THƯỜNG TRỰC HỘI ĐỒNG NHÂN DÂN TỈNH BÌNH DƯƠNG

Tham luận tại Hội nghị Thường trực Hội đồng nhân dân các tỉnh, thành phố khu vực miền Đông Nam Bộ lần thứ nhất nhiệm kỳ 2016 - 2021
MỘT SỐ GIẢI PHÁP NÂNG CAO CHẤT LƯỢNG XÂY DỰNG 
NGHỊ QUYẾT QUY PHẠM PHÁP LUẬT CỦA HĐND CẤP TỈNH 
Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật (sau đây gọi tắt là Luật số 80/2015/QH13) và Nghị định 34/NĐ-CP ngày 14/5/2016 của Chính phủ quy định chi tiết thi hành Luật số 80/2015/QH13 đã có hiệu lực thi hành kể từ ngày 01 tháng 07 năm 2016. Đây là những văn bản pháp luật quan trọng, tạo khuôn khổ pháp lý cho việc xây dựng, ban hành văn bản quy phạm pháp luật từ Trung ương đến địa phương, trong đó kế thừa những nội dung còn phù hợp của các luật trước đây, đồng thời đổi mới quy trình xây dựng, ban hành văn bản pháp luật, trọng tâm là đổi mới giai đoạn phân tích và đánh giá tác động của chính sách.

Đối với HĐND cấp tỉnh, quy trình này được quy định với rất nhiều điểm mới, khác với cách làm trước đây. Do đó, khi triển khai thực hiện những quy định này, UBND và HĐND tỉnh đều gặp một số khó khăn và vướng mắc nhất định.
Nhằm đảm bảo thực hiện đúng những quy định của pháp luật và từng bước nâng cao chất lượng xây dựng nghị quyết quy phạm pháp luật của HĐND tỉnh, Bình Dương đã thực hiện một số giải pháp sau đây, xin được chia sẻ tại Hội nghị.
1. Công tác triển khai Luật số 80/2015/QH13 và Nghị định 34/NĐ-CP của Chính phủ

Ngay từ đầu nhiệm kỳ 2016 – 2021, trong Hội nghị tập huấn đại biểu HĐND tỉnh, Thường trực HĐND tỉnh đã thông tin đến đại biểu những quy định pháp luật mới liên quan đến chức năng giám sát và quyết định của HĐND, trong đó có Luật số 80/2015/QH13 và Nghị định 34/NĐ-CP.
Về phía UBND tỉnh cũng đã kịp thời ban hành Chỉ thị về việc triển khai thi hành Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật trên địa bàn tỉnh Bình Dương (Chỉ thị số 16/CT-UBND ngày 07/7/2016); đồng thời ban hành văn bản hướng dẫn các sở, ban, ngành thực hiện quy trình ban hành văn bản quy phạm pháp luật (Văn bản số 4844/UBND-NC ngày 19/12/2016).  
Tuy nhiên, những công tác này chỉ ở mức độ lý thuyết và chỉ mới đáp ứng được nhu cầu cung cấp thông tin. Trên thực tiễn, khi bắt đầu thực hiện quy trình này, các sở, ban, ngành tham mưu cho UBND tỉnh vẫn còn nhiều lúng túng do lần đầu tiên phải thực hiện theo một quy trình hoàn toàn mới. Cụ thể là những vấn đề mới sau đây:
(1) Về việc lập đề nghị xây dựng nghị quyết

Theo quy định trước đây, tại kỳ họp cuối năm, HĐND tỉnh sẽ ban hành Chương trình xây dựng nghị quyết của năm tiếp theo, căn cứ vào Chương trình này, các cơ quan chuyên môn sẽ soạn thảo nội dung cụ thể để tham mưu UBND trình HĐND tỉnh. Hiện nay, Luật số 80/2015/QH13 không quy định về việc lập và thông qua Chương trình xây dựng nghị quyết của HĐND tỉnh. Thay vào đó, muốn trình HĐND tỉnh ban hành 01 nghị quyết, phải tiến hành theo 02 quy trình: (1) đề nghị xây dựng nghị quyết; và (2) soạn thảo, ban hành nghị quyết. 

Khi thực hiện, các sở, ngành đều khá lúng túng với quy trình đề nghị xây dựng nghị quyết do đây là quy trình mới với những quy định hết sức chặt chẽ về nội dung, về thời gian thực hiện theo từng bước:
- Bước 1. Xây dựng nội dung chính sách.

- Bước 2. Đánh giá tác động của chính sách.

- Bước 3. Xây dựng dự thảo Hồ sơ lập đề nghị xây dựng nghị quyết của HĐND tỉnh.

- Bước 4. Lấy ý kiến về đề nghị xây dựng nghị quyết.

- Bước 5. Thẩm định đề nghị xây dựng nghị quyết.

- Bước 6. Trình UBND xem xét, thông qua đề nghị xây dựng nghị quyết.

Trong các bước này, việc đánh giá tác động của chính sách là rất quan trọng, đòi hỏi phải phân tích, dự báo tác động của chính sách đối với các nhóm đối tượng khác nhau nhằm lựa chọn giải pháp tối ưu thực hiện chính sách. Do đó, việc thực hiện bước này chắc chắn sẽ gặp nhiều khó khăn.
(2) Về việc xác định nghị quyết là quy phạm pháp luật hay cá biệt

Mặc dù Luật số 80/2015/QH13 và Nghị định 34/NĐ-CP có nêu rõ các tiêu chí để xác định quy phạm pháp luật và liệt kê một số văn bản không phải là văn bản quy phạm pháp luật. Tuy nhiên, thực tế, một số sở, ngành vẫn chưa xác định đúng 02 loại văn bản này, dẫn đến nhiều khả năng sẽ thực hiện không đúng quy trình luật định do xác định văn bản đó là nghị quyết cá biệt thay vì là nghị quyết quy phạm pháp luật.
(3) Về việc thực hiện các quy định về thời gian
Các sở, ngành khi tham mưu UBND xây dựng nghị quyết quy phạm pháp luật trình HĐND tỉnh phải đảm bảo tuân thủ những quy định hết sức chặt chẽ về mặt thời gian, đặc biệt là thời gian tổ chức lấy ý kiến, cụ thể là:
- Trong quy trình (1): Đăng tải toàn văn hồ sơ đề nghị xây dựng nghị quyết trên Cổng thông tin điện tử của tỉnh trong thời hạn ít nhất 30 ngày để các cơ quan, tổ chức, cá nhân tham gia ý kiến (Khoản 1 Điều 113 Luật số 80/2015/QH13).

- Trong quy trình (2): cũng phải đăng tải toàn văn dự thảo nghị quyết trong 30 ngày để lấy ý kiến (Khoản 1 Điều 120 Luật số 80/2015/QH13).
Như vậy, chỉ riêng thời gian lấy ý kiến đã là 02 tháng, nếu các sở, ngành không lưu ý tính toán quỹ thời gian để thực hiện cho đúng những quy định của pháp luật thì dễ dẫn đến việc chậm trễ, không kịp thời trình tại kỳ họp HĐND tỉnh; khi đó, sẽ phải chờ kỳ họp tiếp theo nên không kịp thời giải quyết được những vấn đề thực tiễn đặt ra.
Trên đây là một số vấn đề đặt ra trong việc xây dựng nghị quyết quy phạm pháp luật của HĐND tỉnh. Để đảm bảo thực hiện đúng quy định pháp luật, Thường trực HĐND và UBND tỉnh Bình Dương đã cùng cộng đồng trách nhiệm giải quyết những vấn đề đặt ra. Cụ thể là:
- Thường trực HĐND tỉnh ban hành văn bản lưu ý các chủ thể đề nghị xây dựng nghị quyết (UBND, Ban Thường trực UBMTTQ, các Ban HĐND tỉnh) về mốc thời gian gửi đề nghị xây dựng nghị quyết đến Thường trực HĐND tỉnh (chậm nhất vào đầu tháng 4 – để trình tại kỳ họp giữa năm; và vào đầu tháng 9 – để trình tại kỳ họp cuối năm, nhằm đảm bảo thời gian thực hiện các bước tiếp theo của quy trình xây dựng, ban hành nghị quyết quy phạm pháp luật).
- Giao Ban Pháp chế HĐND tỉnh phối hợp với Sở Tư pháp tổ chức Hội nghị Tọa đàm về “Thực hiện quy trình xây dựng, ban hành Nghị quyết của HĐND tỉnh” nhằm mục đích trao đổi, thống nhất về cách hiểu, cách thực hiện những quy định mới về quy trình xây dựng, ban hành Nghị quyết của HĐND tỉnh trong Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015, đồng thời phân tích những khó khăn, vướng mắc (nếu có) trong quá trình thực hiện để tổng hợp kiến nghị, đề xuất các cơ quan Trung ương hướng dẫn thực hiện thống nhất. Hội nghị đã được tiến hành trong tháng 03/2017 với sự tham gia của UBND tỉnh, UBMTTQ, các Ban HĐND tỉnh và tất cả các sở, ngành chuyên môn thuộc UBND tỉnh.

- Bên cạnh đó, Ban Pháp chế HĐND tỉnh và Sở Tư pháp cũng tích cực trao đổi, hướng dẫn trực tiếp đối với một số sở, ngành thực hiện quy trình xây dựng đối với từng nghị quyết cụ thể.
2. Một số giải pháp cần thực hiện trong thời gian tới
(1) Triển khai thực hiện nghiêm túc các quy định của Luật số 80/2015/QH13 và Nghị định 34/NĐ-CP. Trong quá trình thực hiện, vấn đề quan trọng nhất là cần đổi mới tư duy xây dựng nghị quyết của HĐND tỉnh: 
+ Trước đây, đề cao việc xây dựng văn bản quy phạm pháp luật theo chương trình, kế hoạch thì nay phải đặc biệt đề cao yêu cầu xây dựng nghị quyết vì nhu cầu bức thiết của cuộc sống.

+ Trước đây, xây dựng theo kiểu vừa thiết kế vừa thi công, thì nay, cơ quan lập đề nghị xây dựng nghị quyết phải đặc biệt đầu tư cho công tác xây dựng chính sách, làm rõ nội dung của đề nghị xây dựng nghị quyết. Đây là khâu then chốt quyết định chất lượng của nghị quyết, cho nên cần được đặc biệt làm kỹ để giảm tải một cách căn bản cho công đoạn sau này.
+ Theo quy trình trước đây, chưa cần tổng kết thực tiễn, cơ quan chủ trì đã đăng ký vào chương trình xây dựng nghị quyết, sau đó, mới tiến hành soạn thảo. Bước đánh giá tác động chính sách nếu có thực hiện cũng là thực hiện đồng thời với quá trình soạn thảo nội dung. Hiện nay, phải làm đánh giá tác động chính sách trước rồi mới có căn cứ để xây dựng dự thảo văn bản.

+ Bên cạnh đó, cũng cần thay đổi quan điểm: khi nghị quyết HĐND tỉnh đã được ban hành thì UBND phải ban hành quyết định để triển khai thực hiện. Theo quy định: “văn bản quy phạm pháp luật phải được quy định cụ thể để khi có hiệu lực thì thi hành được ngay; văn bản quy định chi tiết chỉ được quy định nội dung được giao và không được quy định lặp lại nội dung của văn bản được quy định chi tiết” (Khoản 1 Điều 11 Luật số 80/2015/QH13). Do vậy, nếu văn bản do HĐND tỉnh đã ban hành đã đủ chi tiết để có thể thi hành được ngay thì UBND tỉnh không cần ban hành quyết định để quy định lại, sẽ vừa lãng phí về thời gian, nhân lực, kinh phí; có thể chỉ cần ban hành các Chỉ thị (không mang tính quy phạm) để tổ chức thực hiện, đôn đốc, nhắc nhở nếu cần.

(2) Nâng cao chất lượng của dự thảo và hồ sơ gửi thẩm tra: hoạt động thẩm tra sẽ thuận lợi hơn rất nhiều nếu hồ sơ trình đáp ứng yêu cầu về hình thức và nội dung. Nếu một dự thảo không tốt vể mặt nội dung thì cơ quan tiến hành thẩm tra phải mất nhiều thời gian để nêu vấn đề, lập luận trong báo cáo thẩm tra và có thể bỏ sót những nội dung khác. Ngược lại, nếu một dự thảo tốt về nội dung nhưng kỹ thuật soạn thảo không đảm bảo cũng làm cơ quan thẩm tra mất thời gian góp ý những vấn đề có tính chất kỹ thuật thay vì tập trung vào nội dung thẩm tra chính.

(3) Tăng cường công tác phối hợp giữa các cơ quan trong việc thực hiện quy trình, trong đó kiên quyết khắc phục tình trạng gửi tài liệu không đủ hồ sơ và không đúng thời gian đã được pháp luật quy định.

(4) Cải tiến, nâng cao chất lượng hoạt động của các Ban được phân công thẩm tra; thu hút sự tham gia của các chuyên gia tham gia phản biện vào quá trình thẩm tra.

(5) Thường trực HĐND và UBND tỉnh phối hợp ban hành văn bản hướng dẫn xác định nghị quyết quy phạm pháp luật và nghị quyết cá biệt. Trong đó liệt kê danh mục các nghị quyết HĐND tỉnh ban hành và đánh dấu nghị quyết nào là nghị quyết quy phạm pháp luật hoặc ngược lại.

3. Một số vướng mắc cần được tháo gỡ, hướng dẫn kịp thời

Qua quá trình hoạt động thực tế, Thường trực HĐND tỉnh Bình Dương nhận thấy trong việc xây dựng nghị quyết của HĐND tỉnh có một vài vướng mắc cần được các cơ quan Trung ương tháo gỡ, hướng dẫn kịp thời, cụ thể như:


(1) Xác định Nghị quyết về kinh tế xã hội là nghị quyết quy phạm pháp luật hay cá biệt:


Nghị quyết về kinh tế xã hội được xây dựng trên cơ sở báo cáo của UBND tỉnh đánh giá về tình hình kinh tế xã hội. Đối với báo cáo này, sau khi đã được Ban Chấp hành Đảng bộ tỉnh họp cho ý kiến thì UBND tỉnh mới ký chính thức gửi đến HĐND tỉnh, cho nên, thực tế các Ban HĐND phải thẩm tra trên cơ sở dự thảo, khi có báo cáo chính thức mới rà soát để điều chỉnh cho phù hợp. Thông thường, phải đến cận ngày khai mạc kỳ họp thì mới có báo cáo chính thức. Do đó, sẽ phát sinh 02 tình huống pháp lý cần phải được hướng dẫn để xác định loại nghị quyết và quy trình xây dựng cho đúng:
- Nếu xác định nghị quyết này là nghị quyết quy phạm pháp luật (do trong nghị quyết có đề ra các nhiệm vụ, giải pháp thực hiện – có thể xem đây là “biện pháp nhằm phát triển kinh tế - xã hội, ngân sách, quốc phòng, an ninh ở địa phương” theo quy định ở Khoản 3 Điều 27 Luật số 80/2015/QH13) thì như phân tích ở trên, sẽ không thể thực hiện được quy trình mà Luật số 80/2015/QH13 đã quy định. Trong trường hợp này, sẽ giải quyết như thế nào?
- Nếu xác định nghị quyết này là nghị quyết cá biệt thì không phải thực hiện quy trình xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. Như vậy sẽ phù hợp với điều kiện thực tiễn, tuy nhiên liệu rằng việc xác định nghị quyết này là nghị quyết cá biệt có đúng không? Dựa vào căn cứ pháp lý nào để xác định như vậy?
Đây là vấn đề quan trọng cần được cơ quan Trung ương hướng dẫn để thực hiện cho đúng vì Nghị quyết về kinh tế xã hội là nghị quyết được ban hành hằng năm.


(2) Trách nhiệm đề xuất và lập danh mục văn bản quy định chi tiết: 


Điểm b khoản 1 Điều 28 Nghị định quy định “Bộ Tư pháp có trách nhiệm thông báo bằng văn bản cho Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân các tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương về danh mục các nội dung giao cho địa phương quy định chi tiết”. 


Tuy nhiên, nội dung này chưa được thực hiện trong thực tế, do đó sẽ khó khăn cho HĐND tỉnh khi chủ động thực hiện Khoản 1 Điều 27 Luật số 80/2015/QH13 “ban hành nghị quyết để quy định chi tiết điều, khoản, điểm được giao trong văn bản quy phạm pháp luật của cơ quan nhà nước cấp trên”.
Trên đây là báo cáo tham luận về quy trình xây dựng nghị quyết quy phạm pháp luật của Thường trực HĐND tỉnh Bình Dương, rất mong được sự chia sẻ từ Hội nghị.
Trân trọng cảm ơn./.
PAGE  
5

