
Xây dựng luật trưng cầu ý dân là một bước tiến quan trọng trong việc triển khai xây dựng nhà nước pháp 
quyền, phát huy dân chủ trực tiếp theo quy định của Hiến pháp Việt Nam năm 2013 (“Hiến pháp”). Các phân 
tích và khuyến nghị nêu trong Bản tóm lược chính sách này được thực hiện trên cơ sở tham chiếu Dự thảo luật 
trưng cầu ý dân (“Dự thảo”) trình Quốc hội khóa XIII tại Kỳ họp thứ 10, tháng 10 năm 2015.1 

GIỚI THIỆU
Theo lịch sử lập pháp Việt Nam, quyền trưng cần ý dân đã từng được ghi nhận tại Hiến pháp năm 1946 (điều 
21 và điều 70)2, và được tiếp tục khẳng định tại Hiến pháp năm 2013 (điều 6 và điều 29)3 . Việc ban hành một 
luật về trưng cầu ý dân là vô cùng cần thiết, tạo dựng nền tảng pháp lý cho việc thực hiện quyền trưng cầu 
dân ý của người dân, cũng như qui định trách nhiệm của các cơ quan nhà nước đảm bảo điều kiện để người 
dân tham gia một cách thực chất vào hình thức dân chủ trực tiếp này.

Đảm bảo quyền trưng cầu ý dân, theo các nguyên tắc luật nhân quyền quốc tế, còn là một cơ chế đảm bảo 
quyền tham gia của người dân theo Điều 25 của Công ước quốc tế về các quyền chính trị và dân sự (ICCPR) mà 
Việt Nam đã phê chuẩn từ năm 1982. Theo ICCPR, mọi công dân đều có quyền và tạo điều kiện để “tham gia 
điều hành các công việc xã hội một cách trực tiếp hoặc thông qua những đại diện do họ tự do lựa chọn”.

Trưng cầu ý dân nếu được tổ chức đúng cách không chỉ có ích cho việc củng cố các hệ thống dân chủ mà còn 
là một thiết chế hữu dụng cho việc tăng cường trách nhiệm của các cơ quan và đại biểu dân cử.  Trưng cầu ý 
dân cũng tạo điều kiện cho các cơ quan và đại biểu dân cử cân nhắc đầy đủ các ý kiến của người dân khi đưa 
ra các quyết định đại diện cho dân4.  Kinh nghiệm này rất có ý nghĩa trong bối cảnh xây dựng nhà nước pháp 
quyền, phát triển kinh tế thị trường, và xu hướng hội nhập quốc tế ngày càng sâu rộng của Việt Nam trong giai 
đoạn sau năm 2015. Việc xây dựng luật trưng cầu ý dân vì thế cần phát huy tinh thần đổi mới nêu trong Hiến 
pháp, đảm bảo tính thống nhất và hiện thực hóa các quyền thực chất của người dân.  Điểm quan trọng cần lưu 
ý là quyền hiến định về sự tham gia của người dân bao gồm không chỉ quyền trưng cầu ý dân, còn là các qui 
định về quyền tiếp cận thông tin ( Hiến pháp, điều 25), quyền tham gia quản lý nhà nước và xã hội (Hiến pháp, 
điều 28), và quyền khiếu nại, tố cáo (Hiến pháp, điều 30).

MỘT SỐ KHUYẾN NGHỊ CHO DỰ THẢO LUẬT TRƯNG CẦU Ý DÂN

Trên cơ sở phân tích Dự thảo trình Quốc hội tại Kỳ họp thứ 10, Chương trình phát triển Liên Hợp Quốc – UNDP 
trân trọng gợi ý một số vấn đề sau cần được tiếp tục bàn thảo trước khi Quốc hội xem xét và thông qua Dự luật 
trưng cầu ý dân.

1	 Truy cập Dự thảo tại http://duthaoonline.quochoi.vn ngày 22/10/2015. 

2	 Điều 21 Hiến pháp 1946 quy định như sau: “Nhân dân có quyền phúc quyết về Hiến pháp và những việc quan hệ đến vận  
                    mệnh quốc gia, theo điều thứ 32 và 70”. Điều 70, điểm c quy định, dự thảo sửa đổi Hiến pháp sau khi được Nghị viện ưng  
                    chuẩn thì phải “đưa ra toàn dân phúc quyết”.

3	 Điều 6 Hiến pháp 2013: “Nhân dân thực hiện quyền lực nhà nước bằng dân chủ trực tiếp, bằng dân chủ đại diện thông qua  
                    Quốc hội, Hội đồng nhân dân và thông qua các cơ quan khác của Nhà nước”; và Điều 29 qui định: “Công dân đủ mười tám tuổi  
                    trở lên có quyền biểu quyết khi Nhà nước tổ chức trưng cầu ý dân.”

4	 Kết quả nghiên cứu và tổng kết kinh nghiệm quốc tế tốt, xem “Dân chủ trực tiếp – Sổ tay IDEA Quốc tế (Direct Democracy – An  
                    Overview of the International IDEA Handbook), International IDEA, 2008.

KHUYẾN NGHỊ CHÍNH SÁCH VỀ DỰ THẢO LUẬT TRƯNG CẦU Ý DÂN 

(Dự kiến thông qua tại Kỳ họp thứ 10, Quốc hội XIII)



1. Quyền đề xuất việc trưng cầu ý dân – cân nhắc về một cơ chế để công dân cũng có 
thể đề xuất việc trưng cầu 

Theo Hiến pháp 2013, người dân chỉ có quyền biểu quyết khi Nhà nước tổ chức trưng cầu ý dân (Điều 29.)  Ở 
nhiều nước trên thế giới5,  người dân có thể đề xuất việc trưng cầu nếu có tập hợp đủ một số người cùng đồng 
thời tham gia và có chung đề nghị, có thể thông qua hình thức cùng ký một thỉnh nguyện thư hay cũng ký 
một đề xuất gửi tới cơ quan có thẩm quyền (theo qui định tại Dự luật là Ủy ban thường vụ Quốc hội). Trong khi 
cần có những biện pháp bảo vệ nhằm đảm bảo các cuộc trưng cầu ý dân do công dân đề xuất không vi phạm 
các nguyên tắc của Hiến pháp, quyền đề xuất việc trưng cầu không nên chỉ giới hạn ở Quốc hội, Chủ tịch nước 
hoặc Chính phủ (như qui định tại Chương II, Dự thảo.) Đối với một số vấn đề nhất định, sẽ có lợi cho đất nước 
Việt Nam khi những vấn đề quan trọng của đất nước do chính người dân đề xuất thông qua một quy trình hợp 
lệ và hợp hiến được đưa ra trưng cầu. 

2. Những nội dung cần trưng cầu ý dân – đảm bảo thực chất quyền tham gia của nhân 
dân vào quyết định các vấn đề quan trọng của đất nước 

Trưng cầu dân ý thường được áp dụng với những trường hợp được xem là các vấn đề chính trị rất quan trọng, 
ví dụ như thông qua việc sửa đổi Hiến pháp, mở rộng đối tượng được trao quy chế công dân, hoặc tạo ra một 
loại thuế đặc biệt để chi trả cho một vấn đề ưu tiên cấp quốc gia.  Trên thực tế, tổ chức trưng cầu ý dân là tốn 
kém về chi phí, thời gian và sự quan tâm chính trị. Do đó, việc sử dụng các nguồn lực như vậy cần phải được 
xem xét cẩn trọng khi thiết kế quy trình trưng cầu ý dân, từ giai đoạn khởi động cho đến khâu tổ chức nhằm 
đảm bảo tính hiệu quả và đảm bảo những lợi ích thiết thực mà tiến trình trưng cầu ý dân mang lại hiệu quả 
hơn so các cơ chế dân chủ khác.  Chủ đề trưng cầu ý dân thường được qui định rõ trong Hiến pháp hoặc một 
luật ổn định nhằm tránh việc đưa ra những vấn đề chưa được cân nhắc kỹ hoặc không thích hợp để trưng cầu.  
Hậu quả là có thể những vấn đề chưa được cân nhắc kỹ hoặc không thích hợp này, nếu được thông qua sẽ có 
thể không có nền tảng pháp lý hoặc vi phạm các nguyên tắc hiến định cơ bản.

Dự thảo hiện giao toàn quyền cho Quốc hội “xem xét, quyết định” các vấn đề “đặc biệt quan trọng” của đất 
nước cần trưng cầu ý dân (điều 17). Thông qua hình thức dân chủ đại diện, Quốc hội là cơ quan đại diện của 
nhân dân ở Việt Nam, tuy nhiên để đảm bảo dân chủ trực tiếp qua trưng cầu, cần có các điều khoản quy định 
rõ ràng về qui trình cụ thể để người dân có thể gửi đề xuất tới Quốc hội, và đưa ra các phương án để Quốc hội 
xem xét, quyết định theo nguyên tắc dân chủ từ cơ sở. Các bổ sung này là cần thiết nhằm cụ thể hóa nguyên 
tắc cơ bản của “Quyền đề xuất trưng cầu”. Các cuộc trưng cầu ý dân thúc đẩy minh bạch và sự tham gia của 
người dân vào các quyết định của Nhà nước và quản lý xã hội (Hiến pháp, điều 28), nhưng để đảm bảo các 
mục tiêu này được trở thành hiện thực, nội dung các câu hỏi đưa ra trưng cầu ý dân và nội dung đó được giới 
thiệu ra sao cần phải được quy định chi tiết trong Luật Trưng cầu ý dân.

3. Đảm bảo quyền thông tin về nội dung và các phương án trưng cầu ý dân

Một nguyên tắc hàng đầu để hoạt động trưng cầu thực sự có ý nghĩa là việc đảm bảo nguồn tin không thiên 
kiến và khách quan tới công chúng. Việc đảm bảo cung cấp thông tin khách quan sẽ  tạo điều kiện cho tranh 
biện và thảo luận về các phương án được trưng cầu, theo đó cung cấp cho cử tri nhiều hỗ trợ như có thể để 
đưa ra quyết định.

Trong tiến trình này, các phương tiện thông tin đại chúng giữ một vai trò thiết yếu. Dự thảo ngoài các qui định 
về nguyên tắc về thông tin và tuyên truyền (điều 31), cần qui định nguyên tắc đảm bảo tôn trọng sự đa dạng 
về nguồn thông tin, và chủ động cho phép việc đưa tin khách quan các tranh biện có liên quan tới các phương 
án, lựa chọn trưng cầu khác nhau.

Dự thảo luật hiện qui định giao Hội đồng dân tộc, Ủy ban có liên quan của Quốc hội thẩm tra đề nghị trưng 
cầu ý dân (tại Chương II), tuy nhiên chưa có qui định về trách nhiệm của các cơ quan nhà nước về việc cung 
cấp tới người dân thông tin cụ thể về nội dung đề xuất, các phương án ở hai giai đoạn, một là trước khi đề xuất 
được trình Ủy ban Thường vụ Quốc hội thẩm tra, và hai là sau khi Quốc hội đã quyết định--có nghị quyết--về 
trưng cầu ý dân.

Để đảm bảo công khai, minh bạch, sự tham gia cũng như cam kết chính trị của người dân và toàn xã hội trong 
quá trình trưng cầu ý dân, thông tin và tham vấn người dân trước khi đề xuất trưng cầu được trình tới Ủy ban 

5	 Theo Cơ sở dữ liệu về dân chủ trực tiếp của IDEA, có 40 nước--trong số 265 nước IDEA có dữ liệu—qui định người dân có  
                    quyền đề xuất trưng cầu ý dân, trong số đó có Liên bang Nga, Đài Loan, Phillipinnes



Tóm tắt các khuyến nghị cơ bản nhằm đảm bảo quyền trưng cầu dân ý khi xây dựng Luật trưng 
cầu ý dân:  

-	 Quyền đề xuất việc trưng cầu không nên chỉ giới hạn ở các thiết chế nhà nước mà người dân cũng 
có thể chủ động đề xuất trưng cầu một cách trực tiếp. 

-	 Các qui định pháp luật vể thủ tục và qui trình trưng cầu ý dân cần hướng tới việc đảm bảo thực 
chất quyền tham gia của nhân dân vào quyết định các vấn đề quan trọng của một quốc gia.

-	 Khi lựa chọn tổ chức trưng cầu ý dân, cần đảm bảo nguồn thông tin khách quan và không thiên 
kiến tới nhân dân, đồng thời đảm bảo thời gian phù hợp cho việc thông tin, tuyên truyền và thảo 
luận về nội dung câu hỏi trưng cầu và các phương án trưng cầu.

-	 Nội dung, ngôn ngữ sử dụng, cho phiếu trưng cầu cần càng rõ ràng và chính xác càng tốt, và chỉ 
nên có một mục tiêu rõ ràng mà không dẫn đến những cách hiểu khác nhau. .

-	 Truyền thông và thông tin tới công chúng về nội dung chính của câu hỏi trưng cầu là một trong 
những yếu tố thiết yếu đảm bảo tính chính danh của kết quả trưng cầu.

-	 Qui định về tổ chức trưng cầu ý dân cần đảm bảo nguyên tắc công khai, minh bạch, hiệu quả, sự 
tham gia đầy đủ của người dân, và cơ chế giải trình nhằm tôn trọng kết quả của cuộc trưng cầu.  
Nên áp dụng các nguyên tắc chung cho cả bầu cử và trưng cầu ý dân và những nguyên tắc này cần 
phải được làm rõ trước thời gian trưng cầu.

-	 Giá trị pháp lý và thời điểm công bố kết quả trưng cầu, sự tham gia của người dân trong việc giám 
sát, và vai trò của tòa án trong việc giải quyết các tranh chấp, sai phạm trong tiến trình trưng cầu ý 
dân, cần được qui định trong Luật trưng cầu ý dân.

thường vụ Quốc hội là vô cùng quan trọng. Để bảo đảm các câu hỏi, phương án trả lời không gây hiểu nhầm, 
cần cân  nhắc bổ sung qui định đề nghị trưng cầu ý dân và các hồ sơ có liên quan phải được thông tin công khai 
trên các phương tiện thông tin đại chúng và trang thông tin điện tử của Quốc hội ít nhất 30 ngày hoặc nhiều 
hơn trước cuộc trưng cầu ý dân – tương tự qui định thời gian lấy ý kiến đối với đề nghị xây dựng luật, pháp lệnh 
theo Luật ban hành văn bản qui phạm pháp luật năm 2015 (điều 36). 

Nội dung phiếu trưng cầu và các lựa chọn được đưa ra cho cử tri cần phải được xem xét cẩn thận. Sẽ đơn giản 
và hiệu quả nếu các cử tri được yêu cầu lựa chọn giữa một trong hai phương án “có” hoặc “không” với một câu 
hỏi trưng cầu. Nội dung và ngôn từ của của phiếu trưng cầu, câu hỏi  trưng cầu vì vậy có thể gây ảnh hưởng 
quyết định đến kết quả và tính chính danh của lá phiếu. Nhìn chung, văn bản lá phiếu cần phải càng chính 
xác và rõ ràng càng tốt, và chỉ nên có một mục tiêu và một cách giải thích. Các kinh nghiệm này cần được xem 
xét và bổ sung thêm ở qui định về tiêu chí cho “nội dung thẩm tra đề nghị trưng cầu ý dân” nêu ở điều 15 (2), 
Dự thảo. Cụ thể hơn về phiếu trưng cầu ý dân, nêu tại điều 18(4), có thể cân nhắc qui định cho phép Ủy ban 
Thường vụ  Quốc hội sử dụng hỗ trợ của  của nhóm chuyên gia hay cố vấn kỹ thuật cấp cao để hỗ trợ việc đặt 
câu hỏi một cách đơn giản và khách quan. Nhóm chuyên gia này có trách nhiệm bình luận công khai về cách 
thể hiện các phương án cũng như câu hỏi dùng cho việc trưng cầu.6

Việc đảm bảo thông tin tới người dân sau khi Quốc hội đã quyết định trưng cầu ý dân cũng không kém phần 
quan trọng. Dự Luật cần bổ sung trách nhiệm của Ủy ban thường vụ Quốc hội và Chính phủ trong việc cung 
cấp đầy đủ thông tin về lợi ích và tác động của từng phương án, quá trình thảo luận đi đến từng phương án 
đưa ra trưng cầu ý dân. Việc này sẽ đảm bảo người dân có điều kiện tiếp cận các phân tích, đánh giá nhiều mặt 
về các phương án đó trước khi đi đến quyết định bằng lá phiếu của mình.

4. Tổ chức trưng cầu ý dân - công khai, minh bạch, hiệu quả và cơ chế giải trình

Dự thảo đã quy định tương đối chi tiết về cách thức tổ chức các cuộc trưng cầu dân ý nhằm đảm bảo rằng các 
thủ tục bỏ phiếu được tiến hành theo đúng quy định của pháp luật, cụ thể là giao Chính phủ và Ủy ban nhân 
dân các cấp tổ chức thực hiện (điều 19 và điều 20). Để tránh các thao túng có chủ ý và không thích hợp ở cấp 
địa phương, nên áp dụng cùng các quy tắc như nhau cho các cuộc bầu cử quốc gia và trưng cầu ý dân trên 
toàn quốc.
 
Về thời gian, tổng thời gian cho một cuộc trưng cầu ý dân, từ khi khởi xướng đến khi công bố kết quả trưng cầu, 
không nên tổ chức trong thời gian quá ngắn khiến cho công chúng chưa có đầy đủ thông tin và các chuyên gia 

6	 Ở Anh, Hội đồng bầu cử giữ trọng trách bình luận về sự chính xác, rành mạch và rõ nghĩa của câu hỏi trưng cầu. Hội đồng  
                    này có lưu hành Hướng dẫn về các câu hỏi trưng cầu. Ở một số bang của Mỹ, một để xuất trưng cầu phải được thẩm tra về nội  
                    dung kỹ thuật của Văn phòng Công tố Bang (hoặc một cơ quan tương đương) để đảm bảo là câu hỏi trưng cầu không vi hiến  
                    hoặc có nội dung đi ngược với các cam kết về nhân quyền đang có hiệu lực, tránh rủi ro cho việc sử dụng nguồn lực vào việc  
                    tổ chức trưng cầu mà kết quả sau đó có thể bị tòa án tuyên bố vô hiệu. Thông thường, bên không đồng tình với cuộc trưng  
                    cầu cũng được phép trình một bản tuyên ngôn nêu quan điểm không đồng tình với câu hỏi được đưa ra trưng cầu thông qua  
                    báo chí.



cũng như báo chí chưa có thời gian phân tích đầy đủ các khía cạnh của vấn đề để đảm bảo thông tin đa chiều tới 
công chúng. Dự thảo hiện qui định thời điểm tiến hành trưng cầu trên toàn quốc được thông báo ít nhất trước 
60 ngày (điều 8), để đảm bảo thông tin tới người dân cần cân nhắc thời gian này là ba tháng hoặc dài hơn. 

5. Kết quả trưng cầu ý dân – Giá trị pháp lý và thời điểm công bố  

Các quy định chung về số cử tri đi bỏ phiếu và số tối thiểu cử tri đồng ý phải được làm rõ trước cuộc trưng cầu 
dân ý. Tính chính đáng, sự minh bạch, công bằng và sự chấp thuận của công chúng đối với kết quả trưng cầu 
ý dân sẽ được cải thiện nếu các tỷ lệ đó được quy định rõ trong Dự luật, và không được quyết định hoặc thay 
đổi một cách đột xuất ngay trước khi hoặc trong khi diễn ra trưng cầu ý dân. Các quy tắc giải quyết tranh chấp 
hoặc các vấn đề pháp lý liên quan tới quy trình trưng cầu cũng như kết quả trưng cầu cũng có tầm quan trọng 
ngang bằng. 

Câu hỏi liệu một cuộc trưng cầu sẽ được coi là mang tính ràng buộc hay chỉ là tham vấn cũng cần được xem xét 
một cách cẩn thận và nếu có thể, quy định trong luật trưng cầu ý dân. Một chính phủ kêu gọi tổ chức trưng cầu 
dân ý tham vấn nhưng sau đó không thực hiện kết quả trưng cầu sẽ làm suy yếu tính chính đáng của mình. 

Dự thảo luật trao quyền công bố kết quả trưng cầu dân ý cho Uỷ ban thường vụ Quốc hội. Việc trao quyền cho 
chủ thể này chưa hoàn toàn bám sát nguyên tắc hiến định về phân công, phối hợp giữa các cơ quan trong 
việc thực thi quyền lực nhà nước và quy trình làm luật của Quốc hội do hiệu lực kết quả trưng cầu dân ý cũng 
có hiệu lực như một đạo luật của Quốc hội. Theo đó, khâu công bố kết quả trưng cầu ý dân cần phải được 
trao cho Chủ tịch nước—áp dụng tương tự qui định về công bố luật theo Điều 80, Luật ban hành văn bản quy 
phạm pháp luật năm 2015. 

6. Giám sát trưng cầu ý dân

Cần tạo điều kiện đầy đủ để người dân thực hiện quyền giám sát và tham gia giám sát tiến trình trưng cầu ý 
dân. Bên cạnh các chủ thể giám sát mang tính quyền lực nhà nước đã qui định trong Dự thảo, cần bổ sung các 
quy định về vai trò giám sát của các tổ chức xã hội, tổ chức nghề nghiệp, các tổ chức nhân dân khác (gồm cả 
các tổ chức thành viên và không là thành viên của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam) để đảm bảo quá trình trưng cầu 
ý dân diễn ra công bằng, dân chủ, khách quan và minh bạch. 

7. Xử lý vi phạm liên quan trưng cầu ý dân 

Dự thảo luật trưng cầu ý dân mới chỉ đề cập đến cơ chế hành chính để xử lý các vi phạm trong quá trình trưng 
cầu ý dân. Nhân dân cần được tạo điều kiện để sử dụng tất cả các cơ chế pháp lý đang có, bao gồm cả thủ tục 
tư pháp để xử lý vi phạm hoặc tranh chấp về quy trình và kết quả trưng cầu.  Trên cơ sở đảm bảo nguyên tắc 
hiến định về phân công, phối hợp giữa các cơ quan trong việc thực thi quyền lực nhà nước, dự luật cần bổ sung 
vai trò của Tòa án Nhân dân Tối cao trong việc thực hiện quyền tư pháp liên quan đến những tranh chấp và bất 
đồng xung quanh kết quả của trưng cầu dân ý. Đây là một nguyên tắc quan trọng của nhà nước pháp quyền. 
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