
Tạp chí Phát triển Khoa học và Công nghệ – Kinh tế-Luật và Quản lý 2023, 7(S1):S111-S127

Open Access Full Text Article
Bài Nghiên cứu

1Trường Đại học Kinh tế - Luật, Đại học
Quốc gia Thành phố Hồ Chí Minh
2Công ty Luật EPLegal

Liên hệ

Trịnh Thục Hiền, Trường Đại học Kinh tế -
Luật, Đại học Quốc gia Thành phố Hồ Chí
Minh

Email: hientt@uel.edu.vn

Lịch sử
• Ngày nhận: 29-5-2023
• Ngày chấp nhận: 28-7-2023
• Ngày đăng: 31-12-2023

DOI :

https://doi.org/10.32508/stdjelm.v7iS1.1253

Bản quyền
© ĐHQG Tp.HCM. Đây là bài báo công bố
mở được phát hành theo các điều khoản của
the Creative Commons Attribution 4.0
International license.

Đấu giá quyền sử dụng đất: Những hạn chế và kiến nghị

Trịnh Thục Hiền1,*, PhạmDương Hoàng Phúc2, Nguyễn Thị Cành1

TÓM TẮT
Bài viết thảo luận về chính sách và cơ sở pháp lý cho đấu giá quyền sử dụng đất từ phương pháp
nghiên cứu luật học, cụ thể là nghiên cứu tài liệu trong đó có luật viết về đấu giá quyền sử dụng
đất. Thông qua việc rà soát Dự thảo Luật Đất đai sửa đổi đang được đưa ra lấy ý kiến nhân dân góp
ý lần thứ hai, Nghị định số 10/2023/NĐ-CP ngày 03 tháng 4 năm 2023 sửa đổi, bổ sungmột số điều
của các Nghị định hướng dẫn thi hành Luật Đất đai,và các văn bản pháp luật có liên quan, các gợi
ý có tính xây dựng chính sách, hoàn thiện khung pháp luật cho hoạt động đấu giá quyền sử dụng
đất được đưa ra, tập trung vào ba nhóm vấn đề chính: các trường hợp đấu giá quyền sử dụng đất,
đấu thầu dự án có sử dụng đất, và điều kiện cho đấu giá quyền sử dụng đất. Các đề xuất chính
sách hướng tới mục tiêu hoàn thiện pháp luật đấu giá quyền sử dụng đất, để đấu giá quyền sử
dụng đất trở thành một nguồn thu tài chính cho Nhà nước, đồng thời đảm bảo môi trường cạnh
tranh lànhmạnh cho đời sống kinh tế - xã hội, trong đó nhấnmạnh đến phải cómột nghị định độc
lập để hướng dẫn thi hành Luật Đất đai về đấu giá quyền sử dụng đất; xây dựng các quy định xác
định được năng lực tài chính và thiện chí của người tham gia đấu giá quyền sử dụng đất ngay tại
thời điểm chủ thể này đăng ký đấu giá; và cân nhắc thay quy định về ký quỹ để tham gia đấu giá
quyền sử dụng đất bằng bảo lãnh ngân hàng.
Từ khoá: Đấu giá quyền sử dụng đất, Luật đất đai, Dự thảo Luật đất đai

GIỚI THIỆU
Đối với phương thức giao đất có thu tiền sử dụng đất
hoặc cho thuê đất, và người sử dụng đất không được
miễn tiền sử dụng đất, tiền thuê đất, đấu giá quyền sử
dụng đất là cách thức mà tổ chức kinh tế nhận quyền
sử dụng đất để thực hiện dự án đầu tư bên cạnh giao
đất, cho thuê đất chỉ định. Có rất nhiều nghiên cứu đã
chỉ ra những khiếm khuyết lớn của việc xác định giá
đất bằng cơ chế hành chính. 1 Bên cạnh các phương
pháp tính giá đất hiện tại không đủ phản ánh được
giá thị trường, yếu tố con người cũng có những tác
động lớn, từ những bất cập nội tại của các quy định
pháp luật như việc phân công, phân cấp giữa cơ quan
tài nguyênmôi trường và cơ quan tài chính trong định
giá đất, cho đến việc cố tình làm sai của những người
thừa hành. Vì lẽ đó, đấu giá quyền sử dụng đất có
thể nói là phương pháp xác định giá đất sát với thị
trường hơn so với với giá đất được xác định bởi các
cơ quan Nhà nước có thẩm quyền theo một cơ chế
hành chính, và trong chừng mực nào đó sẽ hạn chế
sự liên kết giữa người sử dụng đất và những người ở
vị trí có thể quyết định được số tiền sử dụng đất hoặc
tiền thuê đất, hoặc hạn chế các cơ hội cho các hành vi
nhũng nhiễu.
Những thảo luận trong bài viết sẽ tập trung vào các
thuận lợi và thách thức trong quá trình thực hiện đấu
giá quyền sử dụng đất, đặc biệt ở bối cảnh vào thời

điểm bài viết này, Dự thảo Luật Đất đai sửa đổi (sau
đây gọi là “Dự thảo”) đang được đưa ra lấy ý kiến nhân
dân góp ý lần thứ hai. Trong khi đó, Nghị định số
10/2023/NĐ-CP ngày 03 tháng 4 năm 2023 sửa đổi,
bổ sung một số điều của các Nghị định hướng dẫn
thi hành Luật Đất đai (sau đây gọi là “Nghị định số
10/2023/NĐ-CP”) đã được ban hành và có hiệu lực
từ ngày 20 tháng 5 năm 2023. Nghị định này đã bổ
sung Điều 17a về đấu giá quyền sử dụng đất khi Nhà
nước giao đất có thu tiền sử dụng đất, cho thuê đất.
Một mặt, Nghị định số 10/2023/NĐ-CP, và có thể
trong tương lai, Luật Đất đai sửa đổi, mang lại một
số thuận lợi, trong tương quan đối chiếu với Luật Đất
đai năm 2013, như sự tinh gọn các trường hợp thực
hiện đấu giá quyền sử dụng đất và liệt kê cụ thể hơn
các trường hợp không được thực hiện đấu giá quyền
sử dụng đất. Mặt khác, các vấn đề liên quan đến đấu
giá quyền sử dụng đất hiện còn đang nằm rải rác vào
các văn bản quy phạm pháp luật khác nhau, cũng như
các điều kiện thẩm định năng lực tài chính và sự thiện
chí của người tham gia trong suốt quy trình đấu giá
quyền sử dụng đất, cũng tiềm tàng nhiều hạn chế mà
bài viết sẽ chú trọng phân tích và đưa ra hướng kiến
nghị.
Bài viết bắt đầu bằng tổng quan về chính sách và cơ sở
pháp lý cho đấu giá quyền sử dụng đất trong các văn
bản quy phạm pháp luật đất đai và đấu giá tài sản hiện

Trích dẫn bài báo này: Hiền T T, Phúc P D H, Cành N T. Đấu giá quyền sử dụng đất: Những hạn chế và 
kiến nghị.  Sci. Tech. Dev. J. - Eco. Law Manag. 2023; 7(S1):S111-S127.
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hành từ đó, đối chiếu Nghị định số 10/2023/NĐ-CP
và Dự thảo Luật Đất đai để đưa ra các gợi ý có tính
xây dựng chính sách, hoàn thiện khung pháp luật cho
hoạt động đấu giá quyền sử dụng đất, cụ thể tập trung
vào ba nhóm vấn đề chính: các trường hợp đấu giá
quyền sử dụng đất, đấu thầu dự án có sử dụng đất, và
điều kiện cho đấu giá quyền sử dụng đất.

PHƯƠNG PHÁP NGHIÊN CỨU
Bài viết sử dụng phương pháp nghiên cứu luật học
(doctrinal research). Nghiên cứu luật học đượcPearce
Committee định nghĩa là phương pháp “cung cấp lý
giải có tính hệ thống về các quy phạm pháp luật điều
chỉnhmột lĩnh vực pháp lý cụ thể, phân tíchmối quan
hệ giữa các quy phạm pháp luật, chỉ ra các điểm khó
khăn và, có lẽ, dự báo sự phát triển trong tương lai.”2

Nghiên cứu luật học trả lời cho câu hỏi có tính căn
bản, đó là pháp luật điều chỉnh một lĩnh vực cụ thể
như thế nào. Nghiên cứu luật học sử dụng phương
thức nghiên cứu tài liệu làm chủ đạo, cụ thể là thu
thập, phân tích và tổng hợp các nguồn tư liệu nghiên
cứu là luật viết (văn bản quy phạm pháp luật), án lệ
và các công trình khoa học. 3 Trên cơ sở đó, các giải
pháp hoàn thiện pháp luật được đề xuất. Trong bài
viết này, tư liệu nghiên cứu gốc là luật viết hiện hành
về đấu giá quyền sử dụng đất, cùng với Dự thảo Luật
Đất đai sửa đổi đang được đưa ra lấy ý kiến nhân dân
góp ý lần thứ hai. Các tài liệu nghiên cứu thứ cấp là
các công bố khoa học có liên quan.

KẾT QUẢNGHIÊN CỨU VÀ THẢO
LUẬN
TỔNG QUAN VỀ CHÍNH SÁCH VÀ CƠ SỞ
PHÁP LÝ CHO ĐẤU GIÁ QUYỀN SỬ DỤNG
ĐẤT

Hệ thống các văn bản quy phạm pháp luật
điều chỉnh đấu giá quyền sử dụng đất
Luật Đất đai năm 2013 có ba điều luật quy định về đấu
giá quyền sử dụng đất, cụ thể là:

• Hoạt động đấu giá quyền sử dụng đất sẽ được
thực hiện theo nguyên tắc đấu giá tại Điều 117;

• Các trường hợp được phép hoặc không được
phép đấu giá quyền sử dụng đất được quy định
theo hướng liệt kê tại Điều 118;

• Đối tượng là tổ chức đối với hoạt động thực hiện
đấu giá, và tổ chức, cá nhân đối với hoạt động
tham gia đấu giá sẽ phải đáp ứng đầy đủ các điều
kiện tại điều 119.

Dù chỉ là ba quy định ngắn gọn nhưng đây là cơ sở để
ban hành hàng loạt các văn bản dưới luật hướng dẫn

cho hoạt động đấu giá quyền sử đất, tạo thành một
hệ thống pháp luật đồ sộ. Trong đó, đấu giá quyền sử
dụng đất để giao đất có thu tiền sử dụng đất, cho thuê
đất bị điều chỉnh bởi pháp luật đấu giá tài sản và cả
pháp luật về đất đai, hậu quả là vô tình tạo ra sự chồng
lấn và tiềm ẩn những bất cập giữa các quy định. [ 4;
tr.104] Như vậy cơ sở pháp lý cho hoạt động đấu giá
quyền sử dụng hiện nay rất phức tạp do bản chất của
chínhhoạt độngnày, nhưng lại tảnmạn và phânmảnh
dẫn đến yêu cầu phải được hệ thống hoá để tránh sự
chồng lấn, không thống nhất (xemBảng 1 về hệ thống
văn bản pháp luật điều chỉnh đấu giá quyền sử dụng
đất).
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Bảng 1: Hệ thống các văn bản pháp luật điều chỉnh đấu giá quyền sử dụng đất

Tên văn bản Hiệu lực Nội dung liên quan đến việc điều chỉnh đấu giá quyền
sử dụng đất

I. Nhóm quy định trong pháp luật đất đai
Luật Đất đai năm 2013 01/07/2014

- nay
Quy định liên quan về vấn đề xác định giá đất bao
gồm: Nguyên tắc phương pháp định giá đất (Điều
112), Khung giá đất (Điều 113), Bảng giá đất và giá đất
cụ thể (Điều 114), Tư vấn xác định giá đất (Điều 115),
Quyền và nghĩa vụ của tổ chức có chức năng tư vấn xác
định giá đất (Điều 116), Nguyên tắc đấu giá quyền sử
dụng đất (Điều 117), Các trường hợp đấu giá quyền
sử dụng đất và các trường hợp không đấu giá quyền
sử dụng đất (Điều 118), Điều kiện thực hiện đấu giá
quyền sử dụng đất (Điều 119)

Nghị định số 43/2014/NĐ-CP ngày
15 tháng 5 năm 2014 của Chính phủ
quy định chi tiết thi hànhmột số điều
của Luật Đất đai

01/07/2014
- nay

Quy định chi tiết về điều kiện đối với người được Nhà
nước giao đất, cho thuê đất, cho phép chuyểnmụcđích
sử dụng đất để thực hiện dự án đầu tư

Nghị định số 45/2014/NĐ-CP ngày
15 tháng 5 năm 2014 của Chính phủ
về quy định thu tiền sử dụng đất
(Thay thế các Nghị định
198/2004/NĐ-CP; 44/2008/NĐ-
CP và 120/2010/NĐ-CP)

01/07/2014
- nay

Căn cứ tính tiền sử dụng đất (Điều 3)
Thu tiền sử dụng đất khi Nhà nước giao đất (Điều 4).
Công thức tính: Tiền sử dụng đất =Giá theomục đích
sử dụng x Diện tích phải nộp – Tiền được giảm (nếu
có) – Tiền bồi thường (nếu có). ]

Nghị định số 44/2014/NĐ-CP ngày
15 tháng 5 năm 2014 của Chính phủ
quy định về giá đất

01/07/2014
- nay

Phương pháp định giá đất (Điều 4), áp dụng phương
pháp định giá đất (Điều 5), xác định giá đất cụ thể
(Điều 15), và các trình tự, thủ tục liên quan (Điều
16, 17, 18); (ii) Về xây dựng điều chỉnh khung giá đất
(Điều 6 đếnĐiều 9); (iii) Về xây dựng điều chỉnh bảng
giá đất (Điều 10 đến Điều 14).

Nghị định số 01/2017/NĐ-CP ngày
06 tháng 01 năm2017 củaChính phủ
sửa đổi, bổ sung một số nghị định
quy định chi tiết thi hành Luật Đất
đai

03/03/2017
- nay

ổ sungNghị định số 44/2014/NĐ-CPmột số quy định
về giá đất, trách nhiệm tổ chức xác định giá khởi điểm
(Điều 3).
Bổ sung trường hợp đấu giá quyền sử dụng đất khi
Nhà nước giao đất có thu tiền, cho thuê đất thu tiền
một lần thì Sở Tài nguyên môi trường phải tổ chức
xác định giá khởi điểm.

Nghị định 123/2017/NĐ-CP ngày 14
tháng 11 năm 2017 của Chính phủ
sửa đổi, bổ sung một số điều của các
Nghị định về thu tiền sử dụng đất,
thu tiền thuê đất, thuê mặt nước

01/01/2018
- nay

Trình tự, thủ tục xác định giá khởi điểm đấu giá quyền
sử dụng đất để giao đất có thu tiền sử dụng đất

Nghị định số 148/2020/NĐ-CP ngày
18 tháng 12 năm2020 củaChính phủ
sửa đổi, bổ sung một số nghị định
quy định chi tiết thi hành Luật Đất
đai

08/02/2021-
nay

Nguyên tắc giao đất, cho thuê đất liên quan đến đấu
giá quyền sử dụng đất.

Nghị định số 10/2023/NĐ-CP ngày
03 tháng 4 năm2023 sửa đổi, bổ sung
một số điều của cácNghị định hướng
dẫn thi hành Luật Đất đai

20/05/2023-
nay

Bổ sung Điều 17a về đấu giá quyền sử dụng đất khi
Nhà nước giao đất có thu tiền sử dụng đất, cho thuê
đất.

Continued on next page
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Table 1 continued
Thông tư 69/2017/TT-BTNMT ngày
29/12/2017 của Bộ trưởng Bộ Tài
nguyên và Môi trường quy định
về quy trình xây dựng, điều chỉnh
khung giá đất

20/03/2018
- nay

Quyđịnh lập dự án xây dựng, điều chỉnh khung giá đất
(Điều 3, 4), quy trình xây dựng khung giá đất (Điều
5 đến Điều 11), quy trình điều chỉnh khung giá đất
(Điều 12 đến Điều 19).
Điều tra, thu thập thông tin về vị trí địa lý, điều kiện
tự nhiên, kinh tế - xã hội, quản lý và sử dụng đất đai
ảnh hưởng đến giá đất, tình hình chuyển nhượng, đấu
giá quyền sử dụng đất, kết quả định giá đất cụ thể

Thông tư liên tịch số 87/2016/TTLT-
BTC-BTNMT ngày 22 tháng 06 năm
2016 hướng dẫn việc thẩm định dự
thảo bảng giá đất của hội đồng thẩm
định bảng giá đất, thẩmđịnh phương
án giá đất của hội đồng thẩmđịnh giá

08/08/2016
- nay

Thẩm định dự thảo bảng giá đất, dự thảo bảng giá đất
điều chỉnh củaHội đồng thẩmđịnh bảng giá đất (Điều
8 đến Điều 11)
Thẩm định phương án giá đất, phương án hệ số điều
chỉnh giá đất để xác định giá đất tính tiền bồi thường
khi Nhà nước thu hồi đất của Hội đồng thẩm định giá
đất (Điều 12 đến Điều 14).

Thông tư số 36/2014/TT-BTNMT
quy định chi tiết phương pháp định
giá đất; xây dựng, điều chỉnh bảng
giá đất; định giá đất cụ thể và tư vấn
xác định giá đất

13/08/2014
- nay

Thông tư quy định phương pháp định giá đất (Điều
3 đến Điều 8) trong đó phương pháp hệ số điều
chỉnh giá đất (Điều 7) được sửa đổi bởi Thông tư
33/2017/TT-BTNMT (Điều 10) có hiệu lực từ ngày
5/12/2017; xây dựng điều chỉnh bảng giá đất (Điều 9
đến Điều 27); và việc định giá đất cụ thể và tư vấn xác
định giá đất (Điều 28 đến Điều 36).

II. Nhóm quy định trong pháp luật đấu giá
Luật Đấu giá Tài sản năm 2016 01/07/2017

- nay
Tài sản là quyền sử dụng đất theo quy định của pháp
luật đất đai được quy định là tài sản phải bán thông
qua đấu giá (Điểm c, khoản 1, Điều 4); Trình tự thủ
tục đấu giá tài sản (Điều 33 đến Điều 54).

Thông tư liên tịch 14/2015/TTLT-
BTNMT-BTP

20/05/2015
- nay

Thông tư quy định trình tự, thủ tục tổ chức thực hiện
đấu giá quyền sử dụng đất. Đây chính là quy trình hiện
hành về đấu giá quyền sử dụng đất theo Thông tư số
14/2015/TTLT-BTNMT-BTP bao gồm 9 bước (Điều 6
đến Điều 14).
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Quy định về các trường hợp đấu giá quyền sử
dụng đất
Đấu giá quyền sử dụng đất được áp dụng cho cả
trường hợp giao đất, cho thuê đất trả tiền thuê đất
một lần và trả tiền thuê đất hằng năm. Giao đất và cho
thuê đất là hai phương thức tạo lập quyền sử dụng đất
trực tiếp từ Nhà nước. Xét trên các quyền kinh tế mà
người sử dụng đất có được nhiều nhất, đó là chuyển
nhượng, cho thuê, tặng cho, thế chấp và góp vốn bằng
quyền sử dụng đất, tài sản thuộc sở hữu củamình gắn
liền với đất, tổ chức kinh tế được Nhà nước giao đất
có thu tiền sử dụng đất, cho thuê đất thu tiền thuê đất
một lần cho cả thời gian thuê có đầy đủ các quyền kinh
tế nói trên theo khoản 2 Điều 174 Luật Đất đai năm
2013; hay nóimột cách khác, đối tượng này hoàn toàn
khai thác được nhiều nhất lợi ích kinh tế từ quyền sử
dụng đất không phụ thuộc vào phương thức được trao
quyền sử dụng đất là giao đất hay thuê đất. Tiền sử
dụng đất và tiền thuê đất trả một lần cho toàn bộ thời
hạn thuê có phần giống nhau ở điểm người sử dụng
đất thực hiện toàn bộ nghĩa vụ tài chính của mình
để có quyền sử dụng đất, nói cách khác là “mua đất”
nhưng có thời hạn. Trong khi đó, theo khoản 2 Điều
175 Luật Đất đai năm 2013, tổ chức kinh tế trả tiền
thuê đất hàng năm không có quyền chuyển nhượng,
tặng cho, cho thuê, thế chấp, góp vốn bằng quyền sử
dụng đất, mà chỉ có quyền bán, thế chấp và góp vốn
bằng tài sản thuộc quyền sở hữu của mình gắn liền
với đất.
Đấu giá quyền sử dụng đất được áp dụng cho các
trường hợp đất có mục đích sử dụng liên quan đến
cách hoạt động kinh tế - thương mại hoặc cho mục
đích sử dụng ổn định, lâu dài như đất ở cho hộ gia
đình, cá nhân.
Điều 118 Luật Đất đai năm 2013 quy định các trường
hợp đấu giá đất:

• Đầu tư xây dựng nhà ở để bán hoặc cho thuê
hoặc cho thuê mua;

• Đầu tư xây dựng kết cấu hạ tầng để chuyển
nhượng hoặc cho thuê;

• Sử dụng quỹ đất để tạo vốn cho đầu tư xây dựng
kết cấu hạ tầng;

• Sử dụng đất thương mại, dịch vụ; đất cơ sở sản
xuất phi nông nghiệp;

• Cho thuê đất thuộc quỹ đất nôngnghiệp sử dụng
vào mục đích công ích để sản xuất nông nghiệp,
lâm nghiệp, nuôi trồng thủy sản, làm muối;

• Giao đất, cho thuê đất đối với đất Nhà nước thu
hồi do sắp xếp lại, xử lý trụ sở làm việc, cơ sở
hoạt động sự nghiệp, cơ sở sản xuất, kinh doanh
mà tài sản gắn liền với đất thuộc sở hữu Nhà
nước;

• Giao đất ở tại đô thị, nông thôn cho hộ gia đình,
cá nhân;

• Giao đất, cho thuê đất đối với các trường hợp
được giảm tiền sử dụng đất, tiền thuê đất.

Bên cạnh đó, Điều 118 của Luật Đất đai năm 2013
cũng quy định cụ thể đồng thời trường hợp không đấu
giá quyền sử dụng. Với các xác định như hiện hành,
chúng tôi cho rằng khó bao quát được các trường hợp
có thể xảy ra trong thực tế, điều này có thể tạo nên
sự lúng túng trong việc thực thi pháp luật và dẫn đến
không đảm bảo khoản thu hợp lý từ đất đai, hay tình
huống xấu hơn có thể xảy ra là phương thức đấu giá bị
bỏ qua và được thay thế bằng việc chỉ định chủ quan
nhằm tạo lợi ích nhóm. Ngoài ra, Luật Đất đai năm
2013 quy định các trường hợp đấu giá quyền sử dụng
đất chưa chặt chẽ, chỉ quan tâm đến trường hợp giao
đất, cho thuê đất nhưng bỏ qua trường hợp chuyển
mục đích sử dụng đất có nguồn gốc đang thuộc quyền
quản lý và sử dụng của các doanh nghiệp. Ngoài ra,
quy định về đối tượng được giao đất, cho thuê đất
không qua đấu giá còn khá rộng, chưa cụ thể.
Một điểm đáng lưu ý khác là Luật Đấu thầu năm 2013
có phạm vi điều chỉnh cho việc đấu thầu chọn nhà
đầu tư thực hiện dự án đầu tư có sử dụng đất (Khoản
3 Điều 1, Luật đấu thầu 2013 được sửa đổi bởi Điểm
a Khoản 1 Điều 99 Luật Đầu tư theo phương thức đối
tác công tư 2020). Trong đó, tại điểmb khoản 1Điều 1
Nghị định số 25/2020/NĐ-CP, được sửa đổi bởi khoản
1 Điều 108 Nghị định số 31/2021/NĐ-CP dự án đầu
tư có sử dụng đất là: “Dự án đầu tư có sử dụng đất để
xây dựng khu đô thị; xây dựng công trình dân dụng có
một hoặc nhiều công năng gồm: nhà ở thương mại;
trụ sở, văn phòng làm việc; công trình thương mại,
dịch vụ”. Có thể thấy, Luật Đất đai năm 2013 quy định
việc đấu giá quyền sử dụng đất, trong khi Luật Đấu
thầu năm 2013 điều chỉnh quá trình đấu thầu dự án
đầu tư có sử dụng đất. Tuy nhiên, cả hai luật trên đều
không giải quyết vấn đề liệu đã đấu thầu dự án thì có
phải đấu giá quyền sử dụng đất không và ngược lại.5,6

Như vậy, đã có sự chồng lấn và không rõ ràng giữa quy
định của LuậtĐất đai năm2013 và LuậtĐấu thầu năm
2013 ở điểm: liệu các dự án sử dụng đất đã qua đấu
thầu thì việc giao đất hoặc cho thuê đất để thực hiện
dự án có bỏ quy trình đấu giá quyền sử dụng đất hay
không.1

Quy định về đối tượng tham gia và tổ chức
đấu giá quyền sử dụng đất
Để tham gia đấu giá quyền sử dụng đất, tổ chức hoặc
cá nhân phải thuộc đối tượng đượcNhànước giao đất,
cho thuê đất theo pháp luật, và nếu để thực hiện dự án
đầu tư thì phải đảm bảo các điều kiện thực hiện dự án
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đầu tư theo Điều 58 Luật Đất đai 2013 (khoản 2 Điều
119 Luật Đất đai, 2013). Cụ thể, người được nhà nước
giao đất, cho thuê đất, cho phép chuyển mục đích sử
dụng đất để thực hiện dự án đầu tư phải đáp ứng đủ
3 điều kiện tại khoản 3 Điều 58 gồm:

• Đảm bảo năng lực tài chính,
• Ký quỹ theo pháp luật đầu tư, và
• Không vi phạm quy định pháp luật đất đai đối với
trường hợp đang sử dụng đất do Nhà nước giao
đất, cho thuê đất để thực hiện dự án đầu tư khác.

Theo đó, các dự án thuộc phạm vi điều chỉnh ở khoản
3 Điều 58 bao gồm ba nhóm sau: (i) Dự án đầu tư
xây dựng nhà ở để bán hoặc để cho thuê hoặc để bán
kết hợp cho thuê theo quy định của pháp luật về nhà
ở, (ii) Dự án đầu tư kinh doanh bất động sản gắn
với quyền sử dụng đất theo quy định của pháp luật
về kinh doanh bất động sản; và (iii) Dự án sản xuất,
kinh doanh không sử dụng vốn từ ngân sách nhà nước
(Điều 14 Nghị định 43/2014/NĐ-CP quy định chi tiết
thi hành một số điều của Luật Đất đai năm 2013 (sau
đây gọi là “Nghị định số 43/2014/NĐ-CP”)). Chú ý,
các dự án đầu tư có sử dụng đất không có mục đích
kinh doanh thì không áp dụng điều kiện quy định tại
khoản 3 Điều 58 Luật Đất đai năm 2013 (Khoản 10,
Điều 1 Nghị định 148/2020/NĐ-CP ngày 18/12/2020
sửa đổi, bổ sungmột số nghị định quy định chi tiết thi
hành Luật đất đai.) Ngoài các điều kiện cần phía trên,
riêng đối với nhóm dự án có sử dụng đất trồng lúa,
đất rừng phòng hộ, đất rừng đặc dụng và nhóm dự án
sử dụng đất tại đảo và xã, phường, thị trấn biên giới,
ven biển bắt buộc phải có các văn bản chấp thuận của
cơ quan có thẩm quyền; điều này quy định lần lượt tại
khoản 1, 2 Điều 58, Luật Đất đai năm 2013.
Ngoài quy định về ký quỹ theo pháp luật đầu tư, người
thamgia đấu giá quyền sử dụng đất để thực hiện dự án
đầu tư phải đảm bảo các điều kiện quy định tại khoản
2 Điều 14 Nghị định số 43/2014/NĐ-CP về năng lực
tài chính để bảo đảm việc sử dụng đất theo tiến độ của
dự án đầu tư được quy định như sau:

• Có vốn thuộc sở hữu củamình để thực hiện dự án
không thấp hơn 20% tổng mức đầu tư đối với dự
án có quy mô sử dụng đất dưới 20 héc ta; không
thấp hơn 15% tổng mức đầu tư đối với dự án có
quy mô sử dụng đất từ 20 héc ta trở lên;

• Có khả năng huy động vốn để thực hiện dự án từ
các tổ chức tín dụng, chi nhánh ngân hàng nước
ngoài và các tổ chức, cá nhân khác.

Trong khi đó, để tổ chức thực hiện đấu giá quyền sử
dụng đất khi Nhà nước giao đất, cho thuê đất, khoản
1 Điều 119 đặt ra các yêu cầu:

• Phải có kế hoạch sử dụng đất hàng năm của cấp
huyện đã được phê duyệt;

• Có phương án đấu giá quyền sử dụng đất được
phê duyệt;

• Đất đã được giải phóng mặt bằng, đất có tài sản
gắn liền với đất là tài sản thuộc sở hữu Nhà nước.

Quy định về quy trình đấu giá quyền sử dụng
đất
Về quy trình chung về đấu giá được quy định tại Luật
Đấu giá Tài sản năm 2016, và đề cập cụ thể tại Thông
tư liên tịch 14/2015/TTLT-BTNMT-BTP (“Thông tư
số 14/2015/TTLT-BTNMT-BTP”) quy định việc tổ
chức thực hiện đấu giá quyền sử dụng đất để giao
đất có thu tiền sử dụng đất hoặc cho thuê đất (gồm
9 bước). Đối với đấu thầu dự án sử dụng đất, trước
đây được quy định tại Luật Đất đai năm 2003 cùng với
đấu giá quyền sử dụng đất, tuy nhiên sau mười năm
thực hiện, việc đấu thầu phần lớn gắn với đầu tư công;
và đối với đầu tư công thì Luật Đất đai đề cập trường
hợpnày nhà nước giao đất không thu tiền sử dụng đất,
nên phạm vi điều chỉnh của Luật đất đai năm 2013 đã
bỏ quy định liên quan đến thủ tục này.7 Hiện nay,
thủ tục đấu thầu dự án có sử dụng đất được quy định
tại Nghị định 25/2020/NĐ-CP quy định chi tiết thi
hành một số điều của luật đấu thầu về lựa chọn nhà
đầu tư, được sửa đổi bổ sung bởi một số điều khoản ở
Nghị định 31/2021/NĐ-CP. Bài viết này chỉ tập trung
vào quy trình đấu giá quyền sử dụng đất, từ đó đưa
ra kiến nghị hoàn thiện pháp luật liên quan đến hoạt
động đấu giá quyền sử dụng đất.
Nhìn chung, quy trình đấu giá quyền sử dụng đất theo
Thông tư số 14/2015/TTLT-BTNMT-BTP bao gồm 9
bước, được thể hiện trong sơ đồ dưới đây:
Theo đó, ở bước 1 và 2, các đơn vị đang được giao
quản lý quỹ đất tại địa phương được cơ quan có thẩm
quyền chỉ đạo sẽ có trách nhiệm lập phương án đấu
giá quyền sửdụngđất và chuẩnbị hồ sơ đấu giá sau khi
phương án đấu giá được phê duyệt để gửi đến cơ quan
tài nguyên và môi trường thẩm định (Điều 6, Điều 7,
Thông tư liên tịch số 14/2015/TTLT-BTNMT-BTP).
Căn cứ vào hồ sơ và ý kiến thẩm định tại bước 2, Ủy
banNhân dân cấp có thẩm quyền sẽ ra quyết định đấu
giá quyền sử dụng đất (Điều 8, Thông tư liên tịch số
14/2015/TTLT-BTNMT-BTP).
Sau khi có quyết định đấu giá, Sở Tài Nguyên và Môi
Trường sẽ là cơ quan tiến hành xác định giá khởi
điểm của thửa đất đấu giá và trình Ủy ban Nhân dân
cấp tỉnh hoặc Thành phố trực thuộc trung ương phê
duyệt (bước 4 Hình 1). (Điều 9, Thông tư liên tịch số
14/2015/TTLT-BTNMT-BTP).
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Hình 1: Thủ tục đấu giá quyền sử dụng đất để giao đất có thu tiền sử dụng đất hoặc cho thuê đất 8

Giá khởi điểm sẽ do cơ quanNhà nước có thẩmquyền
xác định theo quy định của Điều 15 Nghị định số
44/2014/NĐ-CP, được bổ sung theo khoản 3 Điều
3 Nghị định số 01/2017/NĐ-CP. Theo đó, Sở Tài
nguyên và Môi trường có trách nhiệm tổ chức xác
định giá khởi điểm, và “Sở Tài chính chủ trì, phối hợp
với Sở Tài nguyên và Môi trường tổ chức thực hiện
việc xác định giá khởi điểm để đấu giá quyền sử dụng
đất gắn với tài sản thuộc sở hữu Nhà nước theo quy
định của pháp luật về quản lý, sử dụng tài sản Nhà
nước”.
Cụ thể, đối với thửa đất hoặc khu đất có giá trị thấp
(theo Bảng giá đất dưới 30 tỷ đồng đối với các thành
phố trực thuộc Trung ương, 10 tỷ đồng với tỉnh miền
núi, vùng cao, 20 tỷ đồng đối với các tỉnh còn lại),
cơ quan tài chính xác định giá đất theo Bảng giá đất
và và hệ số điều chỉnh giá đất do Uỷ ban nhân dân
cấp tỉnh ban hành. Đối với thửa đất có giá trị cao
hơn, giá khởi điểm do Sở Tài nguyên và Môi trường
xác định, chuyển qua Hội đồng thẩm định giá do Sở
Tài chính làm Thường trực hội đồng tổ chức thẩm
định (Khoản 3 Điều 1 Thông tư số 332/2016/TT-
BTC sửa đổi, bổ sung một số điều của Thông tư số
76/2014/TT-BTC hướng dẫn một số điều của Nghị
định số 45/2014/NĐ-CP)
Cũng như việc xác định giá đất bằng cơ chế hành
chính, xác định giá khởi điểm khó có thể tránh khỏi
các tác động của những người triển khai thực hiện,
chẳng hạn như đưa ra mức giá khởi điểm thấp, cùng

với những thủ thuật khác để có thêm người tham gia
đấu giá, nhằm mục đích hợp thức hóa việc giao đất,
cho thuê đất qua đấu giá quyền sử dụng đất cho đối
tượng đã vận động và xác định từ trước.
Như vậy, để chính sách đấu giá quyền sử dụng đất có
thể phát huy hiệu quả cao nhất trong tạo nguồn thu tài
chính, ít nhất có hai yếu tố ảnh hưởng. Thứ nhất, giá
khởi điểm là yếu tố quan trọng trong đấu giá quyền
sử dụng đất. Thứ hai, Nhà nước phải đảm bảo được
đất là đối tượng đấu giá quyền sử dụng đất phải là đất
“sạch”, nghĩa là đã được giải phóng mặt bằng, hay nói
cách khác tiền bồi thường, giải phóng mặt bằng nếu
có đã được chi trả.
Khi đã được phê duyệt giá khởi điểm, đơn vị tổ chức
đấu giá sẽ tiến hành lựa chọn và ký hợp đồng thuê đơn
vị thực hiện cuộc bán đấu giá (bước 5, Hình 1). (Điều
10, Thông tư liên tịch số 14/2015/TTLT-BTNMT-
BTP). Việc lựa chọn này phải được thực hiện thông
qua hình thức đấu thầu theo trình tự, thủ tục rất chặt
chẽ và phải niêm yết thông báo công khai, rộng rãi tại
nhiều địa điểm bằng các phương tiện niêm yết khác
nhau. Đây cũng được xem là một trong những điểm
khác biệt cơ bản trong quy trình đấu giá quyền sử
dụng đất so với các hình thức đấu giá tài sản khác.
Xuyên suốt cuộc đấu giá, đơn vị được lựa chọn thực
hiện cuộc bán đấu giá có trách nhiệm cử đại diện giám
sát cuộc đấu giá hoặc mời đại diện cơ quan nhà nước
có thẩm quyền đến tham dự, giám sát cuộc bán đấu
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giá (Điều 11, Thông tư liên tịch số 14/2015/TTLT-
BTNMT-BTP). Khác với quy trình đấu giá tài sản
thông thường, sau khi kết thúc cuộc đấu giá, đơn vị tổ
chức đấu giá sẽ không ký hợp đồng mua bán tài sản
đấu giá mà sẽ lập hồ sơ gửi cơ quan tài nguyên và môi
trường để trình Uỷ ban nhân dân cấp có thẩm quyền
ban hành quyết định thắng đấu giá (giao đất hoặc cho
thuê đất). [ 4, tr.104] Theo quy trình này, do không
có hợp đồng và thỏa thuận mua bán tài sản đấu giá
nào được ký kết, nên nghĩa vụ “thanh toán” (nghĩa vụ
nộp tiền sử dụng đất, tiền thuê đất) của người thắng
đấu giá sẽ phải tuân thủ theo quy định của pháp luật,
cụ thể là Nghị định số 45/2014/NĐ-CP ngày 15 tháng
5 năm 2014 của Chính phủ quy định về thu tiền sử
dụng đất và các văn bản sửa đổi, bổ sung.

ĐỊNH HƯỚNG CHÍNH SÁCH CHO ĐẤU GIÁ
QUYỀN SỬDỤNGĐẤT

Vào thời điểm của bài viết này, Dự thảo Luật Đất đai
sửa đổi đang được đưa ra lấy ý kiến rộng rãi lần thứ
hai.8 Dự thảo có các sửa đổi liên đến đấu giá quyền
sử dụng đất, cho thấy định hướng cho các quy định
pháp luật điều chỉnh đấu giá quyền sử dụng đất trong
thời gian sắp tới. Ngoài ra, một số điểm mới về đấu
giá quyền sử dụng đất đã được đưa ra trongNghị định
số 10/2023/NĐ-CP. Ở phần này, chúng tôi tập trung
thảo luận ba vấn đề: các trường hợp đấu giá quyền sử
dụng đất, đấu thầu dự án có sử dụng đất để lựa chọn
nhà đầu tư, và điều kiện tham gia đấu giá quyền sử
dụng đất.

Các trường hợp đấu giá quyền sử dụng đất

Về các trường hợp đấu giá quyền sử dụng đất, Dự thảo
Luật Đất đai được soạn thảo cô đọng và bao quát hơn,
làm nổi bật rõ tính chất kinh tế - thương mại của mục
đích sử dụng đất bên cạnh đấu giá đất cho trường hợp
đất ở nói chung. Nói cách khác, đấu giá quyền sử dụng
đất là để thực hiện một dự án đầu tư, cho dù là đầu tư
phát triển khu dân cư hay nhà ở thương mại, đầu tư
cho các cơ sở phi nông nghiệp, thương mại, và dịch
vụ, cụ thể là, theo khoản 1 Điều 126 Dự thảo:

• Đất do Nhà nước thu hồi để thực hiện dự án để
thực hiện dự án đô thị, dự án khu dân cư nông
thôn, dự án xây dựng nhà ở thương mại: Giao
đất, cho thuê đất để thực hiện dự án đô thị, dự
án khu dân cư nông thôn, dự án xây dựng nhà
ở thương mại; Sử dụng đất nông nghiệp, sử dụng
đất phi nông nghiệp không phải là đất ở để thực
hiện dự án đô thị, dự án khu dân cư nông thôn,
dự án xây dựng nhà ở thương mại;

• Sử dụng quỹ đất do Nhà nước quản lý, quỹ đất
được tạo lập từ dự án tạo quỹ đất do Nhà nước
đầu tư, quỹ đất do Nhà nước thu hồi khi sắp
xếp lại, xử lý trụ sở làm việc, cơ sở hoạt động sự
nghiệp, cơ sở sản xuất, kinh doanhmà tài sản gắn
liền với đất thuộc sở hữu nhà nước để thực hiện
dự án sử dụng đất vào mục đích cơ sở sản xuất
phi nông nghiệp, thương mại, dịch vụ;

• Cá nhân được giao đất ở mà không thuộc trường
hợp giao đất tái định cư, giao đất ở cho đối tượng
là người có công.

Như vậy, có thể thấy hai nhóm trường hợp đấu giá
quyền sử dụng đất: (1) đất được thu hồi để thực hiện
dự án đô thị, khu dân cư nông thôn, nhà ở thươngmại
và đất trong quỹ đất do Nhà nước quản lý nói chung
để thực hiện dự án sử dụng đất vào mục đích sản xuất
phi nông nghiệp, dịch vụ và thương mại; và (2) đất ở
không thuộc trường hợp giao đất tái định cư hoặc cho
người có công.
Dự thảo cũng duy trì danh sách các trường hợp không
đấu giá quyền sửdụngđất, bổ sung thêmnhiều trường
hợp, nhưng đáng chú ý là đã bỏ trường hợp sử dụng
đất để xây dựng nhà ở xã hội ra khỏi danh sách này
(Điều 125).

Đấu thầu dự án có sử dụng đất để lựa chọn
nhà đầu tư
Dự thảo đã đưa vào các quy định làm cơ sở cho đấu
thầu dự án có sử dụng đất để tháo gỡ sự không rõ ràng
và chồng lấn với đấu giá quyền sử dụng đất đang có ở
Luật Đất đai năm 2013 như thảo luận ở trên. Cơ chế
của hai hình thức này cũng khác nhau và được quy
định rõ. Đối với đấu giá quyền sử dụng đất, trình tự
và thủ tục sẽ tuân theo Luật Đấu giá Tài sản, trong khi
đối với đấu thầu dự án có sử dụng đất thì áp dụng Luật
Đấu thầu (Điều 4 Dự thảo).
Có thể hiểu, đấu thầu dự án có sử dụng đất để lựa chọn
nhà đầu tư là trường hợp nhà đầu tư không chỉ bỏ giá
để giành quyền sử dụng đất mà còn bỏ giá để thực
hiện một dự án đầu tư. Điều kiện đưa ra đấu thầu dự
án loại này là đất phải có trong kế hoạch sử dụng đất
cấp huyện đã được phê duyệt và được thu hồi để phát
triển kinh tế - xã hội vì lợi ích quốc gia, công cộng
(Điều 78 Dự thảo). Dự thảo cũng quy định cụ thể các
loại dự án trong phạm vi này, chia thành hai nhóm:
Nhóm (1) bao gồm (khoản 2 Điều 78 Dự thảo):

• 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;
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• Dự án xây dựng công trình thu gom, xử lý chất
thải;

• Dự án xây dựng công trình phục vụ sinh hoạt
chung của cộng đồng dân cư;

• Dự án xây dựng cơ sở tôn giáo;
• Dự án xây dựng chợ tại các xã vùng nông thôn;
• Dự án xây dựng nghĩa trang, nghĩa địa, nhà tang

lễ, cơ sở hỏa táng;
• 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;

• Dự án đô thị sử dụng các loại đất không phải là
đất ở;

• Dự án khu dân cư nông thôn sử dụng các loại
đất không phải là đất ở;

• Dự án lấn biển.

Nhóm (2) là các dự án chỉ thu hồi đất với các tiêu chí
được xác định, bao gồm (khoản 3, 4Điều 78Dự thảo):

• Dự án nhà ở thương mại sử dụng các loại đất
không phải là đất ởmà đất thu hồi đất để tạo quỹ
đất đấu giá quyền sử dụng đất hoặc đấu thầu dự
án có sử dụng đất;

• Dự án khai thác khoáng sản đã được cơ quan
nhà nước có thẩm quyền cấp phép cho hoạt
động khoáng sản;

• Dự án chỉnh trang đô thị, chỉnh trang khu dân
cư nông thôn gồm dự án để cải tạo, xây dựng
lại chung cư cũ, khu dân cư bị ô nhiễm môi
trường, có nguy cơ sạt lở, sụt lún, bị ảnh hưởng
bởi thiên tai có nguy cơ đe dọa đến tính mạng
của người dân; hoặc để di dời các công trình, cơ
sở sản xuất kinhdoanh thuộc trườnghợpphải di
dời do ô nhiễm môi trường theo quy định hoặc
để bố trí tái định cư; khu dân cư bị xuống cấp
nghiêm trọng về hạ tầng và không phù hợp với
quy hoạch.

Không phảimọi dự án có thu hồi đất như liệt kê ở trên
đều phải đi qua quy trình đấu thầu lựa chọn nhà đầu
tư mà dự thảo đưa ra các tiêu chí cho dự án loại này
(Khoản 2 Điều 127 Dự thảo).
Đấu giá quyền sử dụng đất là bước khởi đầu để nhà
đầu tư tiếp tục với thủ tục đầu tư cho dự án kinh
doanh - thương mại của mình. Trong khi đó, đối với
đấu thầu dự án có sử dụng đất và đất đó là đất được
thu hồi, đất được gắn với một dự án cụ thể. Ở đây, với
trường hợp của đất thu hồi không phải là đất ở để cho
mục đích phát triển dự án nhà ở thương mại, quyền
sử dụng đất sẽ là đối tượng của quy trình đấu giá hoặc
đấu thầu dự án có sử dụng đất. Quy định về đấu thầu

dự án có sử dụng đất để lựa chọn nhà đầu tư trong Dự
thảo sẽ được Chính phủ hướng dẫn thực hiện (Khoản
6 Điều 127 Dự thảo), vì vậy không rõ Chính phủ sẽ
can thiệp bằng cách đưa ra các tiêu chí xác định hay
để cho cơ quan địa phương có thẩm quyền quyết định
phương thức giao quyền sử dụng đất qua đấu giá hay
đấu thầu dự án.

Điều kiện tham gia đấu giá quyền sử dụng
đất
Đối với đất đưa ra đấu giá quyền sử dụng đất, Dự thảo
có bỏ bớt yêu cầu về phương án đấu giá đã được phê
duyệt và bổ sung yêu cầu về quy hoạch chi tiết 1/500
được cơ quan có thẩm quyền lựa chọn (Khoản 2 Điều
126 Dự thảo).
Dự thảo xây dựng các điều kiện để tổ chức hoặc cá
nhân tham gia đấu giá quyền sử dụng đất cho mục
tiêu phát triển dự án. Bộ điều kiện này có ý nghĩa
quan trọng để có thể sàng lọc được những nhà đầu
tư có năng lực khai thác quyền sử dụng đất cũng như
thanh toán tiền sử dụng đất, tiền thuê đất thắng đấu
giá.
Các điều kiện này có thể chia thành hai nhóm. Nhóm
điều kiện đầu vào, và vì thế, cần được đánh giá trước
khi được quyền tham gia vào đấu giá quyền sử đất, đó
là:

• Thuộc đối tượng được Nhà nước giao đất, cho
thuê đất theo quy định tại Điều 119 và Điều 120
trong Dự thảo;

• Phải bảo đảm các điều kiện để thực hiện dự án
đầu tư theo quy định tại Điều 122 của Dự thảo;

• Điều kiện khác theo quy định của pháp luật về
đấu giá tài sản.

• Nhà đầu tư tham gia đấu giá phải có đề xuất dự
án đầu tư trên khu đất đưa ra đấu giá và tiến độ
thực hiện dự án.

Nhóm điều kiện đầu ra, không thể xác minh được tại
thời điểm tham gia đấu giá, đó là:

• Camkết của nhà đầu tư phải thực hiện dự án theo
đúng tiến độ dự án;

• Tổ chức, cá nhân thắng đấu giá quyền sử dụng đất
không được thay đổi mục đích sử dụng đất, chiều
cao, chiều sâu công trình, hệ số sử dụng đất.

• Người thắng đấu giá phải đảm bảo hoàn thành
dự án theo tiến độ nhưng không quá 05 năm kể
từ ngày được bàn giao đất tại thực địa.

Yêu cầu về năng lực thực hiện dự án đầu tư đối với
tổ chức tham gia đấu giá quyền sử dụng đất được dẫn
chiếu đếnĐiều 122Dự thảo. Điều 122Dự thảo không
có bổ sung quan trọng nào như trong quy định tương
ứng của Luật Đất đai năm 2013. Cụ thể là:
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• Có năng lực tài chính để bảo đảm việc sử dụng
đất theo tiến độ của dự án đầu tư;

• Ký quỹ hoặc các hình thức bảo đảm khác theo quy
định của pháp luật về đầu tư;

• Không vi phạm quy định của pháp luật về đất đai
đối với trường hợp đang sử dụng đất do Nhà

So với Luật Đất đai năm 2013, Dự thảo đã bổ sung
thêm các điều kiện, trong đó là toàn bộ điều kiện
thuộc nhóm đầu ra và có hai điều kiện mới thuộc
nhóm đầu vào, đó là điều kiện phải có đề xuất dự án
đầu tư và điều kiện theo pháp luật đấu giá tài sản. Như
vậy, căn cứ vàoĐiều 38 LuậtĐấu giá tài sản năm2016,
các điều kiện trước tiên là có nộp hồ sơ tham gia đấu
giá hợp lệ, nộp tiền đặt trước và không thuộc trường
hợp không được đăng ký tham gia đấu giá.
Đối với nhóm thuộc điều kiện đầu ra, Dự thảo không
đưa ra hậu quả nếu như một hoặc một số điều kiện ở
đây không được đáp ứng. Tất nhiên, những nội dung
của đấu giá quyền sử dụng đất trong Dự thảo và Luật
Đất đai sau này phải được Chính phủ hướng dẫn thi
hành có thể có quy định. Tuy nhiên, xét về tính logic
của xây dựng bộ tiêu chí tham gia đấu giá, các tiêu
chí này phải có khả năng đánh giá được ngay tại thời
điểm xét duyệt điều kiện. Nhóm điều kiện đầu ra, vì
thế, nên đưa vào một điều luật khác để xử lý các hậu
quả.
Bản thân Nghị định số 10/2023/NĐ-CP cũng đưa ra
các điều kiện cho tổ chức tham gia đấu giá quyền sử
dụng đất như sau:

• Thuộc đối tượng được Nhà nước giao đất, cho
thuê đất theo quy định tại Điều 55 và Điều 56
của Luật Đất đai.

• Trường hợp đấu giá một thửa đất hoặc một dự
án gồm một hoặc nhiều thửa đất mà có hai (02)
công ty trở lên có sở hữu chéo lẫn nhau theo quy
định của pháp luật về doanh nghiệp thì chỉ được
một công ty tham gia đấu giá quyền sử dụng đất
trên;

• Đápứng các điều kiện quy định tại khoản 3Điều
58 của LuậtĐất đai, hoản 2, khoản 3Điều 14 của
Nghị định số 43/2014/NĐ-CP;

• Phải nộp tiền đặt trước bằng 20% tổng giá trị
thửa đất, khu đất tính theo giá khởi điểm để đấu
giá quyền sử dụng đất;

• Không thuộc đối tượng bị cấm tham gia đấu giá
theo quy định của pháp luật;

• Đáp ứng điều kiện quy định của pháp luật về
nhà ở và pháp luật về kinh doanh bất động sản
đối với trường hợp đấu giá quyền sử dụng đất
để thực hiện dự án nhà ở, dự án kinh doanh bất
động sản khác.

Nghị định số 10/2023/NĐ-CP không đưa ra điều kiện
nào có thể xếp vào điều kiện đầu ra. Ngoài dẫn chiếu
đến các điều kiện cần phải thoả mãn liên quan đến
thực hiện dự án đầu tư, Nghị định này bổ sung yêu
cầu về mức tối thiểu của tiền đặt trước tính trên giá
khởi điểm.

THUẬN LỢI VÀ THÁCH THỨC TRONG THỰC
HIỆN ĐẤUGIÁ QUYỀN SỬDỤNGĐẤT
Mục này sẽ thảo luận các thuận lợi và thách thức đặt
ra với định hướng chính sách từDự thảo Luật Đất đai.

Các thuận lợi
Dự thảo Luật Đất đai sửa đổi - Lấy ý kiến lần 2 cho
thấy định hướng chính sách sắp tới đối với đấu giá
quyền sử dụng đất. Các quy định được đưa vào với
những cải thiện đáng kể cùng với những bổ sung để
khắc phục các vấn đề mà đấu giá quyền sử dụng đất
gặp phải trên thực tế. Đó là:

• Đảm bảo hoạt động đấu giá quyền sử dụng đất
được thực hiện công khai, minh bạch và khách
quan để tạo nguồn thu tài chính sát nhất với thị
trường cho ngân sách nhà nước;

• Đảm bảo lựa chọn được người thắng đấu giá đủ
năng lực tài chính và thiện chí để thực hiện các
cam kết khi tham gia đấu giá quyền sử dụng đất.

Mặc dù vậy, các định hướng này có đủ để đấu giá
quyền sử dụng đất trở thành một phương thức xác
định tiền sử dụng đất, tiền cho thuê đất đáp ứng được
các yêu cầu đã bộc lộ trong suốt quá trình thực hiện
vừa qua hay không vẫn cần phải xem xét thêm nữa.
Dự thảo Luật Đất đai đã tinh gọn lại các trường hợp
thực hiện đấu giá quyền sử dụng đất, có thể chia thành
hai nhóm: nhóm đấu giá quyền sử dụng đất để thực
hiện dự án và nhóm cá nhân được giao đất ở. Mặc
khác, liệt kê cụ thể hơn và nhiều hơn các trường hợp
không đấu giá quyền sử dụng đất. Đồng thời, sự bổ
sung các trường hợp đấu thầu dự án có sử dụng đất
để lựa chọn nhà đầu tư làm rõ hơn nữa những trường
hợp quyền sử dụng đất được tích hợp vào triển khai
dự án và không cần qua thủ tục đấu giá quyền sử dụng
đất. Về lý thuyết, trong tương lai, việc xác định các
phương thức khác nhau để giao đất, cho thuê đất sẽ có
một cơ sở pháp lý rõ ràng và dễ áp dụng hơn. Trong
đó, về cơ bản phân biệt được các trường hợp giao đất,
cho thuê đất qua đấu giá quyền sử dụng đất, đấu thầu
dự án có sử dụng đất để lựa chọn nhà đầu tư với các
trường hợp không đấu giá quyền sử dụng đất.
Khi Luật Đất đai sửa đổi được ban hành và đi kèm
là các Nghị định hướng dẫn thi hành, vấn đề năng
lực và thiện chí của người tham gia đấu giá quyền sử
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dụng đất sẽ được quy định chặt chẽ hơn để hạn chế
các trường hợp đấu giá không thành công do người
tham gia đấu giá không tham dự hoặc thắng đấu giá
nhưng không thực hiện kết quả đấu giá.

Các thách thức
Pháp luật cần phải “đúng đắn, rõ ràng, công khai, ổn
định và được áp dụng chung cho toàn xã hội”, là một
trong những yếu tố cơ bản để thể hiện nguyên tắc
pháp quyền, được nhắc đến trong Văn kiện Đại hội
XII, Đại hội XIII của Đảng, và được sự quan tâm của
các học giả luật như một “yếu tố đầu tiên” cấu thành
pháp quyền trong nhà nước pháp quyền, nhằm nâng
cao chất lượng hoạt động lập pháp tại Việt Nam.9,10

Đây cũng chính là điều chúng tôi mong muốn hướng
tới trong bối cảnh Dự thảo Luật Đất đai đang được
đưa ra lấy ý kiến lần hai. Đó là pháp luật đấu giá quyền
sử dụng đất sẽ được điều chỉnh trên nguyên tắc pháp
quyền như đã đề cập. Trên cơ sở khoa học pháp lý,
thách thức trong hoạt động đấu giá quyền sử dụng đất
chính là việc các quy định chi tiết và hướng dẫn nằm
rải rác ở các văn bản quy phạm pháp luật khác nhau,
dẫn đến việc áp nhất quán ở các địa phương sẽ gặp
các hạn chế, trở ngại. Vì dung lượng bài viết, chúng
tôi tập trung chỉ ra hai hạn chế trong quy định pháp
luật đấu giá quyền sử dụng đất hiện nay, bao gồm việc
thẩm định năng lực tài chính và thiện chí của người
trúng đấu giá và vấn đề thực thi cơ chế giám sát, đánh
giá và đánh giá lại các dự án đầu tư có sử dụng đất.

a. Về cơ sở pháp lý cho đấu giá quyền sử dụng đất
Luật Đất đai sẽ là cơ sở pháp lý quan trọng và cơ bản
cho đấu giá quyền sử dụng đất, nhưng để thực thi luật
này cần có văn bản hướng dẫn thi hành. Bên cạnh đó,
Luật Đấu giá tài sản năm 2016 quy định về trình tự,
thủ tục chung về đấu giá tài sản, trong đó có quyền sử
dụng đất theo quy định pháp luật về đất đai.11 Như đã
đề cập tại phần tổng quan, dưới hai văn bản chủ đạo
gồm Luật Đất đai và Luật Đấu giá tài sản, quá trình
đấu giá sử dụng đất với rất nhiều thủ tục từ xác định
giá đất, giá khởi điểm, khung giá đất, bảng giá đất,
tiền thuê đất, thủ tục đấu giá quyền sử dụng đất,…
được điều chỉnh bởi hàng loạt các nghị định quy định
chi tiết điều luật, nghị định sửa đổi nghị định, cùng
với các thông tư, quyết định của Uỷ ban nhân dân các
tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương. Nếu vẫn giữ
nguyên cách thức hiện tại, đưa các hướng dẫn rải rác
vào các văn bản quy phạm pháp luật khác nhau, sẽ gây
ra các rủi ro pháp lý cho người áp dụng, người tham
gia đấu giá quyền sử dụng đất và những người liên
quan khác. Với tầm quan trọng và độ phức tạp của
đấu giá quyền sử dụng đất, cần phải có một văn bản
quy phạm pháp luật (Nghị định) dành riêng cho đấu

giá quyền sử dụng đất để có thể hệ thống hoá các quy
định đang có và sắp được ban hành.

b. Điều kiện về đề xuất dự án đầu tư để tham giá đấu
giá quyền sử dụng đất
Một trong các yêu cầu để có thể tham gia đấu giá
quyền sử dụng đất là đề xuất dự án đầu tư trên đất
cùng với tiến độ thực hiện, với yêu cầu thời hạn tối đa
của dự án là năm năm. Đây là điểm cần được hướng
dẫn thêm. Điểm d khoản 1 Điều 33 Luật Đầu tư có
quy định về nội dung của đề xuất dự án đầu tư như
sau: đề xuất phải có nhà đầu tư hoặc hình thức lựa
chọn nhà đầu tư, mục tiêu đầu tư, quy mô đầu tư, vốn
đầu tư và phương án huy động vốn, địa điểm, thời hạn,
tiến độ thực hiện, thông tin về hiện trạng sử dụng đất tại
địa điểm thực hiện dự án và đề xuất nhu cầu sử dụng
đất (nếu có), nhu cầu về lao động, đề xuất hưởng ưu đãi
đầu tư, tác động, hiệu quả kinh tế - xã hội của dự án,
đánh giá sơ bộ tác động môi trường (nếu có) theo quy
định của pháp luật về bảo vệ môi trường. Nếu hướng
dẫn thi hành Luật Đất đai sau này dẫn chiếu đến quy
định của Luật Đầu tư hoặc có các yêu cầu tương tự
như vậy, điều kiện về đề xuất dự án đầu tư có thể coi
là một bản đề xuất chi tiết đòi hỏi nhiều công sức và
tài chính để xây dựng, từ đó đánh giá được mục đích
khai thác quyền sử dụng đất, mức độ cam kết của nhà
đầu tư khi tham gia đấu giá quyền sử dụng đất. Tuy
nhiên, việc thực hiện đánh giá liệu đề xuất dự án như
vậy có khả thi hoặc phù hợp với giá trị quyền sử dụng
đất hay không, tính trên cả năng lực của nhà đầu tư,
lại đòi hỏi từ phía cơ quan tiến hành đấu giá quyền
sử dụng đất một nỗ lực tương tự về chuyên môn và
tài chính, nếu không muốn coi đây là một điều kiện
có tính hình thức, khó có thể sàng lọc những người
tham gia đấu giá quyền sử dụng đất không có thiện
chí như mục tiêu đề ra.

c. Điều kiện để đảm bảo người tham gia đấu giá quyền
sử dụng đất có năng lực tài chính
Yêu cầu về đảm bảo năng lực tài chính là một trong
những điều kiện tiên quyết bởi vì mục đích của quá
trình đấu giá quyền sử dụng đất là để tạo ra một môi
trường cạnh tranh lành mạnh, nhằm chọn ra chủ đầu
tư có năng lực tốt nhất. Hơn nữa, vì đặc thù quyền sử
dụng đất mà hợp đồng ký kết với người thắng đấu giá
không thể thực hiện được tại thời điểm cuộc đấu giá
thành công như đã thảo luận ở trên. Do vậy, đảm bảo
năng lực tài chính của người tham gia đấu giá là yếu tố
cần được chú trọng để tăng cường khả năng cho việc
ký kết hợp đồng và thanh toán sau này.
Tiêu chí về năng lực của người tham gia đấu giá quyền
sử dụng đất là yếu tố quan trọng không kém gì điều
kiện về tiền đặt trước để đảm bảo người thắng đấu giá
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có khả năng thanh toán tiền sử dụng đất, tiền thuê
đất. Các điều kiện để tham gia đấu giá quyền sử dụng
đất liên quan đến năng lực tài chính sẽ giải quyết các
vấn đề trên thực tế gặp phải về năng lực tài chính và
sự thiện chí của người tham gia đấu giá, và cả người
thắng đấu giá. Các điều kiện này phải đủ để hạn chế
những người tham gia đấu giá không có năng lực tài
chính và năng lực thực hiện dự án hoặc không thiện
chí. Nhưng mặt khác, nếu quá siết chặt các điều kiện
theo hướng gây thêm gánh nặng tài chính cho người
tham gia đấu giá quyền sử dụng đất, từ việc lập đề xuất
dự án, ký quỹ hoặc các biện pháp bảo đảm khác, hoặc
đóng tiền đặt trước, sẽ làm người có thiện chí tham
gia đấu giá phải cân nhắc rất nhiều.
Dự thảo không quy định chi tiết về thế nào là có năng
lực tài chính để bảo đảm việc sử dụng đất theo tiến
độ của dự án đầu tư. Tuy nhiên, hiện tại, Nghị định
số 10/2023/NĐ-CP có dẫn chiếu đến khoản 3 Điều
58 Luật Đất đai năm 2013 có nội dung tương đương
với Điều 122 Dự thảo và khoản 2, khoản 3 Điều 14
của Nghị định số 43/2014/NĐ-CP hướng dẫn chi tiết
về “có năng lực tài chính để bảo đảm việc sử dụng đất
theo tiến độ của dự án đầu tư”. Trong đó, các tiêu chí
về hệ số vốn chủ sở hữu trên tổng mức đầu tư và khả
năng huy động vốn được đưa ra. Như vậy, so với luật
hiện hành, Nghị định này vẫn duy trì những yêu cầu
cơ bản tại Điều 14 Nghị định 43/2014/NĐ-CP.
Với định hướng hiện nay thể hiện qua Dự thảo Luật
Đất đai, năng lực tài chính được đánh giá thông qua
hồ sơ đề xuất dự án và tỷ lệ vốn người tham gia đấu
giá sở hữu trên tổng mức đầu tư vào dự án. Cả hai
phía, người tham gia đấu giá và cơ quan tổ chức đấu
giá quyền sử dụng đất, đều phải dành nhiều nguồn lực
để chứng minh và xác định năng lực tài chính và khả
năng thực hiện dự án của người tham gia đấu giá.
Nghị định số 10/2023/NĐ-CP dẫn chiếu đến khoản 2
Điều 14 Nghị định 43/2014/NĐ-CP để xác định hệ số
vốn chủ sở hữu trên tổng mức đầu tư của dự án. Mức
quy định “20% tổng mức đầu tư đối với dự án có quy
mô sử dụng đất dưới 20 héc ta; không thấp hơn 15%
tổng mức đầu tư đối với dự án có quy mô sử dụng đất
từ 20 héc ta trở lên” cần được làm rõ là dựa trên cơ sở
nào. Theo thông lệ ở các ngân hàng hiện nay, người
đi vay thì hệ số vốn chủ sở hữu trên tổng mức đầu tư
phải lớn hơn 50% để ngân hàng xem xét cho vay. Đối
với dự án đầu tư mà đất đai sẽ trở thành tài sản tự có
sau này thì tỷ lệ có thể thấp hơn, nhưng nên bằng 50%
mức trên, nghĩa là vào khoảng 25%. Như vậy, hệ số
20% có thể xem như là mức tối thiểu. Các hệ số trong
Nghị định 43/2014/NĐ-CP đưa ra tương đối thấp và
vì thế không đủ để đảm bảo năng lực tài chính của
người tham gia đấu giá quyền sử dụng đất.

Mặt khác, việc xác định vốn chủ sở hữu được dựa vào
báo cáo tài chính của doanh nghiệp và thông tin này
phải đáp ứng yêu cầu về sự minh bạch và rõ ràng, khi
đó sẽ giảm bớt gánh nặng xác minh cho cơ quan tổ
chức đấu giá. Như vậy, báo cáo tài chính cần phải có
kiểm toán độc lập.
Tại Điều 37 Luật Kiểm toán độc lập 2011, được hướng
dẫn tại Điều 15 Nghị định 17/2012/NĐ-CP về quy
định chi tiết hướng dẫn thi hành một số điều tại Luật
kiểm toán độc lập, chỉ những đối tượng thuộc quy
định mới phải thực hiện kiểm toán đối với báo cáo
tài chính. Tuy nhiên, chú ý tại khoản 2 Điều 15 Nghị
định 17/2012/NĐ-CP có quy định mở như sau: “Các
doanh nghiệp, tổ chức khác bắt buộc phải kiểm toán
theo quy định của pháp luật có liên quan”. Theo đó,
tại Điều 4 Nghị định 25/2020/NĐ-CP quy định chi
tiết thi hành một số điều của Luật Đấu thầu về lựa
chọn nhà đầu tư, được hướng dẫn bởi Điều 8 Thông
tư 10/2022/TT-BKHĐTrằng; để đánh giá thông tin về
năng lực, kinh nghiệm của nhà đầu tư phải có số liệu
về báo cáo tài chính hằng năm đã được kiểm toán. Do
vậy, trong hoạt động đấu thầu dự án có sử dụng đất,
thì việc nộp báo cáo tài chính hàng năm đã được kiểm
toán độc lập là bắt buộc khi nhà đầu tư nộp thông tin
đấu thầu để chứng minh năng lực, kinh nghiệm của
mình.
Liên quan đến hoạt động đấu giá quyền sử dụng đất,
câu hỏi đặt ra chính là liệu trong hoạt động đấu giá
quyền sử dụngđất, việc nhà đầu tư cóhay khôngnghĩa
vụ nộp báo cáo tài chính và báo cáo này phải qua kiểm
toán. Nhìn chung, quy định về xác minh năng lực tài
chính của người tham gia đấu giá không được nêu rõ
ràng tại hai văn bản luật gồm Luật Đất đai năm 2013
và Luật đấu giá tài sản năm 2016, tương tự ở trong
các văn bản dưới luật thuộc hai nhóm pháp luật đất
đai và pháp luật đấu giá đã liệt kê tại phần tổng quan.
Tuy nhiên, trong hệ thống quy phạm pháp luật cómột
quy định về việc chứng minh năng lực tài chính của
người tham gia đấu giá, nhưng quy định này lại nằm ở
pháp luật kinh doanh bất động sản. Cụ thể tại khoản
2 Điều 4 Nghị định 02/2022/NĐ-CP quy định chi tiết
thi hành một số điều của Luật Kinh doanh ất động
sản, có hiệu lực vào ngày 01/3/2022, việc xác định vốn
chủ sở hữu, trường hợp nhà đầu tư được lựa chọn làm
chủ đầu tư dự án bất động sản, căn cứ vào kết quả báo
cáo tài chính đã được kiểm toán gần nhất hoặc kết quả
báo cáo kiểm toán độc lập của doanh nghiệp đang hoạt
động, nếu là doanh nghiệp mới thành lập thì xác định
vốn chủ sở hữu theo vốn điều lệ thực tế đã góp theo quy
định của pháp luật.
Hệ quả của các quy định có liên quan nằm rải rác khắp
các văn bản quy phạm pháp luật khác nhau chính là
việc yêu cầu đánh giá năng lực tài chính của người
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tham gia đấu giá vẫn chưa đạt được sự thống nhất
giữa các địa phương. Ví dụ nhưThông báo số 330/TB-
TTĐG đấu giá quyền sử dụng đất thuê đất thực hiện
dự án đầu tư xây dựng trung tâm dịch vụ thương mại
và tổ chức sự kiện tại phường Liêm Chính, thành
phố Phủ Lý ngày 01/12/2022 có yêu cầu báo cáo tài
chính 02 năm gần nhất để chứng minh năng lực tài
chính của nhà đầu tư. 12 Trong khi đó, Quyết định số
1051/QĐ-UBND ngày 22/09/2022 về việc phê duyệt
Phương án đấu giá quyền sử dụng đất để lựa chọn nhà
đầu tư thực hiện dự ánKhu dân cưVùng 1, tổ dân phố
Hải Tân, Phường Phổ Quang, thị xã Đức Phổ nêu rõ:
báo cáo tài chính trong 02 năm gần nhất phải được
kiểm toán và được cơ quan thuế xác nhận (Khoản 4
Điều 3). 13 Đáng nói, cả hai văn bản của những địa
phương nói trên đều được ban hành sau ngày Nghị
định 02/2022/NĐ-CP có hiệu lực. Như vậy, cách thức
quy định thiếu sự thống nhất trên thực tiễn khiếnmột
người có thể đặt câu hỏi liệu hồ sơ trúng đấu giá của
những nhà đầu tư ở hai dự án trên, có được công nhận
là hợp pháp theo quy định pháp luật hiện hành, nếu
không thì liệu có ảnh hưởng đến kết quả đấu giá. Có
thể nói, thực tiễn trên phần nào cho thấy các quy định
nằm rải rác ở các văn bản quy phạm pháp luật khác
nhau, sẽ gây ra các rủi ro pháp lý cho người áp dụng,
người tham gia đấu giá quyền sử dụng đất và những
người liên quan khác. Tóm lại, đây chính là cơ sở
cho phần kiến nghị sửa đổi trong phần tiếp theo về
một nghị định riêng biệt quy định về đấu giá quyền
sử dụng đất.
Có thể thấy, pháp luật đấu thầu dự án sử dụng đất và
pháp luật kinh doanh bất động sản quy định rõ ràng
việc báo cáo tài chính có kiểm toán để đảm bảo tính
minh bạch và đúng đắn để thẩm định năng lực tài
chính của nhà đầu tư. Do đó, đây là một điểm thuận
lợi mà pháp luật đấu giá quyền sử dụng đất nên tham
khảo để điều chỉnh chặt chẽ hơn.

d. Điều kiện về ký quỹ và nộp tiền đặt trước
để thamgia đấu giá quyền sử dụng đất
Yêu cầu về ký quỹ theo pháp luật về đầu tư có thể là
một yêu cầu khó thực hiện vì chính trong điểm a và
b khoản 1 Điều 43 Luật Đầu tư không yêu cầu ký quỹ
đối với nhà đầu tư thắng đấu giá quyền sử dụng đất
để thực hiện dự án đầu tư được Nhà nước giao đất có
thu tiền sử dụng đất, cho thuê đất thu tiền thuê đất một
lần cho cả thời gian thuê; và nhà đầu tư trúng đấu thầu
thực hiện dự án đầu tư có sử dụng đất.
Xét trên bản chất của hoạt động ký quỹ theo pháp luật
đầu tư thì đây là khoản tiền để đảm bảo thực hiện
dự án đầu tư, cho nên việc hoàn trả tiền ký quỹ cũng
phải theo các quy định của pháp luật đầu tư, cụ thể là

theo tiến độ thực hiện dự án đầu tư (Khoản 9 Điều 26
Nghị định 31/2021/NĐ-CP ngày 26/3/2021 quy định
chi tiết và hướng dẫn thi hành một số điều của Luật
đầu tư).
Do vậy, nếu người tham gia đấu giá quyền sử dụng
đất không thắng đấu giá sẽ dẫn đến việc không có quy
định pháp luật để hoàn trả lại khoản tiền này do pháp
luật đầu tư không áp dụng được, mà pháp luật đấu giá
tài sản cũng không đủ cơ sở để áp dụng.
Ngoài ra, theo quy định của pháp luật đấu giá tài sản
- cũng là một điều kiện để tham gia đấu giá quyền sử
dụng đất, người tham gia đấu giá phải nộp tiền đặt
trước, và số tiền này tối thiểu là 5% và tối đa là 20%
giá khởi điểm của tài sản đấu giá (Khoản 1 Điều 39
Luật Đấu giá Tài sản năm 2016).
Trong khi đó, tại khoản 3 Điều 1 Nghị định số
10/2023/NĐ-CP, khoản tiền đặt trước là bằng 20%
tổng giá trị thửa đất, khu đất tính theo giá khởi điểm
để đấu giá. Tiền đặt trước này sẽ chuyển thành tiền
đặt cọc “để đảm bảo nghĩa vụ tài chính của người sử
dụng đất” khi người này trúng đấu giá. Như vậy, Nghị
định đang tiếp cận khoản tiền đặt trước theo hướng
đảm bảo năng lực tài chính cho thực hiện nghĩa vụ
hợp đồng của tổ chức cá nhân tham gia đấu giá và sự
an toàn tiền tệ của hệ thống ngân hàng gắn với quá
trình đấu giá.14–17 Đấu giá quyền sử dụng đất mang
tính đặc thù vì giá trị tài sản rất lớn, do vậy nếu quy
định một số tiền đặt trước quá thấp thì sẽ giảm tính
hiệu quả và an toàn của quá trình đấu giá. Thực tế
ghi nhận những trường hợp một số nhà đầu tư không
thiện chí sẽ chấp nhận bỏ số tiền đặt trước (nếu không
quá lớn), để gây cản trở những nhà đầu tư tiềm năng
tiếp cận thị trường đất đai, qua đó tác động tiêu cực
đến môi trường đầu tư lành mạnh.15,16

Có thể thấy ký quỹ và tiền đặt trước là hai khoản thu
khác nhau. Việc người tham gia đấu giá phải nộp số
tiền như một đảm bảo thực hiện hợp đồng hay nghĩa
vụ của mình khi trúng đấu giá là yêu cầu tiên quyết.
Số tiền càng lớn càng cho thấy năng lực của người
tham gia đấu giá đối với nghĩa vụ thanh toán và thiện
chí của họ, nhưng mặt khác là một trở ngại trong việc
thu hút người tham gia đấu giá quyền sử dụng đất.
Xét trên phương diện thực thi, hai khoản thu này đang
thuộc phạmvi điều chỉnh của hai luật khác nhau: Luật
Đấu giá tài sản và Luật Đầu tư, dẫn đến trình tự, thủ
tục nộp tiền, trả lại tiền cho người không thắng đấu
giá hoặc khấu trừ vào tiền sử dụng đất, cho thuê đất
cho người thắng đấu giá có thể bị quy định khác nhau.
Theo quy định hiện hành, biện pháp ký quỹ có thể
thay bằng các biện pháp bảo đảm khác (khoản 3 Điều
58 LuậtĐất đai năm2013). Nhữngbiện pháp bảo đảm
thông dụng như thế chấp hay cầm cố không thuận lợi
để đảm bảo thanh toán cho quyền sử dụng đất thắng

S123



Tạp chí Phát triển Khoa học và Công nghệ – Kinh tế-Luật và Quản lý 2023, 7(S1):S111-S127

đấu giá vì phải thực hiện các thủ tục luật định như
đăng ký giao dịch bảo đảm hoặc người nhận bảo đảm
phải chiếm hữu tài sản bảo đảm, cũng như các thủ tục
để có thể xử lý tài sản bảo đảm, cũng như người nhận
bảo đảm phải thẩm định tài sản bảo đảm. Trong khi
đó, cung cấp bảo lãnh ngân hàng cho nghĩa vụ thanh
toán có thể là một giải pháp thích hợp hơn, vừa đóng
vai trò bảo đảm thực hiện nghĩa vụ vừa là cách thức để
thẩm định năng lực tài chính của người tham gia đấu
giá quyền sử dụng đất. Các nhà đầu tư tham gia đấu
giá quyền sử dụng đất phải có chứng thư bảo lãnh của
ngân hàng. Lúc này ngân hàng như một trung gian
thẩm định tài chính của chủ đầu tư, nếu lành mạnh
mới bảo lãnh cho nhà đầu tư tham gia đấu giá quyền
sử dụng đất. Tuy nhiên, đáng tiếc là Nghị định số
10/2023/NĐ-CP đã yêu cầu người tham gia đấu giá
quyền sử dụng đất phải cung cấp chứng thư bảo lãnh
ngân hàng như trongDự thảo. Có lẽ là do phạmvi bảo
lãnh được xác định chưa thật sự thỏa đáng và tính khả
thi của việc xin cấp một bảo lãnh ngân hàng. Ở đây,
quy định được đề xuất là “cam kết bảo lãnh của ngân
hàng đối với số vốn đầu tư đến khi hoàn thành dự án”
nghĩa là không phải bảo lãnh cho nghĩa vụ thanh toán
tiền sử dụng đất, tiền thuê đất sau khi thắng đấu giá
mà là bảo lãnh cho vốn đầu tư vào dự án. Vì vậy, có
thể người tham gia đấu giá khó có thể nhận được bảo
lãnh ngân hàng cho dự án khi dự án chỉ mới dừng ở
đề xuất để nộp cho cơ quan đấu giá quyền sử dụng đất
và thiếu đi rất nhiều các yếu tố như quyền sử dụng đất
đối với khu đất dự định đầu tư.

e. Về thanh toán tiền thắng đấu giá
Thanh toán tiền thắng đấu giá cũng là vấn đề nhận
được nhiều sự quan tâm vì thực tiễn đã ghi nhận rất
nhiều trường hợp nhà đầu tư sau khi thắng đấu giá
quyền sử dụng đất đã không thanh toán hoặc chậm
thanh toán số tiền thắng đấu giá, đồng thời chấp nhận
mất tiền đặt cọc.16–18 Đây chính là một bất cập trong
pháp luật hiện hành khi không quy định chặt chẽ các
chế tài cho trường hợp này. Vì vậy, việc sửa đổi các
quy định liên quan đến chế tài cho trường hợp bỏ
thanh toán hay bỏ tiền đặt cọc được chú trọng. Cụ
thể, tại khoản 3 Điều 1 Nghị định số 10/2023/NĐ-
CP, đối với trường hợp tổ chức, cá nhân thắng đấu
giá quyền sử dụng đất nhưng không nộp tiền, hoặc
không nộp đủ theo phương án đấu giá quyền sử dụng
đất, thì người thắng đấu giá sẽ xem như bị hủy kết
quả thắng đấu giá theo quy định tại điểm d khoản 5
Điều 68 Nghị định số 43/2014/NĐ-CP. Lúc này, họ
không được nhận lại tiền đặt cọc. Tuy nhiên, so với
bản dự thảo của Nghị định số 10/2023/NĐ-CP trình
lên Chính phủ ngày 23 tháng 6 năm 2022, Nghị định
ban hành bỏ quy định không cho người bỏ cọc được

tham gia đấu giá quyền sử dụng đất trong thời gian
ba năm kể từ ngày bị hủy kết quả thắng đấu giá. Có
lẽ quy định này trong Dự thảo Nghị định là để đối
phó với trường hợp có những tổ chức tham gia đấu
giá quyền sử dụng đất nhiều lần nhưng thường xuyên
không nộp tiền sử dụng đất trúng đấu giá. Thiếu vắng
quy định này, trách nhiệm của người tham gia đấu giá
quyền sử dụng đất chưa được thắt chặt như kỳ vọng
trong bối cảnh thực tế của đấu giá quyền sử dụng đất
trong những năm gần đây.

f. Một số vấn đề khác
Thực thi cơ chế giám sát, đánh giá và đánh giá lại các
dự án đầu tư có sử dụng đất có mục đích kinh doanh
và không có mục đích kinh doanh chưa chặt chẽ, đặc
biệt là sự tồn tại đồng thời hai trường hợp này trong
cùng một dự án; dẫn đến sử dụng đất kém hiệu quả,
không thu đầy đủ giá trị từ đất đai, quỹ đất chưa được
khai thác sử dụng, hoặc lãng phí trong sử dụng nguồn
lực đất đai.
Nghị định 46/2014/NĐ-CP còn chứa đựng những
điểm chưa thỏa đáng. Khi Luật Đất đai sửa đổi được
ban hành cùng với các văn bản hướng dẫn thi hành,
những điểmnày cần được sửa chữa. Quy định đơn giá
thầu cố định 10 năm là không hợp lý. Khoản 3, Điều
4 của Nghị định 46/2014/NĐ-CP quy định “Đơn giá
thắng đấu giá được ổn định 10 năm, hết thời gian ổn
định thực hiện điều chỉnh đơn giá thuê đất theo chính
sách về thu tiền thuê đất đối với trường hợp thuê đất
trả tiền thuê đất hàng nămkhông thông qua hình thức
đấu giá; mức điều chỉnh không vượt quá 30% đơn giá
thuê đất thắng đấu giá hoặc đơn giá thuê đất của kỳ
ổn định liền kề trước đó.”

KẾT LUẬN VÀ CÁC KIẾN NGHỊ
Chính sách đấu giá quyền sử dụng đất để có thể giao
đất, cho thuê đất với giá sát với thị trường nhất có lẽ
đã đạt được những thành côngnhất định, nhưng đồng
thời đã bộc lộ những hạn chế mà Luật Đất đai sửa đổi
cùng với hệ thống văn bản hướng dẫn thi hành phải
giải quyết được. Từ các thảo luận về cơ sở pháp lý hiện
tại, những cơ hội và thách thức có thể có từ nghiên
cứu Dự thảo Luật Đất đai sửa đổi - lấy ý kiến lần hai
và Nghị định số 10/2023/NĐ-CP, chúng tôi cho rằng
pháp luật đất đai về đấu giá quyền sử dụng đất cần
phải được hoàn thiện để đấu giá quyền sử dụng đất trở
thành một nguồn thu tài chính cho Nhà nước đồng
thời đảm bảo môi trường cạnh tranh lành mạnh cho
đời sống kinh tế - xã hội. Chính vì vậy, các đề xuất sau
đây có thể là những gợi mở cho mục tiêu trên.
Thứ nhất, cần có một nghị định riêng biệt quy định
về đấu giá quyền sử dụng đất để tránh sự phân tán và
chồng lấn cũng như đáp ứng đượcmức độ phức tạp và
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quan trọng của hoạt động đấu giá quyền sử dụng đất,
cũng như tạo thuận lợi cho việc áp dụng cả từ phía cơ
quan quản lý nhà nước có liên quan, cơ quan tổ chức
đấu giá và người tham gia đấu giá.
Thứ hai, các điều kiện để tham gia đấu giá quyền sử
dụng đất như trong Dự thảo cần lược bỏ những điều
kiện chỉ có thể xác minh được sau khi có kết quả đấu
giá và người thắng đấu giá khai thác quyền sử dụng
đất. Vì vậy các điều kiện chỉ nên bao gồm:

• Thuộc đối tượng được Nhà nước giao đất, cho
thuê đất theo quy định tại [Điều 119 và Điều
120];

• Phải bảo đảm các điều kiện để thực hiện dự án
đầu tư theo quy định tại [Điều 122];

• Điều kiện khác theo quy định của pháp luật về
đấu giá tài sản.

• Nhà đầu tư tham gia đấu giá phải có đề xuất dự
án đầu tư trên khu đất đưa ra đấu giá và tiến độ
thực hiện dự án.

Thứ ba, từ các điều kiện kể trên, nghị định hướng dẫn
thi hành Luật Đất đai về đấu giá quyền sử dụng đất sẽ
làm rõ các tiêu chí để đánh giá mức độ đáp ứng của
người đăng ký tham gia đấu giá quyền sử dụng đất.
Thứ tư, nghị định về đấu giá quyền sử dụng đất cần
phải hướng dẫn rõ ràng cho việc áp dụng Điều 122
(như trong Dự thảo - lấy ý kiến lần 2) liên quan đến
ký quỹ hoặc các biện pháp bảo đảm khác để không bị
mâu thuẫn với Luật Đầu tư như đã thảo luận ở trên.
Việc bỏ yêu cầu về ký quỹ hoặc các biện pháp bảo đảm
khác để bảo đảm thực hiện dự án là hoàn toàn có cơ
sở. Trước hết vì pháp luật đấu giá tài sản đã yêu cầu
tiền đặt trước và như kiến nghị tiếp theo, phải có điều
kiện về cam kết bảo lãnh ngân hàng cho thanh toán
tiền sử dụng đất, tiền thuê đất khi thắng đấu giá.
Thứ năm, nếu tiếp tục giữ lại yêu cầu về ký quỹ được
xác định dựa trênmột tỷ lệ so với tổng giá trị ở đề xuất
dự án đầu tư, cần xây dựng thêm các quy định về xử lý
hậu quả liên quan đến người không thắng đấu giá. Để
có thể tinh giản thủ tục và tiết kiệm chi phí cho người
tham gia đấu giá, xử lý tiền ký quỹ nên được quy định
theo các trình tự, thủ tục của tiền đặt trước theo pháp
luật đấu giá tài sản.
Thứ sáu, về yêu cầu “có năng lực tài chính để bảo đảm
việc sử dụng đất theo tiến độ của dự án đầu tư” tạiĐiều
122 Dự thảo, nghị định hướng dẫn thi hành Luật Đất
đai về đấu giá quyền sử dụng đất nên xây dựng các
tiêu chí xác định năng lực của người tham gia đấu giá
quyền sử dụng đất làm sao đảm bảo được tính minh
bạch và đầy đủ của các thông tin mà người này cung
cấp để chứng minh đáp ứng các điều kiện luật định.
Trong số đó, cần cân nhắc các yêu cầu về báo cáo tài

chính được kiểm toán độc lập để xác định vốn chủ sở
hữu. Bỏ quy định “có khả năng huy động vốn để thực
hiện dự án từ các tổ chức tín dụng, chi nhánh ngân
hàng nước ngoài và các tổ chức, cá nhân khác” như
đang quy định tại điểm b khoản 2 Điều 14 Nghị định
44/2014/NĐ-CP vì khó chứng minh và xác minh. Về
yêu cầu hệ số vốn chủ sở hữu trên tổng mức đầu tư
vào dự án, để kiểm soát hơn nữa năng lực tài chính
của người đăng ký tham gia đấu giá, mức tối thiểu
nên là 20%.
Thứ bảy, bổ sung yêu cầu cam kết bảo lãnh ngân hàng
cho thanh toán tiền sử dụng đất, tiền thuê đất thắng
đấu giá./.
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Auction of land use rights: Limitations and recommendations

Trinh Thuc Hien1,*, PhamDuong Hoang Phuc2, Nguyen Thi Canh1

ABSTRACT
The article discusses the policy and legal basis for auctioning land use rights from a doctrinal ap-
proach. It primarily focuses on conducting adesk reviewof statutory rules and regulations related to
the specific area of law. Through a review of the current Draft of Land Law, Decree No. 10/2023/ND-
CP dated 3 April 2023 (regarding amendments and supplements to several articles of Decrees on
instructions for the implementation of the Land Law), and other relevant statutory documents,
the article provides recommendations for policymaking and improving the legal framework for the
auction of land use rights. The main focus areas for these policy recommendations include iden-
tifying cases subject to the auction of land use rights, addressing procurement issues concerning
projects with land use, and establishing requirements for auctioning land use rights. These policy
recommendations aim to enhance the existing law on the auction of land use rights so that this
process can serve as a source of financial revenue for the State, simultaneously ensuring a healthy
competitive environment for socio-economic life. Among crucial aspects are the need for a sepa-
rate decree specifically regulating the auction of land use rights; sufficient rules and regulations to
determine the financial capacity and goodwill of participants when they apply to join the auction.
Furthermore, careful consideration should be given to replacing the escrow requirement with a
bank guarantee.
Key words: Auction of land use rights, Land Law, Draft of Land Law
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