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BÁO CÁO 
Thuyết minh về dự thảo Thông tư liên tịch hướng dẫn khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước trong quản lý hành chính và thi hành án dân sự


Thực hiện Kế hoạch triển khai công tác bồi thường nhà nước năm 2013 (ban hành kèm theo Quyết định số 471/QĐ-BTP ngày 28/02/2013 của Bộ trưởng Bộ Tư pháp), Cục Bồi thường nhà nước đã phối hợp với các cơ quan có liên quan xây dựng dự thảo Thông tư liên tịch hướng dẫn khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước trong quản lý hành chính và thi hành án dân sự (dự thảo TTLT). Cục Bồi thường nhà nước trình bày chi tiết về dự thảo TTLT như sau: 

I. SỰ CẦN THIẾT BAN HÀNH TTLT
1. Cơ sở pháp lý

- Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước (Luật TNBTCNN);

- Luật Khiếu nại năm 2011;

- Luật Tố cáo năm 2011;

- Nghị định số 16/2010/NĐ-CP ngày 03/3/2010 quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành một số điều của Luật TNBTCNN (Nghị định số 16);
- Nghị định số 75/2012/NĐ-CP ngày 03/10/2012 quy định chi tiết thi hành một số điều của Luật Khiếu nại;

- Nghị định số 76/2012/NĐ-CP ngày 03/10/2012 quy định chi tiết thi hành một số điều của Luật Tố cáo.
2. Cơ sở thực tiễn

Luật TNBTCNN và Nghị định số 16 đã quy định giải quyết khiếu nại, tố cáo về trách nhiệm bồi thường của Nhà nước là một trong những nội dung quản lý nhà nước về công tác bồi thường. Việc khiếu nại, tố cáo và thẩm quyền, trình tự, thủ tục giải quyết khiếu nại, tố cáo nói chung trong các lĩnh vực đã được Luật Khiếu nại, Luật Tố cáo và các văn bản hướng dẫn thi hành quy định cụ thể. Tuy nhiên, trong lĩnh vực bồi thường nhà nước do có những đặc thù nên để góp phần nâng cao hiệu quả công tác giải quyết khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước thì việc xây dựng, ban hành Thông tư liên tịch hướng dẫn giải quyết khiếu nại, tố cáo và giải quyết khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự là hết sức cần thiết bởi các lý do sau:

Thứ nhất, quyền khiếu nại, tố cáo của tổ chức, công dân nói chung và của người bị thiệt hại trong lĩnh vực bồi thường nhà nước nói riêng là một quyền đã được quy định trong Hiến pháp 1992 và Luật Khiếu nại năm 2011 và Luật Tố cáo năm 2011. 

Thứ hai, công tác giải quyết khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước nói chung và giải quyết khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự nói riêng là một nhiệm vụ mới, đặc thù của các cơ quan quản lý nhà nước về công tác bồi thường, được quy định trong Luật TNBTCNN và Nghị định số 16. Tuy nhiên, hiện nay chưa có một văn bản quy phạm pháp luật nào quy định về việc khiếu nại, tố cáo và giải quyết khiếu nại, tố cáo về việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả. Do vậy, người bị thiệt hại hoặc bất cứ cá nhân nào khi phát hiện quyết định hành chính, hành vi hành chính có dấu vi phạm pháp luật trong việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả thì không biết khiếu nại, tố cáo đến cơ quan nào để giải quyết, do đó đã không bảo vệ được quyền, lợi ích hợp pháp của mình. Mặt khác, để các cơ quan thực hiện tốt nhiệm vụ giải quyết khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước thì cần có những quy định cụ thể, rõ ràng về thẩm quyền, trình tự, thủ tục giải quyết.
Thứ ba, hoạt động giải quyết bồi thường và xem xét trách nhiệm hoàn trả là một hoạt động của cơ quan quản lý hành chính nhà nước mà theo quy định của Luật Khiếu nại, Luật Tố cáo thì những hoạt động này đều nằm trong phạm vi điều chỉnh. Theo đó, các cơ quan trong quá trình giải quyết bồi thường đều phải có nghĩa vụ giải quyết khiếu nại hoặc tố cáo của tổ chức, công dân khi cho rằng quyết định hành chính, hành vi hành chính đó là không đúng quy định của pháp luật hoặc vi phạm các quy định của pháp luật.
Thứ tư, Luật TNBTCNN quy định trình tự, thủ tục bồi thường theo hướng các bên thoả thuận như các quan hệ dân sự thông thường. Tuy nhiên, việc thoả thuận lại được thực hiện giữa một bên là cơ quan nhà nước với đầy đủ quyền lực và một bên là người bị thiệt hại luôn ở vị trí yếu thế. Do đó, người bị thiệt hại có thể không được bảo đảm quyền, lợi ích hợp pháp của mình trong quá trình thương lượng mà nhất là đối với các hoạt động có tính chất hành chính như thụ lý yêu cầu bồi thường, cử người đại diện, chuyển giao quyết định bồi thường… Trong trường hợp đó, việc bảo đảm quyền được cơ quan nhà nước phúc đáp quyền yêu cầu bồi thường của người bị thiệt hại thì việc hướng dẫn người bị thiệt hại khiếu nại, tố cáo khi phát hiện cơ quan có trách nhiệm bồi thường thực hiện chưa đúng hoặc không thực hiện các quy định của pháp luật về bồi thường nhà nước hoặc có vi phạm pháp luật trong việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả là cần thiết.
Thứ năm, trong công tác giải quyết bồi thường thì cơ quan có trách nhiệm bồi thường và các cơ quan liên quan đôi khi còn né tránh, đùn đẩy trách nhiệm dẫn đến việc thực hiện trách nhiệm bồi thường vẫn chưa được nghiêm túc thực hiện. Hơn nữa, do việc thực hiện trách nhiệm bồi thường không phải là một nhiệm vụ hành chính thông thường nên còn tồn tại tình trạng các cơ quan không nghiêm túc thực hiện. Do đó, việc khiếu nại liên quan đến các công tác này cần phải có sự hướng dẫn để tổ chức, công dân thực hiện quyền khiếu nại, tố cáo của mình.

Thứ sáu, Điều 11 Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước giao Chính phủ thống nhất quản lý nhà nước về công tác bồi thường trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án, và phối hợp với Toà án nhân dân tối cao, Viện Kiểm sát nhân dân tối cáo quản lý nhà nước về công tác bồi thường trong hoạt động tố tụng. Tuy nhiên, tại cuộc họp liên ngành về phối hợp quản lý nhà nước về công tác bồi thường trong hoạt động quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án ngày 15/8/2013, đại diện Toà án nhân dân tối cao và Viện Kiểm sát nhân dân tối cao đề nghị Thông tư này chỉ hướng dẫn khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự, còn khiếu nại, tố cáo trong hoạt động tố tụng có những đặc thù riêng, do đó Toà án nhân dân tối cao, Viện Kiểm sát nhân dân tối cao sẽ xây dựng văn bản hướng dẫn trong nội bộ từng ngành. Bên cạnh đó, trong lĩnh vực thi hành án hình sự, ngày 17/9/2012, Bộ Công an ban hành Thông tư số 55/2012/TT-BCA quy định trách nhiệm quản lý nhà nước về công tác bồi thường trong ngành công an nhân dân. Mặt khác, hiện nay Bộ Công an đang chủ trì xây dựng Thông tư liên tịch hướng dẫn thực hiện trách nhiệm bồi thường của Nhà nước trong hoạt động thi hành án hình sự. Do đó, khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước trong lĩnh vực thi hành án hình sự nên để ngành Công an hướng dẫn. Vì vậy, phạm vi điều chỉnh của Thông tư liên tịch chỉ tập trung vào 02 lĩnh vực quản lý hành chính và thi hành án dân sự.

II. QUÁ TRÌNH VÀ NGUYÊN TẮC XÂY DỰNG DỰ THẢO TTLT
1. Quá trình xây dựng dự thảo TTLT

Ngày 04/04/2013, Bộ trưởng Bộ Tư pháp đã ký Quyết định số 744/QĐ-BTP thành lập Tổ soạn thảo Thông tư liên tịch với sự tham gia của các cơ quan: Thanh tra Chính phủ, Bộ Quốc phòng, Toà án nhân dân tối cao, Viện Kiểm sát nhân dân tối cao, đại diện một số đơn vị thuộc Bộ Tư pháp và các chuyên gia pháp lý.

Sau khi thành lập Tổ soạn thảo, Cục Bồi thường nhà nước đã thực hiện các công việc chính sau:

- Nghiên cứu và xây dựng dự thảo TTLT;

- Tổ chức Tọa đàm góp ý dự thảo TTLT tại Hà Nội ngày 22/8/2013; 

- Sau Toạ đàm, Thường trực Tổ soạn thảo đã tổ chức nghiên cứu, tiếp thu ý kiến góp ý và chỉnh lý dự thảo TTLT;
- Tổ chức cuộc họp Tổ soạn thảo ngày 06/9/2013 góp ý dự thảo TTLT;
- Hoàn thiện, chỉnh lý dự thảo TTLT trên cơ sở ý kiến của các thành viên Tổ soạn thảo và báo cáo Lãnh đạo Bộ về các nội dung tiếp thu, chỉnh lý.
- Gửi xin ý kiến các Bộ, ngành và các cơ quan có liên quan.
2. Nguyên tắc xây dựng dự thảo TTLT

Dự thảo Thông tư liên tịch được xây dựng dựa trên những nguyên tắc sau đây:

Thứ nhất, Thông tư liên tịch cần quy định, hướng dẫn cụ thể một số nội dung cần thiết nhưng phải bảo đảm tính phù hợp, thống nhất với các quy định của Luật và Nghị định;

Thứ hai, Thông tư liên tịch cần cụ thể và rõ ràng, tạo điều kiện thuận lợi cho các cơ quan nhà nước, người thi hành công vụ và các tổ chức, cá nhân khác có liên quan khi thực hiện khiếu nại, tố cáo và giải quyết khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự.
III. BỐ CỤC VÀ NỘI DUNG CỦA DỰ THẢO TTLT

1. Bố cục của dự thảo TTLT

Dự thảo TTLT gồm 04 chương 31 điều, cụ thể như sau:
1. Chương I: Những quy định chung
2. Chương II. Khiếu nại và giải quyết khiếu nại việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả

3. Chương III. Tố cáo và giải quyết tố cáo việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả

4. Chương IV. Điều khoản thi hành

2. Nội dung cơ bản của dự thảo TTLT

2.1. Về phạm vi điều chỉnh của dự thảo TTLT

Thông tư liên tịch này hướng dẫn về:

a) Khiếu nại, giải quyết khiếu nại đối với quyết định hành chính, hành vi hành chính của cơ quan có trách nhiệm bồi thường, người có thẩm quyền trong việc giải quyết bồi thường và xem xét trách nhiệm hoàn trả trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự.

b) Tố cáo, giải quyết tố cáo hành vi vi phạm pháp luật của cơ quan, người có thẩm quyền trong việc giải quyết bồi thường và xem xét trách nhiệm hoàn trả trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự.

2.2. Đối tượng áp dụng

Thông tư liên tịch này được áp dụng đối với: người khiếu nại, người tố cáo; người bị thiệt hại, cá nhân, tổ chức liên quan đến việc khiếu nại, tố cáo; cơ quan quản lý nhà nước về công tác bồi thường; cơ quan có trách nhiệm bồi thường; người giải quyết khiếu nại, tố cáo và các cá nhân, tổ chức có liên quan đến việc giải quyết khiếu nại, tố cáo việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả trong hoạt dộng quản lý hành chính và thi hành án dân sự 

2.3. Khiếu nại và giải quyết khiếu nại việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả

a) Thẩm quyền giải quyết khiếu nại

Dự thảo TTLT đã 
quy định cụ thể thẩm quyền của từng cơ quan trong  giải quyết khiếu nại lần đầu, khiếu nại lần hai việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả. Ngoài ra dự thảo TTLT còn quy định thẩm quyền giải quyết khiếu nại trong trường hợp khiếu lại liên quan đến nhiều ngành thì Thủ trưởng cơ quan giải quyết khiếu nại có trách nhiệm chủ trì, phối hợp với các cơ quan có liên quan giải quyết.

b) Căn cứ thực hiện việc khiếu nại

Quá trình giải quyết bồi thường có nhiều giai đoạn, do vậy, để bảo đảm quyền, lợi ích hợp pháp của người bị thiệt hại, dự thảo TTLT đã quy định từng căn cứ khiếu nại cụ thể trong từng giai đoạn giải quyết bồi thường, cụ thể, dự thảo TTLT quy định căn cứ khiếu nại trong: việc thụ lý hồ sơ yêu cầu bồi thường; việc cử người đại diện thực hiện giải quyết bồi thường; việc định giá, giám định thiệt hại; việc thực hiện thủ tục chuyển giao quyết định giải quyết bồi thường cho người bị thiệt hại; việc thực hiện thủ tục trả lại tài sản; việc chi trả tiền bồi thường; việc xem xét trách nhiệm hoàn trả.
c) Trình tự, thủ tục giải quyết khiếu nại

Về trình tự, thủ tục giải quyết khiếu nại việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả, dự thảo TTLT quy định theo hướng viện dẫn sang các quy định của Luật Khiếu nại.
2.4. Tố cáo và giải quyết tố cáo việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả

a) Thẩm quyền giải quyết tố cáo

Về thẩm quyền giải quyết tố cáo, dự thảo TTLT quy định cụ thể thẩm quyền cụ thể của từng cơ quan trong việc giải quyết tố cáo, theo đó, tố cáo hành vi vi phạm pháp luật của cơ quan, người đại diện, thành viên hội đồng xem xét trách nhiệm hoàn trả do người đứng đầu cơ quan giải quyết; tố cáo hành vi vi phạm pháp luật của người đứng đầu cơ quan do người đứng đầu cơ quan cấp trên trực tiếp của cơ quan đó giải quyết; trường hợp cơ quan cấp trên trực tiếp không giải quyết thì người đứng đầu cơ quan quản lý nhà nước về công tác bồi thường cùng cấp giải quyết và việc giải quyết này là cuối cùng. Ngoài ra, dự thảo TTLT còn quy định thẩm quyền giải quyết tố cáo trong trường hợp hành vi vi phạm pháp luật thuộc thẩm quyền quản lý của nhiều cơ quan, tổ chức thì do người đứng đầu cơ quan trực tiếp quản lý cán bộ, công chức bị tố cáo phối hợp với các cơ quan khác giải quyết.

b) Trình tự, thủ tục giải quyết tố cáo

Về trình tự, thủ tục giải quyết tố cáo, dự thảo TTLT quy định theo hướng viện dẫn sang các quy định của Luật Tố cáo.
IV. VỀ CÁC VẤN ĐỀ CÒN CÓ Ý KIẾN KHÁC NHAU

1. Về phạm vi điều chỉnh (Điều 1 dự thảo TTLT)

Qua nghiên cứu, Thường trực tổ soạn thảo thấy rằng, còn 03 ý kiến khác nhau về phạm vi điều chỉnh của dự thảo Thông tư liên tịch.

1.1. Ý kiến thứ nhất cho rằng, chỉ nên hướng dẫn khiếu nại, tố cáo về một số nội dung đặc thù trong việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự, cụ thể Thông tư liên tịch này hướng dẫn về:
a) Khiếu nại, giải quyết khiếu nại đối với quyết định hành chính, hành vi hành chính của cơ quan có trách nhiệm bồi thường, người có thẩm quyền trong việc giải quyết bồi thường và xem xét trách nhiệm hoàn trả trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự.

b) Tố cáo, giải quyết tố cáo hành vi vi phạm pháp luật của cơ quan, người có thẩm quyền trong việc giải quyết bồi thường và xem xét trách nhiệm hoàn trả trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự.

1.2. Ý kiến thứ hai cho rằng, Luật TNBTCNN quy định trách nhiệm bồi thường của Nhà nước trong cả 03 lĩnh vực: quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án. Do vậy, Thông tư liên tịch này cần hướng dẫn khiếu nại, tố cáo những nội dung đặc thù trong việc giải quyết bồi thường và xem xét trách nhiệm hoàn trả trong cả 03 lĩnh vực: quản lý hành chính, tố tụng (tố tụng dân sự, tố tụng hành chính, tố tụng hình sự) và thi hành án (thi hành án dân sự, thi hành án hình sự).

1.3.  Ý kiến thứ ba cho rằng, khiếu nại và tố cáo là hai lĩnh vực khác nhau có phạm vi điều chỉnh khác nhau, trình tự, thủ tục giải quyết khiếu nại và tố cáo là khác nhau. Hơn nữa, công tác này cũng được tách ra thành 02 Luật cũng như các văn bản hướng dẫn trong Khiếu nại và Tố cáo. Vì vậy, ý kiến này đề nghị tách thành 02 Thông tư như sau:
a) Thông tư liên tịch hướng dẫn giải quyết khiếu nại về bồi thường nhà nước.

b) Thông tư liên tịch hướng dẫn giải quyết tố cáo về bồi thường nhà nước.

Dự thảo TTLT thể hiện theo ý kiến thứ nhất.

2. Về phạm vi tố cáo trong dự thảo Thông tư liên tịch

Về vấn đề này, còn hai ý kiến khác nhau:

2.1. Ý kiến thứ nhất cho rằng, Thông tư này chỉ hướng dẫn những nội dung đặc thù về tố cáo và giải quyết tố cáo. Do vậy, dự thảo Thông tư liên tịch hướng dẫn tố cáo và giải quyết tố cáo hành vi vi phạm pháp luật của cán bộ, công chức trong việc giải quyết bồi thường, xem xét trách nhiệm hoàn trả trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự.
2.2. Ý kiến thứ hai cho rằng, Luật Tố cáo quy định có 02 loại tố cáo: (1) tố cáo hành vi vi phạm pháp luật của cán bộ, công chức trong việc thực hiện nhiệm vụ, công vụ và (2) tố cáo hành vi vi phạm pháp luật về quản lý nhà nước trong các lĩnh vực. Vì vậy, dự thảo Thông tư liên tịch nên hướng dẫn cả 02 loại tố cáo này.

Dự thảo TTLT thể hiện theo ý kiến thứ nhất.

3. Về quyền khiếu nại trong trường hợp người thi hành công vụ có trách nhiệm hoàn trả chết
Về vấn đề này, còn 02 ý kiến khác nhau:
3.1. Ý kiến thứ nhất cho rằng, trường hợp người thi hành công vụ có trách nhiệm hoàn trả chết trước khi cơ quan có trách nhiệm bồi thường ban hành Quyết định hoàn trả thì không đặt vấn đề khiếu nại, giải quyết khiếu nại việc hoàn trả; trường hợp người thi hành công vụ chết sau khi cơ quan có trách nhiệm bồi thường ban hành Quyết định hoàn trả thì người thừa kế di sản phải thực hiện nghĩa vụ hoàn trả thay người thi hành công vụ có quyền khiếu nại việc xem xét trách nhiệm hoàn trả.  

3.2. Ý kiến thứ hai cho rằng, trường hợp người thi hành công vụ có nghĩa vụ hoàn trả chết trước hoặc chết sau khi cơ quan có trách nhiệm bồi thường ban hành Quyết định hoàn trả thì không xem xét việc khiếu nại về trách nhiệm hoàn trả.

Dự thảo TTLT được thể hiện theo ý kiến thứ nhất.

Trên đây những nội dung cơ bản của dự thảo Thông tư liên tịch hướng dẫn khiếu nại, tố cáo về bồi thường nhà nước trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án dân sự./.
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