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BÁO CÁO

Đánh giá tác động của chính sách trong đề nghị xây dựng Luật Dẫn độ

Thực hiện quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật và các văn bản hướng dẫn thi hành, trên cơ sở áp dụng phương pháp đánh giá tác động của chính sách và thủ tục hành chính, Bộ Công an xin báo cáo đánh giá tác động của chính sách trong đề nghị xây dựng Luật dẫn độ như sau:
I. XÁC ĐỊNH VẤN ĐỀ BẤT CẬP TỔNG QUAN
1. Bối cảnh xây dựng chính sách
Luật Tương trợ tư pháp (Luật TTTP) được ban hành ngày 21/11/2007 và có hiệu lực thi hành từ ngày 01/7/2008, gồm 7 Chương với 72 điều quy định các vấn đề liên quan đến 04 lĩnh vực tương trợ tư pháp (TTTP) về dân sự, TTTP về hình sự, chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù và dẫn độ. Trong đó, hoạt động dẫn độ được quy định tại Chương IV, từ Điều 32 đến 48 và một số quy định tại Chương 1, Chương 6. Cùng với Luật TTTP, hoạt động dẫn độ còn được quy định tại một số văn bản quy phạm pháp luật khác có liên quan như Bộ luật tố tụng hình sự (BLTTHS), Luật Thi hành tạm giữ, tạm giam và các điều ước quốc tế (ĐƯQT) về dẫn độ.
Kể từ khi Luật TTTP và các văn bản quy phạm pháp luật khác được ban hành, hoạt động dẫn độ đã có nhiều chuyển biến, hỗ trợ tích cực cho hoạt động tố tụng của cơ quan Nhà nước Việt Nam và nước ngoài trong việc giải quyết các vụ án, trừng trị nghiêm minh các đối tượng phạm tội, qua đó bảo đảm sự tôn nghiêm của pháp luật, quyền và lợi ích hợp pháp của các cơ quan, tổ chức, cá nhân, góp phần bảo đảm sự ổn định xã hội, trật tự, kỷ cương. 
Tuy nhiên, cùng với những yêu cầu mới phát sinh của quá trình hội nhập và hợp tác quốc tế, yêu cầu cải cách pháp luật, cải cách tư pháp, sau hơn 14 năm thực hiện, Luật TTTP đã bộc lộ những hạn chế, ảnh hưởng không nhỏ đến hoạt động dẫn độ, cụ thể như sau: 

1.1.  Luật TTTP điều chỉnh bốn lĩnh vực nhưng mỗi lĩnh vực lại có phạm vi điều chỉnh, đối tượng tác động, mục đích và bản chất khác nhau, gồm TTTP về dân sự, TTTP về hình sự, dẫn độ, chuyển giao người đang chấp hành hình phạt tù nên Luật khó bảo đảm áp dụng đồng bộ, dẫn đến việc các quy định chung của Luật không điều chỉnh được những đặc thù riêng trong từng lĩnh vực.  

Từ phương diện quản lý Nhà nước về hoạt động TTTP, việc Luật TTTP điều chỉnh cả bốn lĩnh vực khác nhau do các cơ quan khác nhau thực hiện nhưng lại giao Bộ Tư pháp làm đầu mối giúp Chính phủ quản lý nhà nước chung cũng làm cho công tác quản lý nhà nước, phối hợp liên ngành gặp bất cập, hạn chế. Bộ Tư pháp khó phát huy vai trò quản lý, trong khi các cơ quan đầu mối trong từng lĩnh vực là Bộ Công an và Viện kiểm sát nhân dân tối cao cũng khó phát huy hết vai trò và sự chủ động của mình trong hoạt động quản lý, chỉ đạo trên các lĩnh vực riêng do mình phụ trách. Cùng đó, việc quy định gộp bốn lĩnh vực vào 01 đạo luật cũng gây khó khăn cho các cơ quan có thẩm quyền của nước ngoài khi muốn tra cứu các quy định của pháp luật Việt Nam về dẫn độ để lập yêu cầu bảo đảm phù hợp với pháp luật Việt Nam. 
Tham khảo xu thế chung của các quốc gia trên thế giới hiện nay là xây dựng riêng Luật dẫn độ để thuận lợi cho việc áp dụng. Các quốc gia như Trung Quốc, Ấn Độ, Anh, Ca-na-đa, Nhật Bản, Thái Lan, Xinh-ga-po, In-đô-nê-xi-a, Ma-lai-xi-a... đều đã xây dựng và ban hành luật riêng về dẫn độ. Liên hợp quốc cũng đã thông qua Luật mẫu về dẫn độ (năm 2004) để làm cơ sở cho các quốc gia tham khảo, xây dựng pháp luật trong nước. Các quốc gia đã ký kết hiệp định TTTP về dân sự và hình sự với Việt Nam trong thời gian trước đây hiện đang bày tỏ mong muốn đàm phán, ký kết các hiệp định riêng về lĩnh vực dẫn độ để tạo điều kiện thuận lợi trong quá trình thực hiện (trên thực tế, Việt Nam đã đàm phán các hiệp định riêng biệt về dẫn độ với Hung-ga-ri, Mông Cổ; đang chuẩn bị đàm phán lại với Lào, U-crai-na trên cơ sở tách từ hiệp định chung điều chỉnh cả 04 lĩnh vực với các quốc gia này). 

1.2. Một số quy định của Luật TTTP về dẫn độ chưa tương tích với pháp luật quốc tế, thông lệ quốc tế và các ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên hoặc chưa được nội luật hóa trong Luật TTTP, dẫn đến khó khăn trong việc triển khai tổ chức thực hiện. Luật TTTP không có quy định về biện pháp “bắt khẩn cấp” trước khi Nước yêu cầu đưa ra yêu cầu dẫn độ chính thức nhưng theo thông lệ quốc tế và trong nhiều ĐƯQT về dẫn độ mà Việt Nam đã ký kết có quy định này nhằm ngăn chặn ngay việc người bị yêu cầu dẫn độ bỏ trốn nếu Nước yêu cầu cam kết sẽ gửi yêu cầu dẫn độ chính thức trong thời gian sớm nhất có thể. Luật TTTP chưa có quy định về thủ tục dẫn độ đơn giản, chưa có quy định về giải quyết trường hợp nước ngoài xin quá cảnh người bị dẫn độ, các quy định liên quan đến cam kết không áp dụng án tử hình khi phía nước ngoài có yêu cầu… 
1.3. Một số quy định về dẫn độ của Luật TTTP chưa thống nhất với quy định trong BLTTHS năm 2015 và các văn bản quy phạm pháp luật khác có liên quan hoặc các quy định trong BLTTHS năm 2015 và các văn bản quy phạm pháp luật khác có liên quan chưa được cụ thể hóa trong Luật TTTP. Theo đó, quy định tại Điều 499 BLTTHS năm 2015 về trình tự, thủ tục xử lý vụ việc và thực hiện truy cứu trách nhiệm hình sự đối với trường hợp bị Tòa án có thẩm quyền của Việt Nam từ chối dẫn độ cho nước ngoài vì lý do người được yêu cầu là công dân Việt Nam lại rất khó áp dụng do không phù hợp thực tiễn và chưa phù hợp với Luật TTTP năm 2007, các hiệp định về dẫn độ, TTTP về hình sự. Điều 500 và 501 BLTTHS năm 2015 quy định về điều kiện cho thi hành bản án, quyết định hình sự của Tòa án nước ngoài đối với công dân Việt Nam bị từ chối dẫn độ và trình tự, thủ tục xem xét yêu cầu thi hành bản án, quyết định hình sự của Tòa án nước ngoài đối với công dân Việt Nam bị từ chối dẫn độ thực chất là việc công nhận và cho thi hành tại Việt Nam bản án hình sự của Tòa án có thẩm quyền của nước ngoài nhưng trong phạm vi TTTP về hình sự theo Luật TTTP hiện hành chưa có quy định về việc cho thi hành tại Việt Nam bản án hình sự của Tòa án nước ngoài mà mới chỉ có quy định về truy cứu trách nhiệm hình sự tại Việt Nam. 
1.4. Một số quy định trong Luật TTTP còn mâu thuẫn với nhau như quy định về hợp pháp hoá lãnh sự đối với giấy tờ, tài liệu của cơ quan có thẩm quyền của nước ngoài tại Điều 7 Luật TTTP không áp dụng cho hoạt động dẫn độ do các giấy tờ, tài liệu trong hoạt động dẫn độ thường được miễn hợp pháp hoá lãnh sự. Quy định tại khoản 2 Điều 3 về “việc áp dụng pháp luật nước ngoài chỉ được thực hiện theo quy định của ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên” nhưng lại có quy định cho phép áp dụng nguyên tắc có đi có lại trong pháp luật quốc tế tại khoản 2 Điều 4…
1.5. Một số quy định của Luật TTTP về dẫn độ chưa phù hợp với thực tiễn và điều kiện thực tế ở Việt Nam, dẫn đến khó khăn trong quá trình thực hiện như: quy định cơ quan quản lý công tác dẫn độ (Bộ Tư pháp) không đồng thời là Cơ quan trung ương, cơ quan đầu mối về hoạt động dẫn độ (Bộ Công an); quy định trách nhiệm chủ trì đề xuất áp dụng nguyên tắc có đi có lại của Bộ Ngoại giao; quy định về ngôn ngữ và thời hạn xử lý hồ sơ và các vấn đề khác liên quan đến việc bảo đảm điều kiện về con người; các quy định về kinh phí trong quá trình áp giải, tiếp nhận dẫn độ, tiếp nhận và chuyển yêu cầu dẫn độ qua kênh ngoại giao; quy định về phân công, phối hợp và trách nhiệm giữa các cơ quan, đơn vị trong hoạt động dẫn độ…
1.6. Một số quy định của Luật TTTP chưa dự báo được hết các vấn đề có thể phát sinh trên thực tế như: giải quyết trường hợp yêu cầu dẫn độ của nhiều nước đối với một người mà yêu cầu dẫn độ được gửi đến sau khi Tòa án nhân dân có thẩm quyền đã thụ lý yêu cầu dẫn độ trước; giải quyết trường hợp người bị dẫn độ là công dân Việt Nam bị nước ngoài yêu cầu dẫn độ để thi hành án; giải quyết trường hợp người bị yêu cầu dẫn độ bỏ trốn khỏi Việt Nam trước khi có căn cứ áp dụng biện pháp ngăn chặn; việc kết hợp thủ tục dẫn độ và thủ tục yêu cầu nước ngoài truy cứu trách nhiệm hình sự trong TTTP về hình sự…
Trong bối cảnh đó, đòi hỏi pháp luật về dẫn độ phải là khuôn khổ pháp luật đồng bộ, hiện đại, phù hợp với thực tiễn và xu thế quốc tế, tạo thuận lợi tối đa cho hợp tác tư pháp giữa Việt Nam và nước ngoài. Vì vậy, việc xây dựng và hoàn thiện khung pháp lý về dẫn độ là yêu cầu khách quan nhằm khắc phục những hạn chế, bất cập hiện nay trong hoạt động dẫn độ. 
Từ kết quả tổng kết, đánh giá 10 năm thực hiện Luật TTTP, các Bộ, ngành đã thống nhất kiến nghị Chính phủ về việc sớm hoàn thiện pháp luật về TTTP theo hướng xây dựng các luật riêng trong từng lĩnh vực dân sự, hình sự, dẫn độ, chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù (Báo cáo số 06/BC-BTP ngày 05/01/2018 của Bộ Tư pháp). Ngày 30/01/2018, Văn phòng Chính phủ có Công văn số 1083/VPCP-PL thông báo ý kiến của Thủ tướng Chính phủ đồng ý với ý kiến của Bộ Tư pháp về việc sửa đổi Luật TTTP theo hướng tách, xây dựng các luật riêng về TTTP dân sự, TTTP hình sự, dẫn độ và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù.
Việc xây dựng Luật Dẫn độ là hoàn toàn phù hợp với chủ trương của Đảng, chính sách pháp luật của Nhà nước về hoàn thiện pháp luật TTTP, về cải cách tư pháp, về xây dựng Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa Việt Nam được thể hiện tại Nghị quyết số 48-NQ/TW ngày 24/5/2005 của Bộ Chính trị khóa IX về chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020; Kết luận số 83-KL/TW ngày 29/7/2020 của Bộ Chính trị về tổng kết Nghị quyết số 48-NQ/TW;  Nghị quyết số 49-NQ/TW ngày 02/6/2005 của Bộ Chính trị về chiến lược cải cách tư pháp đến năm 2020; Kết luận số 84-KL/TW ngày 29/7/2020 của Bộ Chính trị về tổng kết 15 năm thực hiện Nghị quyết số 49-NQ/TW; Nghị quyết số 27-NQ/TW ngày 09/11/2022 Hội nghị lần thứ 6 Ban Chấp hành Trung ương Đảng khóa XIII về tiếp tục xây dựng và hoàn thiện Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa Việt Nam trong giai đoạn mới đến năm 2030.  
Về mặt pháp luật quốc tế, việc xây dựng Luật Dẫn độ cũng phù hợp với cách tiếp cận chung hiện nay của thế giới trong lĩnh vực TTTP là phân tách các ĐƯQT trong từng lĩnh vực cụ thể cũng như xây dựng các luật riêng trong từng lĩnh vực cụ thể.

Việc xây dựng Luật dẫn độ sẽ được thực hiện trên cơ sở tách các quy định về dẫn độ trong Luật TTTP năm 2007, có sửa đổi, kế thừa các quy định về dẫn độ còn phù hợp của Luật TTTP, đồng thời với việc nghiên cứu nội luật hoá quy định của ĐƯQT về dẫn độ, luật hoá các vấn đề phát sinh từ thực tiễn công tác dẫn độ và đồng bộ hoá giữa các quy định của Luật dẫn độ mới với các đạo luật chuyên ngành có liên quan đến dẫn độ ở Việt Nam.
2. Mục tiêu xây dựng chính sách
2.1. Mục tiêu chung 
Thể chế hóa đường lối, chủ trương của Đảng và Nhà nước về cải cách tư pháp và tăng cường hội nhập quốc tế; Hoàn thiện pháp luật về dẫn độ theo hướng đồng bộ, hiện đại, bảo đảm chặt chẽ, khả thi, phù hợp với pháp luật và thông lệ quốc tế; thúc đẩy hợp tác quốc tế về dẫn độ, nâng cao hiệu quả truy bắt các đối tượng thực hiện hành vi phạm tội bỏ trốn ra nước ngoài; bảo vệ sự tôn nghiêm của pháp luật, quyền và lợi ích hợp pháp của cơ quan, tổ chức, cá nhân cũng như góp phần nâng cao hiệu lực, hiệu quả và bảo đảm mục tiêu quản lý nhà nước trong lĩnh vực dẫn độ; tạo nền tảng cho việc ký kết và thực hiện các ĐƯQT về dẫn độ.
2.2. Mục tiêu cụ thể
- Xây dựng Luật Dẫn độ toàn diện, đảm bảo tính khả thi và đồng bộ với hệ thống pháp luật, với các ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên cũng như phù hợp với thực tiễn, có kế thừa hoặc nâng lên thành luật các quy định còn phù hợp của luật hiện hành và các văn bản quy phạm pháp luật có liên quan.

- Khắc phục hạn chế, bất cập trong quy định pháp luật hiện hành về dẫn độ cũng như giải quyết những khó khăn, vướng mắc trong thực hiện công tác này.

- Nâng cao hiệu quả hoạt động dẫn độ, hiệu quả công tác quản lý Nhà nước về dẫn độ; cắt giảm chi phí, rút ngắn thời gian và đơn giản hóa thủ tục dẫn độ theo hướng quy định rõ ràng, cụ thể trình tự, thủ tục liên quan đến công tác dẫn độ.
- Tiếp thu các kinh nghiệm xây dựng pháp luật về dẫn độ của các nước và các tổ chức quốc tế.
II. ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG CỦA CHÍNH SÁCH
Trên cơ sở nghiên cứu các quy định pháp luật và thông lệ quốc tế, quá trình đàm phán, ký các hiệp định song phương về dẫn độ và thực tiễn triển khai thực hiện công tác dẫn độ cùng với các quy định pháp luật trong nước; sau khi tham khảo các ý kiến của các Bộ, ngành, địa phương và các chuyên gia, học giả, Ban soạn thảo đã xác định được các chính sách quan trọng cần được đánh giá tác động, cụ thể là:

Chính sách 1: Hoàn thiện pháp luật về dẫn độ phù hợp với bối cảnh, tình hình mới; nội luật hóa quy định của điều ước quốc tế có liên quan mà Việt Nam là thành viên; luật hóa những vấn đề phát sinh từ thực tiễn trong dẫn độ
Chính sách 2: Hoàn thiện quy trình, thủ tục thực hiện dẫn độ
Chính sách 3: Nâng cao hiệu quả quản lý nhà nước và phối hợp liên ngành trong thực hiện dẫn độ
1. Chính sách 1: Hoàn thiện pháp luật về dẫn độ phù hợp với bối cảnh, tình hình mới; nội luật hóa quy định của điều ước quốc tế có liên quan mà Việt Nam là thành viên; luật hóa những vấn đề phát sinh từ thực tiễn trong dẫn độ


1.1. Vấn đề bất cập

Luật TTTP quy định cơ bản các quan hệ xã hội trong dẫn độ. Các quy định này đã góp phần tích cực trong công tác dẫn độ. Tuy nhiên, Luật TTTP được xây dựng cách đây 14 năm nên nhiều quy định không còn phù hợp với thực tiễn, không tương thích với các ĐƯQT mà Việt Nam và các quy định pháp luật mới ban hành. Cụ thể như sau: 

Thứ nhất, Luật TTTP điều chỉnh 04 lĩnh vực TTTP về dân sự, TTTP về hình sự, dẫn độ và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. Đây là những lĩnh vực mang tính chuyên ngành, có phạm vi điều chỉnh, đối tượng áp dụng, nguyên tắc, trình tự thủ tục cũng như Cơ quan trung ương để thực hiện rất khác nhau. Việc cùng quy định trong một văn bản luật là chưa hợp lý. Vì vậy, cần xây dựng luật riêng điều chỉnh từng lĩnh vực. Đây cũng là xu hướng trên thế giới trong thời gian gần đây. 

Thứ hai, một số nội dung của Luật TTTP chưa phù hợp với pháp luật quốc tế, thông lệ quốc tế và các ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên, cụ thể như sau: 

- Hiện nay, khoản 1 Điều 35 Luật TTTP quy định cơ quan tiến hành tố tụng có thẩm quyền của Việt Nam từ chối dẫn độ nếu yêu cầu dẫn độ thuộc một trong các trường hợp sau đây: (a) Người bị yêu cầu dẫn độ là công dân Việt Nam; (b) Theo quy định của pháp luật Việt Nam thì người bị yêu cầu dẫn độ không thể bị truy cứu trách nhiệm hình sự hoặc chấp hành hình phạt do đã hết thời hiệu hoặc vì những lý do hợp pháp khác; (c) Người bị yêu cầu dẫn độ để truy cứu trách nhiệm hình sự đã bị Tòa án của Việt Nam kết tội bằng bản án đã có hiệu lực pháp luật về hành vi phạm tội được nêu trong yêu cầu dẫn độ hoặc vụ án đã bị đình chỉ theo quy định của pháp luật tố tụng hình sự Việt Nam; (d) Người bị yêu cầu dẫn độ là người đang cư trú ở Việt Nam vì lý do có khả năng bị truy bức ở nước yêu cầu dẫn độ do có sự phân biệt về chủng tộc, tôn giáo, giới tính, quốc tịch, dân tộc, thành phần xã hội hoặc quan điểm chính trị; (đ) Trường hợp yêu cầu dẫn độ có liên quan đến nhiều tội danh và mỗi tội danh đều có thể bị truy cứu trách nhiệm hình sự theo quy định của pháp luật nước yêu cầu dẫn độ nhưng không đáp ứng các quy định tại khoản 1 Điều 33 của Luật TTTP. 
Ngoài những trường hợp từ chối dẫn độ nêu trên, theo quy định tại khoản 2 Điều 35 Luật TTTP, cơ quan tiến hành tố tụng có thẩm quyền của Việt Nam có thể từ chối dẫn độ nếu yêu cầu dẫn độ thuộc một trong các trường hợp sau đây: (a) Hành vi mà người bị yêu cầu dẫn độ không phải là tội phạm theo quy định của Bộ luật hình sự Việt Nam; (b) Người bị yêu cầu dẫn độ đang bị truy cứu trách nhiệm hình sự ở Việt Nam về hành vi phạm tội được nêu trong yêu cầu dẫn độ.
Về cơ bản, phần lớn các quy nêu trên đã phù hợp với thông lệ quốc tế và thực tiễn công tác dẫn độ, tuy nhiên, vẫn còn một số quy định chưa hợp lý hoặc chưa đầy đủ, cụ thể là:

+ Việt Nam trở thành thành viên của Công ước chống tra tấn và các hình thức đối xử hoặc trừng phạt tàn bạo, vô nhân đạo hoặc hạ nhục con người từ ngày 07/3/2015. Theo quy định tại khoản 1 Điều 3 Công ước này, các Quốc gia thành viên không được trục xuất, trao trả hoặc dẫn độ một người cho một Quốc gia khác nếu có đủ căn cứ để tin rằng người này có nguy cơ phải chịu sự tra tấn ở Quốc gia đó. Tuy nhiên, Luật TTTP chưa có quy định về việc từ chối dẫn độ trong trường hợp có đủ căn cứ để tin rằng người bị yêu cầu dẫn độ có nguy cơ phải chịu sự tra tấn ở quốc gia yêu cầu. 

Ngoài ra, theo quy định tại Điều 16 của Công ước, Quốc gia thành viên phải cam kết ngăn chặn các hành vi đối xử hoặc trừng phạt tàn bạo, vô nhân đạo hoặc hạ nhục con người khác chưa đến mức bị coi là tra tấn. Hiện nay, một số quốc gia trên thế giới vẫn còn duy trì áp dụng các hình phạt có thể bị coi là tàn bạo, vô nhân đạo hoặc hạ nhục con người (như ném đá, đánh roi, chặt tay, chân, cắt tai, mũi...). Các hình phạt này cũng không phù hợp với chính sách hình sự của Việt Nam. Do vậy, nếu Việt Nam đồng ý dẫn độ một người dù biết rằng người đó có thể bị áp dụng các hình phạt tàn bạo, vô nhân đạo hoặc hạ nhục con người sẽ ảnh hưởng đến việc thực hiện chính sách nhân đạo của Đảng và Nhà nước ta và có thể bị cộng đồng quốc tế lên án.

+ Theo quy định của các ĐƯQT song phương về dẫn độ mà Việt Nam là thành viên cũng như thông lệ quốc tế, các quốc gia thường từ chối dẫn độ trong trường hợp tội phạm được yêu cầu dẫn độ được xác định là tội phạm chính trị hoặc tội phạm quân sự. Tuy nhiên, Luật TTTP chưa có quy định cụ thể về trường hợp này cũng như căn cứ để xác định tội phạm chính trị, tội phạm quân sự. Do vậy, trong trường hợp nhận được yêu cầu dẫn độ có liên quan đến tội phạm chính trị, tội phạm quân sự, các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam chắc chắn sẽ gặp lúng túng.

+ Trường hợp có thể từ chối dẫn độ quy định tại điểm a khoản 2 Điều 35 Luật TTTP (hành vi mà người bị yêu cầu dẫn độ không phải là tội phạm theo quy định của Bộ luật hình sự Việt Nam) trên thực tế phải là trường hợp bắt buộc từ chối dẫn độ. Về nguyên tắc, một người chỉ có thể bị dẫn độ nếu hành vi phạm tội mà người đó bị cáo buộc thực hiện cấu thành tội phạm theo pháp luật của Việt Nam và quốc gia yêu cầu (bảo đảm nguyên tắc tội phạm kép). Như vậy, trường hợp hành vi mà người bi yêu cầu dẫn độ không phải là tội phạm theo quy định của Bộ luật hình sự Việt Nam thì các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam phải từ chối dẫn độ. Việc quy định đây là trường hợp có thể từ chối dẫn độ là chưa phù hợp và mâu thuẫn với chính quy định Điều 33 Luật TTTP (các trường hợp bị dẫn độ).

Bên cạnh đó, Luật TTTP cũng không quy định cụ thể các cơ quan tiến hành tố tụng nào có thẩm quyền từ chối dẫn độ. Theo các quy định của Luật TTTP thì chỉ có Tòa án nhân dân cấp tỉnh có thẩm quyền (Tòa án nhân dân cấp tỉnh nơi người bị yêu cầu dẫn độ đang cư trú, đang bị tạm giam, tạm giữ hoặc chấp hành hình phạt tù) được quyền ra quyết định từ chối dẫn độ. Việc này sẽ dẫn đến trường hợp khi Bộ Công an tiếp nhận và kiểm tra yêu cầu dẫn độ của nước ngoài, mặc dù biết rõ yêu cầu dẫn độ thuộc trường hợp bắt buộc từ chối dẫn độ theo quy định của ĐƯQT hoặc pháp luật Việt Nam nhưng vẫn phải làm các thủ tục chuyển hồ sơ đến Tòa án nhân dân cấp tỉnh để giải quyết theo trình tự, gây lãng phí không cần thiết cả về nhân lực, thời gian, kinh phí cho các cơ quan có liên quan.
- Pháp luật Việt Nam hiện nay có quy định hình phạt tử hình và không hạn chế việc dẫn độ đối với người có thể sẽ bị kết án tử hình. Tuy nhiên, một số hiệp định về dẫn độ giữa Việt Nam và các nước có quy định chỉ xem xét yêu cầu dẫn độ nếu Việt Nam cam kết không áp dụng án tử hình hoặc tuyên tử hình nhưng sẽ không thi hành hình phạt tử hình đối với người bị yêu cầu dẫn độ (như Điều 70 Hiệp định TTTP và pháp lý về các vấn đề dân sự, gia đình, lao động và hình sự giữa CHXHCN Việt Nam và Cộng hòa Bê-la-rút,  Điều 1 Nghị định thư bổ sung Hiệp định giữa CHXHCN Việt Nam và Liên bang Nga về TTTP và pháp lý về dân sự và hình sự hay điểm d khoản 1 Điều 3 Hiệp định dẫn độ giữa CHXHCN Việt Nam và Ô-xtrây-li-a…). Theo đó, nếu không có cam kết về vấn đề này, việc dẫn độ sẽ bị từ chối.
Một số quốc gia, đặc biệt là một số nước châu Âu không quy định hình phạt tử hình, do đó khi tiến hành xử lý các yêu cầu dẫn độ, các quốc gia này đều đề nghị Việt Nam cam kết không tuyên phạt tử hình hoặc tuyên phạt nhưng không thi hành đối với người phạm tội. Tuy nhiên, vấn đề cam kết không áp dụng án tử hình trong thực hiện TTTPHS là một vấn đề rất lớn, phức tạp, chưa được quy định trong Luật TTTP. Bên cạnh đó, cũng cần lưu ý rằng nhiều đối tượng phạm tội đặc biệt nghiêm trọng nắm bắt được việc các quốc gia có xu hướng yêu cầu cam kết không áp dụng hình phạt tử hình trong dẫn độ, đã bỏ trốn đến các quốc gia này và hy vọng rằng nếu bị dẫn độ về Việt Nam thì sẽ không bị tử hình. Vì vậy, nếu như chính thức luật hóa quy định về việc cam kết không áp dụng hình phạt tử hình trong dẫn độ thì phải được tiến hành thận trọng, chặt chẽ. 

Thứ ba, các quy định của Luật TTTP chưa phù hợp với thực tiễn và điều kiện thực tế ở Việt Nam, cụ thể như sau:
- Luật TTTP quy định TTTP nói chung và dẫn độ nói riêng được thực hiện trên cơ sở ĐƯQT. Trường hợp không có ĐƯQT thì áp dụng nguyên tắc có đi có lại và Bộ Ngoại giao là cơ quan chủ trì, phối hợp với các bộ, ngành có liên quan xem xét, quyết định áp dụng nguyên tắc có đi có lại trong hợp tác về dẫn độ với các nước. Trên thực tế, Bộ Ngoại giao chưa chủ trì xem xét bất kỳ yêu cầu dẫn độ. Theo đó, quy định như Luật TTTP vẫn mang tính hình thức. Luật TTTP cũng chưa quy định rõ trình tự, thủ tục áp dụng nguyên tắc có đi có lại trong hợp tác dẫn độ với các nước. Việc áp dụng nguyên tắc có đi có lại trong hợp tác dẫn độ chưa hiệu quả như mong muốn.   

Khi Việt Nam là quốc gia được yêu cầu, quyết định áp dụng nguyên tắc có đi có lại trên cơ sở theo dõi quan hệ hợp tác về dẫn độ giữa Việt Nam và quốc gia yêu cầu. Đối với trường hợp này, chỉ Bộ Công an - Cơ quan trung ương của nước CHXHCN Việt Nam về dẫn độ - có thể nắm được toàn bộ nội dung quan hệ hợp tác về dẫn độ giữa Việt Nam và quốc gia yêu cầu vì đây là cơ quan theo dõi, lưu trữ toàn bộ hồ sơ về công tác này. Kể cả trong trường hợp quốc gia yêu cầu đã từng từ chối yêu cầu dẫn độ của Việt Nam thì vẫn phải xem xét đến lý do từ chối, thiện chí hợp tác của các cơ quan có thẩm quyền của nước ngoài trong quá trình xử lý yêu cầu trước đó của Việt Nam...

Khi Việt Nam là quốc gia yêu cầu, cam kết về việc các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam sẽ giải quyết các yêu cầu dẫn độ tương tự của quốc gia được yêu cầu. Đối với trường hợp này, việc yêu cầu Bộ Ngoại giao chủ trì quyết định việc cam kết là không phù hợp vì trên thực tế, Bộ Ngoại giao hoàn toàn không tham gia vào quá trình giải quyết các yêu cầu dẫn độ. Thẩm quyền quyết định việc cam kết này nên được giao cho Bộ Công an, cơ quan có trách nhiệm tiếp nhận, kiểm tra hồ sơ yêu cầu dẫn độ của nước ngoài.

Như vậy, trong áp dụng nguyên tắc có đi, có lại thì Bộ Công an nên là cơ quan chủ trì xem xét, quyết định. Các bộ, ngành có liên quan có trách nhiệm cung cấp thông tin về quan hệ hợp tác nói chung và trong TTTP nói riêng giữa Việt Nam và quốc gia liên quan. Bộ Ngoại giao có trách nhiệm lập Công hàm về việc gửi yêu cầu dẫn độ theo nguyên tắc có đi, có lại, trong đó nêu nội dung cam kết về việc áp dụng nguyên tắc có đi, có lại.

- Điều 41 Luật TTTP quy định các biện pháp ngăn chặn để dẫn độ theo hướng khi nhận được yêu cầu chính thức của nước ngoài về việc dẫn độ, cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam có thể áp dụng các biện pháp ngăn chặn theo quy định của pháp luật Việt Nam và ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên để bảo đảm cho việc xem xét yêu cầu dẫn độ.
Các biện pháp ngăn chặn trong hoạt động dẫn độ được quy định tại Điều 502 BLTTHS năm 2015 (gồm: bắt, tạm giam, cấm đi khỏi nơi cư trú, đặt tiền để bảo đảm, tạm hoãn xuất cảnh) chỉ được áp dụng sau khi Tòa án đã có quyết định xem xét yêu cầu dẫn độ đối với người bị yêu cầu và có căn cứ cho rằng người bị yêu cầu dẫn độ bỏ trốn hoặc gây khó khăn, cản trở việc xem xét yêu cầu dẫn độ. Theo quy định tại Luật TTTP, thời gian kể từ ngày Bộ Công an nhận được yêu cầu dẫn độ đến khi Tòa án có thẩm quyền ra quyết định xem xét yêu cầu dẫn độ có thể lên đến 05 tháng (gồm: Bộ Công an kiểm tra hồ sơ và chuyển cho Tòa án trong 20 ngày, Tòa án thụ lý trong 10 ngày, Tòa án chuẩn bị xem xét yêu cầu trong 04 tháng) hoặc thậm chí 07 tháng (trường hợp hồ sơ chưa đầy đủ và phải yêu cầu bổ sung). Ngoài ra, trong trường hợp hồ sơ yêu cầu bao gồm nhiều tài liệu và chưa được dịch sang tiếng Việt, việc Bộ Công an kiểm tra hồ sơ trong thời hạn 20 ngày là rất khó bảo đảm. 

Thực tiễn công tác dẫn độ cho thấy, thông thường, khi một đối tượng phạm tội hoặc phạm nhân bỏ trốn ra nước ngoài, các quốc gia thường rất khó tự xác định đối tượng đã bỏ trốn đến quốc gia nào để chủ động gửi yêu cầu dẫn độ. Kể cả trong trường hợp xác định được một số quốc gia mà đối tượng có khả năng lẩn trốn cao thì các cơ quan có thẩm quyền của quốc gia yêu cầu cũng chỉ thông báo về việc đối tượng bị truy nã qua các kênh hợp tác song phương hoặc đa phương (Interpol) mà không lập sẵn yêu cầu dẫn độ vì đòi hỏi của mỗi quốc gia về yêu cầu dẫn độ là khác nhau, việc lập yêu cầu một cách đại trà sẽ rất lãng phí mà lại không bảo đảm hiệu quả. Do vậy, chỉ sau khi nhận được thông báo về việc đối tượng đang có mặt trên lãnh thổ một quốc gia thì quốc gia yêu cầu mới lập và gửi yêu cầu dẫn độ đến quốc gia đó. Nếu như không có biện pháp ngăn chặn phù hợp đối với đối tượng đang bỏ trốn này ngay từ khi phát hiện đối tượng có mặt trên lãnh thổ Việt Nam thì sẽ là thách thức vô cùng lớn với các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam trong việc giải quyết yêu cầu dẫn độ của nước ngoài vì thời gian chờ đợi đến thời điểm có thể áp dụng biện pháp ngăn chặn lên đến nhiều tháng, đủ thời gian để đối tượng tiếp tục bỏ trốn sang quốc gia khác. Trường hợp đối tượng chưa bỏ trốn sang quốc gia khác thì việc xác định địa phương nơi đối tượng đang có mặt để gửi yêu cầu dẫn độ đến Tòa án nhân dân cấp tỉnh có thẩm quyền xem xét, ra quyết định cũng là vô cùng khó khăn, chưa kể đến trường hợp sau khi chuyển hồ sơ đến Tòa án nhân dân tỉnh này thì đối tượng lại di chuyển đến địa bàn của tỉnh khác.

Như vậy, có thể thấy các quy định về áp dụng biện pháp ngăn chặn để dẫn độ của BLTTHS năm 2015 chưa phù hợp với thực tế.

- Điều 5 Luật TTTP quy định về ngôn ngữ TTTP, theo đó, hồ sơ yêu cầu dẫn độ phải được dịch sang ngôn ngữ quy định trong ĐƯQT (trường hợp giữa Việt Nam và nước ngoài đã có ĐƯQT về dẫn độ), ngôn ngữ của nước được yêu cầu hoặc ngôn ngữ khác mà nước được yêu cầu chấp nhận (trường hợp giữa Việt Nam và nước ngoài chưa có ĐƯQT về dẫn độ). Cùng đó, Luật chỉ quy định cơ quan lập hồ sơ yêu cầu nước ngoài dẫn độ phải dịch hồ sơ, không có quy định đối với trường hợp tiếp nhận hồ sơ từ nước ngoài. Việc này hiện đang gây nhiều khó khăn cho Bộ Công an trong quá trình tiếp nhận, giải quyết các hồ sơ yêu cầu dẫn độ của nước ngoài. Ngoài ra, do không có quy định cụ thể về ngôn ngữ mà Việt Nam chấp nhận nên nhiều yêu cầu, đặc biệt là các yêu cầu theo nguyên tắc có đi có lại, chỉ có ngôn ngữ gốc của nước yêu cầu. Để phục vụ việc kiểm tra hồ sơ và giải quyết hồ sơ sau này (do các cán bộ của TAND cấp tỉnh - cơ quan có thẩm quyền xem xét yêu cầu - thường không sử dụng thành thạo ngoại ngữ), Bộ Công an (mà trực tiếp là Cục Pháp chế và cải cách hành chính, tư pháp) phải dịch hồ sơ sang tiếng Việt. Các hồ sơ yêu cầu dẫn độ thường gồm hàng trăm trang tài liệu pháp lý, việc dịch thuật mất nhiều thời gian. Tuy nhiên, theo quy định tại Điều 38 Luật TTTP, Bộ Công an chỉ có thời hạn 20 ngày để kiểm tra hồ sơ kể từ ngày nhận được yêu cầu dẫn độ. Bên cạnh đó, một số TAND cấp tỉnh khi nhận được hồ sơ kèm bản dịch của Bộ Công an thường yêu cầu bản dịch phải được chứng thực mặc dù Bộ Công an không có chức năng này và việc gửi bản dịch thực chất là để giúp TAND thuận lợi hơn trong quá trình giải quyết yêu cầu.
- Về thời hạn mà Tòa án nhân dân cấp tỉnh có thẩm quyền xử lý hồ sơ yêu cầu dẫn độ của nước ngoài, Luật TTTP hiện quy định như sau: thời hạn thụ lý hồ sơ là 10 ngày, thời hạn chuẩn bị xem xét yêu cầu là 04 tháng kể từ ngày thụ lý, thời hạn chuẩn bị tổ chức phiên họp xem xét yêu cầu là 30 ngày kể từ ngày ra quyết định xem xét yêu cầu dẫn độ. Đối chiếu với các quy định về chuẩn bị xét xử tại BLTTHS năm 2015 thì các thời hạn này là quá dài, cụ thể là: ngay sau khi nhận được hồ sơ vụ án thì Tòa phải thụ lý vụ án (khoản 2 Điều 276); thời hạn chuẩn bị xét xử tối đa đối với tội phạm đặc biệt nghiêm trọng chỉ là 03 tháng kể từ ngày thụ lý và được phép gia hạn không quá 30 ngày (khoản 1 Điều 277); thời hạn chuẩn bị đưa vụ án ra xét xử là 15 ngày và chỉ có thể được gia hạn thành 30 ngày vì lý do bất khả kháng (khoản 3 Điều 277). Trong khi đó, nội dung và yêu cầu xem xét yêu cầu dẫn độ đơn giản hơn rất nhiều so với việc xét xử vụ án hình sự. Việc quy định thời hạn xử lý quá dài là không cần thiết, đồng thời, sẽ ảnh hưởng trực tiếp đến quyền của người bị yêu cầu dẫn độ trong trường hợp bị tạm giam chờ giải quyết yêu cầu.

- Theo quy định của pháp luật Việt Nam và pháp luật quốc tế, dẫn độ có 02 mục đích là để truy cứu trách nhiệm hình sự hoặc thi hành án đối với người bị yêu cầu dẫn độ. Việc từ chối dẫn độ sẽ có hai trường hợp xảy ra: một là, từ chối dẫn độ người để truy cứu trách nhiệm hình sự; hai là, từ chối dẫn độ phạm nhân (hoặc người đã bị kết án bằng bản án hình sự có hiệu lực pháp luật) bỏ trốn để tiếp tục thi hành án hình sự. Hiện nay, Luật chỉ có quy định đối với trường hợp từ chối dẫn độ để truy cứu trách nhiệm hình sự, theo đó, căn cứ quy định tại Điều 29 Luật TTTP, VKSNDTC xem xét yêu cầu của cơ quan có thẩm quyền của nước ngoài về việc tiếp tục truy cứu trách nhiệm hình sự đối với công dân Việt Nam phạm tội ở nước ngoài đang có mặt tại Việt Nam. Như vậy, quy định này là bỏ sót trường hợp chuyển giao hồ sơ để tiếp tục thi hành án hình sự tại Bên được yêu cầu. Trong trường hợp phía nước ngoài yêu cầu dẫn độ để thi hành án hình sự đối với công dân Việt Nam, các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam phải từ chối dẫn độ công dân, tuy nhiên, cũng không thể truy cứu trách nhiệm hình sự của người bị yêu cầu dẫn độ (bảo đảm nguyên tắc hiến định “không ai bị kết án hai lần vì một tội phạm”), dẫn đến việc bỏ lọt tội phạm. Để khắc phục thực trạng này, các điều 498, 500 và 501 BLTTHS năm 2015 (sửa đổi, bổ sung năm 2021) đã có quy định về cho thi hành bản án, quyết định hình sự của Tòa án nước ngoài đối với công dân Việt Nam bị từ chối dẫn độ. Tuy nhiên, các quy định này vẫn chưa bao quát được các vấn đề khác liên quan đến cho thi hành bản án, quyết định hình sự của Tòa án nước ngoài đối với công dân Việt Nam bị từ chối dẫn độ như tiêu chí, trình tự, thủ tục chuyển đổi hình phạt, thông báo cho cơ quan có thẩm quyền nước ngoài về các quyết định của cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam. Một số tội danh ở nước ngoài không được quy định trong pháp luật Việt Nam. Một số trường hợp khung hình phạt tối đa tại nước ngoài lại thấp hơn khung hình phạt tối thiểu theo pháp luật Việt Nam, dẫn đến khó khăn trong chuyển đổi hình phạt cũng như việc áp dụng chế độ, chính sách giảm án, tha tù trước thời hạn có điều kiện tại Việt Nam đối với người đó.
1.2. Mục tiêu giải quyết vấn đề 

1.2.1. Mục tiêu tổng quát: 
Hoàn thiện pháp luật về dẫn độ theo hướng toàn diện, cụ thể, hiện đại, khả thi, đáp ứng yêu cầu thực tiễn, đồng bộ với các quy định của hệ thống pháp luật Việt Nam; trừng trị nghiêm minh các đối tượng thực hiện hành vi phạm tội; bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của cơ quan, tổ chức, cá nhân; tạo nền tảng cho việc ký kết và thực hiện các ĐƯQT về phòng, chống tội phạm nói chung dẫn độ nói riêng.
1.2.2. Mục tiêu cụ thể: 

- Xây dựng Luật Dẫn độ theo hướng toàn diện, cụ thể, hiện đại, khả thi, đáp ứng yêu cầu thực tiễn, đồng bộ với các quy định của hệ thống pháp luật Việt Nam, có kế thừa các quy định của luật hiện hành hoặc nâng các quy định của các văn bản dưới luật đưa vào Luật; luật hóa các vấn đề thực tiễn đặt ra; 
- Tiếp thu kinh nghiệm quốc tế trong xây dựng pháp luật về dẫn độ thông qua việc nội luật hóa các ĐƯQT về dẫn độ mà Việt Nam là thành viên cũng như tham khảo kinh nghiệm pháp luật các nước, các ĐƯQT đa phương, song phương về dẫn độ;
- Trừng trị nghiêm minh các đối tượng thực hiện hành vi phạm tội; bảo vệ sự nghiêm minh của pháp luật; bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của cơ quan, tổ chức, cá nhân;
- Nâng cao hiệu quả công tác phòng, chống tội phạm; qua đó, góp phần bảo đảm an ninh quốc gia, giữ gìn trật tự, an toàn xã hội.  
1.3. Các giải pháp đề xuất để giải quyết vấn đề

1.3.1. Giải pháp 1: Giữ nguyên như quy định hiện nay.

a) Tác động về kinh tế

- Tác động tích cực: 
+ Đối với Nhà nước: Nhà nước không mất chi phí nghiên cứu xây dựng ban hành một luật mới và có thể cả các văn bản hướng dẫn thi hành, chi phí tuyên truyền, phổ biến và hướng dẫn thi hành các quy định mới trên phạm vi cả nước.

+ Đối với cá nhân, doanh nghiệp: Không có. 
- Tác động tiêu cực: 
+ Đối với nhà nước: Nếu giữ nguyên như quy định của Luật TTTP thì sẽ không giải quyết được những khó khăn, bất cập nêu tạo Mục 1.1, do đó, sẽ không nâng cao hiệu quả dẫn độ. Điều này dẫn đến việc tốn nguồn lực của Nhà nước, ảnh hưởng đến hiệu quả giải quyết các yêu cầu dẫn độ. 

+ Đối với người dân, doanh nghiệp: Không có. 
b) Tác động về xã hội

- Tác động tích cực: Không làm thay đổi hệ thống pháp luật, tạo niềm tin cho xã hội về một nền pháp luật ổn định, ít thay đổi.

- Tác động tiêu cực: 
+ Hiện nay chưa có một cơ sở pháp lý hoàn thiện để điều chỉnh công tác dẫn độ, dẫn đến bỏ lọt tội phạm, các đối tượng phạm tội không bị trừng trị trước pháp luật, không bảo vệ các quyền và lợi ích hợp pháp của các cơ quan, tổ chức, cá nhân bị xâm hại.
+ Việc áp dụng pháp luật còn có khoảng cánh, khoảng trống so với thực tiễn, với các tiêu chuẩn quốc tế đã ảnh hưởng trực tiếp đến hợp tác quốc tế trong dẫn độ giữa cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam và cơ quan có thẩm quyền của nước ngoài. Tiến độ giải quyết yêu cầu dẫn độ còn chậm do những bất cập của pháp luật. 

+ Việc chưa nội luật hóa một số quy định của các hiệp định về dẫn độ sẽ gây khó khăn trong việc ký kết và thực hiện các hiệp định này, ảnh hưởng đến hình ảnh chủ động, tích cực của Việt Nam trong quan hệ quốc tế. 

c) Tác động về giới: Không có tác động về giới.

d) Tác động về thủ tục hành chính: Giải pháp này không làm phát sinh thủ tục hành chính mới.

đ) Tác động đối với hệ thống pháp luật

Việc chưa có cơ sở pháp lý hoàn thiện để điều chỉnh công tác dẫn độ sẽ có những ảnh hưởng nhất định đến tính toàn diện, đồng bộ, thống nhất, minh bạch rõ ràng, kịp thời, khả thi của hệ thống pháp luật. Từ đó dẫn đến các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam sẽ gặp lúng túng khi gặp phải các trường hợp khó khăn phát sinh trên thực tế hoặc các trường hợp đã quy định trong các ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên. Tình trạng này có thể dẫn đến việc Việt Nam sẽ bị đánh giá là không tận tâm thực hiện các cam kết theo ĐƯQT, gây ảnh hưởng đến uy tín và vị thế của Việt Nam trên trường quốc tế.

1.3.2. Giải pháp 2: 
- Quy định các cơ sở thực hiện dẫn độ của Việt Nam gồm ĐƯQT đa phương và song phương có quy định về dẫn độ. Trường hợp giữa Việt Nam và quốc gia có liên quan không có ĐƯQT về dẫn độ, nếu Việt Nam là quốc gia được yêu cầu thì việc dẫn độ chỉ được xem xét, giải quyết khi quốc gia yêu cầu có văn bản cam kết/thỏa thuận về việc sẽ giải quyết các yêu cầu dẫn độ tương tự của Việt Nam; nếu Việt Nam là quốc gia yêu cầu thì Bộ Công an chủ trì quyết định việc cam kết áp dụng nguyên tắc có đi, có lại trong giải quyết các yêu cầu dẫn độ tương tự của quốc gia được yêu cầu.

- Sửa đổi, bổ sung các trường hợp từ chối dẫn độ nhằm bảo đảm tương thích với các ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên cũng như thông lệ quốc tế đồng thời bổ sung quy định về thẩm quyền của Bộ Công an từ chối dẫn độ trong trường hợp yêu cầu dẫn độ thuộc các trường hợp bắt buộc từ chối dẫn độ. Nếu áp dụng theo phương án này thì cần sửa đổi toàn diện Điều 35 Luật TTTP để bổ sung các trường hợp từ chối dẫn độ đã được quy định trong các ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên cũng như phù hợp với thông lệ quốc tế. Đồng thời bổ sung một điều khoản quy định về việc sau khi kiểm tra hồ sơ yêu cầu dẫn độ của nước ngoài và nhận thấy yêu cầu dẫn độ thuộc trường hợp bắt buộc từ chối dẫn độ, Bộ Công an thông báo bằng văn bản với cơ quan yêu cầu dẫn độ của nước ngoài về việc từ chối dẫn độ và các biện pháp có thể áp dụng theo quy định của ĐƯQT và pháp luật Việt Nam để xử lý đối với trường hợp này. 
- Bổ sung quy định cho phép các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam bắt khẩn cấp và tạm giữ người bị yêu cầu dẫn độ từ thời điểm phát hiện người này trên lãnh thổ Việt Nam, trong thời hạn tạm giữ, nếu cơ quan có thẩm quyền của nước ngoài lập và gửi yêu cầu bắt khẩn cấp đến cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam, đồng thời khẳng định sẽ gửi yêu cầu dẫn độ đối với người này trong thời gian sớm nhất thì áp dụng biện pháp tạm giam đối với người bị yêu cầu dẫn độ.
Nếu thực hiện theo phương án này, cần quy định cụ thể các cơ quan có thẩm quyền bắt khẩn cấp và tạm giữ người có thể bị yêu cầu dẫn độ, cơ quan có thẩm quyền tạm giam người có thể bị yêu cầu dẫn độ cũng như thời hạn tạm giữ, tạm giam chờ tiếp nhận và xử lý yêu cầu bắt khẩn cấp, yêu cầu dẫn độ. Các quy định này có thể tham chiếu và căn cứ theo BLTTHS năm 2015 để bảo đảm thống nhất trong áp dụng pháp luật.
- Bổ sung quy định về trình tự, thủ tục, căn cứ, trường hợp, cơ quan, người có thẩm quyền và hình thức đưa ra cam kết không áp dụng hình phạt tử hình đối với người bị yêu cầu dẫn độ và chuyển thành hình phạt tù chung thân nhưng không được giảm thời hạn chấp hành hình phạt trong trường hợp Việt Nam là quốc gia yêu cầu; căn cứ, trường hợp, cơ quan có thẩm quyền yêu cầu nước ngoài đưa ra cam kết không áp dụng hoặc áp dụng nhưng không thi hành hình phạt tử hình đối với người bị yêu cầu dẫn độ trong trường hợp Việt Nam là quốc gia được yêu cầu. Quy trình đưa ra cam kết phải được quy định rất chặt chẽ và việc cam kết chỉ áp dụng trong trường hợp thật cần thiết. 
- Bổ sung quy định bắt buộc yêu cầu dẫn độ của nước ngoài gửi đến Việt Nam phải kèm theo bản dịch sang tiếng Việt hoặc tiếng Anh. Trường hợp yêu cầu dẫn độ chỉ kèm theo bản dịch sang tiếng Anh, giao Bộ Công an dịch yêu cầu dẫn độ sang tiếng Việt, các bản dịch này được công nhận và sử dụng trực tiếp; giảm thời hạn kiểm tra hồ sơ của Bộ Công an, tuy nhiên, được tính thêm thời gian dịch hồ sơ; giảm thời hạn giải quyết yêu cầu dẫn độ của Tòa án nhân dân cấp tỉnh có thẩm quyền. Tiếng Anh cũng là ngôn ngữ được sử dụng phổ biến rộng rãi trên thế giới và các tài liệu nói chung, tài liệu pháp lý nói riêng khi dịch sang tiếng Anh sẽ thường có độ chính xác cao hơn so với các ngôn ngữ khác. Cơ quan đầu mối của Bộ Công an là cơ quan có trách nhiệm kiểm tra hồ sơ, nếu có thể tiếp cận được với bản dịch tiếng Anh gần với bản gốc nhất thì mới có thể bảo đảm việc kiểm tra được đầy đủ, chặt chẽ. Bộ Công an cũng sẽ chủ động hơn trong việc kiểm soát thời hạn xử lý hồ sơ, hạn chế thời hạn tạm giam đối với người bị yêu cầu dẫn độ cũng như nâng cao hiệu quả giải quyết các yêu cầu dẫn độ của nước ngoài. 

- Bổ sung quy định của các điều 498, 500 và 501 BLTTHS năm 2015 (sửa đổi, bổ sung năm 2021) và các quy định chi tiết khác có liên quan như tiêu chí, trình tự, thủ tục chuyển đổi hình phạt, trao đổi, thông báo cho cơ quan có thẩm quyền nước ngoài về các quyết định có liên quan của cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam vào Luật Dẫn độ.

a) Tác động về kinh tế

- Tác động tích cực: 

+ Đối với Nhà nước: Việc ban hành Luật này sẽ giúp cho quá trình giải quyết các vụ việc được tiến hành nhanh chóng, hiệu quả, kịp thời, đúng quy định của pháp luật; là cơ sở pháp lý để nâng cao hiệu quả trong việc công tác dẫn độ với nước ngoài, thể hiện thiện chí cũng như tinh thần quyết tâm trừng trị nghiêm minh các hành vi phạm tội của nhà nước Việt Nam. Điều này sẽ góp phần trực tiếp vào việc tiết kiệm nguồn lực của nhà nước và của xã hội. 

+ Đối với người dân, doanh nghiệp: Bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của cơ quan, tổ chức, cá nhân, nhất là trong việc bắt giữ người phạm tội, thu hồi tài sản do phạm tội mà có. 

- Tác động tiêu cực: Nhà nước sẽ tiêu tốn chi phí để xây dựng, ban hành luật và kèm theo đó là các văn bản hướng dẫn thi hành, tuyên truyền phổ biến nội dung luật mới trên phạm vi toàn quốc thông qua nhiều biện pháp và hình thức khác nhau.
b) Tác động về xã hội

- Tác động tích cực: 

+ Việc ban hành Luật mới góp phần nâng cao hiệu quả công tác dẫn độ, qua đó, góp phần nâng cao hiệu quả công tác bắt giữ các đối tượng phạm tội bỏ trốn ra nước ngoài, bảo đảm an ninh, trật tự, ổn định xã hội; 

+ Bảo đảm tính nghiêm minh trong áp dụng, thực hiện pháp luật của Nhà nước pháp quyền. Qua đó, củng cố niềm tin của nhân dân đối với chính sách của Đảng và Nhà nước trong việc truy bắt bằng được tội phạm bỏ trốn ra nước ngoài để trừng trị trước pháp luật, thể hiện thiện chí của Việt Nam trong việc hợp tác trong lĩnh vực dẫn độ với tất cả các quốc gia trên thế giới.

+ Nâng cao vị thế, vai trò của Việt Nam trong quan hệ ngoại giao thông qua thực hiện quả các cam kết quốc tế về phòng, chống tội phạm. 

- Tác động tiêu cực: Không có tác động tiêu cực đối với xã hội.

c) Tác động về giới: Không có tác động về giới.

d) Tác động về thủ tục hành chính: Giải pháp này không làm phát sinh thủ tục hành chính mới.

đ) Tác động đối với hệ thống pháp luật

- Tác động tích cực: 

+ Phù hợp với chủ trương tách Luật TTTP thành 04 luật điều chỉnh riêng từng lĩnh vực: TTTP về hình sự, TTTP về dân sự, dẫn độ và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù; 

+ Nội dung chính sách phù hợp với các ĐƯQT về phòng, chống tội phạm mà Việt Nam là thành viên.  

+ Qua rà soát, nội dung chính sách này cơ bản phù hợp với quy định của Hiến pháp năm 2013, Bộ luật Hình sự năm 2015 (sửa đổi, bổ sung năm 2017), BLTTHS năm 2015 (sửa đổi, bổ sung năm 2021)… ; qua đó, bảo đảm việc đồng bộ khi áp dụng pháp luật.
+ Việc thực hiện giải pháp này không làm phát sinh thêm các cơ quan, đơn vị (quy định về các cơ quan, đơn vị sẽ kế thừa quy định của Luật TTTP và các luật khác có liên quan); đồng thời, nâng cao hiệu quả quan hệ phối hợp giữa các cơ quan trong công tác dẫn độ.  

+ Tạo điều kiện thuận lợi trong việc áp dụng pháp luật thống nhất trên phạm vi cả nước, không ảnh hưởng đến các điều kiện bảo đảm hiện có do không thay đổi về quy trình thực hiện mà chỉ nâng các quy định đã được đưa vào văn bản dưới luật lên thành các quy định của luật hoặc chuyển thể từ các cam kết quốc tế để thuận lợi trong áp dụng. 

+ Việc nội luật hóa các quy định của các ĐƯQT và tham khảo kinh nghiệm quốc tế sẽ đảm bảo tính tương thích các quy định của Luật Dẫn độ với các ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên, đồng thời cũng làm cho các quy định rõ ràng, cụ thể và thuận lợi cho việc áp dụng trên thực tiễn, tạo thuận lợi trong việc ký kết và thực hiện các ĐƯQT về dẫn độ. 

- Tác động tiêu cực: Phải thực hiện rà soát và sửa đổi, bổ sung hoặc ban hành mới các văn bản quy phạm pháp luật có liên quan để thực hiện chính sách.
1.4. Đánh giá tác động của các giải pháp đối với đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của chính sách và các đối tượng khác có liên quan

- Việc xây dựng Luật Dẫn độ sẽ tác động trực tiếp theo hướng tạo thuận lợi các cơ quan nhà nước trong thực hiện công tác dẫn độ, trong đó trọng tâm là Bộ Công an, Bộ Ngoại giao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Tòa án nhân dân tối cao, Bộ Tư pháp, Công an cấp tỉnh, Tòa án nhân dân cấp tỉnh, Viện kiểm sát nhân dân cấp tỉnh.

- Việc xây dựng Luật Dẫn độ sẽ tác động trực tiếp đến các đối tượng phạm tội ở Việt Nam bỏ trốn ra nước ngoài và các đối tượng phạm tội ở nước ngoài trốn vào lãnh thổ Việt Nam. Với việc khắc phục các bất cập của Luật TTTP, Luật Dẫn độ sẽ giúp nâng cao hiệu quả công tác dẫn độ, qua đó, giúp trừng trị nghiêm các đối tượng phạm tội, bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của các cơ quan, tổ chức, cá nhân bị xâm hại, bảo vệ sự bình yên của cuộc sống. 

1.5. Kiến nghị giải pháp lựa chọn

Trên cơ sở so sánh, đánh giá lợi ích của các giải pháp, Bộ Công an đề nghị lựa chọn Giải pháp 2. Theo đó, xây dựng Luật Dẫn độ trên cơ sở kế thừa những quy định còn phù hợp của Luật TTTP và bổ sung các quy định mới nhằm bảo đảm đồng bộ hóa các quy định về dẫn độ trong các văn bản quy phạm pháp luật trong nước, tương thích với các ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên và đáp ứng yêu cầu thực tiễn là phù hợp với điều kiện và tình hình của Việt Nam trong thời gian tới.

Cơ quan có thẩm quyền ban hành chính sách: Quốc hội.
2. Chính sách 2: Hoàn thiện quy trình, thủ tục thực hiện dẫn độ

2.1. Vấn đề bất cập
Hiện nay, các ĐƯQT về dẫn độ mà Việt Nam là thành viên có quy định về một số vấn đề mà Luật TTTP chưa đề cập đến như thủ tục dẫn độ đơn giản (theo đó, trong trường hợp người bị yêu cầu dẫn độ đồng ý với việc ra lệnh dẫn độ thì việc dẫn độ có thể được tiến hành kể cả khi các điều kiện về thủ tục chưa hoàn tất), quá cảnh người bị dẫn độ (người bị dẫn độ thường là đối tượng nguy hiểm cho xã hội, do đó cần được áp giải và bảo vệ nghiêm ngặt kể cả trong quá trình quá cảnh), mở rộng phạm vi truy cứu trách nhiệm hình sự đối với người bị dẫn độ (theo đó, sau khi bị dẫn độ về quốc gia yêu cầu, trong quá trình điều tra, truy tố, xét xử và thi hành án, phát hiện thêm các tội phạm mà người bị dẫn độ đã thực hiện trên lãnh thổ quốc gia yêu cầu trước khi bỏ trốn sang quốc gia được yêu cầu. Tuy nhiên, trong yêu cầu dẫn độ, các quốc gia luôn phải cam kết chỉ truy cứu trách nhiệm hình sự người bị dẫn độ về các tội phạm được nêu trong yêu cầu dẫn độ. Do vậy, nếu muốn truy cứu trách nhiệm hình sự về các tội phạm mới bị phát hiện, quốc gia yêu cầu sẽ phải lập hồ sơ gửi quốc gia được yêu cầu đề nghị cho phép mở rộng phạm vi truy cứu trách nhiệm hình sự); trình tự, thủ tục gửi yêu cầu dẫn độ cho phía nước ngoài; quy định Chánh án Tòa án xem xét yêu cầu dẫn độ ra quyết định bắt, tạm giam người bị yêu cầu dẫn độ để xem xét và thi hành quyết định dẫn độ, tránh trường hợp người bị yêu cầu dẫn độ bỏ trốn. 

Đồng thời, Luật TTTP cũng còn thiếu quy định để điều chỉnh một số trường hợp phát sinh trong giải quyết các vụ việc thực tiễn, bao gồm: 

- Giải quyết trường hợp yêu cầu dẫn độ của nhiều nước đối với một người mà yêu cầu dẫn độ sau được gửi đến khi Tòa án nhân dân có thẩm quyền đã thụ lý yêu cầu dẫn độ trước

Theo quy định tại Điều 39, trường hợp Bộ Công an nhận được văn bản của hai hoặc nhiều nước yêu cầu dẫn độ một người về cùng một tội phạm hoặc nhiều tội phạm khác nhau thì Bộ Công an chủ trì phối hợp với Bộ Ngoại giao, Bộ Tư pháp, VKSNDTC, TANDTC xem xét, quyết định đáp ứng yêu cầu dẫn độ cho một trong các nước yêu cầu và chuyển hồ sơ yêu cầu dẫn độ cho TAND cấp tỉnh xem xét, quyết định dẫn độ. Tuy nhiên, trên thực tế, các yêu cầu dẫn độ của các nước khác nhau thường không được gửi đến Bộ Công an cùng một thời điểm. Do Bộ Công an chỉ được kiểm tra hồ sơ trong thời hạn 20 ngày, khả năng xảy ra trường hợp yêu cầu dẫn độ thứ hai được gửi đến Bộ Công an sau khi yêu cầu dẫn độ thứ nhất đã được chuyển đến TAND cấp tỉnh có thẩm quyền để thụ lý, giải quyết là rất cao. 

Trong trường hợp này, Bộ Công an vẫn phải tiếp nhận và xử lý yêu cầu dẫn độ thứ hai và để bảo đảm thực hiện theo đúng quy định của Luật, TAND cấp tỉnh đã thụ lý yêu cầu dẫn độ thứ nhất buộc phải trả lại hồ sơ cho Bộ Công an để xem xét, quyết định việc đáp ứng yêu cầu. Tuy nhiên, Luật chưa có quy định về việc TAND trả lại hồ sơ yêu cầu dẫn độ sau khi đã thụ lý hồ sơ. Đồng thời, việc này cũng sẽ gây mất thời gian và lãng phí, đặc biệt là đối với trường hợp có nhiều hơn 2 nước cùng yêu cầu dẫn độ với một người vì khi đó các hồ sơ sẽ liên tục được gửi đi gửi lại giữa Bộ Công an và TAND.
- Kết hợp thủ tục dẫn độ và thủ tục yêu cầu nước ngoài truy cứu trách nhiệm hình sự

Thực tế thời gian qua đã phát sinh một số trường hợp người bị yêu cầu dẫn độ đã thực hiện trên lãnh thổ Việt Nam một tội phạm không phải hành vi phạm tội được nêu trong yêu cầu dẫn độ. Theo quy định của Luật TTTP, đối với trường hợp này, các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam phải tiếp nhận và giải quyết yêu cầu dẫn độ và trường hợp ra quyết định dẫn độ thì phải hoãn việc thi hành quyết định dẫn độ theo quy định tại Điều 44. Việc này sẽ dẫn đến nhiều hệ quả pháp lý phức tạp như việc phía nước ngoài có thể yêu cầu dẫn độ tạm thời, gây lãng phí cả về thời gian và công sức của các cơ quan có thẩm quyền của cả Việt Nam và nước ngoài. Thậm chí, trường hợp việc truy cứu trách nhiệm hình sự và thi hành hình phạt đối với người bị yêu cầu dẫn độ kéo dài, chính sách hình sự của các quốc gia thay đổi (hành vi phạm tội được phi hình sự hóa), yêu cầu dẫn độ sẽ không còn giá trị và các quyết định liên quan sẽ bị hủy bỏ. 

Do vậy, Bộ Công an đã đề xuất giải quyết các trường hợp này theo hướng trường hợp TAND có thẩm quyền ra quyết định dẫn độ thì tổ chức thi hành quyết định dẫn độ, đồng thời, yêu cầu cơ quan điều tra có thẩm quyền hoàn thiện hồ sơ, lập yêu cầu đề nghị nước ngoài truy cứu trách nhiệm hình sự người bị yêu cầu dẫn độ về tội phạm thực hiện tại Việt Nam. Phương án này vừa bảo đảm hiệu quả đấu tranh phòng, chống tội phạm, vừa hạn chế phát sinh các thủ tục pháp lý phức tạp. Tuy nhiên, cần lưu ý rằng việc yêu cầu nước ngoài truy cứu trách nhiệm hình sự trong trường hợp này khác với trường hợp chuyển giao hồ sơ, vật chứng cho nước ngoài đề nghị truy cứu trách nhiệm hình sự quy định tại Điều 28 Luật TTTP vì điều kiện tiên quyết để thực hiện theo quy định tại Điều 28 là Việt Nam đã yêu cầu dẫn độ nhưng cơ quan có thẩm quyền của nước ngoài từ chối việc dẫn độ. Đồng thời, việc yêu cầu nước ngoài truy cứu trách nhiệm hình sự trong các trường hợp Bộ Công an đã giải quyết cũng phải đáp ứng các yêu cầu chặt chẽ về tội phạm (chỉ áp dụng đối với tội phạm thông thường), hình phạt (không áp dụng phạt tiền là hình phạt chính hoặc hình phạt bổ sung, không áp dụng hình phạt tịch thu tài sản), không bị áp dụng các biện pháp tư pháp tịch thu vật, tiền trực tiếp liên quan đến tội phạm, trả lại tài sản, sửa chữa hoặc bồi thường thiệt hại... 

2.2. Mục tiêu giải quyết vấn đề

2.2.1. Mục tiêu tổng quát
Việc bổ sung các thủ tục nêu trên trong Luật dẫn độ nhằm bảo đảm tương thích với các ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên cũng như thông lệ quốc tế, đồng thời dự liệu trước các trường hợp có thể phát sinh trên thực tế để đưa ra giải pháp điều chỉnh, tránh việc các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam lúng túng khi gặp phải các tình huống này sau khi Luật được ban hành.
2.2.2. Mục tiêu cụ thể
- Bổ sung quy trình, thủ tục thực hiện dẫn độ đơn giản;

- Bổ sung quy trình, thủ tục quá cảnh người bị dẫn độ;

- Mở rộng phạm vi truy cứu trách nhiệm hình sự đối với người bị dẫn độ;
- Bổ sung quy trình, thủ tục giải quyết trường hợp yêu cầu dẫn độ của nhiều nước đối với một người mà yêu cầu dẫn độ sau được gửi đến khi Tòa án nhân dân có thẩm quyền đã thụ lý yêu cầu dẫn độ trước;
- Bổ sung quy định kết hợp thủ tục dẫn độ và thủ tục yêu cầu nước ngoài truy cứu trách nhiệm hình sự.
2.3. Các giải pháp đề xuất giải quyết vấn đề
2.3.1. Giải pháp 1: Giữ nguyên như hiện nay.
a) Tác động về kinh tế

- Tác động tích cực: Nhà nước không mất chi phí nghiên cứu xây dựng ban hành một luật mới và có thể cả các văn bản hướng dẫn thi hành, chi phí tuyên truyền, phổ biến và hướng dẫn thi hành các quy định mới trên phạm vi cả nước.
- Tác động tiêu cực: Nếu giữ nguyên như quy định của Luật TTTP thì sẽ không giải quyết được những khó khăn, bất cập nêu tại Mục 2.1.
b) Tác động về xã hội

- Tác động tích cực: Không làm thay đổi hệ thống pháp luật, cho thấy rằng nền tảng pháp luật của Việt Nam hiện tại là tương đối ổn đinh, đầy đủ.

- Tác động tiêu cực: Hiện nay chưa có một cơ sở pháp lý hoàn thiện để điều chỉnh một số quy trình, thủ tục dẫn độ, dẫn đến bỏ lọt tội phạm, tác động nhất định đến niềm tin của nhân dân đối với hệ thống pháp luật.

c) Tác động về giới: Không có.

d) Tác động về thủ tục hành chính: Giải pháp này không làm phát sinh thủ tục hành chính mới.

đ) Tác động đối với hệ thống pháp luật

- Tác động tích cực: Không có.

- Tác động tiêu cực: Chưa có một cơ chế hoàn thiện điều chỉnh các trình tự, thủ tục liên quan đến công tác dẫn độ cũng như một số vấn đề phát sinh trong công tác dẫn độ.
3.3.2. Giải pháp 2: 
- Bổ sung quy trình, thủ tục thực hiện dẫn độ đơn giản. Theo đó, trong trường hợp người bị yêu cầu dẫn độ đồng ý với việc ra lệnh dẫn độ thì việc dẫn độ có thể được tiến hành kể cả khi các điều kiện về thủ tục chưa hoàn tất. 

- Bổ sung quy trình, thủ tục quá cảnh người bị dẫn độ. Theo đó, người bị dẫn độ thường là đối tượng nguy hiểm cho xã hội, do đó cần được áp giải và bảo vệ nghiêm ngặt kể cả trong quá trình quá cảnh.

- Mở rộng phạm vi truy cứu trách nhiệm hình sự đối với người bị dẫn độ. Theo đó, sau khi bị dẫn độ về quốc gia yêu cầu, trong quá trình điều tra, truy tố, xét xử và thi hành án, phát hiện thêm các tội phạm mà người bị dẫn độ đã thực hiện trên lãnh thổ quốc gia yêu cầu trước khi bỏ trốn sang quốc gia được yêu cầu. 

- Bổ sung quy trình, thủ tục giải quyết trường hợp yêu cầu dẫn độ của nhiều nước đối với một người mà yêu cầu dẫn độ sau được gửi đến khi Tòa án nhân dân có thẩm quyền đã thụ lý yêu cầu dẫn độ trước.
- Bổ sung quy định kết hợp thủ tục dẫn độ và thủ tục yêu cầu nước ngoài truy cứu trách nhiệm hình sự.
- Bổ sung trình tự, thủ tục gửi yêu cầu dẫn độ cho phía nước ngoài; 

- Hoàn thiện quy định Chánh án Tòa án xem xét yêu cầu dẫn độ ra quyết định bắt, tạm giam người bị yêu cầu dẫn độ để xem xét và thi hành quyết định dẫn độ, tránh trường hợp người bị yêu cầu dẫn độ bỏ trốn.
a) Tác động về kinh tế

- Tác động tích cực: 

+ Đối với Nhà nước: Việc bổ sung quy trình, trình tự, thủ tục đối với một số vấn đề liên quan đến dẫn độ sẽ giúp cho quá trình giải quyết các vụ việc được tiến hành nhanh chóng, hiệu quả, kịp thời, đúng quy định của pháp luật, giảm thiểu được các nguồn lực cho nhà nước.

+ Đối với người dân, tổ chức: không làm phát sinh chi phí đối với các đối tượng này.

- Tác động tiêu cực: Nhà nước sẽ tiêu tốn chi phí để xây dựng, ban hành luật và kèm theo đó là các văn bản hướng dẫn thi hành, tuyên truyền phổ biến nội dung luật mới trên phạm vi toàn quốc.

b) Tác động về xã hội

- Tác động tích cực: 

+ Việc bổ sung quy trình, trình tự, thủ tục đối với một số vấn đề liên quan đến dẫn độ sẽ giúp cho quá trình giải quyết các vụ việc được tiến hành nhanh chóng, tạo được niềm tin của nhân dân đối với chính sách của Đảng và Nhà nước trong phòng, chống tội phạm. 
+ Việc giải quyết nhanh chóng các vụ việc dẫn độ sẽ góp phần bảo đảm an ninh quốc gia, trật tự, an toàn xã hội và bảo vệ công lý.

- Tác động tiêu cực: Không có tác động tiêu cực đối với xã hội.

c) Tác động về giới: Không có tác động về giới.

d) Tác động về thủ tục hành chính: Giải pháp này không làm phát sinh thủ tục hành chính mới.

đ) Tác động đối với hệ thống pháp luật

- Tác động tích cực: Việc bổ sung các quy định về trình tự, thủ tục xử lý đối với các vấn đề liên quan đến công tác dẫn độ như nêu trên sẽ góp phần hoàn thiện hệ thống pháp luật và nâng cao hiệu quả của công tác này.

- Tác động tiêu cực: Phải thực hiện rà soát và sửa đổi, bổ sung hoặc ban hành mới các văn bản quy phạm pháp luật có liên quan để thực hiện chính sách.


2.4. Đánh giá tác động của các giải pháp đối với đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của chính sách và các đối tượng có liên quan


- Việc xây dựng, bổ sung các quy định về trình tự, thủ tục xử lý đối với các vấn đề liên quan đến công tác dẫn độ như nêu trên sẽ tác động trực tiếp theo hướng tạo thuận lợi các cơ quan nhà nước trong thực hiện công tác dẫn độ, trong đó trọng tâm là Bộ Công an, Bộ Ngoại giao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Tòa án nhân dân tối cao, Bộ Tư pháp, Công an cấp tỉnh, Tòa án nhân dân cấp tỉnh, Viện kiểm sát nhân dân cấp tỉnh.


- Việc xây dựng, bổ sung các quy định về trình tự, thủ tục xử lý đối với các vấn đề liên quan đến công tác dẫn độ như nêu trên sẽ tác động trực tiếp đến các đối tượng phạm tội ở Việt Nam bỏ trốn ra nước ngoài và các đối tượng phạm tội ở nước ngoài trốn vào lãnh thổ Việt Nam. Với việc khắc phục các bất cập của Luật TTTP, Luật Dẫn độ sẽ giúp nâng cao hiệu quả công tác dẫn độ, qua đó, giúp trừng trị nghiêm các đối tượng phạm tội, bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của các cơ quan, tổ chức, cá nhân bị xâm hại, bảo vệ sự bình yên của cuộc sống. 

2.5. Kiến nghị giải pháp lựa chọn

Trên cơ sở so sánh, đánh giá lợi ích của các giải pháp, Bộ Công an đề nghị lựa chọn Giải pháp 2. Theo đó, xây dựng bổ sung các quy định về trình tự, thủ tục xử lý đối với các vấn đề liên quan đến công tác dẫn độ trên cơ sở nghiên cứu, tiếp thu có chọn lọc các quy định của các ĐƯQT mà Việt Nam là thành viên cũng như pháp luật của một số quốc gia có cùng điều kiện, hoàn cảnh như Việt Nam.
Cơ quan có thẩm quyền ban hành chính sách: Quốc hội.
3. Chính sách 3: Nâng cao hiệu quả quản lý Nhà nước và phối hợp liên ngành trong thực hiện dẫn độ
3.1. Vấn đề bất cập

Một là, Luật TTTP quy định Chính phủ thống nhất quản lý nhà nước về hoạt động TTTP (Điều 61), Bộ Tư pháp giúp Chính phủ thống nhất quản lý nhà nước về hoạt động TTTP (Điều 62). Như vậy, Bộ Tư pháp chính là cơ quan thực hiện chức năng quản lý nhà nước về dẫn độ. Điều này là bất cập với thực tiễn do Bộ Công an là cơ quan quản lý công tác phòng, chống tội phạm và là Cơ quan trung ương của nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam về dẫn độ (Điều 65 Luật TTTP; khoản 2 Điều 493 BLTTHS năm 2015; khoản 20 Điều 16 Luật Công an nhân dân năm 2018 và trong các Hiệp định riêng về dẫn độ mà Việt Nam đã ký với các quốc gia). 

Việc Bộ Tư pháp làm đầu mối giúp Chính phủ quản lý nhà nước về dẫn độ làm cho công tác quản lý nhà nước, phối hợp liên ngành gặp những bất cập, hạn chế. Bộ Tư pháp khó phát huy vai trò cơ quan quản lý nhà nước trong dẫn độ. Cùng với đó, việc thực hiện hợp tác quốc tế trong dẫn độ chủ yếu trên cơ sở các ĐƯQT về dẫn độ mà theo quy định của Luật ĐƯQT năm 2016 thì từng bộ, ngành chủ trì có trách nhiệm đối với việc tổ chức thực hiện các điều ước do mình chủ trì ký kết. Bộ Tư pháp không chủ trì ký kết các điều ước về dẫn độ. Do đó, công tác quản lý nhà nước của Bộ Tư pháp còn nặng về hình thức và chủ yếu chỉ được thực hiện thông qua hoạt động báo cáo trên cơ sở tổng hợp thông tin, số liệu từ Bộ Công an. Theo đó, nên quy định Bộ Công an làm đầu mối giúp Chính phủ quản lý nhà nước về dẫn độ.

Hai là, Luật TTTP cơ bản đã phân định tương đối rõ về thẩm quyền, chức năng, nhiệm vụ giữa các cơ quan có liên quan trong một số hoạt động, một số thủ tục trong quá trình dẫn độ. Tuy vậy, Luật TTTP chưa quy định cụ thể về một số hoạt động phối hợp liên ngành trong quá trình dẫn độ như quy định về trách nhiệm đề nghị nước ngoài xem xét yêu cầu dẫn độ, trách nhiệm phối hợp thực hiện các biện pháp ngăn chặn để dẫn độ, trách nhiệm thống kê số liệu. 
Ba là, trong các hiệp định về dẫn độ mà Việt Nam là thành viên, BLTTHS năm 2015 (sửa đổi, bổ sung năm 2021) và Luật Công an nhân dân năm 2018 đều quy định Bộ Công an là Cơ quan trung ương về dẫn độ của Việt Nam. Tuy nhiên, với tư cách là luật chuyên ngành điều chỉnh hoạt động dẫn độ, Luật TTTP chưa quy định Bộ Công an là Cơ quan trung ương về dẫn độ cũng như chức năng, vai trò, trách nhiệm của Cơ quan trung ương. Do đó, hạn chế cần được khắc phục để nâng cao tính chủ động, tích cực, hiệu quả và phát huy tối đa vai trò của Cơ quan trung ương về dẫn độ trong thời gian tới. 

Bốn là, Luật Tổ chức Toà án nhân dân năm 2014 quy định về tổ chức của Tòa án nhân dân bao gồm: Tòa án nhân dân tối cao, Tòa án nhân dân cấp cao, Tòa án nhân dân cấp tỉnh và Tòa án nhân dân cấp huyện (Điều 3), trong đó, theo Điều 29 của Luật này, nhiệm vụ, quyền hạn của Tòa án nhân dân cấp cao gồm: Phúc thẩm vụ việc mà bản án, quyết định cấp sơ thẩm của Tòa án nhân dân cấp tỉnh bị kháng cáo, kháng nghị. Như vậy, Tòa án nhân dân cấp cao có thẩm quyền và trách nhiệm phúc thẩm quyết định liên quan đến quyết định dẫn độ (trong khi đó, khoản 5 Điều 40 Luật TTTP quy định Tòa án nhân dân tối cao có thẩm quyền này). Vấn đề này cần được quy định lại cho phù hợp với quy định mới, bảo đảm thống nhất, đồng bộ giữa các văn bản luật trong hệ thống pháp luật Việt Nam.
Năm là, hiện nay, chưa có một quy định thống nhất về cơ quan có thẩm quyền lập yêu cầu dẫn độ của Việt Nam. Luật TTTP không có quy định về cơ quan lập yêu cầu dẫn độ và quyền hạn, trách nhiệm của cơ quan này. Việc này dẫn đến thực trạng là việc lập yêu cầu dẫn độ đối tượng phạm tội ở Việt Nam rồi bỏ trốn ra nước ngoài phụ thuộc vào ý chí chủ quan của cơ quan đang thụ lý vụ án và nếu như cơ quan này không lập yêu cầu dẫn độ thì cũng không có cơ chế, chế tài nào để xử lý. Việc không quy định cụ thể cơ quan có thẩm quyền lập yêu cầu dẫn độ và quyền hạn, trách nhiệm của cơ quan này đã ảnh hưởng đến hiệu quả công tác dẫn độ.
Như vậy, quy định của Luật TTTP về thẩm quyền, trách nhiệm, cơ chế phối hợp liên ngành trong dẫn độ là chưa đầy đủ và thiếu tương thích với các quy định của các luật khác. 

3.2. Mục tiêu giải quyết vấn đề

3.2.1. Mục tiêu tổng quát: 
Quy định chức năng, nhiệm vụ của các cơ quan nhà nước; nâng cao trách nhiệm của từng cơ quan nhà nước và trách nhiệm phối hợp liên ngành của các cơ quan nhà nước trong hoạt động dẫn độ. 
3.2.2. Mục tiêu cụ thể:
- Chuyển nhiệm vụ giúp Chính phủ trong việc quản lý hoạt động dẫn độ từ Bộ Tư pháp sang Bộ Công an;

- Xác định cụ thể thẩm quyền, trách nhiệm của các cơ quan có liên quan trong công tác dẫn độ, đặc biệt là Cơ quan trung ương về dẫn độ, Cơ quan lập yêu cầu dẫn độ, Tòa án nhân dân các cấp trong quá trình xem xét, giải quyết các yêu cầu dẫn độ;
- Xác định cơ chế phối hợp giữa các cơ quan có liên quan trong công tác dẫn độ một cách cụ thể, toàn diện.
- Xác định biện pháp xử lý trong trường hợp cơ quan có liên quan trong công tác dẫn độ không bảo đảm việc thực hiện trách nhiệm của mình.
3.3. Các giải pháp đề xuất để giải quyết vấn đề
3.3.1. Giải pháp 1: Giữ nguyên như hiện nay.

a) Tác động về kinh tế

- Tác động tích cực: Nhà nước không mất chi phí nghiên cứu xây dựng ban hành một luật mới và có thể cả các văn bản hướng dẫn thi hành, chi phí tuyên truyền, phổ biến và hướng dẫn thi hành các quy định mới trên phạm vi cả nước.

- Tác động tiêu cực: Nếu giữ nguyên như quy định của Luật TTTP thì sẽ không giải quyết được những khó khăn, bất cập nêu tại Mục 3.1. Không tạo điều kiện thuận lợi cho hoạt động dẫn độ, do đó, tăng chí phí cho nhà nước. 

b) Tác động về xã hội

- Tác động tích cực: 

+ Đối với Nhà nước: Không làm thay đổi hệ thống pháp luật, cho thấy rằng nền tảng pháp luật của Việt Nam hiện tại là tương đối ổn định, đầy đủ.

- Tác động tiêu cực: 

+ Đối với Nhà nước: Việc quản lý công tác dẫn độ sẽ bị chồng chéo khi cơ quan tổ chức thực hiện là Bộ Công an, trong khi cơ quan quản lý nhà nước là Bộ Tư pháp; thiết lập cơ quan trung gian không cần thiết (Bộ Công an báo cáo Bộ Tư pháp để Bộ Tư pháp báo cáo Chính phủ). Cùng đó, việc này sẽ làm phức tạp quan hệ phối hợp giữa các bộ, ngành, đơn vị có liên quan, làm giảm hiệu quả công tác.

+ Đối với người dân, doanh nghiệp: Làm chậm quá trình thu hồi tài sản do phạm tội mà có, ảnh hưởng đến quyền và lợi ích hợp pháp của cơ quan, tổ chức, doanh nghiệp, cá nhân.

c) Tác động về giới: Không có tác động về giới.

d) Tác động về thủ tục hành chính: Giải pháp này không làm phát sinh thủ tục hành chính mới.

đ) Tác động đối với hệ thống pháp luật

- Tác động tích cực: Không có.

- Tác động tiêu cực: 

+ Thiếu thống nhất quy định về vai trò, trách nhiệm, thẩm quyền của các bộ, ngành, cơ quan trong hệ thống văn bản quy phạm pháp luật.

+ Chưa có một cơ chế phối hợp hiệu lực, hiệu quả giữa các cơ quan có liên quan trong công tác dẫn độ.

3.3.2. Giải pháp 2: 
- Chuyển nhiệm vụ giúp Chính phủ quản lý hoạt động dẫn độ từ Bộ Tư pháp sang Bộ Công an (Cơ quan trung ương về dẫn độ);
- Bổ sung các quy định về phối hợp liên ngành trong quá trình dẫn độ như quy định về trách nhiệm đề nghị nước ngoài xem xét yêu cầu dẫn độ, trách nhiệm phối hợp thực hiện các biện pháp ngăn chặn để dẫn độ, trách nhiệm thống kê số liệu. 

- Bổ sung quy định rõ Bộ Công an là Cơ quan trung ương về dẫn độ cũng như chức năng, vai trò, trách nhiệm của Cơ quan trung ương. 

- Sửa đổi, bổ sung trách nhiệm của tòa án nhân dân các cấp trong việc ra quyết định yêu cầu dẫn độ cũng như xem xét kháng cáo, cáo nghị quyết định dẫn độ. 
- Bổ sung quy định các cơ quan có thẩm quyền lập yêu cầu dẫn độ của Việt Nam trong từng trường hợp cụ thể. Theo đó, thẩm quyền lập yêu cầu dẫn độ của Việt Nam sẽ được phân công cụ thể cho nhiều cơ quan khác nhau theo hướng cơ quan nào đang thụ lý vụ việc mà người bị tình nghi đã thực hiện tội phạm, bị can, bị cáo, người đang chấp hành án hình sự bỏ trốn ra nước ngoài thì cơ quan đó có thẩm quyền lập yêu cầu dẫn độ. Tuy nhiên, quá trình lập hồ sơ yêu cầu dẫn độ cũng như xử lý sau đó sẽ được hướng dẫn bởi đơn vị đầu mối của Bộ Công an - Cơ quan trung ương của nước CHXHCN Việt Nam về dẫn độ. Cơ quan lập yêu cầu dẫn độ chính là cơ quan tiến hành tố tụng nên nắm được toàn bộ hồ sơ, nội dung của vụ án và việc lập yêu cầu dẫn độ với sự hướng dẫn của đơn vị đầu mối sẽ thuận lợi, bảo đảm các yêu cầu cả về nội dung và hình thức. Phân định rõ thẩm quyền của các cơ quan trong từng giai đoạn tố tụng và từ đó, xác định trách nhiệm khi xảy ra sai phạm trong quá trình lập, xử lý yêu cầu dẫn độ; đồng thời, các cơ quan có thẩm quyền cũng nhận thức rõ hơn về trách nhiệm của mình và hậu quả của việc không thực hiện đúng trách nhiệm, qua đó góp phần nâng cao hiệu quả công tác dẫn độ. Cùng đó, đơn vị đầu mối cũng sẽ có cơ sở để thực hiện tốt hơn trách nhiệm hướng dẫn, theo dõi, kiểm tra, đôn đốc của mình, kịp thời phát hiện các trường hợp sai phạm, hạn chế tối đa việc bỏ lọt tội phạm.
a) Tác động về kinh tế

- Tác động tích cực: 

+ Đối với Nhà nước: Giải pháp nêu trên sẽ khắc phục được những bất cập nêu trên, góp phần nâng cao hiệu quả công tác quản lý nhà nước, công tác phối hợp liên ngành; qua đó, giúp tiết giảm các chi phí, nguồn lực của Nhà nước.

+ Đối với người dân, doanh nghiệp: Đẩy nhanh quá trình thu hồi tài sản cho các cơ quan, tổ chức, doanh nghiệp, người dân bị đối tượng phạm tội xâm phạm.

- Tác động tiêu cực: Nhà nước sẽ tiêu tốn chi phí để xây dựng, ban hành luật và có thể cả các văn bản hướng dẫn thi hành, chi phí tuyên truyền, phổ biến và hướng dẫn thi hành nội dung luật mới trên phạm vi toàn quốc thông qua nhiều biện pháp và hình thức khác nhau.
b) Tác động về xã hội

- Tác động tích cực: Việc quy định cụ thể quy trình phối hợp liên ngành trong công tác dẫn độ trên cơ sở chức năng, nhiệm vụ của các bộ, ngành, cơ quan sẽ nâng cao hiệu quả của hoạt động này, nâng cao hiệu quả quản lý nhà nước trong lĩnh vực này, qua đó, giúp trừng trị nghiêm minh các đối tượng phạm tội, bảo đảm sự bình yên, ổn định của xã hội, tạo niềm tin trong nhân dân về sự tôn nghiêm của pháp luật.

- Tác động tiêu cực: Không có.

c) Tác động về giới: Không có.

d) Tác động về thủ tục hành chính: Giải pháp này không làm phát sinh thủ tục hành chính mới.

đ) Tác động đối với hệ thống pháp luật

- Tác động tích cực: 

+ Xác định trách nhiệm cụ thể của từng bộ, ngành, cơ quan có liên quan và quan hệ phối hợp giữa các cơ quan này trong quá trình xử lý, giải quyết các yêu cầu dẫn độ trên cơ sở kế thừa các quy định về chức năng, nhiệm vụ của các bộ, ngành, cơ quan trong công tác dẫn độ sẽ không tác động đến bộ máy nhà nước, không làm tăng biên chế và không ảnh hưởng đến các điều kiện đảm bảo hiện có để thực hiện chính sách.  
+ Đồng bộ hóa các quy định về chức năng, nhiệm vụ, trách nhiệm, vai trò của các bộ, ngành, cơ quan trong dẫn độ trong hệ thống pháp luật. 

- Tác động tiêu cực: Không có.
3.4. Đánh giá tác động của các giải pháp đối với đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của chính sách và các đối tượng có liên quan


Việc quy định đầy đủ trách nhiệm, thẩm quyền và quan hệ phối hợp của các cơ quan có liên quan trong công tác dẫn độ sẽ có tác động trực tiếp đến các cơ quan nhà nước có liên quan như Bộ Công an, Bộ Tư pháp, Bộ Ngoại giao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân cấp cao, Tòa án nhân dân cấp cao, Tòa án nhân dân cấp tỉnh và Công an cấp tỉnh.


3.5. Kiến nghị giải pháp lựa chọn

Trên cơ sở so sánh, đánh giá lợi ích của các giải pháp, Bộ Công an đề nghị lựa chọn Giải pháp 2, kế thừa các quy định hiện hành về trách nhiệm, chức năng, nhiệm vụ của các cơ quan từ trung ương đến địa phương; chuyển nhiệm vụ giúp Chính phủ quản lý hoạt động dẫn độ từ Bộ Tư pháp sang Bộ Công an; hoàn thiện cơ chế phối hợp hiệu lực, hiệu quả giữa các cơ quan có thẩm quyền và cơ quan, tổ chức liên quan trong hoạt động dẫn độ.

Cơ quan có thẩm quyền ban hành chính sách: Quốc hội.
III. LẤY Ý KIẾN ĐỐI VỚI DỰ THẢO BÁO CÁO ĐÁNH GIÁ TÁC ĐỘNG CỦA CHÍNH SÁCH
1. Lấy ý kiến

Việc đánh giá tác động được tiến hành trong suốt quá trình lập hồ sơ đề nghị xây dựng Luật Dẫn độ. Bộ Công an đã gửi dự thảo Báo cáo đánh giá tác động và hồ sơ lập đề nghị xây dựng Luật Dẫn độ để lấy ý kiến của Ủy ban Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, các bộ, ngành, cơ quan, tổ chức và Công an các đơn vị, đại phương. Dự thảo Báo cáo đánh giá tác động đã được đăng tải lên Cổng thông tin điện tử của Chính phủ và Cổng thông tin điện tử của Bộ Công an để lấy ý kiến của các cơ quan, tổ chức, cá nhân theo quy định.  

Trên cơ sở tổng hợp ý kiến tham gia, Bộ Công an đã nghiêm túc nghiên cứu, tổng hợp, tiếp thu, giải trình đầy đủ ý kiến tham gia, hoàn thiện dự thảo Báo cáo đánh giá tác động chính sách theo đúng quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015 (sửa đổi, bổ sung năm 2020) và các văn bản quy phạm pháp luật quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành có liên quan.
2. Tổng hợp, nghiên cứu, tiếp thu, hoàn thiện và giải trình bằng văn bản

Các ý kiến góp ý đã được Bộ Công an tổng hợp, nghiên cứu, tiếp thu, hoàn thiện dự thảo Báo cáo và giải trình bằng văn bản.
IV. GIÁM SÁT VÀ ĐÁNH GIÁ

1. Cơ quan chịu trách nhiệm tổ chức thi hành Luật

Luật Dẫn độ liên quan trực tiếp đến Bộ Công an, Bộ Ngoại giao; Tòa án nhân dân tối cao; Tòa án nhân dân cấp cao; tòa án nhân dân cấp tỉnh, viện kiểm sát nhân dân cấp tỉnh, Công an cấp tỉnh và các cơ quan, tổ chức khác có liên quan, trong đó trách nhiệm chính là của Chính phủ với vai trò là cơ quan hành pháp có trách nhiệm tổ chức thi hành Hiến pháp, pháp luật và cơ quan đầu mối giúp Chính phủ tổ chức thi hành Luật Dẫn độ là Bộ Công an với vai trò là Cơ quan trung ương về dẫn độ.
2. Giám sát, đánh giá việc thực hiện Luật

Quốc hội, Ủy ban Thường vụ Quốc hội, Hội đồng dân tộc, Ủy ban của Quốc hội, đại biểu Quốc hội giám sát thi hành Luật. Hội đồng nhân dân, Thường trực Hội đồng nhân dân, Ban của Hội đồng nhân dân, đại biểu Hội đồng nhân dân giám sát việc triển khai thi hành Luật trong phạm vi địa phương.
Trên đây là Báo cáo đánh giá tác động của chính sách trong đề nghị xây dựng Luật dẫn độ, Bộ Công an xin kính trình Chính phủ./.
DỰ THẢO
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