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A. GIỚI THIỆU CHUNG 


I. Bối cảnh xây dựng Pháp lệnh 
1.. Thực trạng bất cập hiện nay

1.1. Các VBQPPL được ban hành quá nhiều, không được sắp xếp có hệ thống, gây khó khăn trong việc tra cứu văn bản.

Theo thống kê từ Cơ sở dữ liệu Luật của Văn phòng Quốc hội, tính đến tháng 2/2009, tổng số văn bản quy phạm còn hiệu lực thi hành là 19.095 văn bản
. Chỉ trong vòng 5 năm (2005-2009), Việt Nam đã ban hành 20.569 văn bản pháp luật (bao gồm cả công văn) lớn hơn cả số 14.641 văn bản pháp luật được ban hành trong 18 năm trước đó (1987-2004)
. 
Trong một số lĩnh vực pháp luật, số lượng văn bản hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh là rất nhiều, làm cho việc tiếp cận và áp dụng các văn bản quy phạm pháp luật trở nên khó khăn hơn. Ví dụ, trong lĩnh vực pháp luật đầu tư, số liệu thống kê vào tháng 4/2008 cho thấy với 134 trang văn bản luật thì có đến 3.471 trang văn bản hướng dẫn thi hành. Tính trung bình, cứ 1 trang Luật Đất đai có 19,5 trang  văn bản hướng dẫn thi hành; đối với Luật Xây dựng, tỷ lệ này là 12,5 trang; đối với Luật Đầu tư là  8 trang và Luật Môi trường là 8 trang
. 

Các VBQPPL được sắp xếp theo thứ tự thời gian và đăng tải trên Công báo. Do vậy, khi cần tìm văn bản về một lĩnh vực cụ thể nào đó, người sử dụng phải tìm kiếm các văn bản có liên quan được đăng tại các số Công báo khác nhau. Trong những năm gần đây, việc tìm kiếm văn bản thuận tiện hơn nhờ các cơ sở dữ liệu trực tuyến như trang Luật Việt Nam, Cổng thông tin điện tử của Chính phủ của Văn phòng Chính phủ hay cơ sở dữ liệu của các bộ, ngành. Tuy nhiên, người sử dụng, thậm chí là cán bộ của chính cơ quan quản lý ngành, lĩnh vực cũng không biết chắc chắn về số lượng và sự đầy đủ  của văn bản. Bên cạnh đó, cũng rất khó xác định mức độ chính xác và độ tin cậy của văn bản.
1.2. Việc xác định các quy phạm còn hiệu lực gặp nhiều khó khăn

Với số lượng các văn bản quy phạm pháp luật ngày càng nhiều lại không được hệ thống hóa, pháp điển hóa nên rất khó khăn trong việc xác định các quy định nào của các văn bản quy phạm pháp luật là các quy định hiện hành và đang được áp dụng ở Việt Nam. 
Để biết một văn bản còn hiệu lực hay không, người tra cứu phải thực hiện rất nhiều thao tác, mất rất nhiều công sức, tốn kém và lãng phí thời gian.

Kết quả điều tra khảo sát cho thấy: 63.1% số người được hỏi cho rằng “việc xác định hiệu lực VBQPPL vào một thời điểm nhất định là khó khăn”. Hiện tại, chỉ có cổng thông tin điện tử Luật Việt Nam cung cấp dịch vụ cập nhật hiệu lực văn bản bằng cách gửi Bản tin hiệu lực văn bản hàng tuần và cho phép tra cứu hiệu lực văn bản trên trang thông tin điện tử (website luatvietnam.vn). Tuy nhiên, thông tin trên trang này không phải là nguồn dữ liệu chính thức có sự đảm bảo của Nhà nước. Hơn nữa, các thông báo về văn bản hết hiệu lực chỉ dừng ở cấp độ văn bản, mà chưa cụ thể đến từng điều khoản. Nghĩa là, nếu một điều khoản được thay thế trong một văn bản còn hiệu lực thì dịch vụ tra cứu này vẫn chưa cung cấp được thông tin.  

Hệ thống văn bản dưới luật (văn bản hướng dẫn) thường xuyên thay đổi, tính ổn định không cao. Theo nghiên cứu của Viện Nghiên cứu quản lý kinh tế Trung ương, thực trạng kém chất lượng của hệ thống văn bản hướng dẫn thi hành luật có thể gói gọn trong “9 không”: không đầy đủ, không rõ ràng, không cụ thể, không tương thích, không minh bạch, không tiên liệu trước, không hợp lý, không hiệu quả và không hiệu lực
. Việc ban hành quá nhiều văn bản hướng dẫn làm cho hệ thống pháp luật trở nên cồng kềnh, tính khả thi thấp.

Ngoài ra, hệ thống văn bản dưới luật (văn bản hướng dẫn) thường xuyên thay đổi, tính ổn định không cao đôi khi làm giảm hiệu lực của văn bản luật . Theo kết quả khảo sát, 75.7% số người được hỏi cho rằng pháp luật hiện hành mâu thuẫn và chống chéo; 85% cho rằng tính khả thi của các quy định thấp. 

1.3. Nhu cầu tìm hiểu pháp luật của người dân và doanh nghiệp ngày càng tăng
Tìm hiểu để thực hiện đúng đắn pháp luật đang ngày càng trở thành nhu cầu búc xúc của xã hội. Việc tìm kiếm nguồn thông tin pháp lý đáng tin cậy giúp môi trường kinh doanh trở nên minh bạch và năng động hơn, giúp cho doanh nghiệp không mất đi cơ hội kinh doanh đồng thời có thể mở rộng sản xuất để đóng góp được nhiều hơn cho xã hội. Trên thực tế, việc tra cứu và xác định hiệu lực văn bản gặp nhiều khó khăn gây trở ngại và tốn kém đối với người dân và doanh nghiệp. Do đó, pháp điển hệ thống quy phạm pháp luật giúp doanh nghiệp và người dân có thể được hưởng một chính sách hợp lý, rõ ràng, minh bạch và không phải mất nhiều thời gian cho việc tìm kiếm văn bản; giảm rủi ro cho hoạt động sản xuất, kinh doanh nhờ giảm rủi ro phát sinh từ việc nhầm lẫn và không chắc chắn về các nghĩa vụ pháp lý liên quan. Bên cạnh đó, pháp điển hệ thống quy phạm pháp luật giúp cho hệ thống pháp luật được minh bạch, qua đó, tăng tỷ lệ tuân thủ của doanh nghiệp; giảm chi phí kiện tụng, chi phí nghiên cứu pháp luật đối với doanh nghiệp; giảm vi phạm pháp luật và khiếu kiện; thu hút đầu tư và tạo công ăn việc làm nhiều hơn. 
1.4. Sự bất cập của việc tập hợp, rà soát, hệ thống hoá các VBQPPL  
Việc hệ thống hóa VBQPPL hiện nay không bảo đảm độ tin cậy tuyệt đối và an toàn về mặt pháp lý. Việc tập hợp, rà soát, hệ thống hoá các VBQPPL theo định kỳ 10, 20 hay 30 năm là một công việc khó khăn và tốn kém, đồng thời, do tiến hành trong một thời gian dài nên thường không biết chắc chắn VBQPPL nào được ban hành và có hiệu lực tại một thời điểm nhất định. Ngay sau khi các VBQPPL được tập hợp, rà soát, hệ thống hoá và thậm chí trước khi các VBQPPL mới được ban hành và được đăng không theo một thứ tự nào, lại phải bắt đầu việc tập hợp, rà soát, hệ thống hoá các VBQPPL lại từ đầu và trong vài năm hoặc vài thập kỷ quy trình này lại phải thực hiện lại.  Việc rà soát, hệ thống hoá như đã làm theo các giai đoạn (định kỳ 5, 10, 15, 20 năm…) không thuận lợi cho việc tra cứu vì VBQPPL không được cập nhật kịp thời do có những sửa đổi thường xuyên. 

2.  Hậu quả của những bất cập

Thực trạng bất cập trong việc ban hành, kiểm tra, giám sát tổ chức thực hiện VBQPPL đã gây ra những hệ quả không mong muốn đối với cả cơ quan nhà nước, doanh nghiệp và người dân, cụ thể là:

2.1. Đối với người dân và doanh nghiệp:
- Tốn kém về kinh tế, vì phải mất quá nhiều thời gian để tìm kiếm, tra cứu và xác định hiệu lực VBQPPL; tốn kém do phải trả cho những chi phí không chính thức khi thực thi pháp luật. 
- Rủi ro khi thi hành pháp luật do không biết chính xác nội dung quy định và hiệu lực của quy định hiện hành dẫn đến  sự thiếu công bằng và bất bình đẳng về cơ hội kinh doanh của người dân và doanh nghiệp, do thiếu thông tin và sự minh bạch trong hệ thống pháp luật; 

- Hạn chế cạnh tranh, phát triển thị trường và gây trở ngại trong việc huy động nguồn lực, sáng kiến, phân bổ và sử dụng có hiệu quả các nguồn lực xã hội; 

Có thể nói, đây là một trong những cơ hội cho một số cán bộ, công chức nhà nước lạm quyền, áp dụng “linh hoạt” quy định của pháp luật để thuận tiện cho việc quản lý. Đây cũng là một trong những nguyên nhân góp phần làm gia tăng tình trạng tham nhũng hiện nay.

2.2. Đối với Nhà nước: Hệ thống pháp luật đồ sộ làm lãng phí thời gian và công sức của công chức nhà nước trong việc tìm kiếm và xác định hiệu lực của văn bản, trong khi họ phải xử lý một khối lượng lớn công việc hàng ngày rất lớn. Đây cũng là một trong những nguyên nhân gây ra tình trạng quá tải và tạo thêm áp lực lớn đối với công chức nhà nước:
- Không phát huy được hiệu lực quản lý nhà nước, mà trái lại, hệ thống pháp luật phức tạp, cồng kềnh sẽ cản trở phát triển kinh tế - xã hội nói chung.

- Tốn kém thêm chi phí cho việc rà soát, kiểm tra và xử lý văn bản ban hành trái thẩm quyền, mâu thuẫn hoặc chồng chéo. 

- Cơ quan quản lý thiếu thông tin cập nhật, do cơ quan ban hành không kịp thời thông báo về văn bản hết hiệu lực. Bất cập này cũng ảnh hưởng không nhỏ đến đến uy tín của Nhà nước, làm giảm khả năng cạnh tranh và thu hút đầu tư, do môi trường pháp lý khó tiếp cận.
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Chi phí thời gian cho Chính phủ để tra cứu văn bản

	 
	 
	Thời gian trung bình mỗi cán bộ nhà nước tra cứu VBQPPL/tuần

	 
	 
	
Số tuần trong một năm

	 
	 
	Số cán bộ nhà nước có nhu cầu tra cứu VBQPPL 

	 
	 
	
Chi phí một giờ của cán bộ nhà nước

	0A
	
Chi phí thời gian cho Chính phủ để hệ thống hóa VBQPPL 

	 
	 
	Thời gian rà soát hệ thống hóa VBQPPL định kỳ/ 1 bộ ngành/năm

	 
	 
	Tổng số bộ, cơ quan thực hiện hệ thống hóa VBQPPL

	 
	 
	
Chi phí một giờ của cán bộ nhà nước
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Chi phí cho Chính phủ để thuê rà soát văn bản khi soạn luật

	 
	 
	
# VBQPPL trung bình ban hành 1 năm

	 
	 
	Số tiền thuê rà soát 1 văn bản 

	 
	 
	Số văn bản trung bình cần rà soát theo một đầu luật/pháp lệnh

	 
	 
	   - Tổng số VBQPPL tính đến ngày 01/7/2010

	 
	 
	   - Tổng số luât và pháp lệnh hiện có 
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Chi phí thời gian cho doanh nghiệp để tra cứu VBQPPL

	 
	 
	 
Thời gian tra cứu VBQPPL của doanh nghiệp lớn/năm

	 
	 
	
Số lượng doanh nghiệp lớn (>300 lao động)

	 
	 
	 
Thời gian tra cứu VBQPPL của doanh nghiệp nhỏ/năm

	 
	 
	
Số lượng doanh nghiệp vừa và nhỏ (<300 lao động)

	 
	 
	
Chi phí một giờ của nhân viên một doanh nghiệp
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Chi phí thời gian cho luật sư để tra cứu VBQPPL

	 
	 
	Thời gian tra cứu của VBQPPL của 1 luật sư/tuần

	 
	 
	
Số tuần trong một năm

	 
	 
	Tổng số luật sư hành nghề của cả nước

	 
	 
	
Chi phí một giờ của luật sư
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Chi phí thời gian cho dân để tra cứu văn bản

	 
	 
	Tổng số dân thành thị 

	 
	 
	Tỷ trọng dân số thành thị từ 15 tuổi trở lên

	 
	 
	 
Tỷ trọng dân số thành thị tra cứu VBQPPL

	 
	 
	Tổng số dân nông thôn

	 
	 
	Tỷ trọng dân số nông thôn từ 15 tuổi trở lên

	 
	 
	 
 % Số dân ở nông thôn tra cứu VBQPPL

	 
	 
	Thời gian trung bình mỗi người dân cần tra cứu VBQPPL/năm

	 
	 
	
Chi phí một giờ của một người dân


 II. Quá trình xây dựng và nội dung chính của Báo cáo

Để đảm bảo mục tiêu và tính khả thi của Pháp lệnh, một số nội dung chủ yếu trong dự thảo Pháp lệnh được đánh giá tác động pháp luật. Để có thêm cơ sở khoa học cho các phân tích của Báo cáo, nhóm nghiên cứu đã tiến hành khảo sát thu thập dữ liệu với sự tham gia của 416 người, bao gồm một số đại biểu Quốc hội, cán bộ làm công tác pháp chế của các bộ, cơ quan ngang bộ,  luật sư, tư vấn viên pháp luật, những người làm công tác nghiên cứu, giảng dạy pháp luật, những người làm công tác pháp chế ở các doanh nghiệp, tổng công ty. Theo kết quả khảo sát, 92.9% đối tượng tham gia điều tra cho rằng việc tiến hành pháp điển là cần thiết. Kết quả khảo sát cũng cho thấy kỹ thuật pháp điển và năng lực chuyên môn là yếu tố gây trở ngại lớn nhất đối với hoạt động pháp điển, với tỷ lệ đánh giá tương ứng là 76.1% và 74.3%.
Trên cơ sở phân tích và so sánh các phương án, Nhóm nghiên cứu lựa chọn phương án tối ưu nhất dựa trên cơ sở so sánh chi phí và lợi ích ước tính của dự thảo Pháp lệnh, cụ thể như sau:
B.  PHÂN TÍCH CHI PHÍ - LỢI ÍCH CỦA CÁC PHƯƠNG ÁN 

I. Cơ quan thực hiện pháp điển 

1. Phương án 1.Cơ quan thực hiện pháp điển là cơ quan chủ trì soạn thảo văn bản quy phạm pháp luật (bao gồm các bộ, cơ quan ngang bộ, TANDTC, VKSNDTC, kiểm toán nhà nước, Văn phòng Quốc hội).
1.1 Tác động tích cực 

Pháp điển hệ thống văn bản quy phạm pháp luật gắn liền với trách nhiệm của cơ quan nhà nước nhằm tạo điều kiện thuận lợi cho công chức, người dân và doanh nghiệp dễ dàng và thuận tiện trong việc tiếp cận, tìm hiểu, tra cứu và sử dụng các quy phạm pháp luật. 
- Đối với nhà nước: Việc quy định các cơ quan có trách nhiệm pháp điển cùng với các quy định về trình tự, thủ tục, kỹ thuật pháp điển sẽ tạo cơ sở pháp lý để các cơ quan thực hiện pháp điển. Ngoài ra, cơ quan nhà nước thực hiện pháp điển cũng bảo đảm tính chính xác cao vì là cơ quan trực tiếp soạn thảo văn bản nên có thể tiến hành pháp điển theo cách thức khoa học nhất, dễ tra cứu và sử dụng nhất. Bên cạnh đó, cơ quan thực hiện pháp điển cũng dễ dàng trong việc xác định hiệu lực của văn bản để tiến hành pháp điển, do đó, các cơ quan, cán bộ, công chức cũng như người dân tin tưởng trong việc tra cứu và sử dụng kết quả pháp điển. 
Phương án này tối ưu ở chỗ, cơ quan ban hành tự pháp điển quy định của mình, nên sẽ tận dụng được chuyên môn của các chuyên gia trong quản lý ngành, lĩnh vực do đó, dễ dàng phát hiện ra mâu thuẫn, chồng chéo của các VBQPPL do mình ban hành để kịp thời sửa đổi hoặc kiến nghị sửa đổi. Tổng chi phí thời gian cho việc tập hợp, rà soát, sắp xếp theo chủ đề sẽ ít nhất so với các phương án sau, do người thực hiện nắm vững được chuyên môn trong lĩnh vực của mình. Từ đó, tận dụng được cơ sở dữ liệu chuyên ngành bảo đảm tính chính xác cao và hạn chế được việc phải thu thập cơ sở dữ liệu ở nhiều nguồn khác nhau; tiết kiệm thời gian tra cứu, hệ thống hóa và rà soát VBQPPL. 
Ngoài ra, việc quy định cơ quan thực hiện pháp điển sẽ giúp 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 pháp điển quy phạm pháp luật. Bên cạnh đó, thông qua việc pháp điển quy phạm pháp luật, cơ quan thực hiện pháp điển cũng thuận lợi cho công tác xây dựng và thi hành pháp luật, đồng thời, giúp cho công tác nghiên cứu, giảng dạy cũng như tuyên truyền, phổ biến và giáo dục pháp luật về lĩnh vực mà các cơ quan đó quản lý. 
- Đối với người dân và doanh nghiệp: doanh nghiệp và người dân sẽ tiết kiệm thời gian tra cứu VBQPPL. Lợi ích tăng lên do tăng trưởng GDP nhờ cải cách thể chế (môi trường pháp l‎ý).

1.2. Hạn chế 

- Đối với Nhà nước: cơ quan thực hiện pháp điển có thể bị quá tải về công việc do được giao thêm nhiệm vụ đặc biệt là trong giai đoạn đầu tiên khi xây dựng Bộ pháp điển, do đó sẽ phải cần thêm cán bộ để thực hiện pháp điển hệ thống quy phạm pháp luật. Các cơ quan thực hiện pháp điển các quy định do mình ban hành, nên kết quả pháp điển có thể sẽ thiếu cách nhìn tổng thể và hệ thống về toàn bộ hệ thống VBQPPL nói chung. Bên cạnh đó, do đặc điểm của hệ thống pháp luật Việt Nam, nên trong một số trường hợp có thể sẽ dẫn đến tình trạng lấn sân về chức năng và nhiệm vụ giữa các cơ quan này, dẫn đến mâu thuẫn, chồng chéo khi thực hiện pháp điển. Tuy nhiên, điểm yếu này có thể khắc phục nhờ sự thẩm định của Bộ Tư pháp và sự xem xét của Ủy ban pháp điển quốc gia.
- Chi phí thực hiện pháp điển, bao gồm: chi phí tập hợp, rà soát, sắp xếp theo chủ đề các VBQPP; chi phí cho cơ sở hạ tầng công nghệ thông tin (đầu tư và duy trì); chi phí tập huấn đào tạo; chi phí thuê luật sư cộng tác. Chi phí tính bằng tiền là 12.919.125 ngàn VNĐ (Phụ lục XX).
- Đối với doanh nghiệp và người dân: Chi phí đóng góp ý kiến vào Bộ pháp điển tính bằng tiền là 1.064.000 ngàn VNĐ (Xem chi tiết trong Phụ lục IX).
2. Phương án 2: Tổ chức tư nhân độc lập tiến hành pháp điển với sự giám sát của cơ quan nhà nước 

2.1. Tác động tích cực 

- Đối với Nhà nước: không phải thành lập mới cơ quan thực hiện pháp điển và không phải quy định thêm chức năng, nhiệm vụ quyền hạn và cấp kinh phí thực hiện pháp điển. Không gây nên tình trạng quá tải về công việc cho các cơ quan nhà nước. Tăng thêm nguồn thu cho ngân sách nhà nước, nhờ vào việc thu thuế từ các doanh nghiệp thực hiện dịch vụ pháp điển.

- Đối với doanh nghiệp: việc thực hiện pháp điển có thể khách quan hơn, vì không bị chi phối bởi lợi ích cục bộ của bộ ngành. Thu được lợi nhuận thông qua việc thu phí cho việc truy cập trang web đăng tải kế quả pháp điển, quảng cáo trên trang thông tin điện tử, in ấn và phát hành Bộ pháp điển. 

- Đối với người dân: tạo thêm một số việc làm mới cho một bộ phận người dân khi doanh nghiệp thuê luật sư và người thực hiện pháp điển. 

2.2. Hạn chế 

- Đối với Nhà nước: nếu lựa chọn phương án này thì nhà nước phải bỏ ra chi phí tổ chức đấu thầu để chọn doanh nghiệp hoặc tổ chức thực hiện pháp điển; chi phí giám sát, thẩm định chất lượng Bộ Pháp điển (chi phí tính bằng tiền là 2.949.500 ngàn VNĐ). Việc phối hợp giữa các bộ, ngành trong việc thực hiện pháp điển sẽ không chặt chẽ, vì trách nhiệm pháp điển thuộc về doanh nghiệp hoặc tổ chức thắng thầu.

Nếu doanh nghiệp thực hiện pháp điển thì họ sẽ không xử lý được vấn đề vướng mắc về mặt nội dung một cách nhanh chóng, đồng thời, mối quan hệ với các bộ, ngành cũng không thuận lợi. Ngoài ra doanh nghiệp không thể nắm chắc quy định của pháp luật bằng các cơ quan trực tiếp chủ trì soạn thảo văn bản đó.

- Đối với doanh nghiệp: 
Chi phí thực hiện pháp điển tính bằng tiền là 3.830.400 ngàn VNĐ (bao gồm chi phí cho cơ sở hạ tầng CNTT, chi phí thuê luật sư cộng tác; chi phí tập hợp, rà soát, sắp xếp theo chủ đề).


3. Lựa chọn phương án 
Thông qua phân tích tác động trên, Ban soạn thảo thấy rằng chi phí thực hiện pháp điển của Phương án 1 (Cơ quan thực hiện pháp điển là cơ quan chủ trì soạn thảo văn bản quy phạm pháp luật (bao gồm các bộ, cơ quan ngang bộ, TANDTC, VKSNDTC, kiểm toán nhà nước, Văn phòng Quốc hội là nhỏ nhất (2.052.000 ngàn VNĐ) so với các phương án 2 (6.779.900 ngàn VNĐ). Phương án 1 tuy còn có một số nhược điểm nhưng tính khả thi cao nhất so với các phương án khác.

II. Cơ quan quản lý công tác pháp điển
1. Phương án 1: Quy định thêm chức năng cho một đơn vị thuộc Bộ Tư pháp 

1.1. Tác động tích cực 

- Đối với Nhà nước: giao cho một đơn vị thuộc Bộ Tư pháp quản lý công tác pháp điển là hợp lý, vì Bộ Tư pháp có khả năng tổng hợp cao; có chức năng thẩm định VBQPPL nên có cách nhìn tổng thể và hệ thống về toàn bộ hệ thống pháp luật Việt Nam; có chuyên môn về hướng dẫn ban hành VBQPPL và kỹ năng rà soát VBQPPL, nên sẽ thuận lợi trong việc hướng dẫn nghiệp vụ  pháp điển. Là cơ quan chủ trì soạn thảo pháp lệnh pháp điển nên có hiểu biết sâu về hoạt động pháp điển.
 - Không có tác động đối với doanh nghiệp và người dân. 

1.2. Hạn chế 

- Đối với Nhà nước: giao cho một đơn vị thuộc Bộ Tư pháp quản lý công tác pháp điển sẽ dẫn đến quá tải về khối lượng công việc mặc dù Bộ Tư pháp có kinh nghiệm xây dựng VBQPPL, kỹ năng rà soát, kiểm tra văn bản. Ngoài ra, Bộ Tư pháp có cơ sở dữ liệu về VBQPPL, tuy nhiên cơ sở dữ liệu này chưa thực sự thuận lợi cho việc tra cứu. 

Đối với các phương án này, chi phí hoạt động cũng như lợi ích bằng tiền mà cơ quan này mang lại bằng 1.871.625 ngàn VNĐ.

2. Phương án 2: Cơ quan quản lý công tác pháp điển trực thuộc Chính phủ.

2.1. Tác động tích cực

- Đối với Nhà nước: Cơ quan quản lý công tác pháp điển trực thuộc Chính phủ thực hiện chức năng quản lý hoạt động pháp điển tốt hơn Phương án1, vì cơ quan này là cơ quan chuyên trách về quản lý pháp điển của Chính phủ, nên có khả năng điều phối các cơ quan thực hiện pháp điển nhanh nhất. Ngoài ra, các bộ, cơ quan ngang bộ là cơ quan chủ trì soạn thảo trên 90% số lượng văn bản luật, pháp lệnh hàng năm và ban hành phần lớn số lượng văn bản hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh, đồng thời là cơ quan thực hiện pháp điển nên cơ quan quản lý công tác pháp điển thuộc Chính phủ thì quản lý hoạt động pháp điển sẽ hiệu quả hơn có khả năng điều phối và xử lý các tình huống liên quan đến việc cập nhật và duy trì Bộ pháp điển nhanh hơn Phương án 3 dưới đây. 
2.2. Hạn chế

Đối với Nhà nước: về cơ bản, Phương án này có tác động tiêu cực tương tự như Phương án1 vì cơ quan quản lý pháp điển sẽ khó khăn hơn trong việc điều phối hoạt động của các cơ quan ngoài Chính phủ trong việc cập nhật và duy trì Bộ pháp điển.
3. Phương án3: Cơ quan quản lý công tác pháp điển trực thuộc Bộ Tư pháp.

3.1. Tác động tích cực

Đối với Nhà nước: Cơ quan quản lý công tác pháp điển trực thuộc Bộ Tư pháp là thuận lợi nhất vì Bộ Tư pháp là cơ quan có chức năng quản lý nhà nước về công tác xây dựng, kiểm tra và theo dõi việc thi hành pháp luật nên rất có kinh nghiệm trong công tác quản lý, điều phối hoạt động giữa các bộ, cơ quan ngang bộ đặc biệt là trong công tác xây dựng văn bản. Bộ Tư pháp cũng là cơ quan trực tiếp chủ trì soạn thảo xây dựng Pháp lệnh Pháp điển hệ thống văn bản quy phạm pháp luật và các văn bản hướng dẫn thi hành đồng thời có kinh nghiệm trong việc rà soát và hệ thống hóa văn bản nên là cơ quan năm chắc nhất về kỹ thuật pháp điển, do đó giao cho Bộ Tư pháp thực hiện quản lý công tác pháp điển là phù hợp nhất.
3.2. Hạn chế 

Đối với Nhà nước: về cơ bản, Phương án này có tác động tiêu cực tương tự như Phương án1 vì cơ quan quản lý pháp điển sẽ khó khăn hơn trong việc điều phối hoạt động của các cơ quan ngoài Chính phủ trong việc cập nhật và duy trì Bộ pháp điển. 
3. Lựa chọn phương án 
Sau khi so sánh và phân tích lợi thế của từng phương án dựa trên một số hoạt động cụ thể của cơ quan quản lý công tác pháp điển như: xây dựng VBQPPL hướng dẫn về kỹ thuật và cách thức tiến hành pháp điển, xác định chủ đề, đề mục cần tiến hành pháp điển, tổ chức tập huấn về nghiệp vụ và kỹ thuật pháp điển, hướng dẫn thực hiện pháp điển, tổng hợp kết quả pháp điển, kiểm tra, đôn đốc cơ quan thực hiện pháp điển, thẩm định theo chủ đề pháp điển và cập nhật, duy trì Bộ pháp điển, Nhóm soạn thảo cho rằng giao cho Bộ Tư pháp chức năng quản lý công tác pháp điển là phù hợp nhất vì Phương án này có chi phí nhỏ nhất và mang lại lợi ích lớn nhất. 
III. Cách thức pháp điển
1. Pháp điển về mặt nội dung
  

Theo cách thức này, các bước thực hiện pháp điển bao gồm: tập hợp toàn bộ VBQPPL liên quan theo từng chủ đề; ra soát nội dung của từng quy phạm pháp luật đã tập hợp; hợp nhất các quy định trong cùng một loại VBQPPL; loại bỏ những nội dung không có tính quy phạm, như lời nói đầu, căn cứ, nơi nhận, chữ k‎ý và con dấu; loại bỏ và sửa đổi các quy phạm pháp luật mâu thuẫn, chồng chéo và trùng lặp; sắp xếp các quy phạm pháp luật theo từng chủ đề để tạo thành Bộ pháp điển; bổ sung các quy định vào Bộ pháp điển này (nếu cần thiết); và rà soát lại một lần nữa để đảm bảo rằng các quy phạm pháp luật là cần thiết, phù hợp với chủ đề và đề mục pháp điển.

1.1. Tác động tích cực  

- Đối với Nhà nước: Xây dựng được Bộ pháp điển có hiệu lực pháp luật, cải cách mạnh mẽ quy trình ban hành văn bản quy phạm pháp luật, làm cho Bộ pháp điển có nội dung hoàn hảo. Pháp điển về mặt nội dung có thể tạo thành những bộ luật có kết cấu chặt chẽ, bao gồm đến mức tối đa các quy phạm điều chỉnh các hành vi của các chủ thể trong xã hội trong phạm vi điều chỉnh của bộ luật đó. 
- Đối với người dân và doanh nghiệp: Doanh nghiệp và người dân sẽ tiết kiệm thời gian tra cứu VBQPPL trong tương lai; thu được lợi ích do tăng trưởng GDP nhờ cải cách thể chế (môi trường pháp l‎ý).

Tuy nhiên, hai lợi ích này đối với cả nhà nước, người dân và doanh nghiệp này rất khó định lượng, vì Bộ pháp điển chắc chắn sẽ không được đưa vào sử dụng ngay trong thời gian ngắn và cũng thể dự tính được sẽ mất bao nhiêu thời gian để xây dựng được Bộ pháp điển hoàn chỉnh. Do vậy, mặc dù về mặt lợi ích dài hạn, rõ ràng Bộ pháp điển này sẽ đem lại giá trị lợi ích lớn nhất so với các phương án khác một khi nó được hoàn thiện, nhưng về mặt thực thi trên thực tế, có thể nói không biết đến bao giờ mới có thể xây dựng được một Bộ pháp điển hoàn chỉnh. 

1.2. Hạn chế 

- Đối với Nhà nước: để thực hiện pháp điển về nội dung, nhà nước sẽ phải bỏ ra các chi phí sắp xếp, rà soát, tập hợp văn bản quy phạm pháp luật. Vì cách thức pháp điển này hướng tới một Bộ pháp điển có nội dung hoàn hảo, nên cơ quan pháp điển phải soạn thảo lại toàn bộ VBQPPL từ luật cho đến văn bản dưới luật. Khi đó, chi phí để xây dựng Bộ pháp điển (chưa bao gồm chi phí rà soát đã tính ở trên) sẽ bao gồm chi phí soạn thảo lại toàn bộ hệ thống VBQPPL, chi phí cho việc thẩm định, thẩm tra các VBQPPL. Bên cạnh việc mất nhiều chi phí và thời gian, cách thức pháp điển này đòi hỏi phải có sự phối hợp và tham gia của nhiều bộ ngành và đối tượng có liên quan, do đó, sẽ có thêm chi phí cho thời gian phối hợp.

Tính khả thi của cách thức pháp điển này tương đối thấp, vì pháp điển theo cách thức này được coi là quá trình “chưa hoàn thành và cũng sẽ không thể hoàn thành”
 và không mang tính tổng thể đối với toàn bộ hệ thống pháp luật. Vì thế, khó có thể đưa Bộ pháp điển vào sử dụng nhanh chóng. Cách thức pháp điển theo nội dung chỉ tập trung vào những bộ luật cơ bản như Bộ luật Dân sự, Bộ luật Hình sự…mà không thể mang tính tổng thể như pháp điển theo hình thức để thực hiện trong nhiều lĩnh vực khác nhau trên cơ sở các quy định pháp luật hiện hành trong lĩnh vực đó. Bên cạnh đó, kỹ thuật lập pháp của nước ta còn nhiều hạn chế cùng với nhu cầu xây dựng VBQPPL ngày càng nhiều sẽ khiến cho việc tiến hành pháp điển nội dung càng trở nên khó khăn hơn.

- Đối với người dân và doanh nghiệp: Chi phí cho thời gian đóng góp ‎ý kiến vào dự thảo VBQPPL.
2. Pháp điển về mặt hình thức 

2.1. Pháp điển hình thức đơn giản
 
Theo cách thức này, các bước thực hiện pháp điển theo hình thức đơn giản bao gồm: tập hợp toàn bộ VBQPPL liên quan theo lĩnh vực; rà soát các VBQPPL đã tập hợp; hợp nhất các quy định trong cùng một loại VBQPPL; loại bỏ những nội dung không có tính quy phạm và sắp xếp các quy phạm theo từng loại VBQPPL vào Bộ pháp điển, hay nói cách khác chỉ đơn thuần là “cắt và dán” nguyên văn nội dung văn bản và kết nối các loại VBQPPL lại với nhau thành một văn bản đơn nhất, với điều kiện vẫn đảm bảo trật tự của các quy định.

2.2. Pháp điển hình thức phức tạp
  

Theo cách thức này, các bước thực hiện pháp điển theo hình thức phức tạp bao gồm: tập hợp toàn bộ VBQPPL liên quan theo lĩnh vực; rà soát các VBQPPL đã tập hợp; hợp nhất các quy định trong cùng một loại VBQPPL; loại bỏ những nội dung không có tính quy phạm; “Làm sạch” VBQPPL theo thẩm quyền ban hành (đảm bảo sự đồng bộ, thống nhất, loại bỏ quy phạm hết hiệu lực); và sắp xếp các quy phạm có cùng nội dung như nhau nhưng nằm trong các loại VBQPPL khác nhau vào cùng một phần trong một bộ pháp điển (tức là “trộn” các quy phạm ban hành bởi các cơ quan khác nhau). Ví dụ, toàn bộ quy phạm liên quan đến nội dung về lấy ý kiến đối với dự thảo VBQPPL, tổng hợp, tiếp thu ý kiến góp ý sẽ được xếp vào một Chương “Góp ý xây dựng VBQPPL” trong Bộ pháp điển. Chương này sẽ bao gồm tất cả các quy định liên quan trong luật/pháp lệnh, nghị định, thông tư, v.v.

2.3. Pháp điển hình thức bán phức tạp
 

Theo cách thức này, các bước thực hiện pháp điển theo hình thức bán phức tạp bao gồm: tập hợp toàn bộ VBQPPL liên quan theo lĩnh vực; rà soát các VBQPPL đã tập hợp; hợp nhất các quy định trong cùng một loại VBQPPL; loại bỏ những nội dung không có tính quy phạm; “Làm sạch” VBQPPL theo thẩm quyền ban hành (đảm bảo sự đồng bộ, thống nhất, loại bỏ quy phạm hết hiệu lực); và sắp xếp theo từng chế định lớn tương ứng với từng phần/chương/mục của VBQPPL cao nhất. 

Để phân biệt rõ sự khác nhau giữa các phương án a), b), c) xin xem bảng dưới đây:

SO SÁNH CÁC BƯỚC PHÁP ĐIỂN CỦA PHƯƠNG ÁN A, B, C
	Các bước pháp điển hình thức
	Đơn giản

(a)
	Phức tạp

(b)
	Bán phức tạp (c)

	Tập hợp toàn bộ VBQPPL liên quan theo lĩnh vực
	(
	(
	(

	Rà soát các VBQPPL đã tập hợp
	(
	(
	(

	Hợp nhất các quy định trong cùng một loại VBQPPL
	(
	(
	(

	Loại bỏ những nội dung không có tính quy phạm
	(
	(
	(

	Sắp xếp các quy phạm theo từng loại hình VBQPPL đơn nhất vào bộ luật (cắt và dán nguyên văn nội dung văn bản)
	(
	
	

	Làm sạch VBQPPL theo thẩm quyền ban hành (đồng bộ, thống nhất, loại bỏ quy phạm hết hiệu lực) 
	
	(
	(

	Sắp xếp theo quy phạm cùng nội dung vào từng chủ đề cụ thể trong một bộ pháp điển.  (không phân biệt thẩm quyền cơ quan ban hành) 
	
	(
	

	Sắp xếp theo từng chế định lớn tương ứng với từng phần/chương/mục của VBQPPL cao nhất 
	
	
	(


Mặc dù, việc đưa tất cả các quy định còn hiệu lực vào bộ pháp điển cũng đã là tốt hơn so với phương án giữ nguyên như hiện trạng (Phương án A), nhưng Phương án này vẫn không mang lại giá trị gia tăng lớn, cải thiện tình hình một cách đáng kể. Do đó, Phương án a) đương nhiên không được chọn, vì thế, Nhóm nghiên cứu cân nhắc Phương án b) và c) dựa trên cơ sở lợi ích và chi phí. Các bước pháp điển từ tập hợp cho đến việc loại bỏ các quy phạm pháp luật mâu thuẫn, chồng chéo và hợp nhất văn bản của phương án b) và c) là như nhau, nên sẽ chỉ cần so sánh chi phí phát sinh từ hoạt động sắp xếp quy phạm pháp luật của mỗi phương án. Để đạt được mục tiêu đặt ra, việc tiến hành pháp điển theo cách thức phức tạp và bán phức tạp đều nhằm mục đích tạo điều kiện thuận lợi cho việc tra cứu, áp dụng pháp luật đồng thời tiếp tục duy trì, cập quy phạm pháp luật vào Bộ pháp điển theo từng chủ đề. 
Tác động tích cực đối với Nhà nước của 2 phương án là như nhau bao gồm lợi ích do tiết kiệm thời gian tra cứu, rà soát và chi phí rà soát VBQPPL hàng năm và lợi ích do tăng trưởng GDP nhờ cải cách thể chế (môi trường pháp l‎ý). Do vậy, phần so sánh dưới đây sẽ chỉ tập trung vào phân tích và so sánh chi phí.
Tác động tiêu cực đối với Nhà nước

	Phương án
	Phương án b)
	Phương án c)

	Chi phí thời gian để sắp xếp VBQPPL
	 410.400.000 VNĐ 
	4.924.800.000 VNĐ 

(Phương án 3C2 X 12 lần
) 

	Chi phí để tập huấn kỹ thuật pháp điển 
	52.500.000 VNĐ 
	262.500.000 VNĐ

(Phương án 3C2 X 5 lần)

	Chi phí để thuê luật sư
	3.168.000.000 VNĐ 
	15.840.000.000 VNĐ

(Phương án 3C2 X 5 lần)

	Tổng cộng chi phí 
	3.630.900.000 VNĐ
	21.027.300.000 VNĐ


Kết luận: Nếu thực hiện Phương án c) thì chi phí phát sinh nhiều hơn là 17.396.000.000 VNĐ so với Phương án b)?

( Xem lại Biểu này: Vì sao phương án c) không phức tạp bằng p/a b) nhưng chi phí lại cao hơn ???)

3. Lựa chọn phương án 
Để củng cố thêm cho cơ sở lựa chọn, nhóm soạn thảo Báo cáo cũng tham khảo kết quả của chương trình thí điểm pháp điển toàn bộ quy định về sở hữu trí tuệ. Chương trình thử nghiệm này do Dự án STAR-Việt Nam phối hợp với nhóm chuyên gia của Bộ Khoa học và Công nghệ và Văn phòng Quốc hội cùng tiến hành
. Chương trình thí điểm này đã tiến hành pháp điển theo cả hai cách thức phức tạp và bán phức tạp và kết quả là không thể tiến hành pháp điển theo cách thức phức tạp do hệ thống pháp luật Việt Nam quá đa dạng về tầng nấc văn bản. Ngoài ra, lợi ích mang lại giữa hai phương án cũng không khác nhau nhiều nhưng cách thức pháp điển bán phức tạp này có chi phí nhỏ hơn, trong khi vẫn đạt được mục tiêu đã đặt ra và có tính khả thi cao hơn trong điều kiện thực tế của Việt Nam. Do đó, sau khi so sánh tác động tích cực và tiêu cực của hai phương án, nhóm soạn thảo Báo cáo đề nghị chọn Phương án c).

Từ phân tích trên, có thể thấy rõ ràng là Phương án pháp điển nội dung không khả thi và không phù hợp với điều kiện Việt Nam. Việc tiến hành pháp điển nội dung sẽ không đáp ứng mục tiêu đã xác định, trong khi, người sử dụng thực sự có nhu cầu bức xúc trong việc dễ dàng tiếp cận với các VBQPPL đang có hiệu lực. Mặt khác, pháp điển hình thức lại đáp ứng được mục tiêu đặt ra, vì cách pháp điển này chỉ hướng đến các quy phạm hiện tại và theo nguyên tắc tôn trọng nội dung quy định pháp luật đang có hiệu lực một cách tối đa. Pháp điển  hình thức không nhằm tới mục đích tạo ra những quy phạm pháp luật mới, nên các cơ quan có thẩm quyền cũng tiết kiệm được thời gian thông qua VBQPPL đáng kể. Hơn nữa, việc lựa chọn cách thức pháp điển hình thức thay vì pháp điển  nội dung cũng phù hợp với quy định của Điều 93 của Luật Ban hành VBQPPL năm 2008 “quy phạm pháp luật phải được rà soát, tập hợp, sắp xếp thành bộ pháp điển theo từng chủ đề”. 
IV. Giá trị của Bộ pháp điển

1. Phương án1: Bộ pháp điển có giá trị tra cứu và tham khảo
Thực hiện theo phương án này có nghĩa là mặc dù rất tốn kém về chi phí để xây dựng Bộ pháp điển cũng như việc cập nhật các quy định vào Bộ pháp điển nhưng Bộ pháp điển chỉ có giá trị trong việc tạo điều kiện thuận lợi cho nhà nước, người dân và doanh nghiệp trong việc tra cứu, do đó chỉ có giá trị tham khảo mà không có giá trị sử dụng. Theo phương án này, Bộ pháp điển chỉ để nghiên cứu, tra cứu tức là chỉ có giá trị tham khảo, do vậy vẫn không đáp ứng được mục đích sử dụng Bộ pháp điển để tra cứu, viện dẫn, áp dụng và thi hành pháp luật. 

Khác với việc pháp điển đơn lẻ như trước đây, sau khi Pháp lệnh Pháp điển hệ thống VBQPPL được ban hành, công tác pháp điển sẽ được thực hiện bài bản trên tất cả các lĩnh vực và phải tuân thủ một quy trình pháp điển nghiêm ngặt, khoa học và thuận tiện cho việc tra cứu cũng như tìm kiếm thông tin. Bên cạnh đó, các chủ đề đã được pháp điển được thường xuyên cập nhật để loại bỏ các quy định hết hiệu lực nên giá trị sử dụng rất cao. Nếu không chắc chắn về nội dung, người sử dụng có thể dễ dàng tìm kiếm thông tin chính thức từ văn bản gốc được sắp xếp một cách hết sức khoa học trong từng điều, đề mục cũng như chủ đề của Bộ pháp điển. Do đó, tiết kiệm thời gian cho việc tra cứu thông tin, thậm chí viện dẫn trong các văn bản không chính thức. Việc trao cho Bộ pháp điển giá trị tham khảo trong giai đoạn đầu tiên là cần thiết vì hệ thống pháp luật Việt Nam chưa thực sự ổn định, quá nhiều tầng nấc văn bản, kỹ thuật pháp điển trong giai đoạn đầu hình thành Bộ pháp điển còn chưa hoàn thiện, cấu trúc của các chủ đề, đề mục có thể vẫn có những thay đổi nhất định cho phù hợp với thực tiễn nên có thể không tránh khỏi những sai sót, do đó trong giai đoạn đầu khi hình thành Bộ pháp điển thì giá trị tham khảo là hợp lý. 

2. Bộ pháp điển có giá trị sử dụng chính thức như một văn bản quy phạm pháp luật

Theo phương án này có nghĩa là các quy phạm pháp luật được pháp điển để hình thành Bộ pháp điển sẽ có giá trị sử dụng và viện dẫn trong các văn bản chính thức. Việc áp dụng các quy phạm pháp luật trong Bộ pháp điển có nghĩa là  nhà nước, doanh nghiệp và công dân có quyền sử dụng, viện dẫn các quy phạm trong Bộ pháp điển trong quá trình thực thi công vụ hoặc thực hiện các giao dịch chính thức; thẩm phán viện dẫn Bộ pháp điển trong quá trình xét xử; cá nhân sử dụng để thực hiện các quyền, nghĩa vụ hoặc bảo vệ quyền lợi của mình... 
Giả định rằng, dù Bộ pháp điển có giá trị pháp l‎ý hay chỉ có giá trị sử dụng và tham khảo, thì cách thức thực hiện và kết quả của Bộ pháp điển vẫn như nhau. Vì thế, chi phí  bằng tiền để tiến hành pháp điển sẽ bằng nhau trong cả hai phương án này. Khoản chi phí này bằng 30% chi phí tiến hành pháp điển tổng thể đã ước tính trong Phụ lục. Do đó, sẽ chỉ cần so sánh tác động tiêu cực khác và tác động tích cực lợi ích mang lại giữa hai phương án này. 

Giá trị sử dụng và viện dẫn trong các văn bản chính thức của Bộ pháp điển đối với hoạt động điều tra, truy tố, xét xử đôi khi không phù hợp do nguyên tắc của hoạt động tố tụng cho phép sử dụng các văn bản tại thời điểm phát sinh tranh chấp, trong khi kỹ thuật pháp điển chỉ cho phép pháp điển các quy phạm còn hiệu lực.
Các quy định về cơ quan có thẩm quyền thẩm định, công bố Bộ pháp điển bảo đảm tính công khai, minh bạch và tính chính xác của các quy phạm pháp luật được pháp điển, do đó sẽ tạo được sự tin tưởng cho người sử dụng, tạo thuận lợi cho việc áp dụng và thi hành pháp luật của mọi đối tượng trong xã hội.

Để có thêm cơ sở cho quá trình phân tích, Nhóm soạn thảo RIA đã tiến hành khảo sát về giá trị sử dụng của Bộ pháp điển và kết quả khảo sát cho thấy 95% người được phỏng vấn cho rằng nếu Bộ pháp điển có giá trị pháp sử dụng và viện dẫn trong các văn bản chính thức thì họ sẽ dùng để tra cứu VBQPPL, trong khi tỷ lệ này là 71.7% nếu Bộ pháp điển chỉ có giá trị tham khảo. Nếu Bộ pháp điển có giá trị sử dụng thì 83% đối tượng được phỏng vấn sẽ sử dụng để trích dẫn trong văn bản chính thức hay viện dẫn trước tòa. Nếu Bộ pháp điển chỉ có giá trị sử dụng và tham khảo, chỉ có 42.7% số người sử dụng cảm thấy yên tâm khi tra cứu Bộ pháp điển này. Với số người trả lời không cảm thấy yên tâm khi tra cứu Bộ pháp điển này thì 75.1% trong số họ phải quay lại tra cứu văn bản gốc, 16% sẽ phải làm việc với cơ quan chức năng để tìm hiểu thêm và số người còn lại phải sử dụng cách khác để tìm hiểu thêm thông tin, như là tham vấn ý kiến của luật sư.

3. Lựa chọn phương án 
So sánh các phương án cho thấy, Phương án 1 - 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. Chỉ có 71.7% số người được hỏi cho rằng họ sẽ dùng Bộ pháp điển theo Phương án 1 để tra cứu văn bản, thay vì tỷ lệ 95% như Phương án 2. Như vậy, lợi ích do tiết kiệm thời gian tra cứu văn bản của Phương án 1 sẽ ít hơn 23.3% so với Phương án 2. Nếu chọn phương án 1, thì có đến 57.3% số người sử dụng không yên tâm hoặc không chắc chắn sẽ yên tâm khi sử dụng Bộ pháp điển này, do đó, họ sẽ phải tìm các khác để kiểm tra lại thông tin. Tuy nhiên, sau khi cân nhắc về lợi ích của các phương án, Nhóm nghiên cứu lựa chọn phương án 1 vì trong giai đoạn đầu khi mới hình thành bộ pháp điển, do hệ thống pháp luật Việt Nam chưa ổn định, quá nhiều tầng nấc và chưa đồng bộ, do đó, giai đoạn này Bộ pháp điển chỉ có giá trị tra cứu và viện dẫn trong các văn bản không chính thức. Sau một thời gian nữa, khi hệ thống pháp luật Việt Nam đã ổn định do đã loại bỏ được các mâu thuẫn, chồng chéo trong hệ thống pháp luật, kỹ thuật pháp điển được hoàn thiện thì Bộ pháp điển sẽ có giá trị sử dụng và viện dẫn trong các văn bản chính thức như đã phân tích trong phương án 2. Thêm vào đó, các phân tích và so sánh trên cho thấy rằng Phương án 2 sẽ mang lại giá trị lợi ích lớn hơn so với Phương án 1 (16.716.839.063.000 VNĐ), do vậy, Bộ pháp điển nên có giá trị sử dụng và viện dẫn trong các văn bản chính thức nhưng cần có lộ trình để bảo đảm tính thống nhất, đồng bộ và khả thi.

V. Vấn đề 5: Ủy ban pháp điển quốc gia 



1. Xác định vấn đề 
Dựa vào nguồn lực thực tế của Việt Nam và yêu cầu cấp bách về cải cách hệ thống pháp luật, Ban soạn thảo Pháp lệnh đặt mục tiêu hoàn thành việc xây dựng Bộ pháp điển đầu tiên trong thời gian 5 năm. Đối với bất cứ quốc gia nào, pháp điển là một công việc đồ sộ, đòi hỏi nhiều thời gian và nguồn lực, Việt Nam cũng không phải là một ngoại lệ. Đặc biệt là hiện nay Việt Nam có hơn 11 nghìn VBQPPL do các cơ quan lập pháp, hành pháp và tư pháp ban hành, trong đó một chủ đề pháp luật có thể được quy định trong các loại VBQPPL khác nhau có sự đan xen cả về nội dung cũng như thứ bậc văn bản. 

Thực trạng về hệ thống pháp luật của Việt Nam đòi hỏi phải có sự phối hợp chặt chẽ giữa 3 cơ quan lập pháp, hành pháp và tư pháp trong quá trình thực hiện công tác pháp điển. Đối với Việt Nam, tuy mối quan hệ giữa cơ quan lập pháp, hành pháp và tư pháp có sự phân công mang tính phối hợp, nhưng thẩm quyền ban hành VBQPPL của 3 cơ quan này là không giống nhau. Thêm vào đó, các bộ, ngành cũng chưa có cơ chế phối hợp chặt chẽ với nhau. Như đã trình bày ở trên, việc thực hiện pháp điển sẽ gặp rất nhiều khó khăn, nhất là trong giai đoạn đầu khi xây dựng Bộ pháp điển đầu tiên. Do đó, nếu thiếu sự chỉ đạo điều phối chung của Ban pháp điển Quốc gia, thì có thể sẽ dẫn đến những bất cập sau:

- Không bảo đảm thực hiện mục tiêu xây dựng một bộ pháp điển có tính thống nhất cao về hình thức và nội dung giữa các loại quy phạm khác nhau;

- Các vấn đề quan trọng mang tính chất liên ngành giữa 3 cơ quan này không thể quyết định nhanh chóng trong quá trình thực hiện pháp điển và do đó có thể ảnh hưởng đến tiến độ xây dựng và chất lượng của Bộ pháp điển;

- Việc thực hiện pháp điển sẽ có thể sẽ không đi đúng theo định hướng ban đầu, trong khi không có sự chỉ đạo điều chỉnh thích hợp, linh hoạt và hiệu quả. 

- Thiếu đi mối liên kết và quan hệ phối hợp nhịp nhàng giữa 3 cơ quan này, do đó, những ý kiến khác nhau giữa các cơ quan thực hiện pháp điển sẽ không được giải quyết nhanh chóng, dứt điểm, do mỗi nhánh cơ quan quyền lực này có một phạm vi hoạt động và hệ thống quy phạm riêng. 
Những phân tích trên cho thấy rằng cần phải có Ban pháp điển Quốc gia trong giai đoạn đầu của hoạt động pháp điển. Tuy vậy, thành phần Ban pháp điển Quốc gia cũng cần phải cân nhắc thấu đáo trong các phương án để đảm bảo hoạt động của Ban pháp điển Quốc gia sẽ đạt được mục tiêu nêu dưới đây. 


2. Mục tiêu của việc thành lập Ban pháp điển Quốc gia 


Mục tiêu thành lập Ban pháp điển Quốc gia trong giai đoạn đầu xây dựng Bộ pháp điển nhằm hình thành cơ chế chỉ đạo, điều phối các cơ quan thực hiện pháp điển, Cơ quan quản lý công tác pháp điển trong việc xây dựng Bộ pháp điển; hướng dẫn, đôn đốc, kiểm tra việc thực hiện pháp điển của các cơ quan  thực hiện pháp điển, Cơ quan quản lý công tác pháp điển; đưa ra quyết định xử lý các vấn đề phát sinh có tính chất liên ngành một cách kịp thời, nhanh chóng và linh hoạt.


3. Các phương án lựa chọn

3.1.Phương án 1: Giữ nguyên hiện trạng, nghĩa là không có Ban pháp điển Quốc gia.

3.2.Phương án 2: Thành lập Ban pháp điển Quốc gia, trong đó, thành phần của Ban này được đề xuất trong các phương án dưới đây: 

- Phương án 2.1: Ban pháp điển Quốc gia gồm lãnh đạo Quốc hội, Chính phủ, Toà án nhân dân tối cao (“TANDTC”) và Viện kiểm sát nhân dân tối cao (“VKSNDTC”).

- Phương án 2.2: Ban pháp điển Quốc gia gồm Thủ tướng Chính phủ, Phó chủ tịch Quốc hội, Chánh án TANDTC, Viện trưởng VKSNDTC, Thủ trưởng Cơ quan quản lý công tác pháp điển, lãnh đạo các cơ quan thực hiện pháp điển, lãnh đạo Uỷ ban Pháp luật, Uỷ ban Tư pháp của Quốc hội, Văn phòng Quốc hội, Văn phòng Chủ tịch nước, Văn phòng Chính phủ, các cơ quan, tổ chức có liên quan.

- Phương án 2.3: Ban pháp điển Quốc gia gồm Thủ tướng Chính phủ, Bộ trưởng Bộ Tư pháp, Bộ trưởng Chủ nhiệm Văn phòng chính phủ (“VPCP”), Bộ trưởng Bộ Tài chính và Bộ trưởng Bộ Kế hoạch và Đầu tư.


4. Đánh giá tác động các phương án 

4.1. Phương án 1: Giữ nguyên hiện trạng, tức là không thành lập Ban Pháp điển quốc gia.

-Tác động tích cực đối với nhà nước, doanh nghiệp và người dân: không có.
- Hạn chế

Đối với Nhà nước: thiếu sự thống nhất trong hoạt động pháp điển giữa 3 cơ quan hành pháp, lập pháp và tư pháp; mất nhiều thời gian để giải quyết các vấn đề mâu thuẫn phát sinh giữa 3 cơ quan này, vì các cơ quan thực hiện pháp điển không có đủ quyền hạn để quyết định những vấn đề quan trọng một cách nhanh chóng và linh hoạt; mất thời gian tra cứu, hệ thống hóa và rà soát VBQPPL do việc chậm đưa Bộ pháp điển vào sử dụng. 

Đối với doanh nghiệp và người dân: nếu Ban Pháp điển Quốc gia không được thành lập thì tiến độ xây dựng Bộ pháp điển sẽ bị chậm trễ, hậu quả là việc đưa Bộ pháp điển vào sử dụng cũng bị trì hoãn. Vì vậy, doanh nghiệp và người dân có thể sẽ bị thiệt hại về vật chất do 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 chưa được pháp điển. 

4.2. Phương án 2: Thành lập Ban pháp điển Quốc gia, trong đó, tác động của các phương án 2.1, 2.2 và 2.3 được đánh giá như dưới đây: 

- Phương án 2.1: Ban pháp điển Quốc gia gồm lãnh đạo Quốc hội, Chính phủ, TANDTC và VKSNDTC.

Tác động tích cực 

Đối với Nhà nước: tạo ra sự thống nhất trong hoạt động pháp điển giữa 3 nhánh cơ quan hành pháp, lập pháp và tư pháp. Các vấn đề phát sinh trong quá trình thực hiện pháp điển của 3 nhánh cơ quan sẽ được giải quyết nhanh chóng.  Tiết kiệm thời gian tra cứu, hệ thống hóa và rà soát VBQPPL, vì Ban pháp điển Quốc gia này có thể giải quyết các vấn đề phát sinh liên quan đến hệ thống VBQPPL ở mọi cấp độ từ luật cho đến các văn bản dưới luật. Do đó, việc pháp điển hệ thống quy phạm pháp luật sẽ được tiến hành nhanh chóng. Thu được lợi ích do tăng trưởng GDP nhờ cải cách thể chế (môi trường pháp l‎ý) đóng góp bởi khu vực nhà nước.
Đối với người dân và doanh nghiệp: như phương án 1.
Hạn chế

Đối với Nhà nước: Thời gian của 4 lãnh đạo Quốc hội, Chính phủ, TANDTC và VKSNDTC để họp bàn và quyết định kế hoạch, phương hướng xây dựng Bộ pháp điển. Theo phương án này chi phí tính được là bằng tiền là 10.000.000 VNĐ. 

Đối với người dân và doanh nghiệp: Không có

- Phương án 2.2: Ban pháp điển Quốc gia gồm Thủ tướng Chính phủ, Phó chủ tịch Quốc hội, Chánh án TANDTC, Viện trưởng VKSNDTC, Thủ trưởng Cơ quan quản lý công tác pháp điển, lãnh đạo các cơ quan thực hiện pháp điển, lãnh đạo Uỷ ban Pháp luật, Uỷ ban Tư pháp của Quốc hội, Văn phòng Quốc hội, Văn phòng Chủ tịch nước, Văn phòng Chính phủ, các cơ quan, tổ chức có liên quan.

Tác động tích cực  

Đối với Nhà nước: tạo ra sự thống nhất cao trong việc chỉ đạo, điều hành giữa Chính phủ, Quốc hội, Tòa án, Viện Kiểm sát, cơ quan thực hiện pháp điển và cơ quan quản lý pháp điển. Bảo đảm tính thống nhất và hiệu quả trong chỉ đạo, điều hành; giải quyết kịp thời các vướng mắc, phát sinh; bảo đảm việc thực hiện pháp điển đúng với định hướng và sớm hoàn thành việc xây dựng Bộ pháp điển. Các vấn đề phát sinh trong quá trình thực hiện pháp điển của các cơ thưc hiện pháp điển sẽ được giải quyết nhanh chóng. 

Tiết kiệm thời gian tra cứu, hệ thống hóa và rà soát VBQPPL so với Phương án 1. Ban pháp điển Quốc gia này có thể giải quyết các vấn đề phát sinh liên quan đến VBQPPL ở tất cả các cấp độ. Lợi ích do tăng trưởng GDP nhờ cải cách thể chế (môi trường pháp l‎ý) lớn hơn Phương án 1.
Đối với người dân và doanh nghiệp: như đã nêu trên, doanh nghiệp và người dân sẽ tiết kiệm thời gian tra cứu VBQPPL so với Phương án 1.

Hạn chế

Đối với Nhà nước: thời gian của Thủ tướng, Phó Chủ tịch Quốc hội, Bộ trưởng, Chánh án TANDTC và Viện trưởng VKSNDTC và các thành viên khác chỉ đạo, điều hành việc xây dựng Bộ pháp điển. Theo dự tính, nếu Ban pháp điển Quốc gia họp mỗi qu‎ý một lần, thì mỗi năm 34 thành viên của Ban pháp điển Quốc gia sẽ phải dành ít nhất 12 tiếng cho việc tham dự cuộc họp, chưa kể thời gian nắm bắt thông tin trước khi đến cuộc họp Ban pháp điển Quốc gia. Chi phí tính bằng tiền là 102.000.000 VNĐ. 

Đối với người dân và doanh nghiệp: Không có

- Phương án 2.3: Ban pháp điển Quốc gia gồm Thủ tướng Chính phủ, Bộ trưởng của 3 bộ  (Tư pháp, Tài chính và Kế hoach và Đầu tư) và Văn phòng Chính phủ.

Tác động tích cực  

Đối với Nhà nước: Tạo ra sự thống nhất trong hoạt động pháp điển giữa các cơ quan của Chính phủ. Các vấn đề phát sinh trong quá trình thực hiện pháp điển của các cơ quan Chính phủ sẽ được giải quyết nhanh chóng. Tiết kiệm thời gian tra cứu, hệ thống hóa và thuê rà soát VBQPPL lớn hơn so với Phương án 1, nhờ có sự chỉ đạo của Ban pháp điển quốc gia nên việc thực hiện Bộ pháp điển sẽ có thuận lợi hơn. Tuy nhiên, cần chú ý là trong thẩm quyền của mình, các cơ quan Chính phủ chỉ có thể giải quyết các vấn đề phát sinh liên quan đến VBQPPL từ cấp nghị định trở xuống và các luật, pháp lệnh do Chính phủ chủ trì soạn thảo. Vì thế hoạt động pháp điển các VBQPPL thuộc thẩm quyền ban hành của Quốc hội và cơ quan tư pháp vẫn có thể chưa được tiến hành nhanh như mong muốn, do đó giá trị tiết kiệm bằng tiền nhỏ hơn Phương án 2.1 và 2.2. Lợi ích do tăng trưởng GDP nhờ cải cách thể chế (môi trường pháp l‎ý) lớn hơn Phương án 1, nhưng nhỏ hơn Phương án 2.1 và 2.2.

Đối với người dân và doanh nghiệp: như đã nêu trên, doanh nghiệp và người dân sẽ tiết kiệm thời gian tra cứu, hệ thống hóa và rà soát VBQPPL so với Phương án 1, mặc dù vậy, các VBQPPL thuộc thẩm quyền ban hành của quốc hội và cơ quan tư pháp có thể bị chậm trễ đưa vào Bộ pháp điển, do đó, doanh nghiệp và người dân sẽ chưa tiết kiệm được nhiều thời gian tra cứu VBQPPL như Phương án 2.1 và 2.2. Lợi ích do tăng trưởng GDP nhờ cải cách thể chế (môi trường pháp l‎ý) lớn hơn Phương án 1, nhưng nhỏ hơn Phương án 2.1 và 2.2.

Hạn chế

Đối với Nhà nước: thời gian của Thủ tướng, 4 Bộ trưởng họp và ra định hướng chỉ đạo. Theo dự tính, nếu Ban pháp điển Quốc gia họp mỗi qu‎ý một lần, thì mỗi năm Thủ tướng và 4 bộ trưởng sẽ phải giành ít nhất 12 tiếng cho việc tham dự cuộc họp, chưa kể thời gian nắm bắt thông tin trước khi đến cuộc họp Ban pháp điển Quốc gia. Chi phí cho thời gian chuẩn bị và họp của các cán bộ giúp việc. Chi phí tính bằng tiền là 12.500.000 VNĐ.

Mặt khác, Phương án này chưa tạo ra sự thống nhất trong hoạt động pháp điển giữa 3 cơ quan hành pháp, lập pháp và tư pháp, do đó, những vấn đề mâu thuẫn phát sinh sẽ không được giải quyết một cách nhanh chóng.

Đối với người dân và doanh nghiệp: Không có



5. Lựa chọn phương án 

Sau khi so sánh tác động tiêu cực và tích cực của các Phương án, Nhóm soạn thảo RIA kiến nghị chọn Phương án 2.2 vì phương án này dù chi phí khá lớn nhưng đem lại lợi ích lớn nhất so với các phương án còn lại. Thêm vào đó, cơ cấu Ban Pháp điển quốc gia như đề xuất trong Phương án 2.2 sẽ đạt được mục tiêu đề ra là tạo ra sự thống nhất cao nhất trong hoạt động pháp điển, đảm bảo sự phối hợp nhịp nhàng giữa các cơ quan và có thể đưa ra quyết định xử lý các vấn đề phát sinh có tính chất liên ngành một cách nhanh chóng và linh hoạt.

IX. KẾT LUẬN
Báo cáo đề xuất và phân tích các phương án cụ thể trên cơ sở khảo sát và tham khảo kinh nghiệm trong nước và quốc tế, cố gắng tối đa để lượng hoá các chi phí và lợi ích. Sau đây là tổng chi phí và lợi ích của các phương án được khuyến nghị lựa chọn:

- Về mặt chi phí: Chi phí thực hiện pháp điển hệ thống VBQPPL bao gồm thời gian tập hợp, rà soát, sắp xếp theo chủ đề các VBQPPL, chi phí cho cơ sở hạ tầng công nghệ thông tin, chi phí tập huấn và đào tạo, chi phí thuê chuyên gia cộng tác, và chi phí đóng góp ‎ý kiến vào Bộ pháp điển; chi phí tổ chức quản lý, điều hành; và chi phí cho cơ quan quản lý công tác pháp điển. Tổng chi phí đo lường bằng phương pháp định tính khoảng 56.461.525 nghìn VNĐ. Chi phí này chưa bào gồm các khoản chi cho việc thành lập và duy trì hoạt động của Ban pháp điển quốc gia trong giai đoạn xây dựng Bộ pháp điển đầu tiên. Nhóm nghiên cứu thấy rằng chi phí cho việc tổ chức và hoạt động của Ban pháp điển quốc gia cần phải có đề án riêng, do đó các chi phí này sẽ không được đưa ra phân tích trong Báo cáo đánh giá tác động này.
- Về mặt lợi ích: Tiết kiệm thời gian tra cứu, rà soát VBQPPL cho Nhà nước; tiết kiệm thời gian tra cứu VBQPPL cho doanh nghiệp và người dân; tạo điều kiện cho quá trình xây dựng văn bản luật; nâng cao tính thống nhất của hệ thống pháp luật; góp phần xây dựng nhà nước pháp quyền; và tăng trưởng GDP nhờ có cải cách hệ thống pháp luật. Tổng lợi ích đo lường bằng phương pháp định tính khoảng 17.569.102.327 nghìn VNĐ. 
Báo cáo này được xây dựng dựa trên cơ sở dữ liệu, thông tin đáng tin cậy do Nhóm nghiên cứu thu thập, kết hợp với phương pháp phân tích rõ ràng để dự báo tác động tích cực và tiêu cực. Mặc dù, có thể còn một số khiếm khuyết đối với các dữ liệu tìm kiếm được và giả định đưa ra, nhưng các giải pháp đã được lựa chọn là những giải pháp tối ưu nhất theo đánh giá của Nhóm nghiên cứu. Do đó, những giải pháp được kiến nghị lựa chọn của Báo cáo này đã được cụ thể hoá trong Pháp lệnh Pháp điển hệ thống quy phạm pháp luật sẽ đem lại lợi ích đáng kể cho xã hội, đặc biệt là người dân và doanh nghiệp góp phần tích cực vào quá trình phát triển kinh tế - xã hội của đất nước. 

	Nơi nhận:

- Các thành viên Chính phủ;

- Văn phòng Chính phủ;

- Bộ trưởng (để b/c);

- Lưu VT, Vụ Các VĐCXDPL.


	KT. BỘ TRƯỞNG

THỨ TRƯỞNG 

Đinh Trung Tụng


� Văn phòng Quốc hội/Trung tâm Thông tin, Thư viện và Nghiên cứu Khoa học và Uỷ ban Châu Âu/Dự án hỗ trợ thể chế cho Việt Nam, Bài tập Pháp điển hóa - Báo cáo Tổng kết hoạt động, tháng 4/2009.


� USAID/STAR, Phan Vinh Quang và John Bentley, Pháp điển hóa – Một cách tiếp cận mới để cải cách Hệ thống Pháp luật Việt Nam”, tháng 8/2009.


� An Ninh Thủ đô, Đan Thanh, Lạc giữa .. rừng luật, ngày 27/5/2008.


� Nguồn: An Ninh Thủ đô, Đan Thanh, Lạc giữa .. rừng luật, ngày 27/5/2008


� Pháp điển về mặt nội dung là việc tập hợp, rà soát, sửa đổi các quy phạm pháp luật đang có hiệu lực và bổ sung quy định (nếu cần thiết), để tạo thành một Bộ pháp điển hoàn thiện và hợp lý nhất. Bộ pháp điển sẽ bao gồm nhiều quy phạm pháp luật được sắp xếp theo theo chủ đề chi tiết.


� Nguồn: VPQH/Trung tâm Thông tin, Thư viện và Nghiên cứu Khoa học và Uỷ ban Châu Âu/Dự án hỗ trợ thể chế cho Việt Nam, Bài tập Pháp điển hóa - Báo cáo Tổng kết hoạt động, tháng 4/2009, trang 10. 


� Pháp điển hình thức đơn giản nghĩa là tập hợp và sắp xếp một cách cơ học các quy phạm pháp luật đang có hiệu lực thành các bộ pháp điển theo từng chủ đề, mà vẫn giữ nguyên nội dung mang tính quy phạm của VBQPPL.  





� Pháp điển hình thức phức tạp là việc tập hợp, tiến hành các sửa đổi mang tính kỹ thuật các quy phạm pháp luật và sắp xếp các quy định theo chủ đề có sự đan xen các loại văn bản theo chiều dọc, nhưng trên nguyên tắc tôn trọng tối đa nội dung các quy định pháp luật


� Pháp điển hình thức bán phức tạp, tức là, tập hợp, tiến hành các sửa đổi mang tính kỹ thuật các quy phạm pháp luật và sắp xếp các quy định theo từng chế định lớn tương ứng với từng phần/chương/mục của VBQPPL cao nhất, nhưng trên nguyên tắc tôn trọng tối đa nội dung các quy định pháp luật 


� Tỷ lệ này được xác định nhờ vào kết quả của chương trình thử nghiệm Bộ pháp điển về Tổ chức và Hoạt động của Quốc hội. 


� Kết quả Bộ pháp điển về Sở hữu trí tuệ đã được công bố trên website của Bộ Khoa học và Công nghệ ngày 18/8/2010 tại Hà Nội. Địa chỉ truy cập  �HYPERLINK "http://thanhtra.most.gov.vn/vi/boluatphapdien"�http://thanhtra.most.gov.vn/vi/boluatphapdien�





