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A. ĐẶT VẤN ĐỀ

Luật Cơ quan đại diện nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam ở nước ngoài năm 2009 (Luật CQĐD) gồm 6 chương, 36 điều được Quốc hội khoá XII, kỳ họp thứ 5 thông qua ngày 18/6/2009, có hiệu lực thi hành từ ngày 02/9/2009, bãi bỏ Pháp lệnh Lãnh sự năm 1990 và Pháp lệnh Cơ quan đại diện nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam năm 1993. Việc ban hành Luật CQĐD có ý nghĩa quan trọng, tạo hành lang pháp lý và điều kiện thuận lợi để các CQĐD thực hiện chức năng đại diện chính thức của Nhà nước Việt Nam tại quốc gia và tổ chức quốc tế tiếp nhận, triển khai thực hiện hiệu quả các nhiệm vụ trên tất cả các lĩnh vực chính trị, an ninh, quốc phòng, kinh tế, văn hoá, lãnh sự, công tác cộng đồng, thống nhất quản lý hoạt động đối ngoại. Luật CQĐD xác định rõ hơn về tổ chức bộ máy, chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn của CQĐD cũng như cơ chế phối hợp công tác giữa các cơ quan đại diện trên cùng một địa bàn, giữa cơ quan trong nước và cơ quan đại diện, qua đó tăng cường hiệu quả hoạt động của cơ quan đại diện và việc triển khai thực hiện các chính sách đối ngoại của Đảng và Nhà nước tại quốc gia, tổ chức quốc tế tiếp nhận.

Tuy nhiên, bên cạnh những kết quả đạt được, quá trình thi hành Luật CQĐD còn một số khó khăn, vướng mắc và bất cập cần được nghiên cứu, đánh giá và đề xuất cơ quan có thẩm quyền sửa đổi, bổ sung.

I. Những hạn chế của Luật Cơ quan đại diện năm 2009

Sau 07 năm thi hành, Luật CQĐD đã phát sinh yêu cầu sửa đổi, bổ sung nhằm thể chế hoá Hiến pháp năm 2013 và khắc phục hạn chế, bất cập nhằm nâng cao hơn nữa hiệu quả hoạt động đối ngoại, thực hiện thành công các phương hướng, nhiệm vụ của ngành đối ngoại trong tình hình mới. Cụ thể như sau:

Thứ nhất, Hiến pháp năm 2013 quy định Ủy ban thường vụ Quốc hội phê chuẩn đề nghị bổ nhiệm, miễn nhiệm đại sứ đặc mệnh toàn quyền theo đề nghị của Thủ tướng Chính phủ; căn cứ Nghị quyết của Ủy ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước bổ nhiệm, miễn nhiệm đại sứ đặc mệnh toàn quyền (khoản 12 Điều 74 và khoản 6 Điều 88). Dự thảo Luật cần bổ sung, làm rõ trình tự, thủ tục này để đảm bảo thể chế hoá quy định của Hiến pháp năm 2013. 

Thứ hai, Báo cáo chính trị Đại hội Đảng lần thứ XII đặt ra phương hướng, nhiệm vụ đối ngoại trong giai đoạn tiếp theo là nâng cao hiệu quả hoạt động đối ngoại, đẩy mạnh và làm sâu sắc quan hệ với các nước đối tác lớn, quan trọng, đưa quan hệ đã xác lập đi vào thực chất. Để thực hiện thành công các nhiệm vụ đối ngoại trong giai đoạn mới, cần chú trọng tiêu chuẩn và phẩm chất cá nhân của người đứng đầu cơ quan đại diện ngoại giao tại các địa bàn đối tác chiến lược, trong đó cần thiết có cơ chế bổ nhiệm cán bộ ngoại giao đã quá tuổi bổ nhiệm làm Đại sứ đặc mệnh toàn quyền trong một số trường hợp đặc biệt. 

Thứ ba, nhiệm vụ đối ngoại trong giai đoạn mới cũng đặt ra yêu cầu tăng cường hiện diện ngoại giao của Việt Nam tại các nước, trong khi còn nhiều quốc gia đã thiết lập quan hệ ngoại giao với Việt Nam mà ta chưa thành lập cơ quan đại diện do điều kiện kinh tế và chính trị chưa cho phép. Cơ chế Đại sứ kiêm nhiệm các quốc gia hiện nay không phát huy hiệu quả tối đa do số lượng nước kiêm nhiệm nhiều trong khi cơ quan đại diện được tổ chức theo mô hình nhỏ gọn, đặc biệt ở khu vực Châu Phi; cá biệt có trường hợp một số nước Mỹ La tinh không chấp thuận việc cơ quan đại diện tại quốc gia lân cận kiêm nhiệm nước đó nên cơ quan đại diện ở Châu Âu phải kiêm nhiệm, hiệu quả không cao. Vì vậy, việc bổ sung quy định về cơ chế Đại sứ đặt tại Việt Nam, phụ trách quan hệ với các nước mà không thành lập cơ quan đại diện là cần thiết. 

Thứ tư, một số quy định về nhiệm vụ lãnh sự, chứng nhận lãnh sự, hợp pháp hoá lãnh sự, xuất nhập cảnh của cơ quan đại diện được quy định quá chi tiết, không còn phù hợp với pháp luật chuyên ngành. Nhiệm vụ về tiếp nhận đơn và chứng cứ liên quan của công dân Việt Nam để chuyển cho cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam xem xét giải quyết cũng không phù hợp với quy định của Bộ luật Tố tụng hình sự và Bộ luật Tố tụng dân sự. 
Thứ năm, nhiệm vụ về quản lý thống nhất hoạt động thông tin đối ngoại là một trong các nhiệm vụ quan trọng của CQĐD, góp phần nâng cao sự hiểu biết của các nước và bạn bè thế giới về tình hình, chủ trương, chính sách của Việt Nam và tạo sự ủng hộ rộng rãi đối với Việt Nam. Nội hàm của nhiệm vụ này đã được quy định rải rác tại các điều 5, 6, 7 và 9 Luật CQĐD. Tuy nhiên, nhiệm vụ này có tính chất bao quát, bổ trợ và được lồng ghép vào tất cả các nhiệm vụ khác, nên cần thiết bổ sung một quy định riêng về nhiệm vụ thông tin đối ngoại.
Thứ sáu, việc thông báo công tác của một số đoàn đi công tác nước ngoài cho cơ quan đại diện không được thực hiện đầy đủ, dẫn đến sự tham gia hạn chế của cơ quan đại diện trong phối hợp, hỗ trợ, thúc đẩy quan hệ trong lĩnh vực công tác của đoàn. Quy chế 272 quản lý thống nhất các hoạt động đối ngoại và Hướng dẫn 01 của Ban Đối ngoại Trung ương yêu cầu cơ quan đại diện định kỳ gửi báo cáo về các đoàn đi công tác nước ngoài tại địa bàn phụ trách về Uỷ ban Đối ngoại Quốc hội, Ban Đối ngoại Trung ương và Bộ Ngoại giao. Do đó, cần thiết bổ sung quy định nhằm thể chế hoá quy định của Đảng về quản lý thống nhất hoạt động đối ngoại và tăng cường hiệu quả quản lý các đoàn đi công tác nước ngoài.
Thứ bảy, mặc dù chế độ, chính sách dành cho thành viên CQĐD những năm gần đây đã có cải thiện song nhìn chung các chế độ, chính sách này chưa đảm bảo đời sống của cán bộ, nhân viên các CQĐD ta ở nước ngoài, còn thấp so với mặt bằng chung của các nước trong khu vực có trình độ phát triển tương tự, chưa thực sự phản ánh được sự tiến bộ, phát triển của đất nước trong tương quan với các nước ASEAN khác. Vì vậy, cần thiết bổ sung chế độ, chính sách cho thành viên CQĐD và thành viên gia đình của thành viên CQĐD để bảo đảm phù hợp với yêu cầu công tác đối ngoại trong tình hình mới, tương xứng với vai trò, vị thế của CQĐD, đồng thời cũng có tính đến điều kiện kinh tế, ngân sách của Nhà nước. 
Từ những lý do trên, việc sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật CQĐD là nhu cầu cấp thiết, nhằm triển khai thực hiện Hiến pháp năm 2013, thể chế hoá và triển khai thực hiện hiệu quả đường lối, chính sách đối ngoại của Đảng và Nhà nước trong giai đoạn mới, khắc phục các hạn chế, vướng mắc trong quá trình thực hiện.
II. Mục tiêu của việc ban hành Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật CQĐD 

Một là, đảm bảo sự lãnh đạo thống nhất của Đảng, sự quản lý tập trung của Nhà nước đối với các hoạt động đối ngoại; đảm bảo thể chế hoá các chủ trương, đường lối của Đảng về quản lý thống nhất các hoạt động đối ngoại, triển khai thực hiện các quy định mới của Hiến pháp năm 2013. 
Hai là, nâng cao hiệu quả các hoạt động đối ngoại, phát huy các nguồn lực và sức mạnh tổng hợp của đất nước, đẩy mạnh và làm sâu sắc hơn quan hệ hợp tác với các quốc gia, tổ chức quốc tế tiếp nhận, góp phần nâng cao vị thế, uy tín của đất nước tại quốc gia, tổ chức quốc tế tiếp nhận. 

Ba là, tăng cường nguồn lực và và các bảo đảm về chế độ, chính sách cho thành viên cơ quan đại diện, phù hợp với vị thế, điều kiện kinh tế của đất nước.

Bốn là, khắc phục các vướng mắc, bất cập của Luật CQĐD; kế thừa những quy định còn phù hợp; đảm bảo sự thống nhất, đồng bộ của hệ thống pháp luật; phù hợp với luật pháp quốc tế và có tham khảo thực tiễn của các nước trên thế giới và trong khu vực. 

III. Phương pháp đánh giá và những vấn đề đặt ra trong Báo cáo đánh giá tác động của dự thảo Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật CQĐD
Báo cáo này được thực hiện để đánh giá các vấn đề cơ bản của Dự thảo Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật CQĐD. 
1. Phương pháp đánh giá tác động
Phương pháp đánh giá sử dụng trong Báo cáo này được thực hiện theo khung phân tích đánh giá tác động pháp luật (gọi tắt là RIA), quy trình thực hiện RIA của Dự thảo Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật CQĐD được tiến hành theo các bước sau:
Bước 1: Xác định các vấn đề ưu tiên dựa trên các tiêu chí: vấn đề pháp lý hoặc thực tiễn mới phát sinh cần được Luật điều chỉnh; quy định mới có thể tạo thay đổi và ảnh hưởng đến các đối tượng chịu tác động của dự án luật.

Bước 2: Xác định thực trạng vấn đề, bao gồm hiện trạng quy định pháp luật, mặt thuận lợi, mặt cần khắc phục.

Bước 3: Xác định các mục tiêu của vấn đề cần được đánh giá.

Bước 4: Đề xuất phương án và đánh giá tác động tích cực, tiêu cực của từng phương án.

Bước 5: Kết luận và kiến nghị. 

2. Những vấn đề cần đánh giá tác động

Dựa trên các tiêu chí vấn đề bất cập, phát sinh cần được giải quyết nêu tại mục I nêu trên, các vấn đề được đánh giá tác động bao gồm:

- Tiêu chuẩn của Đại sứ đặc mệnh toàn quyền;

- Cơ chế Đại sứ đặt tại Việt Nam;

- Quy trình bổ nhiệm, miễn nhiệm Đại sứ đặc mệnh toàn quyền; 

- Chế độ dành cho thành viên cơ quan đại diện, vợ hoặc chồng và con thành viên cơ quan đại diện.
B. ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG DỰ THẢO LUẬT SỬA ĐỔI, BỔ SUNG MỘT SỐ ĐIỀU CỦA LUẬT CQĐD THEO NHÓM CÁC VẤN ĐỀ ĐƯỢC LỰA CHỌN
I. Vấn đề 1: Tiêu chuẩn của Đại sứ Đặc mệnh toàn quyền

1. Xác định vấn đề
Điều 17 Luật CQĐD quy định tiêu chuẩn của các thành viên CQĐD, trong khi Điều 19 quy định riêng về Người đứng đầu CQĐD không đề cập đến các tiêu chí để chọn lựa đối tượng này. Như vậy, các tiêu chuẩn được quy định tại Điều 17 Luật CQĐD được hiểu là cũng áp dụng đối với người đứng đầu CQĐD, và các tiêu chí để chọn lựa đối tượng này không có đặc điểm khác biệt so với các tiêu chí để chọn lựa các thành viên còn lại của CQĐD. 
Ngoài ra, Điều 17 Luật CQĐD quy định thành viên cơ quan đại diện, bao gồm cả người đứng đầu phải là cán bộ, công chức theo quy định của pháp luật. Như vậy, người đứng đầu cũng nghỉ hưu theo quy định chung của Bộ luật Lao động và Luật Cán bộ, công chức. Hiện nay, chỉ có một số chức vụ, chức danh được kéo dài tuổi nghỉ hưu theo quy định tại Nghị định 53/2015/NĐ-CP về nghỉ hưu ở tuổi cao hơn, trong đó có cán bộ, công chức nữ giữ một số chức vụ theo quy định của Nghị định và những người được bổ nhiệm làm thẩm phán Tòa án nhân dân tối cao, kiểm sát viên Viện kiểm sát nhân dân tối cao.
2. Thực trạng hiện nay

Trên thực tế, người đứng đầu CQĐD có uy tín, phẩm chất cá nhân và kinh nghiệm đối ngoại sẽ là một ưu thế lớn khi hoạt động đối ngoại tại nước sở tại, quan hệ trong đoàn ngoại giao. Tại các địa bàn đối tác quan trọng của Việt Nam, vai trò và phẩm chất của cá nhân người đứng đầu cơ quan đại diện càng có có ảnh hưởng rất quan trọng. Người đứng đầu CQĐD tại các địa bàn này cần là các cán bộ ngoại giao chuyên nghiệp, có bề dày kinh nghiệm, có tư duy tầm chiến lược để đảm trách quan hệ song phương hết sức phức tạp và nhiều vấn đề hệ trọng phát sinh cần xử lý một cách khéo léo, chủ động, linh hoạt. Trong khi đó, việc xét cử người đứng đầu CQĐD từ trước tới nay không dựa trên một bộ tiêu chí nhất định mà được xem xét căn cứ yêu cầu nhiệm vụ và công việc được chỉ định. Do vậy, quy trình lựa chọn người đứng đầu CQDD thường được thực hiện trên cơ sở xét cử từng trường hợp cụ thể. 

Thực trạng trên đặt ra yêu cầu nghiên cứu, bổ sung và luật hóa các tiêu chí lựa chọn người đứng đầu CQĐD để quy chuẩn hóa quy trình sàng lọc, lựa chọn những người đứng đầu CQĐD phù hợp với yêu cầu nhiệm vụ và công việc được giao.
Bên cạnh đó, Báo cáo chính trị của Ban Chấp hành Trung ương Đảng khoá XI tại Đại hội đại biểu toàn quốc lần thứ XII của Đảng đã đề ra một trong các phương hướng, nhiệm vụ đối ngoại trong giai đoạn tiếp theo của đất nước là đẩy mạnh và làm sâu sắc hơn quan hệ với các đối tác, nhất là các đối tác chiến lược và các nước lớn có vai trò quan trọng đối với phát triển và an ninh của đất nước, đưa quan hệ đã xác lập đi vào thực chất. Để thực hiện thành công phương hướng, nhiệm vụ mà Đại hội Đảng đã đặt ra, vai trò và phẩm chất của cá nhân người đứng đầu cơ quan đại diện tại các địa bàn đối tác chiến lược có ảnh hưởng quan trọng. Tại các cơ quan đại diện của Việt Nam tại Mỹ, Nga, Trung Quốc, Nhật Bản và nhiều nước khác, người đứng đầu cơ quan đại diện cần là các cán bộ ngoại giao chuyên nghiệp, có bề dày kinh nghiệm, có tư duy tầm chiến lược để đảm trách quan hệ song phương hết sức phức tạp và nhiều vấn đề hệ trọng phát sinh cần xử lý một cách khéo léo, chủ động, linh hoạt. 
Trong thời gian qua, có trường hợp một số cán bộ ngoại giao chuyên nghiệp, có bề dày kinh nghiệm và xứng tầm song đã đến tuổi nghỉ hưu hoặc thời gian công tác không đủ 3 năm (tương đương một nhiệm kỳ công tác tại cơ quan đại diện). Bộ Ngoại giao đã kiến nghị và được Ban của Đảng và Uỷ ban thường vụ Quốc hội chấp thuận bổ nhiệm những người này làm Đại sứ đặc mệnh toàn quyền, tuy nhiên, các cơ quan cũng đề nghị Bộ Ngoại giao hợp thức hoá trong quy định của Luật.
3. Mục tiêu
Bổ sung, luật hóa các tiêu chuẩn lựa chọn đặc thù riêng đối với người đứng đầu CQĐD để đáp ứng các yêu cầu về nghiệp vụ và công việc cao hơn so với các thành viên khác của CQĐD. Qua đó, quy chuẩn hóa quy trình sàng lọc, lựa chọn người đứng đầu có năng lực, uy tín cao và nhiều kinh nghiệm khi hoạt động đối ngoại tại các địa bàn nước sở tại. 
4. Các phương án để lựa chọn và đánh giá tác động của từng phương án
Phương án 1. Giữ nguyên quy định hiện hành, không bổ sung tiêu chuẩn của người đứng đầu CQĐD

- Tác động tích cực:

+ Bảo đảm tính ổn định trong quy trình lựa chọn người đứng đầu CQĐD hiện nay.

+ Nhà nước không phải bỏ ra kinh phí trong việc sửa đổi, bổ sung văn bản có liên quan. 
- Tác động tiêu cực:

+ Ủy ban đối ngoại Quốc hội phải tiến hành thẩm tra và Ủy ban thường vụ Quốc hội phê chuẩn đề nghị bổ nhiệm Đại sứ đặc mệnh toàn quyền trên cơ sở xem xét từng trường hợp, đối chiếu với yêu cầu công tác tại địa bàn được xét. 

+ Tiêu chuẩn lựa chọn người đứng đầu CQĐD phải căn cứ theo tiêu chuẩn thành viên CQĐD nói chung, trong khi yêu cầu nhiệm vụ và trọng trách công việc của người đứng đầu CQĐD được Nhà nước giao phó nặng nề hơn, đòi hỏi phải có tính chuyên nghiệp trong nghiệp vụ ngoại giao và có khả năng xử lý linh hoạt, chủ động nhiều vấn đề hệ trọng phát sinh trong công tác đối ngoại tại địa bàn. Điều này sẽ gây ra sự không tương xứng giữa yêu cầu nhiệm vụ được giao và năng lực của người đứng đầu CQĐD trên thực tế.

+ Việc bổ nhiệm một số cán bộ ngoại giao có bề dày kinh nghiệm và xứng tầm song đã đến tuổi nghỉ hưu hoặc thời gian công tác không đủ 3 năm (tương đương một nhiệm kỳ công tác tại CQĐD) được tiến hành căn cứ nhu cầu đối ngoại, song không có cơ sở pháp lý đầy đủ.

+ Chưa phù hợp với thông lệ quốc tế, tham khảo kinh nghiệm nước ngoài, nhiều nước đòi hỏi yêu cầu cao đối với đại sứ về phẩm chất cá nhân, trình độ chuyên môn, ngoại ngữ, thông tạảo nghiệp vụ ngoại giao, hiểu biết các vấn đề chính trị. 

Phương án 2: Bổ sung quy định về tiêu chuẩn của người đứng đầu CQĐD, trong đó tiêu chuẩn về độ tuổi của Đại sứ đặc mệnh toàn quyền vẫn phải trong độ tuổi đủ để hoàn thành ít nhất một nhiệm kỳ công tác, trừ trường hợp đặc biệt, căn cứ yêu cầu đối ngoại và năng lực cá nhân, Bộ trưởng Bộ Ngoại giao kiến nghị cơ quan có thẩm quyền xem xét, quyết định.
- Tác động tích cực:

+ Bảo đảm hiệu quả trong quy trình lựa chọn người đứng đầu CQĐD. Ủy ban đối ngoại Quốc hội khi tiến hành thẩm tra và Ủy ban thường vụ Quốc hội khi phê chuẩn đề nghị bổ nhiệm Đại sứ đặc mệnh toàn quyền có cơ sở pháp lý rõ ràng và có thể áp dụng các tiêu chuẩn này ngay sau khi Luật ban hành. 
+ Nội dung tiêu chuẩn được căn cứ tiêu chuẩn phong hàm Đại sứ theo Pháp lệnh Hàm, cấp ngoại giao, có tham khảo quy định của Luật Tổ chức tòa án nhân dân và Luật Tổ chức Viện kiểm sát nhân dân và được điều chỉnh để phù hợp với yêu cầu công tác của ngành đối ngoại. Do đó, việc bổ sung quy định này tạo sự đồng nhất về tiêu chuẩn lựa chọn các cán bộ có chức danh cao cấp trong cơ cấu tổ chức của Chính phủ và Nhà nước. Bảo đảm tương xứng giữa yêu cầu công tác tại địa bàn và năng lực, phẩm chất của người đứng đầu CQĐD, phù hợp với yêu cầu nhiệm vụ đối ngoại đặt ra đối với Đại sứ đặc mệnh toàn quyền – chức vụ ngoại giao cao nhất tại CQĐD.
+ Tranh thủ được kinh nghiệm, uy tín của một số cán bộ ngoại giao đã quá tuổi song có năng lực và có tầm. Luật hóa các trường hợp linh hoạt, đặc biệt (thời gian công tác còn lại không đủ 3 năm) Bộ Ngoại giao đã kiến nghị cơ quan có thẩm quyền xem xét, quyết định trong thời gian qua, bảo đảm việc quyết định bổ nhiệm Đại sứ căn cứ vào năng lực, kinh nghiệm, uy tín của cán bộ, công chức đó, không áp dụng đại trà.
+ Phù hợp với thông lệ quốc tế như tại các nước Hàn Quốc, UAE, Phần Lan, Đại sứ được nghỉ hưu ở tuổi cao hơn tuổi nghỉ hưu thông thường.
- Tác động tiêu cực: 

+ Phải xây dựng ban hành văn bản pháp luật sửa đổi Luật CQĐD để điều chỉnh về vấn đề này. 

5. Kết luận và kiến nghị
Sau khi đánh giá tác động, nhóm nghiên cứu thấy rằng nếu lựa chọn phương án 2 sẽ có tác động tổng hợp theo hướng tích cực hơn so với phương án 1. Phương án này không làm hạn chế việc lựa chọn hiệu quả những người đứng đầu CQĐD phù hợp với yêu cầu công tác mà bảo đảm các tiêu chí thống nhất trong quy trình sàng lọc, lựa chọn, qua đó tăng thêm cơ hội cho các ứng cử viên. 

II. Vấn đề 2: Cơ chế Đại sứ đặt tại Việt Nam
1. Xác định vấn đề

Báo cáo chính trị Đại hội Đảng lần thứ XII đặt ra phương hướng, nhiệm vụ đối ngoại trong giai đoạn tiếp theo là nâng cao hiệu quả hoạt động đối ngoại, đẩy mạnh và làm sâu sắc quan hệ với các nước đối tác lớn, quan trọng, đưa quan hệ đã xác lập đi vào thực chất. Để thực hiện thành công các nhiệm vụ đối ngoại trong giai đoạn mới, bên cạnh giải pháp về con người, cần tăng cường hiện diện ngoại giao của Việt Nam tại các nước chưa thành lập CQĐD, có tính đến điều kiện kinh tế - xã hội của đất nước. 
Nghiên cứu kinh nghiệm của một số nước như Xinh-ga-po, In-đô-nê-xi-a, Thụy Điển, San Ma-ri-nô cho thấy, các nước này bổ nhiệm cán bộ, công chức thường trú ở trong nước làm Đại sứ, phụ trách quan hệ song phương. Tuy nhiên, Luật CQĐD chưa có quy định về cơ chế Đại sứ đặt tại Việt Nam tương tự như mô hình của các nước nêu trên nên không có cơ sở pháp lý để triển khai thực hiện.
2. Thực trạng hiện nay

Cho đến nay, Việt Nam đã thiết lập quan hệ ngoại giao với 186 nước, song cơ quan đại diện ngoại giao mới được thành lập tại 71 nước. Đối với 115 quốc gia còn lại, có 44 người đứng đầu các CQĐD tại quốc gia khác được cử kiêm nhiệm theo quy định tại Điều 20 của Luật CQĐD. Tuy nhiên, trong một số trường hợp, việc thực hiện cơ chế kiêm nhiệm không phát huy hiệu quả do số lượng các nước kiêm nhiệm nhiều trong khi cơ quan đại diện được tổ chức theo mô hình nhỏ gọn, đặc biệt ở khu vực Châu Phi. Có trường hợp nước được kiêm nhiệm không có cơ quan đại diện ngoại giao tại nước kiêm nhiệm, dẫn đến khó khan trong liên lạc, xử lý công việc. Có trường hợp một số nước Mỹ La tinh không chấp thuận việc CQĐD tại quốc gia lân cận kiêm nhiệm nên CQĐD ở Châu Âu phải kiêm nhiệm, hiệu quả không cao. 

Kinh nghiệm một số nước trên thế giới là bổ nhiệm chức vụ ngoại giao cho cán bộ, công chức thường trú ở trong nước để đại diện chính thức cho Nhà nước đó trong quan hệ với quốc gia tiếp nhận. 
3. Mục tiêu

Bổ sung quy định về một cơ chế làm việc cho Đại sứ tương tự như các nước nêu trên (VD: Đại sứ đặt tại Việt Nam, phụ trách quan hệ với các nước mà không thành lập CQĐD) để đáp ứng yêu cầu tăng cường hiện diện ngoại giao của Việt Nam tại các nước mà vẫn bảo đảm không làm phát sinh thêm chi phí thành lập CQĐD tại các nước này. 
4. Các phương án để lựa chọn và đánh giá tác động của từng phương án

Phương án 1: Giữ nguyên các cơ chế hiện có (thành lập cơ quan đại diện hoặc cử người đứng đầu cơ quan đại diện kiêm nhiệm), không bổ sung cơ chế Đại sứ đặt tại Việt Nam.
- Tác động tích cực:

+ Nhà nước không phải bỏ ra kinh phí trong việc sửa đổi, bổ sung văn bản có liên quan. 

+ Không làm phát sinh thêm nhiệm vụ, công việc đối với các cán bộ, công chức ngoại giao làm việc trong nước.
- Tác động tiêu cực:

+ Không đáp ứng yêu cầu tăng cường hiện diện ngoại giao của Việt Nam tại các nước, đẩy mạnh và làm sâu sắc quan hệ với các nước do lực lượng người đứng đầu CQĐD đảm đương các hoạt động đối ngoại tại nước sở tại phải dàn mỏng, với 44 Đại sứ kiêm nhiệm 115 quốc gia. 

+ Cơ chế Đại sứ kiêm nhiệm vẫn được duy trì, song hoạt động không hiệu quả tại một số khu vực (VD: Châu Phi, Mỹ La-tinh). 
+ Trong trường hợp cần thiết, việc Đại sứ kiêm nhiệm và bộ máy giúp việc thực hiện một số hoạt động đối ngoại tại nước được kiêm nhiệm làm phát sinh thêm kinh phí, biên chế.
Phương án 2: Bổ sung quy định về cơ chế Đại sứ đặt tại Việt Nam trong trường hợp có yêu cầu đối ngoại nhưng không thành lập cơ quan đại diện ngoại giao hoặc không bổ nhiệm người đứng đầu CQĐD tại quốc gia khác kiêm nhiệm. Chế độ chính sách đối với Đại sứ đặt tại Việt Nam thực hiện như đối với cán bộ đi công tác ngắn hạn ở nước ngoài; cán bộ giúp việc do Bộ Ngoại giao bố trí tại Vụ khu vực phụ trách quan hệ với nước tiếp nhận.

- Tác động tích cực:

+ Có thể đáp ứng tốt hơn yêu cầu tăng cường hiện diện ngoại giao của Việt Nam tại các nước.

+ Khắc phục được các hạn chế của cơ chế kiêm nhiệm. 

+ Tiết kiệm chi phí so với cơ chế Đại sứ kiêm nhiệm, không làm phát sinh nhu cầu biên chế của CQĐD.

- Tác động tiêu cực:
+ Phải xây dựng ban hành văn bản pháp luật sửa đổi Luật CQĐD để điều chỉnh về vấn đề này. 
5. Kết luận và kiến nghị

Sau khi đánh giá tác động, nhóm nghiên cứu thấy rằng nếu lựa chọn phương án 2 sẽ có tác động tổng hợp theo hướng tích cực hơn so với phương án 1. Phương án này không làm hạn chế tính hiệu quả của cơ chế Đại sứ kiêm nhiệm vì chỉ được áp dụng trong trường hợp có yêu cầu đối ngoại nhưng không thành lập CQĐD ngoại giao hoặc không bổ nhiệm người đứng đầu CQĐD tại quốc gia khác kiêm nhiệm. 

III. Vấn đề 3: Quy trình bổ nhiệm, miễn nhiệm; quyết định cử, triệu hồi Đại sứ đặc mệnh toàn quyền
1. Xác định vấn đề

Hiến pháp năm 1992 và Luật CQĐD chỉ quy định Chủ tịch nước cử, triệu hồi Đại sứ đặc mệnh toàn quyền. Hiến pháp năm 2013 thay thế Hiến pháp năm 1992 bổ sung quy trình Ủy ban thường vụ Quốc hội phê chuẩn việc bổ nhiệm, miễn nhiệm Đại sứ đặc mệnh toàn quyền theo đề nghị của Thủ tướng Chính phủ; căn cứ Nghị quyết của Ủy ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước bổ nhiệm, miễn nhiệm Đại sứ đặc mệnh toàn quyền (khoản 12 Điều 74 và khoản 6 Điều 88). Do đó, cần thiết bổ sung quy trình này vào dự thảo Luật.
2. Thực trạng hiện nay


Trong thời gian qua, Bộ Ngoại giao đã kiến nghị các cơ quan có thẩm quyền bổ nhiệm, miễn nhiệm Đại sứ đặc mệnh toàn quyền theo quy định của Hiến pháp và hướng dẫn của Uỷ ban thường vụ Quốc hội tại Nghị quyết số 719/2014/UBTVQH13 ngày 06/01/2014.

3. Mục tiêu


Thể chế hóa Hiến pháp năm 2013 thông qua bổ sung quy định về trình tự, thẩm quyền bổ nhiệm, miễn nhiệm Đại sứ đặc mệnh toàn quyền.
4. Các phương án để lựa chọn và đánh giá tác động của từng phương án

Phương án 1: Giữ nguyên các quy định hiện hành về trình tự, thẩm quyền cử, triệu hồi Đại sứ đặc mệnh toàn quyền.

- Tác động tích cực: 

+ Nhà nước không phải bỏ ra kinh phí trong việc sửa đổi, bổ sung văn bản có liên quan. 

- Tác động tiêu cực:

+ Trái với các quy định tại Điều 74 và Điều 88 của Hiến pháp năm 2013.

Phương án 2: Bổ sung quy định về trình tự, thẩm quyền bổ nhiệm, miễn nhiệm Đại sứ đặc mệnh toàn quyền.

- Tác động tích cực:

+ Phù hợp với các quy định về trình tự, thẩm quyền bổ nhiệm, miễn nhiệm Đại sứ của Hiến pháp năm 2013.

- Tác động tiêu cực:

+ Phải xây dựng ban hành văn bản pháp luật sửa đổi Luật CQĐD để điều chỉnh về vấn đề này.
5. Kết luận và kiến nghị

Sau khi đánh giá tác động, nhóm nghiên cứu thấy rằng nếu lựa chọn phương án 2 sẽ có tác động tổng hợp theo hướng tích cực hơn so với phương án 1, phù hợp với Hiến pháp năm 2013.

IV. Vấn đề IV: Chế độ dành cho thành viên cơ quan đại diện, vợ hoặc chồng và con thành viên cơ quan đại diện
1. Xác định vấn đề

Luật CQĐD (Điều 26) đã quy định thành viên CQĐD được hưởng chế độ nghỉ hàng năm theo quy định của pháp luật. Để tránh ảnh hưởng đến hoạt động bình thường của CQĐD, Bộ Ngoại giao đã quy định cán bộ đi công tác nước ngoài được nghỉ phép 1 lần trong 1 nhiệm kỳ, thời gian nghỉ được gộp của cả 3 năm. Tuy nhiên, quyền được nghỉ đó của cán bộ chưa được bảo đảm đầy đủ, vì cá nhân phải tự chi tiền vé về nước nghỉ phép trong khi chi phí cao, mức sinh hoạt phí eo hẹp. 

Khi bắt buộc phải về nước trong các trường hợp nhân đạo như thành viên gia đình (vợ/chồng, con), người ruột thịt (cha, mẹ, anh, chị, em ruột) mất…, cán bộ công tác ở nước ngoài vẫn phải tự chi tiền vé máy bay, chưa được Nhà nước bảo đảm hoặc hỗ trợ chi phí. Mặc dù trường hợp này xảy ra hãn hữu và là điều không mong muốn, song cần có hình thức hỗ trợ hợp lý để thể hiện chính sách nhân đạo của Nhà nước. 

Việc đi công tác nước ngoài ảnh hưởng rất nhiều đến việc học hành và đời sống, sinh hoạt của con em cán bộ, nhất là khi trẻ còn ở tuổi học phổ thông. Để bố, mẹ yên tâm công tác, một số nước đã sử dụng nguồn ngân sách thành lập trường học cho con em cán cán bộ tại một số CQĐD; tại những CQĐD không đủ điều kiện mở trường học thì Nhà nước bù đắp toàn bộ hoặc một phần chi phí học phổ thông cho con em cán bộ. Đến nay, ta chưa có chế độ, chính sách phù hợp để giải quyết hạn chế này đối với con em cán bộ. Do đó, việc học hành và tương lai của con em thành viên CQĐD hoàn toàn tùy thuộc vào điều kiện cụ thể của nước sở tại, sự quan tâm và điều kiện kinh tế của cán bộ. Bên cạnh đó, thành viên CQĐD và vợ hoặc chồng của thành viên CQĐD đã được hưởng chế độ bảo hiểm y tế theo quy định pháp luật, song con dưới 18 tuổi đi theo thành viên CQĐD chưa được hưởng chế độ này. Ở nhiều nước phát triển, phí bảo hiểm y tế tại nước sở tại rất đắt đỏ, phần nào gây khó khăn và khiến cán bộ không thực sự yên tâm công tác.
2. Mục tiêu
Tăng cường đảm bảo về chế độ, chính sách cho thành viên CQĐD và thành viên gia đình của thành viên CQĐD, phù hợp với yêu cầu công tác đối ngoại trong tình hình mới, tương xứng với vai trò, vị trí của CQĐD, tạo điều kiện để cán bộ yên tâm công tác, đóng góp vào thực hiện thành công nhiệm vụ của CQĐD. Các chế độ được xem xét phù hợp với tình hình kinh tế trong nước và điều kiện công tác ở nước ngoài, đảm bảo cuộc sống ổn đinh, không quá thấp so với mặt bằng chung của các nước trong khu vực có trình độ phát triển tương tự, phản ánh sự đi lên của đất nước và tính tới vị thế của Việt Nam trong các nước ASEAN.

3. Các phương án để lựa chọn và đánh giá tác động của từng phương án

Phương án 1: Giữ nguyên quy định về các chế độ, chính sách hiện hành dành cho thành viên CQĐD và thành viên gia đình của thành viên CQĐD

- Tác động tích cực:

+ Nhà nước không phát sinh thêm kinh phí hỗ trợ cho các chế độ, chính sách mới dành cho thành viên CQĐD.
+ Không phát sinh yêu cầu phải sửa đổi, bổ sung các văn bản quy phạm pháp luật hiện hành.

- Tác động tiêu cực: 
+ Điều kiện sinh hoạt, cuộc sống của cán bộ ngoại giao không được cải thiện, cán bộ có thể gặp khó khăn trong một số hoạt động đối ngoại, tiếp xúc với nước sở tại và đoàn ngoại giao. 

+ Chưa phản ánh được sự tiến bộ, phát triển của đất nước trong tương quan với các nước ASEAN khác, trong khu vực và trên thế giới.

+ Quyền được hưởng chế độ nghỉ hàng năm của thành viên CQĐD theo quy định của pháp luật không được bảo đảm đầy đủ, vì chi phí cao, mức sinh hoạt phí eo hẹp, cán bộ không có điều kiện tự chi tiền vé về nước nghỉ phép.

+ Trường hợp về nước vì lý do nhân đạo, cán bộ công tác ở nước ngoài không được Nhà nước bảo đảm hoặc hỗ trợ chi phí.

+ Không có chế độ, chính sách để khắc phục tình trạng con em cán bộ bị ảnh hưởng việc học hành và đời sống, sinh hoạt, chế độ bảo hiểm y tế do bị phụ thuộc vào việc đi công tác nước ngoài của bố, mẹ.
Phương án 2: Bổ sung quy định nêu nguyên tắc chung về một số chế độ, chính sách mới đối với thành viên CQĐD và con cái đi theo, bao gồm: hỗ trợ tiền vé máy bay khứ hồi 01 lần về nước nghỉ phép; tiền vé máy bay khứ hồi về nước trong trường hợp cha, mẹ, vợ, chồng chết; hỗ trợ tiền mua bảo hiểm y tế và học phí cho con dưới 18 tuổi của thành viên CQĐD. Chính phủ quy định chi tiết về các chế độ, chính sách này. 
- Tác động tích cực:
+ Nâng cao điều kiện sinh hoạt cho cán bộ, phù hợp với điều kiện đất nước, tương xứng với các nước trong khu vực có trình độ phát triển tương tự Việt Nam.

+ Thể hiện được sự nhân văn trong chính sách, chế độ đãi ngộ với các cán bộ đi công tác nhiệm kỳ tại nước ngoài của Nhà nước ta.

+ Bảo đảm chế độ, chính sách đối với con em cán bộ bị ảnh hưởng bởi việc đi công tác nước ngoài của bố mẹ, giúp cán bộ của ta yên tâm công tác và cống hiến.

+ Khi điều kiện kinh tế - ngân sách cho phép, Bộ Ngoại giao sẽ đề nghị sửa đổi, bổ sung Nghị định về quản lý, sử dụng kinh phí ngân sách nhà nước trong lĩnh vực đối ngoại để quy định chi tiết về một số chế độ, chính sách này.
- Tác động tiêu cực:

+ Về phát sinh chi phí ngân sách Nhà nước để bảo đảm cho các chế độ, chính sách mới: dự kiên tăng …% so với chi tiêu ngân sách hiện tại.

+ Phải xây dựng ban hành văn bản pháp luật sửa đổi Luật CQĐD để điều chỉnh về vấn đề này.

4. Kết luận và kiến nghị

Sau khi đánh giá tác động, nhóm nghiên cứu thấy rằng nếu lựa chọn phương án 2 mặc dù làm phát sinh nhu cầu kinh phí ngân sách nhà nước song sẽ có tác động tổng hợp theo hướng tích cực hơn so với phương án 1.
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