BẢN THUYẾT MINH

Đề nghị xây dựng Pháp lệnh 

về tham gia hoạt động gìn giữ hòa bình Liên hợp quốc 

(Kèm theo công văn số           của Bộ Ngoại giao, ngày       /9/2013)

I. Tên văn bản

Pháp lệnh về tham gia hoạt động gìn giữ hòa bình Liên hợp quốc.

II. Sự cần thiết ban hành Pháp lệnh

1. Hoạt động gìn giữ hòa bình (HĐGGHB) Liên hợp quốc (LHQ), ra đời từ năm 1948, là cơ chế đặc biệt trong khuôn khổ LHQ, dựa vào lực lượng do các nước thành viên đóng góp, đặt dưới sự chỉ huy của LHQ, nhằm hỗ trợ giải quyết xung đột ở các khu vực. HĐGGHB LHQ được triển khai dưới hình thức các phái bộ được LHQ cử đến các khu vực đã dừng xung đột hoặc đã có thỏa thuận hòa bình để gìn giữ hòa bình. Đây là một trong những hoạt động quan trọng nhất của LHQ, từng được trao Giải thưởng Nô-ben Hòa bình. Kể từ HĐGGHB LHQ đầu tiên vào năm 1948, tính đến tháng 6/2013 có tất cả 68 HĐGGHB LHQ được triển khai. Hiện có 16 HĐGGHB LHQ đang được triển khai với tổng số hơn 117.000 người; ngân sách hàng năm khoảng 6-8 tỉ USD (từ 7/2012 đến 6/2013 là 7,33 tỉ USD). Mỗi HĐGGHB LHQ có một đặc thù riêng do hoàn cảnh của từng cuộc xung đột khác nhau, sự tham gia của các nước và các bên khác nhau, do đó có chức năng khác nhau. Tuy nhiên, về cơ bản, chức năng của các HĐGGHB có thể có những điểm chung và có thể phân chia thành hai loại hình chính với những khác biệt nhất định:

HĐGGHB LHQ truyền thống (hay còn gọi là HĐGGHB thế hệ thứ nhất) chỉ bao gồm các chức năng đơn giản nhất là giám sát ngừng bắn, rút quân theo thoả thuận hoà bình hoặc ngừng bắn được ký kết giữa các bên liên quan; ngăn chặn xung đột dọc biên giới; thiết lập vùng đệm giữa các bên đối địch, tạo điều kiện cho các cuộc thương lượng chính trị đang được tiến hành; các hoạt động này tuân theo nguyên tắc không sử dụng vũ lực và hoàn toàn đặt dưới sự chỉ huy và kiểm soát của LHQ.

HĐGGHB LHQ mở rộng (hay còn gọi là thế hệ các HĐGGHB LHQ thứ hai,  thứ ba..) là các hoạt động được triển khai trong tổng thể chiến lược về giải quyết xung đột vũ trang, là một phần của các bước ngoại giao hoặc triển khai phòng ngừa, kiến tạo hòa bình, gìn giữ hòa bình hoặc cưỡng chế hòa bình và xây dựng hòa bình hậu xung đột. Trong đó “ngoại giao phòng ngừa”  gồm các biện pháp xây dựng lòng tin, tìm hiểu thực tế và cảnh báo sớm về xung đột vũ trang, có thể bao gồm các hoạt động “triển khai phòng ngừa” các lực lượng quan sát viên quân sự hoặc lực lượng quân sự do các nước đóng góp cho LHQ, hoặc các lực lượng của các tổ chức an ninh khu vực được LHQ ủy nhiệm (hoặc kết hợp cả hai hình thức) để giảm bớt nguy cơ xung đột, hỗ trợ việc tìm kiếm các giải pháp hòa bình. “Kiến tạo hòa bình” là các hoạt động thương lượng và trung gian hoà giải được tiến hành để "đưa các bên thù địch đi đến thoả thuận" bằng các biện pháp hoà bình (qui định trong Chương VI Hiến chương LHQ); bao gồm các biện pháp về pháp lý, hoạt động trung gian và nhiều hình thức thương lượng khác, nhằm thuyết phục các bên giải quyết một cách hoà bình những bất đồng còn tồn tại. Trong trường hợp các bên đạt được thỏa thuận hòa bình, LHQ có thể triển khai các HĐGGHB LHQ “truyền thống” với sự đồng ý của các bên liên quan, có thể lồng ghép thêm một số hoạt động như cứu trợ nhân đạo, rà phá bom-mìn. 

Các nước cho rằng việc tham gia HĐGGHB LHQ không phải là vấn đề chiến tranh, hoà bình hay hoạt động tham chiến mà là nghĩa vụ của một quốc gia thành viên LHQ tham gia một hoạt động cụ thể của LHQ, phù hợp với Hiến chương LHQ. Đây là hoạt động bình thường mà bất cứ quốc gia nào tham gia đầy đủ vào các sinh hoạt quốc tế đều có thể tham gia, đóng góp. Vì vậy, đến nay có 120 trong số 193 nước thành viên LHQ đã cử lực lượng tham gia HĐGGHB LHQ. Hầu hết các nước ASEAN (7/10) đều đã tham gia HĐGGHB LHQ, trừ Việt Nam, Lào và Mi-an-ma. Khi tham gia HĐGGHB LHQ, các quốc gia hoàn toàn có quyền chủ động lựa chọn nguyên tắc, hình thức, lộ trình, quy mô, thời gian, địa điểm tham gia phù hợp với yêu cầu và điều kiện của mình và cũng có toàn quyền quyết định việc chấm dứt tham gia.

Để thành lập một Phái bộ, HĐBA LHQ sẽ dựa vào yêu cầu của các bên xung đột để ra nghị quyết quy định mục đích, chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn, địa điểm và thời gian triển khai HĐGGHB LHQ. Sau đó, LHQ sẽ đàm phán, thoả thuận bằng văn bản với nước chủ nhà và các nước cử lực lượng về hình thức, mức độ tham gia (trên cơ sở hoàn toàn tự nguyện). Lực lượng tham gia của các nước tự quản lý, chịu sự chỉ đạo trực tiếp của sĩ quan chỉ huy nước mình; thẩm quyền xét xử các vi phạm, kỷ luật đối với các binh sĩ trong mọi trường hợp thuộc về nước cử lực lượng. Về tài chính, LHQ sẽ trang trải mọi chi phí, trong đó có việc trả lương, tiền ăn, ở, chi phí liên quan đến khí tài, phương tiện vận chuyển… và bồi thường các thiết bị hư hỏng và thiệt hại về người. 

 Đối với Việt Nam, việc tham gia HĐGGHB LHQ góp phần (i) Thực hiện đường lối đối ngoại độc lập, tự chủ, hòa bình, hợp tác và phát triển, đa phương hóa, đa dạng hóa quan hệ; chủ động và tích cực hội nhập quốc tế; nâng cao vị thế và tiếng nói của Việt Nam trong việc giải quyết các vấn đề quốc tế; từ đó tạo thêm điều kiện thuận lợi để thúc đẩy các quan hệ chính trị, kinh tế, thương mại giữa Việt Nam với các nước; (ii) Thể hiện Việt Nam là một thành viên có trách nhiệm trong cộng đồng quốc tế, nỗ lực thực hiện những nghĩa vụ của một quốc gia thành viên LHQ ở một lĩnh vực hoạt động quan trọng của LHQ; (iii) Đề cao hơn nữa uy tín của các lực lượng vũ trang Việt Nam, góp phần tăng cường hợp tác quốc tế về an ninh - quốc phòng, nâng cao năng lực cán bộ, là một bước triển khai Nghị quyết 22 của Bộ Chính trị về hội nhập quốc tế.

Trên thực tế, các lực lượng vũ trang của Việt Nam bên cạnh việc thực hiện nhiệm vụ xây dựng và bảo vệ Tổ quốc cũng đã từng bước tham gia vào các hoạt động góp phần duy trì và củng cố môi trường hòa bình, ổn định trong khu vực và trên thế giới (dù hiện nay các hoạt động theo hướng này được triển khai chủ yếu là các hoạt động đối thoại, trao đổi để tạo dựng và tăng cường lòng tin giữa các nước và giữa lực lượng vũ trang các nước với nhau). Tuy nhiên, đây là lần đầu tiên Việt Nam quyết định cử lực lượng ra bên ngoài, tham gia HĐGGHB LHQ và chịu sự điều động của LHQ. Việc tham gia HĐGGHB LHQ là một hoạt động quan trọng, liên quan trực tiếp tới các lĩnh vực đối ngoại, quốc phòng, an ninh. Đây là một quá trình phức tạp từ khâu chuẩn bị đến khâu triển khai và rút lực lượng, đòi hỏi sự thống nhất quản lý của Chính phủ, sự phối hợp chặt chẽ giữa các bộ, ngành. Theo kinh nghiệm của nhiều nước đã tham gia HĐGGHB LHQ, lực lượng này lúc đầu chỉ gồm vài chục người, sau có thể tăng lên vài trăm, vài nghìn tại một thời điểm và tổng cộng lại qua nhiều thời điểm khác nhau sẽ thành hàng chục nghìn người hoặc hơn nữa. Lực lượng tham gia HĐGGHB LHQ cần đủ năng lực hoạt động ở nước ngoài, phối hợp quốc tế, có kiến thức nhất định về luật pháp quốc tế, ngoại ngữ và đặc điểm, tình hình nước sở tại. Lực lượng tham gia HĐGGHB LHQ thường hoạt động trong tình hình chính trị và an ninh phức tạp, môi trường địa lý và khí hậu khó khăn, có rủi ro về bệnh tật, thậm chí cả thương vong. Vì vậy, việc xây dựng Pháp lệnh - một văn bản quy phạm pháp luật riêng điều chỉnh việc tham gia HĐGGHB LHQ - là hết sức cần thiết.

2. Thực trạng pháp luật của ta:

a) Trong Hiến pháp 1992 có cơ sở pháp lý cho việc tham gia HĐGGHB LHQ nhưng chưa thực sự rõ ràng, cụ thể. Trong bản Hiến pháp này có một số quy định về thẩm quyền của các thiết chế trong việc quyết định về các vấn đề đối ngoại, trong đó có việc tham gia một hoạt động cụ thể của LHQ mà Việt Nam là một thành viên. Đồng thời, Điều 14 Hiến pháp (về chính sách đối ngoại) có nội dung “tích cực ủng hộ và góp phần vào cuộc đấu tranh chung của nhân dân thế giới vì hòa bình...”, có thể coi điểm này góp phần tạo cơ sở pháp lý của việc ta cử lực lượng tham gia HĐGGHB LHQ. Ngoài ra, điều 45 Hiến pháp quy định nhiệm vụ của lực lượng vũ trang là “sẵn sàng chiến đấu bảo vệ độc lập, chủ quyền, thống nhất, toàn vẹn lãnh thổ của Tổ quốc, an ninh quốc gia và trật tự, an toàn xã hội, bảo vệ chế độ xã hội chủ nghĩa và những thành quả của cách mạng, cùng toàn dân xây dựng đất nước”. Ở đây, nhiệm vụ bảo vệ “an ninh quốc gia” có thể được diễn giải theo nghĩa rộng (tương tự như nhiều nước) là gắn liền với đảm bảo hòa bình an ninh khu vực và quốc tế và do đó, cũng có thể là cơ sở pháp lý cho việc tham gia HĐGGHB LHQ. Tuy vậy, các nội dung trên không thực sự rõ ràng.

Trước tình hình đó, Ủy ban Dự thảo Sửa đổi Hiến pháp năm 1992 đã kiến nghị một số nội dung liên quan đến cơ sở pháp lý tham gia HĐGGHB LHQ như sau:

- Dự thảo Điều 12 (sửa đổi, bổ sung Điều 14 Hiến pháp 1992): “Nước CHXHCN Việt Nam ...., góp phần vào sự nghiệp hòa bình, độc lập dân tộc và tiến bộ xã hội trên thế giới.”

- Dự thảo Điều 69 (sửa đổi, bổ sung Điều 44 Hiến pháp 1992): “... Nhà nước củng cố và tăng cường nền quốc phòng toàn dân và an ninh nhân dân; lực lượng vũ trang nhân dân giữ vai trò nồng cốt; phát huy sức mạnh tổng hợp của đất nước để bảo vệ vững chắc Tổ quốc, góp phần bảo vệ hòa bình ở khu vực và trên thế giới...”.

- Dự thảo Điều 70 (sửa đổi, bổ sung Điều 45 Hiến pháp 1992): “Lực lượng vũ trang nhân dân phải ... và thực hiện nghĩa vụ quốc tế.”

Việc xây dựng Pháp lệnh là cần thiết để triển khai các sửa đổi, bổ sung nói trên sau khi dự thảo sửa đổi Hiến pháp được thông qua.

b) Chủ trương tham gia HĐGGHB LHQ là hoàn toàn mới, do vậy chưa có một văn bản quy phạm pháp luật riêng điều chỉnh việc tham gia HĐGGHB LHQ. Hiện nay các quy định có thể được áp dụng cho việc tham gia HĐGGHB LHQ nằm rải rác ở nhiều văn bản pháp luật khác nhau như: Luật An ninh quốc gia 2004, Luật Điều ước quốc tế 2005, Luật Quốc phòng 2005, Luật Công an nhân dân năm 2005, Luật Bảo hiểm xã hội 2006, Luật Cán bộ công chức 2008, Luật Viên chức 2010, Pháp lệnh ưu đãi người có công với cách mạng 2005 và một số văn bản quy phạm pháp luật khác của Chính phủ như Nghị định của Chính phủ về chế độ bảo hiểm bắt buộc với quân nhân, công an nhân dân năm 2007; Nghị định của Chính phủ về thi đua khen thưởng năm 2010... 

Tuy nhiên, các quy định trên chưa đầy đủ (ví dụ chưa có quy định về thẩm quyền ra quyết định cử, tăng cường, rút lực lượng tham gia HĐGGHB LHQ; chưa quy định rõ chức năng, nhiệm vụ và quyền hạn của lực lượng tham gia HĐGGHB LHQ; chưa quy định rõ về chế độ và chính sách đối với lực lượng tham gia HĐGGHB LHQ...). Việc các quy định nằm rải rác ở nhiều văn bản pháp luật khác nhau cũng gây khó khăn cho việc thực hiện, đồng thời, có thể không bảo đảm thời gian tính khi cần đưa ra những quyết định nhanh chóng, kịp thời liên quan đến việc cử, tăng cường, rút lực lượng tham gia HĐGGHB LHQ. Việc ban hành Pháp lệnh sẽ giúp giải quyết những thiếu sót này.

3. Thực trạng luật pháp ở các nước có tham gia HĐGGHB LHQ:

Nhiều nước có luật hoặc văn bản quy phạm pháp luật khác riêng về việc tham gia HĐGGHB LHQ như Trung Quốc, Nga, Mỹ, Nhật Bản, Phi-líp-pin, Hàn Quốc... Về Trung Quốc, năm 2012, Chủ tịch Quân ủy Trung ương Hồ Cẩm Đào đã ký ban hành Điều lệ về việc tham gia HĐGGHB LHQ của quân đội Trung Quốc. Nga có Luật liên bang năm 1995 về thủ tục cử lực lượng quân sự và dân sự tham gia hoạt động gìn giữ hoặc khôi phục hòa bình và an ninh quốc tế. Về Phi-líp-pin, năm 2002, nguyên Tổng thống A-rô-y-ô đã ký Sắc lệnh 97 ban hành Khuôn khổ chính sách và hướng dẫn tham gia các hoạt động gìn giữ hòa bình LHQ. Hàn Quốc có Luật về việc tham gia các hoạt động gìn giữ hòa bình LHQ có hiệu lực từ 2010. Nhật Bản thông qua Luật về hợp tác trong hoạt động gìn giữ hòa bình LHQ và các hoạt động khác năm 1992.
4. Tại Đối thoại Shang-ri La ngày 31/5/2013, Thủ tướng Nguyễn Tấn Dũng đã tuyên bố “Việt Nam đã quyết định tham gia các hoạt động gìn giữ hòa bình Liên hợp quốc, trước hết là trong các lĩnh vực công binh, quân y, quan sát viên quân sự”. Ngày 26/7/2013, Chủ tịch nước Trương Tấn Sang cũng đã thông báo cho Tổng Thư ký Liên hợp quốc Ban Ki-mun về việc Việt Nam quyết định tham gia HĐGGHB LHQ.

Dự kiến, Việt Nam chính thức tham gia HĐGGHB LHQ từ năm 2014.

Việc ban hành Pháp lệnh trước khi chính thức tham gia HĐGGHB LHQ sẽ tạo thuận lợi lớn cho việc triển khai tham gia HĐGGHB LHQ.

III. Quan điểm chỉ đạo việc soạn thảo Pháp lệnh và chính sách cơ bản (về mục tiêu chính sách xin xem trong Báo cáo đánh giá tác động sơ bộ của Pháp lệnh)
1. Quán triệt đường lối đối ngoại độc lập tự chủ, hòa bình, hợp tác và phát triển; đa phương hóa, đa dạng hóa quan hệ, chủ động và tích cực hội nhập quốc tế; nâng cao vị thế đất nước; vì lợi ích quốc gia, dân tộc, vì một nước Việt Nam xã hội chủ nghĩa giàu mạnh, phù hợp với định hướng của Nghị quyết 22 của Bộ Chính trị về hội nhập quốc tế. 

2. Bảo đảm tính hợp hiến, hợp pháp, tính thống nhất của Pháp lệnh với hệ thống pháp luật; bảo đảm tính khả thi của Pháp lệnh, phù hợp với điều kiện chính trị, xã hội, kinh tế.

3. Bảo đảm phù hợp với thỏa thuận quốc tế mà Việt Nam đã ký kết. 

IV. Phạm vi điều chỉnh và đối tượng áp dụng của Pháp lệnh

1. Phạm vi điều chỉnh:

Pháp lệnh điều chỉnh việc tham gia các HĐGGHB LHQ, bao gồm: nhiệm vụ, trách nhiệm, quyền hạn của lực lượng tham gia các HĐGGHB LHQ; chế độ, chính sách đối với lực lượng tham gia các HĐGGHB LHQ và nội dung quản lý nhà nước về lực lượng tham gia các HĐGGHB LHQ.
2. Đối tượng áp dụng của Pháp lệnh: là các cơ quan, tổ chức và các cá nhân tham gia các HĐGGHB LHQ.
V. Những nội dung chính của Pháp lệnh

Dự kiến, Pháp lệnh có bố cục bao gồm 7 chương như sau:

- Chương I: Những quy định chung

- Chương II: Nhiệm vụ, quyền hạn và trách nhiệm của lực lượng tham gia HĐGGHB LHQ.

- Chương III: Quản lý nhà nước về tham gia HĐGGHB LHQ.

- Chương IV: Bảo đảm hoạt động và chế độ, chính sách đối với lực lượng tham gia HĐGGHB LHQ.

- Chương V: Hợp tác quốc tế về tham gia HĐGGHB LHQ.

- Chương VI: Khen thưởng và xử lý vi phạm.

- Chương VII: Điều khoản thi hành.

Một số nội dung chính của các chương xin xem trong Đề cương chi tiết dự thảo Pháp lệnh.

VI. Dự kiến nguồn lực, điều kiện đảm bảo cho việc soạn thảo văn bản

- Sử dụng nguồn nhân lực sẵn có của Bộ Ngoại giao, Bộ Tư pháp, Bộ Quốc phòng, Bộ Công an và các bộ, ngành, cơ quan, tổ chức liên quan.

- Kinh phí xây dựng Pháp lệnh do ngân sách nhà nước cấp theo quy định hiện hành, kết hợp sử dụng nguồn tài chính hỗ trợ hợp pháp khác theo quy định (nếu có). 

VII. Cơ quan chủ trì soạn thảo và dự kiến thời gian trình Quốc hội, Ủy ban Thường vụ Quốc hội

Thủ tướng Chính phủ đã giao Bộ Ngoại giao là cơ quan chủ trì soạn thảo Dự án Pháp lệnh. Lộ trình xây dựng Pháp lệnh dự kiến như sau: 

- Tháng 10 năm 2013: Hoàn thiện hồ sơ đề nghị đưa vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội năm 2014. 

- Cuối năm 2013 - đầu năm 2014 sẽ tiến hành soạn thảo và trong năm 2014 trình Quốc hội dự thảo Pháp lệnh để xem xét thông qua.

Ngoài ra, do việc tham gia HĐGGHB LHQ là hoàn toàn mới, Việt Nam chưa có kinh nghiệm, vì vậy Việt Nam vừa tham gia vừa có thể phải bổ sung, điều chỉnh một số quy định pháp luật liên quan. Do đó, trong quá trình thực thi Pháp lệnh, Bộ Ngoại giao thường xuyên rà soát; theo dõi, đánh giá việc thi hành Pháp lệnh định kỳ hàng năm; đánh giá tác động của Pháp lệnh 3 năm sau khi Pháp lệnh có hiệu lực, như theo quy định  trong Nghị định số 24/2009/NĐ-CP ngày 05/3/2009 Quy định chi tiết và biện pháp thi hành Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật, để kịp thời đôn đốc việc thực hiện; kiến nghị các cơ quan có thẩm quyền sửa đổi, bổ sung, bãi bỏ các quy định không còn phù hợp hoặc kiến nghị các giải pháp nâng cao hiệu quả Pháp lệnh hoặc hoàn thiện Pháp lệnh./.
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