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Tóm tắt

Trải qua 25 năm hình thành và phát triển, Kiểm toán Nhà nước (KTNN) Việt Nam 
đã có nhiều đóng góp tích cực vào sự nghiệp xây dựng nền tài chính quốc gia minh 
bạch và bền vững; từ đó, KTNN Việt Nam củng cố vị thế, vai trò và chức năng nhiệm 
vụ thông qua những thành tựu đóng góp vào sự nghiệp phát triển kiểm toán của các 
Cơ quan Kiểm toán tối cao (SAIs) khu vực châu Á (ASOSAI). Việt Nam là nước đăng 
cai chủ nhà, Chủ tịch Đại hội ASOSAI lần thứ 14, năm 2018 tổ chức tại Việt Nam, 
KTNN Việt Nam là đầu tầu trong việc định hướng và dẫn dắt hành động của tổ chức 
này. Với yêu cầu cấp bách và vai trò to lớn đặt ra mà các SAI ủng hộ, KTNN Việt Nam 
là đại biểu đi đầu trong sự nghiệp phát triển của các SAI. Vì vậy, trước những thách 
thức đặt ra, để nâng cao vị thế pháp lý, chức trách và quyền hạn của nước chủ nhà, 
KTNN Việt Nam cần phát huy cao vai trò thiết chế thẩm quyền trong kiểm soát độc 
lập hoạt động quản lý ngân sách (QLNS), tài chính công ở Việt Nam đang được các 
SAI quan tâm.

Từ khóa: Vai trò kiểm toán ngân sách; ASOSAI; quản lý ngân sách
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Tiến trình gia nhập ASOSAI của KTNN Việt Nam đang là thách thức đối với nước 
chủ nhà phải thể hiện được vai trò như thế nào để dẫn dắt các SAI thực hiện tốt mục 
tiêu, nhiệm vụ kiểm soát quản lý công về ngân sách nhà nước (NSNN). Ngoài ra, mục 
tiêu các SAI đề ra cho KTNN Việt Nam gắn với vai trò thiết chế độc lập và phải được 
nâng cao ở vị thế nhất định so với các SAI trong khu vực ASOSAI.

1. CƠ SỞ THỰC HIỆN VAI TRÒ CỦA KTNN TRONG KIỂM SOÁT QUẢN LÝ NGÂN 
SÁCH NHÀ NƯỚC

Vai trò của KTNN được nghiên cứu trọng tâm và có mối quan hệ trong sự nghiệp 
phát triển nhằm thiết chế độc lập vai trò kiểm toán, nâng cao địa vị pháp lý của KTNN.

Thứ nhất: Vị trí pháp lý của KTNN

INTOSAI đã đưa ra khái niệm “Kiểm toán là quá trình các chuyên gia độc lập 
và có thẩm quyền, có kỹ năng nghiệp vụ, thu thập và đánh giá các bằng chứng về 
các thông tin có thể định lượng của một đơn vị nhằm mục đích xác nhận và báo cáo 
về mức độ phù hợp giữa các thông tin này với các chuẩn mực đã được xây dựng’’ 
(INTOSAI, 2004). Ngoài ra, vị trí pháp lý của KTNN còn thể hiện qua các chức năng, 
nhiệm vụ cơ bản: Xác nhận, tư vấn, trọng tài,... giúp cho KTNN thực hiện tốt vai trò 
chính trong các hoạt động kiểm toán (HĐKT) và hợp tác song phương, đa phương với 
các SAI trên thế giới.

Theo các SAI, KTNN có vị thế cao nhất trong các cơ quan quyền lực của Nhà nước 
trong kiểm tra, giám sát NSNN bang hoặc liên bang. Tùy thuộc vào đặc điểm chính trị 
của mỗi nước, phân cấp quản lý nhà nước mà KTNN trực thuộc Quốc hội (Cơ quan 
lập pháp) hay Chính phủ (Cơ quan hành pháp) hoặc có thể hoạt động độc lập. KTNN 
hoạt động phục vụ về lập pháp và hành pháp với tính chất đa dạng đó cũng ảnh hưởng 
và phụ thuộc vào đặc điểm tổ chức của bộ máy kiểm toán tại một số nước trên thế giới. 
Vị trí pháp lý của KTNN luôn gắn liền với các ràng buộc của luật pháp, thể chế chính 
trị, tổ chức hoạt động. Vị trí pháp lý phải thể hiện được quyền năng, có tính pháp chế 
khi ban hành Bộ luật KTNN và hệ thống văn bản dưới luật, thông lệ hoạt động. Vị 
trí pháp lý của KTNN là cơ sở quan trọng để phát huy được vai trò của KTNN trong 
QLNS và quỹ công (Vương Đình Huệ, 2012).

Cuộc họp diễn ra hồi tháng 10/1977 tại Lima - Thủ đô Peru, Đại hội lần thứ IX 
- INTOSAI chỉ ra việc các Cơ quan Kiểm toán tối cao cần thiết lập bộ máy tổ chức 
hoạt động theo các đạo luật và Hiến pháp rõ ràng: “Sự thiết lập các Cơ quan Kiểm 
toán tối cao và tính độc lập của nó phải được đảm bảo trong Hiếp pháp và các đạo 



197

KINH TẾ VIỆT NAM NĂM 2018 VÀ TRIỂN VỌNG NĂM 2019
Hướng tới chính sách tài khóa bền vững và hỗ trợ tăng trưởng

luật khác”. Với nguyên tắc bất biến này thì trong QLNS, KTNN phải xác định được 
vị trí quan trọng, có thể ở một vị thế cao nhất, độc lập với các cơ quan quyền lực của 
Nhà nước, hoạt động chỉ tuân theo pháp luật. Theo đó, trong QLNS quốc gia, KTNN 
là một cơ quan độc lập và thực hiện các chức năng, nhiệm vụ của mình đối với hoạt 
động quản lý công.

Ở Việt Nam, tổ chức bộ máy KTNN do Tổng KTNN đứng đầu, được Quốc hội 
bầu, bổ nhiệm, bãi nhiệm, miễn nhiệm. Từ năm 2006, KTNN hoạt động độc lập, là 
một trong bốn cơ quan công quyền cao nhất do Quốc hội thành lập. Hoạt động của 
KTNN độc lập, chỉ tuân theo Hiến pháp và pháp luật; kết quả kiểm toán báo cáo Quốc 
hội, Ủy ban Thường vụ Quốc hội và cung cấp cho người sử dụng thông tin, công khai 
kết quả kiểm toán.

Thứ hai: Vai trò kiểm toán của KTNN

Kiểm toán “Audit” từ dịch nghĩa kiểm toán, có nguồn gốc tiếng Latinh, thời La Mã 
vào thế kỷ 3, trước Công nguyên. Thời Đế chế nước Đức, phòng Thẩm kế tối cao hay 
được gọi là Thẩm kế viện ra đời năm 1914; tại nước Pháp được gọi là Tòa Thẩm kế - 
Cour des comptes ra đời năm 1807. KTNN được ra đời gắn với HĐKT tại thời điểm 
này giúp cho Nhà nước kiểm tra hoạt động tài chính quốc gia nhằm công bố thông tin 
tài chính cho người sử dụng [17].

Vào những năm đầu thế kỷ thứ 20, từ sau cuộc cách mạng cải cách nền kinh tế, 
công nghiệp hóa thì HĐKT mới có vai trò thực sự làm minh bạch hóa nền tài chính 
quốc gia. KTNN có nhiều tên gọi khác nhau tùy thuộc vào mỗi quốc gia như: Tòa 
Thẩm kế Cộng hòa Pháp, Uỷ ban Kiểm toán và Kiểm soát Ấn Độ; Cục Kiểm toán 
Liên bang Nga, Cơ quan Tổng Kế toán Hoa Kỳ, Uỷ ban Kiểm toán và Thanh tra Hàn 
Quốc, Uỷ ban Kiểm toán Nhật Bản, v.v... các quốc gia này gia nhập thành một tổ chức 
quốc tế Cơ quan Kiểm toán tối cao trong khu vực (SAI - International Organization of 
Supreme Audit Institutions - INTOSAI).

Khái niệm thiết chế sử dụng trong kiểm toán được các SAI đề cập tại các văn kiện 
Đại hội ASOSAI và INTOSAI nhằm quy chuẩn vai trò của KTNN. Thiết chế là việc: 
Thiết lập một trật tự, thể chế, khuôn khổ pháp lý hay thông lệ chung, thực hiện độc 
lập việc theo dõi trực tiếp hay gián tiếp đến các hoạt động thường xuyên của một đối 
tượng theo thẩm quyền đã được định chế nhằm cải cách quản lý. Theo Đại Từ điển 
tiếng Việt, thiết chế được giải nghĩa là một khái niệm được sử dụng để cải cách thể 
chế quản lý gắn liền với vai trò của các chủ thể quản lý, chủ thể giám sát, kiểm soát 
độc lập. Theo báo cáo của Viện Nghiên cứu Lập pháp - Ủy ban Thường vụ Quốc hội 
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Việt Nam (2013), Báo cáo nghiên cứu mối quan hệ giữa Quốc hội và thiết chế Kiểm 
toán Nhà nước, nhằm sửa đổi Hiến pháp Việt Nam năm 1992, trong đó nâng cao vị thế 
của KTNN Việt Nam được thiết chế độc lập với Quốc hội và có thẩm quyền giám sát, 
kiểm soát như Quốc hội nhưng lại được Quốc hội kiểm soát ngược lại.

Qua các nghiên cứu về tổ chức bộ máy KTNN với vị thế được INTOSAI thống 
kê số liệu 53 SAI thành viên cho thấy: Cơ quan KTNN trực thuộc Quốc hội có 10/53 
nước như: Anh, Mỹ, Nga, Thụy Điển, Đan Mạch,...; cơ quan KTNN trực thuộc Chính 
phủ có 10/53 nước như: Trung Quốc, Nhật Bản, Chi-lê,...; cơ quan KTNN trực thuộc 
nguyên thủ quốc gia có 11/53 nước như: Hàn Quốc, Ấn Độ, Nepal,...; cơ quan KTNN 
độc lập có 8/53 nước như Đức, Thái Lan, Philippines, Indonesia, Pêru, Nam Phi,... 
Hiện nay KTNN Việt Nam được Quốc hội thành lập nhưng lại không  thuộc Quốc hội, 
hoạt động độc lập, chỉ tuân theo Hiến pháp và pháp luật phù hợp với nguyên tắc của 
các SAI như Đức, Thái Lan, Philippines,... (Kjell Storlokken, 2007).

Theo Hiến pháp Việt Nam năm 2013 quy định: “Kiểm toán Nhà nước do Quốc 
hội thành lập, hoạt động độc lập và chỉ tuân theo pháp luật, thực hiện kiểm toán việc 
quản lý, sử dụng tài chính, tài sản công”. Quy định của Hiến pháp đảm bảo tuân thủ 
nguyên tắc, chuẩn mực kiểm toán đã được quy định trong Tuyên bố Lima (1977) và 
Tuyên bố Mexico (2007) của INTOSAI. Khi các SAI thực hiện vai trò thiết chế độc 
lập phải có kế hoạch, chiến lược và thường được thực hiện nhằm mục đích kiểm soát 
độc lập và báo cáo ngắn, báo cáo nhanh thông tin, tình hình khẩn cấp đến các chủ thể 
của nền kinh tế và người sử dụng thông tin về các vấn đề giải quyết bức xúc của công 
chúng. Các SAI thường quan tâm đến vai trò thiết chế khi thực hiện kiểm toán liên tục 
nhằm kiểm soát quản lý độc lập, thường niên tình hình thu, chi ngân quỹ quốc gia và 
đầu tư, chi tiêu công (INTOSAI, 2004).

Khái niệm kiểm soát được đề cập qua nhiều công trình nghiên cứu khác nhau, 
trong Đại Từ điển tiếng Việt, Nhà xuất bản Văn hóa - Thông tin, thì kiểm soát là “kiểm 
tra, xem xét nhằm ngăn ngừa những sai phạm các quy định” hay “xem xét để phát 
hiện, ngăn ngừa kịp thời việc làm sai trái với thỏa thuận, với quy định”. Theo nghiên 
cứu của Tác giả Victor Z.Brink và Herbert Wizt (1906), khái niệm kiểm soát được thể 
hiện dưới dạng trực tiếp hoặc gián tiếp. Vai trò thiết chế kiểm soát độc lập của một chủ 
thể (kiểm toán, quản lý) là giúp cho Quốc hội, Chính phủ gián tiếp kiểm soát quản lý 
nền tài chính và NSNN; xét trên khía cạnh kiểm toán thì KTNN trực tiếp kiểm soát các 
hoạt động QLNS của chủ thể quản lý. Đối với hoạt động quản lý thì chủ thể quản lý 
lại là người kiểm soát trực tiếp các hoạt động của đối tượng kiểm soát hay khách thể 
kiểm soát. Đối với một chương trình, dự án đã đi vào hoạt động thì kiểm soát là quá 



199

KINH TẾ VIỆT NAM NĂM 2018 VÀ TRIỂN VỌNG NĂM 2019
Hướng tới chính sách tài khóa bền vững và hỗ trợ tăng trưởng

trình tự kiểm tra, giám sát của chủ thể điều hành trực tiếp hệ thống kiểm soát nội bộ.

Kiểm soát có vai trò pháp chế giới hạn và thể hiện cao tính chuẩn mực so với tính 
chất của kiểm tra và giám sát. Theo hướng nghiên cứu của Tác giả Victor Z.Brink và 
Herbert Wizt (1906) cho thấy: Uy lực của kiểm soát có tính cảnh báo, báo động mà 
không thể bỏ qua vai trò, tác dụng của kiểm soát; hạn chế về tính pháp chế trong vai 
trò kiểm soát là ở trạng thái tĩnh, không thể hiện tính chất trực tiếp xử lý, phán quyết 
hay trừng phạt; vai trò của kiểm soát cũng thể hiện tính chuẩn mực cao tồn tại trong cả 
chủ thể kiểm soát và khách thể kiểm soát; kiểm soát còn thể hiện hai trạng thái là kiểm 
soát tĩnh và kiểm soát động. Kiểm soát tĩnh là việc kiểm soát ngần định một đối tượng 
hay một hoạt động, sự việc nào đó mà kết quả của kiểm soát tĩnh chỉ phục vụ cho chủ 
thể kiểm soát nhằm giúp ích trong việc quản lý, điều hành, chấn chỉnh, uốn nắn và rút 
kinh nghiệm; kiểm soát động là việc kiểm soát công khai minh bạch, bằng hành động 
cụ thể, tác động trực tiếp lên khách thể kiểm soát, đối tượng kiểm soát nhằm can thiệp, 
cảnh báo, răn đe, giáo dục mang tính ý thức, nhận thức hơn là kiểm soát tĩnh.

Như vậy, vai trò pháp chế trong kiểm soát tĩnh (ngầm định có mục đích theo dõi, 
kiểm tra, giám sát) có tác dụng nhiều hơn đối với chủ thể kiểm soát hơn là khách thể 
kiểm soát, vai trò pháp chế trong kiểm soát động lại bị hạn chế; còn tính chuẩn mực 
trong kiểm soát lại có tác dụng đối với cả chủ thể kiểm soát và khách thể kiểm soát, 
tính chuẩn mực có tác dụng cao cả trong kiểm soát động và kiểm soát tĩnh nhưng uy 
lực của tính chuẩn mực chủ yếu thể hiện qua ý thức hơn là quy tắc, bắt buộc như trong 
chuẩn mực kiểm toán, chuẩn mực kế toán.

Kiểm soát trong HĐKT, là kiểm soát chất lượng HĐKT, kiểm soát hoạt động công 
vụ, kiểm soát trước, trong và sau HĐKT,... giúp cho lãnh đạo kiểm toán có được bức 
tranh tổng thể về một nội dung, chủ đề, sai phạm cần chấn chỉnh, điều chỉnh và phòng 
ngừa ở một giai đoạn cụ thể (Giai đoạn lập kế hoạch kiểm toán, thực hiện kiểm toán, 
kết luận và kiểm tra thực hiện kiến nghị kiểm toán) hay cả một quá trình HĐKT (Tiền 
kiểm, đương kiểm và hậu kiểm).

Kiểm soát có một vai trò dự báo trước, trong và sau hoạt động, kiểm soát có thể 
xảy ra thường xuyên, liên tục như kiểm tra, giám sát nhưng có khi lại được thực hiện ở 
một giai đoạn nào đó trong chu trình QLNS, một phạm vi của nó như trong hoạt động 
kiểm tra và mang tính chất tổng thể, bao quát, nắm bắt và điều chỉnh hơn là kết quả 
về đôn đốc, răn đe, giáo dục.

Tại các văn kiện Đại hội ASOSAI nhấn mạnh vai trò kiểm soát mang tính thiết 
chế độc lập theo một thông lệ chung gắn với chủ thể mang trọng trách và quyền hạn 
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tại một thời điểm nhất định hoặc suốt quá trình hoạt động. Văn kiện Đại hội cũng chỉ 
rõ vai trò thiết chế độc lập của KTNN phải được thể hiện qua công tác kiểm soát trực 
tiếp và kiểm soát gián tiếp. Hoạt động kiểm soát trực tiếp của KTNN chỉ thực hiện đột 
xuất, có kế hoạch và có thể lập báo cáo ngắn; hoạt động kiểm soát gián tiếp của KTNN 
lại được thực hiện thường xuyên đối với hoạt động quản lý NSNN, quỹ công của đối 
tượng được kiểm toán (ASOSAI, 2018).

Mô hình vai trò của KTNN trong QLNS, quỹ công thể hiện rõ chức năng, nhiệm 
vụ và vị trí của một tổ chức phát triển cùng với hoạt động của KTNN và được xây 
dựng trên nền lý thuyết trong Từ điển Oxford, 2007 của trường Đại học Oxford và Từ 
điển Tiếng Việt của Giáo sư Hoàng Phê - Trung tâm Từ điển học như sau:

Sơ đồ 1: Vai trò Kiểm toán Nhà nước

6 

KIỂM TOÁN 
NHÀ NƯỚC 

(2) 

ĐỊA VỊ 
PHÁP LÝ (4) 

Chức năng, 
nhiệm vụ 

- KTNN kiểm 
tra, đánh giá, 
xác nhận và 
báo cáo kiểm 
toán 

- KTNN tham 

mưu, tư vấn 
và kiến nghị 
về quản lý 
ngân sách, 
quỹ công 

VAI TRÒ (5) 

KTNN tổ chức 
kiểm toán các hoạt 
động quản lý ngân 
sách, tài chính (5a) 

Thiết chế  
kiểm soát hoạt động 
trong quản lý NSNN 

(5b) 

KTNN công khai kết 
quả kiểm toán về 
quản lý ngân sách và 
quỹ công (5c) 

QUỐC HỘI 
(1) 

CHÍNH PHỦ 
(3) 

Hệ thống 
quản lý  
NSNN 
      (6) 

Ghi chú: 

 Vai trò, thẩm quyền 
kiểm tra, tư vấn; thiết 
chế kiểm soát trong 
quản lý, điều hành 

 Vai trò báo 
cáo, công khai 

            (7) 

Nguồn: Nền tảng lý thuyết trong Từ điển Oxford, 2007
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Tại hộp số (1), (2), (3) là mối quan hệ báo cáo, công khai kết quả kiểm toán giữa 
các chủ thể.

Vai trò KTNN ở địa vị pháp lý thể hiện qua chức năng, nhiệm vụ và quyền hạn của 
KTNN tại hộp số (4) là: Kiểm tra, đánh giá, xác nhận báo cáo kiểm toán NSNN; tham 
mưu, tư vấn và kiến nghị chính sách về QLNS, quỹ công.

Vai trò thiết chế của KTNN thể hiện tại hộp (5), (5a), (5b), (5c) là: Tổ chức kiểm 
toán về QLNS, quỹ công; thiết chế kiểm soát hoạt động quản lý NSNN; công khai kết 
quả kiểm toán. Vai trò của KTNN cũng thể hiện tại hộp số (4), (5) khi công khai kết 
quả báo cáo kiểm toán về tính kinh tế, hiệu quả, hiệu lực QLNS và quỹ công.

Đối với hệ thống QLNS nhà nước tại hộp số (6), KTNN có vai trò chủ động trong 
hệ thống này tại hộp số (7) là: Vai trò kiểm soát quản lý, điều hành, kiểm tra, tham 
mưu; thiết chế kiểm soát; hệ thống của chủ thể QLNS cũng có vai trò báo cáo, công 
khai với Quốc hội, Chính phủ và KTNN.

Theo nghiên cứu của tác giả Nguyễn Thị Phương Hoa năm 2012, quản lý là khái 
niệm được dùng để kiểm tra, theo dõi, đôn đốc, giám đốc hành động và hiệu chỉnh 
một đối tượng nhằm hướng vào một trật tự, khuôn khổ có hệ thống theo nguyên tắc và 
thông lệ đã được thiết lập. Quản lý NSNN thường có vai trò gắn với các chủ thể quản 
lý nhiều hơn so với chủ thể kiểm soát vì chủ thể quản lý lại là đối tượng của kiểm soát. 
Đối tượng quản lý với đối tượng kiểm soát được xem là tương đồng nhau trong nhiều 
lĩnh vực hoạt động, biểu hiện rõ nhất trong lĩnh vực hoạt động thu, chi NSNN. Tác giả 
cũng chỉ dẫn vai trò quản lý luôn ở trạng thái động và được thực hiện xuyên suốt quá 
trình hoạt động, vận động của NSNN. Vai trò quản lý rất đa dạng, tính chất hoạt động 
trong phạm vi rộng mà không cho phép bỏ qua bất kỳ một đối tượng hay nội dung 
quản lý, cho dù vấn đề có trọng yếu hay không trọng yếu. Với vai trò kiểm soát, chủ 
thể có thể xem xét bỏ qua mức trọng yếu như trong kiểm toán. Việc kết hợp giữa hai 
vai trò kiểm soát và vai trò quản lý NSNN được gọi là kiểm soát quản lý NSNN. Tác 
dụng của kiểm soát quản lý NSNN hiện nay cho thấy vai trò của chủ thể kiểm toán 
NSNN được nâng cao, thiết chế độc lập nhưng có khi lại đóng vai của chủ thể quản 
lý NSNN.

Thứ ba: Kiểm soát quản lý ngân sách nhà nước

Ngân sách nhà nước (NSNN) là một khái niệm bất biến, được các SAI thừa nhận, 
quản lý NSNN gắn liền với đặc điểm chính trị và sự xuất hiện của Nhà nước. Để kiểm 
soát QLNS, quỹ công thì cần có sự can thiệp của Nhà nước sử dụng nguồn lực đó để 
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phân bổ nguồn lực, điều phối, chi tiêu ngân quỹ hoạt động và phát triển bộ máy nhà 
nước để Nhà nước thực hiện chức năng quản lý kinh tế, an sinh xã hội. NSNN được 
hình thành ở nhiều cấp, nhiều đối tượng quản lý và sử dụng. Hiện nay, khái niệm 
NSNN vẫn đang còn nhiều quan điểm khác nhau (Nguyễn Thị Thanh Diệp, 2016):

i) Bản chất của NSNN: NSNN được hiểu chính là bản dự toán do Chính phủ lập 
đề trình Quốc hội phê chuẩn, giúp cho các Nghị viện ra quyết định về ngân sách, ổn 
định chính trị. Chính phủ lại là chủ thể thi hành để trực tiếp điều hành ngân sách sau 
đó NSNN được phê chuẩn quyết toán. Như vậy, NSNN ban đầu chỉ là bản dự toán 
sau một chu trình hoạt động, được điều phối, NSNN lại là bản quyết toán chuẩn. 
Nguồn lực được biểu hiện qua ngân sách bị phân phối đi để đạt được mục tiêu sử dụng 
NSNN, chủ thể sử dụng các nguồn lực công và được điều tiết từ NSNN như là một 
điều kiện bắt buộc. NSNN thể hiện được các mối quan hệ giữa chủ thể tạo lập, chủ 
thể sử dụng, khách thể kiểm soát quản lý. Chủ thể tạo lập ra NSNN phải có nguồn lực 
tài chính đó là thuế quan, các khoản đóng góp và tạo lập các quỹ để chủ thể sử dụng, 
phân phối các nguồn lực tài chính nhằm phát triển kinh tế - xã hội, ổn định chính trị 
được gọi là báo cáo thu chi NSNN.

Về bản chất, NSNN như là một hình thái vô hình và vô giá, NSNN được phân tích, 
hoạch định, cắt xẻ cho từng mục tiêu khác nhau và đi đúng quy đạo của luật pháp. 
Nhà nước ban hành các luật định để điều phối, sử dụng ngân sách đúng mục tiêu đó, 
hiệu quả và thích nghi với sự điều chỉnh các mối quan hệ xã hội. Chính vì vậy, NSNN 
cũng được điều chỉnh thường xuyên tăng, giảm sau mỗi chu kỳ điều chỉnh của các mối 
quan hệ xã hội, điều chỉnh nhiệm vụ, mục tiêu phát triển. NSNN cũng có vai trò điều 
chỉnh vĩ mô nền kinh tế và tăng cường pháp chế thực thi pháp luật về NSNN giúp cho 
các Nghị viện (Quốc hội) kiểm soát vĩ mô nền kinh tế, an sinh xã hội và điều chỉnh 
luật pháp.

ii) Chủ thể quản lý NSNN: Theo nghiên cứu của tác giả Nguyễn Thị Phương Hoa 
năm 2012, chủ thể quản lý NSNN được hiểu là chủ thể đại diện và chủ thể giám sát. 
Chủ thể đại diện chính là bộ máy cơ quan công quyền các cấp như: Quốc hội, Chính 
phủ, Ủy ban nhân dân, Hội đồng nhân dân các cấp chính quyền nhà nước đại diện cho 
dân quản lý nguồn thu đóng góp từ thuế của nhân dân. Chủ thể giám sát lại chính là 
người trực tiếp thực hiện nghĩa vụ thuế quan và do dân giám sát việc chi tiêu, sử dụng 
nguồn lực của xã hội thông qua các kênh báo cáo, công khai sử dụng ngân sách của 
các cơ quan đại diện quản lý NSNN. KTNN là cơ quan công quyền có vai trò trung 
gian giữa các chủ thể quản lý NSNN và được xem là trọng tài việc giám sát, quản lý 
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thu chi NSNN, quỹ công. KTNN có khi đóng vai như là chủ thể quản lý NSNN đã 
được Hiến định qua vai trò kiểm soát được thiết chế độc lập, chỉ tuân theo Hiến pháp 
và pháp luật.

Như vậy, NSNN là những giá trị được đo lường, tập trung toàn bộ các nguồn 
lực khác nhau như: Thuế quan, đóng góp, vận động,... trong đó thuế mang tính chất 
bắt buộc và cũng là nghĩa vụ của đối tượng thực hiện. Chủ thể của NSNN để quản 
lý do Nhà nước đại diện cho dân, phân bổ các nguồn lực khác nhau, ở mọi khía 
cạnh, mọi lĩnh vực và và đảm bảo cho các mục tiêu, chính sách an sinh xã hội để 
phát triển đất nước.

iii) Yêu cầu về phân cấp quản lý NSNN ảnh hưởng đến vai trò KTNN

Mỗi một quốc gia đều có đặc điểm chính trị khác nhau, sự phát triển kinh tế không 
đồng nhất thì sự phân cấp QLNS, quỹ công cũng có sự lệ thuộc theo quy luật. Các cấp 
chính quyền nhà nước được hình thành gắn với việc phân cấp quản lý NSNN tại các 
cấp và yêu cầu phải gắn với vai trò, quyền hạn và trách nhiệm cầm quyền của cấp đó. 
Việc phân cấp quản lý NSNN lệ thuộc vào các đạo luật khác nhau có sự ảnh hưởng 
đến vai trò của KTNN khi ra quyết định lựa chọn chủ đề kiểm toán hay kiểm soát 
nhưng phải tuân theo đạo luật bang hoặc liên bang. Trong một số trường hợp phải tuân 
thủ đạo luật nhà nước tối cao thì yêu cầu KTNN phải đề trình Quốc nghị viện, Quốc 
hội, Chính phủ và cấp có thẩm quyền cao nhất.

Phân cấp quản lý NSNN yêu cầu việc phân giao cả trách nhiệm, vai trò QLNS từ 
cấp cao nhất là trung ương đến chính quyền địa phương các cấp, tùy theo mô hình tổ 
chức chính quyền địa phương ở mỗi nước khác nhau. Có nước xem cấp ngân sách 
trung ương là ngân sách liên bang, cấp ngân sách địa phương là ngân sách bang. Với 
cơ chế phân cấp quản lý khác nhau của từng quốc gia yêu cầu phải gắn liền với cơ 
chế phân cấp theo cấp hành chính để quản lý. Phân cấp quản lý NSNN giải quyết mối 
quan hệ giữa các cấp chính quyền từ trung ương tới địa phương trên nguyên tắc bảo 
toàn ngân sách, sử dụng hiệu quả, công khai minh bạch, thống nhất tập trung quyền 
lực, độc lập, tự chủ trong QLNS tại các cấp (Nguyễn Thị Thanh Diệp, 2016). Ở Việt 
Nam, việc phân cấp quản lý NSNN giúp cho bộ máy KTNN cũng được phân cấp kiểm 
toán, kiểm soát hoạt động QLNS theo lãnh thổ, vùng, miền và yêu cầu việc phân giao 
quyền lực và nghĩa vụ đến từng bộ phận kiểm toán độc lập.

Đối với loại hình nhà nước đơn nhất, phổ biến nhất là hai hình thức quản lý NSNN 
như: Sự tập hợp ngân sách trung ương và ngân sách địa phương; phân giao quyền lực 
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yêu cầu phải gắn với nghĩa vụ quản lý độc lập giữa ngân sách trung ương và ngân 
sách địa phương, tức là không có sự bao cấp từ ngân sách cấp này cho cấp khác; đối 
với loại hình này, Quốc hội phải phê chuẩn quyết toán tổng hợp cho các cấp được gọi 
là tổng quyết toán NSNN. Đối với loại hình nhà nước liên bang, do hợp nhất giữa các 
nhà nước từng bang hoặc lãnh thổ theo vùng, ngân sách bang và ngân sách liên bang 
sẽ được Quốc hội của bang đó hoặc liên bang phê chuẩn quyết toán cấp mình và cũng 
yêu cầu tính độc lập trong quản lý. Ở Việt Nam theo loại hình quản lý NSNN đơn nhất, 
hợp thể ngân sách trung ương và ngân sách địa phương nhưng có sự phân cấp rõ ràng. 
Việc phân cấp quản lý giúp cho KTNN có vai trò kiểm soát độc lập và phân chia địa 
bàn, lĩnh vực theo phân tuyến kiểm toán chuyên ngành và khu vực. Việc này sẽ giúp 
cho Quốc hội, Chính phủ nắm bắt kịp thời thông tin qua kiểm toán, những vấn đề nổi 
cộm tại địa phương luôn được kiểm soát và báo cáo thường kỳ.

iv) Tổ chức kiểm toán ngân sách nhà nước:

Nói đến KTNN phải có tổ chức bộ máy kiểm toán cấu thành nên những hạt nhân 
về nhân lực, hệ thống pháp luật, điều kiện cơ sở thiết yếu bắt buộc và hệ thống kiểm 
soát nội bộ. Theo thuật ngữ quốc tế, KTNN là Cơ quan Kiểm toán tối cao Supreme 
Audit Institutions - SAI, KTNN là cơ quan quyền lực của bộ máy nhà nước, thay mặt 
Nhà nước thực hiện tốt chức trách, nhiệm vụ, vai trò trong kiểm tra, giám sát nguồn 
lực công và hoạt động độc lập theo luật định.

Tổ chức kiểm toán NSNN được thực hiện do KTNN tiến hành từ khâu của quy 
trình kiểm toán, trong quy trình kiểm toán việc tổ chức lập kế hoạch kiểm toán là sự 
khởi đầu tối quan trọng cho bất kỳ một cuộc kiểm toán nào. Trong kiểm toán hoạt 
động, việc tổ chức kiểm toán hoạt động càng yêu cầu phức tạp hơn với mục tiêu đề ra, 
bộ tiêu chí và việc tuân thủ quy trình kiểm toán yêu cầu nghiêm khắc. Các kiểm toán 
viên kiểm toán hoạt động cần có thời gian khảo sát, thu thập thông tin nhiều hơn để 
đánh giá hệ thống kiểm soát nội bộ một cách chặt chẽ, thông tin được định lượng đáng 
tin cậy cho việc chọn mẫu kiểm toán, ra quyết định kiểm toán (Nguyễn Thị Thanh 
Diệp, 2016).

Mục tiêu hướng tới của tổ chức kiểm toán ngân sách xác lập các mối quan hệ trong 
QLNS, giữa chủ thể kiểm toán và khách thể. Tổ chức kiểm toán cũng xác định rõ được 
mục tiêu, phạm vi, đối tượng kiểm toán cụ thể trong cuộc kiểm toán mà ở đó, kiểm 
toán viên căn cứ trên cơ sở của các chuẩn mực, điều lệ, quy chế tổ chức hoạt động để 
tiến hành kiểm tra các hạng mục, chỉ tiêu thu, chi NSNN. Việc bày tỏ ý kiến hay đưa 
ra chứng kiến công khai minh bạch thông tin hữu ích rất có ý nghĩa đối với người sử 
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dụng thông tin, nhà quản lý, phục vụ cho công chúng có đủ thông tin đáng tin cậy và 
họ có thể trở thành những đối tác có uy tín bởi lẽ việc được thừa nhận kết quả công 
khai minh bạch từ phía chủ thể kiểm toán, chủ thể quản lý sẽ tạo ra sức cạnh tranh lành 
mạnh, an toàn và phát triển bền vững.

Tổ chức kiểm toán NSNN có mối quan hệ với tổ chức bộ máy kiểm toán thể hiện 
qua phương pháp, quy trình, năng lực, chuẩn mực và đạo đức nghề nghiệp. Bộ máy 
kiểm toán càng vững chắc, tổ chức quy trình chặt chẽ trong HĐKT thì rủi ro kiểm toán 
(AR) sẽ ở mức kỳ vọng. Trong khâu tổ chức kiểm toán hoạt động lại càng phức tạp 
hơn và được phát triển trên nền tảng của tổ chức kiểm toán NSNN, tổ chức kiểm toán 
hoạt động có thể linh động thực hiện theo từng nội dung, tính chất của đối tượng hoạt 
động trong bộ máy kiểm soát ngoại nghiệp, nội nghiệp và thiết lập hệ thống các tiêu 
chí kiểm toán riêng cho kiểm toán hoạt động.

Tính hệ thống của tổ chức bộ máy kiểm toán đảm bảo về mặt khoa học, sự phối 
hợp, ăn khớp ở từng khâu thực hiện, tổ chức và hoạt động liên tục. Nhà hoạch định 
chính sách luôn phải thiết lập hệ thống chuẩn mực, thông lệ chung làm nền tảng và 
càng được hiệu chỉnh qua quá trình hoạt động thực tiễn. Tổ chức kiểm toán NSNN 
cũng phụ thuộc vào môi trường hoạt động của chủ thể kiểm toán và khách thể kiểm 
toán, việc tổ chức kiểm toán hiệu quả thể hiện được vị trí, chức năng, vai trò của bộ 
máy KTNN (Nguyễn Thị Thanh Diệp, 2016).

2. VAI TRÒ CỦA KTNN QUA CÁC KỲ ĐẠI HỘI VÀ THỰC TIỄN QUỐC TẾ

2.1. KTNN Việt Nam qua các kỳ Đại hội

KTNN Việt Nam hiện nay chính thức là một Cơ quan Kiểm toán Quốc tế (SAI), từ 
khi gia nhập ASOSAI năm 1997 lần thứ 7 với hội thảo chính của chuyên đề là: “Vai 
trò của SAI trong thúc đẩy hiệu lực và hiệu quả quản trị khu vực công qua loại hình 
kiểm toán hoạt động”, cùng với nhiều thành tựu đạt được qua các kỳ Đại hội ASOSAI 
mà KTNN Việt Nam hướng tới như: Năm 2000 Đại hội ASOSAI lần thứ 8 tại Thái 
Lan, mục tiêu chính là: “Vai trò của các SAI trong việc tăng cường hiệu quả quản trị 
công quốc gia”; năm 2003 Đại hội ASOSAI lần thứ 9 tại Philippines cũng với mục 
tiêu: “Quản trị chất lượng kiểm toán công”; năm 2006 Đại hội ASOSAI lần thứ 10 
tại Trung Quốc với mục tiêu: “Vai trò của hoạt động kiểm toán trong việc thúc đẩy 
trách nhiệm giải trình khu vực công”; một bước ngoặt lớn năm 2009 Đại hội ASOSAI 
lần thứ 11 tại Pakistan, KTNN Việt Nam lần đầu tiên trở thành thành viên Ban Điều 
hành nhiệm kỳ 2009 - 2012, với mục tiêu: “Vai trò của các SAI trong tăng cường hiệu 
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quả quản lý ngân sách khu vực công” do Tổng KTNN Vương Đình Huệ soạn thảo; 
năm 2012 Đại hội ASOSAI lần thứ 12 tại Ấn Độ với mục tiêu: “Đồng hóa chuẩn mực 
Quốc tế của các SAI” [5].

Năm 2015, Đại hội ASOSAI lần thứ 13 tại Malaysia với mục tiêu: “Sử dụng công 
nghệ nhằm tăng cường chất lượng và hiệu quả kiểm toán”, cùng với đó là chủ đề mà 
KTNN Việt Nam đưa ra “Ứng dụng công nghệ thông tin trong hoạt động của KTNN 
Việt Nam” do Phó Tổng KTNN, Trưởng đoàn KTNN Việt Nam Đoàn Xuân Tiên phát 
biểu, tuy phát huy được kết quả thành tựu của các SAI nhưng nền cải cách hành chính 
công tại Việt Nam mới bắt đầu được cải tổ, cuộc cách mạng công nghiệp 4.0 và Chính 
phủ điện tử, chính quyền điện tử đang được tổ chức vận hành, đây là thách thức và 
cũng là cơ hội tốt để KTNN Việt Nam khẳng định vai trò quan trọng trong tổ chức các 
Cơ quan Kiểm toán tối cao trên thế giới.

Tháng 9, năm 2018, Đại hội ASOSAI lần thứ 14 diễn ra tại Việt Nam, KTNN Việt 
Nam là chủ tịch Đại hội nhiệm kỳ 2015 - 2021, thành viên Ban Điều hành nhiệm kỳ 
2021 - 2024 có sự tham gia của 46 thành viên các SAI trong khu vực châu Á cùng 
hướng đến mục tiêu: “Kiểm toán môi trường vì sự phát triển bền vững”. Trong Đại 
hội lần này các SAI đã chỉ rõ vai trò của KTNN Việt Nam là đầu tầu dẫn dắt các SAI 
thực hiện kiểm toán hoạt động, kiểm toán môi trường, kiểm toán công nghệ thông tin, 
nợ công, trong đó vai trò kiểm toán hoạt động trong lĩnh vực công đang được các SAI 
quan tâm hàng đầu, nhất là trong các lĩnh vực bảo vệ môi trường.

2.2. Thực tiễn quốc tế và những kinh nghiệm cho Việt Nam

Trên thực tế, vai trò của KTNN trong kiểm toán NSNN thể hiện rất rõ, nhưng vai 
trò KTNN trong kiểm soát quản lý NSNN đang còn mờ nhạt. Tùy theo cơ cấu tổ chức 
của bộ máy KTNN ở các SAI khác nhau, vai trò KTNN cũng thể hiện khác nhau.

Thứ nhất, vai trò kiểm toán NSNN ở một số SAI

Ở nước Đức, KTNN liên bang có chức năng tham gia công tác lập kế hoạch ngân 
sách năm và cố vấn cho Quốc hội liên bang và các Bộ liên bang thông qua Ủy ban 
ngân sách Quốc hội. Nội dung xây dựng kế hoạch năm mà KTNN chỉ là những chỉ 
tiêu lớn trong dự toán liên quan tới vấn đề kiểm toán trước đó và được các đại biểu 
Quốc hội đánh giá cao khi biểu quyết về dự toán NSNN hàng năm. KTNN liên bang 
cũng tham gia thẩm định dự toán NSNN hàng năm đưa ra ý kiến điều chỉnh với tư 
cách là chuyên gia tư vấn giúp cho các Bộ liên bang, Bộ Tài chính đảm bảo được các 
vòng đàm phán dự toán về sau. Qua đó, KTNN thực hiện nhiệm vụ kiểm toán dự toán, 
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và thể hiện rõ vai trò tiền kiểm, kiểm toán liên tục nhằm đánh giá tính kinh tế, hiệu 
quả, hiệu lực quản lý và sử dụng NSNN bang hoặc liên bang trước khi trình Ủy ban 
ngân sách Quốc hội phê duyệt ngân sách năm (Nguyễn Đình Hòa, 2012).

Ở Hungary cũng như Cộng hòa liên bang Đức, KTNN cũng có chức năng thẩm 
định dự toán theo từng nội dung, chỉ tiêu đã được kiểm toán hàng năm do chủ tịch 
KTNN Hungary tổ chức. Sau khi có kết quả thẩm định dự toán gửi Bộ Tài chính 
Hungary để làm việc với các bộ, ngành. Bộ Tài chính trả lời bằng văn bản để thống 
nhất và đồng thuận với KTNN về bản dự toán trước khi trình Chính phủ xem xét vào 
tháng 10 hàng năm. Chủ tịch KTNN phải có ý kiến phát biểu trước các đại biểu Quốc 
hội về kết quả thẩm định dự toán và kiểm toán dự toán năm ngân sách. Như vậy, vai 
trò tiền kiểm của KTNN Hungary cũng thể hiện tương đồng với vai trò của KTNN 
cộng hòa Đức (Điều 2, tuyên bố Lima).

Ở một số nước như: Nhật Bản, Đan Mạch, Trung Quốc... đều gửi dữ liệu dự toán 
sang KTNN nghiên cứu và yêu cầu KTNN tập trung vào các vấn đề gây bức xúc trong 
công chúng. KTNN đưa vào kế hoạch kiểm toán và thực hiện tiền kiểm nhằm cung 
cấp báo cáo nhanh trong các phiên họp thảo luận của Uỷ ban Ngân sách, Nghị viện và 
các Uỷ ban khác của Nghị viện trước khi Ủy ban ngân sách trình Quốc hội phê duyệt 
dự toán, quyến toán ngân sách năm. Hàng năm, Ủy ban kiểm toán đưa ra các báo cáo 
vắn tắt kết quả kiểm toán cho người sử dụng thông tin hữu ích, nhà quản lý, kiểm toán 
viên nội bộ (Nguyễn Đình Hòa, 2012).

Ở Việt Nam gần đây, KTNN hàng năm tham gia dự thảo dự toán NSNN nhưng 
việc phát huy vai trò tiền kiểm đối với tổng dự toán NSNN hàng năm còn hạn chế, 
chưa hiệu quả. Đây là bài học kinh nghiệm cho KTNN Việt Nam cần ưu tiên, tập trung 
vào vai trò, vị thế cùng với các nước có truyền thống lịch sử kiểm toán như các SAI 
trong bảy khu vực tổ chức các Cơ quan Kiểm toán quốc tế.

Thứ hai, vai trò kiểm toán nhà nước Trung Quốc

Cơ quan Kiểm toán Hoàng gia Trung Quốc (CNAO) được thành lập vào năm 992, 
mãi đến năm 1982, Nghị quyết hệ thống kiểm toán và giám sát độc lập do Quốc hội 
thông qua tại Hiến pháp sửa đổi. Từ những năm 1987, hai Cơ quan Kiểm tra Kỷ luật 
Đảng và Giám sát Hành chính được sáp nhập có mô hình hai nhà một cửa nhằm tránh 
sự chồng chéo trong thực hiện vai trò, chức năng, nhiệm vụ kiểm tra, giám sát và kiểm 
soát kinh tế, hành chính và công tác Đảng (Đỗ Xuân, 2009).
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KTNN Trung Hoa ở trung ương do Bộ trưởng phụ trách giống như Tổng KTNN 
ở Việt Nam; địa phương cũng có KTNN hành chính và KTNN cấp tỉnh lại còn có 
KTNN trực thuộc KTNN cấp tỉnh. Loại hình kiểm toán hiện nay phổ biến là kiểm toán 
hoạt động và kiểm toán tuân thủ được áp dụng nhằm đánh giá tính kinh tế, hiệu quả, 
hiệu lực hoạt động của một đối tượng hơn là nhiệm vụ QLNS quốc gia. Ở Việt Nam 
có các KTNN khu vực đóng tại các tỉnh thành, địa phương.

CNAO trực thuộc Quốc Vụ viện, thực hiện nhiệm vụ kiểm toán việc thu, chi tài 
chính, vai trò của CNAO là giám sát, kiểm tra về thu, chi tài chính và có thể được 
mở một cuộc điều tra đặc biệt khi cần thiết và có vai trò giám sát chuyên môn qua 
kiểm toán nội bộ của CNAO, trình lên CNAO ở cấp cao hơn. Như vậy, vai trò kiểm 
toán NSNN của KTNN Trung Hoa ít được thể hiện bằng vai trò của kiểm toán hoạt 
động nhưng thiên về kiểm toán tuân thủ, kiểm toán trách nhiệm và phòng chống tham 
nhũng, tiêu cực trong QLTC, tài sản công. Ở Việt Nam, KTNN đang tổ chức thực 
hiện kiểm toán trách nhiệm kinh tế của người đứng đầu, cán bộ quản lý hơn là tổ chức 
phòng chống tham nhũng; riêng đối với loại hình kiểm toán hoạt động vẫn chưa áp 
dụng hiệu quả (Đỗ Xuân, 2009).

Thứ ba, vai trò kiểm toán nhà nước Pháp

Thể chế hành chính của Cộng hòa Pháp là tản quyền và phân quyền, ở địa phương 
có cộng đồng lãnh thổ địa phương, quyền lực giao cho địa phương nào quản lý thì Nhà 
nước trung ương không can thiệp mà chỉ thực hiện vai trò kiểm soát, giám sát thông 
qua các cơ quan công quyền, trong đó KTNN có vai trò đại diện kiểm soát của Nhà 
nước Pháp. Nhà nước Pháp cũng có các bộ, ngành như Việt Nam, có Bộ trưởng, cơ 
quan thanh tra chuyên ngành; địa phương lại có Tỉnh trưởng và Vùng trưởng, quyền 
lực thấp hơn là Giám đốc công sở [18].

Như ở Đức và Hàn Quốc, cơ quan KTNN Pháp được gọi là Tòa Thẩm kế, Tòa 
Thẩm kế được thành lập với vai trò hoạt động chủ yếu là kiểm toán tuân thủ pháp luật 
mạnh hơn. Các kết luận của Tòa Thẩm kế rất có uy lực, tính pháp chế cao như Tòa 
án có quyền yêu cầu đưa ra các ý kiến để xét xử. Vai trò của Tòa Thẩm kế thể hiện ở 
quyền kiểm sát cao hơn là vai trò kiểm tra, giám sát và kiểm soát. Ở Việt Nam, KTNN 
chưa có vai trò của một tòa án, tòa công tố nên các vụ việc đều được chuyển sang cơ 
quan điều tra, xét xử.

Thứ tư, vai trò kiểm toán nhà nước Đức

Tại Đức có nhà nước liên bang, có ba thành phố lớn và khoảng 17 bang, việc phân 
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chia quyền lực ở mỗi bang rất rõ rệt, người dân bầu Quốc hội bang và Chính phủ lại 
do Quốc hội bầu. Ngân sách bang và liên bang không phụ thuộc nhau được quy định 
rõ trong Hiến pháp kể cả quyền lực quản lý cũng không phụ thuộc lẫn nhau.

Tại Đức có Tòa án Hành chính để giải quyết các vụ việc tranh chấp, khiếu nại khi 
nội bộ khu vực không giải quyết được phải nhờ đến tài phán của Tòa Hành chính. 
Hoạt động kiểm tra, giám sát thuộc về Chính phủ liên bang thông quan các cơ quan 
như: Cục quản lý Hành chính, Cục Thống kê liên bang, Kiểm toán liên bang. Với 
nền kinh tế dân chủ, ở mỗi bang đều có KTNN bang độc lập với KTNN liên bang, 
nhưng không có sự xuất hiện hệ thống thanh tra độc lập mà chỉ có thanh tra chuyên 
ngành [22].

Loại hình kiểm toán được áp dụng nhiều nhất là kiểm toán hoạt động, KTNN liên 
bang có thể thành lập một Tiểu ban kiểm toán. KTNN liên bang có Chủ tịch và họ có 
vai trò to lớn được chế định trong Hiến pháp, Luật Liên bang và Luật NSNN. Như vậy 
vai trò của KTNN ở Cộng hòa liên bang Đức rất rõ ràng, độc lập, KTNN liên bang có 
vai trò kiểm tra, giám sát theo pháp luật liên bang, KTNN bang cũng có vai trò kiểm 
tra, giám sát theo pháp luật bang [18].

Ở Việt Nam, vai trò KTNN các chuyên ngành và khu vực hoàn toàn phụ thuộc vào 
vai trò chung của KTNN thông qua HĐKT, chưa thực hiện độc lập như KTNN bang 
và KTNN liên bang Đức. Loại hình kiểm toán hoạt động áp dụng vẫn chưa được chú 
trọng nhiều như ở KTNN Đức.

Thứ năm, vai trò kiểm toán nhà nước Hoa Kỳ

Tương tự như ở Cộng hòa liên bang Đức, Hoa Kỳ có các bang và liên bang. Văn 
phòng Tổng kế toán (General Accounting Office - GAO) được xem như là KTNN liên 
bang, do Quốc hội thành lập vào năm 1921 và trực thuộc Quốc hội, người đứng đầu 
của GAO là Tổng Kiểm tra (Ở Việt Nam gọi là Tổng Kiểm toán) do Tổng thống bổ 
nhiệm, nhiệm kỳ 15 năm. GAO có nhiều chi nhánh (Văn phòng) đặt ở các địa phương 
khác nhau (Bang). Loại hình kiểm toán được áp dụng là kiểm toán tuân thủ và kiểm 
toán hoạt động, tương tự như KTNN Đức, loại hình kiểm toán hoạt động được áp 
dụng phổ biến [4].

Quốc hội Hoa Kỳ thành lập ra hai Thượng nghị viện và Hạ nghị viện để giám sát 
lại vai trò hoạt động của GAO và có thể thay đổi địa vị pháp lý của GAO. Vai trò của 
GAO lại được xem là một cơ quan hành pháp, hoạt động độc lập. Vai trò của GAO 
giúp cho Quốc hội và Tổng thống kiểm soát, giám sát hoạt động quản lý kinh tế, 
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QLNS liên bang và ngân sách bang. Loại hình kiểm toán nội bộ ở các bang của GAO 
cũng phát triển rất mạnh, hoạt động và báo cáo kết quả giám sát chi tiêu ngân sách lên 
GAO để báo cáo Quốc hội.

Như vậy, KTNN ở Hoa Kỳ như KTNN cộng hòa Đức, cũng có điểm tương đồng 
với KTNN Việt Nam. Điểm khác biệt là Việt Nam chưa có một cơ quan giám sát lại 
vai trò của KTNN như Thượng nghị viện và Hạ nghị viện Hoa Kỳ. Loại hình kiểm 
toán hoạt động được vận dụng nhằm kiểm soát quản lý hoạt động và thu, chi NSNN 
chưa được phát triển mạnh nên hệ thống kiểm tra, giám sát đối với vai trò của KTNN 
còn hạn chế.

Thứ sáu, vai trò kiểm toán nhà nước Hàn Quốc

Ban Thanh tra và Kiểm toán (Gọi là BAI) được hợp nhất giữa hai cơ quan Thanh 
tra và Kiểm toán vì lý do vai trò, chức năng của hai cơ quan này tương đồng nhau. 
Ban Thanh tra và Kiểm toán được quy định tại Hiến pháp sửa đổi năm 1962. Vai trò 
của BAI đặt dưới quyền của Tổng thống Hàn Quốc. BAI không có KTNN khu vực 
nhưng có kiểm toán nội bộ và các tổ chức thanh tra ở địa phương và các cơ quan quản 
lý hành chính. BAI có vị trí, vai trò cao nhất trong bộ máy nhà nước, dựa vào vai trò, 
quyền hạn trong kiểm tra, giám sát, kiểm soát NSNN mà BAI nắm bắt được hết tình 
hình biến động, phát triển của nền kinh tế. Ban Kinh tế - Kế hoạch (EPB) là một cơ 
quan QLNS cao nhất của Hàn Quốc nhưng khi cắt giảm dự toán hay điều chỉnh ngân 
sách địa phương phải có ý kiến của BAI (INTOSAI, 2007).

BAI ngoài vai trò kiểm tra, kiểm soát NSNN và còn có thể thanh tra hành chính tại 
các cơ quan nhà nước địa phương và thanh tra trách nhiệm của người đứng đầu, công 
chức, cán bộ quản lý. Hình thức kiểm toán được áp dụng có tên gọi là kiểm tra trực 
tiếp và kiểm tra gián tiếp.

Khác với Hàn Quốc, tại Việt Nam, cơ quan Thanh tra hoạt động độc lập với KTNN, 
khi phân bổ NSNN, KTNN chỉ có ý kiến tham gia thảo luận ngân sách những nội dung 
có liên quan tới kiểm toán mà không quyết định tuyệt đối được như BAI.

Thứ bảy, vai trò kiểm toán nhà nước Nhật Bản và Úc

KTNN Nhật Bản được gọi là Ủy ban Kiểm toán Nhật Bản, thực hiện vai trò trực 
tiếp giám sát và kiểm soát các hoạt động trong thời gian ngắn đối với một chương 
trình, dự án, chính sách hơn là giám sát hoạt động QLNS, vốn đầu tư. Loại hình kiểm 
toán được áp dụng phổ biến là kiểm toán hoạt động đầu tư phát triển, nhằm đánh giá 
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05 nội dung: Tính đúng đắn, tính tuân thủ pháp luật, tính kinh tế, tính hiệu quả và hiệu 
lực. Đối với Cơ quan Kiểm toán Quốc gia Úc (ANAO), với công cuộc đổi mới trên 
30 năm kiểm toán hoạt động, hiện nay ANAO dành 50% nhân lực và ngân sách đầu 
tư thực hiện kiểm toán hoạt động đầu tư phát triển. Mục tiêu cụ thể trong kiểm toán là 
đánh giá tính kinh tế, hiệu quả và hiệu lực, tính tuân thủ pháp luật. Cũng như KTNN 
Nhật Bản, ANAO cũng xác định vai trò của kiểm toán hoạt động đầu tư phát triển là 
cung cấp cho Quốc hội thông tin bảo đảm liên quan đến việc giám sát, kiểm tra, quản 
lý của các cơ quan Chính phủ Úc, các chương trình để hỗ trợ các nhà quản lý trong khu 
vực công nhằm thúc đẩy các hoạt động quản lý hành chính hiệu quả [11].

Với đặc điểm kinh tế chính trị của Nhật Bản và Úc, vai trò KTNN thể hiện ngay 
tại bước tiền kiểm toán được tổ chức thực hiện với những đặc điểm riêng biệt và được 
đánh giá rất hiệu nghiệm. Vai trò KTNN đã đưa ra những đánh giá về tính kinh tế, hiệu 
quả và hiệu lực trong việc sử dụng các nguồn lực công cho dự án, chương trình đầu 
tư phát triển. Ngoài ra, khi Nhà nước phê duyệt chủ trương cho các chương trình, dự 
án đầu tư phát triển đã có một quá trình tổ chức kiểm soát khả thi và tiền khả thi trong 
hoạt động và được KTNN kiểm tra, giám sát song hành với hoạt động quản lý, đầu tư.

Như vậy, KTNN Nhật Bản và Úc đã thể hiện được vai trò kiểm soát, kiểm tra, giám 
sát theo từng giai đoạn cụ thể trong một thời gian ngắn để lập báo cáo ngắn, báo cáo 
liên tục (Trong loại hình kiểm toán liên tục). Thực hiện kiểm tra, giám sát ngay trong 
giai đoạn đầu hoạt động của dự án, chương trình đầu tư phát triển mới đánh giá toàn 
diện hiệu quả, hiệu lực hoạt động trong tương lai. Đây là bài học kinh nghiệm cho Việt 
Nam, KTNN đang từng bước tổ chức kiểm toán hoạt động hiệu quả để nâng cao vai 
trò của KTNN so với ANAO (Phạm Tú, 2013).

Nhìn chung: Ở các nước Nhật Bản, Úc, Mỹ, vai trò của KTNN tập trung tổ chức 
kiểm toán hoạt động đầu tư phát triển hiệu quả, họ chú trọng vào các khâu tiền kiểm, 
đương kiểm, kiểm toán hiện trường, kiểm toán trách nhiệm giải trình, kiểm toán môi 
trường vì cộng đồng bền vững. Điều đó giúp cho việc đánh giá tính kinh tế, hiệu quả, 
hiệu lực và hiệu năng hoạt động là rất hữu ích, đảm bảo được mục tiêu lớn của các 
SAI trong khu vực.

Ở các nước chậm phát triển về kiểm toán hoạt động, trong đó có Trung Quốc, họ 
xem trọng kiểm toán trách nhiệm quản lý hơn kiểm toán hoạt động, hướng đến mục 
tiêu phòng chống tham nhũng hơn là hiệu quả kinh tế, chất lượng hoạt động do nền 
kinh tế của họ đang từng bước phải đồng bộ hóa cải cách hành chính công, quét sạch 
tiêu cực, tham nhũng trước đây,... Họ xem trọng yếu tố chính trị can thiệp vào quản lý 
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kinh tế, vai trò của KTNN và vai trò của Đảng đan xen lẫn lộn, chưa rõ ràng; KTNN 
của họ mới chỉ thể hiện chức năng kiểm tra, xác nhận và xử lý hơn là giúp cho Quốc 
hội, Chính phủ và các cấp kiểm soát quản lý, giám sát hoạt động của nền kinh tế.

Ở các quốc gia có nền kinh tế phát triển mạnh, họ đã thiết lập được hệ thống kiểm 
tra, kiểm soát vĩ mô nền kinh tế, trong đó cơ quan đại diện là Thanh tra và KTNN. Vai 
trò của các cơ quan này rất rõ ràng, phân cấp nhiệm vụ theo sự phân cấp quyền lực 
liên bang và bang, địa phương hay lãnh thổ. Đối với các quốc gia đang phát triển như 
Việt Nam, Lào, Thái Lan,... việc thiết lập một hệ thống kiểm tra, giám sát, kiểm soát 
vĩ mô nền kinh tế đang còn lệ thuộc vào cuộc cách mạng cải cách thuận lợi, hiện đại 
hay không; việc xóa bỏ đan xen quyền lực, phân cấp quản lý chồng chéo, thiếu dân 
chủ còn phụ thuộc vào thể chế chính trị, đạo luật và quyết sách ở các quốc gia này, do 
đó quá trình cải cách hành chính, phát triển và ứng dụng công nghệ hiện đại đang gặp 
nhiều rào cản; vai trò KTNN đang phải phát huy toàn diện, từng bước loại bỏ những 
rào cản cố hữu, tăng cường tổ chức, đào tạo trình độ, năng lực kiểm toán so với các 
nước đã và đang phát triển.

3. PHƯƠNG HƯỚNG PHÁT TRIỂN VAI TRÒ KTNN TRONG KIỂM SOÁT QUẢN LÝ 
NGÂN SÁCH NHÀ NƯỚC

Vai trò của KTNN được hình thành và có vị thế trong khu vực ASOSAI có ý nghĩa 
thiết thực khi thực hiện các mục tiêu sau:

3.1. Quan điểm đổi mới trong kiểm soát quản lý NSNN ảnh hưởng tới vai trò 
KTNN

Quan điểm phải đổi mới trong kiểm soát quản lý NSNN là yêu cầu thiết yếu của 
Nhà nước thông qua các cơ quan quyền lực như: KTNN, Thanh tra, Ủy ban kiểm tra,... 
trong đó vai trò của KTNN được thiết chế độc lập và duy nhất để đạt được mục tiêu 
của Quốc hội và Chính phủ trong kiểm soát quản lý nền tài chính quốc gia:

Một là, phân cấp quản lý NSNN: Tăng cường phân cấp quản lý cho các cấp chính 
quyền địa phương trong việc quyết định dự toán ngân sách, chủ động vốn đối với 
những khoản chi tiêu cấp bách và gắn với nghĩa vụ pháp lý, trách nhiệm quản lý kinh 
tế của người đứng đầu, cán bộ quản lý là tất yếu. Qua đó, năng lực điều hành của Hội 
đồng nhân dân các cấp được nâng cao, cơ chế giám sát và vai trò KTNN cũng được 
đáp ứng cùng với vai trò của Hội đồng nhân dân các cấp, giúp địa phương thực hiện 
tốt vai trò quản lý theo phân cấp.
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Việc này cũng làm tăng trách nhiệm giải trình của các cấp và cũng gia tăng xung 
đột với những ý kiến bất đồng về chính sách của các đại biểu. Trong trường hợp quyết 
định của cấp có thẩm quyền theo biểu quyết đa số tán thành nhưng chính sách thất bại 
sẽ có những quan điểm bất đồng. Vì vậy, vai trò thiết chế kiểm soát quản lý của KTNN 
là đại biểu trung gian, độc lập để giải quyết những bất đồng, xung đột chính sách địa 
phương. Loại hình kiểm toán được áp dụng chủ yếu là kiểm toán tuân thủ, kiểm toán 
hoạt động là công cụ hỗ trợ đắc lực để tổ chức các bước tiền kiểm, đương kiểm và lập 
báo cáo nhanh về hoạt động theo phân kỳ, phân khúc trong chu trình kiểm soát quản 
lý NSNN.

Hai là, phương thức quản lý NSNN: Thay đổi phương thức QLNS theo hướng đầu 
vào sang quản lý đầu ra và kết quả. Tức là, dự toán ngân sách được lập theo các yếu tố 
đầu vào phải bao quát hết đầu ra của kỳ quyết toán trước và có sự so sánh, điều chỉnh 
khâu đầu vào; yếu tố đầu ra khi quyết toán ngân sách phải dự kiến cả yếu tố đầu vào 
của kỳ sau. Chu trình này giúp KTNN thực hiện đánh giá tính kinh tế, hiệu quả, hiệu 
lực và hiệu năng quản lý trong hoạt động của các cấp quản lý NSNN sẽ hiệu nghiệm 
hơn, hiệu lực hóa với thẩm quyền quyết định những vấn đề tham vấn chính sách trong 
tương lai.

Quan điểm đổi mới QLNS theo kết quả đầu ra cho thấy hiệu quả ở chỗ: Năng suất 
và kết quả theo trách nhiệm quản lý của các cấp và gắn với quyền lực của cấp đó. Đối 
với đầu vào ngân sách được hoạch định theo đầu việc và khoán sản phẩm, khoán tự 
chủ theo năng lực quản lý đã phân cấp.

Ba là, nâng cao năng lực tự chủ: Tăng cường tự chủ tại các cấp về quản lý tài 
chính, biên chế và tiền lương, chính sách này được tăng cường thực hiện từ năm 
2015 theo Nghị định của Chính phủ số 16/2015/NĐ-CP cùng với Luật NSNN năm 
2015 được thay thế, hoàn thiện. Kết quả cho thấy, bộ máy nhà nước đã tinh giảm 
được khoảng 40.000 lao động, với tiền lương tiết kiệm hơn 11.000 tỷ đồng Việt Nam. 
Hướng tới, KTNN đang tổ chức kiểm toán toàn hệ thống các đơn vị thực hiện tự chủ 
giai đoạn 2015 - 2018 để đánh giá mức độ hoàn thành mục tiêu. Vai trò của KTNN 
vẫn tiếp tục tăng cường kiểm toán bộ máy biên chế, tiền lương để đưa ra kiến nghị tinh 
giản bộ máy nhà nước, tạo lập quỹ lương đến năm 2021 hướng tới mục tiêu sắp xếp 
biên chế, lao động và tính lương theo chức vụ, vị trí việc làm (kiemtoancuoithang).

3.2. Giải pháp thực hiện vai trò KTNN

Với thành tựu đạt được qua hơn 20 năm tham gia tổ chức quốc tế các Cơ quan Kiểm 
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toán tối cao trên thế giới, KTNN Việt Nam tiếp tục là đầu tầu dìu dắt các SAI về quan 
hệ hợp tác quốc tế đa phương, song phương với 07 tổ chức các Cơ quan Kiểm toán tối 
cao trên thế giới là INTOSAI, EUROSAI, ASOSAI, AFROSAI và ASIANSAI cụ thể:

Thứ nhất: KTNN Việt Nam cùng EUROSAI (Cơ quan kiểm toán tối cao châu Âu) 
duy trì tổ chức hội nghị chung tiếp tục phát triển kiểm toán hoạt động về trách nhiệm 
quản lý và giải trình trong lĩnh vực công, học tập kinh nghiệm tại KTNN Thổ Nhĩ Kỳ, 
liên bang Nga và tiếp tục phát huy các chuẩn mực kiểm toán Quốc tế ISSAIs.

Thứ hai: KTNN Việt Nam cùng AFROSAI (Cơ quan kiểm toán tối cao châu Phi), 
tiếp tục hợp tác liên khu vực trong kiểm toán lĩnh vực quản lý công, đặc biệt trong 
kiểm toán hoạt động đầu tư phát triển kinh tế, an sinh xã hội, lập kế hoạch chiến lược 
về đảm bảo chất lượng trong kiểm toán hoạt động lĩnh vực công về kiểm soát QLNS.

Thứ ba: KTNN Việt Nam cùng với các SAI vận động các quốc gia tiếp tục gia 
nhập ASOSAI trình INTOSAI (Tổ chức Quốc tế các Cơ quan kiểm toán tối cao) phê 
duyệt; tăng cường hợp tác với các SAI từng là chủ tịch trong INTOSAI như: Nhật 
Bản, Philippines, Úc, Hàn Quốc, Trung Quốc và các Tiểu vương quốc Ả Rập thống 
nhất, đặc biệt trong đó tăng cường học tập kinh nghiệm về kiểm toán môi trường từ 
SAI Indonesia là chủ tịch, kiểm toán công nghệ thông tin từ SAI Ấn Độ là chủ tịch, 
kiểm toán nhóm dữ liệu lớn tại SAI Trung Quốc là chủ tịch, kiểm toán nợ công từ SAI 
Philippines là chủ tịch.

Thứ tư: Tăng cường đào tạo đội ngũ kiểm toán viên với chương trình đề cử hợp 
tác ASOSAI - IDI (Tổ chức Sáng kiến phát triển INTOSAI), đẩy mạnh chương trình 
học tập trực tuyến và tổ chức hội thảo 8 chương trình nâng cao năng lực thành viên 
các SAI của ASOSAI.

Thứ năm: Tăng cường thực hiện vai trò của KTNN và học hỏi kinh nghiệm của 
KTNN Kenya về kiểm toán lối sống quan chức nhà nước, nhằm phòng chống tham 
nhũng kiểm toán trong việc kê khai tài sản, thu nhập và đạo đức nghề nghiệp.

Nhìn chung: Qua nghiên cứu vai trò KTNN trong quản lý NSNN, quỹ công ở một 
số quốc gia cho thấy những giá trị lịch sử nhất định qua nghiên cứu về vai trò kiểm 
toán đầu tư phát triển kinh tế. Việc đảm mục tiêu cho hoạt động quản lý là đảm bảo 
được tính kinh tế, tính hiệu lực và hiệu quả của các chương trình, dự án, chính sách 
phát triển kinh tế, đầu tư, an sinh xã hội. Vai trò cốt lõi nhất đối với KTNN Việt Nam 
trong xu thế hội nhập các tổ chức Cơ quan Kiểm toán quốc tế dành cho Việt Nam ưu 
tiên hàng đầu, đẩy mạnh phát triển loại hình kiểm toán, kiểm toán môi trường và công 
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nghệ thông tin, cụ thể: Lập kế hoạch chiến lược, xây dựng và thực hiện kế hoạch chiến 
lược kiểm toán, vận dụng thành công chuẩn mực kiểm toán Quốc tế ISSAIs vào các 
lĩnh vực môi trường, công nghệ thông tin, các chương trình, dự án, chính sách đầu tư, 
phát triển; đánh giá hiệu quả, hiệu lực thực hiện vai trò của KTNN qua thiết chế các 
hoạt động giám sát, kiểm soát độc lập, cải cách công tác quản lý, điều hành NSNN, tài 
chính công trong cuộc cách mạng công nghiệp lần thứ 4 mà các SAI đang quan tâm.
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