài hạn. Trên thực tế, tăng cường các chính sách tài chính đã được đề cập đến trong nhiều văn bản của Đảng, Quốc hội và Chính phủ và được xem là một giải pháp quan trọng nhất để đạt được các mục tiêu của phát triển bền vững trong các hoạt động khoáng sản. Tuy nhiên, mặc dù chúng ta đã ban hành các điều chỉnh nhiều chính sách tài chính trong lĩnh vực này và hầu hết các chính sách đó đều có vai trò hỗ trợ cho các mục đích của phát triển bền vững trong các hoạt động khoáng sản ở Việt Nam, nhưng trên thực tế chúng chưa phát huy được vai trò. Do đó, cần thiết phải tiến hành các nghiên cứu để tìm ra các giải pháp phù hợp để tăng cường vai trò của các chính sách tài chính nhằm hoàn thành các mục tiêu đề ra trong chiến lược khoáng sản và các chiến lược liên quan khác.
1. Mở đầu

[image: image6.png]Thitrutmg th ici

s

Thut dib i thi g
[

* Ghi chi; Bing GG chi s thay
@i lnh hoat ol thuf va s thay 851 cia
sén lugmg Khodng sin Khai thic; duimg HH
‘phn dak v oy dinky @b gite hai e tiéw
I ngnén o 1 thué va sin bromg, Khodng,
sin e Khi thc,




Hoạt động khoáng sản (HĐKS) bao gồm toàn bộ quá trình hoạt động sống của con người tác động lên đối tượng lao động là tài nguyên khoáng sản từ khảo sát, điều tra thăm dò địa chất, khai thác, chế biến sản xuất hàng hóa, lưu thông, phân phối và sử dụng TNKS1. Các HĐKS có mối liên hệ hữu cơ với các khía cạnh của phát triển bền vững (PTBV) như: Một là, các HĐKS có tương tác rất lớn đến các chủ thể có liên quan như: doanh nghiệp, nhà nước và người dân; các HĐKS còn có những tác động đến cả ba trụ cột của PTBV là kinh tế, xã hội và môi trường. Hai là, do những đặc trưng riêng của tài nguyên khoáng sản (TNKS) nên các HĐKS cũng có tác động đến cả nhu cầu ở cả hiện tại và tương lai… Bên cạnh đó, thế giới trong những thập niên gần đây xuất hiện một số xu hướng bất lợi về TNKS như: xu hướng cạn kiệt của nhiều loại khoáng sản; sự thay đổi trong cách thức quản lý các nguồn TNKS ở các quốc gia và các khu vực; hạn chế xuất khẩu và gia tăng dự trữ khoáng sản cấp thiết; xu hướng phân phối lại Tô khoáng sản... Để giải quyết những vấn đề đặt ra đối với PTBV trong lĩnh vực TNKS cũng như ứng phó với những xu hướng bất lợi ở trên, Đảng và Chính phủ đã ban hành nhiều văn bản có tính định hướng chỉ đạo và triển khai thực hiện để quản lý các HĐKS theo định hướng PTBV như: Nghị Quyết số 02/NQ-TƯ ngày 25/04/2011 của Bộ Chính trị, Nghị Quyết số 103/2011/NQ-CP; Chiến lược khoáng sản đến năm 2020, tầm nhìn 2030; Chiến lược tài chính đến năm 2020... Trong đó, việc nghiên cứu để điều chỉnh, hoàn thiện các CSTC được xem là giải pháp quan trọng và hiệu quả để tăng cường quản lý các HĐKS nhằm đạt được các mục tiêu đã đề ra.

2. Lý luận về vai trò của các CSTC trong quản lý HĐKS theo định hướng PTBV

2.1. Khái niệm về CSTC trong quản lý HDKS 

Dựa trên các định nghĩa có liên quan như: định nghĩa về chính sách (Vũ Cao Đàm, 2012), tài chính khoáng sản (Luật Khoáng sản, 2010), chính sách tài chính (CSTC) (Đỗ Đức Minh, 2011), và HĐKS (Nguyễn Đức Quý, 2010)… thì các CSTC trong quản lý các HĐKS được hiểu như sau: “là tổng thể những công cụ, cơ chế và biện pháp được chính phủ sử dụng như: (i) các chính sách thu: các công cụ thuế, phí; các công cụ tương đồng (ii) chính sách quản lý giá và các chính sách liên quan khác; (iii) chính sách sử dụng và phân phối nguồn thu từ TNKS… để tác động trực tiếp hoặc gián tiếp lên các chủ thể tham gia vào quá trình quản lý, thăm dò, khai thác, chế biến, phân phối và tiêu thụ các nguồn TNKS nhằm đạt được các mục tiêu của chính phủ trong quản lý các HĐKS.
2.2. Tô và phân phối tô khoáng sản với PTBV

Tô, phân phối tô tài nguyên là vấn đề căn bản của kinh tế tài nguyên thiên nhiên và đồng thời cũng là nền tảng khoa học của các (CSTC) trong quản lý HĐKS. Theo các học giả: David Ricardo (1772-1823), Karl Marx (1818-1883), Robin Boadway và Frank Flatters (1993), Jame Otto (2010)... cho thấy tô khoáng sản được định nghĩa "là khoảng cách chênh lệch giữa giá cả khoáng sản trên thị trường với tất cả các khoản chi phí lũy trong các HĐKS. Các khoản chi phí tích lũy này bao gồm cả các khoản chi phí hiện tại và chi phí vốn liên quan đến KTKS, phát triển khu vực khoáng sản, tinh luyện quặng và chế biến nó để có được những sản phẩm bán ra thị trường và bao gồm gồm cả một khoản lợi nhuận kinh doanh phù hợp".

Do đặc trưng không ổn định về thị trường và các khoản chi phí trong các HĐKS nên việc xác định đúng Tô TNKS, sử dụng và phân phối hợp lý khoản Tô này gặp nhiều khó khăn. Nhiều công trình nghiên cứu đã chỉ ra rằng, việc sử dụng và phân phối khoản Tô từ TNKS có mối liên hệ mật thiết với sự phát triển của mỗi quốc gia, vùng lãnh thổ. Nếu có cách thức sử dụng tốt thì chúng sẽ là động lực cho sự phát triển của các quốc gia, ngược lại nếu sử dụng không tốt chúng sẽ gây ra hệ lụy về "lời nguyền tài nguyên1" và ảnh hưởng đến các mục tiêu của PTBV (Hình 1). 


Hình 1. Tô khoáng sản như là một công cụ chiến lược cho sự phát triển
2.3. Vai trò của các CCTC với các định hướng PTBV trong các HĐKS

Bảng 1. Đánh giá các CCTC trong lĩnh vực khoáng sản2
	           Tiêu chí

Côngcụ tài chính
	Tính trung lập 
	Rủi ro đầu tư
	Rủi ro chính phủ
	Quản trị và thực thi các quy định

	
	
	Ổn định
	Rủi ro dự án
	Mất mát nguồn thu
	Linh hoạt
	Trì hoãn
	

	Phí cố định
	-3
	-3
	-2
	+3
	-2
	+3
	+2

	Thuế tài nguyên
	-3
	-1
	-1
	+2
	-1
	+3
	+1

	Thuế thu nhập doanh nghiệp
	-1
	+1
	0
	0
	+1
	+2
	-1

	Thuế lợi nhuận lũy tiến
	+1
	+3
	+1
	0
	+2
	+1
	-2

	Thuế tô tài nguyên
	+2
	+3
	+2
	-2
	+3
	-1
	-3

	Chia sẻ sản phẩm
	-1
	+1
	0
	0
	+2
	+2
	-2

	Góp vốn chủ sở hữu
	+3
	-1
	+3
	-3
	+3
	-2
	+3

	Nhận lãi suất
	+2
	+3
	0
	+3
	+3
	-3
	+1


Công cụ tài chính (CCTC) trong các HĐKS rất đa dạng, nó bao gồm các loại thuế, các loại phí; và các công cụ khác. Mỗi một công cụ có các mục tiêu, vai trò và cơ chế tác động khác nhau; nhiều công cụ có sự tương đồng về bản chất. Do đó, cần phải cân nhắc lựa chọn và sử dụng cho phù hợp. Các học giả Garnaut và Clunies (1975), Baunsgaard (2001) đã đưa dựa trên các tiêu chí về: tính trung lập, rủi ro đối với nhà đầu tư, rủi ro đối với chính phủ và hiệu quả trong quản trị và thực thi các quy định (Bảng 1) để đưa ra các đánh giá vai trò và tác động của mỗi công cụ đó.



* Thuế, phí và các công cụ tương đồng

- Thu tiền tô TNKS: Các khoản Tô là giá trị của tài nguyên do thiên nhiên ban tặng cho con người và chúng không đại diện cho bất kỳ sự quay trở lại của nhân tố sản xuất nào. Ngoài ra, TNKS thường được sở hữu bởi khu vực công. Do đó, giành lại các khoản Tô tức “trời cho” này về phía chính phủ là phù hợp.

Các công cụ thuế, phí hoặc các công cụ tương đồng thường được các chính phủ sử dụng để đạt mục tiêu này. Trên thực tế, các công cụ này rất đa dạng, có bản chất và cách sử dụng khác nhau như: Việc sử dụng các loại thuế, phí cũng rất đa dạng như: các công cụ thuế gián tiếp như: thuế tài nguyên, thuế xuất khẩu....; sử dụng các công cụ thuế trực tiếp như: thuế thu nhập doanh nghiệp, thuế dựa trên tô tài nguyên, thuế lợi nhuận siêu ngạch...; hoặc sử dụng kết hợp các công cụ với nhau; Hai là, tiến hành đấu thầu mỏ hoặc bán quyền khai thác; Ba là, thông qua các hợp đồng góp vốn hoặc thỏa thuận chia sẻ sản phẩm.

- Đạt được các mục tiêu phát triển công nghiệp: (i) Đối với ngành công nghiệp khai khoáng thì các mục tiêu đặt ra thường là: nâng cao hiệu quả khai thác–giảm tổn thất trong quá trình khai thác, nâng cao hiệu quả kinh tế, tăng cường chế biến sâu; (ii) Đối với các ngành công nghiệp nói chung, thì mục tiêu đáp ứng nhu cầu khoáng sản cho các mục đích phát triển kinh tế ở cả hiện tại và tương lai là quan trọng đối với mỗi quốc gia. Các giải pháp thường được áp dụng là: gia tăng dự trữ khoáng sản chiến lược, hạn chế xuất khẩu thô khoáng sản... (Hình 2). Do đó, việc thiết kế hệ thống các CCTC phù hợp sẽ góp phần điều tiết hành vi của các chủ thể có liên quan nhằm đạt được các mục tiêu nhất định của chiến lược phát triển ngành công nghiệp ở mỗi quốc gia.

- Phòng ngừa và kiểm soát ô nhiễm môi trường: Các HĐKS không những phát sinh ô nhiễm môi trường như: chất thải rắn, khí thải, tiếng ồn... mà chúng còn có tác động rất lớn đến các chức năng của các hệ sinh thái tự nhiên. Bản chất của các HĐKS chính là sự đánh đổi giữa giá trị khoáng sản với các khoản chi phí về ô nhiễm môi trường và các tổn thất về sinh thái tự nhiên (Hình 3). Do đó, đòi hỏi phải cân nhắc đầy đủ và toàn diện các lợi ích và chi phí trong quá trình đưa ra quyết định đánh đổi giữa khoáng sản với các chi phí về mặt môi trường và sự tổn thất về chức năng của các hệ sinh thái tự nhiên. Đặc biệt, cần phải có những chính sách phù hợp để đảm bảo phục hồi và cải tạo môi trường trong và sau các HĐKS. Các công cụ như: thuế/phí BVMT; ký quỹ phục hồi môi trường sẽ có vai trò hỗ trợ cho việc đạt được các mục tiêu về BVMT trong các HĐKS. Thông qua các công cụ này sẽ góp phần điều tiết mức độ phát thải ô nhiễm trong các HĐKS, thực hiện nguyên tắc “người gây ô nhiễm môi trường và suy thoái tài nguyên phải trả chi phí khắc phục và tái tạo” (OECD, 1972). Các công cụ này cũng góp phần đảm bảo nguồn lực tài chính để đầu tư phục hồi lại môi trường và hê sinh thái do các HĐKS gây ra.

Hình 3. Vị trí của khoáng sản trong các chức năng của hệ sinh thái
            Nguồn: Millenium Ecosystem Assessment, 2008

- Thu lại các khoản đầu tư của nhà nước cho các hoạt động tìm kiếm và phát triển mỏ: Các hoạt động tìm kiếm và phát triển mỏ khoáng sản thường tốn chi phí rất lớn và gặp nhiều rủi ro nên ít hấp dẫn khu vực tư nhân. Thông thường, các chính phủ thường sẽ bỏ các khoản chi phí để đầu tư cho việc tìm kiếm và phát triển mỏ trong tương lai. Do vậy, sử dụng các loại phí, lệ phí liên quan đến cung cấp thông tin, dữ liệu và cấp phép sẽ có vai trò giúp các chính phủ lấy lại được khoản chi phí này.

- Một số lý do khác như: Trong một số trường hợp việc sử dụng các CCTC còn giúp các chính phủ đạt được các mục tiêu khác như: (i) thu nhập vốn từ các khoản đầu tư công cho cơ sở hạ tầng, dịch vụ công; (ii) hạn chế sự tham gia của các nhà đầu tư nước ngoài; (iii) chia sẻ rủi ro; (iv) chính sách độc quyền trên thị trường thế giới…
* Các công cụ không có tính chất thuế, phí: Ngoài các công cụ như thuế, phí và các công cụ tương đồng như góp vốn, đấu giá... thì để quản lý các HĐKS cũng cần lưu ý đến một số công cụ khác như: (i) công cụ giá khoáng sản: nhiều nhà kinh tế học đã chỉ ra rằng xu hướng giá khoáng sản không chỉ phản ánh sự khan hiếm khoáng sản mà nó còn có liên hệ chặt chẽ với xu hướng và tốc độ khai thác khoáng sản. Do đó, cần phải theo dõi chặt chẽ diễn biến của giá cả khoáng sản để có những biện pháp phù hợp nhằm quản lý và điều tiết các HĐKS; (ii) các công cụ khác như: trợ giá, ưu đãi thuế… cũng có ảnh hưởng đến kết quả và hiệu quả của các HĐKS.
2.4. Các yêu cầu và cách thức sử dụng các nguồn thu trong KTKS
Do đặc trưng của nguồn thu từ TNKS là không ổn định và chỉ tồn tại trong giai đoạn có các HĐKS. Để đảm bảo nguyên tắc “đáp ứng nhu cầu của thế hệ hiện tại mà không làm phương hại đến nhu cầu của thế hệ tương lai” đòi hỏi việc sử dụng, phân phối các nguồn thu phải đảm bảo nguyên tắc hiệu quả và tiết kiệm. Bên cạnh đó, một số các nguồn thu cho các mục đích như: thu hồi vốn đầu tư của nhà nước, môi trường, và xã hội… cũng cần phải được sử dụng đúng mục đích. Thông qua các CCTC, các chính phủ thu lại một phần khoản Tô TNKS và các nguồn thu khác và sau đó sẽ tiến hành đầu tư ngược trở lại thông qua các kênh tiêu dùng và đầu tư công vào cơ sở hạ tầng, giáo dục, y tế, trợ cấp xã hội, BVMT... Hiện nay có một số cách thức tiếp cận khác nhau trong sử dụng và phân phối hiệu quả các nguồn thu từ TNKS theo thời gian như: sử dụng cách tiếp cận “Chim trong tay BIH”1 hoặc cách tiếp cận “Thu nhập cố định-PI”1 (Hình 4).




3. Thực tiễn vai trò của các CSTC trong quản lý HĐKS theo định hướng PTBV ở Việt Nam 

3.1. Hệ thống CSTC trong quản lý HĐKS theo định hướng PTBV

Hệ thống CSTC chủ yếu trong lĩnh vực khoáng sản ở Việt Nam bao gồm: các chính sách thuế thuế tài nguyên, thuế thu nhập doanh nghiệp, thuế GTGT, thuế xuất khẩu, thuế/phí BVMT, phí sử dụng thông tin dữ liệu địa chất khoáng sản, phí cấp phép, đấu giá quyền hoặc tiền cấp quyền khai thác khoáng sản... Qua đối chiếu cho thấy, các chính sách này khá toàn diện và chúng đều có vai trò hỗ trợ cho việc đạt được các định hướng về PTBV trong các HĐKS (Hình 5).

3.2. Vai trò của các CSTC trong quản lý HĐKS theo định hướng PTBV

3.2.1. Tăng thu ngân sách và thu lại khoản tô "trời cho"

Trong những năm vừa qua, Quốc hội và Chính phủ đã có nhiều sự điều chỉnh và ban hành nhiều sắc thuế, phí mới trong lĩnh vực khoáng sản như: điều chỉnh các chính sách thuế tài nguyên, thuế xuất khẩu đối với khoáng sản, các chính sách phí về thông tin dữ liệu, phí BVMT... Hình 6 cho thấy, mặc dù trong những năm vừa qua nguồn thu của ngân sách nhà nước đối với khu vực khoáng sản tăng nhưng tỷ trọng nguồn thu so với doanh thu lại có xu hướng giảm. Một số nguyên nhân gồm: (i) sự thay đổi về giá của một số loại khoáng sản thị trường trên thế giới trong khi việc điều chỉnh khung thuế xuất ở Việt Nam thường chậm và tạo ra độ trễ của chính sách; (ii) cách tính thuế hiện nay không đảm bảo tăng thu cho ngân sách trong những giai đoạn giá biến động mạnh, trong khi một số công cụ chính sách mới như đấu giá quyền khai thác hoặc thu tiền cấp quyền khai thác khoáng sản chưa được triển khai trên thực tế; (iii) công tác quản lý về sản lượng và giá bán còn nhiều bất cập dẫn đến sự thất thoát về nguồn thu.

Hình 5. Vai trò của các CSTC trong việc hỗ trợ các định hướng PTBV
trong các HĐKS ở Việt Nam
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	Hình 6. Doanh thu thuần và đóng góp ngân sách của các doanh nghiệp khoáng sản ở Việt Nam, (ĐVT: Tỷ đồng VNĐ)
(Nguồn: Tổng cục Thống kê, 2013)
	Hình 7. Mức độ cạn kiệt khoáng sản của Việt Nam qua các giai đoạn hoàn thiện chính sách về khoáng sản, (ĐVT: USD)
 (Nguồn: tại Wourld Bank database)


3.2.2. Đạt được các mục tiêu của ngành công nghiệp khai khoáng

Vai trò của các CSTC trong việc đạt được các mục tiêu của ngành công nghiệp khai khoáng bền vững ở Việt Nam như sau:
- Về nâng cao hiệu quả khai thác khoáng sản: Hiện nay, việc quy định đóng thuế tài nguyên được dựa trên sản lượng khoáng sản mà doanh nghiệp khai thác được và đồng thời dựa trên cơ chế tự khai báo. Do đó dẫn đến tình trạng lãng phí và tổn thất trong khai thác khoáng sản. Phần lớn các doanh nghiệp khai khoáng chỉ tập trung khai thác phần dễ, chi phí đầu tư ít, công nghệ khai thác lạc hậu.

- Về bảo tồn khoáng sản cho tương lai: Mục tiêu bảo tồn và dự trữ khoáng sản cho các mục đích phát triển trong tương lai đã được đề cập đến trong nhiều văn bản định hướng của Đảng, Chính phủ. Mặc dù đã có nhiều sửa đổi, điều chỉnh (bao gồm cả các CSTC như: thuế tài nguyên, thuế xuất khẩu, thuế/phí môi trường,...) nhằm đạt được mục tiêu này nhưng thực tế cho thấy diễn biến về mức độ mức độ cạn kiệt và suy thoái TNKS ở Việt Nam vẫn tăng cao trong những năm gần đây (Hình 7). 

- Về khuyến khích chế biến sâu khoáng sản: Các chính sách thuế (đặc biệt là thuế xuất khẩu), chính sách ưu đãi được coi là những công cụ để đạt được mục tiêu này. Xem xét quá trình điều chỉnh và ban hành các CSTC với sự thay đổi về giá trị của tài sản cố định (hình 8) và quy mô vốn trong các doanh nghiệp khai khoáng (Hình 9) cho thấy chưa có sự gia tăng mạnh. Điều này chỉ ra rằng năng lực chế biến sâu khoáng sản ở Việt Nam còn thấp. Các CSTC chưa phát huy được vai trò trong việc thúc đẩy chế biến sâu khoáng sản trong nước. Nguyên nhân do các chính sách khuyến khích chế biến sâu khoáng sản chưa được ban hành, thuế xuất khẩu chưa tạo ra sự hấp dẫn đối với đầu tư chế biến sâu trong nước.
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	Hình 8. Quá trình điều chỉnh các chính sách tài chính và sự thay đổi về TSCĐ trong các DNKS
ĐVT: Tỷ VNĐ/doanh nghiệp
	Hình 9. Sự thay đổi về quy mô vốn của doanh nghiệp khoáng sản ở Việt Nam (2006 – 2011)
ĐVT: Tỷ lệ % số doanh nghiệp

	(Nguồn: Tổng cục Thống kê, 2013 và Hệ thống các văn bản, chính sách có liên quan qua các thời kỳ)


- Về hạn chế xuất khẩu thô: Cho đến nay Việt Nam vẫn chủ yếu xuất khẩu khoáng sản thô. Ở góc độ của các CSTC cho thấy, việc điều chỉnh các loại thuế, các khung thuế xuất trong lĩnh vực khoáng sản thường chậm hơn so với diễn biến thị trường. Thêm vào đó, việc quản lý số lượng, chất lượng và giá khoáng sản xuất khẩu bộc lộ nhiều yếu kém. Điều này dẫn đến hệ quả là chúng ta không những thất thoát nguồn thu mà còn tạo động lực cho việc gia tăng xuất khẩu khoáng sản.

Dựa trên lý thuyết về hàm cung và các nhân tố ảnh hưởng đến cung trong xuất khẩu khoáng sản để phân tích định lượng về vai trò của các CSTC trong việc kiểm soát hoạt động xuất khẩu khoáng sản ở Việt Nam. Trong đó:

+ Mô hình lý thuyết: Qij = ƒ(PTG, Tthuế tài nguyên, T​thuế xuất khảu, DLuật, D1, D2, D3)1. Kết quả chạy mô hình hồi quy với hàm Logarit thông qua phương pháp ước lượng bình phương nhỏ nhất (OLS) và kiểm định ý nghĩa thống kê của các chỉ số như sau:2
+ Ln(Q) = -8,89509+4,50523*** Ln(PTG)–3,24867*** Ln(Tthuế tài nguyên)– 0,31698Ln(Tthuế xuất khẩu)+1,44385*DLuật+2,815529***D1+0,205997 D2+0,759106 D3.

+ Hệ số tương quan: R2 = 0,542875.

Từ kết quả của mô hình đưa những một số nhận xét như sau: (i) giá cả khoáng sản thế giới là một nhân tố có ảnh hưởng lớn nhất đối với sản lượng khoáng sản xuất khẩu, khi chỉ số giá khoáng sản trên thế giới tăng 1% thì làm cho sản lượng khoáng sản xuất khẩu ở Việt Nam tăng lên đến 4,50523% mỗi quý; (ii) thuế tài nguyên là một nhân tố đóng góp tích cực vào việc hạn chế xuất khẩu khoáng sản, khi mức thuế xuất tài nguyên tăng lên 1% làm cho sản lượng khoáng sản xuất khẩu giảm xuống 3,24867% một quý; (iii) thuế xuất khẩu đối với khoáng sản đã phát huy được tác dụng trong việc hạn chế xuất khẩu khoáng sản nhưng mức độ ảnh hưởng của thuế thấp và độ tin cậy này không cao; (iv) từ khi Luật Khoáng sản 2010 có hiệu lực, sản lượng khoáng sản xuất khẩu của Việt Nam vẫn tăng 1,44385% mỗi quí; (v) Trung Quốc là một thị trường có sức hấp dẫn nhất đối với mặt hàng khoáng sản ở Việt Nam.

- CSTC và đảm bảo thu hồi vốn Nhà nước: Chính sách thu hồi vốn của Nhà nước đã đầu tư thăm dò khi cấp mỏ khai thác đã được quy định nhưng trên thực tế gần như chưa thực hiện do thiếu nhiều chế tài có đủ hiệu lực. Theo thống kê tổng vốn đầu tư từ ngân sách Nhà nước cho công tác điều tra, đánh giá khoáng sản từ năm 2000 đến năm 2012 (12 năm) là 2.189 tỉ VNĐ, trung bình khoảng 180 tỉ VNĐ/năm, nhưng mới chỉ đáp ứng được khoảng 40% tổng nhu cầu phục vụ cho công tác điều tra cơ bản địa chất về khoáng sản. 

3.2.3. Đảm bảo bền vững về môi trường trong các HĐKS

Sự ra đời của hai CCTC có mục đích BVMT là: (i) ký quỹ phục hồi môi trường trong KTKS (Quyết định số: 71/2008/QĐ-TTg, sửa đổi tại Quyết định số: 18/2013/QĐ-TTG) và thuế/phí BVMT trong KTKS (Nghị định số 74/2011/NĐ-CP) là một sự thành công về mặt chính sách nhằm góp phần đảm bảo bền vững về môi trường trong các HĐKS. Tuy nhiên, trên thực tế vai trò của các công cụ này còn yếu và bộc lộ nhiều hạn chế. Cụ thể: 

- Phí BVMT trong khai thác khoáng sản: (i) mức thu phí thấp dẫn đến không đủ kinh phí để khắc phục hậu quả môi trường do KTKS gây ra; (ii) việc thu phí được thực hiện theo khối lượng khoáng sản khai thác được và dựa trên cơ chế tự khai báo nên dẫn đến tình trạng khai báo không trung thực, thậm chí nếu có khai báo đủ thì kinh phí thu được cũng vẫn thấp hơn so với lượng chất thải phát sinh trong thực tế; (iii) các HĐKS thường bao gồm nhiều công đoạn từ thăm dò, khai thác, chế biến, tiêu thụ... mỗi giai đoạn đều có nguy cơ phát sinh ô nhiễm môi trường. Tuy nhiên, phí BVMT trong các HĐKS mới chỉ tập trung ở công đoạn khai thác; (iv) nguyên tắc khoản phí BVMT phải được sử dụng quay trở lại phục hồi môi trường tại địa phương có các HĐKS. Nhưng trên thực tế, việc sử dụng, phân bổ các khoản thu này thường không đúng mục đích. Phần lớn chúng được nộp chung vào ngân sách địa phương, việc phân bổ trở lại đa phần được thực hiện theo các quy định về chi tiêu ngân sách (Hình 10, Bảng 2, Bảng 3).
- Việc ký quỹ cải tạo, phục hồi môi trường và sử dụng quỹ còn nhiều hạn chế. Quá trình thẩm định, triển khai và giám sát các dự án cải tạo, phục hồi môi trường sau khai thác khoáng sản đã gặp phải không ít khó khăn, vướng mắc, dẫn đến hiệu quả đem lại không cao.
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Hình 10. Tình hình phân bổ, sử dụng nguồn thu cho mục đích BVMT ở 30 xã nơi có HĐKS
(Nguồn: Trung tâm Con người và Thiên nhiên, 2013)
	Bảng 2. Quy định về sử dụng phí BVMT trong KTKS ở một số địa phương

	
	1. Quảng Ngãi: (i) Phí BVMT trong khai thác khoáng sản là khoản thu cấp huyện, thành phố hưởng 100% để thực hiện công tác bảo vệ môi trường tại nơi có hoạt động KTKS theo các nội dung quy định tại khoản 1, điều 5 nghị định số 74/2012/NĐ-CP; (ii) Việc thu, nộp, quản lý và sử dụng và quyết toán phí BVMT đối với KTKS được thực hiện theo quy định hiện hành của Nhà nước (trích QĐ số 22/2012/QD-UBND).

2. Kiên Giang: (i) Phí BVMT đối với khai thác khoáng sản là khoản thu ngân sách tỉnh hưởng 100%; (ii) Nguồn thu phí BVMT trong KTKS được cân đối nhiệm vụ chi trong dự toán hàng năm, quản lý, sử dụng và quyết toán thực hiện theo đúng quy định hiện hành (trích QĐ số 13/2012/QĐ-UBND).

3. Sơn La: (i) 100% số phí thu được nộp vào ngân sách nhà nước; (ii) Sử dụng tiền thu phí được: 100% số tiền thu phí được dùng để hỗ trợ cho công tác bảo vệ và đầu tư môi trường tại địa phương nơi có hoạt động khoáng sản được khai thác; chi khắc phục suy thoái, ô nhiễm môi trường do hoạt động khoáng sản  gây ra; chi gìn giữ vệ sinh, bảo vệ tái tạo cảnh quan môi trường nơi có hoạt động khoáng sản; (iii) Tỷ lệ phân chia tiền môi trường đối với HD KTKS: cấp huyện 70%, cấp xã 30% (trích Nghị Quyết số 15/2012/NQ-HĐND)

	Bảng 3. Cách thức tính phí BVMT trong KTKS
Phí BVMT đối với KTKS phải nộp trong kỳ

=

Số lượng từng loại KSKT trong kỳ

X

Mức phí phải nộp đối với từng loại KS tưng ứng

     (Nguồn: Nghị Định số 74/2011/NĐ-CP)
	


3.2.4. Đảm bảo bền vững về xã hội trong các HĐKS

Quy định về trách nhiệm tài chính đối với địa phương được quy định từ khi có Luật Khoáng sản 1996 và Quyết định số 219/1999/QĐ-TTg về chính sách bảo hộ quyền lợi của nhân dân địa phương nơi có khoáng sản được khai thác, chế biến và bảo vệ TNKS chưa khai thác đã có đề cập. Tiếp đó, tại điều 5, Luật Khoáng sản mới (2010) đã được quy định chi tiết hơn, cụ thể hơn. Mặc dù chưa có hướng dẫn cụ thể để thực hiện quy định này, nhưng trên thực tế đã có một số địa phương đưa ra những quy định riêng về đóng góp và đảm bảo lợi ích của người dân và địa phương có khoáng sản được khai thác. Tuy nhiên, việc thực hiện trách nhiệm của các doanh nghiệp khoáng sản đối với cộng đồng dân cư vẫn chưa có tính ràng buộc pháp lý và thiếu tính bắt buộc.

3.2.5. Sử dụng các nguồn thu từ TNKS và nguy cơ "lời nguyền tài nguyên"

Hầu hết các địa phương có TNKS và các nguồn tài nguyên thiên nhiên đều coi đó là thế mạnh của mình và ra sức khai thác; bất chấp các chi phí về mặt môi trường, suy thoái và cạn kiệt nguồn lực tài nguyên cho thế hệ tương lai. Đặc biệt, hầu hết các khoản thu từ TNKS đều được đưa chung vào ngân sách và việc sử dụng, phân bổ các khoản thu này được thực hiện theo quy định của Luật Ngân sách (2002) dẫn đến tình trạng không rõ ràng và thiếu kiểm soát trong việc sử dụng. Do đặc trưng của các nguồn thu từ TNKS là thường không ổn định và không có tính niên kim vĩnh cửu nên việc sử dụng không đảm bảo tính hiệu quả và tiết kiệm như hiện nay không những tiềm ẩn nhiều nguy về lời nguyền tài nguyên cho chính các địa phương có HĐKS và ở cả cấp độ quốc gia, mà còn không đảm bảo nguyên tắc căn bản của PTBV là "đáp ứng nhu cầu của thế hệ tương lai". Trước hết là giải quyết các hệ quả về kinh tế, xã hội và môi trường ở giai đoạn hậu khai khoáng.

4. Kết luận và kiến nghị 

CSTC là một trong những biện pháp hữu hiệu để quản lý và điều tiết các HĐKS nhằm đạt được các mục tiêu và nội dung của PTBV. Hệ thống các CSTC trong lĩnh vực khoáng sản rất đa dạng và phong phú, mỗi chính sách khác nhau sẽ có những bản chất, vai trò khác nhau. Do đó, đòi hỏi các chính phủ, các nhà quản lý phải có một sự cân nhắc lựa chọn phù hợp với từng thời kỳ, với năng lực quản lý và với từng loại khoáng sản cụ thể. Qua nghiên cứu thực tiễn cho thấy, hệ thống các CSTC trong lĩnh vực HĐKS ở Việt Nam khá đa dạng, toàn diện và có vai trò hỗ trợ cho việc thực hiện các định hướng của PTBV trong các HĐKS. Tuy nhiên, thực tế cho thấy các CSTC của Việt Nam chưa phát huy được vai trò trong việc quản lý và điều tiết các HĐKS phù hợp với định hướng về PTBV.


Để quản lý các HĐKS ở Việt Nam theo định hướng của PTBV nghiên cứu có một số khuyến nghị như sau: (i) nghiên cứu hoàn thiện lại hệ thống các CSTC trong lĩnh vực khoáng sản; (ii) tăng cường công tác quản lý nhà nước và tính hiệu lực của hệ thống pháp luật trong lĩnh vực HĐKS./.
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THE ROLE OF FISCAL POLICY IN THE MANAGEMENT OF MINERAL ACTIVITIES ORIENTED SUSTAINABLE DEVELOPMENT: THEORY AND PRACTICE IN VIETNAM
M.Sc. Lai Van Manh

Institute of Strategy, Policy on natural resources and environmental

Abstract: Mineral activities have a close relationship with sustainable development which was defined as “development that meets the needs of the present without compromising the ability of future generations to meet their own needs”; and include its three pillars as economic, social and environment. Financial policies is an effective solution to achieve the main orientations of sustainable development in mineral activities and adapt to the negative global trends of mineral govermances. In theoretical aspects, financial instruments such as taxes, fees, charges, similar tools..., play the importance roles on reducing the negative consequences by mineral activities, enhancing economic efficiency and ensuring the equity among states, investors and local people. In addition, the mechanisms of sharing, distributing and spending the revenues from minerals have relation to the challenges of “resource curse” and purposes of sustainable development in the long term. In practice, improvement of financial policies was determined as the most important solution to meet the goals of sustainable development in the mineral activities, which was mentioned in many relative documents of Party, National Assembly, Government and relevant Agencies in Vietnam. However, although we promulgated and adjusted many financial policies on this fields and most of them have roles to facilitate for achieving the purposes of sustainable development in mineral activities in Vietnam, but the main results of this research indicated that they have  not yet brought into play their roles. For these reasons, it is necessary for Vietnam to research into finding out the suitable solutions in order to improve the roles of financial policies to achieve the targets of national mineral strategy and other relative strategies.

1TS. Nguyễn Đức Quý, 2010





Mỏ khoáng sản





Tô khoáng sản





+ Tiền công;


+ Lợi nhuận


+ Thuế/phí và các khoản đóng góp khác;





Sử dụng không tốt





Sử dụng tốt





Động lực cho phát triển bền vững





Lời nguyền tài nguyên








 2Các quốc gia giàu tài nguyên trên thế giới nhưng nền kinh tế của nước có xu hướng tăng trưởng chậm hơn các nước không có các tài nguyên thiên nhiên đáng kể (Wamer, 1997). Richad Auty đã gọi hiện tượng này là “lời nguyền tài nguyên”. Nguyên nhân và bao hàm lời nguyền tài nguyên gồm: (i) căn bệnh Hà Lan: “đề cập đến khía cạnh mà các quốc gia tập trung vào lĩnh vực khai thác tài nguyên và kéo theo sự thụt giảm của các ngành khác”; (ii) quản trị kém; (iii) đầu tư quá mức vào vốn vật chất, đầu tư thấp vào vốn con người; (iv) phát triển các thị trường tài chính kém; (vi) sự gia tăng không ổn định của kinh tế vĩ mô.


3Ghi chú: điểm đánh giá từ (-3) đến (+3). Trong đó, (+3) có nghĩa là công cụ này thực sự tốt và ngược lại (-3) là thực sự không tốt.








Hình 2. Ảnh hưởng của thuế đối với 


xuất khẩu và KTKS


(Nguồn: Albert M. Church, Economic rent,…, 1986)














DỊCH VỤ 


HỖ TRỢ


- Chu trình                   dinh dưỡng


- Hình thành đất


- Các sản phẩm                       sơ cấp





CÁC DỊCH VỤ HỆ SINH THÁI





SỰ SỐNG TRÊN TRÁI ĐẤT – ĐA DẠNG SINH HỌC





DỊCH VỤ CUNG CẤP


- Lương thực,                 thực phẩm;


- Nước sạch.


- Gỗ, sợi, củi đốt


- Khoáng sản;


- Tài nguyên di truyền





DỊCH VỤ ĐIỀU TIẾT


Điều tiết khí hậu, điều tiết lũ lụt, điều tiết thiên tai, lọc sạch nguồn nước





DỊCH VỤ VĂN HÓA


   Thẩm mỹ


   Tinh thần


   Giáo dục


   Nghỉ dưỡng





AN NINH


- An ninh cá nhân;


- Đảm bảo tiếp cận                tài nguyên


- An toàn trước các thiên tai





CƠ SỞ VẬT CHẤT CHO CUỘC SỐNG TỐT


 - Đời sống no đủ, sung túc


 - Thực phẩm đủ chất dinh dưỡng


 - Tiếp cận các lợi ích





SỨC KHỎE


 - Cơ thể khỏe mạnh


 - Tinh thần sản khoái,


 - Không khí trong lành và nước sạch





QUAN HỆ XÃ HỘI


 - Cộng đồng hòa hợp,                         than thiện.


 - Tôn trọng và giúp đỡ                         lẫn nhau





CÁC THÀNH TỐ CỦA PHÚC LỢI





TỰ DO LỰA CHỌN VÀ HOẠT ĐỘNG


Cơ hội thăng tiến và có cuộc sống đủ hơn





Các nguồn thu





BIH





PI





Thời gian





Hình 4. Các cách thức sử dụng nguồn thu từ TNKS


Nguồn:Paul Segal, 2012)











4 Bird in Hand (BIH): là cách tiếp cận truyền thống của Na Uy, theo đó các khoản chi tiêu và đầu tư công sẽ được gia tăng trong giai đoạn có nguồn thu nhưng không được vượt quá các nguồn thu.


5 Permanence Income (PI): là cách tiếp cận mà ngay từ giai đoạnmới bắt đầu tiến hành các hoạt động khoáng sản, các chính phủ xác định một mưc chi tiêu cố định và không đổi trong suốt thời gian trước khai khoáng, trong quá trình khai khoáng và hậu khai khoáng.





Hình 4. Các cách thức sử dụng nguồn thu từ TNKS


Nguồn:Paul Segal, 2012)








Các nguồn thu





BIH





PI





Thời gian





- Hiệu quả khai thác – giảm tổn thất


- Hiệu quả kinh tế, tăng cường chế biến sâu khoáng sản


- Hạn chế xuất khẩu khoáng sản thô


- Bảo tồn khoáng sản trong tương lai


- Lấy lại khoản đầu tư cho thăm dò, tìm kiếm mỏ








- Ô nhiễm chất thải, tiếng ồn, không khí…


- Suy thoái, mất mát rừng, nước, cảnh quan, đa dạng sinh học …





Chia sẻ lợi ích/nguồn thu từ khoáng sản (theo các bên liên quan và theo thời gian).


Sinh kế, nghèo đói và bất bình đẳng thu nhập.


Mâu thuẫn, xung đột và tệ nạn xã hội…











Chính sách tài chính


- Thuế các loại


- Phi thuế (phí/lệ phí; chính sách giá; các chính sách tiền tệ, ký quỹ BVMT; ưu đãi đầu tư; chia sẻ lợi ích …)





Lời nguyền tài nguyên





Lời nguyền tài nguyên





Lời nguyền tài nguyên











KINH TẾ








MÔI TRƯỜNG





       


XÃ HỘI





Đáp ứng nhu cầu của thế hệ hiện tại mà không làm phương hại đến nhu cầu của thế hệ tương lai





Thuế tài nguyên, thuế thu nhập doanh nghiệp, thuế xuất khẩu, các khoản phí,… nguồn thu...








Chia sẻ lợi ích, phân phối nguồn thu...








Thuế/phí BVMT, ký quỹ phục hồi môi trường














6 Trong đó: Qj: là sản lượng khoáng sản mà Việt Nam xuất khẩu sang quốc gia j tính theo Quí và đơn vị là tấn/quí; PTG: là chỉ số giá khoáng sản thế giới (giá năm 2000 là giá gốc); Ttài nguyên: là thuế suất TTN khoáng sản bình quân của Việt Nam; Tthuế xuất khẩu: là thuế xuất khẩu khoáng sản của Việt Nam; DL: là biến giả phản ánh thời điểm trước và sau khi luật khoáng sản sửa đổi có hiệu lực (lấy mốc là ngày 1/7/2011); D(1-3): là biến giả phản ánh sự khác nhau giữa các đối tác nhập khẩu khoáng sản chính ở Việt Nam lần lượt là: Trung Quốc (D1); Nhật Bản (D2) và các quốc gia còn lại (D3).


Dữ liệu thu thập từ năm 2009-2013 tại các nguồn sau: Qịj: Tổng cục Hải quan, P thế giới: dữ liệu tại Unetad. Thuế các loại tổng hợp từ hệ thống các văn bản về thuế ở Việt Nam.


7 Ghi chú: dấu (***) cho biết độ tin cậy  đạt được là 99%; (*) cho biết độ tin cậy đạt được là 90%.








