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Kính gửi: Ban soạn thảo xây dựng Quyết định của Thủ tướng Chính phủ

                    về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước

Ngày 15/11/2016, Bộ trưởng Bộ Tư pháp ban hành Kế hoạch 4048/KH-BTP thực hiện ý kiến chỉ đạo của Phó Thủ tướng thường trực Chính phủ Trương Hòa Bình về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước, trong đó, xác định nhiệm vụ xây dựng dự thảo Quyết định của Thủ tướng Chính phủ về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước (Quyết định). Để thực hiện nhiệm vụ được giao, Tổ biên tập xây dựng Quyết định báo cáo đề xuất một số định hướng xây dựng dự thảo Quyết định như sau:

I. VỊ TRÍ, VAI TRÒ, Ý NGHĨA VÀ YÊU CẦU DUY TRÌ HƯƠNG ƯỚC, QUY ƯỚC TRONG QUẢN LÝ XÃ HỘI TẠI CỘNG ĐỒNG DÂN CƯ 

1. Vị trí, vai trò của hương ước, quy ước trong quản lý xã hội tại cộng đồng dân cư 

Hương ước, quy ước là văn bản quy phạm xã hội trong đó quy định các quy tắc xử sự chung do cộng đồng dân cư cùng thỏa thuận đặt ra để điều chỉnh các quan hệ xã hội mang tính tự quản của nhân dân nhằm giữ gìn và phát huy những phong tục, tập quán tốt đẹp và truyền thống văn hóa trên địa bàn làng, bản, thôn, ấp, cụm dân cư (sau đây viết tắt là thôn, làng), góp phần hỗ trợ tích cực cho việc quản lý nhà nước bằng pháp luật.
Từ nhiều thế kỷ qua, hương ước, quy ước được coi là một công cụ quan trọng góp phần quản lý xã hội trong phạm vi thôn, làng Việt Nam, được thể hiện cụ thể như sau: 

- Hương ước, quy ước biến các quy định chung của pháp luật thành các quy định cụ thể của thôn, làng; đơn giản hoá các quy định của pháp luật, không chỉ làm cho pháp luật trở nên gần gũi, thâm nhập vào tâm lý và lối sống của mỗi người dân, mà còn làm cho pháp luật trở nên dễ hiểu, dễ áp dụng. Với lối hành văn dễ hiểu, có vần theo kiểu dân gian, hương ước đi vào đời sống người dân một cách tự nhiên. 

- Hương ước, quy ước là các quy phạm xã hội do cộng đồng dân cư thỏa thuận đặt ra và cùng nhau thực hiện trên cơ sở pháp luật và truyền thống, tập quán địa phương nên dễ được cộng đồng dân cư tự giác thực hiện.

- Hương ước, quy ước bổ sung, hỗ trợ cho pháp luật khi chưa có quy định hoặc chưa cần thiết sử dụng pháp luật để điều chỉnh và được ví như “cánh tay nối dài” của pháp luật. Pháp luật dù cụ thể đến đâu cũng không thể bao quát được tất cả các đặc thù của quan hệ làng xã. Đặc biệt là các làng xã cổ truyền Việt Nam bên cạnh các đặc điểm có tính phổ quát mỗi làng xã lại có các đặc điểm riêng, đặc thù. 

- Hương ước, quy ước còn thể hiện tinh thần mở rộng dân chủ ở cơ sở, tạo điều kiện để nhân dân thể hiện ý chí, tham gia giám sát hoạt động của cơ quan nhà nước. 
Trong điều kiện xây dựng Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa hiện nay, vai trò của hương ước, quy ước vẫn được khẳng định. Bên cạnh pháp luật, hiện nay, hệ thống các quy phạm xã hội ở nước ta hiện nay còn bao gồm: quy phạm đạo đức, phong tục, tập quán, hương ước, quy ước của cộng đồng dân cư, tổ chức xã hội và tổ chức tôn giáo… Tuy các quy phạm xã hội không mang tính cưỡng chế cao như quy phạm pháp luật, song nó vẫn có giá trị bởi có sự kết hợp giữa cưỡng chế với sự tự nguyện, xử phạt với giáo dục, răn đe với thuyết phục. Thực tế xây dựng và phát triển nông thôn ở nước ta trong những năm qua đã chứng minh rằng, nếu chỉ sử dụng pháp luật để điều chỉnh các quan hệ xã hội - dân sự ở nông thôn thì chưa đầy đủ và không đạt hiệu quả. Việc xóa bỏ hương ước, quy ước là đã bỏ qua một nét văn hóa truyền thống, hạn chế sự phát triển thuần phong mỹ tục, để lại những khoảng trống mà pháp luật cho dù có hoàn thiện đến mấy cũng không thể bao quát hết được. Chính vì vậy, để việc quản lý xã hội đạt hiệu quả cao, phản ánh đầy đủ tính chất của một nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa, đòi hỏi chúng ta phải thực hiện tốt việc kết hợp giữa pháp luật với hệ thống các thiết chế xã hội khác, trong đó có hương ước, quy ước.

2. Cơ sở chính trị, pháp lý của việc xây dựng, duy trì hương ước, quy ước

Báo cáo chính trị của Ban Chấp hành Trung ương Đảng khoá X tại Đại hội đại biểu toàn quốc lần thứ XI của Đảng đã khẳng định: “Triển khai chương trình xây dựng nông thôn mới phù hợp với đặc điểm từng vùng theo các bước đi cụ thể, vững chắc trong từng giai đoạn; giữ gìn và phát huy những truyền thống văn hoá tốt đẹp của nông thôn Việt Nam”; “Tích cực, chủ động hội nhập kinh tế quốc tế phải gắn với chú trọng xây dựng nền kinh tế độc lập, tự chủ, giữ vững truyền thống và bản sắc văn hoá dân tộc. Mở rộng, phát huy dân chủ phải gắn với tăng cường kỷ luật, kỷ cương và ý thức trách nhiệm của mỗi công dân…”. 

Nghị quyết số 33-NQ/TW ngày 09/4/2014 của Hội nghị lần thứ 9 BCH Trung ương Đảng khóa XI về xây dựng và phát triển văn hóa, con người Việt Nam đáp ứng yêu cầu phát triển bền vững đất nước đã đề ra nhiệm vụ: “Xây dựng đời sống văn hóa ở địa bàn dân cư, các cơ quan, đơn vị, doanh nghiệp đoàn kết, dân chủ, văn minh, đạt chuẩn thực chất về văn hóa; thực hiện tốt quy chế dân chủ ở cơ sở; xây dựng nếp sống văn hóa tiến bộ, văn minh, nhất là trong việc cưới, việc tang, lễ hội”.

Đại hội đại biểu toàn quốc lần thứ XII của Đảng tiếp tục khẳng định: “Xây dựng môi trường văn hóa, đời sống văn hóa lành mạnh trong hệ thống chính trị, trong mỗi địa phương, trong từng cộng đồng làng, bản, khu phố... Phát huy giá trị truyền thống tốt đẹp, xây dựng gia đình no ấm, tiến bộ, hạnh phúc, văn minh. Xây dựng mỗi trường học thật sự là một trung tâm văn hóa giáo dục, rèn luyện con người. Xây dựng nếp sống văn hóa tiến bộ, văn minh, nhất là trong việc cưới, việc tang, lễ hội”; “Nâng cao chất lượng, hiệu quả hoạt động văn hóa. Huy động sức mạnh của toàn xã hội nhằm bảo tồn, phát huy các giá trị văn hóa truyền thống dân tộc”; ““Tiếp tục thực hiện tốt dân chủ ở cơ sở; hoàn thiện hệ thống pháp luật, tôn trọng, bảo đảm, bảo vệ quyền con người, quyền và nghĩa vụ của công dân”
.

Báo cáo của Ban Chấp hành Trung ương Đảng khóa XI về các văn kiện Đại hội XII của Đảng do đồng chí Tổng Bí thư Nguyễn Phú Trọng trình bày ngày 21/01/2016 cũng khẳng định: “Tiếp tục phát huy dân chủ xã hội chủ nghĩa bảo đảm tất cả quyền lực nhà nước thuộc về nhân dân. Dân chủ phải được thực hiện đầy đủ nghiêm túc trên tất cả các lĩnh vực của đời sống xã hội. Bảo đảm để nhân dân tham gia ở tất cả các khâu của quá trình đưa ra những quyết định liên quan đến lợi ích, cuộc sống của nhân dân.

Thể chế hóa và nâng cao chất lượng các hình thức dân chủ trực tiếp và dân chủ đại diện. Hoàn thiện hệ thống pháp luật, tôn trọng, bảo đảm, bảo vệ quyền con người, quyền và nghĩa vụ công dân theo tinh thần của Hiến pháp năm 2013. Tiếp tục thực hiện tốt dân chủ ở cơ sở; thể chế hóa và thực hiện tốt phương châm “Dân biết, dân bàn, dân làm, dân kiểm tra”.

Phát huy dân chủ phải đi liền với tăng cường pháp chế, đề cao trách nhiệm công dân, giữ vững kỷ luật, kỷ cương và đề cao đạo đức xã hội.”

Hiến pháp năm 2013 khẳng định: “Các dân tộc có quyền dùng tiếng nói, chữ viết, giữ gìn bản sắc dân tộc, phát huy phong tục, tập quán, truyền thống và văn hóa tốt đẹp của mình” (Điều 5); “Công dân có quyền tham gia quản lý nhà nước và xã hội, tham gia thảo luận và kiến nghị với cơ quan nhà nước về các vấn đề của cơ sở, địa phương và cả nước” (Điều 28). Bộ luật dân sự năm 2015 đã ghi nhận tập quán là một nguồn của luật dân sự để áp dụng giải quyết các tranh chấp dân sự khi các bên không có thỏa thuận và pháp luật không quy định (Điều 5). Luật Hôn nhân và gia đình năm 2014 quy định trách nhiệm của nhà nước và xã hội trong vận động xóa bỏ phong tục, tập quán lạc hậu về hôn nhân và gia đình, phát huy truyền thống, phong tục, tập quán tốt đẹp thể hiện bản sắc của mỗi dân tộc (Điều 4).

3. Cơ sở thực tiễn của việc xây dựng, duy trì hương ước, quy ước

a) Thực tiễn trong nước

Để chuẩn bị cho việc hoàn thiện thể chế, chính sách về công tác xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước, Bộ Tư pháp đã chỉ đạo, hướng dẫn các địa phương tổ chức tổng kết tình hìnhxây dựng, thực hiện hương ước, quy ước của thôn, làng giai đoạn 1998 – 2015; tổ chức nhiều cuộc kiểm tra, khảo sát, rà soát tổng kết về tình hình xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước. Hiện nay, cả nước có 109.698/125.083 thôn, làng, ấp, bản, tổ dân phố, khu dân cư đã xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước (chiếm tỷ lệ 87,7 %)
. Qua tổng kết cho thấy, hương ước, quy ước của thôn, làng trong thời gian qua đã đem lại những kết quả thiết thực đối với công tác quản lý xã hội tại cộng đồng dân cư, góp phần đưa pháp luật, chủ trương, chính sách của Nhà nước đi vào cuộc sống; nâng cao hiệu quả quản lý nhà nước; giữ gìn, phát huy truyền thống tập quán tốt đẹp của cộng đồng dân cư ở cơ sở; bài trừ các hủ tục lạc hậu; hình thành giá trị chuẩn mực xã hội phù hợp với truyền thống, bản sắc của địa phương; phát huy và mở rộng dân chủ ở cơ sở.

Từ năm 2014 đến năm 2016, Bộ Tư pháp đã tổ chức 09 cuộc kiểm tra, khảo sát trực tiếp về hương ước, quy ước tại một số địa phương (Thái Bình, Hà Nội, Cần Thơ, Sóc Trăng, Bắc Ninh, Ninh Bình, Bắc Giang, Kon Tum, Đồng Nai); tham dự các cuộc kiểm tra, khảo sát của Bộ Văn hóa – Thể thao và Du lịch tổ chức (Long An, Tiền Giang) và Ủy ban Mặt trận Tổ quốc Việt Nam (Tuyên Quang, Quảng Bình). Qua trao đổi, thảo luận, các cán bộ quản lý về công tác hương ước, quy ước các cấp, các ngành ở địa phương đều khẳng định vai trò và sự cần thiết của hương ước, quy ước trong việc điều chỉnh các mối quan hệ mang tính tự quản của cộng đồng; giữ gìn, phát huy truyền thống tập quán tốt đẹp ở địa phương, phát huy dân chủ ở cơ sở.

Năm 2016, Bộ Tư pháp cũng  tổ chức khảo sát qua phiếu tại 6 tỉnh, thành phố của 3 miền
 đối với 02 đối tượng: (1) Cán bộ, công chức của cấp tỉnh, cấp huyện, cấp xã tham mưu, theo dõi công tác xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước (tư pháp, văn hóa, Mặt trận) và trưởng thôn, tổ dân phố; (2) Người dân. Kết quả khảo sát trực tiếp và qua phiếu cho thấy các đối tượng từ cán bộ quản lý (tư pháp, văn hóa, mặt trận tổ quốc) ở địa phương các cấp đều khẳng định sự cần thiết của việc duy trì hương ước, quy ước trong điều kiện hiện nay. Kết quả khảo sát như sau:

- Với đối tượng là cán bộ, công chức:

+ Cần thiết có hương ước, quy ước: 538/859 phiếu, chiếm 62,63%.

+ Chỉ xây dựng hương ước, quy ước khi cộng đồng dân cư thấy có nhu cầu: 222/859 phiếu, chiếm 25.84%.

+ Không cần xây dựng hương ước, quy ước, chỉ cần thực hiện theo pháp luật: 55/859 phiếu, chiếm 6,40%.

+ Số còn lại không trả lời.

- Với đối tượng là người dân:

+ Cần thiết có hương ước, quy ước: 763/896, chiếm 85,16%.

+ Không cần thiết: 133/896, chiếm 14,84%.

b) Thực tiễn một số nước trên thế giới

Nghiên cứu thực tiễn hương ước, luật tục các nước trên thế giới cho thấy, hương ước, luật tục là một hiện tượng xã hội phổ biến của nhân loại ở thời kỳ phát triển tiền công nghiệp và còn tồn tại đến ngày nay tại nhiều nước, nhất là ở châu Á và châu Phi
. Tại Châu Á, theo kết quả nghiên cứu của Giáo sư Phan Đại Doãn (Đại học quốc gia Hà Nội) thì không chỉ ở Việt Nam mà ở Trung Quốc, Hàn Quốc, Nhật Bản cũng có hương ước với các dạng thức khác nhau. Điều đáng lưu ý là tại các nước này nhà nước đều quan tâm đến sử dụng hương ước để quản lý xã hội và xây dựng, ban hành khá đầy đủ thể chế về công tác này. 

Cộng hoà Nhân dân Trung Hoa đã ban hành Luật tổ chức Hội đồng nhân dân thôn năm 1987 trong đó xác định cần có hương ước. Hương ước ở Trung Quốc do hội nghị nhân dân trong thôn thảo luận, thông qua và được cấp chính quyền Hương (Trấn) phê duyệt, có hiệu lực thi hành trong phạm vi thôn, do hội đồng thôn tổ chức thi hành. Tại Nhật Bản, Quốc hội đã ban hành Luật địa phương tự trị năm 1947 xác định quyền tự trị, tự quản của cộng đồng làng thôn. Cho đến đầu thập kỷ 90 của thế kỷ XX, tại nhiều thôn làng Nhật vẫn tồn tại các “giác thư” như là những quy định riêng của mỗi cộng đồng dân cư về những vấn đề cụ thể như bảo vệ đê điều, thoả thuận phân chia ranh giới các làng với chữ ký của đại diện các nhóm xã hội, các dòng họ trong thôn làng. Tại Hàn Quốc, cho đến đầu thập kỷ 70 của thế kỷ XX, nông thôn vẫn còn hương ước được hình thành trên cơ sở của các tộc ước. Đến đầu thập kỷ 80, nhiều thôn, làng Hàn Quốc vẫn còn duy trì Ban Bảo vệ hương ước do người dân tự lập ra để duy trì nếp sống văn hóa của cộng đồng theo truyền thống dân tộc.

Tập quán (Adat) có vai trò khá quan trọng trong hệ thống pháp luật Indonesia. Tập quán điều chỉnh phạm vi rất lớn các quan hệ xã hội trong lĩnh vực đất đai, hôn nhân và gia đình, thừa kế..., thậm chí cả trong nhiều giao dịch thương mại. Ngày nay ở Indonesia, luật của người Minangkabau đang được tiếp tục nghiên cứu một cách nghiêm túc. Ở Malaysia, tập quán là một trong những nguồn luật quan trọng. Mỗi địa phương có những tập quán riêng, một số tập quán có giá trị áp dụng, được các Tòa án thừa nhận và áp dụng như các quy định của pháp luật trong các văn bản thành văn và các án lệ. Tại Lào, luật tục của các bộ tộc Lào điều chỉnh hầu hết cuộc sống cộng đồng, trong đó có liên quan đến hoạt động quản lý nhà nước. Người Lào và một bộ phận người Thái ở Thái Lan có luật tục, hương ước có nhiều nét tương đồng với người Thái ở Việt Nam.
* Như vậy, việc duy trì hương ước, quy ước có đủ cơ sở chính trị, pháp lý và cơ sở thực tiễn, khoa học như đã phân tích trên đây. Bên cạnh công cụ pháp luật để quản lý nhà nước thì vẫn cần tiếp tục xây dựng, duy trì, thực hiện và phát huy hương ước, quy ước phù hợp với từng địa phương, vùng miền để điều chỉnh các quan hệ xã hội ở cộng đồng dân cư mà pháp luật chưa quy định hoặc chưa cần thiết phải sử dụng pháp luật để điều chỉnh. 
II. THỰC TRẠNG PHÁP LUẬT VỀ XÂY DỰNG, THỰC HIỆN HƯƠNG ƯỚC, QUY ƯỚC VÀ THỰC TIỄN THI HÀNH PHÁP LUẬT VỀ XÂY DỰNG, THỰC HIỆN HƯƠNG ƯỚC, QUY ƯỚC

1. Đánh giá thực trạng pháp luật về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước

Từ Nghị quyết số 05-NQ/HNTW Hội nghị lần thứ năm Ban Chấp hành Trung ương Đảng khoá VII ngày 10/6/1993 về tiếp tục đổi mới và phát triển kinh tế - xã hội ở nông thôn, hương ước, quy ước được thừa nhận trở lại và trở thành một công cụ hữu hiệu trong thể chế quản lý ở nông thôn. Chủ trương “Khuyến khích xây dựng và thực hiện các hương ước, các quy chế về nếp sống văn minh ở các thôn xã” đã trở thành nền móng cho việc xây dựng hệ thống thể chế về hương ước, quy ước. Ngày 18/2/1998, Bộ Chính trị đã ra Chỉ thị số 34/CT-TƯ về xây dựng và thực hiện Quy chế dân chủ ở cơ sở, tăng cường công tác quản lý nhà nước đối với việc xây dựng và thực hiện hương ước, quy ước. Tiếp sau đó, để thể chế hóa các chủ trương, chính sách của Đảng, Nhà nước đã ban hành một loạt văn bản chỉ đạo, hướng dẫn việc xây dựng và thực hiện hương ước, quy ước. Văn bản có tính pháp lý cao nhất về vấn đề này là Nghị định số 29/NĐ-CP ngày 11/5/1998 của Chính phủ về ban hành Quy chế thực hiện dân chủ ở xã, nay được thay thế bằng Pháp lệnh số 34/2007/PL-UBTVQH11ngày 20/4/2007 của Ủy ban Thường vụ Quốc hội về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn (Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn); Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg ngày 19/6/1998 của Thủ tướng Chính phủ về việc xây dựng và thực hiện hương ước, quy ước của làng, bản, thôn, ấp, cụm dân cư (Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg); Thông tư liên tịch số 03/2000/TTLT-BTP-BVHTT- BTTUBTUMTTQVN ngày 31/3/2000 của Bộ Tư pháp, Bộ Văn hóa Thông tin, Ban thường trực Ủy ban Trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam hướng dẫn việc xây dựng và thực hiện hương ước, quy ước của làng, bản, thôn, ấp, cụm dân cư (Thông tư liên tịch số 03/2000/TTLT-BTP-BVHTT- BTTUBTUMTTQVN); Thông tư liên tịch số 04/2001/TTLT-BTP-BVHTT-BTTUBMTTQVN-UBQGDSKHHGĐ ngày 09/7/2001 của Bộ Tư pháp, Bộ Văn hóa Thông tin, Ban thường trực Ủy ban Trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, Ủy ban quốc gia Dân số Kế hoạch hóa gia đình hướng dẫn bổ sung Thông tư liên tịch số 03/2000/TTLT-BTP-BVHTT-BTTUBTUMTTQVN (Thông tư liên tịch số 04/2001/TTLT-BTP-BVHTT-BTTUBMTTQVN-UBQGDSKHHGĐ); Thông tư 70/2007/TT-BNN ngày 01/08/2007 của Bộ Nông nghiệp và Phát triển nông thôn hướng dẫn xây dựng và tổ chức thực hiện quy ước bảo vệ  và phát triển rừng tại cộng đồng dân cư thôn (Thông tư 70/2007/TT-BNN); các văn bản quy phạm pháp luật do Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân cấp tỉnh ban hành về việc xây dựng và thực hiện hương ước, quy ước…. Các văn bản này về cơ bản đã điều chỉnh được nội dung và hình thức thể hiện của hương ước, quy ước, thủ tục soạn thảo, thông qua, phê duyệt, tổ chức thực hiện, sửa đổi, bổ sung hương ước, quy ước, trách nhiệm của Uỷ ban nhân dân các cấp quản lý việc xây dựng và thực hiện hương ước, quy ước... đảm bảo hợp hiến, hợp pháp, tạo hành lang pháp lý quan trọng cho việc xây dựng các thiết chế quản lý tự quản ở nông thôn, điều chỉnh các quan hệ xã hội tại cộng đồng dân cư, thực hiện tối đa tinh thần mở rộng dân chủ ở cơ sở, giúp nhân dân tham gia giám sát hoạt động của cơ quan nhà nước. Tuy nhiên, qua quá trình rà soát, đánh giá các văn bản quy phạm pháp luật điều chỉnh việc xây dựng và thực hiện hương ước, quy ước cho thấy, các văn bản được ban hành đã lâu, hiệu lực pháp lý thấp, qua nhiều năm chưa được sửa đổi, bổ sung phù hợp với các văn bản quy phạm pháp luật mới ban hành (Hiến pháp năm 2013; Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn), nhiều quy định lạc hậu, không còn phù hợp với thực tiễn hiện nay. Nhiều văn bản trùng lắp về nội dung, có những vấn đề được quy định ở nhiều văn bản khác nhau nhưng lại mâu thuẫn, không thống nhất, có những vấn đề lại bỏ ngỏ chưa được quy định gây khó khăn trong quá trình tìm hiểu và áp dụng triển khai thực hiện trong thực tiễn. Vì vậy, cần phải rà soát, nghiên cứu hệ thống văn bản quy phạm pháp luật về công tác xây dựng hương ước, quy ước một cách tổng thể từ đó đưa ra các giải pháp hoàn thiện thể chế, chính sách về công tác này để nâng cao hiệu quả của hương ước, quy ước trong quản lý xã hội tại cộng đồng dân cư.

2. Thực tiễn xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước
Sau 17 năm thực hiện Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg, năm 2015, Bộ Tư pháp đã chủ trì, phối hợp với Ủy ban Trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, Bộ Văn hóa, Thể thao và Du lịch và các tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương tiến hành tổng kết công tác xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước. Qua tổng kết cho thấy, các Bộ, ngành ở Trung ương, Ủy ban nhân dân các cấp, các cộng đồng dân cư trên cả nước đã tích cực tổ chức triển khai công tác xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước. Tính đến tháng 6/2015, trong số 125.083 thôn, làng cả nước được rà soát, có 109.698 hương ước, quy ước đã được phê duyệt, chiếm tỷ lệ 87,7%; 6.694 hương ước, quy ước đang trong quá trình phê duyệt; 3.260 hương ước, quy ước đang xây dựng. 

Tuy nhiên, bên cạnh những mặt tích cực, công tác xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước trong những năm vừa qua cũng bộ lộ nhiều hạn chế: Thực tế vẫn còn tình trạng hương ước, quy ước có nội dung vi phạm pháp luật, còn quy định việc xử phạt trái pháp luật, vi phạm hoặc hạn chế quyền con người, quyền công dân, đã tác động tiêu cực, ảnh hưởng xấu đến dư luận xã hội và hiệu quả, hiệu lực quản lý nhà nước bằng pháp luật. Nhiều hương ước, quy ước còn sơ sài về nội dung, sao chép, lặp lại pháp luật và chủ trương chính sách của nhà nước một cách khô khan, chưa thể hiện đặc trưng văn hóa, xã hội, phong tục tập quán, thuần phong mỹ tục của địa phương; việc xây dựng, thực hiện hương ước nhiều nơi còn hình thức, mang tính phong trào; công tác phối hợp, phân công trách nhiệm, nhiệm vụ của các bộ, ngành, địa phương còn chưa rõ. Những hạn chế đó phần nào làm sai lệch bản chất của hương ước, quy ước, làm giảm vai trò, vị trí của hương ước, quy ước với tư cách là một thiết chế tự quản của cộng đồng dân cư, một công cụ để hỗ trợ pháp luật trong quản lý xã hội.
Một trong những nguyên nhân của tình trạng trên là do hệ thống văn bản quy định về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước đã ban hành trong thời gian dài nhưng chưa được quan tâm sửa đổi, bổ sung phù hợp với các văn bản quy phạm pháp luật mới ban hành (Hiến pháp năm 2013; Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015; Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn năm 2007); nhiều quy định lạc hậu, không còn phù hợp với thực tiễn hiện nay. Một số nội dung còn mâu thuẫn với quy định về thực hiện dân chủ ở cơ sở nhất là về nội dung và hình thức của hương ước, quy ước; trình tự, thủ tục, thẩm quyền soạn thảo, thẩm định, phê duyệt, sửa đổi, bổ sung hương ước, quy ước. Thiếu cơ chế phân công trách nhiệm, nhiệm vụ của các cơ quan, đơn vị trong quản lý, chỉ đạo, hướng dẫn về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước…
 (được phân tích, đánh giá cụ thể tại Phần V của Báo cáo). 
III. SỰ CẦN THIẾT XÂY DỰNG DỰ THẢO QUYẾT ĐỊNH CỦA THỦ TƯỚNG CHÍNH PHỦ VỀ XÂY DỰNG VÀ THỰC HIỆN HƯƠNG ƯỚC, QUY ƯỚC CỦA CỘNG ĐỒNG DÂN CƯ
Xuất phát từ vị trí, vai trò, ý nghĩa và yêu cầu duy trì hương ước, quy ước trong quản lý xã hội tại cộng đồng dân cư, thực trạng pháp luật về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước và thực tiễn thi hành pháp luật về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước, kinh nghiệm các nước trên thế giới như đã phân tích ở trên, cần thiết phải tiếp tục hoàn thiện thể chế về xây dựng và thực hiện hương ước, quy ước theo hướng xây dựng, ban hành văn bản pháp luật để thay thế, bãi bỏ Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg, Thông tư liên tịch số 03/2000/TTLT-BTP-BVHTT-BTTUBTWMTTQVN và Thông tư liên tịch số 04/2001/TTLT-BTP-BVHTT-BTTUBTWMTQVN. Văn bản được ban hành sẽ là cơ sở xác định rõ vị trí, vai trò của hương ước, quy ước là mô hình tự quản của cộng đồng dân cư, hỗ trợ pháp luật quản lý, điều chỉnh những mối quan hệ nội bộ phát sinh tại cộng đồng, góp phần nâng cao hiệu quả quản lý xã hội, thực hiện dân chủ, công bằng, văn minh, tiến bộ; tạo cơ sở pháp lý thống nhất, đồng bộ để triển khai công tác xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước.
Với nội dung dự kiến quy định trong dự thảo văn bản được phân tích tại Phần V của Báo cáo này, cần tiếp tục xác định đây là nhiệm vụ thường xuyên, ổn định, liên tục, trong nội dung của văn bản có chứa đựng các quy phạm pháp luật có tính bắt buộc chung cho các chủ thể thực hiện
 nên theo Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015, Luật tổ chức Chính phủ năm 2015, Luật tổ chức chính quyền địa phương năm 2015 phải được thể hiện dưới hình thức văn bản quy phạm pháp luật là Quyết định của Thủ tướng Chính phủ. Bộ Tư pháp đã báo cáo và được Thủ tướng Chính phủ đồng ý giao “Bộ Tư pháp chủ trì, phối hợp với Bộ Văn hóa, Thể thao và Du lịch và các Bộ, ngành, địa phương trên cơ sở đánh giá tổng kết tình hình thực hiện và rà soát các quy định hiện hành về hương ước và quy ước, nghiên cứu đề xuất các chính sách cụ thể báo cáo Thủ tướng xem xét, quyết định việc ban hành Quyết định của Thủ tướng Chính phủ về việc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước”.  

IV. QUAN ĐIỂM CHỈ ĐẠO XÂY DỰNG DỰ THẢO QUYẾT ĐỊNH
1. Quán triệt và thể chế hóa quan điểm, chủ trương của Đảng về bảo tồn, phát huy các giá trị văn hóa truyền thống dân tộc; phát huy dân chủ phải đi liền với tăng cường pháp chế; nâng cao chất lượng các hình thức dân chủ trực tiếp và dân chủ đại diện. Thể chế hóa quy định có liê quan của Hiến pháp năm 2013, các văn bản quy phạm pháp luật mới ban hành.

2. Kế thừa các quy định còn phù hợp của Chỉ thị 24/1998/CT-TTg và các văn bản pháp luật có liên quan, bảo đảm tính hợp hiến, hợp pháp, đồng bộ, thống nhất của hệ thống pháp luật; sửa đổi những nội dung không còn phù hợp, bổ sung những quy định mới cho phù hợp với thực tiễn và bảo đảm thống nhất với các nội dung liên quan trong Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn năm 2007; xác định rõ trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức, cơ chế phối hợp, điều kiện đảm bảo xây dựng và thực hiện hương ước, quy.

3. Gắn việc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước với việc thi hành Bộ luật dân sự năm 2015 về nguyên tắc áp dụng tập quán pháp và Luật hôn nhân và gia đình năm 2014 về việc vận động xóa bỏ phong tục, tập quán lạc hậu về hôn nhân và gia đình, phát huy truyền thống, phong tục, tập quán tốt đẹp thể hiện bản sắc của mỗi dân tộc.
V. ĐỊNH HƯỚNG NỘI DUNG CƠ BẢN CỦA DỰ THẢO QUYẾT ĐỊNH

Qua rà soát quy định của pháp luật và tổng kết tình hình xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước, Tổ biên tập xác định những vướng mắc, bất cập từ quy định của pháp luật về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước và đề xuất hướng quy định như sau: 
1. Về phạm vi điều chỉnh, đối tượng áp dụng
a) Vướng mắc, bất cập: Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg không quy định phạm vi điều chỉnh, nhưng qua rà soát nội dung của văn bản này có thể nhận diện phạm vi điều chỉnh bao gồm: nội dung của hương ước, quy ước; trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức trong xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước của làng, bản, thôn, ấp, cụm dân cư. Thông tư liên tịch số 03/2000/TTLT-BTP-BVHTT-BTTUBTUMTTQVN quy định về trình tự, thủ tục xây dựng, sửa đổi, bổ sung, phê duyệt hương ước, quy ước. Các văn bản này chưa quy định hoặc có quy định nhưng chưa rõ ràng về trách nhiệm quản lý nhà nước về hương ước, quy ước của các cơ quan, tổ chức, cá nhân có liên quan. Vì vậy, chưa tạo cơ sở pháp lý đồng bộ, thống nhất trong quản lý, xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước trên thực tế. 

b) Đề xuất hướng quy định: Xây dựng một điều riêng về phạm vi điều chỉnh trong dự thảo Quyết định, bao gồm: nguyên tắc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước; định hướng nội dung của hương ước, quy ước; hình thức của hương ước; trình tự, thủ tục, thẩm quyền soạn thảo, thẩm định, phê duyệt, sửa đổi, bổ sung hương ước, quy ước; tổ chức thực hiện hương ước, quy ước; quản lý nhà nước về hương ước, quy ước; các điều kiện đảm bảo cho công tác xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước.

Đối tượng áp dụng là cộng đồng dân cư (gồm: thôn, tổ dân phố, khu chung cư, khu tập thể, dòng họ và các nhóm cộng đồng tự quản khác).

2. Về tên gọi của dự thảo Quyết định: Để phù hợp với phạm vi điều chỉnh, đối tượng áp dụng, đề xuất điều chỉnh tên gọi của Quyết định là Quyết định về việc xây dựng và thực hiện hương ước, quy ước của cộng đồng dân cư.

3. Về nguyên tắc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước 

3.1. Vướng mắc, bất cập
Do Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg và Thông tư liên tịch 03 không quy định về nguyên tắc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước nên trên thực tế đã nảy sinh tình trạng hành chính hóa việc xây dựng hương ước, quy ước (Nhiều xã, phường, thị trấn đã giao một nhóm công chức soạn thảo hương ước, quy ước để đưa xuống cộng đồng dân cư cho ý kiến hoặc có trường hợp không thông qua Hội nghị lấy ý kiến của nhân dân trên địa bàn). Hầu hết các bản hương ước, quy ước đã được xây dựng, phê duyệt đều quy định lại pháp luật (sao chép pháp luật), rập khuôn về hình thức, giống nhau về nội dung; chưa quy định, gắn kết với truyền thống văn hóa, phong tập tập quán, thuần phong mỹ tục tốt đẹp của địa phương. Thực trạng này vô hình trung đã làm sai lệch bản chất và vị trí, vai trò của hương ước, quy ước đối với quản lý của cộng đồng.

3.2. Đề xuất hướng quy định: Xây dựng một điều riêng quy định về nguyên tắc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước theo hướng: 
a) Phương án 1: Nguyên tắc bao gồm: i) Bảo đảm sự phù hợp với chủ trương, chính sách của Đảng, pháp luật của Nhà nước, không hạn chế quyền con người, quyền công dân; ii) Bảo đảm sự tự nguyện, thống nhất, xuất phát từ nhu cầu của cộng đồng dân cư; iii) Không quy định lại, sao chép lại pháp luật. 
- Ưu điểm: Bảo đảm bản chất của hương ước, quy ước là công cụ tự quản của cộng đồng dân cư. Hương ước, quy ước chỉ có ý nghĩa hỗ trợ hoạt động quản lý xã hội; quy định những vấn đề pháp luật chưa quy định; ghi nhận, bảo vệ, gìn giữ những tập quán tốt đẹp ở cộng đồng dân cư. 
- Thách thức: Đòi hỏi những người tham gia soạn thảo, người thẩm định hương ước, quy ước phải có kiến thức, kỹ năng và kinh nghiệm thực tiễn, am hiểu sâu về xã hội, văn hóa, tập quán, phong tục của địa phương.

b) Phương án 2: Công nhận việc quy định lại, nhắc lại pháp luật trong hương ước, quy ước nhưng phải giữ đúng tinh thần và nội dung của pháp luật, chỉ lựa chọn những vấn đề liên quan trực tiếp đến đời sống của cộng đồng dân cư, diễn đạt dễ hiểu, dễ nhớ, dễ thực hiện.

- Ưu điểm: Hệ thống pháp luật hiện nay có số lượng văn bản rất lớn. Để người dân có điều kiện tiếp cận với pháp luật ngay tại cơ sở, cần phải tăng cường phổ biến qua nhiều hình thức, trong đó, phổ biến pháp luật thông qua hương ước, quy ước gần gũi với người dân. Do vậy, việc hương ước, quy ước ghi lại, nhắc lại quy định pháp luật theo hướng lựa chọn những nội dung và lĩnh vực thiết thực, liên quan trực tiếp đến quyền, nghĩa vụ, trách nhiệm của công dân là cần thiết.

- Hạn chế: Không đúng với bản chất vốn có của hương ước, quy ước (là quy tắc xử sự chung, thỏa thuận chung và tự nguyện thực hiện để tự quản cộng đồng). Lúc này, hương ước, quy ước sẽ là một dạng tồn tại của pháp luật, thể hiện ý chí của Nhà nước chứ không còn là công cụ tự quản của cộng đồng dân cư. Việc sao chép pháp luật nếu không làm tốt dễ dẫn đến tình trạng rập khuôn, máy móc, tính khả thi của hương ước không cao. 

Sau khi cân nhắc kỹ, Tổ biên tập lựa chọn phương án 1 để bảo đảm đúng bản chất của hương ước, quy ước là quy định các quy tắc xử sự chung do cộng đồng dân cư cùng thỏa thuận đặt ra để điều chỉnh các quan hệ xã hội mang tính tự quản của nhân dân nhằm giữ gìn và phát huy những phong tục, tập quán tốt đẹp và truyền thống văn hóa trên địa bàn.
4. Về định hướng nội dung, hình thức của hương ước, quy ước 
a) Vướng mắc, bất cập

- Qua rà soát cho thấy, phần lớn các bản hương ước, quy ước đều đưa tất cả nội dung định hướng hoặc sao chép rập khuôn hương ước, quy ước mẫu; nhiều hương ước, quy ước chưa thể hiện điểm đặc thù, đặc biệt trong bản sắc văn hóa, truyền thống, phong tục tập quán của vùng miền, địa phương. Vì vậy, nhìn tổng thể các bản hương ước, quy ước chưa phát huy được vai trò trước yêu cầu tự quản cộng đồng hiện nay.

- Một số bộ luật, luật hiện hành (Bộ luật dân sự, Luật hôn nhân – gia đình…) đã ghi nhận việc áp dụng các tập quán trong giải quyết các tranh chấp, điều chỉnh các quan hệ dân sự; Tòa án không được từ chối các vụ việc dân sự vì không có điều luật điều chỉnh. Đây là vấn đề mới, để thi hành trên thực tế cần phải hướng dẫn cụ thể, quy định cơ chế, biện pháp, điều kiện bảo đảm và thực hiện tập quán. 

b) Đề xuất hướng quy định: 

Cần có các quy định để định hướng nội dung, hình thức của hương ước, quy ước theo hướng sau:

- Về nội dung: 

+ Tiếp tục kế thừa các định hướng về nội dung của hương ước, quy ước còn phù hợp với thực tế, nhưng rà soát, xác định các định hướng theo nhóm lĩnh vực quản lý nhà nước để tạo cơ sở cho việc xác định trách nhiệm, nhiệm vụ của các cơ quan nhà nước trong hướng dẫn xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước. 

+ Định hướng rõ hơn về việc tập hợp các tập quán (gồm tập quán tốt đẹp, tiến bộ cần giữ gìn, bảo vệ, phát huy; tập quán, hủ tục lạc hậu cần vận động xóa bỏ), tạo nguồn tra cứu chính thống, tin cậy cao cho cơ quan nhà nước có thẩm quyền áp dụng tập quán để giải quyết các tranh chấp, mâu thuẫn khi pháp luật chưa quy định và các bên không có thỏa thuận, đồng thời theo dõi, chỉ đạo, hướng dẫn, kiểm tra tình hình xóa bỏ các tập quán lạc hậu theo quy định của pháp luật.

- Về hình thức: Quy định rõ hơn về hình thức, ngôn ngữ của hương ước, quy ước; đồng thời, không áp đặt, bắt buộc hương ước, quy ước phải trình bày theo bố cục gồm chương, mục, điều, khoản, điểm.

-  Yêu cầu chung về nội dung, hình thức của hương ước, quy ước: Bảo đảm ngắn gọn, rõ ràng, cụ thể, dễ nhớ, dễ thực hiện; định hướng khái quát, mang tính nguyên tắc theo khu vực địa lý (nông thôn, đô thị, miền núi, vùng đồng bào dân tộc thiểu số); giao Ủy ban nhân dân cấp tỉnh hướng dẫn cụ thể về nội dung của hương ước, quy ước cho phù hợp với điều kiện thực tế của địa phương.
5. Về chế tài trong hương ước, quy ước

a) Vướng mắc, bất cập: Các quy định hiện hành công nhận có các hình thức chế tài trong hương ước, quy ước và chủ yếu là các biện pháp mang tính giáo dục, thuyết phục
. Đồng thời, quy định nguyên tắc không được đặt ra các biện pháp xử phạt nặng nề đối với trường hợp vi phạm nghiêm trọng hương ước, quy ước. Tuy nhiên những quy định này còn chung chung, khó hiểu, đã làm nảy sinh một số bất cập như: Rất khó, thiếu cơ sở để xác định thế nào là “biện pháp xử phạt nặng nề”; có được hiểu theo hướng trong hương ước, quy ước được quy định phạt tiền, phạt vật chất hay được xử phạt cả đối với hành vi mà pháp luật đã có quy định biện pháp xử lý… Trên thực tế, có nhiều bản hương ước, quy ước đã quy định biện pháp phạt tiền đối với các hành vi vi phạm hành chính đã được pháp luật quy định, thậm chí còn quy định mức phạt cao hơn so với quy định pháp luật đối với một hành vi tương ứng. 

b) Đề xuất hướng quy định: Tiếp tục công nhận hương ước, quy ước có thể quy định các biện pháp chế tài nhằm giáo dục, thuyết phục, vận động và bảo đảm tôn trọng, thực hiện hương ước, quy ước. Tuy nhiên, hương ước, quy ước không được quy định chế tài xử phạt đối với hành vi vi phạm đã được pháp luật quy định. Có thể cho phép đưa vào hương ước, quy ước các biện pháp xử lý, phạt tiền, phạt vật chất đối với hành vi vi phạm mà chưa có quy định pháp luật nhưng không được vượt quá mức do Hội đồng nhân dân cấp tỉnh quy định. 

6. Về trình tự, thủ tục xây dựng, phê duyệt hương ước, quy ước

a) Vướng mắc, bất cập:

- Trình tự xây dựng, phê duyệt hương ước, quy ước gồm 4 bước: soạn thảo; lấy ý kiến; thảo luận, thông qua; trình cấp có thẩm quyền xem xét, phê duyệt. Tuy nhiên, thực tế cho thấy, việc xây dựng, phê duyệt hương ước, quy ước có quá nhiều khâu, nhiều cấp, thủ tục phức tạp dẫn đến bị kéo dài thời gian, có khi đến vài năm. Nhiều bản hương ước, quy ước sau khi phê duyệt đã lạc hậu, không còn phù hợp, phải sửa đổi, bổ sung. Mặt khác, pháp luật chưa quy định cụ thể về hồ sơ trình cấp có thẩm quyền phê duyệt hương ước, quy ước.

- Nhiều nơi chưa chú trọng thành lập Nhóm soạn thảo theo quy định hoặc việc soạn thảo còn hình thức. Vì vậy, chất lượng của hương ước, quy ước còn hạn chế. Một số quy định về điều kiện thông qua; chủ thể thực hiện quy trình xây dựng hương ước, quy ước; thời hạn phê duyệt hương ước, quy ước tại Thông tư liên tịch số 03/2000/TTLT/BTP-BVHTT-BTTUBTUMTTQVN còn mâu thuẫn, chưa thống nhất với Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn năm 2007, nên gây khó khăn trong quá trình thực hiện
.
b) Đề xuất hướng quy định: Quy định theo hướng đơn giản hóa về hồ sơ, thủ tục, trình tự xây dựng, phê duyệt hương ước, quy ước; quy định về điều kiện thông qua; chủ thể thực hiện quy trình xây dựng hương ước, quy ước; thời hạn phê duyệt hương ước, quy ước phù hợp, thống nhất và dẫn chiếu tới các quy định được quy định trong Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn năm 2007.
7. Về thẩm quyền phê duyệt hương ước, quy ước

a) Vướng mắc, bất cập: Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn năm 2007 quy định UBND cấp huyện “công nhận” hương ước, quy ước, trong khi đó các văn bản pháp luật khác lại quy định là “phê duyệt” hương ước, quy ước. Quy định thẩm quyền công nhận hương ước, quy ước còn mâu thuẫn, chưa thống nhất (Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn năm 2007, Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg quy định thẩm quyền phê duyệt hương ước, quy ước thuộc Ủy ban nhân dân cấp huyện, Thông tư liên tịch số 03 lại quy định thẩm quyền thuộc Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp huyện). Quy định này gây một số khó khăn cho các cơ quan nhà nước trong xây dựng, phê duyệt hương ước, quy ước, nhất là đối với địa bàn có nhiều tổ dân phố. Tổng kết thực tiễn, một số địa phương kiến nghị giao Ủy ban nhân dân cấp xã phê duyệt hương ước, quy ước vì cấp xã nắm rõ điều kiện thực tế, đặc điểm văn hóa, phong tục, tập quán của thôn, tổ dân phố trên địa bàn; mặt khác còn để nâng cao tính chủ động, trách nhiệm của cấp xã trong xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước; rút ngắn thời gian, đơn giản hóa việc soạn thảo và bảo đảm sửa đổi, bổ sung, hoàn thiện, thực hiện hương ước, quy ước kịp thời hơn
.

b) Đề xuất hướng quy định: Quy định thống nhất thẩm quyền phê duyệt hương ước, quy ước theo hướng kế thừa quy định thẩm quyền phê duyệt hương ước, quy ước thuộc về Ủy ban nhân dân cấp huyện. Quy định này bảo đảm tính thống nhất, phù hợp với Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn năm 2007 và gắn với trách nhiệm thẩm định của Phòng Tư pháp về tính hợp pháp, thống nhất của hương ước, quy ước; qua đó, góp phần nâng cao hiệu quả xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước. Đồng thời, với việc xác định nguyên tắc xây dựng hương ước, quy ước tôn trọng sự tự nguyện và thỏa thuận của cộng đồng dân cư sẽ hạn chế việc xây dựng hương ước, quy ước hàng loạt, chỉ cộng đồng dân cư nào có nhu cầu mới xây dựng hương ước, quy ước sẽ khắc phục tình trạng quá tải cho Ủy ban nhân dân cấp huyện trong phê duyệt hương ước, quy ước.  

8. Về trách nhiệm của cơ quan, tổ chức, cá nhân trong quản lý nhà nước và xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước

a) Vướng mắc, bất cập: 
- Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg giao nhiệm vụ quản lý nhà nước về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước cho Bộ Tư pháp và Bộ Văn hóa - Thông tin (nay là Bộ Văn hóa, Thể thao và Du lịch), nhưng không quy định rõ cơ quan chủ trì, cơ quan phối hợp. Tại địa phương, nhiệm vụ đầu mối tham mưu, giúp Ủy ban nhân dân các cấp thực hiện quản lý nhà nước, xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước chưa có sự thống nhất. Cấp tỉnh giao Sở Tư pháp chủ trì, phối hợp với Sở Văn hóa – Thông tin và Ủy ban Mặt trận Tổ quốc cấp tỉnh. Cấp huyện giao Phòng Tư pháp tham mưu trong việc xem xét tính hợp pháp của hương ước và bảo đảm kỹ thuật xây dựng hương ước, còn Phòng Văn hóa - Thông tin tham mưu bảo đảm các nội dung của hương ước thuần phong mỹ tục và các quy tắc xây dựng nếp sống văn hóa. Cấp xã giao công chức văn hóa – xã hội chủ trì, hướng dẫn các thôn, tổ dân phố xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước. Thực trạng này dễ dẫn đến tình trạng đùn đẩy trách nhiệm, lúng túng trong chỉ đạo, hướng dẫn và bảo đảm sự thống nhất, đồng bộ trong tổ chức thực hiện nhiệm vụ xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước.

- Ngoài Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg và Thông tư liên tịch số 03 là những văn bản quy định trực tiếp về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước, một số bộ, ngành đã ban hành theo thẩm quyền hoặc trình cơ quan có thẩm quyền ban hành các văn bản (quy phạm pháp luật, cá biệt) để chỉ đạo, hướng dẫn việc xây dựng hương ước, quy ước gắn với thực hiện các nhiệm vụ, lĩnh vực quản lý nhà nước của bộ, ngành
. Qua rà soát, các văn bản chỉ đạo, hướng dẫn của các Bộ, ngành còn có nội dung mâu thuẫn, chưa thống nhất. Nguyên nhân là do chưa quy định rõ về việc thống nhất ý kiến với cơ quan quản lý nhà nước về hương ước, quy ước (Bộ Tư pháp) trong quá trình soạn thảo văn bản. Điều này đã gây khó khăn, lúng túng cho địa phương trong tổ chức thực hiện.

b) Đề xuất hướng quy định: Quy định rõ trách nhiệm, nhiệm vụ của các cơ quan, tổ chức, cá nhân trong quản lý nhà nước về hương ước, quy ước và trong xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước theo hướng sau:

- Cơ quan Tư pháp các cấp (Bộ Tư pháp, Sở Tư pháp, Phòng Tư pháp và công chức Tư pháp – Hộ tịch cấp xã) là cơ quan quản lý nhà nước về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước, có trách nhiệm tham mưu, giúp Thủ tướng Chính phủ xây dựng, hoàn thiện thể chế; chỉ đạo, hướng dẫn, kiểm tra, đôn đốc, theo dõi việc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước; có ý kiến khi có mâu thuẫn, chưa thống nhất trong các văn bản chỉ đạo, hướng dẫn của các Bộ, ngành về xây dựng, bổ sung, thực hiện hương ước, quy ước gắn với nhiệm vụ quản lý nhà nước của Bộ, ngành; giải đáp vướng mắc, kiến nghị theo thẩm quyền hoặc báo cáo Thủ tướng Chính phủ xem xét, quyết định; sơ kết, tổng kết, khen thưởng về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước...

- Bộ Văn hóa, Thể thao và Du lịch chủ trì, thống nhất ý kiến với Bộ Tư pháp khi chỉ đạo, quản lý, hướng dẫn việc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước gắn với phong trào “Toàn dân đoàn kết xây dựng đời sống văn hóa”; chỉ đạo, hướng dẫn địa phương để đảm bảo nội dung hương ước phù hợp với thuần phong mỹ tục và xây dựng nếp sống văn hóa.

- Bộ Nông nghiệp và Phát triển nông thôn chủ trì, thống nhất ý kiến với Bộ Tư pháp khi chỉ đạo, hướng dẫn, quản lý việc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước gắn với xây dựng nông thôn mới, bảo vệ và phát triển rừng và lĩnh vực quản lý nhà nước khác của Bộ. Bộ Công an chủ trì, thống nhất ý kiến với Bộ Tư pháp khi chỉ đạo, quản lý, hướng dẫn việc xây dựng, sửa đổi, bổ sung, thực hiện hương ước, quy ước về đảm bảo trật tự, an ninh, phòng chống tệ nạn xã hội và các lĩnh vực quản lý nhà nước khác của Bộ.

- Bộ Tài chính chủ trì, phối hợp với Bộ Tư pháp định kỳ rà soát, nghiên cứu đề xuất việc bổ sung, sửa đổi các quy định hiện hành về kinh phí đối với công tác quản lý nhà nước về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước.

- Đề nghị Ủy ban Trung ương Mặt trận Tổ quốc và các tổ chức thành viên của Mặt trận vận động nhân dân thực hiện tốt các quy định của hương ước, quy ước; phối hợp với Bộ Tư pháp hướng dẫn việc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước gắn với việc thực hiện Quy chế dân chủ ở xã, phường, thị trấn và Cuộc vận động “Toàn dân đoàn kết xây dựng nông thôn mới, đô thị văn minh”.

- Ủy ban nhân dân các tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương hướng dẫn cụ thể về nội dung của hương ước, quy ước phù hợp với điều kiện kinh tế - xã hội của địa phương; chỉ đạo, hướng dẫn, đôn đốc, theo dõi các cấp, các ngành ở địa phương xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước.

VI. NHỮNG VẤN ĐỀ CẦN XIN Ý KIẾN

1. Về tên gọi của văn bản
Có 02 loại ý kiến:

a) Loại ý kiến thứ nhất: Đề xuất tên gọi của văn bản là “về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước của cộng đồng dân cư”
- Ưu điểm: Bảo đảm bao quát đối tượng áp dụng là làng, bản, thôn, ấp, tổ dân phố, khu chung cư, khu tập thể, dòng họ và các nhóm cộng đồng tự quản khác.
b) Loại ý kiến thức hai: Đề xuất giữ nguyên tên gọi như Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg là “về việc xây dựng và thực hiện hương ước, quy ước của làng, bản, thôn, ấp, cụm dân cư”
- Ưu điểm: Có tính kế thừa tên gọi của Chỉ thị số 24/1998/CT-TTg. Tên gọi phản ánh được đối tượng điều chỉnh của văn bản.
- Hạn chế: Do tên gọi có tính liệt kê nên dễ dẫn đến không bao quát hết đối tượng điều chỉnh của văn bản. Mặt khác, thực tế hiện nay đã xuất hiện một số chủ thể xây dựng hương ước, quy ước cần nghiên cứu, bổ sung là đối tượng điều chỉnh của văn bản.

Sau khi cân nhắc, Tổ biên tập lựa chọn loại ý kiến thứ nhất. Trong nội dung văn bản, cần có một điều quy định, làm rõ phạm vi điều chỉnh, đối tượng áp dụng.
2. Về thẩm quyền ban hành và hình thức văn bản
Có 2 loại ý kiến:

a) Loại ý kiến thứ nhất: Thẩm quyền ban hành văn bản là Thủ tướng Chính phủ vì nội dung dự thảo Quyết định có liên quan đến các vấn đề thuộc thẩm quyền của Thủ tướng Chính phủ theo Điều 20 Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật; nội dung về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước liên quan đến phạm vi quản lý của nhiều Bộ, ngành. Ngoài ra, một số nội dung của dự thảo văn bản còn liên quan đến phân cấp, ủy quyền giữa trung ương và địa phương, vì vậy trình Thủ tướng Chính phủ ban hành văn bản quy phạm pháp luật dưới hình thức quyết định là phù hợp với Luật tổ chức Chính phủ, Luật tổ chức chính quyền địa phương và Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Ngoài ra, việc trình văn bản này còn để thực hiện chỉ đạo của Phó Thủ tướng Trương Hòa Bình tại Công văn số 5226/VPCP-PL ngày 27/6/2016 của Văn phòng Chính phủ giao: “Bộ Tư pháp chủ trì, phối hợp với Bộ Văn hóa, Thể thao và Du lịch và các Bộ, ngành, địa phương trên cơ sở đánh giá tổng kết tình hình thực hiện và rà soát các quy định hiện hành về hương ước và quy ước, nghiên cứu đề xuất các chính sách cụ thể báo cáo Thủ tướng xem xét, quyết định việc ban hành Quyết định của Thủ tướng Chính phủ về việc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước”.  
- Ưu điểm: Trình tự, thủ tục xây dựng ban hành đơn giản, kịp thời theo tiến độ trong Chương trình công tác của Thủ tướng Chính phủ năm 2017. Việc trình Thủ tướng Chính phủ ban hành văn bản có căn cứ là ý kiến chỉ đạo của Phó Thủ tướng Trương Hòa Bình tại Công văn 5226/VPCP-PL. Mặt khác, Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở cơ sở năm 2007 đã có
- Nhược điểm: Hiệu lực pháp lý của văn bản thấp hơn.
b) Loại ý kiến thứ hai: Thẩm quyền ban hành văn bản quy phạm pháp luật là Chính phủ và dưới hình thức Nghị định vì nội dung văn bản quy định những biện pháp để thực hiện quyền và nghĩa vụ của công dân trong lĩnh vực tôn giáo, văn hóa. Việc xây dựng hương ước, quy ước cũng liên quan đến nhiệm vụ, quyền hạn của nhiều Bộ, ngành. Đồng thời, nội dung của văn bản cũng quy định chi tiết nội dung xây dựng hương ước, quy ước trong Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn năm 2007.

- Ưu điểm: Hiệu lực pháp lý của văn bản cao hơn.

- Nhược điểm: Trình tự, thủ tục xây dựng phức tạp: lập đề nghị xây dựng nghị định, đánh giá tác động chính sách và trình Chính phủ cho ý kiến trước khi báo cáo Ủy ban thường vụ Quốc hội cho ý kiến về chính sách; sau đó tiến xây dựng dự thảo vì vậy sẽ không ban hành được trong năm 2017. 

Sau khi cân nhắc, Tổ biên tập đề xuất theo ý kiến thứ nhất để kịp thời ban hành văn bản trong năm 2017. Việc trình Thủ tướng ban hành văn bản thay thế Chỉ thị 24/1998/CT-TTg của Thủ tướng là phù hợp về thẩm quyền. Ngoài ra, về nội dung, Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn và Nghị quyết liên tịch 09/2008/NQLT-CP-UBMTTQ hướng dẫn thi hành pháp lệnh đã quy định cụ thể về trình tự, thủ tục, điều kiện, thẩm quyền thông qua, phê duyệt hương ước, quy ước. Do vậy, nội dung của văn bản chỉ quy định những vấn đề còn lại: Giải thích từ ngữ, mục đích của hương ước, quy ước, nguyên tắc xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước; hướng dẫn nội dung và hình thức của hương ước, quy ước; chế tài trong hương ước, quy ước; trách nhiệm của cơ quan, tổ chức, cá nhân trong xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước. Các nội dung này khá hẹp nên chưa cần thiết để ban hành văn bản của Chính phủ.

2. Về hình thức văn bản:

a) Loại ý kiến thứ nhất: Hình thức văn bản là văn bản quy phạm pháp luật bằng hình thức Quyết định của Thủ tướng Chính phủ .

b) Loại ý kiến thứ nhất: Hình thức văn bản là văn bản cá biệt vì những vấn đề về về trình tự, thủ tục, điều kiện, thẩm quyền thông qua, phê duyệt hương ước, quy ước đã được quy định cụ thể tại Pháp lệnh về dân chủ ở xã, phường, thị trấn và Nghị quyết liên tịch 09/2008/NQLT-CP-UBMTTQ hướng dẫn thi hành pháp lệnh. Theo Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015 thì Chỉ thị 24/1998/CT-TTg không còn là văn bản quy phạm pháp luật, do vậy Thủ tướng chỉ cần ban hành một Quyết định cá biệt hoặc một Chỉ thị để bãi bỏ Chỉ thị 24/1998/CT-TTg và giao trách nhiệm quản lý cho các bộ, ngành đồng thời giao Hội đồng nhân dân hướng dẫn cụ thể về nội dung và hình thức của hương ước, quy ước.
Sau khi nghiên cứu, Tổ biên tập đề xuất hình thức văn bản là văn bản quy phạm pháp luật bằng hình thức Quyết định của Thủ tướng Chính phủ bởi lẽ:

Thứ nhất, dự thảo văn bản có nhiều nội dung chứa đựng quy phạm pháp luật; làm phát sinh trách nhiệm, quyền và nghĩa vụ của các cơ quan, tổ chức, cá nhân; có tác động trực tiếp đến các cơ quan nhà nước ở cơ sở; đối tượng và các quy định của dự thảo văn bản được áp dụng nhiều lần, lặp đi lặp lại; có giá trị bắt buộc chung, áp dụng thống nhất trong cả nước. 

Thứ hai, Dự thảo văn bản dự kiến quy định về điều kiện, thẩm quyền, trình tự, thủ tục và trách nhiệm của cơ quan, tổ chức, cá nhân trong việc soạn thảo, thông qua và phê duyệt hương ước, quy ước thì không thể ban hành văn bản cá biệt hướng dẫn mà phải là văn bản quy phạm pháp luật để phù hợp với Điều 14 Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015.

Thứ ba, theo Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật, việc ban hành một văn bản quy phạm pháp luật để thay thế Chỉ thị 24/1998/CT-TTg  (tại thời điểm ban hành là văn bản quy phạm pháp luật theo quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 1996 và hiện tại chưa có văn bản bãi bỏ, thay thế nên vẫn có hiệu lực của một văn bản quy phạm pháp luật) là phù hợp. 

Trên đây là Báo cáo đề xuất một số định hướng xây dựng dự thảo Quyết định của Thủ tướng Chính phủ về xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước tại cộng đồng dân cư, Tổ Biên tập báo cáo Ban soạn thảo xây dựng Quyết định cho      ý kiến chỉ đạo./. 
	Nơi nhận:

- Như trên;
- Thứ trưởng Phan Chí Hiếu, 

  Trưởng Ban soạn thảo (để báo cáo);

- Các Phó Vụ trưởng (để biết);

- Lưu VT, TCPL.
	TM. TỔ BIÊN TẬP

TỔ TRƯỞNG

VỤ TRƯỞNG VỤ PBGDPL
Đỗ Xuân Lân


� Tr 127, 128, 129, 169 Văn kiện Đại hội đại biểu toàn quốc lần thứ XII của Đảng, Văn phòng Trung ương Đảng, Hà Nội, 2016


� Đảng Cộng sản Việt Nam, Văn kiện Đại hội đại biểu toàn quốc lần thứ XII, Văn phòng Trung ương Đảng, Hà Nội, 2017, tr 39.


� Báo cáo số 108/BC-BTP ngày  23/5/2016 của Bộ Tư pháp về tình hình xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước 


của làng, bản, thôn, ấp, cụm dân cư giai đoạn 1998 – 2015 và phương hướng, nhiệm vụ, giải pháp giai đoạn 2016 – 2020;


� Khảo sát tại Bắc Ninh, Đắk Lắk, Đồng Nai,  Lào Cai, Quảng Nam và TP. Hồ Chí Minh trong tháng 10 và 11/2016 


� Chương trình Thái học Việt Nam – Viện Việt Nam học và khoa học phát triển, Đại học Quốc gia Hà Nội, Các tập Kỷ yếu hội thảo Thái học lần thứ nhất (1991); lần thứ hai (1998); lần thứ ba (2002), lần thứ tư (2006); lần thứ năm (2009); lần thứ sáu (2012).


� Báo cáo số 79/BC-PBGDPL ngày 25/12/2015 của Vụ Phổ biến, giáo dục pháp luật về việc rà soát thể chế, chính sách về công tác xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước.


� Quy định về định hướng nội dung, hình thức xây dựng của hương ước, quy ước; thẩm quyền, trình tự, thủ tục phê duyệt, sửa đồi, bổ sung hương ước, quy ước; chế tài trong hương ước, quy ước; trách nhiệm của cơ quan, tổ chức, cá nhân trong xây dựng, thực hiện hương ước, quy ước găn với phân cấp quản lý…


� Giáo dục, phê bình của gia đình; tập thể cộng đồng, thông báo trên các phương tiện thông tin đại chúng ở cơ sở


� - Thông tư liên tịch số 03/2000/TTLT/BTP-BVHTT-BTTUBTUMTTQVN quy định: “Dự thảo hương ước phải được thảo luận kỹ, thực sự dân chủ và thông qua tại Hội nghị cử tri hoặc Hội nghị đại biểu hộ gia đình ở làng, bản, thôn, ấp, cụm dân cư. Đại biểu hộ gia đình là chủ hộ hoặc người có năng lực hành vi dân sự hoặc được chủ hộ ủy quyền. Hội nghị này phải chỉ tiến hành khi có ít nhất là hai phần ba tổng số thành phần cử tri hoặc đại biểu hộ gia đình tham dự. Hương ước được thông qua khi có ít nhất quá nửa số người dự họp tán thành”.


- Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở cơ sở năm 2007 quy định: đối với hương ước, quy ước của thôn, tổ dân phố, nếu có trên 50% tổng số cử tri hoặc cử tri đại diện hộ gia đình trong thôn, tổ dân phố tán thành thì có giá trị thi hành sau khi UBND huyện, quận, thị xã, thành phố thuộc tỉnh ra quyết định công nhận. (Điều 15).


- Pháp lệnh về thực hiện dân chủ ở cơ sở năm 2007: “Trong thời hạn ba ngày làm việc, kể từ ngày nhận được báo cáo của Trưởng thôn, Tổ trưởng tổ dân phố, Ủy ban nhân dân cấp xã phải lập hồ sơ trình Ủy ban nhân dân cấp huyện. Trong thời hạn bảy ngày làm việc, kể từ ngày nhận được hồ sơ đề nghị của Ủy ban nhân dân cấp xã, Ủy ban nhân dân cấp huyện phải xem xét, ra quyết định công nhận; trường hợp không công nhận thì phải trả lời bằng  văn vản và nêu rõ lý do”.  (Điều 16)


- Thông tư liên tịch số 03: “Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp huyện xem xét, phê duyệt hương ước trong thời hạn 30 ngày, kể từ ngày nhận được bản hương ước và công văn đề nghị phê duyệt”.


� Bắc Giang, Bình Dương, Cần Thơ, Đồng Tháp, Thanh Hóa, Tiền Giang, Tuyên Quang, TP. Hồ Chí Minh, Vĩnh Phúc.


� Thông tư liên tịch số 04/2001/TTLT-BTP-BVHTT-BTTUBTWMTTQVN-UBQGDS-KHHHGĐ; Thông tư số 70/2007/TT-BNN ngày 01/08/2007 của Bộ trưởng Bộ Nông nghiệp và phát triển nông thôn hướng dẫn xây dựng và tổ chức thực hiện quy ước bảo vệ rừng tại cộng đồng dân cư thôn; Thông tư số 17/2001/TT-BVHTTDL ngày 02/12/2011 quy định chi tiết về tiêu chuẩn, trình tự thủ tục xét và công nhận “xã đạt chuẩn văn hóa nông thôn mới”; Quyết định số 1241/QĐ-TTg ngày 22/7/2011 của Thủ tướng Chính phủ phê duyệt Chương trình quốc gia về bình đẳng giới giai đoạn 2011 – 2015, trong đó giao nhiệm vụ cho Bộ Văn hóa, Thể thao và Du lịch phối hợp với Bộ Tư pháp, Ủy ban quốc gia vì sự tiến bộ của phụ nữ, Ủy ban Trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, Trung ương Hội liên hiệp phụ nữ Việt Nam, Hội Nông dân Việt Nam, Hội người cao tuổi Việt Nam triển khai thực hiện việc xây dựng, sửa đổi hương ước, quy ước bảo đảm bình đẳng giới tại 315 xã làm điểm; Bộ Công an đã ban hành Kế hoạch số 194/KH-BCA-V28 ngày 11/11/2010 chỉ đạo xây dựng hương ước, quy ước làng xóm về trật tự, an ninh, phòng chống tệ nạn xã hội…
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