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	QUỐC HỘI KHÓA XIV

ỦY BAN PHÁP LUẬT



	CỘNG HÒA XÃ HỘI CHỦ NGHĨA VIỆT NAM

  Độc lập - Tự do - Hạnh phúc


        Hà Nội, ngày 07 tháng 02 năm 2020


BÁO CÁO TÓM TẮT
Thẩm tra dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của                                             Luật Xử lý vi phạm hành chính
Kính gửi: Ủy ban Thường vụ Quốc hội

Ngày 07/02/2020, Ủy ban Pháp luật đã có Báo cáo số 2980/BC-UBPL14 thẩm tra dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Xử lý vi phạm hành chính trình Ủy ban Thường vụ Quốc hội. Ủy ban Pháp luật xin tóm tắt Báo cáo thẩm tra dự án Luật này như sau:
I. MỘT SỐ VẤN ĐỀ CHUNG 
1. Về phạm vi sửa đổi, bổ sung
Ủy ban Pháp luật tán thành cách xác định phạm vi sửa đổi, bổ sung được nêu trong Tờ trình, trong đó cơ bản là để (1) khắc phục tối đa những hạn chế, bất cập của Luật Xử lý vi phạm hành chính (Luật XLVPHC); (2) đáp ứng tốt hơn yêu cầu của công tác đấu tranh, phòng ngừa các hành vi vi phạm hành chính (VPHC) trong thời gian tới; đồng thời tiếp tục thể chế hóa các chủ trương, chính sách được xác định trong một số văn kiện của Đảng; bảo đảm tính tương thích với điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên và bảo đảm tính thống nhất, đồng bộ trong hệ thống pháp luật. 
2. Về hồ sơ và tài liệu trong hồ sơ dự án Luật

Ủy ban Pháp luật nhận thấy Cơ quan soạn thảo đã có nhiều cố gắng trong việc tổ chức nghiên cứu, tổng kết thực tiễn, tham khảo ý kiến góp ý của các cơ quan có liên quan trong quá trình xây dựng dự án Luật. Hồ sơ dự án Luật được gửi đúng thời hạn và cơ bản đầy đủ các loại tài liệu theo quy định (còn thiếu dự thảo văn bản quy định chi tiết những nội dung được giao trong Luật). Tuy nhiên, nội dung của các tài liệu trong hồ sơ còn khá sơ sài. Tờ trình và tài liệu trong hồ sơ chưa phân tích, làm rõ được lý do, căn cứ và sự cần thiết phải sửa đổi, bổ sung nhiều nội dung của dự thảo Luật; nhiều nội dung lớn được sửa đổi, bổ sung trong dự thảo Luật nhưng không phải là vấn đề bất cập được xác định trong Báo cáo tổng kết, cũng không được đánh giá tác động cụ thể; ngược lại, nhiều nội dung được xác định trong Báo cáo tổng kết là có vướng mắc, bất cập nhưng không được sửa đổi, bổ sung, chưa phù hợp với mục đích, quan điểm chỉ đạo xây dựng Luật. Báo cáo đánh giá tác động đã đánh giá tác động chung của 03 nhóm chính sách mà chưa đánh giá tác động của từng chính sách cụ thể dẫn đến việc đánh giá, phân tích lý do lựa chọn giải pháp còn chung chung, chưa chi tiết, toàn diện, một số đánh giá còn thiếu định lượng, có đề xuất lựa chọn giải pháp còn chưa thực sự thuyết phục; một số nội dung trong các tài liệu của hồ sơ còn mâu thuẫn.

Do đó, để đáp ứng đủ điều kiện trình Quốc hội, Ủy ban Pháp luật đề nghị tiếp tục hoàn thiện hồ sơ dự án Luật theo hướng bổ sung làm rõ thực trạng các bất cập, vướng mắc, căn cứ, sự cần thiết sửa đổi, bổ sung các nội dung của dự thảo Luật và đánh giá tác động cụ thể đối với từng chính sách của dự thảo Luật; đồng thời bổ sung dự thảo các văn bản quy định chi tiết các điều, khoản được giao trong Luật, làm cơ sở để Quốc hội xem xét, cho ý kiến. 
II. VỀ NỘI DUNG CỦA DỰ THẢO LUẬT

Ủy ban Pháp luật cơ bản tán thành với nhiều nội dung của dự thảo Luật như: việc bổ sung mức phạt tiền tối đa của một số lĩnh vực, sửa đổi tên một số lĩnh vực; sửa đổi tên chức danh có thẩm quyền xử phạt, quyết định cưỡng chế thi hành quyết định xử phạt, quyết định áp dụng biện pháp tạm giữ người do có sự thay đổi tên gọi, sắp xếp lại tổ chức bộ máy; làm rõ hơn quy định về thẩm quyền xử phạt khi có sự thay đổi về tên gọi, chức năng, nhiệm vụ; quy định rõ hơn về giao quyền xử phạt, lập biên bản, một số thời hạn mà Luật XLVPHC quy định chưa rõ ràng; sửa đổi, bổ sung quy định về việc tạm giữ, xử lý tang vật, phương tiện, giấy phép, chứng chỉ hành nghề bị tạm giữ, tịch thu theo thủ tục hành chính để khắc phục vướng mắc trong thực tiễn, thống nhất với Luật Quản lý, sử dụng tài sản công; sửa đổi, bổ sung quy định về trình tự, thủ tục áp dụng biện pháp xử lý hành chính để đơn giản hóa thủ tục nhưng vẫn bảo đảm tính chặt chẽ... Về từng nội dung cụ thể, Ủy ban Pháp luật có ý kiến như sau:
1. Về xử phạt VPHC
1.1. Về mức phạt tiền tối đa trong các lĩnh vực (sửa đổi, bổ sung khoản 1 và khoản 3 Điều 24 của Luật XLVPHC)
So với Luật XLVPHC hiện hành, dự thảo Luật được sửa đổi theo hướng (1) tăng mức phạt tiền tối đa của 10 lĩnh vực, (2) bổ sung quy định mức phạt tiền tối đa của 06 lĩnh vực và (3) sửa đổi tên 07 lĩnh vực.

- Về việc tăng mức phạt tiền tối đa trong 10 lĩnh vực: 
Ủy ban Pháp luật nhận thấy các tài liệu trong hồ sơ chưa làm rõ sự cần thiết phải tăng mức phạt tiền tối đa của các lĩnh vực; Báo cáo tổng kết, Đề cương dự thảo Luật khi Chính phủ đề xuất đưa vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh và Báo cáo đánh giá tác động không có nội dung này. Ý kiến đề xuất tăng mức phạt tiền tối đa về các lĩnh vực này của các cơ quan trong Hồ sơ còn chung chung; ý kiến giải trình cho việc nâng mức phạt tiền tối đa ở một số lĩnh vực chưa cụ thể; có lĩnh vực cơ quan soạn thảo giải trình là “chưa cần thiết phải tăng mức phạt tiền tối đa trong lĩnh vực này”, nhưng dự thảo Luật lại thể hiện tăng mức phạt tiền tối đa. Vì vậy, nhiều ý kiến cho rằng chưa có cơ sở để xem xét việc tăng mức phạt tiền tối đa của 10 lĩnh vực như dự thảo Luật đề xuất. 
Mặt khác, Ủy ban Pháp luật nhận thấy một số trường hợp xử phạt với mức phạt tiền thấp, chưa tương xứng với tính chất, mức độ của hành vi VPHC (mức phạt đối với từng hành vi cụ thể) được dư luận phản ánh trong thời gian qua và góp ý của một số cơ quan, tổ chức không phải do bất cập về mức phạt tiền tối đa của lĩnh vực được quy định tại Luật XLVPHC mà là do các văn bản dưới luật quy định chưa thực sự phù hợp. Trong khuôn khổ mức phạt tiền tối đa được Luật hiện hành quy định, Chính phủ có thể sửa đổi, bổ sung các Nghị định quy định về xử phạt VPHC trong lĩnh vực tương ứng để tăng mức phạt đối với hành vi cụ thể, bảo đảm tương xứng với tính chất, mức độ của hành vi vi phạm và bảo đảm tính răn đe, phòng ngừa mà không cần thiết phải sửa đổi Luật để nâng mức phạt tiền tối đa trong lĩnh vực đó.
Do vậy, đa số ý kiến Ủy ban Pháp luật đề nghị nghiên cứu, đánh giá kỹ lưỡng hơn việc tăng mức phạt tiền tối đa trong từng lĩnh vực; chỉ tăng mức phạt tiền tối đa trong trường hợp thực sự cần thiết, có cơ sở và phải được đánh giá tác động cụ thể, bảo đảm tương xứng với mức độ nguy hiểm của từng nhóm hành vi vi phạm, bảo đảm tính tổng thể trong mối tương quan với các lĩnh vực khác và thẩm quyền xử phạt của các chức danh trong lĩnh vực đó.

Một số ý kiến nhất trí việc tăng mức phạt tiền tối đa trong một số lĩnh vực như dự thảo Luật. 
- Về việc bổ sung quy định mức phạt tiền tối đa trong 06 lĩnh vực và sửa đổi tên của 07 lĩnh vực: Ủy ban Pháp luật cơ bản tán thành với các sửa đổi, bổ sung. Bên cạnh đó, đề nghị làm rõ phạm vi của 02 lĩnh vực mới được bổ sung là in và cứu nạn, cứu hộ để không chồng chéo với các lĩnh vực khác; bỏ lĩnh vực quản lý và bảo tồn nguồn gen và phân bón vì đã thuộc lĩnh vực trồng trọt theo quy định của Luật Trồng trọt.
1.2. Về thẩm quyền xử phạt (sửa đổi, bổ sung các điều từ 39 đến 54 của Luật XLVPHC)
- Về chức danh có thẩm quyền xử phạt: Dự thảo Luật sửa đổi theo hướng sửa đổi, bổ sung, bỏ tên một số chức danh có thẩm quyền xử phạt VPHC.

Ủy ban Pháp luật tán thành việc sửa đổi tên chức danh có thẩm quyền xử phạt để bảo đảm phù hợp với tên cơ quan, đơn vị trong bộ máy nhà nước hiện nay. Đối với việc bổ sung các chức danh mới có thẩm quyền xử phạt VPHC, Ủy ban Pháp luật đề nghị làm rõ căn cứ, sự cần thiết bổ sung đối với từng chức danh. Đề nghị bổ sung thẩm quyền xử phạt VPHC của Kiểm toán nhà nước, mức phạt tiền tối đa trong lĩnh vực kiểm toán nhà nước để bảo đảm đồng bộ với Luật Kiểm toán nhà nước mới được sửa đổi, bổ sung. 
Tương tự như quy định về chức danh có thẩm quyền xử phạt VPHC, đề nghị tiếp tục rà soát các chức danh có thẩm quyền ra quyết định cưỡng chế thi hành quyết định xử phạt VPHC, chức danh có thẩm quyền tạm giữ người theo thủ tục hành chính.

- Về thẩm quyền áp dụng hình thức tịch thu tang vật, phương tiện VPHC: Dự thảo Luật sửa đổi theo hướng thẩm quyền tịch thu tang vật, phương tiện VPHC không bị giới hạn bởi giá trị tang vật, phương tiện (khoản 7 Điều 2 dự thảo Luật). 
Ủy ban Pháp luật cho rằng thẩm quyền áp dụng hình thức tịch thu tang vật, phương tiện VPHC của các chức danh phải có giới hạn, phải được phân thành các cấp khác nhau để bảo đảm tính hiệu quả, phù hợp với thực tiễn, tương xứng với nhiệm vụ, quyền hạn của từng chức danh, tương tự như quy định về thẩm quyền phạt tiền của các chức danh. Quy định như dự thảo Luật là rất khó kiểm soát, dễ lạm quyền; không phù hợp, tương xứng giữa quyền hạn được giao với nhiệm vụ và năng lực thực hiện của các chức danh. Mặt khác, các tài liệu trong hồ sơ dự án Luật chỉ đưa ra các lý do, đánh giá định tính, chung chung, thiếu số liệu từ tổng kết thực tiễn, những đánh giá mang tính định lượng, thuyết phục. Do vậy, đề nghị giữ quy định về thẩm quyền tịch thu tang vật, phương tiện VPHC như hiện hành; trường hợp cần thiết, đề nghị quy định thẩm quyền tịch thu của mỗi chức danh đối với tang vật, phương tiện VPHC có giá trị phù hợp hơn.

1.3. Về biện pháp cưỡng chế thi hành quyết định xử phạt VPHC (bổ sung điểm đ và điểm e khoản 2 Điều 86 của Luật XLVPHC)
Dự thảo Luật bổ sung biện pháp cưỡng chế thi hành quyết định xử phạt VPHC “ngừng cung cấp các dịch vụ điện, nước” và “đình chỉ hoạt động vĩnh viễn”.

- Về biện pháp “ngừng cung cấp điện, nước”: 

Ủy ban Pháp luật nhận thấy, ngoài quy định của Luật XLVPHC, Nghị định số 134/2013/NĐ-CP có quy định biện pháp cưỡng chế thi hành quyết định xử phạt VPHC “ngừng cung cấp điện”; tuy nhiên, tài liệu trong hồ sơ không tổng kết việc thi hành biện pháp này. Mặt khác, Báo cáo tổng kết thi hành Luật XLVPHC cho thấy, các cơ quan thực thi việc cưỡng chế thi hành quyết định xử phạt VPHC không gặp khó khăn, vướng mắc do thiếu biện pháp cưỡng chế; Báo cáo đánh giá tác động không đánh giá tác động nội dung này; việc dùng mệnh lệnh hành chính để tạm chấm dứt hợp đồng dân sự như vậy là can thiệp “quá sâu” vào quan hệ dân sự. Việc cắt điện, nước để buộc cá nhân, tổ chức phải thi hành quyết định xử phạt là không thực sự phù hợp. Do vậy, đề nghị không bổ sung biện pháp cưỡng chế “ngừng cung cấp điện, nước” trong lần sửa đổi này.

Tuy nhiên, để bảo đảm tính hiệu quả, thích hợp với giai đoạn xử lý hành vi VPHC, Ủy ban Pháp luật đề nghị bổ sung quy định “ngừng cung cấp điện, nước” là một biện pháp ngăn chặn hành vi vi phạm. Quy định như vậy là tương tự như biện pháp ngừng cung cấp điện, nước để đình chỉ thi công công trình xây dựng trái phép  đã được quy định tại Nghị định số 180/2007/NĐ-CP (đã hết hiệu lực).

Có ý kiến tán thành bổ sung quy định biện pháp cưỡng chế thi hành quyết định xử phạt VPHC “ngừng cung cấp điện, nước” như quy định của dự thảo Luật.

- Về biện pháp “đình chỉ hoạt động vĩnh viễn”:

Ủy ban Pháp luật cho rằng quy định “đình chỉ hoạt động vĩnh viễn” là biện pháp cưỡng chế thi hành quyết định xử phạt VPHC là không đúng về bản chất, trùng lặp với hình thức xử phạt. Biện pháp cưỡng chế “đình chỉ hoạt động vĩnh viễn” là biện pháp có tính nghiêm khắc hơn cả hình thức xử phạt, không tương xứng, phù hợp với các hình thức xử phạt VPHC và các biện pháp khắc phục hậu quả. Mặt khác, việc bổ sung biện pháp này chưa được đánh giá tác động cụ thể và cũng không xuất phát từ khó khăn, vướng mắc trong thực tiễn thi hành. Do đó, đề nghị không bổ sung biện pháp cưỡng chế này.

2. Về đối tượng áp dụng biện pháp xử lý hành chính

- Về việc áp dụng biện pháp xử lý hành chính đối với người từ đủ 12 tuổi đến dưới 16 tuổi thực hiện hành vi có dấu hiệu của một tội phạm: Dự thảo Luật sửa đổi, bổ sung khoản 2 Điều 92 và không sửa đổi nội dung quy định tại các khoản 1, 2 Điều 90 và khoản 1, 3 Điều 92 của Luật XLVPHC.
Ủy ban Pháp luật đề nghị tiếp tục rà soát, sửa đổi, bổ sung các quy định của Luật XLVPHC về đối tượng này để bảo đảm tính công bằng, tương xứng với tính chất, mức độ của hành vi vi phạm, đồng bộ với Bộ luật Hình sự. 
- Về áp dụng biện pháp xử lý hành chính đối với người có hành vi vi phạm pháp luật hành chính nhiều lần (trừ hành vi sử dụng trái phép chất ma túy - khoản 3, điểm a, b khoản 4 Điều 90; khoản 4 Điều 92; điểm a, b khoản 1 Điều 94):
Ủy ban Pháp luật đề nghị rà soát, chỉnh lý để tránh mâu thuẫn với Bộ luật Hình sự, trùng lặp giữa các quy định của dự thảo Luật.
- Việc áp dụng biện pháp xử lý hành chính đối với người nghiện ma túy và sử dụng trái phép chất ma túy: (1) Đối với biện pháp đưa vào cơ sở cai nghiện bắt buộc, dự thảo Luật bổ sung đối tượng là người nghiện ma túy từ đủ 12 tuổi đến dưới 18 tuổi đã bị áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn hoặc không có nơi cư trú ổn định và bỏ điều kiện “đã bị áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn hoặc không có nơi cư trú ổn định” đối với người nghiện ma túy từ đủ 18 tuổi trở lên. (2) Đối với các biện pháp khác, dự thảo Luật bổ sung đối tượng người nghiện ma túy từ đủ 12 tuổi đến dưới 18 tuổi có nơi cư trú ổn định, người sử dụng trái phép chất ma túy nhiều lần.
Về vấn đề này, Ủy ban Pháp luật có ý kiến như sau:

Thứ nhất, Luật XLVPHC quy định các biện pháp để xử lý đối với người có hành vi vi phạm pháp luật hành chính. Nghiện ma túy là một loại bệnh lý mà không phải là hành vi. Người nghiện ma túy không chắc là người có hành vi sử dụng trái phép chất ma túy
. Do đó, trường hợp cần thiết phải quy định áp dụng biện pháp xử lý hành chính đối với người nghiện ma túy thì phải bổ sung thêm điều kiện có hành vi sử dụng trái phép chất ma túy. Tuy nhiên, có ý kiến cho rằng người nghiện ma túy thì đương nhiên là người sử dụng trái phép chất ma túy nên không cần thiết phải bổ sung điều kiện này.
Thứ hai, cần cân nhắc thận trọng việc bổ sung quy định áp dụng biện pháp xử lý hành chính đưa vào trường giáo dưỡng, đưa vào cơ sở cai nghiện bắt buộc đối với người từ đủ 14 tuổi đến dưới 18 tuổi sử dụng trái phép chất ma túy nhiều lần và người từ đủ 12 tuổi đến dưới 18 tuổi nghiện ma túy, vì chưa phù hợp với nguyên tắc bảo đảm lợi ích tốt nhất cho trẻ em theo các điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên. Đối với đối tượng này nên áp dụng các biện pháp thay thế xử lý vi phạm hành chính để giáo dục, giúp đỡ họ sửa chữa sai lầm, thay đổi hành vi, trở thành công dân có ích cho xã hội. Có ý kiến cho rằng trường hợp này chỉ nên xử phạt vi phạm hành chính hoặc áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn mà không nên “cách ly” họ khỏi xã hội. Đối với trường hợp tự nguyện hoặc có đơn đề nghị của gia đình thì xem đây là một chính sách xã hội cho đối tượng này vào trường giáo dưỡng, cơ sở cai nghiện bắt buộc và không quy định trong Luật này mà quy định trong Luật Phòng, chống ma túy đang được xem xét sửa đổi. 
Thứ ba, các tài liệu trong Hồ sơ dự án Luật không làm rõ được căn cứ, sự cần thiết phải sửa đổi, bổ sung về đối tượng bị áp dụng biện pháp xử lý VPHC; Báo cáo tổng kết thi hành không nêu thực trạng tình hình vi phạm, đánh giá tính hiệu quả của việc áp dụng các biện pháp này, nhất là trong việc giáo dục hành vi cho người chưa thành niên và cai nghiện cho người nghiện ma túy; Báo cáo đánh giá tác động không đánh giá tác động về nội dung này.
Do vậy, Ủy ban Pháp luật đề nghị làm rõ căn cứ, sự cần thiết; bổ sung báo cáo thực trạng, đánh giá tính hiệu quả, khả thi, tác động và sự tương thích với các điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên của các đề xuất sửa đổi, bổ sung này.
3. Về tạm giữ người theo thủ tục hành chính
Dự thảo Luật bổ sung một số trường hợp tạm giữ người theo thủ tục hành chính.
Ủy ban Pháp luật cho rằng tạm giữ người theo thủ tục hành chính là biện pháp trực tiếp hạn chế quyền tự do thân thể của người dân, tuy nhiên Báo cáo tổng kết thi hành Luật và Báo cáo đánh giá tác động không có nội dung này; quy định trường hợp tạm giữ người để xác minh nhân thân và tình tiết của vụ việc VPHC và để xác định tình trạng nghiện ma túy là chưa thực sự rõ ràng, thiếu chặt chẽ, dễ bị lạm dụng. Do đó, đề nghị nghiên cứu kỹ lưỡng, đánh giá tác động sâu sắc hơn và chỉ tạm giữ người trong trường hợp thực sự cần thiết, bảo đảm đúng quy định tại khoản 2 Điều 14 của Hiến pháp.
4. Ngoài các vấn đề nêu trên, liên quan đến trách nhiệm quản lý công tác thi hành pháp luật về xử lý VPHC, có ý kiến cho rằng công tác theo dõi việc xử phạt VPHC không chỉ là để phục vụ mục đích thống kê, báo cáo mà còn có ý nghĩa hết sức quan trọng trong việc áp dụng chế tài hành chính và xác định tội phạm. Do đó, đề nghị nghiên cứu, bổ sung quy định theo hướng nâng cao trách nhiệm trong việc theo dõi thi hành pháp luật về xử lý VPHC để các quy định có liên quan có cơ sở áp dụng. 

Kính thưa Ủy ban Thường vụ Quốc hội, trên đây là Báo cáo tóm tắt thẩm tra dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Xử lý vi phạm hành chính, Ủy ban Pháp luật kính trình Ủy ban Thường vụ Quốc hội xem xét, quyết định./.
	 
	ỦY BAN PHÁP LUẬT


� Khoản 16 Điều 2 của Luật XLVPHC và khoản 11 Điều 2 của Luật Phòng, chống ma túy quy định: “Người nghiện ma tuý là người sử dụng chất ma tuý, thuốc gây nghiện, thuốc hướng thần và bị lệ thuộc vào các chất này”.





