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Hà Nội,  ngày    tháng 03 năm 2011    

            



   
TỜ TRÌNH CHÍNH PHỦ

Về Dự án Luật xử lý vi phạm hành chính







Kính gửi: Chính phủ


Thực hiện Nghị quyết số 31/2009/QH12 ngày 17 tháng 6 năm 2009, Nghị quyết số 48/2010/QH12 ngày 19 tháng 6 năm 2010 của Quốc hội khóa XII về Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010, năm 2011 và bổ sung Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội nhiệm kỳ khóa XII (2007-2011), Bộ Tư pháp được phân công chủ trì, phối hợp với các cơ quan hữu quan nghiên cứu, soạn thảo Dự án Luật xử lý vi phạm hành chính (Dự án Luật). Sau đây, Bộ Tư pháp xin báo cáo Chính phủ về một số vấn đề cơ bản của Dự án Luật, cụ thể như sau:


I. SỰ CẦN THIẾT BAN HÀNH LUẬT 


Xử lý vi phạm hành chính nói chung và xử phạt vi phạm hành chính nói riêng là công cụ quan trọng trong hoạt động quản lý nhà nước nhằm duy trì trật tự, kỷ cương trong quản lý hành chính của Nhà nước ta. Đây cũng là vấn đề liên quan trực tiếp đến cuộc sống hàng ngày của nhân dân được Đảng, Nhà nước và toàn xã hội hết sức quan tâm. Tuy nhiên, cho đến nay lĩnh vực này mới được điều chỉnh ở tầm Pháp lệnh và hệ thống các văn bản quy phạm pháp luật dưới pháp lệnh. Được ban hành đầu tiên từ năm 1989, từng bước được hoàn thiện qua 3 lần sửa đổi, bổ sung  và cùng với các văn bản hướng dẫn thi hành, Pháp lệnh đã góp phần quan trọng trong công tác phòng ngừa, đấu tranh có hiệu quả đối với các vi phạm hành chính ở nước ta, bảo đảm trật tự quản lý nhà nước và nâng cao hiệu lực, hiệu quả của công tác quản lý nhà nước, tạo môi trường thuận lợi cho hoạt động sản xuất, kinh doanh, giữ vững ổn định trật tự an toàn xã hội để phát triển kinh tế xã hội trong bối cảnh hội nhập. 

Tuy nhiên, thực tế thi hành pháp luật XLVPHC rất phức tạp lại chưa được theo dõi, quản lý thống nhất đã làm giảm hiệu lực quản lý hành chính của pháp luật, ảnh hưởng đến kinh tế, trật tự an toàn xã hội. Qua 8 năm thực hiện, PLXLVPHC đã bộc lộ những hạn chế, bất cập đòi hỏi phải khẩn trương nghiên cứu, điều chính nhằm đáp ứng đòi hỏi ngày càng cao của đời sống kinh tế - xã hội của đất nước trong giai đoạn phát triển mới.

Thứ nhất, mặc dù cho đến nay Pháp lệnh xử lý vi phạm hành chính (PLXLVPHC) đã qua 3 lần sửa đổi, bổ sung (1995, 2002, 2008), nhưng vẫn bộc lộ hạn chế, bất cập cả về tầm văn bản và nội dung quy phạm trước những đòi hỏi, thách thức của hoạt động quản lý nhà nước trong quá trình xây dựng nền kinh tế thị trường của một Nhà nước pháp quyền XHCN của nhân dân, do nhân dân và vì nhân dân. Được ban hành từ cuối những năm 80, mặc dù đã được sửa đổi, bổ sung 03 lần, nhưng vì ở tầm Pháp lệnh nên nhìn chung, những sửa đổi, bổ sung cũng chỉ mang tính “chắp vá” của những giải pháp tình thế mà chưa thể xác lập được tầm nhìn chiến lược cho một giai đoạn phát triển mới.  Bên cạnh đó, việc thiếu các quy định cụ thể để bảo đảm tính dân chủ, tính chính xác, khách quan trong việc xem xét, quyết định việc xử phạt, áp dụng các biện pháp xử lý hành chính khác; thủ tục, hình thức xử phạt hạn chế đã làm giảm hiệu lực và hiệu quả của một công cụ pháp lý quan trọng để cùng với pháp luật hình sự góp phần tích cực vào việc giữ gìn trật tự, kỷ cương quản lý hành chính của đất nước, giữ gìn an ninh, trật tự an toàn xã hội, bảo vệ quyền, lợi ích hợp pháp của công dân, đấu tranh phòng ngừa và chống có hiệu quả đối với vi phạm hành chính, tội phạm trong thời kỳ mới. 

Thứ hai, trong thời gian qua, để giải quyết sự “xơ cứng” trong trong cách quy định về thẩm quyền, lĩnh vực và mức xử phạt tối đa của Pháp lệnh, đáp ứng kịp thời yêu cầu phát triển của kinh tế - xã hội, nhiều văn bản luật đã được Quốc hội ban hành như: Luật cạnh tranh, Luật chứng khoán, Luật quản lý thuế, Luật Lao động Việt Nam đi làm việc ở nước ngoài theo hợp đồng,… trong đó có quy định về loại hành vi vi phạm hành chính, hình thức xử phạt, thẩm quyền xử phạt vi phạm hành chính,… Có thể nói rằng, sự “lấn lướt” của các Luật chuyên ngành cùng với hệ thống đồ sộ các nghị định xử phạt vi phạm hành chính hiện nay đã tạo ra sự thiếu thống nhất trong hệ thống pháp luật dẫn đến tình trạng chống chéo, khó kiểm soát về xử phạt vi phạm hành chính. Để góp phần giải quyết cơ bản vấn đề này đòi hỏi phải có sự đổi mới trong việc quy định về thẩm quyền, hình thức và thủ tục xử phạt vi phạm hành chính ở tầm một đạo luật mang tính luật gốc nhằm bảo đảm tính đồng bộ, thống nhất của hệ thống pháp luật. 


Thứ ba,  “thể chế kịp thời, đầy đủ, đúng đắn đường lối của Đảng, cụ thể hoá các quy định của Hiến pháp về xây dựng Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa Việt Nam của nhân dân, do nhân dân và vì nhân dân; bảo đảm quyền con người, quyền tự do, dân chủ của công dân…” là chủ trương lớn của Đảng, xuyên suốt trong nhiều nghị quyết về xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật về cải cách hành chính, cải cách tư pháp. Đặc biệt là Nghị quyết số 48/NQ-TW ngày 24/5/2005 của Bộ Chính trị  về “Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020” đã đề ra nhiều chủ trương, chính sách mới trong việc xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật nhằm đáp ứng yêu cầu phát triển kinh tế - xã hội và hội nhập quốc tế, trong đó vấn đề “củng cố cơ sở pháp lý về trách nhiệm của các cơ quan nhà nước trong việc xây dựng, ban hành kịp thời, đồng bộ và tổ chức thực thi các pháp luật, các điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên về quyền con người, quyền công dân trong các lĩnh vực dân sự, chính trị, kinh tế, văn hoá - xã hội”. Để thế chế hóa các chủ trương lớn của Đảng, các nội dung liên quan trực tiếp đến quyền tự do cơ bản của công dân này cần được quy định trong một đạo Luật. Điều này cũng phù hợp với chủ trương “Giảm dần pháp lệnh của Uỷ ban Thường vụ Quốc hội và nghị định của Chính phủ quy định những vấn đề chưa có luật. Những pháp lệnh, nghị định này sau một thời gian thực hiện, được kiểm nghiệm là đúng thì hoàn chỉnh để chuyển thành luật” đã được xác định trong Nghị quyết Hội nghị lần thứ ba Ban chấp hành trung ương Đảng khoá VIII.
Thứ tư, Pháp lệnh XLVPHC được ban hành từ năm 1989 trong bối cảnh nước ta chưa hội nhập sâu vào nền kinh tế thế giới, nhiều điều ước quốc tế chúng ta chưa có điều kiện gia nhập, do vậy, chưa phản ánh được những đặc điểm và yêu cầu đấu tranh phòng, chống vi phạm hành chính trong điều kiện hội nhập quốc tế. Do đó, chưa tạo cơ sở pháp lý đầy đủ, thuận lợi cho việc thực hiện các nghĩa vụ mà Việt Nam đã cam kết trong các điều ước quốc tế như: Công ước của Liên hợp quốc về quyền của Trẻ em, các điều ước quốc tế về quyền con người, quyền công dân trong các lĩnh vực dân sự, chính trị, kinh tế, văn hoá - xã hội, .v.v… 
Từ những lý do nêu trên, việc Chính phủ trình Quốc hội ban hành Luật XLVPHC là một đòi hỏi khách quan và cấp thiết trong điều kiện phát triển kinh tế và xã hội hiện nay của nước ta nhằm góp phần khắc phục những hạn chế, bất cập nói trên, đáp ứng yêu cầu bức xúc của thực tiễn đang đặt ra đối với công tác quản lý, điều hành đất nước trong thời kỳ mới, đồng thời, đáp ứng yêu cầu hội nhập quốc tế. 

II. QUAN ĐIỂM CHỈ ĐẠO XÂY DỰNG DỰ ÁN LUẬT 

Dự án Luật được soạn thảo trên cơ sở các các quan điểm chỉ đạo sau đây:


1. Thể chế hóa các chủ trương, chính sách của Đảng và Nhà nước về cải cách hành chính, cải cách tư pháp, đáp ứng yêu cầu đấu tranh phòng, chống vi phạm hành chính phù hợp với định hướng của Nghị quyết Đại hội Đảng toàn quốc lần thứ 11 và Chiến lược, Cương lĩnh của Đảng Cộng sản Việt Nam.


2. Quy định đầy đủ và toàn diện các vấn đề cốt yếu về xử lý vi phạm hành chính nhằm khắc phục một cách cơ bản những hạn chế, bất cập của hệ thống pháp luật xử lý vi phạm hành chính hiện nay, đồng thời tiếp tục bổ sung những quy định còn thiếu, giải quyết được những vấn đề bức xúc đang đặt ra trong công tác đấu tranh phòng, chống các vi phạm pháp luật hành chính.


3. Tăng cường các biện pháp, cơ chế để bảo đảm tính dân chủ, công bằng, công khai và minh bạch trong việc xây dựng, ban hành và áp dụng pháp luật về xử lý vi phạm hành chính. 


4. Bảo đảm phù hợp với điều kiện kinh tế, xã hội và đáp ứng yêu cầu cải cách hành chính, cải cách bộ máy nhà nước; tiếp thu có chọn lọc kinh nghiệm lập pháp của các nước và của quốc tế trong việc xây dựng và hoàn thiện pháp luật xử lý vi phạm hành chính.


III. QUÁ TRÌNH XÂY DỰNG DỰ ÁN LUẬT XỬ LÝ VI PHẠM HÀNH CHÍNH 


Thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội và sự phân công của Ủy ban Thường vụ Quốc hội, để tiến hành nghiên cứu soạn thảo Dự án Luật XLVPHC, Bộ trưởng Bộ Tư pháp đã ban hành Quyết định số 1025/QĐ-BTP ngày 02/6/2008 thành lập Ban soạn thảo và Tổ biên tập Dự án Luật XLVPHC. Ban soạn thảo, Tổ biên tập gồm đại diện Lãnh đạo và chuyên viên của các Bộ, ngành có liên quan như Văn phòng Chính phủ, Bộ Công an, Bộ Quốc phòng, Bộ Công thương, Bộ Nông nghiệp và Phát triển nông thôn, Bộ Lao động, Thương binh và Xã hội, Thanh tra Chính phủ, Bộ Nội vụ, Bộ Tài chính, Bộ Y tế, Bộ Tài nguyên và Môi trường, Bộ Văn hóa, Thể thao và Du lịch, Bộ Khoa học và Công nghệ, Bộ Thông tin và Truyền thông, Ủy ban Trung ương mặt trận Tổ quốc Việt Nam, Tòa án nhân dân tối cao, Viện Kiểm sát nhân dân tối cao, Trường Đại học Luật Hà Nội. 
Xác định được ý nghĩa và tầm quan trọng của dự thảo Luật xử lý vi phạm hành chính, Bộ Tư pháp đã chủ trì, phối hợp với các cơ quan liên quan tiến hành một số hoạt động phục vụ cho việc xây dựng dự thảo Luật và xây dựng Báo cáo đánh giá tác động của dự án Luật. Cụ thể:
- Tổ chức nghiên cứu cơ sở lý luận và thực tiễn phục vụ cho việc xây dựng dự án Luật. Một số đề tài nghiên cứu và các cuộc khảo sát, hội thảo, ... đã được thực hiện, qua đó khẳng định thêm về sự cần thiết và đề xuất các nội dung cơ bản của dự án Luật như đề tài khoa học cấp Bộ về “Cơ chế bảo đảm thi hành Luật Xử lý vi phạm hành chính”, đề tài về “Các biện pháp xử lý hành chính khác và việc bảo đảm quyền con người”.

- Chủ trì, phối hợp với các cơ quan hữu quan, tổ chức quốc tế tại Hà Nội tổ chức 07 cuộc hội thảo khoa học.

- Tổ chức 06 đoàn khảo sát liên ngành gồm đại diện của các đơn vị thuộc Bộ Tư pháp, Văn phòng Chính phủ, Bộ Công an, Bộ Lao động, Thương binh và Xã hội để tiến hành khảo sát thực tiễn thi hành Pháp lệnh xử lý vi phạm hành chính tại 3 miền Bắc, Trung, Nam. Trong đó có 03 cuộc khảo sát chuyên sâu về tình hình áp dụng các biện pháp xử lý hành chính như đưa vào cơ sở giáo dục, trường giáo dưỡng, cơ sở chữa bệnh tại một số tỉnh, thành phố như thành phố Hà Nội, thành phố Hồ Chí Minh, tỉnh Vĩnh Phúc, Đồng Nai.

- Tổ chức dịch và nghiên cứu, tham khảo Luật xử lý vi phạm hành chính của một số nước trên thế giới như Cộng hòa liên bang Nga, Trung Quốc, Thái Lan.
Theo Nghị quyết số 31/2009/QH12 ngày 17/6/2010 của Quốc hội khoá XII về Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010 và bổ sung Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội nhiệm kỳ khoá XII (2007 - 2011) thì dự án Luật xử lý vi phạm hành chính sẽ được trình Quốc hội cho ý kiến tại kỳ họp thứ hai, Quốc hội khoá XIII vào cuối năm 2011.

Ban soạn thảo đã họp 6 lần để cho ý kiến về dự án Luật. Ngày ..../3/2011, dự thảo Luật cùng dự thảo Tờ trình Chính phủ về dự án Luật đã được gửi lấy ý kiến của .... bộ, ngành, đồng thời, được đăng tải trên cổng thông tin điện tử của Bộ Tư pháp để tổ chức, cá nhân đóng góp ý kiến. Đến nay, Bộ Tư pháp đã nhận được văn bản góp ý kiến về dự thảo Luật của ..... bộ, ngành và của .... tổ chức quốc tế. Ngày ... tháng ... năm 2011, dự thảo Luật đã được Hội đồng thẩm định tiến hành thẩm định theo quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Dự thảo Luật trình Chính phủ đã được chỉnh lý trên cơ sở nghiên cứu tiếp thu ý kiến góp ý của các bộ, ngành, ý kiến của Hội đồng thẩm định và các tổ chức quốc tế.


IV. BỐ CỤC VÀ NỘI DUNG CƠ BẢN CỦA DỰ ÁN LUẬT 


Dự án Luật XLVPHC gồm có 06 phần với 10 chương, 09 mục và 152 điều với nội dung chủ yếu như sau: 

            1. Phần thứ nhất – Những quy định chung (từ Điều 1 đến Điều 19 dự thảo Luật), bao gồm những quy định về phạm vi điều chỉnh của Luật, giải thích từ ngữ, về nguyên tắc xử lý vi phạm hành chính, thẩm quyền quy định hành vi vi phạm hành chính và hình thức xử phạt, thời hiệu xử lý, tình tiết tăng nặng, giảm nhẹ, các hành vi bị nghiêm cấm,… 

Bên cạnh những nguyên tắc cơ bản về xử lý vi phạm hành chính đã được quy định trong PLXLVPHC, dự thảo Luật đã bổ sung một số nguyên tắc mới như nguyên tắc suy đoán không có lỗi, nguyên tắc xử lý công khai, nguyên tắc đảm bảo pháp chế trong quá trình xử lý, nguyên tắc bình đẳng trước pháp luật,…(Điều 3 dự thảo Luật). Ngoài ra, để bảo đảm tính minh bạch của pháp luật, dự án Luật đã bổ sung một điều về giải thích thuật ngữ như vi phạm hành chính, tái phạm, vi phạm nhiều lần, tình thế cấp thiết… (Điều 2 dự thảo Luật), một điều quy định về hiệu lực của Luật XLVPHC đối với những hành vi vi phạm hành chính ở ngoài lãnh thổ nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam, trong đó nêu rõ công dân Việt Nam vi phạm pháp luật hành chính của Việt Nam ở ngoài lãnh thổ nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam có thể bị xử phạt vi phạm hành chính theo quy định của Luật này (Điều 19 dự thảo Luật).

Một nội dung mới được đưa vào Dự án Luật là quy định về trách nhiệm của Chính phủ chỉ đạo và và tổ chức thực hiện các quy định pháp luật về xử lý vi phạm hành chính, trách nhiệm của cơ quan giúp Chính phủ theo dõi, kiểm tra và tổng hợp báo cáo tình hình thi hành pháp luật về xử lý vi phạm hành chính của các bộ, cơ quan ngang bộ, uỷ ban nhân dân cấp tỉnh, thống kê và xây dựng, quản lý cơ sở dữ liệu về xử lý vi phạm hành chính (Điều 16, Điều 17 Dự thảo Luật).

2. Phần thứ hai - Xử phạt vi phạm hành chính

Phần này gồm 03 chương: Chương I quy định về hình thức xử phạt và các biện pháp khắc phục hậu quả (từ Điều 20 đến Điều 39 dự thảo Luật) , Chương II quy định về thẩm quyền xử phạt vi phạm hành chính, áp dụng các biện pháp khắc phục hậu quả (từ Điều 40 đến Điều 58 dự thảo Luật) và Chương III quy định về thủ tục xử phạt (từ Điều 59 đến Điều 94 dự thảo Luật) .

Chương I  bổ sung một số hình thức xử phạt mới như: buộc lao động phục vụ cộng đồng, đình chỉ có thời hạn hoạt động sản xuất kinh doanh dịch vụ, buộc học tập các quy định của pháp luật có liên quan đến vi phạm và bổ sung một số biện pháp khắc phục hậu quả do vi phạm hành chính gây ra như buộc cải chính thông tin sai sự thật hoặc gây nhầm lẫn; buộc loại bỏ yếu tố vi phạm trên hàng hoá, phương tiện, vật phẩm; buộc thu hồi sản phẩm, hàng hóa không bảo đảm chất lượng; buộc nộp lại số lợi bất hợp pháp có được do thực hiện hành vi vi phạm,… Đặc biệt, dự thảo Luật dự kiến cho phép  trong một số lĩnh vực quản lý có thể có mức phạt tiền khác nhau về cùng hành vi vi phạm giữa các địa bàn khác nhau (khoản 3 Điều 22).
Chương II bổ sung thẩm quyền xử phạt của cơ quan được giao nhiệm vụ thanh tra chuyên ngành mới được quy định tại Luật Thanh tra số 56/2010/QH12. Nhằm bảo đảm tính ổn định, Dự án Luật cũng bổ sung một điều quy định về thẩm quyền xử phạt tiền trong trường hợp có biến động giá và việc thay đổi tên gọi của chức danh có thẩm quyền xử lý vi phạm hành chính, theo đó, căn cứ vào tỷ lệ phần trăm (%) biến động về giá cả theo Nghị quyết của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội điều chỉnh tương ứng mức xử phạt tiền tối đa và thẩm quyền xử phạt tiền; trường hợp các chức danh có thẩm quyền xử phạt, áp dụng biện pháp xử lý hành chính quy định tại Luật này có sự thay đổi về tên gọi thì các chức danh đó có thẩm quyền xử phạt, áp dụng biện pháp xử lý hành chính (Điều 57 dự án Luật).


Chương III bổ sung quy định về các tình tiết cần phải xác minh, về việc giải trình bằng văn bản và giải trình trực tiếp, theo đó đối tượng xử phạt có quyền tham gia và giải trình về các vấn đề liên quan đến vụ vi phạm; quy định về giải trình trực tiếp và xem xét công khai được thực hiện trong trường hợp áp dụng hình thức phạt tiền với mức tiền phạt tương đối lớn (trên 50.000.000 đồng) hoặc trong trường hợp vi phạm có thể bị áp dụng hình thức tước quyền sử dụng giấy phép, chứng chỉ hành nghề, đình chỉ có thời hạn hoạt động sản xuất, kinh doanh, dịch vụ. Đây là các quy định mới nhằm bảo đảm tính khách quan, chính xác, bảo đảm dân chủ trong quá trình xử phạt vi phạm hành chính, giảm thiểu việc khiếu nại trong quá trình xử phạt vi phạm hành chính. 


Ngoài ra, Dự án Luật còn quy định thủ tục thi hành tất cả các hình thức xử phạt và quy định chung về thủ tục thi hành các biện pháp khắc phục hậu quả. Đặc biệt, để khắc phục tình trạng cố tình dây dưa việc nộp tiền phạt của cá nhân, tổ chức vi phạm, Dự án Luật đã bổ sung quy định về việc tính thêm 1% trên tổng số tiền phạt cho mỗi ngày nộp chậm trước khi áp dụng các biện pháp cưỡng chế. 


3. Phần thứ ba - Các biện pháp xử lý hành chính

Phần này của Dự án Luật được thể hiện theo hai phương án: 

Phương án 1 (từ Điều 95 đến Điều 126 dự thảo Luật) chuyển thẩm quyền quyết định áp dụng các biện pháp xử lý hành chính (giáo dục tại xã, phường, thị trấn, đưa vào trường giáo dưỡng, đưa vào cơ sở giáo dục và đưa vào cơ sở chữa bệnh) cho Tòa án nhân dân cấp huyện. Cơ quan quản lý hành chính (Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã, cấp huyện, cơ quan công an, cơ quan lao động, thương binh và xã hội) chỉ lập hồ sơ đề nghị áp dụng. Trình tự, thủ tục xem xét, áp dụng các biện pháp xử lý hành chính của Tòa án nhân dân được giao cho Ủy ban thường vụ Quốc hội quy định. 

 Phương án 2 (gồm 34 điều từ Điều 95(1) đến Điều 95(34) dự thảo Luật) chỉ quy định tại Luật này ba biện pháp: giáo dục tại xã, phường, thị trấn, đưa vào trường giáo dưỡng và đưa vào cơ sở giáo dục. Nội dung của ba biện pháp này được soạn thảo trên cơ sở Pháp lệnh hiện hành, có sửa đổi về trình tự, thủ tục theo hướng “bán tư pháp” tức là vẫn do cơ quan hành chính quyết định nhưng theo thủ tục mang tính chất “tố tụng” như có luật sư, trợ giúp viên pháp lý tham gia; có Hội đồng xem xét, có mặt cha mẹ hoặc người giám hộ hợp pháp; có sự biện hộ, bào chữa của bên bị áp dụng biện pháp này nhằm bảo đảm hơn tính dân chủ, công khai và khách quan. 
Đối với biện pháp đưa vào cơ sở chữa bệnh áp dụng đối với người nghiện ma túy, Ban soạn thảo dự kiến không quy định tại Dự án Luật này mà chuyển sang áp dụng quy định của Luật phòng, chống ma túy nhằm bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật, tránh tình trạng chồng chéo, trùng lặp khi vấn đề cai nghiện được quy định tại hai hệ thống văn bản bản quy phạm pháp luật khác nhau, gây khó khăn cho quá trình thực thi. Dự án Luật đã dự kiến các nội dung sửa đổi, bổ sung Luật phòng, chống ma túy tại Phần thứ sáu. Riêng đối với người bán dâm chỉ áp dụng xử phạt hành chính và không áp dụng biện pháp đưa vào cơ sở chữa bệnh với tính chất là một chế tài như hiện nay. 

Ngoài ra, cả hai phương án đề đều có những sửa đổi, bổ sung quan trọng về đối tượng bị áp dụng biện pháp đưa vào trường giáo dưỡng (không áp dụng biện pháp đưa vào trường giáo dưỡng đối với trẻ em từ đủ 12 tuổi đến dưới 14 tuổi mà chỉ áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn) và về trình tự, thủ tục lập hồ sơ đề nghị được quy định rõ ràng, cụ thể, thuận tiện hơn cho quá trình thực thi các biện pháp này trên thực tế. 


4. Phần thứ tư - Các biện pháp ngăn chặn và bảo đảm xử lý vi phạm hành chính

Phần này gồm 02 chương, trong đó Chương I (từ Điều 127 đến Điều 129 dự thảo Luật) quy định về các biện pháp ngăn chặn và bảo đảm xử lý vi phạm hành chính, nguyên tắc áp dụng và Chương II (từ Điều 130 đến Điều 140 dự thảo Luật) quy định cụ thể về các biện pháp ngăn chặn và bảo đảm xử phạt. Nội dung của Phần này bổ sung nguyên tắc áp dụng, hủy bỏ hoặc thay thế biện pháp ngăn chặn, bổ sung biện pháp ngăn chặn áp giải người vi phạm để bảo đảm thi hành quyết định xử phạt.


5. Phần thứ năm - Xử lý vi phạm hành chính đối với người chưa thành niên

Việc giáo dục người chưa thành niên vi phạm pháp luật là vấn đề quan trọng, có nhiều điểm đặc thù và luôn dành được sự quan tâm của Đảng và Nhà nước, do đó cũng như Bộ luật hình sự, Dự thảo Luật này đã quy định việc xử lý hành vi vi phạm pháp luật hành chính của người chưa thành niên thành một phần riêng, bao gồm các quy định về hình thức xử lý vi phạm hành chính và các biện pháp thay thế việc xử lý vi phạm hành chính đối với người chưa thành niên (xử lý chuyển hướng). Phần này gồm hai chương, bao gồm nhiều quy định mới so với PLXLVPHC hiện hành.

Chương I (từ Điều 141 đến Điều 145 dự thảo Luật) quy định về nguyên tắc xử lý hành vi vi phạm hành chính của người chưa thành niên, hình thức xử lý (bao gồm hình thức xử phạt tiền, lao động phục vụ cộng đồng). 

Chương II (từ Điều 146 đến Điều 149 dự thảo Luật) quy định một số biện pháp thay thế các hình thức xử lý vi phạm hành chính như nhắc nhở, giao cha mẹ hoặc người giám hộ giám sát và hoà giải tại cộng đồng.  


6. Phần thứ sáu - Điều khoản thi hành (từ Điều 150 đến Điều 152). 

Phần này quy định một số nội dung về: sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật phòng, chống ma túy để bảo đảm việc đưa người nghiện ma túy vào cơ ở cai nghiện bắt buộc khi Luật XLVPHC có hiệu lực không bị ngắt quãng, phù hợp với thực tiễn và sửa đổi, bổ sung một số văn bản quy phạm pháp luật có liên quan để bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật; vấn đề hiệu lực thi hành Luật, vấn đề quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành.

V. MỘT SỐ VẤN ĐỀ XIN Ý KIẾN CỦA CHÍNH PHỦ


1. Vấn đề xác lập cơ chế nhằm bảo đảm thống nhất, đồng bộ của hệ thống các nghị định quy định về xử phạt vi phạm hành chính 

Theo số liệu thống kê chưa đầy đủ, hiện có hơn 100 nghị định của Chính phủ quy định về xử phạt vi phạm hành chính, một số quy định trong các nghị định có sự trùng lắp, chồng chéo về phạm vi điều chỉnh dẫn đến mâu thuẫn, chồng chéo về thẩm quyền, mức xử phạt và tình trạng này đang có xu hướng gia tăng. Đây là vấn đề được thảo luận nhiều trong các hội nghị, hội thảo và trong quá trình soạn thảo Dự án Luật. Để xử lý vấn đề này hiện ý kiến còn khác nhau.

Loại ý kiến thứ nhất cho rằng cần thiết phải xác định một nguyên tắc trong Dự án Luật là căn cứ phạm vi các lĩnh vực quản lý nhà nước đã được xác định tại các nghị định quy định về cơ cấu, tổ chức và nhiệm vụ quyền hạn của mỗi bộ, cơ quan ngang bộ, Chính phủ sẽ ban hành một nghị định quy định xử phạt vi phạm hành chính chung cho toàn bộ nội dung quản lý ngành, lĩnh vực thuộc bộ, ngành đó (Điều 23 và Phương án 1 Điều 24 Dự thảo Luật). Như vậy, số lượng các nghị định quy định về xử phạt vi phạm hành chính sẽ được giới hạn dưới 30 văn bản (trung bình mỗi bộ, cơ quan ngang bộ có một nghị định xử phạt vi phạm hành chính) sẽ dễ kiểm soát hơn. Tuy nhiên, phương án này đòi hỏi phải ban hành những nghị định đồ sộ, liên quan đến nhiều ngành, nhiều lĩnh vực của trật tự quản lý hành chính nhà nước vì các bộ đều có chức năng quản lý đa ngành, đa lĩnh vực. Điều này sẽ dẫn đến tình trạng phải “chờ nhau” làm chậm tiến độ ban hành nghị định trong khi công tác quản lý, điều hành đòi hỏi phải nhanh nhạy, kịp thời.  


Loại ý kiến thứ hai cho rằng, để khắc phục nhược điểm của phương án 1 và hạn chế tối đa số lượng nghị định xử phạt vi phạm hành chính cần thiết phải ban hành, cần có giải pháp đồng bộ, đó là: thứ nhất, thu hẹp phạm vi khái niệm vi phạm hành chính, chỉ khoanh lại những vi phạm đối với trật tự quản lý hành chính nhà nước, còn những vi phạm khác đối với hoạt động quản lý nhà nước thuộc quan hệ dân sự, kinh tế, thương mại,... thì để pháp luật dân sự, kinh tế, thương mại điều chỉnh (khoản 1 Điều 2 dự thảo Luật); thứ hai, xác định rõ trong Luật này các lĩnh vực quản lý và mức phạt tối đa làm cơ sở cho việc ban hành nghị định về xử phạt vi phạm hành chính (Điều 23 và Phương án 2 Điều 24 Dự thảo Luật); thứ ba, tuân thủ nghiêm trình tự, thủ tục ban hành văn bản quy phạm pháp luật theo quy định của Luật thẩm quyền ban hành văn bản. Phương án này có nhược điểm là việc liệt kê cụ thể các lĩnh vực quản lý sẽ rất khó bảo đảm đầy đủ, toàn diện và do vậy, vẫn còn quy định mở (khoản 18 Điều 23 Dự thảo Luật) có thể làm phát sinh thêm một số nghị định ngoài những lĩnh vực đã được xác định tại Điều 23 của Dự thảo Luật. Tuy nhiên phương án này mang tính khả thi và linh hoạt hơn, việc quy định một hoặc một số lĩnh vực trong cùng một nghị định thuộc thẩm quyền quyết định của Chính phủ.

Trên cơ sơ cân nhắc ưu điểm và hạn chế của hai phương án trên, Ban soạn thảo thể hiện cả hai phương án trong Dự án Luật; tuy nhiên ý kiến của Ban soạn thảo nghiêng nhiều hơn về Phương án 2. 
 2. Vấn đề giao Tòa án nhân dân cấp huyện xem xét áp dụng biện pháp xử lý hành chính đưa vào trường giáo dưỡng, cơ sở giáo dục 
Ngoài biện pháp quản chế hành chính đã bị bãi bỏ năm 2007 (Pháp lệnh số 31/2007/PL-UBTVQH11 sửa đổi một số điều của PLXLVPHC 2002) hiện còn 4 biện pháp xử lý hành chính khác đang được quy định trong PLXLVPHC hiện hành, đó là: (1) biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn; (2) biện pháp đưa vào trường giáo dưỡng; (3) biện pháp đưa vào cơ sở chữa bệnh; (4) biện pháp đưa vào cơ sở giáo dục. Trong quá trình xây dựng Dự án Luật ý kiến còn chưa thống nhất về việc xử lý đối với các biện pháp xử lý hành chính trong Dự thảo Luật.

Loại ý kiến thứ nhất đề nghị quy định theo hướng chuyển các biện pháp xử lý hành đưa vào trường giáo dưỡng, đưa vào cơ sở giáo dục, cho Tòa án xem xét, quyết định theo trình tự, thủ tục tố tụng tư pháp, bởi vì xét về bản chất, các biện pháp này là những biện pháp cưỡng chế nhà nước hạn chế đến quyền cơ bản của công dân cần được xem xét quyết định theo một trình tự, thủ tục chặt chẽ, bảo đảm khách quan, chính xác theo đúng tinh thần “các cơ quan tư pháp phải thật sự là chỗ dựa của nhân dân trong việc bảo vệ công lý, quyền con người” đã được khẳng định tại Nghị quyết số 49-NQ/TW về Chiến lược cải cách tư pháp. Để bảo đảm cho việc thực thi các quy định này, Dự thảo Luật đã dự kiến đầy đủ các quy định cụ thể trong Dự thảo Luật (Phương án 1 thuộc Phần thứ ba – Các biện pháp xử lý hành chính từ Điều 95 đến Điều 126 dự thảo Luật). 

 Ý kiến khác đồng tình về mặt chủ trương và cho rằng việc chuyển cho Toà án xem xét, quyết định áp dụng biện pháp xử lý hành chính đưa vào trường giáo dưỡng, cơ sở giáo dục theo thủ tục tư pháp là tốt, nhưng băn khoăn về tính khả thi vì phương án này đặt ra nhiều vấn đề về lý luận và tổ chức thực hiện (thủ tục tố tụng, nhân lực, tổ chức bộ máy, cơ sở pháp lý vì liên quan đến một số luật khác như Luật tổ chức toà án nhân dân). Do vậy, cần có lộ trình trong một số năm nữa. Trước mắt, đề nghị cân nhắc quy định về trình tự, thủ tục xem xét, áp dụng các biện pháp xử lý hành chính nêu trên vẫn giao cơ quan hành chính thực hiện nhưng có sửa đổi, bổ sung về trình tự, thủ tục nhằm bảo đảm tính dân chủ, công khai, minh bạch, công bằng, chính xác và hiệu quả; bảo đảm cho người bị xem xét, áp dụng biện pháp xử lý hành chính và đại diện hợp pháp của họ có cơ hội giải thích, biện hộ cho vụ việc của mình. Dự thảo Luật đã thể hiện loại ý kiến này tại Phương án 2 (từ Điều 95(1) đến Điều 95(34) dự thảo Luật).  

Ban soạn thảo thấy rằng, mặc dù nếu theo phương án 1 sẽ gặp một số khó khó khăn trước mắt, nhưng không phải là không khắc phục được. Hơn nữa, phương án này phù hợp với chủ trương lớn của Đảng về cải cách tư pháp, cải cách bộ máy nhà nước trong tiến trình xây dựng Nhà nước pháp quyền XHCN. Do vậy, Ban soạn thảo thiên về Phương án 1 của dự thảo Luật.
  3. Vấn đề bỏ quy định áp dụng biện pháp đưa vào cơ sở chữa bệnh trong Dự án Luật XLVPHC

Việc quy định biện pháp đưa vào cơ sở chữa bệnh tại Pháp lệnh xử lý vi phạm hành chính mang tính chất lịch sử. Các biện pháp này được áp dụng đối với đối tượng tệ nạn xã hội là gái bán dâm, người nghiện xì ke, ma túy trong thời gian chiến tranh và sau khi đất nước thống nhất, có những hạn chế nhất định trong phân biệt giữa các vấn đề xã hội với hành vi vi phạm pháp luật. Người nghiện ma túy, người bán dâm bị coi là "sản phẩm của chế độ cũ", không phù hợp với các chuẩn mực xã hội về con người mới xã hội chủ nghĩa, cần phải được cải tạo. Gái bán dâm được đưa vào các cơ sở với tên gọi như "Trường phục hồi nhân phẩm" hoặc "Trung tâm phục hồi nhân phẩm"; người nghiện ma túy được đưa vào các trung tâm cai nghiện ma túy. Trước năm 1995 không có quy định của pháp luật về việc áp dụng biện pháp này. Từ năm 1995, biện pháp này được quy định chính thức tại Pháp lệnh trong nhóm các biện pháp xử lý hành chính khác với tên gọi là "đưa vào cơ sở chữa bệnh". Hiện nay, biện pháp này được áp dụng đối với người nghiện ma túy từ đủ 18 tuổi trở lên, đã bị áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn mà vẫn nghiện ma túy hoặc người bán dâm thường xuyên có độ tuổi từ đủ 16 tuổi trở lên đã bị áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường thị trấn mà vẫn tái phạm hoặc không có nơi cư trú nhất định.

Trong quá trình thảo luận về vấn đề này ý kiến còn chưa thống nhất cao. Loại ý kiến thứ nhất cho rằng cần xem xét bỏ biện pháp xử lý hành chính này vì hai lý do: (i) công tác giáo dục thông qua lao động hướng nghiệp và dạy nghề kết hợp chữa bệnh phục hồi sức khoẻ, tâm lý  tại các cơ sở chữa bệnh đối với đối tượng mại dâm tỏ ra kém hiệu quả; (ii) người nghiện và sử dụng ma túy trái phép là vi phạm pháp luật nhưng dưới góc độ y tế và xã hội thì họ được coi là người bệnh và là nạn nhân của một tệ nạn, cần được giáo dục, giúp đỡ để trở thành người có ích cho xã hội. Bên cạnh đó, vấn đề cai nghiện hiện nay đang được quy định tại hai hệ thống văn bản quy phạm pháp luật khác nhau (pháp luật về xử lý vi phạm hành chính và pháp luật phòng, chống ma túy) dẫn đến tình trạng chồng chéo, trùng lặp, không bảo đảm tính thống nhất, đồng bộ của hệ thống pháp luật. 

Do đó, việc truy cứu trách nhiệm pháp lý đối với họ là không cần thiết và có thể xử lý bằng các biện pháp khác đem lại hiệu quả cho xã hội thiết thực hơn. Mặt khác, Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật phòng, chống ma túy cũng coi đối tượng sử dụng ma túy trái phép là người mắc bệnh và phải được áp dụng chế độ cai nghiện.  
Loại ý kiến thứ hai đề nghị giữ lại biện pháp này vì cho rằng tình hình thực tế hiện nay việc áp dụng biện pháp xử lý hành chính mang tính cưỡng chế, răn đe cao như vậy nhưng tình hình mại dâm không giảm, số lượng người nghiện ma tuý vẫn rất lớn, cuộc đấu tranh chống tệ nạn mại dâm, ma tuý diễn ra quyết liệt như vậy nhưng vẫn diễn biến gay go, phức tạp; nếu Dự thảo Luật bỏ quy định về biện pháp này thì sẽ ảnh hưởng đến hiệu quả của công tác đấu tranh phòng, chông tệ nạn mai dâm ma tuý hiện nay. 

Về vấn đề này, Ban soạn thảo cho rằng việc nghiên cứu xem xét, bãi bỏ biện pháp Đưa vào cơ sở chữa bệnh cũng đã đến thời điểm thích hợp nhằm bảo đảm tính nhất quán của hệ thống luật pháp trong việc xử lý đối với hành vi sử dụng chất ma túy cũng như bảo đảm tính hiệu quả của công tác giáo dục, hoàn lương đối với đối tượng gái mại dâm. Việc bỏ biện pháp này trong dự án Luật về bản chất là việc không coi biện pháp này là một chế tài hành chính, còn trên thực tế, biện pháp bắt buộc chữa bệnh vẫn tồn tại, nhưng trình tự, thủ tục áp dụng sẽ do văn bản pháp luật khác điều chỉnh. Do vậy, việc bỏ các quy định về biện pháp đưa vào cơ sở chữa bệnh (với tư cách là một chế tài xử lý vi phạm hành chính) sẽ không có ảnh hưởng gì đối với công tác cai nghiện và đấu tranh chống tệ nạn mại dâm, ma tuý hiện nay.


4. Vấn đề tham gia của luật sư, trợ giúp viên pháp lý, đại diện hợp pháp của đối tượng vi phạm trong trường hợp hành vi vi phạm của họ có thể bị áp dụng các hình thức chế tài nghiêm khắc, ảnh hưởng lớn đến quyền cơ bản của công dân 


Đây là quy định mới được bổ sung vào Dự thảo Luật với mục đích chủ yếu nhằm tạo cơ chế bảo đảm sự công bằng, minh bạch, khách quan, bình đẳng trong quá trình tiến hành việc xử phạt vi phạm hành chính đối với cá nhân, tổ chức vi phạm mà như đình chỉ hoạt động, tước giấy phép, chứng chỉ hành nghề… hoặc quyền sở hữu nếu mức tiền phạt tối đa trên 50.000.000 đồng và trong quá trình xem xét, áp dụng các biện pháp xử lý hành chính. Về vấn đề này ý kiến vẫn chưa thống nhất.


 Loại ý kiến thứ nhất cho rằng, cần thiết quy định vấn đề này vào Dự thảo Luật và cũng chỉ nên hạn chế phạm vi áp dụng như Dự thảo Luật vì đây là những biện pháp xử phạt ảnh hưởng lớn đến quyền cơ bản của công dân, nếu mở rộng phạm vi đối với tất cả mọi trường hợp xử phạt vi phạm hành chính đều có quyền mời luật sư, trợ giúp viên pháp lý hoặc người đại diện hợp pháp tham gia giải trình là không có tính khả thi (số lượng luật sư, thực tiễn giải quyết vụ việc vi phạm của các cơ quan, người có thẩm quyền, tính đặc thù của một số hành vi vi phạm …). 


Loại ý kiến thứ hai ủng hộ việc mở rộng phạm vi được mời luật sư, trợ giúp viên pháp lý hoặc người đại diện hợp pháp trong tất cả mọi trường hợp xử phạt vi phạm hành chính. Loại ý kiến này cho rằng, việc Dự thảo Luật hạn chế phạm vi, điều kiện của vụ việc vi phạm hành chính có thể mời luật sư, trợ giúp viên pháp lý hoặc người đại diện hợp pháp tham gia giải trình là không có căn cứ, luận chứng thuyết phục. Trên thực tế, theo quy định của Luật khiếu nại, tố cáo thì đối tượng vi phạm bị xử phạt vi phạm hành chính có quyền khiếu nại. Trong trường hợp này, họ có quyền mời luật sư để được giúp đỡ về mặt pháp lý. 


Riêng ý kiến của Bộ Công an không nhất trí việc cho phép luật sư, trợ giúp viên pháp lý, người đại diện hợp pháp được tham gia vào quá trình xem xét, áp dụng các biện pháp xử lý hành chính.

Ban soạn thảo tán thành với loại ý kiến thứ nhất và Dự thảo Luật được thể hiện theo loại ý kiến này ( Điều 65, Điều 95(12) và Điều 95(26) dự thảo Luật). 

Trên đây là nội dung cơ bản của Dự án Luật xử lý vi phạm hành chính, Bộ Tư pháp kính trình Chính phủ xem xét, quyết định./.  
(Xin gửi kèm theo:

- Dự thảo Luật  xử lý vi phạm hành chính.
- Bản thuyết minh về dự thảo Luật  xử lý vi phạm hành chính.
- Báo cáo đánh giá tác độngcủa Dự án Luật xử lý vi phạm hành chính.
- Báo cáo thẩm định dự án Luật  xử lý vi phạm hành chính.
- Báo cáo tiếp thu, giải trình ý kiến thẩm định về dự thảo Luật  xử lý vi phạm hành chính.
- Bản tổng hợp ý kiến góp ý của các Bộ, ngành về dự thảo Luật  xử lý vi phạm hành chính.
- Tài liệu tổng kết 8 năm thi hành Pháp lệnh  xử lý vi phạm hành chính.
- Các tài liệu tham khảo được sử dụng để soạn thảo Luật  xử lý vi phạm hành chính).

                                                                                 BỘ TRƯỞNG        

Nơi nhận:

- Như kính gửi;

- Các Phó TTg CP (để b/c);

- Ủy ban Pháp luật của QH (để phối hợp); 

- Văn phòng QH (để phối hợp);

- Văn phòng Chính phủ (để phối hợp);
- Vụ Pháp luật Văn phòng CP (để phối hợp); 

- Lưu: VT, Vụ PL HS-HC (02 bản).                
                                                                              Hà Hùng Cường
Dự thảo 
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