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BÁO CÁO ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG

CỦA DỰ THẢO PHÁP LỆNH HỢP NHẤT VĂN BẢN
QUY PHẠM PHÁP LUẬT

I. GIỚI THIỆU CHUNG

1. Bối cảnh ban hành Pháp lệnh hợp nhất

Trong những năm vừa qua, hoạt động sửa đổi, bổ sung các văn bản quy phạm pháp luật diễn ra thường xuyên và chiếm một tỷ lệ tương đối lớn trong công tác lập pháp, lập quy ở nước ta. Nhiều văn bản được sửa đổi, bổ sung nhiều lần, đặc biệt, kể từ khi Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 cho phép áp dụng kỹ thuật "một văn bản sửa nhiều văn bản"
, các cơ quan đã ban hành một số văn bản loại này, thì việc tra cứu, áp dụng văn bản càng trở nên khó khăn khi cùng một lúc phải có sự so sánh, đối chiếu trên nhiều văn bản để áp dụng cho một vấn đề. 
Nhằm xây dựng và hoàn thiện nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa, bên cạnh các nỗ lực xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật đồng bộ, thống nhất, khả thi, minh bạch, Nhà nước còn phải tạo điều kiện thuận lợi cho việc triển khai thực hiện pháp luật. Bảo đảm cho các bên liên quan, đặc biệt là người dân có thể tiếp cận, tra cứu, tìm hiểu các quy định pháp luật một cách nhanh chóng, thuận tiện là một trong những yêu cầu quan trọng. 
Để góp phần khắc phục tình trạng một văn bản được sửa đổi, bổ sung nhiều lần, nhưng các lần sửa đổi không hợp nhất nội dung của văn bản sửa đổi, bổ sung với nội dung của văn bản được sửa đổi, bổ sung, tại Điều 92 Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 đã quy định về việc hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật
, uỷ quyền cho Uỷ ban thường vụ Quốc hội ban hành Pháp lệnh hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật.   

Việc xây dựng Pháp lệnh hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật (sau đây gọi là Pháp lệnh) hướng tới các mục tiêu sau đây: 
· Bảo đảm tính chính xác, bảo đảm độ tin cậy và an toàn về mặt pháp lý của văn bản hợp nhất; 

· Bảo đảm tính kịp thời của văn bản hợp nhất;

· Đề cao trách nhiệm của các cơ quan xây dựng văn bản quy phạm pháp luật;

· Góp phần bảo đảm tính minh bạch, dễ tiếp cận của hệ thống văn bản quy phạm pháp luật.
Trong quá trình nghiên cứu soạn thảo Pháp lệnh, có những tranh luận về các giải pháp đối với một số nội dung của Dự thảo Pháp lệnh. Trong bối cảnh này, đánh giá tác động của Dự thảo Luật (RIA) có thể giúp tìm ra một cơ sở chung cho các phương án có lợi nhất. Bộ Tư pháp (cơ quan chủ trì soạn thảo Dự án Pháp lệnh theo sự phân công của Chính phủ) đã thành lập Nhóm nghiên cứu để tiến hành đánh giá tác động của Dự án Pháp lệnh. 

Mục tiêu thực hiện RIA cho Dự án Pháp lệnh, trước mắt là cung cấp cơ sở để trao đổi về chính sách pháp luật của Dự án Pháp lệnh một cách minh bạch và giúp các cơ quan có thẩm quyền (Ban soạn thảo, Chính phủ, Ủy ban thường vụ Quốc hội) có đủ dữ liệu đánh giá lợi ích và chi phí của các phương án đang xem xét, mục tiêu lâu dài là giúp cho việc thực thi Pháp lệnh có hiệu quả, với các giải pháp cụ thể, rõ ràng và khả thi hơn.

2. Sử dụng phương pháp RIA trong việc đánh giá Dự án Pháp lệnh
Quá trình thực hiện RIA đã đưa ra được các phương án cụ thể, đánh giá các tác động tích cực và tiêu cực của các phương án đó và trình bày kết quả đánh giá để so sánh các phương án với nhau một cách rõ ràng.  Trong quá trình đánh giá, nhiều phương án lựa chọn cho một số quy định trong Dự án Pháp lệnh đã được cân nhắc; các thông tin về tác động tích cực và tác động tiêu cực của các phương án lựa chọn cũng đã được đưa ra thảo luận. 
Nhóm nghiên cứu đã xác định các vấn đề cần ưu tiên đánh giá theo một phương pháp có hệ thống. Trước tiên, Nhóm nghiên cứu đã lên danh sách các vấn đề cần ưu tiên đánh giá rồi chấm điểm dựa trên các mục tiêu cơ bản của Dự thảo Pháp lệnh. Sau khi các vấn đề được chấm điểm, Nhóm nghiên cứu đã chọn ra được 3 vấn đề quan trọng nhất cần phân tích RIA và xác định phương án giải quyết cho từng vấn đề. Tổng cộng có 9 phương án/lựa chọn/giải pháp được xem xét trong quá trình đánh giá tác động của 3 vấn đề nêu trên. Mỗi vấn đề sẽ có một giải pháp có tính chất vạch ranh giới - giải pháp giữ nguyên hiện trạng, tức là không thay đổi tình trạng hiện có của vấn đề. 

Các vấn đề được đánh giá là những vấn đề quan trọng, gắn với các mục tiêu của Dự thảo Pháp lệnh. Cụ thể là các vấn đề sau đây:

(1) Chủ thể có trách nhiệm hợp nhất văn bản 

(2) Giá trị của văn bản hợp nhất

(3) Công khai văn bản hợp nhất 

RIA của Dự án Pháp lệnh được phát triển dựa trên các thực tiễn quốc tế tốt như: xác định vấn đề, xác định phương án giải quyết vấn đề, thu thập dữ liệu, kiểm nghiệm dữ liệu thông qua lấy ý kiến và phân tích dữ liệu theo một phương pháp rõ ràng. 


Thực hiện RIA cho Dự án Pháp lệnh là công việc rất khó khăn vì đây là Pháp lệnh chủ yếu quy định về quy trình, kỹ thuật trình bày văn bản hợp nhất. Tiêu chuẩn phân tích do Nhóm nghiên cứu đặt ra là trong mỗi phương án, đánh giá tác động phải kết hợp cả phương pháp định lượng và định tính, các phương pháp lượng hoá phải được sử dụng tối đa trong phạm vi thời lượng, thời gian và nguồn lực cho phép. Tuy nhiên, Nhóm nghiên cứu cũng nhận thức được là một số tác động quan trọng không thể lượng hoá được, nhưng phải được mô tả theo phương pháp định tính, và kết luận phải được kèm theo các giả định và lô-gic, nguyên tắc là các giả định đưa ra phải rõ ràng, dữ liệu, số liệu phải hợp lý trên cơ sở các thông tin có được. Lợi ích và chi phí của mỗi phương án được so sánh với nhau và đề xuất đưa ra dựa trên tính toán lợi ích và chi phí của mỗi phương án.   


Nhóm nghiên cứu đã xây dựng một quy trình (trên nền Excel) thực hiện RIA để xây dựng các văn bản pháp luật mới tại Việt Nam. Quy trình này được sử dụng để ước tính lợi ích và chi phí cho cả khối nhà nước và doanh nghiệp trong mỗi phương án. Các đơn vị dữ liệu sử dụng trong quy trình được liệt kê trong Phụ lục của Báo cáo này.   

Trên cơ sở kết quả của việc đánh giá tác động, Nhóm nghiên cứu đã xác định được các phương án cần lựa chọn sau đây: 

1. Quy định rõ trong Pháp lệnh chủ thể có trách nhiệm hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật gồm: Văn phòng Quốc hội thực hiện hợp nhất văn bản của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội; Cơ quan chủ trì soạn thảo văn bản được sửa đổi, bổ sung thực hiện hợp nhất văn bản của Chủ tịch nước, Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ; Chánh án Toà án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Tổng Kiểm toán Nhà nước, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ tổ chức thực hiện hợp nhất văn bản do mình ban hành, văn bản liên tịch do cơ quan mình chủ trì soạn thảo; Chánh án Toà án nhân dân tối cao tổ chức thực hiện hợp nhất văn bản do Hội đồng thẩm phán ban hành. (Phương án 1B của vấn đề 1).
2. Quy định rõ trong Pháp lệnh là văn bản hợp nhất có giá trị sử dụng chính thức (Phương án 2C của vấn đề 2).
3. Quy định rõ việc đăng văn bản hợp nhất trên Công báo điện tử và Trang thông tin điện tử của cơ quan thực hiện hợp nhất văn bản (Lựa chọn d trong Phương án 3B của vấn đề 3).
II. ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG CỦA CÁC CHÍNH SÁCH TRONG DỰ THẢO LUẬT

 1. Vấn đề 1: Cơ quan có trách nhiệm hợp nhất văn bản

1.1. Xác định vấn đề

Ngoài quy định về việc văn bản sửa đổi, bổ sung phải được hợp nhất về mặt kỹ thuật với văn bản được sửa đổi, bổ sung (Điều 92 Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật) và cơ quan có trách nhiệm hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội (Nghị quyết số 1139/2007/UBTVQH11 ngày 3/7/2007 của Uỷ ban thường vụ Quốc hội ban hành Quy chế về kỹ thuật trình bày dự thảo văn bản quy phạm pháp luật của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội - Nghị quyết số 1139), pháp luật hiện hành chưa quy định cụ thể trách nhiệm hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật do các cơ quan khác ban hành.

Mặc dù Nghị quyết số 1139 quy định trách nhiệm của Văn phòng Quốc hội phải hợp nhất các văn bản quy phạm pháp luật của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội, nhưng hiện nay, Văn phòng Quốc hội chủ yếu cũng chỉ thực hiện hợp nhất đối với một số văn bản về tổ chức và hoạt động của Quốc hội. 

Trên thực tế, cũng có một số nhà xuất bản thực hiện việc hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật, nhưng việc hợp nhất thường không kịp thời, đôi khi thiếu chính xác về mặt nội dung và chưa bảo đảm độ tin cậy và an toàn về mặt pháp lý. Bên cạnh đó, các nhà xuất bản cũng chỉ thực hiện hợp nhất để xuất bản đối với những văn bản mà việc hợp nhất và xuất bản bảo đảm mang lại cho họ lợi nhuận. Trong phạm vi hẹp hơn, xuất phát từ nhu cầu tra cứu, sử dụng văn bản, một số cơ quan đã tổ chức hợp nhất văn bản trong một số lĩnh vực. Tuy nhiên, việc hợp nhất như vậy cũng mới chỉ được thực hiện đối với một số ít văn bản và không theo một quy trình, kỹ thuật hợp nhất thống nhất. Việc giao các cơ quan nhà nước thực hiện trách nhiệm hợp nhất văn bản sửa đổi, bổ sung với văn bản được sửa đổi, bổ sung là một trong những biện pháp cụ thể và thiết thực nhằm khắc phục tình trạng trên.
1.2. Mục tiêu của chính sách

Các mục tiêu dưới đây cần đạt được khi quy định cụ thể cơ quan có trách nhiệm hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật:

· Xác định rõ và ràng buộc trách nhiệm của cơ quan nhà nước cụ thể trong việc hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật, qua đó, chính thức hóa hoạt động hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật, tạo điều kiện thuận lợi cho việc tiếp cận và thực hiện pháp luật.

· Bảo đảm việc hợp nhất được thực hiện đối với mọi văn bản quy phạm pháp luật do cơ quan nhà nước ban hành.
· Góp phần bảo đảm tính chính xác của văn bản hợp nhất và tính kịp thời của việc hợp nhất văn bản, việc công khai các văn bản hợp nhất.  

1.3. Các phương án lựa chọn:

Có 4 phương án có thể cân nhắc lựa chọn cho vấn đề này, đó là:

Phương án 1A: giữ nguyên hiện trạng. Hiện tại, các cơ quan, tổ chức và các nhà xuất bản chỉ thực hiện hợp nhất các văn bản quy phạm pháp luật theo nhu cầu, ý muốn chủ quan của họ. Còn Nghị quyết số 1139 mới chỉ quy định trách nhiệm của Văn phòng Quốc hội hợp nhất văn bản của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội. Như vậy, nếu giữ nguyên như hiện nay thì chỉ có Văn phòng Quốc hội được giao trách nhiệm hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội, nghĩa là chỉ hợp nhất một số lượng văn bản rất nhỏ trong số các văn bản có sửa đổi, bổ sung của hệ thống pháp luật, trong khi đó, phần lớn các văn bản được sửa đổi, bổ sung là các văn bản dưới luật, pháp lệnh (ví dụ: nghị định)
. 
Phương án 1B: quy định chủ thể có trách nhiệm hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật như sau: 

1. Văn phòng Quốc hội thực hiện hợp nhất văn bản của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội.  

2. Cơ quan chủ trì soạn thảo văn bản được sửa đổi, bổ sung thực hiện hợp nhất văn bản của Chủ tịch nước, Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ.

3. Chánh án Toà án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Tổng Kiểm toán Nhà nước, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ tổ chức thực hiện hợp nhất văn bản do mình ban hành, văn bản liên tịch do cơ quan mình chủ trì soạn thảo.

Chánh án Toà án nhân dân tối cao tổ chức thực hiện hợp nhất văn bản do Hội đồng thẩm phán ban hành.

Phương án 1C: quy định chủ thể có trách nhiệm hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật như sau:

- Cơ quan chủ trì soạn thảo văn bản được sửa đổi, bổ sung chịu trách nhiệm hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật của Quốc hội, Ủy ban Thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước, Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ.

- Hội đồng Thẩm phán Toà án nhân dân tối cao, Chánh án Toà án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Tổng Kiểm toán Nhà nước, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ chịu trách nhiệm tổ chức việc hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật do mình ban hành và văn bản liên tịch do mình chủ trì soạn thảo.

Phương án 1D: Giao cơ quan Công báo thực hiện hợp nhất các văn bản quy phạm pháp luật do các cơ quan nhà nước ở trung ương ban hành.

1.4. Đánh giá tác động của các phương án
1.4.1. Phương án 1A: 

Nếu giữ nguyên như hiện hành có nghĩa là ngoài quy định trách nhiệm của Văn phòng Quốc hội trong việc hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội, không quy định rõ cơ quan nào có trách nhiệm hợp nhất các văn bản quy phạm pháp luật do các chủ thể khác ban hành. Điều này sẽ dẫn tới những khó khăn, hạn chế trong việc tiếp cận, tìm hiểu, sử dụng và trích dẫn văn bản quy phạm pháp luật. 

Hiện nay, vẫn còn một số lượng không nhỏ luật, pháp lệnh, nghị quyết của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội và một khối lượng lớn các nghị định, quyết định, thông tư... chưa được hợp nhất, kể cả là hợp nhất một cách tự phát do các nhà xuất bản, cơ quan, cá nhân thực hiện. Việc hợp nhất do các cơ quan, cá nhân, nhà xuất bản thực hiện được tiến hành một cách tùy nghi, văn bản nào cần thiết đối với họ thì thực hiện, không theo kỹ thuật nhất định, chưa bảo đảm về tính chính xác, văn bản không được phát hành rộng rãi, chỉ phục vụ cho một nhóm hẹp hoặc vì mục đích kinh doanh. Việc không quy định rõ những cơ quan có trách nhiệm hợp nhất các văn bản quy phạm pháp luật không do Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội ban hành sẽ làm cho tình trạng manh mún, kém hiệu quả trong hoạt động hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật vẫn tiếp tục tồn tại. 

Nhược điểm của phương án này không chỉ là số lượng văn bản được hợp nhất là rất nhỏ, mà còn thiếu cơ sở để bảo đảm sự kịp thời của việc hợp nhất, độ tin cậy, tính chính xác và công khai văn bản hợp nhất. Văn phòng Quốc hội không bị ràng buộc vào thời hạn phải hoàn thành việc hợp nhất các văn bản luật, pháp lệnh, nghị quyết, văn bản hợp nhất chỉ phục vụ cho mục đích nghiên cứu của đại biểu Quốc hội và không phát hành, đăng tải rộng rãi. 

Những nhược điểm nêu trên dẫn đến một hệ quả xấu là người dân cũng như các cán bộ, công chức nhà nước vẫn gặp rất khó khăn trong việc tiếp cận, tra cứu, áp dụng, trích dẫn văn bản quy phạm pháp luật đã được sửa đổi, bổ sung. Hệ luỵ đáng kể của việc không hợp nhất văn bản là cơ quan, tổ chức, cá nhân sử dụng cả các quy định đã bị bãi bỏ, đã bị sửa đổi trong quá trình thực thi pháp luật.
Về mặt phân tích định lượng các chi phí và lợi ích của phương án này, có thể xem thêm tại Phụ lục Báo cáo.
1.4.2. Đánh giá tác động của các phương án 1B, 1C, 1D

Tác động tích cực: 

 Hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật gắn liền với trách nhiệm của Nhà nước trong việc tạo điều kiện thuận lợi cho việc tiếp cận, tìm hiểu, tra cứu và sử dụng các quy phạm pháp luật. Việc quy định các cơ quan có trách nhiệm hợp nhất văn bản sẽ tạo cơ sở pháp lý cụ thể để các cơ quan thực hiện hợp nhất văn bản một cách chính thức. Việc quy định các cơ quan hợp nhất văn bản, cùng với các quy định về trình tự, thủ tục, kỹ thuật hợp nhất sẽ là nền tảng bảo đảm tất cả các văn bản quy phạm pháp luật có sửa đổi, bổ sung sẽ được hợp nhất một cách kịp thời, bảo đảm tính chính xác, được công khai rộng rãi của văn bản hợp nhất, tạo điều kiện cho mọi người đều có thể tiếp cận trước khi quy định sửa đổi, bổ sung mới nhất có hiệu lực thi hành. Đặc biệt, khi cơ quan nhà nước có trách nhiệm hợp nhất văn bản được quy định cụ thể cũng là cơ sở để các cơ quan, cán bộ, công chức cũng như người dân tin tưởng viện dẫn, trích dẫn các văn bản này trong quá trình áp dụng và thi hành pháp luật. 
Các cơ quan, tổ chức, cá nhân cũng dễ dàng hơn trong việc xác định những quy định hiện đang có hiệu lực, thời điểm có hiệu lực của từng quy định của văn bản đã được sửa đổi, bổ sung mà không cần phải quan tâm đến những văn bản đơn lẻ. Họ cũng dễ dàng hơn trong việc xác định địa chỉ tìm kiếm văn bản cũng như địa chỉ để phản ánh những vướng mắc, kiến nghị có liên quan đến văn bản quy phạm pháp luật.

- Lợi ích đối với nhà nước: cơ quan nhà nước ở đây gồm cơ quan thực hiện hợp nhất văn bản và các cơ quan nhà nước nói chung. 

Quy định rõ trách nhiệm hợp nhất của các cơ quan làm cho các cơ quan này chủ động hơn trong việc lập kế hoạch, chuẩn bị các điều kiện thực thi nhiệm vụ, một mặt, giúp cơ quan nhà nước tránh được tình trạng bị động, lúng túng, chưa được trang bị đầy đủ các phương tiện và kỹ năng cần thiết cho việc hợp nhất văn bản. 

Bên cạnh đó, việc hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật sau khi sửa đổi, bổ sung sẽ tạo thuận lợi cho hoạt động rà soát, hệ thống hoá văn bản quy phạm pháp luật phục vụ công tác lập pháp, lập quy và thi hành pháp luật, đồng thời, giúp ích rất lớn cho công tác nghiên cứu, giảng dạy và cũng như tuyên truyền, phổ biến và giáo dục pháp luật. 

- Lợi ích đối với khu vực ngoài nhà nước: lợi ích của việc quy định rõ chủ thể có trách nhiệm hợp nhất đối với công chúng là rất rõ ràng. Thông qua quy định này, người dân có thể tiết kiệm thời gian cho việc tra cứu và tìm hiểu văn bản. Việc tiếp cận, tìm hiểu văn bản và chuẩn bị các điều kiện thi hành văn bản của người dân cũng kịp thời hơn, đầy đủ hơn, giúp họ bảo vệ tốt hơn quyền và lợi ích hợp pháp của mình. Với việc cho khai thác văn bản hợp nhất miễn phí sẽ giúp người dân tiết kiệm chi phí cho việc tiếp cận, thu thập văn bản và trong một số trường hợp là tiết kiệm chi phí cho việc thuê luật sư tư vấn, 

Về mặt định lượng, lợi ích của ba phương án này được xác định thông qua giá trị thời gian tra cứu văn bản của cơ quan nhà nước chính phủ và doanh nghiệp sau khi Pháp lệnh được ban hành (xem số liệu).

Tác động tiêu cực: 

- Đối với cơ quan nhà nước, quy định rõ những cơ quan thực hiện hợp nhất văn bản có thể làm tăng chi phí ngân sách nhà nước. Chi phí này bao gồm chi phí sao chụp và gửi văn bản, chi phí thời gian thực hiện hợp nhất, chi phí đầu tư cơ sở vật chất kỹ thuật cho việc hợp nhất, đăng tải văn bản hợp nhất, chi phí cho bồi dưỡng, đào tạo cán bộ, công chức thực hiện hợp nhất... Những chi phí này được tính toán theo từng phương án cụ thể với các chủ thể có trách nhiệm hợp nhất văn bản khác nhau (xem Phụ lục).
Bên cạnh đó, việc giao thêm trách nhiệm thực hiện hợp nhất văn bản cho các cơ quan có thể phải bố trí thêm biên chế để hoàn thành trách nhiệm được giao.

Đối với khu vực ngoài nhà nước, việc quy định chủ thể có trách nhiệm hợp nhất văn bản không làm phát sinh nhiều chi phí đối với khu vực ngoài nhà nước và về cơ bản chỉ phát sinh khi người dân có nhu cầu tìm kiếm, tiếp cận văn bản. Các chi phí này bao gồm chi phí tìm kiếm văn bản được đăng tải rộng rãi trên Công báo điện tử, Trang thông tin điện tử của cơ quan ban hành văn bản.

1.5. Kết luận và kiến nghị

So sánh một cách tổng thể, Phương án 1B có ưu điểm là kế thừa được các quy định hiện hành và phát huy được kinh nghiệm sẵn có về hợp nhất văn bản của Văn phòng Quốc hội. Cả phương án 1B và 1C đều có chung ưu điểm là bảo đảm được tính kịp thời, thuận tiện và chính xác của việc hợp nhất, vì cơ quan soạn thảo, ban hành văn bản chính là chủ thể biết rõ, chính xác về nội dung các văn bản được hợp nhất cũng như việc hợp nhất cần tiến hành như thế nào, vào thời điểm nào. Tuy nhiên, hai phương án này lại có nhược điểm là có quá nhiều chủ thể tham gia hợp nhất và việc hợp nhất không tập trung và tốn kém thêm thời gian, kinh phí cho việc sao gửi và nhận văn bản. Phương án 1D có ưu điểm là việc hợp nhất được tiến hành tập trung ở một đầu mối, việc hợp nhất và đăng tải văn bản cũng sẽ kịp thời hơn vì Cơ quan Công báo là nơi tập hợp các văn bản do các cơ quan nhà nước ở trung ương ban hành để đăng Công báo. Mặc dù vậy, Phương án 1D có nhược điểm là tính khả thi khó bảo đảm vì năng lực hiện tại của Cơ quan Công báo sẽ không thể đáp ứng yêu cầu hợp nhất một số lượng văn bản lớn, bên cạnh đó, trong Phương án này, mức độ bảo đảm tính chính xác của văn bản hợp nhất kém hơn vì Cơ quan Công báo không thể hiểu rõ nội dung văn bản bằng cơ quan chủ trì soạn thảo hay ban hành văn bản.

Tiến độ hợp nhất, chất lượng của văn bản hợp nhất cũng như việc kịp thời phổ biến rộng rãi văn bản hợp nhất là những mục tiêu quan trọng mà các quy định về hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật hướng tới. Do vậy, Nhóm nghiên cứu thấy rằng Phương án 1B cần được lựa chọn để quy định trong Dự thảo Pháp lệnh hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật.

2.  Vấn đề 2: Giá trị của văn bản hợp nhất 

2.1. Xác định vấn đề

Một trong những khó khăn đối với các cơ quan, tổ chức, doanh nghiệp, người dân, đó là hệ thống văn bản quy phạm pháp luật của Việt Nam vẫn còn khó tra cứu, theo dõi. Hiện nay, pháp luật chỉ quy định trách nhiệm hợp nhất văn bản của Văn phòng Quốc hội đối với các văn bản quy phạm pháp luật của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội. Các cơ quan, tổ chức, cá nhân vừa khó tra cứu văn bản sau mỗi lần sửa đổi, bổ sung vừa không chắc chắn vào độ tin cậy của các văn bản mà mình tra cứu, kể cả văn bản đã được hợp nhất. Các văn bản đã được hợp nhất cũng chỉ mới có giá trị tham khảo, chưa có cơ chế kiểm soát tính chính xác và phạm vi phổ biến, sử dụng rất hạn chế.
2.2. Mục tiêu của chính sách

Khi thực hiện việc hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật, các phương án giải quyết cần phải đạt được những mục tiêu sau:

· Tạo điều kiện thuận lợi cho cơ quan, tổ chức, cá nhân trong việc tra cứu, áp dụng và thi hành pháp luật;

· Góp phần tăng cường tính thống nhất, tính minh bạch, dễ tiếp cận của hệ thống văn bản quy phạm pháp luật;
· Bảo đảm tính minh bạch, dễ tiếp cận của hệ thống pháp luật và góp phần thực hiện cam kết quốc tế về bảo đảm tính minh bạch, dễ tiếp cận của hệ thống pháp luật.

2.3. Các phương án để lựa chọn: Có 3 phương án cho vấn đề này:

Phương án 2A: Giữ nguyên hiện trạng 

Phương án 2B: Văn bản hợp nhất có giá trị tham khảo

Phương án 2C: Văn bản hợp nhất có giá trị sử dụng chính thức
2.4. Đánh giá tác động của các phương án 

2.4.1. Tác động của phương án 2A: Giữ nguyên hiện trạng 

 Giữ nguyên hiện trạng có nghĩa là không quy định về giá trị sử dụng của văn bản hợp nhất. Về mặt chất lượng và giá trị sử dụng, các văn bản hợp nhất hiện nay mới chỉ dừng lại ở giá trị tham khảo. Trên thực tế cũng đã xảy ra tình trạng lúng túng, hoang mang đối với người sử dụng văn bản khi có sự khác nhau giữa các bản hợp nhất có từ các nguồn khác nhau.

Tác động tiêu cực: 

Tác động đối với Nhà nước: 

Cán bộ, công chức, những người thi hành công vụ sẽ tốn nhiều thời gian để tiếp cận, tra cứu, áp dụng, viện dẫn, trích dẫn văn bản quy phạm pháp luật. 

Tác động đối với doanh nghiệp và người dân: 

- Không biết chính xác hiệu lực của VBQPPL đã tìm kiếm được;

- Phải thuê luật sư tư vấn hoặc bỏ lỡ cơ hội kinh doanh; và

- Phải tiếp tục mất thời gian để tra cứu VBQPPL; 

Tác động tích cực (lợi ích): Theo phương án này, cả Nhà nước, người dân và doanh nghiệp không có lợi ích gì.
2.4.2. Tác động của phương án 2B: Văn bản hợp nhất có giá trị tham khảo
Thực hiện theo phương án này có nghĩa là các văn bản sửa đổi, bổ sung và văn bản được sửa đổi, bổ sung của các cơ quan nhà nước ở trung ương được hợp nhất, tuy nhiên, văn bản hợp nhất chỉ có giá trị tham khảo mà không có giá trị sử dụng.

Hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật thực chất là việc đưa các nội dung của văn bản sửa đổi, bổ sung vào văn bản được sửa đổi, bổ sung và phải đảm bảo sự đầy đủ, chính xác về nội dung của văn bản sau khi hợp nhất. Việc hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật sau khi hợp nhất không được làm ảnh hưởng đến nội dung và hiệu lực của các văn bản quy phạm pháp luật được hợp nhất. Theo phương án này, hợp nhất văn bản đã thực hiện được một mục đích là nhằm góp phần tăng cường tính thống nhất, tính minh bạch, tính đơn giản, dễ tiếp cận của hệ thống văn bản quy phạm pháp luật. Tuy nhiên, việc quy định văn bản hợp nhất chỉ để nghiên cứu, tra cứu tức là chỉ có giá trị tham khảo mà không được chính thức sử dụng, áp dụng trong thực tế - không có giá trị sử dụng, do vậy vẫn không giải quyết được một mục đích khác đó là tính chính thức, sự tin tưởng chắc chắn của cơ quan, tổ chức, cá nhân trong việc sử dụng văn bản hợp nhất để tra cứu, áp dụng và thi hành pháp luật. 

Như vậy, cơ quan, tổ chức, cá nhân mặc dù bớt khó khăn hơn khi tra cứu, nghiên cứu văn bản quy phạm pháp luật nhưng do không có tính chính thức nên họ vẫn e dè khi áp dụng văn bản hợp nhất, do vậy, việc trích dẫn, viện dẫn, áp dụng văn bản hợp nhất là còn hạn chế. Trong trường hợp này, cơ quan, tổ chức, cá nhân, để chắc chắn vẫn quay lại sử dụng các văn bản đơn lẻ và lại dẫn đến những khó khăn như đã nêu trong phương án 2A - giữ nguyên hiện trạng. Do đó,  nếu áp dụng phương án này thì tình hình hiện tại cũng không được cải thiện nhiều.

2.4.3. Tác động của phương án 2C: Văn bản hợp nhất có giá trị sử dụng chính thức
Thực hiện theo phương án này có nghĩa là các văn bản sửa đổi, bổ sung và văn bản được sửa đổi, bổ sung của các cơ quan nhà nước trung ương được hợp nhất và có giá trị sử dụng chính thức.

Theo phương án này, văn bản hợp nhất được tiếp cận, tra cứu dễ dàng bằng nhiều nguồn khác nhau: Công báo điện tử, Trang thông tin điện tử của cơ quan thực hiện hợp nhất văn bản. Và việc áp dụng văn bản hợp nhất chính thức đồng nghĩa với việc công chức sử dụng, viện dẫn các điều, khoản của văn bản hợp nhất trong quá trình thực thi công vụ; thẩm phán viện dẫn các điều, khoản của văn bản hợp nhất khi xét xử; cá nhân sử dụng các điều, khoản của văn bản hợp nhất để thực hiện các quyền, nghĩa vụ hoặc bảo vệ quyền lợi của mình... Tuy nhiên, nếu trong quá trình thực thi pháp luật, phát hiện thấy có sự sai sót do việc hợp nhất, thì áp dụng văn bản được hợp nhất (văn bản sửa đổi, bổ sung và văn bản được sửa đổi bổ sung). Đây cũng là kinh nghiệm của nhiều nước trên thế giới (ví dụ: Cộng hoà Pháp, Cộng hoà liên bang Đức, Áo,...) 
Các quy định về cơ quan có thẩm quyền thực hiện việc hợp nhất văn bản, xác nhận văn bản hợp nhất; quy định thống nhất về kỹ thuật, trình tự, thủ tục hợp nhất văn bản và trách nhiệm của các cơ quan nhà nước trong việc hợp nhất văn bản và hơn hết là khẳng định văn bản hợp nhất có giá trị áp dụng chính thức trong thực tiễn sẽ làm cho cơ quan, tổ chức, cá nhân an tâm về độ chính xác và tính chính thức của văn bản hợp nhất.

Văn bản hợp nhất có giá trị áp dụng chính thức sẽ tạo tiền đề thuận lợi cho việc áp dụng và thi hành pháp luật của mọi đối tượng trong xã hội. Văn bản pháp luật sẽ được thực thi và tuân thủ tốt hơn. Văn bản sửa đổi, bổ sung và văn bản được sửa đổi, bổ sung chỉ được sử dụng để đối chiếu trong trường hợp phát hiện có sự mâu thuẫn giữa văn bản hợp nhất và văn bản được hợp nhất. Nếu áp dụng phương án này, việc tiếp cận, tra cứu, trích dẫn, viện dẫn, áp dụng văn bản quy phạm pháp luật sẽ thuận lợi hơn cho cơ quan, tổ chức, cá nhân.

2.5. Kết luận và kiến nghị 

So sánh các phương án cho thấy, Phương án 2A - giữ nguyên hiện trạng - tuy không làm tăng kinh phí cho ngân sách nhà nước nhưng lại làm tăng chi phí cho các hoạt động tìm kiếm, nghiên cứu, tra cứu và khó khăn trong việc áp dụng và thi hành pháp luật của cơ quan, tổ chức, cá nhân. Nếu thực hiện hợp nhất văn bản, văn bản hợp nhất dù có giá trị tham khảo hay giá trị áp dụng thì cách thức thực hiện và kết quả vẫn như nhau nên chi phí để thực hiện hợp nhất trong phương án 2B và 2C là bằng nhau, nhưng phương án 2B do chỉ có giá trị tham khảo nên khi áp dụng và thi hành pháp luật, cơ quan, tổ chức, cá nhân vẫn tốn thời gian tìm kiếm văn bản được hợp nhất để áp dụng và thực thi pháp luật hơn so với phương án 2C. Do vậy, phương án 2C mang lại lợi ích nhiều hơn cho cơ quan, tổ chức, cá nhân bởi văn bản hợp nhất có giá trị sử dụng chính thức. Do đó, phương án tối ưu trong trường hợp này là phương án 2C, tức là văn bản hợp nhất có giá trị sử dụng.
3. Vấn đề 3: Công khai văn bản hợp nhất   

3.1. Xác định vấn đề

Đối với các văn bản quy phạm pháp luật, thực hiện các quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật về đăng Công báo văn bản quy phạm pháp luật trước khi văn bản có hiệu lực nhằm bảo đảm tính công khai, minh bạch của hệ thống pháp luật, trong thời gian qua, hầu hết các văn bản quy phạm pháp luật đã được đăng tải kịp thời, tạo điều kiện cho các cơ quan, tổ chức, cá nhân, đặc biệt là các đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của văn bản được tiếp cận với văn bản để chuẩn bị các điều kiện cần thiết cho việc thi hành. Cùng với việc đăng Công báo, việc đăng tải các văn bản quy phạm pháp luật trên Trang thông tin điện tử của các cơ quan ban hành văn bản cũng đã được thực hiện nghiêm túc, mở rộng thêm kênh thông tin tuyên truyền, phổ biến pháp luật và tạo điều kiện thuận lợi hơn cho cơ quan, tổ chức, cá nhân trong việc chủ động tìm kiếm, tra cứu văn bản quy phạm pháp luật. 

Văn bản hợp nhất là kết quả của quá trình sắp xếp, đưa các quy định sửa đổi, bổ sung vào văn bản được sửa đổi, bổ sung nhằm tạo thuận lợi cho cơ quan, tổ chức, cá nhân trong quá trình tìm kiếm, tra cứu, áp dụng văn bản. Tuy nhiên, như đã nêu ở trên, việc hợp nhất văn bản chưa được xác định rõ về trách nhiệm, chủ thể hợp nhất, cũng chưa có quy định ràng buộc trách nhiệm của cơ quan phải công bố, công khai văn bản hợp nhất. Do đó, có khi văn bản đã được hợp nhất nhưng không phải ai cũng có thể biết về việc hợp nhất đó cũng như có khả năng tìm kiếm dễ dàng văn bản hợp nhất. Có khi một văn bản còn được nhiều cơ quan, tổ chức hợp nhất mà không được công bố, chia sẻ dẫn đến lãng phí nguồn lực trong xã hội. 
3.2. Mục tiêu của chính sách

· Bảo đảm tính công khai, minh bạch của văn bản hợp nhất, bảo đảm độ tin cậy khi sử dụng văn bản hợp nhất.

· Bảo đảm việc tìm kiếm, tra cứu văn bản hợp nhất được nhanh chóng, thuận tiện.

· Tiết kiệm ngân sách Nhà nước cũng như tiết kiệm chi phí tìm kiếm, tra cứu văn bản của tổ chức, cá nhân.

3.3. Các phương án để lựa chọn

Có 2 phương án cho vấn đề này:

Phương án 3A: giữ nguyên hiện trạng. 

Phương án 3B: trong phương án này có 4 lựa chọn:

Lựa chọn a: chỉ đăng văn bản hợp nhất trên Công báo điện tử. 

Lựa chọn b: chỉ đăng văn bản hợp nhất trên Trang thông tin điện tử của cơ quan ban hành văn bản.

Lựa chọn c: đăng văn bản hợp nhất trên Công báo in, Công báo điện tử và Trang thông tin điện tử của cơ quan thực hiện hợp nhất văn bản. 

Lựa chọn d: đăng văn bản hợp nhất trên Công báo điện tử và Trang thông tin điện tử của cơ quan thực hiện hợp nhất văn bản. 

3.4. Đánh giá tác động của các phương án
3.4.1. Phương án 3A: Giữ nguyên hiện trạng.

Nếu theo phương án này - giữ nguyên hiện trạng - tức là không quy định trách nhiệm đăng tải văn bản hợp nhất trên Công báo và Trang thông tin điện tử của cơ quan ban hành văn bản thì sẽ không có thay đổi nào đối với chính sách hiện hành về công khai, minh bạch của hệ thống pháp luật và không đáp ứng được những mục tiêu của việc hợp nhất. Vì sau khi hoàn thành việc hợp nhất văn bản, cơ quan có trách nhiệm hợp nhất không có trách nhiệm phải công bố văn bản trên Công báo và đăng tải trên Trang thông tin điện tử, mà có thể không đăng tải, phổ biến văn bản hợp nhất. Cơ quan, tổ chức, cá nhân sẽ khó có thể chủ động tìm kiếm, tra cứu văn bản hợp nhất một cách nhanh chóng, kịp thời nhất và lại quay về tình trạng để áp dụng một văn bản phải tra cứu từ nhiều nguồn khác nhau. 

Bên cạnh đó, hiện nay cũng có một số nhà xuất bản thực hiện việc hợp nhất. Người dân muốn tiếp cận được các văn bản hợp nhất từ nguồn này phải chi trả một khoản chi phí nhất định nhưng vẫn chưa yên tâm về độ chính xác của các quy định được viện dẫn, trích dẫn. 

 3.4.2. Phương án 3B: 

Do các tác động tích cực và tiêu cực về mặt định tính, định lượng của các lựa chọn trong các lựa chọn a, b, c và d của phương án này tương tự như nhau, chỉ khác nhau về phạm vi tác động và ảnh hưởng của chúng (chi phí, lợi ích ít hay nhiều, đối tượng chịu tác động rộng hay hẹp), do đó, Báo cáo sẽ đánh giá chung các tác động của tất cả các phương án này (xem bảng so sánh và phân tích dưới đây).

Các tác động tích cực chung của các lựa chọn a, b, c và d

- Tác động đối với khu vực nhà nước:
+ Tăng cường trách nhiệm của các cơ quan Nhà nước trong việc chủ động, kịp thời phổ biến văn bản hợp nhất đến công chúng, góp phần bảo đảm tính công khai, minh bạch của hệ thống pháp luật, đáp ứng nhu cầu tra cứu, tiếp cận văn bản quy phạm pháp luật của tổ chức, cá nhân.

 + Mở rộng phương thức tuyên truyền pháp luật đến tổ chức, cá nhân, tạo điều kiện cho không chỉ các tổ chức, cá nhân mà còn cả các cán bộ, công chức trong quá trình thực thi nhiệm vụ được tiếp cận, tra cứu nguồn văn bản chính thống, có độ tin cậy cao. 

+ Góp phần bảo đảm cho cơ quan, tổ chức, cá nhân trong việc áp dụng chính xác pháp luật, giảm bớt chi phí để giải quyết các vi phạm, khiếu nại, khiếu kiện do áp dụng văn bản từ nhiều nguồn khác nhau.

+ Tăng cường nhận thức cho cán bộ, công chức nhà nước trong thực thi pháp luật, góp phần nâng cao sự tin tưởng của tổ chức, cá nhân vào các hoạt động quản lý của nhà nước.

- Tác động lên doanh nghiệp và người dân:

+ Doanh nghiệp và người dân có được địa chỉ chính thống, được Nhà nước bảo đảm về độ chính xác, tin cậy để tiếp cận, tra cứu, sử dụng văn bản pháp luật kịp thời, hiệu quả, không gây phiền hà hoặc ảnh hưởng đến hoạt động bình thường của các cơ quan nhà nước. 
+ Tạo thế chủ động cho doanh nghiệp, người dân trong việc tìm kiếm các quy định của pháp luật liên quan đến hoạt động của mình.
+ Tiết kiệm thời gian, chi phí cho việc tìm kiếm các văn bản hợp nhất, vì việc truy cập vào Công báo điện tử và trang thông tin điện tử của cơ quan ban hành văn bản để tìm kiếm các văn bản hợp nhất được miễn phí, cách quản lý dữ liệu khoa học với các công cụ hỗ trợ tìm kiếm thông tin thuận tiện nên việc rất dễ dàng, nhanh chóng để tìm được văn bản cần thiết.

Các tác động tiêu cực chung của các lựa chọn a, b, c và d

- Tác động đối với khu vực nhà nước: 

+ Tăng thêm nhiệm vụ cho các cơ quan, tổ chức trong việc đăng tải văn bản hợp nhất trên Công báo và Trang thông tin điện tử.

+ Do phải bố trí thêm tổ chức, biên chế để thực hiện nhiệm vụ quản trị mạng và cập nhật thông tin thường xuyên lên trang thông tin điện tử, phương án này sẽ ảnh hưởng tiêu cực đến yêu cầu của quá trình cải cách hành chính là phải giảm biên chế, giảm tổ chức. 
+ Tăng ngân sách cho việc tổ chức đăng tải văn bản hợp nhất trên Công báo và trang thông tin điện tử. Cụ thể, hiện nay Công báo đang thực hiện nhiệm vụ đăng tải một khối lượng lớn văn bản quy phạm pháp luật để bảo đảm đúng thời hạn có hiệu lực của văn bản, do đó, nếu bổ sung thêm nhiệm vụ phải đăng tải văn bản hợp nhất sẽ có thể phải phát sinh thêm chi phí từ ngân sách cho việc bố trí thêm biên chế, nâng cấp hệ thống máy tính, hệ cơ sở dữ liệu và quản trị mạng để đăng tải, lưu giữ, cập nhật văn bản hợp nhất trên Công báo điện tử và xuất bản Công báo in. Đối với việc đăng tải trên Trang thông tin điện tử, do hầu hết các cơ quan có thẩm quyền thực hiện hợp nhất văn bản quy phạm  pháp luật/ ban hành văn bản quy phạm pháp luật đã có trang thông tin điện tử riêng, có bộ phận chuyên môn về tin học riêng, do đó việc đăng tải văn bản hợp nhất trên trang thông tin điện tử chỉ là một nhiệm vụ bổ sung không đáng kể, nên không cần thiết phải thiết lập thêm trang thông tin điện tử mới mà tận dụng luôn trang thông tin có sẵn và bộ phận tin học này để thực hiện. Do đó, các chi phí cho việc thiết lập, quản lý, duy trì, vận hành trang thông tin cũng như bố trí bộ phận quản trị mạng cho việc đăng tải văn bản hợp nhất tăng lên không đáng kể.

- Tác động đối với doanh nghiệp, cá nhân:

+ Phương án này còn bất cập đối với một số đối tượng có nhu cầu tiếp cận, tra cứu, sử dụng văn bản quy phạm pháp luật vì hiện nay, Công báo in cũng mới chỉ cấp phát miễn phí cho cấp xã (mỗi xã 2 cuốn), trình độ tin học của người dân còn hạn chế, nhất là đối với vùng sâu, vùng xa, miền núi, hải đảo và nông thôn nên việc tiếp cận văn bản hợp nhất thông qua phương tiện điện tử là còn khó khăn. 

+ Để tiếp cận được các thông tin trên trang thông tin điện tử thì doanh nghiệp cũng như người dân phải trả chi phí cho việc truy cập Internet (tuy vậy, các chi phí này không đáng kể vì cước phí cho việc truy cập Internet hiện nay không quá cao), chi phí mua Công báo in (giá 5.000đ/cuốn).

  Những tác động khác nhau giữa các lựa chọn a, b, c và d:
* Phương án a: Tác động tích cực của phương án này dễ nhận thấy là sẽ giảm bớt trách nhiệm cho các cơ quan, tổ chức trong việc đăng tải văn bản hợp nhất trên Công báo in và trang thông tin điện tử; tiết kiệm được các chi phí về đầu tư cho việc thiết lập, duy trì, nâng cấp trang thông tin điện tử cũng như các chi phí cho việc thường xuyên cập nhật, quản lý, lưu giữ cơ sở dữ liệu về văn bản hợp nhất trên trang thông tin điện tử và chi phí in ấn, phát hành Công báo in. Hiện nay, Công báo điện tử đã được thiết lập và đi vào hoạt động. Quy trình đăng văn bản trên Công báo điện tử được quy định chặt chẽ nên tính chính xác và độ tin cậy của văn bản được bảo đảm. 

Tuy nhiên, nếu chỉ giới hạn ở việc đăng văn bản hợp nhất trên Công báo điện tử, thì sẽ giới hạn kênh tiếp cận văn bản hợp nhất của cơ quan, tổ chức, cá nhân và các tác động tích cực lên cơ quan, tổ chức, cá nhân như phân tích ở phần tác động chung sẽ bị thu hẹp hơn. Phương án này cũng sẽ là lãng phí nguồn văn bản được hợp nhất, vì văn bản hợp nhất phải trải qua một quá trình thực hiện chặt chẽ, kỹ thuật thực hiện rất bài bản và đã được cơ quan hợp nhất xác thực về tính chính xác của văn bản, nên nếu chỉ đăng trên Công báo điện tử mà không truyền tải trên các kênh thông tin khác, sẽ là một sự lãng phí nguồn văn bản không đáng có. 

 * Phương án b: Phương án này tương tự như phương án a về các tác động tích cực và tiêu cực đối với cơ quan, tổ chức, cá nhân, vì chỉ giới hạn đăng tải văn bản hợp nhất trên một kênh thông tin là trang thông tin điện tử của cơ quan ban hành văn bản. 
Phương án này có ưu điểm hơn phương án a là việc đăng tải văn bản hợp nhất sẽ rất nhanh chóng, giảm được các thủ tục hành chính vì ngay sau khi hoàn thành việc hợp nhất, cơ quan hợp nhất sẽ gửi văn bản đến cơ quan ban hành văn bản để đăng tải, và việc đăng tải cũng được thực hiện ngay do không phải trải qua quá trình xử lý lại văn bản theo đúng thể thức, tiêu chuẩn của văn bản đăng Công báo. 
Hơn nữa, hiện nay hầu hết các cơ quan ban hành văn bản đã có trang thông tin điện tử và có cơ sở dữ liệu về văn bản quy phạm pháp luật riêng (do Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật yêu cầu văn bản quy phạm pháp luật phải đăng tải trên trang thông tin điện tử của cơ quan ban hành văn bản chậm nhất sau 2 ngày công bố hoặc ký ban hành), do đó, việc đăng tải văn bản hợp nhất trên các trang thông tin điện tử này là rất đơn giản, thuận tiện, không làm phát sinh thêm chi phí nào cho các cơ quan nhà nước, mà lại có tác động lớn đến tổ chức, cá nhân.

*Phương án c: So với phương án a và b, nếu không xét về chi phí thì phương án này có lợi ích hơn bởi vì văn bản hợp nhất được đăng tải trên nhiều kênh thông tin có độ tin cậy, có tính chính xác cao và có sự bảo đảm từ phía các cơ quan nhà nước. Cùng với việc đăng văn bản hợp nhất trên Công báo điện tử, Trang thông tin điện tử, thì văn bản hợp nhất còn được đăng trên Công báo in và xuất bản với số lượng lớn, được phát miễn phí tới tận cấp xã. 
Tuy nhiên, chi phí cho việc in ấn Công báo in là rất lớn và đôi khi có sự lãng phí không cần thiết. Vì trên thực tế, cơ quan, tổ chức, cá nhân thường tra cứu văn bản pháp luật từ nhiều nguồn khác nhau (sách, mạng internet...) mà không chỉ tra cứu trên Công báo in.
Hơn nữa, việc sửa đổi, bổ sung đôi khi chỉ là sửa đổi, bổ sung một vài điều của những văn bản có rất nhiều điều, khoản (ví dụ: sửa đổi 1 điều về thời giờ làm việc, nghỉ ngơi của Bộ Luật lao động hoặc sửa đổi một vài điều của Bộ luật hình sự, Bộ luật dân sự...). Nếu Công báo in lại đăng tải toàn bộ văn bản hợp nhất thì sẽ rất tốn kém cho ngân sách nhà nước trong việc in ấn, xuất bản, phát hành Công báo. Công báo in cũng chỉ giới hạn việc cấp phát miễn phí cho một số đối tượng nhất định, do đó, cơ quan, tổ chức, cá nhân có nhu cầu sử dụng Công báo in sẽ phải mất chi phí để mua. Hiện nay, việc khai thác Công báo điện tử và Trang thông tin điện tử là miễn phí, nên việc đăng Công báo in văn bản hợp nhất lại càng không cần thiết.

* Phương án d: So với phương án c, phương án này thu hẹp hơn kênh đăng tải văn bản hợp nhất, nhưng các tác động tích cực lên cơ quan nhà nước và tổ chức, cá nhân là tương tự nhau, nhưng đăng tải văn bản hợp nhất trên Công báo điện tử và Trang thông tin điện tử là những hình thức phổ biến văn bản trên diện rộng, nhanh chóng, rất đơn giản, thuận tiện, hiệu quả khi sử dụng và ít tốn kém cho ngân sách nhà nước cũng như chi phí cho các cơ quan, tổ chức, cá nhân khi tìm kiếm, tra cứu văn bản. 

Hơn nữa, việc đăng văn bản hợp nhất trên Công báo điện tử và Trang thông tin điện tử sẽ có ưu điểm trong việc ứng dụng công nghệ thông tin để có thể thể hiện đầy đủ nội dung của văn bản được sửa đổi, bổ sung (những nội dung đã bị bãi bỏ, sửa đổi) và có thể chỉ dẫn đến những văn bản có liên quan. Việc quản lý, lưu giữ, cập nhật văn bản trên Công báo điện tử và Trang thông tin điện tử theo một trật tự khoa học và có các công cụ hỗ trợ cho việc tìm kiếm văn bản, nên rất đơn giản, thuận tiện cho cơ quan, tổ chức, cá nhân khi tra cứu, áp dụng văn bản. 

3.5. Kết luận và kiến nghị
Để cơ quan, tổ chức, cá nhân có thể dễ dàng tiếp cận, tra cứu và tìm hiểu văn bản, góp phần tạo thuận lợi cho công tác thi hành pháp luật, thì việc sử dụng các phương tiện thông tin đại chúng để có thể công khai, phổ biến rộng rãi văn bản hợp nhất là rất cần thiết. Theo đó, trách nhiệm của cơ quan thực hiện việc hợp nhất văn bản phải công bố văn bản hợp nhất trên Công báo điện tử và Trang thông tin điện tử của cơ quan ban hành văn bản. Yêu cầu phải đăng tải văn bản trên Công báo điện tử, Trang thông tin điện tử của cơ quan thực hiện hợp nhất văn bản xuất phát từ giá trị áp dụng của văn bản hợp nhất. Do văn bản hợp nhất được xác định là văn bản được sử dụng trong áp dụng và thi hành pháp luật, nên đòi hỏi phải có độ tin cậy cao về tính chính xác và phải được công bố, công khai mang tính chính thức từ phía cơ quan nhà nước. Việc đăng văn bản hợp nhất trên Công báo điện tử đã khẳng định sự đảm bảo của Nhà nước về độ chính xác, độ tin cậy và tính chính thức của văn bản hợp nhất. Cơ quan, tổ chức, cá nhân hoàn toàn có thể tin tưởng, an tâm khi trích dẫn, sử dụng các quy định của văn bản hợp nhất có được từ nguồn Công báo điện tử và Trang thông tin điện tử của cơ quan thực hiện hợp nhất văn bản. 
So sánh tác động của các phương án, có thể thấy rằng phương án 3B với lựa chọn d là lựa chọn tối ưu nhất, phù hợp với điều kiện của nước ta trong giai đoạn hiện nay.

IV. KẾT LUẬN CHUNG  
Quá trình đánh giá tác động đã giúp cho Ban soạn thảo lựa chọn được các phương án tối ưu để đưa vào Dự án Pháp lệnh. Các phương án được lựa chọn cơ bản đáp ứng được các mục tiêu của Pháp lệnh như đã nêu tại Phần I của báo cáo; đó là bảo đảm tính chính xác, bảo đảm độ tin cậy và an toàn về mặt pháp lý của văn bản hợp nhất; bảo đảm tính kịp thời của văn bản hợp nhất; đề cao trách nhiệm của các cơ quan xây dựng văn bản quy phạm pháp luật  và góp phần bảo đảm tính minh bạch, dễ tiếp cận của hệ thống văn bản quy phạm pháp luật. Do các vấn đề đều có mối liên hệ chặt chẽ với nhau nên việc áp dụng các phương án lựa chọn cần theo kiểu “trọn gói”, tức là phải áp dụng đồng bộ các phương án được lựa chọn để có thể đem lại những kết quả khả quan nhất cho cả nhà nước, doanh nghiệp và nhân dân.
Một vấn đề khác không được đưa ra đánh giá trong báo cáo RIA, nhưng rất quan trọng đó là các quy định về mặt kỹ thuật trình bày văn bản hợp nhất Quá trình đánh giá tác động cho thấy, nếu có các quy định rõ ràng, hợp lý về quy trình, thủ tục, thẩm quyền của các cơ quan hợp nhất văn bản mà không áp dụng đồng thời với cách trình bày về mặt kỹ thuật dễ hiểu, dễ theo dõi thì hiệu quả của Pháp lệnh cũng sẽ giảm đi đáng kể. 
V.  QUÁ TRÌNH THAM VẤN
Trong quá trình soạn thảo Pháp lệnh và đánh giá tác động của Dự án Pháp lệnh, cơ quan soạn thảo đã tham vấn ý kiến của nhiều chuyên gia làm công tác xây dựng pháp luật, áp dụng pháp luật và nghiên cứu pháp luật (các cơ quan của Quốc hội, Toà án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao), tham khảo kinh nghiệm quốc tế và tham vấn các chuyên gia quốc tế về vấn đề hợp nhất và pháp điển hoá văn bản quy phạm pháp luật
 (kinh nghiệm của Cộng hoà Pháp, Hoa Kỳ, Đức). 

Nhóm nghiên cứu cũng tham khảo thông tin, dữ liệu từ một số trang web; sử dụng kết quả, báo cáo của Văn phòng Quốc hội, Bộ Tư pháp, Tổng Cục Thống kê.
	Nơi nhận:

- Các thành viên Chính phủ;

- Văn phòng Chính phủ;
- Bộ trưởng (để b/c);
- Lưu VT, Vụ PLHS-HC.


	KT. BỘ TRƯỞNG

THỨ TRƯỞNG THƯỜNG TRỰC
Hoàng Thế Liên


� Khoản 3 Điều 9: "Một văn bản quy phạm pháp luật có thể được ban hành để đồng thời sửa đổi, bổ sung, thay thế, huỷ bỏ, bãi bỏ nội dung trong nhiều văn bản quy phạm pháp luật do cùng một cơ quan ban hành".


� Pháp luật hiện hành đã có một số quy định về kỹ thuật hợp nhất văn bản quy phạm pháp luật, nhưng mới chỉ dừng lại ở việc giao Văn phòng Quốc hội thực hiện hợp nhất các luật, pháp lệnh, nghị quyết của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội theo quy định tại Điều 46� Nghị quyết số 1139/2007/UBTVQH11 ngày 03 tháng 7 năm 2007 của Uỷ ban thường vụ Quốc hội ban hành Quy chế về kỹ thuật trình bày dự thảo văn bản quy phạm pháp luật của Quốc hội.


� Tuy nhiên, cho đến nay Văn phòng Quốc hội cũng chưa hợp nhất được tất cả các văn bản đã được Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội sửa đổi, bổ sung.


� Đối với một số nước, hợp nhất văn bản được coi là một phần, một hoạt động trong quy trình pháp điển hoá văn bản quy phạm pháp luật
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