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1. Giới thiệu và bối cảnh
Tháng 1 năm 2006, Chính phủ Việt Nam đã phê duyệt Chương trình 135 Giai đoạn 2 (P135-2) về hỗ trợ các xã đặc biệt khó khăn vùng đồng bào dân tộc và miền núi giai đoạn 2006-2010. Các mục tiêu lớn cụ thể bao gồm: (1) nâng cao kiến thức sản xuất và đẩy mạnh chuyển dịch cơ cấu kinh tế sang sản xuất các mặt hàng có giá trị gia tăng cao hơn; (2) cung cấp đủ cơ sở hạ tầng thiết yếu cho các xã; (3) nâng cao năng lực của cộng đồng về lập kế hoạch, cân đối ngân sách, kiểm tra và đánh giá; và (4) nâng cao khả năng tiếp cận với các dịch vụ xã hội thiết yếu. Bốn hợp phần của Chương trình 135 Giai đoạn 2 là: i) Phát triển sản xuất; ii) Phát triển cơ sở hạ tầng quy mô nhỏ; iii) Các dịch vụ hỗ trợ sinh kế; iv) Xây dựng năng lực.

Hiện tại, có 1779 xã, 2566 thôn trong 47 tỉnh đang nằm trong Chương trình 135-2. Trong các năm tới, dự kiến có thêm khoảng 2500 thôn nữa sẽ là đối tượng hưởng lợi của Chương trình này. Các chỉ tiêu cụ thể cho từng lĩnh vực bao gồm: Phấn đấu 70% số hộ gia đình đạt được mức thu nhập bình quân đầu người $210/năm vào năm 2010, 80% số hộ được sử dụng nước sinh hoạt hợp vệ sinh, 80% số hộ được sử dụng điện sinh hoạt; 90% số học sinh tiểu học và 75% học sinh trung học cơ sở được đi học.

Chính phủ Việt Nam sẽ cấp 805 triệu đôla cho Chương trình 135-2, và các Đối tác Phát triển cam kết hỗ trợ 330 triệu đôla trong suốt thời gian của Chương trình dưới hình thức cho vay và trợ cấp. Nguồn tài trợ nhằm mục đích mở rộng phạm vi hoạt động của chương trình bằng cách tăng thêm số xã, thôn cũng như cung cấp thêm các nguồn hỗ trợ cho các xã, thôn đang tham gia Chương trình. 

Hai Báo cáo Đánh giá tiến độ thực hiện (Joint Progress Reviews - JPR) gần đây, trong tháng 11/2007 và tháng 4/2008, đã đưa ra một đánh giá chi tiết về tiến độ thực hiện hướng tới các mục tiêu đã định ra trong Biên bản ghi nhớ (MoU) được ký kết giữa Chính phủ Việt Nam và các nhà tại trợ của Chương trình 135-2. Kết quả của các đánh giá đó được tổng kết tại Phụ lục 1 và được sử dụng làm điểm khởi đầu cho bản Đánh giá này. Các kết quả tổng hợp Đánh giá tiến độ lần thứ 3, tháng 4/2008, cho thấy trong tiến độ thực hiện 13 mục tiêu của Biên bản ghi nhớ, việc thực hiện 4 mục tiêu đạt kết quả tốt, 7 mục tiêu tương đối tốt và 2 mục tiêu chưa tốt. Điều đó thể hiện rõ xuất phát điểm của nghiên cứu này là: khẳng định tiến độ của Chương trình 135-2 đã đạt được một số thành công nhất định nhưng cũng gặp không ít khó khăn, thách thức và đề xuất tạo cơ hội cải thiện các mặt của quá trình thực hiện Chương trình. Mục đích của Nghiên cứu này là xác định các yếu tố, hay động lực, cho các thành công đã đạt được, từ đó đưa ra các kiến nghị về cách thức nhân rộng ra cả Chương trình 135-2 trong giai đoạn còn lại của Chương trình.

Bốn lĩnh vực được đánh giá tốt trong Báo cáo Đánh giá tiến độ lần thứ 3 gồm có: (i) việc lựa chọn các xã, thôn; (ii) tăng cường tính bền vững của đầu tư chương trình; (iii) quản lý tài chính công; và (iv) kiểm toán. Bẩy lĩnh vực được đánh giá tương đối tốt gồm: (i) phân bổ nguồn lực của chương trình; (ii) sự tham gia của nhân dân; (iii) chuyển giao quyền sở hữu đầu tu; (iv) công tác thu mua cho xây dựng cơ sở hạ tầng quy mô nhỏ; (v) các đóng góp của cộng đồng; (vi) đánh giá tác động; và (vii) kiểm tra quy trình. Các lĩnh vực được đánh giá chưa tốt gồm: (i) hỗ trợ sản xuất/sinh kế vì người nghèo và (ii) hỗ trợ xây dựng năng lực thể chế ở cơ sở. Điểm thay đổi quan trọng nhất giữa hai bản Đánh giá là lĩnh vực “tăng cường tính bền vững của đầu tư chương trình” chuyển từ thực hiện chưa tốt sang thực hiện tốt. Hoạt động kiểm toán cũng được đánh giá là có cải thiện. Ngược lại, chất lượng kiểm tra tác động, mức độ tham gia của công chúng và tính hiệu quả của việc hỗ trợ xây dựng năng lực thể chế của địa phương đều giảm trong suốt thời gian giữa hai Đánh giá.

Nhìn chung, các Báo cáo Đánh giá tiến độ chỉ ra rằng việc thực hiện đạt hiệu quả nhất ở các lĩnh vực chung như công tác xác định mục tiêu xoá đói giảm nghèo (trừ trường hợp ngoại lệ đáng lưu ý: lĩnh vực hỗ trợ sản xuất/sinh kế vì người nghèo của Hợp phần Sản xuất) và tính giả trình và minh bạch, trong khi việc thực hiện đạt hiệu quả thấp nhất ở sự phân quyền, tham gia và giao quyền. Xét từ khía cạnh khác, điều đáng lưu ý là các lĩnh vực đạt hiệu quả nhất đều nằm dưới tầm quản lý cấp trung ương, trong khi các lĩnh vực đạt tiến độ kém hiệu quả hơn thuộc những lĩnh vực chịu phụ thuộc nhiều vào hoạt động hiệu quả và chặt chẽ ở cấp tỉnh, đặc biệt là các cấp cơ sở.

Vì vậy, nhìn chung hiệu quả thực hiện Chương trình rất khác nhau. Trọng tâm phân tích các yếu tố của mô hình hiệu quả sẽ phản ánh điều này, với nhận định về bối cảnh thực hiện ở cấp quốc gia có nhiều cải thiện (tuy còn nhiều vấn đề cần cải thiện hơn nữa), tuy nhiên, bối cảnh của tỉnh và các cấp địa phương lại khác. Bản đánh giá sẽ thường xuyên tìm kiếm để xác định các yếu tố chính đem lại mô hình hiệu quả ở cấp được phân quyền.    

Đối với bốn hợp phần của Chương trình 135-2, việc thực hiện tới nay đạt hiệu quả nhất ở Hợp phần Xây dựng cơ sở hạ tầng và kém hiệu quả nhất ở ba hợp phần còn lại: Hợp phần Sản xuất, Hợp phần Nâng cao sinh kế và Hợp phần Xây dựng năng lực. Cho tới nay Hợp phần Xây dựng cơ sở hạ tầng có quy mô lớn nhất, là hợp phần được người dân ở tất cả các cấp biết tới nhiều nhất và chiếm ưu thế trong giai đoạn 1 của Chương trình. Do vậy, không có gì ngạc nhiên khi tiến độ thực hiện hợp phần này đạt kết quả tốt, tuy nhiên câu hỏi chính đặt ra là liệu các mặt mới của hợp phần, như việc tăng cường chú trọng quá trình phân quyền quyền sở hữu đầu tư và tính bền vững của các khoản đầu tư thông qua tăng cường công tác bảo dưỡng, cũng đạt hiệu quả trong suốt quá trình thực hiện của hợp phần này hay không.     

2. Cách thức tiếp cận
Cách thức tiếp cận để xác định và đánh giá các yếu tố của mô hình hiệu quả được áp dụng trên giả thiết rằng việc thực hiện hiệu quả gặp nhiều khó khăn trong bối cảnh hiện tại và không thể bỏ qua. Sẽ cần nỗ lực nhiều hơn, thậm chí trong một số trường hợp phải có sự thay đổi đáng kể thực trạng hiện nay. Điều này ngược lại đòi hỏi phải làm rõ mục đích và phải có sự thỏa thuận giữa các bên liên quan chính trong quá trình triển khai thực hiện. Ở một chừng mực nhất định, đây chính là sự ăn khớp giữa các cơ quan của hệ thống quản lý hành chính, để hoạt động tốt đòi hỏi các cơ quan, từ trung ương tới địa phương, phải phối hợp với nhau thật chặt chẽ và hiệu quả.

Do vậy, không thể coi tình trạng thiếu hiệu quả là lỗi do cơ chế trong khi thực hiện tốt chỉ đơn giản là lẽ tất nhiên. Điều này đặc biệt đúng đối với các lĩnh vực của Chương trình 135-2, như Hợp phần Sản xuất, có sự thay đổi đáng kể so với giai đoạn trước. Như vậy, việc tập trung xác định các yếu tố đem lại mô hình triển khai hiệu quả sẽ hướng vào đánh giá các thay đổi hoặc khác biệt giữa các cấp của hệ thống quản lý hành chính để đem lại động lực, thống nhất và hợp tác chặt chẽ giữa các bên liên quan, tạo điều kiện thúc đẩy hoạt động có hiệu quả.
Cách tiếp cận của nghiên cứu dựa trên việc phân biệt các cơ quan của hệ thống quản lý hành chính các cấp: trung ương, tỉnh, huyện và xã/cộng đồng. Cách thức này xem xét từ các hoạt động mang tính hình thức, như đưa ra các nguyên tắc và thủ tục hành chính rõ ràng hay hoàn thành trách nhiệm kịp thời và hiệu quả, tới các yếu tố vô hình hơn nhưng không kém phần quan trọng như công tác lãnh đạo hiệu quả và các động lực thúc đẩy cán bộ nhà nước và các bên liên quan làm việc có kết quả hơn. 
Thông tin về các vấn đề này chủ yếu thu được từ các buổi nói chuyện cụ thể với các bên liên quan ở các cấp khác nhau từ trung ương tới tỉnh, huyện, xã. Thời gian và nguồn lực chưa cho phép thực hiện các buổi tham vấn sâu tại cộng đồng, tuy nhiên, chỉ riêng các buổi phỏng vấn và gặp gỡ được thực hiện cũng đã mang lại cái nhìn cụ thể về các điều kiện thúc đẩy mô hình triển khai hiệu quả cho các hợp phần khác nhau của Chương trình.

Kế hoạch hoạt động của Nghiên cứu này đã nhận định một số tiêu chí đánh giá được sử dụng để hình thành nên các cuộc tham vấn. Các tiêu chí này đã được phổ biến trước cho các bên liên quan dưới dạng các câu hỏi cụ thể và yêu cầu cung cấp thông tin trong suốt buổi họp. Cách thức này khá thành công và các buổi tham vấn đã tạo ra cơ hội trao đổi cụ thể hơn giữa các bên dựa vào các thông tin đã được cung cấp về các hoạt động đã được thực hiện, các tài liệu đã chuẩn bị, các chương trình tập huấn đã tổ chức và các quy trình thực hiện. Tiêu chí đánh giá được sử dụng cho Nghiên cứu gồm có:

· Ở cấp trung ương: là sự rõ ràng và hiệu lực của các quy định, nguyên tắc, v.v do trung ương đưa ra; vai trò của hệ thống kiểm tra và đánh giá (M&E) trong hoạch định chính sách; mối quan hệ liên ngành (đặc biệt là giữa Ủy ban Dân tộc với Bộ Nông nghiệp và Phát triển Nông thôn); tính linh hoạt và quyết đoán trước các vấn đề và cơ hội ở các tỉnh; động lực thúc đẩy việc thực hiện ở cấp tỉnh và các cấp dưới tỉnh. 

· Ở cấp tỉnh: là vai trò quan trọng của công tác lãnh đạo cấp tỉnh; tính hiệu quả của công tác hoạch định và hệ thống quản lý hành chính cấp tỉnh; sự tồn tại và tính hiệu quả của Ban Thường trực Chương trình 135; các tỉnh có các quy tắc, hệ thống lập kế hoạch riêng của tỉnh hay không; tác động từ kinh nghiệm thực tiễn của các dự án và chương trình khác; tầm quan trọng và phạm vi của quá trình chuyển nhượng quyền sở hữu đầu tư.

· Ở cấp huyện: sự rõ ràng của các hướng dẫn chỉ đạo từ cấp tỉnh; các kỹ năng, động lực của/cho các cán bộ công chức cấp thấp hơn; hoạt động tập huấn và xây dựng năng lực cho các cán bộ cấp huyện và năng lực thực tế hiện nay ở cấp huyện trong việc thực hiện các nhiệm vụ được giao; kinh nghiệm từ các dự án và chương trình khác; hiệu quả của các mối liên hệ với các cộng đồng ở địa phương (bao gồm cả người dân tộc).
· Ở cấp xã/cộng đồng: nhu cầu và tính liên quan của Chương trình 135 tới sự phát triển và đời sống của người dân; các mối quan hệ giữa sự gắn kểt nội bộ, lãnh đạo và thể chế; hiểu biết về (a) các hoạt động của Chương trình 135 và (b) các quy trình; sự sẵn sàng và khả năng đóng góp vào quá trình phát triển/đầu tư; kinh nghiệm từ các dự án và chương trình khác; các điều kiện và cơ hội kinh tế của địa phương; mối quan hệ với các tổ chức bên ngoài, đặc biệt là chính quyền cấp xã, huyện, tỉnh. 

Ba tỉnh đã tiến hành thực địa gồm: Tuyên Quang, Quảng Ngãi và Sóc Trăng, mỗi tỉnh thuộc một vùng lãnh thổ Bắc, Trung và Nam. Cả ba đều là tỉnh có đông người dân tộc thiểu số, tỷ lệ nghèo vượt quá mức trung bình của cả nước, và đều có số lượng xã tham gia chương trình 135 cao (lần lượt là 41, 43 và 38 xã). Ngoài các điểm chung trên, các tỉnh có sự khác biệt rõ rệt cả về các đặc trưng vốn có và về việc thực hiện Chương trình 135-2 (mặc dù cả ba đều được đánh giá thực hiện trên mức trung bình theo các báo cáo Đánh giá tiến độ). Do vậy, ba tỉnh này đã được Ủy ban Dân tộc và nhóm nghiên cứu nhận định là phù hợp cho nghiên cứu tham vấn ý kiến các bên liên quan.
3. Hiện trạng các Hợp phần của Chương trình 135 Giai đoạn 2 ở các tỉnh được nghiên cứu

Hiện trạng và chất lượng của 4 hợp phần của Chương trình 135-2 được nhận thấy có sự khác biệt giữa ba tỉnh, củng cố thêm kết luận của hai Báo cáo Đánh giá tiến độ. Nhìn chung, tiến độ của hợp phần xây dựng cơ sở hạ tầng đạt kết quả tốt nhất trong cả ba tỉnh và các cán bộ các cấp của ba tỉnh cho rằng hợp phần này vừa hợp phù hợp vừa rõ ràng cả về quy trình lên kế hoạch và thực hiện. Kinh nghiệm từ giai đoạn trước, cũng như từ các chương trình của nhà nước và chương trình được tài trợ khác, là một yếu tố chính góp phần thành công, quy mô ngân sách cũng được coi trọng vì một hoạt động thiết yếu cần có đủ nguồn lực để thực hiện có hiệu quả. 
Ba hợp phần còn lại tỏ ra kém hiệu quả hơn, và trong nhiều trường hợp, có sự khác biệt lớn giữa các tỉnh trong triển khai thực hiện. Hợp phần hỗ trợ sinh kế ở cả ba tỉnh được mô tả là mới bắt đầu, kết quả đạt được rất ít và không rõ đã được lập kế hoạch và quản lý như thế nào. Cụ thể là, các quy định hiện hành không chỉ ra rõ ràng vai trò của các cơ quan hay các cấp khác nhau của hệ thống quản lý. Vì vậy, mặc dù nhiều người cho rằng mục đích của hợp phần này là hợp lý, họ lại không biết chắc hiệu quả của nó sẽ tới đâu. Ngân sách hạn chế được phân bổ cho hợp phần càng làm tăng thêm những lo ngại nói trên, bởi sẽ có rất nhiều vấn đề nếu thiết lập một cơ chế lên kế hoạch và quản lý mới chỉ để phục vụ cho một số lượng hoạt động rất nhỏ.   

Hợp phần sản xuất cho thấy nhiều điểm khác biệt hơn về cách thức tiếp cận và thực hiện. Tất cả các bên liên quan ở mọi cấp trong cả ba tỉnh đều nói rằng họ nhận thấy các thông tin và thủ tục do trung ương đưa ra là “không rõ ràng và dễ nhầm lẫn”. Một lần nữa, người ta nhận thấy những hạn chế trong lựa chọn (về mô hình sản xuất) cùng với nguồn kinh phí hạn hẹp đồng nghĩa với việc hợp phần chỉ có thể hỗ trợ giảm nghèo rất hạn chế cho chỉ một vài gia đình trong khi phải chịu chi phí giao dịch cao để thực hiện điều đó. Việc chia ngân sách thành các khoản chi phí sự nghiệp và chi phí đầu tư với mức phân bổ được định trước cho từng phần hầu hết được cho rằng càng làm tăng thêm vấn đề cho hợp phần này.  

Phản ứng trước những lo ngại về hợp phần sản xuất của các tỉnh có sự khác nhau. Ở tỉnh Tuyên Quang, một số kết quả tốt đã đạt được nhờ đưa ra những quy định của địa phương, trong đó bỏ qua những giới hạn mang tính nguyên tắc của các hướng dẫn từ trung ương, loại bỏ yêu cầu phân biệt các chi phí sự nghiệp và đầu tư, và nhờ đưa ra nhiều khả năng lựa chọn mô hình sản xuất hơn, phản ánh nhu cầu và cơ hội của địa phương. Các hoạt động này được giúp đỡ bởi kinh nghiệm của tỉnh từ chương trình do Quỹ quốc tế cho Phát triển nông nghiệp (IFAD) hỗ trợ trong nhiều năm. Ở Quảng Ngãi và Sóc Trăng, một số cách thức linh hoạt được giới thiệu ở cấp huyện về việc xác định các khả năng lựa chọn mô hình, chứ chưa có về cơ cấu ngân sách (đây là một hạn chế lớn) và nhìn chung hợp phần này ít có tiến triển bởi các nguồn lực hiện có được xem là quá nhỏ để có thể tạo ra tác động đáng kể nào.

Hợp phần phát triển năng lực mất nhiều thời gian mới được bắt đầu triển khai tại Quảng Ngãi và Sóc Trăng, tuy nhiên ở cả hai tỉnh hợp phần này đều được rất ít ảnh hưởng. Thực tế này diễn ra mặc dù nhu cầu về tăng cường năng lực cho tất cả các cấp đều rất lớn và các cán bộ ở cả hai tỉnh đều nhất trí rằng hoạt động này rất cần thiết. Lý do giải thích cho tiến độ và ảnh hưởng hạn chế là do tồn tại quan điểm chung cho rằng tập huấn được cung cấp do yêu cầu của cấp trên và nó phản ánh nhu cầu và quan điểm của trung ương nhiều hơn là nhu cầu và quyền lợi thực tế ở cấp tỉnh, đặc biệt là các cấp chính quyền địa phương. 
Tình hình ở Tuyên Quang có phần khá hơn, dù còn xa mới đạt mức lý tưởng, nhiều cách thức linh hoạt hơn được giới thiệu để thực hiện bất kỳ cuộc tập huấn nào trong một hệ thống phát triển năng lực đã được tổ chức tốt và hiệu quả trong nhiều năm. Tuy nhiên, ngay cả ở đây, cũng có nhiều ý kiến về đặc điểm của hợp phần này trong khuôn khổ Chương trình 135-2, trung ương kiểm soát quá nhiều và quá cứng nhắc các loại hoạt động có thể thực hiện. Các vấn đề của hợp phần này được nhấn mạnh ở cả hai bản Báo cáo tiến độ, tuy vậy các đề xuất đưa ra trong hai bản báo cáo được triển khai thực hiện chưa đáng kể.
4. Xác định các yếu tố tạo nên mô hình hiệu quả
Những hoạt động được thực hiện ở cấp trung ương gần đây nhằm đạt được các yêu cầu cụ thể của các mục tiêu đổi mới đã tạo được những thay đổi rõ rệt trong việc tạo ra được một môi trường thuận lợi cho các hoạt động hiệu quả của cấp tỉnh. Các tiêu chí lựa chọn xã đều rõ ràng và được các tỉnh nhận định là hợp lý, đồng nghĩa với việc không có sự trì hoãn hay tranh luận căng thẳng quanh vấn đề ai sẽ được nhận đầu tư của Chương trình 135. Quy trình đưa ra trong Báo cáo tiến độ về việc làm rõ vị trí và khuyến khích quyền làm chủ đầu tư của xã là rất quan trọng để nâng cao mức độ chuyển giao quyền này ở những tỉnh sẵn sàng thực hiện, mặc dù những đề xuất trong Báo cáo tiến độ thứ 3 nhằm làm rõ thêm cơ chế điều chỉnh vấn đề này đã được lưu ý và cần được thực hiện. Không còn nhiều nghi ngờ về sự tăng cường phối hợp hành động giữa các cơ quan chính quyền trung ương về vấn đề này và cũng với những kết quả khả quan thu đươc.

Những hoạt động được thực hiện gần đây nhằm nâng cao tính hiệu quả của quá trình hoạt động và duy trì các khoản đầu tư được coi là cần thiết, đặc biệt là việc giải ngân và một Thông tư của Bộ Tài chính được thông qua về vấn đề này. Ảnh hưởng của những hoạt động này chưa lan tỏa tới cấp tỉnh, nhưng sáng kiến của nó đang được hưởng ứng rộng khắp và là một bước tiến bộ trong quá trình tạo ra một môi trường thuận lợi cho các đầu tư hiệu quả của Chương trình 135-2. Bản Báo cáo tiến độ thứ 3 đưa ra các đề xuất về những công việc Ủy ban Dân tộc và các cơ quan liên quan cần thực hiện. Các đề xuất này cần phải được tiếp tục theo đuổi tới cùng để kịp thời giải ngân năm 2009.    

Mặc dù môi trường thuận lợi ở cấp trung ương rất quan trọng, nhưng chính môi trường ở cấp tỉnh và cấp địa phương mới quyết định sự thành công thực sự của việc thực hiện Chương trình 135-2. Có rất nhiều yếu tố được tìm ra góp phần vào mô hình hiệu quả cho việc thực hiện Chương trình 135-2, trong đó một số yếu tố chung của các cấp và các tỉnh được nghiên cứu và một số chỉ của riêng một số nơi. Khi được gộp lại và đánh giá, các yếu tổ này đều mang hai đặc điểm chung của cơ chế thực hiện:

· Tính rõ ràng: về vai trò, trách nhiệm, thủ tục và mục tiêu, tính rõ ràng về mục đích và hành động này được dựa trên thông tin chính xác và chia sẻ giữa các cơ quan của hệ thống quản lý.

· Tính linh hoạt: là khả năng các bên làm việc trong cùng một khuôn khổ nhưng vẫn có thể quyết định những cách thức hành động phù hợp thuộc chức năng của họ, phản ánh nhu cầu và hoàn cảnh cụ thể. 

Hai yếu tố này ban đầu có vể đối lập nhau: vừa phải rõ ràng về vai trò và trách nhiệm vừa phải linh hoạt trong quyết định thực hiện. Nhưng không phải: thực chất tính rõ ràng rất cần thiết đối với các bên liên quan (đặc biệt đối với các cán bộ các cơ quan thấp hơn trong hệ thống quản lý hành chính) để họ cảm nhận được quyền dùng những đánh giá, hướng dẫn và quy trình của mình để phản ánh thực tế ở địa phương. Họ cần biết những giới hạn trách nhiệm và trách nhiệm giải trình của mình và hiểu rõ họ có thể đưa ra quyết đinh trong phạm vi nào. Nếu không có sự rõ ràng đó, xu hướng dễ nhận thấy của các cán bộ công chức là họ sẽ làm theo cách hiểu của mình về các quy trình đưa ra của cấp trên và tuân theo một cách máy móc.

Tính rõ ràng về các vai trò và trách nhiệm giữa các cấp (trung ương, tỉnh, huyện, xã) là một trong những yếu tố chính của mô hình hiệu quả. Điều này phụ thuộc vào việc các chính quyền tỉnh thiết lập cơ cấu cho vấn đề này. Trong trường hợp của Tuyên Quang, là ví dụ đại điện cho tỉnh có hiệu quả nhất trong số các tỉnh được kiểm tra chi tiết, UBND tỉnh đã lập nên một Ban chỉ đạo gồm 19 thành viên, có các quy định nội bộ đề ra nhũng chức năng và nhiệm vụ của từng thành viên. Trong tỉnh, có mối liên hệ rõ ràng giữa các cấp tỉnh, huyện và xã, thường xuyên tổ chức những chuyến thực địa từ tỉnh tới huyện và từ huyện tới xã để hỗ trợ và đánh giá thực hiện. Các cơ cấu này được tạo thuận lợi rất nhiều nhờ những hướng dẫn của tỉnh đưa ra, giải thích rõ những chỉ đạo và hướng dẫn từ trung ương, cho phù hợp với tỉnh. Hệ thống của Tuyên Quang cũng được tạo thuận lợi hơn nhờ các cuộc tập huấn thường xuyên và hiệu quả cho các cán bộ các cấp về mục đích và quy trình thực hiện các hợp phần của Chương trình 135-2. 

Tính linh hoạt trong cách tiếp cận thực hiện các hợp phần của Chương trình 135-2, đặc biệt ở cấp địa phương, cũng là yếu tố giúp hoạt động hiệu quả. Hoàn cảnh của các địa phương rất khác nhau nên các hướng dẫn chung cho Chương trình 135-2 cần phải được điều chỉnh để phản ánh sự khác biệt này và tránh sự cứng nhắc và máy móc. Tính linh hoạt này được nhận thấy ở cả ba tỉnh nghiên cứu, nhưng có giới hạn do thiếu chắc chắn về tính chủ động của cán bộ khi cần thiết. Những nơi xảy ra sự thiếu chủ động này, phản ứng thường thấy là sự dè dặt và tuân theo quy trình do trên đưa xuống. Trong các hoạt động hiệu quả của Chương trình 135-2, tính linh hoạt thể hiện sự chuyển giao quyền ra quyết định và trao quyền cho các cơ quan cấp thấp hơn trong hệ thống quản lý hành chính.

Bởi vậy, hai yếu tố này có thể liên quan tới một yếu tố thứ ba cũng là yếu tố quyết định giải thích sự thành công trong việc thực hiện cá hoạt động của Chương trình 135-2: phạm vi phân quyền trong việc lên kế hoạch và thực hiện Chương trình, và cụ thể là sự chuyển giao quyền quyết định các vấn đề quan trọng như phân bổ ngân sách và các lựa chọn đầu tư cho các cấp thấp hơn (đặc biệt là cấp xã/cộng đồng). Quá trình phân quyền đã luôn là chủ trương chính trong thiết kế Chương trình: nó phản ánh thực tế là một số mục tiêu trong khuôn khổ quyết định của Chương trình liên quan tới các mặt khác nhau của quá trình phân quyền (bao gồm quyền sở hữu đầu tư, đóng góp của cộng đồng, xây dựng năng lực cấp cơ sở và tăng cường sự tham gia của nhân dân).

Mức độ phân quyền giữa các tỉnh rất khác nhau và chủ yếu phản ánh sức mạnh và định hướng của công tác lãnh đạo cấp tỉnh trong việc hoạch định và quản lý quy mô rộng hơn. Ở mức hiệu quả nhất, sự phân quyền trong các tỉnh thực hiện trong một khuôn khổ hoạch định chiến lược rõ ràng và có cấu trúc chặt chẽ, ở đó các ưu tiên của tỉnh được xác định và các kế hoạch và quy trình từ trung ương đưa xuống được truyền tải dưới các hình thức phù hợp với tỉnh. Cũng có thể bao gồm sự chuẩn bị của chính quyền tỉnh về những hướng dẫn thực tiễn biến những chỉ đạo và hướng dẫn từ trung ương thành những hướng dẫn và chỉ đạo phản ánh kế hoạch và ưu tiên của huyện và xã đã được phổ biến thông qua các kênh tham vấn hiệu quả.

Kết quả thực hiện Chương trình 135-2 của Tuyên Quang được coi là hiệu quả nhất hiện nay so với tất cả các tỉnh thuộc các vùng trong cả nước. Tại Tuyên Quang, nhiều yếu tố cùng góp phần tạo nên một bối cảnh trong đó các cán bộ và các thành viên của cộng đồng cấp xã có khả năng và sẵn sàng đưa ra các quyết định về hoạch định và thực hiện các hoạt động của Chương trình 135-2, với sự tự tin rằng các quyết định của họ sẽ được ủng hộ/hỗ trợ bởi cả cấp huyện và cấp tỉnh. Các quyết định được đưa ra trong khuôn khổ một hoạch định chiến lược rõ ràng, đã được thống nhất, và được hỗ bởi cả những quy trình, hướng dẫn rõ ràng từ cấp tỉnh và những chuyến thực địa thường xuyên cũng như sự hỗ trợ cá nhân từ cấp huyện.

Hiệu quả của quá trình phân quyền bị hạn chế hơn ở Quảng Ngãi và Sóc Trăng, nhưng ở cả hai tỉnh, có những khía cạnh của quá trình ra quyết định có phân quyền đã góp phần vào thành công ở những nơi áp dụng. Ví dụ, Quảng Ngãi có mối liên hệ tốt giữa cấp tỉnh và huyện (tuy ít mối liên hệ hiệu quả giữa huyện và xã) và Ban chỉ đạo của tỉnh đã cung cấp cả về tư liệu và tập huấn cho ủy ban thường trực các huyện để đảm bảo rằng họ làm quen với các nhiệm vụ và trách nhiệm của mình và có khả năng đưa ra các quyết định hiệu quả khi có yêu cầu. Mối quan hệ huyện-xã ở Sóc Trăng cũng tương tự, nghĩa là cũng có một cơ chế phản hồi hiệu quả thông qua đó các huyện có thể chuyển các vấn đề ưu tiên và lo ngại cho cấp tỉnh để giải quyết. Ở Sóc Trăng, các cơ quan chính quyền tỉnh đã tổ chức các hội thảo với các huyện để đánh gia các chỉ đạo, hướng dẫn từ trung ương và xác định biện pháp tốt nhất để triển khai trong hoàn cảnh thực tế của tỉnh thuộc vùng Đồng bàng Sông Cửu Long này (với nhiều đặc điểm khác với các khu vực miền núi của Chương trình 135-2).

Tuy vậy, có những hạn chế ở cả Quảng Ngãi và Sóc Trăng làm giảm tính hiệu quả của quá trình ra quyết định có phân quyền trong việc thực hiện Chương trình 135-2. Hạn chế này bao gồm thiếu mối liên hệ chặt chẽ và liên tục giữa hai tỉnh với các huyện và xã. Tuy cũng có những chuyến thực địa và liên lạc trao đổi ở hai tỉnh này, nhưng không thường xuyên và hệ thống như ở Tuyên Quang. Đây là yếu tố quan trọng giải thích vì sao kết quả thực hiện Chương trình 135-2 ở Tuyên Quang lại đạt hiệu quả hơn ở Quảng Ngãi và Sóc Trăng.  

Phân quyền là yếu tố quan trọng, nhưng không phải duy nhất, của quá trình tổ chức thể chế cho việc thực hiện Chương trình 135-2 ở các tỉnh. Không có gì lạ, cấu trúc và tính hiệu quả của các tổ chức về thể chế này là nhân tố quan trọng đóng góp vào sự thành công trong triển khai thực hiện các hợp phần của Chương trình. Có một số điểm tương đồng song cũng có nhiều khác biệt lớn giữa ba tỉnh được nghiên cứu.

Tuyên Quang có các Ban chỉ đạo Chương trình 135-2 được tổ chức tốt và nhiệm vụ rõ ràng. Những ban này đem lại một cơ chế trao đổi và phối hợp giữa các phòng/ban và giữa các cơ quan chính quyền. Ở cấp xã cũng có một Ban Điều hành Chương trình 135-2 giúp, một lần nữa, phối hợp hiệu quả với Ban chỉ đạo của huyện. Ban giám sát của xã cũng tham gia chặt chẽ với việc thực hiện Chương trình. Vì vậy, có một cơ cấu thể chế kết nối tất cả các cấp của hệ thống quản lý hành chính trong tỉnh và đem lại một phương thức phản hồi và tham gia cho quá trình ra quyết định từ các cấp cơ sở. Công tác lập kế hoạch và triển khai hoạt động của Chương trình 135-2 được lồng ghép vào và kết hợp với Kế hoạch Phát triển Kinh tế - Xã hội chung của tỉnh, có nghĩa là các hoạt động và nguồn lực của Chương trình được liên kết hiệu quả với các hoạt động và nguồn lực từ các lĩnh vực và các chương trình quốc gia khác.

Quảng Ngãi có một Ủy ban Thường trực cấp tỉnh gồm 18 thành viên, ủy ban này đồng thời phối hợp với Chương trình 134 và có các quy trình và phân chia trách nhiệm rõ ràng. Có Ban chỉ đạo cấp huyện nhưng hoạt động không hiệu quả và thiếu quy định nội bộ. Hoạt động của các ban này cũng khó nắm bắt: ví dụ, Ban thường trực huyện Ba Tơ có 45 thành viên, gặp mặt không thường xuyên và không có lịch trình rõ ràng. Có các Ban điều hành và Ban giám sát ở cấp xã nhưng cũng không có mối liên hệ với các cấp huyện và tỉnh như của Tuyên Quang. Chương trình không được lên kế hoạch và thực hiện theo một khuôn khổ kế hoạch chiến lược có quy mô, mà được xử lý như một chương trình đơn lẻ và cô lập. 

Sóc Trăng có một ban điều hành cho Chương trình 135-2 và 134 thuộc Ủy ban Thường trực chung về Xóa đói giảm nghèo của tỉnh, ngoài ra ban này còn đảm nhiệm một số nhiệm vụ khác. Ban điều hành này chịu sự quản lý của Sở Kế hoạch – Đầu tư (thay vì Chủ tịch UBND tỉnh như Tuyên Quang và Quảng Ngãi), thiếu quy định nội bộ và phân chia trách nhiệm rõ ràng để thực hiện Chương trình 135-2. Quá trình kết hợp chương trình 135-2 vào kế hoạch xóa đói giảm nghèo chung của Sóc Trăng có nghĩa là các hoạt động của chương trình được phối hợp hiệu quả với các nguồn lực và hoạt động từ các chương trình giảm nghèo khác. Chính quyền tỉnh nhận thấy việc thực hiện Chương trình giai đoạn 2 phức tạp hơn rất nhiều so với giai đoạn 1 và phải mất một thời gian để thiết lập tổ chức thể chế hiện nay cho việc triển khai thực hiện Chương trình.

Một điểm quan trọng của công tác tổ chức thể chế có ảnh hưởng tới thành công của Chương trình 135 là sự ăn khớp giữa các cơ quan quản lý hành chính của tỉnh. Cụ thể là, các mối quan hệ này sẽ hiệu quả hơn khi chúng (i) rõ ràng và được tổ chức tốt về các nhiệm vụ của các cấp; (ii) là một quá trình hai chiều, từ trên xuống và từ dưới lên (với cơ chế phản hồi có tổ chức ở Tuyên Quang cho thấy vai trò nhất định dẫn tới thành công); (iii) được hỗ trợ bởi các dẫn chứng và chỉ dẫn tốt làm rõ những chỉ đạo của trung ương dưới hình thức phù hợp với địa phương và đưa ra xu hướng kế hoạch chiến lược cho các hoạt động của Chương trình 135-2; (iv) phản ứng nhanh và linh hoạt trước những yêu cầu, ưu tiên và năng lực của địa phương; và (v) chứa đựng một quy trình hệ thống về hỗ trợ và giám sát từ tỉnh xuống huyện và từ huyện xuống xã. Đây có vẻ như một điều quá lý tưởng không thể đạt được, nhưng hệ thống của Tuyên Quang đã gần đạt được và cả Sóc Trăng lẫn Quảng Ngãi đều có một vài đặc điểm trong số này. 

Do vậy, trong mối quan hệ với cách thức tổ chức thể chế khác nhau cho chương trình 135-2 ở ba tỉnh, rõ ràng rằng ở đâu có cách thức tổ chức chặt chẽ, quy định rõ về vai trò và trách nhiệm các bên tham gia và sự trao đổi, phối hợp tốt giữa các cấp, ở đó triển vọng về việc thực hiện chương trình hiệu quả cao hơn rất nhiều. Việc thiết lập cấu trúc thể chế hiệu quả hơn ở một số nơi dường như phản ánh cao công tác lãnh đạo của cấp tỉnh.

Công tác lãnh đạo là một vấn đề khó đánh giá nhưng được tất cả các bên liên quan khẳng định là rất quan trọng trong việc tạo ra một môi trường khích lệ các cán bộ viên chức các cấp của hệ thống quản lý hành chính của tỉnh làm việc đạt kết quả tốt. Điểm mạnh của công tác lãnh đạo được phản ánh ở sự sẵn sàng đánh giá và điều chỉnh các hướng dẫn, chỉ đạo và quy định của trung ương cho phù hợp với bối cảnh của địa phương. Nó còn phản ánh ở sự sẵn sàng chuyển giao quyền ra các quyết định quan trọng cho các cơ quan cấp dưới của hệ thống quản lý.

Công tác lãnh đạo của Tuyên Quang được nhận xét là rất mạnh, độc lập và hiệu quả trong việc ra quyết định. Người ta cho rằng việc chịu ảnh hưởng từ bên ngoài trong thời gian dài thông qua các dự án và chương trình được tài trợ góp phần quan trọng về vấn đề này. Sự lãnh đạo hiệu quả ở các cấp của Tuyên Quang cũng phản ánh một chương trình tập huấn có tổ chức dành cho các cán bộ cấp tỉnh, huyện và xã. Cả hai vấn đề này sẽ được thảo luận thêm ở phần dưới. Dù vì bất cứ lý do gì, rõ ràng rằng sự tự tin khi đưa ra các quyết định thuộc các lĩnh vực khác nhau của chương trình luôn đi kèm với khả năng lãnh đạo tốt, khuyến khích và hỗ trợ các quyết định đó.

Một khía cạnh của tăng cường chuyển giao quyền cho các cấp thấp hơn của hệ thống quản lý, một mục tiêu cụ thể của Chương trình 135-2, là tăng cường tính làm chủ đầu tư của xã. Vấn đề này được đánh giá là tương đối tốt trong các Báo cáo Đánh giá tiến độ; một đánh giá mà các kết quả từ hoạt động nghiên cứu thực địa cho rằng là chính xác. Ở Quảng Ngãi, 13 trong số 43 xã tham gia Chương trình 135-2 đã trở thành chủ đầu tư vào năm cuối 2007. Tỉnh đã phân quyền xuống cho cấp huyện và huyện sẽ tự quyết định xem có hay không và khi nào trao quyền sở hữu cho xã. Quá trình này chưa hoàn thành kể cả đối với những xã đã được bàn giao, và huyện vẫn nắm quyền kiểm soát những lĩnh vực quan trọng như các phần của quá trình đấu thầu. Thảo luận với cấp huyện cho thấy năng lực thấp của lãnh đạo xã và thiếu một quy trình cụ thể cho quá trình phân quyền đã hạn chế sự phát triển quyền sở hữu của xã.

Tình trạng tương tự được thấy ở Sóc Trăng, với việc chuyển giao một phần quyền sở hữu cho cấp huyện và chuyển giao một phần hạn chế hơn cho các xã. Các lãnh đạo cấp tỉnh cho thấy họ chủ định chuẩn bị một kế hoạch hành động nhằm đạt được quyền sở hữu cho các xã trong kế hoạch thực hiện năm 2009, nhưng lo ngại về sự thiếu rõ ràng trong các quy định và hướng dẫn từ trung ương.

Tuyên Quang đã bắt đầu chuẩn bị về căn bản cho quyền sở hữu của xã trong giai đoạn 1 của Chương trình, với chương trình tập huấn cho cán bộ xã về việc chịu trách nhiệm các hoạt động đầu tư. Hoạt động này tạo cơ sở xây dựng một quá trình tập huấn rộng hơn và tăng cường thể chế ở cấp xã, trong đó một phần phản ánh tác động của Chương trình của Quỹ Quốc tế dành cho Phát triển nông nghiệp (IFAD) trong tỉnh (Xem phần dưới). Kết quả của hoạt động tăng cường năng lực cấp địa phương cùng với sự chủ động sẵn sàng chuyển giao quyền lực của các cấp tỉnh, huyện, thể hiện quyền sở hữu về đầu tư và các hoạt động của Chương trình 135-2 có hiệu quả cao. Các huyện tiến hành kiểm tra và cung cấp hỗ trợ, đặc biệt trong lĩnh vực kiểm soát tài chính, nhưng trong hầu hết các trường hợp diễn ra quá trình phân quyền ở mức độ cao trong công tác ra quyết định và quản lý đầu tư cho cấp xã. Đem lại hỗ trợ hiệu quả và, cụ thể là, một quy trình tập huấn và xây dựng năng lực bền vững có nghĩa là các cán bộ và tổ chức cấp xã có khả năng tiếp nhận những trách nhiệm này. 

Vấn đề này nhấn mạnh tầm quan trọng của bồi dưỡng tập huấn và phát triển năng lực cụ thể là ở các cấp cơ sở trong hệ thống quản lý hành chính, với vai trò là một công cụ cải thiện tính hiệu quả và chất lượng cho các hoạt động của Chương trình 135-2. Như được thấy trong phần 3 của báo cáo này, tiến độ của hợp phần phát triển năng lực của giai đoạn 2 vô cùng hạn chế và phương thức tiếp cận do trung ương đưa ra được coi là mang tính nguyên tắc và không phù hợp với hoàn cảnh của địa phương. Có nhiều kênh khác nhau để tiến hành tập huấn và xây dựng năng lực, mỗi tỉnh có một sáng kiến riêng (thường dựa trên kinh nghiệm và các chương trình khác) trong quá trình hỗ trợ phát triển năng lực. Những nơi diễn ra hoạt động này đều chứng tỏ đây là một trong số những yếu tố chính của kết quả thực hiện có hiệu quả của Chương trình 135-2.

Cách tiếp tiếp cận chặt chẽ và toàn diện nhất được thấy ở Tuyên Quang, tại đó đã thiết lập một quy trình tập huấn thường xuyên và phù hợp cho các cán bộ các cấp. Trong đó bao gồm ít nhất 10 ngày tập huấn/năm cho tất cả cá cán bộ và lãnh đạo xã, và các buổi tập huấn được cung cấp dựa trên quá trình đánh giá nhu cầu và do các nhà cung cấp chương trình tập huấn phù hợp và đủ khả năng được tỉnh cân nhắc. Ở đây cũng có những buổi thảo luận định hướng thường xuyên cho các lãnh đạo xã về những thay đổi trong chính sách và quy định của nhà nước.  

Trình độ học vấn của các cán bộ và lãnh đạo, đặc biệt ở các cấp cơ sở của hệ thống quản lý, ở Tuyên Quang nhìn chung cũng cao hơn, điều đó có nghĩa là các hoạt động tập huấn dễ có tác động tích cực hơn. Các cơ chế phản hồi hiện có cho thấy các bên liên quan ở xã và cộng đồng có tiếng nói quan trọng trong việc quyết định nội dung của các hoạt động tập huấn.

Trường hợp ở Sóc Trăng và Quảng Ngãi cũng tương tự, các hoạt động phát triển năng lực gây được ít ảnh hưởng. Các hoạt động tập huấn chủ yếu là để giải thích nội dung của các hướng dẫn và chỉ đạo của trung ương, mà ít nỗ lực hướng chúng tới hoàn cảnh của địa phương. Rất ít cuộc tập huấn đến được tới các cấp xã và cộng đồng (tuy Sóc Trăng đã có những hoạt động xoay quanh vấn đề này, như các quỹ dành cho dạy nghề cho các gia đình dân tộc thiểu số nghèo). Ở cả hai tỉnh, người cung cấp thông tin ở các cấp cho nhận định một trong những nhu cầu chính, và cản trở chính tới việc thực hiện có kết quẩ Chương trình 135-2 là nâng câo kiến thức và năng lực cho các lãnh đạo và cán bộ ở cấp xã. Đồng thời, hợp phần phát triển năng lực chưa đáp ứng được những nhu cầu này để vượt qua rào cản chính của quá trình thực hiện, đây là vấn đề gây nhiều lo ngại. 

Ba tỉnh đã tự chuẩn bị các quy trình, hướng dẫn và tài liệu tập huấn cho một số trường hợp. Ở những trường hợp nói trên, việc chuẩn bị này được coi là nhân tố chính dẫn tới thành công của các hoạt động thuộc Chương trình 135-2. Ngược lại, ở những nơi các hướng dẫn từ trung ương được tuân thủ mà không có điều chỉnh thì việc thực hiện thường kém hiệu quả hơn nhiều. Một lần nữa, Tuyên Quang lại đi đầu về tính hệ thống và toàn diện, thế mạnh và sự tự tin của lãnh đạo địa phương cùng với tính hiệu quả của cơ cấu thể chế cho thấy họ có thể nhanh chóng điều chỉnh những tài liệu cấp trung ương thành dạng thức phù hợp với địa phương. Cũng có những nơi thuộc hai tỉnh Sóc Trăng và Quảng Ngãi diễn ra quá trình này, tuy nhìn chung không được nhanh và toàn diện như ở Tuyên Quang. Ví dụ, UBND tỉnh Quảng Ngãi ra Quyết định số 42 tháng 12/2007 quy định về vai trò và trách nhiệm thực hiện chương trình, và Quyết định số 21 năm 2008 về thực hiện hợp phần sản xuất. 

Yếu tố quan trọng cuối cùng trong việc xác định các yếu tố tạo nên mô hình hiệu quả ở các tỉnh nghiên cứu là sự hiện diện hiện nay hay trước đây không lâu của các dự án và chương trình khác, đặc biệt các chương trình có hỗ trợ lớn và giúp đỡ về kỹ thuật từ các đối tác phát triển quốc tế, hay các chương trình có mục tiêu rõ ràng về nâng cao năng lực của các cấp dưới tỉnh, hoặc bước đầu giới thiệu những hệ thống chuyển giao quyền quyết định.

Những người cung cấp thông tin ở các cấp thuộc tỉnh Tuyên Quang đưa ví dụ về tầm quan trọng của những hỗ trợ phát triển lâu dài do Quỹ quốc tế dành cho Phát triển Nông nghiệp (IFAD) mang lại cho tỉnh, coi đó là một yếu tố quan trọng trong quá trình tăng cường thể chế và xây dựng năng lực. Chương trình IFAD có một chương trình chủ động xây dựng các đổi mới thể chế và tăng cường năng lực dành riêng cho cấp xã và cộng động, chương trình này được đánh giá cao do cách thức thực hiện phù hợp với thực tế và thích nghi với các điều kiện của địa phương.

Chương trình này cũng được nhân rộng một cách có hệ thống trong toàn tỉnh để năng lực của tất cả các xã và huyện được nâng cao có hệ thống. Hoạt động phát triển năng lực cấp địa phương này đã được bổ sung tăng cường thể chế ở các cấp huyện, tỉnh bằng cách thiết lập một mạng lưới liên kết có hiệu quả và có tổ chức giữa ba cấp. Việc hỗ trợ cũng toàn diện, bao gồm cả tăng cường các quá trình lập kế hoạch, triển khai, giám sát, kiểm tra và đánh giá. Các cán bộ tỉnh Tuyên Quang nhờ đó được trang bị để theo suốt cả chu kỳ lập kế hoạch và thực hiện của Chương trình 135-2 một cách hiệu quả và bền vững.

Dự án Chương trình Phát triển Nông thôn tỉnh Quảng Ngãi được triển khai trong 23 xã và được nhận định là đã tăng cường đáng kể năng lực (và phát triển kế hoạch và tài liệu tập huấn) cho công tác hoạch định và thực hiện ở các xã này. Dự án cũng đã cải thiện năng lực của các huyện chính và của tỉnh. Tuy nhiên, các kinh nghiệm này chưa được “lan rộng” trong toàn tỉnh, mặc dù đã có kế hoạch tiến hành trong tương lai gần

Các dự án và chương trình khác ở Sóc Trăng có ảnh hưởng ít hơn nhiều, mặc dù hỗ trợ từ Cơ quan Phát triển Quốc tế (CIDA) của Canada đã cung cấp các tập huấn và tài liệu về giám sát cộng đồng và nghiệp vụ kế toán trong thực hiện đầu tư. Các cách tiếp cận đã được hấp thụ vào các quy trình và các hoạt động thực tiễn của các xã tham gia dự án. Hỗ trợ bao gồm một mô hình nhân rộng hiệu quả và tỉnh đang trong quá trình phổ biến mô hình này ra các huyện và xã.

5. Các đề xuất cho thời gian còn lại của Chương trình 135-2

Thảo luận trên chứng minh rằng có nhiều yếu tố ở cấp tỉnh và cơ sở chi phối tính hiệu quả của việc thực hiện Chương trình 135-2. Một số yếu tố phản ánh các điều kiện về cơ cấu, điều kiện này chỉ có thể được cải thiện thông qua các hoạt động dài hạn nằm ngoài phạm vi những việc có thể làm trong thời gian còn lại và với nguồn lực hiện có của Chương trình 135-2. Các yếu tố này không được xem xét trong các kiến nghị đưa ra ở đây, thay vào đó sẽ tập trung xác định một số lượng hạn chế các hoạt động ưu tiên có triển vọng thực hiện thành công trong vòng hai năm tới.

Phân tích trên cho thấy, trong mọi trường hợp, mô hình thực hiện hiệu quả Chương trình 135-2 sẽ phụ thuộc vào sức mạnh của năng lực thể chế, đặc biệt ở các cấp xã và cộng đồng. Điều này cũng còn phụ thuộc vào mối liên hệ giữa các cấp tỉnh, huyện, xã. Cùng lúc đó, có các nguồn lực quan trọng trong hợp phần phát triển năng lực của Chương trình 135-2. Các quỹ này không được sử dụng cho bất kỳ cấp đã định trước nào. Các hoạt động của cấp này thường không phù hợp và thiếu hiệu quả do không được điều chỉnh cho phù hợp với nhu cầu và điều kiện của địa phương, cũng như không phản ánh được một quá trình đánh giá nhu cầu xây dựng năng lực có hệ thống. Vấn đề khẩn cấp và ưu tiên hàng đầu đặt ra là tình hình này phải được chấn chỉnh và hợp phần phát triển năng lực phải được thực hiện.

Đề xuất 1: một kế hoạch thực hiện có hệ thống và bền vững của hợp phần phát triển năng lực cần được chuẩn bị bởi tất cả các tỉnh của Chương trình 135-2. Điều này dựa vào việc trao cho các tỉnh toàn quyền quyết định nội dung và ưu tiên của các hoạt động phát triển năng lực, chỉ với hai điều kiện: (i) kế hoạch phải dựa trên một đánh giá nhu cầu có hệ thống và (ii) phải có ưu tiên cho tăng cường năng lực ở cấp xã và cộng đồng. Không nên quy định về yêu cầu phải có thẩm tra kế hoạch của trung ương và không nên áp đặt thêm kiểm soát ngoài những điểm đã nêu ở đây.

Nghiên cứu đã cho thấy những lợi ích từ sự linh hoạt trong quá trình triển khai thực hiện, đồng thời nhận thấy sự khác nhau rõ rệt giữa các tỉnh về điểm này. Điều này liên quan cụ thể tới hai vấn đề: (i) sự chuyển giao có hiệu quả quyền quyết định những vấn đề quan trọng trong hoạch định và triển khai các hoạt động cho cấp xã/cộng đồng; và (ii) việc đưa ra những quy trình và chỉ đạo đã được điều chỉnh cho phù hợp với điều kiện của địa phương đồng thời cung cấp cho các cơ quan được uỷ quyền ở các cấp địa phương những thông tin và hướng dẫn cần thiết để đưa ra những quyết định có hiệu quả.   

Đề xuất 2: Uỷ ban Dân tộc và các cơ quan chính quyền trung ương cần đưa ra những hướng dẫn chỉ đạo rõ ràng và hỗ trợ kỹ thuật có tác dụng thúc đẩy nhanh quá trình chuyển giao quyền ở tất cả các tỉnh thuộc Chương trình 135-2 và khuyến khích sự chuẩn bị các chỉ đạo và quy trình của địa phương. Để làm điều này, Uỷ ban Dân tộc nên phổ biến những chỉ đạo hướng dẫn của Tuyên Quang để lấy ví dụ mẫu về cách thức chuẩn bị các hướng dẫn ở cấp địa phương đó. Uỷ ban Dân tộc cũng nên có những biện pháp mạnh hơn để khuyến khích và yêu cầu việc chuyển giao quyền sở hữu đầu tư cho cấp xã trở thành một yếu tố quan trọng của quá trình phân quyền.

Hợp phần sản xuất nhìn chung được xem là có khó khăn, những ví dụ về hoạt động hiệu quả trong lĩnh vực này có được khi các quy định mang tính nguyên tắc của trung ương được bỏ qua thay vào đó bằng những hoạt động phù hợp với địa phương. Quy mô ngân sách hàng năm cho từng xã và sự phân chia ngân sách thành các khoản chi tiêu định kỳ và đầu tư cũng là những trở ngại cho việc thực hiện có hiệu quả, bởi hạn chế về số lượng mô hình sản xuất. Một cách tiếp cận với nhiều linh hoạt hơn là rất cần thiết nếu muốn hợp phần này được thực hiện có hiệu quả.

Đề xuất 3: Cần xem xét lại toàn bộ các nguyên tắc và quy trình của hợp phần sản xuất. Những quy định khắt khe về phân bổ ngân sách hàng năm cần được loại bỏ và đưa ra một hệ thống về trợ cấp phát triển cho các huyện. Các huyện cần được cho phép (và yều cầu) chuẩn bị kế hoạch có sự tham gia với các xã, trong đó đề ra cách sử dụng có hiệu quả nhất quỹ hỗ trợ này vì mục đích phát triển kinh tế và cải thiện sản xuất. Tình trạng hạn chế và mang nặng tính nguyên tắc của các mô hình sản xuất hiện nay cần được loại trừ. Việc phân chia giữa chi phí định kỳ và chi phí đầu tư cũng cần loại bỏ và xem xét việc mở rộng ngân sách cho hợp phần này để hoạt động này mang lại tác động có ý nghĩa đối với cả cấp xã. 

Đòi hỏi về tính rõ ràng hơn ở nhiều khía cạnh của quá trình thực hiện chương trình đã nổi lên như một yếu tố chính trong việc nâng cao việc thực hiện thành công các hoạt động thuộc Chương trình 135-2. Việc này bao gồm hoạt động tập huấn và xây dựng năng lực có hiệu quả hơn (đề xuất 1) và tăng cường các quy trình, chỉ đạo phù hợp với địa phương (đề xuất 2). Có nhiều hành động/biện pháp cụ thể khác cũng có thể nâng cao việc thực hiện Chương trình 135-2 thông qua xây dựng những mô hình triển khai thành công được ghi nhận trong nghiên cứu này và ở các nơi khác nữa. Một hoạt động/biện pháp chính trong số đó co thể là tổ chức những hoạt động trao đổi kinh nghiệm giữa các tỉnh, tại đó, các tỉnh thực hiện thành công sẽ chia sẻ thông tin và hỗ trợ cho các tỉnh thực hiện chưa thành công.  

Đề xuất 4: Ủy ban Dân tộc cần ủy thác cho một tổ chức phù hợp làm việc với các cơ quanh chính quyền của tỉnh để tổ chức các hoạt động trao đổi kinh nghiệm giữa các tỉnh, bao gồm các đợt tham quan nghiên cứu của các cán bộ tới các địa phương có mô hình thực hiện thành công như ở Tuyên Quang và cung cấp những hỗ trợ cần thiết để cử các cán bộ có năng lực và nhiều kinh nghiệm từ các tỉnh thực hiện thành công tới những tỉnh còn gặp nhiều khó khăn lớn trong quá trình thực hiện. Việc phân phát rộng rãi các tài liệu tập huấn và hướng dẫn đã được chuẩn bị cho các tỉnh, mang lại hiệu quả cao cũng cần được tổ chức như một phần của quá trình học hỏi, trao đổi. Các hội thảo khu vực có sự tham gia của các cán bộ các cấp (tỉnh, huyện và xã) nên được tổ chức, tạo nền cho việc chia sẻ kinh nghiệm, thảo luận các giải pháp khuyến khích việc triển khai thực hiện có hiệu quả. 
Khi kết hợp thực hiện, nhóm bốn đề xuất này mang lại một chương trình hoạt động khả thi, học hỏi và xây dựng dựa trên những ví dụ của mô hình hiệu quả trong quá trình thực hiện được ghi nhận trong suốt nghiên cứu này. Các hoạt động trong các đề xuất trên không đòi hỏi mức độ về các nguồn tài nguyên, năng lực thể chế hay những nhiệm vụ vượt quá khả năng hiện tại của Ủy ban Dân tộc và/hoặc các cơ quan chính quyền tỉnh, những người chịu trách nhiệm thực hiện Chương trình 135-2. Việc tiếp nhận và lên kế hoạch cho các đề xuất trên đây cần được triển khai khẩn trương nếu muốn thực hiện Chương trình 135-2 có hiệu quả hơn.
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TÓM LƯỢC NHỮNG PHÁT HIỆN VÀ KHUYẾN NGHỊ
Đánh giá tiến độ và khuyến nghị. Phần tiếp theo đưa ra tổng quan về tiến độ thực hiện CT so với các mốc thực hiện năm 2007 trong Khung Kết quả. Về tổng thể, tiến độ thực hiện chương trình là đạt yêu cầu cho 4 trong số 13 hành động chính sách và thể chế; đạt yêu cầu một phần cho 7 hành động chính sách; và không đạt yêu cầu cho 2 hành động chính sách còn lại. Dưới đây là đánh giá tóm tắt cho 13 hành động chính sách và thể chế được phân theo 4 mảng chính sách được hỗ trợ. 

1) Chọn đối tượng nghèo. 

a) Chọn xã và thôn bản. UBDT/Chính phủ đã ban hành tiêu chí xã hoàn thành và bổ xung vào CT135-II. Danh sách các thôn bản nghèo nhất của các xã khu vực hai (3.149) đã được ban hành vào ngày 10 tháng 1 năm 2008. Danh sách các xã hoàn thành chương trình năm 2008 (110) đã được UBDT chuẩn bị và gửi đi tham vấn các bộ ngành liên quan và đang đợi phê duyệt chính thức của Thủ tướng chính phủ. Đi thực địa cho thấy việc bổ xung các xã vào chương trình và xét các xã hoàn thành chương trình không đáp ứng nhu cầu của tất cả các tỉnh và việc giám sát/hỗ trợ áp dụng các tiêu chí đó ở cấp tỉnh phải là ưu tiên đối với UBDT để đảm bảo rằng tất cả các xã và thôn bản đủ tiêu chuẩn nhận được sự hỗ trợ của Chương trình. Công tác rà soát cho năm 2009 đang được thực hiện. Đánh giá: đạt yêu cầu.
b) Phân bổ nguồn lực chương trình: Phân bổ nguồn lực của chương trình có lợi cho các xã và thôn bản nghèo hơn đã được thực hiện tại một số nhưng không phải cả 45 tỉnh của chương trình và chỉ là ngoại lệ. Các tỉnh sử dụng các phương pháp khác nhau để phân bổ vốn theo hướng có lợi cho người nghèo trong đó có xét tới các tiêu chí về dân số, diện tích tự nhiên, số lượng thôn bản, số dự án cơ sở hạ tầng, tỷ lệ nghèo và khoảng cách giữa thôn bản và huyện. Mặc dù hướng dẫn của trung ương có thế bổ xung thêm nội dung này vào khung pháp lý vốn đã đồ sộ, đoàn đánh giá vẫn đề xuất rằng UBDT cần phổ biến thực tiễn chuẩn cho tất cả các địa phương. Nghiên cứu do các đối tác phát triển đề xuất và hỗ trợ về các động lực để thực hiện tốt CT135-II có thể đưa ra các đề xuất về cách thức thực hiện tốt nhất điều này. Đánh giá: đạt yêu cầu một phần
c) Tăng cường tính bền vững của đầu tư trong chương trình. Bộ TC đã  ban hành thông tư cụ thể về phân bổ vốn sự nghiệp cho công tác duy tu và bảo dưỡng tại các xã nghèo nhất, đặc biệt chú trọng tới các công trình đường nông thôn. Thủ tướng chính phủ về nguyên tắc đã phê duyệt hỗ trợ kinh phí cho duy tu bảo dưỡng. UBDT ban đầu đề xuất mức 3,5% ngân sách hàng năm của chương trình 135 (gần bằng 6% chi phí cho cơ sở hạ tầng) trong khi đó Bộ TC đề xuất duy tu bảo dưỡng chỉ nên gắn liền với ngân sách dành cho đầu tư vốn. UBDT cần ban hành chính sách cấp kinh phí cho duy tu bảo dưỡng trước khi kết thúc quý 2 năm 2008 để có được quyết định chính thức về phân bổ kinh phí trước khi Đánh giá giữa kỳ diễn ra vào tháng 10 năm 2008 và quan trọng hơn là đảm bảo phân bổ kinh phí cho chương trình năm 2009. Trong những tháng tới cần ưu tiên xây dựng các hướng dẫn quản lý phù hợp cho nội dung này để đảm bảo các tỉnh có thể sử dụng phân bổ ngân sách một cách hợp lý. Đánh giá: đạt yêu cầu
d) Hỗ trợ sản xuất/sinh kế có lợi cho người nghèo. Lãnh đạo của Bộ NNPTNT đã cam kết vào đánh giá phối hợp lần ba và Bộ NNPTNT gửi ba đại diện tham gia cả 3 nhóm đánh giá. Thông tư 79 được ban hành vào tháng 10 năm 2007 nhằm khắc phục các vấn đề và bất cập của Thông tư 01 đã giải quyết được một vài khó khăn trong quá trình thực hiện. 
Vào cuối năm 2007, chỉ 60% phân bổ kinh phí hàng năm cho hợp phần sản xuất được giải ngân (17 tỉnh có tỷ lệ giải ngân 100% và 10 tỉnh giải ngân dưới 30%). Tuy nhiên các xã chủ yếu tập trung đầu tư vào mua giống vật nuôi và cây trồng và máy móc cho các hộ/nhóm hộ gia đình và các hoạt động khuyến nông, lâm và ngư nghiệp để hướng dẫn sản xuất theo định hướng thị trường và áp dụng các phương pháp sản xuất nông nghiệp theo hướng thương mại ít được thực hiện và chỉ ở một vài địa phương. Điều này cho thấy có ít tiến bộ đạt được đối với việc chuyển dịch sản xuất và định hướng sản xuất trong CT135-2 so với Giai đoạn 1. Khó khăn cản trở thực hiện liên quan tới phân bổ kinh phí giữa vốn sự nghiệp và vốn đầu tư phát triển, quan ngại chính của các tỉnh là việc tách hai loại vốn này là rất chủ quan và gây ra những phức tạp không cần thiết đối với quá trình báo cáo tài chính ở cấp xã. Việc phê duyệt và ban hành cẩm nang hướng dẫn thực hiện hợp phần sản xuất, đề xuất chính của Đánh giá phối hợp lần 2 vẫn chưa được thực hiện. Đánh giá: không đạt yêu cầu.
2) Phân cấp, tham gia và trao quyền

a) Người dân có đầy đủ thông tin khi tham gia chương trình. UBDT đã xây dựng và ban hành chiến lược truyền thông tốt. Thủ tướng chính phủ đã phê duyệt phân bổ kinh phí cho việc thực hiện chiến lược (UBDT đề xuất mức kinh phí 10 tỷ đồng). Năm 2007, Bộ TC phân bổ 2 tỷ đồng cho công tác này và kinh phí của năm 2008 sẽ dựa vào kế hoạch truyền thông rõ ràng phản ánh nhu cầu do các tỉnh có chương trình xác định.

Kết quả đi thực địa cho thấy đã có tiến bộ trong việc đăng tải các thông tin liên quan tới chương trình ở cấp xã (ví dụ phân bổ kinh phí, chi tiết về công trình đầu tư). Tuy nhiên nhận thức và kiến thức của người dân địa phương và cán bộ xã về nội dung của CT135-II, về quyền lợi và nghĩa vụ của họ vẫn còn hạn chế. Trụ sở xã vẫn chưa có các văn bản pháp lý cơ bản như Thông tư 676 và thông tư 79 (Đồng Tháp và Long An). Đoàn đánh giá đề xuất cấp trung ương xây dựng các tài liệu và công cụ truyền thông đơn giản ngắn gọn dưới dạng ấn phẩm nghe nhìn theo các hợp phần và gửi trực tiếp cho các xã thay vì chỉ là các bản copy của các văn bản chính thức. Trọng tâm của chiến lược truyền thông cho năm tới là đảm bảo các thông tin đơn giản và rõ ràng được cung cấp trực tiếp cho các xã (không lệ thuộc vào cấp huyện để cung cấp cho cấp xã). Các tài liệu truyền thông cần xuất hiện bằng tiếng Việt và các ngôn ngữ dân tộc thiểu số phù hợp để nâng cao nhận thức của người dân về các nội dung chính của chương trình. Đánh giá: đạt yêu cầu một phần
b) Phân cấp cho xã làm chủ đầu tư. Có tiến bộ trong tiến độ phân cấp cho cấp xã làm chủ đầu tư. Năm 2007, theo báo cáo có 617 xã làm chủ đầu tư tương đương với tỷ lệ 37% so với mục tiêu để ra là 35 %. Khi đánh giá phối hợp lần ba được tổ chức, số liệu báo cáo là 810 xã (50%) cho thấy sự gia tăng rõ rệt tuy nhiên thấp hơn so với mục tiêu đặt ra (60%). Nhận thức của cấp tỉnh về các mốc trong Khung kết quả đã được nâng cao (nhưng vẫn còn hạn chế) góp phần củng cố các kế hoạch của tỉnh phân cấp cho cấp xã. Một số tỉnh đã đạt được mục tiêu 100% nhưng đó là trường hợp ngoại lệ không phải do quy định. Đoàn đánh giá đề xuất Kiểm toán nhà nước (hoặc cơ quan có thẩm quyền khác) kiểm toán kết quả xã làm chủ đầu tư ở các tỉnh so với mức thông báo. 

Khảo sát thực địa cho thấy trong một số trường hợp, huyện vẫn chủ động hạn chế xã muốn thực hiện quyền làm chủ đầu tư của mình, hoặc phổ biến hơn là không tư vấn, hoặc hỗ trợ đầy đủ hoặc không khuyến khích sử dụng phân bổ kinh phí cho năng cao năng lực trong CT135-II để nâng cao năng lực cho xã tự tin làm chủ đầu tư. Trong một số trường hợp xã không chủ động khởi xướng việc làm chủ đầu tư. Điều này cho thấy cần phải tập trung nhiều hơn vào việc nâng cao năng lực cho các xã này với một kế hoạch phân cấp cho xã làm chủ đầu tư rõ ràng để đảm bảo chất lượng và hiệu xuất thực hiện CT135-II đồng thời thực hiện được các mục tiêu đã cam kết. Năng lực của xã sẽ là một trở ngại có thể nhìn thấy được trong tương lai.
Đoàn đề xuất điều chỉnh Thông tư 676 để tiếp tục làm rõ hơn nội dung đẩy mạnh phân cấp cho xã làm chủ đầu tư trong đó phản ánh rõ mối liên hệ giữa nội dung này với hợp phần nâng cao năng lực và với hỗ trợ thường xuyên của cán bộ huyện. Thông tư 676 điều chỉnh cần phải làm rõ rằng đầu tư cơ sở hạ tầng trong CT135-2 là các dự án quy mô nhỏ và cần phải coi như những trường hợp ưu tiên được miễn tuân thủ các quy định cho chủ đầu tư các công trình hạ tầng nói chung trong Nghị định 16 để đơn giản hóa quy trình đầu tư. Yêu cầu các dự án thuộc CT135-II phải được cấp tỉnh phê duyệt cần phải rỡ bỏ để đơn giản hóa quá trình lập kế hoạch trong thông tư 676. Đánh giá: đạt yêu cầu một phần
c) Hỗ trợ nâng cao năng lực thể chế cấp cơ sở. Kế hoạch nâng cao năng lực chung đã được thông qua nhưng việc thực hiện giữa các tỉnh rất khác nhau. Nói chung, nội dung tập huấn không gắn kết với các hợp phần chương trình (ví dụ cơ sở hạ tầng, phát triển sản xuất) và nhiều trường hợp không phục vụ nhu cầu nâng cao năng lực cho cán bộ cấp xã và người dân địa phương.

Có một số nguyên nhân. Thứ nhất, kế hoạch cấp trung ương chưa được phổ biến một cách đầy đủ (về xã làm chủ đầu tư, quy trình đầu tư vốn, quy trình đấu thầu, quản lý dự án).  Thứ hai, nói chung các tỉnh vẫn chưa xây dựng các nội dung tập huấn cụ thể cho các xã  phục vụ nhu cầu nâng cao năng lực cả từ trên xuống và dưới lên... 

Đoàn đề xuất UBDT xây dựng và phổ biến (càng sớm càng tốt) các tài liệu tập huấn chính gắn kết với các hợp phần; UBDT và Bộ TC nghiên cứu điều chỉnh định mức hiện nay áp dụng cho các học; tập trung vào các lớp tập huấn ngắn, nhắc lại và cầm tay chỉ việc (đã đề xuất trong Đánh giá phối hợp lần trước). Đánh giá:không đạt yêu cầu
3) Minh bạch về tài chính và trách nhiệm giải trình

a) Mua sắm đấu thầu cho các công trình CSHT cỡ nhỏ. Nhóm công tác của UBDT và Bộ KH&ĐT đã rút kinh nghiệm từ dự án Giảm nghèo miền núi phía bắc và dự án Chia Sẻ và hoàn thành dự thảo cuối cùng cẩm nang mua sắm đấu thầu cho CT135-II hướng dẫn đấu thầu công khai các công trình cơ sở hạ tầng cơ bản và các văn bản mẫu của tất hình thức đấu thầu. Dự thảo hướng dẫn bao gồm đấu thầu cộng đồng (các đối tác phát triển đã nhận được bản dự thảo để đóng góp ý kiến). Đấu thầu trong các dự án cơ sở hạ tầng của CT135-II tuân thủ theo Luật đấu thầu của Việt Nam trong đó yêu cầu đấu thầu cạnh tranh đối với các công trình trị giá trên 1 tỷ đồng. Do hầu hết các dự án của CT135-II có quy mô nhỏ nên chỉ định thầu vẫn là hình thức áp dụng chính. Tuy nhiên đối với các dự án dưới 1 tỷ đồng khi áp dụng chỉ định thầu, một số tỉnh yêu cầu phải có 3 báo giá và phương pháp này được coi là hiệu quả hơn và nên khuyến khích áp dụng cho toàn bộ chương trình. 

Đấu thầu cộng đồng không được áp dụng tại các tỉnh tới khảo sát. Ở miền bắc, đấu thầu cộng đồng rất quan trọng vì cơ hội tạo thu nhập không nhiều. Cần lưu ý rằng cư dân miền nam quan tâm ít hơn tới lao động được trả công vì nếu sử dụng máy móc sẽ rẻ hơn và người dân nghèo có nhiều cơ hội có được thu nhập cao hơn vào những ngày nông nhàn (1 ngày làm việc cho CT135 được trả 30.000-40.000 đồng trong khi đó nếu họ làm nơi khác có thể được trả khoảng 60.000-70.000 đồng. Đoàn đặc biệt khuyến nghị UBDT ban hành cẩm nang hướng dẫn đấu thầu càng sớm càng tốt để tạo khung pháp lý cho đấu thầu cộng đồng sau đó có thể cập nhật bổ xung sau. Đánh giá: Đạt yêu cầu một phần
b) Quản lý tài chính công. Các thông tin về ngân sách và chi tiết về công trình đã được đăng tải ở trung tâm xã nếu xã làm chủ đầu tư (ví dụ tỉnh Đồng Tháp). Chương trình đã có các báo cáo tài chính và báo cáo lưu chuyển vốn hàng quý. Đề nghị đảm bảo công bố công khai về việc phân bổ vốn cho CT135-II bằng cách đăng tải các báo cáo tài chính trên website của Bộ TC đến thời điểm đánh giá chưa được thực hiện. Trước cuộc họp đánh giá chung 1 tuần, các báo cáo tài chính đã được đăng tải trên Website của Bộ TC. Đánh giá: Đạt yêu cầu
c) Kiểm toán. Kiểm toán nhà nước đã thực hiện kiểm toán năm 2007 tại 10 tỉnh của chương theo như dự kiến. Báo cáo kiểm toán cho năm 2006 đã được chia sẻ cho các đối tác phát triển và có đủ chất lượng. Các báo cáo kiểm toán cần phải được công bố rộng rãi công khai trên website của Kiểm toán nhà nước như đã thống nhất. Đánh giá: Đạt yêu cầu
d) Đóng góp của cộng đồng. Mỗi tỉnh có cách làm khác nhau về đóng góp của cộng đồng. Huy động đóng góp của cộng đồng và địa phương chủ yếu dưới dạng đóng góp đất và/hoặc lao động, thường không được trả công. Bộ TC thông báo có Thông tư 60 trong đó quy định rõ ràng về việc hoạch toán đóng góp của địa phương. Tuy nhiên quy định này vẫn chưa được thi hành bởi chính quyền địa phương (một lần nữa lại liên quan tới việc thiếu các thông tin đơn giản và dễ hiểu liên quan tới việc thực hiện chương trình trong chiến lược truyền thông). Đóng góp của cộng đồng dưới dạng đất đai, tiền mặt hoặc lao động đã được ghi trong tài khoản của xã. Đề nghị UBDT/UBND tỉnh yêu cầu nhà thầu, trong trường hợp có lao động địa phương, trả công cho người dân đầy đủ theo mức thị trường trong đó ưu tiên những hộ gia đình nghèo hơn. Đánh giá: Đạt yêu cầu một phần
4) Giám sát và đánh giá

a) Đánh giá tác động. Điều tra cơ bản đã được thực hiện năm 2007; chuyên gia tư vấn do UBDT thuê đang thực hiện phân tích số liệu. Mặc dù việc thu thập và phân tích số liệu có bị chậm trễ so với kế hoạch nhưng phía Chính phủ và các Đối tác phát triển ghi nhận rằng đây là nhiệm vụ cần nhiều thời gian hơn so với dự kiến ban đầu của UBDT.  Song, điều quan trọng là cần phải có được các kết quả của cuộc điều tra cơ bản trước thời điểm Đánh giá giữa kỳ (ĐGGK) vì các kết quả này sẽ là cơ sở bằng chứng ban đầu phục vụ cho việc đánh giá của ĐGGK.  Đánh giá: Đạt yêu cầu một phần
b) Giám sát quá trình. Sau khi thử nghiệm ở một số tỉnh, hệ thống MIS sử dụng biểu mẫu của VAMESP-II đã được hoàn thiện. UBDT sẽ tiến hành đào tạo giảng viên TOT tại các tỉnh về việc sử dụng hệ thống mới, với hỗ trợ kỹ thuật của UNDP. Dự kiến UBDT sẽ có thể chính thức ban hành MIS và phổ biến vào cuối tháng 5 năm 2008 để áp dụng trong báo cáo số liệu một cách hệ thống. Kiến nghị của Đoàn đánh giá trước vẫn có giá trị, cụ thể là xây dựng cơ chế phổ biến các phương pháp thực hiện tốt và hỗ trợ học hỏi chéo giữa các địa phương; xây dựng một bộ chỉ số đánh giá hiệu quả hoạt động của các tỉnh so với nhau; và để giới thiệu cách làm điều tra ‘thẻ báo cáo công dân’, ‘kiểm toán’ nhân dân và các phương pháp khác nhằm đánh giá rõ hơn về tác động của chương trình. Đánh giá: Đạt yêu cầu một phần
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