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TRAO ĐỔI THÊM VỀ “THU HỒI ĐẤT ĐỂ PHÁT TRIỂN  
KINH TẾ - XÃ HỘI VÌ LỢI ÍCH QUỐC GIA, CÔNG CỘNG”
NGUYỄN ĐÌNH LUẬN

Dự thảo Luật Đất đai (sửa đổi) được lấy ý kiến rộng rãi toàn dân, dự kiến sẽ được thông qua tại kỳ họp 
thứ 6, Quốc hội khóa XV. Việc thông qua Luật Đất đai (sửa đổi) là yêu cầu cấp thiết từ thực tiễn, đồng thời 
nhằm thể chế hóa Nghị quyết Trung ương 5 khóa XIII về tiếp tục đổi mới, hoàn thiện thể chế, chính sách 
pháp luật về đất đai, bảo đảm quản lý, sử dụng, khai thác hiệu quả nguồn lực đất đai phục vụ yêu cầu 
phát triển kinh tế - xã hội của đất nước. Bài viết này tập trung trao đổi, góp ý về vấn đề thu hồi đất để phát 
triển kinh tế - xã hội vì lợi ích quốc gia, công cộng được đề cập tại Dự thảo Luật.
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Quy định hiện hành về thu hồi đất để phát triển 
kinh tế - xã hội vì lợi ích quốc gia, công cộng 

Theo Điều 62 Luật Đất đai 2013, Nhà nước thu 
hồi đất để phát triển kinh tế - xã hội vì lợi ích quốc 
gia, công cộng trong các trường hợp sau: 

- Thực hiện các dự án quan trọng quốc gia do 
Quốc hội quyết định chủ trương đầu tư mà phải 
thu hồi đất; 

- Thực hiện các dự án do Thủ tướng Chính phủ 

chấp thuận, quyết định đầu tư mà phải thu hồi đất, 
bao gồm: (1) Dự án xây dựng khu công nghiệp, khu 
chế xuất, khu công nghệ cao, khu kinh tế; khu đô thị 
mới, dự án đầu tư bằng nguồn vốn hỗ trợ phát triển 
chính thức (ODA); (2) Dự án xây dựng trụ sở cơ quan 
nhà nước, tổ chức chính trị, tổ chức chính trị - xã hội 
ở trung ương; trụ sở của tổ chức nước ngoài có chức 
năng ngoại giao; công trình di tích lịch sử - văn hóa, 
danh lam thắng cảnh được xếp hạng, công viên, 
quảng trường, tượng đài, bia tưởng niệm, công trình 
sự nghiệp công cấp quốc gia; Dự án xây dựng kết cấu 
hạ tầng kỹ thuật cấp quốc gia gồm giao thông, thủy 
lợi, cấp nước, thoát nước, điện lực, thông tin liên lạc; 
hệ thống dẫn, chứa xăng dầu, khí đốt; kho dự trữ 
quốc gia; công trình thu gom, xử lý chất thải;

- Thực hiện các dự án do Hội đồng nhân dân cấp 
tỉnh chấp thuận mà phải thu hồi đất bao gồm: (1) Dự 
án xây dựng trụ sở cơ quan nhà nước, tổ chức chính 
trị, tổ chức chính trị - xã hội; công trình di tích lịch 
sử - văn hóa, danh lam thắng cảnh được xếp hạng, 
công viên, quảng trường, tượng đài, bia tưởng niệm, 
công trình sự nghiệp công cấp địa phương; (2) Dự 
án xây dựng kết cấu hạ tầng kỹ thuật của địa phương 
gồm giao thông, thủy lợi, cấp nước, thoát nước, điện 
lực, thông tin liên lạc, chiếu sáng đô thị; công trình 
thu gom, xử lý chất thải; (3) Dự án xây dựng công 
trình phục vụ sinh hoạt chung của cộng đồng dân 
cư; dự án tái định cư, nhà ở cho sinh viên, nhà ở xã 
hội, nhà ở công vụ; xây dựng công trình của cơ sở 
tôn giáo; khu văn hóa, thể thao, vui chơi giải trí phục 
vụ công cộng; chợ; nghĩa trang, nghĩa địa, nhà tang 
lễ, nhà hỏa táng; (4) Dự án xây dựng khu đô thị mới, 
khu dân cư nông thôn mới; chỉnh trang đô thị, khu 
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dân cư nông thôn; cụm công nghiệp; khu sản xuất, 
chế biến nông sản, lâm sản, thủy sản, hải sản tập 
trung; dự án phát triển rừng phòng hộ, rừng đặc 
dụng; (5) Dự án khai thác khoáng sản được cơ quan 
có thẩm quyền cấp phép, trừ trường hợp khai thác 
khoáng sản làm vật liệu xây dựng thông thường, 
than bùn, khoáng sản tại các khu vực có khoáng sản 
phân tán, nhỏ lẻ và khai thác tận thu khoáng sản.

Một số bất cập phát sinh

Mặc dù có nhiều điểm tiến bộ so với Luật Đất đai 
năm 2003 về thu hồi đất vì mục đích phát triển kinh 
tế, nhưng quy định về thu hồi đất để sử dụng cho 
mục đích phát triển kinh tế - xã hội vì lợi ích quốc 
gia, công cộng trong Luật Đất đai năm 2013 còn bộc 
lộ một số vấn đề sau:

Một là, chưa có văn bản hướng dẫn, giải thích rõ 
thế nào là mục đích công cộng hay lợi ích công cộng, 
quốc gia (Điều 62). Với cách xác định dự án phát 
triển kinh tế - xã hội vì mục đích quốc gia, công cộng 
như hiện nay thông qua cách liệt kê tên dự án sẽ 
giúp ngăn chặn việc lạm dụng chế định này để thu 
hồi đất cho các dự án thuần kinh tế, chỉ phục vụ cho 
mục tiêu lợi nhuận của nhà đầu tư. Tuy nhiên, một 
số thuật ngữ như “khu đô thị mới, khu dân cư nông 
thôn mới; chỉnh trang đô thị, khu dân cư nông thôn” 
(điểm d Khoản 3 Điều 62 Luật Đất đai). Ngoài ra, 
Luật có quy định về “thu hồi đất vùng phụ cận” 
nhưng chưa có văn bản xác định rõ mục đích, vị trí, 
diện tích thu hồi đất vùng phụ cận nên có thể dẫn 
đến sự khó khăn trong cách hiểu và áp dụng hoặc 
tạo kẽ hở chính sách.

Hai là, khoản 3 Điều 62 Luật Đất đai năm 2013 cũng 
chưa xác định rõ quy mô dự án (về diện tích và vốn 
đầu tư) nào thì thuộc diện Nhà nước thu hồi. Luật Đầu 
tư năm 2014 và Luật Đầu tư công năm 2014 đã có quy 
định về những dự án thuộc thẩm quyền chấp thuận 
đầu tư của Quốc hội và Thủ tướng chính phủ, nhưng 
việc thực hiện các dự án do Hội đồng nhân dân cấp 
tỉnh chấp thuận thì chưa có quy định cụ thể.

Ba là, chưa xác định rõ ranh giới giữa trường hợp 
Nhà nước thu hồi đất để tạo quỹ đất sạch để đấu giá 
quyền sử dụng đất phục vụ sản xuất, kinh doanh, 
thương mại, dịch vụ tại Khoản 4 Điều 40 và Điều 62 
Luật Đất đai năm 2013 với trường hợp nhà đầu tư 
phải tự thỏa thuận nhận chuyển nhượng quyền sử 
dụng đất để sử dụng vào mục đích sản xuất, kinh 
doanh theo quy định tại Điều 73 Luật Đất đai năm 
2013. Ngoài ra, quy định hiện hành chưa xác định rõ 
ranh giới giữa kêu gọi xã hội hóa thực hiện một số 
dự án của Nhà nước với việc thu hồi đất để chủ đầu 
tư làm dự án.

Bốn là, Luật Đất đai hiện hành chưa xác định tiêu 
chí cụ thể để thực hiện cơ chế “Nhà nước thu hồi đất 
theo quy hoạch” và “Nhà nước thu hồi đất theo dự 
án” nhằm bảo đảm tổ chức thực hiện đúng để mang 
lại hiệu quả cao. 

Năm là, chưa xây dựng được cơ chế thu hồi giá trị 
tăng thêm của đất gắn với phát triển hạ tầng đô thị 
và chia sẻ lợi ích từ giá trị tăng thêm này giữa nhà 
đầu tư hạ tầng (có thể là Nhà nước hay nhà đầu tư 
tư nhân) và những người đang sử dụng đất, trong 
đó có phương thức quy hoạch lại hai bên hạ tầng và 
giải quyết tái định cư tại chỗ.

Sáu là, khi áp dụng cơ chế chuyển dịch đất đai tự 
nguyện theo Điều 73 Luật Đất đai năm 2013 thì chưa 
có giải pháp xử lý trong trường hợp chủ đầu tư đã 
thoả thuận được với phần lớn người sử dụng đất, 
nhưng một bộ phận nhỏ còn lại đưa ra yêu cầu bất 
hợp lý về giá đất.

Sửa đổi, bổ sung quy định  
về thu hồi đất đáp ứng yêu cầu thực tiễn 

Để khắc phục những bất cập, tồn tại trên, Dự thảo 
Luật Đất đai (sửa đổi) đã bổ sung điều khoản diễn giải 
về các dự án cần thực hiện “thu hồi đất để phát triển 
kinh tế - xã hội vì lợi ích quốc gia, công cộng”. Cụ thể, 
dự thảo quy định, Nhà nước thu hồi đất do tổ chức, cá 
nhân đang sử dụng trong trường hợp thật cần thiết do 
luật định vì mục đích quốc phòng, an ninh; phát triển 
kinh tế - xã hội vì lợi ích quốc gia, công cộng. Việc thu 
hồi đất phải công khai, minh bạch và được bồi thường 
theo quy định của pháp luật”. Tuy nhiên, việc bổ sung 
này mới chỉ mang tính mô tả khái quát chung, chưa cụ 
thể, chi tiết và có thể định lượng...

Để Luật Đất đai (sửa đổi) mang tính thực tiễn 
hơn, cần hoàn thiện quy định diễn giải về dự án cần 
thực hiện thu hồi đất để phát triển kinh tế - xã hội vì 
lợi ích quốc gia, công cộng theo hướng rõ ràng, cụ 
thể và chi tiết hơn nữa. Cụ thể, Dự thảo Luật đang 
gộp hết tiêu chí trong một câu định nghĩa, không 
phân tách rõ tiêu chí xác định của loại dự án này, dễ 
dẫn tới tình trạng không rõ dự án có phải đáp ứng 
đủ tất cả các tiêu chí được nêu ra trong định nghĩa 
này hay chỉ cần một vài tiêu chí. Do vậy, cần định 
nghĩa về “dự án phát triển kinh tế - xã hội vì lợi ích 
quốc gia, công cộng” theo hướng liệt kê các định 
nghĩa, khái niệm, tiêu chí rõ ràng hơn, tránh hiểu lầm.

Bên cạnh đó, Dự thảo cần nêu rõ tiêu chí xác định 
các loại dự án thuộc diện thu hồi được liệt kê trong 
Luật. Cụ thể, tại khoản 1, 2, 3 Điều 78 của Dự thảo 
quy định: 

(1) Dự án công trình đầu tư công hoặc dự án đầu tư 
theo phương thức đối tác công tư; dự án do Quốc hội 
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chấp thuận chủ trương đầu tư; dự án công trình công 
cộng không nhằm mục đích kinh doanh; dự án tạo quỹ 
đất do Nhà nước đầu tư; dự án xây dựng trụ sở làm việc 
của tổ chức nước ngoài có chức năng ngoại giao...

(2) Dự án công trình để phát triển kinh tế - xã hội 
vì lợi ích quốc gia, công cộng không thuộc trường 
hợp quy định tại khoản 1 và khoản 3 Điều này bao 
gồm: (a) Dự án tái định cư; dự án xây dựng ký túc 
xá cho sinh viên; dự án xây dựng nhà ở xã hội; dự 
án xây dựng nhà ở công vụ; dự án xây dựng nhà ở 
tập trung cho người lao động làm việc trong khu 
công nghiệp; (b) Dự án xây dựng công trình thu 
gom, xử lý chất thải; (c) Dự án xây dựng công trình 
phục vụ sinh hoạt chung của cộng đồng dân cư; (d) 
Dự án xây dựng cơ sở tôn giáo; (đ) Dự án xây dựng 
chợ tại các xã vùng nông thôn; (e) Dự án xây dựng 
nghĩa trang, nghĩa địa, nhà tang lễ, cơ sở hỏa táng; 
(g) Dự án khu công nghiệp; khu chế xuất; khu công 
nghệ cao; cụm công nghiệp; khu sản xuất, chế biến 
nông sản, lâm sản, thủy sản, hải sản tập trung; (h) 
Dự án đô thị sử dụng các loại đất không phải là đất 
ở; (i) Dự án khu dân cư nông thôn sử dụng các loại 
đất không phải là đất ở; (k) Dự án lấn biển.

(3) Dự án, công trình phải đáp ứng tiêu chí, điều 
kiện quy định tại khoản 4 Điều này bao gồm: (a) Dự 
án nhà ở thương mại sử dụng các loại đất không phải 
là đất ở; (b) Dự án khai thác khoáng sản; (c) Dự án 
chỉnh trang đô thị, chỉnh trang khu dân cư nông thôn.

Những quy định trên mới chỉ mang tính liệt kê 
tên dự án mà chưa có điều kiện, tiêu chí cụ thể. Các 
dự án liệt kê nêu một số tiêu chí, điều kiện nhưng 
vẫn theo hướng nêu tên dự án và tiêu chí, điều kiện 
bổ sung mà chưa thể hiện tiêu chí để xác định một 
dự án có đúng là thuộc trường hợp được nêu tên 
hay không.

Trên thực tế, hai dự án cùng tên gọi nhưng có thể 
có những phạm vi, mục tiêu khác nhau, trong nhiều 
trường hợp có phạm vi, mục tiêu “phức hợp”, đa 
mục đích. Điều này sẽ dẫn tới cơ quan nhà nước có 
thẩm quyền gặp khó khăn để phân biệt và “định 
lượng” một dự án chỉ cần có tên dự án bao gồm một 
trong các loại dự án được thu hồi đất theo quy định 
đã thỏa mãn điều kiện thuộc trường hợp thu hồi đất 
để phát triển kinh tế - xã hội vì lợi ích quốc gia, công 
cộng hay chưa. Do đó, cần bổ sung một quy định về 
việc một dự án được nêu tên (tại khoản 2 và 3 Điều 
78) cần đáp ứng tiêu chí có ít nhất 70-80% diện tích 
sử dụng đất của dự án hoặc ít nhất 70-80% các công 
trình của dự án theo đúng loại hình dự án được nêu 
tên thì sẽ được áp dụng Nhà nước thu hồi đất.

Cùng với đó, cần bổ sung trong dự thảo một số 
trường hợp được Nhà nước thu hồi đất đã được quy 

định tại Luật Đất đai năm 2013. Cụ thể, theo quy 
định hiện tại, các dự án không phân biệt nguồn vốn 
thuộc trường hợp xây dựng kết cấu hạ tầng kỹ 
thuật... Nhà nước thu hồi đất để phát triển kinh tế 
- xã hội vì lợi ích quốc gia, công cộng. Tuy nhiên, đối 
với nhóm các dự án hạ tầng kỹ thuật này, Dự thảo 
hiện mới chỉ quy định việc Nhà nước thu hồi đất để 
thực hiện các loại dự án liên quan như: Dự án công 
trình đầu tư công hoặc dự án đầu tư theo phương 
thức đối tác công tư; dự án do Quốc hội chấp thuận 
chủ trương đầu tư; dự án công trình công cộng 
không nhằm mục đích kinh; dự án xây dựng công 
trình thu gom, xử lý chất thải, mà chưa bao gồm các 
loại dự án xây dựng kết cấu hạ tầng kỹ thuật như 
giao thông, thủy lợi, cấp nước, thoát nước, điện lực, 
năng lượng, thông tin liên lạc, chiếu sáng đô thị, hệ 
thống dẫn, chứa xăng dầu, khí đốt, kho dự trữ quốc 
gia thuộc trường hợp sử dụng hoàn toàn vốn tư 
nhân và/hoặc có mục đích kinh doanh.

Quy định trên là thu hẹp các trường hợp Nhà 
nước thu hồi đất đối với các dự án phát triển hạ tầng 
quan trọng cần huy động nguồn vốn tư nhân có 
mục đích kinh doanh mang lại lợi. Mặc dù đối với 
các dự án này, nếu không qua cơ chế Nhà nước thu 
hồi đất thì các nhà phát triển dự án tư nhân vẫn có 
thể thông qua cơ chế thỏa thuận nhận quyền sử 
dụng đất để thực hiện. Tuy nhiên, các dự án hạ tầng 
này thường có quy mô sử dụng đất lớn, đã được cân 
nhắc kỹ và nằm trong các quy hoạch ngành với định 
hướng phát triển ngành có liên quan. Nếu các loại 
dự án này do các nhà phát triển dự án tư nhân thực 
hiện buộc phải qua cơ chế thỏa thuận mà không 
thuộc trường hợp được Nhà nước thu hồi đất thì có 
thể dẫn đến việc phát triển hạ tầng chung đất nước 
bị chậm trễ, kéo dài chỉ vì một nhóm nhỏ chủ thể 
không đồng thuận phương án thỏa thuận sử dụng 
đất của nhà đầu tư... Do đó, cần nghiên cứu xem xét 
áp dụng cơ chế Nhà nước thu hồi đất bao gồm các 
dự án do các nhà đầu tư tư nhân thực hiện. �
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