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	BỘ NÔNG NGHIỆP VÀ MÔI TRƯỜNG

	CỘNG HÒA XÃ HỘI CHỦ NGHĨA VIỆT NAM
Độc lập - Tự do - Hạnh phúc 


	Số:       /BC-BNNMT
	Hà Nội, ngày … tháng … năm …


DỰ THẢO

BÁO CÁO
Đánh giá tác động chính sách của Luật Tài nguyên, 
môi trường biển và hải đảo

Thực hiện quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật, Bộ Nông nghiệp và Môi trường báo cáo đánh giá tác động của chính sách trong dự án Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo (thay thế), sau đây gọi tắt là dự án Luật, cụ thể như sau:
I. XÁC ĐỊNH VẤN ĐỀ
1. 1. Bối cảnh quốc tế
Tình hình thế giới tiếp tục được dự báo diễn biến nhanh, phức tạp, khó lường; cạnh tranh chiến lược giữa các nước lớn, xung đột cục bộ, suy giảm tăng trưởng kinh tế, khủng hoảng năng lượng, lương thực, an ninh nguồn nước và các vấn đề an ninh phi truyền thống gia tăng. Biến đổi khí hậu, nước biển dâng, ô nhiễm môi trường biển và suy thoái đa dạng sinh học đã trở thành thách thức toàn cầu, tác động sâu sắc đến cấu trúc kinh tế, mô hình phát triển, tổ chức đời sống xã hội và quản trị đại dương của các quốc gia.
Biến đổi khí hậu và nước biển dâng diễn biến nhanh hơn dự báo. Năm 2023, mực nước biển trung bình toàn cầu cao hơn 101,4 mm so với năm 1993 – mức trung bình năm cao nhất trong chuỗi quan trắc từ năm 1993 đến nay. Mực nước biển dâng, kết hợp với bão mạnh, xói lở bờ biển, xâm nhập mặn và ngập lụt ven bờ, đang đe dọa trực tiếp các đô thị ven biển, hệ thống hạ tầng trọng yếu (cảng biển, giao thông, cấp thoát nước, năng lượng, cơ sở dầu khí, khu công nghiệp, nhà máy xử lý nước thải, bãi chôn lấp…), ảnh hưởng nghiêm trọng đến sinh kế, an ninh kinh tế và ổn định xã hội của nhiều quốc gia.
Hiện nay, rác thải biển đã xuất hiện trong tất cả các môi trường sống ở biển, với ước tính khoảng 8 triệu tấn nhựa và chất thải rắn đổ ra đại dương mỗi năm; khoảng 9,5 triệu m³ chất thải của con người và 900 triệu m³ nước thải đô thị được xả ra hằng ngày, trong đó gần 80% nước thải toàn cầu chưa qua xử lý được xả trực tiếp vào sông, biển; ô nhiễm từ đất liền, hoạt động hàng hải, khai thác dầu khí, nuôi trồng và khai thác thủy sản chưa có sự kiểm soát của các quốc gia ven biển đã và đang tạo sức ép ngày càng lớn lên môi trường và hệ sinh thái biển.
Trong bối cảnh đó, cộng đồng quốc tế đang đẩy mạnh hoàn thiện thể chế quản trị đại dương. Hiệp định về bảo tồn và sử dụng bền vững đa dạng sinh học biển ở các khu vực ngoài phạm vi quyền tài phán quốc gia (BBNJ) được thông qua ngày 19/6/2023 và Việt Nam đã ký ngày 20/6/2023, đặt ra khuôn khổ pháp lý mới đối với bảo tồn biển, chia sẻ lợi ích nguồn gen, thiết lập khu bảo tồn biển, đánh giá tác động môi trường và tăng cường năng lực, chuyển giao công nghệ biển. Đồng thời, Công ước BWM chính thức có hiệu lực đối với Việt Nam từ ngày 24/4/2024, yêu cầu kiểm soát chặt chẽ nước dằn tàu nhằm ngăn ngừa sinh vật ngoại lai và ô nhiễm sinh học. Bên cạnh đó, các quốc gia đang tiến tới vòng đàm phán cuối cùng Hiệp ước toàn cầu về ô nhiễm nhựa – một công cụ pháp lý quốc tế quan trọng nhằm kiểm soát toàn bộ vòng đời nhựa, trong đó có rác thải nhựa đại dương.
Những xu thế này đặt ra yêu cầu cấp bách phải hoàn thiện hệ thống pháp luật biển theo hướng tiếp cận hệ sinh thái, quản lý tổng hợp, dựa trên khoa học – công nghệ, tăng cường hợp tác quốc tế và bảo đảm hài hòa giữa bảo tồn và phát triển bền vững.
1.2. Bối cảnh trong nước
Việt Nam là quốc gia biển điển hình, có vùng biển rộng khoảng 1 triệu km², đường bờ biển dài trên 3.260 km, có 5.774 đảo, đá, bãi cạn thuộc chủ quyền Việt Nam, bãi ngầm và một số đối tượng địa lý khác trên vùng biển Việt Nam và hai quần đảo Hoàng Sa, Trường Sa; bờ biển khúc khuỷu, nhiều vũng vịnh, đầm phá và 114 cửa sông đổ ra biển, tạo nên giá trị đặc biệt về sinh thái, kinh tế, giao thông – hàng hải và quốc phòng, an ninh. Các vùng biển Việt Nam chịu tác động mạnh của chế độ gió mùa, dòng chảy và sóng, hình thành hệ sinh thái phong phú, đa dạng sinh học cao nhưng cũng rất nhạy cảm trước biến đổi khí hậu và tác động của con người.
Với phần lớn dân số cả nước sinh sống tại 21/34 tỉnh, thành phố ven biển; đây cũng là nơi tập trung các trung tâm kinh tế, công nghiệp, dịch vụ, cảng biển, khu kinh tế ven biển, căn cứ quốc phòng quan trọng. Kinh tế biển đóng góp khoảng 50% GRDP cả nước; nhiều địa phương ven biển thuộc nhóm dẫn đầu về thu nhập bình quân. Tuy nhiên, quá trình công nghiệp hóa, đô thị hóa nhanh, phát triển mạnh dầu khí, cảng biển, vận tải biển, du lịch, nuôi trồng và khai thác thủy sản đã và đang gia tăng áp lực lớn lên tài nguyên, môi trường và không gian biển.
Thực tiễn cho thấy, ô nhiễm cục bộ vùng ven bờ, suy giảm nguồn lợi thủy sản, suy thoái rạn san hô, thảm cỏ biển, rừng ngập mặn; xói lở bờ biển, xâm nhập mặn và ngập lụt ven biển ngày càng nghiêm trọng. Mâu thuẫn, chồng lấn không gian sử dụng biển giữa các ngành kinh tế (hàng hải, dầu khí, năng lượng tái tạo, bảo tồn, du lịch, nuôi biển, quốc phòng – an ninh) gia tăng, đặt ra yêu cầu phải đổi mới mạnh mẽ phương thức quản lý, phân bổ và sử dụng không gian biển theo hướng tích hợp, đa mục tiêu và bền vững.
Thực hiện Nghị quyết Đại hội đại biểu toàn quốc lần thứ XIV của Đảng với mục tiêu 2026-2030 và tầm nhìn phát triển đến năm 2045; theo đó, mục tiêu tổng quát là giữ vững môi trường hòa bình, ổn định; phát triển nhanh, bền vững đất nước; cải thiện và nâng cao toàn diện đời sống nhân dân; tự chủ chiến lược, tự cường, tự tin, tiến mạnh trong kỷ nguyên mới của dân tộc; cả nước quyết tâm thực hiện thắng lợi mục tiêu đến năm 2030 trở thành nước đang phát triển có công nghiệp hiện đại, thu nhập trung bình cao; hiện thực hóa tầm nhìn đến năm 2045 trở thành nước phát triển, thu nhập cao, là một nước Việt Nam xã hội chủ nghĩa hòa bình, độc lập, dân chủ, giàu mạnh, phồn vinh, văn minh, hạnh phúc. Việt Nam phấn đấu đạt tốc độ tăng trưởng tổng sản phẩm trong nước (GDP) bình quân cho giai đoạn 2026-2030 từ 10%/năm trở lên; GDP bình quân đầu người đến năm 2030 đạt khoảng 8.500 USD/năm đòi hỏi cần phải huy động tổng hợp các nguồn lực để thúc đẩy phát triển kinh tế - xã hội, trong đó cần đẩy mạnh khai thác, nâng cao hiệu quả sử dụng không gian biển, trong đó có nguồn tài nguyên khoáng sản, dầu khí, năng lượng tái tạo và các nguồn năng lượng mới trên biển.
Song song đó, Đảng và Nhà nước đang thúc đẩy mạnh mẽ hoàn thiện thể chế, đổi mới công tác xây dựng và thi hành pháp luật theo tinh thần Nghị quyết số 66-NQ/TW ngày 30/4/2025 của Bộ Chính trị về đổi mới công tác xây dựng và thi hành pháp luật đáp ứng yêu cầu phát triển đất nước trong kỷ nguyên mới; đột phá phát triển khoa học – công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số quốc gia theo Nghị quyết số 57-NQ/TW ngày 22/12/2024 của Bộ Chính trị; phát triển kinh tế tư nhân theo Nghị quyết số 68-NQ/TW ngày 04/5/2025 của Bộ Chính trị; đồng thời tiếp tục nâng cao hiệu quả thực hiện chính sách, pháp luật về bảo vệ môi trường theo Nghị quyết số 247/2025/QH15 của Quốc hội. Các chủ trương lớn nêu trên đòi hỏi hệ thống pháp luật về tài nguyên, môi trường biển và hải đảo phải được rà soát, cập nhật toàn diện nhằm kịp thời tháo gỡ “điểm nghẽn”, nâng cao tính thống nhất, đồng bộ, linh hoạt, minh bạch và khả thi của pháp luật, đồng thời tích hợp yêu cầu chuyển đổi số, tăng trưởng xanh, kinh tế tuần hoàn và phát triển kinh tế biển hiện đại, bền vững.
1.3. Yêu cầu đặt ra đối với việc sửa đổi, bổ sung Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo
Trong bối cảnh đó, việc sửa đổi, bổ sung Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo là yêu cầu khách quan, cấp thiết nhằm thể chế hóa đầy đủ các nghị quyết mới của Đảng, Quốc hội; cụ thể hóa các định hướng lớn về bảo vệ môi trường, tăng trưởng xanh và phát triển bền vững; nội luật hóa các cam kết quốc tế về biển; khắc phục những bất cập của pháp luật hiện hành; qua đó tạo lập khuôn khổ pháp lý thống nhất, hiện đại cho quản lý tổng hợp, khai thác, sử dụng hiệu quả tài nguyên, không gian biển, bảo vệ môi trường và hệ sinh thái biển, hải đảo.
Do đó, Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo năm 2015 cần được nghiên cứu, tổng kết, đánh giá toàn diện để đề xuất sửa đổi, bổ sung nhằm: (i) Thể chế hóa đầy đủ các chủ trương, nghị quyết mới của Đảng; (ii) Nội luật hóa các cam kết, điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên; (iii) Khắc phục bất cập, chồng chéo trong quản lý biển, đảo và không gian biển; (iv) Tăng cường công cụ pháp lý cho bảo vệ môi trường, bảo tồn đa dạng sinh học, thích ứng biến đổi khí hậu và nước biển dâng; (v) Tạo hành lang pháp lý cho phát triển kinh tế biển hiện đại, xanh, bền vững, bảo đảm quốc phòng, an ninh và chủ quyền quốc gia.
2. Mục tiêu xây dựng chính sách
2.1. Mục tiêu tổng quát
Việc đánh giá tác động chính sách của Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo (thay thế) nhằm hoàn thiện toàn diện hệ thống chính sách, pháp luật về quản lý tổng hợp tài nguyên, môi trường và không gian biển theo hướng hiện đại, thống nhất, đồng bộ và khả thi; thể chế hóa đầy đủ, đúng đắn, kịp thời các chủ trương, đường lối của Đảng, chính sách của Nhà nước và nội luật hóa các cam kết quốc tế về biển và đại dương.
Thông qua đó, xây dựng hành lang pháp lý đầy đủ, đồng bộ với hệ thống pháp luật có liên quan, khắc phục tình trạng chồng chéo, trùng lặp, loại bỏ rào cản thể chế, bổ sung các khoảng trống pháp luật; bảo đảm quản lý hiệu quả, khai thác, sử dụng hợp lý và bền vững tài nguyên, không gian biển; tăng cường bảo vệ môi trường, bảo tồn đa dạng sinh học, hệ sinh thái biển và hải đảo; chủ động thích ứng với biến đổi khí hậu, nước biển dâng; góp phần phát triển bền vững kinh tế biển, nâng cao chất lượng sống của cộng đồng ven biển, bảo đảm quốc phòng, an ninh và chủ quyền quốc gia.
Đồng thời, chính sách hướng tới đẩy mạnh cải cách thủ tục hành chính, phân cấp, phân quyền gắn với tăng cường kỷ luật, kỷ cương, nâng cao hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà nước; tạo môi trường pháp lý minh bạch, ổn định, thuận lợi cho người dân, doanh nghiệp và các chủ thể tham gia khai thác, sử dụng không gian biển, phát triển kinh tế biển và bảo vệ môi trường biển, hải đảo.
2.2. Mục tiêu cụ thể
(i) Hoàn thiện thể chế về quản lý, sử dụng không gian biển và khu vực biển, bảo đảm phân bổ hợp lý, công khai, minh bạch, có cơ chế thị trường; xác lập rõ quyền, nghĩa vụ và trách nhiệm pháp lý của các chủ thể; kiểm soát hiệu quả xung đột, chồng lấn trong khai thác, sử dụng; nâng cao tính ổn định, an toàn pháp lý cho các hoạt động đầu tư, sản xuất, kinh doanh trên biển.
(ii) Tăng cường bảo vệ tài nguyên, môi trường vùng bờ và các hệ sinh thái nhạy cảm, kiểm soát xói lở, suy thoái, ô nhiễm; bảo vệ địa hình tự nhiên, cảnh quan, không gian sinh thái và sinh kế ven biển; nâng cao hiệu quả quản lý tổng hợp vùng bờ, gắn bảo vệ môi trường với phát triển bền vững.
(iii) Nâng cao hiệu quả phòng ngừa, kiểm soát và khắc phục ô nhiễm môi trường biển và hải đảo; bảo tồn đa dạng sinh học và các hệ sinh thái biển, thông qua việc hoàn thiện quy định về kiểm soát nguồn thải, rác thải biển, sinh vật ngoại lai, sự cố môi trường; nội luật hóa đầy đủ các điều ước quốc tế; tăng cường cơ chế giám sát, cảnh báo, ứng phó và phục hồi môi trường biển.
(iv) Thiết lập và tăng cường thúc đẩy nghiên cứu khoa học, phát triển và ứng dụng công nghệ, đổi mới sáng tạo, chuyển đổi số; nâng cao năng lực điều tra cơ bản, quy hoạch, đào tạo nhân lực, ứng phó sự cố môi trường và phát triển bền vững kinh tế biển.
(v) Đẩy mạnh cải cách thể chế và thủ tục hành chính trong lĩnh vực biển và hải đảo, cắt giảm quy định không cần thiết, loại bỏ rào cản, phòng ngừa thất thoát, lãng phí nguồn lực; phân cấp, phân quyền rõ ràng gắn với cơ chế phối hợp, điều phối liên ngành, liên vùng và tăng cường thanh tra, kiểm tra, giám sát; bảo đảm hài hòa lợi ích của Nhà nước, người dân và doanh nghiệp.
II. ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG CHÍNH SÁCH
1. CHÍNH SÁCH 1: TĂNG CƯỜNG QUẢN LÝ, SỬ DỤNG KHÔNG GIAN BIỂN
A. BỐI CẢNH XÂY DỰNG CHÍNH SÁCH 1
1.1. Bối cảnh quốc tế, khu vực
Trong những thập kỷ gần đây, quản lý và sử dụng không gian biển đã trở thành một nội dung trung tâm trong chính sách biển của nhiều quốc gia và tổ chức quốc tế. Trước áp lực gia tăng nhanh các hoạt động trên biển như vận tải hàng hải, khai thác dầu khí, phát triển năng lượng tái tạo ngoài khơi, nuôi biển công nghiệp, du lịch biển, hạ tầng cáp – ống ngầm và bảo tồn biển, nhiều quốc gia đã chuyển mạnh từ mô hình quản lý theo ngành sang mô hình Quản lý không gian biển tổng hợp (Marine Spatial Planning – MSP).
Theo Tổ chức UNESCO-IOC, đến nay đã có hơn 80 quốc gia và vùng lãnh thổ triển khai MSP ở các mức độ khác nhau, trong đó khoảng 40 quốc gia đã xây dựng khuôn khổ pháp lý hoặc chiến lược quốc gia về MSP. Liên minh châu Âu ban hành Chỉ thị 2014/89/EU yêu cầu tất cả các quốc gia thành viên phải lập và thực hiện quy hoạch không gian biển. Trung Quốc ban hành hệ thống pháp luật tương đối hoàn chỉnh về quản lý và sử dụng vùng biển, gắn chặt giao quyền sử dụng biển với quy hoạch biển, đăng ký không gian biển và công cụ tài chính. Hàn Quốc ban hành Luật Quản lý và Quy hoạch không gian biển, thiết lập cơ chế pháp lý thống nhất cho phân bổ, đăng ký, kiểm soát và giải quyết xung đột trong sử dụng biển.
Xu thế chung trong các hệ thống pháp luật biển hiện đại là:
(i) Gắn phân bổ, giao quyền sử dụng không gian biển với quy hoạch không gian biển;
(ii) Thiết lập cơ chế pháp lý xử lý xung đột, chồng lấn không gian; tạo cơ sở cho tổ chức hoạt động kinh tế đa mục tiêu tại khu vực biển đã được giao theo hướng sử dụng kết hợp không gian biển, hiệu quả và bền vững.
(iii) Áp dụng các công cụ kinh tế (phí, tiền sử dụng biển, đấu giá, ưu đãi xanh);
(iv) Thiết lập chế độ đăng ký và số hóa không gian biển; cấp và quản lý Giấy chứng nhận quyền sử dụng khu vực biển;
(v) Kiểm soát toàn bộ vòng đời hoạt động trên biển, đặc biệt là công trình biển.
Ở bình diện toàn cầu, việc thực thi Công ước Liên hợp quốc về Luật Biển 1982 (UNCLOS), các công ước về an toàn hàng hải, phòng ngừa ô nhiễm môi trường biển, bảo tồn đa dạng sinh học biển và Hiệp định BBNJ đặt ra yêu cầu ngày càng cao đối với các quốc gia ven biển trong việc hoàn thiện thể chế quản lý tổng hợp biển, nâng cao năng lực phân bổ và kiểm soát không gian biển, bảo đảm hài hòa giữa khai thác, bảo tồn và an ninh – chủ quyền. Các nghiên cứu quốc tế gần đây cũng chỉ ra rằng, quản lý biển theo cách tiếp cận MSP kết hợp công cụ kinh tế là nền tảng để thúc đẩy kinh tế biển xanh. Theo tài liệu Diễn đàn Kinh tế biển 2025, MSP đang được coi là công cụ trọng tâm giúp các quốc gia tối ưu hóa sử dụng không gian biển, giảm xung đột, nâng cao hiệu quả đầu tư và tăng khả năng chống chịu của hệ sinh thái biển trong bối cảnh biến đổi khí hậu.
1.2. Bối cảnh trong nước
Trong thời gian qua, cùng với việc triển khai Chiến lược phát triển bền vững kinh tế biển Việt Nam theo Nghị quyết số 36-NQ/TW, hoạt động giao khu vực biển cho tổ chức, cá nhân khai thác, sử dụng tài nguyên biển đã được triển khai trên thực tiễn và từng bước trở thành công cụ quan trọng trong quản lý nhà nước về biển.
Theo số liệu tổng hợp, đến năm 2024, ở cấp trung ương đã ban hành quyết định giao khu vực biển với diện tích hàng chục nghìn héc-ta, tập trung chủ yếu cho các hoạt động nhận chìm ở biển, điện gió ngoài khơi, xây dựng cầu cảng và hạ tầng hàng hải, với số thu từ tiền sử dụng khu vực biển đạt trên một nghìn tỷ đồng. Ở cấp địa phương, đa số các tỉnh, thành phố ven biển đã triển khai giao khu vực biển, với hơn một trăm khu vực biển được giao, tổng diện tích hàng chục nghìn héc-ta, nguồn thu ngân sách nhà nước đạt hàng trăm tỷ đồng. Thực tiễn này cho thấy giao khu vực biển đã đi vào đời sống quản lý, quy mô ngày càng mở rộng, giá trị kinh tế ngày càng lớn và phạm vi lĩnh vực sử dụng ngày càng đa dạng.
Cùng với đó, kinh tế biển Việt Nam đang chuyển mạnh sang giai đoạn phát triển mới, với sự xuất hiện của nhiều ngành, lĩnh vực sử dụng không gian biển dài hạn, quy mô lớn và đa mục tiêu như điện gió ngoài khơi, nuôi biển công nghiệp, hạ tầng logistics biển, du lịch biển chất lượng cao, bảo tồn biển gắn với sinh kế cộng đồng. Áp lực chồng lấn không gian, xung đột lợi ích, suy thoái môi trường và rủi ro sự cố môi trường biển ngày càng gia tăng, đặt ra yêu cầu cấp thiết phải hoàn thiện thể chế quản lý, phân bổ và kiểm soát việc sử dụng không gian biển theo hướng hiện đại, tổng hợp và bền vững.
Mặc dù hoạt động giao khu vực biển đã được triển khai trên thực tiễn và bước đầu phát huy vai trò trong phân bổ, quản lý việc sử dụng không gian biển, song khuôn khổ pháp lý hiện hành chủ yếu mới dừng ở cấp nghị định, tập trung vào thủ tục hành chính, chưa hình thành đầy đủ một chế định pháp lý thống nhất, ổn định và có chiều sâu để điều chỉnh toàn diện các quan hệ phát sinh trong quản lý, sử dụng không gian biển. Trong bối cảnh quy mô và cường độ các hoạt động trên biển ngày càng gia tăng, tính chất ngày càng đa ngành, đa mục tiêu và có mức độ tác động môi trường cao, những hạn chế, khoảng trống và bất cập của hệ thống pháp luật hiện hành ngày càng bộc lộ rõ. Đây chính là cơ sở thực tiễn đặt ra yêu cầu phải nhận diện đầy đủ các vấn đề bất cập trong quản lý, sử dụng không gian biển để làm căn cứ xây dựng và lựa chọn giải pháp chính sách phù hợp.
B. MỤC TIÊU XÂY DỰNG CHÍNH SÁCH
1. Mục tiêu tổng quát
Hoàn thiện khuôn khổ pháp lý ở cấp luật về quản lý, sử dụng không gian biển theo hướng quản lý tổng hợp, thống nhất, hiện đại; nâng cao hiệu lực, hiệu quả phân bổ, kiểm soát và điều tiết việc sử dụng không gian biển; bảo đảm khai thác, sử dụng tiết kiệm, hiệu quả tài nguyên biển gắn với bảo vệ môi trường và hệ sinh thái biển; tạo nền tảng pháp lý ổn định cho phát triển bền vững kinh tế biển, bảo đảm quốc phòng, an ninh và thực hiện các cam kết, nghĩa vụ quốc tế của Việt Nam.
2. Mục tiêu cụ thể
- Luật hóa và hoàn thiện chế định quản lý, sử dụng khu vực biển ở cấp luật, bảo đảm thống nhất, minh bạch, có tính ổn định cao và đồng bộ với Quy hoạch không gian biển quốc gia và hệ thống pháp luật.
- Thiết lập cơ sở pháp lý để tổ chức thực hiện Quy hoạch không gian biển quốc gia, trong đó quy định rõ nguyên tắc, tiêu chí và cơ chế xử lý xung đột, chồng lấn trong sử dụng không gian biển theo tiếp cận quy hoạch không gian biển (MSP); tạo cơ sở cho tổ chức hoạt động kinh tế đa mục tiêu tại khu vực biển đã được giao theo hướng sử dụng kết hợp không gian biển, hiệu quả và bền vững.
- Bổ sung và hoàn thiện các công cụ quản lý hiện đại, bao gồm cơ chế đấu giá quyền sử dụng khu vực biển; đăng ký, số hóa và xây dựng cơ sở dữ liệu không gian biển; công cụ kinh tế trong quản lý, sử dụng khu vực biển; cấp và quản lý Giấy chứng nhận quyền sử dụng khu vực biển; cơ chế quản lý vòng đời công trình, dự án trên biển.
- Hoàn thiện hệ thống quyền và nghĩa vụ của tổ chức, cá nhân được giao khu vực biển, bảo đảm hài hòa giữa quyền khai thác, sử dụng với trách nhiệm bảo vệ môi trường, sử dụng bền vững tài nguyên biển và thực hiện đầy đủ nghĩa vụ tài chính đối với Nhà nước.
- Nâng cao năng lực và hiệu lực quản lý của Nhà nước đối với không gian biển, đặc biệt trong các khâu kiểm soát việc sử dụng, điều tiết lợi ích, thu hồi khu vực biển, bồi thường, hỗ trợ, phòng ngừa và giải quyết tranh chấp, gắn với chuyển đổi số trong quản lý không gian biển.
C. XÁC ĐỊNH VẤN ĐỀ BẤT CẬP
Thời gian qua, các tổ chức, cá nhân được giao khu vực biển đã triển khai nhiều dự án đầu tư trên biển, thực hiện nghĩa vụ tài chính theo quy định, góp phần huy động nguồn lực từ biển, thúc đẩy phát triển kinh tế – xã hội, bảo đảm quốc phòng, an ninh và từng bước khẳng định chủ trương đúng đắn của Đảng và Nhà nước về quản lý, khai thác, sử dụng bền vững tài nguyên, môi trường biển và hải đảo. Tuy nhiên, thực tiễn cũng cho thấy khuôn khổ pháp luật hiện hành về quản lý, sử dụng khu vực biển còn nhiều bất cập, chưa theo kịp yêu cầu phát triển mới và việc triển khai Quy hoạch không gian biển quốc gia.
Trước hết, Luật Biển Việt Nam mới chỉ quy định mang tính nguyên tắc về giao khu vực biển, cụ thể tại khoản 2 Điều 45 giao Chính phủ quy định việc giao khu vực biển, nhưng chưa thiết lập một chế định pháp lý đầy đủ ở cấp luật. Luật chưa có quy định cụ thể về quyền và nghĩa vụ của tổ chức, cá nhân được giao khu vực biển; về tiền sử dụng khu vực biển, miễn, giảm tiền sử dụng; về các quyền năng pháp lý đối với khu vực biển được giao (chuyển nhượng, thế chấp, góp vốn, cho thuê, thừa kế…); về chuyển mục đích sử dụng khu vực biển; cũng như về đấu giá quyền sử dụng khu vực biển; các hành vi cần phải có quy định cấm trong khai thác, sử dụng tài nguyên biển. Khoảng trống này làm cho việc xây dựng, ban hành các quy định chi tiết gặp nhiều khó khăn, thiếu cơ sở pháp lý vững chắc, làm giảm tính ổn định và minh bạch của chính sách.
Trong đó, bất cập nổi bật là cơ chế tài chính trong sử dụng khu vực biển. Phương thức thu tiền sử dụng khu vực biển hiện nay còn nặng tính hành chính, chưa phản ánh đầy đủ giá trị kinh tế – sinh thái và giá trị không gian của tài nguyên biển. Trong khi đó, thực tiễn quốc tế cho thấy nhiều quốc gia đã áp dụng cơ chế đấu giá quyền sử dụng khu vực biển như một công cụ quan trọng để phân bổ tài nguyên biển theo định hướng thị trường, nâng cao hiệu quả sử dụng và tối ưu hóa lợi ích tổng hợp. Pháp luật Việt Nam hiện chưa có cơ sở luật định cho việc thiết kế và áp dụng cơ chế này, làm hạn chế khả năng đổi mới phương thức thu tiền sử dụng khu vực biển. Đồng thời, cơ chế xác định mức thu tiền sử dụng khu vực biển theo khung giá thống nhất trên toàn quốc chưa phản ánh đầy đủ sự khác biệt về tiềm năng, lợi thế và giá trị của từng vùng biển, từng địa phương ven biển.
Bên cạnh đó, pháp luật chưa thiết lập đầy đủ cơ sở pháp lý để tổ chức thực hiện Quy hoạch không gian biển quốc gia, nhất là quy định về nguyên tắc, tiêu chí và cơ chế xử lý xung đột, chồng lấn trong khai thác, sử dụng không gian biển; về phân vùng sử dụng không gian biển ở cấp địa phương; và về phân định ranh giới quản lý hành chính trên biển. Điều này gây lúng túng trong thực tiễn giao khu vực biển, cấp phép dự án và điều phối hoạt động giữa các ngành, các cấp.
Ngoài ra, theo tinh thần Hiến pháp năm 2013, các quyền và nghĩa vụ cơ bản của tổ chức, cá nhân trong sử dụng tài nguyên và các hành vi bị cấm phải được quy định bằng luật, nhưng đến nay các nguyên tắc sử dụng không gian biển, cũng như hệ thống quyền và nghĩa vụ của chủ thể được giao khu vực biển vẫn chưa được luật hóa đầy đủ. Đây là khoảng trống pháp lý lớn, ảnh hưởng trực tiếp đến hiệu lực quản lý nhà nước, quyền lợi hợp pháp của nhà đầu tư và việc sử dụng bền vững tài nguyên biển.
Từ những phân tích trên cho thấy, hệ thống pháp luật hiện hành chưa hình thành đầy đủ khung pháp lý ở cấp luật về quản lý, sử dụng khu vực biển, đặc biệt còn bất cập về chế định giao khu vực biển, cơ chế tài chính và công cụ thực hiện quy hoạch không gian biển. Đây chính là vấn đề cốt lõi cần được giải quyết trong chính sách “Tăng cường quản lý, sử dụng không gian biển”.
D. ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG CHÍNH SÁCH
Ba giải pháp được xem xét gồm:
Giải pháp 1: Giữ nguyên quy định hiện hành
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Tác động đối với Hiến pháp
Mặt tích cực:
Giải pháp này không làm phát sinh sửa đổi pháp luật, do đó bảo đảm tính ổn định hình thức của hệ thống pháp luật; không làm thay đổi cấu trúc các đạo luật hiện hành về biển; không phát sinh yêu cầu điều chỉnh tổ chức bộ máy hoặc thẩm quyền quản lý nhà nước trong ngắn hạn.
Mặt tiêu cực:
Trong bối cảnh áp lực khai thác, sử dụng không gian biển ngày càng gia tăng, việc tiếp tục duy trì khuôn khổ pháp lý hiện hành không đáp ứng đầy đủ yêu cầu của Hiến pháp năm 2013 về quản lý thống nhất tài nguyên, bảo vệ môi trường và bảo đảm quyền được sống trong môi trường trong lành. Pháp luật hiện hành chưa thiết lập được cơ sở hiến định cụ thể để tổ chức quản lý tổng hợp không gian biển, xử lý xung đột sử dụng, kiểm soát tác động môi trường tích lũy và điều tiết việc phân bổ tài nguyên biển theo hướng bền vững. Do đó, giải pháp này làm chậm quá trình thể chế hóa đầy đủ các nguyên tắc hiến định trong lĩnh vực biển.
Sự phù hợp với pháp luật hiện hành
Mặt tích cực:
Giải pháp không làm phát sinh nhu cầu sửa đổi luật, nghị định, thông tư; không gây xáo trộn hệ thống văn bản quy phạm pháp luật và tổ chức thực hiện trong ngắn hạn; thuận lợi về mặt kỹ thuật và nguồn lực trước mắt.
Mặt tiêu cực:
Việc giữ nguyên quy định hiện hành đồng nghĩa với việc tiếp tục duy trì tình trạng các nội dung cốt lõi về giao khu vực biển, thu hồi, bồi thường, quyền và nghĩa vụ của người sử dụng khu vực biển, đăng ký, xử lý xung đột không gian biển và công cụ kinh tế chủ yếu được quy định ở cấp nghị định hoặc còn thiếu. Hệ thống pháp luật về biển tiếp tục phân tán, thiếu một chế định trung tâm ở cấp luật để phân bổ, kiểm soát và điều tiết việc sử dụng không gian biển. Điều này làm giảm tính ổn định, minh bạch và khả năng dự báo của chính sách; hạn chế hiệu lực quản lý nhà nước và gia tăng rủi ro pháp lý cho các chủ thể tham gia hoạt động trên biển.
Sự phù hợp với pháp luật và thông lệ quốc tế
Mặt tích cực:
Giải pháp không làm phát sinh nghĩa vụ pháp lý mới trong ngắn hạn và không đòi hỏi điều chỉnh cam kết quốc tế hiện có.
Mặt tiêu cực:
Khuôn khổ pháp luật hiện hành chưa đủ để nội luật hóa đầy đủ các điều ước quốc tế, khuyến nghị quốc tế và thực tiễn tốt về quy hoạch không gian biển (MSP), quản lý tổng hợp vùng bờ – biển, bảo vệ hệ sinh thái biển, công cụ kinh tế biển, quản lý công trình và hoạt động ngoài khơi. Việc không kịp thời hoàn thiện pháp luật làm giảm khả năng đáp ứng các tiêu chuẩn quản trị đại dương hiện đại, hạn chế vị thế và uy tín quốc tế của Việt Nam trong hợp tác và quản lý biển.
(ii) Tác động kinh tế – xã hội
Mặt tích cực:
Giải pháp không làm phát sinh ngay chi phí tuân thủ mới đối với Nhà nước, doanh nghiệp và người dân; không phát sinh chi phí xây dựng luật và tổ chức triển khai trong ngắn hạn.
Mặt tiêu cực:
Việc không can thiệp chính sách đồng nghĩa với việc không tháo gỡ các rào cản thể chế đang cản trở đầu tư dài hạn vào các ngành kinh tế biển mới như năng lượng tái tạo ngoài khơi, nuôi biển công nghệ cao, hạ tầng biển, dịch vụ logistics biển. Xung đột không gian biển, chồng lấn chức năng và sử dụng kém hiệu quả tài nguyên biển tiếp tục gia tăng, làm tăng chi phí xã hội, kéo dài thời gian chuẩn bị dự án và hạn chế khả năng huy động nguồn lực. Đồng thời, nguy cơ suy thoái môi trường biển, sự cố môi trường và chi phí khắc phục tiếp tục gia tăng, ảnh hưởng trực tiếp đến sinh kế, an sinh xã hội và phát triển bền vững.
(iii) Tác động về giới
Mặt tích cực:
Giải pháp không tạo ra tác động trực tiếp về giới, không làm phát sinh quy định phân biệt đối xử.
Mặt tiêu cực:
Do suy thoái môi trường biển và hiệu quả quản lý không gian biển còn hạn chế, các tác động bất lợi gián tiếp đến sinh kế cộng đồng ven biển tiếp tục tồn tại, trong đó phụ nữ – nhóm tham gia lớn vào các hoạt động kinh tế biển quy mô nhỏ và kinh tế hộ gia đình – là đối tượng dễ bị tổn thương. Việc không hoàn thiện thể chế làm hạn chế cơ hội lồng ghép giới trong quản lý và phát triển kinh tế biển.
(iv) Tác động đối với thủ tục hành chính
Mặt tích cực:
Giải pháp không làm phát sinh thủ tục hành chính mới, không đòi hỏi sửa đổi quy trình hiện hành trong ngắn hạn.
Mặt tiêu cực:
Việc duy trì khuôn khổ hiện hành đồng nghĩa với tiếp tục thiếu các quy trình thống nhất, minh bạch về giao khu vực biển, đăng ký, xử lý xung đột, thu hồi và bồi thường; tình trạng phân tán thẩm quyền và quy định tiếp diễn, làm giảm hiệu quả quản lý, kéo dài thời gian xử lý hồ sơ, gia tăng chi phí tuân thủ và khó kiểm soát rủi ro môi trường – xã hội.
Đánh giá chung
Giải pháp 1 về bản chất là phương án “không can thiệp”, chỉ bảo đảm ổn định hình thức trong ngắn hạn nhưng không giải quyết được các bất cập mang tính hệ thống trong quản lý, sử dụng không gian biển; không đáp ứng yêu cầu thể chế hóa Hiến pháp, triển khai Quy hoạch không gian biển quốc gia và phát triển bền vững kinh tế biển. Do đó, Giải pháp 1 không đáp ứng mục tiêu chính sách và không phải phương án phù hợp để lựa chọn.
Giải pháp 2: Bổ sung có chọn lọc trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo
Giải pháp 2 phải bảo đảm luật hóa tối thiểu 6 nhóm nội dung: (i) nguyên tắc quản lý không gian biển gắn với Quy hoạch không gian biển quốc gia; (ii) chế định giao khu vực biển; (iii) quyền, nghĩa vụ và thu hồi – bồi thường; (iv) công cụ kinh tế và đấu giá; (v) đăng ký khu vực biển và tài sản gắn liền, cấp và quản lý Giấy chứng nhận quyền sử dụng khu vực biển; (vi) xử lý xung đột không gian, tạo cơ sở cho tổ chức hoạt động kinh tế đa mục tiêu và quản lý vòng đời công trình. Đây là gói nội dung không thể tách rời để hình thành một khung pháp lý tối thiểu nhưng có khả năng vận hành thực chất.
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Tác động đối với Hiến pháp
Mặt tích cực
Bảo đảm đúng “địa chỉ pháp lý” để cụ thể hóa nguyên tắc hiến định về quản lý thống nhất tài nguyên, bảo vệ môi trường và phát triển bền vững. Việc đặt toàn bộ cụm quy định về nguyên tắc quản lý không gian biển, căn cứ giao khu vực biển, xử lý xung đột và trách nhiệm môi trường trong Luật TNMT biển và hải đảo phản ánh đúng tinh thần Hiến pháp năm 2013 khi coi không gian biển là dạng tài nguyên công đặc biệt, đa chiều, gắn chặt với lợi ích công cộng và an ninh – chủ quyền.
Tăng cường mức độ “luật hóa” các quan hệ phát sinh từ sử dụng khu vực biển theo hướng hình thành một chế định tương đối đầy đủ ở cấp luật, thay vì chỉ là thủ tục hành chính. Các nhóm điều khoản dự kiến về nguyên tắc giao khu vực biển; thẩm quyền – thời hạn – căn cứ giao; quyền và nghĩa vụ của người sử dụng; thu hồi – bồi thường; tiền sử dụng khu vực biển và đấu giá; đăng ký khu vực biển và tài sản gắn liền; xử lý xung đột không gian; trách nhiệm tháo dỡ, phục hồi trực tiếp điều chỉnh quyền, lợi ích và nghĩa vụ cơ bản của tổ chức, cá nhân. Việc luật hóa các nội dung này là bước tiến quan trọng trong thể chế hóa yêu cầu hiến định về bảo đảm quyền con người, quyền công dân trong tiếp cận, khai thác tài nguyên, đồng thời kiểm soát việc sử dụng tài nguyên công.
Củng cố vai trò hiến định của Nhà nước trong điều tiết và kiểm soát rủi ro trên biển. Việc dự thảo Chương IV đưa vào các quy định về đánh giá xung đột, chồng lấn không gian biển; quản lý vòng đời công trình biển; bảo đảm tài chính cho tháo dỡ, phục hồi môi trường tạo cơ sở pháp lý để Nhà nước thực hiện chức năng phòng ngừa, không chỉ khắc phục hậu quả. Đây là nội dung trực tiếp thể hiện trách nhiệm hiến định của Nhà nước trong bảo vệ môi trường, bảo vệ lợi ích công cộng và phát triển bền vững.
Mặt tiêu cực
Rủi ro “luật hóa chưa trọn vẹn” nếu phạm vi chọn lọc không bao trùm đầy đủ các trụ cột đã thiết kế trong dự thảo. Cơ chế quản lý không gian biển chỉ vận hành hiệu quả khi các cụm điều khoản về nguyên tắc – giao khu vực biển – quyền và nghĩa vụ – công cụ kinh tế – đăng ký và dữ liệu – xử lý xung đột – quản lý vòng đời công trình được đặt trong một chỉnh thể. Nếu việc sửa luật chỉ giữ lại một số nội dung “dễ” (như thẩm quyền giao, tiền sử dụng) mà tách rời hoặc giản lược các cụm về đăng ký bắt buộc, xử lý xung đột không gian và trách nhiệm tháo dỡ – phục hồi, thì các quy định hiến định về quản lý thống nhất tài nguyên và bảo vệ môi trường sẽ khó được hiện thực hóa đầy đủ.
Nguy cơ mất cân bằng hiến định giữa “mở rộng quyền” và “bảo vệ lợi ích công cộng” nếu các điều khoản về chuyển nhượng, thế chấp, góp vốn bằng quyền sử dụng khu vực biển không đi kèm đầy đủ cơ chế công khai, đăng ký, kiểm soát và thu hồi. Đây là nhóm nội dung đòi hỏi phải được luật hóa đồng bộ để tránh phát sinh tranh chấp và rủi ro chiếm giữ, đầu cơ không gian biển.
Sự phù hợp với pháp luật hiện hành
Mặt tích cực
Phù hợp cấu trúc hệ thống pháp luật hiện hành, khi toàn bộ các cụm nội dung dự kiến bổ sung (quản lý không gian biển, giao khu vực biển, công cụ kinh tế, đăng ký, xử lý xung đột, quản lý công trình biển) đều thuộc phạm vi điều chỉnh tự nhiên của Luật TNMT biển và hải đảo – đạo luật trung tâm về quản lý tổng hợp tài nguyên, môi trường biển. Cách tiếp cận này tránh việc “đẩy” các chế định quản lý kinh tế – môi trường vào Luật Biển Việt Nam vốn mang tính chế độ pháp lý – chủ quyền.
Nâng cấp đồng bộ các nội dung đang phân tán ở cấp nghị định. Dự thảo Chương IV đã bao quát hầu hết các mảng hiện nằm rải rác ở nhiều văn bản dưới luật: từ giao khu vực biển, tiền sử dụng, miễn giảm, đấu giá, thu hồi, bồi thường, đăng ký, đến xử lý công trình trên biển. Việc đưa các cụm này lên luật không chỉ nâng hiệu lực pháp lý mà còn tạo cơ sở để rà soát, hợp nhất và đơn giản hóa hệ thống nghị định, thông tư hiện hành.
Tạo cầu nối pháp lý trực tiếp cho việc tổ chức thực hiện Quy hoạch không gian biển quốc gia. Các điều khoản về căn cứ giao khu vực biển theo quy hoạch, phân vùng chức năng, xử lý chồng lấn, tạm dừng hoặc điều chỉnh việc sử dụng khu vực biển khi quy hoạch thay đổi là những “van pháp lý” để chuyển quy hoạch từ tài liệu định hướng thành công cụ điều tiết cụ thể.
Mặt tiêu cực
Nguy cơ bổ sung phân mảnh nếu chỉ “chọn” một phần các nhóm điều khoản của Chương IV. Chẳng hạn, nếu luật hóa giao khu vực biển và tiền sử dụng nhưng không luật hóa đăng ký khu vực biển, tài sản gắn liền và xử lý xung đột, thì các quyền được thừa nhận trong luật sẽ thiếu cơ chế bảo đảm và dễ tiếp tục phụ thuộc vào nghị định, làm giảm mục tiêu nâng cao tính ổn định của hệ thống pháp luật.
Rủi ro tiếp tục “đẩy phần cốt lõi xuống dưới luật”. Các nội dung như tiêu chí đánh giá xung đột không gian, nguyên tắc phân bổ đa mục tiêu, bảo đảm tài chính cho tháo dỡ công trình, kiểm soát giao dịch quyền sử dụng khu vực biển nếu không được quy định đủ rõ ở cấp luật sẽ khiến việc thực thi phụ thuộc nhiều vào văn bản dưới luật, làm suy giảm giá trị cải cách của giải pháp.
Sự phù hợp với pháp luật và thông lệ quốc tế
Mặt tích cực
Tương thích cao với mô hình quản trị đại dương hiện đại, khi dự thảo Chương IV đã tích hợp nhiều cấu phần cốt lõi của MSP/ICM: nguyên tắc quản lý tổng hợp; xử lý xung đột không gian; phân bổ quyền sử dụng gắn với quy hoạch; công cụ kinh tế; quản lý vòng đời công trình biển. Việc đặt các cấu phần này trong luật về tài nguyên – môi trường biển phù hợp với thông lệ của nhiều quốc gia đã thiết lập luật về MSP hoặc quản lý tổng hợp biển.
Tạo nền tảng pháp lý trực tiếp để nội luật hóa các cam kết quốc tế về bảo vệ môi trường biển, bảo tồn đa dạng sinh học, phòng ngừa ô nhiễm, an toàn công trình ngoài khơi và trách nhiệm phục hồi môi trường sau dự án.
Mặt tiêu cực
Mức độ tiệm cận thông lệ quốc tế phụ thuộc vào việc giữ trọn vẹn các cụm điều khoản “hiện đại” của dự thảo. Nếu khi sửa luật chỉ giữ các điều khoản thủ tục mà lược bỏ hoặc làm mờ các nội dung như đánh giá xung đột không gian, quản lý vòng đời công trình, đấu giá quyền sử dụng khu vực biển, đăng ký và công khai dữ liệu, thì khuôn khổ pháp lý sẽ khó đạt mức tiếp cận quản trị đại dương hiện đại, chỉ dừng ở cải tiến kỹ thuật hành chính.
(ii) Tác động kinh tế – xã hội
Mặt tích cực
Cải thiện rõ rệt tính an toàn pháp lý cho đầu tư dài hạn trên biển. Các điều khoản dự kiến về quyền và nghĩa vụ của người sử dụng khu vực biển; thời hạn giao; gia hạn; chuyển nhượng, thế chấp, góp vốn; thu hồi và bồi thường; đăng ký và tài sản gắn liền giúp nhà đầu tư có cơ sở pháp lý để thiết kế dự án, cấu trúc vốn và quản trị rủi ro trong các lĩnh vực như điện gió ngoài khơi, cảng – logistics, nuôi biển công nghiệp, hạ tầng ngầm.
Nâng hiệu quả phân bổ và sử dụng không gian biển. Việc luật hóa đấu giá quyền sử dụng khu vực biển, căn cứ xác định tiền sử dụng, cơ chế ưu đãi có điều kiện góp phần chuyển từ phân bổ thuần túy hành chính sang phân bổ có tính kinh tế, qua đó hạn chế sử dụng kém hiệu quả, găm giữ không gian biển và thất thoát giá trị tài nguyên.
Giảm xung đột và chi phí xã hội. Các quy định về xử lý chồng lấn, đánh giá xung đột và điều phối sử dụng không gian biển nếu được thực thi tốt sẽ giúp giảm tranh chấp giữa các ngành, các địa phương, giảm đình trệ dự án và giảm nguy cơ phát sinh điểm nóng xã hội.
Mặt tiêu cực
Khó tạo đột phá nếu các cụm điều khoản về thị trường quyền sử dụng khu vực biển không được luật hóa đồng bộ. Thị trường chỉ vận hành khi đồng thời có địa vị pháp lý quyền sử dụng, đăng ký – công khai, cơ chế kiểm soát giao dịch, công cụ kinh tế và xử lý xung đột. Thiếu một trong các cấu phần này, các quyền chuyển nhượng, thế chấp, góp vốn sẽ khó thực thi an toàn, hạn chế khả năng huy động vốn và thu hút nhà đầu tư chiến lược.
Rủi ro “chồng lớp thủ tục” nếu cơ chế đánh giá xung đột và đăng ký không được tích hợp với quy trình thẩm định dự án. Khi đó, dù luật hóa thêm nội dung, thời gian chuẩn bị dự án vẫn kéo dài, làm suy giảm tác động tích cực của chính sách đối với môi trường đầu tư.
(iii) Tác động về giới
Mặt tích cực
Không phát sinh quy định phân biệt đối xử về giới, đồng thời dự thảo Chương IV với các nội dung về bảo vệ môi trường, xử lý xung đột, thu hồi – bồi thường, trách nhiệm phục hồi tạo nền tảng để lồng ghép yếu tố giới trong quản lý sinh kế ven biển.
Mở ra dư địa pháp lý để gắn quản lý không gian biển với bảo vệ sinh kế cộng đồng, nơi phụ nữ tham gia lớn trong khai thác ven bờ, hậu cần, chế biến, du lịch cộng đồng và dịch vụ biển.
Mặt tiêu cực
Nếu các điều khoản về tham vấn, đánh giá tác động xã hội và bồi thường – hỗ trợ không được thiết kế đủ rõ, tác động tích cực về giới sẽ khó hiện thực hóa. Nguy cơ phụ nữ và nhóm dễ bị tổn thương chịu tác động bất lợi gián tiếp từ việc tái phân bổ không gian biển vẫn tồn tại.
Cần kiểm soát rủi ro bất bình đẳng tiếp cận không gian biển khi quyền sử dụng khu vực biển được phép giao dịch, nếu thiếu cơ chế công khai thông tin, minh bạch tiêu chí và hỗ trợ sinh kế.
(iv) Tác động đối với thủ tục hành chính
Mặt tích cực
Chuẩn hóa khung ra quyết định hành chính. Các điều khoản về căn cứ giao khu vực biển, tiêu chí xem xét, xử lý xung đột, thu hồi – bồi thường, đăng ký bắt buộc giúp cơ quan quản lý có cơ sở pháp lý thống nhất, giảm tùy nghi và tăng trách nhiệm giải trình.
Đặt nền tảng cho số hóa và liên thông thủ tục. Chế định đăng ký khu vực biển, cập nhật biến động, tài sản gắn liền và cơ sở dữ liệu không gian biển là điều kiện để xây dựng hệ thống quản lý điện tử, rút ngắn thời gian xử lý hồ sơ trong dài hạn.
Mặt tiêu cực
Trong ngắn hạn có thể phát sinh thêm thủ tục (đăng ký, đánh giá xung đột, phê duyệt phương án tháo dỡ…), nếu không thiết kế theo hướng tích hợp sẽ làm tăng gánh nặng hành chính.
Nếu thiếu cơ sở dữ liệu thống nhất và cơ chế xử lý xung đột rõ ràng, quy trình thẩm định vẫn kéo dài do phải xin ý kiến nhiều vòng, làm hạn chế tác động cải cách thủ tục của giải pháp.
Đánh giá chung
Giải pháp 2, nếu được triển khai trên cơ sở giữ trọn vẹn các cụm nội dung lớn của dự thảo Chương IV (nguyên tắc quản lý không gian biển; giao khu vực biển; quyền – nghĩa vụ; công cụ kinh tế và đấu giá; đăng ký và tài sản gắn liền; xử lý xung đột không gian; quản lý vòng đời công trình biển), có khả năng tạo ra một bước cải thiện thực chất trong khuôn khổ pháp lý về quản lý, sử dụng không gian biển.
Tuy nhiên, do bản chất “bổ sung có chọn lọc”, giải pháp này vẫn tiềm ẩn rủi ro không đạt mức đồng bộ nếu một trong các cụm điều khoản then chốt bị giản lược. Khi đó, hệ thống pháp luật có thể tiếp tục phân tán, hiệu lực điều tiết hạn chế và phụ thuộc đáng kể vào văn bản dưới luật. Vì vậy, Giải pháp 2 phù hợp như phương án cải thiện trung hạn, nhưng chất lượng và hiệu quả của nó phụ thuộc quyết định chính trị – lập pháp trong việc giữ đủ các trụ cột đã thiết kế trong dự thảo, đặc biệt là các nội dung mới về xử lý xung đột, đăng ký không gian biển và quản lý vòng đời công trình.
Giải pháp 3: Bổ sung đầy đủ trong luật tài nguyên, môi trường biển và hải đảo 
Giải pháp này sửa đổi, bổ sung Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo theo hướng bổ sung 01 chương về quản lý, sử dụng khu vực biển, trong đó: (1) luật hóa đầy đủ các nội dung hiện đang quy định tại Nghị định số 11/2021/NĐ-CP và Nghị định số 65/2023/NĐ-CP; (2) bổ sung các chế định mới về quản lý không gian biển tổng hợp (MSP), xử lý xung đột không gian biển, công cụ kinh tế, đăng ký khu vực biển, quyền đối với khu vực biển và quản lý vòng đời, xử lý công trình trên biển.
Giải pháp 3 sửa đổi, bổ sung Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo theo hướng bổ sung đầy đủ một chương về quản lý không gian biển, sử dụng khu vực biển. Trọng tâm của giải pháp là luật hóa toàn diện các nội dung hiện đang quy định ở cấp nghị định, đồng thời bổ sung các chế định mới để hình thành một khuôn khổ quản trị không gian biển hiện đại, có khả năng vận hành thực chất. Theo đó, chương mới không chỉ dừng ở việc quy định thẩm quyền và thủ tục giao khu vực biển, mà thiết kế đồng bộ từ nguyên tắc giao khu vực biển gắn với tiếp cận hệ sinh thái, căn cứ giao khu vực biển theo quy hoạch, cơ chế xử lý xung đột và chồng lấn không gian biển theo đánh giá đa tiêu chí, tạo cơ sở cho tổ chức hoạt động kinh tế đa mục tiêu, đến công cụ kinh tế (đấu giá quyền sử dụng khu vực biển, tiền sử dụng khu vực biển, miễn giảm có điều kiện), chế định đăng ký lần đầu và đăng ký biến động đối với khu vực biển và tài sản gắn liền, cấp và quản lý Giấy chứng nhận quyền sử dụng khu vực biển, hoàn thiện địa vị pháp lý và cơ chế giao dịch quyền sử dụng khu vực biển (chuyển nhượng, cho thuê, thế chấp, góp vốn), cũng như quản lý vòng đời công trình và yêu cầu lập kế hoạch xử lý, tháo dỡ công trình trên biển kèm cơ chế bảo đảm tài chính và giám sát thực hiện. Đây là giải pháp hướng tới “đủ cấu phần để vận hành” và vì vậy có khả năng khắc phục tận gốc tình trạng phân tán, thiếu đồng bộ trong quản lý, sử dụng không gian biển hiện nay.
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Tác động đối với Hiến pháp
Mặt tích cực:
Giải pháp 3 có tác động hiến định rõ rệt vì trực tiếp cụ thể hóa các nguyên tắc của Hiến pháp năm 2013 về quản lý thống nhất tài nguyên, bảo vệ môi trường và phát triển bền vững bằng một chế định đầy đủ ở cấp luật. Không gian biển được nhìn nhận như một dạng tài nguyên công đặc thù, đa chiều và có giá trị chiến lược, do đó việc phân bổ và kiểm soát không gian biển phải dựa trên các tiêu chí minh bạch, gắn với lợi ích công cộng và yêu cầu bảo vệ hệ sinh thái. Trong thiết kế của giải pháp, vai trò hiến định của Nhà nước được thể chế hóa không chỉ bằng tuyên bố nguyên tắc, mà bằng chuỗi công cụ pháp lý có khả năng thực thi: nguyên tắc giao khu vực biển đặt trọng tâm vào quốc phòng, an ninh, tiếp cận hệ sinh thái, phòng ngừa và thích ứng; căn cứ giao khu vực biển ràng buộc trực tiếp với quy hoạch không gian biển quốc gia và các quy hoạch liên quan; cơ chế xử lý xung đột và chồng lấn đưa ra thứ tự ưu tiên và yêu cầu đánh giá tổng hợp đa ngành; nghĩa vụ môi trường và nghĩa vụ tài chính trở thành thành tố bắt buộc của quyền sử dụng; đăng ký khu vực biển và cập nhật biến động tạo căn cứ pháp lý bảo đảm quyền và phòng ngừa tranh chấp; thu hồi – bồi thường – hỗ trợ bảo đảm cân bằng giữa lợi ích công và quyền lợi hợp pháp của tổ chức, cá nhân; và quản lý vòng đời công trình, kế hoạch tháo dỡ, khôi phục môi trường cùng cơ chế bảo đảm tài chính giúp Nhà nước chủ động phòng ngừa rủi ro môi trường tích lũy. Khi các nội dung này cùng nằm trong một chương ở cấp luật, yêu cầu hiến định về quản lý thống nhất tài nguyên, bảo vệ môi trường và bảo đảm lợi ích công cộng được hiện thực hóa ổn định và có thể kiểm chứng.
Mặt tiêu cực:
Do phạm vi sửa đổi mang tính hệ thống và chạm đến nhiều quan hệ pháp lý có tính liên ngành, giải pháp đặt ra yêu cầu chỉnh lý kỹ thuật lập pháp để bảo đảm đồng bộ với pháp luật về đầu tư, đấu giá tài sản, dân sự và đăng ký biện pháp bảo đảm, bảo vệ môi trường, xây dựng, hàng hải và các luật chuyên ngành khác. Tuy nhiên, đây là yêu cầu kỹ thuật khi hoàn thiện thể chế ở tầm luật; không tạo mâu thuẫn về nguyên tắc hiến định mà ngược lại là điều kiện để cơ chế hiến định vận hành thống nhất trong thực tiễn.
Sự phù hợp với pháp luật hiện hành
Mặt tích cực:
Giải pháp 3 khắc phục căn bản tình trạng các quy định về giao và sử dụng khu vực biển đang nằm chủ yếu ở cấp nghị định trong khi thực tiễn đã phát sinh hàng loạt dự án biển quy mô lớn, có thời hạn dài và rủi ro môi trường cao. Khi toàn bộ chế định về giao khu vực biển, quyền và nghĩa vụ, giao dịch quyền sử dụng, thu hồi – bồi thường – hỗ trợ, đăng ký khu vực biển và tài sản gắn liền, đấu giá quyền sử dụng khu vực biển và tiền sử dụng khu vực biển được nâng lên cấp luật, hệ thống pháp luật sẽ có một trục điều chỉnh thống nhất, ổn định và có hiệu lực pháp lý cao hơn; giảm dao động do thay đổi văn bản dưới luật và tăng khả năng dự báo chính sách cho nhà đầu tư. Đồng thời, giải pháp phù hợp với cấu trúc hệ thống pháp luật hiện hành khi Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo vốn là đạo luật trung tâm về quản lý tổng hợp tài nguyên và môi trường biển, phù hợp để đặt các công cụ quản trị như xử lý xung đột không gian biển, đăng ký và dữ liệu, công cụ kinh tế, điều phối đa ngành; trong khi Luật Biển Việt Nam tiếp tục tập trung vào chế độ pháp lý và chủ quyền, tránh chồng chéo mục tiêu điều chỉnh. Một điểm quan trọng khác là giải pháp tạo cơ chế thực thi quy hoạch: quy hoạch không gian biển quốc gia được “kéo xuống” quyết định phân bổ cụ thể thông qua căn cứ giao khu vực biển theo quy hoạch, nguyên tắc không chồng lấn, cơ chế xử lý xung đột theo ưu tiên và đánh giá tổng hợp, cùng với đăng ký và cập nhật dữ liệu hiện trạng sử dụng không gian biển. Nhờ đó, quy hoạch có công cụ pháp lý để triển khai và điều chỉnh, thay vì tồn tại như văn bản định hướng.
Mặt tiêu cực:
Việc sửa luật theo hướng đầy đủ sẽ kéo theo yêu cầu rà soát, sửa đổi, bãi bỏ hoặc hợp nhất một số nghị định và thông tư hướng dẫn hiện hành để tránh trùng lặp và xung đột quy phạm. Đây là hệ quả tất yếu của quá trình “nâng cấp” quy định quan trọng từ cấp dưới luật lên luật và cần được quản trị bằng kế hoạch xây dựng văn bản hướng dẫn đồng bộ, cơ chế chuyển tiếp và phân công trách nhiệm rõ ràng, chứ không phải là hạn chế bản chất của giải pháp.
Sự phù hợp với pháp luật và thông lệ quốc tế
Mặt tích cực:
Giải pháp 3 phù hợp với xu hướng quản trị đại dương hiện đại, trong đó quản lý không gian biển không chỉ là phân định thẩm quyền giao khu vực biển mà là thiết lập hệ thống công cụ vận hành MSP/ICM dựa trên hệ sinh thái và quản lý theo rủi ro. Việc luật hóa cơ chế xử lý xung đột và chồng lấn theo đánh giá đa tiêu chí, gắn với quy hoạch và lợi ích quốc gia; thiết lập công cụ kinh tế như đấu giá quyền sử dụng khu vực biển, tiền sử dụng khu vực biển và cơ chế miễn giảm theo định hướng kinh tế biển xanh; xây dựng chế định đăng ký bắt buộc và cập nhật biến động, gắn với cơ sở dữ liệu để công khai và minh bạch hóa quyền; cùng với quản lý vòng đời công trình trên biển và yêu cầu bảo đảm tài chính cho tháo dỡ – phục hồi, đều là những cấu phần cốt lõi của mô hình quản trị hiện đại và tương thích với thông lệ quốc tế.
Nhờ đó, giải pháp tạo nền tảng nội luật hóa và thực thi thực chất hơn các nghĩa vụ quốc tế về bảo vệ môi trường biển, kiểm soát ô nhiễm, bảo tồn đa dạng sinh học và giảm thiểu rủi ro môi trường từ hoạt động ngoài khơi.
Mặt tiêu cực:
Giải pháp đòi hỏi nâng cao năng lực tổ chức thực hiện, nhất là hạ tầng dữ liệu không gian biển, phối hợp liên ngành và năng lực đánh giá tổng hợp phục vụ quyết định phân bổ không gian. Tuy nhiên, đây là yêu cầu khách quan của hội nhập và chuyển đổi mô hình quản trị biển; về bản chất, chính các yêu cầu này là động lực thúc đẩy hiện đại hóa quản trị và nâng chuẩn thực thi pháp luật.
(ii) Tác động kinh tế – xã hội
Mặt tích cực:
Giải pháp 3 tạo ra khuôn khổ pháp lý ổn định, minh bạch và có khả năng dự báo cao cho phân bổ và sử dụng không gian biển, từ đó tác động tích cực mạnh đến môi trường đầu tư đối với các ngành có vốn lớn, vòng đời dài. Việc hoàn thiện địa vị pháp lý của quyền sử dụng khu vực biển gắn với đăng ký bắt buộc và cập nhật biến động giúp giảm rủi ro pháp lý, tăng khả năng huy động vốn và làm rõ “tài sản bảo đảm” trong giới hạn pháp luật cho phép, đặc biệt khi quyền sử dụng được thừa nhận với các hình thức giao dịch như chuyển nhượng, cho thuê, thế chấp, góp vốn. Đồng thời, đấu giá quyền sử dụng khu vực biển và cơ chế thu tiền sử dụng khu vực biển tạo tín hiệu thị trường và công cụ chống thất thoát, giảm cơ chế xin – cho, nâng hiệu quả phân bổ nguồn lực và tạo nguồn thu để tái đầu tư cho bảo vệ môi trường biển và hạ tầng quản trị. Cơ chế xử lý xung đột và chồng lấn theo ưu tiên và đánh giá đa tiêu chí giúp giảm đình trệ dự án, giảm khiếu kiện và lãng phí nguồn lực do quy hoạch và phân bổ không đồng bộ. Đặc biệt, việc yêu cầu lập kế hoạch tháo dỡ công trình, quản lý chất thải và khôi phục môi trường, kèm cơ chế bảo đảm tài chính và giám sát, tạo năng lực phòng ngừa rủi ro môi trường và giảm chi phí khắc phục hậu quả trong dài hạn—những chi phí thường rất lớn và kéo dài nếu thiếu trách nhiệm vòng đời dự án.
Mặt tiêu cực:
Trong ngắn hạn, giải pháp làm phát sinh chi phí chuyển đổi và đầu tư ban đầu cho Nhà nước và xã hội, bao gồm xây dựng hệ thống đăng ký khu vực biển, cơ sở dữ liệu không gian biển, hoàn thiện quy trình đấu giá, đào tạo cán bộ và thiết lập năng lực đánh giá xung đột không gian biển. Tuy nhiên, đây là chi phí chuyển tiếp cần thiết để đổi lấy lợi ích dài hạn: giảm chi phí tranh chấp, giảm thất thoát tài nguyên, giảm đình trệ dự án và giảm chi phí xử lý sự cố, ô nhiễm môi trường biển.
(iii) Tác động về giới
Mặt tích cực:
Giải pháp 3 có tác động tích cực gián tiếp nhưng bền vững đối với bình đẳng giới thông qua bảo vệ môi trường biển và ổn định sinh kế ven biển—lĩnh vực phụ nữ tham gia đáng kể trong các hoạt động hậu cần, dịch vụ, chế biến và kinh tế hộ. Khi cơ chế xử lý xung đột không gian biển đặt trọng tâm vào lợi ích cộng đồng và nhóm dễ bị tổn thương, và khi thu hồi – bồi thường – hỗ trợ chuyển đổi được luật hóa với định hướng bảo đảm công bằng xã hội, phụ nữ có cơ hội được bảo vệ tốt hơn trước các cú sốc sinh kế do dịch chuyển không gian sử dụng biển. Việc luật hóa cơ chế quy hoạch không gian biển tổng hợp và yêu cầu tham vấn, gắn với đánh giá xung đột và quyết định phân bổ, tạo điểm tựa pháp lý để lồng ghép giới trong quá trình ra quyết định và phân bổ nguồn lực biển.
Mặt tiêu cực:
Để tác động về giới được thể hiện rõ và có thể đánh giá, cần có hướng dẫn triển khai về tiêu chí tham vấn, tiêu chí nhận diện nhóm dễ bị tổn thương và cơ chế hỗ trợ sinh kế, chuyển đổi phù hợp. Đây là yêu cầu về tổ chức thực hiện và thiết kế chính sách triển khai, không làm giảm tính đúng đắn và ưu thế của giải pháp.
(iv) Tác động đối với thủ tục hành chính
Mặt tích cực:
Giải pháp 3 cho phép chuẩn hóa và thống nhất toàn bộ hệ thống thủ tục hành chính liên quan khu vực biển theo một trục pháp lý rõ ràng ở cấp luật, làm rõ thẩm quyền, căn cứ quyết định, trình tự, trách nhiệm và cơ chế phối hợp giữa các cơ quan. Việc thiết lập đăng ký khu vực biển, đăng ký tài sản gắn liền và cập nhật biến động, gắn với cơ sở dữ liệu không gian biển, tạo nền tảng cho chuyển đổi số, liên thông thông tin và công khai minh bạch; về lâu dài có thể rút ngắn thời gian xử lý hồ sơ, giảm chi phí tuân thủ và giảm tình trạng xin ý kiến nhiều vòng do thiếu dữ liệu. Đồng thời, cơ chế xử lý xung đột không gian biển và yêu cầu đánh giá chồng lấn nếu được tích hợp vào quy trình thẩm định dự án sẽ giúp sàng lọc rủi ro sớm, giảm phát sinh tranh chấp trong quá trình triển khai.
Mặt tiêu cực:
Trong giai đoạn đầu, có thể phát sinh một số thủ tục mới như đăng ký lần đầu và đăng ký biến động khu vực biển, đánh giá chồng lấn theo cơ chế quản lý không gian biển tổng hợp, lập và phê duyệt kế hoạch tháo dỡ công trình, thiết lập cơ chế bảo đảm tài chính. Tuy nhiên, đây là các thủ tục cần thiết để phòng ngừa rủi ro, bảo vệ lợi ích công cộng và môi trường; có thể được thiết kế theo hướng tích hợp với thủ tục môi trường và đầu tư, số hóa quy trình, áp dụng liên thông dữ liệu để hạn chế tối đa gánh nặng hành chính.
Đánh giá chung 
Giải pháp 3 là phương án duy nhất trong các phương án đề xuất có khả năng hình thành một chế định pháp lý đầy đủ, thống nhất và có khả năng vận hành thực chất về quản lý không gian biển và sử dụng khu vực biển ở cấp luật. Khác với các phương án chỉ bổ sung từng phần, Giải pháp 3 không dừng ở việc “nâng” một số thủ tục lên luật, mà thiết kế đồng bộ toàn bộ chuỗi công cụ: từ nguyên tắc giao khu vực biển gắn với tiếp cận hệ sinh thái và lợi ích quốc gia, căn cứ giao khu vực biển theo quy hoạch, cơ chế xử lý xung đột và chồng lấn không gian biển, đến quyền và nghĩa vụ của người sử dụng, đăng ký và công khai thông tin, công cụ kinh tế (đấu giá, tiền sử dụng, miễn giảm có điều kiện), thu hồi – bồi thường – hỗ trợ, và quản lý vòng đời công trình biển. Chính sự đầy đủ này tạo ra “hạ tầng pháp lý” cần thiết để Quy hoạch không gian biển quốc gia không chỉ là văn bản định hướng mà trở thành công cụ điều tiết thực tế.
Trên phương diện phát triển, Giải pháp 3 tạo nền tảng pháp lý căn cơ để thực thi quản lý không gian biển tổng hợp (MSP) và điều tiết phát triển kinh tế biển theo hướng xanh và bền vững. Việc luật hóa cơ chế phân bổ không gian biển dựa trên đánh giá tổng hợp đa ngành, gắn với quy hoạch và ưu tiên lợi ích công cộng, kết hợp với các công cụ kinh tế như đấu giá quyền sử dụng khu vực biển, định giá và miễn giảm có điều kiện, cho phép Nhà nước chuyển từ mô hình quản lý hành chính sang mô hình điều tiết dựa trên quy tắc, dữ liệu và tín hiệu thị trường. Đồng thời, việc hoàn thiện địa vị pháp lý của quyền sử dụng khu vực biển, gắn với đăng ký bắt buộc và cập nhật biến động, tạo điều kiện hình thành thị trường quyền sử dụng khu vực biển có kiểm soát, qua đó nâng cao khả năng huy động vốn, giảm rủi ro pháp lý và thu hút đầu tư dài hạn vào các ngành kinh tế biển mới như năng lượng tái tạo ngoài khơi, hạ tầng biển, nuôi biển công nghiệp và logistics biển.
Quan trọng hơn, Giải pháp 3 là phương án duy nhất đặt quản lý rủi ro vòng đời công trình biển vào trung tâm của khuôn khổ pháp lý, thay vì xử lý như vấn đề kỹ thuật hậu kiểm. Việc luật hóa nghĩa vụ lập kế hoạch xử lý, tháo dỡ công trình, yêu cầu khôi phục môi trường, cơ chế giám sát và đặc biệt là bảo đảm tài chính cho tháo dỡ và phục hồi môi trường giúp chuyển trọng tâm quản lý từ “khắc phục hậu quả” sang “phòng ngừa rủi ro”. Điều này không chỉ có ý nghĩa môi trường, mà còn là yếu tố quyết định để bảo vệ lợi ích công cộng, giảm gánh nặng ngân sách, bảo đảm công bằng giữa các thế hệ và tạo nền tảng cho phát triển bền vững kinh tế biển trong dài hạn.
E. GIẢI PHÁP TỐI ƯU ĐƯỢC LỰA CHỌN VÀ LÝ DO LỰA CHỌN GIẢI PHÁP
Không gian biển là lĩnh vực có mức độ chồng lấn rất cao về mục tiêu sử dụng, chủ thể quản lý và tác động môi trường – xã hội. Quản trị hiệu quả không gian biển không chỉ đòi hỏi quy định về thẩm quyền giao khu vực biển, mà cần một hệ thống quy phạm khép kín gồm: nguyên tắc quản lý gắn với tiếp cận hệ sinh thái; quy hoạch không gian biển và cơ chế thực thi; phân bổ quyền sử dụng; công cụ xử lý xung đột và chồng lấn; công cụ kinh tế; đăng ký và dữ liệu; thu hồi – bồi thường – hỗ trợ; và quản lý rủi ro vòng đời công trình. Ba giải pháp được đặt ra phản ánh ba mức độ đáp ứng khác nhau đối với yêu cầu này.
Giải pháp 1 về bản chất duy trì khuôn khổ pháp lý hiện hành, trong đó phần lớn các nội dung quan trọng về sử dụng khu vực biển vẫn được điều chỉnh ở cấp nghị định và văn bản hướng dẫn. Ưu điểm của giải pháp là ít xáo trộn, dễ triển khai trong ngắn hạn và không đòi hỏi chi phí chuyển đổi lớn. Tuy nhiên, hạn chế mang tính bản chất là không xử lý được “điểm nghẽn thể chế” hiện nay: quan hệ phân bổ và sử dụng không gian biển – gắn trực tiếp với tài nguyên công, quyền và lợi ích hợp pháp của tổ chức, cá nhân và lợi ích công cộng – vẫn thiếu nền tảng pháp lý đủ mạnh ở cấp luật. Hệ quả là tính ổn định và khả năng dự báo của chính sách thấp, cơ chế thực thi Quy hoạch không gian biển quốc gia yếu, và Nhà nước thiếu công cụ pháp lý để xử lý xung đột không gian cũng như phòng ngừa rủi ro môi trường tích lũy. Trong bối cảnh phát triển nhanh các hoạt động ngoài khơi và gia tăng dự án quy mô lớn, vòng đời dài, Giải pháp 1 chỉ đáp ứng yêu cầu quản lý tình thế, không đáp ứng yêu cầu cải cách thể chế.
Giải pháp 2 đặt quản lý không gian biển vào đúng “địa chỉ pháp lý” là Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo, từ đó tạo tiền đề quan trọng để nâng hiệu lực pháp lý, tăng tính ổn định và cải thiện khả năng dự báo của hệ thống pháp luật. Nếu được thiết kế tốt, giải pháp này có thể bổ sung các nội dung then chốt như nguyên tắc giao khu vực biển, căn cứ giao theo quy hoạch, quyền – nghĩa vụ cơ bản, cơ chế tài chính và xử lý xung đột. Tuy nhiên, do phạm vi “bổ sung có chọn lọc”, giải pháp này tiềm ẩn rủi ro lớn về tính đồng bộ. Quản lý không gian biển là lĩnh vực mà các cấu phần có quan hệ phụ thuộc lẫn nhau; thiếu các mắt xích như đăng ký – dữ liệu, cơ chế xử lý chồng lấn theo MSP hoặc cơ chế bảo đảm tài chính cho tháo dỡ và phục hồi môi trường, thì các quy định ở cấp luật khó vận hành trọn vẹn và tiếp tục phải dựa nhiều vào văn bản dưới luật. Khi đó, hệ thống vẫn có nguy cơ phân tán, hiệu lực điều tiết hạn chế và mục tiêu hình thành khuôn khổ quản trị hiện đại khó đạt được một cách đầy đủ.
Giải pháp 3 tiếp cận vấn đề theo hướng xây dựng một chế định đầy đủ và thống nhất ở cấp luật về quản lý không gian biển và sử dụng khu vực biển. Giải pháp này không chỉ luật hóa toàn bộ nội dung hiện đang điều chỉnh ở nghị định, mà còn bổ sung các chế định mới để hình thành chuỗi công cụ khép kín: phân bổ không gian biển gắn chặt với quy hoạch; cơ chế xử lý xung đột và chồng lấn theo đánh giá tổng hợp; công cụ kinh tế như đấu giá, tiền sử dụng và miễn giảm có điều kiện để điều tiết theo định hướng kinh tế biển xanh; chế định đăng ký bắt buộc và cập nhật biến động để công khai, minh bạch hóa quyền và phòng ngừa tranh chấp; hoàn thiện địa vị pháp lý của quyền sử dụng khu vực biển nhằm giảm rủi ro và hỗ trợ huy động vốn; cùng với quản lý rủi ro vòng đời công trình thông qua nghĩa vụ lập kế hoạch tháo dỡ, khôi phục môi trường và cơ chế bảo đảm tài chính. Nhờ đó, Giải pháp 3 tạo được hạ tầng pháp lý đầy đủ để chuyển quản lý từ mô hình hành chính – tình thế sang mô hình quản trị theo quy tắc, dữ liệu và phòng ngừa rủi ro.
Trên phương diện phát triển, Giải pháp 3 là giải pháp duy nhất tạo nền tảng pháp lý đầy đủ để thực thi quản lý không gian biển tổng hợp (MSP) và điều tiết phát triển kinh tế biển theo hướng xanh và bền vững. Việc kết hợp cơ chế phân bổ không gian dựa trên quy hoạch và đánh giá đa tiêu chí với công cụ kinh tế minh bạch cho phép Nhà nước chuyển từ vai trò “cấp phép” sang vai trò “điều tiết”, giảm xin – cho, hạn chế thất thoát tài nguyên và tạo nguồn lực cho bảo vệ môi trường, phục hồi hệ sinh thái. Đồng thời, việc hoàn thiện địa vị pháp lý của quyền sử dụng khu vực biển gắn với đăng ký và cập nhật biến động làm tăng khả năng dự báo, giảm rủi ro pháp lý và tạo điều kiện thu hút dòng vốn dài hạn vào các ngành kinh tế biển mới như năng lượng tái tạo ngoài khơi, hạ tầng biển, nuôi biển công nghiệp và logistics biển.
Quan trọng hơn, Giải pháp 3 là phương án duy nhất đặt quản lý rủi ro vòng đời công trình biển vào trung tâm khuôn khổ pháp lý. Việc luật hóa trách nhiệm xử lý, tháo dỡ công trình, khôi phục môi trường và yêu cầu bảo đảm tài chính ngay từ giai đoạn giao khu vực biển giúp chuyển trọng tâm từ khắc phục hậu quả sang phòng ngừa rủi ro, giảm nguy cơ để lại “di sản công trình” và gánh nặng môi trường – ngân sách trong tương lai. Đây là yếu tố có ý nghĩa lâu dài đối với bảo vệ lợi ích công cộng, ổn định sinh kế ven biển và công bằng giữa các thế hệ.
Từ so sánh trên, có thể thấy Giải pháp 1 không đáp ứng yêu cầu cải cách thể chế; Giải pháp 2 là bước cải thiện nhưng phụ thuộc lớn vào phạm vi và chất lượng “chọn lọc”, vẫn tiềm ẩn nguy cơ không đồng bộ. Trong khi đó, Giải pháp 3 là giải pháp duy nhất có khả năng hình thành một chế định đầy đủ và thống nhất để thực thi MSP, điều tiết kinh tế biển xanh và quản lý rủi ro vòng đời công trình một cách căn cơ. Do đó, lựa chọn Giải pháp 3 không chỉ là lựa chọn mức độ sửa đổi mạnh hơn, mà là lựa chọn thiết lập nền tảng pháp lý hiện đại, ổn định và bền vững cho quản trị biển trong giai đoạn mới.
Trên cơ sở đánh giá toàn diện, có thể khẳng định Giải pháp 3 là giải pháp duy nhất có khả năng hình thành một chế định pháp lý đầy đủ, thống nhất và có khả năng vận hành thực chất về quản lý không gian biển và sử dụng khu vực biển. Giải pháp này không chỉ tạo công cụ thực thi Quy hoạch không gian biển quốc gia theo tiếp cận quản lý không gian biển tổng hợp, mà còn thiết lập nền tảng điều tiết phát triển kinh tế biển xanh và kiểm soát rủi ro vòng đời công trình biển. Mặc dù đòi hỏi nguồn lực triển khai và điều chỉnh hệ thống văn bản liên quan, đây là chi phí cần thiết để đổi lấy tính ổn định, minh bạch và hiệu quả dài hạn của khuôn khổ pháp lý. Vì vậy, việc lựa chọn Giải pháp 3 là lựa chọn chiến lược nhằm hiện đại hóa quản trị biển, bảo vệ lợi ích công cộng và tạo nền tảng bền vững cho phát triển kinh tế biển trong giai đoạn mới.
2. CHÍNH SÁCH 2: HOÀN THIỆN CHÍNH SÁCH VỀ BẢO VỆ TÀI NGUYÊN, MÔI TRƯỜNG VÙNG BỜ
A. BỐI CẢNH XÂY DỰNG CHÍNH SÁCH 2:
Vùng bờ Việt Nam, đặc biệt là dải đất ven biển, có vai trò đặc biệt quan trọng về sinh thái, kinh tế, xã hội và quốc phòng, an ninh, nhưng cũng là khu vực nhạy cảm, dễ bị tổn thương trước tác động tổng hợp của thiên tai, biến đổi khí hậu và các hoạt động phát triển. Hiện nay, vùng bờ đang đối mặt với nhiều nguy cơ nghiêm trọng như xói lở, sạt lở bờ biển, suy thoái hệ sinh thái, suy giảm khả năng chống chịu, gia tăng ngập lụt, xâm nhập mặn và bất ổn định đường bờ.
Các đánh giá cho thấy, khoảng 1/5 diện tích vùng bờ thuộc khu vực có khả năng chống chịu môi trường thấp; vùng có khả năng chống chịu hệ sinh thái thấp chiếm khoảng 1/4 diện tích vùng bờ, tập trung tại một số tỉnh như Tiền Giang, Sóc Trăng, Bạc Liêu, Bà Rịa – Vũng Tàu. Nhiều hệ sinh thái quan trọng (rừng ngập mặn, thảm cỏ biển, rạn san hô, đầm phá) có xu thế suy thoái, kéo theo suy giảm đa dạng sinh học và nguồn lợi thủy sản.
Tình trạng ô nhiễm môi trường vùng bờ diễn biến phức tạp do nước thải, chất thải rắn, rác thải nhựa từ khu công nghiệp, đô thị, du lịch, nuôi trồng thủy sản và các hoạt động ven biển; ô nhiễm cục bộ xảy ra tại nhiều vùng nước ven bờ. Bên cạnh đó, sự cố môi trường, đặc biệt là tràn dầu, hóa chất độc hại, cùng với xói lở, xâm nhập mặn, bão, lũ và nước biển dâng đang trực tiếp đe dọa môi trường và sinh kế ven biển.
Tính đến năm 2023, cả nước có 2.229 điểm sạt lở bờ sông, bờ biển với tổng chiều dài hơn 2.837 km. Theo Kịch bản biến đổi khí hậu năm 2020 của Bộ Tài nguyên và Môi trường, mực nước biển trung bình dọc ven biển Việt Nam tăng khoảng 3,6 mm/năm và đến cuối thế kỷ XXI có thể dâng từ 44 cm đến 73 cm.
Trong khi đó, các hoạt động khai thác, sử dụng vùng đất ven biển và vùng biển ven bờ ngày càng gia tăng, làm gia tăng áp lực lên môi trường và ổn định bờ biển. Do đó, việc nghiên cứu, bổ sung các quy định, công cụ pháp lý để bảo vệ vùng bờ, đặc biệt là dải đất ven biển từ đường mép nước biển thấp nhất trung bình nhiều năm đến mực nước triều cao trung bình nhiều năm, là yêu cầu cấp thiết nhằm tăng cường quản lý tổng hợp vùng bờ, bảo vệ hệ sinh thái, nâng cao khả năng chống chịu và phục vụ phát triển bền vững kinh tế biển.
B. XÁC ĐỊNH VẤN ĐỀ BẤT CẬP
Theo quy định hiện hành, vùng bờ bao gồm vùng biển ven bờ và vùng đất ven biển; đối với vùng đất ven biển, Luật đã quy định về hành lang bảo vệ bờ biển. Tuy nhiên, khu vực nằm giữa đường mực nước triều cao trung bình nhiều năm và đường mép nước biển thấp nhất trung bình nhiều năm hiện chưa có quy định, công cụ quản lý cụ thể, trong khi đây là khu vực chuyển tiếp đặc biệt nhạy cảm, chịu tác động trực tiếp của thủy triều, sóng, xói lở, bồi tụ và các hoạt động khai thác, sử dụng ven bờ. Khoảng trống pháp lý này làm hạn chế khả năng kiểm soát hoạt động, phòng ngừa suy thoái, ô nhiễm và bảo vệ địa hình tự nhiên, cảnh quan và hệ sinh thái vùng bờ.
Thực tiễn cho thấy, vùng bờ Việt Nam đang là khu vực chịu tổn thương cao trước tác động tổng hợp của biến đổi khí hậu, nước biển dâng và áp lực phát triển. Khoảng 1/5 diện tích vùng bờ có khả năng chống chịu môi trường thấp; nhiều hệ sinh thái quan trọng có xu thế suy thoái; ô nhiễm cục bộ, rác thải nhựa, sự cố môi trường, xói lở và xâm nhập mặn diễn biến phức tạp. Tính đến năm 2023, cả nước có 2.229 điểm sạt lở bờ sông, bờ biển với tổng chiều dài hơn 2.837 km; mực nước biển dâng nhanh làm gia tăng nguy cơ ngập lụt và mất ổn định bờ.
Bên cạnh đó, các hoạt động công nghiệp, đô thị, du lịch, nuôi trồng thủy sản, khai thác cát và phát triển hạ tầng ven biển ngày càng gia tăng, trong khi pháp luật chưa quy định đầy đủ các hoạt động bị nghiêm cấm, hoạt động có điều kiện trong vùng bờ; chưa gắn kết chặt chẽ bảo vệ vùng bờ với quy hoạch vùng bờ và quy hoạch không gian biển; thiếu quy định rõ về trách nhiệm, công cụ giám sát và cơ chế phối hợp liên ngành, liên vùng. Do đó, việc bổ sung quy định về bảo vệ tài nguyên, môi trường vùng bờ trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và đải đảo là yêu cầu cấp thiết nhằm thiết lập cơ sở pháp lý thống nhất để phòng ngừa, kiểm soát xói lở, suy thoái, ô nhiễm và nâng cao khả năng chống chịu của vùng bờ.
C. MỤC TIÊU CHÍNH SÁCH
Thiết lập cơ sở pháp lý đầy đủ, thống nhất và khả thi để tăng cường bảo vệ tài nguyên, môi trường vùng bờ, đặc biệt là khu vực chuyển tiếp giữa đường mực nước triều cao trung bình nhiều năm và đường mép nước biển thấp nhất trung bình nhiều năm; phòng ngừa, kiểm soát xói lở, suy thoái, ô nhiễm và các tác động bất lợi của biến đổi khí hậu, nước biển dâng; bảo vệ địa hình tự nhiên, cảnh quan và các hệ sinh thái vùng bờ; nâng cao khả năng chống chịu của vùng bờ, qua đó góp phần bảo đảm phát triển bền vững kinh tế biển, ổn định sinh kế ven biển và quốc phòng, an ninh. Theo đó, các mục tiêu cụ thể sau:
- Hoàn thiện khuôn khổ pháp lý về bảo vệ vùng bờ, khắc phục khoảng trống pháp luật hiện nay; thiết lập các quy định, công cụ quản lý đối với khu vực vùng bờ, đặc biệt là dải đất ven biển và khu vực chuyển tiếp chịu tác động trực tiếp của thủy triều và sóng.
- Tăng cường phòng ngừa, kiểm soát xói lở, suy thoái và ô nhiễm môi trường vùng bờ, thông qua quy định về ngăn chặn, kiểm soát xói lở bờ biển; bảo vệ địa hình tự nhiên, cảnh quan và bờ biển trước các hoạt động có nguy cơ gây ô nhiễm môi trường biển.
- Thiết lập cơ chế kiểm soát hoạt động trong vùng bờ, quy định rõ các hoạt động bị nghiêm cấm, hoạt động có điều kiện trong các khu vực khai thác có điều kiện và khu vực hạn chế khai thác theo quy hoạch vùng bờ và quy hoạch không gian biển quốc gia.
- Xác lập rõ trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức, cá nhân trong bảo vệ vùng bờ, đặc biệt trong việc xây dựng, cập nhật bản đồ nguy cơ xói lở bờ biển; giám sát diễn biến bờ; lập và tổ chức thực hiện kế hoạch phòng ngừa, ứng phó, phục hồi môi trường vùng bờ.
- Tăng cường quản lý tổng hợp, liên ngành, liên vùng đối với vùng bờ, thông qua việc giao Chính phủ quy định chi tiết về bảo vệ bờ biển, khu vực liên vùng, cơ chế phối hợp và tiêu chí phân cấp quản lý phù hợp với điều kiện từng địa phương, khu vực.
D. ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG CHÍNH SÁCH
Giải pháp 1: giữ nguyên các quy định hiện hành
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Mặt tích cực: Việc giữ nguyên Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo và các văn bản hướng dẫn thi hành giúp duy trì tính ổn định của hệ thống pháp luật; không phát sinh yêu cầu sửa đổi, bổ sung các luật và nghị định có liên quan; các quyền và nghĩa vụ cơ bản của công dân theo Hiến pháp tiếp tục được bảo đảm; không làm xáo trộn khung pháp lý và cơ chế quản lý hiện hành trong ngắn hạn.
Mặt tiêu cực: Hệ thống pháp luật hiện hành tiếp tục tồn tại khoảng trống pháp lý đối với bảo vệ vùng bờ, đặc biệt là khu vực chuyển tiếp ven biển; thiếu công cụ pháp lý để kiểm soát xói lở, suy thoái, ô nhiễm và các hoạt động có nguy cơ gây tác động tiêu cực; chưa quy định đầy đủ về hoạt động bị nghiêm cấm, hoạt động có điều kiện; thiếu cơ chế phối hợp liên ngành, liên vùng và phân cấp quản lý phù hợp. Giải pháp này không khắc phục được các bất cập đã được xác định, chưa đáp ứng yêu cầu quản lý vùng bờ trong bối cảnh biến đổi khí hậu, nước biển dâng và áp lực phát triển gia tăng; làm hạn chế năng lực thực thi hiệu quả các chủ trương mới và cam kết quốc tế liên quan đến bảo vệ môi trường và thích ứng biến đổi khí hậu.
(ii) Tác động về kinh tế – xã hội
Mặt tích cực: Trong ngắn hạn, Nhà nước không phát sinh chi phí xây dựng, sửa đổi luật và ban hành văn bản hướng dẫn; bộ máy quản lý không phải điều chỉnh lớn. Doanh nghiệp không phải thay đổi hoạt động sản xuất, kinh doanh do thay đổi quy định pháp luật, không phát sinh chi phí tuân thủ mới. Người dân không phát sinh nghĩa vụ pháp lý mới, đời sống và sinh kế không bị xáo trộn ngay.
Mặt tiêu cực: Về trung và dài hạn, Nhà nước tiếp tục gặp khó khăn trong quản lý tổng hợp vùng bờ; hiệu quả phòng ngừa, kiểm soát xói lở, suy thoái và ô nhiễm thấp; nguy cơ gia tăng chi phí ngân sách cho khắc phục hậu quả thiên tai, di dời dân cư, phục hồi môi trường và thiệt hại kinh tế – xã hội. Doanh nghiệp thiếu khung pháp lý rõ ràng, ổn định để đầu tư bền vững tại khu vực ven biển; rủi ro pháp lý, tranh chấp và chi phí không chính thức có thể gia tăng; môi trường đầu tư kém hấp dẫn đối với các ngành kinh tế biển xanh. Người dân, đặc biệt cộng đồng ven biển, tiếp tục chịu tác động tiêu cực từ xói lở, suy thoái hệ sinh thái, ô nhiễm môi trường; sinh kế thiếu bền vững, mức độ dễ bị tổn thương trước thiên tai và biến đổi khí hậu gia tăng.
(iii) Tác động về giới
Mặt tích cực: Giải pháp này không làm thay đổi khung chính sách hiện hành nên không phát sinh tác động tiêu cực mới về giới trong ngắn hạn.
Mặt tiêu cực: Giải pháp không tạo ra tác động tích cực về giới; trong khi đó, phụ nữ ven biển – nhóm thường tham gia các sinh kế phụ thuộc tài nguyên ven bờ và gánh nhiều rủi ro xã hội – tiếp tục chịu ảnh hưởng bất lợi từ suy thoái môi trường, thiên tai và nước biển dâng; nguy cơ gia tăng bất bình đẳng giới trong khả năng tiếp cận sinh kế bền vững, an sinh xã hội và nguồn lực thích ứng biến đổi khí hậu.
(iv) Tác động về thủ tục hành chính
Mặt tích cực: Không phát sinh thủ tục hành chính mới; không làm tăng chi phí tuân thủ thủ tục đối với cơ quan quản lý, doanh nghiệp và người dân trong ngắn hạn.
Mặt tiêu cực: Các thủ tục hiện hành tiếp tục tồn tại tình trạng thiếu rõ ràng về phạm vi vùng bờ, phân tán thẩm quyền, chồng chéo giữa các ngành, các cấp; hiệu quả giải quyết xói lở, suy thoái và ô nhiễm thấp; không tạo động lực cải cách thủ tục hành chính và hiện đại hóa công tác quản lý vùng bờ.
Giải pháp 2: sửa đổi, bổ sung có chọn lọc trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Mặt tích cực: Việc sửa đổi, bổ sung có chọn lọc Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo, tập trung bổ sung 01 điều quy định về bảo vệ tài nguyên, môi trường vùng bờ, giúp khắc phục trực tiếp khoảng trống pháp lý hiện nay, đặc biệt đối với khu vực chuyển tiếp ven biển; tăng tính đầy đủ, thống nhất và khả thi của hệ thống pháp luật; tạo cơ sở pháp lý rõ ràng cho việc ngăn chặn, kiểm soát xói lở, suy thoái, ô nhiễm; bảo vệ địa hình tự nhiên, cảnh quan; kiểm soát các hoạt động có nguy cơ gây ô nhiễm; gắn bảo vệ vùng bờ với quy hoạch vùng bờ và quy hoạch không gian biển quốc gia; đồng thời thiết lập trách nhiệm, công cụ giám sát và cơ chế phối hợp liên ngành, liên vùng. Giải pháp này bảo đảm can thiệp đúng trọng tâm, không làm xáo trộn lớn cấu trúc luật hiện hành, đồng thời nâng cao năng lực thực thi các cam kết quốc tế về bảo vệ môi trường và thích ứng biến đổi khí hậu.
Mặt tiêu cực: Việc bổ sung quy định mới có thể làm gia tăng yêu cầu sửa đổi, bổ sung một số văn bản dưới luật; phát sinh nhu cầu rà soát tính thống nhất với các luật liên quan (đất đai, môi trường, xây dựng, thủy sản, phòng chống thiên tai…), đòi hỏi thời gian và nguồn lực để bảo đảm tính đồng bộ.
(ii) Tác động về kinh tế – xã hội
Mặt tích cực: Giải pháp này tạo cơ sở pháp lý để Nhà nước chủ động phòng ngừa, kiểm soát xói lở, suy thoái và ô nhiễm vùng bờ, qua đó giảm thiểu thiệt hại, giảm chi phí ngân sách cho khắc phục hậu quả trong trung và dài hạn. Đối với doanh nghiệp, khung pháp lý rõ ràng về bảo vệ bờ biển, hoạt động bị cấm và hoạt động có điều kiện giúp giảm rủi ro pháp lý, tăng tính dự báo và khuyến khích đầu tư bền vững tại khu vực ven biển. Đối với người dân, chính sách góp phần nâng cao mức độ an toàn, ổn định sinh kế, cải thiện chất lượng môi trường sống, giảm nguy cơ mất đất, mất sinh kế do sạt lở, ô nhiễm và thiên tai.
Mặt tiêu cực: Trong ngắn hạn, Nhà nước phải bố trí kinh phí cho xây dựng văn bản hướng dẫn, điều tra, giám sát, lập bản đồ nguy cơ và tổ chức thực hiện. Một số doanh nghiệp và hộ dân có thể phát sinh chi phí tuân thủ, phải điều chỉnh hoạt động sản xuất, kinh doanh hoặc sinh kế nếu nằm trong khu vực nhạy cảm, khu vực hạn chế hoặc có điều kiện khai thác; có thể ảnh hưởng nhất định đến thu nhập ngắn hạn của một bộ phận đối tượng.
(iii) Tác động về giới
Mặt tích cực: Việc tăng cường bảo vệ vùng bờ, phòng ngừa rủi ro thiên tai, xói lở và ô nhiễm có tác động tích cực đối với phụ nữ ven biển – nhóm thường dễ bị tổn thương do phụ thuộc nhiều vào tài nguyên ven bờ, việc làm phi chính thức và gánh nặng chăm sóc. Môi trường an toàn và sinh kế ổn định hơn sẽ góp phần cải thiện điều kiện sống, an sinh xã hội và khả năng thích ứng của phụ nữ và trẻ em.
Mặt tiêu cực: Nếu việc siết chặt hoạt động vùng bờ không đi kèm hướng dẫn, hỗ trợ chuyển đổi sinh kế, có thể ảnh hưởng ngắn hạn đến một bộ phận lao động nữ làm các nghề nhỏ lẻ ven biển (bán hàng, dịch vụ du lịch tự phát, khai thác thủy sản quy mô nhỏ).
(iv) Tác động về thủ tục hành chính
Mặt tích cực: Việc quy định rõ phạm vi vùng bờ, trách nhiệm quản lý, cơ chế phối hợp và công cụ giám sát sẽ góp phần giảm chồng chéo, tăng tính minh bạch, thống nhất trong tổ chức thực hiện; tạo điều kiện chuẩn hóa quy trình quản lý, tiến tới số hóa dữ liệu vùng bờ, nâng cao hiệu quả thanh tra, kiểm tra, giám sát.
Mặt tiêu cực: Có thể phát sinh hoặc điều chỉnh một số thủ tục liên quan đến giám sát xói lở, lập và cập nhật bản đồ nguy cơ, quản lý hoạt động có điều kiện; nếu thiết kế không hợp lý có nguy cơ làm tăng gánh nặng thủ tục cho địa phương, doanh nghiệp và người dân.
Giải pháp 3: sửa đổi, bổ sung luật theo hướng hoàn thiện khung pháp lý về quản lý, bảo vệ tài nguyên, môi trường vùng bờ trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo
Dự kiến bổ sung các quy định về bảo vệ tài nguyên, môi trường vùng bờ, cụ thể quy định về:
- Quy định về ngăn chặn, kiểm soát xói lở bờ biển; bảo vệ địa hình tự nhiên và cảnh quan khu vực bờ biển; bảo vệ bờ biển do các hoạt động có nguy cơ gây ô nhiễm môi trường biển.
- Bổ sung quy định về các hoạt động nghiêm cấm, hoạt động có điều kiện trong vùng bờ.
- Bổ sung trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức và cá nhân trong việc xây dựng, cập nhật bản đồ nguy cơ xói lở bờ biển cấp quốc gia và địa phương, giám sát tình trạng xói lở và có kế hoạch phòng ngừa, ứng phó. 
- Giao Chính phủ quy định chi tiết về bảo vệ bờ biển, khu vực liên vùng, cơ chế phối hợp liên ngành, tiêu chí phân cấp quản lý phù hợp với điều kiện từng địa phương/khu vực.
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Mặt tích cực:
Việc sửa đổi, bổ sung Luật theo hướng hoàn thiện khung pháp lý về quản lý, bảo vệ tài nguyên, môi trường vùng bờ cho phép thiết lập một hệ thống quy định đầy đủ, thống nhất và có tính nền tảng về vùng bờ – khu vực chuyển tiếp đặc biệt nhạy cảm, chịu tác động tổng hợp của thủy triều, sóng, dòng chảy, biến đổi khí hậu và các hoạt động phát triển. Giải pháp này tạo điều kiện luật hóa đồng bộ các nội dung: ngăn chặn, kiểm soát xói lở bờ biển; bảo vệ địa hình tự nhiên, cảnh quan, hệ sinh thái; kiểm soát các hoạt động có nguy cơ gây ô nhiễm môi trường biển; quy định rõ các hoạt động bị nghiêm cấm, hoạt động có điều kiện trong vùng bờ; xác lập trách nhiệm của cơ quan, tổ chức, cá nhân trong điều tra, xây dựng, cập nhật bản đồ nguy cơ xói lở, giám sát diễn biến bờ và lập kế hoạch phòng ngừa, ứng phó, phục hồi; đồng thời giao Chính phủ quy định chi tiết về bảo vệ bờ biển, khu vực liên vùng, cơ chế phối hợp liên ngành và tiêu chí phân cấp quản lý.
Thông qua đó, khung pháp lý về vùng bờ được hoàn thiện theo hướng tiếp cận quản lý tổng hợp, dựa trên hệ sinh thái và quản lý rủi ro, khắc phục căn bản các khoảng trống, bất cập hiện hành; tăng tính thống nhất, đồng bộ với pháp luật về đất đai, môi trường, quy hoạch, xây dựng, phòng chống thiên tai, thủy sản, đa dạng sinh học; tạo nền tảng pháp lý vững chắc để thực hiện các chủ trương mới của Đảng, Nhà nước và nâng cao năng lực nội luật hóa, thực thi các cam kết quốc tế liên quan đến bảo vệ môi trường biển, thích ứng biến đổi khí hậu và phát triển bền vững vùng ven biển.
Mặt tiêu cực: Việc sửa đổi theo hướng hoàn thiện toàn diện đòi hỏi khối lượng công việc lớn trong rà soát, tích hợp, điều chỉnh các quy định liên quan; yêu cầu cao về phối hợp liên ngành, đánh giá tác động và thiết kế chính sách chi tiết. Nguy cơ phát sinh chồng chéo, xung đột pháp luật hoặc độ trễ trong tổ chức thực hiện nếu việc xây dựng luật và văn bản hướng dẫn không được chuẩn bị kỹ lưỡng, không gắn chặt với cải cách thể chế và năng lực thực thi.
(ii) Tác động về kinh tế – xã hội
Mặt tích cực:
Giải pháp này tạo nền tảng pháp lý để Nhà nước chuyển mạnh từ phương thức “xử lý hậu quả” sang “phòng ngừa, quản lý rủi ro” trong bảo vệ vùng bờ, góp phần giảm thiểu thiệt hại về người, tài sản và hạ tầng; giảm chi phí ngân sách cho khắc phục sạt lở, xâm nhập mặn, di dời dân cư, phục hồi hệ sinh thái trong trung và dài hạn. Việc kiểm soát tốt hơn xói lở, suy thoái và ô nhiễm giúp bảo vệ không gian phát triển ven biển, duy trì dịch vụ hệ sinh thái, bảo đảm an ninh sinh thái và an ninh sinh kế.
Đối với doanh nghiệp, khung pháp lý hoàn thiện, ổn định và minh bạch về vùng bờ giúp nâng cao tính dự báo của môi trường đầu tư, giảm rủi ro pháp lý, tạo định hướng rõ ràng cho phát triển các ngành kinh tế biển bền vững (du lịch sinh thái, hạ tầng chống chịu, nuôi biển công nghệ cao, năng lượng tái tạo, logistics ven biển…). Điều này góp phần thu hút đầu tư dài hạn, nâng cao chất lượng tăng trưởng và khả năng cạnh tranh của kinh tế ven biển.
Đối với người dân, đặc biệt cộng đồng ven biển, chính sách giúp nâng cao mức độ an toàn về môi trường sống, giảm nguy cơ mất đất, mất nhà, mất sinh kế; cải thiện chất lượng môi trường, cảnh quan và không gian công cộng; bảo vệ nguồn lợi và hệ sinh thái gắn với sinh kế lâu dài. Đồng thời, việc xác lập rõ trách nhiệm và công cụ giám sát tạo điều kiện để người dân tham gia nhiều hơn vào quản lý, giám sát và bảo vệ vùng bờ.
Mặt tiêu cực: Trong ngắn hạn, Nhà nước phải đầu tư nguồn lực đáng kể cho xây dựng luật, ban hành văn bản hướng dẫn, điều tra cơ bản, thiết lập hệ thống giám sát, xây dựng bản đồ nguy cơ, đào tạo nhân lực và tổ chức thực hiện; áp lực ngân sách và yêu cầu điều phối gia tăng. Đối với doanh nghiệp, các quy định toàn diện hơn về bảo vệ vùng bờ, hoạt động bị cấm và hoạt động có điều kiện có thể làm phát sinh chi phí tuân thủ, yêu cầu điều chỉnh thiết kế dự án, công nghệ, phương thức khai thác; một số dự án trong khu vực nhạy cảm có thể bị hạn chế, giãn tiến độ hoặc phải chuyển đổi. Đối với người dân, một số hoạt động sinh kế tự phát, kém bền vững có thể bị thu hẹp, gây ảnh hưởng thu nhập ngắn hạn nếu không đi kèm chính sách hỗ trợ chuyển đổi sinh kế.
(iii) Tác động về giới
Mặt tích cực: Việc hoàn thiện toàn diện khung pháp lý bảo vệ vùng bờ góp phần giảm rủi ro thiên tai, suy thoái môi trường và bất ổn sinh kế – các yếu tố thường tác động nặng hơn đến phụ nữ, trẻ em và nhóm dễ bị tổn thương. Môi trường sống an toàn hơn, sinh kế bền vững hơn giúp cải thiện điều kiện lao động, sức khỏe, an sinh xã hội và khả năng tham gia kinh tế – xã hội của phụ nữ ven biển.
Mặt tiêu cực: Trong giai đoạn đầu, việc siết chặt các hoạt động ven biển nếu thiếu chính sách hỗ trợ phù hợp có thể ảnh hưởng đến nhóm lao động nữ làm các nghề quy mô nhỏ, phi chính thức; do đó cần lồng ghép các biện pháp hỗ trợ sinh kế, đào tạo nghề, tiếp cận tín dụng và thông tin.
(iv) Tác động về thủ tục hành chính
Mặt tích cực: Giải pháp cho phép chuẩn hóa, hệ thống hóa và hiện đại hóa công tác quản lý vùng bờ; làm rõ thẩm quyền, trách nhiệm; tăng cường phối hợp liên ngành, liên vùng; tạo nền tảng xây dựng hệ thống dữ liệu, giám sát và cảnh báo sớm; giảm chồng chéo, nâng cao hiệu lực thanh tra, kiểm tra và quản trị vùng bờ theo hướng số hóa, minh bạch.
Mặt tiêu cực: Có thể phát sinh thêm thủ tục, nghĩa vụ báo cáo, yêu cầu quản lý kỹ thuật; nếu thiết kế không hợp lý, không gắn với cải cách thủ tục và phân cấp phù hợp, có nguy cơ làm tăng gánh nặng hành chính đối với địa phương, doanh nghiệp và người dân.
E. GIẢI PHÁP TỐI ƯU ĐƯỢC LỰA CHỌN VÀ LÝ DO LỰA CHỌN GIẢI PHÁP
Giải pháp 1 có ưu điểm là duy trì sự ổn định của hệ thống pháp luật, không phát sinh chi phí xây dựng luật và chi phí tuân thủ trong ngắn hạn, không gây xáo trộn đối với cơ quan quản lý, doanh nghiệp và người dân. Tuy nhiên, đây là giải pháp mang tính “không hành động”, không giải quyết được các vấn đề cốt lõi đã được xác định như khoảng trống pháp lý đối với vùng bờ, thiếu công cụ phòng ngừa, kiểm soát xói lở, suy thoái và ô nhiễm, thiếu cơ chế quản lý tổng hợp, liên ngành, liên vùng. Trong bối cảnh biến đổi khí hậu, nước biển dâng và áp lực phát triển ngày càng gia tăng, việc giữ nguyên pháp luật hiện hành sẽ làm gia tăng rủi ro môi trường, kinh tế – xã hội và chi phí ngân sách trong trung và dài hạn, không đáp ứng yêu cầu thể chế hóa các chủ trương mới của Đảng, Nhà nước và các cam kết quốc tế. Do đó, Giải pháp 1 không phải là phương án phù hợp.
Giải pháp 2 có ưu điểm là can thiệp đúng trọng tâm, khắc phục một số khoảng trống pháp lý quan trọng liên quan đến bảo vệ vùng bờ, trong khi vẫn giữ được sự ổn định tương đối của luật hiện hành và chi phí thực hiện ở mức trung bình. Giải pháp này có khả năng cải thiện hiệu quả quản lý, hỗ trợ phòng ngừa xói lở, suy thoái và ô nhiễm; tạo khung pháp lý rõ ràng hơn cho hoạt động đầu tư, khai thác ven biển.
Tuy nhiên, do phạm vi sửa đổi có hạn, Giải pháp 2 chưa tạo được một khuôn khổ pháp lý đầy đủ, mang tính hệ thống và dài hạn cho quản lý tổng hợp vùng bờ; chưa giải quyết toàn diện mối quan hệ liên ngành, liên vùng, gắn kết chặt chẽ với quy hoạch, biến đổi khí hậu, phục hồi hệ sinh thái và chuyển đổi mô hình phát triển ven biển. Trong bối cảnh thách thức vùng bờ ngày càng phức tạp, Giải pháp 2 có nguy cơ chỉ giải quyết được một phần vấn đề, khó đáp ứng yêu cầu phát triển bền vững lâu dài.
Giải pháp 3 là phương án toàn diện và chiến lược, cho phép thiết lập một khuôn khổ pháp lý đầy đủ, thống nhất và hiện đại về quản lý, bảo vệ tài nguyên, môi trường vùng bờ theo tiếp cận quản lý tổng hợp, dựa trên hệ sinh thái và quản lý rủi ro. Giải pháp này không chỉ khắc phục căn bản các khoảng trống pháp luật hiện hành, mà còn tạo nền tảng thể chế để chủ động phòng ngừa xói lở, suy thoái và ô nhiễm; nâng cao khả năng chống chịu của vùng bờ trước biến đổi khí hậu và nước biển dâng; tăng hiệu quả điều phối liên ngành, liên vùng; bảo đảm gắn kết chặt chẽ giữa bảo vệ môi trường, quy hoạch và phát triển kinh tế biển bền vững.
Mặc dù Giải pháp 3 đòi hỏi chi phí triển khai và nguồn lực lớn hơn trong ngắn hạn, nhưng lợi ích kinh tế – xã hội và môi trường trong trung và dài hạn vượt trội, góp phần giảm thiểu thiệt hại, giảm chi phí khắc phục hậu quả, nâng cao chất lượng tăng trưởng, bảo vệ sinh kế và an ninh sinh thái, phù hợp với định hướng đổi mới xây dựng pháp luật, phát triển kinh tế biển xanh và thích ứng biến đổi khí hậu.
Trên cơ sở phân tích các giải pháp, đề xuất lựa chọn Giải pháp 3 vì các lý do chủ yếu sau:
- Phù hợp nhất với bối cảnh và yêu cầu thực tiễn: Vùng bờ Việt Nam đang chịu tổn thương ngày càng lớn do xói lở, suy thoái, ô nhiễm và nước biển dâng. Chỉ Giải pháp 3 mới tạo được khuôn khổ pháp lý đủ mạnh, đủ rộng và có tầm nhìn dài hạn để giải quyết căn bản các thách thức này.
- Khắc phục căn bản khoảng trống pháp lý: Giải pháp 3 cho phép luật hóa đầy đủ các nội dung còn thiếu về bảo vệ vùng bờ, từ kiểm soát hoạt động, phòng ngừa rủi ro, bảo vệ hệ sinh thái đến cơ chế phối hợp, phân cấp và giám sát.
- Tạo nền tảng thể chế cho phát triển bền vững kinh tế biển: Khung pháp lý đầy đủ, minh bạch, ổn định giúp giảm rủi ro đầu tư, định hướng phát triển các ngành kinh tế biển xanh, nâng cao chất lượng tăng trưởng vùng ven biển.
- Hiệu quả chi phí – lợi ích trong dài hạn: Mặc dù chi phí đầu tư ban đầu lớn hơn, nhưng Giải pháp 3 giúp giảm đáng kể chi phí khắc phục hậu quả thiên tai, suy thoái môi trường, di dời dân cư và phục hồi hệ sinh thái, mang lại lợi ích kinh tế – xã hội vượt trội.
- Phù hợp chủ trương, cam kết quốc tế: Giải pháp 3 đáp ứng yêu cầu thể chế hóa các nghị quyết mới của Đảng, Quốc hội về hoàn thiện pháp luật, bảo vệ môi trường, tăng trưởng xanh, đồng thời tăng năng lực thực thi các cam kết quốc tế về bảo tồn và thích ứng biến đổi khí hậu.
Từ các phân tích trên, việc lựa chọn Giải pháp 3 – Sửa đổi, bổ sung Luật theo hướng hoàn thiện khung pháp lý về quản lý, bảo vệ tài nguyên, môi trường vùng bờ là cần thiết, phù hợp và có tính bền vững cao.
3. CHÍNH SÁCH 3: HOÀN THIỆN QUY ĐỊNH VỀ KIỂM SOÁT Ô NHIỄM MÔI TRƯỜNG BIỂN VÀ HẢI ĐẢO
A. BỐI CẢNH XÂY DỰNG CHÍNH SÁCH 
Trong những thập niên gần đây, ô nhiễm môi trường biển và suy thoái hệ sinh thái đại dương đã trở thành một trong những thách thức môi trường nghiêm trọng nhất ở quy mô toàn cầu. Theo Chương trình Môi trường Liên hợp quốc (UNEP), mỗi năm thế giới có khoảng 11 triệu tấn rác thải nhựa đổ ra đại dương; nếu không có biện pháp mạnh mẽ, lượng rác thải này có thể tăng gần gấp ba lần vào năm 2040. Ô nhiễm môi trường biển không chỉ làm suy giảm đa dạng sinh học biển mà còn gây thiệt hại kinh tế rất lớn, ước tính hàng trăm tỷ đô la Mỹ mỗi năm do ảnh hưởng đến thủy sản, du lịch biển, giao thông hàng hải và chi phí thu gom, xử lý, phục hồi môi trường.
Bên cạnh rác thải biển, các nguồn ô nhiễm khác như tràn dầu, chất thải nguy hại, kim loại nặng, sinh vật ngoại lai xâm hại, tiếng ồn dưới nước và axit hóa đại dương ngày càng gia tăng cả về tần suất và mức độ phức tạp. Theo Tổ chức Hàng hải quốc tế (IMO), hơn 80% sinh vật ngoại lai xâm hại trong môi trường biển có liên quan trực tiếp hoặc gián tiếp đến hoạt động vận tải biển, đặc biệt là nước dằn tàu. Trong khi đó, các nghiên cứu quốc tế cho thấy khoảng 90% ô nhiễm môi trường biển có nguồn gốc từ đất liền, thông qua hệ thống sông ngòi, đô thị ven biển và khu công nghiệp, đặt ra yêu cầu cấp thiết phải kiểm soát ô nhiễm theo cách tiếp cận tổng hợp từ lưu vực sông – vùng bờ – vùng biển.
Trước thực trạng đó, cộng đồng quốc tế đã và đang thúc đẩy mạnh mẽ việc hoàn thiện khuôn khổ pháp lý toàn cầu về bảo vệ môi trường biển. Công ước Liên hợp quốc về Luật Biển năm 1982 (UNCLOS) xác lập nghĩa vụ chung của các quốc gia trong phòng ngừa, giảm thiểu và kiểm soát ô nhiễm môi trường biển. Nhiều công ước chuyên ngành tiếp tục được ban hành và cập nhật, như Công ước CLC 1992 và Công ước Bunker 2001 về trách nhiệm dân sự đối với ô nhiễm dầu; Công ước BWM 2004 về kiểm soát và quản lý nước dằn tàu; cùng với hàng loạt công cụ quốc tế về bảo tồn đa dạng sinh học biển, quản lý rác thải nhựa đại dương và ứng phó sự cố môi trường biển.
Đặc biệt, việc Đại hội đồng Liên hợp quốc thông qua Hiệp định BBNJ năm 2023 về bảo tồn và sử dụng bền vững đa dạng sinh học biển tại các khu vực nằm ngoài phạm vi quyền tài phán quốc gia đánh dấu bước phát triển mới trong quản trị đại dương toàn cầu. Hiệp định này thiết lập các cơ chế mới về quản lý nguồn gen biển, chia sẻ lợi ích, đánh giá tác động môi trường và xây dựng năng lực, qua đó đặt ra yêu cầu rõ ràng đối với các quốc gia thành viên phải hoàn thiện pháp luật trong nước để bảo đảm năng lực thực thi nghĩa vụ quốc tế.
Trong bối cảnh đó, việc tăng cường khuôn khổ pháp lý quốc gia về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển không chỉ là yêu cầu nội tại của công tác bảo vệ môi trường, mà còn là nghĩa vụ pháp lý quốc tế và là điều kiện quan trọng để tham gia hiệu quả vào các cơ chế hợp tác toàn cầu và khu vực về đại dương. Chiến lược phát triển bền vững kinh tế biển Việt Nam đến năm 2030, tầm nhìn đến năm 2045 xác định phát triển kinh tế biển gắn với bảo vệ môi trường, bảo tồn hệ sinh thái và chủ động thích ứng với biến đổi khí hậu là định hướng xuyên suốt.
Tuy nhiên, cùng với quá trình công nghiệp hóa, đô thị hóa và phát triển nhanh các ngành kinh tế ven biển và trên biển, môi trường biển Việt Nam đang phải chịu sức ép ngày càng lớn từ nhiều nguồn ô nhiễm khác nhau. Mỗi năm, các vùng biển tiếp nhận lượng rất lớn chất thải từ đất liền thông qua hơn 100 cửa sông lớn nhỏ, nơi tập trung đông dân cư, khu công nghiệp, khu kinh tế ven biển và khu du lịch.
Theo các báo cáo môi trường và nghiên cứu gần đây, Việt Nam hiện nằm trong nhóm các quốc gia có lượng rác thải nhựa thất thoát ra biển lớn. Ước tính mỗi năm Việt Nam phát sinh khoảng 3,1 – 3,9 triệu tấn rác thải nhựa, trong đó một tỷ lệ đáng kể không được thu gom, xử lý triệt để và có nguy cơ phát tán ra môi trường biển. Tại nhiều khu vực ven biển, cửa sông, đảo và ngư trường trọng điểm, rác thải nhựa chiếm trên 60–80% tổng lượng rác thải biển, gây tác động nghiêm trọng đến hệ sinh thái, cảnh quan, du lịch và nguồn lợi thủy sản.
Bên cạnh rác thải, tình trạng tàu thuyền bị bỏ rơi, chìm đắm, vật thể trôi nổi, phế liệu trên biển diễn ra khá phổ biến tại các khu neo đậu, cảng cá, đầm phá, cửa sông và vùng ven bờ. Các đối tượng này tiềm ẩn nguy cơ rò rỉ dầu, hóa chất, kim loại nặng và vi nhựa, đồng thời cản trở giao thông thủy, khai thác thủy sản, du lịch và quản lý không gian biển. Thực tiễn cho thấy nhiều trường hợp xử lý chậm, lúng túng trong xác định thẩm quyền và trách nhiệm, làm kéo dài tình trạng gây ô nhiễm và mất an toàn môi trường.
Hoạt động hàng hải, khai thác dầu khí, vận tải biển quốc tế qua Biển Đông ngày càng gia tăng. Mỗi năm, hàng chục nghìn lượt tàu biển trong nước và quốc tế đi qua vùng biển Việt Nam, kéo theo nguy cơ cao về sự cố tràn dầu, xả thải trái phép, ô nhiễm từ hoạt động trên biển và xâm nhập sinh vật ngoại lai qua nước dằn tàu. Cùng với đó, biến đổi khí hậu, bão mạnh và các hiện tượng thời tiết cực đoan làm gia tăng nguy cơ xảy ra sự cố môi trường biển quy mô lớn, vượt khả năng ứng phó của nhiều địa phương ven biển.
Về phương diện thể chế, Luật Bảo vệ môi trường năm 2020 đã tạo nền tảng quan trọng cho quản lý môi trường thống nhất, tuy nhiên các quy định hiện hành chủ yếu được thiết kế cho môi trường đất liền. Trong khi đó, Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo hiện hành mới quy định những nội dung khung, chưa hình thành một hệ thống quy định đầy đủ, chuyên biệt về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển. Nhiều vấn đề bức xúc phát sinh trong thực tiễn như rác thải biển, tàu thuyền bị bỏ rơi, kiểm soát ô nhiễm từ hoạt động trên biển, bồi thường thiệt hại do ô nhiễm dầu, kiểm soát sinh vật ngoại lai, nội luật hóa các công ước quốc tế chuyên ngành về biển… hiện chưa có cơ sở pháp lý trực tiếp, thống nhất trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo.
Trong bối cảnh Việt Nam đang đẩy mạnh thực hiện chiến lược phát triển bền vững kinh tế biển, tăng trưởng xanh, kinh tế tuần hoàn và hội nhập quốc tế sâu rộng, yêu cầu đặt ra là phải hoàn thiện khuôn khổ pháp luật về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển theo hướng đồng bộ, hiện đại, tiếp cận quản lý tổng hợp, phản ánh đầy đủ đặc thù môi trường biển và tương thích với pháp luật quốc tế. Đây là cơ sở quan trọng để nâng cao hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà nước về môi trường biển, bảo vệ hệ sinh thái, bảo đảm sinh kế lâu dài cho cộng đồng ven biển và tạo nền tảng pháp lý vững chắc cho phát triển bền vững kinh tế biển Việt Nam trong giai đoạn mới. 
B. MỤC TIÊU XÂY DỰNG CHÍNH SÁCH 3
1. Mục tiêu tổng quát
Hoàn thiện quy định của Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển và hải đảo nhằm thiết lập khuôn khổ pháp lý đầy đủ, thống nhất, khả thi để phòng ngừa, kiểm soát, giảm thiểu và khắc phục ô nhiễm môi trường biển; bảo vệ, phục hồi hệ sinh thái biển; bảo đảm hài hòa giữa bảo vệ môi trường biển với phát triển bền vững kinh tế biển; đồng thời đáp ứng yêu cầu nội luật hóa các điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên.
2. Mục tiêu cụ thể
Thứ nhất, khắc phục các bất cập, khoảng trống pháp lý hiện hành về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển, đặc biệt đối với các vấn đề mới, phức tạp như rác thải biển, tàu thuyền và vật thể bị bỏ rơi, ô nhiễm từ hoạt động trên biển, sinh vật ngoại lai xâm hại, sự cố môi trường biển.
Thứ hai, làm rõ và thống nhất cơ chế quản lý nhà nước về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo, bảo đảm phù hợp, đồng bộ với Luật Bảo vệ môi trường, Luật Đa dạng sinh học, Luật Thủy sản, Luật Hàng hải và các luật có liên quan, đồng thời phản ánh đúng tính đặc thù của môi trường biển.
Thứ ba, tạo cơ sở pháp lý trực tiếp để nội luật hóa các điều ước quốc tế quan trọng về biển và môi trường biển (BBNJ, CLC 1992, Bunker 2001, BWM 2004…), bảo đảm Việt Nam thực hiện đầy đủ nghĩa vụ quốc tế, nâng cao năng lực quản trị đại dương và vị thế quốc gia biển.
Thứ tư, tăng cường trách nhiệm của cơ quan nhà nước, tổ chức, cá nhân trong phòng ngừa, thu gom, xử lý chất thải, kiểm soát nguồn gây ô nhiễm trên biển; thúc đẩy sự tham gia của cộng đồng, doanh nghiệp và các thành phần kinh tế vào bảo vệ môi trường biển.
Thứ năm, góp phần bảo vệ quyền, lợi ích hợp pháp của Nhà nước, tổ chức, cá nhân; giảm thiểu rủi ro môi trường, chi phí khắc phục ô nhiễm; bảo vệ sinh kế lâu dài của cộng đồng ven biển; tạo nền tảng pháp lý cho phát triển bền vững kinh tế biển Việt Nam trong giai đoạn mới. 
C. XÁC ĐỊNH VẤN ĐỀ BẤT CẬP
Từ bối cảnh quốc tế và trong nước nêu trên cho thấy, yêu cầu đặt ra đối với Việt Nam hiện nay không chỉ là tăng cường các biện pháp quản lý hành chính, mà là phải hoàn thiện khuôn khổ pháp lý chuyên ngành về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển và hải đảo, làm nền tảng cho quản lý tổng hợp, thống nhất, hiện đại. Tuy nhiên, qua tổng kết thi hành Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo và thực tiễn quản lý môi trường biển thời gian qua cho thấy, chính sách và pháp luật hiện hành còn tồn tại nhiều bất cập chủ yếu sau:
Thứ nhất, khuôn khổ pháp lý về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển chưa đầy đủ và thiếu tính hệ thống. Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo hiện hành mới tập trung vào một số nội dung khung, chưa hình thành hệ thống quy định đầy đủ điều chỉnh các nguồn gây ô nhiễm chủ yếu trên biển (rác thải biển, hoạt động trên biển, sự cố môi trường biển, sinh vật ngoại lai, tàu thuyền bị bỏ rơi…). Các quy định liên quan đến bảo vệ môi trường biển đang phân tán ở nhiều luật khác nhau, thiếu cơ chế điều phối thống nhất, dẫn đến chồng chéo, khó khăn trong tổ chức thực hiện.
Thứ hai, thiếu cơ sở pháp lý chuyên biệt để giải quyết các vấn đề bức xúc phát sinh trong thực tiễn. Nổi bật là việc chưa có chế định riêng về kiểm soát rác thải biển; chưa có quy định thống nhất về xử lý tàu thuyền và vật thể bị bỏ rơi; chưa có khuôn khổ pháp lý đầy đủ về bồi thường thiệt hại do ô nhiễm dầu trên biển; chưa có quy định cụ thể để kiểm soát sinh vật ngoại lai xâm hại qua nước dằn tàu. Điều này làm hạn chế năng lực phòng ngừa, xử lý ô nhiễm môi trường biển, kéo dài tình trạng gây ô nhiễm, gia tăng chi phí xã hội và rủi ro môi trường.
Thứ ba, pháp luật hiện hành chưa đáp ứng yêu cầu nội luật hóa các điều ước quốc tế mới về biển. Việc Việt Nam tham gia Hiệp định BBNJ, Công ước BWM 2004 và các điều ước quốc tế chuyên ngành khác đòi hỏi phải thiết lập cơ sở pháp lý trong nước về quản lý nguồn gen biển ở khu vực ngoài quyền tài phán quốc gia, chia sẻ lợi ích, đánh giá tác động môi trường đối với hoạt động trên biển quốc tế, cũng như kiểm soát sinh vật ngoại lai. Hiện nay, các nội dung này chưa được quy định đầy đủ trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo.
Thứ tư, chưa đáp ứng yêu cầu quản lý tổng hợp, liên ngành và liên vùng đối với môi trường biển. Ô nhiễm môi trường biển có tính chất xuyên biên giới, gắn với quản lý không gian biển, quy hoạch, khai thác và sử dụng tài nguyên. Tuy nhiên, pháp luật hiện hành chưa thiết lập đầy đủ công cụ và cơ chế phối hợp để giải quyết các vấn đề môi trường biển theo cách tiếp cận tổng hợp, hiện đại.
Những bất cập nêu trên cho thấy khuôn khổ pháp lý hiện hành chưa tương xứng với mức độ, quy mô và tính chất phức tạp của ô nhiễm môi trường biển, đặt ra yêu cầu cấp thiết phải hoàn thiện chính sách và pháp luật. 
D. ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG CỦA CHÍNH SÁCH
Giải pháp 1: Giữ nguyên các quy định hiện hành
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Tác động đối với Hiến pháp
Mặt tích cực:
Giải pháp này không làm phát sinh sửa đổi, bổ sung quy định pháp luật, do đó không đặt ra rủi ro về tính hợp hiến, không làm thay đổi thẩm quyền, chức năng quản lý nhà nước đã được xác lập. Việc giữ nguyên quy định hiện hành bảo đảm tính ổn định của hệ thống pháp luật, tránh phát sinh xáo trộn trong tổ chức thực hiện.
Mặt tiêu cực:
Trong bối cảnh ô nhiễm môi trường biển ngày càng gia tăng, với sự xuất hiện của nhiều nguồn thải mới, hình thức ô nhiễm mới (rác thải nhựa biển, rác trôi nổi, ô nhiễm từ hoạt động trên biển, tàu thuyền bị bỏ rơi, sinh vật ngoại lai…), việc không hoàn thiện khuôn khổ pháp lý chuyên ngành về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển chưa đáp ứng đầy đủ yêu cầu của Hiến pháp về bảo vệ môi trường, bảo đảm quyền được sống trong môi trường trong lành của người dân và trách nhiệm của Nhà nước trong bảo vệ tài nguyên, môi trường biển, hải đảo.
Sự phù hợp với pháp luật hiện hành
Mặt tích cực: Giải pháp góp phần duy trì sự ổn định của hệ thống pháp luật hiện hành, không làm phát sinh nhu cầu sửa đổi, bổ sung các luật, nghị định và văn bản hướng dẫn có liên quan; không tạo ra yêu cầu điều chỉnh lại cơ cấu tổ chức, phân công trách nhiệm quản lý giữa các cơ quan nhà nước.
Mặt tiêu cực:
Việc giữ nguyên các quy định hiện hành không khắc phục được những bất cập, hạn chế đã được chỉ ra trong thực tiễn thi hành Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo và các văn bản có liên quan, đặc biệt là: thiếu quy định chuyên biệt về kiểm soát rác thải biển; chưa có cơ chế đầy đủ để xử lý tàu, thuyền và vật thể bị bỏ rơi; chưa xác lập rõ trách nhiệm quản lý, thu gom, xử lý rác thải phát sinh trên biển; thiếu quy định về kiểm soát các nguồn ô nhiễm đặc thù trong không gian biển. Hệ thống pháp luật tiếp tục tồn tại khoảng trống, quy định phân tán, gây khó khăn cho công tác quản lý nhà nước và tổ chức thực hiện.
Sự phù hợp với pháp luật quốc tế mà Việt Nam là thành viên
Mặt tích cực:
Giải pháp không làm phát sinh nghĩa vụ pháp lý mới đối với Việt Nam trong ngắn hạn, không đặt ra yêu cầu điều chỉnh khuôn khổ pháp luật để thực hiện các cam kết quốc tế mới.
Mặt tiêu cực:
Việc không sửa đổi, bổ sung Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo sẽ không tạo được cơ sở pháp lý cần thiết để nội luật hóa và tổ chức thực hiện đầy đủ các điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên, như Hiệp định BBNJ, Công ước CLC 1992, Công ước Bunker 2001, Công ước BWM 2004 và các cam kết quốc tế khác về bảo vệ môi trường biển. Điều này có thể làm hạn chế hiệu quả thực thi nghĩa vụ quốc tế, ảnh hưởng đến uy tín và vai trò của Việt Nam trong hợp tác quốc tế về biển.
(ii) Tác động về kinh tế – xã hội
Mặt tích cực:
Giải pháp không làm phát sinh chi phí tuân thủ mới đối với tổ chức, cá nhân; không làm tăng chi ngân sách nhà nước cho việc xây dựng, tổ chức thực hiện chính sách trong ngắn hạn.
Mặt tiêu cực:
Về trung và dài hạn, việc không hoàn thiện khuôn khổ pháp lý về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển sẽ làm gia tăng nguy cơ suy thoái môi trường biển, ảnh hưởng tiêu cực đến hệ sinh thái, nguồn lợi thủy sản, du lịch biển và các ngành kinh tế biển khác; kéo theo chi phí lớn cho hoạt động khắc phục, phục hồi môi trường và xử lý hậu quả ô nhiễm. Đồng thời, chất lượng môi trường biển suy giảm trực tiếp tác động đến đời sống, sinh kế của cộng đồng ven biển và mục tiêu phát triển bền vững kinh tế biển.
(iii) Tác động về giới
Mặt tích cực:
Giải pháp không tạo ra sự phân biệt hay tác động giới trực tiếp trong việc tiếp cận quyền, nghĩa vụ và cơ hội giữa nam và nữ.
Mặt tiêu cực:
Suy thoái môi trường biển và ô nhiễm kéo dài có thể tác động gián tiếp đến sinh kế của cộng đồng ven biển, trong đó phụ nữ thường chiếm tỷ lệ lớn trong các hoạt động hậu cần nghề cá, chế biến thủy sản, du lịch cộng đồng; do đó, giải pháp không cải thiện môi trường biển có thể làm gia tăng tính dễ bị tổn thương về kinh tế – xã hội đối với nhóm phụ nữ tại khu vực ven biển, hải đảo.
(iv) Tác động của thủ tục hành chính
Mặt tích cực:
Giải pháp không làm phát sinh thủ tục hành chính mới, không làm tăng gánh nặng tuân thủ cho tổ chức, cá nhân và cơ quan quản lý nhà nước.
Mặt tiêu cực:
Việc duy trì khuôn khổ pháp lý hiện hành tiếp tục dẫn đến tình trạng thiếu quy trình quản lý thống nhất, thiếu cơ chế phối hợp rõ ràng giữa các cơ quan trong kiểm soát ô nhiễm môi trường biển; làm giảm hiệu quả quản lý nhà nước, khó khăn trong thanh tra, kiểm tra, xử lý vi phạm và huy động nguồn lực xã hội tham gia bảo vệ môi trường biển.
Đánh giá chung: Giải pháp 1 không làm phát sinh sửa đổi pháp luật, bảo đảm tính ổn định hệ thống pháp luật và không phát sinh chi phí tuân thủ trước mắt. Tuy nhiên, giải pháp không khắc phục được các khoảng trống pháp lý hiện nay về kiểm soát rác thải biển, xử lý tàu thuyền, vật thể bị bỏ rơi, nội luật hóa các điều ước quốc tế về biển; chưa đáp ứng yêu cầu tăng cường bảo vệ môi trường biển theo Hiến pháp và định hướng phát triển bền vững kinh tế biển. Về dài hạn, nguy cơ suy thoái môi trường biển tiếp tục gia tăng, kéo theo chi phí kinh tế – xã hội lớn.
Giải pháp 2: Sửa đổi, bổ sung có chọn lọc trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo
Giải pháp này theo hướng sửa đổi, bổ sung Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo để luật hóa một số nhóm nội dung trọng tâm về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển và hải đảo, gồm: (i) kiểm soát ô nhiễm môi trường biển từ đất liền (sửa đổi Điều 46); (ii) xử lý tàu, thuyền và vật thể bị bỏ rơi; (iii) kiểm soát rác thải trên biển; và (iv) nội luật hóa có chọn lọc một số điều ước quốc tế chuyên ngành (BWM, CLC 1992, Bunker 2001, một số nội dung của Hiệp định BBNJ) 
Giải pháp chưa đặt mục tiêu hình thành một chế định đầy đủ, tổng thể về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển, mà tập trung xử lý một số vấn đề bức xúc và khoảng trống pháp lý rõ nét.
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Tác động đối với Hiến pháp
Mặt tích cực:
Giải pháp phù hợp với Hiến pháp năm 2013, đặc biệt là Điều 43 về quyền được sống trong môi trường trong lành và nghĩa vụ bảo vệ môi trường; Điều 53 và Điều 63 về quản lý tài nguyên, bảo vệ môi trường, biển, hải đảo và phát triển bền vững. Việc sửa đổi Điều 46 để tăng cường kiểm soát ô nhiễm môi trường biển từ đất liền, bổ sung các quy định về rác thải biển, xử lý tàu thuyền bị bỏ rơi, cũng như nội luật hóa trách nhiệm quốc gia trong kiểm soát sinh vật ngoại lai qua nước dằn tàu và bồi thường ô nhiễm dầu, góp phần cụ thể hóa rõ hơn trách nhiệm hiến định của Nhà nước trong phòng ngừa, kiểm soát ô nhiễm và bảo vệ môi trường biển.
Việc lựa chọn Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo làm nơi tiếp nhận các quy định này cũng phù hợp với tinh thần Hiến pháp về quản lý thống nhất tài nguyên biển gắn với bảo vệ môi trường, phản ánh đúng tính đặc thù của môi trường biển – không gian vừa là hệ sinh thái tự nhiên, vừa gắn với chủ quyền, quyền chủ quyền, quyền tài phán và các hoạt động kinh tế – xã hội trên biển.
Mặt tiêu cực:
Do chỉ tập trung vào một số dạng ô nhiễm và một số nhóm vấn đề (đất liền ra biển, rác thải, tàu bị bỏ rơi, nước dằn tàu, ô nhiễm dầu, một phần BBNJ), giải pháp mới cụ thể hóa được một phần yêu cầu hiến định về bảo vệ môi trường biển. Các nội dung có tính hệ thống như quản lý tổng hợp các nguồn ô nhiễm trên biển, cơ chế phục hồi hệ sinh thái biển, giám sát môi trường biển dài hạn, cơ chế tài chính cho bảo vệ và phục hồi môi trường biển chưa được hình thành đầy đủ ở cấp luật. Do đó, mức độ đáp ứng yêu cầu hiến định về quản lý thống nhất tài nguyên biển gắn với bảo vệ môi trường còn giới hạn.
Sự phù hợp với pháp luật hiện hành
Mặt tích cực:
Giải pháp phù hợp với cấu trúc hệ thống pháp luật khi đặt các nội dung đặc thù về môi trường biển trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo – đạo luật trung tâm về quản lý tổng hợp biển. Việc sửa đổi Điều 46 giúp tăng cường liên kết giữa quản lý môi trường biển với quản lý vùng ven bờ, sông ngòi và đất liền; các quy định về xử lý tàu thuyền bị bỏ rơi và kiểm soát rác thải biển khắc phục những khoảng trống pháp lý hiện đang phải xử lý chủ yếu bằng văn bản dưới luật; còn các quy định về nước dằn tàu và bồi thường ô nhiễm dầu giúp bổ sung trực tiếp vào khuôn khổ pháp luật biển các nội dung mà hiện nay đang phân tán hoặc thiếu cơ sở pháp lý ở cấp luật.
Mặt tiêu cực:
Do chỉ sửa đổi, bổ sung có chọn lọc, nhiều nội dung khác liên quan đến kiểm soát ô nhiễm môi trường biển vẫn sẽ tiếp tục nằm rải rác ở các luật và nghị định khác nhau (Luật Bảo vệ môi trường, Luật Thủy sản, Bộ luật Hàng hải, pháp luật về tài nguyên nước, đa dạng sinh học…). Hệ thống pháp luật về môi trường biển vì vậy có nguy cơ vẫn phân tán, khó theo dõi và khó áp dụng thống nhất. Nếu không được thiết kế rõ ràng về ranh giới và cơ chế phối hợp, việc bổ sung từng mảng (đất liền, rác thải, tàu bỏ rơi, dầu, nước dằn tàu, BBNJ) có thể vẫn dẫn tới chồng chéo về thẩm quyền và công cụ quản lý.
Sự phù hợp với pháp luật quốc tế mà Việt Nam là thành viên
Mặt tích cực:
Giải pháp tạo bước tiến rõ rệt trong nội luật hóa một số điều ước quốc tế quan trọng về môi trường biển. Việc bổ sung quy định về kiểm soát sinh vật ngoại lai qua nước dằn tàu góp phần thực thi Công ước BWM; việc thiết lập chế định bồi thường ô nhiễm dầu trên biển tạo cơ sở thực hiện Công ước CLC 1992 và Công ước Bunker 2001; các nội dung về bảo tồn và sử dụng bền vững đa dạng sinh học biển ở khu vực ngoài quyền tài phán quốc gia tạo tiền đề cho việc thực hiện Hiệp định BBNJ. So với cách tiếp cận thuần túy môi trường, việc đặt các nội dung này trong luật chuyên ngành về biển thuận lợi hơn cho gắn kết nghĩa vụ quốc tế với quản lý không gian biển và hoạt động trên biển.
Mặt tiêu cực:
Do phạm vi nội luật hóa mang tính chọn lọc, nhiều nghĩa vụ quốc tế khác liên quan đến giám sát môi trường biển, phòng ngừa ô nhiễm tổng hợp, phục hồi hệ sinh thái, hợp tác khu vực và chia sẻ dữ liệu vẫn thiếu nền tảng pháp lý đầy đủ ở cấp luật. Điều này có thể hạn chế mức độ đầy đủ và hiệu quả trong thực thi các điều ước quốc tế về biển.
(ii) Tác động về kinh tế – xã hội
Mặt tích cực:
Giải pháp tập trung vào các vấn đề bức xúc như ô nhiễm từ đất liền, rác thải biển, tàu thuyền bị bỏ rơi và ô nhiễm dầu nên có thể tạo hiệu quả xã hội rõ nét trong ngắn và trung hạn, góp phần cải thiện chất lượng môi trường biển, bảo vệ hệ sinh thái, nâng cao hình ảnh môi trường du lịch biển và bảo vệ sinh kế cộng đồng ven biển. Việc làm rõ trách nhiệm trục vớt, xử lý và bồi thường cũng góp phần giảm rủi ro và chi phí xã hội từ các sự cố môi trường biển.
Mặt tiêu cực:
Do không thiết lập được một khuôn khổ pháp lý đầy đủ, đồng bộ về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển, tác động kinh tế – xã hội của giải pháp chủ yếu mang tính khắc phục theo vấn đề, chưa tạo nền tảng dài hạn để phòng ngừa rủi ro môi trường biển quy mô lớn và tích lũy. Nếu các quy định tiếp tục phân tán giữa nhiều luật, chi phí tuân thủ và chi phí phối hợp quản lý có thể gia tăng, làm giảm hiệu quả tổng thể.
(iii) Tác động về giới
Mặt tích cực:
Giải pháp có thể mang lại lợi ích gián tiếp cho phụ nữ và các nhóm dễ bị tổn thương thông qua cải thiện môi trường biển, bảo vệ nguồn lợi và sinh kế ven biển.
Mặt tiêu cực:
Do tập trung vào kiểm soát ô nhiễm theo từng vấn đề mà chưa thiết lập cơ chế quản lý tổng hợp môi trường biển gắn với bảo vệ sinh kế, tác động tích cực về giới khó thể hiện rõ và khó đo lường.
(iv) Tác động đối với thủ tục hành chính
Mặt tích cực:
Giải pháp góp phần làm rõ thêm một số trách nhiệm và trình tự xử lý đặc thù (xử lý tàu bị bỏ rơi, kiểm soát rác thải biển, bồi thường ô nhiễm dầu, kiểm soát nước dằn tàu), tạo cơ sở pháp lý rõ hơn cho cơ quan quản lý.
Mặt tiêu cực:
Do bổ sung theo từng nhóm vấn đề, hệ thống thủ tục có nguy cơ tiếp tục phân tán giữa nhiều luật và nghị định; việc phối hợp liên ngành phức tạp và có thể phát sinh thêm đầu mối, nếu không có thiết kế tích hợp.
Đánh giá chung
Giải pháp 2 – sửa đổi, bổ sung có chọn lọc trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo – là giải pháp đúng hướng, đúng địa chỉ pháp lý và cần thiết để xử lý một số vấn đề bức xúc, khoảng trống pháp luật rõ nét hiện nay như ô nhiễm từ đất liền, rác thải biển, tàu thuyền bị bỏ rơi và nội luật hóa một số công ước quan trọng.
Tuy nhiên, do phạm vi sửa đổi mang tính chọn lọc và tập trung theo nhóm vấn đề, giải pháp khó hình thành được một khuôn khổ pháp lý đầy đủ, thống nhất và có khả năng điều tiết tổng thể hoạt động kiểm soát ô nhiễm môi trường biển. Hệ thống quy định có nguy cơ vẫn phân tán, hiệu lực phòng ngừa rủi ro dài hạn hạn chế và chưa đáp ứng đầy đủ yêu cầu quản trị môi trường biển trong bối cảnh áp lực phát triển và hội nhập ngày càng gia tăng. Vì vậy, Giải pháp 2 nên được xem là phương án cải thiện từng phần, có tính trung gian, chưa phải giải pháp căn cơ.
3. Giải pháp 3: Sửa đổi, bổ sung đầy đủ trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo
Giải pháp này tập trung sửa đổi, bổ sung trực tiếp Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo theo hướng hình thành khuôn khổ pháp lý thống nhất, chuyên ngành và có tính hệ thống về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển và hải đảo. Khác với giải pháp chọn lọc, giải pháp này không chỉ xử lý một số vấn đề bức xúc mà thiết kế đồng bộ các nhóm nội dung trọng tâm, bao gồm: kiểm soát ô nhiễm từ đất liền ra biển theo tiếp cận không gian biển – hệ sinh thái; kiểm soát nguồn gây ô nhiễm từ hoạt động trên biển; quản lý và giảm thiểu rác thải biển; xử lý tàu, thuyền và vật thể bị bỏ rơi; phòng ngừa, ứng phó và khắc phục sự cố môi trường biển; bảo vệ và phục hồi hệ sinh thái biển; đồng thời nội luật hóa đầy đủ, có hệ thống các điều ước quốc tế quan trọng về bảo vệ môi trường biển mà Việt Nam là thành viên (BBNJ, CLC 1992, Bunker 2001, BWM 2004, cùng các nghĩa vụ liên quan theo UNCLOS).
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Tác động đối với Hiến pháp
Mặt tích cực:
Giải pháp phù hợp đầy đủ với Hiến pháp năm 2013, đặc biệt là Điều 43 về quyền được sống trong môi trường trong lành và nghĩa vụ bảo vệ môi trường; các quy định về quản lý, bảo vệ tài nguyên, biển, hải đảo và phát triển bền vững. Việc hoàn thiện Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo theo hướng “đầy đủ – hệ thống” trực tiếp cụ thể hóa trách nhiệm hiến định của Nhà nước trong phòng ngừa, kiểm soát ô nhiễm, suy thoái môi trường biển và phục hồi hệ sinh thái biển. Cách tiếp cận này cũng đáp ứng yêu cầu hiến định về quản lý thống nhất tài nguyên quốc gia: môi trường biển không thể tách rời khỏi quản lý không gian biển, tài nguyên biển và các hoạt động trên biển; do đó cần một khuôn khổ ở cấp luật đủ năng lực điều chỉnh tổng hợp, liên ngành và liên vùng.
Điểm mạnh hiến định của giải pháp nằm ở chỗ đặt quan hệ “bảo vệ môi trường biển” trong đúng hệ quy chiếu của quản trị biển: không chỉ xử lý nguồn thải, mà quản lý tác động theo không gian biển và hệ sinh thái; không chỉ khắc phục hậu quả, mà tăng năng lực phòng ngừa rủi ro, nhất là đối với các hoạt động ngoài khơi, hàng hải và khai thác tài nguyên. Nhờ đó, lợi ích công cộng, an ninh sinh thái và lợi ích quốc gia trên biển được thể chế hóa rõ ràng và ổn định hơn.
Mặt tiêu cực:
Không phát sinh tác động tiêu cực về tính hợp hiến. Các yêu cầu, nghĩa vụ mới (nếu có) đối với tổ chức, cá nhân đều nhằm mục tiêu bảo vệ môi trường và lợi ích công cộng; do vậy thuộc nhóm hạn chế hợp lý, tương xứng và phù hợp với nguyên tắc hiến định về giới hạn quyền trong trường hợp cần thiết vì lợi ích chung.
Sự phù hợp với pháp luật hiện hành
Mặt tích cực:
Giải pháp cho phép hoàn thiện trực tiếp đạo luật trung tâm về quản lý tổng hợp tài nguyên và môi trường biển, từ đó khắc phục căn bản tình trạng quy định về môi trường biển còn phân tán, thiếu “trục pháp lý” thống nhất. Khi luật hóa đầy đủ các nhóm nội dung như kiểm soát ô nhiễm từ đất liền theo không gian biển, quản lý rác thải biển, xử lý tàu thuyền/vật thể bị bỏ rơi, phòng ngừa – ứng phó sự cố môi trường biển, kiểm soát sinh vật ngoại lai qua nước dằn tàu, cơ chế bồi thường thiệt hại do ô nhiễm dầu, bảo vệ và phục hồi hệ sinh thái biển, khuôn khổ pháp lý sẽ chuyển từ mô hình “xử lý theo vụ việc” sang mô hình “quản trị theo chế định”. Điều này giúp làm rõ trách nhiệm quản lý nhà nước theo không gian biển, tăng hiệu lực điều phối liên ngành và giảm phụ thuộc vào văn bản dưới luật.
Giải pháp cũng góp phần làm rõ ranh giới và tính bổ trợ giữa Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo với Luật Bảo vệ môi trường và các luật chuyên ngành khác. Luật Bảo vệ môi trường tiếp tục phát huy vai trò luật chung về công cụ môi trường và quản lý nguồn thải; trong khi Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo đóng vai trò luật trung tâm điều chỉnh đặc thù môi trường biển theo không gian biển – hệ sinh thái – hoạt động trên biển. Cách phân định này giúp hạn chế tình trạng “dồn” vấn đề đặc thù của biển vào luật chung hoặc để phân tán ở nhiều văn bản khác nhau, qua đó tăng tính thống nhất và khả năng áp dụng.
Ngoài ra, giải pháp tạo điều kiện rà soát, chuẩn hóa và hệ thống hóa các quy định hiện đang nằm ở nhiều nghị định, thông tư; nhờ đó giảm nguy cơ xung đột quy phạm, giảm “khoảng xám” trong thẩm quyền và tăng tính minh bạch của cơ chế quản lý.
Mặt tiêu cực:
Giải pháp đặt ra yêu cầu phải rà soát, sửa đổi, bổ sung đồng bộ một số nghị định, thông tư hiện hành để bảo đảm thống nhất, tránh chồng chéo và có quy định chuyển tiếp phù hợp. Trong ngắn hạn, điều này làm gia tăng khối lượng công việc lập quy và yêu cầu điều chỉnh về tổ chức thực hiện; tuy nhiên đây là hệ quả tất yếu của việc nâng cấp thể chế từ dưới luật lên luật và là điều kiện để bảo đảm hiệu lực thực thi của giải pháp.
 Sự phù hợp với pháp luật quốc tế mà Việt Nam là thành viên
Mặt tích cực:
Giải pháp tạo lập cơ sở pháp lý trực tiếp ở cấp luật để nội luật hóa và thực thi hiệu quả các nghĩa vụ quốc tế quan trọng về bảo vệ môi trường biển. Việc nội luật hóa có hệ thống trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo giúp bảo đảm tính thống nhất, tránh tình trạng nghĩa vụ quốc tế bị “cắt khúc” hoặc nội luật hóa rải rác theo từng lĩnh vực. Cụ thể, việc thiết lập cơ chế kiểm soát sinh vật ngoại lai qua nước dằn tàu và trách nhiệm của chủ thể liên quan tạo nền tảng thực thi Công ước BWM; cơ chế bồi thường thiệt hại do ô nhiễm dầu và trách nhiệm của chủ tàu/người khai thác tạo cơ sở phù hợp để thực thi CLC 1992 và Bunker 2001; các nội dung về bảo tồn và sử dụng bền vững đa dạng sinh học biển ở khu vực ngoài quyền tài phán quốc gia tạo tiền đề để triển khai Hiệp định BBNJ theo hướng có thể vận hành; đồng thời bảo đảm thực thi nghĩa vụ quốc gia ven biển về phòng ngừa, giảm thiểu và kiểm soát ô nhiễm môi trường biển theo UNCLOS.
Một điểm đặc biệt quan trọng là giải pháp tạo cơ sở pháp lý để điều chỉnh hành vi, trách nhiệm và nghĩa vụ của tổ chức, cá nhân Việt Nam trong các hoạt động liên quan đến biển ở phạm vi rộng hơn, bao gồm cả các tình huống gắn với hợp tác quốc tế, yêu cầu bồi thường và cơ chế hỗ trợ quốc tế về môi trường biển. Nhờ đó, tính khả thi trong thực hiện cam kết quốc tế và vị thế của Việt Nam trong quản trị biển được nâng lên.
Mặt tiêu cực:
Việc thực thi đầy đủ các cam kết quốc tế đòi hỏi nâng cao năng lực quản lý, đầu tư nguồn lực, đào tạo chuyên môn và cơ chế phối hợp liên ngành; nếu không được chuẩn bị tốt có thể tạo áp lực cho bộ máy thực thi trong giai đoạn đầu. Tuy nhiên, đây là yêu cầu khách quan của hội nhập và là động lực thúc đẩy hiện đại hóa quản trị môi trường biển.
(ii) Tác động về kinh tế – xã hội
Mặt tích cực:
Giải pháp góp phần phòng ngừa và giảm thiểu ô nhiễm, suy thoái môi trường biển, qua đó bảo vệ hệ sinh thái, đa dạng sinh học và nguồn lợi biển; giảm chi phí xã hội và ngân sách nhà nước cho khắc phục, phục hồi môi trường. Khi khuôn khổ pháp lý về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển trở nên rõ ràng, thống nhất và có tính dự báo, môi trường đầu tư và hoạt động kinh tế biển sẽ ổn định hơn, đặc biệt đối với các lĩnh vực chịu tác động trực tiếp từ chất lượng môi trường như du lịch biển, thủy sản, nuôi biển, vận tải biển, hạ tầng ven bờ và các ngành kinh tế biển mới nổi.
Trong dài hạn, giải pháp tạo nền tảng cho phát triển kinh tế biển xanh và kinh tế tuần hoàn, bởi các quy định đầy đủ về kiểm soát rác thải biển, giảm phát thải ra biển, trách nhiệm khắc phục – bồi thường thiệt hại và phục hồi hệ sinh thái sẽ thúc đẩy thay đổi hành vi của chủ thể, khuyến khích công nghệ sạch và giảm rủi ro “chi phí môi trường ẩn” vốn rất lớn trong quản trị biển.
Mặt tiêu cực:
Trong giai đoạn đầu, Nhà nước phải bố trí nguồn lực cho xây dựng văn bản hướng dẫn, kiện toàn tổ chức, tăng cường quan trắc – giám sát và đầu tư hạ tầng thu gom, xử lý; một số doanh nghiệp và chủ thể hoạt động trên biển có thể phát sinh chi phí tuân thủ mới (ví dụ yêu cầu kỹ thuật, nghĩa vụ thu gom/giảm thiểu, trách nhiệm khắc phục và cơ chế bồi thường). Tuy nhiên, đây là chi phí cần thiết và hợp lý để đổi lấy lợi ích môi trường và kinh tế – xã hội lâu dài, đồng thời giúp giảm thiểu rủi ro chi phí khắc phục sự cố và phục hồi môi trường vốn thường lớn và kéo dài.
(iii) Tác động về giới
Mặt tích cực:
Giải pháp có tác động tích cực gián tiếp đối với phụ nữ và các nhóm dễ bị tổn thương trong cộng đồng ven biển thông qua việc cải thiện chất lượng môi trường, bảo vệ nguồn lợi thủy sản, tăng tính bền vững của du lịch biển và ổn định sinh kế. Phụ nữ tham gia nhiều trong hậu cần nghề cá, nuôi trồng, chế biến và dịch vụ du lịch có khả năng hưởng lợi từ môi trường biển an toàn, sạch và bền vững.
Mặt tiêu cực:
Không phát sinh tác động giới bất lợi trực tiếp; các nghĩa vụ pháp lý áp dụng bình đẳng cho mọi tổ chức, cá nhân. Để làm rõ hơn tác động tích cực về giới, có thể cần hướng dẫn triển khai gắn với bảo vệ sinh kế và tham vấn cộng đồng, nhưng đây là vấn đề tổ chức thực hiện.
(iv) Tác động đối với thủ tục hành chính
Mặt tích cực:
Giải pháp tạo khuôn khổ thống nhất để thiết kế và chuẩn hóa các thủ tục quản lý môi trường biển theo hướng minh bạch, có cơ sở pháp lý rõ ràng, khắc phục tình trạng phân tán và khó phân định trách nhiệm hiện nay. Khi luật quy định đầy đủ các nguyên tắc, trách nhiệm và cơ chế quản lý đặc thù (rác thải biển, tàu bị bỏ rơi, ứng phó sự cố, bồi thường ô nhiễm dầu, kiểm soát nước dằn tàu, hợp tác quốc tế…), việc thanh tra, kiểm tra, giám sát và xử lý vi phạm sẽ thuận lợi hơn, giảm khoảng trống trách nhiệm và giảm nguy cơ đùn đẩy giữa các cơ quan.
Mặt tiêu cực:
Có thể phát sinh hoặc tăng cường một số thủ tục phục vụ yêu cầu quản lý chuyên sâu (ví dụ cơ chế xác lập/triển khai trách nhiệm xử lý tàu bị bỏ rơi, yêu cầu về kiểm soát rác thải biển, yêu cầu liên quan đến ứng phó sự cố, cơ chế thực thi nghĩa vụ quốc tế). Tuy nhiên, các thủ tục này là cần thiết để quản lý hiệu quả môi trường biển và nên được thiết kế theo hướng số hóa, liên thông dữ liệu, tích hợp với thủ tục môi trường/đầu tư có liên quan để giảm tối đa gánh nặng tuân thủ.
Đánh giá chung
Giải pháp 3 – sửa đổi, bổ sung đầy đủ trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo – là giải pháp có tính căn cơ và toàn diện nhất để hoàn thiện khuôn khổ pháp lý chuyên ngành về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển và hải đảo. Giải pháp khắc phục tận gốc tình trạng thiếu “trục pháp lý” thống nhất, phân tán quy định và khoảng trống pháp luật; đồng thời thiết lập cơ sở trực tiếp ở cấp luật để nội luật hóa và thực thi hiệu quả các điều ước quốc tế quan trọng mà Việt Nam là thành viên.
Điểm ưu việt của giải pháp không chỉ ở việc bổ sung nhiều nội dung hơn, mà ở khả năng tạo ra một hệ thống quy phạm có tính hệ thống, vận hành được, chuyển quản lý từ xử lý theo vấn đề sang quản trị tổng hợp theo không gian biển – hệ sinh thái – hoạt động trên biển, tăng năng lực phòng ngừa rủi ro và giảm chi phí xã hội trong dài hạn. Mặc dù đòi hỏi rà soát văn bản hướng dẫn và tăng cường năng lực thực thi trong giai đoạn đầu, đây là chi phí chuyển đổi cần thiết để bảo đảm hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà nước về môi trường biển, bảo vệ lợi ích công cộng và tạo nền tảng bền vững cho phát triển kinh tế biển xanh.
E. GIẢI PHÁP TỐI ƯU ĐƯỢC LỰA CHỌN VÀ LÝ DO LỰA CHỌN GIẢI PHÁP
Ba giải pháp của Chính sách 3 thể hiện ba mức độ hoàn thiện thể chế khác nhau đối với kiểm soát ô nhiễm môi trường biển và hải đảo, từ can thiệp tối thiểu đến xây dựng khuôn khổ pháp lý đầy đủ. Điểm phân biệt cốt lõi giữa các giải pháp không chỉ nằm ở việc “bổ sung thêm quy định”, mà nằm ở khả năng hình thành một hệ thống quản trị có thể vận hành: kiểm soát ô nhiễm từ đất liền ra biển theo tiếp cận không gian biển – hệ sinh thái; quản lý nguồn gây ô nhiễm từ hoạt động trên biển; kiểm soát rác thải biển; xử lý tàu thuyền và vật thể bị bỏ rơi; phòng ngừa – ứng phó sự cố; phục hồi hệ sinh thái; cơ chế trách nhiệm và bồi thường; và nội luật hóa các nghĩa vụ quốc tế chuyên sâu (BBNJ, CLC, Bunker, BWM, cùng các nghĩa vụ liên quan theo UNCLOS). Trong lĩnh vực biển, các cấu phần này có quan hệ phụ thuộc chặt chẽ; thiếu một số mắt xích quan trọng sẽ dẫn đến quản lý theo tình huống, phụ thuộc nhiều vào phối hợp hành chính và làm giảm hiệu quả phòng ngừa rủi ro.
Giải pháp 1 (giữ nguyên/điều chỉnh hạn chế ở mức thấp) có ưu điểm là ít xáo trộn hệ thống pháp luật và dễ triển khai trước mắt. Tuy nhiên, giải pháp này không xử lý được “điểm nghẽn” hiện nay là các quy định quan trọng về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển vẫn phân tán, thiếu nền tảng pháp lý đủ mạnh ở cấp luật để điều chỉnh các vấn đề đặc thù phát sinh trên biển. Khi khuôn khổ vẫn dựa nhiều vào văn bản dưới luật, hiệu lực pháp lý và tính ổn định thấp, khó tạo cơ sở dự báo cho các chủ thể hoạt động trên biển; đồng thời thiếu công cụ pháp lý đủ mạnh để kiểm soát rủi ro tích lũy, đặc biệt với rác thải biển, tàu thuyền bị bỏ rơi, sự cố tràn dầu, sinh vật ngoại lai qua nước dằn tàu và các nghĩa vụ quốc tế ngày càng mở rộng. Vì vậy, Giải pháp 1 về bản chất chỉ phù hợp như giải pháp tình thế, khó đáp ứng yêu cầu quản trị biển trong bối cảnh áp lực ô nhiễm tăng và hội nhập quốc tế sâu.
Giải pháp 2 (sửa đổi, bổ sung có chọn lọc trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo) là bước đi đúng hướng về “địa chỉ pháp lý” vì đặt các nội dung đặc thù của môi trường biển trong đạo luật trung tâm về quản lý tổng hợp biển. Giải pháp này có thể tạo cải thiện rõ ở một số vấn đề bức xúc và khoảng trống pháp lý nổi bật, như kiểm soát ô nhiễm từ đất liền ra biển, rác thải biển, xử lý tàu thuyền bị bỏ rơi, và nội luật hóa một phần các công ước chuyên ngành. Tuy nhiên, do bản chất “chọn lọc”, giải pháp vẫn tiềm ẩn rủi ro không đồng bộ: nếu chỉ bổ sung theo từng nhóm vấn đề mà chưa thiết kế đầy đủ cơ chế quản trị tổng thể (phòng ngừa – giám sát – ứng phó – phục hồi; trách nhiệm và bồi thường; cơ chế dữ liệu và phối hợp; gắn kết với bảo vệ hệ sinh thái và đa dạng sinh học), hệ thống quy định vẫn có thể tiếp tục phân tán giữa luật và dưới luật, giữa luật biển chuyên ngành và luật môi trường chung, làm tăng yêu cầu phối hợp hành chính và hạn chế hiệu quả phòng ngừa rủi ro dài hạn. Nói cách khác, Giải pháp 2 tạo tiến bộ nhất định nhưng chủ yếu theo hướng “khắc phục từng phần”, chưa tạo được khuôn khổ pháp lý đủ mạnh để điều tiết tổng thể ô nhiễm biển.
Giải pháp 3 (sửa đổi, bổ sung đầy đủ trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo) là giải pháp có tính căn cơ và toàn diện nhất vì hướng tới hình thành một khuôn khổ pháp lý thống nhất, chuyên ngành và có tính hệ thống về kiểm soát ô nhiễm môi trường biển và hải đảo. Khác với giải pháp chọn lọc, Giải pháp 3 cho phép thiết kế đồng bộ toàn bộ chuỗi quản trị: kiểm soát ô nhiễm từ đất liền theo tiếp cận không gian biển; kiểm soát nguồn ô nhiễm từ hoạt động trên biển; quản lý và giảm thiểu rác thải biển; xử lý tàu thuyền/vật thể bị bỏ rơi; phòng ngừa – ứng phó – khắc phục sự cố; cơ chế trách nhiệm và bồi thường thiệt hại do ô nhiễm (đặc biệt dầu); kiểm soát sinh vật ngoại lai qua nước dằn tàu; bảo vệ và phục hồi hệ sinh thái; đồng thời nội luật hóa có hệ thống các điều ước quốc tế quan trọng. Khi các nội dung này được đặt trong một cấu trúc thống nhất ở cấp luật, quản lý môi trường biển chuyển từ “xử lý theo sự vụ” sang “quản trị theo chế định”, nâng tính ổn định pháp lý, làm rõ trách nhiệm, giảm khoảng trống thẩm quyền và tăng khả năng thực thi nghĩa vụ quốc tế.
Về lựa chọn chính sách, cơ sở quan trọng để ưu tiên Giải pháp 3 là vì đây là giải pháp duy nhất có thể “khép kín” chuỗi quản trị và qua đó nâng năng lực phòng ngừa rủi ro môi trường biển dài hạn. Nếu Giải pháp 1 thiếu nền tảng luật hóa và Giải pháp 2 có nguy cơ chỉ giải quyết theo từng mảng, thì Giải pháp 3 tạo khả năng điều tiết tổng thể, giảm nguy cơ “điểm mù” và “đứt gãy” trong quản lý (ví dụ kiểm soát rác thải nhưng thiếu cơ chế phục hồi; xử lý sự cố nhưng thiếu trách nhiệm bồi thường và cơ chế thực thi; nội luật hóa điều ước nhưng thiếu nền tảng quản trị trong nước). Đồng thời, việc nội luật hóa đầy đủ BBNJ, CLC, Bunker, BWM… đòi hỏi nền tảng pháp lý chuyên ngành ở cấp luật để bảo đảm tính thống nhất và khả thi, điều mà Giải pháp 3 đáp ứng rõ ràng hơn hai giải pháp còn lại.
Từ các phân tích trên có thể kết luận: Giải pháp 1 không đáp ứng yêu cầu hoàn thiện thể chế trong bối cảnh mới; Giải pháp 2 đúng hướng nhưng hiệu quả phụ thuộc mạnh vào phạm vi chọn lọc và vẫn tiềm ẩn nguy cơ phân tán; trong khi Giải pháp 3 là giải pháp duy nhất có khả năng xây dựng khuôn khổ pháp lý đầy đủ, thống nhất và có tính hệ thống để kiểm soát ô nhiễm môi trường biển và hải đảo, gắn với bảo vệ hệ sinh thái và thực thi nghĩa vụ quốc tế. 
Trên cơ sở so sánh toàn diện, có thể khẳng định Giải pháp 3 là giải pháp duy nhất có khả năng hình thành khuôn khổ pháp lý thống nhất, chuyên ngành và có tính hệ thống để kiểm soát ô nhiễm môi trường biển và hải đảo. Giải pháp này không chỉ xử lý các vấn đề bức xúc trước mắt mà còn thiết lập nền tảng quản trị dài hạn, chuyển trọng tâm từ khắc phục sự cố sang phòng ngừa rủi ro, bảo vệ hệ sinh thái và bảo đảm lợi ích công cộng. Đồng thời, Giải pháp 3 tạo cơ sở pháp lý trực tiếp để nội luật hóa và thực thi đầy đủ các điều ước quốc tế quan trọng về bảo vệ môi trường biển mà Việt Nam là thành viên. Vì vậy, việc lựa chọn Giải pháp 3 là lựa chọn chiến lược nhằm nâng cao hiệu lực quản lý nhà nước, giảm chi phí xã hội do ô nhiễm và tạo nền tảng bền vững cho phát triển kinh tế biển xanh trong giai đoạn mới.
4. CHÍNH SÁCH 4: PHÁT TRIỂN CÔNG NGHỆ, ĐỔI MỚI SÁNG TẠO; CHUYỂN ĐỔI SỐ TRONG QUẢN LÝ TỔNG HỢP TÀI NGUYÊN, BẢO VỆ MÔI TRƯỜNG BIỂN VÀ HẢI ĐẢO
A. BỐI CẢNH XÂY DỰNG CHÍNH SÁCH
Trong những năm gần đây, phát triển khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số đã được Đảng và Nhà nước xác định là động lực then chốt, đột phá chiến lược cho phát triển đất nước nhanh và bền vững. Nghị quyết số 57-NQ/TW của Bộ Chính trị về đột phá phát triển khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số quốc gia đã khẳng định rõ yêu cầu chuyển đổi mô hình tăng trưởng và mô hình quản trị quốc gia dựa trên tri thức, khoa học, công nghệ và dữ liệu; trong đó nhấn mạnh việc thể chế hóa đầy đủ, kịp thời các chủ trương, định hướng lớn về khoa học, công nghệ và chuyển đổi số trong các ngành, lĩnh vực trọng điểm.
Đối với lĩnh vực biển và hải đảo, khoa học, công nghệ và chuyển đổi số có ý nghĩa đặc biệt quan trọng trong bối cảnh kinh tế biển phát triển nhanh, yêu cầu khai thác, sử dụng bền vững tài nguyên ngày càng cao, ô nhiễm và suy thoái môi trường biển gia tăng, tác động của biến đổi khí hậu, nước biển dâng và thiên tai ngày càng rõ nét. Quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo ngày càng đòi hỏi phải dựa trên nền tảng khoa học, công nghệ hiện đại, hệ thống quan trắc – giám sát, dự báo, cảnh báo sớm, các mô hình phân tích, đánh giá tích hợp và hạ tầng dữ liệu số.
Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo năm 2015 là đạo luật đầu tiên thiết lập khuôn khổ pháp lý thống nhất cho quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo. Qua gần 10 năm thi hành, Luật đã góp phần quan trọng trong việc nâng cao nhận thức, hình thành phương thức tiếp cận quản lý tổng hợp, tăng cường điều tra cơ bản, quan trắc môi trường biển và tổ chức thực hiện các nhiệm vụ quản lý nhà nước về biển và hải đảo.
Tuy nhiên, trong bối cảnh khoa học, công nghệ và chuyển đổi số phát triển nhanh, yêu cầu quản trị biển hiện đại đặt ra ngày càng cao, khuôn khổ pháp luật hiện hành chưa theo kịp xu thế mới. Các quy định về nghiên cứu khoa học, phát triển và ứng dụng công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo còn phân tán, mang tính nguyên tắc, chưa hình thành một chế định pháp lý đầy đủ, chuyên ngành và có tính hệ thống để làm nền tảng cho việc chuyển đổi mô hình quản lý biển từ phương thức truyền thống sang quản trị hiện đại dựa trên khoa học, công nghệ và dữ liệu.
Trong khi đó, thực tiễn quản lý và phát triển kinh tế biển cho thấy vai trò ngày càng quyết định của khoa học, công nghệ và chuyển đổi số trong điều tra cơ bản biển sâu, quan trắc – giám sát môi trường, dự báo rủi ro, quản lý không gian biển, kiểm soát ô nhiễm, phục hồi hệ sinh thái và phát triển các ngành kinh tế biển mới như năng lượng tái tạo ngoài khơi, nuôi biển công nghệ cao, logistics biển, du lịch biển thông minh. Việc thiếu nền tảng pháp lý chuyên ngành về công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số đang trở thành rào cản đối với nâng cao năng lực quản lý nhà nước và phát triển bền vững kinh tế biển.
Trong bối cảnh đó, việc sửa đổi, bổ sung Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo để hình thành chế định đầy đủ về phát triển khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển và hải đảo là yêu cầu tất yếu. Đây không chỉ là bước hoàn thiện pháp luật chuyên ngành về biển, mà còn là nhiệm vụ cụ thể hóa và triển khai trực tiếp Nghị quyết số 57-NQ/TW trong một lĩnh vực chiến lược của quốc gia, tạo nền tảng pháp lý để xây dựng mô hình quản trị biển hiện đại, nâng cao hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà nước và phát triển bền vững kinh tế biển Việt Nam trong giai đoạn mới.
B. MỤC TIÊU CỦA CHÍNH SÁCH
1. Mục tiêu chung
Hoàn thiện khuôn khổ pháp lý trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo nhằm hình thành chế định đầy đủ, thống nhất và có tính hệ thống về phát triển khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo; qua đó đưa khoa học, công nghệ và dữ liệu số trở thành trụ cột của mô hình quản trị biển hiện đại, góp phần phát triển bền vững kinh tế biển, bảo vệ hệ sinh thái biển, nâng cao hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà nước và thể chế hóa trực tiếp tinh thần Nghị quyết số 57-NQ/TW của Bộ Chính trị.
2. Mục tiêu cụ thể
- Thể chế hóa đầy đủ và trực tiếp các chủ trương của Đảng về đột phá phát triển khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển và hải đảo, tạo cơ sở pháp lý ở cấp luật để triển khai đồng bộ, lâu dài và có trọng tâm các nhiệm vụ khoa học – công nghệ phục vụ quản lý biển.
- Thiết lập khuôn khổ pháp lý chuyên ngành về phát triển công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển, bao gồm nghiên cứu khoa học biển; phát triển, ứng dụng và chuyển giao công nghệ biển; ứng dụng khoa học, công nghệ và đổi mới sáng tạo trong quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và phát triển kinh tế biển.
- Xây dựng nền tảng pháp lý cho chuyển đổi số trong quản lý tài nguyên, môi trường biển và hải đảo, hình thành hệ thống dữ liệu biển thống nhất, nền tảng số và hệ thống thông tin phục vụ quản lý tổng hợp, liên ngành, đa mục tiêu; thúc đẩy số hóa hồ sơ, quy trình nghiệp vụ và phát triển dịch vụ công trực tuyến trong lĩnh vực biển.
- Ưu tiên phát triển và ứng dụng các công nghệ then chốt phục vụ quản trị biển hiện đại, như công nghệ điều tra cơ bản biển sâu, quan trắc – giám sát, viễn thám, mô hình dự báo, công nghệ xử lý ô nhiễm và phục hồi hệ sinh thái biển, trí tuệ nhân tạo, dữ liệu lớn và các công nghệ số phục vụ quản lý không gian biển và hoạt động trên biển.
- Thiết lập cơ chế pháp lý khuyến khích, ưu đãi và hỗ trợ có tính hệ thống để thu hút doanh nghiệp, tổ chức khoa học – công nghệ, trung tâm đổi mới sáng tạo và khu vực tư nhân tham gia nghiên cứu, ứng dụng, chuyển giao công nghệ và đầu tư cho chuyển đổi số trong lĩnh vực biển và hải đảo.
- Nâng cao năng lực quản lý nhà nước, hiệu quả phối hợp liên ngành và chất lượng ra quyết định thông qua việc tích hợp khoa học – công nghệ và dữ liệu số vào các hoạt động điều tra cơ bản, quy hoạch không gian biển, kiểm soát ô nhiễm, bảo vệ môi trường và phát triển kinh tế biển bền vững.
C. XÁC ĐỊNH VẤN ĐỀ
Qua tổng kết thực tiễn thi hành Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo cho thấy, khoa học – công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số chưa thực sự trở thành trụ cột của quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo. Mặc dù trong thời gian qua, Nhà nước đã ban hành nhiều chủ trương, chính sách lớn về phát triển khoa học, công nghệ và chuyển đổi số, song các nội dung này chưa được thể chế hóa đầy đủ, có hệ thống và mang tính chuyên ngành trong lĩnh vực biển và hải đảo.
Thứ nhất, khuôn khổ pháp luật hiện hành mới dừng ở các quy định mang tính nguyên tắc chung về nghiên cứu khoa học, phát triển và ứng dụng công nghệ, chuyển đổi số. Các đạo luật nền tảng như Luật Khoa học, công nghệ và đổi mới sáng tạo, Luật Chuyển đổi số và Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo chưa hình thành một chế định pháp lý riêng, đầy đủ và có tính hệ thống về phát triển công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo. Điều này dẫn đến thiếu cơ sở pháp lý trực tiếp để tổ chức triển khai đồng bộ, lâu dài và có trọng tâm các nhiệm vụ khoa học – công nghệ phục vụ quản lý biển.
Thứ hai, chưa có cơ sở pháp lý đủ rõ để thúc đẩy nghiên cứu, chuyển giao và ứng dụng các công nghệ đặc thù phục vụ quản lý biển, như công nghệ điều tra cơ bản biển sâu, công nghệ quan trắc – giám sát biển, viễn thám, mô hình dự báo, công nghệ xử lý ô nhiễm và phục hồi hệ sinh thái biển, công nghệ số phục vụ quản lý không gian biển và hoạt động trên biển. Việc thiếu các quy định định hướng và ưu tiên mang tính ngành khiến hoạt động nghiên cứu, ứng dụng công nghệ biển còn phân tán, thiếu liên kết giữa quản lý nhà nước, cơ sở nghiên cứu và doanh nghiệp.
Thứ ba, chưa thiết lập được khung pháp lý về chuyển đổi số trong quản lý tài nguyên, môi trường biển và hải đảo. Hiện nay chưa có quy định đầy đủ về dữ liệu biển, nền tảng số, hệ thống thông tin phục vụ quản lý tổng hợp, liên ngành, đa mục tiêu; chưa hình thành cơ chế pháp lý cho việc số hóa đồng bộ hồ sơ, quy trình nghiệp vụ, tích hợp và chia sẻ dữ liệu, phát triển dịch vụ công trực tuyến trong lĩnh vực biển. Việc ứng dụng công nghệ số mới chủ yếu mang tính cục bộ, thiếu kết nối, chưa tạo được hệ sinh thái số phục vụ quản trị biển hiện đại.
Thứ tư, thiếu cơ chế pháp lý đủ mạnh về ưu đãi, hỗ trợ và khuyến khích để thu hút doanh nghiệp, tổ chức khoa học – công nghệ, các trung tâm đổi mới sáng tạo và khu vực tư nhân tham gia nghiên cứu, ứng dụng và chuyển giao công nghệ phục vụ phát triển bền vững kinh tế biển. Do chưa có khung pháp lý chuyên ngành, việc huy động nguồn lực xã hội cho khoa học – công nghệ biển và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển còn hạn chế, chưa tương xứng với yêu cầu phát triển.
Những hạn chế nêu trên là một trong những nguyên nhân cơ bản khiến năng lực quản lý nhà nước về biển còn phụ thuộc nhiều vào phương thức truyền thống; hiệu quả điều tra cơ bản, quan trắc – giám sát, dự báo và cảnh báo còn hạn chế; việc xử lý các vấn đề phức tạp như ô nhiễm, suy thoái hệ sinh thái, rủi ro môi trường, chồng lấn không gian biển và tác động của biến đổi khí hậu chưa đáp ứng yêu cầu thực tiễn và xu thế quản trị hiện đại.
Nguyên nhân chủ yếu của các tồn tại, hạn chế nêu trên xuất phát từ bất cập của khuôn khổ pháp luật hiện hành, cụ thể là: (i) chưa có quy định pháp luật đầy đủ, cụ thể về phát triển công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo; (ii) chưa hình thành cơ chế pháp lý để tích hợp khoa học – công nghệ và dữ liệu số thành công cụ cốt lõi của quản lý biển; (iii) thiếu các quy định mang tính hệ thống về ưu đãi, hỗ trợ, khuyến khích để thu hút nguồn lực khoa học – công nghệ và khu vực tư nhân tham gia lĩnh vực biển.
Những bất cập nêu trên cho thấy khuôn khổ pháp luật hiện hành chưa theo kịp yêu cầu chuyển đổi mô hình quản trị biển từ phương thức truyền thống sang quản trị hiện đại dựa trên khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và dữ liệu. Do đó, việc sửa đổi, bổ sung Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo theo hướng hình thành một chế định riêng, đầy đủ và có tính hệ thống về phát triển công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển là yêu cầu khách quan, cấp thiết, nhằm thể chế hóa trực tiếp tinh thần Nghị quyết số 57-NQ/TW của Bộ Chính trị trong một lĩnh vực chiến lược của quốc gia.
Giải pháp 1: Giữ nguyên như quy định hiện hành
Giải pháp này giữ nguyên các quy định hiện hành của Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo năm 2015 và hệ thống pháp luật có liên quan (Luật Khoa học, công nghệ và đổi mới sáng tạo, Luật Công nghệ thông tin, pháp luật về dữ liệu, chuyển đổi số…), không bổ sung quy định riêng trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo về nghiên cứu khoa học, phát triển công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số phục vụ quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo. Theo đó, các hoạt động khoa học, công nghệ và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển tiếp tục được điều chỉnh chủ yếu bởi pháp luật chung, lồng ghép trong các chương trình, nhiệm vụ và dự án theo từng ngành, từng lĩnh vực. Đây là phương án cơ sở để so sánh trong đánh giá tác động chính sách.
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Tác động đối với Hiến pháp
Mặt tích cực:
Giải pháp phù hợp với Hiến pháp năm 2013 về phát triển khoa học, công nghệ, bảo vệ môi trường, quản lý tài nguyên và biển, hải đảo; không phát sinh vấn đề về tính hợp hiến. Việc tiếp tục thực hiện theo các luật hiện hành bảo đảm nguyên tắc quản lý thống nhất tài nguyên quốc gia, quyền được sống trong môi trường trong lành và chủ trương đẩy mạnh phát triển khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số.
Mặt tiêu cực:
Giải pháp chưa cụ thể hóa đầy đủ yêu cầu hiến định về hiện đại hóa quản lý nhà nước, ứng dụng khoa học, công nghệ và chuyển đổi số trong quản lý tài nguyên, môi trường biển và hải đảo – lĩnh vực có tính đặc thù cao, đòi hỏi tiếp cận tích hợp theo không gian biển và hệ sinh thái.
Sự phù hợp với pháp luật hiện hành
Mặt tích cực:
Giải pháp không làm phát sinh sửa đổi, bổ sung Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo; tiếp tục tận dụng khuôn khổ pháp luật chung đã được thiết lập, đặc biệt là Luật Khoa học, công nghệ và đổi mới sáng tạo và các chính sách quốc gia về chuyển đổi số. Điều này bảo đảm tính ổn định của hệ thống pháp luật, không tạo xáo trộn về thể chế và tổ chức thực hiện trong ngắn hạn.
Mặt tiêu cực:
Việc không bổ sung quy định trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo khiến nội dung khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong quản lý biển tiếp tục ở tình trạng phân tán, phụ thuộc vào các luật chung và chương trình hành động của từng ngành. Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo vẫn thiếu các quy định “cứng” để định hướng ưu tiên, điều phối và tích hợp hoạt động khoa học – công nghệ và chuyển đổi số phục vụ quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển. Do đó, chưa hình thành được khuôn khổ pháp lý chuyên ngành để gắn kết khoa học, công nghệ và chuyển đổi số với quản lý không gian biển, quản lý hệ sinh thái và phát triển kinh tế biển bền vững.
(ii) Tác động về kinh tế
Mặt tích cực:
Giải pháp không làm phát sinh chi phí ngân sách mới để xây dựng thiết chế, chương trình hay cơ chế riêng trong lĩnh vực biển; các hoạt động khoa học, công nghệ và chuyển đổi số tiếp tục được triển khai trong khuôn khổ các chương trình hiện có. Điều này giúp tránh áp lực điều chỉnh kế hoạch tài chính – ngân sách trong ngắn hạn và không phát sinh chi phí tuân thủ mới đối với tổ chức, doanh nghiệp.
Mặt tiêu cực:
Do không có quy định chuyên biệt trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo, nguồn lực cho nghiên cứu khoa học biển, công nghệ môi trường biển, hạ tầng số phục vụ quản lý không gian biển và kinh tế biển tiếp tục bị dàn trải, thiếu trọng tâm và định hướng dài hạn. Giải pháp này không tạo cơ sở pháp lý để ưu tiên đầu tư, thu hút doanh nghiệp, thúc đẩy đổi mới sáng tạo và thương mại hóa công nghệ trong lĩnh vực biển; do đó khó hình thành động lực kinh tế mới từ khoa học, công nghệ và chuyển đổi số cho phát triển kinh tế biển xanh.
(iii) Tác động xã hội và môi trường
Mặt tích cực:
Giải pháp không làm gián đoạn các hoạt động nghiên cứu, ứng dụng công nghệ và chuyển đổi số đang triển khai; bảo đảm tính ổn định trong tổ chức thực hiện và duy trì các cơ chế quản lý quen thuộc.
Mặt tiêu cực:
Do thiếu định hướng và cơ chế riêng cho lĩnh vực biển, việc ứng dụng khoa học, công nghệ và chuyển đổi số vào quản lý tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo khó đạt được đột phá. Hiệu quả điều tra cơ bản, quan trắc, dự báo, giám sát, cảnh báo rủi ro môi trường biển và hỗ trợ ra quyết định tiếp tục phụ thuộc vào từng dự án riêng lẻ, thiếu tính tích hợp và hệ thống, hạn chế tác động tích cực lâu dài đối với bảo vệ môi trường biển, sinh kế cộng đồng ven biển và năng lực quản trị biển hiện đại.
(iv) Tác động về giới
Mặt tích cực: Giải pháp không tạo ra sự phân biệt đối xử về giới trong tiếp cận hoạt động khoa học, công nghệ và chuyển đổi số.
Mặt tiêu cực: Do không thúc đẩy rõ nét các chương trình công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số phục vụ sinh kế biển, tác động gián tiếp tích cực đối với phụ nữ và các nhóm dễ bị tổn thương ở khu vực ven biển và hải đảo là không rõ rệt.
(v) Tác động đối với thủ tục hành chính và chi phí tuân thủ
Mặt tích cực:
Không phát sinh thủ tục hành chính mới; không làm thay đổi hệ thống thủ tục hiện hành trong quản lý tài nguyên, môi trường biển và hải đảo.
Mặt tiêu cực:
Việc thiếu khuôn khổ pháp lý chuyên biệt làm hạn chế khả năng chuẩn hóa, số hóa và liên thông các quy trình quản lý biển; về dài hạn, nguy cơ duy trì mô hình quản lý phân tán, thiếu dữ liệu tích hợp, làm giảm hiệu quả cải cách hành chính và hiện đại hóa quản lý nhà nước về biển.
Đánh giá chung 
Giải pháp 1 có ưu điểm là giữ ổn định khuôn khổ pháp luật hiện hành, không phát sinh yêu cầu sửa đổi luật, không tạo áp lực về tổ chức thực hiện và nguồn lực trong ngắn hạn. Tuy nhiên, trong bối cảnh khoa học, công nghệ và chuyển đổi số đang trở thành động lực trung tâm của quản trị quốc gia và phát triển bền vững kinh tế biển, việc không bổ sung quy định chuyên biệt trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo đồng nghĩa với việc tiếp tục thiếu một “trục pháp lý” để định hướng, điều phối và tích hợp hoạt động nghiên cứu, phát triển công nghệ và chuyển đổi số phục vụ quản lý tổng hợp biển. Giải pháp này không tạo ra cơ chế đủ mạnh để thúc đẩy ứng dụng công nghệ, hình thành hệ thống dữ liệu, nền tảng số và công cụ hỗ trợ ra quyết định cho quản lý không gian biển, bảo vệ môi trường biển và phát triển kinh tế biển. Vì vậy, Giải pháp 1 chỉ phù hợp như phương án duy trì hiện trạng, không đáp ứng yêu cầu đổi mới mô hình quản lý biển và khó tạo nền tảng cho bước chuyển sang quản trị biển hiện đại dựa trên khoa học, công nghệ và dữ liệu.
Giải pháp 2: sửa đổi, bổ sung có chọn lọc Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo
Giải pháp này theo hướng sửa đổi, bổ sung có chọn lọc Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo để tăng cường cơ sở pháp lý cho nghiên cứu khoa học, phát triển và ứng dụng công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển. Trọng tâm của giải pháp là luật hóa một số nguyên tắc, định hướng ưu tiên và cơ chế khuyến khích, hỗ trợ; làm rõ trách nhiệm ứng dụng khoa học – công nghệ và chuyển đổi số trong điều tra cơ bản, quan trắc, giám sát và quản lý tài nguyên, môi trường biển; tăng cường lồng ghép nội dung khoa học – công nghệ và chuyển đổi số trong các chương trình, dự án, nhiệm vụ hiện hành, nhưng chưa thiết lập một mục hoặc chế định đầy đủ, có tính hệ thống riêng trong Luật.
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Mặt tích cực
Giải pháp này có tác động trực tiếp và đáng kể đến hệ thống pháp luật về tài nguyên, môi trường biển và hải đảo khi lần đầu bổ sung rõ hơn các quy định về nghiên cứu khoa học, phát triển và ứng dụng công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển. Các quy định được bổ sung góp phần cụ thể hóa chủ trương của Đảng và Nhà nước về phát triển khoa học – công nghệ và chuyển đổi số; đồng thời làm rõ hơn vai trò của khoa học – công nghệ trong quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo.
Về tính hợp hiến, giải pháp phù hợp với các quy định của Hiến pháp năm 2013 về phát triển khoa học, công nghệ, bảo vệ môi trường, phát triển bền vững và hiện đại hóa quản lý nhà nước. Về tính hợp pháp, việc bổ sung các nguyên tắc, định hướng ưu tiên và cơ chế khuyến khích giúp hoàn thiện khuôn khổ pháp lý vốn đang còn tản mạn, chủ yếu dựa vào pháp luật chung về khoa học – công nghệ và chuyển đổi số, nhưng thiếu “điểm tựa” trong luật chuyên ngành về biển.
Giải pháp cũng góp phần tạo cầu nối pháp lý giữa Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo với pháp luật về khoa học, công nghệ, dữ liệu và chuyển đổi số; qua đó thúc đẩy lồng ghép nội dung khoa học – công nghệ và chuyển đổi số vào các nhiệm vụ điều tra cơ bản, quan trắc, giám sát, dự báo, quản lý không gian biển và bảo vệ môi trường biển. Nếu được thiết kế phù hợp, giải pháp có thể tăng tính khả thi của việc huy động và sử dụng các nguồn lực khoa học – công nghệ phục vụ quản lý biển, mà không làm xáo trộn cấu trúc tổng thể của hệ thống pháp luật.
Mặt tiêu cực
Do phạm vi sửa đổi mang tính chọn lọc, giải pháp khó hình thành được một chế định pháp lý đầy đủ và có tính hệ thống về phát triển công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển. Các quy định bổ sung nhiều khả năng vẫn dừng ở mức nguyên tắc, định hướng và khuyến khích, trong khi các nội dung cốt lõi như cơ chế phát triển hạ tầng số chuyên ngành biển, quản lý và khai thác dữ liệu biển, nền tảng số phục vụ quản lý không gian biển, hay cơ chế điều phối hoạt động nghiên cứu – ứng dụng công nghệ biển vẫn phải tiếp tục phụ thuộc vào văn bản dưới luật và pháp luật chung.
Cách tiếp cận này tiềm ẩn nguy cơ làm cho khuôn khổ pháp lý về khoa học – công nghệ và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển tiếp tục phân tán giữa nhiều luật và nhiều chương trình, dự án khác nhau. Nếu không được thiết kế chặt chẽ, việc bổ sung các quy định khuyến khích, hỗ trợ có thể chồng lấn với các chính sách khoa học – công nghệ và chuyển đổi số hiện hành, làm tăng yêu cầu phối hợp và nguy cơ trùng lặp trong tổ chức thực hiện.
(ii) Tác động về kinh tế – xã hội
Mặt tích cực
Về kinh tế, việc bổ sung các quy định về ưu tiên nghiên cứu khoa học, phát triển và ứng dụng công nghệ, khuyến khích đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển góp phần định hướng nguồn lực xã hội và nhà nước vào các lĩnh vực then chốt như công nghệ quan trắc – giám sát biển, công nghệ xử lý ô nhiễm, công nghệ phục hồi hệ sinh thái, công nghệ số phục vụ quản lý không gian biển và phát triển kinh tế biển xanh. Điều này có thể tạo động lực ban đầu cho doanh nghiệp, tổ chức khoa học – công nghệ tham gia nghiên cứu, thử nghiệm và chuyển giao công nghệ phục vụ lĩnh vực biển; qua đó nâng cao hiệu quả khai thác, sử dụng tài nguyên biển và giảm rủi ro môi trường.
Về xã hội, giải pháp góp phần từng bước nâng cao năng lực quản lý nhà nước, cải thiện chất lượng thông tin, dữ liệu phục vụ quản lý biển, hỗ trợ công tác dự báo, cảnh báo, ứng phó sự cố và thích ứng với biến đổi khí hậu. Việc tăng cường ứng dụng khoa học – công nghệ và chuyển đổi số cũng tạo tiền đề cho hình thành các ngành nghề mới, việc làm mới trong lĩnh vực công nghệ biển, dịch vụ số và kinh tế biển xanh.
Mặt tiêu cực
Do không thiết lập một khuôn khổ pháp lý đầy đủ và ổn định cho khoa học – công nghệ và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển, tác động kinh tế – xã hội của giải pháp có nguy cơ chỉ dừng ở mức cải thiện từng phần. Các hoạt động nghiên cứu, ứng dụng và chuyển đổi số vẫn chủ yếu phụ thuộc vào các chương trình, dự án ngắn hạn và khả năng lồng ghép trong các nguồn lực hiện có; khó bảo đảm tính liên tục và đầu tư dài hạn cho hạ tầng số, hệ thống dữ liệu và công nghệ nền tảng phục vụ quản lý tổng hợp biển.
Giải pháp cũng chưa tạo cơ sở pháp lý đủ mạnh để hình thành hệ sinh thái đổi mới sáng tạo trong lĩnh vực biển, thúc đẩy thương mại hóa công nghệ và phát triển thị trường công nghệ biển; do đó, vai trò của khoa học – công nghệ và chuyển đổi số như một động lực tăng trưởng mới cho kinh tế biển có thể chưa được phát huy đầy đủ.
(iii) Tác động về giới
Mặt tích cực
Giải pháp không tạo ra sự phân biệt đối xử về giới. Thông qua việc tăng cường nghiên cứu khoa học, ứng dụng công nghệ và chuyển đổi số trong bảo vệ môi trường biển và phát triển kinh tế biển bền vững, giải pháp có khả năng mang lại lợi ích gián tiếp cho phụ nữ ven biển và hải đảo – nhóm tham gia nhiều vào các hoạt động hậu cần nghề cá, nuôi trồng, chế biến và du lịch cộng đồng.
Mặt tiêu cực
Do không thiết kế cơ chế hay chương trình chuyên biệt gắn với lồng ghép giới hoặc hỗ trợ đổi mới sáng tạo trong sinh kế biển, tác động tích cực đối với bình đẳng giới và nâng cao vị thế kinh tế – xã hội của phụ nữ phụ thuộc nhiều vào cách thức triển khai cụ thể ở từng chương trình, dự án, khó bảo đảm tính hệ thống và bền vững.
(iv) Tác động đối với thủ tục hành chính
Mặt tích cực
Giải pháp không làm phát sinh một hệ thống thủ tục hành chính hoàn toàn mới, mà chủ yếu lồng ghép nội dung khoa học – công nghệ và chuyển đổi số vào các thủ tục, chương trình và quy trình quản lý hiện hành. Điều này giúp hạn chế xáo trộn trong tổ chức thực hiện, tạo thuận lợi cho các cơ quan quản lý và các chủ thể tham gia.
Mặt tiêu cực
Việc mở rộng phạm vi các hoạt động được ưu tiên, hỗ trợ và khuyến khích có thể làm gia tăng khối lượng công việc hành chính trong khâu xây dựng kế hoạch, thẩm định, theo dõi và đánh giá. Nếu thiếu hướng dẫn thống nhất và hạ tầng số đủ mạnh, nguy cơ phát sinh thủ tục chồng chéo, phân tán đầu mối và giảm hiệu quả cải cách hành chính là hiện hữu.
Đánh giá chung 
Giải pháp 2 là phương án cải thiện từng bước khuôn khổ pháp lý hiện hành, góp phần khắc phục một phần khoảng trống về khoa học – công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo. Việc bổ sung có chọn lọc các nguyên tắc, định hướng ưu tiên và cơ chế khuyến khích giúp nâng cao nhận thức pháp lý về vai trò của khoa học – công nghệ và chuyển đổi số, đồng thời tạo điều kiện để lồng ghép các hoạt động nghiên cứu, ứng dụng công nghệ và chuyển đổi số vào các chương trình, nhiệm vụ hiện có. Tuy nhiên, do không hình thành một chế định pháp lý đầy đủ, có cấu trúc riêng và công cụ triển khai đồng bộ, giải pháp này khó tạo ra bước chuyển căn bản từ mô hình quản lý biển truyền thống sang quản trị biển hiện đại dựa trên khoa học, công nghệ và dữ liệu. Khuôn khổ pháp lý về công nghệ và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển theo giải pháp này vẫn mang tính phân tán, phụ thuộc nhiều vào văn bản dưới luật và các chương trình rời rạc, chưa đủ để dẫn dắt đầu tư dài hạn, phát triển hạ tầng số và hệ sinh thái đổi mới sáng tạo biển. Vì vậy, Giải pháp 2 phù hợp như phương án trung gian, chuẩn bị nền tảng, nhưng chưa đáp ứng yêu cầu hình thành một trụ cột pháp lý đầy đủ để thúc đẩy chuyển đổi mô hình quản lý biển và phát triển kinh tế biển trong giai đoạn mới – vai trò mà chỉ Giải pháp 3 mới có thể đảm nhận.
Giải pháp 3: Bổ sung đầy đủ trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo
Giải pháp này tập trung sửa đổi, bổ sung Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo theo hướng hình thành một mục riêng, quy định đầy đủ, có hệ thống về: nghiên cứu khoa học, phát triển, ứng dụng và chuyển giao công nghệ; đổi mới sáng tạo; chuyển đổi số và quản lý dữ liệu trong quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo. Theo đó, Luật sẽ bổ sung các nhóm quy định trọng tâm: (i) chính sách khuyến khích, ưu tiên nghiên cứu khoa học, phát triển và chuyển giao công nghệ phục vụ điều tra cơ bản, khai thác, sử dụng bền vững tài nguyên, bảo vệ môi trường và phục hồi hệ sinh thái biển; (ii) định hướng lĩnh vực công nghệ ưu tiên như công nghệ khai thác hiệu quả tài nguyên, công nghệ xử lý ô nhiễm, công nghệ quan trắc – dự báo – giám sát, công nghệ ít phát thải và thân thiện môi trường; (iii) cơ chế khuyến khích ứng dụng khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong quản lý không gian biển, giao khu vực biển, giám sát hoạt động trên biển và phát triển kinh tế biển bền vững; (iv) thiết lập khung pháp lý về chuyển đổi số và quản lý dữ liệu tài nguyên, môi trường biển và hải đảo, bao gồm số hóa quy trình, phát triển nền tảng số, hệ thống thông tin và bảo đảm an toàn, an ninh dữ liệu.
(i) Tác động của giải pháp đối với hệ thống pháp luật và điều ước quốc tế
Mặt tích cực:
Giải pháp 3 phù hợp đầy đủ với Hiến pháp năm 2013, đặc biệt là Điều 43 về quyền được sống trong môi trường trong lành; Điều 53 về sở hữu toàn dân và quản lý thống nhất tài nguyên, trong đó có nguồn lợi ở vùng biển; Điều 62 về phát triển khoa học và công nghệ; và Điều 63 về bảo vệ môi trường, quản lý, sử dụng bền vững tài nguyên thiên nhiên và phát triển bền vững.
Việc bổ sung một chế định đầy đủ về nghiên cứu khoa học, phát triển công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo trực tiếp cụ thể hóa trách nhiệm hiến định của Nhà nước trong phát triển khoa học – công nghệ, quản lý thống nhất tài nguyên biển và bảo vệ môi trường biển. Qua đó, Giải pháp 3 góp phần nâng cao năng lực thực thi quyền hiến định của người dân được sống trong môi trường trong lành, đồng thời tạo cơ sở hiến định vững chắc cho việc chuyển đổi mô hình quản lý biển từ phương thức truyền thống sang quản trị hiện đại dựa trên khoa học, công nghệ và dữ liệu.
Về tính hợp pháp và tính thống nhất của hệ thống pháp luật, Giải pháp 3 có tác động trực tiếp và mang tính cấu trúc đối với pháp luật về tài nguyên, môi trường biển và hải đảo, đồng thời có tính liên thông với pháp luật về khoa học và công nghệ, chuyển đổi số, dữ liệu, bảo vệ môi trường và các pháp luật có liên quan. Các quy định được bổ sung trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo không thay thế các đạo luật nền về khoa học – công nghệ hay dữ liệu, mà đóng vai trò là “địa chỉ pháp lý” của lĩnh vực biển, kết nối và cụ thể hóa việc áp dụng các công cụ khoa học – công nghệ và chuyển đổi số vào quản lý tổng hợp biển, quản lý không gian biển, bảo vệ môi trường và phát triển kinh tế biển. Cách tiếp cận này bảo đảm phân công hợp lý giữa luật chung và luật chuyên ngành, khắc phục tình trạng thiếu nền tảng pháp lý để triển khai các chương trình khoa học – công nghệ biển, hệ thống dữ liệu biển và nền tảng số phục vụ quản lý nhà nước.
Việc bổ sung chế định về nghiên cứu khoa học, phát triển công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số khắc phục căn bản tình trạng pháp luật hiện hành mới dừng ở các quy định rải rác, mang tính nguyên tắc; đồng thời nâng cấp Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo từ đạo luật quản lý truyền thống sang đạo luật định hướng quản trị biển hiện đại dựa trên khoa học, công nghệ và dữ liệu.
Về tương thích quốc tế, Giải pháp 3 phù hợp với xu hướng quản trị đại dương hiện đại và các cam kết quốc tế của Việt Nam về khoa học biển, bảo vệ môi trường biển, ứng phó biến đổi khí hậu, bảo tồn đa dạng sinh học và phát triển bền vững. Việc luật hóa các nội dung về nghiên cứu khoa học biển, công nghệ môi trường biển, chuyển đổi số và dữ liệu tạo cơ sở pháp lý thuận lợi để Việt Nam tham gia sâu hơn vào các chương trình hợp tác quốc tế, tiếp nhận công nghệ, chia sẻ dữ liệu, huy động hỗ trợ kỹ thuật và tài chính cho lĩnh vực biển.
Đặc biệt, Giải pháp 3 là phương án duy nhất thể chế hóa trực tiếp và đầy đủ Nghị quyết của Bộ Chính trị về đột phá phát triển khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số quốc gia trong lĩnh vực biển và hải đảo, chuyển các định hướng chiến lược của Đảng thành các chế định pháp lý cụ thể, có khả năng tổ chức thực hiện trong thực tiễn quản lý biển.
Mặt tiêu cực: Giải pháp làm gia tăng khối lượng nội dung cần được hướng dẫn chi tiết, đặc biệt đối với cơ chế ưu đãi, hỗ trợ, tiêu chí công nghệ ưu tiên, quản lý, chia sẻ và khai thác dữ liệu. Tuy nhiên, đây là hệ quả tất yếu của việc xây dựng một chế định mới mang tính nền tảng và có thể được kiểm soát thông qua quy định khung trong Luật và giao Chính phủ quy định chi tiết theo hướng thống nhất, khả thi.
(ii) Tác động kinh tế – xã hội của giải pháp
Mặt tích cực: Giải pháp tạo nền tảng pháp lý để thúc đẩy nghiên cứu khoa học biển, phát triển và ứng dụng công nghệ trong điều tra cơ bản, khai thác, sử dụng bền vững tài nguyên và bảo vệ môi trường biển. Việc ưu tiên các công nghệ quan trắc, dự báo, giám sát, xử lý ô nhiễm và phục hồi hệ sinh thái góp phần giảm rủi ro, giảm chi phí khắc phục sự cố môi trường và nâng cao hiệu quả sử dụng tài nguyên. Khung pháp lý về ứng dụng khoa học – công nghệ và chuyển đổi số trong quản lý không gian biển, giao khu vực biển và giám sát hoạt động trên biển tạo điều kiện phát triển các mô hình kinh tế biển mới, kinh tế biển xanh, logistics biển thông minh, năng lượng tái tạo ngoài khơi và nuôi biển công nghệ cao.
Giải pháp góp phần nâng cao năng lực quản lý nhà nước, chuyển từ quản lý dựa trên kinh nghiệm sang quản lý dựa trên dữ liệu và bằng chứng khoa học; tăng tính minh bạch, khả năng dự báo và chất lượng ra quyết định. Việc phát triển hạ tầng dữ liệu và nền tảng số phục vụ quản lý biển giúp nâng cao chất lượng dịch vụ công, hỗ trợ cộng đồng và doanh nghiệp tiếp cận thông tin, giảm chi phí giao dịch, đồng thời tạo thêm việc làm chất lượng cao trong các lĩnh vực khoa học biển, công nghệ môi trường và kinh tế số biển.
Mặt tiêu cực: Trong giai đoạn đầu, việc đầu tư cho nghiên cứu khoa học biển, hạ tầng số, hệ thống dữ liệu và đào tạo nhân lực đòi hỏi nguồn lực đáng kể và thay đổi phương thức quản lý. Nếu không có lộ trình và hướng dẫn đồng bộ, nguy cơ phân tán đầu tư và trùng lặp hệ thống thông tin có thể phát sinh. Tuy nhiên, đây là chi phí chuyển đổi cần thiết để đạt được lợi ích dài hạn.
(iii) Tác động của giải pháp về giới
Mặt tích cực: Giải pháp không tạo ra sự phân biệt đối xử về giới; đồng thời thông qua việc thúc đẩy công nghệ môi trường, phục hồi hệ sinh thái và phát triển kinh tế biển bền vững, tạo tác động gián tiếp tích cực đối với phụ nữ ven biển và hải đảo – nhóm chịu ảnh hưởng lớn từ suy thoái môi trường và biến động sinh kế. Việc cải thiện môi trường sống, phát triển các ngành kinh tế biển mới và dịch vụ số mở ra thêm cơ hội việc làm, khởi nghiệp và nâng cao thu nhập cho phụ nữ.
Mặt tiêu cực: Giải pháp chưa thiết kế cơ chế riêng về lồng ghép giới, do đó mức độ tác động tích cực phụ thuộc nhiều vào việc tích hợp mục tiêu bình đẳng giới trong các chương trình khoa học – công nghệ và chuyển đổi số cụ thể.
(iv) Tác động của giải pháp đối với thủ tục hành chính
Mặt tích cực: Giải pháp tạo cơ sở pháp lý để chuẩn hóa, số hóa và liên thông các quy trình quản lý biển; thúc đẩy phát triển dịch vụ công trực tuyến; xây dựng nền tảng số và hệ thống thông tin phục vụ quản lý không gian biển, quan trắc môi trường, hỗ trợ ra quyết định và giám sát thực thi pháp luật. Về dài hạn, điều này giúp giảm thủ tục giấy tờ, rút ngắn thời gian xử lý hồ sơ và nâng cao hiệu quả quản lý nhà nước.
Mặt tiêu cực: Có thể phát sinh một số thủ tục mới liên quan đến quản lý dữ liệu, chia sẻ thông tin và công nhận, hỗ trợ công nghệ. Tuy nhiên, các thủ tục này sẽ được thiết kế theo hướng số hóa, tích hợp, công khai, minh bạch để hạn chế tối đa chi phí tuân thủ.
Đánh giá chung 
Giải pháp 3 là phương án duy nhất thiết lập được một chế định pháp lý đầy đủ, thống nhất và có tính hệ thống về nghiên cứu khoa học, phát triển công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo. Việc bổ sung một mục riêng trong Luật không chỉ khắc phục triệt để tình trạng quy định phân tán, mang tính nguyên tắc, mà còn nâng cấp Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo thành đạo luật định hướng quản trị biển hiện đại dựa trên khoa học, công nghệ và dữ liệu. Giải pháp này tạo nền tảng pháp lý trực tiếp để phát triển hạ tầng số, hệ thống dữ liệu biển, thúc đẩy nghiên cứu khoa học biển và ứng dụng công nghệ tiên tiến vào quản lý không gian biển, bảo vệ môi trường và phát triển kinh tế biển bền vững. Đồng thời, giải pháp giúp gắn kết chặt chẽ các mục tiêu quản lý tài nguyên, bảo vệ môi trường với đổi mới mô hình tăng trưởng, chuyển đổi số quốc gia và hội nhập quốc tế. Với tác động dài hạn, bao trùm và mang tính cấu trúc, Giải pháp 3 không chỉ đáp ứng yêu cầu trước mắt mà còn định hình nền tảng thể chế cho quản lý biển trong giai đoạn phát triển mới.
E. GIẢI PHÁP TỐI ƯU ĐƯỢC LỰA CHỌN VÀ LÝ DO LỰA CHỌN GIẢI PHÁP
Ba giải pháp được xây dựng thể hiện ba mức độ can thiệp chính sách khác nhau: giữ nguyên hiện trạng (Giải pháp 1), bổ sung có chọn lọc (Giải pháp 2) và bổ sung đầy đủ, thiết lập chế định riêng trong Luật (Giải pháp 3). Sự khác biệt cốt lõi giữa các giải pháp không chỉ là phạm vi sửa đổi luật, mà là việc có hay không hình thành được một trụ cột pháp lý đủ mạnh để triển khai Nghị quyết của Bộ Chính trị về đột phá phát triển khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số quốc gia trong lĩnh vực biển.
Giải pháp 1 bảo đảm tính ổn định pháp lý nhưng không khắc phục được khoảng trống thể chế hiện nay; không tạo cơ sở pháp lý để phát triển hạ tầng số, hệ thống dữ liệu biển và ứng dụng công nghệ hiện đại trong quản lý tổng hợp biển. Giải pháp này không đáp ứng yêu cầu chuyển đổi mô hình quản lý biển theo tinh thần Nghị quyết của Bộ Chính trị.
Giải pháp 2 góp phần cải thiện từng phần khuôn khổ pháp lý hiện hành, bổ sung một số định hướng và nguyên tắc về khoa học – công nghệ và chuyển đổi số. Tuy nhiên, do không hình thành chế định riêng, các quy định vẫn mang tính phân tán, chủ yếu dừng ở mức khuyến khích, chưa đủ để dẫn dắt đầu tư dài hạn, phát triển hạ tầng dữ liệu và thiết lập hệ sinh thái đổi mới sáng tạo trong lĩnh vực biển. Giải pháp này khó tạo ra bước chuyển căn bản từ quản lý biển truyền thống sang quản trị biển hiện đại dựa trên khoa học, công nghệ và dữ liệu.
Giải pháp 3 là phương án duy nhất hình thành được khuôn khổ pháp lý đầy đủ, thống nhất và có tính hệ thống về nghiên cứu khoa học, phát triển công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số trong lĩnh vực biển và hải đảo. Việc bổ sung một mục riêng trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo cho phép chuyển vai trò của khoa học – công nghệ và dữ liệu từ yếu tố hỗ trợ sang trụ cột của quản lý tổng hợp biển. Giải pháp này tạo nền tảng pháp lý trực tiếp để phát triển hệ thống dữ liệu biển quốc gia, xây dựng nền tảng số quản lý không gian biển, quan trắc và giám sát môi trường, hỗ trợ ra quyết định; đồng thời định hướng ưu tiên phát triển và ứng dụng các công nghệ phục vụ khai thác bền vững tài nguyên, bảo vệ môi trường và phát triển kinh tế biển xanh.
Trong bối cảnh khoa học, công nghệ, đổi mới sáng tạo và chuyển đổi số đã được Bộ Chính trị xác định là đột phá chiến lược của quốc gia, việc hoàn thiện khuôn khổ pháp lý cho lĩnh vực này trong quản lý tổng hợp tài nguyên, bảo vệ môi trường biển và hải đảo là yêu cầu tất yếu. Chính sách 4 nhằm thể chế hóa trực tiếp các định hướng lớn của Đảng, chuyển đổi mô hình quản lý biển từ phương thức truyền thống sang quản trị hiện đại dựa trên khoa học, công nghệ và dữ liệu. Việc bổ sung chế định đầy đủ trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo không chỉ khắc phục các khoảng trống pháp lý hiện nay mà còn tạo nền tảng lâu dài để phát triển hạ tầng số, hệ thống dữ liệu biển và thúc đẩy đổi mới sáng tạo trong lĩnh vực biển. Đây là điều kiện then chốt để nâng cao hiệu lực quản lý nhà nước, bảo vệ hệ sinh thái biển và phát triển bền vững kinh tế biển trong giai đoạn mới.
5. CHÍNH SÁCH 5: CƠ CHẾ, CHÍNH SÁCH THÚC ĐẨY PHÁT TRIỂN BỀN VỮNG KINH TẾ BIỂN
A. BỐI CẢNH XÂY DỰNG CHÍNH SÁCH
Phát triển bền vững kinh tế biển là định hướng chiến lược lớn của Đảng và Nhà nước, được khẳng định tại Nghị quyết số 36-NQ/TW ngày 22/10/2018. Sau hơn 05 năm triển khai, kinh tế biển và ven biển tiếp tục duy trì đà tăng trưởng và đóng góp quan trọng cho phát triển kinh tế – xã hội, đặc biệt trong các lĩnh vực dầu khí, hàng hải, logistics, thủy sản và du lịch biển. 
Theo Báo cáo sơ kết, ngành dầu khí vẫn là trụ cột của kinh tế biển, đóng góp khoảng trên 8% tổng thu ngân sách nhà nước, với trữ lượng dầu khí đã phát hiện khoảng 1.578 triệu m³ dầu quy đổi; tổng lượng dầu khí tại chỗ phát hiện trên toàn thềm lục địa khoảng 4,4 tỷ m³ dầu quy đổi.
Lĩnh vực hàng hải – logistics phát triển nhanh với 08 trung tâm logistics và 16 điểm thông quan hàng hóa, 320 bến cảng, tổng chiều dài cầu cảng 102 km, lượng hàng hóa thông qua cảng biển năm 2024 đạt 865 triệu tấn; đội tàu biển Việt Nam có 1.490 tàu, đứng thứ 10 thế giới về đội tàu vận tải hàng hóa, song cơ cấu còn mất cân đối, tàu container chỉ chiếm 4,7%.
Nuôi biển đã có bước phát triển mạnh, đến năm 2024 thể tích lồng nuôi đạt 9,7 triệu m³, sản lượng nuôi biển đạt 832 nghìn tấn, tăng 38,7% so với năm 2020, với tốc độ tăng trưởng bình quân 8,52%/năm, gần gấp đôi so với nuôi trồng thủy sản nói chung. Kim ngạch xuất khẩu thủy sản năm 2024 đạt 10 tỷ USD, tăng 12% so với năm 2023 
Tuy nhiên, Báo cáo cũng chỉ rõ rằng mô hình phát triển kinh tế biển vẫn chủ yếu dựa vào khai thác tài nguyên, các ngành kinh tế biển phát triển chưa đồng bộ, chuyển dịch sang mô hình kinh tế biển xanh còn chậm; thiếu cơ chế, chính sách đột phá để thu hút đầu tư tư nhân, nhất là vào các lĩnh vực mới như điện gió ngoài khơi, nuôi biển công nghiệp, kinh tế tuần hoàn biển.
Về môi trường, mặc dù công tác kiểm soát ô nhiễm có chuyển biến, nhưng diện tích các khu bảo tồn biển mới đạt khoảng 174.748 ha, tương đương 0,175% diện tích vùng biển tự nhiên, thấp hơn nhiều so với mục tiêu dài hạn; tình trạng xói lở bờ biển, suy thoái hệ sinh thái và áp lực rác thải nhựa biển tiếp tục gia tăng. Công tác điều tra cơ bản mới đạt 38,7% diện tích vùng biển ở tỷ lệ 1:500.000, cho thấy thiếu hụt dữ liệu nền phục vụ quy hoạch và hoạch định chính sách.
Trong bối cảnh Việt Nam ngày càng tham gia sâu vào các cam kết quốc tế về phát triển bền vững, bảo vệ đại dương, giảm phát thải khí nhà kính, trong khi nhiều quốc gia đã coi kinh tế biển xanh, năng lượng tái tạo ngoài khơi và quản lý tổng hợp không gian biển là trụ cột tăng trưởng, việc xây dựng và hoàn thiện Chính sách 5 – Cơ chế, chính sách thúc đẩy phát triển bền vững kinh tế biển là yêu cầu cấp thiết nhằm tạo khung chính sách đủ mạnh, dẫn dắt chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển theo hướng xanh, bền vững và hiện đại.
B. MỤC TIÊU CỦA CHÍNH SÁCH
1. Mục tiêu chung
Hoàn thiện khuôn khổ pháp lý về cơ chế, chính sách thúc đẩy phát triển bền vững kinh tế biển, qua đó cụ thể hóa Chiến lược phát triển bền vững kinh tế biển Việt Nam; bảo đảm hài hòa giữa phát triển kinh tế, bảo vệ môi trường, bảo tồn hệ sinh thái biển, bảo đảm quốc phòng, an ninh và thực hiện các cam kết quốc tế.
2. Mục tiêu cụ thể
- Xác lập rõ nguyên tắc, định hướng và cơ chế thúc đẩy phát triển kinh tế biển theo hướng kinh tế biển xanh trong pháp luật về tài nguyên, môi trường biển và hải đảo.
- Thiết lập cơ chế, chính sách phát triển các ngành kinh tế biển gắn với sử dụng hiệu quả tài nguyên và không gian biển, bảo vệ môi trường và hệ sinh thái biển.
- Hoàn thiện cơ chế phân bổ, sử dụng không gian biển, thúc đẩy phát triển đa mục tiêu, hạn chế xung đột giữa các ngành, lĩnh vực kinh tế biển.
- Xây dựng cơ chế, chính sách ưu tiên đối với năng lượng tái tạo ngoài khơi và các ngành kinh tế biển mới, bảo đảm nguyên tắc thận trọng, khoa học và quản lý rủi ro.
- Thiết lập cơ chế khuyến khích, ưu đãi và hỗ trợ đầu tư, khoa học – công nghệ, đổi mới sáng tạo, chuyển đổi số và phát triển nguồn nhân lực cho phát triển bền vững kinh tế biển.
- Tăng cường cơ chế phối hợp, phân công trách nhiệm của các bộ, ngành và địa phương trong tổ chức thực hiện phát triển bền vững kinh tế biển.
C. XÁC ĐỊNH VẤN ĐỀ
Qua thực tiễn hơn 05 năm triển khai Nghị quyết số 36-NQ/TW, mặc dù kinh tế biển duy trì tăng trưởng và đóng góp lớn cho ngân sách, nhưng cơ cấu phát triển chưa bền vững, thể hiện ở việc các lĩnh vực khai thác tài nguyên truyền thống (dầu khí, khai thác thủy sản) vẫn giữ vai trò chi phối, trong khi các ngành kinh tế biển xanh, công nghệ cao và ít phát thải chưa có tỷ trọng tương xứng; diện tích bảo tồn biển mới đạt 0,175%, dữ liệu điều tra cơ bản còn thiếu, mới bao phủ 38,7% diện tích vùng biển, cho thấy khoảng trống lớn về công cụ và cơ chế chính sách để bảo đảm phát triển dài hạn, thể hiện ở các vấn đề chủ yếu sau:
- Chưa xác lập đầy đủ trong pháp luật các nguyên tắc và cơ chế thúc đẩy phát triển kinh tế biển theo hướng kinh tế biển xanh, dẫn đến việc lồng ghép còn phân tán, thiếu đồng bộ giữa các ngành, lĩnh vực và các cấp quản lý.
- Cơ chế khuyến khích, ưu đãi và hỗ trợ đầu tư cho các lĩnh vực ưu tiên của kinh tế biển xanh, ứng dụng khoa học – công nghệ, đổi mới sáng tạo, kinh tế tuần hoàn và năng lượng tái tạo ngoài khơi còn hạn chế, chưa tạo động lực đủ mạnh cho chuyển đổi mô hình phát triển.
- Thiếu các công cụ chính sách và cơ chế điều phối hiệu quả để huy động, phân bổ và sử dụng nguồn lực cho phát triển bền vững kinh tế biển, bảo tồn và phục hồi hệ sinh thái biển, nhất là đối với các nhiệm vụ liên ngành, liên vùng và dài hạn.
- Cơ chế phối hợp giữa các bộ, ngành, địa phương, cũng như sự tham gia của doanh nghiệp và cộng đồng trong phát triển kinh tế biển xanh chưa được thiết kế rõ ràng, làm hạn chế hiệu quả tổ chức thực hiện.
Những vấn đề nêu trên xuất phát chủ yếu từ khoảng trống và hạn chế của pháp luật hiện hành, thể hiện ở việc:
(i) Chưa coi kinh tế biển xanh là định hướng phát triển chủ đạo trong khung pháp lý;
(ii) Thiếu cơ chế, chính sách ưu đãi và hỗ trợ đủ mạnh để thúc đẩy chuyển đổi mô hình;
(iii) Chưa thiết lập đầy đủ công cụ chính sách và cơ chế điều phối phục vụ phát triển bền vững kinh tế biển.
Giải pháp 1: Giữ nguyên như quy định hiện hành
Giải pháp này giữ nguyên các quy định hiện hành của Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo năm 2015 và các văn bản hướng dẫn thi hành; chưa bổ sung các quy định riêng trong Luật về cơ chế, chính sách thúc đẩy phát triển bền vững kinh tế biển. Theo đó, Luật tiếp tục chủ yếu quy định các nguyên tắc chung về quản lý, khai thác, sử dụng tài nguyên và bảo vệ môi trường biển; việc phát triển các ngành kinh tế biển và thúc đẩy kinh tế biển xanh tiếp tục thực hiện theo các chính sách chung hiện hành và các luật chuyên ngành, gắn với bảo vệ môi trường biển thông qua các công cụ quản lý truyền thống.
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Mặt tích cực: 
Giải pháp này không làm phát sinh quy định pháp luật mới, không yêu cầu sửa đổi, bổ sung hoặc ban hành thêm văn bản quy phạm pháp luật; qua đó bảo đảm tính ổn định của hệ thống pháp luật hiện hành. Việc tiếp tục áp dụng khuôn khổ pháp lý hiện có giúp các cơ quan quản lý nhà nước duy trì các cơ chế tổ chức thực hiện quen thuộc, không phát sinh yêu cầu thiết lập thêm thiết chế, cơ chế điều phối hoặc công cụ pháp lý mới trong ngắn hạn.
Mặt tiêu cực:
Giải pháp này không khắc phục được những khoảng trống pháp lý đã được chỉ ra trong quá trình tổng kết thi hành Luật và triển khai Nghị quyết số 36-NQ/TW, đặc biệt là việc Luật chưa xác lập rõ các cơ chế, chính sách thúc đẩy phát triển bền vững kinh tế biển và kinh tế biển xanh. Việc không bổ sung quy định mang tính định hướng, dẫn dắt trong Luật làm cho hệ thống pháp luật tiếp tục thiếu một trụ cột quan trọng để điều phối, liên kết và dẫn dắt quá trình chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển trong giai đoạn mới.
(ii) Tác động kinh tế
Mặt tích cực:
Giải pháp này không làm phát sinh chi phí ngân sách nhà nước mới trong ngắn hạn; không hình thành các cơ chế ưu đãi, hỗ trợ hoặc công cụ tài chính riêng cho phát triển bền vững kinh tế biển. Nghĩa vụ tài chính của tổ chức, cá nhân không thay đổi; không phát sinh chi phí tuân thủ mới đối với doanh nghiệp và nhà đầu tư.
Mặt tiêu cực:
Việc tiếp tục duy trì khuôn khổ chính sách chung hiện hành không tạo ra động lực đủ mạnh để thúc đẩy chuyển đổi mô hình tăng trưởng kinh tế biển theo hướng xanh, bền vững. Các hoạt động đầu tư vào công nghệ sạch, năng lượng tái tạo ngoài khơi, kinh tế tuần hoàn, bảo tồn biển gắn với sinh kế và đổi mới sáng tạo trong kinh tế biển khó được thúc đẩy một cách có hệ thống. Khả năng huy động nguồn lực xã hội, hợp tác công – tư và nguồn vốn trung, dài hạn cho các dự án kinh tế biển xanh tiếp tục hạn chế, làm giảm cơ hội nâng cao giá trị gia tăng, năng suất và sức cạnh tranh của kinh tế biển trong dài hạn.
(iii) Tác động xã hội và môi trường
Mặt tích cực:
Giải pháp này không làm gián đoạn các chương trình, dự án và hoạt động quản lý biển đang triển khai; không đặt ra yêu cầu, nghĩa vụ mới đối với doanh nghiệp và cộng đồng trong ngắn hạn; bảo đảm tính ổn định trong tổ chức thực hiện.
Mặt tiêu cực:
Do chưa có các cơ chế, chính sách riêng trong Luật để thúc đẩy phát triển bền vững kinh tế biển, hiệu quả gắn kết giữa phát triển kinh tế với bảo vệ môi trường và phục hồi hệ sinh thái biển khó có sự cải thiện rõ rệt. Nguồn lực cho bảo tồn, phục hồi hệ sinh thái biển, giảm ô nhiễm, thích ứng với biến đổi khí hậu và phát triển sinh kế bền vững ven biển còn hạn chế. Trong bối cảnh suy thoái hệ sinh thái, ô nhiễm môi trường biển và rủi ro khí hậu gia tăng, việc giữ nguyên chính sách tiềm ẩn nguy cơ làm trầm trọng thêm các thách thức môi trường – xã hội, ảnh hưởng trực tiếp đến sinh kế, việc làm và chất lượng sống của cộng đồng ven biển, hải đảo.
(iv) Tác động về giới
Mặt tích cực:
Giải pháp này không đặt ra quy định riêng theo giới, không làm thay đổi khuôn khổ pháp lý hiện hành về bình đẳng giới trong tiếp cận các hoạt động kinh tế và quản lý tài nguyên, môi trường biển.
Mặt tiêu cực:
Do không có chính sách mới thúc đẩy kinh tế biển xanh và sinh kế bền vững, giải pháp này chưa tạo thêm cơ hội cải thiện việc làm, thu nhập và điều kiện sống cho phụ nữ khu vực ven biển và hải đảo – nhóm chịu tác động lớn từ suy thoái môi trường biển và biến động sinh kế. Tác động tích cực gián tiếp về giới là không đáng kể.
(v) Tác động đối với thủ tục hành chính và chi phí tuân thủ
Mặt tích cực:
Giải pháp này không phát sinh thủ tục hành chính mới; không làm tăng chi phí tuân thủ đối với cơ quan, tổ chức, cá nhân; tiếp tục áp dụng các quy trình, thủ tục đã ổn định.
Mặt tiêu cực:
Việc không đổi mới chính sách làm hạn chế khả năng thiết lập các cơ chế hỗ trợ, điều phối và giám sát chuyên biệt đối với phát triển bền vững kinh tế biển. Về dài hạn, nguy cơ gia tăng chi phí xã hội là rõ nét do hiệu quả phòng ngừa ô nhiễm, suy thoái hệ sinh thái và chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển còn thấp, kéo theo nhu cầu chi phí lớn hơn cho khắc phục hậu quả.
Đánh giá chung
Giải pháp 1 có ưu điểm là bảo đảm tính ổn định của hệ thống pháp luật, không làm phát sinh yêu cầu sửa đổi, bổ sung văn bản quy phạm pháp luật và không tạo thêm gánh nặng chi phí tuân thủ trong ngắn hạn. Tuy nhiên, trong bối cảnh yêu cầu thực hiện Nghị quyết số 36-NQ/TW và thúc đẩy chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển theo hướng bền vững, xanh và hiện đại, Giải pháp 1 không đáp ứng được mục tiêu chính sách đã đặt ra.
Giải pháp này không khắc phục được các hạn chế căn bản của pháp luật hiện hành, đặc biệt là việc Luật chưa xác lập rõ các cơ chế, chính sách thúc đẩy phát triển bền vững kinh tế biển và kinh tế biển xanh, chưa hình thành hệ thống công cụ chính sách đủ mạnh để huy động nguồn lực xã hội và dẫn dắt quá trình chuyển đổi mô hình phát triển. Do đó, Giải pháp 1 chỉ phù hợp làm phương án cơ sở để so sánh, không phải là phương án được lựa chọn cho việc hoàn thiện chính sách phát triển bền vững kinh tế biển trong giai đoạn mới.
Giải pháp 2: Bổ sung có chọn lọc các nguyên tắc và định hướng phát triển bền vững kinh tế biển trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo
Giải pháp này sửa đổi, bổ sung Luật theo hướng xác lập ở mức nguyên tắc và định hướng phát triển bền vững kinh tế biển, trong đó lần đầu tiên ghi nhận trong Luật về phát triển bền vững kinh tế biển, kinh tế biển xanh là định hướng phát triển chủ đạo của kinh tế biển. Theo đó, Luật bổ sung các quy định mang tính khung về khái niệm, mục tiêu và các nguyên tắc phát triển kinh tế biển xanh, bao gồm: sử dụng hiệu quả tài nguyên và không gian biển; bảo vệ, bảo tồn và phục hồi hệ sinh thái biển; giảm phát thải, thúc đẩy kinh tế tuần hoàn; thích ứng với biến đổi khí hậu; bảo đảm hài hòa giữa lợi ích kinh tế, môi trường và xã hội.
Trên cơ sở định hướng đó, Luật quy định các lĩnh vực ưu tiên phát triển kinh tế biển xanh, như du lịch biển bền vững, thủy sản bền vững, năng lượng tái tạo biển, hàng hải – logistics xanh, bảo tồn biển gắn với sinh kế, kinh tế tuần hoàn ven biển và hải đảo; đồng thời yêu cầu lồng ghép mục tiêu phát triển kinh tế biển xanh trong chiến lược, quy hoạch, kế hoạch và chương trình phát triển kinh tế biển của quốc gia, ngành và địa phương. Tuy nhiên, giải pháp này chưa thiết lập các cơ chế ưu đãi đặc thù, công cụ tài chính chuyên biệt và cơ chế tổ chức thực hiện cụ thể; việc huy động, điều phối và bảo đảm nguồn lực cho phát triển kinh tế biển xanh về cơ bản vẫn thực hiện theo các cơ chế chung hiện hành.
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Mặt tích cực:
Giải pháp này góp phần thể chế hóa trực tiếp và rõ nét hơn Nghị quyết số 36-NQ/TW, khắc phục tình trạng pháp luật hiện hành mới đề cập gián tiếp, phân tán đến phát triển bền vững kinh tế biển. Việc bổ sung các quy định mang tính nguyên tắc và định hướng trong Luật tạo lập cơ sở pháp lý thống nhất, có giá trị dẫn dắt, làm nền tảng cho việc rà soát, hoàn thiện các luật chuyên ngành, chiến lược, quy hoạch và chính sách liên quan đến biển; qua đó tăng cường tính đồng bộ, nhất quán của hệ thống pháp luật.
Mặt tiêu cực:
Giải pháp này đòi hỏi sửa đổi, bổ sung một số quy định của Luật và ban hành văn bản hướng dẫn thi hành, làm phát sinh yêu cầu rà soát, điều chỉnh các văn bản pháp luật có liên quan. Do các quy định chủ yếu mang tính nguyên tắc, định hướng và chưa gắn với cơ chế thực thi cụ thể, hiệu lực tác động trong thực tiễn phụ thuộc lớn vào mức độ chủ động của các bộ, ngành và địa phương; khó bảo đảm tạo ra chuyển biến rõ nét trong ngắn hạn.
(ii) Tác động kinh tế
Mặt tích cực:
Giải pháp này phát đi tín hiệu chính sách rõ ràng về yêu cầu chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển theo hướng xanh, bền vững; tạo cơ sở pháp lý để định hướng lại dòng đầu tư và cơ cấu ngành kinh tế biển. Việc xác định các lĩnh vực ưu tiên giúp các ngành, địa phương chủ động điều chỉnh chiến lược phát triển, từng bước thúc đẩy các lĩnh vực có giá trị gia tăng cao và thân thiện với môi trường; góp phần nâng cao hình ảnh, uy tín và năng lực cạnh tranh của kinh tế biển Việt Nam trong bối cảnh hội nhập quốc tế.
Mặt tiêu cực:
Do chưa có cơ chế ưu đãi và công cụ tài chính chuyên biệt, giải pháp này chủ yếu tạo khuôn khổ định hướng, chưa đủ sức tạo động lực kinh tế mạnh. Việc thu hút nguồn lực xã hội, vốn trung và dài hạn và nguồn lực quốc tế cho phát triển kinh tế biển xanh có thể còn hạn chế; quá trình chuyển dịch mô hình tăng trưởng có nguy cơ diễn ra chậm, tiếp tục phụ thuộc vào ngân sách nhà nước và các chính sách chung hiện hành. Các dự án dài hạn, rủi ro cao như phục hồi hệ sinh thái, bảo tồn gắn với sinh kế và phát triển công nghệ biển mới khó được triển khai trên quy mô lớn.
(iii) Tác động xã hội và môi trường
Mặt tích cực:
Giải pháp này góp phần nâng cao nhận thức và trách nhiệm của các cấp, các ngành trong việc gắn phát triển kinh tế biển với bảo vệ môi trường và hệ sinh thái biển. Việc xác lập phát triển bền vững kinh tế biển, kinh tế biển xanh là định hướng pháp lý tạo nền tảng quan trọng để thúc đẩy các mô hình sinh kế bền vững, giảm dần áp lực khai thác tài nguyên, từng bước cải thiện chất lượng môi trường biển và tăng cường khả năng chống chịu của cộng đồng ven biển trước tác động của biến đổi khí hậu.
Mặt tiêu cực:
Do thiếu các cơ chế mạnh về huy động và điều phối nguồn lực, tác động tích cực đối với môi trường và sinh kế chủ yếu mang tính gián tiếp, phụ thuộc nhiều vào mức độ lồng ghép trong các chương trình, dự án hiện hành. Giải pháp này chưa đủ công cụ để xử lý căn cơ các vấn đề cấp bách như ô nhiễm môi trường biển, suy thoái hệ sinh thái, rác thải nhựa đại dương và yêu cầu chuyển đổi sinh kế quy mô lớn cho cộng đồng ven biển.
(iv) Tác động về giới
Mặt tích cực:
Giải pháp này mở rộng không gian pháp lý để lồng ghép bình đẳng giới trong phát triển kinh tế biển xanh; tạo cơ sở cho việc xây dựng các chương trình hỗ trợ sinh kế bền vững, đào tạo nghề và phát triển cộng đồng ven biển có tính đến yếu tố giới, qua đó từng bước cải thiện cơ hội tham gia và hưởng lợi của phụ nữ trong các ngành kinh tế biển xanh.
Mặt tiêu cực:
Do chưa có quy định và cơ chế cụ thể nhằm ưu tiên hoặc hỗ trợ nhóm yếu thế, trong đó có phụ nữ ven biển và hải đảo, tác động tích cực về giới còn hạn chế và phụ thuộc nhiều vào việc lồng ghép trong các chương trình, dự án cụ thể.
(v) Tác động đối với thủ tục hành chính và chi phí tuân thủ
Mặt tích cực:
Giải pháp này không làm phát sinh nhiều thủ tục hành chính mới; yêu cầu chủ yếu là lồng ghép mục tiêu phát triển bền vững kinh tế biển trong các chiến lược, quy hoạch, kế hoạch và chương trình hiện hành. Chi phí tuân thủ đối với cơ quan, tổ chức, cá nhân vì vậy không tăng đáng kể, phù hợp với yêu cầu cải cách hành chính.
Mặt tiêu cực:
Việc tích hợp các nội dung mới có thể làm gia tăng khối lượng công việc và yêu cầu phối hợp liên ngành, liên vùng. Nếu thiếu hướng dẫn thống nhất và cơ chế giám sát hiệu quả, nguy cơ lồng ghép hình thức, thiếu thực chất vẫn có thể xảy ra.
Đánh giá chung
Giải pháp 2 có ưu điểm là xác lập rõ trong Luật các nguyên tắc và định hướng phát triển bền vững kinh tế biển, góp phần thể chế hóa trực tiếp Nghị quyết số 36-NQ/TW và tạo nền tảng pháp lý thống nhất để dẫn dắt quá trình lồng ghép mục tiêu kinh tế biển xanh trong hệ thống chiến lược, quy hoạch và chính sách liên quan đến biển. Giải pháp này có ý nghĩa quan trọng trong việc chuyển biến tư duy quản lý, nâng cao nhận thức và trách nhiệm của các bộ, ngành, địa phương.
Tuy nhiên, do chủ yếu dừng ở mức định hướng và nguyên tắc, Giải pháp 2 chưa giải quyết được căn bản các nút thắt hiện nay về cơ chế thực thi, huy động và điều phối nguồn lực. Việc thiếu các cơ chế ưu đãi, công cụ tài chính chuyên biệt và chính sách hỗ trợ đủ mạnh khiến tác động của giải pháp trong thực tiễn còn hạn chế và phụ thuộc lớn vào các chính sách chung hiện hành. Vì vậy, Giải pháp 2 tuy cần thiết nhưng chưa đủ để đáp ứng yêu cầu chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển theo hướng xanh, tuần hoàn và bền vững một cách thực chất trong giai đoạn mới.
Giải pháp 3: Quy định đầy đủ cơ chế, chính sách thúc đẩy phát triển bền vững kinh tế biển trong Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo
Giải pháp này sửa đổi, bổ sung Luật theo hướng xác lập đầy đủ và đồng bộ khuôn khổ pháp lý cho phát triển bền vững kinh tế biển, trong đó kinh tế biển xanh được ghi nhận rõ là định hướng phát triển chủ đạo của kinh tế biển. Không chỉ dừng ở các quy định mang tính định hướng, Giải pháp 3 bao quát cả cơ chế thực thi và công cụ bảo đảm nguồn lực, nhằm cụ thể hóa yêu cầu của Nghị quyết số 36-NQ/TW về chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển theo hướng bền vững, dựa trên sử dụng hiệu quả tài nguyên và không gian biển, bảo vệ và phục hồi hệ sinh thái biển, gắn với bảo đảm quốc phòng, an ninh và chủ quyền quốc gia trên biển.
Theo đó, Luật quy định rõ khái niệm, mục tiêu và các nguyên tắc phát triển bền vững kinh tế biển và kinh tế biển xanh; xác định các lĩnh vực ưu tiên phát triển; đồng thời thiết lập hệ thống cơ chế, chính sách ưu đãi và hỗ trợ về đầu tư, khoa học – công nghệ, đổi mới sáng tạo, chuyển đổi số và đào tạo nguồn nhân lực cho phát triển bền vững kinh tế biển. Luật cũng quy định việc hình thành công cụ tài chính chuyên biệt (Quỹ thúc đẩy phát triển bền vững kinh tế biển) nhằm huy động, điều phối và sử dụng hiệu quả các nguồn lực trung và dài hạn; làm rõ trách nhiệm của các bộ, ngành, địa phương và cơ chế phối hợp liên ngành, liên vùng trong tổ chức thực hiện.
Giải pháp này hướng tới khắc phục trực diện các nút thắt lớn hiện nay trong phát triển kinh tế biển, bao gồm: thiếu cơ chế ưu đãi đủ mạnh, thiếu công cụ tài chính chuyên biệt và thiếu cơ chế điều phối tổng thể; qua đó tạo nền tảng pháp lý để chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển từ chiều rộng sang chiều sâu, từ khai thác tài nguyên sang kinh tế biển xanh, giá trị gia tăng cao và bền vững.
(i) Tác động đối với hệ thống pháp luật
Mặt tích cực:
Giải pháp này hoàn thiện toàn diện khuôn khổ pháp lý về phát triển bền vững kinh tế biển, thể chế hóa trực tiếp và đầy đủ Nghị quyết số 36-NQ/TW. Việc đồng thời thiết lập các quy định định hướng, cơ chế thực thi và công cụ bảo đảm nguồn lực tạo ra một hệ thống quy phạm tương đối đầy đủ, thống nhất và có tính điều phối cao, khắc phục căn bản tình trạng pháp luật hiện hành còn phân tán, thiếu liên kết, thiên về quản lý hơn là thúc đẩy phát triển. Đây là cơ sở pháp lý quan trọng để rà soát, sửa đổi, ban hành các luật chuyên ngành, văn bản dưới luật, chiến lược, quy hoạch và chương trình đầu tư liên quan đến biển theo hướng đồng bộ, thống nhất.
Mặt tiêu cực:
Giải pháp này đòi hỏi phải sửa đổi, bổ sung nhiều nội dung của Luật và xây dựng hệ thống văn bản hướng dẫn thi hành tương đối lớn, kéo theo yêu cầu phối hợp chặt chẽ giữa các bộ, ngành và địa phương. Trong ngắn hạn, khối lượng công việc lập pháp và hoàn thiện thể chế tăng lên, đòi hỏi nguồn lực, thời gian và năng lực tổ chức thực hiện tương xứng; nếu thiếu chỉ đạo thống nhất và lộ trình rõ ràng, nguy cơ chậm ban hành hoặc thiếu đồng bộ trong văn bản hướng dẫn có thể ảnh hưởng đến tiến độ triển khai.
(ii) Tác động kinh tế
Mặt tích cực:
Giải pháp 3 tạo ra động lực kinh tế đủ mạnh và rõ ràng để thúc đẩy chuyển đổi mô hình tăng trưởng kinh tế biển sang kinh tế biển xanh. Hệ thống cơ chế ưu đãi, hỗ trợ và công cụ tài chính chuyên biệt cho phép huy động, dẫn dắt và kích hoạt các nguồn lực xã hội, hợp tác công – tư và nguồn vốn quốc tế vào các lĩnh vực ưu tiên như năng lượng tái tạo ngoài khơi, nuôi biển công nghiệp, du lịch sinh thái biển, kinh tế tuần hoàn ven biển, công nghệ biển mới và phục hồi hệ sinh thái biển. Qua đó, góp phần nâng cao giá trị gia tăng, năng suất, mức độ đổi mới sáng tạo và khả năng cạnh tranh của kinh tế biển; giảm dần sự phụ thuộc vào khai thác tài nguyên thô và thúc đẩy hình thành các ngành kinh tế biển mới có hàm lượng tri thức, công nghệ cao.
Mặt tiêu cực:
Trong giai đoạn đầu triển khai, giải pháp này có thể làm phát sinh nhu cầu bố trí một phần nguồn lực ngân sách để hình thành thiết chế, vận hành công cụ tài chính và hỗ trợ các chương trình, dự án ưu tiên. Việc mở rộng ưu đãi và hỗ trợ cũng đòi hỏi cơ chế quản lý chặt chẽ, tiêu chí rõ ràng và giám sát minh bạch nhằm hạn chế rủi ro dàn trải, trùng lặp, sử dụng kém hiệu quả hoặc phát sinh lợi ích cục bộ.
(iii) Tác động xã hội và môi trường
Mặt tích cực:
Giải pháp này tạo nền tảng pháp lý để đầu tư có trọng tâm, trọng điểm cho bảo tồn và phục hồi hệ sinh thái biển, kiểm soát ô nhiễm, ứng phó với biến đổi khí hậu và phát triển sinh kế bền vững. Việc triển khai các chương trình, dự án kinh tế biển xanh gắn với cộng đồng giúp hình thành việc làm xanh, nâng cao thu nhập, cải thiện chất lượng sống và tăng cường an sinh xã hội cho khu vực ven biển và hải đảo. Về môi trường, giải pháp cho phép chuyển mạnh từ cách tiếp cận “khắc phục hậu quả” sang “phòng ngừa, phục hồi và gia tăng giá trị hệ sinh thái”, góp phần đảo chiều xu hướng suy thoái môi trường biển trong dài hạn.
Mặt tiêu cực:
Trong ngắn hạn, việc áp dụng các tiêu chuẩn môi trường cao hơn và triển khai các mô hình kinh tế biển xanh có thể tạo áp lực chuyển đổi đối với một số ngành, doanh nghiệp và cộng đồng quen với phương thức sản xuất truyền thống, đòi hỏi phải có lộ trình phù hợp, hỗ trợ kỹ thuật, đào tạo nghề và truyền thông chính sách hiệu quả.
(iv) Tác động về giới
Mặt tích cực:
Giải pháp này tạo điều kiện để lồng ghép thực chất nội dung bình đẳng giới trong các chương trình, dự án và công cụ hỗ trợ phát triển bền vững kinh tế biển, đặc biệt thông qua đào tạo nghề, tín dụng xanh, hỗ trợ khởi nghiệp và phát triển sinh kế bền vững cho phụ nữ ven biển và hải đảo. Qua đó, góp phần mở rộng cơ hội tiếp cận nguồn lực, nâng cao vị thế kinh tế và vai trò xã hội của phụ nữ trong phát triển kinh tế biển.
Mặt tiêu cực:
Để bảo đảm các tác động tích cực về giới được hiện thực hóa, cần quy định rõ tiêu chí ưu tiên, cơ chế tiếp cận và hệ thống theo dõi, giám sát trong văn bản hướng dẫn và các chương trình triển khai; nếu không được thiết kế đầy đủ, nguy cơ lợi ích từ chính sách phân bổ không đồng đều vẫn có thể xảy ra.
(v) Tác động đối với thủ tục hành chính và chi phí tuân thủ
Mặt tích cực:
Việc thiết lập khuôn khổ pháp lý rõ ràng, thống nhất cùng với các cơ chế và công cụ thực thi đồng bộ tạo điều kiện chuẩn hóa, minh bạch hóa quy trình đầu tư, hỗ trợ và giám sát trong lĩnh vực phát triển bền vững kinh tế biển. Về dài hạn, điều này góp phần nâng cao hiệu quả quản lý nhà nước, giảm chi phí xã hội và tăng tính ổn định, dự báo của môi trường đầu tư.
Mặt tiêu cực:
Giải pháp này có thể làm phát sinh một số thủ tục liên quan đến tiếp cận ưu đãi, quỹ hỗ trợ và cơ chế giám sát. Nếu không được thiết kế theo hướng đơn giản, số hóa, liên thông và lấy người dân, doanh nghiệp làm trung tâm, nguy cơ gia tăng chi phí tuân thủ và gánh nặng hành chính là hiện hữu.
Đánh giá chung
Giải pháp 3 là phương án có mức độ hoàn thiện cao nhất, tiếp cận trực diện và đồng bộ các yêu cầu đặt ra trong phát triển bền vững kinh tế biển hiện nay. Giải pháp này không chỉ xác lập rõ kinh tế biển xanh là định hướng phát triển chủ đạo trong Luật, mà còn thiết lập đầy đủ hệ thống cơ chế thực thi và công cụ bảo đảm nguồn lực, khắc phục căn bản các hạn chế kéo dài về thể chế, tài chính và điều phối đã được chỉ ra trong thực tiễn triển khai Chiến lược phát triển bền vững kinh tế biển.
Mặc dù Giải pháp 3 đòi hỏi phải sửa đổi, bổ sung nhiều nội dung của Luật, xây dựng hệ thống văn bản hướng dẫn và bố trí nguồn lực để tổ chức thực hiện, song đây là chi phí thể chế cần thiết và hợp lý để đạt được mục tiêu chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển trong dài hạn. Xét tổng thể, Giải pháp 3 đáp ứng cao nhất mục tiêu của Chính sách 5, phù hợp với chủ trương của Đảng, yêu cầu thực tiễn và xu thế quốc tế về kinh tế biển xanh, là phương án có tính khả thi và hiệu quả dài hạn để đưa kinh tế biển Việt Nam bước sang giai đoạn phát triển mới – xanh hơn, giá trị cao hơn và bền vững hơn.
E. GIẢI PHÁP TỐI ƯU ĐƯỢC LỰA CHỌN VÀ LÝ DO LỰA CHỌN GIẢI PHÁP
Trên cơ sở phân tích bối cảnh, mục tiêu chính sách và đánh giá tác động của các phương án, có thể thấy ba giải pháp thể hiện ba mức độ can thiệp chính sách khác nhau, từ giữ nguyên khuôn khổ hiện hành, bổ sung định hướng – nguyên tắc, đến hoàn thiện đầy đủ cơ chế thúc đẩy phát triển bền vững kinh tế biển theo hướng kinh tế biển xanh.
Giải pháp 1 (giữ nguyên quy định hiện hành) có ưu điểm là bảo đảm tính ổn định của hệ thống pháp luật, không phát sinh yêu cầu sửa đổi, bổ sung và không làm gia tăng chi phí tuân thủ trong ngắn hạn. Tuy nhiên, giải pháp này không khắc phục được những hạn chế căn bản của pháp luật hiện hành, chưa tạo lập được cơ chế, công cụ để thúc đẩy chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển theo tinh thần Nghị quyết số 36-NQ/TW. Trong bối cảnh áp lực khai thác tài nguyên, ô nhiễm môi trường biển, suy thoái hệ sinh thái và yêu cầu quản lý tổng hợp tài nguyên – không gian biển ngày càng cao, việc giữ nguyên hiện trạng không đáp ứng yêu cầu phát triển trong giai đoạn mới.
Giải pháp 2 (bổ sung có chọn lọc định hướng, nguyên tắc và lĩnh vực ưu tiên) có ưu điểm nổi bật là tạo cơ sở pháp lý thống nhất để xác lập phát triển bền vững kinh tế biển, kinh tế biển xanh là định hướng phát triển chủ đạo; góp phần tăng tính đồng bộ của hệ thống pháp luật và nâng cao nhận thức, trách nhiệm của các bộ, ngành, địa phương. Giải pháp này có ý nghĩa quan trọng trong việc định hướng tư duy và cách tiếp cận phát triển kinh tế biển. Tuy nhiên, do chưa đi kèm các cơ chế ưu đãi, công cụ tài chính và chính sách hỗ trợ cụ thể, giải pháp chủ yếu mang tính định hướng, khó tạo ra động lực đủ mạnh để thúc đẩy đầu tư, huy động nguồn lực xã hội và triển khai các chương trình, dự án phát triển bền vững kinh tế biển trên quy mô lớn.
Giải pháp 3 (quy định đầy đủ cơ chế thực thi, công cụ tài chính và chính sách hỗ trợ) là phương án hoàn thiện nhất, kết hợp giữa định hướng chiến lược và công cụ thực thi. Giải pháp này không chỉ thể chế hóa đầy đủ Nghị quyết số 36-NQ/TW mà còn tạo lập khuôn khổ pháp lý đồng bộ, bao gồm nguyên tắc phát triển, lĩnh vực ưu tiên, cơ chế ưu đãi – hỗ trợ và công cụ tài chính chuyên biệt để huy động, điều phối và sử dụng hiệu quả các nguồn lực trung và dài hạn. Nhờ đó, giải pháp có khả năng tạo động lực thực chất cho chuyển đổi mô hình tăng trưởng kinh tế biển, thúc đẩy đổi mới sáng tạo, nâng cao giá trị gia tăng, đồng thời tăng cường bảo tồn, phục hồi hệ sinh thái biển và phát triển sinh kế bền vững cho cộng đồng ven biển.
Trong bối cảnh yêu cầu chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển sang kinh tế biển xanh ngày càng cấp thiết, việc lựa chọn phương án tối ưu cần bảo đảm vừa thể chế hóa đầy đủ định hướng chiến lược của Đảng và Nhà nước, vừa giải quyết đúng những hạn chế cốt lõi đang cản trở phát triển, đồng thời tạo lập cơ chế đủ mạnh để chính sách đi vào cuộc sống. Trên cơ sở đó, Giải pháp 3 được xác định là phương án tối ưu để lựa chọn.
Giải pháp 3 không chỉ xác lập rõ phát triển bền vững kinh tế biển, kinh tế biển xanh là định hướng phát triển chủ đạo trong Luật, mà quan trọng hơn là thiết lập đồng bộ cơ chế thực thi và công cụ bảo đảm nguồn lực. Đây là điểm khác biệt căn bản so với các phương án còn lại. Thực tiễn cho thấy, những hạn chế lớn nhất hiện nay không nằm ở thiếu chủ trương, mà nằm ở việc thiếu cơ chế ưu đãi đủ mạnh, thiếu công cụ tài chính và thiếu điều phối tổng thể để huy động và sử dụng hiệu quả các nguồn lực trung và dài hạn. Giải pháp 3 được thiết kế trực diện để tháo gỡ các “điểm nghẽn” này, qua đó chuyển hóa định hướng phát triển bền vững kinh tế biển thành năng lực tổ chức thực hiện cụ thể.
Về kinh tế, Giải pháp 3 tạo ra động lực thực chất để dịch chuyển dòng đầu tư sang các lĩnh vực ưu tiên như năng lượng tái tạo ngoài khơi, kinh tế tuần hoàn, du lịch sinh thái biển, nuôi biển công nghiệp – công nghệ cao, công nghệ biển mới và phục hồi hệ sinh thái. Thông qua cơ chế ưu đãi và công cụ tài chính chuyên biệt, giải pháp tạo điều kiện huy động nguồn lực xã hội, hợp tác công – tư và nguồn vốn quốc tế, giảm dần phụ thuộc vào ngân sách nhà nước và nâng cao hiệu quả sử dụng vốn công theo hướng “vốn mồi”. Điều này không chỉ nâng cao giá trị gia tăng và năng lực cạnh tranh của kinh tế biển mà còn tạo nền tảng cho hình thành các ngành kinh tế biển mới có hàm lượng khoa học – công nghệ cao.
Về môi trường và xã hội, Giải pháp 3 cho phép chuyển mạnh từ cách tiếp cận bị động, thiên về khắc phục hậu quả sang chủ động phòng ngừa, phục hồi và gia tăng giá trị hệ sinh thái biển. Việc đầu tư có trọng tâm cho bảo tồn, phục hồi hệ sinh thái gắn với phát triển sinh kế bền vững giúp giảm áp lực khai thác tài nguyên, cải thiện chất lượng môi trường biển, tăng khả năng chống chịu trước biến đổi khí hậu, đồng thời tạo việc làm xanh và nâng cao chất lượng sống của cộng đồng ven biển và hải đảo. Đây là những lợi ích nền tảng, mang tính dài hạn và có ý nghĩa quyết định đối với phát triển bền vững kinh tế biển.
Bên cạnh đó, Giải pháp 3 tăng cường cơ chế phối hợp liên ngành, liên vùng và phân định rõ trách nhiệm của các chủ thể trong tổ chức thực hiện, qua đó khắc phục tình trạng phân tán, thiếu liên kết trong quản lý và phát triển kinh tế biển. Điều này tạo điều kiện để thống nhất mục tiêu, ưu tiên đầu tư và nâng cao hiệu quả điều phối, giám sát chính sách.
Mặc dù Giải pháp 3 đòi hỏi phải sửa đổi, bổ sung nhiều nội dung của Luật và bố trí nguồn lực để triển khai, song đây là chi phí thể chế cần thiết và hợp lý để đạt được mục tiêu chuyển đổi mô hình phát triển kinh tế biển trong dài hạn. Xét tổng thể, Giải pháp 3 là phương án đáp ứng cao nhất mục tiêu của Chính sách 5, phù hợp với yêu cầu thực tiễn, chủ trương của Đảng và xu thế quốc tế, có khả năng tạo ra chuyển biến thực chất và bền vững. Vì vậy, việc lựa chọn Giải pháp 3 là phù hợp, cần thiết và có tính khả thi cao./.
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