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	UỶ BAN THƯỜNG VỤ QUỐC HỘI
___________
Số: 328/TTr-UBTVQH12


	CỘNG HOÀ XÃ HỘI CHỦ NGHĨA VIỆT NAM

Độc lập - Tự do - Hạnh phúc
________________________
Hà Nội, ngày 25 tháng 5 năm 2010


TỜ TRÌNH QUỐC HỘI

VỀ DỰ KIẾN CHƯƠNG TRÌNH XÂY DỰNG LUẬT, PHÁP LỆNH 

NĂM 2011
_______
Kính thưa các vị đại biểu Quốc hội,

Thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn theo quy định của pháp luật, trên cơ sở Tờ trình số 29/TTr-CP ngày 08 tháng 4 năm 2010 của Chính phủ, đề nghị của các cơ quan, tổ chức có quyền trình dự án luật, pháp lệnh và kiến nghị về luật, Báo cáo thẩm tra số 2237/BC-UBPL12 ngày 10 tháng 5 năm 2010 của Uỷ ban pháp luật và ý kiến của Hội đồng dân tộc, các Uỷ ban khác của Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội đã thảo luận và dự kiến Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2011.

Dưới đây, Uỷ ban thường vụ Quốc hội xin trình Quốc hội dự kiến Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2011 như sau:

I. ĐÁNH GIÁ BƯỚC ĐẦU VỀ TÌNH HÌNH THỰC HIỆN CHƯƠNG TRÌNH XÂY DỰNG LUẬT, PHÁP LỆNH NĂM 2010 
1. Tình hình thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010
Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010 được Quốc hội thông qua tại kỳ họp thứ 5 (tháng 6/2009), gồm 31 dự án luật, 01 dự án pháp lệnh thuộc Chương trình chính thức và 20 dự án luật thuộc Chương trình chuẩn bị. Quá trình triển khai thực hiện, Ủy ban thường vụ Quốc hội đã ban hành Nghị quyết điều chỉnh Chương trình, bổ sung 2 dự án luật, 01 dự thảo Nghị quyết thông qua tại kỳ họp thứ 7, 01 dự thảo nghị quyết thông qua tại kỳ họp thứ 8 theo quy trình tại một kỳ họp, 01 dự án luật cho ý kiến tại kỳ họp thứ 7 và thông qua tại kỳ họp thứ 8, 01 dự án luật cho ý kiến tại kỳ họp thứ 8 và lùi thời hạn trình Quốc hội cho ý kiến 2 dự án luật (cụ thể xem phụ lục 4).

Trong thời gian qua, với sự cố gắng của các cơ quan, tổ chức có trách nhiệm, nhiều dự án luật, pháp lệnh đã được chuẩn bị, trình và thông qua đúng tiến độ, bảo đảm chất lượng góp phần quan trọng vào quá trình phát triển kinh tế - xã hội, củng cố an ninh, quốc phòng và hội nhập quốc tế. Bên cạnh đó, còn nhiều dự án chưa được trình Ủy ban thường vụ Quốc hội, các Ủy ban của Quốc hội theo đúng tiến độ đã dự kiến (Luật thanh tra (sửa đổi), Luật tố tụng hành chính, Luật viên chức, Luật bảo vệ quyền lợi người tiêu dùng, Nghị quyết sửa đổi, bổ sung một số điều của Nghị quyết số 66/2006/QH11 về công trình, dự án quan trọng quốc gia trình Quốc hội quyết định chủ trương đầu tư); một số dự án do chuẩn bị chưa tốt nên phải lùi thời hạn trình (Luật Thủ đô, Luật biển Việt Nam, Bộ luật lao động (sửa đổi), Luật công đoàn (sửa đổi), Luật tiếp cận thông tin, Luật đầu tư công...). Theo báo cáo của Văn phòng Chính phủ, do việc chuẩn bị nhiều dự án luật của các cơ quan soạn thảo không đúng tiến độ, không bảo đảm chất lượng nên Văn phòng Chính phủ cũng bị động trong việc chuẩn bị chương trình, tài liệu cho các phiên họp của Chính phủ. Việc này làm ảnh hưởng đến tiến độ thẩm tra, cho ý kiến của các cơ quan của Quốc hội.
Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010 là Chương trình đầu tiên được lập và triển khai theo quy định mới của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Theo đó, Chương trình đã được Quốc hội quyết định đầu năm 2009 để các cơ quan có trách nhiệm có thêm 6 tháng chuẩn bị dự án. Tuy nhiên, việc chuẩn bị nhiều dự án vẫn còn rất chậm, không đáp ứng yêu cầu về tiến độ và chất lượng. Ngoài nguyên nhân khách quan do một số dự án thuộc Chương trình năm 2009 chưa được thông qua phải chuyển sang và một số dự án mới được bổ sung vào Chương trình kỳ họp thứ 7, có thể thấy việc các dự án không được chuẩn bị tốt chủ yếu vẫn là do những nguyên nhân chủ quan mà trong đó là việc thực hiện không nghiêm các quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Cụ thể là vẫn còn sự nể nang, thiếu kiên quyết của các cơ quan có trách nhiệm trong việc xem xét, quyết định đưa dự án vào Chương trình cũng như trong tổ chức triển khai thực hiện Chương trình. Có một số dự án đã được đưa vào Chương trình, nhưng chưa được xem xét một cách toàn diện cả về nội dung, phạm vi, điều kiện thực tế và đặc thù của lĩnh vực cần điều chỉnh. Có trường hợp chỉ như là ghi tên, đăng ký; còn việc chuẩn bị tài liệu, thuyết minh không bảo đảm yêu cầu của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Sự phối hợp giữa các thành viên trong Ban soạn thảo và các cơ quan, tổ chức hữu quan còn thiếu chặt chẽ. Một số dự án, việc thành lập Ban soạn thảo, Tổ biên tập còn chậm hoặc có thành lập nhưng hoạt động không hiệu quả. Không ít Ban soạn thảo có cơ cấu, thành phần cồng kềnh, không xác định cụ thể trách nhiệm của từng thành viên, hoạt động của Ban còn hình thức; các phiên họp vắng rất nhiều thành viên. Trong quá trình soạn thảo, nghiên cứu tiếp thu chỉnh lý, còn những trường hợp người đứng đầu cơ quan soạn thảo, do nhiều lý do khác nhau chưa dành thời gian hợp lý và chưa đề cao tinh thần trách nhiệm trong việc chuẩn bị dự án; có trường hợp giao phó trách nhiệm cho cấp phó, thậm chí chỉ cử cán bộ cấp vụ, chuyên viên tham gia...Bên cạnh đó, cũng có nhận thức cho rằng, do luật thường được thông qua tại hai kỳ họp, nên chưa quan tâm đúng mức đến chất lượng của dự thảo luật trình Quốc hội; khi luật đã được Quốc hội cho ý kiến lần đầu thì việc nghiên cứu, tiếp thu ý kiến của đại biểu Quốc hội để chỉnh lý coi như thuộc trách nhiệm của các cơ quan của Quốc hội. Điều này đã ảnh hưởng đến thời gian thảo luận của Quốc hội và chất lượng của dự thảo luật. 
Thực trạng này cho thấy tình trạng không tuân thủ pháp luật và kỷ luật công vụ của một số cơ quan nhà nước, trách nhiệm của người đứng đầu một số cơ quan soạn thảo chưa cao. Đây là vấn đề cần được xem xét, rút kinh nghiệm một cách nghiêm túc. Ủy ban thường vụ Quốc hội trân trọng đề nghị các vị đại biểu Quốc hội thảo luận, cho ý kiến để khắc phục những tồn tại này, góp phần hoàn thành tốt Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010 và nhiệm kỳ Quốc hội khóa XII.
2. Về việc điều chỉnh Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010
Từ thực tế thực hiện Chương trình năm 2010 nêu trên, theo đề nghị của Chính phủ, Ủy ban thường vụ Quốc hội đề nghị Quốc hội cho điều chỉnh tiến độ chuẩn bị một số dự án trong Chương trình này. Cụ thể là chưa trình dự án Luật biển Việt Nam, Luật đầu tư công, Luật tiếp cận thông tin, Bộ luật lao động (sửa đổi), Luật công đoàn (sửa đổi) trong năm 2010; chuyển dự án Luật Thủ đô từ Chương trình thông qua tại kỳ họp thứ 7 sang Chương trình cho ý kiến tại kỳ họp thứ 8 và thông qua tại kỳ họp thứ 9; chuyển dự án Luật nhập cảnh, xuất cảnh, cư trú của người nước ngoài tại Việt Nam sang Chương trình nhiệm kỳ khóa XIII. Đây là những dự án luật đã được đưa vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010, quá trình chuẩn bị cho thấy còn những vấn đề thuộc nội dung của các dự án luật liên quan với nhau nhưng chưa có sự thống nhất giữa các cơ quan hữu quan (Bộ luật lao động (sửa đổi), Luật công đoàn (sửa đổi)); một số vấn đề cần phải tiếp tục nghiên cứu, làm rõ (Luật tiếp cận thông tin, Luật biển Việt Nam, Luật Thủ đô, Luật đầu tư công); có dự án đến nay chưa tổng kết được việc thực hiện văn bản pháp luật hiện hành (Luật nhập cảnh, xuất cảnh, cư trú của người nước ngoài tại Việt Nam).
Đồng thời, Ủy ban thường vụ Quốc hội đề nghị Quốc hội cho bổ sung vào Chương trình thông qua tại kỳ họp thứ 8, Quốc hội khóa XII dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật bầu cử đại biểu Quốc hội và Luật bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân. Theo đó, dự kiến sửa đổi, bổ sung một số quy định về các tổ chức phụ trách bầu cử và quy trình bầu cử của Luật bầu cử đại biểu Quốc hội và Luật bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân nhằm phục vụ việc tổ chức bầu cử Quốc hội và Hội đồng nhân dân các cấp trong cùng một ngày vào nửa đầu năm 2011. Đối với dự án Luật kinh doanh bảo hiểm (sửa đổi) và Luật chứng khoán (sửa đổi), dự kiến trước đây trình Quốc hội cho ý kiến tại kỳ họp thứ 8 và thông qua tại kỳ họp thứ 9, song trong quá trình nghiên cứu, chuẩn bị, cơ quan trình dự án nhận thấy hầu hết các quy định của các luật này vẫn còn phù hợp với thực tiễn, chỉ có một số nội dung cần sửa đổi, bổ sung nên đề nghị cho được chuyển sang hình thức sửa đổi, bổ sung một số điều. Ủy ban thường vụ Quốc hội đồng ý với đề xuất này và đề nghị Quốc hội cho thông qua tại kỳ họp thứ 8, Quốc hội khóa XII hai dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật kinh doanh bảo hiểm và Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật chứng khoán theo quy trình tại một kỳ họp.
Ngoài những điều chỉnh nêu trên, Ủy ban thường vụ Quốc hội nhận thấy, thực hiện Nghị quyết số 26/2008/QH12 về việc thí điểm không tổ chức Hội đồng nhân dân huyện, quận, phường tại một số địa phương, các cơ quan hữu quan và những địa phương nơi thực hiện thí điểm đã rất tích cực triển khai thực hiện và đã thu được những kết quả tích cực. Hiện nay, đã tiến hành sơ kết và có báo cáo gửi đại biểu Quốc hội tại kỳ họp này. Ủy ban thường vụ Quốc hội thấy rằng đây là một vấn đề lớn, quan trọng nên phải tổng kết việc thực hiện thí điểm một cách toàn diện, đầy đủ hơn để báo cáo với Quốc hội tại kỳ họp thứ 8 vào tháng 10 năm 2010. Trong trường hợp, căn cứ vào kết quả thí điểm mà Quốc hội quyết định không tổ chức Hội đồng nhân dân huyện, quận, phường trong phạm vi cả nước thì cần phải tiến hành sửa đổi các quy định tương ứng của Hiến pháp, Luật tổ chức Hội đồng nhân dân và Ủy ban nhân dân và một số luật có liên quan, làm cơ sở pháp lý cho việc bầu cử đại biểu Quốc hội và Hội đồng nhân dân các cấp vào tháng 5 năm 2011. Vì vậy, Ủy ban thường vụ Quốc hội đề nghị Quốc hội lưu ý Chính phủ, các cơ quan, tổ chức hữu quan cần phối hợp chặt chẽ, nghiên cứu, chuẩn bị kỹ những nội dung có liên quan, sớm báo cáo Quốc hội xem xét, quyết định theo thẩm quyền.
II. VỀ DỰ KIẾN CHƯƠNG TRÌNH XÂY DỰNG LUẬT, PHÁP LỆNH NĂM 2011
A- Định hướng lập Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2011
Việc chuẩn bị Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2011 phải quán triệt một số định hướng cơ bản sau đây:

1. Tiếp tục thể chế hóa Nghị quyết của Đại hội Đảng toàn quốc lần thứ X, các nghị quyết của Ban Chấp hành trung ương, 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, Nghị quyết số 49-NQ/TW ngày 02/6/2005 của Bộ Chính trị về Chiến lược cải cách tư pháp đến năm 2020; 

2. Chú trọng xây dựng và ban hành các đạo luật trực tiếp góp phần chống suy giảm kinh tế, chủ động phòng, chống lạm phát, ổn định kinh tế vĩ mô, bảo đảm an sinh xã hội, hoàn thiện tổ chức bộ máy nhà nước, bảo vệ các quyền tự do, dân chủ của công dân;  

3. Ưu tiên đưa vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2011 những dự án còn lại thuộc Chương trình nhiệm kỳ Quốc hội khoá XII mà thấy cần thiết phải ban hành và đã được chuẩn bị tương đối kỹ; 
4. Lưu ý đặc thù của năm 2011 là năm chuyển tiếp giữa nhiệm kỳ Quốc hội khóa XII và khóa XIII; bên cạnh chương trình chính thức cần có chương trình chuẩn bị hợp lý để bảo đảm tính kế thừa; đồng thời, hạn chế tối đa việc bổ sung các dự án không thuộc Chương trình khóa XII vào Chương trình để bảo đảm tính khả thi của Chương trình.
B- Dự kiến Chương trình
Do năm 2011 là năm cuối của nhiệm kỳ Quốc hội khóa XII và năm đầu của nhiệm kỳ Quốc hội khóa XIII; căn cứ vào tình hình thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010, yêu cầu đặt ra đối với công tác xây dựng pháp luật năm 2011 và dự kiến tình hình hoạt động của Quốc hội năm 2011; trên cơ sở Tờ trình của Chính phủ, Báo cáo thẩm tra của Uỷ ban pháp luật, đề nghị của Hội đồng dân tộc, các Uỷ ban khác của Quốc hội và các cơ quan, tổ chức hữu quan, Ủy ban thường vụ Quốc hội xin trình Quốc hội dự kiến Chương trình như sau:
- Tại kỳ họp thứ 9, Quốc hội khoá XII tập trung vào nhiệm vụ tổng kết nhiệm kỳ, vì vậy chỉ nên trình Quốc hội thông qua 05 dự án luật. Đây là những dự án đã được cho ý kiến tại kỳ họp thứ 8;

- Tại kỳ họp thứ nhất, Quốc hội khoá XIII sẽ dành nhiều thời gian cho công tác tổ chức bộ máy nhà nước; nhiều đại biểu Quốc hội mới được bầu, chưa có điều kiện tiếp cận các dự án luật, nên chỉ trình Quốc hội thông qua Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2012; cho ý kiến 02 dự án luật, không thông qua dự án luật nào;

- Tại kỳ họp thứ 2, Quốc hội khóa XIII sẽ dành thời gian cho công tác xây dựng pháp luật, cụ thể là thông qua Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội nhiệm kỳ khóa XIII, xem xét, thông qua 07 dự án đã được cho ý kiến tại kỳ họp thứ 8 của Quốc hội khóa XII và kỳ họp thứ nhất của Quốc hội khóa XIII; đồng thời cho ý kiến 10 dự án luật khác để thông qua tại kỳ họp thứ 3.
Bên cạnh đó, Ủy ban thường vụ Quốc hội đề nghị Quốc hội cho đưa 13 dự án vào Chương trình chuẩn bị và xin báo cáo cụ thể về một số dự án liên quan đến tổ chức bộ máy nhà nước và việc sửa đổi, bổ sung một số điều của Hiến pháp 1992 như sau:
Tại kỳ họp thứ 5, Quốc hội đã quyết định đưa các dự án luật về tổ chức bộ máy nhà nước vào Chương trình chuẩn bị năm 2010. Quá trình nghiên cứu chuẩn bị các dự án cho thấy, việc sửa đổi các luật về tổ chức bộ máy nhà nước cần quán triệt đầy đủ chủ trương, đường lối trong các văn kiện của Đảng. Cụ thể là định hướng cải cách tư pháp lấy Toà án làm trọng tâm, tổ chức Toà án theo thẩm quyền xét xử, không phụ thuộc vào đơn vị hành chính; nghiên cứu chuyển Viện kiểm sát thành Viện công tố (Nghị quyết số 49-NQ/TW của Bộ chính trị); giao Thủ tướng Chính phủ thẩm quyền điều động, bổ nhiệm Chủ tịch Uỷ ban nhân dân cấp tỉnh; Chủ tịch Uỷ ban nhân dân cấp trên điều động, bổ nhiệm Chủ tịch Uỷ ban nhân dân cấp dưới trực tiếp; thí điểm không tổ chức Hội đồng nhân dân ở quận, huyện, phường (Nghị quyết số 17-NQ/TW của Ban chấp hành Trung ương khoá X về đẩy mạnh cải cách hành chính, nâng cao hiệu lực, hiệu quả quản lý của bộ máy nhà nước)…Đây là những định hướng lớn, liên quan trực tiếp đến các đạo luật về tổ chức bộ máy nhà nước, đồng thời cũng liên quan đến các quy định tương ứng của Hiến pháp.

Do đó, để đáp ứng yêu cầu đổi mới và làm căn cứ cho việc sửa đổi, bổ sung các luật về tổ chức bộ máy nhà nước, Ủy ban thường vụ Quốc hội đề nghị Quốc hội cho phép tiến hành việc tổng kết thi hành các quy định của các luật về tổ chức bộ máy nhà nước và các quy định của Hiến pháp năm 1992 ngay trong năm 2010; bổ sung vào Chương trình chuẩn bị năm 2011 dự thảo Nghị quyết sửa đổi, bổ sung một số điều của Hiến pháp năm 1992 nhằm tạo cơ sở cho việc sửa đổi, bổ sung Hiến pháp năm 1992 sau khi có chủ trương của Ban Chấp hành Trung ương và việc sửa đổi, bổ sung các luật về tổ chức bộ máy nhà nước. Đối với dự án Luật công an nhân dân (sửa đổi), theo Tờ trình thì Chính phủ đề nghị bổ sung vào Chương trình nhiệm kỳ khóa XII Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật công an nhân dân và thông qua vào năm 2011. Ủy ban thường vụ Quốc hội nhận thấy, Luật công an nhân dân có liên quan mật thiết đến các luật về tổ chức bộ máy nhà nước và tiến trình cải cách tư pháp nên cần được sửa đổi, nhưng đề nghị đưa vào Chương trình chuẩn bị.
Như vậy, Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2011 gồm 22 dự án  luật, 02 dự thảo nghị quyết thuộc Chương trình chính thức ( thông qua 12 dự án luật, 02 dự thảo nghị quyết, cho ý kiến 10 dự án luật); 12 dự án luật, 01 dự thảo nghị quyết thuộc Chương trình chuẩn bị (cụ thể xem dự thảo Nghị quyết kèm theo).
C- Các biện pháp bảo đảm thực hiện chương trình

Để hoàn thành Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2011, khắc phục những tồn tại, hạn chế trong việc chuẩn bị cũng như triển khai tổ chức thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010, cần triển khai thực hiện tốt các biện pháp sau đây:

1. Uỷ ban thường vụ Quốc hội, Chính phủ tập trung chỉ đạo việc triển khai Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh ngay sau khi Chương trình được thông qua; bảo đảm tính ổn định của Chương trình, chỉ điều chỉnh trong trường hợp thật cần thiết và việc điều chỉnh phải tuân thủ quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật; 

2. Chính phủ cần dành thời gian thỏa đáng lãnh đạo, chỉ đạo công tác xây dựng pháp luật; sớm phân công cơ quan soạn thảo các dự án mới được đưa vào Chương trình, củng cố các Ban soạn thảo đã được thành lập; bảo đảm kinh phí và các điều kiện cần thiết khác cho công tác nghiên cứu, khảo sát, tổng kết thực tiễn, soạn thảo và thẩm tra; bảo đảm ban hành kịp thời văn bản hướng dẫn thi hành;
3. Cơ quan trình dự án, cơ quan chủ trì soạn thảo, cơ quan tham gia soạn thảo nâng cao trách nhiệm, phối hợp chặt chẽ thực hiện nghiêm chỉnh các quy định của pháp luật trong quá trình chuẩn bị dự án; bảo đảm dự án được chuẩn bị kỹ về nội dung và kỹ thuật văn bản, hạn chế tối đa những quy định chung chung; bảo đảm tiến độ chuẩn bị, thời hạn gửi hồ sơ dự án luật, pháp lệnh và các tài liệu liên quan đến cơ quan thẩm tra, Uỷ ban thường vụ Quốc hội, Quốc hội; tham gia có trách nhiệm vào quá trình nghiên cứu, tiếp thu ý kiến của đại biểu Quốc hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội và các cơ quan, tổ chức hữu quan để chỉnh lý, hoàn thiện dự thảo luật, pháp lệnh;
4. Hội đồng dân tộc và các Uỷ ban của Quốc hội có hình thức thích hợp chủ động phối hợp với cơ quan soạn thảo, cơ quan, tổ chức trình dự án trong quá trình soạn thảo, thẩm tra và nghiên cứu, tiếp thu chỉnh lý dự thảo trình Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội xem xét, thông qua; 
5. Các Đoàn đại biểu Quốc hội và các đại biểu Quốc hội tổ chức nghiên cứu, tham khảo ý kiến chuyên gia và các ngành có liên quan; dành thời gian thảo luận, cho ý kiến góp phần hoàn thiện dự thảo luật, pháp lệnh;
6. Văn phòng Quốc hội phối hợp chặt chẽ với Văn phòng Chính phủ, các cơ quan, tổ chức hữu quan giúp xây dựng chương trình hoạt động hợp lý của Ủy ban thường vụ Quốc hội, Chính phủ và các cơ quan có thẩm quyền, thực hiện tốt Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh đã được Quốc hội thông qua, bảo đảm chất lượng và đúng tiến độ.
*

*
*

Kính thưa các vị đại biểu Quốc hội,

Trên đây là dự kiến Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2011, Uỷ ban thường vụ Quốc hội xin kính trình Quốc hội xem xét, quyết định.
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