
Hoàn thiện quy định pháp luật về kiểm tra
văn bản pháp luật ở Việt Nam hiện nay
Bài viết phân tích một số bất cập trong các quy định của pháp luật về kiểm
tra văn bản pháp luật. Trên cơ sở đó, bài viết đưa ra một số kiến nghị
nhằm hoàn thiện pháp luật về kiểm tra, rà soát văn bản pháp luật ở Việt
Nam hiện nay.

1. Khái niệm kiểm tra văn bản quy phạm pháp luật

Mặc dù cơ chế kiểm tra, rà soát văn bản quy phạm pháp luật đã được ghi nhận từ
Hiến pháp năm 1992 và được cụ thể hóa tại các Nghị định số 135/2003/NĐ-CP ngày
14/11/2003 của Chính phủ và tiếp theo là Nghị định số 40/2010/NĐ-CP ngày
12/4/2010 của Chính phủ về kiểm tra, rà soát và xử lý văn bản quy phạm pháp luật,
tuy nhiên, phải đến Nghị định số 34/2016/NĐ-CP ngày 14/5/2016 của Chính phủ
quy định chi tiết một số điều và biện pháp thi hành Luật Ban hành văn bản quy phạm
pháp luật thì khái niệm kiểm tra, rà soát văn bản mới được ghi nhận một cách chính
thức. Theo đó, khái niệm kiểm tra văn bản được định nghĩa tại khoản 4 Điều 2 Nghị
định số 34/2016/NĐ-CP ngày 14/5/2016 của Chính phủ quy định chi tiết một số điều
và biện pháp thi hành Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật, được sửa đổi, bổ
sung một số điều bởi Nghị định số 154/2020/NĐ-CP ngày 31/12/2020 của Chính
phủ (sau đây gọi chung là Nghị định số 34/2016/NĐ-CP) như sau: “Kiểm tra văn
bản quy phạm pháp luật là việc xem xét, đánh giá, kết luận về tính hợp hiến, tính hợp
pháp, tính thống nhất của văn bản quy phạm pháp luật được kiểm tra và xử lý văn
bản trái pháp luật”. Khoản Điều 2 Nghị định số 34/2016/NĐ-CP quy định: “Rà soát
văn bản quy phạm pháp luật là việc xem xét, đối chiếu, đánh giá các quy định của
văn bản được rà soát với văn bản là căn cứ để rà soát, tình hình phát triển kinh tế -
xã hội nhằm phát hiện, xử lý hoặc kiến nghị xử lý các quy định trái pháp luật, mâu
thuẫn, chồng chéo, hết hiệu lực hoặc không còn phù hợp”.

Từ định nghĩa trên có thể thấy kiểm tra văn bản quy phạm pháp luật bao gồm cả quá
trình từ xem xét, đánh giá, đối chiếu và kết luận về tính pháp lý của văn bản đến việc
xử lý văn bản nếu văn bản đó có dấu hiệu trái pháp luật. Hoạt động kiểm tra văn bản
chỉ có ý nghĩa thực sự khi các khâu này được thực hiện triệt để từ khâu xem xét, kiểm
tra, đánh giá đến khâu xử lý những nội dung trái pháp luật. Do đó, kiểm tra văn bản
quy phạm pháp luật không thể thiếu quá trình xử lý văn bản trái pháp luật[1].

2. Bất cập, hạn chế trong quy định pháp luật về kiểm tra văn bản quy phạm
pháp luật ở Việt Nam hiện nay



Thứ nhất, Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015, sửa đổi, bổ sung
năm 2020 (gọi chung là Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật) và các văn bản
hướng dẫn hiện nay không đưa ra định nghĩa cũng như nguyên tắc xác định thứ bậc
hiệu lực pháp lý của văn bản quy phạm pháp luật, pháp luật mới chỉ dừng lại ở liệt
kê hệ thống văn bản quy phạm pháp luật tại Điều 4. Theo đó, hệ thống các văn bản
quy phạm pháp luật được sắp xếp theo thứ tự từ Hiến pháp, bộ luật, luật, nghị quyết
của Quốc hội; pháp lệnh, nghị quyết của Ủy ban Thường vụ Quốc hội; lệnh, quết
định của Chủ tịch nước… Các văn bản quy phạm pháp luật đã được kể tên và sắp
xếp theo thứ tự tên loại văn bản gắn liền với chủ thể ban hành. Tuy nhiên, cách sắp
xếp này dẫn đến nhiều cách hiểu khác nhau về thứ bậc hiệu lực pháp lý của văn bản
như là:

- Cách hiểu thứ nhất là: Vị trí thứ bậc của văn bản quy phạm phụ thuộc vào vị trí của
chủ thể có thẩm quyền ban hành văn bản trong bộ máy nhà nước theo quy tắc: Cơ
quan, cá nhân nào có vị trí cao trong bộ máy nhà nước thì văn bản quy phạm do cơ
quan đó ban hành cũng có vị trí cao trong hệ thống pháp luật và ngược lại.

- Cách hiểu thứ hai là: Hệ thống văn bản quy phạm pháp luật được xác định theo
nhóm các văn bản quy phạm được ban hành bởi một chủ thể và nhóm các văn bản
ban hành liên tịch.

Đối chiếu với các quy định của pháp luật hiện hành, cách sắp xếp các văn bản quy
phạm pháp luật hiện nay đối với một số văn bản cũng không thống nhất. Cụ thể, theo
quy định tại Điều 4 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật, Pháp lệnh, nghị
quyết của Ủy ban thường vụ Quốc hội được liệt kê trước lệnh, quyết định của Chủ
tịch nước. Khoản 1 Điều 96 Hiến pháp năm 2013 cũng đồng nhất trong cách sắp xếp
thứ tự các văn bản trên với quy định: “Chính phủ có những nhiệm vụ và quyền hạn
sau đây: Tổ chức thi hành Hiến pháp, luật, nghị quyết của Quốc hội, pháp lệnh, nghị
quyết của Ủy ban thường vụ Quốc hội, lệnh, quyết định của Chủ tịch nước”. Trong
khi đó, Điều 70 Hiến pháp 2013 về nhiệm vụ, quyền hạn của Quốc hội quy định:
“Quốc hội có quyền bãi bỏ văn bản của Chủ tịch nước, Ủy ban thường vụ Quốc hội,
Chính phủ, Thủ tướng Chính phủ, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân
tối cao trái với Hiến pháp, luật, nghị quyết của Quốc hội”. Ở quy định này, văn bản
của Chủ tịch nước được liệt kê trước văn bản của Ủy ban Thường vụ Quốc hội. Bên
cạnh đó, khoản 8a Điều 4 Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật đã có sự liệt
kê văn bản quy phạm pháp luật theo thứ tự: “Thông tư của Chánh án Tòa án nhân
dân tối cao; thông tư của Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao; thông tư của
Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ; quyết định của Tổng Kiểm toán nhà
nước”. Như vậy, quy định này có thể hiểu rằng, thông tư của Bộ trưởng, Thủ trưởng
cơ quan ngang bộ có hiệu lực pháp lý cao hơn quyết định của Tổng Kiểm toán nhà



nước. Trong khi đó, khoản 8a Điều 4 lại liệt kê theo thứ tự: “Thông tư liên tịch giữa
Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao, Tổng
Kiểm toán nhà nước, Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ”.

Đối với văn bản quy phạm pháp luật do Chánh án Tòa án nhân dân Tối cao, Viện
trưởng Viện Kiểm sát nhân dân Tối cao ban hành, khoản 8 Điều 4 Luật Ban hành
văn bản quy phạm pháp luật ghi nhận theo thứ tự: “Thông tư của Chánh án Tòa án
nhân dân tối cao; thông tư của Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao; thông tư
của Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ; quyết định của Tổng Kiểm toán nhà
nước”. Tuy nhiên, cách liệt kê này có sự thay đổi tại Điều 103 Nghị định số
34/2016/NĐ-CP quy định đối tượng của hoạt động kiểm tra văn bản: “Văn bản được
kiểm tra gồm: a) Thông tư của Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ; b) Thông
tư liên tịch giữa Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ với Chánh án Tòa án nhân
dân Tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân Tối cao”.

Trong mô hình tổ chức bộ máy nhà nước theo Hiến pháp năm 2013, Ủy ban Thường
vụ Quốc hội là cơ quan thường trực của Quốc hội, có quyền đề nghị Quốc hội bầu,
miễn nhiệm, bãi nhiệm Chủ tịch nước. Vì vậy, việc sắp xếp văn bản của Ủy ban
Thường vụ Quốc hội trước văn bản của Chủ tịch nước sẽ tương xứng với địa vị pháp
lý của Ủy ban Thường vụ Quốc hội. Tương tự như vậy, Chánh án Tòa án nhân dân
tối cao, Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao là những người đứng đầu cơ
quan tối cao về xét xử và cơ quan tối cao thực hiện quyền công tố, kiểm sát hoạt động
tư pháp. Trong khi đó, Bộ trưởng, thủ trưởng cơ quan ngang bộ là người đứng đầu
cơ quan chuyên môn của Chính phủ. Do đó, xét về vị trí trong bộ máy nhà nước, Tòa
án nhân dân tối cao và Viện kiểm sát nhân dân tối cao có vị trí cao hơn Bộ, cơ quan
ngang bộ. Chính vì vậy, thông tư của Chánh án Tòa án nhân dân tối cao, Viện trưởng
Viện kiểm sát nhân nhân tối cao, Thông tư liên tịch giữa Chánh án Tòa án nhân dân
tối cao với Viện trưởng Viện kiểm sát nhân dân tối cao phải được sắp xếp trước bởi
có hiệu lực pháp lý cao hơn thông tư do Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ
ban hành. Đối với quyết định của Tổng Kiểm toán nhà nước, theo Luật Kiểm toán
Nhà nước thì Kiểm toán nhà nước là cơ quan chuyên môn về lĩnh vực kiểm tra tài
chính nhà nước do Quốc hội thành lập hoạt động độc lập và chỉ tuân theo pháp luật;
Tổng Kiểm toán nhà nước do Quốc hội bầu theo đề nghị của Ủy ban thường vụ Quốc.
Trong khi đó, bộ, cơ quan ngang bộ là những cơ quan của Chính phủ, giúp Chính
phủ quản lý nhà nước một lĩnh vực nhất định. Việc đặt văn bản của Tổng Kiểm toán
sau văn bản của Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan ngang bộ là không thỏa đáng.

Thứ hai, quy định đối tượng kiểm tra đa dạng dẫn đến mất cân đối trong quá trình
kiểm tra các nhóm đối tượng cụ thể. Điều 103 Nghị định số 34/2016/NĐ-CP quy
định về đối tượng kiểm tra văn bản bao gồm 3 nhóm văn bản sau: (i) Văn bản quy



phạm pháp luật; (ii) Văn bản có chứa quy phạm pháp luật nhưng không được ban
hành bằng hình thức văn bản quy phạm pháp luật; (iii) Văn bản có chứa quy phạm
pháp luật hoặc có thể thức và nội dung như quy phạm pháp luật do cơ quan, người
không có thẩm quyền tại bộ, ngành ban hành. Với quy định này, đối tượng của hoạt
động kiểm tra được cho là quá rộng và khó khăn cho việc kiểm tra một cách kịp thời.
Theo quy định, các văn bản quy phạm pháp luật phải trải qua quy trình thẩm định
nội dung và hình thức trước khi tiến hành thông qua hoặc ký ban hành[2], trong quá
trình thực thi, cơ quan có thẩm quyền có trách nhiệm tự mình rà soát và kiểm tra lại
các văn bản quy phạm pháp luật do mình ban hành thường xuyên hoặc theo định kỳ.

Tuy nhiên, đối với các văn bản chứa quy phạm pháp luật nhưng không được ban
hành bằng hình thức văn bản quy phạm pháp luật; văn bản có chứa quy phạm pháp
luật hoặc có thể thức và nội dung như quy phạm pháp luật do cơ quan, người không
có thẩm quyền tại bộ, ngành, địa phương ban hành đều không có quy trình thẩm định
trước khi ban hành. Vì vậy, không có cơ chế bắt buộc chủ thể ban hành có trách
nhiệm kiểm tra và chuyển những văn bản này đến cho bộ phận pháp chế của cơ quan,
tổ chức phụ trách kiểm tra văn bản để tiến hành kiểm tra và xử lý nếu văn bản có
khiếm khuyết, các văn bản này thường được phát hiện trong quá trình áp dụng hoặc
do các cơ quan truyền thông đưa tin. Điều này là một trong những nguyên nhân gây
nên khó khăn, bất cập trong công tác kiểm tra văn bản quy phạm pháp luật của cấp
bộ đối với văn bản quy phạm pháp luật do địa phương ban hành có nội dung liên
quan đến phạm vi quản lý nhà nước của mình[3]. Thực tế cho thấy, các văn bản chứa
quy phạm pháp luật nhưng không được ban hành bằng hình thức văn bản quy phạm
pháp luật vẫn còn rất nhiều, đặc biệt là ở địa phương. Dạng văn bản này thường được
áp dụng như là văn bản quy phạm pháp luật nhưng hoạt động kiểm tra văn bản hiện
nay vẫn còn tập trung ở kiểm tra văn bản quy phạm pháp luật là chủ yếu.

Thứ ba, vấn đề kiểm soát việc ban hành công văn hành chính chứa đựng quy phạm
pháp luật.

Về mặt pháp lý, công văn là văn bản hành chính, không phải là văn bản quy phạm
pháp luật, vì vậy, công văn không mang nội dung quy định các quy tắc xử sự chung
hay chế tài xử lý vi phạm. Hiện nay, pháp luật cũng chưa có các quy định về thang
bậc giá trị pháp lý của văn bản hành chính, trong đó có công văn. Theo Điều 3 Nghị
định số 30/2020/NĐ-CP ngày 05/3/2020 của Chính phủ về công tác văn thư, “văn
bản hành chính là văn bản hình thành trong quá trình chỉ đạo, điều hành, giải quyết
công việc của các cơ quan, tổ chức”.

Trên thực tế, công văn được sử dụng với rất nhiều chức năng: (i) Công văn hành
chính dùng để trao đổi, giao tiếp giữa cơ quan nhà nước với nhau, giữa cơ quan nhà



nước với tổ chức, giữa cơ quan nhà nước với với công dân để giải quyết vì lợi ích
chung nhằm thực hiện chức năng quản lý nhà nước của cơ quan ban hành văn bản;
(ii) Công văn chứa đựng quy phạm pháp luật; công văn dùng để hướng dẫn trực tiếp
văn bản quy phạm pháp luật… Mặc dù việc ban hành hay hướng dẫn một quy phạm
pháp luật phải được thực hiện bởi một văn bản quy phạm pháp luật, nhưng hiện nay,
để thuận tiện cho công tác quản lý, một số các cơ quan đã ban hành công văn chứa
đựng các quy phạm pháp luật, khi áp dụng có hiệu lực cao hơn cả nghị định, thông
tư như: Công văn số 8909/BKHĐT-PC ngày 31/12/2020 của Bộ Kế hoạch Đầu tư
về việc triển khai Luật Đầu tư; Công văn số 3712/LĐTBXH-TCGDNN ngày
22/10/2021 của Bộ Lao động Thương binh và Xã hội về việc sắp xếp cơ sở giáo dục
nghề nghiệp công lập[4]; Công văn số 1685/STNMT- ĐKTKĐĐ ngày 22/3/2022
của Sở Tài nguyên - Môi trường thành phố Hà Nội có nội dung đề nghị Ủy ban nhân
dân các quận, huyện, thị xã tạm dừng việc tiếp nhận, giải quyết thủ tục hành chính
liên quan đến việc chia tách thửa đất đối với thửa đất nông nghiệp; thửa đất có đất
ở và đất nông nghiệp trong cùng thửa đất; thửa đất phi nông nghiệp không phải là
đất ở[5]… Trong năm 2022, có tới 54 văn bản hành chính có chưa quy phạm pháp
luật do địa phương ban hành. Điều này gây ảnh hưởng không nhỏ tới quyền lợi của
người dân, một trong số các đối tượng bị ảnh hưởng nhiều bởi công văn này đó là
doanh nghiệp bởi các doanh nghiệp khó có thể tiếp cận cũng như góp ý những nội
dung để ban hành trong công văn bởi vì công văn không được xây dựng, ban hành
theo một quy trình công khai như đối với văn bản quy phạm pháp luật[6].

Vấn đề đặt ra là hiện nay, kiểm tra và giám sát đối với công văn hành chính còn nhiều
bất cập, công văn hành chính không phải thông qua thủ tục lấy ý kiến đóng góp hay
tiến hành thẩm định mà việc ban hành phụ thuộc hoàn toàn vào ý chí của chủ thể ban
hành. Vì vậy, việc kiểm soát nội dung công văn phụ thuộc phần lớn vào chính các
cơ quan đó. Trong khi đó, thực tiễn công tác kiểm tra văn bản quy phạm pháp luật
thời gian qua cho thấy, đã có nhiều trường hợp công văn chứa quy phạm pháp luật
trái pháp luật, gây thiệt hại cho cơ quan, tổ chức, cá nhân, nhưng chưa có trường hợp
nào người, cơ quan ban hành văn bản bị xử lý trách nhiệm, cũng chưa có trường hợp
nào được bồi thường thiệt hại từ việc ban hành văn bản quy phạm pháp luật trái pháp
luật gây ra. Nghị định số 30/2020/NĐ-CP ngày 05/3/2020 của Chính phủ về công
tác văn thư cũng nêu rõ trách nhiệm của người soạn thảo văn bản[7]; trách nhiệm
của người kiểm tra văn bản trước khi ký ban hành[8]; trách nhiệm của người ký ban
hành văn bản[9]. Song việc xử lý trách nhiệm chưa được nêu một cách cụ thể; người
tham mưu, người soạn thảo và người ký ban hành cũng chỉ chịu trách nhiệm trước
cơ quan, tổ chức, người đứng đầu, chứ chưa nêu rõ về hình thức, biện pháp xử lý
người ban hành công văn chứa quy phạm pháp luật hay công văn trái pháp luật.
Trong xu hướng hội nhập kinh tế cùng với sự phát triển nhanh chóng của công nghệ
thông tin, nhiều quan hệ xã hội phát sinh mà luật chưa kịp thời điều chỉnh, việc ban



hành công văn để điều chỉnh một cách kịp thời là điều cần thiết. Tuy nhiên, việc kiểm
soát đối với việc ban hành công văn, tránh tình trạng lạm dụng công văn chứa các
quy phạm pháp luật gây ảnh hưởng đến quyền và lợi ích hợp pháp của công nhân
dân cũng là vấn đề hết sức cần thiết.

3. Một số kiến nghị hoàn thiện pháp luật về đối tượng của hoạt động kiểm tra
văn bản pháp luật ở Việt Nam hiện nay

Thứ nhất, ở góc độ hoàn thiện pháp luật, cần xác định thống nhất vị trí của các văn
bản quy phạm pháp luật ở trong Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật và các
văn bản hướng dẫn. Vị trí thứ bậc của văn bản quy phạm pháp luật là căn cứ quan
trọng trong việc áp dụng văn bản trong hoạt động quản lý, điều hành tại các cơ quan
nhà nước. Hoạt động kiểm tra, rà soát văn bản ở Việt Nam cũng dựa trên cơ sở
nguyên tắc áp dụng pháp luật này. Vì vậy, cần có sự thống nhất về vị trí thứ bậc của
các văn bản quy phạm pháp luật trong Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật
và các văn bản liên quan để làm cơ sở cho các cấp, các ngành áp dụng pháp luật và
kiểm tra, rà soát văn bản.

Cần bổ sung thêm hình thức hình thức, biện pháp xử lý người ban hành công văn
chứa quy phạm pháp luật hay công văn trái pháp luật trong Nghị định quy định về
công tác văn thư và chế tài xử lý kỷ luật đối với các chủ thể này trong nghị định quy
định về kỷ luật cán bộ, công chức, viên chức. Việc tạo cơ chế ngăn ngừa tình trạng
ban hành văn bản hành chính trái pháp luật từ chính cơ quan tạo ra văn bản là cách
thức giảm thiểu khối lượng văn bản cần kiểm tra, rà soát hàng năm tại các bộ, ngành
cũng như các địa phương.

Thứ hai, ở góc độ tổ chức thực hiện, cần kiện toàn đội ngũ làm công tác kiểm tra, rà
soát văn bản theo hướng chuyên nghiệp tại các tổ chức pháp chế, các cơ quan chuyên
môn phụ trách kiểm tra, rà soát văn bản; thường xuyên rà soát, hệ thống hóa văn bản
quy phạm pháp luật để kịp thời kiến nghị sửa đổi, bổ sung, bãi bỏ hoặc ban hành văn
bản quy phạm pháp luật pháp luật hoặc không còn phù hợp.
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