PHÂN CẤP QUẢN LÝ TÀI KHÓA VÀ TĂNG TRƯỞNG KINH TẾ ĐỊA PHƯƠNG 
TẠI VIỆT NAM

Mối quan hệ giữa phân cấp chính sách tài khóa và tăng trưởng kinh tế dài hạn đã và đang thu hút nhiều sự quan tâm và tranh cãi của nhiều nhà kinh tế. Một số các nhà nghiên cứu kinh tế thì khuyến khích chính quyền trung ương nên phân cấp quản lý tài khóa sâu rộng cho chính quyền địa phương để tạo điều kiện phân bổ các nguồn lực, đặc biệt là các hàng hóa công cộng như giao thông vận tải, giáo dục, y tế, một cách hiệu quả và tối ưu hơn do đó sẽ dẫn tới tăng trưởng kinh tế trong dài hạn (Oates 1993). Oates và nhiều nhà nghiên cứu khác như Bahl và Linn (1992) và Tiebout (1956) lý giải rằng việc phân cấp quản lý chính sách tài khóa nên được thực hiện bởi vì thứ nhất chính quyền địa phương có điều kiện hiểu rõ các đặc tính của địa phương mình như thông tin, văn hóa, địa lý, lịch sử, nhân chủng học, điều kiện kinh tế hơn chính quyền trung ương để phân bổ các nguồn lực một cách tối ưu và hiệu quả nhất; thứ hai việc phân cấp sẽ giúp cho chính quyền và cư dân nắm bắt được tư tưởng, nguyện vọng và kế hoạch hành động của hai bên về hoạt động thu chi. Do đó, chính quyền địa phương có thể thực hiện tốt việc huy động các nguồn thu từ địa phương mình thông qua nghĩa vụ đóng thuế, duy trì đội ngũ công chức, đầu tư vào các hạng mục công trình và cân bằng thu chi một cách hiệu quả, giảm thiểu tối đa thâm hụt ngân sách của nhà nước.

Sau khi tiến hành chính sách Đổi Mới kinh tế từ năm 1986, Chính phủ Việt Nam đã tiến hành cải cách chính sách tài khóa sâu rộng, đặc biệt là việc phân cấp quản lý tài khóa tới ủy ban nhân dân các cấp tại 64 tỉnh thành trong cả nước bao gồm cấp tỉnh-thành, cấp quận-huyện, và cấp phường-xã với mục tiêu thúc đẩy tăng trưởng kinh tế địa phương tại các tỉnh, thành phố trực thuộc trung ương. Một trong những bước đi đầu tiên trong phân cấp quản lý tài khóa của Quốc Hội và Chính phủ Việt Nam là việc ban hành Luật Ngân sách năm 1996. Việc ban hành Luật Ngân sách năm 1996 đã tạo điều kiện tiền đề cho ủy ban nhân dân các cấp tự chủ trong các hoạt động thu chi của mình. Mặc dù việc ban hành Luật Ngân sách năm 1996 đã tạo tiền đề cho hoạt động phân cấp quản lý tài khóa tại Việt Nam nhưng các tổ chức và nhà nghiên cứu vẫn cho rằng việc phân cấp quản lý tài khóa tại Việt Nam vẫn diễn ra chậm chạp và khiêm tốn. Chính vì vậy, Quốc hội nước Cộng hòa xã hội chủ nghĩa Việt Nam đã phê chuẩn Luật Ngân sách Nhà nước năm 2002 thay thế cho Luật Ngân sách năm 1996 nhằm thúc đẩy hoạt động phân cấp quản lý tài khóa sâu rộng hơn, đặc biệt tạo nhiều quyền hạn hơn trong quản lý các hoạt động chi tiêu tại chính quyền các cấp địa phương cụ thể là ủy ban nhân dân các cấp. Sau 5 năm (1997-2001) thực hiện Luật Ngân sách năm 1996 và 6 năm (2002-2007) kể từ khi Luật Ngân sách năm 2002 ra đời, tác động của việc phân cấp quản lý tài khóa tại 64 tỉnh thành trong cả nước tới tăng trưởng kinh tế địa phương vẫn chưa được đánh giá đầy đủ tại Việt Nam. Liệu các hoạt động chi thường xuyên và chi cho xây dựng cơ bản tại 64 tỉnh thành trong suốt giai đoạn 1997-2007 có thực sự hiệu quả và thúc đẩy tăng trưởng kinh tế tại 64 tỉnh thành cả nước hay không đang là một câu hỏi cần được các cấp chính quyền và các nhà nghiên cứu chính sách trả lời. Do vậy, bài viết này sẽ cung cấp cho bạn đọc hiểu hơn về tác động của công tác phân cấp quản lý tài khóa tới tăng trưởng kinh tế tại 64 tỉnh thành phố của Việt Nam trong giai đoạn 1997-2007. 
Dựa trên lý thuyết tăng trưởng kinh tế nội sinh và lý thuyết tài khóa, mô hình về mối quan hệ giữa tăng trưởng kinh tế và phân cấp quản lý tài khóa sẽ được trình bày thông qua mô hình như sau:
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 Tại đó: i được định nghĩa là tỉnh, t được định nghĩa là thời gian.

Bảng 1: Định Nghĩa Các Biến Và Nguồn Dữ Liệu
	Ký hiệu
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	Tỷ lệ tăng trưởng kinh tế của tỉnh hoặc thành phố (% hàng  năm)

Xuất khẩu bình quân đầu người (đo lường bằng nghìn đồng VND, theo mức giá năm 1994)

Tích lũy vốn đầu tư con người, đo lường bằng số sinh viên đại học và cao đẳng tốt nghiệp trên tổng số 1000 người dân

Tăng trưởng cung tiền M2, biểu thị sự tăng trưởng của thị trường tài chính

Phân cấp quản lý chi tiêu (chi thường xuyên và chi cho xây dựng cơ bản), đo lường bằng tỷ lệ chi tiêu của chính quyền địa phương so với tổng chi tiêu  của chính quyền trung ương

Phân cấp quản lý nguồn thu (nguồn thu qua thuế và các nguồn thu khác), đo lường bằng tỷ lệ các nguồn thu của chính quyên địa phương so với tổng các nguồn thu của chính quyền trung ương.

Đo lường khoảng cách công nghệ giữa các địa phương (đo lường giữa tỷ lệ tăng trưởng của TP Hồ Chí Minh với các tỉnh
)
Học và Làm (Learning by doing), đo lường bằng tỷ lệ giá trị gia tăng trong sản xuất công nghiệp so với GDP

Tăng trưởng lao động bình quân (% hàng năm)

Đo lường tỷ lệ lạm phát (% hàng năm)

Nhiễu ngẫu nhiên
	GSO

GSO

GSO

IMF
GSO

GSO

GSO

GSO

GSO

GSO




Chú ý: GSO: là viết tắt của từ Tổng cục Thống kê Việt Nam; IMF: Quỹ tiền tệ quốc tế
Bên cạnh đó, bài viết này sẽ sử dụng các phương pháp ước lượng hiệu ứng cố định (Fixed Effects-FE) và hiệu ứng ngẫu nhiên (Random Effects-RE), các phương pháp này được đánh giá là hiệu quả và tối ưu hơn các phương pháp truyền thống như OLS. Việc lựa chọn phương pháp tối ưu sẽ được thực hiện thông qua các kiểm định Hausman test và Breusch and Pagan test.

Sau khi ước lượng và thỏa mãn các kiểm định như Hausman test và Breusch and Pagan test để đảm bảo ước lượng chính xác (xem bảng 2), phương pháp Random Effects (RE) là phương pháp tối ưu được lựa chọn. Phương pháp ước lượng RE cho chúng ta kết quả như sau:

Giai đoạn 1997-2001: Giai đoạn ban hành Luật Ngân sách năm 1996

Thông qua hai phương pháp ước lượng, kết quả ước lượng được trình bày trong cột 1 bảng 2 cho thấy việc phân cấp quản lý tài khóa cụ thể phân cấp quản lý các nguồn thu cho chính quyền của 64 địa phương tại Việt Nam có tác động tích cực tới tăng trưởng kinh tế tại địa phương đó. Hệ số biến phân cấp quản lý nguồn thu NSĐP (REVENUE) có tương quan dương và ý nghĩa về mặt thống kê ở mức 5%. Kết quả này phù hợp với lý thuyết phân cấp tài khóa và phản ánh rằng các cấp chính quyền địa phương tại Việt Nam làm tốt công tác huy động các nguồn thu từ các hoạt động kinh tế của địa phương và do đó sẽ dẫn tới tăng trưởng kinh tế của cả nước nói chung và địa phương đó nói riêng. Tuy nhiên, hệ số biến phân cấp chi tiêu NSĐP (EXPENDITURE), biến phản ánh phân cấp quản lý chi tiêu thường xuyên và chi tiêu cho đầu tư xây dựng cơ bản, là âm và có mức ý nghĩa thống kê là 1%. Kết quả ước lượng trên phản ánh rằng chính quyền địa phương tại Việt Nam chưa thực sự làm tốt công tác chi tiêu cũng như phân bổ các nguồn lực hiệu quả để tạo đà cho tăng trưởng kinh tế tại địa phương mình trong giai đoạn 1997-2001. Kết quả của các biến giải thích khác trong mô hình như hoạt động xuất khẩu, tích lũy vốn con người, tăng trưởng thị trường lao động, cải cách thị trường tài chính, lạm phát, học và làm cũng là các nhân tố quan trọng ảnh hưởng tới phát triển kinh tế địa phương của 64 tỉnh thành của Việt Nam. 

Bảng 2: Kết Quả Ước Lượng Phương Trình 1

	
	Biến phụ thuộc: Tăng trưởng kinh tế

	
	Thời Kỳ 1997-2001
	Thời Kỳ 2002-2007

	Biến giải thích
	 (1)
	 (2)
	(3)
	(4)
	(5)

	Phân cấp chi tiêu NSĐP (EXPENDITURE)
	-0.602431

(-2.76)*
	-0.620307

(-3.03)*
	-0.404835

(-2.97)*
	-0.506447

(-4.02)*
	

	Phân cấp chi cho đầu tư xây dựng cơ bản từ NSĐP (INVESTMENT)
	
	
	
	
	0.277779

(1.68)***

	Phân cấp chi thường xuyên từ NSĐP (RECURRENT)
	
	
	
	
	-0.707242 

(-3.75)*

	Phân cấp thu NSĐP (REVENUE)
	0.116392

(2.02)**
	0.122181

(2.21)**
	0.103103

(2.83)*
	0.139549 

(2.66)*
	0.046906 

(0.68)

	Bổ sung chi tiêu của chính quyềnTW cho chính quyền ĐP (TRANSFER)
	
	
	
	-0.923975 

(-2.15)**
	

	Xuất khẩu (EXPORT)
	0.000031 

(0.31)
	0.000026

(0.25)
	0.000081

(3.54)*
	0.000050

(1.81)***
	0.000039

(1.62)***

	Tích lũy vốn con người (HC)
	0.219293

(1.44)
	0.035100

(0.19)
	0.009790 

(2.32)**
	0.008576 

(1.38)
	0.010892 

(1.86)***

	Khoảng cách công nghệ (GAP)
	-1.52758 

(-3.21)*
	-1.612200

(-10.19)*
	-1.792744 

(-2.08)**
	-1.287699 

(-2.24)**
	-1.407681

(-2.05)**

	Học và làm (LD)
	0.037520

(2.54)*
	0.034302

(2.93)*
	0.017183 

(2.49)*
	0.018389 

(2.74)*
	0.017167 

(3.06)*

	Tăng trưởng thị trường lao động (LABOUR)
	0.599493

(2.53)*
	0.645131

(3.46)*
	0.055401 

(-1.79)***
	0.013165 

(0.83)
	0.014464 

(0.96)

	Lạm phát (INFLATION)
	-0.013161 

(-1.86)***
	-0.020871

(-1.42)
	0.128364 

(1.99)**
	0.028374 

(0.92)
	0.024817

(0.80)

	Tăng trưởng thị trường tài chính (M2)
	-1.431511 

(-0.55)
	-1.949739

(-0.63)
	0.941101

(1.89)***
	1.518655

(4.38)*
	0.300666 

(1.38)

	Khủng khoảng tài chính khu vực năm 1997 (CRISIS DUMMY)
	
	-1.514787

(-4.13)*
	
	
	

	Ước lượng không đổi


	18.706020

(6.34)*
	10.196810

(6.16)*
	-4.460684 

(-0.66)
	6.55434 

(2.12)**
	6.493303

(2.09)**

	Số quan sát
	288
	288
	322
	322
	322

	Number of groups
	61
	61
	60
	60
	60

	R2 within
	0.2646
	0.3128
	0.3621
	0.2713
	0.2458

	R2 between
	0.5036
	0.5236
	0.4473
	0.4754
	0.4648

	R2 overall
	0.3779
	0.4101
	0.3511
	0.3563
	0.3495

	The Hausman test (chi2)
	12.39
	1.95
	3.91
	2.95
	13.58


Chú ý: (i) Thống kê t-statistics trong ngoặc; (ii) *** ý nghĩa ở mức 10%, ** ý nghĩa ở mức 5%, và * ý nghĩa ở mức 1%
Kết quả ước lượng tác động của phân cấp quản lý tài khóa trong giai đoạn 1997-2001 đã cho thấy Luật Ngân sách năm 1996 đã tác động tích cực đến công tác quản lý các nguồn thu tại địa phương. Tuy nhiên, công tác quản lý các hoạt động chi tiêu cụ thể là chi cho đầu tư xây dựng cơ bản và chi thường xuyên tại địa phương còn tương đối yếu. Điều này phán ánh chất lượng đội ngũ cán bộ địa phương chưa thực sự chuyên nghiệp và yếu trong công tác quản lý chi tiêu. 

Giai đoạn 2002-2007: Giai đoạn ban hành luật Ngân sách năm 2002 

Kết quả ước lượng tác động của phân cấp quản lý chính sách tài khóa giai đoạn 2002-2007 được trình bày trong bảng 2. Trong giai đoạn này chúng tôi đưa thêm các biến như: phân cấp chi cho đầu tư xây dựng cơ bản (INVESTMENT), phân cấp chi thường xuyên (RECURRENT), và bổ sung chi tiêu của chính quyền TW cho chính quyền địa phương (TRANSFER) vào mô hình phân tích. Việc đưa thêm các biến trên vào mô hình sẽ cho bạn đọc thấy rõ hơn tác động của việc phân cấp quản lý tài khóa tới tăng trưởng kinh tế tại 64 tỉnh thành cả nước trong giai đoạn 2002-2007. Thông qua kết quả ước lượng chúng ta thấy phân cấp quản lý chi NSĐP đã tác động tiêu cực tới tăng trưởng kinh tế tại các địa phương, thể hiện thông qua hệ số biến phân cấp quản lý chi NSĐP là âm và có mức ý nghĩa là 1% (cột 3 bảng 2). Một trong những nhân tố dẫn tới quản lý chi NSĐP không hiệu quả là yếu tố chi thường xuyên. Cột 5 bảng 2 cho thấy các khoản chi thường xuyên như chi cho bộ máy hành chính được thể hiện qua biến phân cấp chi thường xuyên từ NSĐP đã tác động tiêu cực tới tăng trưởng kinh tế địa phương, hệ số của biến này là âm và có ý nghĩa thông kê là 1%. Rõ ràng các hoạt động chi tiêu thường xuyên tại các chính quyền địa phương đã không thực sự hiệu quả. Nguyên nhân chính vẫn là còn nhiều khoản chi thường xuyên tại các địa phương chưa thực sự tiết kiệm như chi mua sắm, hội nghị, khánh tiết, hỗ trợ, ôtô vượt mức quy định (Báo Lao động 2008). Đây cũng chính là căn nguyên của bộ máy hành chính tại một số địa phương đã ngốn tiền NSNN một cách thiếu tiết kiệm, nẩy sinh lãng phí.

Tuy nhiên trong giai đoạn này hoạt động phân cấp đầu tư xây dựng cơ bản từ NSĐP cũng đã tác động tích cực tới tăng trưởng kinh tế địa phương (xem cột 4 bảng 2). Điều này thể hiện rõ ảnh hưởng tích cực của Luật Ngân sách năm 2002 nhằm tăng thêm quyền lực cho các địa phương trong quản lý chi đầu tư xây dựng cơ bản tới tăng trưởng kinh tế các địa phương. Do đó, tăng trưởng kinh tế địa phương đã được cải thiện nhờ các khoản đầu tư xây dựng cơ bản từ NSĐP như giao thông vận tải, y tế, giáo dục… 

Bổ sung chi tiêu của chính quyền Trung ương tới các địa phương dường như không đem lại hiệu quả kinh tế (xem cột 4 bảng 2). Kết quả phân tích cho thấy dường như chính quyền trung ương càng trợ cấp cho các khoản chi ngoài dự toán của chính quyền địa phương không những tạo ra các tác động tiêu cực tới hoạt động phân cấp tài khóa mà còn cản trở tăng trưởng kinh tế tại các địa phương. Trong khi nhiều địa phương thường xuyên phải đi vay nợ, nhận bổ sung từ NSNN, thì một số địa phương lại cho vay nguồn tiền này, để rồi không thể thu hồi nợ số tiền tới 3.200 tỉ đồng (Theo số liệu năm 2006; Báo Lao động 2008).   

Kết quả của các biến giải thích khác trong mô hình cũng giống như kỳ vọng của tác giả. Hoạt động xuất khẩu, tích lũy vốn con người, tăng trưởng thị trường lao động, cải cách thị trường tài chính, lạm phát, học và làm cũng là các nhân tố quan trọng ảnh hưởng tới phát triển kinh tế địa phương của 61 tỉnh thành của Việt Nam. Việc cải cách thị trường tài chính tiền tệ tại Việt Nam trong gian đoạn 2002-2007 đã đem lại tác động tích cực cho tăng trưởng kinh tế địa phương. Do đó, hoạt động cải cách thị trường tài chính tiền tệ nên được tiếp tục thực hiện để thúc đẩy kinh tế trong dài hạn cũng như hấp thụ hiệu quả các nguồn đầu tư nước ngoài. Do vậy trong tương lai, việc sử dụng hệ thống tài chính để giám sát các hoạt động thu chi của các chính quyền địa phương sẽ góp phần thúc đẩy tăng trưởng kinh tế và nâng cao chất lượng của hoạt động phân cấp tài khóa tại các địa phương.

Mặc dù việc phân cấp quản lý chính sách tài khóa là thiết thực đối với các quốc gia đang phát triển như Việt Nam nhưng chính quyền trung ương nên quan tâm giám sát chặt chẽ các hoạt động đầu tư tại các địa phương. Trong giai đoạn đầu của phát triển kinh tế, chính quyền trung ương nên tiến hành các dự án đầu tư xây dựng cơ bản mang tính chiến lược để đảm bảo ổn định chính sách vĩ mô của nhà nước. Tiếp tục tinh giảm đội ngũ công chức địa phương làm việc không hiệu quả và nâng cao chất lượng để đảm bảo một đội ngũ công chức có thể thực hiện quản lý chính sách tài khóa hiệu quả và đáp ứng yêu cầu mong mỏi của người dân địa phương. Các dự án lớn và công trình mang tính chất chiến lược quốc gia phải có sự tham gia ý kiến và giám sát của cư dân địa phương. Cuối cùng, chính quyền trung ương tiếp tục cải cách thị trường tài chính tiền tệ để đảm bảo phân phối và giám sát việc chi tiêu và thu chi của chính quyền địa phương. Do vậy, việc chi tiêu lãng phí và tình trạng tham nhũng trong các khoản chi tiêu cho xây dựng cơ bản sẽ được giảm.      
TS. Nguyễn Phi Lân, Vụ Dự báo, thống kê tiền tệ, NHNN 
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