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LỜI NÓI ĐẦU

Nước ta đang  trong quá trinh  công nghiệp hóa, quá trinh  công nghiệp hóa 
củng là quá trinh đò th ị hóa. N ền k in h  t ế  nước ta lại đang  trong thời kỳ  chuyển  
đổi từ  cơ c h ế  hành  chính  bao cấp qua cơ c h ế  th ị trường. Q uản lý  đô th ị trong bối 
cảnh nền k in h  tế-xã hội p h á t triển nhanh  và có nhiều  thay đổi đó hết sức khó  
kh ă n  phứ c tạp. N h u  cầu bồi dưỡng kiến thức về quản  lý  đô th ị cho đội ngũ cán  
bộ công chức các th à n h  phố, thị xã, th ị trấn  trở nên cấp thiết. N h iều  trường đại 
học đã  m ở chuyên ngành đào tạo cử nhân  quản  lý  đô th ị và nh iều  lớp bồi dưỡng  
chuyên đề  về quản lý đô thị.

Trong hệ thống kiến thức uề quản lý đô thị, ch ính  sách đô th ị được coi là các 
kiến  thức cơ bản, nó trang bị cho học viền m ột tầm  n h ìn  bao quá t về đô thị, m ột 
hệ thống  các quan đ iểm  và giải pháp  cơ bản về quản  lý  cải tạo và p h á t triển đô 
thị, nhữ ng  vấn đề chiến lược nhãt của đô thị. Trẽn cơ sở đó, sẽ g iúp  học viên tiếp  
thu  m ột cách hệ thông và sâu sắc các kiến thức về nghiệp vụ chuyên m ôn trong  
quản lý  đô thị.

N ội d u n g  cuốn sách được xây dựng trên cơ sở các tài liệu hội thảo về ch ính  
sách đô thị, các Hội nghị, toàn quốc về quản  lý đô th ị (do Bộ X ây dự ng  chủ tri tổ  
chức), các tài liệu tập huấn về ncing cao năng  lực quy hoạch và quản  lý  đô thị, 
do chương trinh p h á t triển Liên hiệp quốc (UNDP), N gân  hàng  T h ế  giới (WB) 
tà i trự, các tài liệu tham  khảo về quản lý  đô th ị khác và qua k in h  nghiệp 15 năm  
trực tiếp tham  gia  quản lý quy hoạch xây dự ng  tại th ành  p h ố  H ồ C hí M inh  của  
tác giả.

Sách  được d ù n g  làm tài liệu g iảng  dạy, học tập trong các lớp bồi dưỡng kiến  
thức uề quản lý đô th ị cho đội ngủ cán bộ công chức ở các đ ịa  phương, các sinh  
viên chuyên ngành quản lý đô th ị trong các trường đạ i học, cao đẳng  và đông  
đảo bạn đọc quan tâm  đến lĩnh  vực này.

Tác g iả  x in  chân thành cảm ơn sự  g iú p  đỡ, góp ý  kiến  của các hạn đồng  
nghiệp và N há  xuấ t bản Xây dựng. M ặc dù  đã cô 'gắng hết sức, tuy nhiên  cuốn 
sách chắc chắn còn nhiều khiếm  khuyết, m ong nhận  được nh iều  ý  kiến phê  binh  
của quý độc giả, xiII chán thành  cảm ơn.

T á c  g iả



PHẨN MỞ ĐẦU

I. CHÍNH SÁCH ĐÔ THỊ VÀ QUẢN LÝ ĐÔ THỊ

1. Chính sách đô thị (Urban policy)

Trong từ điển Anh-Việi do Viện Ngôn ngữ học, các tác giả Hồ Hải Thụy, Chu 
Khắc Thuật, Cao Xuân Phổ chủ biên (Nhà xuất bản thành phố Hồ Chí Minh) có định 
nghĩa từ policy - "kế hoạch hành động, sự trình bày những ý tưởng v.v... do một 
chính phủ, đảng chính trị, tổ chức doanh nghiệp v.v... đưa ra hoặc áp dụng".

Từ "chính sách" cũng có thể hiểu theo kiểu: Chính sách = chính + sách

Sách là đối sách, cách ứng xử, theo nghĩa các từ như "phương sách", "sách lược". 
Còn chính là chính trị. chính quyền. Như vậy chính sách là cách ứng xử, cách xử lý 
các vấn đc do một tổ chức chính trị đưa ra (sau này mở rộng cho mọi tổ chức khác kể 
cả doanh nghiệp hav cá nhân).

Chính sách (íô thi là hê tlìốnư các (ỊtKin diểm^ miic tiêu vâ giải pháp (hao íịồm k ế  

hoạch liùìiìì dộng) của chính quyền về dô thị (ỉểdạt mục liêu quản lý của mình.

Chính sách đô thị có nghĩa rộng hơn chính sách quản lý đô thị. Đối tượng của 
chính sách đô thị là đô ihị. Đối tượng của chính sách quản lý đô thị là công tác quản 
lý đô thị.

Để hiểu rõ chính sách đô thị, ta cần nghiên cứu nguồn gốc của chính sách, đó là 
hệ thống các quan điểm chính trị thường đã có sẵn trong các chính sách vĩ mô của 
quốc gia. Từ quan điểm đó, xuyên qua thực trạng và xu hướng phát triển của đô thị ta 
có các mục tiêu quản lý và các giải pháp để đạt đến mục tiêu. Khái quát quá trình 
hình thành chính sách đô thị theo sơ đồ 0-1.

l Ị ỉn h  0-1. S(/JỐ hình thành chinh sách dô thị.



Sơ đồ hình thành (thiết kê') chính sách đò thị không khác sơ đồ thiết kế quy 
hoạch đô thị. Chính sách vĩ mô chính là đường lối chính sách chung của Đảng và 
Nhà nước liên quan tới đô thị sẽ được cụ thể hóa thành các quan điểm và mục tiêu 
của chính sách đô thị. Bên cạnh các thông tin về hiện trạng đô thị, còn có các thông 
tin chung về các yếu tố bên ngoài của đô thị, xu hướng phát triển và dự báo phát 
triển của đô thị, các bài học kinh nghiệm theo chiều dài lịch sử của đô thị và từ các 
đô thị khác trong nước vă nước ngoài.

Đối tượng của chính sách đô thị là tất cả các vấn đề của đô thị trên ba lĩnh vực 
bao quát nhất là kinh tế, xã hội và môi trường. Tuy nhiên với quan điểm "Nhà nước 
tạo điều kiện", những gì mà cá nhân công dân không tự làm được thì Nhà nước phải 
"tạo điều kiện", và phải có chính sách ở đó. Do đó chính sách đô thị sẽ hướng vào 
việc đảm bảo về hạ tầng đô thị, vào việc bảo vệ môi trường và vào việc tạo điều
kiện cho các thị trường phát triển. Đó cũng là ba chức năng cơ bản của chính quyển
đô thị.

2. Quản iý đô thị

Qudn lý dô thị ỉà một quá trình hoạt động đ ể  đi đến mục tiêu đảm bảo cho dô thị 
phát triển ổn định bền vững, dảm hảo hài hòa các lợi ích quốc gia cộng đồiiíỊ và cá 
nhân cà trước mắt và láu dải.

Quá trình hoạt động quản lý là một quá trình xày dựng pháp lưậl và thực hiện 
pháp luật, là một quá trình huy dộng nhân tài vật lực của (tô thị, tận dụng các thời cơ, 
chế ngự các nguy cơ để phục vụ cho việc cải lạo và phát triển đô ihị, nâng cao không 
ngừng đời sống nhân dân.

Trong quản lý đô thị có nội duna quản Iv hành chính nhà nước (hành chính 
công) và quản lý kỹ thuật đô ihị. Nói cách khác quản lý đõ ihị bao gồm níihiệp vụ 
hành chính đô thị và nghiệp vụ kỹ thuậl đô thị. Tuy nhiên irona giáo trình này không 
đi sâu nghiên cứu về nghiệp vụ kỹ thuật đò ihị. Nghiệp vụ kỹ Ihuậi đô thị là riiihiệp 
vụ của các nhà chuyên môn kỹ thuậl đô thị nhằm đàm báo sự hoạt độno của hệ ihống 
kỹ thuật hạ tầng đồ thị. Nahiệp vu hành chính dò ihị đảm bảo sự vạn hành cũa đó ihị 
trên tâì cả các lĩnh vực, đỏ là nội dung cư hán cua quan ]ỷ đò Ihị. Chính sácli đo ihị 
là nền táng của nghiệp vu quan Ịý đô thị. cùa nén hành chính dò ihị.

II. ĐỐI T Ư Ợ N G  VÀ P H Ạ M  Vỉ NC.HIÊN c ú u

Đối tượns của tài liệu này là các chính sách phục \ ụ cóiií: iái. tju;in Iv đỏ ihị. níM 
cách khác là nghiên cứu các cỊLiy luật cúa đù ihị \’à hoai dóng cỊuaiì Iv đo ihị dc pliưc 
vụ công lác quản Iv đô Ihị.



Để có thể nắm được các quy luật của hoạt động quản lý, trước hết phải nắm được 
các quy luật cơ bản của đô thị, trên từng lĩnh vực hoạt động của đô thị. Đó chính là 
khoa học về đô thị. Đây là một lĩnh vực tổng hợp, hầu như nó có liên quan tới tất cả 
các lĩnh vực khoa học có liên quan tới đô thị. Một cách khái quát nó là mảng giao 
thoa của khoa học về kinh tế, xã hội, khoa học tự nhiên và môi trưòìig như hình 0-2.

Các lĩnh vực của khoa học vể đó thị hiện nay, trên thế giới cũng như trong nước 
thường gồm các lĩnh vực chủ yếu sau đâv:

1. Vấn đề tãng trưởng đô thị và đô thị hóa,

2. Thị trường đô thị,

3. Quy hoạch kiến trúc và xây dựng,

4. Hạ tầng kỹ thuật và dịch vụ đô thị.

5. Đất đai

6. Nhà ở

7. Môi trường

8. Tài chính đô thị

9. Xã hội đô thị và người nghèo

10. Quản lý hành chính nhà nước.

Các lĩnh vực trên cũng là các lĩnh vực của khoa học về quản lý đô thị. Tuy nhiên
như sau này sẽ thấy, trong nền kinh tế thị trường vai trò chủ yếu của chính quyền là
lạo điểu kiện cho thi trưòng phát tricn và bảo vệ môi trường, biện pháp hàng đầu là
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tạo điều kiện về cơ sở hạ tầng kỹ thuật và xã hội, cho nên phạm vi nghiên cứu về 
quản lý đô thị tập trung vào các lĩnh vực liến quan tới không gian vật thể, là cơ sở 
đảm bảo cho đô thị phát triển.

III. MỤC TIÊU VÀ PHƯƠNG PHÁP

Mặc dù đối tượng của quyển sách nhỏ này là các chính sách phục vụ công tác 
quản lý đô thị, tuy nhiên mục tiêu của nó không phải nhằm trang bị kiến thức để thực 
hiện các nghiệp vụ quản lý cụ thể. Nội dung quyển sách hướng tới việc cung cấp cho 
bạn đọc những thông tin cơ bản vê' đô thị, về quan điểm, mực tiêu vù các giải pháp 
cơ  bản đ ể  quản lý đô thị. Hệ thống các quan điểm, mục tiêu và giải pháp cơ bản đó 
gọi là chính sách đô thị. Khi nắm được các quy luật vận động của đô thị, nắm được 
mục tiêu và các giải pháp quản lý cơ bản đó, bạn đọc dễ dàng nghiên cứu và tiếp thu 
các kiến thức và pháp luật thuộc về nghiệp vụ cụ thể của từng lĩnh vực quản lý.

Khi nghiên cứu môn học này, bạn đọc cần đứng ở vị trí người có trách nhiệm i ới 
sự phát triển đô thị. Đô thị đang tồn tại và vận động quanh la. Các kiến thức được 
đúc kết thường lạc hậu so với thực tiễn. Do đó, để vận dụng được kiến thức rất cần sự 
đối chiếu thường xuyên với thực tế, trả lừi những cáu hỏi thực tiễn thường xuyên đặt 
ra cho chúng ta.



Chưong 1

ĐÔ THỊ, ĐÔ THỊ HÓA 

VÀ VAI TRÒ CỦA NHÀ Nước

1.1. KHÁI NIỆM VỀ ĐÔ THỊ

Đô thị là tên gọi chune các thành phố, thị xã, thị trấn, và được hiểu là nơi tập 
íruiĩg dân cư đỏng cíúc, là trung tám của một vùng lãnh thổ với hoạt động kinh tế  chủ 
vếii ìâ công nghiệp và dịch vụ. Hiện nay chưa có định nghĩa chính xác và bao quát về 
đô thị. Phàm những khái niệm phức tạp khó có định nghĩa chính xác. Tuy nhiên có 
hai tiêu chí được sử dụng chung để định nghĩa một đô thị. Tiêu chí thứ nhất là "độ 
kết tụ" (agglomeration) và tiêu chí thứ hai là "ngưỡng dân số" (population threshold). 
Dộ kết íụ biểu hiện mức độ tạp trung các công trình và nhà ở. Một khu vực nào đó 
đLrợc coi là đô ihị khi các còng trình và nhà ở phải kề sát nhau. Tuy nhiên sát cạnh 
nhau lới mức nào ihì còn lùy điều kiện và cách xác định của mỗi nước. Ví dụ ở Pháp 
inội ngôi nhà được coi là Ihuộc đô Ihị A nếu nó cách ngôi nhà gần nhất thuộc A dưới 
200m. Ngtrỡiií> dân .V()'là sô' dân tối ihicu cư trú (rong ranh giới đô ihị (được xác định 
bằng độ kếl tụ nêu trên). Cũng ở Pháp, một điểm dân cư được coi là đô thị khi số dân 
> 2.000 người.

ở  nước ta, Nghị định 72/2001/NĐ-CP ngày 05.10.2001 của Chính phủ về việc 
phân loại đô thị và phân cấp quản lý đỏ thị đã đưa ra 5 tiêu chuẩn để xác định đô thị:

1. Là trung tâm tổDíí hợp hoặc chuyên n2,ành, có vai trò thúc đẩy phát triển kinh 
tế-xã hội,

2. Dàn số > 4.000 người,

3. Lao động phi nông nghiệp > 65%,

4. Có cơ sở hạ tầng kỹ ihuật và xã hội đạl > 70% mức tiêu chuẩn, quy chuẩn quy 
ctịnh đối với từng loại đò thị,

5. Mật độ dân sò’ đú cao (lùy vùno).

Ó Việt Nam la các thành phố. ihị xã, thị trấn được xác định bằng ranh giới hành 
chính. Trong phạm vi hành chính dỏ Ihị theo cách xác định của nước ta bao gồm khu 
vực đò thị thuần khicí (Nuhị định 72 gọi là khu vực nội thành phố, nội thị xã và thị



trấn) có độ kết tụ cao có thể hiểu như cách xác định ở các nước và khu vực nông 
thôn, nông nghiệp hay lâm nghiệp. Khu vực đất nông-lâm nghiệp bao quanh khu vực 
đô thị thuần khiết có ý nghĩa rất lớn đối với đô thị. Trên khu vực này thường bô' trí 
các mảng xanh, các khoảng cách ly, các khu xử lý kỹ thuật, các khu vực dự trữ phát 
triển của đô thị. Hơn nữa việc phân loại theo Nghị định 72 nêu trên là để phục vụ 
việc phân cấp quản lý cho chính quyền các đô thị, nên việc lấy ranh giới hành chính 
và 5 tiêu chí nêu trên làm cơ sở là hợp lý. Tuy nhiên trong các bài toán về kinh tế-xã 
hội cần chú ý tới tính chất không thuần khiết của đô thị trong ranh giới hành chính 
nêu trên để có lời giải thích hợp.

1.2. NHŨNG ĐẶC ĐIỂM c ơ  BẢN CỦA ĐÔ THỊ

Đô thị có ba đặc điểm cơ bản chung nhất và sẽ là tiền đề cho các chính sách đô thị.

1.2.1. Đô thị như một cơ thê sống

Đặc điểm này xuất phát từ tính chất cấu trúc hoàn chỉnh và đồng bộ của từng bộ 
phận cũng như của toàn bộ cơ thể đô thị và tính chất luôn luôn vận động của nó. Hệ 
thống cấu trúc hạ tầng của đô thị bao gồm:

- Hệ thống hạ tầng kỹ thuật;

- Hệ thống hạ tầng xã hội;

- Hệ thống hạ tầng kinh tế.

Hệ thống các chức nàng vận động của đô thị là toàn bộ các hoạt động của nền 
kinh tế-xã hội đô thị trên cơ sở hệ thống hạ tầng nêu trên. Giống như một cơ thể sống 
có "sinh, lão, bệnh, tử", bất kỳ một sự "trục trặc" nào trong hệ thống cấu trúc cũng 
sẽ dẫn tới những rối loạn trong các hoạt động đô thị. Nếu như trong y học người ta 
định nghĩa "bệnh là sự mất cân bằng giữa cơ thể và môi trường", thi đô thị cũng có 
những căn bệnh do mất cân bằn^ như vậy. Nếu như sức khỏe được coi là yếu tố 
quan trọng số 1 của đời người, thì sự cân bằng, ổn định, bển vững cũng là mục tiêu 
sô 1 của đô thị.

1.2.2. Đỏ thị luôn luôn phát triển

Đặc điểm này vừa biểu hiện tính "sống" của đô thị, đồng thời biểu hiện sự gắn 
kết chặt chẽ giữa đô thị với xã hội loài người. Sự hình thành và phát triển của đô thị
gắn liền với lịch sử phát triển của loài người, đặc biệt là gắn liền với sự phát triển của
nền kinh tế  hàng hóa. v ề  ngôn ngữ chữ "đô" có V nghĩa là trung tâm, chữ "thị" có ý 
nghĩa là chợ - là nơi giao lun trao đối hàng hóa. Xã hội loài người luôn phát triển, kinh 
tế hàng hóa luôn phát triển do đó đô thị luôn phát triển. Luôn luôn phát triển là đặc 
điểm chung và phổ biến của đô thị theo tiến trình phát triển của xã hội loài người.
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Đặc điểm này cũng cho thấy sự hình thành, tồn tại, phát triển của đô thị chịu sự 
lác động mạnh mẽ của các quy luật kinh tế - xã hội, đặc biệt là các quy luật của nền 
kinh tế thị trường. Các tác động này vừa là thời cơ, vừa là thách thức cho sự phát 
triển ổn định, bển vững của đô thị.

1.2.3. Sự vận động và phát triển của đô thị có thể điều khiển được

Đặc điểm này cho thấy mặc dù các đô thị được hình thành và phát triển theo các 
quy luật khách quan của nền kinh tế - xã hội, nhưng con người có thể tham gia và 
điều khiển được sự phát triển đó. Nói cách khác, đô thị được coi là một hệ điều 
khiển, tuy nhiên là một hệ mở, một hệ điều khiển bán hoàn chỉnh. Con người chỉ có 
thể điều khiển được sự hình thành, hoạt động và phát triển của đô thị theo đúng các 
quy luật khách quan của nó. Con người có thể định hướng, có thể can thiệp vào sự 
vận động của đô thị, chứ không thể "bắt" đô thị vận động theo ý chí chủ quan trái 
quy luật của mình.

1.3. ĐÔ THỊ HÓA VÀ CÁC THÁCH THỨC

1.3.1. Đò thị hóa

13.1 .1 . Khái niệm đò thị hóa và tăng trưởng đô thị

Đô thị hóa là cỊuá trình phát triển dô thị ở một quốc gia. Đô thị hóa bao gồm việc 
inớ rộng các đô ihị hiện có và việc hình thành các đô thị mới. Một khu vực lãnh thổ 
nào đó đirợc "hóa" thành đô thị khi nó hội đú các tiêu chuẩn của đô thị. Tuy nhiên để 
đánh giá quá trình đô thị hóa, nmrời ta chỉ dựa vào hai tiêu chí là mức độ đô thị hóa 
và lốc độ đô thị hóa.

1./Ĩ' . 1 • , . .Sốdân đô ihị• Mức độ đò ihi hóa = ;—11——— (%)
Tongsô dân

- Sỏ dâii đú thi cuối kỳ - Sô\iân đô thi đầu kỳ ,
• Toc dộ đô ihi hóa = ----  — — —— —----------------  ---- —-------  (%/năm)

Só dân đô thị đầu kv X N

irong đó N là số nãin iiiữa hai kv ihòns kê.

\ 'i  dụ, theo Tổns dicu tra dán số Việt Nam imày 01/4/1999, tổng số dân nước ta 
ià 76.324.753 neưòi. 11(111» đ(') số cỉan sỏnu irong các đô ihị Jà 17.916.983 người, như 
N ậv mức độ đỏ thị lióa của Viẹl Nam năm 1999 là;

17.916.983
" ■ = 23.49r

■;^6.324.753

(Nsuổn:  Tổnti cuc liioim kê còp.ii bố tai Hà Nội Iiiiày 2 3 .7 . 1999).

11



Tốc độ đô thị hóa của thành phô' Hổ Chí Minh từ năm 1999 (dân số 5,037 triệu) 
đến năm 2004 (dân số 6,117 triệu) là:

^  4 29 %/năm
1 0 x 5 ,0 3 7

Tốc độ đô thị hóa có thể tính cho từng năm khi lấy sô' năm giữa hai kỳ thống kê 
N = 1. Lúc đó tốc độ đô thị hóa cũng chính là tốc độ tăng dân sô' đô thị hàng năm 
(nếu tính cho cả nước) hoặc tốc độ tăng dân số hàng năm nếu tính cho một đô thị.

Mức độ đô thị hóa và tốc độ đô thị hóa phụ thuộc vào cách xác định phạm vi đô 
thị, do đó có thể không hoàn toàn chính xác. Ví dụ như do quan niệm về dân cư đô 
thị, như nêu ở phần mở đầu, nó có thể là số dân sống trong khu vực đô thị thuần 
khiết, có thể là số dân nằm trong ranh giới hành chính đô thị. Dân sô' đỏ thị tăng đột 
biến trong thống kê khi một khu dàn cư nào đó được công nhận là đô thị bằng một 
quyết định hành chính.

Tăng trưởng đô thị là sự phát triển của đô thị, việc đánh giá tăng trưởng đô thị 
thường trên cơ sở tãng dân số, cho nên khi nói tăng trưởng đô thị cũng là nói tăng 
dân số của đô thị và ngược lại.

Trên thế giới hiện nay có hai xu hướng đô thị hóa. Xu hướng "điểm” là tập trung 
phát triển các đô thị lớn và cực lớn. Xu hướng "diện" là phát triển đồng đều các đô 
thị và vùng nông thôn. Kinh nghiệm ở nhiều nước cho Ihấy đô thị hóu theo "điểm" có 
hiệu quả về kinh tế cao hơn. Nhiều nước đã bốc lên nhờ các đô thị cực lớn như Hàn 
Quốc nhờ Seoul, Mexico nhờ Mexico City, Thái Lan nhờ Bangkok v.v... trong khi đó 
ở một số nước khác có các chính sách nhằm chuyển quá trình phát triển từ những 
thành phố lớn có năng lực cao qua các thành phố nhỏ kém năng lực hơn hoặc về 
vùng nông Ihôn đã làm tốc độ phát triển bị chậm lại. Điều này cũng dễ hiểu vì năng 
suất lao động, các cơ hội kinh doanh, hiệu quả đầu tư cơ sở hạ tầng ở thành phố lớn 
Ihường cao hơn ở thành phố nhỏ và vùng nông thôn. Tuy nhiên các thành phố cực 
lớn lại nảy sinh nhiều yếu tố bất lợi về xã hội và môi Irường, như việc làm tăng 
khoảng cách giàu nghèo, tăng sự cách biệt đô thị và nông thôn hoặc gây nhiều khó 
khăn cho việc bảo vệ môi trường sống.

Chiến lược phát triển đô thị ở nước ta cũng như ở nhiều nước khác hiện nay, một 
mặt khai thác tính ưu việt của xu hướng phát triển tập trung (xu hướng "điểm"), mặt 
khác chú trọng phát triển khu vực nông nghiệp và nông thôn để hạn chế các mặt yếu 
của xu hướng này. Cần lưu ý ràng xu hướng "điểm" còn là xu hướng tự phát của thị 
trường, nó phản ánh tác động cúa luật cung cầu, nên việc hạn chế, điều chỉnh XLI 
hướng này là việc khó. Ví dụ ở Trung Quốc, điều 4 Luậl Quy hoạch (năm 1989) có 
nêu "Nhà nước thực hiện phương châm khống chế nghiêm ngặt quy mó của các
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thành phố lớn, phát triển hợp 1> các thành phố vừa và nhỏ" (thành phố lớn được quy 
định từ 500 ngàn dàn trở lên). Đồng thời có cả phong trào ''ly nông bất ly hương" để 
phát iTÌến sản xuất phi nông nghiệp ở vùng nông thôn, giữ dân ở nông thôn. Nhưng 
kết quả của chính sách mở cửa (từ 1979) các thành phố lớn và cực lớn vẫn phát triển 
nhanh nhất, nhất là khu vực phía Đông nước này.

13.1.2. Đô thị hóa là tất yếu

Điều dễ hiểu là cùng với sự phát triển kinh tế hàng hóa là sự xuất hiện các 
trung tâm giao ỉưu hàng hóa. Đô thị hình thành từ quá trình ấy, đó là quá trình tất 
yếu của sự phát triển. Đô thị càng phát triển mạnh mẽ trong thời kỳ công nghiệp 
hóa. Thời kỳ công nghiệp hóa là thời kỳ có 4 tiến trình song song;

- Trước hết là tiến trình nâng cao năng suất lao động. Năng suất lao động công 
nghiệp cao hơn nhiều lần so với lao động thủ công.

- Thứ hai là tiến trình tái định cư trên quy mô quốc gia. Đó là quá trình chuyển từ 
80% dân cư sinh sống ở nông thôn thành 80% dân cư sinh sống ở đô thị, chưa kể một 
sô' lượng lớn dân cư di chuyển cùng với sự phát triển nông, lâm, ngư nghiệp.

- Thứ ba là tiến trình tái bố trí sử dụng đất đai, không những chỉ là tiến trình phát 
triển các cơ sở sản xuất công nghiệp lớn, các khu dân cư mới, mà còn là tiến trình 
hiện đại hóa nền sản xuất nông-lâm-ngư nghicp.

- Thứ tư là tiến trình cải thiện đòi sống vật chấl và tinh thần của nhân dân.

'ĩa  có thể thấy rõ cá 4 tiến liinh này đều gắn liền với quá trình đô thị hóa.

'rrước đây do chịu ánh hưỏHií hàng ngàn năm của tư tưởng phong kiến "trọng 
nông khinh thirơim" và trước mặt trái của đô thị như các tệ nạn xã hội thường tập 
Irung ỏ' đô thị. hiện tưựnu nmrời thất nuhiệp, hiện tượng ăn chơi xa hoa v.v... người ta 
thườníi e ngại sự phát triển đò thị. Trên thực tế do đô thị là nơi tập trung các cơ sở 
sán XLiấi C(5 năng suất cao, là nơi lập trung các cơ  sư văn hóa,  g iáo  dục,  nghiên CỨLI 

phát iriến, là trung tâm "iao lưu thông tin v.v... nên các đô thị thực sự trở thành 
nauổn lực của quốc iỉia, đóntỉ góp sản phẩm để đáp ứng phần lớn nhu cầu quốc gia, 
là nưi sinh sôi phát triển. Ví dụ thành phố Hồ Chí Minh chiếm 6% dân số nhưng đã 
dóng góp khoảng 1/3 ngán sách quốc gia (số liệu thống kê nhiều năm, từ 1995).

Một vai trò đặc biệt quan trọng nữa của quá trình đô thị hóa, là chính quá trình 
này đã giải quyết tình trạng nshèo nàn lạc hậu ở khu vực nông thôn. Chính nông 
thôn mới là nơi sản sinh ra nạn thất nghiệp. Lý do là ruộng đất có hạn, tăng dán số tự 
nhiên cao, nhu cẩu lao động lại giảm do kết quả cúa việc cơ giới hóa. Các đô Ihị 
đang phát triển là nơi liếp nhận số lao động dư thừa này ở nông thôn. Các đô thị còn
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là nơi tiêu thụ sản phẩm nông nghiệp với số lượng ngày một lớn, chất lượng nsày 
một cao. Đây là yếu tô' quyết định sự tăng năng suất lao động và cải thiện đời sống 
của nhân dân ở khu vực nông-lâm nghiệp và nông thôn.

1.3.2. Các thách thức cho tương lai đò thị

1.3.2.1. Bối cảnh

Theo kinh nghiệm các nước, khi mức độ đô thị hóa đạt tới 20% thì đô thị băt 
đầu có vai trò nổi bật trong nền kinh tế xã hội. Đến năm 2000, đã có 51% dân số 
thế giới sống trong đô thị. Các vấn đề của đô thị đã trở nên các vấn đề lớn của thố 
giới. Loại trừ các xung đột về chính trị, những vấn đề trọng yếu được thế giới cùng 
quan tâm là:

- Yêu cầu phát triển bền vững,

- Vấn đề toàn cầu hóa về kinh tế,

- Vấn đề nghèo đói,

- Vấn đề môi trường sinh thái.

Do không xử lý tốt các vấn đề của quá irình công nghiệp hóa, ở nhiều nước 
(trong đó có Việt Nam) đã gặp phải tình trạng tồi tệ về đô thị, như nhận định của 
Ngân hàng thế giới (WB) là "yếu kém, không hiệu quả, không lành mạnh, thiếu công 
bằng".

Trên thực tế, do quá trình toàn cầu hóa, chính quyền các nước đang phát trién 
mất dần khả năng kiểm soát phát triổn với tư cách của một quốc gia độc lập. Sự phiít 
triển kinh tế phụ thuộc rất nhiéu vào ý chí của các Công ty đa quốc gia. Theo tài liệu 
của hai tác giả Medard Gabel và Henry Buner, phát hành ở Hoa Kỳ năm 2003, năm 
200Ơ thế giới có 63.000 Công ty đa quốc gia, 1000 Công ty đa quốc gia lớn nhấl thế 
giới hiện nay đã chiếm 80% giá trị sán lượng công nghiệp toàn cầu. Exxon Mobil 
Corp là Công ty đa quốc gia lớn nhất thế giới hiện nay có doanh thu hàng năm lởn 
hơn giá trị tổng sản phẩm nội địa (GDP) của 200 trong số 220 quốc gia và vùng lãnh 

thố Irên toàn cầu**\

Nước ta đang trong quá trình côns nghiệp hóa - hiện đại hóa và cũng là quá trình 
đô thị hóa. Quá trình này cũng là quá trình hội nhập với nền kinh tế thị trườna toàn 
cầu. Một mặt chịu sự chi phối của các quy luật vận động và phát triển toàn cầu. mặl 
khác chịu sự chi phối cúa các đặc điểm phát triển Irong nước. Đặc điểm nổi bật là 
nước ta đang trong ihời kỳ chuyển đổi với ba trạng thái quá độ song hành.

Nguồn: Báo Đáu íỉ( cìiíaig khoán số  217, }]ịỉ,ày 02.02.2004.
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- Quá độ từ nền sản xuất tự nhiên lên sản xuất hàng hóa,

- Quá độ từ nền kinh tế theo cơ chế kế hoạch hóa (hành chính bao cấp) qua cơ 
chế thị trường.

- Quá độ từ chế độ thuộc địa nửa phong kiến lên xã hội chủ nghĩa.

Các trạng thái chuyển đổi của nền kinh tế nước ta xảy ra trong môi trường toàn 
cầu hóa với yêu cầu cạnh tranh gay gắt đặt ra trước mắt các đô thị những thử thách 
rất lớn.

1.3.2.2. Các thách thức

a) Tính cạnh tranh

Tính cạnh tranh và vai trò của các đô thị quyết định tương lai kinh tế của các 
quốc gia. Khả năng cạnh tranh của các đô thị biểu hiện ở sức hấp dẫn đầu tư để phát 
triển kinh tế trong điều kiện ổn định, bền vững. Các đô thị mất khả năng cạnh tranh, 
nền kinh tế quốc gia sẽ suy sụp.

b ) M ôi trường

Phát triển công nohiệp đi liền với phát triển chất thải với quá trình làm bầu khí 
quyển trái đất nóng lẽn và lạo ra hiệu ứng nhà kính. Theo dự báo trong vòng 25 năm 
tới mức độ ô nhicm ni2,uồn nước có thể tăng lên 10 lần và lượng khí thải độc hại sẽ 

lãng lèn 15 lần. Phần lớn irên 70% chít thải độc hại là của đô thị.

Nhu cầu hạ giá thành sán pham đc tăng tính cạnh tranh làm hạn chế khả năng xử 
lý ô nhiễm, nhâì là khi thicLi sự kiểm soát chặl chẽ của Nhà nước.

Nhu cẩu phát triển đô thị lừriR riiíày từng giờ đc dọa môi trường sinh thái, diện 
tích đất rừna và đất nông nghiệp ngày một giảm.

Phát triển đô ihị, tăng khả năng cạnh tranh trong yêu cầu bảo vệ tốt môi trường là 
một thách thức lớn của các đô thị.

c) Nạn nghèo dói vù hất cóììi’ xã  hội

Nông dân nghèo thiếu đâì canh tác thường xuyên bổ sung vào đội quân nghèo 
đói ở đò ihị. Chốrm nuhèn đói khôniỊ chi là mục tiêu xã hội lớn lao cúa nước ta, mà 
còn là của nhicii nước trên thố giới, vì cùng với nó là xung đột xã hội và mất ổn định 
về kinh tế.

Nciiồn gốc cúa lính năn" độníỉ. của nàng suất lao động cao trong nền kinh tế thị 
trường là độrm lực cá nhãn được íiiái phón«. Quá trình phát triển kinh tế thị trường 
theo hướng tự phát là quá trình phân tầng xã hội, là quá trình tăng thêm khoảng cách



giàu nghèo, khoảng cách giữa thành thị và nông thôn. Hậu quả của quá trình này là 
các tệ nạn xã hội và xung đột. Các khu nhà ổ chuột bèn cạnh các khu thương mại 
lộng lẫy phản ánh tình trạng đó. Con người khôna thể có hạnh phúc trona môi trường 
xã hội như vậy.

d) Nâng lực quản lý

Những thách thức nêu trên đòi hỏi các đô thị phải có khả nâng quán lý tốt. Tuy 
nhiên chính khả năng này cũng là một thách thức đối với sự phát triển của dô thị.

Yếu tố thứ nhất là nguồn nhân lực. Kiến thức và kinh nghiệm về đô thị thường 
lạc hậu hơn so với thực tiễn vận động và phát tricn cúa đô thị. Trong quá irình đô thị 
hóa nhanh, phần đông nguồn nhân lực quản lý đô thị có nguồn gốc lừ nông thôn. 
Hoàn cảnh đô thị mỗi nước một khác. Do đó đòi hỏi đội ngũ quản lý đô thị phải "vừa 
làm vừa học".

Yếu tô' thứ hai là công cụ quản lý- đó là hệ thống pháp luật cũng thường đi sau 
thực tiễn phát triển theo kiểu "mất bò mới lo làm chuồng". Đối với nước ta, thời kỳ 
chuyển đổi cũng là thời kỳ đổi mới về pháp luật tói mức "chóng mặl". Nhiổư nhà đầu 
tư đã phản ứng về sự thay đổi nhiều khi rất "nhanh chóng" cúa các chính sách và 
pháp luật ở nước ta trong thời gian qua. Tuy nhiên pháp luật buộc phái thay đổi khi 
chính sách thay đổi cho phù hợp hơn với nền kinh tố thi trường.

Yếu tố thứ ba là cơ cấu tổ chức quản lý thường nặng nề, bảo ihủ so với sự linh 
hoạt của thị trường. Ví dụ ở nước ta bộ máy tổ chức chính quyền đô thị không khác 
mấy bộ máy ở nông thôn đã tổn tại mấy chục năm qua.

Hậu quả của ba yếu tố trên là làm nảy sinh tệ nạn quan liêu, tham nhũng, cửa 
quyền trong bộ máy quản lý, lãnh đạo.

1.3.3. Sự can thiệp chính trị

Đô thị hình thành và phát triển do sự đòi hỏi của thị trường. Theo tác động của 
nền kinh tế thị trường toàn cầu cũng như trong nước, các đô thị đang phát triển đứng 
trước những thử thách nặng nề như nêu ở phần trên, nếu không vượt qua sẽ dẫn các 
đô thị đến chỗ mất cân bằng, kinh tế đình đốn, đời sống nhân dán bị đe dọa, khả 
năng cạnh tranh của nền kinh tế bị suy yếu, đất nước bị suy yếu theo. Từ đó, việc can 
thiệp của chính trị vào quá trình đô thị và phát triển đô thị là tấl vếu. Sự can thiệp đó 
thông qua chính sách và pháp luật. Tuy nhiên sự can thiệp chính trị có thê tốt hoặc 
xấu tùy theo chính sách quản Iv đô thị đúng hay sai. Điều đó thể hiện lẩm quan trọng 
của chính sách quản lý đô thị. Chỉ có chính sách quản lý đô thị đúng đán mới bảo 
đảm đô thị phát triển ổn định bền vững.
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1.4, MỰC TIÊU QUẢN LÝ ĐÔ THỊ

1.4.1. Mục tiêu con người

Ta biết rằng mọi sự vận động đều có cái bất biến làm cơ sở cho sự vận động, ví 
dụ trục của bánh xe, hay khối lượng của vật thể chuyển động... Trước khi lên máy 
bay sang Pháp để đàm phán về nền độc lập của nước nhà (31.5.1946), Chủ tịch Hồ 
Chí Minh đã nắm tay cụ Huỳnh Thúc Kháng và nói:... "cụ ở nhà dĩ bất biến ứng 
vạn biến".

Cái "bất biến" mà Chủ tịch Hồ Chí Minh nhắc đến là gì ? Có thể thấy ngay câu 
trả lời từ câu khẩu hiệu phía dưới danh xưng của nước ta: "độc lập, tự do, hạnh phúc". 
Đó là độc lập cho dân tộc, tự do hạnh phúc cho nhân dân. Đây chính là mục tiêu chiến 
đấu cả đời của Chủ tịch Hồ Chí Minh. Nó bắt nguồn từ chủ nghĩa yêu nước và chủ 
nghĩa nhân đạo của Người và cũng là của Đảng Cộng sản Việt Nam. Tất cả mọi đường 
lối chính sách của Đảng và Nhà nước đều bắt nguồn từ hai bất biến này. Đây cũng 
chính là mục tiêu cơ bản của công tác quản lý đô thị - Mục tiêu con người.

Mục tiêu con người chính là cơ sở định hướng cho mọi chủ trương, chính sách, 
đồng thòi cũng là định hướng xử thế của các chủ thể tham gia quá trình quản lý đô 
thị, theo tinh thần "dĩ bất biến ứng vạn biến".

Mục tiêu con người là lất cá vì lợi ích của con người, tuy nhiên trong bản thân lợi 
ích của mỗi con người có các yếu tố mâu thuẫn nhLiu. Đó là mâu thuẫn giữa:

- Lợi ích cá nhân với lợi ích cộng đồng,

- Lợi ích cục bộ với lợi ích toàn bộ,

- Lợi ích trước mắt với lợi ích lâu dài.

Sở dĩ nói đây là lợi ích của mỗi con người, là vì trong lợi ích cộng đồng, lợi ích 
loàn bộ, lợi ích lâu dài hay trước mắt đều có phần của mỗi cá nỉián. Một sô' tài liệu 
hay nói tới lợi ích của Nhà nước và lợi ích của nhân dân, về bản chất dưới chế độ ta 
không có sự tách biệt này. Không có mâu thuẫn giữa Nhà nước với nhân dân. Chỉ có 
mâu thuẫn giữa ba cặp lợi ích nèu trên mà thôi.

Trên cơ sở mục tiêu con người này, có thể có một định nghĩa khác về quản lý đô 
thị: Qiiản lý đỏ thị lù mộí quá íìììĩh hoạt động liên tục của Nhà nước đ ể  tìm kiếm các 
nguồn lực và tổ  chức thực hiện các giởi pháp nhằm thỏa mãn không ngừng các nhu 
cẩu vê vật chất và tinh thần của nlìáiì dân troiiíỊ sự hài hòa các lọi ích.

1.4.2. Mục tiêu phát triển ổn định bền vững

Như đã trình bày ở phần đầu, nếu thiếu sự lác động của quản lý, xu thế phát triển 
tự phát Iheo các quy luật của thị trường là nguy cơ luôn đe dọa sự ổn định của nền kinh
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tế xã hội, hủy hoại môi trường sống của con người. Do đó, mục tiêu chiến lược cụ thể 
hơn của các đô thị là phát triển ổn định bền vững.

Định nghĩa phát triển bền vững của ủy ban về môi trường và phát triển của Ngân 
hàng Thế giới (Brundland commission 1987) và được đưa vào văn kiện Hội nghị 
quốc tế  về môi trường tại Saopaulo Brazin 1999 là; "phát triển đ ể  đáp ứng các nhu 
cầu hiện tại mà không phương hại đến khả năng các th ể  hệ tương lai đáp ứng các 
nhu cầu của chính các thê'hệ đó".

Xem xét một cách tổng quát, sự ổn định của một đô thị chính là sự ổn định của 
môi trường kinh tế, môi trường xã hội và môi trường sinh thái đô thị. Kinh tế, xã hội 
và môi trường tạo thành ba chân trong thế cân bằng của đô thị, tạm gọi là thế cân 
bằng chân vạc (hình 1-la). Có thể thấy mâu thuẫn giữa các "chân" trong thế cân 
bằng này.

- Phát triển kinh tế vì mục tiêu lợi nhuận có thể hủy hoại nhân phẩm và môi trường,

- Những yêu cầu quá cao về xã hội và môi trường có thể làm giảm  khả năng 
cạnh tranh,

- Các rối loạn xã hội ảnh hưởng tới ổn định kinh tế, phá hoại môi ĩrường,

- Môi trường bị hủy hoại dẫn tới rối loạn xã hội v.v...

Hình 1-1
a) T h ế c â ìì  bằng chán vạc; h) 4 tiêu chí bền vững

Như vậy để đảm bảo phát triển ổn định bền vững, các thị trường trong nền kinh 
tế phải phát triển ổn định bền vững, môi trường xã hội nhân văn phải ổn định bền 
vững, môi trường sinh thái được đảm bảo. Đồng thời phải đảm bảo sự cân bằng, hài 
hòa giữa các nhu cầu trong từng lĩnh vực kinh tế, xã hội và môi trường. Mỗi một giải 
pháp quản lý phải được đối chiếu, xem xét sự tác động của nó trong từng lĩnh vực và 
tới các lĩnh vực khác trong ba lĩnh vực cơ bản này.
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Để đám báo sự cân bằtm vc kinh tế. xã hội và môi trường nêu trên, người ta đã 
đưa ra bốn tiêu chí cụ thê cho đỏ thị. M ột đô thị sẽ  bào dám phái triếiì ổn định hên 
vững khi:

- Cạnh tranh tốt

- Sống tốt

- Tài chính lành mạnh

- Được quản lý tốt.

Bốn tiêu chí này được thè hiện trên hình 1-lb.

Nói tới ổn định bển vững về kinh tế không aì hơn là khả năng cạnh tranh tốt. Đô 
thị có tính cạnh tranh tc5t thể hiện bằng nhiều yếu tố như sức hấp dẫn đầu tư, hấp dãn 
du lịch, hấp dẫn về môi trường sông. Đô thị có tính cạnh tranh cao còn là nơi có năng 
suất lao động cao, là trunỉĩ tâm sáng tạo và phát triển.

Nói lới xã hội và môi trường không gì bằng nói tới đời sống của người dân đô 
thị. Đời sống của nhân dân là thước đo của mọi giái pháp quản lý. Tiêu chí sống tốt 
phán ánh đầy đù sự ổn định bổn vững trong môi trường nhân văn và môi trường sinh 
thái. Chúng ta đều bièì người giìiu chưa hẳn đã có hạnh phúc.

Tài chính là thirức do về vật châì các quan hệ trong cộng đồng đô thị, là thước đo 
n»uồn lực cúa đô thị. Các riíiuổn lực vật chất cúa đô thị được huy động thông qua hệ 
thống tài chính - ngan lùui” cìc Irơ lại phục vụ dỏ lliị. Các giá Irị của cuộc sống được 
lượng hóa bằng tiền. Trèn thực tế không phải cái gì cũng có thể được đánh giá bằng 
tiền. Các lác động vó hình nliư quan hệ xã hội, ảnh hưởng thứ cấp của các lác nhân 
bên ngoài có ihê’ tạo thuận lợi hav uây hại cho một cơ sở sản xuất. Ví dụ một quán 
giải khát được hưỏĩig lợi khi ớ ngay cạnh mội cóng sở có nhiều giao dịch. Tuy nhiên 
xu hướng chung đê’ có ihổ đánh giá mội cách cônu bằng các giá trị, người ta thường 
cố gắng quy ra tiền. Nền tài chính lành mạnh là nen tài chính rõ ràng, công bằng, 
trong sạch. Đồng ihời là nền tài chính tạo điều kiện khai thác được các nguồn lực 
trong đô thị. Sự định giá khôrm côns bằng các 2 Ìá trị có thể làm tiêu hủy nguồn lực. 
Khi đã khai thác được nmiồn lực vổ tài chính một cách hợp lý, sẽ có điều kiện thực 
hiện được câu "có tiền mua tiên cũna được".

Tiêu chí quán Iv tốt khòn<z những đảm bảo tănụ khả năng cạnh tranh của đô thị 
mà còn là cơ sở dê ihực hiện tiéu chí sốnsỉ tốt. Giốnti như một ngôi nhà được quản lý 
tốt là ngôi nhà luôn sạcỉi sẽ, Irặt tự, ngãn nắp, các thành viên trong gia đình sống hòa 
thuận; nó thể hiện năna !ực lổ chức và trình độ văn hóa, thẩm mỹ của chủ nhà. Một 
đô Ihị được quản lý lốt là đò thị luỏii duy trì được trạng thái trật tự, an toàn, sạch đẹp. 
Nó thể hiện trình dộ tổ chức (.ỊLián !ý của chính quyền, trình độ văn hóa và thẩm mỹ 
của cư dàn.
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1.4.3. Quản lý đô thị theo mục tiêu

Do có sự tương đồng nhất định về cấu trúc và hoạt động, người ta đã xem quản lý 
một đô thị như quản lý một xí nghiệp.

Quản lý theo mục tiêu là cách tiếp cận có tính logic chặt chẽ, cho phép trả lời các 
câu hỏi:

1. Cần phải làm gì ? Xác định sự cần thiết phải làm các công việc đó, sắp xếp thứ 
tự ưu tiên.

2. Cần phải làm như thế nào ? Xác định các giải pháp để thực hiện.

3. Khi nào phải làm ? Lập kế hoạch cho công việc.

4. Cần kinh phí bao nhiêu để đạt được kết quả ?

5. Các tham số của công việc được coi là thỏa đáng là gì ?

6. Cách đánh giá kết quả công việc là gì ?

7. Cần tiến hành những điều chỉnh gì ?

Quản lý theo mục tiêu nhằm vào kết quả cuối cùng. Theo cách tiếp cận này thi 
mục tiêu và kết quả không tách rời nhau. Trên thực tế đề ra mục tiêu thì dễ hơn là 
quản lý để đạt mục tiêu đó. Khi trả lời các câu hỏi trên, ta thấy sự thống nhất giĩra 
mục tiêu và kết quả. Các giải pháp hướng tới kết quả quản lý theo mục tiêu đòi hói 
việc kiểm tra dánh giá chính xác các thông số của công việc phải làm ihco yêu cầu 
do mục tiêu đưa ra. Mục tiêu vừa là điểm quy chiếu để định hướng cho các giái pháp 
vừa là tiêu chuán dể dánh giá kết quá thực hiện.

Nhiìrm nội dung ncLi trẽn (ỉổiiii thời jũnu iLioìm đổnii vói !i-ạt tựcóim \'iệc cỊuán lý 
1'iành chính lĩià ilicoliẽVm Anh viẽl tăl là POSCoRDB. bai) pổm:c.

1. p - l’laniníi ~ Lậịi kế i io ạch

2 . 0  ()rg.inizati()n - To chức

3 . s  - SialT - N l i a n  s ư

4. Co - (.'ooporaiion - !’lu''ị hợp

:ĩ. ỉ \  - R e p o r í  - l i ĩ o  c á o

6. 1) - Direcúon ” Điều hành

7 , B - B u d g c l  - Nízàn s á c h

QlicUi lý ihco mục tièu dôi với dò Ihị được thực hiện ihec) niội phưuìiíỉ pháp iiọi la 
phiroìm pháp CDS (Ciiv Dcvelopment Sirauic) - chicn ỉưực phát tricn ihành phố. f)ay 

là một phưưna pháp do Nttân hàniĩ ihế giới (VVB) đưa ra theo hưóìm liép cận mới có 
nhicLi thành phần tham «ia (parineship Approach), phuxme pháp CDS là phương pháp

20



quy hoạch và quản lý đô thị trong tiến trình, gắn chặt mục tiêu với kết quả, bảo đảm 
tính khả thi của quy hoạch và kế hoạch khi thực hiện các mục tiêu quản lý đô thị. 
Nội dung chi tiết hơn của phương pháp này sẽ được trình bày ở chương 2.

1,5. VAI TRÒ CỦA NHÀ NUỚC

1.5.1. Sự chuyên đổi vai trò của Nhà nước

Theo Chủ nghĩa Mark. Nhà nước là bộ máy quản lý con người, quản lý xã hội 
xuất phát từ lợi ích của giai cấp thống trị, là bạo lực có tổ chức của một giai cấp để 

đàn áp những giai cấp khác^*’.

Nhà nước của nước ta là Nhà nước của dân. do dàn, vì dân. Thực chất là Nhà 
nước của giai cấp công nhân liên minh với giai cấp nông dân và tầng lớp trí thức dưới 
sự lãnh đạo của Đảng Cộng sán. Nhà nước có hai chức năng cơ bản là thực hiện 
chuyên chính vô sản, trấn áp bọn phản động, bảo vệ tổ quốc và thực hiện xây dựng 
đất nước giàu mạnh, xã hội công bằng dân chủ văn minh. Trong quá trình đổi mới từ 
nền kinh tế kế hoạch hóa qua nền kinh tế thị trường theo định hướng xã hội chủ 
nghĩa hai chức năng cơ bản này không thay đổi. Tuy nhiên vai trò của Nhà nước đối 
với nền kinh tế đã được thay đổi vổ căn bản.

Xem mô hình nền kinh tế xã hội (hình 1-2) cỏ ihc thấỵ rõ ở nền kinh tế hành 

chính bao cấp (kế hoạch hóa) Nhà nước đicu hành toàn bộ nền kinh tế thông qua các 
kế hoạch sản xuất, các chỉ tiêu pháp lệnh. Phần lớn sản phẩm sản xuất ra được nộp 
cho Nhà nước để Nhà nước thực hiện việc phân phối thông qua lương gián tiếp cho 
người lao động. Lương gián tiếp chính là các phúc lợi xã hội như nhà ở, trường học, 
bệnh viện, nghĩ dưỡng v.v... Một phần thu nhập của người lao động qua lưcíng trực tiếp 
do xí nghiệp trả để mua nhu vếu phẩm hàng naày. Lương trực tiếp dược tính trên cơ sở 
bù đắp năng lượng (lính bầng calo) cho người lao động và người ăn theo của họ.

Lương trực tiếp nhò hơn nhiều so với lương gián tiếp. Do trực tiếp điều hành sản 
xuất và phân phối, bộ máy nhà nước ở chế độ hành chính bao cấp rất cồng kềnh. 
Nhưng nguy hại hơn, Nhà nước không phát huv được tính năng động sáng tạo của 
mọi người dân, thiếu tính cạnh tranh giữa các sản phấm làm cho năng suất lao động 
thấp. Đó là nguyên nhân cơ bản dẫn đến sự sụp đổ cùa nhiều nước xã hội chủ nghĩa ở 
Đỏng Âu và Liên Xó cũ. V.I. Lênin từng nói: " ... quvết định việc ai thắng ai là năng 
suất lao động

Ngiivếii Duy Gia. "cài c ách ÌIÌỘI hiíớc hộ máy Nhà Iiưó'c ó' nước ta hiện lìciv. NXB Chính  
trị Qiiôc gia - H N -1996  (Ỉra/Iì^ 11).
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Hình 1-2.
a) Bao cấp: b) Thị trường

Chuyển qua cơ chế thị trường, sự đổi mới cơ bản là đổi mới vai trò của Nhà nước 
đối với nền kinh tế, chuyển từ trực tiếp quàn /ý diéii hành qua dinh hướng vù tạo 

diều kiện. Vai trò đó thể hiện trên sơ đồ hình l-2b, lúc này quan hệ giữa xí nghiệp và 

người lao động là quan hệ trực tiếp. Người lao động bán sức lao động cho xí 

nghiệp và được trả bằng lương. Lương trực tiêp ph.ii du trang trải mọi nhu cầu 
cuộc sống. Phần lương gián tiếp từ sự baií cấp của Nhà nước chỉ còn rất ít. Nền 
kinh tế - xã hội chủ yếu vận hành một cách tự dộng theo luật pháp, không còn 
bằng mệnh lệnh như trước.

1.5.2. Nhiệm vụ chức nãng của Nhà nước trong e(í chê thị trường

Nhà nước trong nền kinh tế thị trường đc thực hiện vai trò định hướng và tạo điều 
kiện nêu trên, có ba nhiệm vụ cơ bản sau;

- Cung cấp cơ sở hạ tầng,

- Tạo điều kiện cho thị trường,

- Bảo vệ môi trường.

l . 5.2.1. Cung cấp cơ sở hạ tầng

Nhà nước bằng nguồn lực của mình và bằns cách huy dộníz mọi nguồn lực trong 
xã hội để chăm lo tới toàn bộ hệ ihống hạ lầng kv ihuậl, xã hội và kinh tế. Trong đỏ 
đặc biệt quan trọng là hệ thống hạ tầng kỹ thuật. Do ỵèu câu đổng bộ, do yêu cầu 
cần phải có nguồn vốn đầu tư lứn và chậm thu hồi nén Nhà nước phải đứng ra tổ
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chức và chăm lo việc bảo đảm hạ tầng kỹ thuật. Nhà nước có thể trực tiếp đầu tư, 
hoặc thông qua chính sách tư nhân hóa, xã hội hóa để huy động vốn từ xã hội, vốn 
nước ngoài để đầu tư cho hệ thống hạ tầng kỹ thuật.

Để đảm bảo sự ổn định và phát triển của nền kinh tế và của cuộc sống đô thị, hạ 
tầng kỹ thuật phải đi trước một bước.

1.5.2.2. Tạo điều kiện cho thị trường

Tạo điểu kiện cho thị trường là tạo điều kiện để tăng sức cạnh tranh của đô thị, là 
tạo điều kiện để mọi cá nhân phát huy được tính năng động sáng tạo của mình, là tạo 
ra sân chơi bình đẳng cho mọi chủ thể.

Đô thị có 6 thị trường cơ bản:

- Thị trường hàng hóa,

- Thị trường tài chính,

- Thị trường đất đai và nhà ở (bất động sản),

- Thị trường giao thông vận tải,

- Thị trường dịch vụ, khoa học và công nghệ,

- Thị trường lao động.

Nhà nước vừa ià chủ thể khi là chủ sở hữu hàng hóa (quốc doanh) tham gia thị 
Irường, vừa đứng ngoài thị irường de đám bảo cho các thị Irường vận hành thuận lợi.

Nội dung đảm bảo bao gồm:

- Hành lang pháp lý (trong đó có quy hoạch),

- Cơ sở hạ tầng, là cơ sở vật chất nổn tảng của các thị trường,

- Nguồn nhân lực, bảo đảm để các thị trường có đủ nhân lực có trình độ thỏa 
mãn yêu cầu,

- Thông tin, hỗ trợ các chủ thể trong ihị trường quyết định.

Nói chung những gì thị trường cần mà các tổ chức hoặc cá nhân riêng lẻ không 
làm được Nhà nước đều phải ra tay gánh vác. Không những thế Nhà nước còn phải 
dự liệu trước mọi tình huống đê’ dọn đường cho các thị trường phát triển.

1.5.2.3. Bảo vệ môi trường

Như trên đã nói, mục tiêu lợi nhuận trong kinh tế thị trường có xu hướng phá huỷ 
môi trường sinh thái. Những chi phí cho môi trường, an toàn phòng chống cháy, an 
ninh trật tự chiếm phần đáng kế trona tổng chi tiêu quốc gia. Một số loại xí nghiệp 
sản sinh khí thải, chất thải độc hại. chi phí để xử lý và bảo vệ môi trường có thể 
chiếm đến 20% giá thành sản phẩm.
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Do nhu cầu của thị trường, rừng phòng hộ có thể bị tàn phá, sự cân bằng sinh 
thái trong hệ động thực vật có thể bị phá hủy, môi trường khí hậu toàn cầu ngày một 
xấu đ i ...

Nếu Nhà nước không có pháp luật nghiêm minh và có biện pháp quản lý kiên 
quyết thì không thể bảo vệ được môi trường sống tốt cho nhân dân, nhất là nhân dân 
đô thị cả trước mắt, cả về lâu dài.

1.5.3. Bôn biện pháp cơ bản của Nhà nước

Để thực hiện tốt ba nhiệm vụ chức năng cơ bản nêu trên, Nhà nước trong nền 
kinh tế thị trường chú trọng thực hiện 4 biện pháp trọng yếu sau đây, theo tiếng Anh 
gọi là 41.

- Iníratructure - Cơ sở hạ tầng

- Incentives - Kích thích, khuyến khích

- Interdiction - Ngăn cấm

- Information - Thông tin

Đây là bốn giải pháp hay là bốn công việc luôn luôn thường trực trong đầu các 
nhà quản lý đô thị.

Về tầm quan trọng của cơ sở hạ tầng đã nêu ở phần trên, bao gồm hạ tầng kỹ 
thuật, hạ tầng xã hội và hạ tầng kinh tế. Nhà nước giữ vai Irò chủ động lừ khâu quy 
hoạch tới trực tiếp đầu tư hoặc huy động đầu tư, tới quản lý khai thác, bảo Iri, bảo 
đảm hệ thống hạ tầng luôn đồng bộ, phát huy hết năníi ìực phục VỊI phái Iriển kinh tế 

và đảm bảo đời sống nhân dân.

Có người nói Ihực chất ciia quàn lý là kích thích. Kích ihích là biện pháp khuycn 
khích hav \ử  phạt bằnu tinh thán hay vật chất đê định hướnii hành vi ihco chú tiLiXíng 
của Nhà nước. Biện pháp này phirơna Tãy CÒĨI tzọi mội cách thô thicn nhirnii dễ hiÌHi 
la "cây ạậ\' và củ cà rốt".

Nuăn cám là biện pháp lạo ra hành laim pỉiaỊì lý. Xã tiội hướim tới N'ận độiiii niột 

cách tự dộim hóa Iron” hành laim pháp lý đó. Đe thav ihé' lối Ì.ỊIKIĨI Iv iluH) ỈC'nh bãnii 
lối quán lý iheo luậl. hành lanu pháp lý Ịíhái rõ rang, sao cho moi imu'(ìi dán dirọv lự 
do làm những iz'i phup luạl khône caìn. ! liệp. n:ìN' linh trạiiii pháịì !ý ơ niíOL' la chira 
được như vậv, vì còn nhiéu việc không cám nhirnii mMún ỉàm còn ph.ii xiiì C'o’
chế xin-cho còn phổ biến là vì Ihế.

T h ỏ r m  t in  là b i ệ n  pluíp h ỗ  i rợ  đ ặ c  biệt  c ủ a  N h à  n ư o c  c h o  c á c  (.loanh iigh.cỊ-) \ a  c ư  

dân nói chung. Đứns ở cương vị quán lý, Nhà nirớc có đicLi kiện ihu thập và cung cấp 
ihôtm tin đầy đứ và toàn diện mà cá nhàn hay lổ chức riêng lẻ không ihé’ lam được.
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Nhà nước cung cấp thông tin. tạo điều kiện cho mọi người có thông tin để ra quyết 
định, Nhà nước không quyết định thay như trong nền kinh tế kế  hoạch hóa trước đây. 
Ví dụ Nhà nước cung cấp đầy đú thông tin về thị trường nước giải khát, ai muốn đầu 
tư sản xuất nước giải khát thì tự xem xét và quyết định đầu tư, Nhà nước không vin 
vào lý do đã có nhiều cơ sở sản xuất nước giải khát rồi để cấm đầu tư tiếp. Nghĩa là 
thay vì ra quyết định, Nhà nước chỉ cung cấp thông tin. Doanh nghiệp ra đời sau có 
thế mạnh về kỹ thuật và công nghệ vẫn có thể giành thắng lợi trong thị trường nước 
giải khát tưởng như đã bão hòa.

1.5.4. Định hướng XHCN và giải pháp tư nhân hóa, xã hội hóa

Phần trên đã nói tới 3 nhiệm vụ chức nãng và 4 biện pháp cơ bản của chính 
quyền trong nền kinh tế thị trường để bảo đảm cho đô thị phát triển bền vững. Hiện 
nay nước ta đang thực hiện công nghiệp hóa - hiện đại hóa đất nước và đang trong 
quá trình thương thuyết để gia nhập WTO (tổ chức thương mại thế giới). Hội nhập 
vào nền kinh tế thế giới là hội nhập vào nền kinh tế tư bản chủ nghĩa, chịu sự tác 
động mạnh mẽ của các quy luật kinh tế thị trường tư bản chủ nghĩa. Hội nhập vào thị 
trường đó có rất nhiều thời cơ nhưníì cũng rất nhiều thách thức. Những mặt trái tội ác 
cúa chủ nghĩa tư bán luôn dc dọa sự phát triển đất nước theo mục tiêu xã hội chủ
nghĩa của Đảng và nhân dân ta dược khẳng định trong cương lĩnh xây dựng đất nước 
do Đại hội Đảng loàn quốc lần thứ 7 (1991) đề ra: "Xã hội - xã hội chủ nghĩa mà 
nhân dân la xâv  dựng là một xã hội;

1. Nhàn dãn lao đỏnu làm chủ.

2. Có niột nổii kiiiii ic ịihái tricii cao dựa lión lưc lirợng sán xuất hiện đại và chế 
đ ộ  C Ó I I ”  í u ì u  \ ' C  c á c  u r  l i c i !  s ; i ! !  M i . í i  d i u  V C L I ,

3 . C’ó nén \':ui !ió;i liciỉ licỉi íta!!! (!à IxiH s:ic ilán ÍI'L'.

4. c,\)n nuười cUrợc ỊiÌKHií̂  kỉiiii áp búc. hoe ba! cônu. làm ihco năne lực.
lui'()ìi'j ihcii ku) đóim. |,'() i'uoc soiiy :!iVi IK). iự(io ii inh Ị1ỈUÍC. có điổii kiện phái iricn 
l o a n  d i c n  cá  n h ã n .

5. c'ác (lán lộc IrciH'.: 'iiríV innli doàn kố! '.,1. !:iiip đõ' lẫn nhau cùim tiên bộ,

6. CỊIKUI liệ hợỊi l;i.' V- 4 !ih:ú (iaii lal c;i c;íc [Hiiíi; írOíì thố giới".

Đó klìãc phục sai ỉirn .ií!\ < •• ■;i. vói !j\)nu cách mạ nụ vồ quan hệ sán xiúít 
khi ncii sán xiiấi còn \'cii ki'Ịì!. h;ỉLi. Đan;: cíã Iruơnu phái tricn kinh lê’ thị 
irirờng có nhiều tliiuih ịílìan. ’ỉ'u'di) co clui iruuìiii !ii hữii hóa nhicLi doanh nuhiệp nhà 
niaív (\'í clụ biẹn ịVnai' t i' nhan Nhu' \ ạy ur hữi! ht'a kì một biện pháp chuyến 

(.|ii_\cn SO' hĩ ru v à  clẩii iư  sap. x u a í  ki i ih ù ;>anh tir N h à  nu'(í'c về  l ư  n h â n  n h ằ m  h u v  đ ộ n «  

toi  đa  iiuLiồn lirc từ  n h à n  dãii  đ c  pluii I ricn đài nirớc.
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Ngoài ra, theo cơ chế hành chính bao cấp trước đây mọi việc đầu tư vào lĩnh vực 
dịch vụ xã hội như y tế, giáo dục, vui chơi giải trí, thể dục thể thao, kể cả dịch vụ đô 
thị như cấp điện, cấp nước đều do Nhà nước bao lo. Người dân được hưởng các dịch 
vụ nêu trên một cách miễn phí. Xã hội hóa là việc huy động nguồn lực từ nhân dân 
(qua việc thu phí và các đóng góp khác của nhân dân) để giải quyết các nhu cầu của 
nhân dân. Xã hội hóa có nghĩa rộng bao gồm cả tư nhân hóa đầu tư và khai thác 
trong các lĩnh vực này.

Có thể nói thực chất của công cuộc đổi mới từ nền kinh tế  hành chính bao cấp 
qita cơ ch ế  thị trườìig là sự  giải phóng, kích thích, phát huy động lực cá nháìi trong 
khuôn khổ pháp luật theo lý tưởng xã  hội chủ nghĩa. Nhưng động lực cá nhân nếu 
bùng phát tự do sẽ gây tác hại như các nguồn năng lượng khác như xăng dầu, chất 
nổ. Các nguồn năng lượng tự nhiên được chế  ngự trong lò phản ứng, trong xilanh. 
Động lực cá nhân phải được chế ngự bằng pháp luật. Đây chính là nhiệm vụ cơ 
bản và lâu dài của Nhà nước trong quản lý phát triển đất nước nói chung và đô thị 
nói riêng.

1.5.5. Nội dung quản lý nhà nước về đô thị

Trên cơ sở nhiệm vụ chức năng chung của Nhà nước nêu ở phần trên có thể xác 

định nội dung quản lý nhà nước về đô thị gồm^*^:

1. Xày dựng chiến lược phái Iriển và quản lý phái triển,

2. Ban hành các văn bản pháp luật,

3. Quản lý đầu tư xây dựng và thị trường bất động sản,

4. Cung cấp hạ tầng kỹ thuật,

5. Bảo vệ môi trường, an ninh, trật tự xã hội,

6. Phát triển văn hóa, kiến trúc, bảo vệ di sản, cảnh quan,

7. Kiểm tra xử lý vi phạm về trật tự đô thị,

8. Giải quyết tranh chấp khiếu nại, khiếu kiện,

9. Ngãn chặn tệ nạn xã hội, chống bóc lột, xóa đói giảm nghèo,

10. Tổ chức bộ máy hành chính đô thị hữu hiệu.

Ta thấy thực hiện những công việc này sẽ bảo đảm sự ổn định của đô thị, bảo 
đảm những điều kiện cơ bản và tiên quyết cho nền kinh tế đô thị phát triển.

Theo tài liệu tập lìiiấn vê' quản lý đô thị của Bộ Xây dựng.
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Chương 2

TẢNG TRƯỞNG ĐÔ THỊ VÀ QUY HOẠCH

2.1. TẢNG TRƯỞNG ĐÔ THỊ

2.1.1. Khái niệm

- Tăng trưởng đô thị là sự tăng dân số gắn liền với sự phát triển không gian kiến 
trúc đô thị. Tuy nhiên cốt lõi của tăng trưởng đô thị là dân số. Dân số là yếu tố chi 
phối các yếu tô' khác của đô thị cho nên khi nói tới tăng trưởng đô thị thường được 
hiểu là tăng dân số đô thị.

- Đối với một thành phố, tăng trưởng đô thị được đo bằng tốc độ tăng dân số 
hàng năm. Tăng dán số hàng năm bao gồm tăng dân số tự nhiên và tăng dân số cơ 
học. Tăng dân số tự nhiên là hiệu số sinh tử hàng năm, tăng dân số cơ học là số dân 
lăng lên do việc di dân nhập cư vào đô thị.

Ngoài ra trong cơ cấu dân số các thành phố còn có lượng khách vãng lai, bao 
gồm lao động thời vụ, những người tạm trú dài hạn, khách tham quan du lịch, chữa 
bệnh... Do có vai trò trung tâm, cơ sở hạ tầng của đổ thị (cả hạ tầng kỹ thuật và xã 
hội) phải đáp ứng nhu cầu của lượng khách vãng lai này. Ví dụ các trường đại học 
hay bệnh viện lớn ở Hà Nội và thành phố Hồ Chí Minh phải phục vụ cho nhân dân 
các tỉnh xung quanh.

2.1.2. Dân sò vừa là nguồn lực vừa là áp lực

ở  chương 1, chúng la đã nói tới di dân như là một tiến trình phát triển. Quá trình 
đô thị hóa là quá trình di dân lừ nông thôn về đô thị, là một quá trình tất yếu của phát 
triển, quá trình này thường được hoàn lất (về cơ bản) trong ba, bốn thập niên. Quá 
trình di dân vào đô thị đồng thời cũng là quá trình tăng năng suất lao động, nhờ đó 
ciia cai được làm ra nhiều hơn, đời sốno được cải thiện tốt hơn.

Việc tãns dân số và việc di dân vào đô thị làm tăng sức lao động cho đô thị. Mặc 
dù một số đôns dân nhập cư là lao động phổ thông nhưng chính đô thị cũng rất cần 
lao động dó.

Việc lãng dán số cũng là tăng nhu cầu cho các thị trường đô thị. Một lao động 
Irực tiếp sán xuất thườns kéo ihco lao độna gián tiếp và người ăn theo. Ví dụ ihống
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kê lao động ở thành phố Hồ Chí Minh năm 2004 có 1.356.827 lao động trong các 
ngành sản xuất, 1.204.277 lao động trong các ngành dịch vụ và quản lý nhà nước, 
còn lại là người ăn theo trong tổng số hơn 6,0 triệu dân. Đối với kinh tế  thị trường 
việc tãng cầu là một động lực để phát triển.

Tuy nhiên, việc tăng nhu cầu quá mức, vượt quá khả năng cung ứng về hạ tầng 
và dịch vụ sẽ dẫn tới sự mất cân bằng của đô thị, ảnh hưởng xấu tới sự phát triển kinh 
tế và ổn định đời sống nhân dân. Dân số tăng nhanh trở thành áp lực đối với đỏ thị.

2.1.3. Chi phí và lợi ích của tăng trưởng

Đô thị trên hình 2-1 biểu thị mối quan hệ giữa giá trị lợi ích hay chi phí (trục 
tung) với tốc độ tăng trưởng (trục hoành).

p (giá trị) Chi phí

Hinh 2-1

Chi phí cho đô thị bao gồm chi phí đầu tư cho hạ tầng và xã hội, chi phí bảo vệ 
môi trường, chi phí thời gian đi lại (nhất là đối với đô thị lớn).

Những chi phí này tăng rất nhanh khi tốc độ tăng dân số cao, do phát sinh thêm 
những chi phí thứ cấp. Ví dụ dân số tăng nhanh phải chi phí cải tạo đô ihị, chi phí 
này tốn kém hơn xây dựng đô thị mới, hoặc đô thị lớn thời gian đi lại nhiều, chi phí 
cho việc đi lại cao hơn. Do đó đồ thị chi phí - tốc độ tăng trưởng là đường cong

Trong khi đó dân số tăng nhanh lợi ích mang lại không tăng nhanh. Bởi vì nãng 
suất lao động không tăng theo số dân, phúc lợi xã hội cũng tăng chậm hơn. Do đó đồ 
thị lợi ích - tốc độ tăng trưởng là đường cong "lồi".

Hiệu số giữa lợi ích và chi phí chính là hiệu quả của sự phát triển đô thị. Nhìn lén 
hình 2-1, ta thấy điểm G sẽ tương ứng với tốc độ tàng trưởng có hiệu quả tốt nhất (hiệu 
số lợi ích - chi phí max) Còn điểm H tương ứng với tốc độ mà việc phát triển đô thị
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không mang hiệu quả gì. Nếu tốc độ tăng trưởng vượt khỏi giá trị ứng với điểm H, chi

2.1.4. Nguy cơ phát triển tự phát và kiêm soát tăng trưởng

Như sơ đồ hình 2.1, về mật lý thuyết để cho đô thị phát triển có hiệu quả nhất 
phải xác định tốc độ tăng trưởng ứng với điểm G. Tất cả các thành phố đều muốn 
kiểm soát tốc độ tăng trưởng để có hiệu quả cao nhất. Tuy nhiên, bài toán xác định 
tốc độ tăng trưởng tối ưu đó rất phức tạp và khó tìm ra lời giải thỏa đáng. Dưới tác 
động mạnh mẽ của thị trường, xu hướng phát triển tự phát luôn luôn đe dọa các kế 
hoạch cứng nhắc của đô thị.

Phát triển tự phát là sự tăng dân số không kiểm soát được, kéo theo một loạt các 
tệ nạn như xây dựng trái phép, thất nghiệp, tệ nạn xã hội, ô nhiễm môi trường.

Hiện tượng di dân vào đô thị cũng giống như hiện tượng nước chảy về chỗ trũng. 
Lý do đơn giản là ở thành phố dễ kiếm tiền hơn, ở thành phố lớn dễ hơn ở thành phố 
nhỏ. Nhà văn Sơn Nam thường nói đặc điểm của dân cư Sài Gòn là "về quê ăn Tết". 
Thành phố là nơi để làm ăn, để kiếm tiền. Ban đầu là lao động công nhật, chạy xe 
kéo, đạp xích lô, bán hàng rong, dần dần học được nghề, kiếm được chỗ làm và "sinh 
cơ lập nghiệp". Cũng dễ thấy bản chất của quá irình này là tự phái, chính xác hơn đó 
là mộl quá trình tự vận hành theo quy luật. Nếu không nhận thức được quy luật ấy sẽ 
dễ c ó  những giái phap s;u lam.

'ĨYong lịch sử phái Ii ièn các tl("' ihị, noười la clã áp dụng nhiểu biện pháp để kiểm 
Ntiál laiiL! triroim:

- Nỉiờn rliậi; nlìạp cu: ivííiL' h,e'!i nh;i[) kinli :C và hanli chính. Vc kinh lố nỵưừi la 
đạt  l a  lẹ phí  ỉiíiâịì i U. \ ' r  hàniì : iunỉi Ui J;<i ‘ . ;'L' Iióii '.'ỉuiaii nhap  cư. Ví dụ

p h á i  l h ì  I i i i a  ơ. {.-{ì C , ' ) ! U  i n  M i Ị s .  ỉ a i ' ! ' ;  ! ; . ) á c  i i  i ĩ i h  ( i v '  i : u )  c t ộ n L ;  C i i o  m ớ i  đ ư ạ c  n h ạ p  c ư  

v à o  :h. ' ình [)ỉio. ơ  ;'ị n ã n u  \v  oỉiáỊ! h a n h  rìi^íih. n u ư ờ i  n h ạ p  c ư  pĩuii l ạ m  trú 

dài hạn  {íl nliái 5 nám í vO 'v 1k'I v i \;'i lùp.i : định n;iói điíi vc ifàng kv hộ khẩu.

'ĨLIV nhiciì ị'íìap c luu: iihạỊ) cu' chi L:a\' klìó kíùin cho niỉười nliiip cir, hạn 
c h c '  p ỉ i a n  iicUì S() n u iu í i  nuivìiì  íi:hij. Li; l ì ìà k l i u n _  Ờ1.ÍỢC \ ' i ệ c  nỈKiị) CIÍ. l . v  d o

!à vì nhii cẩiỉ Siíiĩì M)iiu hiiv h:i.. h ,.i!a •íiUũ)! í.iUii ÍHÌỌC họ !i;'( chấp c:íí.' \'CLi c.iu của 
c h í n h  l l í '  kiion.g lO  iií '  ỉ i i a u .  cmọl ' i iap  kh ( í  k h ã n ,  c o n  c á i  h ụ c  ỉ i à n h

không iluục ỉluiạii hú. CUÓ! t.-í:ỉ!ị! cỉìúih quyci! cĩiiiL phái lo. ỉ lọ đã nu hèo lại CÒII chịu 
ihiột íhòị nỉiicu htịii !à đicLì kỉiorm lol. ciìiriỊ! tjLụcn các đô ihị không ihc làm ngơ 
Irước lình lianu íU'\

~ ỉ ’lìá l I n c n  k h u  VIÍC lìoi!'^ ÍỈIÔÌÌ. vỉỏ h ạ n  c h c  dị  d â n .  i h c o  k i e u  " ly  n ô n a  bất  Iv 

lu i 'ơn iz '  ụ i a i  Ị ih. ip n a \ '  lỷ l h i i \ ó l  c ò n  l à m  y i a i n  k h i x u m  c á c h  g i ữ a  t h à n h  th ị  v à  n ó n g
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thôn, cải thiện môi trường các đỏ thị v.v... nhưníi ihưc lê râi khỏ thực hiện trong kinh 
tế thị trường. Nguyên nhân là việc đầu tư rái "mành irành' \c hạ tầng kỹ thuật sẽ rất 
tốn kém và kém hiệu quả, năng suất lao độn 2 0' nõn ỉ  ihòn (ihú công nghiệp, công 
nghiệp nhỏ) không thể cao bằng ở đô thị dc đó khả năne cạnh tranh của hàng hóa 
cũng kém hơn. Vì vậy giải pháp này cũng chỉ mano tính bô trợ.

- Ngày nay ở nhiều nước người ta đã không coi trọng vấn đề kiểm soát tăng dân 
số đô thị mà hướiìg vào việc quàn lý phát triển dỏ ĩhị hần^ quy hoạch và chiến lược 
phát triển nhằm đáp ứng nhu cầu tăng trưởng. Thậm chí các đò thị còn đưa ru các 
chính sách nhằm thu hút lao động có tay nghề, hoặc ĩạo điéu kiện để đào tạo nguồn 
nhân lực từ dân nhập cư để tăng khả năng cạnh tranh cua Iiền kinh tế. Từ đó quy 
hoạch và chiến lược phát triển trở thành một phần quan trọng trong chính sách đò thị.

2.1.5. Chính sách về dân sò và tàng trưỏng

Chính sách về dân số là một trong những chính sách quan trọng nhất của các 
quốc gia. Chính sách dân số tác động trực tiếp tới rnục tiêu con người, tới cuộc sống 
và tự do hạnh phúc của nhân dân. Xií hướng chimg của ilié' ỊỊÌói là hạn c h ế  sinh dẻ, 
íăng ciửy/ìg sức khỏe chống lão hóa vù kéo dài ìiiổi líiọ cho mọi người. Mộl số nước 
đã phải áp dụng biện pháp cưỡng bức hạn chế sinh đẻ. như Trung Quốc chỉ cho phép 

mỗi cặp vợ chồng có một con, hoặc Ấn Độ áp dụng Iriệi sàn cưỡng bức v.v... ở  Việt 
Nam cũng đã có cuộc vận độns sinh đe có kế hoach và (ỉã HÌúp làm uiảm tốc độ tăng 
dân số từ 3^4% xuống còn khoảng 2% hiện nav.

Nhờ hạn chế tăng dân số, các nước đặc biệt là cac nước phát triển có điều kiện 
phát triển kinh tế  và nàng cao đời sống nhân dân. Nếu tốc dộ tăng tổng sản phẩm 
quốc gia không cao hơn tốc độ tãng dân số thì đòi sốriíi nhân dân không thể được 
cải thiện.

ơ  một số nước phát triển, việc không tăn° dán so (do việc sinh đé quá ít) cùng 
với việc kéo dài tuổi thọ làm cho xã hội bị "già hóa" và thiếu sức lao động. Nhiều 
nước đã bỏ chính sách hạn chế sinh đẻ, thậm chí mọt số nước còn khuyến khích sinh 
đẻ, đổng thời kéo dài tuổi lao động như nam giới tới 65 tuổi mới được nghỉ hưu. Tuy 
nhiên do trình độ khoa học kỹ thuật, đặc biệt về y học ngàv một cao, cùng với đời 
sống kinh tế ngày một sung túc. tuổi ihanh xuân cùa con rmười được kéo dài cùng 
với tuổi thọ. Nhiều người ở độ tuổi 50-^60 ở các nước phát iricn hầu như còn trỏ hơn 
lớp người 30-^40 tuổi ở các nước nghèo, sinh đé tịuá dày. kể cá về tâm lý và sinh lý. 
Cho nên với một góc nhìn khác, ờ các nước phát trièn khón<z phải dân số bị "già hóa” 
mà được "trẻ hóa".

Chính sách dân số quốc gia ảnh hưởng trực liôp tới chính sách quản lý tăng 
trưởng của đô thị.
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2.2. QUY HOẠCH - CÔNG c ụ  c ơ  BẢN ĐỂ q u ả n  l ý  p h á t  TRIỂN

2.2.1. Khái niệm chung

Như phần trên đã nêu, dân số đô thị luôn luôn tăng cùng với quá trình công 
nghiệp hóa, hiện đại hóa. Dân số tăng tạo nên động lực phát triển, đổng thời với 
nguy cơ mất cân bằng đô thị. Tuy nhiên không thể ngăn chặn được việc gia tăng dân 
số đô thị mà chỉ có thể phát triển kinh tế, phát triển đô thị để đáp ứng nhu cầu gia 
lăng đó, biện pháp hàng đầu để giữ tăng trưởng đô thị trong sự ổn định và bền vững 
là định hướng sự tăng trưởng đó theo quy hoạch đô thị.

Ngày nay từ "quy hoạch" được dùng rộng rãi ở nhiều ngành và lĩnh vực, nhiều 
khi có sự nhầm lẫn trong cách hiểu giữa quy hoạch và kế hoạch.

Quy hoạch là sự b ố  trí sắp xếp công việc theo không gian. K ế  hoạch là sự  bô' trí 

sắp xếp công việc theo thòi gian. Tuy nhiên trong quy hoạch có kế  hoạch, đó là có 
phàn giai đoạn thực hiện quy hoạch. Trong kế hoạch có quy hoạch, đó là có địa điểm 
thực hiện các công việc.

Quy hoạch đô thị dự liệu và bố trí sắp xếp không gian vật chất đô thị, còn được 
gọi là quy hoạch vật thê’ (fizical plan) nhằm định hướng sự phát triển hợp lý của đô 
thị Irong từng giai đoạn và về lâu dài. Quy hoạch đô thị có các nhiệm vụ cơ bản 

như sau:

Vé sản xuất, quy hoạch đô thị đảm bảo phân bố hợp lý các khu vực sản xuất, 
kinh doanh trong đô thị. bảo đảm giái quyết tốt các mối quan hệ về không gian giữa 
các khu vực sản xuất với các khu vực khác, tạo điều kiện tăng khả năng cạnh tranh 
của các cơ sở sản xuất, kinh doanh, dịch vụ.

Vé đời sổììg, quy hoạch đô thị đảm bảo tổ chức tốt mọi hoạt động hàng ngày của 

nhân dân đô thị, đảm bảo thỏa mãn ngày một tốt hơn các nhu cầu về ăn, ở, việc làm, 
chi phí, giải trí, thể dục thể thao, học tập, chữa bệnh và mọi nhu cầu khác của nhân 
dân, tạo điều kiện xây dựng một xã hội thân thiện (ữiendly), công bằng, dân chủ, 
văn minh.

Về khôììỊ> gian kiến trúc, Cíỉnli quan và môi trườiìg, quy hoạch đô thị cụ thể hóa 
công tác xây dựng đô ihị, tạo vẻ đẹp đặc trưng cho đô thị và bảo đảm sự cân bằng 
môi trường sinh thái ciia đô thị.

Như vậy quy hoạch đô thị là bài loán tổng hợp xem xét toàn diện các vấn đề về 
kinh lế - xã hội - môi trường nhằm giái quyết hài hòa các lợi ích trước mắt và lâu dài, 
cá thé và cộns đổng, cục bộ và toàn bộ của nhân dân.
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2.2.2. Các căn cứ và tính pháp lý của quy hoạch

Điều 62 Hiến pháp 1992 quy định công dân có quyền xây dựng nhà ở theo quy 
hoạch của pháp luật. Vậy quy hoạch được cấp thẩm quyền theo luật định phê duyệt 
cùng với pháp luật là cơ sở pháp lý để quản lý xây dựng đô thị.

Để đảm bảo tính pháp lý cao của quy hoạch, quy hoạch phải được thiết lập trên 
cơ sở khoa học, phù hợp với quy luật phát triển của nền kinh tế - xã hội và phải qua 
quá trình phê duyệt theo quy định của pháp luật. Tiến trình lập quy hoạch phải qua 
các bước như sơ đổ hình 2-2.

Hinh 2-2. Sơ dồ liến Irììih quy lioụch

Theo sơ đồ hình 2-2 các đồ án quy hoạch được thiết kế trẽn cơ sở bốn nguồn dữ 
liệu cơ bản:

- Các số liệu điều tra cơ bản, đó là các số liệu thống kê thường niên của nền kinh 
tế xã hội, các số liệu điều tra khảo sát về tự nhiên khu vực quy hoạch (bao gồm các 
loại bản đồ hiện trạng, các thông tin về kinh tế và văn hóa xã hội).

- Xu hướng phát triển là các dữ liệu động, có được nhò điều tra xã hội học và thu 
thập thông tin trên phạm vi rộng lớn bên ngoài đô thị, có khả năng ảnh hưởng tới sự 
phát triển thành phố.

- Chiến lược quốc gia bao gồm các chính sách vĩ mô tác động tới sự phát triển 
của đô thị.

- Phương pháp luận bao gồm cơ sở khoa học và pháp lý để lập quy hoạch, các 
mục tiêu, giải pháp, quy chuẩn, tiêu chuẩn để làm căn cứ thiết kế.

Trên cơ sở các dữ liệu cơ bản, các nhà quy hoạch thực hiện việc phân tích kinh tế 
kỹ thuật và dự báo phát triển, trước nhất là dự báo về dân số. Các chỉ tiêu quy hoạch 
(theo liêu chuẩn) thường căn cứ vào dân số. Quá trình thiết kế và trình duyệt là quá
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trình tham khảo ý kiến của cộng đồng theo nguyên tắc dân chủ. Quy hoạch được 
duyệt có tính pháp luật, mọi níịười phài có trách nhiệm chấp hành.

Trên thực tế, dù dự báo đã căn cứ trên cơ sở lý luận khoa học và dữ liệu thực tệ' 
nhưng không bao giờ chính xác hoàn toàn. Tác động của thị trường là thiên biến vạn 
hóa. Do đó theo quy định của pháp luật, các đồ án quy hoạch đều được phép điều 
chỉnh cục bộ hoặc điều chỉnh theo định kỳ. Tuy có sự điều chỉnh nhưng định hưóng 
lớn phải đảm bảo ổn định để đảm bảo sự phát triển ổn định của đô thị. Việc điều chỉnh 
quy hoạch phải được thực hiện trên cơ sở cập nhật dữ liệu phát triển đô thị, đánh giá 
kết quả thực hiện quy hoạch, tham chiếu các chính sách vĩ mô của nhà nước trong thời 
kỳ xem xét điều chinh.

2.2.3. Các loại hình quy hoạch đò thị

2.2.3.1. Chiên lược phát triển đô thị quốc gia

Các đô thị hình thành và phát triển theo nhu cầư của thị trường. Tuy nhiên việc 
phát triển đô thị chịu nhiều sự khống chế từ điều kiện tự nhiên - môi trường trong 
phạm vi khu vực lãnh thổ rộng lớn và cả nước. Những điều kiện đó là;

- Nguồn nước ngọt,

- Điều kiện phát triển giao thông và giao iuu kinh tế,

- Yêu cầu đảm bảo an toàn lươiig thực,

- Yêu cầu bảo đảm an toàn mỏi trường - bảo vệ rừng đầu nguồn, rừng phòng hộ 
và mảng xanh tự nhiên,

- Yêu cầu về an ninh, quốc phòng,

- Yêu cầu phát triổn kinh tế từng khu vực và khả năng cung ứng năng lượng v.v...

Trên cơ sở khảo sát đánh giá điều kiện tự nhiên, căn cứ các mục tiêu chiến lược 
quốc gia về kinh tế - xã hội và an ninh quốc phòng, Nhà nước xây dựng chiến lược 
phát triển đô thị quốc gia thỏa mãn các điều kiện ràng buộc nêu trên.

Thực chất chiến lược đô thị quốc gia chính là một loại quy hoạch lãnh thổ - hay 
quy hoạch sử dụng đất đai trên phạm vi quốc gia.

Chiến lược đô thị quốc gia cũng là định hướng bố trí dân cư làm cơ sở cho việc lập 
quy hoạch các vùng lãnh thổ và quy hoạch các đô thị. Đó là các loại quy hoạch xây 
dựng được quy định trong Luật Xây dựng Việt Nam có hiệu lực từ ngày 01/7/2004.

2.2.3.2. Quy hoạch xây dựng vùng

Quy hoạch phái iriển vùng là loại quy hoạch định hướng phát triển không gian một 
vùng lãnh thổ. Nội dung nghiên cứu của quy hoạch vùng là chi tiết hóa nội dung

33



nghiên cứu trong chiến lược đô thị quốc gia. Trên cơ sở phân tích các điều kiện tự 
nhiên, quy hoạch vùng xác định các định hướng phát triển kinh tế-xã hội của vùng phù 
hợp với chiến lược quốc gia, bô' cục không gian phát triển các đô thị, các khu công 
nghiệp tập trung, hệ thống các trục kỹ thuật hạ tầng nối kết các đô thị trong vùng và 
với các vùng khác trong nước.

Quy hoạch phát triển vùng là cơ sở để lập quy hoạch xây dựng các đô thị và các 
công trình kỹ thuật hạ tầng trong vùng, đồng thời là cơ sở để hợp tác phát triển giữa 
các đô thị, các địa phương trong vùng và các vùng lân cận.

Vùng lãnh thổ được quy hoạch có thể là vùng liên tỉnh, ví dụ vùng kinh tế trọng 
điểm phía Nam gồm thành phố Hồ Chí Minh và các tỉnh Bình Dương, Biên Hòa, Bà 
Rịa - Vũng Tàu, Long An. Hoặc vùng đô thị bao gồm một đô thị trung tâm và các đô 
thị phụ cận, ví dụ vùng đô thị Hà Nội bao gồm Hà Nội, Hà Đông, Vĩnh Phúc, Bắc 
Ninh, Bắc Giang, Hưng Yên, Thái Bình, Nam Định, Hà Nam, Sơn Tây. Hoặc vùng 
liên huyện thuộc tỉnh.

Đồ án quy hoạch chung xây dựng đô thị xác định phương hướng phát triển không 
gian đô thị, xây dựng cơ sở hạ tầng, tạo lập môi trường sống thích hợp có xét đến sự 
cân đối hài hòa giữa việc mở rộng đỏ thị với sản xuất nông - lâm nghiệp, đảm bảo an 
ninh quốc phòng và các hoạt động kinh tế khác; với việc bảo tồn các di tích lịch sử, 
cảnh quan thiên nhiên có tính đến hậu quả của thiên tai cũng như sự cố công nghệ có 
thể xảy ra.

Đổ án quy hoạch chung được lập trên bản đồ địa hình có tỷ lệ 1/2000^1/25.000 

tùy theo loại đô thị và được thể hiện bằng sơ đồ định hướng 15h-20 năm và quy hoạch 

xây dựng đợt đầu 5^10 năm.

Đồ án quy lìoạclỉ chi tiết được lập trên cơ sở bản đồ địa hình tỷ lệ 1/500^1/2000 
nhằm cụ thể hóa và luân theo các quy định của quy hoạch chung và được lập đồng 
bộ cho từng khu vực đô thị có yêu cầu cải tạo và xây dựng trong giai đoạn trước mắt 
để làm cơ sở xây dựng các công trình trên mặt đất và các công trình ngầm như; nhà 
ở, các công trình sản xuất và dịch vụ, công viên, cây xanh, các công trình cơ sở hạ 
tầng kỹ thuật và tuân theo các quy định về giữ gìn, tôn tạo các công trình kiến trúc 
có giá trị và cảnh quan thiên nhiên, bảo đảm an toàn phòng cháy, chữa cháy, bảo vệ 
môi trường đô thị.

Quy hoạch chi tiết còn được phân thành hai loại:

- Quy hoạch chi tiết sử dụng đất (SDĐ) tỷ lệ 1/2000, thực hiện việc bố cục cơ 
cấu sử dụng đất (phân khu chức năng), xác định cơ cấu và quy mô hệ thống kỹ thuật 
hạ tầng (tuyến, hành lang, lộ giới) và cốt san nền. Cốt san nền (cao độ xây dựng)
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được thiết kế trên cơ sở tính toán cân bằng đất đai và thoát nước. Quy hoạch chi tiết 
sử dụng đất 1/2000 là căn cứ để cung cấp thông tin quy hoạch, lập dự án đầu tư và 
cấp giấy phép xây dựng sẽ nói tới ở phần sau.

- Quy hoạch chi tiết tỷ lệ 1/500 thực hiện việc bố trí các công trình xây dựng 
Irong khu đất. Thông thường quy hoạch chi tiết 1/500 chính là sơ đồ tổng mặt bằng 
của một dự án đầu tư xây dựng. Trong sơ đồ này kích thước và vị trí tất cả các công 
trình đã được xác định. Quy hoạch chi tiết 1/500 là cơ sở để định vị công trình, thiết 
kế  kỹ thuật và thực hiện xây dựng.

- Thiết kế đô thị là một phần nội dung của quv hoạch đô thị. Thiết kế đô thị là 
bước cụ thể hóa về kiến trúc cảnh quan trong các đồ án quy hoạch đô thị.

2.2.4. Quy hoạch kinh tẽ - xã hội, quy hoạch ngành

ở  nước ta hiện nay, ngoài quy hoạch xây dựng đô thị còn có những quy hoạch 
khác có liên quan tới xây dựng và phát triển đô thị.

2.2.4.1. Quy hoạch kinh tế  - xã  hội, xác định các mục tiêu, quy mô và cơ cấu 
các ngành kinh tế, các lĩnh vực \ ã  hội, các chỉ tiêu kinh tế - xã hội, các chương trình 
và kế hoạch thực hiện. Thực chấi quy hoạch kinh tế - xã hội là chiến lược phát triển 
kinh tế-xã hội của địa phương. Quy hoạch kinh tế - xã hội có quan hệ mật thiết với 
quy hoạch xây dirno đỏ ihi. Các dữ liêu về kinh tế - xã hội là cơ sở để lập quy hoạch 
xây dựng đô thị. Quy hoạch xây dựng đô thị lại là cơ sớ để xây dựng các chương 
trình, các kế hoạch thực hiện các mục tiêu kinh tế - xã hội.

Trong quá trình lập và thực hiện, nếu hai loại quy hoạch này không gắn kết với 
nhau, sẽ dẫn tới mất lính khả thi của cả hai. Theo phương pháp quy hoạch hiện đại, 
quy hoạch kinh tế-xã hội được coi là một bộ phạn cúa quy hoạch phát triển đô thị.

2.2.4.1. Quy hoạch ngành, mỗi ngành kinh tế - kỹ thuật, xã hội có mục tiêu và 
định hướng phát triển riêng vừa đáp ứng các yêu cầu của đô thị, vừa đáp ứng các yêu 
cầu của ngành trong phạm vi rộng lớn hơn. Ví dụ quv hoạch ngành giáo dục đào tạo 
sẽ cho biết nhu cầu phát triển các trường đại học ở các khu vực khác nhau trong cả 
nước, từ đó có nhu cầu đất xâv dựng trường đại học ở các thành phố. Các dữ liệu từ 
quy hoạch ngành là các dữ liệu cơ bản để thiết lập quy hoạch xây dựng đô thị.

Hiện nay còn nhiều ngành kinh tế - kv thuật chưa có quy hoạch ngành. Do đó 
quy hoạch xây dựng đô thị chỉ có Ihể dự liệu đại thể về nhu cầu của các ngành ở đô 
thị mình. Việc dành đất, giữ đất đế phát triến các ngành trong khi bản thân ngành 
không có kế hoạch thực hiện đã dẫn đến tình trạng quy hoạch "treo". Tinh trạng này 
chí có thể khắc phục khi các ngành có chiến lược phát triển ngành - thường được gọi 
là quy hoạch ngành.
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Hệ thống chiến lược và quy hoạch phát triển theo sơ đồ hình 2-3

Hình 2-3

2.2.5. Quy hoạch xây dựng là công cụ cơ bản để quản lý phát triển

2.2.5.1. Quy hoạch là công cụ bảo đảm mục tiêu quản lý

Quy hoạch xây dựng tổ  chức không gian phát triển đô thị, đó là không gian sống 

của toàn đô thị. Đối với mỗi con người, không gian sống được chia làm ba phần như 

hình 2-4, gồm không gian riêng tư, không gian công cộng và không gian không thể 
tiếp cận được (không gian riêng của người khác, không gian cấm, không gian ngoài 
khả năng nhận biết).

Không gian của đô thị được tổ chức bằng quy hoạch tổng mặt bằng, quy hoạch 
cánh quan kiến trúc và quy hoạch môi trường, đó là các thành phần của quy hoạch 
xây dựng. Các yếu tố cơ bản của không gian này có quan hệ mật thiếl với nhau và 
với nền kinh tế xã hội đô thị. Giải bài toán quy hoạch là giải quyết hài hòa các mối 
quan hệ đó.
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Hinh 2-4

Từ mục tiêu quản lý phát triển đô thị đã nêu ở chương 1, công cụ đầu tiên và là 
tiền đề để tổ chức các hoạt động đỏ thị đạt đến mục tiêu đó là giải quyết tốt bài toán 
quy hoạch xây dựng đô thị.

Từ phương pháp và nội dung thiết lập quy hoạch có thể thấy bài toán quy hoạch là 
bài toán tổng hợp xem xét mọi khía cạnh của đô thị từ kinh tế tới văn hóa xã hội, từ lịch 
sử tới tương lai để xác định các giải pháp phát triển phù hợp các lợi ích khác nhau.

Quy hoạch tạo điều kiện d ể  giữ sự cán bằng của đô thị trong quá trình phát triển 
(hình 2-5a).

- Tạo điều kiện đổng bộ về nhu cầu cung ứng cho nền kinh tế (mặt bằng, năng 
lượng, giao thông vận tải, xử lý chất th ả i , ...).

- Quy hoạch tạo nền tảng cho sự cân bằng trong môi trường sinh thái nhờ bố trí 
hợp lý không gian phát triển.

- Quy hoạch tạo điều kiện bảo đảm các nhu cầu thiết yếu cho đời sống xã hội trong 
sự cân bằng giữa phát triển kinh tế với bảo vệ môi trường và phát triển nhân văn.

- Quy hoạch giúp giải quyết hài hòa lợi ích của người dân (hình 2-5b), bảo đảm 
sự phát triển ổn định, bền vững của đô thị.
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22 .5 .2 . Quy hoạch xây dựng đò thị là duy nhất đ ể  quản lý xáy dựng

Quy hoạch xây dựng là quy hoạch không gian đô thị, không gian đô thị là không 
gian trên đất đai. Quy hoạch xây dựng đô thị được duyệt là cơ sở pháp lý để định 
đoạt mục đích sử dụng đất trong đô thị. Trong đô thị quy hoạch xây dựng là quv 
hoạch tổng hợp, cũng chính là quy hoạch sử dụng đất đô thị.

Tại một vị trí (một địa điểm) chỉ có thể chịu sự chi phối của một loại quy hoạch.. 
Tất cả các quy hoạch khác như quy hoạch giao thông, quy hoạch các trường học, ... 
đều là thành phần của quy hoạch xây dựng và phải phù hợp với quy hoạch xây dựng.

Quy hoạch đất nông nghiệp trong đô thị cũng là bộ phận của quy hoạch xây  
dựng, khi các khu vực đất nông nghiệp được xác định Irong quy hoạch xây dựng đô  
thị. Quy hoạch đất nông nghiệp chi tiết (nuôi trồng con gì, cây gì, ở đâu) do ngànln 
nông nghiệp lập.

2.2.S.3. Lập quy hoạch xây dựng là công việc khó khán và tốn kém

Như nêu ở trên công việc lập quy hoạch là công việc phức tạp và khó khăn, đò>i 
hỏi phải thu thập phân tích thông tin kinh tế-xã hội, điều kiện tự nhiên liên tục, toàin 
diện và chính xác, phải tính toán dự báo được sự phát triển của đô thị. Chỉ có cáic 
viện nghiên cứu chuyên về quy hoạch mới làm được việc đó.

Ngày nay, nhờ tiến bộ khoa học kỹ thuật trorm việc Ihu thập và xử lý thông tin đ:ã 
giúp tăng năng suất lập quy hoạch, tăng tính khả ihi trong công tác quy hoạch. Tu;y 
nhiên do yêu cầu cao hơn đối vứi đồ án quy hoạch, chi phí cho việc lập quy hoạclh 
phát triển không ngừng tãng theo nhu cẩu đầu tư phát iriển quốc gia. Kinh nghiệm <ở 
nước ta và nhiều nước cho thấy việc thiếu kinh phí cho còng tác quy hoạch đã phảii 
trả giá đắt cho những khiếm khuyết của đô thị. Mặc dù có tốn kém, nhưng đổng tiề n 
chi cho quy hoạch là đồng tiền đi trước, là "đồng tiền khôn" vậy.

Quy hoạch phải do một tổ chức chuyên môn (Viện Quv hoạch) với đầy đủ cáiC 

chuyên gia ngành từ kinh tế, xã hội, kiến trúc, kỹ thuật hạ tầng, giao thông đến a.n 
ninh quốc phòng, v.v... thực hiện việc nghiên cứu và ihiết kế dưới sự quản lý chỉ đạio 
sâu sát của chính quyền đô thị.

2.2.6. Yêu cầu chung đối vói các đồ án quy hoạch

Giải bài toán quy hoạch đế lập nên các đồ án quy hoạch là công việc phức tạp, 
đòi hỏi khảo sát, phân lích toàn diện trong khôn” "ian 4 chiều để lìm giải pháp tố i 
ưu nhấl.

Mội đồ án quy hoạch lốt phải thóa mãn các véu cầu chun" sau đây;
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1. Tính khoa học, các kết luận phải trên cơ sở dữ liệu và căn cứ khoa học, phù 
ihợp với quy luật. Trong thực tế đã không ít đồ án quy hoạch được lập một cách chủ 
quan, phiến diện, duy ý chí.

2. Tính khả thi, bảo đảm đổ án quy hoạch sau khi được duyệt được thực hiện 
thuận lợi. Yêu cầu về tính khả thi nhấn mạnh tính thực tế của đồ án, các phương án 
quy hoạch phải phù hợp điều kiện thực tế để thực hiện.

3. Tính ổn định, quy hoạch là cơ sở định vị các sản phẩm xây dựng, là các sản 
phẩm có khối lượng lớn quy hoạch bảo đảm sự kế thừa trong quá trình phát triển, tạo 
điều kiện hoạch định những kế hoạch dài hạn về kinh tế - xã hội.

4. Tính tối ưu, bảo đảm giải pháp được lựa chọn là giải pháp tốt nhất có thể. Giải 
pháp tốt nhất phải theo quan điểm toàn diện, không chỉ là giải pháp đẹp nhất.

5. Hợp lòng dân. tất cả các yêu cầu nêu trên phải hướng tới mục tiêu giải quyết 
hài hòa các lợi ích của người dân, tạo được động lực phát triển.

Cần lưu ý các yêu cầu nêu trên trong nhiều trường hợp mâu thuẫn nhau. Khi đòi 
hỏi lời giải bài toán quy hoạch phải Ihỏa mãn cùng một lúc quá nhiều điều kiện ràng 
buộc sẽ có the không có nghiệm. Nhất là trong trường hợp các điều kiện ràng buộc 
m âu thuẫn nhau. Ví dụ giữa tính khả thi và tính ổn định thường mâu thuẫn nhau do 
tác động của thị trường. Khi muốn giữ ổn định (không điều chỉnh quy hoạch) nhưng 
không đáp ứng nhu cầu cúa nhà đầu tư hoặc không thỏa mãn yêu cầu của nhân dân 
có  liên quan thì quy hoạch Irử nên không khả thi. Khi muốn đầu tư phải điều chỉnh 
quy  hoạch thì quy hoạch giám tính ổn định. Từ đó, trong nền kinh tế thị trường một 
m ặt chú trọng tới quy hoạch, mặt khác phải chú Irọng tới quản lý thực hiện quy 
hoạch, bào đảm tính linh hoạt trong áp dụng quy hoạch phục vụ kịp thời các yêu cầu 
cúa  thị trường.

2.3. QUY HOẠCH CHIẾN LUỢC v à  CHIẾN LƯỢC p h á t  TRIỂN đ ô  t h ị

2.3.1. Từ quy hơạch íổng thê đến quy hoạch chiến lược

2.3.1.1. Bôi cảnh

Xu thế phát triển cùa thế giới ảnh hưởng trực tiếp và mạnh mẽ đến sự phát triển 
C:ủa mỏi nước, và từ đó tới mỗi đô thị. Hòa bình, hợp tác và phát triển là xu thế lớn 
h iện  nay, nhưng bên trong xu thế chung ấv còn chứa đựng các mâu thuẫn xuất 
phát lừ các lợi ích khác nhau, nhiều mâu thuẫn được giải quyết bằng sự xung đột 
S;ống còn.

Ảnh hưởng trực tiếp tới các đô thị. có thê’ thấy 5 đặc điểm sau đây của thế giới 
háện đại.
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1) Toàn cầu hóa là hoạt động bao trùm  trong nền kinh tế thế giới. Toàn cầu hóa 
là sự hòa nhập các nền kinh tế  của mỗi nước vào nền kinh tế chung của thế giới. Tất 
cả các doanh nghiệp (tên gọi chung cho các loại hình tổ chức kinh tế, từ xí nghiệp 
nhỏ tới tập đoàn đa quốc gia) đều hoạt động theo một "luật chơi" chung. Luật chơi 
bao trùm nền kinh tế thế giới hiện nay do WTO đưa ra. Đó là luật chcfi tư bản chủ 
nghĩa. Nói cách khác quy luật kinh tế  chi phối thế giới hiện nay là quy luật kinh tế  tư 
bản chủ nghĩa, quy luật kinh tế  thị trường trong các mối quan hệ theo phương thức tư 
bản chủ nghĩa. Trong quan hệ ấy cạnh tranh là một quy luật và cũng là động lực cơ 
bản để phát triển. Trong nền kinh tế  cạnh tranh đó, các nhà đầu tư, đặc biệt là các tập 
đoàn đa quốc gia (kiểm soát tới 80% nền công nghiệp thế giới) có vai trò đặc biệt 
quan trọng. Quyền lực của các thế lực chính trị bị chi phối bởi các thế lực kinh tế. 
Hấp dẫn đầu tư để phát triển trở thành mục tiêu hàng đầu của các quốc gia.

2) N hờ kết quả của cuộc đấu tranh lâu dài của nhân dãn ìao động và các dân 

tộc thuộc địa, chế độ thực dân và áp bức dân tộc đã cơ bản bị xóa bỏ, chế độ áp búc 

bóc lột giai cấp bị lên án. Nhân loại văn minh hơn, hướng tới các giá trị cao cả về tự 
do, dân chủ và công bằng xã hội mạnh mẽ hơn. Con người trở nên "khó tính" hơn. 
Dù trong quan hệ kinh tế-xã hội tư bản chủ nghĩa, các thế lực chính trị buộc phải chú 
ý tới cộng đồng. Sự "khó tính" của cộng đồng tạo nên chất lượng cao của sản phẩm, 
trong đó có sản phẩm xây dựng phát triển đô thị. Đây cũng là lý do của một phương 
pháp quy hoạch hiện đại - phương pháp quy hoạch tham dự (participatory Approach). 
Tự do dân chủ cũng là một xu thế của thời đại.

3) Cuộc cách mạng khoa học kỹ thuật tiếp lục phát triển làm thay đổi cách nghĩ, 
cách làm của mọi người. Nhịp điệu đổi mới kỹ ihuật, lối sống "dùng xong vứt đi", 
công nghệ thông tin, làm ihay đổi phương pháp quy hoạch và xây dựng các cơ sở 
kinh tế, và từ đó lới các đô thị. Sự đổi mới nhanh chóng của khoa học kỹ thuật cũng 
dẫn tới sự đổi mới nhanh chóng trong giáo dục đào tạo. Sự bất cập hiện nav của nền 
aiáo dục đào tạo nước ta so với thế 2 Ìới. rmuycn nhân cơ bản không phải do nãng lực 
con nsười mà là do phươno pháp tiếp cận. Nêu không có cuộc cách mạnc vổ phươns 
pháp, nước la sẽ đánh mất một nouổn lực cơ bán nhất cho phái triên - dó là nhàn lực. 
Nếu đào lạo một con nsười mà khi tốt nehiẹp không làm dược nhiệm vụ theo chức 
nãn<: ihì dó là sự lãng Ịihỉ ló'n nhất Iruức m ọi sư lãng phí khác.

Cuộc cách marm khoa học kỹ ihuậl đã irứ ihành cơ hội, nhiéư nưức đã kịp thời
n ă m  bắl  CO' liội  d ó  đ ế  InV t h à n l i  c á c  c o n  !0 !ÌU. c t in  l iổ CIKI ĩ h c  u iớ i  n e à v  n a v .

4) Đỏnii thời vói nhCrng \u  Ihc ihuận lợi ncLi trên, nlìicií vấn ílé có íiiììi toàn cần 

đc liọa sự phái tria i cùa các ruỉớc, nhấl Ui các niarc nuhèo.
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- Thế giới vẫn tồn tại tình trạng bất công, tình trạng bóc lột quốc tế. Đó là tình 
trạng của trạng thái cạnh tranh mạnh được - yếu thua. 'T ự  do cạnh tranh" mới nghe 
xem ra rất bình đẳng, nhưng thực chất chỉ có lợi cho kẻ mạnh. Ai trường vốn hơn, ai 
có thương hiệu lớn hơn, lâu đời hơn sẽ thắng.

- Môi trường sinh thái toàn cầu ngày một xấu đi. Hậu quả xấu của cạnh tranh tư 
bản chủ nghĩa là lãng phí và phá hoại môi trường. Mỹ là nước sản xuất lớn nhất thế 
giới, tạo ra hiệu ứng nhà kính nhiều nhất nhưng vẫn không tham gia nghị định Tokyo 

về hạn chế khí thải (CO2).

- Xung đột sắc tộc, tôn giáo, kinh tế, chính trị vẫn còn gay gắt, gây những tổn hậi 
nghiêm trọng tới sự phát triển của các nước. Bên cạnh xu thế toàn cầu hóa như là đổ 
lạo nên sự phát triển đồng đều giữa các quốc gia, đã xuất hiện một xu thế ngược lại 
là khoảng cách giàu nghèo, giữa người với người, giữa quốc gia với quốc gia ngày 
một lớn. Vào thế kỷ XIX chênh lệch thu nhập quốc dân (GDP) giữa các nước Tây Âu 
với thuộc địa chỉ 2,3 lần. Sau mộl trăm năm, khoảng cách này đã lên tới hàng trăm 
lần. Trong quan hệ quốc tế hiện nay, mặc dù khẩu hiệu về công lý và nhân quyền rất 
hay. thực chất vẫn là ai mạnh người à'y có lọi hơn.

Trong thế giới "mạnh được yếu thua" ấy vẫn tồn tại các cơ hội của các nước 
chậm pììái triển (chậm phát triển ở đày là tất cá các nước chưa được công nghiệp 
hóa) cơ hội đó nằm trong ba nguồn lực cư bản;

- l ’hế lực, có tranh thú được các mối quan hệ trong thế cân bằng về chính trị của 
Ihé íiiới không ?

- Tài lực, có khai ihác được nguồn tái nguyên còn khá dồi dào ở mỗi nước không?

- Nhãn lực. cổ |-)h;ít huv được \'ếii ló con ngưừi trong phái triển không ?

Đc phát tricn hầu hết các nước muốn công nghiệp hóa, hiện đại hóa đều phải mở 
cửa và hội nháp vào ncn kinh lé thê giới. Việt Nam không tránh khỏi xu thế đó. 
Thách thức ràì lớn, Iihưnt: cư hội cũniz rất nhicLi. Bài toán quy hoạch và phát triển 
CỊUỐC gia ,  t ịuy ÍKiach Ịihál t r ién các  đ ò  thị phá i  l am  sao  tận d ụ n g  t riệ l  đ c  c á c  c ơ  hộ i  và  

vưi;t qua dươc các ihách ihức dê pliát triển. Bài học cúa thế giới là nhiều nước thuộc 
địi:- cũ. sau klii uiàiih dirợc dộc lặị'), dã khóĩVi lạn ciụn” iốt cơ hội và đã sa vào tình 
írạnu kliuiìi’ !u);i!iíi

3.1.2. Sụ' líiaí ÌHÚ CIUÌ pììiỉìúi" pỉìáp (Ịiix iìoacỉì ỈÓIÌÍ̂  íhê

ỉ’hưií;i:’. !ạp ;ịiiy ho;n.h \a\ ..Uínn ùo íhị ncu ớ mục 2.2 trên được lập trên cơ 
s ỏ ’ đ i n h  iuriM:'' c - i icn  luMV \ c  kiiìli  !c. . \ã ÌTỌÌ il irov íiọi c h ư n u  l à  pìiiroiìi’ pháp quy 

lìOiiich í ( 'n ì //-■' ỉ’hiuínỊ2 Ịìh.iịi qiiv li.uicn nà\' Ci') lừ 2500 năm nay. (nên còn được gọi 
là ohưoTi;' pỊr.íị'. UÍI'.- iVì.k.'!'! Lổ đi';ii). Qiiy lioạcii ionẹ tho có các dặc điếm sau:
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- Được thiết kế cho một thời gian dài, bô' cục có tính định hướng nhưng được 
pháp lý hóa (được cấp có thẩm quyền phê duyệt) nên có tính pháp lý cao, cô' định và 
cứng nhắc trong thời gian thực hiện.

- Có tính kỹ trị hơn là chính trị (do các kiến trúc sư lập nên). Quy hoạch như là 
một công cụ kỹ thuật hơn là có vai trò điều hành phát triển. Ta biết kỹ thuật là quan 
hệ máy móc, chính trị là quan hệ xã hội.

- Có tính thứ bậc cứng nhắc từ quy hoạch chung đến quy hoạch chi tiết.

- Có tính ổn định trong thời gian dài, nặng về thiết kế, nhẹ về thực hiện.

Quan điểm nổi bật của cộng đồng quy hoạch quốc tế  ngay từ giữa những nãm 
1970 là phương pháp quy hoạch tổng thể đã thất bại. Những nguyên nhân được nêu 
ra là:

1. Quy hoạch tổng thể có đặc tính quá xơ cứng (một bản quy hoạch thường được 
coi như bản thiết kế một tòa nhà), mất quá nhiều thời gian để chuẩn bị (hàng năm 
hoặc hàng chục nãm) và cực kỳ tốn kém. Trong khi sự vận động của thị trường rất 
linh hoạt, năng động. Quy hoạch tổng thể ít khi nêu rõ phần nào thật sự "cứng" còn 
phần nào "mềm" thậm chí có thể bỏ đi nếu thiếu nguồn tài trợ.

2. Quy hoạch tổng thể không đưa ra kếÌìoạch và hướiìg dẫn kỹ thuật thực hiện. 
Thiếu sự liên hệ giữa việc lập quy hoạch với việc thực hiện quy hoạch, nhất là kế 
hoạch vốn đầu tư. Quy hoạch tổng thể cho thấy ở đâu được đặt cơ sở hạ tầng nhưng 
không chi ra được tiêu chuẩn, công nghệ, phương pháp thực hiện và thứ tự ưu tiên - 
là những yếu tố liên quan tới nguồn tài chính, tiến trình và khả năng xây dựng.

3. Quy hoạch tổng thể ít khi đánh giá chi phí của phương án phát triển, khả năng 
huy động tài chính, do đó không chứng minh được tính khả thi về mặt tài chính.

4. Quy hoạch tổng thể không thể  dự báo chính xác trong thời gian dài sự biến 
động của nền kinh tế thị trường, dẫn tới việc dễ dàng bị phá vỡ (tự phát) hoặc phải 
điều chỉnh tuân theo các thủ tục hành chính phiền hà chậm chạp gây trở ngại cho đầu 
tư phát triển.

5. Do quy hoạch tổng thể khó chọn được lời giải tối ưu, nên ít có tính thuyết 
phục cho các biện pháp kiểm soát sử dụng đất chi tiết. Quá trình phát triển đất đai 
diễn ra không phù hợp với quy hoạch, hoặc nếu được kiểm soát chặt chẽ thì tạo ra 
tình trạng đóng băng. Cùng với việc thiếu hướng dẫn thứ tự ưii tiên đầu tư cơ sở hạ 
tầng, dẫn đến tình trạng phát triển nhà ở tràn lan, thiếu các điều kiện về cơ sở hạ tầng 
đô thị đồng bộ.

6. Các nhà lãnh đạo, các nhà chính trị, các cán bộ quản lý các cơ quan thực thi, 
các nhà đầu tư và người dân có liên quan ít khi tham gia mội cách có ý nghĩa vào 
tiến trình quy hoạch tổng thể. Các đồ án quy hoạch tổng thể thường được soạn thảo
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bởi các nhà chuyên môn làm việc tại các cơ quan, ít bám sát các nhu cầu và ý 
nguyện thực tế của cộng đồng, xa rời nhận thức về chi phí và khả năng sẵn sàng chi 
trả của những người thụ hưởng cơ sở hạ tầng. Đặc biệt thiếu sự phối hợp chặt chẽ 
giữa kế hoạch kinh tế-xã hội với quy hoạch phát triển không gian đô thị. Do đó nhiều 
công trình quy hoạch tổng thể không thực hiện được vai trò phối hợp thông tin, dung 
hòa các lợi ích, ấn định thứ tự ưu tiên, tạo sự đồng tâm nhất trí và huy động nguồn 
lực của quy hoạch.

7. Các quy hoạch tổng thể hiếm khi được cập nhật, phát triển đô thị là một quá 
trình rất năng động, đặc biệt trong thời kỳ công nghiệp hóa. Do không cập nhật các 
đổ án quy hoạch trở nên lạc hậu đáng kể sau vài năm được phê duyệt.

8. Quy hoạch tổng thê theo thứ bậc dẫn đến thể chế quản lý thực hiện theo thứ 
bậc hành chính, thường tập trung quyền lực và trách nhiệm về quy hoạch vào chính 
quyền trung ương. Sự tập trung này góp phần mở rộng hố ngăn cách giữa tiến trình 
lập quy hoạch và quá trình quản lý hành chính ở địa phương. Quy hoạch đã xơ cứng, 
bộ máy hành chính lại máy móc là nguyên nhân của sự phiền hà khi giải quyết các 
nhu cẩu xây dựng.

Trước yêu cầu phát triển trong một thế giới biến động nhanh chóng, tất cả các 
nước đều phải xem xét lại cách quản lý phát triển của mình. Trước hết là phải đổi 
mới phươna pháp lập và quản Iv phát triển theo quy hoạch.

2.3.2. Quy lioạt li chiên lược

2.3.2.l .  Khái niệm

Phương pháp qiỉy Ììoạch chiến lược (Stralegic planning) ra đời ở Mỹ từ những 
năm ÓO thố ký XX. ban đầu nhằm tăng năng lực cạnh tranh của các doanh nghiệp. 
Đến thập niên 1980 (lược các cấp chính quyền từ Irung ương đến địa phương ở Mỹ và 
nhicLi nước phát Iriến đưa vào áp dụng cho đô thị, coi hoạt đ ộn g  của một đô thị cũng  

giống như một doanh nghiệp. Ngàv nay, với đô thị, bên cạnh chiến lược kinh tế-xã 
hội còn có chiến lược vổ môi trường và quy hoạch tổng mặt bằng Thành phố, nên 
quy hoạch chiến lược của đô thị còn gọi là quv hoạch chiến lược hợp nhất (Integrated 
Strategic plannirm).

Qiiy ỉioạclì ciìicn liỉợc !à quá íì ììììĩ xác dịiilì cúc mục clíclì chính, các chính sách 
và chiến lược ciia một tổ  chức dê' sỏ'Ììữu, sửdụiì'^ vờ sắp xếp các nguồn ỉ ực nhằm đạt 
điừỵc các mục tỉícli dé ra.

Quv hoạch chiến lược cunsi cấp cho lổ chức phương hướng phát triển lâu dài dựa 
trên ba yếu tỏ cũn bán sau:

- Mục đích cùa tổ chức (doanh niỉhiệp),

- Các giá irị và Iriẽì Iv quản !v,
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- Đánh giá sức mạnh của tổ chức trong bối cảnh môi trường bên trong cũng như 
bên ngoài của tổ chức.

''Chiến lược", với ý nghĩa danh từ, đó là hệ thống các mục tiêu cơ bản nhất, bao 
trùm nhất của một tổ chức, các chính sách, các giải pháp cơ bản, quyết định sử dụng 
nguồn lực và kế hoạch hành động để đạt các mục tiêu đó. Với ý nghĩa tính từ nó 
phản ảnh tính chất vĩ mô của chủ từ.

Trong phạm vi một doanh nghiệp, bản quy hoạch chiến lược mang nội dung kế 
hoạch hành động theo mục tiêu. Quản lý doanh nghiệp theo mục tiêu là một phương 
pháp quản lý hiện đại và ngày càng hoàn thiện^*\ Mục tiêu sâu xa của doanh nghiệp 
là lợi nhuận.

23 .2 .2 . Nội dung cơ bẩn của quy hoạch chiến lược phát triển đô thệ* *

Nội dung của quy hoạch chiến lược chứa đựng trong tiến trình lập quy hoạch.

Bước I- Thỏa thuận sơ  bộ {kếhoạch cho quy hoạch)

Thỏa thuận để đi đến một bản ghi nhớ với các nhà ra quyết định trọng yếu về 
những nỗ lực chiến lược tổng quát và các bước trọng yếu trong tiến trình quy hoạch.

Ngay từ lúc đầu nếu không đạt được sự thỏa thuận thì không nên xúc tiến quy 
hoạch. Nếu cứ xúc tiến, quy hoạch sẽ thất bại.

Bước 2- Xác dinh tôn ch ỉ của tổ  chức

- Liệt kê đầy đủ nhiệm vụ của các tổ chức tham gia vào tiến trình quy hoạch.

- Gom các tổ chức có trách nhiệm tương đồng vào một nhóm, lập sơ đồ phân bổ 
trách nhiệm, xác định chỗ chồng chéo, chỗ trống.

Bước 3- 'Xác định mục đích của các tổ  chức tham gia

- Các tổ chức muốn gì ở bản quy hoạch để đảm bảo thực hiện nhiệm vụ chức 
năng của mình.

- Các quy hoạch có khuynh hướng cố gắng bao gồm đủ mọi thứ. Một quy hoạch 
như vậy sẽ thất bại.

Bước 4 và 5- Tiến hành phân tích SWOT

SWOT (Strength, Weakness, Opportunity, Threat - mạnh, yếu, thời cơ, nguy cơ). 
Mạnh, yếu là các yếu tố bên trong, thời cơ, nguy cơ là các yếu tố bên ngoài. Môi

Xem tlìém quản lý theo m ục  tiêu vả lìiệu quả - m ục sácìì tham khảo.

Brian Herbert Robert - soạn thảo tiểu trình quy  hoạch m ẫu  cho thành p ì i ố Hồ C hí M inh.  
Cluỉơiig V'- T ừ  quy hoạch tổng tìiể  đến quy hoạch chiến lược. Tà i ỉiệu D ự  án V ÌE 95-051 , thành  
pìỉô 'H ồ  Chí Minh.
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trường bên trong là các nguồn lực, hiện trạng, hiệu quả của tổ chức, quản lý. Môi 
trường bên ngoài là các xu ihế, khách hàng, nhà đầu tư, cạnh tranh, tác động toàn cầu.

Việc phân tích SWOT và từ đó xác định các vấn đề chiến lược được thể hiện trên 
ma trận SWOT - hình 2.6.

Bên ngoài

Bên trong

Các cơ hội (O) 
1 , . . .  
2 , . . .  
3 , . . .

Các nguy cơ (T) 
1, . . .

2, .  . . 
3 . . . .

Các đ/ểm mạnh (S) 
1 , . . .
2 , . . ,
3 , . . .

Các chiến lược (SO)
Sử dụng các điểm mạnh để 

tận dụng cơ hội

Các chiến lược (ST)
Sử dụng các điểm mạnh để 

tránh các nguy cơ

Các điểm yếu (W)
1___
2 . .
3 . .

Các chiến lược (W 0)
Khắc phục điểm yếu để tận 

dụng cơ hội

Các chiến lược (WT)
Khắc phục điểm yếu để 

tránh các nguy cơ

Hình 2-6

Mục tiêu thường trực là phải chiến thắng trong môi trường cạnh tranh. Muốn vậy 
phải thỏa mãn ngày càng tốt hơn nhu cầu của khách hàng. Khách hàng trở thành 
trung tâm. thành mục tieu hang (láu của doanh nghiệp.

Từ quy trình quản lý theo mục tiêu đã tiến đến hệ thống quản lý chiến lược ISO 
(Internalional Standards Organiz.alion - Tổ chức quốc tế về tiêu chuẩn hóa). Sơ đồ của 
hệ thống quản lý chiến lược ISO 9001:2000 như hình 2.7.
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Quản lý chất lượng theo ISO là quản lý chất lượng trong tiến trình. Tiến trình đó 
luôn luôn được cải tiến để ngày càng thỏa mãn tốt hơn nhu cầu của khách hàng. Quy 
hoạch chiến lược cũng là quy hoạch trong tiến trình. Bản quy hoạch là một "quy 
trình" chứ không phải là một "sản phẩm". Đó là điểm khác nhau cơ bản giữa quy 
hoạch tổng thể và quy hoạch chiến lược.

Bước 6- Xác định các chiến lược

Dùng phân tích SWOT để phân nhóm các vấn đề:

- Về môi trường,

- Về bố cục không gian (thông qua ban quy hoạch),

- Phát triển đất,

- Hạ tầng kỹ thuật,

- Quản lý,

Soạn thảo danh mục các ưu tiên chiến lược, danh mục này sẽ được sử dụng làm 
cơ sở để xây dựng các chiến lược trong giai đoạn kế tiếp.

Bước 7- Hình thành chiến lược đ ể  quản lý

Xác định một chiến lược gồm 5 bước (sau khi xác định mục tiêu của vấn đề ở 
bước 6).

- Xem xét các phương án giải quyết vấn đề,

- Liệt kê các cản trở để thực hiện phương án,

- Xác định các phương án chọn,

- Đề xuất các hành động,

- Xác định chương trình làm việc.

Bước 8- Viễn cảnh và cơ cấu tổ  chức

Sau khi xây dựng các chiến lược, rà soát lại tổ chức, sắp xếp lại để quản lý và 
phân bổ các nguồn lực nhằm thực hiện các chiến lược.

Bước 9- Các k ế  hoạch hành động

Kế hoạch hành động hàng năm sẽ nêu ra các dự án, các chương trình, thời gian 
thực hiện.

Bước 10- Các tiến trình đánh giá, giám sát, điều clìỉnlì

- Thỏa thuận các tiêu chí, các mốc đánh giá,

- Cưỡng chế các cơ quan hành động tùy tiện, phát triển hợp tác,

- Xây dựng mạng lưới thông tin,
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- Tổ chức việc kiểm tra đánh giá và đề xuất việc điều chỉnh trong tiến trình thực 
hiện các chiến lược.

2.3.2.3. Cách tổ  chức lập quy hoạch chiến lược

Giới chuyên môn (các nhà kinh tế, kiến trúc sư, xã hội học, ... ) trong các Viện 
nghiên cứu là những người trực tiếp tổ chức việc lập quy hoạch. Tuy nhiên quy 
hoạch chiến lược còn được gọi là quv hoạch chiến lược hợp nhất đa ngành, là quy 
hoạch có sự tham gia trực tiếp của các nhà chính trị, các nhà quản lý, các nhà đầu tư 
và cộng đồng (trong hội đồng quy hoạch của đô thị). Cho nên phương pháp quy 
hoạch chiến lược được triến khai như là phương pháp "nhiều thành phần tham gia" 

(Partreship Approach), còn gọi là phương pháp quy hoạch tham dự. Đây là đặc điểm 
nổi hậi của phương pháp quy hoạch chiến lược.

23 .2 .4 . Áp dụng quy hoạch chiến lược

Phương pháp quy hoạch chiến lược được đưa vào Việt Nam nhờ dự án 
VIE/95/051 "TăiìíỊ cường quản lý và quy hoạch dô thị tại thành phô 'H ổ Chí Minh" 
do chương trình phái triển Liên hợp quốc (UNDP) tài trợ. Tuy nhiên đã qua 10 năm, 
phương pháp quy hoạch đô thị hiện đại này vần chưa áp dụng được vào hoàn cảnh 
các đô thị ở Việt Nam. Nguyên nhân do đâu ? Để áp dụng vào Việt Nam cần những 

diều kiện gì ? Để Ira lời cac Cíiu hoi dố, cẩn xem xét sự giông và khác nhau giữa quy 
hoạch lổng thể và quy hoạch chiến lược thể hiện trong bảng 2.1.

Bảng 2-1

Quy hoạch lổng thể Quy  hoạch chiến lược

Mục  đích Con người “ phát Iriển bền vững Con người - phát  triển bền vững

Chủ quản Tổ chức chính trị (Đàng, chính quyền) Tố chức quản  trị (thị trưởng)

Tác giả 
chính

- Viện quv hoạch (giới chuyên inôn)

- Các tổ chức ihuộc hệ thống chính trị 
(Đàng,  chính quyền, doàn thể)

Chính quyển,  nhà đầu tư cộng đồng 
dàn cư

Viện quy hoạch (giới chuyên môn)

Căn cứ
Chính sách \'ĩ mò 

Quy hoạch ngành 

Miện trạng đò thị

Chính sách vĩ mô 

Mục  đích các tổ chức 

Phân tích SW O T

Nội (lung * Quy hoạch KT-XH thành phố.

• Quv hoạch neàiih \ à  lĩnh vực trong 
thành phố

• Hệ thống mục tiêu

• Quy hoạch cơ cấu ihành phố

• Các chiến lược phát triển
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Bảng 2-1 (tiếp theo)

Quy hoạch tổng thể Quy hoạch chiến lược

Nội dung • Quy hoạch vùng
• Quy hoạch chung thành phố.
• Quy hoạch chi tiết
• Quy hoạch xây dựng đợt đầu (kế 
hoạch 5 nãm)

• Các chương trình
• Hệ thống tổ chức và huy động 
nguồn lực
• Kế hoạch hành động 5 năm

Tổ chức 
thực hiện

• Theo trật tự thẩm quyển hành chính
• Theo kế hoạch cô' định
• Thiếu cơ chế tạo vốn
• Vai trò cộng đồng gián tiếp
• Sử dụng CN 1’1‘íl
• Điều chỉnh định kỳ

• Phối hợp đa ngành
• Theo nhu cầu thị trường
• Gắn liền cơ chế tạo vốn
• Vai trò cộng đồng trực tiếp
• Sử dụng CNTT nhiều
• Điều chỉnh linh hoạt

Tính chất 
quản lý

Kiểm soát phát triển Tạo điều kiện cho thị trường

Tính chất 
ứng xử

Cứng Linh hoạt

Sản phẩm Đổ án quy hoạch Tiến trình quy hoạch

Xem xét các tiêu chí so sánh theo bảng 2.1, ta thấy về mục tiêu cả hai phương
pháp quy hoạch đều hướng tới sự phát triển ổn định, bền vững vì con người. Phương 
pháp quy hoạch tổng thể ra đời sớm qua nhiều thời đại có các chế độ chính trị khác 
nhau, trình độ kinh tế khác nhau, ở mỗi thời đại mục tiêu quy hoạch có thể khác 
nhau. Tuy nhiên ngày nay mục tiêu của quy hoạch ở chế độ nào cũng hướng tới sự 
phát triển bền vững của đô thị.

Về đại thể tiến trình quy hoạch là giống nhau, đều xuất phát từ hiện trạng, từ 
đường lối vĩ mô, qua phân tích dự báo phát triển, đến thiết kế không gian đô thị và 
đưa ra kế hoạch thực hiện.

Sự khác nhau cơ bản ở vai trò của người cầm quyền và dân chúng trong quy hoạch, 

ở  quy hoạch tổng thể, người cầm quyền sử dụng quy hoạch do giới chuyên môn lập để 

quản lý phát triển, ở  quy hoạch chiến lược, người cầm quyền trực tiếp tham gia quá 
trình quy hoạch. Quy hoạch chiến lược ]à quy hoạch trong tiến trình, có tính thích ứng 
cao với cơ chế kinh tế thị trưcmg. Chỉ khi nào người cầm quyền trực tiếp tham gia vào 
quá trình quy hoạch mới tổ chức được sự hợp tác đa ngành, kết quả quy hoạch mới đi 
vào thực tế nhanh chóng.

Sự khác nhau này cũng là nguyên nhân của việc chưa áp dụng được phương pháp 
quy hoạch chiến lược vào các đô thị Việt Nam.
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Ngoài ra trạng thái xuất phát để quy hoạch cải tạo và phát triển các đô thị ở nước 
ta cũng khác với nhiều nước. Do được quản lý theo quy hoạch từ đầu, quá trình quy 
hoạch đô thị ở nhiều nước là quá trình điều chỉnh chút ít khu đô thị cũ và phát triển 

khu đô thị mới. ở  nước ta tình trạng phát triển không theo quy hoạch kéo dài, việc 
quy hoạch cải tạo khu vực đô thị cũ cũng rất phức tạp. Trong khi đô thị cũ lại là gốc 
rễ của đô thị mới. Phương pháp quy hoạch tổng thể đòi hỏi hộ thống thông tin hoàn 
chỉnh, trình độ hợp tác cao, những yêu cầu nàv không dễ dàng đối với đối tượng đô 
thị có độ phức tạp cao, trình độ cán bộ lại hạn chế.

Với những đặc điểm lịch sử đó, việc tận dụng tiến bộ khoa học kỹ thuật của 
phương pháp quy hoạch hiện đại cho công tác quy hoạch và quản lý đô thị ở nước ta 
là một nghệ thuật, cần có phương pháp thích hợp với hệ thống chính trị ở nước ta.

2.3.3. Chiến lược phát triển đô thị CDS (City Diveiopment Strategic)

Trên cơ sở phương pháp quy hoạch chiến lược, từ năm 2000 liên minh các thành 
phố (Cities Alliance), Ngân hàng Thế giới (WB) và UNCHS (Habitat) đưa ra phưoìig 
pháp quản lý phát triển theo chiến lược phát triển đô thị CDS.

Phương pháp xây dựng kế hoạch và quản lý phát triển này đã được áp dụng cho 

70 thành phố, trong đổ có 50 thành phố châu Á, thành phố Hồ Chí Minh và Hải 
Phòng đã được thí điểm áp dụng phương pháp này.

Chiến lược phát triển đô ĩliị là một CÔIÌÍ’ cụ gơiì kết các bên liên quan chủ chốt với 
nhóm các nhà tài trợ troiìỊị việc hình thành vù thực hiệu một chiến lược phát triển cho 
một thành p h ố  một cách tổiiíỊ thể, dể ra các ưii tiên dầu tư, tạo lập sự nhất trí và khuyến 
khích sự tham gia bành dộng đ ể  hiến những chiến lược đó thành hiện thực.

Xây dựng CDS nhằm nâng cao năng lực lập qưy hoạch và quản lý đô thị ở cấp 
thành phố để sử dụng các nguồn tài nguyên ró sẵn một cách hiệu quả thông qua việc 
điều phối tốt hơn các hoạt động phát triển theo mục tiêu được hình thành thông qua 
quá trình tạo lập sự nhất trí.

Khuôn khổ của việc xây dựng CDS gồm 5 giai đoạn:

Giai doạn J: Trả lời câu hỏi ciìúnẹ ta đang ở  đâu ?

Câu hỏi này liên quan đến các chỉ số:

- KÌIỞ năng sinh sốiiẹ - Có cấp nước, có thoát nước, vệ sinh, chất lượng của môi 
trường và nơi ở.

- K hả năng cạnh íraiili - Tổng sản phẩm quốc nội, công ăn việc làm, đầu tư 
trực tiếp của nước n&oài, phát triên nguồn nhân lực, công nghệ và khả năng tiếp 
cận ihị trường.

49



- Khả năng quản lý - Cung cấp các dịch vụ, lập kế hoạch và điều phối, sự tham 
gia của các bên có liên quan.

- Khả năng tài chính - Quản lý tài chính và độ tin cậy về tài chính.

Trong giai đoạn này cũng áp dụng phương pháp SWOT cho thành phố. Việc 
phân tích này có thể được hiểu qua một loạt các hội thảo có sự tham gia của chính 
quyền thành phố và các cơ quan chủ quản, các cấp lãnh đạo quận, huyện và các bên 
có liên quan.

Giai đoạn 2: Trả lời câu hỏi chúng ta muốn đi về  đâu ?

Trong giai đoạn này có dự báo dân số và tầng trưởng kinh tế, một tầm nhìn 20 
năm và mục tiêu cần đạt được trong 10 năm.

Giai đoạn 3: Trả lời câu hỏi chúng ta cần giải quyết nhĩmg vấn đề gì ?

Trong giai đoạn này cần xác định các chương trình và các dự án để đạt được các 
mục tiêu đề ra.

Giai đoạn 4: Trả lời câu hỏi cần phải tiến hành những hành động gì đ ể  dạt tới 
tầm nhìn và các mục tiêu đã  đê' ra ?

Giai đoạn này gồm việc xác định các chương trình và dự án ưu tiên, đồng thời 
xác định các nguồn tài chính để thực hiện. Các dự án được đánh giá (trong hội Ihảo) 
bằng điểm số theo định tính và định lượng.

Giai đoạn 5: là xây dựng cơ c h ế  gi ám sát và đánh giá

Quá trình xây dựng CDS là một quá trình lặp lại khi một hành động đã được tiến 
hành thông qua việc thực hiện các chương trình hay các dự án, nó sẽ ảnh hưởng tới 
hiện trạng và câu hỏi hiện tại chúng ta đang ở đâu ? cần được rà soát lại và nếu cần 
thiết các chương trình và các dự án sẽ được duyệt lại hoặc xây dựng mới.

Những lợi ích của việc áp dựng Chiến lược phát triển đô thị (CDS)

Một trong những vấn đề đáng lo ngại và cũng là nền tảng của các chiến lược phát 
triển kinh tế xã hội là tínlỉ hiệu quả và một sự tăng trưởng kinh tê'họp lý. Các nguồn 
lực tài chính ở cấp quốc gia, tỉnh và thành phố là có hạn và để đạt tới những mục tiêu 
tăng trưởng, ngày càng có sự gia tăng trong việc đưa vào các nguồn đầu tư trực tiếp 
nước ngoài, nguồn viện trợ phát triển quốc tế và đầu tư tư nhân. Việc này đã dẫn đến 
sự tham gia của các đối tác mới với nhiều bên liên quan khác nhau.

Chiến lược phát triển đô thị kết nối các bên liên quan lại với nhau, tìm hiểu quan 
điểm của họ do đó có thể góp phần tạo ra một quyền sở hữu chung không chỉ quá 
trình xây dựng chiến lược phát triển mà cả việc thực hiện thành công chiến lược phát 
Iriển đó.
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Những thành phố có được tầm nhìn rõ ràng về sự phát triển của mình trong tương 
lai và những mục tiêu cần đạt được để đạt tới tầm nhìn như vậy thường có khả năng 
hấp dẫn các nguồn viện trợ phát triển quốc tế, vì các nhà tài trợ sẽ có khả năng nhìn 
nhận xem các nguồn vốn trợ giúp phát triển của họ sẽ được sử dụng dưới hình thức 
nào và sẽ đóng góp ra sao vào chương trình phát triển toàn diện. Các nhà đầu tư trực 
tiếp nước ngoài và từ các nguồn khác sẽ thấy tin tưởng vào thành phô' nào chứng tỏ 
được năng lực quản lý đô thị của mình thông qua việc xây dựng và thực hiện chiến 
lược phát triển đô thị.

Việc xác định các nguồn lực tài chính và việc chuẩn bị các chương trình đầu tư 
vốn sẽ giúp đảm bảo rằng các đề xuất là hiện thực và mang tính thực tế. Các chỉ số 
của thành phố sẽ cung cấp những thông tin giá trị để có thể so sánh với những hoạt 
động trong quá khứ và nâng cao khả năng đưa ra các hành động sửa chữa kịp thời 
nếu cần thiết. Quá trình trên cho thấy tầm quan trọng của chức năng quản lý đô thị 
của chính quyền thành phố và các ban ngành không chỉ đóng vai trò là các cơ quan 
cung cấp các dịch vụ mà còn có chức năng rất quan trọng như một nhà quản lý và 
điểu phối việc tăng trưởng kinh tế.

Việc xây dựng chiến lược phát triển thành phố khổng kén chọn phương pháp quy 
hoạch đô thị, nghĩa là có thể dựa trèn kết quả (đồ án) quy hoạch tổng thể hay quy 
hoạch chiến lươc đều được. Trong CDS mục tiêu phát triển bền vững được cụ thể hóa 
hơn bằng 4 tiêu chí;

- Cạnh tranh tốt,

- Sống tốt,

- Tài chính lành mạnh,

- Quản lý tốt.

Một lẩn nữa phương pháp CDS không được áp dụng có kết quả tại thành phố 
Hồ Chí Minh. Ma trận các dự án ưu tiên do các chuyên gia đại diện các ngành 
trong thành phố đưa ra không phù hợp với thực tế đầu tư của thành phố. Phải chăng 
CDS chỉ phù hợp với các đô thị vừa và nhỏ, ở đó "vấn đề" của mỗi ngành đều rất rõ 
ràng, việc lựa chọn thứ tự ưu tiên thuận lợi hơn thành phố cực lớn như thành phố 
Hồ Chí Minh. Hơn nữa CDS lõ ra không phải là sản phẩm của một nhóm chuyên 
gia, mà nó phải là nội dung cơ bản của nghị quvết Đảng bộ, của kế hoạch 5 năm 
cúa thành phố.

CDS của một đô thị rất gần vứi nchị quyết đại hội Đảng bộ của đô thị đó. Liệu 
có thể áp dụng phưưng pháp này cho việc xây dựng nshị quyết Đảng bộ về phát triển 
đò thị không ?
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2.4. QUẢN LÝ PHÁT TRIỂN đ ô  t h ị  t h e o  q u y  h o ạ c h

2.4.1. Quy hoạch là cơ sở pháp iý để quản lý đầu tư xây dựng

Như đã biết, đô thị như một cơ thể sống luôn luôn phát triển và sự phát triển của 
nó có thể điều khiển được. Công cụ để điều khiển sự phát triển của đô thị chính là 
quy hoạch xây dựng.

Điều 62, Hiến pháp Nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam có câu "công 
dân có quyền xây dựng nhà ở theo quy hoạch và pháp luật". Vai trò của quy hoạch 
cũng đã được thể chế hóa bằng luật xây dựng (có hiệu lực từ ngày 01/7/2004). Quy 
hoạch được cấp thẩm quyền phê duyệt có tính bắt buộc chấp hành. Ai không chịu 
chấp hành sẽ bị cưỡng chế chấp hành.

Qua lịch sử các thành phố, pháp luật về quy hoạch và xây dựng đã tạo nên bộ 
mặt đặc trưng ờ mỗi thành phố. Ví dụ luật xây dựng từ thời Napoleon đã tạo nên bộ 
mặt các đường phố Paris và nhiều thành phố của Pháp.

Dưới chế độ dân chủ (tư bản hay xã hội chủ nghĩa), quy hoạch là công cụ quản 
lý phát triển của chính quyền, đồng thời cũng là công cụ để huy động nguồn lực từ 
cộng đồng. Quy hoạch là của dân, do dân, vì dân, được cộng đồng dân cư tham gia từ 
khâu thiết kế đến quá trình thực hiện quy hoạch. Việc tổ chức thực hiện quy hoạch là 
quá trình hợp lực giữa chính quyền và nhân dân, ở nước ta là cả hệ thống chính trị.

Quy hoạch được duyệt có tính pháp lý. Nhưng quv hoạch cũng cỏ lính nghệ 
thuật, có lính linh hoạt đê’ thích nghi với thị trường và đặc hiệt là để khuyên khich sự 
sáng tạo trong kiến trúc đô thị. Tính pháp lý cúa quy hoạch khôim manti tính máv 
móc theo nhữriiĩ đường nél trên bán vẽ. nhưns phái tuân thủ nhOìig quv định cú !ính 
nsLiỵên lắc  m ộ t  c á c h  nghiêm n s ặ t .  N ó i  c á c h  k h á c ,  q u v  h o ạ c h  k h ô n u  phá i  ỉ à cái  

khuôn đc "( lúc'  nên các đỏ thị, mà quv hoạcỉi là niộl hệ thống ihône lin phát íricn. 

izión2 hệ Ihốnii ccn (rona sinh học. ỉ lọ thônu iien chứa Irone IIÓ kha nănu hien đoi đc 
Iliích nghi vó'i mối trường. Tronii sinh học Ihích nghi đirợc ihì lổn lại, khôn^ thích 
nuhi được ihi luyệt chúnu.

2.4.2. (ỉiáy  phép xây dưiiịỉ

2.4.2. ỉ . Triỉih í ụ xay ílựnỵ cơ hàn

c ỏ n s  trình xây dựnu là san phẩm của ncn sán XLiál \â v  dựna. Cone tnnh xáy 
dựng là loại sản phẩm đặc hiệt với các đặc tính;

- Cố định

- Khối lượng lớn
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- Thời gian thành tạo kéo dài,

- Có nhiều mối liên quan tới đô thị.

Các mối liên quan được thể hiện trên hình 2.8,

Hình 2-8

Do đặc điểm nêu trên nên quản lý xây dựng các công trình trong đô thị phải theo 

trình tự đầu tư xây dựng. Trình lự nàv gồm ba giai đoạn cơ bán.

Giui doọìì J: Chuẩn hi dầu iư, baíí gồm các công việc:

- Xác định chủ Irươnỵ dáu tư và nguồn vốn (việc này liên quan tới chiến lược 
phát triển đô thị CDS và chịu sự tác động trực tiếp của luật cung cầu), ra quyết định 
đầu tư.

- Lựa chọn địa điểm, thiết kế cơ sở công trình, lập dự án đầu tư và xin phép 
xây dựng.

- Thiết kế kỹ t h u ậ t ,  thiết k ế  ihi  công, đấu thầu xâv lắp và chuẩn bị mặt bằng 
xây dựng.

Các công trình có mang lại hiệu quả hay không, được quyết định ở giai đoạn này.

Giai đoụu 2: Thực hiện xây dựìì^ là quá írình tiến hành thi công xây lấp công 

trình. Công trình có được xâv dựng đúns quy hoạch, có bảo đảm được mỹ quan kiến 
trúc, môi trường và chất lượn» hav khòng. được quvết định ở giai đoạn này.

Giai cloạn 3: Ní>lìiệm liin, khai thác và bảo trì, giải quyêì các vấn đề pháp lý, các 

nghĩa vụ tài chính để đưa côn" irình vào sử dụng.
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2.4.2.2. Giấy phép xây dựng

Trong tiến trình xây dựng nêu trên, liên quan tới đô thị Nhà nước phải quan tâm 
tới quy hoạch kiến trúc và môi trưòfng. Việc giám sát các nội dung liên quan tới quy 
hoạch (địa điểm, hạ tầng kỹ thuật), kiến trúc và môi trường được thực hiện thông qua 
việc cấp giấy phép xây dựng.

Về nguyên tắc, khi bản vẽ thiết kế  công trình thỏa mãn được các yêu cầu về quy 
hoạch, kiến trúc và môi trường (bao gồm cả phòng cháy chữa cháy) thì công trình 
được phép xây dựng.

Theo Luật xây dựng Việt Nam, trong tiến trình chuẩn bị các dự án xây dựng đã qua 
các bước Nhà nước kiểm soát được các yêu cầu về quy hoạch, kiến trúc và môi trường 
thì được miễn giấy phép xây dựng. Đó là các trường hợp xây dựng nhà trong các khu ở 
đã có thiết kế kiến trúc đô thị được duyệt (quy hoạch chi tiết 1/500 + mẫu nhà), các công 
trình đã có thiết kế cơ sở được cấp thẩm quyền thẩm định là những trường họfp được 
miễn cấp giấy phép xây dựng.

Giấy phép xây dựng hay các văn bản phê duyệt quy hoạch 1/500, thẩm định thiết 
kế cơ sở, v.v... là các căn cứ pháp lý để đăng ký quyền sở hữu công trình.

2.4.3. Mặt trái của quy hoạch xây dựng

Tất cả các đồ án quy hoạch đều là những dự kiến công việc cho tương lai trên cơ 
sở dự báo phát triển do đó bao giờ cũng có hai yếu tố ảnh hưởng tới khu vực được 
quy hoạch, đó là thời gian chờ thực hiện quy hoạch và khả năng không khả thi của 
quy hoạch.

Tìùri gian chờ quy hoạch phụ thuộc vào kế hoạch thực hiện quy hoạch. Các đồ án 
quy hoạch xây dựng chi tiết có thời hạn hiệu lực là 5 năm. Tuy nhiên do không chủ 
động được nguồn vốn đầu tư, nên nhiều công trình không được thực hiện trong thời 
hạn quy định. Ngoài ra trong quy hoạch chung các thành phố thường còn dành quỹ 
đất để phát triển hệ thống hạ tầng kỹ thuật và xã hội, hầu như không thê’ quy định 
chính xác thời hạn sử dụng quỹ đất này. Quy hoạch mà chưa có kế hoạch thực hiện 
ngay dư luận gọi là quy hoạch "treo". Trong các khu vực quy hoạch này việc xây 
dựng và chuyển dịch bất động sản bị hạn chế, việc mua bán bất động sản không bị 
cấm nhưng bán không ai mua hoặc mất giá. Thậm chí người dân không dám đầu tư 
sửa chữa nhà hư hỏng, sợ khi sửa xong bị giải tỏa sẽ uổng kinh phí. Như vậy quy 
hoạch mà không có chính sách bảo hộ quyền lợi của người dân trong khu vực quy 
hoạch đã làm tổn hại lợi ích của họ.

Xóa "quy hoạch treo" là việc đưa ra kế hoạch cụ thể, chính xác để thực hiện quy 
hoạch đồng thời có các chính sách đảm bảo quyền lợi của người dân trong khi chờ
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thực hiện quy hoạch. Đây là bài toán giải quyết hài hòa lợi ích cần thực hiện trên cơ
sở dân chủ và sự giác ngộ của người dân.

Tính khả thi của quỵ hoạch phụ thuộc nhiều yếu tố. Trước hết phụ thuộc tác giả 
của đồ án, phụ thuộc vào năng lực dự báo phát triển và khả năng giải quyết vấn đề 
của họ. Tuy nhiên, qua thực hiện quy hoạch ở thành phố Hồ Chí Minh, tính khả thi 
của quy hoạch phụ thuộc chủ yếu vào năng lực tổ chức thực hiện quy hoạch. Có một 
thời gian dài đồ án quy hoạch xây dựng không được coi là công cụ hàng đầu để quản 
lý đô thị ở địa phương. Thực hiện quy hoạch được duyệt không trở thành quyết tâm 
của hệ thống chính trị. Trong tình trạng đó khó có thể tổ chức lực lượng vượt qua các 
khó khăn để thực hiện quy hoạch. Theo thời gian, một số đồ án quy hoạch đã trở nên 
không khả thi.

Khắc phục các mặt trái của quy hoạch xây dựng là việc khó, là việc đòi hỏi quyết 
tâm cao của chính quyền đô thị, nhiều vấn đề cần được nghiên cứu giải quyết (cả về 
kinh tế, xã hội và kĩ thuật). Ví dụ quy hoạch chi tiết ở Pháp ngày nay chỉ là bản thoả 
hiệp của cộng đồng dân cư có liôn quan về các công trình sắp xây dựng. Không phải 
bản quy hoạch định hướng của chính quyền như ở nước ta.

2.4.4. Quản lý phát triển đò thị bằng các chưưng trình và dự án lớn

Sản phẩm cúa quy hoạch chiến lược chính là danh sách theo thứ tự ưu tiên các dự 

án, các chương trình cái tạo và phát triẻn đô thị. Tuy nhiên, không chỉ khi áp dụng 
phương pháp quy hoạch chiến lược mới lập được danh sách này. Nhiều nhu cầu thực 
tế của đô thị đòi hỏi các nhà quản lý phải giải quyết. Nếu thiếu tầm nhìn, thiếu quy 
hoạch và kế hoạch dài hạn việc giải quyết các nhu cầu này sẽ bằng các công việc 
trước mắt, các dự án nhỏ, thậm chí mang tính "chữa cháy". Nếu thành phố đã có quy 
hoạch với tầm nhìn xa của nhà quản lý, thành phố sẽ được cải tạo ''à phát triển bằng 
các chương trình và các dự án lớn. Quản lý theo dự án hay bằng dự án đã trở thành 
một phương pháp quản lý tiên tiến và phổ biến hiện nay trong mọi lĩnh vực kinh tế - 
xã hội.

Các chương trình (thường là cải tạo, phát triển một ngành, một lĩnh vực trên 
phạm vi toàn thành phố) sẽ bao gồm mục tiêu, giải pháp, kế  hoạch thực hiện dài hạn 
và bước đi ngắn hạn. Ví dụ chương trình cải tạo kênh rạch hay chương trình di dời 
các cơ sở sản xuất ô nhiễm ở thành phố Hồ Chí Minh. Thời gian thực hiện một 
chương trình như vậy có thể là 10 năm hoặc hơn.

Các dự án lớn là các dự án cái tạo một khu vực đô thị cũ hoặc phát triển một khu 
đỏ thị mới. Cải tạo và phát triển đô thị theo dự án lớn như vậy mới có thể đảm bảo 
được tính đồng bộ trona việc kiến lạo đô thị, trong việc xây dựng hệ thống kỹ thuật
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hạ tầng, hệ thống dịch vụ đô thị và mỹ quan kiến trúc, bảo đảm về môi trường sinh 
thái. Đặc biệt phát triển theo dự án lớn sẽ tránh được sự manh mún và chắp vá của bộ
mặt đô thị. Rất tiếc là các dự án này còn quá lì, việc cải tạo phát triển thành phố chủ
yếu vẫn bằng các dự án nhỏ lẻ tại các địa phương.

Về các chương trình và dự án lớn sẽ được đề cập nhiều hơn ở chương 5.

2.4.5. Quản lý trật tự xây dựng

Quản ỉý trật tự xây dựng là một nội dung trong công tác quản lý trật tự đô  thị, 
bảo đảm đô thị được quản lý tốt, là một trong bốn tiêu chí cơ bản của mục tiêu phát 
triển ổn định bền vững của đô thị.

Mục tiêu của quản lý trật tự xây dựng là ngăn chặn có hiệu quả các hành vi vi 
phạm các quy định pháp luật về xây dựng.

Các hành vi vi phạm clìủ yếu bao gồm:

- Xây dựng trái phép, vi phạm các điều cấm trong xây dựng như xây dựng, trẽn 
đất lấn chiếm, trên đất cấm xây dựng, xây dựng trái quy hoạch, vi phạm các hành 
lang an toàn, lộ giới, chỉ giới xây dựng v.v...

- Xây dựng sai giấy phép xây dựng, có hoặc không vi phạm các điều cấm 
nêu trên.

- Xây dựng không có giấy phép xây dựng (đối với các công trình có yêu cầu phải 
xin phép xây dụmg).

- Vi phạm các quv định về tổ chức ihi công, các quy định về an toàn, trật tự còns 
cộng  và môi (rường trong xây  dựng.

- Xây dựng xâin phạm qiiyổn lợi nmrời có liên cỊuan. Cán phân biội các hình thức 
vi phạm:

+ Vi Ị)hạm p h á p  luặl .  lu_v iniiv đ ộ  cỏ  ihó x ừ  ị^hạl vi p l iạm  h à n h  c h í n h ,  c o  U k  ;: liv 

(-■ứu trách nhiéiri hình sự.

'I ranị i  c h a p  d a n  ^ự. h iỏn  na v  ihí íời iu ci '̂ c ơ  qruin huiiii  c h í n h  Iiiai  ̂ ;a

luixVc hàu nhưeỉo U'-à ixVi 'J,iai '-Ịuyo;,

CiiL' ỉx.dì piìíÌỊ) (lìuin /v ỉ!'i!ỉ nf Xiiv (lỉíir^:

T m n u  nhữnụ  năm  qua .  ra;il iỉíì lic thoi ỉg piiáị) ỉiiặí và qu v  h o ạ i h  i!n íh| k !■; iii- 

d a y  d ú .  lực  lượi i i i  q u a n  Iv \ á v  d ự n í i  P í ỏ n ẹ ,  t r ì n h  đ() i i i h i c !  \ f  đ õ  thị  c i ia  h( \ à 

nhân dân còn thấp, mặt khác các thàiih phố đéii nãni Ironu tình liạnii (lo ihiỊ icá  

nhanh, nén tình Irạní: vi phạm hành chính \ à  ị)háp luậl ironu xâv dựng là phổ 

Đc khắc phục l ình irạnu này, cđn chú trọng các biện pháp sau:
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1) Tăng cường giáo dục về đô thị từ học sinh tiểu học trở đi, trình độ thẩm mỹ, 
thái độ ứng xử, ý thức tôn trọng pháp luật đều cần được giáo dục từ nhỏ.

2) Tuyên truyền, quán triệt pháp luật về quy hoạch và xây dựng cho cán bộ và 
nhân dân.

3) Thực hiện cải cách hành chính, đơn giản tối đa các thủ tục về xây dựng.

4) Tổ chức lực lưcmg kiểm tra, giám sát tình hình xây dựng ở từng đường phố, 
khu phố. Đặc biệt cần phát huy vai trò tự quản của cộng đồng dân cư.

5) Xử lý nghiêm minh các hành vi vi phạm. Kiên quyết tháo dỡ các công trình 
xây dựng trái phép. Cần phát hiện sớm, xử lý kịp thời để giảm tổn thất về vật chất 
cho người dân và xã hội.

"rheo điều 121 Luật xây dựng 2003, có hiệu lực từ 01/7/2004, các công trình xây 
dựng vi phạm trước ngày Luật Xây dựng có hiệu lực được phép tồn tại. Như vậy 
ngày 01/7/2004 đã là mốc thời gian quan trọng để xử lý nghiêm minh các công trình 
vi phạm xây dựng.

Quản lý trật tự đô thị nói chung và trật tự xây dựng nói riêng là công việc thường 
nhậi của chính quyền đô thị, là việc không dễ dàng. Hiện nay ở nước ta mỗi thành 
phố có cách tổ chức lực lượng \'à thực hiện quản lý riêng, một số nơi đã có những 
biện pháp tích cực vù (lạt dược kết quả nhất định. Xong hiệu quả nhìn chung chưa 

được như mong muôn.

•'-S-'.- = " ' í ỉ  •*

, , , 4 3  ■ , / tv
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Chương 3 

CHÍNH SÁCH ĐẤT ĐAI ĐÔ THỊ

3.1. TẦM QUAN TRỌNG CỦA CHÍNH SÁCH ĐẤT ĐAI

Loài người được sinh ra trên mặt đất. Từ xa xưa cuộc sống của con người đã gắn 
liền với đất. Ngày nay đất càng hẹp, người càng đông, đất đai càng có giá trị to lớn 
đối với con người. Đối với đô thị "tấc đất tấc vàng", đất đai trở thành đối tượng hàng 
đầu của công tác quản lý đô thị.

3.1.1. Đất đai là tài sản đặc biệt

Tài sản là các vật thể hữu hình hoặc các sự vật vỏ hình có giá trị và được chiếm 
hữu. Vật hay sự vật nào đó có giá trị (trước hết là giá trị sử dụng) và có chủ thì đó là 
tài sản. Tài sản hữu hình là các vật thể, tài sản vô hình là các quyền, còn gọi là quyền 
tài sản. Quyền tài sản là quyền trị giá được bằng tiền và có thể chuyển giao trong 
giao dịch dân sự, ví dụ quyền tác giả, quyền sử dụng đất v.v... Có nhiều thứ có giá trị 
nhưng không ai nhận là chủ như ánh sáng, khôgg khí thì không phải là tài sản. Trên 
thực tế có nhiều thứ vắng chủ hoặc chưa xác lập chủ quyền cũng vẫn được coi là tài 
sản. Theo luật Dân sự, tài sản bao gồm vật, tiền, giấy tờ có giá và quyền tài sản.

Đất đai là tài sản đặc biệt, trước hết là đặc biệt về cách chiếm hữu. Mặc dù sự 
tuyên bố có khác nhau ở mỗi nước, nhưng quyền sở hữu về đất đai đều bị hạn chế ở 
tất cả các nước. Dưới hình thức sở hữu nào (công hữu hay tư hữu) đất đai đều do Nhà 
nước thống nhất quản lý. Ví dụ ớ Australia đất đai không thuộc sở hữu toàn dân, 
nhưng Nhà nước thống nhất quản lý việc đăng ký và sử dụng đất theo đúng quy 
hoạch. Chủ của các thửa đất được xác định rõ ràng (chủ của bằng khoán, mỗi bằng
khoán có duy nhất một chủ). Chủ thửa đất có thể là cá nhân, cộng đổng (tập thể

người Maori) hay Nhà nước (đất công), ở  Việt Nam theo Luật đất đai 2003, điít đai 
thuộc sở hữu toàn dân, nhưng người dân có quyền sử dụng đất. Quyền sử dụng đất 
được coi là tài sản. Cho nên ở mức độ nào đó chế độ sở hữu đất đai ở tất cả các nước 
là chế độ "song trùng sở hữu", vừa sở hữu chung, vừa sở hữu tư nhân, không hình 
thức sở hữu nào trọn vẹn như đối với các loại tài sản khác.

Vé mật vật chất, tài sản đất đai cũng rất đặc biệt bởi các đặc điểm:

- Có vị trí cố định,
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- Có giá trị lớn, có giá trị về không gian và giá trị chất liệu,

- Tồn tại lâu dài.

Do đặc điểm cố định, bản thân một thửa đất có quyền và nghĩa vụ của nó mà 
không phụ thuộc vào việc chủ đất là ai. Nói cách khác, chủ một mảnh đất luôn luôn 
có những quyền và nghĩa vụ tự nhiên mà chủ đất phải theo. Đó là quyền thông hành 
và thoát nước và nghĩa vụ về thông hành và thoát nước (hình 3-1). B phải có nghĩa vụ 
cho A thông hành. A có nghĩa vụ cho B thoát nước.

3.1.2. Đất đai là ngiión lực phát triển

Trong cuộc sống của loài người dái đai có những vai trò rất đặc biệt:

- Đủ't dai là côní> cụ sàiì xuất. Đất đai là công cụ của nhà nông, là mặt bằng để 
sản XLiấl công nghiệp, kinh doanh ihương mại dịch vụ. Chính sách đất đai phải hướng 

tới việc sử dụng cho sản xuấl kinh doanh có hiệu quá nhất để phát triển kinh tế, bảo 
vệ môi trường sống cho con người.

- Đcít dai là nguồn vốn. Đâì đai là thành phần cơ bản của thị trường bất động sản. 
Trong thị trường này, nhờ có luật về thế chấp và tịch thu thế nợ, người có bằng khoán 
đâì hoặc giấy chứng nhận quvền sử dụng đất. có thể thố chấp đất đai hoặc quyền sử 
dụng đất đế vav tiền. Như vậy đất đai trở thành nguồn vốn cho sản xuất kinh doanh.

- Đđt (lai ìâ ìì^iiồn ìực của qiiấc ^ìa. Để phát triển, mỗi quốc gia có ba nguồn lực 
c ơ b ả n ,  đó là nlìàn lực, lliể ìực vủ tài lực.

N hân ìực là nguồn lực về con người, là bản lĩnh và trí tuê, là sức lao động, đây là 
nguồn lực cơ hán nhất. Nhờ có nguồn nhân lực chất lượng cao, nhiều nước nghèo về 
tài nguyên, khác nghiệt về khí hậu vẫn Irở nC'n giàu có. Ngược lại nhiều nước có tài 
nỉn y ê n  dồi dào nhưim kém vé nhãn lực, trở nên nghèo nàn lạc hậu.

c* y • c r  . .
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T h ể  lực là lợi thế trong các mối quan hệ để có thể huy động được mọi nguồn ực 
trong nước và trên thế giới, ỉàm giảm đi các mối đe dọa sự ổn định và phát triển.

Tài lực (hay vật lực) bao gồm tài nguyên khoáng sản, đất đai, vị trí địa lý. nôi 
trường ... trong đó đất đai là tài sản lớn nhất, là nguồn lực trọng yếu khi nó vừacc' 
vai trò là công cụ cho sản xuất vừa là nguồn vốn cho phát triển.

3.1.3. Chính sách đất đai có ý nghĩa quyết định sự phát triển

Chính sách đất đai bao gồm các lĩnh vực chính:

- Chính sách về sở hữu,

- Chính sách về khai thác sử dụng và phát triển đất,

- Chính sách về thị trường bất động sản,

- Chính sách về quản lý của Nhà nước,

- Chính sách tài chính thuế khóa.

Các chính sách này lại liên quan trực tiếp tới các chính sách vĩ mô khác, ác  
động trực tiếp tới sự phát triển của đất nước. Thực tế ở nước ta và nhiều nước trên h ế  
giới đã có thời kỳ sa vào vòng luẩn quẩn kìm hãm phát triển như hình 3-2.

-------------> Đầu tư giảm

Giá đất tăng Dư tiền trong dân

Đầu cơ đất

Hỉnh 3-2

Chính sách không phù hợp có thể làm giá đất tăng quá cao. Khi tính toán knlh 
doanh, với giá đất quá cao việc kinh doanh không có lãi, không nhà đầu tư nàclạii 
lao vào đầu tư để chịu lỗ. Chính sách đất đai không phù hợp còn gây khó khăn về hiií 
tục hành chính, về thời gian giải phóng mặt bằng, trong tình trạng đó, các nhà đầi tiư 
sẽ tìm nơi nào thuận lợi hơn. Khi đầu tư giảm, tiền nhàn rỗi trong dân không ciả;y 
vào nguồn vốn sản xuất kinh doanh qua tiền gửi ngân hàng, qua cổ phiếu, m; Síẽ 

được chi vào việc mua đất, hoặc mua vàng. Trong một đâ't nước đang đô thị hóa. íi,á 
đất bao giờ cũng tăng theo thời gian. Việc lao vào mua đất của nhiều người khiếngí.á 
đất tăng cao. Giá đất tăng cao càng gây khó khăn cho đầu tư, càng dư tiền trong (ân, 
càng làm tăng việc đầu cơ đất ... Đến lúc nào đó, nếu không có sự can thiệp của 'íh.à 
nước để giải tỏa vòng luẩn quẩn này, thì kinh tế sẽ ngưng trệ. Khống chế giá đất.ii ữ 
giá đất ở mức thấp là mục tiêu quan trọng hàng đầu trong chính sách đất đai ở lâ  c;ả 
các quốc gia.
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Trước đây trong thời kỳ kinh tế hành chính bao cấp (còn gọi là kinh tế kế hoạch 
hóa) ở miền Bắc. trong các hợp tác xã nông nghiệp các hộ nông dân được sử dụng 
5%  ruộng đất để sản xuất nhu yếu phẩm cho gia đình. Với 5% đất ấy họ đã sản xuất 
được lượng hàng hóa nông sản bằng 95% đất còn lại trong tay hợp tác xã. Ví dụ này 
cho ihấy hiệu quả sử dụng đất phụ thuộc rất nhiều vào chính sách. Chính sách khoán 
sản phẩm trong nông nghiệp cũng là một chính sách quản lý và khai thác quỹ đất. 
Nhờ có chính sách khoán này, nước ta từ một nước thiếu lương thực, ngày nay trở 
thành một trong những nước xuất khẩu gạo đứng hàng đầu trên thế giới.

Chính sách đất đai không phù hợp còn dẫn tới tình trạng bất ổn về xã hội. Trong 
nhiều năm qua, phần lớn các vụ khiếu kiện, và hầu hết các vụ khiếu kiện đông người 
đều là khiếu kiện vể đất đai. Những vụ tham nhũng lớn cũng liên quan tới đất đai. 
Tinh trạng bất công trong xã hội ngày một tăng và phổ biến cũng từ những bất cập 
trong chính sách đất đai. Chúng ta đều biết những bất ổn về xã hội nếu không kịp 
thời giải quyết sẽ gây bất ổn về chính trị, dẫn tới sự ngưng trệ trong phát triển.

3 .2 . Đ Ặ C  Đ I Ể M  H À N G  HÓA C Ủ A  ĐẤT ĐAI

3.2.1. Quá trình đổi mới nhận thức về thị trưímg đất đai

Mặc dù nước ta đã ihưc hiện còng cuộc đổi mứi từ 1986 nhưng mãi lới Đại hội 

Đảng lần thứ IX ) mới ró  chủ Inrơng "rần sớm hình thành và phái triển thị 
trường bất động  s â n ”. Ngiiyén nhân sư chậm trễ này là do quan đ iểm ''đất đai không 

phái là hànu  hóa".  N ” iiời ia vòn diini’ lý luận của chủ nohĩa M ark  rằno hàng hóa phải

clo lao độni: làm I'a. ú':ii (lat (fai kỉiong phái do lao (lôim làm ra nên không phải là 

h à n g  hóa .

Đ ịnh  hirớnu pỈỊ.Íi (rión kuih tó iỉì! inrònti \iì !ìui íiitaị) \à() ncn kinli íc l h ố g i ó i  huộc' 

nền  kinh lố nưức ta |ihai "hoà nhạp" Ịịicc) luại CỈKTÌ cua chú ngiiĩa iư h;in. Do vạy mặc 

tlìi đ i n h  hu'()ìm X i ỉ c ' N  !;i kip.i clìi n a m  clio  các  lioíi! .Ịônỵ.  nh irnu  Ux)im m ó i  I rư ờ n s  

c ạ n h  t r a n h  u r  h a n  vhi i  i ìuỉi ĩa.  Ihị ỊrưVỉỉìu c u a  n i a V  !a Ị 'hai  h o ạ ĩ  ú ộ m i  l ììộl  c á c h  hcùin 

háo theo LỊuy luạ l k iỉ ì li nĩ lì.uì ũ iửclirọv đ ịìì li ỉuríiiì^i \ ; ì  họi và izị’ìỉìỉ) íhãn ii lợ i.

C h í n h  ; c  ( l ó  h M i h  ! ( k í !'ì ỉ i  \ a  Ị M i á l  ỉ r i c n  l ì i Ị  đ õ i ì g  s á n  ( ! a !  I I I Ú V  h t . ) à n

h a o  I i u à y  l ììộỉ  c â p  .!«'• "ứ'-’ c ạ n h  i ra i ih ,  uDU: hiỘLỉ u iui  s ứ  ciụiìiỉ dá i  đ a i  c u a

nước la.

'ỉ'roìì:^ Ịìcn kinh  / í '  Ịiìỉ ĩnfnv:^, ilỉ ii írui) doi iíược ỉrcỉĩ l l i ị  ínayỉìỊị Ị hì lủ lìủ ìỉiỊ hóa,

M ọ i  i h ứ  tài saiì  licii ■.'() íhc iro' ìhluìh  l iànii hỏ a  khi  chLÌivj d ư ợ c  đ e m  t r a o  dố i  í r c n  

thị  trưòTi:^. Đ c  I rao  doi  cỉuv;c ícìi san do  phái  co  eiá irị, c ó  c h ủ  và  c ỏ  u iá  cá .  Đ â ì  đai 

thỏa iTiãn các đicu kiọn đo ncn íỉaí đai (các mánh dấn ìà hàni! hóa.
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3.2.2. Đất đai là hàng hóa đặc biệt

Đất đai là tài sản đặc biệt nên cũng là hàng hóa đặc biệt.

+ Chủ sở hữu mảnh đất = chủ sở hữu toàn dân + chủ quyền sử dụng đất. Qirềiì 
sở hữu bao gồm quyền chiếm hữu (nắm giữ và quản lý), quyền sử dụng và qu'ền 
định đoạt. Nội dung sở hữu toàn dân thể hiện ở quyền định đoạt đối với đất đai ở nột 
số nội dung như sau (Điều 5, Luật Đất đai 2003).

a) Quyết định mục đích sử dụng đất (thông qua quy hoạch),

b) Quyết định giao đất, cho thuê đất, thu hồi đất,

c) Quy định hạn mức giao đất và thời hạn sử dụng đất,

d) Định giá đất.

ở  các nước không có chế độ sở hữu toàn dân về đất đai Nhà nước thực hiện vai 
trò quản lý đất đai vẫn có quyền thực hiện các nội dung trên, nhưng với các nức 
độ chi tiết khác nhau. Ví dụ việc giao đất, thuê đất chỉ thực hiện với đất C(ng. 

Trong mọi trường hợp, quyền sở hữu đất đai đều bị hạn chế bởi quy hoạch vồ lợi 
ích công cộng.

Qiiỵền sử dụng là quyền khai thác công dụng, hưởng hoa lợi, lợi tức từ tài sản.

+ Giá trị, giá cà của đất phụ thuộc vào vị trí địa lý. Giá trị của đất không )hai 
được tính từ lao động kết tinh như các hàng hóa khác, giá trị của đất chủ yếu là giá 
trị sử dụng. Giá trị sử dụng của đất là do "Trời" sinh ra và một phần do lao độn; và 
ảnh hưởng của sự phát triển xã hội tạo nên.

Giá trị, giá cả của đất phụ thuộc vào vị trí mảnh đất có thuận lợi để kinh do.nh, 
sản xuất hay không, có môi trường thuận tiện để sinh sống hay không. Một mét viòng 
đất trên đường Đồng Khởi thành phố Hồ Chí Minh có giá 100 triệu. Trong khi ở n;oại 
thành chi 2 triệu đồng. Do đó dễ hiểu khi một ly cafê ở Đồng Khởi giá vài ba nươi 
ngàn đổng. Đó là giá đất, giá mặt bằng, đâu phải giá cafê.

+ Hàiìg hóa đất đai được giao dịch bằng chứng từ. Để đất đai trở thành hànghóa 
phải thực hiện việc đăng ký đất, phải cấp bằng khoán hay giấy chứng nhận chủ 
quyền mảnh đất.

+ Khi cỏ luật pháp về th ế  chấp và tịch thu th uế  nợ, đất dơi có quan hệ mật liiết 
vói tiền tệ. Trong thị trường bất động sản hoàn hảo, đất đai và tiền tệ gắn bó với ihau 
như mực nước ở hai bình thông nhau. Cuộc khủng hoảng tài chính năm 1997 ở :háu 
Á có nguồn gốc từ sự khủng hoảng trong thị trường bất động sản.

+ Hàng hóa đất đai mang nặng giá trị xã  lìội, gắn liền với sự sống còn của n;ười 
dân, tới chất lượng cuộc sống của họ, tới tương lai của các thế hệ mai sau. Vì lọ ích
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xã hội đó, nhà nước phải thực hiện quyền quản lý chặt chẽ về đất đai và thị trường 
đất đai. Giá trị xã hội của hàng hóa đất đai thể hiện ở các mối liên hệ giữa từng mảnh 
đất tới không gian, môi trường và quan hệ xã hội đô thị (hình 3-3).

Hình 3-3

Với các quan hệ đó, quyền sở hữu một bất động sản (bao gồm quyền sử dụng 
đất) bị hạn chế các quyền định đoạl, sử dụng theo quy định của pháp luật. Những 
hạn chế  này nhằm bảo vệ lựi ích chung và lâu dài của cộng đồng và những chủ thể có 
liên quan.

3.2.3. Các yêu tò câu thành ‘fỊÌá đất

Giá đấl phụ thuộc vào giá Irị sử dụng của đất. Oiá trị sử dụng của đất phụ thuộc 
vào số  hoa lợi hay lợi tức thu được từ đất.

l ỉoa lợi là sản phẩm có được lìr sản xuất nôno nghiệp. Do năng suất lao động 
trong nông nghiệp thấp, nên giá đất nông nghiệp không cao. Ví dụ hiện nay ở nước 
ta đang có mục tiêu (hu lợi 50 triệu đồng/1 ha đất/năm. Mức thu này là nhờ kinh 
doanh khai thác lừ chăn nuòi. hoặc kinh doanh tống hợp. Nếu chỉ đơn thuần trồng 
lúa, với nãng sLiâì 10 tấn/1 ha, thì chi được 10 triệu/ha/năm. Nếu mua đất để làm 
nông nahiệp nhà đầu tư phải tính kỹ khả năng sinh lợi đó.

Đối với đất đô thị. siá đất bao gồm giá nguyên ihuy (đất nông nghiệp chưa có hạ 
tầng), giá đáu tư xâv dựng hạ tầng và giá tác động phát triển. Ví dụ giá đất tại Quận 2, 
thành phô' Hổ Chí Minh tăn« lên theo sự đầu tư như sơ đồ hình 3-4.

ỉỉùih 3-4
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Chi phí đầu tư xây dựng hạ tầng bao gồm toàn bộ chi phí để biến mảnh đất nông 
nghiệp thành đất đô thị, có đủ hạ tầng kỹ thuật (giao thông, cấp điện, cấp thoái 
nước, bưu chính ...) và hạ tầng xã hội như nhà trẻ mẫu giáo, khu thương mại, bệnh 
viện ... Đây là chi phí hữu hình, nghĩa là có thể bằng việc cân, đong, đo. đếm để 
xác định.

Tác động phát triển là phần chủ yếu trong giá đất không do chủ đất hav chủ cầu 
tư phát triển đất tạo ra, mà là hậu quả của sự phát triển nền kinh tế-xã hội, mà trực 
tiếp là quá trình tăng trưởng đô thị. Dân số tãng lên, điều kiện kinh doanh thuận lợi 
hơn, dễ thu lời hơn, điều kiện sinh sống và cơ hội việc làm, học tập, chữa bệnh tốt 
hơn làm cho giá đất tăng lên.

Ảnh hưởng của phát triển đô thị vào giá đất cũng là nguồn gốc của giá đất cầu 
cơ. Rất nhiều mảnh đất không có đầu tư vào hạ tầng giá vẫn tăng gấp nhiều lần so 
với giá đất nông nghiệp đó là do ảnh hưởng của phát triển. Đặc biệt giá đất tăng ở 
các vị trí được quy hoạch để phát triển đô thị, hoặc chỉ cần quy hoạch một tuyến g.ao 
thông đi qua.

Theo Luật Đất đai 2003, giá quyền sử dụng đất cũng được gọi là giá đất (điều ị).

3.2.4. Điều kiện để đất đai trở thành hàng hóa

Để đất đai thực sự trở thành hàng hóa tham gia giao dịch trên thị trường cần có 
ba điều kiện sau:

+ Mành đất được đăng ký quyền sở hữu. Một tài sản chỉ trở thành hàng hóa ichi 

có chủ nhân rõ ràng, ở  Việt Nam, theo Luật Đất đai 2003, chỉ có những mảnh đất 
được cấp giấy chứng nhận quyền sử dụng đất mới tham gia vào thị trường bất đóng 
sản. Lúc này quyền sử dụng đất là hàng hóa (chứ không phải mảnh đất). Đối với đất 
nông nghiệp, đất ở, quyền sử dụng không chỉ là sử dụng và thu hoa lợi hay lợi ức, 
mà còn có 5 quyền có tính định đoạt về quyền sở hữu đó là:

- Chuyển đổi,

- Chuyển nhượng, cho thuê, cho thuê lại,

- Thừa kế,

- Thế chấp,

- Góp vốn.

Do đặc điểm giao dịch về đất đai là giao dịch trên giấy tờ (văn tự, bằng khoán, 
giấy chứng nhận), nên với 5 quyền này của quyền sử dụng đất, giấy chứng rnậin 
quvền sử dụng đất không khác bằng khoán đất trong chế độ tư hữu đất đai ở cáic 
nước khác.
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+ Fhcii có ìiiật vé ÍỊÌUO dịch đất đai và bất động sản. Đơn giản là luật pháp cho 

phép được thực hiện các oiao dịch vé đất đai, được định giá bằng tiền và chuyển dịch 
quyền sở hữu (qiivén sử dụng đất ở Việt Nam) theo những thủ tục do luật pháp quy 
định. Thông thường các giao dịch về bất động sản được quy định trong bộ luật dân 
sự và luật về bất động sản hoặc luật đất đai. Các thủ tục giao dịch càng thuận lợi và 
chặt chẽ, thị trường càng phát triển.

+ Cỏ ìuật vé tlìế  clìcíp rà lịch thu th ế  nợ, thế chấp và tịch thu thế nợ là một nội 

dung trong giao dịch dân sự. thường được quy định trong bộ luật dân sự. Tuy nhiên, 
do mức độ mở cửa thị trường bất động sản khác nhau nên có thời kỳ không chấp 
nhận việc thế chấp đất đai hoặc nhà ở. Việc này xuất phát từ chủ trương không để 
người dân mất nhà ở hoặc mất đáì sản xuất khi không trả được nợ. Khi không cho 
phép thế chấp đất đai, thì đất đai không trở thành hàng hóa đúng bản chất của nó, 
khá năng chuyển thành tiền khòng có, đất đai mất khả năng tạo vốn cho phát triển.

Thiếu luật hoặc các quy định của luật pháp không đồng bộ sẽ dẫn đến thị trường 
bấl động sản không đồng bộ, ánh hưởng xấu tới việc phát huy nguồn lực từ đất đai. 
Tinh trạng này đã và đang xảy ra ở nước ta, rất cần được nghiên cứu khắc phục.

3,3. C H Ế  Đ Ô  Đ Ả N G  KÝ ĐẤT đ a i

3.3.1. Mục đíth

Đất được đăng ký quycn sở hữu (ở Việt Nam là quyén sử dụng đất) là cơ sở và là 
điều kiện tiên qLiyết clê’ hình thành thị trường bấl động sản. Mục đích của chế độ 
đăng ký đất đai là:

- Xác định chú sở hĩai (hoặc chủ quyền sử dụng đất khi coi quyền sử dụng đất là 
tài sán).

- Xóa bỏ Iranh chấp, các thông lin trên giấy chứng nhận phải đầy đủ, rõ ràng,

- Đám hảo việc thế chấp vav nợ và các giao dịch khác về mảnh đất đăng ký một 
cách thuận lợi,

- Đám báo phục vụ tốt việc q u ả n  lý nhà nước về đất đai.

3.3.2. Các yếu tò cúa hệ thống đăng ký đất đai

3.3.2.1. G iấy chứng nhận

Việc quan trọng nhất cúa đănsỊ ký đất đai là cấp giấy chứng nhận quyền sỏ hữu 
hay quyền sử dụng đất, Đe giấy chứng nhận này thực sự trở thành văn tự giao dịch 
trong thị trườna bất độna sản, nó phải báo đảm 5 nguvên tắc sau:
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1) Mỗi thửa đất chỉ có một chủ (cá nhân, tập thể hay quốc gia). Người chủ ỉày 
đủ năng lực thực hiện các quyền về sở hữu đất (hay sở hữu quyền sử dụng đất) neo 
quy định của pháp luật.

2) Quyền sở hữu (hay quyền sử dụng đất) phải liên tục theo thời gian. Điều lày 
bảo đảm tính hàng hóa của đất là liên tục.

3) Thời hạn cấp quyển sở hữu (hay quyền sử dụng) càng lâu càng tốt. Điều lày 
bảo đảm tính ổn định và bền vững trong đầu tư khai thác đất, tạo điều kiện hấp lẫn 
đầu tư. Đối với đất đô thị phổ biến hiện nay trên thế giới là từ 75 đến 99 năm, iây 
cũng là thời hạn cho các nhà đầu tư thuê đất. Theo Luật đất đai Việt Nam 2003 hời 
hạn này không quá 50 năm, trường hợp đặc biệt không quá 70 năm (điều 67).

4) Ranh giới các thửa đất được xác định theo không gian ba chiều tính từ tâm rái 
đất (hình 3-5). Nhiều nước trong đó có Việt Nam chỉ cho sở hữu mặt bằng và kh)ng 
gian trên đất, không cho sở hữu khoáng sản dưới đất, kể cả chất đất (soil). Ví dụ Ihai 
thác đất để làm gạch, làm đổ gốm hay để san lấp mặt bằng phải có giấy phép Ihii 
thác tài nguyên khoáng sản. Phạm vi quyền sử dụng không gian trên đất theo uật 
Việt Nam cũng hẹp hơn, chỉ giới hạn trong độ cao công trình.

5) Mẫu giấv chứn« nhận (hay bằng khoán) phái ihỏníz nhâì iheo quy chuán tuốc 

2 Ìa. ở  Việt Nam, mẫu giấy chứng nhận quvén sử dụníz đất do Bộ Tài Iiiiuycn - vlôi 
trường phát hành. Do có mối liên hệ tziữa đâì dai hav bấl động sán nói chune \'ới.icn 
tệ. ncn giấy chứng nhận phái duy nhất và khó giả mạo. Không thè đê xáy ra ình 
trạng có thể dùng một mánh đấl thế chấp ở nhiều nơi hoặc bán cho nhicii níỊirời.

Riêng vé thông lin trên giấy chứng nhận cần theo các nguvên lắc;

- Nguyên lắc cái gương: được bảo đảm bằnơ các cơ quan đăng ký sao cho 
giấy đăng ký (bằng khoán) phản ảnh đầy đủ các lợi ích hợp pháp và nghĩa vụ rèn 
mảnh đất.

66



- Nguyên tắc màn che: có nghĩa là sau khi đăng ký không cần phải xem xét "phía 
sau tờ trước bạ" để xác định các lợi ích trước đó đối với mảnh đất.

- Nguyên tắc bảo đảm: các thông tin trên tờ trước bạ phải được bảo đảm bởi 
Nhà nước.

Đây là 3 nguyên tắc của hệ thống đăng ký bất động sản được Robert Torrens 
thiết lập ở Australia từ năm 1858 và được gọi là hệ thống Torrens. Đây là hệ thống 
đăng kv đơn giản, chi phí thấp được nhiều nước sử dụng cho tới náy.

Nội dung của tờ trước bạ (giấy chứng nhận quyền sử dụng đất) phải ghi rõ các 
quyền và nghĩa vụ như nêu trên, trong đó phải có các quyền thế chấp, mua bán và 
nghĩa vụ bồi thường. Đây là những thông tin cơ bản bảo đảm sự lưu chuyển của đất 
đai trong thị trường bất động sản.

3J .2 .2 . Hệ thống địa chính

Niềm tin của cộng đồng và các nhà đầu tư phụ thuộc vào độ tin cậy của hệ thống 
địa chính. Hệ thống địa chính là hệ thống đăng ký đất do các cơ quan nhà nước 
chuyên về quản lý hành chính đất đai thực hiện. Chức năng của hệ thống địa chính là 
khảo sát đất đai tại thực địa, ghi nhận quyền sở hữu của mảnh đất, cấp giấy chứng 
nhận quyền sở hữu (quyền sử dụng đất), xây dựng cơ sở dữ liệu quốc gia về đất đai.

Hệ thống địa chính tạo điều kiện cho hoạt động quản lý đất đai trên các mặt:

- Về pháp lý, liên quan tới quyền và nghĩa vụ trên đất, thông qua giấy chứng nhận,

- Về tài chính, giúp định giá đất, đánh thuế,

- Cung cấp thông tin về đất đai cho nền kinh tế, đặc biệt cung cấp bản đồ, thông 
tin về sở hữii đất và bất động sản,

- Hỗ trợ hoặc trực tiếp quản lý đất công.

Hệ thống tổ chức của hệ thống địa chính Ihường có các thành phần;

- Đo đạc địa chính,

- Đãng ký đất đai,

- Linj trữ,

- Thông tin, hiện nay phổ biến là hệ thống GIS (thông tin địa lý).

Hệ thống địa chính là hệ thống nghiệp vụ cơ bản trong hệ thống quản lý đất đai.

3.4. M Ự C  Đ ÍC H  S Ử  D Ụ N G  D AT

3.4.1. Phân loại đất

Việc phân loại đâì được căn cứ vào mục đích sử dụng đất. Mục đích sử dụng đất 
chính là công năng của đất. Theo Luật đất đai 2003, đất đai được phân thành ba nhóm:
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1. Nhóm đất nông nghiệp,

2. Nhóm đâì phi nông nghiệp,

3. Nhóm đất chưa sử dụng bao gồm các loại đất chưa xác định mục đích sử dụng.

Trong mỗi nhóm lại phân thành nhiều loại như đất nông nghiệp có 8 loại, đất phi 
nông nghiệp có 10 loại đất. Như vậy nếu kể đất chưa sử dụng là một loại sẽ có 19 
loại đất.

Mục đích của việc phân loại đất đai là để phục vụ quản lý của Nhà nước về đất 
đai. Mỗi loại đất sẽ có chế độ và chính sách quản lý riêng. Việc phân công phân cấp 
quản lý cũng liên quan tới loại đất. Ví dụ đất nông nghiệp chủ yếu phải do ngành 
nông nghiệp quản lý khai thác sử dụng, đất phi nông nghiệp cho các ngành kinh tế
khác quản lý khai thác sử dụng v.v...

Theo chuyên môn của từng ngành kinh tế - kỹ thuật đất còn được phân loại chi 
tiết theo ngành. Ví dụ đối với đô thị còn có các loại đất như đất công viên cây xanh, 
đất thương mại dịch vụ, đất cấm xây dựng v.v...

3.4.2. Quy hoạch sử dụng đất

3.4.2.1. Quy hoạch sử  dụng đất là việc phân bổ các loại đất để khai thác sử dụng 
theo nhu cầu của nền kinh tế-xã hội.

Theo luậl đấl đai có thể có hai loại quy hoạch sử dụng clàì (suy luận lừ cách phân
loại). Một là quy hoạch tổng thổ quốc gia theo 3 nhóm loại đất gồm đất nông nghiệp, 
đất phi nông nghiệp và đất chưa sử dụng. Bản đổ quy hoạch này chỉ có 3 màu, hoặc 
bốn màu nếu kể thêm màu xanh mặt nước- Hai là quy hoạch chi tiết sử dụng đất với 
19 loại đất nêu trên, bản đổ loại quy hoạch này sẽ có 19^20 màu.

Tuy nhiên hiện nay theo Nghị định 181/2004/NĐ-CP ngày 29/10/2004, về thi 
hành luật đất đai thì quy hoạch chi tiết sửdụnẹ cỉất do niíành tài nguyên môi Irường 
giúp UBND các cấp lập và do đó đối với các thành phố, có sự trùng lắp với quy 
hoạch xây dựng. Ngoài ra đối với các khu vực đất nông nghiệp sẽ có sự trùng lắp với 
quy hoạch nông nghiệp.

Nếu trở lại với mục đích và ý nghĩa hoạch định công việc cho tương lai, quy 
hoạch là để phục vụ việc quản lý khai thác sử dụng đít chứ không phải để quản lý tài 
sản đất, thì quy hoạch chi tiết cần giao cho các ngành chuyên môn khai thác sử dụng 
đất lập. Như vậy ngành xây dựng sẽ lập quy hoạch sử dụiiíi đất xây dựng đô thị và 
nông thôn, ngành nông nghiệp sẽ quy hoạch sử dụng đất sán xuất nông-lâm-ngư 
nghiệp, như thế sẽ tránh được sự trùng lắp. Một điổu hiển nhiên ai cũng biết là với 
một vị trí kììônẹ thể  bị điển chỉnh h(Ỷi hai mục díclì sử clụn;  ̂ dcít khác lìlìơii (do hai 
quy lỉoợclì hoạch định khác nhau) dược.
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Tinh trạng thiếu phối hợp giữa các ngành và lĩnh vực trong quy hoạch, dẫn tới 
tình trạng chồng chéo, trùng lắp quy hoạch trên đất không những gây lãng phí công 
sức tiền của lập quy hoạch, mà nguy hại hơn còn là việc sinh ra thêm các cửa ải hành 
chính, cơ chế xin - cho và tình trạng "ông nói gà bà nói vịt". Tmh trạng lộn xộn này 
làm mất khả năng cạnh tranh hấp dẫn đầu tư.

3.4.2.2. Quy hoạch sử dụng đát đô thị

Quy hoạch xây dựng (iheo quy định của Luật xây dựng) từ quy hoạch vùng, quy 
hoạch chung đỏ thị tới quy hoạch chi tiết đều là quy hoạch trên đất, đều là quy hoạch 
sử dụng đất. Đó là quy hoạch sử dụng đất của đô thị. v ề  quy hoạch xây dựng đô thị 
chúng ta đã nói nhiều ở chương 2, ở phẩn này sẽ nói tới quy hoạch sử dụng đất chi 
tiết. Quy hoạch sử dụng đất chi tiết có tỷ lệ 1/2000 và 1/500. Trong hệ thống quy 
hoạch sử dụng đất, quy hoạch sử dụng đất chi tiếl là quy hoạch có giá trị pháp lý để 
quán lý hoạt động đầu tư xây dựng trong phạm vi quản lý của chính quyền đô thị (sơ 
đồ hình 3-6).

H in h  3-6. \ '/' //•/ quỵ lìoạcli chi tiết sử dụng dất .xây dựng đô thị.
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Quy hoạch tổng thể đất đai toàn quốc và các tỉnh giúp định hướng phân vùng ba 
loại đất nông nghiệp, phi nông nghiệp và đất chưa sử dụng.

Quy hoạch tổng thể đô thị giúp xác định vị trí quy hoạch đô thị các thành phố. 
Quy hoạch chung xây dựng đô thị xác định ranh giới quy hoạch phát triển từng đô 
thị. Hiện nay ranh giới quy hoạch đô thị là ranh giới hành chính. Tuy nhiên quy 
hoạch phát triển các đô thị có thể nằm trong ranh giới hành chính cũng có thể vượt 
khỏi ranh giới hành chính của cấp quản lý đô thị.

Trong quy hoạch đô thị có quy hoạch các khu vực đất nông nghiệp (trong ranh 
giới đô thị). Ngành nông nghiệp lập quy hoạch chi tiết sử dụng đất nông nghiệp 
(trồng cây gì, nuôi con gì) trên khu vực đất nông nghiệp này.

Đổ án quy hoạch sử dụng đất đô thị chi tiết phải xác định các chỉ tiêu sau:

1. Xác định ranh giới đồ án quy hoạch,

2. Quy mô dân số trong phạm vi quy hoạch,

3. Phân khu chức năng, chính là hoạch định mục đích sử dụng đất,

4. Xác định hệ thống giao thông và hành lang kỹ thuật,

5. Xác định mật độ xây dựng tối đa;

MĐXD = (%)
TổngdiC'n tích đât

6. Hệ số sử dụng đất:

Tổnu diện tích sàn xây tiựny 
^ ' ĩ ổ  n tz cỉ i ê  II t íc h el â t

7. Cô ì  san  nen .

8. C á c  vè u  cầii  vé k iên  irLÌc. là kết  q u ả  rút ra  lừ thièì  kê  d ò  thị ,

9. C á c  ycLi cáii  về m ó i  ti u ờ n a .

10. Hê ihónu hạ lầnsi.

Trong các chi liêu ti õn, \ c tlái dai quan in.inu nhấi là họ so' sứ ilụiìii cỉãt. ỉ lệ số sir
cluivi d â ì  p h á n  á n h  h i ệ u  cỊLiá (vé  q u y  h o ạ c h )  s ứ  d ụ n u  đấ t .  í l ệ  s õ  s ử  d ụ n í í  da l  càno,  lớn.

n iú v  d ộ  k h a i  t h á c  đ ấ t  càii t i  c a o .  l ' u \ '  n h i ê n  hộ s ố  s ử  dui i í i  dâ ì  c à n e  c a o  c à n g  k h ô n e  c ó

lợi \'é m ô i  i r ư ờ n ” . l lê sỏ sứ clụiiíi dâl  c ò n  có  giá  liị \ ’C \ ã  h(ii. l ièn  cỊLian lới Iiìậl t lộ dá n

s6. tứi c ò n "  h ằ n e  i ro n a  s ử d u n u  (!âì đ ò  ihị.
«_ t. t  ■

Giữa hê so sử dụna  dàì. lẩn>z CiU) và mật dộ \ â v  dựng Cí'ì quan  hệ với nhau,

Goi s  là loim diện lích sàii xáv' dựni;

Ŝ I là diện lích Ihứa dâì
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Hsdo là hệ số sử dụng đất 

h là số tầng cao công trình 

M là mật độ xây dựng

Ta có: = M.Sj.h, từ đó:

(3-1,

Ví dụ trong khuôn viên một công trình có = 1.000 m^, mật độ xây dựng tối đa 

30% và hệ số sử dụng đất bằng 6, có thể tính được chiều cao tối đa công trình là:

h = X 20 tầng 
0,30

Nếu khống chế sử dụng đất bằng hệ số sử dụng đất chủ đầu tư có thể xây dựng 
nhà cao hơn, mật độ xây dựng nhỏ hơn, đô thị sẽ thông thoáng hơn.

3.5. THỊ TRƯỜNG BẤT đ ộ n g  s ả n

Đất đai là thành phần cơ bản của thị trường bất động sản. Muốn phát huy hết 
nguồn lực từ đất, trong nền kinh tế thị trường tất cả các nước đều rất chú trọng phát 
triển và hoàn thiện thị trường bất động sản.

3.5.1. Khái niệm về thị trường bất động sản

Một cách đơn giản, thị trường bất động sản là nơi thực hiện các giao dịch về bất 
động sản. Bất động sản bao gồm đất đai, các công trình trên đất và các tài sản khác 
theo quy định của pháp luật.

Theo nghĩa rộng và khái quát thị trường bất động sản là một khái niệm thuộc 
phạm trù kinh tế, thị trường hất động sản là một hộ phận của nền kinh tế  thị trường, 

là tất cả các hoạt động liên quan tới bất động sản.

Thị trường bất động sản có các thành phần sau:

1. Khung pháp Iv - bao gồm tất cả các luật lệ liên quan tới tạo lập, đăng ký (sở 
hữu), giao dịch, phát triển, hủy hoại ... bất động sản.

2. Các tổ chức quản lý, điều tiết, bao gồm các cơ quan quản lý địa chính, quản lý 
phát triển đất, quản lý thị trường, cơ quan xét xử ...

3. Các chủ thể thị trường, bao gồm chủ đất (chủ quyền sử dụng đất), người thuê, 
các chủ đầu tư, chủ thầu xây dựng, các nhà tư vấn v.v...
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4. Hàng hóa và dịch vụ bao gồm bất động sản, các quyền về bất động sản, các 
hình thức dịch vụ...

5. Các tổ chức tài chính tín dụng bao gồm thuế, ngân hàng...

Một thị trường bất động sản có hiệu lực là một thị trường cho phép mọi tổ chức 
và công dân có nhu cầu có thể trao đổi về bất động sản, sử dụng giấy trước bạ để thế 
chấp vay vốn một cách thuận lợi và tin tưởng.

ở  các nước phát triển, thị trường bất động sản trong mối quan hệ mật thiết với thị 
trường tài chính đã phát huy hiệu lực cao, tạo nguồn lực dồi dào cho đầu tư phát triển 
kinh tế và đóng vai trò đáng kể trong tổng thu nhập quốc gia. Ví dụ ở Australia hiện 
nay sô' vốn huy động dựa trên thế chấp bất động sản lên tới 200 tỷ USD mỗi năm. Số 
vốn này rất lớn, ví dụ so với số vốn huy động từ nước ngoài của nước ta trong thời 
gian gần đây không đến 10 tỷ USD/năm.

ở  nước ta, cũng giống nhiều nước đang phát triển khác thị trường bất động s.'\n 

chưa hoàn thiện, hiệu lực và hiệu quả còn thấp. Do sự thiếu đồng bộ từ tờ giấy chứng 
nhận quyền sở hữu, tới các thủ tục hành chính, tới việc quản lý và chế tài dẫn tới tồn 
tại trong nhiều năm thị trường bất động sản ngầm. Trong thị trường này người dân 
mua bán sang nhượng đất đai cho nhau bằng "giấy tay", không qua bảo hộ của cơ 
quan nhà nước (công chứng), không đóng thuế, không đăng ký chủ quyền. Sau đó. 
do nhu cầu quản lý, nhà nước phải giải quyết hợp thức hóa, làm cho pháp luật đã 
lỏng lẻo lại càng lỏng lẻo và kém hiệu lực thêm.

Một học giả phương Tây đã cho rằng: "Sự khác biệt quan trọng nhất giữa các nền 
kinh tế phát triển và kém phát triển là sự tồn tại hay không tồn tại một thị trường bất 
động sản hữu hiệu và hiệu quả".

3.5.2. Luật cung cầu trong thị trường bất động sản

Giống như các thị trường khác trong nền kinh tế thị trường, thị trường bất động 
sản cũng vận hành theo các quy luật của nền kinh tế hàng hóa như quy iuật giá trị - 
giá cả, quy luật cạnh tranh và quan trọng nhất là quy luật cung cầu.

Để khai thác có hiệu quả phục vụ yêu cầu phát triển ổn định bền vững của đò  thị. 
chính sách đất đai hướng tới việc vận dụng và điều tiết các quy luật của thị trường, 
tác động vào các yếu tố ảnh hưởng tới cung cầu, tới giá cả của thị trường. Các yếu tố 
ảnh hưởng tới r«/?ẹ gồm có:

- Quỹ đất xây dựng,

- Sự đầu tư phát triển cơ sở hạ tầng đô thị,
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- Tác động của các chính sách thông qua quy hoạch, khuyến khích đầu tư, tài 
chính, thuế v.v...

Các yếu tố ảnh hưởng tới cầu gồm có:

- Nhu cầu đầu tư xây dựng,

- Tiền nhàn rỗi trong dân chúng,

- Xu hướng phát triển, sự tăng trưởng kinh tế và dân số,

- Tác động của chính sách kích cầu,

- Tác động của đầu cơ, mối tương quan giữa đầu tư sản xuất với đầu tư bất động 
sản ...

Nhu cầu mang tính giả tạo là nhu cầu với mục đích đầu cơ, đất đai và cả nhà ở 
được mua không phải để dùng mà chỉ để chờ tăng giá bán kiếm lời. Với mục đích 
đó các thông tin về quy hoạch (dù còn lâu mới thực hiện) cũng đã ảnh hưởng lớn 
tới giá đất.

Để hạ giá đất, tăng khả năng hấp dẫn đầu tư cần tãng cung về đất, đặc biệt là đất 
đã có hạ tầng, đất xây dựng, tạo điểu kiện cạnh tranh để tăng cung, đồng thời hạn 
chế và xóa bỏ cầu giả lạo, xóa bỏ nạn đầu cơ bất động sản.

3.5.3. Hệ thống chính sách phát triển thị trường bất động sản

3.5.3.1. Chính sách vê ché độ sở hữu

Mục dícìì chung của các chính sách quản lý đất đai là nhằm phát huy hết nguồn 
lực từ đất cho sự nghiệp phát triêVi. Mục liêu của chính sách về chế độ sở hữu là 
nhằm báo đảm sự quản lý chặt chẽ cúa Nhà nước về đất đai và đảm bảo các điều kiện 
để đất đai trở thành hàng hóa.

Khi các thửa đất được đăng ký, có bằng khoán, có chủ, các thửa đất đó mới trở 
thành hàng hóa.

Việc ihiết lập chế độ sở hữu phải đáp ứng các yêu cầu của thị trường bất động
sản và của công tác quán lý đất đai.

- Báo đảm các thônu tin Irên băng khoán rõ ràng chính xác, đồng bộ, nhất quán, 
l i ê n  tục  và thốniZ nhấ t  i r o n a  cả nước .

- Báo điim \'iệc lưu chuyến lừ chủ sở hĩiu này qua chủ sở hữu khác một cách rõ ràng,

- Báo đám sự minh bạch giữa cỏns và iư. Xác định rõ đất đai thuộc sở hữu toàn 
d â n  với  đấ t  c ô n g  d o  N h à  nước  SO' hữu t rực t iếp  q u y ề n  s ử  d ụ n g  đấ t ,

- Báo đảm uiữ vữnụ các thuộc lính xã hội trong hàng hóa đất đai. Xác định rõ 
các siới hạn của qiiyổn sỏ' hữu (dù chi là quyền sử dụng đất), các yêu cầu từ quy
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hoạch tới môi trường... chế độ sở hữu đất đai có liên quan tới định hướr.g chính trị 
của quốc gia.

Để bảo đảm tốt các yêu cầu trên, cần xây dựng hệ thống địa chính cang ký đất 
đai hoàn chỉnh.

Hiệu quả của chính sách về đất đai phụ thuộc rất nhiều vào nội dung Dằng khoán 
đất (giấy chứng nhận quyền sử dụng đất) và hệ thống đăng ký đất. Thủ lục đăng ký 
đơn giản, bằng khoán rõ ràng, tin tưởng là yếu tố quan trọng hàng đầu đế xóa bỏ thị 
trường ngầm về đất đai.

Tất cả các giải pháp liên quan tới khai thác đất đai đều dựa trên hệ thống địa 
chính hoàn hảo. Việc xác định vị trí, giải quyết đền bù, thực hiện các chinh sách tài 
chính v.v... đều phải dựa trên cơ sở hệ thống địa chính tốt.

3.5.3.2. Chính sách về khai thác và phát triển đất

Mục đích của các chính sách liên quan tới khai thác đất, phát triểr. quỹ đất là 
nhằm phát huy tốt nhất nguồn lực từ đất, bảo vệ môi trường, an toàn lương thực và 
phát triển bền vững.

Các yêu cầu về sử dụng đất được quy định tại chương 3 (chế độ sử dựng các loại 
đất) của Luật đất đai 2003, từ điều 66 đến điều 104. Yêu cầu chung đối với người sử 
dụng đất là phải giữ gìn tôn tạo đất đai, khai thác sử dụng đúng quy hoach và có kế 
hoạch.

Để đảm bảo khai thác tốt quỹ đất theo mục tiêu nêu trên cần thực hiện tốt các 
giải pháp sau:

Hoàn chỉnh hệ thống pháp luật về khai thác và phát triển quỹ đất, có quy chế cụ 
thể cho các dự án phát triển,

Tổ chức tốt công tác quy hoạch và quản lý phát triển theo quy hoạch,

Quản lý phát triển đô thị theo các dự án lớn,

Có chính sách tài chính và thuế thích hợp,

Giáo dục cộng đồng, phát huy vai trò của cộng đồng trong việc quy hoạch, thực 
hiện quy hoạch, bảo vệ tôn tạo quỹ đất,

Phát huy vai trò của thị trường bất động sản.

3.5.3.3. Chính sách đầu tư phát triển thị trường bất động sản

Mục đích là tạo sân chơi bình đẳng và có hiệu quả cho các chủ thể hoạt động 
trong thị trường.
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Một thị trường bất động sán híùàn hảo là một thị trường cho phép mọi công dân 
có nhu cầu có thể trao đổi đâì đai rr.ộl cách tiện lợi, tin tưởng, có thể sử dụng giấy 
chứng nhận quyền sử dụng đất (quiyển sơ hữu bất động sản) như là tài sản thế chấp 
một cách thuận lợi.

Để bảo đảm thị trường bất độmg sản hoạt động tốt, hệ thống đăng ký, hệ thống 
pháp luật về giao dịch, về thế chấp  ̂và tịch thu thế nợ phải hoàn chỉnh. Cơ sở hạ tầng 
của thị trường từ sàn giao dịch, hệ thống thông tin, quảng cáo, hệ thống tín dụng, hệ 
thống hoà giải và xét xử phải hoàn chỉnh. Ngoài ra hệ thống chính sách và pháp luật 
phải bảo đảm sự thông suốt giữa thiị trường bất động sản, thị trường tài chính với các 
thị trường hàng hóa khác. Thị trườíng bất động sản hoàn hảo sẽ giúp nền kinh tế  thị 
trường hoàn hảo và ngược lại.

3.53 .4 . Chính sách tài chính \và tín dụng

Mục đích của chính sách tài chiính và tín dụng là nhằm huy động được nguồn tài 
chính từ đất đai và hỗ trợ vốn cho cac dự án phát triến bất động sản và việc tạo lập 
nhà ở của nhân dân, đồng ihời đúéu liết lựi ích, thực hiện công bằng xã hội, kích 
thích phát triển bất đ ộn g  Scín.

Yêu cầu chung của các chính 'sáv.h lài chính tín dụng là vừa bảo đảm thực hiện 
các mục tiêu nêu Irên vừa b;u) dam ihị irirờng vân hành môt cách thuận tiện, tự do và 
liên tục.

Hệ thống các chính sách tài chíml'. V(ì' (táì dai 2ốm;

- Đ ịnh  'ziá dất.

- Đ a u  g i á  đấ t .  c h ọ n  d ự  án t iưin-n (lất.

- 'riui các  khoan thuố. lợi ỉirc. ti(cn lliiic (lất.

- T h u  đ i ề u  lié'l lợi n h u ậ n  iroiiH pih/il í r icn (ĩaì.

- Đcn bù khi ihu hoi dất.

- Sử d ụ n ụ  qiiv clấl dc tạo \ on xấ.y iirnụ cơ sớ hạ táng.

- Các quỹ \'à chính >áfh tl;V; iií và.. ÌXÍ! dộne Siiiì.

Hệ Ihốnii các chinh sách Iỉ'n vỉunìg ỈUK) gổ!ii;

- C h o  \ ' av  kl ior i” ihê  châp,
i

- Thế chap bat) iành bál di  ̂ 'u!:).

- Ban nhà. đat ira chặm.

Các khoan licn Uiii lừ dái \.10 riUiin sách chính quvồn địa phương rất lớn, ở nước 
la phổ biến tìr 30 409c tổni: iỉu! rig;iii sách dịa phươnu. Các nước phát triển rất chú
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ý tới thị trường bất động sản. Ví dụ ở Australia, Công ty Land Corp (bang Tây 
Australia là một Công ty phát triển đất) đã tính hiệu quả đầu tư của 100 triệu đô la 
trong thời gian 1999-2000 như sau

- Tổng sản phẩm 548 triệu,

- Nộp thuế ngân sách liên bang 43 triệu,

- Thu nhập cho các hộ gia đình 112 triệu.

Có thể thấy đầu tư 1 đô la, thu thêm cho xã hội 4,48 đô la. Kết quả này là nhờ 
các chính sách tài chính đúng đắn trong một thị trưòrng bất động sản hoàn hảo.

3.5.3.5. Chính sách quản lý nhà nước vé đất đai

Mục tiêu của chính sách quản lý nhà nước là tạo điều kiện cho thị trường phát triển.

Theo điều 6 Luật Đất đai 2003, nội dung quản lý nhà nước vể đất đai bao gổm:

1) Ban hành các văn bản pháp luật và tổ chức thực hiện,

2) Xác định địa giới hành chính, lập và quản lý hồ sơ địa giới hành chính, lập 
bản đồ hành chính,

3) Lập bản đồ địa chính, bản đồ quy hoạch sử dụng đất,

4) Quản lý quy hoạch, kế hoạch sử dụng đất,

5) Đăng ký, lập và quản lý hồ sơ địa chính,

6) Thống kê, kiểm kê đất đai,

7) Quản lý tài chính về đất,

8) Quản lý và phát triển thị trường bất động sản,

9) Quản lý, giám sát việc thực hiện quyền và nghĩa vụ người sử dụng đất,

10) Thanh tra, kiểm tra,

11) Giải quyết tranh chấp khiêu nại,

12) Quản ỉý các hoạt động dịch vụ công về đất.

ở  các nước việc quản lý đất đai có sự phối hợp chặt chẽ giữa trong và ngoài Nhà 

nước, giữa các cơ quan nhà nước trong việc quản lý và đầu tư. ở  Việt Nam. nội dung 
quản lý nhà nước nêu trên còn nặng về quản lý, kiểm soát, nhẹ về tạo điều kiện và 
nhiều khi được hiểu là công việc của ngành tài nguyên môi trường, thiếu sự phối hợp 
giữa các ngành, gây ra tình trạng chồng chéo và kém hiệu lực. Đó cũng là nguyên 
nhân của sự kém đồng bộ và hiệu quả của thị trường bất động sản Việt Nam.

'̂‘'Ngiiồn: Tùì ìiệu nghiên cứu vê' đầu tư  phá t triển th ị trường hất động sản, V iện N glìién  cứu 
quản ìý kiiìli tê 'trung  ương.
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