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Tóm tắt: Trong bối cảnh thế kỷ XXI được định hình bởi các đặc tính VUCA và sự 

chuyển đổi số mạnh mẽ, các mô hình quản trị đơn tuyến truyền thống đang bộc lộ sự 

“lệch pha hệ thống” nghiêm trọng trước các thách thức an ninh phi truyền thống. 

Nghiên cứu này đề cao “Mô hình quản trị phát triển tích hợp đa tầng” dựa trên lý 

thuyết “Xếp lớp thể chế tối ưu”. Lấy hình tượng cơ thể sống làm ẩn dụ các chức 

năng then chốt, mô hình tích hợp bốn phân lớp quản trị phát triển biện chứng: (1) 

“Hệ xương sống” (Hành chính công truyền thống) kiến tạo sự ổn định và kỷ cương 

nền tảng; (2) “Hệ cơ bắp” (Quản lý công mới) thúc đẩy hiệu năng và sự tinh gọn 

thông qua công cụ thị trường; (3) “Hệ thần kinh” (Quản trị công mới) tối ưu hóa 

phân bổ nguồn lực qua cơ chế kết nối mạng lưới; và (4) “Bộ não” (Nhà nước kiến 

tạo phát triển số) đóng vai trò dẫn dắt chiến lược, sử dụng dữ liệu và công nghệ để 

định hình thị trường. Phân tích trường hợp Việt Nam cho thấy, quốc gia đang chuyển 

dịch thành công từ việc củng cố nền tảng thể chế và tinh gọn bộ máy sang giai đoạn 

kết nối và kiến tạo đổi mới sáng tạo trong kỷ nguyên số. Nghiên cứu khẳng định 

rằng, việc vận hành đồng bộ bốn phân lớp này sẽ tạo ra trạng thái “Cân bằng 

động”, giúp Việt Nam giải quyết “nghịch lý quản trị phát triển” giữa yêu cầu ổn 

định và nhu cầu bứt phá. Đây là chìa khóa để nâng cao năng suất các nhân tố tổng 

hợp (TFP) và thúc đẩy đổi mới sáng tạo, qua đó góp phần chuyển đổi trọng tâm của 

mô hình tăng trưởng từ chiều rộng sang chiều sâu, nhằm hiện thực hóa mục tiêu trở 

thành nước phát triển, thu nhập cao vào năm 2045. 
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Từ khóa: Quản trị phát triển tích hợp đa tầng, xếp lớp thể chế tối ưu, Nhà nước kiến 

tạo phát triển số, VUCA, hiệu quả, năng suất tổng hợp (TFP), đổi mới sáng tạo, tăng 

trưởng và phát triển, Việt Nam 2030 và tầm nhìn 2045. 

Abstract: In the context of a twenty-first century shaped by VUCA (Volatility, 

Uncertainty, Complexity, and Ambiguity) conditions and rapid digital 

transformation, traditional linear, siloed governance models are revealing serious 

systemic misalignment in the face of non-traditional security challenges. This study 

advances an integrated multi-layer development governance model grounded in the 

theory of Optimal Institutional Layering. Drawing on the metaphor of a living 

organism to represent key functional roles, the model integrates four dialectical 

governance sub-layers: (1) the Skeletal System (Traditional Public Administration), 

which establishes foundational stability and rule-based discipline; (2) the Muscular 

System (New Public Management), which drives efficiency and organizational 

streamlining through market-based instruments; (3) the Nervous System (New Public 

Governance), which optimizes resource allocation through networked coordination 

mechanisms; and (4) the Brain (the Digital Developmental State), which assumes 

strategic leadership by leveraging data and technology to shape market trajectories. 

A case analysis of Vietnam reveals that the country is successfully transitioning from 

consolidating its institutional foundations and streamlining its administrative 

apparatus toward a phase of connectivity and innovation-driven development in the 

digital era. The study argues that the synchronized operation of these four sub-layers 

will generate a state of dynamic equilibrium, enabling Vietnam to resolve the 

governance paradox between the imperatives of stability and the demands of 

transformative growth. This integrated approach constitutes the critical lever for 

enhancing total factor productivity (TFP) and fostering systemic innovation. In so 

doing, it facilitates a structural reorientation of Vietnam's growth model from 

extensive to intensive development, ultimately advancing the nation's aspiration to 

become a high-income developed economy by 2045. 

Keywords: Integrated multi-layer development governance, Optimal Institutional 

Layering, Digital Developmental State, VUCA, efficiency, total factor productivity 

(TFP), innovation, growth and development, Vietnam 2030 and Vision 2045. 

1.  Giới thiệu 

Trong thế kỷ XXI, các quốc gia không còn vận hành trong một môi trường tuyến tính 

ổn định, mà bị bao trùm bởi các đặc tính biến động, bất định, phức tạp và mơ hồ 

(VUCA) (Bennett & Lemoine, 2014). Đối với các nền kinh tế thu nhập trung bình đang 
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đồng thời trải qua quá trình công nghiệp hóa và chuyển đổi số, bối cảnh này làm lộ rõ 

một dạng “lệch pha hệ thống” nghiêm trọng. Đó là trạng thái bất đối xứng giữa bản chất 

phi tuyến tính của các thách thức an ninh phi truyền thống, vốn trải rộng từ các cú sốc 

khí hậu, rủi ro hạ tầng kinh tế số đến các đại dịch toàn cầu, với năng lực giới hạn của 

các công cụ quản trị truyền thống vẫn được thiết kế dựa trên giả định về trật tự phân 

cấp và quy trình kiểm soát từ trên xuống. Các mô hình đơn tuyến, bất kể ưu tiên mệnh 

lệnh hành chính hay dựa vào tín hiệu thị trường, đều chưa đạt tới “độ đa dạng cần 

thiết” để phản chiếu đầy đủ độ phức tạp của môi trường thực tiễn (Ashby, 1956). Sự 

khiếm khuyết về cấu hình năng lực nội tại này dẫn đến những rủi ro chiến lược mang 

tính đánh đổi: trong khi mô hình hành chính truyền thống có xu hướng làm chậm quá 

trình thể chế hóa đổi mới sáng tạo, thì mô hình thị trường lại đối diện với nguy cơ 

phân mảnh nguồn lực và trách nhiệm khi giải quyết các vấn đề vĩ mô đòi hỏi sự phối 

hợp liên ngành (Ostrom, 1990). Thực tiễn này đặt ra yêu cầu cấp thiết về việc kiến tạo 

một trạng thái “Cân bằng động”. Thay vì lựa chọn nhị nguyên, chiến lược tối ưu là 

xây dựng một hệ sinh thái quản trị tích hợp đa tầng, bao quát từ năng lực kiểm soát 

tuân thủ, cơ chế điều phối mạng lưới đến tư duy kiến tạo thị trường, nhằm duy trì sự 

ổn định thể chế đồng thời với năng lực thích ứng liên tục (Christensen & Lægreid, 

2007; Hill & Hupe, 2009). Tương đồng với quỹ đạo tiến hóa của các “Nhà nước kiến 

tạo phát triển” tại Đông Á như Nhật Bản và Hàn Quốc trong thế kỷ XX, các quốc gia 

đang phát triển ngày nay cần vượt qua tư duy nhị nguyên cứng nhắc để hướng tới sự 

kết hợp linh hoạt giữa “bàn tay hữu hình” của nhà nước và “bàn tay vô hình” của thị 

trường (Johnson, 1982; Evans, 1995). Tuy nhiên, trong kỷ nguyên số, vai trò của nhà 

nước không chỉ dừng lại ở việc can thiệp hay hỗ trợ, mà phải nâng tầm lên thành chủ 

thể kiến tạo nền tảng và định hình thị trường thông qua các giao thức hành động cụ thể 

như cơ chế thử nghiệm chính sách và quản trị phát triển dựa trên thuật toán 

(Mazzucato, 2013; Dunleavy và cộng sự, 2006). 

Việt Nam, trên hành trình hiện thực hóa mục tiêu tổng quát: “Phấn đấu đến năm 

2030, là nước đang phát triển có công nghiệp hiện đại, thu nhập trung bình cao... 

Phấn đấu đến năm 2045 trở thành nước phát triển, thu nhập cao” (Đảng Cộng sản 

Việt Nam, 2021) đang đối diện với một “nghịch lý quản trị phát triển” mang tính 

quyết định: Làm thế nào để vừa duy trì “sự ổn định tĩnh” của môi trường chính trị, kỷ 

cương và trật tự xã hội (nhu cầu an ninh cốt lõi và ổn định nền tảng), lại vừa kiến tạo 

phát triển được “sự ổn định động” của môi trường thể chế thúc đẩy tiến bộ công nghệ 

và đổi mới sáng tạo phục vụ mục tiêu phát triển nhanh và bền vững (nhu cầu phát 

triển bứt phá) trong Kỷ nguyên vươn mình của dân tộc? Làm sao giải quyết được mâu 
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thuẫn biện chứng giữa yêu cầu “tinh gọn bộ máy” (quản trị tinh gọn và hiệu năng) và 

áp lực “nâng cao chất lượng phục vụ nhân dân” (kiến tạo phát triển và chất lượng 

quản trị phát triển) trong kỷ nguyên số? Một trong các giải pháp khả thi và phù hợp 

cho Việt Nam được cho là nằm ở chiến lược chủ động và tích cực vận dụng linh hoạt 

mô hình quản trị tích hợp “Xếp lớp thể chế tối ưu” chứ không phải nằm ở tư duy “lựa 

chọn nhị nguyên” (theo đó mô hình quản trị phát triển mới thay thế hoàn toàn mô hình 

quản trị truyền thống) (Schick, 1998). Nói cách khác, kiến tạo Hệ sinh thái quản trị 

phát triển tích hợp đa tầng, vận hành như một cơ thể sống thống nhất, để giải phóng 

toàn bộ sức sản xuất và kích hoạt đồng bộ mọi động lực tăng trưởng dài hạn, nhất là 

thúc đẩy năng suất các nhân tố tổng hợp (TFP) và nâng cao hiệu quả thích ứng là cần 

thiết và cấp bách giúp cho Việt Nam đạt được mục tiêu phát triển đến năm 2030 và 

tầm nhìn 2045 trong kỷ nguyên số.  

Nguyên lý hoạt động của mô hình quản trị phát triển tích hợp trong kỷ nguyên số 

được hình tượng hóa thông qua bốn cấu phần chức năng sinh học của một cơ thể sống 

thống nhất. Đây là lộ trình nâng cấp năng lực quốc gia, nơi các lớp quản trị được vận 

hành đồng bộ và bổ trợ lẫn nhau: từ hệ xương sống (nền tảng quyền lực), hệ cơ bắp (sức 

mạnh thực thi), hệ thần kinh (kết nối điều phối) đến bộ não (tầm nhìn chiến lược). Thứ 

nhất, được định vị là “Hệ xương sống” (Lớp 1) kiến tạo sự ổn định cấu trúc, mô hình 

Hành chính công truyền thống đóng vai trò tiên quyết trong việc duy trì tính chính danh 

và kỷ cương hành chính. Tương tự như bộ khung nâng đỡ cơ thể, lớp này đảm bảo sự 

tuân thủ quy trình nghiêm ngặt để tối ưu hóa hiệu quả sử dụng các nguồn lực quốc gia, 

ngăn chặn rủi ro mất trật tự hệ thống (Weber, 1947). Thứ hai, hoạt động như “Hệ cơ 

bắp” (Lớp 2) tạo động lực thực thi, mô hình Quản lý công mới tập trung triệt để vào tư 

duy quản trị tinh gọn và các công cụ thị trường. Mục tiêu cốt lõi là cắt giảm lãng phí, 

gia tăng tốc độ xử lý và tối ưu hóa hiệu suất kỹ thuật, chuyển hóa các nguồn lực tiềm 

năng thành sức mạnh hành động thực tế (Hood, 1991). Thứ ba, đóng vai trò “Hệ thần 

kinh” (Lớp 3) kết nối và điều phối, mô hình Quản trị công mới hàn gắn các điểm nghẽn 

cục bộ thông qua cơ chế mạng lưới. Chức năng này khơi thông dòng chảy dữ liệu và 

niềm tin xã hội giữa các chủ thể, qua đó giải quyết bài toán phân mảnh và tối đa hóa 

hiệu quả phân bổ nguồn lực trên phạm vi toàn xã hội (Rhodes, 1997). Cuối cùng, giữ vị 

thế “Bộ não” (Lớp 4) dẫn dắt chiến lược, mô hình Quản trị nhà nước kiến tạo phát triển 

trong kỷ nguyên số sử dụng dữ liệu lớn và AI để chủ động định hình thị trường. Thay vì 

chỉ phản ứng thụ động, Nhà nước đóng vai trò tiên phong trong việc thúc đẩy bứt phá 

năng suất các nhân tố tổng hợp và đạt được hiệu quả thích ứng cao trước các biến động 

của thời đại (Mazzucato, 2013). 
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2. Cơ sở lý luận về mô hình quản trị phát triển tích hợp đa tầng 

Mô hình “Xếp lớp thể chế tối ưu” vận hành dựa trên nguyên tắc tương tác biện chứng 

nhằm kiến tạo một cấu trúc quản trị phát triển hiện đại và ưu việt hơn, đảm bảo sự cân 

bằng động giữa yêu cầu ổn định nền tảng và động lực phát triển bứt phá (Schick, 1998). 

Thay vì thay thế hoàn toàn các thể chế quản lý truyền thống, quá trình này tích hợp các 

năng lực quản trị phát triển mới chồng lên các lớp nền tảng hiện hữu, tạo ra một hệ 

thống đa tầng có khả năng cộng hưởng sức mạnh. Thứ nhất, các giá trị cốt lõi của hành 

chính truyền thống, bao quát từ tính tuân thủ pháp luật, kỷ cương hành chính đến quy 

trình chuẩn hóa, được duy trì và củng cố như bộ khung “xương sống” chịu lực vững 

chắc (Weber, 1947). Lớp nền tảng này đóng vai trò tiên quyết trong việc đảm bảo sự ổn 

định chính trị - xã hội và duy trì tính chính danh của hệ thống công quyền, tạo bệ đỡ an 

toàn cho mọi nỗ lực cải cách tiếp theo. Thứ hai, các năng lực quản trị mới, trải rộng từ 

ứng dụng công nghệ số, kết nối dữ liệu liên ngành đến cơ chế đổi mới sáng tạo linh hoạt, 

được tích hợp chồng lớp lên trên nền tảng ổn định đó (Dunleavy và cộng sự, 2006). Lớp 

năng lực mới này đóng vai trò gia tăng tốc độ xử lý, khắc phục các giới hạn cố hữu về 

hiệu suất và năng suất các nhân tố tổng hợp (TFP), đồng thời tối ưu hóa khả năng thích 

ứng của hệ thống trước các biến động môi trường. Kết quả của quá trình tích hợp biện 

chứng này là sự hình thành một mô hình quản trị phát triển đa tầng, vừa có khả năng 

thích ứng với các cú sốc bên ngoài, vừa thúc đẩy nâng cao TFP và đổi mới sáng tạo từ 

bên trong. Trong kỷ nguyên số, Nhà nước cần sở hữu năng lực kép: vừa đủ vững chãi để 

duy trì trật tự và kỷ cương thông qua cơ chế kiểm soát tuân thủ, vừa đủ linh hoạt để kiến 

tạo động lực phát triển thông qua việc khuyến khích thử nghiệm đổi mới sáng tạo và 

thích ứng nhanh (Mazzucato, 2013; Evans, 1995). 

2.1. “Hệ xương sống” - Hành chính công truyền thống (CPA) và nền tảng của sự 

tuân thủ  

Trong kiến trúc tổng thể của hệ sinh thái quản trị quốc gia theo cách tiếp cận tích hợp 

đa tầng, phân lớp đầu tiên được định danh là “Hệ xương sống”, tương ứng với mô hình 

Hành chính công truyền thống. Tương tự như chức năng sinh học cốt yếu của bộ khung 

xương đối với cơ thể sống, vai trò bản thể của phân lớp này không hướng tới sự linh 

hoạt tức thời, mà tập trung kiến tạo khuôn khổ chịu lực vững chắc và bảo vệ hệ thống 

khỏi trạng thái mất trật tự. Tính chính danh của Nhà nước trong giai đoạn này được xác 

lập thông qua nguyên tắc “Quyền lực hợp pháp - lý trí” (Weber, 1947). Tại đây, quyền 

lực công được thực thi dựa trên các quy tắc phi cá nhân hóa thay vì ý chí chủ quan, với 

tư duy quản trị chủ đạo là “Kiểm soát và tuân thủ”. Trong đó, Chính phủ đóng vai trò 

tuyệt đối là “Người chèo thuyền”, trực tiếp nắm giữ và phân bổ các nguồn lực quốc gia. 
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Cơ chế vận hành hình tháp cùng quy trình tiền kiểm nghiêm ngặt được thiết lập nhằm 

bảo đảm sự thống nhất của kỷ cương hành chính và tính thượng tôn pháp luật trong từng 

giai đoạn phát triển. 

Dưới lăng kính của Kinh tế học thể chế, giá trị đóng góp của “Hệ xương sống” nằm ở 

khả năng tối ưu hóa hiệu quả sử dụng đối với các nguồn lực khan hiếm trong xã hội. 

Trong giai đoạn tích lũy tư bản ban đầu, động lực tăng trưởng chủ yếu đến từ khả năng 

ngăn chặn sự rò rỉ nguồn lực hơn là thúc đẩy đổi mới sáng tạo. Hệ thống hành chính 

công truyền thống đóng vai trò như một “van khóa” thể chế giúp triệt tiêu các hành vi 

tìm kiếm địa tô (Tullock, 1967) và giảm thiểu chi phí giao dịch cho nền kinh tế thông 

qua việc thiết lập “luật chơi” minh bạch và giảm bớt sự bất định (North, 1990). Đặc 

biệt, tính “vô tư, không thiên vị” của bộ máy hành chính công quyền được xem là tài 

sản công vô giá, giúp ngăn chặn sự phân bổ sai lệch nguồn lực và hướng dòng vốn đầu 

tư vào khu vực sản xuất thực thay vì các hoạt động phi sản xuất (Aghion & Howitt, 

2009; Rothstein & Teorell, 2008). Do đó, việc xây dựng năng lực nhà nước vững chắc 

được nhận định là bước đi tiền đề tất yếu trước khi thực hiện bất kỳ sự tự do hóa nào để 

phát triển (Fukuyama, 2014). 

Tuy nhiên, dù giữ vai trò nền tảng không thể thay thế, quy luật biện chứng chỉ ra 

rằng, chính sự thành công trong việc thiết lập trật tự cũng hàm chứa những giới hạn nội 

tại. Sự chú trọng tuyệt đối vào quy trình tuân thủ có xu hướng dẫn đến tình trạng xơ 

cứng cấu trúc, một hiện tượng được Weber (1947) cảnh báo qua khái niệm “Cái lồng 

sắt”. Trong bối cảnh môi trường toàn cầu biến động phức tạp, độ trễ trong quy trình ra 

quyết định và chi phí tuân thủ cao của “Hệ xương sống” trở thành rào cản đối với yêu 

cầu thích ứng nhanh và thúc đẩy đổi mới sáng tạo. Thực tế này đặt ra tính cấp thiết của 

việc không chỉ duy trì “bộ khung” ổn định mà cần bồi đắp thêm một phân lớp năng lực 

mới - “Hệ cơ bắp” (tương ứng với Quản lý công mới) - nhằm gia tăng sức mạnh thực thi 

và tính hiệu năng cho bộ máy, tạo tiền đề vững chắc cho các bước chuyển đổi tiếp theo 

của hệ sinh thái quản trị phát triển tích hợp đa tầng. 

2.2. “Hệ cơ bắp” - Động lực hiệu năng và tinh gọn  

Trong cấu trúc tích hợp đa tầng, phân lớp thứ hai được định danh là “Hệ cơ bắp”, 

tương ứng với bước chuyển dịch chiến lược sang mô hình Quản lý công mới. Kế thừa 

nền tảng ổn định của Lớp 1, phân lớp này đóng vai trò là động lực vận động và sức 

mạnh thực thi của bộ máy nhà nước. Sự ra đời của mô hình này đánh dấu bước ngoặt 

căn bản trong tư duy quản trị: chuyển từ cơ chế “cai trị và mệnh lệnh” sang tư duy “dịch 

vụ và thị trường” (Hood, 1991). Vai trò của Chính phủ trong giai đoạn này được tái 

định vị từ “Người chèo thuyền” (trực tiếp thực hiện) sang “Người cầm lái” (định hướng 
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và điều tiết). Thông qua việc tích hợp tư duy Quản trị tinh gọn vào khu vực công, Nhà 

nước tập trung nhận diện và loại bỏ các quy trình lãng phí không tạo ra giá trị gia tăng, 

qua đó giải phóng các nguồn lực bị tắc nghẽn trong hệ thống thủ tục hành chính 

(Osborne & Gaebler, 1992; Janssen & Estevez, 2013). 

Khác với cơ chế tiền kiểm cứng nhắc của giai đoạn trước, “Hệ cơ bắp” vận hành dựa 

trên nguyên tắc hậu kiểm và định hướng kết quả. Các công cụ thị trường điển hình như 

cạnh tranh, đấu thầu và khoán chi được du nhập vào khu vực công nhằm tạo áp lực cải 

thiện hiệu suất. Hệ thống kiểm soát chuyển trọng tâm sang việc đo lường các chỉ số hiệu 

suất cốt yếu, đảm bảo rằng mọi hoạt động công vụ đều hướng tới mục tiêu “Hiệu quả 

kinh tế” có thể giám sát và lượng hóa được. Dựa trên lý thuyết Người đại diện, mô hình 

này giải quyết vấn đề bất cân xứng thông tin và rủi ro đạo đức bằng cách gắn lợi ích của 

công chức với kết quả thực thi, thúc đẩy sự chủ động và trách nhiệm giải trình trong khu 

vực công. 

Xét dưới góc độ năng suất các nhân tố tổng hợp, sự đóng góp cốt lõi của “Hệ cơ bắp” 

nằm ở việc tạo ra bước nhảy vọt về hiệu suất kỹ thuật. Thông qua nguyên tắc “làm ra 

kết quả nhiều hơn với sử dụng nguồn lực ít hơn” (Radnor & Osborne, 2013), mô hình 

này trực tiếp giải quyết bài toán tăng trưởng đầu ra trong bối cảnh nguồn lực đầu vào 

(biên chế, ngân sách) ngày càng khan hiếm. Việc tinh giản bộ máy và cắt giảm thủ tục 

hành chính không chỉ là biện pháp cơ học, mà là quá trình tối ưu hóa chi phí giao dịch 

và chi phí chìm cho toàn xã hội. Điều này giúp doanh nghiệp và người dân tiết kiệm 

thời gian và chi phí tuân thủ, đồng thời tạo động lực quan trọng để chuyển dịch nguồn 

lực từ khu vực hành chính sang khu vực sản xuất thực, kích thích tăng trưởng kinh tế 

bền vững trong dài hạn (Coase, 1937). 

2.3. “Hệ thần kinh” - Kết nối và điều phối để mở rộng không gian nâng cao năng 

suất các nhân tố tổng hợp dựa trên hiệu quả phân bổ 

Tại tầng bậc thứ ba của cấu trúc quản trị tích hợp, “Hệ thần kinh” được định hình 

tương ứng với mô hình Quản trị công mới. Sứ mệnh cốt lõi của phân lớp này là giải 

quyết các giới hạn nội tại của cơ chế thị trường và khắc phục tình trạng phân mảnh dữ 

liệu do quá trình tối ưu hóa cục bộ ở giai đoạn trước gây ra. Tư duy quản trị phát triển 

tại đây chuyển dịch sang trạng thái “Đồng hành và chia sẻ”, nơi Chính phủ không còn 

đơn thuần ra mệnh lệnh hay cung ứng dịch vụ, mà đóng vai trò quan trọng là “Nhà kiến 

tạo mạng lưới” (Rhodes, 1997). Chức năng chiến lược của hệ thần kinh là thiết lập các 

kênh truyền dẫn thông tin xuyên suốt, hàn gắn các “ốc đảo hành chính”, đảm bảo sự lưu 

thông liền mạch và thông suốt của tài chính công, dữ liệu và đặc biệt là niềm tin xã hội 

giữa các chủ thể đa dạng trong kỷ nguyên số. 
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Khác biệt với các cơ chế trước đó, “Hệ thần kinh” vận hành chủ yếu dựa trên niềm 

tin và sự phụ thuộc lẫn nhau về nguồn lực. Trong mô hình mạng lưới chính sách, các 

chủ thể công và chủ thể tư cùng liên kết với nhau thông qua cơ chế đối thoại xã hội và 

trách nhiệm giải trình ngang hàng. Bằng cách hạn chế tối đa các rào cản ngăn cách, cơ 

chế này tạo điều kiện cho thông tin và nguồn lực di chuyển tự do đến nơi được sử dụng 

hiệu quả nhất trong xã hội (Klijn & Koppenjan, 2016). Đồng thời, hệ thống chịu trách 

nhiệm thu thập và chuyển giao các tín hiệu phản hồi từ thực tiễn lên cấp chiến lược để 

kích hoạt các biện pháp điều chỉnh kịp thời, đảm bảo quốc gia luôn ở trạng thái thích 

ứng với bối cảnh biến động phức tạp và khó lường. 

Nhìn từ góc độ năng suất các nhân tố tổng hợp, sự đóng góp chiến lược của “Hệ 

thần kinh” nằm ở khả năng tối ưu hóa hiệu quả phân bổ nguồn lực. Dựa trên lý thuyết 

về Vốn xã hội và sức mạnh của các liên kết yếu (Putnam, 1993; Granovetter, 1973), 

việc kết nối các mạng lưới giúp giảm thiểu đáng kể sự bất đối xứng thông tin và chi 

phí giao dịch (Williamson, 1981). Khi Nhà nước và khu vực tư nhân chia sẻ rủi ro và 

tri thức phát triển, họ tạo ra sự cộng hưởng sức mạnh mà không một bên nào có thể 

đơn phương thực hiện. Năng lực huy động nguồn lực xã hội do đó trở thành tài sản vô 

hình quan trọng, giúp quốc gia có thể giải quyết các vấn đề phức hợp nghiêm trọng ở 

quy mô lớn như biến đổi khí hậu, hay an ninh phi truyền thống thông qua sự đồng 

thuận xã hội. 

2.4. “Bộ não” - Kiến tạo và dẫn dắt, tạo động lực tăng TFP dựa trên đổi mới sáng tạo 

Đứng ở vị trí đỉnh cao của hệ sinh thái quản trị phát triển, phân lớp thứ tư được 

định danh là “Bộ não”, biểu tượng cho sự kết tinh của trí tuệ chiến lược và năng lực 

dẫn dắt quốc gia. Đây là sự tổng hòa biện chứng của các giai đoạn phát triển trước đó 

trên nền tảng công nghệ số tiên tiến. Phân lớp này đánh dấu sự chuyển dịch căn bản từ 

tư duy thụ động “sửa chữa khiếm khuyết thị trường” sang tư duy chủ động “định hình 

và kiến tạo thị trường”, dựa trên lý thuyết về Nhà nước doanh nhân. Trong mô hình 

này, Chính phủ không chỉ đóng vai trò kiến tạo môi trường phát triển, mà còn vươn 

lên trở thành “Người dẫn dắt nền tảng”. Thông qua việc áp dụng mô hình Quản trị kỷ 

nguyên số, Nhà nước tái khẳng định vị thế trung tâm trong việc định hướng tầm nhìn, 

xử lý tính phức hợp, tính bất định khó lường của bối cảnh toàn cầu, và dẫn dắt khu 

vực tư nhân cùng tham gia vào chuỗi giá trị đổi mới sáng tạo (Mazzucato, 2013; 

Dunleavy và cộng sự, 2006). 

Về cơ chế vận hành, “Bộ não” hoạt động dựa trên sự tích hợp sâu rộng của dữ liệu 

lớn, trí tuệ nhân tạo và các luồng thông tin thời gian thực được truyền dẫn từ “Hệ thần 
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kinh”. Theo mô hình “chính phủ là nền tảng” (O'Reilly, 2010), Nhà nước cung cấp hạ 

tầng dữ liệu mở và các cơ chế thử nghiệm chính sách để khuyến khích hệ sinh thái đồng 

sáng tạo. Để đảm bảo tính hiệu quả và minh bạch, cơ chế kiểm soát chuyển dịch sang sự 

“minh bạch thuật toán” và khả năng “phản hồi tức thì” trước các tín hiệu từ người dân 

và doanh nghiệp. Yêu cầu cốt lõi trong giai đoạn này là Nhà nước phải sở hữu năng lực 

động - tức khả năng cảm nhận, nắm bắt cơ hội mới và tái cấu trúc nguồn lực để thích 

ứng với môi trường biến động nhanh (Teece, 2007). 

Xét về vai trò động lực, “Bộ não” chính là nhân tố thúc đẩy năng suất các nhân tố 

tổng hợp dựa trên đổi mới sáng tạo. Bằng cách chấp nhận rủi ro để đầu tư dẫn vốn vào 

các công nghệ lõi mang tính chiến lược (như bán dẫn, AI, năng lượng xanh) mà khu vực 

tư nhân chưa đủ năng lực hoặc thiếu động lực triển khai, Nhà nước tạo ra hiệu ứng lan 

tỏa cho toàn nền kinh tế. Đích đến cuối cùng không chỉ dừng lại ở hiệu quả phân bổ 

nguồn lực, mà là đạt được hiệu quả thích ứng - khả năng tự điều chỉnh linh hoạt của thể 

chế trước các cú sốc lớn trong kỷ nguyên số (North, 1990). Đây là yếu tố then chốt giúp 

tối đa hóa giá trị công, giúp Việt Nam vươn lên các nấc thang cao hơn trong chuỗi giá 

trị toàn cầu, hiện thực hóa tầm nhìn 2045 về một quốc gia phát triển và thịnh vượng 

(Moore, 1995). 

3. Vận dụng mô hình quản trị phát triển tích hợp đa tầng vào nghiên cứu 

trường hợp cụ thể Việt Nam 

Việt Nam được lựa chọn là điển hình nghiên cứu mang tính đại diện cho các nền 

kinh tế đang phát triển đối mặt với “bộ ba áp lực” đồng thời: áp lực nhân khẩu học do 

già hóa dân số nhanh, áp lực chuyển đổi kép bao gồm chuyển đổi xanh và chuyển đổi 

số, và áp lực cải cách thể chế kinh tế để vượt thoát bẫy thu nhập trung bình (World 

Bank, 2016). Trong dòng chảy kiến tạo xã hội, giải pháp tối ưu được đề xuất không phải 

là các cuộc cải cách gián đoạn, mà là chủ động nghiên cứu và áp dụng cơ chế “Xếp lớp 

thể chế tối ưu” để hoàn thiện mô hình quản trị phát triển trong kỷ nguyên số (Schick, 

1998; Hill & Hupe, 2009). Theo cách tiếp cận này, sự tiến hóa của mô hình quản trị 

công không diễn ra thông qua sự đứt gãy hay thay thế cơ học - vốn tiềm ẩn rủi ro gây 

bất ổn thể chế - mà tuân theo quy luật “Tích lũy biện chứng”. Tại đó, các năng lực của 

mô hình quản trị hiện đại được tích hợp và bồi đắp hữu cơ trên nền tảng các giá trị bền 

vững của mô hình truyền thống đã được kiểm nghiệm qua thực tiễn. Do đó, “Mô hình 

quản trị phát triển tích hợp đa tầng” tại Việt Nam hướng tới việc hiện thực hóa mục tiêu 

chiến lược năm 2045 được đề xuất xây dựng dựa trên sự kết hợp hài hòa của bốn hệ 

thống chức năng then chốt: (1) Hệ xương sống (Hành chính công truyền thống): Đóng 

vai trò nền tảng, kiến tạo khuôn khổ pháp lý và duy trì sự ổn định hệ thống; (2) Hệ cơ 
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bắp (Quản lý công mới): Ứng dụng tư duy tinh gọn để tối ưu hóa sức mạnh thực thi và 

nâng cao hiệu suất hoạt động; (3) Hệ thần kinh (Quản trị công mới): Đảm bảo sự kết nối 

mạng lưới linh hoạt và điều phối nguồn lực hiệu quả giữa các khu vực; (4) Bộ não (Nhà 

nước kiến tạo phát triển số): Đóng vai trò dẫn dắt chiến lược, sử dụng công nghệ để 

định hình tương lai và thúc đẩy đổi mới sáng tạo (Mazzucato, 2013). 

3.1. Thực tiễn từ Việt Nam: Hành chính công truyền thống (CPA) và nền tảng của 

sự tuân thủ 

Giá trị cốt lõi của “Hệ xương sống” (Lớp 1) trong tiến trình quản trị phát triển là thiết 

lập kỷ cương, thượng tôn pháp luật và tối ưu hóa hiệu quả sử dụng thông qua việc ngăn 

chặn rò rỉ nguồn lực. Tại Việt Nam, nền tảng liêm chính của Lớp 1 được xác định là 

điều kiện tiên quyết cho sự tồn tại và phát triển quốc gia. Báo cáo tổng kết công tác 

nhiệm kỳ 2021-2026 của Chính phủ cho thấy, Việt Nam đã đạt được những bước tiến 

mang tính nền tảng trong việc gia cố hệ xương sống của quản trị phát triển, thể hiện qua 

các trụ cột chính: Thứ nhất, về thượng tôn pháp luật và kỷ cương hành chính, Chính phủ 

đã quán triệt nghiêm túc và tổ chức thực hiện hiệu quả Hiến pháp và pháp luật thông 

qua việc ban hành 116 chương trình, kế hoạch hành động. Công tác kiểm tra, giám sát 

được tăng cường với hơn 400 chuyến công tác của lãnh đạo Chính phủ về địa phương, 

qua đó siết chặt kỷ luật trong thi hành công vụ. Phương châm phân cấp, phân quyền 

“địa phương quyết, địa phương làm, địa phương chịu trách nhiệm” đi đôi với kiểm soát 

quyền lực đã tạo ra sự chuyển biến rõ rệt về tính tuân thủ. Thứ hai, về liêm chính và 

phòng chống tham nhũng, công tác đấu tranh phòng, chống tham nhũng, lãng phí, tiêu 

cực được triển khai “kiên quyết, kiên trì”, không có vùng cấm. Việc hoàn thiện thể chế 

pháp luật về thanh tra và giải quyết dứt điểm các vụ việc khiếu nại, tố cáo phức tạp đã 

góp phần quan trọng vào việc giữ vững ổn định chính trị và trật tự an toàn xã hội. Thứ 

ba, về xử lý tồn đọng và khơi thông nguồn lực, một thành tựu nổi bật của chức năng ổn 

định cấu trúc là việc Chính phủ đã tập trung xử lý dứt điểm các tổ chức tín dụng yếu 

kém, 12 dự án thua lỗ kéo dài và tháo gỡ vướng mắc cho hàng nghìn dự án bất động 

sản. Hành động này không chỉ ngăn chặn thất thoát, mà còn đưa nguồn lực trở lại phục 

vụ phát triển, phản ánh đúng bản chất tối ưu hóa hiệu quả sử dụng của mô hình hành 

chính truyền thống. Thứ tư, về bảo đảm an ninh và trật tự xã hội, độc lập, chủ quyền và 

toàn vẹn lãnh thổ được giữ vững; an ninh chính trị được bảo đảm tuyệt đối, tạo môi 

trường hòa bình, ổn định - là hạ tầng mềm quan trọng nhất cho phát triển kinh tế. Tóm 

lại, những kết quả trên cho thấy, lớp nền tảng của Việt Nam đã được củng cố vững chắc, 

tạo ra tính chính danh cao cho bộ máy nhà nước và niềm tin vững chắc trong nhân dân 

(Đảng Cộng sản Việt Nam, 2021). 
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Mặc dù vậy, hệ thống Lớp 1 cũng đã bộc lộ một số thách thức mới cần giải quyết để 

tránh nguy cơ rơi vào bẫy thu nhập trung bình (Gill & Kharas, 2007; Ohno, 2009). Cụ thể, 

rào cản về tâm lý thực thi vẫn tồn tại ở một bộ phận cán bộ với tâm lý “sợ sai”, “sợ trách 

nhiệm”. Bên cạnh đó, áp lực từ quy trình thủ tục hành chính vẫn rất lớn dù đã có nhiều nỗ 

lực cắt giảm (Chính phủ, 2024). Sự chặt chẽ của quy trình tiền kiểm truyền thống đôi khi 

tạo ra độ trễ so với tốc độ biến động của thị trường. Thực tiễn này đặt ra yêu cầu khách 

quan phải thực hiện bước chuyển dịch chiến lược nhanh hơn sang Lớp 2 (Quản trị tinh 

gọn). Nhiệm vụ trọng tâm là chuyển từ kiểm soát hành vi sang kiểm soát hiệu quả, từ tư 

duy quản lý sang kiến tạo phát triển, nhằm giải quyết mâu thuẫn biện chứng giữa yêu cầu 

ổn định và nhu cầu linh hoạt trong kỷ nguyên số (World Bank, 2016).  

3.2. Thực tiễn từ Việt Nam: Động lực hiệu năng và cú hích năng suất TFP từ 

quản trị tinh gọn  

Bản chất của “Lớp 2” trong mô hình quản trị phát triển là sự chuyển dịch căn bản từ 

tư duy cai trị sang phục vụ, tái định vị Chính phủ từ vai trò “Người chèo thuyền” sang 

“Người cầm lái”. Động lực cốt lõi của quá trình này nằm ở việc áp dụng triệt để tư duy 

Quản trị tinh gọn nhằm loại bỏ lãng phí và tối ưu hóa hiệu suất kỹ thuật (Janssen & 

Estevez, 2013). Báo cáo tổng kết công tác nhiệm kỳ 2021-2026 của Chính phủ cho thấy, 

Việt Nam đã thực hiện một cuộc cách mạng thực sự về sắp xếp tổ chức bộ máy, thể hiện 

rõ nét các đặc trưng ưu việt của mô hình Quản lý công mới (Báo điện tử Chính phủ, 

2025). Thứ nhất, về tinh gọn bộ máy quyết liệt, Chính phủ đã thực hiện việc sắp xếp tổ 

chức với quy mô và mức độ chưa từng có: giảm năm bộ, cơ quan ngang bộ; giảm hàng 

loạt tổng cục, cục và chi cục. Đặc biệt, biên chế khối hành chính nhà nước giảm 145 

nghìn người, giúp tiết kiệm chi thường xuyên 39 nghìn tỷ đồng/năm. Đây là minh chứng 

hùng hồn cho nỗ lực loại bỏ lãng phí, giải phóng nguồn lực tài chính để chuyển sang chi 

đầu tư phát triển (Hood, 1991). Thứ hai, về cải cách thủ tục hành chính và môi trường 

kinh doanh, tư duy phục vụ được hiện thực hóa qua việc cắt giảm, đơn giản hóa gần 

4.300 quy định kinh doanh và thủ tục hành chính. Việc phân cấp, phân quyền mạnh mẽ 

gắn với phương châm “địa phương quyết, địa phương làm” đã tạo ra sự linh hoạt và chủ 

động lớn cho cơ sở, giảm thiểu đáng kể chi phí tuân thủ cho người dân và doanh nghiệp 

(Osborne & Gaebler, 1992). Thứ ba, về hiệu suất kinh tế và tăng trưởng, kết quả của sự 

tinh gọn này phản ánh trực tiếp vào các chỉ số kinh tế vĩ mô ấn tượng. Quy mô nền kinh 

tế tăng năm bậc, lên vị trí 32 thế giới; GDP bình quân đầu người đạt 5.000 USD; xuất 

siêu đạt kỷ lục 88,3 tỷ USD. Đặc biệt, tốc độ tăng năng suất lao động đạt 6,85%, cho 

thấy sự chuyển dịch rõ rệt từ tăng trưởng dựa trên yếu tố đầu vào sang tăng trưởng dựa 

trên hiệu suất, với đóng góp của năng suất các nhân tố tổng hợp đạt 47% (Radnor & 
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Osborne, 2013). Thứ tư, về đầu tư hạ tầng chiến lược, nguồn lực tiết kiệm được từ chi 

thường xuyên đã được chuyển hóa thành hạ tầng giao thông và năng lượng trọng điểm: 

hoàn thành 3.245 km đường bộ cao tốc và hàng loạt công trình lớn. Đây là biểu hiện rõ 

nhất của một “Chính phủ kiến tạo” tập trung vào cung cấp hạ tầng công để thúc đẩy khu 

vực tư nhân phát triển, tối ưu hóa chi phí giao dịch cho toàn xã hội (Coase, 1937). 

Thành công của mô hình Quản lý công mới cũng bắt đầu bộc lộ một số giới hạn của 

sự tối ưu hóa cục bộ. Cụ thể, sự phối hợp giữa các bộ, ngành, địa phương có lúc chưa 

chặt chẽ, dẫn đến nguy cơ hình thành các “ốc đảo hành chính” và sự phân mảnh thông 

tin. Bên cạnh đó, thách thức về nhân lực chất lượng cao cho các ngành mũi nhọn vẫn 

còn lớn. Những hạn chế này đặt ra yêu cầu cấp thiết phải tiến lên Giai đoạn 3 (Quản trị 

kết nối), chuyển từ việc chỉ tập trung vào hiệu suất bộ phận sang hiệu quả phối hợp hệ 

thống, thông qua cơ chế chia sẻ dữ liệu và điều phối liên ngành. 

3.3. Thực tiễn từ Việt Nam: Nâng tầm vị thế quốc gia qua phương thức kết nối và 

điều phối mở rộng không gian phát triển 

Giá trị then chốt của “Lớp 3” trong mô hình quản trị phát triển là sự chuyển dịch 

mạnh mẽ sang tư duy “Đồng hành và chia sẻ”, tương ứng với mô hình Quản trị công 

mới. Theo lý thuyết mạng lưới, Chính phủ đã chuyển vai trò từ “người chèo thuyền” 

sang “nhà kiến tạo mạng lưới”, sử dụng niềm tin và các cơ chế phi mệnh lệnh để kết nối 

các chủ thể đa dạng trong xã hội (Rhodes, 1997; Klijn & Koppenjan, 2016). Dựa trên 

Báo cáo tổng kết công tác nhiệm kỳ 2021-2026, Việt Nam đã thể hiện năng lực vượt trội 

trong việc vận hành hệ thần kinh kết nối này, đặc biệt là khả năng huy động nguồn lực 

từ bên ngoài và tạo sự đồng thuận từ bên trong. Thứ nhất, về thành công của ngoại giao 

vaccine và huy động nguồn lực quốc tế, chiến dịch “ngoại giao vaccine” là minh chứng 

điển hình cho lý thuyết phụ thuộc nguồn lực. Trong bối cảnh khan hiếm toàn cầu, Chính 

phủ đã huy động thành công nguồn lực quốc tế để thực hiện chiến dịch tiêm chủng miễn 

phí cho toàn dân, đưa Việt Nam từ chỗ đi sau về trước, đứng thứ năm thế giới về bao 

phủ vaccine. Điều này khẳng định năng lực kết nối mạng lưới quốc tế để giải quyết 

khủng hoảng nội tại một cách hiệu quả. Thứ hai, về mở rộng không gian phát triển qua 

mạng lưới thương mại tự do, năng lực kết nối được hiện thực hóa thông qua việc ký kết 

và thực thi hiệu quả 17 Hiệp định Thương mại Tự do (FTA) và thiết lập quan hệ đối tác 

chiến lược toàn diện với các cường quốc hàng đầu. Việc mở rộng mạng lưới đàm phán 

sang các thị trường mới như Trung Đông, châu Phi và Mỹ Latinh cho thấy, Việt Nam 

đang tận dụng tối đa sức mạnh của các liên kết yếu trong mạng lưới toàn cầu để mở 

rộng không gian sinh tồn và phát triển kinh tế, với kim ngạch thương mại đạt kỷ lục 900 

tỷ USD (Granovetter, 1973). Thứ ba, về vốn xã hội và sự đồng thuận, cơ chế kết nối 

hoạt động hiệu quả thông qua sự phối hợp chặt chẽ với Mặt trận Tổ quốc và các tổ chức 
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chính trị - xã hội. Các phong trào như “Tổ COVID-19 cộng đồng”, “ATM gạo” là biểu 

hiện sinh động của việc gia tăng vốn xã hội, nơi sự đồng thuận và chia sẻ rủi ro giữa 

Nhà nước và Nhân dân tạo ra sức mạnh cộng hưởng to lớn để vượt qua đại dịch và thiên 

tai (Putnam, 1993; Williamson, 1981). 

Tuy nhiên, dù năng lực kết nối ngoại giao và xã hội rất mạnh, hệ thần kinh kỹ thuật 

số của quốc gia vẫn còn một vài xung lực chưa thông suốt. Báo cáo Chính phủ thẳng 

thắn nhìn nhận sự phối hợp giữa các bộ, ngành, địa phương có lúc chưa chặt chẽ, dẫn 

đến tình trạng “ốc đảo thông tin” và sự phân mảnh dữ liệu. Bên cạnh đó, cơ chế kết nối 

hiện tại chủ yếu vẫn mang tính phản ứng thụ động trước các vấn đề phát sinh hơn là dự 

báo và dẫn dắt. Thực tiễn này đặt ra yêu cầu cấp bách phải nâng cấp hệ thống lên “Lớp 

4” (Quản trị kiến tạo phát triển), chuyển từ kết nối thụ động sang dẫn dắt chủ động, sử 

dụng dữ liệu lớn và trí tuệ nhân tạo để định hình tương lai. 

3.4. Thực tiễn từ Việt Nam: “Kiến tạo phát triển số và dẫn dắt” là động lực nâng 

cao TFP và thúc đẩy đổi mới sáng tạo ở Việt Nam 

Phân lớp thứ tư, hay còn gọi là “Bộ não”, đại diện cho bước chuyển dịch trọng tâm 

từ tư duy thụ động “sửa chữa thất bại thị trường” sang tư duy chủ động “định hình và 

kiến tạo thị trường”. Theo đó, Chính phủ đóng vai trò là người dẫn dắt, chấp nhận rủi ro 

để đầu tư vào các công nghệ lõi mang tính chiến lược mà khu vực tư nhân chưa đủ năng 

lực hoặc động lực tham gia (Mazzucato, 2013; Teece, 2007). Báo cáo nhiệm kỳ 2021-

2026 của Chính phủ cho thấy, Việt Nam đã bắt đầu hình thành những nền tảng quan 

trọng của một Nhà nước kiến tạo phát triển trong kỷ nguyên số, thể hiện qua các quyết 

sách chiến lược mang tính dẫn dắt. Thứ nhất, về định hình hạ tầng chiến lược cho đổi 

mới sáng tạo, Chính phủ đã thể hiện vai trò “người mở đường” thông qua việc đưa 

Trung tâm Đổi mới sáng tạo Quốc gia (NIC) và Trung tâm dữ liệu quốc gia vào hoạt 

động hiệu quả. Việc phát triển hạ tầng số mạnh mẽ, với 100% xã phường có cáp quang 

và tốc độ Internet di động lọt Top 20 thế giới, chính là nền tảng cứng để Chính phủ vận 

hành như một nền tảng. Thứ hai, về chủ động tham gia chuỗi giá trị công nghệ cao, 

thay vì chỉ thu hút FDI thụ động, Việt Nam đã chuyển sang hợp tác chiến lược với các 

tập đoàn công nghệ hàng đầu như NVIDIA, Qualcomm, Samsung để xây dựng các 

trung tâm R&D về AI và bán dẫn. Chiến lược đào tạo 100 nghìn kỹ sư chíp bán dẫn và 

trí tuệ nhân tạo đến năm 2030 là minh chứng rõ nét cho tư duy Nhà nước doanh nhân - 

đầu tư vào nguồn vốn con người chất lượng cao để đón đầu làn sóng công nghệ. Thứ 

ba, về cải thiện chỉ số đổi mới sáng tạo, nỗ lực kiến tạo đã được ghi nhận quốc tế với 

Chỉ số đổi mới sáng tạo toàn cầu (GII) xếp hạng 44/139, liên tục dẫn đầu nhóm thu 

nhập trung bình thấp. Chỉ số phát triển Chính phủ điện tử tăng 15 bậc, phản ánh sự 

chuyển dịch tích cực của “Bộ não” số trong việc điều hành quốc gia. Những kết quả này 
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cho thấy, Việt Nam đang nỗ lực vượt thoát khỏi bẫy thu nhập trung bình bằng cách kích 

hoạt động lực TFP và đổi mới sáng tạo. 

Để “Bộ não” thực sự phát huy vai trò dẫn dắt tối ưu, chúng ta cần thẳng thắn nhìn 

nhận những giới hạn về thể chế cho cái mới trong kỷ nguyên số. Cụ thể, khoảng cách 

giữa mục tiêu và thực tế kinh tế số vẫn còn lớn, khi tỷ trọng kinh tế số trong GDP đạt 

khoảng 14%, thấp hơn mục tiêu 20%. Điều này cho thấy tốc độ chuyển đổi của nền kinh 

tế thực vẫn chưa bắt kịp tốc độ định hướng chiến lược. Hơn nữa, sự thiếu hụt cơ chế bảo 

vệ thử nghiệm mang tính đổi mới (Sandbox) đang là rào cản lớn đối với việc thúc đẩy 

các mô hình kinh doanh mới. Yêu cầu cấp thiết trong giai đoạn tới là phải thể chế hóa 

mạnh mẽ cơ chế bảo vệ rủi ro cho đổi mới sáng tạo, chuyển từ tư duy quản lý những gì 

đã biết sang quản trị rủi ro cho những gì chưa biết theo hướng phát triển. 

4. Hàm ý chính sách cho Việt Nam đến năm 2030 và tầm nhìn 2045 

4.1. Nhận xét chung 

Quá trình phát triển của mô hình quản trị phát triển tích hợp đa tầng dựa trên cách 

tiếp cận quản trị công không vận hành theo cơ chế thay thế tuyến tính cơ học, mà là 

quá trình kiến tạo một thực thể sống động dựa trên cấu trúc xếp lớp tích hợp biện 

chứng. Tại đó, bốn hệ thống chức năng chính được hình tượng hóa qua bốn chức năng 

“sinh học” của mô hình quản trị phát triển liên tục, được bồi đắp qua các tầng lớp, 

chắt lọc tinh hoa và cộng hưởng để tối ưu hóa sức mạnh tổng hợp của quốc gia trong 

từng giai đoạn phát triển. 

- Thứ nhất, nền tảng ổn định và pháp quyền được định vị là “Hệ xương sống” (Lớp 1). 

Đây là tầng đáy và là cấu trúc chịu lực của toàn hệ thống, tương ứng với mô hình Chính 

phủ hành chính và thực thi. Với phương châm cốt lõi “Liêm chính - Kỷ cương”, hệ xương 

sống đóng vai trò kiến tạo khuôn khổ pháp lý vững chắc, nơi Chính phủ thực hiện chức 

năng của một “Người chèo thuyền” mẫn cán. Sứ mệnh bản thể của lớp này là duy trì trật 

tự xã hội, bảo đảm tính tuân thủ quy trình và cung cấp dịch vụ công cơ bản, ngăn chặn 

nguy cơ sụp đổ cấu trúc (vô chính phủ) và tạo bệ đỡ an toàn cho mọi sự phát triển. 

- Thứ hai, động lực hiệu năng và tinh gọn được hình tượng hóa là “Hệ cơ bắp” (Lớp 

2). Bao phủ lên bộ khung vững chắc là sức mạnh thực thi của hệ cơ bắp, định hình mô 

hình Chính phủ cầm lái và hiệu năng. Đề cao tinh thần “Hành động quyết liệt - Tinh 

gọn”, vai trò của Chính phủ chuyển dịch sang vị thế “Người cầm lái”, tích hợp các công 

cụ thị trường và cạnh tranh. Mục tiêu của lớp năng lực này là tối ưu hóa chi phí, triệt 

tiêu sự lãng phí nguồn lực, quản lý hợp đồng hiệu quả và gia tăng tốc độ xử lý thủ tục 

hành chính để giải phóng nguồn lực cho xã hội. 
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- Thứ ba, cơ chế kết nối và điều phối đóng vai trò là “Hệ thần kinh” (Lớp 3). Để 

khắc phục tình trạng phân mảnh cục bộ, hệ thống phát triển mạng lưới thần kinh 

tương ứng với mô hình Chính phủ điều phối và kết nối. Khắc họa qua tư duy “Đồng 

hành - Kết nối”, Chính phủ trở thành “Nhà ngoại giao/người dàn xếp”, vận hành dựa 

trên niềm tin và sự phụ thuộc lẫn nhau giữa các chủ thể. Hệ thần kinh cho phép 

truyền dẫn thông tin xuyên suốt, quản trị mạng lưới đa chiều và giải quyết các xung 

đột lợi ích một cách uyển chuyển, đảm bảo cơ thể quốc gia vận hành như một khối 

thống nhất. 

- Thứ tư, trung tâm dẫn dắt và kiến tạo tương lai chính là “Bộ não” (Lớp 4). Đây là 

tầng đỉnh cao của sự tiến hóa, định hình Chính phủ kiến tạo phát triển số và phục vụ 

Nhân dân. Với triết lý “Dẫn dắt - Phục vụ”, Chính phủ giữ vai trò “Người dẫn dắt và 

nền tảng”, tận dụng dữ liệu thực và cơ chế thử nghiệm để đồng sáng tạo giá trị trong kỷ 

nguyên số. Như một bộ xử lý trung tâm, lớp “Bộ não” này chịu trách nhiệm phân tích 

tổng hợp dữ liệu lớn và AI, đưa ra các quyết sách chiến lược, và thực hiện các kế hoạch 

đầu tư rủi ro trong những công nghệ mũi nhọn chiến lược (nhất là công nghệ số) nhằm 

kiến tạo tương lai và định vị lại vị thế quốc gia trên trường quốc tế. 

4.2. Hàm ý chính sách cho Việt Nam đến năm 2030 và tầm nhìn 2045 

- Một là, nghiên cứu mô hình “Quản trị nhà nước kiến tạo phát triển trong kỷ nguyên 

số”, dựa trên sự kết tinh chiến lược giữa tầm nhìn dẫn dắt và sức mạnh đột phá của công 

nghệ, mang lại những tham chiếu giá trị cho quá trình đổi mới quản trị tại Việt Nam. 

Đây là giải pháp then chốt nhằm hiện thực hóa khát vọng trở thành nước phát triển, thu 

nhập cao vào năm 2045, đồng thời khẳng định tư duy độc lập, tự chủ và sự kết hợp hài 

hòa giữa tinh hoa nhân loại với thực tiễn dân tộc. Theo đó, nghiên cứu đề xuất kiến tạo 

một “Mô hình quản trị phát triển tích hợp đa tầng”, vận hành dựa trên sự liên kết chặt 

chẽ và biện chứng của bốn trụ cột then chốt:  

(i) Thứ nhất, lấy sự “ổn định - kỷ cương” làm nền tảng. Việc củng cố vững chắc mô 

hình Hành chính công truyền thống để bảo đảm hiệu lực thực thi và hiệu quả sử dụng 

nguồn lực công bền vững, cũng như duy trì trật tự xã hội, là điều kiện tiên quyết để tạo 

bệ đỡ an toàn cho mọi sự phát triển (Weber, 1947). 

(ii) Thứ hai, lấy sự “tinh gọn - hiệu năng” làm động lực. Cần chuyển dịch mạnh mẽ 

sang tư duy Quản lý công mới, áp dụng triệt để nguyên tắc Quản trị tinh gọn để triệt tiêu 

lãng phí và tối ưu hóa hiệu suất kỹ thuật. Đây là bước đi thiết yếu nhằm giải phóng 

nguồn lực tài chính, tạo dư địa cho các khoản đầu tư phát triển mang tính chiến lược 

trong dài hạn (Hood, 1991). 
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(iii) Thứ ba, lấy sự “kết nối - đồng thuận” làm sức mạnh. Nâng cấp lên mô hình 

Quản trị công mới thông qua việc vận dụng các nguyên tắc Quản trị nhà nước tốt và cơ 

chế mạng lưới nhằm mục tiêu huy động tổng lực xã hội, đạt được sự đồng thuận cao và 

hiệu quả phân bổ tối ưu (Rhodes, 1997). 

(iv) Cuối cùng, lấy “công nghệ - dẫn dắt” làm mũi nhọn bứt phá. Trong mô hình 

Quản trị kỷ nguyên số, Nhà nước đóng vai trò kiến tạo, sử dụng dữ liệu để chủ động 

định hình thị trường và thúc đẩy đổi mới sáng tạo. Điều này sẽ tạo ra cú hích đột phá về 

năng suất tổng hợp, đạt được hiệu quả thích ứng chiến lược và đưa quốc gia vươn mình 

thịnh vượng trong kỷ nguyên số (Dunleavy và cộng sự, 2006; Mazzucato, 2013). 

- Hai là, cần tiếp tục hoàn thiện và thể chế hóa phương châm hành động của Chính 

phủ theo hướng kết hợp tinh hoa nhân loại về quản trị phát triển với nghệ thuật quản lý 

đặc thù của Việt Nam. Trong “Kỷ nguyên vươn mình của dân tộc”, triết lý hành động 

công vụ của Chính phủ hiện đại cần hội tụ đầy đủ các giá trị đặc trưng cốt lõi của cấu 

trúc xếp lớp quản trị phát triển: lấy “Kỷ cương - Liêm chính” làm nền tảng vững chắc; 

lấy “Hành động quyết liệt - Tinh gọn” làm động lực bứt phá; lấy “Đồng hành - Kết 

nối” làm sức mạnh tổng hợp quốc gia; và lấy “Kiến tạo phát triển số - Phục vụ Nhân 

dân” làm tầm nhìn chiến lược. Đây không chỉ là khẩu hiệu chính trị, mà thực sự là nghệ 

thuật quản trị phát triển hiện đại và xuyên suốt. Việc thấm nhuần các giá trị này sẽ góp 

phần đảm bảo sự thống nhất tuyệt đối từ nhận thức đến hành động của toàn bộ khu vực 

công, tạo nên sức mạnh cộng hưởng để đưa đất nước vững bước trong kỷ nguyên số. 

- Ba là, việc hiện thực hóa phương châm hành động nêu trên không chỉ dừng lại ở ý 

chí chính trị, mà còn là cơ sở khoa học then chốt để tối ưu hóa năng lực quản trị quốc 

gia trong bối cảnh mới. Sự kết hợp hài hòa và biện chứng giữa các giá trị nền tảng 

truyền thống (Kỷ cương - Liêm chính - Hành động quyết liệt) cho tới các yếu tố hiện đại 

(Tinh gọn - Kết nối - Sáng tạo) sẽ trực tiếp kiến tạo nên một chuỗi giá trị quản trị hoàn 

chỉnh và ưu việt. Chuỗi giá trị này vận hành theo tiến trình tịnh tiến: bắt đầu từ việc đảm 

bảo “hiệu lực” thực thi pháp luật, tiến tới gia tăng “hiệu năng” hoạt động của bộ máy, 

đạt được “hiệu quả” kinh tế - xã hội tối ưu, và cuối cùng là tạo ra sự bứt phá ngoạn mục 

về “năng suất các nhân tố tổng hợp” dựa trên nền tảng công nghệ số. Đây chính là 

động lực then chốt để thúc đẩy mô hình tăng trưởng và phát triển đất nước theo hướng 

nhanh, bền vững và bao trùm trong kỷ nguyên số. Trọng tâm chiến lược được đặt vào 

quá trình chuyển dịch căn bản từ mô hình tăng trưởng theo chiều rộng (vốn chủ yếu dựa 

trên thâm dụng vốn và lao động giá rẻ) sang mô hình tăng trưởng theo chiều sâu dựa 

trên sự lan tỏa của tiến bộ công nghệ, gia tăng năng suất tổng hợp và thúc đẩy hệ sinh 

thái đổi mới sáng tạo quốc gia (Mazzucato, 2013; Teece, 2007). 
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- Bốn là, sự cộng hưởng biện chứng giữa một phương châm hành động đúng đắn và 

một bộ máy chính phủ vận hành hiệu suất cao chính là nền tảng vững chắc để củng cố nội 

lực quốc gia. Trong trung và dài hạn, việc duy trì bền vững các chỉ số hiệu suất - bao gồm 

hiệu lực, hiệu năng, hiệu quả và năng suất các nhân tố tổng hợp - sẽ là chìa khóa để Việt 

Nam gia tăng sức mạnh tổng hợp, hiện thực hóa khát vọng “Độc lập, Tự lực, Tự cường, 

và Tự chủ chiến lược” trước những biến động khó lường và phức tạp của thời đại (Đảng 

Cộng sản Việt Nam, 2021). Nhìn từ góc độ an ninh và phát triển, việc vận dụng hiệu quả 

mô hình quản trị phát triển dựa trên cách tiếp cận quản trị công hiện đại để xây dựng một 

nền quản trị quốc gia vững mạnh, thích ứng linh hoạt, kiến tạo phát triển và phục vụ nhân 

dân chính là “tấm khiên” vững chắc nhất. Nó không chỉ giúp bảo vệ độc lập, chủ quyền, 

thống nhất, toàn vẹn lãnh thổ, mà còn bảo đảm lợi ích quốc gia - dân tộc trong bối cảnh 

gia tăng cạnh tranh chiến lược giữa các nước lớn; qua đó góp phần trực tiếp vào việc hiện 

thực hóa mục tiêu tổng quát của Việt Nam trong kỷ nguyên vươn mình của dân tộc: 

“Phấn đấu đến năm 2045 trở thành nước phát triển, thu nhập cao”.  
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