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Bài viết nghiên cứu lựa chọn khung chính sách để xây dựng hệ thống giám sát và đánh giá 
(Monitoring & Evaluation: M&E) chi tiêu công dựa trên kết quả của VN. Hệ thống M&E dựa 
trên kết quả là cấu phần quan trọng của phương thức quản lý ngân sách thực hiện và quản trị 
công hiện đại mà hầu hết các nước đang nỗ lực tổ chức triển khai. Hiện tại, hệ thống M&E chi 
tiêu công của VN đang tồn tại nhiều khoảng trống nhất định. Nghiên cứu đề xuất quá trình thiết 
lập hệ thống M&E dựa trên kết quả phải đi từ lựa chọn các chính sách để lấp các khoảng trống 
đó và tiếp đến xây dựng các nền tảng về thể chế và kỹ thuật để hiện thực hóa hệ thống M&E mới. 

Từ khóa: Chi tiêu công, hệ thống giám sát và đánh giá, quản trị công. 

  

1. Giới thiệu 
Giá trị của đồng tiền chi tiêu ngân sách, chất 

lượng điều hành ngân sách hay hiệu quả cung cấp 
hàng hóa công, là những vấn đề quan tâm hàng đầu 
của Quốc hội, Chính phủ và công chúng trong xã hội 
hiện đại. Thời gian qua, Chính phủ đã triển khai 
nhiều giải pháp để cải thiện tính hiệu quả, hiệu lực 
chi tiêu công như ban hành Luật ngân sách nhà nước 
(NSNN); thực hiện cơ chế trao quyền tự chủ cho các 
đơn vị khu vực công; tăng cường tính minh bạch và 
trách nhiệm giải trình; đẩy mạnh xã hội hóa lĩnh vực 
giáo dục, y tế… Song, thực tiễn cho thấy việc phân 
bổ và sử dụng nguồn lực tài chính công không đi xa 
hơn như mong đợi; kỷ luật tài khóa tổng thể không 
được tôn trọng; cân đối ngân sách năm nào cũng 
vượt thu song bội chi ngân sách kéo dài, không được 
cải thiện. Mặc dù, Chính phủ đã chuyển sang quản 
lý ngân sách thực hiện, gắn phân bổ ngân sách theo 
các chương trình mục tiêu, nhưng thực tế cho thấy 
ngân sách đầu tư còn dàn trải, gây lãng phí tiền vốn 
ngân sách. Trong khi cơ chế giám sát tính minh bạch 
và trách nhiệm giải trình từ phía xã hội và cơ quan 

dân cử còn yếu kém thì không thể kiểm soát chi tiêu 
công một cách hiệu quả. 

Mục đích cơ bản của nghiên cứu là hướng đến 
thiết lập khung chính sách để xây dựng hệ thống 
M&E chi tiêu công dựa trên kết quả phù hợp với bối 
cảnh của VN. Hệ thống M&E chi tiêu công dựa trên 
kết quả vượt qua hệ thống truyền thống, tạo nên một 
phần cần thiết của phương thức quản trị công hiện 
đại. Giá trị của nó là cung cấp một công cụ để đo 
lường kết quả chi tiêu công và gắn chi tiêu công với 
các mục tiêu chiến lược ưu tiên. Sự thiết kế và thực 
hiện hệ thống M&E dựa trên kết quả có nhiều mục 
tiêu, bao gồm hỗ trợ lập kế hoạch ngân sách, ra 
quyết định chính sách, phản hồi về kết quả thực hiện 
chi tiêu công. Điều này có nghĩa là mục tiêu cuối 
cùng của hệ thống M&E dựa vào kết quả là tăng 
cường trách nhiệm giải trình. Hệ thống M&E dựa 
trên kết quả phải hướng đến phục vụ cho phát triển 
bền vững. Điều này rất có ý nghĩa để tăng cường cải 
cách khu vực công và nâng cao chất lượng cung cấp 
dịch vụ công ở VN.    

Công trình được thiết kế thành 3 phần: Phần 1 
trình bày khung lý thuyết và phương pháp nghiên 
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cứu; phần 2 đề cập các phát hiện và khoảng trống 
của hệ thống M&E chi tiêu công hiện hành của VN; 
và cuối cùng, phần 3 là phần kết luận và một vài gợi 
ý chính sách. 

2. Phương pháp nghiên cứu 
Để phát triển một hệ thống mới, cần thiết phải 

tìm thấy ở đâu hoặc tại sao hệ thống hiện hành có 
những thiếu sót và quyết định “cái gì cần được cải 
thiện” hoặc “bạn muốn tiến đến đâu trong tương 
lai”. Vì vậy, nghiên cứu bắt đầu với việc phân tích 
các khoảng trống trên cơ sở công thức hóa các mặt 
hạn chế của hệ thống M&E hiện hành thành ba 
khoảng trống gắn liền với bối cảnh cải cách quản trị 
khu vực công và chi tiêu công của VN.  

Để phát hiện ra các khoảng trống, các khung khái 
niệm và lý thuyết quản lý ngân sách thực hiện được 
xây dựng và phân tích. Cụ thể, nghiên cứu thực hiện 
đánh giá các tài liệu sẵn có đề cập đến các tranh luận 
về lý thuyết và thực tiễn quản lý ngân sách, hệ thống 
M&E ở các nước phát triển và đang phát triển; tiếp 
theo, rà soát khung pháp lý của hệ thống M&E ở 
VN, xem xét tới các vấn đề then chốt để phát hiện ra 
các khoảng trống. Trong phân tích định tính, chúng 
tôi sử dụng các dữ liệu có tính chất định tính, gồm 
các cuộc phỏng vấn sâu các chuyên gia làm việc 
trong các cơ quan dân cử, cơ quan giám sát; và hệ 
thống hóa các biện pháp thực hành hệ thống M&E, 
các văn bản luật, nghị định và các văn bản quy phạm 
pháp luật khác. 

Đặc biệt, bài viết đi vào lĩnh vực rộng lớn của 
quản lý chiến lược trên cơ sở xem xét khung lý 
thuyết thoả dụng tri thức. Lý thuyết này giải thích vì 
sao phải chấp nhận sự thay đổi, từ đó chỉ ra các yếu 
tố hợp lý gây tác động đến các giai đoạn thoả dụng 
hệ thống M&E dựa trên kết quả. Đồng thời, lý 
thuyết quản trị công hiện đại cũng đã được khai thác 
để thiết lập khuôn khổ nhằm khắc phục các khoảng 
trống của hệ thống M&E hiện hành. Các vấn đề phát 
triển bền vững, sự hài lòng và tham gia của người 
dân vào M&E đã được đưa vào hệ thống mới.  

3. Khung lý thuyết phát triển hệ thống M&E 
chi tiêu công 

Bước vào thiên niên kỷ mới, nhiều học giả trong 
lĩnh vực tài chính công đi tìm kiếm các mô hình lý 
thuyết quản trị nhằm cải thiện lập ngân sách và quản 

lý chi tiêu công. Các lý thuyết này nhận được hoan 
nghênh từ nhiều học giả lẫn các nhà thực tiễn. Lý 
thuyết ngân sách ở đầu thế kỷ mới khác biệt đáng kể 
so với lý thuyết cũ trước đó. Các lý thuyết cũ (như lý 
thuyết lập ngân sách cổ điển hay còn gọi là lập ngân 
sách theo mô thức tăng dần; lý thuyết dựa vào kinh 
tế học) chú trọng vào nghiên cứu mức độ cung cấp 
hàng hóa công tối ưu, trong khi các lý thuyết mới 
chú trọng đến cải thiện sự hài lòng của công chúng 
và đáp ứng mục tiêu phát triển dài hạn của nền kinh 
tế. Thêm vào đó, các lý thuyết mới còn tập trung làm 
rõ quản lý thực hiện và đo lường thực hiện nhằm 
tăng cường hiệu quả hơn trong cung cấp hàng hóa 
công (Frank, 2007).  

Quản lý ngân sách thực hiện và đánh giá chi tiêu 
công dựa trên kết quả đã tạo ra bước đột phá trong lý 
thuyết lập ngân sách (Martin, 2002). Kelley (2002) 
đặt ra câu hỏi liệu chính phủ có thể bắt đầu đánh giá 
sự cung cấp hàng hóa và dịch vụ trong cách thức 
giống như khu vực tư hay không? Các nghiên cứu về 
đo lường thực hiện và quản lý thực hiện có ảnh 
hưởng rất lớn đến các chương trình cải cách chi tiêu 
công ở các nước phát triển trong vòng 20 năm qua, 
như Canada, Úc, New Zealand và các nước châu Âu 
(Dluhy và cộng sự, 2000). Đo lường thực hiện tìm 
kiếm để trả lời các câu hỏi sau: “Chúng ta đang làm 
cái gì?” và mở rộng ra hơn: “Chúng ta làm việc đó 
có hiệu quả không?”. Những người quản lý có thể sử 
dụng thông tin này để cải thiện chất lượng, hiệu quả 
và hiệu lực các chương trình chi tiêu công. 
Kopcynski và Lombardo (1999) tranh luận việc đo 
lường thực hiện có thể giúp giành được sự ủng hộ và 
xây dựng lòng tin, xác định mục tiêu thực hiện và 
thiết lập văn hóa trách nhiệm. Behn (2003) cho rằng 
thông tin thực hiện có thể được sử dụng để đánh giá, 
kiểm soát, phân bổ ngân sách và cải thiện hiệu quả. 
Ý tưởng đằng sau ngân sách thực hiện là có thể cải 
thiện phân bổ nguồn lực bằng việc tập trung vào kết 
quả của chương trình chi tiêu công hơn là đầu vào và 
đầu ra (Julnes, 2008). Lập ngân sách thực hiện yêu 
cầu hệ thống quản lý chất lượng có thể giám sát và 
đánh giá kết quả để quyết định cái gì đã đạt được. 
Nhu cầu sử dụng hệ thống M&E phát triển mạnh kể 
từ sau chiến tranh thế giới thứ hai. Những năm cuối 
của thập kỷ 60, các nước châu Âu bắt đầu thực hiện 
hệ thống M&E theo chương trình. Những nỗ lực 
thay đổi này đã chuyển đổi hệ thống M&E truyền 
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thống sang hệ thống M&E dựa trên kết quả (Linda. 
G, 2009). Ngày nay, giám sát và đánh giá dựa trên 
kết quả được thừa nhận là yếu tố quan trọng trong 
mô hình quản lý ngân sách thực hiện hiện đại (IMF, 
2009). 

4. Thực trạng hệ thống M&E chi tiêu công của 
VN 

 (1) Những thay đổi quan trọng trong quản lý 
ngân sách và chi tiêu công của VN 

Bước vào những năm đầu của thế kỷ 21, Chính 
phủ cũng bắt đầu nhận ra phương thức quản lý ngân 
sách cũ đã trở nên lạc hậu nên thực hiện những thay 
đổi cần thiết để đẩy mạnh cạnh tranh toàn cầu. 
Chương trình cải cách tổng thể hành chính công giai 
đoạn 2001-2010 đã được triển khai theo Quyết định 
số 136/2001/QĐ-TTg ngày 17/9/2001, xác định rõ 
bốn lĩnh vực cải cách là: cải cách thể chế, cải cách tổ 
chức bộ máy hành chính, xây dựng và phát triển đội 
ngũ cán bộ, công chức và cải cách tài chính công. 
Trên cơ sở chương trình cải cách tổng thể, thực tiễn 
quản lý ngân sách và chi tiêu công đã có những thay 
đổi thông qua nổi bật:  

- Tăng cường hợp lý hóa và tinh giản bộ máy 
hành chính: Luật NSNN năm 1996 và bổ sung sửa 
đổi năm 2002 đã tiến hành các bước để hợp lý hóa 
hơn nữa các chức năng hành chính giữa các cơ quan 
trung ương tham gia vào việc quản lý NSNN, trong 
đó có sự phân công trách nhiệm rõ ràng hơn giữa các 
cơ quan nhà nước trong quản lý chi tiêu công, đặc 
biệt là Bộ Tài chính, Bộ Kế hoạch & Đầu tư và 
Ngân hàng Nhà nước VN. Có một lịch biểu rõ ràng 
về ngân sách và tài chính với các thời hạn cho việc 
hoàn thành các nhiệm vụ trong quy trình ngân sách. 
Bộ Tài chính chủ trì về lập ngân sách đối với chi 
thường xuyên với hệ thống kho bạc nhà nước cấp 
dưới chịu trách nhiệm đối với việc thực hiện ngân 
sách, các cơ quan quản lý thuế và hải quan chịu 
trách nhiệm thu thuế tại cấp trung ương. Bộ Kế 
hoạch & Đầu tư chủ trì về lập ngân sách đầu tư và 
các dự án đầu tư công.  

- Đổi mới cơ chế quản lý tài chính đối với các 
đơn vị công: Chính sách đổi mới dựa trên ba thành 
tố: (i) Thiết lập các tiêu chí mới trong xây dựng và 
phân bổ ngân sách cho các cơ quan hành chính dựa 
trên đầu ra, chất lượng của các hoạt động, và mức độ 
hoạt động; (ii) Thực hiện cơ chế khoán chi phí hoạt 

động cho các cơ quan hành chính; và (iii) thiết lập 
các cơ chế quản lý tài chính phù hợp với các cơ quan 
đơn vị sự nghiệp nhằm đảm bảo tính độc lập và tính 
tự chủ tương đối của những cơ quan đơn vị đó trong 
việc ra quyết định đối với các hoạt động của mình 
nhằm dần dần giảm bớt các khoản chi từ NSNN, tiến 
tới áp dụng cơ chế tự hạch toán tại các cơ quan đơn 
vị đó (Nghị định số 10/2002/NĐ-CP ngày 
31/12/2002 của Chính phủ về chế độ tài chính áp 
dụng cho đơn vị sự nghiệp có thu; Nghị định số 
43/2006/ NĐ-CP ngày 25/4/2006 của Chính phủ…). 
Những quy định này nhằm tăng cường tính tự chủ và 
trách nhiệm giải trình tài chính đối với các đơn vị sử 
dụng ngân sách và tách các đơn vị chức năng - tách 
chức năng hành chính đơn thuần ra khỏi các chức 
năng cung cấp dịch vụ. 

- Phi tập trung hóa, tăng cường trao quyền quyết 
định chi tiêu công cho chính quyền địa phương: 
Cùng với việc xây dựng khuôn khổ pháp lý lập ngân 
sách và quản lý chi tiêu công, VN cũng có nhiều tiến 
bộ đáng kể trong việc phân cấp tài chính (thu - chi) 
giữa Trung ương và địa phương. Việc phân cấp tài 
chính đã góp phần nâng cao tính tự chủ của chính 
quyền địa phương, qua đó không những tạo điều 
kiện cho chính quyền địa phương hoạt động độc lập 
hơn trong khả năng của mình để xây dựng các chính 
sách chi tiêu, mà còn hướng tới việc nâng cao tính 
trách nhiệm về chính trị, tính hiệu quả và minh bạch 
trong quản lý tài chính công. Theo đánh giá của 
Ngân hàng Thế giới, hiện nay cơ chế phân cấp tài 
chính của VN được xếp vào loại hệ thống phi tập 
trung. Phân định chi cho ngân sách địa phương từ 
năm 1992 đến nay tăng lên liên tục từ 26% đến 43% 
trong tổng chi NSNN. Các dịch vụ công cộng được 
cung cấp trong hệ thống thống nhất của Chính phủ, 
nay đã được phân cấp cho tới chính quyền tỉnh, 
huyện, xã. Chính quyền địa phương ngày càng có 
vai trò đặc biệt quan trọng trong phát triển con 
người; gần 3/4 trong chi tiêu giáo dục và đào tạo là 
do địa phương đảm nhận; trong chi y tế, chi ngân 
sách địa phương chiếm khoảng 2/3.  

- Tăng cường minh bạch và trách nhiệm giải 
trình: Xây dựng trên các sáng kiến nhằm tăng cường 
minh bạch và trách nhiệm giải trình của các đơn vị 
sử dụng ngân sách, Luật NSNN và các văn bản 
hướng dẫn đã mở đường cho việc tăng cường những 
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phương diện này. Số liệu ngân sách tổng hợp quốc 
gia được công bố công khai trên website của Bộ Tài 
chính. Ngân sách xã cũng được công bố công khai 
thông qua các bản tin niêm yết tại văn phòng trụ sở 
xã. Tính minh bạch chi tiêu công có tầm quan trọng 
trong việc giải trình trước công dân về việc phân bổ 
nguồn lực tài chính nhà nước và giải trình về chất 
lượng chi tiêu ngân sách tổng thể. Tính minh bạch 
chi tiêu ngân sách cũng rất quan trọng đối với các 
nhà tài trợ - chủ thể tất nhiên sẽ không hài lòng khi 
họ hỗ trợ nguồn lực tài chính nhưng lại không có 
đầy đủ thông tin  tin cậy để đánh giá được số tiền tài 
trợ được sử dụng vào việc gì và sử dụng như thế 
nào. Đối với Chính phủ cũng như các cơ quan của 
Chính phủ, tính minh bạch tài chính có tầm quan 
trọng để nâng cao hiệu quả chi tiêu công.  

- Chuyển dần sang phương thức quản lý ngân 
sách thực hiện: Chương trình đầu tư công được đưa 
vào hệ thống lập kế hoạch của Chính phủ từ năm 
1996 trở lại đây và được xem như là hạt nhân của 
các kế hoạch đầu tư và là nền tảng cho sự giám sát 
và đánh giá chi tiêu công VN. Chương trình đầu tư 
giai đoạn 2000 - 2005 và những năm tiếp theo được 
chuẩn bị song song với Chiến lược toàn diện về tăng 
trưởng và giảm nghèo. So với trước đó, Chương 
trình đầu tư công 2000 - 2005 và những năm tiếp 
theo đã thực hiện cân đối tổng thể giữa các ngành và 
vùng, qua đó có thể đánh giá được ngành nào phụ 
thuộc quá nhiều vào đầu tư công. Bên cạnh đó, 
Chính phủ đã đẩy mạnh triển khai thí điểm Khuôn 
khổ chi tiêu trung hạn cho một số bộ ngành và địa 
phương từ năm 2000. Mục tiêu chính của Khuôn 
khổ chi tiêu trung hạn là tăng cường năng lực lập kế 
hoạch chi tiêu công ở các ngành và cấp tỉnh; đồng 
thời thiết lập cơ chế gắn kết giữa lập kế hoạch chi 
tiêu đầu tư với chi thường xuyên, hình thành một 

ngân sách dài hạn và tôn trọng tính kỷ luật tài chính 
tổng thể. Đồng thời chú trọng phối hợp chặt chẽ 
quản lý ngân sách với quản lý kết quả thực hiện. Các  
chiến lược toàn diện về tăng trưởng và xóa đói giảm 
nghèo, kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội 5 năm 
yêu cầu việc thiết lập các chiến lược và mục tiêu đều 
dựa trên tính toán chi phí cơ hội và giới hạn nguồn 
lực tài chính của Quốc gia. 

(2) Hệ thống giám sát và đánh giá chi tiêu công 

Từ năm 1996 đến nay, VN có những tiến bộ nhất 
định trong việc phát triển hệ thống M&E ngân sách 
và chi tiêu công. Tuy nhiên, ở VN không có đạo luật 
chung để tổng quát hóa hệ thống M&E trong khu 
vực công. Hệ thống M&E của VN được quy định 
trong nhiều đạo luật khác nhau. Và có thể khái quát 
các cột mốc phát triển cơ bản sau: 

- Ban hành Luật NSNN (1996, 2002); 

- Triển khai đánh giá chi tiêu công giai đoạn 
1996 - 2000; và đánh giá tổng hợp chi tiêu công, đấu 
thầu công và trách nhiệm tài chính năm 2004; 

- Thực hiện thí điểm Khuôn khổ chi tiêu công 
trung hạn 2000 và 2005; 

- Ban hành Luật hoạt động giám sát của Quốc hội 
năm 2003; và 

- Ban hành quy chế về giám sát và đánh giá đầu 
tư công năm 2003 và  2010… 

- Trong chi tiêu công, giám sát và đánh giá đầu tư 
công đã được Chính phủ rất coi trọng. Xét về thể chế 
tổ chức thực hiện, năm 2003, Bộ Kế hoạch & Đầu tư 
đã ban hành Thông tư số 03/2003/TT - BKH ngày 
19/5/2003 hướng dẫn công tác giám sát, đánh giá 
đầu tư công; đến năm 2009, cơ chế giám sát, đánh 
giá đầu tư đã được hoàn thiện một bước (Hình 1 và 
Hình 2).  

Đánh giá 
ban đầu 

Đánh giá 
trong kỳ  

thực hiện 

Đánh giá kết 
thúc dự án 

Đánh giá 
tác động 

Đánh giá công tác 
chuẩn bị, tổ chức, 
huy động các nguồn 
lực của dự án... 

Đánh giá sự phù hợp 
của kết quả thực 
hiện dự án so với 
mục tiêu đầu tư… 

Đánh giá hoạt động 
quản lý thực hiện dự 
án; kết quả thực hiện 
các mục tiêu của dự 
án... 

Đánh giá tác động 
kinh tế - xã hội của 
dự án, môi trường và 
tính bền vững của 
dự án... 

Hình 1. Các nội dung thực hiện đánh giá đầu tư công 
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Tuy nhiên, một cách khái quát, hệ thống M&E 
chi tiêu công hiện tại được vận hành trong khuôn 
khổ của phương thức quản lý chi tiêu công kém hiệu 
quả, biểu hiện các mặt: (i) Tính kỷ luật tài khóa tổng 
thể không được tôn trọng. Trong cân đối ngân sách, 
năm nào cũng vượt thu song bội chi ngân sách kéo 
dài, không được cải thiện. Mặc dù, Chính phủ đã 
chuyển sang quản lý ngân sách thực hiện, gắn phân 
bổ ngân sách theo các chương trình mục tiêu, nhưng 
thực tế cho thấy ngân sách đầu tư còn dàn trải, gây 
lãng phí tiền vốn ngân sách. (ii) Thiếu minh bạch và 
trách nhiệm giải trình kết quả chi tiêu công. Hội thảo 
về vấn đề kiểm soát và nâng cao hiệu lực của chi 
tiêu công được tổ chức ở Hà Nội ngày 2/6/2009, các 
chuyên gia thừa nhận thực trạng chi tiêu công ngày 
càng khó kiểm soát và tình trạng bội chi, lãng phí, 
tham nhũng và thất thoát [1]. (iii) Phương thức quản 
lý ngân sách hiện hành là quản lý theo yếu tố đầu 
vào, phân bổ ngân sách theo chủ nghĩa tăng dần 
hàng năm, do đó không được đánh giá một cách chặt 
chẽ sự phân bổ nguồn lực gắn kết với những chương 
trình phát triển kinh tế - xã hội dài hạn. Trong bối 

cảnh đó, không thể thiết lập được các yếu tố để duy 
trì hệ thống M&E bền vững. Các câu hỏi đặt ra: Ai 
ủng hộ cho hệ thống M&E và ai quan tâm đến hệ 
thống M&E? Bởi lẽ, hiện tại hầu như các tổ chức 
khu vực công trung ương hay địa phương không 
quan tâm đến thực hiện giám sát và đánh giá đầu tư. 
Báo cáo tổng hợp giám sát, đánh giá đầu tư năm 
2008 của TP.HCM đã thừa nhận: “…Một số đơn vị, 
chủ đầu tư chưa làm tốt công tác giám sát đánh giá 
đầu tư thể hiện cụ thể còn trên 13% số dự án đang 
hoạt động không báo cáo giám sát (nhất là các dự án 
nhóm C được phân cấp)… Công tác giám sát đánh 
giá đầu tư có sự chuyển biến nhưng nhìn chung tình 
hình thực hiện giám sát đánh giá đầu tư vẫn chưa 
được các đơn vị thực hiện đầy đủ theo quy định hoặc 
thực hiện chưa đạt được yêu cầu mà công tác giám 
sát đề ra, chất lượng báo cáo chưa đạt yêu cầu, số 
liệu chưa đầy đủ và sát thực tế; đề xuất những những 
giải pháp khắc phục chưa cụ thể, còn chung chung 
hoặc không có đề xuất. Còn khá nhiều dự án chỉ 
thực hiện giám sát đánh giá đầu tư khi điều chỉnh 

Bộ Kế hoạch và Đầu tư 

Chính phủ 

UBND tỉnh Các Bộ, Ngành 
Các tập đoàn kinh 
tế, các tổng công ty 
nhà nước 

Tổ chức giám sát và đánh giá các 
dự án đầu tư được phân cấp 

Các chủ đầu tư 

Các dự án 

Trực thuộc, tổ chức thực hiện Phối hợp thực hiện 

Hình 2. Hệ thống các tổ chức đánh giá đầu tư công 
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hoặc (hợp thức hóa) cho giai đoạn thanh quyết toán 
do đã đưa vào sử dụng…”. 

Câu hỏi thứ hai là, mức độ tin cậy của dữ liệu và 
sự thoả dụng hóa dữ liệu của M&E chi tiêu công 
như thế nào? Hầu hết báo cáo của hệ thống M&E chi 
tiêu công hiện tại chỉ dừng lại báo cáo thực hiện kế 
hoạch không dựa vào mục tiêu, nhiệm vụ của kế 
hoạch để đánh giá và phân tích tác động; không tập 
trung phân tích nguyên nhân của những hạn chế 
hoặc chưa thành công, tìm ra giải pháp để giải quyết 
hoặc làm cơ sở đưa ra các giải pháp, kế hoạch của 
năm sau. Nói khác đi, cách tiếp cận của M&E không 
có tính hệ thống, thiếu các hệ thống tiêu chí đánh 
giá. Với thực trạng như vậy, mức độ hữu dụng hóa 
thông tin của hệ thống M&E rất thấp (Báo cáo M&E 
của Nghệ An năm 2009 và TP.HCM năm 2008). 

(3) Các khoảng trống của hệ thống M&E chi tiêu 
công 

Có thể chỉ ra ba khoảng trống của hệ thống M&E 
chi tiêu công VN như sau: 

- Khoảng trống thứ nhất: Hệ thống M&E chi tiêu 
công hiện tại tập trung vào quy trình chấp hành thủ 
tục, kiểm soát các yếu tố đầu vào và đầu ra, nhưng ít 

chú ý đến  đánh giá tác động kinh tế của chi tiêu 
công đến các mục tiêu chiến lược quốc gia (Hình 3). 
Nói khác đi, hạn chế của hệ thống M&E hiện tại là 
không đo lường kết quả, do vậy không phân biệt 
được thành công và thất bại. Nếu như không nhận ra 
được thành công thì không thể thực hiện chính sách 
khen thưởng thích đáng cho điều đó; mà trái lại có 
thể sẽ thực hiện khen thưởng cho các thất bại. Nói 
khác đi, không nhận ra được thành công thì không 
thể học hỏi; không nhận ra sự thất bại thì không thể 
sửa chữa nó và các mục tiêu phát triển của quốc gia 
khó mà đạt được. 

- Khoảng trống thứ hai: Hệ thống M&E chi tiêu 
công hiện tại tập trung vào giám sát và đánh giá tình 
hình tài chính của dự án đầu tư, nhưng ít chú ý đến 
tổng hòa các mục tiêu phát triển bền vững, đó là mục 
tiêu kinh tế, xã hội và môi trường (Hình 4). Nói khác 
đi, đánh giá các dự án công vẫn tập trung chủ yếu 
vào yếu tố kinh tế - tài chính và tính tuân thủ của nó. 
Như vậy, hiện tại vẫn còn có khoảng cách trong việc 
tổng hòa các mục tiêu phát triển bền vững vào trong 
đánh giá đầu tư công. Và do vậy, không thể cung 
cấp đầy đủ thông tin tổng thể cho người ra quyết 
định chính sách đầu tư và công chúng. Từ đó, dẫn 

          Mục tiêu 

                kinh tế     Mục tiêu        P 

 xã hội             
P                   P 

             Mục tiêu 
môi trường

Chính trị 

Thể chế và quản 
trị 

Quốc gia 

P: sự tích hợp từng phần  

F: sự tích hợp toàn bộ  

Đầu vào Hoạt động Đầu ra Mục tiêu 

Thực hiện 
Kết quả 

Khoảng trống của hệ thống M&E chi tiêu công  

Kết quả 

Hình 3. Hệ thống M&E theo quá trình thực hiện 

Hình 4. Hệ thống phát triển bền vững 
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đến sự không cân bằng trong các khía cạnh phát 
triển bền vững cũng như gây ra rủi ro chiến lược 
không chắc chắn trong tương lai. 

- Khoảng trống thứ ba: Hệ thống M&E chi tiêu 
công hiện tại tập trung vào cải thiện thực hiện và 
trách nhiệm quản lý, nhưng ít chú ý đến đánh giá sự 
hài lòng của người dân và cách tiếp cận tham gia của 
xã hội. Để đảm bảo đạt được sứ mạng và chiến lược 
thì sự hài lòng của người dân và cách tiếp cận người 
tham gia nên được xem xét. Dựa theo lý thuyết dịch 
vụ công mới (New Public Services), quá trình hợp 
tác và tham gia của công chúng trong lập và thực 
hiện chiến lược chi tiêu công sẽ đảm bảo cho sự 
thành công dài hạn của khu vực công. Sự tham gia 
của công chúng trong quá trình ra quyết định được 
xem như là yếu tố then chốt của mô hình quản trị 
công tốt (Vergez & Caddy, 2001). Đối với nhiều dự 
án đầu tư, sự tham gia của các tổ chức và người dân 
là yếu tố quan trọng đảm bảo tính bền vững của dự 
án (Segnestam, 2002). 

5. Các đề xuất lựa chọn chính sách xây dựng 
hệ thống M&E chi tiêu công dựa trên kết quả 

Trên cơ sở lý luận, kinh nghiệm thực tiễn của 
một số quốc gia và kết quả hoạt động của hệ thống 
M&E hiện hành, có thể thấy rằng thực hiện hệ thống 
M&E chi tiêu công theo kết quả là có tính khả thi ở 
VN. Quá trình hoàn thiện hệ thống M&E chi tiêu 
công phải đi từ lấp các khoảng trống để tạo ra những 
thay đổi cần thiết của hệ thống M&E hiện tại và tiếp 
đến xây dựng các nền tảng để thực hiện hệ thống 
M&E mới - hệ thống M&E dựa trên kết quả. Mục 
tiêu xây dựng hệ thống M&E chi tiêu công dựa trên 
kết quả được nhấn mạnh trên các khía cạnh: (i) hỗ 
trợ ra quyết định chính sách tài chính công; (ii) phát 
triển và phân tích chính sách tài chính công, phát 
triển chương trình hay dự án công; và (iii) gia tăng 
tính minh bạch và trách nhiệm chi tiêu công.  

(1) Xử lý các khoảng trống của hệ thống M&E 
chi tiêu công 

-  Xử lý khoảng trống 1: Khoảng trống 1 của hệ 
thống M&E chi tiêu công bắt nguồn từ nguyên nhân 
sâu xa là do khu vực công VN đang vận hành theo 
mô hình quản trị truyền thống, chủ yếu tập trung vào 
quản lý các yếu tố đầu vào, chưa chú trọng đúng 
mức đến đánh giá đầu ra và kết quả. Để khắc phục 
khoảng trống 1 của hệ thống M&E, cần vận dụng cơ 

chế và công cụ quản lý của khu vực tư vào khu vực 
công. Bởi vì, các khó khăn mà khu vực tư phải 
đương đầu, chẳng hạn như nhu cầu phát triển của 
công ty trong sự giới hạn ngân sách thì khu vực công 
cũng tương tự như vậy. Nghĩa là, khi khởi xướng 
một chương trình/dự án chi tiêu công cần nghiên cứu 
tường tận sự gắn kết giữa các hoạt động, kết quả, bối 
cảnh của chương trình (Weiss, 1995) để quyết định 
phân bổ nguồn lực và đánh đổi mục tiêu giữa các 
chương trình hay dự án. Triết lý này vạch ra cách 
thức đổi mới mô hình quản trị dựa trên kết quả từ 
mô phỏng các phương thức quản trị của khu vực tư.  

Khuôn khổ phân tích của hệ thống quản trị theo 
kết quả là chuỗi giá trị trên cơ sở khung lý thuyết 
thay đổi. Nghĩa là, một khi khởi xướng một dự án 
hay chương trình chi tiêu công thì phải xác định làm 
thế nào để đạt được kết quả (Kusek và Rist, 2005). 
Các hoạt động dẫn đến các đầu ra; các đầu ra dẫn 
đến kết cục; các kết cục đáp ứng mục đích và dẫn 
đến tác động; tác động dẫn đến đến mục tiêu. Đây là 
các chuỗi giá trị cần xem xét để quyết định phân bổ 
và sử dụng nguồn lực công có hiệu quả và hiệu lực. 

- Xử lý khoảng trống 2: Quản trị công mới cũng 
bị chỉ trích mạnh mẽ vì chỉ tập trung vào kết quả 
quản lý và tìm kiếm tính kinh tế, hiệu quả, hiệu lực 
của dịch vụ công nhưng không chú trọng đến sự đạt 
được các mục tiêu dài hạn mà đó mới chính là nhu 
cầu thực sự của khu vực công. Để khắc phục tình 
trạng này mục tiêu chiến lược xã hội và môi trường 
nên được mở rộng vào trong mục tiêu chiến lược 
quản trị công, tạo nên khía cạnh bền vững 3 chiều: 
kinh tế - xã hội - môi trường (Nan Chai (2009). 
Chiến lược phát triển kinh tế - xã hội 2011 - 2020 đã 
khẳng định quan điểm phát triển bền vững của VN: 
“…Tăng trưởng kinh tế phải kết hợp hài hòa với 
phát triển văn hóa, thực hiện tiến bộ và công bằng xã 
hội, không ngừng nâng cao chất lượng cuộc sống 
của nhân dân. Phát triển kinh tế - xã hội phải luôn 
coi trọng bảo vệ và cải thiện môi trường, chủ động 
ứng phó với biến đổi khí hậu. Phát triển nhanh và 
bền vững phải luôn gắn chặt với nhau trong quy 
hoạch, kế hoạch và chính sách phát triển kinh tế - xã 
hội…” 

 - Xử lý khoảng trống 3: Từ những năm 90, cải 
cách quản trị công tìm kiếm và hướng đến khắc phục 
những hạn chế mô hình quản trị công mới. Một vài 
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mô hình mới nỗ lực nhằm hoàn thiện hoặc thay thế 
mô hình quản trị công mới, trong số đó nổi bật lên 
mô hình “Dịch vụ công mới - New Public Service”. 
Theo Denhardt (2002, 2003), lý thuyết “Dịch vụ 
công mới” dựa trên nền tảng lý thuyết quyền công 
dân, cộng đồng và xã hội dân sự… Cương lĩnh xây 
dựng đất nước trong thời kỳ quá độ lên chủ nghĩa xã 
hội (bổ sung phát triển năm 2011) cũng đã định hình 
mô hình quản trị công của VN với các hàm ý của mô 
hình “Dịch vụ công mới”: “…Nhà nước phục vụ 
nhân dân, gắn bó mật thiết với nhân dân, thực hiện 
đầy đủ quyền dân chủ của nhân dân, tôn trọng, lắng 
nghe ý kiến của nhân dân và chịu sự giám sát của 
nhân dân; có cơ chế và biện pháp kiểm soát, ngăn 
ngừa và trừng trị tệ quan liêu, tham nhũng, lãng phí, 
vô trách nhiệm, lạm quyền, xâm phạm quyền dân 
chủ của công dân…”. Và “…Công khai các chuẩn 
mực, các quy định hành chính để nhân dân giám sát 
việc thực hiện …” 

(2) Cần vượt qua các thách thức 

Khi đưa hệ thống M&E dựa trên kết quả vào thực 
tiễn sẽ gặp phải nhiều hàng rào chắn. Do vậy, cần 
phải có những bước đi chiến lược thích hợp để thoả 
dụng hóa hệ thống M&E. Dựa theo khuôn khổ lý 
thuyết thoả dụng tri thức, sự thoả dụng của hệ thống 
M&E phải trải qua hai giai đoạn (Julnes, 2008): 
chấp nhận hệ thống M&E và thực hiện hệ thống 
M&E. Vượt qua các thách thức này đòi hỏi:  

- Ý chí chính trị sẵn sàng chấp nhận thay đổi: 
Trước hết, cần tạo ra sự đồng thuận trong hệ thống 
chính trị, các bộ, ngành và các cấp chính quyền địa 
phương trong quản lý ngân sách và chi tiêu công dựa 
trên kết quả. Thứ hai, định hướng các hoạt động khu 
vực công theo kết quả trên cơ sở tăng cường trao 
quyền tự chủ cho người quản lý các đơn vị công 
trong điều hành hoạt động và tự chịu trách nhiệm về 
cung cấp đầu ra, kết quả và mục tiêu hoạt động. Thứ 
ba, cải cách tiền lương gắn với trách nhiệm, tạo 
động lực học hỏi vươn lên của đội ngũ công chức. 
Thứ tư, tạo điều kiện cho các nhóm lợi ích tham gia 
tất cả các giai đoạn của hệ thống M&E dựa trên nền 
tảng của một xã hội dân chủ.  

- Phát triển cơ sở hạ tầng và khai thác thông tin 
từ M&E: Để tiến tới vận hành và quản lý hệ thống 
M&E dựa trên kết quả cần nâng cao chất lượng dữ 
liệu và phân tích chính sách, làm cơ sở cho các cơ 

quan, ban ngành thực hiện các chính sách một cách 
hiệu quả. Đồng thời, cũng cần có những đổi mới về 
cơ cấu tổ chức và cách thức làm việc, văn hoá thông 
tin mới, các quy trình trao đổi và sử dụng thông tin. 
Đồng thời, cần thể chế hóa các quy định để yêu cầu 
sử dụng thông tin M&E trong soạn lập ngân sách, 
phát triển các dự án, chương trình đầu tư công.  

(3) Lộ trình và cách thức thực hiện hệ thống 
M&E chi tiêu công dựa theo kết quả 

Để thực hiện hệ thống M&E theo kết quả cần sửa 
đổi, hoàn thiện cơ sở pháp lý liên quan đến quản lý 
tài chính, NSNN trong đó có quy định về thực hiện 
M&E chi tiêu công theo kết quả. Theo đó, quy định 
rõ trách nhiệm, thẩm quyền, phương thức, trình tự, 
giá trị pháp lý gắn kết với việc thực hiện M&E chi 
tiêu công theo kết quả. Tiếp đó, trên cơ sở các quy 
định của Luật NSNN về M&E chi tiêu công theo kết 
quả, cần ban hành các văn bản hướng dẫn gồm nghị 
định và thông tư hướng dẫn cụ thể quy trình M&E.  

Đồng thời, lựa chọn cách thức tiếp cận M&E chi 
tiêu công dựa trên kết quả một cách thích hợp. Đối 
với các chương trình/ dự án đầu tư công: Các 
chương trình và dự án đầu tư có quy mô vốn lớn 
(thuộc nhóm A), cần áp dụng hệ thống M&E tiên 
tiến hơn với mục đích kiểm soát chặt chẽ, giảm thiểu 
các rủi ro, tổn thất và ngăn chặn các tác động tiêu 
cực đối với kinh tế - xã hội. Còn đối với các dự án 
đầu tư công có quy mô vốn trung bình và nhỏ (thuộc 
nhóm B và C) thì mức độ đo lường của hệ thống 
M&E có thể giới hạn vào giám sát tính hợp lý về 
phân bổ ngân sách, đảm bảo sử dụng vốn đúng mục 
đích và đánh giá tác động ngắn hạn và trung hạn 
(đầu ra đến kết cục). Đối với các đơn vị công: Để 
củng cố công tác giám sát và đánh giá, điều quan 
trọng Chính phủ nên đẩy mạnh việc triển khai dùng 
phiếu khảo sát và đánh giá chất lượng dịch vụ công 
cho tất cả các đơn vị công.  

(4) Nâng cao năng lực giám sát các cơ quan dân 
cử (giám sát bên ngoài) 

Thể chế hóa mối quan hệ giữa Quốc hội và các 
cơ quan dân cử với cơ quan Kiểm toán Nhà nước 
(KTNN): Cần tập trung tăng cường mức thoả dụng 
thông tin được cung cấp từ KTNN. Muốn vậy, một 
là cần tăng cường tính độc lập của KTNN; Hai là, 
cần quy định cụ thể về cơ chế phối hợp, trách nhiệm, 
quyền hạn của KTNN trong quá trình tham gia thẩm 
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tra dự toán ngân sách và phân bổ ngân sách hàng 
năm; Ba là, KTNN không chỉ dừng lại ở kiểm toán 
báo cáo tài chính và kiểm toán tuân thủ mà cần triển 
khai và đẩy mạnh loại hình kiểm toán hoạt động và 
kiểm toán dựa theo kết quả.  

Tăng cường luồng thông tin cung cấp cho cơ 
quan dân cử: Cần tăng cường thêm các luồng thông 
tin độc lập giúp cơ quan dân cử giám sát được một 
cách khách quan và thực chất. Các cơ quan dân cử 
cần chủ động trong việc xây dựng các kênh thu thập, 
lưu giữ và trao đổi thông tin của mình và xây dựng 
những thiết chế để đảm bảo sự vận hành của các 
kênh thông tin đó.  

(5) Tiếp cận thông tin và giám sát cộng đồng đối 
với chi tiêu công 

Quyền tiếp cận thông tin được bắt đầu với các giả 
thuyết (Wescostt, 2009): (i) Các nhà hoạch định 
chính sách buộc phải có thông tin để có được năng 
lực xây dựng chiến lược phát triển kinh tế - xã hội; 
(ii) Một công dân có được thông tin là một công dân 

có được quyền năng; và (iii) Một công dân có thông 
tin, quyền năng được tăng cường thì họ có trách 
nhiệm với cộng đồng và xã hội hơn. VN nhất thiết 
phải nâng cao vốn hiểu biết sâu rộng về nguyên 
nhân của các thách thức quản lý chi tiêu công, 
những biện pháp khuyến khích và đường lối chính 
sách hướng tới sự cải cách, đồng thời cần xử lý 
những thách về mặt tổ chức, từ đó vận dụng vào cải 
cách chi tiêu công hiệu quả hơn.  

Các cơ quan truyền thông đại chúng được tự do 
thông tin, xã hội dân sự vững mạnh và các cộng 
đồng địa phương tham gia tích cực cùng với quyền 
công dân độc lập là những yếu tố cốt yếu để quản lý 
và điều hành tốt: Họ đóng vai trò duy nhất trong việc 
giúp đỡ chính phủ có trách nhiệm giải trình để 
chuyển giao các dịch vụ tốt hơn, tạo công ăn việc 
làm, và cải thiện mức sống.  Do đó, điều quan trọng 
là mở rộng hoạt động ra ngoài phạm vi nhà nước để 
tăng cường cơ hội tham gia và giám sát cho các 
nhóm nói trên 
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