
30

Decision-Making Process in the Public Sector 
Payment System

Abstract
Public compensation schemes are an 

important part of public administration reforms 
in Romania. In the last twenty years, the system 
has changed in many ways. From a rigid system 
based on seniority it changed into a system in which 
wages became very different from one institution 
to another, in which there was no equal pay for 
equal work. The economical crisis led to an impetus 
for new regulations in the field, including serious 
pay cuts.

The decisions taken in the field of public 
compensation are largely corresponding to the 
incremental model of decision-making, in which 
negotiation is the way in which decisions are made 
and the main criteria is the adoption of a “good 
policy”. The definition of a good policy had differed 
from period to period, from assuring a steady 
functioning of public institutions to budgetary cuts.
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Sistemul de salarizare a reprezentat un element cheie în reforma funcţiei publice. 
Articolul 29 din Legea privind statutul funcţionarilor publici prevedea că funcţionarii 
au dreptul la salariul de bază, sporul de vechime şi suplimente1. Sistemul de salarizare 
lua în calcul clasificarea posturilor şi gradele deţinute de funcţionari. Sporul de 
vechime putea ajunge până la 25% după 20 de ani de muncă. Potrivit textului actual, 
funcţionarii publici au dreptul la un salariu compus din salariul de bază şi sporul 
pentru vechime în muncă. Prin Legea nr. 330/2009 privind salarizarea unitară a 
personalului plătit din fonduri publice au fost abrogate alineatele referitoare la 
suplimentul postului şi suplimentul gradului. Totuşi, funcţionarii publici pot beneficia 
de prime şi alte drepturi salariale (spre exemplu, pentru a diminua scăderile salariale 
din ultima perioadă în unele localităţi funcţionarii beneficiază de suplimente dintre 
cele mai ciudate – suplimentul pentru medicamente şi vitamine). Între 2003 şi 2009 
numărul sporurilor acordate funcţionarilor publici a crescut, ele depăşind şi 100% 
din salariu; unele dintre acestea fiind considerate ilegale, deoarece au fost acordate 
pe baza contractelor colective de muncă, funcţionarii au fost obligaţi să restituie 
sumele încasate. Printre sporurile primite de funcţionarii publici se numără sporul 
de stres, sporul de relaţii cu publicul, sporul de ecran, sporul de toxicitate, sporul de 
mobilitate, sporul de pensionare, sporul de zâmbet, sporul de fidelitate, sporul de 
confidenţialitate, tichete cadou sau prime de sărbători. 

De asemenea, pentru orele lucrate peste durata timpului de lucru, în sărbătorile 
legale sau în zilele nelucrătoare funcţionarii publici au dreptul la recuperare sau 
la plata majorată cu un spor de 100% din salariul de bază. La aceasta se adaugă şi 
indemnizaţia de concediu, precum şi dreptul de a beneficia de o primă egală cu 
salariul de bază din luna anterioară plecării în concediu. 

În 2003 existau diferenţe mari de salarizare atât între instituţii, cât şi în cadrul 
instituţiilor, deşi indivizii realizau acelaşi tip de muncă şi aveau acelaşi grad (un 
consilier juridic în cadrul aparatului Administraţiei Prezidenţiale, Parlamentului 
etc. avea un salariu de bază de 13.238.000 lei, iar un consilier juridic în cadrul unui 
minister un salariu maxim de 8.470.000 lei. Un consilier juridic care îşi desfăşura 
activitatea în aparatul propriu al prefecturii avea un salariu de 8.200.000 lei iar 
consilierul juridic din cadrul aparatului propriu al consiliilor local de 7.176.000 lei 
(Raportul ANFP, 2003). Diferenţe între salarii existau şi pentru celelalte funcţii publice. 
Tendinţa la acea vreme era de micşorare a ponderii salariului de bază în venitul net, 
estimându-se că în numeroase cazuri bonusurile şi suplimentele puteau reprezenta 
între 30% şi 80% în anumite instituţii (Preşedinţie, Cabinetul Primului Ministru). 

Principalele probleme care au fost identificate pe parcursul anului 2004 cu privire 
la funcţionarii publici se refereau la lipsa unui sistem de salarizare unitară a acestora 

1 Pentru activitatea desfăşurată, funcţionarii publici au dreptul la un salariu compus 
din: a) salariul de bază; b) sporul pentru vechime în muncă; c) suplimentul postului; 
d) suplimentul gradului. Funcţionarii publici beneficiază de prime şi alte drepturi 
salariale, în condiţiile legii.
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precum şi deficienţe ale sistemului de recrutare, promovare şi evaluare în funcţia 
publică. Dacă în ceea ce priveşte recrutarea, evaluarea şi promovarea s-au făcut 
anumiţi paşi – ANFP a elaborat două ghiduri practice ce se doreau să ducă la o anumită 
standardizare a procedurilor, legea salarizării unitare s-a lăsat aşteptată ceva mai 
mult timp. Potrivit studiilor efectuate de ANFP la acea dată, sistemul de salarizare a 
funcţionarilor publici în anul 2004 s-a caracterizat prin:

• Nivelul scăzut al salariilor funcţionarilor publici, ceea ce nu permitea atragerea 
şi menţinerea în sistem a unui personal performant;

• Absenţa unor instrumente de motivare alternativă, corelată cu regimul strict al 
incompatibilităţilor, funcţia publică fiind o opţiune de carieră puţin atractivă;

• Utilizarea inadecvată a sistemului de stimulente, ceea ce a determinat apariţia 
unor discrepanţe între funcţionarii publici care exercitau acelaşi tip de atribuţii 
în cadrul autorităţilor şi instituţiilor publice;

• Inexistenţa unor compensaţii care să ţină cont de nivelul cheltuielilor supli-
mentare, în funcţie de locaţia geografică (marile aglomerări urbane în raport cu 
alte localităţi). 

• Evoluţia salariilor din administraţia publică şi ordinea publică a evoluat în 
raport cu salariul mediu net pe economie destul de sinuos, crescând spectaculos 
în două momente – în 19982 şi în perioada 2005-2007.3

Pentru perioada de după 1990 salarizarea în domeniul public a fost reglementată 
iniţial prin Legea nr. 40/1991 care stabilea salariile pentru membrii Guvernului, 
precum şi pentru personalul din aparatul Preşedinţiei, Guvernului şi administraţiei 
publice centrale şi locale. Sistemul cuprindea aceleaşi principii pentru toate sectoarele 
bugetare, salariul depinzând de natura postului ocupat, existând un număr limitat 
de sporuri care puteau fi acordate.

Evolutia salariilor in administratia publica
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Figura 1: Evoluţia salariilor în administraţia publică

2 Moment în care au fost introduşi în această categorie angajaţii din sectorul ordine publică.
3 Pentru 1990-2007 datele provin din Anuarul Statistic 2008, pentru 2008 şi 2009 din 

buletinele statistice lunare ale Institutului Naţional de Statistică.
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Pentru aparatul propriu din administraţia publică locală (Legea 40/1991, Anexa 9) 
funcţiile erau împărţite după nivelul studiilor4 – pentru studii superioare existau 
consilieri sau inspectori de specialitate, salarizarea făcându-se pe grade profesionale 
(de la IA la IV plus debutant) şi pe gradaţii (de la 1 la 4), salariul cel mai mare avându-l 
categoria IA/4, iar pentru studii medii existau referenţi sau inspectori, cu grade 
profesionale (de la IA la IV plus debutant) şi gradaţii (de la 1 la 4). Trecerea dintr-o 
gradaţie în alta se putea face pe baza calificativelor acordate rezultatelor în mun  că 
şi la o vechime minimă de doi ani în respectiva gradaţie. Avansarea în grad se făcea 
pe bază de concurs, din nou cerinţă de vechime fiind de doi ani.

Celelalte instituţii ale administraţiei publice aveau un sistem de funcţii legat 
de specificul fiecărui minister, dar supuse aceloraşi condiţii, grade şi gradaţii ca şi 
celelalte funcţii din administraţie5. Toate funcţiile din administraţie aveau un anumit 
coeficient de ierarhizare, salarizarea făcându-se corespunzător coeficientului respectiv.

În principiu sistemul asigura, în condiţiile obţinerii unor rezultate în muncă bune, 
o creştere lentă a salariului asigurată atât prin avansarea în grad/gradaţie, cât şi prin 
modificarea sporului de vechime.

Pentru un absolvent de studii superioare care dorea să devină inspector de specialitate 
într-o instituţie a administraţiei publice locale evoluţia salarială (în condiţiile unor 
performanţe medii) este reprezentată mai jos.

Evolutia salariala a unui inspector de specialitate
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Figura 2: Evoluţia salarială a unui inspector de specialitate

Se poate observa că pentru a ajunge la treapta maximă de salarizare (IA/4) ar fi 
fost nevoie de 39 de ani de vechime – corespunzând unei vârste minime de 61 de 

4 Până atunci existau funcţii care puteau fi ocupate de către persoane cu niveluri diferite 
ale studiilor.

5 O.G. nr. 92/2004 a simplificat sistemul prin introducerea a trei grade profesionale – 
superior, principal şi asistent, fiecare prevăzută cu trei trepte de salarizare. Funcţiile 
depind în continuare de studii.
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ani. Legea nr. 40/1991 prevedea ca (în situaţii excepţionale) avansarea în grad sau 
gradaţie se putea face fără respectarea condiţiilor de vechime, doar pe baza acordului 
conducătorului instituţiei, astfel încât graficul putea fi accelerat.

Nivelul salariilor de bază a fost modificat în repetate rânduri, uneori doar în anumite 
sectoare de activitate, numărul şi nivelul sporurilor de bază crescând în permanenţă 
şi în funcţie de instituţie.

Legea nr. 154/1998 introduce un nou sistem de salarizare. Salariul nu mai este 
fix pentru fiecare funcţie, ci sunt stabilite, în funcţie de evaluarea performanţelor 
profesionale, între o sumă minimă şi maximă (pentru acelaşi exemplu, cel al unui 
inspector de specialitate din administraţia publică locală raportul dintre suma maximă 
şi cea minimă este de 2.00).

Salariul final urma să fie stabilit în funcţie de coeficientul obţinut ca urmare al 
evaluării şi de coeficientul postului. Salariul maxim urma astfel să fie obţinut de către 
cei care aveau performanţe maxime pe un post cu cerinţe maxime.

Legea nr. 188/1999 privind statutul funcţionarilor publici a prevăzut „crearea unui 
sistem unitar de salarizare aplicabil tuturor funcţionarilor publici” (art. 21, lit. e).

În realitate lucrurile s-au îndreptat în sensul contrar. Faptul că salarizarea din 
sistemul bugetar prevedea posibilitatea existenţei unui număr mare de sporuri a fost 
speculat din plin, fiecare instituţie publică acordând un număr diferit de sporuri. 
Diferite ministere au încercat să găsească modalităţi de stimulare a angajaţilor proprii, 
inclusiv prin acordarea unor sporuri specifice. După ce Legea nr. 52/2003 a dat 
posibilitatea funcţionarilor publici să se organizeze în sindicate, acestea au presat în 
permanenţă pentru acordarea de creşteri salariale, atât la nivelul fiecărei instituţii 
(pentru acordarea unor sporuri şi prime), cât şi la nivel naţional, unde s-a ajuns să 
se acorde indexări diferite pentru fiecare sector bugetar.

În aprilie 2004, ANFP a elaborat un proiect al Legii privind salarizarea unitară a 
funcţionarilor publici. Proiectul de lege prevedea existenţa a 5 grade de salarizare 
pentru fiecare funcţie de conducere, respectiv 7 grade de salarizare pentru fiecare 
grad profesional în cazul funcţiilor de execuţie. Se mai prevede şi un supliment al 
postului acordat în funcţie de nivelul şi complexitatea atribuţiilor, precum şi de gradul 
de responsabilitate implicat în exercitarea funcţiei publice.

Proiectul nu a trecut de primele etape ale dezbaterii publice, sindicatele 
funcţionarilor publici considerându-l ca fiind prea subiectiv şi permiţând şefilor 
să acorde salarii după bunul lor plac (AMOS News, 9 iunie 2004) - referire la 
suplimentul postului care putea depăşi 50%.

ANFP a continuat, cu sprijinul Băncii Mondiale, eforturile de elaborare a unei 
legi unitare de salarizare. Opţiunile de bază ale elaborării reies dintr-un studiu 
elaborat la comanda Agenţiei (DAI Europe Ltd., 2006):

• Introducerea sporurilor în salariul de bază;
• Salarizarea bazată pe performanţă – care poate fi realizată prin evaluarea 

postului;
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• Decompresia salariilor (creşterea raportului dintre salariul maxim şi cel 
minim).

• Proiectele au fost respinse datorită opoziţiei sindicatelor. Aceştia solicitaseră 
(Valer Suciu, preşedinte al Federaţiei Naţionale a Sindicatelor din Administraţia 
Publică Locală citat de Rompres, 12 Octombrie 2006) introducerea sau 
păstrarea unor sporuri specifice funcţiei publice – spor de dispozitiv6 de 25%, 
spor de fidelitate cuprins între 5-20%, spor de confidenţialitate de 15%, primă 
de vacanţă, alocaţia de hrană şi un salariu mediu pentru funcţionarii din 
Administraţia Publică Locală de 1400 RON – pentru compensarea regimului 
de incompatibilităţi introduse prin Legea nr. 161/2003 (prin care funcţionarii 
publici nu mai aveau voie să desfăşoare alte activităţi aducătoare de venituri).

Evoluţia haotică a salariilor a continuat în următorii ani, fără să fie rezolvate unele 
probleme fundamentale. De exemplu Comisia Europeană observa că „Salariile de bază 
ale angajaţilor debutanţi sunt încă la un nivel foarte scăzut, astfel încât absolvenţii 
de facultate care intră în serviciul public au tendinţa să îl părăsească după câştigarea 
unei anumite experienţe şi cunoştinţe profesionale” (Raportul Comisiei pe anul 2005, 
p. 9), dar s-a continuat cu plata debutanţilor la salariul minim pe economie.

Raportul dintre salariul minim din sectorul bugetar şi salariul maxim din acelaşi 
sector, a ajuns la un raport de peste 1/38 în anul 2009 (potrivit Notei de fundamentare 
la Legea Cadru privind Salarizarea unitară a personalului plătit din fonduri publice), în 
ciuda presiunilor făcute de sindicate, ale căror membri aveau câştiguri mici. Ponderea 
sporurilor din venitul total a fost estimată la 51%.

Ca urmare, şi pentru a încerca să corecteze aceste aspecte a fost adoptată Legea nr. 
330/2009, referitoare la salarizarea unitară. Legea a fost adoptată pe fundalul crizei 
economice şi a constrângerilor asumate prim acordul cu FMI. Astfel se stabilesc ţinte 
privitoare la ponderea salarizării bugetarilor pentru 2010-2015 (ca procentaj din PIB) 
după cum urmează:
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Figura 3: Ponderea salarizării bugetarilor

După cum se observă scopul principal este diminuarea ponderii acestor cheltuieli în 
bugetul naţional. 

6 Acordat pentru disponibilitatea de a munci la sfârşit de săptămână sau peste program.
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Principalele modificări aduse de lege sunt:
• Reducerea numărului de sporuri şi limitarea cuantumului acestora la 30% din 

salariul brut;
• Dispare influenţa evaluării profesionale asupra salarizării;
• Raportul de compresie se reduce la 1/12;
• Plata se face în funcţie de gradul profesional, de treapta de salarizare şi de tranşa de 

vechime în care se încadrează funcţionarul;
• Promovarea se face în funcţie de vechime, de rezultatele evaluării profesionale şi (în 

cazul celei în nivel profesional) şi se bazează pe examen.
• Apariţia funcţiilor de conducere ca poziţie separată în grilă (nu plătită prin intermediul 

acordării unui spor de conducere).

Coeficienţii de bază pentru cele mai des întâlnite poziţii7 din administraţia centrală8 sunt:

Tabelul 1: Coeficienţi de salarizare

Educaţie

Treapta 
salarizare

Debutant Treapta 3 Treapta 2 Treapta 1
Grad 

profesional

Studii superioare
Superior - 3.25-4.00 3.45-4.20 3.55-4.30
Principal - 2.50-3.10 2.60-3.15 2.70-3.30
Asistent 1.75 1.90-2.10 2.00-2.40 2.10-2.50

SSD
Superior - 2.20-2.60 2.30-2.75 2.40-2.85
Principal - 1.80-2.20 1.90-2.30 2.00-2.40
Asistent 1.30 1.60-2.00 1.70-2.10 1.75-2.15

Liceu
Superior - 1.85-2.25 1.90-2.30 1.95-2.35
Principal - 1.65-2.05 1.70-2.10 1.80-2.20
Asistent 1.20 1.45-1.70 1.55-1.90 1.60-2.00

Venitul rezultat din aplicarea coeficienţilor respectivi şi acordarea sporurilor 
rămase este inferior celui avut înainte de aplicarea legii în care se prevedea acordarea 
unei sume compensatorii pe toată perioada de implementare a legii (până în 2015).

Ca urmare a deficitului mare bugetar înregistrat în primele luni din 2010 şi sub 
presiunea acordului cu FMI, la sfârşitul lunii mai 2010 se propune scăderea cheltuielilor 
cu salariile bugetarilor şi guvernul îşi asumă răspunderea pe Legea nr. 118/2010 care 
prevede reducerea tuturor drepturilor salariale ale personalului din sectorul bugetar 
cu 25%.

Grilele de salarizare au cunoscut o permanentă schimbare. Raportul de compresie 
a fost schimbat de la 1/12 la 1/15. Pentru fiecare post se acordă punctaje, care se 
transformă ulterior în coeficienţi din grila de salarizare. Pentru cunoştinţe şi experienţă 

7 Consilier, expert, inspector.
8 Aici se întâlnesc cele mai mari salarii – un consilier/expert/inspector poate ajunge până 

la un coeficient de 4.30, la nivelul teritorial maximumul este de 4.00 şi la nivelul local 
doar până la 3.60.
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profesională punctajul maxim este de 260, pentru complexitate şi creativitate 170 
de puncte, judecată şi decizie 140, influenţă şi supervizare 120, incompatibilităţi şi 
regimuri speciale 120, condiţii de muncă 110, contacte şi comunicare 80. În total se 
propun 110 clase de salarizare (propunerea Ministerului Muncii, Solidarităţii Sociale 
şi Familiei, august 2010).

Pentru anul 2011 Legea respectivă încă nu se va aplica, datorită necesităţii 
economiilor bugetare. La data scrierii articolului (18 noiembrie 2010) guvernul îşi 
propunea să-şi asume răspunderea pe o variantă de lege a salarizării unitare şi pe 
o lege de aplicare pe 2011, urmărind ca salariile pe 2011 să fie cu 13.75% mai mici 
decât cele din iunie 2010.

Analizând toate aceste decizii putem constata că există trei perioade de timp în 
care salarizarea a fost discutată:

I. Salarizarea de tip carieră (1990-2000), caracterizată prin sporuri bazate pe studii 
şi vechime şi o avansare lentă;

II. Salarizarea ca rezultat al negocierilor multiple (2000-2008) – de la nivel central 
la nivel local, caracterizată prin acorduri la nivel de ramură bugetară, dar şi prin 
negocieri la nivelul instituţiilor pentru acordarea unor sporuri specifice;

III. Salarizarea de criză – în care sub presiune bugetară sunt eliminate diferitele 
sporuri acordate în perioada anterioară, se reduce cuantumul salariilor şi se modifică 
sistemul de ierarhizare (într-o primă fază prin revenirea la vechile criterii, educaţie şi 
vechime, într-o a două prin includerea complexităţii postului în ierarhizare).

Actorii implicaţi în decizii sunt diferiţi în fiecare moment, observându-se o 
multiplicare a numărului de actori, de la unul singur (Guvernul) în prima perioadă 
la patru în următoarele perioade.

Tabelul 2: Actorii implicaţi în luarea deciziilor

Perioada Actor Poziţia respectivului actor
I Guvernul Menţinerea salariilor 
II Guvernul Creşterea salariilor în vederea creşterii performanţelor

Instituţiile publice Creşterea salariilor în vederea creşterii performanţelor
Sindicatele Creşterea salariilor
Uniunea Europeană Creşterea salariilor în vederea creşterii performanţelor

III Guvernul Scăderea salariilor pentru economii bugetare
Instituţiile publice Menţinerea salariilor
Sindicatele Menţinerea salariilor
Uniunea Europeană+FMI Scăderea salariilor pentru economii bugetare

Numărul de actori cu influenţă în luarea deciziilor cu privire la salarizare este de 
fapt mult mai mare, alţi actori cu o anumită influenţă fiind:

1. Parlamentul – chiar dacă guvernul a ocolit cel mai adesea Parlamentul în 
luarea deciziilor, prin emiterea de ordonanţe sau prin asumarea răspunderii, 
în Parlament s-a susţinut ideea creşterilor salariale, existând multe exemple 
de legi care acordă astfel de majorări (probabil cea mai spectaculoasă fiind 
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Legea nr. 221/2008 prin care se prevedea majorarea cu 50% a personalului din 
învăţământ, lege care nu a mai ajuns să fie pusă în aplicare);

2. Justiţia – Curtea Constituţională a fost prima baricadă de luptă în ceea ce 
priveşte adoptarea Legii nr. 118/2010 privitoare la reducerea salariilor din 
sectorul bugetar. Referitor la această lege doar sindicatul Sed Lex a anunţat 
peste 80.000 de acţiuni în instanţă (România Liberă, 12.11.2010). În Perioada 
II multe dintre câştigurile salariale au fost obţinute prin acţiuni în instanţă. În 
Perioada III există un număr destul de mare de hotărâri judecătoreşti privitoare 
la menţinerea unor drepturi care au obligat Guvernul să decidă ca achitarea 
acestora să se facă doar eşalonat, în perioada 2012-2014.

3. Opinia publică – a început să fie interesată cu privire la salarizarea din întreg 
sistemul public doar la începutul anului 2009 (după o perioadă în care era 
favorabilă creşterilor din învăţământ şi sănătate). În general reacţia a fost de 
dezaprobare, mai ales vizavi de salariile foarte mari din sistem. După reducerile 
datorate Legii nr. 118/2010 reacţia s-a modificat (în majoritatea cazurilor) într-
una de compătimire a celor cu salarii mici din sistemul bugetar.

Modul de luare a deciziilor faţă de sistemul de salarizare din domeniul public 
corespunde în cea mai mare măsură modelului incremental propus de Lindblom 
(1959). Astfel, spre deosebire de modelul raţional, deciziile se iau mai puţin pe baza 
unor analize temeinice, ci pe baza unor negocieri între actorii implicaţi în vederea 
ajungerii la o politică bună. În perioadele II şi III constatăm astfel de negocieri între 
actorii implicaţi pentru atingerea celei mai bune politici. Modul în care este văzută cea 
mai bună politică cu putinţă diferă între perioadele II şi III. În perioada II guvernele 
,având la dispoziţie mijloacele financiare necesare, au pus accentul pe funcţionarea 
fără probleme a instituţiilor publice, în perioada III, asigurarea resurselor financiare 
(tranşele din împrumutul FMI şi UE) devine prioritatea politică şi reducerea salariilor 
este văzută ca principala pârghie pentru asigurarea unui deficit bugetar sustenabil. 
În această fază sindicatele îşi pierd influenţa în procesul de negociere (fapt datorat 
atât eşecului grevei generale din mai 2010 cât şi amploarei reduse a protestelor din 
septembrie 2010) iar principalul partener de negociere devine FMI. În perioada III o 
să putem constata că un aspect al modelului incremental pare a nu fi respectat – cel 
al paşilor mărunţi. În realitate, chiar dacă schimbările par radicale, putem constata 
că de fapt până la luarea deciziilor finale (care nici nu au fost întotdeauna finale) s-a 
mers cu o mulţime de variante intermediare. Doar presiunea FMI (datorată deseori 
insuccesului unor decizii) a contribuit la o accelerare a procesului.

Sistemul public de salarizare este departe de a fi finalizat. Deciziile care au fost 
luate până în această fază (în toate cele trei perioade de timp) au păcătuit în principal 
prin stabilirea nu foarte fericită a obiectivelor care trebuie urmărite printr-o astfel 
de reglementare – s-a mers pe asigurarea funcţionării liniştite sau pe economiile 
bugetare, neglijând buna funcţionare a instituţiilor publice. Deciziile în general sunt 
puţin fundamentate, datorită lipsei analizelor care ar fi putut ghida mai bine decizia.
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