The American city manager: a comprehensive
approach of a potential follow-up model

Abstract

The present article tries to highlight the main
characteristics of the council manager form of
government, as it presents itself in the American
administrative system. This effort is made in the
context in which the Romanian authorities have
created an administrative function that is supposed
to replicate the American city manager: the Public
Administrator. Such an analogy is impossible to
be made in the absence of a clear view of what
city manager means and this insufficiency is what
the paper tries to remediate, given the scarcity of
information regarding this problem that exists in
the Romanian literature. Among the approached
issues are: the political-administration dichotomy,
the relationship between the city manager and
the main local political actors, the efficiency of
the system and also the possible typologies of
city managers.
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Eficientizarea modului de functionare a administratiei publice si reducerea
dependentei acesteia fatd de sfera politica reprezinta doua dintre dezideratele
fundamentale care apar in motivarea oricaror noi propuneri de schimbare in sfera
administratiei publice, indiferent de perioada istorica in care ne incadram. Este si
cazul promovarii in sistemul administrativ american a formei de guvernamant local
Council Manager, o incercare de replicare a modului de administrare din sistemul
privat.

Raison d’etre si evolutie istorica

In S.U.A modelul a aparut la inceputul secolului al XX-lea, prima comunitate care
a apelat la o astfel de institutie fiind cea din Stauton (Virginia), in 1908, urmata apoi
de alte orage, cum ar fi Sumter (Carolina de Sud), Dayton (Ohio), ajungidndu-se in
prezent peste ca 3500 de comunitati locale sa practice modelul Council Manager si
aproximativ 90 milioane de americani sa vietuiasca sub aceastd forma de guverndméant
(http://americancityandcounty.com/mag/government_councilmanager system/).
Modelul manifesta insa si un efect indirect: numeroase comunitati cu primar puternic
sau guvernate prin consiliu au angajat un manager generalist (Chief administrative
officer sau city administrator, in cazul consiliilor) care are menirea de a imbunatati
performantele administratiei locale (Svara si Nelson, 2008, p. 1), in fapt o adaptare a
city managerului in sistemul cu primar puternic.

Agadar, un numar semnificativ de comunitati au adoptat planul Council Manager.
Totusi, ce a facut ca planul sa se bucure de un succes considerabil inca de la inceputurile
sale? In primul rand, sincronizarea nasterii modelului cu consacrarea la nivel social a
principiilor specializarii si expertizei, principii care prin natura lor stau la baza formei
de guvernamant Council Manager (Lockard, 1962, p. 226). Un al doilea factor care
a incurajat expansiunea rapida a planului este modul de structrurare a sistemului
politic american gi pentru care modelul Council Manager se prefigura, intr-o oarecare
masurd, ca un antidot (planul Council Manager este vazut ca o reactie la coruptia si
ineficienta guvernamantului - Protasel, 1988, p. 809). La inceputul secolului al XX-lea,
administratia locald era condusa practic de interesele politicienilor, posibilitatea de
control a populatiei asupra aceastora fiind restransa nu prin limitarea numarului de
functii alese, ci din contra, prin supunerea la votul popular a aproape tuturor functiilor
din administratia locald (long ballot system). Astfel s-a diluat controlul cetdteanului
asupra politicianului, dar si relatia directd dintre cei doi. In lipsa controlului cetdtenesc,
politicul a devenit dominant in gestiunea problemelor locale, determinédnd ineficienta
administratiei si dezamagirea populatiei'. in acest context, nu este surprinzator faptul

1 Relevant in acest sens este exemplul primului mare orag care a adoptat modelul council
manager, Dayton, orag tipic american pentru inceputul secolului al XX-lea, caracterizat
de un buget insuficient, monopolizarea posturilor si functiilor publice de politicieni
locali si nu de experti, sandtate publica deficitara, suprataxarea populatiei precum si
prezenta unui electorat apatic care motiva ca este prea ocupat pentru a supraveghea
activitatea politicienilor (Hendrick, 1918, p. 107).



ca in lucrarile sale, W. Wilson milita pentru separarea politicului de administratie i
pentru desfiintarea ,long ballot system” si introducerea unor liste scurte care sa permita
un control real gi nu fictiv al cetateanului asupra politicului (Wilson, 1915). Tocmai
acest aspect se dorea a fi remediat prin modelul de guvernamant Council Manager.

~Parintele” modelului Council Manager (C.M.), Richars S. Child, a pornit in crearea
acestuia de la forma de guvernamant local prin consiliu, sust{inand ca pentru a functiona
realmente dupd modelul companiilor private, agsa cum pretindea ca functioneaza
modelul consiliului, este nevoie ca acest consiliu sa desemneze o persoana, managerul,
care sa fie responsabila de implementarea deciziilor sale, sa fie raspunzatoare de
desemnarea sefilor de departamente, sa prezinte rapoarte consiliului in mod regulat
privitor la activitatea sa si sa 1i prezinte acestuia spre aprobare doar problemele
largi de politica, urmand ca cele mai putin semnificative sa se afle in totalitate in
responsabilitatea sa (Price, 1941, p. 563). Noua forma de guvernamant, in viziunea
lui Child, urmarea atingerea unui obiectiv mai larg, urmarit in fapt de miscarea Short
Ballot care era in ascensiune la acel moment in administratie si politica americana, si
anume eficientizarea opiniei publice (Price, 1941, p. 565), sa faca guvernarea orasului
mai democraticd, sé faca din ,fiecare cetdtean un politician” (Price, 1941, pp. 570-571).
Doua erau obstacolele in calea acestui deziderat, importiva ambelor fiind indreptat si
modelul C.M.: faptul ca cetétenii alegeau un numar prea mare de oficiali publici, pe
de-o parte, iar pe de altd parte faptul ca guvernamantul municipal trebuia s lucreze
sub presiunea unui sistem complex gi defavorabil dominat de reguli menite a preveni
orice fel de abuz din partea autoritatilor, slabind insa prin aceste limitari conforme
principiului ,,checks and balances” eficienta administratiei. Ca solutii la aceste doua
piedici, Child a propus inlocuirea ,long ballot system” cu ,,short ballot system” si
inlocuirea tuturor regulamentelor de organizare si functionare ale consiliului municipal
cu o charta scurta care sa dea unui consiliu unic si redus din punct de vedere numeric
controlul total asupra guvernarii oragului gi care sa angajeze in vederea punerii in
aplicare a hotaréarilor sale un gef al administratiei (manager). Acesta considera ca
opinia publica ar fi mai eficientd daca ,,electoratul ar fi delegat unui consiliu sarcina
de a elabora politici publice si daca acest consiliu deleagd unui administrator expert
sarcina de a pune in aplicare aceste politici” (Price, 1941, p. 565) incurajandu-se
astfel participarea cetateneasca la deciziile cu miza pentru comunitate si limitarea
participarii la problemele de administrare cotidiana, fara miza pentru aceasta, caz in
care participarea nu era doar inutila, ci si ineficienta.

Ceea ce este important de mentionat este ca, pentru ca scopul propus si fie atins,
planul trebuia adoptat de cat mai multe comunitati, iar pentru a fi adoptat de cat mai
multe comunitati acesta trebuia ,,condensat intr-o propozitie captivantd, chiar dacd o
astfel de simplificare presupune eliminarea multora din semnificatiile sale vitale si care
il face fals in multe din aspectele sale naturale” (Price, 1941, p. 564) adica promovarea

2 Modelul originar al ,council manage” nu prevedea dihotomia clara intre politica si
administratie, asa cum vor sustine promotorii sai ulterior.



unor simboluri; iar cele doud simboluri care caracterizau modelul C.M gi care au stat
la baza promovarii acestuia au fost modelul corporatiei private si managerul insusi.
Totusi, ca o consecinta a acestei sintetizari excesive a substantei modelului, dar si
datorita modului de promovare care era impotriva naturii insasi a modelului, multe
comunitati au adoptat doar formal acest model, ajungdndu-se pana acolo incat unor
angajati din cadrul aparatului administrativ al primariei s le fie pur si simplu conferit
acest titlu, fara vreo altd modificare in privinta activitatii si sarcinilor aferente.

In pofida faptului ca a fost conceput ca o componenta a unei politici mai largi,
migcarea Short Ballot, sistemul Counci Manager a devenit in timp o miscare in sine,
independenta, cu propriile caracteristici, migcare care s-a bucurat de un succes enorm
in administratia americana.

Caracteristicile modelului si controversele generate de acestea

Inca de la inceput trebuie mentionat ci nu existd un model unitar de aplicare
a planului C.M. in S.U.A., acesta fiind adaptat propriilor nevoi si caracteristici de
fiecare comunitate care il adoptata. Poate tocmai acest lucru, aceasta flexibilitate,
a facut modelul atat de atractiv pentru administratia americana. Totusi, o serie de
caracteristici generice ale modelului pot fi identificate. Printre acestea regisindu-se
(adaptat dupa ICMA, http://bookstore.icma.org/freedocs/10286.pdf):

1. existenta unui consiliu local ales in mod democratic care se ocupa de adoptarea
bugetului si a celorlalte reglementari fiscale, de stabilirea obiectivelor si a
strategiei de dezvoltare a comunitatii pe termen lung, autorizdnd politicile
publice majore ce se deruleaza la nivelul comunitatii;

2. existenta unui manager desemnat de acest consiliu si care este responsabil
de aplicarea hotardrilor consiliului, de elaborarea proiectului de buget al
comunitatii, gestionarea resursei umane din cadrul aparatului administrativ
si ce consiliazd deliberativul local in problemele de politica publica. Acesta
raspunde in fata consiliului local;

3. existenta unui primar sau presedinte al consiliului local care (de cele mai multe
ori) se limiteaza la a prezida sedintele cosiliului, la a actiona ca un purtator de
cuvant al comunitatii si ca protector si promotor al acesteia;

4. existenta unei distinctii clare intre atributiile consiliului local si atributiile
managerului;

5. raporturile dintre cetateni - consiliu - manager sunt aseméanatoare cu raporturile
dintre actionarii - consiliul de administratie - administratorul unei firme private;

6. concentrarea puterii de decizie la nivelul city managerului, city manger
subordonat consiliului local (Protasel, 1941, p. 809);

7. dihotomia politicd-administratie:

a) managerul nu face politicd (adicd nici macar nu sustine politici publice,
ci doar propune diferite alternative), iar politicienii nu se implicd in
administratie (nu au competente in managementul resursei umane, in modul
de implementare a hotararilor sale); si

b) managerul este apolitic i nepartizan.



8. modelul este dominant la nivelul oraselor de dimensiuni medii;
9. managerii de cariera isi incep, in general, activitatea la nivelul unor comunitati
putin numeroase, in timp avansind la orase din ce in ce mai mari; si
10. combina leadershipul politic puternic al alesilor locali cu experienta manageriala
a unui manager numit.

Aspecte controversate privitoare la caracteristicile modelului
1. Dihotomia politica administratie

Sigur ca fatad de aceste caracteristici existd controverse si critici semnificative, studii
de-a lungul timpului incercind sa confirme sau sa infirme veridicitatea acestora. Poate
cea mai disputata trasatura este cea referitoare la dihotomia politica-administratie?
care caracterizeazd modelul, cel putin la nivel teoretic, dupa 1920. Important de
mentionat este cd, la origini (Svara apud. Coleman Selden, Brewer gi Brudney,
1999, p. 145, nota 1), aga cum am mentionat mai sus, modelul de guvernare Council
Manager nu propunea o astfel de dihotomie, din contra, enuntdnd in modul cel mai
clar necesitatea city managerului de a se implica in probleme de politica publica®.
Principalul motiv, insd, care a determinat conturarea unei astfel de dihotomii in
perioada anilor 1920, si care s-a consolidat in anii ‘30 si s-a mentinut pana in anii
1960, a fost reprezentat de faptul ca diversi teoreticieni si consilieri locali au inceput
sd manifeste indoieli fata de largile atributii ale city managerului in managementul
municipalitatilor, determinand, ca raspuns, conturarea unor atributii mai restranse
ale city managerului (Coleman Selden, Brewer si Brudney, 1999, p. 124), pe de-o
parte, iar pe de altd parte, dihotomia a reprezentat o tehnicd de marketing menita a
asigura ,vanzarea” planului in perioada de promovare a acestuia (Svara, 1991, p. 230).

Dezbaterea si evolutia viziunii asupra modelului dihotomic este foarte bine reflectata
de modul in care ICMA a incorporat respectiva caracteristica in Codurile Etice ale city
managerilor adoptatea de-a lungul timpului (Lockard, 1962, pp. 228-229). Astfel, in
primul Cod Etic elaborat de ICMA s-a mentionat clar ca ,,niciun manager nu trebuie
sa aiba un rol activ in politica”, pentru ca ulterior, odata cu evolutia problemei, sa isi

3 Sigur cd atunci cand ne referim la termenul de politica, in cazul de fata trebuie sa avem
in vedere intelesul distinct pe care acesta il are in limba engleza, de ,,politics” (politica
in ansamblul ei) si de ,,policy” (politici publice); mai exact, potrivit modelului dihotomic
politicd-administratie, city managerul nu avea voie nici macar sd sustina diverse
alternative de politici publice, limitadndu-se la a implementa deciziile de politica publica
adoptate de consiliul local.

4 Relevant in acest sens fiind urmatoarea afirmatie, citatd de Svara din ,,A New Municipal
Program” (1919): ,,Asadar, managerul trebuie «sa se dovedeascd a fi un lider in formularea
politicilor si sd grabeasca consiliul sa le adopte». Reforma propusa nu intentiona sa adauge
pur si simplu un tehnician administrativ care s se rezume la preluarea controlului asupra
implementarii politicilor publice. Un observator de la acel moment remarca faptul ca
managerul «este actor activ gi influent in procesul de legiferare» a carui «judecata va fi de
prea putine ori desconsiderata»”, (Svara apud. Coleman Selden, Brewer si Brudney, 1999
p. 142).



revizuiasca vehementa si sd specifice ca managerul trebuie sa se abtina de la actiuni
partizane si de la a lua parte la campanii electorale, incetand a mai refuza posibilitatea
managerului de a influenta alegerea de politici publice si de a le influenta activ
conturarea. Cele spuse mai sus au fost cuprinse in Codul Etic din 1938, care mentiona
clar insa cd managerul nu e un lider politic. O astfel de mentiune explicitd nu a mai
fost regasita in codul din 1982, lucru ce dovedeste scaderea sustinerii pentru modelul
dihotomic in modul de functionare al formei de guverndmant Council Manager.
Dar ce presupune mai exact aceasta dihotomie politica-administratie? Svara

(1998, pp. 51-52) incearca conturarea a trei caracteristici fundamentale ale modelului
dihotmomic in relatia city manager - consiliu local:

1. consiliul nu se implica in administratie;

2. managerul nu are vreo implicare in conturarea politicilor publice; si

3. managerul ocupd rolul unui expert neutru care indeplineste intr-un mod eficient

si efectiv politicile consiliului.

Totusi, realitatea contrazice o diferentiere atat de stricta. Astfel, dupa cum reiese
dintr-un studiu realizat in 1999 (Coleman Selden, Brewer si Brudney, 1999, pp. 124-
148), in pofida faptului ca in 47% din cazuri, consiliile locale nu au nici un fel de
competente in desemnarea sefilor de departamente (aspect fundamental administrativ
ce poate fi inclus in prima caracteristica identificata de Svara), doar 35% dintre city
managerii chestionati nu consulta consiliul inaintea desemnarii gefilor de departamente.
Acest procent dovedeste o implicare, cel putin informald, a consiliului in problemele
administrative, infirmand deci prima trasatura a modelului dihotomic.

Pe de altd parte, nici managerul nu isi respecta restrangerea de a nu se implica in
conturarea politicilor publice, acelasi studiu relevand faptul cd managerul prezinta
alternative de solutionare a problemelor publice locale, avand un rol semnificativ in
initierea de politici gi o larga putere discretionara in interpretarea si implementarea
politicilor publice, existand opinii care sustin, asemeni celor afirmate mai sus, ca
aceasta larga putere discretionara a fost dobandita de manager pe baza generalizarii
ideii de reforma si profesionalizarii institutiei pe care o reprezintd, in timp ce consiliul
nu a tinut pasul prin angajarea unui staff profesionist prin care sa echilibreze influenta
data de expertiza managerului si sa isi intareasca autonomia de decizie fata de
sfaturile acestuia (Teske si Schneider, 1994, p. 333). Cercetari (Svara, 1991, p. 232)
au dovedit ca existenta unui staff propriu al oficialilor alesi determina managerul sa
acorde mai multd importanta politicilor publice si relatiei cu consiliul. Probabil ca
aceasta situatie se datoreaza faptului ca presiunea asupra managerului in elaborarea
alternativelor de politici publice, in analiza si implementarea acestora este mai
mare, controlul asupra managerului nemaifiind unul realizat de ,,amatori” (consilieri
nespecializati), ci de ,,profesionigti”. In sustinerea celor afirmate mai sus se plaseaza
si studii realizate in 1975 si 1987, studii care au dovedit ca intotdeauna sau aproape
intotdeauna managerul participa la formularea de politici publice si fixeaza agenda
consiliului (Huntley si McDonald, si Green apud. Svara, 1991, p. 230). In consecinta,
si cea de-a doua trasatura a modelului dihotomic se infirma.
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In fapt, dihotomia politici-administratia nu a fost niciodata o realitate, ci mai degraba
un deziderat gi asta tocmai datorita naturii sistemului Council Manager (Protasel,
1988, p. 810) in care comunitatea nu poate disocia city managerul de politicile pe
care le implementeaza, dobandind caracterul, chiar gi involuntar, de ,,political leader”
pentru comunitate, el fiind celui céruia i se atribuie succesul sau insuccesul unei
politici de catre membrii comunitatii, si nu consiliului. Faptul ca dihotmomia nu a
fost niciodata o realiate a daunat chiar imaginii planului, si asta pentru ca planul
promova un lucru, gi anume separarea politicii de administratie, pentru ca dupa
adoptarea acestuia sa se constate exact contrariul. Constatarea acestei neconcordante
teorie-practica a determinat scaderea ascensiunii planului la inceputul anilor 1960.
in plus, odata cu trecerea timpului, odata cu disparitia vechilor coalitii electorale, cu
afirmarea unor noi forme de presiune politicd (ex: organizatiile neguvernamentale)
si cu cresterea cererii de participare cetateneasca in viata politica a comunitatii, city
managerul a trebuit sa dedice din ce in ce mai mult timp actiunilor de incurajare a
cooperarii intre actorii politici mentionati mai sus, sé joace rolul de ,,policy making”
in comunitate, adica sa isi asume un rol fundamental politic: crearea consensului
(Golembiewski gi Gabris, 1994, p. 526). Aceasta noua atributie a managerului, de creare
a consensului, se integreaza in scopul mai larg la city managerului, cel de ,community
building”, scop alaturi de care se manifesta si intelegerea faptului ca atat politicul cat
si administratia sunt inseparabile si cd trebuie sa conlucreze, sa fie in parteneriat gi
sd nu se plaseze intr-un raport de adversitate, dihotomic (Nalbandian, 1999, p. 189).

Si totusi, ce a incurajat ca aceasta dihotomie, desi niciodata o realitate, sa persiste
deja aproape un secol ca trasatura definitorie a modelului Council Manager? Un posibil
raspuns ne este oferit in lucrarea ,,Today’s city managers: A legacy of success-becoming-
failure”, autorii acesteia sustindnd ca coexistenta abordarii clasice dihotomice cu
viziunea mai revizionista nedihotomica a fost incurajata de o serie de factori precum:
faptul cd dihotomia clasica a lasat city managerilor o administratie vasta si libera,
faptul ca politicul domina de jure, formal, dar de facto, administratia beneficia de
semnificative competente ce 1i confereau un nivel inalt de autonomie, si nu in ultimul
rand, faptul ca dihotomia clasica era foarte confortabild, conferind managerilor atributul
de profesionisti si arbitri ai interesului public, argument consistent in vederea dobandirii
unei largi puteri de decizie in sfera publica (Golembiewski si Gabris, 1994, p. 526).

Asadar, dupd cum se poate constata, dezbaterea este destul de semnificativa pe
marginea problemei dihotomiei politicd-administratie ce caracterizeaza modelul.
Totusi, se poate argumenta cd modelul nu a facut decat sa raspunda unor realitati socio-
politice de la un moment dat. Este evident cd modelului aparut ca reactie la coruptia
si incompetenta sistemului ii era foarte dificil sa nu se disocieze tocmai de ceea ce
era menit a combate: sistemul corupt si incompetent. Si cum altfel se putea disocia
mai clar decat promovéand o dihotomie formala intre problemele administrative si cele
politice, negand dreptul politicului de a se amesteca in chestiunile administrative,
ajungandu-se pana acolo incét, in unele situatii, conform chartei care statea la baza
modelului de guverndmént in cauza, consilierii care nu respectau aceasta dihotomie
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riscau sa isi piardd mandatul sau chiar sd se confrunte cu un proces penal. Si dupa
cum reiese indirect din cele mentionate mai sus, trasatura a contat intr-un mod
semnificativ in promovarea planului, pentru ca altfel cum s-ar explica dezamagirea
~beneficiarilor” sistemului la constatarea neindeplinirii practice a dihotomiei in
cauza? Deci, chiar daca este impotriva naturii modelului, aceasta trasatura a contat
in ascensiunea rapida a formei de guvernamant in sistemul adminsitrativ american.
O analogie cu situatia politica din Romania e chiar oportuna in acest context, din
moment ce increderea populatiei in politicieni este extrem de scazuta, iar atagarea
unei astfel de caracteristici modelului s-ar putea sa aiba efecte similare.

2. Relatia managerului cu deliberativul

Un aspect interesant al modelului Council Manager se refera la relatia managerului
cu deliberativul, sau consiliul local, care il desemneaza. Asa cum am spus si cu alte
ocazii, relatia dintre cele doua organisme ar trebui sa fie similara cu relatia dintre
consiliul de administratie al unei companii gi administratorul acesteia. Daca ar fi sa
facem o analogie directa intre modul de functionare al modelului council mananger
si cel al unei firme private, aceasta ar arata in felul urmator: cetatenii/actionarii aleg
niste reprezentanti organizati intr-un consiliu/board putin numeros care angajeaza
un manager pe care il platesc si care se ocupa de atingerea obiectivelor comunitatii/
firmei, obiective stabilite de consiliu/board. Acest manager are autoritate completa,
in limitele stabilite de consiliu/board in administrarea treburilor oragului/firmei, fiind
complet raspunzator pentru succesul sau insuccesul sau. La randul sau, managerul
are libertate de a angaja si destitui sefii departamentelor.

Detaliind relatia dintre consiliu si manager, se poate afirma ca deliberativul stabilegte
liniile generale de actiune si de evolutie ale comunitdati, urménd ca managerul, desemnat
de consiliul in cauza si care raspunde in fata acestuia, s se ocupe de indeplinirea
adecvata a scopurilor propuse si de gestionarea detaliilor administrative. Totodats,
managerul actioneaza si ca un inifiator de politici publice, pe care ulterior le supune
spre aprobarea consiliului, furnizand si consiliere si expertiza acestuia in vederea
fundamentarii deciziei.

In directia celor afirmate mai sus se plaseaza si opinia unui city manager care
sustine ca deliberativul are nevoie de manager pentru problemele complexe si mult
prea dificile pentru a fi solutionate in arena politicd fara o adecvata intelegere a
implicatiilor administrative a diferitelor alternative de solutionare si pentru consilierea
de specialitate, in timp ce managerul are nevoie de consiliu, deoarece multe probleme
sunt mult prea sensibile din punct de vedere politic pentru a fi rezolvate de city
manager farda o permanenta gi completa informare a consiliului local (Golembiewski
si Gabris, 1995, p. 340). Asadar, dupa cum se poate remarca, relatia dintre cele doua
institutii este una de interdependentd, asa cum era si de asteptat, interdependenta
cauzata atét de factori contextuali (complexitatea realitatii de zi cu zi), dar gi functionali,
corelati cu modul de functionare al sistemului (managerul nu poate lua decizii care se
plaseaza impotriva vointei deliberativului pentru ca astfel isi pune in pericol postul).
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In ceea ce priveste instrumentele de control reciproc dintre cele doua parti, de
mentionat este cd, in primul rand, city managerul fiind numit de consiliu, iar modelul
~imitdnd” modelul antreprenorial, acesta este subordonat consiliului, neputand actiona,
teoretic, in afara limitelor impuse de cétre acesta. Asadar, pe de-o parte deliberativul
poate demite mangerul, poate stabili nivelul sau de competente (in masura in care
deliberativului ii revine sarcina adoptarii chartei locale) poate evalua rezultatele
profesionale ale acestuia gi ludnd masurile ce se impun (diminuarea sau majorarea
salariului®). De asemenea, consiliul poate apela la consultanta externd ca mijloc de
control asupra managerului. Totusi, probabil cel mai bun instrument de control aflat
la dispozitia deliberativului este chiar decizia de angajare (Coleman Selden, Brewer
si Brudney, 1999, p. 134), in sensul in care cea mai eficienta metoda de a asigura
congruenta dintre consiliu si manager, si, deci, controlul asupra managerului, este
de a angaja si retine acel manager care impartageste preferintele politice (in sensul
de politici publice) si valorile consilierilor®. Invers, optiunile formale de control ale
managerului asupra consiliului sunt mult mai limitate, insa cele informale sunt puternic
accentuate. Astfel, managerul asigura expertiza gi consultanta consiliului, beneficiand
de un important gi specializat aparat propriu, instrument prin care asigurd oarecum
o forma de monopol informational. in plus, acesta este principalul initiator de politici
publice, el poate limita marja de migcare a deliberativului prin prezentarea unui numar
limitat de alternative de politici, caz in care oricare ar fi optiunea consiliului, aceasta
ar fi conforma cu cea a managerului’. Nu in ultimul rand, probabil, unul dintre cele
mai puternice instrumente de control ale managerului asupra consiliului este insagi
imaginea acestuia in comunitate, vizibilitatea lui si relatia acestuia cu ceilalti lideri
ai comunitatii. Astfel, potrivit unor opinii, este putin probabil ca deliberativul sa ia
masuri impotriva managerului fara a considera eventualele repercursiuni pe care ar
trebui sd le suporte, atacul putand fi manipulat de sustinatorii managerului in sensul
interpretarii acestuia ca un atac la adresa sistemului si a valorilor acestuia, si anume
la adresa profesionalismului, obiectivitatii, expertizei, eficientei etc. (Lockard, 1962
p- 227). Sigur ca aceastd ultima alternativa de control este mai degraba specifica

5 Studiile au confirmat faptul ca deliberativele prefera cu precadere ajustarile salariale ca
mijloc de control asupra managerului (lucru dovedit si de faptul ca in majoritatea oraselor
au loc negocieri anuale privitoare la ajustarea salariilor) in detrimentul evaluarilor, putin
apreciate de deliberativ (Coleman Selden, Brewer, Brudney, 1999, p. 134).

6 Angajarea de catre consiliu a unui manager dupa ,,chipul si asemanarea lui” asigura practic
un control a priori asupra tuturor demersurilor managerului, in sensul in care e putin
probabil ca aceasta sa actioneze altfel decat in conformitate cu preferinta consiliului, din
moment ce au aceleasi preferinte.

7  Sigur ca aceastd tactica poate fi slabita prin prezenta unui corp de consilieri la nivelul
deliberativului, consilierii care pot dezvolta gi alte alternative decét cele propuse de
manager. In absenta unui astfel de corp, este putin probabil ca oficialii alesi sa poata
genera noi alternative, mai ales in domenii de specialitate si cu atat mai mult cu cat
numarul lor este, in genere, unul redus.
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managerilor longevivi, care au avut suficient timp la dispozitie pentru a-gi crea o
imagine in comunitate si pentru a dezvolta relatii cu ceilalti lideri comunitari.

In ceea ce priveste efortul de colaborare dintre cele doua parti, se pune problema ce
trebuie sa faca acestea pentru a se asigura ca relatia este una benefica si constructiva.
Existd cateva solutii pe care partile le au la dispozitie (Golembiewski, Gabris, 1995, pp.
340-342). Prima dintre acestea presupune o permanentd cunoastere a raporturilor gi
asteptarilor reciproce, fapt ce se poate realiza prin prezentari publice a unor ,imagini
3D” atat ale mangerului cét si ale consiliului, imagini construite prin raspunderea
la 3 intrebari: ,,cum vezi consiliu local/managerul”?, ,cum te vezi pe tine in relatie
cu consiliul/ mangerul?” gi ,,cum te vede consiliul/mangerul pe tine?”. Astfel, prin
interemediul acestui proces are loc o continua cunoagtere a asteptarilor si preferintelor
celeilalte parti, cunoastere care permite luarea acelor decizii conforme cu noua opinie
a partenerului care sa impiedice ulterior blocajele institutionale majore si care, in
ansamblul ei, favorizeaza o relatie productiva si functionala.

Un alt posibil instrument ce se afla, de data aceasta, la dispozitia consiliului, in
vederea asigurarii unei bune relatii cu mangerul este evaluarea regulata a performantelor
acestuia care, la randul ei, poate furniza informatii partilor despre asteptarile reciproce.
Astfel, evaludrile incurajeazd comunicarea frecventa gi deschisa intre cele doua entitati,
fapt ce determind o mai bunad anticipare a problemelor ce ar putea aparea in derularea
unui program, crescand astfel sansele de succes ale acestuia. Golembiewski si Gabris
definesc evaluarea realizata de consiliu drept ,,una dintre cele mai importante tehnici
team-building menite a facilita o mai bund comunicare consiliu-manger” (Golembiewski
si Gabris, 1995, p. 341). Totusi, menirea evaludrii nu este intotdeauna corect inteleasa
de consiliu, aceasta constand frecvent in simple scale de rating a activitatii managerului,
nepresupundnd analiza in profunzime a cauzelor eventualelor probleme. De asemenea,
aceasta este foarte rar aplicatd la nivelul comunitatilor mici si medii.

Nu in ultimul radnd, Golembiewski gi Gabris mentioneaza ca instrument de
imbunatétire a relatiei dintre consiliu si manager planificarea strategicd. Potrivit
acestora, prin procesul de planificare pot fi stabilite cel putin prioritatile majore ale
comunitatii fapt ce asigura un fundament pentru procesul decizional, dar si reduce
viitoarele conflicte de roluri prin stabilirea clara a cine si ce face, limite asupra carora
s-a convenit mutual.

Agadar, dupa cum se poate constata din cele mentionate anterior, fundamentala in
relatia dintre manager si consiliu este, aga cum era si de asteptat, buna comunicare.
Insd, dupa cum afirmau Sally Coleman Selden, Gene A. Brewer si Jeffrey L. Brudney,
buna comunicare nu se intdmpla pur si simplu, ci ea poate fi incurajata prin diverse
instrumente, depinzand insa si de o serie de factori aflati mai mult sau mai putin in afara
sferei de influentd a deliberativului sau managerului. Astfel, potrivit autorilor mentionati
mai sus (Coleman Selden, Brewer si Brudney, 1999, pp. 139-140) comunicarea poate
fi incurajata de catre consiliul local prin promovarea unor intalniri frecvente intre
consilieri i manager pentru a discuta relatiile de lucru, precum si prin frecventa aplicare
a evaludrii performantelor, managerii evaluati de consiliu fiind mai determinati sa
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comunice mai frecvent cu deliberativul. De asemenea, aparent paradoxal, managerii
care au o autonomie mare in coordonarea activitatii administrative e mai probabil sa
comunice cu consiliul mai mult, aspecte precum functionarea sub supravegherea unor
comitete ale consiliului neinfluentdnd gradul de comunicare cu consiliul. Alti factori
care influenteaza comunicarea deliberativ/manager ar fi: gradul de profesionalism?®
al managerului, in sensul ca managerii profesionisti tind sa comunice mai mult cu
consiliul, marimea orasului, in sensul in care cu cat oragul este mai mare, cu atat
creste si gradul de comunicare, situatie explicabila prin faptul ca personalul este unul
mai profesionist, iar problemele sunt mai complexe. Nu in ultimul rdnd, comunicarea
scade pe masura ce numarul consilierilor locali creste din cauza faptului ca are loc o
diluare a responsabilitatii i a controlului exercitat de acestia.

Una dintre cele mai importante surse de conflict sau de disensiune in relatia dintre
consiliu si manager este delimitarea clard a ceea ce este treaba consiliului si a ceea
ce este treaba managerului, delimitare care se inscrie oarecum in logica dihotomiei
politica-administratie. Astfel, teoretic si traditional, oficialii alesi stabilesc obiectivele
generale si adopta deciziile de politica publica, supravegheaza realizarea programelor
si performantele city managerului, neimplicindu-se direct in implementarea si
furnizarea serviciilor publice sau in decizii specifice de management (ex: numirea
sefilor de departamente). in aceeasi idee, city managerul consiliaza deliberativul privind
directia de dezvoltare a orasului, propune politici si se ocupa de managementul de
implementare gi organizational. Astfel, spre exemplu managerul elaboreaza proiectul
de buget, in timp ce consiliul il voteaza; consiliul adopta ordonante locale, managerului
revenindu-i sarcina sa le implementeze, consiliul stabileste limitele salariale ale
functionarilor in timp ce managerul desemneaza persoanele care sa ocupe respectivele
functii remunerate, consiliul stabileste dimensiunea si locatia locurilor de joaca in
timp ce managerul se ocupa de amenajarea si intretinerea acestora, si exemplele pot
continua (Stone, Stone si Price, 1938, p. 53).

Totusi, conform unor opinii (Svara, 1999, p. 44), din ce in ce mai mult activitatea
consiliului se interfereaza cu cea a managerului, consilierii devenind interesati de
probleme specifice, operationale si curente, nu doar de stabilirea unor obiective
generale, fapt ce, potrivit lui J. Nalbadian (1999, p. 194) complica si mai mult activitatea
city managerului intrucat, daca acestia esueaza in a accepta interesul si implicarea
consilierilor, are loc o distantare intre cele doua parti, distantare ce se concretizeaza in
scepticism si neincredere din partea consilierilor fata de city manager. Aceasta trecere
de la o separare clara a atributiilor managerului si consiliului, la o impartagire de
atributii intre cele doua entitati, alaturi de largirea responsabilitatilor profesionale ale
city managerului manifestata prin trecerea de la neutralitate politica si responsabilitate
formala la ,sensibilitate politica si responsivitate la modul in care comunitatea il
percepe” (in sensul in care nu numai evaluarea consiliului conteaza, ci si a cetatenilor)

8 Calificarea unui manager ca profesionist sau nu a fost facuta de cétre I.C.M.A. pornind de
la criterii precum durata mandatului.
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constituie doua din cele trei dimensiuni cu privire la care sistemul Council Manager
a suferit schimbari de-a lungul timpului, potrivit aceluiasi autor mentionat mai sus
(Nalbadian, 1999, p. 188). O abordare similara au si Loveridge (1971), Banovetz
(1971) sau Stillman (1974) (Svara, 1991, p. 228) acestia sustinand ca dihotomia
politicd administratie a fost o realitate pana in anii 1960, cidnd factori extrinseci
precum schimbarea contextului socio-economic au determinat o cerere mai mare de
servicii din partea cetatenilor, servicii a caror administrare revenea in mod natural
managerului, precum gi intrinseci, cum ar fi cresterea gradului de profesionalism si
a nivelului de educatie al city managerilor, surse ale unei atitudini mai ,,agresive” a
managerului in sfera politicilor publice.

Asgadar, se poate vorbi chiar de o suprapunere de atributii intre cele doua entitati,
suprapunere care depinde si de relatia acestora cu sistemul administrativ i cu actori
externi (ex: societatea civila) (Stone, Stone si Price, 1938, p. 51). O abordare interesanta
a problematicii suprapunerii este facuta de Harold A. Stone, Kathryn Stone gi Don
K. Price in ,,Appraisal of Council-Manager Cities” (1938), una dintre primele lucrari
orientate in sensul evaluarii modelului Council Manager. Astfel, autorii considera ca
principalele aspecte cu privire la care este cel mai probabil s se suprapuna atributiile
deliberativului cu cele ale managerului sunt cele privitoare la probleme de decizie
care vizeaza nevoi, cereri gi influentd. Daca evitarea suprapunerii este imposibil de
realizat, insd se pune problema masurii sau gradului in care atributiile acestora se
suprapun. Potrivit autorilor, aceasta depinde de doi factori: (1) modul in care fiecare
persoana intelege sarcinile si responsabilitatile consiliului si managerului si (2) puterea
consiliului si managerului de a rezista presiunilor interne si externe?. in functie de (1)
si (2) existd patru tipuri de ,,zone de contact” sau de suprapunere: suprapunere minima,
suprapunere semnificativa (unde frictiunile sunt foarte frecvente), suprapunere in sfera
consiliului, in situatiile in care managerul intervine in probleme considerate generic
si de comun acord de competenta consiliului si suprapunere in sfera managerului,
in situatiile in care consiliul intervine in probleme considerate generic si de comun
acord de competenta managerului (Stone, Stone gi Price, 1938, figurile 1-4, p. 52).

Insa se pot pun intrebarile ,Este implicarea consilierilor in probleme operationale,
detalii administrative, un lucru atat de absurd?” si invers, ,Este implicarea managerului
in problemele de politici publice inacceptabila?”. Raspunsul la aceste intrebari este nu,
si asta pentru ca membrii deliberativului dobandesc aceasta calitate pe baza votului
cetatenilor, iar votul cetadtenilor se déd in functie de beneficiile resimtite, nu in functie

9 Ex: managerul hotaraste ca lucrarile de intretinere a asfaltului sa se realizeze pe strazile
X si Y pentru ca acolo asfaltul este cel mai expus degradarii totale, dacd nu se aplica
tratamente imediate. Astfel sunt ignorate strazile A, B si C, locuitorii de pe aceste strazi
devenind nemultumiti si facand presini asupra consilierilor ca si strazile lor sa fie
imbunatatite. Pentru a nu pierde voturi, consilierii fac presini asupra managerului sa
lanseze programe si pentru strazile ignorate. Astfel are loc o inferenta a consiliului in
aspectele administrative sub presinea unor factori externi, in acest caz cetatenii.
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de beneficiile ce vor fi resimtite peste X ani; altfel spus votul depinde de beneficiile
imediate gi mai putin de cele resimtite pe termen mediu si lung?®, fapt ce determina
consilierii sa se focuseze in mod egal asupra problemelor cu miza scurta, de obicei
apanajul managerului, si asupra celor cu miza lungd, cum ar fi stabilirea directiei de
dezvoltare a comunitatii. In conditiile date, managerul este nevoit sa preia o parte
din sarcinile ,ignorate” de consilieri privitoare la stabilirea directiei de evolutie a
comunitatii, adica de insusire, cel putin partial, a unui rol specific consiliului, el
elaborand politici generale pentru comunitate, iar consiliul ocupadndu-se de ajustarea
acestora in conformitate cu preferintele electoratului de la momentul respectiv. Cele
mentionate mai sus sunt confirmate de un studiu realizat in 1996 asupra tuturor celor 31
de mari orage americane (cu o populatie de peste 200.000 locuitori) care, la momentul
respectiv, practicau forma de guvernamant Council Manager. Autorul studiului,
James H. Svara (1999, pp. 44-53), comparand rezultatele acestuia cu rezultatele unor
cercetari similare realizate in 1985 a constatat cd din punct de vedere al perceptiei
consilierilor chestionati privitor la implicarea consiliului si managerului in patru
probleme, stabilirea directiei de dezvoltare a orasului, elaborarea de politici publice,
administratie si management, aceasta a evoluat in felul urmator: pe de-o parte a crescut
rolul managerului in stabilirea directiei de dezvoltare a orasului si in elaborarea de
politici publice si a scazut implicarea in administratie si management, iar pe de alta
parte a crescut rolul consiliului in administratie si in elaborarea de politici publice si a
scdzut in management si stabilirea directiei de dezvolatre a oragului. Svara avanseaza
si doud posibile explicatii la situatia descrisa mai sus. In primul rand, persoanele care
ocupa demnitati alese sunt mai degraba ,,activigti electorali”, interesate de cagtigarea
unui nou mandat (de unde interesul pentru vizibilitate publica, acoperire media, toate
acestea solicitdnd implicarea in proiecte de impact si vizibile, decét proiecte care se
prelungesc in timp). In al doilea rand, membrii consiliului sunt ambivalenti, ei dorind
atat sa stabileascd obiectivele generale ale comunitatii, cat si sd se implice mai mult,
din ratiuni electorale descrise mai sus, in problemele administrative. Totusi, situatia
nu poate fi interpretatd ca o inversare a rolurilor, ci mai degraba ca o transformare a
patternului acestora din propunere(manager)/ratificare(consiliu) in initiator(manager)/
activist(consiliu), raporturile dintre cei doi actori fiind de complementaritate.

Ceea ce este important de mentionat este ca, potrivit aceluiasi studiu, managerii
preferd implicarea consiliului in activitati conforme modelului dihotomic si pastrarea
rolului sfatuitor/evaluator in relatia manager/consiliu. Oarecum in acelagi sens se
indreapta gi opinia consilierilor, care cred cd managerul ar trebui sd isi asume un rol
mai important in administratie (explicabil dacd avem in vedere interesul consilierilor
pentru furnizarea unor servicii de calitate alegatorilor si fatd de responsivitatea
administratiei la solicitarile acestora).

10 Consider ca este irelevant sa dezvoltam discutia in sensul acestuia, cresterea cheltuielilor
publice in ani electoriali fiind o realitate cu care se confrunta majoritatea statelor
democratice, tocmai din ratiunile mentionate mai sus.
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Inseamna aceastd suprapunere de roluri, insa, o diluare a vechii paradigme
care aproximeazd managerul din sistemul Council Manager cu managerul unei
companii private? Raspunsul la aceasta intrebare este unul negativ si asta pentru c4,
in pofida faptului ca deliberativul si-a diversificat sfera de interventie, managerul
incd mai depinde de autoritatea legitima a consliliului, iar deliberativul, la randul
lui, mai depinde de expertiza managerului si de participarea echipei sale in atingerea
obiectivelor (Svara, 1999, p. 51).

Relatia dintre city manager si consiliu este importanta si prin impactul pe care il
prezinta asupra longevitdtii carierei unui manager intr-o anumita comunitate. Astfel,
potrivit unei cercetari derulate de Douglas J. Watson si Wendy L. Hassett (2003,
pp. 71-78) privitoare la city managerii longevivi (cu un mandat mai lung de 20 ani)
principalul factor care conteazd pentru decizia city managerilor de a rdiméane intr-o
comunitate este satisfactia la locul de munca (ierarhizarea factorilor a fost facuta chiar
de city managerii longevivi prin intermediul unor chestionare), aceasta fiind indisolubil
legatd de sprijinul sau suportul consiliului pentru city managerul respectiv. Unul
dintre rezultatele studiului arata ca managerii longevivi percep un sprijin mai ridicat
din partea consiliului fata de managerii obignuiti. Sigur ca se poate pune problema
daca este de dorit a promova si incuraja managerii longevivi, insa pana in prezent
nu a fost realizat vreun studiu care sa compare eficienta relativa a city managerilor
longevivi cu cea a city managerilor obignuiti. Totusi, la nivel de ipoteze se poate
porni de la ideea ca, deservind aceeasi comunitate o perioada semnificativa de timp,
managerul devine apropiat de interesele si cercurile de interese locale, pierzandu-gi
astfel obiectivitatea in activitate si denaturand astfel insasi menirea functiei sale.
Acest aspect a fost cel care a incurajat promotorii modelului la inceputul secolului
al XX-lea sd incurajeze ca managerul unei comunitati sd nu provina din respectiva
comunitate tocmai pentru a nu avea interese legate de diverse cercuri care vietuiesc
in cadrul acesteia.

3. Relatia managerului cu primarul

Traditional, in sistemul Council Manager primarul este ales din rdndul consilierilor
de catre acestia, nefiind ales deci direct de electorat, si indeplinind mai degraba un
rol onorific decat efectiv, avind menirea de a concentra leadershipul politic la nivelul
consiliului. In linii mari, activitatea acestuia se limiteaz la a prezida sedintele cosiliului,
la a actiona ca un purtator de cuvént al comunitatii si ca protector gi promotor al
acesteia, putand actiona insa gi ca un mediator intre manager si consiliu, imbunatatind
astfel activitatea executivului. Asa cum am spus, aceasta este viziunea traditionald
asupra primarului in sistemul Council Manager. Problema este ca primarul astfel
functional a eguat in a concentra leadershipul politic in cadrul consiliului, dar si in
cadrul comunitatii, determinand existenta unui vid din acest punct de vedere, vid pe
care, prin forta lucrurilor, sau voit, a trebuit sa-1 reduca frecvent managerul. Totusi,
acesta nu poate sa-gi asume un asemenea rol intrucat nu este inzestrat cu legitimitate
democratica, in caz contrar riscand a fi caracterizat drept ,,autocrat” (Stillman, 1974,
p- 28). Nu este de mirare cd intr-un astfel de context exceptia, primarul ales direct
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de electorat, a devenit regula in orasele americane care practica sistemul Council
Manager, in 1993 61% dintre orage avand primar ales direct (Rener si DeSantis,
1993, p. 64). Acest fapt a generat existenta unui leadership politic puternic la nivelul
comunitatii, managerul nemaifiind astfel nevoit sa isi asume sarcini care depasesc
cu mult menirea sa initiala'!. Sigur ca oferirea unei astfel de legitimitati primarului
nu a adus dupa sine doar lucruri bune, existand riscul, dupa cum va fi explicitat mai
jos, aparitiei unor frictiuni intre acesta si manager.

Din punct de vedere teoretic, la nivelul sistemului administrativ american au fost
identificate in literatura de specialitate patru posibile tipuri de relatii intre manager si
primar (Teske si Schneider, 1994, p. 334). Criteriul principal de structurare a relatiei
este reprezentat de rolul jucat de cei doi in elaborarea de politici publice. Astfel, exista
optiunea ca managerul si joace rolul principal in elaborarea de politici publice (1)
sau cd, din contrd, primarul sa nu joace rolul principal in domeniul respectiv (2).
De asemenea, exista optiunea ca niciunul dintre ei sa joace un rol semnificativ in
elaborarea de politici publice (3) sau ca primarii alegi sa fie in competitie cu managerii
din acest punct de vedere. Aceastd ultima varianta este sustinuta si de Whitaker gi
DeHong (1991, p. 162), potrivit cirora ,.e mai probabil ca primarii alesi sd se opund
managerului (sa-1 vada ca lider rival), acegtia putand fi mai eficienti in a crea suport
popular pentru sustinerea opozitiei lor fatd de manager”.

Asa cum s-a mai spus, diferenta fundamentala dintre manager si primar, si cu
precadere cel ales direct, este cd managerul nu este ales direct pe post de votantii
oragului, putind fi in consecinta la fel de dedicat atat normelor ce vizeaza performanta,
céat si presiunii politice venite din partea oficialilor alesi (Gormley apud. Teske si
Schneider, 1994, p. 334). Este, asadar, mai probabil ca oficialii alesi sa sacrifice
performanta pe altarul unor obiective pe termen scurt care s le asigure un nou mandat.
Sigur ca se poate pune problema si invers: managerul nu este expus riscului de a fi
demis de pe post daca nu respectd indicatiile consiliului, cu tot ce deriva din asta,
inclusiv un interes semnificativ acordat pentru obiectivele pe termen scurt? Nu se
transfera astfel presiunea electoratului asupra managerului? Sigur ca daca s-ar porni
de la aceasta idee, desi logica, pertinenta gi uneori chiar reald (dovada numeroasele
cazuri in care managerul a fost numit doar formal, mai ales la inceputurile profesiei),
atunci intregul sistem gi intreaga misiune a acestuia ar fi compromise'?. Practica a
dovedit insa ca nu este asa, ca managerul se poate opune consiliului, gi asa cum
am afirmat anterioar, poate chair sa-si controleze ,seful”. In plus, totusi nu poate fi
facuta o comparatie totala intre cei doi, oficialul ales, in speta primarul, si managerul
pentru cd managerul exercitd o profesie, plecarea dintr-un orag insemnéand sansa de

11 Chestiunea poate fi interpretata corelativ cu problema leadershipului antreprenorial
politic, in sensul in care s-a dovedit ca cetdtenii se astepta in primul rdnd din partea
politicienilor la un astfel de leadership si doar apoi din parte managerului. Pentru mai
multe detalii, vezi sectiunea Tipologii ale city managerului.

12 Pentru o mai detaliatd prezentare a acestei ipoteze, a se vedea sectiunea Eficienta
sistemului de guvernamdnt Council Manager.
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a manageria un alt oras, in timp ce infrdngerea politica a unui primar poate insemna
si sfargitul carierei sale politice, miza si presiunea fiind deci mult mai mari pentru
un primar decit pentru un manager.

Mai sus a fost adusa in discutie problema leadershipului politic exercitat de manager
intr-o comunitate. Fard a intra prea mult in amanunte si restrangédnd problema la
chestiunea city managerului, potrivit lui Wilson gi Banfield (1963, p. 176), leadershipul
politic al city managerului apare atunci cdnd acesta isi asuma raspunderea pentru
anumite sarcini sau atributii care reveneau de drept consiliului local. Insa intrucat
problema leadershipului politic este indisolubil legata de problema legitimitatii, nu
exista riscul ca asumarea in mod repetat de citre manager a unor atributii specifice
consiliului gi pe care acesta le exercitd in baza mandatului primit de la cetateni, sa
puna managerul in fata unei crize de legitimitate, actiunile sale putand fi catalogate ca
nelegitime fiindcd nu au fost exercitate de organul inzestrat cu acest atribut? Problema
este cu atat mai spinoasa cu cat de multe ori managerul este pus in imposibilitatea de
a alege daca vrea sau nu sd exercite un astfel de leadership, putand fi conturate doua
situatii majore in care managerul exercita un asemenea leadership. Pe de-o parte, aga
cum s-a precizat mai sus, neindeplinirea acestui rol de cdtre primar, iar pe de altd parte
esecul consiliului de a furniza un astfel de leadership comunitatii (in acelasi sens, a
se vedea Lockard, 1962, p. 232), mai exact situatia clasica a managerului profesionist
pus sa lucreze cu deliberativul amator.

Asgadar, din nou, si problema leadershipului politic, asemeni celorlalte analizate
anterior, este plasata cumva in continuarea problemei dihotomiei politica administratie.
Totusi, asumarea unui astfel de leadership poate ridica probleme de legitimitate pentru
modelul Council Manager si sd determine chiar abandonarea modelului. Pe scurt, riscul
aparitiei problemelor de legitimitate a actiunilor managerului este mai mare acolo unde
asumarea rolului de lider politic este mai vizibild, adica tocmai acolo unde situatiile
cer interventii semnificative din partea managerului, cum ar fi problemele de resurse,
situatii comune mai degraba oragelor mici i mijlocii. Astfel, probabilitatea ca abandonul
sistemului sd aiba loc in oragele mici este mai mare decéat in oragele mari unde actiunile
managerului nu sunt atat de vizibile, sau sunt eclipsate de activitatea politica (Protasel,
1988, p. 810). Pentru o opinie contrari a se revedea Lockard (1962, p. 234). In sustinerea
celor afirmate mai sus vine un studiu realizat de Greg J. Protasel (1988, pp. 807-812)
potivit caruia in doar 26% din orasele care au abandonat sistemul Council Manager
in decursul timpului, primarul era ales direct la momentul abandonului. Concluziile
respectivului studiu pot sugera cd mai degraba relatia dintre primarul ales direct si
manager este una de complementaritate decét de opozitie.

4. Tipologii ale city managerului

Asemeni celorlalte aspecte anterior analizate, gi rolul city managerului se plaseaza
oarecum in continuarea doctrinei dihotomice politica administratie.

O prima clasificare a tipurilor de city manager este realizata de Stillman (Stillman
apud. Watson gi Hassett, 2003, pp. 74-75.). Acesta a identificat trei tipuri posibile
de manageri:
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City manageri de cariera. Astfel de city manageri sunt caracterizati in primul
rdnd nevoiti de faptul ca igi petrec intreaga cariera pe o astfel de functie, fiind
probabil sa se mute din orag in orag in cautarea unor oportunitati si avantaje mai
mari (salariu, provocari, putere, respect in cadrul comunitatii profesionale).
City managerul specialist administrativ. Spre deosebire de tipul anterior, acest
city manager nu isi petrece intreaga activitate profesionala pe o astfel de functie,
ci el este recrutat si selectionat de consiliu pentru o astfel de sarcind datorita
experientei pe care acesta a acumulat-o in sfera privata sau in alte domenii de
activitate.

City managerul ,,localnic”. Comparativ cu celelalte doua tipuri de city manager,
acesta este cel care are cel mai redus nivel de educatie si de experientd, care are cele
mai putine legaturi profesionale, fiind caracterizat de puternice radacini locale. O
caracteristica speciala a tipului prezent este nivelul redus de mobilitate geografica
(il deosebeste fundamental de 1) si profesionala (il deosebegte fundamental de 2).
Legaturile puternice cu comunitatea fac din acest tip de city manager unul mai
putin dezirabil, datorita riscurilor compromiterii procesului local de reforma pe
care ar trebui sa il sustina.

O alta clasificare interesanta a tipurilor de citymanageri este realizata de George K.

Floro (1955, p. 242) insa aceasta nu vizeaza totalitatea city managerilor, ci managerii
~proeminenti” in cadrul grupului profesional, modele de urmat pentru city managerii
tineri. Exista doua astfel de tipuri de manageri proeminenti:

1.

tipul managerului ,,avansare prin schimbare”. Este acel tip de manager a carui
sursd de proeminenta se gaseste in mutarea, in exercitarea profesiei, succesiv in
orage din ce in ce mai ,pretioase”. El isi incepe activitatea in comunitati reduse
numeric, aproximativ 5000 locuitori, urménd sa avanseze in orage din ce in ce
mai mari. Acesta se suprapune oarecum cu tipul managerului de cariera din
clasificarea lui Stillman si este cel mai frecvent intalnit.

tipul managerului conservator®, caracterizat de un mandat lung (15-20 ani) in
cadrul aceleiagi comunitati. El este foarte bine vazut de ceilalti manageri din jurul
oragului sau. Ceea ce este important de mentionat este ca nu orice manger care a
administrat aceeasi comunitate o perioada semnificativa de timp este considerat
~proeminent”, ci este nevoie ca oragul, comunitatea administrata de el sa fi cunoscut
un progres semnificativ pe parcursul mandatului acestuia. Altfel, din contra,
managerul va fi vazut ca unul mediocru, lipsit de ambitie gi aptitudini pentru a
avansa in altd comunitate sau pentru a face ceva sanatos pentru comunitatea sa.

Important de mentionat este cd cele doua tipuri de manageri proeminenti sunt

complementare. De asemenea, o mentiune interesanta privitoare la mobilitatea

13 Denumirea ca atare nu se regaseste in tipoligia realizatd de Floro, insd, intrucat autorul

nu a mentionat efectiv tipul managerului, ci doar sursa acestui tip, am considerat ca
termenul de ,conservator” reflectd cel mai bine trasatura definitorie a acestui tip de city
manager proeminent.
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managerilor este ca city managerul nu este o profesie ,libera”, care permite posesorului
sdu sa se mute dintr-o comunitate in alta fara riscuri asupra carierei sale sau asupra
pozitiei in cadrul grupului profesional; o mobilitate prea mare poate sugera incompetenta
managerului respectiv, caz in care va fi evitat de comunitétile care cauta city manageri,
pe de-o parte, fiind privit si cu desconsideratie de proprii colegi de breasla, pe de alta
parte. in aceeasi idee, 0 mobilitate ridicata a managerilor in cadrul aceleiasi comunitati
poate sugera breslei ca respectiva comunitate este una dificil de manageriat (Floro,
1955, p. 241).

Daca tipologiile mai sus descrise se axeaza intr-o mdsurd mai mare sau mai mica pe
criteriul mobilitatii managerului, o categorizare interesanta a tipurilor de city manageri
ar fi dupa gradul de autonomie, pe de-o parte, gi implicarea in politici publice, pe
de alta parte. Spre o astfel de tipoligizare s-au indreptat Sally Coleman Selden, Gene
A. Brewer si Jeffrey L. Brudney in cadrul lucrarii ,, The Role of City Managers: Are
they Principals, Agents, or Both” (1999, pp. 124-148) in care au verificat daca relatia
dintre manager si consiliu se inscrie in orientarea teoriei ,,principal/agent”** sau ,,sef/
subaltern”. Stabilirea nivelului de autonomie s-a realizat in functie de nivelul inalt sau
scdzut de autonomie a managerului in: probleme de atributii ale staffului, dezvoltarea
proiectului de buget, implementarea politicilor consiliului gi in coordonarea activitatii
administrative. Gradul de implicare in procesul de politici publice a fost stabilit
pornind de la o serie de intrebari®®. in functie de aceste doua criterii, autorii mai sus
mentionati au realizat patru tipuri sau categorii de city manager.

Prima dintre acestea este ,agentul pasiv” (4,38% dintre city managerii care au facut
obiectul studiului). Un astfel de city manager are un nivel scazut de autonomie si un
nivel redus de implicare in procesul de politici publice. Astfel de manageri sunt mai
putin pregatiti din punct de vedere profesional decat alti mangeri din egsantionul pe
care s-a fundamentat studiul, e mai putin probabil sa fie membrii ICMA gi e probabil
sd lucreze in orage cu primar ales. Astfel de city manageri sunt consecventi cu teoria
sef/subaltern.

A doua categorie de city manageri, ,adminsitratorul tehnician” (10,34% dintre
manageri), este caracterizat de o autonomie mare de decizie, dar de implicare redusa

14 Teoria sef/subaltern presupune, in contextul relatiei politica-administratie, ca oficialii
alesi trebuie sd mentind un control strict asupra birocratiei, astfel incét aceasta sa nu
devieze de la vointa oficialilor, si deci de la vointa cetatenilor care au ales oficialii
respectivi. Rezultatele studiului au dovedit ca teoria sef/subaltern nu reflecta relatia
dintre consiliu si manager, relatie bazata mai degraba pe conlucrare si cooperare decét pe
control (fapt dovedit de evaluarile putine realizate de consiliu), desi consiliile locale pot
sd stabileasca o relatie conforma cu teoria in cauza.

15 ,Joacd managerul un rol semnificativ in initierea de politici publice prin sfaturi si reco-
mandari adresate consiliului?”, ,Prezintd consiliul alternative fezabile de implemenatre a
politicilor publice?”, ,Sprijind managerul consiliul prin identificarea nevoilor comunitatii
si prin initierea de propuneri de politici publice?”, ,,Se intdlneste managerul cu membrii
consiliului, individual, pentru a clarifica perspectivele si preferintele in materie de politici
publice?”
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in procesul de politici publice (practic, acest tip de city manager este consecvent
cu modelul dihotomic). La fel ca si agentul pasiv, si administratorul tehnician este
probabil sa fie intalnit in orage mai mici cu primar ales.

Al treilea tip de city manager, ,tehnicianul politic” (15,01%), este caracterizat de
autonomie redusd, dar de implicare puternica in procesul de politici publice. Cauzele
autonomiei reduse pot rezida, potrivit autorilor, in lipsa de experienta a managerului,
acesta bazandu-se pe un input din partea consiliului in luarea deciziilor importante. In
plus, consiliul ar putea fi reticent sa acorde o autonomie mai mare pana nu stabileste
o relatie de lucru buné, de incredere, cu managerul, ipoteza confirmata oarecum de
rezultatele cercetarii care dovedesc ca durata mandatului unui tehnician politic este
mai scurtd decat a unui city manager conform cu a patra tipologie identificata de cei
trei autori, ,,managerul activ”.

~Managerul activ’ este caracterizat de o implicare semnificativa in procesul de
politici publice si de o autonomie ridicata. Este cel mai frecvent intalnit tip de city
manager (70,27% ) fiind consecvent cu modelul initial al city manager-ului, inainte
de afirmarea dihotomiei politica-administratie (dupa 1920). Din punct de vedere
profesional, acest tip de manager este foarte probabil sa fie membru ICMA, sé lucreze
in orage mari si sd aiba un mandat mai lung?®.

Un alt criteriu de tipoligizare a city managerului ar putea fi, dupa Paul Teske si
Mark Schneider (1994, pp. 331-340), prezenta sau absenta caracteristicii de agent
de schimbare mai mult decat incrementald. Din acest punct de vedere, managerii
pot fi grupati in city manageri obignuiti si city manageri antreprenoriali'’. Diferenta
fundamentala intre cele doua tipuri de manageri este ca primul dintre acestia
influenteaza cu precadere procesul de implementare al politicilor publice, in timp
ce managerul antreprenor are un rol fundamental in crearea agendei publice si in
formularea unor noi politici. Ce conditii sunt necesre pentru a se manifesta city
managerul antreprenor gi nu cel obignuit? Ipoteza de la care au pornit autorii mai sus
citati este cd un astfel de manager apare atunci cidnd cetatenii sau conditiile locale
din comunitatea in care el activeaza cer schimbare, iar politicienii locali nu asigura
politici inovative care sa raspunda acestei schimbari.

Un prim factor care influenteaza manifestarea comportamentului antreprenorial
din partea city managerului este prezenta sau absenta institutiei primarului. Studiul a
aratat ca daca comunitatea are un primar (asa cum este cazul a 90% din comunitatile
ce au facut obiectul studiului), sansele sa apara un city manager antreprenor sunt

16 Asfel se poate explica autonomia mai mare, pe de-o parte experienta care 1i permite
acestuia sa-gi intareasca de facto autonomia, iar pe de alta parte, trecerea anilor genereaza
relatii mai bune si de incredere cu consiliul, fapt ce permite consiliului sa-i largeasca
autonomia de decizie

17 City managerii antreprenori fac parte din categoria mai larga a actorilor publici
antreprenori. Leadershipul antreprenorial se manifestd cel mai probabil la nivelul
politicienilor alesi (consilieri, primar), dar si la nivelul inaltelor functii din adminsitratie,
la nivelul birocratilor (functii numite), in aceasta categorie intrind si city managerul
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semnificativ reduse. in acelasi sens, antreprenorii politici apar mai ales atunci cand
comunitatea are functia de primar, cdnd competitia pentru aceasta functie este mai
acerba si cAnd mandatul primarului este mai scurt. Situatia este explicabila daca o
corelam cu interesul electoral al alesilor locali dezvoltat anterior, in cadrul analizei
relatiei manager/consiliu, intrucit pentru a fi reales, mandatul primarului trebuie sa
genereze lucruri vizibile, schimbari semnificative, care prin definitie sunt incompatibile
cu schimbarea incrementala. De asemenea, studiul a relevat cd probabilitatea ca un
antreprenor politic sa apard nu este semnificativ afectatd de prezenta sau absenta unui
city manager. Acest fapt poate sugera ca cetatenii cauta in primul rdnd antreprenorul
politic. Daca un astfel de antreprenor nu apare insa, sansele sd apara un birocrat
antreprenor cresc semnificativ, desi potrivit unor opinii (Wikstrom, 1979, p. 273), city
managerul ar prefera si existe un astfel de politician antreprenor in comunitate. In
consecinta, comportamentul antreprenorial al city managerului apare ca o necesitate
la cererea de schimbare la care nu exista raspuns din parte politicienilor.

Un alt element de care depinde aparitia city managerului antreprenor este salariul
functionarilor publici. Astfel, sansele de aparitie ale managerului antreprenorial cresc
semnificativ, daca functionarii publici din aparatul propriu de specialitate sunt foarte
bine plati{i comparativ cu sectorul privat dominant din regiune. O posibila explicatie
pentru aceasta corelatie este ca un salariu mai mare atrage persoane competente, fapt
ce creste sansele de manifestare a comportamentului antreprenorial. Tot raportat la
angajatii publici, existenta unor grupuri sindicale puternice reduce probabilitatea de
afirmare a unui manager antreprenorial, pentru ca limiteaza alternativele de reforma pe
care acesta le are la dispozitie si care ar putea afecta locurile de munca ale membrilor
sindicatelor®®. Interesanta este insa constatarea ca prezenta unor astfel de sindicate
puternice nu afecteaza aparitia unor antreprenori politici.

5. Aplicabilitatea sistemului Council Manager: orage mici, medii sau mari?

In mod traditional, sistemul Council Manager era perceput ca fiind aplicabil cu
preciddere la nivelul oragelor sau comunitatilor de dimensiuni medii si mai putin
la nivelul celor mici sau mari, unde era considerat mai potrivit sistemul cu primar
puternic. Aceasta perceptie a fost confirmata gi de realitatea administrativa, majoritatea
oragelor care au adoptat sistemul de guvernamant corespunzand descrierii'®.

Totusi, discutiile pe aceasta margine nu au incetat sa anime sfera academica. Cei
care sustin ca forma de guvernamant Council Manager nu este potrivita pentru orasele
mari pornesc de la ideea ca in astfel de orage, media este foarte implicata in activitatea
administrativa (ceea ce face managerul foarte vizibil la nivelul comunitatii, cu toate

18 Ex: privatizarea unor servicii; in genere, in cazul schimbarii unor anumite modele de
furnizare a serviciilor, sindicatele se opun schimbarilor radicale, preferind mai degraba
schimbarile incrementale, incompatibile cu comportamentul antreprenorial.

19 63% dintre oragele cu o populatie mai mare de 25.000 locuitori, http://www.citymayors.
com/government/council_managers.html.
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implicatiile de legitimitate ce deriva din asta), iar din punct de vedere demografic,
oragele sunt foarte eterogene, consensul fiind astfel mai dificil de atins la nivel de
comunitate (adica managerul este nevoit sa deruleze mai degraba activitati politice de
negiciere si atingere a consensului decat activitati administrative). In plus, problemele
oragelor mari sunt mai complexe si interrelationate, iar mediul politic este unul mai
agitat si conflictual, dificil de gestionat de manager (Bamfield si Wilson apud. Svara,
1999, p. 45) motiv pentru care in astfel de situatii este preferabil un executiv puternic
si ales direct (deci care sa beneficieze de legitimitate democratica si s concentreze
leadershipul politic la nivelul comunitatii).

Problema este in detaliu analizatd in articolul ,,Abandonments Of The Council-
Manager Plan: A New Institutionalist Perspective” de citre Greg Protasel (1988, pp.
801-812). Astfel, potrivit modelului de dezvoltare politica, pe masura ce oragele mici
devin orage medii se manifestd din ce in ce mai stringent nevoia de resurse, nevoie
care pentru a fi rezolvata prin prezenta unui manager. Astfel se explica adoptarea
Council Manager de catre oragele medii. Pe de alta parte, pe masura ce orasele medii
devin orage din ce in ce mai prospere gi mai mari, acestea incep sa se confrunte cu
probleme de management al conflictelor politice, manifestandu-se astfel nevoia
prezentei unui leadership politic puternic, existand astfel imboldul de a se reveni
la sistemul de guvernamant cu primar puternic. Teoria este oarecum confirmata
de faptul ca doar 36% din cele mai mari 50 orage americane sunt administrate de
catre un city manager, in timp ce 62% sunt gestionate de un primar puternic (http:/
strongmayorcouncil.org/50largestcities.html, U.S. Census 2004 Population Estimates).
Totusi, autorul mai sus mentionat nu se raliaza acesteia. El sustine ca daca ar fi sa
dam crezare teoriei de mai sus, atunci este de asteptat ca abandonul sistemului cu
primar puternic sa aiba loc cu precddere la nivelul de tranzit dintre oragele mici si
cele mijlocii, iar abandonul sistemului Council Manager sa aiba loc cu precddere
la nivelul de tranzit dintre orasele medii si cele mari. Datele prelevate insa de catre
ICMA 1in anii 1981 si 1986 sustin doar prima parte a ipotezei prezentate mai sus, si
nu si cea de-a doua. Astfel, abandonul sistemului cu primar puternic este mai mare la
nivelul superior al populatiei oragelor mici (deci aproape de 10.000 locuitori) in timp
ce rata de abandon a sistemului Council Manager este maxima la nivelul minim al
populatiei oragelor medii, intre 10.000 gi 75.000 locuitori. Mai mult, contrar teoriei de
mai sus, comunitatile cu o populatie care variaza intre 5000 si 10.000 prezinta cea mai
inalta rata de abandon a sistemului Council Manager, si nu la nivelul comunitatilor
cu o populatie intre 75.000 si 250.000, agsa cum este de asteptat conform modelului
mai sus descris. In plus, conform rezultatelor ICMA, niciun oras cu o populatie mai
mare de 250.000 locuitori ce a adoptat sistemul de guvernamant cu city manager nu a
abandonat pana in 1986 sistemul. Autorul avanseaza si o posibild explicatie, si anume
faptul ca in cazul oragelor mari, cel mai frecvent primarul este ales direct de electorat
si nu este ales de catre consiliu din randul membrilor acestuia, acesta exercitand
si concentrand leadershipul politic in cadrul comunitatii, scutind in consecinta
managerul de un rol vizibil in acest sens si de riscul considerarii activitatii acestuia
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ca nelegitime (asemeni situatiei in care el ar fi cel care ar exercita leadershipul politic
in comunitate). in plus, relatia de colaborare sau munca in echipa dintre primar si
manager in activitatea de elaborare a politicilor publice reprezinta cel mai frecvent
pattern de leadership intre cei doi.

Semnificativ de mentionat si cu totul interesant sunt rezultatele unui studiu realizat
la sfasitul anilor 1980 si care viza compararea gradului de eficienta administrativa
(tradusa in termeni de cheltuieli publice si nivel de impozitare) dintre oragele cu
sistem de guvernamant Council Manager si oragele cu sistem de guvernamant cu
primar puternic (Hayes si Chang, 1990 p. 173). Potrivit acestuia, raportat la populatie,
nu s-a constatat vreo diferenta intre eficienta sistemului Council Manager, adica
managerul din oragele mici nu este mai mult sau mai putin eficient decat managerul
din orasele mari. In schimb, rezultatele sunt distincte la nivelul sistemului cu primar
puternic, datele ardtdnd ca oragele mari cu primar puternic sunt mai putin eficiente
decat cele mai mici.

Asadar, din cele prezentate mai sus se poate concluziona cd modelul Council
Manager este adecvat si pentru orasele considerate mari, daca se aduc ajustarile
institutionale necesare (cum ar fi alegerea directa a primarului). Mai mult, s-ar putea
ca un city manager pentru un orag mare sa fie mai eficient decat un primar puternic
pentru acelasi orag. Totugi, statistica ne aratd ca daca oragele mari nu se ,feresc” de
sistemul Council Manager, cel putin au o atitudine rezervata fatd de acesta gi asta
probabil tocmai datoritd diversitatii culturale pe care o prezinta, diversitate care le
fac mai conflictuale gi, aga cum s-a mai spus, mai dificil de administrat.

6. Eficienta sistemului de guvernamant Council Manager

Dupa cum reiese din cele mentionate anterior in cuprisul lucrarii, forma de
guvernamént Council Manager este una care a suscitat un deosebit interes mai ales prin
prisma ideii de eficienta care definea sistemul. Sigur ca au existat exemple de buna
practica, chiar de succes, inclusiv in zorii promovadrii institutiei (vezi cazul primului
mare orag american care a adoptat planul, Dayton®) insa o permanenta intrebare a
ramas: este sistemul Council Manager mai bun (in termeni de eficienta gi performanta)
decat sistemul de guverndméant cu primar puternic (principala alternativa)?

O teorie interesanta gi care incearcd sa rdspunda la aceasta intrebare este cea
privitoare la ,,alegdtorul median”, teorie testata la sfargitul anilor 1980 de catre
K. T. Deno si S.L. Mehay (1987, pp. 627-641). Potrivit acesteia, intre sistemul de
guvernamant Council Manager si cel cu primar puternic nu ar trebui sa existe vreo
diferenta semnificativa pentru ca in ambele cazuri decidentii cu privire la bugetul
municipal, consilierii, sunt sensibili la cererile cetdtenilor intrucat altfel nu ar fi realesi.
Aceasi reguld este valabila si in cazul primarului (executivul, cel care elaboreaza
proiectul de buget si implementeaza politicile publice) in sistemul cu primar puternic,

20 Penru mai multe detalii privitoare la cazul Dayton, a se vedea Hendrick si Burton (1918,
p.- 106 si urm.).

26



si indirect gi privitor la city manager intrucat acesta este numit in functie de consiliu,
consiliu sensibil la cererile alegatorilor; neindeplinirea de catre manager a agteptarilor
consilierilor formulate pe baza cererilor cetatenilor (chiar si din dorinta de a reduce
cheltuielile) ar putea periclita pozitia ocupata de acesta, fiind in consecinta, la fel de
constrans de preferintele alegatorului median ca si primarul ales.

Testarea teoriei s-a facut prin compararea cheltuielilor cu serviciul de pompieri,
politia locala, canalizare, infrastructura rutierd, cheltuieli cu administrarea generala
si cu datoria locala (local debt), acestea reprezentand cheltuielile principale, pe langa
care au mai fost luate in considerare gi dezvoltarea parcurilor sau a spatiilor verzi din
73 (36 cu primar puternic gi 37 cu city manager) de municipii din Ohio gi Michigan?!.
Concluziile studiului au fost congruente cu teoria alegatorului median, neexistind
diferente semnificative de cheltuieli intre sistemele cu primar puternic si cele cu city
manager nici la nivelul cheltuielilor de referinta si nici la nivelul celorlalte. in plus,
contrar agteptarilor conform céarora city managerii ar trebui sa fie mai eficienti in
negocierile cu salariatii si deci sa asigure un nivel mai redus de crestere al salariilor si
beneficiilor personalului decat primarii, rezultatele studiului au dovedit ca orasele cu
primar puternic sunt mai eficiente in a mentine la un nivel redus salariile personalului
decét orasgele cu city manager??. Totusi, intrucét, per ansamblu (adicid avind in vedere
si alte forme de compensatii) cheltuielile cu personalul sunt aseméanétoare indiferent
de forma de guverndmant, din nou nu exista vreun indiciu care s sugereze sau sa
confirme ipoteza mult apreciata a eficientei superioare a sistemului Council Manager
in fata celui cu primar puternic®. De asemenea, in continuarea concluziilor de mai
sus si intarindu-le, rezultatele studiului au aratat cd nu existd diferente notabile
intre nivelul de impozitare in cadrul oraselor cu city manager si oragelor cu primar
puternic, demontédnd astfel ipoteza conform careia presiunea spre eficienta, si deci
spre reducerea cheltuielilor si astfel a presiunii fiscale, este mai mare in oragele cu
city manager decét in celelalte.

La concluzii similare cu cele ale lui K.T. Deno si S.L. Mehay au ajuns si Kathy
Hayes si Semoon Chang pe baza unui studiu prezentat in lucrarea ,, The Relative
Efficiency of City Manager and Mayor-Council Forms of Government” (1990, pp. 167-
177). Spre deosebire de cercetarea mai sus mentionatd, Hayes si Chang s-au limitat
la a compara eficienta oraselor pe baza cheltuielilor ocazionate de seviciul de politie,

21 Ulterior, s-a incercat replicarea studiului pe un esantion reprezentativ la nivel national,
rezultatele fiind aceleasi.

22 Este vorba de concluziile studiului realizat la nivel national.

23 Dupd cum reiese din lucrarea autorilor mai sus mentionati, concluziile in sensul demon-
strarii eficientei superioare a sistemului council manager sunt relativ contradictori,
balanta inclindnd totusi mai degraba in sensul nesustinerii presupunerii mai sus
mentionate, mai ales privitoare la controlul salariilor angajatilor. Cel mai notabil studiu
care confirma eficienta superioara a sistemului council manager in fata celui cu primat
puternic este cel realizat de Boom (1966), datele care au stat la baza acestuia fiind aceleasi
cu cele care au stat la baza studiului de fata.
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pompieri si de colectare a deseurilor. In vederea realizarii studiului, ei au modelat
cele trei servicii publice furnizate asemeni serviciilor furnizate de o firma privata.
De asemenea, au pornit de la presupunerea cd toti primarii si toti managerii au acces
la aceeasi tehnologie, generand in consecinta aceleasi produse. Din punct de vedere
teoretic, acestia au construit trei posibile alternative.

In primul rand, orasele cu council manager sunt mai eficiente in implementarea de
politici publice decat cele cu primar puternic si asta pentru ca managerii sunt bine
pregatiti profesional, acest criteriu fiind chiar unul de selectie, nu indispensabil insa
pentru primar; pentru cd salariul managerului poate fi corelat cu indici de performanta
si eficietd, putand fi majorat sau diminuat in functie de rezultatele activitatii acestuia
in acest sens, constituind deci un stimul in vederea eficientei, posibilitate inexistenta
in cazul primarului, i deci fiind absenti astfel de stimuli*. In plus, consiliul exercita
un control mai eficient asupra managerului pentru atingerea parametrilor de eficienta
decat cetdtenii exercitd asupra primarului (unde controlul este diluat, mai putin
~profesionist” si mai subiectiv), presiunea fiind deci mai mare asupra managerului
decat asupra primarului in acest sens.

In al doilea rand, este posibil ca orasele cu primar puternic sd fie mai eficiente
decét cele cu Council Manager si asta pentru ca posibilitatea consiliilor de a demite
managerii ineficienti depinde de alternativele avute (adica ce alti manageri pot angaja)
si de costurile presupuse de schimbare. In consecinta, o competitie redusd pe piata
city managerilor reduce numarul de alternative ale deliberativului si deci presiunea
exercitata asupra managerului spre eficienta.

In al treielea rand, este probabil ca sa nu existe diferente semnificative intre eficienta
implementarii politicilor publice in cele doua sisteme de guvernamant, un posibil
argument in acest sens fiind tocmai teoria ,,alegdtorului median”, mai sus descrisa,
dar nu numai, la aceasta addugandu-se si argumente precum cd niciunul dintre cei
doi de fapt nu va fi interesat de reducerea cheltuielilor, managerul pentru a dovedi
ca ,a facut ceva”, iar primarul pentru a angaja mai mult personal si a-si largi baza
electorald, de sustinatori.

In urma analizelor rezultatelor cercetarii, autorii au constatat ca o forma de
guvernamant nu pare a fi mai eficienta decat cealalta, confirmadu-se astfel cea de-a
doua ipoteza din cele trei mentionate anterior. Constatarile sunt in concordanta cu
rezultatele altor studii realizate in acest sens, cum ar fi cel a lui Morgan si Pelissero
(Morgan si Pelissero apud. Hayes si Chang, 1990, p. 173). Acestia din urma au studiat
22 orage pe o perioada de 11 ani; din cele 22, 11 gi-au schimbat forma de guvernamant,
iar 11 nu. Ei au constat ca schimbarea formei de guvernaméant nu a avut aproape
niciun impact asupra nivelului de impozitare si al cheltuielilor publice.

Care ar fi cauzele care determind absenta vreunei diferente semnificative din punct
de vedere al eficientei intre cele doua forme de guvernamant? Potrivit autorilor i

24 Totusi, se poate argumenta ca acesta va incerca sa fie eficient dacd nu sa isi creasca
salariul, atunci pentru a cagtiga un nou mandat.
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facand apel la alte opinii — Svara (1987) si Deno si Mehay (1987) - diferenta dintre
sistemul Council Manager si cel cu primar puternic nu este atat de semnificativa
datorita leadershipului politic puternic pe care il exercitd acesta din urma. De asemenea,
city managerul nu este obligatoriu sa fie mai bine pregatit decat C.A.O. numit de
primar (Hayes gi Chang, 1990, p. 176). Un alt factor care ar putea fi responsabil de
rezultatele obtinute ar fi gi cd compensatiile managerului (salariul si alte beneficii) nu
sunt corelate cu perfomantele acestuia, acesta nefiind deci motivat sa fie mai eficient,
din moment ce nu obtine oricum nimic in schimb.

Nu in ultimul rdnd, important de notat ar fi concluziile unui studiu (Bartle si
Korosec, 1996, pp. 89-102) privitor la procesul de externalizare al serviciilor publice
in cadrul oragelor americane, in functie de forma de guvernamant, concluzii care sunt
in aceeasi nota cu cele prezentate mai sus: diferentele sunt aproape nesemnificative,
de 1, 2% in favoarea sistemului Council Manager. Interpretarea datelor a aratat ca city
managerii, in procesul de decizie asupra externalizarii, sunt mai sensibili la factori
economici precum costurile externalizdrii, monitorizarea externalizarii sau competitia
pe piata exetrnalizarii, decat decidentii din celelalte forme de guvernamant, care se
dovedesc in schimb mai receptivi la vointa cetatenilor in acest sens.

In concluzie, problema eficientei economice superioare a sistemului de guvernamant
Council Manager asupra celorlalte este inca disputata. Chiar daca evaluarea acestora
nu indicd o astfel de superioritate, cel putin se poate remarca existenta unui trend
in sensul primarii criteriilor economice in procesul decizional al managerilor in fata
criteriilor ,electorale”, comparativ cu criteriile de decizie la celorlalti decidenti din
cadrul celorlalte sisteme de guvernaméant.

Concluzii

Asadar, acestea ar fi citeva dintre principalele aspecte care definesc sistemul de
guvernamant Council Manager. Utilitatea acestora pentru cazul Romaniei este ridicata
din mai multe motive.

In primul rand, pot reprezenta pentru autorititile roméane un punct de raportare
in vederea managementului viitor a functiei administratorului public, cum ar fi, spre
exemplu, referitor la configuratia legala pe care sa o prezinte aceasta (o importanta
ridicata din acest punct de vedere ar trebui acordata relatiei sau raporturilor stabilite
intre principalii factori de decizie de la nivel local - a consiliul local si a primarului
- si administratorului public). Intelegerea contextului istoric precum si a evolutiei
modelului de administrare locala bazat pe city manager este fundamentald pentru
Romaénia in vederea, pe de-o parte, evitarii unor erori de design si management a
functiei, iar pe de alta parte in vederea valorificarii experientei americane in acest
domeniu.

In al doilea rand, acestea pot constitui un punct de pornire in vederea intelegerii
succesului/insuccesului unei astfel de functii in Roménia (mai ales raportat la
performantele asteptate fatd de administrator). Mai mult, analiza starii de fapt a city
managerului poate descuraja crearea unei imagini idilice in raport cu administratorul
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public (tehnicianul apolitic ce asigura continuitatea indiferent de decidentul politic)
si dezvoltarea unor expectante ireale, care in timp pot dduna chiar imaginii functiei
(aga cum a fost cazul city managerului in SUA), cum ar fi ideea de eficienta superioara
fata de alte forme de guvernare locala.

In al treilea rand, aspectele prezentate pot reprezenta o sursa de idei inclusiv pentru
factorii de decizie locali, in responsabilitatea carora se afla, intr-un final, crearea sau
nu a unei asemenea functii. Astfel, intelegerea importantei masurarii performantelor
administratorului gi a stabilirii unor canale permanente de comunicare intre primar/
consiliu local, pe de-o parte, si administrator public, pe de alté parte, spre exemplu,
pot reprezenta un mijloc de asigurare a unei mai eficiente implementari a functiei.

Nu in ultimul r4nd, aspectele conturate in cuprinsul acestui articol pot reprezenta
un punct de pornire in vederea designului unor studii empirice asupra functiei in
cauza in Romania, cu atat mai mult cu cat oportunitatea oferita este una imensa si
destul de rara: de a urmari evolutia unei functii sau a unui model de administrare
locala de la origini.
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