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BÁO CÁO 
Thẩm tra sơ bộ dự án Luật Thỏa thuận quốc tế


Kính gửi: Ủy ban Thường vụ Quốc hội

Thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội năm 2020, Ủy ban Đối ngoại chủ trì thẩm tra dự án Luật Thỏa thuận quốc tế (TTQT). Do tình hình, diễn biến phức tạp của dịch Covid-19, Thường trực Ủy ban Đối ngoại gửi hồ sơ dự án Luật xin ý kiến Thường trực Ủy ban Đối ngoại, một số thành viên Ủy ban, Hội đồng Dân tộc, các Ủy ban của Quốc hội, các cơ quan thuộc Ủy ban Thường vụ Quốc hội và một số cơ quan hữu quan[footnoteRef:1] tham gia thẩm tra bằng văn bản. [1:  Ban Đối ngoại Trung ương, Tòa án Nhân dân tối cao, Viện Kiểm sát Nhân dân tối cao, Kiểm toán nhà nước.] 

Căn cứ Tờ trình số 131/TTr-CP ngày 10/4/2020 của Chính phủ và ý kiến tham gia thẩm tra, Thường trực Ủy ban Đối ngoại xin báo cáo Ủy ban Thường vụ Quốc hội ý kiến thẩm tra sơ bộ dự án Luật TTQT như sau:
I. NHỮNG VẤN ĐỀ CHUNG
1. Sự cần thiết ban hành Luật
Pháp lệnh ký kết và thực hiện TTQT được Ủy ban Thường vụ Quốc hội khóa XI thông qua ngày 20/4/2007, có hiệu lực từ ngày 01/7/2007 đã tạo cơ sở pháp lý cho việc ký kết và thực hiện TTQT, góp phần thúc đẩy tiến trình hội nhập của đất nước và triển khai thực hiện có hiệu quả đường lối đối ngoại của Đảng, Nhà nước ta thời gian qua. 
Luật TTQT được ban hành nhằm đảm bảo yêu cầu thể chế hóa đường lối, chủ trương của Đảng về hội nhập quốc tế, nhất là sau khi ban hành Hiến pháp năm 2013, Luật Điều ước quốc tế năm 2016 và đáp ứng đòi hỏi từ thực tiễn nhu cầu ký kết TTQT, thực hiện có hiệu quả tiến trình hội nhập quốc tế, giữ vững ổn định chính trị - xã hội trong bối cảnh nước ta tham gia các hiệp định thương mại tự do thế hệ mới. Các ý kiến tham gia đều nhất trí về sự cần thiết ban hành Luật TTQT theo Tờ trình của Chính phủ. 
2. Về hồ sơ dự án Luật
Các ý kiến đều cho rằng hồ sơ dự án Luật TTQT đã được Cơ quan chủ trì soạn thảo chuẩn bị đầy đủ theo quy định tại khoản 1 Điều 64 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Tuy nhiên, có ý kiến cho rằng, việc gửi hồ sơ dự án để thẩm tra còn chậm theo quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật[footnoteRef:2]. [2:  Khoản 2 Điều 64 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật quy định: “Đối với dự án, dự thảo trình Ủy ban Thường vụ Quốc hội thì chậm nhất 20 ngày trước ngày bắt đầu phiên họp Ủy ban Thường vụ Quốc hội, cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội trình dự án, dự thảo phải gửi hồ sơ quy định tại khoản 1 Điều này đến cơ quan chủ trì thẩm tra, Ủy ban Pháp luật, Ủy ban về các vấn đề Xã hội và cơ quan khác tham gia thẩm tra để tiến hành thẩm tra”.] 

3. Về tính hợp hiến, hợp pháp và tính tương thích với các điều ước quốc tế có liên quan mà Việt Nam là thành viên
Dự thảo Luật phù hợp với Hiến pháp năm 2013 và tương thích với các điều ước quốc tế có liên quan mà Việt Nam là thành viên. Tuy nhiên, một sô ý kiến cho rằng dự thảo Luật còn có mâu thuẫn, thiếu tính thống nhất trong một số quy định của dự thảo, cụ thể: khoản 1 Điều 2 dự thảo Luật quy định “Thỏa thuận quốc tế là cam kết bằng văn bản không được làm thay đổi, phát sinh, chấm dứt quyền, nghĩa vụ của nước CHXHCN Việt Nam theo pháp luật quốc tế”; trong khi tại khoản 5 Điều 2 quy định “Ký là hành vi pháp lý của người có thẩm quyền hoặc người được ủy quyền dùng chữ ký của mình để chấp nhận sự ràng buộc của TTQT đối với cơ quan, tổ chức ký TTQT”; Điều 7 quy định về các hình thức chấp nhận sự ràng buộc của TTQT và khoản 5 Điều 3 quy định “không được ký kết TTQT ràng buộc Nhà nước, Chính phủ Việt Nam”. 
Ngoài ra, có ý kiến cho rằng đây là luật quy định về trình tự, thủ tục ký kết TTQT, không phải luật quy định về tổ chức bộ máy nhà nước, đề nghị cân nhắc quy định về chức năng, nhiệm vụ, thẩm quyền trong dự thảo Luật này. 
II. NHỮNG VẤN ĐỀ CỤ THỂ
1. Về phạm vi điều chỉnh (Điều 1)
Các ý kiến cho rằng phạm vi điều chỉnh của dự thảo đã mang tính bao quát về thẩm quyền, trình tự, thủ tục ký kết, sửa đổi, bổ sung, gia hạn, chấm dứt hiệu lực, tạm đình chỉ thực hiện và tổ chức thực hiện TTQT. 
Tuy nhiên, Thường trực Ủy ban Pháp luật cho rằng việc ký kết và thực hiện thỏa thuận về vốn hỗ trợ phát triển chính thức (ODA) và vốn vay ưu đãi của nhà tài trợ nước ngoài đã được quy định tại Luật Điều ước quốc tế và Luật Quản lý nợ công; hợp đồng dân sự đã được quy định tại Bộ luật Dân sự; hợp đồng đầu tư theo hình thức đối tác công tư đã được quy định tại dự thảo Luật Đầu tư theo phương thức đối tác công tư đang trình Quốc hội. Luật Điều ước quốc tế và dự thảo Luật này cũng không điều chỉnh các thỏa thuận về cho vay, viện trợ của Việt Nam cho nước ngoài; thỏa thuận về viện trợ phi chính phủ nước ngoài sẽ tạo ra khoảng trống pháp lý.
2. Về khái niệm thỏa thuận quốc tế (khoản 1 Điều 2)
Đa số ý kiến thẩm tra cho rằng, dự thảo Luật đưa ra khái niệm TTQT để phân biệt với điều ước quốc tế nhưng vẫn chưa rõ nội hàm, nội dung cốt lõi của TTQT, có sự chồng lấn với Luật Điều ước quốc tế[footnoteRef:3]. Về nguyên tắc, khi đã chấp nhận sự ràng buộc của TTQT thì đương nhiên phát sinh quyền và nghĩa vụ của chủ thể ký kết. Do đó, Thường trực Ủy ban Đối ngoại cho rằng khái niệm TTQT cần được xác định đúng bản chất để làm cơ sở cho việc xác định phạm vi điều chỉnh của Luật và đảm bảo tính thống nhất với các quy định của pháp luật hiện hành. [3: Khoản 1 Điều 2 Luật Thỏa thuận quốc tế là cam kết bằng văn bản về hợp tác quốc tế giữa bên ký kết Việt Nam và bên ký kết nước ngoài, không làm thay đổi, phát sinh, chấm dứt quyền, nghĩa vụ của nước CHXHCN Việt Nam theo pháp luật quốc tế.
 Khoản 1 Điều 2 Luật Điều ước quốc tế năm 2016 quy định: Điều ước quốc tế là thỏa thuận bằng văn bản được ký kết nhân danh Nhà nước hoặc Chính phủ nước CHXHCN Việt Nam với bên ký kết nước ngoài, làm phát sinh, thay đổi hoặc chấm dứt quyền, nghĩa vụ của nước CHXHCN Việt Nam theo pháp luật quốc tế, không phụ thuộc vào tên gọi là hiệp ước, công ước, hiệp định, định ước, thỏa thuận, nghị định thư, bản ghi nhớ, công hàm trao đổi hoặc văn kiện có tên gọi khác.] 

3. Về bên ký kết Việt Nam (khoản 2 Điều 2)
Các ý kiến đều nhất trí chủ trương mở rộng chủ thể ký kết TTQT về phía Việt Nam. Tuy nhiên, nhiều ý kiến đề nghị cân nhắc một số nội dung cụ thể sau: 
- Dự thảo Luật quy định chủ thể ký kết TTQT chỉ là cơ quan của Quốc hội, chưa bao quát hết các chủ thể có thẩm quyền ký kết TTQT về phía Quốc hội. Luật Tổ chức Quốc hội quy định cơ quan của Quốc hội chỉ gồm Hội đồng Dân tộc và các Ủy ban của Quốc hội, không bao gồm các cơ quan thuộc Ủy ban Thường vụ Quốc hội, Văn phòng Quốc hội, Tổng Thư ký Quốc hội, các Nhóm Nghị sĩ hữu nghị cũng là các chủ thể có thẩm quyền ký kết TTQT.
- Nhiều ý kiến đề nghị cân nhắc việc mở rộng chủ thể ký kết TTQT đến Ủy ban nhân dân cấp huyện và Ủy ban nhân dân cấp xã do hợp tác quốc tế luôn tiềm ẩn những vấn đề nhạy cảm về chính trị, đối ngoại, quốc phòng, an ninh đòi hỏi cơ quan, tổ chức tham mưu và chủ thể ký kết phải có năng lực nhất định, do đó không phải cơ quan, tổ chức nào cũng được quyền ký kết TTQT. Đồng thời, việc phân cấp quá nhiều rất dễ dẫn đến tình trạng khó kiểm soát, trong khi qua tổng kết số lượng TTQT do các chủ thể có thẩm quyền theo quy định hiện hành đã là rất lớn. Cùng với đó, với cơ chế thông báo như hiện nay ở Việt Nam thì cơ quan đầu mối tiếp nhận cũng sẽ gặp khó khăn để có thể kiểm soát được đầy đủ, hiệu quả về mặt nội dung các TTQT đã ký. Nhiều ý kiến cho rằng không nên phân cấp cho nhiều chủ thể ký kết TTQT vì dễ tạo nên sự thiếu thống nhất giữa các địa phương, đặc biệt giữa các địa phương có chung đường biên giới với cùng một quốc gia như ở Việt Nam.
Nhiều ý kiến đề nghị cần cân nhắc quy định về cơ quan trung ương và cơ quan cấp tỉnh của các tổ chức chính trị- xã hội, chính trị-xã hội nghề nghiệp, tổ chức xã hội, tổ chức xã hội nghề nghiệp; do những khái niệm này chưa bao quát hết các loại hình tổ chức ngoài nhà nước (như Quỹ xã hội, quỹ từ thiện; tổ chức phi chính phủ, các tổ chức khoa học - công nghệ ngoài công lập ...), các tổ chức nêu trên có hoặc không có cấp tỉnh, hoặc có cấp tỉnh song không nhất thiết là “cơ quan cấp tỉnh” của các tổ chức đó.
- Có ý kiến cho rằng thực tế các đơn vị sự nghiệp công lập (nhất là các cơ sở nghiên cứu khoa học, phát triển công nghệ, giáo dục, y tế …) đã ký kết nhiều TTQT thời gian qua[footnoteRef:4] và trên thực tế vẫn có nhu cầu ký kết TTQT. Tuy nhiên,  dự thảo Luật quy định bên ký kết Việt Nam không bao gồm chủ thể này thì quy định nào của pháp luật điều chỉnh. [4:  Tờ trình số 131/TTr-CP ngày 10/4/2020 của Chính phủ (trang 4-5) cho biết “từ ngày Pháp lệnh năm 2007 có hiệu lực đến ngày 31/12/2019, có tổng cộng 3.378 văn bản hợp tác quốc tế được ký kết nhân danh đơn vị trực thuộc (bao gồm cả các đơn vị sự nghiệp công lập)”] 

- Ngoài ra có ý kiến khác đề nghị không quy định cơ quan thuộc Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc cấp tỉnh ký TTQT vì  chưa đúng tầm quan trọng của TTQT trong quan hệ hợp tác quốc tế ở nước ta.
4. Về bên ký kết nước ngoài (khoản 3 Điều 2)
Một số ý kiến cho rằng quy định “bên ký kết nước ngoài” gồm cá nhân nước ngoài là chưa tương xứng với quy định với “bên ký kết Việt Nam ” và chưa có chủ thể quan trọng là Nghị viện/Quốc hội và các cơ quan thuộc Nghị viện/Quốc hội nước ngoài. Cần lượng hóa danh mục các chủ thể nước ngoài để chủ động kiểm soát phù hợp với thông lệ quốc tế. Ngoài ra, để bảo đảm tính khái quát, đề nghị làm rõ chủ thể ký kết nước ngoài là cơ quan được hiểu như thế nào, vì pháp luật nước ngoài thường không sử dụng khái niệm chung này như ở Việt Nam. Có ý kiến cho rằng cần xác định rõ bên ký kết nước ngoài phải có tư cách ký kết TTQT theo pháp luật để hạn chế việc tùy tiện ký các TTQT mà không xác định được rõ địa vị pháp lý của bên nước ngoài.
5. Về nguyên tắc ký kết và thực hiện TTQT (Điều 3)
Một số ý kiến cho rằng các quy định không được ký kết TTQT tại khoản 6 Điều 3 dự thảo Luật có một số nội dung trùng lắp, mâu thuẫn với các hành vi bị nghiêm cấm tại Điều 8 dự thảo Luật. Có những hành vi bị nghiêm cấm theo quy định tại khoản 2 Điều 8 là “Cấm ký kết TTQT làm thay đổi, phát sinh, chấm dứt quyền và nghĩa vụ của nước CHXHCN Việt Nam theo pháp luật quốc tế”, nhưng lại không bị coi là hành vi không được ký TTQT. Mặt khác, việc quy định cả điều khoản “không được” và điều khoản “cấm” trong dự thảo là không rõ ràng về mặt pháp lý, gây nên sự trùng lắp, khó áp dụng pháp luật. Do đó, các ý kiến đề nghị thể hiện nội dung này tại một điều luật.
6. Về việc ký kết TTQT (Chương II)
- Về lấy ý kiến ký kết TTQT: Dự thảo Luật (tại các Điều 14, 16, 18 và 20) có quy định về trình tự, thủ tục xử lý trong trường hợp cơ quan được lấy ý kiến không đồng ý việc ký TTQT. Tuy nhiên, tại Điều 10, Điều 22 và Điều 25 không có quy định xử lý trong trường hợp tương tự, do đó cần rà soát để đảm bảo sự thống nhất trong dự thảo Luật. 
Ngoài ra, dự thảo cũng chưa quy định quy trình xin chủ trương đối với cấp có thẩm quyền của các chủ thể có thẩm quyền ký TTQT quy định tại các Điều 14,16,18 và 20, trước khi xây dựng bộ hồ sơ, gửi lấy ý kiến Ủy ban Đối ngoại, Bộ Ngoại giao và các cơ quan hữu quan.
- Về việc giao Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang Bộ, Chủ tịch Ủy ban nhân dân tỉnh hướng dẫn  cụ thể việc ký kết, tổ chức thực hiện TTQT đối với đơn vị trực thuộc/Ủy ban nhân dân cấp dưới (khoản 4 Điều 22, khoản 4 Điều 23 và Điều 29) 
Nhiều ý kiến cho rằng, quy định như tại dự thảo có thể tạo ra sự thiếu thống nhất, đồng bộ về quy trình ký kết và thực hiện TTQT và đề nghị giao Chính phủ quy định hướng dẫn thống nhất về trình tự, thủ tục ký kết, ủy quyền ký kết, thực hiện, triển khai các TTQT của các cơ quan, đơn vị trên phạm vi cả nước.
-  Về thủ tục ký kết TTQT nhân danh nhiều cơ quan, tổ chức (Điều 27): 
Có ý kiến cho rằng dự thảo Luật cần quy định thẩm quyền quyết định ký TTQT trong trường hợp TTQT do nhiều cơ quan, tổ chức cùng ký kết; quy định tiêu chí xác định cơ quan, tổ chức đầu mối và giải pháp pháp lý xử lý trong trường hợp không thống nhất được đầu mối ký kết TTQT.
7. Về chấm dứt hiệu lực, tạm đình chỉ thực hiện TTQT (Điều 37)
Dự thảo Luật mới chỉ quy định về trình tự, thủ tục chấm dứt hiệu lực, tạm đình chỉ thực hiện TTQT, cần bổ sung quy định cụ thể trường hợp nào chấm dứt thực hiện TTQT, trường hợp nào tạm đình chỉ thực hiện TTQT và những nội dung này đã được quy định tại Pháp lệnh ký kết và thực hiện TTQT 2007 (khoản 1 Điều 27). Do đó, một số ý kiến đề nghị dự thảo Luật tiếp tục kế thừa quy định có liên quan của Pháp lệnh 2007, đồng thời bổ sung quy định TTQT có thể chấm dứt theo quy định của TTQT đó hoặc theo thỏa thuận giữa bên ký kết Việt Nam và bên ký kết nước ngoài.
Ngoài ra, một số ý kiến tham gia về kỹ thuật văn bản đối với dự thảo Luật, Thường trực Ủy ban Đối ngoại đã tổng hợp gửi Bộ Ngoại giao - Cơ quan chủ trì soạn thảo để nghiên cứu tiếp thu.
Thường trực Ủy ban Đối ngoại nhận thấy hồ sơ dự án Luật đã được Chính phủ chuẩn bị công phu, nghiêm túc, đầy đủ theo quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật, đủ điều kiện trình Quốc hội cho ý kiến tại kỳ họp thứ 9. Xin kính trình Ủy ban Thường vụ Quốc hội xem xét, cho ý kiến.
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