ISSC 2022, PROSPECTS OF ACCOUNTING DEVELOPMENT: THE YOUNG RESEARCHER’S VIEW, 11-12 Marth 2022

DOI 10.5281/zenodo.6717918
CZU 657.31:657.6(478)

THE THREE LINES AND HOW DO THEY FUNCTION IN PUBLIC
SECTOR

CELE TREI LINII SI CUM FUNCTIONEAZA ACESTEA iN SECTORUL
PUBLIC

Petru BABUCI
petrubabuci@yahoo.com
Coordonator stiintific: Aliona BIRCA, ORCID ID: 0000-0002-9365-7639
Academia de Studii Economice din Moldova

Abstract. This article provides insights on the awareness, implementation and level of maturity of the Three Lines model
issued in 2020 by the Institute of Internal Auditors, as an update of the earlier published position paper on Three Lines
of Defence. The study is focused on the public entities, as good governance, risk management and internal control is a
key requirement and priority of Government during these challenging times. The application of the Three Lines model
eases the understanding, design, implementation, as well as monitoring, in order to end up with an effective internal
control system across the whole government. The main research methods are based on document study, observations,
comparison, analysis and generalization. The highlighted results show a primary level of implementation with a strong
need of increased awareness and improvement. Some records prove a complete lack or poor efficiency of the model as
such with direct effect on internal control and audit, impacting the overall efficiency of public spending and management
of resources.
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Introducere

Sectorul public activeaza utilizind bani publici — resurse ce se formeaza in baza impozitelor si
taxelor achitate de cetateni si agenti economici. La rindul lor, acesti contribuabili au mari asteptari de
la plata acestor sume, fie asteptari de siguranta, fie asteptari de incredere — acestea fiind niste asteptari
primare. Urmeaza altele, de alt nivel, precum serviciile si bunurile publice livrate de cétre guvern, fie
guvernul central sau administratia publica locald, cu toate institutiile ce le cuprind.

Serviciile si bunurile publice se asteaptd sa fie calitative si la timp. Calitatea fiind o
caracteristici ce se referd la timp, rapiditate si conformitate cu anumite standarde. In acest fel, intre
administratia publica si platitorul de impozite si taxe se creeaza o relatie de incredere. Pe de o parte,
statul are increderea ca va colecta mijloace financiare in marimea necesara sau estimata si, pe de alta
parte, cetatenii si agentii economici au increderea cd vor primi serviciile si bunurile publice de o certa
calitate.

Aceasta relatie de Incredere se bazeaza pe anumite modele de management si asigurare sau
control, care tind sa mareasca sansa ca raspunderea va fi complet asumata si obiectivele publice vor
fi atinse.

In acest fel, autoritatile si institutiile publice au intentia de a implementa si demonstra catre
contribuabil cd sistemele gestionate de ele sunt conforme cu principiile de buna guvernare, care includ
toate aspectele ce tin de etica si integritate, conformitate, performanta, transparentd si raspundere.
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Gestiunea conforma si eficace, precum si raspunderea pentru aceasta este valabila si trebuie sa fie
asumata atit de autoritati si institutii, cit si de intreprinderi, acestea din urma fiind niste entitati care
utilizeaza proprietatea publica dar sunt orientate spre profit si produc acele bunuri publice care de
obicei nu sunt rentabile pentru sectorul real. Astfel, principiile bunei guvernari se rasfring asupra
tuturor entitatilor sectorului public, bugetar si nebugetar, indiferent daca utilizeaza alocatii bugetare.

Statul, in acest sens, implementeaza acele sisteme de guvernanta pentru a primi si oferi asigurari
ca fondurile publice (si alocatii, si patrimoniu) sunt utilizate conform principiilor mentionate anterior,
cu asumarea raspunderii fatd de utilizare si realizare a obiectivelor promise.

Metodologia aplicata

Prezentul studiu se bazeaza pe o cantitate de informatie acumulata de la entitatile publice de-a
lungul mai multor perioade de timp bugetare prin metode de colectare prin raportare de catre acestea
din urma. La fel, entitatile publice participad prin prisma responsabilitatilor ce le detin la ateliere de
lucru, activitati de instruire si suport la locul de munca. Astfel, informatii enorme sunt disponibile in
cadrul Ministerului Finantelor privind functionarea celor trei linii (de asigurare). Ulterior, prin metode
calitative si cantitative de analiza, precum studiul documentar, observare, comparare, interviu,
analizd, generalizare, am finalizat testarea unor ipoteze generale legate de functionarea acestor linii
de asigurare. Toate aceste metode si tehnici de cercetare vor fi utilizate mult mai detaliat si profund
pe parcursul scrierii tezei de doctorat, astfel ca munca efectuata va fi continuata.

Continut de baza

Caracteristici generale ale Modelului celor Trei Linii

Entitatile sunt in totalitate intreprinderi umane, care opereaza intr-o lume tot mai incerta,
complexa, interconectata si volatila.

Supravegherea si asigurarea in cadrul organizatie este delegatd unui organ de conducere, care,
la randul sau, deleagd resurse si autoritate managerilor pentru a lua masuri adecvate, inclusiv de
gestiune a riscurilor. Din aceste motive si mai mult, entitatile au nevoie de structuri si procese
eficiente care sa permitd atingerea obiectivelor, sustinand in acelasi timp o guvernantd puternica si
un management al riscului.

Pentru primi aceste asigurari, din cele mai stravechi timpuri, au fost implementate sisteme de
monitorizare, control si evaluare. Cu cit entitatea este mai mare, cu atit elementele constitutive ale
monitorizarii si evaluarii sunt mai complexe, si buna lor functionare are un impact tot mai
semnificativ. Chiar si in cele mai simple modele de administratie, modelul Deming de management
,,Plan-Do-Check-Act” reprezinta ceea ce se are in vedere anume prin fazele de planificare, executare,
de monitoring si evaluare. Si daca entitatea este mica, sau relativ mica, atunci aceste sisteme sunt mai
rudimentare, dar dacd nu, atunci ele sunt caracterizate prin elemente distinctive de asigurare, precum
controlul si auditul.

Astfel, In acest articol, sunt expuse principalele caracteristici de forma si continut, de design si
functionare, ale sistemelor nationale de control si audit, proprii sectorului public.

Acestea sunt privite din punctul de vedere al detinerii instrumentelor primare de control,
asigurdrii coordondrii si suportului organizational, precum si evaluarii acestora. Mai mult ca atit, este
analizatd si eficacitatea functiei de audit intern la dezvoltarea controlului intern 1n entitatea publica.
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The llA’s Three Lines Model
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Figura 1. Modelul celor Trei Linii
Sursa: The Institute of Internal Auditors

Prima linie — managerii operationali

Modelul celor trei linii (de aparare) distinge trei grupuri sau functii implicate in management
(al riscurilor):

- functii care detin si gestioneaza riscurile;
- functii care supravegheaza riscurile;
- functii care ofera asigurare independenta.

Ca primd linie, managerii operationali detin si gestioneaza riscurile. Ei, de asemenea, sunt
responsabili pentru implementarea actiunilor corective pentru a aborda procesul si deficiente de
control. Managementul operational este responsabil pentru mentinerea eficientei controalelor interne
asupra riscurilor si a procedurilor de control pe de zi cu zi.

Managementul operational identifica, evalueaza, controleaza si atenueaza riscurile, ghidarea
dezvoltarii si implementarii politicilor si procedurilor interne si asigurarea faptului ca activitatile sunt
in concordanta cu scopurile si obiectivele.

Printr-o structura de responsabilitate in cascada, managerii de nivel mediu proiecteaza si
implementeazad proceduri detaliate care servesc drept controale si supravegheaza executia a acestor
proceduri de catre angajatii lor.

Managerii operationali sunt acei care raspund de obiectivele si respectiv subdiviziunile
operationale care contribuie direct la realizarea misiunii entitatii publice. Acestia sunt acei care
cheltuiesc cea mai mare parte a eforturilor in entitate. Ei sunt cei ce stabilesc obiective primare,
sisteme de gestiune a performantei, precum si sisteme de monitorizare si raportare a performantei

operationale.
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A doua linie — manageri de suport si conformitate

Intr-o lume perfecti, poate ar fi nevoie de o singurd linie de asigurare pentru a garanta un
management eficient al riscurilor. In lumea reald, insa, o singura linie de aparare se poate dovedi
adesea inadecvata. Managementul stabileste diferite functii de management al riscurilor si
conformitate pentru a ajuta la construirea si/sau monitorizarea primei linii de controale. Functiile
specifice vor varia de la o organizatie la alta, dar cele tipice din aceasta linie a doua de aparare includ:

- O functie de management al riscurilor (si/sau comitet) care faciliteazd si monitorizeaza
implementarea unui management eficient al riscurilor, practici de management operational si
asistd proprietarii de riscuri in definirea expunerii tintd la risc si raportarea adecvata a
informatiilor legate de risc in intreaga entitate.

- O functie de conformitate pentru monitorizarea diferitelor riscuri specifice, cum ar fi ca
nerespectare a legilor si reglementarilor aplicabile. In aceastd capacitate, functia separati
raporteaza direct managementului senior. Existd adesea mai multe functii de conformitate
intr-o singura entitate, cu responsabilitate pentru anumite tipuri de monitorizare a
conformitatii, cum ar fi sdnatatea si siguranta, mediul sau calitatea.

- O functie de controlor care monitorizeaza riscurile financiare si probleme de raportare
financiara.

Managementul stabileste aceste functii pentru a se asigura ca prima linie de aparare este
proiectatd corespunzdtor, la locul sau si functionand conform intentiei. Fiecare dintre aceste functii
are un anumit grad de independenta fata de prima linie de aparare, dar sunt prin natura sa functii de
management. Ca functii de conducere, ei pot interveni direct in modificarea si dezvoltarea sistemelor
de control intern. Prin urmare, a doua linie de aparare serveste unui scop vital dar nu poate oferi
organului de conducere analize cu adevarat independente cu privire la managementul riscurilor si
controalelor interne.

La fel, aceste functii ofera suport, instruire, dar si monitorizare si control asupra celor din prima
linie. Procese separate sunt dedicate in entitatea publica in acest sens.

Control intern ca prima si a doua linie

Conform prevederilor cadrului legal national, sunt obligate s implementeze sisteme de control
intern toate entitatile ce utilizeaza bani publici sau ce folosesc patrimoniul public. Astfel, aceasta
obligatie cade pe umerii oricdrei institutii publice (bugetare sau nu), or importanta sistemelor de
control intern este criticd pentru atingerea obiectivelor acestora in strictd conformitate cu cadrul de
reglementare, cu realizarea performantelor operationale planificate si 1n stricta siguranta a activelor
si corectitudine a informatiilor.

Pentru sistemul nostru national, este obligatoriu de a implementa modelul COSO, in baza cdruia
au fost scrise prevederile legale si setul respectiv secundar de standarde nationale. Obiectivele
sistemelor de control constau din:

a) eficacitatea, si eficienta operatiunilor;

b) conformitatea cu cadrul normativ si reglementarile interne;

c) siguranta si optimizarea activelor si a pasivelor;

d) fiabilitatea si integritatea informatiei financiare si operationale.

Subsecvent, este expres prevazut cd sistemul de control intern managerial (CIM, astfel se
numeste acesta In sectorul public al Republicii Moldova) se implementeaza in entitatea publicd in
baza Standardelor nationale de control intern [3, OMF nr.189/2015]. Respectiv, sistemul de control
intern se implementeaza 1n baza urmatoarelor componente:

1. Mediul de control,
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Performante si riscuri,

Activitati de control,

Informatia si comunicarea,

Monitorizarea si evaluarea.
Pentru fiecare din aceste componente au fost elaborate citeva standarde nationale care sa ofere
principiile sau regulile respective, cit si niste explicatii de implementare. Pe de altd parte, legea
prenotata [1, Legea nr.229/2010] stabileste citeva cerinte de continut atunci cind cere organizarea
controlului intern de catre entitdtile publice, si anume, acesta se organizeaza prin:
a) stabilirea obiectivelor, indicatorilor de performantd si elaborarea planurilor anuale si
strategice;
b) managementul riscurilor asociate atingerii obiectivelor;
¢) planificarea, monitorizarea si raportarea privind realizarea obiectivelor si performantelor in
raport cu resursele;
d) managementul eficient al resurselor umane si asigurarea competentelor necesare
indeplinirii sarcinilor;

S A

e) elaborarea si aprobarea structurii organizationale corespunzatoare in scopul atingerii
obiectivelor;

f) delegarea Tmputernicirilor si responsabilititilor fard a scuti persoana care deleagd de
raspunderea realizarii acestora;

g) documentarea proceselor de baza si elaborarea procedurilor de lucru;

h) asigurarea eticii, integritatii si transparentei in cadrul entitatii publice;

1) divizarea obligatiilor si responsabilitatilor;

k) implementarea procedurilor adecvate de prevenire si detectare a fraudei si coruptiei.

La o prima vedere, aceste elemente organizatorice si constitutive sunt simple de implementat si
evaluat, totusi realitatea denoti alte rezultate. In al treilea capitol al acestui articol se expune o analiza
a lacunelor In implementare si citeva solutii In contracararea acestora.

A treia linie — auditul intern

Auditorii interni furnizeaza conducerii superioare asigurare multilaterald bazata pe cel mai inalt
nivel de independenta si obiectivitate din cadrul entitatii publice. Acest nivel ridicat de independenta
nu este posibil si prezent 1n a doua linie de aparare. Auditul intern ofera asigurare privind eficacitatea
mecanismelor guvernantei interne, managementului riscurilor si controalelor interne, inclusiv modul
in care se realizeaza prima si a doua linie, obiectivele de management si control al riscurilor. Sfera de
aplicare a acestei asigurdri, care este raportata conducerii de varf, de obicei acopera:

- O gama largd de obiective, inclusiv eficienta si eficacitatea proceselor si operatiunilor;
securitatea activelor; fiabilitatea si integritatea proceselor de raportare; si respectarea legilor,
regulamentelor, reglementarilor, politicilor si procedurilor,

- Toate elementele managementului riscului si cadrului de controlului intern, care include si
mediul de control intern; informatie si comunicare; monitorizare,

- Entitatea la general, subdiviziunile acesteia, unittile operationale, functiile — inclusiv
procesele de activitate, precum si procesele de suport (contabilitate, resurse umane, achizitii,
salarizare, buget, tehnologia informatiei).

Prin definitia normativa, auditul intern este o activitate independenta si obiectiva de asigurare
si consiliere, destinata sa adauge valoare si s3 Tmbunatateasca activitatea unei entitati publice. Auditul
intern ajutd entitatea publicd in Indeplinirea obiectivelor sale printr-o abordare sistematica si
metodicd, evaluind si imbunatatind eficacitatea proceselor de management al riscului, control si
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guvernantd. Astfel, misiunea auditului intern este de a spori si a proteja valoarea organizationala prin
furnizarea de asigurari, consiliere si informatii obiective si bazate pe riscuri.

Acesta e o forma a evaluarii ulterioare, utilizand instrumente specifice, oferind conducatorului
entitatii o asigurare ca toate formele si procedurile de control intern instituite in cadrul proceselor si
sistemelor din institutia sa, functioneaza, precum si emitind recomandari pentru imbunatatirea
acestora, unde este cazul.

Auditul intern este capabil sa execute toate aceste mentionate, doar daca urmareste niste
principii de practicad profesionald, si anume:

1) demonstreaza integritate;

2) demonstreaza competenta si constiinciozitate profesionala;

3) este obiectiva si nu este supusa unor influente nepotrivite (independenta);

4) este aliniat strategiilor, obiectivelor si riscurilor entitétii publice;

5) este pozitionat corespunzator in cadrul entitatii publice si dispune de resurse adecvate;
6) demonstreaza calitate si Imbunatitire continua;

7) comunica eficient;

8) furnizeaza asigurare bazata pe risc;

9) are cunoastere detaliata, este proactiv si orientat catre viitor;

10) promoveaza imbunatatirea organizationala.

Auditul intern este independent, adica este liber de a lucra intr-un mod impartial, este obiectiv,
adicad are atitudine mentala nepartinitoare, fara compromisuri, ofera asigurare, adicd o evaluare
obiectiva a probelor pentru a furniza o opinie sau o concluzie independenta, ofera consultanta, adica
activitate efectuatd la cererea specifica a unui conducator, ca sa ofere valoare adaugatd, furnizind
asigurdri obiective si relevante, cu contributia la eficacitatea si eficienta proceselor de guvernanta, de
gestionare a riscurilor si de control.

Auditul, inclusiv auditul intern, este o profesie sau o functie / pozitie din cadrul entitétii publice.
Astfel, auditul intern dispune de un set de cunostinte / cadru teoretic (Body of Knowledge), este
relativ independent in luarea deciziilor in practica, poseda studii si sustine examene de specialitate,
precum si dispune de propriul Cod de etica.

Pentru sectorul public, auditul intern este reglementat de o lege, un set de standarde de
functionare, cit si de norme. Cadrul de reglementare defineste urmatoarele tipuri de audit: auditul de
sistem, auditul de conformitate, auditul financiar, auditul performantei si auditul tehnologiilor
informationale. Aceste tipuri de audit fac parte din misiune, care poate fi de doua tipuri — misiune de
asigurare si misiune de consiliere.

Tipurile de audit, precum si de misiuni, stau la baza performantei auditorilor interni, deoarece
prin acestea se adaugd valoare si se imbunatateste valoarea organizationald si siguranta atingerii
obiectivelor.

Totodata, exista prevederi care stipuleaza entitatile publice ce trebuie sa dispuna de o functie
de audit intern obligatoriu, astfel, stabilind minimumul de subdiviziuni de audit intern in sectorul
public. Acestea se refera la nivelul central si local al Guvernului, precum si la bugetele sociale si
medicale. Astfel, instituirea unei functii / subdiviziuni de audit intern in cadrul entitétii publice este
o obligatie legald pentru ministere, Casa Nationald de Asigurari Sociale, Compania Nationala de
Asigurari in Medicina si organele administratiei publice locale de nivelul al doilea. Totodata, celelalte
entitati publice sunt in drept sa 1si instituie o functie de audit intern in structura lor organizationala.

Totusi, ca rezultat al circumstantelor in care ne aflam si evolutiei din ultima perioada, se
constatd unele lacune la realizarea rolurilor celor trei linii, care se materializeaza prin eficienta slaba

129



ISSC 2022, PROSPECTS OF ACCOUNTING DEVELOPMENT: THE YOUNG RESEARCHER’S VIEW, 11-12 Marth 2022

a operatiunilor, performanta proasta generald a entitatii, deficiente de control, cazuri rezonante de
frauda sau coruptie, neconformitate, etc.

Intr-un final, increderea publicului larg si beneficiarului de bunuri si servicii ale administratiei
publice este scazuta si se incearca o repartizare individuald a rolurilor si avantajelor aferente.

De performanta auditului intern depinde si functionalitatea controlului intern, aspecte care vor
fi relational analizate in capitolul ce urmeaza. La fel, unele solutii sunt expuse pentru ambele laturi
ale sistemelor de asigurare — control si audit.

Concluzii

Totusi, fiecare dintre aceste functii si procese prezinta si unele parti slabe, fie individuale sau
fie sistemice majore, care necesita unele forte implementatoare de imbunatitire. In ciuda metodelor
si instrumentelor diverse utilizate, exista niste provocari si tendinte ce fac ca aceste elemente de
control si asigurare sa se transforme anevoios si pe o duratd mai lunga.

Astfel, datele colectate si analizele efectuate denota progrese nesemnificative in dezvoltarea
sistemelor nationale de control intern managerial si functiei de audit intern 1n sectorul public.

Aceasta se datoreaza unor factori critici, printre care:

- cunoastere redusa a beneficiilor unor sisteme si functie eficace;

- mecanisme de raspundere slab dezvoltate si ne-asumarea deplind a acesteia;

- coordonare insuficienta intre reformele statului, mai cu seama cu reforma ,,Managementului
finantelor publice” si reforma ,,Administratiei publice”;

- resurse limitate de personal, atit privind controlul intern managerial, cit si auditul intern;

- instabilitate politica.

Acesti factori 1si au impactul cu certitudine si se observa din toate dimensiunile capitolelor
precedente.

Se apreciaza ca fiind necesare urmatoarele actiuni sau initiative, pentru a spori performanta
celor trei linii (de asigurare) intru cresterea performantei entititii publice. Intr-un mod individual,
auditul intern nu poate contribui la acest scop, avind in vedere dependenta directa a acestuia fatd de
gradul si impactul evolutiei controlului intern, fie din prima linie sau a doua. Deci, pot fi evidentiate
urmatoarele domenii de interventie.

Pentru linia intii, de management, sunt imperative stabilirea obiectivelor clare, tinind cont de
capacitdtile existente, cu prioritizarea resurselor, inclusiv financiare, completatd de asigurarea
transparentei si integritatii. La fel, e nevoie stringenta de adaptarea tuturor proceselor, prin abordarea
eficientd a riscurilor si instituirea unor controale interne robuste. Mai mult, este importanta delegarea
sarcinilor pe toate aspectele de performanta, control, finante. Si nu 1n ultimul rind, este necesar de a
adopta o culturd de management si raspundere, si nu de sanctionare.

Pentru linia a doua, de suport / coordonare, se va creste rolul de orchestra / computer de bord,
cu adoptarea unor abordari de management al proiectelor. Este critica constientizarea si instruirea in
domeniu, precum si comunicarea, coordonarea si colaborarea eficientd. O abordare continua a
schimbadrilor, cu semne de atentie potrivite, va face reforma mult mai eficienta si efectiva.

Pentru linia a treia, de audit intern, este esentialda schimbarea atitudinii din ,,politist” in
»prieten”, in primul rind. Ulterior, e necesar de a atrage atentie la dezvoltarea cunostintelor, inclusiv
din experiente externe. Sunt inacceptabile asumarea de roluri de management sau coordonare pentru
auditorii interni. Si finalmente, o abordare agila si de audit intern continuu, va creste performanta,
rezultatele si valoarea addaugata a auditului intern!
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In concluzie, se considerd oportund efectuarea, in perioadele urmatoare, a cel putin

urmatoarelor actiuni pentru consolidarea auditului intern si, respectiv, controlului intern managerial
pentru intreg sectorul public:

1.

2.
3.
4

mediatizare si instruire continud in domeniul de referinta, per tara,

crearea conditiilor necesare functiei de audit intern;

simplificarea procedurilor de audit intern si control, precum si digitalizarea proceselor;

tonul de virf institutional privind performantele operationale si financiare, cit si legalitatea si
controlul operatiunilor;

divizarea clard a rolurilor atribuite si deciziilor luate de reprezentantii puterii politice si
functionarii publici de rang inalt, pentru ca liderii politici sd fie scutiti de decizii de
management operational, fiind responsabili doar de strategie si directia de dezvoltare;

cadru de competente pentru conducatorii de virf si managerii operationali, utilizat atit la
angajare / numire in functie, cit si la evaluarea performantelor;

proceduri clare de delegare a autoritatii de a decide si utiliza resurse, inclusiv financiare /
umane 1n tot sectorul public.

Este nevoie de sinergie, inclusiv politicad, pentru a pune in aplicare aceste masuri, dar

implementarea eficace a acestora cu siguranta va avea rezultatul scontat.

1.
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