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TÓM TẮT NỘI DUNG 
 
Những Tiến Bộ Nổi Bật 
Nh÷ng tiÕn bé vÒ ph¸t triÓn kinh tÕ vµ 
gi¶m nghÌo ở n«ng th«n ViÖt Nam vừa 
qua rất nổi bật, tuy nhiªn, nhiÒu thö 
th¸ch vÉn cßn ë phÝa tr−íc. Ph¸t triÓn 
n«ng nghiÖp vÉn ë møc 4% liªn tôc 
trong 5 n¨m gÇn ®©y, bÊt chÊp nh÷ng 
khã kh¨n vÒ gi¸ hµng hãa n«ng s¶n 
trªn thÞ tr−êng thÕ giíi giảm mạnh. An 
ninh l−¬ng thùc quèc gia ®−îc c¶i 
thiÖn đáng kể và xuất khẩu khÈu g¹o 
rất ®Òu ®Æn, mặc dầu vấn đề thiếu 
lương thực vẫn là khó khăn lớn đối với 
các hé nghÌo. §a d¹ng hãa n«ng 
nghiÖp ®· vµ ®ang nhËn ®−îc sù quan 
t©m cña ChÝnh phñ vµ n«ng d©n nh»m 
thÝch øng víi c¬ chÕ thÞ tr−êng vµ tiÕn 
tíi gi¶m s¶n l−îng nh÷ng mÆt hµng 
n«ng s¶n cã xu h−íng rít gi¸. C¬ së h¹ 
tÇng n«ng th«n tiÕp tôc ®−îc c¶i thiÖn 
râ rÖt vµ cã t¸c ®éng tÝch cùc ®Õn ®êi 
sèng n«ng th«n đồng thời t¨ng tÝnh 
c¹nh tranh cña kinh tÕ n«ng th«n. 
 
C¸c chØ sè nghÌo ®ãi nh×n chung ®· 
®−îc c¶i thiÖn ®¸ng kÓ do nh÷ng kÕt 
qu¶ ®¹t ®−îc vÒ ph¸t triÓn kinh tÕ kÓ 
trªn. Tuy nhiªn, mét sè vïng vµ d©n téc 
thiÓu sè vÉn cßn khã kh¨n vµ ngµy cµng 
nhËn ®−îc sù quan t©m gióp ®ì.  Trong 
khi phÇn lín ng−êi nghÌo tËp trung ë 
vïng n«ng th«n cña §ång b»ng s«ng 
Cöu Long vµ s«ng Hång, thì vïng miÒn 
nói, vïng s©u vïng xa cña khu vùc T©y 
B¾c vµ T©y Nguyªn, ®Æc biÖt céng ®ång 
d©n téc thiÓu sè là những n¬i cã tû lÖ 
nghÌo ®ãi cao nhÊt vµ kho¶ng c¸ch giµu 
nghÌo lớn nhất.  Møc ®é gi¶m nghÌo 
hÇu nh− ít ®−îc c¶i thiÖn trong c¸c céng 
®ång nµy trong giai đoạn 1998–2002, 
do đó việc đẩy mạnh gi¶m nghÌo cho 
c¸c céng ®ång nµy ®ang là th¸ch thøc 
lớn ®èi víi tiÕn tr×nh ph¸t triÓn n«ng 
th«n.   
 
 

Những Thách Thức Mới 
Thu nhËp hé n«ng th«n ®· ®−îc ®a d¹ng 
hãa ®¸ng kÓ. Nghề n«ng vÉn lµ nghề 
chñ yÕu ë c¸c vïng n«ng th«n nh−ng 
hÇu nh− rÊt hiÕm các hé chØ lµm n«ng 
nghiÖp ®¬n thuÇn (thuần nông). ThÞ 
tr−êng lao ®éng n«ng th«n đang tiÕp tôc 
ph¸t triÓn cùng víi viÖc gi¶m lao ®éng 
tù lµm vµ t¨ng nhanh lao ®éng lµm 
c«ng. Nh÷ng hé nghÌo nhÊt vÉn kh«ng 
thÓ tõ bá nghề n«ng phần lớn do họ 
kh«ng ®ñ vèn vµ Ýt c¬ héi chø kh«ng 
ph¶i do hä kh«ng muèn. Sù kh¸c nhau 
vÒ kinh tÕ gi÷a c¸c vïng còng ¶nh 
h−ëng ®Õn thÞ tr−êng lao ®éng. T¹i T©y 
Nguyªn, lao ®éng n«ng nghiÖp ®ang 
chuyÓn sang c¶ 2 lo¹i h×nh lµm c«ng vµ 
tù lµm ®Ó thÝch øng với tình hình giá cà 
phê giảm mạnh. T¹i miÒn §«ng Nam 
Bé, nền kinh tÕ n¨ng ®éng ®· t¹o c¬ héi 
ph¸t triÓn ®a d¹ng hãa n«ng nghiÖp theo 
h−íng thÞ tr−êng vµ s¶n phÈm hµng hãa 
cã gi¸ trÞ cao. Trong khi ®ã, t¹i mét sè 
vïng kh¸c cña Nam Bé vÉn cßn phổ 
biến trång lóa vµ sản xuất nhỏ víi thu 
nhËp thÊp dÉn ®Õn việc n«ng d©n ph¶i 
®i lµm thuª lµm m−ín víi mức lương 
thấp. Sù thay ®æi nhanh vÒ nguån thu 
nhËp t¹i T©y Nguyªn trong giai ®o¹n 
1992 – 2002 lµ mét b»ng chøng thuyÕt 
phôc vÒ søc m¹nh vµ t¸c ®éng cña thÞ 
tr−êng bªn ngoµi ®Õn kinh tÕ n«ng th«n, 
vấn đề này ®ßi hái ph¶i cã sù xem xÐt 
nghiªm tóc trong tiÕn tr×nh tiÕp tôc më 
cöa thÞ tr−êng vµ chuÈn bÞ gia nhËp 
WTO cña ViÖt Nam. 
 
ViÖc t¨ng n¨ng suÊt n«ng nghiÖp ®ang 
cã sù biÕn ®æi vÒ chÊt. Trong qu¸ khø, 
t¨ng n¨ng suÊt chñ yÕu dùa vµo viÖc 
t¨ng khèi l−îng ®Çu vµo nh− ®Êt, n−íc, 
lao ®éng vµ ph©n bãn, vµ các ®éng lùc 
từ chÝnh s¸ch cấp quyÒn sö dông ®Êt 
cho n«ng d©n. Trong tương lai, nh÷ng
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thay đổi vÒ kü thuËt canh tác sẽ gi¶m 
dần tÇm quan träng đối với việc t¨ng 
n¨ng suÊt vì sự gia tăng c¸c yÕu tè đầu 
vào nµy ®· ®¹t ®Õn møc giíi h¹n. Tuy 
nhiªn, vấn đề ở đây là nh÷ng yÕu tè 
tr−íc kia cã t¸c ®éng tÝch cùc tíi s¶n 
xuÊt nay ®· mÊt dÇn ®éng lùc tr−íc khi 
cã c¸c nguån động lùc míi thay thÕ. 
ViÖc t¨ng n¨ng suÊt trong tương lai sẽ 
ngµy cµng dùa nhiÒu h¬n vµo c¸c 
nghiªn cøu n«ng nghiÖp, khuyÕn n«ng 
vµ chuyÓn giao c«ng nghÖ, còng nh− 
kh¶ n¨ng cña n«ng d©n sö dông hiÖu 
qu¶ c¸c nguån tµi nguyªn s½n cã ®Ó ®¸p 
øng yªu cÇu cña thÞ tr−êng.  
 
Qu¶n lý vµ giao cấp ®Êt vÉn cßn ®ãng 
vai trß quan träng trong ph¸t triÓn n«ng 
th«n. Tiềm năng này có vẻ không còn 
mạnh mẽ như khi tiến hành những cải 
cách về đất đai sau Đổi Mới, nhưng vẫn 
còn có những tác động tích cực đáng để 
khai thác, đặc biệt đối với việc giao đất 
lâm nghiệp hiện do các Lâm trường 
quốc doanh quản lý và giao đất cho 
đồng bào ở  vùng cao, nơi nghèo đói 
vẫn chưa được cải thiện đáng kể. 
 
Việc đa dạng hóa nguồn đầu tư để thúc 
đẩy phát triển vẫn chưa thực sự diễn ra.  
Đầu tư cho nông nghiệp bị chậm lại 
trong giai đoạn 1999-2002. Trong khi 
đó, đầu tư cho khu vực quốc doanh 
(ngân sách và các doanh nghiệp nhà 
nước) vẫn chiếm phần lớn, đầu tư cho 
các doanh nghiệp tư nhân (phi nông 
nghiệp) và đầu tư trực tiếp nước ngoài 
vẫn còn rất khiêm tốn và tăng trưởng 
chậm. Chính phủ muốn thu hút đầu tư 
tư nhân vào kinh tế nông thôn, nhưng 
sự tăng trưởng chậm của nguồn đầu tư 
này vào nông nghiệp cho thấy vẫn còn 
có nhiều bất cập trong môi trường đầu 
tư cần phải được giải quyết. 
 
Hàng rào thuế quan bảo vệ sản xuất 
nông nghiệp của Việt Nam khá thấp so 
với các nước trong khu vực, tương phản 

với mức bảo hộ cao hơn nhiều trong các 
ngành công nghiệp chế biến. Những 
thiên lệch trong thương mại này tạo nên 
sự bất lợi cho sản xuất nông nghiệp và 
là nguyên nhân dẫn đến nguồn vốn tư 
nhân đầu tư vào sản xuất nông nghiệp 
thấp.    
 
Tăng trưởng kinh doanh nông nghiệp, 
yếu tố đóng góp chủ yếu vào phát triển 
nông thôn trong những năm 90 đã bắt 
đầu giảm dần do đóng góp của các 
ngành công nghiệp chế biến còn hạn 
chế. Để vượt lên thành tựu trong quá 
khứ và vươn tới tương lai đòi hỏi phải 
có một phương hướng mới so với việc 
đơn thuần dựa vào sản xuất hàng hóa 
giá trị thấp và chất lượng kém như gạo 
và cà phê trước đây.  
 
Ba Trụ Cột Quan Trọng Cho Phát 
Triển Nông Thôn Trong Tương Lai 
Tạo Cơ Hội Mới Thông Qua Thúc Đẩy 
Định Hướng Thị Trường 

Phát triển kinh tế nông thôn nói chung 
và nông nghiệp nói riêng sẽ tăng cơ hội 
kinh doanh và đồng thời tăng áp lực 
cạnh tranh do mở cửa thị trường. Để 
đáp ứng tốt với những cơ hội và thử 
thách mới này cần quan tâm đến 4 yếu 
tố: Đa dạng hóa nông nghiệp, chuyên 
môn hóa hệ thống thị trường, quản lý 
hội nhập thương mại, và cải cách các 
doanh nghiệp quốc doanh. 
 
Đa dạng hóa nông nghiệp. Việt Nam 
đang có những tiến bộ về đa dạng hóa 
nông nghiệp. Tuy nhiên, cần có những 
phát triển hơn nữa để tăng khả năng 
của nông dân thích nghi với các cơ hội 
của thị trường thông qua đa dạng hóa 
sản xuất, có thể đa dạng theo chiều 
ngang là mở rộng các chủng loại sản 
phẩm hoặc theo chiều dọc là làm tăng 
giá trị gia tăng cho sản phẩm. Do các 
điều kiện sinh thái nông nghiệp và 
kinh tế đặc thù nên đặc điểm của đa 
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dạng hóa nông nghiệp ở các vùng khác 
nhau cũng khác nhau và không phải tất 
cả các vùng thực hiện đa dạng hóa đều 
thành công như nhau. Hai vùng sản 
xuất lúa gạo lớn chính là Đồng bằng 
sông Cöu Long và sông Hồng, nơi có 
nhiều người nghèo sinh sống, có mức 
độ đa dạng hóa nông nghiệp thấp nhất. 
Các vùng cao ở miền Trung và miền 
Bắc có mức độ đa dạng hóa cao nhưng 
một phần do sự kém phát triển các 
ngành nghề phi nông nghiệp và nghèo 
đói  nên cần phải đa dạng hóa để đáp 
ứng nhu cầu tự cung tự cấp và quản lý 
các rủi ro. Việc tăng cường đa dạng 
hóa nông nghiệp đòi hỏi phải có nhiều 
nỗ lực đồng bộ được thiết kế phù hợp 
với các hệ thống sản xuất khác nhau. 
Tăng cường các dịch vụ nông nghiệp 
chính là yêu cầu quan trọng đối với các 
hệ thống này thông qua nghiên cứu và 
khuyến nông, công nghệ nông nghiệp, 
an toàn thực phẩm, dạy nghề và phổ 
biến thông tin. Mở rộng tiếp cận với 
các dịch vụ tài chính cũng đóng vai trò 
quan trọng trong cải thiện chất lượng 
môi trường kinh doanh liên quan đến 
chuỗi cung cấp hàng hóa, cung cấp 
những nguyên liệu đầu vào mới và các 
sản phẩm phi truyền thống. 
 
Phát triển thị trường. Tập trung sâu vào 
cấu trúc của thị trường đóng vai trò 
quan trọng để có thể chuyển thông tin 
một cách hiệu quả đến các thành viên 
tham gia trong chuỗi cung cấp hàng 
hóa, nâng cao tính cạnh tranh thông qua 
khai thác hiệu quả các chức năng của thị 
trường, và gắn kết các hộ sản xuất nhỏ 
vào các cấu trúc của thị trường. Ở Việt 
Nam, cấu trúc thị trường hiện tại của 
các hàng hóa khác nhau cũng rất khác 
nhau. Tuy nhiên, đối với các thị trường 
mới hình thành, cần cải thiện mối liên 
kết giữa nông dân, doanh nghiệp kinh 
doanh, nhà chế biến, và người tiêu thụ 
thông qua những tác động vào chuỗi 
cung cấp hàng hóa. Tuy nhiên, những 

hỗ trợ tích cực của nhà nước trong lĩnh 
vực này phải cần được chuẩn hóa. 
Trong những năm gần đây, nông dân 
được khuyến khích ký hợp đồng với các 
doanh nghiệp, đặc biệt là các doanh 
nghiệp quốc doanh nhưng môi trường 
để thực hiện những hợp đồng này 
dường như chưa thực sự phát triển. Cần 
phải quan tâm hơn nữa đến vệ sinh an 
toàn thực phẩm và các tiêu chuẩn chất 
lượng với sự tham gia lớn hơn của tư 
nhân vào phát triển sản xuất, tăng cường 
năng lực quản lý cả thị trường đầu vào 
lẫn đầu ra. Cuối cùng, thị trường sẽ phát 
triển nhanh chóng nếu mở ra các khung 
pháp lý cho việc phát triển đa dạng các 
tổ chức nông dân tự chủ và năng động, 
có đủ khả năng đại diện cho quyền lợi 
của mình trên thị trường. 
 
Hội nhập thương mại. Việt Nam đang 
chuẩn bị gia nhập WTO và đang đứng 
trước những thử thách do những chuyển 
biến chậm chạp gần đây trong thương 
mại nông nghiệp. Gia nhập WTO sẽ tạo 
cơ hội cho việc tăng tốc trở lại của 
thương mại nông nghiệp, đây là yếu tố 
đóng góp quan trọng trong phát triển 
nông thôn và bổ sung cho nhu cầu của 
thị trường nội địa. 
 
Trong xúc tiến thương mại cần chú 
trọng không nên áp dụng các quy định 
mới về thuế quan nhằm mục đích bảo 
hộ quá mức cho các hàng hóa nông sản 
mà Việt Nam có sức cạnh tranh thấp (ví 
dụ: cây bông) hoặc cũng nên quan tâm 
đến những rủi ro có thể gặp phải đối với 
những hàng hóa có tiềm năng do việc 
quá thiên lệch vào một số chủng loại (ví 
dụ: ngô, cả đầu ra lẫn đầu vào, làm thức 
ăn gia súc). Có thể sử dụng nhiều biện 
pháp xúc tiến thương mại (nhưng 
không bằng phương pháp hỗ trợ bao 
cấp xuất khẩu), đặc biệt thông qua hỗ 
trợ của nhà nước cho các Hiệp hội sản 
xuất hàng hóa, đây là một hướng mà 
Việt Nam đã và đang hướng tới. Cần có 
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những điều chỉnh cần thiết để tăng 
cường hệ thống luật pháp về thực hiện 
hợp đồng, cải thiện các dịch vụ tài 
chính phục vụ thương mại và tiếp tục 
nâng cấp cơ sở hạ tầng.  
 
Do nền kinh tế trong nước tiếp tục mở 
cửa, cần thiết phải tăng cường năng lực 
của Chính phủ trong việc hỗ trợ nông 
dân đối phó với những bất lợi trong 
thương mại. Kinh nghiệm gần đây về cà 
phê cho thấy những bất lợi này có thể 
tác động to lớn đến nhiều vùng và toàn 
ngành một cách nhanh chóng và mạnh 
mẽ.  Những can thiệp mang tính tình 
thế để giảm nhẹ tác động bất lợi đến thu 
nhập của người nghèo thường mang lại 
ít hiệu quả trong ngành nông nghiệp, 
đặc biệt trong tình hình hệ thống an 
sinh xã hội hiện tại chưa được tổ chức 
tốt. Những đáp ứng hiệu quả hơn có thể 
không xuất phát từ ngành nông nghiệp, 
như là thông qua chương trình quốc gia 
về xóa đói giảm nghèo, các chương 
trình này cho phép chuyển các nguồn 
hỗ trợ xuống các cộng đồng dân cư nhất 
định.  Trong phạm vi ngành nông 
nghiệp, các hỗ trợ ngắn hạn có thể giúp 
nông dân nghèo trong trường hợp khẩn 
cấp bằng cách cung cấp các nguyên vật 
liệu đầu vào thiết yếu nhằm phục vụ 
sản xuất, cung cấp tín dụng ưu đãi. Tuy 
nhiên, hỗ trợ dài hạn thông qua nghiên 
cứu và khuyến nông sẽ tạo cơ hội cho 
nông dân chuyển hướng ra khỏi những 
cây trồng không được thị trường ưa 
chuộng. 
 
Cải cách các doanh nghiệp nhà nước 
(DNNN).  Tiếp tục cải cách các DNNN 
trong ngành nông nghiệp là một yếu tố 
quan trọng trong việc thúc đẩy định 
hướng thị trường. Các DNNN đã thu 
hút một lượng đáng kể vốn tín dụng của 
các ngân hàng quốc doanh cũng như từ 
ngân sách, và điều này đã gây hạn chế 
phát triển đầu tư tư nhân - yếu tố cần 
thiết để thúc đẩy cơ chế thị trường.  Tái 

cơ cấu và cải tổ 4 Tổng công ty 91 và 
12 DNNN khác do Bộ NNPTNT trực 
tiếp quản lý cần được giám sát chặt chẽ 
để tránh những chậm trễ thêm nữa 
trong quá trình thực hiện.   
 
Cải tổ các Lâm trường quốc doanh 
(LTQD) có ý nghĩa đặc biệt quan trọng 
đối với các hộ nghèo tại các vùng cao. 
Các LTQD hiện đang nắm giữ phần 
diện tích đáng kể đất lâm nghiệp và 
việc phân bổ lại các diện tích này sẽ 
mang lại lợi ích cho toàn xã hội và tạo 
cơ hội về thu nhập cho các cộng đồng 
nghèo. Các cuộc cải tổ chưa triệt để 
trong những năm gần đây cần được tiếp 
tục một cách nghiêm túc để thực sự tạo 
ra những nền tảng pháp lý về sở hữu và 
quản lý.   Việc phân loại đất lâm nghiệp 
cần được hoàn tất để có thể tách các 
chức năng công ích của các LTQD 
(quản lý rừng phòng hộ) ra khỏi các 
chức năng sản xuất kinh doanh (quản lý 
rừng sản xuất). Đất rừng sản xuất có thể 
được giao cho các thành phần quản lý 
khác nhau bao gồm các hộ nông dân và 
cộng đồng dân cư – mô hình này hiện 
đang được kiểm nghiệm và đánh giá 
trước khi được áp dụng rộng rãi. Rừng 
công ích của quốc gia cần được quản lý 
bởi các đơn vị công ích và trung ương 
cần hỗ trợ các tỉnh để đảm bảo có đủ 
ngân sách bảo vệ những tài nguyên 
rừng này. 
 
Các công ty quản lý thủy nông đóng vai 
trò quan trọng trong việc cung cấp dịch 
vụ thủy lợi và quản lý đầu tư. Cả hai vai 
trò trên đều không thể tách rời quá trình 
định hướng theo thị trường, đa dạng 
hóa nông nghiệp, và sử dụng hiệu quả 
chi phí công. Quá trình cải tổ công ty 
quản lý thủy nông đang diễn ra chậm 
chạp và những thay đổi năng động 
trong lĩnh vực nông nghiệp đang gây 
sức ép để đẩy nhanh tiến trình cải tổ 
này. Vai trò của khu vực  kinh tế quốc 
doanh đang thay đổi, và việc này đang 
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gây áp lực lên sự phân bổ lại các nguồn 
lực công hiện  được dành nhiều cho cơ 
sở hạ tầng thủy lợi. Quá trình đa dạng 
hóa nông nghiệp cũng đòi hỏi phải có 
các dịch vụ thủy lợi năng động và tin 
cậy hơn. Việc lựa chọn đầu tư để đáp 
ứng các yêu cầu này cần phải gắn chặt 
hơn với các triển vọng thị trường, với 
các vụ mùa mà nông dân dự định sản 
xuất, và cần có sự tham gia của nông 
dân và các tổ chức của họ trong việc 
xem xét ra quyết định và tài trợ các dự 
án đầu tư. 
 
Quản Lý Các Nguồn Lực Tự Nhiên Để 
Phát Triển Toàn Diện  

Đất đai.  Phân bổ lại đất đai và cấp  
quyền sử dụng đất được thực hiện trong 
những năm 90 và tiếp tục trong suốt 
thập kỷ qua là động lực chủ yếu cho 
công cuộc giảm nghèo và phát triển sản 
xuất toàn diện của nông thôn Việt Nam. 
Giai đoạn cải tổ này đã hầu như hoàn 
tất sau khi thông qua Luật Đất đai sửa 
đổi vào năm 2004. Hiện nay Việt Nam 
đang chuyển sang giai đoạn hai về các 
vấn đề chính sách và quản lý đất đai với 
3 điểm nổi bật. Tăng cường quản lý 
hành chính về đất đai là một ưu tiên 
hàng đầu nhằm bảo vệ quyền sử dụng 
đất và thị trường đất đai đã hình thành 
trước đây cũng như việc đưa tên người 
vợ vào giấy chứng nhận quyền sử dụng 
đất. Chính sách dồn điền đổi thửa cho 
phép xử lý vấn đề đất đai manh mún, 
một trong những khó khăn chủ yếu của 
phát triển sản xuất lớn nông nghiệp. 
Tuy nhiên, có quan điểm cho rằng sự 
can thiệp của Chính phủ trong tiến trình 
này nên thận trọng và từng bước vì các 
yếu tố dân cư nông thôn không thuận 
lợi cho tiến trình dồn điền đổi thửa một 
cách tự phát. Do dân số ở nông thôn sẽ 
không giảm, nên cách tiến hành áp đặt 
từ trên xuống sẽ tạo ra kết quả xấu. Cần 
có những tác động hỗ trợ cần thiết khác 
để đạt được kết quả như mong đợi.  

Quyền sử dụng đất truyền thống có thể 
đóng góp tích cực vào quản lý rừng và 
giảm nghèo ở vùng cao nơi có nhiều 
cộng đồng dân tộc thiểu số. Khung 
pháp lý để thực hiện việc này đã được 
đưa vào Luật Đất đai sửa đổi và Luật 
Lâm nghiệp. Tuy nhiên, kinh nghiệm 
trong lĩnh vực này vẫn còn ít, và mức 
độ nhạy cảm còn khá cao. Hai yếu tố 
này đòi hỏi phải thiết kế thật cẩn thận 
và thí điểm trước khi thực hiện. Trước 
tiên cần tiến hành đối với đất rừng và 
đất chưa sử dụng tại vùng dân tộc thiểu 
số nơi vẫn giữ các cơ cấu xã hội truyền 
thống, và hợp pháp hóa các diện tích 
đất đai mà trước đây chính quyền địa 
phương đã giao một cách không chính 
thức cho các cộng đồng (khoảng hơn 1 
triệu ha). Sau khi đánh giá kỹ lưỡng 
toàn diện bước thử nghiệm, sẽ tiến hành 
mở rộng quy mô thực hiện và tiến hành 
đồng thời cải cách các LTQD.   
 
Rừng.  Độ che phủ rừng liên tục bị 
giảm trong nhiều năm qua nay đang có 
xu hướng cải thiện. Tuy nhiên, phần lớn 
rừng trong diện tích che phủ 43% đã bị 
xuống cấp. Việc tăng cường quản lý 
rừng sẽ có tác động quan trọng đến đời 
sống của khoảng 25 triệu cư dân nông 
thôn và dân tộc thiểu số hiện đang sống 
dựa chủ yếu vào các thu nhập từ rừng 
đồng thời tạo điều kiện cải thiện tốt môi 
trường. Có 5 yếu tố quan trọng trong 
quản lý rừng. Yếu tố đầu tiên liên quan 
đến cấp quyền sử dụng đất và tài 
nguyên rừng, điều này có tác động quan 
trọng đối với đầu tư vào lâm nghiệp. 
Quyền sử dụng đất lâm nghiệp có thể 
cấp cho hộ gia đình và cộng đồng dân 
cư dựa trên nền tảng các sở hữu đất đai 
truyền thống từ trước, hoặc cho các 
doanh nghiệp lâm nghiệp hoạt động có 
hiệu quả. Chính phủ đã thử nghiệm 
những phương án này và hiện đang tiến 
hành đánh giá nhu cầu để mở rộng quy 
mô. Yếu tố thứ hai là đẩy nhanh cải tổ
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các LTQD để giao lại đất rừng cho các 
hộ nông dân và cộng đồng dân cư hoặc 
thông qua các hợp đồng dài hạn công 
bằng và minh bạch. Yếu tố thứ ba là 
cần tăng cường năng lực thực thi các 
chính sách về trồng rừng thương mại đã 
được ban hành đồng thời phát triển thị 
trường đầu tư tư nhân bao gồm việc 
chuyển sang trồng các giống cây lâm 
nghiệp có giá trị cao.  Yếu tố thứ tư là 
kết hợp giữa đầu tư và quản lý về lâm 
nghiệp tập trung vào các ưu tiên phát 
triển của cộng đồng nông thôn, phù hợp 
với cách tiếp cận của Chương trình Hỗ 
trợ ngành Lâm nghiệp trong đó coi 
cộng đồng dân cư như là các đơn vị xây 
dựng kế hoạch. Chính phủ đã nhận 
được sự trợ giúp của rất nhiều nhà tài 
trợ trong lĩnh vực này thông qua 
Chương trình Hỗ trợ ngành Lâm 
nghiệp, và xu hướng này cần được tiếp 
tục. Yếu tố cuối cùng, là một phần của 
công tác chuẩn bị kế hoạch 5 năm phát 
triển lâm nghiệp của quốc gia và đánh 
giá các khả năng phát triển tương lai 
của ngành lâm nghiệp, cần định hướng 
chính sách thu hút đầu tư lâm nghiệp, 
tạo nguồn đầu tư tài chính và các nguồn 
lực khác để thúc đẩy sự tham gia của 
các thành phần có liên quan trong khi 
vẫn tạo được sự cân bằng cho các mục 
tiêu đa ngành.   
 
Nước.  Sự quan tâm đầu tư phát triển 
thủy lợi đã đóng góp nhiều vào phát 
triển nông nghiệp, đặc biệt phát triển 
sản xuất lúa gạo. Tuy nhiên, sản xuất 
lúa gạo đã đạt đến giới hạn nên cần 
thiết phải có đa dạng hoá nông nghiệp 
song song với việc sử dụng hiệu quả 
hơn nguồn thủy lợi hiện có để tiếp tục 
phát triển. Việc phát triển công nghiệp 
và đô thị hoá càng làm tăng việc khan 
hiếm nước, dẫn đến áp lực cho ngành 
thủy lợi trong công tác quản lý hiệu quả 
sử dụng nước. Công nghệ và quản lý 
thủy lợi cần được hiện đại hóa để đáp 
ứng với phát triển của thị trường, cho 

nên cần phải có các chiến lược về thể 
chế và tài chính để thích nghi trong 
hoàn cảnh mới. 
 
Có 4 lĩnh vực quan trọng cần được 
quan tâm. Hội đồng quốc gia về tài 
nguyên nước thành lập năm 2001 đã 
giao trách nhiệm chuẩn bị Chiến lược 
quốc gia về tài nguyên nước cho Bộ Tài 
Nguyên và Môi Trường (MONRE) sẽ 
được hoàn thành vào năm 2006.  Chiến 
lược này sẽ đưa ra kế hoạch thực hiện 
quản lý tài nguyên nước cũng như các 
khung chính sách và hướng dẫn để cải 
thiện công tác điều phối ở cấp liên Bộ.  
Việc lập kế hoạch quản lý tổng hợp các 
lưu vực sông đã được Bộ TN&MT thực 
hiện đối với các sông chính, và hiện 
nay Bộ cũng đang soạn thảo nghị định 
về quản lý nêu rõ các chính sách và tổ 
chức thể chế cần thiết cho việc thực 
hiện. Luật Tài nguyên nước đang được 
sửa đổi. Luật Tài nguyên nước hiện nay 
(1999) và tiếp sau đó là sự tăng cường 
vai trò quản lý nhà nước trong quản lý 
tài nguyên nước thông qua việc tách 
chức năng quản lý nhà nước về tài 
nguyên nước khỏi chức năng sử dụng 
tài nguyên nước giữa hai bộ Bộ 
TN&MT và Bộ NN&PTNT đã được 
tiến hành trong năm 2003. Một số điểm 
chưa thống nhất giữa thể chế thực hiện 
và khung pháp lý cần phải được giải 
quyết. Quản lý thuỷ lợi có sự tham gia 
của cộng đồng (PIM) cần được hỗ trợ. 
Mặc dù đã có những kết quả rất khả 
quan khi thí điểm, PIM vẫn chưa được 
áp dụng rộng rãi tại các tỉnh và các 
công ty quản lý thủy nông. Việc áp 
dụng rộng rãi PIM là rất cần thiết để 
nâng cao hiệu quả của hệ thống thủy lợi 
hiện tại và qua đó phát triển sinh kế 
nông thôn.  
 
Thủy sản.  Thuỷ sản đang có những 
đóng góp tích cực vào sự phát triển và 
thu nhập của các hộ gia đình nông thôn. 
Hơn nữa, nghề cá nội địa và nuôi trồng 
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thủy sản đang có tiềm năng lớn giúp 
giảm nghèo. Tuy nhiên, cần phải quan 
tâm giải quyết một số vấn đề để nâng 
cao thế mạnh này. Đánh bắt thủy sản 
đang chịu sức ép của việc khai thác quá 
mức. Nếu không có khung qui hoạch cụ 
thể thì các vùng bảo tồn và sử dụng đa 
mục đích có thể sẽ bị xuống cấp đáng 
kể. Hiện tại, thị trường thủy sản khá 
năng động và hiệu quả. Khung chính 
sách và pháp lý cơ bản đã được thiết 
lập.    
 
Quản lý thủy sản nên tập trung vào 3 
lĩnh vực ưu tiên. Thứ nhất, năng lực 
quản lý vùng ven biển nơi có tiềm năng 
nuôi trồng và đánh bắt thủy sản cần 
được cải thiện về qui hoạch và thực 
hiện. Thứ hai, công tác quản lý đánh bắt 
thủy sản đang đối mặt với nhiều thách 
thức, khai thác ven bờ cần tập trung giải 
quyết vấn đề khai thác quá mức và cần 
áp dụng phương pháp đồng quản lý các 
nguồn tài nguyên giữa chính quyền địa 
phương và cộng đồng, đánh bắt thủy 
sản cần cân bằng giữa các giá trị về 
kinh tế xã hội của ngành với các tác 
động về môi trường từ các dự án phòng 
chống ô nhiễm môi trường và lũ lụt. 
Thứ ba, các tiềm năng về thủy sản cần 
được khai thác với việc áp dụng công 
nghệ hỗ trợ cao, và đây được xem là 
một hình thức đa dạng hóa nông nghiệp 
và xóa đói giảm nghèo cho các ngư dân 
nghèo khai thác ven bờ.  
 
Cuối cùng, vì sự phức tạp trong các vấn 
đề quản lý, môi trường, và nghèo đói 
liên quan đến ngành thủy sản, cần 
khuyến khích sự tham gia đầy đủ từ 
nhiều thành phần và các bên liên quan. 
Việc điều phối trong thiết kế và thực 
hiện các chương trình cần phải có sự 
phối hợp của các Bộ, ngư dân, và các 
bên liên quan khác bao gồm cả khu vực 
tư nhân và các tổ chức quần chúng, 
cũng như chính quyền địa phương. 
 

Đẩy Mạnh Giảm Nghèo Thông Qua 
Việc Tham Gia và Tăng Thêm Quyền 
Cho Người Dân  
Sau những thành tựu trong chính sách 
và các chuơng trình giảm nghèo của 
Chính phủ, tình trạng nghèo đói hiện 
nay hầu như tập trung vào các vùng 
chậm phát triển và một số nhóm dân cư 
đặc biệt khó khăn. Đối với những cộng 
đồng khó khăn nhất, thử thách đòi hỏi 
phải trao thêm quyền cho họ để có thể 
duy trì các kết quả đã đạt được. Những 
nhóm cộng đồng này cần được hội nhập 
vào tiến trình phát triển chung của Việt 
Nam thông qua việc tăng năng suất sản 
phẩm, quản lý rủi ro, giải quyết những 
nhu cầu của nữ giới khi tham gia vào 
lực lượng lao động, tăng cường sự tham 
gia của cộng đồng vào phát triển cơ sở 
hạ tầng nông thôn.   

Mức sống ở nông thôn còn thấp, đặc 
biệt các vùng núi vẫn còn trong tình 
trạng khó khăn trong thập kỷ tới. Cần 
có các phương pháp tiếp cận đặc biệt để 
tăng năng suất sản xuất nông lâm 
nghiệp trong các hệ thống phức tạp, đa 
dạng, và nhiều rủi ro do của những hộ 
nông dân nghèo. Khuyến nông của nhà 
nước cần chuyển hướng từ phạm vi hẹp 
như mô hình sản xuất sang tăng cường 
khả năng thích nghi của nông dân và 
tiếp thị các sản phẩm có giá trị cao hơn.  
Khuyến nông cũng cần tập trung vào 
lực lượng lao động nữ, giúp phụ nữ 
quản lý thời gian và được đào tạo các 
kỹ năng cần thiết. Những thành công 
của phương pháp tiếp cận có sự tham 
gia của cộng đồng và phát triển công 
nghệ nông nghiệp đã được kiểm chứng 
và cần được nhân rộng thông qua các 
hoạt động khuyến nông và các chương 
trình có mục tiêu quốc gia (NTP).  Cần 
quan tâm hơn nữa đến các mô hình 
doanh nghiệp quy mô nhỏ quản lý bởi 
hộ gia đình và các nhóm hộ, cải tiến sự 
tiếp cận các dịch vụ tín dụng và vốn 
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đầu tư, lồng ghép các vấn đề này vào 
các chương trình phát triển cấp xã để 
làm tăng sự điều phối với các chương 
trình hỗ trợ khác như đào tạo.  
 
Việc tăng hội nhập thị trường sẽ làm 
tăng rủi ro về giá cả và các rủi ro khác 
cho người sản xuất. Do vậy, việc tăng 
cường mạng lưới an sinh xã hội để giúp 
người nghèo tránh khỏi những tác động 
bất lợi của thị trường là rất cần thiết (ví 
dụ: những người không có đất đai hoặc 
thất nghiệp). Mặt khác, việc đảm bảo sự 
cân bằng trong các chương trình trọng 
điểm quốc gia để giảm nghèo và tăng 
cường hệ thống an sinh xã hội để đảm 
bảo quyền lợi và nghĩa vụ của người 
dân nghèo trong xã hội cũng rất quan 
trọng. Vấn đề tham gia hội nhập thị 
trường và những rủi ro đối với người 
nghèo đi kèm với hội nhập đòi hỏi phải 
trao thêm quyền cho  các cộng đồng 
dân tộc thiểu số tại vùng sâu vùng xa. 
Các hoạt động cụ thể như việc đảm bảo 
cho người dân có thể tiếp cận thông tin 
bằng ngôn ngữ của chính họ và phù hợp 
với văn hóa của họ, người dân có thể 
tham gia giám sát nguồn vốn đầu tư cho 
địa phương, cần có chính sách minh 
bạch hơn nữa trong các hoạt động mua 
sắm, và tăng cường sự tham gia của 
người dân vào quá trình lập kế hoạch 
của địa phương. 
 
Các chương trình trọng điểm quốc gia, 
trong đó lớn nhất là Chương trình 135 
và Chương trình Xóa đói Giảm nghèo 
và Tạo việc làm (HEPRE) đang trong 
giai đoạn xem xét và chỉnh sửa lại. 
Chương trình 135 được thiết kế tập 
trung vào các vùng nông thôn chậm 
phát triển, đặc biệt là miền núi. Chương 
trình này đã tập trung hiệu quả các 
nguồn lực vào các xã nghèo, chú trọng 
đến xây dựng các công trình cơ sở hạ 
tầng cơ bản. Tuy nhiên, tác động tổng 
thể về giảm nghèo của chương trình 
135 và các chương trình trọng điểm 

quốc gia khác vẫn còn chưa rõ ràng, và 
vẫn tồn tại những lo ngại về tính bền 
vững của các thành tựu đạt được, vì 
nhiều hộ dân tuy đang sống trên mức 
nghèo nhưng lại đang trong tình trạng 
dễ bị tổn thương vì phải đối mặt với 
nhiều loại rủi ro mà có thể làm cho họ 
bị rơi trở lại tình trạng nghèo khó.    
 
Nhiều kinh nghiệm quý báu đã được 
đúc kết tại Việt Nam trong tiến trình 
thực hiện phương pháp tiếp cận có sự 
tham gia của cộng đồng từ những năm 
90. Minh chứng cho thấy các hoạt động 
được thực hiện tốt hơn khi có sự tham 
gia nhiều hơn của cộng đồng. Những 
người hưởng lợi từ các dự án nhận được 
các công trình có chất lượng tốt hơn, 
giá thành thấp hơn và cộng đồng cư dân 
hưởng lợi từ các công trình này hài lòng 
hơn, thậm chí cả những người nghèo 
nhất trong cộng đồng.  Do vậy, cần phải 
tăng cường hơn nữa sự tham gia của 
cộng đồng vào quá trình tái thiết kế các 
chương trình trọng điểm quốc gia nhằm 
phục vụ cho công cuộc giảm nghèo 
trong giai đoạn 2006 – 2010. 
 
Phân Bổ Ngân Sách Chi Tiêu Công 
và Thể Chế Ngành  
Phân bổ ngân sách chi tiêu công. Toàn 
ngành nông nghiệp nhận được 5-6% 
tổng chi tiêu công, với tổng mức tăng 
đạt 88% trong giai đoạn 1997 – 2002.  
Các chi phí đầu tư đã tăng vượt so với 
chi phí thường xuyên, làm tăng thêm 
tình trạng thiếu vốn cho vận hành và bảo 
dưỡng. Một thay đổi quan trọng trong 
quản lý tài chính của ngành là tỉ lệ vốn 
giao cho chính quyền địa phương quản 
lý tăng từ 43% lên 79% trong giai đoạn 
này. Việc phân cấp cho các địa phương 
quản lý nguồn chi tiêu công đã diễn ra 
nhanh chóng, và sự phân cấp mạnh 
trong quản lý ngân sách của Luật Ngân 
sách 2004 đã làm thay đổi cơ bản vai trò 
cấp trung ương Bộ NN&PTNT và 
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những điều chỉnh về thể chế vẫn đang 
được tiếp tục. Tại các cấp địa phương, 
việc phân cấp, trên nguyên tắc, sẽ thúc 
đẩy các dịch vụ công phù hợp với địa 
phương hơn nhưng trên thực tế có một 
giai đoạn chuyển tiếp với nhiều bất cập, 
đặc biệt là sự manh mún và năng lực yếu 
của các cấp cơ sở làm ảnh hưởng đến 
kết quả đầu ra của các hoạt động.     
 
Cơ cấu chi tiêu ngân sách cấp tiểu 
ngành chưa có thay đổi đáng kể do sự  
phân cấp mang lại, nhưng sự thay đổi 
dự kiến sẽ xảy ra và phản ánh các ưu 
tiên của chính quyền cấp tỉnh như được 
qui định trong Luật Ngân sách mới. 
Trong thời gian này, các chi tiêu ngân 
sách vẫn dành chủ yếu cho thủy lợi 
(bao gồm các cơ sở hạ tầng để quản lý 
nguồn nước), chiếm khoảng 60% tổng 
chi phí của Bộ NN&PTNT.  Chi cho 
lâm nghiệp đứng thứ hai với phần chi 
cho chương trình 5 triệu ha rừng 
(5MHRP) là chủ yếu. Nghiên cứu và 
khuyến nông chiếm phần chi ngân sách 
nhỏ hơn nhiều so với tốc độ phát triển 
nhanh chóng của sản xuất nông nghiệp, 
chỉ chiếm 5% tổng chi ngân sách.  
 
Các DNNN mặc dù đang trong quá 
trình cải cách vẫn chiếm phần đáng kể 
trong nguồn chi ngân sách.  Giữa năm 
1999-2003, nợ ngân sách của các 
DNNN trong ngành nông nghiệp tăng 
gần gấp đôi, ở mức 15,7 nghìn tỷ đồng, 
gấp đôi ngân sách chi hàng năm cho 
toàn ngành nông nghiệp. Những nguồn 
chi được phân trực tiếp theo quản lý 
hành chính đã làm giảm nguồn đầu tư 
cho phát triển kinh tế tư nhân, hạn chế 
vai trò của khu vực tư nhân trong đầu tư 
cho ngành. Nợ ngân sách cũng làm 
giảm mức chi tiêu công cho các hàng 
hóa và dịch vụ và hạn chế khả năng của 
chính phủ trong hỗ trợ cho nghiên cứu 
và khuyến nông để tăng năng suất và hỗ 

trợ ngành trong công tác phát triển và 
quản lý thị trường.  
 
Khả năng nào để tăng đầu tư cho nông 
nghiệp? Một số dẫn chứng cho thấy 
nông nghiệp được đầu tư quá ít so với 
mục tiêu chính sách đề ra, nhưng hiện 
cũng chưa có bằng chứng rõ ràng để 
thấy rằng sẽ có thể đạt được những mục 
tiêu phát triển nhanh hơn nếu như  
chuyển thêm nguồn vốn từ những 
ngành khác sang cho ngành nông 
nghiệp. Đánh giá tác động của những 
chi tiêu hiện nay cần được cải tiến và 
việc tăng thêm ngân sách hàng năm đã 
gây khó khăn về mặt năng lực của 
ngành trong việc sử dụng các nguồn 
vốn một cách hiệu quả. Tăng cường 
năng lực quản lý chi tiêu công là vấn đề 
ưu tiên cần được giải quyết khi việc 
phân cấp quản lý tài chính đẩy mạnh 
chi tiêu ở các cấp cơ sở nơi mà năng lực 
quản lý là trở ngại chính. Những lĩnh 
vực cần được quan tâm là: 
 
• Hiện đại hóa hệ thống theo dõi chi 

tiêu 
• Tăng cường năng lực đánh giá dự 

án cả về mặt phân tích tài chính và 
kinh tế 

• Thiết lập hệ thống phân tích đầu ra 
và tác động của các khoản chi tiêu 
công theo định kỳ 

• Thiết lập hệ thống quản lý tốt hơn 
để giám sát các cam kết chi tiêu và 
giải quyết các thanh toán chi tiêu. 

 
Song song với việc tăng cường quản lý 
chi tiêu, việc tái phân bổ các chi phí 
trong phạm vi ngành nông nghiệp cần: 

 
• Xem xét lại sự mất cân đối trong chi 

đầu tư và chi thường xuyên, đặc 
biệt trong ngành thủy lợi nhằm đáp 
ứng nhu cầu vận hành bảo dưỡng 
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• Tiếp tục tăng chi cho nghiên cứu 
nông nghiệp và khuyến nông, hai 
yếu tố quan trọng để tăng năng xuất 

• Giảm gánh nặng chi cho các DNNN 
từ nguồn chi tiêu công. 

 
Sắp xếp lại các đơn vị trong ngành.  
Các đơn vị ngành cần phải được xem 
xét, sắp xếp lại bên cạnh xem xét chi 
tiêu công để đảm bảo các chức năng và 
năng lực đáp ứng được những đòi hỏi 
của quá trình chuyển đổi nhanh chóng 
sang cơ chế thị trường. Chính phủ đang 
tiếp tục chương trình cải cách hành 
chính một cách toàn diện, và báo cáo 
này chỉ tập trung vào một số lĩnh vực 
quan trọng liên quan đến các đơn vị nhà 
nước, các cấu trúc của thị trường và 
năng lực của cộng đồng nông thôn.   
 
Vai trò của khu vực kinh tế nhà nước 
trong kinh tế nông thôn đã chuyển đổi 
tốt từ đầu tư trực tiếp, quản lý sản xuất 
và thị trường sang xu hướng thúc đẩy 
thị trường phát triển thông qua các quy 
định, cung cấp một số hàng hóa và dịch 
vụ công, và thiết lập các khung pháp lý 
để phát triển khối kinh tế tư nhân. Một 
thử thách quan trọng cho các cơ quan 
trong ngành là nâng cao năng lực quản 
lý chi tiêu công một cách hiệu quả. 
 
Đối với Bộ NN&PTNT, bước tiếp theo 
sẽ bao gồm xây dựng khung chi tiêu 
trung hạn và năng lực quản lý. Điều này 
cần thiết để thiết lập một mối quan hệ 
minh bạch và chặt chẽ từ chiến lược 
phát triển của Chính phủ (CPRGS và 
SEDP 2006-2010) đến phân bổ ngân 
sách công cho mỗi giai đoạn 3 năm với 
các chỉ số thực hiện rõ ràng và dễ giám 
sát. Tăng cường hoạt động giám sát và 
đánh giá sẽ cho phép Bộ NN&PTNT có 
được các bằng chứng rõ ràng về tác 
động của các chương trình do Bộ 
NN&PTNT quản lý ở mức độ chuẩn 

xác hơn (Ví dụ: những tác động lên thu 
nhập thay vì những số liệu về tăng sản 
lượng). Công tác điều phối với Bộ Kế 
hoach Đầu tư và Tổng Cục Thống kê 
chặt chẽ hơn sẽ cho phép tổng hợp các 
thông tin cần thiết về tiến độ triển khai, 
tài chính và kinh tế xã hội. Một thử 
thách trong quá trình phân cấp quản lý 
tài chính cho chính quyền địa phương 
cần được giải quyết là năng lực ở cấp 
trung ương trong việc theo dõi giám sát 
dòng chảy của các dòng kinh phí. 
 
Cấu trúc thị trường đang biến đổi nhanh 
chóng với quá trình đa dạng hóa nông 
nghiệp và chuyển dịch cơ cấu sản xuất 
sang những mặt hàng có giá trị cao và 
xuất khẩu. Tuy nhiên, một khó khăn 
mới nổi lên là sự chuyên môn hóa chưa 
cao của các hiệp hội những người sản 
xuất quy mô nhỏ mà qua đó họ sẽ tham 
gia vào chuỗi hàng hóa. Mặc dầu đã có 
xu hướng thành lập nhiều nhóm hội 
không chính thức của người sản xuất, 
hiện nay các yếu tố pháp lý cơ bản để 
các tổ chức đó có thể hoạt động và 
tham gia vào các hợp đồng sản xuất vẫn 
còn nhiều hạn chế và hầu như chỉ tập 
trung cho các hợp tác xã. Cũng phải 
nhìn nhận rằng đây là một lĩnh vực 
nhạy cảm về chính sách vì việc tập 
trung cho hợp tác xã và các tổ chức 
quần chúng cũng như sự miễn cưỡng 
trong phát  triển các hình thức tổ chức 
khác có nguồn gốc từ lịch sử và các thể 
chế chính trị của Việt Nam. Tuy nhiên, 
việc tiếp tục chuyển đổi theo cơ chế thị 
trường và tầm quan trọng của việc nắm 
bắt các cơ hội thị trường để cạnh tranh 
hiệu quả sẽ cần phải tập trung vào nông 
dân sản xuất nhỏ, tạo cho họ sự chọn 
lựa đa dạng về tổ chức mà qua đó họ có 
thể tham gia vào thị trường một cách 
hiệu quả và tăng vị thế đàm phán quyền 
lợi của họ với các thành phần khác 
trong thị trường.  
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Tại những vùng nông thôn nghèo hơn 
và xa xôi hơn, khó khăn chủ yếu là việc 
phát triển nguồn nhân lực nòng cốt cho 
cộng đồng và tăng năng lực quản lý nhà 
nước. Bằng chứng từ một số chương 
trình  thành công cho thấy việc đào tạo 
thực tế tại chỗ, với những hướng dẫn 
theo kiểu “cầm tay chỉ việc” đã mang 
lại hiệu quả tốt trong việc nâng cao 
năng lực đồng thời vẫn giữ được sự đa 
dạng về ngôn ngữ và văn hóa. Phương 
pháp này cần được thực hiện trong các 
chương trình đào tạo thường xuyên của 
Chính phủ, đặc biệt đối với cấp tỉnh cần 
phải có các chương trình dài hạn, để có 
thể nâng cao năng lực về kỹ thuật và 
quản lý của các xã và thôn bản vùng 
sâu vùng xa. Việc tổ chức thực hiện các 
chương trình tăng cường năng lực cũng 
rất quan trọng nhưng nên tránh việc đào 
tạo phân tán dàn trải vào nhiều loại 
hình dịch vụ, thay vào đó nên tập trung 
vào việc nâng cao năng lực của cộng 
đồng và cán bộ ở một số lĩnh vực và 
dịch vụ quan trọng nhất để tăng tính 
đồng bộ. Hơn nữa, các cộng đồng 
nghèo cả nam giới và  phụ nữ đang có 
nhu cầu rất lớn nhưng chưa được đáp 
ứng về đào tạo kỹ năng và dạy nghề. 
Việc cải cách hành chính rất cần thiết 
nhằm cung cấp các loại hình đào tạo 
này dưới dạng không chính thức tại 
cộng đồng. Tăng cường sự tham gia của 
phụ nữ và học sinh nữ vào các chương 
trình đào tạo và đào tạo trong trường 
học cần được tiếp tục chú trọng.   
 
Hợp Tác Với Ngân Hàng Thế Giới  

Để có thể định hướng các hoạt động hỗ 
trợ nhằm giải quyết các khó khăn và 
thử thách nảy sinh trong công cuộc phát 
triển nông thôn mà đã được trình bày 
trong báo cáo này, Ngân hàng thế giới 
đặt mối quan tâm hàng đầu vào việc cải 
thiện tình hình thực hiện các dự án đầu 
tư. Vốn vay của WB cho lĩnh vực phát 
triển nông thôn chiếm một phần tư tổng 

số vốn vay cho Việt Nam, và các dự án 
hỗ trợ này đang được giải ngân ngày 
càng nhanh hơn, với chất lượng thực 
hiện ngày càng được cải thiện.  Tuy 
nhiên, vẫn cần có những tiến bộ hơn 
nữa nhằm rút ngắn thời gian chuẩn bị 
dự án, giảm bớt chi phí, và đạt nhiều 
thành công trong việc hoàn thành các 
hạng mục đầu tư trong khung thời gian 
được thiết kế.   
 
Trên nền tảng này, chương trình phát 
triển nông thôn của WB cho Việt Nam 
sẽ được duy trì ở một tỉ lệ khoảng 30% 
số sự án và số vốn cam kết trong tổng 
kế hoạch đầu tư trong giai đoạn 2006 – 
2010. Khả năng mở rộng hoặc tăng 
thêm các dự án sẽ tuỳ theo kết quả phân 
bổ vốn của IDA 14. 
  
Trong các chương trình phát triển trong 
tương lai, WB sẽ cân đối lại các hoạt 
động theo hướng chú trọng hơn đến các 
dự án thuộc nhóm phát triển chiến lược 
thị trường dựa trên phát triển nông 
nghiệp. WB sẽ cố gắng hài hoà với các 
thủ tục của Chính phủ và tìm kiếm thêm 
các nhà đồng tài trợ khi có thể. Hai lĩnh 
vực có nhiều tiềm năng và cơ hội tốt là 
các chương trình lâm nghiệp và giảm 
nghèo. Các công tác chuẩn bị là rất cần 
thiết để tăng cường khung giám sát tài 
chính và cơ chế giám sát và đánh giá.   
 
Các hoạt động phân tích và tư vấn sẽ 
tập trung vào hỗ trợ 3 mục tiêu chiến 
lược nhằm xây dựng cơ sở cho chương 
trình vay vốn hoặc cung cấp thông tin 
phục vụ đối thoại về chính sách phát 
triển nông thôn.  Chương trình phân 
tích và tư vấn sẽ chú trọng đến sự tham 
gia của các thành phần có liên quan, 
đặc biệt là sự tham gia của các nhóm kỹ 
thuật giúp nhà tài trợ và Chính phủ có 
thể có tiếng nói chung trong sự nghiệp 
phát triển và thực hiện những chương 
trình hợp tác chung.   
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Trong trụ cột Phát Triển Thị Trường, 
tập trung vào hoàn thành giai đoạn ban 
đầu về vệ sinh an toàn thực phẩm và 
các sản phẩm nông nghiệp. Các công 
việc tiếp theo bao gồm tăng sức cạnh 
tranh của nền nông nghiệp, tài chính 
nông thôn, đánh giá môi trường đầu tư 
nông thôn, và có thể gồm cả phát triển 
các hình thức tổ chức cho những người 
sản xuất.  Các công việc cần thực hiện 
trong trụ cột Quản lý Tài Nguyên Thiên 
Nhiên sẽ tập trung vào nguồn nước 
(phạm vị rộng,  công trình thủy lợi quy 
mô nhỏ, và cải tổ các công ty thủy nông 
và lâm nghiệp (hỗ trợ thực hiện cải 
cách các LTQD,   đặc biệt trên các lĩnh 
vực về kinh tế xã hội và môi trường của 
việc tái phân bổ quản lý đất đai).  
 
Cuối cùng, trong trụ cột về Tăng Sự 
Tham Gia và Tăng Thêm Quyền cho 
Người Dân, hoạt động được quan tâm 
chính dự kiến sẽ là xem xét chi tiêu công 
tập trung vào các vùng chậm phát triển.   
 
Sự phát triển nhanh chóng của Việt 
Nam sẽ có thể dẫn đến sự cân đối lại 

các hoạt động hỗ trợ của WB trong đó 
chuyển trọng tâm từ các hoạt động cho 
vay sang các hoạt động hỗ trợ không 
vay, và các hoạt động phân tích và tư 
vấn chính sách. Chính vì vậy, chương 
trình hỗ trợ của WB cho phát triển nông 
thôn ở Việt Nam sẽ là một quá trình 
linh hoạt, trong đó liên tục đánh giá lại 
các ưu tiên về chiến lược để đảm bảo 
thống nhất với chính sách của Chính 
phủ, đồng thời xác định và thu hẹp 
khoảng cách trong phát triển nông thôn 
Việt nam. WB sẽ khai thác nhiều 
phương án trợ giúp khác bên cạnh các 
phương án truyền thống như cho vay và  
phân tích và tư vấn chính sách, đồng 
thời tìm kiếm các nhà đồng tài trợ có 
chung ý tưởng. Với những dự kiến như 
trên, chương trình phát triển nông thôn 
của WB sẽ có cơ hội phát triển năng lực 
cả về bề rộng cũng như chiều sâu, tham 
gia vào xây dựng và thực hiện các 
chương trình đối tác trong các lĩnh vực 
kể trên, cả từ văn phòng trong nước và 
thông qua hỗ trợ kỹ thuật từ trụ sở chính, 
đồng thời cũng sẽ giúp củng cố các hoạt 
động hợp tác và phối hợp liên ngành. 
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ĐIỂU CHỈNH CHI TIÊU CÔNG VÀ THỂ CHẾ NGÀNH TRƯỚC 
NHỮNG THÁCH THỨC ĐỐI VỚI NÔNG NGHIỆP VÀ PHÁT 

TRIỂN NÔNG THÔN 
 
A. Quản lý chi tiêu công 

1. Bối cảnh của quản lý chi tiêu công 
Chi tiêu và các hoạt động của ngành.  
Với sự tăng trưởng chậm từ cơ sở nhỏ 
bé  của các nhà cung cấp dịch vụ tư 
nhân, các hoạt động của ngành bị phụ 
thuộc vào chi tiêu công để chi trả cho 
những dịch vụ thiết yếu. Chi tiêu công 
cho ngành nông nghiệp (chiếm 6% tổng 
số), là thấp so với sự đóng góp của 
ngành vào GDP (22%), vào xuất khẩu 
(29% tổng giá trị xuất khẩu), vào giảm 
nghèo và các thông số khác. Nếu chiếu 
theo theo những tiêu chuẩn quốc tế thì 
có cơ sở để cho rằng mức phân bổ như 
vậy là không đủ để hỗ trợ năng lực sản 
xuất vì những rủi ro về cơ sở hạ tầng 
hiện có không được xử lý thoả đáng.  
 
Mức độ và các xu hướng.  Ngành nông 
nghiệp chiếm một tỉ lệ tương đối ổn 
định là 5-6% tổng chi tiêu quốc gia 
thời kỳ 1997-2002 (Bảng 1), đó là 
mức thấp so với bối cảnh quốc tế.  
Tổng chi ngân sách cho tất cả các 
ngành tăng 91% trong cùng thời kỳ, 

trong khi chi cho nông nghiệp (kể cả 
chăn nuôi), lâm nghiệp và  thuỷ sản 
(gọi chung là  nông nghiệp) tăng 96% 
về mặt số lượng (88% nếu lấy giá cố 
định năm 1997). Với mức chi này, 
ngành nông nghiệp đứng sau ngành 
giáo dục, giao thông, y tế và đứng trên 
ngành công nghiệp (vì có đầu tư trực 
tiếp nước ngoài cao hơn).  Chi cho 
ngành thuỷ sản tăng nhanh hơn so với 
chi cho nông nghiệp và lâm nghiệp, 
nhưng cũng chỉ là 5% tổng chi.  
 
Thành phần.  Xu hướng chủ yếu là tăng 
trưởng vốn đầu tư: 107% từ năm 1997, 
so với 66% cho vốn chi thường xuyên 
(Bảng 3). Chi đầu tư chiếm 75%- 80% 
tổng chi trong thời kỳ khảo sát, tăng rất 
ít so với giai đoạn trước đó, tăng lên 
đến điểm cao nhất năm 2001 nhằm đối 
phó với  tình hình suy giảm thu nhập 
ngoài dự kiến (Bảng 2). Ngân sách chi 
thường xuyên chiếm 20-25%, giảm so 
với mức ổn định là 25% trong suốt một 
thời kỳ dài 1992–98. Trong chi thường 
xuyên thì phần trả công và lương đã 
tăng lên từ khoảng 14% lên 17-20%. 

Bảng 1. Chi ngân sách cho Nông nghiệp, Lâm nghiệp & Thuỷ sản 
1997 – 2002 ( VND ) 

 
Năm Tổng 

ngân 
sách 

tỷ VND 

Ngân 
sách 

Nông nghiệp
tỷ VND 

Riêng 
Nông 

nghiệp & 
Lâm 

nghiệp 

Ngân sách 
Nông 

nghiệp so 
với Tổng 

Ngân sách 
% 

1997 70,749 3,815 3,712 5.4 
1998 73,419 5,075 4,591 6.9 
1999 84,817 5,326 5,051 6.3 
2000 103,151 5,804 5,647 5.6 
2001 119,403 7,420 7,044 6.2 
2002 135,490 7,471 6,993 5.5 

T. bình    6.0 
Nguồn: Bộ Tài chính (2004) 
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Bảng 2. Ngân sách vốn đầu tư và chi 
thường xuyên của ngành Nông nghiệp 

1997 – 2002 

Năm 
 
 

Vốn đầu tư 
% 

Vốn chi 
thường xuyên 

% 

Lương
% 

1997 72.6 27.4 14.3 
1998 77.8 22.2 15.4 
1999 80.7 19.3 17.5 
2000 78.3 21.7 20.7 
2001 80.2 19.8 20.9 
2002 76.8 23.2 17.8 

 Nguồn: Bộ Tài chính (2004) 
 
Bảng 3. Chi công cho ngành Nông nghiệp  

1997 – 2002, Tỷ VND, giá hiện thời 

Năm Tổng 
số 

Vốn đầu 
tư 

Chi thường 
xuyên 

1997 3,815 2,679 1,045 
1998 5,075 3,946 1,129 
1999 5,326 4,300 1,027 
2000 5,804 4,542 1,263 
2001 7,420 5,953 1,466 
2002 7,471 5,736 1,735 
Thay 
đổi 

96% 107% 66% 

Nguồn: Bộ Tài chính (2004) 
 
Chi đầu tư cơ bản.  Xu hướng chủ yếu 
trong chi đầu tư là phần vốn do địa 
phương quản lý tăng từ 48% lên 67% 
tổng số giữa năm 1997 và năm 2002 khi 
mà các cơ quan trung ương tập trung 
vào các dự án chính. Một xu hướng 
quan trọng khác là việc giảm phần chi 
cho xây dựng các công trình thuỷ lợi từ 
78% tổng chi xuống 60% trong cùng 
kỳ. Không rõ đây có phải là kết quả của 
sự thay đổi chính sách hay là kết quả 
của khả năng thực hiện hạn chế hay 
không. Sự cân bằng trong đầu tư công 
của ngành là hỗ trợ cho các chương 
trình về trồng trọt, chọn tạo giống, thú 
y, lâm nghiệp, định canh định cư, và 
các chương trình cơ sở hạ tầng như 
cung cấp nước cho nông thôn, trong đó 
chương trình lâm nghiệp là lớn nhất.  
 
Chi thường xuyên.  Ngân sách cấp 
không đủ cho chi phí thường xuyên, 

nhất là chi phí vận hành và bảo dưỡng,  
là một vấn đề báo động trong Báo cáo 
Đánh giá Chi tiêu Công năm 2000 và 
tình hình vẫn tiếp tục xấu đi.  Có sự gia 
tăng mất cân đối liên tục giữa chi phí 
trong ngành về vận hành và bảo dưỡng 
và sự tích luỹ nhanh chóng vốn tài sản 
cố định do chỉ nhấn mạnh đến mặt đầu 
tư (Bảng 4).  Trong 5 năm từ 1997 đến 
2002, chi của ngành về vận hành và bảo 
dưỡng chỉ tăng 31%, khi phần lớn tăng 
là thuộc về tăng chi thường xuyên, thay 
đổi 107%, cho các hạng mục cố định 
như lương và trả công.  Vai trò của 
chính quyền địa phương tăng lên trong 
quản lý chi thường xuyên.  Tổng chi 
thường xuyên của Nhà nước cho Nông 
nghiệp  (không kể thuỷ sản) là 1.641 tỷ 
VND năm 2002, trong đó 38% là do Bộ 
Nông nghiệp & PTNT quản lý, phần 
còn lại do chính quyền địa phương 
quản.  Đó là kinh phí  dành cho nghiên 
cứu, khuyến nông, các chương trình 
quốc gia và chương trình mục tiêu và 
chi cho quản lý bộ máy của Bộ. Chi 
thường xuyên do Bộ NN & PTNT quản 
lý đã tăng gấp đôi giữa năm 1999 (310 
tỷ VND) và 2003 (748,3 tỷ VND). 
 

Bảng 4. Chi ngân sách cho lương và tiền 
công và bảo dưỡng & vận hành trong nông 

nghiệp, 1997– 2002, tỷ VND, giá hiện tại 

Năm Lương & Tiền 
công 

Vận hành & 
Bảo dưỡng 

1997 149 727 
1998 174 727 
1999 180 610 
2000 261 699 
2001 307 752 
2002 308 952 

   
Thay đổi 107% 31% 

Nguồn: Bộ Tài chính (2004) 
 
Chi tiêu của tiểu ngành.  Rất khó phân 
tích chi tiêu và thực hiện trong các 
ngành do không có số liệu, số liệu cũ và 
không đáng tin cậy của số liệu.  Số liệu 
chi tiêu công chính thức do Bộ Tài 
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chính và Tổng cục Thống kê công bố 
trên cơ sở các số liệu do các tỉnh, các 
Bộ cung cấp  và được giới thiệu ở các 
biểu đã tổng hợp sẵn không thuận tiện 
cho việc thực hiện phân tích một cách 
chi tiết. Ví dụ như việc phân loại chi 
tiêu công trong Nông nghiệp được xếp 
theo chương trình chứ không theo chức 
năng. Kinh phí cho "Trồng trot" lại bao 
gồm cả nghiên cứu, khuyến nông và các 
khoản chi khác, các hạng mục khác 
cũng vậy.  Sự phân nhỏ hơn theo một 
cách "khác"  được trình bày ở Bảng 5 
có thể hữu ích hơn.  Các con số trong 
bảng này chưa được được công bố và 
một số được lấy từ Bộ Nông nghiệp & 
PTNT và Bộ Tài chính và khó có thể 
khớp được. Do không tiếp cận được với 
số liệu, các nghiên cứu nhằm để công 
bố đều phải tạm thời hoãn lại, đặc biệt 
là về đánh giá tác động của các chi tiêu, 
vì chỉ có thể đánh giá chung chung. 
Trong khi đã tiến hành một số điều tra 
nghiên cứu có chất lượng, thì nghiên 
cứu về chi tiêu công còn rất ít cả về số 
lượng và chất lượng. 
 
Theo các số liệu của Bộ NN & PTNT 
thì thuỷ lợi (kể cả chống úng lụt) vẫn là 
lĩnh vực lớn nhất, trung bình chiếm trên 
60% tổng chi tiêu, tuy có giảm xuống 
vào năm 2002.  Các hạng mục "khác" 
đã tăng lên nhanh chóng [cần thêm 
thông tin về nội dung này], thứ đến lâm 
nghiệp, trong đó Chương trình 5 triệu 
ha Rừng là chương trình lớn nhất. 

Nghiên cứu và Khuyến nông là hai 
hạng mục chính, mặc dù nhỏ hơn nhiều 
và tăng về tuyệt đối, cũng chỉ chiếm 
dưới 5% của tổng chi. 
 
Tác động của việc tự chủ tài chính đến 
chi tiêu trong nông nghiệp.  Ngành 
nông nghiệp đã trải qua một quá trình 
phân cấp nhanh và mạnh trong chi tiêu 
công.  Phần chi tiêu của ngành nông 
nghiệp do các cấp địa phương thực hiện 
đã tăng gần gấp đôi từ 43% năm 1997 
lên 79% năm 2002.  Việc thực hiện Luật 
Ngân sách mới từ 2004 mở rộng hơn 
nữa việc giao kinh phí và quyền tự chủ 
kinh phí cho cấp tỉnh và cấp xã.  Những 
thay đổi đó biểu thị một sự thay đổi lớn 
về vai trò của Bộ mà chỉ mới bắt đầu 
được điều chỉnh một cách chậm chạp. 
 
Chưa có sự thay đổi nào trong cơ cấu  
chi của ngành xảy ra do sự phân cấp 
này.  Điều đó một phần là do những 
khó khăn trong việc theo dõi và tách lọc 
thông tin, một phần là do tỷ lệ cao của 
các khoản chi cố định cũng như sự 
cứng nhắc trong việc chỉ định đầu tư 
cho các chương trình mục tiêu của các 
cấp quản lý hành chính bên trên trước 
đây. Việc thực hiện Luật Ngân sách 
mới cùng với các Quyết định 10 và 192 
dự kiến sẽ tăng quyền tự quyết của các 
tỉnh, và điều đó có thể làm thay đổi cơ 
cấu chi.  Ở cấp xã, các khảo sát thực địa 
cho thấy rằng các khoản chi cố định, và 
các chi phí theo chỉ định cho giáo dục, 

Bảng 5. Ngân sách Nông nghiệp theo tiểu ngành, tỷ VND 
 

 1999 2000 2001 2002 2003 
Thuỷ lợi 3,241 3,620 4,678 4,211 n.a 
Lâm nghiệp 444 546 576 678 n.a 
Nghiên cứu n.a. 150 162 168 197 
Khuyến nông 85 108 155 196 185 
Hạng mục khác n.a. 1,380 1,849 2,218 n.a. 

      
Tổng cộng 5,326 5,804 7,420 7,471  

                    Nguồn: Bộ NN & PTNT (2004) 
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y tế, v.v. không có được sự linh động 
trong việc quản lý chi, và chi cho nông 
nghiệp dường như chỉ là phần còn lại 
sau khi đã phân bổ xong cho mọi thứ 
khác. Cũng nhận thấy có sự miễn 
cưỡng rõ ràng của cấp tỉnh và xã trong 
việc tăng chi cho nông nghiệp lấy từ 
các khoản thu vượt kế hoạch.  Đây là 
trở ngại chủ yếu vì ngân sách quốc gia 
cho nông nghiệp phần lớn là sự tổng 
hợp các kế hoạch của địa phương. 
 
Chi tiêu công cho doanh nghiệp nhà 
nước trong ngành nông nghiệp.  Có  
319 doanh nghiệp nhà nước trong 
ngành nông nghiệp và các ngành liên 
quan do Trung ương quản lý (ước tính 
năm 2003). Con số này chưa bao gồm 
các công ty thủy nông và lâm trường 
quốc doanh do tỉnh quản lý.  Trong số 
này có 28 doanh nghiệp công ích cung 

cấp các hàng hoá công, còn lại là cung 
cấp dịch vụ, trong các doanh nghiệp 
dịch vụ thì 171 được coi là kinh doanh 
có lãi, 43 hoà vốn còn 105 kinh doanh 
thua lỗ.  Nguồn vốn chính của họ là vốn 
vay từ các ngân hàng nhà nước (15.203 
tỷ VND) và được phân bổ từ ngân sách 
nhà nước (6.035 tỷ).  Tổng thu năm 
2003 được đánh giá là 42.074 tỷ VND 
với tiền lãi là 1.456 tỷ và lỗ là 387 tỷ. 
Đóng góp cho ngân sách nhà nước ước 
tính là 1.266 tỷ năm 2003.  Các doanh 
nghiệp này nợ Nhà nước 515 tỷ, nợ các 
ngân hàng  15.203 tỷ và nợ các doanh 
nghiệp khác 3.700 tỷ VND. 
 
Từ 1999 và 2003, nợ của các doanh 
nghiệp nhà nước đối với ngân sách và 
các ngân hàng quốc doanh tăng lên hơn 
gấp đôi từ 7.556 tỷ lên 15.718 tỷ VND 
tức là gấp 3 lần chi ngân sách  cho nông 

Bảng 6. Thống kê Tài chính của các Doanh nghiệp Nông nghiệp Nhà nước  
do Trung ương quản lý, tỷ VND 

 
 1999 2000 2001 2002 2003  
Số doanh nghiệp 494 462 448 387 319 
Vốn cố định      

Ngân sách Nhà nước 5.120 5.161 5.463 6.028 6.035 
Vốn tự có 2.211 2.459 2.575 2.583 2.590 
Vốn vay 6.951 9.515 11.832 14.714 15.203 
Vốn khác 200 206 265 241 250 

Lãi và Lỗ      
Tổng thu 25.377 25.917 31.869 34.773 42.074 
Lãi 360 617 609 831 1.456 
Lỗ 462 555 681 356 387 

      
Đóng góp vào Ngân sách      

Thuế doanh thu 388 476 401 425 652 
Thuế lợi tức 100 172 170 232 407 
Thuế xuất/nhập khẩu 134 177 150 155 195 
Thuế tiêu thụ 12 10 10 11 12 
Thuế tài sản 47 57 62 n.a n.a 

     Có thể trả nợ 
     

cho Ngân sách 605 760 1.039 317 515 
cho các Ngân hàng 6.951 9.515 11.832 14.714 15.203 
cho các doanh nghiệp khác 3.123 3.023 2.014 3.523 3.700 

          Nguồn:Bộ Tài chính (2004) 
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nghiệp năm 2003. Tín dụng cho vay 
được chỉ đạo theo kiểu hành chính đặt 
các ngân hàng quốc doanh vào thế rủi ro 
cao và gạt bỏ khả năng phát triển của 
khu vực tư nhân. Tín dụng nhà nước 
cũng là một kiểu áp đặt ngân sách vì nó 
làm giảm các nguồn cho ngân sách. Các 
con số về nợ có thấp hơn so với thực tế 
vì có nhiều khoản bao cấp chưa được 
tính. Giảm các khoản nợ này có thể giải 
phóng ngân sách Chính phủ để có nguồn 
kinh phí lớn hơn cho các dịch vụ nông 
nghiệp mà khu vực tư nhân không cung 
cấp được, như là khôi phục cơ sở hạ 
tầng thuỷ lợi nhỏ hoặc cho nghiên cứu.       
 
Tác động của vốn ODA đến các nguồn 
ngân sách.  Giải ngân vốn ODA giữa 
1997 và 2001 ổn định ở mức khoảng 
3.300 tỷ VND một năm, tức là chiếm 
khoảng 1/2 tổng chi trong cùng kỳ, 
chiếm một tỉ lệ quan trọng bằng 46% 
tổng chi tiêu công dành cho nông 
nghiệp (Bảng 7). Nói chung, vì những 
dự án ODA lớn nhất là đầu tư cho các 
công trình cơ bản, đã giải thích tại sao 
có sự mất cân bằng giữa chi đầu tư cơ 
bản và chi thường xuyên cứ tăng lên 
trong việc phân bố ngân sách, mặc dù 
cần thận trọng khi đi đến kết luận này.  
Hai hệ thống số liệu này thật khó so 
sánh với nhau một cách chặt chẽ bởi vì 
giải ngân vốn ODA một phần là cho 
nông thôn chứ không phải chỉ cho các 

hoạt động nông nghiệp (ví dụ, giảm 
nghèo theo vùng, đường nông thôn,  
phát triển doanh nghiệp nhỏ cũng đưa 
vào các số liệu ODA, cũng như giải 
ngân các dự án tín dụng nông thôn).  
Phần lớn trong số 564 dự án nông thôn 
trong cơ sở dữ liệu ODA của UNDP là 
cho canh tác nông nghiệp, lâm nghiệp 
và nghề cá.  Trong số đó, 37 dự án 
được xếp vào dự án đầu tư cơ bản, số 
còn lại là hỗ trợ kỹ thuật và các hoạt 
động viện trợ nhỏ không hoàn lại. Tuy 
nhiên, các số liệu về ODA cho thấy 
mức độ của vốn ODA dành cho nông 
thôn so với ngân sách của ngành và rõ 
ràng rằng vốn ODA đóng vai trò quan 
trọng ngược lại với chi tiêu công của 
Việt Nam dành cho nông nghiệp đang 
giảm. Đặc biệt ngành lâm nghiệp phụ 
thuộc lớn vào nguồn vốn ODA; các báo 
cáo của Bộ Nông nghiệp & PTNT (Vụ 
Tài chính, 2004) cho biết từ năm 1996 
đến 2003, vốn ODA chiếm 61% tổng 
các nguồn đầu tư (2.043 tỷ VND) mà 
ngành lâm nghiệp nhận được từ ngân 
sách nhà nước.  

2. Những tác động chủ yếu và phạm 
vi cần cải thiện 
Chính sách chi và thực hiện chi. Vai trò 
của chi tiêu công ở Việt Nam là để: i) 
tạo điều kiện phát triển các nguồn lực, 
ii) cung ứng hàng hoá công ích, và iii) 
đẩy mạnh xoá đói giảm nghèo. Ở mức 

Bảng 7. Vốn ODA cho ngành Nông nghiệp, 1997-2002 
 

 Giải ngân ODA 
cho Nông nghiệp 

(triệu USD) 

Giải ngân ODA 
cho Nông nghiệp 

(tỷ VND) 

Tổng ngân sách 
Nông nghiệp  

(tỷ VND ) 

ODA %  
ngân sách 

 Nông nghiệp  
 

1997 215 3,345 3,815 87.7 
1998 215 3,339 5,075 65.8 
1999 192 2,982 5,326 56.0 
2000 216 3,360 5,804 57.9 
2001 218 3,397 7,420 45.8 

             Ghi chú:Cũng bao gồm cả chi cho phát triển theo vùng 
            Nguồn: Báo cáo hợp tác phát triển Việt Nam của UNDP  (2003) 



   6

độ của nền kinh tế thì ngân sách nhà 
nước chiếm 21.6% tổng đầu tư (Viện 
Quản lý Kinh tế Trung ương, 2004), 
còn đối với ngành nông nghiệp thì con 
số này là 42,7%. Cho dù con số này bao 
gồm cả một số chi phí nông nghiệp 
khác, nó cũng cho thấy một bức tranh 
tương đối về sự phụ thuộc lớn của 
ngành này vào chi phí công so với toàn 
bộ nền kinh tế. Nông nghiệp Việt Nam 
tiếp tục phát triển, nhưng vẫn phụ thuộc 
vào Nhà nước trong việc cung cấp vốn 
đầu tư vào hạ tầng cơ sở, vào Ngân 
hàng Nông nghiệp & PTNT và Ngân 
hàng Chính sách trong việc cung cấp tín 
dụng cho các hộ nông dân nhỏ, cho việc 
bao cấp vận hành hệ thống thuỷ nông, 
cũng như bao cấp các doanh nghiệp nhà 
nước, cho nghiên cứu và cung cấp các 
dịch vụ nông nghiệp cho nông hộ nhỏ. 
Mức tổng thể và phân bổ của chi tiêu 
công cho các đơn vị cần chi nói trên là 
yếu tố chủ đạo quyết định mức độ thực 
hiện sản xuất, chế biến và tiếp thị.  
 
Sự đầy đủ về ngân sách.  6% ngân sách 
dành cho nông nghiệp có thể là tương 
đối ít nếu so với 21,8% đóng góp của 
nông nghiệp vào GDP, và so với sự nhấn 
mạnh trong chính sách đối với vai trò 
của nông nghiệp thể hiện trong Chiến 
lược Tăng trưởng toàn diện và Giảm 
nghèo cũng như trong các tài liệu khác.  
Do 90% người nghèo sống ở các vùng 
nông thôn và 70% thu nhập của lao động 
nông thôn (13,9 triệu hộ làm nông 
nghiệp, lâm nghiệp và thuỷ sản) là từ các 
hoạt động nông nghiệp, vì thế một phần 
kinh phí lớn hơn cần phải dành cho việc 
hỗ trợ các hoạt động này. Hơn nữa, tỷ lệ 
6% ngân sách nhà nước dành cho nông 
nghiệp là thấp so với các nước trong khu 
vực như Trung Quốc, Ấn Độ và Thái 
Lan, là từ 8% đến 16% (Kherallah và 
Golleti 2000). Điều này có thể cho thấy 
mức đầu tư cho các dịch vụ của ngành và 
duy tu bảo dưỡng cơ sở hạ tầng nông 
thôn là chưa thỏa đáng. 

Phần ngân sách dành cho nông nghiệp 
tương đối thấp, nhưng đây không phải 
là lý do chính để yêu cầu tăng thêm. 
Tăng tỉ lệ chi cho nông nghiệp có thể 
hợp lý nếu như thấy rằng mức độ ngân 
sách cho nông nghiệp là không đủ để 
thực hiện sự tăng trưởng của ngành và 
các nghĩa vụ tạo ra sự bình đẳng như kế 
hoạch đã vạch ra nếu như mức ngân 
sách dành cho là không đủ để duy tu 
bảo dưỡng cơ sở hạ tầng sản xuất, và 
nếu như phần thu lại từ việc đầu tư 
thêm cho nông nghiệp là lớn hơn so với 
đầu tư thêm vào các ngành khác (như 
đầu tư vào nghiên cứu nông nghiệp). 
Hơn nữa, tỷ lệ tăng trưởng tương đối 
cao trong một thời gian dài trong sản 
xuất nông nghiệp không nói lên rằng 
đầu tư dài hạn là không đủ. Sự đóng 
góp của nông nghiệp vào GDP cũng là 
kết quả của đầu tư vào giao thông, công 
nghiệp, giáo dục, y tế và các hoạt động 
khác mà không được đưa vào để đánh 
giá xu hướng đầu tư (Hộp 1). Việc chú 
trọng đến vai trò của các ngành này 
trong Chiến lược Tăng trưởng toàn diện 
và Xoá nghèo sẽ giúp cho việc nâng 
cao thu nhập từ bất cứ nguồn nào; các 
ngành đó không nhất thiết phải giải 
quyết vấn đề tăng năng suất thấp trong 
nông nghiệp. Cũng có lẽ rằng sự phân 
loại chi tiêu theo ngành được làm dựa 
trên trách nhiệm của các Bộ hơn là dựa 
vào bản chất của chi tiêu, và ngân sách 
"chi cho ngành nông nghiệp" đã không 
tính đến sự đóng góp đáng kể vào các 
dịch vụ công trong nông nghiệp của các 
ngành khác cũng như đóng góp của các 
cơ quan không thuộc ngân sách và của 
khu vực tư nhân.  
 
Tác động của chi tiêu ngân sách đến 
xóa đói giảm nghèo và an ninh lương 
thực.  Trước giai đoạn cải cách đất đai 
vào những năm 1980, Việt Nam nhập 
khẩu khoảng 500.000 tấn gạo hàng năm 
và đói giáp hạt là phổ biến.  Ngày nay, 
Việt Nam xuất khẩu 3–4 triệu tấn gạo 
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một năm.  Có nhiều yếu tố đóng góp 
vào cuộc lội ngược dòng đó, nhưng 
điều đó sẽ không thể xảy ra nếu không 
có chương trình đầu tư lớn vào thuỷ lợi.  
Hiện nay an ninh lương thực ở cấp quốc 
gia là khá chắc chắn và nhiều hộ đã 
thoát khỏi tình trạng thiếu lương thực, 
mặc dầu an ninh lương thực vẫn còn là 
một vấn đề ở cấp hộ.  Chiến lược phát 
triển nông thôn nói chung chú trọng đến 
thuỷ nông cho sản xuất lúa ngày nay đã 
được bổ sung bằng các chương trình 
mục tiêu giảm nghèo cho những hộ còn 

"tụt hậu".  Tương tự như vậy, chương 
trình phát triển cà phê ở Tây Nguyên đã 
giảm bớt áp lực đối với tài nguyên ở 
các châu thổ sông lớn và đã xoá nghèo 
cho nhiều hộ thông qua tái định cư.  
Nhưng sự thành công của các chương 
trình về mặt hàng nông sản lại đóng 
góp vào việc rớt giá xuất khẩu và giảm 
thu nhập của nông hộ, với các tác động 
tiêu cực lên cả tốc độ tăng trưởng nông 
nghiệp và tốc độ giảm nghèo. Để đối 
phó với tình hình đó, các chiến lược 
phát triển nông nghiệp và xoá nghèo 

Hộp 1. Tác động của chi tiêu nông thôn đến giảm nghèo & tăng trưởng 

 Ở Việt Nam, chi tiêu từ nguồn của Chính phủ là rất quan trọng đối với tăng trưởng và 
giảm nghèo. Hai nghiên cứu gần đây đã khảo sát tác động của việc chi tiêu này.  Thứ nhất là của 
Fan et al (2004), cho thấy chi tiêu của Chính phủ cho thuỷ lợi, đường xá và nghiên cứu nông 
nghiệp đã có đóng góp cho cả tăng trưởng nông nghiệp và giảm nghèo. 
 
 Trong các loại chi tiêu từ nguồn Chính phủ thì nghiên cứu nông nghiệp đã có  thu hồi lớn 
nhất trong sản xuất nông nghiệp. Cứ chi 1 đồng, thì có thể sản ra 12,22 đồng trong giá trị sản xuất 
nông nghiệp.  Đầu tư cho đường xá đứng thứ hai về thu hồi (3,01 đồng trên 1 đồng chi ra), tiếp theo 
là đầu tư vào giáo dục (chi 1 đồng thu về 2,06 đồng).  Khác với các loại đầu tư khác, thu hồi từ đầu 
tư cho thuỷ lợi là dưới 1 đồng khi chi ra 1 đồng, nghĩa là lợi nhuận không đủ bù chi phí. 
 
 Điều thú vị là  sắp hạng về đầu tư theo tác động giảm nghèo là hoàn toàn giống hệt như 
sắp hạng loại đầu tư theo hiệu quả tăng trưởng. Trong số tất cả các loại chi tiêu Chính phủ thì 
nghiên cứu nông nghiệp có thu hồi lớn nhất trong giảm nghèo.  Cứ mỗi tỷ chi cho nghiên cứu nông 
nghiệp, thì 339 người nghèo được thoát lên trên ranh giới nghèo. Tác động giảm nghèo của đường 
xá đứng thứ hai, mỗi tỷ chi cho làm đường đã giúp 132 người nghèo vượt lên khỏi ranh giới nghèo. 
Đầu tư cho giáo dục cũng có thu hồi khá xét về mặt giảm nghèo (76 người nghèo thoát nghèo khi 
đầu tư 1 tỷ).  Trong tất cả các loại chi thì chi cho thuỷ lợi có tác động nhỏ nhất đến tình trạng 
nghèo; chi 1 tỷ chỉ giúp được 13 người thoát lên trên ranh giới nghèo. 
 
 Tình hình trên cho thấy không có đánh đổi giữa tăng trưởng nông nghiệp và giảm nghèo 
khi chọn các ưu tiên đầu tư, nhưng có những biến thiên rất lớn giữa các vùng về hiệu quả của đầu 
tư công vào sản xuất nông nghiệp và giảm nghèo. Ví dụ, tác động giảm nghèo lớn nhất từ đầu tư 
vào đường xá là ở Bắc Trung Bộ, trong khi thu hồi từ giáo dục lớn nhất là ở vùng Đông Nam Bộ. 
 
 Nghiên cứu thứ hai là của Baker et al (2002), đánh giá các chỉ số quyết định tăng trưởng 
nông nghiệp trong một thời kỳ, tìm thấy rằng đầu tư công vào thuỷ lợi là nguồn quan trọng nhất của 
tăng trưởng nông nghiệp (chiếm 28% tăng trưởng), thứ đến nghiên cứu nông nghiệp (27%). Đầu tư 
vào đường xá tạo ra 11% tăng trưởng đầu ra nông nghiệp, còn giáo dục góp 8%. 
 
 Một kết quả quan trọng trong hai nghiên cứu trên chi ra rằng trong khi thuỷ lợi là nguồn 
tăng trưởng mạnh nhất, tổng đầu tư cho thuỷ lợi trong các chương trình đã định lại trở nên không 
kinh tế. Kết luận là chương trình chi tiêu ngành cần phải chọn lựa chỉ những đầu tư thuỷ lợi có tỷ lệ 
thu hồi chấp nhận được, và phần tiết kiệm được phải được tái phân bổ cho các hoạt động có thu hồi 
cao, đặc biệt là nghiên cứu nông nghiệp. 
 
Nguồn: Fan, Shenggen, et al. (2004); Barker, R. et al. (2002) 
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nông thôn đang chuyển trọng tâm sang 
đa dạng hoá sản phẩm và định hướng 
các sự can thiệp tốt hơn. 
 
Tác động của ngân sách lên đầu tư tư 
nhân.  Nông nghiệp hiện đang phụ 
thuộc nặng nề vào ngân sách Nhà nước: 
chiếm 57% tổng đầu tư của ngành trong 
thời kỳ 1999-2002 do mức độ đầu tư 
của các xí nghiệp tư nhân (không phải 
nông hộ)  tương đối thấp (vào khoảng 
6.025 tỷ VND năm 2002 hay 40% tổng 
đầu tư).  Mặc dù đầu tư trực tiếp nước 
ngoài  trong ngành đã đóng góp một 
khoản tương đương chừng 98 triệu 
USD (hoặc dưới 35% của tổng vốn cam 
kết) thời kỳ 1999-2002, đầu tư trực tiếp 
trong nông nghiệp chỉ chiếm dưới 3% 
vốn đầu tư trong cùng thời kỳ, tức là 
nhỏ hơn nhiều so với 17.3% đối với cả 
nền kinh tế.  Tương tự như vậy, các xí 
nghiệp ngaòi quốc doanh địa phương 
cũng chiếm phần nhỏ bé. Có thể có một 
số nguyên nhân.   Trước hết là mức độ 
bảo hộ nông nghiệp tương đối thấp tạo 
ra ít cơ hội thu lợi nhuận. Nguyên nhân 
khác là chi phí giao dịch cao và tình 
trạng thiếu kỹ năng trong các vùng 
nông thôn.  Nguyên nhân khác nữa có 
thể là một phần lớn vốn đầu tư nước 
ngoài trong nông nghiệp trên toàn thế 
giới bao gồm cả đầu tư vào việc mua 
hoặc cho thuê những vùng đất rộng lớn 
để canh tác theo dạng công ty lớn đi 
kèm với chế biến và xuất khẩu.  Điều 
này chưa thể có ở Việt Nam. Sự hiện 
diện của các doanh nghiệp nhà nước 
trong tiếp thị, chế biến và sản xuất, 
cũng như sự đối xử đặc biệt của Chính 
phủ đối với họ tạo ra xu hướng hạn chế 
đầu tư tư nhân. Các doanh nghiệp nhà 
nước chiếm mất những vị trí mà thường 
dành cho khu vực tư nhân và sự hỗ trợ 
ngân sách tiếp tục cho các doanh 
nghiệp nhà nước chắc sẽ làm cho đầu tư 
tư nhân di chuyển sang lĩnh vực khác. 
Có thể lấy các công ty cao su, mía 
đường, cà phê làm ví dụ. Các công ty 

này cung cấp cho người sản xuất các 
dịch vụ thị trường và chế biến mà khu 
vực tư nhân có thể làm được. Chính 
phủ đang thực hiện một chương trình 
cải cách để cổ phần hoá và làm cho các 
doanh nghiệp nhà nước hiệu quả hơn, 
nhưng trong giai đoạn này các doanh 
nghiệp này vẫn tiêu tốn nặng nề các 
nguồn ngân sách Nhà nước, trực tiếp và 
gián tiếp thông qua cấp vốn của các 
ngân hàng thương mại Nhà nước như 
Ngân hàng Nông nghiệp & PTNT, 
Ngân hàng Chính sách, Quĩ Hỗ trợ Phát 
triển.  Mặt khác, sự thiếu cạnh tranh 
trong các hoạt động sau sản xuất do sự 
thống trị của các doanh nghiệp nhà 
nước cùng với hiệu suất thấp đã làm 
cho người sản xuất ở nông thôn thu 
được ít lợi nhuận mà có thể được dùng 
để tái đầu tư trong tương lai.   
 
Bảng 8. Vốn đầu tư phân theo Sở hữu,   1999 

( %) 
 

Loại sở hữu Nông 
nghiệp 

Cả nền 
kinh tế 

Nhà nước 54.9 58.7 
Doanh nghiệp 
ngoài Nhà 
nước 

1.0 4.3 

Hộ 43.0 19.7 
Đầu tư trực 
tiếp nước 
ngoài 

1.2 17.3 

Tổng số 100.0 100.0 
Nguồn: Tổng cục Thống kê,  2001 

 
Các quá trình lập kế hoạch và ngân 
sách và vai trò của các tổ chức. Bộ NN 
& PTNT tham gia vào việc chuẩn bị Kế 
hoạch 5 năm thông qua dự thảo các 
chiến lược phát triển ngành, các mục 
tiêu, và tham gia vào việc thẩm định 
các kế hoạch có liên quan, bao gồm các 
kế hoạch của các đơn vị trực thuộc và 
của các tỉnh. Tuy nhiên, Bộ NN & 
PTNT không có quyền phân bổ ngân 
sách. Các kế hoạch từ các đơn vị  thuộc 
bộ được tổng hợp lại và gửi lên Chính 
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phủ và Quốc hội để xem xét và phê 
duyệt, sau đó bản Kế hoạch cùng với 
những con số khung dự toán về tài 
chính được gửi trực tiếp về các đơn vị 
trực thuộc và các tỉnh. Sau đó một Kế 
hoạch hàng năm được chuẩn bị trên cơ 
sở Kế hoạch 5 năm và ngân sách hàng 
năm được xây dựng tuỳ theo nhu cầu 
của các kế hoạch hàng năm và lượng 
kinh phí có thể có được. Quy trình này 
lặp lại một cách phổ biến ở cấp tỉnh v.v. 
nhưng các chính quyền địa phương phải 
tuân thủ các hướng dẫn từ cấp trên. 
Thường thường là các kế hoạch hàng 
năm thiếu sự kết nối dự định với Kế 
hoạch 5 năm do luôn luôn thiếu kinh 
phí. Các bản Kế hoạch luôn có những 
nội dung về chiến lược và chính sách 
(mặc dù không cụ thể lắm), và giống 
với một bản liệt kê các mục tiêu sản 
xuất các ngành hàng, tương tự như 
những bảng cân đối về ngành hàng của 
kế hoạch cấp trung ương.  Trong các 
bản kế hoạch thấy thiếu một khung 
phân tích toàn diện cho phép liên kết 
các kế hoạch sản xuất với phân tích thị 
trường và các biện pháp khuyến khích, 
thiếu vai trò rõ ràng của các khu vực 
công và tư nhân cũng như thiếu sự bố 
trí các nguồn lực trung hạn thích hợp. 

Thêm nữa, các cơ quan chính quyền 
chịu trách nhiệm về ngành nông nghiệp 
thường thiếu sự tiếp cận thường xuyên 
với các dữ liệu về sử dụng ngân sách 
của ngành, nhất là ở các cấp địa 
phương. 
 
Tình trạng trên dẫn đến sự không nhất 
quán và lệch pha trong cả hai giai đoạn: 
lập kế hoạch và thực hiện kế hoạch.  Ví 
dụ, kế hoạch đề cập đến sự cần thiết đáp 
ứng với thị trường nhưng lại không bàn 
gì đến các yếu tố đang làm trì trệ thị 
trường hoạt động hiệu quả.  Ví dụ khác 
là Kế hoạch 5 năm hiện thời, 2001 – 
2005, nhấn mạnh đến sản xuất rau và 
quả và sự cần thiết phải phát triển năng 
lực chế biến nhưng lại không có biện 
pháp xử lý gì đối với các trở ngại thực tế 
trong lĩnh vực này do thiếu khung pháp 
lý, các tiêu chuẩn và thi hành yếu kém, 
trang thiết bị kho lạnh công rất ít để 
trung chuyển sản phẩm; thiếu tín dụng 
và hỗ trợ kỹ thuật cho các doanh nghiệp; 
và không có một hệ thống thông tin giá 
cả kịp thời. Không giải quyết những vấn 
đề cơ bản này (trong khi quá nhấn mạnh 
đến các loại hoa quả cụ thể cần được 
khuyến khích) sẽ đặt trọng tâm của 
chính sách và chi tiêu công nằm sai vị 

Bảng 9. Việt Nam – Chi tiêu công cho Thuỷ lợi, tỷ VND 
 

 1999 2000 2001 2002 So với Ngân sách 
Nhà nước 

Tổng Ngân sách Nhà nước 3,241 3,620 4,678 4,211 100% 
Chi đầu tư cơ bản 3,063 3,388 4,411 3,959  
Chi thường xuyên 178 232 267 252  

      
Chi tiêu bởi Bộ NN&PTNT 1,612 1,364 1,273 920 21% 

Chi đầu tư cơ bản 1,600 1,317 1,227 871  
Chi thường xuyên 12 47 46 49  

      
   Chi bởi các tỉnh 1,628 2,255 3,404 3,291 79% 

Chi đầu tư cơ bản 1,463 2,070 3,184 3,087  
Chi thường xuyên 165 185 220 204  

  Nguồn:Bản Danh mục Chi, Bộ Tài chính 
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trí; sự lựa chọn sản phẩm cũng như 
những rủi ro thị trường phụ thuộc vào sự 
tính toán của các nhà sản xuất và nhà 
chế biến hơn là do các chính sách công.  
Một điểm yếu của việc lập kế hoạch 
hiện nay là các mục tiêu được xác định 
và các nguồn lực được phân bổ thiếu sự 
xem xét đầy đủ đến các biến số khác vốn 
dĩ rất quan trọng đối với nền nông 
nghiệp hiện đại, chẳng hạn như những 
vấn đề kinh tế của sản xuất.  Kế hoạch là 
quan trọng bởi vì nó là cơ sở cho việc 
chuẩn bị chương trình chi tiêu công của 
ngành và sự yếu kém của kế hoạch trong 
việc xử lý những vấn để chủ chốt sẽ  trở 
thành sự yếu kém xuyên suốt kinh tế 
nông thôn. 
 
3. Các vấn đề chi tiêu công trong các 
lĩnh vực 
Thuỷ lợi.  Phần chi của nhà nước cho 
thuỷ lợi và các dịch vụ liên quan là lớn 
nhất trong ngân sách ngành nông 
nghiệp. Năm 2002, chi cho thuỷ lợi là 
4.211 tỷ VND trong tổng số vốn cho 
toàn ngành 7.471 tỷ VND, tăng so với 
3.241 tỷ cho thuỷ lợi năm 1999 (Bảng 
10). Xây dựng/duy tu bảo dưỡng công 
trình tưới/tiêu và đê kè chiếm 88% và 
12% tương ứng.  Năm 2002, khoảng 
94% khoản này được xếp vào chi phí 
(đầu tư) cơ bản, năm 1999 cũng tương 
tự. Phần do Bộ NN & PTNT thực hiện 
giảm từ gần 50% năm 1999 xuống chỉ 
còn 21% năm 2002, và phần do các tỉnh 
thực hiện tăng từ 50% lên 79%. Sự 
phân cấp về tài chính giải thích một 
phần tình hình này, nhưng xu hướng 
này cũng phản ánh một sự chuyển dịch 
trọng tâm từ việc xây dựng các công 

trình mới sang nâng cấp và hoàn chỉnh 
các công trình hiện có. Điều này làm 
giảm qui mô dự án do các tỉnh thực 
hiện.  Trong các báo cáo của Bộ Nông 
nghiệp & PTNT cho thấy nâng cấp (bao 
gồm xây dựng hoàn tất, phục hồi và cải 
tạo mới) tăng từ 28% tổng đầu tư thuỷ 
lợi năm 1996, lên 48% năm 2000, và 
64% năm 2003.  Ưu tiên cũng chuyển 
dịch từ các dự án thuỷ lợi lớn trong hai 
vùng châu thổ lớn sang các công trình 
thuỷ lợi vừa và nhỏ ở Duyên hải miền 
Trung và các vùng núi cũng như sang 
các đê kè phòng lũ sớm ở châu thổ sông 
Cửu Long.   Điều này không những làm 
giảm qui mô các công trình được đầu tư 
mà còn tăng tác động giảm nghèo. 
 
Thuỷ lợi - Cấp vốn cho các công trình 
xây dựng cơ bản. Hệ thống thuỷ lợi 
quốc gia phục vụ cho khoảng 80% của  
7 triệu ha đất canh tác, phần lớn là 
trồng lúa.  Nhưng diện tích thực tế được 
tưới được biết chỉ là 50-60% năng lực 
thiết kế do các hệ thống chưa hoàn 
chỉnh hoặc không được duy tu (Bộ 
NN&PTNT, 2004).  Ở những công 
trình lớn, diện tích tưới cao hơn, nhưng 
phải dùng bơm bổ sung để khắc phục 
vấn đề phân phối nước, làm cho chi phí 
tăng lên. Ở các hệ thống nhỏ, hệ số sử 
dụng thực tế thấp, chỉ 25% - 30%. Một 
lý do chính là hầu hết các hệ thống thuỷ 
lợi chưa được hoàn tất.  Một phần là do 
việc cấp vốn và xây dựng các công 
trình đầu mối và kênh chính qua Bộ 
Nông nghiệp & PTNT, trong khi cấp 
vốn và xây dựng các kênh phân phối 
nước lại do các tỉnh làm, mà các tỉnh 
nghèo thường thiếu kinh phí để hoàn tất 

Bảng 10.  Nợ của Bộ NN&PTNT đối với các Công ty Xây dựng Thuỷ lợi, tỷ VND 
 

 2000 2001 2002 2003 June 2004 
Các Khoản nợ 22 229 484 282 223 

Các khoản nợ luỹ kế 23 252 736 1.018 1.241 

     Ghi chú:  Gồm các dự án và công trình đã hoàn tất và bàn giao cho người sử dụng. 
     Nguồn: Bộ NN&PTNT 
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các hệ thống mà đã được làm bằng 
ngân sách của Bộ NN & PTNT. Những 
công ty thiết kế và xây dựng của Bộ 
Nông nghiệp & PTNT và các tỉnh có 
trình độ chuyên môn và năng lực thực 
hiện khác nhau cũng dẫn đến sự mất 
cân đối trong thực hiện.  Hơn nữa, cấp 
vốn cho hệ thống công trình phân phối 
nước dựa trên các định mức (như định 
mức chuẩn cho 1 m kênh mương), mà 
định mức này có thể không đủ để hoàn 
tất các công trình, hoặc có sự sai lệch 
giữa thực chi và định mức thiết kế. 
Chính phủ thừa nhận tầm quan trọng 
của vấn đề này và đang ưu tiên cho việc 
nâng cấp và hoàn thiện các công trình 
thuỷ lợi. 
Mặc dù có sự thừa nhận về vốn Nhà 
nước cấp không đủ cho các công trình 
xây dựng cơ bản, việc quản lý không 
hiệu quả các công trình này vẫn là một 
vấn đề nghiêm trọng cả ở cấp trung 
ương và cấp tỉnh. Hơn nữa, cũng như 
trong ngành giao thông (xem Chương 
11), có bằng chứng để suy luận rằng chi 
tiêu công thực cho nông nghiệp có thể 
cao hơn nhiều so với chi tiền mặt từ 
Kho bạc.   
 
Chỉ tính những công trình đã hoàn thiện 
và chuyển giao cho người sử dụng, nợ 
tồn đọng của Bộ NN & PTNT đối với 
các công ty xây dựng thuỷ lợi đã tăng từ 
22 tỷ VND năm 2000 lên 1.241 tỷ VND 
trong tháng 6 năm 2004 – bằng 1/4 của 
tổng đầu tư công hàng năm cho nông 
nghiệp. Con số này không kể hơn 500 tỷ 
VND nợ đã trả đầu năm 2004 với việc 
phát hành trái phiếu kho bạc đặc biệt. Rõ 
ràng điều đó không những ảnh hưởng 
xấu đến các công ty xây dựng và công 
nhân của họ mà còn liên đới đến các 
ngành, chẳng hạn các ngân hàng và các 
nhà cung cấp. Như Chính phủ đã thừa 
nhận, nguồn gốc của vấn đề là thực tế 
các quyết định đầu tư đã không tuân thủ 
các kế hoạch tổng thể đã được phê 
duyệt, và các nhu cầu thực tế đã được 

xếp ưu tiên, cũng như khi triển khai 
công trình mà chưa hoàn tất các thủ tục 
đầu tư và các văn bản qui định, hoặc 
không có bảo đảm chắc chắn về số vốn 
cần thiết. Thiếu sự thanh tra hiệu quả 
cũng là một phần của vấn đề. Những 
cuộc kiểm soát gắt gao được Chính phủ 
tăng cường mạnh trong những năm tới 
sẽ là một phần của việc thực hiện Hệ 
thống Thông tin Quản lý Kho bạc và 
Ngân sách. Đồng thời cần tiến hành các 
bước khẩn cấp để giải quyết những 
khoản nợ đọng và chấm dứt việc cam 
kết quá mức trong tương lai.  
 
Thuỷ lợi - kinh phí cho vận hành và duy 
tu.  Người ta dự tính thu thuỷ lợi phí 
của người dùng nước sẽ đủ cho kính phí 
vận hành và duy tu, nhưng điều này 
không trở thành hiện thực và bao cấp 
của Chính phủ vẫn là nguồn kinh phí 
chủ yếu. Mặc dù Bộ Kế hoạch & Đầu 
tư giả định rằng 30% - 35% tổng đầu tư 
công là cho duy tu, nhưng Bộ NN & 
PTNT không đưa mức này vào trong tờ 
trình xin cấp ngân sách của Bộ.  Các 
mức bao cấp không đủ để trang trải 
phần thiếu hụt, và Bộ Nông nghiệp & 
PTNT ước tính Ngân sách Nhà nước bố 
trí cho duy tu bảo dưỡng hạ tầng thuỷ 
lợi chỉ bằng khoảng 60% số lượng cần 
thiết. Cấp kinh phí cho việc vận hành 
và duy tu hệ thống kênh phân phối từ 
các đầu mối đến làng bản là trách 
nhiệm của tỉnh theo Phap lệnh 32 
(4/2001) và Nghị định 143 (11/2003) về 
Khai thác và Bảo vệ các Công trình 
Thuỷ lợi.  Nghị định 143 yêu cầu các 
tỉnh phải áp dụng phí dịch vụ ở mức có 
thể đủ trang trải cho chi phí vận hành 
bình thường của các công ty quản lý 
thuỷ nông của tỉnh (IMC). Nghị định  
cho phép miễn hoặc giảm ở những nơi 
tỷ lệ nghèo cao hoặc bị ảnh hưởng của 
thiên tai. Tuy nhiên, Nghị định không 
xác định nguồn cụ thể nào bù cho phần 
thiếu và công thức nào để tính phần bao 
cấp.  Những vấn đề quan trọng đang 
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cần các UBND tỉnh và các cơ quan liên 
quan ở trung ương tiếp tục giải quyết.   
 
Hai vấn đề khác là mức thu phí được 
qui định là khá thấp và tỷ lệ thu được 
hiện nay cũng thấp. Mức phí do UBND 
tỉnh xây dựng và HĐND tỉnh phê duyệt 
và thường thấp hơn chi phí thực tế của 
các công ty quản lý thuỷ nông. Tỷ lệ 
thu được phí là 80-90% đối với các 
công trình cấp nước tự chảy chi phí 
thấp (Đồng bằng sông Cửu Long), và 
50-70% đối với các công trình dùng 
bơm chi phí cao (Đồng bằng sông 
Hồng) và ở những vùng tỷ lệ nghèo 
cao.  Kết quả là các nguồn thu công chỉ 
đáp ứng được khoảng một nửa kinh phí 
cần có để duy tu hàng năm (tức là 500-
550 tỷ VND trong số 1.100 tỷ 
VND/năm) và thực tế công việc duy tu 
chỉ có thể tập trung vào việc sửa chữa 
những hư hỏng xảy ra, dẫn đến sự 
xuống cấp nhanh chóng các hệ thống 
hiện có và chi phí vận hành chúng cũng 
trở nên đắt hơn.   
 
Việc cải cách đơn giản về khái niệm 
nhưng lại rất khó thực hiện. Nâng thuỷ 

lợi phí lên một mức đủ trang trải chi phí 
thực tế và bảo đảm tỷ lệ thu được 100% 
đúng hạn có thể là không thực tế, ít nhất 
là về ngắn hạn và trung hạn, vì lý do 
liên quan đến tình trạng nghèo và vì lý 
do buộc người sử dụng phải trả cho sự 
kém hiệu quả của hệ thống. Bốn bước 
để tiến tới mục tiêu dài hạn hoàn trả phí 
đầy đủ có thể là: i) tính toán một cách 
chính xác chi phí thực của vận hành và 
duy tu để lượng hoá phần thiếu hụt; ii) 
cấp đủ chi phí cho phần thiếu hụt này 
thông qua việc tăng tỷ lệ phần vận hành 
và duy tu trong chi tiêu công dành cho 
thuỷ lợi, theo một lịch trình thoả thuận 
cho phép cắt dần bao cấp khi hiệu quả 
của cung ứng dịch vụ cải thiện lên, iii) 
Chính phủ trực tiếp chuyển vốn xuống 
các xã nghèo để trả thuỷ lợi phí cho các 
công ty quản lý thuỷ nông hơn là miễn 
phí cho các xã nghèo.  Hệ thống hiện 
thời trả phần bao cấp xuống các tỉnh 
không có gì bảo đảm là nó được chuyển 
cho các công ty quản lý thuỷ nông. 
Điều này dẫn đến sự xuống cấp dịch vụ 
và ảnh hưởng đến hiệu quả của công ty 
quản lý thuỷ nông, và, iv) gắn  việc 
hoàn trả phí đầy đủ vào với việc khôi 

Hộp 2. Tác động Giảm nghèo của Chi tiêu cho Thuỷ lợi 
 
Một điều tra gần đây đối với người hưởng lợi đã khảo sát tác động của những chính sách thuỷ lợi 
khác nhau đối với nông hộ, đặc biệt là người nghèo.  Nghiên cứu này đánh giá tác động của các 
khoản đầu tư công trên 3 loại hình đầu tư: (i) để khôi phục cơ sở hạ tầng thuỷ lợi riêng, (ii) khôi 
phục kết hợp với việc cải tiến quản lý hệ thống, và (iii) cải tiến quản lý.  Nghiên cứu đã đo đạc 
những thay đổi về nguồn nước, năng suất lúa, lợi nhuận của nông trại, chi phí sản xuất, biến động 
sản lượng, và tình trạng nghèo ở 3 hệ thống thuỷ lợi có qui mô khác nhau: Dầu Tiếng ở Tây Ninh 
và Thành phố Hồ Chí Minh (Miền Nam), An Trạch ở Quảng Nam (Miền Trung) và Sông Chu ở 
Thanh Hoá (Miền Bắc).  Kết quả cho thấy sự kết hợp đầu tư vào khôi phục cơ sở hạ tầng và cải tiến 
quản lý cho hiệu quả tốt hơn xét về mặt kết quả đầu ra tăng thêm và tiêu thụ lương thực so với hoạt 
động riêng rẽ. Tuy nhiên, khôi phục cơ sở hạ tầng thấy có hiệu quả hơn đối với giảm nghèo so với 
hai biện pháp kia, nhất là khi tăng độ ổn định cấp nước cho những người sự dụng nghèo nhất. Cải 
tiến quản lý mà không khôi phục công trình thì hiệu quả là thấp nhất kể cả đối với sản xuất và đối 
với giảm nghèo.   Kết luận đối với chính sách đầu tư thuỷ lợi là: i) khôi phục các hệ thống hiện có 
cần phải đi đôi với cải tiến quản lý để sử dụng hết công suất thiết kế, ii) đối với giảm nghèo thì 
khôi phục công trình nên được ưu tiên hơn là chỉ cải tiến quản lý không, và, iii) cải tiến quản lý bản 
thân nó không chắc chắn đủ để huy động tăng mức phí dịch vụ thuỷ lợi và tăng tỷ lệ thu phí. 
 
Nguồn:  Aldes, Janaiah and Mekong Economics Ltd. (2004) 
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phục và cải thiện cung ứng dịch vụ.  
Các mô hình thử nghiệm ở Việt Nam 
cho thấy Quản lý Thuỷ nông có sự 
Tham gia của người dân (PIM) bị nông 
dân thờ ơ vì phần chuyển giao cho 
người dân ở trong diều kiện không tốt 
(Nguyễn Xuân Tiệp, 2002, và 
Svendsen, M., 2003). 
 
Thuỷ lợi - Tác động của chi tiêu đến 
tình trạng nghèo. Chi cho thuỷ lợi đã 
từng có tác động lớn nhất đến giảm 
nghèo ở nông thôn thông qua việc tăng 
thu nhập và giảm rủi ro, đặc biệt là 
cung cấp lương thực cho nông hộ. Cho 
tới gần đây, Chính phủ đã tập trung chi 
tiêu cho thuỷ lợi ở 2 đồng bằng lớn và ở 
Bắc Trung Bộ, nơi đã và đang tập trung 
phần lớn người nghèo. Tuy nhiên, qui 
mô nông trại rất nhỏ đã làm hạn chế 
việc giảm nghèo nếu chỉ dựa vào một 
biện pháp thuỷ lợi mà thôi. Tác động 
giảm nghèo cũng có giới hạn trên sản 
xuất lúa, nhất là khi xuất khẩu gạo của 
Việt Nam tăng làm giá giảm. Pha tiếp 
theo của việc giảm nghèo ở những nơi 
này, như đã đưa vào Kế hoạch, sẽ là chỉ 
chi tiêu cho hệ thống thuỷ lợi mang lại 
hiệu quả và chi cho đa dạng hoá cây 
trồng, điều này đòi hỏi phải cải biến hệ 
thống thuỷ lợi để hỗ trợ những cây 
trồng có giá trị cao hơn (đặc biệt là các 
cây lâu năm), cũng như để thúc đẩy các 
cơ hội việc làm phi nông nghiệp. 
 
Hiện nay, Bộ NNN & PTNT và chính 
quyền các tỉnh thường không có đầy đủ 
các qui định và năng lực để tiến hành  
phân tích toàn diện về tài chính và kinh 
tế đối với các công trình thuỷ lợi trước 
và đặc biệt là sau khi đầu tư để định 
hướng việc ra quyết định và để rút ra 
bài học kinh nghiệm. Các đầu tư vào 
thuỷ lợi ban đầu được thiết kế cho cơ 
cấu trồng trọt chỉ dựa vào một mặt 
hàng, thường là lúa. Những dự án được 
nước ngoài tài trợ thường tiến hành 
những phân tích điển hình về đầu tư và 

dựa  trên cơ sở các công trình của 
chuyên gia tư vấn mà thường nằm 
ngoài sự lựa chọn đầu tư cũng như quá 
trình thẩm định của Bộ NN & PTNT. 
Nếu Việt Nam muốn có một nền nông 
nghiệp có khả năng cạnh tranh quốc tế, 
thì việc đầu tư cho cơ sở hạ tầng thuỷ 
lợi cần phải đạt hiệu quả và có khả 
năng đáp ứng được yêu cầu các cơ cấu 
trồng trọt thường xuyên thay đổi.  Sức 
sống của công trình là một yếu tố quyết 
định đến thu nhập ròng của nông trại và 
giảm nghèo.  
 
Thuỷ lợi - Qui mô của công trình.  
Hiện nay Chính phủ đang chuyển 
hướng các nguồn đầu tư cho thuỷ lợi 
sang các vùng núi và cao nguyên nơi 
có tình trạng nghèo và tỷ lệ hộ thiếu 
lương thực cao nhất. Các công trình 
thuỷ lợi ở đây nhỏ hơn nhiều. Qui mô 
công trình là một yếu tố quan trọng 
quyết định đến sự sống còn của đầu tư 
và đến tác động giảm nghèo bởi vì các 
công trình nhỏ sẽ được các tỉnh nghèo 
hoàn thành một cách chắc chắn hơn so 
với các công trình lớn. Tuy nhiên, Bộ 
NN & PTNT cho biết tỷ lệ sử dụng 
công suất thiết kế của các công trình 
nhỏ là thấp hơn  (25% - 30%), so với 
tỷ lệ sử dụng của các công trình lớn.  
Các NGOs thường ủng hộ xây dựng 
các công trình rất nhỏ, phục vụ cho 
100 ha hoặc ít hơn để phục vụ mục 
tiêu giảm nghèo.  Ví dụ Oxfam Hong 
Kong đã đánh giá tác động của 6 công 
trình như vậy trong 2 xã ở Hà Tĩnh 
thuộc miền Trung Việt Nam trong 
tổng số 25 công trình mà họ hỗ trợ ở 
trong nước (Oxfam, 2002).  Những 
công trình này tuy có một tiềm năng 
đáng kể nhưng giá thành cao, một 
phần là do bản chất mô hình thử 
nghiệm của chúng.  Các công trình 
này cũng dễ rủi ro vì các đặc điểm của 
chúng như dễ bị tổn hại do lũ tại địa 
phương, thiết kế kém, ít được hỗ trợ từ 
các quan chức địa phương, mức hỗ trợ 
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kỹ thuật nhiều và chi phí giám sát ít, 
v.v.  Một bước quan trọng sắp tới là 
xây dựng và duy trì một cơ sở dữ liệu 
tổng hợp kinh tế và kỹ thuật riêng cho 
các công trình nhỏ cho phép xác định 
việc vận hành và giám sát và đánh giá 
một cách có hệ thống các công trình 
nhỏ. 
 
Nghiên cứu. Khó giám sát chi tiêu công 
cho nghiên cứu nông nghiệp và các 
nghiên cứu có liên quan do việc phân 
loại ngân sách không tách các hạng mục 
nghiên cứu và khuyến nông, mà đưa 
chung vào các loại chương trình như 
chương trình trồng trọt hoặc chương 
trình giống. Việc cấp kinh phí cũng 
thông qua một số lượng lớn các viện và 
các cơ quan và được quản lý bởi các cơ 
quan khác nhau của Chính phủ, như Bộ 
Khoa học & Công nghệ, Bộ NN & 
PTNT, Bộ Tài nguyên & Môi trường và 
các tỉnh, làm cho việc theo dõi một cách 
tổng hợp rất khó khăn. Số liệu của Bộ 
NN & PTNT cho thấy kinh phí cấp cho 
nghiên cứu thông qua Bộ NN & PTNT 
và Bộ Khoa học & Công nghệ đã tăng từ 
150,5 tỷ VND lên 197,5 tỷ trong thời kỳ 
2000-2003 (Bảng 11), trong đó chú trọng 
đến sản xuất  giống (42 %), chăn nuôi và 
thú y, lâm nghiệp và thuỷ lợi (mỗi lĩnh 
vực khoảng 14%). Nhưng tỷ phần của 
các lĩnh vực này trong tổng chi của 
ngành là khá cố định, bằng 2.0 – 2.5%, 
cho thấy không có sự thay đổi thực sự 
trong ưu tiên xét về mức độ chung dành 
cho nghiên cứu. Mức chi này thấp hơn 
nhiều so mức của Thái Lan, 10% và 
Trung Quốc 6%, trong thập kỷ vừa qua 
(Fan và Pardey 1998). Kinh phí cấp qua 
Bộ Nông nghiệp & PTNT chiếm một tỷ 
lệ không thay đổi là khoảng 85%, còn Bộ 
Khoa học & Công nghệ cung cấp phần 
còn lại cho các nghiên cứu về môi 
trường có liên quan. Các tỉnh cũng nhận 
được kinh phí để phân bổ cho các cơ 
quan nghiên cứu để phục vụ cho các ưu 
tiên của địa phương. 

Bảng 11.  Chi tiêu công cho Nghiên cứu 
Nông nghiệp từ các nguồn Trung ương  

2000 – 2003, tỷ VND 

Nguồn 
kinh phí 

2000 2001 2002 2003 

Bộ NN & 
PTNT 

122.7 142.7 148.3 175.6 

Bộ KH & 
CN 

27.8 19.6 20.2 21.9 

     
Tổng cộng 150.5 162.3 168.5 197.5 
Lương % 31.5 35.8 37.5 31.0 

Nguồn:Bộ Tài chính (2004) 
 
Nghiên cứu - Mức đầy đủ về kinh phí và 
hiệu quả của chi tiêu. Sự bố trí kinh phí 
thường chậm và có lẽ điều này giải 
thích sự đóng góp khá thấp về tăng 
năng suất trong tăng trưởng nông 
nghiệp. Mãi gần đây, rất nhiều tổ chức 
nghiên cứu nhận được hỗ trợ ngân sách 
mà không chú ý nhiều đến đầu ra và tác 
động.  Hiện nay có 25 viện nghiên cứu 
quốc gia và 120 trung tâm nghiên cứu. 
Có 17 viện nằm ở đồng bằng sông 
Hồng và gần Hà Nội trong khi chỉ có 2 
viện ở đồng bằng sông Cửu Long; sự 
phân bố địa lý này của các cơ quan 
nghiên cứu nhà nước là rất không tương 
xứng với tiềm năng nông nghiệp của cả 
hai nơi. Hệ thống nghiên cứu đã được 
cùng đánh giá bởi các chuyên gia trong 
nước và quốc tế và Chính phủ đang cân 
nhắc các biện pháp nhằm hợp lý hoá hệ 
thống này để giải quyết vấn đề số 
lượng, vị trí và năng lực của các cơ 
quan nghiên cứu. Thêm nữa, Chính phủ 
đã thảo luận với nhà tài trợ (ADB) hỗ 
trợ tăng nguồn lực cho nghiên cứu nông 
nghiệp, khoảng 12% /năm. 
 
Những cải cách chủ yếu đang được tiến 
hành để quản lý nghiên cứu và chi tiêu 
đã cho kết quả đáng khích lệ, tạo một 
nền tảng vững chắc cho việc sử dụng 
một cách có hiệu quả những khoản tăng 
kinh phí cho nghiên cứu như mong đợi. 
Trong số đó là: i) phân bổ kinh phí cho 
nghiên cứu giờ đây được bố trí cho các  
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chương trình ưu tiên, bao gồm một số 
vùng ưu tiên hoặc/và vùng trọng điểm 
về nghèo; ii) kinh phí nghiên cứu ngày 
càng được dựa trên cơ sở đấu thầu, qua 
đó các cơ quan nghiên cứu mong muốn 
và có năng lực dự thầu cạnh tranh nộp 
hồ sơ dự thấu cho những phần nằm 
trong chương trình nghiên cứu, iii) 
khoản giữ lại để giúp duy trì các trung 
tâm nghiên cứu có khả năng cạnh tranh 
kém (ít trúng thầu) đã giảm từ 30% 
trong năm đầu  xuống còn dưới 10%; 
và iv) tỷ lệ trúng thầu của các cơ quan 
nghiên cứu không thuộc Bộ NN & 
PTNT (như các trường đại học và các 
cơ quan khác) đang tăng lên, cho thấy 
một sự đa dạng trong "cung cấp" dịch 
vụ nghiên cứu. Cách tiếp cận này cung 
cấp một khuôn khổ thích hợp để lồng 
ghép các cơ sở  nghiên cứu tư nhân vào 
hệ thống nghiên cứu quốc gia, cho phép 
mở rộng hơn phạm vi nghiên cứu và 
hiệu quả đòn bẩy cho nghiên của Ngân 
sách Nhà nước.   
 
Một mặt quan trọng khác cần chú ý là 
các trở ngại đối với việc thực hiện 
nghiên cứu do việc cấp ngân sách cho 
nghiên cứu theo kế hoạch hàng năm và 
không được chuyển đổi, đây thực sự là 
một trở ngại vì nhiều nghiên cứu cần 
một thời hạn dài mới đem lại kết quả. 
Các quá trình phê duyệt nội bộ trong 
Bộ NN & PTNT bao gồm cân đối các 
khoản mục kế toán cũng đã tốn rất 
nhiều thời gian và gây nên sự chậm trễ 
trong việc cấp các kinh phí đã được 
duyệt, rồi đòi hỏi những người nhận 
kinh phí nghiên cứu phải sử dụng gọn 
trong thời hạn một năm. Khung thời 
gian giới hạn cho việc sử dụng ngân 
sách được cấp trong vòng một năm làm 
cho việc tiến hành nghiên cứu nông 
nghiệp hết sức khó khăn và ảnh hưởng 
đến các  dự án nghiên cứu dài hạn, là 
loại dự án có thể mang lại hiệu quả cao 
hơn. Cải tiến việc cấp kinh phí nghiên 
cứu rõ ràng là một cơ hội cải cách có 

lợi cho Khuôn khổ Chi tiêu Trung hạn 
để tài trợ cho một chương trình được 
duyệt theo nhiều năm và có lẽ cũng nên 
có sự chuyển giao quyền chi tiêu cho 
chính các viện nghiên cứu. 
 
Khuyến nông. Phần lớn các dịch vụ 
khuyến nông là do các tỉnh cung cấp và 
tài trợ. Ngân sách hàng năm cho khuyến 
nông của Bộ NN & PTNT là vào khoảng 
68 tỷ VND (Bảng 12), một phần số đó 
được sử dụng tài trợ cho các dịch vụ bổ 
sung thuộc các chương trình quốc gia và 
một phần để hỗ trợ cho chính sách và tập 
huấn khuyến nông chung.  64 tỉnh chi 
khoảng 117 tỷ VND cho cung ứng các 
dịch vụ khuyến nông, chủ yếu là để trả 
lương và dành một chút cho các hoạt 
động nghiệp vụ thực tế ở đồng ruộng. 
Thêm vào đó, những người hưởng lợi 
đóng góp khoảng 117 tỷ VND. 
 
Trung tâm Khuyến nông Quốc gia  
(NAEC) được thành lập năm 2002, do 
sự sắp xếp tổ chức lại của Bộ NN & 
PTNT trong Chương trình Cải cách 
Hành chính, là cơ quan cao nhất về 
khuyến nông và là cơ quan báo cáo trực 
tiếp cho Bộ trưởng. NAEC chịu trách 
nhiệm về chính sách khuyến nông và hỗ 
trợ cấp cho các trung tâm khuyến nông 
cấp dưới thực hiện khuyến nông. Trung 
tâm là một đơn vị cung cấp dịch vụ 
khuyến nông theo Nghị định số 10 và 
có thể thu phí dịch vụ. Hiện thời Trung 
tâm chỉ có 30 cán bộ để hỗ trợ cho các 
trung tâm khuyến nông tỉnh của 64 tỉnh/ 
thành phố.  
 
Trung bình các tỉnh có 15-20 cán bộ 
khuyến nông chuyên trách hỗ trợ cho 
khoảng 6-10 huyện. Khoảng  420 trong 
số 600 huyện trong toàn quốc có 5 – 10 
cán bộ khuyến nông, chịu trách nhiệm 
khoảng 14 xã, mỗi xã khoảng 2.000 
nông dân.  Các xã phổ biến là thuê các 
khuyến nông viên làm kiêm nhiệm với 
năng lực thường không đảm bảo. Nhiều 
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khuyến nông viên không có trình độ 
chuyên sâu tham gia vào quản lý hành 
chính nông nghiệp trong xã nhiều hơn 
hơn làm khuyến nông, và phần lớn họ 
không phải là các khuyến nông viên 
chuyên nghiệp. Điều này giải thích tại 
sao các xã do dự trong việc bố trí thêm 
kinh phí cho khuyến nông. Các dịch vụ 
khuyến nông cũng được cung ứng bởi 
các doanh nghiệp nhà nước, các trường 
đại học, các nhà chế biến trong và ngoài 
nước, các nhà cung cấp vật tư đầu vào 
và các tổ chức phi chính phủ. 
 

Bảng 12. Kinh phí Khuyến nông, tỷ VND 

 1999 2000 2001 2002 2003
Tổng kinh 
phí nhà 
nước 

85 108 155 196 185 

Trung ương 26 29 43 66 68 
Địa phương 59 79 112 130 117 

Nguồn:Bộ NN&PTNT 
 
Ở Việt Nam, khuyến nông được coi là 
một phần của chương trình chung về xã 
hội hoá và giáo dục cộng đồng ở cấp 
địa phương. Ở cấp xã trở xuống, 
chương trình xã hội hoá được tiến hành 
bởi các tổ chức quần chúng, như Hội 
Phụ nữ, Hội Nông dân, Đoàn Thanh 
niên. Do vậy cơ quan khuyến nông 
chuyên nghiệp không duy trì một đơn 
vị ở cấp xã.  Các huyện cung cấp dịch 
vụ khuyến nông cho các tổ chức quần 
chúng và được các trung tâm khuyến 
nông tỉnh và trung tâm khuyến nông 
trung ương hỗ trợ. Bộ  NN & PTNT 
cho biết có 46.272 câu lạc bộ khuyến 
nông tự nguyện trong cả nước. Đây là 
một cách tiếp cận với chi phí thấp và 
điều đó giải thích tại sao Việt Nam có 
được sự tăng trưởng nông nghiệp mạnh 
mẽ mặc dù dịch vụ khuyến nông chưa 
hoàn chỉnh. Cách tiếp cận này đã thành 
công trong thời kỳ tích luỹ các yếu tố 
và ở nơi có sự chỉ đạo thúc đẩy sản xuất 
hàng hoá theo ngành hàng dựa theo kế 
hoạch từ trên xuống.   

Tuy nhiên, để đưa kinh tế nông nghiệp 
Việt Nam ngang tầm cạnh tranh quốc tế 
trong một nền kinh tế thị trường mở, thì 
sự cân bằng hơn về dịch vụ hỗ trợ 
chuyên nghiệp trong số những người 
cung cấp dịch vụ hiện nay ở cấp xã có 
lẽ là rất cần thiết.  
 
Hai vấn đề then chốt trong việc nâng 
cấp khuyến nông là mức độ kinh phí mà 
Việt Nam có thể chịu được để chi cho 
sự nghiệp cung cấp khuyến nông công 
và quan điểm của các tỉnh và các xã đối 
với việc chi thêm cho khuyến nông. 
Chính phủ đã đồng ý (với nhà tài trợ 
ADB) để tăng kinh phí khuyến nông lên 
mức  12%/năm. Để có thể được quản lý 
chi tiêu, điều quan trọng là bảo đảm sử 
dụng nhiều nhà cung cấp khuyến nông, 
tiếp tục khuyến khích ra đời các nhà 
cung cấp dịch vụ khuyến nông mới – 
đặc biệt là từ khu vực tư nhân trong các 
hoạt động có thu cao như sản xuất chăn 
nuôi, một lĩnh vực mà có thể áp dụng 
phí khuyến nông là điều hiện thực. 
Tăng kinh phí hoạt động cho các cán bộ 
chuyên trách khuyến nông ở các huyện 
là điều cần ưu tiên hơn là tăng biên chế. 
Mức chi phí vận hành, nhất là cho việc 
đi lại, là quá thấp để khuyến nông có 
thể hoạt động tốt. Có điểm may mắn là 
Việt Nam không nằm trong tình trạng là 
phải duy trì một dịch vụ khuyến nông 
thừa cán bộ nhưng thiếu hiệu quả.  Hiện 
nay các tỉnh và các xã cũng có thể tăng 
nguồn lực cho khuyến nông, nhưng rõ 
ràng là họ do dự. Hơn nữa, ít có sự 
mềm dẻo linh hoạt trong ngân sách xã 
nhất là đối với các vùng nghèo. Trong 
các đánh giá tình trạng nghèo có sự 
tham gia của người dân tiến hành năm 
2003 cho thấy  hoạt động cung cấp dịch 
vụ khuyến nông nhìn chung chưa đáp 
ứng được nhu cầu. Nguyên nhân của 
tình trạng này nên được tìm hiểu và 
khắc phục và xem đây như một phần 
của cải cách khuyến nông. Cần chú 
trọng đặc biệt đến các dịch vụ phổ cập 
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đối với nghề thủ công phù hợp với nhu 
cầu của nữ nông dân, những người ngày 
càng có vai trò quan trọng trong việc 
quyết định các hoạt động sản xuất nông 
nghiệp và tiếp thị. 
 
Lâm nghiệp.  Chi cho lâm nghiệp và 
các dịch vụ liên quan (678 triệu VND, 
Bảng 13) đứng thứ hai sau thuỷ lợi và 
chỉ bằng 15% chi cho thuỷ lợi xét về 
tỷ lệ so với ngân sách ngành.  Phần 
lớn nhất của ngân sách lâm nghiệp là 
chi cho Chương trình 5 triệu ha Rừng 
(5MHRP) với mục đích cung cấp việc 
làm và thu nhập trong quá trình trồng 
lại rừng trên đất trống đồi trọc có tiềm 
năng nông nghiệp thấp trong toàn 
quốc. Đây được coi là một chương 
trình quốc gia có mục tiêu giảm nghèo 
trong đó Bộ NN & PTNT đóng vai trò 
chính.  Chương trình do các lâm 
trường quốc doanh thực hiện cùng hợp 
tác với các cơ quan khác như Ngân 
hàng Nông nghiệp & PTNT, Ngân 
hàng Chính sách và các tiểu nông.  
Đây là  mộ chương trình rất lớn và đa 
dạng, kinh phí ước tính cho 12 năm 
đến 2010 ghi trong văn kiện là  8.645 
tỷ VND từ Ngân sách Nhà nước và 
28.975 tỷ từ Quĩ Đầu tư Nhà nước (và 
các nguồn khác không xác định), theo 
dạng tín dụng ưu đãi được bao cấp. 
Chương trình nhằm bảo vệ 2 triệu ha 
rừng phòng hộ hiện có, trồng 2 triệu 
ha rừng sản xuất và 1 triệu ha cây 
công nghiệp và cây ăn quả.  
 

Bảng 13.  Chi tiêu công cho Lâm nghiệp và 
các Dịch vụ liên quan (tỷ VND) 

 1999 2000 2001 2002

Ngân sách nhà 
nước 

444 546 576 678 

Ngân sách 
Trung ương 

100 99 113 150 

Ngân sách Địa 
phương 

343 447 463 528 

Nguồn: Bộ Tài chính (2004) 

Chương trình 5 triệu ha Rừng cũng có  
xây dựng các nhà máy đường, các nhà 
máy chế biến cao su, chè và nhiều hoạt 
động ngoài lâm nghiệp khác, kể cả cơ sở 
hạ tầng (Dự án Cải cách Hành chính, Bộ 
NN&PTNT, 2004). Dường như đây là 
cách làm có hiệu quả để tăng việc làm 
và ngành nghề ở nông thôn, nhưng 
không rõ về mặt kinh tế và đầu tư có 
mang lại hiệu thoả đáng không. Trong 
thiết kế dự án thiếu phân tích thị trường 
một cách thoả đáng, thiếu tham khảo 
nông dân và các bên tham gia khác ở địa 
phương, và không đi kèm với việc cấp 
quyền sử dụng đất một cách có hiệu quả.  
Không đặt ra yêu cầu phân tích chi phí 
và lợi nhuận đối với các dự án thuộc 
chương trình khi nhận kinh phí tài trợ. 
Lợi ích mong đợi được biểu thị bằng các 
mục tiêu về mặt hàng. Thêm nữa, văn 
kiện dự án xác định doanh nghiệp nhà 
nước là người hưởng lợi chủ yếu của 
Chương trình.  Trong bối cảnh khó khăn 
và tương lai không chắc chắn của các 
doanh nhiệp nhà nước, chương trình này 
dường như mâu thuẫn với Chương trình 
Cải cách các Doanh nghiệp Quốc doanh. 
Thêm nữa, Chương trình này là một 
chương trình khung đặt ra những nguyên 
tắc mềm dẻo theo đó hàng trăm cơ quan 
và các tiểu dự án do địa phương xác 
định được vận hành. Điều này làm cho 
việc quản lý dự án, kiểm soát tài chính, 
theo dõi chi tiêu và đánh giá tác động, 
luôn luôn gặp khó khăn.  
 
4. Quản lý sự phân cấp về trách 
nhiệm chi tiêu 
Sự tăng nhanh chóng từ 43% lên 79% 
của chi tiêu công trong nông nghiệp 
diễn ra ở các cấp địa phương (dưới cấp 
quốc gia) đòi hỏi phải đi đôi với phát 
triển đầy đủ năng lực quản lý các khoản 
chi tiêu công đã được phân cấp.  Điều 
này bao gồm từ quá trình lập ngân sách 
cho đến và chi tiêu công ở các cấp xã, 
huyện, tỉnh và trung ương.   
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Các vấn đề Ngân sách - Cấp xã.  Vấn 
đề chính đối với hệ thống ngân sách là 
sự cân đối ngân sách xã hiện nay do 
Kho bạc huyện đảm nhiệm chứ không 
phải do kế toán của mỗi xã làm.  Với 
14-18 xã trong một huyện và biên chế 
cán bộ không tăng, nên việc chậm trễ 
tiếp cận kinh phí là chuyện thường 
xuyên. Ít có  sự linh hoạt ở cấp xã vì 
phần lớn kinh phí là để chi cho các 
khoản chi phí cố định, thuỷ lợi, lương, 
và các khoản chi đã dành cho giáo dục, 
y tế và các hoạt động ưu tiên khác. Sự 
thay đổi đáng kể trong Chương trình 
Cải cách Hành chính là hiện nay các xã 
được cho phép tăng các chi phí dịch vụ 
khi họ bảo đảm được các khoản thu cao 
hơn là dự tính trong ngân sách.  Tuy 
vậy, khoản thu nhập vượt cũng vẫn phải 
được cân đối ở cấp huyện. Định mức 
chi ngân sách trong ngành nông nghiệp 
dường như có nhiều sai khác đáng kể so 
với chi phí thực tế. 

Các vấn đề Ngân sách – Cấp huyện.  
Trước dự án Cải cách Hành chính, giải 
ngân cho các xã là qua Phòng Tài chính 
huyện.  Nay thì từ Kho bạc trực tiếp 
xuống xã nên Phòng Tài chính gặp khó 
khăn trong việc theo dõi các khoản chi 
tiêu chi tiết để bảo đảm phù hợp với  
ngân sách đã giao.  Các hệ thống Thông 

tin Quản lý ở cấp huyện không được 
thiết kế để hỗ trợ hệ thống ngân sách 
mới và nói chung là không được làm 
bằng máy tính hoặc không được kết nối 
thành một hệ thống cơ sở dữ liệu.  Ví 
dụ, huyện Long Hồ chịu trách nhiệm 
cung cấp dịch vụ cho Long An và 14 xã 
khác. Có  30.000 nông dân trong huyện, 
huyện chỉ có 5 khuyến nông viên 
chuyên nghiệp, 4 thú y viên và 5 cán bộ 
bảo vệ thực vật làm việc cung cấp các 
dịch vụ hỗ trợ.  Ngân sách 2004 cho 
nông nghiệp Long Hồ là 5,5 tỷ VND, 
phần chủ yếu do tỉnh Vĩnh Long cung 
cấp là 4,8 tỷ, phần còn lại là từ phí dịch 
vụ. Phần lớn nhất của chi tiêu là 3,6 tỷ 
cho chương trình mục tiêu quốc gia về 
nước sạch và vệ sinh.  Điều này làm 
cho khoản chi cho khuyến nông co lại 
chỉ còn vẻn vẹn 0,09 tỷ. 

Các vấn đề Ngân sách – Cấp tỉnh.  Đề 
xuất về ngân sách đầu tư của tỉnh được 
thảo luận trực tiếp với Bộ Kế hoạch & 
Đầu tư, còn về ngân sách chi thường 
xuyên thì trực tiếp với Bộ Tài chính.  
Sau khi  được Chính phủ đồng ý, các đề 
xuất của tỉnh được kết hợp lại với các 
đề xuất của Chính phủ và được trình lên 
Quốc hội để phê chuẩn. Đối với ngành 
nông nghiệp, thì cái lợi chủ yếu đối với 
các tỉnh nhờ có cải cách này là tỷ lệ 

Bảng 14. Tỷ trọng Ngân sách tỉnh trong Ngân sách Nhà nước 
1997–2002 

 Ngân sách Nhà nước Ngân sách Nông nghiệp 
Năm Tổng số Phần NS tỉnh Tổng số Phần NS tỉnh 

 tỷ VND % tỷ VND  % 
     

1997 70749 39.6 3815 43 
1998 73419 43.3 5075 40 
1999 84817 46.0 5326 51 
2000 103151 43.7 5804 67 
2001 119403 46.9 7420 71 
2002 135490 47.7 7471 79 

         Nguồn:  Bộ Tài chính (2004) 
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ngân sách ngành rót thẳng xuống tỉnh 
cao hơn.  Một phần lớn ngân sách bố trí 
cho các tỉnh là để chi cho hoạt động vận 
hành của các công ty quản lý thuỷ nông 
- đây các doanh nghiệp nhà nước chịu 
trách nhiệm về cung ứng dịch vụ thuỷ 
lợi.  Đây là xu hướng cho tất cả các 
ngành, trừ ngành công nghiệp, khoa 
học, công nghệ, môi trường và bảo 
hiểm xã hội trong đó các cơ quan cấp 
trung ương nắm giữ vai trò then chốt. 
Bộ Nông nghiệp & PTNT là cấp chịu 
tác động chính của quá trình này. 

Ba vấn đề then chốt về chi tiêu nông 
nghiệp đối với các tỉnh là i) sự mất cân 
bằng giữa vốn đầu tư và vốn chi thường 
xuyên, ii) các tỉnh nghèo tiếp tục phụ 
thuộc vào trung ương, và, iii) năng lực 
của cán bộ. Ví dụ, các đầu tư của Bộ 
NN & PTNT tạo ra các khoản chi 
thường xuyên cho các tỉnh và các tỉnh 
rất khó trang trải được các chi phí này.  
Các tỉnh giàu hơn đã linh hoạt hơn sử 
dụng nguồn thu vượt mức kế hoạch, 
còn các tỉnh nghèo thì không có khả 
năng làm thế.  Năng lực cán bộ trong 
các đơn vị quản lý chi tiêu ở địa 
phương nói chung là khó đáp ứng được 
những thách thức của hệ thống ngân 
sách mới theo khối. 

ChÝnh quyÒn cÊp tỉnh bµy tá sù ñng hé 
c¸c kiÕn nghÞ thay ®æi ng©n s¸ch  trong 
C¶i c¸ch Hµnh chÝnh (PAR). HiÖn nay 
c¸c tØnh ®· ®−îc tăng quyÒn vÒ c«ng t¸c 
thu thuÕ vµ cã thÓ lËp kÕ ho¹ch ho¹t 
®éng tèt h¬n.  Cho ®Õn nay tr¸ch nhiÖm 
nµy t¹i cÊp huyÖn vµ x· ®· ®−îc râ rµng 
h¬n. C¸c kho¶n chi tiªu chÝnh cho n«ng 
nghiÖp lµ viÖc ®Çu t− vµo hÖ thèng t−íi 
tiªu. C¬ së h¹ tÇng t¹i c¸c tØnh hiÖn qu¸ 
cò, kÐm hiÖu qu¶ vµ nhiÒu c«ng tr×nh  
®ang trong t×nh tr¹ng rất cÇn phôc håi 
nhưng l¹i kh«ng cã ®ñ vèn. TØnh ®· ®Çu 
t− vµo b¬m n−íc bæ sung, song møc phÝ 
sö dông 600 ®ång/m2 ®Êt được tưới tiêu 
kh«ng ®ñ cho møc chi phÝ vËn hµnh 700 
®ång/m2. Kh«ng chØ møc phÝ sö dông 

n−íc t−íi  thÊp h¬n chi phÝ thùc mµ cßn 
viÖc thu phÝ chØ ®¹t kho¶ng 75% - 80%. 
TØnh ®· nhËn ®−îc mét kho¶n trî cÊp 
nh»m hç trî c¸c c«ng ty qu¶n lý thuû 
n«ng nh−ng kh«ng ®ñ vµ n¨m 2003 møc 
thua lç lµ 316 triÖu ®ång vµ møc lç nµy 
t¨ng lªn hµng n¨m (tæng luü kÕ møc lç 
®Õn cuèi n¨m 2003 lµ 3.6 tû ®ång). T×nh 
tr¹ng nµy vÉn chưa cã g× tiÕn triÓn. 

Qui trình ngân sách - Cấp trung ương.  
Bé NN vµ PTNT chÞu tr¸ch nhiÖm phèi 
hîp víi c¸c Bé, ngµnh kh¸c x©y dùng 
chÝnh s¸ch n«ng nghiÖp, triÓn khai c¸c 
kho¶n ®Çu t− lín trong viÖc thùc hiÖn c¸c 
ch−¬ng tr×nh cÊp Quèc gia vÒ gi¶m 
nghÌo, vµ ®¶m b¶o r»ng c¸c hîp phÇn cña 
Ngµnh trong KÕ ho¹ch ®−îc thùc thi vµ 
®¹t ®−îc c¸c môc tiªu ®Ò ra. Theo nh÷ng 
thay ®æi trong C¶i c¸ch Hµnh chÝnh C«ng 
vµ xu h−íng tiÕn tíi sù uû th¸c tµi chÝnh 
nhiÒu h¬n, th× c¸c biÖn ph¸p cña Bé NN 
&PTNT ®· thay ®æi tõ viÖc kiÓm so¸t trùc 
tiÕp sang h−íng hỗ trợ t¹o ®iÒu kiÖn.  
Ch¼ng h¹n nh−:  Bé NN&PTNT quản lý 
các khoản vốn tài trợ để cấp cho tØnh 
(nguồn vốn thêm vào) để khuyến khích 
tỉnh thùc hiÖn các chương trình ưu tiên 
hoặc chia sẻ kinh phí với Trung ương. 
Quy trình xây dựng ngân sách tại cấp Bộ 
tương tự như cấp tỉnh. Các đề xuất của 
các Cục, Vụ thuộc Bộ NN &PTNT sẽ 
được Bộ NN &PTNT thảo luận và tổng 
hợp sau đó nộp cho Bộ KH và ĐT để ra 
quyết định đầu tư và  với Bộ Tài chính để 
tài trợ công tác thực hiện. 

Công tác chi tiêu của Bộ NN & PTNT. 
Bảng 15 thể hiện các ước tính chi tiêu 
của Bộ NN & PTNT năm 20011.         

                                                 
1 Dữ liệu chính thức gần đây nhất. Dữ liệu của Bộ 
NN & PTNT được thể hiện qua chương trình hàng 
hoá (vụ cây lương thực và cây công nghiệp v.v) chứ 
không qua việc phân loại chức năng ( nghiên cứu, 
khuyến nông v.v.). Dữ liệu cho các năm tiếp theo 
được thu thập từ các  đơn vị chi tiêu trong Bộ là 
không chính thức và khó đối chiếu. Việc trì trệ đối 
chiếu các tài khoản và việc phân loại chi tiêu hàng 
hoá làm hạn chế tính kịp thời và và mức độ tin cậy 
trong đánh giá chi tiêu. 
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Chi tiêu của Bộ NN & PTNT cho công 
tác tưới tiêu chiếm một tỷ phần lớn 
nhất, nhưng vẫn thấp hơn so với cấp 
tỉnh do có sự phân cấp. Tại cấp Bộ NN 
& PTNT, khoản chi tiêu cho công tác 
khuyến nông là đáng kể, thể hiện 
phương thức quản lý chi tiêu theo kiểu 
từ trên xuống dưới trong tiểu ngành này 
thông qua các chương trình khuyến 
nông, chẳng hạn như chương trình về 
giống và nhân giống mới, khuyến khích 
cây công nghiệp và cây lương thực, và 
thúc đẩy phát triển chăn nuôi gia súc. 
Hầu hết kinh phí nghiên cứu được chi 
tiêu tại cấp trung ương cho các cơ quan 
nghiên cứu. Tỷ lệ giữa kinh phí thường 
xuyên và chi phí xây dựng cơ bản vẫn 
đang được theo dõi. Song tại Trung 
ương, kinh phí xây dựng cơ bản  được 
chi tiêu tương đối nhiều hơn cho công 
tác khuyến nông và lâm nghiệp. 
 
Các vấn đề chính mà Bộ NN &PTNT 
cần quan tâm là điều chỉnh sao cho phù 
hợp với bối cảnh mới nhằm thực hiện 
tốt trách nhiệm của Bộ như nhắm tới sự 
tự chủ về tài chính của các tỉnh và tạo 
ra một nền kinh tế tự do. Về lĩnh vực 
chuẩn bị và chi tiêu ngân sách gồm có 
các vấn đề sau: i) Quy trình nội bộ cần 
phải được hiện đại hoá, ii)  Sự liên kết 
với các tỉnh còn chưa rõ ràng, và, iii)  
Sự tương quan của lợi ích và năng lực 
cán bộ chưa thực sự phù hợp trong bối 

cảnh hiện nay. Các quy trình thủ tục 
thường làm trì hoãn việc giao ngân 
ngân sách cho các đơn vị chi tiêu. 
Chẳng hạn như, việc xin phê duyệt 
ngân sách và chương trình nghiên cứu 
phải được Bộ NN & PTNT thông qua 
và sau đó đến Chính phủ và cuối cùng 
là Quốc hội. Tuy nhiên, Bộ NN & 
PTNT không được giao ngân ngân sách 
cho các viện nghiên cứu cho đến khi Bộ 
thực hiện xong một chu trình nữa về 
phê duyệt ngân sách và chương trình 
nghiên cứu. Việc này gây ra sự chậm 
trễ lâu dài trong quá trình thực hiện các 
chương trình nghiên cứu. Về mặt quan 
hệ giữa Bộ và các tỉnh, việc phân cấp 
đã làm giảm hiệu lực của các hướng 
dẫn do Bộ NN & PTNT ban hành trong 
công tác chỉ đạo cấp tỉnh thực thi Kế 
hoạch.  Trong khi  việc cấp các nguồn 
“vốn bổ sung” từ Bộ (ví dụ như để 
khuyến khích sản xuất đậu ở vùng ven 
biển miền Trung) khôi phục lại một số 
ảnh hưởng trực tiếp từ Bộ, vấn đề chính 
tồn tại ở đây lại là phương pháp tiếp 
cận theo đạt chỉ tiêu cho ngành hàng. 
Trong nền kinh tế thị trường, nhân tố 
quyết định sản xuất chính là thị trường, 
nên vai trò của một Bộ và khu vực công 
là tạo ra môi trường pháp lý, cung cấp 
các dịch vụ hỗ trợ mà khu vực tư nhân 
không thể làm, giám sát và đánh giá các 
điều kiện của ngành và tính hiệu quả 
của các chương trình. Câu hỏi chính 

Bảng 15. Chi tiêu của Bộ NN & PTNT năm  2001 (%) 
 

Tiểu ngành Chi thường 
xuyên 

Chi đầu tư 
cơ bản 

Tổng số 

Thuỷ lợi 6,5 63,6 51,3 
Lâm nghiệp 5,3 10,1 9,1 
Khuyến nông 24,5 21,8 22,4 
Nghiên cứu 24,5 2,2 7,0 
Các Chương trình Mục tiêu Quốc gia 7,8 0,0 1,7 
Các hạng mục khác  31,3 2,3 8,5 
Tổng cộng 100,0 100,0 100,0 
Cấu trúc theo phân loại kinh tế 21,6 78,4 100,0 

              Nguồn Bộ Tài chính (2004) 
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được đặt ra ở đây là liệu Bộ NN & 
PTNT có nên tiếp tục dành các nguồn 
lực để xây dựng một kế hoạch chi tiết 
về sản xuất các loại hàng hoá mà các 
tỉnh ngày càng không xem là quan 
trọng. Việc tiếp tục tập trung vào sự cân 
đối hàng hoá phản ánh năng lực và mối 
quan tâm lợi ích của cán bộ.  Các khiếm 
khuyết quan trọng trong nhân sự của Bộ 
NN & PTNT chính là trình độ phân tích 
kinh tế cho các chương trình và dự án, 
giám sát và phân tích chi tiêu, đánh giá 
tác động, và xác định tính hiệu quả của 
các chương trình. 
 
5. Điều chỉnh phân bổ ngân sách 

Liệu có cần thêm vốn cho nông nghiệp? 
Dựa vào đánh giá ở trên thì dường như 
có đủ bằng chứng cho thấy rằng nông 
nghiệp Việt Nam có lẽ chưa được tài 
trợ đủ vốn để đạt được các mục tiêu 
chính sách nhằm hỗ trợ mức tăng 
trưởng hợp lý và xoá nghèo. Tuy nhiên, 
cũng chưa có đủ bằng chứng để chứng 
minh rằng phần vốn dành cho ngành 
cần phải được tăng lên. Một nghiên cứu 
quan trọng hiện chưa hoàn thành cho 
rằng chắc khoản thu hồi sẽ lớn hơn nếu 
chuyển bớt vốn đầu tư từ các ngành 
khác sang cho nông nghiệp. Công tác 
đánh giá hiệu quả chi tiêu của ngành 
hiện nay cần được cải tiến. Việc tăng 
ngân sách hàng năm có thế làm quá tải 
khả năng sử dụng vốn của Ngành một 
cách hiệu qủa. Nhìn chung việc sử dụng 
và chi tiêu ngân sách của Ngành là kém 
hiệu quả và có nhiều hạn chế đáng kể 
về năng lực để quản lý hợp lý các 
nguồn vốn hiện tại. Do đó việc tăng 
cường năng lực quản lý chi tiêu ngân 
sách phải được ưu tiên giải quyết khi 
mà có sự phân cấp quản lý tài chính 
xuống cấp địa phương nơi mà năng lực 
quản lý của cán bộ còn rất yếu kém. 
Các lĩnh vực quản lý chi tiêu chính cần 
chú ý như: 
 

• Hiện đại hoá hệ thống theo dõi chi 
tiêu. Có nhiều khoản tiền lớn đang 
được chi tiêu mà chưa thực hiện các 
thủ tục cần thiết để theo dõi nguồn 
vốn. Đây là một vấn đề đặc biệt trong 
các chương trình Giảm nghèo Quốc 
gia nơi mà có một lượng lớn các cơ 
quan và đơn vị chi tiêu tham gia; 

• Cần có sự đánh giá dự án chặt chẽ 
hơn bao gồm cả việc phân tích kinh 
tế tài chính và xem đó như là một 
cơ sở điều kiện cho việc cấp vốn 
đầu tư cho ngành nông nghiệp. Việc 
này không chỉ giúp cải tiến thiết kế 
các chương trình mà còn giúp xây 
dựng được cơ sở cho việc hình 
thành chính sách cũng như việc đề 
xuất cấp thêm vốn Ngân sách. Hiện 
nay các tài liệu đánh giá thường có 
sự thiếu cân bằng giữa phần nhận 
xét chủ quan và phần phân tích 
khách quan dựa vào bằng chứng và 
có chiều sâu; 

• Thiết lập phương pháp phân tích 
tác động và đầu ra của chi tiêu 
công  như một hoạt động thường 
xuyên và là điều kiện cần thiết để 
tiếp tục đầu tư vốn cho chương 
trình. Hiện nay  việc đánh giá hiệu 
quả chương trình thường thông qua 
kết quả giải ngân vốn, số lượng nhà 
máy được xây dựng và các đầu vào 
được triển khai. Có rất ít thông tin 
được lọc ra về các tác động của 
chương trình. Việc này gây khó 
khăn trong công tác phân biệt tác 
động của chương trình với hoạt 
động chung về phát triển  kinh tế; 

• Xây dựng hệ thống kiểm soát chặt 
hơn về các cam kết vốn trong ngành 
nông nghiệp và tổ chức đánh giá 
nhanh hồi tố cho tất cả các dự án 
chính đã được phê duyệt nhằm  xác 
định các nguồn ngân sách hiện có 
cho việc thực thi các dự án này.  
Xây dựng một chiến lược để giải 
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quyết triệt để các khoản thanh toán 
còn tồn đọng; 

• Điều chỉnh vai trò thể chế và quy 
trình nhằm hỗ trợ những kiến nghị 
thay đổi tại dự án Cải cách Hành 
chính.  Đối với cơ quan cấp Trung 
ương thì cần phải giảm bớt việc xây 
dựng các mục tiêu theo ngành hàng 
và tăng cường hơn nữa công tác xây 
dựng các qui định, tiêu chuẩn hoá 
chất lượng, hệ thống thông tin thị 
trường và công tác giám sát và đánh 
giá tác động. Đối với các cơ quan 
cấp địa phương, cần khẩn trương 
xây dựng  mô hình quản lý tài chính 
hiện đại và Hệ thống Thông tin Thị 
trường (MIS), và tăng cường công 
tác nâng cao năng lực cán bộ. 

• Tái phân bổ vốn trong ngành nông 
nghiệp.  Việc tái phân bổ nguồn vốn 
giữa các đơn vị chi tiêu là cần thiết 
với điều kiện phải tiến hành đồng 
thời các thay đổi trong quá trình lập 
ngân sách và xây dựng năng lực. 
Điều quan trọng nhất là: 

• Cân bằng giữa kinh phí đầu tư xây 
dựng cơ bản và kinh phí duy tu bảo 
dưỡng thường xuyên, đặc biệt trong 
lĩnh vực tưới tiêu cần phải điều 
chỉnh ưu tiên thích hợp cho công 
việc bảo dưỡng và hoàn tất hệ 
thống, cải tạo và điều chỉnh các hệ 
thống tưới tiêu để hỗ trợ đa dạng 
hoá cây trồng.  

• Nguồn lực cho nghiên cứu còn hạn 
chế để hỗ trợ một ngành nông 
nghiệp đa dạng và hiện đại, nhạy 
cảm với thị trường mở và thích ứng 
với sự thay đổi nhanh về công nghệ. 
Nhiều đơn vị nghiên cứu cần phải 
được rà soát lại để tập trung được 
các nguồn lực và cần uỷ thác việc tự 
chủ chi tiêu nhằm loại bỏ tính thiên 
lệch bất lợi cho các dự án nghiên 
cứu dài hạn và tránh tình trạng gián 
đoạn công việc vào cuối năm tài 
chính; 

• Chưa đủ vốn cho khuyến nông.  Sự 
hỗ trợ của Trung ương cho các dịch 
vụ khuyến nông cấp tỉnh chưa đủ và 
cần phải được tăng cường hơn nữa 
nếu muốn tăng hiệu quả khuyến 
nông. Việc cấp vốn cho khuyến 
nông của tỉnh cũng không đủ, song 
các tỉnh cần nhận thức rằng việc 
chuyển vốn từ các hoạt động khác 
sang cho khuyến nông sẽ tạo ra hiệu 
quả thu hồi lớn hơn nhiều. Không  
khuyến khích hình thành một hệ 
thống dịch vụ khuyến nông quá lớn 
mà không thể đủ sức để duy trì; 

• Kinh phí đầu tư cho lâm nghiệp 
dường như đủ. Tuy nhiên việc này 
rất khó khẳng định do khó đánh giá 
các hoạt động trong Chương trình 
Trồng 5 triệu Ha Rừng; 

• Giảm bớt gánh nặng của các doanh 
nghiệp nhà nước lên chi tiêu công. 
Các doanh nghiệp nhà nước chính 
là đơn vị tiếp nhận vốn ngân sách 
nhưng nhiều hoạt động của doanh 
nghiệp Nhà nước có thể được cung 
cấp bởi khu vực tư nhân. Công tác 
cải cách quản lý tài chính của các 
doanh nghiệp nhà nước chắc chắn 
giúp tiết kiệm nguồn lớn nhất cho 
ngân sách. Nguồn tiết kiệm này sẽ 
được phân bổ lại trong phạm vi 
ngành. Việc giảm các nguồn ngân 
sách của nhà nước dành cho các 
doanh nghiệp nhà nước hoạt động 
không hiệu quả sẽ giúp có thêm tiền 
để đầu tư vào nghiên cứu, khuyến 
nông, và bảo dưỡng các công trình 
thủy lợi.      

 
Một số mục tiêu cần đạt được trong chi 
tiêu công mà khi thực hiện sẽ tạo ra các 
tác động lớn như: 
 
• Hoàn tất hệ thống tưới tiêu nhằm 

nâng cao mức sử dụng so với mức 
hiện hành khoảng 50-60%; 
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• Cải tạo và duy trì các công trình 
tưới tiêu.  Do hệ thống tưới tiêu 
hiện nay không hiệu quả nên nông 
dân không thể đủ khả năng chi trả 
mức chi phí cao cho các dịch vụ 
tưới tiêu, đặc biệt đối với nông dân 
ở Miền Bắc; 

• Hợp lý hoá, hiện đại hoá và nâng 
cấp nghiên cứu nhằm hỗ trợ các 
hoạt động tăng năng suất. Đối với 
mức vốn hiện có thì số lượng các 
đơn vị nghiên cứu là quá nhiều; 

• Cung cấp các dịch vụ khuyến nông 
chuyên nghiệp đến cấp xã.  Các 
dịch vụ khuyến nông cấp xã/ thôn 
bản được triển khai thông qua các 
cán bộ nông nghiệp của xã và thông 
qua các tổ chức quần chúng tại địa 
phương; 

• Cung cấp thông tin thị trường nhằm 
nâng cao khả năng phản ứng nhanh 
với các dấu hiệu của thị trường. 
Hiện nay hệ thống thông tin thị 
trường còn chung chung và thiếu độ 
tin cậy;   

• Nâng cấp các tiêu chuẩn về chất 
lượng sản phẩm. Việc cải thiện 
khung pháp lý/qui định là rất cần 
thiết nhằm hiệu lực hoá việc tuân 
thủ và bảo vệ các động lực hướng 
tới chất lượng; và, 

• Cấp ngân sách khích lệ nhằm 
khuyến khích các tỉnh triển khai các 
dịch vụ tốt hơn. 

 

B. Thể chế ngành 
Cùng với những thay đổi mạnh đang 
diễn ra trong nền kinh tế nông thôn Việt 
Nam và những thách thức trong việc 
duy trì được mức tăng trưởng liên tục 
và xoá nghèo, thì công tác đánh giá lại 
thể chế ngành nhằm đáp ứng được 
những thử thách mới sẽ giúp xác định 
được các nơi cần phải củng cố năng lực 
và tổ chức sắp xếp lại chức năng và 
nhiệm vụ. Xét ở khía cạnh rộng, công 

tác đánh giá này chính là mục đích của 
công cuộc cải cách hành chính công 
toàn diện của Chính phủ trong đó Bộ 
NN &PTNT là một đơn vị tham gia. 
Phần tiếp theo của báo cáo này sẽ tập 
trung vào nhiều điểm cực kỳ quan trọng 
trong thể chế ngành, cơ cấu thị trường 
và năng lực cộng đồng nông thôn. 
 
1. Thể chế công  
Thể chế công trong kinh tế nông thôn 
Việt Nam đang trong giai đoan quá độ 
chuyển đổi. Vai trò của khu vực kinh tế 
công  đang chuyển tiếp từ việc quản lý 
và đầu tư trực tiếp các hoạt động sản 
xuất và thị trường sang hướng tạo điều 
kiện thuận lợi phát triển thị trường 
thông qua các điều lệ và quy định, cung 
cấp các dịch vụ công và tạo ra các 
khung chính sách, tất cả công việc đó 
gián tiếp giúp đạt được mục tiêu phát 
triển kinh tế nông thôn.  Với xu hướng 
chuyển dịch này thì các đơn vị trong 
ngành sẽ gặp phải một thử thách đặc 
biệt là làm thế nào để phát huy  các 
chương trình sử dụng vốn ngân sách để 
có tác động tốt nhất, quản lý và điều 
chỉnh dựa trên kết quả để đạt được các 
mục tiêu. 
 
Năng lực quản lý chi tiêu.  Căn cứ vào 
chiến lược phát triển lâu dài, năm 2002 
Chính phủ Việt Nam đã xây dựng một 
Chiến lược Tăng trưởng Toàn diện và 
Giảm nghèo (CPRGS). Chiến lược này 
bao gồm những mục tiêu ưu tiên và các 
biện pháp nhằm bảo đảm tính bền vững 
hơn trong việc tăng trưởng. CPRGS 
hiện là khuynh hướng chủ đạo trong 
chiến lược phát triển và kế hoạch của 
các bên liên quan trong tất cả các ngành 
các cấp. CPRGS hiện đang được triển 
khai với những nỗ lực thường xuyên. 
Gần đây, Chính phủ đã quyết định đưa 
Chiến lược này vào Kế hoạch 5 năm về 
Phát triển Kinh tế xã hội 2006-2010 mà 
đang được xây dựng.  
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Tăng cường năng lực hoạch định khung 
chi tiêu trung hạn của Bộ NN & PTNT 
Hiện nay Bộ NN&PTNT đang thực 
hiện kiểm tra chi tiêu công năm 2004 
và đã bắt đầu chuẩn bị áp dụng thí điểm 
khung chi tiêu trung hạn (MTEF) trong 
ngành với mục tiêu đến 2008 sẽ đưa mô 
hình này vào các kế hoạch chung của 
Chính phủ.  Do tính phức tạp và năng 
lực hiện nay của ngành nên khi đưa 
MTEF vào nông nghiệp sẽ giúp  làm 
thay đổi cơ chế về ngân sách và kế 
hoạch hiện nay đồng thời hình thành 
các liên kết minh bạch và lớn mạnh hơn 
giữa các mục tiêu trình bày trong các 
chiến lược phát triển của Chính phủ và 
trong CPRGS, xây dựng các chỉ số thực 
hiện và kế hoạch phân bổ ngân sách 
nhà nước theo chu kỳ 3 năm một lần. 
Việc này đòi hỏi sự hợp tác chặt chẽ 
hơn nữa và sự hợp tác này không chỉ  
giữa các Cục, Vụ trong Bộ NN&PTNT 
(đặc biệt là Vụ Tài chính, Vụ Kế hoạch 
và Viện Thiết kế & Qui hoạch Nông 
nghiệp) mà cũng cần có sự hợp tác giữa 
Bộ NN&PTNT, Bộ Tài chính và Bộ 
KH & ĐT. Hỗ trợ kỹ thuật (TA) đã 
được bố trí để thực hiện công việc này 
cho đến năm 2008. Bộ Nông nghiệp 
cần duy trì một đội ngũ Đánh giá Chi 
tiêu Công, có bổ sung thêm các đại diện 
thuộc các Cục, Vụ khác, và xây dựng 
một kế hoạch hành động phù hợp. Để 
đạt được mục đích này, Bộ Tài chính 
sẽ, thông qua Dự án cải cách chi tiêu 
công, cung cấp cho Bộ NN&PTNT 
những thông tin và hướng dẫn cần thiết. 
 
Củng cố công tác giám sát và đánh giá.  
Do sự phức tạp của ngành cùng với việc 
phân cấp ngày một tăng, nên việc tăng 
cường năng lực giám sát và đánh giá trở 
nên ngày càng quan trọng hơn. Việc đưa 
ra các minh chứng về sự tác động của 
chương trình khi đầu ra ngày càng đòi 
hỏi ở mức độ cao hơn (chẳng hạn như 
các tác động lên thu nhập hơn là việc 

tăng lên trong sản xuất) đòi hỏi phải có 
năng lực cao hơn và hệ thống thông tin 
tốt hơn. Bộ NN & PTNT đã rất nỗ lực 
triển khai công tác lồng ghép hoàn toàn 
chiến lược CPRGS vào kế hoạch 5 năm 
của ngành và tiên phong theo hướng 
thực hiện hệ thống giám sát và đánh giá 
dựa trên kết quả. Những việc này được 
Ngân hàng Thế giới hỗ trợ qua dự án 
“Tăng cường năng lực giám sát và đánh 
giá việc thực hiện chiến lược tăng 
trưởng và giảm nghèo toàn diện 
(CPRGS) trên địa bàn nông thôn”, ngoài 
ra cũng có những trợ giúp của các nhà 
tài trợ khác.  Việc này giúp hình thành 
một khung giám sát với các mục tiêu và 
đầu ra rõ ràng cũng như các chỉ số trung 
gian để giúp Bộ NN&PTNT ở cấp quốc 
gia và cấp tỉnh có thể giám sát và báo 
cáo tiến độ cũng như việc sử dụng 
nguồn lực nhằm đáp ứng được các mục 
tiêu tăng trưởng và giảm nghèo.  
 
Trước tiên, Bộ NN & PTNT cần phải rà 
soát lại hệ thống giám sát hiện có (bao 
gồm các thủ tục, sắp xếp thể chế và các 
nguồn nhân lực) để thu thập dữ liệu, 
phân tích xử lý dữ liệu, thông tin và 
truyền thông. Cần đưa ra các giải pháp 
chọn lựa để cải tiến và cần đạt được sự 
đồng thuận về các phương hướng tương 
lai. Cần chú trọng đặc biệt tới việc cải 
tiến công tác tập hợp các dữ liệu về giới 
trong các hoạt động kinh tế của ngành, 
việc thực hiện các chương trình và đánh 
giá tác động để giúp công tác thiết kế 
các chương trình được tốt hơn và sát 
với nhu cầu của phụ nữ nông thôn. Trên 
cơ sở của khung giám sát này, công tác 
thu thập, phân tích và phổ biến các dự 
liệu cần phải được tinh giản và tăng 
cường. Cần có sự phối hợp chặt chẽ với 
Bộ KH & ĐT và Tổng cục Thống kê để 
phát huy sức mạnh tổng hợp trong thực 
hiện kế hoạch Phát triển kinh tế xã hội 
(2006-2010).  Công tác thông tin và đào 
tạo của Bộ NN&PTNT sẽ là một phần
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quan trọng  trong việc xây dựng năng 
lực thực hiện chiến lược mới về giám 
sát và đánh giá. 
 
Tăng cường năng lực cấp Trung ương 
nhằm quản lý các mục tiêu quốc gia 
trong bối cảnh phân cấp. Cùng với sự 
phân cấp nhanh cho cấp địa phương 
quản lý ngân sách nông nghiệp và phát 
triển nông thôn thì các cấp Trung 
ương cần phải thay đổi những phương 
pháp tiếp cận về thể chế và năng lực. 
Về mối quan hệ giữa Bộ NN & PTNT 
và các tỉnh, việc phân cấp đã làm yếu 
đi công cụ chỉ đạo của Bộ  đối với các 
tỉnh trong việc chỉ đạo thực thi kế 
hoạch. Các Bộ ngành Trung ương cần 
phải tìm kiếm sự đối tác từ các chính 
quyền địa phương và tìm cách tạo đòn 
bẫy cho các nguồn ngân sách cấp từ 
Trung ương thông qua các thể chế hợp 
tác. Các khuyến khích về tài chính bao 
gồm việc sử dụng thử nghiệm các 
khoản đồng tài trợ cho các lĩnh vực ưu 
tiên của Chính phủ có thể giúp Bộ 
NN&PTNT có được ảnh hưởng đến 
việc phân bổ ngân sách cấp địa 
phương. Việc áp dụng khung quản lý 
hành chính công này có quan hệ mật 
thiết đến việc xây dựng năng lực thể 
chế và các hành vi. Bộ NN&PTNT cần 
hợp tác chặt chẽ hơn nữa với Bộ Tài 
chính và Bộ KH & ĐT để xây dựng 
năng lực giám sát chi tiêu ở cấp Trung 
ương từ đó Bộ NN & PTNT có thể 
biết được chính quyền địa phương chi 
tiêu như thế nào cho các chương trình 
nông nghiệp và phát triển nông thôn 
qua đó thấy được việc phân bổ vốn 
cho các lĩnh vực nào là hiệu quả nhất. 
Rõ ràng năng lực quản lý ngân sách tại 
các tỉnh cũng cần phải tăng cường và 
các Bộ, ngành cấp trung ương sẽ duy 
trì một chức năng quan trọng là cung 
cấp hỗ trợ thêm cho công tác tăng 
cường năng lực cho các tỉnh hiện còn 
đang yếu kém. 

2. Các tổ chức của những người sản 
xuất ở nông thôn 
Những phần trước của báo cáo đã phân 
tích tầm quan trọng của đa dạng hóa 
nông nghiệp và phát triển cấu trúc thị 
trường trong việc chuyển hoá tăng 
trưởng nông nghiệp thành tăng thu nhập 
nông thôn. Một cơ sở quan trọng cho 
công tác trên là tăng cường sự lựa chọn 
các tổ chức của người sản xuất, tạo ra 
các hình thức thích hợp với điều kiện đa 
dạng tại địa phương, đặc điểm thị 
trường và những yêu cầu của người 
tham gia. Cần phải lưu ý rằng đây là 
lĩnh vực nhạy cảm về chính sách do sự 
tập trung hiện nay vào hợp tác xã và 
các tổ chức quần chúng cũng như và sự 
miễn cưỡng tăng các loại hình tổ chức 
của người sản xuất đã bắt rễ vào lịch sử 
Việt Nam và thể chế chính trị. Tuy 
nhiên, tiếp tục chuyển hướng theo cơ 
chế thị trường và tăng cường quan tâm 
đến cơ hội thị trường để nâng cao sức 
cạnh tranh của các loại sản phẩm chắc 
chắn sẽ cần phải quan tâm đến việc làm 
sao giúp nông dân tự tổ chức được các 
hiệp hội của họ để tham gia hiệu quả 
vào thị trường và để đàm phán về 
quyền lợi của họ với các bên có liên 
quan khác.  

Các hợp tác xã hiện nay vẫn là tổ chức  
hợp pháp chủ yếu về tổ chức của các 
người sản xuất ở Việt Nam. Kể từ khi 
Luật Hợp tác xã có hiệu lực (1997), 
nhiều hợp tác xã mới đã được thành lập 
và rất nhiều hợp tác xã cũ được cải tổ lại, 
một số khác bị giải thể do không có khả 
năng đáp ứng những yêu cầu mới.  Tất 
cả các hợp tác xã, dù là mới hay là cũ, 
đều vẫn chỉ tập trung vào cung cấp đầu 
vào và các dịch vụ, mà chưa quan tâm 
đến đầu ra.  Cũng có một số tổ chức 
chính thức và không chính thức trong 
lĩnh vực nông nghiệp có nông dân tham 
gia như là các nhóm hội, câu lạc bộ, hiệp 
hội, nhưng dạng tổ chức có nền tảng 
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pháp lý mạnh nhất và khả năng ký kết 
các hợp đồng là loại hình hợp tác xã.  
 
Nông dân, đặc biệt là nông dân tiểu 
điền, cần có các tổ chức để có thể đại 
diện cho chính họ trong chuỗi thị 
trường  và ký hợp đồng, có thể là hình 
thức hợp tác xã hoặc các dạng tổ chức 
khác. Sự cân bằng về tính tập trung, 
quyền lực và tổ chức giữa các thành 
viên tham gia thị trường là cần thiết để 
thúc đẩy xây dựng mối quan hệ.   
Xét về khía cạnh khác, các tổ chức 
nông dân hoạt động hiệu quả là những 
đầu mối để thực hiện một cách có hiệu 
quả các dịch vụ nông nghiệp như là 
nghiên cứu và khuyến nông. Những tổ 
chức này hoạt động tốt nhất khi có sự 
tham gia mạnh mẽ của nông dân trong 
các hoạt động kế hoạch, xác định ưu 
tiên, giám sát và đánh giá các hoạt 
động. Hợp tác xã chắc chắn sẽ là một 
trong những loại hình tổ chức mà nông 
dân cần có để xác định các đại diện cho 
các chức năng trên, tuy nhiên hợp tác 
xã không phải luôn luôn là hình thức 
hiệu quả nhất và phù hợp nhất khi phải 
thích ứng thay đổi trong nhiều hoàn 
cảnh khác nhau.  
 
Kinh nghiệm về các hợp đồng sản xuất 
nông nghiệp trong vài năm gần đây cho 
thấy việc chỉ dựa vào hợp tác xã là đại 
diện cho tổ chức của nông dân (mà 
chính phủ đang ra sức khuyến khích) đã 
cho thấy một số rủi ro về nền tảng tổ 
chức quá hẹp đối với nông dân. Với sự 
phát triển thương mại hoá của người 
sản xuất tiểu điền, các hợp đồng đã cải 
thiện được tính cạnh tranh của hàng hóa 
Việt Nam thông qua điều phối sản xuất, 
phân phối và tổ chức bán lẻ. Hợp đồng 
sản xuất nông nghiệp là khá mới tại 
Việt Nam và đang được Chính phủ thúc 
đẩy và hỗ trợ thông qua chính sách liên 
kết bốn nhà là nhà nông, nhà doanh 
nghiệp, nhà khoa học và nhà nước, 
cùng với đó cũng có nhiều cơ chế, 

chính sách liên quan đến ký hợp đồng 
nông nghiệp và tiếp thị.2 
 
Kinh nghiệm thu được từ khi Việt Nam 
tăng cường thúc đẩy hợp đồng sản xuất 
cho các sản phẩm nông nghiệp cho đến 
nay là khá đa dạng. Một trong số những 
khó khăn gặp phải khi thực hiện hợp 
đồng là các tổ chức của nông dân đã 
không có đủ năng lực để giúp các thành 
viên hiểu rõ về hợp đồng. Một bên 
tham gia ký hợp đồng thường là các 
hợp tác xã của nông dân có cơ chế quản 
lý và độ gắn kết giữa các thành viên 
chưa hợp lý để có đủ uy tín và khả năng 
tuân thủ các điều khoản của hợp đồng. 
Hợp đồng thực hiện tốt nhất khi dựa 
trên sự tin tưởng và hợp tác, khi hai bên 
tôn trọng lẫn nhau và tổ chức của họ 
thực sự tôn trọng những gì đã cam kết. 
Nếu không có sự tin tưởng và uy tín 
giữa hai bên tham gia hợp đồng thì sẽ 
không có hình thức cưỡng chế nào có 
thể đảm bảo được sự thực hiện hợp 
đồng diễn ra hiệu quả. 
 
Hợp đồng sản xuất nông nghiệp tất yếu 
sẽ được mở rộng thực hiện ở Việt Nam. 
Có một nghịch lý là các tiến bộ đạt 
được có thể tốt hơn nếu ngay từ đầu áp 
dụng loại hình này chậm hơn và có ít áp 
lực hơn từ phía các chương trình của 
Chính phủ. Điều đó sẽ dẫn đến sự phát 
triển tại những vùng chọn lọc có sự 
quan tâm lớn nhất và cơ hội cho thành 
công tốt nhất, và giảm được những thất 
bại mà có thể gây tâm lý tiêu cực cho 
các cá nhân và tổ chức tham gia.  Một 
yếu tố quyết định đến thành công là 
tính độc lập của hai bên trong khi tiếp 
cận hợp đồng. Điều này sẽ đạt được khi 
vai trò của Nhà nước chỉ giúp tăng 
cường năng lực, chứ không can thiệp 
quá mạnh với các khuyến khích hoặc 
thuyết phục các bên tham gia hợp đồng, 

                                                 
2 Quyết định 80/2002/QD-TTG 
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và nếu nông dân có thể có nhiều lựa 
chọn về loại hình tổ chức có tư cách 
pháp lý đầy đủ để có thể tham gia ký 
kết các hợp đồng.  
 
3. Nguồn nhân lực tại cộng đồng 
nông thôn và năng lực thể chế   
Những đúc kết kinh nghiệm gần đây 
trong việc thúc đẩy phát triển theo định 
hướng cộng đồng tại Việt Nam đã cho 
thấy tầm quan trọng của việc tăng 
cường năng lực cấp cơ sở. Tuy nhiên, 
vẫn có xu hướng phần nào cho rằng các 
cán bộ xã và thôn bản tại những xã 
nghèo không  thể đảm nhận hoàn toàn 
về lập kế hoạch, thực hiện và quản lý 
các công trình cơ sở hạ tầng quy mô 
nhỏ và một số hoạt động phát triển khác 
bởi vì các cán bộ này không có đủ năng 
lực. Tuy nhiên, quan điểm này đã 
không được ủng hộ. Và rõ ràng quan 
điểm cố hữu này - đặc biệt về năng lực 
của các cán bộ địa phương vùng dân tộc 
thiểu số - đã trở thành rào cản cho các 
sự phát triển. Kinh nghiệm từ một số dự 
án và chương trình dài hạn cho thấy 
rằng trên thực tế, các chương trình đào 
tạo tại chỗ sẽ cung cấp đầy đủ hướng 
dẫn cho học viên và nhờ đó năng lực 
của họ sẽ tăng lên. Kinh nghiệm từ 
những chương trình này cho thấy tăng 
cường năng lực không chỉ đơn thuần 
thông qua đào tạo mà liên quan nhiều 
hơn đến quá trình phát triển tổ chức, 
chính sách, cơ chế thực hiện, và phát 
triển nguồn nhân lực cùng với chiến 
lược hỗ trợ phát triển địa phương một 
cách hiệu quả. 
 
Nhiều kinh nghiệm đã thu được khi 
thực hiện các chương trình NGO và các 
dự án tài trợ  không hoàn lại theo 
phương pháp đào tạo tăng cường năng 
lực cho cán bộ xã và thôn bản, cán bộ 
khuyến nông, các tổ chức của nông dân 
và các nhóm phụ nữ. Tuy nhiên, phần 
lớn những hoạt động này đã thực hiện 

bên ngoài các hệ thống đào tạo thường 
xuyên của Chính phủ. Chỉ một vài dự 
án là có kết quả được nhân rộng một 
cách có hệ thống  trong hệ thống đào 
tạo của Chính phủ và lồng ghép được 
các phương pháp đã được xây dựng 
trong các dự án vào các chương trình 
của các cơ quan đào tạo cấp tỉnh. Có xu 
hướng cho thấy các dự án chỉ tiến hành 
các dịch vụ đào tạo cấp tốc đáp ứng 
những yêu cầu ngắn hạn mà không giúp 
giải quyết những khó khăn cơ bản và 
lâu dài về tăng cường năng lực quản lý 
và kỹ thuật tại các xã và thôn bản vùng 
sâu vùng xa.  

Đây là một vấn đề quan trọng cần phải 
xem xét cẩn thận khi thiết kế các chương 
trình trong tương lai. Tăng cường các 
năng lực chuyên môn tại cấp xã là một 
nhân tố chủ yếu của Chương trình Cải 
cách Hành chính của Chính phủ. Để 
vươn đến được với những xã vùng sâu 
vùng xa này, cần thiết phải thông qua 
các cơ quan đào tạo và cung cấp dịch vụ 
của tỉnh và điều này cũng cần thiết cho 
việc kết hợp hiệu quả các đầu tư. Các tổ 
chức đào tạo và các tư vấn trong nước 
khó có thể cung cấp những loại tập huấn 
tiếp theo và thường xuyên theo dõi để 
đào tạo tiếp cho các cán bộ xã và thôn 
bản nhằm xây dựng các kỹ năng chính 
(trong quản lý, giám sát kỹ thuật, quản 
lý tài chính và dân chủ cấp cơ sở). Trong 
các chương trình trong tương lai, cần 
xem xét trực tiếp và hỗ trợ tập trung hơn 
cho những tổ chức đào tạo này.  

Một khía cạnh đặc biệt quan trọng của 
việc nâng cao năng lực là tăng cường 
thể chế để thực hiện chủ yếu ở cấp xã 
và thôn bản. Ở những vùng hẻo lánh và 
vùng dân tộc ít người, các phương tiện  
thông tin thông thường như dán thông 
cáo tại các văn phòng UBND xã hoặc 
thông báo trên loa phóng thanh và sử 
dụng tivi có thể ít hiệu quả và khó tổ 
chức. Kinh nghiệm cho thấy việc đào 
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tạo các phương pháp và kỹ năng lãnh 
đạo và kỹ năng thực hiện chương trình 
đơn lẻ không hiệu quả lắm. Để cải tiến, 
cần phải kết hợp với việc đào tạo các kỹ 
năng kỹ thuật và ứng dụng chúng vào 
trong những tình huống công việc, 
nhiệm vụ và trách nhiệm; và khi cần 
cũng phải đào tạo bổ túc văn hoá.  
 
Một vấn đề cơ bản liên quan tới việc 
cung cấp dịch vụ trong bối cảnh phát 
triển theo định hướng cộng đồng là làm 
thế nào để các dịch vụ khác nhau tương 
hỗ với nhau ở cấp cộng đồng để mang 
lại lợi ích tối đa cho cả nam giới và nữ 
giới ở địa phương. Mặc dù các cơ quan 
cung cấp dịch vụ có thể nhằm vào cùng 
nhóm người, nhưng họ thường không 
hợp tác một cách hiệu quả để đảm bảo 
rằng việc hỗ trợ mang lại những lợi ích 
tối đa cho những người dự kiến được 
hưởng lợi. Xây dựng tính hiệp lực tốt 
hơn trong việc cung cấp các dịch vụ có 
nghĩa là: (i) xác định những lĩnh vực 
liên kết quan trọng nhất mà có tác động 
và mang lại lợi ích nhất về sinh kế ở 
một vùng cụ thể hoặc trong một bối 
cảnh kinh tế xã hội cụ thể, (ii) xem xét 
nội dung các dịch vụ này - bao gồm các 
trình tự và cơ chế chuyển giao - được 
làm như thế nào để bổ sung cho nhau 
có hiệu quả hơn, (iii) xây dựng mối 
quan hệ hợp tác tốt hơn giữa các cơ 
quan, bao gồm cả những nhà cung cấp 
dịch vụ công và tư nhân và các tổ chức 
trung gian khác, (iv) tại cấp cộng đồng, 
tăng cường năng lực các cá nhân và tổ 
chức địa phương để làm cho các dịch 
vụ này trở nên hiệu quả. 
 
Các nghiên cứu đánh giá đói nghèo 
được thực hiện bởi Nhóm Công Tác 
nghiên cứu về nghèo đã chỉ ra hàng loạt 
các nhu cầu khác nhau giữa nam giới và 
nữ giới ở các vùng nông thôn nghèo về 
các cơ hội đào tạo dạy nghề và đào tạo 
các kỹ năng. Điều này cho thấy tiềm 
năng lớn về công tác tăng cường năng 

lực thể chế để cung cấp những khoá đào 
tạo như thế đặc biệt là ở các vùng cao. 
Trong những năm gần đây một số các 
nhà tài trợ (ví dụ như ADB và SDC) đã 
chủ động hỗ trợ đào tạo dạy nghề và 
doanh nghiệp. Tuy nhiên việc tiếp cận 
với hệ thống đào tạo dạy nghề chính 
thống phụ thuộc vào yêu cầu phải có 
bằng tốt nghiệp trung học và những yêu 
cầu về ngoại ngữ và đây là một rào cản 
đối với đa số người nghèo ở vùng cao 
đặc biệt là phụ nữ nghèo. Cần xem xét 
những vấn đề này trong các chương 
trình mới để đưa ra được các khởi 
xướng và cách tiếp cận thích hợp cho 
việc giáo dục dựa vào cộng đồng và đào 
tạo các kỹ năng cho những người sống 
ở vùng cao để không phải phụ thuộc 
vào những yêu cầu bằng cấp tối thiểu 
và hướng vào các cơ hội tăng thu nhập 
qui mô nhỏ và nhu cầu đặc biệt của giới 
nữ.  
 
Hiện nay nhiều xã vùng cao hẻo lánh 
thiếu năng lực kỹ thuật trong cộng đồng 
để xây dựng và duy trì một số dạng cơ 
sở hạ tầng nhất định. Vấn đề ở đây là 
làm thế nào để những nhóm người địa 
phương được “đào tạo tại chỗ qua công 
việc” (ví dụ làm cống nước và đường) 
để phát triển được những năng lực này. 
Đây là vấn đề cơ bản vừa nhằm đảm 
bảo tính bền vững trong việc duy trì và 
vận hành những hệ thống này, vừa để 
tối đa hoá các lợi ích của chương trình 
cho cộng đồng địa phương. Có thể làm 
điều này bằng cách, ví dụ gắn các công 
trình của xã gần hơn với các chương 
trình đào tạo dạy nghề dựa vào cộng 
đồng và hệ thống “đội ngũ lao động 
làm việc trẻ”. Trong tương lai, những 
nhóm này có thể ký hợp đồng để nhận 
duy trì đường sá và nếu thành công thì 
có thể phát triển thành doanh nghiệp 
qui mô nhỏ hoặc các hình thức hợp tác 
khác để họ có thể nhận được hợp đồng 
đảm nhận bảo trì đường sá thường 
xuyên.   
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Cuối cùng cũng cần chú ý đưa vào các 
chương trình sắp để làm sao có thể 
nâng cao khả năng cũng như sự tham 
gia của các doanh nghiệp tư nhân, các 
doanh nghiệp hộ gia đình, các hợp tác 
xã và các cá nhân và thợ thủ công địa 
phương thông qua các kiểu hợp đồng 
phụ với cộng đồng. Tuy nhiên, việc 
này cần kết hợp và đảm bảo rằng các 
thủ tục hợp đồng và mua sắm phải 
được đơn giản hoá và có những cơ chế 
khuyến khích thích hợp để khuyến 
khích khu vực tư nhân địa phương. 
Kinh nghiệm trong Chương trình 135 
ở Tuyên Quang cho thấy rằng có thể 
làm được việc này. Trong quá trình 

lựa chọn công trình ở tỉnh này, dân 
làng được tham vấn là công trình nào 
họ thấy rằng họ có thể quản lý được 
tại địa phương và công trình nào cần 
hợp đồng với công ty. Hợp đồng phụ 
với cộng đồng có thể dưới một số 
hình thức như: hợp đồng với nhóm 
người dân địa phương, hợp tác xã 
hoặc những thợ thủ công trong một xã 
hoặc từ các xã lân cận. Các kiểu tổ 
chức này đã được thực hiện thành 
công, ví dụ như trong việc xây dựng 
và trang bị dụng cụ bàn ghế đồ đạc 
cho các trường học và các nhà trẻ làng 
và trong việc xây dựng các công trình 
thuỷ lợi qui mô nhỏ. 
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