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New Public Management Reforms
in German Police Services

Rolf Ritsert
and
Mirjam Pekar

German Police University,
Miinster, Germany

Abstract

During the last fifteen years NPM reforms affected Genmany's federal and
state polices facilitated by socio-economic forces and upcoming interna-
tional new public management ideas in particular. Systematising the NPM
process we distinci @ pioneer phase (1995-1999 a modification phase
(1999-2002). and an integration phase (2002-2005). NPM reforms did not
constititte a holistic model for police administration and could therefore not
completely replace the traditional bureaucratic model. In contrast there have
been considerable adoptions of "NPM-tool-kit” in a pragmatic way. NPM
concepts become only partially institutionalized leading to a hybrid type of
traditional administrative organisationzal structure and culture with sedimen-
rations of certain NPM elements.,

1 Introduction

New Public Management (NPM) has become a standard intema-
tonal model for public adminisuation reform (Schedler and
Proeller, 2002: p. 163) during the last two decades. The rise of
NPM reforms in Germany had several impacts on the federal and
state police services. Against this background, we compare and
contrast the development of NPM reforms in the police services
to analyze if the NPM concepts of entreprencurial management
are appropriate to reform this special type of executive admini-
stration.

AL first we depict the competences of Germany's cighteen po-
lices services assigned by the German constitution and present
policies’ responsibilities defined by federal or state police law,
Correspondingly we highlight characteristics and derive implica-
tions for NPM reforms.

Vol 5, Ne. 2, 2009
pp. 17-47
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A/Francais :

Introduction générale

Le management, issu du frangais « ménagement », correspond a I’ensemble
des techniques de direction, d’organisation et de gestion d’une entité afin
qu’elle atteigne ses objectifs. Le management n’est pas a proprement parler
une théorie mais plutdt une pratique regroupant un ensemble de savoir-faire

techniques et relationnels.

En 1900, il semblait inenvisageable que I'Etat devienne propriétaire d'entreprises, qu'il se
transforme en industriel, en marchand ou en banquier. N'était-ce pas risquer d'aboutir un jour
au collectivisme ?

Un siécle plus tard, c'est I'amorce d'une privatisation de I'Etat, oxymore que certains jugent
scandaleux et inadmissible, qui est & l'ordre du jour — y compris lorsqu'un ministre brandit
contre un groupe industriel la menace d'une nationalisation. Selon une approche héritée de la
Révolution, I'Etat ne saurait étre que res publica, la chose de tous, échappant radicalement a
toute privatisation.

Pourtant, certaines structures étatiques ont, ou ont pu avoir, des rapports beaucoup plus
complexes et plus nuancés avec la sphere privée : et en particulier I'Etat francais sous I'Ancien
régime, moderne, structuré et décentralisé, qui n'hésite pas a déléguer a l'initiative privée une
large part de ses missions régaliennes.
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La figure de |'Etat exclusif et monopolisateur n'est donc pas une fatalité, et il est d'autres
fagons de le concevoir.

Cette privatisation de I'Etat constitue du reste une tendance lourde dans la plupart des pays
développés, ou cette évolution se réalise selon deux modalités : la premiére (" I'Etat vers le
privé ") correspondant & un transfert graduel de compétences, la seconde, plus novatrice ("
I'Etat comme privé "), tendant & assimiler I'Etat 4 une personne privée, sans qu'il soit tenu
compte de la singularité irréductible qui résulte de son objet et de sa nature.

Pour le juriste, pour I'économiste et le financier, pour le politique, et plus largement, pour le
citoyen, I'Etat et son devenir sont plus que jamais au centre du débat.

L évolution.

De | état vers le privé , a 1 état comme le privé , jaillit une problématique dans la structure et
dans la fonction de 1 état ou plutdt du modele d état postmoderne.

Un modele véhiculé par la pensée néolibérale depuis la fin des années 70 pour réformer ou
plutdt refonder le role de 1 état face & la grande crise du capitalisme, un systéme qui faisait
face aux questions délicates de la société civile et du marche apres le déclin de 1 état-nation
ou ( the end of the nation — state ) comme intitulait , Jean marie guehennou son livre, ainsi
Pierre bordieu , en 1998 posait la question suivante :

Qu’ est ce que le néolibéralisme ?

Et répondait que ¢ est un programme de destruction des structures collectives capables de
faire obstacle a la logique du marché pur , alors que ce courant ou plutét ce mouvement
fédérait plusieurs idées autour d une notion — clé :

La réforme.
-La réforme des méthodes de gestion dans le secteur public.
-La réforme des ressources humaines et matérielles.

-la réforme des politiques ,des structures et des valeurs ., a | image des réformes de Thatcher
en grande Bretagne ou les réformes aux états-unis aux début des années 80 .

Dans ce sens D.osborne parlait de la réinvention de | état , lorsque 1 état ou le public
(organisation publique) se comporte comme le privé dans une sorte de simulation .
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Le new public management.

Dans ce contexte émerga la NPM (new public management), basait sur les normes du marché
, de la gouvernance . de la décentralisation ,et la société civile (partis politiques ,

syndicats ,organisations non gouvernementales ,groupes d intéréts, individus...) dans le
sphére ou | espace publique (jurgen habermas).

Alors 1 histoire fait qu’ on passe de la rationalité bureaucratique (état...citoyen...service
publique...hiérarchie) a la rationalité économique ou post-bureaucratique : (marché
....client...choix publique...réseaux) ; et du ‘pourquoi ? ,vers le ‘comment’ ?

Le marché offre a | état plusieurs solutions pour répondre aux besoins de la société et trouver
des solutions aux problémes de | opinion public , en mati¢re de mécanismes pour |
amélioration des produits , des services et des idées si importantes pour le survie de |
organisation publique dans son existence et dans son futur trés complexes avec les les défis
financiers , organisationnels , environnementales , technologiques et humains .

On peut parler ainsi du fameux , (new public management)avec les idées de von hayek et
milton friedman de | école de chicago .et christopher hood comme alternative a la formule
classique de ( I’ administration publique ) .

Une nouvelle logique est née d’un long processus historique , économique , politique et
multidimensionnelle qui & pris une forme accumulative depuis le 18 siécle et qui continue a
¢voluer dans un sens horizontale regroupant plusieurs acteurs autonomes et actifs.

Ce grand changement s’articule autour de plusieurs principes :

-la performance de | organisme publique et | amélioration de la gestion du secteur publique.
-la qualité des outputs.

-1 approche participative .

-la gouvernance sur le plan organisationnel , financier ;stratégique.

-la privatisation.

-la rationalisation des ressources.

-l efficacité du service publique.

-la logique du marché libre.

-délégation des compétences.

-négociation des intéréts et des roles.
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Tableau4 - Compara

:son des administrations wébérienne, fayolienne et NPM

Administrat’iﬁn
weberienne

Administration
fayolienne

Administration NPM

Respecter les régles et les

Remplir  son  devoir

Atteindre les resultats,

Objectifs ; i .
j procedures envers les contribuables | satisfaire le client
Centralisée (le chef doit | _, .
e Décentralisee
- exercer son autorite)
Centralisee o
_ ks T doroetuni: Gk [délegation de
seati o _ ais la structure doi .
0_'"33“‘53“9‘? | (hiérarchie fonctionnelle, competences,
S ) . permettre une . :
| structure pyramidale) e r structuration en reseau,
communication laterale
gouvernance)
avec « les passerelies ».
Partage des
responsabilités . ,
| Confus Clair Clair
 politiciens/admin
istrateurs
Exécution  des [ Division,  parcellisation, o ,
2 : o Coordination Autonomie
taches spécialisation
Recrutement Concours Concours/contrats Contrats
_ | Avancement 3 | Avancement au mérite, | Avancement au meérite,
Promotion lanciennete, pas de|aia responsabilité et a | & la responsabilité et 2
' favoritisme la performance |a performance
: , B Indicateurs “de | Indicateurs de
Controle | Indicateurs de suivi
rendement performance
Type de budget | Axé sur les moyens Axé sur les objectifs Axé sur les objectifs
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A cet effet , la politique publique (environnemental ,culturel , sanitaire , militaire, sécuritaire,
alimentaire , économique, touristique, sportive) doit obéir aux nouveau débat de la
mondialisation , la démocratie et au régles du jeux du nouveau libéralisme dans sa version
pragmatique anglo-saxon qui développe de nouveaux cadres d analyses :

-clientélisme.

-profit.

-temps.

-concurrence.

-pluralité.

en rupture €pistémologique avec le modele keynésien des années 30 du 20 éme siécle.

A vrai dire , la politique publique n est plus publique que par le mot , et la méme chose pour
le service publique qui devient choix publique . ainsi dans un cadre théorique on trouve :

la théorie de | agence .

elle présente un modele transparent de gestion moins bureaucratique a travers des agents
exéeutifs de la politique publique qui ont des prérogatives larges dans | exécution et le
contrdle de la performance et du cout , par rapport aux autorités politiques (ministéres) .

on peut expliquer cette mutation par | étude de la politique publique , on analyser ses thémes
a travers la méthode descriptive fidele aux sciences juridiques et administratives (En France,
des années 50 jusqu’aux années 60-70, les politiques publiques étaient généralement étudiées
comme des interventions ne pouvant émaner que de 1’Etat.

Ce dernier était alors pergu comme incontournable, que ce soit en tant qu’Etat-gendarme ou
en tant qu’Etat-providence.

L’ étude des politiques publiques était alors focalisée sur ’analyse stratégique et la
rationalité de ’action publique, en fonction d’approches qualifiées de volontaristes ou

de décisionnistes.) avant de faire appel a des analyses quantitives et empiriques de la politique
publique dans un sens plus proche des sciences économiques et fidéle au courant néo-libérale
qui croit que le capitalisme s auto régularise et s adapte avec les crises a condition de
respecter la liberté du marché et minimiser le role de | état selon les idées d Adam Smith
(perte de capacité de I’Etat a diriger 1’économie, fragmentation des sociétés nationales et
structuration d’espaces politiques supra-nationaux).

dans ce sens bernard carayon défendait en 2004 ce qu il appelle désormais ,Une approche
pragmatique de I'intelligence économique, faisant appel a des compétences croisées entre le
secteur public et le secteur privé, pour faire face 4 la concurrence nationale et internationale.
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les changements de politique publique introduits en Grande Bretagne sous 1’ére Thatcher, on
engendré des modes de coordination et de partenariats alternatifs au marché mis en ceuvre par
les autorités publiques et d autres formes intermédiaires de coordination entre le marché et |a
hi¢rarchie mises en évidence par I’analyse néo-institutionnelle des firmes.

Cette nouvelle forme de gouvernance se fonde sur une dénonciation du modéle de
gouvernement traditionnel qui confie aux seules autorités politiques la capacité de prendre des
décisions et de pouvoir les appliquer en vertu d°un pouvoir coercitif légitime dont les
institutions de gouvernement ont le monopole.

Désormais, les politiques reposent sur « des nouvelles formes interactives de gouvernement
dans lesquelles les acteurs privés, les différentes organisations publiques, les groupes ou
communautés de citoyens, ou d’autres types d’acteurs, prennent part 4 la formulation de la
politique .

Cette vision de I’action publique est promue par I'ONU dans le cadre de ’agenda 21 qui
préconise I'implication et la participation des populations et collectivités locales aux

différents projets s’inscrivant dans une perspective de développement durable.

A ce propos .on comprend pourquoi fréderic rouvillois et michel degoffe intitulait Jeur
Ceuvre

la privatisation de | état .

lls rétléchissaient sur le rapport de I’Etat et de la société civile et autour de probléemes
classiques, encore non parfaitement résolus : I’évaluation des politiques publiques, la
délégation de Service public, le partenariat public-privé, le role possible du lobbying pour une
meilleure adaptation de la loi .

Un nouveau discours est né , donc sur :

1- les missions de I'Etat et la sphére privée.
2- le transfert graduel de compétences de 1'Ftat vers le privé.

Un discours conjugué au pluriel avec le livre de Béatrice hibou.
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B/English

What is new public management ?

A appeal for government to reduce bureaucracy and adopt private
sector management practices .
Neo-liberally oriented public management doctrine based on a market-oriented

view stating that, instead of direct political control and

hierarchies, public organizations should rely on indirect control—that is,
market-based coordination—in the interaction between public organizations and
their environments. It emphasizes the efficiency and effectiveness

of public organizations, customer focus in provision of public services, and
market-based conditioning frameworks, such as privatization.

New Public Management

Public Value Management

Characterisation

Dominant focus
Managerial Goals

Definition of the
Public Interest
Performance Objective

Dominant Model of
Accountability

Preferred System of
Delivery

Post-Bureaucratic, Competitive Gov-
ernment
Results
Achieve agreed performance targets

Individual preference are aggregated

Management of inputs and outputs to
ensure economy and responsiveness
to consumers

Upward accountability via perfor-
mance contracts; outwards to cus-
tomers via market mechanisms

Private sector or tightly defined arms-
length public agency

Post-Competitive

Relationships

Multiple goals including respond-
Ing to citizen/user preferences, re-
newing mandate and trust through
quality services, steering network
Collective preferences are  ex-
pressed

Multiple objectives are pursued in-
cluding service outputs, satisfac-
tion, outcomes, trust and legitimacy
Multiple accountability systems in-
cluding citizens as overseers of gov-
ernment, customers as users and
taxpayers as funders

Menu of alternatives selected prag-
matically




Refers to new mode of thinking in public management that includes
organizational changes within the state with privatization,
corporate management, decentralization, regulation and political control

In NPM, citizens are viewed as "customers" and public servants are viewed as
public managers. NPM tries to realign the relationship between public service
managers and their political superiors by making a parallel relationship between
the two.

Under NPM, public managers have incentive-based motivation such as pay-for-
performance, and clear performance targets are often set, which are assessed by
using performance evaluations.

As well, managers in an NPM paradigm may have greater discretion and
freedom as to how they go about achieving the goals set for them.

This NPM approach is contrasted with the traditional public

administration model, in which institutional decision-making, policy-making
and public service delivery is guided by regulations, legislation

and administrative procedures.
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Le manager public de demain, quelles
compétences pour quels nouveaux défis ?

¥ q -~

(LJ

L'Ecole du management et des ressources humaines a organisé le 27 juin 2019 une journée de travail sur
le theme du manager public de demain, quelles compétences pour quels nouveaux défis ?

Dans la dynamique de transformation de I'action publique, les pratiqgues managériales constituent un levier
majeur de modernisation des organisations. Les managers doivent avant tout posséder des capacités
d'adaptation qui leur permettent de préparer le futur tout en gérant le quotidien. Le manager de demain est
donc invite a développer des savoir-étre spécifiques comme accepter de prendre des risques, apprendre &
mieux se connaitre et maitriser ses émotions, organiser un collectif de travail qui permette aux
collaborateurs d’exprimer leurs talents et de coopérer dans un climat de confiance. La formation des
managers passe donc par le repérage et la pratique de ces compétences.

Afin de relever ces nouveaux défis, la matinée a été consacrée aux nouvelles pratiques manageriales a
I'heure de la transformation de la fonction RH. L'aprés-midi, une palette d'ateliers d'intelligence collective a
incarne ces évolutions,
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