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Tóm tắt
Một điểm mới nổi bật của Hiến pháp năm 2013 đó là đã trực tiếp quy định về đơn vị hành 
chính – kinh tế đặc biệt. Đây là cơ sở pháp lý quan trọng cho việc hình thành loại đơn vị hành 
chính đặc biệt này ở nước ta. Bài viết làm sáng tỏ cơ sở khoa học về đơn vị hành chính – kinh 
tế đặc biệt, cơ sở chính trị pháp lý cho việc thành lập, hướng hoàn thiện cơ sở pháp lý về đơn 
vị hành chính - kinh tế đặc biệt.

Từ khóa: đơn vị hành chính - kinh tế đặc biệt, đặc khu kinh tế, đơn vị hành chính đặc biệt, Hiến 
pháp năm 2013

Abstract
A prominent new feature of the 2013 Constitution is that it directly stipulates special 
administrative and economic units. This is an important legal basis for the formation of this 
special type of administrative unit in our country. The article clarifies the scientific basis for 
special administrative-economic units, the political and legal basis for their establishment, and 
directions for perfecting the legal basis for administrative-economic units special economic.

Keywords: special economic - administrative units, special economic zones, special administrative 
units, the 2013 Constitution
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1. Khái quát về đơn vị hành chính - kinh tế đặc biệt
1.1. Định nghĩa đơn vị hành chính – kinh tế đặc biệt

“Đơn vị hành chính - kinh tế đặc biệt” là thuật ngữ pháp lý được 
Hiến pháp và Luật Tổ chức chính quyền địa phương Việt Nam sử dụng. 
Theo Dự thảo Luật Đơn vị Hành chính kinh tế đặc biệt Vân Đồn, Phú 
Quốc và Bắc Vân Phong thì đơn vị hành chính kinh tế đặc biệt còn được 
gọi là đặc khu kinh tế (special economic zone, SEZ) - cách gọi được quy ước 
theo thông lệ quốc tế). Dù hiện nay chưa có định nghĩa quốc tế về đặc 
khu kinh tế, hàm ý của thuật ngữ này chỉ một khu vực được chỉ định có 
mục tiêu, hệ thống kinh tế và chính sách khác biệt so với phần còn lại 
của lãnh thổ, nhằm thu hút đầu tư và phát triển kinh tế. Do đó, trong bài 
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viết này, thuật ngữ “đơn vị hành chính - kinh tế đặc biệt” (HCKTĐB) và 
“đặc khu kinh tế” có thể được sử dụng thay thế cho nhau. 

Theo tác giả Adam Barone:“Đặc khu kinh tế là một khu vực trong một 
quốc gia tuân theo các quy định kinh tế khác với các khu vực còn lại của 
đất nước. Các quy định của SEZ có xu hướng thuận lợi cho đầu tư trực tiếp 
nước ngoài (foreign direct investment, FDI). Tiến hành kinh doanh trong một 
SEZ thường ngụ ý rằng công ty sẽ nhận được ưu đãi thuế và cơ hội để trả 
mức thuế thấp hơn”.1 Theo Bộ Công nghiệp và Thương mại Ấn Độ: “SEZ 
là một khu vực thuế quan đặc biệt và được coi là lãnh thổ nước ngoài cho 
mục đích thương mại và nghĩa vụ thuế quan”.2 Theo tác giả Neva Makgetla 
khi định nghĩa về đặc khu kinh tế của Nam Phi: “Đặc khu kinh tế là tất cả các 
dạng địa điểm được phân định địa lý hoạt động với các chế độ hành chính, 
quản lý và tài khóa riêng biệt ở phần còn lại của đất nước  nhằm đạt được các 
mục tiêu kinh tế cụ thể”.3 Dưới góc độ quản lý nhà nước, các đặc khu kinh 
tế được hiểu là khu vực địa lý xác định trong đó Chính phủ tạo điều kiện cho 
hoạt động công nghiệp thông qua các ưu đãi về tài chính và quy định về cơ 
sở hạ tầng hỗ trợ.4 Ngân hàng Thế giới (World Bank, WB) đã định nghĩa về 
đơn vị HCKTĐB như sau: “SEZ là một thuật ngữ dùng để chỉ một đơn vị 
hành chính/vùng lãnh thổ được lập ra vì mục đích phát triển kinh tế rõ rệt 
hơn những vùng còn lại của quốc gia. Các ngành nghề và doanh nghiệp hoạt 
động trong đó được hưởng chính sách pháp luật và các ưu đãi đặc biệt hơn 
những khu vực khác. Các SEZ là khu vực nằm trong lãnh thổ một quốc gia 
với mục đích gia tăng thương mại, tăng cường đầu tư, tạo việc làm và quản 
lý hiệu quả. Khi gia nhập hoạt động trong đặc khu kinh tế, các doanh nghiệp 
được ưu đãi về cơ chế, chính sách liên quan đến thuế, hạn ngạch, lao động... 
nhằm tạo ra các hàng hóa có mức giá cạnh tranh trên quy mô toàn cầu.”5

Về pháp lý, hiện có gần 90% luật điều chỉnh SEZ có định nghĩa 
chung về SEZ, trong khi chưa đến một phần ba (30%) đề cập rõ ràng 
các loại vùng cụ thể và định nghĩa chúng. Hầu hết các luật sử dụng các 
tiêu chí cốt lõi để mô tả cho định nghĩa chung của họ về SEZ.6 Cụ thể, 
1 The Investopedia Team, “Special Economic Zone (SEZ) Meaning and Relation to FDI”, 

Investopedia, 2024, https://www.investopedia.com/terms/s/sez.asp, truy cập ngày 13/9/2023. 
2 Kulwant Rai Gupta (2008), Special Economic Zones: Issues, Laws and Procedures, Atlantic Pub-

lishers & Dist, p. 124.
3 Neva Makgetla, Learning from experience: Special Economic Zones in Southern Africa, WIDER 

Working Paper 2021/124, UNU-WIDER, 2021, tr. 1.
4 Unctad, World Investment Report 2019, Special Economic Zones, 2019, tr. 25, https://unctad.

org/en/PublicationChapters/WIR2019_CH4.pdf, accessed on 11 September 2023.
5 World Bank, “Special Economic Zone: Performance, lessons learned, and implication for 

zone development”, 2008, tr. 9 - 11, https://documents.worldbank.org/en/publication/docu-
ments-reports/documentdetail/343901468330977533/special-economic-zone-performance-les-
sons-learned-and-implication-for-zone-development, accessed on 11 September 2023.

6 Unctad, World Investment Report 2019, Special Economic Zones, 2019, tr. 64, https://unctad.
org/en/PublicationChapters/WIR2019_CH4.pdf, accessed on 11 September 2023. 
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ở Ba Lan, SEZ là một phần lãnh thổ tách biệt, không có người ở, nơi có 
thể tiến hành hoạt động kinh doanh theo các quy tắc của Đạo luật. Tại 
Pakistan, SEZ một khu vực được phân định rõ ràng về mặt địa lý và đã 
được thông báo và phê duyệt cho các hoạt động kinh tế, công nghiệp và 
thương mại. Pháp luật Indonesia định nghĩa SEZ là các khu vực có ranh 
giới nhất định trong lãnh thổ được chỉ định để thực hiện chức năng kinh 
tế và được cấp các cơ sở và ưu đãi nhất định. Trong khi đó, pháp luật 
Gambia cho rằng SEZ là bất kỳ khu vực nào được chỉ định là khu vực tự 
do nơi hàng hóa và dịch vụ được coi là có liên quan đến thuế nhập khẩu 
và thuế, nằm ngoài lãnh thổ hải quan, nơi áp dụng các lợi ích được cung 
cấp theo luật.7

Những đặc khu kinh tế được quan niệm là những khu kinh tế tự do 
thế hệ mới, được thành lập mới hoặc là những khu kinh tế tự do trước 
đó song được cải cách, đổi mới về mô hình, thể chế quản trị theo hướng 
hiện đại.8 Những khu kinh tế tự do thế hệ mới này có một số đặc trưng 
nổi bật sau: 

Thứ nhất, đây là một khu vực kinh tế, xã hội và quản trị tổng hợp. 
Đây là đặc trưng phân biệt với các Khu chế xuất, Khu tự do thương mại, 
Khu công nghiệp truyền thống. Các khu kinh tế tự do thế hệ mới thường 
mang dáng dấp của đô thị, có khu vực sản xuất, kinh doanh, giải trí và dân 
cư sinh sống như một đơn vị hành chính lãnh thổ toàn vẹn. Thứ hai, khu 
vực này do chính phủ thành lập theo chiến lược kinh tế của địa phương, 
vùng hoặc quốc gia (có thể có sự tham gia của tư nhân với vai trò hợp 
tác, cam kết hợp tác, đầu tư…). Thứ ba, các khu vực này có cơ chế quản 
trị hành chính và kinh tế hiện đại, tự do nhằm tạo ra những ưu thế vượt 
trội. Đây được coi là lợi thế nổi bật của các khu kinh tế tự do thế hệ mới, 
phân biệt với các khu kinh tế tự do thế hệ cũ. Đặc biệt, khu vực này có 
mô hình quản lý hiện đại theo hướng trải nghiệm đặc thù vượt trội, ví dụ 
các đặc khu Trung Quốc đủ cơ sở để chuyển đổi ngay lập tức từ mô hình 
chính phủ điện tử sang mô hình chính phủ số, áp dụng chế độ quản trị 
khác biệt với phần lãnh thổ còn lại của đất nước. Thứ tư, các khu vực này 
có cơ cấu kinh tế gồm những ngành dựa vào công nghệ hiện đại và đổi 
mới sáng tạo. Nền tảng của khu kinh tế tự do thế hệ mới là một đô thị 
thông minh, có nền kinh tế số phát triển ở mức độ cao.

Ở Việt Nam, theo quan niệm của Chính phủ khi trình Dự thảo Luật 
Đơn vị hành chính kinh tế đặc biệt Vân Đồn, Phú Quốc, Bắc Vân Phong, 
SEZ được hiểu là: “Đơn vị hành chính - kinh tế đặc biệt (sau đây gọi là 
đặc khu) là đơn vị hành chính thuộc tỉnh, do Quốc hội quyết định thành 
7 Unctad, tlđd, p. 65 - 67.
8 Đào Nhất Đào, Lỗ Trí Quốc, Đặc khu kinh tế và con đường Trung Quốc, Nxb. Chính trị quốc 

gia  Sự Thật, 2020, tr. 309 - 311
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lập, có cơ chế, chính sách đặc biệt về phát triển kinh tế - xã hội, có tổ chức 
chính quyền địa phương và cơ quan khác của Nhà nước tinh gọn, bảo đảm 
hoạt động hiệu lực, hiệu quả”.9 Theo định nghĩa và cách hiểu về SEZ của 
Chính phủ Việt Nam, SEZ được mô tả tổng quan hơn và nặng tính hành 
chính – chính trị hơn là phương diện kinh tế. Việc một lãnh thổ như Hong 
Kong đương nhiên được hưởng chế độ hành chính đặc biệt để giải quyết 
vấn đề chính trị là chủ yếu, nhưng một lãnh thổ được hưởng chế độ hành 
chính đặc biệt  để giải quyết vấn đề kinh tế như SEZ là một cơ chế hoàn 
toàn khác.10 Việc được hưởng chính sách đặc biệt để bảo đảm giải quyết các 
vấn đề về kinh tế là bản chất và nhu cầu tất yếu của SEZ, nên nếu chính 
sách hành chính không đặc biệt thì chính sách kinh tế khó có sự khác biệt. 
Do đó, thuật ngữ đơn vị HCKTĐB ở Việt Nam khá chuẩn trong cách gọi 
và cách xác định tính chất lãnh thổ từ tên gọi. Để rõ ràng hơn, theo chúng 
tôi, có thể nêu định nghĩa đơn vị HCKTĐB là: “Đơn vị hành chính kinh tế 
đặc biệt hay đặc khu kinh tế là một đơn vị hành chính lãnh thổ được hình 
thành vì mục đích khai thác hợp lý các tiềm năng tự nhiên cho nhu cầu phát 
triển kinh tế vùng miền và của cả nước, được hưởng quy chế hành chính, 
kinh tế đặc thù theo quy định pháp luật.”
1.2. Cơ sở lý thuyết về đơn vị hành chính – kinh tế đặc biệt 

Các lý thuyết cơ bản đặt nền móng cho sự hình thành các đơn vị 
hành chính lãnh thổ đặc biệt đi từ lý thuyết chung đến các lý thuyết riêng, 
bao gồm: lý thuyết về phân chia đơn vị hành chính lãnh thổ, lý thuyết 
phân quyền, lý thuyết về kinh tế học.

Thứ nhất, lý thuyết về phân chia đơn vị hành chính lãnh thổ để phân 
chia lãnh thổ toàn quốc thành các đơn vị lãnh thổ một cách hợp lý, khoa 
học, trước hết cần dựa vào tính chất của lãnh thổ. Từ lý luận và thực tiễn 
tổ chức đơn vị hành chính lãnh thổ quốc gia, đơn vị lãnh thổ của một nhà 
nước gồm hai loại có tính chất khác nhau, đó là đơn vị hành chính - lãnh 
thổ tự nhiên và đơn vị hành chính - lãnh thổ nhân tạo.11 

Thứ hai, theo lý thuyết phân quyền cho rằng để thiết lập và quản trị 
một HCKTĐB được áp dụng chế độ đặc biệt về chính trị - hành chính 
– kinh tế, nhất thiết phải có sự phân quyền.Việc vận dụng lý thuyết này 
trong tổ chức đơn vị HCKTĐB vì hai lý do sau: 

9 Điều 3, Dự thảo Luật Đơn vị hành chính kinh tế đặc biệt Vân Đồn, Phú Quốc, Bắc Vân 
Phong, trình kỳ họp Quốc Hội thứ 5, khóa 14

10 Nguyễn Thị Thiện Trí, “Đơn vị hành chính kinh tế đặc biệt: vấn đề nhận thức và áp dụng”, 
Tạp chí Nhà nước và pháp luật, số 12, 2014.

11 Phạm Hồng Thái, “Xác lập đơn vị hành chính lãnh thổ những vấn đề lý luận và thực tiễn”, 
Tạp chí Quản lý nhà nước, số 7, 2007; Adrian Ionescu, Sasa Drezgic, Iulian Rusu, “Report on 
the territorial administrative structure options for the republic of Moldova”, 2015, www.md.un-
dp.org/.../JILDP-Report%20on%20territorial%20administr, accessed on 11 September 2023; 
Martina Halásková, Renáta Halásková, Administrative territorial structures in EU countries and their 
specifics, 2009, http://dspace.upce.cz/bitstream/handle/10195/35687, truy cập ngày 20/9/2023.
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(i) Phân quyền được xuất phát từ quá trình phi tập trung hóa quản 
lý theo lãnh thổ, mà các SEZ là một lãnh thổ toàn vẹn, cần được “chia” 
quyền quản lý theo một cách nào đó. 

(ii) Sự đa dạng hóa tự nhiên của các lãnh thổ kinh tế đặc biệt buộc 
trung ương phải áp dụng chính sách tự quản cho các đặc khu. Sự đa dạng 
và khác biệt của các lãnh thổ nói chung và lãnh thổ đặc biệt nói riêng là 
vô cùng, bao gồm sự đa dạng bên ngoài và bên trong mỗi lãnh thổ. 

(iii) Khách thể quản lý mang tên đơn vị HCKTĐB quyết định sự 
hình thành chế độ quản lý đặc biệt.

Từ lý luận và thực tiễn cho thấy các lãnh thổ đơn vị HCKTĐB chủ 
yếu, thông thường là các lãnh thổ tự nhiên12 với những đặc trưng thuộc 
về đô thị như yếu tố địa lý, dân cư, nghề nghiệp và đặc biệt khác với các 
lãnh thổ thông thường ở sự không đồng nhất về văn hóa, về dân cư. Để 
tạo sự đồng nhất nhằm hình thành một trật tự chung cho các lãnh thổ đặc 
biệt này, các đô thị SEZ cần phải có một chính sách quản lý có tính tự chủ 
cao của riêng lãnh thổ, được hình thành từ ý chí cộng đồng lãnh thổ - còn 
gọi là thể chế tự quản địa phương. Thực tiễn cho thấy thể chế tự quản địa 
phương hoàn toàn phù hợp với cơ chế điều tiết, kiểm soát, điều hành tiến 
trình chuyên môn hóa sản xuất, phát triển thương mại, dịch vụ và quá 
trình đô thị hóa nhanh chóng tại các SEZ. Để quản lý thành công một 
lãnh thổ đặc biệt, thể chế quản lý phải là thể chế mở, năng động, chính 
quyền của các lãnh thổ đặc biệt phải được trao quyền tự chủ rất lớn: tự 
chủ trong việc xây dựng chính sách thực tế ở các lãnh thổ này để đáp ứng 
nhu cầu quản lý và quy hoạch phát triển bền vững. Đây là thể chế có cơ 
sở lý luận là chế độ phân quyền/tự quản địa phương. Với chế độ tự quản, 
các SEZ sẽ được áp dụng một thể chế quản lý xuất phát từ chính lãnh thổ, 
đa dạng, không chỉ phù hợp với nhu cầu điều hành thực tế của lãnh thổ 
mà còn phù hợp với truyền thống, lịch sử, văn hóa, bản sắc tự nhiên của 
lãnh thổ. Thực chất, chế độ tự quản bảo đảm sự phát triển bền vững của 
các lãnh thổ đặc biệt vì nó bảo đảm cho sự phát triển tự nhiên, là minh 
chứng cho nguyên lý triết học: cái gì phù hợp thì phát triển. 

Thứ ba, dựa trên khung lý thuyết của lý thuyết tăng trưởng kinh tế và 
kinh tế học phát triển, một đơn vị HCKTĐB cần có sự kết hợp các biến 
số độc đáo của phát triển đô thị, các đặc điểm của toàn cầu hóa, đồng thời 
kết hợp với các động lực, cơ chế và mô hình phát triển kinh tế đô thị. 
Bốn động cơ tương tác trong việc thiết kế và phát triển các SEZ là: (i) đổi 
12 Yếu tố tự nhiên của các lãnh thổ đô thị theo tác giả, được xác lập từ sự ra đời một cách tự nhiên 

của các thành phố được lý giải trong tác phẩm “Nguồn gốc của gia đình, của chế độ tư hữu và 
của nhà nước” của Ăng ghen, đó chính là sự phát triển lớn mạnh của quyền lực công cộng từ 
chế độ nguyên thủy của các làng mạc, thái ấp và những thành phố đã được tồn tại song song như 
một sự đối lập với nền dân chủ quân sự của Aten hay Rôma. Xem thêm: Ph. Ăngghen, Nguồn 
gốc của gia đình, của chế độ tư hữu và của nhà nước, Nxb. Sự Thật, 1972, tr. 21.
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mới thể chế; (ii) tập hợp, tập trung và chuyên môn hóa sản xuất phi nông 
nghiệp; (iii) phân công lao động định hướng toàn cầu, và (iv) quản trị đô 
thị; Đó là những yếu tố vừa cạnh tranh, vừa gắn kết với nhau trong việc 
quyết định sự trỗi dậy của các SEZ và định hình cảnh quan của quốc gia, 
của vùng. 

2. Cơ sở chính trị, pháp lý cho việc thành lập đơn vị hành chính 
- kinh tế đặc biệt tại Việt Nam

Việc thành lập các đơn vị HCKTĐB đã được xác định trong 3 Văn 
kiện của Đại hội Đảng khóa X, XI và XII,13 3 Nghị quyết của Ban Chấp 
hành Trung ương Đảng khóa VIII và XII,14 các Kết luận của Bộ Chính trị.15

Ngoài ra việc xây dựng và phát triển các đơn vị HCKTĐB đã được 
thể chế hóa trong Hiến pháp và nhiều đạo luật liên quan như: Luật Tổ 
chức Quốc hội, Luật Tổ chức chính quyền địa phương, Luật Ban hành 
văn bản quy phạm pháp luật, Luật Đầu tư, Luật Quy hoạch, Luật Quốc 
phòng… Hiến pháp năm 1992 quy định về đơn vị HCKTĐB thông qua 
thẩm quyền của Quốc hội, cụ thể Điều 84 khoản 8 quy định Quốc hội 
quyết định thành lập hoặc giải thể đơn vị HCKTĐB. Đến Hiến pháp 
năm 2013, đơn vị HCKTĐB được quy định tại các điều khoản gồm 
Điều 70 khoản 9, Điều 110 khoản 1 và Điều 111 khoản 2. Điều 70 
khoản 9 Hiến pháp năm 2013 tiếp tục quy định thẩm quyền của Quốc 
hội trong việc quyết định thành lập, giải thể, nhập, chia, điều chỉnh 

13 Văn kiện Đại hội Đảng toàn quốc lần thứ X thông qua đã xác định “Phát triển 1 khu kinh tế 
mở và đặc khu kinh tế, nâng cao hiệu quả của khu công nghiệp, khu chế xuất”. Chiến lược phát 
triển kinh tế - xã hội năm 2011- 2020 được Đại hội Đảng lần thứ XI thông qua năm 2011 yêu 
cầu: “… lựa chọn một số địa bàn có lợi thế vượt trội, nhất là ven biển để xây dựng đặc khu kinh 
tế làm đầu tàu phát triển…”. Nghị quyết Đại hội XII nêu rõ: “Xây dựng một số đặc khu kinh 
tế để tạo cực tăng trưởng và thử nghiệm thể chế phát triển vùng có tính đột phá”; “Lựa chọn 
một số khu có đặc biệt để xây dựng đặc khu kinh tế với thể chế có tính đột phá, có khả năng 
cạnh tranh quốc tế”.

14 Nghị quyết số 04-NQ/TW của Hội nghị Trung ương 4 của Ban chấp hành Trung ương Đảng 
khóa VIII tháng 12/1997 nêu rõ “Nghiên cứu xây dựng thí điểm vài đặc khu kinh tế, khu mậu 
dịch tự do ở những địa bàn ven biển có đủ điều kiện”. Nghị quyết số 05-NQ/TW của Hội 
nghị Trung ương 4 khóa XII tháng 11/2016 yêu cầu “Sớm triển khai xây dựng một số khu hành 
chính – kinh tế đặc biệt”. Nghị quyết số 11-NQ/TW của Hội nghị Trung ương 5 khóa XII 
tháng 6/2017 xác định “Xây dựng một số đơn vị hành chính – kinh tế với thể chế vượt trội để 
tạo cực tăng trưởng và thử nghiệm đổi mới, tổ chức bộ máy thuộc hệ thống chính trị”.

15 Thông báo số 108-TB/TW ngày 01/10/2012 của Bộ Chính trị về Đề án “Phát triển kinh 
tế - xã hội nhanh, bền vững; bảo đảm vững chắc quốc phòng - an ninh và thí điểm xây dựng 
hai đơn vị hành chính - kinh tế đặc biệt Vân Đồn, Móng Cái”. Kết luận số 53-KL/ TW ngày 
24/12/2012 của Bộ Chính trị đồng ý chủ trương xây dựng Khánh Hòa trở thành tỉnh đô thị 
trực thuộc Trung ương và xây dựng đặc khu kinh tế - hành chính Bắc Vân Phong. Kết luận 
số 81-KL/TW ngày 31/12/2013 của Bộ Chính trị đồng ý chủ trương xây dựng đặc khu kinh 
tế - hành chính Phú Quốc. Kết luận số 74- KL/TW ngày 17/10/2013 của Hội nghị Trung 
ương lần thứ 8 khóa XI xác định “Sớm xây dựng, phê duyệt, triển khai thực hiện một số đề 
án thành lập khu hành chính – kinh tế đặc biệt”. Thông báo kết luận số 21-TB/TW ngày 
22/3/2017, Bộ Chính trị “Đồng ý thành lập ba đơn vị hành chính – kinh tế đặc biệt: Vân 
Đồn (tỉnh Quảng Ninh), Bắc Vân Phong (tỉnh Khánh Hòa) và Phú Quốc (tỉnh Kiên Giang)”.
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địa giới hành chính đơn vị HCKTĐB. Điều 110 của Hiến pháp năm 
2013 quy định về các đơn vị hành chính của nước Cộng hòa xã hội chủ 
nghĩa Việt Nam, trong đó bổ sung thêm đơn vị HCKTĐB là “đơn vị 
hành chính - kinh tế đặc biệt do Quốc hội thành lập”. Quy định này 
của Hiến pháp năm 2013 đã tạo điều kiện cho sự hình thành và phát 
triển của các khu vực có nhiều lợi thế, tiềm năng ở các địa phương, mở 
ra cơ sở hiến định quan trọng cho việc tổ chức các đơn vị HCKTĐB 
trong tương lai.16 Việc tổ chức cấp chính quyền địa phương ở đơn vị 
HCKTĐB được quy định tại Điều 111 khoản 2 Hiến pháp năm 2013: 
“Cấp chính quyền địa phương gồm có Hội đồng nhân dân và Ủy ban 
nhân dân được tổ chức phù hợp với đặc điểm nông thôn, đô thị, hải 
đảo, đơn vị hành chính - kinh tế đặc biệt do luật định”. Quy định này 
mở đường cho việc tổ chức chính quyền địa phương phù hợp với đặc 
điểm của đơn vị HCKTĐB.

Cụ thể hóa các quy định của Hiến pháp năm 2013 về đơn vị 
HCKTĐB, Luật Tổ chức chính quyền địa phương năm 2015 (sửa đổi, bổ 
sung năm 2019) dành cả Chương V quy định về chính quyền địa phương 
ở đơn vị HCKTĐB. Lần đầu tiên, thuật ngữ đơn vị HCKTĐB được giải 
thích, cụ thể là đơn vị HCKTĐB do Quốc hội quyết định thành lập, 
được áp dụng các cơ chế, chính sách đặc biệt về kinh tế - xã hội, có chính 
quyền địa phương được tổ chức phù hợp với đặc điểm, yêu cầu, mục tiêu 
phát triển kinh tế - xã hội của đơn vị HCKTĐB đó (Điều 74). Về tổ chức 
chính quyền địa phương tại đơn vị HCKTĐB, nhằm quán triệt tinh thần 
của khoản 2 Điều 111 Hiến pháp năm 2013, Luật Tổ chức chính quyền 
địa phương hiện hành không quy định chính quyền địa phương tại đơn vị 
HCKTĐB gồm có Hội đồng nhân dân và Ủy ban nhân dân mà xác định 
nguyên tắc chính quyền địa phương được tổ chức phù hợp với đặc điểm 
của đơn vị HCKTĐB (Điều 4 khoản 1). Việc tổ chức chính quyền địa 
phương, nhiệm vụ, quyền hạn và nguyên tắc tổ chức, phương thức hoạt 
động của chính quyền địa phương ở đơn vị HCKTĐB do Quốc hội quy 
định khi thành lập đơn vị HCKTĐB đó (Điều 75). Ngoài ra, Chương V 
còn quy định về trình tự, thủ tục quyết định thành lập; quyết định giải 
thể đơn vị HCKTĐB lần lượt tại Điều 76 và Điều 77. Việt Nam đang 
thực sự cần một mô hình đột phá mới với các cơ chế, chính sách vượt trội 
tạo cực tăng trưởng có sức lan tỏa và phương án tối ưu là thành lập đơn 
vị HCKTĐB. Các chủ trương của Đảng và quy định pháp luật của Nhà 
nước về đơn vị HCKTĐB có một ý nghĩa chính trị, pháp lý quan trọng 
đối với việc thành lập các đơn vị này ở nước ta. 

16 Trường Đại học Luật TP. Hồ Chí Minh, Giáo trình Luật Hiến pháp Việt Nam, Nxb. Hồng 
Đức, TP. Hồ Chí Minh, 2022, tr. 770.
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3. Hoàn thiện cơ sở pháp lý về đơn vị hành chính - kinh tế đặc 
biệt ở Việt Nam

Các yếu tố, điều kiện quyết định sự thành công của đặc khu kinh tế 
trên thế giới bao gồm: có luật riêng điều chỉnh; vị trí chiến lược; chiến 
lược và mục tiêu rõ ràng; môi trường đầu tư kinh doanh và chính sách 
ưu đãi cạnh tranh quốc tế; hỗ trợ đầu tư của nhà nước; bộ máy hành 
chính tinh gọn và hiệu quả.17 Như vậy, một trong một yếu tố, điều kiện 
quyết định sự thành công của các mô hình đặc khu kinh tế trên thế giới 
là phải có một luật riêng điều chỉnh. Hầu hết các quốc gia đều có luật 
điều chỉnh riêng cho thể chế kinh tế đặc biệt này. Thậm chí Hàn Quốc, 
Trung Quốc, Singapore, Các tiểu vương quốc Ả rập… còn có luật riêng 
áp dụng cho một đặc khu.18 Do vậy, nhằm thực hiện các chủ trương của 
Đảng và Nhà nước về việc thành lập đơn vị HCKTĐB, Việt Nam cần 
ban hành luật riêng điều chỉnh về vấn đề này, trong đó quy định các nội 
dung cơ bản: 

Thứ nhất, về phương diện tổ chức chính quyền, chính quyền đơn 
vị HCKTĐB được giao quyền tự chủ cao về lập pháp, hành pháp và 
tư pháp, nhất là quyền lập quy về kinh tế.19 Chính quyền địa phương 
của đơn vị HCKTĐB nên được trao thêm những nhiệm vụ và quyền 
hạn “vượt trội”, mở rộng hơn so với các cấp chính quyền địa phương 
hiện nay. Bộ máy chính quyền tại các đơn vị HCKTĐB phải được xây 
dựng theo hướng tinh gọn, hiệu quả; thủ tục hành chính đơn giản, công 
khai và minh bạch. Nhằm bảo đảm bộ máy chính quyền tại các đơn vị 
HCKTĐB tinh gọn, hiệu quả, chính quyền tại đơn vị HCKTĐB được 
tổ chức bao gồm Hội đồng nhân dân và Ủy ban đặc khu, nhưng chỉ tổ 
chức theo mô hình một cấp. Người đứng đầu Ủy ban đặc khu là Trưởng 
đặc khu do Nhân dân địa phương bầu, trung ương phê chuẩn. Các cơ 
quan chuyên môn thuộc Ủy ban đặc khu được tổ chức tinh gọn, tập 
trung vào các ngành nghề, lĩnh vực là mục tiêu và chiến lược phát triển 
của đặc khu. Việc tổ chức Hội đồng nhân dân ở đặc khu là cần thiết 
nhằm thay mặt Nhân dân đặc khu đề ra các quyết định quan trọng phù 
hợp với đặc thù của đặc khu, đồng thời thực hiện chức năng giám sát 
các cơ quan hành chính ở đặc khu. Đây là cơ chế kiểm soát quyền lực 
để tránh sự lạm quyền tương thích với việc xây dựng nên cơ chế, chính 
17 Tờ trình Về dự án Luật đơn vị hành chính - kinh tế đặc biệt ngày 10/10/2017.
18 Hồng Ngân, “Đặc khu kinh tế: Những mô hình thành công trên thế giới”, Báo Dân trí, 2017, 

https://dantri.com.vn/kinh-doanh/dac-khu-kinh-te-nhung-mo-hinh-thanh-cong-tren-the-
gioi-20171007121058707.htm, truy cập ngày 10/9/2023.

19 Nguyễn Minh Huyền, Mai Thị Hải, “Đặc khu kinh tế: Kinh nghiệm trên thế giới và những 
kỳ vọng cho Việt Nam”, Tạp chí Cộng sản, 2018, https://www.tapchicongsan.org.vn/quoc-
phong-an-ninh-oi-ngoai1/-/2018/52012/dac-khu-kinh-te--kinh-nghiem-tren-the-gioi-va-
nhung-ky-vong-cho-viet-nam.aspx, truy cập ngày 11/9/2023.
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sách đặc biệt và trao quyền vượt trội cho chính quyền nhằm phát triển 
đột phá. Ở các đơn vị hành chính trực thuộc đơn vị HCKTĐB, chỉ tổ 
chức cơ quan hành chính, không tổ chức Hội đồng nhân dân, người 
đứng đầu do Trưởng đặc khu bổ nhiệm. Các cơ quan hành chính ở 
đơn vị HCKTĐB làm việc theo chế độ thủ trưởng đề cao vai trò của 
người đứng đầu. Ở các đơn vị hành chính trực thuộc, đơn vị HCKTĐB 
không tổ chức Hội đồng nhân dân nhằm tinh giản cơ quan đại diện, bảo 
đảm cho bộ máy hành chính nhà nước thông suốt hoạt động có hiệu 
lực, hiệu quả, chủ động trong điều hành, giải quyết công việc, quyết 
định nhanh các vấn đề.

Thứ hai, SEZ cần được áp dụng mô hình kinh tế mở. Kinh tế thị 
trường hoàn toàn và toàn diện là điều các đặc khu kinh tế phải đáp ứng 
dù đó là một khó khăn lớn với những quốc gia còn nặng mô hình kinh 
tế định hướng kế hoạch. Kinh nghiệm của Trung Quốc đối với các SEZ 
đã chỉ ra một số yếu tố góp phần vào sự thành công và hoạt động hiệu 
quả của họ là: 

(i) Các SEZ cần được liên kết với việc mở cửa kinh tế và tận dụng 
sự đổi mới; 

(ii) Phương pháp giải quyết vấn đề từ dưới lên phải được kết hợp với 
sự hỗ trợ của Chính phủ từ trên xuống; 

(iii) Các SEZ có thể thúc đẩy mở rộng công nghiệp bằng cách nuôi 
dưỡng các nhà lãnh đạo thị trường, hỗ trợ nghiên cứu và phát triển, và 
xây dựng thương hiệu; 

(iv) Có thể ươm mầm các ý tưởng địa phương bằng cách tích hợp 
học tập, đổi mới và sản xuất;

(v) Có thể tập hợp các nguồn lực và chuyên môn từ chính phủ, 
ngành công nghiệp và các tổ chức nghiên cứu để chuyển sang chuỗi giá 
trị tiên tiến hơn. 

Thứ ba, cần chế độ ưu đãi đầu tư cho đơn vị hành chính - kinh tế đặc 
biệt. Việc quy định chế độ ưu đãi chung giống nhau cho các đặc khu là 
không hợp lý, tạo nguy cơ áp đặt và không phù hợp với tình hình và yêu 
cầu thực tế của từng đặc khu với những ngành nghề chiến lược và vị thế 
phát triển, xu hướng phát triển khác nhau. Do đó, giải pháp căn cơ cho 
chính sách ưu đãi đặc khu gồm: 

(i) Mỗi đặc khu với chính sách phát triển và hoàn cảnh nền tảng khác 
nhau nên cần có chính sách thu hút đầu tư khác nhau. 

(ii) Luật đặc khu quy định cách thức/ cơ chế/ khung chế độ ưu đãi ở 
các đặc khu (có thể quy định mức trần, mức sàn, đặt ra nguyên tắc, cách 
thức ưu đãi chứ không quy định nội dung ưu đãi cụ thể). Các nội dung 
ưu đãi cụ thể nên trao lại cho chính quyền đặc khu quy định, như các ưu 
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đãi về thủ tục hành chính, ưu đãi về lao động, môi trường… (có thể từ 
Nghị quyết của cơ quan đại diện, sau đó là quyết định cụ thể của cơ quan 
hành chính hoặc trưởng đặc khu). Tuy nhiên, với ưu đãi có liên quan đến 
an ninh quốc gia thì luật sẽ quy định chi tiết và không giao về cho chính 
quyền đặc khu, ví dụ các ưu đãi về thuế, đất đai… 

(iii) Về nội dung ưu đãi cụ thể, cần có điểm nhấn trong nội dung ưu 
đãi, tránh ưu đãi dàn trải và có phần cơ học, máy móc. Các nội dung ưu 
đãi cần có sự kết nối, nhất quán và tạo thành một khung pháp lý vững 
chắc. Ưu đãi không chỉ về luật nội dung mà còn tính đến thủ tục để 
bảo đảm tính hiện thực hóa của các chính sách. Ngoài ra, cần tránh mâu 
thuẫn, chồng chéo, loại trừ lẫn nhau, dẫn đến khó khăn trong việc áp 
dụng thực tế, gây cản trở cho các nhà đầu tư. 

(iv) Các khung chính sách ưu đãi phải phù hợp với hoàn cảnh, điều 
kiện lịch sử, chính trị, địa lý, dân cư, văn hóa và truyền thống pháp lý của 
Việt Nam, đặc biệt là chính sách ưu đãi về thuế và đất đai. 

(v) Cần hướng các chính sách ưu đãi theo ngành nghề phù hợp với 
lợi thế sẵn có của Việt Nam và hình thành khung ưu đãi vượt trội. 

Thứ tư, cải cách hành chính cần được xem là một trong những đột 
phá phát triển nhằm cải thiện môi trường kinh doanh, giảm bớt sự cồng 
kềnh của bộ máy nhà nước và tạo động lực cho nền kinh tế phát triển..
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