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Dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật

                               

Kính gửi: - Bộ Tư pháp;

                        - Văn phòng Chính phủ

Căn cứ Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008, Nghị định số 24/2009/NĐ-CP ngày 05/3/2009 của Chính phủ quy định chi tiết và biện pháp thi hành Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật, ngày 03/7/2014, Bộ trưởng Bộ Tư pháp đã ký Quyết định số 1550/QĐ-BTP về việc thành lập Hội đồng thẩm định dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật (sau đây gọi tắt là Luật ban hành VBQPPL). Thành viên Hội đồng là các chuyên gia, nhà khoa học, nhà quản lý có nhiều kinh nghiệm, am hiểu chuyên môn sâu về các lĩnh vực thuộc phạm vi điều chỉnh của dự thảo Luật đã và đang công tác tại một số cơ quan, tổ chức ở Trung ương và địa phương
. Ngày 07/7/2014, Hội đồng đã tiến hành Phiên họp thẩm định đối với dự án Luật nêu trên với sự có mặt của 23/25 thành viên (02 thành viên vắng mặt và có ủy quyền cho người khác dự họp và trình bày ý kiến) do ông Đinh Trung Tụng - Thứ trưởng Bộ Tư pháp, Chủ tịch Hội đồng chủ trì. 
Sau đây là ý kiến thẩm định của Hội đồng đối với dự án Luật ban hành VBQPPL: 
I. VỀ MỘT SỐ VẤN ĐỀ CHUNG

1. Về sự cần thiết ban hành

Hội đồng hoàn toàn nhất trí về sự cần thiết ban hành Luật ban hành VBQPPL và cơ bản tán đồng với thuyết trình của cơ quan chủ trì soạn thảo về sự cần thiết ban hành Luật này như đã thể hiện tại dự thảo Tờ trình. Tuy nhiên, để nâng cao hơn nữa tính thuyết phục, bên cạnh việc phân tích về sự cần thiết phải hợp nhất hai Luật về ban hành VBQPPL (Luật ban hành VBQPPL năm 2008 và Luật ban hành VBQPPL của Hội đồng nhân dân và Ủy ban nhân dân năm 2004), đề nghị cơ quan chủ trì soạn thảo tập trung hơn vào việc đánh giá về những hạn chế, bất cập từ quy định của hai Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật hiện hành, cụ thể là  tính hợp lý trong quy trình đề xuất, thông qua sáng kiến pháp luật (còn quá rườm rà, thiếu tính chủ động, linh hoạt...); hiệu quả của việc thực hiện chương trình xây dựng luật, pháp lệnh chưa cao (thường xuyên phải điều chỉnh, thiếu sự linh hoạt, chưa đáp ứng đầy đủ yêu cầu thực tiễn đặt ra); chất lượng của văn bản còn nhiều hạn chế (thường xuyên phải sửa đổi, bổ sung do thiếu cơ kiểm soát trước và sau khi ban hành); bảo đảm tính dân chủ và sự tham gia rộng rãi của Nhân dân trong quá trình xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật còn hình thức; tổ chức thi hành pháp luật chưa được chú trọng đúng mức. Thực trạng này xuất phát từ nhiều nguyên nhân khác nhau, song có nguyên nhân chủ yếu là sự thay đổi trong quan niệm về hoạt động làm luật của Quốc hội và việc đề xuất hoạch định chính sách của Chính phủ - cơ quan hành chính nhà nước cao nhất của nước CHXHCN Việt Nam, thực hiện quyền hành pháp, là cơ quan chấp hành của Quốc hội, nên trong một số trường hợp giữa chính sách được đề xuất ban đầu và chính sách được thông qua có sự khác biệt đáng kể, gây khó khăn cho áp dụng, thi hành.
Ngoài ra, Hội đồng đề nghị cơ quan chủ trì soạn thảo phân tích, bổ sung nội dung về thực tiễn thực thi các Luật nêu trên liên quan đến trách nhiệm của Chính phủ, các cơ quan của Chính phủ trong quá trình soạn thảo các dự án, dự thảo văn bản quy phạm pháp làm cơ sở cho việc xây dựng dự án Luật ban hành VBQPPL .
2. Về phạm vi điều chỉnh

Đa số ý kiến của Hội đồng cho rằng, việc quy định phạm vi điều chỉnh của dự thảo Luật từ khi có sáng kiến pháp luật, soạn thảo, ban hành văn bản đến tổ chức thi hành văn bản quy phạm pháp luật là phù hợp (không quy định việc làm, sửa đổi Hiến pháp). Việc gắn kết giữa xây dựng pháp luật với thi hành pháp luật có tầm quan trọng đặc biệt nhằm khắc phục tình trạng cắt khúc giữa hai hoạt động này, coi kết quả của xây dựng pháp luật là các quy định pháp luật đơn thuần mà không tính đến hoặc xem xét đầy đủ yêu cầu của thực tiễn thi hành pháp luật; khắc phục việc thiếu quy định hoặc quy định còn tản mạn về tổ chức thi hành văn bản quy phạm pháp luật ở các văn bản quy phạm pháp luật khác nhau; đồng thời, góp phần việc hoàn thiện hệ thống văn bản quy phạm pháp luật ở nước ta.
Bên cạnh đó, cũng có một số ý kiến cho rằng không nên mở rộng phạm vi điều chỉnh của dự thảo Luật, trong đó có quy định về vấn đề tổ chức thực hiện pháp luật, theo dõi việc thi hành văn bản quy phạm pháp luật; không nên quy định những vấn đề cụ thể  mà chưa được tổng kết, đánh giá một cách đầy đủ, toàn diện, chẳng hạn như việc quy định sử dụng án lệ làm nguồn của luật. Đồng thời, đề nghị xác định tên gọi của Luật là Luật ban hành VBQPPL như tên gọi của Luật ban hành VBQPPL năm 2008.
3. Về sự phù hợp với đường lối, chủ trương chính sách của Đảng

Hội đồng khẳng định, nội dung của dự thảo Luật là phù hợp với đường lối, chủ trương, chính sách của Đảng, cụ thể là phù hợp với Nghị quyết Đại hội Đảng toàn quốc lần thứ XI với một trong ba đột phá chiến lược là hoàn thiện thể chế kinh tế thị trường và chủ trương lớn là chuyển từ “xây dựng thể chế” sang “hoàn thiện thể chế kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa”. Mục tiêu được đặt ra từ đầu nhiệm kỳ khóa XIII là đồng thời với việc sửa đổi Hiến pháp, phấn đấu đến hết nhiệm kỳ Quốc hội khóa XIII - vào năm 2016 phải cơ bản hoàn thành việc xây dựng đầy đủ pháp luật điều chỉnh các lĩnh vực với trọng tâm là hoàn thiện thể chế kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa, xây dựng Nhà nước pháp quyền của dân, do dân, vì dân; mở rộng hội nhập quốc tế, góp phần đưa Việt Nam cơ bản trở thành nước công nghiệp theo hướng hiện đại vào năm 2020. Cùng với đột phá về hoàn thiện thể chế, chủ trương lớn tiếp theo là tập trung thực hiện tốt khâu thi hành pháp luật, gắn quá trình hoàn thiện hệ thống pháp luật với 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. Sau năm 2016, các đạo luật về tổ chức bộ máy nhà nước, các Bộ luật lớn như Bộ luật hình sự, Bộ luật dân sự và các văn bản pháp luật khác sẽ được hoàn thiện, do vậy hoạt động xây dựng pháp luật sẽ chuyển sang giai đoạn hoàn thiện các VBQPPL đã có, chủ động, kịp thời xử lý các vấn đề phát sinh, nâng cao hiệu quả thi hành pháp luật.  
Bên cạnh đó, Hiến pháp năm 2013 mới được Quốc hội khóa XIII thông qua tại Kỳ họp thứ 6 (có hiệu lực từ ngày 01/01/2014) đã có 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, tạo khuôn khổ Hiến định vững chắc cho việc xác định rõ sự phân công, phối hợp, kiểm soát giữa các cơ quan nhà nước trong việc thực hiện các quyền lập pháp, hành pháp, tư pháp; thẩm quyền và hình thức văn bản do các cơ quan nhà nước ban hành; chú trọng 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 vừa là căn cứ rất quan trọng, vừa là yêu cầu đối với việc xây dựng thể chế mới về xây dựng pháp luật với những quy định mang tính đột phá.
4. Về tính hợp Hiến, hợp pháp và tính thống nhất, đồng bộ trong hệ thống pháp luật, 
- Về tính hợp Hiến, hầu hết các thành viên của Hội đồng nhất trí về tính hợp Hiến của dự thảo Luật. Bên cạnh đó, cũng có Thành viên đề nghị dự thảo Luật cần quy định cụ thể để Mặt trận Tổ quốc Việt Nam phát huy hơn nữa vai trò góp ý, giám sát, phản biện xã hội trong quá trình xây dựng dự án, dự thảo văn bản QPPL cho phù hợp tinh thần của Điều 9 Hiến pháp 2013: Mặt trận Tổ quốc Việt Nam là cơ sở chính trị của chính quyền nhân dân; đại diện, bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp, chính đáng của Nhân dân; tập hợp, phát huy sức mạnh đại đoàn kết toàn dân tộc, thực hiện dân chủ, tăng cường đồng thuận xã hội; giám sát, phản biện xã hội; tham gia xây dựng Đảng, Nhà nước, hoạt động đối ngoại nhân dân góp phần xây dựng và bảo vệ Tổ quốc.

Theo quy định tại khoản 2 Điều 96 Hiến pháp 2013 thì Chính phủ có thẩm quyền đề xuất, xây dựng chính sách trình Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội quyết định hoặc quyết định theo thẩm quyền để thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn quy định tại Điều này; trình dự án luật, dự án ngân sách nhà nước và các dự án khác trước Quốc hội; trình dự án pháp lệnh trước Ủy ban thường vụ Quốc hội. Như vậy, với quy định này của Hiến pháp thì dự thảo Luật đã thể hiện vai trò của Chính phủ như thế nào trong việc đeo bám, bảo vệ đến cùng về đề xuất, khởi xướng chính sách của mình ở hai giai đoạn: giai đoạn xây dựng chính sách pháp luật và gia đoạn soạn thảo văn bản quy phạm pháp luật.

Một số ý kiến thành viên của Hội đồng đề nghị rà soát kỹ một số khái niệm quy định tại Điều 2 của dự thảo Luật để bảo đảm tính thống nhất, theo đó: (i) vấn đề về tổ chức thi hành VBQPPL, Hiến pháp không quy định việc “tổ chức thi hành VBQPPL” mà chỉ quy định trách nhiệm về tổ chức thi hành pháp luật gắn với 04 chủ thể sau đây: Chính phủ tổ chức thi hành Hiến pháp, luật, nghị quyết của Quốc hội, pháp lệnh, nghị quyết của Ủy ban thường vụ Quốc hội, lệnh, quyết định của Chủ tịch nước (khoản 1 Điều 96); Thủ tướng Chính phủ tổ chức thi hành pháp luật (khoản 1 Điều 98); 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 (khoản 1 Điều 99); Ủy ban nhân dân tổ chức việc thi hành Hiến pháp và pháp luật ở địa phương; tổ chức thực hiện nghị quyết của Hội đồng nhân dân và thực hiện các nhiệm vụ do cơ quan nhà nước cấp trên giao (Điều 114). Trong khi đó, Chương XIII của dự thảo Luật (Điều 144, 145) lại chỉ quy định việc “tổ chức thi hành VBQPPL”, đồng thời giao trách nhiệm cho nhiều chủ thể khác nhau như Mặt trận tổ quốc Việt Nam và các tổ chức thành viên, Tòa án nhân dân, Viện Kiểm sát nhân dân tối cao; (ii) về giải thích văn bản QPPL, Hiến pháp không quy định việc giải thích pháp luật một cách chung chung, mà quy định cụ thể trách nhiệm giải thích 03 loại văn bản gồm Hiến pháp, luật, pháp lệnh là thuộc thẩm quyền của Ủy ban thường vụ Quốc hội (khoản 2 Điều 74). Tuy nhiên, dự thảo Luật lại quy định: Ủy ban thường vụ Quốc hội giải thích luật, pháp lệnh; cơ quan, người có thẩm quyền ban hành VBQPPL giải thích VBQPPL do mình ban hành, trừ quy định tại khoản 1 Điều này. 
- Về tính thống nhất giữa quy định của dự thảo Luật với hệ thống pháp luật, Hội đồng cho rằng, để triển khai Hiến pháp 2013, thì các dự án luật về tổ chức bộ máy nhà nước liên quan trực tiếp đến dự án Luật này cũng đang được khẩn trương soạn thảo trình Quốc hội xem xét, thông qua vào cùng một thời điểm như Luật tổ chức Quốc hội, Luật tổ chức Chính phủ, Luật tổ chức tòa án nhân dân, Luật tổ chức viện kiểm sát nhân dân, Luật tổ chức chính quyền địa phương, Luật đơn vị hành chính – kinh tế đặc biệt... Do vậy, dự thảo Luật cũng cần được rà soát kỹ các nội dung có liên quan nhằm bảo đảm tính đồng bộ, thống nhất, đặc biệt là các quy định về thẩm quyền ban hành văn bản QPPL, hình thức văn bản QPPL của các chủ thể từ trung ương đến địa phương.
5. Về tính khả thi của dự thảo Luật

Hội đồng thẩm định nhất trí cho rằng, về cơ bản các quy định của dự thảo Luật đã bảo đảm tính khả thi sau khi được ban hành. Nội dung các quy định là rõ ràng, phù hợp với thực tiễn, cũng như điều kiện phát triển kinh tế - xã hội của nước ta hiện nay. 

Tuy nhiên, khi đánh giá các điều khoản cụ thể, Hội đồng thẩm định nhận thấy còn có một số nội dung cần phải làm sâu sắc thêm. Cụ thể là: 
- Về quy trình xây dựng chính sách, dự thảo Luật đã quy định mang tính đột phá và phù hợp với yêu cầu của thực tiễn hiện nay nhưng việc quy định này vẫn chưa thực sự rõ nét, do đó, cần nghiên cứu để thiết kế một quy định riêng, theo đó làm rõ khái niệm chính sách là gì, các cấp độ, cung bậc của chính sách gắn với vài trò của Chính phủ là cơ quan đề xuất, phác thảo chính sách (chính sách ở tầm vĩ mô và chính sách ở tầm vi mô), nhằm tạo cơ sở khoa học vững chắc trước khi trình cấp có thẩm quyền xem xét, phê duyệt. Trên cơ sở đó, cơ quan chủ trì soạn thảo sẽ tiến hành bước tiếp theo là quy phạm hóa chính sách sau khi được phê duyệt, như vậy thủ tục hành chính sẽ đơn giản hơn nhiều, không chồng chéo, gây lãng phí nguồn lực;
- Về áp dụng VBQPPL, mặc dù tại khoản 4 Điều 137 dự thảo Luật quy định: Trong trường hợp VBQPPL chung và VBQPPL chuyên ngành có quy định về cùng một vấn đề thì áp dụng VBQPPL chuyên ngành; trường hợp VBQPPL chuyên ngành không có quy định hoặc quy định không rõ thì áp dụng VBQPPL chung. Tuy nhiên, dự thảo Luật lại chưa có quy định về tiêu chí để phân biệt luật chuyên ngành và luật chung, do vậy sẽ gây khó khăn cho quá trình thực hiện;
- Về thời hạn lấy ý kiến đối với dự án, dự thảo VBQPPL, đây là vấn đề cần cân nhắc kỹ để quy định cho phù hợp với điều kiện thực tế, theo đó, cần quy định thời hạn lấy ý kiến đối với dự án, dự thảo VBQPPL dài hơn so với quy định của pháp luật hiện hành nhằm bảo đảm tính khả thi;
- Về quy định văn bản QPPL có hiệu lực sau 45 ngày, kể từ ngày ban hành (Điều 132 dự thảo Luật) là chưa linh hoạt, chưa phù hợp với điều kiện thực tiễn, vì trong một số trường hợp, văn bản, quy định có thể phát sinh hiệu lực ngay nhằm đáp ứng yêu cầu thực tế, nhưng cũng có trường hợp lại cần quy định thời hạn dài hơn để có điều kiện chuẩn bị tổ chức thi hành, áp dụng văn bản tốt hơn.
- Về các điều kiện bảo đảm cho công tác xây dựng và thi hành pháp luật, cần nghiên cứu để quy định cụ thể, trong đó chú ý tới điều kiện về tổ chức bộ máy, con người, chính sách đào tạo, bồi dưỡng, bố trí nguồn nhân lực, cơ sở vật chất và kinh phí bảo đảm thực hiện... 

6. Về trình tự, thủ tục soạn thảo dự án Luật

Hội đồng nhận thấy, hồ sơ dự án Luật đã được cơ quan chủ trì soạn thảo chuẩn bị công phu, bài bản và nghiêm túc, tuân thủ đúng trình tự, thủ tục theo quy định của pháp luật về ban hành VBQPPL. Quá trình xây dựng dự án Luật, Bộ Tư pháp đã chủ động phối hợp chặt chẽ với các cơ quan, tổ chức liên quan; huy động được sự tham gia của nhiều cơ quan, tổ chức, các chuyên gia, nhà khoa học.
Cơ quan soạn thảo đã tiến hành đầy đủ các hoạt động theo quy định của Luật năm 2008: thành lập Ban soạn thảo, Tổ Biên tập; tiến hành tổng kết toàn quốc việc thi hành 02 Luật ban hành VBQPPL hiện hành; tổ chức các Đoàn khảo sát ở trong nước và nước ngoài về ban hành VBQPPL; nghiên cứu kinh nghiệm nước ngoài, xây dựng dự thảo Luật; tổ chức lấy ý kiến của các Bộ, ngành và địa phương; đăng tải dự thảo Luật trên Trang thông tin điện tử của Chính phủ và trên Cổng thông tin điện tử của Bộ Tư pháp để lấy ý kiến rộng rãi của các cơ quan, tổ chức, cá nhân... đồng thời, cơ quan chủ trì soạn thảo đã nghiêm túc tổng hợp, nghiên cứu, tiếp thu và giải trình các ý kiến góp ý của các cơ quan, tổ chức có liên quan; đồng thời, cơ quan chủ trì soạn thảo đã nghiêm túc tổng hợp, nghiên cứu, tiếp thu và giải trình các ý kiến góp ý của các cơ quan, tổ chức có liên quan. 
Để Hồ sơ của dự án Luật ban hành VBQPPL có chất lượng, Hội đồng thẩm định đề nghị cơ quan chủ trì soạn thảo cân nhắc bổ sung thêm nội dung báo cáo về vấn đề lồng ghép bình đẳng giới trong xây dựng dự án Luật này, số liệu về tính toán chi phí lợi ích xã hội trong Báo cáo đánh giá tác động về dự thảo văn bản (RIA), đồng thời, rà soát để thống nhất số liệu, nội dung các tài liệu có liên quan trong Hồ sơ dự án Luật và tổng hợp đầy đủ ý kiến góp ý của cơ quan, tổ chức, cá nhân có liên quan.

7. Về kỹ thuật soạn thảo văn bản

Hội đồng thẩm định nhận thấy, về cơ bản dự thảo Luật được soạn thảo với ngôn ngữ, kỹ thuật, thể thức trình bày đáp ứng đúng yêu cầu của một văn bản Luật, từ ngữ được sử dụng trong sáng, phổ thông, cách diễn đạt các điều, khoản, điểm rõ ràng, đơn giản, dễ hiểu. Tuy nhiên, nội dung của dự thảo Luật và các tài liệu có liên quan còn một số lỗi chính tả, cách dùng từ chưa thực sự chính xác, chặt chẽ trong việc sử dụng từ ngữ, cách thức trình bày văn bản, do vậy Hội đồng đề nghị cơ quan chủ trì soạn thảo tiếp tục rà soát để chỉnh lý dự thảo Tờ trình, dự thảo Luật và các tài liệu kèm theo để bảo đảm tính thống nhất.
II. VỀ MỘT SỐ VẤN ĐỀ CỤ THỂ

1. Về quy trình xây dựng luật, pháp lệnh
- Hội đồng thẩm định đều nhất chí cho rằng, dự thảo Luật quy định phân tách quy trình xây dựng luật, pháp lệnh thành hai giai đoạn: phân tích, phê duyệt chính sách và quy phạm hóa chính sách là phù hợp với yêu cầu của thực tiễn. Tuy nhiên, cũng có ý kiến đề nghị dự thảo Luật cần phải tách bạch hơn nữa đối với hai giai đoạn này, theo đó, giai đoạn đầu (phân tích, phê duyệt chính sách) đòi hỏi phải bảo đảm sự tham gia đầy đủ của các bộ, ngành có liên quan. Giai đoạn tiếp theo (quy phạm hóa chính sách) thì nên nghiên cứu để giao một cơ quan chuyên trách có chuyên môn kỹ thuật cao về vấn đề này (có thể là Bộ Tư pháp) hoặc có thể nghiên cứu để có cơ chế xã hội hóa công tác này.
Việc phân tích chính sách chỉ nên quy định tập trung vào hai vấn đề lớn, đó là: (i) tính cấp thiết của việc xây dựng chính sách; (ii) cơ cở lý luận, cơ sở thực tiễn cho việc đề xuất xây dựng chính sách. Đồng thời việc phân tích này chỉ nên đặt ra tại một thời điểm nhất định, không nên quy định lặp lại ở nhiều công đoạn khác nhau, không cần thiết, chẳng hạn như thẩm định chính sách, thẩm tra chính sách; thẩm định dự án luật, pháp lệnh và thẩm tra dự án luật, pháp lệnh. Trong công đoạn này, cần nghiên cứu quy định mở rộng, bổ sung đối tượng được tham vấn, phản biện xã hội, trong đó có chuyên gia, nhà khoa học mà không chỉ giới hạn vai trò của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và Phòng thương mại công nghiệm Việt Nam (VCCI).
- Cũng có ý kiến thành viên Hội đồng cho rằng, dự thảo Luật đang có sự đồng nhất giữa hai quy trình: xây dựng dự án luật, pháp lệnh (mới) và xây dựng dự án luật, pháp lệnh sửa đổi, bổ sung. Quy định như vậy là chưa hợp lý, vì cho rằng đối với luật, pháp lệnh sửa đổi, bổ sung thì không nhất thiết phải kéo dài quá trình soạn thảo, mà chỉ nên quy định việc trình Quốc hội xem xét, thông qua tại một kỳ họp là phù hợp.
- Dự thảo Luật cần quy định cụ thể hơn về vai trò phản biện xã hội của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam theo tinh thần của Quyết định số 217-QĐ/TW ngày 12/12/2013 của Bộ chính trị về việc ban hành Quy chế giám sát và phản biện xã hội của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và các tổ chức chính trị - xã hội. Tiếp tục nghiên cứu để có cơ chế đa dạng hóa hình thức lấy ý kiến nhân dân thông qua các tổ chức xã hội khác nhau. Đối với những dự án luật quan trọng, thậm chí có thể tổ chức việc trưng cầu ý dân.

2. Về mối quan hệ giữa luật và các văn bản quy định chi tiết

Thực tế cho thấy, còn có quá nhiều VBQPPL do nhiều cơ quan có thẩm quyền ban hành với các hình thức, cấp độ hiệu lực khác nhau đang làm cho hệ thống pháp luật trở nên cồng kềnh, nhiều tầng nấc, chồng chéo, thậm chí mâu thuẫn, gây khó khăn cho việc áp dụng và làm tăng gánh nặng chi phí tuân thủ. 
Theo yêu cầu chung hiện nay thì luật phải bảo đảm tính khả thi, có thể áp dụng trực tiếp; hệ thống pháp luật phải thống nhất, đồng bộ. Do vậy, ý kiến Hội đồng điều nhất trí cho rằng, dự thảo Luật cần hạn chế tối đa việc ban hành văn bản quy định chi tiết thi hành luật, pháp lệnh, theo đó, nghị định chỉ được phép quy định chi tiết những vấn đề luật, pháp lệnh giao cụ thể, không ban hành nghị định không đầu; thông tư chỉ quy định đối với những vấn đề áp dụng mang tính nội bộ trong phạm vi quản lý ngành, lĩnh vực, quy định quy chuẩn về kỹ thuật, quy chuẩn về một sản phẩm nào đó. Đối với văn bản là nghị quyết của Hội đồng nhân dân thì cũng cần xác định giới hạn phạm vi rất cụ thể về mặt thẩm quyền ban hành nhằm tránh việc ban hành tùy tiện.
3. Về chương trình xây dựng luật, pháp lệnh
- Đối với chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm của Quốc hội, Hội đồng thẩm định đều tán thành phương án tiếp tục duy trì quy định về chương trình này, theo đó, Quốc hội sẽ thông qua chương trình xây dựng luật hằng năm cũng đồng thời với việc thông qua chính sách pháp luật trong từng đề nghị xây dựng luật, làm cơ sở cho cơ quan chủ trì soạn thảo quy phạm hóa chính sách pháp luật đó. 

- Đối với Chương trình xây dựng pháp luật, pháp lệnh cả nhiệm kỳ, có ý kiến cho rằng, không nên có Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh cho cả nhiệm kỳ Quốc hội, vì thực tế cho thấy, Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh theo nhiệm kỳ Quốc hội (5 năm) như hiện nay là quá dài, không khả thi, không hiệu quả, thường xuyên phải điều chỉnh để phù hợp với điều kiện kinh tế - xã hội. Ý kiến khác lại cho rằng cần duy trì Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh cả nhiệm kỳ Quốc hội nhằm bảo đảm Quốc hội và các cơ quan của Quốc hội làm việc theo chương trình, kế hoạch, không bị động.
Hội đồng thẩm định tán thành với dự thảo Luật là không quy định Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh cho cả nhiệm kỳ Quốc hội (5 năm). 

4. Về việc thành lập Ban soạn thảo dự án luật, pháp lệnh
Quá trình trao đổi, thảo luận trong Hội đồng thẩm định còn có hai loại ý kiến. Đa số ý kiến của Hội đồng thẩm định nhất trí với quy định của dự thảo Luật, tuy nhiên, cũng có ý kiến cho rằng, cần nghiên cứu để quy định theo hướng bắt buộc phải thành lập Ban soạn thảo đối với các dự án luật, pháp lệnh soạn thảo mới hoặc sửa đổi toàn diện; còn đối với luật, pháp lệnh sửa đổi, bổ sung thì không nhất thiết phải phải thành lập Ban soạn thảo.
Hội đồng thẩm định cho rằng, việc tiếp tục duy trì hoạt động của Ban soạn thảo dự án luật, pháp lệnh là cần thiết, tuy nhiên cũng cần nghiên cứu để quy định mang tính linh hoạt, không nên quá cứng nhắc trong những trường hợp dự án luật, pháp lệnh chỉ sửa đổi, bổ sung một hoặc một số điều.

5. Về hệ thống văn bản quy phạm pháp luật

Về vấn đề này, Hội đồng thẩm định còn có hai loại ý kiến. Loại ý kiến cho rằng, cần phải đổi mới, tinh giản đối với hệ thống văn bản quy phạm pháp luật hiện hành. Việc quy định nhiều chủ thể có thẩm quyền ban hành VBQPPL như hiện nay gây nhiều khó khăn cho việc xác định thứ bậc hiệu lực của văn bản, nhất là văn bản của Hội đồng thẩm phán Toà án nhân dân tối cao, Thủ tướng Chính phủ, Chủ tịch nước, các Bộ, cơ quan ngang bộ, Chánh án Toà án nhân dân Tối cao, Viện trưởng Viện Kiểm sát nhân dân tối cao, v.v... Ngoài ra, tên gọi của các VBQPPL do các chủ thể khác nhau ban hành là khá giống nhau nên rất dễ gây nhầm lẫn. Mặt khác, có quá nhiều chủ thể có thẩm quyền ban hành VBQPPL dẫn tới hệ thống pháp luật cồng kềnh, khó tiếp cận, doanh nghiệp phải đối mặt với nhiều rủi ro và chi phí tuân thủ cao; quyền và lợi ích của người dân và doanh nghiệp chưa được pháp luật bảo vệ đầy đủ, kịp thời; hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà nước chưa đáp ứng yêu cầu. 


Loại ý kiến khác lại cho rằng, thu hẹp hình thức VBQPPL theo loại ý kiến thứ nhất là cần thiết, tuy nhiên cũng cần tính đến đặc điểm của hệ thống chính trị ở nước ta, trong đó các tổ chức chính trị - xã hội cũng có quyền tham gia hoạt động quản lý nhà nước. Vì vậy, đề nghị cơ quan chủ trì soạn thảo cân nhắc bổ sung các hình thức văn bản cho phù hợp với thẩm quyền, tính chất hoạt động và sự cần thiết để xử lý những vấn đề đặc thù trong quản lý như: Nghị quyết của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội, Lệnh của Chủ tịch nước, Quyết định của Chủ tịch Ủy ban nhân dân, Quyết định của Tổng Kiểm toán nhà nước, Thông tư, Thông tư liên tịch giữa các cơ quan Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao với nhau và với các cơ quan của Chính phủ, văn bản liên tịch giữa cơ quan trung ương của các tổ chức chính trị - xã hội  với các cơ quan nhà nước ở trung ương...


Hội đồng thẩm định nhất trí theo loại ý kiến cần phải rút gọn, đổi mới, phắt quang hệ thống văn bản quy phạm pháp luật hiện nay; đảm bảo hệ thống văn bản quy phạm pháp luật phải được đơn giản, dễ tiếp cận, dễ thực hiện, chi phí tuân thủ thấp và tuân thủ nghiêm ngặt thứ bậc của văn bản.  

6. Về khái niệm văn bản QPPL và quy phạm pháp luật
Đa số các thành viên của Hội đồng đều nhất trí với cách thể hiện được quy trong dự thảo Luật (khoản 1, 2 Điều 2). Tuy nhiên, cũng có ý kiến cho rằng theo định nghĩa như Dự thảo thì trong nhiều trường hợp vẫn còn khó khăn để phân biệt được VBQPPL và văn bản hành chính thông thường, nhất là đối với loại văn bản áp dụng với nhiều đối tượng khác nhau từ trung ương đến địa phương, không chỉ trong phạm vi một ngành, một lĩnh vực. Hơn nữa, theo định nghĩa trong dự thảo Luật thì chưa thể hiện rõ về mặt lý luận đối với các bộ phận cấu thành của quy phạm pháp luật (quy định đầy đủ các bộ phận là giải định, quy định, chế tài). Cũng có ý kiến đề xuất nên nghiên cứu tiếp cận vấn đề theo hướng quy định loại văn bản QPPL thuộc hệ thống cơ quan lập pháp và loại văn bản QPPL thuộc hệ thống cơ quan hành pháp và cho rằng quy định như vậy sẽ không gây nhầm lẫn giữa văn bản hành chính và văn bản quy phạm pháp luật.
7. Về cơ chế kiểm soát việc ban hành thông tư
Thực tế cho thấy, hiện nay thông tư, thông tư liên tịch đang chiếm khoảng 78% tổng số VBQPPL do cơ quan nhà nước trung ương ban hành. Nội dung của nhiều thông tư chưa bảo đảm tính hợp lý, thống nhất, thậm chí trái với văn bản của cơ quan nhà nước cấp trên, gây bức xúc dư luận xã hội trong thời gian qua. Do vậy, có ý kiến thành viên Hội đồng đề nghị trong dự thảo Luật cần thiết kế cơ chế kiểm soát chặt chẽ đối với việc ban hành thông tư, thông tư liên tịch nhằm hạn chế sự tồn tại nêu trên, trong đó có thể giao Bộ Tư pháp giúp Chính phủ thẩm định các loại văn bản này trước khi ban hành (vì Bộ Tư pháp là cơ quan chịu trách nhiệm trước Chính phủ về tính thống nhất, đồng bộ của hệ thống pháp luật).
8. Về trách nhiệm bồi thường trong việc ban hành VBQPPL
Về vấn đề này, Hội đồng thẩm định còn có hai loại ý kiến. Ý kiến cho rằng, trong thời gian qua, tình trạng nợ đọng văn bản quy định chi tiết và một số văn bản quy phạm pháp luật được ban hành sai, trái đã tác động không nhỏ đến hiệu quả hoạt động quản lý nhà nước, môi trường đầu tư, kinh doanh, quyền, lợi ích chính đáng của doanh nghiệp, người dân, gây bức xúc trong dự luận xã hội. Tuy nhiên, Luật hiện hành chưa có quy định về trách nhiệm bồi thường của các chủ thể ban hành văn bản nói trên. Vì vậy, dự thảo Luật cần có quy định về trách nhiệm của Bộ, cơ quan ngang bộ, chính quyền địa phương trong việc chậm ban hành văn bản quy định chi tiết chậm hoặc ban hành VBQPPL trái Hiến pháp, luật, pháp lệnh và các văn bản của cơ quan nhà nước cấp trên, gây thiệt hại cho Nhà nước, doanh nghiệp, người dân. 

Ý kiến khác cho rằng, việc xây dựng, ban hành văn bản quy định chi tiết luật, pháp lệnh phải được thực hiện qua nhiều giai đoạn, với sự tham gia của nhiều chủ thể khác nhau. Vì vậy, việc quy định trách nhiệm bồi thường thiệt hại trong việc ban hành văn bản quy định chi tiết luật, pháp lệnh hoặc ban hành văn bản sai, trái gây thiệt hại cho người dân, doanh nghiệp là không có khả thi và không thể thực hiện được. 

Hội đồng thẩm định đề nghị cơ quan chủ trì soạn thảo nghiên cứu, cân nhắc để lựa chọn phương án nhằm bảo đảm tính khả thi của văn bản Luật.

III. KẾT LUẬN
Hội đồng nhất trí việc trình Chính phủ xem xét, cho ý kiến về dự án Luật. Tuy nhiên, trước khi trình, đề nghị cơ quan chủ trì soạn thảo nghiên cứu tiếp thu, chỉnh lý và giải trình đầy đủ ý kiến của Hội đồng, ý kiến đóng góp của các cơ quan, tổ chức, cá nhân, đồng thời hoàn thiện Hồ sơ theo đúng quy định./.
	Nơi nhận:

- Bộ trưởng Hà Hùng Cường (để báo cáo);

- Các thành viên HĐTĐ;

- Văn phòng Chính phủ;

- Bộ Tư pháp (để chỉnh lý);

- Lưu: VT, Vụ VĐCXDPL.   
	
	TM. HỘI ĐỒNG THẨM ĐỊNH

CHỦ TỊCH

(Đã ký)
THỨ TRƯỞNG BỘ TƯ PHÁP

Đinh Trung Tụng


� Hội đồng gồm 25 thành viên do ông Đinh Trung Tụng, Thứ trưởng Bộ Tư pháp - Chủ tịch Hội đồng; các thành viên gồm: TS. Nguyễn Văn Phúc, PCN Ủy ban kinh tế của QH; PGS.TS. Trần Văn Độ, Phó Chánh án TANDTC; GS.TS. Võ Khánh Vinh, Phó Chủ tịch Viện Hàn lâm KHXHVN; Phạm Tuấn Khải, Vụ trưởng Vụ Pháp luật VPCP; TS. Đinh Duy Hòa, Vụ trưởng Vụ CCHC, Bộ Nội vụ; TS. Đặng Văn Hải, Phó Vụ trưởng Vụ Pháp chế, Kiểm toán nhà nước; Hoàng Thị Quỳnh Chi, Phó Viện trưởng Viện khoa học kiểm sát, Viện KSNDTC; Ths. Đậu Anh Tuấn, Trưởng ban pháp chế, Phòng TMCNVN (VCCI);  TS. Nguyễn Quang Minh, Trưởng Ban dân chủ - pháp luật, UBTW MTTQVN; TS. Nguyễn Đình Cung, Viện trưởng Viện nghiên cứu quản lý kinh tế Trung ương; PGS.TS. Phạm Hữu Nghị, Viện Nhà nước và pháp luật; TS. Đỗ Ngọc Thịnh - Phó Chủ tịch kiêm Tổng Thư ký Liên đoàn luật sư Việt Nam; PGS.TS. Hoàng Ngọc Giao, Viện trưởng Viện Nghiên cứu chính sách pháp luật và phát triển (thuộc Vusta); Bà Tống Thanh Nam, PGĐ Sở Tư pháp Hà Nội; PGS.TS. Hoàng Thế Liên, nguyên TTr. Bộ Tư pháp; TS. Phạm Quý Tỵ, nguyên TTr. Bộ tư pháp; Ths. Lương Phan Cừ, nguyên PCN Ủy ban Các vấn đề xã hội của Quốc hội; GS.TS. Trần Ngọc Đường, nguyên ủy viên Ủy ban pháp luật của Quốc hội;  GS.TS. Nguyễn Minh Thuyết, nguyên PCN Ủy ban Văn hóa, Giáo dục, Thanh niên, Thiếu niên và Nhi đồng của Quốc hội; Ông Nguyễn Văn Hoàn, Phó Vụ trưởng Vụ pháp luật HSHC Bộ Tư pháp; TS. Nguyễn Thanh Tú, Phó Vụ trưởng Vụ PLQT, Bộ Tư pháp; TS. Lê Vệ Quốc, Trưởng phòng KSTTHC, Khối khoa giáo, văn xã, Cục Kiểm soát TTHC, Bộ Tư pháp; TS. Đồng Ngọc Ba, Phó Cục trưởng Cục Kiểm tra VBQPPL, Bộ Tư pháp; TS. Trần Văn Đạt, Phó Vụ trưởng Vụ Các vấn đề chung  về XDPL, Bộ Tư pháp - Thư ký Hội đồng.
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