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NHỮNG VẤN ĐỀ CƠ BẢN TRONG QUÁ  TRÌNH 

 CÂN  ĐỐI  NGÂN SÁCH NHÀ NƯỚC 

 

1. Kỷ luật tài khóa tổng thể, phân bổ và sử dụng  nguồn lực hiệu quả 

Thiết lập, tôn trọng kỷ luật tài khóa tổng thể và phân bổ và sử dụng nguồn lực 

hiệu quả  là 2 vấn đề rất quan trọng đối với việc  giải quyết mối quan hệ tương quan 

giữa thu, chi NSNN. 

- Thiết lập, tôn trọng kỷ luật tài khoá tổng  thể 

Đối với một nền kinh tế, nguồn  lực tài chính cung ứng để thỏa mãn các nhu cầu  

là có giới  hạn, nếu để chi tiêu ngân sách gia tăng quá mức cho phép  sẽ dẫn đến 

những hậu quả: (i) gia tăng gánh nặng nợ của nền kinh tế trong tương lai; (ii) gia tăng 

gánh nặng về thuế; (iii) phá  vỡ cân bằng kinh tế, đó là cân  bằng   về tiết kiệm – đầu 

tư, cân bằng cán cân thanh toán, từ đó ảnh hưởng   xấu  đến  tăng  trưởng kinh tế. Vì 

vậy, khi cân đối NSNN cần phải thiết lập và tôn trọng kỷ luật tài khóa tổng thể để ổn 

định kinh tế vĩ mô. 

Kỷ luật tài khóa tổng thể trước hết yêu cầu giới hạn tổng chi tiêu phải được thiết 

lập dựa vào các chỉ tiêu tổng thể vĩ mô như: quy mô GDP; tỷ suất  thu/GDP; sự  gia 

tăng  chi hàng  năm  trong tổng  GDP; tỷ  lệ  nợ/GDP; tỷ lệ  tiết   kiệm  đầu tư/GDP; 

mức độ thâm hụt cán cân thanh toán…. Giới hạn tổng chi tiêu ngân sách phải được 

tăng cường trong suốt quá trình thực hiện ngân sách và được duy trì, giữ vững  ổn 

định trong trung hạn. Muốn vậy, phải đánh giá và động  viên  hợp lý các nguồn tài 

chính vào NSNN. Bởi vì NSNN là  một thể thống nhất, thu và chi ảnh hưởng  và có 

quan hệ mật thiết với nhau. Nguồn thu chủ yếu của NSNN là thuế và nguồn thu này 

bị ảnh hưởng  trực tiếp bởi tình hình kinh tế trong nước. Thật vậy,  từ công  thức của 

mô hình Harrod – Domar là gy = (I/Y)/ICOR. Biến đổi công thức này ta có t = 

(ICOR* gy  – s + a)/(1 - s). Trong đó: t là tỷ suất  thu thuế/GDP; a là tỷ lệ chi thường 

xuyên ngân sách nhà nước/GDP;  s là tỷ lệ tiết kiệm của khu vực tư nhân. Như vậy,  

nếu các yếu tố ICOR, a, s không đổi, khi GDP tăng lên thì có thể tăng  tỷ suất  thu 

thuế; nhưng nếu GDP không tăng, thì việc tăng  tỷ suất thu thuế  sẽ kéo theo sự sụt 

giảm về tiết kiệm – đầu tư của khu vực tư nhân. Kết quả là sẽ làm giảm tỉ lệ  tăng 

trưởng kinh tế trong tương lai của đất nước.  Do vậy, ngay từ khâu lập dự toán, thu 

NSNN phải được xác định trên cơ sở tăng  trưởng kinh tế và các qui định của pháp 

luật về thu ngân sách cũng như trong mối quan hệ mật thiết với nhu cầu chi tiêu.  Nếu 

ước lượng các khoản  thu vượt quá tiềm năng thì khi chấp hành ngân sách sẽ bị thiếu 

hụt hoặc mức thiếu hụt xảy ra sẽ nghiêm trọng hơn số đã dự  đoán.  Ngược lại, ước  
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lượng các  khoản thu thấp  hơn tiềm năng  sẽ không khuyến khích khai thác nguồn 

thu, và số thực thu có thể sẽ cao hơn số ước lượng. Kết quả là việc  chi tiêu những 

khoản thu vượt kế hoạch này có thể không  được cân nhắc  kỹ càng,  và nó có thể là 

nguồn gốc cho những thiếu hụt trong những  tài khóa sau. Như ở  Pháp “vào năm 

1878 những   số dư ngân  sách  đã đưa đến chính sách giảm thuế không hợp lý… 

năm  1932 khoản thặng dư ngân  sách  đã được quốc hội biểu quyết  cho việc tăng 

lương cựu chiến binh, những  năm ngân sách tiếp theo lương của cựu  binh lại  trở 

thành gánh nặng cho ngân sách nhà nước” [4, tr.115]. Sau khi đánh giá hợp lý khả  

năng   thu NSNN, cần phải tổ chức khai thác hiệu quả nguồn thu cho NSNN trên cơ 

sở hoàn thiện các công cụ sử dụng động viên nguồn thu cho ngân sách và hoàn thiện 

công tác hành thu. 

Thứ đến,  kỷ luật tài khóa tổng thể yêu cầu chi ngân sách phải được thiết lập 

một cách độc lập và trước khi ra quyết định chi tiêu từng phần (từng khoản mục chi 

tiêu ngân sách). Việc xây dựng khuôn  khổ tài khóa luôn luôn là trách nhiệm của các 

cơ quan trung ương. Trần chi tiêu tài khóa tổng thể nên đưa vào trong các cuộc thảo 

luận của nội các chính phủ để phân tích tính hợp lý của chính sách tài chính trong 

những năm ngân sách tiếp theo. Trong quá trình lập kế hoạch, mức trần có thể được 

điều chỉnh sao cho phù hợp với thực tiễn kinh tế xã hội,  nhưng sự điều chỉnh được 

kiềm chế ở mức tối thiểu  để đảm bảo tính minh bạch. 

- Phân  bổ và sử dụng  nguồn  lực tài chính hiệu quả 

Đối với một nền kinh tế, do nguồn lực tài chính là có giới hạn, cho nên sau khi 

đã thiết  lập kỷ luật tài chính tổng thể, vấn đề quan trọng khi cân đối NSNN là phải 

phân  bổ và sử dụng nguồn  lực tài chính hiệu quả. 

Muốn vậy, khi lập kế hoạch ngân sách chính phủ cần phải đánh  đổi và lựa chọn 

giữa các mục tiêu chiến lược trong từng giai đoạn phát triển kinh tế xã hội. Thử thách 

ở đây là cấu trúc sắp xếp thể chế như thế nào để tạo ra động lực cho sự phân bổ 

nguồn  lực theo các ưu tiên chiến lược chặt chẽ và nâng cao chất lượng thông tin cần 

thiết để thực hiện  điều  đó có hiệu quả. Có thể nói, thực hiện chiến lược này là rất 

khó,  bởi vì hầu như nó còn tùy  thuộc vào việc chính phủ có đưa ra được các luận  

cứ khoa học cho các quyết định chiến lược và đánh giá nguồn  tài chính trong suốt 

thời gian thực hiện chính sách  đó hay không. Điều quan trọng ở đây  là chính phủ 

phải xây dựng các thể chế  để hỗ trợ cho việc hoạch định chính sách chiến lược hợp 

lý. 

Một khi bộ phận hành pháp soạn lập xong ngân sách, thì những giải pháp chọn 

lựa chính sách để thực hiện ngân sách phải được trình bày trước cơ quan lập pháp 

nhằm  tăng  tính giám  sát và hiệu  lực. Một sự ràng buộc quan trọng nữa đối với 
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những  người  hoạch định chính sách  là yêu  cầu  họ  phải  tổng  hợp tất  cả những 

khoản chi tiêu thực tế vào ngân  sách trong suốt  quá trình chấp hành ngân sách và 

công khai khi kết thúc năm ngân sách. Tính toàn  diện  và minh bạch là những   điều  

kiện cần thiết  để cho kỷ luật tài chính tổng thể được tôn trọng và sử dụng nguồn lực 

có hiệu quả. Một công trình nghiên  cứu gần đây về 20 quốc gia Mỹ Latin cho thấy 

rằng nâng cao tính minh bạch và toàn diện trong quản   lý tài  chính công  sẽ kéo  

theo sự thiếu hụt  ngân sách  thấp hơn. Bản nghiên  cứu cho thấy những quốc gia có 

tính minh bạch kém và kiểm soát chi tiêu  tổng  thể lỏng lẻo thì thiếu hụt  ngân sách 

trung bình đạt 1,8% GDP, trong khi những quốc gia với tính minh bạch được liên kết 

với những  cơ chế kiểm soát tổng thể cao nhất thì có sự thặng  dư ngân sách trung 

bình 1,7% GDP. 

2. Phân cấp quản lý ngân sách nhà nước để đảm bảo cân đối  trong hệ 

thống ngân sách nhà nước 

Trên góc độ hệ thống  NSNN, phạm vi cân đối NSNN bao gồm cân đối NSTW 

và NSĐP, trong đó cân đối NSTW có vai trò rất quan trọng. Bởi lẽ (i) trong hệ 

thống,  NSTW thường tập trung đại bộ phận những nguồn thu lớn, qua đó đảm nhận 

những khoản chi gắn liền với việc thực hiện các dự án có tầm chiến lược phát triển 

của quốc gia. Thông qua đó, NSTW không những định hướng phát triển kinh tế - xã 

hội nói chung mà còn định hướng sự phát triển kinh tế – xã hội của địa phương; (ii) 

ngân sách trung ương đảm trách vai trò điều phối nguồn  lực tài chính giữa các cấp 

ngân sách trong hệ thống ngân sách và cân đối NSNN. Còn cân đối NSĐP phải gắn 

liền với việc đảm bảo thực hiện các nhiệm   vụ tổ chức quản lý kinh tế - xã hội của 

các cấp chính quyền địa phương. Với vai trò thúc đẩy kinh tế địa phương phát triển, 

cân đối NSĐP sẽ tạo ảnh hưởng nhất định đến các hoạt động kinh tế - xã hội trong 

phạm vi vùng và trên phạm vi cả nước.  Như vậy, cân đối NSTW và cân đối NSĐP 

có sự tương tác lẫn nhau trong quá trình thu, chi NSNN. Sự tương tác này được hình 

thành trên cơ sở có sự thống nhất về thể chế chính trị, thống nhất về cơ sở kinh tế và 

sự ràng buộc  bởi các nguyên  tắc tổ chức hệ thống chính quyền. Cả hệ thống NSNN 

được cân đối tốt vừa là kết quả vừa là nguyên  nhân của một nền kinh tế - xã hội ổn 

định. Một cấp ngân sách được điều hành tốt không  chỉ liên quan đến việc ổn định, 

thúc đẩy phát triển kinh tế - xã hội trong phạm vi của cấp chính quyền tương ứng 

quản  lý, mà còn có thể góp phần vào việc điều hành ngân sách cấp khác, địa 

phương khác thuận lợi hơn và ngược lại. Do vậy, phân cấp quản lý NSNN là một 

vấn đề quan trọng trong cân đối NSNN. Và yêu cầu đặt ra là phải thiết lập nội dung 

phân cấp sao cho đảm bảo được mối quan hệ cân đối giữa nguồn thu và  nhiệm vụ 

chi của các cấp ngân sách trên cơ sở phát huy được sức mạnh tổng hợp của cả hệ 
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thống. 

- Phân định nguồn thu và nhiệm  vụ chi  giữa các cấp ngân sách 

Phân định nhiệm vụ chi nên là bước đi đầu tiên trong phân  cấp quản lý NSNN. 

Thông thường,  việc phân định nhiệm vụ chi  giữa các cấp chính quyền phụ thuộc 

vào quan điểm  quản lý, điều tiết của trung ương (yếu  tố chính trị); trình độ phát 

triển kinh tế – xã hội của từng  quốc gia; và, cũng có sự kế thừa lịch sử. Nhưng theo 

lý thuyết  quản trị, để việc  cung cấp các hàng  hóa dịch vụ công đạt hiệu quả cao 

nhất thì nhiệm vụ chi nên được xây dựng trên cơ sở gắn liền  với lợi ích và phù  hợp 

với năng  lực quản  lý, điều  kiện  thực tế   của  các cấp, các địa phương. Theo đó, 

trong phân định nhiệm vụ chi cần lưu ý những vấn đề sau: 

+ Giao cho các cấp chính quyền địa phương quản lý và cung cấp các dịch vụ 

công cộng mang tính chất địa phương và gắn liền với đời sống  kinh tế - xã hội trên  

địa  bàn thì chất lượng và  hiệu  quả  cung cấp dịch vụ  sẽ được tăng cường. Ngược 

lại, nếu địa phương phải đảm nhận những nhiệm vụ chi mà lợi ích mang lại từ khoản  

chi không  gắn với lợi ích của địa phương, thì địa phương sẽ thiếu  động lực để nâng 

cao chất lượng và hiệu  quả cung cấp dịch vụ. 

+ Khả năng ổn định kinh tế vĩ  mô và điều hòa phát triển  kinh tế – xã hội của  

chính phủ  sẽ  được nâng  cao khi giao cho chính quyền  trung ương  các trách nhiệm  

chi đối với các nhiệm   vụ thường bị thay đổi nhanh chóng, phụ thuộc  vào mức  độ 

tăng  giảm  của nền  kinh tế và nhiệm   vụ cung cấp những dịch vụ có đặc điểm  giảm 

được chi phí nhờ qui mô. 

Trên cơ sở phân   định nhiệm  vụ chi sẽ tiến  hành  phân  định nguồn thu, một 

mặt tạo được sự tương thích giữa nhiệm vụ chi và nguồn  thu được phân định trong 

khả năng  có thể,  mặt  khác  để góp phần  xây dựng được một  hệ thống thuế linh 

hoạt, đơn giản, hiệu quả và công  bằng.  Theo đó, việc  ấn định chế  độ thu cho các 

cấp chính quyền cần tôn trọng một  số nguyên   tắc chung như sau: 

+ Nguồn thu ngân sách trung ương thường bao gồm: (i) các nguồn  thu lớn gắn 

liền  với các hoạt động kinh tế  - xã hội  của nhiều địa phương, gắn  liền  với các biện 

pháp quản lý mang tính quốc gia; (ii) các sắc thuế có thể thực hiện được mục đích 

phân phối lại trên phạm vi toàn  xã hội.  Tức là khoản thu chịu sự chi phối bởi chính 

sách ở  tầm quốc gia và là kết quả của các hoạt động kinh tế của cả nước chứ không  

phải là kết quả của các hoạt động kinh tế – xã hội của một địa phương cụ thể; (iii) các 

sắc thuế  mà số thu phụ thuộc vào quy mô trong việc hành thu; (iv) các sắc thuế  có 

cơ sở tính thuế không được phân phối đồng đều giữa các khu vực (Thuế  tài nguyên 

chẳng hạn). 
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+ Nguồn thu ngân sách địa phương thường bao gồm: (i) các khoản thu gắn liền 

với các hoạt động kinh tế - xã hội của địa phương; (ii) các khoản thu có cơ sở tính thu 

mang tính cố định, qua đó cho phép địa phương có thể thay đổi mức thu mà không  

bị thu hẹp cơ sở tính thu; (iii) các khoản thu mà việc quản lý thu đòi hỏi quá nhiều 

thông tin chi tiết, cụ thể về đối tượng chịu thuế, căn  cứ áp dụng thuế suất (như thuế 

tài sản chẳng hạn). 

Tuy nhiên cần lưu ý rằng, cho dù khoản thu thuộc về cấp ngân sách nào thì 

khoản thu đó cũng phát sinh tại một địa phương cụ thể. Do vậy, trách nhiệm tổ chức 

thu và nuôi dưỡng nguồn  thu cần phải được phân định minh bạch bằng luật pháp để 

tránh tình trạng các cấp chính quyền địa phương vì chăm lo cho nguồn thu ngân 

sách cấp mình mà gây thiệt hại đến nguồn thu của ngân sách cấp trên. Mặt khác, 

phân cấp tài chính trong quản lý NSNN thể hiện qua việc chính quyền địa phương 

được giao những nhiệm vụ thu - chi cụ thể, có quyền tự chủ về ngân sách và quyền  

thực thi các chức năng hành chính trong phạm vi của địa phương mình. Quyền tự 

chủ cao có thể giúp địa phương huy động và phân  bổ nguồn  lực hiệu quả hơn. Từ 

đó, địa phương có sự chủ động  hơn trong cân đối NSĐP  và làm cho việc cung cấp 

dịch vụ phù hợp hơn với yêu cầu của người dân ở các địa phương. Quyền tự chủ 

của địa phương được thể hiện qua mức độ phân cấp. Tiêu chí để đo lường mức độ 

phân cấp bao gồm: (i) tỷ lệ % của NSĐP trong tổng chi ngân sách nhà nước; (ii) 

mức độ tự chủ của chính quyền địa phương trong quyết định chi tiêu; (iii) khả năng 

định ra các loại thuế, các khoản thu riêng của địa phương và cho phép địa phương 

vay nợ. 

- Các khoản chuyển giao giữa chính quyền nhà nước  trung ương và  chính 

quyền  nhà nước địa phương 

Để đảm bảo cân đối trong hệ thống  NSNN thì khi phân định thu, chi cần thiết  

kế nguồn  thu phân định cho mỗi cấp chính quyền  phải tương  thích với  nhiệmvụ  

chi mà  cấp  đó được giao. Tuy nhiên, trong thực tế, sự  tương thích này cũng  khó có 

thể  là tuyệt đối. Hơn nữa, vì yếu  tố chính trị nên ngay cả đối với những nước có hệ 

thống  ngân sách phân cấp mạnh thì chính quyền trung ương vẫn nắm quyền  kiểm  

soát các nguồn thu cơ bản và những  nhiệm  vụ chi quan trọng. Bởi lẽ, chính quyền 

trung ương lo ngại mất khả năng kiểm soát chính sách  tài khóa với tư cách  là một  

công cụ điều tiết vĩ mô. Mặt khác, giữa các địa phương cùng cấp vẫn thường   có sự 

khác biệt về điều kiện kinh tế – xã hội, từ đó khả năng  tạo nguồn thu và nhu cầu chi 

là khác  nhau. Kết quả là sự mất cân đối trong hệ thống  NSNN vẫn xảy ra. Chính 

thực tế này  đòi hỏi khi cân đối NSNN cần  phải  có cơ chế điều hòa, chuyển giao 

nguồn lực giữa các cấp ngân sách một cách hợp lý.  Thực chất, mỗi hệ thống  chuyển  
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giao nguồn lực tài chính giữa trung ương và địa  phương đều chứa đựng hai nội 

dung: 

Điều  hòa nguồn  thu giữa chính quyền  nhà nước  trung ương và chính quyền  

nhà nước  địa  phương để mỗi  cấp  đều  có thể  thực hiện nhiệm vụ được giao. 

Điều hòa nguồn  lực tài chính giữa các vùng,  các địa phương để đảm bảo tính 

công bằng. Trên thực tế, do nguồn lực tài chính có hạn nên nhà nước không thể thực 

hiện giải pháp phát triển  đồng đều  tất cả các vùng,  các địa  phương ngay cùng  một  

lúc. Nhưng cũng không  thể để tồn tại mức chênh lệch quá lớn giữa  các vùng, các địa 

phương mà cần thiết  phải có sự điều  hòa để thu hẹp dần sự cách biệt giữa các vùng,  

các địa  phương về  cả tiềm lực phát triển kinh tế và mức  độ thu, chi NSNN nói riêng. 

Theo kinh nghiệm các nước,  điều hòa và chuyển  giao nguồn lực tài chính giữa 

các cấp ngân sách để đảm bảo cân đối trong hệ thống  NSNN có thể  được thực hiện 

thông qua NSTW hoặc qua quỹ điều hòa ngân  sách, trên cơ sở đó: (i) điều tiết bớt 

nguồn  thu từ địa phương có khả năng  tài chính dồi dào; (ii) để lại nguồn thu, trợ cấp  

và bổ sung nguồn thu cho địa phương nghèo. Trong đó, bao gồm  cả các khoản  chi 

trả  để có được sự đồng nhất về năng  lực tài chính của các cấp chính quyền  (bổ sung 

cân đối ngân  sách) và trợ cấp  có mục đích đặc biệt (bổ sung có mục tiêu). Trợ cấp 

có mục đích đặc biệt không  chỉ giúp điều hòa ngân sách, mà còn là công cụ quan 

trọng để trung ương truyền   tải các chính sách quan trọng, có tầm ảnh hưởng  rộng 

trong phạm vi cả nước tới các địa phương. 

-  Vay nợ của chính quyền địa phương 

Để phát triển kinh tế  - xã hội của địa  phương theo hướng công nghiệp hóa, 

hiện đại hóa, cần phải có một hệ thống  cơ sở hạ  tầng  tương xứng. Một sự trì hoãn 

đầu tư vào cơ sở hạ tầng có thể làm chậm  tốc độ tăng  trưởng   kinh tế, gây tác động  

trực tiếp đến đời sống  của người dân do ít có cơ hội kiếm việc làm và thu nhập giảm 

sút. Thực tế này đã đặt ra nhu cầu vốn đầu tư xây dựng cơ sở hạ  tầng của các địa 

phương rất lớn và làm  cho ngân sách địa  phương thường xuyên rơi vào tình trạng 

mất cân đối. Cho nên, trong nền kinh tế thị trường,  tiếp cận công cụ vay nợ  sẽ giúp 

cho các chính quyền địa phương chủ động hơn trong việc cân đối nguồn lực tài 

chính, khắc phục sự thiếu hụt vốn để việc  cung cấp hàng hóa, dịch vụ công cho xã 

hội không   bị gián đoạn. Qua đó, góp phần  kích thích kinh tế – xã hội của địa 

phương phát triển và tạo ra sự công bằng  giữa các thế hệ. Lợi ích mang lại  của các 

dự án cơ sở hạ  tầng được đầu tư của chính quyền địa phương thường  phát huy trong 

thời gian dài, không  chỉ những  người dân đang sống trong hiện tại ở  địa phương 

hưởng dịch vụ từ các dự  án đó mà các thế hệ sau này cũng vẫn hưởng  được những 

lợi ích đó.  Vì thế,  việc vay nợ  của chính quyền địa phương trở thành  công  cụ hữu 
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hiệu  để thực hiện  phân  bổ chi phí đầu tư gắn kết đồng thời với việc khai thác và 

hưởng  thụ lợi ích từ dự án. 

Tuy nhiên, vay nợ  của chính quyền địa phương cũng  có những   mặt  trái của 

nó: (i) vay nợ sẽ tạo áp lực gia tăng  lãi suất,  từ đó chèn  ép đầu tư của khu vực tư; 

(ii) gánh nặng nợ nần đặt lên vai thế hệ tương lai nếu vay nợ quá mức và quản   lý chi 

tiêu công kém hiệu quả. Do vậy, chính sách vay nợ của chính quyền địa phương cần 

phải được thiết lập sao cho  phát huy tối đa những mặt tích cực và hạn chế  đến mức  

có thể những mặt tiêu cực nói trên.  Cũng vì lý do này mà mặc dầu trên  thực tế, có ít 

nhất 3 kênh khác nhau để chính quyền địa phương có thể  vay nợ, đó là:  vay từ ngân  

sách  trung ương; vay từ các trung gian tài chính; vay trực tiếp trên thị trường vốn 

thông  qua phát hành trái phiếu.  Song ngày nay ở  hầu hết các nền kinh tế thị  

trường, vay nợ của chính quyền địa phương chủ yếu  được thực hiện thông  qua kênh  

phát hành trái phiếu địa phương. Kênh vay nợ này đòi hỏi chính quyền địa phương 

phải tăng cường tính minh bạch và trách nhiệm trong việc  phân  bổ sử dụng vốn, và 

phải  chịu sự giám sát chặt  chẽ từ công chúng.  Vả lại, thông qua hoạt động của thị  

trường trái phiếu  địa phương, địa phương có thể  linh hoạt hơn trong cân đối ngân 

sách cấp mình. 

Về  phía chính phủ,  vấn  đề cần  phải  quan tâm  nhất  khi cho phép địa phương 

vay nợ  là phải đặt hoạt động vay nợ của các địa  phương trong chiến lược quản   lý 

nợ công  và nợ quốc gia,  thiết lập cơ chế  giám  sát   để hạn chế tâm lý  ỷ lại và sự cố 

ý làm liều của các địa phương. 

3. Bội chi ngân sách nhà nước 

3.1. Khái niệm và nguyên  nhân  bội chi ngân sách nhà nước 

Bội chi NSNN là tình trạng chi NSNN vượt quá thu NSNN trong một năm, là 

hiện tượng NSNN không  cân đối thể hiện trong sự so sánh giữa cung và cầu về nguồn  

lực tài chính của nhà nước. 

Ngày nay bội chi NSNN đã trở thành hiện tượng phổ biến  không  chỉ đối với 

những quốc gia đang phát triển mà còn đối với cả những  quốc  gia phát triển. Thực tế 

này xuất phát từ những nguyên nhân sau: 

- Các nguyên  nhân khách quan 

+ Do kinh tế  suy thoái mang tính chu kỳ.  Kinh tế  suy thoái  thì sẽ làm  cho 

nguồn thu NSNN sút giảm,  nhu cầu chi tiêu gia tăng (trợ cấp xã hội, những khoản chi 

để phục hồi nền kinh tế), kết quả NSNN cũng có thể bị bội chi. 

+ Thiên tai, tình hình bất ổn của an ninh thế giới. Tình hình bất ổn của an ninh 
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thế giới và diễn  biến  phức tạp của thiên tai sẽ làm  gia tăng nhu cầu chi cho quốc 

phòng  và an ninh trật tự xã hội, gia tăng nhu cầu chi NSNN để khắc phục hậu quả của 

thiên tai. 

- Các nguyên nhân chủ quan 

+ Do quản  lý và điều  hành  NSNN bất hợp lý. Quản  lý và điều  hành  NSNN 

bất hợp lý được thể hiện qua việc đánh giá và khai thác nguồn thu chưa tốt;  phân bổ 

và sử dụng NSNN còn nhiều  bất cập, gây thất thoát, lãng phí nguồn lực tài chính nhà 

nước; phân cấp quản lý NSNN chưa khuyến khích địa phương nỗ lực trong khai thác 

nguồn thu và phân  bổ chi tiêu hiệu quả. Kết quả  là thu NSNN không  đủ để trang trải 

nhu cầu chi tiêu. 

+ Do nhà nước chủ động  sử dụng bội chi như một công cụ sắc bén của chính 

sách tài khóa để kích cầu, khắc phục tình trạng suy thoái của nền kinh tế. 

+ Do cách đo lường bội chi. 

3.2. Đo lường  mức bội chi ngân sách nhà nước 

Về mặt kỹ  thuật, NSNN có bội  chi hay không, bội chi nhiều hay ít, còn  tùy 

thuộc vào cách đo lường bội chi NSNN. Cũng cần nhấn mạnh rằng,  không  có hệ 

thống thông tin kinh tế nào là hoàn  hảo.  Mỗi  khi nhìn thấy một con số nào đó được 

báo cáo trên các phương tiện thông tin thì điều quan trọng là phải biết nó được tính 

như thế nào và những  gì bị  bỏ qua. Điều  này đặc biệt đúng với bội chi NSNN. Có ba 

yếu tố ảnh hưởng  đến kết quả đo lường  bội chi NSNN: (i) phạm vi tính bội chi 

NSNN; (ii) việc xác định các khoản thu, chi trong cân đối NSNN; (iii) thời gian ghi 

nhận thu – chi NSNN. 

(1)  Phạm vi tính bội chi ngân sách nhà nước 

Tùy theo phạm  vi xác  định bội  chi NSNN là bội  chi toàn diện, bội  chi của 

chính phủ hay bội chi ngân sách trung ương, kết quả đo lường bội chi NSNN sẽ khác 

nhau. 

- Bội chi ngân sách toàn diện 

Theo WB, khu vực công bao gồm: 

- Chính phủ trung ương và các bộ; 

- Các cấp chính quyền địa phương; 

- Ngân hàng trung ương; 

- Các thể chế độc lập, nhưng nguồn vốn hoạt động của nó do ngân sách nhà nước 

quyết định (trên 50% vốn thuộc sở hữu nhà  nước) và trong trường hợp vỡ nợ nhà 
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nước phải trả nợ thay cho thể chế đó. 

Như vậy, khi các thể chế trong khu vực công vỡ nợ,  hoặc không  vỡ nợ nhưng 

chính phủ thanh toán thay trong trường hợp muốn tái cấu trúc lại các thể chế này, thì 

trách nhiệm thanh toán cuối cùng thuộc  về chính phủ. Và khi đó, khoản thanh toán nợ 

này nếu thực tế phát sinh trong năm thì được tính vào chi NSNN của năm thanh toán.  

Từ đó, bội chi ngân sách toàn diện bao gồm mức bội chi được xác định cho toàn bộ 

khu vực công. Đây là thước  đo rộng nhất để xác định mức bội chi. 

- Bội chi ngân sách chính phủ 

Khác  với WB, IMF lại cho rằng  để phân biệt chính sách tài khóa  với chính sách 

tiền tệ, đồng thời làm cơ sở đối chiếu giữa thống  kê tài chính tiền tệ với thống   kê tài 

chính chính phủ  thì phạm vi xác định  bội chi chỉ nên  giới  hạn trong khu vực chính 

phủ. Theo sổ tay Thống  kê Tài chính Chính phủ của IMF, khái niệm chính phủ gồm  

tất cả các cấp chính quyền  mà không bao gồm hoạt động ngân hàng trung ương, cho 

dù nó có trực thuộc chính phủ hay không. Tại mỗi cấp chính quyền, bên cạnh quỹ 

NSNN còn có các quỹ tài chính nhà nước ngoài ngân sách và hoạt động bảo hiểm xã 

hội. Các quỹ này được trợ cấp một phần lớn  từ NSNN. Do vậy, bội chi ngân sách 

chính phủ theo nghĩa rộng là số bội chi của các cấp chính quyền  với các hoạt động 

mang đầy đủ sự cam kết và bảo lãnh  của NSNN bao phủ  tất cả các  quỹ  nói trên.   

Nhưng nếu hiểu theo nghĩa hẹp, bội chi ngân sách chính phủ chỉ bao gồm bội chi của 

các cấp chính quyền liên quan đến hoạt động của quỹ ngân sách nhà nước mà thôi. 

- Bội chi ngân sách trung ương 

Một  số quốc  gia khi tính bội  chi NSNN chỉ  tính bội  chi liên quan đến hoạt 

động NSNN do chính quyền trung ương trực tiếp thực hiện. Đi  đôi với quan điểm này 

là việc không cho phép NSĐP bội chi. Cách xác định phạm vi tính bội chi ngân sách  

hẹp như vậy  là nhằm thiết  lập  kỷ luật  tài chính tổng  thể trong điều kiện năng lực 

quản lý có nhiều  hạn chế. Luật ngân sách nhà nước Việt Nam năm 2002 hiểu theo 

nghĩa này. 

(2) Xác định  các khoản thu, chi trong cân đối ngân sách nhà nước 

Khi tính bội chi NSNN cần cân nhắc  có nên  đưa một số các khoản thu chi có 

tính đặc thù, bên cạnh các khoản  thu, chi NSNN thông thường vào công thức tính hay 

không, vì mức độ ảnh hưởng  đến  việc  thực hiện  mục tiêu  tài khóa  và kết quả thu 

được rất khác nhau. Vấn đề này có ảnh hưởng  tới các biện pháp, chính sách cân đối. 

Chẳng  hạn, hiện có nhiều tranh luận liệu có nên đưa các khoản thu từ vay nợ của 

chính phủ, viện trợ ODA, các khoản chi trả nợ gốc … vào trong cân đối NSNN hay 

không? 
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- Trên thực tế, tùy thuộc  vào mục đích chính trị, mục tiêu của chính sách tài 

khóa… mỗi nền kinh tế sẽ có những   quan điểm khác nhau về vấn đề này. 

Chẳng hạn, khoản vay nợ qua phát hành  trái phiếu và viện  trợ (nếu  có) có nên 

ghi vào cân đối NSNN hay không thì câu trả lời đôi khi là khác nhau giữa các quốc 

gia. Nhật Bản ghi các khoản này vào số thu NSNN hàng năm, trong khi Mỹ thì đưa 

các khoản này  để xử lý bội chi NSNN…Việc ghi các khoản này vào số thu NSNN 

hàng năm để cân đối NSNN nổi lên 2 vấn đề cần xem xét: (i) nếu đưa các khoản  này 

vào cân đối NSNN, thì sẽ làm cho mức bội chi NSNN trở nên nhỏ hơn. Ở  mức  độ 

nào đó, đây  cũng là cách  để các nhà chính trị vẽ lại bức tranh NSNN cho tốt hơn, qua 

đó không  làm mất đi tín nhiệm đối với cử tri về năng   lực  quản  lý chính phủ; (ii) tuy 

vậy, việc đưa khoản  này vào cân đối NSNN sẽ làm gia tăng  rủi ro tiềm  ẩn đối với 

cân  đối NSNN, tính ổn định của NSNN khôngcao. Và gánh nặng   nợ  là mối  đe dọa 

lớn đến tính ổn định của nền  tài chính quốc gia trong dài hạn. 

- Ngoài ra, mục đích sử dụng báo cáo về bội chi NSNN cũng ảnh hưởng đến 

việc quyết định các khoản  thu, chi trong cân đối NSNN 

+ Nếu báo cáo được sử  dụng cho mục đích đánh giá sự   tích lũy của chính phủ 

cho nhu cầu đầu tư phát triển thì bội chi NSNN là bội chi ngân sách vãng lai. 

Bội chi ngân sách vãng lai = Thu thường xuyên – Chi thường xuyên 

+ Nếu báo cáo được sử dụng cho mục đích đánh giá tình hình ngân sách tổng thể 

của nhà nước và tác động  của nó đến môi trường  kinh tế vĩ mô (tình hình lưu thông  

tiền tệ, cầu trong nước và cán cân thanh toán quốc tế) thì bội chi NSNN là bội chi ngân 

sách qui ước (bội chi ngân sách thông thường). 

Bội chi ngân sách qui ước = Thu thường xuyên và viện trợ không  hoàn lại – tổng 

chi ( bao gồm  cả cho vay thuần) 

Trong đó: Cho vay thuần = Số cho vay ra – Số thu hồi nợ gốc 

Tuy nhiên,  cách tính này chưa cho phép phân tích sự tác động  của bội chi 

NSNN đến tổng cầu cũng như sự phân  bổ nguồn lực  và tái phân  phối  thu nhập trong 

nền kinh tế. Cùng  một mức bội chi như nhau nhưng nếu cơ cấu thu, chi và nguồn  bù 

đắp bội chi khác nhau thì tác động hoàn toàn khác nhau. Mặt khác, IMF khuyến cáo 

rằng khi phân tích ngân sách để lập dự toán thì chỉ nên coi các nguồn viện trợ, kể cả 

viện trợ không hoàn lại, là nguồn  bù đắp thâm hụt như các khoản vay nợ. Vì các 

khoản  viện trợ thường không có kế  hoạch chắc chắn, không ổn định, nếu lập dự toán 

chi ngân  sách có tính đến các khoản viện trợ có thể sẽ phải điều chỉnh chi NSNN 

trong quá trình thực hiện, gây những tác động tiêu cực đến hoạt động ngân sách. 

Chúng tôi cũng đồng ý với cách nhìn nhận này. 
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+ Nếu báo cáo được sử dụng cho mục đích đánh  giá tính bền vững tài khóa thì 

bội chi ngân sách căn bản sẽ thích hợp. 

Bội chi ngân sách căn bản = Bội chi ngân sách qui ước – Chi trả lãi 

Với các tính này, nếu chính phủ có các quyết định thu – chi làm giảm bội chi 

ngân sách căn bản, thì số chi cho hoạt động của chính phủ trong cung cấp hàng hóa, 

dịch vụ công sẽ ít đi. Nếu chính phủ mở rộng các nhu cầu tài chính của mình và làm  

tăng  chi trả  lãi  thì có  nghĩa là  chính phủ  đang vắt  kiệt  các cơ hội  chi thường 

xuyên không bắt buộc cũng như chi đầu tư  để có thể  cải thiện hệ thống giáo dục, y tế, 

cơ sở hạ tầng...   Nói cách khác, quyết định bội chi ở  mức nào, như thế nào có liên 

quan đến việc xác định các lựa chọn, đánh  đổi giữa  một  mặt  là lợi ích của việc đi 

vay, chi phí cho việc đi vay và mặt  khác  là lợi  ích của việc tăng những khoản chi 

không bắt buộc. 

+ Trong trường hợp muốn so sánh với quốc gia khác trong bối cảnh mức độ lạm 

phát của hai quốc gia là khác nhau, hoặc khắc phục tình trạng bội chi bị đánh giá quá 

cao do lạm phát (đặc biệt là đối  với những nước  có mức lạm phát và nợ công  cao) thì 

bội chi NSNN là bội  chi ngân sách nghiệp vụ. Bởi vì, lạm phát sẽ làm giảm giá trị 

thực số dư nợ danh nghĩa của khu vực công, khi chính phủ trả lãi tiền  vay thì một 

phần trong đó mang tính chất hoàn lại tiền gốc đã bị trượt giá theo năm tháng cho chủ 

thể cho vay. Khi tính bội chi NSNN nếu phần này không  được loại ra thì mức bội chi 

thực chất đã bị đánh giá cao hơn mức bội chi thực sự. 

Bội chi ngân sách nghiệp vụ = Bội chi ngân sách qui ước – trả lãi do lạm phát = 

Bội chi ngân sách căn bản + trả lãi thực 

- Theo thông  lệ quốc  tế, thu trong cân đối NSNN bao gồm các khoản  thu vào 

quỹ NSNN mà khoản thu đó không  kèm theo, không làm phát sinh nghĩa vụ hoàn trả 

trực tiếp. Chi trong cân  đối NSNN là các khoản   chi ra từ  NSNN được đảm bảo  

bằng  các nguồn thu NSNN trong cân đối.  Điều  này cũng  có nghĩa là những khoản 

chi của nhà nước nhưng do các nguồn khác đảm nhiệm thì không tính vào chi trong 

cân đối NSNN. Như vậy, theo thông  lệ quốc  tế, thu trong cân đối NSNN bao gồm:  

các khoản thu thuế, phí và các  khoản thu khác (kể  cả viện trợ không hoàn lại) mà 

không bao gồm các khoản vay trong và ngoài nước. Chi trong cân  đối NSNN bao 

gồm chi đầu tư phát  triển, chi thường xuyên, các khoản chi khác, chi trả lãi vay mà 

không  bao gồm chi trả nợ gốc tiền vay. Chi trả lãi tiền vay cần được xếp vào chi 

NSNN vì nó là hệ quả của việc điều hành chính sách NSNN có bội chi và được chính 

nguồn thu trong cân đối NSNN đảm bảo. 
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(3) Xác định thời gian ghi nhận thu, chi ngân sách nhà nước 

Việc phân định thời gian ghi nhận thu, chi NSNN trong cân đối hợp lý sẽ giúp 

cho chính phủ tổng kết và đánh giá tình hình tài chính của quốc gia, qua đó có biện   

pháp  điều chỉnh  kịp  thời,  góp phần  nâng  cao hiệu  quả  sử  dụng nguồn lực công. 

Trên thực tế, xác định thời gian ghi nhận thu – chi NSNN tùy thuộc vào qui tắc kế toán 

chính phủ được áp dụng là kế toán thực thu - thực chi hay kế toán dồn tích. Và chính 

qui tắc kế toán được áp dụng sẽ ảnh hưởng đến kết quả đo lường  bội chi NSNN trong 

từng tài khóa.  Với kế toán thực thu – thực chi, nghiệp vụ kinh tế phát sinh chỉ được 

ghi chép vào sổ sách kế toán khi thực sự có phát sinh thu chi tiền tệ. Trong khi đó, với 

kế toán dồn tích thì bất kỳ nghiệp  vụ kinh tế nào phát sinh cũng phải được ghi nhận 

đúng với bản chất của vấn đề. 

Tóm lại, NSNN là một  công   cụ  tài chính quan trọng để nhà nước  thực hiện 

chức năng và vai trò của mình. Điều hành hoạt động NSNN có  sự đan xen giữa yếu  

tố chính trị, yếu tố kinh tế và quản trị tài chính. Bởi thế, việc xác định phạm vi, xác 

định các khoản thu, chi trong cân đối khi đo lường mức bội chi NSNN và qui tắc kế 

toán chính phủ nào được sử dụng sẽ phụ thuộc vào: 

+ Việc xác định vai trò của nhà nước; 

+ Mục đích chính trị và mục đích sử dụng báo cáo; 

+ Mục tiêu của chính sách tài khóa; 

+ Năng   lực  quản  lý của các cấp  chính quyền; 

+ Bối cảnh kinh tế – xã hội. 

Do vậy, để phù hợp với bối cảnh hội nhập, theo chúng tôi: 

+ Về phạm vi, cân đối NSNN nên giới hạn trong phạm vi quỹ NSNN - quỹ tiền  

tệ tập trung lớn nhất của nhà nước.  Tuy nhiên, cần phải xác định rõ phạm vi NSNN 

trên cơ sở đảm  bảo tính toàn diện của NSNN. 

+ Việc xác định các khoản  thu, chi trong cân đối NSNN: Tùy vào hoàn cảnh cụ 

thể và mục đích của việc xác định bội chi NSNN, mỗi quốc gia có thể có  qui định 

riêng cho phù hợp trên cơ sở vẫn  tuân  thủ nguyên lý  chung của thông lệ quốc tế, 

nhằm  tạo điều kiện cho tiến trình hội nhập kinh tế quốc  tế tốt hơn. 

+ Về qui tắc kế toán chính phủ: Nếu năng lực  quản   lý đáp ứng được thì  sử 

dụng qui tắc kế toán  dồn tích sẽ góp phần đảm bảo cho cân  đối NSNN đạt được tính 

bền vững. 
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3.3. Xác định mức độ và giới  hạn bội chi ngân sách nhà nước 

Trong nền kinh tế thị trường, nhà nước cần phải tổ chức điều hành chính sách 

kinh tế vĩ mô, can thiệp hợp lý và đúng  cách  vào  nền kinh tế theo hướng kích thích  

kinh  tế  tăng   trưởng, khắc  phục những  khiếm  khuyết của  cơ chế  thị trường,  đảm 

bảo các yêu cầu phát triển bền vững,  bảo đảm sự công bằng và bảo vệ môi  trường   

trong quá  trình phát triển. Muốn vậy,  nhà  nước cần  sử dụng tổng hợp các công cụ 

kinh tế tài chính vĩ mô, trong đó NSNN (đặc biệt là chi NSNN) là một công  cụ quan 

trọng. Trong trường hợp này, chi NSNN không thể chỉ bó hẹp trong phạm vi tổng thu 

trong cân đối. Ngược  lại, tùy bối cảnh cụ thể, nhà nước có thể chấp  nhận  có bội chi. 

Mở rộng chi NSNN trong giới hạn có thể  kiểm soát được và sử  dụng bội chi một cách 

hợp lý, hiệu  quả sẽ góp phần kích thích kinh tế tăng trưởng, tạo công ăn việc làm, vừa 

tạo sự an toàn tài chính. Chấp nhận bội chi để  tác động vào tổng  cầu trên thực tế  đã 

được nhiều quốc gia áp dụng (Nhật Bản 1993-2003; Trung Quốc 1998 và Việt 

Nam1999…), mặc dầu mức độ thành công  của mỗi nước khác nhau tùy thuộc vào bối 

cảnh cụ thể và khả năng vận dụng của từng nước. Sự xuất hiện của bội chi trong 

trường hợp này  là cần thiết, khách quan và chủ động. 

 Kinh nghiệm quản lý  ở các nước Mỹ Latin những năm 80, ở  các nước Châu  Á 

những năm 90 cho thấy: nếu  tỷ lệ thâm hụt cán cân ngoại thương > 5% GDP thì sẽ dễ 

đưa quốc gia rơi vào tình trạng khủng hoảng nợ và khủng hoảng cán cân thanh toán 

quốc  tế. Sự chênh lệch giữa tiết kiệm và đầu tư của khu vực tư nhân nên nhà nước 

không  thể kiểm soát được một cách trực tiếp; nhà nước chỉ có thể kiểm soát trực tiếp 

được (T-G). Do vậy, để tạo sự chủ động  và thận trọng nhằm kiểm soát được cán cân 

ngoại thương, bội chi NSNN không được vượt quá 5%GDP. Tuy nhiên trên thực tế, 

tùy tình hình cụ thể của mỗi quốc gia về khả năng kiểm soát tiết kiệm  và đầu tư của 

khu vực tư thì 5% GDP thâm hụt cán  cân  ngoại  thương cũng  như bội  chi NSNN 

không phải   là giới  hạn quá “cứng”. 

Để kiểm sốt tỷ lệ bội  chi/ GDP thì mức bội chi dự kiến phải tạo ra được mức gia 

tăng nhu cầu tiêu dùng  hoặc  đầu tư trực tiếp  để kích thích và làm  tăng năng lực sản 

xuất kinh doanh, qua đó thúc  đẩy  kinh tế tăng  trưởng  mạnh và bền vững. Muốn vậy, 

bội  chi NSNN nên được sử dụng vào những công việc khởi đầu của một loạt chu kỳ 

sản xuất kinh doanh liên tiếp. Lúc này bội chi có tác dụng đưa nền kinh tế vào một 

vòng  xoáy  tích cực của các hoạt động  sản xuất kinh doanh, tạo ra nhiều công  ăn việc 

làm mới, gia tăng quy mô GDP. Nói cách khác, bội chi  nên được sử dụng cho chi đầu 

tư phát triển. 

3.4. Các biện pháp xử lý bội  chi ngân sách nhà nước 

Để đối phó tình trạng bội chi NSNN, trước hết phải thực hiện các giải pháp có 



 

14 

 

tính chiến lược lâu  dài là thúc  đẩy  kinh tế phát  triển, khơi dậy các tiềm năng kinh tế 

và phân bổ có hiệu quả các nguồn  lực của xã hội. Thứ đến, thực hiện chính sách  điều  

chỉnh  các quan hệ phân  phối  nguồn lực  tài chính nhà nước như: tăng thuế, cắt giảm 

chi tiêu, phát hành tiền, vay nợ. Mỗi một giải pháp xử lý bội  chi NSNN đều  có những  

ưu nhược điểm nhất định và có mối  quan hệ tương tác lẫn nhau. Do vậy, tùy tình hình 

thực tế để lựa chọn giải pháp  và thiết kế liều lượng phối hợp giữa các giải pháp thích 

hợp với bối cảnh  kinh tế – xã hội, sao cho phát huy tối đa những mặt tích cực và hạn 

chế đến mức có thể các tác động tiêu cực của chúng để đạt được lợi ích tổng thể cao 

nhất. 

- Tăng thuế 

Tăng thuế có  hai cách: (i) thứ nhất là  tăng thuế suất. Về mặt lý  thuyết biện pháp  

này có thể giúp tăng thu NSNN ngay; nhưng về mặt chính trị không hợp lòng dân, và 

xét về lâu dài lại ảnh hưởng  tiêu cực đến tình hình kinh tế – tiền tệ. Trên thực tế, tăng  

thuế suất có khả thi hay không  còn phụ thuộc  vào sức chịu đựng của nền  kinh tế, 

hiệu quả hoạt động  của hệ thống quản   lý thu và hiệu suất của từng sắc thuế, cả thuế 

trực thu lẫn thuế gián thu. Trong thập niên 1970, nhà  kinh tế  học người  Mỹ - Laffer  

- đã  đồ  thị  hóa  hai tác động  trái ngược nhau của việc tăng thuế trực thu tùy theo 

mức thuế suất áp  dụng qua đường cong Laffer. Theo đó, khi còn ở trong vùng  có thể 

chịu dựng được, tăng thuế suất thuế trực thu sẽ làm tăng thu NSNN, kích thích kinh tế 

tăng trưởng. Nhưng khi vượt quá giới hạn chịu đựng của nền kinh tế, tăng thuế suất 

trực thu sẽ làm giảm  nguồn  thu của NSNN. Vì thuế suất trực thu cao sẽ thúc đẩy trốn 

thuế, không kích thích kinh tế tăng  trưởng. (ii) thứ  hai là mở  rộng   và nuôi dưỡng 

nguồn thu, chống thất  thu có hiệu  quả.  Biện  pháp  này  không những giúp tăng thu 

NSNN mà còn đảm bảo sự công bằng về nghĩa vụ đóng góp cho NSNN. Tuy nhiên, 

biện pháp này khó thực hiện  và phải triển khai trong một thời gian khá dài, cũng như 

cần phải có sự phối  hợp đồng  bộ với hệ thống  các chính sách khác mới phát huy tác 

dụng. 

- Thiết  lập chính sách  chi hiệu  quả và cắt  giảm  chi ngân  sách  nhà nước 

Đối với các nước đang phát triển, tiết kiệm của nền kinh tế bị hạn chế bởi yếu  tố 

thu nhập bình quân đầu người.  Bởi vậy, để duy trì sự tăng trưởng kinh tế và mở rộng  

đầu tư, đòi hỏi nhà nước phải gia tăng tiết kiệm NSNN trên cơ sở kết  hợp chính sách 

thuế và chi NSNN. Tuy nhiên, có công  trình nghiên cứu đã khẳng định, nếu tiết kiệm 

của khu vực nhà nước tăng  thêm 1USD thì tiết kiệm của  khu vực tư nhân giảm  ít 

nhất 50cent. Và có công  trình nghiên cứu khác đã kết luận, ở các nước đang phát triển  

cứ 1USD tăng thêm trong tiết kiệm của NSNN nhờ cắt giảm chi thì chỉ làm giảm  16-

50cent trong tiết kiệm của khu vực tư nhân; còn nếu 1USD tăng thêm trong tiết kiệm 
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NSNN là do tăng thuế, thì tiết kiệm của khu vực tư nhân lại giảm từ 48-60cent. Như 

vậy, bên cạnh biện pháp tăng thuế một cách hợp lý, cần  phải thiết lập một chính sách 

chi NSNN hiệu quả. Trong trường hợp buộc phải lựa chọn giữa tăng thuế hay giảm 

chi, thì theo nghiên cứu trên, việc cắt giảm chi NSNN sẽ ít ảnh hưởng  tiêu cực đến tiết 

kiệm của khu vực tư nhân hơn. Tuy nhiên, việc cắt giảm chi NSNN chỉ có tác dụng 

tích cực khi nhà nước cắt giảm những khoản chi tiêu  lãng  phí, bất  hợp lý,  các  khoản 

chi bao cấp  cho xã  hội  và DNNN trên cơ sở xã hội hóa việc cung cấp các dịch vụ 

công và cải cách khu vực kinh tế nhà nước. Như vậy, cần phải phân biệt giữa lãng phí 

với việc tăng chi để kích cầu; giữa tính hiệu quả, tiết kiệm  với việc cắt giảm chi 

NSNN một cách tùy tiện. 

- Phát hành tiền 

Kinh nghiệm  của các nước trên thế giới cho thấy bằng hình thức trực tiếp hay 

gián tiếp, nhà nước đều sử dụng một phần tiền phát hành để bù đắp  bội chi. Biện pháp 

này  sẽ giúp cho chính phủ huy động nhanh nguồn  vốn để cân đối NSNN mà không 

tốn kém nhiều chi phí hành thu.Tuy nhiên, nếu NHTW phát hành trực tiếp  để cho 

chính phủ vay thì khả năng kiểm soát lạm phát ở  giai đoạn sau cho vay sẽ khó khăn  

hơn. Về phía nền kinh tế, phát hành tiền lúc này là một loại “thuế lạm phát” tạo ra sự 

phân phối thu nhập  lũy thoái  đối với các đối tượng có thu nhập cố định, và đặc  biệt 

là làm cho nền kinh tế có thể  phải gánh chịu  phí tổn  rất  lớn do lạm phát  có thể  tăng  

cao và  suy thoái kinh tế. Nhưng cũng xin được bình luận thêm rằng, phát hành tiền  để 

bù đắp  bội chi NSNN - đặc biệt  là phát  hành  gián  tiếp  - không phải bao giờ cũng 

chứa đựng nguy cơ lạm phát, tác động tiêu cực đến kinh tế, chính trị và xã hội.  Nếu 

phát hành tiền ở  mức hợp lý, phù hợp với diễn  biến của nền  kinh tế,  và sử dụng tiền 

phát hành một cách hiệu quả, tạo ra năng lực sản xuất mới thì sẽ không những không 

làm tăng lạm phát  mà còn loại bỏ được sự chèn lấn đầu tư đối với khu vực tư, thúc 

đẩy kinh tế tăng trưởng. Bởi vậy, theo khuyến cáo của WB, ngày nay chính phủ của 

các nền kinh tế thị trường đã loại bỏ  hẳn biện pháp phát hành tiền trực tiếp để cân đối 

NSNN, mà thay vào  đó là phát  hành gián tiếp. Nghĩa là NHTW thực hiện cơ chế cho 

chính phủ vay và được đảm bảo bằng trái phiếu chính phủ. 

- Vay nợ 

Vay nợ bao gồm: 

+ Vay nợ trong nước 

Vay nợ trong nước được thực  hiện thông qua việc  chính phủ phát  hành  trái 

phiếu trên thị trường tài chính trong nước. Ngoài ưu điểm dễ triển khai và giúp chính 

phủ tránh  bị ảnh hưởng hoặc o ép từ bên ngoài, bù đắp thâm  hụt  ngân sách bằng biện 
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pháp này còn cung cấp cho thị trường  tài chính một khối lượng hàng  hóa  có qui mô 

lớn, chất  lượng cao, ít rủi  ro. Tuy nhiên, khả năng  mà công chúng  trong nước   có 

thể  cho nhà nước  vay bị  giới  hạn trong phạm vi lượng tiết kiệm của khu vực tư; mặt 

khác, nhu cầu vay nợ của chính phủ  sẽ đẩy  lãi suất thị trường trong nước tăng lên, tạo 

ra sự chèn lấn đầu tư đối với khu vực tư. 

+ Vay nợ nước ngoài 

Bao gồm vay từ nguồn vốn ODA, phát hành trái phiếu nhà nước trên thị trường 

tài chính quốc tế...Vay nước ngoài  sẽ khắc phục được hạn chế chèn lấn đầu tư của 

biện pháp vay công chúng trong nước, đặc biệt vay từ nguồn ODA còn  có ưu điểm   là 

lãi suất thấp, thời hạn vay dài. Tuy nhiên, vay nước ngoài  sẽ phải phụ thuộc  vào đối 

tác cho vay, chịu sự ràng buộc,  áp đặt bởi nhiều  điều kiện từ phía chủ thể này. Mặt 

khác, việc gia tăng vay nợ nước ngoài trước  mắt  sẽ làm cho đồng  nội tệ lên giá, ảnh 

hưởng tiêu cực đến hoạt động xuất khẩu, tình trạng cán cân thanh toán quốc tế. Trong 

dài hạn, có thể  gia tăng áp lực khủng khoảng nợ. 

Nhìn chung, vay nước ngoài hay vay trong nước đều phải tính đến hiệu ứng “lãi 

mẹ đẻ lãi con”. Càng vay nợ, càng gia tăng gánh nặng nợ  từ phía chính phủ. Nói cách 

khác, nếu bội chi  ngân sách kéo dài và không  kiểm  soát được, thì bội chi ngân sách 

tự nuôi dưỡng chính nó. Bội chi NSNN dẫn đến gia tăng vay nợ; vay nợ gia tăng đưa 

đến chi trả lãi nợ nhiều  hơn; chi trả lãi nợ  nhiều hơn lại dẫn đến bội chi NSNN lớn 

hơn, như trường hợp của Mỹ trong suốt thập niên 1980. Ngoài ra, vay nợ nhiều tạo áp 

lực buộc nhà nước phải tăng thuế trong tương lai để trả nợ vay, gây tổn thất về tính 

hiệu quả của việc đánh thuế. Chính vì những   lý do trên,    quản  lý nợ  công  và cân  

đối NSNN có mối  quan hệ chặt  chẽ với nhau. Liên quan đến vấn đề này thì việc thiết 

lập một thị trường trái phiếu nhà nước hiệu quả rất quan trọng. Thị trường  trái phiếu 

nhà nước hoạt động hiệu quả sẽ giúp chính phủ  có cơ chế tài trợ chi tiêu của mình một 

cách chủ động  mà không  cần phải dựa vào NHTW để bù đắp  thâm  hụt. Hơn nữa, thị 

trường trái phiếu nhà nước hoạt động hiệu quả còn giúp các nhà quản lý nợ có thể 

giảm thiểu chi phí và rủi ro trong trung và dài hạn. 

3.5. Bội chi ngân sách nhà nước và nợ công 

Nợ  công vừa  là kết  quả của tình trạng bội chi NSNN, vừa  có thể  là nguyên 

nhân  làm  gia tăng  bội chi NSNN trong tương lai. Hiện   có nhiều quan điểm khác 

nhau về xác định nợ công. Các sách giáo khoa về kinh tế học, cũng như Michael  

Parkin,  giáo  sư Trường  Quản Lý  Nhà  Nước  Kenedy  thuộc đại  học Harvard,  đều 

cho rằng nợ công là nợ của chính phủ. Nợ của chính phủ   là tổng số tiền    chính phủ  

đã vay mượn từ  các hộ  gia đình, các doanh nghiệp trong nước và từ các chủ thể khác 

ở nước ngoài.  Nó chính là lượng tích lũy của tất cả các khoản  bội chi ngân sách trong 
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quá khứ trừ đi tất cả những khoản thặng dư ngân sách trong quá khứ. Như vậy, khái 

niệm này đứng trên giác độ chủ thể đi vay và mối quan hệ giữa bội chi NSNN với nợ 

công để xem xét vấn đề. Với cách nhìn này, chúng ta thấy rõ rằng  NSNN càng bội 

chi, nợ công sẽ càng gia tăng. Tuy nhiên,  đứng trên giác độ nghĩa vụ chi trả thì khái 

niệm này chưa bao quát được những khoản nợ do các chủ thể khác vay nhưng được 

chính phủ bảo lãnh thanh toán. Ở  khía cạnh này, theo chúng tôi, lại rất cần thiết khi 

bàn đến quản lý nợ công, đặc biệt là đối với thực tiễn của Việt Nam: các doanh nghiệp 

Việt Nam khó có  khả năng  vay nước ngoài  nếu không được Chính phủ bảo lãnh.  

Một khi chính phủ  đã  bảo lãnh  thanh toán thì trách nhiệm thanh toán cuối cùng thuộc  

về chính phủ. Như vậy, nếu doanh nghiệp không thanh toán được chính phủ sẽ phải  

trả nợ  thay. Từ  đó tạo áp lực  đối với cân  đối NSNN của năm phát sinh khoản thanh 

toán nợ. 

Hoặc, theo định nghĩa được đăng tải trên các trang web chuyên   về tài chính[46], 

nợ  công  là số tiền mà chính quyền ở  tất cả các cấp  (trung ương, liên bang, địa 

phương…)   nợ các chủ thể khác. Khái niệm này còn khá là khái quát, và cũng chưa 

làm rõ: các khoản  nợ của các doanh nghiệp thuộc khu vực công  và tư, mà được chính 

quyền bảo lãnh,  có được xem là nợ công hay không? 

Các cuộc  khủng  khoảng tài  chính – tiền tệ ở  Mêhicô,  Đông Á   1997, Nga, 

Brasil và đặc  biệt  là  Achentina  trong những  năm gần  đây lại  càng  làm cho chính 

phủ của các nền kinh tế nhận  thấy rằng: ở  mức độ nhất  định và trong bối cảnh nào  

đó chính phủ cũng phải chịu trách nhiệm đối với sự vay mượn của khu vực tư bởi vì sự 

vỡ nợ của khu vực này cũng  sẽ ảnh hưởng  đến thứ tự xếp hạng tín nhiệm của quốc 

gia. 

Từ những  phân tích trên và vì tầm quan trọng của việc xác định nợ công, theo 

chúng tôi, khi đưa ra khái niệm nợ công cần đáp ứng các yêu cầu sau: 

- Tính chính xác nhằm tránh  sự mơ hồ  và  tranh cãi về việc  đưa vào hoặc loại 

trừ những khoản mục đặc biệt. 

- Tính rõ ràng giúp cho người sử dụng hiểu  và phân tích bảng báo cáo nợ công. 

- Tính thống  nhất về số liệu thống  kê và ghi chép  kế toán  từ năm  này sang 

năm khác và giữa các quốc gia để so sánh và đánh giá. 

- Tính toàn  diện  để đảm bảo tất cả các  khoản nợ  đặc thù được kiểm soát và 

quản  lý. 

- Tính thích hợp trong việc đưa vào  hay loại trừ một  khoản  nào  đó trong nợ 

công cần phải dựa vào mục tiêu  quản  lý nợ  công và mục đích sử  dụng báo  cáo  nợ 

công  (xem  phụ lục  2). Những định  nghĩa khác nhau của nợ công được sử dụng cho 
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các mục đích khác nhau. Chẳng hạn, báo cáo nợ công phục vụ cho phân tích kinh tế vĩ 

mô và xác định nghĩa vụ thanh toán cuối cùng thì nợ công là toàn bộ nợ của khu vực 

công.  Còn nếu  báo cáo nợ  công  được sử  dụng để  minh chứng tính trách nhiệm về 

quản   lý NSNN của chính phủ trước  quốc  hội thì định nghĩa nợ công  sẽ  hẹp hơn, 

chỉ  bao gồm  các khoản nợ  của các  cấp chính quyền. 

Như vậy,  để phục vụ cho chủ đề nghiên cứu cân đối ngân sách nhà nước, theo 

chúng tôi, nợ công bao gồm: 

- Nợ chính phủ. 

- Nợ của chủ thể khác nhưng được chính phủ bảo lãnh thanh toán, kể cả các 

khoản  nợ công bất thường (nợ bất thường   là những   khoản   nợ  nẩy sinh do những 

tình thế không lường trước. Chính sách tự do hóa của chính phủ sẽ làm gia tăng nợ của 

khu vực tư và kéo theo đó là sự  gia tăng các khoản nợ bất thường). 

Từ cách tiếp cận trên, có thể thấy, bội chi NSNN và nợ công  có mối quan hệ 

chặt chẽ với nhau. Bội chi NSNN gia tăng sẽ làm gia tăng nợ chính phủ và nợ công.  

Và ngược lại, quản lý nợ công không  tốt sẽ làm gia tăng các khoản nợ bất thường, tạo 

ra áp lực không nhỏ làm gia tăng bội chi NSNN trong dài hạn. 


