  
Hiện nay, Ngân hàng Nhà nước Việt Nam, với đầu mối là Vụ Pháp chế, được sự hỗ trợ của Dự án USAID STAR Plus Việt Nam, đang thực hiện xây dựng Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng, một sản phẩm không những hứa hẹn mang lại nhiều tiện ích cho công tác xây dựng và quản lý các văn bản quy phạm pháp luật trong nội bộ Ngân hàng Nhà nước Việt Nam mà còn chứa đựng tham vọng cung cấp một dịch vụ hành chính công công khai và minh bạch cho toàn xã hội. Bài viết này sẽ phần nào cung cấp những thông tin cơ bản về thực trạng hệ thống văn bản quy phạm pháp luật Ngành Ngân hàng và những kiến nghị được đúc rút từ kinh nghiệm của Hoa Kỳ nhằm xây dựng Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng minh bạch, công khai. 
1. Bối cảnh xây dựng Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng 
Kể từ ngày 6 tháng 5 năm 1951 khi Chủ tịch Hồ Chí Minh ký Sắc lệnh số 15/SL thành lập Ngân hàng Quốc gia Việt Nam (tiền thân của Ngân hàng Nhà nước Việt Nam) đến nay, Ngân hàng Nhà nước Việt Nam đã có một hệ thống văn bản quy phạm pháp luật với khối lượng vô cùng đồ sộ. Tuy nhiên, chưa có số liệu thống kê và danh mục chính thức các văn bản quy phạm pháp luật do Ngân hàng Nhà nước Việt Nam (trước đây là Ngân hàng Quốc gia Việt Nam) ban hành. Ngoài ra, cũng chưa có một cơ sở dữ liệu pháp luật đầy đủ chứa toàn bộ các quy định trong lĩnh vực ngân hàng đang còn hiệu lực áp dụng. Trong các văn bản đang được áp dụng có thể còn nhiều văn bản chứa những nội dung quy phạm không còn phù hợp.  
Trên thực tế, công tác rà soát, hệ thống hoá văn bản quy phạm pháp luật tại Ngân hàng Nhà nước Việt Nam nói riêng và trên toàn Việt Nam nói chung, bắt đầu được thực hiện theo quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 1996 được sửa đổi, bổ sung năm 2002. Theo đó, thực hiện quy định tại các Nghị định hướng dẫn Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật (Nghị định 101/CP ngày 23/9/1997 và Nghị định 161/2005/NĐ-CP ngày 27/12/2005 quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành một số điều của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật và Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật), việc tổ chức rà soát, hệ thống hoá văn bản quy phạm pháp luật được Ngân hàng Nhà nước Việt Nam (đầu mối là Vụ Pháp chế) được thực hiện trên cơ sở hiệu lực của văn bản và được triển khai ba năm một lần. 
Giai đoạn từ 01/01/2009 đến nay, công tác này tiếp tục được thực hiện theo quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008. Cụ thể, thực hiện quy định tại Nghị định số 24/2009/NĐ-CP ngày 05/03/2009 của Chính phủ quy định chi tiết và biện pháp thi hành Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008, việc tổ chức rà soát, hệ thống hoá văn bản quy phạm pháp luật được Ngân hàng Nhà nước Việt Nam (đầu mối là Vụ Pháp chế) triển khai thực hiện sáu tháng một lần. 
Mặc dù công tác rà soát, hệ thống hóa văn bản quy phạm pháp luật từ năm 1997 đến nay đã được triển khai liên tục, kết quả của công tác này đã được ban hành công khai dưới hình thức các văn bản của Ngân hàng Nhà nước Việt Nam. Tuy nhiên, các kết quả này mang tính thời điểm mà chưa được kết nối, cập nhật thành một hệ thống toàn diện và đầy đủ. Hơn nữa, hệ thống văn bản do Ngân hàng Nhà nước Việt Nam ban hành từ năm 1996 trở về trước chưa được rà soát thành công và hiệu quả. 

Do đó, một thực tế cần phải thừa nhận, không chỉ riêng Ngân hàng Nhà nước Việt Nam mà có thể còn ở cả các Bộ, ngành khác, là các số liệu thống kê về hệ thống văn bản quy phạm pháp luật chưa bao quát hết tổng thể toàn bộ các văn bản quy phạm pháp luật. Công tác quản lý văn bản quy phạm pháp luật Việt Nam có những đặc điểm sau: Thứ nhất, công báo là nguồn chính thức của các quy định mới ban hành, nhưng có thể sót một số quy định; thứ hai, không có kho dữ liệu luật nào chứa toàn bộ các quy định đang có hiệu lực áp dụng; thứ ba, trong các văn bản đang được áp dụng có thể chứa những quy phạm không còn phù hợp; và cuối cùng, việc rà soát văn bản quy phạm pháp luật được tiến hành thường xuyên nhưng không hiệu quả. 

Thực tế trong lịch sử, công tác tổng rà soát, hệ thống hoá văn bản quy phạm pháp luật đã được thực hiện hai lần trước đây. Lần thứ nhất được thực hiện để xem xét, nhằm thống nhất nhà nước về mặt pháp luật trong việc áp dụng các văn bản quy phạm pháp luật do Việt Nam dân chủ cộng hòa và Chính phủ Cách mạng lâm thời miền Nam Việt Nam đã ban hành trước đó. Thành công lớn nhất của lần Tổng rà soát này là công bố được Danh mục pháp luật hiện hành thi hành thống nhất cho cả nước, gồm 406 văn bản còn hiệu lực (Ban hành kèm theo Nghị quyết số 76/CP ngày 25/3/1977 của Hội đồng Chính phủ về vấn đề hướng dẫn thi hành và xây dựng pháp luật thống nhất cho cả nước) (Bộ Tư pháp, Báo cáo Khái quát một số vấn đề về pháp điển ở Việt Nam), tuy nhiên kết quả của lần rà soát này không được duy trì, các văn bản mới được ban hành không được tiếp tục hệ thống hóa, dẫn đến tình trạng hệ thống văn bản quy phạm pháp luật đồ sộ nhưng không có hệ thống và không có một kho dữ liệu đầy đủ. 

Tiếp theo đó, lần tổng rà soát, hệ thống hoá lần thứ hai được thực hiện năm 1997 theo Quyết định số 355/TTg ngày 28/5/1997 của Thủ tướng Chính phủ, với mục tiêu được xác định rằng: Đây là đợt tổng rà soát có quy mô lớn, phạm vi rộng trong cả nước nhằm phát hiện những văn bản quy phạm pháp luật có mâu thuẫn, chồng chéo, trái với quy định của Hiến pháp, Luật, Pháp lệnh hoặc ban hành sai thẩm quyền đã được ban hành từ sau ngày 2/7/1976 đến hết ngày 31/12/1996 để xử lý theo thẩm quyền hoặc lập danh mục văn bản để kiến nghị kịp thời với cơ quan nhà nước có thẩm quyền huỷ bỏ, sửa đổi hoặc bổ sung; Lập và công bố danh mục văn bản quy phạm pháp luật, xuất bản các tập hệ thống hoá văn bản quy phạm pháp luật còn hiệu lực để áp dụng thống nhất trong cả nước và từng địa phương. Tuy nhiên, đợt Tổng rà soát lần thứ hai cũng chưa đạt được kết quả cuối cùng theo mục đích đề ra do nhiều nguyên nhân khác nhau (Bộ Tư pháp, Báo cáo Khái quát một số vấn đề về pháp điển ở Việt Nam). 

Trong khi đó, điều kiện tiên quyết để xây dựng thành công Hệ thống văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng là phải có được một kết quả tổng thể và chính xác từ công tác rà soát, hệ thống hoá toàn bộ hệ thống văn bản quy phạm pháp luật. Chính vì vậy, việc rà soát, hệ thống hoá toàn bộ hệ thống văn bản quy phạm pháp luật là một nhiệm vụ vô cùng cấp thiết ở thời điểm hiện tại. Tuy nhiên, để thực hiện tốt nhiệm vụ rà soát, hệ thống hóa toàn bộ hệ thống văn bản quy phạm pháp luật và xây dựng Hệ thống văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng thì việc tiếp cận và học tập kinh nghiệm quốc tế là hết sức cần thiết. 

2. Kinh nghiệm xây dựng Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ (Code of federal regulations - CFR) 
Cuộc đại khủng khoảng 1929 – 1939 đã tác động nghiêm trọng đến Hoa Kỳ, nền kinh tế suy thoái, 25% lao động rơi vào tình trạng thất nghiệp. Trước tình hình đó, để đối phó với khủng hoảng, nhiều cơ quan đã được thành lập và trong những năm 1930 các cơ quan liên bang Hoa Kỳ đã ban hành một số lượng vô cùng lớn các văn bản quy phạm pháp luật. Theo thống kê, trong thời kỳ này, trong 1 năm 1 cơ quan liên bang Hoa Kỳ ban hành hơn 10.000 trang văn bản quy phạm pháp luật. 

Thực trạng này, cộng với việc không có việc công bố tập trung các quy định trên Công báo và không có một địa điểm chính thức và đáng tin cậy nào để tra cứu các quy định của liên bang, đã dẫn đến hệ quả là không có cách nào để người dân, Quốc hội hoặc Tòa án tra cứu các quy định hoặc biết được quy định nào có hiệu lực và quy định nào không còn hiệu lực. Việc này thậm chí còn dẫn đến trường hợp, năm 1934, một bị cáo bị truy tố vì đã vi phạm một quy định, mà thực tế, quy định đó đã bị hủy bỏ từ trước khi bị cáo thực hiện hành vi bị coi là vi phạm pháp luật. Vụ việc không được phát hiện cho tới khi được đưa ra Tòa án tối cao. 

Sự kiện này là bước ngoặt mà qua đó Chính phủ Hoa Kỳ nhận thức được thực trạng hệ thống văn bản quy phạm pháp luật liên bang và nhu cầu thực hiện tập hợp hóa, hay nói cách khác là hệ thống hóa các văn bản quy phạm pháp luật của liên bang. Tuy nhiên, các sản phẩm ban đầu của hoạt động này không đạt được thành công ngay lập tức, phương pháp thực hiện bộc lộ những thiếu sót và sai lầm. Phải đến thời điểm 19/6/1938, khi Luật Đăng ký liên bang được sửa đổi, theo đó (i) thay thế việc tập hợp văn bản bằng Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ được yêu cầu hoàn thành trước ngày 01/7/1938, (ii) thành lập Ủy ban xây dựng Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ để giám sát quy trình pháp điển hóa, (iii) Ủy ban xây dựng Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ được phép ban hành các quy định về pháp điển hóa và (iv) trao quyền cho Tổng thống cho phép công bố Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ trên Công báo liên bang. 

Quy trình được thực hiện theo năm bước cơ bản: (i) Thu thập văn bản: các cơ quan có thẩm quyền ban hành văn bản có trách nhiệm thu thập các văn bản do mình ban hành, bao gồm cả văn bản gốc và văn bản sửa đổi; (ii) Các văn bản được thu thập được sắp xếp theo chủ đề với cấu trúc và trình tự thống nhất; (iii) Hợp nhất: các văn bản được hợp nhất lại đảm bảo chỉ bao gồm các quy định có hiệu lực thi hành. Các quy định về các vấn đề có liên quan được nhóm lại và bổ sung các thiếu sót, bất cập; (iv) Loại bỏ các quy định đã bị thay thế, hủy bỏ; các quy định chồng chéo, trùng lặp và các nội dung không cần thiết như tiêu đề, lời nói đầu, chữ ký; và (v) Rà soát lại, phê chuẩn và công bố Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ. 

Kết quả là trong vòng 1 năm (1937 – 1938) Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ đã được hình thành, bao gồm 50 đề mục. Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ được công bố có giá trị pháp lý, thay thế toàn bộ các văn bản quy phạm pháp luật của liên bang. Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ đảm bảo toàn bộ các quy định đang có hiệu lực thi hành đều nằm trong Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ và chỉ có các quy định đang có hiệu lực thi hành mới được đưa vào Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ. Điều này có nghĩa là các quy định không nằm trong Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ sẽ không có hiệu lực thi hành và những quy định hết hiệu lực thi hành phải ngay lập tức được đưa ra khỏi Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ. Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ còn giúp cách mạng hóa quá trình lập quy, cụ thể là việc sửa đổi, bổ sung, ban hành mới, thay thế hay hủy bỏ văn bản sẽ được thực hiện bằng việc sửa đổi Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ thay vì sửa đổi, bổ sung, thay thế hay hủy bỏ một tài liệu đã được ban hành trước đó. Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ cũng giúp dễ dàng trong việc tìm kiếm các quy định về những chủ đề cụ thể. Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ được đánh giá là mô hình pháp điển thành công nhất của Hoa Kỳ và đang hoạt động hiệu quả trong vòng hơn 70 năm qua và sẽ tiếp tục được sử dụng rộng rãi ở Hoa Kỳ trong tương lai. 

3. Những khuyến nghị cho Ngân hàng Nhà nước Việt Nam trong việc xây dựng Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng 
Những kinh nghiệm từ hơn 70 năm về trước của Hoa Kỳ chỉ ra rằng để có thể xây dựng một Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành hiệu quả thì điều cần làm trước tiên là phải thực sự bắt tay vào rà soát và hệ thống hoá toàn bộ hệ thống văn bản quy phạm pháp luật. Kết quả từ công tác này không những là nền tảng quan trọng mà còn là điều kiện tiên quyết cho thành công của Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng. 

Nhằm mục đích hỗ trợ Việt Nam quản lý tốt hơn các văn bản quy phạm pháp luật của mình, Dự án USAID STAR Plus Việt Nam khẳng định rằng công tác rà soát, hệ thống hoá là hết sức cần thiết. Tuy nhiên, Dự án USAID STAR Plus Việt Nam cũng nhấn mạnh rằng các cơ quan ban hành văn bản quy phạm pháp luật, mà trong trường hợp này là Ngân hàng Nhà nước Việt Nam, là chủ thể duy nhất có thể và phải có nghĩa vụ thực hiện công tác này. 

Dự án USAID STAR Plus Việt Nam cũng đã thực hiện hỗ trợ Văn phòng Quốc hội và Bộ Khoa học công nghệ thực hiện hệ thống hóa các văn bản quy phạm pháp luật còn hiệu lực thi hành của hai cơ quan này. Văn phòng Quốc hội và Bộ Khoa học công nghệ đã triển khai thực hiện và đạt được những kết quả bước đầu đáng ghi nhận. Do đó, với những kinh nghiệm của Dự án USAID STAR Plus Việt Nam, Ngân hàng Nhà nước Việt Nam cần xây dựng Hệ thống văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng và duy trì, cập nhật và hoàn thiện Hệ thống theo thời gian, cụ thể: 

- Thứ nhất, cần xác định mục tiêu xây dựng Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng là nhằm phục vụ công tác quản lý của cơ quan nhà nước, mà ở đây là Ngân hàng Nhà nước Việt Nam. Cụ thể là quản lý các quy định pháp luật trong lĩnh vực ngân hàng do các cơ quan nhà nước có thẩm quyền ban hành (trong đó chủ yếu là văn bản do Ngân hàng Nhà nước Việt Nam ban hành). Xa hơn nữa, khi Hệ thống đã được hoàn thiện và đảm bảo tính cập nhật, mục tiêu sẽ là đăng tải trên trang thông tin điện tử của Ngân hàng Nhà nước Việt Nam toàn bộ các quy định đã được đưa vào Hệ thống. Các tổ chức, cá nhân khi truy cập vào trang thông tin điện tử của Ngân hàng Nhà nước Việt Nam sẽ tra cứu, khai thác được các quy định đang có hiệu lực pháp luật đã được quy hoạch, sắp xếp khoa học. 

- Thứ hai, về nội dung của Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng, cần xác định rằng Hệ thống sẽ phải và chỉ bao gồm các quy định pháp luật còn hiệu lực thi hành. Các quy định hết hiệu lực thi hành sẽ được loại bỏ khỏi Hệ thống, nhằm đảm bảo tính minh bạch, công khai và tạo điều kiện thuận lợi cho việc áp dụng các quy định pháp luật. 

- Thứ ba, về cấu trúc của Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng, cấu trúc của Hệ thống cần đảm bảo tính khoa học, tạo điều kiện dễ dàng cho công tác quản lý hệ thống văn bản quy phạm pháp luật của Ngân hàng Nhà nước Việt Nam. 

- Thứ tư, về phương pháp xây dựng Hệ thống văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng, có thể học tập mô hình xây dựng Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ. Tuy nhiên, cần đảm bảo phù hợp với hệ thống pháp luật Việt Nam và điều kiện kinh tế - xã hội cụ thể của Việt Nam nói chung và ngành Ngân hàng nói riêng. Việc ứng dụng công nghệ thông tin vào xây dựng Hệ thống sẽ mang lại những lợi ích vô cùng lớn. 

- Thứ năm, việc xây dựng Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng cần đảm bảo phù hợp với các quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật, Pháp lệnh Pháp điển và Pháp lệnh Hợp nhất. 

- Cuối cùng, Ngân hàng Nhà nước Việt Nam cần có kế hoạch quản lý, cập nhật và ứng dụng Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng một cách có hiệu quả trong công tác rà soát, hệ thống hoá cũng như xây dựng văn bản quy phạm pháp luật nhằm đạt tới mục đích cuối cùng là hoàn thiện thể chế pháp luật Ngành Ngân hàng. 

Tuy nhiên, cũng cần lưu ý rằng, thành công của Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ (CFR) một phần không nhỏ là kết quả từ việc Nhà nước Hoa Kỳ, sau khi kết thúc đợt rà soát năm 1938, đã ban hành Đạo luật Liên bang Hoa Kỳ, một đạo luật thay thế và xác định tất cả các văn bản quy phạm pháp luật khác do Liên bang Hoa Kỳ ban hành hết hiệu lực thi hành. Trên cơ sở đó, toàn bộ hệ thống văn bản quy phạm pháp luật của Liên bang Hoa Kỳ được quy về một mối, tạo điều kiện vô cùng thuận lợi cho công tác quản lý và xây dựng quy phạm mới. Trong khi đó, Việt Nam chưa thể áp dụng kinh nghiệm này của Hoa Kỳ vì thời điểm hiện tại chưa có quy phạm pháp luật nào của Việt Nam quy định cơ sở pháp lý cho việc ban hành một Đạo luật chứa đựng tất cả các quy phạm pháp luật của Việt Nam nói chung hay của một bộ, ngành cụ thể nói riêng. 

Tóm lại, với các quy định tại Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật, Pháp lệnh Pháp điển và Pháp lệnh Hợp nhất, hiện nay chúng ta đã có các tiền đề cơ bản để xây dựng một Hệ thống Văn bản quy phạm pháp luật hiện hành Ngành Ngân hàng minh bạch, công khai và được quản lý, sử dụng một cách hiệu quả phù hợp với điều kiện kinh tế - xã hội của Việt Nam. 
Nguyễn Hữu Giáp 
