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VAN BAN QUY PHAM PHAP LUAT CUA CO QUAN HANH
CHINH NHA NUOC - HINH THUC QUAN TRONG NHAT
PE THU'C HIEN QUYEN HANH PHAP

Tom tat:

Trong Nha nudc phap quyén,
quyén hanh phéap 13 quyén dinh huéng,
hoach dinh chinh sach, quyén 1ap quy va
c¢6 y nghia bao trum, tac dong truc tiép
dén moi mat cia doi séng kinh té - chinh
tri - van hda - xa hdi, do cac co quan
hanh chinh nha nudc thuc hién. Trong
do, tiéu chi xay dung ctia nha nudc phap
quyén 13 phai c6 mot hé théng phap luat,
khong ngimg dugc hoan thién dé quan ly
nha nudc va xa hoi hi¢u luc, hi€u qua.
Qua trinh ddi méi thé ché cua dat nudc
da dat nhiing két qua budc dau nhu: hé
thong VBQPPL lién quan dén thé ché
kinh té thi truong tiép tuc duoc bod sung,
hoan thién; cai cach hanh chinh cé budc
tién rd rét... Tuy nhién, cong tac hoan
thién thé ché con c¢6 han ché, ton tai nhu
viéc ban hanh cac VBQPPL huéng din
chua bao dam tién do; ky cuong hanh
chinh chua nghiém, cong tac kiém tra,
giam sat chat lugng, hiéu qua VBQPPL
cia CQHCNN con nhiéu vuéng mic,
han ché... Nhiing han ché bat cap nay
mot phan cé nguyén nhan tir nhan thirc
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Abstract:

In the rule of law state, executive
authority, which is carried out by state
administrative agencies, is the right to
direction, policy formulation, rule making,
and has the covering meaning and directly
affects all aspects of economic, political,
cultural and social life. The criteria of
buiding a rule of law state is to have a legal
system that is constantly being perfected
for efficient and effective state and social
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chua 13 quyén dinh huéng, hoach dinh These shortcomings are partly due to
chinh siach, quyén lap quy CQHCNN unclear understanding of the right to
hién nay. Do d6, bai viét nay tap trung orientation, policy making, the right to rule
lam 6 mot s6 van dé ly luan VBQPPL making of state administrative agencies
cuia CQHCNN hi¢n nay, qua do, co nowadays. Therefore, this article focuses
nhiing quan diém dé nang cao chét lugng on clarifying some theoretical issues of
VBQPPL cia CQHCNN. legal normative documents of state

administrative agencies, thus, there are
views to improve the quality of legal
normative documents of state
administrative agencies.
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quan hanh chinh nha nudc, hanh chinh, g ’ ’

quy&n hanh phap. executive authority.
1. Quan niém vin ban quy pham phap luit ctia co quan hanh chinh nha nwéc

Van ban quy pham phdap luét ciia co quan hanh chinh nha nuéc (VBQPPL cua CQHCNN)
dugc thuc hién va nghién ctru véi quan niém vé quyén “lap quy” khi né duoc hiéu 1 hé théng
van ban quy pham phép luat hay con dugc goi 1a van ban phap quy vé mot van dé quan ly
nhat dinh do mét co quan hanh chinh nha nudc ¢6 thim quyén ban hanh theo quy dinh cia
luat hodc duge ty quyén ban hanh dé diéu chinh cac quan hé trén tat ca cac mat, cac linh vuc
doi séng kinh té - x4 hoi cua dat nude, co hiéu lyc thi hanh trong pham vi ca nuée, d6i voi tat
ca cac dbi tuong co quan, td chuec, cong dan.

Khéi niém “VBQPPL ctia CQHCNN” gin chat véi nhitng dic trung co ban nhét cua
CQHCNN. CQHCNN la mét loai co quan nha nudc, 1a mot bd phén cAu thanh bo may nha
nude. Do vy, CQHCNN ciing mang day du cac dic diém chung cua céc co quan nha nudc
nhu: Hoat dong mang tinh quyén lyc nha nudc, duoc to chic va hoat dong trén nguyén tic
tap trung dan chu. Tinh quyén luc nha nudc thé hién & chd; co quan hanh chinh nha nuéc
déu c6 mot tham quyén nhét dinh, tham quyén nay do phéap luat quy dinh. Céc co quan nha
nudc to chirc va hoat dong trén co s phap luat va dé thuc hién phap luat. Trong qua trinh
hoat dong c6 quyén ban hanh cic quyét dinh hanh chinh thé hién duéi hinh thire 13 céc van
ban phép quy va cc vin ban ca biét. Pong thoi, ¢6 tinh doc 1ap va sang tao trong tac nghiép
diéu hanh nhung theo nguyén tic tap trung dan chu, nguyén tic quyén luc phuc ting.

Viéc xéac dinh dac trung phap ly cia CQHCNN trong viéc ban hanh VBQPPL s€ giai
mi duoc nhitng van dé nhu: Co quan d6 c¢6 quyén dinh chi, bdi bé van ban cta co quan nao
va van ban do né ban hanh hay co thé bi co quan nao dinh chi, bai bd, huy b6 VBQPPL; co
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quan dé duoc ban hanh van ban phap ludt ¢ tén goi nhu thé nao, hiéu luc phép 1y ciia chung
vé thoi gian, khong gian, ddi twong thi hanh. Nhu vy, xac dinh vi tri phap 1y cua co quan
hanh chinh nha nudc 1a x4c dinh vi tri, chd dimg ctia né trong bo may nha nudc trén co so quy
dinh cua phap luat, trén co s xac dinh cac mbi lién hé quan h¢ cua nd vdi cac co quan, td
chuc khac va véi cong dan. Vén dé VBQPPL cua CQHCNN ciing nham thyuc hién nhiém vu
trén. CQHCNN duogc thyc hién thim quyén quyén don phwong ban hanh van ban quy pham
phap luat hanh chinh va van ban d6 ¢ hiéu luc bét budc ddi véi cac ddi tuong c6 lién quan;
co quan hanh chinh nha nuéc c¢6 quyén ap dung céc bién phap cudng ché ddi véi cac ddi
tuong chiu su tac dong, quan ly cua co quan hanh chinh nha nudec.

VBQPPL cua CQHCNN cong cu thé hién y chi co quan hanh chinh nha nuéc (HCNN)
khi duoc Hién phéap va Luat cho phép, trao quyén dé thuc hién trén co s& va dé thi hanh luat,
theo nhiing trinh ty va hinh thic do luat dinh va Hién phap quy dinh. Tir nhén thic vé
VBQPPL, khi thuc hién chirc ndng nhiém vy, quyén han cua minh CQHCNN thi VBQPPL
cia CQHCNN lai ¢6 nhimng yéu t6 nhan dién khac biét ma chi trong hoat dong quan 1y hanh
chinh m&i hinh thanh yéu té d6. “VBOPPL ciia COHCNN duwgc ban hanh nham dit ra, dinh
chi, sira d6i, bai bé cdc quy pham phdp ludt hanh chinh hay lam cham ditt, thay doi pham vi
hiéu lyc cua chung; dé thuc hién cdc nhiém vu va chikc nang hanh chinh nha nuoc »l

VBQPPL cia CQHCNN ciing giéng nhu vin ban cia co quan c6 tham quyén 1ap phép,
vi chung cung co6 hi¢u lyc trén toan ven lanh thd quéc gia hodc don vi hanh chinh lanh thd
dugc phan cip. Tuy nhién, trong nha nudc phap quyén, tit ca quyén luc nha nuéc déu thude
vé Nhan dan, Nhan dan thong qua quyén lap hién Gy uyén quyén lyc nha nude ciia minh cho
Qudc hoi thuc hién quyén 1ap phép, ty quyén cho Chinh phii thuc hién quyén hanh phap.
Pong thoi, ndi dung va hinh thitc VBQPPL la khic nhau thé hién tham quyén quan ly nha
nudc cla timg chu thé.

CQHCNN xuat phét tir yéu t6 quan Iy xd hoi ciia minh. Xa hoi ngay cang phét trién,
cang ngdy cang hinh thanh cic quan hé x4 hoi da dang thi CQHCNN sé 1a chu thé d& thich
{rmg nhét véi nhitng bién chuyén ctia x3 hoi, do nam vi tri tat yéu tién liéu duoc khuynh hudng
ctua xa hoi. CQHCNN sé cung vdi cac co quan nha nudce khac trong b may nha nudc tur trung
wong toi dia phuong ciing can tham gia dat ra nhimg quy tic xt su chung dé diéu hanh hoat
dong chap hanh va diéu hanh ciia minh. Khi thyc hién chirc niang quéan Iy hanh chinh moi hoat
dong cua doi séng x4 hoi tr kinh té, xa hoi, chinh tri, vin hoa, y té, gido duc,... thi co quan
nha nude khac nhu Qudc hoi, Hoi ddng nhan dan (HDND) khong thé kip thoi thé hién moi
chinh sach tong quat cua qudc gia, dja phuong déu cé thé kip thoi dwa ra quyét dinh nhanh
theo co ché ky hop. Trong trudng hop ndy ngudi ta phai dya vao su ning dong séng tao cia
co quan hanh chinh nha nudc tir trung vong dén dia phuong.

! Xem chi tiét: Khoa Luat - Dai hoc Qudc gia Ha Noi (2014), Gido trinh Ludt Hanh chinh Viét Nam, NXB Dai
hoc quoc gia Ha N¢i, Ha Noi, tr.451.
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CQHCNN ban hanh cac VBQPPL dé trién khai thuc hién cac dao luét cia Quéc hoi, van
ban ciia HDND céc cip dd dugc thong qua. Cac van ban phap lut ndy c6 hiéu luc dudi luat,
dua trén co so ludt nham bao dam luat duge thuc hién trén thuc té. Viéc ban hanh cac van ban
nay thudc thim quyén cua hé théng CQHCNN nhu Chinh phu, Thi tuéng Chinh phu, Bg, co
quan ngang bo va Uy ban nhan dan (UBND) céc cdp va dugc thira nhan rong rii trén thé gidi.

Tuy nhién, vin dé can thiét thudc tham quyén cta Quéc hoi, Uy ban thuong vu Qudc
hoi (UBTVQH) nhung chua du diéu kién x4y dung thanh luat hoac phap 1énh dé dép tmg
yéu cau quan ly nha nuée, quan 1y kinh, té, quan 1y xd hoi. Trudc khi ban hanh nghi dinh
nay phai dugc su déng y cia UBTVQH. Viéc Chinh phu ban hanh cac vin ban nay cé thé
dugc Qubc hoi truc tiép hodc gian tiép cho phép. Trong nhimng trudng hop nay dugc coi 1a
Quéc hoi ty quyén 1ap phap cho Chinh phu. Hinh thirc Gy quyén cé thé 1a uy quyén truc
tiép hodc 1a uy quyén gian tiép. Viéc xac dinh nhu thé nao 1a VBQPPL ciia CQHCNN
khoéng chi can cr vao ndi dung, thim quyén ban hanh con phai dua vao tinh ¥ chi nha nudc,
tinh quyén luc nha nudc va tinh phap 1y dé xac dinh noéi ham khai niém “VBQPPL cua
CQHCNN”. Boi 1€, VBQPPL cia CQHCNN la nhitng VBQPPL dugc ban hanh dép ung
yéu cdu va y chi hop phép va hop 1y caa cha thé c6 thim quyén ban hanh theo luat dinh dé
nham thiét lap mot trat tu quan ly hanh chinh nha nuéec.

Tuy nhién, theo Nguyén Ctu Viét va Pham Hong Thai quan niém thi khdi niém
“VBOPPL ciia COHCNN” khéong dong nhat véi khdi niém “quyét dinh phdp ludt™”. Béi 18,
VBQPPL chi 1 mot trong nhirng hinh thtrc thé hién ra bén ngoai cua ctia quyét dinh phap luat
ma thoi. Hoa Ky vé quan niém VBQPPL ciia hanh phép 1a quyén dwong nhién. Quyén hanh
phap duoc ban hanh van ban phép luat theo thim quyén quan ly nhu: Thi hanh luat do Quéc
hoi ban hanh; 1anh dao va diéu khién quan d6i v6i chirc vu Tong Tu 1énh; ky két cac hiép udc
v6i nude ngoai, nhung cac hiép uwdc nay phai dugc 2/3 Thuong vién thong qua, bd nhiém Pai
st My, va c6 quyén (ngam) vé kiém soét chinh sach ngoai giao, bé nhiém cac chirc vu trong
bd may lién bang bao gdm: Cac chirc vu trong ndi cac, cac thim phan va cac dai str. Cac chic
vu cao cip nhat trong ndi cac nhu bo truéng va trudng cic co quan ngang bd, cac thim phan
va cac dai st phai dugc Quéc hoi phé chuan véi s6 phiéu da sd, an x4 céc toi pham luat lién
bang trudce khi bi toa két 4n va pha quyét cac dao luat Qudc hoi ban hanh. Nhung Qudc hoi ¢é
thé vuot qua sy phii quyét nay néu 2/3 ludng vién Qudc hoi biéu quyét thong qua3 .

Nhu vay, “Hoa Ky la khong c6 Luat ban hanh VBQPPL nhu Viét Nam va khong co
khai niém nhu thé nao 1a mét VBQPPL va hé thong VBQPPL. Theo luat cia Hoa Ky khai
niém “quy dinh” va “quy tic” thuong duoc sir dung thay cho nhau. Theo dinh nghia trong
Luat thu tuc hanh chinh nam 1946, “quy tac” dugc dinh nghia 1a “toan by hodc mot phdn

? Khoa Luat - Pai hoc Quéc gia Ha Noi (2014), Gido trinh Ludt Hanh chinh Viét Nam, Nxb Pai hoc Quéc gia
Ha Noi, Ha Noi, tr.448. ,
? Pai st quan Hoa Ky tai Viét Nam (2000), Ludt Hién phdp Hoa Ky, tr.7.
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tuyén bo ciia mot co quan c6 tinh dp dung chung hodc dp dung cho mét nhém doi twong va cé
hiéu lyc trong twong lai dwoc xdy dung dé thuc hién, dién giai hodc mo ta ludt hodc chinh
sdch nao dé””. Hoa Ky khong dua khai nhiém VBQPPL CQHCNN va liét ké tén goi day du
nhu Viét Nam trong mot dao ludt chuyén nganh ma chi 1iét k€ hinh thirc van ban va vién dan
quy dinh ctia Hién phap vé thim quyén ban hanh van ban. “Thdm quyén ban hanh vin bdn
cho co quan ldp phép va co quan nay cé thé iy quyén cho co quan hanh phdp ban hanh vin
ban quy pham phdp ludt. Co quan tw phdp khéng ban hanh van ban ma chit yéu thuwce hién gidi
thich phdp ludt, xir 1) xung dét vé tham quyén ban hanh van ban’”. DAy chinh 1a nhiing goi
mo co y nghia, bai hoc kinh nghiém ddi véi Viét Nam khi xay dung hé théng VBQPPL cua
CQHCNN thi khai niém VBQPPL can than trong. Boi 18, trong qué trinh ap dung phép luat tai
Viét Nam thi viéc phan bi¢t dau 1a VBQPPL hay khong VBQPPL lai 1a mot van dé khong chi
mang tinh hoc thuét va khé khan trong qua trinh ap dung phap luat. Ddi véi nguoi dan, doanh
nghiép ho quan niém d6 quyét dinh hanh chinh cia CQNN ¢6 tham quyén. Boi néu xac dinh
duoc 16 rang khai niém VBQPPL CQHCNN thi cac chu thé c6 tham quyén ban hanh va té chirc
thi hanh VBQPPL mdt cach c6 hiéu qua nhat. Tuy nhién, Hoa Ky c6 kinh nghiém ho x4c dinh
15 thAm quyén va hiéu luc va mé ta quy tic xir su thi coi d6 13 VQBPPL cua co quan 1ap phép
hay hanh phap ban hanh.

Qua sy phan tich trén, mic du con nhiéu y kién trai chiéu vé van dé 1y luan vé VBQPPL
cia CQHCNN néi riéng va VBQPPL néi chung. Tac gia manh dan dua ra quan diém nhu sau:

Van ban quy pham phap ludt cua co quan hanh chinh nha nuwoc la mét bo phan cua hé
thong VBOPPL ciia nha nuée, diege ban hanh theo nhitng hinh thire, thii tuc va trinh tw phdp
ludt quy dinh, trong dé c6 chira dung quy pham phdp ludt, thé hién ¥ chi cia nha nwée khi
thuc hién chirc nang nhiém vu quan ly hanh chinh nha nwdc, mang tinh chat dudi ludt, cé
hiéu lwe bat budc chung va dwoc thuc hién nhiéu lan trong cugc so”hg.

2. Vin ban quy pham phap luit I3 hinh thirc co' ban nhit, quan trong nhit dé thuc hién
quyén hanh phap

VBQPPL do CQHCNN ban hanh nhiam thyc hién chtrc ning, nhiém vu ctia Nha nudc.
Vi vay, CQHCNN dan dén xu hudng dugc trao quyén ban hanh VBQPPL dé thuc hién quyén
luc cong quan 1y hanh chinh nha nudc ciia minh thay cho viéc thyc hién quyén lyc céng bang
ménh 1énh hanh chinh hay bang khau du. CQHCNN tir trung uong téi dja phuong déu duoc
phap luat quy dinh vé thAm quyén, trinh tu, thu tuc ban hanh VBQPPL dé thuc hién nhiém vu,
quyén han ctia minh theo quy dinh ctua Hién phap va phap luat. Theo Tir dién luat hoc ndi
tiéng Black’s Law Dictionary “quyén hanh phap” (executive power) la “quyén bdo dam cdc

* B6 Tu phép (2013), Kinh nghiém ciia mét sé nwée xdy dung va soan thao VBOPPL, Tai liéu ndi bd phuc vu
Ban soan thao Luat Ban hanh VBQPPL, tr.3.

> Bo Tu phap (2013), Kinh nghiém ciia mét s6 nude xdy dung va soan thdo VBQPPL, Tai liéu ndi bd phuc vu
Ban soan thao Luat Ban hanh VBQPPL, tr.3-4.
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dao luat dwoc thuc thi mot cach ddy du. Theo ludt lién bang, quyén nay dwoc trao cho T 5ng
théng, con & cdc bang, quyén nay dwoc trao cho cdc Thong doc. Céc ndi dung cu thé cua
quyén hanh phdp ciia Tong thong dwoc quy dinh trong muc 2 Piéu 2 Hién phdp Hoa Ky~ cia
Bryan A. Garner (ed.)6.

Quyén 4y dugc phan biét véi “quyén lap phap” (legislative power) dugc hiéu la
“quyén lam va sira déi cdc dao ludt... Theo ludt lién bang, quyén nay dwegc trao cho Quéc
héi, gom Ha vién va Thuong vién. Co quan ldp phdp cé thé iy mdt phan tham quyén ldp
phdp cia minh cho cdc co quan thudc nganh hanh phdp dwedi dang tham quyén ldp quy va
tham quyén ban hanh cdc quy dinh diéu tiét, tuy nhién khong dwoc 1y quyén ldp phdp cho
nganh tu phdp”7.

Nhu vay, 1y thuyét phan quyén ngay cang phat trién so v6i quan niém nguyén thiy khi
nghién ciru vé thAm quyén ctia hanh phap - hé thong co quan hanh chinh nha nudc. Quyén luc
cua chinh phu da dugc mo rong rat nhiéu trong cac chinh thé, ké ca chinh thé ndi cac 1an
chinh thé tong théng. Chinh phii ngay nay c6 khuynh hiedng tré nén mot quyén hanh thic day,
khéi xwong, chi huy tong qudt quoc gia, lanh dao dan ching trong khi quéc héi chi ddt mét
vai bién thuy tong qudt cho hoat ddng chinh phii va dong thoi, tan thanh hay chi trich cdc
hoat dong dé*.

Phan sy téng quat nhét ctia cdc Chinh phil hién nay 1a lanh dao quéc gia, an dinh
nhitng muc tiéu cia qudc gia, phac thao chwong trinh hanh dong cua qubc gia. Trong viéc
tim chinh sach cho quéc gia, Chinh phu, cac Bg, co quan ngang bo, tham chi UBND cép
tinh, thanh phd truc thudc trung wong nhu thanh phé H6 Chi Minh hay thanh phé Ha Noi
phai phét hién ra dugc cc nhu cau cua xi hoi, sau d6 phan tich nhu cau va tim giai phap dé
giai quyét. Giai phap chinh sach cua Chinh phu, cac B, co quan ngang bd cé thé 1a nhiing
giai phap ma Chinh phu, cdc B9, co quan ngang bd truc tiép dem thi hanh; hodc 1a nhiing
giai phdp mang tinh 6n dinh lau dai thi Chinh phu, cac B, co quan ngang b s& trinh cho
nganh 1ap phap quyét dinh dé bao dam quyén loi téng quat dudi hinh thic cac du 4n luat
hodc cac hinh thirc khac.

Hoach dinh chinh sach, chuyén cac chinh sach thanh cac du an luat, sau d6 duogc co
quan 1ap phap thong qua thanh luit ciing méi chi hoan thanh mét nira chirc ning cua quyén
hanh phap. Mot nira con lai 1a chinh phii phai diéu hanh chinh sach da dugc thong qua (diéu
hanh céac dao ludt trong cudc séng). Pé diéu hanh chinh sach, 1anh dao quéc gia, Chinh phu
khoéng thé khong dat ra cc chinh sach cu thé dé 1ong vao cac chinh sach tong quat duoc chira
dung trong ciac dao ludt da dugc co quan 13p phdp thong qua. Lanh dao khong phai 1a tac
nghiép truc tiép ma la hoat dong chi dao, diéu hanh. Trong mot ché d6 phan dan chu, doc tai

® Xem: Black’s Law Dictionary, 9th ed. (St. Paul, MN: Thomson Reuteurs, 2009) at 657.
7 www.thfreedictinary.com. . .
¥ Xem: Keith Dowding (2011), Encyclopedia of Power (Bach khoa thu vé quyén luc), ,p.2345.
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hay trong mot ché do tap trung quan li€u, viéc lanh dao cda hanh phdp co thé duoc thuc hién
bang nhitng ménh 1énh thé hién y chi cta ca nhan. Nén hanh phap trong mot ché do dan chu
khong thé diéu hanh quéc gia theo cach d6, ma phai dit ra cac quy tic tong quat lam co s,
chuin muyc, dé viéc diéu hanh dit nudc dugc khoa hoc, hiéu qua va minh bach. P6 chinh 1a
hoat dong lap quy cua chinh phu.

Bang quyén 1ap quy, Chinh phu, cic B9, co quan ngang bd va UBND céc cap dit ra
nhitng quyét dinh, nhirg chinh sach cu thé 1dng vao nhitng quyét dinh téng quat, nhitng chinh
sach chung. Quyén 1ap quy la loai quyén cia CQHCNN ban hanh céc van ban phap quy dé t6
chire thi hanh céc chinh sach da dugc tuyén bd tong quat trong cac dao luat do Chinh phu xay
dung va da dugc Qudc hoi thong qua. Ngoai ra, quyén 1ap quy ciing dugc sir dung dé diéu
chinh nhing chinh sach méi chua dugc tuyén bé trong lut.

Hé thong CQHCNN dimg dau 1a Chinh phu da trg thanh trung tdm cta chinh quyén, 1a
thiét ché vach hudng phat trién cho qudc gia. Do d6, quyén lap quy - quyén ban hanh
VBQPPL cua Chinh phii, Bd, co quan ngang bd, UBND cic cép cang ngay cang duoc ting
cuong. S¢ di quyén ban hanh VBQPPL cta Chinh phu, B9, co quan ngang bd, UBND cac
cap, dic biét 1a Chinh phu duge ting cudng vi quyén ban hanh VBQPPL dudi luat gin véi
ban chét ciia quyén hanh phap.

CQHCNN - dé thyc thi quyén hanh phap khong thé khong 1ap quy. Chinh phi, bg, co
quan ngang bo, UBND céc cép - hanh phéap phai cé quyén lap quy xudt phat tir chinh yéu cau
quan 1y x4 hoi ctia Chinh pht. X hoi ngay cang pht trién, ngay cang hinh thanh cic quan hé
xd hoi da dang, phong phu trudc bdi canh phat trién cia khoa hoc k¥ thuat, ctia xa hoi cong
nghiép, roi hau cong nghiép. Trudc bdi canh do, nghi vién khong thé tién liéu duoc moi su
tién trién ctia xa hoi nén khong thé ché dinh toan bd cac quy tic tong quat cho xa hoi van
dong. Chinh phu, véi tu cach 1a ngudi truc tiép diéu hanh xa hoi, 1a chi thé dé thich tng nhat
vo1 nhiing bién chuyén cta x3 hoi, do d6, ndm & vi tri tat yéu tién liéu dugc cac khuynh
hudng ctia xa hoi. Chinh vi vay, Chinh phu phai ciing v6i Qudc hoi dit ra cac quy pham phép
luat dé diéu hanh xa hoi. Trong mot xa hoi phat trién, du rang nghi vién 1a mot thiét ché dan
chu nhung khong thé moi chinh sach téng quét cua qudc gia déu co thé kip thoi dua ra quyét
dinh tai nghi vién. Trong truong hop nay, nguodi ta phai dua vao sy nang dong, sang tao cua
Chinh phu. Quyén lap quy ctia Chinh phii tir 46 ma cang trd nén rat can thiét. Ngay ca nhiing
chinh séch dua ra & quyét dinh tai nghi vién ciing khong thé qué chi tiét, vi nghi vién khong
phai la thiét ché diéu hanh xa hoi, nén khong thé nim dugc nhiing van dé chi tiét ciia xa hoi,
budc phai dé Chinh phu quy dinh nhitng chinh sach cu thé bang viéc thuc hién quyén lap quy.

Quyén ban hanh VBQPPL cua CQHCNN da duoc da s6 cac nude thira nhan rong rai su
thira nhan 1a quyén ciia co quan hanh phap nhung viéc hanh xtr quyén lap quy khong dugc trai
v6i cac nguyén tic phap 1y da duge xac 1ap boi quyén 1ap phap. CQHCNN quyén ban hanh
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VBQPPL trén tinh than t6 chirc thi hanh cac dao luat hodc chi it cling khong dugc trai vadi tinh
than cta cac dao luét.

Vé nguyén tic, luat chinh 1a mot bién gidi cua quyén 1ap quy. S¢ di nhu vay 14 vi cac
qudc gia hién nay da sé déu cam két thuc thi phap quyén. Phép quyén doi hoi dan chung phai
dugc song dudi cac dao luat do chinh ho biéu quyét (qua trung cau dan ¥) hoic do cac dai
biéu ciia ho biéu quyét. Trong cac ché do dan chu duong dai, viéc diéu hanh chinh quyén can
phai bao dam sy nang dong, sang tao, thich rng vdi tdc do phat trién ctia khoa hoc cong nghe,
nhung khéng duogc vi thé ma xdm pham dén cac quyén co ban ciia con ngudi. Khoa hoc cong
nghé ciing 1a dé phuc vu con ngudi. Con nguoi 1a gia tri cao nhat. Phép quyén chinh 14 dé bao
vé con ngudi. Cac dao luat do nganh lap phéap biéu quyét phan anh rd nhit mong mudn chung
cua con nguoi, nén nganh hanh phap khong dugc dat ra cac van ban phép luét di nguoc lai
mong mudn chung ciia nguoi dan, tic 1a khong dugce trai luat. Do do, cudi cing quyén lap
quy cua nganh hanh phép 1a can thiét dé chinh quyén diéu hanh x4 hoi dya trén co sé ton
trong phap quyén, ton trong cac quyén clia con nguoi.

Nhan thirc quyén ban hanh VBQPPL cia CQHCNN la sy can thiét tat yéu dbi voi
nganh hanh phép, cac nha 1ap hién Viét Nam dd sém thira nhan quyén lap quy ctia Chinh phu.
Hién phap nam 1946 13 ban van Hién phap dau tién cua Viét Nam danh ddu nhimg budc phat
trién dau tién trong linh vuc 1ap hién cua chung ta. Trong ban Hién phap nay, vai tro,vi tri
phap 1y vé viéc ban hanh VBQPPL ciia CQHCNN di duge cong nhan bang viéc ghi nhan tai
Diéu 43, 52, 59. Sau d6, Hién phap Viét Nam nam 1959, Hién phap nam 1980, Hién phap
nam 1992 va Hién phap nam 2013 déu tiép tuc thé ché hoa 1 rang hon.

Viéc thuc hién thim quyén ban hanh VBQPPL ciia CQHCNN khi thuc hién quyén luc
nha nudc ¢6 vi tri quan trong, boi vi, quyén hanh phap 13 quyén duogc thuc hién boi cac co
quan hanh dong (hanh phap nghia hep - hanh dong). Hoat dong clia né mang tinh thuc tién
cao nhit. Do d6, khi CQHCNN ban hanh VBQPPL sé& gitp cho viéc thuc hién quyén luc nha
nudc khong bi ngung tré, xo ctirng, nho vay, moi quyén khac, moi hoat dong cia co quan khéc
¢6 thé van hanh trong xa hoi dugc; CQHCNN thuong duge tip trung trong tay toan bo ngudn
nhan luc, tai luc cua dit nude. Viée st dung c6 hiéu qua nguén luc nay phu thudc rat nhiéu
vao vai tro, nang luc, k¥ nang van hanh cia CQHCNN; khi thuc hién chirc nang nay thi
CQHNN s& c6 diéu kién diic két, tong két dé kip thoi ban hanh VBQPPL dé quan ly hanh
chinh nha nudc.

CQHCNN phai thyc hién quyén 1dp quy xuédt phap tir chinh yéu cau quan 1y xi hoi
khach quan d6. Vi vay, CQHCNN vdi tu cich 1a chu thé truc tiép c6 tham quyén hanh chinh
dugce t6 chirc hé thong CQHCNN tir trung wong dén co so theo nguyén tic tap trung dan chu,
phan anh thr bac trong hé thdng hanh chinh. Hé thdng do theo quy dinh cta Hién phép goém:
Chinh phu; Bg, co quan ngang bo; UBND cac cép theo Hién phéap va luat dinh. Theo d6, hé
thong CQHCNN duoc tao boi hé thong thir bac theo thim quyén hanh chinh. Tham quyén
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hanh chinh cao nhét thugc vé Chinh phu; tham quyén trung tdm cta nganh, linh vuc thude vé
B9, co quan ngang bd; thim quyén theo cp hanh chinh nha nudc thude vé cic co quan hanh
chinh ¢ dia phwong. Theo cach thirc té chirc nay thi thAm quyén hanh chinh rat rong 16n, da
dang va phtc tap. Theo quy dinh ctia Hién phap Viét Nam thi quyén lap phap dugc phan cong
cho Quéc hoi. Theo d6, Qudc hdi 1a co quan thue hién quyén lap hién, quyén 1ap phap. Qudc
hoi 14 co quan lam Hién phap va stra d6i Hién phép, 1am ludt va stra d6i luat. Tuy nhién, trén
thuc té CQHCNN ma thuce té 1a Chinh phu va cac B, co quan ngang bd c6 mot vai tro rat to
16n trong hoat dong lam luat va stra ddi luat, boi vi, ph'?ln 16n cac du thao ludt do Chinh phu
soan thao, trinh Quéc hoi.

Do d6, CQHCNN ¢ vi tri tat yéu dé nhan biét cic quy tic tu nhién trong xa hoi. Sau sat
v6i doi sdng, cac cong chirc cia CQHCNN 1a ngudi hiéu rd nhat nhan dan dang mudn gi va
can sinh hoat theo quy tic ndo. Vi vy, tim ra quy tic sat hop vé6i ty nhién, hop véi dan
nguyén, muu lgi hanh phtc cho nhan dan 1a trach nhiém cua hanh phap.

3. Mot s6 dinh hwéng ning cao chit lwong vin ban quy pham phap luit ciia co' quan
hanh chinh nha nwéc dam bao thue hién quyén hanh phap triét dé

Thir nhat, ban hanh VBOPPL ciia COHCNN phdi dam bao yéu cau kiém sodt quyén lyc
nha nude, tang cueong tinh ky cuieong hanh chinh nha nwée dap g yéu cau nén hanh chinh
trong sach, hiéu lyc, hiéu qua.

Hién phap nam 2013 di c6 nhiéu quy dinh vé t6 chire va van hanh theo nguyén tic phap
quyén xi hoi chu nghia, tao khuén khd Hién dinh tang cuong tinh ky cuong hanh chinh nha
nude, xac dinh 13 sy phan cong, phdi hop, kiém soét giira cac co quan nha nudc trong viée
thue hién cac quyén 1ap phap, hanh phép, tu phép; trong d6 c¢6 quy dinh vé& thim quyén va
hinh thirc van ban do cac co quan hanh chinh nha nudc ban hanh; co quan hanh chinh nha
nudc yéu cau phai chu trong cong tac hoach dinh chinh sach, t6 chirc thi hanh va theo ddi viéc
thi hanh phép ludt, xr ly cdc van ban trai phap luat... Pay 1a can c rat quan trong cho viéc
xay dyung thé ché nha nudc theo quan diém mdi vé xay dung phép ludt véi nhitng quy dinh
mang tinh dot pha vi muc tiéu xay dung Nha nudc phap quyén (NNPQ) va nén hanh chinh
trong sach, hi€u luc, hiéu qua. Khong thé chép nhan trong NNPQ co quan hanh chinh lai 1a co
quan bi budng 16ng quan 1y, yéu kém vé nang lyc xay dung va ban hanh VBQPPL.

Chinh vi vy, can ting cudng thyc hién nghiém tic Luat ban hanh VBQPPL nam 2015
quy dinh giam sat, xir Iy van ban quy pham phap luat c6 dau hiéu trai phap luat: O cip trung
wong thi Qudc hoi bii bo vin ban quy pham phap luat cia Chinh pha, Thi tuéng Chinh phu
trai véi Hién phép, luat, nghi quyét cua Qudc hoi. Pong thoi, Uy ban thudong vu Qudc hoi
dinh chi viéc thi hanh van ban quy pham phap luat cua Chinh phud, Thu tuéng Chinh phu trai
v6i Hién phap, luat, nghi quyét ctia Qudc hdi va trinh Qudc hoi quyét dinh viéc bai bo vin
ban d6 tai ky hop gan nhat; bii bo van ban quy pham phap luit cia Chinh pha, Thu tudng
Chinh phu trai v6i phap 1énh, nghi quyét cia UBTVQH. Tai cdp dia phuong, Hoi ddng nhan
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dan bai bo van ban quy pham phép luat ciia Uy ban nhan dan cung cép trai voi nghi quyét cia
minh, vin ban quy pham phap luat ctia co quan nha nudc cap trén.

Bén canh d6, thuc hién nghiém tic co ché kiém soat quyén hanh phap con duoc thuc
hién boi viéc quy dinh Toa 4n cd quyén xem xét, xir Iy van ban quy pham phap luét cé lién
quan trong vu an hanh chinh theo Luat T tung Hanh chinh nam 2015. Toa an thuc hién tdt
nhiém vu bao v€ cong ly, bao v¢ quyén cong dan, bao vé ché d6 XHCN, bao vé lgi ich cua
Nha nudc, quyén va loi ich hop phép cia to chire, ca nhan, bao dam cho viéc giai quyét vu an
hanh chinh dtng phép luat, Luat TTHC nam 2015 quy dinh trong qua trinh giai quyét vu an
hanh chinh, Toa 4n ¢6 quyén xem xét vé tinh hop phap cta van ban hanh chinh, hanh vi hanh
chinh ¢ lién quan dén quyét dinh hanh chinh, hanh vi hanh chinh bi kién va kién nghi co
quan, t6 chtrc, ¢4 nhan c6 thim quyén xem xét lai van ban hanh chinh, hanh vi hanh chinh d6
va tra 101 két qua cho Toa 4n theo quy dinh ciia Luat ndy va quy dinh khic cua phép luat c6
lién quan; Tda 4n cé quyén kién nghi co quan, ca nhan cé tham quyén xem xét, sira doi, bd
sung hodc bii bo vin ban quy pham phép luat néu phat hién vin ban d6 c6 diu hiéu trai voi
Hién phép, luat, van ban quy pham phép luit ctia co quan nha nudc cap trén theo quy dinh cua
Luat ndy va quy dinh khac ciia phap luét c6 lién quan dé bao dam quyén, lgi ich hop phap cua
co quan, to chic, ca nhan. Co quan, ca nhan c6 thAm quyén cé trach nhiém tra 161 Toa an két
qua xir ly van ban quy pham phap luat bi kién nghi theo quy dinh ctia phap luat lam co s¢ dé
Toda 4n giai quyét vu an (Piéu 6)...

Pay thuc chét 1a co ché bao dam cho hoat dong 1p quy co quan hanh phap thdng nhat
v6i Hién phap. Vi thé, kiém soat quyén lyc Nha nudc theo cach nay 1a nhiém vu duong nhién
ctia hanh phap va cic co quan trong B6 may nha nudc. Pé giam sat viéc tuan thi Hién phap
va tai phan vi pham Hién phap d6i véi cic co quan hanh phap, do d6, can phai c¢6 co ché giam
sat doc lap tur bén trong va bén ngoai.

Thit hai, VBOPPL ciia co quan hanh chinh nha nwée ddp iing yéu cau doi moi hé thong
chinh quyén.

VBQPPL ctia co quan hanh chinh nha nuéc dap ng yéu cau d6i méi hé thong chinh
quyén. Do do, phai gén v&i viée hoan thién co ché bao dam tinh théng nhét, déng bo, su kiém
soat chat ché trong viéc xay dung, ban hanh van ban quy pham phdp luat ctia cac Bo trudng,
Thu truéng co quan ngang bd. Han ché viéc ban hanh van ban quy pham phap luat cia chinh
quyén dia phuong. Hoan thi¢n co ché bao dam tinh théng nhét, déng bo, su kiém soat chit
ché trong viéc xay dung, ban hanh van ban quy pham phap luat cia cac B§ trudéng, Thu
truong co quan ngang bo, Uy ban nhan dan céc cép. Han ché viéc ban hanh vin ban quy pham
phap luat cua chinh quyén dia phwong; viéc giao tham quyén ban hanh VBQPPL cua
CQHCNN phai gin v6i viéc doi méi nang luc quan 1y diéu hanh cia chu thé, cdp quan ly
hanh chinh nha nudc. Ching han nhu: Véan dé uy quyén lap phéap cua Qudc hoi can duge doi
mdi manh mé¢.

54



TAP CHi PHAP LUAT VA THUC TIEN — SO 2/2017

Can d6i méi co ban cach thirc thuc hién uy quyén, theo hudng trao cho Chinh phu, Thu
tuéng Chinh pha quyén chu dong, linh hoat va c6 tinh kha thi trong ban hanh vin ban theo uy
quyén, trong d6 c6 xay dung, ban hanh van ban quy dinh chi tiét thi hanh luat nhung phai c6
co ché giam sat cua co quan quyén lyc nha nudce cép trén va cung cép.

VBQPPL ciia co quan hanh chinh nha nuéc phai ¢ su d6i méi can ban véi dinh hudng
va muc tiéu phap 1y 16 rang, day du, dong bo théng nhat va cé tinh kha thi cao, dap ing yéu
cau 6n dinh va phat trién cua dia phuong, gin lién phan cip, phan quyén, mé rong dan chu.
Trong d6, phan dinh 13 rang tham quyén, vi tri, chtrc ning, nhiém vu quyén han cua co quan
hanh chinh cép trung wong véi co quan hanh chinh cdp dia phuong va co quan hanh chinh
thudc don vi hanh chinh dac biét. Chi khi d6, chiing ta méi x4c dinh chinh xdc tham quyén vé
ndi dung ban hanh VBQPPL cuia co quan hanh chinh trong hé théng chinh tri. Can xac dinh
lai thdm quyén ban hanh VBQPPL cta UBND cc cap.

Quan diém bam sat, thé hién day du cac quy dinh ctia Hién phap, nhit 13 vé ting cuong
bao vé quyén con ngudi, quyén cong dan; bao dam tinh phap ché, phap quyén trong xdy dung,
thi hanh phap luat, vé& thim quyén 14p quy ctia Chinh phi, cic bd, co quan ngang bo; thim
quyén ban hanh vian ban cua chinh quyén dia phuong trong pham vi phan cép; ting cuong vai
trd ctia Chinh phii trong t6 chirc thi hanh Hién phap, luat, nghi quyét ciia Qudc hoi, phéap 1énh,
nghi quyét cua Uy ban thuong vu Quéc hoi, 1énh, quyét dinh cua Chu tich nudc.

VBPQPPL cua co quan hanh chinh phai dugc ban hanh ding thu tuc quy dinh rd trach
nhiém cua cac co quan hanh chinh trong qua trinh xay dung van ban quy pham phép luat ma
cham tién do, thu tuc sai luat dinh. Céac chu thé c6 trach nhiém bao vé chinh sach do minh dé
xudt trong sut qua trinh thao luan, théng qua du 4n; chiu trach nhiém chu tri trong viéc chinh
ly, hoan thién dé nghi xdy dung VBQPPL ciing nhu trong qui trinh soan thao, trinh cac
VBQPPL. Quy dinh ranh mach trach nhiém cia co quan soan thao theo hudéng yéu cau co
quan chu tri phai bao dam chat luong du thao VBQPPL; phai trinh dy 4n dung thoi han. Bén
canh d6, dé nang cao trach nhiém, ky lut, ky cuwong trong cong tac xdy dung phap luat
VBQPPL quy dinh trach nhiém ciia cac bd, co quan ngang bo, chinh quyén cip tinh trong
viéc boi thuong thiét hai do viéc chdm ban hanh VBQPPL hodc ban hanh van ban quy pham
phép luat trai Hién phap, luat, phap Iénh, quyét dinh cua Chu tich nudc, nghi dinh, quyét dinh
cua Thu tudng Chinh phu.

Thit ba, chii trong xdy dung chinh sdach trude khi tién hanh soan thdo VBOPPL.

Trude tién, can trién khai viéc t6 chtic trién khai thi hanh Luat Ban hanh van ban quy
pham phap luat nam 2015, trong d6 cé viéc phan tich chinh sach va xay dung phép luat. Can
tiép tuc dé cao vai trd ctia phan tich chinh sach va soan thao phap luat c¢6 nhiing chirc ning
hoan toan khac biét, yéu cau vé kién thirc va k¥ ning hd trg viéc thuc hién nhitng chirc ning
nay ciing khac nhau. Do d6, can phai lya chon két hop hay tach bach cac chirc niang nay. Viéc
tach bach nay s€ giip du an VBQPPL dugc soan thao t6t hon, soan thao dugc nhiéu du an
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luat hon, can it nguén luc dé trién khai hon va trinh d6 chuyén mén nghi€p vu cua hai vai tro
s& dugc tang cuong tét hon.

Co quan xdy dung VBQPPL can nghién ctru xay dung, phan tich chinh sach, ddnh gia
tac dong chi tiét tung chinh sach; léy y kién co quan td chirc, ca nhan, doi tuong chiu su tac
dong truc tiép VBQPPL. Bai 18, mot trong nhitng khau yéu nhat ciia quy trinh ban hanh
VBQPPL cua co quan HC cua nudc ta hién nay la khau "lam chinh sach". Nghia 1a trén thuc
té c6 rat nhiéu VBQPPL cua co quan HC ra doi nhung chinh sach lai khong thyc té, thiéu kha
thi, thiéu thong nhat. Diéu nay xuit phat tir hoat dong phan tich, hoach dinh chinh sach con
han ché, chua dugc coi trong va chua dugc dau tu nghiém tuc khi ban hanh VBQPPL; mdi
chi chu trong dén thu tuc, thAm quyén va sy can thiét ban hanh vin ban ma chua tap trung vao
vi€c 1ap va phan tich chinh sach ngay trong giai doan nay.

Viéc boc tach giai doan xdy dung chinh sach (xdy dung Dé 4n chinh sach) ra khoi giai
doan soan thdo luat, phan biét rach roi hai giai doan nhu noi trén, theo nhdm nghién ctru sé
dem lai nhiéu uu viét hon quy trinh hién hanh & nhitng diém sau: (i) Giap cho co quan cé
tham quyén co déy du can cu, co s dé xac dinh va lya chon duoc cac Dy Luit c6 chat lugng
dé wu tién dua vao chuong trinh xay dung luat, phap 1énh hang nim. Qudc hoi chi dua vao
chuong trinh xay dung ludt, phap 1€nh hang ndm cac du an luét, phdp 1énh (do Chinh phu
trinh) da dugc thiét ké vé noi dung chinh sach dy kién diéu chinh - tirc 1a ¢ D¢ 4n chinh sach
da dugc Chinh phu thong qua. Tur do, Chuong trinh x4y dung luat, phap 1€énh hang nam sé co
tinh kha thi cao hon khi d3 dugc nghién ctru k§ vé mat ndi dung chinh sach. (i) C6 thé rat
ngén dugc thot gian soan thao mdt du an luat. Thong thuong hién nay, mot du an luét tur khi
chuén bi soan thao dén khi thong qua co thé mat tir 18 thang td1 vai ba nam (tham chi c¢6 du
an ludt 1on, phuc tap, thoi gian xay dung con dai hon nira). Néu 1am theo quy trinh hai cong
doan noi trén thi viéc soan thao (quy pham hoa chinh sach) va thong qua mét du an luét cé 1€
s& dugc rat ngin hon, s& giam bdt duoc ganh nang cho cac co quan chi tri soan thao luat, cho
Quéc hoi, giam badt ap luc vé chuong trinh, Quédc hoi cling co thé thong qua dugc nhiéu luét
hon trong mot ky hop. (ii1) Mac du xay dung chinh sach, phap luat 1a mdt qua trinh tu duy (co
thé co thay ddi trong qua trinh soan thao) nhung viéc chuan bi tot vé mit chinh sach bang mot
dé an duoc nghién ctru va xay dung céng phu, bai ban thi chic chin s& nang cao dugc chat
lugng cua du an luat, luat s€ di vao cudc séng duoc tét hon tir d6 s& han ché duoc tinh trang
xay dung cac dao luat khung, luat “éng”, kiém soat tdt hon tinh trang “cai cam” loi ich cuc bd

trong qua trinh x4y dung cac dy an luat™

? Xem: Vién Nghién ctru 1ap phap, (2014), Bdo cdo két qua nghién civu dé tai cdp bo co sé Iy ludn va thue tién
hoan thién Ludt BHVBQPPL ¢ nudc ta hién nay, Ha Noi, tr.52.
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