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I. Bối cảnh ban hành Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước (sửa đổi)

1. Những yêu cầu khách quan đặt ra trong sửa đổi, bổ sung Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước 

Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước (sau đây gọi tắt là Luật TNBTCNN) được Quốc hội khoá XII, kỳ họp thứ 5 thông qua ngày 18/6/2009, có hiệu lực kể từ ngày 01/01/2010. Sau 06 năm triển khai thi hành cho thấy, việc Luật được đưa vào triển khai và phát huy hiệu quả trên thực tế đã khẳng định chủ trương đúng đắn của Đảng và Nhà nước trong việc thiết lập cơ chế đặc thù để cá nhân, tổ chức và doanh nghiệp thực hiện quyền yêu cầu Nhà nước bồi thường thiệt hại do hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ gây ra; các cơ quan nhà nước có trách nhiệm bồi thường thực hiện việc giải quyết bồi thường theo quy định của pháp luật; ý thức, trách nhiệm của đội ngũ cán bộ, công chức trong khi thi hành công vụ có sự chuyển biến. Luật TNBTCNN đã góp phần bảo đảm quyền con người, quyền công dân theo tinh thần của Hiến pháp nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam. 
Tuy nhiên, sau 06 năm thi hành, bên cạnh những kết quả đã đạt được, trong quá trình triển khai thi hành TNBTCNN còn bộc lộ nhiều hạn chế, bất cập. Kết quả công tác bồi thường nhà nước trên nhiều mặt còn thấp, chưa đáp ứng với kỳ vọng của Nhà nước và xã hội như: đội ngũ công chức đảm nhiệm công tác bồi thường tại các cơ quan hầu hết là kiêm nhiệm, thiếu kỹ năng và tính chuyên nghiệp; số vụ việc mà các cơ quan có trách nhiệm bồi thường đã thụ lý, giải quyết trong  cả 3 lĩnh vực là không nhiều, việc giải quyết còn kéo dài, kết quả giải quyết chưa được sự đồng tình của người bị thiệt hại; việc xác định cơ quan có trách  nhiệm bồi thường, xác định mức thiệt hại được bồi thường gặp nhiều khó khăn; việc cấp phát kinh phí chi trả tiền bồi thường còn chậm, chưa bảo đảm quyền lợi cho người bị thiệt hại, xem xét trách nhiệm hoàn trả, xử lý kỷ luật đối với công chức có hành vi trái pháp luật gây thiệt hại phải bồi thường chưa được thực hiện kịp thời, đúng mức...
Trong bối cảnh tình hình đất nước đã có nhiều chuyển biến lớn về chính trị, kinh tế - xã hội, đặc biệt, việc các đường lối, chính sách của Đảng, pháp luật của Nhà nước về xây dựng Nhà nước pháp quyền XHCN đã từng bước được cụ thể hóa mà nội dung cơ bản là ghi nhận và bảo đảm thực hiện các quyền con người, quyền cơ bản của công dân đã được ghi nhận trong Chương II Hiến pháp 2013; chiến lược hoàn thiện hệ thống pháp luật, chiến lược cải cách tư pháp và chủ động hội nhập quốc tế của Việt Nam cũng được thể hiện ở các văn kiện. Thực tế đó làm cho Luật TNBTCNN hiện hành trở nên bất cập, không đáp ứng được yêu cầu thực tiễn, cụ thể: 

Một là, kể từ năm 2010 đến nay, trên tinh thần Nghị quyết số 48/NQ-TW ngày 24/05/2005 của Bộ Chính trị về Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020, đặc biệt là Nghị quyết của Đại hội đại biểu toàn quốc lần thứ XI Đảng Cộng sản Việt Nam, đến nay Quốc hội đã ban hành nhiều bộ luật, luật mới như: Bộ luật Dân sự 2015, Bộ luật Hình sự 2015, Bộ luật Tố tụng dân sự 2015, Bộ luật Tố tụng hình sự 2015, Luật Khiếu nại 2011, Luật Tố cáo 2011, Luật Xử lý vi phạm hành chính 2012, Luật Tố tụng hành chính 2015, Luật Tạm giữ, tạm giam 2015... Sự phát triển của Hiến pháp năm 2013 về quyền con người, quyền cơ bản của công dân thể hiện sự đổi mới nhận thức trong việc ghi nhận và đảm bảo thực hiện các quyền này của người dân trên thực tế. Điều 14 Hiến pháp 2013 quy định: "Ở nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam, các quyền con người, quyền công dân về chính trị, dân sự, kinh tế, văn hóa, xã hội được công nhận, tôn trọng, bảo vệ, bảo đảm theo Hiến pháp và pháp luật; quyền con người, quyền công dân chỉ có thể bị hạn chế theo quy định của luật trong trường hợp cần thiết vì lý do quốc phòng, an ninh quốc gia, trật tự, an toàn xã hội, đạo đức xã hội, sức khỏe của cộng đồng". Sự phát triển, bổ sung và đề cao quyền con người, quyền cơ bản của công dân trong Hiến pháp 2013 đặt ra yêu cầu phải tiếp tục hoàn thiện các quy định của Luật TNBTCNN hiện hành để làm cho các quyền này của người dân được thực hiện trên thực tế, bảo đảm tính thống nhất, đồng bộ với hệ thống pháp luật hiện hành.

Hai là, trong những năm qua, Việt Nam đã tham gia ký kết và trở thành thành viên của nhiều công ước quốc tế, bao gồm cả những công ước quốc tế có nội dung ghi nhận trách nhiệm bồi thường của Nhà nước. Vấn đề về quyền cơ bản của con người, của công dân được các Công ước, điều ước quốc tế quy định rất chặt chẽ. Trong các công ước, điều ước quốc tế này, trách nhiệm bồi thường của Nhà nước được thừa nhận và quy định như biện pháp bảo đảm cho các quyền của con người trong trường hợp các quyền này bị xâm phạm. Từ những yêu cầu cơ bản đối với việc bảo đảm các quyền con người, trong đó quyền yêu cầu giải quyết bồi thường thiệt hại do công chức nhà nước gây ra là một trong những quyền cơ bản về dân sự, chính trị của con người. Tại khoản 5, Điều 9, Công ước quốc tế về các quyền dân sự và chính trị ngày 16/12/1966 có hiệu lực từ ngày 23/3/1976 đã tuyên bố “Bất cứ người nào trở thành nạn nhân của việc bị bắt hoặc bị giam cầm bất hợp pháp đều có quyền yêu cầu được bồi thường”. Để bảo đảm xu thể hội nhập quốc tế đặt ra yêu cầu đối với Việt Nam trong việc nội luật hóa, xây dựng, hoàn thiện hệ thống pháp luật trong nước phù hợp với các quy định của pháp luật quốc tế, bảo đảm thực thi tận tâm và có hiệu quả các quy định của các công ước quốc tế về trách nhiệm bồi thường của Nhà nước đối với quyền, lợi ích hợp pháp của các chủ thể được công ước quốc tế bảo vệ khi Nhà nước có hành vi xâm hại trái pháp luật. 
Ba là, sau hơn 06 năm thi hành Luật TNBTCNN, việc giải quyết bồi thường không phản ánh đúng thực tế công tác bồi thường nhà nước, số vụ việc mà các cơ quan giải quyết bồi thường nhà nước đã thụ lý, giải quyết trong cả 03 lĩnh vực quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án là không nhiều, chưa phản ánh đúng thực chất tình hình thực thi pháp luật và chế độ công vụ của đội ngũ công chức; không đảm bảo được quyền, lợi ích hợp pháp của người bị thiệt hại cũng như chưa đảm bảo được mục tiêu đúng đắn của Đảng và Nhà nước khi ban hành Luật TNBTCNN
. Kết quả giải quyết bồi thường hàng năm so với số vụ việc thụ lý đạt thấp. 
 

Bốn là, nội tại các quy định của Luật TNBTCNN hiện hành đã bộc lộ nhiều vướng mắc, bất cập trong thực thi, gây khó khăn cho người bị thiệt hại thực hiện quyền yêu cầu bồi thường, chưa phúc đáp kịp thời quyền yêu cầu bồi thường của người bị thiệt hại, giảm hiệu lực, hiệu quả trong công tác quản lý nhà nước về công tác bồi thường. Cụ thể:
- Thiệt hại được bồi thường trong Luật TNBTCNN chưa được quy định đầy đủ, một số thiệt hại chưa được lượng hóa dẫn đến việc giải quyết bồi thường còn gặp nhiều khó khăn, lúng túng, nhiều vụ việc giải quyết còn kéo dài, kết quả giải quyết trong một số trường hợp chưa được sự đồng tình của người bị thiệt hại.

- Theo quy định của Luật TNBTCNN thì cơ quan có trách nhiệm bồi thường là cơ quan quản lý người thi hành công vụ nên có rất nhiều cơ quan giải quyết bồi thường từ Trung ương đến cấp xã. Thực tiễn thi hành Luật cho thấy, việc giải quyết bồi thường của các cơ quan có trách nhiệm bồi thường là không chuyên nghiệp, hiệu quả, không thống nhất, còn hiện tượng đùn đẩy, né tránh. Đồng thời, tạo tâm lý cho rằng, việc giải quyết bồi thường là thiếu khách quan, thiếu công bằng, dẫn đến chưa có sự tin tưởng, hợp tác của người bị thiệt hại trong quá trình giải quyết bồi thường.

- Trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường, chi trả tiền bồi thường trong Luật chưa quy định đầy đủ, thủ tục hành chính rất rườm rà, thời hạn giải quyết không còn phù hợp với thực tế. Đặc biệt, chưa có quy định về trình tự, thủ tục, trách nhiệm của cơ quan có trách nhiệm bồi thường trong việc khôi phục danh dự, xin lỗi, cải chính công khai, đăng báo. Vì vậy, việc giải quyết bồi thường, chi trả tiền bồi thường còn kéo dài; việc khôi phục danh dự, xin lỗi, cải chính công khai, đăng báo của cơ quan có trách nhiệm bồi thường đối với người bị thiệt hại thực hiện chưa thống nhất, có khi được thực hiện qua loa, chiếu lệ gây bức xúc cho người bị thiệt hại và xã hội.

- Quy định về trách nhiệm hoàn trả, trách nhiệm kỷ luật của người thi hành công vụ trong Luật còn chưa rõ ràng, cụ thể. Bên cạnh đó, quy định mức hoàn trả chưa bảo đảm tính răn đe đối với người thi hành công vụ. Do đó mà việc xem xét trách nhiệm hoàn trả, trách nhiệm kỷ luật trong thời gian qua việc thực hiện chưa có sự thống nhất chưa tương xứng với mức độ lỗi của người thi hành công vụ và số tiền Nhà nước phải bồi thường.

- Luật chưa quy định về một khoản kinh phí riêng (trong mục lục ngân sách nhà nước) cho thực hiện công tác bồi thường. Đồng thời, quy định về trình tự, thủ tục, thẩm quyền thẩm định cấp kinh phí còn rườm rà, thiếu tính khả thi.
- Nội dung quản lý nhà nước, thẩm quyền và trách nhiệm quản lý nhà nước, cơ chế phối hợp, cơ chế kiểm tra, thanh tra, giám sát, giải quyết khiếu nại, tố cáo hoạt động giải quyết bồi thường, thực hiện trách nhiệm hoàn trả v.v... chưa được quy định rõ ràng giao cho nhiều cơ quan có trách nhiệm thực hiện nên đã làm giảm hiệu lực, hiệu quả quản lý nhà nước về công tác bồi thường.

Những hạn chế, bất cập nêu trên của Luật TNBTCNN đã làm cho người dân gặp nhiều khó khăn trong việc tiếp cận, thực hiện, bảo vệ quyền thực hiện quyền yêu cầu bồi thường của mình, ảnh hưởng đến hiệu quả thi hành của cơ chế bồi thường Nhà nước, gây ảnh hưởng đến mục tiêu xây dựng nền công vụ minh bạch, hiệu quả của nước ta. Do đó, cần phải được khắc phục sớm.
Theo kết quả khảo sát do Bộ Tư pháp thực hiện cho thấy, có 200/540 cán bộ, công chức cho rằng các quy định của Luật TNBTCNN đã đầy đủ, toàn diện, thuận lợi cho người dân thực hiện quyền yêu cầu bồi thường (chiếm 37%); có 336/540 cán bộ, công chức  cho rằng một số quy định của Luật TNBTCNN chưa đầy đủ, toàn diện, gây khó khăn cho người dân thực hiện quyền yêu cầu bồi thường  (chiếm 62%) và có 4 người có ý kiến khác (chiếm 1%) (sơ đồ 01).

Trong tổng số 690 người dân được hỏi đánh giá về các quy định của Luật TNBTCNN đảm bảo thực hiện quyền yêu cầu Nhà nước bồi thường của cá nhân, tổ chức, doanh nghiệp không thực sự cao. Chỉ có 14% số người được khảo sát cho rằng các quy định đã đầy đủ, toàn diện, thuận lợi cho cá nhân, tổ chức và doanh nghiệp bảo vệ quyền lợi hợp pháp của mình khi bị Nhà nước xâm phạm, có 36% cho rằng các quy định chưa đầy đủ, toàn diện và chưa thuận lợi cho cá nhân, tổ chức và doanh nghiệp trong việc bảo vệ quyền lợi hợp pháp của mình, 35% cho rằng có những quy định không còn phù hợp với Hiến pháp 2013 về bảo vệ quyền con người, quyền công dân, 20% cho rằng các quy định còn mâu thuẫn với một số đạo luật có liên quan được ban hành sau thời điểm Luật TNBTCNN được ban hành (Luật Khiếu nại, Luật Tố cáo, Bộ luật Tố tụng dân sự, Luật Xử lý vi phạm hành chính…) và 2% số người thực hiện khảo sát có ý kiến khác (xem biểu đồ 02) 
.

2. Mục tiêu

Việc sửa đổi, bổ sung Luật TNBTCNN trước hết phải nhằm hướng tới các mục tiêu sau đây:

2.1. Hoàn thiện cơ bản khuôn khổ pháp luật về trách nhiệm bồi thường của Nhà nước, đề cao tính minh bạch và khả thi, đáp ứng yêu cầu, hiệu quả thi hành Hiến pháp năm 2013, đồng bộ với hệ thống pháp luật hiện hành, thiết lập cơ chế pháp lý để bảo vệ có hiệu quả quyền và lợi ích hợp pháp của cá nhân, tổ chức trong nước và nước ngoài hoạt động hợp pháp trên lãnh thổ Việt Nam, từng bước nâng cao hiệu lực, hiệu quả nền công vụ, đáp ứng yêu cầu hội nhập quốc tế trong điều kiện xây dựng Nhà nước pháp quyền XHCN Việt Nam. 

2.2. Tiếp tục thể chế hóa chủ trương, chính sách của Đảng và Nhà nước về xây dựng Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa tại Nghị quyết số 48-NQ/TW ngày 24/5/2005 của Bộ Chính trị về Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020; Nghị quyết số 49-NQ/TW ngày 02/6/2005 về chiến lược cải cách tư pháp đến năm 2020, đặc biệt là Nghị quyết của Đại hội Đảng toàn quốc lần thứ XII về tiếp tục xây dựng và hoàn thiện bộ máy nhà nước theo hướng tinh gọn, trong sạch, vững mạnh để hoàn thiện, từng bước chuyên nghiệp hóa hoạt động giải quyết bồi thường, nâng cao hiệu lực, hiệu quả hoạt động quản lý nhà nước về công tác bồi thường. 
2.3. Cụ thể hóa quy định về quyền con người và quyền công dân của Hiến pháp năm 2013 và Bộ luật Dân sự năm 2015. Đồng thời, bảo đảm tính đồng bộ, thống nhất với các đạo luật liên quan như: Bộ luật Hình sự; Bộ luật Tố tụng hình sự, Bộ luật Dân sự, Bộ luật Tố tụng dân sự, Bộ luật Xử lý vi phạm hành chính, Luật tổ chức Tòa án nhân dân, Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật thi hành án dân sự, Luật Khiếu nại, Luật Tố cáo, Luật Tố tụng hành chính…
2.4. Tháo gỡ những khó khăn, bất cập trong quy định của Luật TNBTCNN hiện hành, tạo điều kiện thuận lợi cho các nhân, tổ chức thực hiện quyền yêu cầu bồi thường, cũng như cơ quan nhà nước trong quá trình giải quyết bồi thường, trên cơ sở cải cách triệt để về thủ tục hành chính, bảo đảm tính minh bạch, hiệu quả trong việc giải quyết bồi thường.
2.5. Kế thừa các quy định của Luật TNBTCNN và các văn bản hướng dẫn thi hành còn phù hợp, đồng thời, tham khảo có chọn lọc kinh nghiệm của các nước trên thế giới để vận dung phù hợp với điều kiện của nước ta.
3. Các nhóm vấn đề lựa chọn đánh giá tác động

Để thực hiện các mục tiêu trên, dự án Luật dự kiến sửa đổi cơ bản, toàn diện các quy định của Luật TNBTCNN hiện hành. Tuy nhiên, qua đánh giá sơ bộ và rà soát với Hiến pháp năm 2013 và các đạo luật liên quan, nhóm nghiên cứu lựa chọn 6 vấn đề lớn để đánh giá chi tiết trong Báo cáo RIA lần này. Cụ thể gồm các vấn đề sau:
- Phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước;

- Cơ quan giải quyết bồi thường;

- Trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường;

- Thiệt hại được bồi thường;

- Kinh phí chi trả tiền bồi thường;

- Hoàn trả và trách nhiệm kỷ luật của người thi hành công vụ.

PHẦN THỨ HAI

ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG DỰ THẢO LUẬT TRÁCH NHIỆM BỒI THƯỜNG CỦA NHÀ NƯỚC (SỬA ĐỔI) THEO NHÓM CÁC VẤN ĐỀ ĐƯỢC LỰA CHỌN

I. VẤN ĐỀ THỨ NHẤT. PHẠM VI TRÁCH NHIỆM BỒI THƯỜNG CỦA NHÀ NƯỚC

1. Xác định vấn đề 

Luật TNBTCNN 2009 quy định trách nhiệm bồi thường của Nhà nước trong phạm vi các hoạt động quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án, cụ thể: 

- Phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước trong hoạt động quản lý hành chính được quy định tại Điều 13 Luật TNBTCNN;

- Phạm vi trách nhiệm bồi thường trong hoạt động thi hành án dân sự được quy định tại Điều 38 Luật TNBTCNN;

- Phạm vi trách nhiệm bồi thường trong hoạt động tố tụng hình sự được quy định tại Điều 26 Luật TNBTCNN; Các trường hợp không được bồi thường thiệt hại trong hoạt động tố tụng hình sự được quy định tại Điều 27 Luật TNBTCNN;

- Phạm vi trách nhiệm bồi thường trong hoạt động tố tụng dân sự, tố tụng hành chính được quy định tại Điều 27 Luật TNBTCNN.

- Phạm vi trách nhiệm bồi thường trong hoạt động thi hành án hình sự được quy định tại Điều 39 Luật TNBTCNN;

Việc xác định phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước như trên đã đảm bảo tính khả thi của Luật, phù hợp với trình độ phát triển kinh tế - xã hội, khả năng ngân sách nhà nước, năng lực chuyên môn của đội ngũ cán bộ, công chức, sự cân đối hài hòa giữa lợi ích của cá nhân, pháp nhân bị thiệt hại và lợi ích của Nhà nước và phù hợp với các quy định của hệ thống pháp luật tại thời điểm Luật ra đời. Tuy nhiên, cho đến thời điểm hiện nay, khi Hiến pháp năm 2013 với rất nhiều những điểm tiến bộ trong việc bảo vệ quyền con người, quyền công dân đã ra đời và đi vào cuộc sống, khi trình độ phát triển kinh tế - xã hội của nước ta cũng đã có sự thay đổi, phát triển thì Luật TNBTCNN đã bộc lộ những hạn chế nhất định.

Do vậy, việc quy định lại về phạm vi TNBTCNN đối với người bị thiệt hại để đảm bảo sự phù hợp với Hiến pháp 2013, các văn bản pháp luật hiện hành và phù hợp với tình hình kinh tế xã hội hiện nay là một yêu cầu cấp thiết.

2. Thực trạng vấn đề

Phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước không còn phù hợp với những quy định mới của Hiến pháp 2013 về quyền con người, quyền công dân, đồng thời, chưa đồng bộ với quy định của một số Bộ luật, Luật hiện hành. Theo một kết quả khảo sát năm 2013
, có 49.8% đối tượng được khảo sát là các cá nhân, tổ chức doanh nghiệp và  55% đối tượng được khảo sát công chức đánh giá về phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước là chưa phù hợp, cần mở rộng phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước để bảo vệ tốt hơn quyền và lợi ích của người bị thiệt hại. 

Có ý kiến cho rằng, trong lĩnh vực quản lý hành chính không nên hạn chế các trường hợp được bồi thường, theo đó, cứ có hành vi, quyết định hành chính trái pháp luật gây ra thiệt hại là phát sinh trách nhiệm bồi thường của Nhà nước. Riêng trong lĩnh vực tố tụng và thi hành án cần quy định cụ thể, rõ ràng các trường hợp được bồi thường, bởi đây là hai lĩnh vực rất đặc thù
. 

Theo quan điểm của nhiều chuyên gia pháp luật hiện nay thì cần nghiên cứu mở rộng phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước, theo đó, bổ sung thêm lĩnh vực thi hành án hành chính, bổ sung thêm một số trường hợp được bồi thường đối với lĩnh vực quản lý hành chính, tố tụng dân sự, tố tụng hành chính và tố tụng hình sự, bổ sung thêm trường hợp như tuyên truyền, phổ biến pháp luật sai vào phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước, tiếp tục rà soát các quy định của pháp luật chuyên ngành khác có liên quan, thống kê các vụ việc mà dư luận và báo chí phản ánh để cân nhắc có đưa vào phạm vi trách nhiệm bồi thường hay không như: công bố dịch bệnh sai, công bố doanh nghiệp nợ thuế sai, hành vi, quyết định trái pháp luật trong phòng chống thiên tai…

Về phương thức quy định về phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước, tại thời điểm hiện nay rất nhiều người có quan điểm cho rằng việc quy định phạm vi TNBTCNN theo hình thức liệt kê như hiện nay không còn phù hợp, nên quy định theo phương thức là quy định những điều kiện chung phát sinh trách nhiệm bồi thường của Nhà nước.

Một số chuyên gia cũng có ý kiến cho rằng cần xác định việc sửa đổi Luật TNBTCNN có mang tính lâu dài hay không? Nếu xác định việc sửa đổi mang tính lâu dài thì không nên quy định mang tính liệt kê các trường hợp được bồi thường mà nên quy định mang tính khái quát, trong đó, quy định các yếu tố định tính để xác định các trường hợp thuộc phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước. Nếu xác định việc sửa đổi Luật chưa mang tính lâu dài thì nên sửa đổi phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước theo cách thức liệt kê như hiện hành.

Quy định của Luật TNBTCNN về phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước không còn phù hợp, đồng bộ với các bộ luật, luật có liên quan được sửa đổi, bổ sung hoặc ban hành mới như Bộ luật Dân sự, Bộ luật Hình sự, Bộ luật Tố tụng Dân sự, Bộ luật Tố tụng Hình sự, Luật Tạm giữ, tạm giam, Luật Khiếu nại, Luật Tố cáo, Luật Xử lý vi phạm hành chính, Luật Tố tụng Hành chính, đặc biệt là khoản 2 Điều 14, Điều 16, Điều 30, Điều 31 Hiến pháp năm 2013. 
Thực trạng này đặt ra yêu cầu cấp thiết đối với việc mở rộng phạm vi TNBTCNN trong Luật TNBTCNN (sửa đổi).

3. Mục tiêu sửa đổi quy định về phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước 

Việc sửa đổi quy định về phạm vi TNBTCNN nhằm các mục tiêu sau:

Mở rộng một số phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước đáp ứng yêu cầu thực thi Hiến pháp 2013, Bộ luật Dân sự 2015 và các đạo luật có liên quan.

Bảo đảm quyền và lợi ích hợp pháp của công dân trong nhiều trường hợp người thi hành công vụ có hành vi trái pháp luật gây thiệt hại nhưng chưa thuộc phạm vi TNBTCNN theo quy định của Luật TNBTCNN hiện hành.

Việc mở rộng phạm vi điều chỉnh được tiến hành từng bước theo hướng bảo đảm phù hợp với sự phát triển của kinh tế - xã hội, phù hợp với sự phát triển của tiến trình cải cách nền hành chính, công vụ và phải bảo đảm sự ổn định trong hoạt động của bộ máy nhà nước, hướng tới mục tiêu phòng ngừa các hành vi vi phạm pháp luật của người thi hành công vụ làm phát sinh trách nhiệm bồi thường của Nhà nước.
4. Các phương án lựa chọn 

* Phương án 1:

Phạm vi điều chỉnh của Luật TNBTCNN hiện hành về cơ bản được giữ nguyên, tuy nhiên, bổ sung thêm một số trường hợp được bồi thường quy định trong một số bộ luật, luật có liên quan, cụ thể:

- Trong hoạt động quản lý hành chính bổ sung các trường hợp vào phạm vi trách nhiệm bồi thường khi có văn bản xác định hành vi trái pháp luật sau: công chức giữ chức vụ từ Tổng cục trưởng và tương đương trở xuống bị xử lý kỷ luật bằng hình thức buộc thôi việc trái pháp luật; thiệt hại do việc quản lý nhà ở thuộc sở hữu Nhà nước, công trình đang xây dựng mà Nhà nước làm chủ đầu tư; xử lý vi phạm hành chính. 

- Trong hoạt động tố tụng hình sự, bổ sung trường hợp bị bắt mà không thực hiện hành vi vi phạm pháp luật vào phạm vi trách nhiệm bồi thường khi có văn bản xác định thuộc trường hợp được bồi thường.

- Trong hoạt động tố tụng hành chính, tố tụng dân sự quy định thêm các trường hợp thiệt hại xảy ra do người tiến hành tố tụng khi thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn của mình theo quy định của Luật Tố tụng hành chính, Bộ luật Tố tụng dân sự khi có văn bản xác định hành vi trái pháp luật gây thiệt hại.

*Phương án 2

Quy định mới về phạm vi TNBTCNN theo hướng quy định các nguyên tắc chung để xác định các thiệt hại thuộc phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước và các trường hợp không thuộc phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước.

5. Đánh giá tác động của các phương án

5.1. Phương án 1

Phương án giữ nguyên nội dung quy định về phạm vi TNBTCNN hiện nay và bổ sung thêm một số trường hợp được bồi thường quy định trong một số bộ luật, luật có liên quan có những tác động trực tiếp tới Nhà nước và người bị thiệt hại, cụ thể:

a) Tác động tích cực

- Đối với Nhà nước

Đáp ứng được tinh thần của Hiến pháp năm 2013 đối với quyền con người, quyền cơ bản của công dân thể hiện sự đổi mới nhận thức trong việc ghi nhận và bảo đảm thực hiện các quyền này của người dân trên thực tế;

Tương thích với quy định của các Bộ Luật, luật về các trường hợp được bồi thường đối với thiệt hại phát sinh từ hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ trong phạm vi điều chỉnh của các bộ luật, luật đó (Bộ luật Dân sự 2015, Bộ luật Hình sự 2015, Bộ luật Tố tụng Dân sự 2015, Bộ luật Tố tụng Hình sự 2015, Luật Khiếu nại 2011, Luật Tố cáo 2011, Luật Xử lý vi phạm hành chính 2012, Luật Tố tụng Hành chính 2015, Luật Tạm giữ, tạm giam 2015...);

Đảm bảo sự ổn định về mặt quy định pháp luật, không tạo ra một sự thay đổi đột ngột về kỹ thuật lập pháp trong việc quy định phạm vi TNBTCNN, không mở rộng một cách đột ngột TNBTCNN đối với tất cả các lĩnh vực hoạt động của Nhà nước dẫn đến trường hợp tạo ra gánh nặng về TNBT đối với Nhà nước hoặc vượt qua khả năng thực hiện trách nhiệm của Nhà nước, đảm bảo được khả năng thi hành trên thực tế;

Đảm bảo khả năng chi trả của Nhà nước, thực tế cho thấy rằng việc mở rộng phạm vi các trường hợp được nhà nước bồi thường sẽ tăng số lượng vụ việc yêu cầu bồi thường hàng năm, dẫn đến nguồn ngân sách nhà nước phải chi cho hoạt động bồi thường cũng tăng lên một con số đáng kể, do vậy nếu mở rộng một cách toàn bộ các lĩnh vực bồi thường thì có thể tạo ra gánh nặng lớn cho ngân sách Nhà nước. 

Đảm bảo tính răn đe, tăng cường trách nhiệm công vụ của người thi hành công vụ trong những hoạt động nhà nước mà trước đây chưa thuộc phạm vi trách nhiệm của Nhà nước phải bồi thường.

- Đối với người dân

Phạm vi bồi thường của Nhà nước được mở rộng, quyền và lợi ích hợp pháp của người dân được bảo đảm tốt hơn. Nhiều trường hợp thiệt hại mà người dân phải gánh chịu do hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ không được Nhà nước bồi thường trong thời gian trước đây theo quy định của Luật TNBTCNN 2009 sẽ được bổ sung trong Luật TNBTCNN sửa đổi. Như vậy, trong nhiều trường hợp, thay vì phải chấp nhận thiệt hại phát sinh, không được bồi thường trong những trường hợp nhất định thì với Luật TNBTCNN sửa đổi người dân sẽ được bồi thường. Do vậy, việc sử dụng phương án này là tương đối hợp lý trong thời điểm hiện nay.
b) Tác động tiêu cực

- Đối với Nhà nước

Phạm vi TNBTCNN được mở rộng yêu cầu nguồn ngân sách Nhà nước hàng năm phải chi trả khoản tiền lớn hơn cho hoạt động bồi thường;

Số lượng vụ việc giải quyết bồi thường cũng sẽ tăng, tạo ra sức ép khối lượng công việc lớn hơn đối với đội ngũ công chức thực hiện công tác bồi thường nhà nước. Vấn đề này có thể đặt ra yêu cầu đối với việc cơ cấu lại hệ thống cơ quan giải quyết bồi thường, nâng cao trình độ nghiệp vụ của các công chức thực hiện chuyên trách công tác bồi thường nhà nước.

- Đối với người dân

Việc mở rộng phạm vi TNBTCNN không gây phát sinh tác động tiêu cực đối với người dân.

5.2. Phương án 2

a) Tác động tích cực

- Đối với Nhà nước

Việc mở rộng theo phương án quy định các nguyên tắc chung sẽ tạo nên phạm vi TNBTCNN rộng, việc bồi thường sẽ được thực hiện trên gần như toàn bộ các lĩnh vực hoạt động của Nhà nước, việc quy định như vậy sẽ thể hiện được một cách đầy đủ nhất tinh thần của Hiến pháp năm 2013 tôn trọng bảo vệ quyền công dân và các quyền con người, quyền công dân chỉ có thể bị hạn chế theo quy định của Luật trong trường hợp cần thiết vì lý do quốc phòng, an ninh quốc gia, trật tự, an toàn xã hội, đạo đức xã hội, sức khỏe của cộng đồng;

Đảm bảo được sự ổn định của Luật TNBTCNN, việc quy định theo nguyên tắc chung sẽ tránh được trường hợp phải tiếp tục sửa đổi, bổ sung trong tương lai khi hệ thống pháp luật và tình hình kinh tế, chính trị, xã hội có sự thay đổi;

Tương thích được với quy định của các văn bản pháp luật hiện hành và kể cả trong trường hợp các văn bản pháp luật có sự thay đổi trong tương lai;

Nâng cao trách nhiệm của người thi hành công vụ trong quá trình thực hiện hành vi nhà nước.

- Đối với người dân

Quyền và lợi ích hợp pháp của người dân được bảo đảm một cách tối đa theo quy định của Hiến pháp năm 2013.

b) Tác động tiêu cực

- Đối với Nhà nước

Tại thời điểm hiện nay, nếu mở rộng phạm vi bồi thường nhà nước đối với hầu hết các lĩnh vực hoạt động của Nhà nước thì Nhà nước sẽ khó có khả năng đảm bảo về tài chính, con người phục vụ cho hoạt động bồi thường nhà nước;

Việc ngay lập tức mở rộng toàn bộ phạm vi trách nhiệm bồi thường trong thời điểm hiện nay có thể gây ảnh hưởng tới tình hình chính trị, kinh tế xã hội, khả năng quản lý xã hội của Nhà nước;

Gây sức ép lớn đối với tâm lý thi hành công vụ của toàn bộ hệ thống cán bộ, công chức, người thi hành công vụ trên tất cả các lĩnh vực hoạt động của Nhà nước.

- Đối với người dân

Việc mở rộng phạm vi TNBTCNN theo phương án này không gây ảnh hưởng tiêu cực tới người dân.

6. Khuyến nghị

Phương án thứ nhất đảm bảo được sự mở rộng phạm vi TNBTCNN ở mức độ phù hợp với tình hình kinh tế, xã hội, tương thích với tinh thần của Hiến pháp 2013 và quy định của các văn bản pháp luật hiện hành. Việc áp dụng phương án thứ hai trong việc sửa đổi phạm vi TNBTCNN tăng cường sự bảo đảm của Nhà nước đối với các quyền lợi ích chính đáng của cá nhân, pháp nhân trong trường hợp họ phải gánh chịu những thiệt hại phát sinh từ hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ. Việc áp dụng phương án thứ hai cũng đáp ứng được nguyện vọng của quần chúng nhân dân và xu thế phát triển của pháp luật và kinh tế xã hội trong giai đoạn hiện nay.
Phương án thứ hai có thể đảm bảo được mục tiêu mở rộng phạm vi TNBTCNN tuy nhiên không đảm bảo được các vấn đề về sự tương thích với các quy định pháp luật hiện hành, khả năng của Nhà nước trong việc thực hiện trách nhiệm bồi thường và tình hình chính trị, xã hội hiện nay, do vậy không phù hợp với việc sửa đổi Luật TNBTCNN trong thời điểm này.

Qua thực tiễn tổng kết thi hành Luật TNBTCNN, hoạt động khảo sát, đa số ý kiến của các Bộ, ngành, tổ chức và các địa phương đều đề nghị cần mở rộng phạm vi TNBTCNN nhằm đảm bảo quyền lợi ích hợp pháp của người bị thiệt hạ, tuy nhiên vẫn phải đảm bảo khả năng của Nhà nước trong việc khắc phục các thiệt hại phát sinh từ hành vi thi hành công vụ trái pháp luật trong thời điểm hiện nay. 

Căn cứ sự phân tích, so sánh và đánh giá ưu điểm, nhược điểm của các phương án được đưa ra đối chiếu với định hướng và mục tiêu sửa đổi Luật  để đảm bảo tính khả thi, Nhóm nghiên cứu đề xuất phương án 1 cho dự án Luật TNBTCNN (sửa đổi).
II. VẤN ĐỀ THỨ HAI. CƠ QUAN GIẢI QUYẾT BỒI THƯỜNG

1. Xác định vấn đề 

Luật TNBTCNN quy định cơ quan giải quyết bồi thường hiện nay được thực hiện theo mô hình phân tán, cụ thể, cơ quan có trách nhiệm bồi thường là cơ quan trực tiếp quản lý người thi hành công vụ có hành vi trái pháp luật gây ra thiệt hại. Như vậy, khi có thiệt hại phát sinh từ hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ thì cơ quan quản lý người thi hành công vụ đó sẽ là cơ quan có trách nhiệm đứng ra, thay mặt nhà nước thực hiện trách nhiệm bồi thường các thiệt hại vật chất, thiệt hại tinh thần đối với cá nhân, pháp nhân có quyền lợi ích hợp pháp bị xâm phạm bởi hành vi công vụ trái pháp luật trong các lĩnh vực quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án. Thực tế, theo quy định như hiện nay, mô hình cơ quan quản lý nhà nước về công tác bồi thường được quy định theo mô hình phân tán, trong đó, Chính phủ thống nhất quản lý nhà nước về công tác bồi thường trong hoạt động quản lý hành chính và thi hành án; Tòa án nhân dân Tối cao, Viện Kiểm sát nhân dân Tối cao quản lý nhà nước về công tác bồi thường trong hoạt động tố tụng. 

Việc quy định cơ quan giải quyết bồi thường hiện nay đã  bảo đảm cho cá nhân, pháp nhân khi bị thiệt hại có thể xác định được cơ quan nhà nước có trách nhiệm bồi thường đối với thiệt hại của mình, bảo đảm tính trách nhiệm của các cơ quan nhà nước trong hoạt động công vụ, cơ quan gây thiệt hại phải có trách nhiệm đứng ra giải quyết các hậu quả phát sinh từ hành vi công vụ của cơ quan mình và trực tiếp đại diện bồi thường cho người bị thiệt hại. Quá trình áp dụng mô hình cơ quan giải quyết bồi thường phân tán trong thời gian qua đạt những hiệu quả đáng ghi nhận, tuy nhiên, bên cạnh đó mô hình này cũng đã thể hiện những sự bất cập nhất định gây ảnh hưởng tới quá trình giải quyết bồi thường và quản lý công tác bồi thường.

2. Thực trạng vấn đề

Luật TNBTCNN quy định về cơ quan có trách nhiệm bồi thường là cơ quan quản lý người thi hành công vụ nên có rất nhiều cơ quan giải quyết bồi thường (từ cấp xã đến cấp trung ương) dẫn tới: việc giải quyết bồi thường là chưa thống nhất; khó bố trí nguồn nhân lực và các điều kiện khác để triển khai thi hành Luật một cách hiệu quả, chuyên nghiệp; việc xác định cơ quan có trách nhiệm bồi thường để yêu cầu bồi thường của cá nhân, tổ chức gặp khó khăn. Trên thực tế, có hiện tượng né tránh, đùn đẩy trách nhiệm trong việc giải quyết bồi thường của các cơ quan có trách nhiệm bồi thường.

Việc quy định cơ quan trực tiếp quản lý người thi hành công vụ đã gây thiệt hại thương lượng trực tiếp với người bị thiệt hại trong quá trình giải quyết bồi thường tạo tâm lý cho rằng việc giải quyết bồi thường là thiếu khách quan, thiếu công bằng, dẫn đến chưa có sự tin tưởng, hợp tác của cá nhân, tổ chức trong quá trình giải quyết bồi thường, đó cũng là nguyên nhân dẫn đến số lượng vụ việc thụ lý trong thời gian qua là không nhiều và kết quả giải quyết bồi thường còn hạn chế. 

Luật TNBTCNN quy định cơ quan giải quyết bồi thường theo mô hình phân tán
 nhưng công chức được giao thực hiện đều là kiêm nhiệm, không có chuyên môn, nghiệp vụ sâu về giải quyết bồi thường, dẫn đến kết quả giải quyết bồi thường trong các hoạt động không có hiệu quả.

Theo kết quả khảo sát năm 2014 của Cục Bồi thường nhà nước thì đại đa số cán bộ, công chức đó cho rằng quy định một cơ quan làm đầu mối thống nhất quản lý nhà nước về công tác bồi thường trên mọi lĩnh vực quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án dân sự mới phù hợp với tình hình quản lý nhà nước về công tác bồi thường trong thời điểm hiện nay (chiếm 60%). Chỉ có 39% công chức cho rằng giữ mô hình quản lý nhà nước về công tác bồi thường như hiện nay là phù hợp
.

Thực trạng này đặt ra yêu cầu thay đổi mô hình cơ quan giải quyết bồi thường, về lâu dài, hoạt động giải quyết bồi thường nên được thu gọn đầu mối hoặc giao cho một cơ quan đầu mối thực hiện để tăng cường hiệu quả giải quyết yêu cầu bồi thường, bảo vệ một cách có hiệu quả quyền, lợi ích hợp pháp của người bị thiệt hại, đồng thời, đảm bảo chất lượng của hoạt động quản lý nhà nước về công tác bồi thường.

3. Mục tiêu sửa đổi quy định về cơ quan giải quyết bồi thường 
Chuyển mô hình cơ quan giải quyết bồi thường từ phân tán sang tập trung, theo đó, thay vì giao cho cơ quan quản lý người thi hành công vụ giải quyết bồi thường như trước thì Luật sửa đổi quy định TNBTCNN được giao cho cơ quan chuyên trách giải quyết bồi thường và giao cho một cơ quan thuộc Chính phủ đại diện Nhà nước thực hiện thống nhất quản lý nhà nước về công tác bồi thường trong các lĩnh vực quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án.

Việc quy định chuyển đổi mô hình phải đảm bảo tính khả thi, chuyên môn hóa hoạt động giải quyết bồi thường, khắc phục những hạn chế bất cập về công tác bồi thường nhà nước theo quy định hiện hành. Quy định về cơ quan giải quyết bồi thường phải hợp lý, không làm phát sinh thêm tổ chức bộ máy, biên chế; công chức thực hiện công tác bồi thường nhà nước là công chức chuyên trách có trình độ chuyên môn sâu về bồi thường nhà nước, kinh nghiệm và kỹ năng trong hoạt động giải quyết bồi thường.

4. Các phương án lựa chọn 

* Phương án 1:

Bộ máy cơ quan bồi thường nhà nước được tổ chức trên cơ sở Cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp hiện nay và các Sở Tư pháp thuộc Ủy ban  nhân dân các tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương (UBND cấp tỉnh). Chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn của cơ quan bồi thường nhà nước cụ thể như sau:

- Cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp giúp Chính phủ thống nhất quản lý nhà nước về công tác bồi thường trong phạm vi cả nước; thực hiện giải quyết bồi thường đối với các vụ việc yêu cầu bồi thường trong hoạt động quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án thuộc trách nhiệm của các cơ quan Trung ương; tổ chức thực hiện việc xin lỗi, cải chính công khai đối với những vụ việc thuộc phạm vi giải quyết bồi thường; đại diện Nhà nước tham gia tố tụng để giải quyết bồi thường tại Tòa án đối với những vụ việc thuộc phạm vi giải quyết bồi thường; xác định trách nhiệm hoàn trả của người thi hành công vụ và ra quyết định hoàn trả; tham gia xem xét trách nhiệm kỷ luật của người thi hành công vụ. 

- Sở Tư pháp giúp UBND cấp tỉnh hoặc được cơ quan có thẩm quyền ủy quyền thực hiện quản lý nhà nước về công tác bồi thường tại địa phương; thực hiện giải quyết bồi thường đối với các vụ việc yêu cầu bồi thường trong hoạt động quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án thuộc trách nhiệm của các cơ quan trong phạm vi tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương; tổ chức thực hiện việc xin lỗi, cải chính công khai đối với những vụ việc thuộc phạm vi giải quyết bồi thường; đại diện Nhà nước tham gia tố tụng để giải quyết bồi thường tại Tòa án đối với những vụ việc thuộc phạm vi giải quyết bồi thường; xác định trách nhiệm hoàn trả của người thi hành công vụ và ra quyết định hoàn trả; tham gia xem xét trách nhiệm kỷ luật của người thi hành công vụ. 

*Phương án 2:
Bộ máy cơ quan bồi thường nhà nước được tổ chức theo nguyên tắc cơ quan gây thiệt hại là cơ quan quản lý người thi hành công vụ đã gây ra thiệt hại thuộc phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước. Theo đó:
Trong hoạt động quản lý hành chính, cơ quan giải quyết bồi thường là UBND cấp huyện và UBND cấp tỉnh trong trường hợp thiệt hại do người thi hành công vụ gây ra thiệt hại thuộc phạm vi quản lý của mình;

Trong hoạt động tố tụng hình sự, cơ quan giải quyết bồi thường là Tòa án nhân dân cấp tỉnh và Tòa án nhân dân tối cao giải quyết bồi thường trong phạm vi quản lý của mình; VKSND cấp tỉnh, VKSND tối cao giải quyết bồi thường trong phạm vi quản lý của mình; Bộ Công an và cơ quan công an cấp tỉnh giải quyết bồi thường trong trường hợp thiệt hại do người tiến hành tố tụng gây ra thiệt hại thuộc phạm vi quản lý của mình và những người có quyền bắt người trong trường hợp khẩn cấp quy định tại điểm c khoản 2 Điều 81 Bộ luật Tố tụng hình sự 2015 và một số người được giao thực hiện nhiệm vụ điều tra theo quy định của Bộ luật Tố tụng hình sự năm 2015.
Trong hoạt động tố tụng dân sự và tố tụng hành chính, cơ quan có trách nhiệm giải quyết bồi thường là Tòa án nhân dân cấp tỉnh và Tòa án nhân dân tối cao.

Trong hoạt động thi hành án dân sự, cơ quan thi hành án dân sự cấp tỉnh và cơ quan thi hành án Bộ Quốc phòng là cơ quan giải quyết bồi thường trong trường hợp thiệt hại do người thi hành công vụ gây ra thuộc phạm vi quản lý của mình.

Trong hoạt động thi hành án hình sự, Bộ Công an, Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Bộ Quốc phòng là cơ quan giải quyết bồi thường trong trường hợp thiệt hại do người thi hành công vụ thuộc phạm vi quản lý của mình gây ra.
5. Đánh giá tác động của các phương án

5.1. Phương án 1

a) Những tác động tích cực

Giao trách nhiệm giải quyết bồi thường cho Bộ Tư pháp, các Sở Tư pháp đảm bảo sự khách quan trong việc giải quyết bồi thường thiệt hại, cơ quan đứng ra thực hiện việc giải quyết bồi thường là một cơ quan độc lập, không phải là cơ quan đã có hành vi trái pháp luật gây ra thiệt hại. Mô hình này khắc phục tâm lý của người yêu cầu bồi thường cho rằng việc giải quyết bồi thường là thiếu khách quan, thiếu công bằng, từ đó tăng cường sự tin tưởng, hợp tác của cá nhân, tổ chức trong quá trình giải quyết bồi thường, tạo điều kiện cho việc giải quyết bồi thường được thực hiện dứt điểm, kịp thời.

Việc quy định cụ thể cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp hiện nay và các Sở Tư pháp thuộc Ủy ban  nhân dân các tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương có trách nhiệm giải quyết bồi thường khắc phục được tình trạng đùn đẩy, tránh né hoạt động giải quyết bồi thường giữa các cơ quan nhà nước, người dân khi yêu cầu bồi thường sẽ dễ dàng xác định được cơ quan nào là cơ quan có trách nhiệm giải quyết đối với yêu cầu bồi thường của mình. Khắc phục được tình trạng chậm giải quyết bồi thường, chậm thụ lý hoặc thụ lý nhưng không giải quyết bồi thường đối với người dân như tình trạng một số vụ việc hiện nay.

Tạo điều kiện xây dựng đội ngũ công chức thực hiện hoạt động giải quyết bồi thường là các công chức chuyên trách, công chức giải quyết bồi thường được đào tạo chuyên sâu về lĩnh vực pháp luật bồi thường của Nhà nước dần chuyên nghiệp hóa hoạt động giải quyết bồi thường đảm bảo cho hoạt động giải quyết bồi thường được thực hiện đúng quy định pháp luật về thời gian và hiệu quả đảm bảo được quyền và lợi ích đối với cả hai bên chủ thể là Nhà nước và người bị thiệt hại theo quy định của pháp luật.

Tập trung đầu mối cơ quan giải quyết bồi thường theo phương án này sẽ giảm được những khó khăn, vướng mắc phát sinh trong hoạt động quản lý nhà nước về công tác bồi thường tồn tại hiện nay, cụ thể là các hoạt động về báo cáo, thống kê, tổng hợp số liệu, phối hợp giữa các cơ quan về công tác bồi thường hay các hoạt động theo dõi, đôn đốc, kiểm tra công tác bồi thường nhà nước hàng năm.

Việc xây dựng mô hình cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp và các Sở Tư pháp tận dụng được biên chế chuyên trách hiện có tại Bộ Tư pháp và các biên chế thực hiện công tác bồi thường nhà nước của Sở Tư pháp. Như vậy, thay vì phải sử dụng biên chế để thực hiện công tác bồi thường nhà nước trong cả ba lĩnh vực quản lý hành chính, tố tụng, thi hành án ở cả bốn cấp như hiện nay thì theo mô hình cơ quan tập trung công chức thực hiện nhiệm vụ này sẽ giảm xuống rất nhiều vì chỉ tập trung vào hai cơ quan là Bộ Tư pháp và Sở Tư pháp.

b) Những tác động tiêu cực

Việc áp dụng mô hình cơ quan có trách nhiệm bồi thường ở hai cấp theo đó quy định thẩm quyền cụ thể:

1. Cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp giải quyết bồi thường đối với các trường hợp thiệt hại gây ra bởi người thi hành công vụ do các cơ quan sau đây trực tiếp quản lý: Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao; Tòa án nhân dân cấp cao, Viện kiểm sát nhân dân cấp cao; Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc Chính phủ; Tổng cục, Cục, các đơn vị khác có tư cách pháp nhân, có tài khoản riêng trực thuộc Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc Chính phủ, trừ trường hợp quy định tại các điểm d, đ và e khoản 2 Điều này; Các cơ quan trong quân đội; Các vụ việc thuộc thẩm quyền giải quyết của Sở Tư pháp mà cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp rút lên để giải quyết.
2. Sở Tư pháp giải quyết bồi thường đối với các các trường hợp thiệt hại gây ra bởi người thi hành công vụ do các cơ quan sau đây trực tiếp quản lý: Ủy ban nhân dân tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương; cơ quan chuyên môn thuộc Ủy ban nhân dân cấp tỉnh; Ủy ban nhân dân cấp huyện; Ủy ban nhân dân cấp xã; Tòa án nhân dân cấp tỉnh, Tòa án nhân dân cấp huyện; Viện kiểm sát nhân dân cấp tỉnh, Viện kiểm sát nhân dân cấp huyện; Cơ quan công an cấp tỉnh, cơ quan công an cấp huyện và cơ quan công an cấp xã; Cơ quan thi hành án dân sự cấp tỉnh; cơ quan thi hành án dân sự cấp huyện; Cơ quan hành chính được tổ chức theo hệ thống dọc đặt tại địa phương; Các vụ việc do cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp hoặc do Sở Tư pháp khác ủy thác.

Theo nội dung quy định về thẩm quyền của cơ quan giải quyết bồi thường trên đây đối với Bộ Tư pháp, Sở Tư pháp sẽ đặt ra một số vấn đề cần giải quyết như sau:

Thứ nhất, đối với Sở Tư pháp xuất phát từ chức năng, nhiệm vụ được quy định mới về giải quyết bồi thường nên đặt ra yêu cầu phải tăng cường năng lực cho đội ngũ làm công tác bồi thường của Sở Tư pháp cần được bổ sung biên chế để chuyên trách thực hiện nhiệm vụ giải quyết bồi thường hoặc phải thành lập riêng một bộ phận chuyên giải quyết bồi thường. Như vậy, trong trường hợp không được bổ sung biên chế thì các Sở Tư pháp phải điều động biên chế từ các hoạt động khác phục vụ cho hoạt động giải quyết bồi thường, điều này có thể gây ảnh hưởng tới việc thực hiện các chức năng nhiệm vụ khác của Sở Tư pháp.
Thứ hai, đối với Bộ Tư pháp, việc Cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp vừa thực hiện chức năng quản lý nhà nước về công tác bồi thường vừa thực hiện hoạt động giải quyết bồi thường, bao gồm cả trường hợp phải đại diện cho nhà nước tham gia vụ kiện bồi thường tại Tòa án trong trường hợp người bị thiệt hại không chấp nhận quyết định giải quyết bồi thường thay vì trước đây chỉ thực hiện quản lý nhà nước về công tác bồi thường trong hoạt động quản lý hành chính, thi hành án và phối hợp với TANDTC, VKSNDTC thực hiện quản lý công tác bồi thường Nhà nước trong hoạt động tố tụng. Do đó, đòi hỏi phải quan tâm đến nhân lực. Số lượng công chức, viên chức của Cục Bồi thường Nhà nước - Bộ Tư pháp còn hạn chế nên trong trường hợp được giao thực hiện nhiệm vụ được quy định theo mô hình mới sẽ gặp khó khăn. Do vậy, đặt ra yêu cầu phải tăng biên chế, tổ chức lại bộ máy hoạt động và các vấn đề liên quan...
Đối với việc giải quyết bồi thường thuộc thẩm quyền mới của Cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp và Sở Tư pháp phát sinh một số vấn đề về kinh phí như sau:

Theo quy định của Luật hiện hành thì kinh phí bồi thường do cơ quan trực tiếp quản lý người thi hành công vụ - cơ quan có trách nhiệm bồi thường phải chi từ kinh phí hoạt động thường xuyên của cơ quan, đơn vị. Tuy nhiên, theo mô hình mới thì không có cơ sở và kinh phí thường xuyên cũng không đảm bảo để yêu cầu cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp hoặc Sở Tư pháp phải chi phí cho hoạt động giải quyết bồi thường bằng nguồn kinh phí thường xuyên và các cơ quan này hàng năm cần được cấp kinh phí cho hoạt động giải quyết bồi thường.

Bởi lẽ, theo mô hình mới Sở Tư pháp giải quyết tất các vụ việc trong cả ba lĩnh vực đối với các cơ quan ở trung ương, cơ quan trong quân đội. Như vậy, các cơ quan này không phải là cơ quan quản lý người thi hành công vụ có hành vi trái pháp luật gây thiệt hại nên không có trách nhiệm phải bỏ kinh phí thường xuyên mà ngân sách cấp cho thực hiện nhiệm vụ chuyên môn để chi cho hoạt động giải quyết bồi thường. Đồng thời, việc giải quyết bồi thường đối với các vụ việc trong phạm vi lớn hơn cả về không gian và lĩnh vực chuyên môn sẽ đòi hỏi kinh phí phải tương xứng để đmả bảo hoàn thành nhiệm vụ.

5.2. Phương án 2

a) Những tác động tích cực

Mô hình cơ quan giải quyết bồi thường được thu gọn theo hướng tập trung tương đối, không tạo ra sự thay đổi quá lớn và đột ngột đối về mô hình cơ quan giải quyết bồi thường so với mô hình phân tán theo Luật TNBTCNN 2009. Nếu theo quy định trước đây, cơ quan quản lý người thi hành công vụ có hành vi gây thiệt hại đồng thời là cơ quan có trách nhiệm giải quyết bồi thường, do vậy, số lượng cơ quan giải quyết bồi thường là rất lớn. Theo phương án 2, số lượng cơ quan giải quyết bồi thường trong tất cả các lĩnh vực được thu gọn lại còn khoảng hơn 1000 cơ quan. Như vậy, mô hình này đảm bảo được định hướng sửa đổi luật về việc thu gọn đầu mối cơ quan có trách nhiệm giải quyết bồi thường, tạo thuận lợi cho cá nhân, pháp nhân trong việc yêu cầu bồi thường.
Việc sửa đổi mô hình cơ quan giải quyết bồi thường theo phương án này, không làm phát sinh thêm biên chế, phát sinh bộ máy, bảo đảm thực hiện định hướng của Ban chấp hành Trung ương Đảng tại Nghị quyết số 39-NQ/TW ngày 17/4/2015. Theo mô hình này, các cơ quan được giao thực hiện nhiệm vụ giải quyết bồi thường trong các ngành, lĩnh vực có thể chủ động điều chỉnh số lượng biên chế trong ngành mình phục vụ cho việc thực hiện nhiệm vụ mới.
Theo mô hình này, những vướng mắc, tồn tại của mô hình theo Luật TNBTCNN 2009 về việc thiếu tính khách quan, thiếu tính chuyên nghiệp của cơ quan giải quyết bồi thường sẽ được khắc phục về cơ bản. Theo đó, cơ quan giải quyết bồi thường theo mô hình này vẫn là các cơ quan chuyên môn trong ngành, lĩnh vực đó thực hiện nên về chuyên môn của ngành, lĩnh vực đó sẽ được đảm bảo, chuyên môn về bồi thường nhà nước sẽ được bồi dưỡng, nâng cao cho đội ngũ cán bộ chuyên trách thực hiện công tác này trong ngành, lĩnh vực đó. Do vậy, sẽ đảm bảo cả về chuyên môn ngành cũng như chuyên môn về bồi thường nhà nước, đảm bảo hiệu quả trong hoạt động giải quyết bồi thường. Bên cạnh đó, việc xây dựng mô hình theo phương án này còn đảm bảo việc chỉ đạo về chuyên môn trong thực hiện nhiệm vụ thuộc chuyên môn của ngành, lĩnh vực đó giữa các cấp quản lý.

So với mô hình cơ quan giải quyết bồi thường tập trung tại Bộ Tư pháp và Sở Tư pháp mà phương án 1 đã nêu, thì với mô hình cơ quan giải quyết bồi thường theo phương án 2 sẽ không gây phát sinh kinh phí để thực hiện. Bởi lẽ, nguồn kinh phí giải quyết bồi thường theo mô hình của phương án 2 sẽ được sử dụng từ nguồn kinh phí chi thường xuyên của cơ quan giải quyết bồi thường trong khi nếu xây dựng cơ quan tập trung giải quyết bồi thường cho tất cả các lĩnh vực tại hai cấp trung ương và địa phường thì ngân sách nhà nước sẽ phải cung cấp nguồn kinh phí giải quyết bồi thường hàng năm cho hệ thống cơ quan này. Bên cạnh đó, việc tổ chức cơ quan bồi thường theo phương án 2 sẽ gắn trách nhiệm của cơ quan gây thiệt hại với việc giải quyết bồi thường của cơ quan giải quyết bồi thường thông qua việc điều chỉnh kinh phí giải quyết bồi thường giữa các cơ quan theo ngành dọc.
Về phía người dân, mô hình cơ quan giải quyết bồi thường là cơ quan quản lý cấp trên trực tiếp sẽ tránh được tình trạng thiếu khách quan so với mô hình trước đây khi cơ quan giải quyết bồi thường cũng chính là cơ quan quản lý người thi hành công vụ đã gây thiệt hại, qua đó tạo niềm tin của người dân đối với Nhà nước nói chung và cơ chế bồi thường nhà nước nói riêng. Ngoài ra, việc thu gọn đầu mối cơ quan giải quyết bồi thường theo phương án này về cơ bản giúp cho người dân thuận lợi hơn trong việc xác định cơ quan có trách nhiệm giải quyết đối với yêu cầu bồi thường của mình, đồng thời cũng tránh được tình trạng từ chối, tránh né, đùn đẩy trách nhiệm giải quyết bồi thường từ phía cơ quan nhà nước mà mô hình cơ quan giải quyết bồi thường hiện nay đang gặp phải.
b) Những tác động tiêu cực
Với mô hình cơ quan giải quyết bồi thường tập trung tương đối như phương án này thì chưa giải quyết được triệt để tất cả những vướng mắc, tồn tại hiện nay mà mô hình cơ quan giải quyết bồi thường phân tán mà Luật TNBTCNN hiện hành đang gặp phải. Cơ quan giải quyết bồi thường theo mô hình cơ quan giải quyết bồi thường theo phương án này vẫn là cơ quan trong ngành giải quyết do vậy vẫn còn tình trạng nể nang, duy ý trí trong việc giải quyết bồi thường của cơ quan gây thiệt hại cấp dưới gây ra, nên vẫn còn tình trạng thiếu khách quan trong việc giải quyết bồi thường. 
Theo mô hình này, việc quản lý nhà nước về bồi thường nhà nước sẽ còn nhiều khó khăn, do việc giải quyết bồi thường theo phương án này vẫn do các cơ quan thuộc các ngành, lĩnh vực khác nhau giải quyết nên tính thống nhất chưa cao 
6. Khuyến nghị

Yêu cầu về việc thay đổi mô hình cơ quan giải quyết bồi thường là cấp thiết. Hai phương án về mô hình cơ quan được đề xuất đều khắc phục được các tồn tại, hạn chế của mô hình cơ quan phân tán đang được áp dụng hiện nay. So sánh về mức độ tác động và hiệu quả đạt được trong việc nâng cao chất lượng công tác bồi thường nhà nước giữa hai phương án trên đây, thì phương án xây dựng mô hình cơ quan giải quyết bồi thường theo phương án 2 có ưu thế, ít gây phát sinh về mặt tổ chức bộ máy, biên chế và vấn đề kinh phí phục vụ công tác bồi thường. Do vậy, đơn vị đánh giá tác động đề xuất xây dựng mô hình cơ quan có trách nhiệm bồi thường theo Phương án 2.
III. VẤN ĐỀ THỨ BA. TRÌNH TỰ, THỦ TỤC GIẢI QUYẾT BỒI THƯỜNG

1. Xác định vấn đề 

Trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường là một thủ tục đặc thù khi một cơ quan đại diện Nhà nước thực hiện các bước nhằm giải quyết yêu cầu bồi thường của người bị thiệt hại do hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ gây ra vừa đảm bảo quyền, lợi ích hợp pháp của người bị thiệt hại, đồng thời cũng bảo đảm các quyền, lợi ích hợp pháp của Nhà nước. 

Trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường có ý nghĩa quan trọng trong việc thực hiện trách nhiệm bồi thường của Nhà nước. Quyền yêu cầu bồi thường của người dân được bảo đảm tới đâu, hiệu quả của việc khắc phục, bồi thường thiệt hại phát sinh từ hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ được thực hiện như thế nào đều thể hiện qua việc thực hiện các thủ tục của hoạt động giải quyết bồi thường. Trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường ở góc độ quản lý nhà nước cũng được xem là một thủ tục hành chính, mà ở đó có sự tiếp xúc trực tiếp giữa cơ quan có trách nhiệm bồi thường, đại diện cho Nhà nước giải quyết các yêu cầu của người bị thiệt hại. Với tính chất, và ý nghĩa như vậy, việc quy định pháp luật về trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường một cách hợp lý, chính xác, kịp thời có ý nghĩa hết sức quan trọng, tạo điều kiện bảo vệ quyền, lợi ích hợp pháp của công dân.

2. Thực trạng vấn đề

Luật TNBTCNN đã quy định một trình tự giải quyết bồi thường bao gồm các bước: xác định cơ quan có trách nhiệm bồi thường, thụ lý đơn yêu cầu bồi thường, cử người đại diện, xác minh thiệt hại, thương lượng, ban hành quyết định giải quyết bồi thường, chuyển giao quyết định giải quyết bồi thường, đề nghị cấp kinh phí bồi thường, chi trả tiền bồi thường và giải quyết bồi thường tại Tòa án trong trường hợp người bị thiệt hại không đồng ý với quyết định giải quyết bồi thường. So với quy định của các văn bản pháp luật trước đây có quy định về trách nhiệm bồi thường của Nhà nước như Nghị định số 47/CP và Nghị quyết 388 thì việc quy định rõ ràng trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường như trên là một sự tiến bộ trong pháp luật về bồi thường nhà nước, về cơ bản đã đáp ứng yêu cầu của hoạt động giải quyết bồi thường, đẩy mạnh hiệu quả của cơ chế giải quyết bồi thường nhà nước. 

Tuy nhiên, trên thực tế trong thời gian 06 năm áp dụng Luật TNBTCNN từ năm 2010 tới nay thì trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường cũng đã bộc lộ một số những hạn chế nhất định, cụ thể: 

Thứ nhất, trình tự thủ tục hiện nay chưa chặt chẽ, đầy đủ, thủ tục hành chính còn  rườm rà, chưa tạo điều kiện thuận lợi cho người bị thiệt hại cũng như cơ quan có trách nhiệm bồi thường; 

Thứ hai, chưa có quy định cụ thể về trình tự, thủ tục, trách nhiệm của cơ quan có trách nhiệm bồi thường trong việc thực hiện xin lỗi, cải chính công khai; 

Thứ ba, thủ tục thẩm định, cấp kinh phí chi trả tiền bồi thường còn rườm rà, tính khả thi chưa cao gây mất thời gian của hoạt động giải quyết bồi thường;

Thứ tư, quy định về thời hạn không phù hợp với thực tiễn, gây khó khăn trong việc giải quyết bồi thường; 

Thứ năm, cơ chế xác minh thiệt hại chưa được quy định rõ ràng và chưa hiệu quả; 

Thứ sáu, quy định về việc thụ lý đơn yêu cầu bồi thường chưa sát với thực tiễn, còn gây khó khăn, bất lợi cho người bị thiệt hại. 

Để hạn chế những vướng mắc, bất cập về trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường của Luật TNBTCNN hiện hành, trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường cần được nghiên cứu sửa đổi, bổ sung theo hướng đơn giản, hợp lý và hiệu quả.

3. Mục tiêu của chính sách

Quy định trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường tại cơ quan bồi thường nhà nước cụ thể hơn, trong đó, đơn giản hóa các thủ tục từ thụ lý hồ sơ, cử người đại diện, xác minh thiệt hại, tổ chức thương lượng, ra quyết định giải quyết bồi thường, chi trả tiền bồi thường. Đơn giản hóa thủ tục hành chính tạo điều kiện thuận lợi cho người yêu cầu bồi thường. Quy định thêm một số thủ tục trong hoạt động giải quyết bồi thường hiện nay còn thiếu.

Việc giải quyết bồi thường phải theo các nguyên tắc trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường đơn giản, chặt chẽ, khả thi, đảm bảo công bằng, khách quan, công khai, minh bạch trong quá trình giải quyết yêu cầu bồi thường.

4. Phương án lựa chọn 

Dự thảo Luật TNBTCNN (sửa đổi) dành riêng một chương mới để quy định về trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường bao gồm các vấn đề: hồ sơ yêu cầu bồi thường, rà soát và xử lý hồ sơ, thụ lý hồ sơ, xác minh thiệt hại, thương lượng việc bồi thường, ra quyết định giải quyết bồi thường, gửi quyết định, hoãn, tạm đình chỉ và đình chỉ giải quyết bồi thường, thu hồi, sửa đổi, bổ sung và hủy bỏ quyết định giải quyết bồi thường và thủ tục giải quyết bồi thường tại Tòa án, khôi phục danh dự và chủ động giải quyết bồi thường.

Về kết cấu, so với Luật TNBTCNN 2009, dự thảo Luật có một số điểm mới sau đây:

Thứ nhất, bổ sung quy định về rà soát, tiếp nhận hồ sơ yêu cầu bồi thường;

Thứ hai, bổ sung quy định về hoãn giải quyết bồi thường, tạm đình chỉ giải quyết bồi thường và đình chỉ giải quyết bồi thường;

Thứ ba, bổ sung quy định về thu hồi, sửa đổi, bổ sung và hủy bỏ quyết định giải quyết bồi thường;

Thứ tư, bổ sung quy định về chủ động giải quyết bồi thường;

Thứ năm, bỏ các quy định về giải quyết bồi thường trong quá trình giải quyết vụ án hành chính;

Thứ sáu, sửa đổi toàn diện các quy định về giải quyết bồi thường tại Tòa án nhằm bảo đảm phù hợp với quy định của Bộ luật TTDS 2015.

5. Đánh giá tác động của các phương án
5.1. Những tác động tích cực

a) Đối với trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường tại cơ quan có trách nhiệm bồi thường

- Dự thảo Luật không quy định “tài liệu, chứng cứ có liên quan đến việc yêu cầu bồi thường” là tài liệu bắt buộc phải có trong hồ sơ yêu cầu bồi thường. đồng thời sửa đổi quy định về thụ lý hồ sơ yêu cầu bồi thường, theo đó, sửa đổi các quy định về việc thụ lý và thông báo thụ lý hồ sơ, đồng thời, bổ sung quy định về các trường hợp không thụ lý hồ sơ. Các quy định này giảm bớt được nghĩa vụ trong thủ tục hành chính của người yêu cầu bồi thường, đồng thời, cũng phù hợp với quy định về trách nhiệm xác minh thiệt hại của công chức giải quyết bồi thường. 
- Việc bổ sung quy định về rà soát, tiếp nhận hồ sơ yêu cầu bồi thường, theo đó, nhiều hoạt động quan trọng mà cơ quan bồi thường nhà nước có trách nhiệm phải thực hiện đã được bổ sung như: vào sổ, cấp giấy chứng nhận đã nhận hồ sơ, cử công chức giải quyết bồi thường… giúp bảo đảm trình tự, thủ tục tiếp nhận hồ sơ được chặt chẽ hơn.

- Việc sửa đổi toàn diện các quy định về xác minh thiệt hại, thương lượng việc bồi thường và ra quyết định giải quyết bồi thường, trong đó, bổ sung thêm quy định về việc phải hoàn thành báo cáo xác minh thiệt hại làm căn cứ thương lượng việc bồi thường, quy định về nội dung thương lượng, ấn định rõ địa điểm thương lượng, quy định về báo cáo kết quả thương lượng làm căn cứ ra quyết định giải quyết bồi thường, quy định về việc gửi quyết định giải quyết bồi thường, trong đó, xác định rõ thời hạn, phương thức và địa điểm gửi quyết định, quy định mới về việc thu hồi, sửa đổi, bổ sung hoặc hủy bỏ quyết định giải quyết bồi thường, hoãn giải quyết bồi thường tạm đình chỉ giải quyết bồi thường đình chỉ giải quyết bồi thường, rút ngắn thời gian ra quyết định giải quyết bồi thường từ 10 ngày xuống còn 5 ngày làm việc và bổ sung những nội dung chính trong quyết định giải quyết bồi thường góp phần khắc phục những hạn chế phát sinh trong thực tiễn giải quyết bồi thường thời gian qua theo quy định của Luật TNBTCNN 2009, tạo cơ sở pháp lý để xử lý hậu quả pháp lý của việc ban hành Quyết định giải quyết bồi thường trái pháp luật, giải quyết yêu cầu của người bị thiệt hại về việc tạm dừng việc giải quyết bồi thường hoặc do người bị thiệt hại có thái độ bất hợp tác trong quá trình giải quyết bồi thường hoặc vì lý do khác mà việc giải quyết bồi thường buộc phải tạm dừng hay có đủ căn cứ để chấm dứt. 
- Việc chủ động giải quyết bồi thường được bổ sung vào dự thảo Luật TNBTCNN (sửa đổi) tăng cường tính chủ động của Nhà nước trong việc thực hiện trách nhiệm của mình trước công dân, giải quyết triệt để và kịp thời bảo đảm quyền và lợi ích hợp pháp của cá nhân, tổ chức bị thiệt hại.

- Quy định về giao vụ việc giải quyết bồi thường thuộc thẩm quyền của cơ quan bồi thường nhà nước thuộc Bộ Tư pháp (mô hình cơ quan đầu mối giải quyết bồi thường) cho Sở Tư pháp giải quyết trong một số trường hợp căn cứ theo tính chất vụ việc có thể bảo đảm kịp thời, nhanh chóng cho người bị thiệt hại. 

b) Thủ tục giải quyết bồi thường tại Tòa án 

Việc quy định đặc thù về thẩm quyền của Tòa án như dự thảo Luật bảo đảm việc yêu cầu bồi thường tại Tòa án được tiến hành nhanh chóng, thuận lợi và khách quan; bảo đảm sự phù hợp với quy định của BLDS 2015, theo đó, việc bảo đảm quyền dân sự của cá nhân, tổ chức thông qua một quyết định hành chính của cơ quan có thẩm quyền khác mà không phải là Tòa án thì có thể được Tòa án xem xét lại (Điều 14 BLDS 2015).

c) Khôi phục danh dự

Việc mở rộng phạm vi khôi phục danh dự (không chỉ đối với người bị thiệt hại trong hoạt động tố tụng hình sự mà cả đối với người bị áp dụng biện pháp đưa vào cơ sở giáo dục bắt buộc, đưa vào cơ sở chữa bệnh bắt buộc và đưa vào trường giáo dưỡng) phân định rõ trách nhiệm của cơ quan bồi thường nhà nước và trách nhiệm của cơ quan trực tiếp quản lý người thi hành công vụ đã gây ra thiệt hại, theo đó, cơ quan bồi thường nhà nước được xác định là cơ quan chủ trì tổ chức việc xin lỗi, cải chính công khai, trong khi đó, cơ quan trực tiếp quản lý người thi hành công vụ đã gây ra thiệt hại vẫn là cơ quan phải chịu trách nhiệm chính trong việc nói lời xin lỗi tại buổi xin lỗi trực tiếp và phải thực hiện việc đăng báo, cải chính công khai.

5.2. Những tác động tiêu cực

Trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường được được xây dựng trong Luật TNBTCNN (sửa đổi) không có sự thay đổi về phương thức giải quyết so với Luật TNBTCNN năm 2009, mà chỉ có những sự sửa đổi một số quy định và bổ sung một số quy định mới nhằm điều chỉnh và khắc phục hạn chế phát sinh trong quá trình áp dụng trình tự giải quyết hiện nay, do vậy, về cơ bản không có những thay đổi lớn và có sự tác động tiêu cực tới hoạt động giải quyết bồi thường trên thực tế. Tuy nhiên, có một số vấn đề trong quy định mới của dự thảo có khả năng tạo ra những hạn chế trong hoạt động giải quyết bồi thường, cụ thể:

Về vấn đề thời hạn giải quyết bồi thường

Luật TNBTCNN 2009 quy định trình tự giải quyết bồi thường kéo dài trong khoảng thời gian 100 ngày tính từ thời điểm nhận hồ sơ cho tới khi cơ quan có trách nhiệm bồi thường ban hành quyết định giải quyết bồi thường. Dự thảo Luật TNBTCNN (sửa đổi) rút ngắn khoảng thời gian này còn 75 ngày. Thực tế giải quyết bồi thường kề từ thời điểm Luật TNBTCNN 2009 có hiệu lực tới nay cho thấy rằng đa số các vụ việc giải quyết bồi thường đều không đảm bảo được thời hạn giải quyết bồi thường 100 ngày như Luật định, thậm chí có những vụ việc giải quyết bồi thường kéo dài qua nhiều năm do tính chất vụ việc phức tạp, khó xác minh thiệt hại. Cho đến thời điểm hiện nay mới chỉ ghi nhận được 01 vụ việc được giải quyết bồi thường theo đúng thời gian Luật định
. Do vậy việc giảm thời gian giải quyết còn 75 ngày, về cơ bản đáp ứng được yêu cầu về cải cách hành chính, kịp thời bồi thường đối với người bị thiệt hại nhưng khó thực hiện được trên thực tế bởi vì hoạt động giải quyết bồi thường là một hoạt động phức tạp ảnh hưởng trực tiếp tới vấn đề lợi ích giữa Nhà nước và công dân, các khâu xác minh thiệt hại, thu thập hồ sơ tài liệu, thương lượng với người bị thiệt hại thường cần nhiều thời gian. 

Về vấn đề tương thích giữa thủ tục giải quyết bồi thường và mô hình cơ quan giải quyết bồi thường

Trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường được xây dựng trên nền tảng trình tự, thủ tục của Luật TNBTCNN năm 2009, đây là trình tự, thủ tục được áp dụng cho mô hình giải quyết bồi thường phân tán, cơ quan có trách nhiệm giải quyết bồi thường là cơ quan trực tiếp quản lý người thi hành công vụ, hầu hết đây là những cơ quan có trụ sở tại địa phương nơi thiệt hại phát sinh nên việc việc giải quyết bồi thường được thực hiện tương đối thuận lợi. Tuy nhiên, theo quy định của Luật TNBTCNN (sửa đổi), mô hình cơ quan giải quyết bồi thường sẽ được tập trung ở hai cấp trung ương do cơ quan đại diện của Bộ Tư pháp thực hiện và tại địa phương là do Sở Tư pháp thực hiện, thực tế này có thể phát sinh trường hợp các vụ việc thuộc thẩm quyền của Bộ Tư pháp giải quyết nhưng địa điểm phát sinh thiệt hại, địa điểm thực hiện xác minh thiệt hại lại nằm ở các địa phương khác thuộc vùng sâu vùng xa dẫn đến gặp kho khăn về mặt địa lý có thể dẫn đến việc không đảm bảo được mặt thời gian giải quyết bồi thường.

Mặc dù trong quy định của Luật TNBTCNN (sửa đổi) đã có quy định về giao vụ việc giải quyết bồi thường, tuy nhiên, quy định này chỉ được áp dụng cho các vụ việc có tình tiết rõ ràng, do vậy không thể bất kỳ vụ việc nào cũng có thể giao cho địa phương giải quyết, do vậy, quy định này không giải quyết được thực tế phát sinh nêu trên.

6. Kết luận và kiến nghị

Trình tự thủ tục giải quyết bồi thường được quy định tại Luật TNBTCNN (sửa đổi) đã hoàn thiện các quy định của pháp luật về thủ tục giải quyết bồi thường, bên cạnh đó, với nhiều quy định mới được bổ sung sẽ tạo nên một cơ chế giải quyết bồi thường hợp lý, hiệu quả bảo đảm quyền và lợi ích hợp pháp của công dân. Tuy nhiên, với việc quy định việc giải quyết bồi thường được thực hiện tập trung bởi hai cấp cơ quan trung ương (Bộ Tư pháp) và địa phương (Sở Tư pháp) thì trình tự, thủ tục giải quyết bồi thường này có thể phát sinh những hạn chế nhất định ảnh hưởng tới hiệu quả và thời hạn của việc giải quyết bồi thường. 

Để khắc phục tình trạng này, cần thiết quy định thêm các thủ tục về uy thác công vụ, ủy thác các phần thủ tục nhất định của việc giải quyết bồi thường đối với các cơ quan địa phương trong những trường hợp nhất định để việc giải quyết bồi thường có thể được thực hiện một cách linh hoạt. Bên cạnh đó, cần nghiên cứu thêm đối với việc quy định về mặt thời hạn giải quyết bồi thường để đảm bảo thời gian thực tế cần thiết đối với hoạt động giải quyết bồi thường.
IV. VẤN ĐỀ THỨ TƯ. THIỆT HẠI ĐƯỢC BỒI THƯỜNG

1. Xác định vấn đề 

Quy định của Luật TNBTCNN về các loại thiệt hại được bồi thường phát sinh từ hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ có ý nghĩa quan trọng trong hoạt động giải quyết bồi thường. Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước đến đâu, quyền lợi hợp pháp của người bị thiệt hại và các thiệt hại phát sinh trên thực tế được khắc phục đến mức độ nào là phụ thuộc vào các quy định về thiệt hại được bồi thường. 

2. Thực trạng vấn đề

Luật TNBTCNN 2009 chưa dự liệu hết các khoản thiệt hại được bồi thường có khả năng phát sinh trên thực tế mà người bị thiệt hại phải gánh chịu từ hành vi của người thi hành công vụ nên chưa quy định đầy đủ các khoản thiệt hại phải bồi thường, bên cạnh đó, một số thiệt hại được bồi thường chưa được lượng hóa. Thực trạng này dẫn đến việc giải quyết bồi thường giữa cơ quan có trách nhiệm bồi thường và người bị thiệt hại còn gặp nhiều khó khăn. Trong quá trình thương lượng, do nhiều thiệt hại phát sinh trên thực tế nhưng không được bồi thường theo quy định của phapr luật nên việc thương lượng khó có sự thống nhất từ phía người bị thiệt hại. 
Theo kết quả khảo sát về việc mở rộng phạm vi các loại thiệt hại được bồi thường
, phần lớn ý kiến của các đối tượng được khảo sát cho rằng các thiệt hại được quy định trong Luật TNBTCNN là chưa phù hợp, chưa phù hợp so với thực tế và chưa bảo đảm bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của người bị thiệt hại, nên mở rộng phạm vi các loại thiệt hại chiếm (51.2% cá nhân, tổ chức và 82% công chức thực hiện công tác bồi thường nhà nước). Như vậy, việc mở rộng phạm vi các loại thiệt hại được bồi thường theo quan điểm của cả cán bộ, công chức cơ quan nhà nước cũng như cá nhân, tổ chức là hết sức cần thiết. Việc mở ộng phạm vi các loại thiệt hạị  nhằm hạn chế tình trạng trong thực tế còn một số loại thiệt hại phát sinh từ hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ mà chưa được pháp luật quy định nên người bị thiệt hại không được bồi thường. Cũng theo kết quả của hoạt động khảo sát này, các loại thiệt hại cần được bổ sung bao gồm các khoản chi phí liên quan tới yêu cầu bồi thường (bao gồm cả chi phí khiếu nại, chi phí tố cáo, chi phí khởi kiện vụ án hành chính, chi phí thuê luật sư hoặc người đại diện, chi phí thuê người bào chữa, chi phí tàu xe, đi lại), các loại thiệt hại do danh dự, nhân phẩm, uy tín bị xâm phạm trong lĩnh vực quản lý hành chính và thi hành án. Bên cạnh đó, cần có nhiều quy định thiệt hại được bồi thường mang tính định lượng để làm căn cứ xác định mức bồi thường, nhất là đối với những thiệt hại về tài sản đã mất, hoặc không được sử dụng trong một thời gian dài.
3. Mục tiêu của chính sách

Nghiên cứu quy định thêm một số thiệt hại được bồi thường để bảo đảm đầy đủ, toàn diện quyền và lợi ích lợi hợp pháp của người bị thiệt hại. Cụ thể như sau: thiệt hại là chi phí người bị thiệt hại phải bỏ ra để có được văn bản làm căn cứ yêu cầu bồi thường; thiệt hại do quyết định, hành vi trái pháp luật của cơ quan nhà nước khiến người bị thiệt hại bị phạt hợp đồng; thiệt hại là tiền lãi của khoản tiền mà người bị thiệt hại đáng lý được nhận theo quy định về chính sách, pháp luật; thiệt hại do quyết định, hành vi trái pháp luật của cơ quan nhà nước khiến người bị thiệt hại không thực hiện được các giao dịch dân sự, kinh tế; thiệt hại là tổn thất về tinh thần do công chức bị xử lý kỷ luật bằng hình thức buộc thôi việc trái pháp luật; thiệt hại là việc khôi phục các quyền và lợi ích hợp pháp khác ngoài khoản tiền bồi thường mà người bị thiệt hại đã nhận. Bên cạnh đó, quy định cụ thể các thiệt hại được bồi thường tạo điều kiện thuận lợi cho hoạt động xác minh thiệt hại và hoạt động thương lượng bồi thường giữa cơ quan có trách nhiệm bồi thường với người bị thiệt hại.
4. Phương án lựa chọn 

Luật TNBTCNN (sửa đổi) quy định về thiệt hại được bồi thường do tài sản bị xâm phạm, thiệt hại do thu nhập thực tế bị mất hoặc bị giảm sút, thiệt hại về vật chất do người bị thiệt hại chết, thiệt hại về vật chất do bị tổn hại về sức khỏe, thiệt hại về chi phí để có văn bản làm căn cứ yêu cầu bồi thường, thiệt hại do tổn thất về tinh thần, khôi phục danh dự, khôi phục các quyền và lợi ích hợp pháp khác đối với người bị thiệt hại, trả lại tài sản. 

Đối với thiệt hại do tài sản bị xâm phạm, Luật TNBTCNN (sửa đổi) bổ sung các quy định về: thời điểm để xác định hiện trạng tài sản làm căn cứ tính toán mức bồi thường là thời điểm thiệt hại xảy ra; xác định thiệt hại đối với tài sản bị mất là vật đặc định, theo đó, việc xác định giá trị tính bằng vàng sẽ là căn cứ để xác định giá trị bồi thường; thiệt hại trong trường hợp người bị thiệt hại không thực hiện được các giao dịch dân sự, kinh tế; thiệt hại về các chi phí để có được văn bản làm căn cứ yêu cầu bồi thường; khôi phục các quyền và lợi ích hợp pháp khác của người bị thiệt hại; thiệt hại phát sinh do chậm chi trả tiền bồi thường.

Đối với thiệt hại do thu nhập thực tế bị mất hoặc bị giảm sút Luật TNBTCNN (sửa đổi) bổ sung nhiều quy định mới, trong đó, có nhiều quy định cụ thể hơn về thiệt hại do thu nhập thực tế bị mất hoặc bị giảm sút của cá nhân, tổ chức. Đa số các quy định mới này được kế thừa từ các Thông tư liên tịch hướng dẫn Luật TNBTCNN 2009 trong các lĩnh vực cụ thể, đến nay đã thi hành ổn định và không có vướng mắc trên thực tế.
Đối với thiệt hại về vật chất do người bị thiệt hại chết, và thiệt hại về vật chất do bị tổn hại về sức khỏe, Luật TNBTCNN (sửa đổi) bổ sung nhiều quy định mới, trong đó, có nhiều quy định cụ thể hơn về thiệt hại về vật chất do người bị thiệt hại chết và thiệt hại về vật chất do bị tổn hại về sức khỏe. Tương tự như trên, đa số các quy định mới này được kế thừa từ các Thông tư liên tịch hướng dẫn Luật TNBTCNN 2009 trong các lĩnh vực cụ thể, đến nay đã thi hành ổn định và không có vướng mắc trên thực tế.
Đối với thiệt hại về chi phí để có văn bản làm căn cứ yêu cầu bồi thường, đây là quy định mới được bổ sung tại dự thảo Luật TNBTCNN (sửa đổi), việc bổ sung quy định này xuất phát từ thực tế là, để có quyền yêu cầu bồi thường người bị thiệt hại phải có văn bản xác định hành vi của người thi hành công vụ là trái pháp luật, tuy nhiên, các quy định của Luật về thiệt hại được bồi thường chưa quy định rõ là các chi phí mà người bị thiệt hại phải bỏ ra để có được văn bản xác định hành vi của người thi hành công vụ là trái pháp luật. Tuy nhiên, Luật TNBTCNN 2009 lại chưa quy định đây là một thiệt hại được bồi thường. Do đó, để bảo đảm quyền lợi cho người bị thiệt hại thì dự thảo Luật đã bổ sung quy định này.

Đối với thiệt hại do tổn thất về tinh thần, Luật TNBTCNN (sửa đổi) đã sửa đổi toàn diện về vấn đề này so với Luật TNBTCNN 2009, cụ thể: nâng các mức định lượng bồi thường cao hơn so với trước đây để bảo đảm phù hợp với quy định của BLDS 2015 về bồi thường thiệt hại ngoài hợp đồng; bổ sung quy định về thiệt hại do tổn thất về tinh thần do bị buộc thôi việc trái pháp luật đối với đối tượng là công chức để phù hợp với việc quy định bổ sung trường hợp này vào phạm vi trách nhiệm bồi thường của Nhà nước.
Đối với vấn đề khôi phục danh dự, đây là quy định mới được bổ sung vào dự thảo Luật TNBTCNN (sửa đổi), theo đó, quy định các trường hợp được khôi phục danh dự. So với Luật TNBTCNN 2009 thì các trường hợp được khôi phục danh dự được mở rộng hơn, bao gồm (1) người bị thiệt hại trong hoạt động tố tụng hình sự; (2) người bị thiệt hại là người bị áp dụng các biện pháp đưa vào trường giáo dưỡng, cơ sở giáo dục bắt buộc, cơ sở chữa bệnh bắt buộc và (3) thân nhân của người bị thiệt hại quy định tại khoản 1 và 2 Điều này được khôi phục danh dự, trong trường hợp người bị thiệt hại đã chết.
Đối với việc khôi phục các quyền và lợi ích hợp pháp khác của người bị thiệt hại là cá nhân, đây là quy định mới được bổ sung vào dự thảo Luật TNBTCNN (sửa đổi). Xét về thực chất đây là sự cụ thể hóa quy định tại điểm đ khoản 1 Điều 9 Luật TNBTCNN 2009, theo đó, mặc dù đã được quy định nhưng Luật TNBTCNN 2009 lại không quy định rõ “các quyền và lợi ích hợp pháp khác” bao gồm những quyền và lợi ích nào. Điều này dẫn tới việc hiểu không thống nhất và áp dụng trên thực tế. Trên cơ sở đó, dự thảo Luật đã bổ sung Điều này, mà xác định rõ các quyền lợi này bao gồm: (1) khôi phục lại việc làm và các chế độ, chính sách liên quan đến việc làm; (2) khôi phục quyền học tập và (3) khôi phục tư cách thành viên của các tổ chức chính trị, tổ chức chính trị - xã hội, tổ chức xã hội, tổ chức xã hội - nghề nghiệp.
Đối với vấn đề trả lại tài sản, khác với Luật TNBTCNN 2009, Luật TNBTCNN (sửa đổi) xác định rằng, việc thu giữ, tạm giữ, kê biên, tịch thu tài sản được thực hiện theo các quy định của pháp luật có liên quan về xử lý vi phạm hành chính, tố tụng và thi hành án. Chính vì vậy, để phù hợp với định hướng thu gọn đầu mối cơ quan bồi thường nhà nước, Luật quy định theo hướng, việc trả lại tài sản sẽ do chính các cơ quan đã ra các quyết định thu giữ, tạm giữ, kê biên, tịch thu tài sản thực hiện mà không phải do cơ quan bồi thường nhà nước thực hiện. Đồng thời, thủ tục thực hiện việc trả lại tài sản không thuộc phạm vi điều chỉnh của Luật TNBTCNN mà sẽ được thực hiện theo quy định của pháp luật về xử lý vi phạm hành chính, tố tụng và thi hành án.
5. Đánh giá tác động của các phương án

5.1. Tác động tích cực

Đối với nhà nước, việc quy định cụ thể, chi tiết về các loại thiệt hại được bồi thường, bên cạnh đó bổ sung một số loại thiệt hại bồi thường phát sinh trên thực tế trước đây chưa được quy định trong Luật TNBTCNN 2009 tạo điều kiện thuận lợi cho hoạt động giải quyết bồi thường. Hoạt động xác minh thiệt hại của cơ quan có trách nhiệm giải quyết bồi thường có thể được thực hiện nhanh chóng, chính xác hơn tạo điều kiện thuận lợi cho việc thương lương với người bị thiệt hại. Tránh được các trường hợp người bị thiệt hại không hợp tác hay không đồng thuận trong việc xác minh thiệt hại và thương lượng giải quyết bồi thường làm kéo dài thời gian giải quyết bồi thường.
Đối với người bị thiệt hại, việc hoàn thiện các quy định về các loại thiệt hại được bồi thường cùng với việc bổ sung một số loại thiệt hại được bồi thường mang lại tác động tích cực đối với người bị thiệt hại. Một số loại thiệt hại phát sinh trên thực tế không được xem xét bồi thường theo quy định của Luật TNBTCNN 2009 sẽ được quy định bồi thường theo quy định của Luật TNBTCNN (sửa đổi). Việc định lượng và định tính một cách rõ ràng đối với một số loại thiệt hại cũng tạo điều kiện thuận lợi hơn cho người dân trong việc chứng minh thiệt hại cũng như được hưởng các khoản bồi thường hợp lý đối với các thiệt hại phát sinh. Như vậy, đối với người bị thiệt hại việc hoàn thiện và bổ sung các quy định của pháp luật mang ý nghĩa hoàn toàn tích cực. 

5.2. Tác động tiêu cực

Đối với Nhà nước, việc mở rộng hơn các loại thiệt hại được bồi thường sẽ làm tăng số tiền chi trả bồi thường của Nhà nước so với trước đây. Vấn đề này ảnh hưởng tới ngân sách bồi nhà nước hàng năm sẽ tăng cao hơn so với việc áp dụng Luật TNBTCNN 2009.

Đối với người bị thiệt hại, các quy định mới của Luật TNBTCNN (sửa đổi) về các loại thiệt hại được bồi thường không có ảnh hưởng tiêu cực đối với những người bị thiệt hại yêu cầu bồi thường.

6. Kết luận và khuyến nghị

Luật TNBTCNN (sửa đổi) dành một chương cho việc quy định các loại thiệt hại được bồi thường, theo đó hoàn thiện các quy định của Luật TNBTCNN 2009 theo hướng định tính, định lượng các loại thiệt hại rõ ràng chi tiết hơn, cùng với việc bổ sung thêm một số loại thiệt hại mà người bị thiệt hại phải gánh chịu trên thực tế nhưng không được bồi thường trước đây là một bước tiến lớn đối với các quy định của pháp luật về bồi thường nhà nước. Các quy định này mang tới những ý nghĩa tích cực đối với cả hai phía là Nhà nước và người bị thiệt hại, tạo điều kiện thuận lợi cho Nhà nước trong việc giải quyết yêu cầu bồi thường cũng như bảo đảm một sự khắc phục, bồi thường hợp lý đối với các loại thiệt hại mà người bị thiệt hại có thể phải gánh chịu trên thực tế.
V. VẤN ĐỀ THỨ NĂM. KINH PHÍ BỒI THƯỜNG VÀ CHI TRẢ TIỀN BỒI THƯỜNG
1. Xác định vấn đề

Kinh phí bồi thường và việc chi trả tiền bồi thường là một trong những điều kiện quan trọng để đảm bảo cho chính sách bồi thường của Nhà nước được thực hiện đầy đủ và hiệu quả trên thực tế. Kinh phí luôn là một nội dung quan trọng trong tổ chức thi hành các văn bản pháp luật nói chung, và Luật TNBTCNN năm 2009 nói riêng. Sự đặc biệt của kinh phí bồi thường nằm ở chỗ, hoạt động bồi thường nhà nước không thể thực hiện được trên thực tế nếu không có kinh phí bồi thường. 
Luật TNBTCNN được ban hành đã pháp điển hóa các quy định pháp luật trong các văn bản trước đây về trách nhiệm giải quyết bồi thường thiệt hại do người thi hành công vụ gây ra (Thông tư liên tịch số 04/2006/TTLT-VKSNDTC-TANDTC-BCA-BTC-BTP-BQP ngày 22/11/2006 hướng dẫn thi hành một số quy định của Nghị quyết số 388/NQ-UBTVQH ngày 17/3/2003 của Ủy ban thường vụ Quốc hội vể bồi thường thiệt hại cho người bị oan do người có thẩm quyền trong hoạt động tố tụng hình sự gây ra và Thông tư số 38/1998/TT-BTC ngày 30/3/1998 của Bộ Tài chính hướng dẫn việc lập dự toán, sử dụng và quyết toán ngân sách nhà nước cho bồi thường thiệt hại do công chức, viên chức nhà nước, người có thẩm quyền của cơ quan nhà nước, cơ quan tiến hành tố tụng gây ra). Với những quy định của Luật TNBTCNN về kinh phí bồi thường và chi trả bồi thường trong việc thực hiện trách nhiệm bồi thường của Nhà nước đã tạo dựng một cơ chế pháp lý đồng bộ, hiệu quả để người bị thiệt hại thực hiện tốt hơn quyền được bồi thường của mình đối với những thiệt hại do hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ gây ra.

2. Thực trạng vấn đề

Vấn đề kinh phí bồi thường và trình tự, thủ tục cấp chi trả tiền bồi thường được quy định từ Điều 52 đến Điều 55 Luật TNBTCNN và được cụ thể hóa tại Điều 3, 4, 6, 7, 8 Thông tư liên tịch số 71/2012/TTLT-BTC-BTP quy định về việc cấp và chi trả tiền bồi thường. Qua hơn 6 năm triển khai thi hành Luật TNBTCNN nói chung và các quy định về cấp phát kinh phí và chi trả tiền bồi thường nói riêng cho thấy về cơ bản các quy định của Luật và văn bản hướng dẫn thi hành đã bảo đảm hướng dẫn đầy đủ về kinh phí phục vụ công tác bồi thường của nhà nước, tạo điều kiện thuận lợi trong công tác chi trả bồi thường, thanh quyết toán kinh phí bồi thường 
. Tuy nhiên, bên cạnh những kết quả đạt được như nêu trên, việc cấp phát kinh phí, chi trả tiền bồi thường cho người bị thiệt hại còn chậm, chưa đáp ứng quy định về thời hạn trong Luật TNBTCNN. 
Theo quy định hiện hành, việc lập dự toán, quản lý và cấp phát kinh phí bồi thường được thực hiện theo hai cấp (Trung ương và địa phương), mô hình này có những hạn chế nhất định. Với quy định tại Điều 54 việc cấp kinh phí được thực hiện trong thời hạn là 5 ngày làm việc kể từ khi quyết định giải quyết bồi thường có hiệu lực, cơ quan có trách nhiệm phải gửi hồ sơ đề nghị cấp kinh phí cho cơ quan có thẩm quyền và sau 5 ngày làm việc kể từ ngày nhận được hồ sơ đề nghị cấp phát kinh phí, cơ quan nhận được hồ sơ có trách nhiệm kiểm tra tính hợp lệ của hồ sơ đề nghị bồi thường để cấp kinh phí hoặc có văn bản gửi cơ quan tài chính cùng cấp đề nghị cấp kinh phí bồi thường; trường hợp hồ sơ chưa hợp lệ thì hướng dẫn cơ quan có trách nhiệm bồi thường bổ sung hồ sơ hoặc sửa đổi, bổ sung quyết định giải quyết bồi thường. Thời hạn bổ sung hồ sơ không quá 15 ngày. Trên thực tế, việc chi trả tiền bồi thường kể từ khi ra quyết định giải quyết bồi thường đến lúc người bị thiệt hại được cấp kinh phí chi trả tiền bồi thường thì thời gian là rất dài, thường kéo dài từ 4 tháng đến 1 năm, cá biệt có những vụ việc kéo dài đến gần hai năm 
. Việc chậm cấp kinh phí chi trả tiền bồi thường cho người bị thiệt hại phổ biến hơn đối với các trường hợp thực hiện từ nguồn vốn thuộc ngân sách Trung ương. 
Với quy định như vậy, việc cấp phát kinh phí phải qua nhiều cơ quan xem xét, thẩm định và phê duyệt sẽ không bảo đảm thời hạn có hiệu lực của quyết định giải quyết bồi thường, dẫn đến phải chi trả thêm tiền lãi xuất của số tiền bồi thường do chậm trả. Đồng thời, quy định này gây phiền hà cho cơ quan có trách nhiệm bồi thường cũng như phát sinh thêm hoạt động nghiệp vụ cụ thể cho cơ quan quan lý nhà nước của Bộ Tài chính. Đồng thời không đảm bảo mục tiêu ban đầu khi xây dựng Luật là kinh phí bồi thường phải được cấp phát chủ động, kịp thời cho người bị thiệt hại. Về công tác cấp kinh phí chi trả tiền bồi thường, một số Bộ, ngành cho rằng, trong nhiều trường hợp Bộ Tài chính chậm cấp kinh phí do nhận thức về các quy định của pháp luật chưa thống nhất, nên còn phải giải quyết bằng cơ chế họp liên ngành để thống nhất. Điều này làm kéo dài thời gian xem xét hồ sơ và việc cấp kinh phí chi trả tiền bồi thường không đúng thời hạn theo quy định của pháp luật
.
Theo kết quả khảo sát do Bộ Tư pháp thực hiện trong năm 2015 đối với 1.550 đối tượng là cán bộ, công chức, luật sư, trợ giúp viên pháp lý, cá nhân, tổ chức, doanh nghiệp đánh giá về quy định cấp kinh phí chi trả tiền bồi thường theo Luật TNBTCNN hiện hành cho thấy, đa số các đối tượng khảo sát đều cho rằng việc cấp phát kinh phí chi trả tiền bồi thường chưa được thực hiện kịp thời. Bên cạnh đó, theo đánh giá của cá nhân, tổ chức, doanh nghiệp về tình hình chi trả tiền bồi thường trên thực tế thì 74% ý kiến người được hỏi cho rằng việc cấp phát kinh phí chi trả tiền bồi thường chưa đảm bảo trình tự, thủ tục và thời gian chi trả tiền bồi thường còn chậm, chỉ có 24% ý kiến cho rằng đã đảm bảo tuân thủ trình tự, thủ tục, thời hạn theo quy định của pháp luật 
.
Nguyên nhân của tình trạng này là do thời hạn quy định trong Luật chưa hợp lý với 434 ý kiến chiếm tỷ lệ 28%/1550 phiếu khảo sát; có tới 967 ý kiến cho rằng nguyên nhân dẫn đến tình trạng chậm chi trả tiền bồi thường là do trình tự, thủ tục còn rườm rà, phức tạp, qua nhiều bước, nhiều cơ quan trung gian (chiếm tỷ lệ 62%/1550 phiếu khảo sát); còn một nguyên nhân nữa dẫn đến tình trạng này là do việc chi trả tiền bồi thường còn chưa chủ động về nguồn kinh phí (với 253 ý kiến trả lời của đối tượng là cán bộ, công chức, Luật sư, trợ giúp viên pháp lý, chiếm tỷ lệ 29%/860 phiếu khảo sát).

Đánh giá về sự phù hợp của quy định nguồn kinh phí chi trả tiền bồi thường hiện tại, đa số đối tượng khảo sát cho rằng quy định căn cứ vụ việc yêu cầu bồi thường thuộc trách nhiệm giải quyết của cơ quan cấp nào quản lý để xác định nguồn kinh phí chi trả tiền bồi thường được lấy từ ngân sách nhà nước ở trung ương hay cấp tỉnh là không phù hợp, ảnh hưởng trực tiếp đến việc cấp kinh phí bồi thường dẫn tới tình trạng chậm chi trả tiền bồi thường cho người bị hại, gây bức xúc trong nhân dân (938/1550 ý kiến chiếm 61%); chỉ có 31% cho rằng quy định này phù hợp, đúng theo quy định về quản lý ngân sách nhà nước 
.

Như vậy, kết quả khảo sát phần nào cho thấy rằng việc chi trả tiền bồi thường trên thực tế về mặt quy định của Luật TNBTCNN là không phù hợp từ thời hạn đến trình tự, thủ tục chi trả tiền bồi thường rườm rà, chưa đảm bảo quyền lợi cho cá nhân, tổ chức, doanh nghiệp một cách kịp thời, nhanh chóng.

3. Mục tiêu của chính sách
Việc sửa đổi quy định về cấp phát kinh phí và chi trả tiền bồi thường nhằm đáp ứng các mục tiêu sau:

- Tăng cường hiệu quả của cơ chế bồi thường nhà nước;

- Đơn giản hóa thủ tục, đáp ứng yêu cầu cải cách thủ tục hành chính, tạo thuận lợi cho người dân thực hiện quyền yêu cầu bồi thường của mình; 

- Tạo lòng tin của người dân với Nhà nước;
- Đảm bảo quyền, lợi ích hợp pháp của người bị thiệt hại.
4. Các phương án lựa chọn

- Phương án 1: Giữ nguyên như quy định hiện hành. Theo mô hình hiện nay việc xác định khoản chi bồi thường thiệt hại do cán bộ công chức nhà nước gây ra trong khi thi hành công vụ là khoản chi không thường xuyên của ngân sách nhà nước các cấp được dự toán và quản lý tập trung, không phân bổ dự toán cho các cơ quan đơn vị. Theo đó, việc lập dự toán, quản lý và cấp phát kinh phí bồi thường được thực hiện theo hai cấp (Trung ương và địa phương). Việc cấp kinh phí được thực hiện trong thời hạn là 5 ngày làm việc kể từ khi quyết định giải quyết bồi thường có hiệu lực, cơ quan có trách nhiệm phải gửi hồ sơ đề nghị cấp kinh phí cho cơ quan có thẩm quyền và sau 5 ngày làm việc kể từ ngày nhận được hồ sơ đề nghị cấp phát kinh phí, cơ quan nhận được hồ sơ có trách nhiệm kiểm tra tính hợp lệ của hồ sơ đề nghị bồi thường để cấp kinh phí hoặc có văn bản gửi cơ quan tài chính cùng cấp đề nghị cấp kinh phí bồi thường; trường hợp hồ sơ chưa hợp lệ thì hướng dẫn cơ quan có trách nhiệm bồi thường bổ sung hồ sơ hoặc sửa đổi, bổ sung quyết định giải quyết bồi thường. Thời hạn bổ sung hồ sơ không quá 15 ngày (Điều 54 Luật TNBTCNN). 
Mô hình này dựa trên cơ sở thực tế là chi bồi thường thiệt hại do cán bộ công chức gây ra trong hoạt động công vụ là những khoản chi không có tính chất thường xuyên, phát sinh không đều, không liên tục và không phải ở tất cả các cơ quan đơn vị. Theo đó, không thể đưa vào dự toán kinh phí hoạt động hằng năm của cơ quan, đơn vị, cũng không thể lập thành một quỹ riêng cho việc bồi thường.
- Phương án 2A: Sửa đổi, bổ sung quy định về kinh phí bồi thường theo hướng trong mục lục ngân sách nhà nước có một mục riêng về kinh phí thực hiện trách nhiệm bồi thường của Nhà nước và đơn giản hóa thủ tục chi trả. Theo phương án này, hàng năm, Bộ Tài chính thực hiện phân bổ, cấp kinh phí thực hiện trách nhiệm bồi thường của Nhà nước theo dự toán của cơ quan bồi thường nhà nước. Việc quản lý, chi trả và quyết toán kinh phí sẽ do cơ quan bồi thường nhà nước thực hiện theo quy định của Luật Ngân sách nhà nước. Hàng năm, cơ quan kiểm toán nhà nước, cơ quan có thẩm quyền thực hiện kiểm tra, giám sát theo quy định của pháp luật.
Thủ tục chi trả tiền bồi thường được thực hiện sau khi có Quyết định giải quyết bồi thường, bản án, quyết định của Tòa án có hiệu lực pháp luật, cơ quan bồi thường nhà nước lập hồ sơ và thực hiện chi trả tiền bồi thường cho người bị thiệt hại.
Mô hình này được áp dụng ở các nước Đức, Trung Quốc, Hàn Quốc.

- Phương án 2B: Sửa đổi, bổ sung quy định về kinh phí bồi thường theo hướng thành lập Quỹ bồi thường nhà nước và đơn giản hóa thủ tục chi trả. Mô hình này được áp dụng ở các nước Hoa Kỳ, Canada và Pháp. 
Theo mô hình này, Quỹ bồi thường thiệt hại được hình thành từ hai nguồn: nguồn ngân sách nhà nước cấp hàng năm và nguồn thu từ quỹ bảo hiểm công vụ. Theo đó, nguồn thu từ ngân sách nhà nước được xác định căn cứ vào thực tế bồi thường năm trước; đánh giá các yếu tố phát sinh tăng bồi thường trong năm và một số yếu tố khác. Còn nguồn thu từ quỹ bảo hiểm công vụ được hình thành từ các khoản hoàn trả của cán bộ, công chức có sai phạm trong thi hành công vụ trong các vụ việc bồi thường nhà nước đã được giải quyết trước đó và khoản tiền nhất định được trích ra hàng tháng từ quỹ lương của mỗi công chức, người thi hành công vụ. Việc thành lập quỹ bảo hiểm công vụ sẽ giảm tải gánh nặng cho ngân sách nhà nước.
Về cơ chế cấp phát kinh phí của Quỹ:

Các cơ quan, đơn vị khi phát sinh nhu cầu bồi thường thiệt hại do cán bộ, công chức của cơ quan, đơn vị mình gây ra lập hồ sơ (Quyết định bồi thường của cấp có thẩm quyền, văn bản đề nghị cấp kinh phí từ Quỹ bồi thường) gửi cơ quan quản lý Quỹ đề nghị cấp kinh phí bồi thường

Căn cứ kinh phí bồi thường nhận được, cơ quan, đơn vị chi trả bồi thường cho người bị thiệt hại. Việc quyết toán kinh phí bồi thường với Quỹ bồi thường thực hiện như quy định chung.

Theo Kết quả Khảo sát các nội dung cơ bản của Luật TNBTCNN trên cơ sở rà soát các quy định mới của Hiến pháp năm 2013 liên quan đến quyền yêu cầu bồi thường nhà nước do Bộ Tư pháp tiến hành vào năm 2014 đối với đối tượng là các cán bộ, công chức thì có tới 66%/100% đối tượng được khảo sát đều cho rằng cần thiết phải thành lập Quỹ bồi thường nhà nước tập trung
. Cũng theo kết quả khảo sát do Bộ Tư pháp thực hiện trong năm 2015 đối với 1.550 đối tượng khảo sát thì các đối tượng khảo sát đều nhất trí cao trong đề xuất xây dựng Quỹ bồi thường để chủ động về nguồn kinh phí chi trả tiền bồi thường (có 830 ý kiến trả lời, chiếm tỷ lệ 54%/1550 phiếu khảo sát). Việc thành lập Quỹ bồi thường có thể được hình thành từ một trong những hoặc bao gồm những như guồn ngân sách nhà nước cấp (có 264 ý kiến trả lời của cán bộ công chức và Luật sư, trợ giúp pháp lý và Luật sư.. chiếm tỷ lệ 30%/860 phiếu khảo sát); từ nguồn là số tiền hoàn trả của người thi hành công vụ gây thiệt hại trong các vụ việc bồi thường Nhà nước (có 295 ý kiến trả lời của cán bộ công chức và Luật sư, trợ giúp pháp lý và Luật sư.. chiếm tỷ lệ 34%/860 phiếu khảo sát); từ nguồn xử phạt vi phạm hành chính (có 199 ý kiến trả lời của cán bộ công chức và Luật sư, trợ giúp pháp lý và Luật sư.. chiếm tỷ lệ 23%/860 phiếu khảo sát); tất cả các nguồn trên (có 263 ý kiến trả lời của cán bộ công chức và Luật sư, trợ giúp pháp lý và Luật sư.. chiếm tỷ lệ 30%/860 phiếu khảo sát) 
.

5. Đánh giá tác động của các phương án

5.1. Phương án 1:

a) Tác động tiêu cực:

- Việc cấp phát kinh phí phải qua nhiều cơ quan xem xét, thẩm định và phê duyệt sẽ không bảo đảm thời hạn có hiệu lực của quyết định giải quyết bồi thường, dẫn đến phải chi trả chậm, phát sinh thêm tiền lãi xuất của số tiền bồi thường do chậm trả;
- Phát sinh thêm nghiệp vụ thẩm định hồ sơ cho cơ quan tài chính trong việc thẩm định hồ sơ bồi thường Nhà nước do cơ quan giải quyết bồi thường thực hiện;

- Không đảm bảo mục tiêu ban đầu khi xây dựng Luật là kinh phí bồi thường phải được cấp phát chủ động, kịp thời cho người bị thiệt hại.
- Không kịp thời phúc đáp quyền được nhận tiền bồi thường của người bị thiệt hại.
b) Tác động tích cực

- Không phát sinh chi phí nghiên cứu, soạn thảo các điều luật mới liên quan đến vấn đề này;

- Không phát sinh chi phí tổ chức, phổ biến pháp luật, tập huấn cho cán bộ về quy định mới ban hành;

- Không phát sinh thêm chi phí cho việc tổ chức thực hiện chính sách này. 
- Đảm bảo việc dự toán nguồn kinh phí bồi thường, quản lý tập trung ngân sách nhà nước.
- Phù hợp với tính chất khoản chi này là không thường xuyên, phát sinh khác nhau ở mỗi cơ quan đơn vị.

5.2. Phương án 2A

a) Tác động tiêu cực

- Không kịp thời phúc đáp quyền được nhận tiền bồi thường của người bị thiệt hại.

- Chưa thực sự bảo đảm cho cơ chế bồi thường được thực hiện hiệu quả trên thực tế.
b) Tác động tích cực

- Kế thừa được những điểm tích cực của các quy định về kinh phí bồi thường của Luật hiện hành, không phát sinh biên chế thực hiện nhiệm vụ này cũng như đội ngũ cán bộ phần nào đã được trang bị kiến thức cơ bản để thực hiện nhiệm vụ. 

- Bảo đảm tính thống nhất trong việc áp dụng pháp luật và thực hiện pháp luật về kinh phí chi trả tiền bồi thường, tránh tình trạng có nhiều sai phạm trong việc sử dụng kinh phí chi trả tiền bồi thường như hiện nay và đặc biệt là ở địa phương (như việc vận dụng một số loại quỹ như quỹ bảo vệ môi trường để chi trả tiền bồi thường…). 

- Không phát sinh khó khăn cho ngân sách nhà nước; đảm bảo việc dự toán nguồn kinh phí bồi thường, quản lý tập trung ngân sách nhà nước.

- Đơn giản hóa thủ tục chi trả tiền bồi thường. Việc cấp phát kinh phí theo quy định của Luật TNBTCNN hiện hành phải qua nhiều cơ quan xem xét, thẩm định và phê duyệt sẽ không bảo đảm thời hạn có hiệu lực của quyết định giải quyết bồi thường, dẫn đến phải chi trả thêm tiền lãi xuất của số tiền bồi thường do chậm trả. Đồng thời, quy định này gây phiền hà cho cơ quan có trách nhiệm bồi thường cũng như phát sinh thêm hoạt động nghiệp vụ cụ thể cho cơ quan quan lý nhà nước của Bộ Tài chính. Vì vậy, cần sửa quy định theo hướng chuyển trách nhiệm chi trả tiền bồi thường từ cơ quan có trách nhiệm bồi thường (hay cơ quan bồi thường nhà nước) sang cơ quan tài chính có thẩm quyền. Theo đó, thời hạn thực hiện thủ tục chi trả tiền bồi thường sẽ được rút ngắn và giảm thiểu các thủ tục hành chính không cần thiết.

5.3. Phương án 2B
a) Tác động tiêu cực

- Làm tăng biên chế, phát sinh thêm đầu mối trung gian trong công tác bồi thường nhà nước, đi ngược lại xu hướng cải cách hành chính hiện nay.
- Ngân sách nhà nước bị phân tán, không tập trung trong quản lý, có khả năng phát sinh tiêu cực trong việc điều hành Quỹ.

- Trong bối cảnh khó khăn về ngân sách hiện nay, việc thành lập quỹ tài chính về bồi thường nhà nước mà nguồn thu chủ yếu là từ ngân sách nhà nước là một việc làm hết sức khó khăn. Đặc biệt, theo quy định của Luật ngân sách nhà nước năm 2015 thì “ngân sách nhà nước không hỗ trợ kinh phí hoạt động cho các quỹ tài chính nhà nước ngoài ngân sách. Trường hợp được ngân sách nhà nước hỗ trợ vốn điều lệ theo quy định của pháp luật thì phải phù hợp với khả năng của ngân sách nhà nước và chỉ thực hiện khi đáp ứng đủ các điều kiện sau: được thành lập và hoạt động theo đúng quy định của pháp luật; có khả năng tài chính độc lập; có nguồn thu, nhiệm vụ chi không trùng với nguồn thu, nhiệm vụ chi của ngân sách nhà nước”, do vậy, việc hình thành Quỹ bồi thường trong bối cảnh hiện này là việc làm thiếu khả thi.
b) Tác động tích cực

- Với mô hình này sẽ tránh được việc kéo dài thời gian cấp phát kinh phí, chi trả tiền bồi thường cho người bị thiệt hại như hiện nay, chủ động trong việc chi trả tiền bồi thường cho người bị thiệt hại, phúc đáp kịp thời quyền lợi của người bị thiệt hại.

- Đơn giản hóa thủ tục hành chính, đáp ứng yêu cầu của công cuộc cải cách hành chính, giảm thiểu các cơ quan trung gian thực hiện việc thẩm định hồ sơ, cấp phát kinh phí, chi trả tiền bồi thường; 

- Đảm bảo tính chuyên môn cao trong việc thẩm định hồ sơ từ việc giải quyết bồi thường, cấp phát kinh phí; 

- Đảm bảo tính khách quan cũng như loại bỏ tâm lý bức xúc của người bị thiệt hại trong quá trình chi trả tiền bồi thường đối với cơ quan có trách nhiệm bồi thường như quy định hiện nay.

- Việc thành lập quỹ bảo hiểm công vụ sẽ giảm tải gánh nặng cho ngân sách nhà nước.

- Đảm bảo được việc chi trả kịp thời, nhanh chóng, đầy đủ cho người bị thiệt hại, đồng thời đảm bảo tính tập trung trong quản lý kinh phí bồi thường. 

- Đơn giản hóa thủ tục chi trả tiền bồi thường. Việc cấp phát kinh phí theo quy định của Luật TNBTCNN hiện hành phải qua nhiều cơ quan xem xét, thẩm định và phê duyệt sẽ không bảo đảm thời hạn có hiệu lực của quyết định giải quyết bồi thường, dẫn đến phải chi trả thêm tiền lãi xuất của số tiền bồi thường do chậm trả. Đồng thời, quy định này gây phiền hà cho cơ quan có trách nhiệm bồi thường cũng như phát sinh thêm hoạt động nghiệp vụ cụ thể cho cơ quan quan lý nhà nước của Bộ Tài chính. Vì vậy, cần sửa quy định theo hướng chuyển trách nhiệm chi trả tiền bồi thường từ cơ quan có trách nhiệm bồi thường (hay cơ quan bồi thường nhà nước) sang cơ quan tài chính có thẩm quyền. Theo đó, thời hạn thực hiện thủ tục chi trả tiền bồi thường sẽ được rút ngắn và giảm thiểu các thủ tục hành chính không cần thiết.
6. Đề xuất, khuyến nghị
Việc quy định về kinh phí bồi thường và chi trả tiền bồi thường theo Phương án 1 không khắc phục được những bất cập, hạn chế đang tồn tại trong thực tiễn thi hành. Qua thực tiễn tổng kết thi hành Luật TNBTCNN, đa số các ý kiến của các Bộ, ngành, địa phương đều đề nghị cần sửa đổi quy định về kinh phí bồi thường và chi trả tiền bồi thường theo Luật TNBTCNN hiện hành nhằm đảm bảo tăng cường hiệu quả của cơ chế bồi thường nhà nước cũng như bảo đảm quyền lợi ích hợp pháp của người bị thiệt hại được bồi thường kịp thời, đầy đủ.
Phương án 2A là phương án tốt nhất cho người dân và phía Nhà nước và là phương án vẫn có thể kế thừa những tác động tích cực của phương án 1. Phương án này sẽ góp phần thực hiện mục tiêu sửa đổi quy định về kinh phí bồi thường và chi trả tiền bồi thương là bảo đảm tăng cường hiệu quả của cơ chế bồi thường nhà nước; Đơn giản hóa thủ tục, đáp ứng yêu cầu cải cách hành chính, tạo thuận lợi cho người dân thực hiện quyền yêu cầu bồi thường của mình; Tạo lòng tin của người dân với Nhà nước; Đảm bảo phúc đáp kịp thời quyền, lợi ích hợp pháp của người bị thiệt hại. 

Phương án 2B cũng là một trong những phương án tốt, nhưng đặt trong bối cảnh tinh giảm biên chế, cơ cấu lại đội ngũ cán bộ, công chức hiện có, tránh phình cơ cấu bộ máy theo tinh thần Nghị quyết 39-NQ/TW của Bộ Chính trị, đồng thời việc hình thành các Quỹ tài chính nhà nước ngoài ngân sách nhà nước trong bối cảnh ngân sách khó khăn hiện nay của nước ta thì phương án này sẽ không khả thi trên thực tế.
Nhóm nghiên cứu đề xuất Phương án 2A cho dự án Luật.

VI. VẤN ĐỀ THỨ SÁU. TRÁCH NHIỆM HOÀN TRẢ VÀ XỬ LÝ KỶ LUẬT 

1. Xác định vấn đề 

Trách nhiệm hoàn trả và xử lý trách nhiệm của người thi hành công vụ là một vấn đề quan trọng, liên quan trực tiếp đến nghĩa vụ của người thi hành công vụ đã gây ra thiệt hại. Nghĩa vụ của người thi hành công vụ ở đây được thể hiện ở chỗ, khi có thiệt hại phát sinh, Nhà nước sẽ gánh chịu trách nhiệm bồi thường thiệt hại (trách nhiệm thay thế), sau đó, cán bộ, công chức gây thiệt hại có nghĩa vụ hoàn trả một phần tiền bồi thường thiệt hại cho Nhà nước và hoàn trả toàn bộ trong trường hợp bị truy tố trách nhiệm hình sự. Trách nhiệm của người thi hành công vụ đến đâu đối với những thiệt hại phát sinh, mức độ răn đe và mục tiêu nâng cao ý thức của cán bộ, công chức, viên chức nhà nước đạt được ở mức độ nào là phụ thuộc vào các quy định của pháp luật về trách nhiệm hoàn trả và xử lý trách nhiệm của người thi hành công vụ trong hoạt động giải quyết bồi thường của Nhà nước.

2. Thực trạng vấn đề

Luật TNBTCNN 2009 mới chỉ quy định về trách nhiệm hoàn trả chứ chưa có quy định cụ thể về việc xem xét trách nhiệm kỷ luật của người thi hành công vụ. Khoản 3 Điều 56 Luật TNBTCNN 2009 chỉ quy định ở mức độ “Người thi hành công vụ ngoài việc phải hoàn trả... thì tùy theo tính chất mức độ vi phạm còn bị xử lý kỷ luật hoặc truy cứu trách nhiệm hình sự theo quy định của pháp luật”, như vậy, việc xử lý kỷ luật đối với người thi hành công vụ sẽ được xem xét theo các quy định của pháp luật đối với việc xem xét kỷ luật cán bộ, công chức. 

Quy định của Luật TNBTCNN 2009 về trách nhiệm hoàn trả còn chưa rõ ràng, cụ thể (trong ba lĩnh vực quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án), dẫn đến việc xem xét trách nhiệm hoàn trả đối với công chức có hành vi trái pháp luật làm phát sinh thiệt hại chưa được thực hiện thống nhất, tùy tiện trong việc quyết định mức hoàn trả và các hình thức kỷ luật. Bên cạnh đó, quy định mức hoàn trả của công chức có hành vi trái pháp luật chưa bảo đảm tính răn đe, nhằm nâng cao trách nhiệm thi hành công vụ, hạn chế làm phát sinh trách nhiệm bồi thường của Nhà nước
. 
Để quy định về trách nhiệm hoàn trả cho phù hợp với tình hình thực tế, có hai luồng ý kiến trái chiều chiếm tỉ lệ tương đương nhau về tăng mức hoàn trả của người thi hành công vụ, theo đó, 51% cán bộ, công chức cho rằng cần phải tăng mức hoàn trả của người thi hành công vụ cho phù hợp với tình hình thực tế và 48% cho rằng việc này là không cần thiết. Chỉ có 1% cán bộ, công chức có ý kiến khác cho rằng nên quy định về nguyên tắc xác định mức hoàn trả để bảo đảm tính linh hoạt phù hợp với thực tiễn. Tuy nhiên, ý kiến này chưa phù hợp do công chức chưa hiểu và nắm bắt được hết các quy định của Luật cũng như của văn bản hướng dẫn chi tiết liên quan đến trách nhiệm hoàn trả của người thi hành công vụ.
Việc xem xét trách nhiệm hoàn trả của người thi hành công vụ đạt tỷ lệ thấp, theo số liệu báo cáo của các Bộ, ngành và địa phương trong 06 năm, kể từ ngày Luật TNBTCNN có hiệu lực đến ngày 31/12/2015, số lượng vụ việc đã thực hiện trách nhiệm hoàn trả là 22 vụ việc, với tổng số tiền là 676 triệu 742 nghìn đồng trên tổng số 204 vụ việc được giải quyết, với tổng số tiền nhà nước phải bồi thường là 111 tỷ 149 triệu 416 nghìn đồng
.
Còn nhiều hạn chế trong quy định pháp luật cũng như việc áp dụng thực hiện trách nhiệm hoàn trả: số tiền hoàn trả của người thi hành công vụ trái pháp luật quá ít so với thực tế; thời gian thực hiện hoàn trả kéo dài; có quy định việc khởi kiện tại tòa việc không thực hiện trách nhiệm hoàn trả nhưng không có chế tài đối với trường hợp chậm thực hiện; trường hợp yêu cầu hoàn trả đối với các trường hợp không còn làm việc trong cơ quan nhà nước, đã nghỉ hưu hoặc đã chết gặp nhiều khó khăn; khi xem xét trách nhiệm hoàn trả các cơ quan nhà nước thường xem xét đánh giá người thi hành công vụ ở mức độ lỗi vô ý, mức hoàn trả thấp.

Những thực trạng trên đây trong việc quy định và áp dụng trên thực tế các quy định về trách nhiệm hoàn trả và xử lý kỷ luật đối với người thi hành công vụ có hành vi trái pháp luật gây thiệt hại còn nhiều tồn tại hạn chế, gây ảnh hưởng tới việc thực hiện một phần trách nhiệm của cán bộ, công chức đối với thiệt hại, gây thiệt hại cho ngân sách nhà nước, ảnh hưởng tới tính răn đe và mục tiêu nâng cao ý thức trách nhiệm của người thi hành công vụ. Do vậy, Luật TNBTCNN (sửa đổi) cần nghiên cứu và có những quy định phù hợp, nâng cao hiệu quả của hoạt động này.
Theo kết quả Khảo sát đánh giá tình hình thi hành Luật TNBTCNN để đánh giá thực trạng công tác giải quyết bồi thường và thực hiện quyền yêu cầu bồi thường của cá nhân, tổ chức và doanh nghiệp do Bộ Tư pháp thực hiện trong năm 2015 thì hầu hết các đối tượng khảo sát đều cho rằng quy định trong Luật TNBTCNN hiện hành về mức hoàn trả còn thấp, thiếu tính răn đe đối với người thi hành công vụ có hành vi trái pháp luật với 602/1550 ý kiến chiếm tỷ lệ 39%; ý kiến cho rằng quy định về căn cứ xác định trách nhiệm hoàn trả thiếu bình đẳng giữa các lĩnh vực chiếm tỷ lệ 33% tương đương 515 ý kiến; ý kiến nhận thấy chưa có quy định xử lý đối với trường hợp xem xét trách nhiệm hoàn trả không đúng, không thực hiện trách nhiệm hoàn trả chiếm tỷ lệ 38% tương đương 591 ý kiến; còn lại chỉ 1% có ý kiến khác. Như vậy, kết quả khảo sát cho thấy sự đòi hỏi sửa đổi toàn bộ quy định về hoàn trả mà tập trung vào quy định mức hoàn trả phải được sửa đổi sao cho đảm bảo đủ sức răn đe nhưng mặt khác không được làm chùn tay những người thi hành công vụ trong thực thi nhiệm vụ công vụ của họ, sau đó mới đến việc thực thi quy định về trách nhiệm hoàn trả trên thực tế phải được thực hiện nghiêm túc, chính xác, đảm bảo đúng quy định pháp luật
.

3. Mục tiêu của chính sách

Nghiên cứu quy định cụ thể, chặt chẽ về trách nhiệm hoàn trả và trách nhiệm kỷ luật của người thi hành công vụ, Luật TNBTCNN (sửa đổi) sẽ quy định chặt chẽ, tăng mức hoàn trả để tăng cường trách nhiệm của người thi hành công vụ có hành vi trái pháp luật gây thiệt hại bảo đảm tính răn đe nhưng cũng không được làm tác động tiêu cực đến ý thức, trách nhiệm của người thi hành công vụ, quy định cụ thể các hình thức kỷ luật tương xứng với hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ và mức thiệt hại mà Nhà nước phải bồi thường. 
4. Phương án lựa chọn 

So với Luật TNBTCNN 2009, Luật TNBTCNN (sửa đổi) sửa đổi toàn diện và bổ sung các quy định mới về trách nhiệm hoàn trả, bên cạnh đó, bổ sung các quy định về trách nhiệm kỷ luật đối với người thi hành công vụ. 

Đối với trách nhiệm hoàn trả

Luật TNBTCNN (sửa đổi) quy định theo hướng mọi trường hợp người thi hành công vụ đều có trách nhiệm hoàn trả trừ một số trường hợp như người thi hành công vụ vi phạm là do yếu tố khách quan mang lại. 

So với Luật TNBTCNN 2009, mức hoàn trả của người thi hành công vụ được quy định cao hơn, đồng thời, quy định rõ trách nhiệm của thủ trưởng cơ quan quản lý công chức trong việc xem xét trách nhiệm hoàn trả. Trên cơ sở làm rõ trách nhiệm của thủ trưởng cơ quan để thúc đẩy việc xem xét và thực hiện trách nhiệm hoàn trả của công chức nghiêm túc hơn.

Về thẩm quyền xác định trách nhiệm hoàn trả (Điều 61), so với Luật TNBTCNN 2009 thì dự thảo Luật TNBTCNN (sửa đổi) đã quy định thẩm quyền xác định trách nhiệm hoàn trả đối với người thi hành công vụ cho cơ quan bồi thường nhà nước - cơ quan đã trực tiếp giải quyết bồi thường hoặc đại diện Nhà nước tham gia tố tụng tại Tòa án. Còn tổ chức trực tiếp quản lý người thi hành công vụ có trách nhiệm phối hợp với cơ quan bồi thường nhà nước khi xác định trách nhiệm hoàn trả.

Về phương thức thực hiện hoàn trả, dự thảo Luật có bổ sung quy định về giảm mức hoàn trả khi người thi hành công vụ thực hiện việc hoàn trả một lần toàn bộ số tiền phải hoàn trả, nhằm khuyến khích người thi hành công vụ hoàn trả một lần.

Về thời hạn hoàn trả, Luật bổ sung quy định mới về thời hạn ban hành quyết định hoàn trả, trong đó, xác định rõ trách nhiệm của cơ quan bồi thường nhà nước trong việc phải ban hành quyết định hoàn trả. 

Đối với trách nhiệm kỷ luật

Luật TNBTCNN (sửa đổi) quy định cụ thể về các hình thức xử lý kỷ luật tương ứng với mức độ thiệt hại do hành vi trái pháp luật của người thi hành công vụ gây ra; quy định cụ thể về trách nhiệm của người đứng đầu cơ quan quản lý người thi hành công vụ có hành vi trái pháp luật gây thiệt hại phải bồi thường.

5. Đánh giá tác động của các phương án

Các quy định của Luật TNBTCNN (sửa đổi) đối với trách nhiệm hoàn trả và xử lý kỷ luật đối với người thi hành công vụ có nội dung điều chỉnh mối quan hệ giữa Nhà nước và người thi hành công vụ đã gây thiệt hại, do vậy không gây tác động tới người bị thiệt hại. Tác động chủ yếu của các quy định này là đối với các cơ quan nhà nước và đội ngũ cán bộ, công chức nói chung và cán bộ, công chức gây thiệt hại và có trách nhiệm hoàn trả nói riêng.

5.1. Tác động tích cực

Khắc phục tình trạng trong thời gian qua nhiều cơ quan có trách nhiệm bồi thường đã gặp khó khăn, vướng mắc trong quá trình xác định trách nhiệm hoàn trả của người thi hành công vụ trong khi Luật TNBTCNN lại chưa có quy định cụ thể, dẫn tới việc số lượng vụ việc giải quyết bồi thường được thực hiện trách nhiệm hoàn trả chiếm tỷ lệ thấp; 

Khắc phục tình trạng hiện nay, trong không ít vụ việc cơ quan có thẩm quyền rất chậm trễ trong việc thực hiện xác định trách nhiệm hoàn trả của người thi hành công vụ, gây bức xúc trong dư luận.

Trách nhiệm hoàn trả của người thi hành công vụ mà Luật TNBTCNN 2009 đặt ra mới chỉ bao quát các trường hợp mà người thi hành công vụ là đối tượng được “phê chuẩn, tuyển dụng hoặc bổ nhiệm... để thực hiện các nhiệm vụ về quản lý hành chính, tố tụng và thi hành án” mà chưa bao quát được các trường hợp người thi hành công vụ “là người khác được cơ quan nhà nước có thẩm quyền giao thực hiện nhiệm vụ có liên quan đến hoạt động quản lý hành chính, tố tụng, thi hành án”. Chính vì vậy, việc bổ sung thêm các quy định mới về xác định trách nhiệm hoàn trả tại dự thảo Luật TNBTCNN (sửa đổi) sẽ góp phần thực hiện nghiêm túc hơn việc xác định trách nhiệm hoàn trả trên thực tiễn.

Việc bổ sung các quy định về trách nhiệm kỷ luật đối với người thi hành công vụ, khắc phục tình trạng trên thực tiễn có không ít trường hợp cơ quan trực tiếp quản lý người thi hành công vụ buông lỏng kỷ cương, không xử lý kỷ luật và dẫn tới hậu quả là khi tiến hành xử lý kỷ luật thì đã hết thời hiệu xử lý kỷ luật; bảo đảm tính đặc thù trong lĩnh vực bồi thường nhà nước, dự thảo Luật TNBTCNN quy định đặc thù hơn về xử lý kỷ luật người thi hành công vụ để bảo đảm phát huy hiệu quả của tính răn đe, phòng ngừa vi phạm pháp luật trên thực tiễn.

Việc quy định cụ thể, rõ ràng các quy định pháp luật về trách nhiệm hoàn trả và xử lý kỷ luật đối với người thi hành công vụ gây thiệt hại góp phần thực hiện có hiệu quả hoạt động xem xét trách nhiệm hoàn trả của các cơ quan nhà nước, yêu cầu một phần trách nhiệm kinh tế và biện pháp xử lý kỷ luật tương xứng đối với công chức gây thiệt hại qua đó thể hiện tính nghiêm khắc của pháp luật, nâng cao ý thức và trách nhiệm của đội ngũ cán bộ, công chức nhà nước trong quá trình thi hành công vụ.

5.2. Tác động tiêu cực

Về cơ bản việc hoàn thiện, bổ sung các quy định mới về trách nhiệm hoàn trả và xử lý kỷ luật đối với người thi hành công vụ gây thiệt hại không có những tác động tiêu cực tới đội ngũ cán bộ, công chức nói chung và đội ngũ cán bộ, công chức có hành vi trái pháp luật gây thiệt hại nói riêng.

6. Kết luận và khuyến nghị

Các nội dung sửa đổi và bổ sung của Luật TNBTCNN (sửa đổi) so với Luật TNBTCNN 2009 là một bước tiến trong việc xây dựng các quy định của pháp luật về thực hiện trách nhiệm hoàn trả và xử lý kỷ luật đối với người thi hành công vụ có hành vi trái pháp luật gây thiệt hại. Các quy định này sẽ khắc phục được những tồn tại, hạn chế trong thời gian qua, nâng cao hiệu quả của hoạt động xem xét trách nhiệm hoàn trả, giảm số vụ việc Nhà nước đã thực hiện xong trách nhiệm bồi thường nhưng chưa thực hiện được việc xem xét hoàn trả, xác định được mức độ hoàn trả và kỷ luật hợp lý, tương ứng với mức độ lỗi của người thi hành công vụ đã gây ra. Từ đó, góp phần thu hồi được một phần giá trị mà Nhà nước đã bỏ ra để bồi thường cho người bị thiệt hại, đồng thời, nâng cao ý thức trách nhiệm của đội ngũ cán bộ, công chức nhà nước. Như vậy, việc sửa đổi, bổ sung các quy định về trách nhiệm hoàn trả và xử lý kỷ luật là hợp lý, phù hợp với tính chất, mục tiêu và yêu cầu của hoạt động bồi thường nhà nước./.
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� Theo báo cáo của các Bộ, ngành, UBND cấp tỉnh thì có tới 21 Bộ, cơ quan ngang Bộ và 52 địa phương không phát sinh vụ việc yêu cầu bồi thường trong lĩnh vực quản lý hành chính, trong khi các cơ quan quản lý hành chính, hàng năm phải giải quyết rất nhiều khiếu nại, tố cáo của cá nhân, tổ chức, đặc biệt trong lĩnh vực xử phạt vi phạm hành chính, cấp, thu hồi đất đai v.v. 


Theo Báo cáo tổng kết 6 năm thi hành Luật TNBTCNN thì tính đến ngày 31/12/2015, các cơ quan có trách nhiệm bồi thường đã thụ lý, giải quyết 258 vụ việc yêu cầu bồi thường thiệt hại, trong đó, đã giải quyết được 204 vụ việc (đạt tỷ lệ 79%), với tổng số tiền nhà nước phải bồi thường là 111 tỷ 149 triệu 416 nghìn đồng, cụ thể:


Trong hoạt động quản lý hành chính, đã thụ lý 57 vụ việc yêu cầu bồi thường, trong đó, số vụ việc đã giải quyết bồi thường là 45 vụ việc (đạt tỷ lệ 78,9 %) với tổng số tiền nhà nước phải bồi thường là 12 tỷ 742 triệu 442 nghìn đồng.


 Trong hoạt động tố tụng, các cơ quan tố tụng đã thụ lý, giải quyết 163 vụ việc, đã giải quyết xong 133 vụ việc, (đạt tỷ lệ 81,5 %), với tổng số tiền Nhà nước phải bồi thường là 56 tỷ 759 triệu 384 nghìn đồng, còn 30 vụ việc đang giải quyết.


Trong hoạt động thi hành án: cơ quan thi hành án dân sự đã được thụ lý 38 vụ việc, trong đó, số vụ việc đã giải quyết là 26 vụ việc (chiếm tỷ lệ 68,4 %), với số tiền Nhà nước phải bồi thường là 9 tỷ 118 triệu 106 nghìn đồng, còn 12 vụ việc đang trong quá trình giải quyết (lĩnh vực thi hành án hình sự chưa phát sinh vụ việc). 


Bên cạnh việc giải quyết bồi thường tại các cơ quan có trách nhiệm bồi thường, Tòa án nhân dân các cấp đã thụ lý 51 vụ án dân sự về bồi thường nhà nước (các vụ việc người bị thiệt hại không đồng ý với quyết định giải quyết bồi thường của cơ quan có trách nhiệm bồi thường và khởi kiện yêu cầu Tòa án giải quyết bồi thường theo quy định tại điều 22 Luật TNBTCNN), đã giải quyết xong 39 vụ việc, với số tiền là 32 tỷ 529 triệu 484 nghìn đồng.





� Theo báo cáo tổng kết 6 năm thi hành Luật TNBTCNN thì năm 2010, 2011, 2012 đã giải quyết xong 122/165 vụ việc thụ lý đạt tỷ lệ 74% ; Năm 2013 đã giải quyết xong 37/82 vụ việc thụ lý đạt tỷ lệ 45% ; năm 2014 đã giải quyết xong 53/94 vụ việc việc thụ lý đạt tỷ lệ 53,6% ; Năm 2015 đã giải quyết xong 41/94 vụ việc, đạt tỷ lệ 43,6%.


� Báo cáo số 186/BC-BTNN ngày 30/11/2015 của Bộ Tư pháp về khảo sát tình hình thi hành Luật TNBTCNN để đánh giá thực trạng công tác giải quyết bồi thường và thực hiện quyền yêu cầu bồi thường của cá nhân, tổ chức và doanh nghiệp.


� Báo cáo Kết quả khảo sát các nội dung cơ bản của Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước trên cơ sở rà soát các quy định mới của Hiến pháp năm 2013 liên quan đến quyền yêu cầu bồi thường nhà nước.


� Báo cáo số 04/BC-BTNN ngày 12/01/2016 báo cáo về kết quả Hội nghị toàn quốc tổng kết 06 năm thi hành Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước.


� Báo cáo số 148/BC-BTNN ngày 19 tháng 10 năm 2015 báo cáo kết quả Hội thảo “Định hướng trong việc sửa đổi, bổ sung Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước”.





� Cơ quan giải quyết bồi thường rất nhiều có thể ở 4 cấp bao gồm các cơ quan từ Trung ương đến cấp xã.


� Báo cáo Kết quả khảo sát các nội dung cơ bản của Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước trên cơ sở rà soát các quy định mới của Hiến pháp năm 2013 liên quan đến quyền yêu cầu bồi thường nhà nước.


� Vụ Võ Văn Học - Huỳnh Thị Nga, tỉnh Quảng Ngãi.


� Báo cáo Kết quả khảo sát các nội dung cơ bản của Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước trên cơ sở rà soát các quy định mới của Hiến pháp năm 2013 liên quan đến quyền yêu cầu bồi thường nhà nước.


� Theo Báo cáo Quốc hội của Chính phủ, trong năm 2013, tại Trung ương Bộ Tài chính đã nhận được 27 hồ sơ đề nghị cấp phát kinh phí bồi thường của các cơ quan có trách nhiệm bồi thường. Cụ thể: các cơ quan Tòa án: 01 vụ việc, các cơ quan thi hành án dân sự: 03 vụ việc, các cơ quan Kiểm sát: 23 vụ việc. Bộ Tài chính đã thực hiện việc cấp kinh phí chi trả tiền bồi thường cho 15 vụ việc, với tổng số tiền là trên 7,07 tỷ đồng. Còn lại 12 vụ việc do VKSNDTC chuyển hồ sơ đang được xem xét giải quyết theo quy trình với tổng số tiền đề nghị là trên 1,16 tỷ đồng. Tại địa phương, các tỉnh đã thực hiện việc cấp kinh phí chi trả tiền bồi thường với tổng số tiền là trên 7,4 tỷ đồng. 


Trong năm 2014, Bộ Tài chính đã tiếp nhận, giải quyết 20 hồ sơ đề nghị cấp phát kinh phí chi trả tiền bồi thường với tổng số tiền cấp phát là 6 tỷ 955 triệu 441 nghìn đồng. Cơ quan tài chính địa phương đã tiếp nhận, giải quyết 09 hồ sơ cấp phát kinh phí chi trả tiền bồi thường trong lĩnh vực quản lý hành chính với tổng số tiền 893 triệu 814 nghìn đồng. 


Theo đánh giá của Ông Lê Thanh Thảo – Vụ pháp chế của Bộ Tài chính tại Hội thảo Lấy ý kiến các chuyên gia về thực tiễn thi hành và những bất cập của Luật TNBTCNN và đề xuất, kiến nghị do Bộ Tư pháp tổ chức vào tháng 6/2015 thì từ 01/01/2010 (ngày Luật TNBTCNN có hiệu lực) đến 6 tháng đầu năm 2015, Bộ Tài chính đã tiếp nhận 50 hồ sơ yêu cầu cấp phát kinh phí với số tiền là: 22.877.749.708 đồng.  





� Theo thống kê, trong 6 năm thi hành Luật TNBTCNN có duy nhất 01 vụ giải quyết bồi thường của ông Nguyễn Hữu Trí – tỉnh Quảng Ngãi thực hiện đúng  thời gian chi trả tiền bồi thường cho người bị thiệt hại theo quy định. 


� Báo cáo tham luận của đại diện Vụ 1, VKSNDTC tại Tọa đàm về tình hình thi hành Luật TNBTNCNN trong hoạt động tố tụng ngày 20/5/2013 tại Hà Nội.


� Báo cáo số 186/BC-BTNN ngày 30 tháng 11 năm 2015 của Bộ Tư pháp về tình hình thi hành Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước để đánh giá thực trạng công tác giải quyết bồi thường và thực hiện quyền yêu cầu bồi thường của cá nhân, tổ chức và doanh nghiệp.


� Báo cáo số 186/BC-BTNN ngày 30 tháng 11 năm 2015 của Bộ Tư pháp.








� Báo cáo số 152/BC-BTNN ngày 22/12/2014 về Kết quả Khảo sát các nội dung cơ bản của Luật TNBTCNN trên cơ sở rà soát các quy định mới của Hiến pháp năm 2013 liên quan đến quyền yêu cầu bồi thường nhà nước.


� Báo cáo số 186/BC-BTNN ngày 30 tháng 11 năm 2015.


� Theo kết quả khảo sát năm 2013, có khoảng trên 50% người được khảo sát cho rằng quy định của Luật TNBTCNN 2009 về trách nhiệm hoàn trả của người thi hành công vụ chưa mang tính phù hợp. 


� Tài liệu Báo cáo tổng kết 06 năm thi hành Luật Trách nhiệm bồi thường của Nhà nước.





� Báo cáo số 186/BC-BTNN ngày 30/11/2015 của Bộ Tư pháp.
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