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MỞ ĐẦU

1. Tính cấp thiết của đề tài nghiên cứu

Chủ quyền nhân dân (quyền lực nhân dân) là bản chất và là đặc trưng của mọi nhà nước và xã hội dân chủ. Tuy nhiên, để thực hiện nguyên tắc về chủ quyền nhân dân thì vấn đề lại không hề đơn giản trong các nhà nước và xã hội. Thực chất, đó là vấn đề xử lý mối quan hệ giữa nhà nước với nhân dân trong xã hội có nhà nước. Do đó, các hình thức thực hiện quyền lực cũng như vai trò của từng hình thức thực hiện quyền lực là những vấn đề cơ bản của mọi nhà nuớc và xã hội. Có thể khái quát rằng có hai hình thức cơ bản để thực hiện quyền lực nhân dân là dân chủ đại diện (representative democracy) và dân chủ trực tiếp (direct democracy). Việc thực hiện các hình thức này như thế nào, phạm vi, cách thức tiến hành của từng hình thức ra sao, điều đó phụ thưộc vào nhiều yếu tố, trước hết phụ thuộc vào kiểu nhà nước, vào trình độ dân trí (trình độ chính trị, pháp lý...) vào truyền thống, đặc điểm dân tộc, vào xu thế phát triển của thời đại...

Trong tuyên ngôn thế giới về quyền con người của Liên Hợp Quốc năm 1948 tại khoản 3, Điều 21 có qui định “Ý chí của nhân dân là cơ sở của quyền lực chính phủ”. Nhân dân lập ra và trao quyền cho các cơ quan nhà nước để thay mặt nhân dân thực hiện quyền lực (để quản lý xã hội); một mặt, các cơ quan này phải chịu sự giám sát của nhân dân và mặt khác, chỉ được thực hiện quyền lực trong giới hạn cho phép. Trong nhiều trường hợp, nhà nước không được quyết định (đúng hơn là không có thẩm quyền quyết định hoặc không cần thiết phải quyết định) mà để nhân dân trực tiếp quyết định. Một trong các cách mà nhân dân trực tiếp quyết định là thông qua trưng cầu ý dân. Trưng cầu ý dân là một hình thức quan trọng trong việc thực hiện dân chủ trực tiếp của nhân dân, là hình thức biểu hiện đỉnh cao của nền dân chủ.
Như vậy, trưng cầu ý dân là vấn đề phức tạp và hiện còn nhiều ý kiến khác nhau. Trên thế giới hiện nay, chế định này cũng chưa thực sự được áp dụng một cách rộng rãi; kể cả Thụy Sĩ là quốc gia tiêu biểu nhất trong số các quốc gia áp dụng dân chủ trực tiếp nói chung và trưng cầu dân ý nói riêng một cách thường xuyên, nhưng điều đó không có nghĩa là chế độ chính trị của họ dựa trên nền tảng là dân chủ trực tiếp, mà dân chủ đại diện vẫn là nền tảng cơ bản. Vị trí, vai trò của dân chủ trực tiếp nói chung và của trưng cầu dân ý nói riêng trong đời sống chính trị của mỗi quốc gia như thế nào, điều đó phụ thuộc vào nhiều yếu tố khác nhau, như các điều kiện về chính trị, kinh tế, văn hóa, xã hội, trình độ dân trí, trình độ chính trị, trình độ pháp lý, thói quen thực hiện dân chủ của người dân trong từng nước; phụ thuộc vào sự tác động của các quốc gia khác trong khu vực và thế giới...Tuy nhiên, có thể khẳng định rằng, khi dân chủ càng phát triển, thì càng tạo điều kiện mở rộng và phát huy trưng cầu dân ý. Ngược lại, ở đâu và nơi nào quan tâm và chú trọng dân chủ trực tiếp cũng như trưng cầu dân ý, thì ở đó, nền dân chủ mới thực sự phát triển và chế độ chính trị ở đó mới thực sự mang bản chất của nhân dân, do nhân dân và vì nhân dân. Nói cách khác, dân chủ là tiền đề để thực hiện và mở rộng trưng cầu ý dân; và ngược lại, trưng cầu ý dân là công cụ, phương tiện quan trọng để thúc đẩy sự phát triển của dân chủ kể cả về phạm vi và mức độ. 

Ở nước ta, ngay từ Hiến pháp đầu tiên 1946, tại Điều 21 đã qui định: “Nhân dân có quyền phúc quyết về Hiến pháp và những việc có quan hệ đến vận mệnh quốc gia” và Điều 32 cũng tái khẳng định “Những việc có quan hệ đến vận mệnh quốc gia sẽ đưa ra nhân dân phúc quyết, nếu hai phần ba số nghị viên đồng ý”. Nối tiếp quy định của Hiến pháp 1946, các Hiến pháp sau này từ Hiến pháp 1959, 1980, 1992 và 2013 đều ghi nhận về quyền trưng cầu ý dân (Hiến pháp 1959 tại điều 53; Hiến pháp 1980 điều 100; Hiến pháp 1992 điều 53 & 84 và Hiến pháp 2013 điều 28) nhưng vì nhiều lý do khác nhau, cho nên qui định này chưa được thực hiện trong thực tiễn. Khi chúng ta chưa luật hóa, chưa “chuyển tải” qui định này của Hiến pháp vào thực tiễn của đời sống chính trị pháp lý, thì có thể nói rằng việc thực hiện quyền lực trực tiếp của nhân dân ở nước ta còn ở mức độ hạn chế. 
Nghiên cứu chế định trưng cầu ý dân ở một số nước và xét điều kiện, hoàn cảnh cụ thể của nước ta hiện nay, chúng tôi cho rằng: 

Một là, quyền lập hiến từ lâu đã được các chuyên gia pháp luật trên thế giới thừa nhận có vị trí cao hơn quyền lập pháp, Hiến pháp là đạo luật gốc – sản phẩm của quyền lập hiến quy định mọi vấn đề quan trọng mang tính chung nhất của mỗi quốc gia, dân tộc, là nền tảng cho việc ban hành mọi văn bản pháp luật khác. Chính vì vậy việc hiến định chế định trưng cầu ý dân trong Hiến pháp, bắt đầu từ Hiến pháp 1946 và các bản Hiến pháp sau này là cơ sở pháp lý quan trọng để khẳng định tầm quan trọng của chế định cũng như trách nhiệm của cơ quan lập pháp trong việc cụ thể hóa, thể chế hóa chế định này bằng các văn bản pháp luật cụ thể. Tuy nhiên, vì nhiều lý do cho nên đến thời điểm hiện tại chế định trưng cầu ý dân chưa hề được thực thi trong thực tiễn, chỉ mới bắt đầu được quan tâm và luật hóa bằng các quy định cụ thể. 
Hai là, việc thông qua hiến pháp bằng trưng cầu ý dân cũng đồng nghĩa với việc nhân dân trực tiếp quyết định các nguyên tắc chính trị cơ bản nhất (nguyên tắc cai trị) của Nhà nước và của cả hệ thống chính trị, tất cả quyền lực nhà nước đều thuộc về chủ quyền nhân dân. Hay nói cách khác, bằng Hiến pháp, nhân dân qui định về phạm vi, giới hạn của quyền lực nhà nước (quyền lập pháp, quyền hành pháp, quyền tư pháp) cũng như các quyền tự do, dân chủ của công dân, các nội dung liên quan đến những vấn đề quan trọng của đất nước và dân tộc. Chính vì vậy, việc tổ chức cho toàn thể nhân dân thông qua hiến pháp là hợp pháp, cần thiết và không thể bác bỏ. Khi nhân dân trưng cầu các vấn đề khác, thực chất cũng là nội dung được đề cập trong hiến pháp, hoặc không được trái với hiến pháp.

Ba là, mặc dù về mặt lý luận, trưng cầu ý dân có nhiều ưu thế hơn so với các hình thức dân chủ đại diện, nhưng về mặt thực tiễn, việc thực hiện hết sức phức tạp. Trong điều kiện tình hình chính trị, kinh tế, văn hóa, xã hội, trình độ chính trị - pháp lý của nhân dân v.v. ở nước ta hiện nay vẫn chưa hoàn toàn thuận lợi để áp dụng đại trà. Do đó, việc nghiên cứu để vận dụng vào thực tế đồng thời qua đó phân tích, đánh giá, nhằm bổ sung, điều chỉnh và hoàn thiện các quy định của chế định hiện hành là việc làm cần thiết và phù hợp. 
Xuất phát từ những nguyên nhân và lý do nêu trên có thể khẳng định việc nghiên cứu đề tài “Cơ sở lý luận và thực tiễn của chế định trưng cầu ý dân” là một việc làm mang tính thời sự, cấp thiết trên cả phương diện lý luận và thực tiễn trong giai đoạn hiện nay.

Chương 1. TÌNH HÌNH NGHIÊN CỨU LIÊN QUAN ĐẾN ĐỀ TÀI

1.1. Tình hình nghiên cứu

Trưng cầu ý dân (referendum) được xem một trong những hình thức đỉnh cao nhất của dân chủ trực tiếp nhất, bên cạnh các hình thức khác như sáng kiến của công dân, sáng kiến chương trình nghị sự và bãi miễn. Thông qua hình thức này, người dân thể hiện trực tiếp ý chí của mình đối với các vấn đề quan trọng của quốc gia thông qua lá phiếu; do đó, những quyết định quan trọng của chính quyền nhìn chung luôn phù hợp và phản ánh được ý chí của người dân. Bên cạnh đó, các hình thức thực hiện dân chủ ở cơ sở mặc dù người dân được tham gia đóng góp ý kiến vào các hoạt động của cơ quan nhà nước, thực hiện quyền kiểm tra, giám sát nhưng nhìn chung những ý kiến, nguyện vọng, yêu cầu, đề xuất này chỉ được ghi nhận, mang tính chất tham khảo chứ không có ý nghĩa quyết định đối với tổ chức và hoạt động của các cơ quan, đơn vị. Trong khi đó, kết quả trưng cầu ý dân mang tính chất bắt buộc đối với các cơ quan nhà nước, không ai có quyền thay đổi, phủ quyết hay làm khác đi kết quả này; do vậy trưng cầu ý dân là hình thức không thể thay thế và được đông đảo các quốc gia thừa nhận, áp dụng. Do đây còn là vấn đề còn khá mới mẻ, mới được quan tâm nghiên cứu tại Việt Nam hiện nay nên các nghiên cứu về trưng cầu ý dân tại nước ta thời điểm này còn khá ít và chưa đa dạng, có thể khái quát theo từng vấn đề như sau:

Thứ nhất, nghiên cứu về lịch sử hình thành, phát triển của dân chủ trong xã hội, các hình thức thực thi dân chủ từ trực tiếp đến gián tiếp, trong đó có trưng cầu ý dân. Ban đầu tư tưởng về dân chủ xuất phát điểm từ Hy Lạp cổ đại nổi bật nhất trong việc thiết lập hệ thống chính trị tại Athena sau đó được phát triển tiếp ở La Mã, châu Âu, Bắc Mỹ v.v…dân chủ gián tiếp được áp dụng trước tiên bởi chế độ bầu cử được hình thành, các đại biểu đại diện cho người dân trao quyền; dân chủ trực tiếp phát triển sau nhưng ngày càng đóng vai trò không thể thiếu trong việc thiết lập trật tự xã hội và quản lý mọi quốc gia. Thụy Sĩ được xem là quốc gia đầu tiên trên thế giới áp dụng chế định này trong thực tiễn xã hội từ thế kỷ XVIII, tạo điều kiện cho người dân tham gia vào quản lý nhà nước cấp trung ương và cấp bang. Sau Thụy Sĩ, các quốc gia tại châu Âu là những quốc gia đi tiên phong trong việc luật hóa, thể chế hóa trưng cầu ý dân vào quy định trong Hiến pháp và các đạo luật cụ thể, triển khai áp dụng trong thực tế xã hội cho phù hợp với đặc điểm tình hình của từng quốc gia. Hiện nay, trưng cầu ý dân là chế định được thể chế hóa, cụ thể hóa tại hầu hết các quốc gia trên thế giới, là xu hướng đang được áp dụng phổ biến tại nhiều quốc gia trên thế giới, từ châu Âu đến châu Á, châu Mỹ, châu Úc và cả châu Phi. 
Thứ hai, nghiên cứu về khái niệm, đặc điểm, vai trò, vị trí, ý nghĩa, các nội dung cần đưa ra trưng cầu của trưng cầu ý dân; làm rõ các khái niệm liên quan hay tương tự trưng cầu ý dân. Qua các công trình nghiên cứu đó đã giúp đi đến thống nhất khái niệm trưng cầu ý dân như hiện nay, một số dấu hiệu và đặc điểm để phân biệt trưng cầu ý dân với các hình thức dân chủ trực tiếp khác. Từ đó nêu bật ý nghĩa quan trọng nhất của trưng cầu ý dân: là hình thức dân chủ trực tiếp đóng vai trò cốt lõi trong việc đảm bảo thực thi dân chủ trong xã hội, tạo điều kiện cho người dân quyết định những vấn đề trọng đại của đất nước, liên quan đến lợi ích quốc gia, dân tộc, quyền và nghĩa vụ của công dân.

Thứ ba, nghiên cứu về mô hình thực hiện trưng cầu ý dân được áp dụng trong thực tiễn ở một số quốc gia qua đó nhận xét, đánh giá các quy định liên quan đến giai đoạn tổ chức thực hiện, các yếu tố cụ thể của công tác trưng cầu như nguồn lực tham gia, bố trí ngân sách, trách nhiệm thông tin, tuyên truyền, vận động, công bố kết quả, thậm chí xử lý các khiếu nại, khiếu kiện liên quan đến trưng cầu. Trên cơ sở tổng kết thực tiễn, các nhà làm luật sẽ tiến hành nghiên cứu, phân tích, tổng hợp từ đó đề xuất việc điều chỉnh, bổ sung, sửa đổi những hạn chế, bất cập, đồng thời có giải pháp phát huy những ưu điểm, tích cực trong quá trình thực thi; đúc kết, rút ra bài học kinh nghiệm để nhìn nhận mặt mạnh, mặt yếu, thời cơ và thách thức đối với mỗi quốc gia khi áp dụng trong mỗi giai đoạn cụ thể. 

Thứ tư, nghiên cứu về trưng cầu ý dân ở Việt Nam. Cho đến thời điểm này trưng cầu ý dân ở Việt Nam là chủ đề chưa được thực thi trong lịch sử hình thành và phát triển quốc gia, mới bắt đầu được quan tâm, chú ý nhiều trong thập niên gần đây khi nước ta tiến hành công cuộc hội nhập quốc tế, phê chuẩn và tham gia nhiều công ước quốc tế đặc biệt là về quyền con người. Công trình nghiên cứu của một số tác giả và bài viết được xuất bản dưới tham luận cho hội thảo khoa học trong nước và quốc tế, bài đăng tạp chí hoặc giáo trình, sách tham khảo. Nhìn chung các công trình này đa phần vẫn tập trung nghiên cứu và phân tích về quyền con người nói chung và các nhóm quyền con người thuộc lĩnh vực dân sự - chính trị hay kinh tế - văn hóa – xã hội, rất ít có nội dung chuyên sâu phân tích về nội hàm trưng cầu ý dân cụ thể và chi tiết; cho nên chế định trưng cầu ý dân về mặt lý luận và thực tiễn vẫn đang là vấn đề mở cần có sự tiếp cận nghiên cứu lâu dài. 
1.2. Đánh giá, nhận xét chung

Qua phân tích tình hình nghiên cứu, tác giả đi đến nhận định sau:

Thứ nhất, nghiên cứu chế định trưng cầu ý dân đối với nhiều quốc gia trên thế giới đã được tiếp cận nghiên cứu từ rất lâu, đa dạng, phong phú dưới nhiều góc độ. Tuy nhiên, vấn đề này đối với Việt Nam hiện còn rất mới mẻ và chưa được tập trung nghiên cứu một cách chi tiết, toàn diện, số lượng các tài liệu nghiên cứu, bài viết về nội dung này được công bố còn rất hạn chế. Chỉ mới có giáo trình và sách tham khảo của khoa Luật – đại học Quốc gia Hà Nội đi tiên phong trong việc tiếp cận về chế định trưng cầu ý dân. Hiện nay vẫn chưa có nghiên cứu nào về tổng kết cả về lý luận và thực tiễn của chế định này tại Việt Nam hay ở quốc gia nào khác có hoàn cảnh địa chính trị tương tự như nước ta. Tác giả mong muốn qua luận án này đóng góp một phần vào việc hệ thống hóa đồng thời nhận định, phân tích cả về lý luận và thực tiễn trong việc vận dụng các quy định của Luật Trưng cầu ý dân và xây dựng mô hình tổ chức thực thi cho phù hợp với điều kiện, hoàn cảnh đất nước. 
Thứ hai, từ việc nghiên cứu và tổng kết thực tiễn thực hiện trưng cầu ý dân tại các quốc gia trên thế giới tác giả mong muốn qua đó làm rõ bản chất, xu hướng, mục đích trưng cầu ý dân của các nước hiện nay; qua quá trình thực hiện cụ thể đánh giá ưu điểm và hạn chế, bất cập trong quá trình tổ chức thực thi, đúc kết bài học kinh nghiệm cho Việt Nam kế thừa. Trên cơ sở đó quá trình áp dụng các quy định của Luật Trưng cầu ý dân vào thực tế sau này tại Việt Nam, chúng ta có thể học hỏi kinh nghiệm, phát huy được mặt mạnh, điểm tích cực và phòng tránh tối đa các khuyết điểm, yếu kém thậm chí “núp bóng” trưng cầu nhằm mục đích khác mà các quốc gia đi trước gặp phải. Do đó, việc nghiên cứu thực tế, thực hiện công tác tổng kết, đánh giá, từ đó bổ sung, hoàn thiện cho hệ thống lý luận là cần thiết và phù hợp với yêu cầu thực tiễn đặt ra hiện nay. 
Thứ ba, từ phân tích tình hình nghiên cứu nêu trên, tác giả sẽ có những đề xuất, đóng góp ý kiến nhằm bổ sung, hoàn thiện hoặc điều chỉnh cho hệ thống văn bản pháp luật hiện hành quy định về trưng cầu ý dân đồng thời góp phần bổ sung thêm vào hệ thống các nghiên cứu về trưng cầu ý dân hiện tại ở Việt Nam. Nội dung luận án tập trung vào việc phân tích, tổng hợp lý luận về trưng cầu ý dân, quá trình nhận thức về quyền con người nói chung và vai trò quan trọng của thực thi dân chủ,  đề xuất mô hình vận dụng ở Việt Nam trong thời gian sắp tới, từ đó góp sức vào việc nâng cao nhận thức của người dân, các cơ quan, tổ chức và thúc đẩy tiến trình thực hiện trưng cầu ý dân ở Việt Nam trong tương lai. 
Chương 2. CƠ SỞ LÝ LUẬN VỀ CHẾ ĐỊNH TRƯNG CẦU Ý DÂN 
2.1 Khái niệm, đặc điểm chế định trưng cầu ý dân
2.1.1. Khái niệm:

2.1.1.1 Chế định pháp luật:

Chế định pháp luật được xem là bộ phận cấu thành quan trọng của hệ thống pháp luật “chứa đựng một nhóm các quy phạm pháp luật có mối liên hệ nội tại, mật thiết với nhau cùng tham gia điều chỉnh một loại quan hệ xã hội xác định”. “Là tập hợp các quy phạm pháp luật điều chỉnh một nhóm quan hệ xã hội có tính chất tương đồng”. 
Bản chất và đặc điểm chung của một chế định pháp luật bao gồm các yếu số sau

Thứ nhất chế định pháp luật vừa được xem là bộ phận cấu thành quan trọng của hệ thống pháp luật đồng thời là bộ phận hợp thành của ngành Luật cùng tham gia điều chỉnh một nhóm các quan hệ xã hội nhất định nên có tính chất độc lập tương đối so với các nhóm quy phạm pháp luật hay chế định pháp luật khác.

Thứ hai chế định pháp luật sẽ mang đầy đủ tính chất, đặc điểm, các dấu hiệu đặc trưng cơ bản của một quy phạm pháp luật điển hình
Thứ ba do chế định pháp luật là tập hợp một nhóm các quy phạm pháp luật nên bản thân nó sẽ có đầy đủ các bộ phận cấu thành của một quy phạm pháp luật gồm: giả định, quy định và chế tài song ở mức độ tổng hợp hơn, cụ thể, chi tiết, đầy đủ và bao hàm hơn 

Thứ tư về tính chất tương đồng của nhóm quan hệ xã hội mà chế định pháp luật tham gia điều chỉnh. 
2.1.1.2 Trưng cầu ý dân:

Trưng cầu ý dân là “ hình thức lấy ý kiến nhân dân đối với những vấn đề hệ trọng của đất nước hoặc của từng địa phương thông qua hình thức bỏ phiếu trực tiếp. Thông qua hoạt động này, những người dân đến tuổi trưởng thành, với tư cách công dân của mình thể hiện chính kiến một cách cụ thể trên những vấn đề cần có quyết định dứt khoát sau khi các cơ quan nhà nước có thẩm quyền đã làm hết sức mình nhưng chưa tìm được giải pháp thỏa đáng”. 

2.1.1.3 Chế định trưng cầu ý dân: 

“Là tập hợp một nhóm các quy phạm pháp luật quy định về nguyên tắc, trình tự, thủ tục, nội dung, phạm vi, cách thức tiến hành nhằm điều chỉnh các quan hệ xã hội liên quan đến toàn bộ hoạt động trưng cầu ý dân từ khi bắt đầu cho đến khi công bố kết quả”.

Một số đặc điểm nổi bật, gắn liền với chế định trưng cầu ý dân như sau:

- Chế định trưng cầu ý dân là chế định thuộc ngành Luật Hiến pháp. 

Xét về mối liên hệ, chế định trưng cầu ý dân là một chế định cụ thể nằm trong chế định chung quy định về quyền và nghĩa vụ cơ bản của công. Xét về mặt nội dung, chế định trưng cầu ý dân là nhóm quy phạm pháp luật Hiến pháp điều chỉnh quan hệ cụ thể giữa Nhà nước và công dân trong việc thực thi một trong những hình thức dân chủ trực tiếp quan trọng. 

Mối quan hệ giữa Nhà nước và công dân trong quá trình thực thi trưng cầu ý dân có đầy đủ các yếu tố của một quan hệ pháp luật Hiến pháp bao gồm

Thứ nhất về mặt chủ thể có các nhóm chủ thể gồm: Nhà nước, các cơ quan Nhà nước và  công dân Việt Nam “đủ mười tám tuổi trở lên tính đến ngày trưng cầu ý dân” và một phần ba tổng số đại biểu Quốc hội có quyền đề xuất Quốc hội xem xét, quyết định việc trưng cầu ý dân. 
Thứ hai về mặt khách thể quan hệ này hướng đến việc điều chỉnh hành vi của các chủ thể tham gia vào quá trình trưng cầu ý dân qua đó đảm bảo thực thi chủ quyền nhân dân, tôn trọng và phát huy dân chủ. 
- Chế định trưng cầu ý dân là cơ sở pháp lý quan trọng đảm bảo quyền tham gia quản lý nhà nước và xã hội của công dân, góp phần củng cố và phát huy dân chủ.


Việc xác định chế định trưng cầu ý dân là một trong những chế định thuộc hệ thống của ngành như của Luật Hiến pháp phản ánh ý chí Nhà nước trong mỗi giai đoạn cụ thể khác nhau, phù hợp với quy luật vận động khách quan và điều kiện kinh tế - xã hội  trong thời điểm đó. Việc ngành Luật Hiến pháp ghi nhận chế định trưng cầu ý dân cho thấy sự thay đổi về quan điểm, nhận thức và tư tưởng của Nhà nước ta trong việc tôn trọng và phát huy dân chủ, tạo điều kiện cho người dân tham gia quyết định các vấn đề quan trọng của quốc gia, dân tộc.  
 
- Chế định trưng cầu ý dân là một trong những căn cứ định hướng, mục tiêu xây dựng Nhà nước pháp quyền của nhân dân.

Một trong những tiêu chí, định hướng, nội dung cơ bản đặt ra đối với việc xây dựng và hoàn thiện Nhà nước pháp quyền ở Việt Nam trong giai đoạn hiện nay đó là “thực hiện dân chủ xã hội chủ nghĩa, bảo đảm chủ quyền của nhân dân”; đây được xem là mục tiêu xuyên suốt, thể hiện bản chất Nhà nước, chế độ chính trị xã hội nước ta là “của dân, do dân và vì dân”. Thực hiện thành công mục tiêu nêu trên cũng giúp khẳng định đường lối lãnh đạo của Đảng ta thực sự tôn trọng và phát huy dân chủ trong nhân dân, để “dân biết, dân bàn, dân làm, dân kiểm tra”. Việc khẳng định “quyền lực nhà nước thuộc về nhân dân” không chỉ là nguyên tắc cơ bản được ghi nhận trong Hiến pháp mà còn phải được thể hiện ở việc thiết lập các cơ chế bảo đảm thực hiện quyền lực thực sự của nhân dân. Việc xây dựng ban hành chế định trưng cầu ý dân cùng lúc thực hiện cả hai nhiệm vụ: thứ nhất góp phần bổ sung thêm căn cứ pháp lý vững chắc trong giai đoạn thực thi dân chủ và từng bước tiến đến việc xây dựng Nhà nước pháp quyền, thứ hai các quy định cụ thể của chế định là cơ sở hỗ trợ cho người dân trong cả ba giai đoạn tham gia thực hiện quyền lực của chính mình.

- Chế định trưng cầu ý dân là sự thể chế hóa, nội luật hóa các quy định của pháp luật quốc tế về dân chủ và chủ quyền của nhân dân

Từ khi thành lập cho đến thời điểm hiện nay, Nhà nước ta đã tham gia và phê chuẩn rất nhiều điều ước và công ước quốc tế. Một trong những cam kết quan trọng khi gia nhập các hiệp ước là quốc gia đó có nghĩa vụ từng bước đưa các quy định của văn kiện vào thực thi trong thực tế đồng thời tiến hành việc nội luật hóa các điều khoản trong các công ước vào nội dung các văn bản pháp luật của quốc sao đó trên tinh thần phù hợp với điều kiện hoàn cảnh thực tế. Việc xây dựng và ban hành chế định trưng cầu ý dân trong hoạt động pháp luật của nước ta nhằm khẳng định cam kết của Đảng và Nhà nước ta trong việc củng cố và phát huy dân chủ trong đời sống xã hội, bảo đảm quyền con người quyền con người thông qua việc thực hiện hiệu quả quyền công dân khi tham gia Công ước quốc tế về các quyền dân sự, chính trị 1966 (sau đây gọi tắt là ICCPR). 
2.2. Lịch sử hình thành và phát triển của chế định trưng cầu ý dân:

Chế định trưng cầu ý dân có lịch sử hình thành và phát triển từ rất sớm trong lịch sử hình thành các quốc gia, các chế độ xã hội, đặc biệt là các quốc gia phương Tây. Cơ sở, nền tảng hình thành và thiết lập nên chế định này theo chúng tôi xuất phát từ hai yếu tố chính thứ nhất đó là sự ghi nhận thỏa thuận về sử dụng quyền lực giữa Nhà nước và nhân dân (được gọi là khế ước xã hội). Nội dung khế ước khẳng định người dân ủy quyền cho Nhà nước thay mặt thực hiện việc quản lý và điều hành xã hội trên cơ sở đảm bảo quyền và lợi ích chính đáng cho số đông cộng đồng, trong những trường hợp cần thiết, người dân vẫn có quyền lấy lại quyền kiểm soát vốn có của mình. Thứ hai trên cơ sở tôn trọng thỏa thuận với nhân dân, Nhà nước phải tạo mọi điều kiện để người dân thực thi quyền lực của mình một cách tốt nhất khi cần thiết, có thể trực tiếp hoặc gián tiếp thông qua người đại diện đặt nền móng cho việc coi trọng và vận dụng các hình thức dân chủ vào thực tiễn đời sống xã hội. 

Tư tưởng về việc người dân cần được trao quyền có tiếng nói trong các quyết định ảnh hưởng đến cuộc sống của họ đã được hình thành trong nhiều xã hội và đã được hiện thực hóa trong các cuộc tập hợp bộ lạc ở châu Phi, trong các cuộc họp nhân dân ở Trung Đông, là khởi nguồn cho việc tập hợp hóa, pháp điển hóa vào các quy định luật hóa chính thức tại một số quốc gia sau này. Tư tưởng luật hóa chính thức về dân chủ và trao quyền cho nhân dân phát triển nhất thời kỳ cổ đại tập trung chính ở hai quốc gia La Mã và Athen (Hy Lạp).

Lịch sử dân chủ La Mã cổ đại bắt đầu khoảng năm 449 TCN; trong nền Cộng hòa La Mã cổ đại, việc làm luật của công dân (citizen lawmaking)"— sự phát biểu và thông qua luật của công dân; cũng như quyền phủ quyết của công dân về luật do lập pháp đưa ra— bắt đầu vào khoảng năm 449 TCN và kéo dài khoảng 400 năm đến khi Julius Caesar chết năm 44 TCN. Từ năm 417 trước Công nguyên nhà nước đã biết hỏi ý kiến thần dân về một số vấn đề của vương quốc. Đạo luật Valery và Horasy năm 449 trước Công nguyên, đạo luật Publia năm 339 trước Công nguyên và sau đó là đạo luật Hortensia năm 287 trước Công nguyên đã quy định về trưng cầu ý dân, quy định kết quả trưng cầu ý dân có giá trị bắt buộc đối với quốc vương và mọi thần dân. Từ thế kỷ III trCN khái niệm “referendum” đã được phổ biến rộng rãi tại các vương quốc La Mã cổ đại, thậm chí khái niệm “referendum” còn được thay thế cho khái niệm “luật”. Tư tưởng này cũng trở nên phổ biến ở Athen vào khoảng thế kỷ thứ 4 hay thứ 5trCN mỗi công dân Athen đều có quyền ngang nhau trong việc trực tiếp tham gia vào các thảo luận và bầu cử hội đồng về luật pháp và các chính sách của cộng đồng, có quyền tham gia quản lý thông qua hoạt động hội thẩm và thành viên của hội đồng hành chính được tuyển lựa quay vòng. 

Trong lịch sử cận đại ngày nay, Thụy  Sĩ được xem là quốc gia áp dụng trưng cầu ý dân sớm nhất bắt đầu ở các thành thị của Thụy Sĩ vào thế kỷ thứ 13, bắt đầu được định chế hóa vào thế kỷ XVI ở Thụy Sĩ. Năm 1830, khi các bang trao quyền phán quyết Hiến pháp của mình cho nhân dân thì những quy định này mới được sử dụng rộng rãi và thường xuyên. Năm 1847, Thụy Sĩ bổ sung "đạo luật trưng cầu dân ý" vào Hiến pháp. Tính đến thời điểm hiện nay, Thụy Sĩ cũng được xem là quốc gia sử dụng chế định trưng cầu ý dân nhiều nhất trên thế giới với gần 250 cuộc trưng cầu cấp quốc gia hoặc cấp độ bang đã được tiến hành. 
2.3. Nội dung chế định trưng cầu ý dân:

2.3.1. Những vấn đề đưa ra trưng cầu: 

Hầu hết pháp luật của các quốc gia đều quy định các vấn đề được đưa ra trưng cầu ý dân và các vấn đề không đưa ra trưng cầu được quy định thành hai nhóm tương ứng với hai hình thức trưng cầu bắt buộc và tùy nghi

Đối với trưng cầu ý dân bắt buộc là các vấn đề nhất định đã được Hiến pháp hoặc luật xác định rõ ràng, mang ý nghĩa chính trị quan trọng, cụ thể như (1) sửa đổi, bổ sung Hiến pháp hoặc thông qua Hiến pháp mới; (2) phê chuẩn các hiệp ước hoặc gia nhập các tổ chức quốc tế hoặc khu vực; (3) các vấn đề liên quan đến chủ quyền quốc gia hoặc quyền tự quyết dân tộc; (4) nhằm giải quyết các mâu thuẫn, tranh chấp giữa Tổng thống và cơ quan lập pháp; (5) chuyển giao các thẩm quyền và quyền của quốc gia cho các tổ chức quốc tế hoặc siêu quốc gia; (6) được tổ chức theo yêu cầu Hiến pháp về các vấn đề liên quan đến phạm trù đạo đức như chấp nhận phá thai, hôn nhân đồng giới, ly hôn, thực hiện cái chết không đau đớn, hiệu lực pháp luật về quyền con người, các vi phạm nhân quyền trong quá khứ và hiện tại v.v... 

Đối với các cuộc trưng cầu ý dân không bắt buộc các quy định pháp luật thường mang tính chất “mở”, giao quyền khởi xướng trưng cầu cho nhiều chủ thể khác nhau vì nhiều mục đích: là phương tiện hòa giải giữa các phe phái cạnh tranh trong liên minh hoặc để tránh việc chia rẽ trong nội bộ đảng cầm quyền có thể dẫn đến một cuộc bầu cử không như mong đợi; thúc đẩy việc ban hành một đạo luật mà vì một số lý do có thể không được thông qua nếu theo tiến trình lập pháp thông thường; thể hiện sự ủng hộ của người dân đối với bản thân Tổng thống hay chính phủ đương nhiệm hoặc một quyết định chính trị cụ thể. 

Về vấn đề này chế định trưng cầu ý dân nước ta đã có sự học hỏi và kế thừa kinh nghiệm, thực tiễn xây dựng pháp luật của một số quốc gia trên thế giới, cụ thể: (1) hình thức trưng cầu ý dân là trưng cầu bắt buộc; (2) có quy định mở cho phép trưng cầu ý dân tùy nghi (không bắt buộc); (3) nội dung trưng cầu chỉ tập trung vào mấy vấn đề lớn có tính chính trị quan trọng: Hiến pháp, chủ quyền, lãnh thổ  quốc gia, an ninh đối ngoại, kinh tế - xã hội và các vấn đề khác trong trường hợp cần thiết.

2.3.2. Những giới hạn về nội dung trưng cầu: 

Những vấn đề nằm trong giới hạn trưng cầu thường liên quan đến một số nội dung: (1) nếu là các chủ trương, chính sách cần xem xét sự phù hợp so với các quy định đã có trong Hiến pháp hay pháp luật quốc tế; (2) các vấn đề đưa ra trưng cầu có thể làm hạn chế, vi phạm hay làm ảnh hưởng đến giá trị chung, phổ quát của quyền con người; (3) các quy định liên quan đến ngân sách, thuế và chi tiêu công; (4) các vấn đề đã được đưa ra trưng cầu trước đó; (5) các vấn đề “nhạy cảm chính trị” như: can thiệp vào chủ quyền quốc gia, toàn vẹn lãnh thổ; đưa lực lượng quân sự vào lãnh thổ quốc gia khác; cam kết thực thi điều ước quốc tế đã ký kết; các nội dung liên quan đến tái thiết quốc gia sau chiến tranh hoặc sát nhập, phân chia lãnh thổ.

Việc quy định giới hạn các nội dung nêu trên theo chúng tôi chính phủ các quốc gia hướng đến mục đích chính là: (1) ranh giới của dân chủ và tự do phải nằm trong khuôn khổ quy định pháp luật; (2) một số vấn đề chuyên sâu đòi hỏi cử tri phải có trình độ, kiến thức, am hiểu chuyên môn nếu biểu quyết đại trà sẽ dẫn đến chủ quan, duy ý chí; (3) những vấn đề nếu đưa ra trưng cầu không mang lại lợi ích cho chính phủ hiện tại; (4) một số vấn đề nếu đem ra trưng cầu có khả năng gây mâu thuẫn, chia rẽ, đẩy đất nước và người dân vào tình trạng xung đột, mất ổn định; (5) ngăn chặn việc lợi dụng trưng cầu ý dân nhằm mang lại “lợi ích nhóm” cho một số đối tượng nhất định.  
Chế định trưng cầu ý dân của nước ta cũng có sự học hỏi và kế thừa thể hiện trong các quy định về những nội dung không tổ chức trưng cầu.

2.3.3. Nguyên tắc, hình thức trưng cầu ý dân:

Các quốc gia trên thế giới hiện này đều thừa nhận một số nguyên tắc chung, chủ yếu chi phối hoạt động trưng cầu ý dân như sau

Thứ nhất việc trưng cầu ý dân phải thiết lập cơ chế bảo đảm để người dân trực tiếp thực hiện quyền lực của chính mình trong việc quyết định những vấn đề quan trọng của quốc gia, dân tộc, hướng đến việc tạo lập được sự đồng thuận, nhất trí cao trong toàn xã hội
Thứ hai cần đảm bảo nguyên tắc phổ thông, bình đẳng, trực tiếp và bỏ phiếu kín khi trưng cầu ý dân. 

Thứ ba trưng cầu ý dân phải được tiến hành theo trình tự, thủ tục do Hiến pháp và các đạo luật quy định.

2.3.4.  Phạm vi trưng cầu: gồm hai nhóm: 

Một là trưng cầu ý dân cấp độ quốc gia: là cuộc trưng cầu ý dân được tiến hành trên phạm vi lãnh thổ toàn quốc để bỏ phiếu về những chính sách quan trọng của quốc gia với sự tham dự của toàn thể cử tri trong cả nước

Hai là trưng cầu ý dân cấp địa phương: là cuộc trưng cầu ý dân được tiến hành trong một phạm vi lãnh thổ của một đơn vị hành chính hoặc một số đơn vị hành chính của quốc gia để bỏ phiếu về các chính sách quan trọng của địa phương với sự tham gia của cử tri trong địa phương đó. 

2.3.5. Chủ thể tham gia: gồm các nhóm chủ thể
- Chủ thể có quyền đề xuất trưng cầu ý dân gồm cơ quan công quyền và công dân. 

- Chủ thể có thẩm quyền quyết định việc trưng cầu ý dân
- Chủ thể chịu trách nhiệm tổ chức thực hiện trưng cầu ý dân 

- Chủ thể chịu trách nhiệm kiểm tra, thẩm tra, giám sát trưng cầu ý dân, giải quyết các tranh cấp, xử lý các khiếu nại, tố cáo liên quan đến trưng cầu ý dân 
- Chủ thể có quyền khiếu nại, khiếu kiện về các nội dung liên quan đến trưng cầu 

2.3.6. Quy trình, thủ tục trưng cầu:

Pháp luật trưng cầu ý dân của các quốc gia trên thế giới quy định về quy trình, thủ tục trưng cầu ý dân có sự khác nhau tùy thuộc vào nội dung, hình thức trưng cầu được tổ chức, tình hình thực tế khách quan của quốc gia tại thời điểm trưng cầu. Tuy nhiên, nhìn chung các bước cơ bản của quá trình trưng cầu ý dân thường có trình tự gồm 10 bước bắt đầu là sáng kiến trưng cầu ý dân đến giai đoạn cuối cùng là kiểm tra, giám sát việc tổ chức trưng cầu.
2.3.7. Hệ quả pháp lý cuả trưng cầu ý dân:

Hệ quả pháp lý của trưng cầu ý dân được quy định cụ thể trong các đạo luật, tùy thuộc vào hình thức trưng cầu mà kết quả này bao gồm hai loại: có giá trị bắt buộc thực hiện (trong trường hợp trưng cầu ý dân bắt buộc) và có giá trị tư vấn, tham khảo (trong trường hợp trưng cầu ý dân tùy nghi). 

2.3.8. Giám sát, xử lý tranh chấp trong quá trình trưng cầu ý dân:

Để đảm bảo được tính khách quan, công bằng và hợp pháp của quá trình trưng cầu ý dân thì chế định về trưng cầu ý dân phải có các quy định về cơ chế khiếu nại, giải quyết các tranh chấp, khiếu nại liên quan đến quá trình và kết quả trưng cầu.

Pháp luật về trưng cầu ý dân của đa số các quốc gia trên thế giới hiện nay đều giao trách nhiệm giải quyết khiếu nại cho cơ quan tư pháp là Tòa án, tùy theo nội dung khiếu nại, vấn đề tranh chấp, khiếu nại những nội dung này sẽ giao cho Tòa án Hiến pháp, Tòa án hành chính hoặc Tòa án thường. 

2.4. Vai trò của chế định trưng cầu ý dân trong bối cảnh xây dựng Nhà nước pháp quyền, hội nhập, phát triển bền vững

Thứ nhất, chế định trưng cầu ý dân là minh chứng khẳng định “tư tưởng trọng dân, tin dân, dựa vào dân, lấy dân làm gốc, nói cách khác là sự thể chế hóa, chi tiết hóa quy định của Hiến pháp nước ta qua các thời kỳ.

Thứ hai góp phần cụ thể hóa các điều kiện, trình tự bảo đảm thực hiện quyền biểu quyết của công dân theo tinh thần Hiến pháp khi nhà nước tổ chức trưng cầu, phát huy dân chủ trong đời sống xã hội.

Thứ ba góp phần hình thành bầu không khí dân chủ, minh bạch và thói quen sinh hoạt chính trị của nhân dân, từng bước để người dân chủ động, tích cực tham gia vào các công việc của đất nước.

Thứ tư khẳng định trách nhiệm của Nhà nước phải tổ chức hỏi ý kiến, tạo điều kiện để người dân thể hiện đầy đủ ý chí và quyền quyết định của mình đối với các vấn đề quan trọng của đất nước;  

Thứ năm tạo nên đồng thuận trong xã hội giữa các giai cấp, tầng lớp nhân dân, khẳng định giá trị pháp lý của các quyết định từ phía người dân có tính bắt buộc thực hiện mà không một chủ thể nào có thể sử dụng quyền lực hay bất kỳ yếu tố nào khác phủ nhận hay bác bỏ. 

Thứ sáu thể hiện quyết tâm của Đảng và Nhà nước ta về chủ trương “Hoàn thiện pháp luật về quyền giám sát của các cơ quan dân cử, quyền trực tiếp giám sát, kiểm tra của công dân đối với các hoạt động của cơ quan, cán bộ, công chức; mở rộng các hình thức dân chủ trực tiếp để người dân tham gia vào công việc của Nhà nước”. 

2.5. Những yếu tố tác động đến chế định trưng cầu ý dân:

2.5.1 Yếu tố chính trị: sự tác động đối với chế định trưng cầu ý dân được thể hiện ở:

- Nếu đảng cầm quyền duy trì được sự ổn định về thể chế chính trị của một đất nước cùng với sự cân bằng về mặt lợi ích giữa các các giai cấp trong xã hội sẽ tạo nên môi trường chính trị - xã hội thuận lợi cho việc phát huy dân chủ, đặc biệt là các hình thức dân chủ trực tiếp sẽ được quan tâm, coi trọng, tạo điều kiện thực thi.  

- Tại mỗi quốc gia nếu đảng cầm quyền có xu hướng ủng hộ dân chủ, tạo cơ hội cho người dân cùng tham gia quản lý Nhà nước và xã hội, cùng hướng đến sự đồng thuận thống nhất thì các chế định pháp luật liên quan sẽ được chú trọng xây dựng, ban hành và ngược lại. 
2.5.2 Yếu tố kinh tế: ảnh hưởng không nhỏ đến trưng cầu ý dân, thể hiện ở: 

Thứ nhất điều kiện kinh tế của quốc gia là một trong những yếu tố quan trọng trong việc soạn thảo và xây dựng các quy phạm pháp luật của chế định trưng cầu ý dân.  

Thứ hai là một trong những tiền đề quan trọng bảo đảm cho việc triển khai thực thi chế định pháp luật về trưng cầu ý dân trong thực tiễn. 

Thứ ba, lợi ích về kinh tế sẽ đảm bảo sức mạnh cho quyền lực chính trị của giai cấp cầm quyền vì mục đích tự thân của đấu tranh chính trị thực chất là phương thức, là con đường, phương tiện để đạt lợi ích kinh tế và củng cố lợi ích kinh tế. 

2.5.3 Yếu tố pháp luật: liên quan mật thiết đến việc hoàn thiện các chế định về trưng cầu ý dân cụ thể: 

Thứ nhất trong số các nội hàm cơ bản của nhà nước pháp quyền nổi bật lên là tính chính đáng, tính hợp pháp của quyền lực, chủ quyền nhân dân. Trên cơ sở tiếp thu và kế thừa các tư tưởng tiến bộ về quyền lực thuộc về nhân dân, trước yêu cầu đòi hỏi của mục tiêu hiện thực hóa nhà nước pháp quyền, những nội dung này cần phải được hiến định trong Hiến pháp,  

Thứ hai mục tiêu hoạt động nhà nước pháp quyền hướng tới là mọi chủ thể đều phải sống và làm việc theo pháp luật, không ai đứng trên pháp luật và mọi vấn đề của quốc gia phải được sự ưng thuận của nhân dân nếu không sẽ bị coi là không hợp pháp. 

Thứ ba để đảm bảo việc phát huy và thực thi dân chủ ở mọi cấp, mọi ngành, mọi địa phương, hạn chế tình trạng vi phạm quyền con người, quyền công dân hay lạm dụng tự do dân chủ quá mức cần xây dựng cơ chế giám sát hiệu quả các chủ thể thực thi công vụ trong việc sử dụng quyền lực nhà nước. Đây là điều kiện cần thiết cho việc dân chủ hóa đời sống nhà nước và xã hội và cũng là cơ sở để củng cố hoàn thiện pháp luật về dân chủ và dân chủ trực tiếp. 

2.5.4 Các yếu tố khác: 

Các yếu tố như tôn giáo, văn hóa, trình độ dân trí cũng có những ảnh hưởng, tác động nhất định đến hoạt động xây dựng pháp luật nói chung và chế định trưng cầu ý dân nói riêng.
2.6. Những tiêu chí đánh giá mức độ hoàn thiện của chế định trưng cầu ý dân:

- Tính toàn diện: mức độ đầy đủ của hệ thống quy phạm, nguyên tắc, định hướng và mục đích của pháp luật, đây được xem là tiêu chuẩn đầu tiên và định lượng quan trọng để đánh giá.
- Tính thống nhất và đồng bộ: tất cả các quy định của chế định đều phải căn cứ trên nội dung Hiến pháp, thống nhất với các quy định của Hiến pháp và không được trái hay mâu thuẫn với các điều khoản của Hiến pháp. 
- Tính phù hợp, khả thi và ổn định: nội dung các quy định của chế định trưng cầu phải phản ánh đúng tình hình phát triển kinh tế - xã hội và phù hợp với trình độ dân trí, mặt bằng nhận thức bình quân chung của một quốc gia. Nhu cầu xã hội và các quan hệ xã hội có tính ổn định tương đối, nên pháp luật cũng cần có tính ổn định tương đối. 
- Tính công khai, minh bạch: thể hiện ở nội dung các quy phạm pháp luật trong chế định phải rõ ràng, dễ hiểu, đơn nghĩa, thống nhất trong cách hiểu; các ý phải sắp xếp theo trật tự nhất định, logic, không mâu thuẫn với nhau. 
- Tính công bằng, đảm bảo hài hòa lợi ích các bên: chế định trưng cầu ý dân cần được xây dựng dựa trên nguyên tắc tạo điều kiện cho mọi người dân không phân biệt giới tính, dân tộc, thành phần, giai cấp, tôn giáo, địa vị xã hội, điều kiện kinh tế v.v… đều có cơ hội như nhau trong việc trực tiếp tham gia thể hiện ý chí của mình trong việc quyết định những vấn đề quan trọng của đất nước 

- Tính phù hợp với pháp luật quốc tế: nội dung chế định trưng cầu ý dân được chúng ta xây dựng và soạn thảo phải trên tinh thần thống nhất nguyên tắc: học tập và kế thừa kinh nghiệm, bài học giá trị và tích cực do dân chủ trực tiếp để lại của  các quốc gia đi trước, vận dụng hài hòa, hợp lý vào thực tiễn tình hình quốc gia hiện nay. Bên cạnh đó, cần lưu ý đến các điều ước, hiệp ước quốc tế mà chúng ta đã phê chuẩn hoặc tham gia, quá trình nội luật hóa cần chú trọng sự phù hợp giữa pháp luật quốc gia với pháp luật quốc tế. 

Tiểu kết chương 2
Chế định trưng cầu ý dân là tập hợp một nhóm các quy phạm pháp luật điều chỉnh toàn bộ các quan hệ, nội dung liên quan đến việc thực thi một trong những hình thức dân chủ trực tiếp, nhằm mục đích Nhà nước công nhận và tôn trọng chủ quyền của nhân dân, tạo điều kiện để người dân tham gia vào việc quyết định các vấn đề quan trọng của quốc gia, dân tộc. Qua đó giúp phát huy dân chủ, thiết lập đồng thuận xã hội, bảo đảm quyền con người, quyền công dân. 

Được hình thành từ nền dân chủ cổ đại Athen và La Mã, sau đó dần dần phát triển ở Châu Âu và lan tỏa khắp thế giới mà Thụy Sĩ là quốc gia áp dụng thành công nhất, về mặt lý luận chế định trưng cầu ý dân đã cho thấy các yếu tố chi phối, gây ảnh hưởng quan trọng trong quá trình xây dựng, ban hành cũng như thực thi, các đặc điểm nội sinh cũng như tiêu chí để đánh giá mức độ hoàn thiện. Nó là thước đo mức độ dân chủ, tiến bộ, coi trọng nhân dân của một nhà nước, một chế độ chính trị - xã hội. Nền tảng pháp lý để ghi nhận, xây dựng, ban hành văn bản pháp luật và thực thi trong thực tiễn đó là chế định này phải được công nhận và hiến định trong Hiến pháp – bản khế ước xã hội giữa Nhà nước và Nhân dân. 
CHƯƠNG 3: THỰC TRẠNG CHẾ ĐỊNH TRƯNG CẦU Ý DÂN TẠI VIỆT NAM

3.1 Quá trình hình thành chế định trưng cầu ý dân ở Việt Nam:

Việt Nam không có bề dày truyền thống về dân chủ nói chung và thực thi các hình thức dân chủ cụ thể. Nguyên nhân chính bắt nguồn từ thể chế chính trị phong kiến kéo dài theo mô hình quân chủ chuyên chế tập trung, Hiến pháp không tồn tại nên không có nền tảng cơ sở để hình thành dân chủ. Từ năm 1946 khi bản Hiến pháp dân chủ đầu tiên của nước ta được ban hành mới hiến định về quyền phúc quyết để người dân có thể tham gia vào quản lý đất nước, thực thi dân chủ trực tiếp, quyền bãi miễn đối với các đại biểu do mình bầu ra. Tiếp sau Hiến pháp 1946, Hiến pháp 1959 cũng có điều khoản ghi nhận về chế định trưng cầu ý dân nhưng nội dung hết sức vắn tắt, ngắn gọn, chủ yếu để cập đến thẩm quyền của Ủy ban thường vụ Quốc hội có quyền quyết định trưng cầu ý dân. Tương tự như Hiến pháp 1959, Hiến pháp 1980 cũng chỉ dừng lại ở quy định trao thẩm quyền cho Hội đồng Nhà nước “có nhiệm vụ quyết định việc trưng cầu ý kiến nhân dân”. Tuy nhiên Hiến pháp 1980 cũng đã cho thấy có sự chuyển biến bước đầu về coi trọng và thực thi dân chủ trực tiếp khi Luật tổ chức Quốc hội và Hội đồng Nhà nước năm 1981 đã ghi nhận tại điều 54 “ Hội đồng dân tộc và các Ủy ban của Quốc hội có thể đề nghị Hội đồng Nhà nước đưa một dự án luật, dự án pháp lệnh hay một vấn đề quan trọng ra trưng cầu ý kiến nhân dân”.
Hiến pháp năm 1992 đã có sự thay đổi lớn về tư tưởng, quan điểm và nhận thức của Nhà nước ta trong giai đoạn cải cách kinh tế, hội nhập, hợp tác và phát triển với các nước trên thế giới, phát huy dân chủ, tôn trọng và bảo vệ quyền con người, quyền và nghĩa vụ cơ bản của công dân thể hiện ở việc hiến định các điều khoản khẳng định về chủ quyền nhân dân, dân chủ trực tiếp và chế định trưng cầu ý dân “Công dân có quyền tham gia quản lý nhà nước và xã hội, tham gia thảo luận các vấn đề chung của cả nước và địa phương, kiến nghị với cơ quan nhà nước, biểu quyết khi Nhà nước tổ chức trưng cầu ý dân” (Điều 53) . Bên cạnh đó, Hiến pháp 1992 đã quy định chi tiết một số nội dung liên quan chế định trưng cầu ý dân như xác định chủ thể có thẩm quyền quyết định trưng cầu là“Quốc hội”, cơ quan có thẩm quyền tổ chức thực hiện trưng cầu là “Ủy ban Thường vụ Quốc hội”. Sau Hiến pháp 1992, hàng loạt các chủ trương, nghị quyết của Đảng tiếp tục khẳng định phát huy dân chủ, tôn trọng chủ quyền nhân dân, thực thi nhiều hình thức dân chủ trực tiếp như văn kiện Hội nghị lần thứ VIII Ban chấp hành Trung ương khóa VII, Báo cáo chính trị của Ban chấp hành Trung ương khóa VIII tại đại hội đại biểu toàn quốc lần thứ IX, Nghị quyết số 48 – NQ/TW ngày 24/5/2005 của Bộ Chính trị về Chiến lược xây dựng và hoàn thiện hệ thống pháp luật Việt Nam đến năm 2010, định hướng đến năm 2020 đều chỉ rõ “Mở rộng các hình thức dân chủ trực tiếp để người dân tham gia vào công việc của Nhà nước; ban hành Luật về Trưng cầu ý dân”.
3.2 Thực trạng chế định trưng cầu ý dân tại Việt Nam hiện nay: 

3.2.1 Cơ sở pháp lý: bao gồm các nhóm vấn đề chính
- Chủ thể có thẩm quyền quyết định trưng cầu ý dân:
Từ Hiến pháp 1946 cho đến nay, chủ thể chính thức có thẩm quyền quyết định trưng cầu ý dân ở Việt Nam luôn thuộc về nhánh cơ quan có quyền lập pháp cụ thể là Quốc hội
- Chủ thể có thẩm quyền đề xuất, kiến nghị trưng cầu ý dân

Chủ thể chính thức có thẩm quyền đề xuất nêu ý kiến trưng cầu hiện nay bao gồm: Ủy ban thường vụ Quốc hội, Chủ tịch nước, Chính phủ hoặc ít nhất là một phần ba tổng số đại biểu Quốc hội, 
- Các vấn đề trưng cầu ý dân: Bao gồm (1) toàn văn Hiến pháp hoặc một số nội dung quan trọng của Hiến pháp; (2) vấn đề đặc biệt quan trọng về chủ quyền, lãnh thổ quốc gia, về quốc phòng, an ninh, đối ngoại có ảnh hưởng trực tiếp đến lợi ích của quốc gia; (3) vấn đề đặc biệt quan trọng về kinh tế - xã hội có ảnh hưởng lớn đến sự phát triển của đất nước; (4) vấn đề đặc biệt quan trọng khác của đất nước
- Phạm vi trưng cầu ý dân: được tiến hành trên quy mô toàn quốc
- Cơ quan giúp việc trưng cầu ý dân: bao gồm Ủy ban Thường vụ Quốc hội, Hội đồng dân tộc, các Ủy ban của Quốc hội, Chính phủ và Ủy ban nhân dân các cấp. 

3.2.2 Nội dung chế định trưng cầu ý dân ở Việt Nam hiện nay: 

Chế định trưng cầu ý dân ở Việt Nam hiện nay được thể hiện dưới hình thức cụ thể là Luật trưng cầu ý dân được Quốc hội nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam khóa XIII, kỳ họp thứ 10 thông qua ngày 25 tháng 11 năm 2015. Luật được chia thành tám chương, năm mươi hai điều quy định về tất cả các vấn đề liên quan đến hoạt động trưng cầu ý dân từ giai đoạn khởi xướng đến công bố kết quả và thực thi kết quả trưng cầu. 
3.2.3 Đánh giá các quy định pháp luật của chế định trưng cầu ý dân :

Đối với các quy định pháp luật thuộc về phần chung chủ yếu nằm ở chương I và chương II nội dung các quy phạm cho thấy vừa phản ánh được tinh thần kế thừa, học hỏi, đúc kết và vận dụng quy định các quốc gia trên thế giới vừa phù hợp với tình hình thực tế của nước ta, mang nét đặc thù riêng có sự tương thích với quy định của các chế định có liên quan đã được ban hành trước đó, cho thấy sự đầu tư nghiên cứu cẩn thận, bài bản và tiếp thu ý kiến nghiêm túc trong quá trình soạn thảo và ban hành. 
Đối với các quy định từ chương IV trở đi của chế định đa số nội dung gần như viện dẫn và vận dụng lại hầu hết các quy định của chế định bầu cử. Theo chúng tôi trong trường hợp cần thiết có thể viện dẫn một số điều khoản nhất định của chế định này áp dụng cho việc giải quyết các tình huống nhất định cho chế định kia chứ không nên vận dụng rập khuôn phần lớn. Việc làm này có thể gây nên nhầm lẫn, xảy ra sai sót trong quá trình tiến hành, tồn tại nhiều quy định bất cập, không phù hợp đưa đến tình trạng không khả thi.
3.3. Thực tiễn điều chỉnh của chế định trưng cầu ý dân ở Việt Nam:

Chế định trưng cầu ý dân đã được thể chế hóa, cụ thể hóa thành Luật trưng cầu ý dân được thông qua tại kỳ họp thứ 10 Quốc hội khóa XIII năm 2015, căn cứ vào các điều khoản quy định của luật, một số vấn đề cần được bảo đảm thực hiện khi Nhà nước tổ chức trưng cầu ý dân bao gồm: 

- Về chủ thể thực hiện quyền biểu quyết: phải là công dân nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam “đủ mười tám tuổi trở lên tính đến ngày trưng cầu ý dân”; mỗi cử tri đều được ghi tên trong danh sách cử tri và được phát thẻ cử tri; bỏ phiếu trưng cầu ý dân là quyền nhưng cũng là nghĩa vụ của cử tri và cử tri phải có trách nhiệm tham gia đầy đủ. 
- Về hình thức, nguyên tắc thực hiện: 

Hình thức theo luật định là bỏ phiếu; nội dung, hình thức, mẫu phiếu trưng cầu ý dân được sử dụng thống nhất trong phạm vi cả nước do Ủy ban thường vụ Quốc hội quy định. 
Nguyên tắc bỏ phiếu trưng cầu là “phổ thông, bình đẳng, trực tiếp và bỏ phiếu kín”. Khi tiến hành bỏ phiếu trưng cầu, cử tri có trách nhiệm tuân thủ nguyên tắc tương tự khi tham gia bầu cử. 

- Về phạm vi không gian, thời gian thực hiện: 

Việc trưng cầu ý dân được thực hiện “trong phạm vi cả nước”. Thời gian bỏ phiếu được tính là “ngày Chủ nhật, do Ủy ban thường vụ Quốc hội quyết định và được công bố chậm nhất là 60 ngày trước ngày bỏ phiếu trưng cầu ý dân”. Trưng cầu ý dân ở nước ta chưa có điều kiện và căn cứ để tổ chức ở cấp địa phương, chỉ mới dừng lại ở quy mô toàn quốc. 

Về thời gian công bố luật quy định mốc thời gian trên là hợp lý vì cần thiết phải một khoảng thời gian chuẩn bị kỹ lưỡng các nội dung và bảo đảm để việc tổ chức trưng cầu ý dân được thuận lợi, thành công. 
- Về thời gian thực hiện bỏ phiếu: 

Luật quy định “bắt đầu từ bảy (07) giờ sáng đến bảy (07) giờ tối cùng ngày”. Tuy nhiên tùy tình hình luật cũng linh động một khoảng thời gian “co giãn” nhất định, có thể sớm hơn “nhưng không được trước năm (05) giờ sáng hoặc kết thúc muộn hơn trước chín (09) giờ tối cùng ngày”. Trường hợp ở khu vực bỏ phiếu đã có 100% cử tri trong danh sách thực hiện việc bỏ phiếu thì có thể kết thúc sớm hơn nhưng không được trước ba (03) giờ chiều cùng ngày.
- Về giá trị pháp lý của kết quả trưng cầu ý kiến nhân dân: theo luật định có giá trị bắt buộc thực hiện, Quốc hội là cơ quan được giao trách nhiệm quyết định các biện pháp cần thiết để bảo đảm thi hành kết quả trưng cầu.
- Về nội dung trưng cầu ý dân: luật quy định các vấn đề đưa ra trưng cầu liên quan đến Hiến pháp, hoặc các vấn đề đặc biệt quan trọng liên quan đến quốc gia, dân tộc, kinh tế, xã hội, sự phát triển của đất nước. 
3.4. Những vấn đề đặt ra đối với chế định trưng cầu ý dân hiện nay
3.4.1 Quy định chủ thể có thẩm quyền đề xuất trưng cầu ý dân chưa hợp lý dẫn đến việc hạn chế quyền lực của người dân 

Quy định về nội dung chủ thể có thẩm quyền đề xuất trưng cầu ý dân mặc dù khá phù hợp nhưng vẫn chưa đầy đủ, cần bổ sung, điều chỉnh cho hợp lý và tránh việc hạn chế quyền lợi chính đáng của các chủ thể khác. 

3.4.2 Quy định về phạm vi trưng cầu còn chưa sâu sát tình hình thực tế quốc gia, đặc thù và sự phát triển kinh tế - xã hội khác nhau của từng địa phương:

Việc quy định phạm vi trưng cầu ý dân, chỉ ở quy mô cả nước, chưa triển khai đến cấp độ địa phương cần được chú trọng và phát triển trong tương lai gần. 
3.4.3 Quy định về các hình thức bỏ phiếu trưng cầu chưa chú trọng và đảm bảo quyền và lợi ích của công dân Việt Nam ở nước ngoài

Việt Nam một trong số các quốc gia có số lượng công dân sinh sống, học tập, lao động, nghiên cứu làm việc ở nước ngoài khá đông, tính đến đầu năm 2019, đã có hơn 4,5 triệu người Việt đang sinh sống, lao động, học tập tại 103 nước và vùng lãnh thổ. Việc “bỏ quên” nhóm chủ thể này trong các quy định về bỏ phiếu trưng cầu ý dân vô hình chung đã “tước đoạt” cơ hội tham gia trực tiếp quyết định các vấn đề quan trọng của đất nước, nhân dân của nhóm chủ thể này.  

3.4.4 Thiếu quy định cụ thể về chủ thể giải quyết khiếu nại, khiếu kiện về kết quả trưng cầu gây ảnh hưởng đến hiệu quả chung của cuộc trưng cầu

Cách thức xác định chủ thể có thẩm quyền giải quyết về khiếu nại, khiếu kiện của chế định trưng cầu ý dân nước ta được xây dựng theo nguyên tắc “cơ quan nào thực hiện thì cơ quan đó phụ trách giải quyết khiếu nại, khiếu kiện” là chưa hợp lý và không khả thi. 
3.4.5 Thủ tục, quy trình thẩm tra, xem xét và quyết định trưng cầu ý dân còn phức tạp, chồng chéo cần đơn giản hóa

Quy định này cần được triển khai rõ ràng hơn, chi tiết hơn để tránh tình trạng xảy ra chồng chéo, không tin tưởng vào vị trí, vai trò của chủ thể có thẩm quyền đề xuất, kiến nghị trưng cầu. 

3.4.6 Chưa quy định trách nhiệm cụ thể nhóm chủ thể nào chịu trách nhiệm vận động, thông tin, tuyên truyền về nội dung trưng cầu ý dân 

Chế định trưng cầu ý dân quy định về nội dung này còn tồn tại nhiều bất cập, chưa phù hợp và tiệm cận được với pháp luật quốc tế, đảm bảo thông tin minh bạch, công khai, khách quan.
3.4.7 Chế tài xử lý các hành vi vi phạm quy định Luật Trưng cầu ý dân còn thiếu và chưa triệt để 

Việc quy định một số hành vi vi phạm trong tiến trình tổ chức trưng cầu ý dân, trình tự, thủ tục xử lý giải quyết những vi phạm này trong thực tiễn, áp dụng quy phạm pháp luật cụ thể của ngành luật nào để điều chỉnh theo chúng tôi nhìn nhận vẫn chưa đầy đủ và hợp lý, khó khả thi nếu áp dụng vào thực tế.

Tiểu kết chương 3
Chế định trưng cầu ý dân được chính thức xác lập ở Việt Nam trong các quy định về quyền phúc quyết toàn dân tại Hiến pháp năm 1946, lần lượt các bản Hiến pháp 1959, 1980 cũng có điều khoản ghi nhận chế định này xong chỉ dừng lại ở thẩm quyền của Ủy ban thường vụ Quốc hội. Do điều kiện chiến tranh và sự thiếu sót của Hiến pháp, giai đoạn này trưng cầu ý dân bị quên lãng. Chỉ đến sau đổi mới 1986 cùng với chủ trương cải cách toàn diện về kinh tế và chính trị, đặt mục tiêu xây dựng Nhà nước pháp quyền, chế định trưng cầu ý dân đã được tái khẳng định và quy định chi tiết, cụ thể hơn trong Hiến pháp 1992. Hiến pháp 2013 tiếp tục phát triển và hoàn thiện chế định này thông qua các quy định về dân chủ trực tiếp, khẳng định quyền trưng cầu ý dân của người dân, là cơ sở hiến định quan trọng cho việc xây dựng luật cũng như đưa vào thực thi trong thực tiễn nội dung này. 
CHƯƠNG 4: HOÀN THIỆN CHẾ ĐỊNH TRƯNG CẦU Ý DÂN TẠI VIỆT NAM ĐÁP ỨNG MỤC TIÊU XÂY DỰNG NHÀ NƯỚC PHÁP QUYỀN VIỆT NAM XHCN

4.1 Mục đích, yêu cầu và lý do của việc hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân tại Việt Nam hiện nay:

4.1.1 Mục đích: 

- Hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân là để đáp ứng nhiệm vụ xây dựng Nhà nước pháp quyền Việt Nam xã hội chủ nghĩa.  

Hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân là một trong những yếu tố đóng góp vào quá trình hoàn thiện hệ thống pháp luật, đáp ứng yêu cầu xây dựng Nhà nước pháp quyền tại Việt Nam trong giai đoạn hiện nay.

- Hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân nhằm giải quyết thực trạng pháp luật về dân chủ ở Việt Nam hiện nay  

Nếu chúng ta có được một hệ thống văn bản pháp luật về dân chủ đầy đủ, phù hợp thực tiễn, cụ thể và khả thi thì chắc chắn sẽ giải quyết được các vấn đề đặt ra đối với pháp luật về dân chủ nói trên.

- Hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân nhằm mục tiêu đáp ứng những đòi hỏi của thực tiễn pháp luật ở nước ta 

Thực tiễn pháp luật nước ta hiện nay đặt ra yêu cầu phải xây dựng và hoàn thiện pháp luật về dân chủ nói chung và các chế định pháp luật cụ thể quy định dựa trên tinh thần tôn trọng và bảo đảm quyền con người, quyền công dân, xây dựng một chính quyền hoạt động công khai, minh bạch, tạo điều kiện cho người dân tham gia vào mọi hoạt động quản lý nhà nước. 

4.1.2 Yêu cầu của việc hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân hiện nay

- Phải căn cứ vào chiến lược, chủ trương, đường lối của Đảng và pháp luật của Nhà nước về dân chủ và quyền con người: được thể hiện trong những văn kiện quan trọng của Đảng như Nghị quyết số 48 - NQ/TW; Chỉ thị số 12/CT/TW; Cương lĩnh xây dựng đất nước trong thời kỳ quá độ lên chủ nghĩa xã hội (năm 1991) và Cương lĩnh bổ sung, phát triển năm 2011; Chỉ thị số 44 – CT/TW v.v…là cơ sở cho việc thể chế hóa, cụ thể hóa trong các quy định pháp luật.
- Hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân phải bảo đảm được nội dung, nguyên tắc, trình tự, thủ tục thực hiện. 

Việc hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân thực chất là hoàn thiện nhóm các quy phạm pháp luật điều chỉnh các quan hệ xã hội liên quan đến toàn bộ hoạt động trưng cầu bao gồm trình tự, thủ tục, cách thức bỏ phiếu, nội dung, nguyên tắc tiến hành v.v… 

- Hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân phải lưu ý đến đặc điểm chính trị, xã hội của đất nước, trình độ phát triển kinh tế - văn hóa và dân trí, có lộ trình phù hợp 

Trong những năm qua, Đảng và Nhà nước ta đã ban hành nhiều chủ trương, chính sách thể hiện sự thay đổi về mặt nhận thức, tư tưởng, quan điểm về dân chủ vai trò nhân dân, phát huy quyền làm chủ của nhân dân, trên cơ sở đó thống nhất trong chỉ đạo và điều hành mọi cơ quan, tổ chức trong việc cải cách tư pháp, phát huy dân chủ trong xã hội, tôn trọng và bảo vệ quyền con người.  

- Hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân phải dựa trên cơ sở học tập, kế thừa, vận dụng tích cực, sáng tạo kinh nghiệm xây dựng pháp luật về trưng cầu ý dân của các nước trên thế giới. 

Đối với Việt Nam chúng ta, cần học hỏi, trau dồi, kế thừa, nghiên cứu và vận dụng kinh nghiệm, thành tựu, bài học trong xây dựng, thực hiện pháp luật của các quốc gia đi trước đặc biệt đối với những nước đã có được hệ thống pháp luật hoàn chỉnh và hiệu quả, tổ chức các cuộc trưng cầu ý dân thành công trong thực tế, thực thi tốt dân chủ trong xã hội, đảm bảo quyền con người, quyền công dân. 

Trong quá trình nghiên cứu và áp dụng kinh nghiệm cần thận trọng quan sát, xem xét, phân tích thấu đáo đặc thù riêng biệt, tình hình thực tế, điểm mạnh, hạn chế, thành công và tồn tại của quốc gia đó để từ đó có thể vận dụng hợp lý và sáng tạo vào điều kiện đất nước mình, hạn chế tối đa tình trạng “vênh” nhau giữa các quy định, tạo nên những chồng chéo, mâu thuẫn không đáng có giữa các quy phạm.

4.1.3 Lý do của việc hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân hiện nay 

Trong giai đoạn hiện nay, việc hoàn thiện chế định trưng cầu ý dân đang đứng trước hai nhiệm vụ cần thực hiện. Thứ nhất là hoàn thiện về kỹ thuật lập pháp, xây dựng và hoàn thiện các quy phạm, bổ sung, sửa đổi điều chỉnh các nội dung cho phù hợp với tình hình thực tiễn phát triển xã hội. Thứ hai hoàn thiện bằng việc chi tiết hóa, cụ thể hóa và tổ chức thực thi trong thực tế, dùng kết quả trưng cầu ý dân thực tế để chứng minh cho tính đúng đắn và phù hợp của các quy định pháp luật trong chế định trưng cầu ý dân hiện hành.

4.2 Giải pháp hoàn thiện các quy định pháp luật của chế định trưng cầu ý dân

4.2.1. Mở rộng nhóm chủ thể có thẩm quyền đề xuất trưng cầu ý dân

- Nhân dân phải là một trong những nhóm chủ thể có thẩm quyền đề nghị trưng cầu ý dân. 

Đề xuất này xuất phát từ (1) tư tưởng của Chủ tịch Hồ Chí Minh về tôn trọng nhân dân, “lấy dân làm gốc”; (2) quyền tham gia vào quản lý nhà nước, quản lý xã hội của nhân dân là một trong những quyền con người cơ bản đã được hiến định qua các bản Hiến pháp của nước ta; (3) xét về mặt thực tiễn, người dân nước ta đã tham gia vào hoạt động quản lý nhà nước, quản lý xã hội trong thực tế bằng nhiều hình thức khác nhau; (4) chế định trưng cầu ý dân của nhiều quốc gia trên thế giới đều có quy định Nhân dân là một trong những chủ thể có quyền đề nghị trưng cầu ý dân.
- Cần cân nhắc bổ sung Mặt trận tổ quốc Việt Nam vào nhóm chủ thể có quyền đề nghị trưng cầu vì vai trò, vị trí rất đặc thù của tổ chức này, đáp ứng yêu cầu phát huy dân chủ trong quá trình xây dựng nhà nước pháp quyền hiện nay, là nét dân chủ độc đáo phù hợp với điều kiện thực tiễn lịch sử, truyền thống dân chủ của Việt Nam trong sự nghiệp xây dựng và bảo vệ tổ quốc.

4.2.2 Đa dạng hóa về phạm vi trưng cầu, các hình thức bỏ phiếu trưng cầu 

Bên cạnh phạm vi trưng cầu trong cả nước chúng ta có thể tính toán đến mô hình chỉ tổ chức trưng cầu ý dân tại các địa phương, hình thức bỏ phiếu qua mạng trực tuyến, online, qua tin nhắn điện thoại v.v... nhất là đối với vùng sâu, vùng xa, miền núi, nông thôn địa hình phức tạp, hiểm trở nhằm tiết kiệm kinh phí, thời gian, công sức di chuyển, công tác tổ chức gọn nhẹ nhưng vẫn hiệu quả đồng thời vẫn hỗ trợ người dân thực hiện tốt và đầy đủ quyền hợp pháp của mình, giúp thu hẹp phạm vi, quy mô, công tác tổ chức gọn nhẹ, nhanh chóng, hiệu quả vừa tiết kiệm ngân sách nhà nước.

4.2.3 Xác định cơ chế giải quyết khiếu nại, khiếu kiện về trưng cầu ý dân; chủ thể có thẩm quyền giải quyết khiếu nại, khiếu kiện về trưng cầu ý dân

Phải có một cơ chế giải quyết khiếu nại, khiếu kiện hoàn chỉnh, đầy đủ và có hiệu lực thi hành từ chủ thể có quyền khiếu nại, khiếu kiện; những điều kiện cần thiết để thực hiện hoạt động khiếu nại, khiếu kiện; thời hạn và thời hiệu khiếu nại, khiếu kiện; chủ thể có thẩm quyền tiếp nhận và giải quyết khiếu nại, khiếu kiện; những vấn đề được khiếu nại, khiếu kiện; thời hạn đưa ra phán quyết của chủ thể giải quyết khiếu nại, khiếu kiện; hiệu lực thi hành của các phán quyết; hồ sơ, thủ tục của trình tự khiếu nại, khiếu kiện cần có. 

4.2.4 Bổ sung quy định về giám sát hoạt động trưng cầu, quy trình công nhận kết quả trưng cầu ý dân


Về trao quyền giám sát việc tổ chức trưng cầu ý dân cho Quốc hội cần được xem xét, bổ sung thêm về cách thức giám sát, thời điểm giám sát, trình tự tiến hành công tác giám sát. Bên cạnh đó cần nghiên cứu quy định cụ thể hơn trách nhiệm giám sát hoạt động trưng cầu ý dân của Mặt trận Tổ quốc Việt Nam và các tổ chức thành viên vì đây là “tổ chức tập hợp và đại diện cho quyền lợi của toàn thể Nhân dân”, có vai trò giám sát và phản biện xã hội của Mặt trận vì quyền và lợi ích hợp pháp của người dân.
4.2.5 Cụ thể hóa, chi tiết hóa các thủ tục thẩm tra, xem xét, quyết định trưng cầu ý dân:

- Cần quy định cụ thể, chi tiết, đảm bảo có thể thi hành trình tự, thủ tục đối với một phần ba tổng số đại biểu Quốc hội nếu ý kiến đề xuất trưng cầu trong thực tế, về lâu dài, chúng tôi kiến nghị nên xây dựng thành hệ thống quy định có thể áp dụng chung cho tất cả các trường hợp tương tự. Bên cạnh đó cần cụ thể hóa, chi tiết hóa các quy định liên quan đến công tác thẩm tra đề nghị trưng cầu giúp cho việc xem xét, quyết định trưng cầu ý dân của Quốc hội được khách quan, chặt chẽ, hợp lý, đảm bảo đồng thuận xã hội vừa chủ động, chất lượng, hiệu quả, nâng cao trách nhiệm của các cơ quan thẩm tra đề nghị trưng cầu ý dân.

4.2.6 Cụ thể hóa trách nhiệm của nhóm chủ thể phụ trách công tác thông tin, tuyên truyền, vận động trưng cầu ý dân 

Trao đổi và công bố thông tin cho công chúng về nội dung của câu hỏi trưng cầu ý dân là vấn đề vô cùng quan trọng cho tính hợp pháp của kết quả trưng cầu ý dân. Nhằm đảm bảo quyền tiếp cận thông tin của người dân và tính minh bạch cho cuộc trưng cầu ý dân, các nội dung đưa ra trưng cầu cần phải được công bố công khai và rộng rãi. Việc lựa chọn chủ thể phụ trách công tác thông tin, tuyên truyền, vận động cần được các cơ quan lập pháp cân nhắc và luật hóa đầy đủ nhằm mục tiêu vừa đảm bảo tính công bằng, khách quan, trung thực của kết quả trưng cầu vừa thể hiện trách nhiệm của cơ quan được giao nhiệm vụ.

4.2.7 Bổ sung thêm các quy định về tổ chức thực hiện kết quả trưng cầu ý dân: 

Việc bổ sung thêm quy định về tổ chức thực hiện kết quả trưng cầu trong thực tế, trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức có liên quan trong việc thực thi kết quả này, đặc biệt vai trò chỉ đạo và giám sát không thể thiếu của Quốc hội, có như vậy mới thể hiện được giá trị của trưng cầu ý dân, thể hiện sự tôn trọng của Nhà nước đối với các lựa chọn, các quyết định của nhân dân. Chế định trưng cầu ý dân hiện tại chỉ chưa có quy định cụ thể về việc thực hiện kết quả trưng cầu trong thực tế, chủ thể đóng vai trò chính cũng như trách nhiệm của các cơ quan, tổ chức có liên quan, thời điểm thực hiện, quy trình, các giai đoạn tổ chức thực hiện và trình tự báo cáo kết quả thực hiện trước Quốc hội và công bố toàn dân. 

4.3. Giải pháp nâng cao hiệu lực, hiệu quả điều chỉnh của chế định trưng cầu ý dân

4.3.1 Xây dựng và ban hành văn bản pháp luật hướng dẫn thực hiện một số nội dung quan trọng của Luật trưng cầu ý dân

Chính phủ cần xem xét việc xây dựng và ban hành một nghị định hướng dẫn thực hiện các nội dung quan trọng liên quan đến công tác tổ chức trưng cầu ý dân 
4.3.2 Tổ chức thực hiện trưng cầu ý dân bắt buộc đối với Hiến pháp sửa đổi, bổ sung trong thời gian sắp tới trên cơ sở các quy định của Luật trưng cầu ý dân

Căn cứ vào tình hình thực tiễn của đời sống chính trị nước ta, những yêu cầu, đòi hỏi của tiến trình củng cố và thực thi dân chủ, cam kết đảm bảo thực thi quyền con người, quyền công dân ở nước ta, chúng tôi đề xuất Quốc hội cần quyết định tổ chức thực hiện trưng cầu ý dân bắt buộc đối với Hiến pháp trong trường hợp tiến hành sửa đổi, bổ sung trong thời gian tới 
4.3.4 Bổ sung thêm một số chế tài xử lý cụ thể đối với các hành vi vi phạm các quy định về trưng cầu ý dân 

Việc bổ sung một số chế tài cụ thể nhằm xử lý các hành vi vi phạm quy định về trưng cầu ý dân sẽ giúp đảm bảo hiệu quả cho hoạt động tổ chức trưng cầu. 

4.3.5 Cần quy định viện dẫn, tham chiếu một số quy định của các văn bản pháp luật liên quan để giải quyết các nội dung tương đồng

Chúng tôi đề xuất có thể nghiên cứu, tham chiếu, viện dẫn và đưa vào áp dụng một số quy định của chế định bầu cử đối với một số quy định của chế định trưng cầu ý dân, cụ thể là các quy định về tuyên truyền, vận động bầu cử; các điều khoản về xử lý vi phạm pháp luật trong bầu cử; các quy định giải quyết khiếu nại về kết quả trưng cầu ý dân 

4.3.6 Hợp tác quốc tế, học hỏi và kế thừa kinh nghiệm xây dựng và ban hành pháp luật về trưng cầu ý dân của một số quốc gia trên thế giới

Giải pháp này một mặt góp phần hoàn thiện cơ sở pháp lý về trưng cầu ý dân trong nước, một mặt giúp nâng cao chất lượng của công tác xây dựng và ban hành các chế định pháp luật nhằm nội luật hóa các công ước, điều ước quốc tế mà Việt Nam tham gia ký kết, phê chuẩn hoặc cam kết thực hiện. Qua đó giúp chúng ta nâng cao tinh thần trách nhiệm và chủ động hơn trong hoạt động lập pháp và thực thi pháp luật quốc tế. 
Tiểu kết chương IV

Luật trưng cầu ý dân - văn bản pháp luật cụ thể hóa chế định trưng cầu ý dân đã được ban hành, tuy nhiên nội dung các quy định, điều khoản vẫn còn một số thiếu sót, chưa hoàn chỉnh dẫn đến bất cập, chưa phù hợp nếu so sánh với quy định chung của pháp luật quốc tế và thực tiễn thi hành tại nhiều quốc gia. Việc nghiên cứu, phân tích, so sánh và chỉ rõ những hạn chế đó nhằm đóng góp ý kiến để bổ sung, sửa đổi, điều chỉnh để hoàn thiện pháp luật là cần thiết và phù hợp góp phần nâng cao chất lượng của hoạt động lập pháp.
Cho đến nay chúng ta dù đã có luật nhưng vẫn chưa tổ chức thực thi trong thực tế nên trách nhiệm vụ thể hóa, chi tiết hóa đồng thời áp dụng thực hiện trưng cầu ý dân trong thực tế đối với một số trường hợp bắt buộc đã được quy định trong luật là việc cần làm ngay và không nên trì hoãn. Việc Nhà nước phải tổ chức trưng cầu ý dân là trách nhiệm và cũng là yêu cầu của việc phát huy dân chủ trong xã hội, tạo cơ hội cho người dân trực tiếp thực hiện quyền lực của chính mình. 
KẾT LUẬN

Chế định trưng cầu ý dân có nguồn gốc từ phương Tây, gắn liền với nền dân chủ Athen và La Mã cổ đại với những tư tưởng và thiết chế ban đầu nhằm kiểm soát quyền lực nhà nước và nâng cao chủ quyền nhân dân, dần dần phát triển thành các đạo luật thành văn và các điều khoản hiến định trong Hiến pháp với khẳng định chung nhất: quyền lực của Nhà nước xuất phát từ nhân dân, người dân có quyền trực tiếp hay gián tiếp tham gia và quản lý hoạt động Nhà nước và xã hội, quyết định các vấn đề hệ trọng của quốc gia, dân tộc. Ngày nay, chế định trưng cầu ý dân đã trở nên phổ biến trên khắp thế giới, đã có 167/214 (khoảng 78%) quốc gia và vùng lãnh thổ áp dụng trong thực tiễn xã hội đồng thời thể chế hóa, cụ thể hóa thành các văn bản pháp luật cụ thể hay quy định trực tiếp trong Hiến pháp. 
Lịch sử phát triển của các quốc gia trên thế giới đã chứng minh trưng cầu ý dân là hình thức thực thi dân chủ trực tiếp và là phương tiện phát huy quyền lực Nhân dân hiệu quả, đóng vai trò quan trọng trong quá trình xây dựng và củng cố dân chủ, tôn trọng và bảo vệ quyền con người. Mặc dù vậy, chế định trưng cầu ý dân chỉ có thể tồn tại và phát triển nếu được các quốc gia nhìn nhận và đánh giá cao. Nền dân chủ Athen và La Mã cổ đại là những Nhà nước đầu tiên công nhận và áp dụng chế định này, dần dần mở rộng sang các quốc gia Châu Âu và nhiều khu vực khác nhau trên thế giới với mức độ thành công khác nhau trong đó Thụy Sĩ là quốc gia được đánh giá cao nhất mà nguyên nhân chủ yếu xuất phát từ yếu tố coi trọng dân chủ và quyền con người. Ngược lại, các quốc gia phương Đông với chế độ phong kiến tập quyền lại là nguyên nhân chính cản trở trưng cầu ý dân phát triển nên chế định này đòi hỏi nhiều thời gian và những thay đổi nhất định về chế độ xã hội để trưng cầu ý dân được công nhận và vận hành. Trong quá trình áp dụng cũng cần phải lưu ý về đặc thù khác nhau của các quốc gia để vận dụng, kế thừa hợp lý các kinh nghiệm đồng thời hạn chế những điểm yếu của chế định này. 
Chế định trưng cầu ý dân chính thức được công nhận và hiến định ở Việt Nam tại quy định về quyền phúc quyết trong Hiến pháp năm 1946. Tuy nhiên, do hoàn cảnh đất nước chiến tranh và cùng với sự ảnh hưởng thống trị của tư duy chủ nghĩa xã hội cũ, một thời gian rất dài chế định trưng cầu ý dân không được coi trọng và thể chế hóa, cụ thể hóa cũng như vận dụng vào thực tiễn. Chỉ đến sau giai đoạn Đổi Mới (1986), cùng với những chuyển biến về kinh tế, cải cách hệ thống chính trị được tiến hành, mục tiêu xây dựng Nhà nước dân chủ, pháp quyền được đặt ra, các vấn đề liên quan đến thực thi dân chủ, quyền con người, ngày càng được coi trọng phản ánh sự thay đổi về mặt nhận thức của cả Nhà nước và người dân. Lần lượt các bản Hiến pháp sửa đổi, bổ sung hoặc ban hành mới đã tái khẳng định đồng thời mở rộng cả về quy định, cách thức và cơ chế đảm bảo cho chế định trưng cầu ý dân có thể thực thi trong thực tế, là căn cứ để chi tiết hóa, thể chế hóa những nội dung quan trọng của chế định này thành các văn bản pháp luật cụ thể. 
Trong giai đoạn hiện nay, việc ban hành văn bản pháp luật cụ thể về chế định trưng cầu ý dân, cùng với khẳng định của Đảng và Nhà nước ta về coi trọng và phát huy dân chủ, quyền con người, quyền công dân, xu hướng toàn cầu hóa, hội nhập quốc tế sâu rộng, và mục tiêu xây dựng nhà nước pháp quyền, chúng ta cần, một mặt nhằm vận dụng những quy định của chế định vào thực tiễn xã hội để trao cho người dân cơ hội thực thi quyền lực trực tiếp, mặt khác tiếp tục nghiên cứu, tổng kết, đề xuất góp ý nhằm bổ sung, sửa đổi và hoàn thiện các quy định của chế định trưng cầu ý dân hiện hành góp phần đảm bảo chất lượng hoạt động lập pháp đồng thời củng cố cơ sở pháp lý là nền tảng cơ chế đảm bảo thực thi quyền con người, quyền công dân. 
DANH MỤC CÔNG TRÌNH KHOA HỌC CỦA TÁC GIẢ LIÊN QUAN ĐẾN LUẬN ÁN

1. Trần Hoàng Hạnh (2019), “Thành công và hạn chế trong tiến trình trưng cầu ý dân từ thực tiễn một số quốc gia trên thế giới”, Tạp chí Công thương, số 6 (4/2019), tr. 183 – 190. 

2. Trần Hoàng Hạnh (2019), “Trưng cầu ý dân – Một trong những hình thức quan trọng nhất của dân chủ trực tiếp”, Tạp chí Đại học Sài Gòn, số 64 (4/2019), tr.77 – 85. 
3. Trần Hoàng Hạnh (2019), “Chế định trưng cầu ý dân – Khái niệm, đặc điểm và các yếu tố tác động”, Tạp chí Công thương, số 17 (9/2019), tr. 28 – 36.
