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BẤT CẬP TRONG SỬ DỤNG CÁC CÔNG CỤ QUẢN LÝ NHÀ NƯỚC 
VỀ ĐẤT ĐAI VÀ GIẢI PHÁP KHẮC PHỤC TRONG THỜI GIAN TỚI

Trần Thị Cúc *
1. Đặt vấn đề
Qua gần 10 năm thực hiện Luật đất 

đai năm 2013, việc sử dụng các công cụ 
quản lý đất đai trên thực tế còn nhiều bất 
cập và hạn chế, thể hiện rõ nhất là quản 
lý đất đai chủ yếu bằng công cụ hành 
chính. Trong nền kinh tế thị trường, hội 
nhập kinh tế quốc tế, việc sử dụng chủ 
yếu bằng công cụ hành chính để quản lý 
đất đai mang lại hiệu quả kinh tế, xã hội 
không cao, hạn chế sự sáng tạo của các 
chủ thể sử dụng đất. Bởi vậy, trong việc 
sửa đổi, bổ sung Luật đất đai sắp tới, cần 
có những giải pháp chuyển đổi sang quản 
lý chủ yếu bằng công cụ kinh tế, tài chính. 

2. Những bất cập, hạn chế trong 
sử dụng các công cụ quản lý nhà nước 
về đất đai

Trong thực tế thi hành Luật đất đai 
năm 2013, các công cụ quản lý nhà nước 
về đất đai được sử dụng chủ yếu gồm: 
công cụ pháp luật, công cụ hành chính, 
công cụ quy hoạch, kế hoạch sử dụng 
đất, công cụ thông tin, công cụ kinh tế, 
tài chính và các công cụ khác. Các công 
cụ quản lý nhà nước có mối quan hệ 
biện chứng, tác động qua lại với nhau, 
làm tiền đề cho nhau, bổ sung cho nhau. 
Việc sử dụng các công cụ quản lý đất đai 
trong thời gian qua đã mang lại những 
kết quả nhất định, bảo vệ quyền và lợi 
ích hợp pháp của Nhà nước và của công 
dân. Tuy nhiên, còn một số bất cập, hạn 
chế như sau:

1) Bất cập về công cụ pháp luật. 
Pháp luật là cơ sở pháp lý cho việc sử 
dụng các công cụ quản lý nhà nước. Qua 
gần 10 năm thi hành Luật đất đai năm 
2013, nền kinh tế thị trường có nhiều 
thay đổi, đặc biệt thị trường bất động 
sản, nhưng quy định của pháp luật đất 
đai hiện hành vẫn mang nặng tư duy 
quản lý hành chính, chưa huy động hết 
các nguồn lực của xã hội để đầu tư vào 
đất, hiệu quả kinh tế sử dụng đất đai thấp, 
đất đai bị bỏ hoang nhiều. Mặt khác, sự 
chồng chéo, mâu thuẫn giữa Luật đất đai 
với Bộ luật Dân sự, Luật quy hoạch, Luật 
kinh doanh bất động sản, Luật đấu giá tài 
sản và nhiều luật khác, vừa gây khó cho 
các nhà đầu tư, vừa hạn chế quyền tiếp 
cận đất đai của người sử dụng đất. Nếu 
Bộ luật Dân sư là luật “gốc” quy định về 
các quyền tài sản nói chung, thì Luật đất 
đai phải được coi là luật chuyên ngành 
quy định các quyền tài sản về đất đai của 
mọi chủ thể sử dụng đất. Điều 4 Luật 
đất đai năm 2013  quy  định: “Đất đai 
thuộc sở hữu toàn dân do Nhà nước đại 
diện chủ sở hữu và thống nhất quản lý”, 
có nghĩa là người sử dụng đất ủy quyền 
cho Nhà nước đại diện cho mảnh đất của 
mình. Tuy nhiên, điều 119, điều 138  Bộ 
luật Dân sự năm 2015 quy định: Việc ủy 
quyền phải bằng văn bản có công chứng 
hoặc chứng thực. Vậy, người sử dụng đất 
ủy quyền cho Nhà nước theo quy định của 
Bộ luật Dân sự năm 2015 hay theo quy 
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định của Luật đất đai? Trường hợp người 
sử dụng đất ủy quyền cho Nhà nước thì 
ủy quyền cho Quốc hội hay cho Chính 
phủ? Bởi vì, Chính phủ chỉ là một phần 
của Nhà nước. Về mặt lý thuyết, chỉ có 
Quốc hội mới có quyền đai diện cho sở 
hữu toàn dân, còn Chính phủ thống nhất 
quản lý theo quy định pháp luật do Quốc 
hội ban hành. Nhưng trên thực tế, các 
cơ quan hành chính nhà nước có quyền 
quyết định quy hoạch sử dụng tới từng 
thửa đất, có quyền quyết định thu hồi 
đất, quyết định bồi thường theo khung 
giá nhà nước,.… có nghĩa là có quyền 
quyết định “số phận” của từng mảnh đất. 
Trên thực tế, quyền và nghĩa vụ pháp lý 
của chủ sử dụng đất bị chồng lấn  trong 
mối quan hệ giữa chủ sở hữu đất đai là 
toàn dân mà Nhà nước là người đại diện. 
Việc này dẫn đến hạn chế quyền sáng 
tạo, quyền đầu tư của người dân, thậm 
chí gây mâu thuẫn, khiếu nại về đất đai. 
Sự trùng lắp giữa chức năng Nhà nước là 
“đại diện chủ sở hữu toàn dân” và chức 
năng “thống nhất quản lý nhà nước về 
đất đai” đang đẻ ra nhiều hệ lụy. Cụ thể, 
UBND cấp tỉnh và cấp huyện vừa quản lý 
nhà nước về đất đai vừa có quyền quyết 
định “số phận” của đất đai, “vừa đá bóng 
vừa thỏi còi”. Đây là “nút thắt” lớn cần 
tháo gỡ khi sửa đổi, bổ sung Luật đất đai. 
Luật đất đai hiện hành có thể gọi là Luật 
quản lý nhà nước về đất đai, vì chủ yếu 
quy định về quyền quản lý, quyền quyết 
định của cơ quan nhà nước, còn quyền 
của người sử dụng đất, của các chủ thể, 
đặc biệt là hộ gia đình, cá nhân, bị hạn 
chế. Thủ tục hành chính liên quan đến 
đất đai và chuyển dịch quyền sử dụng đất 

thông qua rất nhiều tầng, nấc, lãng phí 
thời gian, tiền bạc, chưa phù hợp với cơ 
chế thị trường.  

2) Bất cập về công cụ quy hoạch và 
thông tin về quy hoạch. Quy hoạch sử 
dụng đất  là định hướng phát triển kinh 
tế - xã hội. Không có quy hoạch, không 
thể có các dự án đầu tư, không huy động 
được nguồn lực, nguồn vốn cho thực thi 
quy hoạch. Tuy nhiên, hiện nay chưa có 
sự thống nhất giữa quy hoạch tổng thể 
phát triển kinh tế - xã hội cấp quốc gia, 
cấp vùng với quy hoạch phát triển ngành, 
quy hoạch phát triển kinh tế - xã hội của 
các địa phương, dẫn đến chồng chéo giữa 
quy hoạch các cấp và thiếu sự tham vấn 
ý kiến của cộng đồng dân cư. Tình trạng  
thiếu công khai, thiếu minh bạch về quy 
hoạch, lại bị điều chỉnh nhiều lần, tạo kẽ 
hở cho các nhóm lợi ích trục lợi, dẫn đến 
thị trường bất động sản bị bóp méo, nhiều 
khi lâm vào tình trạng đầu cơ, “thổi giá”. 
Quy hoạch chi tiết đến từng mảnh đất 
một cách cứng nhắc, thiếu sự tham gia 
xây dựng, đóng góp ý kiến từ người dân, 
thiếu sự đồng thuận của người sử dụng 
đất làm ảnh hưởng đến quyền lợi người 
dân đồng thời gây ra tình trạng quy hoạch 
“treo”, quy hoạch thiếu tính khả thi. Một 
số quy hoạch có hỏi ý kiến người dân, 
nhưng mang tính hình thức thông qua 
Mặt trận và một số cán bộ tổ dân phố, 
trưởng thôn. Trên thực tế, nhân danh vai 
trò “đại diện chủ sở hữu toàn dân”, các 
cơ quan chính quyền nắm giữ toàn quyền 
và độc quyền trong việc lập và sửa đổi, 
điều chỉnh quy hoạch. Quy hoạch được 
duyệt là cơ sở cho việc thu hồi đất giá 
rẻ của dân để làm dự án. Việc quy hoạch  



38Tạp chí  
Kinh doanh và Công nghệ

Số 26/2023

các dự án vì lợi ích công cộng và dự án 
vì mục đích thương mại không rõ tiêu chí 
dẫn đến thu hồi đất tràn làn, làm giảm 
nghiêm trọng đất nông nghiệp, làm cho 
hàng triệu nông dân mất tư liệu sản xuất. 
Quy luật của nền kinh tế thị trường chỉ ra 
rằng không có sự hy sinh của chủ thể sử 
dụng đất này vì lợi ích của chủ thể khác. 
Sự thiếu công khai quy hoạch dẫn đến sự 
“lạm dụng” xảy ra trong hai khía cạnh: 
(i) quy hoạch sử dụng đất và (ii) thu hồi 
quyền sử dụng đất hiện hữu của người 
dân (nhất là nông dân) để xây dựng các 
dự án công nghiệp, khu thương mại và 
khu đô thị mới.

3) Bất cập về công cụ kinh tế, tài 
chính. Đây là công cụ gây nhiều bất 
cập và tạo nhiều mâu thuẫn. Việt Nam 
là quốc gia xã hội chủ nghĩa, trong đó 
người nghèo, người có thu nhập thấp 
cần phải được nâng đỡ nhiều hơn, nhưng 
ngược lại, các doanh nghiệp lớn, các “đại 
gia” bất động sản là những người được 
ưu tiên hơn trong việc thi hành Luật đất 
đai. Những chương trình tài trợ, những 
gói cho vay với lãi suất thấp của Ngân 
hàng Nhà nước và Ngân hàng Chính 
sách xã hội hay Ngân hàng Nông nghiệp 
và Phát triển nông thôn, dù đã giúp nhiều 
người dân sở hữu căn nhà để ở, ruộng 
đất để cày cấy, nhưng nói chung, công 
cụ tài chính được sử dụng chưa hiệu quả 
để giúp nhiều người dân nghèo có nhà 
để ở. Những mảnh đất nông nghiệp đã 
giao cho cá nhân, hộ gia đình sử dụng ổn 
định, lâu dài theo Nghị định số 64/1993 
NĐ-CP, do quá trình công nghiệp hóa, đô 
thị hóa mấy chục năm, đất trở lên xen 
kẹt trong khu dân cư, không thể sản xuất 

nông nghiệp, nhưng Nhà nước không có 
cơ chế cho phép dân chuyển mục đích sử 
dụng thành đất phi nông nghiệp, gây ra 
bất lợi cho người dân và gây thất thoát 
nguồn thu cho ngân sách nhà nước. Luật 
đất đai năm 2013 chưa quy định rõ cơ chế 
giải quyết xung đột lợi ích giữa Nhà nước 
và người dân, doanh nghiệp  liên quan 
đến bồi thường, đền bù khi Nhà nước thu 
hồi đất, khi bồi thường cho dân theo giá 
do Nhà nước quy định, còn giao đất tái 
định cư lại theo giá thị trường. Khung giá 
đất do UBND cấp tỉnh ban hành theo quy 
định của Luật đất đai năm 2013 không có 
tác dụng đối với hoạt động quản lý, định 
giá đất ở địa phương. Việc sử dụng đất 
đai thiếu hiệu quả, đất đai bị bỏ hoang và 
ô nhiễm trầm trọng tại nhiều địa phương, 
gây lãng phí tài nguyên đất đai. Luật Đất 
đai có vai trò rất quan trọng trong thực 
hiện dự án BT (xây dựng - chuyển giao), 
nhưng chỉ có một điều quy định về thẩm 
quyền giao đất dự án BT, không có quy 
định cụ thể về định giá đất. Chính sách 
tài chính trong lĩnh vực đất đai chưa thực 
sự khuyến khích sử dụng đất tiết kiệm, 
hiệu quả, bền vững. Cơ cấu nguồn thu 
từ đất chưa bền vững, nguồn thu một 
lần (tiền sử dụng đất) vẫn chiếm tỷ trọng 
lớn trong tổng các nguồn thu từ đất đai, 
trong khi chưa có cơ chế tài chính nuôi 
dưỡng nguồn thu thông qua các hình thức 
khuyến khích người dân tự sáng tạo, tự 
đầu tư trên đất của mình. Đất đai là nguồn 
tài nguyên có hạn, nhưng  người sử dụng 
nhiều đất chưa bị đánh thuế lũy tiến, tạo 
ra bất bình đẳng trong sử dụng đất. Nhà 
nước chưa có cơ chế tài chính cụ thể 
nhằm khuyến khích đầu tư vào lĩnh vực 
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sản xuất nông nghiệp công nghệ cao, dẫn 
đến việc ồ ạt đầu tư vào khu công nghiệp, 
khu đô thi mới, hiệu năng sử dụng kém, 
gây lãng phí lớn cho xã hội. 

3. Khắc phục những bất cập, hạn 
chế trong sửa đổi, bổ sung Luật đất đai

Thực hiện “Khát vọng Việt Nam 
2045” trở thành quốc gia có thu nhập 
cao, ngoài các định hướng chiến lược 
phát triển các ngành nghề, lĩnh vực, cần 
khắc phục những bất cập, hạn chế trong 
sử dụng các công cụ quản lý nhà nước về 
đất đai và có những giải pháp thích hợp 
trong sửa đổi, bổ sung Luật đất đai để tạo 
đà phát triển kinh tế - xã hội. Các giải 
pháp đó là:

Thứ nhất, hoàn thiện công cụ quản 
lý đất đai bằng pháp luật. Cần nhanh 
chóng sửa đổi, bổ sung Luật đất đai năm 
2013 theo tinh thần Nghị quyết 18-NQ/
TW ngày 16/6/2022 của Ban Chấp hành 
Trung ương về “Tiếp tục đổi mới, hoàn 
thiện thể chế, chính sách, nâng cao hiệu 
lực, hiệu quả quản lý và sử dụng đất, tạo 
động lực đưa nước ta trở thành nước phát 
triển có thu nhập cao vào năm 2045”. 
Ban Chấp hành Trung ương yêu cầu đến 
năm 2023 phải hoàn thành sửa đổi Luật 
Đất đai 2013 và một số luật liên quan, 
bảo đảm tính đồng bộ, thống nhất, tuân 
thủ các nguyên tắc thị trường. Việc sửa 
đổi Luật đất đai phải đảm bảo quyền và 
lợi ích của người dân trên cơ sở hài hòa 
các loại lợi ích, đảm bảo nguyên tắc: Nhà 
nước không làm thay thị trường, Nhà 
nước không làm những gì mà dân làm 
được, đảm bảo quyền tự do kinh doanh 
trên đất trong các lĩnh vực mà Nhà nước 
không cấm. Tất cả những vấn đề liên 

quan đến quyền sử dụng đất của dân phải 
dựa trên nguyên tắc đồng thuận của dân 
và nguyên tắc “Dân biết, dân bàn, dân 
làm, dân kiểm tra”. Việc bồi thường, hỗ 
trợ, tái định cư phải đi trước một bước, 
bảo đảm công khai, minh bạch, hài hòa 
lợi ích của Nhà nước, người có đất bị thu 
hồi và nhà đầu tư theo quy định của Hiến 
pháp và pháp luật. Luật đất đai phải quy 
định rõ vai trò của Quốc hội trong việc 
“đại diện cho sở hữu toàn dân”, theo đó, 
chỉ có Quốc hội mới có quyền phê duyệt 
quy hoạch theo vùng, cấp giấy chứng 
nhận quyền sử dụng đất theo vùng và 
phê duyệt bảng giá đất theo vùng. Hàng 
năm, Quốc hội phê duyệt các dự án phải 
thu hồi đất trong phạm vi cả nước, các 
dự án còn lại theo nguyên tắc thỏa thuận. 
Chính quyền địa phương chỉ có quyền thi 
hành luật do Quốc hội ban hành, không 
có quyền định đoạt đất đai của dân qua 
cơ chế thu hồi đất. Điều này phù hợp với 
Hiến pháp khi quy định “đất đai thuộc 
về toàn dân và Nhà nước là người đại 
diện dân quản lý đất đai”. Luật đất đai 
sắp tới phải quy định cụ thể cơ chế huy 
động nguồn lực đầu tư từ dân, như quy 
định về góp đất xây dựng dự án dân 
cư, chỉnh trang đô thị theo tiêu chí quy 
hoạch về đường giao thông, về cấp thoát 
nước, phòng cháy, chữa cháy, bảo vệ môi 
trường và theo tiêu chí quản trị tốt. Luật 
đất đai phải đồng bộ với các luật liên quan 
khác, phải thống nhất với Hiến pháp năm 
2013, Bộ luật Dân sự năm 2015, bảo đảm 
quyền con người, quyền công dân, quyền 
tài sản, trừ những khu vực Nhà nước cấm 
đầu tư, cấm sử dụng đất.

Thứ hai, công cụ quy hoạch, kế 



40Tạp chí  
Kinh doanh và Công nghệ

Số 26/2023

hoạch sử dụng đất, thông tin quy 
hoạch. Quy hoạch phải đảm bảo tư duy 
chiến lược tích hợp, có tính đến nhu cầu 
cụ thể của người dân, của các tổ chức 
phức hợp. Luật đất đai và Luật quy hoạch 
phải tạo khung pháp lý và chính sách theo 
quy chế dân chủ tự nguyện với sự tham 
gia chủ động của các cá nhân, các cấp quy 
hoạch để phát triển dự án theo đúng chất 
đất, không phụ thuộc vào ý chí chủ quan 
của bên nào, miễn sao sử dụng hiệu quả 
và bảo vệ môi trường bền vững. Thế giới 
đang thay đổi, môi trường sống thay đổi, 
bởi vậy, quy hoạch, kế hoạch sử dụng đất 
phải linh hoạt, tuỳ theo bối cảnh thay đổi, 
khó khăn và tận dụng cơ hội trong thực 
tiễn, nhưng định hướng tới kết quả, năng 
động trong thực hiện và có tính khả thi. 
Quy hoạch tổng thể vùng là sự thỏa thuận 
về quyền hạn (chính quyền, chuyên gia, 
doanh nghiệp, người dân), đòi hỏi một 
quy trình minh bạch đối với tất cả các quy 
hoạch trong tương lai, có thời gian thực 
hiện cụ thể. Quy hoạch phải đa chiều, đa 
ngành, đa trung tâm, liên kết các vấn đề 
tích hợp vào mục tiêu chiến lược cơ bản 
nhất, thiết lập các cực phát triển tương 
ứng với không gian phát triển, đáp ứng 
nhu cầu các bên liên quan trong phạm 
vi một vùng nhất định, như vùng đô thị, 
vùng nông nghiệp,… Thay đổi về quy 
hoạch trong phát triển đóng vai trò quan 
trọng, vì nó đặt ra mục tiêu chuyển đất 
nước từ nền sản xuất dựa trên tài nguyên 
đất đai và lao động giá rẻ sang nền sản 
xuất có giá trị gia tăng cao do con người, 
công nghệ thông minh hơn và chuyển đổi 
số. Quy hoạch thời kỳ đổi mới sang kinh 
tế thị trường không thể trong “ống tay áo 

hẹp” của cấp chính quyền, của nhà quy 
hoạch. Chính quyền cần tạo ra những 
khung khổ, tiêu chí quy hoạch mang tính 
định hướng chiến lược phát triển để mở 
rộng sự tham gia từ các nguồn lực (tài 
nguyên, con người, công nghệ và thể chế) 
của các ngành, các địa phương, các cộng 
đồng doanh nghiệp, chuyên gia và dân cư 
theo mô hình thay đổi. 

Thứ ba, công cụ tài chính, kinh tế. 
Nhà kinh tế học người Anh William Petty 
đã coi “đất là mẹ, lao đông là cha”. Lao 
động tạo ra giá trị trên đất. Nhà nước cần 
có cơ chế, chính sách tài chính nhằm huy 
động mọi nguồn lực lao động, mọi mảnh 
đất đưa vào sử dụng một cách hiệu quả 
nhất, tránh để lãng phí. Cần chuyển trọng 
tâm từ quản lý đất đai bằng các công cụ 
hành chính, mệnh lệnh sang quản lý chủ 
yếu bằng các công cụ kinh tế, tài chính. 
Việc sử dụng các công cụ tài chính được 
đề cập ở hai mặt: (i) cần thương mại hóa 
tối đa các loại đất (trừ đất đê điều, đất quốc 
phòng, an ninh, đất phòng hộ), đồng thời 
đánh thuế cao, thuế lũy tiến đối với chủ 
thể sử dụng nhiều diện tích đất phi nông 
nghiệp, nhưng không tạo ra của cải vật 
chất cho xã hội; bỏ khung giá đất, ban hành 
bảng giá đất theo khu vực trên cơ sở định 
giá đất của các cơ quan chuyên môn tài 
chính; cần đánh thuế đối với đất bỏ hoang, 
nhưng phải truy cứu trách nhiệm của cơ 
quan, tổ chức cản trở việc sử dụng đất của 
người dân, dẫn đến đất bị bỏ hoang; (ii) 
cần miễn, giảm thuế, phí đối với đất sản 
xuất nông nghiệp, có chính sách ưu đãi 
thuế, tiền sử dụng đất, tiền thuê đất phù 
hợp với lĩnh vực, địa bàn ưu đãi đầu tư, 
với hộ nghèo, đồng bào dân tộc thiểu số, 
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gia đình người có công với cách mạng; hỗ 
trợ tài chính những vùng quy hoạch sản 
xuất nông nghiệp, vùng trồng rừng, nhất 
là rừng phòng hộ, rừng đặc dụng; cần cải 
cách các thủ tục hành chính theo hướng 
đơn giản, sử dụng công nghệ số để mở 
rộng đối tượng sử dụng đất, khuyến khích 

các hộ gia đình, cá nhân, tổ chức sử dụng 
tối đa các loại đất, đổi mới, sáng tạo đầu 
tư trên đất nhằm tạo nguồn thu cho mình 
và đóng góp một phần cho ngân sách nhà 
nước với mục tiêu “Dân giàu, nước mạnh, 
xã hội công bằng, dân chủ, văn minh, môi 
trường xanh, sạch, đẹp”./.
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