Tiền gửi của Kho bạc nhà nước tại các NHTM đối với CS Tiền tệ và CS Tài khóa

Trong thời gian qua, một số nhà khoa học đã nêu nhiều ý kiến về việc Kho bạc Nhà nước gửi tiền tại ngân hàng thương mại. Có ý kiến cho rằng việc Kho bạc Nhà nước gửi tiền vào ngân hàng thương mại là vi phạm luật. “Rõ ràng, việc Kho bạc Nhà nước đâu đó tiếp tục gửi tiền vào các ngân hàng thương mại và việc một số ngân hàng thương mại đâu đó tiếp tục nhận tiền gửi từ Kho bạc Nhà nước đều được xem là những hành vi vi phạm pháp luật” (Châu Đình Phương “Vì sao Ngân hàng Nhà nước gửi tiền vào các ngân hàng thương mại” - Tạp chí Ngân hàng số 21 - 11/2009). Vấn đề được đặt ra như vậy thì đó không phải là việc nhỏ.
Để làm rõ hơn một số khía cạnh pháp lý, cũng như ý nghĩa kinh tế, quản lý của việc Kho bạc Nhà nước và chính sách tiền tệ, chính sách tài khóa ở nước ta, chúng tôi muốn nêu một số ý kiến sau đây:
1. Tiền gửi Kho bạc nhìn từ giác độ chính sách tiền tệ

Mặc dù pháp luật cho phép hay không thì việc Kho bạc Nhà nước gửi tiền vào ngân hàng thương mại để lấy lãi sẽ tác động tiêu cực, làm khó khăn cho điều hành chính sách tiền tệ của Ngân hàng Nhà nước. Điều này là dễ hiểu. Thông thường, trong điều kiện Ngân hàng Nhà nước thắt chặt chính sách tiền tệ, các ngân hàng thương mại thiếu vốn, khi đó nguồn vốn của ngân sách là nguồn ngân hàng thương mại sẽ tìm đến, bởi lẽ nguồn vốn của ngân sách rẻ hơn vốn trong nền kinh tế. Lúc này, nguồn vốn ngân sách sẽ có vai trò bù phần thiếu hụt do Ngân hàng Nhà nước thắt chặt chính sách tiền tệ. Đó là nguyên nhân tăng trưởng tín dụng của hệ thống ngân hàng trong khi Ngân hàng Nhà nước hạn chế tăng trưởng tín dụng nhằm giảm cung vốn cho nền kinh tế.

Ngoài ra, vốn ngân sách gửi tại ngân hàng thương mại còn làm tăng tổng phương tiện thanh toán trong nền kinh tế. Cơ chế tạo vốn này không khó. Trong thực tiễn Việt Nam, trái phiếu Chính phủ là công cụ được các định chế ngân hàng quan tâm đầu tư. Trong tài sản có của ngân hàng, trái phiếu Chính phủ chiếm tỷ trọng không nhỏ. Mục tiêu huy động vốn của Chính phủ để bù đắp bội chi ngân sách. Đúng ra nguồn vốn vào tay Nhà nước thông qua phát hành trái phiếu phải là nguồn vốn nhàn rỗi của nền kinh tế. 

Trong khi đó, nguồn vốn của ngân hàng đầu tư vào trái phiếu có thể chính là nguồn vốn của ngân sách gửi tại ngân hàng thương mại. Đến lượt mình, nguồn vốn thu được từ bán trái phiếu Chính phủ lại gửi tại ngân hàng thương mại thông qua tài khoản giao dịch hoặc là tài khoản tiền gửi có kỳ hạn. Trái phiếu Chính phủ khi sở hữu thuộc về ngân hàng sẽ trở thành tài sản mà ngân hàng lại có thể cầm cố vay vốn hoặc chiết khấu tại Ngân hàng Nhà nước. Hiện tượng này có thể gọi “lấy mỡ gà rán thịt gà”. Cơ chế tạo tiền đó nằm ngoài ý chí điều hành của Ngân hàng Nhà nước. Hậu quả là công cụ của chính sách tiền tệ bị “vô hiệu” đối với một bộ phận vốn trong nền kinh tế.

2. Tiền gửi của Kho bạc Nhà nước tại ngân hàng thương mại nhìn từ giác độ chính sách tài khóa

Đối với chính sách tài khóa, quản lý tiền ngân sách một cách chặt chẽ và hiệu quả có ý nghĩa cực kỳ quan trọng đối với điều hành kinh tế vĩ mô. Theo nguyên lý điều hành của nền kinh tế thị trường, thông thường khi nền kinh tế phát triển quá nóng, Chính phủ sẽ thắt chặt chính sách tài khóa bằng cách giảm chi tiêu công và tăng thuế. Hiệu ứng của biện pháp này cũng giống như chính sách tiền tệ là giảm cung vốn cho nền kinh tế. Khi đó, nguồn vốn của ngân sách phải được quản lý chặt chẽ, nhờ vậy lạm phát có thể được kìm hãm, tạo nên thế cân bằng trong kinh tế vĩ mô. Thế nhưng, điều gì sẽ xảy ra khi nguồn vốn ngân sách được duy trì trên tài khoản của Kho bạc mở tại ngân hàng thương mại? (mặc dù đó là tài khoản giao dịch hay tài khoản tiền gửi). Rõ ràng, điều dễ nhận thấy là nguồn tiền này sẽ ra lưu thông thông qua con đường tín dụng của ngân hàng thương mại. Như vậy, chính sách tài khóa thắt chặt chi tiêu công của Chính phủ sẽ kém hiệu quả. Trong trường hợp này sẽ xảy ra hiệu ứng thay thế, có nghĩa nguồn vốn đầu tư từ ngân sách giảm sẽ được bù đắp bằng nguồn tín dụng của ngân hàng.
Chúng ta thử đặt ngược lại tình hình là nếu nền kinh tế suy giảm, Chính phủ phải áp dụng chính sách tài khóa “nới lỏng”, tăng chi tiêu công thì điều gì sẽ xảy ra nếu phần lớn nguồn vốn nằm tại ngân hàng thương mại. Trường hợp này sẽ làm phát sinh hai tình huống mà tình huống nào cũng đều nguy hiểm cả:

i/ Nếu nguồn vốn đó đã được các ngân hàng thương mại đầu tư vào nền kinh tế thông qua kênh tín dụng thì các ngân hàng sẽ rút tiền về để thanh toán cho ngân sách. Động thái này của ngân hàng thương mại cũng giống như động thái trên đây của Chính phủ là nguồn vốn đã đầu tư vào nền kinh tế phải được rút về để đáp ứng nhu cầu rút tiền của Kho bạc, vì vậy tiền Kho bạc đưa ra nền kinh tế trong trường hợp này lại làm vai trò “thay thế’ cho phần vốn vay bị thu hồi.

ii/ Trường hợp nguồn vốn tín dụng đã cho vay không thu hồi kịp để đáp ứng lệnh rút tiền của Kho bạc thì ngân hàng thương mại phải nỗ lực huy động vốn trên thị trường để cân đối. Nếu vậy, điều gì sẽ xảy ra? Điều không khó dự đoán đó là một phần lớn nguồn tài chính từ thị trường sẽ chạy vào ngân hàng thương mại thông qua kênh huy động vốn. Hậu quả là trong một khối lượng vốn nhất định xảy ra trạng thái cân bằng (Vốn cung ứng cho nền kinh tế trong trường hợp kích cầu = Vốn của thị trường chạy vào lại ngân hàng). Trạng thái này không có bất cứ một vai trò nào trong việc kích thích nền kinh tế và như vậy chủ trương của Chính phủ về kích thích tăng trưởng kinh tế, giải quyết công ăn việc làm sẽ không thể thực thi có hiệu quả. Đó là điều thứ nhất. Điều thứ hai - khi cần vốn để hoàn trả lại cho Kho bạc, các ngân hàng phải nâng lãi suất huy động vốn, gây ra cạnh tranh trên thị trường tiền tệ, mà hậu quả tất yếu là lãi suất trên thị trường tăng. Lãi suất thị trường tăng gây ra hai phản ứng:

a) Chi phí đầu vào cho sản xuất kinh doanh tăng, làm doanh nghiệp hạn chế đầu tư - hậu quả là nền kinh tế không phải tăng trưởng mà suy giảm;

b) Lãi suất tăng sẽ kích thích kinh tế tư nhân và dân chúng đầu tư vào ngân hàng để hưởng lãi thay vì sử dụng nguồn vốn tiết kiệm tích lũy để đầu tư trong khi nền kinh tế chưa ổn định. Động thái này cũng sẽ góp phần kìm hãm tăng trưởng, theo chỉ đạo của Chính phủ.

3. Việc Kho bạc Nhà nước gửi tiền vào ngân hàng thương mại sẽ cản trở sự hòa âm của hai chính sách tài khóa và chính sách tiền tệ.

Thông thường chính sách tài khóa và chính sách tiền tệ không ăn khớp với nhau khi công cụ của các chính sách đó được vận hành. Vấn đề là ở chỗ hai cơ quan là chủ thể xây dựng và thực hiện các chính sách đó có nhiều chức năng và nhiệm vụ không giống nhau. Nhiều khi Bộ Tài chính quan tâm đến vấn đề tăng trưởng nền kinh tế, trong khi đó Ngân hàng Trung ương trong nền kinh tế thị trường, bên cạnh các chức năng khác, có chức năng quan trọng là ổn định giá trị đồng tiền. Điều cần nói là trong điều kiện thị trường thì nền kinh tế bị tác động nhanh hơn, nhạy hơn khi các công cụ chính sách tiền tệ được áp dụng, trong khi đó chính sách tài khóa có độ trễ hơn. Đó cũng là nguyên nhân gây ra sự không hòa âm của hai chính sách nói trên. Những ngày gần đây, nhiều nghiên cứu đã tập trung vào việc kết hợp giữa hai chính sách tiền tệ và chính sách tài khóa trong điều hành kinh tế vĩ mô. Tuy nhiên, cũng chưa có nghiên cứu nào đề cập đến lực cản cho mong muốn đó từ “việc quản lý vốn của Kho bạc”. Tiền của Kho bạc gửi tại ngân hàng thương mại sẽ tác động thế nào đến mối quan hệ nói trên? Có thể khẳng định rằng, rất hợp lý nếu chính sách tiền tệ nới lỏng là để tăng trưởng kinh tế sẽ phù hợp với chính sách tài khóa tăng chi tiêu công và ngược lại là khi chính sách tiền tệ thắt chặt thì chi tiêu công hạn chế. Tuy nhiên, nếu Kho bạc duy trì tiền gửi của mình tại ngân hàng thương mại thì sự kết hợp này sẽ không hoàn hảo; bởi lẽ, ngân sách giảm chi tiêu công song hành với việc Ngân hàng Trung ương thắt chặt chính sách tiền tệ, trong điều kiện một nguồn vốn của ngân sách đã sẵn sàng đi vào thị trường theo điều hành của một hệ thống các định chế kinh doanh thì các chính sách đó dù có sự phối kết hợp chặt chẽ bao nhiêu cũng không có hiệu quả cao. Vấn đề cơ bản là nguồn tiền gửi của Kho bạc tại ngân hàng thương mại là nguồn vốn kinh doanh của ngân hàng, hoạt động theo ý chí chủ quan và mục tiêu lợi nhuận của họ.

4. Khắc phục theo hướng nào? 

Xét về ý nghĩa kinh tế và quản lý thì rõ ràng rằng việc gửi tiền của Kho bạc Nhà nước vào ngân hàng thương mại cần sớm khắc phục. Tuy nhiên, tình trạng này đến nay vẫn tồn tại. Phải chăng trong quy định của luật pháp còn điều gì chưa ổn? Về mặt pháp lý, luật đã có quy định rõ, chỉ ra những địa chỉ mà Kho bạc Nhà nước chỉ có thể mở tài khoản giao dịch. Tuy nhiên, ở đây cũng cần làm rõ một vài khía cạnh. 
- Luật NHNN bổ sung sửa đổi năm 2003, điều 34 khoản 3 quy định “Ngân hàng Nhà nước mở tài khoản và thực hiện các giao dịch cho Kho bạc Nhà nước. Ở huyện và thị xã không phải là tỉnh lỵ, Kho bạc Nhà nước mở tài khoản tại một ngân hàng thương mại Nhà nước” (Luật Ngân hàng Nhà nước, bổ sung sửa đổi năm 2003).
Điều 7 khoản 1 Luật Ngân sách Nhà nước năm 2002 quy định: “Quỹ ngân sách nhà nước là toàn bộ các khoản tiền của Nhà nước, kể cả tiền vay, có trên tài khoản của ngân sách nhà nước các cấp”. Cũng tại điều này, khoản 2 quy định: “Quỹ ngân sách nhà nước được quản lý tại Kho bạc Nhà nước”. Theo thông tin từ Kho bạc Nhà nước thì, Kho bạc Nhà nước thực hiện các chức năng, trong đó giúp Bộ Tài chính, Ủy ban nhân dân các cấp thực hiện chức năng quản lý nhà nước, mà nội dung là “Mở tài khoản, kiểm soát tài khoản tiền gửi và thực hiện thanh toán, giao dịch bằng tiền mặt, chuyển khoản với các cơ quan, đơn vị, cá nhân có quan hệ giao dịch với Kho bạc Nhà nước. Mở tài khoản tại Ngân hàng Nhà nước hoặc ngân hàng thương mại quốc doanh để giao dịch thanh toán giữa Kho bạc Nhà nước và ngân hàng. (www.bfcvn.com/modules).
Theo luật thì “Ngân hàng Nhà nước mở tài khoản và thực hiện các giao dịch cho Kho bạc Nhà nước” được hiểu như thế nào? Đó là tài khoản gì? Thông thường, một tổ chức có thể mở nhiều loại tài khoản ở một tổ chức cung ứng dịch vụ thanh toán, ví dụ như tài khoản thanh toán vãng lai, tài khoản tiền gửi kỳ hạn, tài khoản chuyên dùng bằng đồng Việt Nam và / hoặc ngoại tệ... Nếu luật chỉ đề cập đến tài khoản vãng lai để giao dịch thanh toán, thì các tài khoản khác như tài khoản tiền gửi kỳ hạn có bị điều chỉnh bởi quy định này không?
- Xét về địa giới hành chính, nếu chiểu theo quy định của Luật thì một khối lượng vốn không nhỏ tập trung vào Kho bạc ở cấp quận, huyện không thuộc địa bàn tỉnh lỵ. Nếu các ngân hàng thương mại được quyền huy động nguồn vốn này để kinh doanh thì một khối lượng vốn không nhỏ sẽ nằm trong nguồn vốn kinh doanh của ngân hàng thương mại. Hậu quả là tiềm ẩn và khó lường. 
- Vấn đề còn lại là xử lý thế nào?
Mặc dù về mặt pháp lý có quy định thế nào đi chăng nữa, thì quản lý nguồn vốn ngân sách cần phải tập trung tại Kho bạc Nhà nước; và mọi khoản tiền gửi, các giao dịch của các Kho bạc cấp trung ương, cấp tỉnh (thành phố trực thuộc trung ương) cần phải được thực hiện tại Ngân hàng Nhà nước (Sở giao dịch Ngân hàng Nhà nước; Ngân hàng Nhà nước - Chi nhánh tỉnh, thành phố). Vì vậy, theo chúng tôi, Kho bạc Nhà nước cần rà soát và chuyển toàn bộ nguồn tiền gửi kỳ hạn tại ngân hàng thương mại về Kho bạc Nhà nước. Trong trường hợp có nhu cầu gửi kỳ hạn, Kho bạc chỉ chuyển gửi tại Ngân hàng Nhà nước. Nhằm đảm bảo giá trị của nguồn vốn Kho bạc Nhà nước tạm thời nhàn rỗi, Kho bạc cùng Ngân hàng Nhà nước bàn bạc tìm kiếm phương án sử dụng có hiệu quả.

Kho bạc Nhà nước nên xây dựng chương trình quản lý vốn tập trung. Số dư tiền gửi trên tài khoản giao dịch Kho bạc mở tại ngân hàng thương mại tại địa bàn không phải tỉnh lỵ nên duy trì trong hạn mức tối thiểu đảm bảo nhu cầu cần thiết; số dư vượt hạn mức cần tập trung tại Kho bạc Trung ương. Nhu cầu phát sinh vượt hạn mức được đáp ứng theo hệ thống thanh toán liên ngân hàng. Chúng tôi cho rằng, đây là cách có thể áp dụng để xử lý vấn đề bất cập đang phát sinh trong thực tiễn.
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