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BÁO CÁO 

Thẩm tra dự án Luật Tố cáo (sửa đổi)


Kính gửi: Các vị đại biểu Quốc hội,

Thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2017 của Quốc hội, ngày 09/3/2017 Ủy ban Pháp luật của Quốc hội đã họp phiên toàn thể để thẩm tra dự án Luật Tố cáo (sửa đổi) theo Tờ trình số 76/TTr-CP ngày 08/3/2017 của Chính phủ. Tham dự phiên họp có đại diện lãnh đạo Hội đồng Dân tộc, một số Ủy ban của Quốc hội, Tòa án Nhân dân Tối cao, Bộ Công an, Bộ Tư pháp, Ban Nội chính Trung ương…  Sau khi nghe Tổng Thanh tra Chính phủ thừa ủy quyền Thủ tướng Chính phủ trình bày Tờ trình về dự án Luật, các đại biểu dự phiên họp đã thảo luận và nêu nhiều ý kiến. Sau cuộc họp, Ủy ban Pháp luật đã có Báo cáo thẩm tra số 396/BC-UBPL14 ngày 12/3/2017 trình Ủy ban Thường vụ Quốc hội tại phiên họp thứ 8 (ngày 14/3/2017). Sau phiên họp của Ủy ban Thường vụ Quốc hội, Chính phủ có Tờ trình mới số 132/TTr-CP ngày 13/4/2017 trình Quốc hội. Ủy ban Pháp luật xin kính trình Quốc hội Báo cáo thẩm tra dự án Luật Tố cáo (sửa đổi) theo Tờ trình số 132/TTr-CP ngày 13/4/2017 như sau:

I. Ý KIẾN CHUNG
Ủy ban Pháp luật nhất trí về sự cần thiết sửa đổi Luật Tố cáo nhằm khắc phục những hạn chế, bất cập như Tờ trình của Chính phủ đã nêu để cụ thể hóa những quy định mới của Hiến pháp về quyền con người, quyền cơ bản của công dân, góp phần thực hiện có hiệu quả các chỉ thị, nghị quyết của Đảng về tăng cường và nâng cao hiệu quả công tác giải quyết tố cáo trong giai đoạn hiện nay.

Cơ quan soạn thảo đã có nhiều cố gắng trong việc tổ chức nghiên cứu, tổng kết thực tiễn, tham khảo ý kiến các bộ, ngành địa phương để xây dựng dự án Luật; hồ sơ dự án Luật được chuẩn bị cơ bản đầy đủ, đúng tiến độ, dự thảo Luật đã bổ sung nhiều nội dung mới, như về xác định thẩm quyền giải quyết tố cáo đối với cán bộ, công chức, viên chức đã nghỉ hưu, chuyển công tác; về rút tố cáo, về bảo vệ người tố cáo… nhằm đáp ứng yêu cầu thực tiễn đặt ra. Ủy ban Pháp luật cơ bản nhất trí với nhiều nội dung của dự thảo Luật; bên cạnh đó, đề nghị Cơ quan soạn thảo cần lưu ý việc sửa đổi, bổ sung các quy định về tố cáo và giải quyết tố cáo cần đặt trong bối cảnh thực hiện cải cách thủ tục hành chính, ứng dụng công nghệ thông tin trong quản lý, tạo điều kiện thuận lợi nhất cho công dân thực hiện quyền tố cáo; làm rõ sự phối hợp giữa các cơ quan trong quá trình giải quyết tố cáo; một số nội dung mới được bổ sung như về điều kiện, cơ chế bảo vệ người tố cáo cần có sự đánh giá tác động cụ thể và sâu sắc hơn nữa, xác định rõ cơ quan chủ trì trong việc bảo vệ người tố cáo, cơ sở vật chất các điều kiện bảo đảm phù hợp với điều kiện kinh tế-xã hội của nước ta và bảo đảm tính khả thi. Đồng thời, đề nghị tiếp tục rà soát các quy định của Luật này và một số luật có liên quan nhằm bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật (như Bộ luật Tố tụng hình sự, Luật Phòng, chống tham nhũng, Luật Giao dịch điện tử, Luật Cán bộ, công chức…). 

Một số ý kiến cho rằng, so với dự kiến ban đầu trong chương trình là chỉ sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Tố cáo nhằm cụ thể hóa Hiến pháp và đáp ứng yêu cầu của thực tiễn đặt ra, thì với dự thảo trình Quốc hội tại kỳ họp này Chính phủ đã tiến hành sửa đổi toàn diện Luật Tố cáo, bổ sung nhiều quy định mới. Do thời gian chuẩn bị không dài, dự án Luật có những nội dung quy định còn đơn giản, sơ lược, như quy định về rút tố cáo; về tạm đình chỉ, đình chỉ; về điều kiện, cơ chế bảo vệ người tố cáo; về sự phối hợp giữa các cơ quan trong quá trình giải quyết tố cáo; đồng thời, việc đánh giá tác động còn chung chung, chưa thật sâu sắc. Do đó, đề nghị cần có thêm thời gian để tiếp tục hoàn thiện mới bảo đảm chất lượng của dự án Luật. Có ý kiến đề nghị Quốc hội dành thời gian xem xét thông qua dự án Luật này theo quy trình 3 kỳ họp.
II. VỀ MỘT SỐ VẤN ĐỀ CHÍNH PHỦ XIN Ý KIẾN
1. Về hình thức tố cáo (Điều 20)

Qua thảo luận, Ủy ban Pháp luật còn có 02 loại ý kiến:

Loại ý kiến thứ nhất, tán thành với quan điểm của Chính phủ thể hiện trong dự án Luật là chỉ nên quy định hai hình thức tố cáo là bằng đơn và trực tiếp trên cơ sở kế thừa quy định của Luật hiện hành. Việc quy định như vậy nhằm tránh tình trạng lợi dụng tố cáo tràn lan, sai sự thật, ảnh hưởng đến danh dự, uy tín của người bị tố cáo, gây khó khăn cho cơ quan nhà nước.

Loại ý kiến thứ hai, đa số ý kiến thành viên Ủy ban Pháp luật đề nghị bổ sung thêm các hình thức tố cáo khác như tố cáo qua bản fax, email, điện thoại, qua mạng thông tin điện tử… vì đây là các hình thức thông tin tiện lợi, phổ biến hiện nay. Hơn nữa, trong một số văn bản Luật hiện hành cũng ghi nhận các hình thức này, chẳng hạn Luật Phòng, chống tham nhũng đã quy định “Cơ quan, tổ chức, đơn vị, cá nhân có trách nhiệm tạo điều kiện thuận lợi để công dân tố cáo trực tiếp, gửi đơn tố cáo, tố cáo qua điện thoại, tố cáo qua mạng thông tin điện tử và các hình thức khác theo quy định của pháp luật” (khoản 1 Điều 65); quy định như vậy cũng thống nhất với quy định của một số luật hiện hành (như Bộ luật Tố tụng hình sự, Luật Giao dịch điện tử …). Hiện nay, nhiều cơ quan, tổ chức cũng đã thiết lập đường dây nóng, hộp thư bạn đọc… để tiếp nhận thông tin phản ánh, tố cáo, qua đó đã thanh tra, kiểm tra và kịp thời phát hiện, xử lý nhiều hành vi vi phạm pháp luật. Việc bổ sung các hình thức tố cáo này sẽ góp phần tạo điều kiện thuận lợi cho công dân thực hiện quyền tố cáo theo quy định của pháp luật. 

Có ý kiến cho rằng quy định về hai hình thức tố cáo là bằng đơn và trực tiếp là chưa chuẩn xác, mà nên quy định như hình thức của hợp đồng là bằng văn bản (văn bản thông thường hoặc văn bản điện tử) hoặc bằng lời nói (gặp trực tiếp để nói hoặc nói qua điện thoại). Nếu quy định có hình thức “trực tiếp” thì cần làm rõ trường hợp nào là “gián tiếp”, nếu quy định không rõ, không đầy đủ về hình thức tố cáo sẽ làm hạn chế quyền tố cáo của công dân.

2. Về tố cáo nặc danh (đơn tố cáo không ghi họ tên, địa chỉ người tố cáo)
Đa số thành viên Ủy ban Pháp luật tán thành với dự thảo Luật là không quy định về giải quyết đối với đơn tố cáo nặc danh. Bởi vì, tố cáo là quyền của công dân, để thực hiện quyền thì công dân phải nhân danh chính mình tham gia vào quan hệ pháp luật và phải chịu trách nhiệm nếu cố tình tố cáo sai sự thật. Nếu quy định tiếp nhận và giải quyết đối với đơn tố cáo nặc danh sẽ gây khó khăn cho cơ quan, người có thẩm quyền trong việc xác minh, xử lý thông tin giải quyết tố cáo, gây tốn kém chi phí của nhà nước, dễ xảy ra tình trạng lợi dụng quy định để tố cáo tràn lan, sai sự thật...

Một số thành viên Ủy ban Pháp luật nhất trí về nguyên tắc là không xử lý đơn tố cáo nặc danh, nhưng Luật cần quy định rõ trường hợp tuy là đơn tố cáo nặc danh nhưng có gửi kèm theo chứng cứ, nội dung rõ ràng (như các tài liệu, vật chứng, ảnh, đoạn băng ghi hình, ghi âm…) thì cơ quan, người có thẩm quyền phải có trách nhiệm tổ chức việc xác minh, xử lý nhằm tránh bỏ lọt hành vi vi phạm pháp luật. Quy định như vậy là phù hợp với điều kiện hiện nay khi mà cơ chế bảo vệ người tố cáo chưa có hiệu quả, vì nhiều lý do mà người tố cáo không dám hoặc không muốn đứng tên, thậm chí có trường hợp còn mạo danh người khác. Tuy nhiên, việc tiếp nhận và xử lý đối với các trường hợp này cũng cần có quy định cụ thể, đặc thù, coi đây là việc phản ánh, tiếp nhận thông tin để bảo vệ pháp luật, không thuộc quy trình xử lý tố cáo.

III. VỀ MỘT SỐ NỘI DUNG KHÁC 

1. Về phạm vi sửa đổi và tên gọi của dự thảo Luật

Ủy ban Pháp luật nhất trí với đề nghị của Chính phủ về việc sửa đổi toàn diện Luật Tố cáo và lấy tên gọi là Luật Tố cáo (sửa đổi) thay cho Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Tố cáo như dự kiến trong Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội, vì số lượng điều khoản được sửa đổi, bổ sung khá lớn (Luật hiện hành có 50 điều; dự thảo Luật sửa đổi 36 điều, bổ sung 19 điều mới, nâng tổng số lên 64 điều); phạm vi sửa đổi tương đối rộng. Tuy nhiên, đề nghị Cơ quan soạn thảo tiếp tục làm rõ hơn, có quy định cụ thể hơn, bảo đảm tính khả thi hơn đối với những quy định còn đơn giản, sơ lược như ý kiến của một số thành viên Ủy ban Pháp luật đã nêu trên.

2. Về nguyên tắc xác định thẩm quyền giải quyết tố cáo (Điều 12)

Đa số ý kiến nhất trí việc bổ sung trong dự thảo Luật nguyên tắc xác định thẩm quyền giải quyết tố cáo đối với hành vi vi phạm pháp luật của cán bộ, công chức, viên chức xảy ra trong thời gian công tác trước đây nay đã nghỉ hưu (khoản 6 Điều 12), đã chuyển công tác hoặc không còn là cán bộ, công chức, viên chức (khoản 7 Điều 12). Đây là cơ sở pháp lý quan trọng để giải quyết tố cáo đối các đối tượng này mà pháp luật hiện hành chưa có quy định cụ thể. 
Có ý kiến đề nghị không bổ sung quy định này, vì Luật này quy định về tố cáo và giải quyết tố cáo đối với hành vi vi phạm pháp luật của cán bộ, công chức, viên chức trong việc thực hiện nhiệm vụ, công vụ nên chỉ áp dụng đối với những người đang là cán bộ, công chức, viên chức. 

3. Về thẩm quyền giải quyết tố cáo (các điều 15, 16 và 17)

- Về thẩm quyền giải quyết tố cáo của các đơn vị sự nghiệp công lập và doanh nghiệp Nhà nước (Điều 15 và Điều 16): 

Đa số ý kiến Ủy ban Pháp luật nhất trí việc bổ sung quy định về thẩm quyền giải quyết tố cáo của các đơn vị nêu trên. Tuy nhiên, về cơ cấu tổ chức, chức năng, nhiệm vụ của các đơn vị này có tính đặc thù so với cơ quan quản lý Nhà nước. Do đó, ngoài việc tuân thủ nguyên tắc chung về giải quyết tố cáo, đề nghị dự thảo Luật cần quy định cụ thể về thẩm quyền giải quyết tố cáo cho phù hợp với cơ cấu tổ chức, chức năng, nhiệm vụ của các đơn vị sự nghiệp công lập và doanh nghiệp Nhà nước.

Có ý kiến cho rằng dự thảo Luật chỉ nên quy định thẩm quyền giải quyết tố cáo đối với những chức vụ của người đứng đầu hoặc cấp phó của người đứng đầu (giám đốc, phó giám đốc, chủ tịch hội đồng quản trị…) trong đơn vị sự nghiệp công lập và doanh nghiệp Nhà nước; còn đối với những chức vụ khác thì nên giao Chính phủ quy định nhằm bảo đảm tính khả thi, phù hợp với sự đa dạng của loại hình các đơn vị này.   

- Về thẩm quyền giải quyết tố cáo của các tổ chức xã hội có quản lý cán bộ, công chức, viên chức: 

Một số ý kiến đề nghị bổ sung nội dung thẩm quyền giải quyết tố cáo của các tổ chức xã hội có quản lý cán bộ, công chức, viên chức vào Điều 17 của dự thảo Luật. Tuy nhiên, có ý kiến đề nghị bỏ Điều 17 và bỏ cụm từ “của Nhà nước” tại khoản 3 Điều 14 của dự thảo Luật là đủ bao quát đối với tất cả các cơ quan có quản lý cán bộ, công chức, viên chức. 

4. Về trình tự, thủ tục giải quyết tố cáo 

- Về quy định rút tố cáo (Điều 21):

Đa số ý kiến tán thành việc bổ sung quy định “rút tố cáo”, bởi vì tố cáo là quyền của công dân, do đó, người tố cáo nhận thấy việc tố cáo không có căn cứ hoặc họ không muốn tiếp tục thực hiện quyền tố cáo thì việc chấp thuận cho họ rút đơn là cần thiết. Tuy nhiên, đề nghị cần bổ sung quy định tuy người tố cáo đã rút đơn, nhưng trong quá trình xem xét, giải quyết nếu thấy việc tố cáo là có căn cứ thì cơ quan, người có thẩm quyền vẫn có trách nhiệm kiểm tra, xác minh làm rõ để xử lý theo quy định của pháp luật. Việc rút tố cáo chỉ chấm dứt quyền, nghĩa vụ của người tố cáo nếu là tố cáo đúng nhưng không chấm dứt trách nhiệm bảo vệ pháp luật của cơ quan, người có thẩm quyền giải quyết tố cáo; ngược lại, nếu người tố cáo cố tình tố cáo sai sự thật thì tuy có rút đơn vẫn phải chịu trách nhiệm theo quy định của pháp luật vì hành vi tố cáo sai sự thật.
Có kiến khác cho rằng việc xem xét, xác minh nội dung tố cáo đúng hay sai không thuộc trách nhiệm của người tố cáo cho dù người tố cáo rút đơn tố cáo thì cũng không chấm dứt trách nhiệm của cơ quan, người có thẩm quyền giải quyết tố cáo. Vì vậy, không cần thiết phải quy định việc “rút tố cáo”. Hơn nữa, quy định này dễ bị lạm dụng, trên thực tế đã có những trường hợp người tố cáo phải rút đơn do bị đe dọa, dụ dỗ hoặc mua chuộc. 

- Về thời hạn giải quyết tố cáo:

Nhiều ý kiến cho rằng, một số thời hạn giải quyết tố cáo quy định trong dự thảo Luật còn dài, chưa phù hợp với chủ trương đẩy mạnh cải cách hành chính, ứng dụng công nghệ thông tin. Ví dụ, về thời hạn quy định tại điểm a khoản 1 Điều 22, khoản 2 Điều 29, khoản 2 Điều 30… của dự thảo Luật đều có thể quy định ngắn hơn.

Có ý kiến cho rằng, cơ cấu, nội dung của Điều 22 còn nhiều bất cập, các khoản chưa hợp lý; nội dung chưa rõ ràng, cụ thể, còn trùng lặp hoặc thiếu chuẩn xác; chưa quy định rõ trách nhiệm của người tiếp nhận vụ việc tố cáo phù hợp với từng loại hình thức tố cáo, chưa tạo điều kiện thuận lợi cho người dân thực hiện quyền tố cáo. Đề nghị không cần quy định thời hạn thụ lý hay không thụ lý vụ việc tố cáo mà cần quy định cụ thể những điều kiện cần và đủ để vụ việc tố cáo được thụ lý. 
- Về tạm đình chỉ, đình chỉ việc giải quyết tố cáo (Điều 24):

Ủy ban Pháp luật cơ bản nhất trí việc bổ sung các trường hợp tạm đình chỉ, đình chỉ giải quyết tố cáo như quy định của dự thảo Luật. Việc bổ sung các quy định này góp phần tạo sự minh bạch, công khai trong quá trình giải quyết tố cáo. Tuy nhiên, cần quy định cụ thể, chặt chẽ hơn về các trường hợp tạm đình chỉ, đình chỉ; trách nhiệm của các cơ quan có thẩm quyền khác trong việc xử lý các trường hợp làm căn cứ tạm đình chỉ; trách nhiệm phục hồi giải quyết tố cáo khi đã hết thời hạn tạm đình chỉ hoặc khi không còn căn cứ tạm đình chỉ. 

5. Về bảo vệ người tố cáo (từ Điều 40 đến Điều 50) 

Ủy ban Pháp luật đánh giá cao việc bổ sung vào dự thảo Luật các quy định về bảo vệ người tố cáo. Tuy nhiên, các quy định này vẫn còn chung chung, chưa xác định rõ cơ quan nào chịu trách nhiệm chính trong việc bảo vệ người tố cáo; chưa làm rõ cơ chế phối hợp giữa các cơ quan, đơn vị trong công tác này; chưa đánh giá tác động của quy định này về phương thức, biện pháp bảo vệ, về nguồn nhân lực, kinh phí, phương tiện, cơ sở vật chất phục vụ cho việc bảo vệ người tố cáo. Do đây là nội dung quan trọng, là một trong những vấn đề trọng tâm trong sửa đổi Luật lần này nên đề nghị Cơ quan soạn thảo cần tiếp tục nghiên cứu kỹ thêm để có quy định cụ thể, đầy đủ, dễ hiểu, dễ áp dụng nhằm bảo đảm tính khả thi của Luật, đáp ứng được mục đích sửa đổi Luật Tố cáo.
6. Về trách nhiệm phối hợp trong công tác giải quyết tố cáo (Điều 53)

Ủy ban Pháp luật nhận thấy, công tác giải quyết tố cáo đòi hỏi sự phối hợp chặt chẽ giữa các cơ quan nhà nước, tổ chức có liên quan, từ việc tiếp nhận, thụ lý, xác minh, ban hành quyết định giải quyết tố cáo, tạm đình chỉ, bảo vệ người tố cáo… Tuy nhiên, trong dự thảo Luật mới chỉ quy định chung về trách nhiệm phối hợp trong công tác giải quyết tố cáo; do đó, cần quy định cụ thể hơn về trách nhiệm phối hợp của các cơ quan trong từng giai đoạn của quá trình giải quyết tố cáo nhằm nâng cao hiệu quả công tác này.

7. Về khen thưởng và xử lý hành vi vi phạm (Chương VIII)

- Đa số ý kiến nhất trí trong dự thảo Luật cần có quy định về khen thưởng và xử lý hành vi vi phạm trên cơ sở kế thừa quy định của Luật hiện hành, nhằm khuyến khích công dân thực hiện quyền tố cáo theo quy định của pháp luật; ngăn ngừa hành vi tố cáo sai sự thật, vu khống, bôi nhọ cán bộ, công chức, viên chức và làm ảnh hưởng đến hoạt động bình thường của cơ quan nhà nước; đồng thời, nâng cao ý thức trách nhiệm, kỷ cương, kỷ luật trong công tác giải quyết tố cáo. Đề nghị, cần rà soát kỹ những quy định này trong dự thảo Luật để tránh quy định chồng chéo, trùng lặp và mâu thuẫn với các luật khác có liên quan.

- Tại Điều 62 của dự thảo Luật quy định: “Chính phủ quy định chi tiết về hành vi vi phạm của người tố cáo, của người khác, thẩm quyền xử phạt, mức phạt, việc xử lý hành vi vi phạm pháp luật về tố cáo và giải quyết tố cáo của cơ quan, tổ chức, cá nhân”. 

Đa số ý kiến cho rằng, theo quy định tại khoản 2 Điều 14 của Hiến pháp thì “quyền con người, quyền công dân chỉ có thể bị hạn chế theo quy định của luật”; do đó, đề nghị không giao Chính phủ quy định chi tiết về xử lý vi phạm tại Điều 62 mà nội dung này phải được quy định ngay trong Luật. 
8. Ngoài các vấn đề nêu trên, Ủy ban Pháp luật đã thảo luận, nêu nhiều ý kiến cả về nội dung và kỹ thuật lập pháp. Sau khi được Quốc hội cho ý kiến, Ủy ban Pháp luật sẽ phối hợp với Cơ quan soạn thảo tiếp tục chỉnh lý, hoàn thiện dự án Luật. 

*

*          *

Kính thưa Quốc hội, 

Trên đây là Báo cáo thẩm tra về dự án Luật Tố cáo (sửa đổi), Ủy ban Pháp luật kính trình Quốc hội xem xét, quyết định./.
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