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Tóm tắt

Tính bền vững trong hệ thống tài chính của một quốc gia phụ thuộc khá nhiều vào 
quy cách quản lý chi tiêu ngân sách nhà nước. Tại Việt Nam, việc lập dự toán ngân sách 
đã được cải thiện sau khi Luật Ngân sách ban hành. Tuy nhiên, trên thực tế thì các đơn 
vị công khi thực hiện kiểm soát chi tiêu vẫn còn có sự khác biệt giữa dự toán với quyết 
toán thực tế, tăng thêm nhiều khoản chi và có thể dẫn đến sự bất ổn trong nền tài chính 
công trong những chu kỳ thời gian chưa thống nhất. Để đảm bảo sự phát triển ổn định 
và bền vững trong tài chính thì mô hình Khuôn khổ chi tiêu trung hạn (MTEF) được 
nhiều quốc gia đưa vào áp dụng trong nhiều năm qua. Bằng phương pháp tổng hợp và 
khái quát hóa nền tảng lý luận, mục tiêu chính của bài viết cung cấp đầy đủ hơn về nội 
dung chi tiết của mô hình MTEF. Kết quả của nghiên cứu đã tìm hiểu rõ khái niệm, đặc 
điểm, nguyên tắc xây dựng, nội dung chính và sự vận dụng vào tài chính của Việt Nam 
nhằm hướng đến sự bền vững trong chính sách tài khóa tổng thể.

Từ khóa: MTEF, tài chính công, chính sách tài khóa, bền vững, khuôn khổ chi tiêu...
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1. GIỚI THIỆU

Đề cập đến hệ thống tài chính của một quốc gia không thể không nhắc đến ngân 
sách nhà nước. Tại tất cả các nước, khi tìm kiếm những giải pháp cho sự bền vững tài 
chính công thì đều phải suy nghĩ đến việc quản lý ngân sách trong điều kiện giới hạn. 
Giữa hai khoản thu và chi thì chi ngân sách luôn được Chính phủ các nước kiểm soát 
sao cho đạt được sự bền vững trong hệ thống tài chính của một quốc gia. Trong thời 
gian qua, Chính phủ Việt Nam đã có những biện pháp được xem là hiệu quả trong 
việc kiềm chế lạm phát, tiết kiệm chi tiêu công. Tuy nhiên, quá trình thực hiện những 
dự án, chương trình mục tiêu hay các đơn đặt hàng theo lộ trình đều bộc lộ những hạn 
chế và làm gia tăng khoản chi ngân sách đột biến, ảnh hưởng sự bền vững của quốc 
gia. Do đó, trong những năm tới, Việt Nam cần đảm bảo việc sử dụng ngân sách nhà 
nước làm sao đạt được tính hiệu quả, công bằng và bền vững trong dài hạn theo tính 
chất riêng biệt về điều kiện kinh tế - xã hội trong các năm tới. Nhiều nhà khoa học đã 
đưa ra các cách thức để ước tính, tính toán mức ngân sách cho từng đối tượng, vùng, 
miền sao cho cân đối trong tổng nhu cầu vô hạn với nguồn lực giới hạn. Trong định 
hướng dài hạn thì các nước luôn nghiên cứu những mô hình nhằm điều tiết và quản 
lý tài chính công để đạt được những mục tiêu mà quốc gia đặt ra cũng như hướng đến 
sự ổn định trong vĩ mô.

Thêm vào đó, quản lý chi tiêu công hiện đại đòi hỏi mô hình quản trị tài chính công 
phải đạt được 3 yêu cầu chính: (i) phân bổ các nguồn lực tài chính theo các mục tiêu 
phù hợp với thứ tự ưu tiên; (ii) các khoản chi tiêu đạt được mục tiêu và kết quả đề ra 
ban đầu; (iii) kỷ luật tài khóa tổng thể được tôn trọng đầy đủ (Holmes & Evans, 2003). 
Xét về lý thuyết trước đây, mô hình quản lý chi tiêu công theo kiểu truyền thống - lập 
kế hoạch chi tiêu cho từng năm cụ thể - đã tỏ ra không đáp ứng được các yêu cầu trên. 
Theo mô hình này, các mục tiêu và chính sách phát triển thường tách rời khỏi các 
nguồn lực tài chính nên tính khả thi khi thực hiện không cao, dự toán thu, chi ngân 
sách thường sai lệch lớn so với khi quyết toán. Quản lý chi tiêu công chỉ quan tâm đến 
việc kiểm soát các chỉ tiêu định mức đầu vào, nhấn mạnh sự tuân thủ quy trình, thủ 
tục quản lý mà ít quan tâm đến kết quả và đầu ra, đến hiệu quả và hiệu lực của việc 
chấp hành ngân sách. 

Vì vậy, từ những năm 1970 của thế kỷ 20, nhiều nước công nghiệp phát triển trên 
thế giới đã bắt đầu nghiên cứu và áp dụng cách tiếp cận lập kế hoạch chi ngân sách 
nhiều năm nhằm khắc phục sự mất cân đối giữa các mục tiêu phát triển kinh tế - xã 
hội - mô hình này được gọi chung là khuôn khổ trung hạn được chia thành 3 cấp độ 
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từ đơn giản đến phức tạp là: Khuôn khổ tài khóa trung hạn (MTFF); Khuôn khổ ngân 
sách trung hạn (MTBF); Khuôn khổ chi tiêu trung hạn (MTEF) là bước phát triển cao 
nhất. Trong 3 loại mô hình trên thì MTEF được xem là trọn vẹn và được nhiều nước 
có tính chất tương đồng như Việt Nam vận dụng. Sự nhận thức và đồng thuận của cả 
hệ thống chính trị và toàn xã hội trong việc quyết tâm thực hiện cải cách quản lý tài 
chính công trong vĩ mô là hết sức cần thiết để áp dụng MTEF; bởi áp dụng MTEF đòi 
hỏi đáp ứng sự phân bổ các nguồn lực tài chính theo các ưu tiên chiến lược và vì lợi 
ích chung của quốc gia. Vì vậy sẽ phải vượt qua những thách thức không nhỏ của lợi 
ích cục bộ, địa phương, lợi ích của các nhóm khác nhau trong xã hội khi chi tiêu của 
ngân sách dành cho họ bị điều chỉnh. MTEF cũng đặt ra thách thức từ yêu cầu thay 
đổi về khuôn khổ pháp luật và thể chế trong quản lý tài chính (Francesco và cs, 2012).

Luật Ngân sách nhà nước Việt Nam hiện hành quy định việc lập dự toán ngân sách 
hàng năm dù đã có hướng dẫn theo kế hoạch trong 3 năm và 5 năm, tuy nhiên nhiều 
đơn vị ở các cấp vẫn chưa hiểu được vai trò của mô hình này, vai trò trong việc điều 
tiết tài chính vĩ mô (Vũ Sỹ Cường, 2012). Ngoài ra, chưa có quy định về xây dựng kế 
hoạch trung hạn. Khuôn khổ pháp luật và thể chế vẫn chưa được xây dựng theo hướng 
đánh giá kết quả đầu ra của chi tiêu công mà vẫn chủ yếu quan tâm đến kiểm soát đầu 
vào, kiểm soát quy trình và thủ tục. Trong lĩnh vực nghiên cứu khoa học, nghiên cứu 
về MTEF vẫn chưa nhiều bài viết làm rõ nội dung này (David, 2010; 2011). Nhận thức 
được ý nghĩa của ngân sách nhà nước trong mục tiêu phát triển bền vững của hệ thống 
tài chính công cùng với việc làm rõ về mô hình MTEF để có thể quản trị ngân sách nên 
mục tiêu chính của bài viết là giới thiệu một cách đầy đủ hơn về mô hình MTEF, mối 
quan hệ với sự bền vững tài chính quốc gia và đề ra một số gợi ý cho tài chính quốc 
gia Việt Nam trong thời gian tới.

2. PHƯƠNG PHÁP NGHIÊN CỨU ÁP DỤNG

Trong giai đoạn những năm từ 2008 đến 2014, Bộ Tài chính đã triển khai mô hình 
lập ngân sách trong trung và dài hạn. Vào cùng thời gian đó, cũng có một số nghiên 
cứu mang tính chất khái quát về mô hình MTEF và bàn luận một số vấn đề về việc 
triển khai mô hình này vào bối cảnh tài chính của Việt Nam. Năm 2015, việc triển khai 
kế hoạch tài chính ngân sách 3 năm và giai đoạn 5 năm chính thức đưa vào thực tế. 
Các đơn vị công đã thực thi nội dung này nhưng quá trình tìm hiểu về mô hình MTEF 
trong nghiên cứu là khá hạn chế trong giai đoạn sau năm 2015. Theo đó, với mục tiêu 
cung cấp một bức tranh đầy đủ về nội dung của MTEF cho người sử dụng hiểu rõ giá 
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trị của mô hình cho hệ thống tài chính công bền vững ở Việt Nam, bài viết này sẽ áp 
dụng phương pháp nghiên cứu là tổng hợp các lý thuyết, hệ thống hóa khuôn mẫu này, 
phân tích và khái quát hóa nội dung MTEF trong mối quan hệ với hệ thống tài chính 
vĩ mô Việt Nam.

3. MÔ HÌNH MTEF VÀ MỐI QUAN HỆ VỚI SỰ BỀN VỮNG TRONG HỆ THỐNG TÀI 
CHÍNH QUỐC GIA

3.1. Tổng quan về mô hình MTEF

3.1.1. Giới thiệu chung

Tại thời điểm những năm đầu của thế kỷ 20, trong quá trình điều hành hoạt động 
của các quốc gia, các nhà làm chính sách, các nhà chính trị, những người đưa ra các 
quy định để cả nước thực thi luôn phải đối diện với một áp lực không nhỏ khi bản thân 
làm việc, đó là chịu sức ép từ những người dân bầu cử bởi họ luôn tin rằng dù Chính 
phủ có quy mô nhỏ thế nào nhưng phải đại diện cho họ để thực hiện các chương trình 
lớn. Sự căng thẳng giữa toàn bộ ngân sách với các bộ phận khác của nó dẫn đến những 
kết quả khác nhau mà những điều này có thể bị ảnh hưởng bởi việc phải chi tiêu cho 
quá nhiều hoạt động hay chương trình mang tính chất chung cũng như chương trình 
mang tính cá nhân. Có thể thấy rằng, sức khỏe và độ lành mạnh của nền kinh tế một 
quốc gia lệ thuộc rất nhiều vào quy trình quản lý ngân sách cũng như sự bền vững 
trong ngân sách nhà nước. Sự công khai, minh bạch và cơ chế giám sát nghiêm túc, 
hiệu quả sẽ tạo ra cơ hội, sự cạnh tranh công bằng trong tiến trình hướng tới lợi ích của 
các đối tượng, các thành phần tham gia hoạt động kinh tế. Và phải khẳng định rằng, 
MTEF - bước phát triển cao nhất của các khuôn khổ trung hạn là công cụ hữu hiệu để 
kết nối chính sách, kế hoạch với ngân sách nhằm cải thiện hiệu quả cho quá trình chi 
tiêu công, đảm bảo sự vững mạnh của tài chính trong tầm kiểm soát.

Từ đó, những người làm việc lập pháp đưa ra một phương án, chính là cần một 
khuôn khổ hiệu quả. Khuôn khổ này sẽ đề ra các quyết định đối với một nguồn ngân 
sách tổng cộng và phải dựa vào tính ưu tiên trong các chương trình của Chính phủ. 
Khuôn khổ này phải đáp ứng được cùng lúc 2 bộ tiêu chí của chính sách mang tính 
thống nhất chung, đó là: (i) phân bổ các nguồn lực nhà nước chủ yếu được thực hiện 
đồng thời với quyết định trên tổng ngân sách; (ii) phối hợp bản chất tài chính và thứ 
tự ưu tiên có tính chiến lược yêu cầu một cơ quan tài chính vững mạnh, tập trung các 
hoạt động nội các về các vấn đề ngân sách quan trọng, và trao quyền quyết định hoạt 
động cho các vị bộ trưởng của từng ngành nghề khác nhau trong xã hội.
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Với những mong đợi trên công tác thực tế liên quan đến nhu cầu phát sinh trong 
quá trình điều hành đất nước, thuật ngữ MTEF từ đó xuất hiện trong nền kinh tế. Nó 
xuất phát từ quá trình cải cách về quản trị tài chính khu vực công và kế toán công 
(Allen, 2012). Quá trình cải cách này được diễn ra tại các quốc gia thuộc khối cộng 
đồng chung châu Âu và một số quốc gia có chế độ dân chủ khác trong suốt những 
năm 1980 và 1990. Sau đó, kể từ những năm cuối thập niên 1990, MTEF được giới 
thiệu đến nhiều quốc gia chuyển đổi và những nước đó đã vận dụng như một chìa khóa 
chính trong việc cung cấp việc thực hiện tiến trình cải cách ngân sách (Mark, 2002).

3.1.2. Khái niệm về Khuôn khổ chi tiêu trung hạn

Nếu xét về phương diện thuật ngữ thì khái niệm MTEF lần đầu tiên được đưa ra 
bởi Ngân hàng Thế giới và được giới thiệu đến các quốc gia không thuộc khối OECD 
đầu tiên. Úc được xem là nước đầu tiên áp dụng vào những năm 1980. Tuy nhiên, 
New Zealand, Đức, Hà Lan, Na Uy là bốn quốc gia thuộc OECD và được xem là đầu 
tiên trong việc giới thiệu, áp dụng mô hình này trên thế giới. Quỹ Tiền tệ thế giới là 
tổ chức ủng hộ mạnh mẽ về chuyển giao MTEF cho các quốc gia đã phát triển. Tiếp 
đó, MTEF đã được giới thiệu sang các quốc gia đang phát triển mà khởi đầu chính là 
các nước ở khu vực châu Phi với hành động chủ yếu là cải cách tài chính công (Le & 
Robert, 2002). Sau đó, có nhiều tên gọi khác nhau để thay thế cho mô hình MTEF sử 
dụng ở các quốc gia, tuy nhiên, xét về khía cạnh các nguyên tắc và các thành phần chủ 
yếu trong quá trình chuyển đổi thì MTEF được xem là như nhau cho tất cả các nước.

Ngân hàng Thế giới (WB, 2008) đã đưa ra khái niệm về khuôn khổ MTEF cho các 
quốc gia tham khảo để có sự vận dụng. Tổ chức này cho rằng khuôn khổ chi tiêu trung 
hạn chính là một quá trình hình thành ngân sách và lập kế hoạch có tính minh bạch 
cao trong phạm vi các bộ, sở, ngành hay cơ quan thuộc trung ương, địa phương nhằm 
thiết lập một bản nội dung phân bổ rõ ràng đối với các nguồn lực công theo thứ tự ưu 
tiên mang tính chiến lược của những đơn vị đó, đồng thời giúp hướng đến việc đảm 
bảo một cách tốt nhất về kỷ luật tài chính tổng thể ADB (1999). Quá trình lập ngân 
sách theo MTEF chính là chuyển từ việc lập kế hoạch theo nhu cầu của đơn vị thành 
lập kế hoạch theo tính có sẵn của nguồn lực công quốc gia.

Cũng theo quan điểm của Bộ Ngân sách và quản trị Philippines (2012), MTEF là 
một cách thức tiếp cận cho việc lập ngân sách theo một chu kỳ 3 năm bằng quá trình 
thiết lập các kế hoạch chi tiêu của Chính phủ trong vòng một nguồn lực sẵn có và có 
giới hạn. Nếu so với các quốc gia khác thì thời gian này có thể là 2 năm như của Hà 
Lan, cũng 3 năm như Bangladesh hay 4 năm như nước Úc. Đây được xem là một công 



173

KINH TẾ VIỆT NAM NĂM 2018 VÀ TRIỂN VỌNG NĂM 2019
Hướng tới chính sách tài khóa bền vững và hỗ trợ tăng trưởng

cụ giúp liên kết giữa các chính sách, lập kế hoạch với lập dự toán trên một khoảng thời 
gian trung hạn, qua đó nhằm hướng đến kỷ luật tài chính và phân bổ nguồn lực một 
cách chiến lược hơn (Youngsun, 2009). Khuôn khổ này cũng liên quan đến việc cung 
cấp khả năng dự báo dành cho các chương trình liên tục hay các chương trình đã phê 
duyệt biết được dự án có nguồn kinh phí như thế nào.

3.1.3. Đặc điểm của mô hình MTEF

Thông qua các khái niệm đã đưa ra và trình bày, vấn đề liên quan đến mô hình 
MTEF gắn liền với nhiều nội dung khác nhau (Pongpan, 2010). Mỗi nhà khoa học hay 
mỗi quốc gia đều có những quan điểm khác nhau về MTEF. Xét một cách tổng quát, 
có thể rút ra một số điểm chính cần chú ý trong những nội dung mà các tổ chức khác 
nhau đã đưa ra về mô hình MTEF. Cụ thể bao gồm:

● Khuôn khổ MTEF là một mô hình mang tính khả thi cao. Nó được xây dựng dựa 
trên khuôn khổ của nền kinh tế vĩ mô và có sự phối hợp chặt chẽ với các bộ, ngành 
hay các cấp tương đương. Các quốc gia, đặc biệt là những nước có mức phát triển 
thấp, không phải chi tiêu những gì họ cần mà phải hướng đến chi tiêu những gì họ có 
thể đảm nhận. Vì thế, khi Chính phủ đưa vào tất cả nguồn ngân sách để xem xét thì 
việc chi tiêu công cần phải duy trì và nhất quán với tính ổn định của kinh tế vĩ mô. Xét 
theo mức tổng quát của khuôn khổ này, Chính phủ cần có sự tích hợp giữa cơ quan 
tiếp nhận với mức ngân sách cần thiết. Điều này giúp tránh dư thừa ngân sách và đáp 
ứng tính hiệu quả sản phẩm, dịch vụ công.

● Khuôn khổ MTEF là một bản nội dung có chu kỳ thời gian thường mang tính 
trung hạn, hay nói cách khác là phạm vi cung cấp một cái nhìn từ 3 đến 5 năm. Số liệu 
năm thứ nhất của MTEF thường sẽ chính là mức ngân sách hàng năm. Vì thế, cả mô 
hình MTEF và mức ngân sách năm nên được phát triển thông qua cùng một quy trình 
thống nhất và được chấp thuận bởi cơ quan quản lý quỹ. Còn đối với những năm sau 
đó, khi lập ngân sách, các cơ quan phụ trách cần kết hợp với những kế hoạch và mục 
tiêu tài chính của tất cả các chính sách hay chương trình mới mà bộ phận đó dự kiến 
đưa vào trong tầm nhìn của nhiều năm.

● Khuôn khổ MTEF là một chương trình có tính chất quay vòng và cần được cập 
nhật liên tục trên cơ sở kết quả hàng năm. Mức ngân sách mỗi năm sẽ được cố định 
và được gọi là độ ràng buộc ngân sách (hard budget constraint). Số liệu này sẽ được 
điều chỉnh cho những năm sau đó bởi một nguyên nhân rằng bất kỳ hệ thống ngân 
sách nào cũng cần phải có sự linh hoạt để đáp ứng với sự thay đổi các ưu tiên trong 
suốt năm ngân sách.
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● Khuôn khổ MTEF mang tính chất toàn diện và đa dạng. Bản ngân sách này sẽ 
bao trùm toàn bộ các khoản doanh thu và chi tiêu công từ tất cả các nguồn có được và 
từ tất cả các nơi cung cấp trong, ngoài đơn vị. Để thiết lập được nội dung theo hướng 
dẫn cách lập của mô hình này, cần có sự tham gia của tất cả các ngành, các lĩnh vực. 
Việc phân bổ các đối tượng phải có sự tham chiếu các quyết định trong cùng ngành và 
kể cả giữa các ngành đó.

● Khuôn khổ MTEF trình bày một cách chi tiết và đầy đủ. Mô hình này giúp cung 
cấp cơ sở tin cậy trong việc đưa ra các đánh giá, qua đó giúp xác định dự toán ngân 
sách của các nguồn lực sẽ phân bổ cùng tính nhất quán với các chính sách quốc gia đã 
công bố theo văn bản pháp luật.

● Khuôn khổ MTEF hướng đến tính trách nhiệm giải trình và tính trách nhiệm. 
Bản kế hoạch này cần có sự phê duyệt và chấp thuận của các bộ, ngành và được công 
bố để nâng cao tính tin cậy cho dân chúng, qua đó giúp họ kiểm tra ngược lại những 
công việc sẽ xảy ra trong tương lai.

Quy trình chính của MTEF chính là nó bao gồm một tiến trình phân bổ nguồn lực 
từ trên xuống và một ước tính từ dưới lên của các khoản chi phí trung hạn của các 
chính sách hiện tại nhằm xác định không gian tài chính, đảm bảo sự an toàn trong toàn 
bộ nền tài chính, tránh xảy ra những biến động lớn có thể ảnh hưởng đến dòng tiền 
chung của một quốc gia.

3.1.4. Nguyên tắc cơ bản của MTEF

MTEF là một công cụ được quốc gia sử dụng để xác định các nguồn lực sẵn có và 
quá trình phân bổ những nguồn lực này theo tính ưu tiên trong những chương trình 
khác nhau của Chính phủ. MTEF là một khuôn khổ hướng đến việc quản trị chi tiêu 
công theo hướng dài hạn để có cái nhìn tổng quát, qua đó có thể vạch ra được lộ trình 
phù hợp theo chính sách từng năm. Nói cách khác, mô hình MTEF cung cấp một cách 
thức để phân bổ nguồn lực quốc gia theo trình tự khác nhau, đồng thời sự thành công 
của khuôn khổ này biểu hiện qua việc tích hợp giữa các chương trình khác nhau trong 
từng khu vực với chu trình quản lý ngân sách nhà nước. Việc lập kế hoạch cho nguồn 
lực được xem là tốt khi bản thân nó có thể phản ánh được việc chi tiêu có phù hợp với 
tính sẵn có hay không và chi tiêu trong từng khu vực với tổng thể nền kinh tế. Khi đề 
cập đến việc quản lý chi tiêu công theo MTEF, theo Quỹ Tiền tệ quốc tế (IMF), mô 
này hình hướng đến 6 nguyên tắc cơ bản, đó là:
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a)	 Tính minh bạch và trách nhiệm giải trình

b)	 Tính trọn vẹn của ngân sách nhà nước

c)	 Tính khả năng dự đoán về nguồn lực và chính sách

d)	 Tính chất linh hoạt của các hoạt động

e)	 Tính chất có thể kiểm tra các khoản mục

f)	 Tính tồn tại và chia sẻ thông tin về tài chính

Từ đó, khi các nước thiết kế mô hình chi tiêu của quốc gia mình theo MTEF thì 
luôn hướng đến những nguyên tắc cơ bản trên cũng như những kết quả mong đợi sẽ 
đạt được. Điều này sẽ giúp cho ngân sách sẽ được thực thi theo đúng các chính sách 
đã phê duyệt với năng lực đảm bảo và sẵn sàng sử dụng cho các đơn vị. Hơn thế nữa, 
nó sẽ giúp chuẩn bị khoản ngân sách phù hợp với thứ tự ưu tiên của sự phát triển và 
tính có thể thực hiện được trong thực tế.

3.2. Mối quan hệ giữa MTEF với sự bền vững của hệ thống tài chính quốc gia

Mô hình MTEF được nhiều quốc gia trên thế giới áp dụng vào quá trình quản lý 
chi tiêu công của mình bởi do mô hình này đem lại sự cải tiến về kết quả phát triển 
tài chính bền vững chung của một quốc gia. Các cơ quan thuộc khu vực công có một 
cơ sở vững chắc hơn khi phân bổ ngân sách cho các bộ phận, ngành, ban; đồng thời 
việc lập kế hoạch hoạt động sẽ có tính bền vững hơn, phù hợp với tính ưu tiên trong 
các chính sách chung của Nhà nước. Việc chi tiêu thỏa mãn tính kinh tế và phù hợp 
với các khía cạnh, nội dung khác nhau trong từng dự án, chương trình đối với một 
khoảng thời gian trung hạn (Yan, 2005). Điều này hướng đến sự minh bạch trong ngân 
sách được gia tăng cũng như những thông tin chi tiết về quá trình cung cấp hàng hóa 
dịch vụ công được công bố rộng rãi hơn trong công chúng, giúp người dân giám sát 
và đánh giá.

3.2.1. Mục tiêu của mô hình MTEF

Theo Ngân hàng Thế giới (Yan, 2005) thì khuôn khổ MTEF là một công cụ giúp 
liên kết giữa các chính sách cùng việc lập kế hoạch và lập dự toán ngân sách trong một 
kỳ hạn trung bình là ba năm với mức độ phạm vi bao quát toàn Chính phủ của một 
quốc gia. Mô hình này sẽ giúp tăng tính phù hợp giữa thứ tự ưu tiên trong chính sách 
với mức ngân sách trong bối cảnh xử lý việc tính toán ngân sách hàng năm. Mô hình 
MTEF được giới thiệu với 3 đặc điểm như sau:



176

KỶ YẾU HỘI THẢO KHOA HỌC QUỐC GIA

● Kỷ luật tài khóa: gia tăng kỷ luật tài chính và sự cân bằng trong nền kinh tế vĩ 
mô: khi áp dụng mô hình thì sẽ tác động trực tiếp đến việc tuân thủ pháp luật từ việc 
chấp hành các cơ chế chính sách, tiêu chuẩn, định mức, cũng như chấp hành nguyên 
tắc hạch toán các khoản thu chi; qua đó giúp tăng kỷ luật tài khóa, giúp chi tiêu ngân 
sách đến quản lý tài chính công hiệu quả hơn.

● Tính ưu tiên trong nguồn lực: gắn liền nội dung của các chính sách ưu tiên đã 
được Chính phủ xác định và công tác tính toán mức ngân sách hàng năm. Đây là cơ 
sở để phân bổ những nguồn lực của quốc gia theo thứ tự ưu tiên, nhằm đảm bảo các 
chính sách có tính khả thi và độ tin cậy trong thực hiện cao.

● Mang tính liên thông và kết nối một cách đồng bộ nhất trong trung, dài hạn: mô 
hình này sẽ giúp cho các quốc gia có thể phân bổ được các nguồn lực trong nội bộ sở, 
ban, ngành và giữa các bộ ngành khác nhau. Qua đó, MTEF cung cấp một cái nhìn 
mang tính bao quát, dự báo có mức độ và phạm vi rộng hơn trước về toàn hệ thống 
tài chính công bởi nó gắn liền với quá trình lập ngân sách theo một chu kỳ trung hạn 
(thường có thời gian từ 3 đến 5 năm). Qua đó, nâng cao tính hiệu quả trong quá trình 
điều hành hoạt động bởi nó sẽ cung cấp một bản kế hoạch tài chính công với chất 
lượng cao và chi tiêu của Chính phủ ở mức thấp nhất có thể; tăng cường tính chất về 
trách nhiệm giải trình cho khu vực công đối với các khoản chi tiêu công của các cơ 
quan có thẩm quyền.

Những đặc điểm trên cũng có thể được xem là những điểm tích cực mà mô hình 
MTEF chuyển tải đến quá trình quản lý các quỹ công trong hệ thống tài chính.

3.2.2. Mối quan hệ giữa mô hình MTEF với sự bền vững trong tài chính công

Mô hình MTEF được thể hiện theo một chu kỳ quay vòng trong trung hạn như sau:
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Hình 1: Quy trình chung theo khuôn khổ MTEF 

Nguồn: ODI, Good Practice Guidance Note

Theo quy trình trên có thể thấy việc vận dụng mô hình MTEF là một chu trình lập 
ngân sách thu chi có tính vòng lặp và luôn hướng đến cái nhìn trong tương lai (Shirley, 
2002). Theo tổ chức OECD, khuôn khổ MTEF sẽ được lập theo trình tự gồm 7 giai 
đoạn như sau:

•	 Giai đoạn 1: Ước tính nguồn lực Chính phủ. Đây là bước dự đoán về ngân 
sách theo một góc nhìn từ 3 đến 5 năm xuất phát từ việc ước tính trên tổng số thu 
nội địa và dự đoán thông qua dòng hỗ trợ phát triển quốc gia từ các đơn vị, các tổ 
chức khác nhau.

•	 Giai đoạn 2: Xác định giới hạn nguồn lực theo khu vực trong trung hạn. Quá 
trình này cần phải đánh giá được chi phí của các chương trình và chính sách hiện hành 
đã được cam kết, thứ tự ưu tiên của từng khu vực trong Chính phủ, tiến hành điều 
chỉnh để cho có sự phù hợp và tương xứng giữa mức ưu tiên và chính sách, sau đó nộp 
lên cho các bộ trước khi bắt đầu một chu kỳ ngân sách.
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•	 Giai đoạn 3: Soạn thảo chương trình cho từng khu vực. Khi lập kế hoạch trung 
hạn cho từng khu vực của một quốc gia, cần phải xem xét đến mục tiêu, kết quả đạt 
được, đầu ra của quá trình, các hoạt động dự kiến sẽ diễn ra. Qua đó xác định những 
thay đổi có liên quan đến chương trình mới và các chi phí cho từng mục tiêu cụ thể để 
chứng minh về tính khả thi và mức độ đáp ứng.

•	 Giai đoạn 4: Rà soát và xem xét chương trình cho từng khu vực. Công việc 
rà soát và cải tiến chất lượng cho các hoạt động của từng khu vực thông qua việc tập 
trung vào các vấn đề mang tính chất lượng mở rộng; làm rõ tính nhất quán giữa các 
mục tiêu xác lập, chi tiêu của các khu vực với phạm vi tổng thể toàn Chính phủ; mức 
chi tiêu trong phạm vi dài hạn. Nếu như trong quá trình xác định giá trị, mức chi tiêu 
này vượt quá giới hạn cho phép thì giai đoạn này sẽ hỗ trợ cho các khu vực điều chỉnh 
chi phí đó cho phù hợp trên cơ sở ước tính.

•	 Giai đoạn 5: Trình mức giới hạn đã điều chỉnh cho các bộ, ngành có liên quan. 
Bộ Tài chính là cơ quan công bố mức giới hạn nhiều năm đối với chi tiêu của từng khu 
vực. Sau khi xác định sẽ trình cơ quan cấp cao để xét duyệt và hình thức cấp phát dựa 
trên cơ sở thực tế của từng đơn vị và các khoản ước tính chi đã thiết lập.

•	 Giai đoạn 6: Quyết toán ngân sách và trình Quốc hội. Báo cáo tổng quát ngân 
sách theo mô hình MTEF sẽ cung cấp một khuôn khổ theo từng đơn vị với từng nội 
dung chi tiêu khác nhau. Từng đơn vị sẽ dựa vào đó để lập ngân sách và trình cho Bộ 
Tài chính hay cơ quan tài chính trực thuộc xem xét. Trong báo cáo này thể hiện các 
mức phân bổ và giới hạn của từng nội dung theo chu kỳ trung hạn. Cơ quan tài chính 
sẽ thảo luận và thống nhất với những nội dung mà những cơ quan đó đã nộp hoặc sẽ 
có sự điều chỉnh cần thiết, tiếp theo là có sự cân nhắc giữa cấp cao hơn, sau đó đến 
Quốc hội là cấp cuối cùng.

•	 Giai đoạn 7: Xem xét và luân chuyển vòng quay năm ngân sách. Đây là giai 
đoạn sau khi được phê duyệt thì các cơ quan sẽ duy trì những thông tin ngân sách cùng 
các ước tính chỉ tiêu đã tính toán hoàn tất hiện hành. Nếu có những thông tin phát sinh 
bất thường, cần tiến hành điều chỉnh theo những tín hiệu chính sách tại thời điểm cụ 
thể đó; trong niên độ tài chính tiếp theo sẽ sử dụng các ước tính chi tiêu đã được cập 
nhật đó trong bối cảnh cân nhắc những thay đổi trong thứ tự ưu tiên của toàn Chính 
phủ. Đây là cơ sở để xác định mức nguồn lực mới của Chính phủ.

Như vậy, MTEF chính là một cơ chế lập ngân sách có tính toàn diện. Theo Vũ Như 
Thăng (2012), lập kế hoạch ngân sách trung hạn là việc cần làm để bảo đảm sự bền 
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vững của nền tài chính quốc gia, trong đó hướng đến sự cân bằng giữa tích lũy và tiêu 
dùng, giữa tiết kiệm và đầu tư đồng thời nhanh chóng cơ cấu lại nguồn thu. Ðặc biệt 
với kế hoạch ngân sách trung hạn, cần lập ra kế hoạch chi tiêu trung hạn, để việc phân 
bổ nguồn lực hằng năm định hướng vào các mục tiêu trung và dài hạn. Khi có được 
kế hoạch chi tiêu trung hạn sẽ kiểm soát chi tiêu bền vững. Ðây được coi là một trong 
những công cụ quan trọng để bảo đảm tính minh bạch và ổn định tài khóa bền vững. 

4. BÀN LUẬN VỀ MỘT SỐ ĐỊNH HƯỚNG CHO TÀI CHÍNH CÔNG VIỆT NAM

Trong điều kiện tài chính Việt Nam, MTEF được đánh giá là một khuôn khổ được 
xây dựng và phát triển đáp ứng được yêu cầu về mặt dự đoán dữ liệu ngân sách nhà 
nước trong một thời gian dài, phục vụ tốt cho công tác lập dự toán để kế toán hướng 
đến việc đạt được các yêu cầu cũng như nguyên tắc cơ bản, hạn chế những biến động 
trong dự toán thu chi của từng hoạt động cụ thể. MTEF còn đem đến những thay đổi 
quan trọng trong cách thức lập các đề xuất chi tiêu về ngân sách cho từng cấp, từng 
khu vực khác nhau.

- Nếu xem xét theo cấp các cơ quan bộ, ngành, khuôn khổ giúp tạo ra sự cân bằng 
trong việc tính toán các khoản chi tiêu công nhằm đảm bảo các nguồn lực được tối đa 
hóa giá trị sử dụng, hướng đến tính hữu hiệu và tính hiệu quả.

- Nếu xem xét theo cấp các cơ quan chủ quản về tài chính vĩ mô, khuôn khổ này 
là một bước chuyển đổi từ phương cách truyền thống bằng việc phân bổ theo từng đối 
tượng riêng lẻ, chưa có cơ sở vững chắc và hướng đến việc đảm bảo ngân sách hiệu 
quả, đạt được tính có thể thực hiện được đối với các chính sách của bộ, ngành và tính 
ưu tiên của các chương trình đó.

Nguồn: Bộ Tài chính - Cộng hòa Moldova 2014
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Những khía cạnh này được thực hiện và cần phải có sự phối hợp giữa tất cả các cơ 
quan khác nhau trong toàn hệ thống khu vực công của một quốc gia. Các nước thông 
thường khi lập khuôn khổ MTEF sẽ thành lập nên các bộ phận và các nhóm có liên 
quan để đưa khuôn khổ vào thực thi gồm: ủy ban phối hợp thực thi MTEF, nhóm làm 
việc các chính sách chi tiêu, nhóm làm việc về khuôn khổ nguồn lực, nhóm làm việc 
về khuôn khổ kinh tế vĩ mô, nhóm làm việc theo từng cấu phần của MTEF, các nhóm 
tài chính theo từng mục chi, phòng thống nhất ngân sách thuộc Bộ Tài chính. Mối liên 
hệ này có thể biểu hiện qua sự liên kết giữa kế toán, tài chính công và ngân sách bằng 
hình vẽ giữa MTEF và quản trị tài chính, kế toán công như sau:

Hình 2: Mối quan hệ giữa MTEF và tài chính kế toán khu vực công

Căn cứ vào chính sách tổng thể của từng quốc gia đối với chức năng của từng bộ, 
ngành, việc lập ngân sách sẽ bắt đầu thực hiện và giải trình kết quả sẽ là khâu cuối 
cùng trong tiến trình thực hiện theo khuôn khổ MTEF. Chính phủ sẽ nhận được một 
chương trình có tính chiều sâu về cải cách quản trị tài chính công, trong đó kế toán 
công là một phần quan trọng trong kết cấu tài chính quốc gia; đồng thời tiến đến sự 
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hiện đại hóa từng nội dung trong việc cải cách này. Bốn thành phần chính mà chương 
trình này đề cập đến chính là:

● Tối đa hóa giá trị nguồn lực tài chính công trong toàn bộ ngân sách nhà nước 
giúp người dân có thể thụ hưởng những điểm tốt nhất trong các chính sách chung của 
Chính phủ trong từng năm.

● Hiện đại hóa hệ thống ngân sách và kho bạc để củng cố việc thực thi ngân sách 
trong mối quan hệ với phát triển hệ thống thông tin quản trị tài chính tích hợp.

● Cung cấp một hệ thống kiểm toán nội bộ hiện đại trong toàn Chính phủ và các 
bộ, ngành có liên quan đến việc tiếp nhận, sử dụng ngân sách nhà nước.

● Nhấn mạnh vai trò của các cơ quan hành pháp và lập pháp trong Chính phủ của 
một quốc gia.

Như vậy, việc cải cách theo khuôn khổ MTEF có sự gắn kết chặt chẽ với hệ thống 
kế toán công bằng việc xác định đúng các đối tượng thực hiện cho việc phân bổ nguồn 
lực về ngân sách nhà nước. Khuôn khổ chi tiêu trung hạn là một khuôn khổ nhằm tăng 
cường việc lập ngân sách có tính chiến lược, gia tăng sự tối ưu và các thành phần trong 
việc lập ngân sách trong việc quản trị tài chính công.

5. KẾT LUẬN

Mô hình MTEF có quan hệ mật thiết đến độ bền vững của hệ thống tài chính công 
của một quốc gia. Nếu áp dụng mô hình này một cách đầy đủ có thể tăng cường và 
củng cố quá trình đưa ra các quyết định mang tính chất ảnh hưởng đến hệ thống chính 
trị, kinh tế, xã hội, đồng thời giúp gia tăng trách nhiệm giải trình thông tin nhà nước 
trước công chúng và các đối tượng khác có nhu cầu thông tin khác nhau; từ đó phát 
triển và nâng cao khả năng quản trị của các cơ quan có thẩm quyền đối với công cụ 
quản lý về phương diện tài chính trong khu vực công. Khi áp dụng được MTEF thì 
hệ thống tài chính công sẽ đạt được 3 tính chất sau: (i) gia tăng kiểm soát vĩ mô; (ii) 
hướng đến việc phân bổ nguồn lực hợp lý hơn mức ngân sách tính toán cho từng năm; 
(iii) cung cấp cho tất cả các cấp Chính phủ sự hữu hiệu trong lập kế hoạch đơn vị.
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