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Abstract. In this article, we have proposed an approach to the evolution of internal control from international
to national, and we have also analyzed the definitions of internal control from several perspectives as an
integral part of the modern governance system. In this context, improved concepts over time have also been
illustrated, giving them wider applicability and greater availability for the development and efficiency of public
institutions through internal control. At the same time, there was presented an examination of the functioning
of the internal managerial control, according to the COSO model, as well as the relationship between the
components of the COSO model and the overall objectives of internal control.

The research is based on the examination of the national and international literature, but the primary
consideration was the examination of the normative and legislative framework in order to identify some gaps.
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Introducere

Punctele de plecare care au stat la baza abordarii ipotezelor se refera la: aspectele definitorii privind
controlul intern la nivelul institutiilor publice, conceptele cheie, delimitari, definitii, dintr-o varietate
mare de surse, atit la nivel national, cét si la nivel international, controlul intern fiind vazut drept
un instrument eficient de administrare a riscurilor in cadrul procesului de guvernantd corporativd a
entitatilor publice.

Controlul intern este reprezentat de orice masura luatd de conducere in vederea Tmbundtatirii
gestionarii riscurilor la care este expusd entitatea si a cresterii probabilitatilor ca scopurile si
obiectivele stabilite sa fie indeplinite[12, p.6].

Deoarece este o notiune relativ noud pentru Rominia, ne-am propus o investigare mai ampla, anume
pentru a identifica anumite lacune cat si pentru a formula careva directii de perfectionare.
Actualitatea si importanta temei rezidd din modificarile normative si legislative din ultimul timp in
Romania, cu scopul armonizarii acestora la practicile internationale. Astfel, cercetarea se bazeaza pe
examinarea literaturii de specialitate nationale, cat si internationale, dar primordial fiind examinarea
cadrului normativ si legislativ din Romania.

Rezultate si discutii. Scurt istoric si reflectii asupra notiunii de control intern

Etimologia cuvantului control provine din expresia latineasca ,, contra rolus”, prin care se intelege
,verificarea unui act duplicat dupa original” [4, p.6].
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Controlul in acceptiunea lui semantica reprezinta o ,,analizd permanentd sau periodicd a unei
activitati, a unei situatii pentru a urmari mersul ei si pentru a lua masuri de imbunatatire”. In acelasi
timp, controlul semnifica o supraveghere continua morala si materiala, ca si stapanirea unei activitati,
a unei situatii [3]. In literatura de specialitate strdina se regisesc diverse acceptiuni a acestei notiuni,
astfel:

» in acceptiunea francofona ,,controlul este o verificare, o inspectie atenta a corectitudinii unui act”
[5].

» in acceptiunea anglo-saxona ,.controlul este actiunea de supraveghere a cuiva, a ceva, 0
examinare minutioasd sau puterea de a conduce ca un instrument de reglementare a unui
mecanism”[13].

Controlul a evoluat si evolueaza continuu prin aparitia tipologiilor noi de control datorita mediului in
care functioneaza si care se afla, la rAndul sau, Intr-o continud miscare, prin perfectionarea relatiilor
economice §i permanenta evolutic a economiei de piatd. Totodata, e de mentionat faptul ca, in
literatura de specialitate exista mai multe tipologii ale controlului, unde se ia in considerare
complexitatea operatiunilor care se circumscriu in sfera de cuprindere a controlului. Astfel din punct
de vedere al exercitarii acestuia este:

» controlul intern, care cuprinde ansamblul controalelor din interiorul entitatii;

» controlul extern, care cuprinde totalitatea controalelor care se adreseaza entitatilor, din afara
acesteia [4, p. 53-64].

Efectuand o analiza a literaturii de specialitate nationale, putem constata o diversitate de opinii 1n
raport cu conceptul de control intern.

Astfel, Ordinul Expertilor Contabili din Franta (1977), definesc controlul intern, ,.ca totalitatea
masurilor care contribuie la detinerea controlului asupra intreprinderii. Are drept scop, pe de o parte,
asigurarea protectiei patrimoniului si calitatea informatiei, iar, pe de altd parte aplicarea
instructiunilor conducerii si favorizarea imbunatatirii performantelor. Se manifestd prin organizarea
metodelor si procedurilor fiecarei activitati a intreprinderii, pentru a-i mentine perenitatea” [11, p.
25]. lar, Institutul American al Contabililor Publici Certificati (1978), sustine ca, ,,controlul intern
este format din planurile de organizare si din toate metodele si procedurile adoptate in interiorul unei
intreprinderi pentru a-i proteja activele, pentru a controla exactitatea informatiilor furnizate de catre
contabilitate, pentru a creste randamentul si a asigura aplicarea instructiunilor conducerii” [12, p.7].
Pe cand, Comitetul Consultativ de Contabilitate din Marea Britanie (1978), mentioneaza ca
,controlul intern cuprinde totalitatea sistemelor de control, financiare si de altd natura, implementate
de catre conducere pentru a putea desfasura afacerile intreprinderii intr-o maniera ordonata si eficace,
pentru a asigura respectarea politicilor de gestiune, pentru a proteja activele si pentru a garanta, pe
cat posibil, exactitatea si completitudinea informatiilor inregistrate” [12, p.6-7]. Cartea Alba a
reformei manageriale in cadrul serviciilor Comisiei Europene defineste controlul intern precum
ca, ,,acopera totalitatea politicilor si procedurilor concepute si implementate de catre managementul
organizatiei, pentru a asigura: atingerea obiectivelor acelei organizatii intr-un mod economic,
eficient si eficace, respectarea regulilor externe si a politicilor si regulilor managementului,
protejarea bunurilor si a informatiilor, prevenirea si depistarea fraudelor si greselilor, precum si
calitatea documentelor de contabilitate si producerea in timp util de informatii de incredere
referitoare la segmentul financiar si de management”.

La nivel international definitia controlului intern mai larg recunoscuta este formulata de Comitetul
Entitatilor Publice de Sponsorizare a Comisiei Treadway S.U.A. (1992, Modelul COSO), defineste
,controlul intern ca un proces implementat de consiliul de administratie, conducere si alti membrii
ai personalului unei entitati, care isi propune sa furnizeze o asigurare rezonabild cu privire la
atingerea urmatoarelor obiective: eficacitatea si eficienta functionarii, fiabilitatea informatiilor
financiare, respectarea legilor si regulamentelor”, care a creat si un cadru de control, elaborat pentru
a coordona sistemul de control Incdt sd raspundd cerintelor managementului riscurilor”. Iar,
Institutul Canadian al Contabililor Autorizati (1995 Modelul COCO), sustin ca, ,,controlul intern este
ansamblul elementelor unei organizatii (inclusiv resursele, sistemele, procesele, cultura, structura si
sarcinile) care, in mod colectiv, 11 ajutd pe oameni sa realizeze obiectivele entitatii publice, grupate
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in trei categorii: eficacitatea si eficienta functionarii; fiabilitatea informatiei interne si externe;
respectarea legilor, regulamentelor si politicilor interne”.

Conform INTOSAI (Organizatia Internationala a Institutiilor Supreme de Audit), ,,controlul intern
este un instrument managerial utilizat pentru a furniza o asigurare rezonabild ca obiectivele
managementului sunt indeplinite”. Potrivit Standardelor Internationale de Audit, emise de Consiliul
pentru Standarde Internationale de Audit si Asigurare (IAASB) al Federatiei Internationale a
Contabililor (IFAC), controlul intern este definit ca ,,procesul conceput, implementat si mentinut de
catre persoanele Insarcinate cu guvernantd, conducere si alte categorii de personal cu scopul de a
furniza o asigurare rezonabila privind indeplinirea obiectivelor unei entitai cu privire la credibilitatea
raportarii financiare, eficienta si eficacitatea operatiunilor si conformitatea cu legile si reglementarile
aplicabile. Termenul de ,,controale” face referire la orice aspecte ale uneia sau mai multor
componente ale controlului intern.” Astfel, conform Cartii Galbene a Comisiei Europene controlul
intern modern ,.este orientat spre transparenta, responsabilitdti clare, metodologie si standarde
armonizate la nivelul Uniunii Europene. Transparenta reprezintd manifestarea principiului de
guvernare care tine de responsabilitatea pe care societatea civild a desemnat o/atribuit o administratiei
statului pentru a creste veniturile si a efectua cheltuieli in numele/interesul sau [16]. Transparenta
presupune ca deciziile luate si implementarea acestora este in concordanta cu regulile si normele
existente, implicand circulatia libera a informatiei si disponibilitatea acesteia celor care sunt vizati de
deciziile in cauza si implementarea acestora. Informatia este comprehensiva si furnizata in forme si
prin mijloace usor inteligibile [1, p.20].

Trebuie mentionat ca, in fiecare faza de dezvoltare, controlul intern a cunoscut o diversificare a
conceptelor, obiectivelor si functiilor acesteia ca stiinta in cadrul activitatii economice. Din definitiile
de mai sus, se observa ca unii califica controlul intern ca proces managerial, altii ca un instrument
managerial sau ansamblul de elemente a unei organizatii, etc. Insd, un lucru este comun si clar ca,
controlul intern stabileste obiective cu privire la: eficienta si eficacitate (performante), fiabilitate
informatii (raportare), conformitate cu cadrul normativ.

Desi, in ultimii 30 de ani au fost formulate numeroase definitii ale controlului intern, in ceea ce
priveste esentialul, suntem de acord ca este vorba de ,un ansamblu de elemente concrete
implementate de cdatre responsabilii de la toate nivelele ierarhice in scopul detinerii controlului
asupra functionarii globale a entitdtii publice, precum si a desfasurdrii fiecdrei activititi a acesteia
pentru ca obiectivele fixate sa fie atinse”.

Astfel, ,,scopul organizarii controlului intern este, de a oferi o asigurare responsabila impotriva
riscurilor si nu o asigurare absoluta, de la controlul intern conducerea entitatii asteaptd asigurari
rezonabile bazate pe evaluarea riscurilor, prin concentrarea pe cele trei principii ale performantei
(economicitate, eficientd si eficacitate). In organizarea controlului intern se impune o mare
flexibilitate, deoarece nu se pot da reguli pentru fiecare situatie intalnita si de asemenea, o reguld daca
nu este de actualitate sau este prea rigida obstructioneaza procesul si conduce la ineficacitate [7,
p-304-305].

Iar necesitatea implementarii controlului intern s-a impus in cadrul entitatilor publice din Roméania dupa
1989. Desigur, procesul de implementare a principiilor anglo-saxone ale controlului intern, acceptate
de Comisia Europeand a fost dificil si de duratd, Romania demarand un proces legislativ pentru
pregatirea entitatilor publice in vederea implementarii noului sistem de control intern.

Astfel, incepand din 1999, in sistemul de control romanesc, este introdus ,,controlul intern si audit
intern” pentru entitatile publice, ceea ce a impus necesitatea unor clarificari ale conceptelor si practicii
in domeniu.

In Romania, definitia recunoscuta a controlului intern in sectorul public este cea reglementati de
Ordonanta Guvernului [3], privind controlul intern si controlul financiar preventiv, republicata,
respectiv ,, controlul intern reprezinta ansamblul formelor de control exercitate la nivelul entitatii
publice, inclusiv auditul intern, stabilite de conducere in concordantd cu obiectivele acesteia si cu
reglementarile legale, in vederea asigurarii administrarii fondurilor in mod economic, eficient si
eficace; acesta include, de asemenea, structurile organizatorice, metodele si procedurile”.
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Desi incd din anul 1999, prin publicarea OUG nr. 119/1999, s-a inceput reglementarea controlului
intern la nivelul entitatilor publice din Romania, abia in anul 2005 odatd cu intrarea in vigoare a
OMFP nr. 946/2005, pentru aprobarea Codului controlului intern, cuprinzdand standardele de
control intern/managerial la entitarile publice si pentru dezvoltarea sistemelor de control
intern/managerial, a devenit obligatorie.

Componentele controlului intern conform INTOSAI GOV 9100 ,,Linii Directoare pentru
standardele de Control Intern in Sectorul Public”

In anul 2001, la Congresul Organizatiei Internationale a Institutiilor Supreme de Audit (INTOSAI) s-
a decis actualizarea Liniilor directoare INTOSAI pentru standardele de control intern in sectorul
public, emise initial in anul 1992, prin introducerea tuturor aspectelor evolutive din domeniul
controlului intern dar si integrarea unor elemente ale modelului COSO.

Prin integrarea acestui model COSO 1n Liniile directoare (activitate care a fost realizatd de catre
grupul operativ al Comitetului Standardelor de Control Intern al INTOSAI) s-a Incercat obtinerea
unei intelegeri unitare a modului in care functioneaza noul sistem de control intern, de catre
reprezentantii Institutiilor Supreme de Audit.

Liniile directoare INTOSAI pentru standardele de control intern in sectorul public [16], fac parte din
categoria INTOSAI GOV (ghid/indrumar pentru bund guvernanta) si sunt considerate extrem de utile
atat managerilor din institutiile publice care trebuie sa implementeze sistemul de control intern, cat
si auditorilor publici externi (din cadrul Curtii de Conturi a Romaniei), care trebuie sa cunoasca acest
sistem si sa il evalueze.

Utilizarea unor linii directoare comune pentru dezvoltarea unor standarde de control intern permit
natiunilor sa Inteleaga in mod unitar §i sd comunice acest nivel de asigurare si incredere altor natiuni,
afaceri si organizatii.

Astfel, s-a incercat dobandirea unei perceptii unitare a modului in care functioneaza noul sistem de
control intern, de catre reprezentantii Institutiilor Supreme de Audit.

In anul 2001 Comisia Europeani a introdus 24 de standarde de control [2] completate de un set de
cerinte de baza care ar trebui sd stea la baza sistemului de control intern al fiecarui serviciu.

In anul 2007 Comisia Europeani si-a revizuit cadrul de control intern, reducdnd numarul standardelor
la 16. Astfel, Cadrul COSO din 2013 a introdus 17 principii care sunt necesare pentru eficacitatea
controlului intern, cadru care se bazeaza pe conceptele de guvernanta. lar, in anul 2016, Comisia
Europeana si-a actualizat cadrul de control intern, pentru a-1 alinia la Cadrul COSO 2013.

Potrivit Liniilor directoare INTOSAI privind standardele de control intern in sectorul public
(INTOSAI GOV 9100), controlul intern este format din cinci componente interdependente [6, p.7],
reprezentate in figura 1, cunoscute sub denumirea de Cubul COSO.

> Mediul de control adecvat presupune ,,0 definire clara a responsabilitayilor, resurse si
proceduri adecvate, modalitasi si sisteme de informare, instrumente si practici
corespunzatoare”.

»  Evaluarea riscului presupune crearea unui ,,Sistem care sa analizeze, pe de o parte,
principalele riscuri identificate in ceea ce priveste obiectivele entizayii, iar pe de alta parte,
sa asigure existenta procedurilor de gestionare adecvate a riscurilor identificate”.

»  Activitarile de control reprezinta ,activitarile corespunzatoare de control pentru fiecare
proces, concepute astfel incar sa asigure reducerea riscurilor care pot afecta realizarea
obiectivelor entitatii”.

> Informarea si comunicarea presupune ,,difuzarea interna de informatii pertinente, fiabile, a
caror cunoastere permite fiecaruia sa-si exercite responsabilizaile”.

» Monitorizarea implica ,,0 supraveghere permanenta a dispozitivului de control intern,
precum gi o examinare a modului de funcrionare.
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Fig. 1. Componentele modelului COSO

Sursa: elaborat de autori si preluate din INTOSAI GOV 9100[16]

Organizarea sistemului de control intern managerial in entitéitile publice

In Romania, incepand din anul 2005, odati cu intrarea in vigoare a Codului controlului intern,
cuprinzand standardele de control intern/managerial la entitdtile publice si pentru dezvoltarea
sistemelor de control intern/managerial [9], procesul de proiectare si implementare a sistemului de
control intern Tn cadrul fiecarei entitdti publice a devenit obligatoriu.
Conform prescriptiilor COSO din anul 1992 mentinute si in cadrul revizuit COSO din 2013, au fost
preluate cele cinci elemente ale controlului intern, stabilindu-se, in baza lor ,,25 de standarde de
management” aplicabile entitatilor publice, ca ulterior, in anul 2015 sd apard sub initiativa
Secretariatului  General al Guvernului prin Directia Control Intern Managerial si Relatii
Interinstitutionale, Codul controlului intern managerial al entitatilor publice [8] ce stabileste 16
standarde de control intern managerial.
Astfel, managerii publici/ordonatorii de credite, precum si celelalte persoane care ocupa o functie de
conducere 1n entitatea publica, sunt responsabile pentru crearea si functionarea unui sistem de control
intern care sa dea o asigurare rezonabila ca obiectivele entitatii vor fi atinse.
Exista, astfel o relatie directa intre obiectivele generale (Ceea Ce isi propune sa realizeze o institutie)
si cele cinci componente ale controlului intern (Ceea ce este necesar pentru a le atinge):
4+ Mediul de control - etica si integritate; atributii, functii, sarcini; competenta si performanta;
structura organizatorica;
4+ Performante si managementul riscurilor - obiective; planificare; monitorizarea
performantelor; managementul riscului;
+ Activitati de control - proceduri; supraveghere; continuitatea activitatii;
4 Informare si comunicarea — informarea si comunicarea, gestionarea documentelor; raportarea
contabila si financiarad;
4 Evaluare si audit - evaluarea sistemului de control intern managerial; auditul intern.
Astfel, ca obiective generale ale controlului intern au fost identificate:
» raspundere (raportare),
» conformitate (cu legile si reglementarile),
» operatiuni (sistematice, cu caracter etic, economice si eficace) si
» protejarea resurselor, si relatia acestora cu cele cinci componente ale controlului intern
sunt reprezentate in figura 2 [ 1, p.14].
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Fig. 2. Relatia dintre cele 5 componente ale modelului COSO si obiectivele generale ale controlului intern

Sursa: elaborat de autori dupa [1, p.14]

In conformitate cu actele normative si legislatia in domeniu, controlul intern managerial este in
responsabilitatea conducdtorilor entitdtilor publice, care au obligatia proiectdrii, implementarii si
dezvoltarii continue a acestuia.
Astfel, entitatea publicd 1si organizeaza propriul sistem de control intern managerial adaptat la
specificul si dimensiunea acesteia, In functie de particularitatile cadrului legal de organizare si de
functionare, precum si de standardele de control intern managerial si prin conducatorii entitatilor
publice dispune_masurile necesare pentru constituirea a doua structuri interne [8] precum urmeaza:

4+ Comisia de Monitorizare — pentru monitorizarea, coordonarea si indrumarea metodologica a

implementarii $i dezvoltarii sistemului de control intern managerial;
4+ Echipa de Gestionare a Riscurilor - in vederea gestionarii riscurilor la nivelul entitatii
publice.

In conformitate cu Ordinul Secretarului General al Guvernului nr. 400/2015 pentru aprobarea Codului
controlului intern managerial al entitatilor publice, cu modificarile si completarile ulterioare,
wistemul de control intern managerial al oricarei entitati publice opereaza cu o diversitate de
procedee, mijloace, actiuni, dispozitii, care privesc toate aspectele legate de activitatile entitatii”.
Acest ansamblu de elemente este stabilit si implementat de conducerea entitatii, pentru a-i permite
acesteia detinerea unui bun control asupra functionarii entitatii in ansamblul ei reprezinta
Instrumentarul de control intern managerial - identificat a fi alcatuit din sase grupe mari precum:
obiective, mijloace, sistem informational, organizare, proceduri si control.
Entitatile publice, in procesul de implementare si dezvoltare a sistemului de control intern managerial,
in conformitate cu prevederile Ordinul Secretarului General al Guvernului nr. 400/2015, cu modificarile
si completarile ulterioare, pot parcurge o Serie de etape conform standardelor de control intern
managerial, etape ce sunt evaluate pe parcursul deruldrii misiunilor de verificare i indrumare
metodologica, in conformitate cu Ordinul Secretarului General al Guvernului nr. 201/2016, dupa cum
urmeaza:
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Fig. 3. Etapele parcurse de entitatile publice in procesul de implementare si dezvoltare a sistemului de control intern
managerial

Sursa elaborat de autori

Un sistem de control este astfel conceput incat, sa poata sprijini conducerea unei entitati publice, In
gestionarea operatiunilor efectuate pentru atingerea obiectivelor organizatiei, gestionarea activitdtilor
sale, prin metode mai eficiente de pe fiecare nivel al entitatii.
Implementarea sistemului de control intern managerial, nu este un proiect care se incheie, ci este un
proces complex in permanentd dezvoltare a ansamblului de politici, proceduri concepute si
implementate de catre managementul si personalul entitatii publice, In vederea furnizarii unei asigurari
rezonabile pentru:

+ atingerea obiectivelor intr-un mod economic, eficient si eficace;

4 respectarea regulilor externe si a politicilor si regulilor managementului;

4+ protejarea bunurilor si informatiilor;

4 prevenirea si depistarea fraudelor si greselilor.
Controlul intern este acum utilizat pe scard largd in cadrul sistemelor de guvernare, iar partile
interesate cer rezultate mai bune de calitate, responsabilitate si transparentd, dar si un control suplu
si debirocratizat, care sd permita conducerii entitatii publice sd ,,controleze” mai putin, insa sa ,,detina
controlul” functionarii acesteia.
Reformele de-a lungul timpului si cresterea profesionalismului demonstreaza caracterul dinamic al
controlului public intern.
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Din analiza modului de implementare a Sistemului de control intern managerial (SCIM), la nivelul
ordonatorilor atat de la nivel central cat si de la nivel teritorial, se constatd ca procesul este in plina
desfasurare, cu un grad ridicat de implementare a standardelor de control intern la nivelul
ordonatorilor principali de credite din cadrul aparatului central.

Pentru entitdtile de mici dimensiuni, aceastda implementare se realizeaza cu dificultéti, cel mai adesea
aceasta este formald, personalul si ordonatorii de credite neintelegand suficient rolul sistemului de
control intern, activitatea de control intern nefiind pe deplin perceputa ca un instrument managerial
utilizat pentru a furniza o asigurare rezonabila ca obiectivele entitatii sunt indeplinite, iar resursele
umane si financiare sunt bine folosite.

Concluzie

Desi se depun eforturi pentru implementarea adecvata a sistemului de control intern managerial la
nivelul entitatilor publice, acesta este, deocamdata, un proces care mai necesitd eforturi, totodata
trebuie imbunatatit atdt modul de verificare pe verticala a procesului de implementare a sistemului de
control intern managerial, dar si modul de cooperare intre ordonatorii principali de credite cu entitatile
din subordine pentru a exista o abordare unitara.
In concluzie, controlul intern este un proces, o suma de activitati care [12, p.9]:

» 1nainte de actiune orienteaza (cdnd si cum trebuie facut),

» in cursul desfasurarii actiunilor ajuta (previne, aprobd, monitorizeaza);

» dupa desfasurarea actiunii evalueaza (procedurile aplicate si rezultatele obtinute).
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