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Bám sát Nghị quyết Đại hội lần thứ XIII của 
Đảng, Nghị quyết số 18 - NQ/TW và các 
Nghị quyết có liên quan, Dự thảo Luật Đất 

đai (sửa đổi) lần này đã thể chế hóa khá đầy đủ, kịp 
thời các quan điểm chủ trương của Đảng về quản lý và 
sử dụng đất đai. Để tiếp tục hoàn thiện Dự thảo Luật 
trước khi được Quốc hội xem xét thông qua, tác giả xin 
đóng góp một vài ý kiến xung quanh việc thể chế hóa 
Nghị quyết số 18 - NQ/TW ngày 16/6/2022, Hội nghị 
lần thứ 5 Ban Chấp hành Trung ương Đảng 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 
đư nước ta trở thành nước phát triển có thu nhập cao”.

1. Về việc thể chế hóa nội dung “đất đai thuộc sở 
hữu toàn dân do Nhà nước là đại diện chủ sở hữu và 
thống nhất quản lý”

Hiến pháp năm 2013 và Nghị quyết số 18 - NQ/TW 
khóa XIII đã nhấn mạnh điều này. Dự thảo Luật Đất 
đai (sửa đổi) cũng đã thể chế hóa quan điểm này ở các 
Điều 13,14,15… Chương II. Tuy nhiên, vấn đề cơ bản 
là đất đai thuộc sở hữu toàn dân, “toàn dân” ở đây là 
ai? Dự thảo Luật chưa thể chế được cụ thể những chủ 
thể nào là “toàn dân”. Toàn dân ở đây có thể là toàn thể 
nhân dân Việt Nam, có thể là toàn thể nhân dân một 
địa phương, một vùng…, cũng có thể là các thành viên 
của một gia đình… Các chủ thể thuộc phạm trù toàn 
dân này đều có những quyền và lợi ích riêng đồng thời 
đều có những quyền, trách nhiệm, nghĩa vụ và lợi ích 
chung đối với đất đai thuộc quyền sử dụng của cấp đó. 
Việc thể chế cụ thể các quyền và trách nhiệm đối với 
đất đai thuộc quyền sử dụng của cấp đó. Việc thể chế 
cụ thể các quyền và trách nhiệm đối với các cấp độ chủ 
thể sở hữu toàn dân về đất đai sẽ là cơ chế đề cao trách 
nhiệm để bảo vệ và khai thác sử dụng nguồn lực đất 
đai một cách hiệu quả, phục vụ đắc lực cho sự nghiệp 
xây dựng và bảo vệ đất nước, đồng thời điều tiết hài 
hòa các lợi ích từ đất đai giữa các chủ thể, thành viên 
trong sở hữu toàn dân”. Quyền và trách nhiệm của các 
chủ thể đó để cùng với Nhà nước là đại diện và trách 
nhiệm chủ sở hữu thống nhất quản lý. Theo đó, cần 
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thể chế quyền của toàn dân với tư cách là chủ sở hữu 
đất đai trong Dự thảo Luật. Dự thảo Luật Đất đai (sửa 
đổi) đã cố gắng phân định rõ hơn vai trò của các cơ 
quan nhà nước với tư cách là người đại diện chủ sở 
hữu và với tư cách là người quản lý nhà nước thống 
nhất về đất đai. Theo tác giả, thể chế hóa chưa đầy đủ. 
Theo đó Điều 15 khoản 1 quy định chức năng đại diện 
tối cao, chủ sở hữu toàn dân của Quốc hội chưa đầy 
đủ, chưa làm rõ trách nhiệm quyết định của Quốc hội 
trước chủ sở hữu “toàn dân” về những vấn đề liên quan 
đến đất đai. Tuy nhiên, Dự thảo Luật cần quy định rõ 
hơn quyền và trách nhiệm giám sát tối cao của Quốc 
hội trong việc thực hiện chức năng đại diện chủ sở hữu 
và chức năng quản lý nhà nước về đất đai và sử dụng 
đất đai: Chức năng đại diện chủ sở hữu của HĐND các 
cấp cũng rất quan trọng, nhưng Dự thảo Luật Đất đai 
còn quy định chung chung. Đồng thời, Dự thảo cần 
nhấn mạnh trách nhiệm giải trình và trách nhiệm kiểm 
soát việc thực hiện chức năng đại diện chủ sở hữu của 
UBND các cấp. 

2. Việc phân định vai trò, chức năng, nhiệm vụ 
quyền hạn, trách nhiệm của các cơ quan nhà nước 
thực hiện chức năng quản lý nhà nước về đất đai và 
thực hiện chức năng của nhà nước đại diện chủ sở 
hữu về đất đai

Đây là vấn đề cần được thể chế hóa một cách rõ ràng 
nếu không sẽ dễ lẫn lộn trong việc thực hiện các chức 
năng của Nhà nước về quyền đại diện chủ sở hữu và 
quyền quản lý nhà nước về đất đai trong việc thực hiện 
các chính sách, cơ chế quản lý đất đai, trong việc thực 
hiện trách nhiệm giải trình trước nhân dân và xã hội. 
Chức năng “đại diện chủ sở hữu” là chức năng do nhân 
dân (chủ sở hữu) ủy quyền, còn chức năng “thống nhất 
quản lý nhà nước về đất đai” là chức năng vốn có của 
Nhà nước. 

Trong Dự thảo Luật Đất đai (sửa đổi), Điều 14 đã 
liệt kê 11 quyền của đại diện chủ sở hữu, Điều 21 liệt 
kê 18 nội dung của quản lý nhà nước về đất đai. Tuy 
nhiên, vẫn chưa thể chế rõ, tách bạch và đủ cụ thể việc 
thực hiện hai chức năng này trong các chương của Dự 
thảo Luật. Chính phủ, các Bộ, ngành ở Trung ương và 
UBND các cấp vừa thực hiện chức năng đại diện chủ sở 
hữu vừa thực hiện chức năng thống nhất quản lý nhà 
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nước về đất đai không được thể chế hóa đầy đủ trong 
Chương II quyền và trách nhiệm của Nhà nước, công 
dân đối với đất đai và các chương sau của Dự thảo Luật. 
“Chính phủ, UBND các cấp thực hiện quyền đại diện 
chủ sở hữu về đất đai, quy định ở khoản 3, Điều 15 là 
làm những gì để không lẫn lộn với chức năng quản lý 
nhà nước về đất đai. Ở các chương sau của Dự thảo 
Luật Đất đai (sửa đổi) cũng không thể chế được rõ 
ràng, mạch lạc việc thực hiện hai chức năng của Nhà 
nước. Việc cùng một cơ quan thực hiện cả hai chức 
năng này, nếu không phân biệt rõ, lẫn lộn giữa quyền 
đại diện chủ sở hữu với quyền quản ý nhà nước rất dễ 
dẫn đến tình trạng lạm quyền, tiêu cực tham nhũng. 

Liên quan đến vấn đề này, Dự thảo Luật cần phải 
thể chế rõ, chức năng, nhiệm vụ, quyền và trách nhiệm, 
cơ chế quản lý nhà nước đối với các cơ quan nhà nước 
(cả đối với các tổ chức trong hệ thống chính trị) với tư 
cách là chủ thể sử dụng đất đai. Hiện nay, các cơ quan 
đơn vị nhà nước sử dụng một diện tích rất lớn về đất 
đai, các bất động sản gắn liền với đất và trước đây đã 
diễn ra tình trạng bán công sở để hiện đại hóa công sở 
gây lãng phí thất thoát lớn. Tuy nhiên, ở Chương III 
của Dự thảo Luật Đất đai (sửa đổi) về quyền và nghĩa 
vụ của người sử dụng đất chưa quy định rõ đồng bộ 
vai trò, trách nhiệm, quyền, nghĩa vụ, lợi ích của các cơ 
quan nhà nước trong đó có các cơ quan quản lý và sử 
dụng đất với tư cách là một chủ thể sử dụng đất.

3. Vấn đề phân cấp, phân quyền và kiểm soát 
quyền lực trong Dự thảo Luật Đất đai (sửa đổi)

Trong tờ trình của Dự thảo Luật đã viết việc soạn 
thảo được thực hiện theo một trong các quan điểm là: 
“Tiếp tục đẩy mạnh phân cấp, phân quyền, đồng thời 
thiết lập công cụ kiểm soát quyền lực của cơ quan và 
người có thẩm quyền trong quản lý đất đai. Tăng cường 
vai trò giám sát của Quốc hội, Mặt trận Tổ quốc Việt 
Nam (MTTQ) và các tổ chức chính trị - xã hội các cấp 
của nhân dân”. Tuy nhiên, Dự thảo Luật Đất đai chưa 
thể hiện một cách đầy đủ, sâu sắc quan điểm này. Điều 
đó thể hiện ở một số điểm cơ bản sau đây:

Một là, khi đề cập đến nội dung quản lý nhà nước 
nói chung, quản lý nhà nước về đất đai nói riêng, 
thường người ta phải chỉ ra được vấn đề gì thuộc Nhà 
nước Trung ương quản lý? Vấn đề gì thuộc chính quyền 
địa phương quản lý? Vấn đề gì cả Trung ương và địa 
phương cùng quản lý? Theo đó, Điều 21 của Dự thảo 
Luật Đất đai (sửa đổi) không phải là quy định nội dung 
quản lý nhà nước về đất đai. Điều luật này mới chỉ liệt 
kê các công việc cần phải làm trong quản lý đất đai mà 
không phải là nội dung quản lý nhà nước về đất đai. Vì 
vậy, theo tôi phải viết lại Điều 21 để quy định rõ trong 
quản lý nhà nước về đai đai và sử dụng đất đai thì những 

vấn đề gì là phải quản lý theo ngành và vấn đề gì phải 
quản lý theo lãnh thổ tức việc gì thuộc thẩm quyền của 
chính quyền Trung ương, vấn đề gì thuộc thẩm quyền 
của chính quyền địa phương; những vấn đề gì là cả hai 
cùng làm. Có như vậy mới hình thành cơ sở để phân 
cấp, phân quyền minh bạch trong quản lý nhà nước về 
đất đai và sử dụng đất đai quy định ở các chương sau.

Hai là, theo Dự thảo Luật thì việc lập quy hoạch 
và kế hoạch sử dụng đất thực hiện ở cấp quốc gia, cấp 
tỉnh và huyện (không kể quy hoạch kế hoạch sử dụng 
đất quốc phòng và đất an ninh). Việc lập quy hoạch, 
kế hoạch sử dụng đất được tiến hành từ trên xuống. 
Điều đó có nghĩa là quy hoạch kế hoạch sử dụng đất 
của cấp trên quyết định kế hoạch, quy hoạch sử dụng 
đất của cấp dưới, điều này là không hợp lý. Nên chăng 
việc lập quy hoạch, kế hoạch sử dụng đất cần tiến hành 
một cách dân chủ từ dưới lên thì việc lập quy hoạch, 
kế hoạch sử dụng đất mới sát thực tế và khả thi? Thực 
tiễn chỉ ra rằng quy hoạch, kế hoạch sử dụng đất những 
năm qua thường xuyên bị điều chỉnh, thay đổi thiếu ổn 
định trong đó không ít trường hợp là vì lợi ích nhóm. 
Liên quan đến vấn đề này, Điều 71 của Dự thảo Luật 
quy định việc điều chỉnh quy hoạch, kế hoạch sử dụng 
đất không có mục đích tự thân mà nó phục vụ cho mục 
đích phát triển kinh tế - xã hội trong từng giai đoạn. 
Vì vậy, việc nâng cao tính khoa học, tính thực tiễn và 
hiệu quả của quy hoạch, kế hoạch sử dụng đất là rất 
quan trọng. Điều đó đòi hỏi phải có sự kết hợp hữu cơ 
giữa các cơ quan đại diện chủ sở hữu và cơ quan thực 
hiện chức năng quản lý nhà nước về đất đai trong xây 
dựng thông qua thực thi giám sát việc thực hiện quy 
hoạch, kế hoạch sử dụng đất. Điều này chưa được thể 
chế hóa đầy đủ trong Dự thảo Luật Đất đai. Các căn 
cứ để điều chỉnh quy định quá rộng và tù mù rất dễ bị 
lợi dụng để thay đổi quy hoạch, kế hoạch sử dụng đất 
đã phê duyệt. Ví dụ như điểm đ và e, khoản 2, Điều 71 
(điểm đ: “do biến đổi bất thường của tình hình kinh 
tế - xã hội làm hạn chế nguồn lực thực hiện”, hay điểm 
e: “do phát triển của khoa học công nghệ làm thay đổi 
cơ bản việc thực hiện quy hoạch sử dụng đất”). Đồng 
thời, Dự thảo cần xem lại thẩm quyền điều chỉnh quy 
hoạch quy định liệu có quá rộng? Thẩm quyền thay đổi 
quy hoạch cấp tỉnh phải được cơ quan quy hoạch cấp 
quốc gia cho phép và thẩm quyền thay đổi quy hoạch 
cấp quận huyện phải do cấp tỉnh quyết định. Không 
nên quy định như Dự thảo Luật Đất đai cấp nào có 
thẩm quyền quy hoạch cấp đó quyết định thay đổi, điều 
chỉnh quy hoạch.

Cùng với việc xem xét lại việc phân cấp, phân quyền 
giữa các cấp trong quy hoạch và thay đổi quy hoạch, 
đề nghị Ban Soạn thảo xem xét lại việc phân cấp, phân 



Chuyên đề II, năm 202376

quyền trong thu hồi đất, thẩm quyền thẩm định giá đất 
thu hồi là những vấn đề còn nóng trong thực tế cần 
phải quy định chặt chẽ và cụ thể. 

4. Phát huy vai trò của MTTQ Việt Nam và các tổ 
chức chính trị - xã hội trong quản lý, sử dụng đất đai

Dự thảo Luật Đất đai (sửa đổi) chưa hình thành 
được một cơ chế kiểm soát quyền lực có hiệu lực và 
hiệu quả theo Hiến pháp năm 2013 và Nghị quyết số 18 
- NQ/TW của Ban chấp hành Trung ương Đảng. Theo 
đó cơ chế này bao gồm:

Thứ nhất, cơ chế nhân dân kiểm soát quyền lực bao 
gồm nhân dân với tư cách là công dân có quyền giám 
sát, kiến nghị, đề nghị, tố cáo, tham gia quản lý nhà 
nước… trong các khâu của quá trình quản lý nhà nước 
về đất đai. Cơ chế này còn là tổ chức chính trị - xã hội 
nghề nghiệp của công dân mà trước hết là MTTQ Việt 
Nam các cấp và thành viên của Mặt trận thực hiện chức 
năng giám sát, phản biện xã hội. Theo đó, phản biện 
xã hội là kiểm soát trước quá trình xây dựng và hình 
thành chính sách pháp luật về đất đai; đồng thời, sau 
khi chính sách pháp luật được hình thành thì giám sát 
việc tổ chức thực hiện chính sách pháp luật trong thực 
tế. Mặc dù, dự án Luật đã chú trọng đến vai trò của 
MTTQ các cấp, nhưng quy định chưa đầy đủ và chưa 
bao quát hết tất cả các khâu của quá trình quản lý nhà 
nước về đất đai và đại diện quyền sở hữu về đất đai. 
Tất cả các khâu của công tác quản lý nhà nước về đất 
đai từ sử dụng; điều tra đánh giá đất đai; quy hoạch kế 
hoạch sử dụng đất; đến thu hồi đất, trưng dụng đất; 
bồi thường, hỗ trợ, tái định cư khi Nhà nước thu hồi; 
phát triển quỹ đất; đăng ký đất đai, cấp giấy chứng nhận 
quyền sử dụng đất, quyền sở hữu nhà ở và tài sản khác 
gắn liền với đất; tài chính về giá đất đai… đều phải có 
mặt của cơ chế nhân dân kiểm soát quyền lực Nhà nước 
theo Hiến pháp năm 2013. Theo đó, trách nhiệm của 
MTTQ Việt Nam và các tổ chức thành viên của Mặt 
trận không nên quy định chỉ 1 điều (Điều 20) như Dự 
thảo Luật Đất đai (sửa đổi) mà nên quy định trong tất 
cả các chương. MTTQ và các tổ chức thành viên không 
những cho ý kiến về quy hoạch, kế hoạch đất (điểm b, 
khoản 2, Điều 20); tham gia ý kiến về trường hợp cần 
thiết về thu hồi đất, phương án bồi thường, hỗ trợ tái 
định cư, trường hợp cưỡng chế khi thực hiện thu hồi 
đất (điểm c, khoản 2, Điều 20) mà còn phải thực hiện 
quyền và trách nhiệm giám sát xã hội đối với việc thực 
hiện các công việc này.

 Thứ hai, cơ chế kiểm soát quyền lực Nhà nước bên 
trong mỗi quyền và kiểm soát lẫn nhau giữa các quyền 
quy định chưa đầy đủ và đủ mạnh để việc quản lý và 
sử dụng đất đai có hiệu lực, hiệu quả khắc phục được 
tình trạng tiêu cưc tham nhũng về đất đai. Ngoài ra, nội 

dung về giám sát, thanh tra, kiểm tra cần phải đưa vào 
các chương của Dự thảo Luật, trở thành một nội dung 
của từng chương với những quy định cụ thể. Trong đó 
quy định mỗi cơ quan nhà nước có trách nhiệm kiểm 
soát như thế nào? Cơ chế kiểm soát và nội dung kiểm 
soát gồm những vấn đề gì? Tăng cường kiểm soát của 
quyền tư pháp đối với quyền hành pháp trong quản 
lý nhà nước về đất đai bằng việc không những xét xử 
hành vi hành chính và quyết định hành chính cá biệt, vi 
phạm pháp luật mà tiến tới có thể xét xử đối với văn bản 
quy phạm pháp luật dưới luật trong quản lý đất đai của 
Chính phủ, Bộ, ngành và chính quyền địa phương mà 
cơ quan, tổ chức và cá nhân công dân trái với quy định 
trong Luật Đất đai và các luật có liên quan về đất đai.

5. Kỹ thuật lập pháp
Ngoài những vấn đề về phân cấp, phân quyền và 

kiểm soát quyền lực trong quản lý và sử dụng đất đai 
nói trên, còn một vấn đề trong Dự thảo Luật này là vấn 
đề ủy quyền lập pháp. Mặc dù, đây là vấn đề không thể 
tránh khỏi trong điều kiện các quan hệ xã hội đang biến 
đổi nhanh chóng, nhất là trong bối cảnh cách mạng 
công nghiệp 4.0. Tuy nhiên, nếu ủy quyền tràn lan thì 
có thể dẫn tới mất quyền và bị hạn chế quyền. Bởi lập 
pháp của Quốc hội là quyền nguyên phát, thực hiện 
quyền lực trực tiếp từ nhân dân giao cho. Ngược lại, 
văn bản quy phạm của các cơ quan hành pháp là hoạt 
động lập quy - quyền lực thứ phát, thực hiện quyền lực 
phái sinh từ quyền lập pháp không được nhân dân trực 
tiếp giao mà phải thông qua Quốc hội, người đại diện 
cho nhân dân giao cho. Vì vậy, khi Quốc hội giao cho 
Chính phủ, các Bộ, ngành, hoặc chính quyền địa phương 
quy định chi tiết, hướng dẫn thi hành trong các điều luật 
phải hết sức cân nhắc để không “dễ dãi” nhường quyền 
của mình cho các cơ quan khác dẫn đến luật khung, luật 
ống. Theo Dự thảo Luật Đất đai, có 54 điều luật có ủy 
quyền lập pháp cho Chính phủ và các Bộ, đáng lưu ý là 
Dự thảo Luật đã ủy quyền cho Chính phủ và Bộ TN&MT 
quy định chi tiết toàn bộ một điều Luật, thậm chí là giao 
Chính phủ quy định cả những điều hạn chế quyền con 
người, quyền công dân mà Điều 14, Hiến pháp bắt buộc 
phải quy định bằng luật (khoản 5, Điều 66). Vì vậy, cần 
phải khắc phục tình trạng ủy quyền lập pháp quá nhiều 
trong một đạo luật. Việc ủy quyền chỉ giao quy định chi 
tiết một điểm hoặc là một khoản trong một điều luật và 
phải xác định rõ phạm vi và nội dung ủy quyền (không 
nên viết Chính phủ hay Bộ quy định chi tiết khoản này 
như dự án Luật lâu nay dẫn đến văn bản quy định chi 
tiết trái với Luật) và nên quy định chỉ được ủy quyền một 
cấp; không được giao cho Chính phủ quy định chi tiết, 
sau đó, Chính phủ lại ủy quyền tiếp cho các Bộ hay chính 
quyền địa phươngn


