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DỰ THẢO

TỜ TRÌNH 

Dự thảo Nghị định quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành
Pháp lệnh pháp điển hệ thống quy phạm pháp luật

Kính gửi: Thủ tướng Chính phủ,
 Thực hiện Chương trình công tác của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ  năm 2012, Bộ Tư pháp đã chủ trì, phối hợp với các Bộ, ngành có liên quan xây dựng dự thảo Nghị định quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành Pháp lệnh pháp điển hệ thống quy phạm pháp luật (sau đây gọi là dự thảo Nghị định). 

Bộ Tư pháp xin báo cáo Chính phủ về những vấn đề cơ bản của dự thảo Nghị định như sau: 
I. SỰ CẦN THIẾT BAN HÀNH NGHỊ ĐỊNH
Pháp lệnh pháp điển hệ thống quy phạm pháp luật (sau đây gọi là Pháp lệnh) đã được Ủy ban thường vụ Quốc hội thông qua ngày 16/4/2012 và có hiệu lực thi hành từ ngày 01/07/2013. Việc xây dựng Bộ pháp điển theo quy định của Pháp lệnh nhằm giúp các tổ chức, cá nhân, cơ quan nhà nước dễ dàng tra cứu tìm hiểu các quy định của pháp luật và có cái nhìn tổng thể hơn về hệ thống pháp luật đồng thời góp phần hạn chế những quy phạm pháp luật mâu thuẫn, chồng chéo, không còn phù hợp với thực tiễn, đảm bảo tính thống nhất khả thi của pháp luật. Tuy nhiên, do một số quy định của Pháp lệnh chưa rõ ràng, cụ thể nên Ủy ban thường vụ Quốc hội đã giao cho Chính phủ quy định chi tiết 04 điều của Pháp lệnh, cụ thể là: Điều 6 - Cấu trúc của Bộ pháp điển; Điều 9 - Pháp điển theo đề mục; Điều 11 - Hoàn thiện, ký xác thực kết quả pháp điển theo đề mục và sắp xếp đề mục vào chủ đề; Điều 13 - Cập nhật quy phạm pháp luật mới, đề mục mới vào Bộ pháp điển. 
Vì vậy, để bảo đảm cho Pháp lệnh được thực hiện kịp thời, thống nhất, hiệu quả thì việc ban hành Nghị định quy định chi tiết 04 điều đã báo cáo ở trên là cần thiết.

II. QUAN ĐIỂM CHỈ ĐẠO XÂY DỰNG NGHỊ ĐỊNH

Việc xây dựng Nghị định được thực hiện theo các quan điểm chỉ đạo sau đây:

1. Quán triệt chủ trương của Đảng và Nhà nước ta về xây dựng, hoàn thiện hệ thống pháp luật, đặc biệt là các nội dung có liên quan trong các văn kiện Đại hội Đảng toàn quốc lần thứ XI, Nghị quyết số 48-NQ/TW ngày 24/5/2005 của Bộ Chính trị;

2. Bảo đảm sự phù hợp với các quy định của Pháp lệnh, tính hợp hiến, hợp pháp; bảo đảm tính thống nhất, đồng bộ với các văn bản quy phạm pháp luật khác có liên quan;

3. Các quy định của Nghị định phải cụ thể, chi tiết, bảo đảm tính khả thi.
4. Việc phân công trách nhiệm cho các cơ quan thực hiện pháp điển phải cụ thể, rõ ràng để bảo đảm thực hiện pháp điển thống nhất, đạt hiệu quả cao.
III. QUÁ TRÌNH XÂY DỰNG DỰ THẢO NGHỊ ĐỊNH

Ngay sau khi Pháp lệnh được Ủy ban thường vụ Quốc hội thông qua, Bộ Tư pháp đã phối hợp với các cơ quan, tổ chức có liên quan khẩn trương triển khai các hoạt động cần thiết cho công tác xây dựng dự thảo Nghị định theo đúng quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 và Nghị định số 24/2009/NĐ-CP ngày 05/3/2009 của Chính phủ quy định chi tiết và các biện pháp thi hành Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật, cụ thể như sau:

1. Thành lập Ban soạn thảo, Tổ biên tập với các thành viên đại điện cho 14 Bộ, ngành, tổ chức và các chuyên gia, nhà khoa học.

2. Tổ chức 3 cuộc họp Ban soạn thảo để cho ý kiến về phạm vi điều chỉnh và các nội dung lớn của dự thảo Nghị định; tổ chức nhiều cuộc họp của Tổ biên tập để nghiên cứu, xây dựng dự thảo Nghị định. 
3. Thực hiện thí điểm pháp điển trong 2 lĩnh vực là công chứng và sở hữu trí tuệ.
4. Xin ý kiến bằng văn bản của các Bộ, ngành, Toà án nhân dân tối cao, Viên kiểm sát nhân dân tối cao, Kiểm toán Nhà nước, Văn phòng Quốc hội, Văn phòng Chủ tịch nước; đồng thời đăng tải dự thảo Nghị định và các tài liệu liên quan trên Cổng thông tin của Bộ Tư pháp để lấy ý kiến cơ quan, tổ chức, cá nhân.

5. Dự thảo Nghị định đã chỉnh lý trên cơ sở tiếp thu ý kiến đóng góp của các cơ quan, tổ chức, cá nhân và ý kiến của Hội đồng thẩm định.

IV. BỐ CỤC VÀ NHỮNG NỘI DUNG CƠ BẢN CỦA DỰ THẢO NGHỊ ĐỊNH

1. Bố cục 

Dự thảo Nghị định gồm 04 chương với 24 điều, cụ thể như sau:

- Chương I  - Cấu trúc của Bộ pháp điển: gồm 06 điều (từ Điều 1 đến Điều 6) quy định về các vấn đề sau: bổ sung chủ đề; tên, số thứ tự, cấu trúc của đề mục; số thứ tự, tên phần, chương, mục trong đề mục; tên, số thứ tự, ký hiệu của điều; ghi chú; chỉ dẫn.
- Chương II - Pháp điển theo đề mục và ký xác thực đề mục: gồm 10 điều (từ Điều 7 đến Điều 16) quy định về những vấn đề sau: đề nghị xây dựng mục đề mục; thu thập và phân loại văn bản; nội dung không pháp điển; xử lý các quy phạm pháp luật mâu thuẫn, chồng chéo, không còn phù hợp với thực tế; xây dựng đề mục và sắp xếp các quy phạm pháp luật vào đề mục; sắp xếp các quy phạm pháp luật chuyển tiếp, phụ lục, biểu mẫu; bổ sung phần, chương, mục; xác định các quy phạm pháp luật có nội dung liên quan đến nhau; thẩm định, ký xác thực kết quả pháp điển theo đề mục; kiểm tra kết quả pháp điển theo đề mục. 

- Chương III - Cập nhật quy phạm pháp luật mới, đề mục mới vào Bộ pháp điển: gồm 06 điều (từ Điều 17 đến Điều 22) quy định về các vấn đề sau: xác định quy phạm pháp luật mới; pháp điển quy phạm pháp luật mới; đề nghị cập nhật kết quả pháp điển quy phạm pháp luật mới; cập nhật kết quả pháp điển quy phạm pháp luật mới; đề xuất và phân công xây dựng đề mục mới; thực hiện pháp điển, thẩm định, cập nhật đề mục mới. 

- Chương IV - Điều khoản thi hành: gồm 02 điều (Điều 23 và Điều 24) quy định về trách nhiệm thi hành và hiệu lực thi hành.

2. Những nội dung cơ bản

a) Cấu trúc của Bộ pháp điển (Chương I) 

Bộ pháp điển gồm 45 chủ đề được quy định tại Điều 7 của Pháp lệnh. Trong trường hợp cần thiết, Chính phủ quyết định bổ sung chủ đề theo đề nghị của Bộ trưởng Bộ Tư pháp (khoản 1 Điều 8 của Pháp lệnh). Dự thảo Nghị định quy định cơ sở để xác định và số thứ tự của chủ đề bổ sung như sau: “trong trường hợp có nhiều văn bản quy phạm pháp luật điều chỉnh các nhóm quan hệ xã hội nhất định chưa thuộc các chủ đề được quy định trong Pháp lệnh pháp điển thì Bộ trưởng Bộ Tư pháp có trách nhiệm đề nghị Chính phủ quyết định việc bổ sung chủ đề, chủ đề bổ sung sẽ được xếp và đánh số thứ tự kế tiếp chủ đề cuối cùng của Bộ pháp điển”.

Cấu trúc của Bộ pháp điển chỉ được quy định mang tính nguyên tắc tại Điều 6 của Pháp lệnh, theo đó mỗi chủ đề có thể gồm một hoặc nhiều đề mục. Quy định này của Pháp lệnh được cụ thể hoá tại Chương I (từ Điều 2 đến Điều 6). Theo đó, cấu trúc của mỗi chủ đề gồm: tên, số thứ tự của đề mục; số thứ tự, tên gọi của các phần, chương, mục trong đề mục; tên, số thứ tự của Điều trong đề mục; việc ghi chú, chỉ dẫn các quy phạm pháp luật.
Về tên gọi và cấu trúc của đề mục, tên gọi và số thứ tự các phần, chương, mục trong đề mục: Dự thảo nghị định quy định tên và cấu trúc của mỗi đề mục, được lấy theo tên gọi và bố cục của văn bản quy phạm pháp luật có giá trị pháp lý cao nhất điều chỉnh các quan hệ xã hội trong đề mục; các đề mục trong mỗi chủ đề được đánh số và sắp xếp theo thứ tự bảng chữ cái tiếng Việt. Tên và số thứ tự của phần, chương, mục trong đề mục được lấy theo tên và số thứ tự của văn bản quy phạm pháp luật có giá trị pháp lý cao nhất. Ngoài ra, dự thảo Nghị định còn quy định là trong trường hợp bổ sung đề mục thì đề mục bổ sung phải được xếp và đánh số thứ tự kế tiếp đề mục cuối cùng đã có trong chủ đề (Điều 2, Điều 3). 
Về tên gọi và số thứ tự của điều trong Bộ Pháp điển (Điều 4): Để thuận tiện trong việc sử dụng, tra cứu Bộ pháp điển, dự thảo Nghị định quy định các điều trong Bộ pháp điển có tên gọi và số riêng. Trong đó tên gọi của điều trong Bộ pháp điển được lấy theo tên gọi của điều trong văn bản quy phạm pháp luật chứa điều đó. Số của điều trong Bộ pháp điển gồm: số thứ tự của chủ đề, số thứ tự của đề mục, ký hiệu hình thức văn bản, số thứ tự của điều trong văn bản có quy phạm được pháp điển và được sắp xếp theo trật tự sau: số thứ tự của chủ đề, dấu chấm (.); số thứ tự của đề mục, dấu chấm (.); ký hiệu hình thức văn bản có điều được pháp điển, dấu chấm (.); số thứ tự của điều trong văn bản quy phạm pháp luật được pháp điển, dấu chấm (.).
Về ký hiệu các văn bản được pháp điển: dự thảo Nghị định cũng quy định về ký hiệu cho từng hình thức văn bản cụ thể để phân biệt các văn bản với nhau. Để đảm bảo các ký hiệu này đơn giản nhưng vẫn nhận biết được hình thức văn bản, dự thảo Nghị định quy định mỗi hình thức văn bản được ký hiệu bằng 2 ký tự, những văn bản có tên loại giống nhau do các chủ thể khác nhau ban hành đều được ký hiệu chung một loại ký hiệu. Ví dụ: tất cả các nghị quyết đều ký hiệu là NQ, tất cả các quyết định đều ký hiệu là QĐ (khoản 3 Điều 4). Còn các văn bản này do cơ quan nào ban hành sẽ được xác định tại phần ghi chú. 
Về ghi chú các điều trong Bộ pháp điển : Pháp lệnh chỉ quy định chung là mỗi điều của Bộ pháp điển đều phải ghi chú để nhận biết điều của văn bản quy phạm pháp luật được pháp điển. Do vậy, dự thảo Nghị định quy định cụ thể cách thức ghi chú, vị trí ghi chú. Theo đó, ghi chú phải ghi rõ số thứ tự của điều trong văn bản được pháp điển; số, ký hiệu, tên đầy đủ, ngày, tháng năm ban hành và thời điểm có hiệu lực của văn bản có điều được pháp điển và được đặt trong ngoặc đơn ở dòng kế tiếp sau dòng tên điều. Việc quy định như vậy là để cho người xem dễ theo dõi (Điều 5).
Về việc chỉ dẫn các nội dung liên quan đến nhau trong Bộ pháp điển: Dự thảo Nghị định hướng dẫn cách thức, nội dung thực hiện việc chỉ dẫn trong Bộ pháp điển như sau: chỉ dẫn được thực hiện giữa các phần, chương, mục, điều, khoản, điểm của Bộ pháp điển có nội dung liên quan trực tiếp với nhau để áp dụng, chỉ dẫn được đặt trong ngoặc đơn, ngay sau nội dung được chỉ dẫn, bằng in nghiêng và có cỡ chữ nhỏ hơn cỡ chữ của nội dung được chỉ dẫn (Điều 6). Việc chỉ dẫn các quy phạm có nội dung liên quan là công việc khó, đòi hỏi kỹ thuật chuyên sâu và phải được hướng dẫn minh họa bằng các ví dụ cụ thể. Vì vậy, nội dung này sẽ được Bộ Tư pháp hướng dẫn cụ thể.
b) Pháp điển theo đề mục và ký xác thực đề mục (Chương II) 
Dự thảo Nghị định quy định cụ thể, chặt chẽ trình tự pháp điển theo đề mục gồm các bước sau: (1) thu thập và phân loại văn bản (Điều 8); (2) loại bỏ những nội dung không pháp điển (Điều 9); (3) xử lý các quy phạm pháp luật mâu thuẫn, chồng chéo, không còn phù hợp với thực tế (Điều 10); (4) xây dựng đề mục và sắp xếp các quy phạm pháp luật vào đề mục (Điều 11, Điều 12); (5) xác định các quy phạm pháp luật có nội dung liên quan đến nhau (Điều 14); (6) thẩm định, ký xác thực kết quả pháp điển theo đề mục (Điều 15); (7) kiểm tra kết quả pháp điển theo đề mục (Điều 16). 
Để thực hiện pháp điển theo đề mục, trước tiên, cơ quan thực hiện pháp phải đề xuất việc xây dựng đề mục gửi Bộ Tư pháp để tổng hợp và đề nghị Thủ tướng Chính phủ phân công việc thực hiện pháp điển từng đề mục.
Cơ quan thực hiện pháp điển tiến hành pháp điển các đề mục được phân công theo các bước sau: thu thập văn bản quy phạm pháp luật thuộc nội dung của đề mục; rà soát để loại bỏ các quy phạm đã hết hiệu lực, các nội dung không chứa quy phạm; sửa đổi, bổ sung, thay thế, bãi bỏ các quy phạm mâu thuẫn, chồng chéo hoặc không còn phù hợp với thực tế trong trường hợp các quy phạm đó do mình ban hành hoặc kiến nghị cơ quan đã ban hành các văn bản chứa các quy phạm pháp luật đó xử lý. Bước tiếp theo, cơ quan thực hiện pháp điển sắp xếp các quy phạm pháp luật ở các văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành vào cấu trúc của văn bản có giá trị pháp lý cao nhất theo nguyên tắc những điều quy định chi tiết, hướng dẫn được sắp xếp kế tiếp ngay sau điều được quy định chi tiết hướng dẫn thi hành. Đối với các trường hợp ngoại lệ được thực hiện theo quy định tại Điều 11, Điều 12 và Điều 13 của dự thảo Nghị định. Để Bộ Tư pháp có cơ sở chỉ dẫn các quy phạm pháp luật có nội dung liên quan, cơ quan thực hiện pháp điển phải xác định rõ những phần, chương, mục, điều, khoản, điểm của các văn bản khác có nội dung liên quan đến nội dung của các quy phạm pháp luật trong đề mục. 

Tiếp đến, cơ quan thực hiện pháp điển gửi kết quả pháp điển theo đề mục đến Bộ Tư pháp để thẩm định. Căn cứ vào kết luận của Hội đồng thẩm định, cơ quan pháp điển chỉnh lý, ký xác thực kết quả pháp điển.

Bộ Tư pháp có trách nhiệm tổ chức thẩm định kết quả pháp điển đề mục và kiểm tra kết quả chỉnh lý, sắp xếp đề mục vào chủ đề để trình Chính phủ thông qua.
c) Cập nhật quy phạm pháp luật mới, đề mục mới vào Bộ pháp điển (Chương III)
Văn bản quy phạm pháp luật được sửa đổi, bổ sung, thay thế, bãi bỏ, ban hành mới thì sự thay đổi đó phải được cập nhật vào Bộ pháp điển. Dự thảo Nghị định quy định cụ thể việc cập nhật tại Chương III.
Để có cơ sở cập nhật các quy phạm pháp luật mới vào Bộ pháp điển thì việc xác định khi nào có quy phạm pháp luật mới là nội dung quan trọng. Dự thảo Nghị định quy định thời điểm xác định có quy phạm pháp luật mới: quy phạm pháp luật mới là các quy phạm pháp luật được ban hành sau ngày có kết luận của Hội đồng thẩm định đề mục (Điều 17). 
Việc cập nhật quy phạm pháp luật mới được thực hiện trong hai trường hợp sau đây:

Trường hợp thứ nhất, các quy phạm pháp luật đã có trong Bộ pháp điển được sửa đổi bổ sung, thay thế, bãi bỏ bởi các văn bản quy phạm pháp luật được ban hành sau thời điểm thực hiện pháp điển. Đối với trường hợp này, cơ quan thực hiện pháp điển phải xác định rõ các phần, chương mục, điều, khoản, điểm đang có trong Bộ pháp điển bị sửa đổi, bổ sung, thay thế, bãi bỏ; thực hiện pháp điển các quy phạm pháp luật mới đó và đề nghị Bộ Tư pháp cập nhật quy phạm mới, loại bỏ các quy phạm hết hiệu lực ra khỏi Bộ pháp điển.

Trường hợp thứ hai, đối với các văn bản quy phạm pháp luật được ban hành mới hoàn toàn và chưa được quy định trong bất kỳ văn bản nào thì việc pháp điển các quy phạm pháp luật trong các văn bản đó sẽ tạo thành đề mục mới, bổ sung vào các đề mục đã có trong Bộ pháp điển. Trong trường hợp này, việc thực hiện pháp điển tuân theo trình tự thủ tục như pháp điển theo đề mục được quy định tại Chương II của dự thảo Nghị định.

Đối với trường hợp cập nhật quy phạm pháp luật mới, đề mục mới vào Bộ pháp điển, Pháp lệnh quy định việc cập nhật phải được thực hiện vào thời điểm các quy phạm pháp luật đó có hiệu lực. Căn cứ vào yêu cầu này, dự thảo Nghị định quy định cụ thể thời gian thực hiện từng nội dung trong việc cập nhật quy phạm pháp luật mới, đề mục mới. 
Trên đây là những nội dung chủ yếu của dự thảo Nghị định quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành một số điều của Pháp lệnh pháp điển hệ thống quy phạm pháp luật, Bộ Tư pháp kính trình Chính phủ xem xét, quyết định.
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