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BÁO CÁO
Kinh nghiệm của một số nước trên thế giới về việc ký kết và thực hiện 

thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế
_____
Thực hiện Nghị quyết số 78/2019/QH14 ngày 11/6/2019 của Quốc hội về Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2020, điều chỉnh Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2019 và Quyết định số 842/QĐ-TTg ngày 8/7/2019 của Thủ tướng Chính phủ phân công cơ quan chủ trì soạn thảo, thời hạn trình các dự án luật thuộc Chương trình xây dựng luật, Pháp lệnh năm 2020, Bộ Ngoại giao được giao chủ trì soạn thảo dự án Luật Thỏa thuận quốc tế. Trên cơ sở đó, Bộ Ngoại giao đã chủ trì, phối hợp với các cơ quan đại diện Việt Nam tại nước ngoài tiến hành nghiên cứu, tìm hiểu kinh nghiệm của một số nước trên thế giới về việc ký kết và thực hiện thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế. Trong phạm vi nghiên cứu của mình, Bộ Ngoại giao đã tổng hợp kinh nghiệm từ gần 40 nước trên thế giới. Hầu hết các nước được tham khảo không cấm việc ký kết các thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế. 
Báo cáo này tập trung phân tích 03 nội dung sau: (i) hình thức văn bản quy định trình tự thủ tục ký kết thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế; (ii) chủ thể ký kết thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế; (iii) trình tự, thủ tục ký kết các thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế. Bảng tổng hợp chi tiết thông tin mà các cơ quan đại diện Việt Nam tại nước ngoài cung cấp xin xem tại Phụ lục kèm theo Báo cáo này.
Nội dung cụ thể như sau:
1. Hình thức văn bản quy định về thẩm quyền, trình tự, thủ tục ký kết thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế

Qua tham khảo, Bộ Ngoại giao nhận thấy 03 xu hướng sau:

a. Tại nhiều nước, không có luật riêng hoặc văn bản pháp luật chuyên biệt quy định cụ thể về thẩm quyền, trình tự, thủ tục ký kết thỏa thuận quốc tế không phải là điều ước quốc tế. Tại một số quốc gia, nội dung quy định chung về việc ký kết thỏa thuân hợp tác được nêu tại các văn bản quy định về chức năng, nhiệm vụ, thẩm quyền hay quy chế làm việc của các cơ quan. Ví dụ: Bun-ga-ri không có quy định riêng về trình tự, thủ tục ký kết và thực hiện mà căn cứ vào chức năng, quyền hạn của các cơ quan theo luật, quy định hoặc pháp luật riêng đối với từng cơ quan (Điều 21.5 Luật Chính quyền địa phương tự quản của Bun-ga-ri quy định: Hội đồng thành phố quyết định sự tham gia của thành phố trong các hiệp hội, quan hệ hợp tác với các tổ chức chính phủ và phi chính phủ nước ngoài). Tại Hung-ga-ri, Nhật Bản, việc ký kết thỏa thuận quốc tế không phải điều ước quốc tế căn cứ vào thẩm quyền được quy định trong văn bản pháp luật/ Quy chế về chức năng, nhiệm vụ của cơ quan ký kết. Bra-xin quy định tại Sắc lệnh về chức năng, nhiệm vụ của bộ, ngành và địa phương. Cộng hòa Liên bang Đức thực hiện theo Quy chế hoạt động liên bộ của Chính phủ Đức. Tại Vương quốc Bỉ, không có quy định pháp luật chuyên biệt về trình tự, thủ tục cam kết các văn bản mang tính chất chính trị (không tạo ra quyền và nghĩa vụ theo pháp luật quốc tế), các thỏa thuận vay, viện trợ và các văn bản thỏa thuận hợp tác quốc tế giữa các bộ, ngành của Bỉ với đối tác nước ngoài do luật tổ chức chính phủ, điều lệ Quỹ tín dụng, Quy chế Cơ quan hợp tác và phát triển Bỉ điều chỉnh và theo luật chung, tức theo quy định pháp luật về thẩm quyền ký kết, mức độ cam kết và ngân sách để thực hiện cam kết.

Một số quốc gia không có sự phân biệt cụ thể giữa trình tự, thủ tục ký kết các điều ước quốc tế và các thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế. Ví dụ, tại Hy Lạp, tất cả các văn bản hợp tác quốc tế được ký kết ở cấp nhà nước đều được coi là điều ước quốc tế (“treaty”) theo Công ước Viên 1969 về Luật Điều ước quốc tế, kể cả những văn bản không tạo ra quyền và nghĩa vụ quốc tế. Nếu văn bản nào theo quy định của Hiến pháp cần phải được Quốc hội thông qua thì sẽ được đưa ra Quốc hội. Đối với những văn bản còn lại, không có quy trình cụ thể riêng và các văn bản sẽ có hiệu lực ngay sau khi ký. Trung Quốc chỉ có Luật trình tự ký kết điều ước nước Cộng hòa Nhân dân Trung Hoa năm 1990, phạm vi điều chỉnh bao gồm các điều ước, hiệp định và các văn kiện khác mang tính chất điều ước, hiệp định song phương, đa phương giữa Trung Quốc và đối tác nước ngoài. Tại Triều Tiên, trình tự ký kết và thực hiện các loại văn bản hợp tác quôc tế không phân biệt giữa điều ước quốc tế và văn bản hợp tác quốc tế khác và được quy định tại Luật Điều ước năm 1988.

b. Có văn bản quy phạm pháp luật chuyên biệt quy định về thẩm quyền, trình tự, thủ tục ký kết thỏa thuận (hoặc văn kiện quốc tế) không phải là điều ước quốc tế

Tại Cộng hòa Pháp, Chỉ thị ngày 30/5/1997 của Thủ tướng Pháp quy định về việc ký kết các TTQT giữa các cơ quan chính quyền (các bộ) của Pháp với các cơ quan nước ngoài. Tại Thái Lan, Nghị quyết của Chính phủ Thái Lan trao quyền cho các đơn vị thuộc bộ, ngành được ký kết thỏa thuận hợp tác với đối tác nước ngoài. Tại Liên bang Nga, thủ tục ký kết các thỏa thuận quốc tế không phải là điều ước quốc tế được quy định tại Nghị định số 79 ngày 7/2/2003 của Chính phủ Liên bang Nga quy định Quy chế chuẩn bị và ký các văn kiện quốc tế không phải là điều ước quốc tế của Liên bang Nga (trong đó quy định văn kiện quốc tế nhân danh Chính phủ Liên bang Nga, các văn kiện quốc tế liên chính phủ không phải là điều ước quốc tế của Liên bang Nga). Ngoài ra, các quy định chung về ký kết thỏa thuận quốc tế được quy định tại Hiến pháp Liên bang Nga 1993, Luật Điều ước quốc tế 1995, Luật quản lý nhà nước các hoạt động ngoại thương 1995, Luật hợp tác quốc tế và các hoạt động ngoại thương của các chủ thể Liên bang Nga 1999, Pháp lệnh Tổng thống về trách nhiệm của Bộ Ngoại giao Liên bang Nga 1995, Pháp lệnh Tổng thống về vai trò phối hợp của Bộ Ngoại giao Liên bang Nga 1996. 

c.  Có văn bản mang tính chất hướng dẫn (mà không phải các văn bản quy phạm pháp luật) về ký kết thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế 

Thông thường, đối với các trường hợp này, văn bản của Bộ Ngoại giao  hướng dẫn chi tiết về trình tự, thủ tục ký kết các thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế. Ví dụ: tại Thụy Sỹ có Sổ tay hướng dẫn của Bộ Ngoại giao; tại Vương quốc Anh, Úc có Hướng dẫn của Bộ Ngoại giao. Ngoài ra, một số nước có hướng dẫn về việc ký kết các thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế tại văn bản khác ngoài văn bản hướng dẫn của Bộ Ngoại giao như Mexico (Hướng dẫn của Quốc hội đối với việc đàm phán và ký kết các điều ước quốc tế, thỏa thuận quốc tế).

2. Chủ thể ký kết thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế

a.  Liên quan đến các cơ quan Nhà nước: Chủ thể ký kết thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế được các quốc gia quy định rất đa dạng, từ Nhà nước, Chính phủ, các cơ quan thuộc trung ương tới các cấp chính quyền địa phương và các đơn vị trực thuộc. 

Tại Thụy Sỹ, các chủ thể ký kết thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế bao gồm: (i) Hội đồng Liên bang (Chính phủ); (ii) các bộ/ngành được ký các văn kiện ít quan trọng từ góc độ chính sách; (iii) các thực thể khác khi được Quốc hội hoặc Chính phủ ủy quyền ký điều ước quốc tế trong cùng lĩnh vực);  (iv) Chính quyền cấp Bang được ký kết điều ước quốc tế và văn kiện hợp tác quốc tế khác trong lĩnh vực thuộc phạm vi thẩm quyền đã phân cấp nhưng trước khi ký phải thông báo cho chính quyền Liên bang, thường chỉ ký với đối tác cấp thấp.

Tại Liên bang Nga, các văn bản hợp tác quốc tế cấp Nhà nước do Tổng thống quyết định đàm phán và ký kết. Các văn bản cấp Chính phủ, bộ, ngành do Chính phủ quyết định tiến hành đàm phán và ký kết. Tổng thống, Thủ tướng, lãnh đạo các bộ, ngành, cơ quan liên bang, Trưởng cơ quan đại diện của LB Nga ở nước ngoài và các tổ chức quốc tế có quyền chủ trì đàm phán các văn bản hợp tác quốc tế.

b.  Liên quan đến các tổ chức đoàn thể, chưa có thông tin của quốc tế về việc ký kết các thỏa thuận của các tổ chức chính trị - xã hội, tổ chức chính trị xã hội - nghề nghiệp, tổ chức xã hội, tổ chức xã hội - nghề nghiệp của các nước (tuy Bộ Ngoại giao đã đề nghị các Cơ quan đại diện của ta ở nước ngoài giúp tìm hiểu ở nước sở tại). 
3. Trình tự, thủ tục ký kết thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế

Về nguyên tắc ký kết thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế, một số nước có quy định cụ thể về các điều kiện đối với các văn bản sẽ được ký kết. Ví dụ: Tại Cộng hòa Pháp, theo Hiến pháp và Luật về chính quyền địa phương, Chính quyền địa phương có thể ký thỏa thuận hợp tác với đối tác nước ngoài nếu thỏa mãn 3 điều kiện: (i) không trái với chính sách đối ngoại của Pháp (ví dụ không thể ký thỏa thuận với 1 nước không được Pháp công nhận); (ii) nội dung thỏa thuận liên quan đến các lĩnh vực thuộc thẩm quyền của chính quyền địa phương; (iii) phù hợp với luật và cam kết quốc tế của Pháp. Tại Thái Lan, Nghị quyết của Chính phủ trao quyền cho các cơ quan cấp Vụ trực thuộc các bộ, ngành trung ương đứng ra ký kết TTQT không phải là ĐƯQT với các đối tác nước ngoài mà không cần báo cáo lên Chính phủ nếu đáp ứng một số tiêu chí (không phải là điều ước quốc tế, vấn đề thỏa thuận nằm trong chức năng nhiệm vụ của Vụ; thỏa thuận không được có tác động thay đổi các chính sách lớn của Thái Lan; thỏa thuận không được ảnh hưởng tới ngân sách đã được phê duyệt; thỏa thuận có thể được thực hiện theo quy định pháp luật hiện hành mà không cần ra luật mới; Bộ trưởng quản lý Vụ phải chấp nhận nội dung thỏa thuận; thỏa thuận phải có ý kiến của Bộ trưởng Bộ Ngoại giao).

Qua tham khảo, Bộ Ngoại giao nhận thấy hầu hết các nước đều quy định cần lấy ý kiến của Bộ Ngoại giao và các cơ quan liên quan trước khi ký kết văn bản. Ví dụ, tại Vương quốc Anh, các văn bản hợp tác không phải điều ước quốc tế thường được các bộ/ngành ký với các đối tác dưới dạng Bản ghi nhớ (MoU). Dự thảo các MoU cần được gửi tới các đơn vị liên quan của Bộ Ngoại giao để các chuyên gia pháp ý thẩm định, văn bản dịch ra tiếng nước ngoài cũng cần được kiểm tra. Yêu cầu phối hợp liên bộ của MoU cũng giống như đối với điều ước quốc tế.

Một số nước quy định bắt buộc lấy ý kiến của Bộ Tư pháp. Tại Liên bang Nga, đối với các văn bản hợp tác giữa các chủ thể liên bang và chính quyền, cơ quan hành chính của chủ thể liên bang (thành phố, tỉnh, nước cộng hòa) cần phải có ý kiến phối hợp của Bộ Ngoại giao, Bộ Tư pháp và các bộ, ngành, cơ quan có thẩm quyền liên quan. Sau khi có ý kiến đồng ý của các bộ, ngành, trình Chính phủ xem xét, cho ý kiến trước khi ký kết. Sau khi ký kết văn bản hợp tác, các địa phương chủ động tổ chức thực hiện, lưu trữ, quản ký văn bản; báo cáo Bộ Ngoại giao khi có yêu cầu. Tại Ô-xtơ-rây-li-a, đề xuất ký kết cần được lấy ý kiến của các bộ, ngành liên quan để xem xét thông qua về mặt chính sách, gửi Bộ Ngoại giao và Bộ Tư pháp để thẩm định tính pháp lý và sự phù hợp với các quy định hiện hành. Sau khi đề xuất được chấp nhận, cơ quan đề xuất soạn thảo văn bản và gửi dự thảo cho Bộ Ngoại giao và Bộ Tư pháp để thẩm định toàn văn. Nếu văn bản có nội dung mang tính ràng buộc thi hành, dự thảo văn bản cần được Hội đồng chấp pháp thông qua trước khi ký kết, đặc biệt khi liên quan nghĩa vụ tài chính. Tất cả văn bản sau khi ký đều phải gửi bản sao cho Bộ Ngoại giao, Bộ Tư pháp để theo dõi triển khai thực hiện.

Tuy nhiên, một số nước không quy định việc lấy ý kiến của Bộ Ngoại giao và Bộ Tư pháp như Ba Lan, Nhật Bản, Ô-xtơ-rây-li-a, đối với các văn bản hợp tác quốc tế không là điều ước quốc tế, các bộ, ngành, địa phương có thẩm quyền ký kết văn bản hợp tác với đối tác nước ngoài, không cần xin ý kiến và phê chuẩn của Quốc hội, Tổng thống hay Thủ tướng và Bộ Ngoại giao, tuy nhiên phải bảo đảm ngôn ngữ của văn bản không phải là điều ước quốc tế, theo hướng dẫn của Bộ Ngoại giao. 

 Chưa có cơ quan đại diện Việt Nam tại nước ngoài nào cho biết có quy định về một số trình tự, thủ tục rút gọn đối với việc ký kết các thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế trong các trường hợp có yêu cầu gấp về mặt đối ngoại.

Trên đây là Báo cáo kinh nghiệm của một số nước trên thế giới về ký kết và thực hiện thỏa thuận không phải là điều ước quốc tế của Bộ Ngoại giao./.
	Nơi nhận:

· Chính phủ;
· Thủ tướng Chính phủ;

· PTTg, BT Phạm Bình Minh;

· Văn phòng Chính phủ;

· Các đ/c Thứ trưởng;

-   Lưu: HC, LPQT.
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