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                                                           TỜ TRÌNH

Đề nghị xây dựng Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù
Kính gửi: Chính phủ
Thực hiện quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015 (sửa đổi, bổ sung năm 2020), Bộ Công an xin kính trình Chính phủ đề nghị xây dựng Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù như sau:

I. SỰ CẦN THIẾT XÂY DỰNG LUẬT 

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. Luật gồm 7 Chương với 72 Điều quy định nguyên tắc, thẩm quyền, trình tự, thủ tục thực hiện tương trợ tư pháp về dân sự, hình sự, dẫn độ và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù giữa Việt Nam với nước ngoài; trách nhiệm của các cơ quan nhà nước Việt Nam trong tương trợ tư pháp (TTTP). Trong đó, hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù được quy định tại Chương V (từ Điều 49 đến Điều 60) và một số quy định tại Chương 1, Chương 6. Điều 65 Luật TTTP quy định trách nhiệm của Bộ Công an về việc tiếp nhận, chuyển giao, xem xét, giải quyết các yêu cầu của nước ngoài về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù; xem xét và chuyển hồ sơ cho Viện kiểm sát nhân dân, Tòa án nhân dân và thực hiện hoạt động tương trợ tư pháp theo thẩm quyền; kiến nghị sửa đổi, bổ sung và hoàn thiện pháp luật Việt Nam về tương trợ tư pháp. Luật TTTP đã thể chế hóa đường lối, chủ trương, chính sách của Đảng và Nhà nước về tăng cường hội nhập quốc tế về pháp luật và cải cách tư pháp; nội luật hóa một số cam kết quốc tế của Việt Nam trong lĩnh vực tư pháp.

Tuy vậy, cùng với những yêu cầu mới phát sinh của quá trình hội nhập quốc tế, yêu cầu của hoàn thiện pháp luật, cải cách tư pháp, xây dựng Nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa Việt Nam, sau hơn 14 năm triển khai thực hiện Luật TTTP đã bộc lộ những hạn chế bất cập, những khoảng trống cần được hoàn thiện; cụ thể như sau:

1.1. Luật TTTP điều chỉnh bốn (04) lĩnh vực nhưng mỗi lĩnh vực lại có phạm vi, đối tượng điều chỉnh độc lập tương đối với tính chất đặc thù riêng gồm TTTP về dân sự, TTTP về hình sự, dẫn độ và chuyển giao người đang chấp hành hình phạt tù nên các quy định của Luật khó đảm bảo việc áp dụng thống nhất. Điều này dẫn đến hạn chế là các quy định chung của Luật không điều chỉnh được những đặc thù riêng trong từng lĩnh vực. Cụ thể như nguyên tắc hợp tác TTTP trong Luật được quy định chung cho cả bốn lĩnh vực. Tuy nhiên, cách tiếp cận này khi áp dụng vào từng lĩnh vực lại không thể giống nhau do tính chất của các hoạt động khác nhau. TTTP về hình sự có tính chất công (giữa các cơ quan tiến hành tố tụng hình sự) trong khi TTTP về dân sự có tính chất tư (giữa các tổ chức, cá nhân). Dẫn độ có tính chất cưỡng chế (không cần sự đồng ý của người bị dẫn độ) trong khi chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù có tính chất nhân đạo (phải có sự đồng ý của người đang chấp hành án phạt tù). 

Từ phương diện quản lý nhà nước về hoạt động TTTP, việc Luật TTTP hiện hành điều chỉnh cả bốn lĩnh vực khác nhau do các cơ quan khác nhau độc lập thực hiện nhưng lại giao cho 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 trong triển khai thi hành Luật gặp những bất cập, hạn chế. Bộ Tư pháp khó phát huy vai trò cơ quan quản lý nhà nước chung về TTTP theo quy định của Luật TTTP do hoạt động TTTP trong bốn lĩnh vực dân sự, hình sự, dẫn độ và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù có tính chất, nội dung, cơ chế tổ chức thực hiện với những đặc thù riêng và độc lập, nhất là lĩnh vực chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù với ba lĩnh vực còn lại. Cùng với đó, việc thực hiện hợp tác quốc tế trong chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù chủ yếu trên cơ sở các điều ước quốc tế về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù (người bị kết án phạt tù) mà theo quy định của Luật Điều ước quốc tế 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 và thực hiện các điều ước về TTTP về hình sự, dẫn độ và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. 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 các Cơ quan trung ương về TTTP về hình sự, dẫn độ và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. Việc quy định Bộ Tư pháp thực hiện nhiệm vụ quản lý nhà nước chung trong cả bốn lĩnh vực cũng làm cho các Cơ quan trung ương về TTTP về hình sự, dẫn độ và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù khó phát huy vai trò, trách nhiệm và sự chủ động của mình trong hoạt động quản lý, chỉ đạo công tác trong lĩnh vực do mình phụ trách.   
1.2. Một số quy định của Luật TTTP được ban hành từ năm 2007 không còn phù hợp với các luật mới được Quốc hội ban hành trong thời gian gần đây (ví dụ: Cùng chỉ một hoạt động nhưng Luật TTTP sử dụng cụm từ “chuyển giao người đang chấp hành hình phạt tù”, trong khi Bộ luật Tố tụng hình sự năm 2015 (sửa đổi năm 2021) và Luật Thi hành án hình sự năm 2019 sử dụng cụm từ “chuyển giao người đanh chấp hành án phạt tù”). Cùng với đó, một số quy định của Luật TTTP chưa tương thích với các quy định của pháp luật quốc tế và các điều ước quốc tế về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù mà Việt Nam đã ký kết trong thời gian gần đây (ví dụ: Quy định về điều kiện chuyển giao, quy định về kinh phí). Điều này dẫn đến gây khó khăn trong việc ký kết và thực hiện các điều ước quốc tế về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù.  

1.3. Khi ban hành Luật TTTP năm 2007, nhà làm luật đã coi hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù (phạm nhân) thành một hoạt động TTTP (mang tính cưỡng chế nhằm thực hiện quyền lực Nhà nước) trong khi mục đích chính của chuyển giao phạm nhân là tạo điều kiện tốt nhất cho người bị kết án trong chấp hành án và tái hòa nhập cộng đồng (bản chất nhân đạo), được thực hiện trong giai đoạn thi hành án hình sự, đối tượng là phạm nhân người Việt Nam ở nước ngoài hoặc người nước ngoài bị xử phạt tù có thời hạn hoặc tù chung thân, đang chấp hành án tại Việt Nam, có nguyện vọng được tiếp tục chấp hành phần hình phạt còn lại tại đất nước mà họ mang quốc tịch hoặc nước mà họ có mối quan hệ cộng đồng thân thiết. Trong bốn lĩnh vực mà Luật TTTP năm 2007 điều chỉnh có hai lĩnh vực có trình tự, thủ tục và nội dung dễ bị nhầm lẫn hơn cả là quy định về dẫn độ tại Chương IV và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù tại Chương V do các quy định của Luật TTTP năm 2007 chưa làm nổi bật về bản chất của hai hoạt động này hoàn toàn khác nhau ở chỗ dẫn độ mang “tính cưỡng chế” rất cao trong khi chuyển giao phạm nhân về phải có sự đồng ý của phạm nhân. Vì vậy, thực tiễn đã xảy ra tình trạng cơ quan, người áp dụng pháp luật đã có sự nhầm lẫn giữa quy định của hai hoạt động này và ra quyết định không chính xác, gặp nhiều khó khăn, vướng mắc trong quá trình thực hiện. 
1.4. Luật TTTP chưa đáp ứng yêu cầu mới do sự phát triển trong từng lĩnh vực TTTP, thiếu những quy định cụ thể phù hợp cho từng lĩnh vực. Nhiều vấn đề phát sinh từ thực tiễn gây khó khăn cho việc thực hiện hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù chưa được luật hóa. Nói cách khác Luật TTTP còn một số “khoảng trống” cần được hoàn thiện để đáp ứng yêu cầu của công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. Luật chưa có quy định về: Cơ quan trung ương về chuyển giao người đang chấp hành án phạt, cơ quan có trách nhiệm thông báo cho người đang chấp hành án phạt tù về quyền được chuyển giao, cơ quan có trách nhiệm lập yêu cầu chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù gửi cơ quan có thẩm quyền của nước ngoài, điều kiện từ chối tiếp nhận người đang chấp hành án phạt tù, nguyên tắc chuyển đổi hình phạt, chuyển giao các đối tượng vừa là người bị kết án ở nước ngoài vừa là đối tượng truy nã của Việt Nam, chuyển giao người bị kết án vừa là công dân Việt Nam vừa là công dân nước tiếp nhận hoặc chuyển giao, xem xét lại bản án, hiệu lực của việc chuyển giao đối với Việt Nam và đối với nước ngoài, xác minh sự đồng ý của người bị kết án phạt tù đối với việc chuyển giao, quá cảnh người bị kết án, thời điểm người bị kết án có quyền rút đơn xin chuyển giao, tạm đình chỉ xem xét yêu cầu chuyển giao, hủy bỏ quyết định chuyển giao… 
Theo số liệu thống kê chưa đầy đủ của Bộ Ngoại giao cập nhật đến tháng 6/2023, hiện có khoảng hơn 4.000 người Việt Nam đang chấp hành án phạt tù tại các cơ sở giam giữ ở nước ngoài; trong đó, nhiều nhất là tại Đặc khu hành chính Hồng Công (Trung Quốc), Đặc khu hành chính Ma Cao (Trung Quốc), Trung Quốc Đại Lục, Đài Loan (Trung Quốc), Cộng hoà Séc, Vương quốc Anh, Cộng hoà Liên bang Đức, Nhật Bản, Thái Lan, Ma-lai-xi-a... Cùng với đó, có khoảng gần 600 người nước ngoài đang chấp hành án phạt tù tại Việt Nam, trong đó công dân Trung Quốc, Lào, Căm-pu-chia chiếm đa số. Trong trường hợp các phạm nhân người Việt Nam đồng loạt xin được chuyển giao về nước để tiếp tục chấp hành án phạt tù tại Việt Nam sẽ gây lúng túng cho các cơ quan có thẩm quyền và cơ quan thi hành án hình sự tại Việt Nam trong việc giải quyết vì đội ngũ cán bộ làm công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù còn ít, chưa nhiều kinh nghiệm xử lý tình huống, xử lý vụ việc và thiếu các điều kiện cần thiết để bảo đảm xử lý vấn đề được nhanh chóng, hiệu quả, mang lại lợi ích tối đa cho quốc gia. 

Trước những cơ hội và thách thức đặt ra, đòi hỏi pháp luật về TTTP phải là khuôn khổ pháp luật đồng bộ và hiện đại, phù hợp với đặt thù riêng của từng lĩnh vực, phù hợp với thực tiễn và xu thế quốc tế, bảo đảm hiệu quả hợp tác quốc tế trong TTTP nói chung và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù nói riêng. Đồng thời, việc tổ chức thực hiện các nội dung khác của công tác TTTP cũng đòi hỏi phải được tiến hành đồng bộ, bài bản, khoa học.

Vì vậy, việc hoàn thiện khung pháp lý về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù để đáp ứng được đòi hỏi của thực tiễn trong tình hình mới là cần thiết. 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 cần sớm hoàn thiện pháp luật về tương trợ tư pháp theo hướng xây dựng các luật riêng trong từng lĩnh vực dân sự, hình sự, dẫn độ và 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 Tương trợ tư pháp năm 2007 theo hướng tách, xây dựng các luật riêng về tương trợ tư pháp dân sự, tương trợ tư pháp về hình sự, dẫn độ và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. 

Việc xây dựng Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù là yêu cầu cấp thiết khách quan, nhằm khắc phục những hạn chế, bất cập hiện nay trong công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, đáp ứng công tác này trong tình hình mới. Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù sẽ được xây dựng trên cơ sở kế thừa các quy định về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù còn phù hợp của Luật TTTP và các văn bản hướng dẫn thi hành các quy định này, bổ sung các nội dung mới, cụ thể, chi tiết đáp ứng các yêu cầu phát triển của hội nhập quốc tế và yêu cầu, đặc thù của hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù nói riêng. 
Về mặt pháp luật quốc tế, việc xây dựng luật riêng về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù cũng phù hợp với cách tiếp cận chung hiện nay của thế giới trong lĩnh vực TTTP là phân tách các điều ước quốc tế trong từng lĩnh vực cụ thể cũng như xây dựng các luật riêng trong từng lĩnh vực cụ thể. 

Việc xây dựng Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù hoàn toàn phù hợp với chủ trương của Đảng, pháp luật của Nhà nước về hoàn thiện pháp luật về tương trợ tư pháp phù hợp với pháp luật quốc tế, 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 khóa IX 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 Đại hội Đảng toàn quốc lần thứ XIII, 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. 

II. MỤC ĐÍCH VÀ QUAN ĐIỂM CHỈ ĐẠO XÂY DỰNG LUẬT 
1. Mục đích 

Hoàn thiện pháp luật về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù theo hướng hiện đại, khả thi, khoa học, thúc đẩy hợp tác quốc tế về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù; khẳng định chính sách nhân đạo và chính sách phòng, chống tội phạm của Việt Nam; giúp bảo đảm quyền của người đang chấp hành án phạt tù; nâng cao hiệu quả công tác thi hành án phạt tù và tài hòa nhập cộng đồng cho người bị kết án phạt tù; bảo đảm an ninh quốc gia, trật tự, an toàn xã hội; tạo nền tảng cho việc ký kết và thực hiện các điều ước quốc tế trong lĩnh vực chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù.

2. Quan điểm chỉ đạo xây dựng Luật

- Thể chế hóa các chủ trương, đường lối của Đảng và chính sách của Nhà nước về hội nhập quốc tế, cải cách pháp luật, cải cách tư pháp, xây dựng nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa, đảm bảo quyền con người trong lĩnh vực tư pháp 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 khóa IX 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 Đại hội Đảng toàn quốc lần thứ XIII, 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.
- Tuân thủ Hiến pháp năm 2013, bảo đảm tính thống nhất, đồng bộ với văn bản quy phạm pháp luật khác có liên quan; bảo đảm các quy định của Luật được cụ thể và có tính khả thi, phù hợp với điều kiện, tình hình Việt Nam trong thời gian tới;

- Việc xây dựng dự án Luật trên cơ sở tổng kết toàn diện thực tiễn công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù; kế thừa các quy định còn phù hợp của Luật TTTP và các văn bản hướng dẫn thi hành, nội luật hóa quy định của các điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên; cần đảm bảo khắc phục những bất cập, hạn chế hiện nay.
- Tham khảo rộng rãi, thực chất ý kiến của các chuyên gia, các nhà khoa học và các đối tượng chịu trách nhiệm thi hành Luật này trong quá trình xây dựng Luật để đảm bảo chất lượng và khả thi.
- Tham khảo có chọn lọc kinh nghiệm xây dựng pháp luật của một số nước quy định về hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, phù hợp với điều kiện, thực tiễn của Việt Nam.
III. PHẠM VI ĐIỀU CHỈNH VÀ ĐỐI TƯỢNG ÁP DỤNG 
1. Phạm vi điều chỉnh

Luật này quy định nguyên tắc, thẩm quyền, trình tự, thủ tục thực hiện chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù; trách nhiệm của các cơ quan nhà nước Việt Nam trong hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù; quyền, nghĩa vụ, trách nhiệm của cơ quan, tổ chức, cá nhân có liên quan.

2. Đối tượng áp dụng

Luật này áp dụng đối với cơ quan, tổ chức, cá nhân Việt Nam, cơ quan, tổ chức, cá nhân nước ngoài có liên quan đến hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù.

IV. MỤC TIÊU, NỘI DUNG CỦA CHÍNH SÁCH, CÁC GIẢI PHÁP THỰC HIỆN CHÍNH SÁCH TRONG ĐỀ NGHỊ XÂY DỰNG LUẬT CHUYỂN GIAO NGƯỜI ĐANG CHẤP HÀNH ÁN PHẠT TÙ
Sau khi tiếp thu ý kiến của các bộ, ngành, các chuyên gia, các nhà khoa học, ý kiến của Hội đồng thẩm định, Bộ Công an đề xuất 03 chính sách sau đây:

1. Chính sách 1: Hoàn thiện pháp luật về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù 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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù.
1.1. Mục tiêu của chính sách
1.1.1. Mục tiêu tổng quát: Hoàn thiện pháp luật về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù 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; giúp bảo đảm quyền con người nói chung và quyền của người bị kết án phạt tù nói riêng; tạo nền tảng cho việc ký kết và thực hiện các điều ước quốc tế về phòng, chống tội phạm nói chung và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù nói riêng.

1.1.2. Mục tiêu cụ thể: 

- Xây dựng Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù 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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù thông qua việc nội luật hóa các điều ước quốc tế về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù mà Việt Nam là thành viên cũng như tham khảo kinh nghiệm pháp luật các nước, các điều ước quốc tế đa phương, song phương về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù;
- Tăng cường hiệu quả quản lý nhà nước về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù; 

- Bảo đảm quyền của người đang chấp hành án phạt tù trong việc thực hiện nguyện vọng được chuyển về nơi có điều kiện thuận lợi để tiếp tục chấp hành án phạt tù và tài hòa nhập cộng đồng;

- 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.  

1.2. Nội dung chính sách
- Kế thừa các quy định còn phù hợp của Luật TTTP và các văn bản hướng dẫn chi tiết trong chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù (về ngôn ngữ, hợp pháp hóa lãnh sự, áp dụng pháp luật, các trường hợp từ chối chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, hồ sơ đề nghị tiếp nhận người đang chấp hành án phạt tù, quyết định tiếp nhận người đang chấp hành án phạt tù, áp giải người được chuyển giao…);
- Quy định cụ thể, tách bạch trình tự, thủ tục tiếp nhận công dân Việt Nam đang chấp hành án phạt tù ở nước ngoài về Việt Nam và trình tự, thủ tục chuyển giao người nước ngoài đang chấp hành án phạt tù ở Việt Nam cho nước ngoài;
-  Luật hóa một số vấn đề thực tiễn đặt ra trong hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt (các trường hợp chuyển giao không yêu cầu điều kiện có sự đồng ý của người đang chấp hành án phạt tù, cơ quan có trách nhiệm thông báo cho người đang chấp hành án phạt tù về quyền được chuyển giao, cơ quan có trách nhiệm lập yêu cầu chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù gửi cơ quan có thẩm quyền của nước ngoài, điều kiện từ chối tiếp nhận người đang chấp hành án phạt tù, nguyên tắc chuyển đổi hình phạt, chuyển giao các đối tượng vừa là người bị kết án vừa là đối tượng truy nã, xem xét lại bản án, quyết định của tòa án, hiệu lực của việc chuyển giao đối với Việt Nam, xác minh sự đồng ý của người bị kết án phạt tù đối với việc chuyển giao, quá cảnh người bị kết án, thời điểm người bị kết án có quyền rút đơn xin chuyển giao, tạm đình chỉ xem xét yêu cầu chuyển giao, hủy bỏ quyết định chuyển giao, thời hạn tổ chức bàn giao người bị kết án, xử lý tình huống phạm nhân vừa được xem xét giảm án vừa trong quá trình xem xét chuyển giao...).
- Nội luật hóa một số quy định của các hiệp định về chuyển giao người bị kết án phạt tù mà Việt Nam là thành viên (Cơ quan trung ương về hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, chi phí, quá cảnh người đang chấp hành án phạt tù, xác minh sự đồng ý của người đang chấp hành án phạt tù, thông báo về tình hình chấp hành án của người đang chấp hành án phạt tù, xem xét lại bản án, quyết định của tòa án…).

- Quy định cụ thể việc áp dụng nguyên tắc có đi có lại trong hoạt động chuyển giao người đang cấp hành án phạt tù. 
1.3. Giải pháp lựa chọn và lý do lựa chọn
1.3.1. Giải pháp lựa chọn
Xây dựng Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù trên cơ sở kế thừa những quy định còn phù hợp của Luật TTTP năm 2007 và các văn bản hướng dẫn chi tiết; bổ sung các quy định mới nhằm bảo đảm đồng bộ hóa các quy định về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù 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.
1.3.2. Lý do lựa chọn

Nhiều quy định của Luật TTTP năm 2007 về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù cơ bản đáp ứng yêu cầu công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. Tuy nhiên, Luật TTTP năm 2007 được ban hành cách đây gần 14 năm nên nhiều quy định không còn phù hợp với thực tiễn, thiếu tương thích với hệ thống pháp luật hiện nay và các hiệp định về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù mà Việt Nam là thành viên. Thực trạng này đòi hỏi phải xây dựng mới một số quy định về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù đáp ứng yêu cầu công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù trong tình hình mới. Một số vấn đề có thể chỉ ra như sau:
Thứ nhất, Luật TTTP điều chỉnh 04 lĩnh vực tương trợ tư pháp về dân sự, 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 điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên.

- Về điều kiện thời hạn còn lại phải chấp hành án của người được chuyển giao, Luật TTTP quy định người đang chấp hành án phạt tù còn phải chấp hành ít nhất 01 năm, trong trường hợp đặc biệt phải còn ít nhất 06 tháng (điểm d khoản 1 Điều 50). Tuy nhiên, trong hầu hết các hiệp định song phương về chuyển giao người bị kết án phạt tù mà Việt Nam đã ký kết với các nước đều quy định người bị kết án phạt tù còn phải chấp hành ít nhất 01 năm, trong trường hợp đặc biệt có thể dưới 01 năm do các Bên thống nhất. Quy định như hiện tại của Luật TTTP gây khó khăn nhất định trong ký kết và thực hiện điều ước quốc tế về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù cũng như không triệt để thực hiện nguyên tắc nhân đạo trong chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, đặc biệt trong trường hợp người đang chấp hành án phạt tù mắc bệnh hiểm nghèo. Theo đó, nên quy định người bị kết án phạt tù còn phải chấp hành ít nhất 01 năm, trong trường hợp đặc biệt có thể dưới 01 năm. Trường hợp đặc biệt ở đây có thể là người đang chấp hành án phạt tù mắc bệnh hiểm nghèo, người cao tuổi, người già yếu, người là trẻ vị thành niên, phụ nữ đang mang thai hoặc để đáp ứng yêu cầu đối ngoại, bảo đảm an ninh quốc gia, giữ gìn trật tự, an toàn xã hội…

- Điểm b khoản 1 Điều 50 của Luật TTTP quy định người đang chấp hành án phạt tù phải có nơi thường trú cuối cùng ở Việt Nam trong trường hợp người đang chấp hành án phạt tù ở nước ngoài được tiếp nhận về Việt Nam. Tuy nhiên, pháp luật của các nước, các điều ước quốc tế đã phương và hầu hết các hiệp định về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù không quy định điều kiện này. Quy định như hiện tại của Luật TTTP đã phần nào hạn chế quyền được bảo hộ của Nhà nước đối với công dân. Tương tự như điều kiện về thời hạn còn lại phải chấp hành án nêu trên, quy định này cũng gây khó khăn nhất định trong ký kết và thực hiện điều ước quốc tế về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. Theo đó, nên bỏ điều kiện người đang chấp hành án phạt tù phải có nơi thường trú cuối cùng ở Việt Nam.   

- Về chí phí, Luật TTTP quy định nước yêu cầu chi trả mọi chi phí chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. Tuy nhiên, trong các hiệp định song phương về chuyển giao người bị kết án phạt tù mà Việt Nam đã ký kết với các nước đều quy định chi phí cho việc chuyển giao do nước nhận chi trả trừ chi phí phát sinh hoàn toàn trong lãnh thổ nước chuyển giao. Theo đó, nên quy định chi phí chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù sẽ do nước tiếp nhận chịu trừ chi phí phát sinh hoàn toàn trong lãnh thổ nước chuyển giao.  

- Phần lớn các trường hợp yêu cầu chuyển giao, do phạm nhân có quốc tịch nước ngoài chưa thực hiện phần hình phạt bổ sung là phạt tiền, chưa bồi thường dân sự và chưa nộp án phí nên chưa đủ điều kiện để xem xét chuyển giao theo quy định tại Điều 50 của Luật TTTP. Tuy nhiên, căn cứ một số hiệp định chuyển giao người bị kết án phạt tù mà Việt Nam đã ký kết với các nước thì không quy định cụ thể điều kiện người được chuyển giao phải thực hiện xong hình phạt bổ sung là hình phạt tiền, bồi thường dân sự, án phí. Vì vậy, khi cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam từ chối chuyển giao các đối tượng này trên cơ sở các quy định trên thì phía nước ngoài không đồng tình. Do vậy, qua thực tiễn xử lý các vụ việc chuyển giao, cần có cơ chế hợp lý, linh động để giải quyết vấn đề này, có thể xem xét việc yêu cầu tương trợ tư pháp tại phía nước ngoài nhằm hỗ trợ việc phạm nhân có thể thực hiện phần hình phạt bổ sung còn lại, tạo điều kiện thuận lợi để phạm nhân có thể đáp ứng đầy đủ điều kiện được chuyển giao về nước mà họ mang quốc tịch. Theo đó nên quy định người được chuyển giao chưa thực hiện xong hình phạt bổ sung là hình phạt tiền, bồi thường dân sự, án phí thuộc trường hợp từ chối chuyển giao. Quy định này sẽ làm căn cứ để ký kết và thực hiện các điều ước quốc tế về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù giữa Việt Nam và các nước. 

- Về thẩm quyền xem xét kháng cáo, kháng nghị, theo quy định tại khoản 5 Điều 55 của Luật TTTP, Tòa án nhân dân tối cao có thẩm quyền này. Tuy nhiên, quy định này không phù với quy định của Luật Tổ chức tòa án nhân dân năm 2014 (Tòa án nhân dân cấp cao có thẩm quyền này). Theo đó, cần quy định lại theo hướng Tòa án nhân dân cấp cao có thẩm quyền xem xét kháng cáo, kháng nghị.

- Về thời hạn ra quyết định thi hành quyết định chuyển giao khó thực hiện đúng do Hội đồng xem xét chuyển giao ra quyết định chuyển giao còn Chánh án Tòa án đã ra quyết định sơ thẩm ra quyết định thi hành quyết định chuyển giao.  Để khắc phục bất cập này, đề nghị quy định theo hướng Chủ tịch Hội đồng xem xét yêu cầu chuyển giao cũng là người có thẩm quyền ra quyết định thi hành quyết định chuyển giao. 

Thứ ba, các quy định của Luật TTTP chưa phù hợp với thực tiễn và điều kiện thực tế ở Việt Nam.
- Luật TTTP chưa có quy định cụ thể về: Cơ quan trung ương về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, cơ quan có trách nhiệm thông báo cho người đang chấp hành án phạt tù về quyền được chuyển giao, cơ quan có trách nhiệm lập yêu cầu chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù gửi cơ quan có thẩm quyền của nước ngoài, điều kiện từ chối tiếp nhận người đang chấp hành án phạt tù, nguyên tắc chuyển đổi hình phạt, chuyển giao các đối tượng vừa là người bị kết án vừa là đối tượng truy nã, chuyển giao người bị kết án vừa là công dân Việt Nam vừa là công dân nước tiếp nhận hoặc nước chuyển giao, xem xét lại bản án, hiệu lực của việc chuyển giao đối với Việt Nam và đối với nước ngoài, xác minh sự đồng ý của người bị kết án phạt tù đối với việc chuyển giao, quá cảnh người bị kết án, thời điểm người bị kết án có quyền rút đơn xin chuyển giao, tạm đình chỉ xem xét yêu cầu chuyển giao, hủy bỏ quyết định chuyển giao, thời hạn tổ chức bàn giao người bị kết án, xử lý tình huống phạm nhân vừa được xem xét giảm án vừa trong quá trình xem xét chuyển giao... Việc thiếu các quy định điều chỉnh các quan hệ xã hội trong chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù đã làm giảm hiệu quả công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù trong thời gian qua (trên thực tế từ năm 2007 đến nay, Việt Nam mới chỉ tiếp nhận 04 công dân Việt Nam đang chấp hành án phạt tù từ nước ngoài về Việt Nam để tiếp tục chấp hành án phạt tù theo đề nghị của phía nước ngoài). Các nội dung này cần được quy định cụ thể. 

- Luật TTTP cũng chưa quy định rõ ràng, tách bạch giữ trình tự, thủ tục xem xét yêu cầu chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù tại Việt Nam ra nước ngoài và trình tự, thủ tục xem xét yêu cầu chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù ở nước ngoài về Việt Nam. Điều này ít nhiều gây lúng túng cho các cơ quan chức năng trong việc xem xét các yêu cầu chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. Vì vậy, cần xây dựng cụ thể trình tự, thủ tục xem xét yêu cầu chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù tại Việt Nam ra nước ngoài và trình tự, thủ tục xem xét yêu cầu chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù ở nước ngoài về Việt Nam. 
- Luật TTTP quy định TTTP nói chung và chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù nói riêng được thực hiện trên cơ sở điều ước quốc tế. Trường hợp không có điều ước quốc tế 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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù với các nước. Trên thực tế, Bộ Ngoại giao chưa chủ trì xem xét bất kỳ yêu cầu chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. 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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù với các nước. Việc áp dụng nguyên tắc có đi có lại trong hợp tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù chưa hiệu quả như mong muốn. Việc áp dụng nguyên tắc có đi có lại trong chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù đã được quy định cụ thể trong hành Thông tư số 01/2013/TTLT-BCA-BTP-BNG-VKSNDTC-TANDTC ngày 22/02/2013 hướng dẫn việc tiếp nhận, chuyển giao, tiếp tục thi hành án đối với người đang chấp hành án phạt tù. Tuy nhiên, đây chỉ là các quy định ở cấp Thông tư, giá trị pháp lý chưa cao, cần được pháp điển hóa vào văn bản cấp luật.   

- Luật TTTP thiếu các quy định cụ thể về quan hệ, phối hợp giữa các bộ, ngành, địa phương trong quá trình xem xét yêu cầu chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù cũng như thi hành quyết định chuyển giao. Bất cập này phần nào được khắc phục trong Thông tư liên tịch số 01/2013/TTLT-BCA-BTP-BNG-VKSNDTC-TANDTC ngày 22/02/2013 hướng dẫn việc tiếp nhận, chuyển giao, tiếp tục thi hành án đối với người đang chấp hành án phạt tù. Tuy nhiên, đây là giải pháp mang tính chất tình thế, giá trị pháp lý chưa cao trong lúc chưa thể đưa vào văn bản pháp luật cấp cao hơn và cần được pháp điển hóa vào văn bản cấp luật. Bên cạnh đó, việc quy trình thủ tục thực hiện được quy định ở nhiều cấp văn bản pháp luật khác nhau (từ Luật đến Thông tư liên tịch) cũng làm cho quy định pháp luật bị tản mạn, không tạo thuận lợi cho việc áp dụng.    
2. Chính sách 2: Nâng cao hiệu quả quản lý nhà nước và phối hợp liên ngành trong việc thực hiện hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù 

2.2.1. Mục tiêu tổng quát: 
- Nâng cao trách nhiệm, năng lực của từng cơ quan nhà nước và trách nhiệm phối hợp liên ngành của các cơ quan nhà nước trong hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. 

- Quy định chặt chẽ hơn về trách nhiệm, thẩm quyền của Cơ quan trung ương về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, Tòa án nhân dân các cấp và các cơ quan nhà nước khác trong quá trình xem xét, giải quyết các yêu cầu chuyển giao hoặc tiếp nhận người đang chấp hành án phạt tù.
2.2.2. Mục tiêu cụ thể:

- Chuyển nhiệm vụ giúp Chính phủ trong việc quản lý hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù 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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, đặc biệt là Cơ quan trung ương về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù;
- Xác định thẩm quyền của Tòa án nhân dân cấp cao trong việc xem xét phục thẩm các quyết định tiếp nhận, chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù;

- Xác định cơ chế phối hợp giữa các cơ quan có liên quan trong công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù một cách cụ thể, toàn diện.
2.2. Nội dung chính sách
Kế thừa các quy định còn phù hợp của Luật TTTP năm 2007 về chức năng, nhiệm vụ của các cơ quan từ Trung ương đến địa phương; sửa đổi, bổ sung một số quy định để hoàn thiện chức năng, nhiệm vụ, trách nhiệm của các ngành, cơ quan trong hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù và cơ chế phối hợp thực hiện.
2.3. Giải pháp lựa chọn và lý do lựa chọn
2.3.1. Giải pháp lựa chọn
Kế thừa các quy định hiện hành về chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn, trách nhiệm của các cơ quan từ Trung ương đến địa phương; sửa đổi, bổ sung quy định để xác định rõ phạm vi, nhiệm vụ, trách nhiệm và cơ chế thực hiện và quản lý nhà nước của các bộ, ngành, cơ quan trong hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, trong đó có quy định thẩm quyền phúc thẩm của Tòa án nhân dân cấp cao (thay Tòa án nhân dân tối cao) và chuyển chức năng giúp chính phủ quản lý nhà nước về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù từ Bộ Tư pháp sang Bộ Công an; quy định rõ vai trò, trách nhiệm của Cơ quan trung ương về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. 

2.3.2. Lý do lựa chọn
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 hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. Điều này là bất cập với thực tiễn do Bộ Công an là cơ quan quản lý công tác thi hành án hình sự và là Cơ quan trung ương của nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù (Điều 65 Luật TTTP; khoản 2 Điều 493 BLTTHS năm 2015; khoản 20 Điều 4 Luật Công an nhân dân năm 2018 và trong 17 Hiệp định về chuyển giao người bị kết án phạt tù mà Việt Nam đã ký với các quốc gia). 

Việc Bộ Tư pháp làm đầu mối giúp Chính phủ quản lý nhà nước về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù 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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. Cùng với đó, việc thực hiện hợp tác quốc tế trong chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù chủ yếu trên cơ sở các điều ước quốc tế về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù (người bị kết án phạt tù) mà theo quy định của Luật Điều ước quốc tế 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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. 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 (Cơ quan trung ương về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù). Theo đó, nên quy định Bộ Công an làm đầu mối giúp Chính phủ quản lý nhà nước về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù.

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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. Tuy vậy, Luật TTTP chưa quy định cụ thể về một số hoạt động, thủ tục trong quá trình chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù cũng như cơ chế phối hợp giữa các cơ quan trong chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù trong các hoạt động này như quy định về trách nhiệm thông báo quyền được chuyển giao đến phạm nhân, trách nhiệm tiếp nhận văn bản đề nghị chuyển giao của nười đang chấp hành án phạt tù, trách nhiệm đề nghị nước ngoài xem xét yêu cầu chuyển giao, trách nhiệm thống kê số liệu, tìm hiểu tâm tư, nguyện vọng của công dân Việt Nam đang chấp hành án phạt tù ở nước ngoài, trách nhiệm trong phối hợp xác minh sự đồng ý của người được đề nghị chuyển giao và thông báo về tình hình chấp hành án của phạm nhân... Điều này cũng góp phần ảnh hưởng đến hiệu quả công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù trong thời gian vừa qua.

Luật TTTP thiếu quy định cụ thể về trình tự, thủ tục và các vấn đề liên quan đến việc tiếp nhận công dân Việt Nam đang chấp hành án phạt tù ở nước ngoài về Việt Nam để tiếp tục chấp hành án phạt tù, đặc biệt là vấn đề chuyển đổi hình phạt. 

Chuyển đổi hình phạt là một vấn đề rất lớn, liên quan trực tiếp đến chính sách hình sự và chính sách nhân đạo của Đảng và Nhà nước ta, do vậy, cần được quy định trong luật một cách cụ thể, chi tiết nhưng Luật TTTP lại quy định chung chung nên khó áp dụng trên thực tiễn. Các vấn đề liên quan đến việc ra quyết định chuyển đổi hình phạt của toà án rất phức tạp, trường hợp không quyết định chính xác có thể ảnh hưởng trực tiếp đến quyền, lợi ích của phạm nhân. Thực tế đã xảy ra trường hợp do cấu thành tội phạm trong hành vi mà phạm nhân thực hiện và bị xử phạt tù ở nước ngoài không tương đương với một cấu thành của một tội danh cụ thể quy định trong BLHS của Việt Nam mà cấu thành tội phạm nằm rải rác tại các tội danh trong các điều luật khác nhau của BLHS hiện hành của Việt Nam nên khi ra quyết định tiếp nhận, Tòa án nhân dân có thẩm quyền đã không ra quyết định chuyển đổi hình phạt mà giữ nguyên hình phạt của nước ngoài trong quyết định tiếp nhận. Những vấn đề phát sinh do sự khác biệt giữa quy định của pháp luật Việt Nam và pháp luật nước ngoài dẫn đến việc không bảo đảm được quyền, lợi ích hợp pháp của phạm nhân. 

Trong các hiệp định về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù mà Việt Nam là thành viên, Bộ luật Tố tụng hình sự 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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù của Việt Nam. Tuy nhiên, với tư cách là luật chuyên ngành điều chỉnh hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, Luật TTTP chưa quy định Bộ Công an là Cơ quan trung ương về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù cũng như chức năng, vai trò, trách nhiệm của Cơ quan trung ương. Điều này 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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù trong thời gian tới. 
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 chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù (trong khi đó, khoản 5 Điều 55 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.
Như vậy, quy định của Luật TTTP về thẩm quyền, trách nhiệm, cơ chế phối hợp liên ngành trong chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù là chưa đầy đủ và thiếu tương thích với các quy định của các luật khác. 

3. Chính sách 3: Xây dựng cơ chế pháp lý hoàn thiện trong công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù nhằm khẳng định chính sách nhân đạo và chính sách phòng, chống tội phạm của nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam.
3.1. Mục tiêu chính sách
3.1.1. Mục tiêu tổng quát: Củng cố cơ sở pháp lý cho công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù và hợp tác phòng, chống tội phạm, đặc biệt trong các trường hợp phạm nhân là người chưa thành niên, người cao tuổi, người mặc bệnh hiểm nghèo, phụ nữ đang mang thai, người vừa là phạm nhân vừa là đối tượng truy nã; tạo điều kiện thuận lợi cho các cơ quan có thẩm quyền của Việt Nam trong quá trình xử lý các yêu cầu chuyển giao trong các trường hợp đặc biệt. Khẳng định mạnh mẽ với cộng đồng quốc tế về chính sách nhân đạo và chính sách phòng, chống tội phạm của Việt Nam.

3.1.2. Mục tiêu cụ thể: 

- Xác định đối tượng được chuyển giao, đối tượng đặc biệt cần ưu tiên chuyển giao theo thủ tục đơn giản và thời gian ngắn nhất;

- Xác lập các trường hợp bắt buộc phải có sự đồng ý của người bị kết án và các trường hợp không bắt buộc phải có sự đồng ý của người bị kết án (người vừa là phạm nhân vừa là đối tượng truy nã);

- Xác định nguyên tắc, cơ chế thực hiện chuyển giao phù hợp, khả thi với điều kiện của Việt Nam.

3.2. Nội dung chính sách
Kế thừa các quy định còn phù hợp của Luật TTTP năm 2007 về quyền được chuyển giao của người đang chấp hành án, về sự đồng ý của người đang chấp hành án phạt tù trong các trường hợp thông thường; quy định các trường hợp chuyển giao mà không cần sự đồng ý của người đang chấp hành án phạt tù tù (người đang chấp hành án phạt tù đồng thời là đối tượng truy nã) và quy định về chuyển giao các đối tượng đặc biệt (người chưa thành niên, người mắc bệnh hiểm nghèo, người già yếu, người đang mang thai…). 
3.3. Giải pháp lựa chọn và lý do lựa chọn

3.3.1. Giải pháp lựa chọn

- Quy định sự đồng ý của người đang chấp hành án phạt tù hoặc người đại diện hợp pháp của người đó là một trong các điều kiện bắt buộc để thực hiện chuyển giao trong các trường hợp thông thường;

- Quy định việc chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù mà không cần có sự đồng ý của người đó hoặc người đại diện hợp pháp của người đó trong trường hợp phạm nhân đó cũng là đối tượng truy nã; 

- Xây dựng cơ chế trình tự, thủ tục rút gọn chuyển giao phạm nhân là người chưa thành niên, người cao tuổi, người mắc bệnh hiểm nghèo, người vừa là phạm nhân vừa là đối tượng truy nã… để thúc đẩy sớm việc chuyển giao.

3.3.2. Lý do lựa chọn

Hoạt động chuyển giao người đang chấp hành phạt tù là hoạt động hợp tác quốc tế trong thi hành án hình sự nhằm tạo điều kiện tốt nhất cho người nước ngoài phạm tội, bị kết án phạt tù (tù có thời hạn và tù chung thân), có cơ hội được tiếp tục chấp hành án ở nước nơi người đó mang quốc tịch hoặc nơi người đó có cha mẹ, ông bà hoặc con cái của phạm nhân đó có nơi cư trú chính trên lãnh thổ của Bên nhận; hoặc phạm nhân đó đã kết hôn hoặc có quan hệ hôn nhân thực tế với người có nơi cư trú chính trên lãnh thổ của Bên nhận; hoặc trong trường hợp đặc biệt, phạm nhân đó có mối quan hệ chặt chẽ và liên tục (liên lạc cá nhân một cách thường xuyên và lợi ích cá nhân liên quan đến phúc lợi của người khác) với người có nơi cư trú chính trên lãnh thổ của nước tiếp nhận vì mục đích nhân đạo, bảo đảm và hướng tới việc người đó sẽ tái hòa nhập cộng đồng thành công sau khi thi hành xong hình phạt.

Về bản chất, chuyển giao người bị kết án phạt tù là nhằm mục đích nhân đạo, xuất phát từ lợi ích của người bị kết án, giúp họ khắc phục những khó khăn trong việc giao tiếp do bất đồng về ngôn ngữ, sự xa lạ về tập quán địa phương và do đó, việc hồi hương của người bị kết án là mong muốn của bản thân họ; đồng thời, việc chuyển giao người bị kết án phạt tù cũng tạo điều kiện thuận lợi nhất cho quá trình tái hòa nhập xã hội sau khi người bị kết án chấp hành xong hình phạt. Do đó, pháp luật quốc tế cũng như trong các quy định của ĐƯQT về chuyển giao người bị kết án phạt tù, điều kiện bắt buộc là được chính người bị kết án hoặc người đại diện hợp pháp của họ đồng ý một cách tự nguyện và công khai như các hiệp định về chuyển giao người bị kết án phạt tù mà các nước ký kết cũng như Việt Nam đã và đang đàm phán, ký kết với các nước (Vương quốc Anh, Ô-xtrây-lia, Đại Hàn Dân Quốc, Vương quốc Thái Lan, Nga, Ấn Độ…).
Trên cơ sở Hiệp định mẫu về chuyển giao tù nhân của Liên hợp quốc, hiện nay một số quốc gia có xu hướng bỏ quy định bắt buộc phải có sự đồng ý của người bị kết án phạt tù trong thực hiện thủ tục chuyển giao, nhất là các quốc gia thuộc EU vì cho rằng phạm nhân khó có thể tự nguyện xin về nước tiếp tục chấp hành án trong điều kiện sự chênh lệch về khoảng cách kinh tế, văn hoá, xã hội giữa quốc gia chuyển giao và quốc gia tiếp nhận, do vậy, chỉ cần có sự đồng ý của hai quốc gia là điều kiện đủ. Chính vì vậy, bên cạnh Công ước Châu Âu về chuyển giao người bị kết án năm 1983, các nước EU còn ký kết Nghị định thư bổ sung năm 1997 quy định việc chuyển giao mà không cần có sự đồng ý của người bị kết án trong một số trường hợp nhất định (người bị kết án là công dân của nước thi hành và thường trú ở đó; người bị kết án sẽ bị trục xuất về nước thi hành ngay sau khi thi hành xong hình phạt tù; hoặc người bị kết án đã bỏ trốn hoặc trở lại nước thi hành để chịu trách nhiệm hình sự). Một số quốc gia có quy định về sự đồng ý của người bị kết án nhưng trong trường hợp người đó bị xử phạt trục xuất bổ sung cho hình phạt chính là tù chung thân, tù có thời hạn, tước tự do thì không cần phải bảo đảm điều kiện về sự đồng ý của người đó (Cộng hoà Séc). Các quốc gia này lập luận rằng người bị kết án phạt tù sẽ đương nhiên phải trở về quốc gia tiếp nhận cho dù có đồng ý với việc chuyển giao hay không và do vậy, có thể thực hiện việc chuyển giao mà không cần sự đồng ý của người đó và điều này vẫn bảo đảm chính sách nhân đạo của hoạt động chuyển giao. Việt Nam có thể tham khảo chọn lọc các quy định này trong hoàn thiện pháp luật về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù. 
Trên thực tế phát sinh trường hợp công dân Việt Nam phạm tội ở Việt Nam và trốn sang nước ngoài hoặc ngược lại. Người này tiếp tục phạm tội và bị kết án phạt tù ở nước nơi lẩn trốn. Để hợp tác giải quyết các vụ án trong trường hợp này, Việt Nam và các nước có thể hợp tác dẫn độ tạm thời người đó về Việt Nam trong một thời hạn nhất định hoặc chuyển giao người đó về nước ban đầu mà không cần sự đồng ý của người đó để tiếp tục chấp hành án do nước chuyển giao tuyên cũng như phục vụ quá trình điều tra, truy tố, xét xử về hành vi phạm tội mà người đó đã thực hiện trước khi lẩn trốn. Luật TTTP chưa có quy định cụ thể về trường hợp này. Theo đó, trong trường này, cần quy định việc chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù mà không bắt buộc phải có sự đồng ý của người đó. Điều này cũng phù hợp quy định của các điều ước quốc tế đa phương về phòng, chống tội phạm mà Việt Nam là thành viên như Công ước quốc tế về chống buôn bán bất hợp pháp các chất ma túy năm 1988, Công ước của Liên hợp quốc về chống tội phạm có tổ chức xuyên quốc gia năm 2000, Công ước của Liên hợp quốc về chống tham nhũng năm 2003 và Hiệp định mẫu của Liên hợp quốc về chuyển giao tù nhân quốc tế;   
Luật TTTP chưa có quy định cụ thể về việc chuyển giao phạm nhân là người chưa thành niên, phạm nhân cao tuổi, già yếu, bệnh nhân mắc các bệnh hiểm nghèo, phụ nữ đang mang thai… cũng như cách thức chuyển giao trong các trường hợp đặc biệt này. Đây đều là những đối tượng có thể được áp dụng các quy tắc đặc biệt trong công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù.

Do đó, Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù cần tạo cơ sở pháp lý để hợp tác quốc tế chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù trong các trường hợp nêu trên, vừa khẳng định chính sách nhân đạo vừa khẳng định chính sách phòng, chống tội phạm của Việt Nam.
V. DỰ KIẾN NGUỒN LỰC, ĐIỀU KIỆN BẢO ĐẢM CHO VIỆC THI HÀNH LUẬT 
1. Dự kiến nguồn lực

- Từ nguồn ngân sách Trung ương và ngân sách địa phương;

- Từ các nguồn kinh phí hợp pháp khác (nếu có).

2. Điều kiện bảo đảm cho việc thi hành Luật
- Ban hành văn bản quy định chi tiết: Các cơ quan có thẩm quyền ban hành các văn bản được giao trong Luật để hướng dẫn thi hành phù hợp với quy định của pháp luật khác có liên quan.
- Tổ chức tuyên truyền, phổ biến, tập huấn về Luật: Các bộ, ngành liên quan (Bộ Công an, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Bộ Tư pháp, Bộ Ngoại giao) và các cơ quan thực thi ở các tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương trong phạm vi chức năng, nhiệm vụ thực hiện tuyên truyền, phổ biến cho các tổ chức, cá nhân và tập huấn cho đội ngũ cán bộ, chiến sĩ trực tiếp thực hiện công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù hiểu biết đầy đủ về các quy định của Luật, đặc biệt là đội ngũ cán bộ của Cơ quan trung ương về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, Tòa án nhân dân cấp tỉnh, Tòa án nhân dân cấp cao, cơ quan quản lý thi hành án hình sự và các trại giam có người nước ngoài đang chấp hành án phạt tù tại Việt Nam.

- Bảo đảm nhân lực thực hiện: Các cơ quan có thẩm quyền thực hiện hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù theo quy định của Luật ở Trung ương cũng như địa phương bố trí đội ngũ cán bộ có chuyên môn, kỹ năng và trình độ (pháp luật, ngoại ngữ, nghiệp vụ) phù hợp để thực hiện nhiệm vụ.
- Bảo đảm cơ sở vật chất và kinh phí: Các bộ, ngành liên quan và các cơ quan có thẩm quyền thực hiện hoạt động chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù theo quy định ở Trung ương cũng như địa phương bố trí hệ thống máy tính, nâng cấp các phần mềm tin học đảm bảo khả năng kết nối, xử lý, khai thác, quản lý, lưu trữ và bảo mật tốt hồ sơ đề nghị chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, xây dựng trang thông tin điện tử (website) về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù; bố trí kinh phí thường xuyên để thực hiện các hoạt động bồi dưỡng, tập huấn, tổ chức tuyên truyền, phổ biến pháp luật về công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù và tổ chức thực hiện công tác chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, theo dõi, kiểm tra, sơ kết, tổng kết, đánh giá tình hình thực thi Luật theo thời gian định kỳ hoặc đột xuất.
VI. THỜI GIAN DỰ KIẾN TRÌNH THÔNG QUA LUẬT 
Trên cơ sở Kết luận số 19-KL/TW ngày 14/10/2021 của Bộ Chính trị về định hướng Chương trình xây dựng pháp luật nhiệm kỳ Quốc hội khóa XV, Quyết định số 2114/QĐ-TTg ngày 16/12/2021 của Thủ tướng Chính phủ về ban hành Kế hoạch thực hiện Kết luận số 19-KL/TW ngày 14/10/2021 của Bộ Chính trị và Đề án định hướng chương trình xây dựng pháp luật nhiệm kỳ Quốc hội khóa XV và ý kiến chỉ đạo của Thủ tướng Chính phủ tại Công văn số 1083/VPCP-QHQT ngày 30/01/2018 và Công văn số 2604/VPCP-PL ngày 24/9/2020 của Văn phòng Chính phủ thông báo ý kiến chỉ đạo của Thủ tướng Chính phủ, Bộ Công an đề xuất đưa dự án Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù vào Chương trình xây dựng Luật, pháp lệnh của Quốc hội năm 2025 (trình Quốc hội khóa XV xem xét, cho ý kiến vào Kỳ họp thứ 9 Quốc hội khóa XV (tháng 5/2025) và thông qua tại Kỳ họp thứ 10 (tháng 10/2025).
Trên đây là Tờ trình đề nghị xây dựng Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù, Bộ Công an kính trình Chính phủ xem xét, quyết định./. 
Xin gửi kèm theo:

- Báo cáo đánh giá tác động của chính sách trong đề nghị xây dựng Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù;

- Báo cáo tổng kết thi hành Luật Tương trợ tư pháp năm 2007 trong lĩnh vực chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù;
- Đề cương chi tiết Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù;

- Báo cáo thẩm định đề nghị xây dựng Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù;
- Báo cáo tiếp thu, giải trình ý kiến thẩm định đề nghị xây dựng Luật Chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù;

- Bản chụp ý kiến góp ý của các bộ, ngành, cơ quan, tổ chức, cá nhân;

- Bản tổng hợp, giải trình , tiếp thu ý kiến góp ý của các bộ, ngành, cơ quan, tổ chức, cá nhận;
- Pháp luật quốc tế về chuyển giao người đang chấp hành án phạt tù.
	Nơi nhận: 

- Như trên; 

- Thủ tướng Chính phủ (để báo cáo);

- Các Phó Thủ tướng Chính phủ (để báo cáo);
- Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Tòa án nhân dân tối cao, Bộ Ngoại giao, Bộ Tư pháp, Bộ Tài chính (để phối hợp);
- Các đồng chí Thứ trưởng;
- Lưu: VT, V03.
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Đại tướng Tô Lâm
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