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BÁO CÁO 

Về phạm vi điều chỉnh và tên gọi của dự thảo Luật ban hành văn bản pháp luật


Kính gửi: Ủy ban thường vụ Quốc hội  

Ngày 12/10/2014, Chính phủ đã trình Quốc hội Tờ trình số 391/TTr-CP về dự án Luật ban hành văn bản pháp luật với phạm vi điều chỉnh là việc xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật trên cơ sở hợp nhất hai Luật hiện hành là 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. Tại Kỳ họp thứ 8, Quốc hội đã thảo luận, cho ý kiến về dự án Luật này. Về cơ bản, các vị đại biểu Quốc hội đều nhất trí về sự cần thiết ban hành và tán thành với nhiều nội dung của dự thảo Luật. Ngay sau Kỳ họp, Thủ tướng Chính phủ đã giao Bộ Tư pháp, Văn phòng Chính phủ phối hợp với Ủy ban pháp luật của Quốc hội nghiên cứu, tiếp thu ý kiến của các vị đại biểu Quốc hội để chỉnh lý dự thảo Luật, báo cáo Ủy ban thường vụ Quốc hội. 

Thực hiện Kết luận tại Phiên họp thứ 33 của Ủy ban thường vụ Quốc hội, Thủ tướng Chính phủ đã tiếp tục giao Bộ Tư pháp, Văn phòng Chính phủ phối hợp với Ủy ban pháp luật, các cơ quan, tổ chức liên quan nghiên cứu, xây dựng phương án hợp nhất dự thảo Luật ban hành văn bản pháp luật với dự thảo Luật ban hành quyết định hành chính, theo loại ý kiến thứ nhất của Ủy ban thường vụ Quốc hội.

Tại Phiên họp thường kỳ tháng 2 năm 2015, Chính phủ đã nghe, thảo luận Báo cáo của Bộ Tư pháp, Văn phòng Chính phủ và thấy rằng việc mở rộng phạm vi điều chỉnh của dự thảo Luật ban hành văn bản pháp luật bao gồm cả việc xây dựng, ban hành văn bản hành chính là khó khả thi và khó đạt được mục đích ban hành Luật vì những lý do chủ yếu sau đây:

Một là, văn bản quy phạm pháp luật và văn bản hành chính có sự khác nhau lớn về bản chất. Văn bản quy phạm pháp luật là văn bản tạo ra các quy tắc xử sự chung cho toàn xã hội, thuộc thẩm quyền lập pháp và ủy quyền lập pháp của Quốc hội, còn văn bản hành chính là văn bản áp dụng pháp luật của các cơ quan hành chính nhà nước và các cơ quan khác của Nhà nước thực hiện nhiệm vụ quản lý hành chính, kể cả của cơ quan dân cử và các Tòa án để giải quyết các vấn đề cụ thể của cá nhân, tổ chức (áp dụng cho từng trường hợp cụ thể). Từ đó có sự khác biệt rất lớn về đối tượng điều chỉnh, nguyên tắc ban hành, chủ thể ban hành, nội dung, thẩm quyền, hình thức văn bản, quy trình ban hành, hiệu lực thi hành và các nội dung khác như rà soát, hệ thống hóa, hợp nhất, pháp điển, kiểm tra văn bản... Nhiều nội dung của hai Luật hiện hành không áp dụng được đối với việc xây dựng, ban hành văn bản hành chính. Nói cách khác, việc ghép Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật với Luật ban hành quyết định hành chính (đang được xây dựng theo Nghị quyết của Quốc hội) là khó khả thi do sự khác biệt lớn về đối tượng điều chỉnh và chính sách pháp luật đối với mỗi loại văn bản. 
 Hai là, việc mở rộng phạm vi điều chỉnh của dự thảo Luật không làm đơn giản hơn hệ thống pháp luật như mục đích mà Quốc hội, Chính phủ đã đặt ra khi xây dựng dự án Luật mà còn làm phức tạp hơn hệ thống pháp luật của Nhà nước, sẽ ảnh hưởng lớn đến việc thực thi pháp luật vốn đang rất yếu kém hiện nay, đồng thời cũng sẽ gây khó khăn cho quá trình hội nhập quốc tế của đất nước. Cụ thể là, nếu điều chỉnh chung việc ban hành cả hai loại văn bản trong một đạo luật sẽ dẫn đến một hệ thống văn bản pháp luật quốc gia rất đồ sộ, cồng kềnh về hình thức văn bản (bao gồm cả quyết định, giấy chứng nhận, giấy đăng ký, giấy phép hoặc các loại văn bằng, chứng chỉ do các luật chuyên ngành quy định) với nhiều tầng nấc hiệu lực khác nhau; số lượng văn bản pháp luật sẽ rất lớn.
 Điều này sẽ gây khó khăn cho việc chấp hành pháp luật của người dân, doanh nghiệp và cho chính hoạt động chỉ đạo, điều hành của các cơ quan nhà nước. Về phương diện quốc tế, cũng sẽ gây khó khăn cho việc hài hòa hóa pháp luật quốc gia với điều ước quốc tế mà nước ta là thành viên, đồng thời có thể tạo rủi ro cho Việt Nam trong trường hợp các nhà nước đầu tư nước ngoài khởi kiện Nhà nước, Chính phủ Việt Nam ra cơ quan tài phán quốc tế.

Từ những lý do báo cáo ở trên và sự cần thiết cấp bách phải hợp nhất 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 để thi hành Hiến pháp năm 2013, Chính phủ đề nghị Ủy ban thường vụ Quốc hội cho phép giữ nguyên phạm vi điều chỉnh của dự thảo Luật như Chính phủ đã trình Quốc hội là chỉ quy định về việc xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật, còn việc xây dựng, ban hành văn bản hành chính sẽ được điều chỉnh bằng đạo luật khác là Luật ban hành quyết định hành chính. Việc ban hành riêng Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật là sự kế thừa kinh nghiệm lập pháp của nước ta. Cụ thể là trong lịch sử lập pháp của Nhà nước ta, Quốc hội đã ban hành 04 đạo luật về ban hành văn bản quy phạm pháp luật là Luật năm 1996, Luật năm 2002 sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật năm 1996, Luật năm 2004 và Luật năm 2008. Thực tế cho thấy, kể từ khi ban hành 04 đạo luật nêu trên thì việc xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật ngày càng đi vào trật tự, nề nếp, ổn định, góp phần quan trọng trong việc xây dựng và hoàn thiện Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa ở nước ta. Nghiên cứu kinh nghiệm của 16 nước có luật hoặc quy chế riêng về ban hành văn bản quy phạm pháp luật cho thấy cũng không có nước nào ban hành một đạo luật để điều chỉnh chung việc ban hành văn bản quy phạm pháp luật và văn bản hành chính.
 Về xây dựng dự án Luật ban hành quyết định hành chính, Chính phủ cũng đã xem xét, cho ý kiến về định hướng lớn tại Phiên họp thường kỳ tháng 11 năm 2014 (xin gửi kèm theo Nghị quyết số 89/NQ-CP ngày 05/12/2014 của Chính phủ) và theo Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2015 của Quốc hội, Chính phủ sẽ trình Quốc hội tại Kỳ họp thứ 10 tới đây. 
Đồng thời, để phù hợp với phạm vi điều chỉnh của dự thảo Luật, Chính phủ đề nghị Ủy ban thường vụ Quốc hội cho phép lấy lại tên gọi của dự thảo Luật là “Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật”. Tên gọi này cũng phù hợp với Nghị quyết của Quốc hội về Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh.

Trên đây là Báo cáo về phạm vi điều chỉnh và tên gọi của dự thảo Luật ban hành văn bản pháp luật, Chính phủ xin kính trình Ủy ban thường vụ Quốc hội xem xét, quyết định./.

	 Nơi nhận:

- Như trên;

- Thủ tướng Chính phủ (để b/c);

- Các Phó Thủ tướng Chính phủ (để b/c);

- Ủy ban pháp luật của Quốc hội (để phối hợp);

- Bộ Tư pháp;
- VPCP: BT CN, các PCN, 
               các Vụ: TH, V.III, TKBT; 

- Lưu: VT, Vụ PL(3).
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� Chỉ tính riêng lĩnh vực xử phạt vi phạm hành chính, theo thống kê chưa đầy đủ của Bộ Tư pháp, năm 2014 cơ quan hành chính có thẩm quyền các cấp đã ban hành 8.893.639 quyết định xử phạt vi phạm hành chính.


� Cộng hòa Azebaizan; Cộng hòa Gruizia; Cộng hòa Kyrguzkistan; Bulgary; Cộng hòa dân chủ nhân dân Lào; Trung Quốc; Canada; Nhật Bản; Uganda; Kenya; Hoa Kỳ; Hongkong; Anh; Newzeland; Australia; Ấn Độ.
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