Auditul public extern — elemente de subiectivitate
L’audit publique externe — éléments de subjectivité
The external audit — subjectivity elements

Rezumat:

Lucrarea de fafé prezinta aspecte relevante ale controlului financiar, cu accentul pus pe
auditul public extern desfasurat de Curtea de Conturi - institutia suprema de audit, Vor fi tratate, pe
langa aspecte generale ale activitatii specifice acestei institufii autonome si elementele de
subiectivitate din cadrul acestui control, precum si aspecte referitoare la recuperarea prejudiciufui
constatat in urma controlului Curtii de Conturi.

Cuvinte cheie: audit, control, Curtea de Conturi, subiectivitate

Résumaé:

L’ouvrage présente des aspects pertinents sur le contrdle financier, mettant I’accent sur
I"audit publique externe, déroulé par la Cour des Comptes — I'institution supréme de 1’audit. Dans
cet article seront traités, auprés d° aspects générals de "activité spécifique de cette institution
autonome, les éléments de subjectivité de ce contrdle, aussi bien que des aspects afférents sur la ré-
cupération de la lésion constatée a la suite du contrdle de la Cour des Comptes.
Mots de clef : I’audit, le contrdle, la Cour des Comptes, la subjectivité

Abstract:

This article presents relevant aspects related to the financial control, focusing on the external
audit performed by the Court of Auditors — the audit’s supreme institution. Aside from the Court of
Auditors’ general aspects of their particular activities and the elements dealing with subjectivity,
aspects involving injury recovery identified by the Court of Auditors’ control will be handled.
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Scopul acestei Iucrdri este acela de a prezenta elementele de subiectivitate din cadrul
controlului Curtii de Conturi, in spetd al auditului public extern. Acest tip de control are o
importan{d deosebitd, in acest sens Curtea de Conturi fiind supranumitd institufia suprema de audit.
Pe langd celelalte forme de control (controlul preventiv propriu, controlul, auditul public intern),
aceastd forma prin care se exercitd controlul Curtii de Conturi este singura prin care se pot impune
sanctiuni, Tn cazul Tn care se constatd abateri/erori; aceste neregularititi se referd la principiile pe
care se fundamenteazi acest control, mai exact: principiul legalitd{ii, regularitaii, economicitéii,
eficientei si nu Tn ultimul rdnd, cel al eficacitétii.

Potrivit Regulamentului privind organizarea si desfagurarea activitdtilor specifice Curtii
de Conturi, precum si valorificarea actelor rezultate din aceste activitdti, aprobat prin Hotérarea
plenului Curtii de Conturi nr. 130/2010 (,Regulament”), ,,Curtea de Conturi exercitd functia de
control asupra modului de formare, administrare si intrebuintare a resurselor financiare ale statului
si ale sectorului public, furnizdnd Parlamentului si, respectiv, autoritatilor publice deliberative ale
unitdfilor administrativ — teritoriale rapoarte privind utilizarea si administrarea acestora, in
conformitate cu principiile legalitatii, regularitatii, economicitdtii, eficientei i eficacitatii”’.

In Tntelesul Regulamentului, auditul financiar si auditul performantei, componente ale
auditului public extern, au urméatoarele semnificatii:

» audit al performaniei — evaluarea independentd a modului in care o entitate, un
program, un proiect, un proces, o activitate sau o operafiune functioneazi din punctele de vedere ale
eficientet, cconomicitétii si eficacitétii

» audit financiar — activitatea prin care se urmireste daci situaiile financiare sunt
complete, reale si conforme cu legile si reglementdrile in vigoare, furnizindu-se In acest sens o
opinie.

Definitiile de mai sus prezintd importan{d deoarece, in cadrul competentelor sale, Curtea
de Conturi efectueazi audit financiar la urmétoarele categorii de entitéti publice:

a) statul si unitdtile administrativ — teritoriale, in calitate de persoane juridice de drept public, cu
serviciile si institugiile lor publice, autonome sau neautonome;

b) organismele autonome de asiguriri sociale sau de altd naturd, care gestioneazi bunuri, valori sau
fonduri, intr-un regim legal obligatoriu, in conditiile in care, prin lege sau prin statutele lor, se
prevede acest lucru.

Asupra acestor entitdti se exercitd auditul public extern, deoarece ele utilizeazd fonduri
publice, verificarea acestora constind Tn analiza legalitatii, regularitétii, economicitétii, elicientei si
eficacitatii fieclrei operatiuni realizate de persoana juridica respectivi cu privire la administrarea si
utilizarea acestor fonduri publice. Verificarea acestor fonduri va fi efectuati atat asupra persoanelor
juridice de drept public — autoritafi publice, institufii publice, dar si asupra persoanelor
fizice/juridice de drept privat, in cazul acestora din urmad, verificarea vizdnd contracte de Inchiriere
sau de concesiune (bunuri apartinind domeniului public sau privat al statului ori al unitétilor
administrativ — teritoriale). In acest caz, persoanele private beneficiaza de fonduri publice, direct
sau indirect, prin urmare obiectul controlului va privi numai aceste fonduri (nu si fondurile private
ale persoanelor in cauzi) si numai aspectele de legalitate, conform art. 24 din Legea nr. 94/1992.

Odati clarificate entitdfile cu privire la care se poate exercita auditul public extern, este
imperativd definirea termenului de ,,control”. Ca activitate specifici efectuati de Curtea de Conturi
in baza programului anual de activitate aprobat de plen, controlul urméreste verificarea §i daca
modul de administrare a patrimoniului public si privat al statului si al unitatilor administrativ -
teritoriale, precum si executia bugetelor de venituri g1 cheltuieli de cétre entitatea controlatd sunt in
concordanid cu scopul, obiectivele si atributiile previzute in actele normative prin care a fost
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infiinfatd entitatea, dar Si daci acestea respectd principiile legalitaii, regularititii, economicitatii,
eficientei si eficacitatii’.

Ca o urmare fireascd a enumerdrii acestora, se impune si definirea lor, potrivit
Regulamentului. Astfel:

* cconomicitate — caracteristicd atribuitd situatiei in care se obtine minimizarea costului
resurselor alocate pentru atingerea rezultatelor estimate ale unei activitifi, cu mentinerea
calitatii corespunzitoare a acestor rezultate;

» ecficacitate — gradul de indeplinire a obiectivelor programate pentru fiecare dintre activititi si
relatia dintre efectul proiectat §i rezultatul efectiv al activititii respective;

» eficienfd — maximizarea rezultatelor unei activitati in relajie cu resursele utilizate;

¢ legalitate — caracteristica unei operajiuni de a respecta toate prevederile legale care ii sunt
aplicabile si care sunt in vigoare la data efectuiirii acesteia,

» regularitate - caracteristica unei operajiuni de a respecta sub toate aspectele ansamblul
principiilor si regulilor procedurale si metodologice care sunt aplicabile categoriei de
operatiuni din care face parte”.

In urma auditului public extern, Curtea de Conturi poate constata abateri/erori de la
principiile mai sus definite. Totusi, este de remarcat faptul ci, numai in cazul abaterilor de la
principiile legalitdtii si regularitatii se poate impune entité{ii controlate recuperarea prejudiciufui
prin introducerea unei actiuni, care are la bazii rispunderea civila delictuald. In cazul in care sunt
identificate neregularitd{i cu privire la celelalte trei principii — economicitatii, eficientei, eficacitatii,
nu se poate atrage rdspunderea civild delictuald decit dacd s-ar constata incdlcarea unor
norme/prevederi legale expres mentionate In legislatia in vigoare. In ceea ce priveste principiile
economicitatii si eficientei, acestea ar putea fi analizate in legfturd cu cel al legalitatii, iar aici ne
referim in principal la procedura de selectie din cadrul Ordonantei de Urgentd a Guvernului nr.
34/2006 privind achizitiile publice. Unul dintre principiile care stau la baza atribuirii oricirui
contract este cel al eficientel utilizarii fondurilor. Prin urmare, desi sunt mentionate ca obiective
separate urmdirite In cadrul auditului public extern, spre deosebire de eficacitate, principiile
economicitafii si eficienfei pot fi cuplate in cadrul raportului de control cu analiza legalititii si
regularitdfii respectivei operatiuni. Mai exact, n cazul In care se constatd orice fel de neregularititi
referitoare la economicitate sau eficientd, atita vreme cat sunt identificate si norme expres incélcate
de legalitate sisau regularitate, auditorii publici externi ai Cur{ii de Conturi vor putea impune
mésuri de recuperare a prejudiciului cauzat, de obicel entitdfii controlate. In consecintd, se poate
spune ¢d, tocmal prin parcurgerea acestei proceduri de selectie, se creazd o prezumiie a respectirii
acestor principil. Respectiva prezumiie este, bineinteles, relativd, in sensul ¢d ea poate {1 rdsturnatd
prin descoperirea unor fapte si/sau operatiuni nelegale si/sau neregulate.’

Prin urmare, Tn cazul in care se constatd abateri/erori de la principiul legalititii sau
regularitétii, atunca se poate angaja rdspunderea civild delictuald — reglementatd in articolul 1349
din Noul Cod Civil®, deoarece existi norme clar exprimate care au fost vadit incilcate, lucru care se
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dovedeste sau nu pe parcursul efectudrii controlului. Pe de altd parte, in ceea ce priveste celelalte
principii care fundamenteaza activitatea de control a Curfii de Conturi, acestea sunt ldsate la
aprecierea auditorilor publici externi, care pot si exprime o oarecare subiectivitate, in special
referitor la principiul eficacititii, aici intervenind riscul de audit — riscul ca auditorul public extern
sd exprime o opinie care nu este adecvatd. Astfel, orice constatare a unei nelegalitati va trebui sd
indice textele legale imperative incilcate in cursul realizdrii operatiunii supuse controfului, dupi
cum orice Incilcare a regularitafii va trebui constatatd prin referire expresd la principiile sau regulile
procedurale, metodologice care nu au fost respectate in cursul operatiunii respective.

Daci referitor la economicitate — caracteristicd atribuitd situatiel In care se obtine
minimizarea costului resurselor alocate pentru atingerea rezultatelor estimate ale unei activitati, cu
mentinerea calitifii corespunzitoare a acestor rezultate, i eficientd — maximizarea rezultatelor unei
activitafi in relatie cu resursele utilizate — nu se poate spune ci prezintd in mod expres probleme de
subiectivitate, principiul eficacitifii este susceptibil la o astfel de interpretare. In consecinti, apare
situatia in care un act/operatiune este In conformitate cu principiul legalitétii si regularitéii, poate fi
considerat de citre Curtea de Conturi drept ineficace. In acest caz, auditorii publici externi vor
mentiona n decizie mésura recuperdrii prejudiciului, doar c¢i acest lucru nu va putea fi realizat din
moment ce nu avem prevederi legale expres Tncilcate. Astfel, apare intrebarea: ce se intdimpla cu un
act/operatiune care este perfect legal, dar considerat ineficace ? Dupd efectuarea controlului,
auditorii publici externi trimit institufiei controlate o decizie In care sunt menfionate, printre altele,
atdt masuri de Imbunétitire a functionfrii acesteia, dar i masuri de recuperare a prejudiciului
constatat, care devin obligajii pentru conducerea entitatii auditate. Pentru a sublinia caracterul
imperativ al acestor obligatii, in situatia in care prin decizie s-a dispus conducerii entitdfii verificate
si stabileascd intinderea prejudiciului si sa ia mésuri pentru recuperarea acestuia, in aceasta se va
inscrie in mod obligatoriu si urmitoarca precizare: ,Nerecuperarea prejudiciilor, ca urmare a
nedispunerii si a neurmdririi de citre conducere a masurilor transmise de Curtea de Conturi,
constituie infractiune si se pedepseste cu inchisoare de la 6 luni la 3 ani, conform plevederllol art.
64 din Legea nr. 94/1992 privind organizarea si functionarea Curtii de Conturi, republicatd.”

Mai mult, in situatia in care in actul de control a fost consemnati existen{a unor erori/abateri
de Ia legalitate si regularitate care au determinat producerea unor prejudicii, precum §i a unor cazuri
de nerespectare a principiilor de economicitate, eficientd si eficacitate In utilizarea fondurilor
publice si in administrarea patrimoniului, pentru care se face réspunzitor in mod direct
conducitorul entitafii verificate si care impun suspendarea din functie a acestuia, seful
departamentului  de control/audit coordonator al actiunii cere celor In drept suspendarea
conducitorului entitdii, potrivit legii.

Prin urmare, nu se va putea atrage rspunderea civild delictuald In cazul constatéirii unui
act/operatiune drept ineficace, Tnsd se vor putea cere, totodatd, prin decizie, entititii verificate s1
fuarea unor misuri pentru suspendarea din functie, In conditiile legii, a persoanelor acuzate de
sdvarsirea de fapte cauzatoare de prejudicii importante sau a unor abateri grave cu caracter
financiar, constatate In urma controalelor efectuate de Curtea de Conturi, pand la solufionarea
definitivd a cauzelor in care sunt implicate. In acest caz, in decizie se va consemna si faptul ca
neaducerea la indeplinire a acestel masuri dispuse de Curtea de Conturi constituie abatere si se
sancfioneaz potrivit prevederilor art. 62 lit. b) din lege’. Procedura de suspendare din functie este
previzuti la art. 45 din lege. In cazul in care Curtea de Conturi, in urma controalelor efectuate,
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constatd sdvarsirea de fapte cauzatoare de prejudicii importante sau a unor abateri grave cu caracter
financiar, conducerea structurii de specialitate care a efectuat verificarea poate propune suspendarea
din functic a:

a) persoanelor acuzate de savarsirea acestor fapte cauzatoare de prejudicii importante, a unor abateri
grave cu caracter {inanciar, inclusiv din cauza nerespectérii principiilor de economicitate, eficienti
si eficacitate In utilizarea fondurilor publice $i in administrarea patrimoniului, pand la solugionarea
definitiva a cauzelor in care sunt implicate;

b) conducitorului entitatii verificate, raspunzitor in mod direct de fapte cauzatoare de prejudicii
importante, de abateri grave cu caracter {inanciar, inclusiv din cauza nerespectirii principiilor de
economicitate, eficienjd si eficacitate in utilizarea fondurilor publice si in administrarea
patrimoniului, aga cum se prevede Ia pet. 182°

Pentru a se ajunge la sanctionarca entitdii controlate e necesard obtinerea unor probe
suficiente Tn acest sens. Astfel, probele de audit, respectiv actele, documentele si informatiile
obtinute, sunt utilizate pentru a demonstra dacd managementul si personalul entititii auditate au
actionat in conformitate cu prevederile legale in vigoare, cu principiile stabilite prin regulamentele,
procedurile, politicile i standardele adoptate si dacd au folosit resursele in mod economic, eficient
si eficace, dupd caz. Probele de audit pe care le obfin auditorii publici externi trebuie si fie
suficiente §i adecvate pentru a putea sustine constatirile si concluziile formulate de echipa de audit,
recomanddrile formulate pentru inldturarea deficientelor constatate si imbunititirea activitatii
entitdtil auditate, precum si opinia de audit.

Gradul de suficientd al probelor de audit (cantitatea probelor de audit necesare) este
determinat de auditorii publici externi in functie de nivelul de risc evaluat in legiturd cu categoria
de operatiuni economice auditatd (cu cit este mai ridicat nivelul de risc, cu atét creste cantitatea de
probe de audit necesara sustinerii constatarilor si concluziilor) si in functie de calitatea acestor
probe (cu cét probele de audit au o calitate mai buna, cu atit sunt necesare mai putine probe pentru
susiinerea constatdrilor si concluziilor). Echipa de auditori publici externi desemnatd pentru
efectuarea acfiunii isi planifica activitatea de control astfel incit si se realizeze o armonizare
adecvatd intre: obiectivele de control, probele care trebuie colectate pentru atingerea acestor
obiective, procedurile de audit prin care urmeazi si se obtind probe suficiente si adecvate pentru
sustinerea constatarilor $i concluziilor controlului.

In consecintd, avind in vedere cele mentionate mai sus, pe langd suficienta si claritatea
probelor de audit necesare sanctiondrii eficiente a entitdfii auditate, auditorii publici externi trebuie
sd facd meniiunca expresd a normelor, respectiv prevederilor legale Incdlcate pentru a putea atrage
cu succes o eventuald raspundere civild delictuala. Astfel, in urma constatdrii unui act/operatiune
drept ineficace, dacd nu existd si norme Incélcate care tin de principiul legalitdtii si/sau regularititii,
nu se poate porni o actiune in raspundere civild delictuald. Ineficacitatea unui act/operatiune poate fi
sancfionatd si altfel, mai exact, conform prevederilor art. 65 din Legea nr. 94/1992.

In legdturd cu atributiile jurisdictionale ale Curtii de Conturi, in actuala reglementare,
acestea au fost eliminate. La momentul In care aceste atributii erau reglementate, doctrina a
inregistrat opinii divergente Tn ce priveste incadrarea activitatii jurisdictionale a Curtii de Conturi,
apreciindu-se la un moment dat ¢d instantele Curtii de Conturi ar fi organe administrative sau de
jurisdictie administrativa’. S-a ardtat, intr-o opinie, ¢d ntr-un stat de drept ,,organele statului nu pot
actiona decét In virtutea unei abilitdfi juridice, orice folosire a puterii statului trebuie sa fie fondata
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pe o normd juridicd, exercifiul puterii se transformd ntr-o competen{d instituitd i incadratd prin
drept”lo.

Cu toate acestea, in doctrind s-a apreciat cd instantele Curtii de Conturl erau instante
judecdtoresti speciale a ciror naturd juridicd era stabilitd prin legea organica. Judecata la instanfcle
Curtii de Conturi ~ conform normelor instituite prin Legea nr. 94/1992, completatd cu normele
Codului de Procedurd Civild — se derula pe doudi grade de jurisdictie. Mai mult, doctrina a
demonstrat cd procedura Tn fata instanfelor financiare avea intru totul aceeasi naturd cu procedura in
fata instantelor judiciare, un argument in plus fiind st rell)rezentarea pe langéd instantele Curtii de
Conturi a Ministerului Public de cétre procurorii financiari L

Avind Tn vedere cele mentionate mai sus, considerfim ¢ atributiile jurisdicfionale ale Curtii
de Conturi nu ar fi trebuit eliminate din lege pe motiv ¢d acest control exercitat de institufia
supremd de audit ar {i avut o cu totul altd finalitate. Este institutia abilitatd pe probleme de natura
economici, financiard, formatd din specialisti de prima ménd. Acestia au experien{a investitiilor
neperformante generate de multiplele controale efectuate, comparativ cu instantele de drept comun,
regasind solutiile cele mai eficiente tot pe baza experientei acumulate n timp. De asemenea, s-ar
degreva instantele de drept comun de dosarele care ar putea fi judecate foarte bine de instaniele
specializate ale Curtii de Conturi si care pot intelege mult mai clar mecanismele economico —
financiare ineficiente In comparatie cu un judecator de drept comun. Avénd in vedere numarul de
cazuri mai redus decét regasim la instantele de judecata, au posibilitatea monitorizédrii in timp a
modalitatii prin care entitatea controlatd a respectat hotérdrile acesteia, putédnd sé emitd recomandari
in domenin vizavi de o anumitd investifie gresit facutd si s& ofere variante eficiente atdt de
recuperate a prejudiciului cit si de continuare a investigiilor intr-un mod mult mai eficient decét
conducerea entitdfii controlate la momentul respectiv.

In acest sens, daci s-ar introduce anumite standarde, respectiv norme legale, prevederi clar
exprimate cu privire nu numai la principiile legalita{ii i regularitétii, ci si la celelalte trei, in special
la principiul eficacitatii, sanctionarea eventualelor neregularitati constatate ar fi fost mult mai usor
realizabild si mai fezabild.

In concluzie, atdta vreme cét eficacitatea ~ vorbim in principal de aceasta deoarece este
singurul principiu care chiar pune probleme de subiectivitate — nu va fi cuprinsi intr-o reglementare
legald, privind modalitatea prin care se va desfdsura controlul Curfii de Conturi pe baza acestui
principiu, dar si standardele urmérite, nu se va putea efectua un control in adeviratul sens al
cuvantului si nici nu se vor putea impune mésuri In consecintd. Prin aceste médsuri ne referim cu
prioritate la recuperarea prejudictulut cauzat, mésurd care, conform legislatiei In vigoare, nu se
poate impune in urma constatarii ineficacitatii unui act/operagiune din moment ce auditorii publici
externi nu pot indica prevederea legald incalcatd. Asadar, In vederea desfasurfrii unui control
eficace, propunem instituirea unor standarde care si cuprinda atét obiectivele urmérite de controlori,
dar si modul in care aceste obiective vor putea fi sanctionate, pe baza unor norme expres mentionate
in legislatie.
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