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Gesetz zur Anderung des Stundentengerksgesotzes(StWG)
LANDTAG
NORI - "' 'WFSTFALEN
13. WEdini wvoent

ZUSCHEIFT
Stellungnahme , 13/ 3 87 9 :
zum Q Q/Qﬁ M)g ‘i

e Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion BUNDNIS 90/DIE
" GRUNEN - Drucksache 13/4998 — vom 02. Februar 2004 und
e dem Antrag der CDU zur Anderung des Studentenwerksgesetzes
— Drucksache 13/4690 — vom 27. November 2003.

I. Problem- und Interessenlage

Aufgrund der Finanzsituation der 6ffentlichen Hand miissen die Leistungen der
Daseinsvorsorge méglichst effizient, d.h. zu einem optimierten Kosten-Nutzen-Verhiltnis,
erbracht werden. Das Gesetz soilte den Studentenwerken dazu die notwendigen
organisatorischen Gestaltungsspielrdume zur Verfiigung steilen.

Im Rahmen der Chancen- und Risikoabwﬁéung der Gesetzesdnderung werden vorrangig
folgende Interessen zu beriicksichtigen sein oder tangiert werden:

1. das Interesse der Aligemeinheit an fiir die 6ffentliche Hand und die Studenten
kostengiinstigen, den Studienbetrieb verldsslich unterstiitzenden Versorgungsstrukturer,
die den allgemeinen Wettbewerb méglichst wenig beeintrdchtigen

2. die Studentenwerke streben fiir die 6ffentliche Hand und die Studenten kostengtinstige, den
Studienbetrieb verldsslich unterstiitzende Versorgungsstrukturen an

3. die Nutzer (insbes. Studenten) sind an einer fiir sie kostengiinstigen und qualitativ
hochwertigen, ihr Studium verlédsslichen unterstiitzenden Versorgung interessiert

4. das Interesse der Mitarbeiter ist auf Bestandsschutz, insbesondere Beibehaltung des BAT
und fiir sie glinstige Arbeitsbedingungen gerichtet

5. gewerbliche tatige Marktieilnehmer sind ar. der Gewinnerzielung durch ErschlieBung
neuer Mirkte und der Abschottung gegen Mitbewerber interessiert.

II. Umsetzung durch den vorgelegten Gesetzentwurf

Das Interesse der Allgemeinheit, der Studentenwerke und der Studenter: an einer
kostengunstigen und verldsslichen Versorgung erfordert optimale Rahmenbedingungen.
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Optimale Fithrungsstruktur

Der Gesetzentwurf sieht mit der Zusammenfithrung der beiden Aufsichts- und Kontrollorgane
sowie der Beschridrkung auf 8 sachkundige Organmitglieder eine Erleichterung und
35 Beschicunigung der Entscheidungsprozesse vor. ‘

Zwar 1st die mit einer Gremienverschlankung verbundene Beschleunigungswirkung
offensichtlich. Dagegen kann die Leistungssteigerung verkleinerter Gremien i:berraschen, ist
aber empirisch nachweisbar.' Ursichlich ist hierfiir das in einem kleineren Gremium das
einzelne Organmitglied stirker einbeziehende Verantwortungsgefiih!.?

I
[

Die vom Gesetz Vorgesehene Besetzung mit 8 Organmitgliedern bewegt sich im Rahmen der
optimalen GremiengroBe.?

Die Gremienbesetzung muss Fachkompetenz® urd eine in ihrer Einflussnahme ausgewogene

Einbeziehung der nach Zielsetzung des Gesetzes als sinnvoll anzusehenden Interessen®

garantieren. Die in § 4 Abs. 1 des Gesetzentwur{s vorgesehene Gremienbesetzung schliefft

nicht sicher aus, dass der Verwaltungsrat von einer Interessengruppe und damit einseitig

' dominiert wird. Dadurch kann die gesetzgeberische Zielsetzung verfehlt werden. Insbesondere
stellt das Gesetz eine ausreichende Anbindung an die Universitét nicht sicher. Die

Entwurfsfassung des § 4 Abs. 1 Nr. 2 zur Besetzung des Verwaltungsrates

zwei andere Mitglieder von Hochschulen im
50 Zustandigkeitsbereich des Studentenwerks,

£
W

sollte daher iiberdacht werden. Anderungsvorschlag:
einem Kanzler und einem weiteren Mitglied von Hochschulen im
Zustindigkeitsbereich des Studentenwerks,
Weiterhin sollte die Berufurg der Personen nach § 4 Abs. 1 Nr. 4 der Emtwurfsfassung
§3 zwei Personen mit einschldgigen Fachkenntnissen oder Berufserfahrung
auf wirtschaftlichem, rechitlichem oder sozialem Gebiet

an qualifizierte Mehrheitserfordernisse oder ein ministerielles, im Falle einer einseitigen
Interessenausrichtung des Gremiums eingreifendes Vetorecht gebunden werden (§ 5 Abs. 2).

60 Optimale Organisationsstruktur

‘ Die Organisationsstruktur wird ganz wesentlich durch die Rechisformwahl beeinflusst. Die
optimale Rechtsform fiir Betriebe der Daseinsvorsorge wird in der Fachdffentlichkeit rege

' Malik, Die neue Corporate Governance, 3. Auflage 2002, S. 192 {T., ermitteite 6 oder 8 Mitglieder als optimale
GremiengrofBie (S. 195)

? Thiimmel, Persénliche Haftung vor. Manage:. und Aufsichtsriten, 2. Auﬂage 1998, Rn 231; Malik, Die neue
Corporate Governance, 3. Auflage 2002, S. 194 £; Koch/. Holt, Verein oder GmbH? Zur Ansiedlung
winschaftlicher Aktivititen bei Verbinden. in NDV (Nachrichtendienst des Deutschen Vereins fir 8fientliche
und private Flirscrge), Frankfurt 2002, S. 315 - 325 {321); v. Holt’Koch, Stiftungssatzung, Beck'sche
Mustervertrige Bd. 47, 1. Auflage 2004, S. 112; Eckardstein/Simsa in Badelt (Hrsg.), Handbuch der
Nonprofit-Organisationen, 2. Auflage 1959, Seite 397; zur Diskussion s. Baums (Hrsg.), Bericht der
Regierungskomzission Corporate Governance, 2001, Rz 49

* Malik, Die neue Corporate Governance, 3. Auflage 2002, S. 195 f., ermirtejte 6 oder 8 Mitglieder als optimale
GremiengrifRe

4 Malik, Die nece Corporate Governance, 3. Auflage 2002, S. 198

% mangels eines vorrangig monetdren Erfolgsmabstabs, vgl. Schuhen, Nonprofit Governance in der Freien
Wohifahrtspflege, Schriften zur 5fentlichen Verwaltung und 6ffentlichen Wirtschaft, Bd. 181, 2002, S. 169
und Neubarth in Hauser/Neubarth/Obermair (Hrsg.), Sozial-Management: Praxis-Handbuch sozialer
Dienstleistungen, 2. Auflage 2600, S. 331; zum Vorteil des betriebswirtschaftlichen Konzepts der
Anspruchsgruppen (stakehoider) s. Grunwald, Neugestaltung der freien Wohlfahrtspflege  Management
organisationalen Wande!s und die Ziele der Sozialen Arbeit, 2001, S. 53; zur Stakeholcer-Analyse s.
Haddad/Horak/Tweraser in Eschenbach (Hrsg.), Fithrungsinstrumente fur cie Nonprofit Organisation, S. 22 fT.
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diskutiert. Die gesetzgeberische Zielsetzung der Sicherstellung einer kostengrinstigen
Versorgungsstrukrur setzt hier eindeutige Grenzen:

¢s  Einerseits ist eine kostenglinstige Versorgungsstruktur perspektivisch nur sichergestellt, wenn
den Studentenwerken ein ausreichender Freiraum fiir die notwendigen struktureilen
Anpassungen eingerdumt wird. Andererseits wiren die Folgen eines grundlegenden
Systemwechsels, z.B. einer Vollprivatisierung oder Ausschreibung eines wesertlichen
Leistungsspektrums nicht ausreichend steuer- und vorhersehbar — mit erhebiichen Risiken fiir
70  einen reibungslosen Studienbetrieb.

Diein § 2 Abs. 3 der Entwurfsfassung vorgeseher.e Option eirer teilweisen Offnung stelit
einerseits einen ausreichenden Eirfluss der 6ffentlichen Hand auf den weiteren
Entwicklungsprozess der Studentenwerke sicher und erméglicht andererseits den
Studentenwerken die notwendigen strukturelien Arpassungen. Denn nach der Entwurfsfassung

75 bleibt die 6ffentlichrechtliche Einbindung bestehen, kdnnen die Studentenwerke aber
gemeinsame Betriebe und Kompetenzzentren, z.B. fiir cas Qualnatsrnanagement notwendige
Neuentwicklungen® oder spezifische Verwaltungsaufgaben in der Rechtsform der GmbH
griinden und sich damit an die zukiinftigen Innovations-, Qualitdts- und Kostenanforderungen
anpassen.

Tarifliche Offnungsklausel

Die Entwurfsfassung sieht in § 14 eine tarifliche Offnungskiausel vor; derzeit sind die
Studentenwerke zur Anwendung des BAT verpflichtet.

Der BAT ist strukturel! nicht auf betriebliche Tétigkeiten ausgerichtet.” Mit seinen

s schematischen GehaltserhShungen entspricht er im Laufe der Jahrzehnte nur allméhlich
Veranc.erten Anforderungen an Kenntnisse und Fertigkeiten: nur Routine und Erfahrung werden
pramlert

Dies steht im Widerspruch zu den sich schnell andernden Rahmenbedingungen der
Studentenwerke. Nach dem BAT bleiben z.B. Flexibilitdt, Motivation, Innovation, Qualitéits-,

90 Leistungs- und Kostenbewusstsein unberiicksichtigt — gerade solche Leisturgselemente sind fiir
Unternehmen aber ganz wesentliche Er‘"olgsfaktoren Denn leistungsbezogene Vergiitungs-
bestardteile fithren zu einem Umdenken der Mitarbeiter, denen damit die konomischen und
sozialpolitischen Pricrititen cer Studentenwerke deutlich bewusst werden. 19Nur so erhalten die
betrieblichen Prioritdten gegeniiber den ansonsten en:gegengesetzten individuellen

os  Mitarbeiterinteressen ein ausreichendes Gewicat.

Mitkin ldsst sich die notwendige leistungsorientierte ALsnchtung der Untemehmensphllosophxe
rea'istisch nur mit leistungsbezogenen Vergiitungsbestandteilen'' umsetzen.'? Selbst der

€ 2.B. neue EDV-Anwendungen fir die Leistungsabrechnung, die interne und externe Kommunikation
einschlieBlich internetbasierte Betreuurgs- und Informationsdienste. das Wissensmar.agement, ASP-Losungen
etc.

7 Briickers — BundesgeschiftsSihrer der Arbeiterwohlfakrt Buncesverband e.V. — in Boessenecker/Trube.
Wahifahrr, Privatisierung im Sczialsektor, Scz’alpoiitik und Sozialmanagement, Band 1. Minster 2000, S.
174; Altenbernd in BFS Trend-informaticren, Koin, 08:99 S. 17 £; ausfuhrlich Hegner/Bretschneider/Kleibs,
Was kemmt rach dem BAT? Grundzige eires Entgeltsystems mit Steuerungseffekten im Wohlfahnsbereich,
in Arbeit und Sozialpolitix, Heft 7-8 1939, S. 32 — 42, insbescndere S. 32 - 34

¥ Hegner/Brerschneider/Kleibs, a.a 0., S. 24

% vg.. Labbe/Langen, General Managemert. Eire prozessorientierte Perspektive. DB 2004, 720

'€ Knorr, Ausstieg aus und Alternativen zum BAT erfolgreich umsetzen, in Handbuch Sozialmanagement, C 2.8.
5.3

' die an Zielvercirbarur.gen anknipfen (Management by Objectives), s. Knorr, Leistungsbezogene
Entgeltsysteme {flir freie Wohlfahrtsverbinde — Alternativen zam BAT, K6In 1998, S. 12 f

"2 vgl. Ottnad/Wahi/Miege! in der im Jahr 2000 im Olzog Verlag veroffentlichten Studie Zwischen Markt und
Mildratigkeit, S. 191
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Bundesverband der Arbeiterwohlfahrt sah sich daher zu Kiindigung der mit ver.di
abgeschlossenen Tarifvertrige gezwungen.'® Die vorgesehene tarifliche Offnungsklausel ist
daher zur Umsetzung der gesetzgeberischen Zielsetzungen notwendig.

Interessen der Mitarbeiter

Die berechtigten Interessen der Mitarbeiter werden durch die arbeitsrechtlich garantierte
Besitzstandswahrung, die betriebsverfassungsrechtlichen Mitwirkungsrechte und im Falle cines
Betriebslibergangs durch § 613a BGB ausreichend geschiitzt. Von diesen Wertentscheidungen
des Gesetzgebers und der Rechtsprechung abzuweichen, wiirde sich zu Lasten der
Allgemeinheit, der Studenten und der leistungsorientierten Mitarbeiter auswirken.

Ausschluss des Haushaltsrechts

Das kameralistische Haushaltsrecht ist als Einnahmen-/ Ausgabenrechnurg konzipiert und
enthilt keine betriebswirtschaftlichen Komponenten.' Bei leistungsorientierten Betrieben ist
daher stattdessen cin kaufminnisches Rechnungswesen vorzuziehen.'® Der weitgehende
Ausschluss des Haushaltsrechts in § 12 des Gesetzentwurfs ist daher konsequent.

Priifungsrecht des Landesrechnungshofs

Ein Priifungsrecht des Landesrechnungshofs besteht grundsétzlich auch bei }uristischen
Personen des offentlichen Rechts.'® Mit dem kaufménnischen Recknungswesen sind die
Rechnungshofpriifer aufgrund der zahlreichen Priifungen bei Wohlfahrtsverbanden'” in der
Regel vertraut. Der weitgehende Ausschluss des Haushaltsrechts schliefit daher die
Beibehaltung des Priifungsrechts ir. § 12 des Entwurfs nicht aus.

III. Stellungnahme zum Antrag der CDU-Fraktion

Der Gesetzentwurf setzt wesentliche Forderungen der CDU-Fraktion um. Urberiicksichtigt
bleibt die von der CDU-Fraktion geforderte Fremdvergabe von Leistungsbereichen im Wege
der Ausschreibung, insbesondere des Catering.

Ein Systemwechsei zur Fremdvergabe birgt erhebliche Risiken:

e Die an den Studienbetrieb angepasste Versorgungsstruktur ist von einer Vielzahl sog.
»~weicher Faktoren abhingig, die sich einer vertraglichen Festlegung oder Erzwingung
entziehen. Hier wirkt sich die Nutzerorientierung der Studentenwerke gegeniiber der
Gewinnorientierung gewerblicher Unternehmer aus. Dies gilt flir Qualitét, Zuschnitt des
Angebots (z.B. Raumnutzung ohne Verzehrzwang'®), kurzfristige Anpassung an zeitliche
Schwankungen des Studienbetriebes, Umfang der Bedarfsdeckung in angebotsschwachen
Zeiten, Erfiillung von Sonderwiinschen, Umgang mit Nachfragespitzen, etc. Es handelt sich
daher nicht um eine gewerbliche Tatigkeit, sondern eine Aufgabe der Daseinsvorsorge. 19

13 zur Kritik an den BAT-Strukturen s. die kritischen Anmerkungen von Briickers in Boessenecker/Trube/
Wohifahrt, Privatisierung im Sozialscktor, Sozialpolitix und Sozialmanagement, Band 1, Miinster 2000, S.
174; Altenbernd in BFS Trend-Informationen, K&In, 08/99 S. |7 1.

' Heller, Haushaitsgrundsétze fiir Bund, Linder und Gemeinden, 1998, 11 R 6, IV Rn 181 ff.

'3 Heller, Haushaitsgrundsitze fir Bund, Linder und Gemeinden, 1998, IV Rn 71, Rn 181 f¥.

16§ 48 Abs. 2 HGrG (Haushaltsgrundsiitzegesetz)

' Die Zulassigkeit der Profung durch den Landesrechrungshof wird mit den Wohlfah:tsverbinden grundsétzlich
im Rahmen der Vergabe von Zuschiissen vereinbart.

'# letztlich nicht justiziabe), dean Caterer konnen die Rahmenbedingungen diskret so gestalten, dass die typische
studentische Kleingruppenarbeit in den Mensen und Cafeterien faktisch verhindert wird (z.B. Lautstirke der
Musik kurzfristig anheben, stindige Stdrungen und Nachfragen)

Y% 50 auch Bundesfinanzhof, Urteil vom 11. Mai 1988, BStBI 1988 IT 908 und die gesezgeberische
Wertentscheidung des § 68 Nr. | b) AO fiir Studentenwohnheime
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e Das vorstehend angedeutete Leistungsbiindel erfordert sehr spezifische Kernkompetenzen.
Die miissten im Falle der Fremdvergabe — ggf. nach jeder Ausschreibung — neu mit den
entsprechenden Reibungsverlusten aufgebaut werden und wiirden den Studentenwerken
verloren gehen. Wegen der mit einer Fremdvergabe zwingend® verbundenen
Umstrukturierung der Studentenwerke wire eine Entscheidung zur Fremdvergabe spiter
nur mit hohem Kostenaufwand umkehrbar. '

(SRS

¢ Aus betriebswirtschaftlicher Sicht ist eine Fremdvergabe im Bereich der Kernkompetenz ein

schwerer, in der Regel zu erheblichen Mehrkosten oder Leistungsverschlechterungen

fithrender Fehler®! - bedingt durch den neuen Aufbau der Kemkompetenz bei dem Externen.

e Eine nachhaltige Kostensenkung ist wegen der mitzufinanzierenden Vertrags- und
Betriebsrisiken sowie der Unternehmerrendite von ca. 7 % nicht realistisch. Hinzu kimen
die notwendigen Kontroll-, Ausschreibungs- und Rechtsverfolgungskosten.

o Leistungsmingel konnen gesamtwirtschaftlich zu hohen Folgekosten fiihren, insbesondere
wegen verldngerten Studienzeiten oder sinkendem Bildungsniveau.

Sowohl im Interesse der Allgemeinheit wie der Studenten ist eine Fremcvergabe daher nur in
besonderen Ausnahmefiilen sinnvoll.

Die von der CDU-Fraktion geforderte Kooperation der Studentenwerke ist sehr sinnvoll. Die
Umsetzung ist aus organisatorischen und steuerrechtlichen Griinden in der Regel nur in der
Rechtsform von GmbH s effizient méglich.

Vor den von der CDU-Fraktior befiirchteten Wettbewerbsverzerrungen werden die
Mitbewerber ausreichend durch die vom Gemeinniitzigkeitsrecht gezogenen Grenzen?? und den
hohen Speziaiisierungsgrad des Leistungsspektrums der Studentenwerke — insbesordere der
vorrangigen Nutzerorientierung — ausreichend geschiitzt.

TV. Schlussfolgerungen und Anderungsvorschlige

D:e Situation der 6ffentlichen Hauhalte wird sich auf absehbare Zeit nicht wesentlich
verbessern.®® Andererseits werden die Rahmenbedingungen insgesamt schwieriger.?* Daher ist
die mit dem Gesetzentwurf angestrebte Flexibilisierung und Liberalisierung insbesondere im
Interesse der Allgemeinheit und der Studenten erforderlich.

Gelindert werden sollte die Entwurfsfassung nur hinsichtlich § 4 Abs. 1 Nr. 2 (,,einem Kanzler
und einem weiteren Mitglied von Hochschulen im Zustdndigkeitsbereich des Studentenwerks*)
und des Berufungsverfahrens fiir Personen des 6ffentlichen Lebens (Ergdnzung um
qualifiziertes Mehrheitserfordernis in § 5 Abs. 2), um einer einseitigen Interessenausrichtung
des Verwaltungsrats zu verhindern (s. Ausflihrungen unter ,,Optimale Fithrungsstruktur®,
Textzeile 51 bis 59).

Mit den vorstehenden Anderungsvorschligen kénnen kostengiinstige, den Studienbetrieb
verldsslich unterstiitzende Versorgungsstrukturen langfristig sichergestellt werden.

%0 aus Kostengriinden kdnnten die nozwendigen Ressourcen zum spiteren Selbsteinstieg nicht vorgehalter: werden

' Helm/Stumpp, Management von Outsourcing-Aktivitdten, DB 1999, 2121

22 Bundesfinanzhof, Urtei! vom 13. August 1997, BStBL. 1998 I S. 63; Buchna, Gemeinniitzigkeit im Steuerrecht,
8. Auflage 2002, S. 375

% 5. 2.B. Klawitter, Thesen zu Opaschowski: Deutschland 2010, unter www socialnet.de, Rubrik Materialien

% Malik, Die neue Corporate Governance, 3. Auflage 2002, S. 85 bis 108; Ottnad/Wahl/Miegel in der im Jahr

2000 im Olzog Verlag verdffentlichten Studie Zwischen Markt und Mildtdtigkeir, S. 174 fF.
< Apuil 2004, 1 Auflage Bonn
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