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1. Khái quát chung về phương pháp phân 
tích chi phí - lợi ích 

Chính sách công được ví như phương thuốc giải 
quyết các vấn đề đặt ra trong đời sống xã hội. Chính 
vì vậy, kê được một đơn thuốc phù hợp là nhiệm 
vụ mang tính chìa khóa trong hoạch định chính 
sách. Kê đơn chính sách (policy prescription) là 
thuật ngữ chuyên ngành để mô tả hoạt động này, 
bản chất của kê đơn chính sách là liệt kê ra các giải 
pháp có thể có cho một vấn đề và lựa chọn giải 
pháp hợp lý nhất, có thể hiểu đây là công việc giúp 
nhà hoạch định trả lời một câu hỏi vô cùng hóc búa: 
“Đâu là điều nên làm nhất?”. Đây là một nhiệm vụ 
hết sức khó khăn với nhiều cách tiếp cận giải quyết. 

Hiện nay, có hai cách tiếp cận đang được sử dụng 
rộng rãi là phân tích chi phí - lợi ích (Cost Benefit 
Analysis - CBA) và phân tích hiệu quả chi phí 
(Cosi Effectiveness Analysis - CEA). Mục đích của 
hai kiểu phân tích này giúp các nhà hoạch định 
chính sách lựa được phương án hợp lý nhất cho vấn 
đề mà xã hội đang gặp phải.  

Đầu thế kỷ 19, những ý tưởng đầu tiên về hạch 
toán kinh tế kết hợp giữa lợi ích và chi phí xuất 
hiện trong những nghiên cứu của nhà kinh tế học 
người Anh - Alfred Marshall, kỹ sư người Pháp - 
Dupuit và cố Bộ trưởng Ngân khố Hoa Kỳ - 
Galatin. Mặc dù vậy, mãi đến tận năm 1936, 
những ứng dụng của phân tích chi phí - lợi ích 
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mới lần đầu được áp dụng tại Hoa Kỳ trong lĩnh 
vực xây dựng thủy điện với các nỗ lực phân tích 
chi phí - lợi ích của việc xây dựng nhà máy thủy 
điện, hệ thống kiểm soát lũ lụt, quản lý tưới tiêu. 
Dần dần, ứng dụng của phân tích chi phí - lợi ích 
được mở rộng sang các lĩnh vực giao thông, quy 
hoạch đô thị, chăm sóc sức khỏe… Phân tích chi 
phí - lợi ích cho phép so sánh các phương án chính 
sách trên cơ sở lượng hóa chi phí và lợi ích ra một 
đơn vị tiền tệ chung (tiền tệ hóa). Những ảnh 
hưởng (tác động) tích cực được gọi là lợi ích (ben-
efits) còn những ảnh hưởng gây tổn thất nguồn 
lực của chính sách được gọi là chi phí (costs). Mặc 
dù, ảnh hưởng dự kiến của một chính sách là rất 
đa dạng, nhưng chúng đều được thể hiện thông 
qua các tác động tích cực và các tổn thất về mặt 
kinh tế. Và khi tất cả các ảnh hưởng được tiền tệ 
hóa thì nguyên tắc lựa chọn là: phương án nào 
đem lại lợi ích ròng lớn nhất(1).  

Phân tích chi phí - lợi ích trong lĩnh vực chính 
sách công mang các đặc trưng sau: 

Phương pháp này đo lường tất cả mọi chi phí 
và lợi ích mà một chương trình chính sách tạo ra, 
bao gồm cả các chi phí và lợi ích hữu hình cũng 
như vô hình. 

Phương pháp này nhấn mạnh tính hợp lý về 
mặt kinh tế. Điều này có nghĩa, một phương án 
chính sách được cho là tốt khi lợi ích ròng luôn 
lớn hơn 0 (lợi ích lớn hơn chi phí). 

Việc hạch toán tất cả chi phí và lợi ích của một 
phương án chính sách ra đơn vị tiền tệ chung cho 
phép tính toán lợi ích ròng trở nên vô cùng dễ 
dàng. Điều này là bất khả thi khi sử dựng phương 
pháp phân tích hiệu quả chi phí (Cost - effective-
ness analysis). Phân tích chi phí - lợi ích cũng giúp 
các nhà hoạch định chính sách so sánh các 
phương án chính sách ở các lĩnh vực khác nhau.  

2. Quy trình phân tích chi phí - lợi ích trong 
hoạch định chính sách  

Hoạch định chính sách là giai đoạn mở đầu cho 
toàn bộ quy trình chính sách, thể hiện những nỗ lực 
ban đầu của cơ quan nhà nước nhằm giải quyết các 
vấn đề mà xã hội đang gặp phải. Các nhà hoạch 

định chính sách phải cân nhắc giữa lựa chọn mục 
tiêu và giải pháp, cân đối nguồn lực sao cho việc 
đưa ra chính sách đi vào thực hiện được diễn ra một 
cách thuận lợi và đạt được kết quả tốt nhất. Song, 
làm thế nào để các nhà hoạch định chính sách lựa 
chọn các giải pháp được cho là tốt nhất khi chính 
sách chỉ mới ở giai đoạn xây dựng, chưa đi vào 
thực thi. Thực tế, các nhà hoạch định chính sách 
chỉ dự đoán được những biện pháp phù hợp và tốt 
nhất dựa trên những giả định về mối quan hệ nhân 
quả và sự ước định về chi phí, lợi ích của chính sách 
hay dựa trên kinh nghiệm của mình. Bởi vậy, giai 
đoạn hoạch định chính sách đòi hỏi phải được phân 
tích, dự báo tốt. Những thách thức đến từ từng giai 
đoạn trong quá trình hoạch định bắt buộc các nhà 
hoạch định chính sách phải phân tích chính sách. 
Phân tích chính sách cần phải trở thành nền tảng 
cho quá trình ra quyết định và hình thành chính 
sách. Bởi vậy, các nhà hoạch định chính sách cần 
phải được trang bị những kiến thức, công cụ cần 
thiết để có thể phân tích, nhìn nhận, tiếp cận và lựa 
chọn mô hình hoạch định phù hợp. Hơn nữa, việc 
hoạch định định chính sách cũng không thể tách 
khỏi những mối quan tâm về chính trị (mục tiêu 
chính trị và lợi ích của giai cấp cầm quyền). 

Hoạch định chính sách đòi hỏi sự tham gia của 
rất nhiều chủ thể, bên cạnh những nhà chính trị (các 
cơ quan và cá nhân có thẩm quyền chuẩn y và chịu 
trách nhiệm về các quyết định chính sách) còn phải 
kể đến nhóm các nhà chuyên môn. Họ có thể là các 
nhà phân tích chính sách ở các trường đại học, viện 
nghiên cứu, các nhà phân tích chính sách chuyên 
nghiệp. Các nhà phân tích chính sách có nhiệm vụ 
nghiên cứu vấn đề chính sách và đề xuất các mục 
tiêu, giải pháp chính sách để trình lên các cơ quan 
có thẩm quyền ra quyết định chính sách. Phân tích 
chi phí - lợi ích là hoạt động mang tính chuyên môn 
sâu, cho nên thông thường nó được thực hiện bởi 
nhóm các nhà phân tích chính sách.  

Thực hiện phân tích chi phí - lợi ích là một 
nhiệm vụ vô cùng phức tạp, bởi lẽ quá trình phân 
tích bao gồm nhiều công đoạn có liên quan chặt 
chẽ với nhau.  
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Đầu tiên, các nhà phân tích cần xây dựng cấu 
trúc vấn đề chính sách. Công đoạn này giúp nhà 
phân tích làm rõ mức độ nghiêm trọng của vấn đề 
mà xã hội đang gặp phải (ô nhiễm không khí, bạo 
lực học đường, lạm dụng chất ngây nghiện…) và 
khoanh vùng được phạm vi của vấn đề.  

Thứ hai, cần xác định rõ các mục tiêu chính 
sách. Sau khi vấn đề được khoanh vùng phạm vi, 
mục tiêu của các phương án chính sách cần được 
nêu ra một cách tường minh và có thể đo lường 
được. Giả sử, vấn đề chính sách được xác định là 
việc lạm dụng các chất gây nghiện, mục tiêu chính 
sách được đưa ra là giảm 50% nguồn cung chất 
gây nghiện trong vòng 5 năm tới. Chính từ mục 
tiêu chính sách này, các nhà phân tích sẽ bắt đầu 
có những gợi ý để đưa ra các giải pháp chính sách 
phù hợp, ví dụ như triệt phá các đường dây vận 
chuyển và buôn bán chất gây nghiện ở các vùng 
biên giới có địa hình phức tạp.  

Thứ ba, tìm kiếm các phương án (giải pháp) 
tiềm năng. Một khi các mục tiêu chính sách được 
xác định, các giải pháp cho vấn đề chính sách dần 
dần lộ diện, các giải pháp này tập trung giải quyết 
nguyên nhân gốc rễ của vấn đề chính sách. Như, 
tỷ lệ sinh viên ra trường không xin được việc làm 
phù hợp bởi không đáp ứng được yêu cầu của nhà 
tuyển dụng. Do vậy, giải pháp có thể là việc xem 
xét lại chương trình đào tạo bậc đại học có cần 
thay đổi theo hướng phù hợp với yêu cầu tuyển 
dụng hay không. 

Thứ tư, xác định các nhóm chịu tác động bới 
chính sách (nhóm thụ hưởng hay đối tượng chính 
sách). Đây là công đoạn tìm kiếm các chủ thể liên 
quan một khi quyết định chính sách được đưa ra. 
Nhóm này có thể chịu tác động tích cực (hưởng 
lợi) hoặc tiêu cực (bị thiệt hại). Ví dụ, việc Ngân 
hàng Trung ương điều chỉnh lãi suất theo hướng 
giảm khiến các khoản tiết kiệm của người dân trở 
nên không hiệu quả, nhưng điều này đồng thời 
khuyến khích được khu vực tư nhân tích cực đi 
vay để mở rộng việc sản xuất kinh doanh.   

Thứ năm, tính toán tất các chi phí và lợi ích 
của từng phương án chính sách ra đơn vị tiền tệ 

chung. Đây là công việc quan trọng, đồng thời là 
khó nhất trong phân tích chi phí - lợi ích vì chi phí 
hay lợi ích có thể phát sinh bên trong hoặc bên 
ngoài không gian địa lý của phương án chính 
sách. Một phương án chính sách liên quan đến 
tăng cường an ninh cho khu vực thành thị tạo ra 
lợi ích cho khu vực thành thị, đồng thời tội phạm 
sẽ di chuyển về các khu vực nông thôn dẫn đến 
chi phí phát sinh để kiểm soát tội phạm cho khu 
vực nông thôn tăng lên. Chi phí - lợi ích cũng có 
thể ở dạng hữu hình hoặc vô hình. Nếu chúng 
được đo lường trực tiếp căn cứ vào giá trị thị 
trường, các chi phí hay lợi ích này là hữu hình. Ví 
dụ, việc xây dựng một hệ thống thoát nước hay 
một tuyến đường cao tốc thì các chi phí mua sắm 
nguyên vật liệu, thuê thiết kế, tổ chức thi công, 
vận hành có thể dựa trên giá thị trường để đo 
lường. Ngược lại, chi phí (hay lợi ích) vô hình 
không thể tính toán trực tiếp theo giá cả thị trường. 
Cũng trong ví dụ trên, việc thi công đường cao 
tốc hay một hệ thống thoát nước gây ra tiếng ồn 
vào ban đêm khiến nhiều người dân sống xung 
quanh mắc chứng rối loạn giấc ngủ, ảnh hưởng 
tới sức khỏe (chi phí vô hình), hay như việc tìm 

Sơ đồ quy trình phân tích chi phí - lợi ích ứng dụng 
trong phân tích chính sách (nguồn: W. Dunn, Public Policy 
Analysis: An integrated Approach). 
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ra một loại vắc-xin mới giúp cứu sống được hàng 
nghìn người thì lợi ích của việc cứu sống này có 
giá là bao nhiêu. Các chi phí này rất khó đo lường 
theo giá thị trường. Khi đó, một loạt các công cụ 
định giá ngầm sẽ được thực hiện để tìm ra giá trị 
tương đối của các chi phí (hay lợi ích này). 

Thứ sáu, tính toán chiết khấu chi phí và lợi ích. 
Nhiều chính sách được kéo dài trong thời gian dài 
dẫn đến việc nhiều chi phí (hay lợi ích) phát sinh 
trong tương lai. Điều này đòi hỏi nhà hoạch định 
chính sách phải xác định giá trị hiện tại của các 
dòng tiền tương lai thông qua tính toán chiết khấu. 
Giả sử, việc xây dựng hệ thống thoát nước đô thị 
đòi hỏi chi phí vận hành là 5 tỷ đồng, sau khi dự án 
được hoàn thành là 5 năm, với mức chiết khấu cho 
trước là 4%/năm thì số tiền 5 tỷ đồng của 5 năm 
sau tương đương với 4,1 tỷ ở thời điểm hiện tại. 

Thứ bảy, ước lượng các rủi ro. Các giải pháp 
(phương án) chính sách nếu được thông qua sẽ 
được áp dụng, tuy nhiên các yếu tố tác động từ 
bối cảnh lịch sử, bối cảnh thể chế sẽ làm các 
phương án này chệch hướng so với dự định ban 
đầu. Sự chệch hướng này khiến các chi phí (hay 
lợi ích) sẽ có những sai số nhất định. Chính vì vậy, 
xác suất xảy ra của các kịch bản với các loại chi 
phí - lợi ích khác nhau cần được ước lượng.  

Thứ tám, xác định các tiêu chí lựa chọn 
phương án (giải pháp chính sách). Tiêu chí lựa 
chọn đóng vai trò gợi ý cho các nhà hoạch định 
để lựa chọn phương án hợp lý nhất. Có sáu loại 
tiêu chí để lựa chọn phương án chính sách: 

Tính hữu hiệu: thể hiện sự hợp lý về mặt kỹ 
thuật, được đo lường bằng đơn vị hàng hóa và 
dịch vụ công được tạo ra hoặc giá trị bằng tiền 
của chúng. Ví dụ, các nhà máy thủy điện cung 
cấp sản lượng điện cao hơn nhiều các nhà máy 
điện mặt trời cho nên việc xây dựng thủy điện 
được cho là hữu hiệu hơn việc xây dựng các nhà 
máy điện mặt trời.  

Tính hiệu quả: thể hiện sự hợp lý về mặt kinh 
tế, được đo lường bằng các nỗ lực bỏ ra để đạt 
được mức độ hữu hiệu nhất định. Để tăng cường 
việc chăm sóc sức khỏe cho cùng một số lượng 

đồng bào dân tộc thiểu số thì phương án nào tiết 
kiệm chi phí hơn thì phương án đó hiệu quả hơn.  

Tính đầy đủ: là sự kết hợp giữa tính hữu hiệu 
và tính hiệu quả. Xem xét mức độ đạt được mục 
tiêu của phương án chính sách ở một ngưỡng hiệu 
quả và hữu hiệu nhất định. Giải sử chính quyền 
muốn đầu tư một ngàn tỷ cho dự án tầu điện ngầm 
phục vụ nhu cầu di chuyển cho khoảng 100.000 
dân. Phương án nào đáp ứng được đầy đủ cả hai 
yêu cầu trên sẽ được lựa chọn. 

Tính công bằng: dùng để đánh giá những lợi 
ích và đối tượng chính sách nhận được là xứng 
đáng trên cơ sở những điều kiện vốn có và cống 
hiến của đối tượng trong tương quan với nhóm 
đối tượng khác.  

Tính đáp ứng nhu cầu: thể hiện mức độ đáp 
ứng các nhu cầu, nguyện vọng, lợi ích của một 
nhóm đối tượng chính sách. Một phương án có 
thể đáp ứng tất cả các tiêu chí trước đó nhưng lại 
không đáp ứng nguyện vọng của nhóm đối tượng.  

Tính phù hợp: là tiêu chí tổng hợp, tất cả các 
tiêu chí được xem xét cùng lúc. Tiêu chí này 
hướng đến giá trị của kết quả tạo ra của phương 
án chính sách.  

Thứ chín, lựa chọn phương án chính sách tối 
ưu. Khi các nhà hoạch định làm rõ được các tiêu 
chí lựa chọn, các phương án chính sách được sắp 
xếp theo thứ tự ưu tiên căn cứ vào lợi ích ròng của 
từng phương án chính sách để các cấp thẩm quyền 
quyết định lựa chọn.  

Phân tích chi phí - lợi ích là một công cụ hữu 
hiệu cho chính quyền khi đứng trước nhiều 
phương án chính sách khác nhau. Thậm chí, trong 
các trường hợp nguồn lực hạn chế, phương pháp 
này còn giúp so sánh nhiều phương án ở lĩnh vực 
chính sách khác nhau do tất cả lợi ích ròng đều đã 
được qui về giá trị tiền tệ chung. 

3. Nhận xét và kết luận 
Trong suốt một thời gian dài, việc hoạch định 

chính sách ở Việt Nam thường dựa trên tri thức 
kinh nghiệm, nhấn mạnh tính chính trị hơn là tính 
kỹ thuật, hiếm khi tuân thủ một quy trình có tính 
khoa học chặt chẽ. Một số chính sách được ban 
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hành đã không có hiệu lực trên thực tế. Khi đưa 
ra những chính sách này, các nhà hoạch định chưa 
xem xét đến khả năng thực hiện và các chế tài 
được thực hiện một cách nghiêm túc. Điều này là 
do nguồn lực được sử dụng cho hoạt động hoạch 
định chính sách còn hạn chế khiến các phương án 
chưa được tính toán một cách đầy đủ kỹ lưỡng. 
Nhiều chính sách bộc lộ sự thiếu hợp lý. Một 
trong những yêu cầu quan trọng của chính sách 
“tốt” là phải thể hiện sự hợp lý, nếu không thì dù 
chính sách có được hoạch định theo đúng trình tự, 
thủ tục cũng không được đảm bảo việc thực hiện 
hiệu quả trên thực tế. Chính sách được ban hành 
là để giải quyết các vấn đề phát sinh trong đời 
sống cộng đồng, bảo đảm quyền lợi cho cộng 
đồng, nhưng nếu thiếu tính thực tế sẽ không áp 
dụng được. Chính sách thiếu tính hợp lý vừa gây 
tốn kém cho cơ quan nhà nước khi nghiên cứu, 
ban hành, vừa gây ra tâm lý bất ổn trong nhân dân. 
Đặc biệt, rất nhiều chính sách chú trọng đến mục 
tiêu, nhiệm vụ hơn là các giải pháp cụ thể. Do đó, 
cần xây dựng một quy trình công nghệ hoạch định 
chính sách với mục tiêu chính sách và phương án 
chính sách phù hợp. Chính vì vậy, phương pháp 
phân tích lợi ích - chi phí có thể xem là câu trả lời 
nhằm cải thiện tình trạng trên. Phân tích chi phí - 
lợi ích được xem là công cụ tư vấn lựa chọn 
phương án chính sách tối ưu được sử dụng rộng 
rãi tại các quốc gia đã phát triển, các tổ chức kinh 
tế lớn trên thế giới.  

Mặc dù là một công cụ hữu hiệu trong lựa 
chọn phương án chính sách, phân tích chi phí - lợi 
ích cũng có những nhược điểm khiến phương 
pháp này trở nên khó áp dụng. Phương pháp này 
thường tập trung vào việc ra quyết định hợp lý về 
mặt kinh tế thuần túy. Nó thường đánh đồng thu 
nhập (lợi ích về kinh tế) của đối tượng chính sách 
với sự hài lòng trong cuộc sống, qua đó vội vàng 
xác định tính đáp ứng yêu cầu của một phương 
án chính sách. Ngoài ra, một chương trình chính 
sách công có thể tác động lên nhiều nhóm đối 
tượng xã hội với mức độ và phạm vi khác nhau, 
nên xác định và tính toán mọi lợi ích và chi phí 

của từng nhóm cũng là một thử thách với các nhà 
phân tích, có những chính sách tạo ra lợi ích cho 
nhóm đối tượng này, đồng thời gây tổn thất cho 
nhóm đối tượng khác. Vì vậy, lợi ích (hay chi phí) 
tổng hòa cần được phân biệt với lợi ích (hay chi 
phí) phân phối. Bên cạnh đó, rất nhiều chi phí và 
lợi ích vô hình không thể xác định giá trị tiền tệ 
thông qua giá cả thị trường. Ví dụ như không khí 
trong lành, hay số người được cứu sống khi một 
loại vắc-xin phòng bệnh ra đời. Điều này cũng gợi 
ý cho các nhà phân tích chính sách khi sử dụng 
phân tích chi phí - lợi ích cần kết hợp một số kỹ 
thuật bổ trợ để khắc phục những nhược điểm của 
phương pháp này, có thể kể đến công cụ định giá 
ngầm (shadow pricing) giúp xác định chi phí - lợi 
ích vô hình, công cụ phân tích độ nhạy (sensitivity 
analysis) để đo lường các rủi ro và công cụ dự báo 
(forecasting) để xác định xác suất các kịch bản, 
qua đó ước lượng chi phí - lợi ích của từng kịch 
bản. Việc sử dụng kết hợp các công cụ bổ trợ sẽ 
giúp các nhà hoạch định dễ dàng lựa chọn được 
giải pháp chính sách tốt nhất trong một danh sách 
các giải pháp tiềm năng. Phân tích chi phí - lợi ích 
cung cấp những luận cứ khoa học cho việc lựa 
chọn cũng như giải thích các quyết định của nhà 
cầm quyền trong giải quyết các vấn đề công cộng./. 

 
(1) Lợi ích ròng là hiệu số của lợi ích với chi phí sau khi được 

tiền tệ hóa. 
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