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	 THANH TRA CHÍNH PHỦ


	CỘNG HOÀ XÃ HỘI CHỦ NGHĨA VIỆT NAM

Độc lập - Tự do - Hạnh phúc

          Hà Nội, ngày    tháng     năm 2010


BÁO CÁO ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG
DỰ THẢO LUẬT KHIẾU NẠI

Thực hiện Nghị quyết số 31/2009/QH12 về Chương trình xây dựng luật; pháp lệnh năm 2010 và bổ sung Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội nhiệm kỳ khóa XII (2007-2011), được sự phân công của Chính phủ, Thanh tra Chính phủ đã chủ trì, phối hợp với các bộ ngành hữu quan xây dựng Dự thảo Luật Khiếu nại, Thanh tra Chính phủ xin trình Chính phủ báo cáo đánh giá tác động của Dự thảo Luật Khiếu nại như sau:
I. GIỚI THIỆU CHUNG
Luật Khiếu nại, tố cáo ban hành năm 1998 và Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Khiếu nại, tố cáo năm 2004, 2005 (sau đây gọi chung là Luật Khiếu nại, tố cáo) đã tạo cơ sở pháp lý quan trọng cho các cơ quan nhà nước có thẩm quyền giải quyết khiếu nại hành chính, nhiều vụ việc khiếu nại phức tạp đã được xem xét, giải quyết kịp thời, góp phần bảo vệ lợi ích của Nhà nước, quyền và lợi ích hợp pháp của công dân. Tuy nhiên, qua tổng kết cho thấy công tác giải quyết khiếu nại còn nhiều hạn chế; không ít vụ việc khiếu nại không được giải quyết dứt điểm, việc thực hiện pháp luật về khiếu nại và giải quyết khiếu nại chưa nghiêm, dẫn tới hiệu quả giải quyết các vụ việc khiếu nại thấp, khiếu nại vượt cấp tăng lên... Thực trạng trên do nhiều nguyên nhân, song nguyên nhân quan trọng là các quy định về khiếu nại, giải quyết khiếu nại còn có những hạn chế và đã bộc lộ nhiều bất cập...không đáp ứng yêu cầu thực tiễn. Do đó, xây dựng Luật Khiếu nại trình Chính phủ, Quốc hội thông qua là điều cần thiết, phù hợp với yêu cầu phát triển kinh tế - xã hội, khắc phục cơ bản những bất cập, hạn chế của các quy định pháp luật về khiếu nại và giải quyết khiếu nại đang đặt ra hiện nay.
Để đảm bảo Luật Khiếu nại được xây dựng có hiệu quả, phù hợp và đáp ứng yêu cầu thực tiễn pháp lý và điều kiện xã hội, xây dựng báo cáo đánh giá tác động văn bản pháp luật của dự thảo Luật Khiếu nại là một quy trình bắt buộc, được thực hiện theo quy định tại Nghị định số 24/2009/NĐ-CP ngày 5/3/2009 quy định chi tiết và biện pháp thi hành Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật.
II. DỰ BÁO TÁC ĐỘNG CỦA DỰ THẢO LUẬT KHIẾU NẠI
 Báo cáo đánh giá tác động dự thảo Luật Khiếu nại tập trung vào các vấn đề mới được quy định thu hút nhiều tranh luận nhất và đó cũng là những vấn đề trọng tâm của Dự thảo Luật Khiếu nại sau đây: 
1. Vấn đề thứ nhất. Trình tự, thủ tục  giải quyết khiếu nại
1.1. Xác định vấn đề
Trình tự, thủ tục giải quyết khiếu nại là một trong những nội dung trọng tâm của dự thảo Luật Khiếu nại. Các quy định về trình tự, thủ tục giải quyết khiếu nại hành chính cũng đã thường xuyên được xem xét, chỉnh sửa (Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Khiếu nại, tố cáo năm 2004, 2005). Tuy nhiên, trong công cuộc đổi mới toàn diện đất nước và hội nhập quốc tế, cũng như phát huy bản chất dân chủ của Nhà nước ta thì trình tự, thủ tục này cần phải tiếp tục đổi mới để vừa mang tính khách quan, dân chủ, vừa bảo đảm quyền và lợi ích của người khiếu nại. Luật Khiếu nại sẽ phải có các quy định mới về trình tự, thủ tục có hiệu quả tối ưu nhất, đảm bảo cho giải quyết khiếu nại đơn giản, công khai, minh bạch, kịp thời.
1.2. Thực trạng
Hiện nay theo quy định tại Luật Khiếu nại, tố cáo và Nghị định số 136/2006/NĐ-CP ngày 14/11/2006 về hướng dẫn chi tiết thi hành Luật Khiếu nại, tố cáo thì trình tự, thủ tục khiếu nại, giải quyết khiếu nại như sau:
Điều 30 Luật Khiếu nại, tố cáo quy định “Người khiếu nại lần đầu phải khiếu nại với người đã ra quyết định hành chính hoặc cơ quan có cán bộ, công chức có hành vi hành chính mà người khiếu nại có căn cứ cho rằng quyết định, hành vi đó là trái pháp luật, xâm phạm quyền, lợi ích hợp pháp của mình”. Như vậy, cơ quan có quyết định hành chính, hành vi hành chính hoặc nhân viên có hành vi hành chính bị khiếu nại có trách nhiệm giải quyết khiếu nại lần đầu. Điểm hạn chế lớn nhất của các quy định về trình tự, thủ tục (cơ chế) giải quyết khiếu nại hiện nay là người bị khiếu nại đồng thời là người giải quyết khiếu nại; việc giải quyết của các cơ quan hành chính có tính chất khép kín, chưa đảm bảo công khai; nhiều trường hợp việc giải quyết còn nể nang, né tránh, thiếu khách quan. Chính vì vậy, làm cho người dân không tin vào việc giải quyết khiếu nại của các cơ quan nhà nước, tiếp tục khiếu nại vượt cấp, làm mất nhiều thời gian mà không mang lại hiệu quả; nhiều vụ việc khiếu nại kéo dài, giải quyết không dứt điểm làm cho các cơ quan hành chính mất quá nhiều thời gian công sức vào giải quyết khiếu nại, làm ảnh hưởng trực tiếp đến hoạt động quản lý.
Việc quy định quy trình giải quyết khiếu nại lần đầu với thủ tục như thẩm tra, xác minh, đối thoại, ban hành quyết định giải quyết khiếu nại hành chính khá dài, trong khi đó quyết định hành chính được ban hành có hiệu lực ngay, hành vi hành chính sẽ tác động đến công dân. Việc quy định như vậy chưa đáp ứng yêu cầu nhanh nhạy của công tác quản lý hành chính và là không cần thiết vì người ra quyết định hành chính biết rõ các căn cứ để ra quyết định đó. Trong thực tiễn việc giải quyết lần đầu theo trình tự, thủ tục hiện hành khó thực hiện được, mà nếu thực hiện thì khiếu nại sẽ không được xem xét kịp thời, ảnh hưởng đến công tác quản lý kinh tế, xã hội.
Do vậy, có thể nói theo quy trình như trên, trình tự, thủ tục giải quyết khiếu nại chưa phù hợp dễ dẫn đến việc giải quyết khiếu nại thiếu công bằng, khách quan, dân chủ, kịp thời.

1.3. Mục tiêu của chính sách

Quy định mới về trình tự, thủ tục xem xét lại, giải quyết khiếu nại trong dự thảo Luật phải đạt các mục tiêu sau đây:
- Bảo đảm tính công bằng, khách quan, dân chủ, kịp thời, công khai, minh bạch, trong quá trình giải quyết khiếu nại; góp phần hạn chế và triệt tiêu các yếu tố tiêu cực đã và đang phát sinh trong thời gian qua.

- Xác định rõ và ràng buộc trách nhiệm của thủ trưởng cơ quan hành chính nhà nước trong việc giải quyết khiếu nại nhằm bảo vệ hoặc khôi phục quyền và lợi ích hơp pháp của người dân.

- Tăng tính hiệu quả trong quản lý nhà nước.

- Bảo đảm quyền khiếu nại của cơ quan, tổ chức, công dân.
1.4. Phương án lựa chọn
Để khắc phục thực trạng nói trên và đạt các mục tiêu của chính sách thì trình tự, thủ tục khiếu nại, giải quyết khiếu nại được quy định như sau:
Công dân, cơ quan, tổ chức khi có căn cứ cho rằng quyết định hành chính, hành vi hành chính là trái pháp luật, xâm phạm trực tiếp đến quyền và lợi ích hợp pháp của mình thì có quyền yêu cầu người có quyết định hành chính, hành vi hành chính xem xét lại quyết định hành chính, hành vi hành chính đó hoặc khởi kiện vụ án hành chính tại Toà án theo quy định của pháp luật tố tụng hành chính. Trường hợp người khiếu nại không đồng ý với nội dung xem xét lại hoặc quá thời hạn mà yêu cầu không được xem xét lại thì khiếu nại đến Thủ trưởng trực tiếp của người có quyết định hành chính, hành vi hành chính hoặc khởi kiện vụ án hành chính tại Toà án theo quy định của pháp luật tố tụng hành chính. Trường hợp người khiếu nại không đồng ý với quyết định giải quyết khiếu nại của Thủ trưởng cấp trên trực tiếp của người có quyết định hành chính, hành vi hành chính thì có quyền khởi kiện vụ án hành chính tại Toà án theo quy định của pháp luật tố tụng hành chính.

Đối với quyết định hành chính, hành vi hành chính của Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ, Thủ trưởng cơ quan thuộc Chính phủ, nếu người khiếu nại không đồng ý thì có quyền yêu cầu Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ, Thủ trưởng cơ quan thuộc Chính phủ xem xét lại hoặc khởi kiện vụ án hành chính tại Toà án theo quy định. Trường hợp người khiếu nại không đồng ý với kết quả xem xét lại hoặc quá thời hạn mà yêu cầu không được xem xét lại thì khởi kiện vụ án hành chính tại toà án theo quy định. Đối với quyết định hành chính, hành vi hành chính của Chủ tịch Uỷ ban nhân dân tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương, nếu người khiếu nại không đồng ý thì yêu cầu Chủ tịch Ủy ban nhân dân tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương xem xét lại hoặc khởi kiện vụ án hành chính tại toà án theo quy định. Trường hợp người khiếu nại không đồng ý với kết quả xem xét lại hoặc hết thời hạn mà yêu cầu không được xem xét thì khiếu nại đến Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ quản lý ngành, lĩnh vực để được giải quyết hoặc khởi kiện vụ án hành chính tại toà án theo quy định; nếu không đồng ý với kết quả giải quyết khiếu nại của Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ thì người khiếu nại có quyền khởi kiện vụ án hành chính tại Toà án theo quy định.
Phương án được lựa chọn là phương án cần thiết, phù hợp với cơ chế quản lý hành chính, điều kiện xã hội trong nước hiện nay. Trong quá trình soạn thảo, cũng có ý kiến cho rằng, thẩm quyền, trình tự, thủ tục giải quyết khiếu nại vẫn nên theo cơ chế hai cấp hành chính giải quyết như hiện nay, không nên thay việc giải quyết khiếu nại lần đầu bằng việc xem xét lại quyết định hành chính, hành vi hành chính. Qua tổng kết thực tế, nghiên cứu, thảo luận, Thanh tra Chính phủ thấy rằng một trong những nguyên nhân hạn chế kết quả công tác giải quyết khiếu nại phải qua nhiều cấp giải quyết có điểm bất cập, việc giải quyết khiếu nại phải qua nhiều cấp hành chính, trình tự, thủ tục giải quyết lần đầu phức tạp, mất nhiều thời gian…không đáp ứng yêu cầu công tác quản lý và quyền, lợi ích chính đáng của người khiếu nại. Hơn nữa, việc giải quyết khiếu nại lần đầu do chính người có quyết định hành chính, hành vi hành chính bị giải quyết là không bình đẳng, không đảm bảo tính khách quan. Do vậy, dự thảo Luật lần này cần đổi mới, thay thế việc giải quyết khiếu nại lần đầu bằng việc công dân khiếu nại, yêu cầu người có quyết định hành chính, hành vi hành chính xem xét lại quyết định với thủ tục đơn giản, thời gian ngắn, tạo điều kiện thuận lợi cho người khiếu nại, đồng thời tạo điều kiện cho người có quyết định hành chính, hành vi hành chính sửa chữa kịp thời sai sót của mình, nâng cao trách nhiệm trong việc ra quyết định hành chính và thực hiện hành vi hành chính, đáp ứng yêu cầu của công tác quản lý, nhất là những khiếu nại liên quan đến quản lý đất đai.
Mặt khác, việc quy định như trên, không có nghĩa là người có trách nhiệm “xem xét lại” chỉ kiểm tra lại quyết định, hành vi hành chính của mình bị khiếu nại và thông báo kết quả việc xem xét lại cho người khiếu nại, mà họ còn có trách nhiệm sửa đổi, bổ sung hoặc hủy bỏ một phần hay toàn bộ quyết định hành chính hoặc có biện pháp khắc phục hành vi hành chính được yêu cầu xem xét lại (nếu quyết định, hành vi hành chính đó trái pháp luật, xâm phạm đến quyền, lợi ích hợp pháp của người khiếu nại)

2- Vấn đề thứ hai: Đảm bảo bình đẳng công khai, minh bạch trong quá trình giải quyết khiếu nại

2.1. Xác định vấn đề

Quyền khiếu nại là một trong những quyền cơ bản của công dân. Xây dựng xã hội văn minh, công bằng, dân chủ, hướng tới nhà nước pháp quyền, một trong những nguyên tắc quan trọng trong hoạt động của cơ quan công quyền là phải công khai, minh bạch trong giải quyết khiếu nại; bảo đảm quyền được khiếu nại của công dân và trách nhiệm giải quyết khiếu nại của cơ quan nhà nước; các văn bản, quyết định liên quan tới việc giải quyết khiếu nại phải được công khai một cách rộng rãi để nhân dân biết và tham gia giám sát, theo dõi việc thực hiện, qua đó nâng cao trách nhiệm của các cơ quan nhà nước trong việc giải quyết và thi hành các quyết định giải quyết khiếu nại; có cơ chế để nhân dân tham gia giám sát hoạt động của cơ quan, cán bộ, công chức nhà nước, qua đó, sẽ hạn chế tình trạng quan liêu, tham nhũng, tăng cường trách nhiệm của cán bộ, công chức trong thực thi công vụ. Đó chính là điều kiện cần thiết cho hoạt động quản lý dân chủ, bảo đảm cho sự phát triển bền vững của đất nước. Chính vì vậy, quyền và nghĩa vụ của người khiếu nại, người bị khiếu nại, người có quyền và nghĩa vụ liên quan cũng như luật sư cần phải được quy định cụ thể, đầy đủ.
2.2. Thực trạng
Luật Khiếu nại, tố cáo đã quy định quyền và nghĩa vụ của người khiếu nại, người bị khiếu nại. Tuy nhiên các quy định này chưa đầy đủ, chưa bình đẳng. Mặc dù Luật khiếu nại, tố cáo quy định quá trình giải quyết khiếu nại, người giải quyết khiếu nại phải gặp gỡ đối thoại với người khiếu nại…nhưng trên thực tế người giải quyết khiếu nại tiến hành thẩm tra, xác minh và ra quyết định giải quyết, người khiếu nại hầu như không có cơ hội tiếp cận với các thông tin, tài liệu làm cơ sở cho việc giải quyết khiếu nại vì không được tham gia vào quá trình giải quyết khiếu nại; không được yêu cầu các cơ quan cung cấp tài liệu, chứng cứ liên quan phục vụ việc giải quyết khiếu nại.

Quy định về quyền, nghĩa vụ của người bị khiếu nại có sự lẫn lộn về một số quyền, nghĩa vụ của người bị khiếu nại với tư cách là "bị đơn" với quyền, nghĩa vụ của người giải quyết khiếu nại với tư cách là "người phân xử". Thực tiễn khảo sát tại một số địa phương cho thấy, quyền của người khiếu nại được quy định tại điểm d khoản 1 Điều 17, theo đó, người khiếu nại có quyền được "nhận văn bản trả lời về việc thụ lý để giải quyết khiếu nại; biết thông tin, tài liệu của việc giải quyết khiếu nại; nhận quyết định giải quyết khiếu nại" đã không được thực thi trong thực tế. Điều này đã khiến cho quyền khiếu nại của chủ thể khiếu nại bị ảnh hưởng nghiêm trọng, bởi vì, Điều  40 Luật Khiếu nại, tố cáo quy định, trong trường hợp khiếu nại tiếp thì người khiếu nại phải gửi đơn kèm theo bản sao quyết định giải quyết khiếu nại lần đầu và các tài liệu liên quan (nếu có) cho người giải quyết khiếu nại lần hai. Thực tiễn cho thấy, vì nhiều nguyên nhân khác nhau, cơ quan có thẩm quyền giải quyết khiếu nại lần đầu thường né tránh việc giải quyết khiếu nại hoặc ra văn bản giải quyết khiếu nại. Tình trạng chuyển đơn lòng vòng vi phạm thời hạn giải quyết còn rất nhiều.  
Vai trò tham gia giải quyết khiếu nại của luật sư còn hạn chế. Theo quy định hiện hành, luật sư có vai trò giúp đỡ về mặt pháp luật đối với người khiếu nại, thể hiện ở việc luật sư giúp người khiếu nại viết đơn khiếu nại, cùng với người khiếu nại liên hệ với cơ quan, tổ chức, cá nhân có liên quan để thu thập tài liệu, tham gia cùng người khiếu nại gặp gỡ, đối thoại…mà chưa quy định luật sư tham gia vào quá trình giải quyết khiếu nại như có quyền tự mình xác minh, thu thập chứng cứ và cung cấp chứng cứ cho người giải quyết khiếu nại; nghiên cứu hồ sơ vụ việc và được ghi chép, sao chụp những tài liệu cần thiết có trong hồ sơ vụ việc để thực hiện việc bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của người khiếu nại, người bị khiếu nại.
Đối thoại có tác dụng minh bạch trong quá trình giải quyết khiếu nại. Đối thoại quy định ở giải quyết khiếu nại lần đầu chỉ mang tính hình thức vì người giải quyết khiếu nại và người bị khiếu nại là một. Tuy nhiên, đối với các khiếu nại lần hai thì lại không được quy định như một trình tự bắt buộc. Vì vậy không đảm bảo công bằng, công khai, minh bạch quá trình giải quyết khiếu nại, nhất là đối với những người khiếu nại. 
2.3. Mục tiêu chính sách
Việc quy định công khai, minh bạch trong giải quyết khiếu nại nhằm đạt tới các mục tiêu cơ bản sau đây:
- Tạo điều kiện cho người khiếu nại được biết quá trình giải quyết khiếu nại nhằm bảo vệ quyền, lợi ích hợp pháp của mình.

- Đảm đảm công khai, minh bạch trong hoạt động cơ quan nhà nước nhất là đối với các lĩnh vực ảnh hưởng trực tiếp đến đời sống, quyền và lợi ích hợp pháp của người dân như lĩnh vực đất đai, đền bù giải toả, môi trường, sức khoẻ cộng đồng, dự án ưu đãi...

- Bảo đảm sự bình đẳng, công bằng trong xã hội, tránh tình trạng lợi dụng đặc quyền, đặc lợi của những người có điều kiện, vị trí công tác để trục lợi, gây nên sự bất bình đẳng, công bằng trong xã hội.
2.4. Phương án lựa chọn
Để đạt được các mục tiêu chính sách trên cũng như nhằm khắc phục thực trạng hiện nay thì dự thảo Luật Khiếu nại cần có các quy định đảm bảo cho việc bình đẳng, công khai, minh bạch trong quá trình giải quyết khiếu nại. Cụ thể, mở rộng quyền của người khiếu nại, người bị khiếu nại; đề cao vai trò của luật sư trong quá trình giải quyết khiếu nại, quy định đối thoại là thủ tục bắt buộc; nâng cao vai trò, trách nhiệm của các cơ quan, đơn vị chuyên môn, hội đồng tư vấn trong việc tham mưu cho Thủ trưởng cơ quan hành chính.
Để tạo sự bình đẳng, minh bạch trong quá trình giải quyết khiếu nại, thì quyền của người khiếu nại, người bị khiếu nại được mở rộng như được nhờ luật sư tham gia vào quá trình giải quyết khiếu nại chứ không chỉ tham gia vào quá trình khiếu nại như Luật Khiếu nại, tố cáo hiện hành đã quy định; được tham gia đối thoại hoặc ủy quyền cho người đại diện hợp pháp tham gia đối thoại; được biết, đọc, sao chụp, sao chép và xem các tài liệu, chứng cứ do người giải quyết khiếu nại thu thập để giải quyết khiếu nại; được yêu cầu cá nhân, cơ quan, tổ chức có liên quan đang lưu giữ, quản lý chứng cứ cung cấp chứng cứ đó cho mình để giao nộp cho người giải quyết khiếu nại; người giải quyết khiếu nại có quyền quyết định việc tham khảo ý kiến của Hội đồng tư vấn khi xét thấy cần thiết cũng góp phần đảm bảo công khai, minh bạch trong quá trình giải quyết khiếu nại.
Nhằm nâng cao vai trò của luật sư trong quá trình giải quyết khiếu nại cũng như đảm bảo tính công khai, minh bạch, bình đẳng trong quá trình giải quyết khiếu nại thì dự thảo Luật Khiếu nại cũng quy định quyền và nghĩa vụ của luật sư theo hướng luật sư được thực hiện các quyền, nghĩa vụ của mình theo quy định của pháp luật để giúp đỡ người khiếu nại trong quá trình giải quyết khiếu nại của cơ quan hành chính hoặc được nhận “ủy quyền” của người khiếu nại.
Gặp gỡ, đối thoại là biện pháp nhằm đảm bảo việc giải quyết khiếu nại được công khai, minh bạch và cũng là một trong các căn cứ làm cơ sở cho việc giải quyết khiếu nại. Chính vì vậy, dự thảo Luật Khiếu nại có quy định về đối thoại trong quá trình giải quyết khiếu nại là thủ tục bắt buộc. Theo đó, trong quá trình giải quyết khiếu nại, người giải quyết khiếu nại phải tổ chức gặp gỡ, đối thoại giữa người khiếu nại, người bị khiếu nại và người có quyền, lợi ích liên quan để làm rõ nội dung khiếu nại, yêu cầu của người khiếu nại và hướng giải quyết khiếu nại; việc gặp gỡ, đối thoại phải tiến hành công khai, dân chủ, nếu cần thiết có thể mời đại diện tổ chức chính trị- xã hội, tổ chức xã hội nghề nghiệp có liên quan tham dự.
3- Vấn đề thứ ba: Đảm bảo quyền khởi kiện vụ án hành chính tại Tòa án

3.1. Xác định vấn đề
Để nâng cao chất lượng, hiệu quả giải quyết khiếu nại hành chính, một mặt phải hoàn thiện cơ chế giải quyết khiếu nại hành chính, mặt khác phải tạo thuận lợi cho người dân, cơ quan, tổ chức thực hiện quyền khởi kiện của mình tại Tòa án. Toà án là cấp giải quyết khiếu kiện cuối cùng, có thẩm quyền ra quyết định bắt buộc. Cơ chế này bảo đảm nguyên tắc khiếu kiện hành chính được giải quyết bởi một cơ quan tài phán độc lập với cơ quan ban hành quyết định hành chính, khắc phục “khuyết tật” “tính hành chính” trong giải quyết khiếu nại hành chính. Chính vì vậy, Dự thảo Luật Khiếu nại cần phải mở rộng quyền khởi kiện của người dân.
 3.2. Thực trạng
Theo quy định tại các Điều 39 và Điều 46 của Luật Khiếu nại, tố cáo đã được sửa đổi, bổ sung thì việc giải quyết khiếu nại trong giai đoạn hành chính được thực hiện qua hai lần và người khiếu nại có quyền khởi kiện vụ án hành chính trong các lần giải quyết đó. Quy định này đã làm giảm bớt tầng nấc trong việc giải quyết khiếu nại của cơ quan hành chính nhà nước, đáp ứng tinh thần của Nghị quyết số 48-NQ/TW là bảo đảm mọi quyết định và hành vi hành chính trái pháp luật đều được phát hiện và có thể bị khởi kiện tại Tòa án. Tuy nhiên, việc quy định về quyền khởi kiện vụ án hành chính trong Luật Khiếu nại, tố cáo vẫn còn hạn chế quyền khởi kiện của người dân, đó là việc người dân chỉ được quyền khởi kiện khi đã qua khiếu nại hành chính.

3.3. Mục tiêu của chính sách
Quy định về quyền khởi kiện tại toà án của người khiếu nại nhằm đạt mục tiêu các quyết định hành chính, hành vi hành chính xâm phạm quyền và lợi ích hợp pháp đều có thể bị khởi kiện vào bất cứ giai đoạn nào và phải thống nhất với pháp luật về tố tụng hành chính.

3.4 Phương án lựa chọn

Nhằm khắc phục thực trạng trên và đảm bảo mục tiêu của chính sách thì dự thảo Luật Khiếu nại quy định người khiếu nại có thể khởi kiện ra tòa án đối với quyết định hành chính, hành vi hành chính, quyết định kỷ luật buộc thôi việc tại Tòa án. Nhằm đảm bảo đồng bộ, thống nhất trong hệ thống pháp luật thì Dự thảo Luật Khiếu nại cũng quy định: việc khởi kiện vụ án hành chính được thực hiện theo quy định của pháp luật về Tố tụng hành chính.
4- Vấn đề thứ tư: Thi hành quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật.

4.1 Xác định vấn đề

Để nâng cao hiệu quả việc giải quyết khiếu nại hành chính, cần nâng cao hiệu lực, hiệu quả việc thi hành các quyết định giải quyết khiếu nại của Thủ trưởng các cơ quan nhà nước đã có hiệu lực pháp luật, dự thảo Luật Khiếu nại cần bổ sung, làm rõ các quy định bảo đảm buộc các bên liên quan thực hiện nghiêm túc quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật. Cụ thể, việc quy định trách nhiệm người khiếu nại, người bị khiếu nại, người có quyền và lợi ích liên quan… cũng như chế tài cụ thể buộc các bên phải thực hiện quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật. 
4.2 Thực trạng

Việc tổ chức thi hành các quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực còn chậm, và không nghiêm, số vụ việc tồn đọng khá lớn, nhiều quyết định có hiệu lực pháp luật từ nhiều năm, thậm chí đã có ý kiến kết luận của Thủ tướng Chính phủ nhưng cho đến nay vẫn chưa được thi hành. Mặc dù Nghị định 136/2006 của Chính phủ có quy định trách nhiệm của người ra quyết định giải quyết khiếu nại, người đã ra quyết định hành chính hoặc hành vi hành chính bị khiếu nại cũng như trách nhiệm của những người đứng đầu cơ quan nhà nước có liên quan trong việc thi hành quyết định giải quyết khiếu nại nhưng trên thực tế những quy định này vẫn chưa được thực hiện đầy đủ và nghiêm minh.
Về vấn đề này, Luật Khiếu nại, tố cáo quy định những nguyên tắc chung tại Điều 8 nhưng nghị định hướng dẫn chưa cụ thể, đầy đủ về thẩm quyền, trình tự, thủ tục, thời hạn thi hành; về trách nhiệm thực hiện quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật cũng như những quy định cụ thể về biện pháp, chế tài xử lý đối với cơ quan, tổ chức, cá nhân và công dân không thực hiện. Chính vì vậy, quá trình tổ chức thi hành quyết định giải quyết khiếu nại trên thực tế trong thời gian qua còn gặp nhiều khó khăn, lúng túng.
4.3. Mục tiêu của chính sách
Bảo đảm cho quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật được các cơ quan, tổ chức, công dân chấp hành và thực hiện một cách nghiêm túc.
4.4 Phương án lựa chọn

Nhằm đạt mục tiêu của chính sách và khắc phục thực trạng trong việc thi hành quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật, dự thảo đã dành một mục quy định về các biện pháp bảo đảm thi hành quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật. Cụ thể, quy định rõ trách nhiệm của cơ quan, tổ chức, cá nhân trong việc thi hành các quyết định giải quyết khiếu nại; quy định cụ thể trình tự, thủ tục thi hành quyết định giải quyết khiếu nại, các chế tài xử lý đối với trường hợp không thi hành, trì hoãn hoặc cản trở việc thi hành quyết định giải quyết khiếu nại đã có hiệu lực pháp luật. Cùng với quy định về vấn đề này, nhằm nâng cao hiệu quả thi hành quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật, dự án Luật đã quy định người giải quyết khiếu nại căn cứ vào tính chất, mức độ, phạm vi vụ việc khiếu nại mà giao cho cơ quan có chức năng chuyên môn phù hợp thuộc thẩm quyền quản lý của mình để bảo đảm việc thi hành các quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật.

Với phương án được lựa chọn đã góp phần khắc phục hạn chế, bất cập của Luật Khiếu nại, tố cáo về vấn đề này, xác định rõ trách nhiệm của cơ quan, tổ chức, cá nhân, tạo cơ sở pháp lý để người có thẩm quyền xử lý những hành vi vi phạm trong việc thi hành quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật.
5- Vấn đề thứ năm: Về tổ chức tiếp công dân khiếu nại, tố cáo, kiến nghị, phản ánh
5.1. Xác định vấn đề

Tiếp công dân là một yêu cầu thực tiễn của công tác quản lý nhà nước, là một kênh để nhà nước điều chỉnh chính sách, pháp luật và xử lý những hành vi vi  phạm pháp luật…thông qua việc công dân khiếu nại, tố cáo, kiến nghị, phản ánh tất cả những vấn đề liên quan tới quyền, lợi ích hợp pháp của Nhà nước và công dân. Chính vì vậy, dự án Luật Khiếu nại cần quy định về tiếp công dân sao cho hiệu quả.
5.2. Thực trạng
Việc tiếp công dân còn quy định tản mát ở nhiều văn bản pháp luật, các văn bản pháp luật chậm được đổi mới cho nên nhiều quy định có tính khả thi thấp, không phù hợp với thực tiễn. Luật Khiếu nại, tố cáo quy định cán bộ tiếp công dân chỉ có nhiệm vụ tiếp nhận khiếu nại, tố cáo, kiến nghị, phản ánh liên quan đến khiếu nại, tố cáo và hướng dẫn công dân thực hiện quyền khiếu nại, tố cáo. Trong khi đó, Nghị định số 89/CP ngày 7/8/1997 thì trụ sở tiếp dân của Trung ương Đảng và Nhà nước do Thanh tra Chính phủ quản lý có nhiệm vụ tổ chức kiểm tra, đôn đốc, yêu cầu thủ trưởng bộ, ngành, chủ tịch UBND các cấp trả lời việc giải quyết khiếu nại, tố cáo, kiến nghị của công dân do cán bộ tiếp công dân của Trung ương Đảng và Nhà nước tại Trụ sở chuyển đến. Việc quy định thiếu thống nhất giữa các văn bản pháp luật gây khó khăn cho cơ quan tiếp công dân trong thực hiện nhiệm vụ của mình; trong tổ chức thực hiện pháp luật về công tác tiếp công dân ở nhiều bộ, ngành. 
Luật Khiếu nại, tố cáo quy định thủ trưởng cơ quan nhà nước có trách nhiệm trực tiếp tiếp công dân và tổ chức việc tiếp công dân đến trình bày khiếu nại, tố cáo, kiến nghị, phản ánh liên quan đến khiếu nại, tố cáo cũng chưa phù hợp với thực tiễn, bởi lẽ còn có nhiều phản ánh, kiến nghị không liên quan đến khiếu nại, tố cáo cũng cần phải được tiếp nhận.
5.3. Mục tiêu chính sách

- Quy định về tiếp công dân nhằm góp phần nâng cao hiệu quả công tác giải quyết khiếu nại, tạo điều kiện thuận lợi cho người dân khiếu nại, trình bày những kiến nghị, phản ánh, góp phần xây dựng bộ máy nhà nước dân chủ, trong sạch, vững mạnh, chuyên nghiệp, hiện đại hoá, hoạt động có hiệu lực, hiệu quả.

- Bảo đảm tiếp công dân được nhanh chóng, hiệu quả, thuận lợi, gắn việc tiếp công dân và việc xem xét, giải quyết kịp thời khiếu nại, tố cáo, kiến nghị, phản ánh của công dân.
5.4 Phương án  lựa chọn
Dự thảo Luật Khiếu nại đã kế thừa và quy định cụ thể hơn việc tiếp công dân, theo đó các cơ quan nhà nước có thẩm quyền có trách nhiệm tổ chức việc tiếp công dân, bố trí trụ sở tiếp công dân thuận tiện để công dân khiếu nại, tố cáo, kiến nghị, phản ánh; xác định rõ trách nhiệm của người tiếp công dân, quyền, nghĩa vụ của người khiếu nại, tố cáo nơi tiếp công dân; quy định rõ các hành vi bị nghiêm cấm trong tiếp công dân và xử lý vi phạm đối với người tiếp công dân, người đến khiếu nại, tố cáo, kiến nghị, phản ánh tại trụ sở tiếp công dân, nơi tiếp công dân. Quy định thống nhất về mô hình tiếp công dân trong dự thảo Luật Khiếu nại theo hướng: trụ sở tiếp công dân của Trung ương Đảng và Nhà nước đặt tại Hà Nội và thành phố Hồ Chí Minh do Thanh tra Chính phủ quản lý và chủ trì điều hành, phối hợp hoạt động; trụ sở tiếp công dân của bộ, ngành do Văn phòng của bộ, ngành bố trí và chủ trì, điều hành; trụ sở tiếp công dân của UBND cấp tỉnh đặt tại địa phương do Văn phòng UBND chủ trì, điều hành.
Nhằm bảo đảm việc tiếp công dân có hiệu quả cũng như góp phần thực hiện tốt chức năng quản lý nhà nước, trong dự thảo Luật Khiếu nại lần này quy định tiếp công dân không chỉ tiếp công dân đến khiếu nại, tố cáo mà còn cả các kiến nghị, phản ánh nói chung.
6. Vấn đề thứ sáu: Các đánh giá tác động khác
6.1. Đánh giá tác động đến hệ thống pháp luật
Luật Khiếu nại được xây dựng và thông qua sẽ là văn bản quy phạm pháp luật cao nhất điều chỉnh hoạt động khiếu nại và giải quyết khiếu nại, sẽ khắc phục được những bất cập của hệ thống pháp luật hiện hành. Trong quá trình soạn thảo, Thanh tra Chính phủ đã nghiên cứu, tham khảo và thống nhất với việc xây dựng các dự án: Luật Tố tụng hành chính, Luật xử lý vi phạm hành chính, Luật Tố cáo. Cùng với các văn bản hướng dẫn thi hành được xây dựng và ban hành sau khi Luật được thông qua, hệ thống văn bản quy phạm pháp luật về khiếu nại và giải quyết khiếu nại sẽ hình thành thống nhất, đồng bộ, góp phần nâng cao hiệu quả quản lý nhà nước về giải quyết khiếu nại cũng như hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam theo hướng xây dựng Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa. 
6.2. Đánh giá tác động đến khả năng tuân thủ pháp luật về khiếu nại, giải quyết khiếu nại của các cơ quan, tổ chức và cá nhân.
Luật Khiếu nại được ban hành khẳng định quan điểm, chính sách của Nhà nước trong việc giải quyết khiếu nại. Luật Khiếu nại sẽ có tác động tích cực đến nhận thức của xã hội, ý thức trách nhiệm của các cấp, các ngành đối với việc giải quyết khiếu nại. Luật Khiếu nại thể chế hóa quy định trách nhiệm của Thủ trưởng cơ quan hành chính nhà nước, các cán bộ, công chức trong quá trình giải quyết khiếu nại. Điều này sẽ góp phần quan trọng vào việc thực hiện cải cách hành chính, nâng cao hiệu quả hoạt động của cơ quan, tổ chức.
Luật Khiếu nại quy định cụ thể về quyền và nghĩa vụ của người khiếu nại, người bị khiếu nại, người giải quyết khiếu nại, luật sư… Các quy định này tạo điều kiện thuận lợi cho người khiếu nại, đảm bảo tính khách quan, dân chủ, công bằng trong khiếu nại và giải quyết khiếu nại.

6.3. Tác động đến nguồn lực đảm bảo các hoạt động giải quyết khiếu nại

- Nguồn nhân lực: Số cán bộ tham mưu giúp thủ trưởng công tác giải quyết khiếu nại vẫn có ở trong tổng số biên chế hành chính của mỗi cơ quan hành chính nhà nước.
- Nguồn lực tài chính: Nhu cầu tăng cường nguồn lực tài chính đế đáp ứng các yêu cầu quản lý nhà nước như nghiên cứu, xây dựng, ban hành văn bản; kinh phí tuyên truyền và phổ biến Luật; Kinh phí; kinh phí thực hiện việc đào tạo, bồi dưỡng chuyên môn nghiệp vụ cho đội ngũ cán bộ, công chức có liên quan đến công tác giải quyết khiếu nại. Tuy nhiên cái lợi thu được từ hoạt động giải quyết khiếu nại có hiệu quả, chất lượng, các chi phí đầu tư cho việc giải quyết khiếu nại sẽ giảm đi rất nhiều khi mà việc giải quyết khiếu nại đã được giải quyết tốt, có hiệu quả do tác động của Luật Khiếu nại.
III. QUÁ TRÌNH THAM VẤN 
Việc đánh giá tác động được tiến hành trước và trong quá trình soạn thảo Dự thảo Luật. Trong quá trình đánh giá tác động, Thanh tra Chính phủ đã phối hợp với các cơ quan hữu quan tổ chức tổng kết việc thực hiện Luật Khiếu nại, tố cáo; nghiên cứu, rà soát các quy định về khiếu nại và giải quyết khiếu nại trong các văn bản pháp luật có liên quan; tiến hành khảo sát, đánh giá thực tiễn tình hình khiếu nại và giải quyết khiếu nại ở một số bộ, ngành, địa phương làm cơ sở cho việc xây dựng Luật Khiếu nại. Đồng thời Thanh tra Chính phủ có sự kế thừa kết quả nghiên cứu và chỉ đạo của Thủ tướng Chính phủ về Đề án tài phán hành chính, xây dựng cơ chế tài phán giải quyết các khiếu nại liên quan đến đất đai. Nhóm nghiên cứu cũng tham khảo các thông tin, sử dụng kết quả, báo cáo của Thanh tra bộ, ngành, địa phương; tham khảo kết quả nghiên cứu các đề tài khoa học và tham khảo kinh nghiệm, thực tiễn quốc tế về giải quyết khiếu nại.

IV. KẾT LUẬN CHUNG  

Kết quả của việc đánh giá tác động quy phạm được phân tích và trình bày theo phương án được lựa chọn quy định trong dự thảo Luật, nhưng điều này không có nghĩa là các vấn đề được đánh giá trên không có mối liên hệ với nhau. Trên thực tế, lợi ích của các phương án đều dựa trên giả thiết rằng đã lựa chọn phương án tốt nhất cho các vấn đề khác nhau. Sự cải cách của mỗi vấn đề đều có tác dụng làm tăng cường lợi ích của các vấn đề khác. Dự thảo Luật Khiếu nại khắc phục được những hạn chế, bất cập của các quy định về khiếu nại và giải quyết khiếu nại trong Luật Khiếu nại, tố cáo, bổ sung hoàn thiện các quy định của pháp luật về khiếu nại và giải quyết khiếu nại phù hợp với tình hình chính trị, kinh tế và xã hội của đất nước hiện nay cũng như phù hợp với bối cảnh hội nhập quốc tế và sự phát triển của khoa học công nghệ. Luật Khiếu nại có tác động tích cực đến công tác giải quyết khiếu nại có hiệu quả, góp phần bảo đảm quyền và lợi ích của các tổ chức, cơ quan, công dân. Luật Khiếu nại sẽ tạo ra sự hoàn thiện và đồng bộ trong việc xây dựng và thực thi các văn bản pháp luật về khiếu nại và giải quyết khiếu nại và các văn bản có liên quan.
Trên đây là Báo cáo đánh giá tác động của Dự thảo Luật Khiếu nại, Thanh tra Chính phủ kính trình Chính phủ./.
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