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Kính gửi: Uỷ ban pháp luật của Quốc hội

Phúc đáp Công văn số 1170/UBTP13 ngày 16/8/2012 và Công văn số 1227/UBPL13 ngày 07/9/2012 của Uỷ ban pháp luật về báo cáo tình hình ban hành văn bản quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành các luật, pháp lệnh thuộc thẩm quyền của Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao trong thời gian từ 01/01/2009 đến 30/6/2012; Viện kiểm sát nhân dân tối cao xin báo cáo như sau:

1. Số lượng văn bản ban hành: 

Từ 01/01/2009 đến 30/6/2012, Viện kiểm sát nhân dân tối cao đã và đang chủ trì, phối hợp với các cơ quan hữu quan tổ chức việc nghiên cứu, xây dựng 07 Thông tư liên tịch và hiện đang đề nghị xây dựng 01 Thông tư liên tịch nhằm quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành các luật, pháp lệnh mới ban hành trong các lĩnh vực: hình sự, thi hành án hình sự; trách nhiệm bồi thường của Nhà nước trong lĩnh vực tố tụng hình sự; tố tụng hành chính; tố tụng dân sự….(tên, nội dung cụ thể có phụ lục kèm theo). Trong đó, đã có 02 Thông tư liên tịch giữa Viện kiểm sát nhân dân tối cao và Toà án nhân dân tối cao hướng dẫn thi hành một số điều của Luật tố tụng hành chính và Luật tố tụng dân sự đã được ký ban hành và đưa vào tổ chức triển khai thực hiện. Còn 06 Thông tư liên tịch vẫn đang trong quá trình xây dựng, dự kiến sẽ sớm ban hành trong thời gian sắp tới.

2. Việc chấp hành quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật về thời gian, trình tự, thủ tục ban hành văn bản

Việc ban hành các văn bản quy phạm pháp luật thuộc thẩm quyền chủ trì soạn thảo của Viện kiểm sát nhân dân tối cao được thực hiện đúng theo thời gian, trình tự, thủ tục quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Nội dung các văn bản luôn bám sát chủ trương cải cách tư pháp, định hướng đổi mới của Đảng và các quy định của luật, pháp lệnh, coi đây là tư tưởng chỉ đạo xuyên suốt quá trình nghiên cứu, xây dựng. Về mặt trình tự thủ tục, sau khi thống nhất về chủ trương ban hành văn bản, Viện kiểm sát nhân dân tối cao ra văn bản đề nghị các Bộ, ngành hữu quan cử cán bộ tham gia soạn thảo, trên cơ sở đó ra quyết định thành lập Ban soạn thảo, Tổ biên tập. Trên cơ sở kế hoạch Ban soạn thảo đề ra, Viện kiểm sát nhân dân tối cao giao cho đơn vị chuyên môn phối hợp với Tổ biên tập tiến hành các hoạt động nghiên cứu phục vụ xây dựng văn bản: tổ chức tổng kết thực tiễn thi hành, tổ chức các cuộc hội thảo lấy ý kiến của các chuyên gia, thu thập, biên soạn các tài liệu cần thiết, tham khảo kinh nghiệm quốc tế, xây dựng dự thảo văn bản; thảo luận trong Tổ biên tập và các đơn vị nghiệp vụ có liên quan, chỉnh lý dự thảo. Trên cơ sở đó, xin ý kiến Uỷ ban kiểm sát, các thành viên Ban soạn thảo; tiếp thu ý kiến, hoàn chỉnh dự thảo và giải trình những vấn đề còn có ý kiến khác nhau; xin ý kiến chính thức của các cơ quan tham gia soạn thảo; trình Lãnh đạo Viện kiểm sát nhân dân tối cao và Lãnh đạo các cơ quan tham gia thông qua, ký ban hành. Hình thức văn bản, cũng như thẩm quyền ban hành văn bản đều bảo đảm tuân thủ, chấp hành đúng quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật.

3. Về tính hợp hiến, hợp pháp, tính thống nhất với hệ thống pháp luật của các văn bản

- Các văn bản hướng dẫn, quy định chi tiết thi hành luật, pháp lệnh do Viện kiểm sát nhân dân tối cao chủ trì soạn thảo, ban hành theo thẩm quyền đều có nội dung phù hợp và có tác dụng hướng dẫn thi hành các quy định của các luật, pháp lệnh liên quan đến vai trò, nhiệm vụ, quyền hạn của Viện kiểm sát. Nội dung của các văn bản này đều bảo đảm phù hợp với các Nghị quyết của Đảng, các quy định của Hiến pháp, luật, nghị quyết của Quốc hội, pháp lệnh, nghị quyết của Uỷ ban Thường vụ Quốc hội và các văn bản pháp luật có liên quan. 

- Các văn bản do Viện kiểm sát nhân dân tối cao chủ trì soạn thảo và ban hành theo thẩm quyền, đều được cân nhắc kỹ trong mối tương quan với các luật, pháp lệnh, nghị quyết,…các văn bản quy phạm pháp luật khác trong hệ thống pháp luật hiện hành về: tính thứ bậc, hiệu lực pháp lý, phạm vi điều chỉnh, nội dung các quy định cụ thể…có nội dung phù hợp, không muân thuẫn, chồng chéo với các văn bản quy phạm pháp luật hiện hành.

- Nội dung các văn bản đã được ban hành, đã bảo đảm tính chính xác, rõ ràng, liên kết chặt chẽ giữa hình thức với nội dung. Các quyết định, chỉ thị của Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao có nội dung chủ yếu là các quy định về tổ chức, hoạt động của các đơn vị trực thuộc, chỉ đạo hoạt động của Ngành trong tất cả các lĩnh vực công tác thuộc chức năng, thẩm quyền, hoặc trong lĩnh vực phân cấp quản lý cán bộ…Các thông tư liên tịch có nội dung chủ yếu là hướng dẫn các quy định của Bộ luật hình sự, Bộ luật tố tụng dân sự, Luật tố tụng hành chính, Luật trách nhiệm bồi thường của Nhà nước, Luật thi hành án hình sự… liên quan đến chức năng, nhiệm vụ của Viện kiểm sát hoặc hướng dẫn một số hoạt động phối hợp trong việc thực hiện các thủ tục tố tụng tư pháp…Trong phạm vi từng văn bản, đã thể hiện mối liên hệ logic giữa các phần, chương, mục, điều khoản với cách đánh số thứ tự thống nhất và được bố trí, sắp xếp theo trình tự từ những vấn đề chung mang tính nguyên tắc, định nghĩa đến những vấn đề cụ thể phù hợp với chủ đề, tên gọi của văn bản. Như vậy, về hình thức và nội dung của các văn bản quy phạm pháp luật do Viện kiểm sát tối cao đã ban hành đều phù hợp với quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. 

- Nội dung các văn bản đã ban hành đều thuộc phạm vi thẩm quyền hướng dẫn của Viện kiểm sát nhân dân tối cao theo quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật và Luật tổ chức Viện kiểm sát nhân dân. Trong từng văn bản đều thể hiện rõ căn cứ, mục đích, yêu cầu, phạm vi và nội dung cụ thể mà văn bản điều chỉnh, hướng dẫn, phù hợp với thẩm quyền ban hành văn bản mà pháp luật đã quy định.

 4. Đánh giá tác động của văn bản được ban hành

- Các văn bản quy phạm pháp luật do Viện kiểm sát nhân dân tối cao ban hành chủ yếu nhằm thực hiện các chủ trương, đường lối được thể hiện trong các chỉ thị, nghị quyết, chương trình, kế hoạch của Đảng và Nhà nước; hướng dẫn áp dụng thực hiện các quy định của luật, nghị quyết của Quốc hội, pháp lệnh, nghị quyết của Uỷ ban thường vụ Quốc hội. Các văn bản quy phạm pháp luật này đã có tác động tích cực trong việc củng cố tổ chức và hướng dẫn hoạt động trong ngành Kiểm sát nhân dân; thống nhất nhận thức, nâng cao tinh thần trách nhiệm của đội ngũ Kiểm sát viên, nhất là Viện trưởng, Phó Viện trưởng Viện kiểm sát địa phương; nâng cao chất lượng công tố, kiểm sát các hoạt động tư pháp của Viện kiểm sát các cấp, từng bước đáp ứng yêu cầu cải cách tư pháp.

- Các văn bản do Viện kiểm sát nhân dân tối cao ban hành, đã phát huy hiệu quả và có tác dụng kịp thời trong việc hướng dẫn thi hành, áp dụng pháp luật, chỉ đạo nghiệp vụ, góp phần nâng cao chất lượng, hiệu quả giải quyết các vụ án hình sự, hành chính, vụ việc dân sự…Nội dung các văn bản quy phạm pháp luật này đã góp phần tháo gỡ những khó khăn, vướng mắc trong hoạt động thực tiễn; đồng thời, giúp cho các cơ quan tố tụng thống nhất trong nhận thức về các quy định của pháp luật; tạo điều kiện tốt hơn quan hệ phối hợp giữa Viện kiểm sát với các cơ quan tiến hành tố tụng khi thực hiện chức năng, nhiệm vụ; các thủ tục tố tụng được thực hiện trôi chảy hơn và bảo đảm tốt hơn các quyền của công dân, người tham gia tố tụng. 

Ngoài những văn bản chủ trì soạn thảo, Viện kiểm sát nhân dân tối cao còn tích cực, chủ động phối hợp với các bộ, ngành hữu quan (Toà án nhân dân tối cao, Bộ Công an, Bộ Tư pháp, Bộ Quốc phòng…) trong việc soạn thảo, ban hành các Thông tư liên tịch hướng dẫn để thực hiện đúng, thống nhất các quy định của các Bộ luật tố tụng hình sự, dân sự,… đồng thời phối hợp chặt chẽ với Tòa án nhân dân tối cao trong việc tham gia ý kiến để ban hành các Nghị quyết của Hội đồng Thẩm phán Toàn án nhân dân tối cao, kịp thời hướng dẫn các quy định của các Bộ luật này. Hoạt động ban hành các văn bản quy phạm pháp luật trong lĩnh vực này đã góp phần không nhỏ trong việc giải quyết những khó khăn, vướng mắc, bất cập khi áp dụng những quy định của pháp luật trong thực tiễn; góp phần nâng cao chất lượng hoạt động của các cơ quan tư pháp trong giải quyết các vụ án hình sự, vụ việc dân sự, hành chính; tăng cường trách nhiệm của các cơ quan tiến hành tố tụng, các cá nhân có thẩm quyền trong hoạt động tố tụng, tạo sự chuyển biến tích cực trong quan hệ phối hợp công tác giữa các cơ quan Công an, Viện kiểm sát, Tòa án, kịp thời đáp ứng yêu cầu đấu tranh phòng, chống các loại tội phạm mới và giải quyết những tranh chấp dân sự, phục vụ thiết thực công cuộc hội nhập kinh tế quốc tế của đất nước.

5. Một số khó khăn, vướng mắc 

Tuy đã đạt được những kết quả nêu trên, nhưng trong quá trình hoạt động xây dựng, ban hành các văn bản quy phạm pháp luật của Viện kiểm sát nhân dân tối cao còn gặp phải những khó khăn, hạn chế sau:

- Việc xây dựng chương trình, kế hoạch ban hành văn bản quy phạm pháp luật thuộc thẩm quyền còn chưa thật sự chủ động, tính dự báo chưa cao, chưa mang tầm chiến lược. Các văn bản được ban hành mới chỉ tập trung chủ yếu vào giải quyết, tháo gỡ khó khăn, vướng mắc cụ thể trước mắt trong thực tiễn hoạt động thực hiện chức năng, nhiệm vụ của Viện kiểm sát các cấp.

- Việc phối hợp giữa các cơ quan, bộ ngành hữu quan trong việc soạn thảo, ban hành các văn bản hướng dẫn pháp luật (chủ yếu là các thông tư liên tịch) có lúc còn chưa thật sự chủ động, chặt chẽ, dẫn đến công việc còn chậm so với tiến độ, thời gian yêu cầu. Một số văn bản kéo dài thời gian soạn thảo, chưa được ban hành kịp thời để hướng dẫn, giải quyết những vướng mắc quy định của pháp luật mà thực tiễn đang gặp phải. Ví dụ, như một số thông tư liên tịch hướng dẫn áp dụng các quy định của Bộ luật hình sự năm 1999, các cơ quan có trách nhiệm chủ trì, phối hợp xây dựng, ban hành vẫn chưa thống nhất được những nội dung hướng dẫn, mặc dù được giao trách nhiệm thực hiện đã lâu nhưng hiện nay vẫn đang trong qua trình dự thảo, chưa được các cơ quan tham gia soạn thảo thông qua; vì vậy, việc ban hành các văn bản hướng dẫn này chậm so với tiến độ. 

- Một số Luật mới được ban hành, cần có thêm thời gian thực tiễn kiểm nghiệm để đánh giá, nên việc hướng dẫn chưa kịp thời.

- Nhiều vấn đề mới nảy sinh từ thực tiễn áp dụng pháp luật mang tính chất phức tạp, nếu các ngành tư pháp hướng dẫn bằng thông tư liên tịch thì sẽ khó khăn, không giải quyết được; trong khi đó thẩm quyền giải thích luật thuộc Uỷ ban Thường vụ Quốc hội hoặc có những vấn đề phải sửa đổi, bổ sung trong luật nhưng chưa có kiến nghị kịp thời đến cơ quan có thẩm quyền.

- Trong một số văn bản luật còn có nhiều điều khoản quy định chung chung, nên khi hướng dẫn cụ thể nảy sinh nhiều quan điểm khác nhau, khó thống nhất giữa các ngành, do vậy không thể ban hành thông tư liên tịch, mà cần phải được đề nghị sửa đổi, bổ sung luật. 

- Mặc dù kinh phí xây dựng văn bản pháp luật có được bổ sung, tăng thêm trong những năm gần đây, nhưng trên thực tế thì còn hạn chế, việc cấp phát chưa kịp thời, liên tục nên nhiều hoạt động như: khảo sát thực tiễn, tham khảo tài liệu nước ngoài, thuê chuyên gia, hội thảo khoa học…gặp rất nhiều khó khăn, dẫn đến chậm tiến độ hoặc chất lượng văn bản hướng dẫn chưa tốt. 
-  Đội ngũ cán bộ làm công tác nghiên cứu, xây dựng pháp luật của Viện kiểm sát nhân dân tối cao, tuy đã được tăng cường về số lượng và chất lượng trình độ chuyên môn, nhưng so với số lượng và tính chất công việc đang phải đảm nhiệm thì vẫn còn quá mỏng, thiếu những chuyên gia giàu kinh nghiệm, có trình độ cao trong xây dựng pháp luật; trong khi đó áp lực công việc lớn, đòi hỏi về thời gian, nên một số văn bản đã và đang được xây dựng, ban hành còn những nội dung chưa được phân tích, lý giải thấu đáo, nhiều vấn đề vướng mắc trong thực tiễn lại chưa được đề cập để tháo gỡ, giải quyết, chất lượng công việc chưa thật tốt, chưa đạt được hiệu quả như mong muốn. 

6. Một số đề xuất, kiến nghị

Để khắc phục những tồn tại, khó khăn, tiếp tục hoàn thành tốt công tác xây dựng văn bản pháp luật trong thời gian tới, Viện kiểm sát nhân dân tối cao xin có một số kiến nghị sau đây:

- Đề nghị Đảng, Quốc hội, Uỷ ban Thường vụ Quốc hội chỉ đạo công tác xây dựng pháp luật nói chung, các luật, pháp lệnh liên quan đến lĩnh vực tư pháp nói riêng cần được thực hiện một cách đồng bộ, toàn diện, đạt hiệu quả cao hơn, để nội dung các văn bản này khi đưa vào áp dụng thực hiện được thống nhất và khả thi; tránh việc phải ban hành nhiều văn bản dưới luật để quy định chi tiết và hướng dẫn. 

- Đề nghị các cơ quan chủ trì, tham gia soạn thảo, ban hành văn bản hướng dẫn liên quan đến lĩnh vực tư pháp cần nâng cao tinh thần trách nhiệm, phối hợp chặt chẽ, nhất là trong việc cử cán bộ tham gia soạn thảo, đóng góp ý kiến vào văn bản…để việc xây dựng các văn bản này được thực hiện một cách toàn diện, khẩn trương, bảo đảm đúng tiến độ, thời hạn, đạt chất lượng. Đối với các văn bản quy phạm pháp luật do Viện kiểm sát nhân dân tối cao chủ trì soạn thảo, đề nghị các cơ quan, bộ ngành hữu quan có thẩm quyền, tăng cường phối hợp chặt chẽ hơn nữa, tạo điều kiện tốt hơn cho Viện kiểm sát nhân dân tối cao trong quá trình nghiên cứu xây dựng, soạn thảo và ban hành văn bản.

- Dự thảo các văn bản quy phạm hướng dẫn luật, pháp lệnh thuộc trách nhiệm xây dựng, soạn thảo của Viện kiểm sát nhân dân tối cao trong thời gian tới cần được gửi, xin ý kiến ở một số địa phương để tăng tính thực tiễn, phát huy trí tuệ tập thể,  đồng thời tạo sự thống nhất cao trong toàn ngành Kiểm sát trước khi xem xét, quyết định ban hành; bảo đảm khi triển khai áp dụng trong thực tiễn, những văn bản này là những sản phẩm có chất lượng cao, đạt hiệu quả đối với công tác thực hiện chức năng, nhiệm vụ của Viện kiểm sát. Bên cạnh đó, cần đẩy mạnh hoạt động của Ban soạn thảo trong quá trình xây dựng các văn bản, tạo điều kiện thuận lợi, nhanh chóng, khẩn trương trong quá trình xây dựng các dự thảo văn bản, 

- Đề nghị các cơ quan có thẩm quyền quan tâm, quyết định bổ sung tăng thêm kinh phí cũng như các điều kiện hỗ trợ khác để Viện kiểm sát nhân dân tối cao có đủ điều kiện thuân lợi, hoàn thành nhiệm vụ trong việc xây dựng văn bản hướng dẫn một cách tốt hơn, đạt hiệu quả cao hơn.

Trên đây là những kết quả tình hình chủ trì xây dựng, ban hành văn bản thuộc thẩm quyền của Viện trưởng VKSNDTC nhằm quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành những luật, pháp lệnh liên quan, được ban hành trong thời gian từ 01/01/2009 cho đến 30/6/2012, trân trọng báo cáo Uỷ ban pháp luật./.
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