MỘT SỐ SUY NGHĨ VỀ CÁCH TIẾP CẬN KHI XÂY DỰNG TIÊU CHÍ THEO DÕI THI HÀNH PHÁP LUẬT 

Đỗ Đình Lương

ĐẶT VẪN ĐỀ

Trong những năm qua, Đảng và Nhà nước ta đã đề ra nhiều chủ trương, chính sách quan trọng nhằm từng bước hoàn thiện hệ thống pháp luật. Nghị quyết Đại hội Đảng toàn quốc lần thứ XI đã đề ra những định hướng lớn về đẩy mạnh xây dựng Nhà nước pháp quyền XHCN Việt Nam. Bộ Chính trị đã ban hành Nghị quyết số 48-NQ/TW ngày 24/5/2005 về Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020; Nghị quyết số 49-NQ/TW ngày 02/6/2005 về Chiến lược cải cách tư pháp đến năm 2020. Đây là cơ sở chính trị - pháp lý quan trọng định hướng cho công tác xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật, nâng cao hiệu quả thi hành pháp luật ở nước ta trong giai đoạn hiện nay.
Cùng với việc quan tâm đến công tác xây dựng, hoàn thiện hệ thống pháp luật, công tác thi hành pháp luật cũng ngày càng được chú trọng. Đây là khâu then chốt trong quá trình thực hiện yêu cầu quản lý xã hội bằng pháp luật, theo pháp luật. Tuy nhiên, công tác thi hành pháp luật vẫn còn những điểm bất cập. Một trong những bất cập đó là hoạt động thi hành pháp luật còn có xu hướng tách rời, chưa thực sự gắn bó với quá trình xây dựng pháp luật và góp phần hoàn thiện pháp luật. Các vướng mắc do quy định pháp luật mâu thuẫn, chồng chéo, khiếm khuyết, các kẽ hở của pháp luật còn chưa được phát hiện kịp thời trong quá trình thi hành pháp luật để từ đó có các giải pháp hoàn thiện pháp luật.   

Để khắc phục tình trạng nêu trên, một trong những giải pháp cần thực hiện là tăng cường công tác theo dõi thi hành pháp luật mà trước hết theo quy định của Hiến pháp năm 2013, Chính phủ có nhiệm vụ tổ chức thi hành Hiến pháp, luật, nghị quyết của Quốc hội, pháp lệnh, nghị quyết của Ủy ban thường vụ Quốc hội, lệnh, quyết định của Chủ tịch nước (Điều 96, khoản 1). Tuy nhiên, xét về tổng thể, ngoài quy định của Hiến pháp, chúng ta vẫn chưa có một văn bản xứng tầm (tốt nhất là luật hoặc chí ít là pháp lệnh) điều chỉnh toàn diện việc tổ chức thi hành pháp luật để bảo đảm pháp luật sau khi ban hành phải được thi hành đầy đủ, nghiêm minh, thống nhất góp phần nâng cao hiệu quả điều chỉnh của pháp luật và hoàn thiện hệ thống pháp luật.  Nghị định số 59 về theo dõi tình hình thi hành pháp luật còn nhiều hạn chế, nhất là các tiêu chí giúp định hướng thu thập thông tin phục vụ cho việc đánh giá còn rất chung chung, khó xác định và không có định lượng rõ ràng. Vì vậy, việc đánh giá của các Bộ, ngành, địa phương về nội dung này vẫn còn mang tính chủ quan, chưa có tính thuyết phục cao.

Trong bài viết này, chúng tôi bàn về những mặt được và những hạn chế của các tiêu chí trong  Nghị định số 59/2012/NĐ-CP về theo dõi tình hình thi hành pháp luật hiện nay và định hướng xây dựng các tiêu chí theo dõi thi hành pháp luật trong bối cảnh Luật Ban hành văn bản QPPL 2015.

1. Nghị định số 59/2012/NĐ-CP ngày 23 tháng 7 năm 2012 của Chính phủ về theo dõi tình hình thi hành pháp 

 Nghị định số 59/2012/NĐ-CP quy định 3 nội dung theo dõi tình hình thi hành pháp luật, đó là: 

 (i) Tình hình ban hành văn bản quy định chi tiết văn bản quy phạm pháp luật: Để đánh giá được nội dung này, chúng ta cần các thông tin báo cáo của các bộ, ngành và địa phương để đánh giá về:

- Tính kịp thời, đầy đủ của việc ban hành văn bản quy định chi tiết. 
- Tính thống nhất, đồng bộ của văn bản.

- Tính khả thi của văn bản.

Chỉ riêng tính kịp thời, đầy đủ của việc ban hành văn bản quy định chi tiết đã cần có số liệu cụ thể, đó là: 

a/  Số lượng, hình thức văn bản cần được xây dựng, ban hành theo quy định tại văn bản quy phạm pháp luật của cơ quan nhà nước cấp trên và của cơ quan nhà nước cùng cấp có thẩm quyền.

b/ Số lượng, hình thức văn bản được xây dựng, ban hành đúng tiến độ. 

c/ Số lượng, hình thức và tên văn bản xây dựng, ban hành chậm tiến độ; lý do chậm tiến độ.

d/ Tình hình ban hành văn bản chỉ đạo, đôn đốc, tổ chức thực hiện văn bản quy phạm pháp luật.
(ii) Tình hình bảo đảm các điều kiện cho thi hành pháp luật (Điều 9):

- Tính kịp thời, đầy đủ, phù hợp và hiệu quả của hoạt động tập huấn, phổ biến pháp luật.

- Tính phù hợp của tổ chức bộ máy; mức độ đáp ứng về nguồn nhân lực cho thi hành pháp luật. 

- Mức độ đáp ứng về kinh phí, cơ sở vật chất bảo đảm cho thi hành pháp luật
Tương tự như trên, chúng ta cần phải có các số liệu cụ thể về tuyên truyền pháp luật (Nội dung, hình thức tập huấn, phổ biến pháp luật đã được thực hiện); về thực trạng về tổ chức bộ máy, nguồn nhân lực, các điều kiện về kinh phí và cơ sở vật chất bảo đảm cho thi hành pháp luật;
(iii) Tình hình tuân thủ pháp luật (Điều 10): Tình hình tuân thủ cũng cần số liệu để đánh giá các tiêu chí là:

- Tính kịp thời, đầy đủ trong thi hành pháp luật của cơ quan nhà nước và người có thẩm quyền. 

- Tính chính xác, thống nhất trong hướng dẫn áp dụng pháp luật và trong áp dụng pháp luật của cơ quan nhà nước và người có thẩm quyền.
- Mức độ tuân thủ pháp luật của cơ quan, tổ chức, cá nhân.
Trong mỗi nội dung trên lại đặt ra yêu cầu phải có thông tin, dữ liệu đẩ đánh giá các tiêu chí cụ thể về “Tính kịp thời, đầy đủ trong thi hành pháp luật của cơ quan nhà nước và người có thẩm quyền” và tiêu chí “Tính chính xác, thống nhất trong hướng dẫn áp dụng pháp luật và trong áp dụng pháp luật của cơ quan nhà nước và người có thẩm quyền” là các tiêu chí rất quan trọng để đánh giá tình hình tuân thủ pháp luật của cơ quan nhà nước, qua đó nâng cao ý thức trách nhiệm của cơ quan nhà nước trong việc thi hành pháp luật và bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của tổ chức, cá nhân. 
Lấy ví dụ cụ thể cho việc Đánh giá về mức độ tuân thủ pháp luật của các cơ quan, tổ chức và cá nhân thì chúng ta lại cần các thông tin dữ liệu phản ánh được:

a/ Tình hình chung về việc tuân thủ pháp luật của các cơ quan, tổ chức, cá nhân.

b/  Các quy định của pháp luật không được tuân thủ hoặc mức độ tuân thủ không cao trên thực tế.

c/ Số lượng, hình thức và mức độ vi phạm của các cơ quan, tổ chức, cá nhân.  

d/ Tình hình xử lý đối với từng loại vi phạm pháp luật do các cơ quan nhà nước có thẩm quyền thực hiện.

đ/ Nguyên nhân của tình trạng không tuân thủ hoặc mức độ tuân thủ không cao các quy định của pháp luật.

Theo nội dung trên thì cần phải đánh giá được tình hình áp dụng pháp luật và năng lực áp dụng pháp luật của các cơ quan quản lý nhà nước; mặt khác, phải đánh giá mức độ tuân thủ quy định pháp luật về thẩm quyền, trình tự, thủ tục ban hành quyết định áp dụng pháp luật. Phát hiện sai sót, vướng mắc trong thi hành pháp luật; xác định nguyên nhân của các vi phạm, trách nhiệm của cơ quan, người có thẩm quyền trong việc áp dụng pháp luật.

Bên cạnh đó, lại phải đánh giá tình hình tuân thủ pháp luật của các cơ quan, tổ chức, cá nhân là đánh giá mức độ vi phạm pháp luật của các cơ quan, tổ chức, cá nhân; tình hình xử lý đối với từng loại vi phạm pháp luật do các cơ quan nhà nước có thẩm quyền thực hiện; phát hiện sai sót, vướng mắc trong thi hành pháp luật; xác định nguyên nhân của thực trạng tuân thủ pháp luật.

Tuy nhiên, mức độ tuân thủ pháp luật là một vấn đề rất chung chung, khó xác định và không có định lượng rõ ràng. Để đánh giá chính xác mức độ tuân thủ pháp luật cần phải căn cứ vào các tiêu chí cụ thể. Trên thực tế, việc xây dựng các tiêu chí về pháp luật nói chung và các tiêu chí để đánh giá mức độ tuân thủ pháp luật nói riêng là một vấn đề lớn đã được đặt ra từ rất lâu, song đến nay các cơ quan có thẩm quyền chưa đưa ra được các tiêu chí nào cho vấn đề này. 
Đánh giá hiệu quả của công tác tuyên truyền phổ biến pháp luật đòi hỏi phải đánh giá được mức độ kịp thời, sâu rộng, thiết thực của hoạt động phổ biến pháp luật; mức độ nhận thức, hiểu biết về tinh thần, nội dung các quy định pháp luật cần được phổ biến. Thực tế cho thấy đối với nội dung đánh giá về hiệu quả của công tác phổ biến, giáo dục pháp luật, hầu hết các địa phương thực hiện nhiệm vụ này thông qua việc thống kê, báo cáo về hình thức, số lượng đối tượng được phổ biến pháp luật, mà chưa có thông tin cụ thể để đánh giá về hiệu quả của công tác phổ biến, giáo dục pháp luật theo yêu cầu. Để đánh giá hiệu quả công tác tuyên truyền phổ biến giáo dục pháp luật rất khó bởi vì hoạt động tuyên truyền nhằm vào việc nâng cao nhận thức của đối tượng được tuyên truyền, phổ biến. Mà nhận thức là cái bên trong của mỗi con người khó có thể định lượng được. Việc đánh giá này hoàn toàn mang tính định tính, mặc dù các hoạt động tuyên truyền có thể có số liệu định lượng nhưng không phản ánh được hiệu quả của các hoạt động đó nếu các số liệu về hành vi tuân thủ, chấp hành pháp luật phải được theo dõi, thu thập qua một thời gian dài chứ chưa nói là từ nhận thức đến hành động của con người còn có một khoảng cách. Sự hiểu biết pháp luật có thể tốt nhưng vì những yếu tố khác thì hành vi không tuân thủ, chấp hành hoặc tuân thủ không cao lại là việc khác. Do vậy phải có kết quả đối chứng giữa hoạt động tuyên truyền, phổ biến pháp luật với tình hình tuân thủ pháp luật thì mới phần nào có được đánh giá định tính thuyết phục.

Để có thể thu được những thông tin mang tính định lượng phục vụ cho việc xem xét, đánh giá theo các nhóm tiêu chi trên thì Nghi định số 59/2012/NĐ-CP đã giao cho các cơ quan nhà nước có thẩm quyền liên quan xây dựng các bộ chỉ tiêu thống kê (Chỉ tiêu thống kê quốc gia và các Chỉ tiêu thống kê ngành) làm cơ sở cho việc thu thập thông tin “định lượng) phục vụ cho việc đánh giá tình hình hình thi hành pháp luật ở mỗi lĩnh vực nói riêng và ở phạm vi toàn quốc nói chung. Đây có thể coi là điểm nhấn trong nội dung của Nghị định và là cơ sở cho việc hình thành một hệ thống thống kê từ cơ sở tới trung ương về tình hình thi hành pháp luật từ đó giúp cho việc đánh giá chính xác hơn, khách quan hơn và góp phần đưa ra những kiến giải thuyết phục hơn. Rất tiếc cho đến nay, các chỉ tiêu thống kê chưa được hoàn thiện, và việc triển khai Luật Thống kế cũng còn nhiều thách thức 

2. Luật Ban hành văn bản 2015 và những yêu cầu đặt ra cho việc theo dõi thi hành pháp luật trong thời gian tới
Luật Ban hành văn bản QPPL năm 2015 mới có hiệu lực thi hành được 8 tháng và đang đặt ra nhiều có hội cho việc nghiên cứu hoàn thiện công tác theo dõi thi hành pháp luật, cụ thể là:

(i) Đánh giá năng lực của các cơ quan chủ trì soạn thảo: Đây là một nội dung mới cần theo dõi để Chính phủ đánh giá về khả năng phản ứng chính sách của các bộ, ngành và địa phương trong việc hoạch định chính sách và chuyển hóa chính sách thành văn bản pháp luật điều chỉnh những vấn đề phát sinh trong quá trình phát triển kinh tế, xã hội và quản lý xã hội.

(ii) Tình hình ban hành văn bản quy định chi tiết sẽ không còn là nội dung quan trọng trong theo dõi thi hành pháp luật bởi vì Luật 2015 và Nghị định số 34 yêu cầu việc trình đồng thời dự thảo văn bản quy định chi tiết khi trình dự án luật, pháp lệnh nếu trong luật và pháp lệnh có điều khoản giao quy định chi tiết. Như vậy nội dung theo dõi này trong Nghị định số 59 sẽ không còn là một nhiệm vụ quan trọng và theo đó chắc sẽ không cần có tiêu chí đánh giá về nội dung theo dõi này
(iii) Tình hình bảo đảm các điều kiện cho thi hành pháp luật: theo quy định của Luật 2015 và Nghị định số 34 thì nội dung này sẽ phải được thẩm định bởi cơ quan chức năng là Bộ Nội vụ và Bộ Tài chính trước khi Bộ Tư pháp tổ chức thẩm định đề nghị (ý tưởng chính sách) và buộc cơ quan quản lý nhà nước phải phân tích, đánh giá trước khi đưa ra đề xuất chính sách trong đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh. Việc đánh giá thực tế về điều kiện bảo đảm nguồn lực sẽ phải có tiêu chí cụ thể và phải tiếp cận theo tinh thần mới của Luật Ban hành 2015 

(iv) Tình hình tuân thủ pháp luật: Đánh giá tình hình tuân thủ pháp luật của các cơ quan, tổ chức, cá nhân là đánh giá mức độ vi phạm pháp luật của các cơ quan, tổ chức, cá nhân; tình hình xử lý đối với từng loại vi phạm pháp luật do các cơ quan nhà nước có thẩm quyền thực hiện; phát hiện sai sót, vướng mắc trong thi hành pháp luật; xác định nguyên nhân của thực trạng tuân thủ pháp luật.
3. Định hướng xây dựng chỉ tiêu đánh giá theo dự thảo Nghị định về theo dõi thi hành pháp luật
Theo dõi đánh giá được hiểu là hoạt động thu thập thông tin đánh giá tình hình thi hành pháp luật. Sau khi đã có được thông tin thu thập từ các nguồn thì việc đánh giá gồm:
a) Đánh giá tình hình tổ chức thi hành pháp luật là đánh giá mức độ đầy đủ, kịp thời của việc ban hành văn bản thuộc thẩm quyền được giao; đôn đốc các cơ quan có thẩm quyền xây dựng, ban hành kịp thời, đầy đủ văn bản quy định chi tiết và hướng dẫn văn bản quy phạm pháp luật.

Đánh giá mức độ kịp thời, sâu rộng, thiết thực của hoạt động phổ biến pháp luật; mức độ nhận thức, hiểu biết về tinh thần, nội dung các quy định pháp luật cần được phổ biến; đánh giá tình hình chuẩn bị thi hành các văn bản quy phạm pháp luật mới ban hành, việc bảo đảm các điều kiện thi hành pháp luật. Đánh giá năng lực tổ chức thi hành pháp luật của các cơ quan quản lý nhà nước. Đôn đốc việc kịp thời phổ biến các văn bản quy phạm pháp luật mới được ban hành. Phát hiện sai sót, vướng mắc trong thi hành pháp luật; xác định nguyên nhân của tồn tại, yếu kém; trách nhiệm của cơ quan, người có thẩm quyền trong việc tổ chức thi hành pháp luật.

b) Đánh giá tình hình áp dụng pháp luật và năng lực áp dụng pháp luật của các cơ quan quản lý nhà nước; mức độ tuân thủ quy định pháp luật về thẩm quyền, trình tự, thủ tục ban hành quyết định áp dụng pháp luật. Phát hiện sai sót, vướng mắc trong thi hành pháp luật; xác định nguyên nhân của các vi phạm, trách nhiệm của cơ quan, người có thẩm quyền trong việc áp dụng pháp luật.

c) Đánh giá tình hình tuân thủ pháp luật của các cơ quan, tổ chức, cá nhân là đánh giá mức độ vi phạm pháp luật của các cơ quan, tổ chức, cá nhân; tình hình xử lý đối với từng loại vi phạm pháp luật do các cơ quan nhà nước có thẩm quyền thực hiện; phát hiện sai sót, vướng mắc trong thi hành pháp luật; xác định nguyên nhân của thực trạng tuân thủ pháp luật.
Có thể nói rằng tính rõ ràng, cụ thể và dễ dự liệu của pháp luật cùng sự minh bạch trong thi hành pháp luật sẽ góp thượng tôn pháp luật,  tạo điều kiện thuận lợi cho người dân, doanh nghiệp, cơ quan tổ chức trong việc tuân thủ pháp luật, hạn chế những vi phạm pháp luật, ngăn ngừa tham nhũng, nâng cao năng lực quản trị tốt. Để đạt được các mục tiêu trên thì cần phải có hệ thống thông tin cập nhật thường xuyên làm đầu vào cho việc đánh giá định tính và định lượng về việc thi hành từ đó có những đề xuất cho việc hoàn thiện văn bản pháp luật tài chính và nâng cao hiệu quả thi hành pháp luật tài chính. Đến lượt mình, việc thu thập thông tin lại đòi hỏi phải có các tiêu chí cụ thể như thông tin gì, cách thức thu thập ra sao, lấy từ nguồn nào, ai có trách nhiệm cung cung, v.v, để phục vụ cho việc phân tích, đánh giá. Và suy cho cùng, thực hiện theo dõi thi hành pháp luật là nhằm tới những mục tiêu cụ thể. Đó là mục tiêu hoàn thiện pháp luật và mục tiêu nâng cao hiệu quả thi hành. Từ hai mục tiêu đó, gợi ra cho chúng ta những suy nghĩ ban đầu về tiêu chí cụ thể cho việc theo dõi thi hành pháp luật. Dưới đây là phác thảo ban đầu về tiêu chí đó:

A. Đối với mục tiêu hoàn thiện pháp luật có các tiêu chí sau:

1. Số lượng chính sách do các Bộ ngành đề xuất trình Chính phủ

2. Số lượng chính sách được Chính phủ chấp nhận;

3. Sự không đầy đủ quy phạm trong việc điều chỉnh các quan hệ xã hội

4. Sự tồn tại các QPPL trùng lặp/chồng chéo trong các văn bản QPPL

5. Sự mâu thuẫn của các quy phạm PL (giữa văn bản QPPL chung và văn bản QPPL chuyên ngành cùng điều chỉnh các quan hệ xã hội có tính chất giống nhau)

6. Sự tồn tại mâu thuẫn trong các văn bản QPPL điều chỉnh cùng loại quan hệ xã hội nhưng được áp dụng trong các giai đoạn khác nhau

7. Sự không phù hợp của các VBQPPL so với các nghĩa vụ quốc tế của Việt Nam

8. Sự tồn tại các sai sót có tính chất kỹ thuật- pháp lý trong các VBQPPL

9. Sự tồn tại của các quy định cụ thể trong các văn bản QPPL là cơ sở để tạo ra cơ hội cho tham nhũng/lợi ích cục bộ được phát hiện thông qua thẩm định và kiểm tra VBQPPL (kiểm tra trước và kiểm tra sau)

B. Đối với mục tiêu nâng cao hiệu quả thi hành pháp luật có các tiêu chí sau:
1. Sự không tuân thủ đúng thẩm quyền ban hành văn bản QPPL của các cơ quan nhà nước

2. Thông tin pháp luật được phổ biến kịp thời, công khai, dễ tiếp cận

3. Kiến thức và kỹ năng  đã tập huấn cho cán bộ công chức chịu trách nhiệm thi hành VB mới

4. Tổ chức bộ máy được thành lập theo quy định của VBQPPL mới
5. Cán bộ để thực hiện nhiệm vụ theo quy định của VBQPPL mới
6. Kinh phí chi đủ, kịp thời hoặc còn thiếu, chưa đủ, chưa kịp thời cho việc triển khai thi hành VB mới
7. Làm sai lệch tình trạng của văn bản QPPL trong quá trình thi hành

8. Các quyết định (hành động hoặc không hành động) không hợp pháp hoặc không có căn cứ trong khi thi hành các văn bản QPPL

9. Sử dụng các QPPL cho phép giải thích theo hướng mở rộng thẩm quyền của các cơ quan nhà nước và cơ quan tổ chức

10. Áp dụng không thống nhất các văn bản QPPL

11. Làm sai lệch ý nghĩa của các đạo luật trong quá trình thi hành các văn bản QPPL

12. Việc không tuân thủ các quyền, tự do được bảo hộ và các lợi ích hợp pháp của tổ chức và cá nhân
13. Số lượng yêu cầu giải quyết theo thủ tục hành chính được pháp luật quy định
14. Số lượng và tính chất các vi phạm pháp luật đã được phát hiện trong phạm vi tác động của văn bản QPPL và số lượng các trường hợp đã xử lý và dã chuyển cơ quan khác xử lý theo thẩm quyền

15. Các yếu tố tham nhũng thường gặp nhất trong các văn bản QPPL

16. Số lượng và tính chất các vi phạm pháp luật đã được phát hiện trong phạm vi tác động của văn bản QPPL và số lượng các trường hợp đã bị truy cứu trách nhiệm pháp lý

17. Số lượng và nội dung của các đề xuất, khiêu nại được giải quyết liên quan đến việc thi hành văn bản QPPL , trong đó có lý do là có sự chồng chéo/mâu thuẫn hay thiếu các QPPL, làm sai lệch ý nghĩa của văn bản hay sự thiếu thống nhất trong việc áp dụng các văn bản QPPL)

