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TỜ TRÌNH 

Dự án Luật ban hành văn bản pháp luật

Kính gửi: Quốc hội,  

Thực hiện Nghị quyết số 20/2011/QH13 ngày 26/11/2011 của Quốc hội về Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội nhiệm kỳ khóa XIII và Nghị quyết số 45/2013/QH13 ngày 18/6/2013 của Quốc hội về điều chỉnh Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh nhiệm kỳ khóa XIII, năm 2013 và Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2014, Chính phủ đã giao Bộ Tư pháp chủ trì, phối hợp với các Bộ, cơ quan ngang bộ, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao và các cơ quan, tổ chức có liên quan xây dựng dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật (hợp nhất). 
Theo hai Nghị quyết nêu trên, dự án Luật có tên gọi là “Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật”. Tuy nhiên, tại Phiên họp thứ 32 của Ủy ban thường vụ Quốc hội ngày 06/10/2014 cho ý kiến về dự án Luật này, Ủy ban thường vụ Quốc hội đã đề nghị và Chính phủ đã nhất trí đổi tên gọi của dự án Luật thành “Luật ban hành văn bản pháp luật” cho phù hợp với quy định của Hiến pháp năm 2013.
Chính phủ xin trình Quốc hội về dự án Luật này với tên gọi mới là dự án Luật ban hành văn bản pháp luật như sau:

I. SỰ CẦN THIẾT BAN HÀNH LUẬT 
Bước vào công cuộc Đổi mới, hệ thống pháp luật nước ta còn rất đơn giản, chỉ có Hiến pháp, Bộ luật hình sự, một số luật, pháp lệnh, nghị định về tổ chức bộ máy nhà nước và một vài lĩnh vực kinh tế - xã hội. Yêu cầu cấp bách của việc chuyển đổi từ nền kinh tế tập trung, bao cấp, điều hành chủ yếu bằng mệnh lệnh hành chính sang nền kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa trong Nhà nước pháp quyền vận hành theo pháp luật và bằng pháp luật, đòi hỏi phải khẩn trương xây dựng hệ thống pháp luật đầy đủ, thống nhất, đồng bộ để điều chỉnh các lĩnh vực của đời sống kinh tế - xã hội. Để đáp ứng mục tiêu này, Quốc hội đã thông qua Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 1996 (được sửa đổi, bổ sung một số điều vào năm 2002). Tiếp đó, để tạo cơ sở pháp lý cho việc ban hành văn bản pháp luật của chính quyền địa phương, ngày 03/12/2004, Quốc hội đã thông qua Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật của Hội đồng nhân dân, Uỷ ban nhân dân (Luật năm 2004). Sau khi Bộ Chính trị ban hành Nghị quyết số 48-NQ/TW ngày 24/5/2005 về Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật đến năm 2010, định hướng đến năm 2020 và để tiếp tục hoàn thiện cơ sở pháp lý cho việc ban hành văn bản pháp luật của các cơ quan nhà nước ở Trung ương, ngày 03/6/2008, Quốc hội đã ban hành Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật thay thế Luật năm 1996 và Luật sửa đổi, bổ sung năm 2002 (Luật năm 2008). Sự ra đời của Luật năm 1996, Luật năm 2004 và Luật năm 2008 đã góp phần nâng cao nhận thức của các cấp, các ngành ở Trung ương và địa phương về ý nghĩa, vai trò của công tác xây dựng pháp luật đối với công cuộc xây dựng và bảo vệ đất nước, qua đó công tác xây dựng, ban hành văn bản pháp luật đã được chuẩn hóa một bước và dần đi vào nền nếp; quy trình xây dựng, ban hành văn bản pháp luật được tuân thủ ngày càng tốt hơn. 

Sau gần 20 năm thi hành Luật năm 1996, 10 năm thi hành Luật năm 2004 và 6 năm thi hành Luật năm 2008, Nhà nước ta đã xây dựng được một hệ thống pháp luật đồ sộ (xin xem Báo cáo tổng kết thi hành hai Luật kèm theo), góp phần vào thành tựu chung của gần 30 năm Đổi mới, phục vụ đắc lực cho sự lãnh đạo của Đảng, quản lý, điều hành của Nhà nước; ý thức pháp quyền được nâng lên rõ rệt, tạo điều kiện cho đất nước bước vào giai đoạn phát triển mới.


Tuy nhiên, bên cạnh những kết quả đạt được, quá trình thực hiện các Luật về ban hành văn bản quy phạm pháp luật đã bộc lộ những bất cập, hạn chế lớn sau đây: (1) Hệ thống pháp luật quá phức tạp, cồng kềnh với số lượng quá lớn và quá nhiều hình thức văn bản pháp luật có thứ bậc hiệu lực không thật rõ ràng do nhiều cơ quan có thẩm quyền từ Trung ương đến chính quyền cấp xã ban hành, gây khó khăn cho việc tuân thủ, áp dụng, thi hành; (2) Hệ thống pháp luật thiếu tính ổn định do chất lượng nhiều văn bản pháp luật còn hạn chế, tính khả thi chưa cao, phải sửa đi sửa lại nhiều lần, ảnh hưởng tiêu cực đến sự ổn định của môi trường đầu tư - kinh doanh và cuộc sống người dân; (3) Hiệu lực thi hành của hệ thống pháp luật chưa cao, tình trạng nợ đọng văn bản quy định chi tiết thi hành luật, pháp lệnh vẫn đang là nguyên nhân hạn chế hiệu lực thực tế của cả hệ thống pháp luật; chưa có cơ chế kiểm soát chặt chẽ việc xây dựng, ban hành thông tư dẫn đến nhiều văn bản không phù hợp với thực tế, còn hiện tượng thiên về thuận lợi cho cơ quan quản lý, chưa tôn trọng đầy đủ quyền và lợi ích hợp pháp của cá nhân, tổ chức; (4) Nguyên tắc dân chủ trong hoạt động xây dựng, ban hành văn bản pháp luật chưa được bảo đảm được một cách thực chất, do vậy chưa khuyến khích được sự tham gia tích cực của Nhân dân, cũng như chưa thực sự phát huy được vai trò giám sát và phản biện xã hội của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, các tổ chức thành viên, Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam đối với quá trình xây dựng và thi hành pháp luật; (5) Việc tổ chức thi hành pháp luật chưa được chú trọng đúng mức, văn bản pháp luật bị vi phạm nhiều nhưng xử lý chưa kịp thời, chưa nghiêm, làm giảm hiệu quả, hiệu lực quản lý nhà nước và giảm niềm tin của Nhân dân vào sự tôn nghiêm, công bằng của pháp luật.

Những bất cập, hạn chế nêu trên xuất phát từ nhiều nguyên nhân khác nhau, trong đó có các nguyên nhân từ quy định của các Luật về ban hành văn bản quy phạm pháp luật hiện hành, với các vấn đề nổi lên như sau:

Về nguyên nhân khách quan: Công tác xây dựng pháp luật ở nước ta mới thực sự được quan tâm trong hơn hai thập niên trở lại đây, nên chưa có nhiều kinh nghiệm trong việc triển khai thực hiện, có việc còn lúng túng. Đất nước ta đang trong quá trình chuyển đổi, nhiều quan hệ xã hội mới được định hình, tính ổn định chưa cao; quá trình hội nhập quốc tế nhanh, sâu rộng đặt ra nhiều yêu cầu mới và áp lực lớn đối với việc xây dựng, hoàn thiện pháp luật và tổ chức thi hành pháp luật.

Về nguyên nhân chủ quan: 

Một là, tư duy về xây dựng pháp luật và thi hành pháp luật chưa theo kịp đòi hỏi của nền kinh tế thị trường, chưa phù hợp với nguyên tắc pháp quyền trong quản lý xã hội; đặc biệt là nhận thức chưa đầy đủ và đầu tư chưa đúng mức cho việc xây dựng chính sách pháp luật và tổ chức thi hành pháp luật.

Hai là, sự tồn tại song song hai Luật cùng điều chỉnh về việc ban hành văn bản pháp luật trong một thời gian dài là trái với bản chất thống nhất của hệ thống pháp luật trong một nhà nước đơn nhất; việc phân cấp, phân quyền giữa trung ương và địa phương không rõ. 


Ba là, còn nhiều bất cập của chính các quy định của hai Luật hiện hành như khái niệm quy phạm pháp luật, văn bản pháp luật không rõ, dẫn đến một số văn bản chỉ đạo, điều hành, thậm chí áp dụng pháp luật lại được đưa vào hệ thống văn bản pháp luật, ngược lại có văn bản chứa đựng quy phạm pháp luật lại được xây dựng, ban hành không theo trình tự, thủ tục ban hành văn bản pháp luật; chưa tách bạch quy trình xây dựng, thông qua chính sách với quy trình soạn thảo văn bản, dẫn đến có tình trạng “vừa thiết kế vừa thi công” trong xây dựng, ban hành văn bản pháp luật, kể cả các luật; quy định chưa hợp lý về trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức, cá nhân trình dự án luật, pháp lệnh trong việc bảo vệ các chính sách do mình đề xuất; chưa có quy định cụ thể về cơ chế hỗ trợ đại biểu Quốc hội trong việc thực hiện quyền sáng kiến lập pháp và soạn thảo luật, pháp lệnh; chưa quy định rõ trách nhiệm của các cơ quan, đặc biệt là người đứng đầu cơ quan đối với việc chậm ban hành văn bản quy định chi tiết thi hành luật, pháp lệnh hoặc ban hành văn bản pháp luật trái với văn bản của cấp trên, gây thiệt hại cho người dân, doanh nghiệp; chưa có các quy định về tổ chức thi hành văn bản pháp luật để bảo đảm sự đồng bộ và gắn kết giữa xây dựng và thi hành văn bản pháp luật.


Để khắc phục những nguyên nhân của bất cập, hạn chế nêu trên, đồng thời nhằm bảo đảm cụ thể hóa kịp thời nội dung và tinh thần của Hiến pháp năm 2013, việc ban hành Luật ban hành văn bản pháp luật là rất cần thiết và cấp bách. 

II. MỤC ĐÍCH, QUAN ĐIỂM CHỈ ĐẠO XÂY DỰNG DỰ ÁN LUẬT  

Luật ban hành văn bản pháp luật được xây dựng lần này, nếu được Quốc hội thông qua thì dự kiến sẽ có hiệu lực từ đầu năm 2016, trong bối cảnh hệ thống pháp luật cơ bản đã được xây dựng xong trên cơ sở Hiến pháp năm 2013, có sự chuyển hướng chiến lược từ xây dựng sang hoàn thiện pháp luật và nâng cao hiệu lực, hiệu quả thi hành pháp luật.

Hiến pháp năm 2013 tạo khuôn khổ hiến định rộng lớn cho việc xác định rõ hơn 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; công nhận, tôn trọng, bảo vệ và bảo đảm quyền con người, quyền công dân; 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 là những căn cứ rất quan trọng cho việc xây dựng thể chế mới về xây dựng pháp luật và thi hành pháp luật với những quy định mang tính đột phá. 

1. Mục đích


Trong bối cảnh đó, mục đích của việc ban hành Luật là tạo khuôn khổ pháp lý với nhiều đổi mới về xây dựng và 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 phục vụ đắc lực cho sự nghiệp phát triển đất nước trong thời kỳ công nghiệp hóa, hiện đại hóa và hội nhập quốc tế sâu rộng. 

2. Quan điểm chỉ đạo xây dựng dự án Luật

Một là, tiếp tục thể chế hóa Nghị quyết số 48-NQ/TW của Bộ Chính trị về Chiến lược xây dựng, hoàn thiện hệ thống pháp luật đến năm 2010, định hướng đến năm 2020, trong đó có chủ trương giảm thiểu các hình thức văn bản pháp luật, đơn giản hóa hệ thống pháp luật, bảo đảm tính dễ tiếp cận, dễ tuân thủ và giảm thiểu chi phí tuân thủ pháp luật, qua đó nâng cao hiệu lực thực tế của hệ thống pháp luật; đổi mới cách xây dựng chương trình và quy trình xây dựng pháp luật theo hướng dân chủ, hiện đại, hiệu quả; ban hành pháp luật và thi hành pháp luật là một chỉnh thể thống nhất; tăng cường các điều kiện bảo đảm hoạt động xây dựng, thi hành pháp luật.


Hai là, bảo đảm phù hợp với tinh thần và nội dung của Hiến pháp năm 2013; cụ thể hóa đầy đủ các quy định có tính đổi mới của Hiến pháp, nhất là bảo đảm tính pháp quyền trong xây dựng, thi hành pháp luật theo nguyên tắc phân công, phối hợp và kiểm soát giữa các cơ quan nhà nước trong việc thực hiện các quyền lập pháp, hành pháp và tư pháp; tăng cường vai trò chủ động của Chính phủ trong đề xuất, xây dựng chính sách và tổ chức thi hành Hiến pháp, pháp luật; thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của đơn vị hành chính - kinh tế đặc biệt, của chính quyền địa phương phù hợp với nguyên tắc tự chủ, tự chịu trách nhiệm trong phạm vi phân cấp, phân quyền; công nhận, tôn trọng, bảo vệ và bảo đảm quyền con người, quyền công dân; phát huy dân chủ, tăng cường vai trò giám sát và phản biện xã hội của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và các tổ chức thành viên trong xây dựng, thi hành pháp luật; bảo đảm sự đồng bộ với các nội dung liên quan của các dự án luật về tổ chức bộ máy nhà nước đang được sửa đổi, bổ sung hoặc xây dựng mới theo quy định của Hiến pháp.
Ba là, kế thừa những nội dung còn phù hợp của Luật năm 2008, Luật năm 2004, một số quy định của Luật năm 1996, đồng thời đổi mới quy trình xây dựng, ban hành văn bản pháp luật, trọng tâm là đổi mới giai đoạn phân tích và đánh giá tác động của chính sách pháp luật; xác định trách nhiệm liên tục của Chính phủ và các chủ thể khác trình dự án luật, pháp lệnh trong suốt quy trình Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội xem xét, thông qua dự án luật, pháp lệnh; đơn giản hóa quy trình xây dựng một số loại văn bản, bổ sung một số trường hợp ban hành văn bản pháp luật theo quy trình rút gọn. Những nội dung đổi mới quy trình xây dựng, ban hành văn bản pháp luật là nhằm vừa tạo sự chuyển biến rõ rệt về chất lượng, vừa bảo đảm tính kịp thời trong ban hành văn bản pháp luật. 


III. QUÁ TRÌNH SOẠN THẢO DỰ ÁN LUẬT 

Thực hiện sự phân công của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội, Chính phủ đã giao Bộ Tư pháp chủ trì phối hợp với các Bộ, ngành, cơ quan, tổ chức có liên quan xây dựng dự án Luật theo đúng quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008, cụ thể như sau:

- Thành lập Ban soạn thảo, Tổ biên tập với sự tham gia của đại diện nhiều Bộ, ngành, tổ chức ở Trung ương và địa phương
 (tháng 4/2012). Ban soạn thảo đã tổ chức 7 phiên họp để cho ý kiến về dự án Luật.

- Tổ chức các hoạt động phục vụ cho việc nghiên cứu xây dựng dự án Luật như đã tổ chức nhiều cuộc tọa đàm, hội thảo với các chuyên gia trong nước và nước ngoài về các nội dung lớn, quan trọng của dự án Luật; tổ chức khảo sát ở trong nước và nước ngoài với sự tham gia của đại diện nhiều cơ quan, tổ chức ở Trung ương và địa phương. 

- Tổ chức Hội nghị toàn quốc tổng kết thi hành hai Luật với sự tham gia rộng rãi của các Bộ, ngành và các tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương do Phó Thủ tướng Chính phủ Nguyễn Xuân Phúc chủ trì. 


- Báo cáo Chính phủ cho ý kiến về mục đích, yêu cầu, quan điểm chỉ đạo và những định hướng lớn xây dựng Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật tại Phiên họp chuyên đề tháng 3/2014 (Nghị quyết số 22/NQ-CP). 

- Tổ chức lấy ý kiến bằng văn bản về dự án Luật; đăng tải dự thảo Luật trên Trang thông tin điện tử của Chính phủ và Trang thông tin điện tử của Bộ Tư pháp để lấy ý kiến nhân dân; các ý kiến đóng góp đã được Ban soạn thảo, Bộ Tư pháp nghiên cứu, tiếp thu để chỉnh lý, hoàn thiện dự án Luật. 

- Ngày 03/7/2014, Hội đồng tư vấn thẩm định các dự án luật, pháp lệnh trực tiếp triển khai Hiến pháp đã họp cho ý kiến về dự án Luật. Ngày 07/7/2014, dự án Luật đã được Hội đồng thẩm định gồm các Giáo sư, Phó giáo sư, tiến sỹ đã hoặc đang giữ vị trí cao tại Ủy ban Pháp luật, Ủy ban Các vấn đề xã hội, Ủy ban Kinh tế, Ủy ban Văn hóa, Giáo dục, Thanh niên, Thiếu niên và Nhi đồng của Quốc hội, Văn phòng Chủ tịch nước, Văn phòng Chính phủ, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Kiểm toán nhà nước, Bộ Nội vụ, Bộ Tư pháp, Trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, Liên đoàn luật sư Việt Nam, Viện nghiên cứu quản lý kinh tế Trung ương, Viện Nhà nước và Pháp luật, Hội liên hiệp các hội khoa học Việt Nam, Viện hàn lâm khoa học xã hội Việt Nam, Sở Tư pháp thành phố Hà Nội thẩm định. 

- Ngày 17/7/2014, tại Phiên họp chuyên đề tháng 7/2014, Chính phủ đã thảo luận, cho ý kiến để Bộ Tư pháp tiếp tục chỉnh lý và nhất trí trình Quốc hội dự án Luật này.

- Ngày 20/8/2014, tại Phiên họp lần thứ 16, Ủy ban pháp luật của Quốc hội đã tiến hành thẩm tra dự án Luật.

- Ngày 22/9/2014, tại Phiên họp lần thứ 31, Ủy ban thường vụ Quốc hội đã thảo luận, cho ý kiến lần đầu về dự án Luật. 

- Ngày 06/10/2014, tại Phiên họp lần thứ 32, Ủy ban thường vụ Quốc hội đã cho ý kiến về việc chỉnh lý dự án Luật.
Tiếp thu ý kiến của Ủy ban thường vụ Quốc hội, ý kiến thẩm tra của Ủy ban pháp luật của Quốc hội, Chính phủ đã chỉ đạo Bộ Tư pháp phối hợp với Văn phòng Quốc hội, các bộ, ngành liên quan chỉnh lý dự án Luật trình Quốc hội xem xét, cho ý kiến.
IV. PHẠM VI ĐIỀU CHỈNH, BỐ CỤC CỦA DỰ THẢO LUẬT
1. Phạm vi điều chỉnh 


Như đã báo cáo ở trên, việc ban hành văn bản pháp luật đang được quy định tại hai Luật. Tuy cùng điều chỉnh về hoạt động xây dựng, ban hành văn bản pháp luật, nhưng nội dung của hai Luật này lại có những quy định không thống nhất, thậm chí mâu thuẫn nhau. Dự thảo Luật được xây dựng trên cơ sở kế thừa và phát triển hai Luật hiện hành, hợp nhất thành một Luật áp dụng thống nhất cho việc xây dựng và thi hành pháp luật từ Trung ương đến địa phương.  

Bên cạnh đó, để bảo đảm sự gắn kết giữa công tác xây dựng pháp luật và thi hành pháp luật, góp phần đưa văn bản pháp luật nhanh chóng đi vào cuộc sống và phát huy hiệu quả trong thực tế đời sống xã hội, khắc phục tình trạng tản mạn của các quy định về thi hành pháp luật, dự thảo Luật đã bổ sung một chương (Chương XI) với 9 điều để quy định một số nội dung mang tính nguyên tắc về tổ chức thi hành văn bản pháp luật. 

Luật này không quy định việc làm Hiến pháp, sửa đổi Hiến pháp; không quy định việc ban hành văn bản có chứa quy tắc xử sự, nhưng chỉ áp dụng trong nội bộ, cơ quan, đơn vị. Việc ban hành quyết định hành chính của các cơ quan nhà nước ở Trung ương và chính quyền địa phương tuân theo Luật ban hành văn bản hành chính đang được xây dựng, trình Quốc hội năm 2015. Việc ban hành bản án, quyết định của Tòa án tuân theo các luật, bộ luật tố tụng tư pháp (hình sự, dân sự, hành chính).
2. Bố cục 

Với phạm vi điều chỉnh như đã báo cáo ở trên, dự thảo Luật có 16 chương, 159 điều (tăng 04 chương, 64 điều so với Luật năm 2008; ít hơn 2 chương, tăng 8 điều so với tổng số chương, điều của cả hai Luật về ban hành văn bản pháp luật hiện hành). Dự thảo Luật được bố cục như sau:

Chương I. Những quy định chung (12 điều, từ Điều 1 đến Điều 12).

Chương II. Thẩm quyền ban hành, nội dung văn bản pháp luật (11 điều, từ Điều 13 đến Điều 23).

Chương III. Xây dựng, ban hành văn bản pháp luật của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội (6 mục, 46 điều, từ Điều 24 đến Điều 69).

Chương IV. Xây dựng, ban hành văn bản pháp luật của Chủ tịch nước (Điều 70).

Chương V. Xây dựng, ban hành văn bản pháp luật của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ (4 mục, 26 điều, từ Điều 71 đến Điều 96).

Chương VI. Xây dựng, ban hành nghị quyết của Hội đồng Thẩm phán Tòa án nhân dân tối cao (Điều 97).

Chương VII. Xây dựng, ban hành nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh (2 mục, 20 điều, từ Điều 98 đến Điều 117).

Chương VIII. Xây dựng, ban hành quyết định của Ủy ban nhân dân cấp tỉnh (6 điều, từ Điều 118 đến Điều 123).

Chương IX. Xây dựng, ban hành văn bản pháp luật theo trình tự, thủ tục rút gọn (4 điều, từ Điều 124 đến Điều 127).

Chương X. Hiệu lực của văn bản pháp luật, nguyên tắc áp dụng, công khai văn bản pháp luật (8 điều, từ Điều 128 đến Điều 135).

Chương XI. Tổ chức thi hành văn bản pháp luật (9 điều, từ Điều 136 đến Điều 144).

Chương XII. Giải thích Hiến pháp, luật, pháp lệnh (4 điều, từ Điều 145 đến Điều 148).

Chương XIII. Giám sát văn bản pháp luật (3 điều, từ Điều 149 đến Điều 151).

Chương XIV. Kiểm tra, xử lý văn bản pháp luật (3 điều, từ Điều 152 đến Điều 154).

Chương XV. Hợp nhất văn bản pháp luật, pháp điển hệ thống quy định pháp luật, rà soát, hệ thống hóa văn bản pháp luật (3 điều, từ Điều 155 đến Điều 157).

Chương XVI. Điều khoản thi hành (2 điều, Điều 158 và Điều 159).

V. NHỮNG NỘI DUNG MỚI CƠ BẢN CỦA DỰ THẢO LUẬT 

1. Quy định về khái niệm văn bản pháp luật (Điều 2)

Để thống nhất cách hiểu về văn bản pháp luật, khoản 1 Điều 2 của dự thảo Luật quy định: “Văn bản pháp luật” là văn bản có chứa quy tắc xử sự chung, có hiệu lực bắt buộc chung, được áp dụng nhiều lần đối với mọi cá nhân, tổ chức trong phạm vi cả nước hoặc địa giới hành chính nhất định, do cơ quan Nhà nước ban hành theo đúng thẩm quyền, hình thức, trình tự, thủ tục quy định trong Luật này và được Nhà nước bảo đảm thực hiện”. Đồng thời, kế thừa Luật năm 2008, dự thảo Luật có quy định mang tính loại trừ là: “Văn bản được ban hành không đúng thẩm quyền, hình thức, trình tự, thủ tục được quy định trong Luật này thì không phải là văn bản pháp luật”.
2. Hình thức và thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật 

Để khắc phục sự cồng kềnh, phức tạp, bảo đảm cho hệ thống pháp luật đơn giản, dễ tiếp cận hơn, dự thảo Luật tiếp tục thu gọn các hình thức văn bản pháp luật. Theo đó, Điều 3 của dự thảo Luật quy định theo hướng, trừ Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội và Chủ tịch nước, mỗi cơ quan có thẩm quyền chỉ ban hành một loại văn bản pháp luật và bỏ thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của một số chủ thể. Cụ thể như sau:

a) Về hình thức văn bản pháp luật

Tiếp tục thu gọn hình thức văn bản pháp luật theo quy định của Luật năm 2008 (đã bỏ nghị quyết của Chính phủ, chỉ thị của Thủ tướng Chính phủ, chỉ thị, quyết định của Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ), dự thảo Luật lần này không quy định hình thức nghị quyết liên tịch giữa Ủy ban thường vụ Quốc hội với cơ quan trung ương của tổ chức chính trị - xã hội, giữa Chính phủ với cơ quan trung ương của tổ chức chính trị - xã hội, thông tư liên tịch giữa Chánh án Tòa án nhân dân tối cao với Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao; giữa Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ với Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao; giữa các Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ. Đồng thời, cũng không quy định hình thức chỉ thị của Ủy ban nhân dân cấp tỉnh. Chính phủ xin báo cáo Quốc hội như sau:

Thứ nhất, về nghị quyết liên tịch giữa Ủy ban thường vụ Quốc hội hoặc giữa Chính phủ với cơ quan trung ương của tổ chức chính trị - xã hội: 

Dự thảo Luật không tiếp tục quy định hình thức nghị quyết liên tịch giữa Ủy ban thường vụ Quốc hội hoặc giữa Chính phủ với cơ quan trung ương của tổ chức chính trị - xã hội là văn bản pháp luật là phù hợp với quy định của Hiến pháp về phân công rành mạch nhiệm vụ giữa các cơ quan nhà nước, về chức năng của các tổ chức chính trị - xã hội là đại điện, bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp, chính đáng của Nhân dân, của các thành viên, hội viên, thực hiện dân chủ, giám sát và phản biện xã hội đối với hoạt động của các cơ quan nhà nước. Thay vào đó, dự thảo Luật tập trung vào việc hoàn thiện các quy định về sự tham gia, giám sát và phản biện xã hội của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và các tổ chức thành viên đối với hoạt động xây dựng và thi hành văn bản pháp luật. 

Thứ hai, về thông tư liên tịch giữa Chánh án Tòa án nhân dân tối cao với Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao; giữa Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ với Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao:


Việc Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao và một số bộ thời gian qua phối hợp ban hành các thông tư liên tịch là cần thiết do pháp luật về tố tụng chưa hoàn thiện, nay các dự án luật, bộ luật trong lĩnh vực này đều đang được sửa đổi, bổ sung theo hướng quy định cụ thể hơn. Do đó, sự cần thiết ban hành văn bản quy định chi tiết thi hành sẽ được giảm thiểu. Hơn nữa, Hiến pháp năm 2013 (Điều 31) đặt ra yêu cầu phải tôn trọng, bảo vệ và bảo đảm thực hiện quyền con người, quyền công dân trong các hoạt động tố tụng “theo trình tự luật định” và “trong thời hạn luật định”. Để phù hợp với các nguyên tắc hiến định về thực hiện quyền tư pháp, cũng phải tập trung hoàn thiện, quy định chi tiết các luật về tố tụng như Bộ luật tố tụng hình sự, Bộ luật tố tụng dân sự, Luật tố tụng hành chính. Trong trường hợp thật cần thiết sau này, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao vẫn có thể đề nghị Quốc hội giao Ủy ban thường vụ Quốc hội ban hành văn bản hướng dẫn, quy định chi tiết các luật, bộ luật tố tụng mà không nên tiếp tục ban hành thông tư liên tịch. Dự thảo Luật không quy định về thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao và Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, nên việc không quy định hình thức thông tư liên tịch giữa các chủ thể này và giữa các chủ thể này với Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ là hợp lý. 
Thứ ba, về thông tư liên tịch giữa các Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ:

Việc tiếp tục duy trì hình thức thông tư liên tịch giữa các bộ, cơ quan ngang bộ cũng không còn phù hợp vì sẽ làm giảm thẩm quyền, cũng như trách nhiệm quản lý nhà nước trong lĩnh vực được phân công của từng Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ đã được quy định tại Điều 99 của Hiến pháp. Thay vào đó, căn cứ vào nhiệm vụ, quyền hạn của mình, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ ban hành thông tư và kiểm tra việc thi hành các thông tư đó trong phạm vi cả nước theo đúng quy định của Hiến pháp (Điều 100). Đối với những vấn đề phát sinh liên quan đến trách nhiệm quản lý của nhiều bộ, cơ quan ngang bộ, nếu có, thì các Bộ, cơ quan ngang bộ có thể đề nghị Chính phủ ban hành nghị định hoặc Thủ tướng Chính phủ ban hành quyết định để điều chỉnh.

Thứ tư, về chỉ thị của Ủy ban nhân dân cấp tỉnh:

So với Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 1996 thì Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 đã giảm được 6 hình thức văn bản pháp luật, cụ thể gồm: nghị quyết của Chính phủ, chỉ thị của Thủ tướng Chính phủ, quyết định, chỉ thị của Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ, quyết định, chỉ thị của Viện trưởngViện kiểm sát nhân dân tối cao. Như vậy, ở cấp Trung ương, đã thực hiện được một bước quan điểm mỗi quan cơ nhà nước có thẩm quyền chỉ nên ban hành một hình thức văn bản pháp luật. Tuy nhiên, ở cấp địa phương, mặc dù nhu cầu ban hành văn bản pháp luật ít hơn so với ở cấp Trung ương, nhưng theo Luật năm 2004 thì Ủy ban nhân dân các cấp vẫn được ban hành hai hình thức văn bản pháp luật là quyết định và chỉ thị. Tồn tại điểm bất hợp lý này là do từ khi ban hành đến nay, Luật năm 2004 chưa được sửa đổi, bổ sung. Nay, xây dựng Luật ban hành văn bản pháp luật, Chính phủ cho rằng đây là thời điểm thích hợp để khắc phục điểm bất cập nêu trên và do đó, đề nghị Quốc hội cho phép bỏ hình thức chỉ thị là văn bản pháp luật của Ủy ban nhân dân cấp tỉnh.

b) Về thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật

Với chủ trương tiếp tục tinh gọn đến mức cao nhất hệ thống văn bản pháp luật, trong đó xác định lại thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của một số chủ thể theo quy định của Hiến pháp năm 2013 và căn cứ vào định nghĩa mới về văn bản pháp luật quy định tại Điều 2 của dự thảo Luật, dự thảo Luật không quy định thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Tổng kiểm toán nhà nước. Chính phủ xin báo cáo Quốc hội cụ thể như sau:

Thứ nhất, về thẩm quyền ban hành thông tư của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, thông tư của Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, quyết định của Tổng kiểm toán Nhà nước:

Theo quy định của Hiến pháp thì Tòa án nhân dân là cơ quan xét xử, thực hiện quyền tư pháp, Viện kiểm sát nhân dân thực hành quyền công tố, kiểm sát hoạt động tư pháp - đều là cơ quan áp dụng pháp luật, không phải là cơ quan quản lý nhà nước với chức năng ban hành chính sách, do vậy không ban hành văn bản pháp luật theo định nghĩa tại khoản 1 Điều 2 của dự thảo Luật này. Khoản 10 Điều 70 và khoản 4 Điều 74 của Hiến pháp chỉ gián tiếp quy định về văn bản của hai cơ quan là Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao mà không quy định về văn bản của người đứng đầu hai cơ quan này. 

Thực tiễn cũng cho thấy, từ năm 2009 đến nay, Chánh án Tòa án nhân dân tối cao và Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao rất ít ban hành thông tư.
 

Theo quy định của Hiến pháp thì Kiểm toán nhà nước là cơ quan hoạt động độc lập và chỉ tuân theo pháp luật. Như vậy, tương tự như Tòa án nhân dân tối cao và Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Kiểm toán nhà nước không phải cơ quan ban hành chính sách, do vậy cũng không nên giao thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật theo đúng nghĩa của loại văn bản này.
Việc không quy định thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao và Tổng kiểm toán nhà nước là phù hợp với nguyên tắc phân công thực hiện quyền lực nhà nước theo quy định của Hiến pháp năm 2013. Các chủ thể này, khi thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của mình, vẫn có thể ban hành văn bản chỉ đạo điều hành, văn bản hành chính cá biệt để áp dụng trong nội bộ ngành, cơ quan, đơn vị mình, nhưng không phải là văn bản pháp luật theo đúng nghĩa của nó và do đó cũng không thuộc phạm vi điều chỉnh của Luật này.

Thứ hai, về thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của chính quyền cấp huyện, cấp xã: 
Về vấn đề này, hiện có hai loại ý kiến sau đây:

Loại ý kiến thứ nhất đề nghị không quy định thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của chính quyền cấp huyện, cấp xã. Lý do là vì: Theo quy định của Luật năm 2004 thì Hội đồng nhân dân và Ủy ban nhân dân cấp huyện, cấp xã đều có thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật (nghị quyết, quyết định, chỉ thị). Điều này phù hợp với điều kiện hệ thống pháp luật của nước ta tại thời điểm đó chưa phát triển. Tuy nhiên, thực tế những năm gần đây cho thấy, nhu cầu ban hành văn bản pháp luật của chính quyền cấp huyện và cấp xã là không lớn; nếu có thì văn bản pháp luật được ban hành chủ yếu cũng là sao chép lại văn bản của cơ quan nhà nước cấp trên. Theo quy định của Hiến pháp năm 2013 (Điều 112) thì Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân trước hết là cơ quan “tổ chức và bảo đảm việc thi hành Hiến pháp và pháp luật tại địa phương”. Hơn nữa, cả nước ta có tới hơn 700 huyện và hơn 11 nghìn xã, phường, thị trấn, nếu tiếp tục giữ thẩm quyền ban hành ba loại văn bản pháp luật như hiện nay thì sẽ làm cho hệ thống pháp luật tiếp tục phức tạp, nhiều tầng nấc, khó kiểm soát từ phía các cơ quan trung ương, ảnh hưởng đến sự quản lý, điều hành thông suốt từ trung ương đến cơ sở trong một nhà nước đơn nhất. Loại ý kiến thứ hai cho rằng chính quyền cấp huyện và cấp xã vẫn cần ban hành văn bản pháp luật để quy định những vấn đề được cấp trên giao và những vấn đề mà các luật liên quan quy định thuộc thẩm quyền tự quản, tự chịu trách nhiệm của mình.

Do vậy, Điều 3 của dự thảo Luật được thiết kế theo hai Phương án như sau:

Phương án 1: Không quy định thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của chính quyền cấp huyện, cấp xã.

Phương án 2: Quy định chính quyền cấp huyện, cấp xã ban hành văn bản pháp luật để quy định những vấn đề được cấp trên giao và những vấn đề luật quy định thuộc thẩm quyền tự quản, tự chịu trách nhiệm của mình nhưng phải được chính quyền cấp trên trực tiếp phê duyệt.
Chính phủ cho rằng Phương án 1 là phù hợp, đề nghị Quốc hội xem xét, quyết định. Trường hợp Quốc hội quyết định chọn Phương án 2 thì sau khi Quốc hội cho ý kiến về dự án Luật tổ chức chính quyền địa phương, Chính phủ sẽ bổ sung vào dự thảo Luật này quy định cụ thể về hình thức, trình tự, thủ tục ban hành văn bản pháp luật của chính quyền cấp huyện và cấp xã.
3. Quy trình soạn thảo, ban hành văn bản pháp luật 

So với 02 Luật hiện hành, dự thảo Luật có một số điểm đổi mới cơ bản là: (1) Tách bạch quy trình xây dựng chính sách với quy trình soạn thảo luật, pháp lệnh, nghị định và nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh, trong đó tập trung quy định về quy trình xây dựng chính sách theo hướng chính sách được thông qua, phê duyệt trước khi bắt đầu soạn thảo văn bản; (2) Đổi mới quy trình xây dựng, ban hành văn bản pháp luật của một số chủ thể theo hướng đơn giản, linh hoạt hơn; (3) Quy định rõ trách nhiệm của các cơ quan trong quy trình xây dựng văn bản pháp luật; quy định cụ thể các cơ quan có trách nhiệm hỗ trợ đại biểu Quốc hội thực hiện quyền kiến nghị về luật, pháp lệnh và trình dự án luật, pháp lệnh; (4) Tăng cường dân chủ, phát huy trách nhiệm công dân, giám sát và phản biện xã hội trong quy trình xây dựng văn bản pháp luật. 

Chính phủ xin báo cáo cụ thể như sau:
a) Quy trình xây dựng chính sách 

Dự thảo Luật quy định tách bạch giữa giai đoạn xây dựng chính sách và giai đoạn soạn thảo văn bản, theo đó, giai đoạn xây dựng chính sách được áp dụng đối với 04 loại văn bản được thực hiện trước khi soạn thảo.

- Về quy trình xây dựng chính sách của luật, pháp lệnh: 

Dự thảo Luật bỏ quy định về chương trình xây dựng luật, pháp lệnh cả nhiệm kỳ của Quốc hội, chỉ giữ lại chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm. Tuy nhiên, để bảo đảm sự chủ động trong hoạt động lập pháp của Quốc hội, cũng như làm cơ sở cho việc lập dự kiến xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm, dự thảo Luật quy định đầu mỗi nhiệm kỳ, Quốc hội ban hành nghị quyết để xác định những định hướng lớn xây dựng, hoàn thiện hệ thống pháp luật cho cả nhiệm kỳ của Quốc hội. 

Dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm được lập trên cơ sở mức độ chuẩn bị kỹ về chính sách pháp luật trong các đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh do các cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội trình. Khi xem xét, thông qua dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm, Quốc hội cũng đồng thời cho ý kiến về chính sách trong đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh. Chính phủ xin báo cáo cụ thể về quy trình lập, thông qua chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm như sau: 

Thứ nhất, Điều 26 và Điều 27 của dự thảo Luật quy định trách nhiệm của cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội lập đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh phải tổ chức nghiên cứu, phân tích, đánh giá tác động chính sách và các giải pháp chính sách trong dự án luật, pháp lệnh; đăng tải đầy đủ hồ sơ đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh trên Trang thông tin điện tử của Quốc hội, Trang thông tin điện tử về xây dựng pháp luật của Chính phủ, Cổng thông tin điện tử của các cơ quan, tổ chức lập đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh để lấy ý kiến cơ quan, tổ chức có liên quan và đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của các chính sách; đăng tải ý kiến tiếp thu, giải trình trên Trang, Cổng thông tin điện tử như đã báo cáo ở trên.

Thứ hai, dự thảo Luật quy định Hội đồng tư vấn chính sách pháp luật của Chính phủ chịu trách nhiệm thẩm định đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của các bộ, cơ quan ngang bộ (Điều 30) và chuẩn bị ý kiến của Chính phủ về đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của cơ quan, tổ chức không thuộc Chính phủ, của đại biểu Quốc hội (Điều 35). Hội đồng do Thủ tướng Chính phủ thành lập theo đề nghị của Bộ trưởng Bộ Tư pháp, gồm Chủ tịch là một Phó Thủ tướng Chính phủ, Phó Chủ tịch thường trực là Bộ trưởng Bộ Tư pháp, Phó Chủ tịch là Phó Chủ nhiệm Văn phòng Chính phủ và thành viên là Lãnh đạo bộ, cơ quan ngang bộ và các chuyên gia, nhà khoa học am hiểu sâu về các lĩnh vực kinh tế - xã hội, quốc phòng an ninh và đối ngoại. Sau khi Chính phủ thông qua chính sách trong từng đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của các bộ, cơ quan ngang bộ thì đề nghị đó sẽ được gửi đến Bộ Tư pháp để lập đề nghị của Chính phủ về chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, báo cáo Thủ tướng Chính phủ xem xét, quyết định (không trình lại Chính phủ).

Thứ ba, chậm nhất vào ngày 01 tháng 3 của năm trước, đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh phải được gửi đến Ủy ban thường vụ Quốc hội để lập dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm của Quốc hội, đồng thời được gửi đến Ủy ban pháp luật để thẩm tra (khoản 1 Điều 36). 

Thứ tư, Ủy ban pháp luật tập hợp và chủ trì thẩm tra đề nghị về chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội; nội dung thẩm tra tập trung vào sự cần thiết ban hành, phạm vi, đối tượng điều chỉnh, chính sách của văn bản, tính đồng bộ, tính khả thi, thứ tự ưu tiên, thời điểm trình, điều kiện bảo đảm để xây dựng và thi hành văn bản; Hội đồng dân tộc và các Ủy ban của Quốc hội có trách nhiệm phối hợp với Ủy ban pháp luật trong việc thẩm tra đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh và phát biểu ý kiến về sự cần thiết ban hành, chính sách của văn bản, thứ tự ưu tiên trình dự án luật, pháp lệnh thuộc lĩnh vực do mình phụ trách (Điều 37).

Thứ năm, căn cứ vào đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội, ý kiến thẩm tra của Ủy ban pháp luật, Ủy ban thường vụ Quốc hội lập dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh trình Quốc hội xem xét, quyết định (Điều 38).

Thứ sáu, Quốc hội xem xét, thông qua nghị quyết của Quốc hội về chương trình xây dựng luật, pháp lệnh; trong nghị quyết nêu rõ tên dự án luật, pháp lệnh, chính sách của từng dự án và thời gian dự kiến trình Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội xem xét, thông qua dự án đó (khoản 2 Điều 39).

Như vậy, điểm mới của dự thảo Luật về quy trình lập dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh là quy định việc lồng ghép cụ thể quy trình phân tích, thông qua chính sách vào trong quy trình lập dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm bằng việc yêu cầu các cơ quan đề xuất xây dựng luật, pháp lệnh phải tập trung làm rõ sự cần thiết ban hành văn bản, phạm vi điều chỉnh của văn bản; mục đích, yêu cầu, quan điểm, chính sách, nội dung chính của văn bản; Hội đồng tư vấn chính sách của Chính phủ thẩm định về mặt chính sách trong đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh trước khi trình Chính phủ xem xét; Chính phủ xem xét, thông qua đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh là xem xét, thông qua các chính sách trong đề nghị đó (bằng hình thức Nghị quyết); khi thảo luận về dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm, Quốc hội cho ý kiến về chính sách trong các đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh trước khi thông qua nghị quyết về chương trình.

- Về quy trình xây dựng chính sách của nghị định:

Dự thảo Luật dành 06 điều (từ Điều 78 đến Điều 83) để quy định về quy trình xây dựng, đánh giá, thông qua chính sách của nghị định để thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của Chính phủ (nghị định độc lập). 

Đề nghị xây dựng nghị định phải được Hội đồng tư vấn chính sách pháp luật của Chính phủ thẩm định trước khi trình Chính phủ thông qua (Điều 82). 

Chính phủ xem xét, thông qua đề nghị xây dựng nghị định chính là xem xét, thông qua từng chính sách trong nghị định. Trên cơ sở chính sách đã được Chính phủ thông qua, cơ quan được giao chủ trì sẽ tiến hành soạn thảo dự thảo nghị định theo tiến độ do Chính phủ quyết định.

Quy trình xây dựng chính sách, như đã báo cáo ở trên, không đặt ra đối với nghị định quy định chi tiết luật, pháp lệnh, lệnh, quyết định của Chủ tịch nước. 

- Về quy trình xây dựng chính sách trong nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh: 

Việc tách giai đoạn xây dựng, thông qua chính sách đi trước giai đoạn soạn thảo chỉ được quy định đối với loại nghị quyết để thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn theo sự phân cấp, phân quyền của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh. Còn đối với nghị quyết để quy định cụ thể văn bản của cơ quan nhà nước cấp trên thì dự thảo Luật chỉ yêu cầu cơ quan được phân công soạn thảo phải nêu rõ nội dung chính sách đã được quy định trong văn bản của cơ quan nhà nước cấp trên với những giải pháp chính sách áp dụng trong điều kiện cụ thể của địa phương mình. 

b) Quy trình soạn thảo, thông qua, ban hành văn bản pháp luật 

Do chính sách của luật, pháp lệnh, nghị định, nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh đã được Quốc hội, Chính phủ, Hội đồng nhân dân thông qua, phê duyệt từ trước nên dự thảo Luật quy định về quy trình soạn thảo, thông qua dự thảo các văn bản này theo hướng đơn giản hơn như sau:

Thứ nhất, không bắt buộc thành lập Ban soạn thảo đối với văn bản pháp luật của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, Hội đồng nhân dân cấp tỉnh vì quy trình chính sách đi trước đã bảo đảm sự tham gia của các bộ, ngành, cơ quan, tổ chức liên quan cũng như đã có sự kiểm soát lợi ích nhóm, lợi ích cục bộ trong xây dựng, thông qua chính sách.

Thứ hai, cơ quan thẩm định không đánh giá về sự cần thiết ban hành, tính khả thi của dự thảo luật, pháp lệnh do Chính phủ trình mà chủ yếu đánh giá về các khía cạnh pháp lý của dự thảo văn bản như tính hợp hiến, hợp pháp, tính thống nhất và đồng bộ của dự thảo văn bản với hệ thống pháp luật; tính tương thích với điều ước quốc tế có liên quan mà Việt Nam là thành viên và ngôn ngữ, kỹ thuật soạn thảo. 

Thứ ba, việc thông qua luật, pháp lệnh được thực hiện chủ yếu tại một kỳ họp của Quốc hội, một phiên họp của Ủy ban thường vụ Quốc hội; chỉ trong trường hợp dự án luật, bộ luật lớn hoặc có vấn đề phức tạp, còn nhiều ý kiến khác nhau trong quá trình thảo luận thì Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội mới quyết định xem xét, thông qua tại kỳ họp, phiên họp tiếp theo. 

c) Quy trình xây dựng, ban hành văn bản pháp luật của một số chủ thể khác

- Quy trình xây dựng, ban hành lệnh, quyết định của Chủ tịch nước:

Quy trình xây dựng, ban hành lệnh, quyết định của Chủ tịch nước về cơ bản kế thừa quy định của Luật năm 2008. Đồng thời, căn cứ quy định tại Điều 91 của Hiến pháp năm 2013, dự thảo Luật bổ sung quy định: “Tùy trường hợp, Chủ tịch nước có thể yêu cầu cơ quan đề nghị xây dựng lệnh, quyết định thảo luận về những vấn đề quan trọng của dự thảo lệnh, quyết định của Chủ tịch nước” (khoản 3 Điều 70). 

- Quy trình soạn thảo, ban hành thông tư của Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ và nghị quyết của Hội đồng thẩm phán Tòa án nhân dân tối cao: 

Thứ nhất, nhằm hạn chế tình trạng “lạm phát” ban hành thông tư, đồng thời khắc phục tình trạng “khép kín” trong quy trình ban hành thông tư, qua đó góp phần nâng cao chất lượng của thông tư được ban hành, dự thảo Luật đã dành một mục riêng (Mục V.4) để quy định về quy trình soạn thảo, ban hành thông tư với một số cơ chế mới để kiểm soát tốt hơn chất lượng của thông tư, cụ thể như sau: 

Đối với dự thảo thông tư có quy định liên quan đến quyền, nghĩa vụ, lợi ích của người dân và doanh nghiệp thì bắt buộc phải đánh giá tác động, lấy ý kiến của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam (đối với thông tư có liên quan đến quyền, nghĩa vụ, lợi ích của người dân); lấy ý kiến Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam (đối với thông tư liên quan đến quyền, nghĩa vụ, lợi ích của doanh nghiệp) (khoản 3 Điều 93) và các tổ chức xã hội, tổ chức xã hội - nghề nghiệp liên quan.

Để bảo đảm tính khách quan và nâng cao chất lượng của dự thảo thông tư, khoản 1 Điều 94 của dự thảo Luật quy định: Đối với thông tư có quy định ảnh hưởng trực tiếp đến quyền, nghĩa vụ, lợi ích của người dân, doanh nghiệp hoặc có tính đa ngành, đa lĩnh vực thì Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ thành lập Hội đồng tư vấn thẩm định có sự tham gia của cơ quan, tổ chức, đơn vị có liên quan, các chuyên gia, nhà khoa học để thẩm định dự thảo.

Thứ hai, để tăng cường sự kiểm soát lẫn nhau giữa các cơ quan nhà nước trong quá trình xây dựng, ban hành văn bản pháp luật, khác với quy định tùy nghi của Luật năm 2008 (khoản 2 Điều 69), dự thảo Luật quy định dự thảo nghị quyết của Hội đồng thẩm phán Tòa án nhân dân tối cao phải được gửi để lấy ý kiến của Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Bộ Tư pháp, Hội luật gia Việt Nam, Liên đoàn luật sư Việt Nam (khoản 2 Điều 97). 

d) Quy định về soạn thảo, ban hành văn bản do đại biểu Quốc hội trình

Dự thảo Luật cụ thể hóa quy định của Hiến pháp 2013 về quyền “trình kiến nghị về luật, pháp lệnh và dự án luật, pháp lệnh” của đại biểu Quốc hội bằng một số cơ chế mới so với Luật năm 2008, cụ thể như sau:

Thứ nhất, về cơ chế hỗ trợ đại biểu Quốc hội trong việc kiến nghị xây dựng luật, pháp lệnh. 

Dự thảo Luật quy định quyền của đại biểu trong việc tự mình hoặc đề nghị Viện nghiên cứu lập pháp lập hồ sơ đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh; quyền yêu cầu các cơ quan, tổ chức có liên quan cung cấp thông tin, tài liệu phục vụ cho việc lập hồ sơ (khoản 2 Điều 26); quyền đề nghị cơ quan, tổ chức hữu quan tổng kết việc thi hành pháp luật có liên quan đến đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh; khảo sát, đánh giá thực trạng quan hệ xã hội liên quan đến nội dung chính của dự án luật, pháp lệnh (điểm a, khoản 1 Điều 27); trách nhiệm của Văn phòng Quốc hội đảm bảo các điều kiện để đại biểu Quốc hội thực hiện quyền kiến nghị, đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh (khoản 3 Điều 26);

Thứ hai, về cơ chế hỗ trợ đại biểu Quốc hội trong việc soạn thảo dự án luật, pháp lệnh, dự thảo Luật quy định đại biểu Quốc hội có quyền đề nghị thành phần Ban soạn thảo, báo cáo Ủy ban thường vụ Quốc hội quyết định (khoản 1 Điều 42); đối với dự án luật, pháp lệnh do đại biểu Quốc hội tự mình soạn thảo thì đại biểu có quyền yêu cầu Viện nghiên cứu lập pháp hỗ trợ trong quá trình soạn thảo (khoản 1 Điều 46).

đ) Tăng cường dân chủ, phát huy trách nhiệm công dân trong xây dựng pháp luật

Một trong những nguyên nhân làm cho việc lấy ý kiến về dự thảo văn bản pháp luật còn hình thức là do các quy định hiện hành về việc lấy ý kiến còn dàn trải, thiếu trọng tâm, chưa đưa ra các nội dung cần tập trung lấy ý kiến của từng đối tượng cụ thể, chưa quy định trách nhiệm phản hồi đối với ý kiến đóng góp. Hồ sơ dự thảo văn bản pháp luật thường đồ sộ với ngôn ngữ pháp lý khó hiểu nên khó tham gia ý kiến. Do vậy, dự thảo Luật quy định một cách hợp lý hơn về việc lấy ý kiến và tạo điều kiện để nhân dân tham gia xây dựng pháp luật thực chất, hiệu quả hơn. Cụ thể như sau:

Thứ nhất, quy định lấy ý kiến là thủ tục bắt buộc trong cả giai đoạn đề nghị xây dựng chính sách và giai đoạn soạn thảo luật, pháp lệnh, nghị định, nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh; là thủ tục bắt buộc trong quá trình soạn thảo nghị định quy định chi tiết, quyết định của Thủ tướng Chính phủ, thông tư của Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ, nghị quyết của Hội đồng thẩm phán Tòa án nhân dân tối cao, nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh, quyết định của Ủy ban nhân dân cấp tỉnh; 

Thứ hai, xác định rõ những người bắt buộc phải lấy ý kiến là đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của văn bản; nội dung lấy kiến phải tập trung vào những chính sách lớn, quan trọng, trực tiếp ảnh hưởng đến doanh nghiệp, người dân; nêu những vấn đề cần xin ý kiến phù hợp với từng đối tượng lấy ý kiến và xác định cụ thể địa chỉ tiếp nhận ý kiến; quy định một địa chỉ cố định, dễ tiếp cận, dễ tra cứu để đăng tải những nội dung lấy ý kiến chính sách cùng toàn văn dự thảo trên Trang thông tin về xây dựng pháp luật của Chính phủ và Cổng thông tin điện tử của cơ quan, tổ chức chủ trì soạn thảo trong thời gian ít nhất là sáu mươi ngày để các cơ quan, tổ chức, cá nhân góp ý kiến...

Thứ ba, quy định rõ trách nhiệm của cơ quan, tổ chức lấy ý kiến trong việc phản hồi đối với các ý kiến góp ý, phản biện. Chẳng hạn, điểm c khoản 1 Điều 28 quy định cơ quan lập đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh có trách nhiệm “... đăng tải báo cáo tiếp thu, giải trình trên Trang thông tin về xây dựng pháp luật của Chính phủ”. 

Thứ tư, bổ sung nhiều điều khoản quy định trực tiếp về sự tham gia của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam (11 điều) và Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam (2 điều) trong quá trình xây dựng và thi hành văn bản pháp luật. Đặc biệt, Điều 5 dự thảo Luật quy định:

- Mặt trận Tổ quốc Việt Nam chủ trì tổ chức việc lấy ý kiến và phản biện xã hội 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. Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, các tổ chức thành viên và Nhân dân giám sát việc xây dựng, ban hành và thi hành văn bản pháp luật.

- Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam chủ trì tổ chức lấy ý kiến đối với dự thảo văn bản pháp luật có liên quan đến doanh nghiệp (quy định này luật hóa khoản 4 Điều 27 của Nghị định số 24/2009/NĐ-CP). 

Bên cạnh đó, dự thảo Luật quy định trách nhiệm của cơ quan chủ trì soạn thảo phải gửi dự án luật, pháp lệnh đến Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, các tổ chức thành viên có liên quan và Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam để lấy ý kiến.

e) Quy định rõ trách nhiệm của các cơ quan trong quá trình xây dựng văn bản pháp luật

Dự thảo Luật bổ sung quy định về trách nhiệm của cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội trình dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết của Quốc hội trong việc bảo vệ dự án, dự thảo do mình trình trong quá trình thẩm tra, thảo luận dự án, dự thảo đó. Cụ thể như quy định Báo cáo giải trình, tiếp thu, chỉnh lý dự án, dự thảo phải thể hiện rõ quan điểm của cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội trình dự án, dự thảo về từng nội dung chỉnh lý dự thảo (điểm a khoản 6 Điều 64, điểm a khoản 2 Điều 65); trong trường hợp cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội trình dự án, dự thảo có ý kiến khác với nội dung đã được chỉnh lý trong dự thảo thì đại diện cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội trình dự án, dự thảo trình bày báo cáo về những vấn đề có ý kiến khác với nội dung đã được chỉnh lý trong dự thảo (khoản 7 Điều 64, điểm b khoản 2 Điều 65, điểm a khoản 3 Điều 65, điểm g khoản 1 Điều 66, điểm d khoản 2 Điều 66).
Cơ quan chủ trì soạn thảo luật, pháp lệnh có trách nhiệm bảo đảm chất lượng dự thảo luật, pháp lệnh; phải trình dự án luật, pháp lệnh đúng thời hạn, có kèm theo dự kiến những định hướng nội dung và phạm vi vấn đề cần được giao quy định chi tiết trong dự thảo luật, pháp lệnh; kiến nghị phân công cơ quan chủ trì soạn thảo văn bản quy định chi tiết các điều, khoản, điểm của dự thảo luật, pháp lệnh để Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội xem xét, cho ý kiến cùng với việc thông qua dự án luật, pháp lệnh, đảm bảo việc ủy quyền lập pháp được thực hiện đúng đắn (khoản 6 Điều 45).

Bên cạnh đó, để nâng cao trách nhiệm, kỷ luật, kỷ cương trong công tác xây dựng pháp luật, dự thảo Luật quy định cơ quan, người có thẩm quyền phải chịu trách nhiệm về việc chậm ban hành văn bản quy định chi tiết thi hành luật, nghị quyết của Quốc hội, pháp lệnh, nghị quyết của Ủy ban thường vụ Quốc hội, lệnh, quyết định của Chủ tịch nước hoặc ban hành văn bản pháp luật trái 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, nghị định, quyết định của Thủ tướng Chính phủ (điểm h, khoản 2 Điều 4). 

4. Xây dựng, ban hành văn bản pháp luật theo trình tự, thủ tục rút gọn

Điều 124 dự thảo Luật cụ thể hóa các trường hợp ban hành văn bản pháp luật theo trình tự, thủ tục rút gọn đã được quy định trong Luật năm 2008, đồng thời bổ sung bốn trường hợp được ban hành văn bản theo thủ tục này là: (1) Để giải quyết kịp thời những vấn đề cấp bách phát sinh về quốc phòng, an ninh, trật tự, an toàn xã hội, kinh tế - xã hội hoặc để ngưng hiệu lực toàn bộ hoặc một phần của văn bản pháp luật trong một thời hạn nhất định; (2) Quy định chi tiết thi hành luật, pháp lệnh, văn bản pháp luật của cơ quan nhà nước cấp trên mà chính sách đã rõ ràng, cụ thể; (3) Để kịp thời thực hiện các điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên hoặc đã có kế hoạch gia nhập; (4) Xây dựng, ban hành nghị quyết của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội.
5. Áp dụng văn bản pháp luật

Một trong những điểm mới quan trọng của dự thảo Luật là quy định về việc Hội đồng thẩm phán Tòa án nhân dân tối cao có quyền không áp dụng quy định cụ thể trong văn bản pháp luật của các bộ, cơ quan ngang bộ, Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân có nội dung trái 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, nghị định của Chính phủ, quyết định của Thủ tướng Chính phủ nhằm 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 (khoản 7 Điều 134). Quy định này là nhằm cụ thể hóa quy định tại khoản 3 Điều 102 của Hiến pháp.

Dự thảo Luật trình Ủy ban thường vụ Quốc hội tại khoản 4 Điều 134 quy định: “Trong trường hợp văn bản pháp luật chung và văn bản pháp luật chuyên ngành có quy định về cùng một vấn đề thì áp dụng văn bản pháp luật chuyên ngành; trường hợp văn bản pháp luật chuyên ngành không có quy định hoặc quy định không rõ thì áp dụng văn bản pháp luật chung”. Quy định này là nhằm góp phần giải quyết những vướng mắc đã phát sinh trong quá trình áp dụng pháp luật thời gian qua. Chẳng hạn như quy định khác nhau về thời hiệu và quyền khiếu nại lần thứ hai đối với quyết định hành chính trong lĩnh vực đất đai giữa Luật khiếu nại, tố cáo năm 2005 và Luật đất đai năm 2003. Hoặc một số luật đã quy định về nguyên tắc ưu tiên áp dụng văn bản chuyên ngành, chẳng hạn như Điều 3 Luật doanh nghiệp quy định “Trường hợp đặc thù liên quan đến việc thành lập, tổ chức quản lý và hoạt động của doanh nghiệp được quy định tại Luật khác thì áp dụng theo quy định của Luật đó”, trong khi đó Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 chưa quy định nguyên tắc áp dụng pháp luật này. Theo quy định này thì luật chuyên ngành được ưu tiên áp dụng, không kể luật đó được ban hành trước hay sau Luật doanh nghiệp. Việc ưu tiên áp dụng văn bản chuyên ngành còn được thể hiện trong các văn bản khác. Ví dụ, khoản 1 Điều 53 Luật cán bộ, công chức quy định “Thời hạn biệt phái không quá ba năm, trừ một số ngành, lĩnh vực do Chính phủ quy định”. 
Như vậy, ưu tiên áp dụng văn bản chuyên ngành là một nhu cầu thực sự tồn tại trong quản lý nhà nước. Nếu việc chọn quy định ban hành sau có mục đích bảo đảm sự phù hợp của pháp luật với điều kiện thực tế tại thời điểm áp dụng thì việc chọn quy định chuyên ngành cũng có mục đích bảo đảm sự phù hợp của pháp luật với những điều kiện đặc thù của từng lĩnh vực quản lý cụ thể. 

Tuy nhiên, trong quá trình soạn thảo, thẩm tra, cho ý kiến về dự án Luật, nhiều ý kiến cho rằng rất khó xác định thế nào là văn bản pháp luật chung và văn bản pháp luật chuyên ngành, nên việc quy định thành nguyên tắc trong Luật ban hành văn bản pháp luật để áp dụng chung đối với tất cả các trường hợp là vấn đề phức tạp, khó khả thi. Do vậy, dự thảo Luật không quy định về nguyên tắc ưu tiên áp dụng văn bản pháp luật chuyên ngành so với văn bản pháp luật chung, mà tùy từng trường hợp cụ thể, việc ưu tiên áp dụng văn bản pháp luật chuyên ngành sẽ được quy định ngay trong văn bản pháp luật đó. 
6. Tổ chức thi hành văn bản pháp luật 

Dự thảo Luật dành một chương để quy định một số nội dung mang tính nguyên tắc về tổ chức thi hành văn bản pháp luật (Chương XI). Nội dung của việc tổ chức triển khai thi hành văn bản pháp luật được quy định tại Điều 136 của dự thảo Luật, bao gồm xây dựng kế hoạch tổ chức thi hành văn bản pháp luật; phổ biến, giáo dục pháp luật; ban hành văn bản quy định chi tiết; tập huấn văn bản pháp luật; bảo đảm cơ sở vật chất, kinh phí, tổ chức bộ máy và nhân lực để triển khai thi hành văn bản pháp luật; kiểm tra, đôn đốc, sơ kết, tổng kết, báo cáo việc thi hành và kiến nghị xử lý vướng mắc trong việc thi hành văn bản pháp luật. Đồng thời, dự thảo Luật quy định cụ thể trách nhiệm của từng cơ quan trong việc tổ chức thi hành văn bản pháp luật, từ Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ (Điều 137), Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ, cơ quan thuộc Chính phủ (Điều 138) đến Ủy ban nhân dân (Điều 139), Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và các tổ chức thành viên (Điều 140), Toà án nhân dân tối cao, Viện Kiểm sát nhân dân tối cao (Điều 141).
VI. MỘT SỐ VẤN ĐỀ XIN Ý KIẾN QUỐC HỘI 
1. Về phạm vi điều chỉnh và tên gọi của dự án Luật 
a) Về phạm vi điều chỉnh của dự thảo Luật (Điều 1)
Loại ý kiến thứ nhất cho rằng, dự thảo Luật chỉ nên quy định về văn bản pháp luật - là văn bản có chứa quy tắc xử sự chung, có hiệu lực bắt buộc chung, được áp dụng nhiều lần đối với mọi cá nhân, tổ chức trong phạm vi cả nước hoặc địa giới hành chính nhất định, do cơ quan Nhà nước ban hành theo đúng thẩm quyền, hình thức, trình tự, thủ tục quy định trong Luật này và được Nhà nước bảo đảm thực hiện; không quy định việc ban hành văn bản có chứa quy tắc xử sự, nhưng chỉ áp dụng trong nội bộ, cơ quan, đơn vị; việc ban hành quyết định hành chính tuân theo Luật ban hành văn bản hành chính; việc ban hành bản án, quyết định của Tòa án tuân theo các luật, bộ luật tố tụng tư pháp.
Loại ý kiến thứ hai cho rằng, dự thảo Luật cần mở rộng phạm vi điều chỉnh để quy định về trình tự, thủ tục ban hành tất cả các loại văn bản do các cơ quan nhà nước có thẩm quyền ban hành để thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của mình, bao gồm cả văn bản có chứa quy tắc xử sự, nhưng chỉ áp dụng trong nội bộ, cơ quan, đơn vị; quyết định hành chính; bản án, quyết định của Tòa án.
Về vấn đề này, Chính phủ cho rằng loại ý kiến thứ nhất là hợp lý, vì văn bản do cơ quan nhà nước ban hành có rất nhiều loại, từ văn bản của Quốc hội, Chính phủ, Bộ, ngành đến văn bản pháp luật do chính quyền địa phương ban hành như luật, pháp lệnh, nghị định, thông tư, nghị quyết của Hội đồng nhân dân, quyết định của Ủy ban nhân dân; từ văn bản pháp luật đến văn bản có tính chất chỉ đạo điều hành, văn bản hành chính cá biệt áp dụng đối với một cá nhân, tổ chức như quyết định xử phạt vi phạm hành chính, quyết định đưa người vào trường giáo dưỡng, cơ sở giáo dục…; bản án, quyết định của Tòa án. Tất cả các văn bản này đều có giá trị thi hành và nếu không chấp hành thì bị cưỡng chế thi hành. Tuy nhiên, trình tự, thủ tục ban hành mỗi loại văn bản rất khác nhau, nên việc quy định chung trong cùng một Luật sẽ gặp nhiều khó khăn. Hơn nữa, nếu quy định chung như vậy sẽ làm giảm vai trò, tầm quan trọng của quyền lập pháp và ủy quyền lập pháp của Quốc hội. 
b) Về tên gọi của dự án Luật

Như đã báo cáo tại phần mở đầu của Tờ trình này, theo Nghị quyết số 20/2011/QH13 ngày 26/11/2011 của Quốc hội về Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội nhiệm kỳ khóa XIII và Nghị quyết số 45/2013/QH13 ngày 18/6/2013 của Quốc hội về điều chỉnh Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh nhiệm kỳ khóa XIII, năm 2013 và Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2014 thì dự án Luật này có tên gọi là “Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật”. Tuy nhiên, qua rà soát các quy định của Hiến pháp năm 2013 cho thấy, Hiến pháp có 38 điều sử dụng cụm từ “pháp luật”, 2 điều quy định về “văn bản pháp luật” và 7 điều quy định về “văn bản” mà không sử dụng cụm từ “văn bản quy phạm pháp luật”. 
Với phạm vi điều chỉnh như đã báo cáo ở trên và để bảo đảm sự phù hợp với quy định của Hiến pháp, Chính phủ đề nghị Quốc hội cho phép đổi tên gọi dự án Luật thành Luật ban hành văn bản pháp luật.

2. Về tiếp tục thu gọn hình thức văn bản pháp luật và xác định lại thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của một số chủ thể

Trong quá trình soạn thảo dự án Luật, tuyệt đại đa số ý kiến đều thống nhất là cần đơn giản hóa hệ thống pháp luật, làm cho hệ thống pháp luật dễ tiếp cận, dễ áp dụng, dễ tuân thủ với chi phí tuân thủ thấp. Đa số ý kiến đều nhất trí không quy định hình thức nghị quyết liên tịch và thông tư liên tịch. Riêng về thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của một số chủ thể thì hiện còn có ý kiến khác nhau, cụ thể như sau:
a) Về thông tư của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, của Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, quyết định của Tổng kiểm toán Nhà nước
Loại ý kiến thứ nhất cho rằng, cần căn cứ vào quy định của Hiến pháp năm 2013 về phân công thực hiện quyền lực nhà nước, về tăng cường năng lực lập pháp của Quốc hội, hạn chế ủy quyền lập pháp phù hợp với nguyên tắc của Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa và khái niệm mới về văn bản pháp luật để từ đó xác định lại những văn bản nào là văn bản pháp luật, góp phần tiếp tục tinh giản hệ thống văn bản pháp luật. Theo đó, ý kiến này đồng tình với quy định trong dự thảo Luật là không quy định việc ban hành thông tư của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, của Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, quyết định của Tổng kiểm toán Nhà nước.
Loại ý kiến thứ hai cho rằng, vẫn cần giữ lại thẩm quyền ban hành thông tư của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, quyết định của Tổng kiểm toán Nhà nước, vì các chủ thể này vẫn cần ban hành văn bản pháp luật để thực hiện chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn của mình. 

Dự thảo Luật được xây dựng theo loại ý kiến thứ nhất với những lý do như đã báo cáo tại Mục V.2 của Tờ trình này. 

b) Về thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của chính quyền cấp huyện và cấp xã

Như đã báo cáo tại Mục V.2 của Tờ trình này, dự thảo Luật quy định hai phương án về thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của chính quyền cấp huyện và cấp xã (khoản 2 Điều 3) như sau:

Phương án 1: Không quy định thẩm quyền ban hành văn bản pháp luật của chính quyền cấp huyện và cấp xã.

Phương án 2: Quy định chính quyền cấp huyện, cấp xã được ban hành văn bản pháp luật để quy định những vấn đề được cấp trên giao và những vấn đề luật quy định thuộc thẩm quyền tự quản, tự chịu trách nhiệm của mình, nhưng phải được chính quyền cấp trên trực tiếp phê duyệt.
Nếu không quy định hình thức nghị quyết liên tịch, thông tư liên tịch, thông tư của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, của Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, quyết định của Tổng kiểm toán Nhà nước và thẩm quyền ban hành văn bản của chính quyền cấp huyện, cấp xã thì hệ thống văn bản pháp luật sẽ tiếp tục giảm được 14 loại văn bản
 với 03 hình thức
 so với Luật năm 2008 và Luật năm 2004.
3. Về quy trình xây dựng chính sách trong quá trình xây dựng văn bản pháp luật

Tuyệt đại đa số ý kiến đều cho rằng, việc tách quy trình xây dựng chính sách với quy trình soạn thảo văn bản, trong đó tập trung làm tốt việc phân tích, đề xuất xây dựng, thông qua chính sách là một sự đổi mới hết sức cần thiết và thực sự là giải pháp mang tính đột phá nhằm nâng cao chất lượng của văn bản pháp luật, của cả hệ thống pháp luật, cũng như bảo đảm tính khả thi của chương trình xây dựng pháp luật. Tuy nhiên, việc thiết kế quy trình xây dựng chính sách như thế nào cho phù hợp thì hiện còn có hai loại ý kiến:

Loại ý kiến thứ nhất cho rằng, cần lồng ghép quy trình xây dựng chính sách trong quy trình xây dựng đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh, nghị định, nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh. Chẳng hạn, đối với luật, pháp lệnh thì khi Quốc hội xem xét, thông qua chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm thì cũng đồng thời xem xét, thông qua chính sách của từng dự án luật, pháp lệnh. 

Loại ý kiến thứ hai cho rằng, quy trình phê duyệt chính sách phải được tách riêng với việc lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh. Theo đó, Quốc hội phê duyệt chính sách của từng dự án luật, Ủy ban thường vụ Quốc hội phê duyệt chính sách của từng dự án pháp lệnh trước, sau đó Ủy ban thường vụ Quốc hội mới chỉ đạo việc lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm. 

Dự thảo Luật được xây dựng theo loại ý kiến thứ nhất.


4. Về trách nhiệm của cơ quan trình dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết trong quá trình tiếp thu ý kiến của Ủy ban thường vụ Quốc hội, Quốc hội để chỉnh lý dự thảo luật, pháp lệnh, nghị quyết 


Về vấn đề này, hiện có hai loại ý kiến như sau:


Loại ý kiến thứ nhất cho rằng, nên giữ như quy định của Luật năm 2002 và Luật năm 2008 là quy định Ủy ban thường vụ Quốc hội chỉ đạo cơ quan thẩm tra chủ trì, phối hợp với cơ quan trình dự án luật, pháp lệnh để chỉnh lý dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết; đồng thời làm rõ hơn trách nhiệm của cơ quan trình dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết trong việc phối hợp chỉnh lý và quy định cơ chế để cơ quan trình dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết bảo vệ chính sách do mình trình trước Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội, vì những lý do sau đây:
Thứ nhất, quy trình xây dựng luật, pháp lệnh, nghị quyết được quy định trong Luật năm 2002 và năm 2008 được xây dựng trên cơ sở khắc phục những hạn chế của quy trình xây dựng văn bản quy phạm pháp luật trong Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 1996 là phù hợp với vai trò của Quốc hội là làm luật và sửa đổi luật, trong đó các cơ quan của Quốc hội chịu trách nhiệm giúp Quốc hội trong việc tiếp thu, giải trình ý kiến của đại biểu Quốc hội để trình Quốc hội thông qua. Trong quá trình nghiên cứu tiếp thu ý kiến đại biểu Quốc hội, của Uỷ ban thường vụ Quốc hội để chỉnh lý dự thảo luật, pháp lệnh, nghị quyết luôn có sự phối hợp chặt chẽ giữa các cơ quan của Quốc hội với cơ quan trình dự án và các cơ quan hữu quan; trong trường hợp có vấn đề lớn mà có ý kiến khác nhau giữa các cơ quan này thì đều được trình cấp có thẩm quyền xem xét, quyết định. 

Thứ hai, phù hợp với xu hướng nâng cao vai trò và trách nhiệm của Hội đồng dân tộc và các Ủy ban của Quốc hội trong công tác lập pháp; đồng thời, góp phần khắc phục tình trạng cục bộ, “lợi ích nhóm” trong hoạch định và ban hành chính sách, pháp luật.

Thứ ba, thực tế cho thấy, từ khi Luật năm 2002 chuyển nhiệm vụ chủ trì chỉnh lý từ cơ quan trình dự án, dự thảo sang các cơ quan của Quốc hội số lượng và chất lượng luật ban hành đã được nâng lên rất nhiều.

Loại ý kiến thứ hai cho rằng, nên quy định cơ quan, tổ chức, cá nhân trình dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết chịu trách nhiệm chủ trì, phối hợp với cơ quan thẩm tra và các cơ quan có liên quan trong việc nghiên cứu, tiếp thu ý kiến của Ủy ban thường vụ Quốc hội, Quốc hội để chỉnh lý dự thảo luật, pháp lệnh, nghị quyết như quy định của Luật năm 1996. Lý do là vì:

Thứ nhất, việc giao chủ thể trình dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết chủ trì tiếp thu ý kiến Ủy ban thường vụ Quốc hội, Quốc hội để chỉnh lý dự thảo luật, pháp lệnh, nghị quyết sẽ bảo đảm được tính liên tục trong suốt quá trình xây dựng dự án, dự thảo từ đề xuất chính sách, soạn thảo, trình cho đến khâu chỉnh lý dự thảo. 


Thứ hai, nâng cao tính chủ động và trách nhiệm đến cùng của chủ thể trình dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết. Quá trình thực hiện quy định của Luật năm 2002 và Luật năm 2008 cho thấy đã làm giảm vai trò, trách nhiệm của chủ thể trình dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết.


Thứ ba, đề cao sự phản biện, góp phần bảo đảm tính khách quan và độc lập của hoạt động thẩm tra; cơ quan đã thẩm tra dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết không nên chủ trì việc chỉnh lý dự án mà mình đã thẩm tra.


Thứ tư, bảo đảm tốt hơn việc thi hành luật, pháp lệnh, nghị quyết sau khi được Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội thông qua. Thực tế cho thấy, có một số dự thảo luật, pháp lệnh, nghị quyết sau khi được chỉnh lý có nội dung khác so với dự thảo mà các chủ thể có thẩm quyền đã trình, dẫn đến khó khăn trong việc quy định chi tiết và tổ chức thi hành các luật, pháp lệnh, nghị quyết đó trên thực tế. 


Trên cơ sở hai loại ý kiến nêu trên, dự thảo Luật quy định hai phương án về trách nhiệm chủ trì tiếp thu ý kiến của Ủy ban thường vụ Quốc hội, Quốc hội để chỉnh lý dự thảo luật, pháp lệnh, nghị quyết như sau:


Phương án 1: Giao trách nhiệm này cho cơ quan thẩm tra như quy định của Luật năm 2008; đồng thời, bổ sung các quy định để tăng cường trách nhiệm của cơ quan trình trong việc phối hợp tiếp thu, chỉnh lý cũng như bảo vệ các dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết do mình trình trước Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội (các Điều 64, 65 và 66).

Phương án 2: Giao trách nhiệm này cho cơ quan, tổ chức, cá nhân trình dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết (các Điều 64a, 65a và 66a).


Chính phủ đề nghị Quốc hội xem xét, quyết định vấn đề này.
Trên đây là những nội dung cơ bản của dự án Luật ban hành văn bản pháp luật, Chính phủ xin kính trình Quốc hội xem xét, quyết định./.
(Hồ sơ dự án Luật kèm theo gồm có: (1) Dự thảo Luật ban hành văn bản pháp luật; (2) Bản thuyết minh chi tiết về dự án Luật ban hành văn bản pháp luật; (3) Báo cáo đánh giá tác động của dự thảo Luật ban hành văn bản pháp luật; (4) Báo cáo của Hội đồng tư vấn thẩm định các dự án luật, pháp lệnh trực tiếp triển khai Hiến pháp về dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật; (5) Báo cáo thẩm định về dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật; (6) Báo cáo tiếp thu, giải trình ý kiến của Hội đồng thẩm định dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật; (7) Bản tổng hợp ý kiến góp ý của cơ quan, tổ chức, cá nhân; (8) Báo cáo tiếp thu, giải trình ý kiến của cơ quan, tổ chức, cá nhân về dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật; (9) Báo cáo tổng kết thi hành Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 và Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật của Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân năm 2004; (10) Báo cáo tổng hợp kinh nghiệm nước ngoài; (11) Báo cáo lồng ghép bình đẳng giới trong dự án Luật ban hành văn bản pháp luật).

	Nơi nhận:

- Như trên;

- Ban Bí thư (để báo cáo);

- Thủ tướng Chính phủ (để báo cáo);

- Các Phó Thủ tướng Chính phủ (để báo cáo);

- Ban Nội chính TW;

- Văn phòng TW Đảng;

- Ủy ban pháp luật Quốc hội;

- Văn phòng Quốc hội;

- Văn phòng Chủ tịch nước;

- Văn phòng Chính phủ;

- Bộ Tư pháp;

- Lưu: VT, Vụ PL(5b).
	TM. CHÍNH PHỦ

TUQ. THỦ TƯỚNG

BỘ TRƯỞNG BỘ TƯ PHÁP

(đã ký)
Hà Hùng Cường


� Văn phòng Trung ương Đảng, Văn phòng Quốc hội, Văn phòng Chủ tịch nước, Tòa 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, Viện Nghiên cứu lập pháp của Quốc hội, Văn phòng Chính phủ, Bộ Tài chính, Bộ Nội vụ, Ngân hàng nhà nước Việt Nam, Bộ Kế hoạch và Đầu tư, Học viện Chính trị - Hành chính quốc gia Hồ Chí Minh, Hội luật gia Việt Nam, Liên đoàn luật sư Việt Nam, Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam, Ủy ban nhân dân tỉnh Vĩnh Phúc, Hội đồng nhân dân thành phố Hà nội, Sở Tư pháp thành phố Hà Nội, Sở Tư pháp tỉnh Vĩnh Phúc …


� Chánh án Tòa án nhân dân tối cao ban hành � HYPERLINK "http://luatvietnam.vn/VL/662/Thong-tu-huong-dan-viec-gioi-thieu-bau-va-de-nghi-mien-nhiem-bai-nhiem-Hoi-tham-Toa-an-nhan-dan-huye/47DAD6F8-024B-4D06-9740-9AB870538BBE/default.aspx" �Thông tư số 03/2009/TT-TANDTC hướng dẫn việc giới thiệu bầu và đề nghị miễn nhiệm, bãi nhiệm Hội thẩm Tòa án nhân dân huyện, quận nơi không tổ chức Hội đồng nhân dân�; � HYPERLINK "http://luatvietnam.vn/VL/662/Thong-tu-ve-cong-tac-thi-dua-khen-thuong-nam-2009/FA544839-ADF6-438C-8B3F-784A4889D17C/default.aspx" �Thông tư số 02/2009/TT-TANDTC về công tác thi đua khen thưởng năm 2009� và Thông tư số 01/2014/TT-CA ngày 28/4/2014 ban hành Nội quy phiên tòa; Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao chưa ban hành thông tư nào. 


� (1) Thông tư của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao; (2) Thông tư của Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao; (3) Quyết định của Tổng kiểm toán nhà nước; (4) Nghị quyết liên tịch giữa Ủy ban thường vụ Quốc hội với cơ quan trung ương của tổ chức chính trị - xã hội; (5) Nghị quyết liên tịch giữa Chính phủ với cơ quan trung ương của tổ chức chính trị - xã hội; (6) Thông tư liên tịch giữa Chánh án Tòa án nhân dân tối cao với Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao; (7) Thông tư liên tịch giữa Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ với Chánh án Tòa án nhân dân tối cao và Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao; (8) Thông tư liên tịch giữa các Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ; (9) Chỉ thị của Ủy ban nhân dân cấp tỉnh; (10) Chỉ thị của Ủy ban nhân dân cấp huyện; (11) Nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp huyện; (12) Nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp xã; (13) Quyết định của Ủy ban nhân dân cấp xã; (14) Chỉ thị của Ủy ban nhân dân cấp xã.


� Nghị quyết liên tịch, thông tư liên tịch, chỉ thị.
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