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Brauchen wir Public Value Manager?
Armin Konig

Public Value verbindet Legitimitat, Vertrauen in demokratischen Institutionen, Sozial- und
Gemeinwohlorientierung mit Effektivitat, Dienstleistungsqualitait und optimierter
Ressourcennutzung. Das ist ein Alternativ-Entwurf zur 6konomisch gepragten Denkschule
des Neuen Steuerungsmodells, der Orientierungshilfe fiir Verwaltungsbeamte verspricht.
Aber es macht wenig Sinn, daraus einen neuen Kompass fir Spitzenkrafte zu machen, wie
Meynhardt und Metelmann vorgeschlagen haben. Die Beitrag stellt dar, dass Einflihrung
eines ,Public-Value-Managers” falsche Signale setzen wirde und nur ein nettes, neues
Etikett ware. Amtsethos, Wertebewusstsein und Rollenverstidndnis sind auch in einer
aktiven, engagierten Reformverwaltung selbstverstandlich. Weiterfihren kann die
Einflihrung eines neuen Rollenbildes deshalb kaum. Sie verwirrt und fihrt einen neuen
Anglizismus ein, der fiir die Mehrheit der Fiihrungskrafte kaum verstandlich und anwendbar

ware .



Brauchen wir Public Value Manager?

Das Rollenbild des Public Value-Managers haben Timo Meynhardt und Jérg Metelmann in
VM 5/2008 entwickelt. Ihr Ziel ist es, in die Liucke zwischen historisch gewachsenem
Amtsethos und einem unternehmerisch-manageriellen Ansatz zu stoRen, um so neue
Orientierungen fir FUhrungskrafte in der offentlichen Verwaltung zu geben. Armin Konig

hinterfragt den Ansatz kritisch.

Zwischen Leitzordner und Laptop bewegen sich Fiuhrungskrafte der Verwaltung zuweilen
orientierungslos und verunsichert. Die hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums
(Art. 33 Abs 5 GG) werden zunehmend in Frage gestellt'. Andererseits haben die neuen
Steuerungsversuche des NSM? zu neuen Frustrationen gefiihrt, weil Managerialismus und
Okonomisierung der Verwaltung so wenig durchschlagende Erfolge gebracht haben wie die
Abflachung von Hierarchien und die Delegation von Verantwortung’. Zahlreiche
Flhrungskrafte der mittleren Ebene wissen bis heute nicht, wofir sie diese Verantwortung
Ubernehmen und warum sie Abschied vom Hergebrachten nehmen sollen. Die Verwaltung

hat sich wesentlich verandert, aber es ist unklar, wohin die Richtung geht.

Vor diesem Hintergrund ist es verstindlich, wenn Timo Meynhardt und Jérg Metelmann®
sich auf die Suche nach neuen Vor- und Rollenbildern fiir die 6ffentliche Verwaltung und fir
ihre FlUhrungskrafte machen. Sie entwickeln dabei ,das Rollenbild des Public Value
Managers®, das auch bei geringen Handlungsspielrdumen eine gewisse Attraktivitit vor

allem furr ,Fiihrungskrafte mit einer primaren Verwaltungssozialisation“® ausstrahlen soll.

Ausgangspunkt ist die Feststellung, dass fir Flihrungskrafte der Verwaltung auch ,Tradition
zahlt*’

Verwaltung ohne Wertschatzung Wiirdigung gewachsener Strukturen und Kulturen ...

und dass eine ,produktive Weiterentwicklung von Rollenbildern in der 6ffentlichen

unrealistisch“® sei.

«9

Ein ,,Public-Value-Kompass fiir die Flihrungskrafte”” soll die ,,Starken der Verwaltung und des

«10

New Public Management“™ integrieren und mit dem Ansatz der Wertschopfung fiir ein

Zuletzt Bull 2008: 230.

Neues Steuerungsmodell; vor allem von der KGSt propagiert und forciert.
Vgl. Bogumil 2007.

Meynhardt / Metelmann in: Verwaltung & Management 5/2008, S. 246-251 .
Meynhardt / Metelmann 2008: 250.

Meynhardt / Metelmann 2008: 250.

Meynhardt / Metelmann 2008: 246.

Meynhardt / Metelmann 2008: 246. Diese Auffassung ist kritisch zu werten.
Meynhardt / Metelmann 2008: 246.

Meynhardt / Metelmann 2008: 246.
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funktionierendes Gemeinwesen den Verwaltungsmitarbeitern im gehobenen und héheren
Dienst neue Motivation verschaffen.

Das klingt gut, muss aber dennoch kritisch Gberpriift werden. Dabei stellt sich das Problem,

wll .

dass schon der Begriff Public Value ,schwer zu fassen“"" ist.

Eingefuhrt hat ihn Mark H. Moores 1995 mit seinem Buch ,,Creating Public Value - Strategic
Management in Government”. Zunachst widerspricht Moore der wirtschaftsliberalen
Auffassung, wonach die 6ffentliche Verwaltung nur ein listiges Ubel sei, die lediglich als
Schiedsrichter gebraucht werde, um Regeln aufzustellen, innerhalb derer die Zivilgesellschaft
und die Marktwirtschaft erfolgreich arbeiten kénnten. Die 6ffentliche Verwaltung sei nicht
nur eine Institution, die einige Liicken ausfiille, die der freie Markt im kapitalistischen System

12
gelassen habe.

Stattdessen verleiht Moore dem offentlichen Bereich eine eigene Legitimation in der
Marktwirtschaft. Wahrend die offentliche Verwaltung 6ffentliche Werte schaffe, schaffe die
private Wirtschaft private Werte. Moore stellt damit fest, dass Wertschopfung beiden
Bereichen eigen sei, der 6ffentliche Dienst damit nicht grundsatzlich schlechter zu bewerten

sei als die private Wirtschaft.

Moore wertet in diesem Zusammenhang ausdriicklich Bereiche auf, die als Kernbereich der
Daseinsvorsorge zu werten sind — etwa Offentliche Sicherheit, Katastrophenschutz,
Kindererziehung. Entscheidend ist, dass Manager bzw. Fihrungskrafte offentlicher

“13) schaffen. Damit gewinnt

Institutionen Werte fir die Gesellschaft (,,value for the society
offentliches Handeln Wertschatzung zurick. Fir die Beschaftigten ist dies eine neue

Erfahrung. Wenn dies die Motivation starkt, ist dies positiv.

Das Handeln der Verwaltung und ihrer Fihrungspersonen soll zielgerichtet sein, ,politisches
Management” muss als Schlisselfunktion im 6ffentlichen Management verstanden werden.

AuBerdem geht es Moore darum, Innovationen unterschiedlichster Art anzuregen.™

Allerdings muss bei 6ffentlichen Dienstleistungen und Aktivitdten auch die Frage der Kosten
gestellt werden: Sind die Ergebnisse den Aufwand wert, den die 6ffentliche Hand treibt?
SchlielRlich kann das Geld, das in einem Bereich ausgegeben wird, anderswo nicht mehr

investiert oder konsumiert werden.
Fiir Public Value lassen sich unterschiedliche Kategorien formulieren:

* Public Value als normative Verwaltungs-Philosophie unter der Uberschrift, was

Burger von Fihrungskraften der Verwaltung erwarten kénnen™ (Werte-

1 Henle 2007.

Vgl. Moore 1995: 28.
Moore 1995: 29.

Vgl. Moore 1995: 11-12.
Vgl. Moore 1995: 1.
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Orientierung und  Wertigkeit, gemeinwohlorientierte = Amtsauffassung,
Sachgerechtigkeit, Unparteilichkeit, = RechtmaRigkeit, Fairness, ethische
Verantwortung und Nachhaltigkeit).

* Public Value als ein analytisches Diagnose-Instrument, mit dem Wert(schopfung)
und Effektivitdt der Verwaltungsarbeit und das Potenzial von MalRnahmen und
Aktionen fiir die Offentlichkeit gemessen und verbessert werden kénnen
(Gemeinwohlprifung).

* Public Value als Handlungsargument, um das Potenzial der politischen und
organisatorischen Moglichkeiten der Verwaltung kreativ und innovativ im Sinne
des Gemeinwohls auszuschopfen (Problemlosungs- und Eingriffsinstrument,

,Lobbying” im politischen Bereich ).

Das ist ein Alternativ-Entwurf zur vorwiegend 6konomisch gepragten Denkschule des NSM
mit seinen Kennziffern, Benchmarks und der Innensicht auf Effizienzsteigerungen. Der
Public-Value-Ansatz geht vom groBeren Ganzen aus, vom gesellschaftlich Sinnvollen, vom
,Wertschoépfungsbeitrag fir ein funktionierendes Gemeinwesen“'®. Die Nihe zum
Sozialkapital-Konzept ist uniibersehbar. Es geht aber auch darum, 6ffentliche Mittel effektiv

. 17
einzusetzen™.

Public Value verbindet Legitimitat, Vertrauen in demokratischen Institutionen
rechtsstaatliches Handeln und Sozial- und Gemeinwohlorientierung mit Effektivitat,
Dienstleistungsqualitdt, optimaler Ressourcennutzung und Kontrollmechanismen. Das ist

wichtig und richtig.

Aber ist dieser Public-Value-Ansatz auch praktisch nutzbar? Und ist er als ,Kompass” fir
Flihrungskrafte brauchbar? Ist er ,Lleitbegriff oder Nebelkerze”, wie der
Kommunikationswissenschaftler Uwe Hasebrink® kritisch fragt? Wird hier die Quadratur des

Kreises versucht?

Praktische Bedeutung hat Public Value im Medienbereich erlangt. Die BBC entwickelte den
ersten Public-Value-Test, um nachzuweisen, dass die Einfliihrung neuer Dienste im Interesse
des Allgemeinwohls ist. ARD und ZDF zogen wenig spater angesichts der Diskussionen um
neue Internet-Dienste der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten nach, zumal auch die

Europdische Union dies mit erzwungen hat.

Im Mittelpunkt stehen Fragen, ob 6ffentlich-rechtliche Sender ihre Aufgaben unter gleichen

Voraussetzungen wie Privatsender erfiillen (dirfen), ob es dabei nur um Quoten geht,

1
sondern auch um ,Ware oder Wert“*’.

1 Meynhardt / Metelmann 2008: 250.

Vgl. Cole / Parston 2006: 16.
Hasebrink 2007: 38.
So das Motto der 41. Mainzer Tage der Fernsehkritik 2008.
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Wenn es Aufgabe oOffentlich-rechtlicher Rundfunksender ist, ,gesellschaftliche Ziele zu
erfillen, die unter rein marktbezogenen Regeln nur unzureichend erfiillt werden kénnten“%,
dann dirfen sie ihr Augenmerk nicht allein auf Markt und Quote richten. Vielmehr missen
sie einen gesellschaftlich relevanten Mehrwert realisieren, der die besondere Finanzierung

Uber o6ffentliche Gebihren legitimiert.

Dabei darf der , Mehrwert fiir Alle“*! nicht einfach behauptet werden. Er muss ,auch von der
Gesellschaft legitimiert und evaluiert werden” — mehr noch: die Gesellschaft soll bei der
Beurteilung, ob es sich tatsachlich um einen Mehrwert fir alle handelt und ob er erreicht

wurde, aktiv einbezogen werden.

Biirger, Steuerzahler, Rundfunkgebihrenzahler sind Stakeholder, die mitentscheiden, ob sie
den jeweiligen gesellschaftlichen Wert oder Mehrwert fiir wichtig halten und ob die Leistung
im offentlichen Interesse ist. Sie entscheiden dabei unter anderem (iber die Frage, ob der
gesellschaftliche Mehrwert den Einsatz und die geleisteten Geblihren wert sind. Public Value
hdngt also auch von der Einschatzung derer ab, die davon profitieren - wenn man sie

partizipativ mit urteilen und entscheiden lasst.
Inwiefern kann Public Value als Kompass dienen?

Man kann Public Value als Korrektiv zu einer managerialistisch-6konomistischen Verwaltung
betrachten, die in den letzten Jahren als Idealbild propagiert wurde, ohne dass sie die in sie
gesetzten Erwartungen erfillen konnte??. Wo die NSM-Manager auf der Grundlage von
Kennziffern und Benchmarks rationalisieren, deregulieren und privatisieren, fragen Public-
Value-Vertreter, ob die Leistung nicht doch besser von der 6ffentlichen Hand zu erbringen
ist, weil die o6ffentliche Verwaltung mehr Vertrauen verspricht, weil die Leistungserbringung
qualitativ besser oder konstanter ist — oder weil es um Kernbereiche staatlichen Handelns

geht. Das ist grundsatzlich sinnvoll, ist aber nur ein Teil der Entscheidungsfindung. .

Wer allerdings Public Value zum Kompass flir Fihrungskrafte in der Verwaltung macht, muss
scheitern, weil der Kreis zu eng gezogen ist. Public Value ist kein tragfahiges eigenstandiges
Konzept fir die offentliche Verwaltung, sondern lediglich Teil eines hochst komplexen

Gesamtsystems.

Als Beispiel sei die lokale Politik genannt. Bisher spielten in dieser Arena vor allem die
Akteure der Politik und der Verwaltung, insbesondere die Stadtrdate und die Blrgermeister
(mit ihren FUhrungspersonen), eine wichtige Rolle. Im Zuge der gesellschaftlichen

Veranderungen und angesichts zunehmender Bedeutung Dritter haben sich die klassischen

20

Hill 2007: 373.
Hill 2007: 373.
Vgl. Bogumil 2007. Holtkamp 2007.
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Government-Strukturen zu Governance-Arrangements23 mit Beteiligung Privater verandert.

Partizipative Elemente gewinnen an Bedeutung und verandern die lokalen Konstellationen.

In einer solchen Situation hat vor allem der Biirgermeister eine neue Rolle gewonnen. Er ist
Chef der Verwaltung, Reprdsentant der Kommune und Vertreter des Gemeinwohls,
ausfiihrendes Organ der politischen Gremien, Vertreter hoheitlicher Interessen, Verwalter
knapper Ressourcen, Moderator, Kommunikator, Change-Manager, Personalentwickler,

Krisenmanager, Garant der Daseinsvorsorge und vieles mehr.

In diesem Spannungsfeld geht es um Macht, politischen Einfluss, Interessen, Werte, Systeme
und Prozesse. Public Value ist dabei nur ein Element unter anderen, wenn auch kein
unbedeutendes. Die Urwahl zwingt Blirgermeister dazu, sich auf diesem schwierigen und z.T.
verminten Geldnde flexibel zu bewegen und situationsangemessen zu handeln. Wer seinen
eigenen Kompass gesellschaftlicher Werte zu Hilfe nehmen kann und gleichzeitig
Management-Instrumente sinnvoll anwenden kann, wird sich auf diesem Terrain erfolgreich
und relativ sicher bewegen. Er muss aber auch kommunikativ sein und Gespdr fir politische
und Machtkonstellationen besitzen. Gerade diese  AuBenbeziehungen, die
Wechselwirkungen in Machtkonstellationen und die administrativ-politischen Arrangements

sind schon beim innenzentrierten NSM straflich vernachldssigt worden.

Wer allerdings den Trend zu mehr Transparenz, zu Governance-Arrangements, zu mehr
Partizipation und zu mehr Effektivitdt beim Einsatz offentlicher Mittel angesichts seiner
eigenen traditionellen Verwaltungs-Sozialisation nicht mitgehen will, 1duft ohnehin Gefahr,
zu scheitern. Da hilft es dann auch nicht, sich vorwiegend am Public Value zu orientieren und

dies zu kommunizieren.
Dies gilt auch fur Flihrungskrafte der zweiten Reihe.

Es stimmt ja, dass sich insbesondere Beamte des gehobenen Dienstes schwer damit tun,
einen Teil dessen, was sie in ihrer Ausbildung und im hierarchischen Apparat gelernt haben,
zu vergessen, um plotzlich  Verantwortung fir Ressourcen, Personal und
Sachentscheidungen zu Ubernehmen. Fakt ist auch, dass sich gerade klassische
Verwaltungsbeamte scheuen, Ermessensspielrdume auszuloten. Der Gesetzeskommentar
dient vielfach nicht als Auslegungshilfe, sondern als Bibel des Verwaltungshandelns mit
Gesetzeskraft. Die klassischen Verwalter sind so sozialisiert, sie haben es nicht anders
gelernt. Thr Handeln und ihr Verhalten hangt nicht in erster Linie damit zusammen, dass

ihnen im Zug der NSM-Reformen die Leit- und Rollenbilder abhanden gekommen sind.

Sollte der neue Ansatz dazu dienen, Fihrungskrdften der Verwaltung zu vermitteln, sie
konnten in Zeiten des 6konomischen, gesellschaftlichen und demographischen Wandels als
,Public-Value-Manager” weiterhin nach den hergebrachten Grundsdtzen des

Berufsbeamtentums birokratisch im Sinne Max Webers agieren, ist dies als lllusion zu

3 Fiirst 2005: 220.



betrachten. Der Wandel der Verwaltung lasst sich kaum aufhalten, auch wenn das NSM nach
zehn Jahren nicht die erwiinschten Wirkungen zeigt. Ein Zuriick zur alten birokratischen
Verwaltung gibt es dennoch nicht mehr, dafiir sorgen die Biirger, die Europaische Union
(Dienstleistungsrichtlinie, Einheitlicher Ansprechpartner), die zunehmende Verflechtung
unterschiedlicher Ebenen, die Verbreitung des Internets und die Ausweitung des

eGovernment, auch die bereits erreichten Fortschritte einer biirgerorientierten Verwaltung.

,Public Value” ist eine Orientierungshilfe in einem unibersichtlichen Umfeld einer
komplexen lokalen Politik. Aber es macht wenig Sinn, daraus einen neuen Kompass fiir
Spitzenkrafte zu machen, schon gar nicht fir ,Flhrungskrafte mit einer primaren

“?* Die guten Fihrungskrifte hatten bisher schon ein Gespur fir

Verwaltungssozialisation
Gemeinwohl, Daseinsvorsorge und Wertschopfung fiir die Allgemeinheit. Fir sie ging und
geht es darum, die Balance unterschiedlicher Anforderungen zu wahren und flexibel zu
agieren. Schwachen Fihrungskraften hilft dies kaum weiter, weil ihnen in der Regel nicht der

»Public-Value-Kompass“ fehlt, sondern weil sie auf anderen Gebieten Defizite aufweisen.

Die Einflihrung eines ,Public-Value-Managers” kann deshalb nicht (iberzeugen. Sie setzt
falsche Signale flir Fihrungskrafte mit primarer Verwaltungssozialisation und ist allenfalls ein
nettes, neues Etikett. Amtsethos, Wertebewusstsein und Rollenverstandnis sind auch in
einer aktiven, engagierten Reformverwaltung, die effektiv, birgernah und Ressourcen

schonend arbeitet, selbstverstandlich.

Wirklich weiterfiihren kann die Einfihrung eines neuen Rollenbildes deshalb nicht. Sie
verwirrt allenfalls und fiihrt einen neuen Anglizismus sein, der fiir die Verwaltungen kaum

verstandlich und umsetzbar sein dirfte.

Armin Konig

Armin Konig ist Blrgermeister der saarlandischen Gemeinde lllingen und Doktorand an der

Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer.
Armin Konig, Jahnstr. 9, 66557 lllingen

ak@illingen.de

4 Meynhardt / Metelmann 2008: 250.
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