HĐND ban hành văn bản quy phạm pháp luật
1. Các quy định hiện hành


(Nguồn: Nguyễn Thị Kim Thoa, bài trình bày tại Hội nghị tập huấn đại biểu HĐND)

1.1. HĐND ban hành VBQPPL trong những trường hợp sau đây:

· Quyết định những chủ trương, chính sách, biện pháp nhằm bảo đảm thi hành Hiến pháp, luật, văn bản của cơ quan nhà nước cấp trên như: Nghị quyết để quyết định biện pháp thực hành tiết kiệm, chống lãng phí, chống tham nhũng, chống buôn lậu và gian lận thương mại; Nghị quyết để quyết định thu phí, lệ phí và các khoản đóng góp của nhân dân và mức huy động vốn theo quy định của pháp luật;
· Quyết định kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội, ngân sách, quốc phòng, an ninh ở địa phương như: Nghị quyết để quyết định chủ trương, biện pháp phát triển sự nghiệp giáo dục, đào tạo; quyết định quy hoạch, kế hoạch phát triển mạng lưới giáo dục mầm non, giáo dục phổ thông, giáo dục nghề nghiệp;
· Quyết định biện pháp nhằm ổn định và nâng cao đời sống của nhân dân, hoàn thành nhiệm vụ cấp trên giao cho như: Quyết định biện pháp bảo vệ sức khoẻ nhân dân, bảo vệ và chăm sóc người già, người tàn tật, trẻ mồ côi không nơi nương tựa;

· Quyết định trong phạm vi thẩm quyền được giao những chủ trương, biện pháp có tính chất đặc thù phù hợp với điều kiện phát triển kinh tế - xã hội của địa phương nhằm phát huy tiềm năng của địa phương, nhưng không được trái với các VBQPPL của cơ quan nhà nước cấp trên: Quyết định chính sách thu hút và một số chế độ khuyến khích đối với cán bộ, công chức trên địa bàn phù hợp với khả năng của ngân sách địa phương. 
1.2. Tính hợp hiến, hợp pháp, tính thống nhất

a) Tính hợp hiến 

Văn bản quy phạm pháp luật của HĐND, UBND phải phù hợp với các quy định của Hiến pháp. Ví dụ, không được ảnh hưởng đến quyền kinh doanh đã được quy định trong Hiến pháp (trừ trường hợp các ngành kinh doanh có điều kiện hoặc các ngành cấm kinh doanh).

b) Tính hợp pháp

 - Văn bản quy phạm pháp luật của HĐND, UBND phải được ban hành theo đúng thẩm quyền, đúng hình thức, tuân thủ thủ tục, trình tự quy định; nội dung không được trái với văn bản của cơ quan nhà nước cấp trên.

- Nghị quyết của HĐND cấp tỉnh phải phù hợp với nghị quyết, luật của Quốc hội; nghị quyết, pháp lệnh của UBTVQH; Nghị định, nghị quyết của CP; quyết định, chỉ thị của Thủ tướng CP; thông tư, quyết định của Bộ, ngành quản lý ngành, lĩnh vực.

- Quyết định, chỉ thị của UBND cấp tỉnh phải phù hợp với các văn bản quy phạm pháp luật kể trên và nghị quyết của HĐND cấp tỉnh;

- Nghị quyết của HĐND cấp xã phải phù hợp với các văn bản nêu trên, nghị quyết của HĐND cấp tỉnh, cấp huyện; quyết định, chỉ thị của UBND cấp tỉnh, cấp huyện.

c) Tính thống nhất 

- Nghị quyết của HĐND được ban hành mới không được mâu thuẫn với các quy định của nghị quyết hiện hành về cùng vấn đề. Trường hợp có quy định khác, cơ quan soạn thảo phải kiến nghị với cơ quan, cá nhân có thẩm quyền về việc sửa đổi, bổ sung, hủy bỏ/bãi bỏ các quy định trái với các quy định trong văn bản mới.

- Quyết định, chỉ thị của UBND mới ban hành không được mâu thuẫn với các quyết định, chỉ thị hiện hành về cùng vấn đề. Trường hợp có quy định khác, cơ quan soạn thảo phải kiến nghị với cơ quan, người có thẩm quyền việc sửa đổi, bổ sung, bãi bỏ/hủy bỏ các quy định trái với các quy định trong văn bản mới.  

- Không được trái với các VBQPPL của cơ quan nhà nước cấp trên.Nếu VBQPPL trái với VBQPPL của cơ quan nhà nước cấp trên sẽ xử lý theo các cách sau đây: Đình chỉ việc thi hành; Bãi bỏ/hủy bỏ; Sửa đổi/bổ sung.
1.3. Sự tham gia góp ý kiến

Để bảo đảm tính dân chủ, công khai, dự thảo văn bản phải được lấy ý kiến các cơ quan, tổ chức, cá nhân. Các cơ quan, tổ chức khác (doanh nghiệp, hiệp hội) và cá nhân có quyền tham gia góp ý kiến xây dựng văn bản quy phạm pháp luật của HĐND, UBND. Cơ quan soạn thảo, cơ quan ban hành tạo điều kiện để các đối tượng trên tham gia ý kiến, như: Đăng các dự thảo lên báo, tổ chức hội thảo, hội nghị, đưa lên vô tuyến của địa phương.

 a) Kênh mở

Các dự thảo văn bản nên lấy ý kiến nhân dân địa phương hay các đối tượng trực tiếp chịu sự tác động. Ví dụ: Văn bản có nội dung quy định về mức đóng góp, huy động vốn của dân cư địa phương; Việc ban hành văn bản có ảnh hưởng quan trọng tới phát triển kinh tế – xã hội của địa phương; Việc ban hành văn bản có ảnh hưởng lớn đến đời sống sinh hoạt của một nhóm đối tượng thuộc địa bàn địa phương; Văn bản có nội dung liên quan đến vấn đề quản lý đất đai, quy hoạch, xây dựng các công trình công cộng quan trọng thuộc địa bàn. Dự thảo văn bản của HĐND, UBND cấp tỉnh: dành ít nhất 7 ngày, kể từ ngày tổ chức lấy ý kiến. Dự thảo văn bản của HĐND, UBND cấp huyện: dành ít nhất 5 ngày, kể từ ngày tổ chức lấy ý kiến. Dự thảo văn bản của HĐND, UBND cấp xã: có thể lấy ý kiến thôn, làng, ấp, bản, tổ dân phố, phum, sóc, các tổ chức hữu quan (Đoàn thanh niên, Hội phụ nữ, Hội cựu chiến binh...).
b) Kênh bắt buộc
Trong một số trường hợp, văn bản QPPL của HĐND, UBND phải lấy ý kiến các cơ quan chuyên môn thuộc Uỷ ban, lấy ý kiến các Ban của HĐND đối với các văn bản do UBND, HĐND ban hành. Thông thường bằng hình thức công văn (gửi công văn đề nghị và dự thảo văn bản).
 Trách nhiệm trả lời: Dự thảo văn bản của HĐND, UBND cấp tỉnh: trong thời hạn 5 ngày, kể từ ngày nhận được dự thảo, phải trả lời bằng văn bản. Dự thảo văn bản của HĐND, UBND cấp huyện: trong thời hạn 3 ngày, kể từ ngày nhận được dự thảo, phải trả lời bằng văn bản. 

Trong một số trường hợp khác, phải lấy ý kiến của các đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của văn bản. Ví dụ: Văn bản liên quan đến học phí thì lấy ý kiến của cha mẹ học sinh; văn bản liên quan đến mức đóng góp để xây dựng đường liên thôn - lấy ý kiến của cư dân liên quan; văn bản liên quan đến giải phóng mặt bằng --> lấy ý kiến của người dân trong diện giải phóng mặt bằng…

Các ý kiến phải được cơ quan soạn thảo nghiên cứu tiếp thu ý kiến để chỉnh lý dự thảo văn bản. Các ý kiến góp ý phải được đưa vào hồ sơ để cơ quan có thẩm quyền tham khảo, xem xét.
1.4. Tính minh bạch của VBQPPL 

a) Đăng báo cấp tỉnh: VBQPPL của HĐND, UBND phải được đăng trên báo địa phương chậm nhất là 5 ngày kể từ ngày HĐND thông qua hoặc Chủ tịch UBND ký ban hành.
b) Đăng công báo địa phương (Công báo cấp tỉnh): VBQPPL của HĐND, UBND cấp tỉnh phải đăng công báo; Văn bản đăng Công báo có giá trị như bản gốc.

c) Đưa tin: VBQPPL của HĐND, UBND phải được đưa tin trên các phương tiện thông tin đại chúng ở địa phương (đài phát thanh, truyền hình địa phương...).

d) Niêm yết: VBQPPL của HĐND, UBND cấp huyện, cấp xã phải được niêm yết tại trụ sở của cơ quan ban hành và những địa điểm khác do Chủ tịch UBND cùng cấp quyết định. 






2. Để tham gia lập quy tốt hơn

2.1. Chủ động tham gia
Sự chủ động, tham gia từ đầu của HĐND trong quá trình soạn thảo các nghị quyết chứ không chờ UBND báo cáo mới vào cuộc là điều cần và đủ đảm bảo chất lượng của nghị quyết. Chẳng hạn, khi chuẩn bị ban hành những nghị quyết có tác động lớn đến tình hình KT - XH của địa phương, HĐND có thể tiến hành nhiều hoạt động để có thể đưa ra những quyết định chính xác như tổ chức các hội thảo, mời chuyên gia đầu ngành, nhận đóng góp từ cử tri... Việc khảo sát thực tế sâu tại các cơ sở hành chính, quận huyện được chú trọng để có thể đưa ra những kết luận sát hợp với tình hình địa phương. HĐND cũng có thể tiến hành khảo sát, học tập các địa phương có mô hình làm tốt để rút kinh nghiệm và dựa vào thực tế địa phương mình để có quyết sách đúng đắn. Việc chủ động phối hợp với UBND ngay từ giai đoạn soạn thảo của HĐND đã giúp giảm thiểu những sai phạm về hình thức của nghị quyết.

2.2. Phản biện
Năm 2005, một số văn bản quy phạm pháp luật của TP.HCM ảnh hưởng mạnh đến cuộc sống như: xử lý vi phạm qua hình ảnh, tập trung người lang thang bị coi là "xé rào". Những văn bản trên do UBND TP quyết định, không xin ý kiến Ban pháp chế HĐND TP. Việc này chứng tỏ vai trò phản biện của HĐND TP còn hạn chế. Tuy nhiên, năm 2006, HĐND TP. Hồ Chí Minh đã phản biện mạnh mẽ dự án xây toà nhà 54 tầng tại trung tâm TP xén đi một phần công viên 23 – 9, khiến UBND TP không thông qua dự án này. Sau đó HĐND đã phản biện đề án tăng học phí của UBND TP khiến đề án phải tạm ngưng mấy tháng để xây dựng khoa học hơn. 

Tại kỳ họp HĐND thành phố Hà Nội tháng 7/2007, 64% đại biểu đã biểu quyết không thông qua Nghị quyết về "Những giải pháp lớn và một số cơ chế, chính sách phát triển kinh tế - xã hội Thủ đô sau khi Việt Nam gia nhập WTO" do Nghị quyết "bê nguyên xi đề án 20 của Thành uỷ", chưa cụ thể hoá thành chương trình hành động. Không những thế, nhiều đại biểu còn yêu cầu kỳ họp sau cần chất vấn UBND thành phố, vì chỉ họ mới đủ trách nhiệm, thẩm quyền để giải trình những vướng mắc, chỉ rõ trách nhiệm cá nhân, đưa ra cam kết. Sự "nóng" lên của HĐND TP.Hồ Chí Minh và sự đột biến của HĐND TP. Hà Nội có thể có những nguyên nhân: Quá trình tích tụ lâu dài của công tác phản biện được sự ủng hộ của công luận, báo chí tạo nên hiệu ứng ngày càng mạnh; Cách làm việc thẳng thắn của những người như đại biểu Đặng Văn Khoa, Phạm Minh Trí của TP.Hồ Chí Minh đã tạo ảnh hưởng đến đại biểu ở các địa phương khác. Và trách nhiệm trước hết thuộc về người tham gia phản biện, đặc biệt là đại biểu dân cử. Chỉ khi đại biểu thoát khỏi quyền lợi riêng, trước mắt, nhìn đến quyền lợi chung, lâu dài; trước mỗi vấn đề có khảo cứu thật kỹ, thì việc lên tiếng mới đúng đắn.

2.3. Tham vấn thông tin
Sức mạnh của phản biện là vậy, nhưng nếu phản biện không khoa học, thiếu thông tin, thiếu phân tích, chỉ nhìn vào quyền lợi trước mắt, không xét kỹ lợi ích lâu dài, thì sẽ thế nào? Nếu vậy, phản biện trở thành cơ hội trút bỏ nỗi bực dọc trước bất cứ việc gì thấy không hài lòng, mà không dựa trên sự khảo sát, tìm hiểu một cách kỹ lưỡng, khoa học. Chẳng hạn, quy định về đội mũ bảo hiểm tại một số địa điểm có thể gây phản đối trong dư luận, vì nhìn trước mắt có những bất tiện. Nhưng nhìn xa hơn, đó có thể là giải pháp tốt cho an toàn giao thông.

Như thế, trước hết đòi hỏi phản biện phải có đầy đủ thông tin. Muốn vậy, mỗi đề án, chương trình, quyết định trước khi trình ra HĐND cần được chuẩn bị thật kỹ với căn cứ khoa học, giải pháp cụ thể, có tham khảo ý kiến của nhân dân, đoàn thể, các nhóm người trong xã hội. Ví dụ, Đề án tăng học phí ngay từ đầu cần trình bày rõ những con số về ngân sách, vạch cụ thể những việc làm được, giải pháp cho hộ nghèo nếu tăng học phí, khung học phí của Trung ương. Có thể khảo sát lộ trình miễn học phí của một số nước đi trước xem có giai đoạn nào tăng học phí, nét khác trong điều kiện ở Việt Nam? Đó là cách cung cấp thông tin để đại biểu có cơ sở lên tiếng một cách hợp lý. 

Báo cáo thẩm tra của các Ban HĐND đối với mỗi vấn đề đóng vai trò quan trọng cho việc cung cấp thông tin, định hướng dư luận. Nhưng hầu hết các báo cáo thẩm tra hiện nay đều dài, gần như nhắc lại nguyên nội dung của tờ trình, thiếu mổ xẻ bằng dữ liệu riêng, thiếu thể hiện rõ quan điểm.  

2.4. Thay đổi tư duy làm luật
Cả thực tiễn và lý thuyết cho thấy, trong việc ban hành VBQPPL, không nên xử lý công việc theo cảm tính, chủ quan, cứ thấy quản lý không nổi là ban hành "lệnh cấm", "lệnh tạm dừng". Chẳng hạn, chính quyền TP. Hà Nội từng ban hành quy định tạm dừng đăng ký mô tô, xe máy tại 7 quận nội thành. Quy định này vừa trái pháp luật, vừa không giải quyết được ách tắc giao thông như ý định ban đầu (xem hộp 10 dưới đây). Cũng tương tự, cơ quan Thanh tra của Sở Bưu chính - Viễn thông TP. Hồ Chí Minh từng kiến nghị tạm dừng việc cung cấp game online của Vinagame vì lý do "chưa đủ giấy phép hoạt động" đã gây nên phản ứng gay gắt trong dư luận, không được cấp trên ủng hộ. Đây là một đề nghị sai trái so với Luật doanh nghiệp hiện hành, bởi game online cũng là một loại hình kinh doanh mới, không hề thuộc diện bị pháp luật cấm, đương nhiên phải được hoạt động. Nói như ông Nguyễn Đình Cung, Viện Nghiên cứu và Quản lý kinh tế TW, "đây là kiểu quản lý sợ trách nhiệm, là kiểu quản lý "vì quan" chứ không phải "vì dân".

	Hộp: “Quản” mà không có “lý”

Việc ban hành quyết định tạm dừng đăng ký xe máy ở Hà Nội đã vi phạm quyền đăng ký sở hữu và tài sản hợp pháp thuộc sở hữu tư nhân mà luật pháp Việt Nam không ngăn cấm. Nó cũng không giảm số lượng xe máy lưu thông ở Hà Nội, ngược lại gây nên những vướng mắc khác. Kể từ khi HĐND ban hành quyết định có nội dung trên, số lượng đăng ký xe máy ở Hà Nội có giảm nhưng không đáng kể (nếu năm 2004 có 97.000 xe máy đăng ký thì 10 tháng đầu 2005 cũng có hơn 60.000 xe máy được đăng ký). Việc người dân ở 7 quận nội thành "đổ" về nông thôn mua tên người khác để đăng ký vừa gây tiêu cực xã hội; vừa gây phức tạp trong công tác về quản lý phương tiện giao thông; dễ xảy ra tranh chấp tài sản; khi xảy ra tai nạn, nếu chủ phương tiện lại "bỏ của chạy lấy người" thì e rằng việc tìm ra được tung tích thủ phạm cũng như nạn nhân quả là phức tạp vô cùng. Như vậy, chủ trương tạm ngừng đăng ký xe ở 7 quận nội thành đã tỏ ra kém hiệu quả.


2.5. Cụ thể, thiết thực, kịp thời
Tính cụ thể, thiết thực của văn bản chính quyền địa phương xuất phát từ chức năng, nhiệm vụ của các cơ quan chính quyền địa phương là trực tiếp tổ chức, chỉ đạo và áp dụng các biện pháp nhằm thi hành Hiến pháp, luật và các văn bản của cơ quan nhà nước ở địa phương. Các văn bản của chính quyền địa phương vì vậy thường rất cụ thể, không thể chung chung. Điều này thể hiện rõ ở nội dung của các loại văn bản của chính quyền địa phương ban hành, kể cả các văn bản chủ đạo, văn bản quy phạm pháp luật và nhất là các văn bản cá biệt. Nghị quyết của HĐND và các Quyết định của UBND đòi hỏi nội dung phải cụ thể, rõ ràng, phải chỉ ra để làm gì? Cơ quan nào có trách nhiệm thực hiện? Thời gian nào phải hoàn thành v.v. Các văn bản quy phạm pháp luật của chính quyền địa phương thường là những văn bản đã được cụ thể hoá, chi tiết hoá các quy định của luật và các văn bản của cơ quan Nhà nước cấp trên nên nội dung của nó thường là những quy phạm cụ thể, tác động trực tiếp lên những quan hệ xã hội mà nó điều chỉnh, có thể thực hiện được ngay, không còn chờ một văn bản hướng dẫn nào. Tính cụ thể của văn bản chính quyền địa phương thể hiện rõ nhất là các văn bản cá biệt do các cơ quan Nhà nước ở địa phương ban hành. Các văn bản cá biệt của chính quyền địa phương chiếm tỷ lệ rất lớn trong tổng số văn bản của chính quyền địa phương ban hành, nhất là cấp huyện và cấp xã.

Các văn bản của chính quyền địa phương mang tính thiết thực, kịp thời vì được “sinh ra” trực tiếp từ thực tiễn sinh động, phong phú của đời sống xã hội ở địa phương và cơ sở, xuất phát từ nhu cầu phải giải quyết kịp thời những vấn đề nảy sinh ngay ở địa phương. Đặc điểm này khác hẳn với các văn bản của chính quyền trung ương được ban hành thường phải mang tính phổ biến, khái quát trong phạm vi cả nước, nên văn bản trung ương ban hành ra không phải lúc nào, ở đâu cũng là phù hợp với nhu cầu và điều kiện cụ thể ở các địa phương. Tính kịp thời, thiết thực của văn bản chính quyền địa phương thể hiện rõ nhất là việc ban hành các văn bản cá biệt, giải quyết các quyền và nghĩa vụ pháp lý của các chủ thể các quan hệ pháp luật ở địa phương.
	VÀI PHÚT SUY NGẪM: Khi phát hiện thấy thiếu sót trong dự thảo VBQPPL của HĐND và UBND, cá nhân đại biểu HĐND có thể làm gì? Khi đánh giá một VBQPPL, đại biểu dựa vào căn cứ nào? Nguồn thông tin hỗ trợ nào? 


Sơ đồ: VBQPPL 


của HĐND, UBND 





Do HĐND, UBND ban hành theo thẩm quyền





Theo trình tự, thủ tục do Luật  BHVBQPPL của HĐND,UBND quy định 





Quy định quy tắc xử sự chung, có hiệu lực trong phạm vi địa phương





Được Nhà nước bảo đảm thực hiện





Điều chỉnh các quan hệ xã hội ở địa phương 








Thẩm quyền về nội dung





Thẩm quyền ban hành theo hình thức văn bản nhất định





Theo quy trình bắt buộc: lập chương trình, soạn thảo, thông qua





- Chuẩn mực pháp lý (quy phạm pháp luật)


- Được áp dụng nhiều lần.


- Đối với mọi đối tượng hoặc một nhóm đối tượng ở địa phương khi tham gia các quan hệ xã hội mà quy tắc đó điều chỉnh…





Bằng các biện pháp: tuyên truyền, giáo dục, thuyết phục, tổ chức, hành chính, kinh tế… trong trường hợp cần thiết áp dụng biện pháp cưỡng chế thi hành - áp dụng chế tài





Sơ đồ: Áp dụng VBQPPL của HĐND, UBND 





Các Nghị quyết của cùng một HĐND quy định khác nhau về cùng một vấn đề





Quyết định, Chỉ thị của cùng một UBND quy định khác nhau về cùng một vấn đề





HĐND và UBND cùng cấp quy định khác nhau về cùng một vấn đề





Nghị quyết của HĐND được ban hành trước





Nghị quyết của HĐND được ban hành sau





Nghị quyết được áp dụng





Quyết định, Chỉ thị của UBND được ban hành trước





Quyết định, Chỉ thị của UBND được ban hành sau








Quyết định, Chỉ thị được áp dụng





Văn bản của UBND





Văn bản của HĐND





Văn bản được áp dụng








