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Lập pháp là một trong những chức năng quan trọng của Quốc hội nên quy 

trình lập pháp được xem là sợi chỉ đỏ xuyên suốt quá trình hoạt động lập pháp; 

là hình thức của hoạt động lập pháp, phản ánh trung thực tính khoa học, hợp lý 

và hiệu quả của sản phẩm đầu ra là chất lượng luật, pháp lệnh, nghị quyết do 

Quốc hội ban hành.  

Một quy trình lập pháp khoa học, hiệu quả là quy trình không chỉ giúp các 

chủ thể có thể ban hành nhiều đạo luật, pháp lệnh, nghị quyết trong một thời 

gian hợp lý mà còn bảo đảm để những đạo luật, pháp lệnh đó phải ánh được ý 

chí, nguyện vọng của đông đảo cử tri, phản ánh điều kiện chính trị, xã hội, kinh 

tế và được thể hiện dưới hình thức thống nhất của kỹ thuật lập pháp. Vì vậy, có 

thể khẳng định quy trình bảo đảm cho sản phẩm làm ra là các văn bản quy phạm 

pháp luật có chất lượng cao.  

Quy trình lập pháp được quy định trong Luật ban hành văn bản quy phạm 

pháp luật hiện hành là kết quả của quá trình nghiên cứu, rút kinh nghiệm từ thực 

tiễn hoạt động trong một thời gian dài qua nhiều giai đoạn khác nhau của lịch sử 

phát triển kinh tế chính trị của đất nước. Tuy nhiên, hoạt động lập pháp không 

có mục đích tự thân mà là hoạt động đáp ứng nhu cầu điều chỉnh pháp luật của 

xã hội. Một khi xã hội có những thay đổi nhất định thì không chỉ các văn bản là 

sản phẩm của hoạt động lập pháp phải thay đổi mà bản than hoạt động lập pháp 

cũng phải có những thay đổi tương ứng. 

Quy trình lập pháp là trình tự, thủ tục được xác định đối với việc thực hiện 

các hoạt động xây dựng luật, bảo đảm các yêu cầu và nguyên tắc về hiệu quả 

của hoạt động xây dựng và ban hành luật của Quốc hội. Quy trình lập pháp là 

phạm trù có nhiều biểu hiện thực tế (Vì vậy, có thể tiếp cận vấn đề này từ những 

góc độ khác nhau trên cơ sở lý luận, đồng thời Trung tâm Bồi dưỡng đại biểu 

dân cử đã xây dựng hệ thống chương trình bồi dưỡng kỹ năng cụ thể về quy 

trình lập pháp cho đại biểu thông qua nhiều hình thức khác nhau như các lớp 

tập huấn, tài liệu hỗ trợ trên website, bồi dưỡng trực tuyến, clip bài giảng, bài 

thực hành… để tham khảo và vận dụng trong quá trình hoạt động của mình). 



1. Quy trình lập pháp - Quy trình của hoạt động điều chỉnh các quan hệ xã 

hội hiện hữu  

Quy trình lập pháp phải có sự phân công, phối hợp giữa các chủ thể của 

hoạt động lập pháp trong quá trình soạn thảo, thẩm tra, thảo luận, thông qua và 

công bố luật, pháp lệnh. Tuy nhiên, quy trình lập pháp ngoài việc đảm bảo tính 

khoa học, tính khách quan, tính dân chủ, tính thống nhất khi chuyển hóa các chủ 

trương, chính sách thành các quy định của pháp luật thì quy trình lập pháp còn 

được được tiếp cận từ quan điểm xã hội học. Theo đó, các đại biểu Quốc hội khi 

tham gia vào quy trình lập pháp xác định được những bước sau đây để có một 

đạo luật hay một quy định pháp luật tốt:  

- Làm rõ nhu cầu của việc ban hành văn bản luật hoặc của việc sửa đổi, bổ 

sung văn bản luật. Nghiên cứu, phân tích, đánh giá các quan hệ xã hội, thực 

trạng các vấn đề mà văn bản dự kiến điều chỉnh.  

- Xây dựng quan điểm điều chỉnh pháp luật đối với những vấn đề được đặt 

ra, bao gồm: phạm vi điều chỉnh, mức độ và giới hạn điều chỉnh; vị trí của văn 

bản trong hệ thống các văn bản, quy định có liên quan.  

- Nghiên cứu tính khả thi của dự án luật, bao gồm việc đánh giá hiệu quả 

xã hội, tác động xã hội của luật khi được ban hành. 

- Xúc tiến việc soạn thảo dự án luật.  

- Trưng cầu ý kiến chuyên gia, lấy ý kiến nhân dân, các cơ quan, tổ chức 

hữu quan 

- Hoàn chỉnh dự án luật.  

- Thảo luận dự án luật.  

- Thông qua dự án luật. 

- Công bố luật.  

- Luật có hiệu lực thi hành.  

Từng nội dung hoạt động này bao gồm hàng loạt các hoạt động cụ thể, với 

các kết quả, sản phẩm tương ứng.  

Cần phải nhấn mạnh rằng, pháp luật là một bộ phận của kiến trúc thượng 

tầng, có mối quan hệ chặt chẽ với các bộ phận khác của kiến trúc thượng tầng, 

trong đó dư luận xã hội chiếm một vị trí đặc biệt quan trọng. Vai trò của dư luận 



xã hội trong đời sống pháp lý là rất quan trọng. Một văn bản pháp luật không 

dựa trên dư luận xã hội, không được dư luận đông đảo xã hội đồng tình, đạo 

luật, pháp lệnh, nghị quyết đó sẽ khó đi vào cuộc sống, nhân dân sẽ không 

nghiêm chỉnh thực thi. Hiệu lực của một văn bản luật chỉ được kiểm nghiệm qua 

tính tích cực thực hiện và sử ủng hộ của đông đảo các tầng lớp nhân dân trong 

xã hội. 

2. Quy trình lập pháp - Quy trình của các thẩm quyền  

Hoạt động lập pháp được hiểu là hoạt động quyền lực, là hoạt động chính 

thức của các cơ quan nhà nước có thẩm quyền hiến định và luật định. Do đó, khi 

nói đến quy trình lập pháp, người ta thường chỉ quan tâm đến mặt thủ tục theo 

thẩm quyền mà ít chú ý đến cách hiểu về trình lập pháp như đã nêu ở trên. Quy 

trình lập pháp chính thức ở Việt Nam được Hiến pháp, Luật ban hành quy phạm 

pháp luật quy định chi tiết theo trình tự sau đây:  

- Bước 1: Lập chương trình xây dựng luật, pháp lệnh  

- Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh là chương trình chính thức của 

Quốc hội được thông qua tại kỳ họp thứ hai của mỗi khóa Quốc hội, bao gồm 

chương trình của cả nhiệm kỳ (khóa) và chương trình hằng năm.  

Để Quốc hội có thể lập và thông qua chương trình, cần có các đề nghị, kiến 

nghị về luật, pháp lệnh, hay còn gọi là sáng kiến lập pháp. Điều 84 Hiến pháp 

năm 2013 quy định các chủ thể sáng kiến lập pháp sau đây:  

- Chủ tịch nước.  

- Ủy ban Thường vụ Quốc hội.  

- 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 và cơ quan trung ương 

của tổ chức thành viên Mặt trận Tổ quốc Việt Nam. 

- Đại biểu Quốc hội.  



Trong số các chủ thể đó, Chính phủ là cơ quan chủ yếu nhất trong việc 

trình các dự án luật, pháp lệnh. Chính phủ có trách nhiệm lập đề nghị về chương 

trình xây dựng luật, pháp lệnh về những vấn đề thuộc phạm vị chức năng, nhiệm 

vụ, quyền hạn của Chính phủ và của các chủ thể khác phát biểu ý kiến về đề 

nghị xây dựng luật, pháp lệnh. Các sáng kiến lập pháp được thẩm tra tại Hội 

đồng Dân tộc và các ủy ban khác của Quốc hội theo những vấn đề có liên quan. 

Trên cơ sở việc thẩm tra này, Ủy ban Thường vụ Quốc hội lập chương trình xây 

dựng luật, pháp lệnh trình Quốc hội thảo luận, thông qua. Chương trình này có 

thể được điều chỉnh, bổ sung trong các kỳ họp của Quốc hội.  

- Bước 2: Soạn thảo luật, nghị quyết của Quốc hội, pháp lệnh của Ủy ban 

Thường vụ Quốc hội Trong bước này có những hoạt động lập pháp sau đây:  

- Thành lập ban soạn thảo; xác định cơ quan chủ trì soạn thảo, dự án luật, 

pháp lệnh. Ở đây có sự phân biệt thẩm quyền như sau:  

a) Nếu dự án luật, pháp lệnh có liên quan đến nhiều lĩnh vực, nhiều ngành 

thì ban soạn thảo do Ủy ban Thường vụ Quốc hội.  

b) Thành lập và phân công cơ quan chủ trì soạn thảo dự án luật.  

c) Nếu dự án do Chính phủ trình thì Chính phủ thành lập ban soạn thảo và 

chỉ định cơ quan chủ trì trong số các bộ, ngành có liên quan. 

d) Nếu dự án luật do cơ quan khác trình, thì cơ quan đó thành lập ban soạn 

thảo. Luật ban hành quy phạm pháp luật quy định rõ thành phần ban soạn thảo, 

nhiệm vụ của bạn soan thảo và của cơ quan chủ trì soạn thảo. Soạn thảo văn bản 

luật, pháp lệnh Đây là nội dung công việc thuộc nhiệm vụ của cơ quan, tổ chức 

chủ trì soạn thảo và ban soạn thảo. Những văn bản nhất thiết phải được chuẩn bị 

bao gồm:  

+ Tổng kết việc thi hành pháp luật hiện hành về vấn đề đang cần điều 

chỉnh, đánh giá hiệu quả điều chỉnh của các văn bản đó; khảo sát đánh giá thực 

trạng quan hệ xã hội có liên quan.  

+ Đánh giá tác động hiệu quả xã hội thể hiện trong một bản báo cáo đánh 

giá tác động.  

+ Bản nghiên cứu đánh giá so sánh kinh nghiệm nước ngoài về vấn đề 

cùng loại. 

+ Bản tổng hợp ý kiến tham gia của các cơ quan, tổ chức, cá nhân.  



+ Ý kiến của Chính phủ, nếu văn bản do Chính phủ trình.  

+ Tờ trình, thuyết minh chi tiết về dự án luật.  

+ Báo cáo về những vấn đề còn có ý kiến khác nhau về dự án luật.  

- Hồ sơ trình dự án luật, pháp lệnh 

Những tài liệu sau đây là tài liệu bắt buộc của hồ trình dự án luật:  

+ Tờ trình về dự án lệnh, pháp lệnh. 

+ Dự thảo luật, pháp lệnh.  

+ Bản thuyết minh chi tiết về dự án luật, pháp lệnh.  

+ Bản báo cáo đánh giá tác động xã hội của dự án luật, pháp lệnh.  

+ Báo cáo thẩm định, 

+ Báo cáo giải trình tiếp thu ý kiến thẩm định.  

+ Bản tổng hợp ý kiến của các cơ quan, tổ chức, cá nhân về dự án.  

+ Báo cáo tổng kết việc thi hành pháp luật hiện hành điều chỉnh vấn đề liên 

quan. Chính phủ thảo luận, cho ý kiến về dự án luật, pháp lệnh 

Đại biểu Quốc hội cần xác định hai trường hợp cần ý kiến của Chính phủ 

về dự án luật, pháp lệnh.  

Thứ nhất, đối với dự án do Chính phủ trình thì phải được đưa ra Chính phủ 

để thảo luận, kết luận theo một trình tự cụ thể. 

Thứ hai, nếu dự án do các cơ quan, tổ chức khác trình thì ý kiến của Chính 

phủ được gửi đến bằng văn bản trên cơ sở ý kiến của các bộ, ngành có liên quan. 

Thẩm tra dự án luật, pháp lệnh da Thủ tục thẩm tra dự án luật, pháp lệnh trải qua 

những bước sau đây:  

+ Thẩm tra tại Hội đồng Dân tộc, ủy ban của Quốc hội có liên quan đến 

vấn đề điều chỉnh của luật, pháp lệnh.  

+ Thẩm tra của Ủy ban Pháp luật của Quốc hội.  

Việc thẩm tra được thực hiện trên cơ sở hồ sơ của dự án luật, pháp lệnh và 

được phản ánh trong một bản báo cáo thẩm tra nêu rõ quan điểm của cơ quan 

thẩm tra về tất cả các vấn đề thuộc nội dung và hình thức của văn bản.  

- Ủy ban Thường vụ Quốc hội xem xét, cho ý kiến về dự án  



- Thảo luận, xem xét dự án luật tại Quốc hội  

Quá trình thảo luận này trải qua hai giai đoạn thể hiện tại hai kỳ họp khác 

nhau (hai lần thảo luận cho ý kiến). Ở kỳ họp thứ nhất, việc thảo luận phải đi 

đến kết luận về khả năng, phạm vi tiếp thu, chỉnh lý dự án. Ở kỳ họp thứ hai, 

Quốc hội thảo luận để đi đến việc biểu quyết thông qua dự án luật. Vì vậy, hồ sơ 

nhất thiết phải có bao gồm:  

+ Báo cáo giải trình, tiếp thu, chỉnh lý dự án.  

+ Bản dự thảo luật đã được chỉnh lý.  

+ Công bố luật  

Trong thời hạn 15 ngày kể từ ngày có nghị quyết thông qua dự án luật của 

Quốc hội hoặc dự án pháp lệnh của Ủy ban Thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước 

ban hành lệnh để công bố luật, pháp lệnh đó. Hiến pháp năm 2013 quy định khả 

năng Chủ tịch nước đề nghị Ủy ban Thường vụ Quốc hội xem xét lại pháp lệnh 

trước khi công bố.   

3. Vai trò của đại biểu Quốc hội trong hoạt động lập pháp 

Theo các quy định của pháp luật nước ta, cá nhân đại biểu Quốc hội có thể 

tham gia vào làm luật ở các công đoạn sau: trình dự án luật; tham gia thẩm tra 

tại Ủy ban; thảo luận tại Hội nghị đại biểu chuyên trách; thảo luận tại Đoàn đại 

biểu Quốc hội; kiến nghị đưa dự luật vào Chương trình; thảo luận và biểu quyết 

tại phiên họp toàn thể. Tất nhiên, sẽ là tốt nhất nếu đại biểu Quốc hội có thể 

tham gia tích cực, hiệu quả vào tất cả các công đoạn này. Nhưng hiện nay đại 

biểu Quốc hội chưa bao giờ trình dự án luật, đại biểu Quốc hội cũng chưa tham 

gia tích cực và tác động đến số phận của một đạo luật tương lai tại giai đoạn 

thẩm tra ở Ủy ban, mà chủ yếu là Thường trực Ủy ban tham gia.  

Về Hội nghị đại biểu chuyên trách, chỉ có đại biểu chuyên trách mới tham 

dự. Việc thảo luận tại Đoàn đại biểu Quốc hội cũng mang tính hình thức, cá 

nhân một đại biểu cũng hầu như không có tiếng nói quyết định trong việc đưa 

một đạo luật vào Chương trình. Như vậy, cá nhân đại biểu Quốc hội mặc dù 

được trao quyền nhiều trong các công đoạn làm luật, nhưng trên thực tế hầu như 

chưa thực hiện được. Tuy nhiên, nếu nhìn nhận làm luật theo quan niệm phản 

biện chính sách lập pháp nói trên, cơ hội lớn nhất cho đại biểu Quốc hội có thể 

tác động lên kết quả quá trình làm luật là khi thảo luận và bấm nút thông qua, 



nhất là khi bấm nút thông qua. Trong thời khắc đó, trong đầu mỗi đại biểu Quốc 

hội có lẽ sẽ xuất hiện những câu hỏi như: Đại biểu dân cử có thể làm gì để nhận 

biết lợi ích của cử tri khi làm luật? Để thương lượng, tìm lời giải chung thỏa 

đáng khi làm luật? Để hiểu ý đồ của các ban soạn thảo luật, để tìm ra tác động 

của dự luật đối với cử tri và phản biện dự luật? Để giúp lan rộng tư duy phục vụ 

người dân sang các lĩnh vực pháp luật công, chẳng hạn như đăng ký tài sản, bảo 

đảm tự do, bảo đảm sở hữu? Sau khi đã cân nhắc những câu hỏi như thế, đại 

biểu Quốc hội có thể sử dụng quyền to nhất của mình - quyền “gật" và “lắc" - để 

quyết định về dự luật.  

Cuối cùng, để có thể tham gia hiệu quả vào quá trình làm luật, đại biểu 

Quốc hội cần đến nhiều kỹ năng đặc thù. Đó là: kỹ năng đọc và hiểu các vấn đề 

kỹ thuật và chính sách của một dự luật; kỹ năng đánh giá một dự luật; kỹ năng 

phân tích chính sách một dự luật, trong đó có phương pháp đánh giá tác động 

của một dự luật tương lai; kỹ năng tham vấn các nhóm đối tượng sẽ chịu ảnh 

hưởng của đạo luật; kỹ năng thụ thập ý kiến các giới về dự luật; kỹ năng tranh 

luận về một dự luật tại phiên họp... Trong số những kỹ năng này, xuất phát từ 

vai trò đại diện và quan niệm, vai trò làm luật của Quốc hội và đại biểu Quốc 

hội nói trên, có thể kỹ năng tham vấn và phản biện là quan trọng nhất. Bởi lẽ 

tham vấn để nhận biết dự luật nào có thể thông qua, dự luật nào chưa thể thông 

qua, và phản biện để chứng minh, thuyết phục Chính phủ, hoặc chủ thể khác 

trình dự luật thấy dự luật đó đúng là chưa nên thông qua, mà cần tiếp tục hoàn 

thiện, và cần hoàn thiện theo hướng nào.  

4. Các điều kiện bảo đảm hiệu quả của hoạt động lập pháp của Quốc hội  

- Các bảo đảm về thông tin. Thông tin là dữ liệu đầu vào hết sức quan 

trọng trong hoạt động lập pháp. Nếu thông tin không được thu thập đầy đủ và 

được xử lý khoa học, bảo đảm độ tin cậy, khách quan và kịp thời thì sẽ ảnh 

hưởng lớn đến chất lượng của một đạo luật, làm cho luật được ban hành thiếu 

tính khả thi và kém hiệu lực, hiệu quả.  

- Các bảo đảm về cơ chế phối hợp giữa Quốc hội, các cơ quan Quốc hội 

với Chính phủ, bộ, ngành, tổ chức chính trị - xã hội trong hoạt động lập pháp. 

- Các bảo đảm về nhân lực và chuyên gia. Hoạt động lập pháp là hoạt động 

lao động phức tạp, đòi hỏi phải huy động trí tuệ, công sức, trách nhiệm của 

nhiều người. Hơn nữa, mỗi lĩnh vực lập pháp lại đòi hỏi phải có sự tham gia của 



đội ngũ chuyên gia, những người hiểu biết sâu và có kinh nghiệm thì chất lượng 

nội dung của luật mới được bảo đảm.  

- Về sự tham gia của nhân dân trong quy trình xây dựng luật. Luật pháp là 

sự thể hiện ý chí của nhân dân, tác động trực tiếp đến đời sống người dân, do 

vậy trong hoạt động lập pháp cần bắt buộc phải có công đoạn tham vấn công 

chúng, lắng nghe ý kiến đóng góp, phản biện về những nội dung của luật, chính 

sách trước khi ban hành. Có như vậy, luật pháp mới mang hơi thở cuộc sống.  

- Mối liên hệ giữa hoạt động lập pháp với việc nâng cao ý thức pháp luật, 

văn hóa pháp luật của nhân dân và của các chủ thể hoạt động lập pháp. 

Cuối cùng có thể khái quát quy trình lập pháp là toàn bộ các khâu, các 

bước, các giai đoạn cần tiến hành theo trật tự hợp lý do pháp luật quy định nhằm 

tạo ra các luật, pháp lệnh có chất lượng cao nhất. Để đảm bảo hoạt động lập 

pháp được tiến hành thống nhất, khoa học, pháp luật quy định những hoạt động 

bắt buộc phải tuân theo và thứ tự tiến hành các hoạt động đó trong quá trình xây 

dựng luật, pháp lệnh thực hiện một cách nghiêm túc. Điều cần lưu ý là quy trình 

lập pháp không chỉ ảnh hưởng tới nội dung của đạo luật, pháp lệnh, nghị quyết 

mà còn ảnh hưởng tới cả hình thức của đạo luật, pháp lệnh, nghị quyết được ban 

hành. 

 


