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	BỘ TÀI NGUYÊN VÀ MÔI TRƯỜNG
Số:         /BC-BTNMT
	CỘNG HÒA XÃ HỘI CHỦ NGHĨA VIỆT NAM

Độc lập - Tự do - Hạnh phúc
     Hà Nội, ngày     tháng     năm 2018


BÁO CÁO 
Đánh giá tình hình thực hiện Nghị định số 102/2014/NĐ-CP
 ngày 10/11/2014 của Chính phủ quy định về xử phạt vi phạm 
hành chính trong lĩnh vực đất đai
________________________
Kính gửi: Thủ tướng Chính phủ

Thực hiện Quyết định số 1675/QĐ-TTg ngày 29 tháng 8 năm 2016 của Thủ tướng Chính phủ phê duyệt Đề án tăng cường xử lý vi phạm về quản lý, sử dụng đất đai giai đoạn đến năm 2020; Quyết định số 1078/QĐ-TTg ngày 25 tháng 7 năm 20017 của Thủ tướng Chính phủ về ban hành Danh mục văn bản để ban hành mới, sửa đổi, bổ sung các quy định của pháp luật liên quan đến đất đai, xây dựng, nhà ở, đầu tư, kinh doanh thuộc thẩm quyền của Chính phủ; căn cứ Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật năm 2015; trên cơ sở ý kiến của các địa phương tại các hội nghị triển khai công tác thanh tra hàng năm (từ năm 2015 đến năm 2018), ý kiến của các cử tri gửi đến Bộ Tài nguyên và Môi trường và báo cáo của các địa phương về những khó khăn, vướng mắc trong việc thực hiện Nghị định số 102/2014/NĐ-CP ngày 10 tháng 11 năm 2014 của Chính phủ về xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực đất đai (sau đây gọi là Nghị định số 102/2014/NĐ-CP) theo yêu cầu tại Văn bản số 967/TCQLĐĐ-CKSQLSDĐ ngày 08 tháng 6 năm 2017, Bộ Tài nguyên và Môi trường báo cáo đánh giá tình hình thực hiện và kiến nghị sửa đổi Nghị định số 102/2014/NĐ-CP như sau:
I. Tình hình thực hiện Nghị định số 102/2014/NĐ-CP
1. Việc tổ chức triển khai thực hiện Nghị định số 102/2014/NĐ-CP
Nghị định số 102/2014/NĐ-CP ngày 10 tháng 11 năm 2014 của Chính phủ về xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực đất đai có hiệu lực thi hành kể từ ngày 25 tháng 12 năm 2014.

Để tổ chức triển khai thực hiện Nghị định số 102/2014/NĐ-CP, cuối năm 2014 và đầu năm 2015, Bộ Tài nguyên và Môi trường đã tổ chức hai hội nghị tập huấn nội dung của Nghị định cho các tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương để thống nhất thực hiện trên cả nước, nhất là các nội dung có sửa đổi, bổ sung so với quy định trước đây (tại Nghị định số 105/2009/NĐ-CP). Trong hơn 03 năm triển khai Luật Đất đai năm 2013, Bộ Tài nguyên và Môi trường đã tổ chức 79 cuộc thanh tra, kiểm tra việc quản lý, sử dụng đất tại 142 cơ quan, đơn vị, tổ chức; trong đó, có 18 cuộc thanh tra, kiểm tra đối với 64 tổ chức sử dụng đất (trong đó tính đến ngày 30/6/2018 đã thực hiện 4 cuộc đối với 15 tổ chức). Kết quả thanh tra, kiểm tra của Bộ Tài nguyên và Môi trường hàng năm đã phát hiện nhiều tồn tại, sai phạm về quản lý, sử dụng đất đai ở hầu hết các tổ chức được thanh tra, kiểm tra. Tuy nhiên, kết quả xử phạt vi phạm hành chính về đất đai của Bộ Tài nguyên và Môi trường được thực hiện còn khiêm tốn (có 08 trường hợp với số tiền 1.360.000.000 đồng, ngoài ra, kiến nghị địa phương xử phạt vi phạm 02 trường hợp (tại tỉnh Đồng Nai và Lào Cai). 

Việc thanh tra, xử lý vi phạm pháp luật đối với các tổ chức, cá nhân sử dụng đất trong 03 năm qua chủ yếu thực hiện ở các địa phương (các cấp tỉnh, huyện, xã); trong đó ở cấp tỉnh do Thanh tra tỉnh và Sở Tài nguyên và Môi trường thực hiện (mỗi năm, mỗi cơ quan thực hiện khoảng từ 3 đến 6 cuộc thanh tra); ở cấp huyện chủ yếu do Thanh tra huyện thực hiện (mỗi năm thực hiện khoảng từ 3 đến 4 cuộc thanh tra); ở cấp xã được thực hiện thường xuyên hàng năm, chủ yếu với đối tượng là các hộ gia đình, cá nhân. Kết quả đã thực hiện, chỉ tính riêng 2 năm 2016 - 2017 đã thanh tra, kiểm tra 957 cuộc đối với 2.918 tổ chức, hộ gia đình, cá nhân sử dụng đất; đã phạt vi phạm 376 đối tượng với tổng số tiền 8.449.000.000 đồng (năm 2016, thực hiện 429 cuộc đối với 1.372 tổ chức, cá nhân, đã xử phạt vi phạm hành chính 177 tổ chức, cá nhân với số tiền 4.548.000.000 đồng, kiến nghị truy thu 12.087.000.000 đồng; năm 2017, thực hiện 528 cuộc thanh tra, kiểm tra về đất đai đối với 1.546 tổ chức, cá nhân, đã xử phạt vi phạm hành chính 199 tổ chức, cá nhân với số tiền 3.901.000.000 đồng; kiến nghị truy thu 9.003.000.000 đồng).

2. Những khó khăn, vướng mắc trong quá trình thực hiện

Theo báo cáo của 47 tỉnh, thành phố (theo yêu cầu tại Văn bản số 967/TCQLĐĐ-CKSQLSDĐ), ý kiến các phản ánh của các Sở Tài nguyên và Môi trường tại các Hội nghị tập huấn công tác thanh tra hàng năm (từ năm 2015 - 2017) do của Bộ Tài nguyên và Môi trường tổ chức; ý kiến phản ánh của một số cử tri, đại biểu Quốc hội gửi về Bộ Tài nguyên và Môi trường và quá trình thực hiện thanh tra của Bộ Tài nguyên và Môi trường trong 3 năm qua (Tổng số 169 ý kiến) cho thấy việc xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực đất đai theo Nghị định số 102/2014/NĐ-CP còn nhiều khó khăn, vướng mắc trong quá trình thực hiện, cụ thể như sau:
a) Các vấn đề liên quan đến quy định chung
(1) Về một số khái niệm hành vi vi phạm còn chưa cụ thể, rõ ràng, gây khó khăn trong việc xác định hành vi vi phạm để xử phạt như: 
- Hành vi lấn, chiếm đất, có bao gồm cả việc sử dụng đất của người sử dụng đất khác không (vì tại Điều 9 thể hiện cả việc này), chưa làm công việc nào của thủ tục bị coi là lấn chiếm, tự khai hoang đất có bị coi là chiếm đất không;
- Khái niệm về hủy hoại đất quy định tại Luật Đất đai còn chưa cụ thể, khó xử lý khi người sử dụng đất lợi dụng san gạt đất đồi hoặc hạ thấp mặt ruộng để lấy đất bán hoặc dùng vào việc khác; 
- Hành vi tự ý chuyển mục đích sử dụng đất (từ điều 6 đến 9) hoặc tự ý chuyển quyền sử dụng đất (từ điều 13 đến 25) rất khó xác định trường hợp nào tự ý, trường hợp nào không tự ý;
- Hành vi không đăng ký lần đầu tính thời gian nào, vì Luật Đất đai quy định người đang sử dụng đất bắt buộc phải đăng ký lần đầu nhưng chưa quy định thời hạn bắt buộc phải thực hiện; 
- Hành vi chậm làm thủ tục cho người mua nhà tại các dự án nhà ở áp dụng trong trường hợp chủ đầu tư nhận trách nhiệm làm thủ tục là thế nào (vì Luật Nhà ở và Điều 72 của Nghị định số 43/2014/NĐ-CP đều xác định thuộc trách nhiệm của chủ đầu tư phải làm), hành vi này có bao gồm cả việc chậm cung cấp giấy tờ cho người mua nhà tự làm thủ tục không.
(2) Về thời hiệu xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực đất đai: Nghị định số 102/2014/NĐ-CP không quy định thời hiệu xử phạt mà áp dụng theo Luật Xử phạt vi phạm hành chính, trong đó quy định: vi phạm hành chính đã kết thúc thì thời hiệu được tính từ thời điểm chấm dứt hành vi vi phạm; vi phạm hành chính đang được thực hiện thì thời hiệu được tính từ thời điểm phát hiện hành vi vi phạm. Tuy nhiên nhiều hành vi vi phạm trong lĩnh vực đất đai rất khó để xác định là đang diễn ra hay đã kết thúc để xác định thời điểm tính thời hiệu (như việc sử dụng đất không đúng mục đích hoặc chuyển quyền sử dụng đất, cho thuê đất, thế chấp bằng quyền sử dụng đất,…); trường hợp hành vi đã kết thúc thì tính thời hiệu từ thời điểm nào.
(3) Về biện pháp khắc phục hậu quả còn một số vướng mắc, chưa thực hiện như sau:
- Biện pháp “Buộc nộp lại số lợi bất hợp pháp có được do thực hiện vi phạm hành chính” đối với các hành vi tự ý chuyển mục đích sử dụng đất, tự ý chuyển đổi, chuyển nhượng, cho thuê, thừa kế, thế chấp quyền sử dụng đất tại các Điều 6, 7, 8, 9, 13, 15, 16, 17, 18, 19, 20 và 22 hiện nay chưa được thực hiện ở các cấp, do phần lớn các trường hợp đều rất khó xác định số lợi thế nào (ví dụ trường hợp chuyển mục đích sử dụng đất hoặc lấn chiếm đất để sử dụng mà không bán hoặc tặng cho hoặc thế chấp quyền sử dụng đất,… thì xác định số lợi thế nào?); trường hợp chuyển nhượng quyền sử dụng đất không hợp pháp thì số lợi là toàn bộ gia trị chuyển nhượng hay chỉ tính trong thời gian đã chuyển nhượng (đến thời điểm phát hiện vi phạm), vì sau đó hợp đồng chuyển nhượng chấm dứt thì bên bán phải trả lại tiền và bên mua phải trả lại đất.  
- Quy định biện pháp“Buộc khôi phục lại tình trạng của đất trước khi vi phạm” đối với các trường hợp chuyển mục đích, lấn chiếm đất đai (tại các Điều 6, 7, 8, 9 và 10) có phần không thống nhất với quy định tại Điều 22 của Nghị định số 43/2014/NĐ-CP (sử dụng ổn định trước ngày 01/7/2014 và phù hợp với quy hoạch sử dụng đất đã được duyệt thì được công nhận quyền sử dụng đất); hơn nữa chưa phù hợp với thực tế trong một số trường hợp (như vi phạm đã lâu và nay đã sử dụng ổn định, phù hợp với quy hoạch thì không nên phá dỡ mà nên xử phạt, cho phép tiếp tục sử dụng và thu tiền sử dụng đất để tránh gây lãng phí xã hội). 
- Biện pháp “buộc trả lại diện tích đất đã nhận chuyển nhượng” chỉ quy định đối với một số trường hợp (tại các điều 14, 16, 20 21, 22, 23,24 và 25) mà không quy định đối với các trường hợp còn lại (Điều 13, 15, 17, 18 và 19) là không công bằng; một số trường hợp khó thực hiện (do người sử dụng đất cũ không còn); một số trường hợp quy định buộc trả lại là không hợp lý vì có thể áp dụng biện pháp dễ thực hiện hơn (trường hợp sử dụng có nguồn gốc không vi phạm nhưng chưa có Giấy chứng nhận hoặc chưa thực hiện nghĩa vụ tài chính (Điều 14 và Điều 16) thì có thể buộc làm thủ tục cấp Giấy chứng nhận hoặc nộp nghĩa vụ tài chính theo quy định);
- Biện pháp “buộc khôi phục lại tình trạng ban đầu” đối với trường hợp tự ý di chuyển, làm sai lệch mốc chỉ giới sử dụng đất, mốc địa giới hành chính (Điều 27) thì việc khôi phục lại đòi hỏi kỹ thuật chuyên môn cao, nếu để người sử dụng đất khôi phục, thì Nhà nước vẫn làm lại, làm chậm thời gian khôi phục và tốn kém chi phí;
- Nhiều hành vi vi phạm còn thiếu các biện pháp khắc phục hậu quả dẫn đến việc xử lý hành vi chưa triệt để, như: Chưa quy định buộc phải làm thủ tục hành chính về đất đai để Nhà nước quản lý đối với các hành vi không đăng ký đất đai của người sử dụng đất (Điều 12); hành vi chậm làm thủ tục cấp Giấy chứng nhận cho người mua nhà ở (Điều 26); hành vi thực hiện quyền sử dụng đất do chưa có Giấy chứng nhận hoặc chưa nộp đủ nghĩa vụ tài chính theo quy định; trường hợp chuyển quyền chỉ quy định biện pháp khắc phục đối với một bên là không công bằng sẽ khó thực hiện (chỉ quy định buộc bên nhận chuyển quyền trả lại đất, nhưng không buộc bên chuyển quyền phải trả lại tiền);
(4) Việc xác định tính chất, mức độ của hành vi vi phạm để làm căn cứ xác định mức phạt còn một số bất hợp lý, tạo ra sự không công bằng giữa các trường hợp bị xử phạt:
- Nghị định số 102/2014/NĐ-CP còn một số hành vi chưa quy định tính chất, mức độ vi phạm để xác định mức phạt (các hành vi vi phạm quy định tại các Điều 11, 12, 13, 16, 18, 19, 20, 21, 23, 24, 27, 28, 29 và 30);
- Một số nhóm hành vi (chuyển mục đích, chuyển quyền) quy định mức phạt theo 3 hình thức là không thống nhất (phạt theo diện tích vi phạm có ¾ trường hợp chuyển mục đích và có ¾ trường hợp chuyển quyền; phạt theo mức giá trị diện tích vi phạm có ¼ trường hợp chuyển mục đích và có ¼ trường hợp chuyển quyền; phạt theo biểu hiện của hành vi có 9/13 trường hợp chuyển quyền); 
(5) Quy định việc xác định diện tích đất vi phạm để xử phạt còn một số bất cập, khó khăn trong thực hiện:

- Chưa đề cập đến việc sử dụng bản đồ địa chính (là tài liệu kỹ thuật phổ biết nhất và bảo đảm độ chính xác nhất hiện nay) để xác định nhằm hạn chế bớt trường hợp phải đo đạc lại;
- Quy định trường hợp người sử dụng đất không đồng ý với diện tích mà Đoàn thanh tra xác định thì phải trưng cầu tổ chức có chức năng đo đạc để thực hiện và chi phí đo đạc xác định lại diện tích vi phạm được tạm ứng từ ngân sách Nhà nước để thực hiện và được hoàn trả sau khi người sử dụng đất nộp là rất khó thực hiện, nhất là trường hợp cơ quan ra quyết định thanh tra là các cơ quan ở Trung ương, vì thủ tục phê duyệt và tạm ứng kinh phí đo đạc từ ngân sách rất phức tạp, kéo dài thời gian, trong khi thời gian thực hiện nhiệm vụ của một Đoàn thanh tra là rất ngắn không quá 30 - 45 ngày. Hơn nữa quy định này không hợp lý (trong trường hợp người vi phạm tự thuê đo xác diện tích vi phạm) và trường hợp sau khi đo đạc xác định lại mà diện tích vi phạm tương đương với diện tích Đoàn thanh tra đã xác định;
b) Các hành vi vi phạm xử phạt
(1) Còn nhiều hành vi hoặc biểu hiện của hành vi vi phạm theo quy định của Luật đất đai và Nghị định số 43/2014/NĐ-CP, nhưng chưa được quy định xử phạt trong Nghị định số 102/2014/NĐ-CP, cụ thể:
- Việc lấn, chiếm đất được Nhà nước giao quản lý (đất chưa sử dụng): Chưa quy định tại Điều 10; 

- Chuyển nhượng quyền sử dụng đất dưới hình thức phân lô, bán nền trong dự án xây dựng nhà ở để bán hoặc để bán kết hợp cho thuê mà không đủ điều kiện quy định tại Điều 41 của Nghị định 43/2014/NĐ-CP; 

- Nhận chuyển nhượng, nhận tặng cho quyền sử dụng đất của hộ gia đình, cá nhân đồng bào dân tộc thiểu số sử dụng đất do được Nhà nước giao đất theo chính sách hỗ trợ của Nhà nước trong thời hạn 10 năm kể từ ngày có quyết định giao đất (quy định tại Khoản 3 Điều 192 của Luật Đất đai): Chưa quy định tại Điều 21;

- Người Việt Nam định cư ở nước ngoài nhận chuyển nhượng quyền sử dụng đất không phải là đất ở nằm ngoài khu, cụm công nghiệp không đúng quy định tại điểm b Khoản 1 Điều 169 của Luật đất đai: Chưa quy định tại Khoản 1 Điều 25;
- Doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài thuê đất sản xuất kinh doanh phi nông nghiệp của hộ gia đình, cá nhân ngoài khu công nghiệp, cụm công nghiệp, khu chế xuất, khu công nghệ cao, khu kinh tế không đúng quy định tại Khoản 3 Điều 153 của Luật Đất đai: Chưa quy định tại Khoản 2 Điều 25;
- Tổ chức được Nhà nước giao đất xây dựng nhà ở để bán không cung cấp, cung cấp không đầy đủ giấy tờ cho người mua, thuê mua nhà ở, người nhận quyền sử dụng đất ở tự nộp hồ sơ cấp Giấy chứng nhận theo quy định tại Khoản 7 Điều 26 của Luật nhà ở: Chưa quy định tại Điều 26;

(2) Các hành vi vi phạm phát sinh do các quy định sau ngày Nghị định số 102/2014/NĐ-CP có hiệu lực cần phải bổ sung xử phạt để bảo đảm hiệu lực thực hiện, cụ thể như sau:
- Hành vi sử dụng đất không đúng mục đích thuộc trường hợp phải đăng ký mà không đăng ký theo quy định (quy định tại Điều 4 Nghị định số 35/2015/NĐ-CP, Khoản 11 Điều 2 Nghị định số 01/2017/NĐ-CP, Khoản 1 Điều 12 Thông tư 33/2017/TT-BTNMT);

- Hành vi chuyển nhượng các loại dự án còn lại ngoài dự án đầu tư xây dựng kinh doanh nhà ở và dự án đầu tư xây dựng kết cấu hạ tầng để chuyển nhượng hoặc cho thuê không đủ điều kiện quy định tại Khoản 26 Điều 2 của Nghị định số 01/2017/NĐ-CP;  

- Hành vi cho thuê tài sản không đủ điều kiện theo quy định tại khoản 24 điều 2 của Nghị định số 01/2017/NĐ-CP.
(3) Các hành vi vi phạm quy định tại Khoản 1 Điều 64 của Luật Đất đai chưa có quy định xử phạt trước khi quyết định thu hồi là không hợp lý (vì có trường hơp xử phạt nếu không chấp hành mới thu hồi, có trường hợp không xử phạt sẽ công bằng); không thù hợp với thực tế nhiều trường hợp việc thu hồi là rất khó thực hiện, nếu để người sử dụng đất tự khắc phục sẽ đỡ tốn kém thời gian, kinh phí cho việc xử lý; cụ thể gồm các hành vi:

- Hành vi huỷ hoại đất; 

- Hành vi chuyển quyền, cho thuê, cho thuê lại, thế chấp đối với đất không được chuyển quyền, cho thuê, thế chấp theo quy định của Luật Đất đai; 

- Hành vi không sử dụng đất trồng cây hàng năm trong 12 tháng liên tục, đất trồng cây lâu năm trong 18 tháng liên tục, đất trồng rừng trong 24 tháng liên tục.
(4) Các hành vi vi phạm khác theo quy định của Luật đất đai nhưng chưa được quy định xử phạt trong Nghị định số 102/2014/NĐ-CP, cụ thể: 
- Người đang sử dụng đất được Nhà nước giao đất không thu tiền sử dụng đất trước ngày 01 tháng 7 năm 2014 mà nay thuộc trường hợp thuê đất theo quy định của Luật đất đai nhưng không làm thủ tục chuyển sang thuê đất theo quy định;

- Hành vi của tổ chức được nhà nước cho thuê đất trả tiền thuê đất hàng năm để đầu tư xây dựng hạ tầng khu, cụm công nghiệp, khu chế xuất nhưng đã cho thuê lại đất trả tiền thuê một lần; 

- Hành vi của đơn vị sự nghiệp công lập tự chủ tài chính được nhà nước cho thuê đất trả tiền thuê đất một lần cho cả thời gian thuê thực hiện các quyền chưa được cơ quan nhà nước có thẩm quyền chấp thuận theo khoản 3 Điều 174 của Luật đất đai năm 2013;

- Chuyển quyền sử dụng đất mà không công chứng, chứng thực hợp đồng, văn bản thực hiện các quyền (thường gọi là “mua bán trao tay”).
(5) Hành vi cho thuê tài sản gắn liền với đất được Nhà nước cho thuê đất trả tiền thuê hàng năm quy định tại điều 19 của Nghị định số 102/2014/NĐ-CP không còn phù hợp, do tại khoản 24 Điều 2 Nghị định số 01/2017/NĐ-CP đã quy định tổ chức kinh tế, tổ chức sự nghiệp được thực hiện quyền này;
 c) Quy định về mức phạt còn một số bất cập, hạn chế, chưa bảo đảm tính công bằng
(1) Một số hành vi vi phạm quy định chung một mức phạt mà không phân biệt diện tích vi phạm nhiều hay ít là không công bằng giữa trường hợp vi phạm diện tích nhỏ với vi phạm diện tích lớn, như: hành vi lấn chiếm đất; nhận chuyển quyền sử dụng đất của cơ sở tôn giáo; nhận chuyển nhượng, nhận góp vốn, thuê quyền sử dụng đất nông nghiệp để thực hiện dự án đầu tư sản xuất kinh doanh phi nông nghiệp mà không đủ điều kiện quy định;
(2) Quy định mức phạt căn cứ vào diện tích vi phạm tại các Điều 6, 7, 8, 15, 16, 17 còn chưa công bằng giữa các trường hợp vi phạm, trong đó:
- Quy định mức phạt đầu tiên cho khung diện tích vi phạm quá lớn (chuyển mục đích đất sản xuất nông nghiệp dưới 0,5 ha, chuyển mục đích đất rừng dưới 5 ha), không phù hợp với thực tế phổ biến ở Việt Nam thửa đất của hộ gia đình, cá nhân thường có diện tích rất nhỏ (dưới 500 m2); chưa công bằng giữa trường hợp vi phạm diện tích nhỏ khoảng vài chục hoặc một vài trăm mét; 
- Quy định mức phạt cao nhất cho mỗi hành vi bị giới hạn ở một mức diện tích nhất định (03 ha, 05 ha hoặc 10 ha) là không phù hợp với các tổ chức (thường có diện tích rất lớn vài chục hoặc vài trăm ha), sẽ dẫn đến mức xử phạt không công bằng, sẽ hạn chế hiệu quả xử phạt trong giáo dục, răn đe vi phạm về đất đai.
(3) Một số hành vi vi phạm có mức phạt còn thấp chưa đủ sức răn đe, phòng ngừa hành vi vi phạm như: trường hợp chuyển mục đích sử dụng đất, nhất là trường hợp chuyển mục đích đất rừng (vi phạm từ 5 - 10 ha chỉ phạt từ 5.000.000 đồng đến 30.000.000 đồng), chuyển đất nông nghiệp sang phi nông nghiệp (diện tích vi phạm 0,5 đến 3 ha chỉ phạt từ 10.000.000 đồng đến 50.000.000 đồng); lấn, chiếm đất (chỉ phạt từ 1.000.000 đồng đến 10.000.000 đồng không phân biệt diện tích lớn, nhỏ); không đăng ký đất đai (phạt từ 500.000 đồng đến 5000.000 đồng).
d) Quy định chuyển tiếp: Tại Điều 36 quy định hành vi vi phạm xảy ra trước thời điểm Nghị định 102/2014/NĐ-CP có hiệu lực thì được lựa chọn áp dụng theo quy định xử phạt tại thời điểm xảy ra vi phạm hoặc theo Nghị định 102/2014/NĐ-CP nếu có lợi cho đối tượng vi phạm. Quy định này là không hợp lý, vì người sử dụng đất đã vi phạm pháp luật thì việc xử phạt là quyền quyết định của cơ quan nhà nước trong việc kiểm soát thi hành Luật; hơn nữa do quy định cũ có nhiều bất cập khó thực hiện nên đã được sửa đổi thay thế mà nay lại áp dụng quy định cũ; quy định này gây khó khăn, phức tạp, mất nhiều thời gian cho việc thực hiện xử lý vi phạm (do phải lập 02 phướng án xử phạt theo hai thời điểm khác nhau để so sánh).
II. Kiến nghị sửa đổi, bổ sung Nghị định số 102/2014/NĐ-CP
Từ thực trạng tình hình thực hiện trên đây, Bộ Tài nguyên và Môi trường đề nghị sửa đổi, bổ sung Nghị định số 102/2014/NĐ-CP để tháo gỡ khó khăn cho các địa phương trong quá trình xử phạt vi phạm hành chính trong lĩnh vực đất đai, nhằm nâng cao hiệu quả thanh tra, kiểm tra và bảo đảm việc thực thi đúng pháp luật về đất đai, cụ thể như sau:

1. Về phạm vi sửa đổi Nghị định số 102/2014/NĐ-CP
Với những khó khăn, vướng mắc trên đây liên quan đến phần lớn các Điều của Nghị định số 102/2014/NĐ-CP (khoảng 30/38 Điều); vì vậy, Bộ Tài nguyên và Môi trường đề nghị xây dựng một Nghị định mới thay thế Nghị định số 102/2014/NĐ-CP.

2. Nội dung sửa đổi, bổ sung
Nghị định mới thay thế Nghị định số 102/2014/NĐ-CP tập trung sửa đổi, bổ sung các nội dung sau:

a) Sửa đổi, bổ sung tại Điều 3 của Nghị định số 102/2014/NĐ-CP để làm rõ hơn khái niệm “chiếm đất”; bổ sung giải thích làm rõ thêm khái niệm “hủy hoại đất”, đồng thời bổ sung quy định xử phạt đối với hành vi này vào Nghị định sửa đổi. 
Ngoài ra bỏ cụm từ “Tự ý” trong các điều quy định xử phạt hành vi chuyển mục đích sử dụng đất và chuyển quyền sử dụng đất; bổ sung quy định thời điểm để xác định là không thực hiện đăng ký đất đai lần đầu trong điều xử phạt hành vi không đăng ký.
b) Bổ sung quy định về các hành vi vi phạm hành chính trong lĩnh vực đất đai đã kết thúc và thời điểm kết thúc, các hành vi vi phạm đang diễn ra để xác định thời hiệu xử phạt trong lĩnh vực đất đai.
c) Bổ sung quy định việc xác định số lợi bất hợp pháp có được do thực hiện từng hành vi vi phạm trong lĩnh vực đất đai để có căn cứ xác định, xử phạt thống nhất.
d) Quy định bổ sung các biện pháp khắc phục hậu quả cho phù hợp với yêu cầu của pháp luật về đất đai, gồm: 
- Buộc phải thực hiện thủ tục hành chính về đất đai đối với các trường hợp: lấn, chiếm đất, sử dụng đất không đúng mục đích từ trước ngày 01 tháng 7 năm 2014 mà có đủ điều kiện được công nhận quyền sử dụng đất theo Điều 22 của Nghị định số 43/2014/NĐ-CP; không đăng ký đất đai theo quy định;
- Nhà nước thu hồi đất đối với trường hợp chuyển quyền (chuyển đổi, chuyển nhượng, tặng cho), cho thuê đất không đủ điều kiện do đã hết thời hạn sử dụng đất mà không được cơ quan nhà nước có thẩm quyền gia hạn (vì không thể buộc trả lại đất như các trường hợp chuyển quyền không đủ điều kiện khác) hoặc bên chuyển quyền là tổ chức đã giải thể hoặc cá nhân đã chuyển đi nơi khác không rõ địa chỉ hoặc đã chết mà không có người thừa kế hợp pháp;
- Bổ sung quy định hoàn trả tiền vay thế chấp, tiền chuyển nhượng, tiền cho thuê đất đã thu trong thời gian sử dụng đất còn lại (thực hiện theo quy định của pháp luật dân sự) để bảo đảm sự công bằng trong việc khắc phục hậu quả giữa các bên (bên nhận chuyển quyền đã bị buộc trả lại đất);
- Bổ sung các biện pháp: (1) buộc phải hoàn thành xây dựng (đối với hành vi mua tài sản gắn liền với đất không đủ điều kiện do chưa hoàn thành xây dựng); (2) buộc chấm dứt hợp đồng cho thuê tài sản gắn liền với đất (đối với hành vi cho thuê tài sản không đủ điều kiện); (3) buộc phải làm thủ tục cấp giấy chứng nhận về quyền sở hữu tài sản (đối với trường hợp tài sản cho thuê được tạo lập hợp pháp nhưng chưa được cấp Giấy chứng nhận); (4) buộc phải nộp hồ sơ hoặc cung cấp giấy tờ cho người mua nhà ở tự làm thủ tục cấp Giấy chứng nhận (đối với trường hợp chậm làm thủ tục cấp Giấy chứng nhận cho người mua nhà ở tại các dự án nhà ở); (5) buộc phải cung cấp thông tin, giấy tờ, tài liệu (đối với trường hợp chậm cung cấp thông tin, giấy tờ, tài liệu có liên quan đến việc thanh tra, kiểm tra); (6) buộc phải nộp khoản tiền để bổ sung diện tích đất trồng lúa bị mất (đối với trường hợp nhận chuyển nhượng, nhận góp vốn, thuê đất trồng lúa để thực hiện dự án mà chưa nộp khoản tiền bổ sung đất lúa theo quy định).
đ) Bãi bỏ quy định xử phạt hành vi cho thuê tài sản gắn liền với đất được Nhà nước cho thuê đất trả tiền thuê hàng năm quy định tại Điều 19 của Nghị định số 102/2014/NĐ và bổ sung quy định xử phạt đối với các trường hợp sau: 

- Lấn, chiếm đất được Nhà nước giao quản lý (đất chưa sử dụng);
- Chuyển nhượng quyền sử dụng đất dưới hình thức phân lô, bán nền trong dự án xây dựng nhà ở để bán hoặc để bán kết hợp cho thuê mà không đủ điều kiện quy định tại Điều 41 của Nghị định 43/2014/NĐ-CP; 

- Nhận chuyển nhượng, nhận tặng cho quyền sử dụng đất của hộ gia đình, cá nhân đồng bào dân tộc thiểu số sử dụng đất do được Nhà nước giao đất theo chính sách hỗ trợ của Nhà nước trong thời hạn 10 năm kể từ ngày có quyết định giao đất (quy định tại Khoản 3 Điều 192 của Luật Đất đai);

- Người Việt Nam định cư ở nước ngoài nhận chuyển nhượng quyền sử dụng đất không phải là đất ở nằm ngoài khu, cụm công nghiệp không đúng quy định tại điểm b Khoản 1 Điều 169 của Luật đất đai;

- Doanh nghiệp có vốn đầu tư nước ngoài thuê đất sản xuất kinh doanh phi nông nghiệp của hộ gia đình, cá nhân ngoài khu công nghiệp, cụm công nghiệp, khu chế xuất, khu công nghệ cao, khu kinh tế không đúng quy định tại Khoản 3 Điều 153 của Luật Đất đai;

- Tổ chức được Nhà nước giao đất xây dựng nhà ở để bán không cung cấp, cung cấp không đầy đủ giấy tờ cho người mua, thuê mua nhà ở, người nhận quyền sử dụng đất ở tự nộp hồ sơ cấp Giấy chứng nhận theo quy định tại Khoản 7 Điều 26 của Luật nhà ở;

- Sử dụng đất không đúng mục đích thuộc trường hợp phải đăng ký mà không đăng ký theo quy định (tại Điều 4 Nghị định số 35/2015/NĐ-CP, Khoản 11 Điều 2 Nghị định số 01/2017/NĐ-CP, Khoản 1 Điều 12 của Thông tư 33/2017/TT-BTNMT);

- Chuyển nhượng các loại dự án còn lại ngoài dự án đầu tư xây dựng kinh doanh nhà ở và dự án đầu tư xây dựng kết cấu hạ tầng để chuyển nhượng hoặc cho thuê không đủ điều kiện quy định tại Khoản 26 Điều 2 của Nghị định số 01/2017/NĐ-CP;  

- Cho thuê tài sản không đủ điều kiện theo quy định tại Khoản 24 Điều 2 của Nghị định số 01/2017/NĐ-CP; 

- Huỷ hoại đất; 

- Chuyển quyền, cho thuê, cho thuê lại, thế chấp đối với đất không được chuyển quyền, cho thuê, thế chấp theo quy định của Luật Đất đai; 

- Không sử dụng đất trồng cây hàng năm trong 12 tháng liên tục, đất trồng cây lâu năm trong 18 tháng liên tục, đất trồng rừng trong 24 tháng liên tục;
- Chuyển quyền, cho thuê, cho thuê lại, thế chấp đối với đất không thuộc trường hợp được chuyển quyền, cho thuê, thế chấp theo quy định của Luật Đất đai;

- Người đang sử dụng đất thuộc trường hợp thuê đất quy định tại Điều 56 của Luật đất đai đã được Nhà nước giao đất không thu tiền sử dụng đất trước ngày 01 tháng 7 năm 2014 mà không chuyển sang thuê đất theo quy định;

- Tổ chức được nhà nước cho thuê đất trả tiền thuê đất hàng năm để đầu tư xây dựng hạ tầng khu, cụm công nghiệp, khu chế xuất, nhưng đã cho thuê lại đất trả tiền thuê một lần; 

- Đơn vị sự nghiệp công lập tự chủ tài chính được nhà nước cho thuê đất trả tiền thuê đất một lần cho cả thời gian thuê thực hiện các quyền chưa được cơ quan nhà nước có thẩm quyền chấp thuận theo khoản 3 Điều 174 của Luật đất đai năm 2013.
e) Về mức xử phạt vi phạm, đề nghị sửa đổi các nội dung sau:

- Nâng mức xử phạt đối với một số hành vi để nâng cao hiệu quả xử phạt, có tác dung răn đe, phòng ngừa hành vi vi phạm, gồm: (1) chuyển mục đích sử dụng đất mà không được cơ quan nhà nước cho phép (tại các Điều 8 và 9 Nghị định số 102/2014/NĐ-CP); (2) lấn, chiếm đất đai (tại Điều 10); (3) không đăng ký đất đai (tại Điều 12); (4) mua bán tài sản gắn đất thuê trả tiền hàng năm không đủ không đủ điều kiện (tại Điều 18); (5) chuyển quyền và nhận chuyển quyền sử dụng đất (tại các điều 22, 24 và 25). 
- Sửa đổi quy định về mức phạt xác định theo mức giá trị đất vi phạm (đối với các hành vi chuyển mục đích, nhận chuyển quyền tại các điều 9 và 24) và xác định theo loại hình vi phạm (đối với các hành vi lấn chiếm đất, nhận chuyển quyền tại các điều 10, 22 và 23) để thống nhất quy định mức phạt xác định theo diện tích đất vi phạm như đã quy định đối với các hành vi chuyển mục đích tại các điều 6, 7, 8 và hành vi chuyển nhượng quyết định tại các điều 15, 16, 17 cho dễ thực hiện và bảo đảm sự công bằng trong xử phạt giữa các trường hợp (vì xác định theo giá đất khó thực hiện, đòi hỏi cán bộ thanh tra phải nắm vững nghiệp vụ định giá; hơn nữa bảng giá đất của nhiều tỉnh quy định chưa cụ thể và giá đất còn khác quá xa so với giá thị trường; một số trường hợp lấn chiếm đất, nhận chuyển quyền chỉ quy định một mức phạt là không phù hợp với trường hợp vi phạm có diện tích nhỏ hoặc diện tích lớn). 

Ngoài ra, còn sửa đổi đã chia nhỏ các mức phạt và giảm quy mô diện tích đối với trường hợp có mức phạt thấp nhất để phù hợp với các trường hợp vi phạm phổ biến hiện nay của hộ gia đình, cá nhân, nhất là các trường hợp vi phạm đất phi nông nghiệp.
- Tách mức xử phạt đối với một số trường hợp để phù hợp mức độ tác động, ảnh hưởng. Trong đó tách riêng để nâng mức xử phạt đối với các trường hợp: “Chuyển đất phi nông nghiệp không phải là đất ở được Nhà nước giao không thu tiền hoặc cho thuê đất trả tiền hàng năm sang đất ở” trong hành vi chuyển mục đích trong nhóm đất phi nông nghiệp; trường hợp chuyển mục đích từ đất rừng tự nhiên trong hành vi chuyển mục đích từ đất lâm nghiệp; trường hợp chuyển quyền không đủ từ 2 điều kiện trở lên trong hành vi chuyển quyền sử dụng đất không đủ điều kiện quy định; tách hành vi vi phạm tại đô thị để nâng mức phạt trong các trường hợp không đăng ký đất đai; chuyển quyền sử dụng đất không đủ điều kiện. Ngoài ra tách trường hợp “thế chấp” trong các hành vi thực hiện giao dịch về quyền sử dụng đất không đủ điều kiện quy định tại các Điều 13 và 22 của Nghị định số 102/2014/NĐ-CP để áp dụng mức xử phạt thấp hơn các trường hợp chuyển quyền.
g) Sửa đổi quy định chuyển tiếp theo hướng: Đối với hành vi vi phạm hành chính trong lĩnh vực đất đai xảy ra trước thời điểm Nghị định sửa đổi này có hiệu lực thi hành mà chưa có văn bản xác định hành vi vi phạm hoặc đã có biên bản xác định hành vi vi phạm nhưng chưa có quyết định xử phạt theo các quy định trước đây thì áp dụng các quy định của Nghị định này để xử phạt.
Trên đây là Báo cáo đánh giá tình hình thực hiện và kiến nghị sửa đổi, bổ sung Nghị định số 102/2014/NĐ-CP, Bộ Tài nguyên và Môi trường xin báo cáo Thủ tướng Chính phủ xem xét, quyết định./. 
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