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Hoàn thiện các quy định về lấn biển 
trong Dự thảo Luật Đất đai (sửa đổi)
TS. NGUYỄN SONG TÙNG
Viện Địa lí nhân văn, Viện Hàn lâm Khoa học Xã hội Việt Nam

Lấn biển là hoạt động quan trọng để phát triển kinh tế đối với nhiều quốc gia trên thế giới để bảo vệ bờ 
biển, ứng phó với biến đổi khí hậu và phục vụ nhu cầu sinh sống của người dân. Việc lấn biển đã trở 
thành một hướng mở tích cực cho các đô thị, khu vực ven biển, khẳng định một hướng phát triển cần 
thiết cho tương lai. Đây không chỉ là giải pháp để mở rộng quỹ đất, phát triển kinh tế - xã hội (KT-XH) 
mà còn là giải pháp chủ động ứng phó với tình trạng xói lở bờ biển, nước biển dâng. Tại Khoản 3, Điều 
9 Dự thảo Luật Đất đai (sửa đổi) đã đề cập: Nhà nước khuyến khích đầu tư vào sử dụng đất đai: “Khai 
hoang, phục hồi đất bị thoái hóa, lấn biển, đưa diện tích đất trống, đồi núi trọc, đất có mặt nước hoang 
hóa vào sử dụng theo quy định của Luật này”. Do đó, trong phạm vi báo cáo này tập trung làm rõ một 
số vấn đề về lấn biển, để từ đó đưa ra những gợi ý để hoàn thiện Luật Đất đai (sửa đổi).

1. CƠ SỞ LÝ LUẬN VÀ THỰC TIỄN  
CỦA HOẠT ĐỘNG LẤN BIỂN

Ở các nước trên thế giới, hoạt động lấn biển có lịch 
sử khá lâu và thu được nhiều kết quả. Tại Việt Nam, hoạt 
động này hiện đang phát sinh tại nhiều địa phương trên cả 
nước. Bên cạnh các lợi ích về KT- XH mà hoạt động lấn 
biển mang lại, còn có những ảnh hưởng nhất định đến môi 
trường sinh thái, quy hoạch hạ tầng, sinh kế của người dân, 
cả trên lĩnh vực KT-XH, an ninh, quốc phòng. Chính vì 
vậy, việc tăng cường quản lý hoạt động lấn biển là yêu cầu 
cấp thiết.

Theo nghiên cứu của Bộ TN&MT, lấn biển đã được thực 
hiện ở nhiều quốc gia: Ai Cập, Maroc, Senegal và Tunisia 
(châu Phi); ở Bangladesh, Trung Quốc, Ấn Độ, Indonesia, 
Iraq, Nhật Bản, Malaysia, Myanmar, Hàn Quốc, Pakistan, 
Thái Lan (châu Á); ở Bỉ, Đan Mạch, Đức, Ý, Ba Lan, Bồ 
Đào Nha, Romania, Tây Ban Nha, Anh, Nga (châu Âu); ở 
Argentina, Colombia, Suriname, Venezuela, châu Mỹ... [2].

Theo thống kê, hơn 10% diện tích đất phát triển của 
Hồng Kông, Trung Quốc có được là nhờ lấn biển. Các đô 
thị lấn biển quy mô lớn khác là Rotterdam ở châu Âu; cảng 
New York, New Jersey và San Francisco ở Bắc Mỹ; Rio de 
Janeiro và Rio Grande ở Nam Mỹ; Thượng Hải, Singapore 
và Tokyo ở Đông Á...[6].

Việt Nam được đánh giá là có tiềm năng và lợi thế lớn 
để mở rộng không gian phát triển ra biển, phục vụ phát 
triển bền vững. 

 Tại Việt Nam, thực tế, đã có nhiều dự án lấn biển 
được thực hiện như: Dự án đầu tư xây dựng, kinh doanh 
cơ sở hạ tầng khu công nghiệp - cảng biển - phi thuế quan 
Nam Đình Vũ (Hải Phòng) rộng 1.329 ha; Khu đô thị du 
lịch Hùng Thắng (Bãi Cháy - Quảng Ninh) rộng 224 ha; 
Khu đô thị Halong Marina rộng 230 ha; Khu đô thị quốc 
tế Đa Phước (Đà Nẵng) rộng 210 ha; Dự án Saigon Sunbay 

(Cần Giờ, TP. HCM) hơn 600 ha (đã được điều chỉnh lên 
2.870 ha) [7].

Nhiều dự án lấn biển phát triển đô thị đạt hiệu quả cao 
về KT-XH, đảm bảo an ninh môi trường, phát triển bền 
vững do quy hoạch được nghiên cứu kỹ, ranh giới lấn biển 
được xác định rõ, không ảnh hưởng tới các vùng cảnh quan 
liền kề), quản lý thực hiện quy hoạch nghiêm túc, hiệu quả. 
Trong đó phải kể đến các dự án lấn biển tại TP. Rạch Giá 
(Kiên Giang), khu vực đường Trần Quốc Nghiên, TP. Hạ 
Long hay TP. Cẩm Phả (Quảng Ninh)… [5, 7].

Nhìn chung, hoạt động lấn biển xảy ra ở hầu hết các 
tỉnh, thành phố ven biển với quy mô khác nhau nhưng chỉ 
có một số khu vực lấn biển có quy mô lớn như tại tỉnh 
Quảng Ninh, Hải Phòng, Đà Nẵng, Kiên Giang… Việc lấn 
biển đã trở thành một hướng mở tích cực cho các đô thị, 
khu vực ven biển, khẳng định một hướng phát triển cần 
thiết cho tương lai; đây không chỉ là giải pháp để mở rộng 
quỹ đất, phát triển KT - XH mà còn là giải pháp chủ động 
ứng phó với tình trạng xói lở bờ biển, nước biển dâng. Ngày 
càng có nhiều dự án lấn biển ra đời với nhiều loại quy mô, 
tính chất, cách thức quy hoạch lấn biển khác nhau. Đây có 
thể được coi là quy luật tất yếu song để các dự án này phát 
triển bền vững cần có sự nhìn nhận nghiêm túc trên cơ sở 
khoa học, khách quan… tránh làm theo phong trào tổn hại 
đến môi trường cảnh quan, tài nguyên biển.

Các dự án có hoạt động lấn biển gây những tác động, 
ảnh hưởng đến sinh kế, việc làm, chỗ ở của người dân khu 
vực lấn biển; phá vỡ quy hoạch về hạ tầng, giao thông, y 
tế, giáo dục [2, 3]. Thực tế vừa qua cho thấy, có những dự 
án có hoạt động lấn biển mà chủ yếu là các dự án bất động 
sản đã “quây” mặt biển và đường ra biển như là “của riêng”, 
cản trở quyền tiếp cận của người dân với biển, ảnh hưởng 
đến quyền lợi của người dân nơi đây, hạn chế tiềm năng du 
lịch biển [3].
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2. QUY ĐỊNH VỀ LẤN BIỂN TẠI VIỆT NAM

Hiện nay, hoạt động lấn biển được quy định rải rác 
trong nhiều văn bản quy phạm pháp luật khác nhau như: 
Pháp luật đất đai có quy định nguyên tắc khuyến khích 
khai hoang, lấn biển; Pháp luật về đầu tư quy định thẩm 
quyền quyết định chủ trương đầu tư liên quan đến rừng 
phòng hộ lấn biển; Pháp luật bảo vệ môi trường quy định 
một số dự án lấn biển có quy mô lớn phải thực hiện đánh 
giá tác động môi trường hoặc đăng ký kế hoạch bảo vệ 
môi trường; Pháp luật về lâm nghiệp và các văn bản quy 
định chi tiết, hướng dẫn thi hành có quy định về thẩm 
quyền quyết định chủ trương chuyển mục đích sử dụng 
rừng sang mục đích khác, trong đó có rừng phòng hộ 
chắn sóng, lấn biển; Luật Tài nguyên, môi trường biển và 
hải đảo quy định việc khai hoang, lấn biển trong phạm vi 
hành lang bảo vệ bờ biển…

Mặc dù Điều 9 Luật Đất đai năm 2013 quy định 
Nhà nước có chính sách khuyến khích người sử dụng 
đất “khai hoang, phục hóa, lấn biển, đưa diện tích đất 
trống, đồi núi trọc, đất có mặt nước hoang hóa vào sử 
dụng…” nhưng pháp luật đất đai hiện hành chưa có các 
quy định nhằm cụ thể hóa. Do vậy, chính sách khuyến 
khích lấn biển tạo quỹ đất cho đến nay vẫn chỉ mang tính 
chất nguyên tắc.

Nghị định số 11/2021/NĐ-CP về giao các khu vực 
biển nhất định cho tổ chức, cá nhân khai thác, sử dụng 
tài nguyên biển đã có quy định về thời hạn giao khu vực 
biển để lấn biển được xem xét trên cơ sở kế hoạch lấn 
biển của dự án đầu tư đã được phê duyệt; Tổ chức, cá 
nhân được giao khu vực biển để lấn biển thực hiện dự án 
đầu tư thì được tiếp tục sử dụng diện tích đất hình thành 
sau khi lấn biển theo quy định của pháp luật về đất đai.

Như vậy, có thể khẳng định, hiện, pháp luật hiện 
hành đã đề cập vấn đề lấn biển và quy định giao khu vực 
biển để thực hiện lấn biển. Tuy nhiên, hiện chưa có văn 
bản pháp quy nào quy định cụ thể, rõ ràng về quản lý, 
kiểm soát hoạt động lấn biển, đặc biệt là chưa rõ cơ chế 
quản lý, sử dụng đất lấn biển…

Chính lỗ hổng pháp lý này khiến cho hoạt động lấn 
biển trên thực tế tại nhiều địa phương gặp nhiều khó 
khăn, vướng mắc. Hiện tại, các dự án lấn biển, nhất là 
các dự án có diện tích cả trong và ngoài đường mép nước 
triều thấp nhất trung bình nhiều năm, đang chịu sự điều 
chỉnh bởi cả hai hệ thống pháp luật đất đai và pháp luật 
biển, hải đảo. Chủ đầu tư dự án vừa phải thực hiện thủ 
tục giao khu vực biển để lấn biển, vừa phải làm thủ tục 
xin giao đất, cho thuê đất hình thành sau lấn biển. Đồng 
nghĩa với đó là chủ đầu tư phải thực hiện cả hai nghĩa vụ 
tài chính là nộp tiền sử dụng biển để lấn biển và tiền sử 
dụng đất hình thành sau lấn biển.

Hơn nữa, pháp luật đất đai cũng chưa có quy định cụ 
thể về việc xác định tiền sử dụng đất đối với trường hợp 
vừa nộp tiền giao khu vực biển đồng thời nộp tiền sử dụng 
đất sau khi đã đầu tư lấn biển. Điều này dẫn đến khó khăn 

trong quá trình xác định nghĩa vụ tài chính đối với nhà 
đầu tư…

Từ thực tế trên nhận thấy, Dự thảo Luật Đất đai (sửa 
đổi) quy định hoạt động lấn biển là yêu cầu cấp thiết, 
nhằm thiết lâp khuôn khổ pháp lý đầy đủ, đồng bộ và 
thống nhất về quản lý, kiểm soát các hoạt động lấn biển. 
Tuy nhiên, các quy định này cần phải đồng bộ với Luật 
Tài nguyên, môi trường biển, Luật Bảo vệ môi trường, 
Luật Đấu thầu... để đảm bảo sự thống nhất trong thực 
hiện.

3. BÌNH LUẬN VÀ GỢI MỞ MỘT SỐ NỘI DUNG 
CẦN HOÀN THIỆN

 Tại Khoản 3, Điều 9 Dự thảo Luật Đất đai (sửa đổi): 
Nhà nước khuyến khích đầu tư vào sử dụng đất đai: “khai 
hoang, phục hồi đất bị thoái hóa, lấn biển, đưa diện tích 
đất trống, đồi núi trọc, đất có mặt nước hoang hóa vào sử 
dụng theo quy định của Luật này” [4]. 

Tuy nhiên, Dự thảo Luật Đất đai sửa đổi mới chỉ ghi 
nhận hình thức “dự án lấn biển đầu tư bằng nguồn vốn 
của Nhà nước” để tạo lập quỹ đất (Chương VIII - Phát 
triển quỹ đất, Khoản d) điểm 3) Điều 111). Trên thực tế, 
các dự án lấn biển yêu cầu vốn đầu tư vô cùng lớn, cần 
huy động tốt nguồn lực từ khối tư nhân để triển khai có 
hiệu quả. Nếu pháp luật quy định nhà đầu tư tự bỏ vốn 
để thực hiện lấn biển nhưng vẫn phải đấu giá quyền sử 
dụng đất để được giao đất, cho thuê đất thì sẽ không tạo 
động lực cho nhà đầu tư, không phù hợp với chính sách 
khuyến khích khai hoang, phục hóa, lấn biển tại Điều 9 
Dự thảo Luật Đất đai (sửa đổi).

Bởi vậy, cơ quan soạn thảo cần bổ sung các hình thức 
khác: Dự án lấn biển bằng nguồn vốn ngoài đầu tư công; 
dự án lấn biển sử dụng vốn hỗn hợp; dự án lấn biển theo 
phương thức đối tác công - tư… để tạo khung khổ pháp 
lý triển khai.

Như vậy, với các dự án có hạng mục lấn biển sử dụng 
vốn tư nhân là: Sau khi nhà đầu tư tự bỏ vốn để thực hiện 
lấn biển, làm thay đổi hiện trạng (từ mặt biển trở thành 
mặt đất) thì việc quản lý, sử dụng đất như thế nào? Nhà 
đầu tư bỏ vốn lấn biển đương nhiên được giao đất, cho 
thuê đất để tiếp tục thực hiện dự án sản xuất, kinh doanh 
hay Nhà nước thực hiện đấu giá quyền sử dụng đất?

Để đảm bảo đầy đủ cơ sở pháp lý cho việc xây dựng 
và nội dung của Luật Đất đai sửa đổi Luật Tài nguyên, 
môi trường biển hải đảo và các Luật liên quan, đề xuất 
ngay cơ quan có thẩm quyền: 

(1) sửa đổi, bổ sung các quy định của các Luật về 
hoạt động lấn biển, đất hình thành từ hoạt động lấn biển 
(đất lấn biển) như: khái niệm đất lấn biển, cơ chế quản lý, 
chế độ sử dụng đất lấn biển, cấp giấy chứng nhận quyền 
sử dụng đất cho khu vực biển khi đất lấn biển chưa hình 
thành, việc đưa khu vực biển để lấn biển vào quy hoạch, 
kế hoạch sử dụng đất, quản lý, sử dụng khu vực biển để 
lấn biển theo chế độ quản lý, sử dụng đất, và các vấn đề 

(Xem tiếp trang 51)
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Thứ nhất, sản xuất giấy và bột giấy không phải là 
một quy trình đơn lẻ mà là một chuỗi các quá trình, 
thường được liên kết và phụ thuộc lẫn nhau. Với đặc 
điểm số lượng các doanh nghiệp có quy mô nhỏ và 
vừa, lớn, trình độ công nghệ đa dạng, do đó, xây dựng 
tài liệu hướng dẫn thực hiện BAT cần chú ý đến các 
nhóm cơ sở sản xuất khác nhau và đưa ra giải pháp 
để giải quyết vấn đề ở quy trình sản xuất có liên quan. 

Thứ hai, tài liệu hướng dẫn áp dụng BAT cho 
ngành giấy và bột giấy không phải là tài liệu tham 
khảo duy nhất để các doanh nghiệp lựa chọn. Các 
doanh nghiệp có thể lựa chọn áp dụng nhiều kỹ thuật 
để đảm bảo ngăn ngừa và kiểm soát ô nhiễm tổng thể 
cho nhà máy, đảm bảo kết quả đầu ra đáp ứng được 
quy chuẩn hiện hành hoặc BAT-AELs (nếu được 
thiết lập).

Thứ ba, việc thiết lập BAT-AELs cần đảm bảo 
chắc chắn cho việc giảm phát thải trong ngành. Các 
giá trị này có thể dựa vào các chỉ số môi trường của cơ 
sở sản xuất đã áp dụng BAT hoặc kết hợp BAT trong 
điều kiện hoạt động bình thường. BAT-AELs nên 
được thiết lập dựa vào dữ liệu từ các cơ sở sản xuất 
có thực hành môi trường tốt đã khảo sát, thu thập dữ 
liệu. Không nên sử dụng giá trị phát thải chung của tất 
cả các cơ sở sản xuất hiện tại. Khoảng giới hạn BAT-
AELs nên được thiết lập từ phương pháp tiếp cận hệ 
thống và thống nhất, dựa vào phương pháp luận minh 
bạch. Việc tham khảo giới hạn phát thải của các nước 
có trình độ kỹ thuật tiên tiến và các nước có trình độ 
tương tự cũng cần cân nhắc. BAT-AELs nên dựa vào 
các bằng chứng, chứ không phải là mức độ dựa trên 
thương lượng chính trị.

Thứ tư, với trình độ quản lý, kỹ thuật quan trắc, 
giám sát trong ngành sản xuất giấy và bột giấy của 
Việt Nam còn hạn chế thì việc thiết lập BAT-AELs 
theo quy trình sản xuất như EU là khó áp dụng vào 
thực tiễn. Do vậy, các cơ quan quản lý cần cân nhắc 
để đưa ra BAT-AELs đơn giản hơn để tăng tính hiệu 
quả khi áp dụngn
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liên quan khác…); (2) bổ sung các quy định của Luật 
Đất đai về đất có mặt nước ven biển (khái niệm, phạm 
vi, ranh giới và các vấn đề liên quan khác…).

Đề nghị Ban soạn thảo xem xét và bổ sung nội 
dung này vào Dự thảo (trong đó, có thể chia ra các dự 
án lấn biển theo mục đích sử dụng theo hướng thu tiền 
sử dụng đất phù hợp: như nhà ở, khu đô thị, công trình 
công cộng, bảo vệ môi trường, ứng phó biến đổi khí 
hạu, đất nông nghiệp...). Việc bổ sung quy định này 
phù hợp với Điều 183, điểm 3 của Dự thảo: “Việc sử 
dụng đất có mặt nước ven biển để thực hiện dự án lấn 
biển phải phù hợp với quy hoạch, kế hoạch sử dụng đất 
được cấp có thẩm quyền phê duyệt theo quy định của 
Chính phủ. Chế độ sử dụng đất của loại đất hình thành 
sau hoạt động lấn biển thực hiện loại đất tương ứng 
theo quy định của Luật này” [4].

Ngoài ra, hiện nay, Bộ TN&MT đang Dự thảo 
Nghị định quy định về quản lý hoạt động lấn biển (quy 
định chi tiết thi hành Luật TN&MT biển). Do vậy, để 
đảm bảo sự thống nhất, đồng bộ, đề nghị Chính phủ 
xem xét tạm dừng ban hành và có sự tích hợp với các 
Nghị định hướng dẫn sau khi Luật Đất đai (sửa đổi) 
được ban hànhn
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Hoàn thiện các quy định về 
lấn biển trong Dự thảo Luật...
(Tiếp theo trang 48)


