SỰ THAM GIA CỦA ĐẠI BIỂU QUỐC HỘI 

VÀO VIỆC XÂY DỰNG CHƯƠNG TRÌNH LẬP PHÁP
Quốc hội có thẩm quyền quyết định chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, nghị quyết hàng năm và cả nhiệm kỳ. Để giúp các đại biểu Quốc hội có căn cứ xem xét, thảo luận, quyết định nên đưa dự án, dự thảo nào vào chương trình, chúng tôi biên soạn lại một chương trong tài liệu của Trung tâm Thông tin-Thư viện-Nghiên cứu khoa học
. Xin trân trọng giới thiệu với các đại biểu Quốc hội.
1. Đề nghị, kiến nghị về dự án luật, pháp lệnh

Khác với các chủ thể khác có quyền trình dự án luật theo quy định tại Điều 87 của Hiến pháp, các đại biểu Quốc hội, ngoài quyền đề nghị về luật, pháp lệnh, còn có thể gửi kiến nghị về luật, pháp lệnh đến Uỷ ban thường vụ Quốc hội để xem xét đưa vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh. 

Bảng: So sánh về yêu cầu đối với đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh và kiến nghị về luật, pháp lệnh

	Đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh
	Kiến nghị về luật, pháp lệnh

	- Sự cần thiết ban hành

- Đối tượng, phạm vi điều chỉnh

- 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 QH, UBTVQH xem xét, thông qua
	- Sự cần thiết ban hành,

- Đối tượng, phạm vi điều chỉnh


Để đưa sáng kiến của mình trong hoạt động lập pháp vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, đại biểu Quốc hội cần phải cẩn trọng cân nhắc giữa hai hình thức: đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh hoặc kiến nghị về luật, pháp lệnh.

 Có thể thấy rằng nếu áp dụng hình thức đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh thì nội dung công việc phải thực hiện nhiều hơn và phức tạp hơn. Các đại biểu Quốc hội phải dành nhiều thời gian để phân tích, trình bày những quan điểm, chính sách cơ bản, nội dung chính của văn bản và đặc biệt là phải thực hiện báo cáo đánh giá tác động sơ bộ của văn bản. 

Hình thức kiến nghị về dự án luật, pháp lệnh được thực hiện một cách đơn giản hơn. Đối với mỗi sáng kiến về việc xây dựng luật, pháp lệnh hoặc nghị quyết thì đại biểu Quốc hội chỉ cần phải chuẩn bị các lập luận về sự cần thiết ban hành văn bản và về đối tượng, phạm vi điều chỉnh của văn bản. Vì vậy, thực tế cho thấy nhiều đại biểu Quốc hội đã chọn hình thức này để nêu lên các ý tưởng của mình về nhu cầu lập pháp của Quốc hội. 
Tuy nhiên, phần lớn các ý tưởng này được trình ra Quốc hội không theo hình thức chính thức là gửi văn bản đến Uỷ ban Thường vụ Quốc hội (cụ thể là Uỷ ban Pháp luật) để tổng hợp mà được trình bày tại các phiên họp của Quốc hội
. Đó có thể là tại một phiên họp thảo luận về chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, hoặc cũng có thể là tại một phiên họp thảo luận về các vấn đề khác. Nhưng cũng vì đơn giản hơn nên sức thuyết phục của các kiến nghị thường chưa cao. Do vậy, cũng ít có các kiến nghị về luật, pháp lệnh của đại biểu Quốc hội được đưa vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh,

Hơn thế nữa, để được đưa vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh, thì kiến nghị, đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của đại biểu Quốc hội còn phải “cạnh tranh” với rất nhiều các đề nghị của các chủ thể khác, đặc biệt là các dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của Chính phủ. Đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh của các chủ thể như Chính phủ, Tòa án nhân dân tối cao, Viện kiểm sát nhân dân tối cao... (là các chủ thể có năng lực và điều kiện hơn trong việc xây dựng dự án) sẽ dễ được Quốc hội chấp nhận hơn so với đề nghị của các cá nhân đại biểu Quốc hội. 
Tuy nhiên, không phải vì vậy mà các đại biểu Quốc hội nên bỏ qua các quyền hạn đặc biệt này của mình. Các đề nghị, kiến nghị của đại biểu Quốc hội về việc xây dựng các dự án luật, pháp lệnh, dù không được đưa vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh đi nữa, thì vẫn có những giá trị nhất định. Trước hết, các đề nghị, kiến nghị đó là những phát hiện quan trọng, nêu lên những vấn đề bức xức trong cuộc sống. Hơn thế nữa, bản thân các đề nghị, kiến nghị đó cũng có ý nghĩa giám sát nhất định. Chẳng hạn, kiến nghị về việc ban hành Pháp lệnh về tiếng Việt thể hiện rằng công việc quản lý các hoạt động quảng cáo, hoạt động báo chí đang có những tồn tại nhất định trong việc bảo vệ ngôn ngữ tiếng Việt. Tương tự, kiến nghị xây dựng Luật về việc sử dụng vốn nhà nước tại các tập đoàn kinh tế có ý nghĩa cảnh báo đối với công tác quản lý vốn tại các tập đoàn kinh tế nhà nước.

2. Tham gia thẩm tra, thảo luận, thông qua dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh

Để có thể xây dựng được các nội dung chương trình phù hợp, có tính khả thi thì cần phải có những tiêu chí đánh giá hữu hiệu và thực tế hơn. Trong phạm vi đó, có thể xem xét đến hai loại tiêu chí sau đây để làm cơ sở cho việc xem xét, đánh giá nội dung các dự kiến xây dựng luật, pháp lệnh:

· Các tiêu chí chung là cơ sở để đánh giá những vấn đề chung của một Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh như về mức độ phù hợp với chủ trương, chính sách của Đảng, quy mô của chương trình, tỷ lệ giữa các văn bản luật, pháp lệnh, mức độ bao quát các lĩnh vực của đời sống, tính ưu tiên của các lĩnh vực;

· Các tiêu chí cụ thể là cơ sở để đánh giá, quyết định liệu có nên đưa một dự án vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hay không dựa trên việc xem xét các yếu tố của dự án như tính dự báo, tính thực tế, tính bao quát, tính khả thi, tính liên tục và kế thừa, tính ưu tiên của dự án.

2.1. Các tiêu chí đánh giá tổng thể dự kiến chương trình xây dựng luật, pháp lệnh 

Tiêu chí 1: Mức độ phù hợp với chiến lược phát triển kinh tế - xã hội, quốc phòng, an ninh trong từng thời kì

Hoạt động lập pháp của Quốc hội nước ta có một nhiệm vụ quan trọng là thể chế hoá các đường lối, chính sách của Đảng. Do vậy, việc làm cần thiết là cần phải xác định tổng thể chương trình xây dựng luật, pháp lệnh có phù hợp với các chính sách, kế hoạch phát triển trong nhiệm kỳ hoặc trong từng năm của đất nước hay không. 

Chẳng hạn, một trong những chủ trương của Đảng có liên quan trực tiếp đến hoạt động xây dựng pháp luật ở nước ta là Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020. Đây là chiến lược có tính kế hoạch được xây dựng trên cơ sở định hướng của Đảng có tính đến vai trò định hướng của pháp luật trong việc tạo động lực thúc đẩy, hỗ trợ các quan hệ xã hội phát triển theo đúng định hướng, phù hợp với các chủ trương, đường lối phát triển kinh tế xã hội khác của Đảng và nhà nước. 

Tuy nhiên, cần phải thấy rằng tiêu chí này mang nhiều tính định tính, do vậy, các đại biểu Quốc hội cần được cung cấp thêm nhiều thông tin, tài liệu nghiên cứu có liên quan để làm căn cứ xác định.

Tiêu chí 2: Mức độ bao quát các lĩnh vực đời sống và sự phù hợp với khả năng của các cơ quan của Quốc hội

Chủ trương của Đảng và Nhà nước ta là xây dựng một hệ thống pháp luật đầy đủ, nhất quán, đảm bảo có đủ các văn bản cần thiết để điều chỉnh các lĩnh vực của đời sống xã hội. Do vậy, việc xây dựng các Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh cũng phải tính đến mức độ bao quát các lĩnh vực của đời sống xã hội. 

Trong thời gian trước đây, hoạt động lập pháp của nước ta thường tập trung vào việc hoàn thiện các quy định của pháp luật về tổ chức bộ máy nhà nước, phát triển kinh tế. Để phục vụ mục tiêu xây dựng nhà nước pháp quyền xã hội chủ nghĩa trong đó việc quản lý nhà nước được thực hiện dựa trên cơ sở các quy định của pháp luật, hoạt động lập pháp của Quốc hội, ngoài các lĩnh vực xây dựng bộ máy nhà nước và phát triển kinh tế, cần tập trung vào một số lĩnh vực khác như: (i) an sinh xã hội; (ii) xóa đói giảm nghèo; (iii) phục vụ các mục tiêu phát triển bền vững.

Việc sắp xếp tỷ lệ phù hợp giữa các lĩnh vực cũng có ý nghĩa rất quan trọng vì nó liên quan đến việc phân công các cơ quan của Quốc hội xem xét, thẩm tra các dự án. Nếu các Chương trình quá tập trung vào một lĩnh vực nào đó có thể sẽ dẫn đến sự quá tải cho một hoặc một vài Ủy ban của Quốc hội, trong khi các Ủy ban khác có thể lại không phải tham gia công tác lập pháp trong kỳ họp hoặc trong nhiệm kỳ đó. 

Để có cơ sở cho việc xem xét tiêu chí này, các đại biểu Quốc hội có thể tham khảo tỷ lệ giữa các lĩnh vực trong các Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh trong các nhiệm kỳ Quốc hội vừa qua.

Tiêu chí 3: Khả năng thực tế của Quốc hội trong việc xem xét, thông qua các văn bản luật

Trên cơ sở xem xét khoảng thời gian làm việc của Quốc hội, năng lực hoạt động thực tế của các cơ quan của Quốc hội, các đại biểu Quốc hội có thể quyết định quy mô, số lượng các văn bản luật được đưa vào Chương trình trong từng năm hoặc từng nhiệm kỳ một cách phù hợp. 

Trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI, trung bình hàng năm, Quốc hội xem xét, thông qua được gần 19 văn bản; Quốc hội khóa XII (4 năm) mỗi năm thông qua hơn 20 văn bản. Do đó, nếu theo tốc độ này, dự kiến trong một nhiệm kỳ, Quốc hội có thể xem xét, thông qua được 95 văn bản. 

Trong các nhiệm kỳ tới đây, với nhiều cải cách về cơ cấu tổ chức và phương thức hoạt động của Quốc hội như tăng thêm số lượng các Ủy ban, tăng thêm các đại biểu Quốc hội chuyên trách, dự đoán tốc độ làm luật của Quốc hội có thể tăng lên. Mặc dù vậy mức độ tăng này có thể là không cao. Do vậy, số lượng văn bản luật của một chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của một nhiệm kỳ trong thời gian tới đây ở khoảng 100 văn bản có thể được xem là  một mức phù hợp. 

Đối với chương trình xây dựng luật, pháp lệnh hàng năm, tương tự như các phân tích đối với chương trình của cả nhiệm kỳ, số lượng trung bình 20 văn bản hàng năm có thể là một con số đáng quan tâm về quy mô của một chương trình phù hợp. 

Tiêu chí 4: Giảm dần số lượng pháp lệnh trong chương trình

Số lượng trung bình của các văn bản pháp lệnh được ban hành hàng năm trong nhiệm kỳ Quốc hội khóa XI cho đến năm 2007 là 7,5 văn bản. Nếu căn cứ vào số lượng này, quy mô số lượng pháp lệnh của một nhiệm kỳ Quốc hội sẽ vào khoảng 38 văn bản. Tuy nhiên, trong thời gian gần đây, Ủy ban thường vụ Quốc hội đã có xu thế giảm việc ban hành các văn bản pháp lệnh và xu thế này có thể sẽ được tiếp tục trong nhiệm kỳ tới vì điều này phù hợp với chính sách chung của Đảng và Nhà nước ta
. Do vậy, quy mô số lượng pháp lệnh trong nhiệm kỳ tới nên ở dưới mức 40 văn bản, và số lượng pháp lệnh trong nhiệm kỳ mỗi năm cũng nên ở mức dưới 8 văn bản/năm

Tiêu chí 5. Tính ưu tiên của các lĩnh vực trong Chương trình

Dựa trên việc xem xét các chính sách, chiến lược phát triển kinh tế xã hội cũng như các yêu cầu của cuộc sống, các chương trình xây dựng luật, pháp lệnh phải nêu rõ các lĩnh vực ưu tiên trong hoạt động lập pháp trong khoảng thời gian tương ứng. Chẳng hạn, trong năm 2005, mặc dù không ghi rõ trong chương trình nhưng Quốc hội và Chính phủ đã xác định rõ mức độ ưu tiên của hoạt động lập pháp trong năm đó là tập trung vào việc xây dựng các văn bản phục vụ mục tiêu đàm phán, gia nhập Tổ chức thương mại thế giới (WTO) của Việt Nam
. Ghi rõ tính ưu tiên của các lĩnh vực trong Chương trình xây dựng, pháp luật sẽ giúp cho công tác lập pháp của Quốc hội có tính khả thi hơn và phù hợp hơn với các yêu cầu của cuộc sống. Hơn thế nữa, đây là cơ sở quan trọng nhất để đánh giá nên đưa hay không nên đưa các dự án cụ thể vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh. Chẳng hạn, trong ví dụ nói trên ở năm 2005, các dự án luật, pháp lệnh không thuộc mục tiêu ưu tiên của việc đàm phán, gia nhập WTO trong năm đó có thể được hoãn lại để xem xét, thông qua vào các năm tiếp theo. 

2.2. Các tiêu chí xem xét, đánh giá khả năng đưa vào chương trình xây dựng luật, pháp lệnh của một dự án cụ thể

Việc xây dựng các tiêu chí để quyết định một dự án có được đưa vào chương trình hay không sẽ gặp những thách thức nhất định, vì khác với việc xem xét, thông qua một dự án luật, pháp lệnh, những thông tin liên quan đến một dự án trong Chương trình chỉ bao gồm những thông tin rất cơ bản. 

Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật hiện hành quy định các thông tin kèm theo một dự án trong Chương trình gồm:

· 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. 

Cụ thể, việc xem xét mỗi dự án phải được được tiến hành trên các khía cạnh cụ thể và phải trả lời được những câu hỏi sau:

Tiêu chí 1. Những thông tin về dự án có đầy đủ hay không?

Việc xem xét thông tin về dự án có đầy đủ theo quy định của pháp luật hay không là yếu tố đầu tiên và cơ bản nhất để quyết định đưa dự án vào chương trình. Ngoài việc những thông tin này là cơ sở để đại biểu Quốc hội xem xét, quyết định ở các bước tiếp theo, đây còn là yếu tố cho thấy sự nghiêm túc và mức độ chuẩn bị tốt hay không tốt của cơ quan có đề nghị đưa dự án vào chương trình. Như vậy, nếu cơ quan trình đề nghị xây dựng một dự án luật, pháp lệnh mà không chuẩn bị đầy đủ các đầu mục thông tin như đã đề cập ở trên thì các đại biểu Quốc hội cần thể hiện thái độ cương quyết đưa dự án này ra khỏi chương trình.

Tiêu chí 2. Mức độ thể chế hóa chủ trương, đường lối của Đảng

Ở Việt Nam, Quốc hội có nhiệm vụ ban hành các văn bản quy phạm pháp luật để thể chế hoá đường lối, chính sách của Đảng. Nghiên cứu lịch sử lập pháp của nước ta cho thấy, sự phát triển của các văn bản mà Quốc hội ban hành thường gắn liền với quan điểm, chủ trương lãnh đạo và đổi mới của Đảng. 

Do vậy, việc xem xét mức độ thể chế hóa chủ trương, đường lối của Đảng của các dự án dự kiến được đưa vào Chương trình là một việc làm cần thiết, qua đó các đại biểu Quốc hội cần xét xét một số nội dung như:

1) Nội dung của dự án đó có thuộc các lĩnh vực thuộc định hướng ưu tiên của các chính sách, chủ trương, đường lối của Đảng hay không?

2) Nội dung của dự án đó có phù hợp với những định hướng về mặt nội dung của chủ trương, chính sách của Đảng hay không?

3) Dự án đó có đề cập các chính sách mới, có tiếp tục thể chế hóa, cụ thể hóa các chủ trương, chính sách được đề cập hay không?

Thông thường, trong các văn kiện kèm theo dự án, các cơ quan trình đã có các thông tin cơ bản liên quan đến nội dung này. Tuy nhiên, trong trường hợp chưa có hoặc chưa đầy đủ, các đại biểu Quốc hội có thể yêu cầu bộ phận cung cấp thông tin cung cấp thêm thông tin theo các yêu cầu riêng của đại biểu. 

Tiêu chí 3. Giải pháp ban hành luật, pháp lệnh có phải là giải pháp tối ưu?

Việc có cần điều chỉnh các nội dung này bằng các giải pháp lập pháp hay không thì cũng cần phải có các tiêu chí nhất định để xem xét. Theo kinh nghiệm của một số nước
, để xem xét liệu có nên đưa ra các giải pháp lập pháp để điều chỉnh một vấn đề, cần phải trả lời một số câu hỏi như sau:

Thứ nhất, có những phương án giải pháp nào ngoài giải pháp ban hành luật, pháp lệnh để điều chỉnh những nội dung mà dự án đề cập?

Chẳng hạn, nạn ách tắc giao thông ở các thành phố lớn ở nước ta là một vấn đề cần phải giải quyết. Thế nhưng, ngoài giải pháp xây dựng pháp luật quy định lại hệ thống luật lệ giao thông cho phù hợp với điều kiện giao thông ở nước ta thì còn có những giải pháp khác như đầu tư xây dựng hệ thống giao thông công cộng, thay đổi giờ làm ở các công sở v..v.

Trên cơ sở xem xét và cân nhắc lợi ích của việc áp dụng các giải pháp điều chỉnh nội dung mà dự án đề cập, các đại biểu Quốc hội sẽ có cơ sở để quyết định liệu có nên giải quyết vấn đề bằng cách ban hành một văn bản luật hay pháp lệnh hay không.

Thứ hai, liệu đó có phải là vấn đề cần phải giải quyết ở cấp trung ương hay không?

Trong bộ máy nhà nước ta, Quốc hội là cơ quan duy nhất có quyền lập hiến, lập pháp. Tuy nhiên, Hội đồng nhân dân cấp tỉnh cũng có quyền ra các nghị quyết có chứa các quy phạm pháp luật để điều chỉnh các vấn đề ở địa phương. Do vậy, trong việc xem xét một dự án, đại biểu Quốc hội cần phải xem xét dự án đó được điều chỉnh một cách hiệu quả hơn bằng nghị quyết của Hội đồng nhân dân cấp tỉnh hay một đạo luật của Quốc hội.

Thứ ba, liệu có cần ban hành một văn bản mới hay các văn bản hiện tại đã đủ để giải quyết vấn đề được nội dung dự án nêu ra?

Vấn đề một dự án đề cập trong nhiều trường hợp có thể đã được các văn bản hiện tại điều chỉnh ở một mức độ nhất định. Do vậy, trong nhiều trường hợp, Quốc hội tăng cường việc giám sát thực thi các điều khoản luật có liên quan sẽ đem lại hiệu quả hơn việc ban hành một văn bản mới, điều chỉnh riêng về vấn đề mà dự án đề cập. Chẳng hạn, trong thời gian vừa qua, kiến nghị xây dựng Luật đăng ký bất động sản đã không được Quốc hội chấp nhận đưa vào Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh vì dự án này chưa được cơ quan soạn thảo làm rõ về phạm vi điều chỉnh và những vấn đề khác có liên quan đến Luật đất đai, Luật nhà ở v..v
.

Thứ tư, liệu thời điểm ban hành luật, pháp lệnh đã phù hợp hay chưa?

Trong nhiều trường hợp, việc ban hành luật, pháp lệnh là cần thiết, nhằm bảo đảm phục vụ cho những kế hoạch phát triển dài hạn của đất nước nhưng đôi khi thời điểm thông qua các văn bản đó lại chưa hẳn đã phù hợp. Chẳng hạn, việc xây dựng một số đạo luật hiện đã có ở một số nước phát triển như Luật về không gian, Luật về vũ khí hạt nhân, Luật sở hữu súng v..v chắc chắn chưa phù hợp với điều kiện ở nước ta hiện nay. Do vậy, khi xem xét một dự án, các đại biểu Quốc hội cũng cần lưu ý đến vấn đề này để quyết định có nên đưa một văn bản vào chương trình hay không.

Tiêu chí 4: Tác động của các văn bản đó đến đời sống kinh tế - xã hội như thế nào?

Một trong những yêu cầu và bản chất của pháp luật là phải bắt nguồn từ cuộc sống. Do đó, bất kỳ một cơ quan nào, khi đưa ra đề xuất lập pháp phải chứng minh cho được nhu cầu xây dựng pháp luật của lĩnh vực mình đang quản lý hoặc có trách nhiệm liên quan và những tác động kinh tế - xã hội của dự án. 

Theo quy định của pháp luật hiện hành thì các đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh phải được gửi kèm theo báo cáo đánh giá tác động sơ bộ của dự thảo văn bản. Tại Nghị định số 24/2009/NĐ-CP ngày 05 tháng 03 năm 2009 thì Chính phủ yêu cầu các cơ quan thuộc Chính phủ phải đảm bảo nội dung của báo cáo đánh giá tác động sơ bộ của dự thảo văn bản gồm các nội dung như: vấn đề cần giải quyết và mục tiêu của chính sách dự kiến, các phương án để giải quyết vấn đề đó; lựa chọn phương án tối ưu để giải quyết vấn đề trên cơ sở đánh giá tác động về kinh tế, xã hội, môi trường, hệ thống pháp luật, tác động đến các quyền và nghĩa vụ cơ bản của công dân, khả năng tuân thủ của cơ quan, tổ chức, cá nhân và các tác động khác
. Trên cơ sở các nội dung này, đại biểu Quốc hội có đủ thông tin để đánh giá được các tác động dự kiến của văn bản đối với đời sống kinh tế, xã hội. 

Tuy nhiên, đối với các kiến nghị về luật, pháp lệnh của các đại biểu Quốc hội thì pháp luật lại không yêu cầu phải có báo cáo đánh giá tác động sơ bộ trình kèm theo. Trong trường hợp đó, để xem xét sơ bộ các tác động dự kiến của văn bản đối với đời sống kinh tế, xã hội, các đại biểu Quốc hội có thể đánh giá kiến nghị xây dựng luật, pháp lệnh trên cơ sở sau đây:

Thứ nhất, thực trạng của vấn đề hiện tại như thế nào và những mục đích, lợi ích của dự án.
Điều này đòi hỏi phải xem xét tình hình hiện tại của nội dung mà dự án dự định sẽ điều chỉnh và mục đích, lợi ích hướng tới. Những mục đích, lợi ích đó phải có tính tích cực, đủ để cân bằng với những tác động tiêu cực khác có thể có. Chẳng hạn, để xây dựng dự án luật về phòng chống tệ nạn bạo lực trong gia đình, các đại biểu Quốc hội phải đánh giá sơ bộ về thực trạng nạn bạo lực trong gia đình ở nước ta hiện nay và lợi ích của việc ban hành luật về phòng chống nạn bạo lực trong gia đình như thế nào, lợi ích đó mang tính tích cực ra sao.
Thứ hai, so sánh tổng thể lợi ích và chi phí của dự án

Trong trường hợp các dự án luật có liên quan đến lĩnh vực kinh tế, điều quan trọng nhất là phải xác định tác động của sự ra đời của dự án đối với việc giải quyết công ăn việc làm trong xã hội như thế nào. Nếu một dự án có thể gây ra tình trạng thất nghiệp cho một số lượng lớn công nhân hiện tại thì việc có đưa dự án vào Chương trình hay không cần phải xem xét một cách thận trọng hơn. Ví dụ, trước đây, trong quá trình xem xét, thông qua dự án Luật phá sản doanh nghiệp, đã có nhiều ý kiến lo ngại về chủ trương cho phép phá sản các doanh nghiệp nhà nước vì như vậy sẽ tạo ra một số lượng lớn người thất nghiệp, có thể gây mất ổn định tình hình kinh tế - xã hội.

Ngoài ra, những tác động của dự án đến các lợi ích chung khác của cộng đồng như bảo vệ môi trường, bảo vệ quyền con người, và điều hành nhà nước tốt v..v cũng cần phải được đánh giá tính tiêu cực và tích cực để quyết định có nên đưa dự án vào chương trình hay không
.

Tác động về mặt tài chính của dự án là một yếu tố rất quan trọng liên quan đến thu và chi ngân sách của quốc gia. Nếu một dự án có thể gây ra những thâm hụt nghiêm trọng về ngân sách quốc gia và trong dự án đó không đưa ra được những giải pháp để bù trừ thì cần phải xem xét đưa dự án ra khỏi chương trình. Để làm được điều đó, các đại biểu Quốc hội cần có đầy đủ các thông tin về những tác động của dự án đối với ngân sách quốc gia khi thực hiện. Đồng thời, những tác động đến giá cả, chi phí chung cũng cần phải được làm rõ để làm cơ sở cho việc quyết định của đại biểu Quốc hội.

Thứ ba, liệu có những tác động gián tiếp và không mong muốn hay không?

Ngoài những tác động tích cực, một giải pháp lập pháp được đưa ra thường đi kèm theo một số những tác động gián tiếp mà nhiều khi có tính tiêu cực. Trong việc xem xét, quyết định có đưa một dự án vào Chương trình hay không, các đại biểu Quốc hội cần phải lượng hóa liệu các tác động gián tiếp đó đã được xác định chưa và đã có các giải pháp để hạn chế chúng trong nội dung của dự án chưa. Chẳng hạn, giải pháp đánh thuế thu nhập đối với cả lãi suất gửi tiết kiệm có thể tạo nguồn thu lớn cho nhà nước nhưng có thể dẫn đến tác động khác là làm hạn chế động lực của người dân gửi tiền nhàn rỗi vào ngân hàng, dẫn đến nền kinh tế có thể bị thiếu vốn. 

Tiêu chí 5. Các nội dung của dự án có bảo đảm sự đồng bộ và thống nhất của hệ thống pháp luật hay không?

Việc xem xét tính thống nhất, đồng bộ của một dự án trong chương trình, cần cân nhắc một số vấn đề cụ thể sau:

Thứ nhất, mức độ phù hợp giữa nội dung của dự án với Hiến pháp như thế nào?

Khác với việc rà soát sự thống nhất của dự án hiện hành với văn bản luật khác, nếu dự án không phù hợp với các quy định của Hiến pháp thì đương nhiên dự án phải đưa ra khỏi chương trình. Trong trường hợp này, dự án chỉ có thể được trình lại khi đã có sự thay đổi về nội dung hoặc đã có sự sửa đổi Hiến pháp. 

Thứ hai, vấn đề mà dự án sẽ điều chỉnh đã được văn bản nào hiện tại điều chỉnh chưa? Nếu đã có thì phương án xử lý mối quan hệ với các văn bản hiện hành như thế nào?

Việc rà soát các văn bản hiện hành về vấn đề đang được dự án, dự thảo đề cập sẽ cho thấy những tác động về mặt pháp lý của dự án đến các quy định pháp luật hiện hành. Nếu nội dung mà dự án quan tâm đã được nhiều văn bản khác điều chỉnh thì cần phải xem xét các phương án giải quyết mà dự án đưa ra như sửa đổi hay bổ sung những quy định hiện hành. Trong trường hợp cần phải sửa đổi các văn bản khác thì cần phải liệt kê và có chương trình cho những sửa đổi này. Chẳng hạn, trong quá trình xem xét, thông qua Luật bình đẳng giới có kiến nghị cho rằng cần quy định tuổi nghỉ hưu của nữ ngang bằng với nam. Quy định này có liên quan đến rất nhiều văn bản khác như Bộ luật lao động, Luật bảo hiểm xã hội, Pháp lệnh cán bộ, công chức v.v… nên cần có sự rà soát để đảm bảo tính thống nhất. 

Thứ ba, có văn bản nào trong chương trình xây dựng luật, pháp lệnh cùng đề cập đến vấn đề đó không và giữa chúng có sự thống nhất, đồng bộ hay không?

Cũng như việc xem xét mối quan hệ của dự án với các quy định của pháp luật hiện hành, việc xem xét tính đồng bộ giữa các dự án cùng đưa vào Chương trình là việc làm cần thiết để tránh những mâu thuẫn có thể có khi các văn bản luật này có hiệu lực. Trong thời gian vừa qua, trong thực tế hoạt động lập pháp của nước ta cũng đã có trường hợp một số dự án cùng đề cập đến một vấn đề như việc vấn đề luật sư công được đề cập trong cả dự án Luật trưng cầu ý dân và Luật Luật sư hay gần đây hơn là giữa Luật thuế tài nguyên và Luật thuế môi trường. 

Thứ tư, mức độ phù hợp với các điều ước, thỏa thuận quốc tế như thế nào?

Mặc dù Luật ký kết, gia nhập và thực hiện điều ước quốc tế của nước ta đã quy định nguyên tắc khi pháp luật trong nước có mâu thuẫn với điều ước quốc tế thì ưu tiên áp dụng điều ước quốc tế nhưng việc kiểm tra mức độ phù hợp của các dự án với các điều ước, thỏa thuận quốc tế vẫn là việc làm cần thiết, đảm bảo sự tương thích của pháp luật nước ta với các tiêu chuẩn pháp luật quốc tế và thể hiện thái độ của nước ta đối với việc thực hiện các điều ước, thỏa thuận quốc tế.

Tiêu chí 6. Hình thức của văn bản – Luật hay pháp lệnh?

Có thể khẳng định việc tạo ra khuôn khổ pháp lý cho các hành vi xử sự là hết sức cần thiết. Tuy nhiên, không phải quan hệ xã hội nào cũng ngay lập tức cần phải có luật điều chỉnh vì những yếu tố nhạy cảm, phức tạp hoặc mới mẻ của nó. Trong trường hợp đó, theo thông lệ lập pháp ở nước ta, các vấn đề này sẽ được quy định theo hình thức pháp lệnh. Do vậy, khi xem xét để quyết định hình thức văn bản nên là dự án luật hay dự án pháp lệnh, các đại biểu Quốc hội cần cân nhắc một số yếu tố như: (1) tính mới, các yếu tố nhạy cảm, phức tạp của nội dung dự án; (2) quy mô của Chương trình, tỷ lệ giữa văn bản luật, pháp lệnh trong Chương trình; (3) thời gian hiệu lực của văn bản – việc áp dụng thử nghiệm của các nội dung, giải pháp của dự án dự kiến trong thời gian bao lâu.

Tiêu chí 7. Các điều kiện đảm bảo cho việc soạn thảo

Nếu một dự án chưa được chuẩn bị một cách kỹ càng, chu đáo thì đương nhiên dự án đó không thể được đưa vào Chương trình. Để có căn cứ xem xét, quyết định về mức độ sẵn sàng của dự thảo, các đại biểu Quốc hội cần được cung cấp đầy đủ thông tin về một số yếu tố như:

1) Cam kết của cơ quan soạn thảo về việc đảm bảo hoàn thành dự thảo;

2) Năng lực, trình độ: những người tham gia khảo sát, xây dựng dự án có đủ trình độ, năng lực hay không?

3) Năng lực về mặt tài chính: các nguồn lực tài chính có đủ để thực hiện cho việc soạn thảo hay không?

4) Cơ sở vật chất, kỹ thuật cho việc soạn thảo: Liệu cơ quan soạn thảo có đủ điều kiện vật chất cần thiết cho việc soạn thảo hay không?

5) Sự hỗ trợ, phối hợp từ các cơ quan liên quan: Cơ quan soạn thảo đã xác định các cơ quan cần phải có sự phối hợp, hỗ trợ chưa hay chưa? Việc phối hợp, hỗ trợ có khó khăn gì không?

6) Học tập kinh nghiệm nước ngoài: Việc soạn thảo có cần phải có học tập kinh nghiệm nước ngoài không và nếu có thì ở mức độ nào;

7) Thời gian: Có đủ thời gian cần thiết để tiến hành các quy trình, các công việc soạn thảo hay không?

Tiêu chí 8. Dự án đó có cần được ưu tiên đưa vào Chương trình hay không?

Để xem xét thứ tự ưu tiên của mỗi dự án cần phải tính đến những tiêu chí có tính chất định hướng cụ thể như sau
:

Thứ nhất, Dự án đó có tác động tốt đến năng lực quản lý và điều hành của nhà nước không? Mức độ cải thiện như thế nào? Nếu trong quá trình đánh giá mà mức độ cải thiện thể hiện khá rõ rệt và có khả năng tác động, lan toả sang các lĩnh vực khác thì cần thiết phải được ưu tiên.

Thứ hai, Dự án đó có giải quyết và tạo được nhiều cơ hội tốt cho xã hội không? Chẳng hạn như có tạo được thêm nhiều việc làm cho xã hội hay không; có khắc phục được tình trạng đói nghèo của đất nước hay không; có hạn chế được tình trạng tham nhũng đang diễn ra khá phức tạp hiện nay hay không?... Nếu có, dự án đó cần phải được ưu tiên.

Thứ ba, Dự án đó có đáp ứng được những nhu cầu bức thiết của phần lớn dân chúng hay không, có giải quyết được những vấn để nổi cộm mà xã hội đang đặt ra hay không? 

Thứ tư, Dự án đó có tạo sự dân chủ, công bằng phù hợp trong xã hội hay không? Nếu có, cần phải ban hành một văn bản quy phạm pháp luật trong một thời gian không thể chậm trễ.

Thứ năm, Dự án đó có cần thiết sớm phải được ban hành để đáp ứng những yêu cầu và đòi hỏi của các cam kết quốc tế mà Việt Nam đã ghi nhận.

Tiêu chí 9. Đánh giá nguồn lực bảo đảm thi hành văn bản

Để đánh giá nguồn lực bảo đảm thi hành văn bản, các đại biểu Quốc hội cần được cung cấp thông tin để xem xét các vấn đề cụ thể như:

Thứ nhất, Các chi phí về nguồn lực để cung cấp dịch vụ, thực hiện chính sách mà dự án dự kiến quy định

Các chi phí được xác định bao gồm:

1) Chi phí theo giá cả thị trường: là các chi phí mà nhà nước phải chi cho các nguồn lực nhân sự, nhà cửa, thiết bị và dịch vụ cần thiết để thực hiện đạo luật;

2) Chi phí cơ hội: là chi phí phải trả cho những gì phải hi sinh để thực hiện hoạt động này;

3) Chi phí cận biên: chi phí bổ sung do có các chính sách này.

4) Chi phí của công tác tuyên truyền, phổ biến pháp luật: nâng cao ý thức chấp hành pháp luật của nhân dân.

Sau khi xem xét, lượng hóa các chi phí này, cần phải xem xét nguồn ngân sách để thực hiện. Nếu nguồn ngân sách này bị hạn chế thì việc đưa dự án vào Chương trình cần phải xem xét lại.

Thứ hai: Các vấn đề về tổ chức, bộ máy nhân sự

Để thi hành các chính sách, giải pháp do dự án luật nêu ra, cần phải có sự tham gia của nhiều cơ quan nhà nước như cơ quan tổ chức thực hiện, cơ quan thực hiện chế tài, cơ quan giải quyết tranh chấp, cơ quan cấp vốn, cơ quan giám sát và đánh giá v..v. Việc rà soát khả năng của hệ thống các cơ quan này đối với việc thực hiện dự án là một việc rất cần thiết để quyết định liệu có nên đưa dự án vào Chương trình hay không?

Thứ ba: Các vấn đề về cơ sở vật chất, kỹ thuật

Để thực thi một số chính sách, giải pháp của một dự án nêu ra, trong nhiều trường hợp cần phải có những cơ sở vật chất, kỹ thuật phù hợp. Nếu điều kiện hiện tại của đất nước chưa đáp ứng được yêu cầu đó thì dự án có thể phải xếp vào các Chương trình khác trong tương lai. Chẳng hạn, việc quản lý cư trú của công dân trong Luật cư trú bằng phương pháp thẻ điện tử có thể chưa phù hợp với cơ sở vật chất, kỹ thuật ở nước ta trong giai đoạn hiện nay.
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