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Tóm tắt
Trong cơ cấu quyền lực nhà nước thống nhất ở Việt Nam, Chính phủ tuy là cơ quan thực 
hiện quyền hành pháp nhưng lại có vai trò lập pháp quan trọng, tham gia tích cực vào quy 
trình xây dựng, soạn thảo và trình các dự án luật. Bài viết phân tích và đánh giá vai trò của 
Chính phủ trong cơ chế phân công, phối hợp thực hiện quyền lập pháp ở Việt Nam hiện 
nay, chỉ ra những điểm hạn chế và đề xuất hướng hoàn thiện.
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Abstract

In the unified state power structure in Vietnam, although the government is the agency that 
exercises executive power, it has an important legislative role, actively participating in the 
process of building, drafting and submitting draft laws. The article analyzes and evaluates 
the role of the government in the mechanism of division and coordination of legislative 
power implementation in Vietnam today, points out limitations and proposes directions for 
improvement.
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1. Quyền lập pháp và phân công thực hiện quyền lập pháp
Trên thế giới có nhiều cách thức tổ chức quyền lực nhà nước khác 

nhau. Ở các quốc gia thiết kế và vận hành bộ máy nhà nước trên nền tảng 
của nguyên tắc phân quyền, quyền lực nhà nước được phân chia thành ba 
bộ phận rạch ròi, giữa các nhánh quyền có sự độc lập, cân bằng và kiểm soát 
lẫn nhau. Trong khi đó, đối với các nước tổ chức bộ máy nhà nước theo 
nguyên tắc tập quyền (như Việt Nam), quyền lực nhà nước được xác định 
là một khối thống nhất, có nguồn gốc từ chủ quyền của nhân dân, vì vậy 
không có sự phân chia mà chỉ có sự phân công, phối hợp và kiểm soát giữa 
các cơ quan thực hiện quyền lập pháp, quyền hành pháp và quyền tư pháp. 
Việc áp dụng nguyên tắc nào là sự lựa chọn của mỗi nước, xuất phát từ các 
điều kiện chính trị, kinh tế, lịch sử, văn hóa – xã hội,… cụ thể của nước đó. 
Tuy nhiên, dù là tập quyền hay phân quyền thì quyền lập pháp vẫn luôn là 
nhánh quyền được đề cao, có “tính trội”1 so với hai nhánh quyền còn lại. 

1	 Lê Thị Thiều Hoa (chủ biên), Phân công, phối hợp và kiểm soát giữa các cơ quan nhà nước trong việc 
thực hiện quyền lập pháp theo Hiến pháp năm 2013, Nxb. Tư pháp, Hà Nội, 2022, tr. 34, 35.
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Thông thường, quyền lập pháp vẫn được hiểu là “quyền ban hành 
pháp luật”2 hay quyền “định ra pháp luật”3. Nhưng thực ra, sản phẩm của 
quyền lập pháp không phải là pháp luật nói chung mà là các luật – những 
văn bản “thể hiện ý chí chung của quốc gia”, được ban hành bởi “một cơ 
quan đại diện bao gồm những người do dân chúng bầu ra”,4 tức Quốc hội 
hay Nghị viện. Do đó, quyền lập pháp còn được hiểu là quyền “làm luật 
và sửa đổi luật”.5 Tuy nhiên, nếu hiểu “làm luật” ở góc độ kỹ thuật thuần 
túy thì trên thực tế, không một Quốc hội nào, dù là Quốc hội hoạt động 
thường xuyên hay không thường xuyên có thể tự mình soạn thảo và ban 
hành luật. Bởi vậy, ngày nay, khái niệm quyền lập pháp được tiếp cận rộng 
mở hơn, với nội dung chủ đạo không phải là quyền “làm luật và sửa đổi 
luật” một cách giản đơn mà thực chất là quyền đồng ý hoặc không đồng ý 
thông qua một chính sách hay một dự án luật nào đó, tức quyền được quyết 
định việc có ban hành hay không ban hành một đạo luật.6 Với ý nghĩa đó, 
quyền lập pháp là quyền riêng có của Quốc hội, chỉ thuộc về Quốc hội 
mà thôi. 

Ở Việt Nam, sự phân công quyền lực được thể hiện ở việc Hiến pháp 
năm 2013 xác định rõ Quốc hội là chủ thể thực hiện quyền lập pháp, 
Chính phủ là cơ quan thực hiện quyền hành pháp và Tòa án là cơ quan thực 
hiện quyền tư pháp.7 Quyền lập pháp lẽ dĩ nhiên thuộc về Quốc hội - cơ 
quan đại diện cao nhất của nhân dân cả nước, “có trách nhiệm phản ánh ý 
chí và nguyện vọng của nhân dân, đưa ra những quyết định đã được bàn 
bạc thấu đáo, khôn ngoan bằng việc thông qua các đạo luật”.8 Quốc hội có 
thể không trực tiếp “làm luật” nhưng lại đóng vai trò của một chủ thể có 
khả năng “chuẩn hóa các dự án, thường được soạn thảo ở những nơi khác 
thành các văn bản luật” và năng lực quyết định của Quốc hội “không phải 
là đưa ra các sáng kiến lập pháp” mà thể hiện ở việc “sửa đổi những văn bản 
đã được chuẩn bị từ bên chính phủ chuyển sang”.9 

Mặc dù được thừa nhận là quyền lực cao nhất trong nhà nước nhưng 
không có nghĩa phạm vi của quyền lập pháp là vô hạn. Trên thế giới, chỉ 
một số ít quốc gia không hạn chế quyền lập pháp của Nghị viện. Vương 
quốc Anh và Nhật Bản là những ví dụ. Học giả P.Bromkhet cho rằng, ở 
Anh - nơi không tồn tại một bản hiến pháp thành văn và luôn tôn thờ chủ 
2	 Montesquieu, Bàn về tinh thần pháp luật, Nxb. Lý luận chính trị Hà Nội, 2006, tr. 78.
3	 Hoàng Phê (chủ biên), Từ điển Tiếng Việt, Nxb. Đà Nẵng – Trung tâm Từ điển học Hà Nội, 

Đà Nẵng, 1998, tr. 786. 
4	 Montesquieu, tlđd, tr. 78.
5	 Bryan A. Garner (Editor in Chief), Black’s law dictionary, 8th ed, St.Paul, MN: Thomson Reu-

teurs, 2004, tr. 919. 
6	 Lê Thị Thiều Hoa (chủ biên), tlđd, tr. 20, 22.  
7	 Điều 69, Điều 94, Điều 102 Hiến pháp năm 2013.
8	 Nguyễn Đăng Dung,Ý tưởng về một Nhà nước chịu trách nhiệm, Nxb. Đà Nẵng, 2007, tr. 150.
9	 Nguyễn Đăng Dung, tlđd, 2007, tr. 156.
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thuyết quyền tối cao của Nghị viện, “Hiến pháp không hạn chế bất cứ vấn 
đề nào thuộc nội dung của văn bản do Nghị viện ban hành và không có bất 
kỳ một trở ngại nào đối với việc thông qua những văn bản đó”.10 Nhưng 
với đa số các quốc gia, quyền lập pháp có thể bị hạn chế ở một số lĩnh vực 
nhất định. Chúng tôi cho rằng, sự giới hạn phạm vi của quyền lập pháp là 
cần thiết. Nó không chỉ minh định trách nhiệm của Quốc hội trong việc 
thông qua các đạo luật đáp ứng yêu cầu cấp thiết của đời sống mà còn góp 
phần kiểm soát quyền lập pháp, ngăn ngừa tình trạng ban hành Luật tùy tiện.

Tuy là chủ thể duy nhất nắm quyền lập pháp song thực tiễn cho thấy 
Quốc hội vẫn có thể Ủy thác cho Chính phủ và một số chủ thể khác thực 
hiện quyền lập pháp, hay còn gọi là ủy quyền lập pháp. Đây là hoạt động 
nhằm giảm áp lực cho Quốc hội; tránh cho Quốc hội không phải xem xét 
những vấn đề quá chi tiết hoặc kỹ thuật; đồng thời tạo tiền đề để các chủ 
thể khác ban hành các văn bản có tính chất luật hoặc văn bản quy định chi 
tiết một số nội dung của luật. Tuy nhiên, ủy quyền lập pháp cũng tiềm ẩn 
nhiều nguy cơ nếu không được kiểm soát tốt.11

2. Vai trò phối hợp của Chính phủ trong việc thực hiện quyền lập 
pháp ở Việt Nam

Trên cơ sở phân công quyền lực nhà nước được hiến định, quyền lập 
pháp thuộc về Quốc hội. Nhưng Quốc hội không phải là chủ thể duy nhất 
của quy trình lập pháp. Từ một sáng kiến pháp luật đến một đạo luật chính 
thức được Quốc hội thông qua là cả một hành trình dài, công phu, phức 
tạp, với sự tham gia của nhiều chủ thể khác nhau, trong đó đương nhiên 
không thể thiếu vai trò phối hợp tích cực của Chính phủ.  

Sự phối hợp của Chính phủ trong việc thực hiện quyền lập pháp là 
một tất yếu khách quan, xuất phát từ những lý do chủ yếu sau: 

Thứ nhất, Chính phủ là cơ quan thực hiện quyền hành pháp, có khả 
năng kết nối và tương tác hiệu quả với các bộ phận còn lại trong bộ máy 
nhà nước.

Thứ hai, thường Chính phủ mới có động lực lập pháp. Vì việc làm luật 
ảnh hưởng đến quyền tự do và làm phát sinh chi phí tuân thủ cho người 
dân nên Quốc hội chủ yếu hướng đến kiểm soát việc ban hành pháp luật 
hơn là thông qua luật càng nhiều càng tốt.12 Trong khi đó, với vị trí và tính 
chất pháp lý của cơ quan hành chính nhà nước cao nhất, cơ quan thực hiện 
quyền hành pháp, Chính phủ luôn có nhu cầu tăng thêm luật để điều hành, 
quản lý các lĩnh vực của đời sống xã hội một cách thuận lợi. 
10	 Dẫn theo Vũ Hồng Anh, Tổ chức và hoạt động của Nghị viện ở một số nước trên thế giới, Nxb. 

Chính trị quốc gia – Sự thật, Hà Nội, 2001, tr. 14.
11	 Lê Thị Thiều Hoa (chủ biên), tlđd, tr. 41.
12	 Nguyễn Sĩ Dũng, Bàn về Quốc hội và những thách thức của khái niệm, Nxb. Chính trị Quốc gia 

Sự thật, 2017, tr.  29.
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Thứ ba, Chính phủ có năng lực để hỗ trợ cơ quan thực hiện quyền lập 
pháp, trở thành một mắt xích trọng yếu trong quy trình lập pháp. Năng lực 
của Chính phủ thể hiện ở bộ máy hành chính nhà nước đồ sộ được tổ chức 
và vận hành thống nhất từ trung ương xuống địa phương, ở nguồn nhân 
lực đông đảo và đội ngũ các nhà chuyên môn am hiểu về quản lý nhà nước 
trên từng lĩnh vực, ở nguồn kinh phí thường xuyên được cấp từ ngân sách 
nhà nước cho hoạt động xây dựng pháp luật,13… 

Thứ tư, về phía Quốc hội, từ đặc trưng của một thiết chế đại diện, 
được Nhân dân bầu ra thông qua phổ thông đầu phiếu, hoạt động không 
thường xuyên, với đại đa số thành viên là đại biểu không chuyên trách, rõ 
ràng Quốc hội không có và không thể có “sự lựa chọn chuyên môn nào có 
thể đáp ứng được một cách đầy đủ mọi hoạt động lập pháp ngày càng trở 
nên đa dạng”.14 Thậm chí, ngay cả các Nghị viện hoạt động thường xuyên 
và chuyên nghiệp như ở nhiều nước phương Tây, trong bối cảnh “nền 
dân chủ hiện nay trao quyền lập pháp cho những người không có chuyên 
môn”, các nghị sĩ không có cách nào khác buộc phải “ráo riết tham khảo 
kinh nghiệm của các nhà hành pháp/hành chính và tư pháp”, vì đó mới là 
những người “nắm bắt được thông tin của vấn đề đầy đủ hơn”.15

Ở Việt Nam, sự phối hợp của Chính phủ trong việc thực hiện quyền 
lập pháp được thể hiện ở ba nội dung cơ bản: (i) đề xuất các sáng kiến lập 
pháp; (ii) soạn thảo các dự án luật, các dự thảo nghị quyết của Quốc hội; 
(iii) trình dự án luật.
2.1. Đề xuất các sáng kiến lập pháp

Đây chính là điểm khởi đầu của quy trình lập pháp. Theo quy định 
của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015 (sửa đổi, bổ 
sung năm 2020) (viết tắt là Luật 2015), sáng kiến lập pháp được bắt nguồn 
từ nhiều chủ thể khác nhau. Đó có thể là đề nghị xây dựng luật của Chủ 
tịch nước, UBTVQH, Hội đồng dân tộc, Ủy ban của Quốc hội, Chính 
phủ, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Kiểm toán 
nhà nước, Ủy ban trung ương Mặt trận Tổ quốc Việt Nam; cũng có thể là 
kiến nghị về luật, đề nghị xây dựng luật của các đại biểu Quốc hội. Chính 
phủ rõ ràng không phải là chủ thể duy nhất có quyền đề xuất các sáng kiến 
lập pháp. Song, thực tế cho thấy đa số các sáng kiến lập pháp đều nảy sinh 
từ hoạt động thi hành pháp luật của Chính phủ.16 Điều này hoàn toàn phù 
hợp với chức năng và ưu thế của cơ quan thực hiện quyền hành pháp. Tuy 

13	 Nguyễn Đăng Dung, Chính phủ trong Nhà nước pháp quyền, Nxb. Đại học Quốc gia Hà Nội, 
2008, tr. 80 – 83.

14	 Nguyễn Đăng Dung, tlđd 8, tr. 155.
15	 Như trên. 
16	 Trần Quốc Bình, Vai trò của Chính phủ trong quy trình lập pháp ở Việt Nam – Những vấn đề lý luận và 

thực tiễn, Luận án Tiến sĩ Luật học, Khoa Luật, Đại học Quốc gia Hà Nội, 2011, tr. 47, 48. 
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nhiên, việc Chính phủ đề xuất các sáng kiến lập pháp là quyền mà không 
phải là nghĩa vụ bắt buộc, tức Chính phủ tham gia khởi xướng quy trình lập 
pháp chủ yếu từ vai trò “phối hợp” chứ không phải từ tư thế của chủ thể 
chấp hành sự “phân công”. Mặt khác, tính chất tích cực của sự phối hợp đó 
không chỉ bộc lộ ở số lượng các sáng kiến được đệ trình lên Quốc hội mà về 
cơ bản được thể hiện ở chất lượng phân tích chính sách. Vì để đề xuất được 
các sáng kiến lập pháp, cần phải trải qua một công đoạn độc lập, tạm gọi là 
công đoạn phân tích chính sách trong quy trình lập pháp. Theo đó, Chính 
phủ (thông qua các cơ quan của Chính phủ) phải lý giải được sự cần thiết 
khách quan của việc ban hành luật, phải lường trước được các tác động của 
chính sách lên các mặt của đời sống xã hội, phải thấy được tính triết lý và 
phương pháp luận của vấn đề cũng như các nguồn lực đảm bảo thực hiện. 
Sự công phu, thận trọng và nghiêm túc của công đoạn phân tích chính sách 
ảnh hưởng trực tiếp, quyết định đến chất lượng của các sáng kiến lập pháp. 
Với yêu cầu này, Quốc hội chỉ có thể trông đợi ở hành pháp, vì “hành pháp 
có trách nhiệm tìm ra chính sách thích hợp và việc làm luật phải bắt đầu từ 
việc nhận biết và phân tích chính sách”.17

Ngoài ra, Chính phủ còn là cơ quan tập hợp, cho ý kiến đối với các 
sáng kiến lập pháp của các chủ thể khác. Theo Điều 44 Luật 2015, đối với 
đề nghị xây dựng luật không do Chính phủ trình và các kiến nghị về luật, 
trước khi trình UBTVQH, cơ quan, tổ chức, đại biểu Quốc hội phải gửi 
hồ sơ đề nghị xây dựng luật, kiến nghị về luật để Chính phủ cho ý kiến 
và Chính phủ có trách nhiệm xem xét, trả lời bằng văn bản trong thời hạn 
30 ngày kể từ ngày nhận được hồ sơ đề nghị, văn bản kiến nghị. Điều này 
cho thấy Chính phủ có tiếng nói quan trọng trong việc xác định sáng kiến 
lập pháp nào là cần thiết và khả thi để đưa vào chương trình lập pháp của 
Quốc hội. 
2.2. Soạn thảo các dự án luật, các dự thảo nghị quyết của Quốc hội (gọi tắt 
là dự án, dự thảo) 

Đây là giai đoạn then chốt của quy trình lập pháp, là nơi các sáng kiến 
lập pháp được quy phạm hóa dưới hình thức dự thảo văn bản, tuân theo 
những yêu cầu chặt chẽ về kỹ thuật lập pháp. Vai trò của Chính phủ đối 
với sự hình thành các dự án, dự thảo được thể hiện sinh động và nổi bật 
đến mức nhiều tài liệu gọi giai đoạn soạn thảo là “công đoạn của Chính 
phủ”. 

Đầu tiên là việc xác định cơ quan chủ trì soạn thảo. Đối với các dự án 
luật, dự thảo do Chính phủ trình, Thủ tướng Chính sẽ giao cho một bộ, 
cơ quan ngang bộ chủ trì soạn thảo, trên cơ sở đó cơ quan được giao chủ 

17	 Bùi Ngọc Sơn, “Lập pháp hướng tới pháp quyền”, Tạp chí Nghiên cứu lập pháp, số 1, 2005, tr. 
69 – 71.
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trì soạn thảo có trách nhiệm thành lập Ban soạn thảo. Chỉ trong trường hợp 
dự án, dự thảo do Chính phủ trình nhưng có nội dung liên quan đến nhiều 
ngành, nhiều lĩnh vực thì UBTVQH mới thành lập Ban soạn thảo và phân 
công chủ trì soạn thảo.18 

Tiếp theo là việc các dự án luật, các dự thảo nghị quyết của Quốc hội 
(gọi tắt là dự án, dự thảo). Các dự án luật, dự thảo nghị quyết sau khi được 
soạn thảo xong phải được thẩm định bởi Bộ Tư pháp trước khi trình Chính 
phủ. Đối với các dự án, dự thảo có nội dung phức tạp, liên quan đến nhiều 
ngành, nhiều lĩnh vực hoặc do Bộ Tư pháp chủ trì soạn thảo thì Bộ trưởng 
Bộ Tư pháp thành lập hội đồng thẩm định. Nội dung thẩm định tập trung 
vào các vấn đề: sự phù hợp của nội dung dự thảo văn bản với mục đích, yêu 
cầu, phạm vi điều chỉnh, chính sách trong đề nghị xây dựng luật đã được 
thông qua; sự phù hợp của nội dung dự thảo văn bản với đường lối, chủ 
trương của Đảng, chính sách của Nhà nước; tính hợp hiến, tính hợp pháp, 
tính thống nhất của dự thảo với hệ thống pháp luật, … Sự thẩm định nói 
trên đóng vai trò như một “bộ lọc” đối với các dự án, dự thảo sơ sài, hời 
hợt, thiếu nghiêm túc, có ý nghĩa như một sự cam kết, đảm bảo của Chính 
phủ trước Quốc hội về chất lượng “làm luật”.  
2.3. Trình dự án luật

Theo Điều 84 Hiến pháp năm 2013, quyền trình dự án luật được trao 
cho khá nhiều chủ thể, như UBTVQH, Hội đồng dân tộc, các Ủy ban của 
Quốc hội, Chính phủ, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân 
tối cao, Kiểm toán nhà nước,… nhưng trong đó, Chính phủ vẫn là chủ 
thể trình dự án luật nhiều nhất, phổ biến nhất, thường xuyên nhất. Ở Việt 
Nam, hơn 95% các dự án luật là do Chính phủ trình. Kinh nghiệm các nước 
cũng dao động từ 80 – 90 % các dự án luật được trình từ Chính phủ. Trong 
giai đoạn 2014- 2019, chính phủ đã trình Quốc hội ban hành 56 luật, pháp 
lệnh thuộc Danh mục và 34 pháp lệnh không nằm trong Danh mục ban 
hành kèm theo Nghị quyết số 718/NQ- UBTVQH13.19

Trước khi trình Quốc hội thông qua, các dự án luật, dự thảo nghị 
quyết phải được gửi đến Hội đồng dân tộc và các Ủy ban của Quốc hội để 
các cơ quan này thực hiện hoạt động thẩm tra theo đúng quy định. Đồng 
thời phải được UBTVQH xem xét, cho ý kiến. Sự phối hợp của Chính 
phủ đối với các cơ quan của Quốc hội trong các hoạt động này là rất rõ 
ràng. Cụ thể, Chính phủ cử đại diện tham gia các phiên thẩm tra tại Hội 
đồng dân tộc và các Ủy ban của Quốc hội; người được Thủ tướng Chính 
phủ giao nhiệm vụ trình dự án, dự thảo thuyết trình về nội dung của dự 
án, dự thảo (đối với các dự án, dự thảo không do Chính phủ trình thì đại 
18	 Điều 52, 53 Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015 (sửa đổi, bổ sung năm 2020).
19	 Chính phủ, Báo cáo số 323/BC-CP ngày 14/8/2019 về Sơ kết 05 năm triển khai thi hành Hiến 

pháp năm 2013 (2014 - 2019).
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diện Chính phủ phát biểu ý kiến bày tỏ quan điểm của Chính phủ); Chính 
phủ, Thủ tướng Chính phủ chỉ đạo việc nghiên cứu, tiếp thu để chỉnh lý 
dự án, dự thảo theo ý kiến của UBTVQH… Ngoài ra, trong quá trình dự 
án luật được thảo luận tại phiên họp toàn thể của Quốc hội hoặc tại Tổ đại 
biểu Quốc hội, đại diện Chính phủ còn phải giải trình về những vấn đề liên 
quan đến dự án, dự thảo mà đại biểu Quốc hội nêu.

Cũng cần phải nói thêm rằng, Chính phủ với vai trò là cơ quan trình 
dự án luật không những cung cấp thông tin và giải trình về nội dung 
chính sách mà còn tham gia vào việc hoàn thiện dự án cùng với các cơ 
quan của Quốc hội. Dự án luật được trình ra Quốc hội xem xét, thông 
qua tại kỳ họp Quốc hội sau khi đã được thẩm tra và được UBTVQH cho 
ý kiến. Đến giai đoạn này, Chính phủ không còn vai trò chủ động trong 
việc chỉnh lý dự án, dự thảo nữa. Đối với dự án luật được xem xét, thông 
qua tại hai hoặc ba kỳ họp thì ở kỳ họp cuối cùng, quyền trình dự án luật 
thuộc về UBTVQH. Như vậy, pháp luật giao toàn bộ quá trình nghiên 
cứu, tiếp thu, chỉnh lý dự án luật cho cơ quan thẩm tra, UBTVQH chủ 
trì. Điều này góp phần hạn chế, ngăn ngừa được tình trạng lợi ích cục bộ 
của các bộ, ngành trong quá trình hoàn thiện dự án luật. Song, ở đây chưa 
có sự phân biệt rạch ròi, hợp lý vai trò cơ quan trình dự án luật (chủ yếu 
là Chính phủ) với cơ quan thẩm tra (các cơ quan của Quốc hội), từ đó 
khó tránh khỏi những bất cập. Cơ quan thẩm tra vốn có tiếng nói phản 
biện đối với dự án luật lại trở thành chủ thể trực tiếp tham gia vào hoạt 
động nghiên cứu, tiếp thu, chỉnh lý dự án luật đó. Trong khi cơ quan chủ 
trì soạn thảo vốn có trách nhiệm nghiên cứu, giải trình hoặc tiếp thu các 
ý kiến của cơ quan thẩm tra lại trở thành chủ thể phối hợp với cơ quan 
thẩm tra trong việc nghiên cứu, tiếp thu chỉnh lý các dự án luật, tư cách 
khá khiêm tốn. Hơn nữa, sự phối hợp giữa hai chủ thể này có thể gặp 
những trở ngại nhất định, vì vai trò và xuất phát điểm của họ tương đối 
khác nhau. Các cơ quan của Quốc hội tiếp cận, xem xét, đánh giá dự án 
luật từ góc nhìn đại diện cho đông đảo cử tri, còn Chính phủ và các cơ 
quan của Chính phủ là những chủ thể đề xuất, soạn thảo và trình dự án 
luật đương nhiên phải có trách nhiệm bảo vệ chính sách đề xuất được thể 
hiện trong các dự án luật của mình đến cùng.20

3. Thực tiễn hoạt động của Chính phủ trong cơ chế phân công, 
phối hợp thực hiện quyền lập pháp ở Việt Nam hiện nay

Bên cạnh nhiều kết quả tích cực, sự tham gia của Chính phủ trong quá 
trình thực hiện quyền lập pháp vẫn còn một số hạn chế cơ bản sau: 

20	 Nguyễn Đăng Dung, “Quy trình thẩm tra các dự án luật của Hội đồng và các Ủy ban của 
Quốc hội”, Tọa đàm: Thực trạng và những yêu cầu đổi mới của Luật ban hành văn bản quy phạm 
pháp luật của Văn phòng Chính phủ, TP. Hải Phòng, ngày 20/9/2013, tr. 11.
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Thứ nhất, về việc thực hiện ủy quyền lập pháp, tình trạng vượt quá 
ủy quyền lập pháp vẫn diễn ra, có thể chỉ ra một số ví dụ sau đây. Chẳng 
hạn, Nghị định số 49/2017/NĐ-CP ngày 24/4/2017 của Chính phủ sửa 
đổi, bổ sung Điều 15 của Nghị định số 25/2011/NĐ-CP ngày 06/4/2011 
của Chính phủ quy định chi tiết và hướng dẫn thi hành một số điều của 
Luật Viễn thông và Điều 30 của Nghị định số 174/2013/NĐ-CP ngày 
13/11/2013 của Chính phủ quy định xử phạt vi phạm hành chính trong 
lĩnh vực bưu chính, viễn thông, công nghệ thông tin và tần số vô tuyến 
điện quy định khách hàng phải chụp ảnh khi mua hay muốn giữ SIM điện 
thoại. Việc Nghị định đưa thêm điều kiện thu hẹp khả năng tiếp cận quyền 
cũng như đối tượng thực hiện quyền trong khi Luật Viễn thông năm 2009 
hoàn toàn không đề cập là minh chứng cho thấy văn bản của Chính phủ đã 
vượt quá phạm vi được ủy quyền lập pháp.

Khoản 2 Điều 11 Luật 2015 quy định cơ quan được ban hành văn bản 
quy định chi tiết không được ủy quyền tiếp. Thế nhưng, trên thực tế, tình 
trạng ủy quyền tiếp vẫn tồn tại. Chẳng hạn, khoản 1 Điều 94 Luật Hàng 
không dân dụng Việt Nam năm 2006 (sửa đổi, bổ sung năm 2014) giao 
“Chính phủ quy định chi tiết về tổ chức, sử dụng vùng trời; quản lý hoạt 
động bay tại cảng hàng không, sân bay; cấp phép bay; phối hợp quản lý 
hoạt động bay dân dụng và quân sự; quản lý hoạt động bay đặc biệt; quản 
lý chướng ngại vật hàng không”. Thế nhưng, tại Điều 32, 33 Nghị định 
số 125/2015/NĐ-CP ngày 04/12/2015 quy định chi tiết về quản lý hoạt 
động bay, Chính phủ đã ủy quyền tiếp cho Bộ Giao thông vận tải. Trên cơ 
sở đó, Bộ trưởng Bộ Giao thông vận tải đã ban hành Thông tư số 19/2017/
TT-BGTVT ngày 06/6/2017 quy định về quản lý và bảo đảm hoạt động 
bay và Thông tư số 09/2020/TT-BGTVT ngày 23/4/2020 sửa đổi, bổ 
sung Thông tư số 19/2017/TT-BGTVT. 

Ngoài ra, mặc dù theo khoản 2 Điều 11 Luật 2015 quy định: “dự thảo 
văn bản quy định chi tiết phải được chuẩn bị và trình đồng thời với dự án luật 
và phải được ban hành để có hiệu lực cùng thời điểm có hiệu lực của văn bản 
hoặc điều, khoản, điểm được quy định chi tiết” nhưng trên thực tế tình trạng 
“nợ”, “chậm” văn bản quy định chi tiết vẫn chưa được khắc phục.21

21	 Theo báo cáo tổng hợp kết quả giám sát văn bản quy phạm pháp luật của Hội đồng dân tộc 
và các Ủy ban của Quốc hội năm 2023, trong số 325 văn bản được giám sát, có 32 văn bản 
ban hành chậm hơn thời điểm có hiệu lực thi hành của luật, pháp lệnh, nghị quyết; trong đó 
văn bản chậm ít nhất là 14 ngày, văn bản chậm nhiều nhất là 35 tháng 24 ngày, một số văn 
bản chậm từ 22 đến 25 tháng. Ngoài ra, có 83 điều, khoản thuộc 24 luật, 01 pháp lệnh, 05 
nghị quyết giao quy định chi tiết nhưng chưa ban hành văn bản. Cụ thể, Chính phủ “nợ” 24 
điều, khoản của 10 luật, Thủ tướng Chính phủ “nợ” 02 điều, khoản của 02 luật…  Xem Tú 
Giang, “Nhiều văn bản quy định chi tiết ban hành chậm, có văn bản chậm hơn 35 tháng”, 
Báo điện tử Đảng cộng sản Việt Nam, https://dangcongsan.vn/phap-luat/nhieu-van-ban-quy-
dinh-chi-tiet-ban-hanh-cham-co-van-ban-cham-hon-35-thang-663618.html, truy cập ngày 
03/12/2024.
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Thứ hai, sự phối hợp giữa các cơ quan của Chính phủ chưa hoàn toàn 
thông suốt, ảnh hưởng đến tính thống nhất trong quan điểm, lập trường, 
định hướng của Chính phủ. Thậm chí, có trường hợp dự án luật đã được 
trình lên UBTVQH hoặc đưa ra thảo luận tại kỳ họp của Quốc hội nhưng 
giữa đại diện của các Bộ vẫn còn có những ý kiến khác nhau về cùng một 
vấn đề.22 

Trong giai đoạn soạn thảo dự án luật, sự phối hợp giữa Chính phủ, các 
cơ quan của Chính phủ với các cơ quan của Quốc hội còn khá ít. Hội đồng 
dân tộc và các Ủy ban của Quốc hội hầu như không có sự phối hợp cụ thể 
với cơ quan khởi xướng sáng kiến lập pháp, cơ quan chủ trì soạn thảo luật 
ngay từ giai đoạn đầu của quy trình lập pháp. Mối quan hệ phối hợp giữa 
họ thường chỉ bắt đầu một cách thực chất sau khi dự án luật đã được Chính 
phủ trình Quốc hội, UBTVQH.23

Bên cạnh đó, việc chủ động thông tin truyền thông, tham vấn ý kiến 
rộng rãi của các chuyên gia, các nhà khoa học, các đối tượng chịu tác động 
trực tiếp còn khá hạn chế và hình thức, do vậy chưa tạo được sự đồng thuận 
cao, ảnh hưởng đáng kể đến tiến độ ban hành và chất lượng của các dự án 
luật. Một số dự án luật chưa được Quốc hội và UBTVQH đánh giá cao, 
dẫn đến phải rút khỏi Chương trình xây dựng luật hoặc chuyển từ quy trình 
2 kỳ họp thành 3 kỳ họp. Một số dự án luật không được thực hiện đúng kế 
hoạch, phải xin lùi, xin rút, chậm được thông qua.24 

Mặt khác, Chính phủ vẫn chưa thực sự dành thời gian thỏa đáng 
cho việc thảo luận và đánh giá dự án luật trước khi quyết định trình dự 
án luật ra Quốc hội, mặc dù đây là giai đoạn gần như cuối cùng Chính 
phủ được ở trong vai trò chủ trì quyết định nội dung cơ bản của dự án 
luật. Trên thực tế, Chính phủ thường phải chịu áp lực lớn về tiến độ 
đăng ký trong Chương trình xây dựng luật, bởi vậy việc chuẩn bị các dự 
án luật luôn trong tình trạng gấp gáp, thiếu thời gian.25 Hơn nữa, vẫn 
còn tồn tại nếp nghĩ đây chưa phải là giai đoạn cuối và dự án luật còn 
có thể tiếp tục được sửa đổi, bổ sung, chỉnh lý, hoàn thiện sau khi trình 

22	 Nguyễn Lê, “Luật Quy hoạch: Chính phủ thống nhất, Bộ Xây dựng vẫn băn khoăn”, Thời 
báo Kinh tế Việt Nam, ngày 18/3/2017; Văn phòng chính phủ, Báo cáo số 255/BC-VPCP ngày 
12/01/2024 tổng kết công tác năm 2023 và nhiệm vụ, giải pháp chủ yếu công tác năm 2024. 

23	 Lê Thị Thiều Hoa (chủ biên), tlđd, Nxb. Tư pháp, tr. 120.
24	 Có những dự án luật Chính phủ phải chủ động xin rút lại (Ví dụ, năm 2019, Chính phủ xin 

rút hai dự án Luật, bao gồm dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Thuế bảo vệ 
môi trường và Luật Đất đai vì cần thêm thời gian đề nghiên cứu, hoàn thiện. Hoặc có dự án 
luật Chính phủ phải đề nghị tạm dừng chưa thông qua do áp lực từ dư luận quá lớn, quá phức 
tạp (như dự án Luật Đơn vị hành chính – kinh tế đặc biệt…)

25	 Lê Thị Thiều Hoa (chủ biên), tlđd, Nxb. Tư pháp, tr. 122; Nước Nước, “Đề xuất 7 vấn đề đổi 
mới quan trọng mang tính đột phá về quy trình xây dựng pháp luật”, Báo Điện tử Chính phủ, 2025, 
https://baochinhphu.vn/de-xuat-07-van-de-doi-moi-quan-trong-mang-tinh-dot-pha-ve-quy-
trinh-xay-dung-phap-luat-102250107152601844.htm, truy cập ngày 22/6/2025.
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ra Quốc hội.26 Do vậy, không ít dự án luật chưa được đảm bảo về chất 
lượng, còn đơn giản, sơ sài.  

Thứ ba, về sự phối hợp giữa các cơ quan của Quốc hội (cơ quan thẩm 
tra) và Chính phủ, cơ quan của Chính phủ (cơ quan soạn thảo) trong giai 
đoạn trình dự án luật, tình trạng cơ quan soạn thảo chưa kịp thời gửi các 
dự án luật đến cơ quan thẩm tra để tiến hành thẩm tra và xin ý kiến của 
UBTVQH vẫn còn. Cá biệt, có trường hợp UBTVQH đã sắp sẵn lịch thảo 
luận nhưng đến phút chót cơ quan được giao soạn thảo (mà chủ yếu là 
Chính phủ) lại xin rút, xin lùi, xin giãn, xin hoãn.27 Có dự án sát phiên họp 
thẩm tra, phiên họp của UBTVQH hoặc Kỳ họp của Quốc hội mới gửi hồ 
sơ,28 đặt cơ quan thường trực của Quốc hội và các đại biểu Quốc hội trong 
tình thế bị động, có ít thời gian để nghiên cứu thấu đáo. 

4. Một số kiến nghị nhằm phát huy vai trò của Chính phủ trong 
cơ chế phân công, phối hợp thực hiện quyền lập pháp 
4.1.Cần quy định rõ hơn, chặt chẽ hơn vấn đề ủy quyền lập pháp 

Ở Việt Nam hiện nay trong điều kiện hệ thống pháp luật đang ngày 
càng hoàn thiện, vai trò của chủ thể có thẩm quyền ban hành văn bản quy 
phạm pháp luật ngày càng được đề cao, trình độ, năng lực của đội ngũ 
cán bộ, công chức ngày càng được nâng lên, Quốc hội hoạt động thường 
xuyên hơn thì đã đến lúc cần hạn chế sự ủy quyền lập pháp. Trong trường 
hợp đặc biệt cần ủy quyền cho Chính phủ thì chỉ nên ủy quyền quy định 
chi tiết những vấn đề về quy trình, quy chuẩn để luật có thể thực thi; cần 
quy định rõ các trường hợp Quốc hội ủy quyền lập pháp cho Chính phủ 
cũng như xác định rõ phạm vi và giới hạn của sự ủy quyền lập pháp. Đây 
là định hướng cần thiết nhằm ngăn ngừa tình trạng ủy quyền lập pháp 
tùy tiện, dễ dãi từ phía Quốc hội đồng thời hạn chế sự lạm quyền từ phía 
Chính phủ. Sự phân định rõ ràng đó là tiền đề quan trọng để đảm bảo 
chất lượng của hoạt động lập pháp và tạo điều kiện cho hành pháp phát 
huy sự chủ động, sáng tạo, nhanh chóng, kịp thời cần có, cũng như sẽ 
được kiểm soát tốt hơn, loại trừ những trường hợp không cần thiết phải 
ủy quyền lập pháp.  
4.2. Cần thúc đẩy sự tương tác liên thông và nhất quán giữa Quốc hội, các cơ 
quan của Quốc hội với Chính phủ trong giai đoạn trình dự án luật

Cần quy định cơ quan trình dự án luật phải chịu trách nhiệm chỉnh lý 
dự án luật cho đến khi dự án luật được thông qua. Đó là sự chịu trách nhiệm 
26	 Lê Thị Thiều Hoa (chủ biên), tlđd, tr. 122.
27	 Lê Thị Thiều Hoa (chủ biên), tlđd, tr. 125.
28	 Ví dụ, dự án Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Thi hành án hình sự được gửi cho 

Ủy ban Tư pháp trước ngày thẩm tra chưa đầy 01 ngày. Xem Luân Dũng, “Nghiên cứu quá 
gấp, luật sớm “chết yểu””, Báo điện tử Tiền Phong, 2018, https://tienphong.vn/nghien-cuu-
qua-gap-luat-som-chet-yeu-post1053813.tpo, truy cập ngày 02/12/2024.
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đến cùng của Chính phủ trong việc phối hợp thực hiện quyền lập pháp. Đề 
xuất này là có căn cứ, vì trước hết, để bảo đảm tính khả thi cho các chính 
sách được trình thì chính sách đó phải được đề xuất, đánh giá tác động theo 
trình tự, thủ tục luật định chặt chẽ. Nếu việc tiếp thu, chỉnh lý các dự án 
luật làm phát sinh thêm những chính sách mới mà không có sự đánh giá 
tác động một cách thận trọng, kỹ lưỡng thì sẽ gây khó khăn rất lớn cho quá 
trình tổ chức thực thi văn bản trong thực tế. Đồng thời, cần nhìn nhận một 
cách chuẩn xác vai trò và trách nhiệm của các cơ quan trong quy trình lập 
pháp. Các cơ quan của Quốc hội nên tập trung vào hoạt động thẩm tra các 
dự án luật, tăng cường tính phản biện và chức năng giám sát, mà trước hết 
là giám sát chất lượng của dự án luật, chất lượng của hoạt động nghiên cứu, 
tiếp thu, chỉnh lý, sửa đổi dự án luật sau khi chúng được trình ra Quốc hội. 
Còn Chính phủ - chủ thể khởi xướng sáng kiến pháp luật, đề xuất chính 
sách, chỉ đạo soạn thảo các dự án luật nên được theo đuổi và bảo vệ đến 
cùng các chính sách mà mình đã đề ra. 
4.3. Tăng cường sự phối hợp giữa Quốc hội và Chính phủ trong việc thực 
hiện quyền lập pháp

Trước hết, cần xác lập cơ chế phối hợp rõ ràng và đồng bộ giữa Chính 
phủ và Quốc hội, UBTVQH trong công tác xây dựng luật, pháp lệnh; giữa 
Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, các Bộ trưởng với các cơ quan của 
Quốc hội trong việc xây dựng, ban hành các văn bản quy định chi tiết thi 
hành luật, pháp lệnh. Từ đó có cơ sở pháp lý để thúc đẩy, tăng cường sự 
phối hợp giữa các bên trong quy trình lập pháp. 

Tiếp theo cần sử dụng pháp luật như một công cụ quan trong để kiểm 
soát lẫn nhau. Quốc hội phối hợp và kiểm soát Chính phủ thông qua việc 
ban hành các đạo luật. Quốc hội kiểm soát Chính phủ không chỉ từ chính 
các quy định chứa đựng nội dung, chính sách của luật mà còn từ các điều 
khoản liên quan đến thủ tục, quy trình để đảm bảo các quy trình, thủ tục 
đó được xây dựng trên cơ sở khoa học, khách quan, minh bạch. Mặt khác, 
ở chiều ngược lại, cũng cần phải nghiên cứu các cách thức nhất định nhằm 
đảm bảo sự kiểm soát của Chính phủ đối với Quốc hội trong việc thực hiện 
quyền lập pháp..
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