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BÁO CÁO
Về mục tiêu, quan điểm chỉ đạo và nội dung cơ bản của dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật (hợp nhất) liên quan đến Hiến pháp năm 2013

Kính gửi:  Thủ tướng Chính phủ,
Thực hiện Kế hoạch hoạt động năm 2014 của Hội đồng tư vấn thẩm định các dự án luật, pháp lệnh trực tiếp triển khai thi hành Hiến pháp năm 2013 (ban hành kèm theo Quyết định số 1480/QĐ-HĐTVĐ ngày 24/6/2014) và để chuẩn bị ý kiến tư vấn cho Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ về Dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật (hợp nhất) tại Phiên họp chuyên đề xây dựng pháp luật của Chính phủ tháng 7/2014, Hội đồng đã tổ chức phiên họp toàn thể để thảo luận, cho ý kiến vào Dự thảo Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Tại Phiên họp, các thành viên Hội đồng tập trung thảo luận, cho ý kiến về mục đích, yêu cầu, quan điểm chỉ đạo xây dựng Dự án Luật, các nội dung cụ thể của Dự án Luật bảo đảm cụ thể hoá đầy đủ, chính xác các quy định của Hiến pháp, bảo đảm phù hợp với nội dung, tinh thần và lời văn của Hiến pháp. 
Sau đây, Hội đồng xin báo cáo Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ về những nội dung cụ thể của Dự án Luật như sau:

I. VỀ MỤC ĐÍCH, YÊU CẦU, QUAN ĐIỂM CHỈ ĐẠO XÂY DỰNG DỰ ÁN LUẬT BAN HÀNH VĂN BẢN QUY PHẠM PHÁP LUẬT
Hiến pháp năm 2013 đã có nhiều sửa đổi, bổ sung quan trọng có liên quan tới nội dung cơ bản của Dự án Luật như các quy định phù hợp với mô hình nhà nước đơn nhất, được tổ chức và vận hành theo nguyên tắc pháp quyền xã hội chủ nghĩa, có sự phân công rành mạch và phối hợp, kiểm soát giữa các cơ quan nhà nước trong việc thực hiện các quyền lập pháp, hành pháp, tư pháp; quy định về thẩm quyền và hình thức văn bản do các cơ quan nhà nước ban hành; đề cao công tác hoạch định chính sách, tổ chức thi hành và theo dõi việc thi hành pháp luật, xử lý các văn bản trái pháp luật... Đây là căn cứ rất quan trọng cho việc xây dựng thể chế mới về xây dựng pháp luật với những quy định mang tính đột phá. 
Theo đó, tại Dự thảo Tờ trình và Dự thảo Luật đã thể hiện sự nghiêm túc, công phu và bài bản của cơ quan chủ trì soạn thảo trong việc rà soát các quy định của Hiến pháp năm 2013 để xác định những nội dung, quy định của Hiến pháp cần được cụ thể hoá trong các quy định của Dự thảo Luật. Xác định mục đích, yêu cầu xây dựng Dự án Luật để tạo một khuôn khổ pháp lý chung, thống nhất về ban hành văn bản QPPL từ trung ương đến địa phương, gắn kết chặt chẽ giữa ban hành VBQPPL với quá trình hoàn thiện hệ thống pháp luật và tổ chức thi hành pháp luật nhằm xây dựng và vận hành hệ thống pháp luật thống nhất, đồng bộ, minh bạch, khả thi, dễ tiếp cận, hiệu lực và hiệu quả, góp phần thúc đẩy phát triển kinh tế thị trường đã bám sát các nguyên tắc xây dựng Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa của nhân dân, do nhân dân, vì nhân dân, Nhà nước được tổ chức và hoạt động theo Hiến pháp và pháp luật, quản lý xã hội bằng Hiến pháp và pháp luật, thực hiện nguyên tắc tập trung dân chủ của Hiến pháp. 
Đồng thời, Dự án Luật cũng đã thể hiện rõ quan điểm chỉ đạo việc xây dựng dự án Luật phải thể hiện đầy đủ, đúng và nhất quán các quy định của Hiến pháp về tăng cường bảo vệ quyền con người, quyền công dân; về bảo đảm tính pháp quyền trong xây dựng, thi hành pháp luật; xác định chính xác, cụ thể phạm vi thẩm quyền lập pháp của Quốc hội, lập quy của Chính phủ, của các Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ, thẩm quyền ban hành văn bản của chính quyền địa phương trong phạm vi phân cấp, phân quyền; về tăng cường vai trò chủ động của Chính phủ trong đề xuất, xây dựng chính sách trình Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội quyết định hoặc quyết định theo thẩm quyền và tổ chức thi hành Hiến pháp, luật và các văn bản quy phạm pháp luật khác; về phát huy dân chủ, tăng cường vai trò phản biện xã hội của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam trong xây dựng và thi hành VBQPPL. 

Do đó, Hội đồng nhất trí với mục đích, yêu cầu, quan điểm chỉ đạo xây dựng Dự án Luật đã được nêu trong Tờ trình và đã thể hiện cụ thể trong các quy định của Dự thảo Luật.
II. VỀ NỘI DUNG CỤ THỂ CỦA DỰ ÁN LUẬT
1. Các quy định của Dự án Luật đã bảo đảm cụ thể hoá các quy định của Hiến pháp và phù hợp với nội dung, tinh thần, lời văn của Hiến pháp 
Hội đồng nhất trí với cách thức và nội dung của các quy định trong Dự thảo Luật để cụ thể hoá các quy định của Hiến pháp và các quy định đã bảo đảm sự phù hợp với nội dung, tinh thần, lời văn của Hiến pháp như sau:
1.1. Đã thể chế hoá nguyên tắc pháp quyền trong xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật
- Điều 8 và Điều 46 Hiến pháp quy định về nguyên tắc pháp quyền xã hội chủ nghĩa trong xây dựng và thực thi pháp luật. Theo đó, tại Dự thảo Luật quy định nguyên tắc “mọi cơ quan nhà nước, cán bộ, công chức, viên chức, tổ chức chính trị, tổ chức chính trị - xã hội, tổ chức xã hội - nghề nghiệp, doanh nghiệp, các tổ chức khác và cá nhân có trách nhiệm chấp hành nghiêm chỉnh văn bản quy phạm pháp luật” (điểm a khoản 2 Điều 4).
- Về bảo đảm tính tối thượng của Hiến pháp và cơ chế bảo hiến trong hoạt động xây dựng và thi hành văn bản quy phạm pháp luật tại Điều 119 Hiến pháp: tại Dự thảo Luật đã thể hiện cụ thể quy định này trong các nguyên tắc xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật về “bảo đảm tính hợp hiến, hợp pháp, tính thống nhất của văn bản quy phạm pháp luật trong hệ thống pháp luật” (điểm a khoản 1 Điều 4 Dự thảo Luật). Đồng thời, Dự thảo Luật cũng xây dựng cơ chế bảo hiến trong suốt quá trình xây dựng chính sách, thẩm định, thẩm tra, kiểm tra, giám sát văn bản quy phạm pháp luật bằng việc trao cho các cơ quan thẩm định, thẩm tra, kiểm tra, giám sát xem xét, cho ý kiến về tính hợp hiến của văn bản. 
- Về nghĩa vụ tuân thủ Hiến chương Liên hợp quốc và điều ước quốc tế mà Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam là thành viên tại Điều 12 Hiến pháp: Dự thảo Luật đã thể hiện cụ thể quy định này trong nguyên tắc xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật, gồm “không làm cản trở việc thực hiện các điều ước quốc tế mà Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam là thành viên” (điểm k khoản 1 Điều 4); bảo đảm sự phù hợp của dự thảo văn bản với các điều ước quốc tế mà Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam là thành viên hoặc đã có kế hoạch gia nhập (các điều 28, 35, 51, 58, 74, 81, 85, 89, 94, 102, 112, 118, 120 và Điều 125) trong quá trình xây dựng chính sách, soạn thảo, thẩm định, thẩm tra văn bản quy phạm pháp luật.
- Về nguyên tắc phân công, phối hợp, kiểm soát quyền lực nhà nước giữa các cơ quan lập pháp, hành pháp, tư pháp tại Điều 2 Hiến pháp, cụ thể hoá thẩm quyền ban hành văn bản của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước, Chính phủ, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ, Toà án nhân dân, Viện Kiểm sát nhân dân và các cấp chính quyền địa phương:

Bám sát các quy định của Hiến pháp, Dự thảo Luật đã phân định tương đối rành mạch, cụ thể thẩm quyền ban hành văn bản của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước, Chính phủ, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ và các cấp chính quyền địa phương phù hợp với tính chất, mức độ, phạm vi thẩm quyền của từng chủ thể; chú trọng cụ thể hoá các nguyên tắc ủy quyền lập pháp và cơ chế ủy quyền lập pháp; uỷ quyền ban hành văn bản quy định chi tiết.
Bên cạnh đó, Dự thảo Luật cũng đã cụ thể hoá một bước cơ chế kiểm soát quyền lực giữa cơ quan lập pháp với các cơ quan khác trong hoạt động ban hành văn bản như thẩm quyền giám sát của Quốc hội đối với Chính phủ, thẩm quyền bãi bỏ văn bản trái pháp luật... 
- Về bảo đảm dân chủ, công khai minh bạch và trách nhiệm trước nhân dân trong các hoạt động của cơ quan nhà nước tại các Điều 6, Điều 28, khoản 15 Điều 70, khoản 6 Điều 98, khoản 2 Điều 99 của Hiến pháp: 

 Tại Dự thảo Luật, các nội dung về bảo đảm dân chủ, công khai, minh bạch và trách nhiệm trước nhân dân trong các hoạt động của cơ quan nhà nước  đã được cụ thể hoá trong các nguyên tắc và toàn bộ quy trình xây dựng văn bản, từ giai đoạn lập đề nghị xây dựng văn bản quy phạm pháp luật (xây dựng, phân tích, phê duyệt chính sách), xây dựng, ban hành và thi hành văn bản quy phạm pháp luật. Nguyên tắc “bảo đảm tính công khai, dân chủ trong việc tiếp nhận, phản hồi ý kiến, kiến nghị của cá nhân, cơ quan, tổ chức trong quá trình xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật; ý kiến phản biện xã hội của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam”, tổ chức lấy ý kiến nhân dân, các đối tượng chịu sự tác động của văn bản từ giai đoạn lập đề nghị xây dựng văn bản quy phạm pháp luật (giai đoạn lập chính sách) đến giai đoạn soạn thảo, ban hành và tiếp nhận phản ánh, kiến nghị, đề xuất nội dung sửa đổi, bổ sung để hoàn thiện hệ thống pháp luật trong quá trình thực thi được nhấn mạnh và quy định cụ thể trong Luật. 
 Đồng thời, Dự thảo Luật cũng khẳng định trách nhiệm của Chính phủ, Thủ tướng chính phủ, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ báo cáo trước nhân dân việc tổ chức thi hành Hiến pháp, luật, pháp lệnh theo đúng tinh thần của Hiến pháp.

- Về bảo đảm nguyên tắc công nhận, bảo vệ quyền con người, quyền công dân và ban hành văn bản để hạn chế quyền con người, quyền công dân tại Điều 14 Hiến pháp: để cụ thể hoá nguyên tắc này, Dự thảo Luật đã bổ sung nguyên tắc khi xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật, các chủ thể có thẩm quyền phải bảo đảm công nhận, tôn trọng, bảo vệ, bảo đảm quyền con người, quyền công dân; việc đề xuất ban hành văn bản phải căn cứ vào tiêu chí  để thực hiện quyền con người, quyền và nghĩa vụ cơ bản của công dân. Bên cạnh đó, Dự thảo Luật quy định những vấn đề liên quan đến thực hiện quyền con người, quyền công dân và hạn chế việc thực hiện quyền con người, quyền công dân phải được quy định trong luật của Quốc hội và chỉ trong những điều kiện phù hợp với quy định tại Hiến pháp. 

1.2. Quy định rõ thẩm quyền về nội dung và hình thức của các cơ quan nhà nước trong xây dựng, ban hành văn bản, bảo đảm phù hợp với Hiến pháp, tiếp tục thực hiện việc giảm hình thức văn bản quy phạm pháp luật
- Đối với thẩm quyền của Chính phủ trong ban hành văn bản để thực hiện chức năng hành chính, hành pháp, chấp hành tại Điều 94, Điều 96 và Điều 100 của Hiến pháp: theo quy định và tinh thần của các quy định này, Chính phủ có thẩm quyền ban hành văn bản quy phạm pháp luật độc lập (thẩm quyền lập quy) để thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của mình. Theo đó, Dự thảo Luật đã quy định cụ thể về thẩm quyền ban hành văn bản của Chính phủ theo hướng ngoài thẩm quyền quy định chi tiết luật, pháp lệnh thì Chính phủ còn ban hành nghị định quy định về các vấn đề để thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của mình trong việc tổ chức thi hành Hiến pháp, luật của Quốc hội, pháp lệnh của Uỷ ban thường vụ Quốc hội, quyết định của Chủ tịch nước, quyết định các chính sách theo thẩm quyền để thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của Chính phủ... 
Ngoài ra, cụ thể hoá quy định tại Điều 100 của Hiến pháp, Dự thảo Luật cũng quy định rõ thẩm quyền ban hành văn bản quy phạm pháp luật của Thủ tướng Chính phủ, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ để thực hiện thẩm quyền được giao của các chủ thể này.

- Về hình thức văn bản quy phạm pháp luật tương ứng với các chủ thể có thẩm quyền ban hành văn bản: Hiến pháp chỉ quy định một số hình thức văn bản pháp luật của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước, Hội đồng nhân dân và Uỷ ban nhân dân, còn một số chủ thể khác thì không quy định hình thức văn bản cụ thể. Theo đó, tiếp tục thực hiện chủ trương đơn giản hoá hình thức văn bản quy phạm pháp luật, dự thảo Luật cụ thể hóa theo hướng mỗi chủ thể ban hành một loại văn bản quy phạm pháp luật, gồm: luật của Quốc hội, pháp lệnh của Ủy ban thường vụ Quốc hội, quyết định của Chủ tịch nước, nghị định của Chính phủ, quyết định của Thủ tướng Chính phủ, thông tư của Bộ trưởng, nghị quyết của Hội đồng nhân dân các cấp, quyết định của Uỷ ban nhân dân các cấp...
1.3. Quy định trình tự, thủ tục đề xuất lập dự kiến chương trình xây dựng, xây dựng và ban hành văn bản theo hướng coi trọng giai đoạn đề xuất chính sách, quy định rõ trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức trong quy trình này

- Về bảo đảm quyền trình dự án luật, pháp lệnh tại Điều 84 Hiến pháp: Dự thảo Luật đã cụ thể hoá quyền trình dự án luật, pháp lệnh của các chủ thể Hiến định như Chủ tịch nước, Uỷ ban thường vụ Quốc hội, Hội đồng dân tộc, Uỷ ban của Quốc hội, Chính phủ, Toà án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Kiểm toán Nhà nước, Ủy ban trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và cơ quan trung ương của các tổ chức thành viên của Mặt trận có quyền trình dự án luật trước Quốc hội, trình dự án pháp lệnh trước Ủy ban thường vụ Quốc hội, đồng thời quy định cụ thể trình tự, thủ tục để các chủ thể thực hiện quyền trình dự án luật, pháp lệnh tại chương III, chương IV. Đặc biệt để đảm bảo việc thực hiện quyền kiến nghị và trình dự án luật, pháp lệnh của đại biểu Quốc hội, dự thảo Luật đã quy định cụ thể về cơ chế hỗ trợ đại biểu thực hiện quyền này tại Điều 24, 26, 49 của dự thảo Luật.
- Dự thảo Luật không quy định về chương trình xây dựng luật, pháp lệnh  nhiệm kỳ của Quốc hội để bảo đảm phù hợp với quy định về thẩm quyền của Quốc hội mới được sửa đổi, bổ sung tại Điều 70 của Hiến pháp. Tuy nhiên, để bảo đảm phù hợp với phương thức hoạt động của Quốc hội, Dự thảo Luật quy định Quốc hội thảo luận về dự kiến chương trình xây dựng luật hằng năm tại kỳ họp cuối năm, trong đó tập trung thảo luận về các chính sách trong từng dự án luật và biểu quyết thông qua Nghị quyết về chương trình xây dựng luật của năm sau. Nghị quyết về chương trình xây dựng luật phải nêu rõ tên dự án luật, kèm theo nội dung chính sách và các giải pháp thực hiện chính sách trong dự án luật; thời gian trình Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội xem xét, thông qua dự án.
- Về trình tự, thủ tục trình chính sách, trình dự án luật quy định tại Điều 96 Hiến pháp, trình tự, thủ tục thẩm tra, công bố luật, pháp lệnh, xem xét lại pháp lệnh tại Điều 85, Điều 88 Hiến pháp: Dự thảo Luật đã quy định cụ thể quy trình xây dựng chính sách trình Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội; trách nhiệm, phương thức, nội dung thẩm tra kiến nghị, đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh và dự án luật, pháp lệnh của Hội đồng dân tộc, các Ủy ban của Quốc hội; thẩm quyền của Chủ tịch nước trong việc công bố luật, pháp lệnh và đề nghị xem xét lại pháp lệnh; thời hạn công bố luật, pháp lệnh và xem xét lại pháp lệnh.
- Về hoạt động giám sát, phản biện xã hội và vai trò đại diện, bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp, chính đáng của nhân dân của Mặt trận Tổ quốc đối với hoạt động của cơ quan nhà nước tại Điều 9 Hiến pháp: dự thảo Luật đã bám sát các quy định của Hiến pháp để làm rõ hơn vai trò, trách nhiệm của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam trong việc chủ trì tổ chức lấy ý kiến đối với dự thảo luật, pháp lệnh có liên quan đến quyền và trách nhiệm của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, các tổ chức thành viên; liên quan đến quyền, lợi ích hợp pháp của Nhân dân; về xây dựng khối đại đoàn kết toàn dân tộc, các tôn giáo và người Việt Nam ở nước ngoài; trách nhiệm tuyên truyền, động viên nhân dân thực hiện nghiêm chỉnh việc thi hành Hiến pháp và pháp luật, tham gia góp ý kiến việc tổ chức thi hành Hiến pháp và pháp luật của cơ quan nhà nước có thẩm quyền, tập hợp ý kiến, kiến nghị của nhân dân để phản ánh, kiến nghị với cơ quan nhà nước có thẩm quyền trong việc tổ chức thi hành Hiến pháp và pháp luật. 
1.4. Đề cao việc tổ chức thi hành pháp luật

Cụ thể hoá nhiệm vụ của Chính phủ, chính quyền địa phương trong việc tổ chức và bảo đảm việc thi hành Hiến pháp và pháp luật trong phạm vi cả nước và tại địa phương; trách nhiệm của Thủ tướng Chính phủ trong việc chỉ đạo việc tổ chức thi hành pháp luật và trách nhiệm của Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ tổ chức thi hành và theo dõi việc thi hành pháp luật liên quan đến ngành, lĩnh vực trong phạm vi toàn quốc, trách nhiệm của Toà án nhân dân, Viện Kiểm sát nhân dân trong việc bảo vệ pháp luật, góp phần bảo đảm pháp luật được chấp hành nghiêm chỉnh và thống nhất tại tại Điều 96, Điều 102, Điều 107, Điều 112 và Điều 114 Hiến pháp, Dự thảo Luật đã quy định một số vấn đề mang tính nguyên tắc về tổ chức thi hành văn bản quy phạm pháp luật của các chủ thể này nhằm đề cao trách nhiệm của các cơ quan nhà nước, nhất là các cơ quan thuộc hệ thống hành pháp trong việc tổ chức thi hành pháp luật, phù hợp với tinh thần của Hiến pháp, bảo đảm pháp luật khi được ban hành phải được thực thi nghiêm túc trong nhà nước pháp quyền.

2. Dự án Luật đã cụ thể hoá các quy định của Hiến pháp nhưng chưa thật đầy đủ, cụ thể
Hội đồng cho rằng, vẫn còn một số quy định của Dự án Luật mặc dù đã cụ thể hoá các quy định của Hiến pháp nhưng vẫn còn chưa thật đầy đủ, có nội dung chưa thể hiện rõ để bảo đảm sự thống nhất, đồng tình cao do còn lúng túng trong việc giải mã các quy định của Hiến pháp hoặc do còn có nhiều cách hiểu khác nhau về quy định của Hiến pháp có liên quan, cụ thể:
- Về nguyên tắc kiểm soát quyền lực giữa các cơ quan lập pháp, hành pháp, tư pháp trong soạn thảo, ban hành văn bản quy phạm pháp: Dự thảo Luật mới chú trọng tới quy định về kiểm soát của Quốc hội đối với quá trình ban hành văn bản của Chính phủ và Toà án nhân dân tối cao, nhưng còn thiếu cơ chế để bảo đảm quyền trình dự án luật, bảo vệ các dự án luật và quyền được rút dự án luật của các chủ thể này trước Quốc hội trong trường hợp Quốc hội nhất trí hoặc có sự điều chỉnh cơ bản nội dung của dự án luật dẫn tới khó khăn cho quá trình thực hiện. Thẩm quyền của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội, Tòa án nhân dân tối cao trong việc bãi bỏ văn bản quy phạm pháp luật trái pháp luật là chưa rõ ràng, thiếu cụ thể về trình tự, thủ tục thực hiện.
- Để cụ thể hóa khoản 3 Điều 102 của Hiến pháp, Dự thảo Luật quy định “Trong trường hợp để bảo vệ công lý, bảo đảm quyền con người, quyền công dân, bảo vệ chế độ xã hội chủ nghĩa, bảo vệ lợi ích của Nhà nước, quyền và lợi ích hợp pháp của tổ chức, cá nhân, Hội đồng thẩm phán Tòa án nhân dân tối cao có quyền đình chỉ việc thực hiện văn bản quy phạm pháp luật của các Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ, Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân các cấp có nội dung trái Hiến pháp, luật, pháp lệnh, quyết định của Chủ tịch nước, nghị định, quyết định của Thủ tướng Chính phủ” (khoản 7 Điều 138). Tuy nhiên, Hội đồng cho rằng cần cân nhắc quy định này để bảo đảm thống nhất với quy định tại khoản 4 Điều 98 về thẩm quyền của Thủ tướng Chính phủ trong việc đình chỉ văn bản của các bộ, cơ quan ngang bộ, Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân các cấp có nội dung trái Hiến pháp, luật, pháp lệnh, quyết định của Chủ tịch nước và văn bản của cơ quan nhà nước cấp trên. Hơn nữa, chỉ với quy định mang tính nguyên tắc như Dự thảo Luật sẽ là khó khả thi vì không rõ trình tự, thủ tục thực hiện cũng như hậu quả pháp lý của việc đình chỉ văn bản trong trường hợp này.
- Về thẩm quyền và hình thức văn bản QPPL của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện Kiểm sát nhân dân tối cao: để phù hợp với chức năng được Hiến pháp quy định là các cơ quan bảo vệ và thực thi pháp luật, dự thảo Luật không quy định thẩm quyền và hình thức văn bản QPPL riêng của hai chủ thể này mà chỉ quy định thẩm quyền của Hội đồng thẩm phán Tòa án nhân dân tối cao ban hành nghị quyết và án lệ để bảo đảm áp dụng thống nhất pháp luật trong xét xử; giữ lại hình thức thông tư liên tịch của Toà án và Viện Kiểm sát với các bộ, ngành để hướng dẫn về áp dụng pháp luật. 

Tuy nhiên, có ý kiến thành viên Hội đồng đề nghị không nên giữ lại hình thức thông tư liên tịch, đồng thời, cân nhắc để giữ lại thẩm quyền ban hành văn bản của Tòa án nhân dân tối cao vì theo quy định tại khoản 3 Điều 104 Hiến pháp thì Tòa án nhân dân tối cao thực hiện việc tổng kết thực tiễn xét xử, bảo đảm áp dụng thống nhất pháp luật trong xét xử, do đó, Toà án phải có thẩm quyền ban hành văn bản để hướng dẫn áp dụng thống nhất pháp luật trong xét xử. Hơn nữa, án lệ chưa được quy định trong Hiến pháp, hiện đang được cân nhắc trong nội dung của Dự án Luật tổ chức Toà án nhân dân, cần được nghiên cứu kỹ lưỡng và bảo đảm thống nhất giữa các dự án luật này.  
- Về thẩm quyền và trình tự, thủ tục ban hành văn bản của chính quyền địa phương: cụ thể hoá quy định tại khoản 2 Điều 113 Hiến pháp “Hội đồng nhân dân quyết định các vấn đề của địa phương do luật định”, Dự thảo Luật quy định Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân cấp huyện và cấp xã ban hành văn bản quy phạm pháp luật để quy định những vấn đề được giao trong Luật tổ chức chính quyền địa phương. Quy định này là cần thiết để bảo đảm thẩm quyền quyết định các vấn đề thuộc phạm vi được phân cấp, phân quyền của chính quyền địa phương, bảo đảm quyền tự chủ, tự chịu trách nhiệm trong thực hiện các nhiệm vụ được giao của chính quyền địa phương. Tuy nhiên, Hội đồng đề nghị cân nhắc không nên quy định văn bản quy phạm pháp luật của Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân cấp huyện và cấp xã phải được Ủy ban nhân dân cấp trên trực tiếp phê duyệt vì quy định này chưa bảo đảm được nguyên tắc "tự chủ, tự chịu trách nhiệm và quyết định các vấn đề của địa phương" theo tinh thần của Hiến pháp. Đồng thời, Hội đồng đề nghị cân nhắc việc giao Ủy ban thường vụ Quốc hội quy định về trình tự, thủ tục ban hành, phê duyệt văn bản quy phạm pháp luật của Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân cấp huyện và cấp xã vì để bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật, kiểm soát chặt chẽ quy trình ban hành văn bản của tất cả các chủ thể có thẩm quyền, đồng thời bảo đảm các quy định của Luật thi hành được ngay thì cần quy định cụ thể ngay trong Luật này trình tự, thủ tục soạn thảo, ban hành văn bản của Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân cấp huyện và cấp xã.
- Về quy trình xây dựng, thông qua chính sách: cụ thể hoá các quy định của Hiến pháp về chức năng "hành pháp" của Chính phủ và nhiệm vụ, quyền hạn của Chính phủ trong việc trình Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội các chính sách, dự án luật, pháp lệnh tại Điều 96 Hiến pháp, Hội đồng nhất trí với định hướng đổi mới quy trình soạn thảo luật, pháp lệnh theo hướng tách quy trình hoạch định, đề xuất chính sách với quy trình soạn thảo luật, pháp lệnh, khắc phục tình trạng “vừa thi công vừa thiết kế" dự án luật, pháp lệnh như hiện nay. 
Theo đó, hầu hết các thành viên Hội đồng tán đồng với việc Chính phủ sẽ trình Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội phê duyệt chính sách, nội dung cơ bản của dự án luật, pháp lệnh trong giai đoạn lập Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm. Trên cơ sở chính sách, nội dung cơ bản của dự án luật, pháp lệnh đã được Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội phê duyệt, Chính phủ sẽ phân công cơ quan soạn thảo để chuyển hoá chính sách thành các quy định của dự án luật, pháp lệnh. Thành viên Hội đồng cho rằng quy trình này sẽ bảo đảm sự kiểm soát của Quốc hội đối với các chính sách dự kiến sẽ được quy định trong dự án luật, tạo sự đồng thuận ngay từ đầu giữa Quốc hội với Chính phủ và các chủ thể khác về chính sách trong dự án luật, pháp lệnh, tránh được sự lãng phí, tốn kém nguồn lực trong quá trình soạn thảo; bảo đảm tính khả thi của dự án luật được đưa vào Chương trình xây dựng luật. Quy định này là phù hợp với chức năng "chấp hành" và không làm mất tính năng động, sáng tạo của Chính phủ trong thực hiện nhiệm vụ Hiến định là hoạch định, đề xuất chính sách.
Tuy nhiên, cũng có thành viên Hội đồng cho rằng, việc nghiên cứu, xây dựng, phân tích và quyết định chính sách chỉ nên dừng lại ở Chính phủ, sau khi Chính phủ quyết định và thông qua chính sách sẽ phân công các bộ, ngành soạn thảo dự án luật, pháp lệnh và chỉ trình ra Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội để xem xét các dự án luật, pháp lệnh, trong đó chứa đựng các chính sách đã được Chính phủ quyết định. Quy định theo hướng này là phù hợp với chức năng "hành pháp" của Chính phủ, đề cao trách nhiệm của Chính phủ và phù hợp với thẩm quyền trình "dự án luật, pháp lệnh" của Chính phủ; phân định rành mạch trách nhiệm của các cơ quan đối với chất lượng, hiệu quả của chính sách, khắc phục tình trạng làm thay hoặc đùn đẩy trách nhiệm giữa các cơ quan này. 
- Về bồi thường nhà nước trong ban hành văn bản quy phạm pháp luật: Dự thảo Luật bổ sung trách nhiệm bồi thường nhà nước do ban hành văn bản quy định chậm hoặc sai gây thiệt hại cho tổ chức, cá nhân với mục đích là để răn đe, thông qua đó góp phần nâng cao trách nhiệm của cơ quan nhà nước trước nhân dân trong một nhà nước pháp quyền, tăng cường kỷ luật, kỷ cương trong công tác xây dựng pháp luật. Hội đồng cho rằng trong Hiến pháp không có quy định cụ thể về vấn đề này và ngay trong các luật hiện hành về tố tụng và thẩm quyền của Tòa án chưa quy định cụ thể về trình tự, thủ tục và thẩm quyền phán quyết, do đó, việc quy định trách nhiệm bồi thường trong dự án Luật là cần được cân nhắc để bảo đảm tính thống nhất và tính khả thi. Hơn nữa, việc xây dựng, ban hành văn bản quy định chi tiết luật, pháp lệnh phải qua nhiều giai đoạn, với sự tham gia của nhiều cơ quan khác nhau, nên rất khó quy trách nhiệm cho một cơ quan cụ thể.
Trên đây là Báo cáo tư vấn thẩm định của Hội đồng tư vấn thẩm định các dự án luật, pháp lệnh trực tiếp triển khai thi hành Hiến pháp năm 2013 về Dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật (sửa đổi), kính trình Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ./.
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- Thành viên Chính phủ;
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- Bộ Tư pháp (Vụ PLHSHC, Vụ CVĐCDPL);
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