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I. TỔNG QUAN 

Tư tưởng dựa vào dân xuyên suốt trong quá trình quản lý đất nước Việt Nam từ lâu đời. Ngày nay, trong sự nghiệp xây dựng đất nước đã nhiều lần các Chính sách của Đảng, Nhà nước cũng vận dụng trên nền tảng tư tưởng này như những khái niệm: “quyền làm chủ tập thể”, “dân biết, dân bàn, dân làm, dân kiểm tra”, “phát huy dân chủ cơ sở”, “Nhà nước và nhân dân cùng làm”, “phân quyền quản lý”...

Tuy nhiên, vận dụng thực hiện chúng thật không đơn giản. Đây chính là khâu yếu nhất trong quá trình đưa Chính sách, Nghị quyết vào thực tiễn cuộc sống. Làm thế nào để vận dụng tư tưởng dựa vào dân một cách nhuần nhuyễn, sáng tạo, khoa học cho phù hợp với Ngành Thuỷ sản là một vấn đề khó khăn, phức tạp. 

Xuất phát từ việc tìm hiểu và phát huy tinh hoa truyền thống quản lý nghề cá tại đầm phá Thừa Thiên Huế, cơ bản dựa trên các vạn chài trong quá khứ, tạo nên một hệ thống quản lý thuỷ sản xuyên suốt. Nghiên cứu các hình thức quản lý truyền thống từ nhiều thế kỷ trước, dù có nhiều hạn chế về trình độ hơn ngày nay rất nhiều nhưng do được giao quyền các “vạn chài” cũng tự tổ chức, dàn xếp, quản lý được cùng nhau rất tốt.

Nhìn ra thế giới, Nhật Bản sử dụng hệ thống Hiệp hội nghề cá (Fisheries Cooperative Association) để quản lý nghề cá ven bờ Nhật Bản một cách ấn tượng. Hàn Quốc thì cấp "nghề cá làng" chỉ cho các Hội khai thác của làng để quản lý. Cambodia trong vòng gần 10 năm trở lại đây đã phát triển hệ thống "nghề cá cộng đồng", đến nay đã có khoảng 800 tổ chức "nghề cá cộng đồng" góp phần cùng Nhà nước quản lý thuỷ sản ngày một tốt hơn.

Trở lại Việt Nam, các mô hình triển khai về đồng quản lý, quản lý dựa vào cộng đồng đã được thử nghiệm ở nhiều nơi trong hơn mười năm gần đây. Tuy nhiên, những nghiên cứu - triển khai quản lý nghề cá dựa vào dân trong thời gian qua bộc lộ nhiều thiếu sót, suy cho cùng bởi thiếu tính hệ thống của tổ chức. Các "tổ tự quản", "nhóm nòng cốt"... dần biến mất khi Dự án kết thúc, nguồn động lực đã tắt trong ngư dân.

Từ đó, ý tưởng dựa vào tổ chức chính thống, hội nghề cá và quyền đánh cá, quyền sử dụng lãnh thổ trong nghề cá (Territorial Use Rights in Fisheries) cho các Hội Nghề cá, như là một động lực lâu dài, khuyến khích ngư dân tham gia quản lý thuỷ sản, được xem như là giả thuyết khoa học để triển khai hệ thống quản lý nghề cá dựa vào cộng đồng tại Thừa Thiên Huế.

II. THÍ ĐIỂM TỔ CHỨC NGƯ DÂN VÀ QUẢN LÝ NGHỀ CÁ

Theo phán đoán, loại hình Hội Nghề cá là phù hợp cho việc xây dựng hệ thống quản lý dựa vào cộng đồng cho nghề cá quy mô nhỏ tỉnh Thừa Thiên Huế. Đặc biệt, ở đầm phá Thừa Thiên Huế với thuỷ vực rộng 22 ngàn ha, trãi dài tất cả 5 huyện ven biển của tỉnh, có đến 86 thôn làng tham gia nghề cá đầm phá, với khoảng 7.000 đơn vị ngư cụ khác nhau.

Đây cũng được xem là sự lựa chọn khó khăn, vì ngay trong thời điểm bắt đầu nghiên cứu triển khai (năm 2003), Hội Nghề cá chưa tồn tại ở Thừa Thiên Huế. Trong khi đó, một số tổ chức ngư dân khác nhau đang tồn tại trong tỉnh, ở thời điểm này. Thậm chí, có hai loại hình tổ chức ngư dân là chính thức và thống nhất, là Nghiệp đoàn Nghề cá và HTX Thuỷ sản.

Đầu tiên, tổ chức ngư dân được thành lập: Chi hội Nghề cá Quảng Thái gồm 108 thành viên có đơn xin tự nguyện gia nhập ban đầu. Chi hội Nghề cá được thành lập trên cơ sở thoả thuận giữa Hội Nghề cá tỉnh Thừa Thiên Huế và UBND xã Quảng Thái, theo nguyên tắc: Chi hội Nghề cá trực thuộc Hội Nghề cá Thừa Thiên Huế. Hội Nghề cá Thừa Thiên Huế có trách nhiệm hướng dẫn chuyên môn nghiệp vụ và tổ chức hoạt động. Chi hội Nghề cá chịu sự lãnh đạo của Đảng uỷ xã và quản lý toàn diện bởi UBND xã. Mặt khác, Chi hội Nghề cá hoạt động dưới sự bảo trợ của Phòng Nông nghiệp và Phát triển Nông thôn huyện và Sở Thuỷ sản Thừa Thiên Huế. 

Hội Nghề cá tỉnh Thừa Thiên Huế ra quyết định thành lập, Chi hội Nghề cá Quảng Thái mà thực chất là một Hội độc lập nằm trong hệ thống Hội Nghề cá Việt Nam, có pháp nhân riêng, được Sở Công an tỉnh Thừa Thiên Huế cấp dấu hoạt động.

Cơ cấu của tổ chức như sau: Một Ban Chấp hành (BCH) lâm thời Chi hội được thoả thuận giữa UBND xã Quảng Thái và Hội Nghề cá Tỉnh, trong 6 tháng, BCH lâm thời điều hành và sau đó tổ chức Đại hội bầu chính thức các thành viên trong BCH. Ban Chấp hành bầu Chủ tịch, Phó Chủ tịch và Thư ký đồng thời chỉ định Ban Kiểm tra, với Trưởng Ban là một uỷ viên BCH. Các thành viên khác của Ban Kiểm tra, đại diện cho các nhóm hoạt động thuỷ sản khác nhau. Ban Kiểm tra có nhiệm vụ kiểm soát việc tuân thủ các điều lệ, quy định của tổ chức, đồng thời điều phối việc tuần tra, tự bảo vệ ngư trường, nguồn lợi thuỷ sản trong khu vực sản xuất thuỷ sản của Chi Hội.
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* Cơ cấu Hội Nghề cá cơ sở đơn giản đôi nơi chỉ bao gồm một nhóm ngư dân 




Sơ đồ 1: Cơ cấu tổ chức Chi hội Nghề cá cấp cơ sở ở Thừa Thiên Huế 

Mô hình thí điểm có kết quả rất tốt, các quyết định đã được thông qua cấp cộng đồng và thực hiện bước đầu rất đáng lưu ý:

- Quy hoạch, sắp xếp lại ngư trường, đường giao thông thuỷ, khu vực nuôi cá lồng... để thông thoáng môi trường, đường di cư sinh sản của các loài thuỷ sinh.

- Xây dựng quy chế tự quản lý ngư trường và thông qua Hội nghị toàn thể Chi hội nghề cá. Quy chế này cũng được Chính quyền thông qua như là một quy chế dân chủ cơ sở.

- Tổ chức chủ động bảo vệ vùng sản xuất của Chi hội Nghề cá, phối hợp với các cơ quan chức năng của Nhà nước quản lý thuỷ sản.

Các hộ sản xuất thiệt thòi do sắp xếp lại ngư trường được chia sẻ bởi cộng đồng bằng cách sắp xếp lại, để bảo đảm trong Chi hội, mọi người đều có cơ hội để sản xuất, vị trí để sản xuất, bảo đảm đời sống. Chi hội  từng bước chủ động việc thực hiện sắp xếp bố trí ngư cụ, lồng nuôi, đường giao thông thủy.

III. XÂY DỰNG THỂ CHẾ VÀ HỆ THỐNG 
Một mô hình tốt nhưng nếu không có tính hệ thống và thể chế thì khó phát triển rộng khắp được và khi không còn nguồn lực, hoặc vì một lý do, điều kiện nào đó, mô hình sẽ dần tắt. Đó là kinh nghiệm rút ra từ rất nhiều dự án có thể rất quy mô nhưng khi dự án kết thúc thì hầu như trở lại như ban đầu.

Tổ chức ngư dân được xây dựng ở đây mang tính chính thống: Chi hội Nghề cá cơ sở, có tư cách pháp nhân (dấu) là sự hiệp thương giữa chính quyền cơ sở cấp xã và Tỉnh hội Nghề cá Thừa Thiên Huế. Tổ chức ngư dân đã trở thành một chủ thể hợp pháp, là cầu nối của chính quyền cơ sở với ngư dân. Tính chất hợp pháp, nằm trong hệ thống hội nghề nghiệp là những điều kiện tiên quyết để cho tổ chức tồn tại sau khi chương trình, dự án kết thúc. 

Một số Dự án hiện nay hay thành lập: “tổ tự quản”, “nhóm nòng cốt”... chỉ áp đặt ban đầu cho tên gọi, vì “tự quản” hay “nòng cốt” là thuộc tính bản chất, không thể “nghe tên gọi mà bắt hình dong”. Một trong những điều kiện để “đồng quản lý” thành công, đó là: xác định rõ các thành viên tham gia trong cộng đồng
, thành viên chính thức của tổ chức ngư dân đáp ứng điều kiện trên. Nòng cốt của một tổ chức ngư dân chính là Ban lãnh đạo của tổ chức đó. Đối với Chi hội Nghề cá cơ sở, nhóm nòng cốt chính là Ban Chấp hành và Ban Kiểm tra được bầu một cách dân chủ.

Song song với việc xây dựng tổ chức ngư dân có tính chính thống, bảo đảm có thể phát triển rộng khắp thành hệ thống về sau, việc hoàn chỉnh thể chế về “quản lý nghề cá dựa vào dân” cũng được chú trọng mà những điều cụ thể được xây dựng trong “Quy chế quản lý nghề cá đầm phá Thừa Thiên Huế”
. Quy chế định rõ: Chi hội Nghề cá cơ sở là tổ chức ngư dân được uỷ quyền cụ thể trên một thuỷ vực xác định để chủ động tự tổ chức quản lý, khai thác, nuôi trồng thuỷ sản không trái với kế hoạch quản lý chung của Nhà nước và cùng Nhà nước quản lý trên nhiều khía cạnh khác nhau, như: ngư trường, nguồn lợi thuỷ sản, môi trường thuỷ sinh, giao thông thuỷ, thuế nghề cá ... Như thế, bảo đảm cho người dân có những quyền cụ thể để tự quản lý những vấn đề mang tính nội bộ cộng đồng mà Nhà nước không thể đủ nhân, tài, vật, lực vươn đến quản lý tốt. Suy cho cùng, nguồn lợi thuỷ sản và khả năng chuyển tải môi trường cũng phục vụ sinh kế của ngư dân địa phương. Cộng đồng ngư dân địa phương có trách nhiệm quản lý chúng cùng Nhà nước các cấp vì nếu tài nguyên không quản lý tốt, bị suy thoái thì cộng đồng ngư dân địa phương là người bị ảnh hưởng trực tiếp trước tiên đến đời sống vật chất và tinh thần.

Sau 6 năm từ khi thực hiện mô hình quản lý nghề cá tại Chi hội cơ sở đầu tiên, đến nay toàn tỉnh đã phát triển đến 46 Chi hội nghề cá khác nhau, về ngành nghề sản xuất, về quy mô, về thời điểm thành lập... nhưng thống nhất trong thể chế Hội Nghề cá tạo thành một hệ thống rộng khắp toàn tỉnh. Hệ thống này tuy hiện đang còn nhiều vấn đề cần phải tiếp tục củng cố, nhưng đã trở thành một hệ thống tiềm năng. Kế hoạch quản lý của tỉnh Thừa Thiên Huế là giao vùng mặt nước cho các Chi hội Nghề cá cấp cơ sở khai thác, nuôi trồng trong thuỷ vực để cộng đồng chủ động cùng nhau quản lý. Giải quyết việc giao quyền khả thi bằng cách cấp cho Chi hội nghề cá các “quyền đánh cá”
 để giảm đầu mối quản lý. Trong trường hợp này Thẻ Hội viên của các thành viên chính thức trong Chi hội Nghề cá được xem như là Thẻ hành nghề, một hợp phần trong quyền chung của Chi hội Nghề cá cơ sở.

Như vậy, Chính quyền địa phương tỉnh Thừa Thiên Huế không dừng lại ở mức cổ súy chung chung mà đã tiến bước dài trong thể chế hóa việc quản lý thủy sản dựa vào cộng đồng thông qua tổ chức Hội Nghề cá, “Phát triển hệ thống quản lý nghề cá dựa vào cộng đồng để giảm nhẹ chi phí quản lý cho Nhà nước, đồng thời phát huy dân chủ cơ sở ở các tổ chức ngư dân trong việc tự quản ngư trường, nguồn lợi thuỷ sản, môi trường thuỷ sinh và các lãnh vực liên quan như: giao thông thuỷ, phòng chống lụt bão, cứu hộ cứu nạn... Tổ chức ngư dân các cấp nằm trong hệ thống Hội Nghề cá Việt Nam là đối tác chính để chính quyền phối hợp quản lý khai thác thuỷ sản nói riêng và quản lý nghề cá nói chung trên đầm phá Thừa Thiên Huế”
. Hội Nghề cá Thừa Thiên Huế nay ngoài là Hội nghề nghiệp đơn thuần còn có nhiệm vụ của Nhà nước, là: xây dựng hệ thống tổ chức ngư dân vững mạnh để góp phần cùng Nhà nước quản lý thủy sản có hiệu lực và hiệu quả hơn ở cấp cơ sở trên đầm phá Thừa Thiên Huế.

Ngoài 2 lực lượng chính là Nhà nước và cộng đồng ngư dân làm đối tác trong cơ chế đồng quản lý, còn có một lực lượng thứ 3 là các nhà khoa học và thành phần khác nhau, hỗ trợ các Chi hội Nghề cá cơ sở về việc thành lập, lập kế hoạch tự quản, tiếp cận với các nguồn lực phát triển... 
IV. CÁC KẾT QUẢ VÀ ĐÁNH GIÁ BƯỚC ĐẦU

1. Cho đến nay, đã có khoảng hơn 3.000 hội viên, tập hợp trong 46 Chi hội Nghề cá cơ sở chính thức
 phát triển rộng khắp các xã, ở 5 huyện ven biển, ở cả nghề cá đầm phá và nghề cá biển với các loại hình vừa đánh bắt, nuôi trồng, hoặc đánh bắt hoặc nuôi trồng; nhiều quy mô liên thôn, trọn thôn hoặc bộ phận ngư dân trong cùng một khu vực sản xuất. Ngoài các Chi hội được chương trình chính thức, các Dự án hỗ trợ thành lập, thì một số các Chi hội khác thành lập trên cơ sở chủ động của ngư dân địa phương và các Chính quyền cấp xã do nhận thức được có tổ chức ngư dân sẽ tốt hơn cho việc tổ chức sản xuất và quản lý thuỷ sản.
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Sơ đồ 2: Hệ thống Hội Nghề cá tại tỉnh Thừa Thiên Huế 

Sự phát triển này, đã ghi nhận một hệ thống tổ chức ngư dân đã hình thành tại Thừa Thiên Huế với quy mô ngày càng lớn, hình thức tổ chức dân chủ, tự trang trãi, Nhà nước không bao cấp ngân sách.

2. Tổ chức hệ thống các Chi hội Nghề cá cơ sở ở Thừa Thiên Huế có điểm khác với các Hội Nghề cá các tỉnh bạn là được công nhận chính thức là loại hình ngư dân được Nhà nước sử dụng để phát triển hệ thống quản lý nghề cá dựa vào cộng đồng thông qua văn bản quy phạm pháp luật. Trong quy chế quản lý đầm phá, Chi hội Nghề cá cấp cơ sở có thể được cấp quyền đánh cá trong một thuỷ vực nhất định, có thể coi đây là “thẻ đỏ - quyền sử dụng đất” cho nghề cá. Đây là động lực lớn lao để phát triển Hội Nghề cá vì ngư dân luôn mong muốn có quyền sử dụng lâu dài trong ngư trường, được Nhà nước chính thức công nhận bằng văn bản. Việc hao tổn công sức và tiền bạc của ngư dân trong kết cấu tổ chức cùng nhau trước mắt để bảo vệ ngư trường, giữ gìn và tái tạo nguồn lợi thuỷ sản chung cùng Nhà nước, cần được bảo đảm lâu dài về việc sử dụng nguồn lợi đó.

3. Mặt thực tiễn, quyền đánh cá đã được cấp cho một số Chi hội Nghề cá, hoặc chí ít củng đã được ủy quyền bởi chính quyền cấp xã. Như vậy, cùng với quyền hạn thì cộng đồng ngư dân, cụ thể là Chi hội Nghề cá cơ sở sẽ có trách nhiệm hơn trong quản lý, bảo vệ ngư trường, nguồn lợi thủy sản. 

Muốn quản lý dựa vào dân thì trước tiên phải trao quyền cho cộng đồng ngư dân có tổ chức, đây là điều kiện tiên quyết để phát triển hệ thống. Tổ chức ngư dân, nếu được trao quyền sẽ chủ động hơn trong các hoạt động hợp tác cùng nhau, tự quản lý trong phần được giao quyền: vùng khai thác, bảo vệ nguồn lợi, môi trường... Sở dĩ ngư dân không bảo vệ ngư trường, nguồn lợi vì họ không có quyền, lợi ích lâu dài với ngư trường, nguồn lợi đó chứ không hẳn là họ không nhận thức được vấn đề. Nghiên cứu các hình thức quản lý truyền thống từ nhiều thế kỷ trước, dù có nhiều hạn chế trình độ hơn ngày nay rất nhiều nhưng do được giao quyền các “vạn chài” cũng tự tổ chức, dàn xếp, quản lý được cùng nhau rất tốt.

Quá trình trao quyền cho ngư dân tại Thừa Thiên Huế đang diễn ra dù rằng có chậm so dự kiến do vấn đề về kỹ thuật.

V. CÁC KINH NGHIỆM BƯỚC ĐẦU

1. Chọn xây dựng mô hình thí điểm cần nằm trong chương trình chính thống của nhà nước. Có các dự án tài trợ kết hợp với kế hoạch chính thức của nhà nước là tốt nhất, chúng bổ trợ tốt cho nhau. Chương trình từ nhà nước có tính thể chế mạnh, nếu kết quả tốt dễ được phổ biến rộng rãi. Mặt khác, phát triển khoa học quản lý tài nguyên là nhiệm vụ chính thức của mỗi một nhà quản lý thủy sản nên thường gắn bó lâu dài, giữa công việc thường xuyên và xây dựng mô hình rất đồng nhất.

2. Tổ chức cộng đồng chặt chẽ thành đoàn hội chính thức. Sẽ không thành công nếu chúng ta có quan điểm chung chung về cộng đồng. Nhiều dự án ở Thừa Thiên Huế đã thất bại vì tính không chính thống của tổ chức ngư dân, những “nhóm nòng cốt”, “tổ tự quản” tự động tan rã khi chấm dứt dự án. Mặt khác, tính chính thống còn nâng tầm vai trò của những người lãnh đạo cộng đồng, vừa được bầu trong tổ chức vừa được hệ thống công nhận. Trong một hệ thống rộng rãi, khả năng tồn tại các tổ chức này sau dự án lớn hơn nhiều.

3. Quá trình xây dựng mô hình cần quan tâm đến việc phát triển thể chế quản lý nhằm triển khai nhân rộng được về sau. Không thể có đủ nguồn lực kinh phí, thời gian và nhân lực triển khai lần lượt từ nơi này đến nơi kia nên sẽ phát triển đột biến nếu có thể chế tốt phù hợp. 

VI. TRIỂN VỌNG VÀ THÁCH THỨC
Triển vọng lớn và thách thức không nhỏ cho việc xây dựng hệ thống quản lý nghề cá dựa vào dân tại Thừa Thiên Huế hiện nay là song hành. Thực sự đã có việc dựa vào các tổ chức ngư dân để quản lý nghề cá trước đây, đó là một trong những giá trị truyền thống của đầm phá Thừa Thiên Huế. Việc trùng hợp một cách thú vị những ý tưởng và thực tiễn khoa học quản lý của thế giới với một quá khứ thực tế quản lý nguồn lợi thủy sản tại vùng đầm phá Tam Giang nhắc nhở chúng ta rằng: Tinh hoa quản lý truyền thống của cha ông thật quý giá mà thế giới tiên tiến ngày nay đã công nhận
. Tuy nhiên, do trải qua bao nhiêu năm không được quan tâm chú trọng nên tính chất hội đoàn nghề cá đã bị mai một. Có lẽ chúng ta sẽ mất rất nhiều thời gian, tiền bạc và công sức để khôi phục và phát huy được các giá trị truyền thống đó đồng thời tiếp cận học hỏi văn minh của thế giới về quản lý nghề cá dựa vào dân. 

Việc thay đổi cách thức quản lý cũng là một điều khó khăn từ các cấp chính quyền mà cụ thể là các nhà quản lý thủy sản lẫn các nhà quản lý thẩm quyền chung, UBND các cấp. Thể chế từ trung ương cũng là một khó khăn khác khi Luật Thủy sản hầu như không đề cập đến khía cạnh này. Việc chậm trễ trong ban hành các văn bản dưới Luật Thủy sản của trung ương, ít tài liệu và không đồng nhất các thuật ngữ sử dụng về việc dựa vào dân trong quản lý thủy sản
... là những trở ngại cho địa phương. 

Tuy còn nhiều khó khăn nhưng quản lý nghề cá dựa vào dân là con đường duy nhất đúng trong bối cảnh hiện nay để giải quyết bài toán khó: vừa phải tinh giản bộ máy quản lý, tiết kiệm chi phí quản lý nhà nước đồng thời vừa phải quản lý chặt chẽ nghề cá nhằm phát triển bền vững trên cả ba khía cạnh: tài nguyên thủy sản; kinh tế thuỷ sản và xã hội nghề cá. Để đi được con đường này, cần phát triển các hạt nhân cơ sở, các Chi hội Nghề cá tạo thành hệ thống Hội Nghề cá chính thống, trở thành đối tác chiến lược của Nhà nước trong việc thực hiện đồng quản lý nghề cá./.
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