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BÁO CÁO

KẾT QUẢ NGHIÊN CỨU, KHẢO SÁT THỰC TIỄN THI HÀNH 
PHÁP LUẬT XỬ LÝ VI PHẠM HÀNH CHÍNH 

Để đánh giá thực trạng thi hành các quy định xử lý hành chính nhằm xác định những vấn đề cần thiết phải nghiên cứu sửa đổi, bổ sung, quy định mới trong dự án Luật Xử lý vi phạm hành chính, Bộ Tư pháp - cơ quan chủ trì soạn thảo dự án Luật XCLVPHC đã phối hợp với các cơ quan liên quan tiến hành nghiên cứu, khảo sát, đánh giá tình hình thực tiễn thi hành xử lý vi phạm hành chính tại nhiều địa phương trong cả nước. 
Sau đây là một số kết quả nghiên cứu, khảo sát thực tiễn đã được khái quát, tổng hợp trên cơ sở các báo cáo nghiên cứu, khảo sát trong thời gian qua, cụ thể:

I. Các hoạt động nghiên cứu, khảo sát 
1. Nghiên cứu, khảo sát đánh giá tình hình, thực tiễn thi hành pháp luật xử lý vi phạm hành chính tại các cơ sở thi hành quyết định áp dụng các biện pháp xử lý hành chính khác (bao gồm các trường giáo dưỡng, cơ sở giáo dục, cơ sở chữa bệnh) tại một số tỉnh, thành phố trong cả nước.
Để đánh giá một cách tổng thể, toàn diện việc áp dụng cá quy định hiện hành về áp dụng các biện pháp XLHC khác, hoạt động khảo sát đã được triển khai thực hiện ở cả hai miền từ 12- 24/10/2009. Tại Miền Bắc, đoàn đã đi khảo sát tại Cơ sở giáo dục Thanh Hà và Trung tâm Chữa bệnh - Giáo dục – Lao động xã hội (tỉnh Vĩnh Phúc) và Trường giáo dưỡng số 2 (tỉnh Ninh Bình). Tại Miền Nam, đoàn đã thực hiện khảo sát tại Trường giáo dưỡng số 4 và Trung tâm Chữa bệnh - Giáo dục – Lao động xã hội tỉnh Đồng Nai và khảo sát tại Cơ sở giáo dục Huy Khiêm, tỉnh Bình Thuận.
2. Khảo sát áp dụng các chế tài hành chính đối với người chưa thành niên và xây dựng một chương riêng về xử lý vi phạm hành chính đối với người chưa thành niên trong Dự thảo Luật xử lý vi phạm hành chính tại 03 tỉnh, thành phố trong cả nước, bao gồm: tỉnh Lạng Sơn, thành phố Quảng Ninh; thành phố Hồ Chí Minh Từ tháng 5 đến 9 năm 2008.

3. Khảo sát quy trình xem xét, quyết định áp dụng các biện pháp xử lý hành chính khác tại 03 cấp xem xét áp dụng biện pháp xử lý hành chính khác tại 3 tỉnh, thành phố là thành phố Hà Nội, tỉnh Thanh Hoá, Thái Nguyên từ ngày 6-14/5/2010.

4. Nghiên cứu đánh giá hệ thống văn bản quy phạm pháp luật về xử lý vi phạm hành chính (từ năm 2002 đến 2007) – do Dự án VIE/02/015 – Hỗ trợ thực thi Chiến lược phát triển hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010 thực hiện năm 2007. 

5. Nghiên cứu đề tài khoa học cấp Bộ “Các biện pháp xử lý hành chính khác và việc bảo đảm quyền con người” – do Vụ Pháp luật Hình sự - Hành chính, Bộ Tư pháp thực hiện năm 2008.
6. Nghiên cứu đề tài khoa học cấp Bộ “Cơ chế bảo đảm thi hành Luật xử lý vi phạm hành chính” – do Vụ Pháp luật Hình sự - Hành chính, Bộ Tư pháp thực hiện năm 2008.
7. Báo cáo đánh giá về các biện pháp xử lý hành chính khác và khuyến nghị hoàn thiện trong Luật xử lý vi phạm hành chính - do Dự án tăng cường tiếp cận quyền và bảo vệ công lý tại Việt Nam thực hiện năm 2010.
8. Báo cáo hoàn thiện các biện pháp xử lý hành chính khác trong Luật xử lý vi phạm hành chính - do Dự án tăng cường tiếp cận quyền và bảo vệ công lý tại Việt Nam thực hiện năm 2011.
9. Báo cáo đánh giá các quy định về xử phạt vi phạm hành chính và khuyến nghị hoàn thiện trong Luật xử lý vi phạm hành chính - do Dự án tăng cường tiếp cận quyền và bảo vệ công lý tại Việt Nam thực hiện năm 2011.

II. Kết quả khảo sát thực tiễn áp dụng các biện pháp XLHC khác
1. Thực trạng áp dụng các quy định xem xét áp dụng các biện pháp xử lý hành chính khác


1.1. Về đối tượng áp dụng: 



Qua khảo sát tại các cấp cho rằng, hiệu quả áp dụng biện pháp giáo dục tại xã, phường thị trấn nhìn chung còn thấp, mang tính hình thức, đưa vào mang tính thủ tục để làm cơ sở cho áp dụng biện pháp giáo dục tập trung, số đối tượng thật sự tiến bộ còn hạn chế, kể cả đối tượng vi phạm lần đầu và đối tượng đã được đưa đi cai nghiện. Nguyên nhân của thực trạng trên là do những hạn chế, bất cập trong các quy định của pháp luật và tổ chức thực hiện cơ quan có trách nhiệm thi hành, cụ thể như:   
- Đối tượng áp dụng biện pháp là người bán dâm có tính chất thường xuyên từ đủ 14 tuổi trở lên bị quyết định áp dụng biện pháp gần như không quản lý được do đối tượng thường lẩn tránh.

- Cơ sở để xem xét, áp dụng biện pháp đưa người nghiện ma tuý vào diện quản lý khó khăn do việc xét nghiệm người nghiện chủ yếu bằng vận động, thuyết phục cùng gia đình đưa đối tượng đi xét nghiệm, trường hợp đối tượng không tự nguyện chấp hành thì không có cơ chế để bắt buộc họ đi.

Bên cạnh đó, một số địa phương đã thực hiện việc “giao chỉ tiêu” đối tượng bị áp dụng các biện pháp cho từng xã, phường trong từng năm dẫn tới tạo sức ép cho nhiều địa phương. 

1.2. Thời hạn chấp hành quyết định áp dụng biện pháp:
Theo quy định, đối tượng bị áp dụng biện pháp đưa vào trường giáo dưỡng và cơ sở giáo dục thì thời hạn áp dụng là từ 6 tháng đến 2 năm; cơ sở chữa bệnh thì thời hạn áp dụng đối với người nghiện ma tuý là từ 1 năm đến 2 năm, đối với người bán dâm là từ 3 tháng đến 18 tháng, đây là mức tối đa và tối thiểu để trên cơ sở tính chất và mức độ của hành vi vi phạm mà người có thẩm quyền ra quyết định áp dụng. Tuy nhiên, qua thực tế khảo sát tại các cơ sở giáo dục tập trung thì hầu hết các đối tượng đều bị áp dụng ở mức tối đa, thời hạn áp dụng mức tối thiểu rất ít (theo Báo cáo của Cơ sở giáo dục Thanh Hà thì số đối tượng được quyết định áp dụng thời hạn tối thiếu là 6 tháng trong trong 5 năm từ 2004 đến tháng 6/2008 chỉ là 01 đối tượng. Trường giáo dưỡng số 4 ở Đồng Nai tính đến tháng 9/2009 số đối tượng được quyết định áp dụng thời hạn tối thiếu là 03 em). Như vậy, có thể thấy việc áp dụng pháp luật của cơ quan có thẩm quyền chưa theo nguyên tắc “giới hạn ở mức độ tối thiểu có thể” và chưa trên cơ sở mức tính chất, mức độ của hành vi vi phạm. Trên thực tế, trong các cơ sở giáo dục nhiều đối tượng bị áp dụng biện pháp là do sử dụng rượu bia gây rối trật tự công cộng hoặc đánh vợ, con (trên thực tế, trong nhiều gia đình đây là lao động chính của cả gia đình).

Bên cạnh đó, liên quan đến thời hạn áp dụng biện pháp, để đảm bảo tính thống nhất với quy định của Bộ luật hình sự về hình phạt tù có thời hạn, hạn chế án “cao su” đối với đối tượng bị áp dụng biện pháp trong những năm trước đây, Pháp lệnh XLVPHC năm 2002 không quy định việc gia hạn thời hạn chấp hành các biện pháp xử lý hành chính khác nhưng hiện nay, một số quy định đã mở rộng hơn so với Pháp lệnh, cụ thể như theo quy định tại khoản 2 Điều 34 của Nghị định số 76/2003/NĐ-CP thì trại viên có hành vi phạm pháp luật, vi phạm nội quy cơ sở giáo dục trong “trường hợp vi phạm chưa đến mức phải truy cứu trách nhiệm hình sự nhưng đã được giáo dục và bị kỷ luật nhiều lần, đến khi hết thời hạn giáo dục tại cơ sở giáo dục mà vẫn không chịu sửa chữa, không tiến bộ thì Giám đốc cơ sở giáo dục lập hồ báo cáo Chủ tịch Uỷ ban nhân dân cấp tỉnh, nơi cơ sở giáo dục đóng xem xét, quyết định việc đưa người đó vào cơ sở giáo dục theo thủ tục chung quy định tại Điều 10 của Nghị định này. Quyết định đưa vào cơ sở giáo dục trong trường hợp này phải được gửi cho Uỷ ban nhân dân cấp tỉnh trước đây đã ra quyết định đưa người đó vào cơ sở giáo dục để biết”. Như vậy, quy định của Nghị định thực chất là kéo dài thời hạn áp dụng biện pháp xử lý hành chính đối với người bị áp dụng biện pháp đưa vào cơ sở giáo dục. Mặc dù pháp luật hiện hành có quy định như vậy nhưng trên thực tế, qua khảo sát, hầu hết các cơ sở đều cho rằng thời hạn quy định như hiện hành là ngắn, không đủ đảm bảo thời gian để giáo dục đối tượng, nhất là đối tượng thuộc loại nguy hiểm, nhiều tiền án, tiền sự.

1.3. Về trình tự, thủ tục xem xét, quyết định áp dụng: 

1.3.1. Việc lập, lưu, quản lý hồ sơ:
Việc thực hiện các thủ tục lập, lưu, quản lý hồ sơ chủ yếu do công an, tổ dân phố thực hiện, các thành phần khác thường không tham gia, vì vậy, việc triệu tập đúng, đủ thành phần theo quy định và việc xác nhận của các thành phần khác là khó khăn và không khả thi, mang tính hình thức.

1.3.2. Thẩm quyền áp dụng

 Tại một số tỉnh thành phố, do xuất phát từ yêu cầu quản lý, thành phố đã giao thẩm quyền ký quyết định đưa người vào cơ sở chữa bệnh thuộc Chủ tịch Uỷ ban nhân dân thành phố (TP Hồ Chí Minh). Việc thực hiện này khác với Pháp lệnh xử lý vi phạm hành chính và Nghị định số 135/2004/NĐ-CP, giao thẩm quyền ký quyết định đưa người vào cơ sở chữa bệnh thuộc Chủ tịch Uỷ ban nhân dân quận, huyện. Do vậy, việc xét duyệt hồ sơ sẽ đổ dồn về Uỷ ban nhân dân thành phố gây quá tải, việc ban hành Quyết định còn chậm trễ hơn, vì phát sinh thêm công đoạn thông qua Hội đồng tư vấn cấp thành phố, sau đó Sở Lao động-Thương binh và Xã hội ký tờ trình gửi Văn phòng Hội đồng nhân dân và Uỷ ban nhân dân thành phố trình Chủ tịch Uỷ ban nhân dân thành phố ký ban hành quyết định. Bên cạnh đó, trong quá trình thực thi các quy định của pháp luật nếu phát sinh những tranh chấp pháp lý, khiếu kiện về quyết định xử lý vi phạm hành chính tại thành phố thì sẽ có nhiều điểm không thuận lợi do không đúng thẩm quyền
1.3.3. Công tác thi hành quyết định

- Biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn:

+ Đối tượng thi hành biện pháp giáo dục tại xã, phường chủ yếu là giao cho công an viên và tổ trưổng dân phố, có nơi là Bí thư chi bộ. Việc quy định giao cho đoàn thể như mặt trận tổ quốc, đoàn thanh niên, hội phụ nữ... trực tiếp quản lý, giáo dục đối tượng mang tính hình thức, vì đối tượng vi phạm pháp luật bị áp dụng biện pháp này đại đa số có bản chất xấu, công an quản lý cũng gặp nhiều khó khăn. Bên cạnh đó, do tâm lý xã hội còn nặng nề, ngại va chạm với đối tượng là tệ nạn xã hội, sợ bị trả thù, bị đe doạ... nên việc giao đối tượng quản lý hiệu quả là vấn đề không dễ thực hiện. 

+ Quản lý thay đổi nơi cư trú của đối tượng: do số lượng đối tượng bị áp dụng biện pháp nhiều, đối tượng thường xuyên vắng nhà chiếm tỷ lệ cao, đối tượng ra khỏi nơi cư trú không làm thủ tục theo quy định, do vậy, việc quản lý về đi lại, thay đổi nơi cư trú, chế tài xử lý đối với đối tượng gặp rất nhiều khó khăn.

+ Việc họp kiểm điểm, đưa ra nhận xét định kỳ đối với đối tượng này rất khó, do không có địa điểm để tiến hành, sự tham gia của các tổ chức, cụm dân cư còn hạn chế, đối tượng bị quản lý thường xuyên vắng nhà. Việc đưa ra nhận xét định kỳ về đối tượng này được các ban, ngành được xem xét trên cơ sở hồ sơ, người được giao giáo dục không thông báo cho đối tượng biết mình là người giúp đỡ giáo dục nên trên thực tế, trong nhiều trường hợp, khi thi hành quyết hỏi đối tượng ai là người giúp đỡ họ hầu như khồng biết mặc dù hồ sơ theo quy định đầy đủ. 
1.4. Về chế độ ăn, mặc ở, sinh hoạt, thăm gặp của đối tượng

Một trong các điểm bất cập nữa hiện nay trong việc tổ chức thực hiện quyết định áp dụng các biện pháp giáo dục tập trung tại cơ sở, trường đối với đối tượng là chế độ ăn, mặc, ở, sinh hoạt nhìn chung còn thấp mặc dù chế độ đã được chỉnh sửa (đối với cơ sở chữa bệnh thì chưa có điều chỉnh tăng), cụ thể như về định mức ăn hàng tháng của trại viên của cơ sở giáo dục (theo Nghị định số 125/2008/NĐ-CP) được quy định như sau: gạo 17 kg, thịt hoặc cá 1,5 kg, đường bình thường 0,5 kg, muối 1,0 kg, bột ngọt 500 gam, nước mắm 01 lít, rau xanh 15 kg, chất đốt 15 kg củi hoặc tương đương. Ngày lễ, ngày Tết dương lịch được ăn thêm không quá 03 lần tiêu chuẩn ngày thường; các ngày Tết Nguyên đán được ăn thêm không quá 05 lần tiêu chuẩn ngày thường. Đối với những người lao động nặng hoặc trong môi trường độc hại có thể tăng thêm 15% so với tiêu chuẩn, định lượng trên. Định mức ăn hàng tháng đối với trường giáo dưỡng (theo Nghị định số 66/2009/NĐ-CP) được quy định như sau gạo 17 kg; thịt 01 kg; cá 01 kg; đường 0,5 kg; nước mắm 1 lít; bột ngọt 0,1 kg; muối 0,8 kg; rau xanh 15 kg; chất đốt tương đương 15 kg than. Các tiêu chuẩn ăn theo hai Nghị định trên được tính theo giá thị trường của từng địa phương. Như vậy, nhìn chung kinh phí này thấp so với mức sống chung của xã hội, khó đảm bảo sức khoẻ, lao động và học tập cho trại viên và học sinh như quy định của Pháp lệnh. 
1.5. Về chế độ học tập của đối tượng

Chế độ học nghề cho đối tượng đang chấp hành quyết định hiện nay tính theo giá gạo trên thị trường nhìn chung là không đảm bảo để học một nghề đơn giản, ví dụ, kinh phí cho học nghề của một học sinh tại trường giáo dưỡng tương đương 07 kg gạo tính theo giá thị trường trong khi đó giá thị trường đề đào tạo một nghề ngắn hạn, tối thiểu tại địa phương cũng phải mất hơn 100.000 đồng, như vậy là không đủ để nhà trường thực hiện được nhiệm vụ học nghề - hướng nghiệp cho học sinh. Bên cạnh đó, qua kết quả khảo sát tại một số cơ sở, trường việc tổ chức một số nghề chưa thật sự gắn với nhu cầu của đối tượng, các nghề được học chủ yếu là những nghề đơn giản như nghề gò, hàn, học may (ngoài một số trường giáo dưỡng dạy các nghề như bar, uốn, sấy tóc, trang điểm)… đây là những nghề thuộc dạng lao động vất vả cho đối tượng là những người lười lao động, thích hưởng thụ mà thu nhập lao động không cao, vì vậy, sau khi ra khỏi cơ sở giáo dục tập trung sẽ không tránh khỏi những lãng phí trong công tác dạy nghề tại cơ sở. Ngoài ra, một số đối tượng bị áp dụng biện pháp nhiều lần tại cơ sở, trường, nếu vẫn phải học lại những nghề mà trước đây đã học sẽ gây lãng phí rất lớn trong công tác đào tạo nghề.

Một vấn đề khác có liên quan đến chế độ học tập của học sinh trường giáo dưỡng là chương trình học văn hoá trong nhà trường. Hiện nay, bằng cấp chứng chỉ cấp cho học sinh là bằng cấp chứng chỉ quốc gia nhưng chương trình đào tạo văn hoá trong trường giáo dưỡng vẫn theo hệ bổ túc, số lượng các môn học ít hơn so với các trường trong hệ thống giáo dục quốc dân, do đó, học sinh sau khi hết hạn chấp hành quyết định tại trường giáo dưỡng, muốn học tại các trường bình thường thì không được tiếp nhận hoặc không thể theo kịp chương trình. 
1.6. Về chế độ lao động

Về chế độ lao động đối với đối tượng, qua khảo sát tại một số cơ sở cho thấy các đối tượng tham gia chủ yếu là những lao động đơn giản mang tính chất “lao động giáo dục” như làm thủ công mỹ nghệ, đan, thêu, bóc tách hạt điều, hàn, gò, trồng rau xanh, chăn nuôi… nội dung công việc phụ thuộc vào tính chất lao động của vùng, miền. 
Bên cạnh đó, liên quan đến chế độ lao động của đối tượng bị áp dụng các biện pháp xử lý hành chính khác tại các trường, trung tâm, đặc biệt là các cơ sở cai nghiện tập trung, tháng 9/2011, Tổ chức quốc tế Human Rights Watch có báo cáo về lao động cưỡng bức và vi phạm nhân quyền trong trung tâm cai nghiện của Việt Nam trong đó đề cập chế độ lao động bắt buộc tại một số trung tâm cai nghiện về vấn đề bảo đảm quyền con người, liệu các chế độ lao động này có phải là các biện pháp “lao động cưỡng bức” hay không? Thực tế này đang tạo ra những khó khăn không nhỏ cho Việt Nam trong quan hệ với các đối tác thương mại quốc tế. 
III. Tổng quan nghiên cứu về dự án Luật xử lý vi phạm hành chính

1. Thực trạng các quy định pháp luật về XLVPHC 

1.1. Các quy định về xử phạt vi phạm hành chính

Các nghiên cứu đã tập trung đánh giá được thực trạng của các quy định trong hệ thống pháp luật hiện hành và những vướng mắc qua thực tiễn áp dụng các quy định về xử phạt vi phạm hành chính, cụ thể:

- Về các hình thức xử phạt và biện pháp khắc phục hậu quả: hình thức xử phạt, biện pháp khắc phục hậu quả chưa đa dạng, chưa phản ánh hết chế tài xử lý của Nhà nước đối với các hành vi vi phạm hành chính trong các lĩnh vực quản lý nhà nước (như trong thời gian qua thiếu hình thức xử phạt buộc đình chỉ hoạt động đối với tổ chức hoạt động sản xuất, kinh doanh vi phạm…); nguyên tắc áp dụng các hình thức xử phạt còn thiếu linh hoạt; mức phạt tiền tối đa trong các lĩnh vực quản lý nhà nước chưa bảo đảm tính răn đe; xác định khung phạt tiền đối với từng hành vi vi phạm hành chính chưa linh hoạt, chưa theo tính chất của hành vi vi phạm (như xâm phạm đối với nhiều người, vi phạm với giá trị hàng hóa lớn…). Bên cạnh đó, một số luật như sở hữu trí tuệ, luật quản lý thuế… quy định hình thức xử phạt mới, mức phạt tiền tối đa chưa thống nhất với Pháp lệnh…

- Thẩm quyền xử phạt: quy định thẩm quyền xử phạt chưa đáp ứng yêu cầu quản lý nhà nước; thẩm quyền xử phạt của các chức danh cơ sở thấp dẫn đến dồn việc lên cấp trên; một số nghị định xử phạt mở rộng thẩm quyền xử phạt của Thanh tra Cục. Bên cạnh đó, các luật như Luật chứng khoán, Luật người lao động Việt Nam đi làm việc ở nước ngoài theo hợp đồng… quy định thẩm quyền xử phạt vi phạm hành chính chưa thống nhất với Pháp lệnh.

- Các biện pháp ngăn chặn và bảo đảm xử lý vi phạm hành chính: các biện pháp chưa đáp ứng yêu cầu thực tiễn; thủ tục áp dụng biện pháp còn phức tạp (như khám nơi cất giấu tang vật, phương tiện vi phạm hành chính, quyết định khám phải được sự đồng ý bằng văn bản của Chủ tịch UBND cấp huyện trước khi tiến hành); thẩm quyền áp dụng biện pháp còn hạn chế; cơ chế bảo đảm cho việc áp dụng các biện pháp ngăn chặn chưa được quy định (như việc áp giải đối tượng vi phạm, việc sử dụng công cụ hỗ trợ…)

- Thủ tục xử phạt vi phạm hành chính: thủ tục xử phạt thiếu sự tham gia của đối tượng vi phạm; thời gian xem xét ra quyết định xử phạt ngắn, biên bản vi phạm cần có sự chứng kiến của địa phương, người chứng kiến là không cần thiết, việc cưỡng chế thi hành quyết định xử phạt của cơ quan không có lực lượng gặp nhiều khó khăn trên thực tiễn; thẩm quyền quyết định cưỡng chế còn hạn chế… 

- Các hành vi vi phạm hành chính trong các nghị định xử phạt vi phạm hành chính: các nghị định quy định xử phạt theo lĩnh vực quản lý nhà nước quy định tại Điều 14 Pháp lệnh XLVPHC, tuy nhiên, một số nghị định quy định xử phạt theo hành vi, theo mặt hàng (như nghị định xử phạt trong hoạt động sản xuất, kinh doanh phân bón, nghị định xử phạt trong quản lý, cung cấp, sử dụng dịch vụ Internet, nghị định xử phạt đối với hành vi đầu cơ, găm hàng, tăng giá quá mức, đưa tin thất thiệt…), điều này dẫn tới sự giao thoa giữa các lĩnh vực, gây trùng lắp về hành vi giữa các nghị định. Bên cạnh đó, cùng hành vi vi phạm nhưng mức phạt tại các nghị định lại khác nhau; nhiều hình thức xử phạt quy định chưa thống nhất với Pháp lệnh (do hình thức xử phạt trong Pháp lệnh XLVPHC thiếu tính đa dạng)…

1.2. Về các biện pháp xử lý hành chính khác

- Tính thống nhất của 2 hệ thống chế tài hình sự và xử lý hành chính áp dụng đối với NCTN vi phạm pháp luật: cả 2 hệ thống pháp luật hình sự, pháp luật xử lý vi phạm hành chính hiện tồn tại 2 biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn và biện pháp đưa vào trường giáo dưỡng áp dụng đối với NCTN. Theo pháp luật hình sự gọi là biện pháp tư pháp áp dụng đối với NCTN, pháp luật xử lý VPHC gọi là biện pháp xử lý hành chính khác. Do đó, thủ tục xem xét, áp dụng hai biện pháp của 2 hệ thống chế tài khác nhau nhưng việc thi hành quyết định áp dụng các biện pháp lại như nhau (cùng bị giáo dục, quản lý… tại một địa điểm). Chính vì vậy, hệ thống chế tài xử lý đối với NCTN có phần không minh bạch, chưa bảo đảm quyền của đối tượng vi phạm.

- Đối tượng áp dụng biện pháp: 

+ Xét về tính chất và mức độ của các hành vi vi phạm của đối tượng bị áp dụng thì hầu hết các hành vi vi phạm của đối tượng đều có tính chất nghiêm trọng hoặc ít nghiêm trọng mang tính thường xuyên (các hành vi vi phạm đều được thực hiện một cách cố ý, có dấu hiệu của một tội phạm hình sự, đều có tính chất nguy hiểm hơn rất nhiều so với các hành vi bị xử phạt vi phạm hành chính); các đối tượng này thực hiện hành vi vi phạm có tính hệ thống hoặc nhiều lần và việc xử phạt họ theo quy định của xử phạt vi phạm hành chính tỏ ra kém hiệu quả (nói một cách khác, là xử lý về "nhân thân" của họ); 

+ Đối tượng bị áp dụng biện pháp quy định quá chung chung, chính vì thế khi hướng dẫn thi hành Pháp lệnh, một quy định hướng dẫn các điều của Pháp lệnh mở rộng đối tượng; 

+ Việc xác định độ tuổi chịu trách nhiệm hành chính là từ đủ 12 tuổi trở lên đến dưới 14 tuổi là độ tuổi quá nhỏ (vì độ tuổi này đối tượng chưa có khả năng nhận thức đầy đủ về hành vi vi phạm của mình gây ra cho xã hội). 

+ Đối tượng áp dụng chưa phù hợp với ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên như quy định NCTN dưới 18 tuổi bán dâm có tính chất thường xuyên bị áp dụng biện pháp GDTXPTT, TGD chưa phù hợp với Công ước về quyền trẻ em (NCTN dưới 18 tuổi bị bóc lột tình dục thông qua hoạt động mại dâm hay các hành vi tình dục bất hợp pháp cần được đối xử như nạn nhân và không bị áp dụng bất cứ một hình thức xử phạt nào khác); việc áp dụng biện pháp đối với người nghiện ma túy được xác định trên cơ sở “tình trạng nghiện” mà không phải trên cơ sở hành vi trái pháp luật xâm phạm an ninh, trật tự an toàn xã hội mà Nhà nước bảo vệ. Điều này chưa thật sự phù hợp với Các công ước quốc tế về kiểm soát ma tuý (Công ước không khuyến nghị áp dụng hình phạt tù hoặc các hình phạt tước quyền tự do khác đối với người lạm dụng ma tuý).

- Thẩm quyền tham gia quá trình xem xét áp dụng: sự tham gia của thành viên Hội đồng tư vấn mang tính hình thức (qua kháo sát cho thấy một số địa phương không thực hiện họp mà cơ quan chủ trì lập hồ sơ sau đó đưa đến các thành viên để lấy chữ ký); việc tham gia họp HĐTV chủ yếu là cấp phó của người đứng đầu tham gia do cấp trưởng uỷ quyền, thậm chí nhiều khi việc tham gia do cấp phòng của các cơ quan này tham dự; Chủ tịch UBND xem xét ra quyết định trên cơ sở hồ sơ được gửi đến mà không có sự gặp gỡ, trao đổi… Đối với biện pháp đưa vào CSGD, TGD quy định việc lập hồ sơ do cơ quan Công an thực hiện, đến khi hồ sơ được xem xét tại Hội đồng tư vấn thì lãnh đạo cơ quan Công an lại là Chủ tịch Hội đồng tư vấn…

- Thủ tục áp dụng các biện pháp: quá trình xem xét áp dụng các biện pháp thiếu vắng các quy định về sự tham gia của đối tượng bị xem xét áp dụng biện pháp/ người đại diện của họ; việc áp dụng các biện pháp do Chủ tịch UBND các cấp quyết định là quyết định mang tính mệnh lệnh hành chính, người bị áp dụng biện pháp không có cơ hội yêu cầu cấp cao hơn xem xét lại quyết định làm hạn chế quyền tự do của mình trước khi thi hành mà vẫn phải thi hành biện pháp theo thời hạn quy định; chưa có thủ tục áp dụng đặc thù đối với NCTN. Bên cạnh đó, để đáp ứng yêu cầu thực tiễn, Chính phủ đã ban hành biện pháp lưu trú tạm thời tại cơ sở chữa bệnh đối với người nghiện ma túy, người bán dâm không có nơi cư trú nhất định (theo Nghị định số 43/2005/NĐ-CP) là chưa phù hợp với Pháp lệnh.

- Việc giám sát áp dụng các biện pháp: hoạt động giám sát còn ít được quan tâm (do điều kiện tổ chức và hoạt động của các cơ quan này); ít có hoạt động giám sát chuyên đề về xử lý vi phạm hành chính, nếu có thì chỉ là một nội dung nhỏ trong chuyên đề giám sát (năm 2007 Uỷ ban Pháp luật của Quốc hội thực hiện theo chuyên đề về các biện pháp xử lý hành chính khác - Báo cáo số 62/UBPL12 ngày 18/9/2007 của Uỷ ban pháp luật của Quốc hội về giám sát thực hiện pháp luật về chế độ áp dụng các biện pháp xử lý hành chính khác).

2. Kết luận, khuyến nghị hoàn thiện trong Luật xử lý vi phạm hành chính

2.1. Các quy định về xử phạt vi phạm hành chính 

2.1.1. Về các hình thức xử phạt và biện pháp khắc phục hậu quả: cần đa dạng hình thức xử phạt và các biện pháp khắc phục hậu quả; thay đổi nguyên tắc xác định hình thức xử phạt theo hướng linh hoạt hoạt hơn; giới hạn lĩnh vực xử phạt và tăng mức phạt tiền tối đa trong các lĩnh vực; quy định cách xác định khung tiền phạt đối với từng hành vi vi phạm; xác định nguyên tắc áp dụng biện pháp khắc phục hậu quả…

2.1.2. Về thẩm quyền xử phạt: tăng mức phạt đối với các chức danh có thẩm quyền xử phạt để phù hợp với việc nâng mức phạt tối đa trong các lĩnh vực quản lý nhà nước, đặc biệt là chức danh cấp cơ sở để tránh dồn việc lên cấp trên; quy định linh hoạt thẩm quyền xử phạt tiền của các chức danh có thẩm quyền chung, chức danh có thẩm quyền xử phạt theo khu vực quản lý nhà nước như Bộ đội biên phòng, Cảnh sát biển… theo mức phạt tối đa trong từng lĩnh vực quản lý nhà nước, bổ sung thẩm quyền áp dụng các hình thức xử phạt mới tương ứng với các chức danh quản lý nhà nước; quy định điều chỉnh thẩm quyền xử phạt tiền trong trường hợp có biến động giá, thay đổi tên gọi của chức danh có thẩm quyền xử phạt vi phạm hành chính khi có sự thay đổi về tổ chức…

2.1.3. Thủ tục xử phạt: cần ghi nhận sự tham gia của đối tượng bị xử phạt và người đại diện của họ; bổ sung các quy định về xác minh tình tiết của vụ vi phạm hành chính, xác định giá trị tang vật, phương tiện vi phạm hành chính để làm căn cứ xác định khung tiền phạt và thẩm quyền xử phạt tiền để làm cơ sở pháp lý cho người có thẩm quyền thực hiện; bổ sung thủ tục công khai về vi phạm hành chính đối với vụ vi phạm ảnh hưởng đến sức khỏe của cộng đồng; sở hữu trí tuệ… để mọi người biết; chỉnh sửa, bổ sung các quy định về tổ chức thi hành quyết định xử phạt như thủ tục thi hành quyết định khi đối tượng chết, tổ chức bị giải thể, thủ tục thi hành hình thức xử phạt mới như buộc học tập các quy định liên quan đến hành vi vi phạm, thủ tục thi hành biện pháp khắc phục hậu quả… 

2.2. Chế độ áp dụng biện pháp xử lý hành chính khác

Xuất phát từ hoạt động nghiên cứu, khảo sát, đánh giá thực tiễn hoạt động xử lý vi phạm hành chính trên cơ sỏ bảo đảm thực hiện Chiến lược cải cách tư pháp và đáp ứng yêu cầu hội nhập quốc tế, dự án Luật XLVPHC cần hoàn thiện theo hướng:
2.2.1. Về đối tượng áp dụng biện pháp: 
Cần hạn chế đối tượng bị áp dụng biện pháp là NCTN, phụ nữ bán dâm, đây là những đối tượng “tổn thương kép”
. Chính vì vậy, Luật xử lý hành chính không nên quy định áp dụng đối với NCTN từ đủ 12 đến dưới 14 tuổi; người bán dâm…


2.2.2.  Về quy trình xem xét áp dụng biện pháp:

Trên cơ sở các kết quả nghiên cứu, khảo sát, đánh giá thực tiễn thi hành áp dụng các biện pháp xử lý hành chính khác thì quy trình xem xét áp dụng biện pháp cần được đổi mới theo bảo đảm quyền của đối tượng bị xem xét áp dụng các biện pháp XLHC. Theo đó, có hai quan điểm khác nhau về cải cách quy trình, một là chuyển cho Tòa án xem xét, quyết định áp dụng biện pháp XLHC, hai là việc xem xét, quyết định áp dụng các biện pháp xử lý hành chính vẫn do cơ quan hành chính thực hiện, tuy nhiên cần ghi nhận sự tham gia của đối tượng và người đại diện của họ trong quá trình ra quyết định.

Theo phương án tư pháp hóa, thì quy định các biện pháp xử lý hành chính trong dự án Luật cần xử lý theo hướng việc lập hồ sơ sẽ do cơ quan công an, lao đông – thương binh, xã hội thực hiện (tùy theo từng biện pháp), sau khi hoàn thiện hồ sơ, cơ quan lập hồ sơ chuyển tòa án nhân dân cấp huyện xem xét tại tòa theo thủ tục tư pháp rút gọn.
Tính ưu việt vượt trội của thủ tục tư pháp so với thủ tục hành chính trong việc áp dụng các biện pháp xử lý hành chính khác thể hiện chủ yếu ở các điểm cơ bản như:

+ Chủ thể phán xét về hành vi vi phạm là Toà án  thông qua hoạt động xét xử công khai, có sự tranh tụng giữa hai bên (trong khi đó đối với thủ tục hành chính thì bên phát hiện hành vi VPHC cũng là người xem xét xử lý vi phạm);

+ Thủ tục xử lý được thực hiện theo các nguyên tắc đặc thù của tố tụng như: nguyên tắc độc lập xét xử, nguyên tắc xét xử tập thể và quyết định theo đa số; nguyên tắc tranh tụng công khai, bình đẳng...;

+ Phán quyết của Toà án nhân danh nhà nước, do vậy việc bảo đảm hiệu lực thi hành sẽ cao hơn so với quyết định của cơ quan hành chính nhà nước;

+ Khắc phục tối đa sự can thiệp trái pháp luật của các chủ thể khác trong quá trình xử lý (như sự can thiệp của cơ quan hành chính cấp trên, của những người liên quan...);

+ Trong quá trình xử lý theo thủ tục tố tụng có nhiều cơ chế giám sát độc lập hơn,hiệu quả hơn  so với thủ tục xử lý hành chính (giám sát của Viện kiểm sát, giám sát của cơ quan dân cử, giám sát của nhân dân...).

Việc xem xét, quyết định áp dụng các biện pháp xử lý hành chính vẫn do cơ quan hành chính thực hiện:

- Ghi nhận quyền tham gia ngay trong giai đoạn lập hồ sơ, cơ quan lập hồ sơ phải thông báo cho người bị áp dụng, cha mẹ hoặc người đại diện của họ về việc lập hồ sơ để những người này đọc hồ sơ và ghi chép các nội dung cần thiết. Nội dung sửa đổi quan trọng này bảo đảm cho người bị lập hồ sơ đề nghị áp dụng các biện pháp xử lý hành chính biết được việc các cơ quan hành chính lập hồ sơ đề nghi áp dụng các biện pháp xử lý hành chính. Trên cơ sở xem xét các tài liệu trong hồ sơ, người bị đề nghị áp dụng các biện pháp xử lý hành chính có thể chuẩn bị ý kiến để tự bảo vệ quyền, lợi ích của mình trong phiên họp của hội đồng tư vấn. 

- Cho phép người bị đề nghị áp dụng các biện pháp xử lý hành chính và người đại diện hợp pháp của họ tham gia cuộc họp của Hội đồng tư vấn và phát biểu ý kiến của mình về việc áp dụng biện pháp xử lý hành chính. Quy định này nhằm khắc phục những hạn chế của Pháp lệnh hiện hành, đó là việc ban hành quyết định được thực hiện đơn phương, “khép kín” trong nội bộ cơ quan hành chính; người bị áp dụng biện pháp này không có quyền tham gia và phát biểu ý kiến, không được tranh tụng, không có luật sư tham gia để bảo vệ quyền lợi cho họ. Bằng việc ghi nhận quyền được mời tham gia phiên họp của Hội đồng tư vấn, Luật Xử lý vi phạm hành chính tạo cơ chế để người bị đề nghị áp dụng biện pháp này có cơ hội bảo vệ quyền và lợi ích của bản thân mình. 

- Cần đổi mới cơ chế, cách thức làm việc của Hội đồng tư vấn áp dụng biện pháp xử lý hành chính khác, theo đó, thành phần Hội đồng nên có sự tham gia của đối tượng bị xem xét áp dụng và người đại diện hợp pháp của họ để những người này có điều kiện tự biện giải về việc vi phạm của mình. Bên cạnh đó, thủ tục đưa người chưa thành niên vào trường giáo dưỡng phải nhanh chóng và hiệu quả hơn nhằm hạn chế tiếp tục vi phạm của đối tượng.  Đối với thành viên Hội đồng tư vấn cần quy định rõ thẩm quyền và trách nhiệm của từng chức danh nhằm nâng cao vai trò, trách nhiệm của từng thành viên trong hôi đồng. 

- Cần quy định rút ngắn thời gian lập hồ sơ và hoàn tất thủ tục đưa các đối tượng vi phạm bị quyết định áp dụng biện pháp xử lý hành chính khác đồng thời quy định cụ thể hơn việc quản lý các đối tượng này ở địa phương, đặc biệt có cơ chế đối với một số cá nhân nguy hiểm. 


2.2.3. Tổ chức thi hành quyết định

a) Biện pháp giáo dục tại xã, phường, thị trấn

Quy định rõ trách nhiệm của từng cơ quan, tổ chức cá nhân tham gia giáo dục, giúp đỡ đối tượng, cải cách về cơ chế phối hợp thực hiện giữa các cơ quan thực hiện và có hỗ trợ kinh phí cho người được giao trực tiếp giáo dục, giúp đỡ đối tượng bị áp dụng biện pháp.   

b) Biện pháp đưa vào cơ sở giáo dục, cơ sở chữa bệnh, trường giáo dưỡng


- Cần có các chính sách hỗ trợ và đào tạo các kỹ năng nghề nghiệp trong việc giáo dục các đối tượng cho những người làm công tác giáo dục tham gia giáo dục (cán bộ quản lý, giáo viên...);

- Thiết lập một cơ chế kiểm tra, giám sát giữa các cơ quan, tổ chức và cán bộ quản lý những trường hợp được giao trách nhiệm quản lý tại đại phương, đảm bảo việc hoà nhập cộng đồng cho những đối tượng đạt kết quả tốt hơn, đặc biệt là đối tượng không có nơi cư trú ổn định. Xây dựng các quy định pháp luật chặt chẽ về cơ chế phối hợp quản lý các đối tượng và giao trách nhiệm cụ thể cho các cơ quan liên quan như cơ quan công an, chính quyền địa phương, cơ quan quản lý trường giáo dưỡng, cơ sỏ giáo dục, cơ sỏ chữa bệnh…;

- Cải thiện cơ sơ vật chất của các trường, nâng định mức hỗ trợ sinh hoạt cho các đối tượng để bảo đảm nhu cầu tối thiểu cần thiết cho các em;

- Tăng cường các dịch vụ hỗ trợ, tư vấn về phòng,chống HIV/AIDS, phòng, chống tệ nạn xã hội...;

- Chú trọng quy định trách nhiệm của cấp chính quyền phường, xã trong việc tạo điều kiện cho đối tượng sau khi được giáo dục tập trung tìm việc làm phù hợp hoặc tiếp tục được học tập, hoà nhập bình thường vào đời sống gia đình và cộng đồng; 

- Một vấn đề cần đặc biệt quan tâm là tính hiệu quả, tính khả thi của việc áp dụng biện pháp đưa vào cơ sở chữa bệnh trong thực tiễn. Theo một số kết quả nghiên cứu, khảo sát đã được công bố
, đối với hầu hết các tỉnh, thành, tỷ lệ tái nghiện khoảng 70-95% trên tổng số đối tượng cai nghiện tại các cơ sở chữa bệnh (báo cáo tổng kết năm 2000-2005). Do tỷ lệ tái nghiện cao nên tình hình phạm tội liên quan đến sử dụng ma túy khó có thể thuyên giảm. Thực tế này đang đặt ra những yêu cầu đổi mới, hoàn thiện chế định liên quan đến áp dụng biện pháp xử lý hành chính đưa vào cơ sở chữa bệnh khi mà mục đích giữ người nghiện tại các trung tâm cai nghiện bắt buộc trong một thời gian dài sẽ giúp họ quên được ma túy, hoặc sợ bị giam nên sẽ quyết tâm cai nghiện không đạt được.   
� Những nhóm dễ bị tổn thương trong xã hội bao gồm: phụ nữ, trẻ em, người khuyết tật, người sống chung với HIV/AIDS… khi họ là đối tượng chịu các hình thức xử lý vi phạm hành chính khác (bị hạn chế hoặc bị tước tự do) họ sẽ trở thành nhóm bị “tổn thương kép” bởi sự yếu thế của họ trước xã hội. Họ sẽ gặp nhiều rào cản trong việc tiếp cận và hưởng thụ quyền. Họ cần sự quan tâm đặc biệt với những biện pháp ưu tiên đặc biệt của Nhà nước để tôn trọng và bảo vệ các quyền cơ bản của con người.


� Nguồn: Bộ Lao động, Thương ninh và Xã hội, Cục PCTNXH, 2010
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