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Thẩm tra dự án Luật hòa giải ở cơ sở


Kính gửi: Các vị đại biểu Quốc hội,
Theo Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2012, Ủy ban về các vấn đề xã hội được phân công chủ trì thẩm tra dự án Luật hòa giải cơ sở. Ngày 27 tháng 9 năm 2012, Uỷ ban đã họp phiên toàn thể để thẩm tra dự án Luật này trên cơ sở Tờ trình số 245/TTr-CP ngày 24/9/2012 của Chính phủ. Tham dự phiên họp có lãnh đạo Bộ Tư pháp thừa ủy quyền của Chính phủ và đại diện các cơ quan liên quan.
Uỷ ban về các vấn đề xã hội xin trình Quốc hội ý kiến thẩm tra về dự án Luật hòa giải ở cơ sở như sau:
I. VỀ 
MỘT SỐ VẤN ĐỀ CHUNG

Ủy ban cơ bản tán thành với những nội dung trong Tờ trình dự án Luật hòa giải ở cơ sở của Chính phủ
. Trên cơ sở kế thừa quy định của Pháp lệnh hiện hành, dự án luật đã bổ sung, hoàn thiện một số quy định mới như: chính sách của Nhà nước về hòa giải ở cơ sở; vai trò nòng cốt của Mặt trận Tổ quốc trong hòa giải ở cơ sở; quyền và nghĩa vụ của hòa giải viên và tổ trưởng tổ hòa giải; trách nhiệm của tổ hòa giải; hoạt động hòa giải ở cơ sở; trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức trong hoạt động hòa giải ở cơ sở.
1. Về sự cần thiết ban hành Luật hòa giải ở cơ sở
Đa số ý kiến thành viên Ủy ban tán thành với sự cần thiết ban hành luật sau 13 năm thực hiện Pháp lệnh về tổ chức và hoạt động hòa giải ở cơ sở nhằm tăng cường cơ sở pháp lý để tổ chức và hoạt động hòa giải ở cơ sở có hiệu quả hơn, tạo cơ chế hỗ trợ cho người dân thông qua hoạt động này giải quyết các vi phạm pháp luật và tranh chấp nhỏ góp phần ổn định trật tự xã hội, tăng cường tình đoàn kết trong cộng đồng dân cư, phù hợp với truyền thống văn hóa dân tộc, giảm bớt các vụ việc chưa cần thiết phải đưa tới cơ quan hành chính nhà nước hoặc Tòa án giải quyết.

Việc ban hành luật nhằm đáp ứng yêu cầu thực tiễn cuộc sống, cùng với quá trình phát triển kinh tế - xã hội, các mâu thuẫn và tranh chấp trong cộng đồng dân cư có xu hướng gia tăng và rất đa dạng. Hoạt động hòa giải ở cộng đồng dân cư xuất phát từ chính nhu cầu của cộng đồng dân cư, của người dân được hình thành từ lâu đời, gắn với truyền thống văn hóa dân tộc. Việc xây dựng khung pháp lý cao hơn nhằm điều chỉnh hoạt động hòa giải ở cơ sở sẽ thúc đẩy sự lựa chọn của người dân, sự tham gia cũng như cơ chế phối hợp nhiều bên tham gia vào quá trình hòa giải, đặc biệt là vai trò nòng cốt của Mặt trận Tổ quốc, đảm bảo tính linh hoạt, mềm dẻo, góp phần giải quyết kịp thời các mâu thuẫn, tranh chấp nhỏ tại địa bàn dân cư, tiết kiệm thời gian, kinh phí cho Nhà nước và nhân dân. Mục tiêu quan trọng nhất của hoạt động hòa giải ở cộng đồng dân cư chính là góp phần xây dựng tình đoàn kết, ngăn ngừa và xử lý các xích mích, mâu thuẫn chưa đến mức phải xử lý bằng pháp luật hình sự, hành chính hoặc dân sự.

Bên cạnh đó, một số ý kiến băn khoăn về sự cần thiết ban hành Luật hòa giải ở cơ sở vì quá trình triển khai thực hiện Pháp lệnh về tổ chức và hoạt động hòa giải ở cơ sở cho thấy cơ chế hòa giải hiện hành đã và đang phát huy tác dụng, phần nào mang lại hiệu quả và đã tương đối ổn định
, không có nhiều vướng mắc trong khi các chính sách của dự án luật lần này chưa có nhiều điểm mới so với pháp lệnh hiện hành.

2. Về quan điểm chỉ đạo xây dựng dự án Luật

Ngoài những quan điểm đã nêu trong Tờ trình của Chính phủ, Ủy ban thấy rằng cần phải nhấn mạnh quan điểm không hành chính hóa và tăng cường xã hội hóa đối với hoạt động hòa giải ở cơ sở. Bản chất của hòa giải ở cơ sở là hoạt động tự nguyện của người dân, do người dân tự quản, tự quyết định là chính, do đó phải tạo điều kiện để người dân phát huy tinh thần, ý thức trách nhiệm đối với các tranh chấp, mâu thuẫn nhỏ trên địa bàn ngay từ khi mới phát sinh. Mặt trận Tổ quốc và Hòa giải viên chủ yếu giữ vai trò trung gian, hỗ trợ, giúp các bên giải quyết tranh chấp, nhà nước giữ vai trò hỗ trợ, hướng dẫn, bồi dưỡng nghiệp vụ cho những người làm công tác hòa giải. 
Bên cạnh đó, cần xây dựng cơ chế phối hợp giữa hoạt động hòa giải ở cơ sở với các bên khác, đó là sự tham gia của chính quyền, Mặt trận Tổ quốc, các đoàn thể, những người có uy tín và chính người dân ở cơ sở, cùng với việc nâng cao nhận thức của người dân, cộng đồng và các cấp chính quyền nhằm mang lại hiệu quả tích cực hơn cho công tác này.
II. VỀ MỘT SỐ NỘI DUNG CỦA DỰ ÁN LUẬT
1. Phạm vi điều chỉnh (Điều 1)
Về cơ bản Ủy ban tán thành với phạm vi điều chỉnh như trong dự án luật. Tuy nhiên, thấy rằng cần cân nhắc nội dung hòa giải thông qua các hình thức thích hợp khác của nhân dân. Theo phạm vi điều chỉnh quy định tại Điều 1 và tại Điều 6 của dự thảo Luật quy định hòa giải thông qua các hình thức thích hợp khác của nhân dân ở cơ sở, bao gồm hoạt động hòa giải của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, các đoàn thể, tổ chức xã hội khác (theo điều lệ của họ), của những người có uy tín và hoạt động hòa giải tại các khu sinh hoạt cộng đồng, chợ, nhà ga, bến tàu hoặc địa bàn dân cư khác mà không thuộc nhiệm vụ của tổ hòa giải.
Hiện nay, ngoài hoạt động của hòa giải viên còn có hoạt động hòa giải của Mặt trận Tổ quốc; các tổ chức chính trị - xã hội; người có uy tín trong cộng đồng, trong dòng họ, tộc… những hoạt động này hoặc được thực hiện chủ động theo chức năng, điều lệ của các tổ chức hoặc được tiến hành theo yêu cầu của các bên trên cơ sở uy tín của tổ chức, cá nhân và các hoạt động hòa giải này không thực hiện theo quy định của Pháp lệnh về tổ chức và hoạt động hòa giải ở cơ sở. 
Do đó, nếu đưa quy định hòa giải thông qua các hình thức thích hợp khác vào Điều 1 và Điều 6 của dự thảo luật thì phạm vi sẽ mở rộng và phải tiếp tục quy định cụ thể trong các chương sau để đảm bảo khung pháp lý cho các hoạt động này. Như vậy, sẽ không dáp ứng được mục tiêu của dự án Luật. Nên chăng, chỉ quy định cơ chế phối hợp giữa hoạt động hòa giải ở cơ sở theo luật này với các hoạt động hòa giải khác của nhân dân ở cơ sở.

2. Về phạm vi hòa giải ở cơ sở (Điều 3)
Theo quy định của dự án luật (Khoản 1 Điều 2) thì phạm vi “Hòa giải ở cơ sở” nhằm giải quyết các mâu thuẫn, vi phạm pháp luật và tranh chấp nhỏ trong nhân dân. Quy định này được cụ thể hóa tại Điều 3 của dự thảo luật bao gồm những việc thuộc phạm vi hòa giải (khoản 1) và các vụ việc không được hòa giải (khoản 2).

Đa số ý kiến của Ủy ban tán thành với Ban soạn thảo quy định phạm vi hòa giải trong dự án luật vì phù hợp với quy định của Hiến pháp, kế thừa quy định của Pháp lệnh hiện hành và phù hợp với thực tế yêu cầu cũng như đội ngũ làm công tác hòa giải ở cơ sở hiện nay. Tuy nhiên, cũng có ý kiến băn khoăn về phạm vi của mâu thuẫn, vi phạm pháp luật và tranh chấp nhỏ, trên thực tế rất khó “lượng hóa” hay phân định được vấn đề này? Một số ý kiến khác cho rằng, dự án luật chưa đáp ứng được việc thể chế hóa Hiến pháp thông qua các quy định cụ thể đối với nội dung mâu thuẫn, tranh chấp nhỏ.

Có ý kiến cho rằng, theo quan điểm xây dựng nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa, người dân được làm những gì mà pháp luật không cấm, vì vậy nên thiết kế Điều 3 theo hướng loại trừ, chỉ quy định những vụ, việc không được hòa giải ở cơ sở là đủ và dễ hiểu, tránh phức tạp không cần thiết. Đồng thời, phải rà soát các quy định pháp luật hiện hành có liên quan để quy định trong dự án luật các vụ việc không được hòa giải, đảm bảo sự đồng bộ trong hệ thống pháp luật, tránh lợi dụng việc hòa giải để trốn tránh trách nhiệm hình sự hoặc trách nhiệm hành chính.
Có ý kiến đề nghị Ban soạn thảo cân nhắc bổ sung phạm vi điều chỉnh của dự án Luật hòa giải ở cơ sở bao gồm cả các mâu thuẫn, vi phạm pháp luật, tranh chấp nhỏ giữa các dòng họ, các cộng đồng dân cư và có nhiều bên liên quan trực tiếp… đây là những vụ việc phát sinh và gia tăng trong những năm gần đây tại cộng đồng dân cư.
3. Về hòa giải viên (Điều 7, Điều 8)
3.1. Về việc bầu hay lựa chọn hòa giải viên

Dự thảo luật đưa ra 2 phương án:

Phương án thứ nhất: quy định theo hướng tổ chức họp đại diện các gia đình ở cơ sở để bầu hòa giải viên (biểu quyết công khai hoặc bỏ phiếu kín).
Phương án thứ hai: quy định theo hướng không bầu hòa giải viên mà chỉ lựa chọn, giới thiệu và công nhận hòa giải viên. 

Về vấn đề này, Ủy ban có hai loại ý kiến

Loại ý kiến tán thành phương án 1 cho rằng phương án này kế thừa quy định của Pháp lệnh hiện hành, bảo đảm dân chủ, người dân được tham gia trực tiếp vào quyết định lựa chọn các hòa giải viên. 
Loại ý kiến tán thành phương án 2 cho rằng theo quy định của pháp luật hiện hành thì việc bầu hòa giải viên không thuộc những nội dung cần nhân dân bàn, biểu quyết
. Bên cạnh đó, ở nhiều nơi, việc bầu hòa giải viên còn mang tính hình thức. Do đó, nên giao cho Trưởng ban công tác mặt trận phối hợp để lựa chọn, giới thiệu cho Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã ra quyết định.
Trên thực tế hiện nay, hòa giải viên thường được lựa chọn thông qua một số cách thức sau:
- Bầu hòa giải viên, sau đó chuyển kết quả đến Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã xem xét, quyết định công nhận theo quy định của Pháp lệnh hiện hành.

- Bầu đại diện của tổ chức chính trị xã hội, tổ chức xã hội ở cơ sở tham gia Tổ hòa giải; sau đó các tổ chức này giới thiệu nhân sự của mình để Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã xem xét, quyết định công nhận.
- Giới thiệu danh sách để Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã xem xét, quyết định công nhận
.

Cho đến nay Chính phủ cũng chưa có đánh giá kết quả và hiệu quả của việc thực hiện hình thức bầu hay lựa chọn hòa giải viên.

Ở phần lớn các địa phương, thành phần tham gia tổ hòa giải thường là trưởng thôn hoặc tổ trưởng tổ dân phố, bí thư chi bộ, cán bộ Ban công tác Mặt trận, cán bộ các tổ chức đoàn thể như Hội Phụ nữ, Hội nông dân, Đoàn thanh niên, Hội cựu chiến binh, Hội người cao tuổi, người có uy tín trong cộng đồng (già làng, trưởng bản)...  

Đa số ý kiến Ủy ban về các vấn đề xã hội tán thành loại ý kiến thứ nhất quy định theo phương án bầu hòa giải viên.
3.2. Về tiêu chuẩn hòa giải viên

Đa số ý kiến thành viên Ủy ban cho rằng, việc quy định tiêu chuẩn hòa giải viên là cần thiết song nên linh hoạt, không cứng nhắc đối với một số tiêu chuẩn, trong đó cần cân nhắc tiêu chuẩn có hiểu biết pháp luật. Bởi vì, để lựa chọn được những hòa giải viên có hiểu biết pháp luật là điều không đơn giản và không phải ở cộng đồng nào cũng có thể lựa chọn được những người đáp ứng tiêu chuẩn này. Thực tiễn cho thấy, trong hoạt động hòa giải yếu tố uy tín của cá nhân và khả năng thuyết phục là rất quan trọng để vận động các bên có liên quan cùng đồng thuận, tự nguyện, tự quyết định vấn đề của mình chứ không chỉ thuần túy dựa trên hiểu biết pháp luật.
3.3. Về thẩm quyền công nhận Hòa giải viên và Tổ trưởng tổ hòa giải

Vấn đề này, có hai loại ý kiến khác nhau:


Loại ý kiến thứ nhất, tán thành với quy định Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp xã ra quyết định công nhận Hòa giải viên và Tổ trường tổ hòa giải như hiện hành.

Loại ý kiến thứ hai, đề nghị trao thẩm quyền công nhận Hòa giải viên và Tổ trưởng tổ hòa giải cho Chủ tịch Mặt trận Tổ quốc cấp xã nhằm nâng cao và phát huy vai trò nòng cốt của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam. Điều này cũng phù hợp với quan điểm chỉ đạo xây dựng dự án luật, thống nhất với quy định tại khoản 2, Điều 5 của dự án luật: “Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, các tổ chức thành viên của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam giữ vai trò nòng cốt trong công tác hòa giải ở cơ sở”.

Đa số ý kiến Ủy ban tán thành với loại ý kiến thứ nhất vì cho rằng, dù lựa chọn hay bầu thì việc công nhận Hòa giải viên và Tổ trưởng tổ hòa giải nên thuộc thẩm quyền của cơ quan quản lý nhà nước, đây là thủ tục hành chính, hoạt động hòa giải ở cơ sở cũng như các hoạt động khác đều phải chịu sự quản lý của Nhà nước.
4. Về Tổ hòa giải và Ban hòa giải

Có hai loại ý kiến khác nhau về vấn đề này:

- Loại ý kiến thứ nhất, tán thành dự án Luật chỉ điều chỉnh Tổ hòa giải như quy định hiện hành (không quy định về Ban hòa giải hoặc Hội đồng hòa giải ở cấp xã).

- Loại ý kiến thứ hai, cho rằng dự án luật cần mở rộng điều chỉnh cả Ban hòa giải hoặc Hội đồng hòa giải ở cấp xã.

Theo Báo cáo tổng kết 13 năm thực hiện Pháp lệnh hiện hành, đến hết năm 2011 có 23 tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương ngoài việc thành lập Tổ hòa giải ở thôn, tổ dân phố (theo quy định của Pháp lệnh tổ chức và hoạt động hòa giải ở cơ sở) còn có Ban hòa giải hoặc Hội đồng hòa giải ở cấp xã (theo quy định của Luật đất đai
). Ban hòa giải có nhiệm vụ thống kê về hoạt động hòa giải, hướng dẫn các tổ hòa giải, hòa giải các mâu thuẫn tranh chấp mà tổ hòa giải không hòa giải được chuyển lên, trực tiếp hòa giải các mâu thuẫn, tranh chấp phức tạp theo quy định của pháp luật (Luật đất đai, Luật bảo vệ môi trường
), các mâu thuẫn tranh chấp liên quan đến người dân ở nhiều thôn, xóm, cộng đồng dân cư... 

Ủy ban về các vấn đề xã hội thấy rằng, trên thực tế các Ban hòa giải đã mở rộng hoạt động ngoài phạm vi hòa giải về tranh chấp đất đai và phần nào đã phát huy tác dụng đối với hoạt động hòa giải ở cơ sở. Ủy ban đề nghị Ban soạn thảo cân nhắc và đánh giá hoạt động của Ban hòa giải ở cơ sở để xem xét có thể quy định trong dự án luật, đảm bảo sự đồng bộ với Luật đất đai
.

5. Về trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức trong hoạt động hòa giải ở cơ sở

Đa số ý kiến thành viên Ủy ban nhất trí với các quy định tại Chương IV về trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức trong hoạt động hòa giải ở cơ sở nhằm tăng cường, nâng cao trách nhiệm của các cấp, các ngành và xã hội đối với công tác hòa giải ở cơ sở. 
Dự án luật đã quy định theo hướng có sự phân định rõ ràng giữa chức năng quản lý nhà nước với vai trò nòng cốt của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam từ trung ương đến cơ sở; quy định này là phù hợp với các văn bản quy phạm pháp luật hiện hành về chức năng, nhiệm vụ của cơ quan quản lý nhà nước các cấp cũng như chức năng, trách nhiệm của Mặt trận Tổ quốc.

Tuy nhiên, các quy định còn rất chung, cần tiếp tục làm rõ trách nhiệm cụ thể ở các cấp độ khác nhau của Nhà nước, Mặt trận Tổ quốc Việt Nam từ trung ương đến cơ sở, mối quan hệ giữa chính quyền và Mặt trận Tổ quốc cũng như trách nhiệm của người dân tham gia vào hòa giải ở cơ sở.
6. Về bảo đảm lồng ghép bình đẳng giới trong dự án Luật 

Theo quy định của Luật bình đẳng giới, dự án luật đã thể hiện nguyên tắc cơ bản về bình đẳng giới như “bảo đảm bình đẳng giới trong tổ chức và hoạt động hòa giải” (khoản 5 Điều 4), đối với hòa giải viên (từ Điều 7 đến Điều 11), tổ hòa giải (Điều 12), tổ trưởng tổ hòa giải (Điều 14)…

Tuy nhiên, Ủy ban đề nghị Ban soạn thảo tiếp tục nghiên cứu, tiếp tục cụ thể hóa một số quy định trong dự án Luật để bảo đảm nguyên tắc bình đẳng giới, như: ưu tiên đối với quyền được lựa chọn hòa giải viên của bên nữ; những vụ, việc phải có hòa giải viên là nữ…

Ngoài ra, Ban soạn thảo cần khẩn trương rà soát các văn bản quy phạm pháp luật có liên quan, làm rõ thêm một số vấn đề như nhiệm kỳ của Tổ hòa giải, thời điểm tiến hành và kết thúc hòa giải thành, những trường hợp cấm đối với hòa giải viên, kinh phí cho hoạt động hòa giải … Đồng thời, chuẩn bị các văn bản hướng dẫn tiếp tục trình ra Quốc hội theo quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. 
*
* 
* 

Trên đây là ý kiến thẩm tra của Uỷ ban về các vấn đề xã hội về dự án Luật hòa giải ở cơ sở, kính trình Quốc hội xem xét, cho ý kiến.
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� Tổng kết 13 năm thực hiện Pháp lệnh về tổ chức và hoạt động hòa giải ở cơ sở; tổ chức hội thảo khoa học; tiến hành nghiên cứu, tham khảo kinh nghiệm của một số nước trên thế giới; tổ chức lấy ý kiến của nhiều cơ quan, tổ chức có liên quan, các chuyên gia, nhà khoa học.


� Theo Báo cáo tổng kết 13 năm thực hiện Pháp lệnh hiện hành cho thấy số vụ, việc hòa giải thành là 3.488.144 vụ, chiếm tỷ lệ 80,03% tổng số vụ, việc được hòa giải.


� Điều 13, Pháp lệnh thực hiện dân chủ ở xã, phường, thị trấn quy định những nội dung nhân dân bàn, biểu quyết:“1. Hư�ơng ư�ớc, quy �ước của thôn, tổ dân phố. 2. Bầu, miễn nhiệm, bãi nhiệm Tr�ưởng thôn, Tổ trưởng tổ dân phố. 3. Bầu, bãi nhiệm thành viên Ban thanh tra nhân dân, Ban giám sát đầu tư của cộng đồng.”


� Có 46,77% hòa giải viên do nhân dân bầu, 36,63% do UBND chỉ định trực tiếp mà không qua công nhận, 15,37% do Mặt trân Tổ quốc chỉ định và lập danh sách để Chủ tịch UBND công nhận mà không qua bầu cử (Báo cáo số 121/BC-BTP ngày 9/7/2012 đánh giá tác động của dự thảo Luật hòa giải cơ sở).


� An Giang, Bắc Giang, Bình Định, Bình Dương, Bình Thuận, Cà Mau, Cần Thơ, Đăk Lăk, Đồng Tháp, Cà Mau, Hà Nam, Hải Dương, Hòa Bình, Hưng Yên, Lạng Sơn, Lào Cai, Ninh Bình, Phú Yên, Quảng Ninh, Sơn La, Thái Bình, Thanh Hóa, Tiền Giang và Vĩnh Long.


� Điểm d, khoản 3, Điều 122 Luật bảo vệ môi trường quy định trách nhiệm quản lý nhà nước về bảo vệ môi trường của Uỷ ban nhân dân cấp xã: “Hoà giải các tranh chấp về môi trường phát sinh trên địa bàn theo quy định của pháp luật về hoà giải”.


� Điều 135, Luật đất đai quy định hoà giải tranh chấp đất đai: “1. Nhà nước khuyến khích các bên tranh chấp đất đai tự hoà giải hoặc giải quyết tranh chấp đất đai thông qua hoà giải ở cơ sở. 2. Tranh chấp đất đai mà các bên tranh chấp không hoà giải được thì gửi đơn đến Uỷ ban nhân dân xã, phường, thị trấn nơi có đất tranh chấp. Uỷ ban nhân dân xã, phường, thị trấn có trách nhiệm phối hợp với Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và các tổ chức thành viên của Mặt trận, các tổ chức xã hội khác để hoà giải tranh chấp đất đai. Thời hạn hoà giải là 30 ngày làm việc, kể từ ngày Uỷ ban nhân dân xã, phường, thị trấn nhận được đơn. Kết quả hoà giải tranh chấp đất đai phải được lập thành biên bản có chữ ký của các bên tranh chấp và xác nhận của Uỷ ban nhân dân xã, phường, thị trấn nơi có đất. Trường hợp kết quả hoà giải khác với hiện trạng sử dụng đất thì Uỷ ban nhân dân xã, phường, thị trấn chuyển kết quả hoà giải đến cơ quan nhà nước có thẩm quyền để giải quyết theo quy định về quản lý đất đai”.
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