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chú trọng, đảm bảo việc chi tiêu trong ngưỡng được 
cho phép mà bỏ qua việc nâng cao hiệu quả sử dụng 
nguồn lực ngân sách. 

Cùng với đó, phương pháp quản lý ngân sách truyền 
thống trong thời gian gần đây đã bộc lộ một số điểm yếu 
như là: (i) Hiệu quả quản lý và sử dụng ngân sách thấp; 
(ii) Hạn chế trong việc gắn kết giữa kinh phí đầu vào với 
mục tiêu phải đạt được; (iii) Phân bổ kinh phí còn mang 
tính cào bằng, dàn trải, thiếu trọng tâm, trọng điểm, 
không mang tính khuyến khích; (iv) Thất bại trong việc 
thúc đẩy công chức, viên chức làm việc vì hiệu quả hoạt 
động của Chính phủ; (v) Tập trung vào việc xem xét chi 
tiêu, cắt giảm chi phí, không vi phạm các quy định và 
các văn bản quy phạm pháp luật về tài chính ngân sách; 
(vi) Tính công khai minh bạch còn yếu… 

Nhằm khắc phục những nhược điểm trên, từ những 
năm 1940-1950 các quốc gia đã tiến hành cải cách rộng 
rãi phương pháp quản lý ngân sách theo nhiều hình 
thức, trong đó có thể kể đến phương pháp quản lý ngân 
sách theo chương trình. Tiếp theo là vào những năm 
1970, việc thử nghiệm áp dụng hình thức quản lý ngân 
sách từ đầu (Hay còn gọi là lập ngân sách từ số 0) được 
thực hiện, đây là một dạng mô hình của lập ngân sách 
theo chương trình, trong đó yêu cầu đánh giá và xếp thứ 
tự ưu tiên trong chi tiêu trên cơ sở kế thừa ngân sách 
trong quá khứ, tuy nhiên việc thử nghiệm này đã không 
mang lại hiệu quả. Trong thời gian gần đây, việc chuyển 
trọng tâm sang trách nhiệm giải trình khi sử dụng ngân 
sách của hệ thống quản lý ngân sách hoạt động đã thu 
hút sự chú ý của các nhà hoạch định chính sách. Mục 
tiêu của quản lý ngân sách hoạt động là đạt được hiệu 

Thông thường hệ thống ngân sách truyền thống 
theo khoản mục ngân sách thể hiện các khoản 
chi theo đầu vào và đảm bảo nguồn lực ngân 

sách theo nhu cầu. Ngân sách đảm bảo các mục tiêu 
phát triển kinh tế xã hội theo chi thường xuyên (bao 
gồm chi lương, chi điện nước, bảo hiểm y tế, chi văn 
phòng phẩm…) và chi đầu tư phát triển (chi đầu tư 
xây dựng cơ bản, máy móc, thiết bị…) với các mức trần 
ngân sách được xây dựng, vô hình chung sẽ tạo nên sự 
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quả hoạt động và nâng cao trách nhiệm giải trình đối 
với mỗi kết quả đạt được. Phương pháp quản lý ngân 
sách theo hoạt động khá giống với quản lý ngân sách 
theo đầu ra được sử dụng để mô tả phương pháp lập 
ngân sách của chính phủ Vương quốc Anh trong những 
năm 1970.

Phương pháp quản lý ngân sách theo chương trình 

Quản lý ngân sách theo chương trình tập trung 
vào sự lựa chọn của ngân sách trong số các chính sách, 
chương trình có tính cạnh tranh. Phương pháp này thiết 
lập một hệ thống phân phối nguồn lực, gắn kết chi phí 
chương trình với kết quả của những chương trình đầu 
tư công. Đây là phương thức quản lý ngân sách đòi hỏi 
các mục tiêu chương trình phải kéo dài hơn một năm 
ngân sách. Quản lý ngân sách theo chương trình cũng 
bộc lộ những hạn chế như không thể tạo ra chương trình 
cho tất cả các cơ quan, đơn vị thực hiện; không đảm bảo 
gắn kết việc thiết lập chương trình công với kế hoạch 
chi tiêu thường xuyên để sử dụng nguồn lực tài chính 
công hiệu quả. 

Năm 1965, Liên Hợp quốc đã xuất bản Sổ tay Lập 
ngân sách hoạt động và theo chương trình. Theo đó, lập 
ngân sách theo chương trình bao gồm: (i) Lập chương 
trình, hay việc phân bổ ngân sách Chính phủ nhằm 
mục đích cung cấp thông tin vào các chương trình và 
hoạt động theo những cơ quan khác nhau nhưng có 
cùng mục tiêu hay hoạt động; (ii) Xác định mục đích 
hoạt động của mỗi chương trình và hoạt động cho năm 
ngân sách; (iii) Lập ngân sách và ghi chép sao cho thể 
hiện được các chi phí và nguồn thu khác nhau của mỗi 
chương trình; (iv) Đánh giá đầu ra và kết quả hoạt động 
sao cho chúng được gắn kết với chi phí và mục đích hoạt 
động; (v) Sử dụng dữ liệu liên quan để xây dựng tiêu 
chuẩn và thông lệ theo đó mọi chi phí và kết quả hoạt 
động được đánh giá và nguồn lực của Chính phủ được 
sử dụng hiệu quả hơn.

Mô hình lập ngân sách theo Chương trình được áp 
dụng tại Mỹ vào những năm 1940 và áp dụng hạn chế 
vào những năm 1970.

Phương pháp quản lý ngân sách theo hoạt động

Lập ngân sách hoạt động là phương pháp lập ngân 
sách trong đó cơ quan thụ hưởng dự toán ngân sách, 
tính toán chi phí cho các chương trình và hoạt động cần 
thiết để đạt được các mục tiêu đề ra và đầu ra cũng như 
dịch vụ sẽ được cung cấp theo mỗi chương trình. Một hệ 
thống lập ngân sách hoạt động toàn diện sẽ định lượng 
chuỗi kết quả theo các tiêu chí sau: (i) Đầu vào và đầu 
vào trung gian - nguồn lực để mang lại đầu ra; (ii) Đầu 
ra - khối lượng và chất lượng của hàng hoá và dịch vụ 
tạo ra; (iii) Kết quả - tiến bộ trong việc đạt các mục tiêu 
của chương trình; (iv) Tác động - mục tiêu của chương 
trình; (v) Phạm vi - những người được hưởng lợi hoặc 
bị tác động bởi chương trình. 

Bên cạnh đó, còn đưa ra được các chỉ số có ích về 
hiệu quả và chất lượng hoạt động của Chính phủ như là 
Chất lượng - các tiêu chí về dịch vụ như thời gian, khả 
năng tiếp cận, thái độ phục vụ, và sự chính xác; Sự thoả 
mãn của khách hàng - xếp hạng dịch vụ do khách hàng 
đánh giá; Năng suất - đầu ra tính theo giờ công; Hiệu 
quả - chi phí theo đơn vị sản phẩm đầu ra

New Zealand là một trong những quốc gia thành 
công trong việc chuyển đổi khu vực công thông qua 
việc sử dụng phương pháp quản lý và đo lường của 
khu vực tư đối với các chức năng hoạt động cốt yếu 
của Chính phủ. New Zealand đổi mới mô hình quản 
lý ngân sách theo hoạt động, theo đó việc cung cấp 
dịch vụ công được soạn thảo ở dạng hợp đồng. Việc 
quản lý chương trình được phân cấp cho các đầu mối 
cung cấp dịch vụ và các nhà quản lý được quyền linh 
hoạt và tự chủ trong phân bổ ngân sách và thực hiện 
các chương trình trong khuôn khổ các chính sách 
và ngân sách đã được phê duyệt. Nhìn chung, mô 

BẢNG 1: ĐẶC TRƯNG CỦA MỘT SỐ PHƯƠNG PHÁP QUẢN LÝ NGÂN SÁCH KHÁC NHAU

Đặc trưng Quản lý ngân sách theo 
khoản mục ngân sách Quản lý ngân sách theo chương trình Quản lý ngân sách theo hoạt động

Nội dung Chi tiêu theo vấn đề 
(đầu vào và nguồn lực)

Chi tiêu theo nhóm các hoạt động 
phục vụ cho một mục đích chung

Đưa ra một chuỗi dựa trên kết quả 
để đạt được một mục tiêu cụ thể

Hình thức
Đầu vào thường 

xuyên và xây dựng cơ 
bản được sử dụng

Chi tiêu theo chương trình Dữ liệu về đầu vào, đầu ra, tác động, 
và phạm vi theo mỗi mục tiêu

Định hướng Kiểm soát đầu vào Kiểm soát đầu vào Tập trung vào kết quả

Mô hình 
quản lý 

liên quan

Quản lý theo cấp và hầu 
như không có không 
gian cho sự tự quyết 

Quản lý theo cấp và có sự 
linh hoạt trong quản lý đối 

với việc phân bổ cho các hoạt 
động trong chương trình 

Sự linh hoạt về quản lý đối với đầu vào và 
việc thiết kế các chương trình, nhưng phải 
có trách nhiệm giải trình cho các dịch vụ 

cung cấp và việc thực hiện các đầu ra

Nguồn: ANWAR SHAH, Lập ngân sách và các thiết chế ngân sách
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hình quản lý ngân sách theo hoạt động trong khu 
vực công của New Zealand đã mang lại nhiều tiến 
bộ quan trọng trong bộ máy Chính phủ và trong việc 
thực hiện chính sách tài khoá của khu vực công. Đầu 
ra của họ được cụ thể hoá và được tính toán chi phí 
đầy đủ, các nhà quản lý có quyền tự chủ rộng rãi 
hơn trong việc quản lý nguồn lực và các hoạt động, 
các bộ trưởng được quyền lựa chọn để cung cấp các 
đầu ra và toàn bộ khu vực công được tinh giản và 
hiệu quả hơn. 

Phương pháp quản lý ngân sách theo đầu ra

Theo Chính phủ Singapore, việc thiết lập một hệ 
thống lập ngân sách theo sản phẩm đầu ra là nhằm 
tạo ra một khuôn khổ quản lý thích hợp, khuyến khích 
thúc đẩy công chức làm việc hiệu quả và có trách nhiệm 
hơn. Nguyên lý cơ bản của lập ngân sách theo sản phẩm 
đầu ra ở Singapore cũng giống như tất cả các quốc gia 
khác áp dụng phương pháp này là đòi hỏi các nhà 
quản lý khu vực công có trách nhiệm hơn đối với công 
việc được giao, đồng thời tạo điều kiện cho họ có thêm 
quyền tự chủ trong quản lý để đạt được mục tiêu của 
mình. Chương trình này nhấn mạnh đến kết quả cần đạt 
được, đến yêu cầu lập kế hoạch, mục tiêu công việc và 
sản phẩm đầu ra cụ thể với chế độ khuyến khích nhằm 
tối đa hoá việc sử dụng các nguồn lực và phân cấp quản 
lý mạnh hơn. 

Với việc thực hiện lập kế hoạch ngân sách theo sản 
phẩm đầu ra, các bộ, ngành sẽ được quản lý như là các 
cơ quan tự chủ. Các cơ quan tự chủ chính là các cơ quan 
nhà nước với đầu ra và mục tiêu hoạt động được xác 
định rõ rằng, tương đối linh hoạt trong quản lý để có 
thể cung cấp dịch vụ một cách có hiệu lực và hiệu quả 
hơn. Đặc biệt, một bộ, ngành hay một cơ quan nhà nước 
sẽ được xem là một cơ quan tự chủ khi hội ngộ được 
đầy đủ 4 yếu tố:  

- Xác định trước mục tiêu công việc và sản phẩm đầu 
ra cần đạt được trong phạm vi ngân sách được phân bổ.

- Quy trình ngân sách từ cơ chế phân bổ theo yêu cầu 
của nguồn lực (yêu cầu đầu vào) sang cơ chế được xác 
định theo kết quả đầu ra.

- Có cơ chế thích hợp để khuyến khích các cơ quan, 
đơn vị thực hiện đạt và vượt các mục tiêu đã định đối 
với các kết quả đầu ra. 

- Cơ chế tạo quyền chủ động và linh hoạt trong quản 
lý tài chính và nhân sự của thủ trưởng các cơ quan, đơn vị. 

Bốn nguyên tắc chủ yếu của lập ngân sách theo sản 
phẩm đầu ra đã từng bước được thực hiện trong tất cả 
các bộ, ngành, cơ quan nhà nước ở Singapore kể từ năm 
tài khoá 1997 theo cách tiếp cận 2 giai đoạn. Kể từ đó, 

114 cơ quan tự chủ đã được thành lập. Trong quá trình 
lập ngân sách theo đầu ra ở Singapore, việc xác định 
kế hoạch đầu ra là một công đoạn quan trọng nhất. Kế 
hoạch đầu ra là một công cụ tổng hợp đối với tất cả các 
cơ quan tự chủ, là cơ sở cho việc thực hiện lập ngân sách 
theo sản phẩm đầu ra. Trước hết, kế hoạch đầu ra, với 
vai trò là một công cụ giám sát, bao gồm một danh mục 
các mục tiêu hoạt động và đầu ra hoàn chỉnh, trong đó 
cơ quan tự chủ sẽ có nhiệm vụ phải mang lại những kết 
quả tương xứng với nguồn lực được phân bổ. Việc tăng 
cường trách nhiệm này đồng thời với việc tăng cường 
quyền quản lý. Kế hoạch đầu ra cần được soạn thảo phù 
hợp với kế hoạch ngân sách hàng năm và trong chừng 
mực có thể, việc phân bổ ngân sách cần gắn liền với mức 
sản lượng đầu ra. Kế hoạch đầu ra cũng chính là một 
công cụ để đánh giá hoạt động của đơn vị nhằm khuyến 
khích đạt mục tiêu.

Quá trình xây dựng kế hoạch đầu ra gồm các bước 
cơ bản sau: Cơ cấu một Bộ thành cơ quan tự chủ; Lựa 
chọn mục tiêu đầu ra và hoạt động; Các tiêu chí lựa 
chọn; Nhận dạng sản phẩm đầu ra; Phân biệt giữa sản 
phẩm đầu ra trung gian và sản phẩm đầu ra cuối cùng; 
Lập mục tiêu hoạt động; Phân biệt giữa sản phẩm đầu 
ra và kết quả.

Một cơ quan tự chủ có thể có rất nhiều sản phẩm đầu 
ra - sản phẩm đầu ra trung gian (tức là những dịch vụ 
hỗ trợ) và sản phẩm đầu ra cuối cùng. Sản phẩm đầu 
ra trung gian là những hàng hoá bán thành phẩm dùng 
cho tiêu dùng nội bộ, chẳng hạn dùng cho các quá trình 
sản xuất nội bộ tiếp theo và do đó có rất ít hoặc hầu như 
không có giá trị đối với khách hàng bên ngoài của cơ 
quan tự chủ. Đối với mục tiêu lập ngân sách theo kết 
quả đầu ra thì chỉ có sản phẩm đầu ra cuối cùng mới 
được tính đến. 

Các sản phẩm đầu ra trung gian không phải là sản 
phẩm đầu ra hoàn chỉnh nhưng chi phí tạo ra chúng cần 
được tính vào trong chi phí của sản phẩm đầu ra cuối 
cùng. Một sản phẩm đầu ra trung gian đối với một bộ, 
ngành này có thể là sản phẩm đầu ra cuối cùng đối với 
một bộ, ngành khác (Ví dụ: Việc tuyển dụng nhân sự ở 
Bộ Giáo dục là sản phẩm trung gian của Bộ này, nhưng 
lại là sản phẩm cuối cùng của Phòng Dịch vụ công).

Mục tiêu hoạt động là các biện pháp định lượng sản 
phẩm đầu ra mà cơ quan tự chủ phải thực hiện. Mục tiêu 
hoạt động tốt cần đạt được các yêu cầu sau: yêu cầu cao; 
cụ thể và rõ ràng; phù hợp với mục tiêu và chiến lược 
hoạt động của cơ quan tự chủ và có thể tính toán được.

Singapore sử dụng 5 chỉ số đánh giá kết quả hoạt 
động sau: Kết quả tài chính; số lượng sản phẩm đầu ra; 
chất lượng dịch vụ; hiệu quả; và kết quả.
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Phương pháp quản lý ngân sách  
theo kế hoạch ngân sách trung hạn MTEF

Phương pháp lập kế hoạch ngân sách trung hạn 
MTEF cũng là một trong những mô hình quản lý 
tiến bộ so với việc lập ngân sách theo truyền thống 
được nhiều nước áp dụng. Ưu điểm của MTEF là 
đưa ra khuôn khổ chi tiêu hay mốc giới hạn nguồn 
lực, làm cho các cơ quan thụ hưởng ngân sách nhận 
thức được nguồn lực trên thực tế chỉ có hạn và do đó 
cơ quan thụ hưởng phải tính toán để đưa ra ưu tiên 
chính sách, có đánh giá chính xác về các lựa chọn 
chính sách và chương trình, và sắp xếp hợp lý kế 
hoạch trung hạn. Phương pháp lập ngân sách MTEF 
cung cấp bức tranh tổng thể về kế hoạch về ngân 
sách trong nhiều năm, một cách đầy đủ, chi tiết và 
toàn diện hơn. Thông qua xây dựng MTEF, các cơ 
quan thụ hưởng cũng phải đưa vào xây dựng một 
khoản dự phòng ngân sách trong trường hợp có biến 
động xảy ra. 

Thực tế, mô hình ngân sách trung hạn đã được áp 
dụng ở nhiều nước trên thế giới nhưng dưới các dạng 
thức khác nhau. Vương quốc Anh áp dụng lập kế hoạch 
chi ngân sách nhiều năm khá sớm, từ năm 1961 với tên 
gọi “Kế hoạch chi tiêu công”. Năm 1980, Chính phủ Úc 
đã thực hiện chương trình cải cách tài chính công một 
cách toàn diện bằng việc đưa ra giải pháp sử dụng hệ 
thống lập dự toán trung hạn MTEF. Sau đó, các nước 
Đan Mạch, New Zealand, Hà Lan và Na Uy áp dụng 
vào cuối những năm 1980, đầu những năm 1990. Đến 
cuối năm 2008, khoảng 132 nước áp dụng một hình thức 
nào đó của. Khuôn khổ trung hạn, trong đó 71 nước áp 
dụng Khuôn khổ tài khóa trung hạn (MTFF), 42 nước 
áp dụng Khuôn khổ ngân sách trung hạn (MTBF) và 19 
nước áp dụng MTEF

Các nguyên tắc hoạt động của MTEF đã cho thấy 
sự đóng góp của MTEF, đặc biệt là trong sự liên kết 
giữa lập kế hoạch và lập ngân sách. Với những ưu 
điểm như trên, MTEF là một lựa chọn thay thế khả thi 
cho phương pháp lập ngân sách gia tăng theo khoản 
mục ngân sách.

Kinh nghiệm cho Việt Nam

Qua nghiên cứu kinh nghiệm về quản lý ngân 
sách theo các phương pháp khác nhau ở một số nước 
cho thấy:

Thứ nhất, quản lý ngân sách theo đầu ra hay theo 
hoạt động là những phương thức quản lý ngân sách 
tiên tiến, đầy đủ, có đánh giá rõ ràng về xác định chi 
phí, đảm bảo thực hiện được các mục tiêu được đặt ra. 
Bằng cách lượng hóa thông qua những kết quả đầu ra 
cụ thể, kết nối giữa việc lập ngân sách với mục tiêu của 
Chính phủ, giúp cho việc quản lý và sử dụng NSNN 
cũng như đánh giá hiệu quả ngân sách theo đầu ra đều 
hoàn thiện hơn.  

Thứ hai, quản lý ngân sách theo kế hoạch chi tiêu 
trung hạn là một cơ chế giúp phân bổ các nguồn lực 
công giữa các ngành và các hoạt động của một ngành 
trong phạm vi mức trần ngân sách xác định trước. Nói 
cách khác, quản lý ngân sách theo kế hoạch chi tiêu 
trung hạn giúp phân bổ nguồn tài chính công hạn chế 
phù hợp với chính sách và các ưu tiên chiến lược của 
chính phủ trong một không gian tài khóa nhiều năm. 

Thứ ba, phương pháp quản lý ngân sách theo chương 
trình là quản lý theo cấp và có sự linh hoạt trong quản 
lý đối với việc phân bổ cho các hoạt động trong chương 
trình. Tuy nhiên, phương pháp này có hạn chế không 
thể tạo ra chương trình cho tất cả các cơ quan, đơn vị 
thực hiện.

Đối với Việt Nam, cần tiếp tục nghiên cứu những 
phương thức mới. Để đo lường hiệu quả quản lý ngân 
sách bằng những kết quả đầu ra, nước ta cần tiếp tục 
nghiên cứu những phương thức mới; hoàn thiện khuôn 
khổ pháp lý đầy đủ, hệ thống thông tin chi tiết, nâng 
cao trình độ đội ngũ cán bộ quản lý để có đủ khả năng 
tiếp cận với phương pháp quản lý ngân sách hiện đại; 
Từng bước nghiên cứu việc áp dụng thí điểm phương 
thức quản lý ngân sách dựa trên kết quả đầu ra tại một 
số ngành, lĩnh vực đủ điều kiện lượng hóa đầu ra. 
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Nâng cao chất lượng dịch vụ của Chính phủ là 
một trong những mục đích của cơ chế lập ngân 
sách theo sản phẩm đầu ra. Việc tìm ra nhu cầu 
của khách hàng để dựa vào đó đặt mục tiêu về 
chất lượng sản phẩm là vô cùng quan trọng. 
Điều này có thể thực hiện thông qua việc điều 
tra nhu cầu khách hàng và phân tích những 
phản hồi từ phía khách hàng.


