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TỜ TRÌNH
Nghị định quy định chi tiết biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính đối với người chưa thành niên 


Kính gửi:  Chính phủ

Luật Xử lý vi phạm hành chính được Quốc hội thông qua ngày 20/6/2012 và có hiệu lực thi hành kể từ ngày 01/7/2013. Để triển khai thi hành Luật, Thủ tướng Chính phủ đã ban hành Quyết định số 1473/QĐ-TTg ngày 05/10/2012 về việc ban hành Kế hoạch triển khai và Danh mục nghị định quy định chi tiết thi hành Luật Xử lý vi phạm hành chính, trong đó Bộ Tư pháp được phân công chủ trì, phối hợp với các cơ quan hữu quan nghiên cứu, soạn thảo Nghị định quy định chi tiết biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính đối với người chưa thành niên (gọi chung là Nghị định). Bộ Tư pháp xin báo cáo Chính phủ về một số vấn đề cơ bản của dự thảo Nghị định, cụ thể như sau: 
I. SỰ CẦN THIẾT BAN HÀNH NGHỊ ĐỊNH
Giáo dục tại xã, phường, thị trấn là một trong bốn biện pháp xử lý hành chính được quy định tại Phần thứ ba Luật Xử lý vi phạm hành chính (Luật XLVPHC). Đây là biện pháp đã quy định tại Pháp lệnh Xử lý vi phạm hành chính năm 2002, được quy định chi tiết tại Nghị định số 163/2003/NĐ-CP ngày 19/12/2003 quy định chi tiết thi hành biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn. Cũng giống như Pháp lệnh Xử lý vi phạm hành chính năm 2002, Luật Xử lý vi phạm hành chính chỉ quy định những vấn đề cơ bản của biện pháp này như mục đích áp dụng, thời hạn áp dụng (Điều 89), thẩm quyền quyết định áp dụng (Điều 105), đối tượng áp dụng (Điều 90), lập hồ sơ đề nghị (Điều 97), quyết định áp dụng (Điều 98) và thi hành quyết định (Điều 109). Điều 4 của Luật XLVPHC giao Chính phủ quy định chi tiết chế độ áp dụng các biện pháp xử lý hành chính, trong đó có biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn. Như vậy, việc ban hành Nghị định này là cần thiết để thực hiện Điều 4 Luật XLVPHC, thay thế cho Nghị định số 163/2003/NĐ-CP sẽ hết hiệu lực cùng với Pháp lệnh Xử lý vi phạm hành chính kể từ ngày 01/7/2013. 

Bên cạnh đó, sau 10 năm thi hành Nghị định, thực tiễn áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn đòi hỏi phải có những nghiên cứu để sửa đổi, bổ sung phù hợp với thực tiễn; việc xây dựng một quy trình áp dụng biện pháp công khai, minh bạch, phù hợp với thực tiễn; bảo đảm quyền và lợi ích của những người bị áp dụng các biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; đồng thời qua đó góp phần nâng cao hiệu quả của việc áp dụng biện pháp.
Đối với các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính áp dụng đối với người chưa thành niên vi phạm hành chính lần đầu tiên được quy định tại Luật Xử lý vi phạm hành chính. Đây là những biện pháp thay thế cho hình thức xử phạt cảnh cáo (biện pháp nhắc nhở) và thay thế cho biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn đối với người chưa thành niên thuộc đối tượng quy định tại khoản 3 Điều 90 Luật Xử lý vi phạm hành chính (biện pháp quản lý tại gia đình) nhằm giáo dục người chưa thành niên vi phạm thay cho chế tài chính thức. Mặc dù Luật Xử lý vi phạm hành chính không đặt vấn đề quy định chi tiết các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính, tuy nhiên, vì đây là những biện pháp mới, Luật chỉ quy định chung, do đó, để bảo đảm triển khai trong thực tiễn, cần có những quy định chi tiết hơn. 
Từ các lý do nói trên cho thấy, việc ban hành Nghị định quy định chi tiết biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính đối với người chưa thành niên là cần thiết để thực nhiện Điều 4 Luật XLVPHC và để đáp ứng yêu cầu của thực tiễn. 

II. QUAN ĐIỂM CHỈ ĐẠO VIỆC SOẠN THẢO NGHỊ ĐỊNH
Dự thảo Nghị định được soạn thảo trên cơ sở các quan điểm chỉ đạo sau: 

1. Bảo đảm phù hợp với Hiến pháp và các quy định pháp luật có liên quan. Nội dung quy định chi tiết phải phù hợp với tinh thần và nội dung của Luật XLVPHC, bảo đảm sự phù hợp với Công ước quốc tế về quyền trẻ em trong việc quy định chi tiết biện pháp thay thế đối với người chưa thành niên.
2. Bảo đảm quyền và lợi ích của những người bị áp dụng các biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; bảo đảm quyền của người chưa thành niên; 
3. Bảo đảm phù hợp với thực tiễn, huy động sự tham gia của cộng đồng trong việc giáo dục người bị áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; quy định những biện pháp giáo dục phù hợp với từng loại đối tượng; phát huy vai trò của gia đình trong việc áp dụng các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính đối với người chưa thành niên. 
4. Tiếp tục kế thừa những quy định của Nghị định số 163/2003/NĐ-CP quy định chi tiết thi hành biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn còn phù hợp với thực tiễn; khắc phục một cách cơ bản những hạn chế trong việc áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn trong thời gian qua. 
III. QUÁ TRÌNH SOẠN THẢO VĂN BẢN
Để nghiên cứu soạn thảo Nghị định, Bộ Tư pháp đã thành lập Ban soạn thảo, Tổ biên tập, bao gồm lãnh đạo, chuyên gia của các Bộ, ngành có liên quan như Văn phòng Chính phủ, Bộ Công an, Bộ Lao động - Thương binh và Xã hội, Sở Tư pháp thành phố Hà Nội, Văn phòng Quốc hội.... và một số đơn vị thuộc Bộ Tư pháp.
Tổ biên tập đã tiến hành nghiên cứu soạn thảo, thảo luận nhiều nội dung của dự thảo Nghị định; tổ chức Hội thảo, tọa đàm có sự tham gia của đại diện các bộ, ngành, địa phương, cơ sở bảo trợ, chuyên gia trong nước và quốc tế để góp ý đối với nội dung dự thảo. Bên cạnh đó, cơ quan chủ trì soạn thảo đã tiến hành khảo sát, tổng kết, đánh giá về việc thi hành biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn. Dự thảo Nghị định cũng đã được Ban soạn thảo cho ý kiến chỉ đạo để tiếp thu chỉnh lý nhiều lần. Dự thảo Nghị định cũng đã được đăng trên Cổng thông tin điện tử của Bộ Tư pháp, của Văn phòng Chính phủ để lấy ý kiến tham gia của các cơ quan, tổ chức, cá nhân. Dự thảo Nghị định cũng đã được gửi xin ý kiến góp ý bằng văn bản của các Bộ, ngành và địa phương. Ngày   /  /2013, Hội đồng thẩm định dự thảo Nghị định quy định chi tiết biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính được thành lập (theo Quyết định số….) để cho ý kiến thẩm định đối với dự thảo Nghị định.

IV. BỐ CỤC VÀ NỘI DUNG CƠ BẢN CỦA DỰ THẢO NGHỊ ĐỊNH
1. Về bố cục
Dự thảo Nghị định quy định chi tiết biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn và các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính gồm 4 chương và 43 điều, cụ thể như sau: 
- Chương I. Những quy định chung (từ Điều 1 đến Điều 8).

- Chương II. Biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn (từ Điều 9 đến Điều 32).

- Chương III. Các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính (từ Điều 33 đến Điều 40)

- Chương IV:  Điều khoản thi hành (từ Điều 41 đến Điều 43).
2. Một số nội dung cơ bản của Nghị định

2.1. Về tên gọi Dự thảo Nghị định

Theo Quyết định số 1473/QĐ-TTg, tên gọi của Dự thảo Nghị định là Nghị định quy định về chế độ áp dụng biện pháp xử lý hành chính giáo dục tại xã, phường, thị trấn và các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính đối với người chưa thành niên. Tuy nhiên, trong quá trình soạn thảo, tên gọi này dẫn đến những cách hiểu không thống nhất như thế nào là “chế độ áp dụng”, có ý kiến cho rằng chỉ là những chế độ về tài chính, có ý kiến cho rằng “chế độ áp dụng” cần được hiểu rộng hơn bao gồm tất cả những quy định về biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn. Bên cạnh đó, cụm từ “người chưa thành niên” trong tên Dự thảo Nghị định như Quyết định số 1473/QĐ-TTg dẫn đến cách hiểu Nghị định này chỉ quy định biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn và biện pháp thay thế đối với người chưa thành niên mà không quy định đối với các đối tượng khác. Trong khi đó, biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính là biện pháp chỉ áp dụng đối với người chưa thành niên, do đó, cụm từ “đối với người chưa thành niên” là không cần thiết. 
Vì lý do này, Bộ Tư pháp đề xuất tên gọi của Dự thảo Nghị định là “Nghị định quy định chi tiết biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính đối với người chưa thành niên”.

2.2. Về nội dung của dự thảo Nghị định

Để hình thành một quy trình, thủ tục xem xét áp dụng biện pháp được đầy đủ, tạo điều kiện thuận lợi cho cán bộ cấp xã nghiên cứu áp dụng các quy định của biện pháp, dự thảo Nghị định đã quy định chi tiết một số nội dung của Luật XLVPHC như đối tượng áp dụng biện pháp, trình tự, thủ tục lập hồ sơ.... Một số quy định của Luật về thời hạn, thời hiệu, tình tiết tăng nặng, giảm nhẹ; hết thời hạn chấp hành biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn... được trích dẫn nguyên từ Luật XLVPHC. Trên cơ sở đó, dự thảo đã quy định như sau:

a) Chương I - Những quy định chung

Chương này gồm các quy định chung của Nghị định về phạm vi điều chỉnh, đối tượng áp dụng và nguyên tắc áp dụng, xác định độ tuổi, tình tiết tăng nặng, giảm nhẹ, thời hiệu áp dụng, kinh phí bảo đảm cho việc thực hiện biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn;...
b) Chương II - Biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn
Chương này quy định chi tiết về đối tượng, quy trình, thủ tục áp dụng, thi hành quyết định áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn, cụ thể:
Về đối tượng bị áp dụng biện pháp, để bảo thuận tiện cho việc áp dụng thống nhất pháp luật trong toàn quốc, dự thảo quy định đối tượng bị áp dụng biện pháp theo tinh thần của Điều 90 Luật XLVPHC và chi tiết thêm đối tượng thực hiện hành vi vi phạm “từ hai lần trở lên trong vòng 6 tháng” theo hướng các hành vi đó đã ít nhất hai lần bị xử phạt vi phạm hành chính trong vòng 6 tháng về hành vi vi phạm đó mà chưa đến mức truy cứu trách nhiệm hình sự.  
Về giai đoạn lập hồ sơ, Nghị định quy định chi tiết khoản 1 Điều 97 Luật XLVPHC, gồm chủ thể có thẩm quyền đề nghị Trưởng Công an xã lập hồ sơ, nội dung văn bản đề nghị; thẩm quyền lập hồ sơ; nội dung hồ sơ; trách nhiệm của Trưởng Công an cấp xã trong việc trả lời đề nghị lập hồ sơ.... 
Các quy định về lập hồ sơ được quy định chi tiết trên cơ sở phân loại phù hợp với từng loại đối tượng bị áp dụng biện pháp, ví dụ như, người nghiện ma túy, người chưa thành niên có nơi cư trú ổn định, người chưa thành niên không có nơi cư trú ổn định. Chẳng hạn như việc lập hồ sơ đối với người không có nơi cư trú ổn định, theo quy định của khoản 6 Điều 90 Luật XLVPHC chính, người chưa thành niên thuộc đối tượng bị áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn nếu không có nơi cư trú ổn định được giao cho cơ sở bảo trợ xã hội hoặc cơ sở trợ giúp trẻ em để quản lý, giáo dục trong thời hạn chấp hành biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn. 

Luật XLVPHC không quy định Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã nơi cơ sở bảo trợ xã hội đóng trụ sở hay Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã nơi người chưa thành niên có hành vi vi phạm pháp luật ra quyết định giáo dục tại xã, phường, thị trấn. Luật cũng không quy định việc đưa người chưa thành niên vào cơ sở bảo trợ xã hội, cơ sở trợ giúp trẻ em được thực hiện vào giai đoạn nào, trước hay sau khi ra quyết định giáo dục tại xã, phường, thị trấn. Hay nói cách khác, Luật không quy định quy trình đối với đối tượng này. Dự thảo quy định chi tiết quy trình theo hướng, đối với đối tượng không cư trú tại địa phương, Trưởng công an cấp xã nơi đối tượng thực hiện hành vi vi phạm pháp luật có trách nhiệm xác định nơi cư trú. Trường hợp xác định được nơi cư trú, Trưởng công an cấp xã lập hồ sơ đề nghị áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn và đề nghị Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã chuyển hồ sơ đến Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã nơi đối tượng cư trú để xem xét, quyết định áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; đồng thời thông báo cho cha mẹ, người giám hộ của người chưa thành niên. Trường hợp không xác định được nơi cư trú, đối với đối tượng là người thành niên, Trưởng công an cấp xã đề nghị Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã lập hồ sơ đề nghị đưa vào cơ sở giáo dục bắt buộc, cơ sở cai nghiện bắt buộc theo quy định tại khoản 1 Điều 101, khoản 1 Điều 103 Luật XLVPHC; đối với đối tượng là người chưa thành niên, Trưởng công an cấp xã đề nghị Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã đưa đối tượng vào cơ sở trợ giúp trẻ em hoặc cơ sở bảo trợ xã hội gần nhất và chuyển hồ sơ đến Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã, nơi cơ sở trợ giúp trẻ em hoặc cơ sở bảo trợ xã hội đóng trụ sở đã tiếp nhận người chưa thành niên không có nơi cư trú ổn định để xem xét, quyết định áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn. 

Về giai đoạn ra quyết định, Dự thảo quy định cụ thể thẩm quyền ra quyết định giáo dục tại xã, phường, thị trấn trong trường hợp người chưa thành niên không có nơi cư trú ổn định là Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã nơi cơ sở bảo trợ xã hội, cơ sở trợ giúp trẻ em đóng trụ sở; quy định rõ kết thúc cuộc họp tư vấn, Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã sẽ ra một trong ba loại quyết định: quyết định áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; quyết định không áp dụng và quyết định áp dụng biện pháp quản lý tại gia đình (biện pháp thay thế) đối với người chưa thành niên nếu xét thấy đủ điều kiện
Về cuộc họp tư vấn, Dự thảo quy định cụ thể nội dung các đại biểu tham gia cuộc họp tư vấn phải có ý kiến. Đối với người bị đề nghị áp dụng biện pháp này là nghiện ma túy, thì người nghiện ma túy và gia đình họ phải phát biểu ý kiến về việc lựa chọn đăng ký cai nghiện tự nguyện tại gia đình, tại cộng đồng; nếu họ không tự nguyện, thì các đại biểu tham gia cuộc họp tư vấn sẽ phát biểu về việc có áp dụng thêm biện pháp cai nghiện bắt buộc tại cộng đồng đối với họ hay không. 

Việc quy định thêm nội dung bắt buộc cai nghiện tại cộng đồng đối với người nghiện ma túy nhằm khắc phục những hạn chế trong thực tiễn áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn trong thời gian qua. Pháp lệnh Xử lý vi phạm hành chính và Nghị định số 163/2003/NĐ-CP chỉ quy định việc giáo dục tại xã, phường, thị trấn đối với tất cả các đối tượng. Các quy định chung như  phải báo cáo bằng văn bản đối với người được phân công giúp đỡ về tình hình rèn luyện, kết quả sửa chữa sai phạm và về sự tiến bộ của mình nêu trên không  phát huy tác dụng đối với đối tượng là người nghiện ma túy. Trong khi đó, pháp luật Việt Nam đã có những quy định về cai nghiện tại cộng đồng, gồm cai nghiện tự nguyện và cai nguyện bắt buộc, với quy định cụ thể về quy trình cai nghiện, gồm khám sức khỏe, phân loại người nghiện ma túy; điều trị cắt cơn, giải độc; quản lý, giám sát người cai nghiện; giáo dục, phục hồi hành vi, nhân cách; dạy nghề, tạo việc làm cho người cai nghiện; đánh giá kết quả; trách nhiệm của người nghiện, của gia đình họ; chế độ hỗ trợ..., nhưng Khoản 2 Điều 16 Nghị định số 94/2010/NĐ-CP ngày 09/9/2010 của Chính phủ về quy định về tổ chức cai nghiện ma túy tại gia đình, cai nghiện ma túy tại cộng đồng lại quy định biện pháp cai nghiện bắt buộc tại cộng đồng lại không áp dụng đối với người nghiện ma túy bị áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn, hạn chế cơ hội của những người nghiện ma túy bị áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường thị trấn được cai nghiện một cách "bài bản" hơn tại cộng đồng theo quy định của pháp luật phòng, chống ma túy. Vì lý do này, Dự thảo Nghị định quy định người nghiện ma túy bị áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn, ngoài những quy định chung, còn phải thực hiện biện pháp cai nghiện theo quy định về cai nghiện tại cộng đồng theo pháp luật về phòng, chống ma túy. 
 Về giai đoạn thi hành quyết định, trên cơ sở quy định tại Điều 109 Luật XLVPHC, Dự thảo quy định về việc phân công người trực tiếp giúp đỡ người được giáo dục; quy định nội dung và hình thức giáo dục; cam kết của người được giáo dục, quy định về việc miễn chấp hành phần thời gian còn lại và hết hạn chấp hành quyết định... Dự thảo quy định chi tiết việc thi hành quyết định giáo dục tại xã, phường, thị trấn, trong đó, quy định rõ việc thi hành quyết định đối với một số đối tượng đặc thù như người chưa thành niên, người nghiện ma túy và trách nhiệm của cơ sở bảo trợ xã hội, cơ sở trợ giúp trẻ em trong việc quản lý người chưa thành niên không có nơi cư trú ổn định trong thời gian chấp hành biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn. 
Về quyền và nghĩa vụ của người được giáo dục tại xã, phường, thị trấn, Điều 31 Dự thảo quy định các quyền của người được giáo dục để tạo điều kiện cho họ sửa chữa sai phạm; các điều từ Điều 32 quy định về nghĩa vụ của người được giáo dục trong thời gian chấp hành quyết định giáo dục tại xã, phường, thị trấn. 

c) Chương III - Các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính

Chương này quy định chi tiết về điều kiện áp dụng, thẩm quyền áp dụng biện pháp, thủ tục áp dụng các biện pháp thay thế, cam kết của cha mẹ người chưa thành niên, nội dung quyết định áp dụng biện pháp quản lý tại gia đình và các quyền, nghĩa vụ của người được áp dụng biện pháp thay thế, chấm dứt việc áp dụng biện pháp quản lý tại gia đình trong thời gian áp dụng biện pháp.  

d) Chương IV - Điều khoản thi hành

Chương này quy định về trách nhiệm của các Bộ, cơ quan ngang Bộ và Ủy ban nhân dân các cấp trong việc tổ chức thi hành pháp luật. Để bảo đảm sự thống nhất của hệ thống pháp luật, Điều 42 Dự thảo Nghị định quy định việc sửa đổi Nghị định số 68/2008/NĐ-CP ngày 30/5/2008 quy định điều kiện, thủ tục thành lập, tổ chức, hoạt động và giải thể cơ sở bảo trợ xã hội và Nghị định số 94/2010/NĐ-CP của Chính phủ quy định về tổ chức cai nghiện ma túy tại gia đình, cai nghiện ma túy tại cộng đồng. 
V. MỘT SỐ VẤN ĐỀ CÓ Ý KIẾN KHÁC NHAU

(Sẽ bổ sung sau khi đăng tải trên Cổng thông tin và lấy ý kiến bộ, ngành, địa phương). 
Trên đây là nội dung cơ bản của dự thảo Nghị định quy định chi tiết biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn và các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính, Bộ Tư pháp xin kính trình Chính phủ xem xét, quyết định./. 
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