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     BÁO CÁO TÓM TẮT
Thẩm tra sơ bộ dự án Luật Thanh tra (sửa đổi)
Kính gửi: Ủy ban Thường vụ Quốc hội
Ngày 16/4/2022, Thường trực Ủy ban Pháp luật (UBPL) đã có Báo cáo đầy đủ số 717/BC-UBPL15 thẩm tra sơ bộ dự án Luật Thanh tra (sửa đổi) trình Ủy ban Thường vụ Quốc hội. Thường trực Ủy ban Pháp luật xin báo cáo tóm tắt nội dung thẩm tra sơ bộ dự án Luật như sau:

I. MỘT SỐ VẤN ĐỀ CHUNG 

1. Về sự cần thiết ban hành Luật
Thường trực UBPL cơ bản nhất trí với sự cần thiết sửa đổi toàn diện Luật Thanh tra với những lý do như đã được nêu trong Tờ trình của Chính phủ nhằm thể chế hóa chủ trương, chính sách của Đảng liên quan đến công tác thanh tra; cụ thể hóa quy định của Hiến pháp năm 2013; khắc phục những bất cập, hạn chế, vướng mắc trong quá trình thực hiện Luật Thanh tra; bảo đảm sự đồng bộ, thống nhất của hệ thống pháp luật, góp phần nâng cao hiệu quả hoạt động thanh tra đáp ứng yêu cầu, nhiệm vụ trong tình hình mới.
2. Về hồ sơ dự án Luật
Hồ sơ dự án Luật đã được chuẩn bị đầy đủ theo quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Tuy nhiên, qua rà soát Thường trực UBPL nhận thấy: (1) Tờ trình dự án Luật chưa lý giải đầy đủ về những vấn đề được đề xuất sửa đổi, có nội dung chính sách thay đổi lớn so với thời điểm đề xuất đưa dự án Luật vào Chương trình nhưng chưa được nêu rõ và luận giải thuyết phục; (2) Báo cáo tổng kết thi hành Luật chưa đánh giá được đầy đủ, toàn diện kết quả đạt được, vướng mắc, bất cập của Luật hiện hành; (3) Báo cáo đánh giá tác động của các chính sách trong dự án Luật có một số nội dung chưa thực sự thuyết phục, chưa làm rõ giải pháp tối ưu được lựa chọn, một số nội dung không thống nhất. Do đó, đề nghị cơ quan soạn thảo tiếp tục bổ sung trong quá trình tiếp thu, hoàn thiện hồ sơ dự án Luật trình Quốc hội.

3. Về quan điểm, nguyên tắc xây dựng Luật
Thường trực UBPL cơ bản nhất trí với 05 nhóm quan điểm, nguyên tắc xây dựng Luật như đã được nêu trong Tờ trình của Chính phủ; đồng thời, bổ sung nhấn mạnh 03 quan điểm: (1) Bám sát định hướng nghiên cứu, rà soát sửa đổi Luật Thanh tra đã được đề ra tại Định hướng Chương trình xây dựng pháp luật nhiệm kỳ Quốc hội khóa XV; (2) Đẩy mạnh phân cấp, phân quyền; phân định rạch ròi nhiệm vụ, quyền hạn giữa các cơ quan thanh tra và trách nhiệm giữa Thủ trưởng cơ quan quản lý nhà nước với cơ quan thanh tra; (3) Việc tổ chức hệ thống cơ quan thanh tra phải đặt trong tổng thể bảo đảm thực hiện được đầy đủ, hiệu quả nhiệm vụ của cơ quan thanh tra; xử lý hài hòa mối quan hệ giữa Luật Thanh tra và các luật khác có quy định về thanh tra. 
II. VỀ MỘT SỐ VẤN ĐỀ LỚN CỦA DỰ ÁN LUẬT

1. Về hệ thống cơ quan thanh tra theo cấp hành chính (các mục 1, 4 và 6 Chương II)
Dự thảo Luật giữ nguyên hệ thống tổ chức cơ quan thanh tra theo cấp hành chính gồm Thanh tra Chính phủ, Thanh tra tỉnh, Thanh tra huyện.

Qua thảo luận, Thường trực UBPL cơ bản nhất trí việc tổ chức các cơ quan Thanh tra Chính phủ và Thanh tra tỉnh như hiện nay. Bên cạnh đó, về tổ chức Thanh tra huyện, trong Thường trực UBPL còn có hai loại ý kiến: 
Loại ý kiến thứ nhất: đề nghị cần nghiên cứu, có giải pháp đổi mới mạnh mẽ tổ chức và hoạt động của thanh tra hành chính ở cấp huyện phù hợp với yêu cầu tinh gọn bộ máy, nâng cao hiệu lực, hiệu quả hoạt động, khắc phục bất cập đã được chỉ ra qua tổng kết thực tiễn thi hành Luật Thanh tra. Theo đó, đề nghị không tổ chức cơ quan thanh tra cấp huyện với những lý do: (1) Báo cáo tổng kết thi hành Luật Thanh tra đã chỉ rõ ở cấp huyện không có nhiều nhu cầu thanh tra, biên chế rất ít, nên không phát huy được hiệu quả; (2) Giảm đầu mối cơ quan chuyên môn thuộc UBND cấp huyện (713 Thanh tra huyện), phù hợp với chủ trương của Đảng về tinh gọn tổ chức bộ máy, tinh giản biên chế; (3) Khắc phục tình trạng “dàn đều” về biên chế của các cơ quan thanh tra cấp huyện, bổ sung nguồn nhân lực để nâng cao chất lượng, hiệu quả hoạt động của Thanh tra cấp tỉnh; (4) Vẫn bảo đảm nguyên lý “ở đâu có quản lý thì ở đó có thanh tra” vì khi không tổ chức cơ quan thanh tra cấp huyện thì chức năng, nhiệm vụ thanh tra của cơ quan này sẽ được chuyển cho Thanh tra tỉnh; (5) Quản lý tập trung lực lượng thanh tra ở địa phương, thuận lợi cho việc đào tạo nâng cao trình độ nghiệp vụ, chuẩn hóa các chức danh nghề nghiệp. 
Loại ý kiến thứ hai: tán thành với dự thảo Luật tiếp tục duy trì Thanh tra huyện như hiện nay vì cho rằng tổ chức thanh tra hành chính ở cấp huyện đã có quá trình hình thành và phát triển ổn định lâu dài, cơ bản đến nay vẫn phù hợp. Việc duy trì, củng cố cơ quan thanh tra hành chính ở cấp huyện để tham mưu, giúp UBND cấp huyện về công tác thanh tra, phòng chống tham nhũng, tiêu cực, tiếp công dân, giải quyết khiếu nại, tố cáo là cần thiết; bảo đảm tuân thủ chặt chẽ nguyên lý “ở đâu có quản lý thì ở đó có thanh tra”. Việc giữ mô hình Thanh tra huyện còn để bảo đảm phù hợp và thực hiện có hiệu quả quy định của Luật Tổ chức chính quyền địa phương, Luật Khiếu nại, Luật Tố cáo, Luật Phòng, chống tham nhũng vì các luật này đều giao nhiệm vụ, quyền hạn nhất định cho Thanh tra huyện. Những vấn đề bất cập trong tổ chức và hoạt động của Thanh tra huyện hiện không phải do thiết chế này không còn phù hợp mà cần được quan tâm giải quyết, bảo đảm đủ điều kiện, năng lực để hoàn thành các nhiệm vụ được giao.

Đa số ý kiến trong Thường trực UBPL tán thành với loại ý kiến thứ nhất.
2. Về hệ thống cơ quan thanh tra theo ngành, lĩnh vực 
2.1. Về Thanh tra Bộ và việc thành lập Thanh tra Tổng cục, Cục thuộc Bộ (mục 2 và mục 3 Chương II)
Theo dự thảo Luật ở các Bộ ngoài Thanh tra Bộ thì còn có Thanh tra Tổng cục, Cục thuộc Bộ được thành lập trên cơ sở quy định của pháp luật chuyên ngành và điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên.
Thường trực UBPL cơ bản tán thành với quy định của dự thảo Luật vì cho rằng: (1) Trên thực tế, để đáp ứng yêu cầu quản lý hoặc theo điều ước quốc tế, trong một số văn bản luật đã quy định về thanh tra chuyên ngành tại các Tổng cục, Cục thuộc Bộ. Trên cơ sở quy định của Luật Thanh tra, Chính phủ cũng đã giao cho nhiều Tổng cục, Cục thuộc Bộ thực hiện chức năng Thanh tra chuyên ngành. Do đó, quy định của dự thảo Luật chỉ là luật hóa thực tế hiện hành, không làm phát sinh thêm tổ chức, biên chế; (2) Tạo cơ sở pháp lý rõ ràng, minh bạch cho việc tổ chức và hoạt động của các cơ quan thanh tra chuyên ngành. Theo đó, các cơ quan hiện đang được giao thực hiện chức năng thanh tra chuyên ngành sẽ được rà soát kỹ, cơ quan nào thực sự cần thiết thực hiện chức năng thanh tra chuyên ngành thì được thành lập cơ quan thanh tra; ở cơ quan nào hoạt động này thực chất chỉ là hoạt động kiểm tra thì cần bãi bỏ chức năng thanh tra chuyên ngành.

Bên cạnh đó, để bảo đảm tinh gọn bộ máy, phân định rõ trách nhiệm, khắc phục tình trạng chồng chéo, trùng lặp trong hoạt động của nội bộ các cơ quan thanh tra theo ngành, lĩnh vực, Thường trực UBPL đề nghị thực hiện nguyên tắc tại cơ quan Bộ chỉ tổ chức một cơ quan thanh tra chuyên ngành đối với mỗi ngành, lĩnh vực. Theo đó, đề nghị quy định đối với Tổng cục, Cục thuộc Bộ được thành lập cơ quan thanh tra thì không giao Thanh tra Bộ thực hiện nhiệm vụ thanh tra chuyên ngành đối với ngành, lĩnh vực đó nữa mà xác định Thanh tra Tổng cục, Cục thuộc Bộ là cơ quan thanh tra của Bộ về chuyên ngành do Tổng cục, Cục thuộc Bộ quản lý. Thanh tra Bộ chỉ thực hiện thanh tra chuyên ngành đối với ngành, lĩnh vực mà ở Tổng cục, Cục thuộc Bộ không thành lập cơ quan thanh tra.
2.2. Về việc thành lập cơ quan thanh tra để thực hiện thanh tra chuyên ngành tại các cơ quan thuộc Chính phủ và cơ quan khác của Nhà nước (mục 7 Chương II)
Dự thảo Luật quy định Chính phủ quyết định thành lập cơ quan thanh tra tại cơ quan thuộc Chính phủ và cơ quan khác của Nhà nước để thực hiện thanh tra chuyên ngành trên cơ sở chức năng, nhiệm vụ được giao theo quy định của pháp luật và yêu cầu quản lý. 

Thường trực UBPL nhận thấy, Luật Thanh tra hiện hành không quy định thành lập cơ quan thanh tra tại cơ quan thuộc Chính phủ. Để đáp ứng yêu cầu quản lý, hiện nay một số cơ quan thuộc Chính phủ và cơ quan khác của Nhà nước đã được luật chuyên ngành giao thực hiện nhiệm vụ thanh tra chuyên ngành, như Bảo hiểm xã hội Việt Nam, Ban Cơ yếu Chính phủ. Tuy nhiên, không phải tất cả các cơ quan thuộc Chính phủ hiện đều có tổ chức thanh tra. Một số cơ quan khác như Học viện Chính trị quốc gia Hồ Chí Minh trong cơ cấu tổ chức bộ máy có Ban Thanh tra để tham mưu về công tác thanh tra, nhưng hoạt động thanh tra của Ban không phải là thanh tra chuyên ngành mà là tham mưu, giúp Thủ trưởng cơ quan thực hiện nhiệm vụ thanh tra hành chính đối với các đơn vị, tổ chức và cán bộ, công chức trực thuộc. 

Do đó, đề nghị nghiên cứu quy định cụ thể trong Luật các tiêu chí thành lập cơ quan thanh tra chuyên ngành tại các cơ quan này, trong đó cần xác định tiêu chí quan trọng là cơ quan đó được pháp luật giao thực hiện một số nhiệm vụ quản lý nhà nước chuyên ngành; đồng thời, quy định cụ thể “cơ quan khác” được thành lập cơ quan thanh tra chuyên ngành; rà soát để chỉnh lý các quy định có liên quan, bảo đảm tính thống nhất nội tại của dự thảo Luật.

2.3. Về Thanh tra sở (mục 5 Chương II) 
Dự thảo Luật quy định Thanh tra sở do UBND cấp tỉnh quyết định thành lập trên cơ sở quy định của luật chuyên ngành, yêu cầu quản lý trong từng lĩnh vực và tổ chức, biên chế được giao cho địa phương. 
Thường trực UBPL nhận thấy, theo quy định của Luật Thanh tra hiện hành, Thanh tra sở được thành lập ở những sở thực hiện nhiệm vụ quản lý nhà nước theo ủy quyền của UBND cùng cấp hoặc theo quy định của pháp luật. Thực tế, biên chế Thanh tra sở tại mỗi tỉnh rất mỏng, trung bình khoảng 150 người/tỉnh, trong đó nhiều tỉnh chỉ có trên dưới 50 biên chế, cá biệt có tỉnh chỉ có 25 biên chế, do đó nhiều tổ chức Thanh tra sở hoạt động hình thức, không hiệu quả. Để đổi mới tổ chức, nâng cao hiệu quả hoạt động của Thanh tra sở, Thường trực UBPL tán thành quy định của dự thảo Luật và nhận thấy, việc giao UBND cấp tỉnh quyết định thành lập Thanh tra sở là phù hợp với chủ trương của Đảng về đẩy mạnh phân cấp, phân quyền; xác định rõ trách nhiệm, đồng thời phát huy vai trò chủ động, sáng tạo của chính quyền địa phương; phù hợp với yêu cầu về tinh gọn bộ máy ở những sở có phạm vi quản lý hẹp để tập trung nguồn lực cho những sở có phạm vi, đối tượng quản lý rộng, yêu cầu quản lý chuyên ngành phức tạp. 
Bên cạnh đó, có ý kiến đề nghị nghiên cứu giao Chính phủ quy định cụ thể việc thành lập cơ quan thanh tra tại một số sở có phạm vi quản lý rộng và yêu cầu quản lý chuyên ngành phức tạp (như Sở TN&MT, Sở GTVT, Sở XD…); đối với các sở còn lại giao địa phương quyết định thành lập để vừa bảo đảm tổ chức thanh tra sở được thống nhất tương đối trong phạm vi cả nước, vừa tạo điều kiện để tổ chức các cơ quan thanh tra phù hợp với đặc thù, yêu cầu quản lý của địa phương, đồng thời vẫn thực hiện được mục tiêu đẩy mạnh phân cấp, phân quyền, tinh gọn bộ máy, tinh giản biên chế, nâng cao hiệu lực, hiệu quả hoạt động thanh tra.

3. Về các hình thức thanh tra 

Theo quy định của Luật Thanh tra hiện hành thì có 03 hình thức thanh tra là (1) thanh tra theo kế hoạch; (2) thanh tra thường xuyên; (3) thanh tra đột xuất. Dự thảo Luật lược bỏ hình thức thanh tra thường xuyên.

Thường trực UBPL tán thành với dự thảo Luật vì cho rằng thực chất của thanh tra thường xuyên chính là hoạt động kiểm tra của cơ quan quản lý nhà nước, nên nếu duy trì hình thức thanh tra này là không đúng với tính chất của hoạt động thanh tra. Việc bỏ hình thức thanh tra thường xuyên sẽ góp phần khắc phục tình trạng “chồng chéo, trùng lặp" dẫn đến lạm dụng, khó phân biệt giữa thanh tra và kiểm tra. Bên cạnh đó, để có cơ sở pháp lý chặt chẽ phân biệt rành mạch hoạt động thanh tra với hoạt động kiểm tra, tạo điều kiện cho cơ quan thanh tra, cơ quan quản lý khác của Nhà nước tiến hành kiểm tra, đề nghị nghiên cứu bổ sung vào dự thảo Luật một số quy định có tính nguyên tắc về thẩm quyền, trách nhiệm, trình tự thủ tục kiểm tra và giao Chính phủ quy định chi tiết để thực hiện thống nhất. 

4. Về hoạt động thanh tra 

Dự thảo Luật quy định trình tự, thủ tục, các bước tiến hành hoạt động thanh tra áp dụng chung cho cả thanh tra hành chính và thanh tra chuyên ngành (Chương IV). 

Thường trực UBPL đề nghị nghiên cứu phân định rõ, không quy định chung một quy trình, thủ tục như nhau cho cả thanh tra hành chính và thanh tra chuyên ngành vì: (1) Hai hoạt động này có sự khác biệt về tính chất, mục đích, đối tượng thanh tra, chủ thể thanh tra, về yêu cầu chuyên môn, nghiệp vụ đối với chủ thể có thẩm quyền tiến hành hoạt động thanh tra; (2) Quy định chung một thủ tục là không phù hợp với định hướng sửa đổi Luật Thanh tra cần “phân biệt giữa thanh tra hành chính với thanh tra chuyên ngành” cũng như mục tiêu, yêu cầu đổi mới, cải cách đối với thanh tra chuyên ngành đã được chính Chính phủ xác định tại Chiến lược thanh tra đến năm 2020, tầm nhìn đến năm 2030; (3) Luật Thanh tra hiện đang quy định khác nhau về trình tự, thủ tục thực hiện thanh tra hành chính và thanh tra chuyên ngành. Báo cáo tổng kết thi hành Luật Thanh tra không đánh giá đây là vướng mắc, bất cập mà vẫn khẳng định “do mỗi ngành, lĩnh vực có những đặc thù riêng, cấp độ và phạm vi quy mô thanh tra không giống nhau nên khó có thể áp dụng một thủ tục chung”.

5. Về việc xử lý chồng chéo, trùng lặp trong hoạt động thanh tra, giữa hoạt động thanh tra với kiểm tra, kiểm toán
Từ chỗ nhận thấy rõ thực trạng “hoạt động thanh tra, kiểm tra của các ngành dày đặc, gây bức xúc cho đối tượng thanh tra, kiểm tra”, Chính phủ đã chỉ đạo đưa vào dự thảo Luật nhiều quy định nhằm khắc phục tình trạng chồng chéo, trùng lắp trong hoạt động thanh tra, giữa hoạt động thanh tra với kiểm tra, kiểm toán. Do vậy, Thường trực UBPL cơ bản tán thành với các quy định của dự thảo Luật; đồng thời đề nghị bổ sung quy định rõ trách nhiệm, cơ chế phối hợp của các cơ quan quản lý nhà nước ở trung ương và địa phương, các cơ quan có thẩm quyền thanh tra, kiểm tra, kiểm toán trong việc xây dựng Định hướng, kế hoạch thanh tra nhằm lược bỏ ngay từ đầu những nội dung có nguy cơ dẫn đến chồng chéo, trùng lặp trong hoạt động thanh tra; chỉnh lý quy định về xử lý chồng chéo, trùng lặp giữa hoạt động thanh tra và hoạt động kiểm toán nhà nước, bảo đảm thống nhất với quy định của Luật Kiểm toán nhà nước. 
6. Về trách nhiệm của Thủ trưởng cơ quan quản lý nhà nước 

Thường trực UBPL tán thành chủ trương đề cao vai trò, quy định rõ trách nhiệm của Thủ trưởng cơ quan quản lý nhà nước nước trong việc tổ chức, chỉ đạo hoạt động thanh tra, xử lý kết luận thanh tra... Bên cạnh đó, cần phân biệt rõ ràng hơn trách nhiệm của Thủ trưởng cơ quan quản lý nhà nước với trách nhiệm của thủ trưởng cơ quan thanh tra, trưởng đoàn thanh tra. Thực tế cho thấy, nhiều trường hợp những hạn chế về hiệu quả của hoạt động thanh tra có nguyên nhân do sự không rạch ròi trách nhiệm giữa Thủ trưởng cơ quan quản lý nhà nước và cơ quan thanh tra. Thủ trưởng cơ quan quản lý nhà nước tổ chức, chỉ đạo hoạt động thanh tra nhưng không được “can thiệp” (trực tiếp hoặc gián tiếp) trái pháp luật vào hoạt động thanh tra, làm ảnh hưởng đến tính khách quan, chính xác của việc ra kết luận thanh tra. Do đó, đề nghị xem xét lại khoản 1 Điều 85 của dự thảo Luật quy định người ra kết luận thanh tra phải báo cáo, xin ý kiến Thủ trưởng cơ quan quản lý trước khi ký kết luận thanh tra theo hướng lược bỏ quy định này, đồng thời rà soát để chỉnh lý các quy định khác có liên quan trong dự thảo Luật.

7. Về mối quan hệ giữa Luật Thanh tra với các văn bản pháp luật khác trong hệ thống pháp luật
Hiện nay, ngoài Luật Thanh tra quy định chung về tổ chức, hoạt động của Thanh tra nhà nước thì còn có một số luật chuyên ngành khác cũng quy định về tổ chức, nhiệm vụ, quyền hạn và hoạt động thanh tra. Để xử lý mối quan hệ giữa Luật Thanh tra với các luật khác, dự thảo Luật đưa ra nguyên tắc “trường hợp luật khác có quy định về hoạt động thanh tra khác với quy định của Luật này thì áp dụng quy định của luật đó”. Thường trực UBPL cho rằng quy định này chưa hoàn toàn phù hợp với tính chất của Luật Thanh tra là đạo luật “gốc” về thanh tra. Đề nghị nghiên cứu xác định rõ hơn những nội dung phải thực hiện theo quy định chung của Luật Thanh tra, những nội dung nào cụ thể các luật chuyên ngành có thể quy định khác Luật Thanh tra và được thực hiện theo các luật đó.

Đồng thời, để thực hiện đúng quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật, đề nghị cơ quan soạn thảo cần tiếp tục rà soát, dự kiến những nội dung cần sửa đổi, bổ sung tại các luật có liên quan để bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật. 
8. Về Ban Thanh tra nhân dân

Về vấn đề này, tại phiên họp thứ 9 (tháng 3/2022) cho ý kiến về dự án Luật Thực hiện dân chủ ở cơ sở, UBTVQH đã thống nhất chuyển các quy định về Thanh tra nhân dân từ Luật Thanh tra sang quy định tại Luật Thực hiện dân chủ ở cơ sở.

III. VỀ MỘT SỐ NỘI DUNG CỤ THỂ TRONG DỰ THẢO LUẬT
Ngoài các vấn đề lớn trên đây, Thường trực UBPL đã có ý kiến về một số nội dung cụ thể của dự thảo Luật thể hiện trong Báo cáo thẩm tra đầy đủ.
IV. ĐỀ XUẤT, KIẾN NGHỊ

Thường trực UBPL đề nghị cơ quan soạn thảo nghiên cứu tiếp thu ý kiến của UBTVQH và ý kiến thẩm tra để tiếp tục hoàn thiện hồ sơ dự án Luật trình Quốc hội tại kỳ họp thứ 3, bảo đảm chất lượng, đáp ứng đầy đủ mục tiêu, yêu cầu sửa đổi Luật. 
 Trên đây là tóm tắt Báo cáo thẩm tra sơ bộ dự án Luật Thanh tra (sửa đổi), Thường trực Ủy ban Pháp luật kính trình Ủy ban Thường vụ Quốc hội xem xét, cho ý kiến.
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