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1. Đặt vấn đề
“Chuyển quyền phát triển” là một cơ chế

cho phép quyền phát triển không gian (tính
bằng mét vuông sàn xây dựng) được chuyển
từ địa điểm này đến địa điểm khác thông qua
các hình thức mua bán, trao đổi, cho nhận…
khi quyền phát triển không gian này không
được sử dụng hoặc bị hạn chế sử dụng nhằm
bảo tồn các công trình di sản, kiến tạo các
không gian mở, bảo vệ các khu vực nhạy cảm
về môi trường và sinh thái… hoặc do địa
điểm trên được thu hồi để lấy đất phục vụ
việc xây dựng các công trình kết cấu hạ tầng1. 

Để cơ chế TDR hoạt động, chính quyền
địa phương cần quy hoạch để xác định hai
khu vực: khu vực gửi - nơi cần hạn chế hoặc
không khuyến khích xây dựng thêm và khu
vực nhận - nơi có thể tiếp nhận thêm mật độ
phát triển. Chủ sở hữu đất tại khu vực gửi có
thể tự nguyện chuyển nhượng quyền phát
triển chưa sử dụng của mình (ví dụ: chiều
cao, diện tích sàn xây dựng được phép
nhưng chưa xây) cho chủ đầu tư tại khu vực
nhận. Cơ chế TDR, khi vận hành hiệu quả sẽ
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tạo ra lợi ích cân bằng cho bốn bên: chủ sở
hữu đất tại khu vực bảo tồn được nhận
những lợi ích tài chính hợp lý; nhà đầu tư tại
khu vực phát triển đạt được mật độ xây dựng
mong muốn (nghĩa là thu được lợi ích tương
xứng từ sự gia tăng này); cộng đồng hưởng
lợi từ việc bảo tồn di sản và không gian xanh;
chính quyền không phải chi ngân sách công
(như khi thu hồi đất). Hoa Kỳ, Ấn Độ, Nhật
Bản đã áp dụng cơ chế TDR nhằm giải quyết
các vấn đề về bảo vệ môi trường, tài nguyên
và đạt được kết quả tích cực. Đây là kinh
nghiệm quan trọng để Việt Nam có thể áp
dụng vào thực tiễn của đất nước.

2. Mô hình một số quốc gia trên thế giới
đã thực hiện thành công TDR

2.1. Hoa Kỳ
Hoa Kỳ là quốc gia tiên phong trong việc

áp dụng TDR và hiện có hàng trăm chương
trình TDR đã được triển khai. Hoa Kỳ không
xây dựng một chính sách quốc gia (liên bang)
về TDR mà trao quyền cho các tiểu bang và
cộng đồng địa phương. Mỗi địa phương thiết
kế chương trình TDR theo cách riêng. Chẳng
hạn: thành phố New York được coi là một
trong những nơi đi đầu trong việc áp dụng
TDR nhằm bảo tồn các công trình lịch sử.
Năm 1968, Luật Bảo tồn Công trình Lịch sử
(Landmarks Preservation Law) chính thức có
hiệu lực nhằm kiểm soát các hoạt động sửa
đổi, cải tạo hoặc xây dựng mới các công trình
lịch sử. Điều này đã hạn chế quyền phát triển
của chủ sở hữu. Do vậy, thành phố đã tiến
hành sửa đổi Quy định Phân vùng của thành
phố New York (The Zoning Resolution of the
City of New York), cụ thể là bổ sung Điều 74 -
79, cho phép chủ sở hữu công trình lịch sử
được chuyển nhượng phần quyền phát triển
chưa sử dụng sang các lô đất liền kề hoặc
nằm trong phạm vi được quy định, nếu đáp
ứng đủ các điều kiện.

Cột mốc pháp lý quan trọng nhất của
TDR là vụ án Penn Central Transportation

Co. v. New York City, 438 U.S. 104 (năm
1978) nhằm bảo vệ công trình lịch sử là nhà
ga Grand Central Terminal2. Phán quyết của
Tòa án trong vụ Penn Central Transportation
Co. v. New York City (năm 1978) là tiền đề
quan trọng đưa TDR trở thành công cụ hợp
pháp giúp bảo vệ các công trình di sản. Sau
vụ án này, nhiều bang và thành phố tại Hoa
Kỳ đã thiết lập các chương trình TDR nhằm
khuyến khích bảo tồn di sản kiến trúc và văn
hóa. Nhờ đó, hàng loạt các công trình có giá
trị lịch sử và kiến trúc, như: Nhà thờ lớn St.
Patrick’s Cathedral, Đền thờ Masonic Tem-
ple, Nhà thờ Baptist Calvary, Tòa nhà
Navarre, Câu lạc bộ Thể thao Denver và Hội
trường Odd Fellows… được bảo tồn3.

Tại Quận King (bang Washington), cơ
chế TDR được thiết lập thông qua các quy
định trong Bộ luật Quận King (King County
Code) bảo tồn tài nguyên đất, rừng và không
gian mở.  Cụ thể, Chương 21A.37 của Bộ luật
này quy định về “Chuyển nhượng quyền
phát triển” (General Provisions - Transfer of
Development Rights) có hiệu lực áp dụng từ
ngày 17/9/2001. Quy định này cho phép
chuyển quyền phát triển từ các khu vực “gửi”
(sending areas), như: đất nông nghiệp, rừng
và vùng sinh thái nhạy cảm sang các khu vực
“nhận” (receiving areas) có hạ tầng đô thị
sẵn có nhằm hạn chế phát triển lan tỏa
(urban sprawl) và hướng tới mô hình quy
hoạch bền vững. 

Kinh nghiệm của Hoa Kỳ cho thấy: nếu
được thiết kế đúng bối cảnh, TDR là một
công cụ linh hoạt, giúp hài hòa giữa bảo tồn
di sản, bảo vệ môi trường và thúc đẩy đầu tư
đô thị.

2.2. Ấn Độ
Ấn Độ bắt đầu áp dụng TDR từ cuối thế

kỷ XX. Mumbai có thể được xem là thành
phố đầu tiên của Ấn Độ cũng như của châu
Á thí điểm áp dụng TDR như một giải pháp
thay thế thu hồi đất truyền thống, giúp huy
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động đất vì lợi ích công mà không cần chi
ngân sách đền bù. 

Cơ chế TDR của Mumbai được quy định
trong quy chế Kiểm soát Phát triển năm
1991(Development Control Regulations -
DCR 1991), ban hành theo Luật Quy hoạch
Vùng và Đô thị bang Maharashtra năm 1966
(Maharashtra Regional & Town Planning Act
1966). Theo đó, nếu chủ sở hữu của thửa đất
đã bị quy hoạch phục vụ mục đích công cộng
tự nguyện giao đất cho Nhà nước (mà không
lấy tiền đền bù) thì sẽ được cấp Chứng chỉ
quyền phát triển (Development Right Cer-
tificate - DRC). DRC này cho phép tăng hệ số
sử dụng đất (FSI) tại các khu đất khác hoặc
chuyển nhượng trên thị trường, miễn không
vượt quá giới hạn FSI theo quy hoạch. 

Nhờ áp dụng TDR, tính đến năm 2004,
Mumbai đã thu hồi được 1.564.440 m2 đất
phục vụ phát triển lợi ích công cộng (đường
giao thông, công viên, trường học… ) tiết kiệm
được khoảng 1.841 crore rupee so với việc thu
hồi đất theo phương pháp truyền thống4.

Từ năm 1995, TDR còn được áp dụng để
cải tạo khu ổ chuột theo Luật Cải tạo và Tái
định cư Khu ổ chuột (Slum Rehabilitation
Act). Theo đó, các nhà phát triển bất động
sản khi tham gia xây dựng công trình tái định
cư cho người dân khu ổ chuột sẽ được
thưởng thêm hệ số sử dụng đất (FSI) dưới
dạng TDR. Phần TDR này được tính theo
diện tích sàn dùng để tái định cư và có thể
chuyển sang sử dụng ở khu đất khác theo
quy định. Cơ chế này vừa tạo động lực tài
chính cho khu vực tư nhân tham gia cải tạo
khu ổ chuột, vừa giúp chính quyền đô thị
thực hiện chính sách nhà ở xã hội mà không
cần phân bổ ngân sách công trực tiếp. 

Tính đến năm 2020, chính quyền
Mumbai (MCGM) đã cấp 3.178 chứng chỉ
DRC, tương ứng với tổng cộng 12,93 triệu m2

diện tích sàn xây dựng (Built-up Area - BUA)
được tạo ra từ các khu vực phát TDR (trong

đó chỉ còn 0,5 triệu m2 chưa được sử dụng).
Nhờ đó, hàng chục nghìn hộ dân tại các khu
ổ chuột được tái định cư vào các căn hộ hợp
pháp, có điều kiện sống tốt hơn, trong khi
chính quyền không phải chi ngân sách bồi
thường thu hồi đất hay xây nhà mà vẫn kiểm
soát được mật độ phát triển đô thị5.  

TDR tại Ấn Độ, đặc biệt ở Mumbai cho
thấy, đây là công cụ hiệu quả trong việc tận
dụng nguồn lực thị trường để phát triển hạ
tầng công cộng và giải quyết nhà ở mà vẫn tiết
kiệm ngân sách và bảo đảm cân bằng lợi ích
ba bên: Nhà nước - doanh nghiệp - người dân.

2.3. Nhật Bản
Nhật Bản là một trong những quốc gia

thành công trong việc triển khai cơ chế TDR
với tên gọi “bán quyền phát triển không
gian” (air rights sale). Năm 2000, nhằm mở
rộng phạm vi áp dụng, chính quyền đã thiết
lập cơ chế “Khu vực áp dụng hệ số sử dụng
đất đặc biệt”. Cơ chế này cho phép chuyển
nhượng quyền phát triển giữa các lô đất
không liền kề nhau, miễn là cùng nằm trong
một khu vực quy hoạch được chỉ định. Bên
cạnh đó, khu vực gửi sẽ được quy định giới
hạn chiều cao nghiêm ngặt để bảo đảm mục
tiêu bảo tồn, trong khi khu vực nhận được
phép tăng mật độ xây dựng tương ứng.
Tokyo là thành phố tiên phong thực hiện cơ
chế này. Ví dụ: năm 2012, chính quyền
Tokyo đã thông qua cơ chế bán quyền phát
triển không gian (air rights sale) của khu đất
nhà ga cho cho 6 tòa nhà xung quanh, huy
động đủ vốn để trùng tu nhà ga mà vẫn giữ
nguyên cảnh quan lịch sử6. 

Ngoài mục tiêu bảo tồn di sản, Nhật Bản
còn ứng dụng linh hoạt cơ chế bán quyền
phát triển không gian (air rights sale) để
phục vụ cải thiện môi trường đô thị và phát
triển hạ tầng. Ví dụ: chính quyền Tokyo xúc
tiến dự án hạ ngầm tuyến cao tốc trên cao tại
khu Nihonbashi nhằm khôi phục không gian
và giá trị cảnh quan cho khu vực cầu cổ. Tuy
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nhiên, kinh phí để di dời và làm đường hầm
rất lớn. Để giải quyết, thành phố dự kiến bán
quyền phát triển (air rights) của các khu đất
dọc hai bờ sông - nơi sẽ được hưởng lợi trực
tiếp từ việc gỡ bỏ cao tốc - cho các dự án bất
động sản gần đó. Cách làm này về bản chất là
một chương trình TDR: chính quyền tạo điều
kiện để các chủ đất dọc sông Nihonbashi (khu
vực “gửi” - sẽ được cải thiện môi trường
nhưng bị hạn chế xây cao để giữ không gian
thoáng) chuyển nhượng quyền phát triển dư
thừa sang những lô đất khác trong vùng
trung tâm Tokyo có nhu cầu xây cao tầng
(khu vực “nhận”). Số tiền thu được từ việc
bán quyền phát triển sẽ được dùng để tài trợ
chi phí hạ ngầm đường cao tốc. 

Dự án Nihonbashi hiện vẫn đang trong
giai đoạn chuẩn bị nhưng đã cho thấy tư duy
sáng tạo của Tokyo trong việc vận dụng TDR
vì lợi ích công cộng. Đây là mô hình đáng
chú ý kết hợp TDR với chính sách phát triển
đô thị bền vững và tài chính hạ tầng từ giá
trị đất đai (một dạng cơ chế phát triển đô thị
lấy giá trị đất đai (land value capture) rất
hiệu quả.

Có thể thấy, cơ chế bán quyền phát triển
không gian (air rights sale) là một hình thức
TDR đặc thù, được thiết kế phù hợp với hệ
thống quy hoạch và pháp lý của Nhật Bản.
Điều này cho thấy, ngay cả khi không có một
đạo luật TDR riêng, các đô thị vẫn có thể lồng
ghép nguyên tắc chuyển nhượng quyền phát
triển vào chính sách quy hoạch và quản lý đô
thị, miễn là xác lập được hành lang pháp lý
cho phép trao đổi hệ số sử dụng đất trong
một phạm vi kiểm soát nhất định.

3. Một số kiến nghị nhằm xây dựng
khung pháp lý cho TDR ở Việt Nam

Thứ nhất, sửa đổi, bổ sung Bộ luật Dân
sự năm 2015 theo hướng ghi nhận “quyền
phát triển” như một loại quyền tài sản. Để
triển khai hiệu quả cơ chế chuyển nhượng

quyền phát triển (TDR) tại Việt Nam, việc
hoàn thiện khung pháp lý là điều kiện tiên
quyết. Hiện nay, hệ thống pháp luật dân sự
chưa có quy định cụ thể về “quyền phát
triển”. Do đó, cần sửa đổi, bổ sung Bộ luật
Dân sự để xác lập “quyền phát triển” như
một quyền tài sản có giá trị kinh tế, được
phép chuyển nhượng, định giá và giao dịch
dân sự một cách độc lập, tương tự quyền sử
dụng đất. Việc thừa nhận quyền phát triển
như một đối tượng giao dịch hợp pháp sẽ tạo
nền tảng pháp lý cho hoạt động phân tách và
chuyển nhượng quyền phát triển trong
tương lai.

Thứ hai, sửa đổi Luật Đất đai theo hướng
bổ sung quyền khai thác và chuyển nhượng
“không gian trên cao” (air rights). Luật Đất
đai năm 2024 đã bước đầu thừa nhận quyền
sử dụng không gian dưới lòng đất (khoản 2
Điều 216), mở ra cơ chế khai thác tầng ngầm
một cách độc lập với quyền sử dụng đất bề
mặt. Tuy nhiên, hiện vẫn chưa có quy định
tương ứng đối với khoảng không trên cao,
trong khi đây lại là yếu tố cốt lõi của TDR
trong quy hoạch đô thị hiện đại. Do đó, cần
tiếp tục sửa đổi Luật Đất đai để bổ sung
quyền của người sử dụng đất được chuyển
nhượng, cho thuê, cho thuê lại không gian
trên mặt đất. Qua đó, tạo điều kiện pháp lý
đầy đủ cho việc giao dịch quyền phát triển
theo chiều cao trong khuôn khổ quy hoạch. 

Thứ ba, sửa đổi, bổ sung Luật Quy hoạch
đô thị và nông thôn để định lượng hóa quyền
phát triển. Luật Quy hoạch đô thị và nông
thôn năm 2024 đã xác lập một số nền tảng
quan trọng, như: nhận diện không gian ba
chiều (khoản 2 Điều 7), hệ thống chỉ tiêu sử
dụng đất (khoản 2 Điều 19) và cơ chế điều
chỉnh quy hoạch theo điều kiện thực tế
(Chương III). Tuy nhiên, để áp dụng cơ chế
TDR, cần tiếp tục bổ sung các quy định cụ
thể về tách quyền phát triển ra khỏi quyền sử
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dụng đất, đo lường giá trị của quyền phát
triển và xác định cơ chế quản lý - chuyển
nhượng quyền phát triển dựa trên hệ thống
quy hoạch định lượng (mật độ, tầng cao,
FAR…). Những nền tảng hiện có từ Luật Quy
hoạch cần được tiếp tục phát triển theo
hướng tạo khung kỹ thuật - định lượng rõ
ràng cho TDR. Qua đó, bảo đảm giao dịch
quyền phát triển được thực hiện một cách
minh bạch, có kiểm soát và bền vững.

4. Kết luận
Cơ chế TDR đã được chứng minh là một

công cụ quy hoạch đô thị hiệu quả tại nhiều
quốc gia, cho phép dung hòa giữa bảo tồn và
phát triển theo nguyên tắc thị trường. Các mô
hình thành công từ Hoa Kỳ, Ấn Độ đến Nhật
Bản cho thấy, TDR có khả năng huy động
nguồn lực xã hội phục vụ các mục tiêu công
thông qua một khung thể chế minh bạch, linh
hoạt và phù hợp với bối cảnh địa phương.

Tại Việt Nam, trong bối cảnh cải cách
pháp luật và đổi mới tư duy quản lý đô thị,
TDR có tiềm năng trở thành một giải pháp
chiến lược, góp phần nâng cao hiệu quả thực
thi quy hoạch, bảo vệ di sản và thúc đẩy phát
triển bền vững. Tuy nhiên, để triển khai
thành công, Việt Nam cần xây dựng một
khung pháp lý đầy đủ, đồng bộ và minh
bạch; đồng thời, chú trọng năng lực thể chế
và sự đồng thuận xã hội. Kinh nghiệm quốc
tế là nguồn tham khảo quý giá, nhưng việc
nội địa hóa chính sách là điều kiện tiên quyết
để TDR có thể vận hành hiệu quả trong bối
cảnh Việt Namr
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