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___________
Kính thưa các vị đại biểu Quốc hội,

Thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010 của Quốc hội khóa XII, ngày 20 tháng 4 năm 2010 Ủy ban Tư pháp đã họp phiên toàn thể để thẩm tra dự án Luật tố tụng hành chính theo Tờ trình số 46/TTr-TANDTC ngày 19 tháng 4 năm 2010 của Tòa án nhân dân tối cao (TANDTC). Tham dự phiên họp có Đồng chí Uông Chu Lưu – Phó Chủ tịch Quốc hội, đại diện lãnh đạo Ủy ban Pháp luật của Quốc hội, Viện kiểm sát nhân dân tối cao, đại diện Văn phòng Trung ương Đảng, Văn phòng Chủ tịch nước, Thanh tra Chính phủ, Bộ Tài nguyên và Môi trường. Sau khi nghe Đồng chí Chánh án TANDTC thay mặt Ban soạn thảo trình bày Tờ trình về dự án Luật, các thành viên Ủy ban Tư pháp và các đại biểu tham dự cuộc họp đã thảo luận về nội dung của dự án Luật. Ủy ban Tư pháp kính trình Quốc hội Báo cáo thẩm tra về dự án Luật tố tụng hành chính như sau: 
I. VỀ NHỮNG VẤN ĐỀ CHUNG 

1. Về việc chuẩn bị dự án Luật 

Dự án Luật tố tụng hành chính (sau đây gọi tắt là dự án Luật) đã được Ban soạn thảo chuẩn bị công phu trên cơ sở khảo sát, tổng kết thực tiễn giải quyết các vụ án hành chính và thi hành các văn bản quy phạm pháp luật hiện hành có liên quan đến lĩnh vực tố tụng hành chính, đã tổ chức tọa đàm, đánh giá tác động, rà soát các điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên có liên quan đến dự án Luật, nghiên cứu, tham khảo pháp luật của một số nước… Thẩm tra hồ sơ dự án, Ủy ban Tư pháp nhận thấy, hồ sơ dự án Luật cơ bản đáp ứng được yêu cầu của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật, đủ điều kiện để trình Quốc hội cho ý kiến tại kỳ họp thứ 7 của Quốc hội. 
Tuy nhiên, để có thêm thông tin cho các vị đại biểu Quốc hội xem xét thảo luận dự án Luật, Ủy ban Tư pháp đề nghị Ban soạn thảo báo cáo bổ sung đánh giá tác động của dự án Luật về một số vấn đề như: khả năng của ngành Tòa án đáp ứng yêu cầu của việc mở rộng thẩm quyền giải quyết các khiếu kiện hành chính; tác động của việc ban hành Luật này đối với các Luật khác đang có hiệu lực pháp luật như: Luật khiếu nại, tố cáo, Luật đất đai,… nhằm bảo đảm cho các quy định của Luật đi vào cuộc sống và sự thống nhất của hệ thống pháp luật.  

2. Về quan điểm chỉ đạo và các yêu cầu của việc soạn thảo dự án Luật 

Về vấn đề này, Ủy ban Tư pháp tán thành với sáu quan điểm chỉ đạo và yêu cầu của việc soạn thảo dự án Luật được nêu trong Tờ trình số 46/TTr-TANDTC ngày 19 tháng 4 năm 2010 của TANDTC và nhận thấy, các quan điểm chỉ đạo và yêu cầu nêu trên đã được Ban soạn thảo quán triệt và thể hiện đầy đủ trong nội dung dự thảo Luật. 
II. VỀ NHỮNG VẤN ĐỀ CÒN CÓ Ý KIẾN KHÁC NHAU ĐƯỢC NÊU TRONG TỜ TRÌNH CỦA BAN SOẠN THẢO

1. Về các khiếu kiện hành chính thuộc thẩm quyền giải quyết của Tòa án 

Theo Tờ trình của TANDTC thì Ban soạn thảo còn có hai loại ý kiến khác nhau:  

- Loại ý kiến thứ nhất cũng là ý kiến được thể hiện trong dự thảo Luật đề nghị nên quy định thẩm quyền của Tòa án theo phương án loại trừ. Theo đó, Tòa án có thẩm quyền giải quyết các khiếu kiện quyết định hành chính, hành vi hành chính, trừ các quyết định hành chính, hành vi hành chính trong các lĩnh vực quốc phòng, an ninh, ngoại giao theo danh mục do Chính phủ quy định và các hành vi hành chính mang tính nội bộ của cơ quan hành chính nhà nước. 

- Loại ý kiến thứ hai đề nghị quy định theo phương án liệt kê như quy định tại Điều 11 của Pháp lệnh thủ tục giải quyết các vụ án hành chính, đã được sửa đổi, bổ sung năm 1998 và năm 2006 (sau đây gọi tắt là Pháp lệnh thủ tục giải quyết các vụ án hành chính), có bổ sung những khiếu kiện mới theo quy định của pháp luật. 
Về vấn đề này, đa số ý kiến thành viên Ủy ban Tư pháp tán thành với loại ý kiến thứ nhất về việc quy định thẩm quyền giải quyết các khiếu kiện hành chính của Tòa án theo phương án loại trừ với các lý do: Nghị quyết số 49-NQ/TW ngày 02 tháng 6 năm 2005 của Bộ Chính trị về Chiến lược cải cách tư pháp đến năm 2020 đã khẳng định: “Mở rộng thẩm quyền xét xử của Tòa án đối với các khiếu kiện hành chính. Đổi mới mạnh mẽ thủ tục giải quyết các khiếu kiện hành chính tại Tòa án; tạo điều kiện thuận lợi cho người dân tham gia tố tụng, bảo đảm sự bình đẳng giữa công dân và cơ quan công quyền trước Tòa án”; trong thời gian qua, Quốc hội đã ban hành nhiều luật chuyên ngành, trong đó có quy định về quyền của tổ chức, cá nhân được khởi kiện vụ án hành chính; Luật khiếu nại, tố cáo được sửa đổi, bổ sung năm 2004 và năm 2005 (sau đây gọi tắt là Luật khiếu nại, tố cáo) không giới hạn các khiếu kiện hành chính được giải quyết tại Tòa án. Việc dự thảo Luật quy định Tòa án có thẩm quyền giải quyết hầu hết các khiếu kiện hành chính chỉ trừ một số lĩnh vực đặc biệt là phù hợp với quy định của Luật khiếu nại, tố cáo.  
Hơn nữa, theo quy định của Pháp lệnh thủ tục giải quyết các vụ án hành chính thì có 22 loại việc khiếu kiện thuộc thẩm quyền giải quyết của Tòa án. Như vậy, hiện nay Tòa án đã có thẩm quyền giải quyết hầu hết các khiếu kiện hành chính. Do đó, dự thảo Luật này quy định theo phương án loại trừ là phù hợp, vừa không gây biến động về số lượng vụ việc cho Tòa án, vừa bảo đảm quyền, lợi ích hợp pháp của cá nhân, cơ quan, tổ chức, đáp ứng yêu cầu cải cách tư pháp và hội nhập kinh tế quốc tế. 

Đồng thời, theo kết luận của Thủ tướng Chính phủ về Đề án Tài phán hành chính tại Thông báo số 52/TB-VPCP ngày 27 tháng 02 năm 2010 của Văn phòng Chính phủ là: “…không thành lập cơ quan tài phán hành chính thuộc hệ thống cơ quan hành pháp. Cơ chế giải quyết khiếu nại hành chính cần hoàn thiện theo hướng tăng cường trách nhiệm giải quyết khiếu nại của cơ quan hành chính, đồng thời bảo đảm quyền khởi kiện vụ án hành chính của công dân, tổ chức tại Tòa án, mở rộng thẩm quyền, tập trung củng cố, kiện toàn tổ chức và hoạt động của Tòa hành chính thuộc Tòa án nhân dân để có khả năng đảm nhận việc xét xử tất cả các khiếu kiện hành chính…”. Như vậy, quy định của dự thảo Luật về thẩm quyền của Tòa án nhân dân đối với các khiếu kiện hành chính theo hướng mở rộng và tập trung thẩm quyền giải quyết khiếu kiện hành chính cho Tòa án như phương án loại trừ là hoàn toàn phù hợp với chủ trương nêu trên của Chính phủ.        
Tuy nhiên, đối với danh mục “các quyết định hành chính, hành vi hành chính trong các lĩnh vực quốc phòng, an ninh, ngoại giao” không thuộc thẩm quyền giải quyết của Tòa án do Chính phủ quy định thì chỉ nên loại trừ một số quyết định hành chính, hành vi hành chính liên quan đến lĩnh vực quốc phòng, an ninh, ngoại giao thật sự đặc biệt còn những vấn đề không thật sự đặc biệt thì không nên hạn chế. Đồng thời, đề nghị cần làm rõ hơn và thể hiện ngay trong dự thảo Luật “các hành vi hành chính mang tính nội bộ của cơ quan hành chính nhà nước” không thuộc thẩm quyền giải quyết của Tòa án là những hành vi hành chính nào để tránh cách hiểu không thống nhất và khó áp dụng khi dự thảo Luật được Quốc hội ban hành. 
Ngoài ra, có một số ý kiến thành viên Ủy ban Tư pháp đề nghị quy định thẩm quyền giải quyết các khiếu kiện hành chính của Tòa án theo phương án liệt kê. Ý kiến này cho rằng việc quy định như vậy sẽ cụ thể, rõ ràng, tạo điều kiện thuận lợi cho Tòa án cũng như đương sự trong việc xác định thẩm quyền giải quyết các khiếu kiện hành chính tại Tòa án.    

2. Về điều kiện khởi kiện vụ án hành chính 

Theo Tờ trình của TANDTC thì Ban soạn thảo còn có hai loại ý kiến khác nhau: 

- Loại ý kiến thứ nhất đề nghị quy định trước khi khởi kiện vụ án hành chính tại Tòa án phải qua thủ tục khiếu nại như quy định của Luật khiếu nại, tố cáo. 
- Loại ý kiến thứ hai đề nghị quy định tổ chức, cá nhân không đồng ý với quyết định hành chính, hành vi hành chính thì có thể khởi kiện vụ án hành chính, không đặt ra yêu cầu về việc cá nhân, tổ chức đó phải khiếu nại đến cơ quan có thẩm quyền giải quyết khiếu nại lần đầu. 

Dự thảo Luật quy định đối với các khiếu kiện về hành vi hành chính, khiếu kiện về một số loại việc có tính chuyên môn sâu như: lĩnh vực thuế, sở hữu trí tuệ,… lĩnh vực mà luật chuyên ngành quy định phải qua thủ tục khiếu nại tại cơ quan hành chính trước khi khởi kiện ra Tòa án; khiếu kiện về danh sách cử tri bầu cử đại biểu Quốc hội và danh sách cử tri bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân thì phải qua thủ tục khiếu nại tại cơ quan hành chính trước khi khởi kiện tại Tòa án, còn đối với các khiếu kiện khác thì có thể khởi kiện ngay ra Tòa án.   
Về vấn đề này, đa số ý kiến thành viên Ủy ban Tư pháp tán thành với loại ý kiến thứ hai. Theo đó, tổ chức, cá nhân khi không đồng ý với quyết định hành chính, hành vi hành chính thì có quyền lựa chọn khiếu nại tại cơ quan hành chính hoặc khởi kiện ngay vụ án hành chính tại Tòa án. Nếu tổ chức, cá nhân lựa chọn việc khiếu nại tại cơ quan hành chính thì khi hết thời hạn giải quyết theo quy định mà khiếu nại không được giải quyết hoặc được giải quyết nhưng họ không đồng ý với quyết định giải quyết khiếu nại lần đầu (hoặc giải quyết lần hai) thì họ vẫn có quyền khởi kiện vụ án tại Tòa án. Quy định như vậy sẽ đáp ứng được yêu cầu mở rộng quyền khởi kiện vụ án hành chính tại Tòa án, tạo điều kiện cho tổ chức, cá nhân được tự do lựa chọn cách thức giải quyết khiếu nại, khiếu kiện, mở rộng dân chủ trong xã hội, giảm bớt áp lực cho các cơ quan hành chính nhà nước. Còn nếu quy định như dự thảo Luật thì mặc dù có phân biệt hai loại việc để xác định điều kiện khởi kiện nhưng trong thực tế thì hầu hết các khiếu kiện quyết định hành chính đều bắt buộc phải qua thủ tục khiếu nại tại cơ quan hành chính trước khi khởi kiện tại Tòa án. Vì các khiếu kiện quyết định hành chính luôn phát sinh từ các lĩnh vực chuyên môn nhất định thuộc chức năng quản lý của cơ quan hành chính và quy định như vậy sẽ không đổi mới được cơ chế giải quyết khiếu kiện hiện nay và tình hình giải quyết khiếu kiện sẽ không có sự chuyển biến căn bản. Mặt khác, Ủy ban Tư pháp thấy rằng, khi giải quyết vụ án hành chính, Tòa án phải xem xét, nghiên cứu toàn diện, khách quan vụ án, thu thập, đánh giá các chứng cứ, kể cả việc trưng cầu ý kiến tư vấn của các nhà chuyên môn, chuyên gia… trong tất cả các lĩnh vực để làm sáng tỏ các tình tiết của vụ án trước khi ra bản án, quyết định. Việc căn cứ vào tính chất chuyên môn của loại khiếu kiện để quy định loại việc này phải được xem xét giải quyết tại cơ quan hành chính trước khi khởi kiện tại Tòa án vừa không có cơ sở vừa không có ý nghĩa thực tiễn. Vì vậy, đa số ý kiến thành viên Ủy ban Tư pháp đề nghị cần quy định trong dự thảo Luật theo hướng dành quyền lựa chọn việc khiếu nại tại cơ quan hành chính hay khởi kiện vụ án tại Tòa án cho người dân mà không bắt buộc phải qua thủ tục khiếu nại trước khi khởi kiện. Đây được coi là bước đổi mới căn bản về điều kiện, cơ chế giải quyết khiếu kiện hành chính ở nước ta theo tinh thần Nghị quyết số 49-NQ/TW của Bộ Chính trị.           

Ngoài ra, một số ý kiến thành viên Ủy ban Tư pháp tán thành với dự thảo Luật quy định một số loại việc phải qua thủ tục khiếu nại trước khi khởi kiện ra Tòa án, một số loại việc có thể khởi kiện ngay tại Tòa án. Loại ý kiến này cho rằng việc quy định một số loại việc có thể được khởi kiện ngay tại Tòa án sẽ tạo điều kiện cho đương sự có quyền lựa chọn cách thức giải quyết để bảo vệ kịp thời quyền, lợi ích hợp pháp của mình. Đối với một số loại việc phải qua thủ tục khiếu nại trước khi khởi kiện ra Tòa án là để cơ quan hành chính có điều kiện tự xem xét lại quyết định, hành vi của mình và đương sự có điều kiện thu thập thêm tài liệu, chứng cứ để bảo vệ quyền, lợi ích hợp pháp của mình cũng như tạo điều kiện thuận lợi cho Tòa án khi giải quyết vụ án. Quy định như vậy phù hợp với khả năng và điều kiện giải quyết các vụ án hành chính của Tòa án hiện nay và trong thời gian trước mắt, bảo đảm lộ trình thích hợp cho việc quy định tổ chức, cá nhân được khởi kiện ngay vụ án hành chính tại Tòa án.  
3. Về thời hiệu khởi kiện 

Theo Tờ trình của TANDTC thì Ban soạn thảo có ba loại ý kiến khác nhau: 

- Loại ý kiến thứ nhất đề nghị quy định như điểm a khoản 3 Điều 159 của Bộ luật tố tụng dân sự về thời hiệu khởi kiện để yêu cầu Tòa án giải quyết vụ án dân sự. Theo quy định này thì thời hiệu khởi kiện là 2 năm. 

- Loại ý kiến thứ hai đề nghị quy định như Điều 31 của Luật khiếu nại, tố cáo. Theo quy định này thì thời hiệu khởi kiện là 90 ngày. 

- Loại ý kiến thứ ba đề nghị quy định như tại Điều 30 của Pháp lệnh thủ tục giải quyết các vụ án hành chính. Theo đó, quy định về thời hiệu khởi kiện khác nhau đối với các loại và các trường hợp khiếu kiện hành chính khác nhau.  
Ủy ban Tư pháp cơ bản tán thành với việc quy định về thời hiệu khởi kiện khác nhau đối với các loại và các trường hợp khiếu kiện hành chính khác nhau. Việc quy định chung một thời hiệu khởi kiện cho tất cả các loại khiếu kiện hành chính như loại ý kiến thứ nhất và loại ý kiến thứ hai là không phù hợp vì các khiếu kiện hành chính rất đa dạng, liên quan đến nhiều lĩnh vực khác nhau. Có khiếu kiện hành chính cần quy định thời hiệu rất ngắn như khiếu kiện về danh sách cử tri bầu cử đại biểu Quốc hội và danh sách cử tri bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân nhưng cũng có những khiếu kiện có thể quy định thời hiệu dài hơn như khiếu kiện trong lĩnh vực đất đai, xây dựng,… Ngoài ra, cũng cần có sự phân biệt về thời hiệu khởi kiện trong trường hợp đã qua thủ tục khiếu nại lần đầu với trường hợp đã qua thủ tục khiếu nại lần hai hoặc đối với trường hợp khởi kiện thẳng ra Tòa án mà không qua khiếu nại tại cơ quan hành chính. Đồng thời, thực tế xét xử các vụ án hành chính trong thời gian qua cho thấy, việc quy định thời hiệu khởi kiện của Pháp lệnh thủ tục giải quyết các vụ án hành chính (như loại ý kiến thứ ba) là quá ngắn, không phù hợp với thực tiễn. Vì vậy, cần quy định thời hiệu khởi kiện vụ án hành chính dài hơn so với quy định hiện hành nhằm khắc phục hạn chế trong thực tiễn giải quyết khiếu kiện hành chính thời gian qua. 
Bên cạnh đó, Ủy ban Tư pháp nhận thấy, theo điểm đ khoản 2 Điều 68 dự thảo Luật thì thời hiệu khởi kiện đối với khiếu kiện về danh sách cử tri bầu cử đại biểu Quốc hội, danh sách cử tri bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân “chậm nhất là 5 ngày, trước ngày bầu cử nhưng không đồng ý về cách giải quyết của cơ quan lập danh sách cử tri”. Việc nhận đơn khởi kiện và thụ lý vụ án trong trường hợp này được thực hiện theo Điều 124 dự thảo Luật. Tuy nhiên, khoản 1 Điều 71 dự thảo Luật quy định: “Toà án phải nhận đơn khởi kiện do đương sự nộp trực tiếp tại Toà án hoặc gửi qua bưu điện và phải ghi vào sổ nhận đơn. Trong thời hạn 5 ngày làm việc, kể từ ngày nhận được đơn khởi kiện, Chánh án Toà án phân công một Thẩm phán xem xét đơn khởi kiện”. Theo các quy định nêu trên thì Điều 68 dự thảo Luật quy định thời hiệu khởi kiện cho tất cả các loại khiếu kiện, Điều 71 quy định thủ tục chung về nhận và xem xét đơn khởi kiện nhưng lại không loại trừ trường hợp có quy định riêng về thời hạn giải quyết vụ án khiếu kiện về danh sách cử tri quy định tại Điều 124 dự thảo Luật. Từ đó dẫn đến sự mâu thuẫn về thời hạn xem xét đơn khởi kiện. Vì vậy, Ủy ban Tư pháp đề nghị khoản 1 Điều 71 dự thảo Luật cần quy định “trừ trường hợp xem xét đơn khiếu kiện về danh sách cử tri bầu cử đại biểu Quốc hội, danh sách cử tri bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân”, để bảo đảm sự thống nhất trong dự thảo Luật.    

4. Về quyết định của Hội đồng xét xử sơ thẩm 

Theo Tờ trình của TANDTC thì Ban soạn thảo có hai loại ý kiến khác nhau: 
- Loại ý kiến thứ nhất đề nghị quy định như Pháp lệnh thủ tục giải quyết các vụ án hành chính và cho rằng quy định như vậy là phù hợp với các quy định về quyết định của Hội đồng xét xử sơ thẩm trong bản án hành chính. 

- Loại ý kiến thứ hai đề nghị cần quy định cụ thể hơn về các quyết định của Hội đồng xét xử như: buộc người có thẩm quyền thực hiện những công việc cụ thể nào, thời hạn bao lâu,… bảo đảm cho các quyết định của Tòa án được thi hành đúng và thuận lợi cho việc xác định trách nhiệm của người không chấp hành bản án, quyết định của Tòa án. 
Ủy ban Tư pháp tán thành với loại ý kiến thứ hai như đã được thể hiện tại Điều 119 dự thảo Luật quy định về quyền hạn của Tòa án. Theo đó, cần quy định cụ thể trong dự thảo Luật quyền hạn của Tòa án khi giải quyết vụ án hành chính như: không chấp nhận yêu cầu của người khởi kiện hoặc hủy một phần hoặc toàn bộ quyết định hành chính trái pháp luật, buộc bồi thường thiệt hại... Quy định như vậy khắc phục được hạn chế của Pháp lệnh thủ tục giải quyết các vụ án hành chính, nhằm bảo đảm bản án, quyết định hành chính được cụ thể, rõ ràng, tạo điều kiện cho việc thi hành bản án, quyết định hành chính thuận lợi, có hiệu quả.  

5. Về thủ tục thỏa thuận trong tố tụng hành chính 

Theo Tờ trình của TANDTC thì Ban soạn thảo có hai loại ý kiến khác nhau: 

- Loại ý kiến thứ nhất đề nghị nên quy định thủ tục thỏa thuận giữa bên khởi kiện và bên bị kiện là thủ tục bắt buộc trong tố tụng hành chính. 

- Loại ý kiến thứ hai cũng là ý kiến được thể hiện trong dự thảo Luật đề nghị không nên quy định thủ tục thỏa thuận nhưng nên quy định việc đối thoại giữa người khởi kiện và bên bị kiện trong tố tụng hành chính.  

Ủy ban Tư pháp tán thành với loại ý kiến thứ hai và cho rằng, lĩnh vực hành chính là lĩnh vực công. Quan hệ giữa hai bên trong hành chính là quan hệ giữa một bên là cơ quan hành chính nhà nước, người có thẩm quyền trong cơ quan hành chính nhà nước thi hành quyền lực hành chính công và một bên là đối tượng chịu sự quản lý, điều hành. Mặc dù, trong tố tụng tại Tòa án thì các bên bình đẳng với nhau về quyền và nghĩa vụ nhưng việc thỏa thuận giữa các bên đương sự trong tố tụng hành chính có liên quan đến nội dung quản lý hành chính. Vì vậy, việc quy định thủ tục thỏa thuận mang tính bắt buộc giữa các bên trong trường hợp này là không phù hợp. Tuy nhiên, dự thảo Luật có thể quy định mang tính khuyến khích việc đối thoại giữa các bên được thực hiện ở bất cứ thời điểm nào trong quá trình giải quyết vụ khiếu kiện theo yêu cầu của các bên đương sự, nhưng không phải là một thủ tục bắt buộc. Quy định như vậy cũng phù hợp với nguyên tắc chung về đối thoại trong Luật khiếu nại, tố cáo. Thông qua đối thoại, các bên có thể hiểu rõ thêm nhiều nội dung và tự nhận ra sai sót của mình để bên khởi kiện có thể rút đơn khởi kiện hoặc bên bị kiện tự khắc phục sai sót của mình, giải quyết được triệt để khiếu kiện phát sinh, kéo dài. Tuy nhiên, để bảo đảm cho việc đối thoại được thực hiện thống nhất và có hiệu quả thì cần nghiên cứu bổ sung quy định trình tự, thủ tục đối thoại trong dự thảo Luật.                               
III. VỀ MỘT SỐ NỘI DUNG KHÁC TRONG DỰ THẢO LUẬT TỐ TỤNG HÀNH CHÍNH 
1. Giải thích từ ngữ (Điều 2) 
Khoản 1 Điều 2 dự thảo Luật quy định: “Quyết định hành chính là quyết định bằng văn bản của cơ quan hành chính nhà nước hoặc của người có thẩm quyền trong cơ quan hành chính nhà nước được áp dụng một lần đối với một hoặc một số đối tượng cụ thể về một vấn đề cụ thể trong hoạt động quản lý hành chính”. Khoản 2 Điều 2 dự thảo Luật quy định: “Hành vi hành chính là hành vi của cơ quan hành chính nhà nước, của người có thẩm quyền trong cơ quan hành chính nhà nước thực hiện hoặc không thực hiện nhiệm vụ, công vụ theo quy định của pháp luật”.

Ủy ban Tư pháp nhận thấy, theo quy định tại khoản 1 và khoản 2 Điều 2 dự thảo Luật thì quyết định hành chính và hành vi hành chính là của cơ quan hành chính, người có thẩm quyền trong cơ quan hành chính. Tuy nhiên, khoản 1 Điều 27 dự thảo Luật quy định: “Khiếu kiện quyết định hành chính, hành vi hành chính của Bộ, cơ quan ngang Bộ, cơ quan thuộc Chính phủ, Văn phòng Chủ tịch nước, Văn phòng Quốc hội, Toà án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao và quyết định hành chính, hành vi hành chính của Thủ trưởng các cơ quan đó mà người khởi kiện có nơi cư trú, nơi làm việc hoặc trụ sở trên cùng lãnh thổ với Toà án”. Theo quy định này thì các cơ quan Văn phòng Chủ tịch nước, Văn phòng Quốc hội, Toà án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao có thẩm quyền ban hành quyết định hành chính, hành vi hành chính nhưng các cơ quan này không phải là cơ quan hành chính. Vì vậy, nếu quy định như khoản 1, khoản 2 Điều 2 và khoản 1 Điều 27 dự thảo Luật là không thống nhất, đề nghị cần nghiên cứu chỉnh lý lại cho phù hợp.      

Ngoài ra, Ủy ban Tư pháp nhận thấy, trong thực tế nhiều trường hợp các quyết định của cơ quan hành chính, người có thẩm quyền trong cơ quan hành chính không được ban hành dưới hình thức văn bản là quyết định mà được ban hành theo một số hình thức khác như: Thông báo, Kết luận, Công văn,… Dự thảo Luật cho phép khởi kiện đối với quyết định hành chính, hành vi hành chính thì đối với những trường hợp nêu trên, cá nhân, cơ quan, tổ chức sẽ khó có thể khởi kiện được. Đây là một trở ngại thực tế chưa được khắc phục hiện nay. Vì vậy, Ủy ban Tư pháp đề nghị cần mở rộng khái niệm quyết định hành chính và quy định cụ thể các hình thức quyết định để bảo đảm quyền, lợi ích hợp pháp của cá nhân, cơ quan, tổ chức và dễ áp dụng trong thực tiễn.      

Bên cạnh đó, Ủy ban Tư pháp nhận thấy, Luật cán bộ, công chức năm 2008 chỉ mới điều chỉnh đối với cán bộ, công chức còn viên chức được tách ra và sẽ được điều chỉnh trong Luật viên chức (dự kiến sẽ được Quốc hội khóa XII thông qua vào tháng 10 năm 2010). Vì vậy, Ủy ban Tư pháp đề nghị cần làm rõ dự án Luật này có điều chỉnh đối với các khiếu kiện liên quan đến viên chức hay không như: quyết định kỷ luật buộc thôi việc, các hành vi của viên chức được giao thực hiện một số nhiệm vụ hành chính,…        

2. Trách nhiệm cung cấp tài liệu, chứng cứ của cá nhân, cơ quan, tổ chức có thẩm quyền (Điều 8) 

Điều 8 dự thảo Luật quy định: “Cá nhân, cơ quan, tổ chức trong phạm vi nhiệm vụ, quyền hạn của mình có trách nhiệm cung cấp đầy đủ và đúng thời hạn cho đương sự, Toà án tài liệu, chứng cứ mà cá nhân, cơ quan, tổ chức đó đang lưu giữ, quản lý khi có yêu cầu của đương sự, Toà án; trong trường hợp không cung cấp được thì phải thông báo bằng văn bản cho đương sự, Toà án biết và nêu rõ lý do của việc không cung cấp được tài liệu, chứng cứ”.

Ủy ban Tư pháp nhận thấy, dự thảo Luật quy định đương sự có quyền yêu cầu cá nhân, cơ quan, tổ chức cung cấp cho mình tài liệu, chứng cứ mà cá nhân, cơ quan, tổ chức đó đang lưu giữ, quản lý có thể dẫn đến sự tùy tiện và gây quá tải, ảnh hưởng đến hoạt động bình thường của cơ quan hành chính nhà nước, tổ chức. Hơn nữa, một cá nhân cũng không thể yêu cầu cá nhân khác cung cấp tài liệu, chứng cứ cho mình. Vì vậy, Ủy ban Tư pháp đề nghị không quy định nội dung này trong dự thảo Luật.     
Bên cạnh đó, theo quy định tại Điều 8 dự thảo Luật thì Tòa án có quyền yêu cầu cá nhân, cơ quan, tổ chức trong phạm vi nhiệm vụ, quyền hạn của mình có trách nhiệm cung cấp đầy đủ và đúng thời hạn cho Toà án tài liệu, chứng cứ mà cá nhân, cơ quan, tổ chức đó đang lưu giữ, quản lý. Tuy nhiên, trong thực tế có nhiều trường hợp cá nhân, cơ quan, tổ chức đã không thực hiện hoặc chậm thực hiện yêu cầu của Tòa án về việc cung cấp tài liệu, chứng cứ, gây khó khăn cho Tòa án trong quá trình giải quyết vụ án, làm cho vụ án bị kéo dài, gây bức xúc cho đương sự. Vì vậy, Ủy ban Tư pháp đề nghị cần nghiên cứu quy định chế tài đối với việc cá nhân, cơ quan, tổ chức trong phạm vi nhiệm vụ, quyền hạn của mình không thực hiện hoặc chậm thực hiện yêu cầu của Tòa án về việc cung cấp tài liệu, chứng cứ mà không có lý do chính đáng để nâng cao trách nhiệm xã hội và bảo đảm hiệu quả trong việc giải quyết các vụ án hành chính tại Tòa án. 
3. Chuyển vụ án cho Tòa án khác, giải quyết tranh chấp về thẩm quyền (Điều 29) 

Khoản 1 Điều 29 dự thảo Luật quy định: “Toà án đã thụ lý vụ án hành chính, nếu phát hiện vụ án không thuộc thẩm quyền giải quyết của mình thì ra quyết định chuyển hồ sơ vụ án cho Toà án có thẩm quyền và xoá sổ thụ lý. Quyết định này phải được gửi ngay cho đương sự và Viện kiểm sát cùng cấp.

Đương sự có quyền khiếu nại, Viện kiểm sát cùng cấp có quyền kiến nghị quyết định này trong thời hạn 3 ngày làm việc, kể từ ngày nhận được quyết định. Trong thời hạn 3 ngày làm việc, kể từ ngày nhận được khiếu nại, kiến nghị, Chánh án Toà án đã ra quyết định chuyển vụ án hành chính phải giải quyết khiếu nại, kiến nghị”. 

Ủy ban Tư pháp nhận thấy, khoản 1 Điều 29 dự thảo Luật mới chỉ quy định việc Chánh án Tòa án đã ra quyết định chuyển vụ án hành chính giải quyết khiếu nại, kiến nghị mà chưa quy định về hiệu lực của quyết định giải quyết khiếu nại, kiến nghị; cụ thể là quyết định này là quyết định cuối cùng hay có thể bị kháng cáo, kháng nghị để yêu cầu Chánh án Tòa án cấp trên giải quyết lại. Vì vậy, đề nghị cần nghiên cứu quy định hiệu lực quyết định của Chánh án Tòa án giải quyết khiếu nại, kiến nghị về quyết định chuyển vụ án hành chính. 
4. Người làm chứng (Điều 53) 

Điểm b khoản 2 Điều 53 dự thảo Luật quy định người làm chứng: “Được từ chối khai báo nếu lời khai của mình liên quan đến bí mật nhà nước”. 
Ủy ban Tư pháp nhận thấy, nếu chỉ quy định việc từ chối khai báo của người làm chứng trong trường hợp liên quan đến bí mật nhà nước thì còn hẹp, chưa đảm bảo quyền tự do của công dân. Qua nghiên cứu cho thấy quyền của công dân với tư cách là người làm chứng được từ chối khai báo trong tố tụng hành chính và trong tố tụng dân sự không có sự khác biệt. Tham khảo khoản 3 Điều 66 của Bộ luật tố tụng dân sự thì người làm chứng: “Được từ chối khai báo nếu lời khai của mình liên quan đến bí mật nhà nước, bí mật nghề nghiệp, bí mật kinh doanh, bí mật đời tư hoặc việc khai báo đó có ảnh hưởng xấu, bất lợi cho đương sự là người có quan hệ thân thích với mình”. Vì vậy, đề nghị cần nghiên cứu bổ sung thêm vào điểm b khoản 2 Điều 53 dự thảo Luật các trường hợp người làm chứng được từ chối khai báo. 
5. Quyền yêu cầu áp dụng biện pháp khẩn cấp tạm thời; buộc thực hiện biện pháp bảo đảm; thay đổi, hủy bỏ biện pháp khẩn cấp tạm thời (các điều 57, 62 và 63)  

- Khoản 1 Điều 57 dự thảo Luật quy định về quyền của đương sự được yêu cầu Toà án đang giải quyết vụ án đó áp dụng một hoặc nhiều biện pháp khẩn cấp tạm thời và điều kiện áp dụng biện pháp khẩn cấp tạm thời. Khoản 1 Điều 62 dự thảo Luật quy định về nghĩa vụ của người yêu cầu Toà án áp dụng biện pháp khẩn cấp tạm thời phải gửi một khoản tiền, kim khí quý, đá quý hoặc giấy tờ có giá do Toà án ấn định nhưng phải tương đương với nghĩa vụ tài sản mà người có nghĩa vụ phải thực hiện. 
Ủy ban Tư pháp nhận thấy, tố tụng hành chính có điểm đặc thù khác với tố tụng dân sự, đó là bên khiếu kiện là công dân, tổ chức khiếu kiện quyết định hành chính, hành vi hành chính của cơ quan hành chính nhà nước, người có thẩm quyền trong cơ quan hành chính nhà nước mà họ cho rằng quyết định, hành vi đó là không đúng, ảnh hưởng đến quyền, lợi ích hợp pháp của họ. Người khởi kiện, người bị kiện, người có quyền lợi, nghĩa vụ liên quan đều có quyền yêu cầu Tòa án áp dụng biện pháp khẩn cấp tạm thời. Vì vậy, Ủy ban Tư pháp đề nghị cần làm rõ các biện pháp khẩn cấp tạm thời có thể được áp dụng để trên cơ sở đó quy định trường hợp nào phải có biện pháp bảo đảm. Trường hợp người bị kiện là cơ quan hành chính, người có thẩm quyền trong cơ quan hành chính nhà nước yêu cầu áp dụng biện pháp khẩn cấp tạm thời thì có cần thiết quy định cơ quan, người có thẩm quyền phải thực hiện biện pháp bảo đảm hay không, nếu có thì nguồn kinh phí bảo đảm thế nào và trong trường hợp này có áp dụng các quy định tương ứng của Luật trách nhiệm bồi thường của Nhà nước đối với thiệt hại xảy ra hay không. Bên cạnh đó, trong trường hợp người yêu cầu áp dụng biện pháp khẩn cấp tạm thời là người dân (người nghèo, sinh sống ở vùng sâu, vùng xa, điều kiện kinh tế khó khăn hoặc các đối tượng chính sách xã hội...) thì việc quy định buộc phải thực hiện biện pháp bảo đảm khi yêu cầu áp dụng biện pháp khẩn cấp tạm thời cũng cần được cân nhắc kỹ. Ngoài ra, Ủy ban Tư pháp thấy rằng, dự thảo Luật quy định mức bảo đảm tài chính phải tương đương với nghĩa vụ tài sản mà người có nghĩa vụ phải thực hiện… là không phù hợp với tính chất của biện pháp khẩn cấp tạm thời trong tố tụng hành chính. Do đó, đề nghị sửa lại quy định này cho hợp lý.        
- Khoản 1 Điều 63 dự thảo Luật quy định biện pháp khẩn cấp tạm thời có thể bị thay đổi hoặc hủy bỏ. Tuy nhiên, dự thảo Luật chưa quy định cụ thể về điều kiện thay đổi, hủy bỏ biện pháp khẩn cấp tạm thời. Đây là một nội dung quan trọng, liên quan đến quyền và lợi ích hợp pháp của các bên. Vì vậy, đề nghị bổ sung trong dự thảo Luật quy định về điều kiện thay đổi, hủy bỏ biện pháp khẩn cấp tạm thời. 
6. Quyền kháng nghị theo thủ tục giám đốc thẩm hoặc tái thẩm,  thời hạn kháng nghị theo thủ tục giám đốc thẩm hoặc tái thẩm (Điều 146, Điều 147) 

Khoản 1 Điều 146 dự thảo Luật quy định: “Chánh án TANDTC, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao có quyền kháng nghị theo thủ tục giám đốc thẩm hoặc tái thẩm bản án, quyết định đã có hiệu lực pháp luật của Toà án các cấp, trừ quyết định giám đốc thẩm hoặc tái thẩm của Hội đồng Thẩm phán TANDTC”. Khoản 1 Điều 147 dự thảo Luật quy định: “Thời hạn kháng nghị theo thủ tục giám đốc thẩm là 01 năm, kể từ ngày bản án, quyết định của Toà án có hiệu lực pháp luật”. 

Ủy ban Tư pháp nhận thấy, thực tế trong thời gian qua cho thấy, có một số bản án, quyết định đã có hiệu lực pháp luật của Tòa án các cấp khi hết thời hiệu kháng nghị theo thủ tục giám đốc thẩm hoặc vụ án đã có quyết định giám đốc thẩm của Hội đồng Thẩm phán TANDTC mới phát hiện ra những sai sót nghiêm trọng ảnh hưởng đến quyền, lợi ích hợp pháp của đương sự. Những trường hợp này, theo quy định của pháp luật tố tụng hiện hành không thể kháng nghị nên không khắc phục được những sai sót, trong khi đương sự đã khiếu nại liên tục, gay gắt, kéo dài, dư luận xã hội bức xúc. Vì vậy, đề nghị Ban soạn thảo cần nghiên cứu kỹ để đề xuất hướng xử lý trong dự thảo Luật nhằm khắc phục tình trạng bản án, quyết định của Tòa án trong lĩnh vực hành chính đã có hiệu lực pháp luật mà phát hiện có sai lầm nghiêm trọng nhưng đã hết thời hiệu kháng nghị theo thủ tục giám đốc thẩm như đã nêu trên hoặc trường hợp đã có quyết định giám đốc thẩm của Hội đồng Thẩm phán TANDTC nhưng phát hiện ra các sai sót cần phải được khắc phục. Cơ chế khắc phục những sai sót trong các trường hợp này cần được nghiên cứu quy định thật chặt chẽ, bảo đảm các sai sót trong bản án, quyết định của Tòa án được khắc phục nhưng cũng không gây ra khiếu nại tràn lan. 
7. Hoãn, tạm đình chỉ thi hành bản án, quyết định đã có hiệu lực pháp luật (Điều 150) 

Điều 150 dự thảo Luật quy định: 

“1. Người có thẩm quyền kháng nghị bản án, quyết định đã có hiệu lực pháp luật của Toà án có quyền hoãn, tạm đình chỉ thi hành bản án, quyết định để xem xét việc kháng nghị theo thủ tục giám đốc thẩm hoặc tái thẩm, thời hạn không quá 2 tháng.

2. Người kháng nghị có quyền hoãn hoặc tạm đình chỉ việc thi hành bản án, quyết định đã có hiệu lực pháp luật bị kháng nghị cho đến khi có quyết định giám đốc thẩm hoặc tái thẩm”. 

Ủy ban Tư pháp nhận thấy, Điều 150 dự thảo Luật chưa có sự phân biệt giữa trường hợp hoãn và trường hợp tạm đình chỉ thi hành bản án, quyết định của Tòa án đã có hiệu lực pháp luật trong vụ án hành chính. Thực tiễn thi hành Pháp lệnh thủ tục giải quyết các vụ án hành chính đã có sự phân biệt giữa trường hợp hoãn và trường hợp tạm đình chỉ thi hành bản án, quyết định của Tòa án đã có hiệu lực pháp luật. Vì vậy, đề nghị trong dự thảo Luật này cũng nên quy định người có thẩm quyền kháng nghị bản án, quyết định đã có hiệu lực pháp luật trong vụ án hành chính có quyền yêu cầu hoãn thi hành bản án, quyết định để xem xét việc kháng nghị theo thủ tục giám đốc thẩm, tái thẩm. Người đã kháng nghị theo thủ tục giám đốc thẩm, tái thẩm có quyền quyết định tạm đình chỉ thi hành bản án, quyết định cho đến khi có quyết định giám đốc thẩm, tái thẩm.  
8. Quyền hạn của Hội đồng giám đốc thẩm hoặc tái thẩm (Điều 154) 

Điều 154 dự thảo Luật quy định về quyền hạn của Hội đồng giám đốc thẩm hoặc tái thẩm: 

“1. Bác kháng nghị và giữ nguyên bản án, quyết định đã có hiệu lực 
pháp luật;

2. Huỷ bản án, quyết định đã có hiệu lực pháp luật để xét xử sơ thẩm hoặc phúc thẩm lại;

3. Huỷ bản án, quyết định đã có hiệu lực pháp luật và đình chỉ việc giải quyết vụ án khi có một trong các trường hợp quy định tại khoản 1 Điều 83 của Luật này”. 

Ủy ban Tư pháp nhận thấy, trong thực tế có trường hợp bản án sơ thẩm của Tòa án nhân dân cấp huyện và bản án phúc thẩm của Tòa án nhân dân cấp tỉnh là đúng pháp luật nhưng bị quyết định giám đốc thẩm của Tòa chuyên trách TANDTC hủy để xét xử lại vụ án, sau đó quyết định giám đốc thẩm của Tòa chuyên trách TANDTC bị kháng nghị và bị Hội đồng Thẩm phán TANDTC hủy. Trong trường hợp này bản án sơ thẩm và bản án phúc thẩm đã được xét xử đúng pháp luật cần được giữ nguyên nhưng dự thảo Luật không quy định quyền này của Hội đồng giám đốc thẩm. Vì vậy, đề nghị cần bổ sung trong dự thảo Luật quyền hạn của Hội đồng giám đốc thẩm: “Giữ nguyên bản án, quyết định đúng pháp luật của Tòa án cấp dưới đã bị hủy hoặc bị sửa” nhằm hạn chế việc xét xử lại tốn kém không cần thiết.  
9. Thủ tục thi hành bản án, quyết định của Tòa án về vụ án hành chính (Chương XII) 

Ủy ban Tư pháp nhận thấy, Chương XII của dự thảo Luật quy định về thủ tục thi hành bản án, quyết định của Tòa án về vụ án hành chính. Tuy nhiên, Chương này chưa có quy định về thời hiệu thi hành án đối với bản án, quyết định trong vụ án hành chính, cơ quan quản lý nhà nước và cơ quan có thẩm quyền thi hành án hành chính... Điều 159 dự thảo Luật quy định về thi hành bản án hành chính mới chỉ quy định một cách khái quát, chưa cụ thể, chưa quy định cơ chế thi hành bản án, quyết định hành chính. Vì vậy, Ủy ban Tư pháp đề nghị cần nghiên cứu quy định cụ thể ngay trong dự thảo Luật về trình tự, thủ tục thi hành bản án, quyết định hành chính và xác định một cơ quan có trách nhiệm giúp Chính phủ quản lý nhà nước về công tác thi hành án hành chính. Thực tiễn 14 năm thi hành Pháp lệnh thủ tục giải quyết các vụ án hành chính cho đến nay chưa có một cơ quan giúp Chính phủ thống nhất quản lý nhà nước về công tác thi hành án hành chính, nên thời gian qua không có cơ quan theo dõi, thống kê, báo cáo,… về tình hình thi hành án hành chính trong phạm vi cả nước. Mặt khác, do chưa có quy định cụ thể về trách nhiệm và chế tài xử lý đối với các trường hợp không chấp hành bản án, quyết định hành chính nên không thể xử lý được sai phạm. Để khắc phục tình trạng đó, Ủy ban Tư pháp đề nghị có thể nghiên cứu giao Bộ Tư pháp giúp Chính phủ quản lý nhà nước về công tác thi hành án hành chính nhằm bảo đảm không hình thành thêm tổ chức mới về thi hành án. Hơn nữa, theo quy định của Luật thi hành án dân sự thì phần tiền, tài sản trong bản án, quyết định hành chính của Tòa án đã được giao cho cơ quan thi hành án dân sự tổ chức thi hành. Vì vậy, việc giao Bộ Tư pháp giúp Chính phủ quản lý công tác thi hành án hành chính là phù hợp với nguyên tắc một việc không giao cho nhiều cơ quan thực hiện.       
10. Áp dụng quy định của Bộ luật tố tụng dân sự để giải quyết vụ án hành chính (Điều 161) 

Điều 161 dự thảo Luật quy định: “Trong quá trình giải quyết vụ án hành chính, nếu có trường hợp mà Luật này chưa quy định, thì Toà án được áp dụng các quy định tương ứng của Bộ luật tố tụng dân sự để giải quyết vụ án hành chính”. 

Ủy ban Tư pháp nhận thấy, thủ tục tố tụng dân sự và thủ tục tố tụng hành chính là hai thủ tục khác nhau, với những đặc điểm riêng biệt, không thể quy định trong quá trình giải quyết vụ án hành chính nếu Luật tố tụng hành chính chưa quy định thì áp dụng các quy định của Bộ luật tố tụng dân sự. Ủy ban Tư pháp đề nghị cần nghiên cứu kỹ, pháp điển hóa các quy định hiện hành về tố tụng hành chính để quy định trong dự thảo Luật và bỏ quy định tại Điều 161 dự thảo Luật. 
11. Về vai trò của Viện kiểm sát trong tố tụng hành chính 

- Khoản 2 Điều 21 dự thảo Luật quy định: “Viện kiểm sát nhân dân kiểm sát các vụ án hành chính... thực hiện các quyền yêu cầu, kiến nghị, kháng nghị theo quy định của pháp luật”. Ủy ban Tư pháp nhận thấy, dự thảo Luật chưa quy định cụ thể phạm vi quyền này của Viện kiểm sát (như: Viện kiểm sát có quyền yêu cầu Tòa án xác minh, thu thập chứng cứ, trưng cầu giám định… như trong tố tụng dân sự hay không). Vì vậy, đề nghị cần nghiên cứu và quy định cụ thể trong dự thảo Luật về quyền yêu cầu của Viện kiểm sát nhằm bảo đảm cho Viện kiểm sát thực hiện có hiệu quả chức năng của mình.    

- Điều 116 dự thảo Luật quy định: “Sau khi những người tham gia tố tụng phát biểu tranh luận và đối đáp xong, chủ toạ phiên toà đề nghị Kiểm sát viên phát biểu ý kiến của Viện kiểm sát về việc giải quyết vụ án”. Ủy ban Tư pháp nhận thấy, tố tụng hành chính có những điểm đặc thù khác với tố tụng hình sự nên vai trò của Viện kiểm sát trong tố tụng hành chính cũng có điểm khác. Tại phiên tòa hành chính, Kiểm sát viên không giữ vai trò công tố mà chỉ làm nhiệm vụ kiểm sát hoạt động xét xử của Tòa án. Vì vậy, để bảo đảm Kiểm sát viên thực hiện đúng nhiệm vụ của mình tại phiên tòa hành chính, đề nghị quy định cụ thể hơn trong dự thảo Luật về nội dung phát biểu của Kiểm sát viên tại phiên tòa trước khi Hội đồng xét xử nghị án.  
Kính thưa các vị đại biểu Quốc hội,
Trên đây là Báo cáo thẩm tra của Ủy ban Tư pháp về dự án Luật tố tụng hành chính. Kính trình Quốc hội xem xét, quyết định.
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