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PHẦN I: GIỚI THIỆU

1. BỐI CẢNH
Trong phiên thảo luận về kết quả của nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI, một trong những nội dung được các đại biểu Quốc hội đề cập nhiều nhất là những thành công của hoạt động lập pháp. Nếu xét về số lượng văn bản luật, pháp lệnh được thông qua thì nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI đã có bước tiến vượt bậc so với các nhiệm kỳ trước đó (Xem Biểu đồ 1). Nguyên nhân của thành công này theo đánh giá của đại biểu Quốc hội là do những sửa đổi hợp lý đối với Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật vào đầu nhiệm kỳ trước (năm 2002)
. Điều đó cho thấy việc tạo ra được khuôn khổ pháp luật thích hợp cho quy trình lập pháp sẽ có tác động tích cực đến kết quả của hoạt động này (ít nhất là về mặt số lượng). 
Biểu đồ 1: Tổng số các văn bản luật, pháp lệnh được ban hành trong các nhiệm kỳ gần đây
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Tuy nhiên, nhiều đại biểu Quốc hội vẫn còn tỏ ý lo ngại về chất lượng của các văn bản quy phạm pháp luật được Quốc hội ban hành. Trong một số phiên thảo luận ở Quốc hội, nhiều đại biểu Quốc hội đã thẳng thắn chỉ ra rằng, chất lượng một số văn bản luật chưa cao, chậm đi vào cuộc sống; tình trạng “luật khung, luật ống” vẫn còn phổ biến
. Báo cáo Tổng kết nhiệm kỳ của Quốc hội khóa XI cũng có nhận xét tương tự với nhận định:

“Công tác lập pháp, tuy có nhiều cố gắng nhưng vẫn còn có những quy định trong một số luật thiếu tính cụ thể, phải có văn bản hướng dẫn mới thực hiện được. Một số văn bản hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh ban hành chậm, chưa đồng bộ, cá biệt còn chồng chéo. Không ít trường hợp chưa bám sát và phản ánh thật đúng thực tiễn cuộc sống, tính dự báo chưa cao, tính khả thi còn thấp, dẫn đến một số quy định khó đi vào cuộc sống, phải sửa đổi, bổ sung nhiều lần”
.
Chính vì vậy, trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa XII này, với mong muốn kế thừa và phát huy những thành công đã có trong nhiệm kỳ trước, Dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật (sửa đổi) là một trong những dự án được ưu tiên xem xét, thông qua sớm, với mục tiêu tiếp tục cải tiến quy trình xây dựng luật, pháp lệnh, đảm bảo tốt hơn nữa tính khoa học và tính khả thi cũng như hiệu lực, hiệu quả của chúng.
Thực hiện chủ trương này, ngay tại kỳ họp thứ 2, Quốc hội khóa XII (tháng 10, 11 năm 2007), đã dành thời gian để thảo luận về các nội dung liên quan đến Dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật do Chính phủ đệ trình. Một điều khá bất ngờ là vào thời điểm đó, mặc dù phần lớn các đại biểu Quốc hội chưa có nhiều thời gian tiếp xúc với hoạt động của Quốc hội
 nhưng phiên họp về Luật ban hành VBQPPL lại thu hút được rất nhiều ý kiến tham gia thảo luận
. Điều này củng cố thêm nhận định rằng Dự án Luật ban hành VBQPPL đang là một trong những dự án được nhiều đại biểu Quốc hội quan tâm nhất vào thời điểm này (Xem hộp 1).

Hộp 1: Dự án nào được các ĐBQH quan tâm nhiều nhất trong Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh nhiệm kỳ Quốc hội khóa XII?

	Theo kết quả điều tra thì dự án Luật ban hành VBQPPL được nhiều ĐBQH quan tâm nhất vào thời điểm này (24/106 người có câu trả lời). Tiếp theo lần lượt là Dự án Luật dất đai (sửa đổi) (19/106) và Dự án Luật bảo hiểm y tế (15/106)


Qua các ý kiến thảo luận của các đại biểu Quốc hội có thể thấy có nhiều quan điểm khác nhau, thậm chí là có những ý kiến tương đối trái ngược nhau về các nội dung trong dự thảo, (như về cách thức xây dựng Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, về vai trò của Ủy ban thường vụ Quốc hội trong quy trình lập pháp)
. Tuy nhiên, có một điểm chung trong phần lớn các ý kiến phát biểu của đại biểu Quốc hội là cơ quan soạn thảo cũng như cơ quan thẩm tra chưa đưa ra luận cứ khoa học và thực tiễn cho các vấn đề nổi bật của Dự án luật để làm cơ sở cho việc quyết định những vấn đề này. Thậm chí khi góp ý vào một số vấn đề cụ thể, có đại biểu Quốc hội còn đề nghị: “Một khi chưa có sự nghiên cứu kỹ lưỡng, chưa có cơ sở thuyết phục thì vẫn nên giữ như quy định hiện hành”
. 
Trong bối cảnh đó, báo cáo nghiên cứu này được thực hiện nhằm mục đích cung cấp thêm các thông tin, nghiên cứu tham khảo cho các đại biểu Quốc hội trên cơ sở phân tích, bình luận về các vấn đề hiện hành của quy trình lập pháp trong thời gian qua và đưa ra các kiến nghị nhằm góp phần hoàn thiện thêm các quy định của dự thảo Luật ban hành VBQPPL mà Quốc hội sẽ xem xét và thông qua trong thời gian tới. 

Đây là báo cáo nghiên cứu được Trung tâm Thông tin, Thư viện và Nghiên cứu Khoa học, Văn phòng Quốc hội thực hiện với sự hỗ trợ kỹ thuật của Dự án Hỗ trợ Thể chế cho Việt Nam của Ủy ban Châu Âu với sự tham gia của các chuyên gia nghiên cứu độc lập của Việt Nam và Châu Âu. 
2. ĐỐI TƯỢNG, PHƯƠNG PHÁP VÀ PHẠM VI NGHIÊN CỨU
2.1. Để có cơ sở phân tích các vấn đề của quy trình xây dựng luật, pháp lệnh, bên cạnh việc nghiên cứu các tài liệu, sử dụng các số liệu thống kê hiện có, Trung tâm Thông tin, Thư viện và Nghiên cứu Khoa học đã tiến hành cuộc điều tra lấy ý kiến đối với hơn 650 đối tượng là các đại biểu Quốc hội (Khóa XI và Khóa XII) và một số các cán bộ, chuyên viên, nghiên cứu viên
. Do lập pháp là một lĩnh vực rất đặc thù nên ngoài các đại biểu Quốc hội, những người mà hoạt động lập pháp được coi là “nhiệm vụ”, là trách nhiệm thì đối tượng điều tra của nghiên cứu này còn là các chuyên viên làm việc trong các bộ phận pháp chế, xây dựng chính sách của các bộ, ngành trung ương, chính quyền địa phương, các nghiên cứu viên ở các Viện nghiên cứu, các trường đại học. Những ý kiến này là nguồn thông tin hữu ích và được sử dụng trong nhiều lập luận trong báo cáo này.
2.2. Về phương pháp tiếp cận. Những nghiên cứu được thực hiện là các tiếp cận đối chứng, tức là phân tích các qui định pháp luật hiện hành, các qui định của dự thảo Luật ban hành các văn bản qui phạm pháp luật trên nền tảng lý luận về hoạt động lập pháp, về quyền lực nhà nước trong Nhà nước pháp quyền XHCN và thực tiễn xây dựng pháp luật trong các nhiệm kỳ vừa qua của Quốc hội, với sự chú ý đặc biệt đến các hạn chế đang tồn tại trong lĩnh vực này.

Báo cáo sẽ bao gồm các nội dung được phân bố theo cấu trúc sau: 

i) Xác định các vấn đề tồn tại của quy trình xây dựng luật, pháp lệnh hiện tại; 
ii) Phân tích các nguyên nhân của các tình trạng đó; 
iii) Xem xét, bình luận các giải pháp mà Dự thảo đã đưa ra;
iv) Đề xuất các kiến nghị để hoàn thiện thêm Dự thảo hoặc về các nội dung liên quan.

Cách tiếp cận của Nghiên cứu được thực hiện và phản ánh trong Báo cáo này được tiến hành theo các tiêu chí cụ thể sau: (i) hiệu quả, (ii) hiệu lực và (iii) mức độ tham gia của người dân vào quy trình này. 
Theo đó, dưới góc độ hiệu quả, quy trình lập pháp được xem xét chủ yếu dựa trên việc đánh giá mối liên hệ và độ chênh lệch giữa nguồn lực đã bỏ ra (chẳng hạn như về thời gian, chi phí tài chính, nguồn nhân lực huy động) và kết quả đạt được (số lượng văn bản luật được ban hành, chất lượng của các văn bản luật, pháp lệnh được đánh giá qua các yếu tố như tính khả thi, mức độ đạt được mục tiêu đặt ra trong quá trình soạn thảo). 
Về mặt hiệu lực của quy trình lập pháp, việc đánh giá sẽ được thực hiện dựa trên việc xem xét mức độ tuân thủ của các cơ quan liên quan đối với các qui định về quy trình lập pháp, tác động của các nhân tố khác nhau đối với qui trình này. Bên cạnh đó, chất lượng của các kết quả đầu ra của quy trình xây dựng luật, pháp lệnh cũng là một trong các yếu tố được xem xét như tính khả thi, mức độ đạt được các mục tiêu đặt ra trong quá trình xây dựng luật, pháp lệnh.
Sự tham gia của người dân vào quy trình lập pháp thể hiện tính dân chủ trong hoạt động lập pháp. Sự tham gia của người dân vào quy trình lập pháp được đánh giá qua tính sẵn sàng của các cơ quan soạn thảo trong việc tạo cơ hội cho người dân thể hiện ý kiến của mình đối với các dự thảo luật, pháp lệnh trực tiếp hoặc thông qua các vị đại biểu Quốc hội, mức độ và cơ chế tiếp nhận các ý kiến, góp ý của nhân dân trong quá trình soạn thảo, thảo luận, thông qua các dự án luật, pháp lệnh.

2.3. Xuất phát từ cách tiếp như trên, phạm vi của Báo cáo này, ngoài những giải pháp liên quan trực tiếp đến các quy định của Dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật, còn đề cập những giải pháp nằm ngoài phạm vi sửa đổi Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Điều này xuất phát từ thực tế là để có những văn bản luật, pháp lệnh có chất lượng, chỉ với những giải pháp để hoàn thiện về quy trình xây dựng luật, pháp lệnh là chưa đủ. Nhiều yếu tố khác như quan niệm về hệ thống pháp luật, về vai trò của các thiết chế trong hệ thống pháp luật v..v cũng có ý nghĩa lớn. Cách xử lý vấn đề này cũng phù hợp với nhiều quan điểm khoa học về việc không nên tuyệt đối hoá vai trò của giải pháp lập pháp
, coi nó là giải pháp hữu hiệu duy nhất để giải quyết các vấn đề mà thực tế đã đặt ra. 
2.4. Dự thảo được sử dụng để phân tích trong báo cáo này là bản Dự thảo chính thức do Chính phủ trình Quốc hội xem xét, cho ý kiến tại kỳ họp thứ 2, Quốc hội khóa XII (ngày 7/11/2007). Chúng tôi lựa chọn Dự thảo này là do vào thời điểm thực hiện Báo cáo này, việc chỉnh lý dự thảo dưới sự chỉ đạo của Ủy ban thường vụ Quốc hội chưa kết thúc và chưa có một bản dự thảo chính thức tiếp theo. Hơn nữa, bản Dự thảo của Chính phủ đệ trình thể hiện rõ nhất các giải pháp do Chính phủ đề ra nhằm giải quyết các vấn đề Chính phủ gặp phải trong quá trình tham gia xây dựng luật, pháp lệnh và đã được đa số các đại biểu Quốc hội lấy làm cơ sở thảo luận tại kỳ họp thứ 2, Quốc hội khóa XII. 

Tuy nhiên, do có sự thay đổi khá nhiều giữa bản Dự thảo này và bản dự thảo đang được chỉnh lý (bản cập nhật nhất vào ngày 03/03/2008) nên trong Báo cáo này chúng tôi gọi tắt là Dự thảo ngày 03/03/2008). Trong quá trình phân tích, Nhóm chuyên gia nghiên cứu cũng cố gắng thực hiện việc phân tích so sánh giữa các nội dung do Chính phủ đệ trình và các nội dung đang được chỉnh lý
. 
3. CHÚ THÍCH VỀ CÁC THUẬT NGỮ
Trong báo cáo này, trong phần lớn các trường hợp, thuật ngữ “Ủy ban” được dùng chung để chỉ Hội đồng Dân tộc và các ủy ban của Quốc hội. Tương tự, trừ các trường hợp có chú thích khác, thuật ngữ “Luật” được dùng để chỉ chung các văn bản luật và các nghị quyết có chứa quy phạm pháp luật do Quốc hội ban hành; thuật ngữ “Pháp lệnh” dùng để chỉ chung các văn bản pháp lệnh và các nghị quyết có chứa quy phạm pháp luật do Ủy ban thường vụ Quốc hội ban hành.  
Quy trình xây dựng luật, pháp lệnh được hiểu là toàn bộ các quy trình, thủ tục làm việc của Quốc hội và các chủ thể liên quan từ giai đoạn lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh cho đến giai đoạn công bố văn bản luật, pháp lệnh. Thuật ngữ Quy trình lập pháp cũng được sử dụng với nghĩa tương tự mà không bao hàm quy trình xây dựng các văn bản dưới luật. 
PHẦN 2: QUY TRÌNH XÂY DỰNG LUẬT, PHÁP LỆNH: 
THỰC TRẠNG VÀ CÁC GIẢI PHÁP ĐỀ XUẤT

Trên cơ sở xem xét quy trình xây dựng luật, pháp lệnh hiện đang được áp dụng ở nước ta theo các tiêu chí hiệu quả, hiệu lực và sự tham gia của công chúng, có thể nhận thấy quy trình lập pháp ở nước ta còn có nhiều điểm hạn chế. Về mặt hiệu quả, quy trình lập pháp hiện hành chưa đáp ứng được đầy đủ nhu cầu ban hành kịp thời các văn bản luật, pháp lệnh; còn có sự trùng lặp trong nhiều giai đoạn của quy trình, dẫn đến tình trạng lãng phí về mặt thời gian, nguồn lực. Về mặt hiệu lực, còn có nhiều luật, pháp lệnh được ban hành có chất lượng thấp, tính khả thi không cao, không đạt được các mục tiêu đề ra cũng như còn gây ra sự chồng chéo, thiếu thống nhất cho hệ thống pháp luật. Trong quy trình này, sự tham gia của công chúng cũng còn hạn chế, thể hiện qua việc lấy ý kiến nhân dân về các dự án luật, pháp lệnh còn mang nặng tính hình thức. Các vấn đề này đã phần nào được nêu và phân tích rõ trong Báo cáo công tác của Quốc hội nhiệm kỳ khóa XI
. 
4. VIỆC THỰC HIỆN CHƯƠNG TRÌNH XÂY DỰNG LUẬT, PHÁP LỆNH CÒN CHƯA ĐƯỢC NHƯ MONG MUỐN
4.1. Các biểu hiện
4.1.1. Tỷ lệ hoàn thành chương trình thấp

Các số liệu thống kê cho thấy, tỷ lệ hoàn thành Chương trình xây dựng luật pháp lệnh hàng năm của Quốc hội trong thời gian vừa qua còn thấp. Hầu hết các chương trình xây dựng luật, pháp lệnh thường không được hoàn thành được một cách đầy đủ. Mặc dù đã có nhiều nỗ lực thực hiện trong những năm gần đây, nhưng cũng chỉ mới có hai năm (2005 và 2007) Quốc hội mới hoàn thành được Chương trình xây dựng văn bản luật đề ra. Tính trung bình, tỷ lệ hoàn thành Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh trong 10 năm của hai nhiệm kỳ Quốc hội khóa X và khóa XI là không cao, chỉ dừng lại ở con số 55.58% so với kế hoạch đặt ra. Mặc dù tỷ lệ hoàn thành các dự án luật là 74.28% có cao hơn so với tỷ lệ hoàn thành dự án pháp lệnh là 36.87% nhưng nhìn chung, số dự án không được hoàn thành như dự kiến còn khá phổ biến (Xem Biểu đồ 2).

Biểu đồ 2: Tỷ lệ hoàn thành chương trình xây dựng luật, pháp lệnh từ năm 1998 đến năm 2007
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4.1.2. Nhiều văn bản luật, pháp lệnh tồn đọng kéo dài trong chương trình từ năm này sang năm khác, nhiệm kỳ này sang nhiệm kỳ khác
Do việc xây dựng các Chương trình lập pháp không được thực hiện tốt nên có một số dự thảo luật, pháp lệnh được chuyển từ chương trình của năm này sang năm khác, nhiệm kỳ này sang nhiệm kỳ khác nhưng vẫn không được soạn thảo, thông qua. 
Ví dụ điển hình nhất là dự án Luật thanh niên. Dự án luật này được bắt đầu soạn thảo vào năm 1983, sau đó được đưa vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh từ năm 1998 nhưng mãi đến năm 2005 mới được xem xét, thông qua. Hoặc dự án Pháp lệnh Tín ngưỡng, Tôn giáo được đưa vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2000, được đưa vào Chương trình các năm 2001, 2002, 2003, 2004. Phải trải qua nhiều phiên họp, Ủy ban thường vụ Quốc hội mới thông qua được Pháp lệnh này
.
4.2. Nguyên nhân

4.2.1. Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh thiếu tính linh hoạt
Trước khi thảo luận đến các nguyên nhân của tình trạng trên, cần phải nhấn mạnh rằng việc lập pháp theo chương trình là một đặc thù của hoạt động lập pháp ở nước ta
. Ra đời trong bối cảnh mọi hoạt động kinh tế, xã hội đều được thực hiện theo các chỉ tiêu kế hoạch, chương trình xây dựng luật, pháp lệnh là sự thể hiện mong muốn đẩy nhanh tiến độ của hoạt động lập pháp, đưa hoạt động lập pháp của Quốc hội vào ổn định, có tính kế hoạch cao
. Chính vì vậy, việc xây dựng và thực hiện chương trình xây dựng luật, pháp lệnh thường xuất phát từ cách tiếp cận cơ bản sau: i) chỉ có những dự án được đưa vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh mới được xem xét, thông qua, và ii) những dự án đã được đưa vào Chương trình thì nhất thiết phải được thông qua để bảo đảm kế hoạch đặt ra. 
Cách tiếp cận thiếu uyển chuyển đối với chương trình xây dựng luật, pháp lệnh đã dẫn đến tình trạng các bộ, ngành, các tổ chức đều xem việc đưa được tên các dự án luật, pháp lệnh mà mình quan tâm vào chương trình là một ưu tiên. Đó chính là điều kiện tiền để đảm bảo chắc chắn rằng dự án luật, pháp lệnh do mình chủ trì soạn thảo sẽ được xem xét, thông qua. Do vậy, có nhiều trường hợp một số cơ quan đã cố gắng đưa các dự án của mình vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh theo kiểu “xếp gạch giữ chỗ” trong khi chưa chuẩn bị kỹ càng về nội dung của dự thảo luật. Hệ quả là các Dự thảo luật, pháp lệnh hoặc không được chuẩn bị kịp để trình Quốc hội xem xét theo chương trình đã thông qua hoặc chưa được chuẩn bị tốt vẫn trình Quốc hội xem xét, thông qua để đảm bảo tiến độ. Trường hợp sau đồng nghĩa với chất lượng và tính khả thi của dự án luật, pháp lệnh không cao. Thực tế này đã được Quốc hội khóa X tổng kết: “Một số cơ quan trình dự án chỉ mới chú ý đến yêu cầu lập pháp của ngành mình mà chưa tổng kết đầy đủ thực tiễn để thông tin tới đại biểu Quốc hội, chưa tính hết khả năng chuẩn bị dự án và việc triển khai thực hiện trong thực tế”
. 
Mặc dù đã có nhiều nỗ lực nâng cao tính thực tế của Chương trình, nhưng trong thời gian gần đây, có những dấu hiệu cho thấy tình trạng này vẫn còn tồn tại. Đã có không ít các dự án luật chưa đạt yêu cầu phải rút ra khỏi dự kiến chương trình của Quốc hội. Chẳng hạn, dự án Luật đăng ký bất động sản đã không làm rõ được những vấn đề, chính sách mà dự án luật đó sẽ điều chỉnh, thể chế hoá; dự án Luật Thuế sử dụng đất do cơ quan soạn thảo không đáp ứng được nhu cầu về tiến độ chuẩn bị nên được rút khỏi chương trình. Luật bảo hiểm y tế, Luật thủ tục hành chính, Luật công vụ dự kiến sẽ trình Quốc hội cho ý kiến vào phiên họp cuối năm 2007 nhưng do chưa hoàn thiện nên xin Quốc hội lùi thời gian trình sang năm 2008. Mới đây, tại hội nghị triển khai chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của năm 2008 và nhiệm kỳ Quốc hội khóa XII được UBTVQH tổ chức vào ngày 2/01/2008 vừa qua cũng đã có không ít cơ quan soạn thảo xin hoãn thời điểm trình QH, UBTVQH các dự án luật, pháp lệnh
. 
Tình trạng tìm cách xếp chỗ trong chương trình xây dựng luật, pháp lệnh dẫn đến thực tế là có những văn bản pháp luật chưa thật sự cần ban hành thì lại được thúc đẩy để ban hành sớm, trong khi có những văn bản thực sự cần ban hành nhưng do chưa kịp đưa vào chương trình, hoặc mới phát sinh nhu cầu từ thực tiễn cuộc sống lại không được thông qua kịp thời. Điển hình như dự án Luật giám sát của Quốc hội trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa X. Mặc dù đây là một dự án luật có ý nghĩa lớn đối với hoạt động của Quốc hội và được nhân dân mong mỏi nhưng do Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh không xác định rõ vị trí ưu tiên nên dự án luật này chưa được thông qua trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa X
. 
4.2.2.  Điều kiện thời gian và thông tin cho việc xem xét, thông qua chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội còn hạn chế
Một nguyên nhân khác là QH còn chưa có nhiều thời gian và công cụ hữu hiệu để có thể lập các chương trình xây dựng luật, pháp lệnh phù hợp với yêu cầu của cuộc sống, phù hợp với năng lực của các cơ quan hữu quan tham gia vào hoạt động lập pháp. 
Khác với việc xem xét, thông qua các dự án luật, thời gian Quốc hội dành để thảo luận các Nghị quyết về Chương trình thường chỉ là một buổi và trong thời gian đó cũng có rất ít ý kiến của các đại biểu Quốc hội tham gia. Chẳng hạn, khi xem xét, thông qua Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của năm 2005, Quốc hội chỉ dành một buổi thảo luận ở tổ và một buổi thảo luận ở Hội trường. Tại phiên thảo luận ở Hội trường, không có đại biểu Quốc hội nào có ý kiến về dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh do Ủy ban thường vụ Quốc hội trình ra
. 
Các đại biểu Quốc hội cũng thường không được cung cấp đầy đủ thông tin, lập luận để thảo luận, quyết định các vấn đề xung quanh Chương trình xây dựng luật pháp lệnh. Theo quy định của Luật ban hành VBQPPL hiện hành thì các chủ thể có sáng kiến đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh phải cung cấp các tài liệu nêu rõ những vấn đề như: sự cần thiết ban hành văn bản; đối tượng, phạm vi điều chỉnh của văn bản; những quan điểm, nội dung chính của văn bản; dự báo tác động kinh tế, xã hội; dự kiến nguồn lực bảo đảm thi hành và điều kiện bảo đảm cho việc soạn thảo văn bản (Khoản 2, Điều 22).

Tuy nhiên, thực tế thì hầu như không có cơ quan nào thực hiện đầy đủ các yêu cầu này, nhất là các thông tin về dự báo tác động kinh tế - xã hội; dự kiến nguồn lực bảo đảm thi hành văn bản
. Chẳng hạn, trong việc xem xét, thông qua Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI, các đại biểu Quốc hội chỉ được tiếp cận với Tờ trình Quốc hội về dự kiến Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh nhiệm kỳ Quốc hội khoá XI (2002-2007) và năm 2003; Phụ lục 1 về Danh sách Luật, pháp lệnh, nghị quyết có trong Dự kiến Chương trình, Phụ lục 2 về Thông tin tóm tắt về các dự án có trong dự kiến Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh; Phụ lục 3 về Danh sách các dự án đã được Quốc hội thông qua trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa X; và Phụ lục 4 về Danh sách các dự án chưa được Quốc hội thông qua trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa X. Đáng chú ý, những thông tin tóm tắt về các dự án chỉ dừng lại ở mức độ rất chung, chỉ nêu mục đích chung của dự án và một số thông tin cơ bản về nội dung dự kiến của Dự án. Chính vì vậy, có những dự án được đưa vào Chương trình khi chưa có lập luận và thuyết minh một cách rõ ràng về các vấn đề lớn khiến cho quá trình soạn thảo gặp rất nhiều khó khăn. Phân tích về vấn đề này, nguyên Chủ nhiệm Ủy ban Pháp luật của Quốc hội khóa XI đã chỉ rõ:

“Chúng ta cứ phải tập hợp tất cả các đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh; sau đó hiệp thương, không có sự phân tích lý lẽ, đánh giá cơ sở, luận chứng khoa học, kỹ thuật và thời gian tiến hành. Ví dụ như Pháp lệnh Công an xã, có một ý kiến đề nghị đưa vào chương trình mà ý kiến đó là của các đồng chí có trọng trách. Sau đó, tổ chức soạn thảo một thời gian dài nhưng cuối cùng lại quyết định không ban hành dự án đó, làm chúng ta tốn rất nhiều công sức vào việc xây dựng pháp lệnh đó”
.
4.2.3.  Thiếu giai đoạn lấy ý kiến công chúng về dự thảo Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh

Việc lập Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh được coi là giai đoạn đầu tiên của quy trình lập pháp để tạo ra cơ sở pháp lý khởi động việc soạn thảo, xem xét và thông qua các dự án luật, pháp lệnh. Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh là danh sách các dự án văn bản cần được Quốc hội ban hành nhằm điều chỉnh các lĩnh vực khác nhau của đời sống kinh tế -xã hội. Tuy có vai trò quan trọng như vậy nhưng chưa lần nào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh được các cơ quan đưa ra xin ý kiến rộng rãi các chuyên gia và quần chúng nhân dân. Điều này phần nào ảnh hưởng đến tính khách quan của Chương trình, đồng thời ảnh hưởng đến việc xác định chính xác nhu cầu lập pháp. Nhu cầu lập pháp phải xuất phát từ chính cuộc sống.
Chẳng hạn, nếu dự kiến Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của nhiệm kỳ Quốc hội khóa XII được đưa ra lấy ý kiến công chúng trước khi được ban hành thì có thể sẽ làm cho các đại biểu Quốc hội phải cân nhắc nhiều hơn khi biểu quyết thông qua. Theo kết quả điều tra, có đến 62,7% các chuyên viên, cán bộ và chuyên gia nghiên cứu khi được hỏi đã cho rằng Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của nhiệm kỳ này chưa phản ánh được chính xác nhu cầu lập pháp thực tế (Xem biểu đồ dưới).
Biểu đồ 3: Đánh giá về mức độ phù hợp của Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh nhiệm kỳ khóa XII với nhu cầu lập pháp thực tế
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4.3. Bình luận về các giải pháp được đề xuất trong Dự thảo
Để khắc phục tình trạng trên, Dự thảo do Chính phủ đệ trình đã đưa ra nhiều giải pháp khác nhau. Nhìn tổng thể, mục đích của Dự thảo là nhằm nâng cao độ tin cậy, độ chắc chắn trong việc xây dựng chương trình, đảm bảo chương trình đề ra phải thể hiện đúng nhu cầu của đời sống kinh tế xã hội đối với hoạt động lập pháp. 
4.3.1. Chính phủ là đầu mối giúp Quốc hội, UBTVQH thống nhất lập dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh
Theo đề xuất của Chính phủ, UBTVQH sẽ không còn giữ vai trò tiếp nhận các đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội như trước đây mà chỉ tiếp nhận dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh sau khi Chính phủ đã lên kế hoạch hoàn chỉnh để trình Ủy ban thường vụ Quốc hội và Quốc hội quyết định. Như vậy, Chính phủ được trao quyền là đầu mối thống nhất lập dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh. Giúp việc cho Chính phủ là Bộ Tư pháp với nhiệm vụ tiếp nhận đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của các cơ quan, tổ chức, cá nhân có thẩm quyền (Khoản 3, Điều 23)
. Điều này, theo lý giải của Chính phủ, là để đảm bảo vai trò của Chính phủ trong việc thống nhất quản lý việc thực hiện các nhiệm vụ chính trị, kinh tế, văn hóa, xã hội, quốc phòng, an ninh và đối ngoại của Nhà nước; bảo đảm hiệu lực của bộ máy nhà nước từ trung ương đến cơ sở; bảo đảm việc tôn trọng và chấp hành Hiến pháp, pháp luật...  và để bảo đảm tính tổng thể, tính thống nhất, đồng bộ của hệ thống pháp luật
.
Đây là đề xuất có tính hợp lý nhất định bởi vì Chính phủ, với vai trò là cơ quan có trách nhiệm thực thi pháp luật, là nơi hiểu rõ nhất các nhu cầu điều chỉnh pháp luật của xã hội. Thực tế thì Chính phủ cũng là nơi đề xuất phần lớn các dự án luật, pháp lệnh trong thời gian qua
. Ở phần lớn các nước, Chính phủ cũng là cơ quan đề xuất hầu hết các dự án luật
. Tuy nhiên, giải pháp này không giải quyết được các vấn đề được phân tích ở trên vì nguyên nhân không nằm ở việc chủ thể hiện nhiệm vụ mang tính kỹ thuật, tức là tập hợp các kiến nghị xây dựng luật, pháp lệnh. Hơn nữa, đặc thù trong hoạt động lập pháp ở nước ta là có rất nhiều chủ thể có thẩm quyền kiến nghị xây dựng luật, pháp lệnh
. Do vậy, đã có nhiều đại biểu Quốc hội lo ngại rằng việc để Chính phủ thực hiện vai trò tập hợp và chuẩn bị dự kiến Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh sẽ ảnh hưởng đến quyền của các chủ thể khác trong việc trình các dự án luật
. 
4.3.2. Chính sách pháp luật dự kiến của mỗi dự án luật, pháp lệnh sẽ được xem xét, thông qua trong chương trình XDL,PL hàng năm
Một điểm mới đáng lưu ý là Dự thảo yêu cầu các chủ thể đề xuất các dự án luật, pháp lệnh phải làm rõ hơn các nội dung liên quan đến dự án luật như: gửi kèm theo Báo cáo sơ bộ đánh giá tác động của văn bản; dự kiến nội dung của văn bản (Điều 23.5). Đồng thời, Quốc hội sẽ thông qua những chính sách cơ bản của từng dự thảo luật, pháp lệnh trong Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hàng năm để làm cơ sở cho việc soạn thảo luật, pháp lệnh về sau (Điều 25.2)
. Mục đích của giải pháp này là nhằm tăng cường trách nhiệm của các chủ thể đề xuất dự án luật, pháp lệnh cũng như tạo thuận lợi hơn cho quá trình soạn thảo các dự án. 
Việc Dự thảo đề xuất Quốc hội xem xét thông qua nội dung cơ bản tại các phiên họp thông qua Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh là một giải pháp hợp lý về mặt lý thuyết nhưng khó khả thi do không phù hợp với điều kiện làm việc hiện tại của Quốc hội là không hoạt động thường xuyên, đại biểu Quốc hội phần lớn là chuyên trách. Để có thể có những quyết định chính xác về nội dung sơ bộ của các dự án luật, pháp lệnh trong chương trình hàng năm (trung bình hàng năm có khoảng 30 dự án luật như vậy) thì yêu cầu Quốc hội phải dành rất nhiều thời gian cho hoạt động này. Trong khi đó, như đã phân tích ở trên, thời gian dành cho việc xem xét, thông qua các chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội là rất hạn chế. Hơn nữa, việc xem xét và quyết định nội dung sơ bộ của từng dự án trong Chương trình sẽ tạo ra sự trùng lặp khi Quốc hội sẽ lại tiếp tục phải thảo luận về những nội dung đó trong các lần xem xét, thảo luận dự án sau này. 

4.3.3. Yêu cầu đăng tải để lấy ý kiến công chúng về dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh
Để tăng cường tính minh bạch trong việc xây dựng chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, Dự thảo đã đưa thêm một quy định hoàn toàn mới theo đó Bộ Tư pháp phải tiến hành gửi chương trình dự kiến để lấy ý kiến của các bộ, cơ quan ngang bộ, cơ quan thuộc Chính phủ, đồng thời đăng tải trên Website của Chính phủ, Website của Bộ Tư pháp trong thời gian ít nhất là hai mươi ngày kể từ ngày đăng tải để các cơ quan, tổ chức, cá nhân đóng góp ý kiến vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh (Điều 23.6).
Như đã phân tích ở trên, việc công khai, minh bạch và tăng cường sự tham gia của công chúng vào việc lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, trong bối cảnh ở nước ta là hoàn toàn hợp lý. Trong quá trình chỉnh lý, Dự thảo ngày 03/03/2008 đã không giữ lại đề xuất này của Chính phủ. Tuy nhiên, nếu tiếp tục duy trì việc xây dựng luật, pháp lệnh Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh như hiện nay thì cơ quan chỉnh lý dự thảo nên cân nhắc giữ lại các nội dung liên quan đến tính công khai, minh bạch trong việc xây dựng chương trình xây dựng luật, pháp lệnh.
4.4. Kiến nghị

Chúng tôi cho rằng một trong những mục tiêu quan trọng nhất của hoạt động lập pháp của Quốc hội là phải gắn với các yêu cầu của thực tế đời sống kinh tế, xã hội, phản ứng kịp thời với các nhu cầu của đời sống xã hội. Các đạo luật chỉ nên được ban hành khi thật sự cần thiết và phù hợp với thực tiễn. Như tiến sĩ Nguyễn Sĩ Dũng đã nhấn mạnh: “Giải pháp lập pháp không phải bao giờ cũng là giải pháp hiệu quả nhất và, trong đa số các trường hợp, không phải là giải pháp tiết kiệm nhất”
 (chữ gạch chân là do Nhóm nghiên cứu muốn nhấn mạnh). Sự can thiệp không hợp lý, chủ quan, không xuất phát từ thực tiễn từ phía nhà nước bằng các văn bản quy phạm pháp luật sẽ tạo ra những cản trở đối với quá trình phát triển của xã hội. 
Trong khi đó, như đã phân tích ở trên, nếu vẫn tiếp tục duy trì quan niệm thiếu linh hoạt về chương trình xây dựng luật, pháp lệnh như hiện nay thì xu hướng chạy theo số lượng văn bản luật, pháp lệnh được ban hành theo đúng kế hoạch hơn là chú trọng đến số lượng vẫn sẽ tiếp tục diễn ra
. Đây là tình trạng không phải là ít gặp hiện nay trong thực tiễn hoạt động của Quốc hội trong các nhiệm kỳ trước đây. Điều này được nhiều đại biểu Quốc hội nêu. Ví dụ, đại biểu Hoàng Văn Xim phân tích rất xác đáng: 
“Trong thời gian vừa qua tôi cho rằng trong chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của ta có lẽ hơi nặng hơn về vấn đề đòi hỏi quản lý của các cơ quan Nhà nước nhiều hơn là xuất phát từ đòi hỏi thực tế của cuộc sống. Và những luật nào xuất phát từ yêu cầu đòi hỏi thực tế của cuộc sống khi ban hành sẽ đi vào cuộc sống nhanh hơn và có hiệu quả hơn”
.
 Kết quả điều tra xã hội học cũng cho thấy vấn đề này khi chỉ có 7% tổng số đại biểu Quốc hội và 4,6% các chuyên viên, cán bộ nhà nước, chuyên gia nghiên cứu được hỏi hoàn toàn đồng ý với nhận định cho rằng hoạt động lập pháp trong thời gian vừa qua đã phản ứng kịp thời các yêu cầu của cuộc sống. 
Do vậy, chúng tôi cho rằng cần xem chương trình xây dựng luật, pháp lệnh chỉ có giá trị tham khảo, đồng thời cần tạo sự chủ động cho các chủ thể có liên quan trong quá trình xây dựng luật, pháp lệnh mà không nên xem chương trình xây dựng luật, pháp lệnh có tính chất như các chỉ tiêu, kế hoạch bắt buộc phải hoàn thành. Theo hướng đó, Chính phủ cũng như các chủ thể khác có quyền đề xuất dự án luật có thể chủ động thiết lập Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của riêng mình trên cơ sở các nhu cầu của mình trong quá trình thực hiện các nhiệm vụ được giao mà không cần có sự phê chuẩn của Quốc hội. Điều này đảm bảo duy trì tính định hướng, thứ tự ưu tiên của Chính phủ cũng như các chủ thể khác trong việc xây dựng các dự án luật, pháp lệnh để thực hiện các ưu tiên trong việc thực hiện các kế hoạch của mình. Các dự án luật, pháp lệnh chỉ nên được trình ra Quốc hội, UBTVQH khi đã được chuẩn bị đầy đủ về mặt nội dung.  

Tuy nhiên, do tính chất hoạt động không thường xuyên của Quốc hội nước ta nên để tạo ra sự chủ động trong hoạt động lập pháp của Quốc hội, có thể xem xét việc xây dựng Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội trong khoảng thời gian 6 tháng (tức là kỳ họp trước lên kế hoạch Chương trình xây dựng luật cho kỳ sau). Điều này đảm bảo sự điều chỉnh linh hoạt, phù hợp với yêu cầu của cuộc sống và đảm bảo chỉ có các dự án luật đã được chuẩn bị kỹ càng mới được đưa vào Chương trình. Trong trường hợp đó, chủ thể tập hợp các đề xuất xây dựng luật vẫn nên thuộc về Quốc hội để đảm bảo tính bình đẳng của các chủ thể có quyền đề xuất dự án luật. Tuy nhiên, các dự án luật của các chủ thể khác cần phải có ý kiến của Chính phủ vì Chính phủ là chủ thể chủ yếu chịu trách nhiệm thi hành hoặc đảm bảo các điều kiện để thi hành các dự án luật sau khi được thông qua. Đây chính là lý do mà ở nhiều nước châu Âu, quy đinh của Hiến pháp trao quyền ưu tiên cho Chính phủ trong việc xác lập chương trình làm việc của Quốc hội (Xem hộp dưới).
Hộp 2: Cách thức quyết định chương trình làm việc của Quốc hội Cộng hòa Pháp

	Ở CH Pháp, việc quyết định chương trình làm việc của Quốc hội được thảo luận tại Hội đồng Chủ nhiệm trong các phiên họp hàng tuần. Trong quá trình này, quyền ưu tiên xác lập nghị trình được trao cho Chính phủ. 
Chức năng cơ bản của Hội đồng Chủ nhiệm là chuẩn bị cách thức tiến hành công việc của Quốc hội tại các phiên họp toàn thể. Hội đồng thường nhóm họp vào ngày thứ Ba hàng tuần theo sự triệu tập của Chủ tịch Quốc hội. Thành phần của Hội đồng này bao gồm Chủ tịch, các Phó chủ tịch Quốc hội, 6 Chủ nhiệm của các ủy ban, Tổng Phúc trình viên (Rapporteur) của Ủy ban Tài chính, lãnh đạo của các nhóm chính trị và trưởng đoàn đại biểu của Pháp tại Liên minh Châu Âu. Đại diện về phía Chính phủ tham gia cuộc họp này thường là Bộ trưởng Bộ quan hệ với Nghị viện. Ông ta sẽ trình bày tại phiên họp này kế hoạch về các ưu tiên công việc của Chính phủ tại nghị viện tại tuần hiện tại và hai tuần tiếp theo. Theo quy định của Hiến pháp, các kế hoạch này của Chính phủ được ưu tiên trong việc sắp xếp chương trình làm việc của nghị viện. Mặc dù không được quyết định nhưng phiên họp của Hội đồng là cơ hội để góp ý kiến và có thể dẫn đến việc làm thay đổi lịch trình làm việc của Chính phủ. 
Phiên họp của Hội đồng Chủ nhiệm còn quyết định về các nội dung thảo luận chung đối với các dự thảo hoặc về nội dung các cuộc thảo luận khác trong chương trình. Trong phiên họp này, các thành viên của Ủy ban cũng sẽ tham gia quyết định thời gian thảo luận và cách thức phân chia thời gian cho các diễn giả. 


5. TIẾN ĐỘ BAN HÀNH VĂN BẢN LUẬT, PHÁP LỆNH CÒN CHƯA ĐÁP ỨNG VỚI NHU CẦU 
5.1. Các biểu hiện
Vào năm 2005, thời điểm mà QH ban hành được một số lượng văn bản luật kỷ lục trong lịch sử là 29 văn bản (nhiều hơn gấp hai lần số lượng của năm trước đó) (Xem biểu đồ dưới) thì Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật đến năm 2010, định hướng đến năm 2020 của Bộ Chính trị vẫn nhận định rằng một trong những hạn chế của công tác lập pháp ở nước ta là “tiến độ xây dựng luật, pháp lệnh còn chậm”
. Chiến lược này cũng đặt ra mục tiêu “đổi mới cơ bản quy trình, thủ tục xây dựng pháp luật từ sáng kiến pháp luật đến thông qua luật nhằm đẩy nhanh quá trình soạn thảo, ban hành luật”
. Việc Quốc hội tiến hành sửa đổi, bổ sung Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật hiện tại là một trong những hoạt động nhằm thực hiện mục tiêu này.
Biểu đồ 4: Số lượng văn bản luật được ban hành trong những năm gần đây
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Điều này cũng phù hợp với nhận định của đa số các đại biểu Quốc hội và các công chức, viên chức, cán bộ nghiên cứu được hỏi trong cuộc điều tra xã hội học vừa qua (Xem biểu đồ dưới). Đặc biệt, là những người trực tiếp xem xét, thảo luận và ấn nút thông qua các dự án luật, đa số các đại biểu Quốc hội được hỏi (54% - nhiều hơn so với nhóm đối tượng là công chức, viên chức, cán bộ nghiên cứu) cũng có ý kiến cho rằng số lượng các văn bản pháp luật được Quốc hội thông qua tại mỗi kỳ họp còn chưa đáp ứng được nhu cầu.
Biểu đồ 5: Nhận định về nhận xét “số lượng văn bản luật được thông qua tại mỗi kỳ họp còn chưa đáp ứng nhu cầu thực tế”.
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Thực tế, quy trình lập pháp gồm nhiều giai đoạn từ hình thành ý tưởng, đề xuất dự án, lập chương trình đến việc soạn thảo, thẩm tra, thảo luận và xem xét, thông qua, là khá dài. Chẳng hạn, để đi đến việc thông qua Luật đặc xá tại kỳ họp thứ 2, Quốc hội khóa XII vào tháng 11/2007 vừa qua, thì ngay từ năm 2002, những ý tưởng soạn thảo ban đầu của Dự thảo này đã phải bắt đầu hình thành trong quá trình xây dựng Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội khóa XI. Trong quãng thời gian 5 năm đó, ít nhất các đại biểu Quốc hội đã phải xem xét và tiến hành biểu quyết về các nội dung liên quan đến Dự án Luật này trong ba lần: i) khi xem xét, biểu quyết thông qua Chương trình XDL, PL nhiệm kỳ khóa XI; ii) khi xem xét, biểu quyết thông qua Chương trình XDL,PL năm 2007; và iii) khi xem xét, biểu quyết thông qua Dự án luật này. Chính sự kéo dài lâu như vậy đã góp phần làm triệt tiêu tính kịp thời của việc ban hành luật. Tương tự, năm 1996, khi chúng ta cần sửa đổi Luật đầu tư nước ngoài để cải thiện môi trường đầu tư nhằm đối phó với những manh nha ban đầu của cuộc khủng hoảng tài chính Châu Á thì việc làm trước hết mà Chính phủ phải thực hiện là chờ Quốc hội ra nghị quyết để bổ sung dự án luật này vào chương trình lập pháp năm đó. Rõ ràng, với việc Quốc hội chỉ làm việc hai kỳ một năm, với những quy trình, thủ tục kéo dài, thì khoảng thời gian chờ đợi luật xuất hiện quả là không dễ chịu đối với những ai đang trông mong sự ra đời của nó để thực hiện các dự án đầu tư đang ấp ủ.
5.2. Nguyên nhân

5.2.1. Chưa có sự tách bạch giữa các giai đoạn của quy trình lập pháp 
Tình trạng soạn thảo và ban hành các văn bản luật, pháp lệnh kéo dài có một nguyên nhân cơ bản là giữa các giai đoạn của quy trình lập pháp hiện tại còn chưa có sự tách bạch rõ ràng về mục đích, nội dung và phương thức thực hiện, đặc biệt là sự tách bạch giữa việc quyết định chính sách và việc soạn thảo về mặt kỹ thuật. Điều này đã làm cho giữa các bước của quy trình có sự chồng chéo, trùng lặp với các cách thức cơ bản là “soạn thảo” và “xin ý kiến” kéo dài từ các Bộ đến Chính phủ và sang tận Quốc hội. Sự thiếu tách bạch giữa quy trình quyết định chính sách của dự luật và quy trình soạn thảo về mặt kỹ thuật đã làm cho công việc soạn thảo rất tốn thời gian. Một khi chính sách trong dự luật chưa được xác định rõ ràng thì các Ban soạn thảo thường có xu hướng san sẻ trách nhiệm bằng việc dành thời gian xin ý kiến cho kỳ hết các cơ quan nhà nước có liên quan. Đây là một việc làm tốn thời gian và có nhiều rủi ro. Trong nhiều trường hợp, những nỗ lực soạn thảo một dự thảo hoàn chỉnh trước đó sẽ bị xóa bỏ nếu trong quá trình xin ý kiến, Ban soạn thảo nhận được những ý kiến góp ý về mặt chính sách khác với những ý kiến chỉ đạo ban đầu. 

Ngay trong quy trình thảo luận, thông qua dự án luật, pháp lệnh ở Quốc hội, mặc dù đã có những nỗ lực để phân tách thành hai giai đoạn thảo luận, cho ý kiến tại lần xem xét thứ nhất và biểu quyết thông qua tại lần xem xét thứ hai (quy trình “hai bước”) thì sự trùng lặp giữa hai bước này vẫn đang hiện hữu. Nguyên nhân là cách thức tổ chức phiên họp giữa hai lần xem xét này về cơ bản là giống nhau, cũng đều là cơ hội để các đại biểu góp ý kiến về dự án luật dựa trên các cảm nhận, suy nghĩ của cá nhân mình về nội dung dự án. Tuy nhiên, ở lần thảo luận thứ nhất, Quốc hội không tổ chức biểu quyết để thông qua các vấn đề chính sách chủ yếu cho dự thảo để làm cơ sở cho quá trình chỉnh lý về sau. Chính vì vậy, không phải là điều ngạc nhiên khi kết quả điều tra cho thấy vẫn còn có đến 34% số đại biểu Quốc hội được hỏi cho rằng sau phiên thảo luận lần thứ nhất, rất khó nhận biết được dự án luật sẽ được chỉnh lý theo hướng nào, và có đến 66% cho rằng các ý kiến thảo luận của các đại biểu Quốc hội chỉ được tiếp thu một phần trong quá trình chỉnh lý dự thảo.
Biểu đồ 6: Các nhận xét về phiên thảo luận, cho ý kiến về dự án luật lần thứ nhất
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	Mức độ nhận biết hướng chỉnh lý dự thảo luật sau phiên thảo luận thứ nhất của Quốc hội
	Mức độ ghi nhận, tiếp thu và chỉnh lý các ý kiến thảo luận của các ĐBQH tại phiên họp thứ nhất


Chính vì lý do này nên tại phiên họp thảo luận, xem xét thông qua dự án luật, đáng lẽ các đại biểu chỉ tập trung thảo luận về các vấn đề mang tính kỹ thuật được thực hiện sau khi chỉnh lý dự thảo thì vẫn còn có rất nhiều đại biểu Quốc hội (60,9%) vẫn muốn phát biểu thêm về các vấn đề chính sách. 
Biểu đồ 7: Nhu cầu và nội dung phát biểu của các ĐBQH tại phiên họp biểu quyết thông qua dự án luật

	
[image: image10.emf]7.4%

22.8%

8.8%

60.9%

Thường xuyên Thỉnh thoảng

Ít khi Khó đánh giá


	
[image: image11.emf]45.2%

48.8%

6.0%

Về chính sách về kỹ thuật Cả hai



	Nhu cầu phát biểu tại phiên họp 
biểu quyết thông qua dự án luật
	Nội dung phát biểu tại 
phiên họp biểu quyết thông qua dự án luật


5.2.2. Cách thức tổ chức ban soạn thảo còn chưa hợp lý
Cách thức tổ chức và năng lực soạn thảo cũng là một nguyên nhân làm cho thời gian soạn thảo kéo dài thêm. Một ban soạn thảo với thành phần gồm nhiều thành viên không chuyên đến từ các Bộ, ngành khác nhau thường rất khó tìm ra một khoảng thời gian làm việc phù hợp cho tất cả mọi thành viên. Giải pháp chuyền tay nhau cho ý kiến vào bản Dự thảo mà Tổ biên tập soạn sẵn thường được sử dụng thay cho các phiên họp, nơi các thành viên Ban soạn thảo có thể có những trao đổi trực diện về nội dung dự thảo và kỹ thuật soạn thảo. Những ý kiến trao đổi qua văn bản do khó tạo được sự nhất trí nên nhiều trường hợp, ban soạn thảo lại thảo luận lại những vấn đề đã gửi xin ý kiến. Tiến độ và chất lượng văn bản vì thế có những hạn chế. 
5.2.3. Tồn tại một số giai đoạn không cần thiết trong quy trình lập pháp 
Ngoài sự trùng lặp về nội dung và cách thức thực hiện trong các giai đoạn khác nhau của quy trình lập pháp còn có sự tồn tại một số công đoạn không thực sự cần thiết. Chính những công đoạn không cần thiết này cũng làm cho thời gian soạn thảo và thông qua các dự án luật, pháp lệnh trở nên dài hơn. Điển hình nhất là công đoạn họp tổ, đoàn để thảo luận về các dự án luật, pháp lệnh. Hình thức tổ chức các phiên họp ở tổ, đoàn cũng tương tự như các phiên thảo luận ở phiên họp toàn thể, tức là các đại biểu Quốc hội được phát biểu ý kiến của mình về các vấn đề liên quan đến dự thảo. Tuy nhiên, hình thức thảo luận này có điểm hạn chế lớn là ít khi có sự tham gia của các thành viên của ban soạn thảo hoặc của cơ quan thẩm tra vừa để xem xét, tiếp thu ý kiến, vừa để trả lời, giải thích những ý tưởng, những luận cứ đằng sau các qui định của dự thảo đang gây tranh luận hoặc bất đồng. Hơn thế nữa, phần lớn các đại biểu Quốc hội được hỏi cũng cho biết các ý kiến phát biểu tại phiên thảo luận ở tổ, đoàn thường được lặp lại tại phiên họp toàn thể của Quốc hội (Xem kết quả ở biểu đồ dưới). Đồng thời, hiện tại các đoàn đại biểu Quốc hội cũng đã thường tổ chức các phiên họp đoàn đại biểu của tỉnh mình ở địa phương để thảo luận, góp ý kiến cho các dự án luật trước khi tham gia kỳ họp Quốc hội. Chính vì vậy, có thể khẳng định các phiên họp tổ, đoàn đại biểu Quốc hội ở các kỳ họp thực sự không cần thiết trong quy trình xây dựng luật, pháp lệnh.
Biểu đồ 8: Nhận xét về mức độ trùng lặp giữa các ý kiến thảo luận tại phiên họp tổ, đoàn và phiên họp toàn thể thảo luận về các dự án luật.
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Ngoài ra, trong quá trình thảo luận về các dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật, một vấn đề quan trọng cũng được đại biểu đề cập là về giai đoạn trong đó UBTVQH cho ý kiến đối với các dự án luật, pháp lệnh. Một số đại biểu cho rằng đây là giai đoạn cần thiết bởi vì qua việc cho ý kiến về các dự án luật, UBTVQH sẽ thực hiện chức năng xem xét, bố trí chương trình tại kỳ họp Quốc hội cũng như làm tăng chất lượng các dự thảo
. Tuy nhiên, một số đại biểu đề xuất cần nghiên cứu, xác định rõ phạm vi cho ý kiến của UBTVQH để nhằm tránh sự trùng lặp, làm giảm vai trò của các Ủy ban của Quốc hội. Hơn thế nữa, vấn đề ở đây còn là tính khả thi của công đoạn này đúng như đại biểu Nguyễn Đình Quyền đã phân tích: “Với khối lượng văn bản cực kỳ lớn như hiện nay thì chúng ta phải xác định phạm vi mà Ủy ban Thường vụ Quốc hội cho ý kiến đến đâu? nếu mà Ủy ban Thường vụ Quốc hội cho ý kiến vào tất cả những vấn đề như Quốc hội chúng ta thì chắc chắn không có đủ quỹ thời gian để Ủy ban Thường vụ Quốc hội làm điều đó”
.
5.3. Bình luận về các giải pháp được đề xuất trong dự thảo
Nhìn chung, Dự thảo chưa đưa ra nhiều giải pháp quyết liệt để làm tăng tốc độ xây dựng các văn bản luật, pháp lệnh qua việc phân tách rõ các giai đoạn trong quy trình lập pháp mà tập trung quy định rõ hơn về trách nhiệm và cơ chế làm việc của Ban soạn thảo, tổ biên tập. Tuy nhiên, giải pháp này sẽ được bình luận cụ thể ở Phần 3 về chất lượng của quá trình soạn thảo. Trong phần này, chúng tôi tập trung bình luận về các giải pháp liên quan trực tiếp dưới đây:

5.3.1. Không quy định về khả năng tổ chức thảo luận tại các phiên họp tổ, đoàn về dự án luật, pháp lệnh

Khác với Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật hiện hành, Dự thảo do Chính phủ đề xuất không có quy định: “Trước khi thảo luận tại phiên họp toàn thể, dự án luật có thể được thảo luận ở Tổ hoặc Đoàn đại biểu Quốc hội” (Điều 51, 52 của Dự thảo)
. Nếu cách tiếp cận này của Dự thảo được thông qua thì đây là cơ sở quan trọng để trong thời gian tới Quốc hội không tổ chức các phiên thảo luận ở Tổ, đoàn về các dự án luật, pháp lệnh tại kỳ họp. 

Như đã phân tích ở phần trên, có nhiều bằng chứng cho thấy giai đoạn tổ chức thảo luận tại các phiên họp ở Tổ, Đoàn đại biểu Quốc hội tại kỳ họp là không cần thiết. Ngoài những lý do trùng lặp đã nêu trên, việc thảo luận tại các phiên họp ở Tổ, đoàn đại biểu Quốc hội còn có khả năng làm tăng “tính địa phương”, “tính cục bộ” trong việc thảo luận các vấn đề của đất nước. Thực tế, các đại biểu ở các tổ, đoàn thường là đại diện chung cho một tỉnh hoặc một vùng cho dù về lý thuyết họ đại diện cho cử tri cả nước. Điều này sẽ có khả năng tạo ra rủi ro là lợi ích của quốc gia, lợi ích toàn cục sẽ bị ảnh hưởng bởi tính địa phương và cục bộ khi Quốc hội thảo luận các dự án luật mà nội dung của nó liên quan đến lợi ích của cả nước với lợi ích của các địa phương nhất định
.

Hơn thế nữa, một thực tế hoạt động của Quốc hội trong thời gian vừa qua đã cho thấy dường như có mối quan hệ tỷ lệ nghịch giữa số lượng các phiên họp ở tổ, đoàn với số lượng các văn bản luật, pháp lệnh được thông qua. Điều này có nghĩa là tại kỳ họp nào thời gian họp ở tổ, đoàn càng lớn thì dường như số lượng văn bản luật, pháp lệnh lại càng giảm (Xem bảng dưới). Do vậy, có thể khẳng định giải pháp không tổ chức các phiên họp tổ, đoàn để thảo luận về các dự án luật, pháp lệnh tại kỳ họp là hợp lý. Đáng tiếc là Dự thảo đang chỉnh lý ngày 03/03/2008 (Điều 48) vẫn quy định về khả năng tổ chức các phiên họp tổ, đoàn đại biểu Quốc hội. Chúng tôi cho rằng các cơ quan chỉnh lý cần nghiên cứu kỹ lưỡng hơn để có các quyết định đúng đắn về vấn đề này.
Bảng 1: Mối quan hệ tỷ lệ nghịch giữa số phiên họp tổ và số dự án luật được ban hành

	Năm
	Số phiên họp tổ
	Số dự án luật được ban hành

	2003
	21
	17

	2004
	10
	13

	2005
	3
	29

	2006
	1
	21

	2007
	21
	10


5.3.2. Yêu cầu Quốc hội biểu quyết về các nội dung cơ bản của dự thảo luật tại lần xem xét thứ nhất
Theo Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật hiện hành thì chỉ trong trường hợp dự án luật được xem xét, thông qua tại một kỳ họp thì trong lần xem xét, thảo luận thứ nhất về dự án luật, Quốc hội có thể tiến hành biểu quyết về các nội dung cơ bản của dự án (Điều 45a). Trong Dự thảo này, Chính phủ đã đề xuất áp dụng hình thức tương tự trong trường hợp xem xét, thông qua dự án luật tại hai kỳ họp (Điều 52 của Dự thảo)
. Điều này nhằm mục đích tạo ra sự tách bạch giữa hai lần xem xét, thảo luận về dự án luật cũng như tạo ra điều kiện thuận lợi, giảm chi phí thời gian cho việc chỉnh lý các dự án luật, pháp lệnh.
Theo chúng tôi, giải pháp này là hợp lý. Tuy nhiên, để tách bạch rõ hơn về mục đích, cũng như cách thức thảo luận tại hai phiên họp này, cần phải làm rõ hơn một số nội dung liên quan. Chẳng hạn, cần phải xác định vai trò chủ động của chủ thể trình dự án trong lần xem xét, thảo luận lần thứ nhất để tạo điều kiện cho cơ quan trình thể hiện rõ các chính sách lập pháp của dự thảo, tránh trường hợp quá trình chỉnh lý ở giai đoạn sau có thể làm thay đổi quá cơ bản nội dung của dự thảo, ảnh hưởng đến việc thi hành dự thảo trên thực tế sau này. Hơn thế nữa, để hạn chế sự lặp lại giữa quá trình thảo luận về chính sách và quá trình thảo luận về kỹ thuật, cần quy định rõ việc chỉnh lý phải bảo đảm thể hiện các chính sách đã được Quốc hội quyết định và các ý kiến phát biểu tại giai đoạn xem xét lần thứ hai không được lặp lại các vấn đề đã được thảo luận tại giai đoạn thứ nhất
. 

5.4. Kiến nghị

Ngoài những kiến nghị đã được đề cập trong phần bình luận nói trên, để giảm thời gian xem xét, thông qua dự thảo, tránh trường hợp phải soạn thảo đi, soạn thảo lại nhiều lần, thì việc làm hết sức quan trọng là cần phải thiết kế tách bạch giữa hai giai đoạn phân tích chính sách và soạn thảo về mặt kỹ thuật ngay ở công đoạn Chính phủ soạn thảo dự án luật, pháp lệnh. Điều này vừa tránh được tình trạng “vừa thiết kế, vừa thi công” tốn nhiều thời gian như trong những nhiệm kỳ vừa qua, vừa có tác dụng làm tăng chất lượng của các dự thảo luật, pháp lệnh. Giải pháp này sẽ được bình luận kỹ hơn trong Mục 3 tiếp theo. 
Bên cạnh đó, cần phải xem xét lại việc UBTVQH cho ý kiến về các dự án luật tại phiên họp của mình như một số đại biểu Quốc hội đã nêu. Rõ ràng, về nguyên tắc tổ chức công việc, nếu để quá nhiều công việc tập trung vào một cơ quan mà điều kiện thực hiện của cơ quan này (nhất là điều kiện thời gian) không bảo đảm thì sẽ tạo ra “nút thắt cổ chai” trong quy trình xây dựng pháp luật, có khả năng tạo ra tình trạng đình trệ của các khâu khác trong quy trình. Trên thực tế, nếu yêu cầu UBTVQH phải xem xét, cho ý kiến về tất cả các dự án luật được trình ra QH thì để tăng số lượng văn bản luật được ban hành, thời lượng tiến hành các phiên họp của UBTVQH cũng phải tăng lên mà không chỉ dừng lại ở mức độ trung bình 5 ngày/1 phiên như hiện nay
. 
Tuy nhiên, việc tăng cường thời gian các phiên họp của UBTVQH sẽ gặp phải một thách thức là phần lớn các thành viên của UBTVQH hiện nay đều kiêm nhiệm. Bên cạnh nhiệm vụ của thành viên UBTVQH, họ còn giữ các trọng trách như chủ nhiệm các Ủy ban của Quốc hội, các ban của UBTVQH, của VPQH với rất nhiều công tác phải thực hiện. Nếu họ dành quá nhiều thời gian vào công việc của UBTVQH thì đương nhiên sẽ ảnh hưởng đến hoạt động của các cơ quan, đơn vị mà họ là người đứng đầu. 
Hơn thế nữa, việc UBTVQH thảo luận, cho ý kiến về các dự án luật có nhiều khả năng sẽ đặt các ủy ban của Quốc hội vào thế bị động, luôn phải chạy theo các lần chỉnh lý của cơ quan soạn thảo theo các ý kiến đưa ra sau mỗi phiên họp UBTVQH. Sở dĩ như vậy là vì cách thức thảo luận, cho ý kiến tại UBTVQH cũng được thiết kế tương tự như một phiên thảo luận tại Quốc hội. Tại những phiên họp như vậy, cơ quan, cá nhân có trách nhiệm trình dự án luật sẽ trình bày các nội dung liên quan đến dự án luật, cơ quan được phân công thẩm tra trình bày báo cáo thẩm tra và UBTVQH sẽ tiến hành thảo luận dựa trên các báo cáo đó. Mỗi khi cơ quan soạn thảo chỉnh lý dự thảo căn cứ vào kết quả thảo luận tại phiên họp UBTVQH (chủ yếu dựa trên các ý kiến của ủy ban thẩm tra) thì các ủy ban của Quốc hội lại bắt đầu phải tiến hành thẩm tra lại từ đầu các dự án được chỉnh lý. Đây là một thách thức đối với các ủy ban của Quốc hội, nhất là trong điều kiện phần lớn các thành viên của ủy ban vẫn đang hoạt động theo chế độ kiêm nhiệm
.
Một thực tế khác là tốc độ làm luật, pháp lệnh không thể được tăng lên nếu năng lực của các đại biểu Quốc hội và các điều kiện làm việc kèm theo không được cải thiện đồng thời. Những thành công có được trong việc nâng cao số lượng các văn bản luật được ban hành trong thời gian vừa qua không đơn giản chỉ là kết quả của việc áp dụng quy trình lập pháp theo “hai bước”
 (tham khảo Biểu đồ 1). Cần phải thấy rằng đó là kết quả của tổng hợp nhiều giải pháp mà Quốc hội đã thực hiện trong thời gian vừa qua như: 1) Giảm các phiên họp ở tổ, đoàn đại biểu Quốc hội: 2) Tăng số lượng đại biểu Quốc hội chuyên trách; 3) Chuyển các công việc chuyên môn, kỹ thuật về các ủy ban của Quốc hội; 4) Tăng cường năng lực của đội ngũ cán bộ giúp việc. Do vậy, để tiếp tục nâng cao tốc độ xây dựng luật, pháp lệnh, điều cần thiết là cần phải tiếp tục thực hiện các giải pháp đổi mới quyết liệt như trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI nhằm hướng tới việc xây dựng một Quốc hội chuyên nghiệp. Các giải pháp có thể tính đến trong thời gian tới là tiếp tục tăng cường số lượng các đại biểu Quốc hội chuyên trách, nâng cao vai trò của các ủy ban của Quốc hội, tăng thời lượng dành cho các kỳ họp Quốc hội, tăng cường mối quan hệ giữa các đại biểu Quốc hội với các cử tri của mình v..v. Các giải pháp này nằm ngoài phạm vi của việc sửa đổi, bổ sung của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật nhưng là điều kiện tiên quyết để có thể áp dụng thành công những điểm sửa đổi, bổ sung đó trong thời gian sắp tới. 
6. CHẤT LƯỢNG CỦA CÁC DỰ THẢO LUẬT, PHÁP LỆNH TRÌNH RA QUỐC HỘI, UBTVQH CÒN THẤP 
6.1. Các biểu hiện
Chất lượng của các dự thảo luật, pháp lệnh trình ra Quốc hội, UBTVQH trong thời gian gần đây được rất nhiều đại biểu Quốc hội đánh giá theo hướng tiêu cực. Tại các phiên thảo luận của đại biểu Quốc hội về dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, nhiều đại biểu đã cho rằng bên cạnh việc chậm về tiến độ thì chất lượng thấp của các dự thảo luật được trình lên Quốc hội cũng là vấn đề cần được báo động. Đại biểu Đặng Thị Phượng nhận định: 

“Chất lượng soạn thảo một số dự án luật chưa tốt, thậm chí phải sửa đổi rất nhiều cả về cấu trúc của một văn bản luật, làm ảnh hưởng đến tiến độ, đến chất lượng xây dựng luật và lãng phí nhiều thời gian như dự án Luật Chăm sóc, Bảo vệ trẻ em, dự án Luật Điện ảnh v.v... Nhiều văn bản luật tính ổn định chưa cao, vừa được ban hành đã thấy lạc hậu như Luật Đất đai, Luật Khiếu nại, tố cáo, Luật Thi đua khen thưởng”
.
Kết quả điều tra xã hội học cũng cho thấy chỉ có 9,8% các đại biểu Quốc hội được hỏi tỏ ý hài lòng với chất lượng của các dự án luật, pháp lệnh được trình ra Quốc hội trong thời gian gần đầy (Xem kết quả ở sơ đồ dưới).
Biểu đồ 9: Mức độ hài lòng của các đại biểu Quốc hội về chất lượng của các dự án luật trình ra Quốc hội
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Biểu hiện thứ hai của tình trạng chất lượng các dự thảo luật, pháp lệnh còn thấp là việc nhiều dự án luật khi trình ra Quốc hội xem xét, cho ý kiến đã bị sửa đổi, điều chỉnh rất nhiều ở các ủy ban của Quốc hội. Ví dụ như dự án Luật sở hữu trí tuệ, sau lần cho ý kiến thứ hai thì dự thảo đã được cắt đi 35 điều luật, còn các điều còn lại đều được chỉnh lý hay hoàn thiện
. Ví dụ điển hình tiếp theo là dự án Luật môi trường. Một thành viên của Ủy ban Khoa học Công nghệ và Môi trường đã cho biết số lượng điều khoản bị sửa đổi, chỉnh lý của dự án này lên đến xấp xỉ 70% so với dự thảo ban đầu do Chính phủ trình
. Chưa nói đến mức độ chính xác và tính hiệu quả của các lần chỉnh lý dự thảo ở các ủy ban của Quốc hội nhưng tình trạng dự thảo luật, pháp lệnh bị chỉnh lý nhiều là một biểu hiện rõ ràng cho thấy chất lượng soạn thảo luật, pháp lệnh chưa đáp ứng ở mức cao mong đợi của các đại biểu Quốc hội
. 
Biểu hiện thứ ba là trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI, có một số các dự án luật đã bị UBTVQH và ủy ban thẩm tra không đưa vào chương trình làm việc của kỳ họp do dự án luật được soạn thảo chưa đảm bảo chất lượng. Cụ thể như dự án Luật đăng ký bất động sản, Luật trưng cầu dân ý, dự án Luật về hội … 
Chính vì vậy, không phải là một sự ngạc nhiên quá lớn khi có tới 63.4% số công chức, viên chức, cán bộ nghiên cứu được hỏi cho rằng giai đoạn soạn thảo là giai đoạn cần thiết phải đổi mới, hoàn thiện nhiều nhất trong toàn bộ quy trình lập pháp của Quốc hội hiện nay. 
Biểu đồ 10: Giai đoạn nào trong quy trình lập pháp cần phải tập trung đổi mới, hoàn thiện nhất?
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6.2. Nguyên nhân

6.2.1. Quan niệm chưa phù hợp về vai trò của Quốc hội trong hoạt động lập pháp

Trong bộ máy nhà nước Việt Nam, Quốc hội được ghi nhận là cơ quan duy nhất có quyền lập hiến, lập pháp. Đây là quy định đã được các bản Hiến pháp 1959 (Điều 44), Hiến pháp 1980 (Điều 82) và Hiến pháp 1992 (Điều 83) ghi nhận. Quy định này hoàn toàn phù hợp với nguyên tắc luật pháp phải do cơ quan đại diện của nhân dân xây dựng nên
.

Tuy nhiên, quy định về một Quốc hội duy nhất có quyền lập hiến, lập pháp trong nhiều trường hợp đã được hiểu theo một nghĩa cứng nhắc là hoạt động lập pháp chỉ thuộc về trách nhiệm của Quốc hội. Đã có nhiều ý kiến cho rằng để thể hiện rõ vai trò là cơ quan duy nhất có quyền lập hiến, lập pháp, Quốc hội cần phải chủ động thực hiện toàn bộ các khâu của hoạt động lập pháp từ việc đặt ra chương trình xây dựng luật, pháp lệnh cho đến việc trực tiếp soạn thảo và xem xét thông qua các văn bản luật, pháp lệnh. Khi thảo luận về hoạt động lập pháp của Quốc hội trong nhiệm kỳ khóa XI, có đại biểu Quốc hội đã kiến nghị: “Quốc hội nên hạn chế việc giao cho bộ, ngành chủ quản soạn thảo các dự án luật có liên quan đến ngành mình, mà phát huy vai trò các cơ quan của Quốc hội”
. Gần đây hơn, trong quá trình cho ý kiến về Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật, có thành viên của Ủy ban Pháp luật đã đề xuất phương án chỉ nên thống nhất một đầu mối ban hành văn bản quy phạm pháp luật và phân định rõ ràng chức năng của các cơ quan nhà nước theo đó “hành pháp chỉ là cơ quan áp dụng và thực thi Luật … Lập pháp phải là chức năng duy nhất của Quốc hội”
.
Điều này cũng được một số nhà nghiên cứu chia sẻ với ý tưởng chung cho rằng Quốc hội cần tập trung nhiều hơn vào việc lập và quyết định chương trình xây dựng luật, pháp lệnh … Cần thành lập các cơ cấu thích hợp của Quốc hội như ban soạn thảo, ủy ban thẩm tra để trực tiếp soạn thảo và thẩm tra các dự án luật, tránh tình trạng giao cho nhiều cơ quan, tổ chức chủ trì soạn thảo Dự án luật như hiện nay
.

Thực tế hoạt động lập pháp cũng cho thấy đã có những nỗ lực để thực hiện điều này. Trong thời gian vừa qua, một số ủy ban của Quốc hội đã chủ động đứng ra trực tiếp soạn thảo các văn bản luật để trình Quốc hội xem xét, thông qua
. Một số thiết chế phục vụ cho mục tiêu Quốc hội trở nên chủ động trong việc soạn thảo và chỉnh lý các dự thảo văn bản luật, pháp lệnh cũng đã được thiết lập 
. 

Hệ quả của cách hiểu vai trò của Quốc hội là cơ quan duy nhất có quyền lập pháp theo nghĩa là Quốc hội phải trực tiếp soạn thảo luật, pháp lệnh sẽ là tình trạng các cơ quan soạn thảo không phát huy hết trách nhiệm đối với việc soạn thảo các văn bản luật được phân công theo Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hàng năm và cả nhiệm kỳ
. Đã có những trường hợp một số bộ của Chính phủ khi được giao soạn thảo văn bản luật, pháp lệnh đã ỷ lại vào hoạt động chỉnh lý, cho ý kiến của Quốc hội nên không phát huy hết khả năng của mình để chuẩn bị tốt dự thảo. Thậm chí, trong phiên thảo luận tổng kết nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI vào tháng 3 năm 2007 vừa qua, cũng đã có nhiều ý kiến từ phía Chính phủ cho rằng Quốc hội cần phải tích cực soạn luật hơn nữa chứ không nên đặt gánh nặng lập pháp lên vai Chính phủ để Chính phủ tập trung vào việc điều hành, triển khai thực thi các chính sách của nhà nước trên thực tế
. Chính vì vậy, chất lượng soạn thảo các dự án luật chưa đạt như yêu cầu. Trong quá trình thảo luận ở Quốc hội, đã có rất nhiều ý kiến nhận xét các ban soạn thảo các dự án luật chưa hoàn thành trách nhiệm của mình. Theo Đại biểu Nguyễn Thị Sáu: “Các ban soạn thảo thực sự chưa phát huy đúng vai trò là người chịu trách nhiệm chính về chất lượng và tiến độ xây dựng các dự thảo luật
.
Trong khi đó, có vẻ như việc ban hành các dự án luật, pháp lệnh chưa thực sự trở thành nhu cầu và động lực của Chính phủ. Thay vì tập trung vào việc xây dựng các văn bản luật, pháp lệnh, cơ quan hành pháp có thể sử dụng một số hình thức khác như ban hành các văn bản nghị định, thông tư hoặc thậm chí là công văn để ban hành những quy định có tính chất áp dụng chung mà đáng lẽ phải được ban hành bằng hình thức văn bản luật, hoặc pháp lệnh
. 

6.2.2. Cách thức tổ chức và năng lực của các ban soạn thảo còn hạn chế
Như đã phân tích ở Mục  2.2.2, cách thức tổ chức của các ban soạn thảo hiện tại còn nhiều điểm chưa hợp lý, nhất là về điều kiện thời gian, cách thức tổ chức công việc. Các ban soạn thảo thường gồm nhiều đại diện đến từ nhiều bộ, ngành khác nhau nên không có nhiều điều kiện thời gian để tổ chức công việc tập thể của ban soạn thảo. Trong khi đó, do chưa có các chính sách được xác định trước nên các ban soạn thảo lại chưa thể có những thiết kế tổng thể và chi tiết cho dự án luật, pháp lệnh, chưa xác định được chính xác những nội dung cụ thể của dự thảo. Trong hoàn cảnh như vậy,  ban soạn thảo cũng khó xác định được mục đích phải đạt được tại từng phiên họp của ban soạn thảo. Vì vậy, nhiều cuộc họp của ban soạn thảo mang tính hình thức, có những vấn đề cuộc họp này vừa thảo luận, kết luận nhưng đến lần sau lại tiếp tục quay lại vấn đề ban đầu. Hơn nữa, trong nhiều trường hợp, tính đa dạng của các thành phần ban soạn thảo có thể dẫn đến tình trạng thiếu sự nhất trí trong một số nội dung. Khi gặp những vấn đề gây ra quá nhiều tranh cãi, không đạt sự đồng thuận thì cách giải quyết thường được lựa chọn là đưa vấn đề ra khỏi dự thảo
. 
Chính vì cách thức tổ chức công việc như hiện nay nên trên thực tế hầu hết các công việc từ xác định chính sách cho đến soạn thảo các văn bản về mặt kỹ thuật chủ yếu tập trung vào bộ phận pháp chế của các cơ quan, đơn vị chủ trì soạn thảo. Tuy nhiên,  năng lực của các bộ phận pháp chế ở các bộ, ngành, vốn là thành phần chủ yếu ở các tổ biên tập, vẫn còn hạn chế. Khi được đề nghị đánh giá về năng lực của các bộ phận pháp chế ở các bộ ngành, chính phần lớn bản thân các công chức, viên chức và các cán bộ nghiên cứu (chủ yếu ở các bộ ngành) đều cho rằng năng lực của các bộ phận này còn chưa đáp ứng được yêu cầu (Xem sơ đồ dưới).
Biểu đồ 11: Nhận xét về năng lực của bộ phận pháp chế của các bộ, ngành trong hoạt động soạn thảo văn bản luật, pháp lệnh


[image: image15.emf]3.20%

45.80%

42.60%

8.50%

0%

10%

20%

30%

40%

50%

Rất tốt Vừa phải Còn hạn chếKhó đánh giá


6.2.3. Các cơ quan soạn thảo còn chú trọng vào hoàn thành chương trình lập pháp  mà chưa chú ý đến chất lượng dự án
Mục 1.2.1. đã phân tích về sự thiếu linh hoạt trong việc thực hiện chương trình xây dựng luật, pháp lệnh. Như chúng ta đã biết, chính việc cố gắng hoàn thành đúng tiến độ của Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh trong không ít trường hợp đã tác động không tốt đến chất lượng của dự án luật, pháp lệnh. Để đảm bảo chương trình, trong không ít trường hợp, dự án luật quan trọng phải được chuẩn bị trong thời gian ngắn, khoảng một năm hoặc ít hơn
. Điều này làm cho các nội dung chính sách của dự luật chưa được xác định một cách thực sự đầy đủ, việc tổng kết thực tiễn chưa được tiến hành cẩn thận.

6.2.4. Các chính sách lập pháp chưa được làm rõ trước khi soạn thảo văn bản luật, pháp lệnh
Như đã phân tích ở trên, thông thường, công việc soạn thảo các dự án luật, pháp lệnh hiện tại được bắt đầu ngay bằng việc soạn thảo các văn bản luật, pháp lệnh trong khi các nội dung chính sách chưa được làm rõ hoặc chưa được quyết định. Điều này đã làm cho việc công việc soạn thảo nhiều khi trở nên mất định hướng, theo kiểu “mò mẫm tìm đường trong đêm”
. Cũng do chính sách không được làm rõ ngay từ đầu nên dễ xảy ra tình trạng các Ban soạn thảo thiết kế quá nhiều các vấn đề phụ, không cần thiết vào trong văn bản. Đồng thời, khi chính sách lập pháp không được làm rõ, Ban soạn thảo dễ đi đến việc thỏa hiệp, dung hoà với các ý kiến góp ý. Hậu quả là chính sách đáng được đưa ra để xử lý vấn đề đang phát sinh trong cuộc sống bị lu mờ trong hàng loạt các vấn đề khác
.

Chính vì vậy, có thể nói việc không xác định rõ ngay từ đầu chính sách pháp luật trước khi soạn thảo các dự án luật là một trong những nguyên nhân chủ yếu nhất lý giải tình trạng chất lượng thấp của các dự án luật, pháp lệnh khi trình ra Quốc hội. Nhận định này được củng cố khi có đa số các công chức, viên chức, cán bộ nghiên cứu đã từng tham gia các ban soạn thảo, tổ biên tập (57,6%) cho biết việc chính sách pháp luật không được xác định rõ là khó khăn nhất trong quá trình soạn thảo (Xem kết quả ở bảng dưới).
Bảng 2: Vấn đề khó khăn nhất mà các thành viên của ban soạn thảo, tổ biên tập gặp phải trong quá trình soạn thảo

	Vấn đề
	Tỷ lệ

	Chính sách pháp luật không rõ ràng
	57.6%

	Điều kiện vật chất bảo đảm cho hoạt động soạn thảo chưa tốt
	48.3%

	Phương thức hoạt động của Ban soạn thảo, tổ biên tập chưa hiệu quả
	47.5%

	Kỹ thuật soạn thảo văn bản pháp luật còn hạn chế
	39.8%


6.3. Bình luận về các giải pháp được đề xuất trong Dự thảo
6.3.1. Yêu cầu đánh giá tác động trong giai đoạn soạn thảo và nâng cao vai trò thẩm định của Bộ tư pháp 

Để nâng cao chất lượng của quá trình soạn thảo, Dự thảo đã yêu cầu các cơ quan soạn thảo phải thực hiện đánh giá tác động pháp luật – kinh tế - xã hội của văn bản (Báo cáo đánh giá tác động) ngay từ quá trình chuẩn bị Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh và trong quá trình soạn thảo (tại các điều 23, 31, 32). Mục đích của quá trình này là nhằm phân tích rõ các tác động dự kiến về pháp luật – kinh tế - xã hội của việc ban hành văn bản luật, pháp lệnh để hạn chế việc ban hành các quy phạm có tác động tiêu cực đối với xã hội. 

Bên cạnh đó, việc thẩm định của Bộ tư pháp cũng sẽ tập trung hơn vào các nội dung thẩm định như: sự cần thiết ban hành; đối tượng, phạm vi điều chỉnh của luật, pháp lệnh; sự phù hợp của nội dung dự thảo với đường lối, chủ trương, chính sách của Đảng; tính hợp hiến, hợp pháp và tính thống nhất, đồng bộ của dự thảo với hệ thống văn bản quy phạm pháp luật; tính khả thi của văn bản; ngôn ngữ, kỹ thuật soạn thảo văn bản (Điều 34 của Dự thảo – về cơ bản vẫn giữ như Luật hiện hành). Báo cáo thẩm định của Bộ tư pháp cũng được coi là một điều kiện cần thiết để dự án luật, pháp lệnh được xem xét tại phiên họp của Chính phủ (Điều 38). 

Việc dự thảo đưa báo cáo đánh giá tác động của các văn bản luật, pháp lệnh thành một nội dung trong quá trình soạn thảo là một giải pháp hợp lý. Tuy nhiên, hoạt động đánh giá tác động của việc ban hành văn bản liên quan đến một nội dung phức tạp, đòi hỏi phải có những quy tắc, chuẩn mực và các bước thực hiện riêng. Thực tế kinh nghiệm ở các nước đã áp dụng đánh giá tác động của việc ban hành văn bản cho thấy hoạt động này có thể được thực hiện dưới nhiều dạng khác nhau, đơn giản hoặc phức tạp. Chẳng hạn, có những nước yêu cầu việc đánh giá tác động phải được thực hiện một cách tổng thể, đối với rất nhiều yếu tố của xã hội như  kinh tế, xã hội, môi trường (như Hoa Kỳ, Anh, Nauy …), trong khi đó có những quốc gia lại chỉ đòi hỏi tập trung vào một số khía cạnh đặc biệt (như Hà Lan – tập trung vào tác động đối với môi trường kinh doanh, Pháp – tập trung vào các tác động đối với việc làm và tài chính) 
. Chính vì vậy, để chuẩn hóa việc đánh giá tác động cũng như để đảm bảo tính thống nhất trong việc thực hiện đánh giá tác động của việc ban hành văn bản giữa các cơ quan soạn thảo khác nhau, Dự thảo cần quy định cụ thể hơn các yêu cầu, tiêu chí, mức độ và phạm vi của việc đánh giá tác động của văn bản. Hơn thế nữa, để việc đánh giá tác động của việc ban hành văn bản có hiệu quả trên thực tế, cần phải có những quy định hướng dẫn về trình tự, thủ tục và trách nhiệm của cơ quan đánh giá và các chủ thể khác tham gia vào quá trình đánh giá tác động. Tuy nhiên, việc định các nội dung mang tính hướng dẫn đó vào Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật có thể là không phù hợp. Vì thế, Quốc hội có thể ủy quyền rõ ràng cho UBTVQH hoặc Chính phủ để ban hành văn bản hướng dẫn về  hoạt động này. Kinh nghiệm nhiều nước cho thấy nội dung yêu cầu về đánh giá tác động cũng luật hóa dưới nhiều dạng văn bản pháp luật khác nhau (Xem hộp dưới)
Hộp 3: Các hình thức văn bản quy định về việc đánh giá tác động của việc ban hành văn bản

	Luật
	Cộng hòa Séc, Hàn Quốc, Mexico

	Lệnh của Tổng thống
	Hoa Kỳ

	Nghị định hoặc văn bản hướng dẫn của Chính phủ
	Australia, Áo, CH Pháp, Ý, Hà Lan

	Chỉ thị, hướng dẫn của nội các
	Canada, Đan Mạch, Phần Lan, Ireland, Nhật Bản, New Zealand, Nauy, Ba Lan, Đức, Bồ Đầu Nha, Thủy Điển, Vương quốc Anh


Về hoạt động thẩm định dự án luật của Bộ tư pháp, chúng tôi cho rằng việc Bộ tư pháp, với vai trò là cơ quan phụ trách về mặt pháp lý đối với các hoạt động của Chính phủ, thực hiện việc thẩm định các dự án luật, pháp lệnh đối với các vấn đề liên quan mặt pháp lý của dự án có những yếu tố hợp lý nhất định (rà soát về tính hợp hiến, hợp pháp). Tuy nhiên, theo quy định của Dự thảo thì phạm vi thẩm định hầu như rất rộng, bao gồm quá nhiều nội dung như về tính khả thi của dự án, về sự phù hợp với đường lối, chủ trương, chính sách của Đảng. Đây có thể là một thách thức lớn, vượt ra ngoài năng lực của Bộ tư pháp. Theo nhận định hiện tại, hoạt động thẩm định của Bộ tư pháp chưa đạt yêu cầu vì chưa có đủ các chuyên gia có chuyên môn sâu trong các lĩnh vực kỹ thuật
. Trong khi đó, nếu tăng cường năng lực quá tập trung về Bộ tư pháp để thực hiện công việc này thì có thể sẽ tạo ra sự phân tán về năng lực chuyên môn của các bộ, ngành hữu quan khác. 
Hơn thế nữa, việc qui định không rõ ràng phạm vi thẩm định của Bộ tư pháp có thể sẽ dẫn đến những sự trùng lặp trong hoạt động đánh giá các tác động của dự án luật. Trong các bước đánh giá đầy đủ tác động của việc ban hành văn bản thì những yếu tố như tính thống nhất của hệ thống pháp luật, tính khả thi, tính phù hợp với đường lối chính sách đều có thể đã được thực hiện đầy đủ (Xem hộp 4). 

Hộp 4: Các bước thực hiện đánh giá tác động của việc ban hành văn bản quy phạm pháp luật

	a. Xác định vấn đề cần điều chỉnh và dự kiến các rủi ro có thể xảy ra

Bước 1: Xác định đúng vấn đề.

Bước 2: Dự kiến các rủi ro có thể xảy ra, cả về mức độ và phạm vi ảnh hưởng (các bên có liên quan)

Bước 3: Đánh giá tình hình hiện tại và diễn biến có thể xảy ra nếu như không có sự can thiệp của chính sách/pháp luật.

Bước 4: Xác định mục tiêu điều chỉnh.

b. Xác định danh mục các giải pháp và đánh giá các tác động của chúng

Bước 5: Tham vấn với các chuyên gia thuộc các nhóm đối tượng dự kiến bị ảnh hưởng lớn nhằm chuẩn hóa lại vấn đề và mục tiêu điều chỉnh, rủi ro, tình hình hiện tại và dự kiến diễn biến trong tương lai.

Bước 6: Lựa chọn giải pháp

Bước 7: Lựa chọn phương pháp, mức độ và phạm vi đánh giá

Bước 8: Thu thập thêm chứng cứ - số liệu chi tiết về lợi ích và chi phí của giải pháp đã lựa chọn. Có thể tiến hành điều tra hoặc khai thác từ nguồn số liệu sẵn có.

c. Phân tích, tham vấn và hoàn thiện kiến nghị

Bước 9: Tiến hành phân tích, so sánh các giải pháp và trao đổi giải pháp dự kiến lựa chọn cũng như đánh giá tác động của chúng với các bên có liên quan

Bước 10: Hoàn thiện giải pháp và đánh giá tác động của chúng sau quá trình tham vấn cộng đồng.


Vì vậy, chúng tôi cho rằng vai trò thẩm định của Bộ tư pháp nên chỉ dừng lại ở mức độ rà soát lại các yếu tố về mặt pháp lý của dự án mà không nên bao gồm cả các yếu tố như tính khả thi, mức độ phù hợp với các chính sách của Đảng, Nhà nước v..v.

6.3.2. Yêu cầu Chính phủ, Quốc hội thông qua các nội dung cơ bản của dự án luật, pháp lệnh khi xem xét, thông qua chương trình xây dựng luật, pháp lệnh
Để tạo điều kiện thuận lợi cho quá trình soạn thảo các văn bản, Dự thảo đã đưa ra qui định theo đó Chính phủ, Quốc hội phải thông qua các nội dung cơ bản của dự án luật, pháp lệnh khi xem xét, thông qua chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hàng năm (Điều 29.2). Mục đích của qui định này là nhằm làm cho quá trình soạn thảo các dự án luật, pháp lệnh có tính tập trung và định hướng nhiều hơn vào chính sách lập pháp đã được Chính phủ, Quốc hội quyết định trước. Tuy nhiên, như đã phân tích ở mục 1.3.2, đây là giải pháp mang tính hợp lý về mặt lý thuyết nhưng khó khả thi trong thực tế  (xem các phân tích kỹ ở mục trên). Hơn thế nữa, quyết định chính sách để làm định hướng cho quá trình soạn thảo có ý nghĩa hết sức quan trọng, phải được dựa trên các lập luận, chứng cứ đầy đủ. Trong khi đó, việc để Quốc hội kết hợp quyết định nội dung chính sách khi thông qua Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hàng năm sẽ là thách thức đối với Quốc hội khi các thông tin về dự án đều chỉ mới ở dạng sơ bộ
. 
6.3.3. Tăng cường hoạt động xin ý kiến công chúng trong quá trình soạn thảo
Dự thảo được sửa đổi theo hướng tăng cường hoạt động xin ý kiến của nhân dân và các cơ quan, bộ ngành hữu quan trong quá trình soạn thảo dự án luật, pháp lệnh (Điều 31 và 33) nhằm bổ sung các ý kiến nhận xét nhằm làm tăng chất lượng của các văn bản được soạn thảo. Xung quanh giải pháp này có nhiều điểm hợp lý và chưa hợp lý và sẽ được phân tích cụ thể hơn ở Mục 6.
6.4. Kiến nghị
6.4.1. Tách bạch giai đoạn phân tích chính sách và giai đoạn soạn thảo dự án trong quá trình Chính phủ xây dựng dự án luật, pháp lệnh
Mặc dù đã có những nỗ lực nhằm làm rõ chính sách trước khi soạn thảo các dự án luật, pháp lệnh, nhưng như đã phân tích ở trên, các giải pháp do Dự thảo đưa ra chưa có tính khả thi cao trong điều kiện hiện nay của Quốc hội nước ta. 
Để có thể nâng cao chất lượng của các văn bản được soạn thảo, việc làm cần thiết là phải thiết kế quy trình soạn thảo dự án ở Chính phủ theo hai giai đoạn riêng biệt: thiết kế chính sách và soạn thảo về mặt kỹ thuật. Theo quy trình này, giai đoạn thiết kế chính sách phải được thực hiện trước. Trên cơ sở phân tích, nhận biết các vấn đề của cuộc sống và mục tiêu chính sách của Chính phủ, các bộ chuyên môn sẽ xác định các vấn đề chính sách cần phải được quy định trong các văn bản luật, pháp lệnh. Các vấn đề  này sau khi được xác định sẽ được trình Chính phủ để quyết định. Chính phủ sẽ xác định các nội dung chính sách của dự thảo luật pháp lệnh được đệ trình có phù hợp với mục tiêu của Chính phủ hay không và thông qua để làm cơ sở cho việc soạn thảo. Nội dung chính sách lập pháp đã được Chính phủ thông qua sẽ được chuyển cho cơ quan có chức năng soạn thảo độc lập. Các chuyên viên có kỹ năng trong ban soạn thảo sẽ chịu trách nhiệm chuyển dịch các nội dung chính sách thành các quy phạm pháp luật cụ thể trong các dự thảo luật, pháp lệnh. Để đảm bảo việc chuyển dịch các nội dung chính sách được chính xác, trong quá trình soạn thảo, cơ quan soạn thảo độc lập có sự kết hợp chặt chẽ với các chuyên viên phát triển chính sách ở các bộ, ngành đã đệ trình chính sách. Sau khi hoàn thành bản dự thảo đầy đủ, dự thảo sẽ được chuyển đến tập thể Chính phủ xem xét lần cuối cùng để quyết định có trình hay không trình dự thảo ra Quốc hội để xem xét thông qua
. 
Bảng 3: Mô tả đề xuất quy trình soạn thảo luật, pháp lệnh ở giai đoạn Chính phủ

	Giai đoạn
	Phân tích, đề xuất chính sách
	Quyết định 
chính sách
	Soạn thảo 
văn bản
	Quyết định 
về dự án

	Đầu vào
	- Các vấn đề thực tế của cuộc sống
- Mục tiêu chính sách trong nhiệm kỳ của Chính phủ
	- Chính sách lập pháp được đề xuất
	- Chính sách lập pháp đã được thông qua
	- Dự thảo văn bản luật, pháp lệnh trình Chính phủ

	Cơ quan 
	- Bộ chuyên môn
	- Chính phủ 
	- Cơ quan chuyên soạn thảo độc lập
	- Chính phủ

	Công cụ, tiêu chí 
	- Kỹ thuật nghiên cứu, khảo sát
- Đánh giá tác động
	- Mục tiêu chính trị của Chính phủ
	- Các chuẩn mực kỹ thuật soạn thảo
- Sự phối hợp với các chuyên gia phát triển chính sách ở các bộ chuyên môn
	- Mức độ thể hiện các chính sách lập pháp trong các dự thảo

	Nội dung
	Trên cơ sở phân tích xác định vấn đề, các nguyên nhân của vấn đề, các chuyên gia phát triển chính sách ở các bộ sẽ đề xuất chính sách lập pháp phù hợp để giải quyết vấn đề
	Trên cơ sở đánh giá mức độ phù hợp giữa giải pháp lập pháp được đề xuất và mục tiêu chính trị của Chính phủ, Chính phủ sẽ quyết định bác bỏ hoặc thông qua giải pháp lập pháp với ít nhiều sửa đổi.
	- Tiến hành chuyển hóa các nội dung của chính sách lập pháp thành các dự thảo văn bản quy phạm pháp luật. 
	- Chính phủ sẽ xem xét chất lượng của các bản dự thảo trong việc thể hiện các chính sách đã được Chính phủ thông qua để quyết định việc trình hay không trình Dự thảo ra Quốc hội để xem xét, thông qua

	Đầu ra
	- Chính sách lập pháp được đề xuất
	- Chính sách lập pháp đã được thông qua
	- Dự thảo văn bản luật, pháp lệnh trình Chính phủ
	- Dự thảo luật, pháp lệnh trình Quốc hội xem xét, thông qua.


6.4.2. Thành lập cơ quan soạn thảo độc lập
Để thực hiện quy trình được đề xuất nêu trên, vấn đề quan trọng là cần phải thiết lập một cơ quan soạn thảo độc lập có khả năng chuyển dịch các yêu cầu chính sách của các bộ, ngành đã được Chính phủ quyết định thông qua thành các các quy phạm pháp luật. Nhu cầu thành lập cơ quan này xuất phát từ một thực tế là việc soạn thảo các quy phạm pháp luật cụ thể là một công việc khó khăn, đòi hỏi những kỹ năng riêng biệt mà không phải người nào am hiểu pháp luật cũng có thể thực hiện được. Theo tiến sĩ Nguyễn Sĩ Dũng thì: “Việc “dịch chính sách thành luật” là một khoa học mà không học thì không làm được. Phải học để hiểu đúng về hành vi mới có thể tìm ra công cụ đúng để điều chỉnh được”
. 
Hơn thế nữa, việc thành lập một cơ quan chịu trách nhiệm soạn thảo chung về các dự án luật, pháp lệnh trên cơ sở các chuẩn mực soạn thảo thống nhất còn tránh được sự thiếu thống nhất trong cách thức thể hiện các văn bản luật, pháp lệnh do các bộ, ngành soạn thảo như hiện nay. Bên cạnh đó, cách thức tập trung việc soạn thảo vào một đầu mối độc lập còn có có thể hạn chế được tình trạng các bộ, ngành có thể đưa vào các quy định nhằm bảo đảm lợi ích cục bộ riêng của mình.
Chính từ những lý do hợp lý này mà đã có rất nhiều các đại biểu Quốc hội cũng như các công chức, viên chức, cán bộ nghiên cứu đồng ý với đề xuất thành lập cơ quan soạn thảo độc lập trong đợt điều tra xã hội học vừa qua (Xem biểu đồ dưới). 
Biểu đồ 12: Đánh giá về mức độ cần thiết của việc thành lập một cơ quan soạn thảo độc lập
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Khác với vấn đề thẩm định về các nội dung của dự thảo, trong vấn đề này, Bộ Tư pháp có thể giữ một vai trò rất quan trọng. Với tư cách là cơ quan giúp Chính phủ thực hiện quản lý nhà nước trong lĩnh vực pháp luật và tư pháp Bộ Tư pháp có thể phát huy vai trò của mình trong việc xây dựng các chuẩn mực về kỹ thuật soạn thảo và thiết lập nên bộ phận soạn thảo chuyên nghiệp. Thực tế ở nhiều nước cho thấy bên cạnh việc tổ chức đào tạo các chuyên gia soạn thảo, công việc soạn thảo cũng phải được thực hiện theo các chuẩn mực soạn thảo chung do các cơ quan nhà nước có thẩm quyền ban hành dưới dạng các văn bản hướng dẫn
. 
6.4.3. Tăng cường trách nhiệm giải trình của Chính phủ
Để tăng cường chất lượng của hoạt động soạn thảo, yếu tố quan trọng nhất là tăng cường động lực của các cơ quan soạn thảo dự thảo văn bản luật, pháp lệnh. Điều này chỉ có thể thực hiện được thông qua việc tăng cường hoạt động giám sát của Quốc hội đối với tính minh bạch và trách nhiệm của Chính phủ. Chính phủ phải có những động lực, cơ chế để thực hiện tốt nhiệm vụ của mình với tư cách là cơ quan đề xuất chủ yếu các dự án luật, pháp lệnh. Chính phủ phải có trách nhiệm lớn trong việc xây dựng hệ thống pháp luật minh bạch, hiệu quả, phù hợp các nguyên tắc nhà nước pháp pháp quyền và đáp ứng yêu cầu phát triển kinh tế thị trường, hội nhập quốc tế. Để thực hiện được điều này, Chính phủ cần giải quyết một số vướng mắc và hạn chế như đã phân tích ở trên, ví dụ như vấn đề về cơ chế tài chính dành cho hoạt động soạn thảo, về năng lực của các bộ phận pháp chế chưa đáp ứng yêu cầu
. Tuy nhiên, do những vấn đề nêu ở đây lại nằm ngoại phạm vi của nghiên cứu việc sửa đổi, bổ sung Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật.
7. TÌNH TRẠNG THIẾU THỐNG NHẤT CỦA CÁC VĂN BẢN LUẬT, PHÁP LỆNH
7.1. Các biểu hiện
Tình trạng thiếu tính thống nhất giữa các văn bản luật, pháp lệnh nói riêng và của hệ thống pháp luật nói chung được đánh giá là một trong những tồn tại nổi bật của hệ thống pháp luật Việt Nam. Tồn tại này đã được nhấn mạnh trong Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020
. 
Sự thiếu thống nhất của các văn bản luật, pháp lệnh thể hiện ở nhiều hình thức khác nhau, cả về mặt hình thức và nội dung. 
Thực tế cho thấy hiện nay còn có nhiều quy định ở các văn bản luật, pháp lệnh mâu thuẫn, chồng chéo lãn nhau. Mâu thuẫn nổi bật nhất được dư luận quan tâm trong thời gian gần đây là giữa quy định của Luật nhà ở và Luật đất đai về các loại giấy chứng nhận quyền sở hữu nhà ở và quyền sử dụng đất
, hoặc giữa Bộ luật Dân sự và Luật Nhà ở về thời điểm có hiệu lực, chuyển quyền sở hữu trong hợp đồng mua bán nhà
. 
Về mặt hình thức, có rất nhiều điểm kỹ thuật không đồng bộ giữa các văn bản luật, pháp lệnh do các nội dung có liên quan với nhau ở các văn bản luật, pháp lệnh khác nhau không được sửa đổi, bổ sung đồng thời. Chẳng hạn, khi Quốc hội sửa đổi Luật tổ chức Quốc hội thì tên gọi và chức năng của Ủy ban Kinh tế và Ngân sách trước đây được đổi thành Ủy ban Kinh tế của Quốc hội. Tuy nhiên, tên gọi Ủy ban Kinh tế và Ngân sách vẫn còn tồn tại trong hàng loạt văn bản có liên quan như Luật kiểm toán nhà nước (Điều 15), Luật ngân sách nhà nước (Điều 17, 18), Nội quy kỳ họp Quốc hội v..v. Hoặc gần đây hơn, khi xem xét, sửa đổi Pháp lệnh xử lý vi phạm hành chính, cơ quan soạn thảo đã báo cáo với Ủy ban thường vụ Quốc hội về một loạt các điểm thiếu thống nhất về chức năng và thẩm quyền xử lý vi phạm hành chính trong Pháp lệnh xử lý vi phạm hành chính so với các văn bản mới được ban hành sau này như Luật Cạnh tranh, Luật Phá sản doanh nghiệp, Luật hợp tác xã; Luật Chứng khoán; Luật Sở hữu trí tuệ; Luật Người lao động đi làm việc ở nước ngoài
.  
7.2. Nguyên nhân

7.2.1. Tình trạng phân tán, thiếu liên kết, thiếu thống nhất trong hoạt động soạn thảo

Sau khi Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh được thông qua, công việc tiếp theo là Ủy ban thường vụ Quốc hội tiến hành phân công cho các chủ thể có quyền trình dự án luật để tiến hành soạn thảo. Thông thường, các dự án luật, pháp lệnh chủ yếu do Chính phủ soạn thảo. Quá trình soạn thảo các dự án luật tại Chính phủ thường được phân công cho các bộ, ngành phụ trách các lĩnh vực tương ứng. Tuy nhiên, điều đáng nói là quá trình soạn thảo ở các bộ, ngành thực chất vẫn còn khép kín, thiếu liên kết mặc dù trong thành phần các ban soạn thảo có sự tham gia của nhiều thành phần đến từ các cơ quan khác nhau. Thực tiễn hoạt động xây dựng pháp luật thời gian qua cho thấy, trách nhiệm chủ yếu vẫn thuộc bộ chủ trì soạn thảo. Vai trò của các bộ ngành hữu quan là khá mờ nhạt. Sự điều phối chung của Chính phủ đối với việc chuẩn bị dự án luật chưa được thể hiện rõ ràng trong quá trình soạn thảo. Do vậy, trong nhiều trường hợp, các văn bản luật có liên quan đến nhau nhưng lại không có sự liên thông, dẫn chiếu lẫn nhau trong quá trình soạn thảo. Đó chính là nguyên nhân dẫn đến tình trạng không thống nhất về mặt nội dung mà trường hợp giữa Luật đất đai và Luật nhà ở, Bộ luật Dân sự và Luật nhà ở nói trên là các ví dụ điển hình. 

Hơn thế nữa, việc các bộ, ngành thường soạn thảo các văn bản luật, pháp lệnh dẫn đến một hệ quả là các cơ quan chủ trì soản thảo có xu hướng cân nhắc, ưu tiên lợi ích riêng của ngành mình. Trong nhiều trường hợp, vì tiếp cận như vậy nên một số nội dung nhạy cảm đối với ích của nhiều bộ ngành khác đã không tạo ra được sự đồng thuận cần thiết. Chẳng hạn, trước đây đã xảy ra cuộc tranh luận khá sôi nổi giữa Bộ thương mại và Bộ Văn hóa Thông tin liên quan đến việc chồng lấn trong lĩnh vực quảng cáo thương mại của Bộ luật thương mại (do Bộ thương mại soạn thảo) và Pháp lệnh quảng cáo (do Bộ Văn hóa Thông tin soạn thảo)
. 

Trong thực tiễn hiện nay, Chính phủ chưa chú trọng đến vai trò xác định các vấn đề chính sách, ít nhất trong phạm vi thẩm quyền của mình nhằm đảm bảo sự thống nhất về chính sách pháp luật cho các dự án luật mà mình chuẩn bị để trình Quốc hội. Bộ Tư pháp được giao nhiệm vụ thẩm định về các dự án luật, pháp lệnh của Chính phủ trong đó có nội dung về “sự phù hợp của nội dung dự án, dự thảo với đường lối, chủ trương, chính sách của Đảng; tính hợp hiến, hợp pháp và tính thống nhất của văn bản với hệ thống pháp luật”
. Tuy nhiên, do nhiều nguyên nhân khác nhau, nhất là do phạm vi thẩm định quá rộng trong khi Bộ Tư pháp chưa có đủ các cán bộ thẩm định được đào tạo sâu về các chuyên ngành liên quan của các dự án luật nên hoạt động thẩm định của Bộ Tư pháp còn chậm, chưa thể hiện hết quyền lực hạn của mình trong việc đảm bảo tính thống nhất của hệ thống pháp luật
.

 Hơn thế nữa, Chính phủ, với tư cách là nội các gồm các bộ trưởng cũng chưa dành nhiều thời gian đề xem xét các chính sách pháp luật cần được thể hiện trong các dự án luật, pháp lệnh do mình soạn thảo. Hiện nay, các phiên họp Chính phủ thường chỉ diễn ra trong hai đến ba ngày mỗi tháng. Việc xem xét chính sách trong các dự án luật cũng chỉ là một phần nhỏ trong toàn bộ các công việc mà Chính phủ cần phải thảo luận tại mỗi phiên họp. Chính vì vậy, nhiều khi ngay giữa các bộ trưởng cũng chưa có sự thống nhất về nội dung của các chính sách của các dự án luật. Đã có không ít trường hợp các bộ trưởng có ý kiến khác nhau, thậm chí là trái ngược nhau về các quan điểm thể hiện trong các dự án luật. Những ai theo dõi nhiều Kỳ họp của Quốc hội chưa quên những tranh luận gay gắt giữa Bộ Tài nguyên và Môi trường với Bộ Xây dựng về các loại giấy chứng nhận quyền sử dụng đất và sở hữu nhà ở khi Quốc hội thảo luận dự án Luật Đất đai. Tương tự, sự bất đồng cũng đã nảy sinh giữa Bộ Giáo dục Đào tạo với Bộ Lao động Thương binh và Xã hội khi bàn về thẩm quyền quản lý nhà nước đối với dạy nghề khi Quốc hội thảo luận về dự án Luật Dạy nghề
.
7.2.2. Các văn bản có liên quan chưa được xem xét, sửa đổi đồng thời

Một hệ quả khác của tình trạng phân mảng, thiếu liên kết giữa các bộ, ngành trong hoạt động soạn thảo là quan niệm một dự án luật thường được xem là của một bộ, một ngành riêng biệt. Chẳng hạn, có người quan niệm Luật giáo dục là của Bộ giáo dục và Đào tạo, Luật nhà ở là của Bộ Xây dựng v..v. Khi các cơ quan này chưa đệ trình sáng kiến để sửa đổi, bổ sung Luật Giáo dục hay Luật Xây dựng thì các đạo luật đó chưa thể được sửa đổi, bổ sung. Chính vì vậy, khi Quốc hội xem xét, thông qua một dự án luật, nếu phát hiện có sự mâu thuẫn, không thống nhất của các văn bản luật khác thì không thể sửa đổi trực tiếp luôn các văn bản liên quan
. Đây cũng là một nguyên nhân dẫn đến tình trạng vẫn tồn tại những quy định thiếu thống nhất của các văn bản pháp luật mới so với các văn bản pháp luật hiện hành. Biểu hiện rõ nhất của thực trạng này là các quy định về việc xử lý vi phạm hành chính như trên đã đề cập. Trong khi một loạt các văn bản như Luật cạnh tranh, Luật phá sản doanh nghiệp, Luật hợp tác xã, Luật chứng khoán, Luật sở hữu trí tuệ v…v đã có những quy định mới về thẩm quyền xử phạt vi phạm hành chính của một số chức danh mới thì Pháp lệnh xử lý vi phạm hành chính vẫn chưa có sự sửa đổi tương ứng
.

7.2.3. Sự phối hợp thiếu chặt chẽ giữa các cơ quan của Quốc hội trong hoạt động thẩm tra, chỉnh lý các dự án luật
Trong giai đoạn thẩm tra các dự án luật, pháp lệnh tại các cơ quan của Quốc hội, chúng ta cũng dễ nhận thấy sự thiếu phối hợp chặt chẽ giữa các cơ quan này. Đây chính là một trong những nguyên nhân góp phần dẫn đến tình trạng thiếu tính thống nhất của hệ thống pháp luật. 

Theo quy định hiện hành thì đối với các dự án luật, pháp lệnh có liên quan đến nhiều lĩnh vực khác nhau thì một ủy ban sẽ được giao chủ trì thẩm tra và ủy ban này có trách nhiệm tổ chức phiên họp liên tịch để tiến hành thẩm tra
. Tuy nhiên, do các quy định hiện tại về phương thức hoạt động của Quốc hội chưa xác định rõ hình thức tổ chức hội nghị liên tịch nên các hội nghị liên tịch thường chỉ có sự có mặt của một thành viên của Ủy ban có liên quan (thậm chí có trường hợp là chuyên viên của vụ giúp việc) và phát biểu với tư cách cá nhân. Những phát biểu này không được xem là ý kiến chung của Hội đồng Dân tộc hoặc ủy ban phối hợp thẩm tra. Trong nhiều trường hợp, những ý kiến này còn sơ sài, thiếu sự nghiên cứu tài liệu kỹ càng
. Sự thiếu phối hợp chặt chẽ này đã làm hạn chế vai trò của các ủy ban liên quan trong việc rà soát, phát hiện sự thiếu tính thống nhất giữa các dự án luật, pháp lệnh đang được xem xét, thông qua so với các quy định pháp luật về lĩnh vực mà ủy ban mình đang phụ trách. 

Tương tự, do cách thức tổ chức hệ thống các ủy ban của Quốc hội chưa rõ ràng nên các dự án luật thường được giao cho một số ít ủy ban của Quốc hội chủ trì thẩm tra, còn số ủy ban còn lại thường tham gia vào hoạt động lập pháp dưới hình thức phối hợp thẩm tra. Chẳng hạn trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI, các dự án luật chủ yếu được giao cho các ủy ban như Ủy ban pháp luật (36,6%), Ủy ban Kinh tế và Ngân sách (29,4%), Ủy ban các vấn đề xã hội (16,9%), Ủy ban Khoa học, Công nghệ và Môi trường (16%) (Xem Bảng dưới). Điều này đã làm cho quá trình thẩm tra các dự án luật thiếu tính toàn diện, dẫn đến việc rà soát, kiểm tra về tính thống nhất của hệ thống pháp luật bị hạn chế.

Bảng 4: Tỷ lệ dự án luật, pháp lệnh các ủy ban chủ trì thẩm tra

	Ủy ban
	Khóa X
	Khóa XI

	
	Luật
	Pháp lệnh
	Tỷ lệ 
	Luật
	Pháp lệnh
	Tỷ lệ

	HĐDT
	0
	0
	0%

	0
	0
	0%


	CVĐXH
	3
	5
	8.7%
	10
	9
	16.9%

	ĐN
	0
	1
	0.10%
	1
	1
	1.7%

	KHCNMT
	2
	8
	10.9%
	14
	4
	16%

	KT-NS
	12
	8
	21.9%
	28
	5
	29.4%

	PL
	25
	14
	42.8%
	27
	14
	36.6%

	QP-AN
	3
	4
	7.6%
	0
	0
	0

	VHGD
	3
	3
	6.5%
	7
	0
	6.25%


Theo quy định của pháp luật hiện hành, thì Ủy ban Pháp luật có trách nhiệm “bảo đảm tính hợp hiến, hợp pháp và tính thống nhất của hệ thống pháp luật đối với các dự án luật, pháp lệnh trước khi trình Quốc hội, Ủy ban Thường vụ Quốc hội thông qua”
.

Điều này có nghĩa là Ủy ban pháp luật phải có trách nhiệm tham gia thẩm tra để kiểm tra tính thống nhất của tất cả các dự án luật, pháp lệnh kể cả các dự án luật, pháp lệnh không thuộc phạm vi mình chủ trì thẩm tra trước khi trình Quốc hội, Ủy ban Thường vụ Quốc hội xem xét, thông qua
. Đây là công việc rất lớn, đòi hỏi sự Ủy ban pháp luật đầu tư cả về trí tuệ cũng như thời gian cho nhiệm vụ này. Tuy nhiên, do chưa có cơ chế thực hiện công việc cụ thể nên việc thực hiện chức năng này của Ủy ban pháp luật còn có rất nhiều hạn chế. Tiến sĩ Nguyễn Đình Lộc, nguyên Bộ trưởng Bộ Tư pháp, thành viên Ủy ban pháp luật của Quốc hội khóa XI thậm chí đã nhận xét rằng nhiệm vụ này  “hầu như chưa được triển khai thực hiện trên thực tế”
. Do đó, trong thời gian vừa qua, Ủy ban Pháp luật đã “để lọt” một số văn bản được ban hành chưa đúng thẩm quyền (ví dụ một số quy định đáng lẽ phải được quy định cụ thể trong luật nhưng lại giao cho Chính phủ quy định hoặc bộ quy định…); nội dung của một số dự án luật, pháp lệnh còn có những mâu thuẫn, chồng chéo
.
7.2.4. Thiếu cơ chế phát huy vai trò của các chủ thể khác trong việc đảm bảo tính thống nhất của hệ thống pháp luật
Trong hoạt động lập pháp, phát huy sự tham gia của công chúng vào quy trình lập pháp không chỉ thể hiện tính dân chủ mà còn có ý nghĩa phát huy trí tuệ của cả cộng đồng nhằm ban hành được những văn bản có chất lượng, có tính khả thi cao. Tuy nhiên, trong quy trình lập pháp hiện hành, hoạt động lấy ý kiến của công chúng, như sẽ được phân tích kỹ hơn ở Phần 6, còn mang tính hình thức. Sự tham gia thực sự của công chúng vào hoạt động soạn thảo dự án luật, pháp lệnh còn có nhiều hạn chế. Với một quy trình chưa thực sự cởi mở đối với công chúng, hoạt động lập pháp trở nên bị bó hẹp, không tiếp thu được nhiều ý kiến phản biện của các tầng lớp nhân dân cũng như các chuyên gia có kinh nghiệm trong các lĩnh vực, không loại bỏ được các quy định pháp luật không hợp lý và không thống nhất thậm chí còn mang lại hậu quả xấu. Việc ban hành Pháp lệnh dân số với qui định thiếu rõ ràng đã đưa chính sách dân số và sinh đẻ có kế hoạch rời vào tình trạng lúng túng.
Một số chức năng có ý nghĩa quan trọng đối với việc bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật như giải thích pháp luật, giám sát việc ban hành quy phạm pháp luật cũng chưa được thực hiện có hiệu quả trong thời gian vừa qua do chưa tạo ra được những thiết chế phù hợp. 
7.2.5. Hạn chế về kỹ thuật lập pháp gây ra sự thiếu thống nhất
Một thực tế khác ảnh hưởng không nhỏ đến tính thống nhất của các văn bản pháp luật là tình trạng văn bản được các bộ, ngành, tổ chức soạn thảo không theo  kỹ thuật lập pháp thống nhất. Theo cơ chế hiện tại, việc soạn thảo các dự án luật thường được giao cho các Tổ biên tập mà thực chất có thành phần chủ yếu là các chuyên viên của các bộ phận pháp chế của các bộ, ngành chủ trì soạn thảo dự án luật. Việc soạn thảo các dự án luật, pháp lệnh thường không được tiến hành theo một quy chuẩn mẫu nhất định, dẫn đến sự thiếu tính thống nhất giữa cách thức thể hiện các điều khoản pháp luật giữa các văn bản do các bộ ngành khác nhau soạn thảo
. Trong khi đó, về cơ bản, văn bản luật, pháp lệnh phải có cơ cấu giống nhau, phải sử dụng các thuật ngữ thống nhất, các cấu trúc và sự trình bày thống nhất, thuật ngữ pháp lý phải được thống nhất. Tính thống nhất, tính tiêu chuẩn của các quy định pháp lý, của phương thức trình bày và sắp xếp các quy định là thuộc tính không thể thiếu được của các văn bản quy phạm pháp luật. 
Bên cạnh đó, một kỹ thuật lập pháp có ý nghĩa quan trọng được nhiều nước thực hiện nhằm đảm bảo tính thống nhất của hệ thống pháp luật là pháp điển hóa lại chưa áp dụng phổ biến ở nước ta. Pháp điển hóa như một số nước đã thực hiện chính là tập hợp, rà soát, so sánh, đối chiếu, căn chỉnh, loại bỏ những quy định mâu thuẫn, chồng chéo đã hết hiệu lực thi hành để xuất bản các Tổng tập hệ thống hóa về các ngành luật, các lĩnh vực cụ thể
. Theo ý nghĩa đó, pháp điển hóa có thể bảo đảm tính thống nhất của hệ thống các văn bản pháp luật bởi vì nó tập hợp các quy phạm pháp luật hiện hành dưới một bố cục hoàn chỉnh hơn nhằm tạo thuận lợi cho người sử dụng.
7.3. Bình luận về các giải pháp được đề xuất tại Dự thảo 
7.3.1. Yêu cầu đánh giá tác động trong giai đoạn soạn thảo và nâng cao vai trò thẩm định của Bộ tư pháp

Những giải pháp này, ngoài việc nâng cao chất lượng của các dự thảo như đã đề cập ở phần trên, còn có tác dụng nâng cao tính thống nhất của hệ thống pháp luật bởi vì trong quá trình tiến hành đánh giá tác động của việc ban hành văn bản, cơ quan chủ trì soạn thảo đã phải thực hiện việc xem xét mức độ phù hợp của các giải pháp do mình đề xuất có phù hợp với hệ thống pháp luật hiện hành hay không. Hơn nữa, trong quá trình thực hiện báo cáo đánh giá tác động, cơ quan soạn thảo cũng phải thực hiện việc tham vấn ý kiến của các cơ quan hữu quan để đảm bảo tính đồng bộ trong các chính sách pháp luật mình dự định ban hành. 
Tuy nhiên, như đã bình luận ở phần trên, chỉ nên quy định rõ về các yêu cầu đối với cơ quan soạn thảo trong việc tiến hành đánh giá tác động của việc ban hành văn bản quy phạm pháp luật, mà không quy định thành một yêu cầu trong thủ tục thẩm định của Bộ tư pháp. Thay vào đó, Bộ Tư pháp chịu trách nhiệm đưa ra các chuẩn mực áp dụng đối với việc soạn thảo các văn bản luật, pháp lệnh. 
7.3.2. Quy định chi tiết thủ tục xem xét, quyết định việc trình dự án luật, pháp lệnh của Chính phủ
Để tăng cường vai trò của tập thể Chính phủ trong việc thống nhất các chính sách lập pháp do Chính phủ đệ trình, Dự thảo đã dành bốn điều khoản mới (các điều 35, 36, 37, 38)
 so với Luật hiện hành để quy định cụ thể về trình tự, thủ tục xem xét, quyết định việc trình dự án luật, pháp lệnh của Chính phủ. Tuy nhiên, về cơ bản, thủ tục này vẫn chưa có nhiều điểm mới so với thực tế hiện nay ở các phiên họp Chính phủ. Theo đó, tập thể Chính phủ chủ yếu vẫn chỉ xem xét, thông qua dự thảo một lần
 trên cơ sở các dự thảo luật, pháp lệnh đã được chuẩn bị sẵn mà trong nhiều trường hợp chưa được xác định rõ các chính sách lập pháp của dự thảo.
Chúng tôi cho rằng cách thức này vẫn có thể tạo ra tính rủi ro cao khi Chính phủ không nhất trí với phần lớn các nội dung chính sách do các bộ, ngành chủ trì soạn thảo đưa ra. Khi đó, dự thảo sẽ phải chỉnh lý lại hoàn toàn và điều này có thể sẽ tạo ra những lãnh phí về mặt thời gian cũng như về nguồn lực. 
Do vậy, như đề cập ở phần bình luận trên, sẽ là hợp lý hơn nếu tách quá trình xem xét, quyết định của Dự án luật thành hai giai đoạn khác nhau: giai đoạn xem xét về mặt chính sách và giai đoạn xem xét về mặt kỹ thuật. Những tài liệu phục vụ cho việc xem xét về mặt chính sách chủ yếu bao gồm các báo cáo thuyết minh về nội dung chính sách và báo cáo đánh giá tác động của việc ban hành chính sách đó. Sau khi nội dung chính sách được thông qua, tại phiên họp thứ hai, Chính phủ mới xem xét chi tiết dự thảo luật, pháp lệnh thể hiện rõ các nội dung chính sách đã được mình thông qua trước đây. Khi đó, những tài liệu xem xét tại phiên họp thứ hai của Chính phủ mới có đầy đủ Dự thảo, Tờ trình, Báo cáo đánh giá tác động v..v như quy định tại Điều 36 của Dự thảo.

7.3.3. Quy định cụ thể hình thức phối hợp thẩm tra giữa các ủy ban của Quốc hội

Đối với giai đoạn thẩm tra tại Quốc hội, Dự thảo cũng đã có những quy định cụ thể về cách thức phối hợp thẩm tra giữa các ủy ban của Quốc hội. Theo đó, sẽ có hai cách thức phối hợp thẩm tra là:

1) Tổ chức phiên họp giữa ủy ban chủ trì thẩm tra và các ủy ban phối hợp thẩm tra để thực hiện hoạt động này (Điều 44.4.a);

2) Cơ quan tham gia thẩm tra cử đại diện tham gia các phiên họp thẩm tra của cơ quan chủ trì thẩm tra (Điều 44.4.b)
.

Đây là các nội dung mới được đưa vào Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật nhằm tăng cường sự phối hợp giữa các ủy ban của Quốc hội trong hoạt động thẩm tra. Tuy nhiên, có thể thấy giải pháp thứ hai của Dự thảo về vấn đề này chính là cách làm phổ biến hiện nay. Trong khi đó, giải pháp thứ nhất lại có vẻ thiếu tính khả thi, ít nhất là trong hoành cảnh hiện tại. Trong bối cảnh Quốc hội Việt Nam đang có nhiều thành viên kiêm nhiệm thì việc tổ chức phiên họp toàn thể của Ủy ban là rất khó thực hiện. Sở dĩ như vậy là do ngoài thời gian kỳ họp, các đại biểu kiêm nhiệm không thể dành thời gian cho các hoạt động của Quốc hội. Họ phải đảm nhiệm các công việc ở các đơn vị, tổ chức mà phần lớn họ là người đứng đầu. Trong kỳ họp Quốc hội thì phần lớn thời gian (vốn đã chỉ kéo dài khoảng hơn 1 tháng) được dành cho các phiên họp toàn thể hoặc các phiên họp tổ, đoàn. Chính vì lý do này nên ngay cả việc tổ chức các phiên họp toàn thể của từng ủy ban để thực hiện các công việc thuộc phạm vi của mình cũng đã gặp nhiều khó khăn
.
Chúng tôi cho rằng giải pháp được quy định tại Quy chế hoạt động của HĐDT, các ủy ban của Quốc hội hiện hành (Điều 20)
 có nhiều điểm hợp lý hơn. Theo đó, các ủy ban tham gia thẩm tra có thể chủ động tiến hành các phiên họp toàn thể của mình để tiến hành thẩm tra và gửi ý kiến của mình đến ủy ban chủ trì thẩm tra hoặc trình bày ý kiến trực tiếp trước Quốc hội hoặc Ủy ban thường vụ Quốc hội. Điều này sẽ tăng thêm sự chủ động của các ủy ban đồng thời phát huy được nguyên tắc làm việc tập thể của các Ủy ban của Quốc hội. 
7.3.4. Tăng cường vai trò của Ủy ban pháp luật trong việc đảm bảo tính thống nhất của hệ thống pháp luật

Để nhấn mạnh vai trò của Ủy ban pháp luật trong việc bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật, Dự thảo đã có những quy định nhằm hiện thực hóa chức năng này của Ủy ban pháp luật (Điều 45)
. Tuy nhiên, chắc chắn sẽ có những thách thức nhất định đối với Ủy ban pháp luật trong việc thực hiện chức năng này mà lâu nay Uỷ ban ít thực hiện. Cần lưu ý rằng tổng số các văn bản luật, pháp lệnh phải được thẩm tra về tính thống nhất của hệ thống pháp luật là ngày càng lớn (trung bình mỗi kỳ họp có gần 15 dự án được Quốc hội thảo luận, cho ý kiến). Trong khi đó, theo thông lệ, Ủy ban pháp luật thường được UBTVQH phân công chủ trì thẩm tra nhiều văn bản luật, pháp lệnh khác theo. Hơn thế nữa, việc rà soát để đảm bảo tính thống nhất, đồng bộ này thường mang tính kỹ thuật, đòi hỏi sự chi tiết, tỉ mỉ và điều này dường như không phù hợp với một cơ quan gồm các chính khách, làm việc tập thể như Ủy ban pháp luật. Cũng chính vì lý do này mà ở Quốc hội Cộng hòa Pháp, công việc rà soát tỉ mỉ này được giao cho các chuyên viên pháp lý thuộc Phòng pháp chế (Law Unit) của Văn phòng Đệ trình Dự luật (Table Office) thực hiện. Công việc của họ không chỉ dừng ở một giai đoạn cụ thể nào mà trong toàn bộ quy trình thảo luận tại Quốc hội, kể cả đối với cả những đề xuất sửa đổi dự thảo của các nghị sĩ Quốc hội
.
7.3.5. Yêu cầu sửa đổi đồng thời các quy định trái với văn bản quy phạm pháp luật mới  
Dự thảo đã quy định nguyên tắc khi ban hành văn bản quy phạm pháp luật, cơ quan ban hành văn bản phải đồng thời sửa đổi, bãi bỏ các quy định do mình ban hành trái với quy định của văn bản quy phạm pháp luật mới nhằm đảm bảo tính thống nhất, đồng bộ của dự án. Trong trường hợp chưa thể sửa đổi đồng thời các quy định trái với quy định của văn bản quy phạm pháp luật mới, thì cơ quan ban hành văn bản phải chỉ rõ trong văn bản tên văn bản quy phạm pháp luật, điều, khoản, điểm của các văn bản trái đó và có trách nhiệm sửa đổi, bổ sung hoặc bãi bỏ trong thời hạn văn bản mới chưa có hiệu lực (Điều 10.3)
. 
Mặc dù Dự thảo ngày 03/03/2008 không qui định các tiếp cận này nhưng chúng tôi cho rằng đấy chính là là một những điều kiện quan trọng để nâng nâng cao tính thống nhất của hệ thống pháp luật, nhất là để giải quyết tình trạng một số văn bản không được sửa đổi đồng thời dẫn đến việc thiếu tính thống nhất với nhau như đã đề cập ở các ví dụ đã phân tích ở trên. Hơn thế nữa, chỉ trong trường hợp qui định phải sửa đổi đồng thời như vậy thì báo cáo của Ủy ban pháp luật (hoặc của một cơ quan chuyên môn nào khác được giao thực hiện chức năng này) về tính hợp hiến, hợp pháp và tính thống nhất của hệ thống pháp luật mới được phát huy giá trị. Điều này có nghĩa là trong trường hợp phát hiện ra sự thiếu thống nhất của dự thảo so với các văn bản hiện hành và do chính sách pháp luật, các qui định thể hiện chúng trong dự thảo là hợp lý, cần phải được thông qua thì hệ quả tất là phải sửa đổi các văn bản hiện hành có liên quan
. Nếu không thực hiện điều này thì những phát hiện của Ủy ban pháp luật (hoặc cơ quan khác) sẽ không có giá trị vì những điểm thiếu tính thống nhất vẫn tiếp tục được tồn tại mặc dù đã được Ủy ban pháp luật phát hiện. 
Tuy nhiên, thách thức phát sinh từ việc thực hiện cách tiếp cận này là sự thay đổi trong thông lệ lập pháp ở nước ta, là sự xuất hiện tình trạng luật này có thể sửa đổi luật kia. Chẳng hạn, Luật đất đai khi ban hành sau có thể sẽ sửa đổi một số điều khoản có liên quan trong Luật nhà ở. Tuy nhiên, ngay cả với những thách thức này, chúng tôi cho rằng cách tiếp cận này là hợp lý vì văn bản luật, pháp lệnh, dù có phạm vi điều chỉnh khác nhau, nhưng ở những góc độ nhất định đều có liên quan đến nhau và xét cho cùng, đều là phương tiện chuyển tải các quyết định của Quốc hội. Hơn thế nữa, ngay cả khi không hiện thực hoá cách tiếp cận này vậy thì bản thân việc áp dụng nguyên tắc “khi có vấn đề mâu thuẫn giữa các văn bản do cùng một cơ quan ban hành thì văn bản ban hành sau được ưu tiên áp dụng” cũng đã đòi hỏi phải có những sửa đổi bổ sung thích hợp. Điều khác biệt chỉ là việc minh định cách tiếp cận này trong Luật ban hành các văn bản qui phạm pháp luật sẽ tạo thuận lợi hơn cho các chủ thể tham gia vào quá trình xây dựng pháp luật và các chủ thể áp dụng hay thực hiện pháp luật sau này.
Để giải quyết tình trạng thiếu thống nhất trong quá trình sửa đổi, bổ sung các văn bản luật, pháp lệnh, Dự thảo cũng nhấn mạnh nguyên tắc đã được áp dụng trong thời gian vừa qua là “một văn bản quy phạm pháp luật có thể được ban hành để đồng thời sửa đổi, bổ sung nhiều văn bản quy phạm pháp luật do cùng một cơ quan ban hành” (Điều 10.4). Kỹ thuật này đã được áp dụng trong một số trường hợp trong thời gian qua và đã phát huy vai trò của mình trong việc bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật. 
7.3.6. Đưa ra các yêu cầu cơ bản về kỹ thuật soạn thảo văn bản
Để thống nhất về mặt kỹ thuật soạn thảo các văn bản quy phạm pháp luật, Dự thảo đã bổ sung thêm các quy định về bố cục của văn bản (Điều 6.2), cách thức đánh số ký hiệu của văn bản (Điều 8). Tuy nhiên, các quy định này vẫn chủ yếu mang tính nguyên tắc chung, chưa đưa ra các chuẩn mực soạn thảo cụ thể. Dự thảo đang chỉnh lý ngày 03/03/2008 đã bổ sung nhiều quy định chi tiết hơn về ngôn ngữ, kỹ thuật soạn thảo văn bản quy phạm pháp luật (Điều 5). 
Những quy định này là cần thiết, định khung cho các yêu cầu soạn thảo văn bản quy phạm pháp luật. Tuy nhiên, như đã đề cập ở Phần 3, công việc soạn thảo này mang nhiều tính kỹ thuật và phải được thực hiện bởi các chuyên gia được đào tạo có kỹ năng và chuyên môn cao. Do vậy, cần thiết phải có các chuẩn mực soạn thống nhất để làm cơ sở chung cho công việc soạn thảo
. Như đã bình luận ở các phần trên, công việc này nên giao cho một cơ quan soạn thảo độc lập trực thuộc Bộ tư pháp.
7.3.7. Yêu cầu rà soát, hệ thống hóa, pháp điển hóa các văn bản quy phạm pháp luật
Dự thảo đã bổ sung một quy định hoàn toàn mới về trách nhiệm của các cơ quan có thẩm quyền đối với việc hệ thống hóa, pháp điển hóa các quy định của pháp luật  (Điều 92). Rất tiếc là ở Dự thảo ngày 03/03/2008, qui định này đã bị bỏ ra ngoài. Tuy nhiên, quy định này chỉ mới dừng lại ở việc xác định trách nhiệm thực hiện công tác pháp điển hóa mà chưa quy định cụ thể về nội dung và cách thức pháp điển hóa. Chúng tôi cho rằng cần thiết phải quy định ở trong Dự thảo những nguyên tắc cơ bản để cho hoạt động có ý nghĩa rất quan trọng này được thực hiện sau này. Chẳng hạn, theo kinh nghiệm của CH Pháp thì hoạt động pháp điển hóa nhằm mục đích
: 

- Trước hết là tạo ra một văn bản pháp luật duy nhất (dưới hình thức một bộ luật – Code)
 từ nhiều văn bản khác nhau về cùng một lĩnh vực;

- Thứ hai là nhằm tập hợp các quy phạm pháp luật (thuộc cả phần luật và phần văn bản dưới luật) đang nằm phân tán, rải rác để ở nhiều văn bản theo một trật tự logic, tăng cường khả năng liên kết và tính gần gũi, dễ hiểu của văn bản pháp luật;

- Thứ ba là nhằm minh bạch hóa và bảo đảm tính cập nhật của các quy phạm pháp luật thông qua việc bãi bỏ các nội dung không rõ ràng, mẫu thuẫn, không phù hợp với Hiến pháp, với các thoả thuận, cam kết quốc tế trong các quy phạm pháp luật hiện hành;

- Và cuối cùng là nhằm chỉ ra các khiếm khuyết, các lỗ hổng trong hệ thống luật pháp và chuẩn bị đề xuất những cải cách cần thiết. Với mục tiêu cuối cùng này, pháp điển hóa có thể coi như một sự chỉ dẫn, kiến nghị đối với chính quyền nói chung và các nhà lập pháp nói riêng trong quá trình hoàn thiện hệ thống pháp luật.

Tuy nhiên, pháp điển hóa là một công việc mang tính kỹ thuật cao, tốn nhiều thời gian và công sức
. Đây là một trong các lý do khiến Nghị viện ở những nước như Pháp không tham gia sâu vào công việc này mà ủy quyền cho Chính phủ và các cơ quan chuyên môn đảm trách
. Chính vì vậy, để áp dụng vào Việt Nam, nên coi pháp điển hóa là một hoạt động mang tính kỹ thuật, có thể giao cho các nhà chuyên môn tiến hành và giảm bớt gánh nặng của các nhà lập pháp. Khi một sản phẩm pháp điển hóa đã được hoàn thiện, các nhà lập pháp có thể ủy quyền cho một cơ quan (có thể là Ủy ban thường vụ Quốc hội hoặc Chính phủ) xác nhận hiệu lực của bộ pháp điển hóa này. Trách nhiệm chủ yếu ở khâu này là bảo đảm để các quy định pháp luật được pháp điển hóa vẫn giữ nguyên nội dung như đã được Quốc hội thông qua.
7.4. Kiến nghị
Ngoài các kiến nghị liên quan đến các giải pháp cụ thể đã được phân tích ở phần trên, để bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật, một vấn đề không kém phần quan trọng là cần phải phát huy vai trò của các định chế khác ngoài Quốc hội. 
Những hoạt động của Quốc hội trong việc bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật có ý nghĩa “giám sát tiền kiểm” nhiều hơn, tức là rà soát trước khi các dự án luật, pháp lệnh được thông qua. Tuy nhiên, để có thể đảm bảo tính thống nhất của hệ thống pháp luật, hoạt động “giám sát hậu kiểm” cũng cần được phát huy để rà soát, loại bỏ các văn bản chồng chéo, mâu thuẫn. Điều này cũng đã được Dự thảo đề cập đến với nội dung đề cao trách nhiệm của các bộ, ngành, các cơ quan ban hành văn bản trong việc rà soát, hệ thống hóa các văn bản (Điều 92). Tuy nhiên, chưa có một cơ chế chung để thực hiện công việc “hậu kiểm” chung đối với những nội dung có tính liên ngành, liên quan đến nhiều bộ, ngành và các cơ quan khác nhau. Để thực hiện điều này, trong thời gian gần đây ở nước ta đã có các kiến nghị thành lập một cơ chế bảo hiến thích hợp để đảm bảo tính thống nhất của các văn bản luật, pháp lệnh với các quy định của Hiến pháp
. Trong khi đó, ở một số nước, ngoài cơ chế bảo hiến, còn có một cơ quan chuyên môn có chức năng rà soát, “cắt xén” các quy định chồng chéo, mâu thuẫn hoặc không cần thiết dựa trên việc tổng hợp và xem xét từ các kiến nghị của công chúng
. Tuy nằm ngoài phạm vi của việc sửa đổi, bổ sung Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật nhưng đây là những giải pháp có giá trị tham khảo tốt đối với các đại biểu Quốc hội để tham gia quyết định các vấn đề liên quan đến cải cách pháp luật ở nước ta trong thời gian tới. 
8. TÍNH KHẢ THI CÁC VĂN BẢN PHÁP LUẬT CÒN THẤP 
8.1. Các biểu hiện
Tình trạng tính khả thi thấp của các văn bản luật, pháp lệnh được ban hành trong thời gian qua là khá nghiêm trọng. Báo cáo công tác của Quốc hội trong nhiệm kỳ khóa XI đã thẳng thắn nhận định: “Không ít trường hợp [luật, pháp lệnh] chưa bám sát và phản ánh thật đúng thực tiễn cuộc sống, tính dự báo chưa cao, tính khả thi còn thấp, dẫn đến một số quy định khó đi vào cuộc sống, phải sửa đổi, bổ sung nhiều lần”
.
Thực tế cũng cho thấy có nhiều văn bản luật, pháp lệnh được ban hành nhưng được khả năng thực thi rất hạn chế. Chẳng hạn như Luật công đoàn không thực sự đi vào cuộc sống, gây trở ngại lớn đến quyền thành lập và gia nhập công đoàn của người lao động
. Hoặc gần đây hơn, Luật sở hữu trí tuệ đã được ban hành nhưng việc thực thi trên thực tế còn rất hạn chế vì nhiều nội dung không phù hợp với điều kiện của Việt Nam
. Thậm chí, có những chuyên gia đã đi đến nhận định có khoảng 70% số lượng các văn bản luật, pháp lệnh được ban hành trong thời gian vừa qua có tính khả thi thấp
. Những con số này có thể không hoàn toàn chính xác song thể hiện một thực trạng đáng lo ngại của hệ thống pháp luật nước ta.
Chính khả năng thực thi trên thực tế còn rất hạn chế nên có rất nhiều văn bản luật, pháp lệnh phải sửa đổi, bổ sung liên tục trong thời gian ngắn để điều chỉnh cho phù hợp với yêu cầu của cuộc sống, đảm bảo tính khả thi của các văn bản. Có lẽ, ví dụ điển hình nhất cho trường hợp này là Luật đất đai. Đây là văn bản có tần suất sửa đổi, bổ sung nhiều nhất trong thời gian vừa qua, nhưng hiện tại vẫn còn những quy định chưa phù hợp với thực tế và theo dự kiến sẽ tiếp tục được sửa đổi trong thời gian tới
.
8.2. Nguyên nhân

8.2.1. Các chính sách lập pháp của văn bản luật, pháp lệnh chưa rõ ràng
Thiếu công đoạn phân tích, làm rõ chính sách lập pháp của các dự án luật, pháp lệnh là nguyên nhân dẫn đến các nội dung của các văn bản luật, pháp lệnh không được rõ ràng. Có một số lượng lớn các văn bản luật, pháp lệnh được ban hành trong thời gian vừa qua bao gồm những quy định rất chung theo kiểu đưa ra các “tuyên ngôn về mặt chính sách” nhiều hơn các quy phạm cụ thể để điều chỉnh hành vi của các cá nhân, tổ chức trong xã hội. Điều tất yếu là những văn bản luật, pháp lệnh như vậy sẽ khó đi vào cuộc sống khi các đối tượng điều chỉnh không nhận được những mệnh lệnh rõ ràng. Ví dụ, tuyên bố đất đai thuộc quyền sở hữu toàn dân sẽ ít có ý nghĩa thực tiễn nếu Luật đất đai không đưa ra được các quy định về việc người dân sẽ thực hiện quyền này như thế nào
. Hoặc chính sách bảo vệ trẻ em cũng sẽ khó được thực thi nếu không được cụ thể hóa thành các quy phạm điều chỉnh các hành vi cụ thể hơn là các tuyên bố chung về yêu cầu Chính phủ, các cơ quan ban nghành, trong phạm vi nhiệm vụ quyền hạn của mình phải có các hoạt động bảo vệ trẻ em. 
Việc chính sách của các văn bản luật, pháp lệnh không được rõ ràng là nguyên nhân dẫn đến tình trạng các văn bản luật, pháp lệnh thường phải ủy quyền cho Chính phủ ban hành các văn bản hướng dẫn thi hành để bù đắp lại tính thiếu chi tiết của luật, pháp lệnh. Tuy nhiên, do chính sách không rõ, cộng với tình trạng ủy quyền quá nhiều
 làm cho việc ban hành các văn bản hướng dẫn thực hiện cũng trở nên khó khăn. 

Theo báo cáo của Chính phủ về việc ban hành văn bản hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh, nghị quyết từ đầu nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI đến ngày 30/4/2005 thì để hướng dẫn thi hành 57 luật, pháp lệnh, đòi hỏi Chính phủ cần ban hành 196 văn bản
. Trong khi đó, đến tháng 6 năm 2006, thì vẫn còn đến 161 văn bản chưa được Chính phủ ban hành để quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh
. 
8.2.2. Các ủy ban của Quốc hội còn chưa phát huy vai trò trong việc thẩm định các chính sách pháp luật được đệ trình
Trong giai đoạn xem xét dự án luật tại Quốc hội, các ủy ban của Quốc hội có vai trò quan trọng trong việc đánh giá, thẩm định các chính sách pháp luật được đệ trình với tư cách là các cơ quan chuyên môn của Quốc hội. Chính các ủy ban của Quốc hội, qua việc tiến hành các cuộc điều trần, lấy ý kiến của những đối tượng liên quan sẽ thẩm tra và đề xuất loại bỏ những chính sách không phù hợp với thực tiễn hoặc tác động nhiều đến lợi ích của các đối tượng liên quan có thể dẫn đến tình trạng phản đối việc thực thi đạo luật trên thực tế. Chẳng hạn, trong quá trình xem xét, thẩm tra dự án Luật đầu tư chung (năm 2005), Ủy ban Kinh tế và Ngân sách của Quốc hội đã nhận được nhiều góp ý của các tổ chức trong và ngoài nước như Phòng Thương mại châu Âu, Hoa Kỳ, Ôxtrâylia; Đại sứ quán Ôxtrâylia, Vương Quốc Anh; Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam, Hiệp hội Các nhà Đầu tư Tài chính Việt Nam, Hiệp hội Công thương Hà Nội... Chính với việc thông qua kênh tương tác này, Ủy ban kinh tế và ngân sách của Quốc hội đã góp phần chỉnh lý lại các quy định của dự thảo Luật đầu tư công cho phù hợp hơn với mục tiêu thu hút đầu tư
.
Tuy nhiên, trong thời gian vừa qua vai trò này của các ủy ban còn nhiều hạn chế. Quá trình thẩm tra các dự án luật, pháp lệnh ở các ủy ban còn chưa tạo ra mối tương tác giữa các chuyên gia trong các lĩnh vực liên quan, cũng như với các đối tượng chịu tác động của dự luật. Hình thức “điều trần” chưa được áp dụng một cách thống nhất và phổ biến ở các ủy ban
. Chính vì vậy, các báo cáo thẩm tra của các ủy ban, trong nhiều trường hợp, chưa đáp ứng được yêu cầu của các đại biểu Quốc hội. Trong cuộc điều tra vừa qua, chỉ có 24,9% đại biểu Quốc hội được hỏi cho rằng các báo cáo thẩm tra đã có tính phản biện cao. Số còn lại thì nhất trí với nhận định các báo cáo thẩm tra còn chưa khác biệt nhiều với Tờ trình về các dự án luật, pháp lệnh hoặc chưa thể hiện được các ý kiến đa chiều về dự án luật, pháp lệnh (Xem bảng dưới).
Bảng 5: Nhận xét về báo cáo thẩm tra của các ủy ban của Quốc hội

	Có tính phản biện cao
	24.9

	Không khác biệt nhiều với Tờ trình về các dự án luật, pháp lệnh
	40.2

	Chưa thể hiện được các ý kiến đa chiều về dự án luật, pháp lệnh
	36.8

	
	


Hơn thế nữa, vai trò của ủy ban cũng chưa được phát huy trong các phiên họp toàn thể của Quốc hội thảo luận về các dự án luật. Ngoài việc trình bày báo cáo thẩm tra tại phiên thảo luận, cho ý kiến về các dự án luật, các ủy ban của Quốc hội chỉ tham gia chỉnh lý dự án ở khâu “hậu trường” mà không thể hiện vai trò trong quá trình thảo luận. Đây là một khiếm khuyết cần khắc phục bởi vì những thành viên của các ủy ban chuyên môn chính là những đại biểu Quốc hội thông hiểu nhất về những nội dung của dự án, có thời gian tiếp xúc dự án nhiều nhất.
8.2.3. Thủ tục thảo luận tại phiên họp toàn thể về các dự án luật chưa có hiệu quả

Cách thức tổ chức thảo luận phổ biến hiện này là tất cả các đại biểu Quốc hội được tự do đăng ký phát biểu và chủ tọa phiên họp sẽ lần lượt cho phép phát biểu theo nguyên tắc “ai đăng ký trước sẽ phát biểu trước”. Phiên thảo luận sẽ dừng lại khi: 1) thời gian ấn định trước đã hết,  hoặc 2) chủ tọa phiên họp nhận thấy các ý kiến đã trùng lặp và không có thêm các nội dung mới, hoặc 3) không còn ý kiến phát biểu. Sau khi kết thúc thảo luận, phiên họp sẽ nghe chủ tọa phiên họp kết luận (trong phiên xem xét, cho ý kiến lần thứ nhất) hoặc tiến hành biểu quyết thông qua dự án (trong phiên thảo luận, thông qua dự án.

Những vấn đề về thủ tục thảo luận tại các phiên họp toàn thể của Quốc hội về các dự án luật đã được rất nhiều đại biểu đề cập trong các phiên thảo luận về hoạt động của Quốc hội. Hiện tại, cách thức thảo luận hiện hành còn chưa mang tính tập trung, chưa phát huy được vai trò của các chủ thể tham gia để góp phần nâng cao chất lượng của các dự án luật. Cụ thể:
Thứ nhất, tại phiên thảo luận cho ý kiến về dự án luật, các cơ quan trình dự án chưa có điều kiện trình bày, giải trình về các nội dung chính sách của dự án.
Mục đích của phiên họp thảo luận lần thứ nhất về dự án luật là thảo luận, làm rõ nội dung chính sách trong các dự án luật được đệ trình. Tuy nhiên, theo cách thảo luận hiện tại thì cơ quan trình dự án chưa có điều kiện để giải trình làm rõ nội dung của dự án trước Quốc hội. Chính sự hạn chế này trong nhiều trường hợp đã cản trở các đại biểu Quốc hội hiểu rõ các nội dung của dự án hoặc thậm chí dẫn đến quyết định thay đổi phần lớn nội dung của dự án. Đây là rủi ro lớn cho hoạt động xây pháp luật như đã phân tích ở trên.  
Thứ hai, vai trò của UBTVQH trong việc giải trình về nội dung chỉnh lý của các dự án luật tại phiên họp mà ở đó Quốc hội thảo luận, thông qua dự án là chưa rõ ràng
Vào thời gian diễn ra kỳ họp Quốc hội, vai trò là cơ quan thường trực của Quốc hội của UBTVQH kết thúc. Lúc đó, UBTVQH thực hiện chức năng chủ yếu là chỉ đạo, điều hòa các hoạt động của Quốc hội. Tại các phiên họp toàn thể, UBTVQH thực hiện chức năng như chủ tọa tập thể của phiên họp. Chính vì vậy, việc để UBTVQH đứng ra giải trình về các dự án luật là chưa hợp lý về mặt lý luận. Hơn thế nữa, thực hiện chức này, như phân tích ở phần trên, có phần sẽ hạn chế vai trò của các ủy ban của Quốc hội trong các phiên họp toàn thể.
Thứ ba, vẫn còn tình trạng thảo luận về câu chữ và tranh luận chưa dựa trên chứng cứ

Do nguyên tắc tiến hành thảo luận khá tự do, chưa tạo sự đối thoại giữa các luồng quan điểm khác nhau nên mặc dù đã có nhiều cố gắng điều chỉnh nhưng tình trạng thảo luận về câu chữ vẫn còn xảy ra nhiều tại các phiên thảo luận. Bên cạnh đó, các phát biểu của đại biểu Quốc hội chủ yếu vẫn dựa trên các lập luận chủ quan, chưa có các lập luận thuyết phục. Đây là điều dễ nhận thấy qua theo dõi các phiên thảo luận của Quốc hội (Xem biểu đồ dưới). Cách thức thảo luận như vậy vừa gây tốn thời gian vừa khó có sức thuyết phục để đi đến các nhận thức chung về các nội dung của các dự án luật. 
Biểu đồ 13: Nhận xét về các phát biểu thảo luận của các đại biểu Quốc hội
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	Về nội dung các phát biểu của ĐBQH
	Về tính thuyết phục của các phát biểu


Thứ tư, việc thảo luận về các dự án luật nhiều khi còn phải chạy theo sức ép của chương trình
Việc đặt ra các mục tiêu làm luật trong các chương trình lập pháp đã phần nào gây ra sức ép phải hoàn thành kế hoạch đặt ra. Chính vì vậy, trong nhiều trường hợp có những dự án luật được biểu quyết thông qua một cách quá nhanh mà chưa được thảo luận đầy đủ. Điều này là một trong những nguyên nhân góp phần làm cho các dự án luật thiếu tính khả thi. Chẳng hạn, trong trường hợp xem xét, thông qua Luật đầu tư được đề cập ở trên, nhiều đại biểu cảm nhận rằng có những sức ép nhất định để thông qua dự luật nhằm hoàn thành chương trình
. Điều này được nhiều ĐBQH cũng như các công chức, viên chức, cán bộ nghiên cứu chia sẻ (Xem biểu đồ dưới). Hơn thế nữa, cách thức tổ chức thảo luận như hiện nay với việc cố định thời gian để thảo luận từng dự án cũng tạo ra những hạn chế trong việc phát huy các ý kiến của đại biểu Quốc hội trong phiên thảo luận. Chẳng hạn,  ngay như trong lần thảo luận, cho ý kiến về dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật vào tháng 11 vừa qua, có đến 44 đại biểu Quốc hội đăng ký phát biểu nhưng chỉ có gần 2/3 (27/44) số đó được thể hiện ý kiến của mình
.
Biểu đồ 14: Các dự án luật có thường được biểu quyết thông qua khi chưa được thảo luận kỹ càng hay không?
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Thứ tư, Công tác chuẩn bị phiên họp chưa kỹ càng

Một trong những yêu cầu của việc tổ chức phiên họp toàn thể là tất cả các chủ thể tham gia phải có đủ thời gian để tìm hiểu trước về nội dung của phiên họp. Yêu cầu này càng phải được thực hiện nghiêm túc hơn khi Quốc hội nước ta mong muốn hạn chế cách thức đọc và nghe các Tờ trình, báo cáo tại phiên họp toàn thể. Tuy nhiên, trong thời gian vừa qua yêu cầu này còn chưa được bảo đảm khi các tài liệu thường gửi đến rất muộn cho các đại biểu. Theo kết quả điều tra thì có đa số các đại biểu cho biết họ chỉ nhận được các dự thảo trước kỳ họp ít hơn 20 ngày (92.6%) và khoảng thời gian này, theo họ (83,7%) là không đủ để nghiên cứu kỹ và chuẩn bị các phát biểu tại phiên họp toàn thể.
Biểu đồ 15: Về thời gian chuyển dự thảo cho các đại biểu Quốc hội trước các kỳ họp
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8.2.4. Sự tham gia của người dân còn hạn chế

Một trong những yêu cầu cơ bản đối với tính khả thi của luật là sự phù hợp (của luật) với lợi ích của đa số. Tuy nhiên, quá trình soạn thảo luật, pháp lệnh chưa tạo điều kiện tối đa cho người dân có thể tham gia vào việc đóng góp ý kiến vào các dự án luật. Nguyên nhân này sẽ được phân tích kỹ càng hơn ở Phần 6.
8.3. Bình luận về các giải pháp được đề xuất trong Dự thảo
8.3.1. Ghi nhận vai trò giải trình của cơ quan soạn thảo tại các phiên thảo luận
Dự thảo do Chính phủ đệ trình đã đưa ra các quy định cụ thể ghi nhận vai trò của các chủ thể trình dự án trong việc giải trình về các nội dung liên quan trong cả hai phiên họp: cho ý kiến về dự án luật (Điều 51.4, Điều 52.1.d) và biểu quyết thông qua dự án (Điều 52.3.b).
Giải pháp này là hoàn toàn hợp lý, nhất là trong phiên họp thảo luận cho ý kiến về dự án luật và cũng được đa số các đại biểu Quốc hội nhất trí (Xem biểu đồ dưới). Tuy nhiên, đối với phiên họp mà ở đó có việc biểu quyết thông qua dự án, nếu các vấn đề chính sách đã được biểu quyết thông qua tại phiên họp cho ý kiến thì về cơ bản các nội dung chính sách đã được làm rõ và nhu cầu của cơ quan trình dự án giải thích thêm về chính sách nếu có cũng không nhiều. Có lẽ vì lý do này nên tại Dự thảo đang được chỉnh lý ngày 03/03/2008 đã không quy định cụ thể vai trò giải trình của các chủ thể trình dự án tại phiên họp biểu quyết thông qua mà chỉ quy định nguyên tắc: “Trong trường hợp cần thiết, trước khi Quốc hội biểu quyết thông qua, Uỷ ban thường vụ Quốc hội có thể đề nghị Quốc hội thảo luận thêm về nội dung của dự án luật, nghị quyết” (Điều 54.3.b). Chúng tôi cho rằng quy định này cần phải được làm rõ thêm theo hướng khi UBTVQH nêu vấn đề cần thảo luận thì để quyết định có thảo luận lại hay không những vấn đề đã được QH biểu quyết thông qua trước đó (tại phiên cho ý kiến), cần phải có quyết định của Quốc hội thông qua biểu quyết. Nếu vấn đề chính sách được thảo luận lại, thì đương nhiên cơ quan trình dự án vẫn có quyền giải trình, bảo vệ các chính sách của mình tại phiên thảo luận.
Biểu đồ 16: Nhận xét của các ĐBQH về mức độ cần thiết phải có giải trình của cơ quan soạn thảo để làm rõ các chính sách
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8.3.2.  Trách nhiệm đánh giá tác động của luật, pháp lệnh sau một thời gian thi hành
Một điểm mới của Dự thảo luật là đưa ra yêu cầu các cơ quan chủ trì soạn thảo văn bản luật, pháp lệnh phải đánh giá tác động của dự án luật sau hai năm thi hành (Điều 93)
. Mục tiêu của quy định này là để kịp thời đánh giá hiệu quả của việc ban hành văn bản quy phạm pháp luật và để có những điều chỉnh phù hợp. 
Đây là một giải pháp hiệu quả nhằm đảm bảo tính khả thi của các văn bản quy phạm pháp luật. Tuy nhiên, khác với các văn bản dưới luật khác, văn bản luật, pháp lệnh do Quốc hội, UBTVQH ban hành nên các cơ quan này có quyền và trách nhiệm phải biết về mức độ khả thi của các văn bản luật, pháp lệnh do mình ban hành ra. Chính vì vậy, chúng tôi cho rằng dự thảo cần quy định cụ thể trách nhiệm của các cơ quan chủ trì soạn thảo dự án trong việc báo cáo với các cơ quan của Quốc hội về tác động của văn bản luật, pháp lệnh sau 2 năm thi hành mà không dừng lại ở việc chỉ báo cáo trong trường hợp cần thiết. Ở đây, cần lưu ý thêm là việc xem xét mức độ tác động của văn bản luật, pháp lệnh sau khi được ban hành cũng được nhiều nước thực hiện nhưng trách nhiệm đánh giá thuộc về các cơ quan của nghị viện. Chẳng hạn, ở CH Pháp, phúc trình viên về dự án luật có trách nhiệm thực hiện điều này vào thời điểm 6 tháng sau khi dự án luật được ban hành
. 
8.3.3. Quy định cụ thể các thời hạn trình, gửi các dự thảo 
Khác với Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật hiện hành, Dự thảo do Chính phủ đệ trình đã có các quy định rất cụ thể về các thời hạn gửi, trình dự thảo trong toàn bộ quy trình xây dựng pháp luật. 
Tuy nhiên, giải pháp này có thể vẫn không giải quyết được tình trạng các cơ quan soạn thảo trong nhiều trường hợp chưa tuân thủ đầy đủ các quy định về thời hạn gửi dự thảo như đã phân tích ở phần trên. Theo chúng tôi, để đảm bảo tính nghiêm túc trong việc tuân thủ các thời hạn này, cần phải bổ sung quy định trong trường hợp các dự án được gửi đến Quốc hội muộn hơn thời hạn quy định thì mặc nhiên không được đưa vào chương trình làm việc của Quốc hội tại kỳ họp kế tiếp.  

8.4. Kiến nghị
8.4.1. Quy định nguyên tắc tổ chức các phiên họp toàn thể thảo luận về các dự án luật

Ngoài những quy định về giải trình của các chủ thể trình dự án luật tại các phiên họp toàn thể, Dự thảo chưa đưa ra những giải pháp nhằm nâng cao hiệu quả của các phiên thảo luận về dự án luật. Mặc dù những quy định cụ thể để tiến hành một phiên họp của Quốc hội thuộc phạm vi điều chỉnh của Nội quy kỳ họp Quốc hội nhưng chúng tôi cho rằng trong Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật mới cũng cần phải quy định rõ một số nguyên tắc nhất định. 
Chẳng hạn, như đã đề cập ở trên, cần xem xét lại vị trí của UBTVQH trong việc giải trình về các chỉnh lý của dự thảo. Trong việc tổ chức các phiên họp toàn thể, UBTVQH có vai trò là chủ tọa phiên họp, cần phải có vị trí độc lập để điều hành phiên họp một cách khách quan. Vì vậy, việc trao cho UBTVQH thẩm quyền giải trình về các chỉnh lý đã thực hiện đối với dự thảo là chưa phù hợp. Chức năng này cần được trao cho ủy ban chủ trì thẩm tra thì hợp lý hơn. Đây cũng là một giải pháp nhằm nâng cao hơn nữa vai trò của các ủy ban trong quá trình xem xét, thông qua các dự án luật, phát huy năng lực chuyên môn chuyên sâu của ủy ban đối với các vấn đề của dự thảo. 
Ngoài ra, cũng cần nhấn mạnh sự khác biệt giữa hai phiên họp của Quốc hội về dự thảo luật: thảo luận cho ý kiến và biểu quyết thông qua dự án, đặc biệt là trong phiên họp thứ hai, về nguyên tắc các vấn đề đã được quyết định tại phiên họp thứ nhất không được thảo luận lại. Có như vậy mới tránh được tình trạng lặp đi lặp lại của thủ tục và giảm được các rủi ro do tình trạng “vừa thiết kế, vừa thi công” đem lại. 
8.4.2. Thực hiện các giải pháp đồng bộ khác
Để giải quyết tình trạng thiếu tính khả thi của các văn bản luật, pháp lệnh, việc sửa đổi Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật là chưa đủ. Theo đó, còn cần phải thực hiện một số giải pháp khác có liên quan như
:  
- Tăng cường năng lực giám sát của Quốc hội để nâng cao tính chịu trách nhiệm của Chính phủ để từ đó làm tăng cường động lực lập pháp cho Chính phủ; 
- Đổi mới hoạt động của các ủy ban của Quốc hội để nâng cao hơn nữa vai trò của các cơ quan này trong quy trình lập pháp. Chẳng hạn như trong việc áp dụng các hình thức làm việc hiệu quả của Ủy ban như “điều trần”, nghiên cứu áp dụng hình thức phúc trình viên (rapporteur) trong việc xây dựng các báo cáo thẩm tra về dự án luật;

- Thực hiện các giải pháp nhằm hướng tới một Quốc hội chuyên nghiệp hơn bằng cách tăng số đại biểu Quốc hội chuyên trách và kéo dài thời gian các kỳ họp Quốc hội (tất nhiên là phải đi kèm theo các giải pháp thay đổi phương thức tổ chức kỳ họp).
- Không xem kết quả thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh làm một chỉ số quan trọng để đánh giá mức độ hiệu quả hoạt động của Quốc hội mà chỉ coi đó như giá trị tham khảo để thực hiện có sự chủ động trong quá trình lập pháp của Quốc hội. Tư duy phải có luật đề điều chỉnh mọi quan hệ xã hội đã trở nên không phù hợp và tạo ra nhiều vật cản cho quá trình phát triển, đặc biệt là trong thời đại mà quan điểm “nhà nước quản lý ít nhất là nhà nước quản lý tốt nhất” đang trở nên phổ biến và chứng minh được tính đúng đắn của mình. Quan điểm luật chỉ cần thiết để điều chỉnh các hành vi cần tác động phải được hướng đến nhất là khi chúng ta đang chủ trương xây dựng một nhà nước pháp quyền mà theo đó nhà nước cần dành những khoảng không gian cho người dân có thể tự do thực hiện những quyền cơ bản của mình. 
9. MỨC ĐỘ THAM GIA CỦA CÁC CƠ QUAN, TỔ CHỨC, CÁ NHÂN VÀO QUY TRÌNH LẬP PHÁP CÒN HẠN CHẾ 
9.1. Các biểu hiện

Việc tham gia của các cơ quan, tổ chức, cá nhân vào quy trình lập pháp
 còn hạn chế là vấn đề đã được nhiều người, nhiều công trình nghiên cứu về Quốc hội nói đến
. Kết quả điều tra sơ bộ cũng cho thấy rõ điều này khi có tới 77.5% số công chức, viên chức, cán bộ nghiên cứu và 63.7% số đại biểu Quốc hội được hỏi cho rằng việc lấy ý kiến nhân dân vào các dự án luật, pháp lệnh thời gian qua còn mang tính hình thức. 
Biểu đồ 17: Việc lấy ý kiến nhân dân vào các dự án luật, pháp lệnh thời gian qua còn mang tính hình thức?
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Thực tế này có các biểu hiện cụ thể sau:

Thứ nhất, số lượng người dân tham gia vào việc góp ý kiến các dự thảo còn chưa nhiều. Chưa kể tới những người dân bình thường, ngay các công chức, viên chức và cán bộ nghiên cứu cũng có tới 15.5% số người được hỏi cho rằng họ chưa bao giờ tham gia góp ý kiến vào các dự án luật, pháp lệnh.

Thứ hai, hình thức và thái độ tham gia của người dân vào việc góp ý các dự án luật cũng còn nhiều vấn đề đáng băn khoăn. Rất nhiều người trong số những người được hỏi kiến cho rằng họ tham gia để hoàn thành “nghĩa vụ” với cơ quan, tổ chức, đơn vị mà mình công tác. Và các cơ quan tổ chức này cũng triển khai việc lấy ý kiến chủ yếu dưới hình thức hội nghị mà không xuất phát từ sự chủ động của các chủ thể tham gia. Rất nhiều người dân vẫn thờ ơ với việc lấy ý kiến đối với các dự án luật, cho dù dự án đó có ảnh hưởng nhiều tới đời sống của họ.

Thứ ba, khả năng tiếp cận của người dân với các dự thảo luật và các tài liệu liên quan là rất hạn chế. Mặc dù hiện nay đã có một số website phục vụ việc đăng tải các dự thảo để người dân tham gia ý kiến như: vibonline.com, duthaoonline.quochoi.vn … song không phải tất cả các dự án luật, các văn bản kèm theo đều được đăng tải và không phải dự thảo mới nào cũng được cập nhật. Chính vì thế, đã có không ít các phản ứng của các cơ quan, tổ chức, cá nhân về khả năng tiếp cận dự thảo luật, pháp lệnh và các tài liệu liên quan ở công đoạn Quốc hội và công đoạn Chính phủ. 

Bảng 6: Mức độ tiếp cận các tài liệu liên quan đến dự án luật, pháp lệnh

	
	Rất dễ tiếp cận
	Bình

thường
	Rất khó tiếp cận

	Dự thảo văn bản luật, pháp lệnh 
	28.2%
	56.7%
	15.1%

	Tờ trình về dự án luật, pháp lệnh 
	11.6%
	53.5%
	34.9%

	Báo cáo thẩm tra của các cơ quan của Quốc hội 
	13.0%
	27.1%
	59.9%

	Bản tập hợp ý kiến phát biểu tại các phiên thảo luận của QH, UBTVQH
	11.6%
	22.9%
	65.5%


9.2. Nguyên nhân

Nguyên nhân đầu tiên phải kể đến là quy định của pháp luật về trách nhiệm lấy ý kiến. Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật hiện hành quy định việc lấy ý kiến nhân dân như một quy trình chính thức với vai trò của Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội trong việc quyết định lấy ý kiến nhân dân; của Ủy ban thường vụ Quốc hội trong việc xác định nội dung, phạm vi, thể thức, thời gian lấy ý kiến và chỉ đạo việc tổ chức, tiếp thu ý kiến để chỉnh lý dự án luật, pháp lệnh. Trên thực tế, các dự thảo được Ủy ban thường vụ Quốc hội quyết định lấy ý kiến thời gian qua thường là các luật có ảnh hưởng rộng đến các tầng lớp nhân dân như Bộ luật dân sự, Luật đất đai …, nhưng rất ít khi được thực hiện đối với các dự thảo luật khác hoặc đối với các dự thảo pháp lệnh. 

Thứ hai, thời gian công bố các dự thảo luật, pháp lệnh để thu thập ý kiến còn hạn chế. Thực tế việc lấy ý kiến vừa qua cho thấy, do tiến độ chuẩn bị dự thảo và các văn bản liên quan còn chậm nên thời gian dành cho việc lấy ý kiến là rất ngắn. Thậm chí có những dự luật sát nút mới hoàn thiện được dự thảo trình cơ quan thẩm tra và được gửi cho các đại biểu Quốc hội ngay trước khi đến dự họp. Trong bối cảnh đó, nếu tổ chức lấy ý kiến nhân dân chắc chắn sẽ không tránh khỏi khiên cưỡng hoặc hình thức.

Thứ ba, như đã trình bày trong phần trước của Báo cáo, việc gửi dự án luật tới các đại biểu Quốc hội, các cơ quan Quốc hội cũng còn hạn chế nên việc tham vấn ý kiến cử tri của các đại biểu cũng không nhiều, cập rập, bị động.

Thứ tư, việc tham vấn ý kiến của người dân về các dự thảo luật của các Đoàn đại biểu Quốc hội còn nhiều vấn đề cần được cải tiến. Các cuộc tham vấn chủ yếu được tổ chức dưới hình thức hội nghị long trọng. Những cử tri tham gia chủ yếu là đại diện các ban, ngành, đoàn thể ở địa phương mà ít có những cử tri là dân thường. Nội dung các cuộc tiếp xúc thường là rất rộng chứ không đơn thuần là việc cho ý kiến vào các dự án luật. Và theo lẽ thường thì người dân sẽ quan tâm đến những vấn đề thiết thực với đời sống của họ như là các chế độ, chính sách, thuế khóa, tranh chấp hơn là các dự thảo luật. Bởi những hạn chế của cách làm này, nguyên Chủ tịch Quốc hội Nguyễn Văn An đã từng nói một cách hóm hỉnh về vấn đề này: “không khéo chúng ta đang đứng trước tình trạng là đại biểu thì kiêm nhiệm, còn cử tri thì chuyên nghiệp”. 

Thứ năm, cách thức lấy ý kiến hiện nay vẫn mang nặng tính hội nghị và tính hình thức. Chúng ta mới chỉ dừng lại ở việc cho đăng tải dự thảo luật kèm theo một số vấn đề cần tập trung cho ý kiến mà chưa làm rõ được sự tác động hay lợi ích của mỗi nhóm, giai tầng trong xã hội đằng sau mỗi quy phạm là gì. Vì vậy, người dân khó lòng có thể hiểu, cảm nhận và đóng góp ý kiến một cách chính xác và thực chất được. Ở các địa phương, các tổ chức quần chúng, đại diện dân cư được mời lên như những người đóng góp thụ động, biết đến đâu, nói đến đấy. Những người góp ý muốn làm cho xong trách nhiệm, chứ hoàn toàn chưa cảm nhận tầm quan trọng và tác động của quy định mà họ đang góp ý. Hơn nữa, về cơ bản chúng ta vẫn áp dụng một cách làm như nhau đối với các đối tượng, địa bàn khác nhau, mức độ dân trí khác nhau.

Không những thế, việc các địa phương, các ngành, các cấp tổ chức lấy ý kiến rầm rộ, tổng hợp ý kiến và gửi lên tầng tầng, lớp lớp ở Văn phòng Quốc hội là hình thức và hết sức tốn kém. Việc tiếp thu hay không tiếp thu, tiếp thu được đến mức độ nào, có phản hồi lại cho người dân hay không dường như vẫn đang là ẩn số. Ở các nước, việc tham vấn cử tri là việc của đại biểu Quốc hội. Những tâm tư nguyện vọng và ý kiến của các cư tri mà đại biểu đại diện sẽ là hành trang của đại biểu này tại phiên họp toàn thể. Ở đó, việc đóng góp, tiếp thu mới thực sự hiệu mang lại những giá trị đích thực.

Thứ sáu, chưa có cơ chế thống nhất để tiếp thu ý kiến nhân dân. Tuy đã có nhiều cố gắng cải tiến song đây vẫn là khâu yếu trong quá trình tổ chức lấy ý kiến nhân dân. Điều này có nguyên nhân khách quan là thời gian dành cho việc tiếp thu thường rất ngắn, nội dung các vấn đề cần tập hợp, phân loại để nghiên cứu, tiếp thu chỉnh lý lại quá lớn. Thực tiễn đã chứng minh, có nhiều dự án luật, pháp lệnh có nhiều ý kiến đóng góp của nhân dân nhưng việc tiếp thu để chỉnh lý vào dự thảo văn bản lại không được bao nhiêu vì không một Ban soạn thảo nào có thể xử lý được cả một khối lượng lớn các ý kiến được gửi về. Thành thử ý kiến của nhân dân vẫn nằm ở trong những bản tổng hợp mà không được thể hiện thành các quy định của dự thảo luật, pháp lệnh. Kết quả điều tra sơ bộ cũng cho thấy rõ điều này khi có tới 84.3% số công chức, viên chức, cán bộ nghiên cứu được hỏi đã cho rằng việc tiếp thu và giải trình còn hạn chế hoặc hầu như ít tiếp thu.

Biểu đồ 18: Đánh giá về mức độ tiếp thu, giải trình các ý kiến góp ý và các dự án luật, pháp lệnh của các cơ quan hữu quan
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Thứ bảy, cơ chế phản hồi ý kiến chưa được thực hiện. Hiện nay, các Ban soạn thảo, các chủ thể khác có thẩm quyền trong việc lấy ý kiến người dân vẫn chỉ mới dừng ở việc công khai dự thảo và một số tài liệu liên quan và kêu gọi sự đóng góp ý kiến. Cơ quan soạn thảo vẫn chưa đủ sức để có thể thông tin lại cho công chúng về việc ý kiến của họ đã được tiếp nhận như thế nào, hoặc không thể tiếp nhận vì sao
. Và vì thế công chúng chưa thấy ý kiến của họ đã được lắng nghe thực sự và để có thể khuyến khích họ quan tâm tham gia hơn trong những lần sau. 
Thứ tám, như đã phân tích ở Mục 5.2.2, các ủy ban của Quốc hội chưa có các cơ chế để tổ chức việc lắng nghe ý kiến của các chuyên gia cũng như các đối tượng chịu sự tác động của dự án vào quá trình thẩm tra các dự án luật, pháp lệnh.
9.3. Bình luận về các giải pháp được đề xuất trong Dự thảo.
9.3.1. Yêu cầu đăng tải dự thảo để lấy ý kiến công chúng trong giai đoạn soạn thảo
Dự thảo đã đưa ra quy định yêu cầu các cơ quan soạn thảo, trước khi gửi văn bản đến thẩm định tại Bộ tư pháp, phải đăng tải dự thảo tại các website của cơ quan mình để tiếp thu ý kiến của công chúng trong vòng 60 ngày đối với văn bản có liên quan đến việc thực hiện cam kết WTO và 20 ngày đối với các văn bản còn lại (khoản 1 Điều 33).

Việc lấy ý kiến của công chúng ngay từ giai đoạn soạn thảo là một việc làm thiết thực, làm cho người dân có điều kiện được tiếp cận sớm với các nội dung của chính sách dự kiến sẽ được ban hành. Tuy nhiên, nếu chỉ tập trung việc lấy ý kiến ở giai đoạn này mà không tạo điều kiện để các đại biểu Quốc hội thu thập phản hồi của các cử tri của mình đối với nội dung của các dự án luật thì sẽ làm mất ý nghĩa của cơ chế đại diện của Quốc hội, vốn là một trong những yếu tố cơ bản để định chế Quốc hội tồn tại. 

Do vậy, việc Dự thảo mới quy định cụ thể về thủ tục lấy ý kiến công chúng ở giai đoạn soạn thảo do các bộ chuyên môn thực hiện mà không có những quy định thủ tục lấy ý kiến nhân dân ở giai đoạn Quốc hội là chưa phù hợp, xuất phát từ những lý do sau đây: 

Thứ nhất, về nguyên tắc, cơ quan ban hành các dự án luật, pháp lệnh là Quốc hội và Ủy ban thường vụ Quốc hội chứ không phải là các bộ, ngành;

Thứ hai, với vị trí là cơ quan đại biểu của nhân dân, trách nhiệm của các đại biểu Quốc hội là phải tham vấn nhân dân về các đề xuất của cơ quan hành pháp;

Thứ ba, về mặt kỹ thuật, chính sách lập pháp của các dự thảo được đưa ra lấy ý kiến tại giai đoạn soạn thảo ở bộ, ngành có thể khác rất nhiều so với chính sách được thể hiện trong các dự thảo được gửi đến cho Quốc hội vì phải qua nhiều bước cho ý kiến, hoàn thiện dự thảo.
Thứ tư, việc lấy ý kiến của các bộ ngành là một hoạt động mang tính kỹ thuật nhằm phục vụ cho việc thiết kế các chính sách, trong khi đó việc tạo điều kiện để nhân dân tham gia vào hoạt động lập pháp ở giai đoạn Quốc hội mang nhiều ý nghĩa chính trị, phát huy tính chất của nền dân chủ đại diện.

Vì vậy, chúng tôi cho rằng Dự thảo cần phải bổ sung các quy định về việc lấy ý kiến nhân dân về dự án luật tại giai đoạn của Quốc hội. Việc làm cần thiết là phải có cơ chế đăng tải
 các dự thảo chính thức của Chính phủ trình Quốc hội ở thời điểm sớm hơn 60 ngày (theo yêu cầu của cam kết gia nhập WTO) để công chúng cũng như các đại biểu Quốc hội có thể tiếp cận nội dung của dự thảo và tiến hành các hoạt động tương tác giữa đại biểu Quốc hội và cử tri nhằm làm tăng cơ hội tham gia của cử tri vào hoạt động lập pháp của Quốc hội.

Bên cạnh đó, việc phân chia hai loại thời hạn để đăng tải xin ý kiến công chúng như đề xuất của Dự thảo
 là chưa hợp lý vì trên thực tế rất khó phân định văn bản nào có liên quan trực tiếp đến việc thực hiện các cam kết WTO và những văn bản nào không. Hơn nữa, việc phân chia như vậy sẽ không xử lý được trường hợp trong một văn bản có những quy phạm có liên quan đến việc thực hiện các cam kết WTO và có những quy phạm không liên quan. Bên cạnh đó, việc phân chia như vậy cho thấy việc công khai, minh bạch hóa còn có ý nghĩa đối phó với việc thực hiện các cam kết quốc tế hơn là xuất phát từ nhu cầu thực tế nâng cao mức độ tham gia của công chúng vào quy trình ban hành văn bản luật, pháp lệnh
9.3.2. Quy định về việc đánh giá tác động của văn bản
Dự thảo quy định nghĩa vụ thực hiện Báo cáo đánh giá tác động của việc ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Trong các bước của việc thực hiện báo cáo đánh giá tác động có yêu cầu thực hiện việc lấy ý kiến của các đối tượng có liên quan (Điều 31).

Với quy định này, công chúng cũng có cơ hội để góp ý vào nội dung chính sách của dự thảo từ rất sớm. Tuy nhiên, cũng cần phải thấy rằng việc lấy ý kiến của các đối tượng trong quy trình thực hiện báo cáo đánh giá tác động của việc ban hành văn bản có những điểm khác với việc đăng tải dự thảo và các tài liệu có liên quan để lấy ý kiến của công chúng. Việc lấy ý kiến trong giai đoạn thực hiện báo cáo đánh giá tác động đòi hỏi sự chủ động của ban soạn thảo và phạm vi lấy ý kiến có thể hẹp hơn (cả về phạm vi đối tượng và nội dung lấy ý kiến) nhằm phục vụ cho những mục đích riêng biệt của việc đánh giá tác động. Trong khi đó, việc đăng tải dự thảo để lấy ý kiến công chúng chỉ là việc tạo ra cơ hội cho công chúng tiếp xúc với dự án và chủ động đóng góp ý kiến vào dự thảo. 
9.3.3. Xác định trách nhiệm gửi dự thảo đến các đoàn đại biểu Quốc hội để góp ý kiến vào dự án luật

Dự thảo có quy định rõ việc gửi dự thảo văn bản luật để lấy ý kiến của các đoàn đại biểu Quốc hội (Điều 49)
. 

Về việc xin ý kiến Đoàn đại biểu Quốc hội đối với dự thảo luật, chúng tôi cho rằng, việc gửi dự thảo cho các Đoàn đại biểu Quốc hội là hợp lý, tạo điều kiện để các đại biểu Quốc hội ở địa phương có cơ hội tiếp xúc sớm với dự thảo. Tuy nhiên, không nên quy định việc thảo luận, góp ý vào dự thảo của Đoàn đại biểu Quốc hội là một bước bắt buộc. Điều này sẽ dễ dẫn đến tình trạng trùng lặp ý kiến phát biểu của các đại biểu trong cùng một Đoàn và dễ quay lại với cách xin ý kiến nặng tính hội nghị như vẫn làm từ trước tới nay. Hơn nữa, hình thức tổ chức Đoàn đại biểu Quốc hội mang tính địa phương, không phù hợp với việc thảo luận về các dự án luật vốn đảm bảo cho lợi ích cho cả nước.

9.3.4. Quy định cơ chế  nghe ý kiến tại các ủy ban
Điều 40.2 của Dự thảo đã quy định nguyên tắc các ủy ban của Quốc hội có thể có thể mời các chuyên gia, các nhà khoa học, các cơ quan, tổ chức, cá nhân, các đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của văn bản, đại diện các nhóm lợi ích khác nhau phát biểu ý kiến về dự thảo trong quá trình tiến hành thẩm tra. Đây là cơ sở quan trọng các ủy ban của Quốc hội tiến hành các phiên họp điều trần về các dự án luật, vốn là một hình thức làm việc có hiệu quả nhưng chưa được thực hiện rộng rãi ở các ủy ban của Quốc hội nước ta.
9.4. Kiến nghị

Tăng cường vai trò của công chúng trong việc hoạch định chính sách công là một cấu phần quan trọng của cách tiếp cận hỗn hợp về quản trị
 và cũng là xu hướng chung của các nền quản trị quốc gia hiện đại. Để tăng cường sự tham gia của cơ quan, tổ chức, cá nhân vào quy trình lập pháp, ngoài những đề xuất đã được đề cập ở phần bình luận về dự thảo, một vấn đề tuy mang tính kỹ thuật nhưng có ý nghĩa quan trọng trong việc tăng cường sự tham gia của công chúng vào quy trình lập pháp là khi đăng tải các dự thảo luật, pháp lệnh cần phải đăng tải kèm theo các tài liệu liên quan của dự án (Hồ sơ của dự án). Điều này tạo điều kiện dễ dàng hơn cho công chúng trong việc tìm hiểu chính sách của các dự án luật, pháp lệnh và từ đó có thể dễ dàng hơn trong việc góp ý kiến vào các dự án.  
PHẦN 3: KẾT LUẬN VÀ TÓM TẮT CÁC 
BÌNH LUẬN VÀ  KIẾN NGHỊ

10. NHẬN XÉT CHUNG VỀ DỰ THẢO

Trong những nỗ lực đổi mới và hoàn thiện cơ cấu tổ chức và phương thức hoạt động của Quốc hội trong thời gian vừa qua, có thể thấy vấn đề được tập trung quan tâm nhiều nhất chính là quy trình xây dựng luật, pháp lệnh. Đã có nhiều nghiên cứu, khảo sát được thực hiện; nhiều nỗ lực điều chỉnh được tiến hành nhằm nâng cao chất lượng của các văn bản luật, pháp lệnh cũng như để đẩy nhanh tiến độ xây dựng hệ thống luật, pháp lệnh. Việc sửa đổi Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật lần này cũng không nằm ngoài mục đích đó với các nội dung sửa đổi chủ yếu ở quy trình xây dựng luật, pháp lệnh. 
Từ những phân tích các qui định trong Dự thảo và đặt chúng trong bối cảnh hoạt động của Quốc hội hiện nay, so sánh với những qui trình trước đây, kể cả về những điểm mạnh và những hạn chế của nó, chúng tôi có một số nhận xét chung sau đây.

Thứ nhất, Dự thảo đã có rất nhiều qui định thể hiện yêu cầu đổi mới qui trình, thủ tục xây dựng pháp luật hiện nay. Dự thảo cũng đã đưa ra nhiều giải pháp nhằm tăng cường chất lượng và tính khả thi của các dự thảo đồng thời đảm bảo tính thống nhất của hệ thống pháp luật. Phần lớn các qui định trong Dự thảo có giá trị rất lớn đối với việc tăng cường tiến độ và khắc phục sự phân tán trong qui trình xây dựng pháp luật hiện đang được áp dụng trong thực tế. 

Thứ hai, các giải pháp được đề xuất của Dự thảo có vẻ như vẫn chưa thể thay đổi được cơ bản quy trình lập pháp ở nước ta. Những thay đổi vẫn thiếu tính tổng thể và chủ yếu tập trung giải quyết những vấn đề kỹ thuật, khắc phục sự phân tán trong quy trình lập pháp. Như một nhà nghiên cứu đã ví von, các nỗ lực đổi mới quy trình lập pháp hiện hành vẫn đang tương tự như việc cố gắng giảm giờ chạy tàu thống nhất Bắc Nam trên một nền đường sắt cũ
. 
Thứ ba, Một trong những vấn đề cơ bản nhất chưa được dự thảo thể hiện rõ là việc thiết kế tách bạch giai đoạn phân tích chính sách ở công đoạn Chính phủ của quy trình lập pháp. Mặc dù đã cố gắng đưa ra các quy định yêu cầu nội dung của các chính sách lập pháp của các văn bản luật, pháp lệnh phải được quyết định trước khi soạn thảo nhưng do quan niệm về giai đoạn phân tích chính sách chưa phù hợp nên các giải pháp Dự thảo đưa ra không có tính khả thi cao trong bối cảnh hiện nay của Quốc hội. Trong khi đó, những phân tích về các hạn chế của quy trình lập pháp hiện tại cho thấy việc chính sách lập pháp không rõ ràng là nguyên nhân chủ yếu dẫn đến các hàng loạt các tình trạng như tiến độ xây dựng luật, pháp lệnh bị chậm trẽ; chất lượng soạn thảo các văn bản chưa cao; các văn bản luật, pháp lệnh được ban hành thiếu tính khả thi.
Thứ tư, Dự thảo chưa có nhiều giải pháp đột phá để nâng cao chất lượng soạn thảo các văn bản luật, pháp lệnh về mặt kỹ thuật. Ngoài việc bổ sung thêm một số chuẩn mực về ngôn ngữ, cách thức thể hiện văn bản, Dự thảo đã có những quy định nâng cao vai trò thẩm định của Bộ tư pháp đối với các dự án luật, pháp lệnh trước khi trình ra Chính phủ. Tuy nhiên, việc soạn thảo các dự án luật, pháp lệnh, hay chính xác hơn là chuyển dịch các chính sách thành các quy phạm pháp luật là một khoa học đòi hỏi phải có những kỹ năng riêng biệt. Do vậy, cần phải có một cơ quan soạn thảo độc lập có chức năng chuyển hóa về mặt kỹ thuật các chính sách của Chính phủ thành các qui phạm cụ thể trong dự án luật, pháp lệnh. Giải pháp này, ngoài việc bảo đảm tính thống nhất trong việc thể hiện các dự án luật, pháp lệnh theo các chuẩn mực soạn thảo chung còn có tác dụng giảm thời gian soạn thảo các dự án và đồng thời có thể hạn chế tính cục bộ trong quá trình thể hiện các văn bản ở các bộ, ngành như trong thời gian vừa qua.
Thứ năm, Dự thảo cần có thêm những qui định mạnh mẽ hơn về chương trình xây dựng pháp luật của Quốc hội. Báo cáo nghiên cứu này cũng chỉ ra có nhiều dấu hiệu cho thấy việc làm luật theo các Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh thiếu linh hoạt, là nguyên nhân của nhiều hạn chế trong việc thực hiện hoạt động lập pháp trong thời gian vừa qua như: hoạt động lập pháp không phản ứng kịp với các yêu cầu của cuộc sống; hoạt động lập pháp không có tính ưu tiên đối với những vấn đề quan trọng của đất nước; tình trạng chạy theo chương trình có thể dẫn đến việc ảnh hưởng đến chất lượng của các dự án luật. Dự thảo đã có những nỗ lực để giải quyết các vấn đề này nhưng lại theo hướng quy định chặt chẽ hơn đối với thủ tục xây dựng các chương trình xây dựng luật, pháp lệnh. Kiến nghị của nhóm nghiên cứu là các chủ thể có thẩm quyền trình dự án luật, pháp lệnh có thể xây dựng các chương trình lập pháp riêng cho mình nhưng chỉ nhằm định hướng và tạo sự chủ động trong hoạt động lập pháp. Còn các chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội chỉ nên xây dựng đối với các khoảng thời gian ngắn cho mỗi kỳ họp và chỉ có những dự án nào đã được chuẩn bị kỹ càng thì mới được đưa vào chương trình xem xét, thông qua. 
Cuối cùng, do không có giải pháp tổng thể để đổi mới cơ bản quy trình lập pháp nên Dự thảo vẫn chưa tách bạch được các giai đoạn trong quy trình lập pháp để đạt được mục tiêu đề ra là tăng cường tiến độ ban hành các luật, pháp lệnh. Thậm chí, một số giải pháp được đề xuất trong Dự thảo có khả năng làm tăng sự trùng lặp như: giai đoạn thẩm định về nhiều mặt nội dung của Dự thảo ở Bộ tư pháp, giai đoạn gửi dự thảo xin ý kiến của các đoàn đại biểu Quốc hội ở địa phương trước kỳ họp Quốc hội. 
Ngoài ra, cũng phải thấy rằng những vấn đề của quy trình lập pháp hiện nay ở nước ta, trong nhiều trường hợp, có nguyên nhân không chỉ nằm ở cách thức tổ chức công việc mà còn liên quan đến nhiều yếu tố khác của hệ thống nằm ngoài phạm vi tác động của việc sửa đổi Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Ví dụ rõ ràng nhất là về năng lực thể chế của Quốc hội. Để có thể nâng cao chất lượng và tăng cường tiến độ của việc xây dựng luật (các mục tiêu của quy trình lập pháp), thì không thể thiếu các giải pháp nhằm nâng cao năng lực thể chế của Quốc hội như tăng cường số lượng đại biểu Quốc hội chuyên trách, tăng thời gian tổ chức kỳ họp (kèm theo việc thay đổi cách thức tổ chức kỳ họp), tăng cường bộ máy giúp việc của Quốc hội v..v.
11. TÓM TẮT CÁC KIẾN NGHỊ CỤ THỂ
Trên cơ sở phân tích các nội dung của Dự thảo và các vấn đề mà quy trình lập pháp hiện nay đang gặp phải, báo cáo đã đưa ra các kiến nghị cụ thể được tóm tắt cơ bản như sau:
11.1. Về việc lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh

1) Chỉ nên xây dựng chương trình xây dựng luật, pháp lệnh ngắn hạn cho mỗi kỳ họp và chương trình chỉ bao gồm các dự thảo đã được hoàn thiện. Các chủ thể có thẩm quyền trình dự án luật vẫn có thể chủ động xây dựng các chương trình lập pháp dài hạn và ngắn hạn của mình để gửi đến UBTVQH. Tuy nhiên, chương trình này chỉ có giá trị tham khảo mà không cần phải có bước xem xét, thông qua (Xem phân tích ở Mục 1.3, 1.4);
2) Trong việc quyết định chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, UBTVQH vẫn giữ vai trò là cơ quan chuẩn bị các dự kiến để trình QH quyết định. Tuy nhiên, cần có các quy định tăng cường vai trò của Chính phủ trong việc xác lập các ưu tiên của chương trình (Xem phân tích ở Mục 1.3, 1.4).
3) Dự thảo không nên yêu cầu QH phải thông qua trước các nội dung cơ bản của các dự án luật, pháp lệnh được liên kê trong chương trình vì giải pháp này không có tính khả thi và có nhiều rủi ro (Xem phân tích ở Mục 1.3).

11.2. Về giai đoạn soạn thảo ở Chính phủ
1) Cần quy định rõ việc tách bạch hai giai đoạn phân tích chính sách và soạn thảo văn bản ở giai đoạn Chính phủ theo đó Chính phủ sẽ xem xét về dự án theo hai lần: quyết định về chính sách và thông qua bản văn của dự án (Xem Mục 3.4.1);
2) Quy định về cơ quan soạn thảo độc lập có chức năng soạn thảo các văn bản quy phạm pháp luật trên cơ sở các chính sách đã được Chính phủ thông qua (Xem Mục 3.4.2);
3) Phạm vi thẩm định của Bộ Tư pháp đối với các dự án luật, pháp lệnh chỉ nên dừng lại ở mức độ về tính hợp hiến, hợp pháp của dự án (các yếu tố pháp lý của dự án) mà không nên bao trùm các nội dung như tính khả thi, mức độ phù hợp với các chính sách của Đảng, Nhà nước. Với vai trò là cơ quan phụ trách các vấn đề pháp lý trong các hoạt động của Chính phủ, Bộ Tư pháp nên tập trung vào việc đề xuất các hướng dẫn, các chuẩn mực kỹ thuật soạn thảo phục vụ cho hoạt động soạn thảo chung của các chủ thể tham gia hoạt động soạn thảo ở giai đoạn Chính phủ . (Xem mục 3.3.1).
4) Việc thực hiện báo cáo đánh giá tác động của văn bản là cần thiết, tuy nhiên để tạo điều kiện thuận lợi cho việc thực hiện thống nhất hoạt động này giữa các cơ quan chủ trì soạn thảo khác nhau, Dự thảo cần quy định cụ thể các yêu cầu cơ bản (các bước, các nội dung đánh giá) của việc thực hiện công việc này. Đồng thời, Dự thảo cần có quy định ủy quyền cho UBTVQH hoặc Chính phủ ban hành các văn bản hướng dẫn các bước và các yêu cầu cụ thể đối với việc thực hiện báo cáo đánh giá tác động (Xem mục 3.3.1 và 3.4).

5) Việc yêu cầu đăng tải dự thảo để thu thập ý kiến của công chúng vào giai đoạn soạn thảo là cần thiết nhưng không nên có sự phân biệt hai loại thời hạn đăng tải khác nhau đối với các loại văn bản khác nhau (20 ngày đối với các văn bản không liên quan đến thương mại và 60 ngày đối với các văn bản có liên quan đến thương mại) (Xem Mục 6.3.1).

11.3. Về giai đoạn xem xét, thông qua tại Quốc hội

 1) Cần quy định việc mặc nhiên không đưa vào chương trình kỳ họp những văn bản không đảm bảo thời hạn gửi dự thảo trước các kỳ họp Quốc hội (Xem Mục 6.3.3);
2) Cần quy định thời hạn gửi Dự thảo cho các đại biểu Quốc hội 60 ngày trước kỳ họp Quốc hội để tạo điều kiện cho các ĐBQH tìm hiểu về nội dung của dự án và tương tác với các cử tri về các nội dung của dự án luật. Hơn thế nữa, đây cũng là việc thực hiện nghiên tắc dân chủ đại diện và đảm bảo việc thực hiện các cam kết của việc gia nhập WTO (Xem Mục 6.3.1 và 6.3.3). 
3) Không nên quy định bắt buộc các đoàn đại biểu Quốc hội tổ chức các phiên họp góp ý vào các dự thảo luật tại địa phương trước kỳ họp (Xem Mục 6.3.3)

4) Cần quy định cụ thể hơn cơ chế thẩm tra của các ủy ban của Quốc hội như thủ tục điều trần, thủ tục sử dụng hình thức phúc trình viên về các dự án luật (Xem Mục 6.3.4), hình thức phối hợp thẩm tra giữa các ủy ban (Mục 4.3.3);

5) Cần xây dựng các thiết chế chuyên môn để  hỗ trợ Ủy ban pháp luật trong việc thẩm tra về tính hợp hiến, bảo đảm tính thống nhất của các dự án luật, pháp lệnh (Mục 4.3.4);
6) Cần quy định cách thức tổ chức các phiên họp thảo luận về dự án luật theo các nguyên tắc khác nhau ở các phiên họp cho ý kiến và phiên họp thông qua. Theo đó, cần phát huy vai trò của cơ quan trình dự án trong việc giải trình về các vấn đề liên quan đến dự án và vai trò của các ủy ban tại phiên họp cho ý kiến về dự án. Bên cạnh đó, cần nghiên cứu để UBTVQH có vai trò hợp lý hơn trong việc điều hành phiên họp thảo luận thông qua dự án luật. Hơn thế nữa, cần xác định nguyên tắc những vấn đề đã được QH biểu quyết thông qua sẽ không được thảo luận lại tại phiên họp biểu quyết thông qua dự án khi chưa có quyết định của tập thể Quốc hội (Xem mục 5.4.1)
11.4. Về giai đoạn sau khi văn bản luật, pháp lệnh đã được thông qua

1) Việc quy định trách nhiệm đánh giá tác động của văn bản sau một thời gian thực hiện là hợp lý tuy nhiên các báo cáo này cần phải gửi báo cáo cho các cơ quan Quốc hội để xem xét về tính khả thi của các văn bản đã được Quốc hội, UBTVQH ban hành (Xem Mục 5.3.2);
2) Cần quy định những nguyên tắc về việc pháp điển hóa để đảm bảo tính thống nhất của hệ thống pháp luật sau khi được ban hành. Theo đó, công việc pháp điển hóa nên do các cơ quan chuyên môn thực hiện và các bộ pháp điển có thể được QH, UBTVQH thông qua để chứng thực giá trị sử dụng trên thực tế (Xem Mục 4.3.7). 
- Báo cáo nghiên cứu - 


Sửa đổi Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật và những vấn đề liên quan đến quy trình xây dựng luật, pháp lệnh
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�. Đại biểu Huỳnh Thành Lập, Đoàn TPHCM đã nhấn mạnh: “Được như vậy là bởi vì ngay từ đầu nhiệm kỳ, Quốc hội, UBTVQH đã điều hành đổi mới việc thảo luận thông qua dự án luật bằng cách sửa đổi, bổ sung Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật trong đó có việc khắc phục cách làm văn tập thể ở Hội trường”. Bản tổng hợp ý kiến thảo luận tại hội trường, Phiên họp sáng ngày 23/03/2007.


�. Thống kê theo Báo cáo tổng kết kết quả hoạt động của Quốc hội các nhiệm kỳ khóa VIII, IX, X và XI. 


�. Xem Báo Nhân dân, ngày 10/11/2004.


�. Xem Báo cáo Công tác của Quốc hội nhiệm kỳ khóa XI ngày 20/3/2007.


�. Hai phần ba tổng số các đại biểu Quốc hội khóa XII là đại biểu mới trúng cử lần đầu.


�. Trong hai phiên họp toàn thể vào sáng và chiều ngày 15/11/2007, đã có 27 đại biểu phát biểu và 17 đại biểu Quốc hội đăng ký nhưng không đủ thời gian để phát biểu. Số lượng này là khá lớn so với mức trung bình 8,5 ý kiến phát biểu trong một phiên họp toàn thể về các dự án luật của Quốc hội tại nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI (Nguồn: Bản tổng hợp ý kiến phát biểu và Thống kê của Phòng NCLP trong chuyên đề: Hoạt động lập pháp của Quốc hội khóa XI: phân tích qua các số liệu thống kê).


�. Xem Phụ lục 3. 


�. Xem Phụ lục 2: Tổng hợp ý kiến thảo luận của Quốc hội về dự án Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật tại kỳ họp thứ 2, Quốc hội khóa XII.


�. Đại biểu Phạm Mạnh Hùng, Đoàn Thái Nguyên, Bản tổng hợp thảo luận tại Hội trường, ngày 15/11/2007.


�. Xem Phụ lục 3 về kết quả cụ thể của cuộc điều tra.


�. TS Nguyễn Sĩ Dũng cho rằng “Giải pháp lập pháp không phải bao giờ cũng là giải pháp hiệu quả nhất và, trong đa số các trường hợp, không phải là giải pháp tiết kiệm nhất”. Xem: Nguyễn Sĩ Dũng, ‘Phân tích chính sách – công đoạn quan trọng của quy trình lập pháp’, Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp, số 4 – 2000. 


�. Xem Phụ lục 1: Bảng so sánh về các quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật đối với các nội dung liên quan đến quá trình xây dựng luật, pháp lệnh.


�. Xem Phân B, Báo cáo công tác của Quốc hội nhiệm kỳ khóa XI (2002 – 2007) ngày 20 tháng 3 năm 2007. 


�. Thống kê theo Tờ trình về Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hàng năm và cả nhiệm kỳ của Quốc hội. 


�. Xem thêm Đặng Văn Chiến, ‘Quyền Sáng kiến Pháp luật và việc Chuẩn bị Chương trình xây dựng Luật, Pháp lệnh của Quốc hội’ trong Ban công tác lập pháp, Dự án cải cách pháp luât Kỷ yếu Hội thảo: Sáng kiến Pháp luật và việc Chuẩn bị Chương trình Xây dựng Luật, Pháp lệnh – Hải Phòng, 30/9-1/10/2004 (Hà Nội, 2004).


�. Theo Francoise Meffre, hầu như các nước Châu Âu đều không có hình thức chương trình xây dựng luật, pháp lệnh được Quốc hội ban hành như ở nước ta. 


�. Về lịch sử ra đời của Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, Xem thêm Nguyễn Thanh Sơn ‘Tổ chức Triển khai Thực hiện Chương trình Xây dựng Luật, Pháp lệnh: Thực trạng và Giải pháp’ trong Ban công tác lập pháp, Dự án cải cách pháp luât Kỷ yếu Hội thảo: Sáng kiến Pháp luật và việc Chuẩn bị Chương trình Xây dựng Luật, Pháp lệnh – Hải Phòng, 30/9-1/10/2004 (Hà Nội, 2004).


�. Văn phòng Quốc hội, Kỷ yếu Tổng kết nhiệm kỳ Quốc hội khóa X, (tài liệu lưu hành nội bộ, 2002), tr.5 


�. Xem Phạm Thúy, ‘Quốc hội có thể linh động nhưng cuộc sống thì không’, Người đại biểu nhân dân, số 04/01/2008.


�. Nhận xét về vấn đề này, vào thời điểm đó, có đại biểu Quốc hội đã nói: “Luật giám sát của Quốc hội thì vẫn chưa được thông qua được nhưng có những luật chưa thật cấp thiết lại được đưa ra thông qua”. Xem Biên bản tập hợp ý kiến thảo luận tại Hội trường, phiên họp ngày 20-3-2002


�. Xem ‘Biên bản tóm tắt kỳ họp thứ 6, Quốc hội khóa XI’ trong Kỷ yếu của Quốc hội khóa XI – Kỳ họp thứ 6, (Văn phòng Quốc hội, tài liệu lưu hành nội bộ, 2005), Bản tập hợp ý kiến thảo luận tại Hội trường phiên họp ngày 25 – 11- 2004. 


�. Bộ tư pháp, Bình luật về Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật, (NXB Tư pháp, 2006), tr. 148. 


�. Vũ Đức Khiển, ‘Đổi mới công tác xây dựng pháp luật’, Nhân dân, số (16217) 1999.


�. Theo Dự thảo ngày 03/03/2008 thì đề xuất này đã không được chấp thuận. 


�. Tờ trình số 102/Ttr-CP 


�. Theo thống kê thì trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI, có đến 87,8% dự án luật, pháp lệnh do Chính phủ soạn thảo: Xem: Hoàng Minh Hiếu, Trần Thị Ninh, Hoạt động lập pháp của Quốc hội trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI, (Trung tâm TT-TV-NCKH, Chuyên đề nghiên cứu)


�. Tỷ lệ trung bình các dự án luật do Chính phủ ở các nước Châu Âu trình Quốc hội là 80% - 90%.


�. Theo Francoise Meffre thì ở phần lớn các nước Châu Âu, quyền kiến nghị xây dựng luật cơ bản chỉ thuộc về cá nhân nghị sĩ Quốc hội và Chính phủ. 


�. Đại biểu Lê Thị Nga, Đoàn Thái Nguyên, phân tích: [Nếu ] như vậy ngay từ công đoạn đầu tiên của quy trình lập pháp chúng ta đã hạn chế quyền sáng kiến lập pháp của các chủ thể này. Càng bất hợp lý hơn khi ngay cả Ủy ban Thường vụ Quốc hội, các cơ quan của Quốc hội, các đại biểu Quốc hội muốn đưa dự án luật vào chương trình xây dựng luật cũng phải qua thủ tục Chính phủ xem xét, đồng ý. Xem Bản tổng hợp ý kiến thảo luận, phiên họp ngày 15/11/2007.


�. Nội dung này cũng đã được chỉnh lý trong Dự thảo 03/03/2008 theo đó kiến nghị này không được chấp nhận. 


�. Nguyễn Sĩ Dũng, Dẫn trên, chú thích số � NOTEREF _Ref195004889 \h � \* MERGEFORMAT �11�.


�. Phó chủ tịch Quốc hội Uông Chu Lưu đã từng nhiều lần nhấn mạnh cần phải tránh tình trạng chạy theo số lượng mà bỏ qua chất lượng của các văn bản luật, pháp lệnh. Xem Vietnamnet, 20:36' 25/02/2008 (GMT+7).


�. Bản tập hợp ý kiến thảo luận, phiên họp ngày 23/03/2007.


�. Báo cáo của Francoise Meffre, chuyên gia hỗ trợ kỹ thuật của Dự án Hỗ trợ thể chế cho Việt Nam của Ủy ban Châu Âu.


�. Nghị quyết số 49-NQ/TW ngày 24 tháng 5 năm 2005 của Bộ chính trị về Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thông spháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020.


�. Dẫn trên.


�. Phát biểu của Đại biểu Dương Ngọc Ngưu, Đoàn Thanh Hóa; Nguyễn Thị Hồng Hà, Đoàn Hà Nội. Xem: Bản tổng hợp ý kiến thảo luận tại Hội trường, Phiên họp ngày 15/11/2007.


�. Bản tổng hợp ý kiến thảo luận tại Hội trường, Phiên họp ngày 15/11/2007.


�. Các quy định này được ghi tại Điều 45a, 45b, Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật hiện hành.


�. Nguyên Thủ tướng Võ Văn Kiệt đã từng cho rằng việc chia QH thành các đoàn đại biểu theo các đơn vị tỉnh, thành sẽ làm tăng tính đại diện địa phương ở Quốc hội, biến Quốc hội  thành một cơ quan đại diện song trùng. Xem: Võ Văn Kiệt, “Ba thách thức của Quốc hội”, Tuổi trẻ, Số Chủ nhật, ngày 08/01/2006. 


�. Thống kê theo Chương trình làm việc của Quốc hội các năm. 


�. Về cơ bản, Dự thảo ngày 03/03/2008 vẫn giữ nguyên nội dung này (Điều 48).


�. Về cách thức thảo luận tại các phiên họp này, xem thêm các bình luận và các kiến nghị ở phần 6: về tính khả thi của các văn bản luật, pháp lệnh.


�. Theo thống kê thì trong nhiệm kỳ Khóa XI, UBTVQH tổ chức được 51 phiên họp, trung bình mỗi phiên diễn ra trong vòng 5 ngày và trong khoảng thời gian đó có khoảng 57,11% tổng thời gian dành cho hoạt động lập pháp. Xem Hoàng Minh Hiếu, Trần Thị Ninh, Dẫn trên, Chú thích số: � NOTEREF _Ref195094428 \h � \* MERGEFORMAT �26�.


�. Về mối quan hệ giữa các ủy ban và UBTVQH trong việc cho ý kiến về các dự án luật, có thể tham khảo thêm: Vũ Đức Khiển, ‘Những vấn đề về quy trình, thủ tục làm việc của Ủy ban trong mối quan hệ với Ủy ban thường vụ Quốc hội’, tại Hội thảo Quy trình làm việc của các ủy ban của Quốc hội trong hoạt động lập pháp, (Trung tâm TT-TV-NCKH tổ chức, Hải Phòng, ngày 28, 29 tháng 6 năm 2007).


�. Tên gọi không chính thức cho quy trình lập pháp hiện hành của Quốc hội Việt Nam sau những thay đổi vào năm 2001 theo đó việc thảo luận, xem xét và thông qua các dự án luật tại Quốc hội sẽ được thực hiện theo hai bước tương ứng với hai kỳ họp của Quốc hội hoặc hai phiên họp trong một kỳ họp của Quốc hội.


�. Bản tập hợp ý kiến thảo luận tại Hội trường, phiên họp ngày 23/03/2007.


� Ánh Phương, ‘Quốc hội thảo luận về Luật sở hữu trí tuệ’, Tạp chí Ấn phẩm Thông tin, số 11 năm 2005. 


�. Phát biểu của đại biểu Nghiêm Vũ Khải, Tọa đàm về đánh giá tác động của việc Việt Nam gia nhập WTO và hoạt động lập pháp, (Trung tâm TT-TV-NCKH, tháng 7/2006).


�. Nguyên nhân khác có thể là do các chủ thể soạn thảo chưa có đủ cơ hội hoặc khả năng để thuyết phục các đại biểu Quốc hội về các đề xuất của mình.


�. Xem: Trần Ngọc Đường, Ngô Đức Mạnh, ‘Xây dựng mô hình tổ chức, phương thức hoạt động của Quốc hội và Chính phủ trong nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa của dân, do dân và vì dân ở nước ta’, (Đề tài nghiên cứu KX.04.04, 2005), tr. 28.


�. Phát biểu của Đại biểu Trần Thị Hoa Ry, ĐBQH tỉnh Bạch Liêu tại Phiên họp ngày  23/03/2007, Biên bản gỡ băng ghi âm, ( Trung tâm Tin học, Văn phòng Quốc hội, 2007).


�. Xem Phạm Thúy, ‘Văn bản quy phạm pháp luật – Anh là ai’, Người đại biểu nhân dân, số 31/12/2007.


�. Xem: Bùi Xuân Đức, ‘Về vị trí, vai trò của Quốc hội trong cơ chế quyền lực nhà nước đổi mới’ trong Văn phòng Quốc hội, Kỷ yếu Hội thảo: Quá trình hình thành, phát triển và vai trò của Quốc hội trong sự nghiệp đổi mới, (Văn phòng Quốc hội, Hà Nội, 2001), tr. 316


�. Đã có hai văn bản luật được Quốc hội thông qua do các Ủy ban của Quốc hội trực tiếp soạn thảo là: Luật giao dịch điện tử của Ủy ban khoa học và công nghệ và Luật phòng chống bạo lực trong gia đình của Ủy ban các vấn đề xã hội. 


�. Vào đầu nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI, Ủy ban thường vụ Quốc hội đã thành lập ba cơ quan chuyên môn trong đó có Ban công tác lập pháp của Quốc hội được thành lập vào năm 2003 với chức năng giúp Ủy ban thường vụ Quốc hội, Hội đồng Dân tộc, các Ủy ban của Quốc hội về công tác xây dựng pháp luật (Nghị quyết 369/2003/NQ-UBTVQH11 ngày 17/03/2003). 


�. Để thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, hàng năm Ủy ban thường vụ Quốc hội thường ra một nghị quyết để phân công việc soạn thảo các dự án luật cho các chủ thể có quyền trình văn bản luật, pháp lệnh để Quốc hội xem xét, thông qua. 


�. Xem thêm: Hoàng Minh Hiếu, ‘Ai soạn luật và câu chuyện động lực lập pháp’, Thời báo Kinh tế sài gòn, số 32, 2007.


�. Bản tập hợp ý kiển thảo luận tại hội trường, phiên họp ngày 23/11/2005 về tình hình ban hành văn bản quy phạm pháp luật của Chính phủ, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao.


�. Hiện tại vẫn còn khá nhiều bộ, ngành ban hành các công văn để đưa ra các quy định có tính chất áp dụng chung như một văn bản luật. Chẳng hạn, Công văn số 4916/BTC-TCT 11-4-2007 hướng dẫn về việc thu tiền sử dụng đất của Bộ tài chính, Công văn số 7450/BTC-TCT ngày 19-6-2006 của Bộ Tài chính hướng dẫn về việc thu thuế GTGT đối với điện bán cho tiêu dùng sinh hoạt nông thôn. Công văn số 1515/BBCVT-VT ngày 1-8-2006 của Bộ Bưu chính - Viễn thông hướng dẫn thi hành Thông tư liên tịch số 60 về quản lý trò chơi trực tuyến.


�. Ví dụ như trong kinh nghiệm xây dựng Pháp lệnh trọng tài Thương mại. Xem: Ngô Đức Mạnh, Hoàng Minh Hiếu, Lương Minh Tuân, Đổi mới và hoàn thiện quy trình lập pháp của Quốc hội, (NXB Chính trị Quốc gia, 2004). 127 – 129. 


�. Xem:Văn phòng Quốc hội, Cơ sở lý luận và thực tiễn khắc phục tình trạng luật khung, Báo cáo tổng hợp đề tài nghiên cứu khoa học (2006), trang 72.


�. Nguyễn Sĩ Dũng, ‘Phân tích Chính sách – Công đoạn quan trọng trong quy trình lập pháp’, Nghiên cứu Lập pháp, Số 4/2000.


�. Dẫn trên. 


�. OECD, Regulatory Impact Analysis (RIA) Inventory, (Note by Secretariat, 2004).


�. Dẫn trên


�. Xem Minh Lý, ‘Thẩm định các văn bản pháp luật: Bộ tư pháp chưa thể hiện hết quyền lực’, Đời sống và Pháp luật, số thứ 5, 27/12/2007.


�. OECD, Dẫn trên, Chú thích số � NOTEREF _Ref195207778 \h ��64�.


�. Theo dự thảo thì các tài liệu phục vụ cho việc Quốc hội xem xét, thông qua chương trình chỉ là các báo cáo đánh giá tác động sơ bộ của văn bản, các dự kiến nội dung cũng như bản thuyết minh sơ bộ về dự án. 


�. Có thể tìm hiểu thêm về quy trình này trong các bài viết của Tiến sĩ Nguyễn Sĩ Dũng như: Nguyễn Sĩ Dũng, ‘Phân tích chính sách – công đoạn quan trọng của quy trình lập pháp’, Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp, số 4 – 2000, Nguyễn Sĩ Dũng, Thế sự - một góc nhìn, (NXB Tri Thức, 2006), tr. 76 -113.


�. Nguyễn Sĩ Dũng, ‘Làm luật: không học không làm được’, Vietnamnet, 24/05/2005, 17:22PM GMT+7.


�. Xem Chú thích số � NOTEREF _Ref195236601 \h � \* MERGEFORMAT �103�.


�. Xem thêm: Hoàng Minh Hiếu, Dẫn trên, Chú thích số � NOTEREF _Ref192498594 \h � \* MERGEFORMAT �57�.


�. Xem Nghị quyết số 49-NQ/TW ngày 24 tháng 5 năm 2005 của Bộ chính trị về Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020. 


�. Xem thêm: Nguyễn Ngọc Điện, ‘Chuyện giấy hồng – sổ đỏ: sai lầm từ quan niệm nền tảng’, Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp, số 11 năm 2007.


�. Xem thêm:  Đỗ Hữu Kha, ‘Xác định thời điểm có hiệu lực, chuyển quyền sở hữu tài sản từ các quy định khác nhau của pháp luật’, Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp, số 12 năm 2007. 


�. Xem Tờ trình số 01/Ttr-CP của Chính phủ ngày 18/01/2008 về Dự án Pháp lệnh sửa đổi, bổ sung một số điều của Pháp lệnh xử lý vi phạm hành chính. 


�. Có thể tham khảo thêm: Hồng Thoan, ‘Quảng cáo điện tử … lơ lửng’, Thời báo kinh tế Việt Nam, số 28/09/2006.


�. Điều 29a, Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật.


�. Xem Minh Lý, ‘Thẩm định các văn bản pháp luật: Bộ tư pháp chưa thể hiện hết “quyền lực”’, Đời sống và Pháp luật, thứ Năm, 27/12/2007. 


�. Xem Yên Khánh, ‘Riêng - Chung’, Người đại biểu nhân dân, số ngày 13/2/2008.


�. Mặc dù pháp luật hiện hành không cản trở điều này – xem phần phân tích phía sau.


�. Xem Tờ trình số 01/Ttr-CP ngày 18/01/2008 của Chính phủ về Dự án Pháp lệnh sửa đổi, bổ sung một số điều của Pháp lệnh xử lý vi phạm hành chính. 


�. Điều 35, Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. 


�. Xem thêm: Phan Trung Lý, ‘Mối quan hệ phối hợp giữa các cơ quan của Quốc hội trong hoạt động lập pháp’, Kỷ yếu Hội thảo về công tác điều hòa, phối hợp hoạt động của các cơ quan của Quốc hội, (Văn phòng Quốc hội, Hà Nội, 2005). 


�. Theo: Trung tâm TT-TV-NCKH, Các Ủy ban của Quốc hội trong lĩnh vực kinh tế và tài chính, ngân sách: Kinh nghiệm của các nước và kiến nghị đối với Việt Nam, (Báo cáo nghiên cứu so sánh, 2007).


�. Trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI, Hội đồng dân tộc không chủ trì thẩm tra mà chỉ tham gia thẩm tra 22 dự án luật và 6 dự án pháp lệnh.


�. Trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa X, Hội đồng dân tộc không chủ trì thẩm tra mà chỉ tham gia thẩm tra 16 dự án luật và 8 dự án pháp lệnh.


�. Điều 27, Luật tổ chức Quốc hội.


�. Xem Điều 34a, Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật


�. Phát biểu tại Hội thảo: Quy trình, thủ tục làm việc của Hội đồng Dân tộc, các Ủy ban của Quốc hội trong hoạt động lập pháp, tháng 6 năm 2007. 


�. Xem thêm: Đặng Văn Chiến, ‘Vai trò của Ủy ban Pháp luật trong việc bảo đảm tính hợp hiến, hợp pháp và tính thống nhất của hệ thống pháp luật’, Tạp chí Nghiên cứu Lập pháp, số ngày 1, năm 2008.


�. Xem: Văn phòng Quốc hội, Nâng cao và hoàn thiện kỹ thuật văn bản luật, pháp lệnh, (Đề tài khoa học cấp bộ, 2003). 


� Lê Hồng Sơn, Một số vấn đề cơ bản về lý luận và thực tiễn; Phạm Duy Nghĩa, Pháp luật phải thân thiện với người sử dụng: vài bình luận về xây dựng Tổng tập pháp luật Việt Nam - Tài liệu tại Hội thảo quốc tế về kinh nghiệm pháp điển hóa, 4/2006.


�. Các điều khoản này phần lớn được giữ nguyên trong Dự thảo do Ủy ban Pháp luật chỉnh lý ngày 03/03/2008 (tại các Điều 33, 34, 35) .


�. Thực tế có thể lập luận rằng Chính phủ có thể đã xem xét nội dung của dự án khi thông qua Dự Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh để trình Quốc hội. Tuy nhiên, như đã đề cập ở phần 1, hoạt động này là thiếu tính thực tế vì không thể đủ điều kiện về mặt thời gian để xem xét kỹ lưỡng về nội dung tất cả các văn bản được liệt kê trong Chương trình. 


�. Nội dung này được giữ nguyên tại Dự thảo ngày 03/03/2008.


�. Ví dụ, mặc dù đã chuẩn bị bước vào kỳ họp thứ 3 của Quốc hội khóa XII nhưng gần đây (từ ngày 28 đến 29/03, Ủy ban Khoa học Công nghệ và Môi trường mới tổ chức phiên họp toàn thể thứ 3 tại Hà Nội để thẩm tra dự án Luật đa dạng sinh học và Luật công nghệ cao: Xem Báo Người đại biểu Nhân dân, số ngày 29/03/2008.


�. Ban hành kèm theo Nghị quyết số 27/2004/QH11 ngày 15 tháng 6 năm 2004 của Quốc hội.


�. Dự thảo do Ủy ban Pháp luật đang chỉnh lý đã nhấn mạnh hơn vai trò này trong đó nhấn mạnh đến các nội dung cần phải thẩm tra, yêu cầu báo cáo thẩm tra này của Ủy ban pháp luật là một phần trong hồ sơ của dự án luật, pháp lệnh (Điều 42, Dự thảo ngày 03/03/2008).


�. Xem Báo cáo của Francoise Meffre, Chuyên gia quốc tế của Dự án Hỗ trợ thể chế cho Việt Nam, Chuyên viên Văn phòng Quốc hội Cộng hòa Pháp. 


�. Nội dung của Điều này đã được chỉnh lý cơ bản tại Dự thảo ngày 03/03/2008. Theo đó đã loại bỏ quy định sửa đổi đồng thời các quy định do mình ban hành trái với nội dung văn bản mới (Điều 9, Dự thảo 03/03/2008).


�. Đây cũng là một lập luận ủng hộ cho việc có các chương trình lập pháp linh hoạt. 


�. Ở nhiều nước các chuyên gia soạn thảo thường có các văn bản hướng dẫn cho kỹ thuật soạn thảo này. Chẳng hạn, ở Australia có cuốn Hướng dẫn soạn thảo (Legislative Handbook), ở CHLB Đức Sổ tay hình thức văn bản luật Do Bộ tư pháp CHLB Đức ban hành. 


� Ban Công tác lập pháp, UBTVQH khóa XI, “Báo cáo kết quả làm việc của Đoàn công tác tại CH Pháp và UB châu Âu”, 11/2007.


� Cụm từ  bộ luật (code) theo quan điểm của Cộng hòa Pháp có ý nghĩa khác với từ bộ luật hiện đang sử dụng trong  hệ thống pháp luật Việt Nam. Bộ luật theo quan điểm của Cộng hòa Pháp có nghĩa là một bộ pháp điển hóa, trong đó tập hợp tất cả các quy phạm pháp luật hiện hành được bố cục lại theo trật tự logic và theo những khuôn mẫu nhất định để dễ dàng trong việc tra cứu, áp dụng, do Chính phủ thực hiện. Còn bộ luật theo cách hiểu ở Việt Nam lại có giá trị như các luật thông thường khác, đều phải được Quốc hội thảo luận và thông qua, chỉ khác các luật này ở quy mô của nội dung cần điều chỉnh (ví dụ như Bộ luật dân sự, Bộ luật lao động...). 


�. Việc pháp điển hóa Bộ luật về chính quyền địa phương của Cộng hòa Pháp kéo dài hàng chục năm. Xem Ban Công tác lập pháp, UBTVQH khóa XI, “Báo cáo kết quả làm việc của Đoàn công tác tại CH Pháp và UB châu Âu”, 11/2007. Hoặc như ở Hoa Kỳ thì được tiến hành một cách liên tục, thường xuyên theo 50 Bộ luật có các tiêu đề khác nhau. 


�. Hoặc ở Hoa Kỳ là do Cơ quan Đăng ký Liên bang thực hiện.


�. Xem: ‘Cơ chế bảo hiến ở Việt Nam: Có thành lập tòa án Hiến pháp?’, Báo Pháp luật Việt Nam, ngày 26 tháng 04 năm 2005. 


�. Ví dụ như Ủy ban cải cách pháp luật ở Croatia. Xem Scott Jacob, ‘Cải cách thể chế và hành chính trong môi trường WTO’, Hội thảo Cải cách thể chế trong bối cảnh hội nhập WTO, (Trung tâm  TT-TV-NCKH, 06/04/2007).


�. Báo cáo công tác của Quốc hội nhiệm kỳ khóa XI (2002 - 2007) ngày 20/03/2007.


�. Chính vì thế, hiện có tới 85% số doanh nghiệp dân doanh, 65% số doanh nghiệp FDI chưa có tổ chức công đoàn. Xem Dương Minh Đức, ‘Luật công đoàn năm 1990: đã đến lúc phải sửa đổi trước yêu cầu thực tiễn”, Lao động, số 225, ngày 28/09/2007.


�. Xem Việt Anh, ‘Luật sở hữu trí tuệ thiếu tính khả thi’, VNEXPRESS, Thứ hai, 30/5/2005, 19:17 GMT+7.


�. Xem Trần Toàn, ‘Vì sao 70% luật ban hành chưa đi vào cuộc sống’, Sài gòn Giải phòng, số ngày 8/9/2004. 


�. Luật đất đai đã được liên tục ban hành hoặc sửa đổi, bổ sung vào các năm 1988, 1993, 1998, 2001, 2003. 


�. Xem Nguyễn Sĩ Dũng, Dẫn trên, Chú thích số � NOTEREF _Ref195257129 \h � \* MERGEFORMAT �69�, tr. 84-85.


�. Ví dụ, dự thảo Luật hiến, lấy, ghép mô, bộ phận cơ thể người (dự thảo ngày 18/01/2006) với hơn 30 điều Luật thì có đến hơn 10 chỗ quy định ủy quyền lập pháp cho Bộ trưởng Bộ y tế; 


� Uỷ ban thường vụ Quốc hội, Báo cáo ý kiến về việc ban hành văn bản quy phạm pháp luật của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, các Bộ, cơ quan ngang Bộ, Toà án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao, ngày 06 tháng 10 năm 2005, tr.9.


� Công văn số: 3455/VPCP-XDPL ngày 29 tháng 6 năm 2006 của Văn phòng Chính phủ về tình hình soạn thảo, trình Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ ban hành văn bản quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành luật, pháp lệnh.


�. Xem: ‘77,3% đại biểu QH bấm nút thông qua Luật đầu tư’, Vietnamnet, 19:24' 29/11/2005 (GMT+7).


�. Theo Đại biểu Trần Ngọc Đường, Ủy viên Ủy ban Pháp luật nhiệm kỳ khóa XI, thì trong nhiệm kỳ khóa XI, Ủy ban Pháp luật chưa có cơ chế để xin ý kiến của các nhà khoa học về các dự án luật do Ủy ban thẩm tra. Phát biểu tại: Hội thảo Quy trình làm việc của các ủy ban của Quốc hội trong hoạt động lập pháp, (Trung tâm TT-TV-NCKH tổ chức, Hải Phòng, ngày 28, 29 tháng 6 năm 2007).


�. Xem ‘Luật Đầu tư: Không phải cứ vào lịch là thông qua’, Vietnamnet, 14:19' 05/11/2005 (GMT+7).


�. Bản tập hợp ý kiến thảo luận tại hội trường, phiên họp ngày 15/11/2007.


�. Điều 94, Dự thảo ngày 03/03/2008.


�. Báo cáo của Francoise Meffre, chuyên gia của Dự án hỗ trợ thể chế cho Việt Nam của Ủy ban Châu Âu. 


�. Do không phải là trọng tâm của báo cáo này nên những giải pháp được nêu ra ở đây chỉ mang tính liệt kê. Tất cả những nội dung này xứng đáng được nghiên cứu làm rõ trong một hoặc nhiều báo cáo nghiên cứu riêng biệt.


�. Cần lưu ý là sự tham gia vào quy trình lập pháp ở đây được hiểu không bao hàm việc các cơ quan, tổ chức có thẩm quyền tham gia soạn thảo các dự án luật mà chỉ là việc tham gia đóng góp ý kiến vào các dự thảo luật, pháp lệnh.


�. Có thể tham khảo: Trung tâm TT-TV-NCKH, Công khai, minh bạch hóa ở Việt Nam: so sánh tham chiếu với Hiệp định thương mại Việt Nam – Hoa Kỳ và các quy định của Tổ chức thương mại Thế giới, 2006. 


� Nguyên Lâm, ‘Công chúng và quá trình xây dựng pháp luật: hướng đến thực chất’, Người đại biểu nhân dân, Số 29/02/2008.


�. Hiện tại Quốc hội cũng đã có một địa chỉ để công bố các dự thảo được trình ra Quốc hội tại trang web: � HYPERLINK "http://duthaoonline.quochoi.vn" ��http://duthaoonline.quochoi.vn� 


�. Dự thảo ngày 03/03/2008 đã chỉnh lý lại đề xuất này theo hướng thống nhất thời hạn 60 ngày đối với tất cả các văn bản. 


�. Dự thảo đang chỉnh lý ngày 03/03/2008 đã đưa ra khỏi nội dung dự thảo quy định này.


� Tiến sỹ Martin Gainsborough, ‘Nghiên cứu so sánh về các phương án cải cách quản trị cho Việt Nam tới năm 2020 rút ra từ kinh nghiệm của châu Á’ (bản dự thảo) 


�. Xem Nguyễn Sĩ Dũng, Dẫn trên, chú thích số � NOTEREF _Ref195257129 \h � \* MERGEFORMAT �69�.
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