MOT SO KHIA CANH CHINH SACH-PHAP LUAT CUA QUYEN S DUNG DAT CONG

PGS TS Pham Duy Nghta [*]

[1] D4t van dé & gidi han gdc nhin: Luat DAt dai 2013 13 nén méng cla nén kinh té, ctia ché dé.
Stra Luat Dat dai 2013 13 d6ng vao cac nén maong ay. Vi thé nén than trong khi sira dao luat
nay. Moi dé xu4t phai dua trén chirng c* chac chan. Chinh phd mudn ddy nhanh qué trinh stra
Luat nay, du kién tir khi bdt dau cé sang kién 1ap phap cho dén luc trinh Qubc hoi bd phiéu
théng qua chi cd 1 ndm?. Trong lich st 1ap phdp nudc ta, lam ludt nhanh nhu thé 13 hiém co.
Mt khac, phap luat nudc ta dua trén duong 16i cla Dang. Trong bbi canh chua co tdng két
day du viéc thuc hién Nghi quyét s 19-NQ/TW ngay 31/12/2012 vé chinh sach dat dai, khi
chua cé Nghi quyét thay thé, thi qua that mot ké hoach lam luat nhu thé rat quyét liét. S& cé
rat nhiéu ndi dung s& can thao luan trong Toa dam nay, tdi xin ddng gép mdt géc nhin vé QSD
d4t cong. Khai niém nay chua rd rang, thuc té st dung, khai thac dat cong chua duoc théng ké
tdng két, song tir thuc tién d3 xuat hién khong it sai pham, tham nhiing va bat cdng d3 nay
sinh trong s dung, khai thac, tham chi bién dat cong thanh dat tu. Cac dai an 1dn trong nhitng

nam gan day it nhiéu déu lién quan dén nhitng van dé nay.

[2] Luat P4t dai 2013 thuc chat 1a mot bd ludt da nganh: Qua nhiéu |an stra d6i, Luat DAt dai hién
hanh thuc chat 1a mot B luat do s6 (du tén goi clia nd khdng phai 1a Bo luat). Pao luat nay bao
gdm cac khia canh cta Luat tai san (vat quyén), Luat hop ddng (trdi quyén), Luat hanh chinh
(quan ly d4t dai-dia chinh), Tai chinh cdng (thué, phi), Thu hdi d4t va dén bu, thdm chi cd T
tung (khiéu nai, td cdo, tranh chip dat dai). Xét vé kinh té, hién nhién dat dai la tai nguyén, 13

vdn, 1a nguodn luc, 1a su hap dan thoi thdc moi giao dich kinh doanh (cd phan hoa, chirng khoan,
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1 Thyce ra, sau 5 ndm td chirc thuc hién, tir 2019 d3 xuét hién dé xuat stra Luat dat dai 2013. Ngay 14 thang 6 nam 2019, Quéc hdi
ban hanh Nghi quyét s6 82/2019/QH14 vé tiép tuc hoan thién, nang cao hiéu luc, hiéu qua thuc hién chinh sach, phép luat vé quy
hoach, quan ly, s¢ dung dat dai tai d6 thi, giao Chinh ph( tién hanh tdng két, danh gia viéc thuc hién va trinh Quéc hoi stra ddi, bd
sung Luat D4t dai ndm 2013. Sau Pai hoi XlIl, bt dau tir thang 3/2021, clng vdi viéc tdng két Nghi quyét 19-NQ/TW, Luat dat dai
duoc dé xuat stra ddi. Ngay 16/07/2021 Chinh pht trinh UBTVQH dua du an Luat DAt dai (stra ddi) vao Chuong trinh xay dung luat,
phap lénh ndm 2022, du kién s& thao luan 1an dau vao thang 5/2022 va théng qua tai vao thang 10/2022.
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thuong mai, dau tu chi la vang bot ndi Ién trén cla nhitng dich chuyén tai san dat dai). Vi cd
tinh chat xuyén nganh nhu thé, sira Luat Dat dai 2013 s& déng cham tdi vd sb cac tru cot khac
clia nén phap luat nudc ta (B6 luat Dan su, Luat Dau tu, Luat Dau thau, Luat Xay dung, Luat
Nha &, Luat Tin ngudng, ton gido, Luat Quy hoach, Luat Lam nghiép, Luat Quan ly tai san cong,
Luat T6 chirc Chinh quyén dia phuong..)2. Néu chua déanh gia that k§ vé cac nguyén nhan trong
thuc hién Luat Bat dai 2013 nam & dau (tai luat hay td chirc thuc thi), néu chuén bi chua that

k¥, voi stra chua han d3 mang lai két qua tét cho bd luat dd s nay.

[3] Linh hoat diéu chinh thudng xuyén: Khac vdi sira nén maong, viéc duy tri, tu bd, hoan thién céc
khia canh k§ thuat clla mot dao luat 1a duong nhién, va can phai lam thudng xuyén. Néu xuat
hién cac van dé cé tinh k§ thuat can diédu chinh trong quan ly, phan phdi dat dai thi Qubc hdi
(théng qua stra tirng diéu luat, ban hanh cac dao luat stra nhiéu luat), Chinh phi (théng qua
hoat d6ng phap dién hda, ban hanh cac nghi dinh, thuc hién 1ap phap Gy quyén) hodc thAm chi
Toa an Nhan dan Téi cao (théng qua cac an 1 cé tinh chat chinh sach) déu cé thé van con nhiéu
co ché khac dé linh hoat diéu chinh kip thai. Vi du: lam rd QSD dat clia cac hd gia dinh, xac dinh
cac quyén cla té chirc/cad nhan thué dat, cac chinh sach thu, tai chinh... déu 1a nhitng diéu

chinh thudng xuyén, chua han da can ddng cham tdi nén méng ctia Luat Bt dai 2013.

[4] Chia khda ctia Luat D4t dai 1a cdc quyén tai sdn rd rang trén mot thira dat: That thu vi, khai niém
dau tién duoc dinh nghta trong Luat Dat dai 2013 chinh 13 “thira d4t”. Qua nhién, dat dai vdi
tinh chat 13 13nh thd, thudc pham tru tao nén cdc quoc gia dan tdc. Song vdi tirng to chirc, cd
nhan, trong dé bao gdm doanh nghiép va céc cap chinh quyén, l13nh thd nudc ta gdm hang
triéu cac 6 thlra dat, c6 thé phan tach véi nhau qua hd so dia chinh. Viét Nam tirng budc trao
lai cac quyén ngay cang rong rdi hon cho cac ca nhan va td chirc dang st dung nhitng 6 thira
dat clia minh. Nguoi s& dung dat ngay cang duoc hudng nhiéu quyén tai san trén dat/hoic
gan lién véi dat, cac quyén nay dudc ndi rong dan qua cdc lan sira d6i Luat dat dai. Ngoai trir
ndng dan véi dat ndng nghiép va ngudi thué dat tra tién thué hang ndm cd quyén tai san tuong
d6i han ché, cht nhan ctia QSD céc loai d4t khac da cé hang chuc quyén tai sdn cé tinh chat

loai trir chang khdc gi tai sdn tu nhan [3]. QSDD & dé thi mang lai cho ngudi chl clia nd nhitng

2 p3 duoc néu rd trong TO trinh s6 224/TTr-CP ngay 16/07/2021 cla Chinh phl gtti UBTVQH vé Dy 4n Luat D4t dai sita doi.
3 Xem thém cac diéu 105, 106, 111 LBD 2003, 120-142 LDD 2013
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quyén loi chdng khac gi dat tv & céc quéce gia khac*. Tir géc nhin cda chi phi giao dich, phap
luat phai d@m bdo cac quyén tai san ké trén duoc chac chin, minh bach, dé giao dich, ngudi
chd cadc QSD dat d6 cé dugc su an toan phap ly trong moi giao dich. Mudn phat trién kinh té,
day |a xu thé can cdi cach, tién tdi minh dinh chéc chan cac quyén s dung dat nhu cac quyén

tai sdn an toan.

[5] Quyén tai sdn da tang: Quyén tai san trén cac thra dat d3 trao cho doanh nghiép va ngudi dan
st dung, nhu phan tich & trén, d3 trd thanh quyén tai sdn mang tinh loai trir cla ngudi chu.
M6t bui cac quyén tai san da tang, cé tinh chat loai trir (tua nhu tu hitu) d3 hinh thanh va gidn
rong ra trén cac 6 thlra dat d3 trao lai cho doanh nghiép va ngudi dan®. QSD céc thira dat nay
duoc phap luat Viét Nam db6i xi nhu quyén tai san, duoc bao hd 1au dai. Xét vé quyén ning
khai thac, hudng dung va dinh doat, trén thuc té hang triéu manh dat & Viét Nam d3 duoc
chiém hitu va dinh doat nhu tai san tu. Quyén tai san da tang trén tirng 6 thira dat 1a mot thuc
té kho cd thé ddo nguoc. Chung khong con 1a tai sdn cong, dat cla tw nhan d3 ngay cang khac
dan véi dat cong. Nha nuwdc mudn thu hdi lai cac quyén tai sdn tu ay phai tuan thi nhitng thi
tuc tén kém, nhiéu khé&®. Nhu vay trén thuc té, ranh gidi gitta dat tu va dat cdng da hinh thanh.
Nha nudc thu hoi dat tu khong con dé dang. (Vi 18 d6, s& hitu toan dan d3 tré thanh mot khai

niém chinh tri, hon 1a khai niém phép luat thuan tién cho ddi sbng dan su, thuong mai)’.
[6] Nhan dién nhu cdu quan ly chit ch& d4t cong: Nguoc lai véi céc thlra dat da duoc trao cho ca

nhan, td chirc nhu cac quyén tai san tu, dat cong la mot van dé it duoc ban luan: Dat cong &

nudc ta hién nay gdm nhitng loai dat nao, dang do ai quan ly, da va dang duoc sit dung Vi

4 Tham chi, trong béi canh quan ly nha nudc con yéu kém, hé thdng ding ky bat dong san con phan tan, nhi*ng ngudi thau gom
d4t chua bi danh thué tai san dang ké, ngudi gidu bdi tich tu dat dai d3 khdng phai chiu thué dang ké cho nén tai chinh cong quéc
gia.

5 Minh chi*ng, B6 lut dan su (BLDS) d& ndi réng dan cac quyén nay. BLDS 2015, ngoai viéc ghi nhan QSD d4t |3 quyén tai san tai
Diéu 115, d3 ma& dudng cho viéc ghi nhan cac quyén khac gan lién vai dat hodc phai sinh tir dat, vi du quyén dbi vai BDS lién ké
(Didu 245-256), quyén hudng dung (Bidu 257-266), quyén bé méit (Didu 267-273).

6 D& minh chitng, chi phi d&n bl giai tda dé phat trién ha tang va chinh trang cac d6 thi dd 1am cho chi phi cho mdi mét dudng
clia Viét Nam d6i khi 1&n tdi 3,5 ty ddng, nhu béo chi dua tin thudc loai “dt dd bac nhat hanh tinh” . Tai cac do thi, viéc tim dugc
mot 16 dat tréng cho cac muc dich gido duc, van hda, x3 hoi, vi du dé md cac trudng mau gido, da trd nén rat kho

7 T8i d3 c6 nhiéu dip thdo luan v& chl d& nay tir géc nhin phap luat s& hitu. Hién nay ngoai Trung Qudc va Viét Nam, 13nh thd Dai
Loan cling quy dinh trong Didu 143 Hién phép cla ho rang dat dai thudc s& hitu toan dan: “All land within the territory of
the Republic of China shall belong to the whole body of citizens”. Tuy nhién, sau cadu nay, cac cau tiép theo
trong cung diédu ludt dé lai nhadn manh quyén tuv hitu cla cac chd dat.
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hiéu qua ra sao, va dat cong dang duoc chuyén thanh tu nhu thé nao, ai dugc hudng loi trong

qud trinh chuyén déi ay? Day la mot chi dé can thao luan.

[7] Dinh nghta d4t cong: Trong van kién Pai hdi Dang lan th X, tuy khéng duoc dinh nghta, song
khai niém dat cdng duoc nhac dén duy nhat mét |1an trong Bao cdo chinh tri cla Ban Chap hanh
Trung uong Dang khod XIl tai Dai hoi dai biéu toan quéc 1an thir XII18. Trong Luat Dat dai 2013
khong cé khai niém dat cong, dat tu, ma chicd quy dinh vé d4t s&r dung vao muc dich cong ich
theo Diéu 10.2.d, dat do UBND cac cip tir x3 tdi tinh quan ly theo cac diéu 7.2; 141.2, 164.1.
Dung phép loai trir, ngoai tit cd cac 6 thira dat d3 trao cho t6 chirc, ca nhan, duoc sit dung &n
dinh 1au dai va dinh doat cd tinh chat tu, cac phan con lai 1 d4t cong, thudc s& hitu cla Nha

nudc. Ngoai céc loai dat duoc néu trén trong Luat Dat dai 2013, dat cong ddc biét bao gom:

- QuY d4t d3 giao cho cac don vi cdng 1ap trong toan bd hé thdng chinh tri s& dung quan ly

(td chire Dang, chinh quyén, luc luvong vii trang, M3t tran, td chirc chinh tri thuéc M3t tran);

- Quy dat d3 giao cho cac tap doan, doanh nghiép nha nudc quan ly (duoc dinh nghia a

DNNN 100% vén clia Nha nudc va cac DN cé cd phan chi phdi cla Nha nudc);

- QuY dat d3 giao cho cac 1am trudng (qudc doanh), cac HTX, cac Lién minh HTX khai thac,

st dung;

- QuY dat ma chinh quyén da thu hoi tir td chirc, cd nhan, nhat 13 tir dat ndng nghiép dé phat
trién cac khu d6 thi, chuyén ddi thanh dat kinh doanh thuong mai hodc vi cdc muc dich an
ninh, qubc phong,

[8] QSD dét 1a céng sdn: DU khéng ghi nhan khai niém d4t cdng, song BLDS 2015 d3 tién xa hon
mot budc so vai Luat Dat dai 2013, xem QSD dat 1a quyén tai san. Nhat quan vai Diéu 115 cla

BLDS 2015, Luat B4t dai nén phan tach ¢rng xtr QSD dat thanh hai loai, gdm: QSD dat |a tai san

8 Doan IX- QUAN LY VA SU DUNG HIEU QUA DAT DAI, TAI NGUYEN, BAO VE MOI TRUONG, CHU DONG THICH UNG V&I BIEN DO
KHI HAU, c6 néu: “”Xay dung chién luoc, hoan thién hé théng thé ché quan Iy, st dung cé hidu qua tai nguyén, trong tam la dat
dai. Hoan thién hé thdng luat phdp, chinh sach vé dat dai, nang cao chat luong cong tac xay dung quy hoach, k& hoach s dung
d4t, hién dai hod linh vuc dia chinh, dich vu cdng vé dat dai. Bdo dam tinh théng nhat, ddng bd, bén vitng, hiéu qua, tiét kiém trong
s dung dat. Phat trién lanh manh thi trudng quyén st dung dat, chi trong thi trudng quyén st dung dat néng nghiép, khac phuc
tinh trang dau co dat. Tiép tuc d6i mdi co ché, chinh sach thic day tich tu, tap trung dat nong nghiép, khac phuc tinh trang manh
mun, tao didu kién thu hit dau tu, &ng dung co gidi hod va cdng nghé cao vao san xuat ndng nghiép. Nang cao hiéu qud st dung
d4t, ngdn chan tinh trang dé d4t hoang hod, st dung d4t I3ng phi, tdng cudng quan Iy, khic phuc suy thodi dat. Quan ly chat ché
va st dung cd hiéu qud d4t cdng, dat cd ngudn gbc ndng, 1am truong....”.
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thudc khéi cong san theo Didu 197 BLDS, tirc |a dat cdng, va QSD dat thudc quyén tai san cla
cdc ca nhan, td chire, tire 1a d4t tu. Sau khi phan tach QSD d4t cong va dat tu, Ludt Dat dai stra
d6i nén tiép tuc phat trién cac quyén tai san cu thé phai sinh tir hai loai dat nay dua trén céc

quyén tai san d3 duaoc quy dinh tai BLDS 2015.

[9] Phan cip quan ly QSD d4t cong nhu cdng san: QSD dat cdng lai cd thé tiép tuc dugc phan tach
mach lac thanh QSD d4t cdng thudc khdi cdng san ctia chinh quyén trung uwong va QSD dat
cong thudc khbi cdng san cla chinh quyén céc dia phuong, vi du cdng san cla cac tinh, clia cac
chinh quyén d6 thi, cac x3; cac phap nhan cdng dé duoc tu do dinh doat khbi cdng san thudc
s& hitu clia minh tuan theo cac nguyén tic cla tu chd ngan sach, tv quan dia phuong. Tuy
nhién, day 1a mét quy trinh lau dai, dong thdi v8i phan tach ngan sach, xay dung khai niém tu

quan dia phuong, sdp xép lai phan quyén gitta TW va cac dia phuong.

[10] S& hitu qubc gia (hay chinh quyén trung wong): Tuy theo phdap luat cac nudc, b bién, thém
luc dia, vung troi, rirng tw nhién, sdng sudi, ngudn nuwdc, tai nguyén trong long dat, cac dai dat
ven song... cé thé duaoc tuyén bd 13 tai sdn quéc gia, bi cAm hodc gidm sat cuc ky chit ch& viéc
chuyén nhuong ching cho tu nhan [°]. BY bién, cac ngudn nudc cla Viét Nam hién d3 bi chia
cat bdi vd sb cac to chirc va doanh nghiép, duoc khai thac vi loi ich cac td chire d6, cé nghia la
vi loi ich tu nhan. Hién phap 2013 va sau d6 |a BLDS 2015 chi quy dinh vé s& hitu toan dan, ma
khéng phan tach s& hitu quéc gia va s& hitu cla chinh quyén dia phuong. Dong thdi véi xu thé
ghi nhan tu chd ngén sach, tu quan dia phuong, d3 dén lic can thdo ludn va ghi nhan quyén

s& htu cdng sdn mot cach tach biét clia chinh quyén cac dia phuong.

[11] Quan ly tip trung dat cong & tirng cap chinh quyén: DAt cdng co thé thudc s& hitu cla chinh
quyén trung uong hodc dia phuong. Nén xem mot cip chinh quyén 1a mdt phap nhan cong
tach biét, cdc co quan cd tinh gitip viéc ctia mot cip chinh quyén khéng phai la phép nhan cong.
Vi du mdt bo 1a co quan cla Chinh phU, toan bd chinh quyén trung uwong la mot phap nhan
cong, song tirng bd khdng phai phap nhan cdng ddc 1ap. Vi thé, nén cham dut viéc cap s6 dd

cho tirng co quan nha nudc, vi du cho mdt bd. Dat cdng thudc s& hitu clia chinh quyén tirng

9 Xem thém: J Gordley, A.T. von Mehren, An Introduction to the Comparative Study of Private Law, Cambrigde University Press,
2009, tr 157-167.
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cip phai duoc quan ly tAp trung, thudc sé hitu cla qubc gia (chinh quyén TW) hodc dia phuong
(ca mot tinh, mot dé thi, mot lang cu thé). V& nguyén téc toan bd quy dat cdng cla chinh
quyén trung uwong hodc quy dat cla cac chinh quyén dé thi hay cac tinh (tu tri dia phuong)
phai duoc giao cho nhitng co quan quan ly cong san quan ly tap trung cta tirng cip chinh
quyén. Co quan dy duoc Uy nhiém thuc thi cac quyén cla chi s& hitu cdng. Lam duagc nhu vay
s& han ché duoc nguy co khai thac phan tan, vi du cac bo déi dat 1y cong trinh mét cach tuong
déi tran lan trong thoi gian vira qua (tu nhan tiép nhan va khai thac thuong mai cac 16 dat &

trung tdm dé d6i |4y viéc phat trién, xay dung, ban giao céc tru s mdi cho co quan nha nudc).

[12] Dam bao quyén diéu tiét cila Nha nudc dbi véi QSD dat cong va tu: Ghi nhan hién trang s&
hitu da tang vé QSD d4t va diéu tiét ch3t ché& cac quyén tai san phdi sinh trén dat, cé thé can
luu v rang cac vat quyén khong thé duoc cac chi thé thda thuan qua khé wdc, ma phai duoc
phap luat quy dinh (defined by law) thi mdi cé hiéu luc (vi du cac quyén lién quan dén biét thu
nghi dudng, cac sdn pham bat ddng san cd tinh lai tap, lai cing goi |a officetel, vira 13 cdn hd
dé nghi, vira |a vin phong..., tt ca cac san pham lai tap nay chi duoc cong nhan va bdo hd, néu
d3 duoc quy dinh bai phap luat), QSD dat 1a mot vat quyén do Nha nudc quy dinh, khdng nén
dé cac bén tu do thda thudn. Tuong tu, bdo hd chic chdn hon QSD dat tv, Nha nudc khdng
thé thu hdi, ma chi cé thé trung mua, trung dung QSD dat tu tuan thi theo cac quy trinh phép

ly chat ch&. Nhu vay quy dinh Nha nudc cé quyén thu hdi dat phai duoc thu hep rat dang ké.
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