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BÁO CÁO
TỔNG KẾT THI HÀNH NGHỊ ĐỊNH SỐ 11/2013/NĐ-CP 
VÀ CÁC VĂN BẢN QUY PHẠM PHÁP LUẬT CÓ LIÊN QUAN

Năm 2013, Chính phủ đã ban hành Nghị định số 11/2013/NĐ-CP ngày 14/01/2013 về Quản lý đầu tư phát triển đô thị. Để tổng kết, đánh giá tình hình thực hiện Nghị định số 11/2013/NĐ-CP và các văn bản quy định chi tiết, Bộ Xây dựng đã đề nghị các địa phương đánh giá tình hình thực hiện Nghị định số 11/2013/NĐ-CP, đề xuất kiến nghị bằng văn bản (43/63 địa phương), tổ chức 02 cuộc họp giao ban vùng, 01 hội thảo khu vực Đông Nam Bộ và đồng bằng sông Cửu Long; làm việc trực tiếp với nhiều địa phương thuộc 6 vùng trên cả nước. Trên cơ sở đó, Bộ Xây dựng báo cáo tổng kết 7 năm thực hiện Nghị định số 11/2013/NĐ-CP và các văn bản quy định chi tiết, cụ thể như sau:   
I. KẾT QUẢ THỰC HIỆN NGHỊ ĐỊNH SỐ 11/2013/NĐ-CP
1. Đặc điểm, tình hình 
Đầu tư xây dựng phát triển đô thị là một lĩnh vực có sự liên kết, phối hợp chặt chẽ giữa nhiều ngành, nhiều lĩnh vực khác nhau như quy hoạch đô thị, đất đai, tài chính, đầu tư xây dựng, hạ tầng kỹ thuật, môi trường và quản lý hành chính, dân cư… Trong giai đoạn từ năm 2012 trở về trước, chưa có văn bản quy phạm pháp luật nào điều chỉnh một cách toàn diện, có hệ thống về đầu tư phát triển đô thị. Các văn bản quy phạm pháp luật có liên quan mới chỉ điều chỉnh một cách riêng rẽ các nội dung liên quan đến đầu tư phát triển đô thị, ví dụ như: Luật Xây dựng chỉ điều chỉnh công tác đầu tư xây dựng của một công trình hoặc một nhóm các công trình có chức năng riêng lẻ, không điều chỉnh một nhóm các công trình với các chức năng khác nhau được quy hoạch, thiết kế đô thị để đầu tư xây dựng đồng bộ như khu đô thị; Luật Đất đai quy định về chức năng sử dụng đất, định giá quyền sử dụng đất, các thủ tục chuyển nhượng… nhưng chưa gắn liền việc quản lý sự hình thành đồng bộ công trình xây dựng gắn với quyền sử dụng đất; Luật Quy hoạch đô thị chủ yếu chỉ điều chỉnh công tác lập, trình, thẩm định và phê duyệt các quy hoạch đô thị mà chưa điều chỉnh cụ thể việc lập chương trình để đầu tư xây dựng có ưu tiên, hiện thực hóa quy hoạch chung đã được duyệt; Nghị định số 02/2006/NĐ-CP ngày 05/01/2006 của Chính phủ về ban hành quy chế khu đô thị mới chỉ tập trung điều chỉnh đối với khu đô thị mới nhưng chưa điều chỉnh toàn diện cho các loại hình dự án đầu tư phát triển đô thị (cải tạo, chỉnh trang, bảo tồn, tôn tạo, tái thiết), ...
Trong bối cảnh chung tốc độ đô thị hóa diễn ra mạnh mẽ sau khi Việt Nam gia nhập WTO, tăng trưởng kinh tế đã tạo điều kiện thuận lợi về nguồn lực để đô thị phát triển trong khi các văn bản quy phạm pháp luật chưa điều chỉnh đồng bộ các nội dung đầu tư xây dựng có sử dụng đất từ nguồn vốn khác, ngày 14/01/2013, Chính phủ đã ban hành Nghị định số 11/2013/NĐ-CP về quản lý đầu tư phát triển đô thị. Nghị định đã điều chỉnh một cách toàn diện các hoạt động đầu tư phát triển đô thị (từ cải tạo, chỉnh trang, bảo tồn, tôn tạo, tái thiết cho đến phát triển đô thị mới) với quan điểm, tư tưởng đổi mới căn bản là: phát triển đô thị phải theo quy hoạch và phải có kế hoạch, được kiểm soát thống nhất từ Trung ương đến địa phương, khắc phục những tồn tại trong phát triển thiếu trọng tâm trọng điểm, thiếu cơ chế kiểm soát dẫn đến phát triển thiếu đồng bộ giữa mở rộng không gian và chất lượng cuộc sống của dân cư đô thị, lãng phí tài nguyên đất đai và nguồn lực của xã hội.
2. Nội dung cơ bản của Nghị định 11/2013/NĐ-CP và các văn bản quy định chi tiết
Phạm vi điều chỉnh của Nghị định số 11/2013/NĐ-CP bao gồm các hoạt động liên quan đến việc đầu tư phát triển đô thị, cụ thể: Quy hoạch đô thị; hình thành, công bố kế hoạch triển khai các khu vực phát triển đô thị; thực hiện đầu tư xây dựng và vận hành, khai thác, chuyển giao các dự án đầu tư phát triển đô thị.
Nghị định số 11/2013/NĐ-CP gồm 6 Chương, 53 điều. Ngoài các Chương về Quy định chung, Xử lý chuyển tiếp và Điều khoản thi hành, Nghị định đã quy định cụ thể về Khu vực phát triển đô thị, Dự án đầu tư phát triển đô thị và Trách nhiệm của cơ quan quản lý nhà nước.
Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đã giao trách nhiệm Ủy ban nhân dân cấp tỉnh xây dựng chương trình phát triển đô thị toàn tỉnh và cho từng đô thị. Cùng với việc lập Chương trình phát triển đô thị, phải xác định khu vực phát triển đô thị và kế hoạch thực hiện trước khi xem xét chấp thuận đầu tư đối với dự án phát triển đô thị. Nghị định đã quy định thống nhất về quy trình thủ tục thực hiện các dự án đầu tư phát triển đô thị, quy định trách nhiệm của các chủ thể trong quá trình thực hiện đầu tư và nghiệm thu bàn giao sau khi dự án đã hoàn thành; quy định cho phép xác định khu vực được thực hiện chuyển quyền sử dụng đất cho người dân tự xây dựng nhà ở. Nghị định quy định các trách nhiệm góp ý kiến, thẩm định của cơ quan chuyên môn về xây dựng đối với quy hoạch đô thị cũng như đối với các dự án phát triển đô thị khác nhau để đảm bảo yêu cầu thống nhất quản lý nhà nước về phát triển đô thị. 
Để hướng dẫn thực hiện Nghị định số 11/2013/NĐ-CP, Bộ Xây dựng đã ban hành Thông tư số 12/2014/TT-BXD ngày 25/8/2014 hướng dẫn lập, thẩm định và phê duyệt Chương trình phát triển đô thị; phối hợp với Bộ Nội vụ ban hành Thông tư liên tịch số 20/2013/TTLT-BXD-BNV ngày 21/11/2013 của Bộ Xây dựng và Bộ Nội vụ hướng dẫn một số nội dung của Nghị định số 11/2013/NĐ-CP.
3. Những kết quả đạt được
Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đối với công tác phát triển đô thị tại các địa phương trên cả nước đã tạo hành lang pháp lý xuyên suốt từ quy hoạch đô thị đến các bước triển khai thực hiện phát triển đô thị theo quy hoạch và có kế hoạch; quy định trách nhiệm, nghĩa vụ của cơ quản lý nhà nước các cấp cũng như của chủ đầu tư các dự án đầu tư phát triển đô thị. Qua đó, đã góp phần thúc đẩy quá trình đô thị hóa và phát triển đô thị toàn quốc đạt được nhiều kết quả quan trọng:
(i) Hệ thống đô thị quốc gia đã không ngừng phát triển về số lượng và chất lượng[footnoteRef:1]. Bước đầu đã hình thành mạng lưới đô thị được kết nối, phát triển theo kế hoạch, không dàn trải. [1: Số lượng đô thị cả nước hiện nay đạt 858 đô thị so với 779 đô thị năm 2014, 629 đô thị năm 1999.] 

(ii) Chất lượng đô thị đã tăng trưởng đáng kể với sự đầu tư hệ thống hạ tầng kỹ thuật và hạ tầng xã hội, kể cả những khu vực nông thôn cũng được quan tâm đầu tư xây dựng theo hướng đồng bộ, hiện đại. Tỷ lệ dân đô thị được cung cấp nước sạch tăng từ 76% (năm 2010) lên 86%; tỷ lệ chất thải rắn sinh hoạt được thu gom và xử lý đạt 87,5%; 100% các tuyến đường chính, 90% các tuyến đường nhánh và trên 65% các đường ngõ xóm đã được chiếu sáng. 
(iii) Các đô thị phát huy vai trò là trung tâm kinh tế, chính trị, văn hóa, giáo dục, y tế, sáng tạo, văn hóa nghệ thuật, phát huy giá trị di sản, du lịch… là động lực quan trọng phát triển kinh tế xã hội của các vùng miền và cả nước. Tăng trưởng ở các đô thị trực thuộc Trung ương và một số đô thị tỉnh lỵ đã góp phần tăng nhu cầu lao động, việc làm, giải quyết lao động dôi dư từ khu vực nông thôn.
(iv) Các dự án đầu tư xây dựng đô thị tăng nhanh cả về số lượng dự án cũng như phân bổ lan tỏa ở nhiều địa phương, kể cả ở các khu vực trung du, miền núi. Năm 2011 cả nước mới có khoảng 635 dự án có quy mô trên 20 ha trên tổng số 2500 dự án nhà ở, khu đô thị thì đến năm 2018 đã có 284 dự án có quy mô trên 50 ha trên tổng số 4438 dự án nhà ở, khu đô thị, tổng diện tích sử dụng đất các dự án lên đến 110 nghìn ha với tổng vốn đầu tư hơn 4,8 triệu tỷ đồng. Theo nghiên cứu của Ngân hàng Thế giới, 1 đồng đầu tư bất động sản kéo theo 3 đồng đầu tư các ngành kinh tế khác. Một số khu đô thị đã được áp dụng các mô hình tiến bộ như khu đô thị sinh thái, khu đô thị thông minh.
Đối với một số quy định cụ thể của Nghị định số 11/2013/NĐ-CP và các văn bản quy định chi tiết, các địa phương đã áp dụng có kết quả tích cực như sau:
a) Về chương trình phát triển đô thị
Công tác phát triển hệ thống đô thị đã từng bước được chuyển đổi sang mô hình phát triển có trọng tâm, trọng điểm với việc lập, thẩm định, phê duyệt và thực hiện Chương trình phát triển đô thị toàn tỉnh. Theo hướng dẫn tại Thông tư số 12/2014/TT-BXD, trong Chương trình phát triển đô thị toàn tỉnh sẽ xác định danh mục, lộ trình nâng loại đô thị toàn tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương cho từng giai đoạn 5 năm, phù hợp Chương trình phát triển đô thị quốc gia và quy hoạch xây dựng vùng tỉnh đã được phê duyệt, xác định chương trình ưu tiên giai đoạn đầu (5 năm và hàng năm); Cụ thể hóa các chỉ tiêu phát triển đô thị cần đạt được giai đoạn đầu (5 năm và hàng năm) phù hợp quy hoạch xây dựng vùng tỉnh hoặc quy hoạch chung thành phố trực thuộc Trung ương; Xây dựng danh mục ưu tiên đầu tư phát triển hệ thống hạ tầng khung và công trình đầu mối hạ tầng kỹ thuật kết nối hệ thống đô thị trên địa bàn tỉnh. Trước đây, ngân sách đầu tư được phân bổ đều cho tất cả các đô thị trong tỉnh. Sau khi các tỉnh triển khai lập Chương trình phát triển đô thị toàn tỉnh, với sự nghiên cứu, đánh giá tình hình phát triển của mỗi đô thị so với các chỉ tiêu phân loại đô thị, các tỉnh lập được kế hoạch phân loại đô thị cụ thể theo từng giai đoạn. Theo đó, tỉnh có cơ sở để thực hiện kế hoạch đầu tư có thứ tự ưu tiên cũng như xác định được các dự án hạ tầng kỹ thuật khung cần ưu tiên để kết nối các đô thị dự kiến sẽ thực hiện phân loại đô thị với các trung tâm phát triển khác của tỉnh. Chương trình phát triển đô thị toàn tỉnh đã trở thành một công cụ quản lý có hiệu quả để kiểm soát kế hoạch phân loại đô thị của các tỉnh. Đến nay, hầu hết các tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương đã căn cứ quy định cụ thể tại Thông tư số 12/2014/TT-BXD để phê duyệt Chương trình phát triển đô thị toàn tỉnh (43/63 tỉnh đã lập và phê duyệt Chương trình phát triển đô thị toàn tỉnh) hoặc rà soát, điều chỉnh các kế hoạch phát triển hệ thống đô thị và nông thôn đã được phê duyệt của địa phương. Một số địa phương đã phát huy vai trò của Chương trình phát triển đô thị toàn tỉnh, không chỉ dừng ở nhiệm vụ phân loại đô thị mà còn thúc đẩy kết nối mạng lưới đô thị trong tỉnh.
Đối với mỗi đô thị, Chương trình phát triển từng đô thị xác định danh mục lộ trình triển khai xây dựng các khu vực phát triển đô thị bao gồm các khu vực phát triển đô thị mới, khu đô thị mới, mở rộng, cải tạo, bảo tồn, tái thiết hoặc đô thị có chức năng chuyên biệt cho từng giai đoạn 5 năm và ưu tiên giai đoạn đầu (5 năm và hàng năm) phù hợp các giai đoạn của quy hoạch chung đô thị đã được phê duyệt; Cụ thể hóa các chỉ tiêu phát triển đô thị cần đạt được cho từng giai đoạn 5 năm và hàng năm phù hợp quy hoạch chung đô thị, kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội được phê duyệt; Xây dựng danh mục dự án hạ tầng kỹ thuật khung và công trình đầu mối hạ tầng kỹ thuật và hạ tầng xã hội ưu tiên đầu tư nhằm kết nối các khu vực phát triển đô thị với hệ thống hạ tầng kỹ thuật chung của đô thị; Xác định kế hoạch vốn cho các công trình hạ tầng kỹ thuật khung và công trình đầu mối ưu tiên phù hợp với điều kiện phát triển thực tế của địa phương. Tại mỗi đô thị, sau khi đô thị được phê duyệt Quy hoạch chung, có thể xác định được cần có bao nhiêu dự án đầu tư để hiện thực hóa các nội dung của quy hoạch. Tuy nhiên, quy hoạch đô thị là tầm nhìn cho một giai đoạn dài hạn 15, 20 năm hoặc hơn. Mặt khác, nguồn lực để đầu tư phát triển đô thị có một phần không nhỏ là nguồn vốn khác. Do vậy, nếu chỉ căn cứ theo quy hoạch đô thị để xác định các dự án sẽ chưa đủ cũng như chưa đảm bảo khả năng kết nối cùng vận hành giữa các dự án khác nhau. Xây dựng Chương trình phát triển từng đô thị là một nhiệm vụ đòi hỏi địa phương cần xác định cụ thể các dự án đầu tư xây dựng có tính lan tỏa, là những đòn bẩy chiến lược để hiện thực hóa các mục tiêu quy hoạch đề ra. Chương trình phát triển từng đô thị còn là một công cụ quan trọng để xem xét khi phân loại đô thị, kiểm tra kế hoạch của địa phương trong việc đầu tư xây dựng để hoàn thành các tiêu chuẩn phân loại còn thiếu hoặc đạt yếu. Tất cả các đô thị được phân loại trong thời gian vừa qua đã lập, thẩm định, phê duyệt Chương trình phát triển từng đô thị theo quy định.
b) Về khu vực phát triển đô thị
Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đã quy định một công cụ mới trong quản lý đầu tư xây dựng phát triển đô thị, đó là Khu vực phát triển đô thị đi kèm với kế hoạch thực hiện khu vực phát triển đô thị. Khu vực phát triển đô thị là một khu vực được xác định để đầu tư phát triển đô thị trong một giai đoạn nhất định. Khu vực phát triển đô thị bao gồm: Khu vực phát triển đô thị mới, khu vực phát triển đô thị mở rộng, khu vực cải tạo, khu vực bảo tồn, khu vực tái thiết đô thị, khu vực có chức năng chuyên biệt. Tùy theo điều kiện của địa phương, Chủ tịch Ủy ban nhân dân cấp tỉnh quyết định thành lập Ban Quản lý khu vực phát triển đô thị để giúp Ủy ban nhân dân cấp tỉnh thực hiện một số nhiệm vụ quản lý đầu tư phát triển đô thị trong khu vực phát triển đô thị. Sau khi xác định và công bố công khai khu vực phát triển đô thị, các đô thị có thể ưu tiên tập trung đầu tư hạ tầng khung đô thị thay vì đầu tư dàn trải trên toàn địa bàn đô thị như trước đây dẫn đến tình trạng dự án khu đô thị có thể đã được chủ đầu tư hoàn thành và đưa vào khai thác nhưng đô thị chưa thực hiện xong hạ tầng ngoài hàng rào dự án. Do đây là quy định mới, đồng thời hạn chế sự tự do trong việc giới thiệu địa điểm dự án mới, do vậy việc tổ chức triển khai mới được các địa phương đang bắt đầu quan tâm. Theo báo cáo của các tỉnh, đã có 11 tỉnh đã phê duyệt khu vực phát triển đô thị tại 22 đô thị (01 loại I, 03 loại II, 03 loại III, 04 loại IV và 11 loại V), 12 tỉnh đang lập hoặc có chủ trương lập khu vực phát triển đô thị tại 26 đô thị (04 loại I, 02 loại II, 02 loại III, 03 loại III và 15 loại V). Các tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương như tỉnh Bắc Ninh, tỉnh Sơn La, tỉnh Thừa Thiên Huế , tỉnh An Giang, tỉnh Lạng Sơn, tỉnh Thái Nguyên, thành phố Đà Nẵng, tỉnh Long An, tỉnh Tiền Giang và thành phố Cần Thơ đã và đang thành lập Ban Quản lý khu vực phát triển đô thị.
Theo ý kiến của các địa phương, việc quy định các khu vực ưu tiên tập trung đầu tư hạ tầng khung của đô thị vẫn rất cần thiết vì ngân sách nhà nước hạn chế, không thể đầu tư dàn trải; đối với các đô thị có tốc độ đô thị hóa nhanh, cần kiểm soát không để đầu tư tràn lan tự phát, dẫn đến các hệ lụy do thiếu kết nối hạ tầng khu vực; cần có sự cân đối các hạ tầng xã hội, hạ tầng kỹ thuật theo khu vực thay vì xem xét từng dự án độc lập; các khu vực dự kiến hình thành mới đô thị cần có cơ chế khuyến khích, ưu đãi và quản lý đúng hướng ngay từ đầu; 
Mặt khác, các quy định của Nghị định 11/2013/NĐ-CP cũng cần được điều chỉnh khi quy định chung tất cả các đô thị đều phải lập khu vực phát triển đô thị, trong khi tốc độ đô thị hóa khác nhau, khả năng thu hút dự án đầu tư của nhà đầu tư cũng rất khác nhau; cần đảm bảo đơn giản, cải cách thủ tục hành chính để phù hợp với sự thay đổi điều chỉnh quy hoạch đô thị.
c) Về dự án đầu tư xây dựng khu đô thị
Công tác kiểm tra, kiểm soát các dự án phát triển đô thị đã được củng cố, trên cơ sở kế thừa các quy định tại Nghị định số 02/2006/NĐ-CP về quy chế khu đô thị mới. Phát triển đô thị thông qua các dự án đầu tư phát triển đô thị là một quá trình phức tạp do tính đa dạng và đặc thù cao, có tác động rất lớn đến sự phát triển kinh tế xã hội và đời sống dân cư tại các địa phương. Các dự án phát triển đô thị có những đặc thù riêng: (i) Các dự án rất đa dạng về hình thức (ví dụ như: dự án đầu tư xây dựng khu đô thị mới, dự án cải tạo - chỉnh trang đô thị, dự án tái thiết đô thị, dự án bảo tồn đô thị và các dự án hỗn hợp của các chức năng nêu trên), trong đó mỗi hình thức dự án đòi hỏi một quy trình thực hiện khác nhau. (ii) Các dự án thường là một tổ hợp bao gồm nhiều công trình độc lập với những chức năng riêng biệt, nhưng có sự gắn kết mật thiết và đòi hỏi tính đồng bộ về hạ tầng kỹ thuật, hạ tầng xã hội trong tổng thể khu vực; (iii) Các dự án có quy mô diện tích chiếm đất lớn, có thời gian thực hiện đầu tư xây dựng dài, yêu cầu về nguồn lực đầu tư lớn và đa dạng (vốn nhà nước, tư nhân, nước ngoài, xã hội...); (iv) Các dự án luôn có tác động lớn đến phát triển kinh tế - xã hội của địa phương và đời sống của một lượng lớn dân cư đô thị; (v) Các dự án có thể mang lại những giá trị lớn về văn hóa xã hội, tạo dựng nên không gian kiến trúc cảnh quan có ảnh hướng quyết định đến diện mạo của các đô thị. Do tính chất đặc thù và mức độ ảnh hưởng lớn tới các lĩnh vực quan trọng của đô thị về tài nguyên, kinh tế, xã hội, văn hóa và đời sống dân cư… như đã nêu ở trên, nên công tác quản lý các dự án đầu tư phát triển đô thị cần phải được kiểm soát chặt chẽ với các yêu cầu cao hơn dự án đầu tư xây dựng thông thường.
Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đã quy định thủ tục chấp thuận đầu tư đối với các dự án phát triển đô thị là thủ tục được thực hiện sau khi chủ đầu tư đã được xác định theo quy định pháp luật trước khi chủ đầu tư phê duyệt dự án và triển khai các bước tiếp theo thực hiện đầu tư xây dựng. Hầu hết các dự án phát triển đô thị đều có thời gian triển khai rất dài, thậm chí lên tới nhiều năm từ bước chủ trương đầu tư đến khi phê duyệt dự án. Do đó, thủ tục này giúp cho dự án cũng như cơ quan quản lý nhà nước kiểm soát sự phù hợp của dự án với các quy hoạch chung, quy hoạch phân khu, chương trình phát triển đô thị và khu vực phát triển đô thị có liên quan. Đồng thời, tại bước này, cơ quan nhà nước cũng phải xác định rõ sau khi đầu tư xây dựng, chủ đầu tư sẽ bàn giao dự án cho chủ thể nào để quản lý. Đây là những nội dung tiền kiểm rất quan trọng trước khi chủ đầu tư phê duyệt dự án, do đó đã nhận được sự đồng thuận cao và triển khai thực hiện rộng rãi. Thông qua thực hiện các nội dung của thủ tục này, cơ quan chuyên môn về xây dựng đã nắm rất rõ nội dung triển khai của dự án, tình hình pháp lý và việc thực hiện các nghĩa vụ, trách nhiệm phối hợp của các bên có liên quan đã được Nghị định số 11/2013/NĐ-CP quy định cụ thể. Cơ quan chuyên môn về xây dựng theo đó có kế hoạch tham gia giám sát, nghiệm thu trong quá trình chủ đầu tư thực hiện đầu tư xây dựng làm cơ sở để tiếp nhận chuyển giao sau khi dự án hoàn thành. Có thể nói, các quy định của Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đã điều chỉnh tổng thể từ bước xác định vị trí, quy mô, tính chất dự án cho đến quá trình tổ chức thực hiện các bước đầu tư xây dựng và nghiệm thu, quản lý vận hành và chuyển giao. 
Bên cạnh đó, Nghị định số 11/2013/NĐ-CP cũng quy định cho phép Ủy ban nhân dân cấp tỉnh quy định cụ thể những khu vực được thực hiện chuyển quyền sử dụng đất đã được đầu tư hạ tầng cho người dân tự xây dựng nhà ở theo quy hoạch chi tiết của dự án đã được phê duyệt. Thông tư liên tịch số 20/2013/TTLT-BNV-BXD hướng dẫn Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đã quy định cụ thể các khu vực trong đô thị có thể áp dụng quy định này và các hồ sơ cần có. Tính đến tháng 05/2020, trên địa bàn cả nước có 674 dự án tại 29 tỉnh/thành phố trực thuộc trung ương thực hiện thủ tục lấy ý kiến của Bộ Xây dựng về việc chuyển quyền sử dụng đất đã đầu tư hạ tầng cho người dân tự xây dựng nhà ở với tổng diện tích sử dụng đất của các dự án là 5.035 ha (trong đó Bộ Xây dựng đã cho ý kiến cụ thể với tổng số 423 dự án). Qua đó, quy định của Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đã góp phần tháo gỡ khó khăn cho các chủ đầu tư, tạo điều kiện để người dân tiếp cận về nhà ở, phù hợp hơn với phong tục, tập quán của nhiều địa phương người dân mong muốn tự xây dựng căn nhà của họ, góp phần hạn chế lãng phí xã hội do phải đập đi để sửa chữa. Các địa phương đã hình thành cơ chế rõ ràng để quản lý trật tự xây dựng tại các dự án phát triển đô thị, có sự phối hợp chặt chẽ giữa ban quản lý dự án với chính quyền sở tại và cơ quan chuyên môn về xây dựng.
Nhìn chung, các kết quả tích cực từ việc thực hiện quy định của Nghị định số 11/2013/NĐ-CP và các văn bản pháp lý có liên quan đã kịp thời góp phần chấn chỉnh tình trạng đầu tư dự án phát triển đô thị và nhà ở tràn lan, tự phát, phong trào, thiếu đồng bộ trước đây, hạn chế các dự án thiếu nguồn lực thực hiện nên đầu tư dở dang, dẫn đến “dự án treo”, “quy hoạch treo” làm lãng phí các nguồn lực xã hội, nhất là tài nguyên đất đai, đồng thời tác động tiêu cực đến thị trường bất động sản nói riêng và sự phát triển kinh tế-xã hội nói chung. Công tác phát triển hệ thống đô thị đã từng bước đi vào nề nếp, theo quy hoạch và có kế hoạch, tập trung đầu tư trọng điểm, phù hợp với đặc điểm của phần lớn các địa phương còn khó khăn về nguồn lực dành cho phát triển đô thị. Qua đó góp phần tiếp tục khẳng định vai trò của các đô thị là động lực phát triển kinh tế - xã hội của các vùng miền và cả nước.
II. VƯỚNG MẮC, BẤT CẬP VÀ NGUYÊN NHÂN
1. Vướng mắc, bất cập
Đánh giá quá trình đô thị hóa và thực tiễn tình hình phát triển đô thị của nước ta trong giai đoạn 10 năm vừa qua cho thấy còn có những tồn tại, bất cập từ góc độ quản lý xây dựng và phát triển đô thị theo quy hoạch đô thị. Điều đó thể hiện rõ nét ở hệ thống đô thị tăng mạnh về số lượng nhưng các đô thị quy mô nhỏ (loại IV, loại V) vẫn chiếm đa số (88%). Chưa chủ động định hướng và kiểm soát được tốt việc hình thành mới các đô thị quy mô nhỏ. Tại các đô thị lớn, công tác đầu tư xây dựng hạ tầng kỹ thuật, nhà ở xã hội, cải thiện điều kiện môi trường xuống cấp chưa đáp ứng nhu cầu đặt ra; chưa kiểm soát có hiệu quả quá trình đô thị hóa đất đai; đầu tư hạ tầng kỹ thuật khung của đô thị còn gặp nhiều khó khăn trong quá trình triển khai nhất là bước chuẩn bị mặt bằng; còn thiếu vắng hệ thống các chỉ tiêu thống kê liên quan tình hình thực tế phát triển đô thị làm cơ sở đề xuất các nhiệm vụ, giải pháp như thống kê thực tế sử dụng đất đô thị so với quy hoạch đô thị được duyệt, diện tích giao thông tĩnh thực tế, cây xanh v.v. Tại các đô thị vừa và nhỏ, nhất là các đô thị khu vực trung du, miền núi, ven biển hoặc các đô thị mới chuyển đổi sang chính quyền ở đô thị vẫn cơ bản lúng túng trong phát triển do thiếu nguồn lực, năng lực quản lý xây dựng và phát triển đô thị còn hạn chế, khả năng ứng phó của đô thị với các tác động bất lợi của biến đổi khí hậu, dịch bệnh và các biến động khác còn hạn chế, cần có các quy định phân cấp, phân quyền thông thoáng hơn để giải phóng nguồn lực tại chỗ đi đôi với các ưu tiên.
Quá trình tổng kết tình hình thực hiện quy định của Nghị định số 11/2013/NĐ-CP và các văn bản pháp lý có liên quan cũng đã ghi nhận những vấn đề bất cập, tồn tại đã được các địa phương phản ánh, cụ thể tập trung ở 04 nhóm vấn đề chính như sau:
- Việc gắn kết kế hoạch đầu tư công với Chương trình phát triển đô thị; 
- Xác định phạm vi Khu vực phát triển đô thị và các quy định ưu tiên, ưu đãi, lợi thế so sánh so với các dự án khác;
- Quy định để đảm bảo triển khai đầu tư xây dựng đồng bộ các dự án;
- Tiêu chí và chính sách ưu đãi khuyến khích các mô hình phát triển đô thị tiến bộ thông minh, thân thiện môi trường.
(i) Đối với các quy định về Chương trình phát triển đô thị:
Các địa phương vẫn còn có lúng túng về căn cứ, nội dung chương trình phát triển đô thị đối với các trường hợp khác nhau, các thành phố trực thuộc trung ương, đô thị nhỏ  hoặc đô thị mới; mối liên hệ với kế hoạch thực hiện quy hoạch tỉnh, quy hoạch chung đô thị; kế hoạch đầu tư công trung hạn và chương trình phát triển đô thị; việc kiểm tra, rà soát thực hiện chương trình.
Tại hầu hết các đô thị thuộc tỉnh chưa gắn kết được Kế hoạch đầu tư công trung hạn và kế hoạch đầu tư hạ tầng kỹ thuật khung của đô thị với Chương trình phát triển đô thị của từng đô thị cũng như khó khăn trong xác định danh mục các dự án sử dụng đất phù hợp với Chương trình và khu vực phát triển đô thị.
Sau khi Luật Quy hoạch có hiệu lực, không còn quy hoạch xây dựng vùng tỉnh và được lồng ghép trong nội dung của quy hoạch tỉnh. Tuy nhiên, hầu hết các tỉnh hiện nay mới phê duyệt nhiệm vụ quy hoạch, cần có thời gian mới phê duyệt quy hoạch. Do vậy, cần bổ sung cập nhật căn cứ lập Chương trình phát triển đô thị toàn tỉnh cũng như nội dung của chương trình. Đồng thời, cần có quy định cụ thể về Chương trình phát triển đô thị đối với các thành phố trực thuộc trung ương, xác định căn cứ pháp lý, phạm vi điều chỉnh và nội dung cụ thể.
(ii) Đối với các quy định về Khu vực phát triển đô thị:
[bookmark: _Hlk45482189]Các địa phương gặp khó khăn trong việc xác định đối tượng phải lập khu vực phát triển đô thị và mối quan hệ với quy hoạch phân khu. Việc xác định Khu vực phát triển đô thị cũng như trình tự, thủ tục điều chỉnh sau khi khu vực phát triển đô thị đã được công bố cần thực hiện như thế nào để vừa đáp ứng quy định hiện hành, vừa đáp ứng yêu cầu thu hút đầu tư của địa phương. Quy định hiện hành cũng còn thiếu nội dung cơ chế chính sách ưu tiên đối với các dự án thuộc Khu vực phát triển đô thị, do đó chưa làm rõ sự khác biệt đối với các dự án đề xuất đầu tư tại các vị trí nằm ngoài Khu vực phát triển đô thị.
Việc duy trì Ban quản lý Khu vực phát triển đô thị cũng có khó khăn nhất định do sự giao thoa về chức năng nhiệm vụ với Sở Xây dựng, Trung tâm phát triển quỹ đất và yêu cầu tinh gọn bộ máy quản lý nên nhiều địa phương chưa thúc đẩy việc thành lập Ban quản lý Khu vực phát triển đô thị. Một số địa phương đã kiến nghị sử dụng các Ban hiện có để thực hiện nhiệm vụ quản lý phát triển đô thị hoặc giao nhiệm vụ cho Sở Xây dựng thực hiện (TP. Hồ Chí Minh, Trà Vinh, Cần Thơ,…), đồng thời bổ sung nhiệm vụ và chức năng cho ban Quản lý Khu vực phát triển đô thị; một số địa phương khác kiến nghị không thành lập Ban quản lý Khu vực phát triển đô thị đối với các đô thị loại III trở xuống khu vực miền núi, Tây Nguyên có dự án đầu tư xây dựng khu đô thị không nhiều và quy mô nhỏ.
Một số địa phương lúng túng khi tiến hành lập khu vực phát triển đô thị theo quy hoạch xây dựng đối với các khu vực ngoài đô thị, phát triển các khu đô thị - dịch vụ - công nghiệp, đô thị trong các khu kinh tế  hoặc khu vực dự kiến hình thành đô thị trong tương lai, v.v... Các đô thị nhỏ, các khu vực có mức độ đô thị hóa thấp gặp khó khăn khi phải lập Khu vực phát triển đô thị do thiếu nguồn lực và nhu cầu đầu tư chưa cao; cũng như thiếu hướng dẫn chi tiết về chi phí lập, thẩm định, phê duyệt Khu vực phát triển đô thị để các địa phương đủ cơ sở triển khai. Hai thành phố Hà Nội và Hồ Chí Minh, do đặc thù của cơ quan Sở Quy hoạch – Kiến trúc là các đơn vị thực hiện chức năng quản lý nhà nước về quy hoạch kiến trúc tại địa phương, nên cũng lúng túng trong việc lập Khu vực phát triển đô thị.
(iii) Về quy định để đảm bảo triển khai đầu tư xây dựng đồng bộ các dự án:
- Về những quy định chung của dự án đầu tư xây dựng khu đô thị: 
[bookmark: _Hlk45482251]Hiện nay Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Xây dựng và Luật Đầu tư sửa đổi đã có những quy định mới về dự án đầu tư xây dựng khu đô thị. Do đó, cần thiết phải có quy định thay thế các quy định của Nghị định số 11/2013/NĐ-CP về dự án đầu tư xây dựng khu đô thị trong đó hướng dẫn cụ thể việc triển khai dự án theo từng loại hình, tính chất, quy mô khác nhau và đồng bộ với pháp luật về đầu tư và xây dựng.
Ngoài ra, hiện nay đã xuất hiện các dự án phát triển đô thị có quy mô lớn và rất lớn nhưng chưa có quy định cụ thể điều chỉnh đối tượng này như xác định phạm vi, quy mô, nội dung đầu tư, cách thức phân chia dự án thành phần, mô hình quản lý cho phù hợp. Trong khi đó, những dự án nhỏ thì chưa có quy định để tháo gỡ cải cách thủ tục hoặc giảm những nội dung kiểm soát. Điều này dẫn tới các dự án với nhiều quy mô khác nhau, nhưng vẫn chỉ có một quy định chung áp dụng.
- Vấn đề về xây dựng tại các khu vực đô thị hiện hữu
Hiện nay các quy định về đầu tư xây dựng khu đô thị áp dụng chung cho cả khu vực mới và khu vực đô thị hiện hữu. Việc xây dựng khu đô thị trong nội đô chưa yêu cầu phải thực hiện đánh giá tác động hạ tầng. Đây là một trong số những nguyên nhân dẫn tới tình trạng hạ tầng một số khu trung tâm các đô thị lớn bị quá tải. Hiện tượng dễ nhận thấy là ùn tắc giao thông, ngập lụt…
- Về vấn đề các dự án vừa xây dựng vừa khai thác sử dụng
Các dự án đầu tư xây dựng khu đô thị thường có quy mô lớn, thời gian thực hiện dài, gồm nhiều bên tham gia thực hiện, do đó thực tiễn cho thấy hầu hết các dự án này đều vừa xây dựng vừa khai thác sử dụng. Tuy nhiên, hiện nay thiếu các chế tài để làm rõ trách nhiệm của các đơn vị liên quan để đảm bảo quyền lợi người dân đến ở trong các khu đô thị vừa xây dựng, vừa khai thác sử dụng; đảm bảo yếu tố đồng bộ trong và ngoài hàng rào dự án.
- Về bàn giao quản lý khu đô thị 
[bookmark: _Hlk45482792]Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đã quy định cụ thể về việc phải xác định ngay từ bước lập dự án các chủ thể chính có liên quan đến quản lý và chuyển giao dự án. Tuy nhiên, Nghị định số 11/2013/NĐ-CP chưa hướng dẫn cụ thể về trình tự, thủ tục, thành phần hồ sơ, thời gian thực hiện các thủ tục “Hoàn thành, chuyển giao đưa công trình vào khai thác sử dụng” và “chuyển giao quản lý hành chính”. Điều này dẫn tới hiện tượng đùn đẩy trách nhiệm quản lý đối với các công trình, hạng mục công trình đòi hỏi kinh phí duy tu bảo dưỡng (các công trình hạ tầng kỹ thuật, công viên, cây xanh) và tranh chấp trong khai thác sử dụng đối với các công trình có khả năng sinh lợi nhuận (phần diện tích có thể kinh doanh thương mại…). Bên cạnh đó là thiếu quy định về trách nhiệm và cơ chế tham gia giám sát của cơ quan chuyên môn về xây dựng và các quy định đối với việc chuyển giao cho công ty dịch vụ hạ tầng như cấp nước, điện, viễn thông.
(iv) Về chính sách khuyến khích các mô hình phát triển đô thị tiến bộ thông minh, thân thiện môi trường
[bookmark: _Hlk45483117]Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đã quy định các chính sách chung khuyến khích đầu tư phát triển đô thị. Tuy nhiên, chưa có các nội dung chính sách cụ thể đối với các dự án đầu tư phát triển đô thị áp dụng các mô hình phát triển đô thị tiến bộ, thông minh, thân thiện môi trường. Một mặt, các chủ đầu tư vẫn lúng túng trong triển khai, cần có sự hỗ trợ của cơ quan nhà nước. Một mặt, các chủ đầu tư vẫn tự công bố về những công trình xanh, khu đô thi sinh thái khi chưa có sự kiểm tra, kiểm soát hoặc thống nhất một khung đánh giá, do đó ảnh hưởng đến quyền lợi của cư dân. Vì vậy cần có quy định phù hợp để khuyến khích sự phát triển đa dạng của những mô hình mới trong khi vẫn đảm bảo thống nhất quản lý nhà nước. 
Bên cạnh đó, cơ quan quản lý Nhà nước cần tiếp tục hoàn thiện hệ thống, chế độ báo cáo giám sát các chỉ tiêu thống kê phát triển đô thị; chỉ tiêu đánh giá xây dựng công trình xanh; chỉ tiêu giám sát xây dựng đô thị tăng trưởng xanh, đô thị thông minh, kiểm tra đánh giá kết quả thực hiện chương trình phát triển đô thị đã được phê duyệt.
2. Nguyên nhân 
Lĩnh vực phát triển đô thị có tính liên ngành cao, liên quan nhiều lĩnh vực như đất đai, môi trường, văn hóa xã hội, an ninh quốc phòng, v.v, chịu sự điều chỉnh của nhiều văn bản quy phạm pháp pháp luật. Ở cấp độ Nghị định, Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đã cơ bản hình thành các công cụ quan trọng để quản lý đầu tư phát triển đô thị cũng như xác định rõ các trách nhiệm, nghĩa vụ, quyền hạn của các chủ thể liên quan đến quy trình của các dự án đầu tư xây dựng phát triển đô thị. Phân tích những tồn tại, vướng mắc trình bày ở điểm 1 nêu trên đã cho thấy các nguyên nhân cơ bản của các tồn tại bao gồm:
(i) Còn thiếu nội dung quy định cụ thể hơn trong Nghị định số 11/2013/NĐ-CP đối với quy định đã có về: Chương trình phát triển đô thị, Khu vực phát triển đô thị, các quy định trách nhiệm nghĩa vụ trong quản lý, đầu tư xây dựng đồng bộ dự án và các vấn đề khác; 
(ii) Còn có các nội dung chưa thống nhất, đồng bộ giữa quy định của Nghị định với các quy định pháp luật về đầu tư, nhà ở, quy hoạch và quy hoạch đô thị được ban hành sau khi Nghị định số 11/2013/NĐ-CP có hiệu lực.
(iii) Hiệu quả tổ chức thực hiện các quy định của Nghị định số 11/2013/NĐ-CP tại một số địa phương còn hạn chế. Một số địa phương còn chưa thực sự nhận thức đúng, đủ về các quy định của Nghị định, lúng túng trong triển khai thực hiện, thiếu nguồn lực tài chính để xây dựng các công cụ quản lý đã được Nghị định số 11/2013/NĐ-CP quy định. 
(iv) Cần tiếp tục cải thiện nội dung và hình thức trao đổi, đối thoại để nâng cao hiệu quả, kịp thời nắm bắt và tháo gỡ các khó khăn, vướng mắc.
III. ĐỀ XUẤT HOÀN THIỆN PHÁP LUẬT
Từ những vướng mắc, bất cập trong quá trình thi hành Nghị định số 11/2013/NĐ-CP, các nội dung của Nghị định số 11/2013/NĐ-CP cần được thay thế theo hướng như sau:
3.1. Mục đích và quan điểm
a) Mục đích
Việc xây dựng Nghị định mới nhằm đổi mới cơ chế, chính sách, kiểm soát chặt chẽ quá trình phát triển đô thị theo quy hoạch và kế hoạch, từng bước hình thành hệ thống đô thị có kết cấu hạ tầng đồng bộ, hiện đại, thân thiện với môi trường; đáp ứng yêu cầu thực tiễn.
b) Quan điểm
- Bảo đảm tính hợp hiến, hợp pháp, tính thống nhất, đồng bộ với hệ thống pháp luật hiện hành.
- Phù hợp với tinh thần chỉ đạo của Chính phủ về việc cải thiện môi trường đầu tư, kinh doanh và nâng cao năng lực cạnh tranh của các doanh nghiệp.
- Kế thừa các nội dung quy định tại Nghị định 11/2013/NĐ-CP đã được triển khai thực hiện tốt thời gian vừa qua; sửa đổi, bổ sung một số quy định cho phù hợp với đặc điểm tình hình của địa phương.
- Bổ sung một số quy định mới để kịp thời điều chỉnh những nội dung mới hình thành như phát triển đô thị sinh thái, đô thị thông minh, thích ứng với biến đổi khí hậu.
3.2. Những đề xuất cụ thể
a) Quy định về chương trình phát triển đô thị phù hợp với Luật Quy hoạch năm 2017, Luật Xây dựng năm 2014 và kế thừa có sửa đổi bổ sung quy định tại Thông tư số 12/2014/TT-BXD; bãi bỏ Nghị định số 42/2009/NĐ-CP, cụ thể:
- Quy định nguyên tắc, nội dung, trình tự, thẩm quyền phê duyệt, điều chỉnh và tổ chức thực hiện Chương trình phát triển đô thị quốc gia, toàn tỉnh và từng đô thị; Chương trình phát triển đô thị đối với thành phố trực thuộc trung ương; Chương trình phát triển đô thị cho các đô thị dự kiến hình thành mới. 
- Quy định bổ sung các nội dung có liên quan giữa chương trình phát triển đô thị với kế hoạch đầu tư công trung hạn, kế hoạch sử dụng đất, phân loại đô thị và đơn vị hành chính đô thị.
b) Kế thừa có sửa đổi, bổ sung quy định tại Nghị định 11/2013/NĐ-CP về khu vực phát triển đô thị cho phù hợp với thực tiễn, cụ thể: 
- Hướng dẫn quy định phát triển đô thị theo khu vực đối với khu vực xây dựng mới và khu vực hiện hữu cải tạo chỉnh trang; 
- Quy định căn cứ xác định, trình tự lập, quyết định hình thành, triển khai, điều chỉnh, công bố, quản lý đầu tư xây dựng các khu vực phát triển đô thị; mối quan hệ với quy hoạch phân khu; tăng cường phân cấp, tạo sự chủ động cho địa phương trong việc hình thành, quản lý khu vực phát triển đô thị.
c) Quy định chi tiết nội dung được giao tại Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Xây dựng về dự án đầu tư xây dựng khu đô thị
Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Xây dựng và Luật Đầu tư sửa đổi đã điều chỉnh toàn diện trình tự, thủ đầu tư các dự án. Trong đó, riêng đối với Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của Luật Xây dựng đã bổ sung các quy định về dự án đầu tư xây dựng khu đô thị và giao Chính phủ quy định chi tiết[footnoteRef:2].  [2:  khoản 12, điều 1 Luật sửa đổi bổ sung một số điều của Luật Xây dựng đã sửa đổi, bổ sung Điều 56 Luật Xây dựng 2014; khoản 42 Điều 1 Luật sửa đổi bổ sung một số điều của Luật Xây dựng đã sửa đổi bổ sung điểm c khoản 1, khoản 5 Điều 124 Luật Xây dựng 2014] 

Cụ thể:
[bookmark: _Hlk45479408]- Quy định các nội dung quản lý đáp ứng yêu cầu của các khu đô thị khác nhau (xây dựng mới, cải tạo, chỉnh trang; có nhà ở và không có nhà ở; khu đô thị - công nghiệp - dịch vụ, khu đô thị trong khu kinh tế…) về: quy hoạch chi tiết, sự phù hợp với chương trình phát triển đô thị, khu vực phát triển đô thị; yêu cầu về đồng bộ hạ tầng kỹ thuật, hạ tầng xã hội của dự án và kết nối với hạ tầng kỹ thuật, hạ tầng xã hội ngoài phạm vi dự án; hướng dẫn đánh giá tác động hạ tầng đối với dự án cải tạo, chỉnh trang khu đô thị trong nội đô.
- Quy định các nội dung quản lý đối với các dự án vừa xây dựng vừa khai thác, sử dụng; trách nhiệm quản lý của các bên liên quan trong quá trình xây dựng khu đô thị; cơ chế kiểm tra giám sát việc thực hiện.
[bookmark: _Hlk45479358]- Quy định các nội dung quản lý về việc hoàn thành, bàn giao quản lý: trình tự, thủ tục, hồ sơ và thẩm quyền thực hiện bàn giao; trách nhiệm giám sát, bàn giao theo công trình, từng giai đoạn đầu tư và tổng thể toàn dự án của các bên có liên quan; việc khai thác, sử dụng công trình thuộc khu đô thị trong giai đoạn chưa thực hiện bàn giao và việc cung cấp các dịch vụ đô thị; chế độ báo cáo định kỳ tình hình triển khai thực hiện dự án từ thời điểm khởi công.
d) Quy định những nội dung mới phát sinh của thực tiễn phát triển
- Quy định các yêu cầu để xác định và đầu tư xây dựng đô thị tăng trưởng xanh, đô thị sinh thái, đô thị thông minh, phát triển đô thị thích ứng với biến đổi khí hậu; công trình sử dụng tiết kiệm, hiệu quả năng lượng, tài nguyên, thân thiện môi trường.
[bookmark: _GoBack]- Quy định chế độ báo cáo giám sát các chỉ tiêu thống kê phát triển đô thị; chỉ tiêu đánh giá xây dựng công trình sử dụng tiết kiệm, hiệu quả năng lượng, tài nguyên, thân thiện môi trường; chỉ tiêu giám sát xây dựng đô thị tăng trưởng xanh, đô thị thông minh, kiểm tra đánh giá kết quả thực hiện chương trình phát triển đô thị đã được phê duyệt.
- Quy định cơ chế ưu tiên, ưu đãi đối với các công trình, dự án đầu tư xây dựng khu đô thị, đáp ứng yêu cầu phát triển đô thị tăng trưởng xanh, đô thị sinh thái, đô thị thông minh, phát triển đô thị thích ứng với biến đổi khí hậu.

Trên đây là Báo cáo tổng kết 7 năm thực hiện Nghị định số 11/2013/NĐ-CP và các văn bản quy phạm pháp luật có liên quan.
 Bộ Xây dựng kính trình Chính phủ xem xét và cho ý kiến chỉ đạo./. 
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