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Kính gửi: Uỷ ban Pháp luật của Quốc hội

Trên cơ sở Báo cáo thẩm tra sơ bộ của Uỷ ban Pháp luật và ý kiến các đại biểu tại phiên họp thẩm tra của Uỷ ban Pháp luật ngày 18/02/2014, Bộ Giao thông vận tải xin giải trình bổ sung một số vấn đề về Dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Hàng không dân dụng Việt Nam năm 2006 như sau:
1. Việc tái cơ cấu ngành Hàng không dân dụng Việt Nam 

- Luật HKDDVN 2006 đã hoàn thiện cơ sở pháp lý cho việc tái cơ cấu ngành HKDDVN: tách hoàn toàn chức năng quản lý nhà nước ra khỏi hoạt động sản xuất kinh doanh, góp phần nâng cao hiệu lực, hiệu quả của công tác quản lý nhà nước về hàng không dân dụng; tách quản lý, khai thác kết cấu hạ tầng ra khỏi hoạt động kinh doanh vận tải; phát triển ngành Hàng không dân dụng Việt Nam trên cơ sở 3 lĩnh vực chính: Quản lý hoạt động bay; Vận tải hàng không; Khai thác cảng hàng không, sân bay. Riêng lĩnh vực quản lý hoạt động bay được Nhà nước trực tiếp quản lý, chỉ đạo do đặc thù về tổ chức, quản lý vùng trời, bảo đảm chủ quyền, an ninh quốc gia và thực hiện điều hành các vùng FIR do ICAO giao cho Việt Nam quản lý. Các lĩnh vực vận tải hàng không và Khai thác cảng hàng không, sân bay đã được thương mại hoá, cho phép các thành phần kinh tế, kể cả nước ngoài tham gia đầu tư, khai thác (cụ thể, lĩnh vực vận tải hiện nay gồm 4 doanh nghiệp được cấp Giấy phép kinh doanh vận chuyển hàng không đang hoạt động bao gồm: Tổng Công ty Hàng không Việt Nam, Công ty Cổ phần hàng không Vietjet Air, Công ty Cổ phần hàng không Jetstar Pacific Airlines, Công ty bay dịch vụ hàng không và 07 doanh nghiệp, cá nhân được cấp Giấy chứng nhận hoạt động hàng không chung) tạo điều kiện cho việc thực hiện quá trình cổ phần hoá Tổng công ty Hàng không Việt Nam và Tổng công ty Cảng hàng không Việt Nam từ 2013; khuyến khích cạnh tranh trong việc thành lập cung cấp dịch vụ vận chuyển hàng không, dịch vụ hàng không, phi hàng không tại cảng hàng không, sân bay.  

Trong suốt những năm qua, 3 đơn vị lớn của ngành là Tổng công ty Hàng không Việt Nam, Tổng công ty Cảng hàng không Việt Nam và Tổng công ty Quản lý bay Việt Nam đều kinh doanh hiệu quả; năm 2013, doanh thu đạt gần 83.000 tỷ đồng, lợi nhuận đạt trên 2.000 tỷ đồng, nộp ngân sách nhà nước trên 5.000 tỷ đồng. 

2. Về mạng cảng hàng không, sân bay toàn quốc

- Thủ tướng Chính phủ đã ban hành Quyết định số 21/QĐ-TTg ngày 8/1/2009 quy hoạch phát triển giao thông vận tải hàng không đến năm 2020, tầm nhìn 2030, bao gồm 26 Cảng hàng không, trong đó có 10 Cảng hàng không quốc tế. Năng lực khai thác của hệ thống Cảng hàng không, sân bay toàn quốc đã tăng từ 42 triệu hành khách/năm 2010 nâng lên mức 55 triệu hành khách/năm 2013. 

Giai đoạn 2007 - 2013, sản lượng chuyến bay, hành khách, hàng hoá thông qua cảng hàng không tăng trưởng bình quân hàng năm 12,8%, 13,9% và 11,9% tương ứng (riêng tháng 1/2014, sản lượng thông qua Cảng hàng không đạt 32 nghìn lượt cất hạ cánh, 4,17 triệu hành khách, 80 nghìn tấn hàng hoá, tăng tương ứng 17,9%, 24,6% và 25,2% so với tháng 1/2013); sản lượng hành khách, hàng hoá đi, đến Việt Nam bằng các chuyến bay quốc tế tăng trưởng bình quân hàng năm 9,7%, 14,3% tương ứng (riêng tháng 1/2014 đạt gần 1,460 triệu hành khách, 53 nghìn tấn hàng hoá, tăng tương ứng 14,0% và 33,3% so tháng 1/2013).

Tính đến lịch bay mùa Đông 2013/2014 có 45 hãng nước ngoài khai thác 71 đường bay từ 21 quốc gia, vùng lãnh thổ đến Việt Nam. Các hãng hàng không Việt Nam khai thác 40 đường bay nội địa và 52 đường bay quốc tế. Việt Nam đã ký kết Hiệp định hàng không song phương với 66 quốc gia và vùng lãnh thổ.

- Về đầu tư xây dựng cơ bản giai đoạn 2011-2013, tổng vốn đầu tư cho kết cấu hạ tầng tại các Cảng hàng không, sân bay đạt 28,650 nghìn tỷ đồng, trong đó 16.410 tỷ đồng từ nguồn vốn doanh nghiệp (57%), 7.192 tỷ đồng từ nguồn vốn ODA (25%), 5.048 tỷ đồng từ nguồn vốn ngân sách nhà nước và trái phiếu Chính phủ (18%).

Hệ thống Cảng hàn không của Việt Nam theo quy hoạch đã thực sự góp phần vào hoạt động phát triển các lĩnh vực thương mại, du lịch, đầu tư của đất nước, nhu cầu đi lại của hành khách và của các hãng hàng không Việt Nam và nước ngoài; góp phần tích cực vào sự phát triển kinh tế-xã hội của vùng địa phương. Hệ thống 26 Cảng hàng không toàn quốc, trong đó 10 Cảng hàng không quốc tế được xây dựng tại các trung tâm kinh tế - xã hội – du lịch nhằm tạo điều kiện cho sự phát triển kinh tế, văn hoá, xã hội và du lịch của địa phương. Hệ thống Cảng hàng không hiện nay hoàn toàn phù hợp với đặc điểm địa lý, dân số cũng như sự phát triển kinh tế-xã hội của Việt Nam. 

3. Về luật hoá các quy định của văn bản dưới luật về HKDD

 Dự thảo tập trung luật hoá các quy định liên quan đến hoạt động kinh doanh vận chuyển hàng không, chống cạnh tranh không lành mạnh, bán thương quyền vận chuyển hàng không; vị trí, vai trò của Nhà chức trách hàng không; vị trí, vai trò của công tác bảo đảm an ninh hàng không và lực lượng an ninh hàng không; quản lý tàu bay không người lái và phương tiện bay siêu nhẹ. 

Luật Hàng không dân dụng Việt Nam năm 2006 giao cụ thể những vấn đề được điều tiết bởi Nghị định của Chính phủ, Thông tư của Bộ trưởng. Việc giao Chính phủ quy định nhằm bảo đảm việc phải cập nhật thường xuyên các quy định của Tổ chức hàng không dân dụng quốc tế (ICAO) sẽ linh hoạt hơn trong việc sửa đổi, bổ sung các quy định này để đáp ứng yêu cầu của thực tiễn, phù hợp với điều kiện kinh tế - xã hội của từng thời kỳ và Điều ước quốc tế mà cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam là thành viên. 

 Dự thảo Luật bổ sung, sửa đổi không làm phát sinh số lượng văn bản dưới luật giao Chính phủ ban hành.

4. Về luật hoá các quy định phù hợp với điều ước quốc tế về hàng không dân dụng 

a) Điều ước quốc tế về hàng không dân dụng mà Việt Nam đã là thành viên: Tính đến hiện nay, Việt Nam đã gia nhập 2 hệ thống điều ước quốc tế (Chi-ca-go và Vác-sa-va) và 5 Công ước quốc tế về hàng không dân dụng. Nhìn chung, các quy định của Luật HKDDVN đều phù hợp với các quy định của các điều ước quốc tế này. Tuy nhiên, một số nội dung hiện nay của Luật Hàng không dân dụng Việt Nam đánh giá chưa đáp ứng được các quy định của các điều ước quốc tế này, đó là: địa vị pháp lý của Nhà chức trách Hàng không chưa được luật hoá trong văn bản luật về Hàng không dân dụng; chưa khẳng định Thanh tra hàng không thuộc nhà chức trách hàng không, thực hiện chức năng thanh tra chuyên ngành hàng không trong phạm vi quản lý nhà nước của Nhà chức trách hàng không; cần bổ sung loại hành vi can thiệp bất hợp pháp, biện pháp bảo đảm an ninh hàng không và các biện pháp thanh tra, khảo sát, thử nghiệm an ninh hàng không.

b) Các Điều ước quốc tế đang trong quá trình nghiên cứu, triển khai gia nhập: 

* Công ước và Nghị định thư Cape Town

Việt Nam đang chuẩn bị gia nhập Công ước Cape Town về quyền lợi quốc tế đối với trang thiết bị di động và Nghị định thư về các vấn đề cụ thể đối với trang thiết bị tàu bay. Các quy định của Công ước và Nghị định thư Cape Town về cơ bản phù hợp với các nguyên tắc của pháp luật Việt Nam, đồng thời đã bổ sung một số vấn đề vào dự thảo Luật, cụ thể là:
· Bổ sung chủ thể có quyền đề nghị xoá đăng ký quốc tịch tàu bay tại Điều 14 khoản 4, phù hợp với quy định của Công ước và Nghị định thư cũng như thông lệ quốc tế.

· Bổ sung “điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên“tại điểm d khoản 1 Điều 28, phù hợp với các quy địnhvề các quyền đối với tàu bay theo quy định của Điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên.

* Công ước Môn-rê-an 1999

Một số nội dung của Công ước Môn-rê-an 1999 đã được đưa vào quy định của dự thảo Luật, cụ thể là:

· Sửa đổi khoản 3 và bổ sung khoản 4 Điều 165 theo hướng tách các trường hợp miễn giảm trách nhiệm bồi thường thiệt hại đối với hàng hóa, hành lý ký gửi

· Bổ sung khái niệm hợp đồng liên danh vào khoản 3 Điều 172

5. Về bảo đảm quyền lợi của hành khách, người gửi hàng; chất lượng dịch vụ vận chuyển hàng không

Luật Hàng không dân dụng Việt Nam năm 2006 đã quy định chi tiết về quan hệ hợp đồng, quyền và nghĩa vụ của người vận chuyển; quyền và nghĩa vụ của hành khách và người gửi hàng trong hoạt động vận chuyển hàng không, đặc biệt là những vấn đề liên quan đến các trường hợp bồi thường thiệt hai, chăm lo hành khach trong trường hợp chậm chuyến, huỷ chuyến. Những quy định này hoàn toàn phù hợp với hệ thống pháp luật Việt Nam và Công ước quốc tế Montreal năm 1999 về vận chuyển hàng không quốc tế cũng như áp dụng một số quy định tiên tiến của Cộng đồng Châu Âu; đảm bảo về mặt pháp lý chất lượng dịch vụ vận chuyển hàng không. Luật Hàng không dân dụng năm 2006 chỉ giao Chính phủ, Bộ Giao thông vận tải ban hành văn bản điều tiết trong 2 trường hợp cần thiết: Chính phủ quyết định tăng mức giới hạn trách nhiệm bồi thường thiệt hại của người vận chuyển và người khai thác tàu bay; Bộ trưởng Bộ Giao thông vận tải quy định mức bồi thường ứng trước không hoàn lại trong trường hợp hành khách không được vận chuyển, nhằm phù hợp với thông lệ quốc tế. Trong chức năng, nhiệm vụ của Bộ Giao thông vận tải về quản lý nhà nước đối với hoạt động Hàng không dân dụng, Bộ Giao thông vận tải đang xem xét ban hành Bộ tiêu chuẩn chất lượng dịch vụ hàng không làm cơ sở cho việc duy trì chất lượng tối thiểu của dịch vụ bên cạnh tính cạnh tranh ngày càng cao của dịch vụ. 

6. Về Nhà chức trách hàng không

Chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn và cơ cấu tổ chức của Cục Hàng không Việt Nam đã được quy định cụ thể tại Quyết định số 94/2009/QĐ-TTg ngày 16/07/2009 của Thủ tướng Chính phủ. Tuy vậy, qua các đợt thanh tra, đánh giá về vấn đề thực hiện trách nhiệm của quốc gia thành viên theo các cam kết quốc tế, ICAO đã đánh giá Việt Nam chưa đáp ứng được các quy định của Công ước về Hàng không dân dụng quốc tế năm 1944 về địa vị pháp lý của Nhà chức trách Hàng không và khuyến nghị Việt Nam cần luật hoá vai trò của Nhà chức trách Hàng không trong Luật Hàng không dân dụng Việt Nam. 

ICAO yêu cầu mỗi Quốc gia phải chỉ rõ Nhà chức trách hàng không chịu trách nhiệm trực tiếp trước cộng đồng hàng không quốc tế về các lĩnh vực bảo đảm an toàn, an ninh hàng không và quản lý điều hành bay. Việc xác định Nhà chức trách hàng không tạo cơ sở pháp lý cho Cục Hàng không Việt Nam trực tiếp thực hiện một số chức năng quản lý nhà nước về Hàng không dân dụng như: cấp phép bay; cung cấp dịch vụ bảo đảm hoạt động bay; ban hành các chỉ lệnh về bảo đảm an toàn, an ninh hàng không; xử lý, khắc phục, phòng ngừa sự cố, tai nạn hàng không; đình chỉ chuyến bay, nhân viên hàng không vi phạm pháp luật …vv; đồng thời tiêu chuẩn hoá hệ thống các cơ quan quản lý nhà nước chuyên ngành về Hàng không dân dụng (Bộ GTVT, Cục HKVN, Cảng vụ hàng không). Vai trò của Cục Hàng không Việt Nam với tư cách là Nhà chức trách hàng không hiện cũng đã được xác định tại 60 Hiệp định song phương mà Việt Nam ký kết. 

7. Về cơ quan Thanh tra chuyên ngành hàng không

Theo quy định của Công ước Chicago  và tiêu chuẩn của ICAO (Phụ lục 1, 6, 8, 11, 14 và Phụ lục 17 của Công ước Chicago và các tài liệu hướng dẫn – Doc 8335, Doc 9760), “Quốc gia phải thành lập cơ chế để bảo đảm quản lý có hiệu quả các yếu tố chính về giám sát an toàn hàng không ... Cơ chế kiểm soát bao gồm hoạt động Thanh tra”; “Tổ chức Thanh tra độc lập trực thuộc Nhà chức trách hàng không, chịu trách nhiệm trước người đứng đầu nhà chức trách hàng không, thực hiện chức năng thanh tra về hàng không dân dụng”. Ngoài việc tổ chức thanh tra hoạt động của các tổ chức, cá nhân trong hoạt động Hàng không dân dụng, cơ quan này còn có nhiệm vụ thanh tra, kiểm tra hoạt động của các cơ quan thuộc Nhà chức trách hàng không thực hiện các công việc hành chính liên quan đến quản lý hoạt động bay, bảo đảm an toàn, an ninh hàng không, cấp, phê chuẩn giấy phép, năng định của cơ sở, nhân viên hàng không. 

Dự thảo Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Hàng không dân dụng khẳng định Thanh tra hàng không trực thuộc nhà chức trách hàng không, thực hiện chức năng thanh tra chuyên ngành hàng không trong phạm vi quản lý nhà nước của nhà chức trách hàng không và quy định cụ thể nhiệm vụ, quyền hạn của tổ chức thanh tra hàng không trong Luật là hết sức cần thiết. Điều nà y đáp ứng sự đòi hỏi về sự phù hợp với hệ thống các điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên và đáp ứng nhu cầu thực tiễn bảo đảm an ninh, an toàn hàng không; đồng thời cũng để cụ thể hóa quy định của khoản 2 Điều 3 Luật Thanh tra năm 2010 về hoạt động thanh tra chuyên ngành, bảo đảm tính đồng bộ với Luật Xử lý vi phạm hành chính năm 2012 và phù hợp với thực tiễn hoạt động thanh tra chuyên ngành hàng không dân dụng.

8. Vấn đề quản lý giá các dịch vụ chuyên ngành hàng không


Việt Nam đang dần xoá bỏ tính độc quyền trong việc cung cấp dịch vụ hàng không, nhưng do đặc thù địa bàn hạn chế của hoạt động Hàng không dân dụng, Luật Hàng không dân dụng năm 2006 quy định Nhà nước quản lý các loại giá dịch vụ hàng không, giá cước vận chuyển hàng không bằng mức giá cụ thể hoặc khung giá. Mặt khác, mặc dù hiện nay các dịch vụ phi hàng không tại cảng hàng không đã có tính cạnh tranh, xã hội vẫn yêu cầu Nhà nước can thiệp vào mức giá cụ thể, chống sự lợi dụng địa bàn hạn chế để tăng giá quá mức, do đó dự thảo bổ sung quy định việc quản lý giá dịch vụ phi hàng không. Như vậy do đặc thù và nhu cầu của xã hội, bằng các hình thức khác nhau, Nhà nước quản lý toàn bộ hệ thống giá dịch vụ hàng không, phi hàng không, giá cước vận chuyển hàng không. Để đảm bảo tính chủ động, linh hoạt, tạo điều kiện cho sự phát triển của các doanh nghiệp trong lĩnh vực Hàng không dân dụng, đồng thời bảo đảm lợi ích của người tiêu dùng, dự thảo quy định việc định mức giá, khung giá, hiệp thương giá dịch vụ hàng không, phi hàng không, giá cước vận chuyển hàng không thuộc thẩm quyền trực tiếp của Bộ Giao thông vận tải. Bộ Tài chính quy định mức phí, lệ phí; phối hợp với Bộ Giao thông vận tải ban hành các nguyên tắc quản lý, xác định mức giá, khung giá, hiệp thương giá. Quy định này cũng phù hợp với những nguyên tắc quản lý giá được quy định trong Luật Giá năm 2012.

9. Về lực lượng an ninh hàng không; hành vi can thiệp bất hợp pháp

- Luật Hàng không dân dụng Việt Nam năm 2006 quy định về lực lượng thực hiện việc kiểm soát an ninh hàng không theo yêu cầu của Công ước Chicago và tiêu chuẩn của ICAO. Lực lượng này thực hiện việc kiểm soát khu vực hạn chế, kiểm soát, lục soát vũ khí, chất nổ, chất cháy, vật chất nguy hiểm uy hiếp đến an toàn của chuyến bay, khai thác Cảng hàng không, sân bay, quản lý hoạt động bay, bảo dưỡng tàu bay; là lực lượng ứng phó trực tiếp ban đầu đối với các hành vi can thiệp bất hợp pháp vào hoạt động hàng không dân dụng. Do kinh phí để bảo đảm nguồn nhân lực, cơ sở vật chất, trang thiết bị, phương tiện... nên đa số các nước đều giao cho doanh nghiệp cảng hàng không hoặc doanh nghiệp an ninh độc lập thực hiện nhiệm vụ này. Chỉ một số quốc gia có tiềm lực kinh tế mạnh, nhiệm vụ này được giao cho cơ quan quản lý nhà nước chuyên ngành thực hiện (Mỹ, Nga, Trung Quốc, Australia ...) hoặc lực lượng Cảnh sát (Singapore, Vương quốc Anh ....). Do vậy dự thảo giao nhiệm vụ cho Bộ Giao thông vận tải tổ chức lực lượng này. Mặt khác, do tính chất của nhiệm vụ, cần xác định hoạt động của lực lượng này là hoạt động công vụ.

- Dự thảo quy định hành vi cố ý vi phạm pháp luật uy hiếp đến an ninh, an toàn hàng không mới là hành vi can thiệp bất hợp pháp vào hoạt động hàng không dân dụng nhằm loại bỏ việc vô ý vi phạm như việc mang dao hoặc các loại vũ khí thô sơ khác vào khu vực cách ly để lên tàu bay do không hiểu biết pháp luật.

10. Vấn đề quản lý bề mặt giới hạn chướng ngại vật tại cảng hàng không sân bay 

Luật Hàng không dân dụng Việt Nam năm 2006 quy định Bộ Giao thông vận tải công bố bề mặt giới hạn chướng ngại vật hàng không nhưng chưa xác định rõ cơ quan chịu trách nhiệm về việc xác định, thống kê các bề mặt giới hạn chướng ngại vật và danh mục chướng ngại vật để có số liệu công bố theo yêu cầu và tiêu chuẩn của ICAO. Nhiều tiêu chuẩn tĩnh không của hoạt động bay quân sự không hoàn toàn phù hợp và gây ảnh hưởng tới hoạt động bay dân dụng theo tiêu chuẩn của ICAO. Do vậy, để đảm bảo tính đồng bộ, dự thảo giao trách nhiệm cho Bộ Giao thông vận tải chủ trì, phối hợp với Bộ Quốc phòng trong việc quản lý giới hạn chướng ngại vật hàng không đối với sân bay dân dụng, sân bay dùng chung, đài trạm hàng không dân dụng.

11. Vấn đề doanh nghiệp cung cấp dịch vụ bảo đảm hoạt động bay

Việt Nam đang quản lý và điều hành hoạt động bay tại hai vùng thông báo bay (FIR Hà Nội và FIR Hồ Chí Minh) gồm toàn bộ vùng trời lãnh thổ Việt Nam và phần vùng trời trên biển quốc tế do ICAO giao Việt Nam quản lý, với 23 đường hàng không nội địa, 32 đường hàng không quốc tế; hơn 300 hệ thống thiết bị kỹ thuật với 03 hệ thống rada sơ cấp và 06 hệ thống rađa thứ cấp, 70 cơ sở cung cấp dịch vụ bảo đảm hoạt động bay, 02 Trung tâm kiểm soát đường dài Hà Nội và Hồ Chí Minh, các đài kiểm soát không lưu tại tất cả các Cảng hàng không, sân bay.
Các quốc gia chịu trách nhiệm trước cộng đồng hàng không quốc tế về việc cung cấp dịch vụ bảo đảm hoạt động bay trong vùng trời chủ quyền, vùng FIR do ICAO giao cho quốc gia quản lý. Về nguyên tắc, đối với mỗi quốc gia, chỉ có một tổ chức được phép cung cấp dịch vụ bảo đảm hoạt động bay. Trên thế giới, các quốc gia đều giao trực tiếp cho Nhà chức trách hàng không hoặc doanh nghiệp trực thuộc Nhà chức trách hàng không cung cấp (trừ Thái Lan, do điều kiện lịch sử của Chiến tranh Thế giới lần thứ II thành lập công ty cổ phần). Mặt khác việc quản lý điều hành bay liên quan trực tiếp đến an ninh quốc phòng, do vậy dự thảo quy định giao nhiệm vụ cung cấp dịch vụ bảo đảm hoạt động bay cho một doanh nghiệp trực thuộc Bộ Giao thông vận tải.
12. Vấn đề mở, đóng sân bay chuyên dùng

Sân bay chuyên dùng chủ yếu là khu bay phục vụ cho hoạt động bay hoặc đơn giản chỉ là khu đất dùng làm bãi đáp tạm thời cho tàu bay trong thời gian thực hiện các chuyến bay hoạt động hàng không chung. Sân bay chuyên dùng tại Luật này là sân bay phục vụ cho hoạt động hàng không dân dụng, đồng thời liên quan trực tiếp đến an ninh quốc phòng, quản lý và bảo vệ vùng trời, do vậy dự thảo giao nhiệm vụ cho Bộ Giao thông vận tải quy định tiêu chuẩn; phối hợp với Bộ Quốc phòng quyết định mở, đóng sân bay chuyên dùng.

Trên đây là một số ý kiến giải trình bổ sung đối với Dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Hàng không dân dụng Việt Nam, Bộ Giao thông vận tải kính trình Ủy ban Pháp luật của Quốc hội.
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