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MỞ ĐẦU 

 

1. Lý do chọn đề tài luận án 

Sức sống của một Nhà nước pháp quyền chính là pháp luật, pháp luật là công 

cụ đắc lực hỗ trợ Nhà nước trong việc điều hòa các mối quan hệ xã hội. Muốn vậy, 

pháp luật phải giải quyết được các vấn đề bức xúc của xã hội và đáp ứng yêu cầu 

quản lý nhà nước, bảo đảm quyền và nghĩa vụ của công dân. Một trong những yêu 

cầu quan trọng thúc đẩy sự phát triển đất nước gắn với xây dựng Nhà nước pháp 

quyền xã hội chủ nghĩa, công nghiệp hóa, hiện đại hóa, hội nhập quốc tế là phải 

hoàn thiện thể chế, hoàn thiện hệ thống pháp luật. Trong đó, nói đến thể chế và hệ 

thống pháp luật là nói đến xây dựng pháp luật và các hoạt động liên quan đến ban 

hành VBQPPL. Mọi hoạt động xây dựng pháp luật từ khâu sáng kiến lập pháp đến 

khi VBQPPL được xem xét thông qua, trong đó bao gồm hoạt động hoạch định 

chính sách, quy phạm hóa chính sách đều cần thiết phải dựa trên các tiêu chí chung 

về một VBQPPL đảm bảo chất lượng. Chính vì vậy, hoạt động xây dựng pháp luật 

của nước ta phải kịp thời “đổi mới” một cách đồng bộ để đáp ứng được yêu cầu điều 

chỉnh quan hệ xã hội. Việc đổi mới hoạt động xây dựng pháp luật là một trong 

những nhiệm vụ chiến lược, quan trọng của Đảng, Nhà nước đã được khẳng định 

trong nhiều văn kiện quan trọng của Đảng và quy định trong các bản Hiến pháp. 

 Xây dựng pháp luật là một trong những phương diện hoạt động quan trọng 

nhất của Nhà nước, nhằm mục đích trực tiếp tạo lập nên VBQPPL để xác lập các 

thể chế. Đây là hoạt động mang tính sáng tạo pháp luật, là quá trình chuyển hóa ý 

chí của nhà nước, của xã hội, của nhân dân thành các quy phạm pháp luật, có tính 

bắt buộc chung đối với mọi cơ quan, tổ chức, cá nhân, do đó đòi hỏi thường xuyên 

nâng cao chất lượng của các VBQPPL được ban hành. Hoạt động này diễn ra khá 

mạnh mẽ đặc biệt bắt đầu từ năm 1996 khi lần đầu tiên Việt Nam có một đạo luật 

riêng quy định về ban hành VBQPPL. Sau đó, Luật này được sửa đổi, bổ sung vào 

năm 2002, tiếp đến là sự ra đời Luật Ban hành VBQPPL của HĐND và UBND năm 

2004, lần lượt các văn bản này được thay thế bởi Luật Ban hành VBQPPL năm 

2008 và Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 hiện hành. Trải qua các lần thay đổi đó, 

với sự nỗ lực của các cơ quan, tổ chức, sự tham gia ý kiến của nhân dân, đến nay, 

nước ta đã xây dựng được một hệ thống VBQPPL khá đầy đủ, bao quát hầu hết các 

lĩnh vực của đời sống kinh tế, văn hóa xã hội, an ninh quốc phòng… góp phần xác 
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lập thể chế, hoàn thiện hệ thống pháp luật quốc gia, tạo cơ sở pháp lý vững chắc cho 

công cuộc đổi mới đất nước.  

Tuy nhiên, trong quá trình điều chỉnh các quan hệ xã hội đang biến đổi từng 

ngày thì hệ thống pháp luật nước ta vẫn còn cồng kềnh, khó áp dụng, tính công 

khai, minh bạch còn hạn chế, tính đồng bộ, cân đối của hệ thống pháp luật mặc dù 

phần nào đã đươc cải thiện nhưng vẫn còn sự chênh lệch lớn trong các lĩnh vực 

khác nhau, vẫn còn bộc lộ sự chồng chéo, mâu thuẫn, thiếu sự phối hợp nhịp nhàng, 

logic giữa các VBQPPL. Bởi vậy, theo đánh giá của Bộ Chính trị trong Nghị quyết 

số 48-NQ/TW ngày 24/5/2005 về Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp 

luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020: “nhìn chung hệ thống 

pháp luật nước ta vẫn còn chưa đồng bộ thiếu thống nhất, tính khả thi, chậm đi vào 

cuộc sống. Cơ chế xây dựng, sửa đổi pháp luật còn thiếu hợp lý và chưa được coi 

trọng đổi mới hoàn thiện. Tiến độ xây dựng pháp luật còn chậm, chất lượng các văn 

bản pháp luật chưa cao”. Một trong những nguyên nhân chủ yếu dẫn đến tình trạng 

này là do“chưa hoạch định được một chương trình xây dựng pháp luật toàn diện, 

tổng thể, có tầm nhìn chiến lược”. Đặc biệt, giai đoạn lập chương trình xây dựng 

VBQPPL chưa chú trọng đến khâu hoạch định chính sách, khâu đánh giá tác động 

pháp luật và giai đoạn soạn thảo còn hạn chế, tính trách nhiệm cá nhân của các chủ 

thể tiến hành các hoạt động xây dựng pháp luật còn chưa cao... Điều này đồng nghĩa 

với việc đổi mới quy trình xây dựng VBQPPL, xác định tầm quan trọng của công 

đoạn  hoạch định chính sách là một trong những yếu tố ảnh hưởng trực tiếp đến chất 

lượng VBQPPL cần phải được tiếp tục nghiên cứu để hoàn thiện hoạt động này. Do 

đó, nhiệm vụ trong thời gian tới của Nhà nước và nhân dân ta là: “Hoàn thiện pháp 

luật về quy trình xây dựng, ban hành và công bố VBQPPL”. Còn nhiệm vụ của 

Quốc hội là “Tiếp tục đổi mới quy trình lập pháp, bảo đảm đồng bộ, hợp lý, nâng 

cao trách nhiệm của cơ quan trình dự án, cơ quan tham gia soạn thảo, thẩm tra, 

chỉnh lý”. Không chỉ riêng đối với Việt Nam mà với bất kỳ nhà nước nào, cho dù 

hoạt động xây dựng pháp luật của mỗi quốc gia đều có những điểm đặc thù, nhưng 

tất cả đều hướng đến việc xây dựng, hoàn thiện hệ thống pháp luật khoa học, hiệu 

quả, các VBQPPL đảm bảo tính hợp hiến, hợp pháp, thống nhất, đồng bộ, phù hợp 

với thực tiễn. Để đạt được yêu cầu này, việc nghiên cứu hoạch định chính sách 

trong xây dựng VBQPPL là một nhiệm vụ trọng tâm, nhằm cho ra đời những chính 

sách tốt, những VBQPPL chất lượng để pháp luật thực sự là công cụ hữu hiệu giải 

quyết những vấn đề mà thực tiễn đặt ra. Xuất phát từ lý do nêu trên để khẳng định, 

việc nghiên cứu sinh lựa chọn đề tài “Hoạch định chính sách trong xây dựng văn 
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bản quy phạm pháp luật ở Việt Nam hiện nay” làm luận án tiến sĩ với những kiến 

nghị mới, hy vọng sẽ đem lại giá trị lý luận và thực tiễn sâu sắc nhằm nâng cao chất 

lượng chính sách, chất lượng VBQPPL, góp phần hoàn thiện hệ thống pháp luật và 

tăng cường hiệu quả quản lý nhà nước bằng pháp luật.  

2. Đối tượng và phạm vi nghiên cứu của luận án 

Đối tượng nghiên cứu của luận án 

Đối tượng nghiên cứu của luận án là hoạt động hoạch định chính sách trong 

xây dựng VBQPPL ở Việt Nam hiện nay. Bên cạnh đó, hoạt động nghiên cứu của 

luận án còn rà soát, đánh giá các quy định pháp luật về hoạt động hoạch định chính 

sách trong các VBQPPL luật điển hình của Việt Nam như: Hiến pháp; Luật Ban 

hành văn bản quy phạm pháp luật.  

Phạm vi nghiên cứu của luận án 

Hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL là đề tài nghiên cứu có 

phạm vi khá rộng và phức tạp nhưng trong giới hạn luận án chỉ tập trung giải quyết 

một số nội dung sau đây: 

- Về phạm vi đối tượng của hoạt động hoạch định chính sách: Nghiên cứu 

hoạt động hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL với đối tượng là: luật, 

pháp lệnh, một số nghị định và nghị quyết của HĐND cấp tỉnh. Trong đó, tác giả 

chủ yếu tập trung nghiên cứu hoạch định chính sách trong xây dựng luật, pháp lệnh. 

- Về phạm vi thời gian: Luận án chủ yếu tập trung nghiên cứu hoạt động 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL ở Việt Nam trong giai đoạn bắt đầu 

kể từ năm 1996, đặc biệt là giai đoạn kể từ năm 2009 đến nay khi Luật Ban hành 

VBQPPL năm 2015 có hiệu lực thi hành.  

- Về phạm vi không gian: Bên cạnh việc nghiên cứu hoạt động này trong 

phạm vi Việt Nam, luận án còn liên hệ tới quy trình chính sách tại một số quốc gia 

điển hình như: Canada, Anh, Pháp, Mỹ… 

3. Mục tiêu và nhiệm vụ nghiên cứu của luận án 

Mục tiêu của luận án  

Thông qua việc nghiên cứu, phân tích cơ sở lý luận của hoạch định chính 

sách trong xây dựng VBQPPL, đánh giá thực trạng pháp luật và thực tiễn thực thi, 

nghiên cứu sinh luận án đề xuất xây dựng những giải pháp cụ thể góp phần nâng 

cao chất lượng hoạt động này. Cụ thể: (1) Rà soát, đánh giá được quy trình hoạch 

định chính sách trong xây dựng VBQPPL tại Việt Nam hiện nay; (2) Đánh giá tính 

hợp lý, khả thi của quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL tại 

Việt Nam; (3) Xác định được những tồn tại, hạn chế, vướng mắc trong quá trình chủ 
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thể có thẩm quyền thực hiện hoạt động hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL tại Việt Nam và nguyên nhân dẫn đến thực trạng đó; (4) Đề xuất những 

giải pháp cụ thể, những điều kiện cụ thể nâng cao hiệu quả hoạt động hoạch định 

chính sách trong xây dựng VBQPPL tại Việt Nam hiện nay với mong muốn xây 

dựng những văn bản quy phạm pháp luật đảm bảo chất lượng, góp phần hoàn thiện 

hệ thống pháp luật trong thời gian tới. 

Nhiệm vụ nghiên cứu của luận án 

Để đạt mục tiêu trên, luận án đặt ra một số nhiệm vụ cơ bản sau đây: 

-  Chương 1: Thực hiện nghiên cứu tổng quan các công trình có liên quan 

đến đề tài luận án để chỉ ra các vấn đề mà luận án có thể kế thừa, cần tiếp tục triển 

khai trong các nội dung nghiên cứu. 

- Chương 2: Phân tích cơ sở lý luận của hoạch định chính sách trong xây 

dựng VBQPPL bằng việc làm rõ khái niệm chính sách, hoạch định chính sách, chủ 

thể tiến hành hoạch định chính sách, quy trình hoạch định chính sách và các yếu tố 

ảnh hưởng đến hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. 

- Chương 3: Nghiên cứu sinh đánh giá thực trạng hoạch định chính sách trong 

xây dựng VBQPPL, trong đó luận án tập trung nghiên cứu các quy định pháp luật 

trong các luật về ban hành VBQPPL. Bên cạnh đó, luận án cũng phân tích, đánh giá 

thực tiễn thực thi hoạt động hoạch định chính sách, đặc biệt đối với luật, pháp lệnh 

nhằm chỉ ra những mặt ưu điểm, thành tựu, những vấn đề còn bất cập và căn nguyên 

dẫn đến những hạn chế đó, làm cơ sở để đề xuất những giải pháp phù hợp. 

- Chương 4: Nghiên cứu sinh khẳng định quan điểm, mục tiêu tiến hành hoạt 

động nghiên cứu và từ đó đề xuất giải pháp phù hợp để nâng cao chất lượng hoạch 

định chính sách trong xây dựng VBQPPL ở Việt Nam hiện nay. 

4. Phương pháp nghiên cứu của luận án 

Luận án tiếp cận, hình thành dựa trên cơ sở lý luận của chủ nghĩa Mác – 

Lênin về chủ nghĩa duy vật biện chứng và duy vật lịch sử; Tư tưởng Hồ Chí Minh; 

Chủ trương, đường lối của Đảng Cộng sản Việt Nam về Nhà nước và pháp luật, xây 

dựng nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa và xây dựng, hoàn thiện hệ thống pháp 

luật trong giai đoạn hiện nay.  

Trong quá trình nghiên cứu, tác giả đã sử dụng một số phương pháp để làm 

luận án như: Phương pháp phân tích, tổng hợp được sử dụng để lý giải những vấn 

đề lý luận cơ bản, cho đến đánh giá thực trạng và giải pháp hoạch định chính sách 

trong xây dụng VBQPPL tại chương 1. 
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Trong chương 2 và chương 3: Tác giả đã sử dụng phương pháp điều tra xã 

hội học (phiếu khảo sát thực tiễn và phỏng vấn sâu) dùng để thu thập thông tin của 

các đối tượng liên quan từ chuyên gia xây dựng chính sách, các cá nhân tham gia 

trực tiếp vào quy trình hoạch định chính sách, đến đối tượng bị tác động bởi chính 

sách và các nhà khoa học… được sử dụng để thu thập thông tin và ý kiến, những 

nhận định của các chủ thể này để củng cố phần đánh giá thực trạng và đưa ra giải 

pháp hoàn thiện cơ chế hoạch định chính sách; Phương pháp thống kê được sử dụng 

để đánh giá số liệu của hoạt động hoạch định chính sách được thể hiện qua các thời 

kỳ; Phương pháp luật học so sánh sử dụng để nghiên cứu mô hình, kinh nghiệm của 

nước ngoài, từ đó rút ra những giá trị tham khảo cho mô hình hoạch định chính sách 

ở Việt Nam. Các phương pháp nghiên cứu này được tác giả kết hợp sử dụng để nội 

dung luận án vừa có tính khái quát, vừa mang tính cụ thể, đánh giá toàn diện về 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL ở Việt nam hiện nay. 

5. Những đóng góp mới của luận án 

Luận án là công trình nghiên cứu có tính toàn diện và hệ thống về hoạt động 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL ở Việt Nam. Trên cơ sở kế thừa 

các kết quả nghiên cứu trước đó, luận án đã có những điểm mới cơ bản sau đây: 

Phân tích và làm sáng tỏ khái niệm chính sách, xây dựng khái niệm hoạch 

định chính sách trong xây dựng VBQPPL, chỉ ra đặc điểm của hoạch định chính sách 

làm cơ sở cho việc nhận diện đối tượng VBQPPL phải tiến hành hoạt động này. 

Làm rõ vai trò, sự cần thiết của hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL; chỉ ra các yếu tố, mối quan hệ giữa hoạch định chính sách với soạn thảo 

VBQPPL và các yếu tố ảnh hưởng chất lượng hoạch định chính sách. 

Đánh giá toàn diện thực trạng hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL ở Việt Nam hiện nay từ quy định pháp luật đến thực tiễn thực thi để phát 

hiện, chỉ ra nguyên nhân của hạn chế tồn tại làm sâu sắc sự cần thiết phải nâng cao 

chất lượng hoạt động này trong thời gian tới.  

Đề xuất một số giải pháp ngắn hạn và lâu dài để đảm bảo cho hoạt động 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL được thực hiện hiệu quả nhất. Đặc 

biệt, luận án mạnh dạn đưa ra quan điểm cần tiếp tục hoàn thiện pháp luật, cũng như 

đề xuất mô hình và kiện toàn tổ chức bộ máy, cơ sở vật chất cho hoạt động hoạch 

định chính sách trong xây dựng VBQPPL thời gian tới hiệu quả hơn. 

Kết quả nghiên cứu của luận án sẽ là công trình khoa học có giá trị tham 

khảo vào việc nghiên cứu hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL để tiếp 

tục hoàn thiện hệ thống pháp luật ở Việt Nam. Luận án là nguồn tài liệu tham khảo 
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để giúp cho các cán bộ, công chức… làm công tác hoạch định chính sách hiểu sâu 

sắc hơn về hoạt động này nhất là trong giai đoạn nước ta đang tiếp tực đổi mới xây 

dựng pháp luật và ban hành VBQPPL. Ngoài ra, công trình này có thể được sử dụng 

vào công tác nghiên cứu, giảng dạy, học tập đối với các cơ sở đào tạo về luật học và 

quản lí nhà nước. 

6. Kết cấu của luận án 

Ngoài phần mở đầu, kết luận, danh mục tài liệu tham khảo và phụ lục, nội 

dung của luận án được kết cấu thành 4 chương, bao gồm:  

Chương 1. Tổng quan các công trình nghiên cứu liên quan đến đề tài  

Chương 2. Cơ sở lý luận về hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản 

quy phạm pháp luật. 

Chương 3. Thực trạng hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy 

phạm pháp luật. 

Chương 4. Nâng cao chất lượng hoạch định chính sách trong xây dựng văn 

bản quy phạm pháp luật. 
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Chương 1 

TỔNG QUAN CÁC CÔNG TRÌNH NGHIÊN CỨU LIÊN QUAN ĐẾN ĐỀ TÀI 

 

1.1. Tình hình nghiên cứu 

Hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật ở Việt 

Nam hiện nay là vấn đề khoa học mới, khá phức tạp ở nước ta. Liên quan đến nội 

dung đề tài đã có nhiều công trình nghiên cứu đề cập đến các khía cạnh nhất định, 

cụ thể: 

1.1.1. Nhóm công trình nghiên cứu cơ sở lý luận về hoạch định chính 

sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật  

1.1.1.1. Nghiên cứu khái quát cơ sở lý luận về hoạch định chính sách 

trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Thứ nhất, đối với nghiên cứu hoạch định chính sách của các học giả 

nước ngoài 

Đầu tiên phải kể đến cách tiếp cận dưới góc độ lịch sử khoa học về chính 

sách, trong đó cuốn sách “The Policy Sciences: Recent Trends in Scope and 

Method” (tạm dịch là Khoa học chính sách: các xu hướng gần đây trong phạm vi và 

phương pháp) của Harold Dwight Lasswell1 biên tập cùng với Daniel Lerner, được 

xuất bản năm 1951. Lasswell là tác giả đặt nền móng cho khoa học chính sách với 

cách tiếp cận “định hướng chính sách” của dân chủ. Trong cuốn sách này tác giả đề 

cập đến hoạch định chính sách và phân tích chính sách từ chỗ được xem là công 

việc của giới tinh hoa đã và đang chuyển sang định hướng “dân chủ thảo luận” hay 

sự “tham gia dân chủ” của người dân, “các khoa học chính sách của dân chủ” có nội 

dung với một số đặc trưng quan trọng như: 

- Thứ nhất, các nguyên tắc nghiên cứu chính sách phát triển dựa trên phương 

pháp tiếp cận đa ngành, nhằm mục tiêu thúc đẩy thực hành dân chủ.  

- Thứ hai, khoa học chính sách có định hướng vấn đề (problem oriented), 

hướng việc nghiên cứu và phân tích các vấn đề chính sách và đề ra các khuyến nghị 

chính sách nhằm giải quyết các vấn đề đó.  

 
1 Harold Dwight Lasswell (1902 – 1978): Nhà khoa học chính trị hàng đầu của Mỹ. Ông bảo vệ luận án 

tiến sĩ tại trường University of Chicago; là giáo sư luật trường Yale University, đồng thời là Chủ tịch của 

Hiệp hội Khoa học chính trị Mỹ và Viện Thế giới về khoa học và nghệ thuật. Sinh thời, Lasswell được 

xem là nhà khoa học chính trị hiệu quả hàng đầu; một trong số ít những nhà khai sáng trong khoa học xã 

hội thế kỷ 20. 
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- Thứ ba, phương pháp tiếp cận “các khoa học chính sách” có mục tiêu và sự 

định hướng giá trị (value oriented), trong nhiều trường hợp, bối cảnh trung tâm là 

giải quyết vấn đề về đặc tính dân chủ và nhân phẩm. 

Cách tiếp cận và sự công bố của Lasswell về hoạch định chính sách mặc dù 

sơ khai nhưng đã đưa ra một tầm nhìn đầy tham vọng cho “các khoa học chính 

sách” và tiếp cận “định hướng chính sách dân chủ” để mở đường cho các học giả 

sau tiếp tục nghiên cứu.  

Cùng mạch nghiên cứu “các khoa học chính sách của dân chủ” học giả James 

Farr, Jacob Hacker & Nicole Kazee (2006), “The Policy Scientist of Democracy: 

The Discipline of Harold D. Lasswell” (tạm dịch là Chính sách khoa học của dân 

chủ; Kỷ luật của Harold D. Lasswell), American Political Science Review, vol. 100, 

no.4 nhìn nhận chính sách gắn liền với chính trị và chính sách không chỉ “khép kín” 

mà đã có sự tham gia của các nhà khoa học chính sách và nêu lên tầm quan trọng 

của chủ thể làm chính sách, đó là: “Học giả chính sách của dân chủ không đơn 

thuần chỉ nghiên cứu chính sách để hiểu chính trị, mà cần góp phần thúc đẩy giới 

chính trị có các lựa chọn dân chủ. Vì vậy, họ cần chủ động tham gia vào các tranh 

luận chính sách và ở chừng mực nhất định, bộ phận tham mưu chính sách có ảnh 

hưởng quan trọng tới quá trình ra quyết định ở những cấp độ cao nhất”.  

Còn học giả Wildavsky, Aaron (1979), Speaking Truth to Power: The Art 

and Craft of Policy Analysis (tam dịch là Nói thật với quyền lực: nghệ thuật và thủ 

công của phân tích chính sách), Boston: Little Brown, quan niệm “chuyên gia phân 

tích chính sách không phải là cánh tay nối dài cho quyền lực (chính trị). Vai trò của 

họ không phải là nhào nặn ra những nghiên cứu được định hướng và để phục vụ 

cho quyền lực, mà là để vận động, ủng hộ cho những chính sách mà họ, một cách 

khách quan, thấy đúng đắn và thuyết phục. “Speak truth to power” - công việc của 

họ là nói ra sự thật tới chính quyền”. Cách nhìn nhận này đã đánh giá tầm quan 

trọng và vai trò của chuyên gia phân tích chính sách. 

Học giả Kathy MacDermott (2008), trong bài viết What ever happened to 

frank and fearless? The impact of new public management on the Australian public 

service (tạm dịch là Tác động quản lý công khai mới trên các dịch vụ công cộng), 

ANUE Press, The Australian National University, khẳng định “Một cách tiếp cận 

tương tự, bộ phận tham mưu chính sách, đặc biệt đối với hệ thống công chức hành 

chính, cần đảm bảo nguyên tắc đưa ra những “lời khuyên ngay thẳng và không sợ 

hãi” (frank and fearless advice)”. Học giả này cũng coi trọng vai trò và sự công 

tâm của chủ thể tham mưu chính sách. 
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Còn theo tác giả Kingdon, J (2011), Agendas, Alternatives, and Public 

policies (tạm dịch là Chương trình nghị sự, sự lựa chọn thay thế và chính sách 

công), 2nd ed, Pearson, đây là sự phát triển nghiên cứu về chu trình hoạch định 

chính sách dựa trên các nghiên cứu của Harold Lasswell, David Easton để giới thiệu 

nghiên cứu về chính sách công (An introduction to the study of public policy) bao 

gồm các giai đoạn sắp xếp theo trình tự thời gian. Chu trình này bao gồm các giai 

đoạn tiêu biểu là: xác định vấn đề chính sách, lập chương trình, hình thành chính 

sách, thông qua chính sách, thực thi chính sách, đánh giá chính sách, kết thúc chính 

sách (hoặc đánh giá và cải cách). Lý thuyết này cho thấy đây là một mô hình về quy 

trình chính sách, là một bước tiến quan trọng trong nghiên cứu chính sách, vì đã chú 

trọng đến hiệu quả và các tác động của chính sách, thay vì chỉ dừng lại ở các sản 

phẩm đầu ra như đạo luật. Mặc dù, mô hình các giai đoạn chính sách cũng chứng 

minh sự hữu ích trong việc làm cơ sở cho các nghiên cứu và ứng dụng chính sách 

liên quan đến các giai đoạn riêng rẽ, như lập chương trình, thực thi hay đánh giá 

chính sách mặc dù có nhiều đóng góp cho sự phát triển khoa học chính sách mô 

hình này chỉ mang tính kinh nghiệm mà không thực sự là một lý thuyết khoa học rõ 

ràng vì không chỉ ra được mối quan hệ nhân quả, các động lực chính dẫn đến sự 

chuyển động quá trình chính sách từ giai đoạn này sang giai đoạn khác, cũng như 

các hoạt động trong mỗi giai đoạn thiếu vắng sự tương tác giữa các chủ thể tham gia 

chính, vốn giữ vai trò quan trọng thúc đẩy quá trình chính sách. Do vậy, mô hình 

thiếu sức ảnh hưởng để trở thành một lý thuyết trung tâm trong cả nghiên cứu và 

thực hành chính sách.  

Một cách nhìn nhận khác về quy trình chính sách là Sabatier P (2007), 

Theories of the Policy process (tạm dịch là Các lý thuyết của tiến trình chính sách), 

Westview Press và với Lý thuyết về Khung liên minh vận động (The Advocacy 

Coalition Framework – ACF), phát triển từ những năm 1980. Tác giả này cung cấp 

các giả thuyết nhân quả cần thiết cho việc nghiên cứu lý thuyết và thực hành chính 

sách. Trên thực tế, ACF được áp dụng khá phổ biến ở nhiều quốc gia, trong nhiều 

lĩnh vực chính sách khác nhau. ACF đặt vấn đề xem xét quá trình thay đổi chính 

sách cần có thời gian hàng thập kỷ. Quá trình chính sách thường tập trung hay diễn 

ra ở những hệ thống chính sách nhỏ (subsystems), với sự tương tác giữa các chủ thể 

khác nhau có ảnh hưởng đến từng chủ đề, lĩnh vực chính sách cụ thể, trong mối liên 

hệ với những sự kiện bên trong và bên ngoài hệ thống. Đề xuất chính sách cũng 

xuất hiện ở rất nhiều thời điểm khác nhau và không phải tất cả những chủ thể làm 

chính sách đều tham gia vào các hệ thống chính sách nhỏ này.  
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Qua tìm hiểu những công trình của các học giả trên về cơ bản có thể thấy nội 

dung của các cuốn sách mới chỉ nghiên cứu phần nào về khoa học chính sách, 

hoạch định chính sách, quy trình chính sách… một cách chung nhất mà chưa tiếp 

cận, lý giải cụ thể các vấn đề về khái niệm, về vai trò, sự cần thiết của hoạch định 

chính sách. 

Thứ hai, đối với nghiên cứu hoạch định chính sách của các học giả Việt Nam. 

Khi bàn về hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL dưới góc độ lý 

luận, có thể kể đến một số công trình nghiên cứu tiêu biểu như:  

 Với Đề tài cấp Nhà nước “Nghiên cứu cơ sở khoa học xây dựng và hoàn 

thiện chính sách pháp luật bảo đảm phát triển bền vững ở Việt Nam trong bối cảnh 

hội nhập quốc tế” của Trường Đại học Luật Hà Nội do PGS.TS. Hoàng Thế Liên 

chủ nhiệm, Hà Nội năm 2014 

Về mặt lý luận liên quan đến hoạch định chính sách, đề tài này góp phần 

khẳng định và hoàn thiện thêm cơ sở lý luận về chính sách pháp luật và vai trò của 

chính sách pháp luật trong việc bảo đảm phát triển bền vững ở Việt Nam trong bối 

cảnh hội nhập quốc tế. Cụ thể, đề tài đã xây dựng được khái niệm chính sách pháp 

luật được hiểu “là phương án giải quyết vấn đề mà Nhà nước lựa chọn thực hiện 

trong dự án luật”. Chính sách pháp luật là kết quả tổng hợp của cả một quá trình 

khá phức tạp: các nhà quản lý, điều hành lĩnh hội và vận dụng chính sách chung của 

nhà nước hay của đảng cầm quyền vào lĩnh vực, ngành mình đảm nhiệm và đề xuất 

kiến nghị hoàn thiện chính sách đó; các nhà hoạch định chính sách tiếp nhận kiến 

nghị của các nhà quản lý, điều hành và tìm hiểu, điều tra sự vận động và biến đổi 

của lĩnh vực quản lý, điều hành để đưa ra những chính sách mới; các nhà hoạch 

định chính sách pháp luật tiếp nhận kiến nghị, chính sách mới và tìm hiểu, điều tra 

nhu cầu của thực tiễn đối với pháp luật để đưa ra chính sách pháp luật mới phù hợp 

với chính sách và yêu cầu của thực tiễn”. Từ đó, họ đưa ra một số đặc điểm cơ bản 

của chính sách pháp luật bao gồm: Một là, bắt nguồn từ những quan điểm của Đảng 

về phát triển đất nước theo hướng đổi mới, bền vững và hội nhập quốc tế. Hai là, 

xuất phát từ những quan điểm của Nhà nước ta về quản lý xã hội trên các mặt chính 

trị, kinh tế, xã hội, văn hóa, giáo dục, an ninh, quốc phòng, đối ngoại theo đường lối 

của Đảng về đổi mới, phát triển bền vững, hội nhập quốc tế ở Việt Nam. Ba là, có 

tính kế thừa và phát triển những hạt nhân, yếu tố hợp lý trong các chính sách pháp 

luật của các giai đoạn phát triển trước đây của đất nước. Bốn là, có tính “mở” của 

chính sách pháp luật được thể hiện ở hai khía cạnh - khía cạnh nội dung và khía 

cạnh hội nhập với pháp luật quốc tế.  
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Cùng với nội dung này, đề tài vừa khẳng định mối quan hệ, vừa phân định 

được giữa “chính sách” và “chính sách pháp luật” là hai khái niệm không đồng nhất 

với nhau và không thể thay thế nhau được, mặc dù chúng có mối liên hệ với nhau. 

Vì có chính sách rồi nhưng chưa chắc đã có ngay chính sách pháp luật và để chính 

sách “trở thành” chính sách pháp luật về một lĩnh vực nào đó thì chính sách phải 

được thể chế hóa thành pháp luật điều chỉnh các quan hệ có liên quan nhằm đạt 

được mục tiêu đề ra, từ đó những quan điểm tư tưởng có tính chất định hướng, chỉ 

đạo trở thành chính sách pháp luật. Sau khi khẳng định có chính sách pháp luật thì 

họ còn phân chia chính sách pháp luật thành hai cấp độ: cấp độ chung (hay cấp độ 

vĩ mô) và cấp độ riêng (hay cấp độ vi mô). 

Bên cạnh cung cấp khái niệm, đặc điểm của chính sách pháp luật, đề tài này 

còn đề cập đến nội dung và quy trình hoạch định chính sách pháp luật, trong đó: 

chính sách pháp luật là phương án giải quyết vấn đề mà Nhà nước lựa chọn thực 

hiện trong dự án luật nên mỗi chính sách phải bao gồm ba thành tố cốt lõi (1) vấn đề 

của thực tiễn kinh tế - xã hội, của thực tiễn quản lý mà dự án luật cần phải giải 

quyết ; (2) mục tiêu giải quyết vấn đề (mức độ giải quyết vấn đề) ; (3) phương án 

giải quyết vấn đề (bao gồm cả các phương tiện, công cụ, nguồn lực, cách thức giải 

quyết vấn đề). Việc đề xuất chính sách pháp luật dựa vào các căn cứ sau: Đường lối, 

chủ trương, chính sách của Đảng, Nhà nước; Kết quả tổng kết thi hành pháp luật 

hoặc đánh giá thực trạng quan hệ xã hội liên quan đến các chính sách của dự án 

luật; Yêu cầu quản lý nhà nước, giải quyết các vấn đề kinh tế - xã hội, bảo đảm thực 

hiện các quyền con người, quyền và nghĩa vụ cơ bản của công dân; Cam kết trong 

các điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên. Để xác định chính sách pháp luật 

phù hợp với từng dự án luật, yêu cầu đặt ra là trước khi bắt tay vào soạn thảo dự án 

luật, cơ quan soạn thảo phải thực hiện việc phân tích chính sách nhằm nhận diện rõ 

chính sách pháp luật đặt ra. 

Từ những vấn đề nêu trên, có thể thấy chính sách pháp luật, cơ sở hình thành 

chính sách pháp luật, nội dung của chính sách pháp luật có sự “gần gũi” nhất định 

với hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL để kế thừa phát huy các quan 

điểm đã được xây dựng trong đề tài. 

Trong cuốn Sổ tay kỹ thuật soạn thảo, thẩm định, đánh giá tác động của 

văn bản quy phạm pháp luật của Bộ Tư pháp, Nhà xuất bản Tư pháp, Hà Nội năm 

2008, đã đề cập đến nhiều vấn đề tương đối trừu tượng, cập nhật nhiều kiến thức, 

kinh nghiệm quốc tế mới về hoạch định chính sách, xây dựng pháp luật. Đặc biệt, 

toàn bộ phần hoạch định chính sách được trình bày khá toàn diện ở Phần I, chương 
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II, mục II về Đề xuất chính sách cơ bản của VBQPP đối với xây dựng luật, pháp 

lệnh, nghị định với các vấn đề được giải quyết như: Chính sách của văn bản là gì? 

Thế nào là hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL? Chủ thể tham gia 

hoạch định chính sách? Các công đoạn của quy trình hoạch định chính sách cho 

VBQPPL? Hoạch định chính sách trong mối quan hệ với quy trình lập dự kiến 

chương trình xây dựng luật, pháp lệnh? 

Nội dung cuốn Sổ tay về cơ bản đã giải quyết được khái niệm chính sách 

theo nghĩa rộng được hiểu “là chủ trương và các biện pháp của một đảng phái, 

một Chính phủ trong các lĩnh vực của đời sống chính trị - xã hội”. Nhóm tác giả 

còn đưa ra được khái niệm về hoạch định chính sách có thể được hiểu “là việc xác 

định những chủ trương, đường lối mà đảng phái hoặc Chính phủ đó hướng tới để 

đạt được những mục tiêu của đảng mình, Chính phủ mình”. Hay cách hiểu khác 

hoạch định chính sách cũng có thể “là việc Chính phủ đưa ra trước Quốc hội 

những quyết sách của mình - thường là qua hình thức một dự án luật - để giải 

quyết một vấn đề mà trong thực tiễn điều hành, quản lý đất nước, Chính phủ đã 

gặp phải”. Ngoài ra, khi bàn đến khái niệm này họ còn phân biệt hoạch định chính 

sách ở tầm vĩ mô chính là việc Đại hội Đảng thông qua các nghị quyết, trong đó 

thể hiện quan điểm, chủ trương, đường lối phát triển đất nước. Còn chính sách theo 

nghĩa hẹp là chính sách gắn liền với hoạt động xây dựng pháp luật. Bản thân chính 

sách không thể tác động trực tiếp đến hành vi của từng chủ thể, mà phải qua một 

công cụ “trung gian” đó là pháp luật. Vì khác với chính sách, pháp luật có những 

đặc tính mà chính sách không thể có được, đó là tính bắt buộc chung và quy tắc về 

quyền lực công. 

Khái niệm hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL được hiểu “là 

việc xác định những chủ trương, tư tưởng cốt lõi đối với vấn đề mà văn bản dự 

định điều chỉnh”. Nói cách khác, là việc xác định hệ thống các quan điểm xuyên 

suốt đối với vấn đề mà VBQPPL định điều chỉnh. Trong quy trình xây dựng 

VBQPPL, chính sách mang tính định hướng tư tưởng và là nền tảng để xây dựng 

văn bản đó. Quan điểm này rất gần với ý tưởng mà tác giả hướng tới nghiên cứu để 

xây dựng khái niệm hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL cho luận án.  

Tập thể tác giả cuốn Sổ tay còn lý giải vai trò của hoạch định chính sách 

cho VBQPPL, mặc dù ngay cả khi đã có các định hướng trong văn kiện của Đảng. 

Vì những định hướng chính trị trong các cương lĩnh chính trị thường rất chung 

chung, khái quát, không đủ cụ thể để những người làm công tác soạn thảo dựa vào 

đó thiết kế nên những quy phạm pháp luật cụ thể. Giữa định hướng chính sách ở 
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tầm vĩ mô và quy phạm pháp luật cụ thể có một khoảng cách khá lớn cần một bước 

chi tiết hoá chính sách đó là hoạch định chính sách. 

 Về quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL, nội dung 

cuốn Sổ tay cũng chia thành 3 công đoạn khác nhau là: phân tích chính sách, đề 

xuất chính sách và phê duyệt chính sách. Trong mỗi công đoạn này chủ thể nào 

cần phải làm gì, các bước trình tự phải thực hiện, các yêu cầu phải tuân thủ…, cụ 

thể: Công đoạn phân tích chính sách hiện hành là giai đoạn đầu tiên của việc hoạch 

định chính sách. Công đoạn này cần được xem như một giai đoạn quan trọng trong 

tổng thể quy trình xây dựng VBQPPL. Tiếp đến là công đoạn đề xuất chính sách, 

sau khi chính sách hiện hành đã được phân tích kỹ, chủ thể phân tích chính sách 

phải hình thành chính sách mới để thay thế chính sách hiện hành nhằm giải quyết 

bất cập của thực tiễn. Việc hình thành chính sách mới thể hiện qua việc đưa ra các 

kiến nghị. Đây chính là giai đoạn đề xuất chính sách dưới góc độ của chủ thể phân 

tích chính sách. Sau khi quyết định lựa chọn chính sách trong công đoạn phê duyệt 

thì chính sách được đưa vào đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh để chuyển hóa thành 

VBQPPL. Các tác giả này  quan niệm : việc xây dựng một VBQPPL có thể được 

ví như việc xây dựng một ngôi nhà, trong đó, khâu hoạch định chính sách chính là 

quá trình chủ đầu tư “ra đề bài” cho kiến trúc sư, để kiến trúc sư đưa ra được bản 

vẽ thiết kế phù hợp với nhu cầu sinh hoạt của chủ đầu tư, giải quyết được những 

bất cập trong sinh hoạt hàng ngày của họ do việc “bản vẽ” cũ chưa thiết kế hạng 

mục này, hoặc có thể hạng mục đó đã được thiết kế nhưng nay không còn phù hợp 

nữa. Nếu việc “ra đề bài” càng rõ ràng, chi tiết, cụ thể, có định hướng ổn định, thì 

bản vẽ của kiến trúc sư càng chính xác và càng tiệm cận gần nhất với yêu cầu của 

chủ đầu tư. Đối với việc xây dựng VBQPPL cũng vậy, nếu quá trình “ra đề bài” - 

tức giai đoạn hoạch định chính sách - được làm kỹ càng, cẩn thận trên cơ sở những 

lập luận khoa học chính xác, thì quy trình soạn thảo (quá trình kiến trúc sư phác 

thảo bản vẽ của mình) sẽ rất thuận lợi và dự thảo luật (bản vẽ của kiến trúc sư) sẽ 

đáp ứng được tốt nhất yêu cầu của người “ra đề bài”. Ngược lại, nếu khâu hoạch 

định chính sách không rõ ràng, cụ thể và nhất quán, người soạn thảo sẽ phải vừa tự 

soạn thảo vừa “mày mò” chính sách, dẫn tới quá trình soạn thảo sẽ gặp rất nhiều 

khó khăn.  

Có thể nói, công trình này mới chỉ mang tính gợi mở nhưng khá đầy đủ để 

các tác giả khác tiếp tục nghiên cứu sâu hơn về hoạch định chính sách. Vì vậy, tác 

giả luận án sử dụng kết quả nghiên cứu này như một nguồn tài liệu quan trọng giúp 
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định hình các vấn đề lý luận chung về hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL. 

Ngoài các công trình nghiên cứu ở trên đề cập khái quát cơ sở lý luận về 

hoạch định chính sách, thì bên cạnh đó còn có nhiều công trình nghiên cứu đơn 

lẻ từng vấn đề lý luận. Hoạch định chính sách được đề cập và luận giải ở những 

mức độ khác nhau như trong Từ điển đến các sách, tạp chí, bài viết hội thảo, bài 

phát biểu… 

1.1.1.2. Nghiên cứu về khái niệm, đặc điểm hoạch định chính sách trong 

xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 

Chính sách, hoạch định chính sách là một khái niệm có nội hàm rất rộng, 

được tiếp cận dưới nhiều góc độ và của nhiều khoa học. Do vậy cũng có nhiều định 

nghĩa khác nhau về hoạch định chính sách tùy thuộc vào cách thức tiếp cận, mục 

tiêu nghiên cứu…  

Đối với Từ điển, giáo trình và một số sách tham khảo, bài viết nghiên cứu 

đưa ra khái niệm chính sách, hoạch định chính sách đó là: 

Theo Từ điển tiếng Việt, chính sách “là sách lược và kế hoạch cụ thể nhằm 

đạt được một mục đích nhất định, dưạ vào đường lối chính trị và tình hình thực tế 

mà đề ra chính sách. Chính sách trong khái niệm này có thể coi là chính sách mang 

tính vĩ mô, không chỉ gắn liền, áp dụng cho hoạt động xây dựng pháp luật. 

Theo Vũ Cao Đàm (chủ biên) trong cuốn sách Kỹ năng phân tích và hoạch 

định chính sách, Nxb. Thế giới, Hà Nội năm 2011 thì “chính sách là tập hợp các 

biện pháp được thể chế hóa mà một chủ thể quyền lực hoặc chủ thể quản lý đưa ra 

định hướng hoạt động cho các tổ chức, cá nhân trong xã hội nhằm thực hiện một 

mục tiêu ưu tiên nào đó trong chiến lược phát triển của xã hội”. Với khái niệm này, 

chính sách có vẻ “gần gũi hơn” và có thể áp dụng cho hoạt động xây dựng pháp 

luật. Tu duy này cũng được tác giả thể hiện trong “Giáo trình Khoa học chính sách” 

được xuất bản năm 20112. 

Theo TS. Lê Hồng Sơn trong bài viết “Một số vấn đề về chính sách pháp lý – 

Những vẫn đề cần bàn luận”, Hội thảo “Xây dựng chính sách trong hoạt động lập 

pháp”, Hội thảo khảo khoa học cấp trường, trường Đại học Luật Hà Nội, Hà Nội, 

tháng 6/2017. Theo tác giả bào viết chính sách bao gồm chính sách chung và chính 

sách xã hội, ngoài ra còn có chính sách pháp lý là một loại cấu thành nên chính sách 

chung. Trong đó, “chính sách pháp lý là quan điểm, chủ trương và các biện pháp cụ 

 
2 Vũ Cao Đàm (chủ biên), “Giáo trình Khoa học chính sách”, NXB. Đại học quốc gia Hà Nội, 2011.  
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thể do Nhà nước xác lập và quy phạm hóa trong các VBQPPL nhằm điều chỉnh các 

quan hệ xã hội, đáp ứng yêu cầu thực tiễn và vai trò của quản lý nhà nước”. Còn 

“Hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL là sự định hướng tư tưởng nền 

tảng để xây dựng văn bản bao gồm nhiều hoạt động sử dụng nhiều công cụ, phương 

pháp nhằm nghiên cứu đề xuất chính sách với mục tiêu, giải pháp là cơ sở để chủ 

thể có thẩm quyền ban hành hành bằng một VBQPPL”. Khi nghiên cứu vấn đề này, 

tác giả luận án nhận thấy khá trùng lặp với ý tưởng các khái niệm trên của tác giả. 

Theo PGS. TS. Hoàng Thế Liên (chủ biên) trong cuốn Sổ tay kỹ thuật soạn 

thảo, thẩm định, đánh giá tác động của văn bản quy phạm pháp luật, NXB. Tư 

pháp, Hà Nội, 2011 thì chính sách được nhìn nhận dưới góc độ chính trị và quản lý 

một cách khái quát nên chính sách là “chủ trương của một Đảng phái, một Chính 

phủ trong các lĩnh vực đời sống chính trị xã hội”. Còn khái niệm hoạch định chính 

sách “được hiểu là việc xác định những chủ trương, tư tưởng cốt lõi đối với vấn đề 

mà văn bản dự định điều chỉnh”, hay “Hoạch định chính sách cho VBQPPL là một 

quy trình bao gồm nhiều công đoạn khác nhau: phân tích chính sách, đề xuất chính 

sách và phê duyệt chính sách”. 

Ngoài ra, dưới góc độ khoa học chính sách công, có thể thấy sự tương đồng 

giữa chính sách công với chính sách trong xây dựng pháp luật, đó là: Theo GS.TS. 

Nguyễn Duy Gia, đề tài khoa học “Chính sách công” (mã số 96 – 98), Học viện 

hành chính quốc gia, Hà Nội năm 1998 thì “Chính sách công là một tập hợp các 

quyết định hành động của nhà nước nhằm giải quyết một vấn đề đang đặt ra trong 

đời sống kinh tế – xã hội theo một mục tiêu nhất định”. Theo PGS. TS. Hồ Tấn 

Sáng và TS. Nguyễn Thị Tâm trong cuốn sách chuyên khảo Phân tích chính sách 

công ở Viêt Nam, Nhà xuất bản chính trị quốc gia – Sự thật, Hà Nội năm 2014 thì 

“Chính sách công là chương trình hành động hướng đích của chủ thể nắm hoặc chi 

phối quyền lực công cộng – tức quyền lực Nhà nước”. 

Theo một số học giả nước ngoài thì khái niệm chính sách, chính sách công 

và hoạch định chính sách được ghi nhận như sau:  

Quan điểm của Lasswell, H 1951, The policy orientation, In Lerner & 

Lasswell (eds), The Policy Sciences, pp. 3-15, Stanford University Press thì “Chính 

sách ‘thiết kế sự lựa chọn quan trọng nhất (đã) được làm ra (thực thi), đối với các 

tổ chức, cũng như đời sống cá nhân”.  

Tác giả Anderson, trong cuốn J 1994, Public policymaking, Princeton cho 

rằng “Chính sách là một chuỗi (tập hợp) những hành động có mục đích nhằm giải 

quyết một vấn đề”.  
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Quan điểm của Dye, T 1972, Understanding public policy, Prentice-Hall lại 

cho rằng “Chính sách là những gì mà chính phủ làm, lý do làm, và sự khác biệt nó 

tạo ra”. 

Còn theo Klein R.Marmor T. R.Moran M, Reid M, Goodin R. E. Reflections 

on policy analysis: putting it together again, The Oxford Handbook of Public 

Policy, 2008 Toronto, Canada Oxford University Press thì “Chính sách là những gì 

mà chính phủ làm, hoặc bỏ qua không làm”. 

Trong khi đó, Considine, M 1994, Public policy: A critical approach, 

Macmillan, Melbourne quan niệm “Chính sách là một hành động mang tính quyền 

lực nhà nước nhằm sử dụng nguồn lực để thúc đẩy một giá trị ưu tiên” và “Chính 

sách là một công việc được thực hiện liên tục, bởi những nhóm hoạch định, nhằm 

sử dụng các thể chế công để kết nối, phối hợp và biểu đạt giá trị họ theo đuổi”. 

Tác giả Wheelan, C 2011, Introduction to Public Policy, New York nhận 

định “Chính sách là quá trình mà một xã hội tạo ra và quyết định có tính bắt buộc 

những hành vi nào được chấp nhận và hành vi nào không”. 

Một cách khoa học hơn, Kraft, M & Furlong, S (2015), Public policy: 

politics, analysis, and alternatives, 5th ed, CQ Press cho rằng “Hoạch đinh chính 

sách được xem là một quá trình liên tục, mà đằng sau nó là hoạt động phân tích 

chính sách. Việc kết thúc một chính sách thường là khởi đầu cho một giai đoạn mới, 

với các vấn đề công cộng mới nảy sinh, cần tiếp tục được phát hiện, phân tích, giải 

quyết và đánh giá”. 

Tương tự như vậy, Dunn (2012), Public policy analysis: an introduction, 

Pearson cho rằng “Hoạch định chính sách, phân tích chính sách là một quy trình 

điều tra mang tính đa ngành được thiết kế nhằm xử lý thông tin bằng các công cụ 

đánh giá và đề ra các phương án lựa chọn giải quyết giúp ích cho việc hiểu và cải 

thiện chính sách”. 

Bên cạnh đó, Mintrom, M (2012), Contemporary policy analysis, Oxford 

University Press nhận định “hoạch định chính sách phải thực hiện thông qua mục 

tiêu của phân tích chính sách để đóng góp nâng cao chất lượng và kết quả đạt được 

của quá trình hoạch định chính sách, hay còn được ví là giúp làm ra những “chính 

sách thông minh” hơn”.  

Một ý kiến khác đến từ tác giả Walker W, Fisher G (1994). Public Policy 

Analysis: a brief definition, RAND Paper, p.7856 “Hoạch định chính sách không 

dừng lại ở việc đưa ra khuyến nghị, hay lựa chọn giải pháp giải quyết vấn đề kinh 

tế xã hội. Nó còn cung cấp các công cụ cần thiết để phân tích, đánh giá kết quả của 
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phương án chính sách đã được thông qua, quá trình thực thi và hiệu quả đạt được 

của chính sách đó”. 

Từ đó, có thể nhận thấy sự đa dạng của các cách tiếp cận, cách hiểu về chính 

sách và hoạch định chính sách. Tuy nhiên, chưa tác giả nào đề cập trực tiếp đến 

khái niệm hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL, mà nhiệm vụ của tác 

giả luận án phải nghiên cứu để xây dựng được khái niệm chính sách, hoạch định 

chính sách trên cơ sở phải hướng tới là chính sách pháp lý, chính sách của 

VBQPPL, chính sách gắn với hoạt động xây dựng pháp luật và ban hành VBQPPL. 

1.1.1.3. Nghiên cứu về vai trò của hoạch định chính sách và mối quan hệ 

giữa chính sách với văn bản quy phạm pháp luật 

PGS.TS. Đinh Dũng Sỹ trong bài viết Chính sách và mối quan hệ giữa chính 

sách với pháp luật trong hoạt động lập pháp3  thì chính sách là cơ sở nền tảng để chế 

định nên pháp luật. Hay nói cách khác, pháp luật là kết quả của sự thể chế hóa chính 

sách. Có thể có chính sách chưa được pháp luật hóa (thể chế hóa), hoặc cũng có thể 

không bao giờ được chuyển hóa thành pháp luật, vì nó không được lựa chọn nếu 

không còn phù hợp với tư tưởng mới hay sự thay đổi của thực tiễn. Nhưng sẽ không 

có pháp luật phi chính sách hay pháp luật ngoài chính sách. Theo nghĩa đó, chính 

sách chính là linh hồn, là nội dung của pháp luật, còn pháp luật là hình thức, là 

phương tiện thể hiện của chính sách khi nó được thừa nhận, được “nhào nặn” bởi 

“bàn tay công quyền”, tức là được ban hành bởi nhà nước theo một trình tự luật định. 

Nếu chính sách là những tư tưởng, định hướng, những mong muốn chính trị 

được thể hiện trong các nghị quyết, các văn kiện của Đảng (trên thực tế có nhiều 

chính sách được thể hiện ở các văn kiện của Đảng như các Nghị quyết của Đảng 

hoặc Nghị quyết, đề án của Chính phủ chứa đựng các chính sách định hướng phát 

triển mà chưa phải là VBQPPL) thì pháp luật được thể hiện bằng các quy tắc xử sự 

mang tính pháp lý, được ban hành bởi Nhà nước theo những trình tự và thủ tục 

nghiêm ngặt (hình thức, thẩm quyền, quy trình soạn thảo và ban hành); Nếu chính 

sách (khi chưa được luật pháp hóa) chỉ là những cái đích mà người ta cần hướng tới, 

chưa phải là những quy tắc xử sự có tính rằng buộc chung hay tính bắt buộc phải 

thực hiện, thì pháp luật lại là những chuẩn mực có giá trị pháp lý bắt buộc chung và 

được bảo đảm thực hiện bằng sức mạnh cưỡng chế của Nhà nước; 

Tuy nhiên, khi đã được thể chế hóa thì, vì chính sách là nội dung, pháp luật 

là hình thức, nên chính sách có vai trò chi phối, quyết định đối với pháp luật. Khi tư 

 
3 Đinh Dũng Sỹ, “Chính sách và mối quan hệ giữa chính sách với pháp luật trong hoạt động lập pháp”, Cổng 

thông tin điện tử Chính phủ, link: http://xaydungphapluat.chinhphu.vn. Ngày truy cập: 20.10.2017. 

http://xaydungphapluat.chinhphu.vn/
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tưởng chính sách thay đổi thì pháp luật phải thay đổi theo. Ngược lại, pháp luật lại 

là công cụ thực tiễn hóa chính sách. Chính sách muốn đi vào cuộc sống một cách 

thực sự hiệu quả thì phải được luật pháp hoá, nếu không được thể chế hóa thành 

pháp luật thì rất có thể chính sách sẽ chỉ là một thứ “bánh vẽ” khó có thể đi vào và 

phát huy hiệu quả trong cuộc sống. Bởi vậy, trong hoạt động lập pháp, cần phải 

nhận thức và “cư xử” cho đúng với mối quan hệ phụ thuộc và ràng buộc lẫn nhau 

giữa hai khái niệm, hai phạm trù: chính sách và pháp luật như nói trên, trong đó có 

thể hiểu pháp luật là một phạm trù “hai trong một” – pháp luật là sự thể hiện của 

chính sách và cũng chính là chính sách. Tuy nhiên, thực tiễn hoạt động lập pháp của 

Việt Nam trong thời gian qua chưa xử lý tốt mối quan hệ này. 

Còn theo TS.LS. Hoàng Ngọc Giao trong bài viết “Bàn về quy trình chính 

sách, đánh giá tác động của chính sách và văn bản quy phạm pháp luật trong dự 

thảo Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật”4 khẳng định chính sách là nòng 

cốt của pháp luật, chính sách được thực thi bởi pháp luật. Một khi pháp luật được 

xây dựng theo trụ cột của những chính sách được hoạch định, việc đánh giá hiệu 

quả của pháp luật – thực ra, đó là sự đánh giá về việc thực thi những chính sách đã 

được chuyển tải tại VBQPPL. Sau một thời gian vận hành trong cuộc sống, nếu 

chính sách hàm chứa trong VBQPPL được coi là thực thi thành công, thì văn bản 

luật sẽ được coi là hiệu quả. Nếu như, việc thực thi chính sách thể hiện trong văn 

bản luật được xem là không đạt, văn bản luật liên quan phải được xem là không 

hoặc kém hiệu quả. Nhà làm luật không nên tiến hành sửa đổi, bổ sung luật, nếu 

như không có căn cứ cho rằng chính sách nội hàm của văn bản luật liên quan kém 

hiệu quả. Nếu xác định chính sách chuẩn, chuyển tải chính sách một cách khoa học 

vào VBQPPL, thể chế áp dụng thực thi pháp luật mạnh, có nghĩa là thúc đẩy được 

phát triển (chính sách được thực thi thành công). Với lẽ đó, chính sách – pháp luật 

– phát triển là một phương pháp luận tư duy rất quan trọng trong hoạt động lập 

pháp. Chính sách phải được hoạch định từ nhu cầu của thực tiễn. Hoạch định chính 

sách phải là khâu đầu tiên, quan trọng nhất trong quá trình lập pháp và phải vì mục 

tiêu phát triển. 

Quy trình lập pháp – phát triển trên cho thấy: Chính sách là đầu vào không 

thể thiếu của pháp luật; đồng thời chính sách cũng là đầu ra, là mục tiêu mà dự án 

luật hướng tới (kết quả thực thi pháp luật). Việc xây dựng một dự án luật phải, trước 

 
4 Hoàng Ngọc Giao, “Bàn về quy trình chính sách, đánh giá tác động của chính sách và văn bản quy phạm 

pháp luật trong dự thảo Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật”, Số chuyên đề Tạp chí Dân chủ và pháp 

luật, Bộ Tư pháp, NXB. Tư pháp, Hà Nội 2015. Tr 85 – 104.  
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tiên, căn cứ vào những chính sách rõ ràng; việc thẩm tra, thẩm định dự án luật cũng 

phải bám sát chính sách; cũng như vậy, khi đánh giá hiệu quả của dự án luật, thì 

việc đánh giá kết quả thực thi những chính sách mà dự án luật này hướng tới – phải 

là một tiêu chí chủ yếu để xem xét tính khả thi và hiệu quả của VBQPPL có hiệu 

lực. Các yếu tố này có mối quan hệ ràng buộc, phụ thuộc lẫn nhau. 

1.1.1.4. Nghiên cứu về quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng văn 

bản quy phạm pháp luật 

Liên quan đến nội dung này, thực tế tại Việt Nam đã có nhiều tác giả tiến 

hành nghiên cứu, cụ thể: Trong cuốn “Sổ tay phân tích chính sách trong đề nghị xây 

dựng văn bản quy phạm pháp luật” do TS. Nguyễn Văn Cương (chủ biên)5, tập thể 

các tác giả đã mô tả khái quát quy trình hoạch định chính sách trong đề nghị xây 

dựng VBQPPL bao gồm sáu bước cơ bản sau: bước 1: xây dựng nội dung chính 

sách; bước 2: đánh giá tác động của chính sách; bước 3: xây dựng hồ sơ đề nghị xây 

dựng VBQPPL; bước 4: lấy ý kiến về đề nghị xây dựng VNQPPL; bước 5: thẩm 

định đề nghị xây dựng VBQPPL; bước 6: trình cơ quan có thẩm quyền thông qua đề 

nghị xây dựng VBQPPL (thông qua chính sách). Trong đó, nội dung của cuốn sách 

này chia ra quy trình lập đề nghị xây dựng VBQPPL của các chủ thể Chính phủ, 

Đại biểu Quốc hội và các tổ chức khác. Nội dung của cuốn sách đã chuyển hóa khái 

quát quy định của Luật Ban hành VBQPPL năm 2015. Tuy nhiên, với phạm vi 

nghiên cứu cố định, nhóm tác giả chỉ tập trung nghiên cứu công đoạn phân tích 

chính sách trong đề nghị xây dựng VBQPPL mà không có tính bao quát toàn bộ quy 

trình của hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL như đối tượng nghiên cứu 

của luận án. 

Tác giả Nguyễn Anh Phương trong bài viết “Quy trình chính sách và phân 

tích chính sách trong hoạt động lập pháp ở Việt Nam”6 đã xây dựng được những 

nội dung lý luận chung về quy trình hoạch định chính sách và phân tích chính sách. 

Trong đó, quá trình hoạch định chính sách thường bao gồm các giai đoạn chính, 

theo trình tự thời gian là: Lập chương trình nghị sự; Hình thành chính sách; Thông 

qua chính sách; Thực thi chính sách; Đánh giá chính sách. Ngoài ra, có thể phân 

chia thành các giai đoạn nhỏ hơn, đưa vào một số bước phân tích, hoặc thêm một số 

giai đoạn, như: Xác định vấn đề công, điều chỉnh chính sách (thay đổi chính sách), 

 
5 TS. Nguyễn Văn Cương (chủ biên), “Sổ tay phân tích chính sách trong đề nghị xây dựng văn bản quy phạm 

pháp luật”, Dự án phát triển lập pháp quốc gia tại Việt Nam (NLD). NXB. Công Thương, Hà Nội 2018.  
6 Xem: Nguyễn Anh Phương, “Quy trình chính sách và phân tích chính sách trong hoạt động lập pháp ở Việt 

Nam. Link: http://chinhsach.vn/quy-trinh-chinh-sach-va-phan-tich-chinh-sach-trong-hoat-dong-lap-phap-o-

viet-nam/. Ngày truy cập: 10.02.2017. 

http://chinhsach.vn/quy-trinh-chinh-sach-va-phan-tich-chinh-sach-trong-hoat-dong-lap-phap-o-viet-nam/
http://chinhsach.vn/quy-trinh-chinh-sach-va-phan-tich-chinh-sach-trong-hoat-dong-lap-phap-o-viet-nam/
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sự thành công của chính sách, và kết thúc chính sách. Trong quá trình hoàn thiện 

công trình của mình, nghiên cứu sinh đã sử dụng kết quả nghiên cứu trong bài viết 

trên để củng cố cơ sở lý luận về quy trình hoạch định chính sách của mình. Tuy 

nhiên, có sự khác biệt trong đánh giá của tác giả bài viết và nghiên cứu sinh về vai 

trò của hoạt động phân tích chính sách. Tác giả bài viết tách bạch phân tích chính 

sách là một công đoạn độc lập với hoạch định chính sách, trong khi đó nghiên cứu 

sinh cho rằng phân tích chính sách là công đoạn của quy trình của hoạch định chính 

sách vì phân tích chính sách là hoạt động nhận diện bất cập, ưu điểm của chính 

sách. Phân tích chính sách phải được tiến hành trước hoạt động đề xuất chính sách 

trong quy trình hoạch định chính sách.  

Quy trình hoạch định chính sách đã được tác giả Trịnh Thị Kiều Anh xây 

dựng trong bài viết “Sự cần thiết hoàn thiện quy trình hoạch định chính sách công 

của Việt Nam thời kỳ hội nhập kinh tế quốc tế”. Theo tác giả: Hoạch định chính 

sách công là công việc thường xuyên của Nhà nước và được xây dựng thành quy 

trình. Quy trình hoạch định chính sách công chính là trình tự, công đoạn để tạo ra 

một chính sách công. Hiện nay quy trình hoạch định chính sách do nhà nước ta ban 

hành và được thực hiện theo sơ đồ sau: Quy trình hoạch định chính sách ở nước ta 

được thực hiện tuần tự các bước như sau: Nêu lý do hoạch định chính sách, xây 

dựng dự thảo các phương án chính sách, lựa chọn phương án dự thảo tốt nhất, hoàn 

thiện phương án lựa chọn, thẩm định phương án chính sách, quyết nghị ban hành 

chính sách, công bố chính sách. Tuy nhiên, trên thực tế việc nêu lý do hoạch định 

chính sách chỉ là một nội dung của công đoạn phân tích chính sách, không nên coi 

là một giai đoạn độc lập trong quy trình hoạch định chính sách.  

Nhìn chung các công trình nói trên đã khái quát được mô hình các giai đoạn 

của quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL làm cơ sở cho nghiên 

cứu sinh nhận định và xây dựng quy trình này phù hợp với điều kiện kinh tế - xã hội 

– chính trị của Việt Nam hiện nay. 

1.1.2. Nhóm công trình nghiên cứu về thực trạng hoạch định chính sách 

Khi nghiên cứu về thực trạng hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL thì các công trình có xem xét về hoạt động hoạch này chủ yếu là: 

Báo cáo nghiên cứu “Thực trạng hoạt động phân tích chính sách trong quá 

trình xây dựng luật ở Việt Nam hiện nay” của Viện Khoa học pháp lý, Bộ Tư pháp 

thực hiện, Dự án Phát triển lập pháp quốc gia (NLD), Hà Nội năm 2014, có thể 

được coi là một công trình nghiên cứu chuyên đề, đầy đủ, toàn diện nhất về thực 

trạng hoạch định chính sách trong quá trình lập pháp thực thi theo Luật Ban hành 



 21 

VBQPPL năm 2008. Báo cáo đã chỉ ra một cách thuyết phục về những tồn tại, bất 

cập trong quy trình hoạch định chính sách, qua việc xem xét 4 luật đó là: Luật Thuế 

bảo vệ môi trường năm 2010, Luật An toàn thực phẩm năm 2010, Luật Bảo vệ 

quyền lợi người tiêu dùng năm 2010 và Luật Xử lý vi phạm hành chính năm 2012, 

từ đó cho thấy: Có 6/9 chính sách không được đưa ra ngay từ đầu; cứ 9 chính sách 

tác động đến đông đảo người dân thì chỉ có 3/9 chính sách chỉ tính chất là yêu cầu, 

định hướng. Chẳng hạn, chính sách chuyển hoạt động quản lý về an toàn thực phẩm 

sang cơ chế quản lý theo nhóm sản phẩm, chính sách mở rộng khả năng tự bảo vệ 

của người tiêu dùng thông qua việc áp dụng thủ tục rút gọn đối với một số loại tranh 

chấp tiêu dùng, chính sách tăng mức phạt tiền gấp đôi đối với tổ chức so với cá 

nhân có cùng hành vi vi phạm hành chính… ban đầu không xuất hiện trong đề xuất 

xây dựng Luật7. Thực tiễn hoạch định chính sách hiện nay cho thấy một số bất cập, 

hạn chế như sau:   

Một là, chính sách hầu như không được xác định ngay từ giai đoạn đề xuất 

xây dựng luật. Điều này có thể coi như một bất cập cơ bản, ảnh hưởng tới toàn bộ 

các công đoạn làm luật về sau. Chính sách không được làm rõ ngay từ khi đề nghị 

xây dựng làm cho việc phê duyệt kế hoạch trở nên hình thức, dẫn tới tính khả thi 

của kế hoạch trên thực tế hầu như không được đảm bảo. Sự thay đổi, “đưa vào, rút 

ra” đề nghị xây dựng Luật, cũng như việc điều chỉnh thường xuyên là một thực 

trạng bắt đầu từ nguyên nhân do không xác định được những chính sách có tính 

chất định hướng, với nội dung xuyên suốt của dự án. Những nguyên nhân chủ yếu 

của tình trạng ‘mất định hướng chính sách’ ngay từ khi thực hiện sáng kiến pháp 

Luật có thể được xác định như sau: Báo cáo RIA sơ bộ được xây dựng khá sơ sài, 

chủ yếu mới dừng lại ở việc thuyết trình cho sự cần thiết xây dựng Dự thảo; cách 

đánh giá tác động quá chung chung, nhiều khi mang tính chủ quan, thiếu các thông 

tin, dữ liệu cần thiết làm cơ sở cho các lập luận; Các thành viên Ban soạn thảo, Tổ 

biên tập đều cho rằng chưa có định nghĩa thống nhất về khái niệm “chính sách” dẫn 

tới sự băn khoăn lung túng, mơ hồ về khái niệm “chính sách”. Tuy nhiên, thực tế 

cho thấy vấn đề không chỉ dừng lại ở khái niệm. Vấn đề là ở chỗ, hiện nay chúng ta 

chưa có thiết chế hoạch định chính sách một cách chuyên nghiệp tại các cơ quan 

Nhà nước; Việc làm đề nghị xây dựng luật – chưa thực sự được coi trọng; Việc 

thẩm định đề nghị xây dựng luật, thảo luận thông qua Chương trình xây dựng luật – 

hầu như mới chỉ dừng lại ở sự cần thiết ban hành luật, chưa đi sâu vào thảo luận các 

 
7 Viện Khoa học pháp lý – Thực trạng hoạt động phân tích chính sách trong quá trình xây dựng luật ở 

Việt Nam. 
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nội dung chính sách của dự án Luật được đề nghị; Kinh phí làm luật chỉ được phê 

duyệt, sau khi đề nghị xây dựng luật được phê duyệt khi có dự án luật có tên trong 

Chương trình xây dựng luật đã được Quốc hội thông qua. 

Hai là, làm luật theo phương thức “vừa thiết kế vừa thi công”. Chính sách 

chỉ được hoạch định sau khi công đoạn soạn thảo luật được tiến hành. Khi bắt tay 

vào làm luật, những định hướng và giải pháp luật của dự thảo luật hầu như chưa có 

ý tưởng rõ ràng. Có trường hợp, ở công đoạn soạn thảo luật, tên của dự thảo luật 

phải sửa đổi khác đi so với tên của luật được đề nghị xây dựng. Những hoạt động 

phục vụ cho công tác hoạch định chính sách, theo quy định là điều tra, khảo sát, 

tổng kết thực tiễn thi hành; đánh giá dự báo tác động kinh tế - xã hội (RIA); hoạt 

động tham vấn cơ quan nhà nước liên quan và tham vấn công chúng. Tuy nhiên, 

trên thực tế các hoạt động này được tiến hành một cách sơ sài, hình thức, gấp gáp 

vội vàng chạy theo tiến độ, không thu thập số liệu thống kê, khảo sát định tính và 

định lượng ở mức cần thiết. Số liệu định lượng hầu như không được chú trọng thu 

thập, cũng như xử lý bằng các công cụ điều tra xã hội học. Việc tiến hành khảo sát 

thực tiễn phụ thuộc nhiều vào khả năng kinh phí tài trợ từ bên ngoài. Báo cáo RIA 

thường được thực hiện song song cùng với quá trình soạn thảo, thậm chí chỉ được 

xây dựng khi việc soạn thảo văn bản đã đi được “phân nửa quãng đường” (tức là 

sau khi đã có một số hoặc nhiều bản dự thảo). RIA dường như là đi tìm luận cứ để 

chứng minh cho chính sách đã được Ban soạn thảo, cơ quan chủ trì soạn thảo lựa 

chọn. Hay nói cách khác, Báo cáo RIA đã bị “đẽo gọt” theo các dự thảo và “sứ 

mệnh” của nó là luôn luôn “phải phù hợp” với các giải pháp chính sách đã được lựa 

chọn trong dự thảo. Cách phân tích và lựa chọn chính sách trong các báo cáo RIA 

còn dựa trên các lập luận mang tính chất định tính là chủ yếu, chưa nêu được đầy đủ 

các phương án khác nhau có khả năng giải quyết vấn đề cũng như chưa phân tích 

được đầy đủ các tác động tích cực và tiêu cực của mỗi phương án đến các đối tượng 

chịu sự ảnh hưởng; kết luận lựa chọn chính sách đôi khi chưa thuyết phục do chưa 

dựa trên cơ sở so sánh các chi phí - lợi ích với những thông tin, số liệu minh bạch. 

Báo cáo RIA hầu như không có ảnh hưởng nhiều tới quyết định của cơ quan chủ trì 

soạn thảo trong việc chọn lựa phương án chính sách thể hiện trong dự án luật (thể 

hiện rõ trong một số dự thảo ban đầu, có nội dung chính sách “lúc có lúc không”, 

thiếu tính ổn định, thiếu sự đồng thuận cao, dù có khi chính sách đó đã hiện diện và 

được lập luận (về định tính) khá thuyết phục trong báo cáo RIA).”  

Ba là, Sự tham gia của người dân trong quá trình xây dựng luật còn hạn chế, 

trách nhiệm giải trình của cơ quan chủ trì soạn thảo chưa cao. Các cơ quan soạn 
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thảo trong quá trình soạn thảo luật đều có tiến hành các hoạt động tham vấn ý kiến 

chuyên gia, nhà khoa học; tham vấn đối tượng chịu sự tác động trực tiếp, với hình 

thức tọa đàm, hội thảo và đăng tải công khai trên trang web của cơ quan chủ trì soạn 

thảo hoặc website của Chính phủ. Tuy nhiên, thực tế là hoạt động lấy ý kiến tham 

vấn chưa mang lại hiệu quả cần thiết. Trách nhiệm giải trình, phản hồi lấy ý kiến 

công chúng là vấn đề lớn. Rất ít thông tin cho thấy cơ quan soạn thảo luật thực hiện 

đầy đủ, nghiêm túc việc giải trình, phúc đáp về các ý kiến đóng góp từ phía các nhà 

khoa học, đối tượng chịu tác động của luật. Ngay trong hồ sơ trình dự án luật, hầu 

như không có nội dung phản ánh về ý kiến của công chúng, của đối tượng chịu tác 

động, của các nhà khoa học, cũng như ý kiến phản hồi, giải trình của cơ quan soạn 

thảo về việc tiếp thu các ý kiến được tham vấn. Hoạt động tham vấn công chúng có 

ý nghĩa đặc biệt quan trọng trong hoạch định chính sách cho dự án luật. Cần phải 

coi ý kiến tham vấn là một nguồn thông tin chủ yếu làm căn cứ nhận diện chính 

sách đối với nhà làm luật. “Việc các cơ quan chủ trì soạn thảo đưa một lượng thông 

tin “khổng lồ” về dự thảo VBQPPL và các tài liệu kèm theo mà không định hướng 

cho người dân vào những nội dung quan trọng, then chốt, trọng tâm trong dự thảo, 

những nội dung sẽ tác động trực tiếp tới lợi ích của người dân, những quy định mới 

đòi hỏi người người dân phải thay đổi hành vi, thói quen… làm cho người dân rất 

mất thời gian khi muốn tham gia ý kiến. 

Bốn là, hoạt động của Ban soạn thảo còn hình thức, thiếu hiệu quả. Cơ quan 

đề nghị xây dựng luật, tiếp đến là Ban soạn thảo, Tổ biên tập là những chủ thể quan 

trọng có nghĩa vụ thực hiện các hoạt động nghiên cứu, đánh giá, tổng kết, khảo sát 

thực tiễn làm cơ sở cho việc phân tích và lựa chọn chính sách. Tuy nhiên, cơ chế 

làm việc của Ban Soạn thảo, Tổ biên tập hiện nay còn có nhiều bất cập về quy trình, 

năng lực thể chế. Thực tế xây dựng 4 dự án luật kể trên cho thấy, thông thường, bên 

cạnh sự tồn tại của Ban soạn thảo, Tổ biên tập thường có một nhóm chuyên gia 

nòng cốt (thường từ 5-7 người) đóng vai trò trực tiếp thực hiện các công việc mà 

đáng lẽ ra tập thể Ban soạn thảo hoặc Tổ biên tập phải đảm nhận. Không ít chuyên 

gia được phỏng vấn cho rằng, chính nhóm chuyên gia nòng cốt (được cơ quan chủ 

trì soạn thảo ưu tiên đầu tư nguồn lực) là một trong những nhân tố bảo đảm quá 

trình xây dựng Luật thành công. 

Năm là, làm luật theo kiểu “cắt khúc”. Về lý thuyết, chúng ta đã thừa nhận 

rằng xây dựng, phân tích chính sách là cả một quá trình đòi hỏi sự công khai, minh 

bạch trong việc lắng nghe, đối thoại và giải trình, là cả một chuỗi các hoạt động 

phân tích, đặt giả thuyết và kiểm chứng dựa trên sự tính toán chi phí-lợi ích và sự 
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lựa chọn giải pháp phù hợp, khả thi nhất. Bên cạnh đó, nguồn lực bảo đảm cho công 

tác hoạch định chính sách, xây dựng dự án luật rất hạn chế cả về thời gian,“Kể từ 

khi được giao chủ trì soạn thảo và thành lập Ban soạn thảo, cơ quan chủ trì soạn 

thảo đã bắt đầu “cuộc chạy đua tốc độ” để kịp tiến độ xây dựng Luật đã được 

“đóng khung” trong Chương trình và thông thường, cũng rất ít dự án Luật có thể 

giữ đúng được tiến độ đã đề ra. Với áp lực về thời gian như vậy, việc kỳ vọng tất cả 

các hoạt động tổng kết, nghiên cứu đánh giá được thưc hiện bài bản, có quy trình, 

có sự phân tích thấu đáo về từng chính sách đã được đề xuất là điều không thực 

tế”; hạn chế về nguồn nhân lực “Cho tới hiện nay, tỷ lệ cán bộ, công chức tham gia 

hoạch định chính sách, pháp luật thành thạo những kỹ năng, kiến thức về làm chính 

sách, phân tích chính sách chưa nhiều. Bản thân các chuyên gia tham gia vào quá 

trình xây dựng 4 đạo luật cũng cho biết rằng những kiến thức, kỹ năng mà họ có 

được chủ yếu được hình thành từ quá trình tự tích lũy, tự đúc rút kinh nghiệm, tự 

học hỏi chứ chưa trải qua những khóa đào tạo bài bản về phương diện phương 

pháp luận và thực tiễn”; hạn chế về kinh phí“Với cơ chế tài chính hiện tại, lượng 

kinh phí từ ngân sách nhà nước chi cho các hoạt động xây dựng một dự án Luật có 

khi chỉ đáp ứng khoảng 20% nhu cầu thực tế cho hoạt động xây dựng Luật. Phần 

thiếu hụt được không ít cơ quan chủ trì soạn thảo kỳ vọng vào việc huy động nguồn 

hỗ trợ của các nhà tài trợ quốc tế. Thực tế ấy làm cho các chuyên gia nòng cốt 

trong việc xây dựng các dự án luật (nhất là tổ trưởng hoặc tổ phó thường trực của 

Tổ biên tập, thường là người đứng đầu đơn vị chủ trì soạn thảo) vừa phải lo các 

công việc bảo đảm chất lượng chuyên môn của hoạt động xây dựng Luật vừa phải 

mất thời gian vào việc tìm nguồn tài trợ, giải quyết các công việc thuần túy hành 

chính, kỹ thuật của quá trình xây dựng dự án Luật.”8 

Đây là một công trình nghiên cứu công phu, đã đánh giá một cách khá toàn 

diện toàn bộ quy trình xây dựng VBQPPL khi thực thi Luật Ban hành VBQPPL 

năm 2008 để chỉ ra những bất cập và đề xuất các khuyến nghị để tách bạch quy 

trình hoạch định chính sách thành giai đoạn riêng như quy định của Luật Ban hành 

VBQPPL năm 2015 hiện hành. 

Theo TS Đỗ Phú Hải - Đánh giá chính sách công tại Việt Nam Những vấn đề 

lý luận và thực tiễn, đề tài nghiên cứu khoa học cấp Học viện, Học viện khoa học xã 

hội, Viện hàn lâm khoa học xã hội Việt Nam, Hà Nội, năm 2013 khi đánh giá thực 

trạng chính sách có thể thấy những hạn chế và nguyên nhân như sau: 

 
8 Viện Khoa học pháp lý – Thực trạng hoạt động phân tích chính sách trong quá trình xây dựng luật ở 

Việt Nam. 
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Thứ nhất, tư duy của đội ngũ lãnh đạo đối với chính sách công đang khá đơn 

giản. Trong xây dựng và thực hiện chính sách công, một yếu tố quan trọng bậc nhất 

ảnh hưởng trực tiếp chính diện đến chất lượng, hiệu quả, hiệu suất chính sách công 

đó là tư duy của các nhà lãnh đạo. Trong khi đó tư duy về chính sách công thường 

đồng nhất chính sách với một VBQPPL đơn lẻ. Chính sách công không phải những 

ý tưởng của các nhà lãnh đạo thể hiện trong lời nói và hành động của họ. Chính 

sách công cũng không đồng nghĩa với một đạo luật riêng biệt hay một văn bản nào 

đó. Chính sách công phải là một tập hợp các quyết định cùng hướng vào việc giải 

quyết một vấn đề chính sách, đạt được mục tiêu chính sách, do một hay nhiều cấp 

khác nhau trong bộ máy nhà nước ban hành và thực thi trong một thời gian dài. Một 

chính sách có thể được thể chế hóa thành các văn bản pháp luật (còn gọi là chính 

sách pháp luật) để tạo căn cứ pháp lý cho việc thực thi, song nó cũng còn bao gồm 

những công cụ chính sách để hành động không mang tính bắt buộc, mà có tính định 

hướng thông qua giáo dục, truyền thông, kích thích phát triển.  

Thứ hai, do năng lực phân tích chính sách của đội ngũ cán bộ, công chức còn 

yếu. Các công chức của các Bộ ngành chịu trách nhiệm phân tích chính sách, nhất 

là làm đánh giá tác động văn bản quy pháp pháp luật (RIA) thường thiếu hụt hoặc 

yếu kém nhiều năng lực phân tích chính sách công. Nói cách khác, đội ngũ công 

chức chúng ta hiện nay còn thiếu chuyên môn phân tích chính sách công, mặc dù có 

nhiều người giỏi về chuyên môn. 

Thứ ba, kỷ cương trong việc hoạch định chính sách, xây dựng và đánh giá 

chính sách còn buông lỏng, có lúc còn bị xem nhẹ. Trước hết là lờ đi, bỏ qua các 

khâu bắt buộc của quá trình chính sách, sau đó ban hành các chính sách này thiếu 

tính thực tiễn do thiếu sự phối kết hợp giữa các cơ quan nhà nước, không có sự 

tham vấn nghiêm túc đối với đối tượng bị tác động là người dân và doanh nghiệp.  

Thứ tư, thiếu hụt nguồn lực tài chính dành cho việc hoạch định và xây dựng, đánh 

giá chính sách công. Hiện nay chúng ta chưa chi đầu tư nguồn lực tài chính thích đáng cho 

việc hoạch định và xây dựng, đánh giá chính sách công, cũng như việc soạn thảo và ban 

hành chính sách. Việc phân tích chính sách cần đến chi phí tham vấn các bên tham gia, 

người dân và doanh nghiệp. Tiến hành các khảo sát, điều tra xã hội học thường cần đến 

nguồn lực tài chính nhiều hơn dự kiến.  

Thứ năm, thiếu sự phối kết hợp giữa các Bộ ngành, địa phương, không có 

hợp tác giữa nhà lập - phân tích chính sách và nhà nghiên cứu chính sách. Đến nay 

có thể thấy rằng cách thức tổ chức thực hiện nhiệm vụ được giao trong một số 

trường hợp hoạch định, hoạch định chính sách thiếu tính chuyên nghiệp, việc phối 
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hợp giữa các chủ thể còn thiếu chặt chẽ; thiếu nguồn lực để huy động sự tham gia 

và phát huy trí tuệ của Bộ, ngành, chuyên gia, nhà khoa học nên chất lượng chính 

sách chưa được như mong muốn. 

Những nhìn nhận về hạn chế tồn tại và nguyên nhân dẫn đến sự yếu kém 

trong hoạt động hoạch định chính sách là căn cứ để luận án tìm hướng đề xuất phù 

hợp nhất. 

1.1.3. Nhóm công trình nghiên cứu về hoạch định chính sách trong xây 

dựng văn bản quy phạm pháp luật ở một số nước trên thế giới và phương 

hướng, giải pháp nâng cao chất lượng hoạch định chính sách ở Việt Nam. 

Thứ nhất, Đối với việc tìm hiểu mô hình hoạch định chính sách của một số 

nước trên thế giới thì: 

GS.TS. Phan Trung Lý trong bài viết Quy trình lập pháp và pháp điển hóa ở 

Canada9đã nhận định: Canada là đất nước có hệ thống chính trị đa đảng theo chế độ 

đại nghị, đảng có số ghế nhiều nhất trong Quốc hội sẽ đứng ra lập Chính phủ. Các 

thành viên của Chính phủ cũng đồng thời là hạ nghị sĩ. Quốc hội Canada gồm 

Thượng nghị viện và Hạ nghị viện. Canada có một quy trình lập pháp rất khoa học 

với đội ngũ các chuyên gia soạn thảo chuyên nghiệp làm việc tại Bộ Tư pháp. Các dự 

thảo luật trước khi được Chính phủ trình Quốc hội đã có một giai đoạn soạn thảo kỹ 

lưỡng với sự tham vấn của các chuyên gia nhiều kinh nghiệm, đặc biệt là sự quan tâm 

của Chính phủ trong việc cân nhắc cẩn trọng về mặt chính sách đối với mỗi dự án 

luật. Đồng thời, những kinh nghiệm về quá trình hài hoà hoá và pháp điển hoá các 

văn bản pháp luật được Quốc hội và Chính phủ Canada thực hiện và tổng kết thường 

xuyên. Quy trình lập pháp của quốc gia này cũng chia thành 2 giai đoạn Giai đoạn 

trước khi trình Quốc hội và Giai đoạn dự luật được trình sang Quốc hội. 

Mặc dù có sự khác biệt rất lớn so với Việt Nam về cả hệ thống chính trị và 

hệ thống pháp luật, song quy trình lập pháp của Canada có rất nhiều điểm có thể 

tham khảo được, nên cần có sự quan tâm, tiếp tục nghiên cứu, tham khảo những 

kinh nghiệm hay của Canada trong quy trình lập pháp. Bởi Canada có quy trình 

phân tích chính sách và soạn thảo văn bản chuyên nghiệp và chuyên môn hóa rất 

cao. Quy trình hoạch định chính sách rõ ràng, tập trung, minh bạch và linh hoạt, có 

sự phối hợp chặt chẽ giữa các cơ quan từ khâu hình thành chính sách, đề xuất chính 

sách đến phê duyệt chính sách.  

 
9 Xem:  Phan Trung Lý, “Quy trình lập pháp và pháp điển hóa ở Canada”.Link: 

https://khotrithucso.com/luan-van-do-an-bao-cao/luat/quy-trinh-lap-phap-va-phap-dien-hoa-o-canada.html. 

Ngày truy cập: 20.10.2017. 

https://khotrithucso.com/luan-van-do-an-bao-cao/luat/quy-trinh-lap-phap-va-phap-dien-hoa-o-canada.html


 27 

Theo tác giả Nguyễn Phước Thọ trong bài viết Một số kinh nghiệm của Cộng 

hòa liên bang Đức về xây dựng ban hành VBQPPL, bài viết Hội thảo khoa học Bộ 

Tư pháp “Thi hành Luật ban hành VBQPPL năm 2008 và Luật ban hành VBQPPL 

của HĐND và UBND năm 2004”, Hà Nội năm 2013 thì mô hình nhà nước và trình 

độ lập pháp của Cộng hòa Liên bang Đức rất khác với Việt Nam, nhưng những kinh 

nghiệm của quốc gia này trong xây dựng, ban hành VBQPPL có thể gợi mở cho 

chúng ta những ý tưởng trong việc tiếp tục đổi mới quy trình lập pháp phù hợp với 

điều kiện cụ thể của Việt Nam trong bối cảnh xây dựng nhà nước pháp quyền xã hội 

chủ nghĩa và chủ động, tích cực hội nhập quốc tế.  

Đối với vấn đề sáng kiến lập pháp và Chương trình xây dựng luật, trong các 

nền dân chủ hiện đại, việc xây dựng luật là một quá trình hợp tác chặt chẽ giữa các 

chủ thể, các bên có liên quan, nhất là giữa Chính phủ với Quốc hội. Vì vậy, cần 

phân chia quyền lực một cách rành mạch và dứt khoát trong xây dựng, ban hành 

luật cũng như trong thi hành luật. Ở Đức, Chính phủ liên bang có quyền đề xuất với 

Quốc hội một dự án luật mà không cần sự đồng ý trước đó của Quốc hội. Bộ trưởng 

hoàn toàn có quyền chủ động trong đề xuất sáng kiến lập pháp và chủ động trao đổi 

với nhóm nghị sĩ của Đảng mình trong Quốc hội để tham khảo ý kiến về sáng kiến 

này, sau đó chủ động trong việc soạn thảo dự luật, tất nhiên dự án luật do Bộ soạn 

thảo phải tuân thủ nghiêm túc các định hướng chính sách của Thủ tướng Liên bang. 

Do sự chi phối rất mạnh của nguyên tắc bộ ngành mà không có vấn đề Thủ tướng 

Liên bang thực hiện sự chỉ đạo đối với quá trình soạn thảo dự án luật của một bộ 

ngành nào, tuy nhiên, trong quá trình soạn thảo, nếu có vướng mắc lớn về chính 

sách liên quan, Bộ trưởng có thể đề nghị Thủ tướng có ý kiến chỉ đạo. 

Mặc dù có sự phân quyền tương đối mạnh giữa các quyền hành pháp và lập 

pháp nhưng ở Đức không có vấn đề Chính phủ rút dự án luật ra khỏi chương trình 

nghị sự của Quốc hội, vì trước khi trình Quốc hội, Bộ trưởng đã làm việc với các 

nhóm nghị sĩ Quốc hội để thăm dò khả năng chấp nhận của Quốc hội. Mặt khác, 

trong quá trình soạn thảo, Bộ chủ trì soạn thảo luôn có sự phối hợp dưới các hình 

thức khác nhau với các nhóm nghị sĩ Quốc hội để tham khảo ý kiến đối với nội 

dung dự án luật. 

Trong điều kiện tổ chức quyền lực nhà nước Việt Nam theo nguyên tắc 

thống nhất có phân công, phối hợp, kiểm soát giữa các cơ quan nhà nước trong việc 

thực hiện quyền lập pháp, hành pháp và tư pháp, thì kinh nghiệm trên của Đức rất 

đáng được tham khảo để xây dựng và hoàn thiện hơn nữa cơ chế phối hợp chủ 

động, linh hoạt ngay từ khi có sáng kiến lập pháp, xây dựng chương trình cho đến 
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các giai đoạn tiếp theo của quy trình xây dựng, ban hành luật, pháp lệnh giữa cơ 

quan chủ trì soạn thảo với các cơ quan Quốc hội. 

Qua đó có thể thấy, mặc dù mô hình hoạch định chính sách và xây dựng 

pháp luật ở các nước có sự khác biệt nhất định về thẩm quyền, về các bước trình tự 

và kể từ sáng kiến chính sách có từ rất nhiều nguồn khác nhau, nhưng hầu như đều 

do các bộ xây dựng thành đề xuất chính sách trình Nội các (Chính phủ). Hoạch định 

chính sách đều bảo đảm phù hợp với các ưu tiên của Chính phủ, bảo đảm tính hợp 

hiến, hợp pháp, tính thống nhất và khả thi. Kể cả quy trình xây dựng, phê duyệt 

chính sách rất linh hoạt để bảo đảm có được kết quả tốt nhất cho chính sách. Tham 

vấn và đánh giá tác động của chính sách luôn được thực hiện trong quá trình hoạch 

định chính sách để bảo đảm tính khả thi và tạo sự đồng thuận cao. Chính sách đã 

được phê duyệt là cơ sở để chuyển tải thành nội dung của luật để đảm bảo xuyên 

suốt trong quá trình soạn thảo văn bản. Từ các mô hình này, để nghiên cứu đề xuất 

phù hợp cho cơ chế hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL ở nước ta. 

Thứ hai, Đối với việc đề ra phướng hướng, giải pháp hoạch định chính sách 

trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 

Theo PGS.TS. Đinh Dũng Sỹ trong bài viết Chính sách và mối quan hệ giữa 

chính sách với pháp luật, chính sách pháp luật với chính sách công10, tác giả viết 

bài này trước khi có Luật Ban hành VBQPPL năm 2015, nên đã đưa ra đề xuất về 

Đề án chính sách, hay nói cụ thể hơn là chỉ xây dựng luật khi đã có những nghiên 

cứu đầy đủ, kỹ lưỡng về mặt chính sách trước khi quyết định xây dựng một dự án 

luật và bảo vệ đề án đó trước các Uỷ ban chuyên môn của Quốc hội. Đề án chính 

sách phải được nghiên cứu, xây dựng công phu với đầy đủ các nội dung sau đây: 

Báo cáo, đánh giá thực tiễn thi hành pháp luật thuộc lĩnh vực dự kiến; Chứng minh 

được sự cần thiết phải xây dựng mới hoặc sửa đổi, bổ sung một đạo luật; Đưa ra 

được những nội dung dự kiến điều chỉnh cụ thể - tức là nội dung chính sách của đề 

án và thuyết minh rõ về sự cần thiết và mục đích điều chỉnh của từng nội dung; Dự 

báo những tác động kinh tế - xã hội của dự án luật, đặc biệt là đến đối tượng tác 

động, điều chỉnh trực tiếp của luật; Thuyết minh rõ về tính khả thi của dự án luật, 

các điều kiện kinh tế - xã hội, các cơ chế, luật pháp có liên quan và các nguồn lực 

bảo đảm khả năng thực thi của đạo luật khi được ban hành. 

Sau khi đã có Đề án chính sách được xây dựng hoàn chỉnh với đầy đủ các 

nội dung nói trên, dự án luật được Quốc hội chấp nhận đưa vào chương trình xây 

 
10 Đinh Dũng Sỹ, “Chính sách và mối quan hệ giữa chính sách với pháp luật trong hoạt động lập pháp”, Cổng 

thông tin điện tử Chính phủ, link: http://xaydungphapluat.chinhphu.vn. Ngày truy cập: 20.10.2017. 
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dựng luật, pháp lệnh hàng năm thì hệ quả của vấn đề này là Ban soạn thảo dự án 

luật không phải mất nhiều thời gian, công sức và tiền bạc để đầu tư cho những hoạt 

động đánh giá và nghiên cứu hoạch định chính sách, như tổng kết thực tiễn; đánh 

giá pháp luật; nghiên cứu kinh nghiệm, đánh giá thông tin; hoạch định ra những 

nguyên tắc, những định hướng về mặt chính sách… để dành thời gian cho Ban soạn 

thảo xây dựng dự thảo luật có điều kiện để nghiên cứu, đánh giá và lựa chọn thông 

tin; lựa chọn chính sách điều chỉnh phù hợp; tham khảo kinh nghiệm và so sánh 

pháp luật các nước cũng như quốc tế… thiết kế điều luật và cuối cùng là đưa ra 

được một dự thảo luật khả thi và đem lại hiệu quả điều chỉnh cao.  

Sau khi Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 có hiệu lực kể từ ngày 

01/7/2016, quy trình hoạch định chính sách đã phần nào “tách bạch” thành một giai 

đoạn được ghi nhận trọng lập đề nghị xây dựng VBQPPL trước khi tiến hành soạn 

thảo VBQPPL (hay còn gọi là quy phạm hóa chính sách), nhưng đến nay mới chỉ có 

một số bài viết mang tính thông tin bình luận điểm mới của Luật về hoạch định 

chính sách mà chưa có công trình nghiên cứu nào có tính quy mô. 

1.2. Những vấn đề đặt ra cho luận án 

Bên cạnh những kết quả đã đạt được của các công trình nói trên, do phạm vi 

và đối tượng của công những công trình này không trùng lặp với đề tài này. Từ thực 

tế các công trình nghiên cứu về hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL 

nêu trên có thể thấy: vấn đề hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL đã 

được nghiên cứu dưới nhiều góc độ khác nhau không chỉ ở Việt Nam mà còn còn 

diễn ra phổ biến ở một số quốc gia trên thế giới điển hình là Hoa Kỳ, Canada, 

Anh... Tuy nhiên, các công trình khoa học nói trên chỉ khai thác ở những khía cạnh 

cụ thể nhất định mà chưa nghiên cứu một cách đầy đủ, có hệ thống về vấn đề này. 

Do vậy, việc dừng lại ở các công trình này sẽ khiến cho hoạt động nghiên cứu về 

quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật ở Việt 

Nam chưa chuyên sâu và khái quát. Trên thực tế khi nhắc đến vấn đề hoạch định 

chính sách trong hoạt động xây dựng văn bản quy phạm pháp luật nhiều chủ thể vẫn 

phát sinh tâm trạng lo lắng do chưa thực sự trả lời được các câu hỏi: Hoạch định 

chính sách trong hoạt động ban hành văn bản quy phạm pháp luật là gì? Tại sao 

phải tiến hành hoạt động này? Hoạch định chính sách có phải là hoạt động bắt buộc 

cho mọi VBQPPL hay không? Chủ thể nào phải tiến hành hoạt động hoạch định 

chính sách khi ban hành văn bản quy phạm pháp luật? Quy trình tiến hành hoạt 

động hoạch định chính sách này là gì? Cơ chế điều chỉnh, giám sát đảm báo tính 

hiệu quả của hoạt động hoạch định chính sách trong ban hành văn bản pháp luật tại 
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Việt Nam. Đây cũng chính là những vấn đề nghiên cứu mà tác giả luận án trăn trở 

và định hướng sẽ giải quyết trong nội dung các chương của luận án. Cụ thể, tác giả 

luận án xác định đề tài cần làm được những công việc sau:  

 (1)  Xây dựng được khái niệm thống nhất về chính sách, xây dựng chính 

sách và chưa có khái niệm hoạch định chính sách gần nghĩa nhất với hoạt động xây 

dựng pháp luật. Từ đó, nhận diện được những đặc điểm đặc trưng của hoạt động 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. 

(2) Tác giả luận án sẽ nêu bật được sự cần thiết của hoạt động hoạch định 

chính sách trong xây dựng VBQPPL cũng như nhận định được các yếu tố ảnh 

hưởng trực tiếp đến chất lượng hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL tại 

Việt Nam. 

(3) Kết quả nghiên cứu trong luận án này sẽ thống nhất được quy trình hoạch 

định chính sách trong xây dựng VBQPPL. Trong đó, làm nổi bất sự cần thiết của 

công đoạn phân tích chính sách, đánh giá tác động chính sách, lấy ý kiến tham vấn 

khi xây dựng chính sách, đồng thời làm rõ được tầm quan trọng của đội ngũ làm 

công tác hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. 

(4) Tác giả luận án sẽ đề xuất các giải pháp cụ thể nhằm hoàn thiện quy trình 

hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật, thông qua đó 

nâng cao hiểu quả áp dụng của hoạt động này trên thực tế tại Việt Nam.  

1.3. Khái quát câu hỏi nghiên cứu và giả thiết nghiên cứu của luận án 

Để nghiệm vụ nghiên cứu trong luận án được tiến hành một cách hiệu quả, 

nghiên cứu sinh đặt ra những câu hỏi nghiên cứu tương ứng với đó là giả thiết 

nghiên cứu cụ thể nhằm triển khai thực hiện hoạt động nghiên cứu một cách thống 

nhất, logic và hiệu quả, cụ thể: 

Câu hỏi nghiên cứu số 1: Hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL là 

gì? Vai trò của hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL?  

Giả thuyết nghiên cứu: Hoạch định chính là quy trình, gồm tập hợp các hoạt 

động nhằm đưa ra được chính sách có nội dung bao hàm chủ trương, đường lối của 

nhà nước nhằm giải quyết những vấn đề cấp thiết của thực tiễn xã hội. Hoạch định 

chính sách là một trong những yếu tố chủ đạo góp phần nâng cao chất lượng 

VBQPPL. 

Câu hỏi nghiên cứu số 2: Chủ thể thực hiện hoạt động hoạch định chính sách 

trong xây dựng VBQPPL? 

Gỉa thuyết nghiên cứu: Hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL sẽ 

thực sự hiệu quả, công khai, minh bạch nếu được thực hiện bởi cơ quan lập pháp 
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của mỗi quốc gia, tránh tình trạng giao cho cơ quan hành pháp (hạn chế tình trạng 

“vừa đá bóng vừa thổi còi”). 

Câu hỏi số 3: Quy trình của hoạch định chính sách trong hoạt động xây dựng 

VBQPPL bao gồm những giai đoạn nào? 

Giả thuyết nghiên cứu: Hoạch định chính sách cần được tiến hành qua các giai 

đoạn: 

- Đề xuất chính sách 

- Phân tích chính sách 

- Thông qua chính sách (lựa chọn chính sách). 

Câu hỏi số 4: Hạn chế nào còn tồn tại trong quy định pháp luật Việt Nam về 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL? 

Giả thiết nghiên cứu: Nghiên cứu sinh sẽ nghiên cứu các quy định pháp luật 

Việt Nam về chủ thể, trình tự thủ tục, thời hạn và nguồn tài chính được chi cho 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. Các quy định pháp luật Việt Nam 

đề xuất đến hoạch định chính sách còn chưa trực diện, chưa cụ thể, cũng chưa có sự 

phân tách cụ thể thành các giai đoạn thực hiện. Bên cạnh đó, các quy định về chủ 

thể thực hiện hoạch định chính sách, quy trình thực hiện, thời hạn thực hiện, quy 

chế tài chính chi cho hoạch định chính sách cũng chưa đảm bảo. 

Câu hỏi số 5: Hoạt động hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL đã 

được thực hiện trên thực tiễn tại Việt Nam chưa? Có tồn tại hạn chế cần khắc phục 

không? Nguyên nhân của những hạn chế này là gì? 

Giả thuyết nghiên cứu:  

- Hoạch định chính sách đã được thưc hiện tại Việt Nam 

- Chưa có cơ quan giám sát hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL 

độc lập dẫn đến kết quả của quy trình này chưa cao. 

- Nguyên nhân: Gồm ba nhóm nguyên nhân: (1) quy định pháp luật; (2) năng 

lực thực hiện; (3) kinh phí thực hiện. 

Câu hỏi số 6: Giải pháp nào phù hợp để nâng cao chất lượng hoạch định chính sách 

trong xây dựng VBQPPL tại Việt Nam? 

Giả thuyết nghiên cứu: Xuất phát từ ba nhóm nguyên nhân dẫn đến thực trạng 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL tại Việt Nam chưa thực sự hiệu 

quả, nghiên cứu sinh xây dựng các giải pháp: 

- Hoàn thiện quy định pháp luật về quy trình hoạch định chính sách: chủ thể 

thực hiện, thủ tục thực hiện, quy chế chi tiêu tài chính cho hoạch định chính sách. 
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- Nâng cao chất lượng hoạch định trên thực tế: Nâng cao năng lực thực hiện 

hoạch định chính sách; tăng cường nguồn lực tài chính… 
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KẾT LUẬN CHƯƠNG 1 

 

Nội dung chương 1 luận án tập trung rà soát các công trình nghiên cứu có 

liên qua đến hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 

Trong phạm vi chương này, nghiên cứu sinh đã rà soát các công trình theo hướng 

phân định nội dung, cụ thể: (1) những công trình nghiên cứu cơ sở lý luận về hoạch 

định chính sách trong xây dựng văn bản pháp luật như: nghiên cứu khái quát cơ sở 

lý luận về hoạch định chính sách, nghiên cứu vai trò của hoạch định chính sách và 

mối quan hệ giữa chính sách với văn bản quy phạm pháp luật; (2) nhóm công trình 

nghiên cứu về thực trạng hoạch định chính sách; (3) nhóm công trình nghiên cứu về 

hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật ở một số nước 

trên thế giới và phương hướng, giải pháp nâng cao chất lượng hoạch định chính 

sách ở Việt Nam. 

Như vậy, thông qua việc tìm hiểu những công trình nghiên cứu của các tác 

giả trong nước và nước ngoài về những vấn đề liên quan đến đề tài “Hoạch định 

chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật ở Việt Nam hiện nay”, 

nghiên cứu sinh đã lĩnh hội, kế thừa những quan điểm tương đồng và lấy đó làm 

tiền đề cho việc xây dựng, phát triển các luận điểm trong phần cơ sở lý luận tại 

chương 2 của luận án. Từ việc nghiên cứu các công trình này cũng là cơ sở để tác 

giả đánh giá thực trạng của hoạch định chính sách và đề xuất một số giải pháp cho 

hoạt động này nhằm củng cố và nâng cao hơn nữa chất lượng hoạt động xây dựng 

pháp luật ở nước ta trong thời gian tới tại chương 3,4 của luận án.  
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Chương 2 

CƠ SỞ LÍ LUẬN VỀ HOẠCH ĐỊNH CHÍNH SÁCH TRONG XÂY DỰNG 

VĂN BẢN QUY PHẠM PHÁP LUẬT 

 

2.1. Một số khái niệm cơ bản về hoạch định chính sách trong xây dựng 

văn bản quy phạm pháp luật. 

2.1.1. Khái niệm xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Pháp luật là công cụ điều chỉnh các mối quan hệ xã hội và đời sống cộng 

đồng, là sản phẩm của sự phát triển xã hội vừa mang tính khách quan vừa mang tính 

chủ quan. Pháp luật không chỉ là một công cụ quản lý xã hội cần thiết, mà còn rất 

quan trọng và hiệu quả. Trong xã hội Việt Nam hiện nay, pháp luật là vũ khí chính 

trị để giữ vững an ninh, trật tự an toàn xã hội; là cơ sở pháp lý để bộ máy nhà nước 

Việt Nam tổ chức và hoạt động; là công cụ để Nhà nước quản lý hiệu quả các lĩnh 

vực khác nhau của đời sống xã hội; là công cụ để thiết lập, bảo đảm công bằng xã 

hội, thực hiện dân chủ xã hội chủ nghĩa; là phương tiện giáo dục con người mới; tạo 

môi trường pháp lý thuận lợi cho việc hình thành những quan hệ mới trong xã hội; 

là công cụ bảo vệ hữu hiệu quyền công dân, quyền con người; đồng thời pháp luật 

bảo vệ, tạo điều kiện cho những công cụ quản lý xã hội khác phát triển vì xã hội 

công bằng, văn minh, tốt đẹp hơn.11 

Pháp luật được hình thành thông qua hoạt động xây dựng pháp luật. Hiểu 

một cách khái quát nhất theo PSG.TS Nguyễn Minh Đoan trong cuốn Xây dựng và 

hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam trong bối cảnh xây dựng nhà nước pháp 

quyền xã hội chủ nghĩa, Nxb Chính trị quốc gia, Hà Nội năm 2011, trang 8, 9 và 13, 

thì, “xây dựng pháp luật là hoạt động ban hành, sửa đổi, bổ sung hoặc bãi bỏ các 

quy định của pháp luật (tức là các quy phạm pháp luật) cho phù hợp với nhu cầu 

điều chỉnh pháp luật đối với các quan hệ xã hội.” Còn ở góc độ chính trị thì “xây 

dựng pháp luật là hoạt động nhằm thể hiện ý chí của nhà nước thành pháp luật.” Ở 

khía cạnh khoa học và kỹ thuật pháp lý thì “xây dựng pháp luật là quá trình sáng 

tạo pháp luật từ việc đưa ra sáng kiến lập pháp, soạn thảo, đến việc lấy ý kiến, 

thông qua và công bố VBQPPL để hình thành hệ thống các quy định pháp luật.” Về 

mặt bản chất “xây dựng pháp luật là hoạt động nhằm tạo ra các quy phạm pháp 

luật chứa đựng trong các VBQPPL”. Qua đó có thể thấy, xây dựng pháp luật hay 

còn gọi là xây dựng VBQPPL chính là một trong những hình thức quan trọng nhằm 

 
11 PGS.TS. Nguyễn Minh Đoan, Vai trò của pháp luật trong đời sống xã hội, NXb Chính trị quốc gia, Hà 

Nội năm 2008, tr.5 
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thực hiện chức năng nhà nước ở mỗi quốc gia, nhằm xây dựng một hệ thống pháp 

luật làm cơ sở pháp lý cho việc quản lý nhà nước, quản lý xã hội, phát triển kinh tế - 

xã hội, củng cố quốc phòng, an ninh và hội nhập kinh tế quốc tế.  

Từ nội dung đó, hoạt động xây dựng văn bản quy phạm pháp luật mang một 

số đặc điểm cơ bản sau: 

Thứ nhất, xây dựng văn bản quy phạm pháp luật là hoạt động do các cơ 

quan có thẩm quyền và cá nhân được trao quyền thực hiện. Dựa và vị trí, chức năng, 

nhiệm vụ và quyền hạn của mình để cơ quan, cá nhân có thẩm quyền tự mình hoặc 

phối hợp với các chủ thể khác theo quy định để ban hành ra các VBQPPL. Việc ban 

hành VBQPPL được trao cho Quốc hội, với tư cách là cơ quan có quyền lập pháp. 

Thứ hai, xây dựng văn bản quy phạm pháp luật là hoạt động được tiến hành 

theo trình tự, thủ tục chặt chẽ do pháp luật quy định. Xuất phát từ bản chất của hoạt 

động xây dựng pháp luật là một hiện tượng xã hội, một hoạt động chính trị - xã hội, 

đồng thời là hoạt động kỹ thuật phức tạp, mang tính tổ chức, bao gồm nhiều hoạt 

động nghiệp vụ nối tiếp nhau theo những trình tự nhất định mà giai đoạn này là tiền 

đề, cơ sở cho giai đoạn tiếp theo để cho ra đời một VBQPPL.  

Trên cơ sở những nhận thức chung kể trên, có thể đưa ra định nghĩa về  xây 

dựng VBQPPL đó là: “Xây dựng văn bản quy phạm pháp luật là hoạt động của các 

chủ thể có thẩm quyền do pháp luật quy định để tiến hành một trật tự bao gồm các 

hoạt động kế tiếp nhau, liên hệ chặt chẽ với nhau nhằm thể chế hóa chủ trương, 

đường lối của Đảng, chuyển hóa ý chí của Nhà nước thành những quy định pháp 

luật dựa trên những nguyên tắc nhất định và được thể hiện dưới hình thức pháp lý 

là văn bản quy phạm pháp luật.” Như vậy, xây dựng văn bản quy phạm pháp luật là 

toàn bộ các bước được thực hiện từ giai đoạn lập đề nghị xây dựng, đến soạn thảo 

và thông qua theo trình tự, thủ tục bắt buộc để cho ra đời một văn bản quy phạm 

pháp luật có tên gọi nhất định. 

Thông thường, quy trình xây dựng văn bản quy phạm pháp luật là hoạt động 

được tiến hành theo trình tự cơ bản sau:  

(i) Giai đoạn thứ nhất- hoạch định chính sách: là công đoạn làm rõ vấn đề 

cần giải quyết, luận giải và chọn lựa phương án xử lý tối ưu để giải quyết vấn đề 

của thực tiễn xã hội đòi hỏi ban hành VBQPPL. Đây là giai đoạn nhận thức về nhu 

cầu điều chỉnh quan hệ xã hội bằng pháp luật trên cơ sở hoạch định chính sách. 

Chính sách đi từ cấp độ cơ bản, do các tổ chức, cá nhân đề xuất đến khi hình thành 

rõ rệt, phức tạp hơn và được cơ quan có thẩm quyền thông qua. Nhu cầu điều chỉnh 

xã hội có thể cần có một quy định mới hoặc cần sửa đổi, bổ sung, bãi bỏ một 
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VBQPPL nào đó nên các chủ thể có thẩm quyền đã đề xuất chính sách, các chính 

sách đó được trải qua khâu phân tích chính sách để xác định nhu cầu và cuối cùng 

chính sách được thông qua làm cơ sở cho các dự án xây dựng VBQPPL chuyển 

sang giai đoạn tiếp theo. 

(ii) Giai đoạn thứ hai – soạn thảo văn bản quy phạm pháp luật: là công đoạn 

diễn dịch ngôn ngữ của chính sách thành ngôn ngữ pháp lý - ngôn ngữ của quy 

phạm pháp luật chứa đựng trong VBQPPL. 

Giai đoạn này chính là quá trình “quy phạm hóa chính sách” được thực hiện 

bởi cơ quan chủ trì soạn thảo dự thảo VBQPPL theo một nguyên tắc chung, và 

chính sách liên quan tới lĩnh vực của ngành nào thì ngành đó sẽ xây dựng hoặc nếu 

có liên quan tới nhiều ngành thì các ngành sẽ phối hợp cùng xây dựng nên dự thảo 

VBQPPL. Để chính sách được chuyển hóa thành các VBQPPL đảm bảo chất lượng 

trong quá trình soạn thảo các cơ quan này phải chuẩn bị kỹ lưỡng, đầu tư thích đáng 

cho đội ngũ “dịch chính sách”, đồng thời phải tiến hành hoạt động thẩm định, thẩm 

tra và tham vấn công chúng – lấy ý kiến đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của 

văn bản. 

Sau khi dự thảo VBQPPL được hoàn thiện thì khâu tiếp theo các chủ thể có 

thẩm quyền xem xét, cho ý kiến về dự thảo và thống nhất thông qua. Cuối cùng, khi 

VBQPPL đã được thông qua chủ thể có thẩm quyền sẽ tiến hành công bố văn bản 

và chuẩn bị mọi điều kiện để VBQPPL sẽ có hiệu lực thi hành, tác động đến các 

quan hệ trong đời sống xã hội nhằm phát huy hiệu lực, hiệu quả trên thực tế. 

Thứ ba, xây dựng văn bản quy phạm pháp luật là hoạt động tạo ra một 

VBQPPL với tên gọi, hình thức do pháp luật quy định, có nội dung là các quy tắc 

xử sự chung, được áp dụng nhiều lần để điều chỉnh quan hệ xã hội. 

VBQPPL được ban hành bắt nguồn từ kết quả của hoạt động xây dựng pháp 

luật phải đáp ứng các điều kiện về mặt hình thức quy định. Hình thức, tên gọi của 

các VBQPPL do pháp luật quy định, có tên gọi như hiến pháp, luật, bộ luật, pháp 

lệnh, nghị quyết, nghị định...  

Hoạt động xây dựng VBQPPL là việc tạo dựng các VBQPPL mà nội dung 

các văn bản này chứa đựng quy tắc xử sự chung được áp dụng cho nhiều chủ thể và 

áp dụng nhiều lần trong cuộc sống. Đây là hoạt động tạo lập mới hoặc thay đổi các 

quy phạm pháp luật đã có - tế bào của hệ thống pháp luật. Thông qua xây dựng văn 

bản quy phạm pháp luật, hệ thống pháp luật có thể bổ sung thêm hoặc giảm bớt đi 

bởi đây là hoạt động quyền lực hóa các chuẩn mực xã hội.  
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Để các VBQPPL quy định quy tắc xử sự chung đó vừa mang tính khái quát, 

vừa mang tính cụ thể, phù hợp với tính đa dạng, phức tạp của đời sống xã hội, phản 

ánh được nhu cầu của các nhóm lợi ích khác nhau thì một yêu cầu có tính khách 

quan là phải thực thi hoạt động xây dựng VBQPPL với một quy trình lập pháp thật 

sự khoa học, dân chủ, chặt chẽ về mặt thủ tục, hợp lý về thời gian và nguồn lực bảo 

đảm, nhất là ưu tiên cho công đoạn hoạch định chính sách trước khi chuyển hóa 

thành văn bản. 

2.1.2. Khái niệm chính sách 

Chính sách là thuật ngữ được sử dụng phổ biến trên thế giới vì nó là thành tố 

không thể thiếu trong quản lý và điều hành xã hội hiện đại. Đặc biệt, sau khi Harold 

Dwight Lasswell12 đặt nền móng cho “khoa học chính sách” lần đầu tiên kể từ 

những năm 1950. Lasswell đã đặt vấn đề về “sự định hướng chính sách” được xem 

như là một phương pháp giải quyết các vấn đề xã hội và được nhìn nhận ở nhiều 

khía cạnh khác nhau, theo đó, chính sách là thiết kế sự lựa chọn quan trọng nhất 

(đã) được làm ra (thực thi), đối với các tổ chức, cũng như đời sống cá nhân.13 Điểm 

đáng lưu ý ở đây, với cách tiếp cận này, chính sách phải là quyết định đã được lựa 

chọn thực hiện, không phải một dự định. Ở góc độ tiếp cận khác, tác giả Anderson 

coi rằng “Chính sách là một chuỗi (tập hợp) những hành động có mục đích nhằm 

giải quyết một vấn đề.14” Hay một số định nghĩa của các tác giả khác như: “Chính 

sách là những gì mà chính phủ làm, lý do làm, và sự khác biệt nó tạo ra”15;  “Chính 

sách là những gì mà chính phủ làm, hoặc bỏ qua không làm”;16 “Chính sách là một 

hành động mang tính quyền lực nhà nước nhằm sử dụng nguồn lực để thúc đẩy một 

giá trị ưu tiên”;17 “Chính sách là một công việc được thực hiện liên tục, bởi những 

nhóm hoạch định, nhằm sử dụng các thể chế công để kết nối, phối hợp và biểu đạt 

giá trị họ theo đuổi 18; Chính sách là quá trình mà một xã hội tạo ra và quyết định 

có tính bắt buộc những hành vi nào được chấp nhận và hành vi nào không”.19 Qua 

đó, có thể thấy nhìn nhận chung quan niệm về chính sách ở các nước là sự lựa chọn, 

 
12 Harold Dwight Lasswell (1902 – 1978) là Nhà khoa học chính trị hàng đầu của Mỹ, là một trong số ít 

những nhà khai sáng trong khoa học xã hội thế kỷ 20..  
13Harold Dwight Lasswell, H 1951, The policy orientation, In Lerner & Lasswell (eds), The Policy 

Sciences, pp. 3-15, Stanford University Press.  
14 Anderson, J 1994, Public policymaking, Princeton. 
15 Dye, T 1972, Understanding public policy, Prentice-Hall 
16

 Klein R.,  Marmor T. R.. Moran M., Reid M.,  Goodin R. E.. Reflections on policy analysis: putting it 

together again, The Oxford Handbook of Public Policy, 2008Toronto, Canada Oxford University Press. 
17 Considine, M 1994, Public policy: A critical approach, Macmillan, Melbourne. 
18 Considine, M 1994, Public policy: A critical approach, Macmillan, Melbourne. 
19 Wheelan, C 2011, Introduction to Public Policy, New York 
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phản ứng của chính quyền liên quan đến những tuyên bố, trước các sự kiện, các 

quan hệ xã hội, các nhóm đối tượng quản lý trong xã hội nhằm mục tiêu giải quyết 

các vấn đề công mang tính xã hội. 

Ở Việt Nam, thuật ngữ “chính sách” xuất hiện khá nhiều trong các văn kiện 

của Đảng, trong các VBQPPL của Nhà nước với hàm ý là những định hướng hành 

động, những giải pháp mà nhà nước chọn lựa để xử lý vấn đề phát sinh từ thực tiễn 

phát triển đất nước. Ngoài ra, chính sách được sử dụng phổ biến trong đời sống xã 

hội và thường gắn với việc nghiên cứu, ứng dụng theo lĩnh vực liên quan đến chính 

trị, pháp lý. Hiểu một cách chung nhất, chính sách “là tập hợp các biện pháp được 

thể chế hóa mà một chủ thể quyền lực hoặc chủ thể quản lý đưa ra định hướng hoạt 

động cho các tổ chức, cá nhân trong xã hội nhằm thực hiện một mục tiêu ưu tiên 

nào đó trong chiến lược phát triển của xã hội”.20 Theo Từ điển tiếng Việt, chính 

sách “là sách lược và kế hoạch cụ thể nhằm đạt được một mục đích nhất định, dưạ 

vào đường lối chính trị và tình hình thực tế mà đề ra chính sách”.21  

Dưới góc độ chính trị và quản lý một cách khái quát có ý kiến cho rằng, 

chính sách là “chủ trương của một Đảng phái, một Chính phủ trong các lĩnh vực 

đời sống chính trị xã hội”.22 Gắn với xây dựng pháp luật thì “chính sách là định 

hướng hành động mà Nhà nước lựa chọn làm hay không làm với tính toán và chủ 

đích rõ ràng để giải quyết một vấn đề cụ thể mà Nhà nước có trách nhiệm phải giải 

quyết”.23 Cụ thể hơn, “chính sách trong đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh là những 

định hướng, hành động mà Nhà nước lựa chọn với tính toán và chủ đích rõ ràng để 

giải quyết một vấn đề cụ thể thuộc phạm vi thẩm quyền giải quyết của mình và 

những định hướng hành động ấy dự kiến được hóa thân vào trong luật, pháp lệnh 

khi được ban hành.”24  

Còn dưới góc độ quy định pháp luật thì “chính sách là định hướng, giải pháp 

của Nhà nước để giải quyết vấn đề của thực tiễn nhằm đạt được mục tiêu nhất 

định”.25 Việc chính thức định nghĩa chính sách trong xây dựng VBQPPL là bước 

 
20 Vũ Cao Đàm (chủ biên), Kỹ năng phân tích và hoạch định chính sách, Nxb. Thế giới, Hà Nội năm 

2011, tr.13 
21 Hoàng Phê, Từ điển Tiếng Việt, Nxb Đà Nẵng, Đà Nẵng năm 1997 
22 PGS.TS. Hoàng Thế Liên (chủ biên), Sổ tay kỹ thuật soạn thảo, thẩm định, đánh giá tác động của văn 

bản quy pham pháp luật. Nxb. Tư pháp. 2011, trang 40. 
23 Viện Khoa học pháp lý, Báo cáo nghiên cứu “Thực trạng hoạt động phân tích chính sách trong quá 

trình xây dựng Luật ở Việt Nam hiện nay”, Hà Nội năm 2014. 
24 TS. Nguyễn văn Cương, Quy trình xây dựng chính sách khi lập đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh theo 

quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật, Tọa đàm đánh giá tác động chính sách, Hà Nội 

19/10/2015 
25 Nghị định 34/2016/NĐ-CP, ngày 14/5/2016 của Chính phủ chi tiết một số điều và biện pháp thi hành 

Luật ban hành VBQPPL. 
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tiến quan trọng trong việc tạo lập cơ sở pháp lý giúp phân biệt chính sách pháp luật, 

chính sách của VBQPPL với các nhóm chính sách khác như chính sách của Đảng, 

chính sách công... 

Tựu trung lại, dưới góc độ tổng thể, có thể hiểu: (i) Chính sách là hệ thống 

quan điểm, nhận thức, lý luận có tính chính thống, nền tảng cho việc hình thành quá 

trình tác động, điều chỉnh tới một đối tượng hoặc một lĩnh vực cụ thể. Do đó chính 

sách dù ở bất cứ lĩnh vực nào cũng phải là kết quả, sản phẩm của quá trình tư duy 

nhận thức cao về mặt lý luận và sự đúc kết, trải nghiệm về phương diện thực tế. (ii) 

Chính sách là yếu tố biểu hiện, truyền tải quan điểm chính trị trên thực tế. Để nội 

dung của chính sách  được đi vào đời sống thực tế cần có quá trình thể chế hóa một 

cách cụ thể, chi tiết. 

Như vậy, có thể hiểu “chính sách là tập hợp các chủ trương và phương thức 

hành động về lĩnh vực nào đó của nhà nước nhằm đạt được các mục tiêu mà nhà 

nước mong muốn”. Những mục tiêu này bao gồm sự phát triển toàn diện trên các 

lĩnh vực kinh tế - văn hóa – xã hội – môi trường của một quốc gia. 

Ở nước ta, chính sách thường được thể hiện trong nhiều văn bản khác nhau 

như trong các văn kiện chính trị của Đảng, chiến lược, Hiến pháp, VBQPPL… Vì 

vậy, để tìm hiểu chính sách của một quốc gia thì phải tìm hiểu rộng hơn ngoài pháp 

luật, nhưng cụ thể và rõ ràng nhất vẫn là các chính sách được thể hiện trong các đạo 

luật, mà tại đó, chính sách, sau khi chuyển hóa thành các quy phạm pháp luật, sẽ có 

giá trị bắt buộc thi hành.26 

Dưới góc độ pháp lý, chính sách, để được đưa vào thực tiễn hiệu quả, phải 

qua một công cụ “trung gian” đó là pháp luật. Muốn lựa chọn được chính sách để 

chuyển hóa thành pháp luật thì việc hình thành chính sách phải trải qua quy trình 

hoạch định chính sách. Vì mục đích của hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL là chứng minh sự cần thiết của chính sách trong việc điều chỉnh quan hệ 

xã hội là bằng một trình tự, thủ tục khoa học, hợp lý nào đó đưa chính sách thành 

các quy tắc xử sự chung bởi “chính sách là linh hồn của một VBQPPL”. Hầu hết 

các chính sách được thể hiện dưới dạng VBQPPL mà nguồn gốc của chính sách là 

sự hình thành trên cơ sở hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL.  

Trên thực tế, dưới các góc độ khác nhau phương thức thể hiện nội dung 

chính sách cũng khác nhau, vì vậy hoạt động phân loại chính sách là cần thiết. Việc 

phân loại chính sách giúp cụ thể hóa chủ trương, phương thức thực hiện của nhà 

 
26 Thông tin Khoa học pháp lý, Viện Khoa học pháp lý – Bộ Tư pháp “Hoạch định chính sách trong quy 

trình lập pháp”, số 4 năm 2008 tr 4. 
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nước trong từng trường hợp, nâng cao hiệu quả hoạch định chính sách nói chung và 

hoạch định chính sách trong ban hành văn bản quy phạm pháp luật nói riêng, cụ thể: 

Một là, căn cứ vào phạm vi ảnh hưởng, chính sách được chia làm hai loại: 

(1) chính sách vĩ mô và (2) chính sách vi mô. Trong đó, chính sách vĩ mô được hiểu 

là các chủ trương cơ bản mang tính định hướng chung của một chính thể, còn chính 

sách vi mô là chủ trương có tính định hướng cho từng văn bản quy phạm pháp luật 

tại thời điểm xây dựng văn bản đó. Chính sách vi mô chứa đựng các giải pháp cụ 

thể đối với các vấn đề cần giải quyết trong từng văn bản quy phạm pháp luật đó. 

Hai là, căn cứ vào nội dung và tính chất của chính sách, chính sách được 

chia làm hai loại: (1) chính sách đối với văn bản quy phạm pháp luật nội dung và 

(2) chính sách đối với văn bản quy phạm pháp luật hình thức. Chính sách đối với 

hoạt động xây dựng VBQPPL nội dung là những chủ trương thể hiện trong các luật 

quy định về các bản chất, quyền, nghĩa vụ của các chủ thể tham gia quan hệ, ví dụ: 

Bộ luật Dân sự, Bộ Luật Lao động, Luật Thương mại…còn chính sách đối với hoạt 

động xây dựng VBQPPL hình thức là những phương thức định hướng các thủ tục 

trong hoạt động giải quyết tranh chấp, trình tự, thủ tục của các hoạt động quả lý 

hành chính nhà nước, ví dụ như các văn bản sau: Bộ luật Tố tụng Dân sự, Bộ Luật 

Tố tụng Hình sự, Luật Tố tụng Hành chính… 

Ba là, căn cứ vào lĩnh vực chịu tác động, chính sách được chia thành: (1) 

chính sách kinh tế; (2) chính sách văn hóa; (3) chính sách giáo dục; (4) chính sách 

quốc phòng; (5) chính sách môi trường: (6) chính sách y tế… 

Bốn là, căn cứ vào chủ thể thực hiện, chính sách được chia thành hai loại: (1) 

chính sách do Bộ, cơ quan ngang Bộ đề xuất Chính trình Quốc hội thông qua và (2) 

chính sách do Đại biểu Quốc, các Uỷ ban của Quốc hội trình Quốc hội thông qua. 

Năm là, căn cứ vào mức độ, chính sách được chia làm hai loại: (1) chính 

sách trung ương: là những chính sách có phạm vi ảnh hưởng toàn quốc và (2) chính 

sách địa phương: là những chính sách đặc thù của từng địa bàn tỉnh, thành phố. 

Sáu là, căn cứ thời gian tác động, chính sách được chia làm ba loại: (1) 

chính sách dài hạn: (2) chính sách trung hạn và (3) chính sách ngắn hạn.  

Mặc dù vô cùng phong phú dưới các góc nhìn khác nhau nhưng một chính 

sách bao giờ cùng phải bao gồm ba thành tố cơ bản là: (1) vấn đề cần giải quyết; (2) 

mục tiêu cần đạt được và (3) giải pháp, hành động cụ thể.  

Chính sách là sản phẩm của hoạt động hoạch định chính sách. Vì vậy, bên 

cạnh việc nghiên cứu chính sách cần nghiên cứu chuyên sâu hoạt động hoạch định 
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chính sách nói chung và hoạt động hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản 

pháp luật nói riêng.  

Như vậy, nói đến chính sách là nói đến một phạm trù vô cùng phong phú và 

đa dạng do vậy hoạt động hoạch định chính sách cũng là công việc đòi hỏi sự kiên 

trì, cẩn trọng. Hoạch định chính sách là quá trình chủ thể có thẩm quyền thực hiện 

các bước để lựa chọn chính sách. Mỗi một chính sách khác nhau đỏi hỏi sự am hiểu 

về nôi dung, bản chất các quan hệ xã hội phát sinh trong từng lĩnh vực là khác nhau.  

2.1.3. Khái niệm hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm 

pháp luật 

Theo quan điểm chung của các nước thì hoạch định chính sách có thể được 

hiểu là việc xác định những chủ trương, đường lối mà đảng hoặc Chính phủ đó 

hướng tới để đạt được những mục tiêu của đảng mình, Chính phủ mình. Hay cách 

khác, hoạch định chính sách có thể là hoạt động rộng ở tầm vĩ mô của một đảng 

phái chính trị thông qua cương lĩnh chính trị của đảng mình, nhưng cũng có thể là 

quá trình tranh luận của các nghị sĩ - với tư cách là những người đại diện cho nhiều 

nhóm lợi ích khác nhau - để đi đến thỏa hiệp với nhau về mặt chính trị đối với một 

vấn đề cụ thể nào đó gây xung đột lợi ích giữa các nhóm. Hoặc cụ thể hơn, hoạch 

định chính sách cũng có thể là việc Chính phủ đưa ra trước Quốc hội những quyết 

sách của mình - thường là qua hình thức một dự án luật - để giải quyết một vấn đề 

mà trong thực tiễn điều hành, quản lý đất nước, Chính phủ đã gặp phải.  

Trong xây dựng pháp luật thì hoạch định chính sách là việc đưa những tư 

tưởng chỉ đạo của cơ quan nhà nước có thẩm quyền về những vấn đề quan trọng cần 

thể hiện trong các VBQPPL nhằm giải quyết các vấn đề phát sinh. Nhìn một cách 

tổng thể, “Hoạch đinh chính sách được xem là một quá trình liên tục, mà đằng sau 

nó là hoạt động phân tích chính sách. Việc kết thúc một chính sách thường là khởi 

đầu cho một giai đoạn mới, với các vấn đề công cộng mới nảy sinh, cần tiếp tục 

được phát hiện, phân tích, giải quyết và đánh giá.”27 Bên cạnh đó, định chính sách 

gắn liền với hoạt động ban hành VBQPPL được hiểu là “việc xác định những chủ 

trương, tư tưởng cốt lõi đối với vấn đề mà VBQPPL đó dự định điều chỉnh”. Nói 

tóm lại, “hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL là sự định hướng tư 

tưởng nền tảng để xây dựng văn bản bao gồm nhiều hoạt động sử dụng nhiều công 

cụ, phương pháp nhằm nghiên cứu đề xuất chính sách với mục tiêu, giải pháp là cơ 

sở để chủ thể có thẩm quyền ban hành  bằng một VBQPPL”28.  

 
27 Kraft, M & Furlong, S (2015), Public policy: politics, analysis, and alternatives, 5th ed, CQ Press. 
28 TS. Lê Hồng Sơn – chuyên gia Bộ Tư Pháp, Một số vấn đề về hoạch định chính sách 
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Như vậy, cho dù tiếp cận theo nhiều cách khác nhau nhưng đều thống nhất 

rằng: hoạch định chính sách là hoạt động của các chủ thể trên cơ sở những định 

hướng mà nhà nước chọn lựa để xử lý vấn đề phát sinh từ thực tiễn phát triển đất 

nước, hay nói cách khác hoạch định chính sách là để lựa chọn chính sách, phương án 

để giải quyết vấn đề bất cập. Hoạch định chính sách nhằm lựa chọn được chính sách 

tốt là tiền đề cho ra đời những VBQPPL chất lượng. Vậy nên, hoạch định chính sách 

tập trung giải quyết một loạt các câu hỏi sau: (1) Vấn đề chính sách đang cần giải 

pháp là gì?; (2) Nên chọn phương hướng hành động nào để giải quyết vấn đề đó?; (3) 

Những kết quả của việc chọn phương hướng hành động đó là gì?; (4) Việc đạt được 

những kết quả này có giúp giải quyết được vấn đề thực tiễn hay không?; (5) Nếu 

chọn những phương hướng hành động khác thì kết quả sẽ như thế nào?  

Thông qua việc tìm hiểu các khái niệm về chính sách và hoạch định chính 

sách gắn liền với hoạt động xây dựng pháp luật để đưa ra định nghĩa khái quát như 

sau: “Hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật là 

việc lựa chọn, chuẩn bị hệ thống các quan điểm, định hướng của nhà nước 

chứa đựng phương án giải quyết các vấn đề bất cập của thực tiễn nhằm chuyển 

hóa vào nội dung của văn bản quy phạm pháp luật điều chỉnh quan hệ xã hội 

phát sinh bất cập”.  

Từ đó, có thể chỉ ra một số đặc trưng cơ bản của hoạch định chính sách trong 

xây dựng VBQPPL, bao gồm: 

Thứ nhất, chủ thể thực hiện hoạt động hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL có thể là hoạt động do cá nhân (Đại biểu Quốc hội) hoặc các cơ quan nhà 

nước có thẩm quyền (như Bộ, Chính phủ) thực hiện theo trình tự logic, chặt chẽ để 

lựa chọn chính sách phù hợp. 

Thứ hai, hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL gắn liền quyền lực 

nhà nước mang tính định hướng, xuất phát từ nhu cầu tất yếu, khách quan cần điều 

chỉnh bằng pháp luật của thực tiễn và phụ thuộc vào nhiệm vụ chính trị của từng 

thời kỳ.  

Thứ ba, hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL hướng đến mục tiêu 

lựa chọn chính sách để có thể quy phạm hóa chính sách thành các quy tắc xử sự 

mang tính bắt buộc. Mục đích của hoạt động hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL là nhằm lựa chọn những chính sách chứa đựng giải pháp giải quyết những 

vấn đề bất cập của thực tiễn một cách hiểu quả, phù hợp với điều kiện áp dụng của  

Việt Nam. Từ đó, làm tăng niềm tin của người dân vào nhà nước, thu hút sự tham 

gia thực hiện mục tiêu chung của các cơ quan nhà nước.  
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Thứ tư, thời điểm thực hiện hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL: 

Hoạt động hoạch định chính sách nói chung và hoạch định chính sách trong xây 

dựng VBQPPL nói riêng được thực hiện sau quá trình nhận diện những bất cập của 

thực tiễn và chủ thể nắm quyền đã thể hiện rõ chủ trương, định hướng giải quyết 

những vấn đề bất cập đó.  

2.2.  Chủ thể tham gia hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản 

quy phạm pháp luật 

Một trong những nguyên lý đã được khẳng định là quốc gia chẳng thể tồn tại 

thiếu pháp luật. Bởi pháp luật là công cụ quan trọng và chủ yếu nhất để Nhà nước 

quản lý xã hội trên các lĩnh vực chính trị, kinh tế, văn hoá, xã hội, quốc phòng, an 

ninh… Với những đặc thù riêng của mình, pháp luật có khả năng triển khai cụ thể 

những chủ trương, đường lối của Đảng và chính sách của Nhà nước một cách nhanh 

nhất, đồng bộ và có hiệu quả nhất trên quy mô rộng lớn nhất. Chính vì vậy, để có 

một hệ thống pháp luật đồng bộ, minh bạch và khả thi, trước hết các chủ thể trong 

quy trình xây dựng cần phải cân nhắc nghiêm túc và kỹ lưỡng để ban hành được 

những VBQPPL có chất lượng.  

Hoạch định chính sách là một quá trình quan trọng trong tổng thể quy trình 

xây dựng VBQPPL. Theo đó, tất cả các chủ thể tham gia đều có quyền hạn và trách 

nhiệm khác nhau, phải thực hiện từng công đoạn của hoạch định chính sách nhằm 

mục đích tạo lập những chính sách có chất lượng, hiệu quả và hữu hiệu nhằm định 

hướng để chuyển hóa thành quy phạm giải quyết các vấn đề của cuộc sống phát sinh 

yêu cầu cần điều chỉnh bằng pháp luật. 

Thông thường, chủ thể tham gia hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL bao gồm:  

(i) Nhóm chủ thể bắt buộc tiến hành hoạch định chính sách, thường là các 

chủ thể có thẩm quyền đề xuất chính sách, chủ thể soạn thảo, chủ thể thẩm tra chính 

sách, chủ thể thẩm định chính sách, chủ thể cho ý kiến về chính sách và chủ thể 

thông qua chính sách. Trước hết hoạt động này được thực hiện bởi các bộ, ngành là 

cơ quan chuyên môn của Chính phủ, nơi phát hiện sớm nhất những bất cập, vướng 

mắc của thực tiễn, nên chính chủ thể này sẽ chủ trì tiến hành nghiên cứu, tìm ra 

nguyên nhân của các bất cập và đề xuất đường lối giải quyết bất cập đó. Sở dĩ như 

vậy vì các bộ thường xuyên chủ yếu đối mặt với các vấn đề đòi hỏi phải có chính 

sách và pháp luật giải quyết nên họ có đủ kiến thức và kinh nghiệm. Tiếp đến chủ 

thể tiến hành hoạch định chính sách ở trung ương là Chính phủ với tư cách cơ quan 

ở tầm quản lý tổng hợp và vĩ mô, hoạt động này của Chính phủ được thực hiện 
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thông qua đề xuất chính sách từ các Bộ ngành với tư cách là cơ quan quản lý lĩnh 

vực đơn ngành, đa ngành giúp việc cho chính phủ. Như vậy, có thể hiểu các Bộ đề 

xuất Chính phủ thông qua chính sách. Chính phủ xem xét, cân nhắc chính sách mới 

đó trong mối liên hệ tổng thể với các chính sách khác thuộc nhiều lĩnh vực mà các 

bộ, ngành khác quản lý để quyết định đồng ý hay không đồng ý đề xuất chính sách 

mới. Ngoài ra, trong phạm vi chức năng, nhiệm vụ, quyền hạn và vị trí pháp lý còn 

có các chủ thể bắt buộc khác tham gia hoạch định chính sách như các cơ quan tiến 

hành tố tụng tại trung ương như: Toà án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân 

tối cao hoặc các cơ quan khác như:  Kiểm toán nhà nước, Uỷ ban trung ương Mặt 

trận Tổ Quốc Việt Nam, Đại biểu Quốc hội… Chủ thể đóng vai trò rất quan trọng 

trong việc quyết định chính sách là Quốc hội, vì chính sách do Quốc hội phê duyệt 

thông qua trên cơ sở đề xuất của Chính phủ. Bên cạnh đó, trong khuôn khổ các 

VBQPPL khác ở địa phương, hoạt động này do UBND tiến hành thông qua đề xuất 

của các Sở, Ban ngành, các cơ quan chuyên môn. 

Như vậy, hoạch định chính sách không nên chỉ được nhìn nhận với tư cách là 

một hành vi cụ thể do một chủ thể thực hiện mà nên nhìn nhận trên cơ sở là một quy 

trình được thực hiện bởi tất cả các chủ thể từ Quốc hội, Chính phủ đến các bộ; từ 

UBND đến các sở ban ngành địa phương. 

(ii) Nhóm chủ thể không bắt buộc chỉ có tính chất hỗ trợ gồm có các tổ chức, 

cá nhân được mời tham gia đóng góp ý kiến khi tham vấn công chúng. Ý kiến của 

nhóm chủ thể này sẽ có giá trị tham khảo và trong chừng mực nhất định có thể trở 

thành những phương án được vận dụng khi tiến hành phân tích chính sách. Thậm 

chí, không bắt buộc là cơ quan nhà nước nhất thiết phải tự mình thực hiện việc phân 

tích, hoạch định chính sách mà phần việc này có thể thuê một trung tâm nghiên cứu 

chính sách, phân tích chính sách, hoặc nhóm các chuyên gia nghiên cứu chính sách 

để thực hiện hoạt động này.  

Ngoài ra, theo cách tiếp cận về nhà nước pháp quyền, trong đó nhà nước 

không là tác giả duy nhất của chính sách, pháp luật, thì chủ thể tham gia hoạch định 

chính sách còn bao gồm các nhà nghiên cứu của các tổ chức xã hội, khu vực doanh 

nghiệp. Nhóm sau có mục đích phản biện và tham gia xây dựng và thực thi chính 

sách theo các mục tiêu của nhóm lợi ích trong xã hội. Để có thể  phản biện và đề 

xuất các giải pháp sửa đổi, hoàn thiện chính sách, cần hiểu cách tiếp cận mục tiêu 

của nhóm phân tích chính sách chính phủ và tìm cách phân tích các khả năng, lựa 

chọn để lồng ghép mục tiêu của nhóm lợi ích mà mình đại diện trong hệ thống 
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chính sách của Chính phủ và tìm cơ hội để truyền thông các phân tích này tới cơ 

quan quyết định chính sách. 

Chẳng hạn, ở Hoa Kỳ, “Nghị viện mới thực sự là trung tâm quyết định các 

vấn đề chính sách.”29 Tương tự, ở Canada Nghị viện cũng chủ thể truyền thống là 

đề xuất chính sách nhưng bên cạnh đó nước này còn cho phép các đoàn luật sư của 

các bang và người dân được phép đề xuất chính sách. Còn ở Anh, Tây Ban Nha sẽ 

có một nhóm chuyên gia được triệu tập để xây dựng chính sách cho dự luật đó mà 

không có bộ phận chuyên phân tích chính sách đặt trong các Bộ30. Những mô hình 

này nhằm sự bảo đảm tối đa quyền tham gia quản lý nhà nước, quản lý xã hội của 

người dân, phát huy trí tuệ tập thể của nhân dân. Ngay trong quy trình hoạch định 

chính sách của nước này đã chia thành nhiều giai đoạn và quy định rõ trách nhiệm 

của từng chủ thể từ đề xuất, phân tích chính sách đến phê duyệt chính sách.  

Như vậy, từ thực tiễn của Việt Nam cũng như các nước trên thế giới thì có 

nhiều chủ thể khác nhau đều tham gia vào quá trình hoạch định chính sách. Mỗi chủ 

thể trong phạm vi nhiệm vụ, quyền hạn của mình sẽ thực hiện công đoạn hoạch định 

chính sách ở những góc độ khác nhau nhưng tựu chung lại đều hướng đến mục đích 

cuối cùng là làm rõ nội dung, tinh thần chính sách lựa chọn. Thậm chí, có những 

chủ thể dường như chỉ lặp lại các công việc của chủ thể trước đó đã làm nhưng điều 

đó vẫn không là thừa bởi chính sách áp dụng cho hàng triệu con người nên sự cẩn 

trọng sẽ là cần thiết để chính sách đó được ban hành ra tạo được “hiệu ứng” tốt nhất 

sau khi đã chuyển hóa trong VBQPPL.  

2.3. Quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm 

pháp luật  

Quy trình thông thường được hiểu là chuỗi hàng loạt các hoạt động khác 

nhau cần phải được tiến hành theo một thứ tự nhất định để hoàn thành một hoặc 

một số công việc đặt ra. “Quy trình là trình tự phải tuân theo để tiến hành một 

công việc nào đó.”31 Còn quy trình xây dựng VBQPPL quá trình phức tạp bao gồm 

nhiều hoạt động cụ thể liên quan mật thiết với nhau được tiến hành bởi các chủ thể 

có vị trí, chức năng, quyền hạn khác nhau tiến hành nằm trong chuỗi những hoạt 

động diễn ra theo trật tự nhất định nhằm chuyển hoá ý chí của giai cấp cầm quyền 

thành những quy tắc pháp lý, thể hiện chúng dưới những hình thức pháp luật. Hoạt 

 
29 Kingdon, J (2011), Agendas, Alternatives, and Public Policies, New York: Pearson. 
30 Nguyễn Đức Lam, Phân tích chính sách trong quy trình lập pháp ở các nước, Tạp chí Nghiên cứu lập 

pháp điện tử năm 2008. 
31 Từ điển Tiếng việt, Nxb Khoa học - xã hội, Hà Nội năm 1994 
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động sau kế tiếp hoạt động trước, củng cố kết quả của hoạt động trước, các hoạt 

động này bản thân nó đã có nhu cầu liên kết, phối hợp với nhau.  

Hiện nay ở Việt Nam, quy trình xây dựng VBQPPL được tiến hành một 

cách khoa học từ sáng kiến xây dựng pháp luật rồi hoạch định chính sách đến soạn 

thảo để đảm bảo chất lượng của VBQPPL được ban hành. Thông qua quy trình 

hoạch định chính sách cho biết chính sách được làm ra như thế nào và tại sao? Cơ 

sở nào để lựa chọn những chính sách tốt, phù hợp với yêu cầu cần điều chỉnh quan 

hệ xã hội bằng pháp luật? Quy trình hoạch định chính sách thường mang ý nghĩa 

một chu trình tiếp nối liên tục từ đề xuất chính sách, đến phân tích chính sách và 

thông qua chính sách, đóng vai trò quan trọng trong các giai đoạn của quy trình 

xây dựng VBQPPL, đặc biệt tập trung vào giai đoạn lập đề nghị xây dựng 

VBQPPL, cụ thể là: 

2.3.1. Công đoạn đề xuất chính sách 

Đề xuất chính sách là hoạt động đưa ra các kiến nghị về các chính sách mới 

nhằm thay thế chính sách hiện hành để giải quyết các bất cập của thực tiễn. Chính 

sách được đề xuất phải là những chính sách đã được phân tích kỹ càng và thận 

trọng. Công đoạn đề xuất chính sách này thông thường do cơ quan hành pháp cao 

nhất (ở Việt Nam) thực hiện, bên cạnh đó hoạt động này cũng có thể do các Uỷ 

ban chuyên môn của Quốc hội, Đại biểu Quốc hội thực hiện. Đề xuất chính sách là 

hoạt động được thực hiện sau quá trình phân tích chính sách. Công đoạn đề xuất 

chính sách được thực hiện với nhiều chủ thể khác nhau với các mức độ đề xuất 

chính sách đối với từng chủ thể khác nhau. Cụ thể: 

(1) Hoạt động đề xuất chính sách của Bộ: Thông thường Bộ là chủ thể 

trực tiếp thực hiện hoạt động phân tích chính sách. Những chính sách do Bộ phân 

tích, đánh giá sẽ được thể hiện trong Báo cáo nghiên cứu tiền soạn thảo của Bộ đó, 

từ đó nội dung của những chính sách này sẽ được chuyển hóa vào từng QPPL cụ 

thể.  Khi tiến hành đề xuất chính sách, Bộ cần chú trọng vai trò của cơ quan chủ trì 

soạn thảo, phải đảm bảo tính tổng thể của chính sách trong mối tương quan với các 

chính sách khác và định hướng chung của Nhà nước thể hiện trong các Nghị quyết 

của Đảng đã nêu ra. Theo nguyên tắc, thông thường hoạt động đề xuất chính sách 

của Bộ sẽ được sử dụng cho hoạt động xây dựng luật, pháp lệnh. Do vậy, trong đề 

xuất chính sách của mình Bộ thường phải nêu rõ một số nội dung cơ bản của dự 

luật, pháp lệnh như tên gọi, đối tượng điều chỉnh, phạm vi điều chỉnh và đánh giá 

dự báo tác động của chính sách mà mình đề xuất thực hiện. Hoạt động đề xuất của 
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Bộ càng chi tiết, cụ thể thì khả năng chính sách được đề xuất được chuyển hóa vào 

VBQPPL càng cao.  

(2) Hoạt động đề xuất chính sách của Chính phủ: Hoạt động này của 

Chính phủ được thực hiện dựa trên các kiến nghị từ cơ quan quản lý ngành, lĩnh 

vực. Chính phủ sau khi xem xét, phân tích, nghiên cứu các kiến nghị này sẽ thông 

qua các chính sách mà Bộ đề xuất (những chính sách này phải đạt được sự đồng 

thuận cao của các thành viên Chính phủ) và trình lên Quốc hội các đề xuất của 

Chính phủ. Những chính sách được Bộ đề xuất thường chỉ chứa đựng các giải pháp 

mang tính đơn lẻ, từng lĩnh vực và không mang tính khái quát. Do vậy, các chính 

sách do Chính phủ để xuất phải khắc phục được những hạn chế này, những chính 

sách do Chính phủ thực hiện phải là sản phẩm của sự đồng thuận, nhất trí cao của 

các thành viên Chính phủ. Thông qua đó những chính sách do Chính phủ đề xuất 

mới dễ dàng được Quốc hội thông qua do có sự chuẩn bị, chỉn chu và khả thi.  

Giai đoạn này nhằm xác định sự cần thiết, mức độ ưu tiên của chính sách 

trong thực tiễn quản lý. Khi đề xuất chính sách, phải bảo đảm tính tổng thể của 

chính sách trong mối tương quan với các chính sách khác. Việc hình thành chính 

sách ngoài dựa vào kết quả nghiên cứu thực tiễn, còn cần căn cứ vào định hướng 

chung của Nhà nước, vào đường lối phát triển đất nước mà các định hướng đã nêu 

ra. Bởi vậy, để các chủ thể có cơ sở chuyển đề xuất chính sách ở giai đoạn này đến 

chủ thể có thẩm quyền xem xét thông qua phải được cân nhắc kỹ lưỡng trên cơ sở 

phân tích chính sách.  

2.3.2. Công đoạn phân tích chính sách 

Phân tích chính sách được coi là một công đoạn trọng yếu trong tổng thể quy 

trình xây dựng VBQPPL và cũng là một trong những yêu cầu công việc quan trọng 

trong quy trình hoạch định chính sách. Phân tích chính sách là một công đoạn dựa 

trên các nhóm mục tiêu, các tiêu chí đánh giá, nguồn lực và công cụ bảo đảm thực 

hiện và dựa trên hoàn cảnh thực tế của các đối tượng điều chỉnh của chính sách 

nhằm tới32. “Phân tích chính sách có thể được hiểu như việc người bác sĩ thăm  

bệnh cho bệnh nhân, nếu bác sĩ thăm bệnh không có kiến thức y khoa cần thiết, 

hoặc tuy có kiến thức nhưng thăm bệnh không cẩn thận, hoặc khi thăm bệnh đã 

không sử dụng những công cụ cần thiết để thu lượm được những thông tin chuẩn 

xác liên quan đến tình trạng của bệnh nhân, thì toàn bộ các quy trình sau đó (như 

kê đơn thuốc và tiến hành các biện pháp chữa bệnh) rất có thể sẽ lạc hướng, và kết 

 
32 Ramon Mallon, Cẩm nang thực hiện quá trình đánh giá dự báo tác động pháp luật (RIA) trong  Khuôn 

khổ hợp tác giữa GTZ và Ban Nghiên cứu của Thủ tướng Chính phủ, Hà Nội năm 2005. 
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quả là bệnh nhân không được chữa bệnh33. Mục tiêu của phân tích chính sách là 

đóng góp nâng cao chất lượng và kết quả đạt được của quá trình hoạch định chính 

sách, hay còn được ví là giúp làm ra những chính sách thông minh hơn34. Nếu như 

chính sách là “sự lựa chọn” của Nhà nước nhằm hướng tới các mục tiêu nhất định 

thì phân tích chính sách là quá trình tìm kiếm, đưa ra những “lời khuyên” hữu ích, 

là cơ sở cho Nhà nước quyết định sử dụng để giải quyết mục tiêu đặt ra. Bản chất 

của việc phân tích chính sách thực chất là việc tìm ra những bất cập, hạn chế của 

chính sách hiện hành, từ đó làm căn cứ thuyết phục “thiết kế” tìm ra chính sách mới 

phù hợp hơn điều chỉnh quan hệ xã hội. Bởi vậy, công đoạn phân tích chính sách 

thường được tiến hành theo các bước cơ bản sau:  

Bước 1. Xác định vấn đề bất cập  

Xác định vấn đề là bước đầu tiên cần được thực hiện trong công đoạn phân 

tích chính sách.Vấn đề bất cập là những sự kiện xã hội đã và đang xảy ra được nhận 

định là có ảnh hưởng hay tác động tiêu cực đến đời sống người dân, sự vận hành 

của các cơ quan nhà nước.  

 Việc xác định vấn đề cần giải quyết không chỉ được nêu ra bằng các thuật 

ngữ, khái niệm chung chung hay chỉ dựa trên quan điểm chủ quan của một bên có 

liên quan (thông thường là ý kiến chủ quan của nhà quản lý) mà phải dựa vào bằng 

chứng của thực tiễn mới thuận lợi cho việc xác định mục tiêu cần đạt được và đề 

xuất các giải pháp chính sách đúng đắn để giải quyết vấn đề thực tiễn cần giải 

quyết. Để xác định được chính xác vấn đề thực tiễn cần giải quyết, chủ thể hoạch 

định chính sách cần thực hiện các công việc sau:  

Một là, nhận diện và mô tả vấn đề: Đây là bước nhận diện được vấn đề cần 

giải quyết, nghĩa là trả lời được câu hỏi: thực tiễn cuộc sống hiện đang đặt ra vấn đề 

gì? Hiện đang có vấn đề gì bất cập trong lĩnh vực đó? Vấn đề đó do nguyên nhân 

nào? Cần thay đổi chính sách hiện hành như thế nào để giải quyết vấn đề đó? Ở 

bước này, chủ thể phân tích chính sách sẽ tìm hiểu tình huống và định vị "vấn đề" 

có thể cần đến sự can thiệp của Nhà nước.  

Nhiệm vụ của các chủ thể phân tích chính sách là phải nghiên cứu thực trạng 

quan hệ xã hội cần điều chỉnh, phát hiện những bất cập hiện đang tồn tại trong việc 

điều chỉnh (hoặc chưa điều chỉnh) các quan hệ xã hội đó.  

 
33 PGS. TS. Hoàng Thế Liên (chủ biên), Sổ tay kỹ thuật soạn thảo, thẩm định, đánh giá tác động của văn 

bản quy pham pháp luật. Nxb. Tư pháp. 2011 
34 Mintrom, M (2012), Contemporary policy analysis, Oxford University Press 



 49 

Hai là, xác định nguyên nhân của vấn đề: Việc giải thích nguyên nhân của 

vấn đề cần giải quyết là bước quan trọng nhất, nếu bước này xác định không đúng 

nguyên nhân và nguyên nhân không gắn chính xác với vấn đề đó, thì phương án để 

đưa ra các giải pháp sẽ không chính xác. Phải lý giải được nguyên nhân của những 

vấn đề đó do hành vi nào? Từng chủ thể đã được xác định thực hiện những hành vi 

nào có khả năng dẫn đến vướng mắc tồn tại? Tại sao với chính sách hiện hành, thực 

tiễn lại xảy ra những vấn đề bất cập cần giải quyết như vậy? Các phân tích về 

nguyên nhân phải liên quan một cách lôgíc đến vấn đề bất cập đã được nhận diện. 

 Ba là, xác định phạm vi, mức độ tác động của vấn đề: Phải tìm hiểu phạm 

vi tác động của vấn đề, phạm vi ảnh hưởng, mức độ bị ảnh hưởng, đối tượng bị tác 

động chịu ảnh hưởng bởi vấn đề, hình thức chịu ảnh hưởng, nội dung ảnh hưởng, 

thời gian, không gian ảnh hưởng của vấn đề, tần số, cường độ của ảnh hưởng, số 

lượng các thay đổi xã hội do vấn đề này cũng như các thiệt hại, chi phí do vấn đề 

gây ra. “Vấn đề bất cập phải được xác định chính xác. Cách trình bày vấn đề cần 

giải quyết phải chính xác, có bằng chứng xác thực về bản chất và quy mô của vấn 

đề, cũng như phải giải thích được nguyên nhân phát sinh vấn đề”35.  

Bốn là, đánh giá các rủi ro có thể xảy ra khi giải quyết vấn đề: Cần xác định 

những điều kiện đủ để nhận diện nhu cầu điều chỉnh bằng chính sách, pháp luật đối 

với một vấn đề trên cơ sở đánh giá rủi ro về tài chính, pháp lý, thực thi, xung đột 

lợi ích… 

Năm là, kiểm chứng vấn đề: Khi nhận diện và phân tích về các nguyên nhân 

dẫn đến bất cập cần phải được minh chứng bằng các số liệu khách quan thông qua 

quá trình thu thập được từ thực tiễn. Các chủ thể phân tích chính sách phải tiến 

hành thu thập thông tin bằng cách khảo sát, điều tra thực tiễn, thu thập các dữ kiện 

thực tế… sau đó tiếp theo là bước lọc thông tin, kiểm tra và xác minh nghiêm ngặt 

các giả định hoặc giả thuyết đã được đặt ra để tìm hiểu vấn đề là gì, tại sao vấn đề 

tồn tại, các tác động tiêu cực của vấn đề và tại sao Nhà nước cần can thiệp vì 

không phải mọi thông tin đều đảm bảo độ tin cậy để sử dụng được.  

Như vậy, “phân tích chính sách là một quy trình điều tra mang tính đa 

ngành được thiết kế nhằm xử lý thông tin bằng các công cụ đánh giá và đề ra các 

phương án lựa chọn giải quyết giúp ích cho việc hiểu và cải thiện chính sách”36 

nên xác định chính xác vấn đề cần giải quyết sẽ giúp cho: Phạm vi chính sách 

 
35 Đề xuất của Tổ chức Hợp tác và phát triển kinh tế - OECD. 
36 Dunn (2012), Public policy analysis: an introduction, Pearson; Weimer & Vining (2011), Policy 

Analysis: Concepts and Practice, Pearson 
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được xác định một cách hợp lý; Việc đề xuất giải pháp chính sách có cơ sở thực 

hiện; Việc thực hiện đánh giá tác động chính sách được dễ dàng hơn; Lựa chọn 

giải pháp chính sách phù hợp và khả thi hơn. 

Bước 2. Xác định mục tiêu chính sách 

Mục tiêu chính sách là mức độ giải quyết vấn đề thực tiễn mà Nhà nước 

hướng tới trong thời gian trước mắt hoặc lâu dài (mục tiêu ngắn hạn, mục tiêu dài 

hạn) nhằm hạn chế, giảm thiểu các tác động tiêu cực đối với các đối tượng chịu tác 

động hoặc chịu trách nhiệm tổ chức thi hành, bảo vệ và bảo đảm các quyền lợi 

chính đáng của cá nhân, tổ chức, cơ quan nhà nước. 

Việc nhận diện được bất cập và nguyên nhân bất cập của vấn đề sẽ là cơ sở 

nhằm tìm ra phương án thích hợp nhất để khắc phục, đặt ra các mục tiêu cụ thể, 

khả thi nhằm giải quyết vấn đề. Một vấn đề có thể có do nhiều nguyên nhân gây ra 

và có thể tác động tiêu cực đến các đối tượng trên các khía cạnh khác nhau như 

kinh tế, xã hội… Do đó, mục tiêu chính sách trước tiên cần hướng tới giải quyết 

những nguyên nhân chính gây nên tác động tiêu cực chủ yếu cho các đối tượng 

chịu sự tác động. Là mong muốn đạt được điều gì để giải quyết vấn đề bất cập sau 

khi Nhà nước can thiệp. Nói một cách tổng quát, mục tiêu của chính sách là kết 

quả mong muốn đạt được để giải quyết vấn đề sau khi chính sách được ban hành 

trong VBQPPL. Xác định rõ mục tiêu sẽ dẫn đường cho việc xây dựng và lựa chọn 

giải pháp chính sách dễ dàng hơn, đồng thời sẽ giúp đo lường hiệu quả thực hiện 

khi chính sách được đưa vào thực thi.  

Việc xác định mục tiêu cần đạt được bằng cách đặt câu hỏi: Nhà nước can 

thiệp giải quyết vấn đề này để làm gì? Nếu không can thiệp sẽ có những hậu quả gì? 

Nếu can thiệp thì ai sẽ được hưởng lợi? Xác định mục tiêu có thể bao gồm nhiều 

cấp độ khác nhau: Mục tiêu chung (tổng quát), mục tiêu cụ thể, mục tiêu ngắn hạn, 

mục tiêu dài hạn… Xác định xem các mục tiêu đề ra có phù hợp với định hướng 

chính sách chung của Đảng và Nhà nước không. Thông thường sẽ có nhiều mục tiêu 

mong muốn đạt được vì vậy cần sắp xếp các mục tiêu theo mức độ ưu tiên. Hãy cân 

nhắc liệu có thể xác định mức độ ưu tiên của một hoặc một số ưu tiên, cân nhắc các 

rủi ro có thể gặp phải nếu không đạt được mục tiêu. Có thể chia thành nhiều giai 

đoạn để áp dụng, dựa trên thời gian và nguồn lực có sẵn. Các câu hỏi hữu ích là : 

Có thể phải chịu hậu quả nào nếu mục tiêu không đạt được? Ai sẽ phải chịu trách 

nhiệm? Đã có chiến lược phòng ngừa rủi ro nào? 

Mục tiêu cần được xác định trên cơ sở gắn kết với hậu quả của thực trạng đã 

được xác định. Cần nêu rõ các kết quả cuối cùng mà chính sách mong muốn đạt 
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được dựa trên nguồn lực thực tế của các bên liên quan. Mục tiêu chính sách nên 

chăng cần phải đạt theo tiêu chuẩn SMART, đó là: Cụ thể (Specific), Đo được 

(Measurable), Có thể đạt được (Attaintable), Thích hợp (Relevant), và Phù hợp về 

thời gian (Timebound). Bởi, “điều quan trọng nhất là cơ quan phân tích chính sách 

phải chỉ cho được đâu là mục tiêu chính, đâu là mục tiêu phụ khi giải quyết vấn đề. 

Xác định mục tiêu càng rõ thì giải pháp càng chính xác. Do đó, mục tiêu càng được 

lượng hoá, càng trọng tâm, càng tinh, càng tốt”37. 

Như vậy, có thể thấy bước xác định mục tiêu chính sách cần đạt được có thể 

được xem như định hướng để lựa chọn phương án chính sách trên cơ sở đã tìm ra 

vấn đề bất cập. 

Bước 3. Xác định các phương án chính sách 

Giải pháp thực hiện chính sách là các phương án khác nhau để giải quyết vấn 

đề bất cập theo mục tiêu đã xác định. Giải pháp, do đó, phải phù hợp, cân xứng với 

vấn đề về quy mô, phạm vi, đối tượng tác động, khắc phục được trúng và đúng các 

nguyên nhân trực tiếp, nguyên nhân gián tiếp gây ra vấn đề; đồng thời giải pháp 

phải hiệu quả, nghĩa là đạt được mục tiêu đặt ra với chi phí hợp lý, khả thi (chấp 

nhận được) đối với các đối tượng phải thực hiện, tuân thủ. 

 Từ việc xác định vấn đề cần giải quyết, phân tích vấn đề, tìm ra nguyên 

nhân của vấn đề đó đến thiết lập mục tiêu thì đích đến cuối cùng vẫn phải là đưa ra 

các giải pháp để giải quyết vấn đề. Điểm khởi đầu cho việc đề xuất giải pháp là phải 

hiểu rõ vấn đề cần phải giải quyết, bối cảnh tồn tại, phát sinh vấn đề đó và một ý 

tưởng rõ ràng về các mục tiêu dự kiến đạt được. Điều này sẽ giúp đưa ra một khung 

mẫu tổng quan để xác định, đánh giá và cuối cùng là lựa chọn ra giải pháp tối ưu 

nhất để khuyến nghị tới những chủ thể ra quyết định thông qua chính sách.  

Yêu cầu của phần này là chủ thể nghiên cứu phải đưa ra được giải pháp hợp 

lý cho những vấn đề bất cập trên cơ sở có sự kết nối trực tiếp với các nguyên nhân 

cụ thể. Những đề xuất đó phải đảm bảo là sẽ giải quyết được những bất cập đang 

diễn ra và luôn gắn với mục tiêu chính sách. Bởi, không phải bất cứ việc phân tích 

chính sách nào cũng dẫn đến việc cho ra đời chính sách mới. Có trường hợp, bất cập 

của vấn đề không nhất thiết giải quyết bằng việc ban hành hay sửa đổi một 

VBQPPL, mà chỉ cần tổ chức tốt việc triển khai thực hiện văn bản đó. Chỉ trong 

trường hợp để giải quyết được những bức xúc của thực tiễn, việc hoạch định chính 

sách, ban hành một VBQPPL là phương án tối ưu và thực sự mới cần thiết.  

 
37 Ministry of Economic Development of New Zealand, Business Compliance Cost Statements- 

Guidelines for Departments, 6/2001. 
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Thông thường mỗi giải pháp thực hiện chính sách sử dụng một công cụ thể 

hiện cách thức mà Nhà nước có thể can thiệp để giải quyết vấn đề thực tiễn. 

Vậy nên, để giải quyết vấn đề bất cập có thể lựa chọn một trong các phương 

án chính sách sau:  

Một là, giữ nguyên hiện trạng bản chất là không can thiệp gì thêm. Phương 

án này là xã hội có thể tự điều tiết để giải quyết vấn đề bất cập. Đây là giải pháp 

luôn luôn được đặt lên hàng đầu để giúp nhà hoạch định chính sách cân nhắc xem 

liệu can thiệp của cơ quan Nhà nước có thể khiến tình hình tốt lên không. Đồng thời 

giải pháp này cũng sẽ cung cấp một mốc chuẩn để đo lường các tác động hiện thời. 

Tất cả các giải pháp về sau sẽ được so sánh với giải pháp này để có thể thấy rõ 

những lợi ích hay chi phí do các giải pháp khác mang lại so với việc giữ nguyên 

hiện trạng. 

Hai là, áp dụng phương án gián tiếp. Đây là phương án có 2 nhóm giải pháp 

gồm: (1) cải thiện việc thực thi các quy định hiện hành (nếu đã có quy định pháp 

luật) bằng cách rà soát các quy định có liên quan; Tìm hiểu tại sao quy định hiện 

hành không giải quyết được vấn đề; Tham vấn các cơ quan thực thi quy định và đối 

tượng chịu sự tác động của quy định; Đề xuất giải pháp nâng cao hiệu lực các quy 

định hiện hành. (2) Sử dụng biện pháp thay thế không can thiệp trực tiếp. Phải đặt 

câu hỏi “Có thể giải quyết vấn đề bất cập bằng biện pháp không can thiệp trực tiếp?; 

Nếu câu trả lời là “có”, đó có thể là những biện pháp nào? Hãy liệt kê?; Mô tả cụ 

thể các biện pháp thay thế có thể sử dụng để giải quyết vấn đề. Vì nên xem xét là 

liệu vấn đề bất cập có thể được giải quyết bằng cách chỉ cần thực hiện một cách có 

hiệu quả hơn các quy định hiện hành hay không, thay vì ban hành quy định mới. 

Hãy sử dụng đến một số biện pháp thay thế khác nhằm tạo ra môi trường thay đổi 

để có thể thực hiện được chính sách phù hợp với mục tiêu mong muốn. Đây là giải 

pháp có thể giải quyết được vấn đề mà không tạo thêm các gánh nặng và chi phí 

liên quan đến việc ban hành và thực hiện chính sách mới.  

 Ba là, phương án trực tiếp. Đây là phương án lựa chọn chính sách để trực 

tiếp ban hành VBQPPL. Đặc điểm cơ bản của phương án này nhằm thay đổi hành vi 

của tổ chức, cá nhân bằng cách mô tả cụ thể cách thức mà họ phải hoặc không được 

thực hiện. Đây là phương án nếu chủ thể lựa chọn thì phải tổ chức đánh giá tác 

động; Liệt kê tất cả các giải pháp có thể sử dụng; Mô tả rõ nội dung các biện pháp. 

Khi đã lựa chọn phương án truyền thống với giải pháp là ban hành quy định mới, 

cũng cần phải đặt ra câu hỏi “Ai hay chủ thể nào sẽ có thẩm quyền ban hành chính 

sách đó?” Việc xác định được chủ thể có thẩm quyền ban hành chính sách sẽ giúp 
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xác định được chính sách dự kiến đề xuất sẽ nằm ở cấp độ nào? mức độ chi tiết đến 

đâu? Nếu lựa chọn phương án ban hành quy định mới để giải quyết vấn đề chính 

sách thì vẫn phải luôn luôn tính đến các giải pháp đồng bộ đi kèm để tăng tính hợp 

lý và khả thi của chính sách. Các giải pháp đó có thể sẽ là: kinh phí, nhân lực thực 

hiện, bộ máy thực thi...  

Bước 4. Đánh giá tác động chính sách 

Khi các mục tiêu chính sách được thiết kế nhưng có nhiều phương án giải quyết 

được đề xuất, đánh giá tác động chính sách được xem là một công cụ mạnh mẽ để giúp 

các cơ quan có thẩm quyền ra quyết định. Mặc dù ĐGTĐCS không thay thế cho việc 

hoạch định chính sách nhưng nó góp phần hỗ trợ thiết kế chính sách hiệu quả hơn nhờ 

mang lại thông tin đầy đủ, toàn diện, đáng tin cậy và thuyết phục cho hành động hay 

quyết sách của nhà nước trong quá trình hoạch định chính sách. PIA vừa là một công 

cụ vừa là một quá trình ra quyết định để thông báo cho các nhà hoạch định chính sách 

về việc liệu và làm thế nào để đạt được các mục tiêu chính sách. 

Đánh giá tác động chính sách là phương pháp đánh giá những tác động có 

thể xảy ra từ sự thay đổi chính sách được thực hiện trong quá trình sửa đổi, bổ sung 

hoặc ban hành VBQPPL có chứa đựng chính sách mới. Thông qua công cụ phân 

tích chính sách để mô tả, lượng hóa (nếu có thể) các tác động có thể xảy ra khi thực 

hiện một phương án chính sách. ĐGTĐCS có tầm quan trọng giúp đảm bảo lợi ích 

của quy định (phương án lựa chọn) lớn hơn chi phí mà quy định dự kiến sẽ tạo ra 

giúp lựa chọn được phương án tốt nhất, tiết kiệm nguồn lực khi giải quyết vấn đề 

bất cập. ĐGTĐCS yếu tố ảnh hưởng trực tiếp tới nội dung cụ thể của mỗi chính 

sách trong các VBQPPL. Hoạt động đánh giá tác động chính sách tập trung vào 

những nội dung và thực hiện bằng các phương pháp sau:  

Một là, nội dung đánh giá tác động chính sách tập trung tổng thể trên các mặt 

cụ thể sau: 

(1) Đánh giá tác động về kinh tế của chính sách: nội dung này được đánh giá 

trên cơ sở phân tích chi phí và lợi ích đối với một hoặc một số nội dung về sản xuất, 

kinh doanh, tiêu dùng, môi trường đầu tư và kinh doanh, khả năng cạnh tranh của 

doanh nghiệp, tổ chức và cá nhân, cơ cấu phát triển kinh tế của quốc gia hoặc địa 

phương, chi tiêu công, đầu tư công và các vấn đề khác có liên quan đến kinh tế. 

Từ đó, có thể xác định các nội dung đánh giá tác động về kinh tế của  

chính sách cần đánh giá bao gồm: (i) Tác động tích cực như làm giảm các chi 

phí, tăng lợi ích, thu nhập, hoặc tác động tiêu cực như làm tăng chi phí, giảm các 

lợi ích thu, thu nhập; (ii) Các chỉ tiêu tác động cơ bản của mỗi nội dung bao gồm 
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các chỉ số về phạm vi, cường độ tác động và chỉ số về kết quả sự thay đổi do tác 

động của chính sách mang lại; (iii) Đối với từng nhóm đối tượng chịu sự tác 

động trực tiếp của chính sách gồm nhóm cơ quan Nhà nước, nhóm người dân và 

nhóm doanh nghiệp, tổ chức của từng giải pháp thực hiện chính sách. Theo đó, 

các nội dung và chỉ tiêu tác động đối với từng nhóm đối tượng là không giống 

nhau nên trong quá trình đánh giá tác động kinh tế phải tùy vào mục tiêu, nội 

dung của từng chính sách, từng giải pháp chính sách cụ thể mà chủ thể đánh giá 

tác động, xác định các nội dung phù hợp và các chỉ tiêu tương ứng với nội dung 

cụ thể đó để đánh giá, không phải chính sách hay giải pháp nào cũng phải sử 

dụng tất cả các nội dung hay chỉ tiêu.  

(2) Đánh giá tác động về xã hội của chính sách: Nội dung này được đánh giá 

trên cơ sở phân tích, dự báo tác động đối với một hoặc một số nội dung về dân số, việc 

làm, tài sản, sức khỏe, môi trường, y tế, giáo dục, đi lại, giảm nghèo, giá trị văn hóa 

truyền thống, gắn kết cộng đồng, xã hội và các vấn đề khác có liên quan đến xã hội. 

Từ đó cho thấy đánh giá tác động xã hội có nội dung rất rộng, bao trùm 

nhiều lĩnh vực khác nhau của đời sống như dân số, việc làm, giáo dục, y tế, bảo 

hiểm, môi trường... Hiếm có một giải pháp chính sách nào trong đề xuất xây dựng 

VBQPPL lại có thể tác động tới toàn bộ lĩnh vực xã hội, cộng đồng dân cư hay 

nhóm xã hội ở cùng mức độ như nhau. Do đó, việc sàng lọc nhóm đối tượng chịu sự 

tác động trực tiếp của chính sách và xác định trọng tâm trong đánh giá tác động xã 

hội có ý nghĩa giới hạn được các nguồn lực như nhân lực và tài chính khi chủ thể 

thực hiện đánh giá cần sử dụng.  

Việc đánh giá tác động về xã hội của chính sách cần tập trung trả lời các câu 

hỏi sau: Giải pháp chính sách có gây tác động tích cực hay tiêu cực lên các đối 

tượng chịu sự tác động, và ở mức độ thế nào? Các tác động sẽ có sự khác biệt thế 

nào giữa các vùng: miền núi, đồng bằng và thành thị? Các tác động sẽ có sự khác 

biệt thế nào giữa các nhóm dân cư xét theo thu nhập (nhóm nghèo, nhóm cận nghèo, 

nhóm trung bình, nhóm khá và nhóm giàu)?  Các tác động sẽ có sự khác biệt thế 

nào đối với nhóm yếu thế (người già, người khuyết tật, trẻ em, người có nguy cơ lây 

nhiễm cao (HIV/AIDS), người dân tộc thiểu số…) và người có công với cách 

mạng? Các tác động sẽ có sự khác biệt thế nào giữa hai giới nam và nữ? Các phản 

ứng xã hội hay sự chấp nhận chính sách từ nhóm đối tượng bị tác động là người dân 

(phân theo vùng miền, thu nhập, nhóm yếu thế, giới) thế nào? Giải pháp để bảo đảm 

hiện thực hoá và duy trì các tác động tích cực, hạn chế các tác động tiêu cực (hoặc 

tác động mong muốn và tác động không mong muốn) là gì? Biện pháp nào cần 
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được các cơ quan thực thi chính sách tiến hành để theo dõi kết quả và các tác động 

của chính sách sau khi ban hành? 

Cũng tương tự với đánh giá tác động về kinh tế, khi đánh giá tác động về xã 

hội của chính sách cần xác định các nội dung tác động về xã hội và các chỉ tiêu tác 

động cụ thể trong mỗi nội dung, lĩnh vực tác động. Đối với mỗi giải pháp chính 

sách, tuỳ thuộc vào các lĩnh vực xã hội có liên quan chịu sự tác động, chủ thể đánh 

giá sẽ chủ động xác định về số lượng, chỉ tiêu để đánh giá; có thể tập trung vào các 

lĩnh vực và chỉ tiêu tác động trực tiếp vào giải pháp chính sách.  

(3) Đánh giá tác động về giới của chính sách (nếu có): nội dung này được 

đánh giá trên cơ sở phân tích, dự báo các tác động kinh tế, xã hội liên quan đến cơ 

hội, điều kiện, năng lực thực hiện và thụ hưởng các quyền, lợi ích của mỗi giới. 

Nội dung đánh giá tác động về giới của chính sách, bản chất là tác động về 

kinh tế, tác động về xã hội hoặc cả tác động về kinh tế và xã hội, tác động của thủ 

tục hành chính đến bình đẳng giữa các giới (nam, nữ) nên được thực hiện chủ yếu 

theo phương thức lồng ghép với các nội dung đánh giá trên. Khi đánh giá tác động 

về giới của chính sách là đánh giá sự bình đẳng về cơ hội (pháp lý và thực tế) tiếp 

cận chính sách; điều kiện và năng lực thực hiện chính sách; tác động đến bình đẳng 

trong thụ hưởng quyền lợi của mỗi giới từ việc thực hiện chính sách.  

Nội dung đánh giá tác động về giới của chính sách bao gồm: (i) Đánh giá tác 

động về giới của chính sách và các giải pháp được dự kiến để giải quyết vấn đề giới 

đã tồn tại trong lĩnh vực mà chính sách, VBQPPL điều chỉnh; (ii) Đánh giá tác động 

về giới của chính sách thông qua đánh giá tác động về kinh tế, về xã hội của các giải 

pháp dự kiến thực hiện chính sách để xác định xem các giải pháp đó có tác động 

khác biệt đối với mỗi giới không và sự khác biệt đó có làm phát sinh những vấn đề 

giới mới hay không, cần có những biện pháp gì nhằm khắc phục những hệ quả do 

tác động khác biệt của mỗi giải pháp lên cơ hội, năng lực, điều kiện thực hiện quyền 

và thụ hưởng lợi ích của nam và nữ khi tuân thủ chính sách mới. 

Nếu phát hiện có vấn đề giới đang tồn tại trong lĩnh vực do chính sách, 

VBQPPL điều chỉnh thì cần xác định một trong các mục tiêu của chính sách là giải 

quyết vấn đề giới và dự kiến các giải pháp để giải quyết vấn đề giới đó, chủ thể 

đánh giá chính sách có thể tiến hành sàng lọc các chỉ tiêu bằng cách trả lời các câu 

hỏi sau: Trong lĩnh vực, các quan hệ xã hội thuộc phạm vi điều chỉnh của chính 

sách có vấn đề giới không (có sự phân biệt đối xử giới, bất bình đẳng giới không)? 

Nếu có thì cần xác định nguyên nhân của vấn đề giới trong lĩnh vực, quan hệ xã hội 

thuộc phạm vi điều chỉnh của chính sách; Chính sách tác động đến vấn đề giới, giải 
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quyết vấn đề giới như thế nào (bảo đảm bình đẳng giới về pháp lý; khả năng phát 

sinh vấn đề giới mới; khả năng khắc phục được các nguyên nhân gây bất bình đẳng 

giới đã tồn tại trước đó; đã có hoặc có cần ban hành biện pháp thúc đẩy bình đẳng 

giới hay biện pháp bảo vệ, hỗ trợ người phụ nữ)? Đối với mỗi giới, chính sách tác 

động đến nội dung nào: cơ hội, điều kiện, phát huy hay hạn chế năng lực của mỗi 

giới để thực hiện quyền và nghĩa vụ của mình; cơ hội thụ hưởng các quyền và các 

kết quả (lợi ích) mà chính sách mang lại đối với mỗi giới? Giải pháp chính sách có 

đảm bảo bình đẳng giới có tối ưu hơn so với các giải pháp khác của dự thảo chính 

sách không? Các điều kiện bảo đảm giải quyết vấn đề giới (về pháp luật, tổ chức bộ 

máy và nguồn nhân lực, tài chính, cơ sở vật chất, hạ tầng kỹ thuật, công nghệ thông 

tin, truyền thông...)? 

(4) Đánh giá tác động về thủ tục hành chính của chính sách (nếu có): nội 

dung này được đánh giá trên cơ sở phân tích, dự báo về sự cần thiết, tính hợp pháp, 

tính hợp lý và chi phí tuân thủ của thủ tục hành chính để thực hiện chính sách. 

Thủ tục hành chính có thể là một trong những giải pháp để thực hiện chính 

sách đang được xây dựng nhằm giải quyết công việc cụ thể liên quan đến cá nhân, 

tổ chức. Bởi vậy, nếu nội dung chính sách có tiềm ẩn chứa đựng thủ tục hành chính 

việc đánh giá tác động sẽ giúp đảm bảo tính hợp hiến, hợp pháp, thống nhất, đồng 

bộ, hiệu quả của các quy định về thủ tục hành chính.  

Việc xác định chính sách có chứa thủ tục hành chính trên cơ sở: Thủ tục 

hành chính là trình tự, cách thức thực hiện, hồ sơ và yêu cầu, điều kiện do cơ quan 

nhà nước, người có thẩm quyền quy định để giải quyết một công việc cụ thể liên 

quan đến cá nhân, tổ chức và một thủ tục hành chính gồm 8 bộ phận tạo thành là: 

tên thủ tuc hành chính, trình tự thực hiện, cách thức thực hiện, hồ sơ, thời hạn giải 

quyết, đối tượng thực hiện, cơ quan thực hiện và kết quả thực hiện. Nội dungđánh 

giá tác động chính sách về thủ tục hành chính phải được thực hiện dựa thông qua 

các yếu tố: tên thủ tục hành chính, đối tượng thực hiện thủ tục hành chính, cơ quan 

thực hiện thủ tục hành chính và kết quả thực hiện thủ tục hành chính thì nội dung 

đánh giá sẽ phải chi tiết và đầy đủ hơn như các tác động khác. 

(5) Đánh giá tác động đối với hệ thống pháp luật của chính sách: nội dung 

này được đánh giá trên cơ sở phân tích, dự báo khả năng về thi hành và tuân thủ của 

các cơ quan, tổ chức, cá nhân, tác động đối với tổ chức bộ máy nhà nước, khả năng 

thi hành và tuân thủ của Việt Nam đối với các điều ước quốc tế. 

Để bảo đảm việc đánh giá tác động đối với hệ thống pháp luật không bị 

chồng chéo và lặp lại các đánh giá tác động khác, việc đánh giá sẽ tập trung vào các 
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nội dung gồm: (i) về tổ chức bộ máy nhà nước, các quyền và nghĩa vụ cơ bản, các 

quy định pháp luật và tính tương thích với các điều ước quốc tế; (ii) Khía cạnh về 

điều kiện bảo đảm thi hành được đánh giá trong các tác động kinh tế, xã hội và thủ 

tục hành chính. Khi tiến hành đánh giá tác động về nội dung này cần tích hợp quá 

trình tổng hợp thông tin cho từng loại đánh giá, các thông tin, phân tích về điều kiện 

bảo đảm thi hành từ các phân tích tác động kinh tế, xã hội và thủ tục hành chính vào 

phần phân tích tác động hệ thống pháp luật.  

Từ việc đánh giá khả năng thi hành và tuân thủ chính sách, pháp luật của các 

cơ quan, tổ chức, cá nhân chịu tác động gồm các khía cạnh trên cơ sở các câu hỏi 

sau: Tổ chức bộ máy nhà nước của đề xuất chính sách phải phù hợp với mô hình tổ 

chức bộ máy nhà nước hiện hành theo các quy định của Hiến pháp và pháp luật; 

Điều kiện bảo đảm thi hành, tuân thủ pháp luật của các cơ quan, tổ chức, cá nhân; 

Khả năng thi hành, tuân thủ của từng đối tượng từ góc độ bảo đảm các quyền cơ 

bản của công dân theo Hiến pháp (dự thảo chính sách sẽ tác động như thế nào tới 

quyền và nghĩa vụ cơ bản của công dân được quy định trong Hiến pháp); Khả năng 

thi hành, tuân thủ của từng đối tượng khi thực thi quy định mới trong mối quan hệ 

với các quy định pháp luật khác (nhằm bảo đảm tính phù hợp của chính sách, giải 

pháp chính sách đối với các quy định pháp luật hiện hành hoặc chuẩn bị ban hành); 

Khả năng tương thích của chính sách, giải pháp chính sách đối với điều ước quốc tế 

(nhằm bảo đảm tính tương thích của chính sách, giải pháp chính sách đối với các 

điều ước quốc tế hiện hành hoặc chuẩn bị ban hành, có hiệu lực). 

Ngoài ra, nội dung đánh giá tác động chính sách cũng có thể tập trung xem 

xét dưới các góc độ kinh tế, xã hội, môi trường theo trục phát triển bền vững. 

Hai là, phương pháp đánh giá tác động của chính sách. Để thực hiện đánh 

giá tác động chính sách của các nội dung nêu trên chủ thể hoạch định chính sách sử 

dụng phương pháp đánh giá định lượng và phương pháp đánh giá định tính là hai 

nhóm phương pháp thường được sử dụng ĐGTĐCS và VBQPPL. Việc sử dụng 

nhóm phương pháp hoặc phương pháp cụ thể nào phụ thuộc vào nhiều yếu tố như: 

mục tiêu và phạm vi tác động của giải pháp thực hiện chính sách; tính chất thông tin 

cần thu được về tác động (định tính hay định lượng); khả năng thu thập số liệu, dữ 

liệu phục vụ cho việc đánh giá... Việc đánh giá định lượng vẫn phải đặt ưu tiên hàng 

đầu để nâng cao tính khách quan, khoa học và cụ thể của các kết quả ĐGTĐCS. 

Tuy nhiên, trong những trường hợp việc thu thập số liệu cho đánh giá định lượng là 

khó hoặc không thể thực hiện thì phải dùng phương pháp đánh giá định tính để hỗ 
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trợ hoặc thay thế hoặc sử dụng kết hợp cả phương pháp đánh giá định tính và đánh 

giá định lượng.  

Ba là, quy trình đánh giá tác động của chính sách. Để khâu ĐGTĐCS 

mang lại hiệu quả, chất lượng của chính sách thì quy trình này được diễn ra theo 

trật tự sau: 

(1) Lập kế hoạch đánh giá tác động của chính sách: Đây là công việc chính, 

có ý nghĩa quan trọng đối với sự thành công và hiệu quả của quy trình ĐGTĐCS 

gồm: (i) Mô tả vấn đề thực tiễn và giải pháp chính sách là bản mô tả tóm tắt kết quả 

thực hiện công đoạn xây dựng nội dung chính sách, thông qua việc trả lời các câu 

hỏi: có những sự việc, hiện tượng thực tiễn nào cần Nhà nước điều chỉnh? Mục tiêu 

của chính sách? Có những giải pháp nào để đạt mục tiêu? Khả năng thi hành và tuân 

thủ của cơ quan nhà nước, tổ chức, cá nhân đối với chính sách/giải pháp chính sách 

được đề xuất? (ii) Xác định đối tượng chịu sự tác động của chính sách sẽ cho biết 

nhóm đối tượng nào sẽ chịu sự ảnh hưởng tích cực và tiêu cực của việc thay đổi 

chính sách. Phân loại được những đối tượng nào sẽ chịu loại tác động của nội dung 

nào là chủ yếu; (iii) Xác định loại tác động, trọng tâm và chỉ tiêu đánh giá tác động 

nhằm triển khai các bước thu thập thông tin và tiến hành phân tích định lượng; (iv) 

Xác định phương pháp đánh giá tác động phù hợp đối với các loại tác động cần 

đánh giá đã lựa chọn; (v) Lập kế hoạch tổng thể về công việc, tiến độ thời gian, 

thành lập nhóm ĐGTĐCS, phân công trách nhiệm trong nhóm và các điều kiện bảo 

đảm cho hoạt động đánh giá tác động của chính sách. 

(2) Thực hiện đánh giá tác động chính sách và các giải pháp thực hiện chính 

sách: Đây là công việc phải thực hiện gồm: (i) Thu thập số liệu, thông tin, dữ liệu từ 

loại thông tin cần thu thập đối với mỗi chỉ tiêu, đơn vị, số lượng, giá trị để áp dụng 

phương pháp định lượng, nguồn thông tin, tài liệu để phân tích định tính, phương 

pháp thu thập thông tin và các nguồn thông tin; (ii) Đánh giá tác động từng chính 

sách và các giải pháp dự kiến để thực hiện chính sách theo các chỉ tiêu tác động đã 

lựa chọn và dựa trên các thông tin, số liệu dữ liệu đã thu thập và sử dụng các công 

cụ tính toán, bảng biểu mẫu. 

(3) Tổng hợp kết quả đánh giá tác động của từng chính sách: Đây là công 

việc thực hiện gồm: (i) Tổng hợp kết quả đánh giá tác động về kinh tế, xã hội, giới, 

thủ tục hành chính của các giải pháp thực hiện từng chính sách để có thể so sánh các 

giải pháp chính sách giúp cho chủ thể có thẩm quyền quyết định chính sách nắm bắt 

được nội dung của từng loại tác động đối với mỗi giải pháp chính sách; xem xét và 

so sánh những giải pháp lựa chọn của đơn vị đánh giá và giải pháp đề xuất để giải 
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quyết vấn đề của chủ thể hoạch định chính sách; (ii) Dự thảo báo cáo đánh giá tác 

động của chính sách dựa trên các kết quả đánh giá tác động, so sánh và đề xuất giải 

pháp lựa chọn, chủ thể đánh giá dự thảo báo cáo. 

 (4) Lấy ý kiến về dự thảo báo cáo đánh giá tác động chính sách: Hoạt động 

này được lồng ghép thông qua hoạt động tham vấn – lấy ý kiến đới với chính sách 

của quy trình hoạch định chính sách – Tham vấn ý kiến đối với chính sách và được 

thực hiện thường xuyên, ngay từ khâu xác định đối tượng chịu tác động, loại tác 

động cần đánh giá… 

(5) Hoàn thiện báo cáo và hồ sơ đánh giá tác động chính sách: Trên cơ sở 

kết quả của các khâu trên, chủ thể thực hiện ĐGTĐCS sẽ hoàn thiện báo cáo 

ĐGTĐCS để tạo lập thành một bộ phận của hồ sơ lập hoạch định chính sách để 

trình chủ thể có thẩm quyền đề xuất chính sách và là cơ sở để chủ thể có thẩm 

quyền xem xét thông qua chính sách.  

Theo thông lệ quốc tế, RIA của một dự luật chính là một công cụ phân tích 

chính sách quan trọng thông qua việc cơ quan chủ trì soạn thảo văn bản làm rõ vấn 

đề mà dự án luật cần phải giải quyết, nguyên nhân của vấn đề, các giải pháp khả dĩ 

giải quyết vấn đề, dự báo tác động của từng phương án và lý do chọn lựa phương án 

tối ưu. Họ coi rằng RIA là một kênh quan trọng để cơ quan chủ trì soạn thảo có thể 

thu thập, tìm kiếm thêm các bằng chứng thực tiễn, xây dựng các lập luận cần thiết 

để đề xuất phương án chính sách giải quyết vấn đề mà dự luật có trách nhiệm phải 

giải quyết. Khi được tiến hành một cách bài bản, đúng quy trình, báo cáo RIA sẽ trở 

thành văn kiện quan trọng phục vụ cho việc thuyết phục các đối tượng có liên quan, 

các cơ quan có thẩm quyền về nội dung của dự thảo luật. 

Đánh giá tác động chính sách là việc phân tích, dự báo tác động tích cực, 

tiêu cực của từng chính sách đối với các đối tượng chịu tác động của chính sách 

(người dân, doanh nghiệp, tổ chức, Nhà nước...); dự báo và so sánh chi phí, lợi ích 

của các giải pháp giúp lựa chọn phương án tối ưu nhất thực hiện chính sách, lý do 

của việc lựa chọn giải pháp đó và tiết kiệm nguồn lực xã hội khi giải quyết vấn đề 

bất cập. Việc ĐGTĐCS giúp cho quá trình phân tích chính sách để khi hoạch định 

chính sách lựa chọn được chính sách đảm bảo chất lượng, cụ thể: “ĐGTĐCS giúp 

nâng cao tính minh bạch của quá trình hoạch định chính sách để quá trình xây 

dựng và quyết định chính sách với các kết quả đánh giá tác động rõ ràng, đo 

lường được dựa trên các chứng cứ, thông tin, dữ liệu công khai với sự tham gia 

góp ý, phản biện của chính các đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của chính 

sách, các cơ quan, tổ chức chịu trách nhiệm tổ chức thi hành chính sách cũng như 
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các chuyên gia trong các lĩnh vực chịu tác động; ĐGTĐCS góp phần nâng cao 

chất lượng chính sách từ đó, nâng cao chất lượng VBQPPL, đảm bảo tốt hơn tính 

phù hợp với thực tiễn, tính khả thi của các chính sách với văn bản sau khi được 

quy phạm hóa phát huy hiệu quả nhất đối với Nhà nước, xã hội, các cá nhân, tổ 

chức có liên quan; ĐGTĐCS giúp nâng cao trách nhiệm giải trình của cơ quan và 

công chức nhà nước để họ phải thận trọng, minh bạch và nâng cao trách nhiệm 

giải trình đối với từng quyết định của mình trong từng công đoạn của quy trình 

hoạch định chính sách và xây dựng VBQPPL.”38 

Bước 5. Tham vấn - lấy ý kiến đối với chính sách 

Chính sách sau khi đã chuyển hóa thành các quy định trong VBQPPL được 

ban hành bao giờ cũng tác động lên một hoặc một số đối tượng, đến quyền và lợi 

ích của một hoặc một nhóm người nhất định. Để hạn chế những tác động tiêu cực 

có thể xảy ra, khi xây dựng VBQPPL một trong những khâu đặc biệt quan trọng là 

tham vấn công chúng - thu hút sư tham gia của công chúng vào quá trình hoạch 

định, phân tích chính sách nhằm tìm hiểu các chuẩn mực trong công chúng về vấn 

đề cần được quyết định, để tối ưu hóa việc ra các quyết định. Tham vấn công chúng 

là hoạt động lấy ý kiến của nhân dân, cơ quan, tổ chức, các chuyên gia, nhà khoa 

học, đối tượng thi hành, đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của chính sách, của 

văn bản…, hoạt động này có ý nghĩa hết sức quan trọng, là đòi hỏi tất yếu khách 

quan của chế độ xã hội dân chủ.  

Một là, lợi ích của việc tham vấn – lấy ý kiến chính sách. Thông qua tham 

vấn có thể mang lại nhiều sự lựa chọn về chính sách hơn; nhờ tham vấn mà có thể 

thu thập được nhiều thông tin hơn cho phân tích chính sách; làm cho việc lựa chọn 

phương án chính sách được minh bạch hơn; có thể giúp kiểm chứng kết quả phân 

tích chính sách; giúp hiểu rõ hơn về các vấn đề cần giải quyết; giúp hoàn thiện chất 

lượng của VBQPPL; cuối cùng, làm cho Chính phủ quan tâm hơn đến nhu cầu, lợi 

ích của công chúng.39  

Hai là, nguyên tắc khi lấy ý kiến đối với chính sách. Việc lấy ý kiến các cơ 

quan, tổ chức, cá nhân luật cần thực hiện theo những nguyên tắc sau đây: (i) Tuân 

thủ pháp luật về trình tự, đối tượng, thời gian, trách nhiệm của các đối tượng lấy ý 

kiến…; (ii) Minh bạch và dễ tiếp cận là yêu cầu chủ thể tiến hành lấy ý kiến phải 

 
38 CIEM-Thông tin chuyên đề Tăng cường hiệu quả áp dụng đánh giá tác động pháp luật (RIA) tại Việt 

Nam 

 
39 Ramon mallon, Cẩm nang thực hiện đánh giá điều chỉnh của văn bản quy phạm pháp luật (RIA), trong 

khuôn khổ hợp tác giữa GTZ và Ban nghiên cứu của Thủ tướng Chính phủ, Hà Nội 2005, tr 9-10 
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công khai cho công chúng những thông tin về mục đích của việc lấy ý kiến và 

khuôn khổ nội dung chính sách cần lấy ý kiến; (iii) Khách quan và tôn trọng tính đa 

dạng trên cơ sở lấy ý kiến của đại diện nhóm đối tượng và việc tiếp thu, phản hồi 

thông tin của chủ thể lấy ý kiến phải thực sự khách quan trên cơ sở các ý kiến đóng 

góp thực tế, trong đó bao hàm cả việc xử lý các ý kiến trái chiều; (iv) Trách nhiệm 

phản hồi của chủ thể tham vấn về việc tiếp nhận, tiếp thu hay không tiếp thu các ý 

kiến đã thu thập được để người tham gia ý kiến biết hiệu quả của việc lấy ý kiến và 

sự đa chiều của thông tin về những điều họ quan tâm; (v) Không phân biệt đối xử 

nhằm bảo đảm sự bình đẳng giữa các đối tượng khác nhau, về giới đối với cơ hội 

tiếp cận và sử dụng quyền tham gia ý kiến xây dựng chính sách. 

Ba là, quy trình tham vấn – lấy ý kiến đối với chính sách được thực hiện bởi 

chuỗi các hoạt động từ chuẩn bị lấy ý kiến, thực hiện lấy ý kiến, xử lý kết quả lấy ý 

kiến, cụ thể: 

(1) Chuẩn bị lấy ý kiến đối với chính sách: gồm các hoạt động sau:  

(i) Xác định mục đích lấy ý kiến trên cơ sở kiểm chứng tính phù hợp của các 

phương thức, tính đúng đắn khách quan, tính chính xác của các thông tin, số liệu đã 

được thực hiện để ĐGTĐCS cũng như kiểm chứng tính khả thi của các đề xuất 

chính sách. Do đó, khi lấy ý kiến chính sách cần tập trung vào những vấn đề trọng 

tâm, chủ yếu của chính sách hoặc vấn đề còn có ý kiến khác nhau liên quan đến: Sự 

cần thiết của việc ban hành chính sách mới hoặc điều chỉnh chính sách hiện hành; 

Phạm vi và đối tượng điều chỉnh của chính sách; Ảnh hưởng, tác động của chính 

sách đến các nhóm đối tượng điều chỉnh (ai được, ai mất, ai bị ảnh hưởng, cụ thể 

mức độ được mất hay ảnh hưởng đến mức nào); Các nhóm biện pháp cụ thể nào có 

thể được sử dụng để đạt được mục tiêu chính sách, mức độ phù hợp và chính xác 

của các tính toán chi phí và lợi ích của từng nhóm biện pháp; Quyền, nghĩa vụ và 

trách nhiệm của các chủ thể từ cơ quan nhà nước, tổ chức chính trị, tổ chức chính trị 

- xã hội, tổ chức xã hội, tổ chức xã hội - nghề nghiệp, đơn vị kinh tế, cá nhân thuộc 

phạm vi điều chỉnh của chính sách; Quy trình, thủ tục để các chủ thể nói trên thực 

hiện trách nhiệm, nghĩa vụ, quyền hạn. Ngoài ra, cũng cần lấy ý kiến về các vấn đề 

có tính chất nguyên lý chung của chính sách như: Tính hiệu quả của chính sách có 

làm phát sinh bất kỳ chi phí nào quá mức tối thiểu cần thiết để đạt được mục tiêu đề 

ra hay không? Tính cân xứng của chính sách là mức độ can thiệp từ phía nhà nước 

thông qua chính sách, pháp luật có phù hợp với quy mô hay tầm quan trọng của vấn 

đề hay không? Có các chính sách hoặc không cần thiết hoặc can thiệp quá mức vào 

sự vận động tự nhiên của xã hội hay không? Tính minh bạch của chính sách có rõ 
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ràng, công khai và đơn giản và dễ hiểu đối với người thực hiện và người phải tuân 

thủ hay không? Tính đồng bộ của chính sách có thống nhất với các quy định pháp 

luật hiện hành hay không? Tính phù hợp của chính sách có phù hợp với trình độ 

phát triển kinh tế - xã hội, trình độ quản lý, trình độ dân trí và thúc đẩy sự phát triển 

hay không? Tính khả thi của chính sách mới có thể thực hiện được hay không? Mục 

tiêu của việc ban hành chính sách có đạt được hay không? Tùy từng trường hợp, căn 

cứ vào thời gian cho phép và nguồn lực sẵn có mà chủ thể đề xuất có thể lấy ý kiến 

về tất cả hoặc một số trong số các vấn đề gợi ý kể trên. 

(ii) Xác định đối tượng cần lấy ý kiến. Thông thường đối tượng cần lấy ý 

kiến đối với chính sách tập trung vào các chủ thể là: Các cơ quan chuyên môn có 

chức năng nhiệm vụ có liên quan tới chính sách được đề xuất hoặc có kiến thức 

chuyên môn cần thiết để có thể đóng góp ý kiến; Các đối tượng chịu sự tác động 

trực tiếp bởi chính sách thường là các nhóm đối tượng đã được xác định trong quá 

trình ĐGTĐCS là các cá nhân, các doanh nghiệp, các cơ quan nhà nước, các hội, 

hiệp hội, tổ chức đại diện cho các cá nhân, doanh nghiệp…có quyền và lợi ích bị 

ảnh hưởng (tăng, giảm; được, mất) khi có chính sách mới.  

Sau khi đã xác định các nhóm đối tượng cần lấy ý kiến, cần sơ bộ có sự đánh 

giá và tiếp cận đại diện của từng nhóm đối tượng để làm rõ tính khả thi và tính phù 

hợp của phạm vi lấy ý kiến đối với từng nhóm đối tượng, tính thực tế của các 

phương thức lấy ý kiến sử dụng cho nhóm đối tượng đó cũng như tính hiệu quả mà 

hoạt động lấy ý kiến sẽ mang lại từ nhóm đối tượng đó. 

(iii) Lựa chọn vấn đề cần lấy ý kiến. Tương tự với các nhóm đối tượng cần lấy 

ý kiến như trên, nhiệm vụ chủ thể đề xuất chính sách là xác định các vấn đề cần lấy ý 

kiến phù hợp với từng nhóm đối tượng, cụ thể là: Đối với cá nhân, doanh nghiệp và 

người dân sẽ hiệu quả hơn nếu chú trọng hỏi về những vấn đề có tác động chung đến 

họ như có nên ban hành chính sách không; mặt thuận và mặt trái của việc ban hành 

chính sách là gì; quyền lợi của người được hỏi ý kiến sẽ bị tác động như thế nào, trình 

tự thủ tục để thực hiện chính sách cần quy định như thế nào để không gây khó khăn 

cho người dân; Đối với các hiệp hội doanh nghiệp sẽ hiệu quả hơn nếu tập trung lấy ý 

kiến về phạm vi, đối tượng điều chỉnh của chính sách, các vấn đề chuyên ngành của 

chính sách; Đối với cơ quan Nhà nước liên quan sẽ hiệu quả hơn nếu hỏi ý kiến về 

những khía cạnh chủ trương, đường lối, cách tiếp cận vấn đề chính sách, thực trạng 

thực thi, giải pháp xây dựng và hoàn thiện chính sách pháp luật. 

(iv) Lựa chọn phương thức lấy ý kiến phù hợp và các điều kiện bảo đảm cho 

việc lấy ý kiến bằng các hình thức như: Đăng tải hồ sơ chính sách trên cổng thông 
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tin điện tử; Gửi bằng văn bản đối với các cơ quan, tổ chức liên quan; Tổ chức họp, 

tọa đàm, hội thảo đóng góp ý kiến. 

(2) Thực hiện việc lấy ý kiến đối với chính sách. Đây là khâu hiện thực hóa 

bằng các phương thức lấy ý kiến đối với chính sách gồm: 

(i) Lấy ý kiến thông qua việc đăng tải thông tin trên cổng thông tin điện tử là 

việc tổ chức công bố công khai những kết quả nghiên cứu thực tiễn về chính sách, 

lý do chọn chính sách để công chúng biết và đưa ra ý kiến, nhằm nâng cao độ minh 

bạch của chính sách. Đây là phương thức lấy ý kiến bằng công cụ internet nên cần 

có sự kiểm soát đầy đủ và toàn bộ đối với các công nghệ và kỹ thuật của hệ thống 

thiết bị kết nối mạng phục vụ cho công tác lấy ý kiến. Ngoài việc thiết lập một hệ 

thống kỹ thuật công nghệ an toàn, còn phải thường xuyên duy trì sự kiểm tra, giám 

sát để đảm bảo ở bất kỳ thời điểm nào, hệ thống cũng hoạt động thông suốt, không 

bị trục trặc kỹ thuật, không bị các đối tượng bên ngoài can thiệp hoặc thậm chí 

giành quyền kiểm soát hệ thống. Đặc biệt, phải xác định các vấn đề cần lấy ý kiến 

và cần được làm nổi bật để thu hút sự chú ý của người đọc, người sử dụng. Có thể 

chia nhỏ nội dung các vấn đề cần hỏi ý kiến và đặt thành các câu hỏi cụ thể có thể 

trả lời bằng phương án lựa chọn có hoặc không; ủng hộ hoặc phản đối; hay là việc 

lựa chọn phương án trả lời có sẵn để đơn giản hóa việc trả lời. 

(3) Tổng hợp và xử lý kết quả lấy ý kiến, xây dựng báo cáo và thực hiện phản hồi. 

Sau khi tiến hành lấy ý kiến, chủ thể lấy ý kiến thu nhận được các thông tin 

khác nhau liên quan đến nội dung cần lấy ý kiến và tiến hành hoạt động sau: 

(i) Tổng hợp, phân tích thông tin, chuyển tải thông tin thành báo cáo lấy ý 

kiến. Sau khi tiếp nhận thông tin từ hoạt động lấy ý kiến việc đầu tiên chủ thể lấy ý 

kiến phải tiến hành tổng hợp đầy đủ theo đối tượng, công cụ, hoạt động và nội dung 

lấy ý kiến. Việc tổng hợp thông tin phải bắt đầu bằng việc thống kê các ý kiến và 

phải đảm bảo tính khách quan, trung thực, không được bỏ sót ý kiến nào và càng 

không được bỏ qua các lập luận đã đưa ra để bảo vệ một ý kiến cụ thể (nếu cần thiết 

có thể mời chuyên gia). 

Trên cơ sở này, thông tin lấy ý kiến, cần phải tiếp tục phân tích, sàng lọc để 

có được thông tin hữu ích, chuẩn xác qua đó nắm được mấu chốt của ý kiến đã thu 

thập được. Việc phân tích các ý kiến cần chú trọng hai yếu tố lớn: Xác định xem ý 

kiến đó có cần thiết và đáp ứng, phù hợp với yêu cầu của việc hỏi ý kiến hay không 

với chủ đích trước là nhằm để phục vụ cho sửa đổi hoặc ban hành một chính sách 

mới nào đó; hoặc giám sát các cơ quan chấp hành trong việc thực thi một hay vài 

chính sách nhất định ở phạm vi nhất định?; Ý kiến đó có đáng tin cậy hay không? 



 64 

Về nguyên tắc, mọi ý kiến nhận được đều phải đặt trong “sự nghi ngờ” về tính 

chính xác và phải được kiểm tra theo một số “thông số” từ tác giả cung cấp ý kiến 

đến tính toàn diện của thông tin và tính cập nhật của ý kiến đây là yếu tố quan trọng 

hàng đầu trong việc kiểm tra độ tin cậy của các ý kiến đã thu thập được. 

Cuối cùng của giai đoạn này là việc xây dựng Báo cáo lấy ý kiến với các nội 

dung chủ yếu sau:  

- Khái quát về việc lấy ý kiến: Với việc giải thích rõ vì sao chọn vấn đề đưa 

ra lấy ý kiến, mức độ bức xúc; tính điển hình; phạm vi tác động; tính khả thi trong 

việc tìm ra chính sách, giải pháp để xử lý vấn đề được đưa ra lấy ý kiến; Mức độ 

phù hợp với những quan tâm và ưu tiên trong ban hành chính sách; Mục đích, yêu 

cầu của các hoạt động lấy ý kiến về vấn đề được chọn; Nêu rõ thông tin đã được thu 

thập từ những nhóm đối tượng nào, bằng các phương thức nào; Tóm tắt một số 

thông tin hành chính liên quan đến quá trình lấy ý kiến: thời gian bắt đầu và kết 

thúc, các hoạt động chính, các địa điểm; chủ thể tham gia chính và chủ thể phối 

hợp; đối tượng được mời đến cung cấp thông tin trong các hoạt động lấy ý kiến; số 

lượt ý kiến phát biểu, số lượng phiếu phát ra và thu vào… 

- Những kết quả cụ thể của việc lấy ý kiến là phần này đúc kết các nhóm nội 

dung lớn, có dẫn chứng bằng các số liệu, chứng cứ, lập luận, trích dẫn thu được từ 

việc lấy ý kiến và có thể sử dụng các nguồn thông tin khác. Trên cơ sở tập hợp và 

phân tích các ý kiến đã thu thập được, cần nêu rõ ý kiến của các đối tượng đã trả lời 

đối với các câu hỏi sau: Các phương thức đánh giá tác động đã phù hợp với thực 

tiễn và với nội dung cần đánh giá chưa? Nếu chưa thì còn khiếm khuyết chỗ nào? 

Có cần điều chỉnh không? Các đánh giá, các thông tin, số liệu trong Báo cáo đánh 

giá tác động chính sách đã khách quan, chính xác hay chưa? Nếu chưa thì đánh giá 

đó thiên về hướng chủ quan và ảnh hưởng thế nào tới các kết luận nào? Các đề xuất 

chính sách có khả thi không? Nếu không thì vì sao? Các đối tượng được lấy ý kiến 

đồng tình hay không đồng tình với chính sách mới? Còn điểm nào trong chính sách 

cần điều chỉnh? Có đề xuất nào khác không? Kết luận sơ bộ về kết quả lấy ý kiến 

đối với vấn đề. Nêu quan điểm chung của các đối tượng sau khi lấy ý kiến.  

- Kết luận và kiến nghị là phần đưa ra các kiến nghị về hoàn thiện các nội 

dung của các đề xuất chính sách trên cơ sở các ý kiến thu thập được. Chủ thể xây 

dựng báo cáo phải đưa ra các lập luận, thông tin, số liệu cần thiết kèm theo để lý 

giải cho việc không chấp nhận, chấp nhận một phần hay chấp nhận toàn bộ các ý 

kiến đóng góp. 
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Trong quá trình lấy ý kiến, thông tin thu thập được cũng có thể sẽ gợi ý cho 

chủ thể tổ chức lấy ý kiến một số phương án chính sách phù hợp nhất như: có nhất 

thiết phải thay đổi chính sách hiện hành hay không? Có nhất thiết phải ban hành 

VBQPPL không? Trong trường hợp ban hành quy định mới được coi là hình thức 

can thiệp tốt nhất của nhà nước, thì việc xây dựng quy định cần đảm bảo quy định 

sẽ được thực hiện theo cách hiệu quả nhất, tức là phải có “quy định tốt hơn” và 

“quy định không tốt bằng”, hay nói cách khác là vẫn phải có các phương án quy 

định để lựa chọn. 

(ii) Phản hồi kết quả lấy ý kiến tham vấn công chúng như “dòng thông tin 

chảy cả hai chiều”, là yếu tố căn bản của thuyết “quản lý nhà nước tốt”. Thông qua 

sự phản hồi, chủ thể tổ chức lấy ý kiến thể hiện cho đối tượng được xin ý kiến thái 

độ trân trọng, để họ thấy rằng, những vấn đề được xin ý kiến nêu ra thực sự cần 

thiết cho việc ra quyết sách nhằm gây kích thích, hứng thú, tạo hiệu quả cho việc 

lấy ý kiến chính sách tiếp theo.  

Chủ thể lấy ý kiến cần thông báo rộng rãi kết quả lấy ý kiến đến toàn thể các 

nhóm đối tượng đã được lấy ý kiến từ người dân, cơ quan, tổ chức, đoàn thể, doanh 

nghiệp, hiệp hội, chuyên gia bằng cuộc họp, hội nghị, báo chí hay internet đó là yếu 

tố dẫn đến sự thành công của tương tác giữa nhà nước với công chúng. 

Như vậy, tham vấn công chúng nhằm mục đích minh bạch hóa chính sách và 

để công chúng phản biện, thậm chí có thể “mách bảo” nhiều giải pháp tốt mà các 

nhà hoạch định chính sách cũng không ngờ tới. Chỉ trên cơ sở thuyết phục được 

công chúng bằng những luận cứ khoa học và thực tiễn, chính sách sau khi chuyển 

hóa thành văn bản mới được công chúng thực thi một cách tự nguyện, phát huy hiệu 

quả trên thực tế. 

Bước 6. Lựa chọn phương án chính sách 

Trên cơ sở nhận diện, phân tích vấn đề bất cập và thiết lập các mục tiêu cụ 

thể, các chủ thể thực hiện hoạt động phân tích chính sách sẽ đưa ra các giải pháp để 

giải quyết vấn đề thực tiễn theo những mục tiêu đã xác định đó. Cần làm rõ tại sao 

trong số các phương án đã được cân nhắc và đánh giá lại lựa chọn phương án này và 

loại bỏ các phương án khác. Điều này có nghĩa là cần có sự so sánh các phương án 

đã đề xuất, trình bày các ưu, nhược điểm của từng phương án một cách thuyết phục 

để chứng minh phương án được lựa chọn rõ ràng có ưu thế hơn so với các phương 

án còn lại.  

Một phương án hiệu quả phải cân xứng với vấn đề về quy mô, phạm vi, đối 

tượng tác động, khắc phục được trúng và đúng các nguyên nhân trực tiếp và gián 
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tiếp của vấn đề trên cơ sở đã được thuyết minh bằng các bằng chứng bổ trợ và các 

phân tích cụ thể thông qua việc số liệu của công cụ ĐGTĐCS. Để thuyết minh cho 

phương án đã chọn, cần dựa vào các căn cứ sau để tìm các phương án thích hợp 

nhằm giải quyết vấn đề: Nhận diện các biện pháp không đem lại hiệu quả trong quá 

khứ. Có thể loại trừ ngay các biện pháp này hoặc sử dụng các bài học rút ra để thiết 

kế giải pháp tốt hơn; Đối chiếu tương quan chi phí-lợi ích của các phương án, xem 

phương án nào có lợi ích ròng lớn nhất thì lựa chọn phương án đó. Tuy nhiên, 

phương án được lựa chọn cần đáp ứng được hai tiêu chí cơ bản là: (1) Phương án là 

cần thiết để đạt được các kết quả rõ ràng, đúng với mục đích đề ra; (2) Phương án 

tối ưu giúp đạt được mục tiêu đặt ra với chi phí thấp nhất, hợp lý, có tính khả thi và 

đáp ứng nhu cầu chính đáng cho các đối tượng khác nhau nhà nước, doanh nghiệp 

và người dân.  

Thực tế cho thấy, chính sách chỉ được quy phạm hóa khi phương án truyền 

thống (phương án truyền thống được hiểu là việc ban hành VBQPPL mới hoặc sửa 

đổi, bổ sung, thay thế VBQPPL) được lựa chọn. Điều này có nghĩa là nhu cầu thực 

tiễn của đời sống xã hội cần sự điều chỉnh bằng một VBQPPL.  

Như vậy, một chính sách, một dự luật cần được phân tích, đánh giá trong 

suốt quá trình lựa chọn. Hoạt động này động nghĩa phân tích chính sách không 

dừng lại ở việc đưa ra khuyến nghị, hay lựa chọn giải pháp giải quyết vấn đề kinh tế 

xã hội. Nó còn cung cấp các công cụ cần thiết để phân tích, đánh giá kết quả của 

phương án chính sách đã được thông qua, quá trình thực thi và hiệu quả đạt được 

của chính sách đó40. Phân tích chính sách là một công đoạn quan trọng nhất của quy 

trình hoạch định chính sách với trụ cột chính là ĐGTĐCS và tham vấn chính sách 

để làm rõ định hướng của chính sách, đánh giá chi phí, lợi ích để đi đến mục đích 

cuối cùng khẳng định chính sách đó cần cần lựa chọn để thay thế chính sách hiện 

hành giải quyết bất cập của thực tiễn nhằm điều chỉnh quan hệ phát sinh. Chính 

sách mới sẽ được thay thế thể hiện qua việc phê duyệt chính sách và giai đoạn này 

tạm hoàn thành để chuyển sang công đoạn đề xuất chính sách. 

2.3.3. Công đoạn thông qua chính sách 

Trong giai đoạn này chủ thể tiếp nhận hồ sơ đề xuất chính sách tiến hành 

đánh giá giá trị sử dụng của những chính sách đã được phân tích. Chủ thể thông qua 

chính sách của một quốc gia thường là chủ thể quyền lập pháp. Ở Việt Nam, Quốc 

hội là chủ thể có thẩm quyền phù hợp để thưc hiện công đoạn phê duyệt chính sách 

 
40 Walker W, Fisher G (1994). Public Policy Analysis: a brief definition, RAND Paper, p.7856. 
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làm cơ sở thực hiện chương trình xây dựng pháp luật tạo cơ sở nền tảng chuyển hóa 

chính sách thành VBQPPL ở giai đoạn tiếp theo. Bên cạnh đó cũng có ngoại lệ, đối 

với chính sách định hướng các phương án giải quyết các vấn đề cấp bách xuất phát 

từ nhu cầu của xã hội thì Quốc hội ủy quyền cho Chính phủ thông qua chính sách 

để ban hành nghị định. Như vậy, chính sách trong trường hợp ngoại lệ này được 

thông qua bởi Chính phủ mà không phải cơ quan lập pháp. 

Tương tự như vậy, đối với địa phương hoạt động thông qua chính sách thuộc 

thẩm quyền của cơ quan quyền lực là HĐND.  

Ở Canada, quy trình hoạch định chính sách thường bắt đầu bằng công đoạn 

đề xuất hoạch định chính sách và kết thúc bằng công đoạn phê duyệt chính sách. 

Việc xây dựng chính sách và chuẩn bị các dự án luật liên quan sẽ được chủ trì bởi 

Bộ trưởng (là chính trị gia) và Bộ đó (Nhánh Công vụ) chuyên phụ trách các vấn đề 

có liên quan theo chức năng, nhiệm vụ mà luật quy định hoặc đã từng phụ trách vấn 

đề đó. Các cán bộ chính sách là các công chức sẽ tiến hành thu thập thông tin, xây 

dựng ý tưởng và phương án, đề xuất một chương trình hành động phù hợp với các 

nội dung ưu tiên của Chính phủ. Ý kiến tham mưu thể hiện nội dung tham vấn trong 

Bộ và với các bộ ngành khác trực thuộc Chính phủ và các cơ quan có liên quan. Các 

đề xuất chính sách phải đi kèm một kế hoạch truyền thông và dự toán chi phí. Các 

đề xuất phải có phần thẩm tra luật để có sự phù hợp với các hạn chế trong Hiến 

pháp và thống nhất với luật hiện hành. Bộ trưởng tức quan chức được bầu phải phê 

duyệt đề xuất chính sách trước khi trình Nội các xem xét41. 

Đối với các nước châu Âu, thậm chí cả những nước như Anh,  Tây Ban Nha 

thì việc phân tích chính sách là một khâu trong quy trình hoạch định chính sách sẽ có 

một nhóm chuyên gia được triệu tập để hoạch định chính sách cho dự luật đó. Nhiệm 

vụ của họ khi phân tích chính sách là cung cấp những thông tin chuẩn xác, tin cậy nhất 

cho Bộ trưởng và Chính phủ ra quyết định.  

Như vậy, thông qua chính sách được hiểu là giai đoạn mà cơ quan nhà nước 

có thẩm quyền quyết định việc lựa chọn chính sách phù hợp, dựa trên cơ sở đã rà 

soát, đánh giá, kiểm tra tính hợp lệ của chính sách được đề xuất trong hồ sơ. Hoạt 

động này cũng cần phải được tiến hành theo trình tự, thủ tục nghiêm ngặt để lựa 

chọn được những chính sách ưu việt. Quy trình hoạch định chính sách trong ban 

hành văn bản quy phạm pháp luật cần đảm bảo được các bước đã đề cập ở trên theo 

 
41Bộ Tư pháp – Viện Khoa học pháp lý, Hội thảo: Hoạch định chính sách trong hoạt động lập pháp, tháng 

6/2008. 



 68 

mô hình đã được sơ đồ hóa tại phụ lục (Phụ lục số 01, 02,03, 04, 05, 06)42 tương 

ứng với chủ thể đề xuất chính sách khác nhau. 

2.4. Vai trò của hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy 

phạm pháp luật 

Trong quy trình xây dựng VBQPPL, hoạch định chính sách có vai trò vô 

cùng quan trọng, thể hiện đường lối, quyết tâm chính trị của Đảng, Nhà nước, 

nguyện vọng của nhân dân và của các đối tượng thi hành trước các vấn đề mà dự 

thảo VBQPPL điều chỉnh. Mặc dù, đã có chính sách mang tính định hướng trong 

các cương lĩnh chính trị của Đảng nhưng chính sách đó thường rất chung chung 

không thể thực thi trong đời sống xã hội. Các chính sách của Đảng chính là định 

hướng khái quát để những người làm công tác hoạch định chính sách triển khai hóa 

và lựa chọn để dựa vào đó thiết kế, soạn thảo thành những quy phạm pháp luật cụ 

thể. Giữa định hướng chính sách ở tầm vĩ mô và quy phạm pháp luật cụ thể có một 

khoảng cách khá lớn nên cần có khâu “trung chuyển” chi tiết hoá chính sách đó 

thêm một bước chính thông qua hoạch định chính sách, để VBQPPL không rơi vào 

nguy cơ lạc hướng so với chủ trương, chính sách của Đảng. Hoạch định chính sách 

đóng vai trò như “kim chỉ nam” dẫn đường cho quá trình soạn thảo VBQPPL, điều 

này được lý giải trên các khía cạnh sau: 

Một là, hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL đảm bảo sự tuân thủ 

đường lối, chủ trương của Đảng, phù hợp với Hiến pháp và với các cam kết quốc tế 

mà Việt Nam đã tham gia. Điều đó là cần thiết trong điều kiện Đảng lãnh đạo Nhà 

nước, xã hội nhằm bảo đảm cho chính sách không xa rời những mục tiêu chính trị 

mang tầm chiến lược mà Đảng đã vạch ra. 

Hai là, hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL nhằm bảo đảm rằng 

việc lựa chọn chính sách để quy phạm hóa thành văn bản là thực sự cần thiết. Chính 

sách khởi nguồn từ “vấn đề của cuộc sống” nên chính sách bao giờ cũng để giải 

quyết vấn đề của thực tiễn. Vì vậy, xây dựng được chính sách tốt, có chất lượng sẽ 

góp phần giải quyết được vấn đề của thực tiễn cuộc sống, thúc đẩy quá trình phát 

triển của xã hội vì lợi ích chung của cộng đồng. 

Ba là, hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL giúp nhận biết mối 

quan hệ giữa chính sách của văn bản chuẩn bị ban hành với những văn bản đã ban 

hành cùng lĩnh vực tránh sự chồng chéo, mâu thuẫn. Các chính sách thường có mối 

 
42 Trong đó: Các phụ lục số 01,02,03 là mô hình hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL của cơ 

quan nhà nước ở Trung ương. Phụ lục số 04,05,06 mô tả quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL của cơ quan nhà nước ở địa phương. 
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liên hệ chặt chẽ với nhau và có mối liên hệ mật thiết với các chính sách hiện hành 

(đã được quy định trong các VBQPPL được ban hành trước đó, đặc biệt quan tâm 

các VBQPPL có hiệu lực pháp lý cao hơn). 

Bốn là, hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL giúp đánh giá được 

giữa lợi ích và chi phí từ đó cân nhắc lựa chọn phương án trực tiếp ban hành văn 

bản hay phương án phi truyền thống hoặc giữ nguyên hiện trạng để giải quyết công 

việc phát sinh của thực tiễn đem lại hiệu lực, hiệu quả nhất. 

Năm là, hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL giúp cho văn bản sẽ 

ban hành dễ khả thi hơn khi đã thực hiện kỹ lưỡng quy trình lựa chọn chính sách 

trước khi quy phạm hóa chính sách, nhất là khâu đánh giá tác động chính sách và 

quá trình lấy ý kiến tham vấn chính sách đã được công chúng đón nhận và bàn luận. 

2.5. Mối quan hệ giữa hoạch định chính sách với chất lượng văn bản quy 

phạm pháp luật 

Hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL để chọn lựa được những 

chính sách như sợi chỉ xuyên suốt nội dung của VBQPPL. Tính nhất quán về mục 

tiêu điều chỉnh của văn bản phụ thuộc vào mức độ rành mạch và rõ ràng của chính 

sách được thể hiện qua các quy định của pháp luật. Đây là mối quan hệ phụ thuộc 

và ràng buộc lẫn nhau về một phạm trù “hai trong một” giữa chính sách và pháp 

luật. Việc xây dựng một VBQPPL có thể được ví như việc xây dựng một ngôi nhà, 

trong đó, khâu hoạch định chính sách chính là quá trình chủ đầu tư “ra đề bài”, 

“đặt hàng” cho kiến trúc sư. Theo đó, kiến trúc sư sẽ đưa ra thiết kế phù hợp với 

nhu cầu của chủ đầu tư, giải quyết được những bất cập trong cuộc sống hàng ngày 

do "ngôi nhà” cũ chưa thiết kế hạng mục này, hoặc mục đó đã được thiết kế nhưng 

không còn phù hợp nữa. Việc "đặt hàng” càng rõ ràng, chi tiết, cụ thể, có định 

hướng ổn định, thì bản vẽ của kiến trúc sư càng chính xác và đáp ứng được yêu 

cầu của chủ đầu tư43. 

Nói một cách đơn giản, chính sách là nội dung, còn văn bản luật là vỏ bọc 

chứa đựng chính sách đó dưới dạng ngôn ngữ và hình thức pháp lý44. Mối quan hệ 

này thể hiện sự biện chứng, đó là: 

Một là, sự tác động của chính sách đối với VBQPPL 

Chính sách là “linh hồn” luôn đi trước để định hướng và là cơ sở nền tảng 

của VBQPPL. Chính sách quyết định đến nội dung của VBQPPL, chính sách có vai 

 
43 ThS. Bùi Thu Hằng – Vướng mắc về hoạch định chính sách trong đề nghị xây dựng VBQPPL 
44 Ulrich Karpen, xem chú thích số 26, tr.61.  
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trò chi phối đến văn bản bởi khi tư tưởng - chính sách thay đổi thì VBQPPL phải 

thay đổi theo. Bởi vậy, trước khi bắt tay vào soạn thảo VBQPPL phải hoạch định 

chính sách từ việc xác định rõ phạm vi điều chỉnh, nội dung chính sách… của 

VBQPPL sẽ ban hành, tức là thực hiện theo quy trình "thiết kế trước thi công sau". 

Điều này thể hiện sự nhất quán về nội dung chính sách và hình thức thể hiện chính 

sách trong VBQPPL. Thông qua hoạch định chính sách để đảm bảo rẳng việc ban 

hành VBQPPL là rất cần thiết nhằm hướng tới phục vụ lợi ích của cộng đồng, của 

Nhà nước. Hoạch định chính sách giúp nhận biết những chính sách được lựa chọn 

để quy phạm hóa trong văn bản với các văn bản khác cùng lĩnh vực qua đó tăng tính 

hiệu quả của văn bản sẽ được ban hành; giúp tính được chi phí và lợi ích giúp chủ 

thể có thẩm quyền cân nhắc việc lựa chọn ban hành VBQPPL hay áp dụng công cụ 

quản lý khác. Hơn nữa, thông qua hoạch định chính sách trước khi ban hành văn 

bản để pháp luật dễ dàng khả thi hơn khi áp dụng trong thực tiễn sau này. Sự ảnh 

hưởng của chính sách đến quá trình thực hiện VBQPPL thể hiện khi nội dung chính 

sách ổn định sẽ giúp cho pháp luật dễ dàng đi vào đời sống và ngược lại, khi một 

chính sách có quá nhiều thay đổi hoặc không có lộ trình cụ thể sẽ gây khó khăn cho 

việc xây dựng và thực thi pháp luật.  

Hai là, sự tác động của chất lượng VBQPPL đối với chính sách 

Văn bản quy phạm pháp luật là phương tiện thể hiện của nội dung chính 

sách, là công cụ thực tiễn hóa chính sách. Sẽ không có VBQPPL phi chính sách hay 

VBQPPL ngoài chính sách. Một VBQPPL sẽ bị coi là không có mục tiêu nếu thiếu 

một định hướng chính sách và ngược lại, một chính sách sẽ bị coi là không có ý 

nghĩa nếu nó không được thực hiện thông qua một VBQPPL cụ thể. Do đó, chính 

sách chỉ có thể dựa vào VBQPPL để phát huy hiệu quả trong cuộc sống. Vì chỉ có 

pháp luật chứa đựng tính ý chí của nhà nước thể hiện quy tắc về quyền lực công 

(hay còn gọi là quyền lực nhà nước), luôn có tính bắt buộc chung đòi hỏi những đối 

tượng chịu tác động của VBQPPL phải tuân thủ những quy định trong văn bản một 

khi văn bản pháp luật đó đã được ban hành tuân thủ đúng quy định và phát sinh hiệu 

lực. Bên cạnh đó, việc Nhà nước ban hành VBQPPL chính là để thực thi chính sách 

của mình. VBQPPL là căn cứ của chính sách vì khi tiến hành hoạch định chính sách 

cũng phải xem xét vào hệ thống pháp luật hiện hành để không được trái với các quy 

định của pháp luật trong lĩnh vực mà chính sách đang dự định điều chỉnh.  
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2.6. Các yếu tố ảnh hưởng đến hoạt động hoạch định chính sách trong 

xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Thứ nhất, đường lối của Đảng và quy định của pháp luật về xây dựng 

VBQPPL 

Hệ thống chính trị hay cơ cấu tổ chức của mỗi quốc gia sẽ chi phối nội dung 

và hình thức trong việc hoạch định chính sách. Các chính sách chủ yếu là sự thể chế 

hóa chủ trương, đường lối của Đảng trên cơ sở xuất phát từ nhu cầu tất yếu khách 

quan của thực tiễn. Vì vậy khi tiến hành hoạch định để lựa chọn chính sách cho 

VBQPPL phải nhận được sự “hậu thuẫn” của tổ chức chính trị, tổ chức chính trị xã 

hội, của nhà nước và của nhân dân để chính sách sau khi chuyển hóa thành văn bản 

sẽ được hiện thực hóa, đảm bảo hiệu lực thực tế của chính sách trong nội dung 

VBQPPL.  

Việc pháp luật quy định về quy trình xây dựng VBQPPL có ý nghĩa quyết 

định trực tiếp đến chất lượng chính sách bởi muốn có chính sách tốt thì phải “tách 

bạch” giữa quy trình hoạch định chính sách thành giai đoạn trước, sau đó mới đến 

giai đoạn soạn thảo VBQPPL về sau. Nếu quy trình xây dựng VBQPPL thực sự 

khoa học thì việc quyết định xây dựng và ban hành một đạo luật phải thực sự dựa 

trên những đề án đã được chuẩn bị kỹ càng về mặt chính sách và những định hướng 

nội dung điều chỉnh để khi tiến hành quy phạm hóa các chủ thể soạn thảo chỉ thực 

hiện những vấn đề về mặt kỹ thuật là thiết kế những quy phạm pháp luật trên cơ sở 

của chính sách đã được thông qua. Mặt khác, theo quy trình xây dựng VBQPPL 

hiện hành thì người chịu trách nhiệm chính trong việc soạn thảo văn bản là ban soạn 

thảo, dưới ban soạn thảo có tổ biên tập là tập hợp các chuyên gia trong lĩnh vực văn 

bản điều chỉnh và các chuyên gia pháp lý cùng các chuyên gia thuộc các lĩnh vực có 

liên quan khác. Quy định đó, chỉ là sự gắn kết về mặt trách nhiệm chứ chưa thực sự 

là tập hợp của một đội ngũ những chuyên gia làm luật thực sự. Việc vừa làm vừa 

xác định chính sách, vừa tìm kiếm nội dung điều chỉnh, vừa thiết kế điều luật được 

thực hiện bởi một đội ngũ ít chuyên nghiệp đã ảnh hưởng không nhỏ đến chất lượng 

và nội dung của chính sách và nội dung của VBQPPL và chất lượng của hoạt động 

lập pháp của nước ta. 

Thứ hai, năng lực của chủ thể hoạch định chính sách 

Năng lực của chủ thể hoạch định chính sách là khả năng nhận định, đánh giá 

tác động của chính sách đến các mối quan hệ trong xã hội. Xuất phát từ vai trò của 

hoạt động hoạch định chính sách nhằm chọn lựa được những giải pháp hiệu quả 

nhất để xử lý các vấn đề mà xã hội đang đặt ra. Do vậy, năng lực, trình độ chuyên 
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môn của chủ thể hoạch định chính sách là một trong các yếu tố rất quan trọng quyết 

định đến chất lượng của chính sách, chất lượng VBQPPL và hiệu quả của quá trình 

xây dựng pháp luật. Thực tế cho thấy, đã có nhiều chính sách được hoạch định khi 

mà chủ thể tiến hành hoạt động này không có đủ khả năng nhận định, đánh giá, sàng 

lọc dẫn đến việc phân tích, đề xuất, thông qua chính sách vội vàng, không đảm bảo 

chất lượng. Hậu quả là việc định hướng nội dung của các VBQPPL bị ảnh hưởng, 

gây tác động xấu đến đời sống xã hội.  

Thứ ba, thành tựu của nền khoa học pháp lý: Một nền khoa học pháp lý phát 

triển sẽ có những chủ thuyết ổn định, xây dựng được hệ thống thuật ngữ ổn định. 

Khi có chủ thuyết của mình, hoạt động hoạch định chính sách nói chung và hoạch 

định chính sách trong xây dựng VBQPPL nói riêng sẽ được tiến hành một cách 

thống nhất, logic. Một quốc gia có nền khoa học pháp lý phát triển sẽ “hậu thuẫn” 

cho hoạt động hoạch định chính sách được tiến hành hiệu quả.  

Thứ tư, sự đầu tư của nhà nước về thời gian, tài chính ví dụ như chi phí đầu 

tư cho hoạt động đánh giá tác động của chính sách, điều tra xã hội học (hay còn 

được gọi là tiềm lực của nhà nước).  Sức mạnh của một quốc gia thể hiện ở tầm ảnh 

hưởng về kinh tế, mức độ đầu tư tài chính của nhà nước vào hoạt động hoạch định 

chính sách thể hiện trong kết quả của hoạt động này. Nếu hoạt động hoạch định 

chính sách được đầu tư tài chính thỏa đáng thì các hoạt động đánh giá tác động, 

điều tra xã hội học, lấy ý kiến nhân dân, đối tượng chịu tác động của chính sách sẽ 

trở nên hiệu quả hơn. Việc thực hiện quy trình hoạch định chính sách sẽ trở nên chủ 

động, khả thi, được thực hiện trên phạm vi rộng. Ví dụ: Khi nhà nước có khả năng 

tài chính và đầu tư vào cơ sở vật chất, khoa học kỹ thuật cho hoạt động hoạch định 

chính sách như tổng hợp ý kiến đóng góp ý kiến cho chính sách sẽ nâng cao hiệu 

quả của hoạt động này trên thực tế.  

Do vậy, tiềm lực kinh tế và sự đầu tư của nhà nước là một trong các yếu tố 

ảnh hưởng không nhỏ đến kết quả của hoath động hoạch định chính sách trong ban 

hành văn bản quy phạm pháp luật.  
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KẾT LUẬN CHƯƠNG 2 

 

Trong toàn bộ nội dung chương 2, tác giả luận án đã xây dựng được khái 

niệm hoạch định chính sách. Theo đó, hoạch định chính sách trong xây dựng văn 

bản quy phạm pháp luật là việc chuyển hóa hệ thống các quan điểm, định hướng 

xuyên suốt đối với vấn đề mà văn bản dự định điều chỉnh, từ việc xác định vấn đề 

bất cập để lựa chọn những phương án phù hợp giải quyết công việc phát sinh đòi 

hỏi điều chỉnh bằng pháp luật. Tác giả luận án cũng xây dựng được các dấu hiệu 

nhận diện việc hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL như: (1) chủ thể 

tiến hành; (2) nội dung thực hiện; (3) phương thức thực hiện. Bên cạnh đó, nôi dung 

chương cũng mô tả được các bước của hoạt động này từ đề xuất đến phân tích và 

cuối cùng là thông qua chính sách được đề xuất. Đồng thời tác giả cũng đã phân 

tích được vai trò của hoạch định chính sách đối với ban hành VBQPPL bao gồm 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL đảm bảo sự tuân thủ đường lối, chủ 

trương của Đảng, phù hợp với Hiến pháp và với các cam kết quốc tế mà Việt Nam 

đã tham gia; nhằm bảo đảm rằng việc lựa chọn chính sách để quy phạm hóa thành 

văn bản là thực sự cần thiết; hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL giúp 

nhận biết mối quan hệ giữa chính sách của văn bản chuẩn bị ban hành với những 

văn bản đã ban hành cùng lĩnh vực tránh sự chồng chéo, mâu thuẫn. Hoạch định 

chính sách trong xây dựng VBQPPL giúp đánh giá được giữa lợi ích và chi phí từ 

đó cân nhắc lựa chọn phương án trực tiếp ban hành văn bản và giúp cho văn bản sẽ 

ban hành dễ khả thi hơn. Thông qua việc mô tả, phân tích mối quan hệ giữa hoạch 

định chính sách và ban hành VBQPPL, tác giả muốn nhận mạnh tầm quan trọng của 

hoạch định chính sách, hoạch định chính sách là tiền đề cho hoạt động ban hành 

VBQPPL. Tại chương này, tác giả cũng phân tích, đánh giá các yếu tố ảnh hưởng 

đến quá trình thực hiện và kết quả đề xuất, phân tích, thông qua chính sách đã được 

hoạch định. Nội dung của chương 2 cung cấp cơ sở lý luận, là tiền đề để tác giả tiến 

hành hoạt động rà soát, đánh giá thực trạng quy định pháp luật Việt Nam hiện hành 

tại chương 3.  
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Chương 3. 

THỰC TRẠNG HOẠCH ĐỊNH CHÍNH SÁCH TRONG XÂY DỰNG VĂN  

BẢN QUY PHẠM PHÁP LUẬT 

 

3.1. Thực trạng hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy 

phạm pháp luật tại Việt Nam 

3.1.1. Thực trạng quy định pháp luật Việt Nam về hoạch định chính 

sách trong xây dựng văn bản quy pháp luật  

Giai đoạn 1: Trước khi có Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật 

năm 2015. 

Trong thực tiễn lịch sử hoạt động lập pháp của Việt Nam, vấn đề hoạch định 

chính sách đã được nhìn nhận và thể hiện dưới những khía cạnh khác nhau. Đầu 

tiên, hoạt động này được đề cập đến một cách ngắn gọn trong Nghị quyết số 

91/NQ/HĐNN, ngày 06/8/1988 của Hội đồng Nhà nước về việc ban hành Quy chế 

xây dựng luật và pháp lệnh. Trong Lời nói đầu của Quy chế đã quy định: “Để kịp 

thời thể chế hóa chủ trương, chính sách của Đảng, phục vụ ngày càng tốt hơn yêu 

cầu quản lý xã hội theo pháp luật, không ngừng tăng cường pháp chế xã hội chủ 

nghĩa; Để bảo đảm phát huy tác dụng của công tác xây dựng pháp luật, từng bước 

đưa công tác này vào nền nếp, xác định rõ phạm vi, quyền hạn nhiệm vụ của các cơ 

quan nhà nước có trách nhiệm xây dựng luật, pháp lệnh;…Quy chế này xác định 

trình tự, thủ tục xây dựng luật và pháp lệnh....”45.  

Tuy nhiên, phải chờ đến sự ra đời của Luật Ban hành VBQPPL năm 1996 và 

Luật sửa đổi, bổ sung năm 2002 thì việc luật hóa hoạt động xây dựng văn bản pháp 

luật (XDVBPL) mới được quy định chính thức. Tiếp đến, việc xây dựng VBQPPL 

được tách bạch giữa đối tượng là VBQPPL của địa phương theo Luật Ban hành 

VBQPPL của HĐND và UBND năm 2004 và đối tượng là VBQPPL của cơ quan 

trung ương theo Luật Ban hành VBQPPL năm 2008. Trong các đạo luật này, lần 

lượt những nội dung có liên quan đến hoạch định chính sách đã được quy định ngày 

càng rõ ràng hơn.  

 
45 Nghị quyết số 91/NQ/HĐNN, ngày 06/8/1988 của Hội đồng Nhà nước về việc ban hành Quy chế xây dựng 

luật và pháp lệnh 
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Ưu điểm của pháp luật về hoạch định chính sách trong xây dựng văn 

bản quy phạm pháp luật trong giai đoạn trước khi có Luật ban hành văn bản 

quy phạm pháp luật năm 2015 

Các đạo luật về ban hành VBQPPL lần lượt được ra đời, thay thế qua các 

giai đoạn khác nhau với mục đích nâng cao hiệu quả của công tác xây dựng, ban 

hành VBQPPL đáp ứng yêu cầu phát triển kinh tế - xã hội, tăng cường hội nhập 

kinh kế quốc tế và nâng cao hiệu lực quản lý nhà nước. Các luật đã sửa đổi một 

cách toàn diện quy trình xây dựng, ban hành VBQPPL từ khâu lập chương trình đến 

soạn thảo, thẩm định, thẩm thẩm tra và trình xem xét, thông qua dự thảo VBQPPL. 

Đối với Luật Ban hành VBQPPL năm 2008: hoạch định chính sách trong 

xây dựng VBQPPL được quy định về lồng ghép xuyên suốt cả quá trình hình 

thành văn bản từ giai đoạn lập chương trình đến soạn thảo dự thảo (nhất là luật, 

pháp lệnh), cụ thể:  

(i) Về lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh là giai đoạn đầu tiên của 

quy trình với mục đích tạo lập kế hoạch cho Quốc hội có thể chủ động xem xét, 

thông qua nhằm hạn chế đến mức thấp nhất việc hình thành văn bản một cách tùy 

tiện, ngẫu hứng, duy ý chí. Thời kỳ này Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của 

Quốc hội, UBTVQH bao gồm chương trình xây dựng luật, pháp lệnh theo nhiệm kỳ 

05 năm và được Quốc hội quyết định vào kỳ họp thứ hai của mỗi khóa và chương 

trình xây dựng luật, pháp lệnh hàng năm sẽ được Quốc hội quyết định tại kỳ họp 

thứ nhất của năm trước. Cơ sở để xây dựng Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh 

là “dựa vào đường lối, chủ trương, chính sách của Đảng, chiến lược phát triển kinh 

tế - xã hội, quốc phòng, an ninh và yêu cầu quản lý nhà nước trong từng thời kỳ, 

bảo đảm các quyền, nghĩa vụ cơ bản của công dân”.46 Các chủ thể có thẩm quyền 

gửi đề nghị kiến nghị về luật, pháp lệnh theo quy định tại Điều 23 của Luật “Đề 

nghị xây dựng luật, pháp lệnh phải nêu rõ sự cần thiết ban hành văn bản; đối tượng, 

phạm vi điều chỉnh của văn bản; những quan điểm, chính sách cơ bản, nội dung 

chính của văn bản; dự kiến nguồn lực, điều kiện bảo đảm cho việc soạn thảo văn 

bản; báo cáo đánh giá tác động sơ bộ của văn bản; thời gian dự kiến đề nghị Quốc 

hội, Uỷ ban thường vụ Quốc hội xem xét, thông qua”;47 

(ii) Về thẩm tra đề nghị, kiến nghị về luật, pháp lệnh tại Điều 25 của Luật 

quy định “Nội dung thẩm tra tập trung vào sự cần thiết ban hành, phạm vi, đối 

tượng điều chỉnh, chính sách cơ bản của văn bản, tính đồng bộ, tính khả thi, thứ tự 

 
46 Điều 22 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 
47 Điều 23 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 
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ưu tiên, điều kiện bảo đảm để xây dựng và thi hành văn bản”48; (iii) Về nhiệm vụ 

của Ban soạn thảo, Trưởng ban soạn thảo tại Điều 32 của Luật quy định “Ban soạn 

thảo, Trưởng ban soạn thảo có trách nhiệm thảo luận về chính sách cơ bản và những 

vấn đề thuộc nội dung của dự án, dự thảo; Bảo đảm các quy định của dự thảo văn 

bản phù hợp với chủ trương, đường lối của Đảng; bảo đảm tính hợp hiến, hợp pháp, 

tính thống nhất của dự thảo văn bản với hệ thống pháp luật; bảo đảm tính khả thi 

của văn bản”49; (iv) Về nhiệm vụ của cơ quan, tổ chức chủ trì soạn thảo tại Điều 33 

của Luật quy định “1.Tổng kết việc thi hành pháp luật, đánh giá các VBQPPL hiện 

hành có liên quan đến dự án luật, pháp lệnh, dự thảo nghị quyết; khảo sát, đánh giá 

thực trạng quan hệ xã hội liên quan đến nội dung chính của dự án, dự thảo. Trong 

trường hợp cần thiết, đề nghị cơ quan, tổ chức hữu quan tổng kết, đánh giá việc 

thực hiện các VBQPPL thuộc lĩnh vực do cơ quan, tổ chức đó phụ trách có liên 

quan đến nội dung của dự án, dự thảo; 2. Tổ chức đánh giá tác động và xây dựng 

báo cáo đánh giá tác động của dự thảo văn bản. Nội dung của báo cáo đánh giá tác 

động phải nêu rõ các vấn đề cần giải quyết và các giải pháp đối với từng vấn đề đó; 

chi phí, lợi ích của các giải pháp; so sánh chi phí, lợi ích của các giải pháp; 3. Tổ 

chức nghiên cứu thông tin, tư liệu, điều ước quốc tế mà  Việt Nam là thành viên có 

liên quan đến dự án, dự thảo. Trong trường hợp cần thiết, yêu cầu cơ quan, tổ chức, 

cá nhân hữu quan cung cấp tài liệu, thông tin liên quan đến dự án, dự thảo; 4.Tổ 

chức lấy ý kiến các cơ quan, tổ chức có liên quan về dự án, dự thảo; tổng hợp và 

nghiên cứu, tiếp thu các ý kiến góp ý…”50...  

Có thể thấy, đây là một quy trình có tính logic rất cao, với nhiều công đoạn 

và nhiều chủ thể tham gia. Trong các chủ thể ấy, đối với các dự án luật do Chính 

phủ trình, chủ thể trước tiên cần đề cập tới chính là các bộ quản lý ngành. Đây 

thường là chủ thể khởi xướng cho việc đề nghị xây dựng luật và cũng là chủ thể bảo 

trợ toàn bộ quá trình xây dựng dự án luật khi được Chính phủ và Quốc hội chấp 

thuận cho phép tiến hành việc xây dựng dự án luật. Khi được giao chủ trì soạn thảo 

một dự án luật, Bộ quản lý ngành cũng là chủ thể có trách nhiệm tiến hành các hoạt 

động tổng kết thi hành pháp luật, khảo sát thực tiễn, đánh giá tác động kinh tế-xã 

hội của các chính sách dự kiến đưa vào nội dung dự án luật để tìm kiếm, củng cố 

các bằng chứng, lập luận luận giải cho phương án xây dựng các nội dung cụ thể của 

dự án luật. Tuy nhiên, trong quy trình xây dựng các dự án luật do Chính phủ trình, 

 
48 Điều 25 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 
49 Điều 32 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 
50 Điều 33 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008 

 



 77 

không thể thiếu vai trò của cơ quan thẩm định dự án luật (Bộ Tư pháp), cơ quan 

thẩm tra dự án luật (thường là một ủy ban của Quốc hội), cùng sự tham gia của các 

tổ chức, cá nhân khác, bao gồm cả công chúng. Công đoạn thẩm định, thẩm tra và 

tham vấn ý kiến công chúng được xem là những công cụ quan trọng góp phần bảo 

đảm chất lượng của dự án luật. Tất nhiên, các hoạt động kể trên không thể thay thế 

cho vai trò mang tính quyết định của Chính phủ và Quốc hội trong quy trình xây 

dựng luật. Với các dự án luật do Chính phủ trình, Chính phủ là cơ quan trình dự án 

luật có trách nhiệm chuẩn bị dự án luật với chất lượng cao nhất để thuyết phục 

Quốc hội chấp thuận. Quốc hội là cơ quan xem xét, thảo luận, cho ý kiến và có 

tiếng nói tối cao về việc thông qua hay không thông qua dự án luật. Ủy ban thường 

vụ Quốc hội và Hội đồng dân tộc, các Ủy ban của Quốc hội có trách nhiệm thực 

hiện các công việc trong phạm vi thẩm quyền của mình và giúp Quốc hội làm tốt 

chức năng lập pháp của mình. 

Cũng theo quy trình này, ngay từ công đoạn đề nghị xây dựng luật phục vụ 

xây dựng chương trình xây dựng dự án luật, pháp lệnh, cơ quan trình dự án luật đã 

phải chuẩn bị các tài liệu cần thiết để luận giải về sự cần thiết ban hành văn bản, đối 

tượng, phạm vi điều chỉnh của văn bản và đặc biệt, cơ quan trình đã phải chuẩn bị 

“những quan điểm, chính sách cơ bản, nội dung chính của văn bản”, “báo cáo đánh 

giá tác động sơ bộ của văn bản”.51 Tuy nhiên, mức độ chi tiết của đề nghị xây dựng 

luật chưa được Luật Ban hành VBQPPL năm 2008 quy định rõ.  

Qua đó, có thể thấy lần lượt các luật về ban hành VBQPPL mặc dù chưa 

phân định hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL thành một quy trình độc 

lập nhưng ít nhất đã giành một số điều luật để quy định về nội dung này. Đây là 

những quy định mang tính tiền đề, tạo hành lang pháp lý cho hoạch định chính sách 

trong xây dựng VBQPPL ở giai đoạn sau đươc luật hóa ngày càng cụ thể hơn. 

Hạn chế của quy định pháp luật về hoạch định chính sách trong xây 

dựng văn bản quy phạm pháp luật giai đoạn 1. 

Pháp luật về xây dựng VBQPPL thời kỳ này theo mô hình xây dựng 

VBQPPL “vừa thiết kế vừa thi công” chính là vừa làm luật vừa hoàn thiện chính 

sách. Bởi vậy, hoạch định chính sách của quy trình xây dựng hầu như chưa được 

quan tâm đúng mức, không tách bạch quy trình chính sách mà lồng ghép trong các 

giai đoạn lập chương trình xây dựng VBQPPL mặc dù đây chính là hoạt động tạo 

nên “sức sống” cho các dự thảo sau khi được ban hành. 

 
51 Điều 23 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2008. 
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Pháp luật trong thời điểm này mới chỉ chú trọng đến quy trình đề nghị xây 

dựng luật, pháp lệnh của Chính phủ mà chưa quan tâm đến quy trình đề nghị xây 

dựng luật, pháp lệnh của các chủ thể khác trong đó có ĐBQH vì Luật Ban hành 

VBQPPL năm 2008, Nghị định số 24/2009/NĐ-CP ngày 05 tháng 03 năm 2009 

cũng chỉ dừng lại ở quy định về quy trình xây dựng luật, pháp lệnh của Chính phủ; 

mà không đề cập cụ thể về cách thức trình dự thảo luật, pháp lệnh; kiến nghị về luật, 

pháp lệnh của ĐBQH và các chủ thể khác. 

Trong luật chưa có một quy định cụ thể về trách nhiệm của các chủ thể đề 

xuất luật, pháp lệnh dẫn đến các đề nghị, kiến nghị xây này phần lớn rất cảm tính, 

xuất phát từ nhận thức chủ quan cá nhân. Chính quy định của pháp luật còn bỏ ngỏ 

này đã giảm bớt độ phong phú, đa dạng của nguồn hình thành sáng kiến xây dựng 

luật, pháp lệnh.  

Giai đoạn 2: Quy định pháp luật về hoạch định chính sách theo Luật 

Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015 

Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 đánh dấu bước tiến quan trọng trong hoạt 

động lập pháp khi đã đổi mới về cơ bản, toàn diện từ thẩm quyền ban hành, hình 

thức VBQPPL… đặc biệt là quy trình ban hành một số văn bản khi phân định giai 

đoạn hoạch định chính sách trước khi soạn thảo VBQPPL là bước đột phá được ghi 

nhận trong Luật này.  

Ưu điểm của pháp luật về hoạch định chính sách trong xây dựng văn 

bản quy phạm pháp luật  

Ở nước ta, bước đầu đã phân biệt rõ giai đoạn hoạch định chính sách và soạn 

thảo văn bản trong tổng thể quy trình xây dựng và ban hành đối với một số 

VBQPPL quan trọng chỉ mới được ghi nhận kể từ khi có Luật Ban hành VBQPPL 

năm 2015 và Nghị định số 34/2016/NĐ-CP, ngày 16/5/2016 của Chính phủ quy 

định chi tiết một số điều và biện pháp thi hành Luật ban hành VBQPPL. Vấn đề 

này đươc coi là việc đổi mới mang tính cải cách trong tư duy làm luật theo 

hướng “thiết kế trước, rồi mới tiến hành thi công sau” nhằm khắc phục những 

hạn chế của quy định pháp luật trước đây về ban hành VBQPPL.  

Hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL được luật định theo hướng 

đưa nội dung này thành một giai đoạn bắt buộc được thực hiện theo một trật tự khá 

logic, với các bước cụ thể được lồng ghép vào trong lập đề nghị xây dựng VBQPPL. 

Điều này có nghĩa chính sách của VBQPPL sẽ phải được hoàn thành ngay từ khâu đề 

xuất được quy định văn bản phải tiến hành hoạch định chính sách, chủ thể thực hiện 

hoạch định chính sách, đến quy trình hoạch định chính sách, đó là: 
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Một là, về đối tượng VBQPPL phải tiến hành hoạch định chính sách bao 

gồm luật, pháp lệnh, một số nghị định quy định ở Khoản 2, khoản 3 Điều 19, nghị 

quyết của Quốc hội và nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh.  

Hai là, về chủ thể hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL 

Đối với luật, pháp lệnh: Trách nhiệm quyết định thông qua chính sách thuộc 

về thẩm quyền của Quốc hội nhưng để Quốc hội có các chính sách lựa chọn thì việc 

lập đề nghị xây dựng luật được thực hiện bởi các chủ thể có quyền “đề xuất sáng 

kiến”, từ Chính phủ, Chủ tịch nước, Ủy ban thường vụ Quốc hội, Hội đồng dân tộc, 

Ủy ban của Quốc hội, Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm 

sát nhân dân tối cao, Tổng Kiểm toán nhà nước, Chủ tịch Ủy ban trung ương Mặt 

trận Tổ quốc Việt Nam và người đứng đầu cơ quan trung ương của tổ chức thành 

viên của Mặt trận và Đại biểu Quốc hội. 52 

Đối với nghị định: Trách nhiệm quyết định thông qua chính sách thuộc về 

thẩm quyền của Chính phủ nhưng pháp luật giao cho bộ, cơ quan ngang bộ tự mình 

hoặc theo chỉ đạo của Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, kiến nghị của cơ quan, tổ 

chức, cá nhân có trách nhiệm chuẩn bị đề nghị xây dựng nghị định thuộc phạm vi 

ngành, lĩnh vực được phân công phụ trách53. 

Đối với nghị quyết của HĐND cấp tỉnh: Trách nhiệm quyết định thông qua 

chính sách thuộc về thẩm quyền của HĐND cấp tỉnh nhưng pháp luật giao cho Ủy 

ban nhân dân cấp tỉnh, các Ban của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh và Ủy ban Mặt trận 

Tổ quốc Việt Nam cùng cấp có trách nhiệm chuẩn bị đề nghị xây dựng nghị quyết. 

Ba là, về quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL 

Quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL được Luật Ban 

hành VBQPPL năm 2015 bước đầu quy định có thể khái quát theo các bước cơ bản 

sau đây: 

Công đoạn đề xuất chính sách: đây là bước đầu tiên pháp luật phân định 

chủ thể nào thực hiện việc đề xuất chính sách cho từng loại VBQPPL, cơ sở nào 

để đề xuất chính sách và các chuỗi hoạt động mà chủ thể đề xuất chính sách phải 

thực hiện. 

(i) Đối với luật, pháp lệnh: pháp luật giao cho nhóm các chủ thể có thẩm 

quyền đề xuất chính sách căn cứ vào đường lối, chủ trương của Đảng, chính sách 

của Nhà nước; Kết quả tổng kết thi hành pháp luật hoặc đánh giá thực trạng quan hệ 

xã hội liên quan đến chính sách của dự án luật, pháp lệnh; Yêu cầu quản lý nhà 

 
52 Xem Điều 32, Điều 33 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015 
53 Điều 84 và Điều 85 Luật Ban hành VBQPPL năm 2015. 
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nước, phát triển kinh tế - xã hội; bảo đảm thực hiện quyền con người, quyền và 

nghĩa vụ cơ bản của công dân; bảo đảm quốc phòng, an ninh; Cam kết trong điều 

ước quốc tế liên quan mà Việt Nam là thành viên để thực hiện đề xuất chính sách 

xây dựng luật, pháp lệnh đó.54 

(ii) Đối với nghị định của Chính phủ: pháp luật giao nhóm các chủ thể quản 

lý ngành, lĩnh vực được phân công phụ trách căn cứ vào đường lối, chủ trương của 

Đảng, chính sách của Nhà nước; Chương trình hành, động của Chính phủ; yêu cầu 

quản lý, điều hành của Chính phủ cần phải điều chỉnh bằng nghị định; Kết quả 

nghiên cứu, tổng kết lý luận và thực tiễn; Cam kết trong điều ước quốc tế có liên 

quan mà Việt Nam là thành viên để thực hiện đề xuất chính sách trong xây dựng 

nghị định.55 

(iii) Đối với nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh: pháp luật giao cho 

các chủ thể căn cứ VBQPPL của cơ quan nhà nước cấp trên, tự mình hoặc theo đề 

xuất của cơ quan, tổ chức, đại biểu HĐND để quy định chi tiết vấn đề được giao 

VBQPPL của cơ quan nhà nước cấp trên hoặc để thực hiện nhiệm vụ, quyền hạn 

của HĐND cấp tỉnh để thực hiện đề xuất chính sách trong xây dựng nghị quyết. 

Công đoạn phân tích chính sách 

Phân tích chính sách là công đoạn quan trọng ảnh hưởng trực tiếp đến chất 

lượng chính sách nên phải được tiến hành từ rất sớm, ngay khi phát hiện ra vấn 

đề bất cập và phải được hoàn thành trước khi đề xuất chính sách được thông qua. 

Để phân tích chính sách một cách hiệu quả nhất pháp luật đã quy định các chủ 

thể phải tiến hành thực hiện công đoạn này gồm các bước lần lượt sau:  

Bước 1: Xây dựng nội dung chính sách.  

Để xây dựng nội dung chính sách, các chủ thể tiến hành phân tích chính sách 

có trách nhiệm thực hiện một hoặc một số hoạt động như: (1) Tổng kết việc thi hành 

pháp luật có liên quan đến đề nghị xây dựng VBQPPL; khảo sát, đánh giá thực 

trạng quan hệ xã hội liên quan đến đề nghị xây dựng VBQPPL; (2) Tổ chức nghiên 

cứu khoa học về các vấn đề liên quan để hỗ trợ cho việc lập đề nghị xây dựng 

VBQPPL; nghiên cứu thông tin, tư liệu, điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành 

viên, có liên quan đến đề nghị xây dựng VBQPPL. Trong trường hợp cần thiết, yêu 

cầu cơ quan, tổ chức, cá nhân có liên quan cung cấp tài liệu, thông tin liên quan đến 

đề nghị xây dựng làm căn cứ để xác định các vấn đề cần giải quyết, xác định 

nguyên nhân của vấn đề cần giải quyết từ bất cập mà thực tiễn đặt ra.  

 
54 Điều 32 Luật Ban hành VBQPPL năm 2015. 
55 Điều 84 và Điều 85 Luật Ban hành VBQPPL năm 2015. 
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Mục đích của việc nghiên cứu thực trạng quan hệ xã hội cần điều chỉnh, phát 

hiện những bất cập hiện đang tồn tại trong việc điều chỉnh (hoặc chưa điều chỉnh) 

các quan hệ xã hội đó, lý giải các nguyên nhân dẫn đến bất cập. Đặc biệt, khi tìm 

nguyên nhân bất cập của vấn đề, thì chủ thể này phải nghiên cứu, phải phân tích, 

đánh giá các quy phạm pháp luật hiện hành, tiến hành khảo sát, điều tra thực tiễn, 

nghiên cứu lý luận v.v... để trả lời câu hỏi một loạt các câu hỏi đặt ra đó là: thực tiễn 

cuộc sống hiện đang đặt ra vấn đề gì bất cập? Nguyên nhân của những bất cập đó là 

do hành vi nào? Ai là chủ thể tạo nên hành vi đó? Tại sao chính sách hiện hành, 

thực tiễn lại xảy ra vướng mắc, bất cập như vậy? Từ đó, xác định mục tiêu cần đạt 

được và định hướng để giải quyết từng vấn đề để xác định đối tượng chịu sự tác 

động trực tiếp của chính sách, nhóm đối tượng chịu trách nhiệm thực hiện chính 

sách cũng như xác định thẩm quyền ban hành chính sách để giải quyết vấn đề. 

Việc phân tích chính sách trong trong công đoạn này phải đảm bảo các bước: 

(1) Xác định các vấn đề cần giải quyết, nguyên nhân của từng vấn đề; (2) Xác định 

mục tiêu chung, mục tiêu cụ thể cần đạt được khi giải quyết các vấn đề; (3) Xác 

định định hướng, giải pháp để giải quyết từng vấn đề; (4) Xác định đối tượng chịu 

sự tác động trực tiếp của chính sách, nhóm đối tượng chịu trách nhiệm thực hiện 

chính sách; (5) Xác định thẩm quyền ban hành chính sách để giải quyết vấn đề. 

Bước 2: Đánh giá tác động chính sách.  

Là giai đoạn mà các chủ thể lập đề nghị xây dựng VBQPPL có trách nhiệm 

phân tích, dự báo tác động của chính sách đang được xây dựng đối với các nhóm 

đối tượng khác nhau nhằm lựa chọn giải pháp tối ưu thực hiện chính sách. Để lựa 

chọn chính sách có chất lượng, công đoạn phân tích chính sách một cách hiệu quả 

nhất chủ thể phân tích chính sách phải tiến hành đánh giá tác động của chính sách 

nhằm xác định bất cập của vấn đề có nhất nhất thiết giải quyết bằng việc ban hành 

hay sửa đổi một VBQPPL là phương án tối ưu hay chỉ cần tổ chức tốt việc triển 

khai thực hiện văn bản đó. Nội dung đánh giá tác động của từng chính phải nêu rõ: 

vấn đề cần giải quyết; mục tiêu của chính sách; giải pháp để thực hiện chính sách; 

tác động tích cực, tiêu cực của chính sách; chi phí, lợi ích của các giải pháp; so sánh 

chi phí, lợi ích của các giải pháp; lựa chọn giải pháp của cơ quan, tổ chức và lý do 

của việc lựa chọn. Việc đánh giá tác động chính sách tập trung vào các lĩnh vực sau: 

(1) Tác động về kinh tế được đánh giá trên cơ sở phân tích chi phí và lợi ích đối với 

một hoặc một số nội dung về sản xuất, kinh doanh, tiêu dùng, môi trường đầu tư và 

kinh doanh, khả năng cạnh tranh của doanh nghiệp, tổ chức và cá nhân, cơ cấu phát 

triển kinh tế của quốc gia hoặc địa phương, chi tiêu công, đầu tư công và các vấn đề 
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khác có liên quan đến kinh tế; (2) Tác động về xã hội của chính sách được đánh giá 

trên cơ sở phân tích, dự báo tác động đối với một hoặc một số nội dung về dân số, 

việc làm, tài sản, sức khỏe, môi trường, y tế, giáo dục, đi lại, xóa đói giảm nghèo, 

giá trị văn hóa truyền thống, gắn kết cộng đồng, xã hội và các vấn đề khác có liên 

quan đến xã hội; (3) Tác động về giới của chính sách (nếu có) được đánh giá trên cơ 

sở phân tích, dự báo các tác động kinh tế, xã hội liên quan đến cơ hội, điều kiện, 

năng lực thực hiện và thụ hưởng các quyền, lợi ích của mỗi giới; (4) Tác động của 

thủ tục hành chính (nếu có) được đánh giá trên cơ sở phân tích, dự báo về sự cần 

thiết, tính hợp pháp, tính hợp lý và chi phí tuân thủ của thủ tục hành chính để thực 

hiện chính sách; (5) Tác động đối với hệ thống pháp luật được đánh giá trên cơ sở 

phân tích, dự báo khả năng về thi hành và tuân thủ của các cơ quan, tổ chức, cá 

nhân, tác động đối với tổ chức bộ máy nhà nước, khả năng thi hành và tuân thủ của 

Việt Nam đối với các điều ước quốc tế.56  

Bước 3: Chuẩn bị hồ sơ đề xuất chính sách gồm: (1) Tờ trình đề nghị xây 

dựng luật, pháp lệnh, trong đó phải nêu rõ sự cần thiết ban hành VBQPPL; mục 

đích, quan điểm xây dựng VBQPPL; đối tượng, phạm vi điều chỉnh của VBQPPL; 

mục tiêu, nội dung của chính sách trong dự án VBQPPL; các giải pháp để thực hiện 

chính sách đã được lựa chọn và lý do của việc lựa chọn; dự kiến nguồn lực, điều 

kiện bảo đảm cho việc thi hành VBQPPL sau khi được chủ thể có thẩm quyền thông 

qua; thời gian dự kiến trình xem xét, thông qua; (2) Báo cáo đánh giá tác động của 

chính sách trong đề nghị xây dựng VBQPPL; (3) Báo cáo tổng kết việc thi hành 

pháp luật hoặc đánh giá thực trạng quan hệ xã hội liên quan đến đề nghị xây dựng 

VBQPPL; (4) Bản tổng hợp và giải trình, tiếp thu ý kiến của Bộ Tài chính, Bộ Nội 

vụ, Bộ Ngoại giao, Bộ Tư pháp và ý kiến của các cơ quan, tổ chức khác; bản chụp ý 

kiến góp ý; (5) Đề cương dự thảo VBQPPL..57 

Bước 4: Lấy ý kiến đối với chính sách 

Theo quy định của luật đây là bước chủ thể phân tích chính sách lấy ý kiến 

về đề xuất chính sách. Trong quá trình lập đề nghị xây dựng VBQPPL cơ quan lập 

đề nghị có trách nhiệm tổ chức lấy ý kiến về đề nghị xây dựng văn bản bằng cách 

đăng tải báo cáo tổng kết, báo cáo đánh giá tác động của chính sách trong đề nghị 

xây dựng VBQPPL trên Cổng thông tin điện tử của Quốc hội đối với đề nghị xây 

dựng luật, pháp lệnh của Ủy ban thường vụ Quốc hội, Hội đồng dân tộc, Ủy ban của 

 
56 Điều 6 Nghị định 34/2016/NĐ-CP, ngày 14/5/2016 của Chính phủ chi tiết một số điều và biện pháp thi 

hành Luật ban hành VBQPPL 
57 Điều 37, Luật Ban hành VBQPPL năm 2015. 
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Quốc hội, đại biểu Quốc hội, Cổng thông tin điện tử của Chính phủ đối với đề nghị 

xây dựng luật, pháp lệnh của Chính phủ, Cổng thông tin điện tử của cơ quan, tổ 

chức có đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh; thời gian đăng tải ít nhất là ba mươi ngày. 

Để bảo đảm tính hợp lý về nguồn lực tài chính, nguồn nhân lực, tính tương thích với 

điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên, tính hợp hiến, hợp pháp, thống nhất 

của đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh với hệ thống pháp luật, Điều này quy định bắt 

buộc lấy ý kiến Bộ Tài chính, Bộ Nội vụ, Bộ Ngoại giao, Bộ Tư pháp. Đồng thời, 

Luật cũng quy định việc tổ chức lấy ý kiến của đối tượng chịu sự tác động trực tiếp 

của chính sách và giải pháp thực hiện chính sách trong đề nghị xây dựng luật để 

đảm bảo quyền và lợi ích cơ bản của các bên liên quan. Mặt khác, cần gửi hồ sơ đề 

nghị xây dựng luật đến Ủy ban trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam; hồ sơ đề 

nghị xây dựng luật, pháp lệnh liên quan đến quyền và nghĩa vụ của doanh nghiệp 

đến Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam để lấy ý kiến.58  

 Đặc biệt, nhằm tăng cường tính công khai, minh bạch trong việc tiếp thu, 

giải trình ý kiến góp ý, pháp luật còn bổ sung quy định đăng tải báo cáo tiếp thu, 

giải trình trên Cổng thông tin điện tử cùng với các tài liệu khác trong hồ sơ đề nghị 

xây dựng luật, pháp lệnh.59  

* Ngoài ra, đối với luật, pháp lệnh do Chính phủ trình phải tiến hành các 

bước như: thẩm định đề xuất chính sách; Trình đề xuất chính sách và Chính phủ 

xem xét, thông qua chính sách ở giai đoạn đề xuất, đó là: 

Thẩm định chính sách để xem xét đánh giá chất lượng của chính sách cần đề 

xuất. Nội dung thẩm định tập trung vào các vấn đề: Sự cần thiết ban hành; đối 

tượng, phạm vi điều chỉnh; Sự phù hợp của nội dung chính sách với đường lối, chủ 

trương của Đảng, chính sách của Nhà nước; Tính hợp hiến, tính hợp pháp, tính 

thống nhất của chính sách với hệ thống pháp luật và tính khả thi, tính dự báo của 

nội dung chính sách, các giải pháp và điều kiện bảo đảm thực hiện chính sách dự 

kiến trong đề nghị xây dựng; Tính tương thích của nội dung chính sách trong đề 

nghị xây dựng văn bản với điều ước quốc tế có liên quan mà Việt Nam là thành 

viên; Sự cần thiết, tính hợp lý, chi phí tuân thủ thủ tục hành chính của chính sách 

trong đề nghị nếu chính sách liên quan đến thủ tục hành chính; việc lồng ghép vấn 

đề bình đẳng giới trong đề nghị, nếu chính sách liên quan đến vấn đề bình đẳng 

giới; Việc tuân thủ trình tự, thủ tục lập đề nghị hoạch định chính sách. Chủ thể được 

 
58 Khoản 4 Điều 10 Nghị định số 34/2016/NĐ-CP ngày 14 tháng 5 năm 2016  của Chính phủ qui định chi tiết 

một số điều và biện pháp thi hành Luật Ban hành văn bản qui phạm pháp luật 
59 Điều 36, Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 và Điều 10 Nghị định số 34/2016/NĐ-CP, ngày 14/5/2016 

của Chính phủ chi tiết một số điều và biện pháp thi hành Luật Ban hành VBQPPL. 
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giao thẩm định đề xuất chính sách là Bộ Tư pháp chủ trì, phối hợp với Bộ Tài 

chính, Bộ Nội vụ, Bộ Ngoại giao và các cơ quan, tổ chức có liên quan.60 

Sau khi có kết quả thẩm định chủ thể lập đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh có 

trách nhiệm trình Chính phủ đề xuất chính sách chậm nhất hai mươi ngày, trước 

ngày tổ chức phiên họp của Chính phủ. 

Chính phủ sẽ tổ chức phiên họp để xem xét các đề nghị xây dựng luật, pháp 

lệnh và ra nghị quyết về đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh với các chính sách đã 

được thông qua ở giai đoạn này. Sau đó, đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh phải được 

gửi đến Ủy ban thường vụ Quốc hội để lập dự kiến chương trình xây dựng luật, 

pháp lệnh hằng năm của Quốc hội. 

Công đoạn thông qua chính sách 

Đây là công đoạn mà chủ thể có thẩm quyền tiếp nhận hồ sơ đã tiến hành 

phân tích chính sách của chủ thể đề xuất chính sách. Việc thông qua chính sách chỉ 

được tiến hành khi các chủ thể thực hiện theo quy định của pháp luật như sau: 

Bước 1: Thẩm tra chính sách 

Là khâu mà ủy ban của Quốc hội tiến hành đánh giá chất lượng của chính 

sách do các cơ quan đề xuất. Chậm nhất vào ngày 01 tháng 3 của năm trước, đề 

nghị xây dựng luật, pháp lệnh phải được gửi đến UBTVQH để lập dự kiến chương 

trình xây dựng, đồng thời được gửi đến Ủy ban pháp luật của Quốc hội để thẩm tra 

Ủy ban pháp luật của Quốc hội chịu trách nhiệm họp và chủ trì, phối hợp với 

Hội đồng dân tộc, Ủy ban của Quốc hội thẩm tra đề nghị về chương trình xây dựng 

luật, pháp lệnh của cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội. Nội dung thẩm tra tập trung 

vào sự cần thiết ban hành, phạm vi, đối tượng điều chỉnh, chính sách cơ bản của văn 

bản, tính thống nhất, tính khả thi, thứ tự ưu tiên, thời điểm trình, điều kiện bảo đảm 

để xây dựng và thi hành VBQPPL.61 

Bước 2: Xem xét đề xuất chính sách và lập dự kiến chương trình 

 UBTVQH xem xét đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh để lập dự kiến chương 

trình xây dựng luật, pháp lệnh. Căn cứ vào đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của cơ 

quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội, kiến nghị về luật, pháp lệnh của đại biểu Quốc 

hội, ý kiến thẩm tra của Ủy ban pháp luật, UBTVQH lập dự kiến chương trình xây 

dựng luật, pháp lệnh trình Quốc hội xem xét, quyết định. Ủy ban pháp luật chủ trì, 

 
60 Điều 39, Luật Ban hành VBQPPL năm 2015. 

 
61 Điều 47 Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 
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phối hợp với các cơ quan có liên quan giúp UBTVQH lập dự kiến chương trình xây 

dựng luật.62 

Bước 3: Thông qua đề xuất chính sách 

Quốc hội xem xét, thông qua nghị quyết của Quốc hội về chương trình xây 

dựng luật, pháp lệnh tại kỳ họp thứ nhất của năm trước năm thực hiện Chương trình 

xây dựng luật, pháp lệnh. Quốc hội biểu quyết thông qua nghị quyết của Quốc hội 

về chương trình xây dựng luật, pháp lệnh. Nghị quyết về chương trình xây dựng 

luật, pháp lệnh phải nêu rõ tên dự án luật, pháp lệnh và thời gian dự kiến trình Quốc 

hội, Ủy ban thường cụ Quốc hội xem xét, thông qua dự án đó.  

Khi chương trình xây dựng luật, pháp lệnh đã được Quốc hội thông qua, 

UBTVQH có trách nhiệm chỉ đạo và triển khai thực hiện chương trình. Trong 

trường hợp cần đưa ra khỏi chương trình các dự án luật, pháp lệnh không cần thiết 

phải ban hành do có sự thay đổi về tình hình kinh tế - xã hội hoặc điều chỉnh thời 

điểm trình trong trường hợp cần thiết; hay bổ sung vào chương trình các dự án luật, 

pháp lệnh để đáp ứng yêu cầu cấp thiết phát triển kinh tế - xã hội, bảo đảm quốc 

phòng, an ninh, tính mạng, tài sản của nhân dân; các dự án luật, pháp lệnh cần sửa 

đổi theo các văn bản mới được ban hành để bảo đảm tính thống nhất của hệ thống 

pháp luật hoặc để thực hiện điều ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên, thì 

UBTVQH tự mình hoặc theo đề nghị của cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội trình 

dự án luật quyết định điều chỉnh chương trình xây dựng luật, pháp lệnh và có trách 

nhiệm báo cáo Quốc hội tại kỳ họp gần nhất.63 

Chính sách của luật, pháp lệnh sau khi được Quốc hội thông qua, sẽ làm cơ 

sở cho cơ quan chủ trì soạn thảo thực hiện việc quy phạm hóa chính sách một cách 

có hiệu quả nhất.  

Qua quy trình hoạch định chính sách đối với luật, pháp lệnh, có thể thấy theo 

quy định của Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 và Nghị định số 34/2016/NĐ-CP 

thì quy trình hoạch định chính sách đối với nghị định và nghị quyết của HĐND cấp 

tỉnh về cơ bản cũng tương tự như trên nhưng khác hơn đối với việc phân cấp quản 

lý.  

Nhận xét chung cho thấy: Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 bước đầu phân 

định tương đối rạch ròi hai giai đoạn hoạch định chính sách và soạn thảo dự thảo 

VBQPPL, cùng với việc bỏ Chương trình xây dựng luật 5 năm nhằm khắc phục tình 

trạng theo lối mòn “vừa thiết kế vừa thi công” của Luật Ban hành VBQPPL năm 

 
62 Điều 48 Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 
63 Điều 51 Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 
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2008 và các luật ban hành trước đó. Điều này giúp cho Quốc hội có đủ cơ sở xác 

định rõ hơn trong việc lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm, cũng 

như Chính phủ và HĐND cấp tỉnh có kế hoạch xây dựng VBQPPL hằng năm. Đồng 

thời sẽ rút ngắn được rất nhiều thời gian cho giai đoạn soạn thảo và sẽ giảm bớt 

được gánh nặng cho các cơ quan chủ trì soạn thảo, cho cơ quan có thẩm quyền 

thông qua, giảm bớt áp lực về chương trình. Mặc dù xây dựng chính sách, xây dựng 

pháp luật là một quá trình tư duy (có thể có thay đổi trong quá trình soạn thảo) 

nhưng việc chuẩn bị tốt các chính sách trên cơ sở được nghiên cứu và xây dựng 

công phu, đúng quy định hy vọng sẽ đem lại tính khả thi cao, tính hữu hiệu thực sự 

cho các VBQPPL, sẽ hạn chế được tình trạng “luật khung”, xóa bỏ được tính cục bộ 

lợi ích vẫn thường tồn tại hiện nay trong ban hành VBQPPL.  

 Hạn chế của quy định pháp luật về hoạch định chính sách trong xây 

dựng văn bản quy phạm pháp luật trong giai đoạn 2. 

Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 là sản phẩm mà cơ quan chủ trì soạn thảo 

luật này luôn “trăn trở” cố gắng để đổi mới thể hiện qua các điều luật nhằm tăng 

cường hoạch định chính sách trong toàn bộ hoạt động xây dựng pháp luật. Tuy 

nhiên, về cấu trúc của các điều, khoản quy định về quy trình xây dựng VBQPPL 

vẫn được thiết kế theo lối mòn của các Luật ban hành VBQPPL trước đó theo từng 

khâu, từng bước của quy trình, thay vì phải được thiết kế theo chế định, quy trình 

đối với toàn bộ quy trình làm luật. Chính bởi lẽ đó mặc dù Luật mới chỉ được thực 

thi trong một thời gian rất ngắn hơn một năm qua nhưng đã bộc lộ những điểm hạn 

chế nhất định cần phải khắc phục từ đối tượng phải tiến hành hoạch định chính 

sách, đến chủ thể hoạch định chính sách và quy trình hoạch định chính sách đó là: 

Một là, quy định của pháp luật chưa thực sự tách bạch một cách độc lập 

giữa giai đoạn hoạch định chính sách với giai đoạn soạn thảo văn bản quy phạm 

pháp luật. 

Như đã khẳng định trong phần cơ sở lý luận về vai trò, sự cần thiết của hoạch 

định chính sách trong xây dựng VBQPPL là một giai đoạn rất quan trọng làm căn 

cứ đề nghị xây dựng luật, nhưng Luật hiện hành chỉ mới quy định như một công 

đoạn bắt buộc nhưng không tách bạch một cách độc lập riêng. Trong Luật chỉ thể 

hiện một phần cơ bản về hoạt động này khi lồng ghép hoạch định chính sách trong 

lập đề nghị xây dựng VBQPPL.  

Đặc biệt, các quy định về các công đoạn hoạch định chính sách từ đề xuất 

chính sách, phân tích chính sách, đến phê duyệt chính sách trong đó có cả khâu 

thẩm định, thẩm tra chính sách, tham vấn chính sách đều không rõ ràng về mặt 
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quy trình, cũng như về trách nhiệm cụ thể của cơ quan có liên quan tại mỗi khâu, 

công đoạn.  

Hai là, pháp luật chưa quy định rõ ràng về khái niệm chính sách và đánh giá 

tác động chính sách trong xây dựng VBQPPL. 

Trước hết, Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 không giải thích thuật ngữ 

“chính sách” này. Nhưng Luật giao cho Chính phủ quy định tại khoản 1, Điều 2, 

Nghị định số 34/2016/NĐ-CP đưa ra khái niệm “chính sách là định hướng, giải 

pháp của Nhà nước để giải quyết vấn đề của thực tiễn nhằm đạt được mục tiêu nhất 

định”. Đây là cách định nghĩa chưa đủ rõ ràng dẫn đến nhiều tranh cãi và thậm chí 

được hiểu một cách khác nhau về nội hàm chính sách. Điều này ảnh hưởng không 

nhỏ đến công đoạn đánh giá tác động của chính sách, thẩm định chính sách của quá 

trình hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. 

Ba là, pháp luật chưa quy định cụ thể một số trường hợp về thẩm định chính 

sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 

Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 và Nghị định số 34/2016/NĐ-CP chưa 

quy định rõ ràng về hoạt động thẩm định chính sách đối với một số trường hợp: (1) 

Trường hợp thứ nhất khi pháp luật quy định Bộ Tư pháp trong báo cáo thẩm định 

khẳng định đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh chưa đủ điều kiện trình Chính phủ và 

đã nêu rõ lý do, theo quy định là trả lại hồ sơ cho cơ quan lập đề nghị để chỉnh lý đề 

nghị và quyết định trình hoặc không tiếp tục trình Chính phủ. Tuy nhiên, Luật 

không quy định trường hợp cơ quan lập đề nghị quyết định tiếp tục trình thì có phải 

gửi hồ sơ đã được chỉnh lý đến Bộ Tư pháp để thẩm định một lần nữa hay không? 

(2) Trường hợp thứ hai, khi phát sinh những chính sách mới cần bổ sung vào dự 

án luật, pháp lệnh trong quá trình soạn thảo có phải tiến hành thủ tục thẩm định hay 

không? Chính những quy định không rõ ràng như thế này sẽ dẫn đến sự lúng túng 

trong quá trình triển khai thực hiện thẩm định chính sách. 

Hơn nữa, những quy định về thẩm định đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh vẫn 

chỉ phản ánh sự khép kín của hoạt động này khi pháp luật chỉ quy định sự phối hợp 

giữa các cơ quan nhà nước liên quan mà không có những quy định tạo điều kiện cho 

sự tham gia chủ động của tổ chức chính trị xã hội, tổ chức xã hội, hiệp hội doanh 

nghiệp và không có quy định về cơ chế thẩm định độc lập.  

Bốn là, pháp luật chưa quy định “quyền được tham vấn” chính sách trong 

XDVBPL của nhân dân.  

Tham vấn chính sách hay còn gọi là hoạt động lấy ý kiến đối với đề xuất 

chính sách là một vấn đề quan trọng nhưng Luật đã không quy định rõ ràng về cơ 
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chế để người dân đề xuất ý kiến với cơ quan có trách nhiệm. Đặc biệt, pháp luật 

chưa quy định tham vấn là “quyền” của công chúng, của nhân dân và chưa có quy 

định mang tính chất chỉ dẫn cụ thể để xác định nội dung tham vấn, nội dung những 

ý kiến cần tham vấn một cách cụ thể, phù hợp với đối tượng lấy ý kiến. 

 

3.1.2. Thực tiễn hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy 

phạm pháp luật tại Việt Nam 

Giai đoạn 1: Giai đoạn trước khi có Luật Ban hành văn bản quy phạm 

pháp luật năm 2015. 

Kết quả đạt được của hoạt động hoạch định chính sách trong xây dựng 

văn bản quy phạm pháp luật 

Sự đổi mới qua các thời kỳ của các đạo Luật về ban hành VBQPPL, đặc biệt 

là sự cải tiến về quy trình xây dựng VBQPPL từ khâu lập dự kiến chương trình, 

soạn thảo, thẩm định, thẩm tra và thông qua văn bản theo hướng tăng cường trách 

nhiệm của các cơ quan với mục đích nhằm hoàn thiện và bảo đảm hệ thống pháp 

luật có chất lượng, công khai, minh bạch, dễ tiếp cận và có tính khả thi cao. Với sự 

cải tiến theo hướng tích cực đó đã đem lại nhưng kết quả nhất định về số lượng và 

chất lượng của các VBQPPL đã thực hiện quy trình hoạch định chính sách, đó là:  

Một là, về số lượng VBQPPL đã thực hiện hoạch định chính sách  

Trong giai đoạn này, hoạt động xây dựng VBQPPL ở nước ta đã cho ra đời 

số lượng VBQPPL rất lớn, điều này phản ánh nỗ lực của Nhà nước trong việc quy 

phạm hóa chính sách để giải quyết các vấn đề đặt ra. Theo số liệu thống kê qua các 

nhiệm kỳ từ Khóa I đến khóa XIV (từ năm 1946 đến nay) Quốc hội đã ban hành 

được khoảng 387 luật. Cụ thể, trong bảy khóa đầu (1946 – 1987), Quốc hội chỉ 

thông qua được 34 dự án luật nhưng từ khóa VIII đến khóa X (1987 – 2002), Quốc 

hội đã thông qua được khoảng 105 dự án luật. Tiếp đến, Quốc hội khóa XI đã thông 

qua 84 dự án luật và 31 dự án pháp lệnh; Quốc hội khóa XII đã thông qua được 67 

dự án luật và 14 dự án pháp lệnh và hai nhiệm kỳ XI, XII, Quốc hội đã xây dựng 

được 152 luật. Trung bình thời kỳ này mỗi khóa Quốc hội thông qua được “hơn 20 

luật”. 

Phải kể đến, tính từ tháng 01 năm 2009 đến tháng 6 năm 2016, Quốc hội các 

khóa đã lần lượt thông qua được 92 luật, kể cả luật sửa đổi, bổ sung (trong số văn 

bản đó do Chính phủ trình 81 văn bản luật, chiếm tỷ lệ 88%), Uỷ ban thường vụ 

Quốc hội thông qua được 18 pháp lệnh do Quốc hội giao. Tính riêng trong năm 

2013, Quốc hội đã thông qua một bản Hiến pháp; sửa đổi, 17 luật, 22 nghị quyết 
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của Quốc hội; Trong tổng số này, có 28 dự án luật, pháp lệnh được Quốc hội 

đưa vào Chương trình nhiệm kỳ khóa XIII trong các năm từ 2011 – 2016 để 

thực hiện. 64  

 Thông thường việc đề xuất chính sách của Chính phủ thường xuất phát từ 

các bộ, cơ quan ngang bộ. Các chủ thể này đã thực hiện các bước như tổng kết việc 

thi hành pháp luật có liên quan đến đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh; khảo sát, đánh 

giá thực trạng quan hệ xã hội liên quan đến đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh; tổ 

chức nghiên cứu khoa học về các vấn đề liên quan và đã tiến hành đánh giá tác động 

của chính sách… Sau đó, Chính phủ tiếp nhận đề xuất chính sách và được diễn ra 

bắt đầu từ các phiên họp thường kỳ để Chính phủ thảo luận, cho ý kiến và Thủ 

tướng Chính phủ kết luận để giao các Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ rà 

soát lại danh mục, nội dung chính sách trong từng đề nghị xây dựng luật do bộ, 

ngành mình đề xuất. Tiếp đến Bộ Tư pháp thẩm định chính sách và tích cực phối 

hợp với các bộ, cơ quan ngang bộ trong việc chỉnh lý, hoàn thiện hồ sơ đề nghị xây 

dựng luật sau khi thẩm định. Các đề xuất chính sách đó được tổ chức lấy ý kiến đối 

tượng chịu sự tác động của chính sách; được tiến hành thẩm tra theo các nội dung 

đã quy định và cuối cùng chính sách được Quốc hội thông qua bằng chính nghị 

quyết về chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hàng năm. Về cơ bản việc hoạch 

định chính sách trong các đề nghị trên đều đảm bảo chất lượng khi các chủ thể đề 

nghị xây dựng luật, pháp lệnh đã tiến hành các công đoạn theo quy định. Tất cả các 

bước thực hiện hoạt động hoạch định chính sách giúp cho công đoạn “quy phạm 

hóa chính sách” giảm tải hơn, đồng thời các dự án luật, pháp lệnh trở nên phù hợp 

hơn, hướng đến đúng đối tượng và mục đích hơn. 

Hai là, về chất lượng hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. 

Từ số lượng lớn các luật, pháp lệnh đã được ban hành cho thấy các đạo luật 

được thông qua đều điều chỉnh các lĩnh vực của cuộc sống xã hội, có ưu tiên những 

lĩnh vực cấp thiết liên quan đến sự phát triển kinh tế khi nhà nước chuyển đổi cơ 

chế quản lý kế hoạch tập chung sang cơ chế thị trường “Quy trình ban hành các văn 

bản quy phạm pháp luật được đổi mới. Nhiều bộ luật, luật, pháp lệnh được ban 

hành đã tạo khuôn khổ pháp lý ngày càng hoàn chỉnh hơn để Nhà nước quản lý 

bằng pháp luật trên các lĩnh vực kinh tế, xã hội, an ninh, quốc phòng, đối ngoại”. 

Bên cạnh việc tăng cường số lượng luật, pháp lệnh được thông qua tại một kì họp, 

 
64 Báo cáo của Bộ Tư pháp về tổng kết thực hiện Nghị quyết 48-NQ/TW. 
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trong một nhiệm kỳ Quốc hội thì chất lượng luật, pháp lệnh cũng có những bước 

chuyển biến đáng kể. 

Hơn nữa, chất lượng của các văn bản này ngày càng được nâng cao chính là 

nhờ khâu tổ chức hoạch định chính sách đã được triển khai thực hiện trong chương 

trình xây dựng luật, pháp lệnh phù hợp với yêu cầu trọng tâm hoàn thiện thể chế 

kinh tế thị trường định hướng xã hội chủ nghĩa và xây dựng Nhà nước pháp quyền. 

Cách làm chương trình, kế hoạch xây dựng pháp luật của Quốc hội và Chính phủ, 

từng bước khắc phục tính hình thức trong việc đề xuất các dự án luật, pháp lệnh; 

góp phần làm cho chương trình, kế hoạch lập pháp trở nên khoa học, thực tiễn hơn. 

Ngay từ khi làm chương trình các chính sách đã được làm rõ thông qua dự báo sơ 

bộ tác động kinh tế, đánh giá tác động xã hội bởi tính nhất quán về mục tiêu điều 

chỉnh của văn bản phụ thuộc vào mức độ rành mạch và rõ ràng của chính sách sẽ 

được thể hiện qua các quy định của pháp luật. Bên cạnh đó, cùng với việc làm rõ 

chính sách và xác định ngay từ đầu lộ trình ban hành, cũng như cơ quan soạn thảo 

và các điều kiện bảo đảm cho việc xây dựng luật, pháp lệnh.... đã đem đến cho hoạt 

động lập pháp hiệu quả hơn.  

Theo đánh giá, “Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh trong nhiệm kỳ và 

hằng năm của Quốc hội đã chuẩn bị trên cơ sở quán triệt và thể chế hóa đường lối, 

chủ trương của Đảng, các nghị quyết của Ban Chấp hành Trung ương và Bộ Chính 

trị về cải cách hành chính, cải cách tư pháp, xây dựng và hoàn thiện Nhà nước pháp 

quyền xã hội chủ nghĩa Việt Nam, nhất là Nghị quyết số 48-NQ/TW góp phần quan 

trọng để các đạo luật được ban hành kịp thời, có chất lượng”65. Hoạch định chính 

sách được thực hiện một cách nghiêm túc và hiệu quả đã trực tiếp góp phần xác lập 

trật tự, kỷ cương trong hoạt động ban hành VBQPPL, đưa công tác lập pháp đi vào 

nề nếp và phát huy giá trị trong thời gian qua. 

Như vậy, đánh giá chung về thực hiện Luật Ban hành VBQPPL năm 1996 

(sửa đổi, bổ sung năm 2002) và Luật Ban hành VBQPPL năm 2008, công tác lập 

và việc triển khai thực hiện các chương trình, kế hoạch xây dựng pháp luật trong 

giai đoạn 2005 - 2015 đã có những chuyển biến tích cực, bảo đảm chất lượng hơn, 

nhất là đối với công tác lập và thực hiện chương trình xây dựng luật, pháp luật. 

Chính phủ đã thực hiện hiệu quả giải pháp lựa chọn lĩnh vực trọng điểm cần đầu tư, 

xây dựng và hoàn thiện pháp luật, trong đó xác định thứ tự ưu tiên đối với lĩnh vực 

 
65 Báo cáo của Bộ Tư pháp sơ kết Kế hoạch số 900/UBTVQH11 thực hiện Nghị quyết số 48-NQ/TW 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 
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then chốt, tạo sức bứt phá trong phát triển kinh tế - xã hội ở từng giai đoạn. Trong 

nhiệm kỳ Quốc hội khóa XII, chương trình xây dựng luật, pháp lệnh đã có sự ưu 

tiên vào việc hoàn thiện thể chế đáp ứng yêu cầu Việt Nam gia nhập WTO. Bên 

cạnh đó, Chính phủ cũng đã kịp thời đề nghị điều chỉnh chương trình xây dựng 

luật, pháp lệnh để trình Quốc hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội xem xét, thông qua 

cho phù với đòi hỏi, yêu cầu của thực tiễn và yêu cầu triển khai Hiến pháp năm 

2013. Đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của Chính phủ đã được các bộ, cơ quan 

ngang bộ chuẩn bị kỹ hơn, từng bước khắc phục tính hình thức “ghi danh” vào 

chương trình, bảo đảm xác định rõ thứ tự ưu tiên, bám sát nội dung định hướng xây 

dựng và hoàn thiện pháp luật đề ra theo Nghị quyết số 48-NQ/TW. Tính cả giai 

đoạn, có đến hơn 90% đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của Chính phủ đã được 

Quốc hội và Ủy ban thường vụ Quốc hội chấp thuận đưa vào chương trình xây 

dựng luật, pháp lệnh nhiệm kỳ và hằng năm. Công tác triển khai thực hiện chương 

trình xây dựng luật, pháp lệnh cũng linh hoạt, kịp thời hơn, giảm tối đã tình trạng 

xin lùi, rút ra khỏi chương trình, bảo đảm tiến độ, chất lượng. Nhìn chung các luật, 

pháp lệnh do Chính phủ chủ trì soạn thảo và được Quốc hội, Ủy ban thường vụ 

Quốc hội ban hành, về cơ bản đã đáp ứng được yêu cầu bảo đảm tính hợp hiến, hợp 

pháp, đồng bộ, thống nhất, khả thi, công khai và minh bạch; từng bước giảm luật 

khung, luật ống; hạn chế việc ủy quyền lập pháp, thể hiện tư duy lập pháp mới, 

đảm bảo được sự phát triển cân đối, đồng bộ giữa thể chế về kinh tế, chính trị, xã 

hội, môi trường, bảo vệ quyền con người, phù hợp hơn với yêu cầu phát triển bền 

vững của đất nước.66 Rõ ràng, các luật về ban hành và nhất là Luật Ban hành 

VBQPPL năm 2008 ra đời giúp giai đoạn lập chương trình xây dựng luật, pháp 

lệnh được coi trọng, trở thành khâu quan trọng trong toàn bộ quy trình. Giai đoạn 

này đã và đang tạo nên thế chủ động cho các chủ thể trong việc xây dựng ban hành 

luật, pháp lệnh, nhất là chủ động lựa chọn ưu tiên ban hành văn bản nào trước để 

đáp ứng yêu cầu điều chỉnh của xã hội.  

Hạn chế và nguyên nhân của hoạch định chính sách trong xây dựng văn 

bản quy phạm pháp luật giai đoạn 1. 

Hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL thời gian vừa qua mặc dù 

đã đem lại những kết quả nhất định nhưng theo đánh giá chung về chương trình xây 

dựng luật, pháp lệnh tong thời kỳ này vẫn còn một số bất cập, đó là:  

 
66 Tổng kết Nghị quyết số 48-NQ/TW 
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Một là, quy định về hoạt động này chưa đem lại tính ổn định và khả thi của 

chương trình xây dựng VBQPPL 

Tính ổn định của chương trình là một yêu cầu bắt buộc nhưng thời gian qua 

cho thấy chương trình xây dựng luật, pháp lệnh ở nước ta chưa giúp chủ thể có 

thẩm quyền xây dựng VBQPPL chủ động kế hoạch, đảm bảo dự án được soạn thảo, 

được ban hành đúng tiến độ đáp ứng nhu cầu điều chỉnh kịp thời quan hệ xã hội mà 

thực tiễn đặt ra. Một số chương trình xây dựng luật, pháp lệnh vừa mới được thông 

qua đã ngay lập tức có sự thay đổi, xáo trộn như: Điển hình, phải kể đên theo Nghị 

quyết số 11/2007/NQ-QH12 ngày 21/11/2007 của Quốc hội về chương trình xây 

dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội nhiệm kỳ khóa XII (2007 – 2011) và năm 2010 

thì trong ba năm 2008, 2009, 2010, “Quốc hội điều chỉnh Chương trình 03 lần trong 

các Nghị quyết Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của năm tiếp theo; năm 

2009, 2010, UBTVQH điều chỉnh Chương trình 02 lần bằng việc ban hành Nghị 

quyết của UBTVQH”. Hay Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội 

khóa XII “gồm 128 dự án luật, pháp lệnh, trong đó có 93 dự án thuộc Chương trình 

chính thức (gồm 83 dự án luật, 10 dự án pháp lệnh) và 35 dự án luật thuộc Chương 

trình chuẩn bị” nhưng cũng phải điều chỉnh 5 lần, bổ sung 28 dự án luật, pháp lệnh.  

Bên cạnh đó, thực tế cho thấy nhiều đề xuất xây dựng luật, pháp lệnh mặc dù 

đã được ghi trong chương trình nhưng sau đó không thể soạn thảo hoặc chưa kịp 

soạn thảo, cơ quan được giao chủ trì soạn thảo phải xin hoãn, xin rút dự án đó ra 

khỏi chương trình. Đơn cử, chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội 

nhiệm kỳ khoá XII mục tiêu đặt ra gồm 128 dự án nhưng mới chỉ có 67/83 dự án 

luật, 14 pháp lệnh được thông qua. Gần đây nhất, trong chương trình xây dựng luật, 

pháp lệnh của Quốc hội khóa XIV gồm 27 dự án luật năm 2016 và đã điều chỉnh 

vào năm 2017 là 32 dự án luật như dự án Luật lý lịch tư pháp, Luật cạnh tranh (sửa 

đổi), Luật phòng, chống tham nhũng (sửa đổi), Luật đơn vị hành chính - kinh tế đặc 

biệt...67 Điều này gây rất nhiều bức xúc cho chính các đại biểu Quốc hội “dự án 

luật, pháp lệnh đưa vào chương trình và rút ra khỏi chương trình quá dễ khi đưa 

vào chương trình thì nói là hết sức cần thiết, nhưng khi rút ra thì cũng tìm mọi lý lẽ 

chứng minh bằng được. Điều đó cho thấy tính không khoa học, thiếu sự thận trọng 

và chấp hành không nghiêm, tính kỷ luật trong Chương trình xây dựng luật, pháp 

lệnh của Quốc hội”.  

 
67 Nghị quyết số 22/2016/QH14 ngày 29/7/2016 của Quốc hội về điều chỉnh Chương trình xây dựng luật, 

pháp lệnh năm 2016 và Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2017. 
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Hai là, hoạch định chính sách chưa thể hiện được tính dự báo của các đề 

nghị xây dựng VBQPPL. 

Hoạch định chính sách hầu như không đươc chú ý đến trong quá trình làm 

xây dựng VBQPPL. Cách thức làm chính sách chủ yếu vẫn mang tính định tính, chủ 

quan, xuất phát từ các kết quả nghiên cứu đơn lẻ, thiếu khảo sát thực tiễn, chưa có 

sự phân tích, đánh giá chính sách một cách thực sự toàn diện, khoa học đối với toàn 

bộ dự kiến chương trình cũng như từng dự án cụ thể; Nhiều đề nghị chính sách quá 

sơ sài, đơn giản chỉ mang tính khái quát, không rõ nội dung, chưa thể hiện được sự 

cần thiết ban hành văn bản, chưa rõ đối tượng, phạm vi điều chỉnh và nhiều chính 

sách không được đưa vào từ giai đoạn đề xuất. Chẳng hạn, Bộ luật dân sự sửa đổi 

được Quốc hội thông qua tháng 6 năm 2005, dự kiến trong suốt quá trình soạn thảo 

dự án bộ luật này sẽ có chương về sở hữu trí tuệ, nhưng rồi cũng trong năm đó, 

Quốc hội lại thông qua Luật sở hữu trí tuệ và vì vậy tất cả những nội dung về sở 

hữu trí tuệ được soạn thảo trong cơ cấu Bộ Luật dân sự đã phải chuyển sang đưa 

vào dự án Luật sở hữu trí tuệ.  

Báo cáo đánh giá tác động kinh tế – xã hội của VBQPPL (RIA), trong đó RIA 

sơ bộ chỉ chủ yếu mới dừng lại ở việc thuyết trình cho sự cần thiết xây dựng 

VBQPPL đó, việc đánh giá quá chung chung, nhiều khi mang tính chủ quan, thiếu 

các thông tin, dữ liệu làm cơ sở cho các lập luận. Còn RIA trong giai đoạn soạn thảo 

được làm bài bản, công phu hơn song hoạt động này gần như được xây dựng cùng 

với quá trình soạn thảo, thậm chí chỉ được xây dựng khi việc soạn thảo văn bản đã đi 

được phân nửa quãng đường nên không phát huy được vai trò là công cụ của hoạch 

định chính sách; Có những dự án nếu so với lúc trình sang Quốc hội, UBTVQH thì 

đã có những thay đổi đáng kể so với thời điểm xem xét thông qua, vì báo cáo đánh 

giá tác động của chính sách được thực hiện ở giai đoạn trước  đã trở lên “lạc hậu” quá 

xa so với dự thảo VBQPPL đang soạn thảo. Hơn nữa, trong khi trình dự thảo vẫn nảy 

sinh những vấn đề mới về mặt chính sách mà ở giai đoạn hoạch định chính sách đã 

thực hiện trước đó chưa dự liệu, đánh giá được các nguồn lực bảo đảm cũng như 

tránh được khả năng xuất hiện những tác động bất lợi của văn bản khi thực thi trong 

thực tiễn để bảo đảm rằng VBQPPL khả thi trong tương lai. Nhìn chung việc thực 

hiện chủ trương đổi mới xây dựng pháo luật vẫn còn nhiều bất cập, đó là “công tác 

nghiên cứu lý luận trong lĩnh vực pháp luật và đổi mới tư duy lập pháp chưa theo kịp 

với yêu cầu của thực tiễn, chưa có sự gắn kết chặt chẽ với việc phục vụ nhiệm vụ 

quản lý nhà nước. Việc nghiên cứu xây dựng và định hướng chính sách, pháp luật so 

với yêu cầu, định hướng được nêu trong Nghị quyết số 48-NQ/TW còn có một số hạn 



 94 

chế. Tính dự báo trong xây dựng pháp luật còn thấp nhất là về những vấn đề kinh tế - 

xã hội mới phát sinh trong quá trình chuyển đổi dẫn đến việc có những chính sách 

không phát huy tác dụng trong thực tiễn”.68. 

Ba là, hoạch định chính sách chưa đem lại tính thống nhất, cân đối của 

Chương trình xây dựng VBQPPL và còn chênh lệnh sáng kiến giữa các chủ thể 

trong xây dựng VBQPPL. 

Tính thống nhất cân đối của chương trình xây dựng VBQPPL, đặc biệt là 

Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh cũng là vấn đề tồn tại của thời kỳ này. Bởi, 

trong một số trường hợp việc lập dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh còn 

thiếu sự cân đối của chương trình giữa các lĩnh vực như tỷ lệ các dự án luật, pháp 

lệnh về lĩnh vực kinh tế luôn chiếm một tỷ lệ cao mà phần nào coi nhẹ các dự 

án liên quan đến các lĩnh vực khác như quyền con người, giáo dục đào tạo, dân tộc, 

tôn giáo, gia đình, trẻ em, lao động và chính sách xã hội...  

Bên cạnh đó, còn có sự chênh lệch giữa sáng kiến xây dựng luật, pháp lệnh 

của Chính phủ so với các chủ thể khác. Vì ở nước ta đề nghị của Chính phủ trình 

chiếm tỷ lệ khoảng hơn 90% trong tổng số các dự án luật, pháp lệnh được đề xuất, 

trong khi đó tỉ lệ ĐBQH kiến nghị xây dựng luật, pháp lệnh lại gần như cá biệt. 

Điển hình như trước đó ĐBQH Trần Du Lịch đã có đề xuất cần xây dựng Luật về 

quản lý kinh doanh vốn nhà nước nhưng không thành công và thời gian gần đây 

nhất là ĐBQH Trần Thị Quốc Khánh đang trình dự án Luật Hành chính công. 

Bốn là, khoảng cách từ thời điểm đề xuất chính sách đến thời điểm chính 

sách được lựa chọn và sử dụng rất dài, tình hình thực tế đã có sự thay đổi dẫn đến 

nội dung chính sách không còn hoàn toàn phù hợp dẫn đến tác động của chính sách 

tới xây dựng VBQPPL không còn hiệu quả.  

Chứng minh cho sự bất cập của việc hoạch định chính sách theo quy định 

của Luật Ban hành VBQPPL năm 2008, qua kết quả của Viện Khoa học pháp lý khi 

tổ chức nghiên cứu sự hình thành chính sách của bốn luật là Luật Thuế bảo vệ môi 

trường năm 2010, Luật An toàn thực phẩm năm 2010, Luật Bảo vệ quyền lợi người 

tiêu dùng năm 2010 và Luật Xử lý vi phạm hành chính năm 2012 cho thấy: Có 6/9 

chính sách không được đưa ra ngay từ đầu; với 9 chính sách tác động đến đông đảo 

người dân thì chỉ có 3/9 chính sách chỉ tính chất là yêu cầu, định hướng. Chẳng hạn, 

chính sách chuyển hoạt động quản lý về an toàn thực phẩm sang cơ chế quản lý 

theo nhóm sản phẩm, chính sách mở rộng khả năng tự bảo vệ của người tiêu dùng 

 
68 Báo cáo sơ kết việc triển khai thực hiện Nghị quyết  số 48-NQ/TW 
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thông qua việc áp dụng thủ tục rút gọn đối với một số loại tranh chấp tiêu dùng, 

chính sách tăng mức phạt tiền gấp đôi đối với tổ chức so với cá nhân có cùng hành 

vi vi phạm hành chính… ban đầu không xuất hiện trong đề xuất xây dựng Luật69.  

Điều đáng lưu ý là có trường hợp vừa làm chính sách, vừa soạn thảo văn bản 

kéo dài từ lúc khởi thảo đến khi thông qua mất tới 15 năm như dự án Luật Thanh 

niên. Còn có các luật, pháp lệnh không ít các quy định mang tính nguyên tắc chung, 

chưa cụ thể để áp dụng thi hành mà phải chờ văn bản hướng dẫn, thậm chí nhanh 

chóng phải sửa đổi, bổ sung hoặc dẫn đến tình trạng chồng chéo, trùng lắp, mâu 

thuẫn. Ngoài ra, hàng loạt chính sách, văn bản có hiệu lực thi hành, song việc chính 

sách đó không được thực hiện trong thực tiễn chẳng hạn như Luật Phòng chống tác 

hại của thuốc lá, Bộ luật hình sự năm 2015…, điều này chẳng những không giải 

quyết được vấn đề đặt ra, mà còn gây ra những hiệu ứng phụ làm phức tạp thêm vấn 

đề dẫn đến chất lượng VBQPPL thấp, xây dựng, ban hành chậm tiến độ do không rõ 

chính sách, quan điểm, tư tưởng chỉ đạo nên phải trình nhiều lần, lãng phí thời gian, 

nguồn lực, nhất là không kịp thời ban hành để điều chỉnh các vấn đề phát sinh ảnh 

hưởng không nhỏ đến hoạt động xây dựng pháp luật. 

Qua đó cho thấy quy trình xây dựng VBQPPL ở nước ta vẫn xem nhẹ công 

đoạn hoạch định chính sách dẫn đến chất lượng VBQPPL chưa cao, gây nên sự lãng 

phí thời gian, tiền bạc và công sức mà khiến cho hoạt động xây dựng pháp luật nói 

chung, hoạt động lập pháp nói riêng thiếu hiệu quả dẫn đến hoạt động áp dụng pháp 

luật rơi vào vòng luẩn quẩn, đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của văn bản gặp 

rất nhiều khó khăn, lúng túng. 

Sở dĩ, còn tồn tại những bất cập trong quá trình hoạch định chính sách ở giai 

đoạn lập chương trình xây VBQPPL là do hầu như giai đoạn này chưa được quan 

tâm đúng mức mặc dù đây chính là hoạt động tạo nên “sức sống” cho các văn bản 

sau khi được ban hành. 

Trước hết phải kể đến sự thiếu sự thận trọng và không chấp hành nghiêm 

tính kỷ luật trong công tác xây dựng VBQPPL của các chủ thể. Khi cơ quan đề xuất 

xây dựng chính sácn thường thiếu sự phân tích sâu về chính sách, báo cáo đánh giá 

tác động chuẩn bị sơ sài, không có sự so sánh giữa các lựa chọn, thậm chí thiếu 

thông tin, thiếu căn cứ cần thiết để có thể kiến nghị việc đưa hay không đưa dự thảo 

vào Chương trình. Khi đề nghị xây dựng VBQPPL chưa thực sự được nghiên cứu 

nghiêm túc và quy trình xem xét đề xuất của bộ, ngành còn nhiều bất cập. Bên cạnh 

 
69 Viện Khoa học pháp lý – Thực trạng hoạt động phân tích chính sách trong quá trình xây dựng luật ở Việt 

Nam. 
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đó, năng lực của cán bộ, công chức thực hiện xây dựng chính sách còn hạn chế khi 

các đề xuất lại rất đa dạng, thuộc nhiều lĩnh vực khác nhau mà họ chỉ có kiến thức 

chuyên sâu về một số ngành, lĩnh vực. Thậm chí hoạt động này vẫn chưa thu hút 

được sự tham gia của các chuyên gia, nhà khoa học, sự tham gia của nhân dân, các 

đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của luật, pháp lệnh sau này. 

Một điều quan trọng phải kể đến nữa đó là do hiệu quả của hoạt động thẩm 

tra chương trình xây dựng VBQPPL chưa cao khi văn bản được gửi đến chậm nên 

Ủy ban pháp luật của Quốc hội không thể tổ chức được các cuộc làm việc với 

các chủ thể có kiến nghị, đề xuất xây dựng luật, pháp lệnh, việc tham gia của 

Hội đồng dân tộc và các Ủy ban khác vì thế cũng rất hạn chế. Do đó, đánh giá 

của cơ quan thẩm tra về việc lập Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh có 

trường hợp chưa sát thực tế, dẫn đến thiếu tính khả thi, phải điều chỉnh. 

 Kết quả đạt được về hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy 

phạm pháp luật giai đoạn 2. 

Kể từ khi có Luật Ban hành VBQPPL năm 2015, giai đoạn hoạch định chính 

sách đã dần được hoàn thiện từng bước và được coi trọng hơn, trở thành khâu bắt 

buộc trong toàn bộ quy trình xây dựng số văn bản đã nêu, đem lại những kết quả 

nhất định 

Một là, về số lượng các dự án VBQPPL đã thực hiện hoạch định chính sách. 

Mặc dù Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 có hiệu lực thi hành từ ngày 

01/7/2016 nhưng các dự án VBQPPL thực hiện hoạch định chính sách theo quy 

định này phần nào đã đem lại kết quả bước đầu, phản ánh thông qua Chương trình 

xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội và Chính phủ đó là: Chỉ tính riêng từ năm 

2016 đến nay, Bộ Tư pháp chủ trì phối với với Bộ Nội vụ, Bộ Tài chính và Bộ 

Ngoại giao đã thẩm định tổng số 718 văn bản70, trong đó có 93 đề nghị và dự án, dự 

thảo luật, pháp lệnh, nghị quyết (44 đề nghị xây dựng luật, 02 đề nghị xây dựng 

nghị quyết của Quốc hội; 34 dự án luật, 07 dự thảo nghị quyết của Quốc hội, 04 

pháp lệnh và 02 dự thảo nghị quyết của UBTVQH).71. 

Trong năm 2017, theo Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Quốc hội 

và Chính phủ thì Bộ Tư pháp chủ trì phối hợp với Bộ Nội vụ, Bộ Tài chính và Bộ 

Ngoại giao tiến hành thẩm định 55 đề nghị xây dựng VBQPPL bao gồm: 25 dự án 

 
70 Năm 2016 thẩm định 338 dự thảo văn bản QPPL; năm 2017 thẩm định 274 dự thảo văn bản QPPL và 55 

đề nghị xây dựng văn bản QPPL; đầu năm 2018 đến nay thẩm định 33 dự thảo văn bản QPPL và 18 đề nghị 

xây dựng VBQPPL. 
71 Trích Báo cáo số 60/ BC- BTP Phục vụ hoạt động chất vấn và trả lời chất vấn tại Phiên họp thứ 22 của Ủy 

ban Thường vụ Quốc hội. 
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luật( riêng 05 tháng đầu năm Bộ Tư pháp có ý kiến thẩm định đối với 27 đề nghị 

xây dựng luật, nghị quyết của Quốc hội, nghị định của Chính phủ72); 05 dự án pháp 

lệnh (05 tháng đầu năm 2017; 03 nghị quyết của Quốc hội và Ủy ban Thường vụ 

Quốc hội; 12 nghị định theo quy định của khoản 2, khoản 3 Điều 19 trong số 45 

nghị định của Chính phủ;73.  

Ngày 08/6/2017, kỳ họp thứ 3 Quốc hội khóa XIV thông qua Nghị quyết số 

34/2017/QH14 quyết định Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2018 và điều 

chỉnh Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2017 cụ thể: đã có 18 đề nghị 

xây dựng các dự án luật, pháp lệnh được các bộ, cơ quan ngang bộ đề xuất gồm: 

Luật đơn vị hành chính - kinh tế đặc biệt; Luật cảnh sát biển; Luật dân số; Luật 

quản lý phát triển đô thị; Luật chăn nuôi; Luật trồng trọt; Luật kiến trúc; Luật 

phòng chống tác hại của rượu bia; Luật hỗ trợ phát triển vùng dân tộc thiểu số và 

miền núi; Luật hỗ trợ tái cơ cấu các tổ chức tín dụng và xử lý nợ xấu; Luật máu và 

tế bào gốc; Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật giáo dục đại học; Luật sửa 

đổi, bổ sung một số điều của Luật giáo dục; Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của 

Luật đặc xá; Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật thi hành án hình sự; Luật 

sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật thuế bảo vệ môi trường…74 Bên cạnh đó, 

tính đến tháng 12/2017, thống kê sơ bộ cho thấy, trong số các dự án đang được lập 

đề nghị xây dựng, các bộ, cơ quan ngang Bộ chủ yếu dự kiến đề xuất bổ sung vào 

Chương trình năm 2018 và chương trình năm 2019 kể ban hành mới và sửa đổi, bổ 

sung khoảng 33 luật như: Luật Quản lý thuế, Bộ luật Hàng hải Việt Nam, Luật 

Giao thông đường bộ, Luật Giao thông đường thủy nội địa, Luật Xây dựng, Luật 

Nhà ở, Luật Kinh doanh bất động sản, Luật Quy hoạch đô thị, Luật Đất đai, Luật 

Bảo vệ môi trường, Luật Khoáng sản, Luật Tài nguyên nước, Luật Khí tượng thuỷ 

văn, Luật Đa dạng sinh học, Luật Tài nguyên, môi trường biển và hải đảo, Luật Đấu 

thầu, Luật Doanh nghiệp, Luật Đầu tư và Luật Đầu tư công, Luật Dược, Luật An 

toàn thực phẩm, Luật Phòng, chống tác hại thuốc lá, Luật Đê điều, Luật Phòng, 

chống thiên tai, Luật Thủy lợi, Luật Điện lực, Luật Hóa chất, Luật Sử dụng năng 

 
72 Bộ Tư pháp- Tham luận Đánh giá kết quả công tác cải cách thể chế 05 tháng đầu năm 2017 và đề xuất 

nhiệm vụ cải cách thể chế từ nay đến cuối năm 2017( Phục vụ Hội nghị trực tuyến sơ kết công tác cải cách 

hành chính 06 tháng đầu năm 2017 và công bố Chỉ số cải cách hành chính năm 2016.) 
73 Bộ Tư pháp- Hội thảo khoa học- thực tiễn. Các giải pháp nâng cao chất lượng thẩm định dự án, dự thảo 

VBQPPL. Hà Nội- Tháng 12- 2017. 
74 Nghị quyết số 34/2017/QH14 , ngày 08/6/2017 của Quốc hội khóa XIV về điều chỉnh Chương trình xây 

dựng luật, pháp lệnh năm 2017 và Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2018.  
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lượng tiết kiệm và hiệu quả, Luật Khoa học và công nghệ, Luật Tiêu chuẩn và quy 

chuẩn kỹ thuật, Luật Chất lượng sản phẩm, hàng hóa, Luật Trẻ em, Luật Công chứng, 

Luật Hợp tác công tư, Luật Quốc phòng (sửa đổi), Luật Cảnh sát biển Việt Nam, 

Luật Dân quân tự vệ (sửa đổi); Luật Lực lượng dự bị động viên, Luật sửa đổi, bổ 

sung một số điều của Luật Thuế giá trị gia tăng, Luật Thuế tiêu thụ đặc biệt, Luật 

Thuế thu nhập doanh nghiệp, Luật Thuế thu nhập cá nhân, Luật Thuế tài nguyên, 

Luật Thuế xuất khẩu, thuế nhập khẩu, Luật Thuế tài sản, Luật Cấp nước; Luật Dân 

quân tự vệ (sửa đổi); Luật Xuất cảnh, nhập cảnh của công dân Việt Nam; Bộ luật 

Lao động (sửa đổi), Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Cán bộ, công chức; 

Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Viên chức…  

Đối với Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2018 Bộ Tư pháp đã 

thẩm định đúng thời hạn 246 đề nghị và dự án, dự thảo VBQPPL, thẩm định 57 

điều ước quốc tế75. Theo đó, Bộ Tư pháp chủ trì phối hợp với Bộ Nội vụ, Bộ Tài 

chính và Bộ Ngoại giao tiến hành thẩm định đề nghị xây dựng 21 dự án luật, pháp 

lệnh do Chính phủ đề xuất đưa vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 

2018, điều chỉnh chương trình năm 201776. Kết quả cụ thể là, đã có 18 đề nghị xây 

dựng dự án các luật, pháp lệnh được các Bộ, cơ quan ngang Bộ đề xuất, Bộ Tư pháp 

chủ trì phối hợp với Bộ Nội vụ, Bộ Tài chính và Bộ Ngoại giao đã tiến hành thẩm 

định chính sách và tổng hợp vào đề nghị của Chính phủ trình Chính phủ tại phiên 

họp thường kỳ tháng 01/2017, gồm: Luật đơn vị hành chính- kinh tế đặc biệt; Luật 

sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật giáo dục đại học; Luât sửa đổi, bổ sung một 

số điều của Luật giáo dục; Luật cảnh sát biển; Luật dân số; Luật quản lý đô thị; Luật 

chăn nuôi;  Luật trồng trọt; Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật đặc xá; Luật 

sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật thi hành án hình sự..v.v… 

Gần đây, ngày 30/5/2018, Quốc hội khóa XIV đã cho ý kiến về Chương trình 

xây dựng luật, pháp lệnh năm 2019 và điều chỉnh Chương trình xây dựng luật, pháp 

lệnh năm 2018. Chính phủ đề nghị đưa 19 dự án luật vào Chương trình năm 2019 

gồm 16 dự án luật và 1dự thảo nghị quyết của Quốc hội. Tại Kỳ họp thứ Bảy, trình 

Quốc hội thông qua 5 dự án luật và 01 dự thảo nghị quyết, cho ý kiến 8 dự án luật. 

Tại Kỳ họp thứ Tám, trình Quốc hội thông qua 8 dự án luật, cho ý kiến 03 dự án 

luật. Tất cả các đề nghị này đều được Bộ Tư pháp chủ trì phối hợp với với Bộ Nội 

 
75 Quyết định Bộ Tư pháp số 3137/ QĐ- BTP Quyết định phê duyêt và công bố 10 sự kiện nổi bật năm 2018 

của Ngành Tư pháp – Hà Nội, ngày 28 tháng 12 năm 2018. 
76 Ủy ban Thường vụ Quốc hội, Tờ trình số 107/TTr- UBTVQH14 về dự kiến Chương trình xây dựng luật, 

pháp lệnh năm 2018 và điều chỉnh Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2017. 
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vụ, Bộ Tài chính và Bộ Ngoại giao thẩm định chính sách. Cụ thể trong Nghị quyết 

số 57/2018/QH14: 

- Bổ sung vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2018 thêm 18 dự 

án luật, gồm: “Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Dược, Luật An toàn thực 

phẩm, Luật Phòng, chống tác hại của thuốc lá, Luật Điện lực, Luật Hóa chất, Luật 

Sử dụng năng lượng tiết kiệm và hiệu quả, Luật Khoa học và công nghệ, Luật Trẻ 

em, Luật Công chứng, Luật Đầu tư, Luật Đầu tư công, Luật Xây dựng và Luật Quy 

hoạch đô thị ; Luật Công an nhân dân ; Luật sửa đổi, bổ sung các luật có quy định 

liên quan đến quy hoạch; Luật Quản lý thuế; Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của 

Luật Đầu tư công;  Nghị quyết của Ủy ban Thường vụ Quốc hội về Biểu thuế bảo 

vệ môi trường”.  

- Đưa ra khỏi Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2018 các dự án sau 

đây: “Luật Dân số; Luật Quản lý phát triển đô thị; Luật Công an xã”. 

- Chương trình xây dựng luật năm 2019 gồm 12 dự án luật trình Quốc hội 

cho ý kiến là: “Bộ luật Lao động (sửa đổi);Luật Khám bệnh, chữa bệnh (sửa 

đổi);Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Đất đai; Luật sửa đổi, bổ sung một 

số điều của Luật Đầu tư và Luật Doanh nghiệp; Luật Chứng khoán (sửa đổi); Luật 

Lực lượng dự bị động viên; Luật Thư viện; Luật Dân quân tự vệ (sửa đổi); Luật 

Xuất cảnh, nhập cảnh của công dân Việt Nam. Luật sửa đổi, bổ sung một số điều 

của Luật Thuế bảo vệ môi trường; Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Ban 

hành văn bản quy phạm pháp luật; Luật Thanh niên (sửa đổi)”. 

Tất cả các dự án này đều được tiến hành các bước xây dựng chính sách tuân 

thủ theo đúng quy định pháp luật về hoạch định chính sách. Đặc biệt, hoạch định 

chính sách đối với việc xây dựng Bộ luật Lao động sửa đổi được tiến hành rất 

nghiêm túc và hiệu quả thể hiện tại Báo cáo đánh giá tác động của chính sách 

trong Dự thảo Bộ Luật Lao động (sửa đổi) số 57/ BC-BLĐTBXH ngày 17 tháng 

05 băm 2019. Báo cáo đánh giá tác động của chính sách này đã nghiêm chỉnh tuân 

thủ các quy định của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015 và 

hướng dẫn tại Nghị định số 34/2016/NĐ – CP ngày 14/05/2016 của Chính phủ, cụ 

thể: Báo cáo đánh giá này được chuẩn bị thành 2 giai đoạn. Giai đoạn 1 là Quá 

trình lập đề nghị xây dựng Bộ luật Lao động (sửa đổi): Chính phủ đã trình Quốc 

hội 10 chính sách lớn trong Tờ trình số 05/TTr-Cp ngày 31/01/2018; trong đó, báo 

cáo đánh giá tác động đã đánh giá 8 chính sách, trong đó 2 chính sách không có 

đánh giá tác động, Chính phủ đã trình Quốc hội nhằm đảm bảo: (1) nâng cao tính 

khả thi của Bộ luật Lao động trong thực tiễn áp dụng bằng việc cụ thể hóa các 
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điều luật về hợp đồng lao động, kỷ luật lao động - trách nhiệm vật chất, lao động 

nước ngoài làm việc tại Việt Nam, thời giờ làm việc - thời giờ nghỉ ngơi, giải 

quyết tranh chấp lao động, các tiêu chuẩn, điều kiện lao động khác như cưỡng bức 

lao động; phân biệt đối xử; lao động chưa thành niên; lao động cao tuổi; lao động 

nữ; lao động đặc thù khác; (2) Bảo đảm tính thống nhất của hệ thống pháp luật 

bằng việc xóa bỏ, sửa đổi các quy định của Bộ luật Lao động cho phù hợp với nội 

dung các Bộ luật khác có liên quan; Giai đoạn 2 là: Quá trình soạn thảo dự thảo 

Bộ luật Lao động (sửa đổi) sau khi Quốc hội đưa vào Chương trình, phát sinh 

thêm 6 chính sách bổ sung. Cơ quan soạn thảo đã tiến hành đánh giá tác động bổ 

sung 6 chính sách so với giai đoạn lập đề nghị. Trong Báo cáo này, Bộ Lao động 

thương binh và xã hội đã: Xác định được các vấn đề bất cập tổng quan; Đánh giá 

tác động chính sách để đảm bảo các mục tiêu sửa đổi Bộ luật Lao động như: 05 

nhóm chính sách lớn, xuyên suốt toàn bộ nội dung Bộ luật, bao gồm: (1) Bảo vệ 

các quyền, nghĩa vụ cơ bản của người lao động theo quy định của Hiến pháp năm 

2013 trong lĩnh vực lao động, quan hệ lao động và thị trường lao động; (2) Bảo 

đảm các quyền, lợi ích chính đáng về lao động của người sử dụng lao động; thiết 

lập hành lang pháp lý tạo môi trường, điều kiện thuận lợi cho doanh nghiệp trong 

tuyển dụng, quản lý và sử dụng lao động; (3) Hoàn thiện thể chế thị trường lao 

động; tăng cường hiệu lực, hiệu quả hoạt động quản lý nhà nước về lao động; 

nâng cao vai trò, vị thế của Công đoàn trong quan hệ lao động; bảo đảm và thúc 

đẩy bình đẳng giới (4) Nâng cao tính khả thi của Bộ luật Lao động và bảo đảm 

tính đồng bộ, thống nhất của hệ thống pháp luật; (5) Thiết lập hành lang pháp lý 

về lao động quốc gia tương thích với các tiêu chuẩn lao động quốc tế cơ bản theo 

Tuyên bố năm 1998 của ILO và đáp ứng yêu cầu hội nhập thương mại quốc tế. 

Mỗi nhóm chính sách này đã bao gồm các chính sách cụ thể, có chính sách kế 

thừa, cụ thể hóa quy định hiện hành và có các chính sách mới được đề xuất. 

Từ số lượng lớn các văn bản luật được ban hành và chương trình xây dựng 

luật, pháp lệnh năm 2018, 2019, có thể thấy những nỗ lực của Nhà nước trong việc 

giải quyết các vấn đề từ thực tiễn đặt ra trên cơ sở lựa chọn ưu tiên ban hành văn 

bản đáp ứng yêu cầu điều chỉnh của xã hội. 

Đối với hoạch định chính chính sách trong xây dựng VBQPPL ở địa 

phươngthì hoạt động này giai đoạn trong lập đề nghị xây dựng nghị quyết của Hội 

đồng nhân dân cấp tỉnh là bước đột phá. Tuy mới bước đầu đưa công đoạn này vào 

thực hiện, ghi nhận tại một số địa phương đã có những kết quả nhất định như sau:  
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Đối với thành phố Hà Nội, từ năm 2017 đến hết tháng 7/2018, HĐND đã ban 

hành 53 nghị quyết trong đó có 15 nghị quyết do Ủy ban nhân dân thành phố trình 

đã được tiến hành thẩm định chính sách bởi Sở Tư pháp chủ trì phối hợp với Sở Tài 

chính, Sở Nội vụ .  

Đối với tỉnh Vĩnh Phúc, từ ngày 01/07/2016 đến năm 2018 trong tổng số 153 

VBQPPL được ban hành thì có 51 nghị quyết của HĐND tỉnh. Việc thẩm định lập 

đề nghị xây dựng nghị quyết của HĐND tỉnh được thực hiện bởi Sở Tư pháp chủ trì 

phối hợp với Sở Tài chính, Sở Nội vụ đúng theo quy định của Luật Ban hành 

VBQPPL năm 2015 và Nghị định 34/2016/ NĐ- CP.  

Đối với tỉnh Thừa Thiên Huế, tính từ 01/7/2016 đến ngày 31/125/2018, Hội 

đồng nhân dân, Ủy ban nhân dân ban hành 119 VBQPPL, trong đó gồm 30 Nghị 

quyết của HĐND thì có 17 nghị quyết trong số này phải tiến hành thẩm định chính 

sách trong lập đề nghị được Sở Tư pháp chủ trì phối hợp với Sở Tài chính, Sở Nội 

vụ thực hiện .  

Tại tỉnh Sơn La, năm 2017, Hội đồng nhân dân ban hành theo thẩm quyền 64 

nghị quyết và quyết định, trong số này có 07 nghị quyết phải tiến hành thẩm định 

chính trong lập đề nghị được Sở Tư pháp chủ trì phối hợp với Sở Tài chính, Sở Nội 

vụ thực hiện.  

Còn Hội đồng nhân dân và Ủy ban nhân dân tỉnh An Giang năm 2018 đã 

ban hành 61 VBQPPL trong đó có 20 nghị quyết…phải tiến hành thẩm định 

chính sách trong lập đề nghị được Sở Tư pháp chủ trì phối hợp với Sở Tài chính, 

Sở Nội vụ thực hiện. Theo đánh giá của Sở Tư pháp tỉnh An Giang 92% được 

thẩm định cho thấy các chính sách trong đề nghị hầu hết phù hợp với các quy 

định hiện hành và các văn bản của cơ quan Nhà nước cấp trên, có tính thực tiễn 

cao, khả thi, phù hợp với các đối tượng được điều chỉnh, có sự phân định rõ 

trách nhiệm của các cơ quan … 

Hai là, về chất lượng hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL 

Thực tế đối với hoạt động hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL 

thời kỳ này chỉ tiến hành khi xây dựng luật, pháp lệnh. Do đó, c3.2hương trình xây 

dựng luật, pháp lệnh năm 2019 và điều chỉnh Chương trình xây dựng luật, pháp 

lệnh năm 2018, trong quá trình chuẩn bị công đoạn xây dựng chính sách các bộ, cơ 

quan ngang bộ cơ bản tuân thủ trình tự, thủ tục theo quy định của Luật Ban hành 

VBQPPL năm 2015 và Nghị định số 34/2016/NĐ-CP, ngày 14/5/2015 quy định 

chi tiết một số điều và biện pháp thi hành Luật Ban hành VBQPPL. Theo đánh giá 

khách quan từ thực tế lập đề nghị xây dựng một số luật, pháp lệnh thì các cơ quan 
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đều tiến hành tuân thủ các bước của quy trình từ tổng kết việc thi hành pháp luật; 

khảo sát, đánh giá thực trạng quan hệ xã hội; tổ chức nghiên cứu khoa học về các 

vấn đề liên quan để hỗ trợ cho việc lập đề nghị; nghiên cứu thông tin, tư liệu, điều 

ước quốc tế mà Việt Nam là thành viên; xây dựng nội dung của chính sách trong 

đề nghị; đánh giá tác động của chính sách; dự kiến nguồn lực, điều kiện bảo đảm 

cho việc thi hành luật, pháp lệnh sau khi được thông qua. Ngoài ra, các cơ quan đã 

lập hồ sơ đề nghị, gửi lấy ý kiến các cơ quan, tổ chức, cá nhân có liên quan, đặc 

biệt là ý kiến của Bộ Tài chính, Bộ Tư pháp, Bộ Ngoại giao và Bộ Nội vụ cũng 

như sự phối hợp chặt chẽ với nhau giữa các cơ quan có liên quan đến quy trình 

xây dựng chính sách. Qua đó có thể thấy, Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh 

năm 2018 và Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2019 đã được làm rất kỹ, 

từ khâu chuẩn bị, tổng kết thực tiễn; đánh giá tác động chính sách; thẩm định 

chính sách; thông qua chính sách; thẩm tra đề nghị... tạo nên các bộ hồ sơ của các 

đề nghị được chuẩn bị công phu, đúng pháp luật để sớm cho ra đời những văn bản 

chất lượng sau khi đã thực hiện giai đoạn quy phạm hóa chính sách. 

Tổng thể, mặc dù thời gian đầu thực hiện các quy định mới của Luật Ban 

hành VBQPPL năm 2015, nhưng hoạt động xây dựng pháp luật, đặc biệt là hoạch 

định chính sách bước đầu đã được cải tiến trong tất cả các khâu. Công tác lập đề 

nghị xây dựng luật, pháp lệnh đã được các cơ quan chức năng quan tâm, tích cực và 

chủ động hơn. Các bộ, cơ quan ngang bộ đã tích cực triển khai nhiệm vụ, chuẩn bị 

tốt một số lượng lớn dự án trình Chính phủ xem xét, cho ý kiến để trình Quốc hội, 

UBTVQH, đồng thời nghiên cứu, lập đề nghị xây dựng các dự án để đề xuất đưa 

vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hằng năm. Ủy ban Pháp luật của Quốc 

hội và Bộ Tư pháp cũng đã được đánh giá cao về sự tích cực, chủ động trong việc 

triển khai lập dự kiến Chương trình xây dựng luật hằng năm và điều chỉnh Chương 

trình năm trước.  

Hạn chế và nguyên nhân của hoạch định chính sách trong xây dựng văn 

bản quy phạm pháp luật giai đoạn 2 

Mặc dù quy trình xây dựng pháp luật của một số văn bản đã được đổi mới 

theo tinh thần của Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 đặc biệt chỉ tập trung đối với 

hoạt động ban hành luật, pháp lệnh, một số nghị định và nghị quyết của HĐND cấp 

tỉnh được tiến hành hoạch định chính sách. Do vậy, thời gian gần đây đã đạt được 

những kết quả bước đầu về số lượng và chất lượng của lập đề nghị xây dựng luật, 

pháp lệnh, nhưng các chủ thể tiến hành thực hiện quy trình xây dựng chính sách vẫn 
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còn gặp khó khăn nhất định dẫn đến một số tồn tại, hạn chế trong khâu tổ chức thực 

hiện như: 

Thứ nhất, tiến độ lập đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh vẫn còn chậm, chưa 

đáp ứng thời hạn theo quy định77  

Năm 2017 là năm đầu tiên thực hiện việc lập đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh 

theo quy trình chính sách nhưng đã gặp phải sự lúng túng của Chính phủ, của các cơ 

quan, tổ chức có liên quan khi triển khai hoạt động này theo quy trình làm luật mới 

mặc dù đã được chuẩn bị ngay từ khi Luật mới có hiệu lực. Chẳng hạn, qua quá trình 

lập đề nghị của Chính phủ về Chương trình năm 2018, điều chỉnh Chương trình năm 

2017 và Đề nghị của Chính phủ về Chương trình năm 2019, điều chỉnh Chương trình 

năm 2018 cho thấy, tính đến đầu tháng 12/2017, số lượng các đề nghị được gửi Bộ 

Tư pháp vẫn rất ít. Thậm chí, liên quan đến đề nghị về Chương trình năm 2019, điều 

chỉnh Chương trình năm 2018 mới chỉ có 03 đề nghị được Chính phủ xem xét để 

thông qua, gửi Bộ tư pháp và 06 đề nghị được thẩm định.78 

Thứ hai, tính ổn định của chương trình chưa cao 

Mặc dù Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh được lập hằng năm nhưng 

tính ổn định không cao, vẫn phải điều chỉnh nhiều. Tình trạng thay đổi,  xin lùi, rút, 

bổ sung dự án vào Chương trình vẫn còn diễn ra thường xuyên: năm 2017, bổ sung 

6 dự án, lùi thời gian trình 5 dự án, rút khỏi Chương trình 3 dự án79; năm 2018, 

Chính phủ đề nghị điều chỉnh thời gian trình 2 dự án, đưa ra khỏi chương trình 01 

dự án, bổ sung 10 dự án80. Theo báo cáo của Bộ trưởng Bộ Tư pháp tại phiên chất 

vấn của Ủy ban thường vụ Quốc hội diễn ra vào sáng ngày 19/3/2018, chỉ tính trong 

2 năm 2016 và 2017 đã có 21 dự án phải lùi, rút khỏi chương trình xây dựng luật, 

pháp lệnh của Quốc hội.  

Hơn nữa, khi thực hiện quy trình chính sách các cơ quan vẫn còn có sự lúng 

túng trong quá trình lập đề nghị xây dựng các văn bản quy phạm pháp luật có tính 

cấp thiết, cần phải sớm ban hành để đáp ứng yêu cầu cấp bách về phát triển kinh tế - 

xã hội. Điều này gây khó khăn cho việc phân tích, xử lý nội dung, truyền tải, thể 

hiện trong quá trình xây dựng luật và một số chính sách pháp luật còn chưa tiếp cận 

chưa kịp thời với nhu cầu thực tiễn đời sống xã hội và của chính quan hệ xã hội đó. 

 
77 Trên thực tế, hoạt động lập đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh là biểu hiện của hoạt động hoạch định chính 

sách. 
78 Thống kê của Bộ Tư pháp   
79 http://daibieunhandan.vn/ONA_BDT/NewsPrint.aspx?newsId=404604 
80 http://vneconomy.vn/xay-dung-luat-de-nghi-chinh-phu-quan-tam-den-tinh-chu-dong-

20180530151024914.htm 
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Thứ ba, chưa thực sự tuân thủ quy định pháp luật về trình tự và điều kiện 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. 

Việc ban hành các văn bản quy phạm pháp luật có giá trị pháp lý cao như bộ 

luật, luật nhưng tính bao quát chưa cao, việc thực hiện một số bước trong trình tự, 

thủ tục lập đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh vẫn còn tồn tại như: thành phần tài 

liệu trong hồ sơ chưa đầy đủ, chất lượng một số tài liệu trong hồ sơ còn sơ sài như 

việc tổng kết thi hành pháp luật có liên quan đến đề nghị chỉ để đáp ứng yêu cầu về 

hồ sơ, thủ tục mà chưa bảo đảm tính khách quan và chưa căn cứ vào kết quả tổng 

kết thực tiễn các cơ quan liên quan. Việc xây dựng nội dung chính sách, đánh giá 

tác động chính sách còn mang tính hình thức, các cơ quan chưa quan tâm đúng mức 

và chưa chú trọng đến chất lượng của vấn đề này. Nhiều trường hợp nội dung chính 

sách xác định chưa rõ; đánh giá tác động chính sách không đầy đủ các khía cạnh 

kinh tế, xã hội, thủ tục hành chính, giới và hệ thống pháp luật đối với từng nhóm đối 

tượng; nội dung đánh giá tác động còn chung chung, các dự báo đánh giá tác động 

nhiều khi còn chưa thuyết phục hoặc phiến diện, thiếu chiều sâu. 

Về việc lấy ý kiến tham vấn đối với các đề nghị và đăng tải các đề nghị xây 

dựng luật, pháp lệnh trên Cổng Thông tin điện tử để lấy ý kiến còn chưa đáp ứng 

yêu cầu về thời hạn theo quy định của Luật và còn hạn chế khi các chủ thể chỉ chú 

trọng đến việc lấy ý kiến của Bộ Tài chính, Bộ Ngoại giao, Bộ Tư pháp và Bộ Nội 

vụ mà chưa chú trọng đến việc lấy ý kiến đối tượng chịu sự tác động trực tiếp của 

chính sách hay ý kiến của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam, Phòng Thương mại và Công 

nghiệp Việt Nam... 

Việc tổ chức thẩm định chính sách trong thời gian qua chưa đáp ứng được 

yêu cầu. Mặc dù Luật quy định thành phần tham gia khi lập đề nghị xây dựng luật, 

pháp lệnh bao gồm nhiều cơ quan quan trọng như Bộ Nội vụ, Bộ Tài, Bộ Ngoại 

giao nhưng khi tham gia đại diện các cơ quan này cũng chưa phát biểu được về 

những nội dung mà chính sách yêu cầu. Bên cạnh đó, một trong những nội dung 

phải đánh giá tác động chính sách là đánh giá tác động xã hội thì thực tế vai trò của 

Bộ Lao động thương binh và Xã hội rất mờ nhạt.  

Trong triển khai xây dựng Chương trình, việc sử dụng công cụ kiểm định 

chất lượng chính sách ưu tiên cân nhắc khi lựa chọn chính sách để đưa vào dự luật 

vẫn còn mang nặng tính hình thức do nguồn kinh phí hạn hẹp. Trong bối cảnh ngân 

sách nhà nước ngày càng bị thu hẹp thì việc sử dụng nguồn kinh phí lớn như vậy để 

đánh giá tác động chính sách là rất khó khăn. 
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Thứ tư, một điểm hạn chế nữa trong quy trình hoạch định chính sách của 

Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2017, 2018 là sự vắng bóng cơ chế phản 

hồi ba bên về thông tin chính sách giữa Nhà nước với người dân và doanh nghiệp. 

Bốn là, Hoạt động đánh giá tác động chính sách chưa đảm bảo vai trò tư vấn 

cho Nhà nước để lựa chọn chính sách tốt. Hầu hết các báo cáo đánh giá tác động 

chính sách còn sơ sài chưa thực sự đề cập đầy đủ các vấn đề bất cập trên thực tế. 

Chất lượng của hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL chưa cao, nhiều 

báo cáo đánh giá tác động của chính sách còn sơ sài, chưa thực sự thuyết phục. Ví 

dụ như trường hợp hoạch định chính sách của dự án Luật Thanh niên sửa đổi: Trong 

báo cáo đánh giá tác động dự án Luật Thanh niên sửa đổi khi xác định vấn đề bất 

cập tổng quan chưa thực sự làm nổi bật những vấn đề hạn chế trong 10 năm thực 

hiện Luật Thanh niên, chưa chỉ rõ các quy định thiếu đồng bộ của Luật hiện hành 

với các chính sách khác. Báo cáo đánh giá tác động chưa chỉ rõ nhu cầu bức thiết 

trong bối cảnh cần đổi mới cơ chế điều phối các chính sách liên quan đến thanh 

niên. Đối với mục tiêu xây dựng chính sách của dự án này còn sơ sài, chung chung 

thiếu tính thuyết phục như: trách nhiệm của nhà nước đối với thanh niên hay chính 

sách hỗ trợ của xã hội đối với thanh niên…Trong Báo cáo này chưa thể hiện rõ 

phương pháp giải quyết vấn đề cấp thiết của các chính sách được đề xuất. Số lượng 

các phương án của chính sách còn ít chủ yếu những phương án này thường giữ 

nguyen quy định như hiện hành. Các nội dung đánh giá tác động về kinh tế hầu như 

chưa đưa ra được những nội dung chịu tác động tiêu cực; nội dung tác động về thủ 

tục hành chính chưa chỉ rõ kiến nghị thêm hoặc bớt hoặc thay đổi thủ tục hành 

chính cụ thể nào. Báo cáo này chưa có đánh giá, nhận định về nội dung tác động về 

giới, về xã hội. 

Qua đó, có thể thấy rằng hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL 

thời gian qua chưa thực sự hiệu quả, việc dẫn đến những hạn chế nhất định trên xuất 

phát từ những nguyên nhân cơ bản sau đây:  

Một là, quy định của pháp luật về hoạch định chính sách chưa thực sự rõ ràng. 

Trước hết, pháp luật về xây dựng VBQPPL hiện hành mới chỉ dừng lại ở quy 

trình đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của Chính phủ mà chưa quan tâm đến quy 

trình đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của các chủ thể khác. Trong luật chưa có một 

quy định cụ thể về trách nhiệm của các chủ thể đề xuất luật, pháp lệnh dẫn đến các 

đề nghị, kiến nghị xây này phần lớn rất cảm tính, xuất phát từ nhận thức chủ quan 

cá nhân. Chính quy định của pháp luật còn bỏ ngỏ này đã giảm bớt độ phong phú, 

đa dạng của nguồn hình thành sáng kiến xây dựng luật, pháp lệnh.  
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 Hai là, chưa xác định chính xác thứ tự ưu tiên của các vấn đề cần ban hành 

luật, pháp lệnh để điều chỉnh để đưa vào chương trình 

Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh thiếu tính khả thi chủ yếu do khi đề 

xuất chương trình, các cơ quan, tổ chức thường xem nhẹ việc thuyết minh sự cần 

thiết của việc ban hành, thiếu các luận cứ khoa học, những đánh giá tác động sơ bộ, 

những dự kiến ban đầu của luật, pháp lệnh; chưa thực sự sắp xếp thứ tự ưu tiên của 

chương trình phù hợp khi những yêu cầu bức xúc của đời sống xã hội thì lại không 

có trong nội dung đề xuất chính sách. Ngược lại, có những dự án luật, pháp lệnh 

chưa cần thiết phải đưa vào Chương trình mặc dù không bức thiết đối với đời sống 

xã hội. Xây dựng chính sách ở giai đoạn lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh 

hầu như chưa được quan tâm đúng mức, không tách bạch quy trình chính sách mà 

lồng ghép trong các giai đoạn của quy trình xây dựng luật mặc dù đây chính là hoạt 

động tạo nên “sức sống” cho các dự thảo sau khi được ban hành. 

Ba là, sự phối hợp giữa các chủ thể thực hiện công tác hoạch định chính sách 

trong xây dựng VBQPPL còn rời rạc, chưa chặt chẽ 

Về mặt thực tiễn, từ cơ sở pháp lý là Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 hiện 

hành dẫn đến tình trạng cán bộ làm công tác hoạch định chính sách hầu như vẫn coi 

nhẹ và chủ quan, thiếu tính kỷ luật. Hồ sơ chính sách cho việc hình thành một dự án 

luật nhiều khi mới chỉ là cảm tính, thậm chí có trường hợp mới chỉ được thuyết 

minh trong vẻn vẹn một vài trang giấy.  

Sự quan tâm và đầu tư nguồn lực của một số bộ, ngành đối với công tác xây 

dựng chính sách chưa tương xứng với đòi hỏi thực tế của công tác mới mẻ này. Đội 

ngũ cán bộ, công chức thực hiện hoạt động xây dụng chính sách còn yếu và thiếu, 

chưa có đủ năng lực thực tế. Thực tế hiện nay, nguồn nhân lực để thực hiện hoạt 

động xây dựng pháp luật nói chung, lập dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp 

lệnh nói riêng còn thiếu về số lượng và hạn chế về trình độ. Đa số cán bộ pháp chế 

có bằng cử nhân luật nhưng kiến thức chuyên ngành lại hạn chế hoặc có kiến thức 

chuyên ngành nhưng lại chưa có trình độ chuyên sâu về pháp luật. Trong khi đó, 

việc thực hiện hàng loạt các hoạt động trong quy trình xây dựng chính sách đòi hỏi 

các cán bộ có liên quan phải có hiểu biết kiến thức pháp luật, năng lực chuyên môn 

sâu và kỹ năng thực hành thuần thục. Vì “Cho tới hiện nay, tỷ lệ cán bộ, công chức 

tham gia hoạch định chính sách, pháp luật thành thạo những kỹ năng, kiến thức về 

làm chính sách, phân tích chính sách chưa nhiều. Bản thân các chuyên gia tham gia 

vào quá trình xây dựng các đạo luật cũng cho biết rằng những kiến thức, kỹ năng 

mà họ có được chủ yếu được hình thành từ quá trình tự tích lũy, tự đúc rút kinh 
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nghiệm, tự học hỏi chứ chưa trải qua những khóa đào tạo bài bản về phương diện 

phương pháp luận và thực tiễn”. Ngoài ra, một số dự án luật, pháp lệnh có nội dung 

mới, phức tạp liên quan đến nhiều lĩnh vực pháp luật khác nhau, cần tiếp tục nghiên 

cứu, đánh giá toàn diện. 

Bốn là, việc bố trí kinh phí cho hoạt động xây dựng pháp luật, đặc biệt là 

hoạch định chính sách còn chưa hợp lý, chậm so với yêu cầu lập đề nghị xây dựng 

luật, pháp lệnh, gây khó khăn hơn nữa cho công đoạn xây dựng chính sách.“Với cơ 

chế tài chính hiện tại, lượng kinh phí từ ngân sách nhà nước chi cho các hoạt động 

xây dựng một dự án Luật có khi chỉ đáp ứng khoảng 20% nhu cầu thực tế cho hoạt 

động xây dựng Luật. Phần thiếu hụt được không ít cơ quan chủ trì soạn thảo kỳ 

vọng vào việc huy động nguồn hỗ trợ của các nhà tài trợ quốc tế. Thực tế ấy làm 

cho các chuyên gia nòng cốt trong việc xây dựng các dự án luật (nhất là tổ trưởng 

hoặc tổ phó thường trực của Tổ biên tập, thường là người đứng đầu đơn vị chủ trì 

soạn thảo) vừa phải lo các công việc bảo đảm chất lượng chuyên môn của hoạt 

động xây dựng Luật vừa phải mất thời gian vào việc tìm nguồn tài trợ, giải quyết 

các công việc thuần túy hành chính, kỹ thuật của quá trình xây dựng dự án Luật.”81 

 Như vậy, kể từ năm 2008 đến nay có 227 luật được ban hành, số lượng luật, 

pháp lệnh ban hành hàng năm để giải quyết các vấn đề bất cập của xã hội thuộc các 

linh vực: kinh tế, chính trị, xã hội, môi trường, an ninh quốc phòng, y tế, giáo 

dục…là tương đối đầy đủ. Trung bình mỗi năm có khoảng 21 luật, pháp lệnh được 

bàn hành, trong đó năm ban hành nhiều nhất là 31 luật, pháp lệnh (2014), năm ban 

hành ít nhất là 11 luật, pháp lệnh (2011) (Xem phụ lục 3.1).  

 Số lượng văn bản được ban hành giai đoạn 2008 đến 2015 (xem phụ lục số 

3.2) là những luật, pháp luật mà hoạt động xây dựng chỉ được thực hiện đánh giá tác 

động chính sách (RIA sơ bộ, RIA đầy đủ và RIA sau ban hành). Trong khi đó, 

những luật, pháp lệnh ban hành từ 2016 đến 2019 (xem phụ lục số 3.3) là những 

văn bản mà hoạt động xây dựng những văn bản này đều phải thực hiện đánh giá tác 

động chính sách, thẩm tra chính sách một cách đầy đủ thì mới được thông qua. 

3.2 Hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

ở một số nước trên thế giới 

Nhiều quốc gia trên thế giới coi trọng hoạt động hoạch định chính sách nên 

được thực hiện trước khi bắt tay vào soạn thảo dự án VBQPPL. Mặc dù quy định 

không hoàn toàn giống nhau nhưng đa số các quốc gia điển hình như Canada, Anh, 

 
81 Báo cáo nghiên cứu đã dẫn chiếu. 
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Pháp, Hoa Kỳ… đều có quy trình xây dựng luật hiện đại bao gồm cả giai đoạn xây 

dựng chính sách và quy phạm hóa chính sách rất chuyên nghiệp.  

3.2.1. Quy trình chính sách trong xây dựng luật của Canada 

Canada là quốc gia theo chế độ đại nghị (parliamentary system) với cơ cầu tổ 

chức của chính quyền 3 cấp là Liên bang, Bang và địa phương. Đối với chính quyền 

liên bang việc chuẩn bị hầu hết các đạo luật mặc dù xuất phát từ các chủ thể sáng 

kiến lập pháp cơ bản là Chính phủ (Nội các), Hạ viện, Thượng viện và Đại diện của 

nữ hoàng (toàn quyền) nhưng các dự luật mà khả năng được Nghị viện chấp thuận, 

thông qua cao nhất thường đến từ phía Chính phủ do nhánh hành pháp đảm nhận, 

thông qua nhánh công vụ (do các Bộ quản lý ngành đề xuất). Theo Luật ban hành 

văn bản pháp quy và quy trình lập pháp của Canada “để một chính sách từ Chính 

phủ trở thành một đạo luật cần phải trải qua 3 công đoạn: (1) công đoạn chính phủ 

(the Cabinet stage); (2) công đoạn nghị viện (the parliamentary stage); và (3) công 

đoạn công bố và có hiệu lực (the coming into force stage)”  Trong đó, quy trình xây 

dựng chính sách chủ yếu do Chính phủ thực hiện bắt đầu bằng việc xác định nhu 

cầu xây dựng luật. “Khi xem xét vấn đề cần luật điều chỉnh thì các bộ sẽ nghiên cứu 

về việc có cần thiết nghiên cứu xây dựng chính sách mới hay sửa đổi chính sách 

hiện hành. Việc xác định về sự cần thiết thay đổi luật pháp xuất phát từ hoạt động 

quản lý thuộc lĩnh vực của các bộ”.  Thủ tục để xây dựng chính sách được chia 

thành nhiều giai đoạn, thường bắt đầu bằng công đoạn đề xuất xây dựng chính sách 

và kết thúc bằng công đoạn phê duyệt chính sách được quy định rõ trách nhiệm của 

từng chủ thể đó là: 

Bước 1: Khởi thảo chính sách 

Các ý tưởng chính sách xuất phát từ nhiều nguồn khác nhau có thể bắt nguồn 

từ nhánh công vụ, bộ quản lý ngành, từ các hiệp hội, trường học, viện nghiên cứu, 

cho đến nhà khoa học, học giả và công chúng… được gửi đến các bộ quản lý ngành, 

lĩnh vực để tập hợp và hình thành việc khởi thảo chính sách. Cho dù ý tưởng làm 

luật đến từ nguồn nào thì thông thường Bộ chịu trách nhiệm về nội dung của ý 

tưởng đó có nghĩa vụ nghiên cứu, xem xét quyết định theo đuổi một đề xuất hoặc 

định hướng chính sách để bảo trợ cho một dự án luật trong tương lai. 

 Để làm tốt khâu hình thành chính sách đầu tiên này Bộ trưởng quản lý 

ngành thường thành lập các nhóm nghiên cứu, nhóm tư vấn chuyên gia xây dựng 

“tài liệu giải trình vấn đề” để xem xét các nội dung của ý tưởng cũng như các 

phương án thay thế.  

Bước 2: Xây dựng nội dung chính sách  
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Công chức về chính sách và chương trình của Bộ quản lý ngành sẽ thực hiện 

việc thu thập thông tin, đề xuất ý tưởng và phương án, xúc tiến một chương trình 

hành động phù hợp với các nội dung ưu tiên của Chính phủ để xây dựng dự thảo đề 

xuất chính sách. Ở bước này, toàn bộ đề xuất xây dựng chính sách được thực hiện 

theo một quy trình nghiên cứu rất nghiêm túc, bao gồm các chương trình nghiên 

cứu thực tiễn, thu thập thông tin từ nghiên cứu điều tra cơ bản, tham khảo kinh 

nghiệm nước ngoài, các điều ước quốc tế, nghiên cứu kỹ lưỡng về thẩm quyền ban 

hành chính sách, chức năng, nhiệm vụ của từng cơ quan... để có được các đề xuất 

chính sách toàn diện, khả thi, thuyết phục. 

Khi xây dựng nội dung chính sách, các bộ, ngành phải đặt các câu hỏi cụ thể 

như xác định vấn đề bất cập, xác định rõ mục đích và mục tiêu cần đạt được. Chính 

sách được xây dựng có xóa được khoảng cách hay mâu thuẫn, chồng chéo với quy 

định của liên bang hay các bang không. Về lâu dài, liệu chính sách đó có phù hợp 

với điều kiện kinh tế, xã hội và môi trường không. Những phương án hoặc giải pháp 

để đạt được mục đích cũng như mục tiêu của chính sách; các công cụ có thể lựa 

chọn xây dựng luật, quy tắc hay chỉ là vấn đề chi phí. Có cơ chế phản hồi chính và 

chương trình được thiết lập để đánh giá hay không. Chính sách có đáp ứng được 

yêu cầu của người dân hay không. Làm thế nào để đạt được lợi ích đối với xã hội so 

với chi phí để bảo đảm thực hiện? Có liệt kê được đầy đủ các rui ro do chính sách 

gây ra hay không. Chính sách có tôn trọng quyền của người dân và phù hợp với nhu 

cầu của họ không? Liệu chính sách có đóng góp cho các ưu tiên của Chính phủ về 

tác động ảnh hưởng và ngân sách hay không. Chính sách có phù hợp với quy định 

hiện hành không, có phù hợp với chính sách và hướng dẫn của chính phủ không (hệ 

thống quản lý chi tiêu, môi trường, các thỏa thuận và cam kết quốc tế như WTO, 

NAFTA). Có những cơ quan, tổ chức nào liên quan đến việc xây dựng chính sách. 

Có kế hoạch cho sự kết nối giữa chính sách với người dân Canada không? Lợi ích 

của chính sách đối với nhà nước liên bang như thế nào để hài hòa hóa với pháp luật 

của chính quyền tỉnh bang. Có cơ chế để kiểm soát và đánh giá kết quả của chính 

sách không?  

Quá trình xem xét, thảo luận để thông qua các các đề xuất chính sách rất 

phức tạp, đòi hỏi bộ đề xuất phải giải trình được mọi vấn đề liên quan tới tác động, 

ảnh hưởng của chính sách nên khi bộ trình đề xuất xây dựng nội dung chính sách 

phải đánh giá tác động sơ bộ đối với người dân, doanh nghiệp, dự liệu chi phí tuân 

thủ của doanh nghiệp, người dân và đánh giá được sự cần thiết của việc ban hành 

văn bản dưới các góc độ: phạm vi tác động gồm doanh nghiệp, cá nhân, Chính phủ, 
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cộng đồng...; khả năng tác động tới kinh tế, xã hội, môi trường, thương mại, sức 

khoẻ, an toàn cộng đồng... Việc đánh giá tác động chính sách phải lượng hóa được 

thông tin cả định lượng và định tính được được thu thập, phân tích thì mới xác định 

được nguồn thông tin cần thu thập để có thể đưa ra được các phương án lựa chọn 

khác nhau và có thể lựa chọn phương án tối ưu nhất. 

Bước 3: Tham vấn chính sách 

Trong quá trình xây dựng dự thảo đề xuất chính sách phải được tiến hành 

tham vấn. Bộ trưởng quản lý ngành sẽ tiến hành việc tham vấn các nội dung chính 

sách dự kiến đề xuất với các tổ chức, cá nhân, cơ quan có lợi ích liên quan để tạo sự 

đồng thuận cần thiết. Ngay trong bước này, khi dự thảo chính sách hoàn thành phải 

được các luật sư là công chức của Bộ Tư pháp biệt phái tại các Bộ quản lý ngành 

xem xét, cho ý kiến. Cũng trong bước này, việc tham vấn công chúng và tham vấn 

cơ quan quản lý ngân sách và nhân lực của liên bang cũng được thực hiện để bảo 

đảm rằng, những tác động về ngân sách và nhân lực của chính sách đã được cân 

nhắc, tính toán trước.  

Canada là là một trong số nước có quy trình xây dựng chính sách chú trọng 

đến tham vấn công chúng được thực hiện từ giai đoạn hình thành chính sách. Tham 

vấn công chúng trong quá trình xây dựng chính sách là một thông lệ tốt chủ yếu được 

thực hiện ở giai đoạn hoạch định chính sách còn ở giai đoạn soạn thảo có thể cũng sẽ 

tiến hành tham vấn nhưng không quan trọng bằng giai đoạn phân tích chính sách.  

Đối tượng tham vấn có thể tham vấn nội bộ và tham vấn bên ngoài. Tham 

vấn nội bộ được tiến hành bằng cách lấy ý kiến các chuyên gia trong bộ, trong 

ngành, các cơ quan đầu mối như Văn phòng Nội các. Sau khi tham vấn nội bộ thì có 

thể xác định được các đối tượng bên ngoài cần tham vấn, gồm đối tượng bị tác 

động, các tổ chức xã hội có liên quan như liên đoàn luật sư, hội luật gia.  

Nội dung tham vấn phụ thuộc vào nội dung chính sách và các nhóm đối 

tượng có liên quan đến chính sách. Trong trường hợp chính sách yêu cầu cần giữ bí 

mật, cơ quan tham vấn sẽ đề nghị người được tham vấn không được tiết lộ thông 

tin. Người xây dựng chính sách phải lên kế hoạch tham vấn và kinh phí tham vấn và 

trình bộ trưởng của các bộ để quyết định và thậm chí phải xin ý kiến Nội các về thời 

điểm tham vấn để tránh những ý kiến trái chiều và không có lợi đối với chính sách.  

Cách thức tham vấn chủ yếu đươc lựa chọn hình thức tham vấn theo từng 

nhóm vấn đề mà từng nhóm đối tượng quan tâm. Việc lấy ý kiến phụ thuộc vào các 

đối tượng chịu sự tác động. Nếu có nhiều đối tượng bị tác động thì sẽ lấy ý kiến sâu 

và kỹ hơn đối với các chính sách tác động đến ít đối tượng đó hoặc có thể tổ chức 
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đối thoại trực tiếp với các nhóm đối tượng. Trường hợp nếu chính sách mà khả năng 

dẫn đến đối đầu trực tiếp thì cơ quan phân tích chính sách sẽ thuê chuyên gia tham 

vấn công chúng còn cơ quan chuẩn bị nội dung chính sách sẽ không trực tiếp tham 

vấn công chúng.  

Ngoài ra, để thu hút người dân quan tâm tới chính sách, Bộ trưởng có thể 

mời các đối tượng chịu sự tác động trực tiếp bằng văn bản đến bộ để thông qua đối 

thoại hoặc góp ý kiến trực tiếp. Nếu không cần lấy ý kiến chuyên sâu thì có thể lấy 

ý kiến qua tọa đàm, hội thảo hoặc phát tờ rơi về các nội dung chính của chính sách. 

Về việc tiếp thu, giải trình ý kiến tham vấn không bắt buộc vì các nhóm đối 

tượng được tham vấn đã nêu được băn khoăn và nguyện vọng của các đối tượng 

chịu sự trực tiếp và nếu cần thiết các đối tượng này có thể tiếp tục các hoạt động 

kiến nghị, đề xuất. 

Việc tham vấn phải đưa vào tờ trình giải trình rõ là có tham vấn hay không 

và có được sự đồng tình hay không của các đối tượng được tham vấn. Nếu đã thực 

hiện tham vấn thì sẽ đưa ra khuyến nghị theo phương án nào mà các đối tượng tham 

vấn đề nghị.  

Bước 4: Chuẩn bị bản đề xuất chính sách trình Nội các  

Đây là bước mà trên cơ sở nội dung chính sách dự kiến đề xuất, sau khi tiếp 

thu ý kiến của các chủ thể có liên quan (stakeholders), chỉnh lý dự thảo đề xuất 

chính sách để mô tả bối cảnh đề xuất chính sách, phác họa các vấn đề liên quan tới 

bối cảnh hiện tại và đề xuất các giải pháp với các thông tin đã được tiến hành phân 

tích, đánh giá tác động như: Vấn đề cần giải quyết và căn nguyên của vấn đề; Sự 

thiếu hụt của pháp luật dẫn tới vấn đề không được giải quyết thỏa đáng; Dự kiến 

chính sách cụ thể được đề xuất; Thẩm quyền của Bộ trưởng có trách nhiệm thực thi 

chính sách; Công cụ thực hiện chính sách; Xác định nguồn tài chính, nhân lực  hiện 

có để thực thi chính sách và phương án huy động nguồn lực cần thiết để thực thi 

chính sách; Những tác động dự kiến của chính sách (trong đó xác định rõ loại tác 

động và nhóm đối tượng chịu sự tác động); Các hoạt động tham vấn công chúng về 

chính sách nên tiếp tục được thực hiện khi được Nội các cho phép; Hướng dẫn soạn 

thảo luật (drafting instructions) chứa đựng các thông tin cơ bản về chính sách dự 

kiến, chính sách được thể chế hóa của dự luật. Bên cạnh các tài liệu đã liệt kê, hồ sơ 

đề xuất chính sách còn phải được gửi kèm 3 loại phụ lục quan trọng là: Kế hoạch 

triển khai chính sách khi được thông qua (the Implementation Plan); Kế hoạch triển 

khai công tác truyền thông (phổ biến) về chính sách (the Strategic Communications 

Plan) và Kế hoạch bảo vệ chính sách trước Nghị viện(the Parliamentary Plan).  
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Trên cơ sở nội dung chính sách dự kiến đề xuất, Bộ trưởng quản lý ngành 

thường tổ chức phiên họp tham vấn ý kiến thêm các bộ, ngành có liên quan để nghe 

ý kiến một lần nữa nhằm tìm kiếm thêm sự ủng hộ hoặc ý kiến về đề xuất chính 

sách mà Bộ trưởng theo đuổi để tiếp thu ý kiến, chỉnh lý dự thảo chính sách và hoàn 

thiện các văn bản theo hình thức, tiêu chuẩn nhất định và ký trình Nội các xem xét, 

quyết định việc phê duyệt chính sách. 

 Bước 5: Ủy ban chuyên môn của Nội các xem xét dự thảo đề xuất chính 

sách (Cabinet Committee considers Memorandum to Cabinet and prepares report) 

Các bản đề xuất chính sách trước khi trình Nội các xem xét phải được các Uỷ 

ban chuyên môn của Chính phủ thẩm tra chi tiết nội dung của đề xuất chính sách. 

Ủy ban này sẽ xem xét chi tiết nội dung của dự thảo và có ý kiến đề nghị hoàn thiện 

dự thảo chính sách. Bên cạnh đó Ủy ban chuyên môn cũng chuẩn bị báo cáo ý kiến 

của mình để trình Nội các. Hoạt động này do các cơ quan trung ương đặc biệt là 

Văn phòng Nội các đưa ra các ý kiến tham mưu về chính sách, truyền thông và tài 

chính xét từ góc độ quản lý toàn Chính phủ. Văn phòng Nội các và các cán bộ của 

cơ quan trung ương khác phối hợp chặt chẽ với nhau để đảm bảo các quyết định về 

chính sách được đưa ra phù hợp với nhau. Mục đích là đảm bảo toàn bộ các văn bản 

luật thực hiện đúng quyền hạn và phù hợp với đường lối của Chính phủ trước khi 

được đưa ra. Việc thẩm tra chi tiết nội dung đề xuất chính sách được tiến hành trước 

khi phiên họp Nội các diễn ra.  

Bước 6: Nội các phê chuẩn đề xuất chính sách 

Nội dung này được thực hiện trên cơ sở đề xuất chính sách của Bộ trưởng 

quản lý ngành và báo cáo nhận xét, đánh giá của Ủy ban chuyên môn của Nội các. 

Các đề xuất chính sách của Bộ có đi kèm với yêu cầu xây dựng một dự luật mới 

phải được thành viên Nội các họp và thảo luận tập thể để xem xét thông qua đề xuất 

chính sách đó. 

Ngay sau khi đề xuất chính sách đã được Nội các chính thức phê chuẩn, 

trong đó các nội dung như: vấn đề mà chính sách cần giải quyết là gì, nguyên nhân 

của vấn đề ra sao, giải pháp để giải quyết vấn đề là gì thường được trả lời trong 

chính sách đã được phê chuẩn. Chính sách này sau đó được Bộ trưởng quản lý 

ngành chuyển sang Văn phòng soạn luật (the Office of Chief Legislative Counsel) 

chuyên nghiệp trực thuộc Bộ Tư pháp Canada dưới dạng một “hướng dẫn soạn 

thảo” (drafting instructions) cùng với Biên bản cuộc họp Nội các, trong đó thể hiện 

nội dung của việc quyết định chính sách để làm căn cứ cho việc chuyển tải, “quy 

phạm hóa” chính sách thành các văn bản luật và được lưu tại Văn phòng Nội các. 
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Đây là cơ sở để chính sách chuyển sang giai đoạn soạn thảo dự án luật (Department 

of Justice drafters draft the bill) được thực hiện bởi các chuyên gia soạn thảo của Bộ 

Tư pháp Canada (diễn dịch chính sách thành dự thảo luật, biến ngôn ngữ chính sách 

thành ngôn ngữ pháp lý) để đảm bảo rằng dự luật được soạn thảo phù hợp theo 

đúng nội dung chính sách đã được thông qua. 

Nhận xét: Như vậy có thể thấy:  

Một là, tính độc lập của giai đoạn hoạch định chính sách: đối với Cannada 

giai đoạn hoạch định chính sách được tiến hành độc lập với giai đoạn chuyển hoá 

chính sách vào nội dung văn bản (giai đoạn “quy phạm hoá chính sách”).  

Hai là, về chủ thể thực hiện hoạt động này: Canna đã có cơ quan chuyên 

trách thực hiện giai đoạn hoạch định chính sách. Đây là sự khác biệt so với Việt 

Nam. Sự chuyên trách sẽ đảm bảo hoạt động hoạch định chính sách được tiến hành 

độc lập, chuyên nghiệp và hiệu quả không chịu sự tác động của các chủ thể khác. 

Quy định này Việt Nam cũng cần cần nhắc tham khảo.  

3.2.2. Quy trình chính sách trong xây dựng luật của Anh 

Vương quốc Anh là quốc gia theo hình thức chính thể đại nghị (quân chủ đại 

nghị) được áp dụng triệt để nguyên tắc “chủ quyền nghị viện” (parliamentary 

supremacy) nên sự hiện diện của hoàng gia chỉ mang tính chất nghi lễ. Quốc hội 

(Nghị viện) nước này có toàn quyền trong việc ban hành các đạo luật nhưng Chính 

phủ (Nội các) thường là tác giả hoặc “cha đẻ” của hầu hết các dự án luật được trình 

cho Nghị viện. Chính phủ do Thủ tướng (Thủ lĩnh của Đảng hoặc liên Đảng chiếm 

đa số ghế trong Hạ viện) là cơ quan có vị trí thuận lợi nhất để nhận biết các vấn đề 

mà xã hội đang đòi hỏi phải giải quyết để thực hiện việc đề xuất xây dựng luật 

thông qua các bộ quản lý ngành, thông qua quá trình tổ chức thi hành pháp luật và 

quản lý đất nước. Quy trình xây dựng luật ở Anh, trong đại đa số các trường hợp, có 

sự liên quan chặt chẽ của Chính phủ mà trực tiếp là bộ trưởng quản lý ngành và 

Nghị viện (Hạ viện và thượng viện). Ở nước này quy trình xây dựng chính sách 

cũng tương tự như Canada với các bước cơ bản sau: 

Bước 1: Hình thành đề xuất chính sách 

Quá trình hình thành các đề xuất chính sách khởi điểm của việc xây dựng 

một đạo luật thường bắt nguồn từ Chính phủ. Mục đích của các đề xuất này là việc 

nhận diện vấn đề xã hội mà nhà nước phải giải quyết đáp ứng nhu cầu phát triển. 

Việc hình thành đề xuất chính sách của Chính phủ được tiến hành thông qua bởi các 

Bộ trưởng quản lý ngành. Khi nhận diện được vấn đề cần giải quyết, các chủ thể 

này sẽ quyết định việc liệu có chính thức đề xuất các giải pháp để giải quyết vấn đề 
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của thực tiễn hay không. Nếu Bộ trưởng quản lý ngành quyết định đề xuất các giải 

pháp để giải quyết vấn đề xã hội, Bộ trưởng sẽ có trách nhiệm thúc đẩy đề xuất ấy 

để trở thành đề xuất lập pháp, đưa vào chương trình nghị sự (agenda) của Chính phủ 

và sau đó là Nghị viện. Chính sách được bộ quản lý ngành phát hiện nhu cầu xây 

dựng dự án luật và quyết định chuẩn bị đề xuất việc xây dựng dự án luật.  

 Bước 2: Tham vấn chính sách 

Trong quá trình hình thành các đề xuất chính sách được tiến hành bởi các Bộ 

trưởng quản lý ngành và các chủ thể này thường coi trọng công đoạn tham vấn 

chính sách. Họ phải tiến hành các công việc tham vấn những đối tượng quan trọng 

như: các chuyên gia, các nhóm lợi ích và các đối tượng dự kiến chịu sự tác động bởi 

chính sách đề xuất. Theo bộ quy tắc ứng xử của Văn phòng Nội các Anh (Cabinet 

Office Code of Conduct), thời hạn tham vấn công chúng vào khoảng 12 tuần và văn 

bản sử dụng việc tham vấn được công bố công khai trên trang thông tin điện tử 

internet. Quy định này cũng giống với Canada và một số quốc gia khác.   

Điều đáng quan tâm đối với tham vấn chính sách của nước này được coi là 

mấu chốt quan trọng. Để quy trình phân tích chính sách đạt hiệu quả, trước khi 

lựa chọn chính sách cho các dự luật họ sử dụng văn bản đề xuất để tham vấn ý 

kiến các đối tượng có liên quan này thường được gọi là “sách xanh” (a green 

paper) và “sách trắng” (a white paper). Ban đầu, họ sẽ xuất bản cuốn “sách 

xanh” là một báo cáo mang tính giải thích với nội dung chính sách ở dạng chung 

nhất (đề cương phác thảo) được thiết kế với mục đích khuyến khích sự tranh luận 

về chính sách trong công chúng với ý nghĩa là văn bản thể hiện ý định hình thành 

chính sách của Bộ trưởng nhưng chưa thực sự chắc chắn. Những người quan tâm 

sẽ đọc về chính sách ở dạng chung đó và cho ý kiến. Trong những trường hợp 

nhất định, Bộ trưởng có thể đề nghị Nội các cho phép công bố “sách trắng” với 

nội dung chính sách đã được phân tích sâu hơn để thể hiện một cam kết chắc 

chắn hơn về sự theo đuổi chính sách giải quyết một vấn đề xã hội nào đó nhằm 

tiếp tục thu hút công chúng góp ý, bình luật.  Trên thực tế, có thể trước khi xuất 

bản sách trắng, Chính phủ xuất bản sách xanh nhưng cũng có trường hợp cả 2 

loại sách này được xuất bản đồng thời với mục đích thu hút sự tham gia của công 

chúng để cơ quan đề xuất chính sách thu nhận được thông tin đa chiều phục vụ 

cho việc xây dựng nội dung chính sách.  

Bước 3: Thông qua đề xuất chính sách      

Sau khi đã thực hiện công việc tham vấn chính sách bộ chủ quản quản lý 

ngành nếu tiếp tục quyết định theo đuổi việc đề xuất chính sách, Bộ trưởng phải có 
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các động thái để thuyết phục các bộ trưởng khác trong nội các ủng hộ đề xuất chính 

sách của mình. 

 Trong giai đoạn này, Bộ trưởng bảo trợ đề xuất chính sách phải thuyết minh 

được các mặt lợi hay hại của chính sách dự kiến đề xuất và trình cho các ủy ban của 

Nội các để thảo luận quyết định. Ủy ban lập pháp của Nội các (the Legislation 

Committee) sẽ quyết định xem liệu đề xuất lập pháp này có nên được đệ trình cho 

Nghị viện hay không 

Đề xuất chính sách sau khi đã được Ủy ban lập pháp chấp thuận, Bộ trưởng 

quản lý ngành có trách nhiệm phải soạn thảo “bản hướng dẫn soạn thảo dự án luật” 

(Instructions), trong đó nêu rõ nội dung chính sách dự kiến đưa vào dự án luật (vấn 

đề cần giải quyết, các phương án giải quyết vấn đề, mục tiêu giải quyết vấn đề, các 

công cụ giải quyết vấn đề v.v.). Trên cơ sở bản “Hướng dẫn soạn thảo dự án luật” 

này, các nhà soạn thảo luật chuyên nghiệp (gọi là “luật sư nghị viện” – 

parliamentary counsel) sẽ có trách nhiệm “dịch” những nội dung, định hướng mang 

tính nguyên tắc (ngôn ngữ của chính sách) thành các quy phạm (tức là thực hiện 

việc “quy phạm hóa” chính sách), các điều luật cụ thể trong một dự thảo luật. 

Nhận xét:  

Như vậy, có thể thấy hoạt động hoạch định chính sách của Anh có nhiều 

điểm tương đồng với Canada, khởi nguồn của những đề xuất chính sách là từ các 

Bộ trưởng ngàng. Tuy nhiên, trước khi chính sách được chính thức thông qua thì 

phải trải qua hai giai đoạn: khởi thảo chính sách sản phẩm là “sách xanh” (mang 

tính chất giải thích chính sách, có vai trò khuyến khích sự tham gia của cộng đồng 

vào việc góp ý hoàn thiện) và sản phẩm sau khi lấy ý kiến của chuyên gia, công 

chúng được gọi là “sách trắng” (nội dung chính sách đã được phân tích). Quy trình 

này cho thấy hoạt động hoạch định chính sách được tiến hành tại Anh rất công khai, 

minh bạch, tôn trọng ý kiến của các nhóm chủ thể được tham vấn. Đây cũng là kinh 

nghiệm đối với Việt Nam nhằm nâng cao chất lượng hoạch định chính sách trong 

xây dựng VBQPPL. 

3.2.3. Quy trình chính sách trong xây dựng luật của Pháp 

Pháp là quốc gia theo chế độ cộng hòa lưỡng tính (semi-presidential system), 

Quốc hội Pháp là quốc hội lưỡng viện có vai trò “thông qua luật, giám sát hoạt động 

của Chính phủ và quyết định các chính sách công” ; Chính phủ có vai trò “xây dựng 

và thực hiện chính sách quốc gia”.  Mọi dự luật xuất phát từ sáng kiến của cả Thủ 

tướng (gọi là “dự án luật” - a project de loi) và các nghị sĩ (gọi là “kiến nghị luật” - 

a proposition de loi). nếu muốn trở thành luật thì đều phải được sự chấp thuận của 
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cả hai viện là Hạ viện và Thượng viện. Còn Tổng thống Pháp cũng có quyền phủ 

quyết đối với các đạo luật đã được Quốc hội thông qua (Giống như vai trò của Tổng 

thống trong chính thể tổng thống-presidential system). Ở Pháp quy trình xây dựng 

chính sách không được quy định rõ ràng, nhưng kể từ năm 2009 mọi dự án luật do 

Chính phủ trình đều phải kèm theo báo cáo đánh giá tác động của dự luật từ các 

khía cạnh như: sự tương thích của dự án luật với Luật của cộng đồng châu Âu, các 

hệ quả kinh tế, xã hội, tài chính và môi trường của dự án luật.  Từ đó, có thể nhìn 

nhận quy trình chính sách của nước này thể hiện thông qua bước đầu tiên của quá 

trình làm luật là xác định nhu cầu xây dựng luật, cụ thể: 

Bước 1: Phát hiện nhu cầu đề xuất chính sách 

Bộ quản lý ngành phát hiện nhu cầu xây dựng dự án luật và quyết định chuẩn 

bị đề xuất chính sách. Sau khi Bộ quản lý ngành quyết định sẽ đề xuất xây dựng dự 

án luật, Bộ quản lý ngành phải gửi đề xuất này cho Văn phòng Chính phủ để Văn 

phòng Chính phủ đưa vào kế hoạch hoạt động 6 tháng của Chính phủ.  

Bước 2: Đánh giá tác động chính sách 

Pháp là quốc gia điển hình đặc biệt coi trọng công đoạn đánh giá tác động 

chính sách. Khi thực hiện đánh giá tác động chính sách thì quốc gia này vẫn tiếp tục 

thực hiện đề xuất chính sách và xây dựng nội dung chính sách lồng ghép trong nội 

dung này. Thủ tục bắt buộc này do bộ quản lý ngành thực hiện và hoàn toàn phù 

hợp với thông lệ quốc tế. Báo cáo đánh giá tác động phải lý giải rõ những nội dung 

chủ yếu sau: (1) Vấn đề mà dự án luật định giải quyết là gì (vấn đề và quy mô của 

vấn đề; số lượng người bị ảnh hưởng bởi vấn đề; nguyên nhân của vấn đề; những 

chủ thể đề nghị phải giải quyết vấn đề; bối cảnh chính trị và thể chế của vấn đề); (2) 

Lý do vì sao nhà nước phải can thiệp hoặc có biện pháp để giải quyết vấn đề, trong 

đó xác định rõ điều gì bất lợi sẽ xảy ra nếu vấn đề không được giải quyết; vì sao cơ 

quan công quyền phải giải quyết vấn đề; các yếu tố chính quyết định sự thành công 

trong giải quyết vấn đề; (3) Mục tiêu giải quyết vấn đề và các công cụ chính sách có 

thể sử dụng để giải quyết vấn đề; (4) Các phương án chính sách có thể giải quyết 

được vấn đề đặt ra và lý giải vì sao phương án chọn lựa trong dự án luật là tối ưu; 

(5) Các tác động dự kiến khi triển khai phương án được chọn trong dự án luật: các 

tác động này gồm tác động về kinh tế (sự vận hành của thị trường, mức độ cạnh 

tranh trên thị trường, doanh nghiệp, cá nhân, sự đổi mới và sáng tạo, sức cạnh tranh 

của nền kinh tế và môi trường kinh tế vĩ mô); các tác động về xã hội (tác động lên 

thị trường lao động, tình trạng thất nghiệp, sự đoàn kết xã hội, quyền tự do cá nhân, 

tính công khai, minh bạch, sự tham gia của công chúng, sức khỏe công cộng); các 
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tác động về môi trường (tác động lên khí hậu, giao thông, năng lượng, chất lượng 

không khí, đa dạng sinh học, chất lượng nước, đất, không khí, việc sử dụng đất, các 

nguồn tài nguyên tái tạo và không tái tạo, xử lý chất thải, rủi ro môi trường, môi 

trường quốc tế); tác động pháp luật (tính ổn định của pháp luật, mức độ tiếp cận và 

sự dễ hiểu của pháp luật, cam kết quốc tế, tình trạng kiện tụng); tác động lên quản 

trị công (công chức, đào tạo, bồi dưỡng, giám sát công chức, thủ tục hành chính); 

tác động lên hệ thống tư pháp (mức độ kiện tụng, số lượng tù nhân do vi phạm v.v.); 

tác động lên ngân sách; hệ thống bộ máy triển khai dự án luật; (6) Nhóm chủ thể có 

khả năng tán đồng và phản đối dự luật; (7) Các loại rủi ro liên quan tới việc thực thi 

đạo luật sau này.  

Bước 3: Tham vấn và thông qua chính sách 

Sau khi chính sách được tiến hành đánh giá tác động Bộ quản lý ngành 

thường phải lấy ý kiến về nội dung chính sách của các Bộ, ngành có liên quan trong 

Chính phủ, các đối tượng chịu sự tác động. Đặc biệt, Bộ quản lý ngành phải lấy ý 

kiến của Bộ Ngân sách về tính khả thi của dự án luật sau này khi xem xét từ góc độ 

nguồn lực tài chính. Ngoài ra, có thể lấy ý kiến hội đồng tư vấn và trong trường hợp 

cần thiết, Chủ nhiệm văn phòng Chính phủ có thể yêu cầu tổ chức các cuộc họp liên 

bộ để thảo luận, cho ý kiến đối với dự luật. 

Trên cơ sở dự án luật được Bộ quản lý ngành thực hiện bảo trợ xây dựng 

chính sách trình, Nội các sẽ cân nhắc, xem xét nội dung chính sách và quyết định 

chấp thuận hay không chấp thuận nội dung của dự án luật. 

Nhận xét: Có thể thấy, tại cộng hoà Pháp, khi thực hiện quy trình hoạch định 

chính sách Chính phủ đã rất quan tâm đến công đoạn đánh giá tác động chính sách. 

Cụ thể: Hoạt động đề xuất chính sách được tiến hành thường xuyên bởi nhiều chủ 

thể và được đưa vào kế hoạch hoạt động 6 tháng/ 1 lần của Chính phủ Pháp. Quy 

định này nhằm đảm bảo tính cập nhật và tính quy hoạch đối với việc hoạch định 

chính sách.  

3.2.4. Quy trình chính sách trong xây dựng luật của Hoa Kỳ 

Hoa Kỳ là quốc gia có tổ chức bộ máy nhà nước chế độ tổng thống 

(presidential system), lấy tam quyền phân lập làm nguyên tắc tổ chức quyền lực nhà 

nước, theo đó Hiến pháp trao cho 3 nhánh cơ quan khác nhau thực hiện (nhánh lập 

pháp – Quốc hội lưỡng viện; nhánh hành pháp – Tổng thống; nhánh tư pháp – hệ 

thống tòa án). Về nguyên lý, “toàn bộ quyền lập pháp … được trao cho Quốc hội 

Hoa Kỳ”.  Còn Chính phủ (Tổng thống) đóng vai trò thực thi những đạo luật mà 

Quốc hội đã ban hành và Tổng thống được quyền phủ quyết (veto) các đạo luật đã 
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được Quốc hội thông qua. Thêm vào đó, thực tiễn hoạt động của mô hình này, ngay 

tại chính nước này cũng cho thấy, việc xây dựng chính sách làm đường hướng cho 

việc ban hành luật vẫn là công việc quan trọng hàng đầu của ngành hành pháp.  Bởi 

vậy, hoạch định chính sách cho một đạo luật tại Hoa Kỳ được ghi nhận trong giai 

đoạn khởi thảo ý tưởng xây dựng luật, đó là: 

Bước 1: Hình thành ý tưởng chính sách 

Ở Hoa Kỳ, ý tưởng xây dựng một đạo luật nào đó có thể đến bởi bất cứ ai 

(trong đó phía Tổng thống và ngành Hành pháp đóng vai trò rất quan trọng), nhưng 

chỉ nghị sỹ là thành viên của Quốc hội mới có quyền chính thức đề xuất một dự luật 

trước hạ viện hoặc thượng viện. Tổng thống không có quyền trực tiếp trình Quốc 

hội dự án luật, mà chỉ có thể trình gián tiếp thông qua thành viên của Quốc hội 

(thông thường, Tổng thống chỉ thực hiện việc này khi đã tham vấn rất kỹ với Lãnh 

đạo Quốc hội).   

Rõ ràng nghị sỹ có thể đệ trình dự luật bất cứ khi nào họ muốn miễn là Quốc 

hội đang trong thời kỳ hoạt động. Ý tưởng hình thành chính sách của nghị sĩ phải là 

dự luật công ảnh hưởng tới công chúng hoặc quan trọng tới cuộc sống của cử tri mà 

họ đại diện. Mỗi nghị sĩ thấy ý tưởng chính sách nào đó có thể xây dựng thành luật 

thì họ phải viết ý tưởng đó và chính thức đệ trình với tư cách là người bảo trợ. 

Ngoài ra, có trường hợp nhiều nghị sỹ có cùng ý tưởng thì khi đó họ trở thành người 

đồng bảo trợ dự luật.  

Bước 2: Xây dựng nội dung chính sách và đánh giá tác động 

Để một dự án luật “sống sót”, được thông qua một cách thành công thì sự 

đầu tư của chủ thể bảo trợ và ủng hộ dự án luật phải rất lớn và công phu. Việc đầu 

tư xây dựng nội dung chính sách tập trung cho việc lý giải về tính cấp thiết của việc 

ban hành đạo luật trên cơ sở thu thập được các cứ liệu thực tế, các bằng chứng thực 

tế ủng hộ các chính sách của luật. Với mục đích tạo ra môi trường pháp luật thông 

thoáng, thúc đẩy sự phát triển cần tiến hành đánh giá những tác động và ích lợi của 

dự luật để kiểm chứng tính khả thi của từng chính sách khi thông qua mang lại cho 

quốc gia. Việc sử dụng cả tiêu chí định lượng và định tính được được thu thập, phân 

tích trong quá trình đánh giá để có thể đưa ra được các phương án lựa chọn khác 

nhau và có thể lựa chọn phương án chính sách tối ưu nhất.  

Bước 3: Tham vấn chính sách và quyết định chính sách 

Đây cũng là giai đoạn mà sự tham gia của công chúng vào quá trình xây 

dựng luật ở Hoa Kỳ được thể hiện rõ nét nhất. Điều này thể hiện sự tham gia của 

các Bộ, cơ quan bên ngành hành pháp vào quá trình xây dựng luật. Các bộ, cơ quan 
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được tham vấn ý kiến đều phải chuẩn bị ý kiến về dự luật và  ý kiến của họ được 

gửi trước cho Văn phòng quản lý và ngân sách của Nhà Trắng (the Office of 

Management and Budget) để Văn phòng này xem xét xem các bình luận, báo cáo 

của các Bộ, cơ quan thuộc ngành Hành pháp có phù hợp với đường lối chung của 

Nhà Trắng (Tổng Thống) không. Ngoài ra, cơ quan bảo trợ chính sách cũng gửi bản 

Dự thảo chính sách tới Văn phòng kiểm toán hoạt động của Chính phủ (The 

Government Accountability Office) để yêu cầu Văn phòng này cung cấp một báo 

cáo chính thức quan điểm của Văn phòng về tính cần thiết của dự luật.  

Sau đó, dự thảo chính sách của dự luật được Ủy ban liên quan đến đạo luật 

(quyền ra lệnh subpoena) xem xét, điều chỉnh nội dung của dự án luật để quyết định 

đối với chính sách. Việc ra lệnh do tập thể Ủy ban quyết định bằng thảo luận và bỏ 

phiếu thông qua trong phiên họp có đa số thành viên Ủy ban có mặt hoặc đôi khi 

cũng có thể ủy quyền cho Chủ tịch Ủy ban quyết định. 

Qua quá trình nghiên cứu hoạch định chính sách của một số quốc gia điển 

hình trên thế giới, tác giả nhận thấy hoạt động hoạch định chính sách của các quốc 

gia này được tiến hành hiệu quả do: (1) Quy định quy trình hoạch định rõ ràng; (2) 

hoạt động hoạch định chính sách phải được tiến hành trước hoạt động xây dựng dự 

thảo VBQPPL; (3) chủ thể tiến hành hoạch định chính sách phải độc lập với chủ thể 

ban hành VBQPPL để đảm bảo tính khách quan của việc lựa chọn chính sách; (4) 

thời gian tiến hành lựa chọn và áp dụng chính sách được thông qua hợp lý, đảm bảo 

tính khả thi của chính sách. 

Nhận xét:  Như vậy, hoạt động hoạch định chính sách tại Hoa Kỳ không do 

cơ quan hành pháp trực tiếp đề xuất mà thường tiến hành thông qua các Nghị sĩ. 

Hoạt động này cũng được tiến hành độc lập thông qua các bước: hình thành ý tưởng 

xây dựng VBQPPL; xây dựng nội dung chính sách và đánh giá tác động; tham vấn 

chính sách và quyết định chính sách. Đối chiếu với các quốc gia như Canada, Anh, 

hoạch định chính sách có thể được thực hiện bởi nhiều chủ thể nhưng Hoa Kỳ 

thường chủ yếu do Nghị sỹ chính thức đề xuất. Qua nghiên cứu nhận thấy, Việt 

Nam đang đi theo mô hình mà Canada thực hiện, bởi với điều kiện của Việt Nam 

chưa thực sự phù hợp để tiến hành theo mô hình của Hoa Kỳ (do chế độ kiêm 

nhiệm của Đại biểu Quốc hội tại Việt Nam). 
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KẾT LUẬN CHƯƠNG 3 

 

Trên kết quả nghiên cứu tại chương 2, tác giả luận án đã tiến hành rà soát, 

đánh giá các quy định pháp luật của Việt Nam về hoạt động hoạch định chính sách 

trong xây dựng VBQPPL. Việc rà soát, đánh giá quy định pháp luật của tác giả 

được tiến hành theo từng giai đoạn, với sự xuất hiện của các Luật ban hành văn 

bản quy phạm pháp luật từ 1996 đến 2015. Trong mỗi giai đoạn, tác giả đã nhận 

định được những điểm tích cực và hạn chế của pháp luật về hoạt động này, đồng 

thời cũng phân tích nguyên nhân dẫn đến những tồn tại đó. Bên cạnh việc nghiên 

cứu thực trạng quy định pháp luật, trong chương 3 tác giả cũng đã tiến hành 

nghiên cứu thực tiễn thực thi quy định pháp luật về hoạch định chính sách trong 

xây dựng VBQPPL. Nhận thấy, sự cần thiết phải có một quy định hoạch định 

chính sách minh bạch, độc lập mới có thể cải thiện chất lượng của VBQPPL sau 

khi ban hành. Ngoài ra, trong chương 3, nghiên cứu sinh cũng đã phân tích các 

khuynh hướng về hoạch định chính sách của một số quốc gia nhằm học hỏi kinh 

nghiệm cho Việt Nam. Nội dung chương 3 cũng cung cấp cho các nhà nghiên cứu 

bức tranh toàn cảnh của Việt trong các giai đoạn có quy định pháp luật về hoạch 

định chính sách và không. Thông qua đó, một lần nữa khẳng định vai trò của hoạt 

động hoạch định chính sách đối với xây dựng VBQPPL. Việc đánh giá hoạch định 

chính thời gian qua nêu nhằm ghi nhận những thành tựu đạt được từ pháp luật và 

thực tiễn thực thi, đặc biệt chỉ ra được những tồn tại, bất cập và nguyên nhân của 

hạn chế để từ đó có cơ sở luận cứ đề xuất sửa đổi bổ sung các quy định của Luật 

Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015 và các biện pháp hoàn thiện cơ 

chế hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật nói riêng 

và xây dựng pháp luật nói chung vào thời gian tới. Bên cạnh việc đánh giá các quy 

định pháp luật Việt Nam, tại chương 3 nghiên cứu sinh cũng đã tham khảo kinh 

nghiệm hoạch định chính sách của các quốc gia như: Canada, Anh, Pháp, Hoa Kỳ, 

từ đó phân tích, đánh giá nhằm rút ra những kinh nghiệm mà Việt Nam có thể cân 

nhắc tham khảo. 
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Chương 4. 

NÂNG CAO CHẤT LƯỢNG HOẠCH ĐỊNH CHÍNH SÁCH TRONG XÂY 

DỰNG VĂN BẢN QUY PHẠM PHÁP LUẬT 

 

4.1. Quan điểm, mục tiêu nâng cao chất lượng hoạch định chính sách 

trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Quan điểm chỉ đạo nâng cao chất lượng hoạch định chính sách trong xây 

dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Hoạch định chính sách là một trong những nội dung quan trọng của quan 

điểm đổi mới và hoàn thiện hoạt động xây dựng, ban hành VBQPPL, là yêu cầu 

khách quan theo chủ trương của Đảng để tiếp tục xây dựng nhà nước pháp quyền 

với định hướng cơ bản “Hoàn thiện hệ thống pháp luật, tăng tính cụ thể, khả thi 

của các quy định trong văn bản pháp luật. Xây dựng, hoàn thiện cơ chế kiểm tra, 

giám sát tính hợp hiến, hợp pháp trong các hoạt động và quyết định của các cơ 

quan công quyền.”82  

Nhận thức được vị trí, vai trò và tầm quan trọng của việc nâng cao chất 

lượng của hệ thống pháp luật nói chung, mà quan trọng là đổi mới hoạt động xây 

dựng pháp luật, đặc biệt là hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL nên thời 

gian vừa qua, Đảng, Nhà nước, Quốc hội đã ban hành nhiều văn bản tập trung định 

hướng về vấn đề này. Đầu tiên phải kể đến văn bản mang tính tổng thể nhất là Nghị 

quyết số 48-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, nhất quán quan điểm chỉ đạo như sau :  

 Thứ nhất, đổi mới việc lập chương trình xây dựng VBQPPL cần “đổi mới 

mạnh mẽ về tư duy lập pháp, chấm dứt tình trạng tham mưu xây dựng pháp luật mà 

tách rời với các điều kiện bảo đảm tổ chức thực thi pháp luật. Về mặt kỹ thuật, cần 

xoá bỏ tư duy lập dự kiến chương trình theo kiểu “xếp gạch giữ chỗ”, tăng cường 

thẩm định, thẩm tra các kết quả nghiên cứu, đánh giá tác động của văn bản đề xuất 

(về cả chi phí và lợi ích) trước khi đề xuất đưa vào dự kiến chương trình xây dựng 

luật, pháp lệnh”. Việc lập chương trình xây dựng phải bảo đảm điều chỉnh đồng bộ 

đồng thời phải xác định một số lĩnh vực trọng điểm có ý nghĩa then chốt, tạo sức 

 
82 Văn kiện đại hội đại biểu Đảng toàn quốc lần thứ X. Nxb Chính trị quốc gia, Hà Nội năm 2015, trang 126 
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bứt phá đối với sự phát triển kinh tế - xã hội trong từng giai đoạn để ưu tiên tập 

trung nguồn lực.  

Thứ hai, đổi mới quy trình xây dựng pháp luật “ Khẩn trương xây dựng các 

văn bản pháp luật về đổi mới quy trình, nâng cao chất lượng công tác xây dựng 

pháp luật; kịp thời sửa đổi, bổ sung đạo luật về ban hành văn bản quy phạm hiện 

hành nhằm tạo ra những chuẩn mực chung trong quy trình xây dựng văn bản, bảo 

đảm tính hiệu quả trong công tác xây dựng pháp luật và sự thống nhất, đồng bộ của 

hệ thống pháp luật quốc gia. Để công tác xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

được thực hiện trên cơ sở khoa học, cơ sở thực tiễn cho điều tra, khảo sát, đánh giá 

tác động của văn bản...”83 

Chính vì vậy, nhiệm vụ thời gian tới, nhất là trong thời kỳ nước ta đang bước 

sang một giai đoạn mới với nhiều cơ hội và thách thức, việc tiếp tục xây dựng và 

hoàn thiện hệ thống pháp luật đồng bộ, thống nhất, khả thi, công khai, minh bạch, 

trọng tâm là đổi mới quy trình xây dựng pháp luật để nâng cao chất lượng hoạch 

định chính sách trong xây dựng VBQPPL. Chủ trương đổi mới căn bản cơ chế xây 

dựng và thực hiện pháp luật, phát huy vai trò và hiệu lực, hiệu quả của pháp luật để 

góp phần quản lý xã hội, giữ vững ổn định chính trị, phát triển kinh tế, hội nhập 

quốc tế, xây dựng Nhà nước trong sạch, vững mạnh, thực hiện quyền con người, 

quyền tự do, dân chủ của công dân, góp phần đưa nước ta trở thành nước công 

nghiệp theo hướng hiện đại. Theo đó, đổi mới cơ bản quy trình, thủ tục xây dựng 

pháp luật từ sáng kiến lập pháp đến thông qua, đẩy nhanh quá trình soạn thảo, ban 

hành nhằm nâng cao chất lượng VBQPPL là định hướng có tính chiến lược theo 

hướng đồng bộ, toàn diện hơn để phù hợp với chủ trương phát triển “bền vững” dựa 

trên ba trụ cột là kinh tế - xã hội – môi trường.  

Mục tiêu hoàn thiện nâng cao chất lượng hoạch định chính sách trong 

xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Thứ nhất, chuẩn hóa các quy định pháp luật về chủ thể hoạch định chính 

sách, đối tượng VBQPPL phải thực hiện hoạch định chính sách, quy trình hoạch 

định chính sách và vai trò của hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. 

Thứ hai, đảm bảo tính liên thông, thống nhất của các giai đoạn hoạch định 

chính sách và quy phạm hóa chính sách trong xây dựng VBQPPL. 

 
83 Báo cáo của Chính phủ sơ kết 5 năm thực hiện Nghị quyết số 48-NQ/TƯ về Chiến lược xây dựng và hoàn 

thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020. 
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Thứ ba, đảm bảo tính khả thi để phát huy hiệu quả của hoạch định chính 

sách trong xây dựng VBQPPL, coi đó là công cụ lựa chọn chính sách thông minh 

trước khi ban hành VBQPPL. 

4.2. Giải pháp nâng cao chất lượng hoạch định chính sách trong xây 

dựng văn bản quy phạm pháp luật  

 4.2.1. Hoàn thiện pháp luật về hoạch định chính sách trong xây dựng văn 

bản quy phạm pháp luật  

Thứ nhất, thống nhất hệ thống thuật ngữ có liên quan đến hoạch định chính 

sách trong xây dựng VBQPPL.  

Một là, sửa đổi bổ sung khoản 1, điều 2, Nghị định 34/2016/NĐ – CP quy 

định chi tiết Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015: “Chính sách là 

là tập hợp các chủ trương và phương thức hành động về lĩnh vực nào đó của nhà 

nước nhằm đạt được các mục tiêu mà nhà nước đề ra”. 

Hai là, bổ sung khái niệm hoạch định chính sách trong ban hành VBQPPL 

tại  khoản 1, điều 2, Nghị định 34/2016/NĐ – CP quy định chi tiết Luật Ban hành 

văn bản quy phạm pháp luật năm 2015: “Hoạch định chính sách trong xây dựng 

văn bản quy phạm pháp luật là việc lựa chọn, chuẩn bị hệ thống các quan điểm, 

định hướng của nhà nước chứa đựng phương án giải quyết các vấn đề bất cập từ 

thực tiễn nhằm chuyển hóa vào nội dung của văn bản quy phạm pháp luật đang 

điều chỉnh quan hệ xã hội phát sinh bất cập đó”. 

Thứ hai, hoàn thiện quy định pháp luật về quy trình hoạch định chính sách 

trong ban hành VBQPPL, độc lập với hoạt động soạn thảo VBQPPL. 

Một là, hoàn thiện quy định pháp luật để xác định lại đối tượng văn bản 

VBQPPL phải tiến hành hoạch định chính sách. 

Pháp luật hiện hành quy định về đối tượng phải tiến hành hoạch định chính 

sách như đã phân tích trong chương 3 bao gồm luật, pháp lệnh, nghị định (quy định 

ở khoản 2, khoản 3, Điều 19, Luật Ban hành VBQPPL năm 2015), Nghị quyết của 

Quốc hội, Quyết định của Thủ tướng và nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp 

tỉnh đã phát sinh những bất cập nhất định. Vậy nên, tác giả đề xuất lần sửa đổi 

luật ban hành VBQPPL thời gian tới nên chỉ quy định đối tượng VBQPPL cần 

phải tiến hành thực hiện hoạch định chính sách như sau: 

(1)  Đối với luật của Quốc hội và pháp lệnh Ủy ban thường vụ Quốc hội 

vẫn bảo lưu hoàn toàn quy định về hoạch định chính sách trong xây dựng nhóm 

VBQPPL này. 
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(2) Đối với nghị định của Chính phủ chỉ nên bảo lưu quy định hoạch định 

chính sách trong VBQPPL này với nội dung tại khoản 3, Điều 19, của Luật Ban 

hành VBQPPL năm 2015 quy định vấn đề cần thiết thuộc thẩm quyền của Quốc 

hội, Ủy ban thường vụ Quốc hội nhưng chưa đủ điều kiện xây dựng thành luật hoặc 

pháp lệnh để đáp ứng yêu cầu quản lý nhà nước, quản lý kinh, tế, quản lý xã hội 

(còn gọi là “nghị định không đầu”).  

(3) Đối với nghị quyết của Quốc hội và nghị quyết của HĐND cấp tỉnh, 

nên loại bỏ việc quy định bắt buộc phải thực hiện hoạch định chính sách trong Luật 

mới về ban hành VBQPPL. 

Sở dĩ, tác giả đề xuất rút gọn lại loại VBQPPL phải làm chính sách như vậy 

bởi những lý do sau đây:  

Lý do thứ nhất là trên cơ sở khi đánh giá thực trạng hoạch định chính sách 

trong xây dựng VBQPPL thời gian qua đã cho thấy:  

(i) Đối với luật, pháp lệnh ngay cả khi tiến hành làm chính sách cho nhóm 

văn bản này vẫn còn khó khăn bởi  chúng ta chưa đủ mọi điều kiện, tiềm lực để 

thực hiện công đoạn này một cách có hiệu quả; (ii) Đối với nghị định (quy định ở 

khoản 2, điều 19) và nghị quyết của Quốc hội, nghị quyết của Hội đồng nhân dân 

cấp tỉnh vì bản chất những văn bản này thường dùng để quy định các biện pháp để 

tổ chức hoặc thi hành quy định cụ thể một số nội dung của luật, pháp lệnh để phù 

hợp với tình hình thực tiễn của trung ương và đặc biệt là tình hình thực tiễn của địa 

phương. Do đó, nếu thực sự chúng ta làm tốt khâu hoạch định chính sách đối với 

luật, pháp lệnh thì không nhất thiết phải tiến hành hoạch định chính sách cho tất cả 

những văn bản còn lại như quy định của pháp luật hiện hành. 

Lý do thứ hai là mặt khác, dựa vào kết quả tác giả luận án đã tiến hành khảo 

sát và tham vấn đối với cán bộ, công chức, viên chức tham gia xây dựng pháp luật ở 

các cơ quan của Quốc hội, của Chính phủ, một số Tổ chức chính trị xã hội… và đặc 

biệt là của các bộ, cơ quan ngang bộ khi được hỏi về đối tượng VBQPPL cần thiết 

phải tiến hành hoạch định chính sách cho thấy: 
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(i) Ở các cơ quan Trung ương và địa 

phương có 89/ 110 người (chiếm 67,%) 

khẳng định nên giữ nguyên đối tượng 

cần tiếp tục việc thực hiện hoạch định 

chính sách theo quy định của Luật ban 

hành VBQPPL năm 2015 như hiện nay;  

(xem Biểu đồ Hình 4.1) 

 

Biểu đồ Hình 4.1 

Trong đó, ở cơ quan trung ương có 

66/81 người (chiếm 81%) khẳng định 

chỉ cần quy định đối tượng VBQPPL 

phải thực hiện hoạch định chính sách 

dành cho luật, pháp lệnh. 

(xem Biểu đồ Hình 4.2) 

  

Biểu đồ Hình 4.2 

 (ii) Ở các cơ quan địa phương có 

19/29 người (chiếm 66%) khẳng định 

chỉ nên giữ nguyên đối tượng luật, 

pháp lệnh cần tiếp tục việc thực hiện 

hoạch định chính sách theo quy định 

của Luật ban hành VBQPPL năm 2015; 

(xem Biểu đồ Hình 4.3) 

 

Biểu đồ Hình 4.3 
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Còn 24/29 người (chiếm 81%) cho 

rằng không nên quy định hoạch định 

chính sách đối với nghị quyết của 

HĐND cấp tỉnh.  

(xem Biểu đồ Hình 4.4) 

 

 

 

Biểu đồ Hình 4.4 

Hai là, hoàn thiện quy định pháp luật về chủ thể thực hiện hoạch định chính 

sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 

Qua phân tích đánh giá nhận thấy chủ thể tiến hành tham gia hoạch định 

chính sách hiện nay ở nước ta bao gồm: Chủ tịch nước, Uỷ ban thường vụ Quốc 

hội, Hội đồng dân tộc, Uỷ ban của Quốc hội, Chính phủ, Toà án nhân dân tối cao, 

Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Kiểm toán nhà nước, Uỷ ban trung ương Mặt trận 

Tổ Quốc Việt Nam và cơ quan trung của tổ chức thành viên của Mặt trận và Đại 

biểu Quốc hội. Tuy nhiên, để công đoạn đề xuất chính sách và thực hiện phân tích 

chính sách thực sự có hiệu quả, để lựa chọn được những chính sách có chất lượng 

làm tiền đề cho VBQPPL đảm bảo tính hợp Hiến, hợp pháp, khả thi nhất là ở những 

nước còn ít kinh nghiệm như Việt Nam, cần tiếp tục hoàn thiện quy định pháp luật 

về chủ thể thực hiện hoạt động này theo hướng sau: 

(1) Cần thiết quy định chủ thể nào có thẩm quyền đề xuất chính sách thì chủ 

thể đó có thẩm quyền, có trách nhiệm “theo suốt” cả quá trình hoạch định chính 

sách cho đến khi chính sách được thông qua ở Quốc hội. Đặc biệt, ở nước ta thực tế 

việc đề xuất chính sách chủ yếu thực hiện bởi Chính phủ (chiếm khoảng 95%) khi 

các chính sách đó bắt nguồn từ các bộ, ngành là cơ quan chuyên môn. Do vậy, cần 

duy trì quy định chủ thể này được bảo vệ chính sách của mình đề xuất đến cùng 

trước Quốc hội.  

Mặc dù, Quốc hội có vai trò trung tâm trong quy trình hoạch định chính sách, 

quyền quyết định chính sách là vai trò riêng của Quốc hội vì quyền lập pháp, quyết 

định các chính sách cơ bản, các vấn đề quan trọng của đất nước là quyền hiến định 

của Quốc hội. Nhưng do tính chất đặc thù trong tổ chức bộ máy thì Chính phủ cũng 

có những biện pháp và công cụ để cân nhắc, quyết định chính sách trong phạm vi 

thẩm quyền và Chính phủ có vai trò ảnh hưởng trực tiếp đến chất lượng của hệ 

thống chính sách vì họ là chủ thể phân tích, đánh giá chính sách trước khi đề xuất 
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với Quốc hội. Chưa kể đến cơ quan này có đầy đủ nguồn nhân lực từ các bộ, ngành 

để thực hiện tốt cho công đoạn phân tích chính sách. Việc cho phép chủ thể đề xuất 

chính sách được bảo vệ đến cùng chính sách của mình đề xuất nhằm đảm bảo tính 

liên tục khi chứng minh các chính sách mà chủ thể đó đã phân tích, đánh giá. Nếu 

thực hiện được điều này sẽ nâng cao hơn nữa chất lượng quyết định chính sách của 

Quốc hội và cũng chính là tạo điều kiện để Chính phủ thực thi các chính sách trong 

tương lai sau khi thông qua đạt hiệu quả tốt hơn.  

 

Theo kết quả tác giả luận án đã tiến 

hành khảo sát và tham vấn ở các cơ quan 

Trung ương có 63/81 người (chiếm 78%) 

khẳng định nên quy định cho phép Chính 

phủ khi đề xuất chính sách sẽ được quyền 

bảo vệ chính sách đến cùng ở Quốc hội. 

(xem Biểu đồ Hình 4.5) 

  

Biểu đồ Hình 4.5 

(2) Hoàn thiện quy định về trách nhiệm và chế tài đối với các chủ thể có 

thẩm quyền tham gia vào quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL. Đặc biệt, đối với chủ thể đề xuất chính sách trong trường hợp chính sách 

không đảm bảo chất lượng vì họ gần như là “tác giả” của những chính sách đó đã 

liên đới đến chất lượng của khâu soạn thảo và ảnh hưởn đến chất lượng của 

VBQPPL. 

(3) Hoàn thiện quy định pháp luật về sự tham gia của các chuyên gia, nhà 

khoa học vào quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. Đây là 

những đối tượng mà chủ thể đề xuất chính sách có thể tận dụng các thành tựu 

nghiên cứu khoa học, sản phẩm trí tuệ của họ vào hoạch định chính sách, góp phần 

nâng cao chất lượng của hoạt động. Do đó, pháp luật cần có quy định cụ thể hơn 

nữa về phạm vi, nội dung, hình thức, cơ chế tham gia của các chuyên gia, nhà khoa 

học đặc biệt trong khâu phân tích chính sách với phương châm “sử dụng hiền tài 

trong hoạt động lập pháp để họ phát huy khả năng phản biện chính sách là rất cần 

thiết”. Như vậy, rõ ràng không phải các chuyên gia pháp lý, nhà khoa học tham gia 

vào tất cả quá trình của quy trình hoạch định chính sách mà họ chỉ tham gia vào 

khâu chuẩn bị chính sách ở công đoạn phân tích chính sách với mục đích huy động 

trí tuệ nhân loại cho ra đời những chính sách “thông minh”. 
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          Theo kết quả tác giả luận án đã 

tiến hành khảo sát và tham vấn ở các cơ 

quan Trung ương và địa phương có 

73/110 người (chiếm 66 %) khẳng định 

nên quy định cơ chế tham gia của các 

chuyên gia, nhà khoa học vào quy trình 

hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL (xem Biểu đồ Hình 4.6) 

 

 

Biểu đồ Hình 4.6 

Ba là, hoàn thiện quy định pháp luật về các bước thực hiện hoạt động hoạch 

định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 

Giải pháp này nhằm nâng cao hiệu quả hoạch định chính sách và nâng cao 

chất lượng chính sách, cũng như đổi mới quy trình theo hướng dân chủ, huy động 

sự tham gia đắc lực của toàn xã hội, nhất là của đội ngũ chuyên gia. Từ đó, các nhà 

làm luật từng bước tạo lập một quy trình hoạch định chính sách khoa học, có hiệu 

quả kinh tế - xã hội cao, mà điều đầu tiên cần quan tâm là tiếp tục hoàn thiện hơn 

nữa pháp luật một số khâu, công đoạn của quy trình, cụ thể : 

(1) Cần chi tiết cụ thể hơn nữa các quy định của pháp luật hiện hành về công 

đoạn hoạch định chính sách để các chủ thể tham gia vào quy trình này thuận lợi hơn 

trong việc triển khai thực hiện, đảm bảo thực sự đây là bước để lựa chọn chính sách 

tốt, thực sự đảm bảo chất lượng trước khi chuyển hóa thành VBQPPL. 

 (2) Cần quy định cụ thể về cách thức xác lập vấn đề cần giải quyết và quy 

định cụ thể về các nội dung, tiêu chí của khâu phân tích chính sách cũng như việc 

kiểm soát chất lượng của khâu phân tích chính sách này trong quy trình hoạch định 

chính sách.  

(3) Cần xác định lại loại (nội dung) đánh giá tác động chính sách phải thực 

hiện trong quy trình hoạch định chính sách và quy định kiểm soát chất lượng báo 

cáo đánh giá tác động chính sách. 

Đối với loại đánh giá tác động chính sách hiện nay pháp luật quy định tập 

trung vào các lĩnh vực sau: (1) Tác động về kinh tế của chính sách; (2) Tác động về 

xã hội của chính sách; (3) Tác động về giới của chính sách (nếu có); (4) Tác động 

của thủ tục hành chính của chính sách (nếu có); (5) Tác động đối với hệ thống pháp 
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luật của chính sách. Như đã phân tích trong chương 3 đây là những nội dung đánh 

giá tác động chính sách bao quát toàn bộ lĩnh vực của đời sống xã hội. Tuy nhiên, 

theo đề xuất gợi mở của tác giả pháp luật nên quy định đánh giá nội dung chính 

sách dưới 3 trụ cột của trục phát triển bền vững đó là kinh tế, pháp luật và môi 

trường. Hoặc cách khác đó là, chỉ giữ lại việc đánh giá tác động chính sách đối với: 

(1) Tác động về kinh tế; (2) Tác động về xã hội và (3) Tác động đối với hệ thống 

pháp luật. Toàn bộ nội dung đánh giá tác động về giới và thủ tục hành chính (nếu 

có) sẽ được lồng ghép trong nội dung đánh giá tác động về kinh tế và đánh giá tác 

động về xã hội. Vì về mặt bản chất khi đánh giá tác động kinh tế xã hội thì vẫn phải 

đánh giá tác động hai nội dung này nếu có. 

Đối với kiểm soát chất lượng của báo cáo đánh giá tác động chính sách. Để 

nâng cao chất lượng của hoạt động này, điều đầu tiên cần hoàn thiện hơn nữa pháp 

luật về ĐGTĐCS đó là: phải quy định cụ thể về các nội dung, tiêu chí, phương pháp 

đánh giá tác động; quy định về kiểm soát chất lượng của báo cáo ĐGTĐCS để giúp 

các cơ quan có thẩm quyền ĐGTĐCS thuận lợi hơn trong việc triển khai thực hiện, 

đảm bảo chất lượng thực sự của ĐGTĐCS, tránh việc áp dụng tuỳ tiện, không kiểm 

soát được nghiêm ngặt chất lượng của báo cáo ĐGTĐCS nói riêng và khâu 

ĐGTĐCS nói chung trong quy trình hoạch định chính sách. 

(4) Cần sửa đổi, bổ sung quy định hiện hành nhằm hoàn thiện cơ chế 

thẩm định và phê duyệt chính sách, nhất là với những chính sách lớn, quan trọng, có 

tác động trực tiếp và lâu dài tới lợi ích chung của toàn xã hội trước khi thông qua. 

(5) Cần xây dựng cơ chế thu hút hiệu quả sự tham gia của chính đối 

tượng chịu sự tác động trực tiếp của chính sách khi tiến hành giai đoạn hoạch định, 

phân tích chính sách trong xây dựng VBQPPL. 

(6)  Cần quy định hoạch định chính sách theo thủ tục rút gọn đối với trường 

hợp luật, pháp lệnh, nghị định và nghị quyết của HĐND cấp tỉnh được xây dựng, 

ban hành theo thủ tục rút gọn. Vì theo quy định của pháp luật hiện hành việc xây 

dựng VBQPPL theo trình tự thủ tục rút gọn như trường hợp khẩn cấp, trường hợp 

đột xuất, khẩn cấp trong phòng, chống thiên tai, dịch bệnh, cháy, nổ; trường hợp 

cấp bách để giải quyết những vấn đề phát sinh trong thực tiễn theo quyết định của 

Quốc hội; trường hợp để ngưng hiệu lực toàn bộ hoặc một phần của VBQPPL trong 

một thời hạn nhất định; trường hợp cần sửa đổi ngay cho phù hợp với VBQPPL mới 

được ban hành vẫn áp dụng đối với các VBQPPL này. 

Bốn là, tiếp tục hoàn thiện một số quy định đối với các yếu tố khác có liên 

quan đến hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật trong 
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thời gian tới để đảm bảo tính đồng bộ, thống nhất của chính sách và pháp luật, nhất 

là công đoạn hoạch định chính sách đó là:  

(1) Cần quy định rõ ràng, thống nhất về định nghĩa chính sách để dễ nhận 

diện hơn về nội hàm của khái niệm quan trọng này trong quá trình hoạch định 

chính sách. 

 

Theo kết quả tác giả luận án đã tiến 

hành khảo sát và tham vấn ở các cơ 

quan Trung ương và cơ quan địa 

phương có 61/110 người (chiếm 55%) 

khẳng định nên làm rõ khái niệm chính 

sách trong xây dựng VBQPPL. (xem 

Biểu đồ Hình 4.7) 

  

Biểu đồ Hình 4.7 

(2) Cần quy định rõ ràng hơn về thẩm định chính sách trong trường hợp 

trả lại hồ sơ cho cơ quan lập đề nghị để chỉnh lý và trường hơp phát sinh những 

chính sách mới cần bổ sung vào quá trình soạn thảo để thuận lợi hơn cho quá trình 

triển khai thực hiện chu trình hoạch định chính sách. 

(3) Cần quy định cơ chế tiền kiểm đối với đánh giá tác động chính sách 

và cơ chế hậu kiểm quy định yêu cầu bắt buộc “đánh giá sau” của chính sách đối 

với chủ thể hoạch định chính sách và các bên tham gia hoạch định chính sách. 

(4) Cần làm rõ mối quan hệ giữa hoạch định chính sách và soạn thảo 

VBQPPL để làm rõ tầm quan trọng của hoạch định chính sách trước khi quy phạm 

hóa chính sách. 

Năm là, ban hành phụ lục bộ tiêu chí và công cụ hỗ trợ hoạt động hoạch định 

chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Ban hành bộ tiêu chí về hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy 

phạm pháp luật 

Việc xây dựng hệ tiêu chí kiểm tra chất lượng báo cáo ĐGTĐCS, báo cáo 

thẩm định, thẩm tra chính sách, báo cáo tiếp thu giải trình tham vấn chính sách… để 

làm công cụ hỗ trợ cho đội ngũ cán bộ, công chức, người trực tiếp tham gia hoạch 

định chính sách, tham gia xây dựng VBQPPL và cơ quan kiểm soát đánh giá chất 

lượng đưa ra các quyết định trong việc đánh giá chính sách. Đối với vấn đề này có 

thể học tập kinh nghiệm về việc xây dựng bộ tiêu chí về hoạch định chính sách 
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trong xây dựng VBQPPL thông qua “Bộ chỉ số MEI” (Chỉ số hiệu quả hoạt động 

pháp luật của các Bộ) của Phòng Thương mại và Công nghiệp Việt Nam (VCCI) 

ban hành và thực hiện trong thời gian qua với các chỉ số định lượng, định tính để 

biết được báo cáo hoạch định chính sách nào tuân thủ, đảm bảo chất lượng, báo cáo 

nào chưa đáp ứng yêu cầu phải trả lại để hoàn thiện. Điều này đồng nghĩa với việc 

có cơ sở để khẳng định chính sách đó có được thông qua hay bị trả lại do tài liệu 

trong quá trình hoạch định chính sách không đáp ứng yêu cầu.  

Sáu là, đề xuất mô hình hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy 

phạm pháp luật ở Việt Nam trên cơ sở vận dụng linh hoạt kinh nghiệm một số quốc 

gia trên thế giới. 

Để có được một hệ thống pháp luật dễ đi vào đời sống, hay thực tiễn cuộc 

sống được phản ánh kịp thời vào VBQPPL, thì cần thiết xây dựng hệ thống chính 

sách tốt trước khi chuyển hóa thành văn bản là yêu cầu cần thiết. Từ những nghiên 

cứu, so sánh quy trình xây dựng VBQPPL, quy trình hoạch định chính sách của một 

số quốc gia tiên tiến trên thế giới để so sánh với Việt Nam, trên cơ sở kế thừa, tiếp 

thu có chọn lọc những yếu tố khoa học và phù hợp với điều kiện cụ thể của nước ta 

nhằm đề xuất mô hình hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL vào thời 

gian tới như sau: 

Về tổ chức bộ máy thực hiện hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản 

quy phạm pháp luật 

Hoạch định chính sách tốt chỉ khi thực hiện tốt việc phân tích chính sách để 

phát hiện đúng vấn đề, đề xuất và chọn lựa đúng phương án, đánh giá toàn diện việc 

thực thi thì mới góp phần giải quyết được tình trạng chính sách và pháp luật xa rời 

đời sống xã hội. Vì vậy, cần hỗ trợ nâng cao vai trò quyết định chính sách và quyết 

định các vấn đề quan trọng của đất nước bằng cách: 

- Thành lập Vụ chính sách là bộ phận giúp việc, tham mưu chuyên môn về 

hoạch định chính sách cho Quốc hội 

Quốc hội, các đại biểu Quốc hội đóng vai trò chính trong quyết định việc 

thông qua chính sách nhưng họ không phải là những chuyên gia phân tích chính 

sách bởi vậy cần có sự tham gia tích cực của đội ngũ chuyên viên chuyên trách, các 

cơ quan phục vụ cho hoạt động của Quốc hội. 

Nên thành lập Vụ chính sách thuộc Văn phòng Quốc hội là bộ phận chuyên 

môn đánh giá về chính sách để hỗ trợ cho các đại biểu Quốc hội khi xem xét chính 

sách, hỗ trợ cho các cơ quan thẩm tra của Quốc hội và các chủ thể lập đề nghị xây 
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dựng luật, pháp lệnh (không phải đề xuất từ Chính phủ) để đảm bảo chất lượng của 

chính sách.  

Theo kết quả tác giả luận án đã tiến 

hành khảo sát và tham vấn ở các cơ 

quan Trung ương và cơ quan địa 

phương có 61/110 người (chiếm 55%) 

khẳng định nên thành lập cơ quan tư 

vấn chính sách của Quốc hội.  

(xem Biểu đồ Hình 4.8)  

Biểu đồ Hình 4.8 

- Hình thành nhóm nghiên cứu và thiết kế chính sách của Chính phủ. Trước 

hết phải khẳng định xuất phát từ vai trò của mình nên đa phần các chính sách đều 

do Chính phủ đề xuất trên cơ sở việc phân tích, lựa chọn được bắt nguồn từ bộ, 

ngành là cơ quan quản lý chuyên môn ở Trung ương. Để đảm bảo tính khách quan, 

có cơ sở phản biện đối với chính sách cần hình thành nhóm nghiên cứu và thiết kế 

chính sách riêng của Chính phủ hay còn gọi là “nhóm kỹ trị ưu tú” dưới sự lãnh đạo 

trực tiếp của Thủ tướng Chính phủ. “Các thành viên của nhóm này được tuyển chọn 

từ công chức trẻ, có trình độ thuộc các bộ ngành để tham gia lồng ghép ý tưởng. 

Nhóm này chịu trách nhiệm xây dựng chính sách cho toàn Chính phủ, thường 

xuyên có tương tác hai chiều giữa Thủ tướng Chính phủ với các bộ, ngành và cơ 

quan thực thi chính sách. Nhóm phụ trách chính sách với đội ngũ cán bộ giỏi và họ 

đưa ra nhiều chính sách tốt.”84 Mô hình này đã được các nước Nhật Bản, Hàn Quốc 

và Singapore thực hiện hiệu quả. 

Theo kết quả tác giả luận án đã tiến 

hành khảo sát và tham vấn ở các cơ 

quan Trung ương và cơ quan địa 

phương có 66/110 người (chiếm 59%) 

khẳng định nên thành lập nhóm “kỹ trị 

ưu tú” chuyên nghiệp về hoạch định 

chính sách.  

Biểu đồ Hình 4.9 

 
84 Theo GS.Kenichi Ohno – Viện Nghiên cứu kinh tế Nhật Bản, Đổi mới quy trình làm chính sách của Việt 

Nam – Bài phát biểu Hội thảo về chiến lược công nghiệp hóa ở Việt Nam đến năm 2020. 
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(xem Biểu đồ Hình 4.9) 

- Thành lập Cục xây dựng chính sách thuộc Bộ Tư pháp. Đây là cơ quan có 

chức năng giúp việc và tư vấn cho Bộ trưởng Bộ Tư pháp và các Bộ trưởng, Thủ 

trưởng cơ quan ngang bộ trong toàn bộ khâu phân tích chính sách để lựa chọn chính 

sách cần đề xuất. Cụ thể hơn Cục này là bộ phận có chức năng tìm kiếm, thiết kế 

chính sách trước khi đề xuất chính sách để các chủ thể có thẩm quyền xem xét và 

lựa chọn được những chính sách tốt nhất trước khi Chính phủ “phê duyệt” chính 

sách ở giai đoạn đầu. 

Theo kết quả tác giả luận án đã 

tiến hành khảo sát và tham vấn ở các cơ 

quan Trung ương và cơ quan địa 

phương có 73/110 người (chiếm 66%) 

khẳng định nên thành lập Cục xây dựng 

chính sách của Bộ Tư pháp. (xem Biểu 

đồ Hình 4.10)  

Biểu đồ Hình 4.10 

 

- Thành lập Viện nghiên cứu chính sách và Trung tâm nghiên cứu chính 

sách. Khác với thể chế của các nước phát triển, trong hệ thống cơ quan quản lý Nhà 

nước, mặc dù đều có các viện nghiên cứu chiến lược, chính sách, nhưng rất ít bộ, 

ngành có cơ quan chuyên trách làm chính sách tham mưu cho hoạt động xây dựng 

pháp luật. Do vậy, trong mỗi một bộ cần thành lập Viện nghiên cứu chính sách của 

ngành mình để các nhà nghiên cứu trở thành chuyên gia về chính sách thuộc lĩnh 

vực bộ, ngành mình quản lý. Riêng, Viện Nghiên cứu Lập pháp của Quốc hội và 

Viện Khoa học pháp lý của Bộ Tư pháp nên thành lập một bộ phận chuyên biệt để 

nghiên cứu chính sách được gọi là Ban nghiên cứu chính sách.   

Đặc biệt, để gắn liền giữa lý luận và thực tiễn nên cân nhắc thành lập Trung 

tâm nghiên cứu và đào tạo hoặc Viện nghiên cứu, đào tạo về hoạch định chính sách 

tại các cơ sở đào tạo luật, đặc biệt các trường trọng điểm quốc gia về đào tạo cán bộ 

pháp lý. Các cơ sở này phải được mở mã ngành đào tạo chuyên sâu về hoạch định 

chính sách để tạo nên một đội ngũ cán bộ tương lai có chuyên môn sâu về hoạch 

định chính sách là nguồn nhân lực dồi dào để tham gia thực hiện hoạch định chính 

sách trong xây dựng VBQPPL vào thời gian tới. 
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Theo kết quả tác giả luận án đã tiến 

hành khảo sát và tham vấn ở các cơ 

quan Trung ương và cơ quan địa 

phương có 77/110 người (chiếm 70%) 

khẳng định nên thành lập Viện nghiên 

cứu chính sách và Trung tâm nghiên 

cứu chính sách. 

(xem Biểu đồ Hình 4.11) 

 

Biểu đồ Hình 4.11 

 

- Thành lập cơ quan giám sát, đánh giá chất lượng chính sách ở Trung ương 

Theo kinh nghiệm của một số nước xây dựng một thiết chế độc lập và được 

giao đủ thẩm quyền để kiểm soát tính khách quan và chất lượng của chính sách 

trong hoạt động xây dựng pháp luật. Việc thành lập cơ quan này để thực hiện nhiệm 

vụ sau đây: (i) Đánh giá chất lượng chính sách được lựa chọn trong  hồ sơ gồm tờ 

trình, báo cáo ĐGTĐCS, báo cáo tham vấn chính sách, báo cáo thẩm định, báo cáo 

thẩm tra trước khi trình lên cấp có thẩm quyền thảo luận và thông qua; (ii) Làm đầu 

mối phối hợp các hoạt động thực hiện hoạch định chính sách, hỗ trợ kỹ thuật cho 

các Bộ, ngành trong việc thực hiện phân tích chính sách; xây dựng, tổ chức triển 

khai các chương trình hoặc chiến lược thực hiện phân tích chính sách; (iii) Có 

quyền phủ quyết chính sách đã được phân tích, ĐGTĐCS nếu chất lượng chính sách 

không cho dự thảo đó không đạt yêu cầu. Chẳng hạn cơ quan này có quyền phủ 

quyết khi phát hiện thấy trong quá trình phân tích chính sách các chủ thể không 

chuẩn bị báo cáo ĐGTĐCS đầy đủ, không tiến hành tham vấn theo quy định hoặc 

không có phản ứng gì trước những vấn đề bức xúc cần quan tâm… 

Việc thành lập cơ quan trung ương về kiểm tra đánh giá chất lượng chính 

sách nhằm bảo đảm chính sách trước khi các chủ thể trình lên Quốc hội  phải đạt chất 

lượng theo quy định. Đây được coi là một kênh sát hạch chính sách để các bộ, ngành, 

các cá nhân, tổ chức đề xuất chính sách phải tuân thủ nghiêm ngặt trong quá trình xây 

dựng chính sách của đơn vị mình phải đáp ứng đúng quy trình, quy định và đảm bảo 

chất lượng của chính sách trước khi đề xuất.  

Cơ quan này được thành lập ở các cấp độ khác nhau đó là: (1) Thành lập cơ 

quan trực thuộc Chính phủ có trách nhiệm sát hạch, kiểm soát chất lượng chính sách 

do các bộ ngành chuẩn bị cho Chính phủ trình. Cơ quan này có thể đặt tại Văn 

phòng Chính phủ hoặc đặt tại Bộ Tư pháp nhưng chịu trách nhiệm trước Chính phủ. 

(2) Thành lập cơ quan thuộc Văn phòng Quốc hội có trách nhiệm sát hạch, kiểm 
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soát chất lượng chính sách do các tổ chức, cá nhân như Chủ tịch nước, đại biểu 

Quốc hội…, (trừ Chính phủ). Nguồn nhân lực cho các cơ quan này phải được chiêu 

mộ từ các chuyên gia về phân tích chính sách, có kiến thức chuyên sâu về kinh tế, 

kỹ thuật, tài chính, khoa học xã hội, khoa học tự nhiên, luật học và các chuyên môn 

khác có liên quan.  

Tuy nhiên, việc thiết lập một thiết chế độc lập về kiểm soát chất lượng chính 

sách hoàn toàn không đơn giản, đòi hỏi sự nghiên cứu, đầu tư kỹ lưỡng và nghiêm 

túc. Vậy nên, trước mắt, trong khi chưa xây dựng được thiết chế này, Quốc hội và 

Chính phủ nên tăng cường chức năng “gác cổng” chính sách thông qua khâu thẩm 

định của Bộ Tư pháp chủ trì phối hợp với Bộ Nội vụ, Bộ Tài chính, Bộ Ngoại giao. 

Đặc biệt, thông qua khâu thẩm tra của Ủy ban pháp luật của Quốc hội vì tất cả hồ sơ 

xây dựng chính sách đều phải thông qua con đường kiểm duyệt này. Khi “sát hạch” 

các cơ quan này nếu phát hiện thấy hồ sơ chính sách không tuân thủ các quy định về 

nội dung, trình tự, thủ tục và không đảm bảo chất lượng như thiếu cơ sở khoa học, 

thiếu minh chứng thực tiễn, thiếu tính thuyết phục, không đủ thông tin, số liệu, dữ 

liệu chứng minh… thì gửi trả lại cơ quan đề xuất chính sách và phân tích chính sách 

để tiếp tục hoàn thiện rồi tiếp tục xem xét thông qua. 

- Hình thành nhóm đấu thầu đối với khâu phân tích chính sách, ĐGTĐCS, 

tham vấn chính sách trong quy trình hoạch định chính sách. Việc đề xuất chính sách 

và thông qua chính sách thuộc thẩm quyền bắt buộc đối với những chủ thể gắn liền 

với quyền lực nhà nước như Quốc hội và Chính phủ... Bởi vậy, trong quá trình 

hoạch định chính sách chỉ có thể quy định cơ chế đấu thầu đối với một số hạng mục 

trong các khâu như phân tích chính sách, ĐGTĐCS, tham vấn chính sách… Nếu 

cho phép hoạt động này thì việc thực hiện tổ chức đấu thầu cần được công bố công 

khai, rộng rãi trên các phương tiện thông tin đại chúng. Đơn vị tham gia đấu thầu 

hoàn toàn có thể chủ động mời các bên liên doanh, các chuyên gia nhà khoa học, 

các nhà kinh nghiệm thực tiễn về xây dựng pháp luật trong nước, nước ngoài cùng 

tham gia để phát huy tính khách quan và khả thi của chính sách được lựa chọn.  
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Theo kết quả tác giả luận án đã tiến 

hành khảo sát và tham vấn ở các cơ 

quan Trung ương và cơ quan địa 

phương có 72/110 người (chiếm 65%) 

khẳng định nên hình thành nhóm đấu 

thầu phân tích chính sách, ĐGTĐCS, 

tham vấn chính sách của quy trình 

hoạch định chính sách. (xem Biểu đồ 

Hình 4.12) 

 

Biểu đồ Hình 4.12 

Về quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm 

pháp luật. 

Nhiều quốc gia trên thế giới coi trọng việc thực hiện quy trình hoạch định 

chính sách hơn giai đoạn soạn thảo VBQPPL. Bởi vì, đây là những yêu cầu tối thiểu 

cần thực hiện để có được hệ thống chính sách, pháp luật chất lượng cao. Hoạch định 

chính sách là bước quan trọng ban đầu tiếp cận với nghiên cứu và thực hành chính 

sách, đặc biệt đối với Việt Nam khi khoa học chính sách vẫn còn là lĩnh vực mới 

mẻ. Như đã phân tích ở chương 3, hiện nay theo quy định trong Luật Ban hành 

VBQPPL năm 2015 của nước ta chỉ lồng ghép quy trình hoạch định chính sách 

trong giai đoạn lập đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh, nghị định và nghị quyết mà 

không gọi tên cụ thể quy trình này. Việc quy định chuẩn hoá hoạch định chính sách 

là một giai đoạn tiền đề cho giai đoạn soạn thảo sẽ làm cho quá trình này trở nên 

minh bạch, rõ ràng hơn và cũng tạo thuận lợi hơn cho hoạt động lập pháp.  

Mặc dù quy định không giống nhau nhưng đa số các nước, quy trình hoạch 

định chính sách đều thường bắt đầu bằng công đoạn đề xuất chính sách và kết thúc 

bằng công đoạn phê duyệt chính sách với việc quy định rõ trách nhiệm của từng chủ 

thể trong từng công đoạn của hoạt động này. Đặc biệt ở nước ta việc luật hoá, hay 

quy định về một quy trình hoạch định chính sách đầy đủ trong hoạt động lập pháp 

cần có lộ trình cải cách từng bước, nhưng phải nhận thức rõ về một quy trình logic 

với những giai đoạn hoạch định chính sách gắn liền với các chủ thể nhất định và 

việc thực hiện nhiệm vụ của họ cũng như gắn liền sản phẩm từng giai đoạn như sau:  

- Công đoạn đề xuất chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 

Thực hiện các quy định hiện hành về quyền đề xuất sáng kiến lập pháp thuộc 

về Chính phủ và các cơ quan, cá nhân như đã nêu. Đối với đề xuất xây dựng chính 

sách thuộc về Chính phủ thì các ý tưởng này xuất phát từ các bộ, cơ quan ngang bộ 

quản lý ngành, lĩnh vực để tập hợp và hình thành các đề xuất chính sách. Còn đối 
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với các cơ quan, cá nhân khác thì dù ý tưởng về chính sách đến từ nguồn nào, thông 

thường các chủ thể này phải chịu trách nhiệm về nội dung của ý tưởng đó và có 

trách nhiệm nghiên cứu đề xuất chính sách đó.  

- Công đoạn phân tích chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm 

pháp luật. 

Đây là công đoạn vô cùng quan trọng phải được giao cho các cơ quan chức 

năng là các cơ quan, tổ chức được giao nhiệm vụ quản lý nhà nước hoặc nắm vững 

các vấn đề thuộc lĩnh vực dự kiến ban hành luật nghiên cứu và xây dựng. Cụ thể các 

cán bộ, công chức của bộ, ngành làm chính sách phải xây dựng ý tưởng chính sách, 

phương án chính sách và xúc tiến dự kiến kế hoạch đề nghị về chính sách phù hợp 

với các nội dung ưu tiên của Nhà nước để hoàn thành “đề án chính sách”. Đề án 

chính sách phải được nghiên cứu, xây dựng công phu với đầy đủ các nội dung sau 

đây: Báo cáo tổng kết thi hành pháp luật để đánh giá thực tiễn thi hành pháp luật 

thuộc lĩnh vực dự kiến; Chứng minh được sự cần thiết phải xây dựng mới hoặc sửa 

đổi, bổ sung VBQPPL; Phương án chính sách với những nội dung chính sách dự 

kiến và thuyết minh rõ về sự cần thiết và mục đích điều chỉnh của từng nội dung 

chính sách; Báo cáo ĐGTĐCS về những tác động kinh tế, xã hội, hệ thống pháp 

luật, về giới và thủ tục hành chính (nếu có) của chính sách, đặc biệt quan tâm tác 

động đến người dân; Thuyết minh rõ về tính khả thi của chính sách, các điều kiện 

kinh tế - xã hội, các cơ chế, luật pháp có liên quan và các nguồn lực bảo đảm khả 

năng thực thi của đạo luật khi được chuyển hóa và ban hành. Đặc biệt, để nâng cao 

chất lượng phân tích chính sách, các chủ thể thực hiện công đoạn này phải chú trọng 

cốt lõi khâu đánh giá tác động chính sách và tham vấn chính sách.  

Để chính sách được lựa chọn đảm bảo khách quan, cơ quan thẩm tra chính sách 

sẽ tiến hành đánh giá tính khả thi, chất lượng và hiệu quả của “đề án chính sách”. 

Sau khi đã đạt được sự đồng thuận về chính sách đề xuất, Bộ trưởng quản lý 

ngành, lĩnh vực gửi Chính phủ để tiến hành phê duyệt chính sách ở giai đoạn đề 

xuất và Chính phủ ký trình Quốc hội xem xét, quyết định việc phê duyệt chính sách. 

Sau khi đã có “đề án chính sách” được xây dựng hoàn chỉnh với đầy đủ các 

nội dung nói trên, dự án luật được Quốc hội chấp nhận đưa vào chương trình xây 

dựng luật, pháp lệnh hàng năm thì hệ quả của vấn đề này là Ban soạn thảo dự án 

luật không phải mất nhiều thời gian, công sức và kinh phí để đầu tư cho những hoạt 

động đánh giá và nghiên cứu hoạch định chính sách, như tổng kết thực tiễn; đánh 

giá pháp luật; nghiên cứu kinh nghiệm, đánh giá thông tin; hoạc định ra những 

nguyên tắc, những định hướng về mặt chính sách… để dành thời gian cho Ban soạn 
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thảo xây dựng dự thảo luật có điều kiện để nghiên cứu, đánh giá và lựa chọn thông 

tin; lựa chọn chính sách điều chỉnh phù hợp; tham khảo kinh nghiệm và so sánh 

pháp luật các nước cũng như quốc tế… thiết kế điều luật và cuối cùng là đưa ra 

được một dự thảo luật khả thi và đem lại một VBQPPL có hiệu quả điều chỉnh cao.  

- Phê duyệt đề xuất chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 

 Các đề xuất chính sách sau khi đã được các chủ thể tiến hành phân tích 

chính sách cùng với hồ sơ đi kèm với yêu cầu xây dựng VBQPPL mới cần phải 

được Quốc hội phê duyệt trước khi chuyển sang giai đoạn quy phạm hóa chính sách 

để trở thành các đạo luật là yêu cầu bắt buộc của quy trình xây dựng VBQPPL theo 

hai bước. Tuy nhiên, để Quốc hội có cơ sở đưa ra phán quyết về “đề án chính sách 

thì Ủy ban chuyên trách của Quốc hội mà chủ trì là Ủy ban pháp luật Quốc hội tiến 

hành thẩm tra đề xuất chính sách. Việc xem xét, thẩm tra chi tiết từng nội dung của 

đề xuất chính sách phải được tiến hành trước khi phiên họp Quốc hội diễn ra.  

Hơn nữa, để giai công đoạn phê duyệt chính sách thực sự có hiệu quả cần phải bổ 

sung quy định cho phép chủ thể đề xuất chính sách được bảo vệ “đề án chính sách trước Ủy 

ban chuyên trách của Quốc hội và đặc biệt là đại biểu Quốc hội. Sau khi chính sách được các 

chủ thể đề xuất chuẩn bị cùng với kết luận của cơ quan thẩm tra chính sách và UBTVQH 

nhất trí trình, Quốc hội sẽ thảo luận và thông qua chính sách bằng một sản phẩm là nghị 

quyết. Nghị quyết phê duyệt chính sách là cơ sở bắt buộc để cơ quan chủ trì soạn thảo thực 

hiện giai đoạn quy phạm hóa chính sách để cho ra đời các đạo luật chất lượng. 

Theo kết quả tác giả luận án đã 

tiến hành khảo sát và tham vấn ở các 

cơ quan Trung ương có 68/ 110 người 

(chiếm 62%) khẳng định việc đồng tình 

đổi mới về quy trình hoạch định chính 

sách trong xây dựng VBQPPL theo đề 

xuất. (xem Biểu đồ Hình 4.13) 

62%

38% Đồng tình

 

               Biểu đồ Hình 4.13 

 Rõ ràng việc phân định rạch ròi hai giai đoạn hoạch định chính sách và quy 

phạm hóa chính sách trong xây dựng VBQPPL giúp cho chủ thể lập pháp có đủ cơ 

sở xác định rõ hơn, có tính khả thi cao hơn khi đã được nghiên cứu kỹ về mặt nội 

dung chính sách đối với lập chương trình xây dựng pháp luật. Việc chuẩn bị tốt “đề 

án chính sách” được nghiên cứu và xây dựng công phu, bài bản cùng với việc cải 

tiến công đoạn quy phạm hóa chính sách trên cơ sở phân định rõ trách nhiệm của cơ 

quan chủ trì soạn thảo, các cơ quan có liên quan, tăng cường tính trách nhiệm của 

các cơ quan và cá nhân trong việc soạn thảo sau khi chính sách được thông qua chắc 
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chắn sẽ nâng cao được chất lượng của các dự luật. Quy trình hai giai đoạn này sẽ 

giảm bớt được gánh nặng cho các cơ quan chủ trì soạn thảo luật, cho cơ quan thông 

qua chính sách, dự luật giảm bớt áp lực về chương trình, đồng thời kéo theo nhiều 

hệ quả tiến bộ khác, như: việc soạn thảo luật sẽ được linh hoạt hơn, sẽ rút ngắn 

được rất nhiều thời gian soạn thảo và thông qua một dự án luật. Đặc biệt, pháp luật 

sẽ là sản phẩm của cuộc sống, sẽ hạn chế được tính cục bộ lợi ích vẫn thường tồn tại 

trong các VBQPPL như hiện nay. 

4.2.2. Nâng cao nhận thức của chủ thể thực hiện hoạch định chính sách 

trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Muốn cho hoạt động hoạch định chính sách trong quy trình xây dựng 

VBQPPL được tiến hành trong thực tế một cách có hiệu quả, phát huy vai trò trong 

việc nâng cao chất lượng VBQPPL, chất lượng của hệ thống pháp luật  thì trước hết 

là cần cần thay đổi tư duy của các chủ thể tham gia xây dựng chính sách đó là: 

Thứ nhất, nâng cao nhận thức về tầm quan trọng và sự cần thiết của hoạch 

định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Mục đích của giải pháp này nhằm thay đổi nhận thức tư duy của các nhà lãnh 

đạo, các cán bộ, công chức thực hiện hoạch định chính sách để các chủ thể này 

không coi công đoạn này đơn thuần là một thủ tục cần tiến hành để hoàn thiện hồ sơ 

trước khi soạn thảo văn bản mà phải là một quy trình hoàn chỉnh, cung cấp cho cơ 

quan có thẩm quyền cái nhìn rõ nét nhất về vấn đề thực tiễn đang đặt ra, tư vấn 

phương án lựa chọn tối ưu nhất để chủ thể có thẩm quyền thông qua chính sách 

quyết định trước khi chuyển sang giai đoạn soạn thảo. Điều này giống việc đưa ra 

một thiết kế tối ưu nhất với mục tiêu chính sách, lựa chọn giải pháp công cụ chính 

sách, đánh giá tác động chính sách, quyết định về bên tham gia... để giai đoạn soạn 

thảo dự thảo VBQPPL sau này chỉ cần thiên về kỹ thuật để hiện thực hoá chính sách 

đã lựa chọn.  

Thứ hai, cần tổ chức tuyên truyền, phổ biến kiến thức về hoạch định chính 

sách để nâng cao nhận thức cho các nhà lãnh đạo, các cán bộ, công chức về quy 

trình hoạch định chính sách từ khâu phân tích chính sách với những “lời khuyên” có 

chất lượng cao, đến việc đánh giá tác động chính sách là điều kiện cần để nâng cao 

hiệu quả hoat động này, cụ thể: 

Một là, đối với các cấp lãnh đạo, cần nâng cao nhận thức và trách nhiệm đối 

với việc chỉ đạo việc tuân thủ nghiêm các quy định công đoạn hoạch định chính 

sách và đảm bảo các nguồn lực cần thiết cho việc nâng cao hiệu quả phân tích, đặc 

biệt là đánh giá tác động chính sách.  
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Hai là, đối với đội ngũ cán bộ, công chức, chủ thể trực tiếp tham gia hoạch 

định chính sách từ khâu nhận biết vấn đề, xác định mục tiêu, đến đánh giá tác động, 

tổ chức tham vấn, tư vấn lựa chọn chính sách, cần có cơ chế đảm bảo được định kỳ 

bồi dưỡng, nâng cao trình độ và kỹ năng về phân tích chính sách, đánh giá tác động 

chính sách, kỹ năng tổ chức tham vấn… 

Ba là, đối với các Ủy ban của Quốc hội và đại biểu Quốc hội, nhất là các đại 

biểu Quốc hội chuyên trách thì Trung tâm bồi dưỡng đại biểu Quốc hội cần phải 

định kỳ đưa vào chương trình tập huấn, bồi dưỡng nội dung về kỹ năng thảo luận 

chính sách, kỹ năng đọc, hiểu và sử dụng báo cáo đánh giá tác động chính sách, kỹ 

năng phê duyệt chính sách…  

Bốn là, đối với các đối tượng khác, đặc biệt là các nhà khoa học, các nhà 

phản biện xã hội, đối tượng chịu tác động của chính sách cần tăng cường phổ biến, 

giới thiệu rộng rãi, tiếp tục nâng cao nhận thức để trên cơ sở đó mở rộng sự tham dự 

một cách có hiệu quả của mọi cơ quan nhà nước, tổ chức xã hội, tổ chức nghề 

nghiệp, doanh nghiệp và nhất là của cá nhân người lãnh đạo, quản lý vào quá trình 

hoạch định và thực thi chính sách. Nói cách khác, làm cho chính sách từ chỗ chỉ là 

đặc quyền của các cơ quan nhà nước thành mối quan tâm chung và trách nhiệm của 

toàn xã hội cùng tham gia, giám sát và phản hồi đối với quá trình hoạch định chính 

sách và xây dựng VBQPPL.  

Theo kết quả tác giả luận án đã tiến 

hành khảo sát và tham vấn ở các cơ 

quan Trung ương và cơ quan địa 

phương có 81/110 người (chiếm 74%) 

khẳng định nên tăng cường công tác 

phổ biến truyên truyền nhằm nâng cao 

nhận thức cho các đối tượng về hoạch 

định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL. 

(xem Biểu đồ Hình 4.14) 

 

Biểu đồ Hình 4.14 

4.2.3. Giải pháp về tổ chức thực hiện hoạch định chính sách trong xây 

dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Để việc tổ chức thực hiện hoạch định chính sách đem lại hiệu quả cao cần 

tiến hành đồng bộ các hoạt động sau: 

Thứ nhất, nâng cao trách nhiệm của lãnh đạo, cán bộ, công chức đối với việc 

hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 
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Một là, Quốc hội, Ủy ban Thường vụ Quốc hội, Chính phủ, Thủ tướng Chính 

phủ, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ, Hội đồng nhân dân, Ủy ban nhân 

dân các tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương tiếp tục quan tâm, chỉ đạo, dành 

nhiều thời gian hơn nữa cho công tác xây dựng VBQPPL, đặc biệt quan tâm, chỉ 

đạo sát sao đối với công đoạn hoạch định chính sách. 

 Hai là, các bộ, ngành, địa phương quán triệt các đơn vị chuyên môn tổ chức 

thi hành thực hiện nghiêm các quy định của Luật ban hành VBQPPL năm 2015, tiếp 

tục xác định công tác hoạch định chính sách, xây dựng VBQPPL là nhiệm vụ trọng 

tâm trong quản lý nhà nước của cơ quan mình.  

Ba là, tăng cường kỷ luật, kỷ cương trong thực hiện hoạch định chính sách 

và xây dựng, ban hành VBQPPL, đặc biệt là đề cao trách nhiệm cá nhân, của người 

đứng đầu của bộ, cơ quan ngang bộ đối với chất lượng chính sách và chất lượng của 

dự thảo VBQPPL do đơn vị mình phụ trách, chuẩn bị. 

Thứ hai, tăng cường sự phối hợp giữa các cơ quan Nhà nước về hoạch định 

chính sách và xây dựng mạng lưới hợp tác giữa nhà khoa học về hoạch định chính 

sách. 

Hoạch định chính sách cần sự phối hợp chặt chẽ giữa các bộ, ngành nhằm 

tránh chồng chéo khi chuẩn bị đề xuất chính sách. Mỗi bộ, ngành đều có kế hoạch 

hành động cụ thể và xác định được lĩnh vực ưu tiên. Do đó, để hoạch định chính 

sách một cách toàn diện nhất, cần xây dựng các quy định phối hợp và phân công 

trách nhiệm rõ ràng giữa các bộ, ngành. Đặc biệt, đối với khâu thẩm định chính 

sách của các Bộ Tư pháp, Bộ Tài chính, Bộ Nội vụ và Bộ Ngoại giao, cần thiết sự 

tham gia tích cực, chủ động và phát huy vai trò hơn giữa các chủ thể này.  

Bên cạnh đó, cần có biện pháp thúc đẩy, phát huy hơn nữa sự tham gia, hợp 

tác giữa các nhà nghiên cứu chính sách thực tiễn trong các Bộ, ngành và các nhà 

nghiên cứu chính sách tại các cơ sở nghiên cứu và đào tạo. Các Bộ ngành cần thúc 

đẩy xây dựng mạng lưới hợp tác giữa nhóm công chức chuyên phân tích chính sách 

và các nhà khoa học nghiên cứu chính sách qua các hợp đồng tư vấn, hợp đồng 

nghiên cứu. Đồng thời các công trình nghiên cứu tại các cơ sở đào tạo nên có sự 

tham gia của các cán bộ công chức đang có nhiệm vụ thực hiện một trong các khâu, 

công đoạn của hoạch định chính sách. 

Các bộ, ngành cần có biện pháp chủ động hơn nữa sự tham gia vào quá trình 

phân tích chính sách để huy động trí tuệ của chuyên gia, nhà khoa học, nhà quản lý, 

từ các tổ chức xã hội vào quá trình hoạch định chính sách. 
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Thứ ba, nâng cao ý thức tuân thủ thực hiện quy trình hoạch định chính sách 

trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Hoạch định chính sách được xác định là công đoạn quan trọng trong quy 

trình xây dựng VBQPPL. Vì vậy, việc tuân thủ chi tiết quy trình này để những 

chính sách được lựa chọn phải là một sản phẩm đầy đủ những luận cứ khoa học và 

thực tế có tính thuyết phục cao, với một số giải pháp như sau : 

Một là, việc thực hiện quy trình hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL được tiến hành một cách chặt chẽ, khoa học. Điều quan trọng trước tiên 

là chủ thể đề xuất chính sách phải nghiên cứu kỹ càng, đánh giá một cách đầy đủ, 

cụ thể tất cả các vấn đề liên quan đến sự cần thiết ban hành chính sách. Coi trọng 

hoạt động tổng kết thực tiễn việc thực thi chính sách theo hướng thường xuyên, 

thiết thực để rút kinh nghiệm cần thiết, bổ ích cho các hoạt động này. 

Đề cao vai trò của hoạt động phân tích chính sách như một điều kiện tối 

quan trọng để từng bước cải thiện chất lượng chính sách và quy trình hoạch định và 

thực thi chính sách. Khâu phân tích chính sách cần có sự nghiên cứu kỹ lưỡng, 

nhằm xác định nhu cầu, tìm ra các chính sách, quy định pháp luật phù hợp chính 

sách trên cơ sở minh chứng của kết quả phân tích, điều tra, khảo sát thực tiễn chính 

xác các quan hệ xã hội để giải quyết các vấn đề bất cập của quản lý nhà nước.  

Hai là, coi trọng và tuân thủ hoạt động đánh giá tác động chính sách trong 

quy trình hoạch định chính sách.  

Đánh giá tác động chính sách là vấn đề khó, phức tạp và đòi hỏi kỹ năng, 

trình độ chuyên môn sâu mà các nhà hoạch định chính sách phải thực hiện một cách 

nghiêm túc các quy định pháp luật với tinh thần trách nhiệm cao mới hy vọng có thể 

nâng cao chất lượng hoạt động ĐGTĐCS và báo cáo ĐGTĐCS. Bởi vậy, đầu tiên 

cần quán triệt nguyên tắc tuân thủ các quy định về nội dung, tiêu chí ĐGTĐCS, 

phương pháp ĐGTĐCS cũng như việc kiểm soát chất lượng của báo cáo ĐGTĐCS. 

Việc ĐGTĐCS phải trên cơ sở khoa học và thực tiễn, có tính thuyết phục, đầy đủ 

thông tin, số liệu, dữ liệu chứng minh…là cơ sở chuẩn bị hồ sơ cho cơ quan đề xuất 

chính sách có đủ căn cứ trình. Sản phẩm của hoạt động ĐGTĐCS là báo cáo 

ĐGTĐCS nên việc kiểm soát chất lượng của báo cáo sẽ giúp các cơ quan có thẩm 

quyền ĐGTĐCS thuận lợi hơn trong việc triển khai thực hiện, đảm bảo chất lượng 

thực sự của khâu ĐGTĐCS, tránh việc áp dụng tuỳ tiện, không kiểm soát được 

nghiêm ngặt chất lượng của báo cáo ĐGTĐCS. 

Không coi ĐGTĐCS đơn thuần là một thủ tục cần tiến hành để hoàn thiện hồ 

sơ đề xuất chính sách, báo cáo ĐGTĐCS phải là một văn bản được xây dựng theo 
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một quy trình hoàn chỉnh, cung cấp cho cơ quan có thẩm quyền cái nhìn rõ nét nhất 

về vấn đề thực tiễn đang đặt ra, các phương án chính sách để giải quyết và tác động 

của chính sách, đưa ra phương án chính sách nhằm lựa chọn chính sách tối ưu nhất 

để cơ quan có thẩm quyền quyết định. Vì ĐGTĐCS là công cụ để đưa ra một thiết 

kế tối ưu nhất của việc lựa chọn chính sách. 

Ba là, coi trọng và tuân thủ hoạt động tham vấn chính sách trong quy trình 

hoạch định chính sách.  

Trước hết các cơ quan xây dựng chính sách cần tuân thủ đầy đủ, nghiêm túc 

các quy định của pháp luật về đăng tải tải thông tin chính sách. Hiện nay, việc tham 

gia đề xuất ý tưởng chính sách hoặc đóng góp vào xây dựng các phương án, biện 

pháp chính sách của các đối tượng chịu tác động bởi chính sách còn nhiều hạn chế. 

Bởi vậy, cần phải tăng cường sự tham gia đóng góp ý kiến của đối tượng chịu sự tác 

động và coi đây là một việc làm thực sự quan trọng trong quá trình hoạch định 

chính sách, tạo điều kiện để mọi người dân nắm được thông tin và đóng góp vào các 

dự thảo chính sách liên quan trực tiếp đến mình. 

Bên cạnh đó, cần sử dụng đa dạng các hình thức để tham vấn ý kiến rộng rãi 

của cộng đồng, đặc biệt là các nhóm đối tượng then chốt là đối tượng chịu sự tác 

động của chính sách. Ngoài việc thực hiện phương pháp truyền thống như đăng tải 

thông tin chính sách, báo cáo ĐGTĐCS thì để hoạt động này thực sự hiệu quả, có 

cái nhìn đa chiều và lựa chọn được phương án hài hòa nhất cho lợi ích của các bên 

thì chủ thể tiến hành lấy ý kiến có thể tổ chức các cuộc hội đàm không chỉ dành 

riêng cho các nhà khoa học, nhà quản lý mà dành những nhóm đối tượng có lợi ích 

liên quan đến chính sách được tranh luận công khai, trực tiếp, đa phương có sự hiện 

diện của cơ quan chủ trì hoạch định chính sách và kể cả cơ quan soạn thảo sau này. 

Thêm nữa, một công việc không thể thiếu khi tham vấn chính sách đó  là 

tham khảo ý kiến giữa các bộ có liên quan với nhau và quan trọng phải thu hút sự 

tham gia của cơ quan chịu trách nhiệm chính trong việc thực thi chính sách sau 

này. Bộ chủ trì phải thường xuyên cập nhật thông tin, có kế hoạch, thời gian và 

thành lập nhóm làm việc để các bộ khác có liên quan tham gia chia sẻ, góp ý về 

chính sách đang được xây dựng. Việc làm này đem lại những lợi ích cũng tương tự 

như tham vấn ý kiến của đối tượng tác động và nhà khoa học cũng như giúp cho 

việc lựa chọn chính sách có tầm nhìn xa hơn, bao quát hơn, việc thực thi sau này 

được dễ dàng hơn.  

Đặc biệt, cần tăng cường đối thoại chính sách giữa Chính phủ và các nhóm 

lợi ích, đặc biệt là các doanh nghiệp. Hiện nay, việc phối hợp giữa các tổ chức với 
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cơ quan nhà nước còn khá rời rạc nên ý kiến của các nhóm lợi ích thường ở thế bị 

động. Do đó, cần tạo ra kênh đối thoại, trao đổi thường xuyên giữa các nhóm lợi ích 

và Nhà nước để các ý kiến, nguyện vọng của các nhóm lợi ích được truyền tải một 

cách nhanh nhất đến các cơ quan có thẩm quyền. 

Theo kết quả tác giả luận án đã tiến 

hành khảo sát và tham vấn ở các cơ 

quan Trung ương và cơ quan địa 

phương có 67/110 người (chiếm 61%) 

khẳng định nên tăng cường tham vấn ý 

kiến nhân dân nhằm nâng cao hiệu quả 

hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL. 

(xem Biểu đồ Hình 4.15) 

 

              Biểu đồ Hình 4.15 

4.2.4. Kiện toàn tổ chức bộ máy và tăng cường tính chuyên nghiệp của 

nguồn nhân lực thực hiện hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy 

phạm pháp luật 

Hoạch định chính sách và xây dựng pháp luật đòi hỏi kiến thức và kỹ năng 

mang tính chất chuyên ngành. Đây là một hoạt động rất mới mẻ ở nước ta nên việc 

kiện toàn tổ chức bộ máy chuyên nghiệp và trang bị cho cán bộ, công chức làm 

chính sách kiến thức và những kỹ năng về hoạch định chính sách là rất cần thiết. 

Thứ nhất, kiện toàn tổ chức bộ máy cán bộ, công chức tham gia vào quy 

trình hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. Trong thời gian vừa qua, 

mặc dù số lượng cán bộ, công chức xây dựng, ban hành VBQPPL ở các Bộ, cơ 

quan ngang bộ đã tăng lên đáng kể nhưng vẫn chưa đủ, chưa tương xứng với khối 

lượng công việc mà các cơ quan này phải đảm đương, chưa kể đến một số cán bộ, 

công chức còn thiếu kinh nghiệm, chưa đáp ứng hoàn toàn yêu cầu về chuyên môn, 

nghiệp vụ cho hoạt động đặc biệt này.  

Do đó, cần củng cố và kiện toàn tổ chức bộ máy, phải xây dựng đội ngũ 

chuyên môn hóa về hoạch định chính sách từ kỹ năng phân tích chính sách, kỹ năng 

ĐGTĐCS đến kỹ năng tham vấn chính sách theo cơ cấu tổ chức chuyên nghiệp. 

Trước hết phải nâng cao vai trò của tổ chức pháp chế, bộ phận chuyên môn, ưu tiên 

sử dụng nguồn nhân lực sẵn có để tiếp tục đào tạo, bồi dưỡng bố trí công tác phù 

hợp, xem họ là đội ngũ nòng cốt trong tất cả các cơ quan hoạch định chính sách của 

từng ngành, địa phương. Bên cạnh đó, cần quan tâm đến việc tuyển dụng đủ, ưu tiên 

những người có kiến thức pháp luật đa dạng chuyên môn khác nhau từ các chuyên 
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ngành chính trị, kinh tế, xã hội và luật học và hiểu biết về các vấn đề kinh tế, xã hội 

liên quan đến đa dạng, với chuyên môn khác nhau về chính trị, luật và kinh tế. Để 

làm được điều này điều chỉnh một số chính sách đãi ngộ nhằm thu hút nguồn nhân 

lực có chuyên môn tốt, cũng như giúp cho cán bộ, công chức tham gia vào hoạt 

động hoạch định chính sách yên tâm công tác, hoàn thành các nhiệm vụ được giao.  

Thứ hai, nâng cao kỹ năng và trình độ chuyên môn thực hiện hoạch định 

chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 

Chất lượng của chính sách phụ thuộc rất nhiều vào năng lực, trình độ chuyên 

môn, kỹ năng và phẩm chất của đội ngũ làm công tác hoạch định chính sách. Bởi 

vậy cần phải quan tâm và đồng thời tiến hành các công việc đối với các chủ thể này 

đó là: 

 Một là, đẩy mạnh hoạt động đào tạo, bồi dưỡng về kỹ năng hoạch định 

chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật. 

Triết lý làm luật, kỹ năng làm luật không thể tự nhiên có thể có được qua 

kinh nghiệm công tác mà phải thường xuyên được học tập về lý thuyết và kỹ năng 

lập pháp, nhất là kỹ năng hoạch định chính sách rất mới này. Do đó, Chính phủ phải 

thiết lập một chiến lược đào tạo, bồi dưỡng về hoạch định chính sách trong đó xác 

định rõ cơ quan chịu trách nhiệm đào tạo, kinh phí, chương trình đào tạo nhằm nâng 

cao chất lượng và tính thống nhất của công tác đào tạo.  

Trước hết, cần tiếp tục đẩy mạnh hơn nữa việc tổ chức các lớp bồi dưỡng, 

tập huấn hay đào tạo ngắn hạn của Bộ Tư pháp phối hợp với các bộ, ngành ở Trung 

ương và địa phương về quy trình hoạch định chính sách, phân tích chính sách, 

ĐGTĐCS để hoạt động này thực sự có chiều sâu và đem lại hiệu quả. Từ việc nâng 

cao khả năng về mặt lý luận, phương pháp và kỹ năng cho cán bộ, công chức hoạch 

định chính sách bằng lộ trình đào tạo kiến thức về phân tích chính sách, ĐGTĐCS, 

đến tham vấn chính sách… để nâng cao năng lực, giúp họ trau dồi kinh nghiệm, học 

hỏi các cách thức thu thập thông tin, nghiên cứu tình hình thực tiễn, chính sách pháp 

luật có liên quan, khả năng phân tích, đánh giá, dự báo ĐGTĐCS đối với đời sống 

xã hội.  

Về lâu dài, nên tổ chức hệ đào tạo chính quy và sau đại học đối với chuyên 

ngành chính sách pháp lý tại các cơ sở đào tạo luật, đặc biệt là Trường Đại học Luật 

Hà Nội và Trường Đại học Luật Thành phố Hồ Chí Minh. Bên cạnh đó, cần có 

những quy định thu hút sự tham gia của các các nhà khoa học, các chuyên gia đến 

từ các cơ sở đào tạo Luật, kinh tế và các lĩnh vực chuyên ngành cùng tham gia vào 

hoạt động hoạch định chính sách có liên quan đặc biệt là giai đoạn phân tích chính 
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sách.  

Ngoài ra, cần nâng cao năng lực về thực tiễn cho cán bộ, công chức thực 

hiện hoạch định chính sách bằng cách tổ chức những hoạt động tiếp xúc với nhân 

dân, đối tượng chịu sự tác động của chính sách. Mặt khác, cũng cần phải nâng cao ý 

thức trách nhiệm, phẩm chất, đạo đức nghề nghiệp của đội ngũ này để họ thực thi 

pháp luật một cách nghiêm minh. 

Hai là, tăng cường việc đánh giá chuyên môn của các nhà khoa học đối với 

đội ngũ trực tiếp thực hiện hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm 

pháp luật. 

Xu hướng chung của xã hội trong thời gian vừa qua cho thấy các vấn đề pháp 

luật ngày càng dựa vào khoa học kỹ thuật. Ở một vài nước, việc tham khảo ý kiến 

chuyên môn của các nhà khoa học trở thành một chiến lược quan trọng để tranh thủ 

trí tuệ hiền tài vào công tác lập pháp nhằm bảo đảm chất lượng của VBQPPL. Các 

cơ quan quản lý có thể nghiên cứu cách tiếp cận từ trên xuống nhằm bảo đảm rằng 

hoạt động đánh giá chuyên môn của các nhà khoa học được áp dụng và các nguồn 

lực khoa học khan hiếm được sử dụng có hiệu quả vào công cuộc xây dựng pháp luật. 

Bởi vậy, Chính phủ nên tổ chức các hoạt đông đánh giá chuyên môn định kỳ đối với 

các nhà khoa học về kiến thức đối với lĩnh vực cần hoạch định chính sách. Vì thường 

các nhà làm luật họ không có đủ kỹ năng cần thiết để tiếp cận, hiểu nghĩa và áp dụng 

các kiến thức khoa học là nền tảng cơ sở cho quyết định lập pháp mà họ phải tiến hành. 

4.2.5. Bảo đảm các điều kiện vật chất cho hoạt động hoạch định chính 

sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật 

Một trong những vấn đề có tính chất quyết định đến chất lượng và hiệu quả 

của xây dựng pháp luật đó là kinh phí. Thực tiễn cho thấy nguồn kinh phí phục vụ 

cho công tác xây dựng pháp luật khó có thể đáp ứng yêu cầu đặt ra, mà chỉ góp một 

phần mang tính chất hỗ trợ chủ yếu như in ấn, phát hành dự thảo để lấy ý kiến. Hiện 

nay, tỷ lệ kinh phí ngân sách chủ yếu tập trung cho khâu soạn thảo VBQPPL mà 

chưa thực sự chú trọng đến nguồn kinh phí cho hoạch định chính sách. Đây là hoạt 

động mới ở nước ta trong khi đó nguồn lực dành cho việc nghiên cứu, phân tích, 

ĐGTĐCS đề xuất chính sách đối với các quốc gia thực hiện lại rất tốn kém.  

Do đó, cần thiết bố trí đủ kinh phí, ưu tiên thích đáng cho công đoạn hoạch 

định chính sách trong xây dựng VBQPPL. Việc bố trí nguồn lực tài chính cho 

hoạch định chính sách rất quan trọng bởi đây là tiền đề, cơ sở để  cho ra đời những 

VBQPPL chất lượng trong tương lai. Các nguồn kinh phí cần phải được lập kế 

hoạch ngay từ giai đoạn thiết kế chính sách theo hướng định ra mức kinh phí khác 
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nhau đối với từng loại chính sách phụ thuộc vào độ phức tạp và thời gian, công sức 

tiêu hao. 

Cần đổi mới tư duy về đảm bảo nguồn kinh phí cho công tác xây dựng pháp 

luật nói chung, đặc biệt là kinh phí cho các hoạt động mang tính nghiên cứu như 

phân tích chính sách, ĐGTĐCS… Ngoài việc đảm bảo từ nguồn ngân sách nhà 

nước, còn cần có cơ chế để xã hội hóa nguồn kinh phí cho hoạt động này bằng cách 

huy động sự trợ giúp bên ngoài xã hội tham gia như tổ chức quốc tế, tổ chức nước 

ngoài tại Việt Nam, thậm chí là các doanh nghiệp trong và ngoài nước... để sử dụng 

vào các công đoạn của hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL một cách 

hợp lý, hiệu quả để nâng cao năng lực lập pháp. 

4.2.6. Xây dựng bộ tài liệu, công cụ hỗ trợ cho hoạt động hoạch định 

chính sách trong xây dựng văn bản quy phạm pháp luật tại Việt Nam 

Xuất bản cẩm nang về hoạch định chính sách trong xây dựng văn bản quy 

phạm pháp luật 

Theo kinh nghiệm của các chuyên gia một số nước phát triển về hoạt động 

hoạch định chính sách khuyến cáo “cần phải xuất bản những cuốn cẩm nang về 

phân tích chính sách, ĐGTĐCS biên soạn các danh mục những đầu việc cần làm 

ngay (checklists). 

Ở nước ta, cần thiết phải xuất bản những cuốn cẩm nang tương tự như vậy để 

phổ biến trước hết cho đối tượng tham gia hoạch định chính sách để họ hiểu biết về 

công việc này. Trước khi xuất bản cuốn cẩm nang về hoạch định chính sách cần tích 

hợp những cuốn sổ tay hiện có như Sổ tay phân tích chính sách và Sổ tay soạn thảo 

văn bản quy phạm pháp luật do Bộ Tư pháp ban hành thành một cuốn với sự phân 

định về từng giai đoạn của quy trình xây dựng VBQPPL. Tập trung làm rõ công 

đoạn hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL theo hướng chỉ dẫn cụ thể để 

kể cả cán bộ, công chức, đại biểu Quốc hội hay công chúng đều dễ dàng tiếp cận. 

Tiếp tục xây dựng hệ thống cơ sở dữ liệu quốc gia về hoạch định chính sách 

Cần xây dựng, hoàn thiện và chuẩn hóa các cơ sở dữ liệu quốc gia về xây 

dựng pháp luật từ cơ sở dữ liệu lịch sử lập pháp, cơ sở dữ liệu về ĐGTĐCS, cơ sở 

dữ liệu về tham vấn chính sách, cơ sở dữ liệu về thẩm định, thẩm tra chính sách, cơ 

sở dữ liệu về soạn thảo và thông qua VBQPPL.  

Mục đích của việc xây dựng cơ sở dữ liệu nhằm tạo ra “kho thông tin” để các 

nhà hoạch định chính sách tìm hiểu, lựa chọn dữ liệu thích hợp, đáng tin cậy cần thu 

thập cho các vấn đề mà chính sách của VBQPPL cụ thể đặt ra. Các dữ liệu mà nhà 

hoạch định chính sách thu thập không phải là những quyết định biệt lập trong quy 
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trình xây dựng VBQPPL mà là toàn bộ các thông tin ảnh hưởng đến toàn bộ quy 

trình xây dựng văn bản trước đó để phục vụ cho công việc phân tích chính sách, 

đánh giá tác động của hiện tại. 

Do đó, Chính phủ cần xây dựng các chuẩn mực thu thập dữ liệu và chất 

lượng dữ liệu. Chiến lược thu thập dữ liệu cần bao gồm các vấn đề: xây dựng và sử 

dụng mối quan hệ công tư, bảo vệ chống mất cắp dữ liệu, giảm chi phí thu thập dữ 

liệu. Các chuẩn mực chất lượng dữ liệu cần hướng tới thông tin chất lượng cao, tăng 

cường độ tin cậy. 
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KẾT LUẬN CHƯƠNG 4 

 

Nội dung chương 4 được tiến hành dựa trên kết quả nghiên cứu tổng quan 

của chương 1, những vấn đề lý luận về hoạt động hoạch định chính sách trong xây 

dựng VBQPPL của chương 2, đặc biệt là kết quả rà soát, đánh giá các quy định 

pháp luật hiện hàn về hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL tại Việt Nam 

của chương 3. Bằng việc nhận định những hạn chế còn tồn tại của hoạt động hoạch 

định chính sách trong xây dựng VBQPPL, những nguyên nhân của tồn tại, tác giả 

luận án tiến hành đề xuất những giải pháp nhằm hoàn thiện hoạt động này trên thực 

tế. Những nhóm giải pháp này tập trung vào mục đích: (1) Hoàn thiện các quy định 

pháp luật về hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL; (2) nhóm giải pháp 

về tổ chức thực hiện hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL tại Việt Nam. 

Nội dung chương 4 thể hiện mong muốn của tác giả đề xuất những giải pháp để xây 

dựng mô hình thí điểm về hoạch định chính sách cho chủ thể có thẩm quyền trong 

tương lai nhằm nâng cao hiệu quả hoạt động hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL đòi hỏi sự thay đổi toàn diện về cơ chế xây dựng pháp luật từ việc hoàn 

thiện hệ thống pháp luật, cho đến cải thiện nhận thức của cơ quan, người đứng đầu 

trong cả hệ thống chính trị. Hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL nếu 

muốn thực hiện một cách bài bản cần tiếp tục đẩy mạnh từ việc đầu tư nguồn nhân 

lực, điều kiện đảm bảo thực thi, đến tài chính, thông tin… phải được thực hiện 

nghiêm túc, đồng bộ, thống nhất và khách quan mới cho ra đời những chính sách 

“thông minh” phù hợp với thực tiễn để chuyển hóa vào VBQPPL nhằm phát huy 

hiệu quả, khả năng thi hành góp phần tạo hành lang pháp lý đầy đủ và minh bạch 

cho mọi mặt đời sống chính trị, kinh tế, văn hóa, xã hội. 
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KẾT LUẬN 

 

Đất nước ta đang trong thời kỳ hội nhập quốc tế, mỗi chính sách khi ban 

hành đều có tác động, ảnh hưởng rất lớn đến đời sống kinh tế - xã hội của đất nước 

và người dân. Do đó, hoàn thiện hoạt động xây dựng pháp luật nói chung, hoàn 

thiện thẩm quyền, quy trình hoạch định chính sách nói riêng nhằm nâng cao chất 

lượng chính sách, chất lượng của VBQPPL, nâng cao hiệu lực và hiệu quả quản lý 

nhà nước chính là yêu cầu cấp thiết. Bởi, hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL có vai trò rất quan trọng đối với hoạt động xây dựng pháp luật nhằm đảm 

bảo việc phục vụ lợi ích chung, lợi ích cộng đồng, lợi ích của nhà nước và xã hội. 

Thông qua quá trình hoạch định chính sách với việc đảm bảo cho một chuỗi các 

hoạt động theo trật tự cố định, từ lúc nhận biết nhu cầu cần có chính sách mới, đến 

xác định phương án chính sách, thiết kế phương án chính sách, đến thông qua chính 

sách và cuối cùng đến khâu chính sách đã được chuyển tải trong VBQPPL với kỳ 

vọng sẽ điều chỉnh hài hòa, có hiệu quả phục vụ hoạt động quản lý đất nước.  

Do đó, việc luận giải một số khía cạnh lý luận từ khái niệm chính sách, khái 

niệm hoạch định chính sách, chủ thể hoạch định chính sách, quy trình hoạch định 

chính và đánh giá thực tiễn hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL đã 

khẳng định sự cần thiết của hoạt động này trong quản lý và điều hành xã hội hiện 

đại. Với các quy định mới về hoạch định chính sách từ thẩm quyền, đến các công 

đoạn hoạch định chính sách… Luật Ban hành VBQPPL năm 2015 là bước tiến quan 

trọng trong việc tạo lập cơ sở pháp lý nền tảng về xây dựng luật, pháp lệnh nói riêng 

và xây dựng pháp luật nói chung. Từ đó, có thể khẳng định nhiệm vụ chủ yếu của 

khoa học pháp lý thời gian tới phải tiếp tục nghiên cứu, đánh giá đúng hiệu quả tác 

động của các quy phạm pháp luật về hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL theo hướng tập trung vào các vấn đề cơ bản sau đây: 

 Một là, tiếp tục khẳng định vai trò của hoạt động hoạch định chính sách 

trong xây dựng VBQPPL là cần thiết để cho ra đời những chính sách tốt, những văn 

bản đảm bảo chất lượng đáp ứng yêu cầu phát triển xã hội. 

Hai là, tiếp tục nghiên cứu để đề xuất phương án nhằm nâng cao chất lượng 

khâu phân tích chính sách, đánh giá tác động chính sách, tham vấn chính sách của 

hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL. 
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Ba là, tiếp tục nghiên cứu các yếu tố ảnh hưởng trực tiếp đến hoạch định 

chính sách trong xây dựng VBQPPL để phát huy những thuận lợi, đưa ra hướng 

khắc những hạn chế của hoạt động này. 

Bốn là, tiếp tục tìm hiểu những hạn chế và nguyên nhân còn tồn tại dẫn đến 

những bất cập của hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL thời gian qua. 

Năm là, tiếp tục nghiên cứu hoàn thiện quy định pháp luật cũng như nâng 

cao chất lượng thực tiễn thi hành giai đoạn hoạch định chính sách trong xây dựng 

VBQPPL.  

Như vậy, việc tìm hiểu khái quát toàn bộ hoạt động xây dựng VBQPPL nói 

chung và hoạch định chính sách trong xây dựng VBQPPL nói riêng sẽ là cơ sở đánh 

giá “mức độ đạt ngưỡng”của hoạt động này, để từ đó đưa ra những kiến giải góp 

phần nâng cao chất lượng VBQPPL và hoàn thiện hệ thống pháp luật trong thời 

gian tới, nhất là trong thời kỳ quan trọng hiện nay khi Việt Nam đang tiếp tục xây 

dựng nhà nước pháp quyền và hội nhập quốc tế./. 
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