PAGE  
6

	QUỐC HỘI KHÓA XIII

ỦY BAN PHÁP LUẬT


Số:  2983/BC-UBPL13 
  
	
	CỘNG HOÀ XÃ HỘI CHỦ NGHĨA VIỆT NAM 

Độc lập – Tự do – Hạnh phúc

         

Hà Nội, ngày 14 tháng 02 năm 2015


BÁO CÁO THẨM TRA SƠ BỘ                                                                                     Dự án Luật trưng cầu ý dân 






Kính gửi: Ủy ban thường vụ Quốc hội,


Thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội năm 2015, ngày 09 tháng 02 năm 2015, Thường trực Ủy ban pháp luật đã tổ chức họp thẩm tra sơ bộ dự án Luật trưng cầu ý dân theo Tờ trình số 48/TTr-HLGVN ngày 29 tháng 01 năm 2015 của Hội Luật gia Việt Nam. Tham dự phiên họp có đại diện các cơ quan của Quốc hội, một số bộ, ngành thuộc Chính phủ, cơ quan Đảng và các cơ quan, tổ chức hữu quan. Sau khi nghe đồng chí Chủ tịch Hội Luật gia Việt Nam trình bày Tờ trình, các thành viên Thường trực Ủy ban pháp luật và các đại biểu tham dự đã thảo luận. Thường trực Ủy ban pháp luật xin báo cáo Ủy ban thường vụ Quốc hội nội dung thẩm tra sơ bộ về dự án Luật trưng cầu ý dân     như sau:

I. NHỮNG VẤN ĐỀ CHUNG

1. Về sự cần thiết ban hành Luật trưng cầu ý dân

Thường trực Ủy ban pháp luật tán thành với sự cần thiết ban hành Luật trưng cầu ý dân như trong dự thảo Tờ trình của Hội Luật gia Việt Nam nhằm kịp thời thể chế hóa chủ trương, đường lối của Đảng, Nhà nước, cụ thể hóa quy định của Hiến pháp năm 2013. Việc ban hành Luật trưng cầu ý dân sẽ tạo cơ sở pháp lý cho người dân trực tiếp tham gia vào các công việc của Nhà nước, trực tiếp thể hiện ý chí và thực hiện quyền làm chủ của mình đối với các vấn đề hệ trọng của đất nước. Đây là dấu mốc quan trọng đánh dấu sự phát triển của nền dân chủ xã hội chủ nghĩa ở Việt Nam bởi từ Hiến pháp năm 1946 đến nay vấn đề trưng cầu ý dân mới được cụ thể hóa thành luật của Quốc hội.

Dự án Luật trưng cầu ý dân được cơ quan soạn thảo chuẩn bị công phu, tổ chức nhiều cuộc hội thảo, tọa đàm khoa học, tham khảo ý kiến của các chuyên gia và kinh nghiệm quốc tế về trưng cầu ý dân. Để bảo đảm tiến độ trình Quốc hội tại kỳ họp thứ 9 (tháng 5/2015), đề nghị cơ quan trình dự án tiếp tục hoàn thiện hồ sơ, gửi xin ý kiến Chính phủ, tổ chức lấy ý kiến của các cơ quan, tổ chức hữu quan, xây dựng báo cáo đánh giá tác động… theo đúng quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. 
2. Về phạm vi điều chỉnh của dự thảo Luật
Thường trực Ủy ban pháp luật cơ bản tán thành với dự thảo Luật điều chỉnh việc công dân trực tiếp thực hiện quyền biểu quyết trong các cuộc trưng cầu ý dân; những vấn đề đề nghị trưng cầu ý dân; cử tri trong trưng cầu ý dân; quyền kiến nghị trưng cầu ý dân; thẩm quyền quyết định và tổ chức trưng cầu ý dân; trình tự, thủ tục tổ chức trưng cầu ý dân; kết quả và hiệu lực của kết quả trưng cầu ý dân. Tuy nhiên, có ý kiến đề nghị dự thảo Luật cần làm nổi bật thẩm quyền, trách nhiệm của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội trong việc trưng cầu ý dân. Bởi vì, theo quy định của Hiến pháp thì Quốc hội có thẩm quyền quyết định tổ chức trưng cầu ý dân (khoản 15 Điều 70), Ủy ban thường vụ Quốc hội có nhiệm vụ tổ chức trưng cầu ý dân theo quyết định của Quốc hội (khoản 13 Điều 74). Trong khi đó, dự thảo Luật chỉ quy định các cơ quan, tổ chức, cá nhân có quyền đề nghị Quốc hội trưng cầu ý dân và Ủy ban thường vụ Quốc hội trình Quốc hội quyết định trưng cầu ý dân (Điều 11 và Điều 12) mà chưa quy định rõ việc Quốc hội xem xét, thảo luận, quyết định vấn đề đưa ra trưng cầu ý dân như thế nào. Dự thảo Luật dành phần lớn các quy định cho các tổ chức phụ trách trưng cầu ý dân (23/58 điều) mà chưa quy định rõ vai trò, thẩm quyền, trách nhiệm của Ủy ban thường vụ Quốc hội trong công tác tổ chức trưng cầu ý dân. 

 II. VỀ MỘT SỐ NỘI DUNG CỤ THỂ CỦA DỰ THẢO LUẬT
1. Những vấn đề được trưng cầu ý dân (Điều 6)

Dự thảo Luật trình 2 phương án quy định về những vấn đề đề nghị Quốc hội trưng cầu ý dân. Phương án 1 quy định có tính khái quát, nguyên tắc, còn Phương án 2 liệt kê cụ thể hơn những vấn đề Quốc hội có thể đưa ra trưng cầu ý dân.  

Qua thảo luận, Thường trực Ủy ban pháp luật thấy rằng, việc xác định vấn đề nào phải đưa ra trưng cầu ý dân là đặc biệt quan trọng, liên quan và ảnh hưởng trực tiếp đến quyền dân chủ trực tiếp của người dân trong tham gia vào các công việc của Nhà nước. Tuy nhiên, để xác định cụ thể những vấn đề nào phải đưa ra trưng cầu ý dân ngay trong luật là rất khó, còn tùy thuộc vào điều kiện hoàn cảnh cụ thể của đất nước tại mỗi thời điểm nhất định và quyền quyết định của Quốc hội. Mặt khác, Hiến pháp và Luật tổ chức Quốc hội cũng chỉ quy định thẩm quyền Quốc hội quyết định trưng cầu ý dân mà không quy định cụ thể những việc nào phải trưng cầu ý dân. Do vậy, các ý kiến này tán thành với Phương án 1 như dự thảo Luật chỉ quy định khái quát, nguyên tắc những vấn đề có thể được đưa ra trưng cầu ý dân, đó là: những vấn đề quan trọng về sửa đổi, bổ sung Hiến pháp; xây dựng và bảo vệ Tổ quốc; quyền con người, quyền và nghĩa vụ cơ bản của công dân; quyết định gia nhập hoặc chấm dứt hiệu lực điều ước quốc tế đặc biệt quan trọng. Căn cứ vào đó, tùy theo yêu cầu, điều kiện, hoàn cảnh cụ thể, Quốc hội quyết định tổ chức trưng cầu ý dân đối với từng vấn đề cụ thể.   

Thường trực Ủy ban pháp luật cũng đề nghị cân nhắc cách quy định về việc Quốc hội quyết định trưng cầu ý dân đối với “những vấn đề quan trọng về sửa đổi, bổ sung Hiến pháp” (khoản 1 Điều 6 phương án 2) cho phù hợp với quy định “việc trưng cầu ý dân về Hiến pháp do Quốc hội quyết định” (tại khoản 4 Điều 120 của Hiến pháp) như lập luận đã phân tích ở trên.

2. Phạm vi trưng cầu ý dân (Điều 7)

Dự thảo Luật quy định các cuộc trưng cầu ý dân được thực hiện trên phạm vi toàn quốc (Điều 7). Qua thảo luận, Thường trực Ủy ban pháp luật tán thành với nội dung quy định của dự thảo Luật vì điều này thống nhất với thẩm quyền quyết định trưng cầu ý dân và tổ chức việc trưng cầu ý dân là thuộc về Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội đã được quy định trong Hiến pháp và Luật tổ chức Quốc hội. Mặt khác, đối với các vấn đề liên quan đến đời sống của nhân dân ở một số địa phương hoặc vùng lãnh thổ nhất định thì hiện nay pháp luật đã và sẽ tiếp tục bổ sung các quy định để bảo đảm có sự tham gia ý kiến của người dân trực tiếp chịu tác động (ví dụ như việc cần lấy ý kiến của nhân dân địa phương trong trường hợp nhập, chia, điều chỉnh địa giới hành chính…). Tính chất và giá trị pháp lý của các hình thức lấy ý kiến nhân dân theo nhóm đối tượng hay địa bàn này khác so với trưng cầu ý dân thực hiện trên quy mô toàn quốc. Do đó, đề nghị trong Luật chỉ quy định phạm vi trưng cầu ý dân trên toàn quốc mà không tiến hành ở phạm vi địa phương.  

Tuy nhiên, cũng có ý kiến cho rằng, có những vấn đề hệ trọng của quốc gia do Quốc hội quyết định nhưng chủ yếu ảnh hưởng đến lợi ích của một bộ phận dân cư hay tác động trực tiếp đến một hoặc một số địa phương nhất định (như việc xây dựng nhà máy điện hạt nhân ở một vùng lãnh thổ, việc trao những thẩm quyền đặc biệt cho chính quyền địa phương ở đơn vị hành chính – kinh tế đặc biệt, ở biên giới, hải đảo…). Vì vậy, nếu chỉ quy định phạm vi trưng cầu ý dân được thực hiện trên toàn quốc là chưa đầy đủ, phù hợp, đề nghị dự thảo Luật cần quy định trưng cầu ý dân có phạm vi trên toàn quốc nhưng trong một số trường hợp cũng có thể tiến hành ở phạm vi một hoặc một số đơn vị hành chính nhất định.

3. Giám sát trưng cầu ý dân (Điều 8)

Dự thảo Luật quy định trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức hữu quan trong giám sát trưng cầu ý dân (Điều 8), trong đó có cả trách nhiệm giám sát của các cơ quan dân cử với Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, các tổ chức thành viên của Mặt trận và công dân. Thường trực Ủy ban pháp luật cho rằng, để cuộc trưng cầu ý dân được tiến hành dân chủ, khách quan, công khai, minh bạch theo đúng quy định của pháp luật thì việc quy định trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức, cá nhân và công dân trong giám sát việc trưng cầu ý dân là cần thiết. Tuy nhiên, thẩm quyền, trách nhiệm giám sát của các cơ quan dân cử và Mặt trận Tổ quốc Việt Nam đã được quy định trong Luật hoạt động giám sát của Quốc hội, Luật tổ chức Hội đồng nhân dân và Ủy ban nhân dân (sắp tới còn được điều chỉnh trong Luật hoạt động giám sát của Quốc hội và Hội đồng nhân dân và Luật Mặt trận Tổ quốc Việt Nam). Theo đó, các cơ quan, tổ chức trong phạm vi nhiệm vụ, quyền hạn của mình có trách nhiệm giám sát việc thi hành pháp luật trên các lĩnh vực của đời sống xã hội, bao gồm cả pháp luật về trưng cầu ý dân. Vì vậy, đề nghị không quy định vấn đề giám sát trong Luật trưng cầu ý dân để tránh trùng lặp.  

4. Chủ thể có quyền đề nghị trưng cầu ý dân (Điều 11)

Dự thảo Luật trình 2 phương án về chủ thể có quyền đề nghị trưng cầu ý dân. Theo đó, Phương án 1 gồm Ủy ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước, Chính phủ hoặc ít nhất một phần ba tổng số đại biểu Quốc hội có quyền đề nghị trưng cầu ý dân; Phương án 2 mở rộng thêm một số chủ thể khác cũng có quyền đề nghị trưng cầu ý dân.

Về vấn đề này, Thường trực Ủy ban pháp luật xin được báo cáo như sau: Trưng cầu ý dân là một trong những hình thức thực hiện quyền dân chủ trực tiếp cao nhất của người dân. Chủ thể đề nghị trưng cầu ý dân đã được Quốc hội thảo luận và cân nhắc kỹ khi xem xét, thông qua Luật tổ chức Quốc hội. Luật tổ chức Quốc hội vừa được thông qua tại kỳ họp thứ 8 đã xác định rõ: “Quốc hội quyết định trưng cầu ý dân về Hiến pháp hoặc về những vấn đề quan trọng khác theo đề nghị của Ủy ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước, Chính phủ hoặc ít nhất một phần ba tổng số đại biểu Quốc hội” (khoản 1 Điều 19). Do vậy, để bảo đảm tính thống nhất với Luật tổ chức Quốc hội, đề nghị quy định chủ thể có quyền đề nghị trưng cầu ý dân như Phương án 1 của dự thảo Luật. 
5. Ủy ban trưng cầu ý dân trung ương (Điều 16)

Theo dự thảo Luật, để giúp Ủy ban thường vụ Quốc hội tổ chức cuộc trưng cầu ý dân, Ủy ban thường vụ Quốc hội sẽ lập ra Ủy ban trưng cầu ý dân trung ương và ở địa phương, Ủy ban nhân dân sẽ lập ra các tổ chức phụ trách trưng cầu ý dân là Ủy ban trưng cầu ý dân cấp tỉnh, cấp huyện, cấp xã và Tổ trưng cầu ý dân (tương ứng với Hội đồng bầu cử trung ương, Ủy ban bầu cử và Tổ bầu cử theo Luật bầu cử hiện nay). 

Về vấn đề này, Thường trực Ủy ban pháp luật thấy rằng, xét về bản chất, bầu cử và trưng cầu ý dân đều là hình thức thực hiện quyền dân chủ trực tiếp của người dân, tuy trong cách thức thực hiện có nhiều điểm tương đồng song các công việc cần tiến hành trong trưng cầu ý dân cũng có những điểm khác so với trong bầu cử do không cần xác định đơn vị bầu cử riêng, không có các công đoạn như ứng cử, hiệp thương, xác định danh sách ghi trên phiếu bầu ở từng đơn vị bầu cử. Do vậy, Thường trực Ủy ban pháp luật tán thành việc thành lập các Ủy ban trưng cầu ý dân ở trung ương và địa phương nhưng cơ cấu, thành phần cần gọn nhẹ hơn so với các tổ chức phụ trách bầu cử.

Một số ý kiến trong Thường trực Ủy ban pháp luật cho rằng, theo quy định của Hiến pháp và Luật tổ chức Quốc hội thì Ủy ban thường vụ Quốc hội là cơ quan chịu trách nhiệm trong việc tổ chức trưng cầu ý dân theo quyết định của Quốc hội. Do vậy, Ủy ban thường vụ Quốc hội có thể tự mình quyết định các công việc liên quan đến việc tổ chức trưng cầu ý dân (như hướng dẫn việc xác định danh sách cử tri và khu vực bỏ phiếu, quyết định thời gian cụ thể trưng cầu ý dân, nội dung ghi trên phiếu trưng cầu ý dân, tổ chức việc bỏ phiếu và xác nhận kết quả kiểm phiếu để báo cáo Quốc hội…) mà không cần thiết phải thành lập thêm một Ủy ban phụ trách việc tổ chức trưng cầu ý dân ở trung ương. Tại các địa phương, do đơn vị bỏ phiếu trùng với đơn vị hành chính nên đề nghị giao trách nhiệm này cho Ủy ban nhân dân các cấp và chỉ thành lập Tổ trưng cầu ý dân ở các khu vực bỏ phiếu. Việc giao trách nhiệm phụ trách công tác trưng cầu ý dân ở địa phương cho Ủy ban nhân dân các cấp sẽ tránh phải thành lập thêm nhiều tổ chức lâm thời mà vẫn bảo đảm tính khách quan, kịp thời
.

Bên cạnh đó, cũng có ý kiến khác cho rằng, trong cách thức thực hiện quyền bầu cử và trưng cầu ý dân có nhiều điểm tương đồng nên đề nghị giao thêm thẩm quyền cho Hội đồng bầu cử quốc gia thực hiện một số công việc liên quan đến tổ chức trưng cầu ý dân như xác định danh sách cử tri và khu vực bỏ phiếu, tổ chức việc bỏ phiếu và tổng kết kết quả kiểm phiếu trưng cầu ý dân để báo cáo Ủy ban thường vụ Quốc hội. Việc giao cho Hội đồng bầu cử quốc gia những nhiệm vụ này sẽ hạn chế được việc phát sinh biên chế và bộ máy do phải hình thành thêm tổ chức, vừa phát huy được tính chuyên nghiệp của Hội đồng bầu cử quốc gia do đã có kinh nghiệm trong việc tổ chức các cuộc bầu cử.

6. Về kỹ thuật thiết kế các quy định về danh sách cử tri và khu vực bỏ phiếu trưng cầu ý dân (Chương IV)

Dự thảo Luật trình hai phương án về vấn đề này như sau:

Phương án 1: Quy định cụ thể những vấn đề liên quan đến danh sách cử tri và khu vực bỏ phiếu trưng cầu ý dân ngay trong Luật trưng cầu ý dân;

Phương án 2: Viện dẫn những quy định về danh sách cử tri và khu vực bỏ phiếu trưng cầu ý dân đến các quy định tương ứng trong Luật bầu cử đại biểu Quốc hội và đại biểu Hội đồng nhân dân.

 Qua nghiên cứu và đối chiếu với Luật bầu cử đại biểu Quốc hội, Luật bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân, Thường trực Ủy ban pháp luật thấy rằng, tuy các quy định liên quan đến việc lập danh sách cử tri và khu vực bỏ phiếu trong các cuộc trưng cầu ý dân có những điểm tương đồng nhất định nhưng cũng có nhiều điểm không giống nhau. Vì vậy, Thường trực Ủy ban pháp luật tán thành với Phương án 1 quy định trực tiếp vấn đề này ngay trong Luật trưng cầu ý dân. Cách quy định viện dẫn như Phương án 2 tuy có thể tránh được sự trùng lặp và giảm bớt các điều khoản trong luật nhưng cũng gây nên khó khăn nhất định trong quá trình thực hiện và áp dụng luật. Mặt khác, việc quy định một cách trọn vẹn các quy định về trưng cầu ý dân trong Luật này vừa bảo đảm được phạm vi điều chỉnh của luật, vừa đề cao vai trò, ý nghĩa quan trọng của vấn đề trưng cầu ý dân.  
7. Về kết quả trưng cầu ý dân (Điều 52)
Dự thảo Luật trình hai phương án về vấn đề này như sau:

Phương án 1: Cuộc trưng cầu ý dân hợp lệ phải được quá nửa tổng số cử tri có tên trong danh sách cử tri đi bỏ phiếu. Phương án trưng cầu ý dân được quá nửa số phiếu hợp lệ tán thành được công bố để thi hành.

Phương án 2: Ngoài các điều kiện như phương án 1, phương án này bổ sung quy định đối với trưng cầu ý dân về Hiến pháp thì cuộc trưng cầu ý dân hợp lệ phải được quá hai phần ba tổng số cử tri có tên trong danh sách cử tri đi bỏ phiếu và phương án được quá hai phần ba số phiếu hợp lệ tán thành được công bố để thi hành.  

Trưng cầu ý dân tuy đã được ghi nhận trong Hiến pháp từ năm 1946 nhưng ở nước ta hình thức này chưa được thực hiện trên thực tế. Hoạt động này một mặt là quá trình thu hút và tập dượt để nhân dân thực hành dân chủ nhưng mặt khác nó cũng đòi hỏi sự nhận thức và ý thức cao từ phía người dân và xã hội về ý nghĩa, vai trò của trưng cầu ý dân và tính tích cực chính trị của cử tri trong việc biểu quyết khi Nhà nước tổ chức trưng cầu ý dân. Vì vậy, quy định tỷ lệ tham gia và tán thành của cử tri quá cao (quá hai phần ba) đối với một vấn đề đưa ra trưng cầu ý dân thì sẽ khó khả thi, thậm chí nếu tổ chức không tốt sẽ dẫn đến tình trạng phải thúc ép cử tri đi bỏ phiếu trưng cầu hoặc cử tri đi bầu hộ, bầu thay và như vậy, sẽ mất đi ý nghĩa của việc trưng cầu ý dân bởi một hình thức dân chủ trực tiếp sẽ trở nên hình thức. Mặt khác, đối với Hiến pháp thì quy trình sửa đổi, bổ sung Hiến pháp được Hiến pháp quy định rất chặt chẽ, theo đó, phải 2/3 tổng số đại biểu Quốc hội biểu quyết tán thành thì Hiến pháp mới được thông qua; sau khi Hiến pháp được thông qua thì Quốc hội mới tổ
 

chức trưng cầu ý dân. Do đó, Thường trực Ủy ban pháp luật tán thành với việc quy định tỷ lệ “quá bán kép” để bảo đảm kết quả cuộc trưng cầu ý dân là hợp lệ như Phương án 1. 

Liên quan đến vấn đề này, có ý kiến cho rằng để bảo đảm tính pháp lý của kết quả trưng cầu ý dân, đề nghị Quốc hội phải ra nghị quyết xác nhận kết quả trưng cầu ý dân do Ủy ban thường vụ Quốc hội công bố. Tuy nhiên, ý kiến khác lại cho rằng, Hiến pháp đã giao thẩm quyền tổ chức trưng cầu ý dân cho Ủy ban thường vụ Quốc hội nên khi Ủy ban thường vụ Quốc hội công bố kết quả trưng cầu ý dân tức là đã bảo đảm tính khách quan, hợp pháp của hoạt động này. Mặt khác, vấn đề đưa ra trưng cầu ý dân đã được người dân lựa chọn, quyết định theo ý chí của họ nên cơ quan nhà nước phải tôn trọng và thực hiện. Do vậy, Quốc hội không cần thiết phải ra nghị quyết xác nhận kết quả trưng cầu ý dân.
Ngoài những nội dung trên đây, trong quá trình thẩm tra sơ bộ, Thường trực Ủy ban pháp luật đã tham gia ý kiến về nội dung và kỹ thuật lập pháp ở một số điều khoản cụ thể, trong đó nhiều ý kiến được cơ quan soạn thảo ghi nhận và tiếp thu, giải trình.

*

*        *

Trên đây Báo cáo thẩm tra sơ bộ về dự án Luật trưng cầu ý dân, Thường trực Ủy ban pháp luật trân trọng báo cáo Ủy ban thường vụ Quốc hội xem xét, quyết định.
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� Vì Chủ tịch Ủy ban nhân dân, thành viên khác của Ủy ban có thể đồng thời là các ứng cử viên trong các cuộc bầu cử đại biểu Hội đồng nhân dân nên phải thành lập các tổ chức phụ trách bầu cử để bảo đảm tính khách quan.





