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Administrative Reforms in Europe:
Nothing but NPM?




New Public Management:

Convergence, Similarities, Isomorphism?

,The movement has been striking because of the number of
nations that have taken up the reform agenda in such a

short time and because of how similar their basic strategies
have been” (Kettl 2000:1)

Talk/ Decisions vs. Practice/Action vs. Results/ Impacts

,Welcome to variety!” (Pollitt 2014)
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Pragmatic Mixtures?

=» Multi-facet combinations
of traditional/sector-
related reforms + NPM
experiments + Post-NPM

-7
-

~
~


Vorführender
Präsentationsnotizen

Was-Frage: Deskriptiv-analytisches, komparatives Wissen 
Warum-Frage: “What shapes institutions?” Kausales Wissen
Wirkungsfrage: “Does it make a difference?” Evaluatives Wissen 



LGs in Europe simultaneously affected by four strands of public sector reform: 
External (Post-) NPM Reforms: privatization, contracting out/in, out-/in-sourcing; (re-) municipalization (local governments – market/civil society)
triggered by international organizations (OECD, EU); 
targeted towards marketization, privatization and ‘corporatization’ 
more recent ‘Post-NPM’ reforms aimed at correcting the shortcomings of earlier NPM measure
(2) Internal (Post-) NPM Reforms: performance management/ internal re-organization, ICT, HRM, processes of steering/control (modernization measures within local PA)
(3) Territorial-Functional Re-Scaling: re-allocation of competencies between levels of government, de-/re-centralization, territorial up-/trans-scaling 
more nationally driven (municipal amalgamations, decentralization) 
fuelled by recent austerity measures and the hopes of national policy makers that such reforms will facilitate economies of scale
(4) Democratic Renewal: political/democratic modernization, direct democracy, new participatory instruments, citizen involvement
- new instruments of citizen participation (e.g. referenda, direct election of mayors) 

Variety of simultaneous reform approaches with (partly) conflicting objectives: 
effects of various approaches to local public sector reforms could either intensify or cancel out each other
could have either positive/intended or negative/unintended consequences 
Problem: Comparative research is conspicuously silent on this matter 
practitioners are in clear need of advisory assistance.  
Thus the overarching question of the Action is: ….
 Three sub-questions to be answered/ analytical steps: 


Variety of Local Reform Approaches

Similar discourses - Different paths
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Vorführender
Präsentationsnotizen
Analysis of the local level absent in comparative research and literature on public sector modernization
Even most recent comparative studies on public management reform/OECD-led investigations/World Bank reports deal almost exclusively with central government/national administrative levels
state of knowledge on LoPSeR is scattered, ambiguous, inconsistent 
 current research characterized by theoretical, methodological and data-related fragmentation among researchers, countries, disciplines, reform areas
vast majority of research intra-national, non-comparative
none of the available studies assess reform effects from a cross-country comparative perspective
this creates a prominent “evaluation gap” in the current literature on LoPSeR 
this situation impedes: 
 generation of synergies
 joint exploitation of existing data
real progress in comparative PA
 urgent need for concerted international research in this neglected area of CPA 



Example: Decentralization

e Political Decentralization: Transfer of state tasks including
political decision-making competencies for the local council
(French case);

e Administrative Decentralization: Transfer of state tasks
without political decision-making competencies for the local
council (German case);

e De-Concentration: Creation of locally operating single
purpose state agencies substituting local governments (British
case).


Vorführender
Präsentationsnotizen
We can make a distinction between three forms of decentralisation pursued by European governments: 



Example: Decentralization

Decentralization Germany UK/England

o] [TaY,

Institutional Withdrawal of de- Weakening of de- Inflation of de-

Changes in the concentrated state concentrated state concentrated state
Intergovernmen- administration; administration; however, administration; agencies/
tal Setting dissolution of state institutional persistence quangos
authorities
Territoriality/ Strengthening of Strengthening of the Weakening of the
Functionality territorial organization; territorial organization; territorial organization;
multi-purpose, but multi-purpose, but units are single-purpose
financial crisis too small
Local Formal non-political Political decentralization, in Administrative de-
Democracy/ (administrative) fact strengthening of local concentration;
Political decentralization, but in executives (mayors) weakening of local
Accountability fact politicization of councils

transferred tasks

Prof. Dr. Sabine Kuhlmann



D* UK S F U I D™

A N A B S /
. Convergence | : Convergence [

GR: 34.000

PT: 34.000

BG: 29.000

LIT: 57.000

Up-Scaling  <J  Trans-Scalng Inter-municlipal
territorlal amalgamation cooperation
“Morthern European path” “southern European path”
parl. enforcement voluntary


Vorführender
Präsentationsnotizen
UK: 140.000
S: 31.000
F: 1.700
U: 3.200
I: 7.300
D: 1.800-45.000 (Durchschn. 6.700)

Wählen wir mal eine etwas breitere Perspektive und werfen einen Blick auf Ländergruppen.
Hier zeigt sich, dass zwar Unterscheide in den traditionellen Clustern (Nord/Süd) bestehen bleiben, aber zwei Präzisierugen sind vorzunehmen, die auch konvergente Entwicklungen anzeigen: 
(1) Es kommt zur weiteren Annäherung innerhalb von Ländergruppen
„Südgruppe“: interkommunale Kooperation/Trans-scaling (Bsp. Frankreich); Schaffung interkommunaler Formationen = gleichläufiges Muster; Territoriale Konsolidierung als „Mega-Trend“; Schaffung funktional/finanziell integrierter Organisationsformen; Ersetzung fragmentierter Strukturen durch stärker integrierte Verbünde; aber: insgesamt Festhalten an kleinteiligen Strukturen; Beharrungskraft von Verwaltungstraditionen (z.B. Verzicht auf Zwangsfusionen) (Rheinland-Pfalz, Thüringen)
„Nordeuropäische“ Gruppe: Gleichläufige Entwicklung hin zu großmaßstäblichen Strukturen durch Parlamentsentscheidung (NRW, Hessen, Sachsen, Bbg.)
2. Es gab bemerkenswerte „Pfadwechsel“ (GR, PT, BG) „von Süd zu Nord“
Griechenland: Capodistrias-Reform; Bruch mit südeuropäisch-kleinteiliger Gebietstradition; Massive Eingemeindungen (Reduzierung d. Gemeindezahl um 80%); heute 1.035 Gemeinden mit Ø 10.750 EW; Finanzkrise zwingt zu noch forcierten Territorialreformen
Nach wie vor erhebliche Länder(gruppen)unterschiede hinsichtlich der territorialen Verwaltungsgliederung (siehe Tabelle)






Convergence, Persistence, Divergence?

On the one hand:

= Some convergence perceivable (Up-Scaling, NPM-tools, trend of
decentralization)

= Similar external pressures (fiscally, demographically etc.)
= Mimicking; normative pressure, coercion, isomorphism
= Adopting of reform trends as a strategy of legitimization (,,rational myths®)

On the other hand:

= Persistent differences between (groups of) countries; different responsiveness
of (groups of) countries to various reform trends

= Due to institutional “starting conditions” and path-dependencies of countries

= Historical/cultural embeddedness of institutions =2 “contexts” shape corridors
for reforms and processes of “translation” =2 divergence/persistence


Vorführender
Präsentationsnotizen
Konvergenzhypothese: Soziologischer Inst./(mimetischer/normativer/coercive) Isomorphismus + Neue Institutionenök.
Anpassung durch Nachahmung, normativen Druck, Zwang; Übernahme von Reformtrends als Legitimationsstrategie („rationale Mythen“); Ähnliche externe Reformimpulse  Anpassungszwang
Reformtrends als „angemessenes Verhalten“ (logic of appropriateness)
ähnliche Reformpfade; Unterschiede zwischen Ländern nehmen ab
Institutionengenese als Prozess ökonomischer Optimierung; konvergierendes Streben nach ökonomischem Optimum; 
Ähnliche externe Herausforderungen  ähnlichen Lösungen  Angleichung aufgrund gleichartiger externer Einflüsse/globaler Trends 

Persistenz-/Divergenzhypothese: Historischer Institutionalismus: institutionelle Vorprägungen der Länder; Pfadabhängigkeiten
hohe Kosten von Pfadwechseln; zurückliegende institutionelle Weichenstellungen restringieren Handlungskorridor 
Institutionentwicklung je nach unterschiedlichen historisch-intitutionellen Prägungen/legacies; Sind inst. Arrangements einmal installiert/verfestigt (login Effekt), können sie nur unter hohen Kosten geändert werden 
eher inkrementeller Wandel; keine umfassende “Transformation”; Folge: variierende/divergente Reformpfade; fortbestehende/zunehmende Länder(gruppen)unterschiede; 


Context — a missing link



Vorführender
Präsentationsnotizen
Damit komme ich zum nächsten Teil meines Vortrags, den Verwaltungsreformen in  Europa, 
Ich möchte also von der Meta-Betrachtung der (Vgl.) Vewi als Teilgebiet zu stärker inhaltlichen Fragen und Forschungsergebnissen kommen
Insbesondere Blick auf die Frage, ob Reformen zu einer zunehmenden Angleichung von Verwaltungsmodellen in Europa führen oder nicht 
Folgende kontrastierende Einschätzungen möchte ich der Analyse voranstellen:….
Also rasante Angleichung und Ähnlichkeiten oder Beharrungskraft und nationale Pfadabhängigkeiten?
Um dies zu beantworten, empfiehlt es sich, auf konkrete reformpfade und –bereiche zu schauen und diese zwischen den Ländern zu vergleichen
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,ycontext — a missing link“

,The NSM-debate is to be
criticized for having pushed
aside some crucial premises
which culturally and
traditionally characterize our

politico-administrative system.”
(Wollmann 1996: 42)

A quite early pplea for taking context into
account (see also Pollitt 2013)




Operationalizing “Context” in CPA:
Five Clusters of Administrative Profiles in Europe

Adm. profile/group of countries

Administrative tradition/culture

Macro-Organization of PA

Continental European
Napoleonic
(F, 1,P, GR, E)

Rule of law (Rechtsstaat), Legalism

Southern European subgroup:
clientelism, party patronage,
politicization

Unitary-centralized,
weak local government
(decentralization in F, I, E
since 1980s/90s)

Continental European federal (D,
A, CH)

Rule of law (Rechtsstaat), legalism

Switzerland: weaker separation of
state and society; weaker public
service, legalism

federal-decentralized:;
strong local government

Scandinavian
(S, N, DK, FIN)

Rule of law (Rechtsstaat) culture,
transparency-/ contact culture;
accessibility of administration for
citizenship

Unitary-decentralized; strong
local government/civic self-
determination

Anglo-Saxon (UK/England)

Public interest culture, pragmatism

Unitary-centralized; strong
(since 1980s weakened) local
government

Central Eastern European

(H, PL, C2)
South Eastern European (BG,
RO)

Socialist cadre administration
(“Stalinist* legacy); since the
system change, reestablishment of
pre-communist (rule of law)
traditions

Unitary-decentralized,;
strong local government (re-
centralization since 2011 in H)

Unitary-centralized,;
weak local government

Prof. Dr. Sabine Kuhlmann
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Context matters form Reforms

» Different NPM-responsiveness
» Anglo-saxon managerial administrative tradition:
= Radical NPM-reforms (marketization/ “minimizing”)
= Cultural accessibility for managerial ideas
= Comprehensive transfer of concepts and personnel from the private sector
= Revolution in Whitehall”; ,,War against local government” etc.
* C(Classical-Continental European Administrative Tradition:
= |Later/more cautious grasp of NPM-Ideas
= Maintenance of legalist orientation (“maintaining”)
= Combination of managerial and ,,Weberian“ principles (Neo-Weberianism)

= Partly withdrawal of NPM-instruments (e.g. re-municipalization; whole of
government approaches; horizontal steering)



France: “Small is beautiful”

,Mergers giving rise to enlarged jurisdictions are considered tos
the ultimate threat — indeed, considered to be a way of commiti
political suicide” (Thoenig 2005: 691).

UK: “Big is better”

“....in the UK is the almost obsessive predominance that is

always given to production efficiency in any discussion of
designing sub-national structures” (Sharpe 1993: 252)

“...Instead, the argument is about the best way to create even
larger units in order to achieve greater efficiency of public
services...” (John 2010: 101).
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Vorführender
Präsentationsnotizen
Im Ländervergleich lassen sich zwei Reformtypen/-profile unterscheiden, die nach der ursprünglichen geographischen Vorkommenshäufigkeit als Nord- bzw. Südeuropäische Reformvariante bezeichnet werden:
Süd: Kleinteilige Gemeindestruktur beibehalten; weitere Fragmentierung (Italien: +4 Gem., Ungarn: + 5 Gem.); Frankreich; 
Nord:  UK als Spitzenreiter: ø EW-Zahl districts 170.000 EW; ø EW-Zahl counties: 720.000; Funktional starke Kommunalsysteme; oft sozialdemokr. Handschrift; rationaler Zeitgeist/ Planungseuphorie; 
Liegt es also nahe, eher von Beharrungskraft der Verwaltungstraditionen und nicht von Angleichung auszugehen?


Aersy.
OF (e

Is it possible to change institutional ,,paths“?

UK: = shift from a multi-purpose to a single-purpose model?

* Hollowing out of the traditionally strong multi-purpose local government system

e Privatization of a high number of public enterprises

e Increasing central-government interventions at the local level

e radical rupture with the historic ,,dual polity“-tradition and the separational model
e UK ,falls out of step with the rest of Europe” (Stoker 1998)

France: =» shift from a centralist state to a decentralized republic?

e ,Over the past 20 years France has moved from one of the most centralized systems
in Europe to one of the most decentralized” (OECD 2003: 71)

* “Inter-municipal revolution”; 90% of communes; direct election of the inter-
municipal councils

Greece = shift from South- to North-Type of territorial organization?

 Number of LGs -80% (since 1997), @ PT of municipalities from 1.600 to 34.000
(similar trend in Portugal, Bulgaria)

Prof. Dr. Sabine Kuhlmann


Vorführender
Präsentationsnotizen
GR: Capodistrias-Plan 1997


Do reforms make a difference?



Vorführender
Präsentationsnotizen
Aber warum soll uns das eigentlich interessieren? Weil manches dafür spricht, dass bestimmte institutionelle Strukturen und Organisationsformen im Zusammenspiel mit weiteren Faktoren einen wesentlichen Einfluss auf Verwaltungshandeln und die Leistung der Verwaltung haben und damit Auswirkungen auf den Bürger mit sich bringen
Also: müssen wir nach den Effekten und Wirkungen von Reformen fragen
Institutionelle Effekte? Performanzeffekte: Doing better with less/faire mieux avec moins?; Transaktions-/Opportunitätskosten; sunk costs? fatal remedies?

- Etablierung von Evaluation als sozialwissenschaftliches Analyse- und Informationsverfahren seit 1960/70er
- Diskussion um Bessere Rechtsetzung (2000er): ex ante/ex post-Bewertung der Folgen von Gesetzgebung; Wissen über (Kosten-)Folgen der Rechtsetzung/Politikprogramme vergleichsweise gut; Nationaler Normenkontrollrat seit 2006 als unabhängiger Watch Dog auf Bundesebene; 

Zwar Verbesserung der Entscheidungsbasis für Parlament und Regierung
Aber: geringe Nutzung des Wissens! Warum?  



Do reforms make a difference?

“Even where serious evaluations have taken
place, the kind of data required for a reliable
judgement about some of the big issues

frequently turn out to be inaccessible.”
(Pollitt/Bouckaert 2004: 16)

Prof. Dr. Sabine Kuhlmann



Do reforms make a difference?
Measuring Results and Effects

Instituonal Performance Qutcome
Evaluation Evaluation Evaluation

Polity-Policy Institutional Performance- Outcome

(Reform Measures) Changes Changes ] Changes

NN )/

External and Internal Explanatory Factors
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Do reforms make a difference?

e ,Evaluation gap” = Limited knowledge about the effects of
administrative reforms

* Problems of causality, accessibility/availability of comparative data;
,Street light dilemma“

e Resistance against the disclosure/transparency of reform results

e Germany: administrative reforms predominantly a sub-national issue
=>» object of institutional evaluations highly fragmented;
assessments hardly coordinated; no central-state institution for
reform evaluations

e However: increasing activities of administrative reform evaluations
(ex ante/ex post)


Vorführender
Präsentationsnotizen
(1) Zieldimension: 
Um Wirksamkeit/ Effekte/ Erfolg einer Intervention messen zu können, muss zunächst ein definiertes Interventionsziel vorliegen, an dem der Grad der Zielerreichung/ -verfehlung gemessen werden kann
Erstes Problem von Leistungsmessungen (Evaluationen generell) also: Bestimmung der Zieldimension (NSM als gutes Beispiel; noch heute Kontroversen, was eigentlich die Ziele von NPM/ NSM sind; variierende Zielbstimmungen von Behörde zu Behörde etc.)
Widersprüchlichkeit/Unbestimmtheit/Wandel der Interventionsziele
Vieldimensionalität öffentlicher Aufgabenerfüllung (Legalität, Fachqualität; Servicequalität; Wirtschaftlichkeit etc.)
(2) Indikatorenbestimmung:
Allgemeingültige Indikatorenmodelle nicht verfügbar/ sinnvoll
Policy-spezifische Indikatorensets nötig
Mythos der quantifizierenden Analyse (der „großen Zahl“)
(3) Datenprobleme/ verfügbarkeit:
Begrenzte Vergleichbarkeit „over time“; „cross countries“; „cross policies“
„Straßenlaternenproblem“: Performanz wird nur dort untersucht, wohin das Licht der Straßenlaterne fällt
Nur weniger relevante Daten erkennbar; Wichtige Informationen empirisch schwer zugänglich
(4) Kausalitätsproblem: Wirkungsmessungen als Prüfung einer impliziten/ expliziten Handlungstheorie politischer Interventionen 
Maßnahme  absichtsvolle Wirkungskette  Erreichen des angestrebten Handlungsziels als Ergebnis
Aber: Komplexität/ Mehrschleifigkeit von Interventionen 
Keine linearen Ursache-Wirkungs-Zusammenhänge
Was erklärt „Performance“? politische Intervention oder andere (externe/ interne) Faktoren? 



Do reforms make a difference?
Measuring Results and Effects

Dimensions of Performance indicators
Performance

Democratic control < Formal decision-making competencies of local council
» Actual increase in political discretion
 Participation of interests groups/ citizens in decision-making

Horizontal and » Conflict intensity of interactions between sectors/across levels
vertical « Capacity of problem solving

coordination « Creation of coordination units/institutions

Efficiency » Achieved savings (costs, personal)

» Changes in output (number of cases)
e Ratio input-output

Effectiveness » Legal quality, formal correctness of service delivery
» Professional quality of service delivery
* Proximity to citizens/ Customer orientation

Equity » Equal treatment of citizens in different local jurisdictions


Vorführender
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Does it make a difference? 
Evaluation of administrative reforms = research gap
Scarce knowledge about the effects of institutional policies (polity-policy)
Evaluation research hitherto focused on substantial (“normal”) policies (regulatory impact assessment, policy evaluation etc.)
However, some comparative studies available  example: decentralization



.

SOWVEISI,

[ ]
1]
* 3 D
s

. dam

Dimension of
assessment

France
(Political
Decentralization)

Germany (BW)

(Administrative
Decentralization)

England
(Administrative
De-concentration)

Effectiveness

+ - -
Efficiency Q + +/-
Horizontal
Coordination . +/- )
Vertical
Coordination ) ) v
Democratic Control 0

Equity



Vorführender
Präsentationsnotizen
Frankreich: Bauleitplanung, RMI
Germany: Umweltverwaltung BW
England: Schulen; regionale Planung (Regional Spatial Strategies (umgesetzt durch Regional Planning Bodies; allerdings RPBs abgeschafft 2010) 
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Transaction Costs of Administrative Reforms

Preparatory l !

Costs

NSM-Costs
in Baden-

Wurttemberg:
20 Mill. €

,This model is too
expesive. We are
under cutback
stress and therefore
it is absolutely
counterproductive”

Processing
Costs
Costs for
Consultancy,
Staff, Material

Effective »Fatal Costs for Correction,

Formulas? | Remedies“? Adaptation,
Destruction

Kuhlmann/Wollmann 2006: 376



Vorführender
Präsentationsnotizen
Aber: Ausblendung der hohen Transaktionskosten
Fehlende Kosten-Nutzen-Bilanz
Landesebene: LRH-Evaluationen
Bsp. NSM-Jahrhundertreform in BW: 220 Mio Kosten (150 Mio. für externe Beratung; 200 Controller eingestellt); keine Amortisation zu erwarten (ähnlich Berlin, Bayern; Holtkamp 2008: 431)
Kosten erklären (auch) geringere Resonanz in Ost-Dtl.: 
„Das Modell war zu teuer….Wir sind in der Haushaltskonsolidierung und da ist das natürlich vollkommen konträr. Da hat sich die Stadt offiziell davon verabschiedet (Leiter lenkungsgruppe, Stadt N. 2004)



Conclusions

e Convergence between countries/country groups:
= Discourses (NPM) and instruments (performance measurement)
= Reform Trajectories (Northern territorial model, decentralization)
—> Perceivable only if level of abstraction is high
* Divergence/Persistence:
= Reform Implementation/modes of steering (top-down/bottom up;
minimizing/marketization/Re-Weberianisation)
= Reform Effects (multi purpose vs. single purpose model; gains vs. losses in
democratic participation)
- Better perceivable if analytical focus is ,,sharp“; level of abstraction lower
 Major explanations:
= historical path-dependencies;
= actor-constellations;
» pational/local contexts: adm. cultures/ traditions; institutional “starting
conditions”; PA-systems
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A Clue for Comparative Research

,»...t0 Google rather than to travel ...can lead to a
particularly modern form of superficiality and to ...foolish
mistakes.* (Pollitt 2010: 764)

—> To avoid those mistakes, comparative researchers (also) need to
travel and to physically visit their objects of analysis (from time
to time)!



Thank you very much for your attention!
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