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	QUỐC HỘI KHÓA XIII
ỦY BAN PHÁP LUẬT
Số:  2754/BC-UBPL13

	CỘNG HOÀ XÃ HỘI CHỦ NGHĨA VIỆT NAM

Độc lập - Tự do -  Hạnh phúc


Hà Nội, ngày  18  tháng 10  năm 2014


BÁO CÁO

Thẩm tra dự án Luật bầu cử đại biểu Quốc hội 
và đại biểu Hội đồng nhân dân 


Kính gửi: Các vị đại biểu Quốc hội,

Thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội năm 2014 và theo sự phân công của Ủy ban thường vụ Quốc hội, Ủy ban pháp luật đã họp phiên toàn thể để thẩm tra dự án Luật bầu cử đại biểu Quốc hội và đại biểu Hội đồng nhân dân theo Tờ trình số 741/TTr-UBTVQH13 ngày 6/10/2014 của Ủy ban thường vụ Quốc hội. Tham dự phiên họp của Ủy ban pháp luật có đại diện Hội đồng dân tộc, một số Ủy ban của Quốc hội và một số cơ quan, tổ chức hữu quan. Sau khi nghe đại diện Ban soạn thảo thừa uỷ quyền Ủy ban thường vụ Quốc hội trình bày Tờ trình về dự án Luật, các thành viên Ủy ban pháp luật và đại biểu tham dự phiên họp đã thảo luận.

Ủy ban pháp luật xin trình Quốc hội Báo cáo thẩm tra dự án Luật bầu cử đại biểu Quốc hội và đại biểu Hội đồng nhân dân như sau:

I. NHẬN XÉT CHUNG
Dự án Luật bầu cử đại biểu Quốc hội và đại biểu Hội đồng nhân dân (sau đây gọi tắt là Luật bầu cử) được xây dựng trên cơ sở sửa đổi và hợp nhất hai luật bầu cử hiện hành, nhằm cụ thể hóa các nội dung mới của Hiến pháp, bảo đảm thực hiện quyền bầu cử, quyền ứng cử của công dân, đồng thời tiếp tục hoàn thiện các quy định về trách nhiệm của các cơ quan hữu quan trong việc tổ chức, chuẩn bị bầu cử. Nhìn chung, dự án Luật đã được chuẩn bị một cách công phu. Ban soạn thảo đã tổ chức nhiều hội nghị, hội thảo, tọa đàm để tham khảo, lấy ý kiến đóng góp của nhiều cơ quan, tổ chức hữu quan, ý kiến của các địa phương, ý kiến của nhiều vị đại biểu Quốc hội, nguyên đại biểu Quốc hội, của các chuyên gia có kinh nghiệm trong lĩnh vực này cũng như tham khảo kinh nghiệm về công tác tổ chức bầu cử ở các nước trên thế giới.
Qua thảo luận, Ủy ban pháp luật tán thành với sự cần thiết, yêu cầu, quan điểm chỉ đạo xây dựng dự án Luật bầu cử cũng như phạm vi, đối tượng điều chỉnh của Luật này như đã được nêu trong Tờ trình của Ủy ban thường vụ Quốc hội. Dự thảo Luật cơ bản đã bám sát các quy định của Hiến pháp để cụ thể hóa các quyền bầu cử, quyền ứng cử của công dân, các quy định về Hội đồng bầu cử quốc gia. 
II. VỀ NỘI DUNG CỦA DỰ THẢO LUẬT

1. Về tiêu chuẩn, số lượng đại biểu được bầu vào Quốc hội, Hội đồng nhân dân (Điều 3); hồ sơ ứng cử đại biểu (Điều 31)
a) Về việc quy định về tiêu chuẩn, số lượng đại biểu Quốc hội, đại biểu Hội đồng nhân dân  
Dự thảo Luật bầu cử không quy định cụ thể về tổng số đại biểu Quốc hội, tổng số đại biểu Hội đồng nhân dân các cấp và tiêu chuẩn đối với đại biểu Quốc hội, đại biểu Hội đồng nhân dân bởi các nội dung này sẽ được quy định cụ thể trong Luật tổ chức Quốc hội và Luật tổ chức chính quyền địa phương.

Qua thảo luận, nhiều ý kiến trong Ủy ban pháp luật tán thành với việc nên quy định về số lượng và tiêu chuẩn của đại biểu Quốc hội, đại biểu Hội đồng nhân dân trong Luật tổ chức Quốc hội và Luật tổ chức chính quyền địa phương, sẽ được trình Quốc hội xem xét, thông qua trong thời gian tới. Bởi vì đây là các nội dung liên quan trực tiếp đến cơ cấu, tổ chức của Quốc hội, Hội đồng nhân dân. Luật bầu cử chỉ nên quy định về các điều kiện đối với người ứng cử, việc xác định số lượng đại biểu được bầu cho từng nhiệm kỳ và số đại biểu được bầu ở mỗi đơn vị bầu cử để phù hợp với phạm vi điều chỉnh của Luật, còn các nội dung khác có thể dẫn chiếu đến các luật nói trên.
Bên cạnh đó, một số ý kiến vẫn đề nghị quy định về tiêu chuẩn, số lượng đại biểu Quốc hội, đại biểu Hội đồng nhân dân ngay trong Luật bầu cử để tiện cho công tác tuyên truyền, giáo dục và áp dụng pháp luật về bầu cử.

b) Về tiêu chuẩn đối với người ứng cử đại biểu (Điều 3)

Có ý kiến thành viên Ủy ban pháp luật đề nghị cần cụ thể hóa hơn nữa tiêu chuẩn, điều kiện đối với người ứng cử đại biểu, có sự phân biệt giữa tiêu chuẩn của người ứng cử đại biểu Quốc hội với người ứng cử đại biểu Hội đồng nhân dân để nâng cao chất lượng của đại biểu được bầu. Ngoài các tiêu chuẩn chung cho đại biểu Quốc hội và đại biểu Hội đồng nhân dân thì cần quy định thêm các điều kiện cần và đủ cho người được cơ quan, tổ chức giới thiệu làm ứng cử viên đại biểu Quốc hội, đại biểu Hội đồng nhân dân ở từng cấp như về độ tuổi, trình độ học vấn, kinh nghiệm công tác,…  Ý kiến khác đề nghị cân nhắc kỹ để các điều kiện ứng cử không cản trở công dân thực hiện các quyền bầu cử, quyền ứng cử đã được Hiến pháp quy định.

2. Về Hội đồng bầu cử quốc gia và các tổ chức phụ trách bầu cử ở             địa phương
a) Về Hội đồng bầu cử quốc gia

Ủy ban pháp luật cơ bản tán thành với quy định của dự thảo Luật về cơ cấu, tổ chức cũng như nhiệm vụ, quyền hạn của Hội đồng bầu cử quốc gia. Hội đồng bầu cử quốc gia là một thiết chế hiến định, với những chức năng đã được xác định rõ bao gồm tổ chức bầu cử đại biểu Quốc hội và chỉ đạo, hướng dẫn công tác bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân các cấp; Chủ tịch Hội đồng do Quốc hội bầu, miễn nhiệm, bãi nhiệm, các thành viên khác do Quốc hội phê chuẩn. Tuy nhiên, một số ý kiến đề nghị dự thảo Luật cần được tiếp tục rà soát, làm rõ thêm các quy định về nhiệm vụ, quyền hạn cụ thể, cơ cấu tổ chức của Hội đồng, làm rõ hơn trách nhiệm của Hội đồng trong quá trình chuẩn bị và tổ chức bầu cử đại biểu Quốc hội; vai trò của Hội đồng bầu cử quốc gia trong chỉ đạo, hướng dẫn bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân; mối quan hệ giữa Hội đồng bầu cử quốc gia với chính quyền địa phương, các tổ chức phụ trách bầu cử ở địa phương cũng như với các cơ quan, tổ chức khác tham gia vào quy trình bầu cử.... Việc phân chia các nhiệm vụ, quyền hạn của Hội đồng bầu cử quốc gia thành 3 nhóm nhiệm vụ độc lập (thể hiện ở 3 điều riêng) như trong dự thảo Luật cũng cần được cân nhắc kỹ để tránh việc nhầm lẫn trong quy định về chức năng và nhiệm vụ, quyền hạn của cơ quan này hoặc trùng lắp trong nội dung quy định tại các điều luật nói trên (ví dụ khoản 2, khoản 3 Điều 13 hoàn toàn nằm trong nội dung của các điều 14, 15 của dự thảo Luật).
Ủy ban pháp luật thấy rằng, trong khi trách nhiệm tổ chức bầu cử đại biểu Quốc hội được giao cho Hội đồng bầu cử quốc gia thì việc chủ trì tổ chức bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân lại chưa được xác định cụ thể là trách nhiệm của cơ quan nào.
 Do vậy, đề nghị trong Luật cần quy định rõ hơn trách nhiệm của Hội đồng bầu cử quốc gia và của các cơ quan khác trong việc tổ chức bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân nhằm bảo đảm tính đồng bộ, thông suốt trong công tác tổ chức bầu cử nói chung, nhất là khi các cuộc bầu cử đại biểu Quốc hội, đại biểu Hội đồng nhân dân lại được tổ chức trong cùng một ngày.

Bên cạnh đó, một số ý kiến đề nghị trong Luật cần quy định cụ thể số lượng thành viên của Hội đồng bầu cử quốc gia, quy định tiêu chuẩn thành viên hoặc cơ cấu đại diện của các cơ quan, tổ chức sẽ tham gia vào Hội đồng này tương tự như đối với Hội đồng bầu cử ở trung ương hiện nay để làm cơ sở cho Quốc hội xem xét, phê chuẩn danh sách thành viên Hội đồng bầu cử quốc gia như quy định của Hiến pháp.

b) Các tổ chức phụ trách bầu cử

Ủy ban pháp luật cơ bản tán thành với quy định của dự thảo Luật về các tổ chức phụ trách bầu cử ở địa phương. Tuy nhiên, đề nghị cần tiếp tục nghiên cứu, hoàn thiện thêm các quy định về các tổ chức phụ trách bầu cử ở địa phương; rà soát, quy định rõ hơn nhiệm vụ, quyền hạn của từng loại tổ chức phụ trách bầu cử để tránh trùng lắp, không rõ trách nhiệm. Việc bố trí các tổ chức phụ trách bầu cử ở cấp xã cũng cần được cân nhắc thêm để bảo đảm nâng cao hiệu quả hoạt động, tinh gọn về tổ chức. Bởi với phạm vi địa bàn không quá lớn, song bên cạnh Ủy ban bầu cử, vẫn phải tổ chức thêm các Ban bầu cử cho mỗi đơn vị bầu cử (mỗi xã có ít nhất là 3 đơn vị bầu cử, còn thông thường là từ 5 đến 7 hoặc nhiều hơn); dưới đó là các Tổ bầu cử thành lập ở mỗi khu vực bỏ phiếu (có những đơn vị bầu cử chỉ có 01 khu vực bỏ phiếu). 
3. Về điều kiện để tham gia bầu cử; việc lập danh sách cử tri

a) Các nguyên tắc lập danh sách cử tri

Ủy ban pháp luật nhận thấy các quy định về việc lập danh sách cử tri về cơ bản kế thừa các quy định của pháp luật hiện hành và đã được áp dụng trong nhiều kỳ bầu cử của các nhiệm kỳ qua. Tuy nhiên, một số nguyên tắc về việc lập danh sách cử tri trong dự thảo Luật còn chưa cụ thể, chưa nhất quán hoặc không còn phù hợp với tình hình hiện nay, có thể gây ra lúng túng trong quá trình thực hiện và ảnh hưởng trực tiếp đến việc thực hiện quyền bầu cử của công dân. Ví dụ như quy định cử tri chỉ được ghi tên vào một danh sách cử tri ở nơi mình thường trú hoặc tạm trú (khoản 2 Điều 26) song cử tri là sinh viên, học sinh hoặc người lao động tại các doanh nghiệp, các khu công nghiệp tập trung lại không được ghi tên vào danh sách cử tri để bầu đại biểu Hội đồng nhân dân cấp xã nơi mình tạm trú (khoản 4 Điều 26). Dự thảo Luật cũng chưa quy định rõ thủ tục bổ sung tên vào danh sách cử tri đối với những trường hợp cử tri thay đổi nơi cư trú sau thời điểm niêm yết danh sách cử tri, trong khi lại quy định quá cụ thể về trường hợp công dân Việt Nam ở nước ngoài trở về Việt Nam (khoản 5 Điều 26)…. Các trường hợp công dân tham gia bỏ phiếu ở nơi không phải là nơi cư trú (ví dụ người đang khám chữa bệnh dài ngày ở nơi khác, người đi công tác, du lịch vào thời gian bầu cử….) cũng chưa được quy định cụ thể trong Luật.
Một số ý kiến trong Ủy ban đề nghị thay vì chỉ quy định theo từng nhóm đối tượng, Luật cần bổ sung quy định về các điều kiện liên quan đến thời gian cư trú để xác định quyền tham gia bầu cử của cử tri đối với từng cấp chính quyền (ví dụ như công dân có thời gian tạm trú tại địa phương từ 6 tháng trở lên được tham gia bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân của địa phương đó).

4. Về các bước hiệp thương, giới thiệu người ra ứng cử

Dự thảo Luật về cơ bản tiếp tục quy định về các bước hiệp thương, giới thiệu người ra ứng cử đại biểu Quốc hội, đại biểu Hội đồng nhân dân như trong Luật hiện hành. 
Về cơ bản, nhiều ý kiến thành viên Ủy ban pháp luật tán thành giữ quy định về các bước hiệp thương do Ủy ban Mặt trận Tổ quốc các cấp chủ trì như trong dự thảo Luật. Bên cạnh đó, một số ý kiến đề nghị cần nghiên cứu, làm rõ hơn một số nội dung trong quá trình này, có thêm những cải tiến cụ thể để có thể rút gọn hơn nữa các bước trong hiệp thương cũng như phân bổ thời gian hợp lý cho việc tổ chức các hội nghị hiệp thương, hội nghị lấy ý kiến cử tri để làm cơ sở cho việc giới thiệu người ra ứng cử (bởi thời gian dành cho chuẩn bị bầu cử ở nước ta đang có xu hướng ngày càng kéo dài thêm, trước đây chỉ có tối thiểu là 90 ngày, nay đã tăng lên là 105 ngày và dự kiến sẽ tiếp tục tăng thành 115 ngày theo quy định mới trong dự thảo Luật). 
5. Về tuyên truyền, vận động bầu cử

Về cơ bản, ý kiến thành viên Ủy ban pháp luật đều tán thành cần quy định cụ thể hơn về việc tuyên truyền, vận động bầu cử để bảo đảm có sự thống nhất trong thực hiện, vừa có thể linh hoạt, tạo điều kiện cho người ứng cử sử dụng được một cách tốt nhất các cơ hội giới thiệu về bản thân, song vẫn cần chặt chẽ để bảo đảm tính công bằng, dân chủ, khách quan trong quá trình bầu cử.
Nhiều ý kiến nhất trí với quy định về hai hình thức vận động bầu cử là người ứng cử gặp gỡ, tiếp xúc với cử tri tại hội nghị tiếp xúc cử tri do Uỷ ban Mặt trận Tổ quốc các cấp ở địa phương nơi mình ứng cử tổ chức và vận động bầu cử thông qua các phương tiện thông tin đại chúng (Điều 66). Bên cạnh đó, có ý kiến còn băn khoăn về việc quy định giới hạn chỉ có hai hình thức vận động bầu cử nói trên sẽ hạn chế khả năng, cơ hội để người ứng cử được tiếp cận, giới thiệu về mình đến cử tri. Ngoài ra, quy định về các hành vi bị nghiêm cấm trong vận động bầu cử (Điều 65) cũng chưa thật sự đầy đủ, chưa dự liệu hết các khả năng có thể phát sinh trên thực tế.
6. Về quy trình chuẩn bị, tổ chức bầu cử

So với Luật hiện hành, dự thảo Luật đã đưa vào nhiều quy định mới để cụ thể hóa hơn nữa các bước, các công đoạn của quy trình bầu cử, chuyển hóa những quy định trong các văn bản hướng dẫn bầu cử đã được thực hiện ổn định vào Luật…Tuy nhiên, với việc hợp nhất hai luật bầu cử và sửa đổi một số nội dung trong quy trình chuẩn bị, tổ chức bầu cử, Ủy ban pháp luật nhận thấy còn một số nội dung cần được cân nhắc thêm, cụ thể như: 

- Luật còn chưa quy định rõ các căn cứ, nguyên tắc để giới thiệu, phân bổ người ứng cử đến các đơn vị bầu cử cụ thể, trong đó có cả việc bảo đảm yếu tố giới trong việc xác định người ứng cử ở mỗi đơn vị bầu cử.

- Việc xử lý đối với các trường hợp khuyết người ứng cử tại đơn vị bầu cử chưa được quy định trong Luật mà giao cho Hội đồng bầu cử quốc gia hướng dẫn (khoản 3 Điều 56) là chưa phù hợp vì việc khuyết người ứng cử có thể dẫn đến việc bầu thiếu số đại biểu đã được cơ quan có thẩm quyền quyết định hoặc không bảo đảm đủ số dư cần thiết để cử tri lựa chọn trong quá trình bầu cử.
- Quy định kết thúc sớm việc bầu cử trong ngày bầu cử (tại khoản 1 Điều 71) một mặt có ưu điểm là có thể tiết kiệm thời gian, công sức ở một số khu vực bỏ phiếu nhưng mặt khác lại dễ dẫn đến việc thúc ép cử tri đi bầu cử sớm hoặc làm gia tăng tình trạng bầu hộ, bầu thay, ảnh hưởng đến việc thực hiện quyền bầu cử của công dân và kết quả bầu cử. Do vậy, vấn đề này cần được tiếp tục cân nhắc, xem xét kỹ hơn.
- Về nguyên tắc xác định người trúng cử, dự thảo Luật tiếp tục quy định trong trường hợp nhiều người được số phiếu bằng nhau thì người nhiều tuổi hơn là người trúng cử (Điều 78). Tuy đây là quy định hiện hành, nhưng có ý kiến đề nghị Quốc hội cân nhắc thêm các tiêu chí khác để xác định người trúng cử trong trường hợp có cùng số phiếu bầu, ví dụ như ưu tiên người trẻ tuổi hay ứng cử viên là nữ ....
Ngoài các nội dung nêu trên, Ủy ban pháp luật đã tham gia ý kiến trực tiếp với Ban soạn thảo dự án Luật về một số nội dung cụ thể cũng như kỹ thuật văn bản.

*

*      *

Kính thưa các vị đại biểu Quốc hội,

Trên đây là Báo cáo thẩm tra về dự án Luật bầu cử đại biểu Quốc hội và đại biểu Hội đồng nhân dân, Ủy ban pháp luật xin kính trình Quốc hội xem xét, quyết định.
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� Cụ thể là trong việc bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân, Hội đồng bầu cử quốc gia chỉ được giao nhiệm vụ hướng dẫn hoạt động của các tổ chức phụ trách bầu cử, kiểm tra việc tổ chức bầu cử và hủy bỏ kết quả bầu cử, quyết định bầu cử lại ở khu vực bỏ phiếu, đơn vị bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân (Điều 15). Chính phủ chỉ đạo các bộ, cơ quan ngang bộ, các cơ quan thuộc Chính phủ, Ủy ban nhân dân các cấp thực hiện công tác bầu cử theo quy định của pháp luật (khoản 3 Điều 4). Hội đồng bầu cử quốc gia phối hợp với Chính phủ trong việc bảo đảm kinh phí, an ninh, an toàn, các điều kiện cần thiết khác phục vụ cho công tác bầu cử đại biểu Quốc hội, đại biểu Hội đồng nhân dân (khoản 3 Điều 17). Thường trực Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân các cấp trong phạm vi nhiệm vụ, quyền hạn của mình có trách nhiệm thực hiện công tác bầu cử theo quy định của pháp luật (khoản 5 Điều 4).





