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1 Einleitung

Kinder und Jugendliche sind weltweit vermehrt von erndhrungsbedingten
Krankheiten betroffen, die zu chronischen Erkrankungen im Erwachsenenalter
fihren koénnen. Mittlerweile sind in Deutschland rund 15 % der Kinder und
Jugendlichen im Alter von 3 bis 17 Jahren Ubergewichtig, weitere 6 % sind adip0s.
Dies entspricht etwa 1,9 Mio. bzw. 800.000 Kindern und Jugendlichen. Besonders
betroffen sind Jugendliche im Alter von 14 bis 17 Jahren (Kurth/Schaffrath Rosario
2007). Die daraus resultierenden Spatfolgen stellen wiederum eine erhebliche
Belastung fir das Gesundheitssystem dar. Es zeichnen sich deutliche
volkswirtschaftliche Kostensteigerungen aufgrund der Zunahme von Adipositas bzw.
Adipositas-abhingigen Krankheiten ab, so dass auch Politik und Offentlichkeit ein
wachsendes Interesse an gesundheitlichen PraventionsmaRnahmen zeigen

(Heseker/Schmidt 2000).

Einen Ansatzpunkt bietet eine ausgewogene, altersgerechte Erndhrung. Diese ist
nicht nur eine grundlegende Voraussetzung fiir eine gesunde physiologische
Korperentwicklung, sie tragt zudem zur geistigen Entwicklung und Leistungsfahigkeit
von Kindern und Jugendlichen bei (Heindl 2003). Dem habitualisierten Prozess der
Nahrungsaufnahme, der stark durch Erfahrungen mit bestimmten Lebensmitteln
bzw. Gewdhnungen an vertraute Geschmacksrichtungen gepragt wird, kommt dabei
eine besondere Bedeutung zu (o.V. 2005a, Pudel 1999). Demnach kann einer
qualitativ hochwertigen Schulverpflegung langfristig eine erhebliche Verhaltens-
wirksamkeit zugesprochen werden (Vereecken et al. 2005, Weber Cullen/Zakeri
2004, Hearn et al. 1998, Baranowski et al. 1997). Die politisch geforderte Ausweitung
der Ganztagsschulen in Deutschland bietet deshalb einen institutionellen Rahmen,
um zu einem nachhaltigen Erndhrungsverhalten bei Kindern und Jugendlichen
beizutragen. Voraussetzung dafir ist allerdings, in der Schule eine qualitativ
hochwertigere Erndhrung sicherzustellen als dies derzeit in vielen Elternhdusern der
Fall ist. Umgekehrt beflirchten andere Eltern, dass ihre Bemihungen um eine
gesunde Ernahrung ihrer Kinder durch eine unzureichende Schulverpflegung

konterkariert werden kdénnten (Lilfs-Baden/Spiller 2008a).



Die wissenschaftliche Debatte um Schulverpflegungssysteme wird bisher
hauptsachlich von Erndhrungswissenschaftlern und Padagogen geflihrt, die eine
kind- bzw. jugendgerechte, gesunde und hochwertige Schulmahlzeit in den
Vordergrund ricken (Winkler 2008, Pelzer 2003, Heseker et al. 2003). Eine
O0konomische Analyse fir die immer wieder konstatierten Schwachen vieler

Mensakonzepte liegt bisher nicht vor.

Ein gutes Mensaessen ist im Schulalltag nicht leicht zu implementieren. Zahlreiche
Barrieren erschweren die Umsetzung, z. B. das fehlende professionelle Know-how
der Schulen, die mangelnde Kompetenz der Kiichenkrafte, die Raumproblematik und
weitere organisatorische Unzuldnglichkeiten sowie ein Akzeptanzproblem unter
dlteren Jugendlichen (Lulfs-Baden/Spiller 2008b). Hinzu kommt der enge
Finanzierungsrahmen der Kommunen, der die Schulverpflegungsbranche unter einen

zunehmenden Kostendruck setzt.

Ziel des folgenden Beitrags ist daher, eine institutionenékonomische Betrachtung
des Marktes fir die Schulverpflegung vorzunehmen. Im Fokus steht die
Untersuchung, welche Systeme 6konomisch effizient sind und gleichzeitig einen
hohen Qualitatsstandard gewaéhrleisten konnen. Hinter den vielfdltigen
Detailproblemen des Ernahrungsalltags steht ferner die grundsatzliche (strategische)
Frage der geeigneten Governancestrukturen, die insgesamt nicht losgelést von der

Organisation des Schulwesens betrachtet werden kann.

Die Governance-Diskussion versucht Ansatzpunkte zu finden, ,wie kollektives
Handeln in der Politik, in der Gesellschaft und auch der Okonomie koordiniert wird
und wie leistungsfahig unterschiedliche Formen institutioneller Arrangements
diesbezlglich sind“ (Liitz 2003). Der Ansatz der Public Governance geht davon aus,
dass die offentliche Leistungserstellung in zunehmend vernetzten Strukturen unter
Einbezug von privaten, halboffentlichen und 6ffentlichen Organisationen stattfindet
(Schuppan 2006). Somit zielt Governance auf samtliche im offentlichen Interesse
regelbedirftigen Sachverhalte ab, unabhdngig davon, ob die Handelnden private

oder staatliche Akteure sind (Mayntz 2004).



Bei dem vorliegenden Beitrag handelt es sich um eine Literaturarbeit, die aber die
Erfahrungen aus zahlreichen Expertengesprachen, vier Fallbeispielen und zwei
grofRzahligen empirischen Studien sowie die Analyse vieler Einzelfélle beinhaltet.
Den theoretischen Rahmen bietet die Neue Institutionendkonomie (NIO), die recht
heterogene Forschungsfelder vereint. Die Fundamente der NIO wurden bereits in
der Mitte des letzten Jahrhunderts gelegt und l6sten einen Richtungswechsel in der
gesamten mikrodkonomischen Forschung aus (Erlei et al. 1999). Die NIO stellt eine
Erweiterung der neoklassischen Theorie dar, die das institutionelle Umfeld von
Unternehmen und deren Auswirkungen auf das unternehmerische Handeln in den
Fokus riickt. Der NIO werden in erster Linie drei theoretischen Themenbereiche
zugeordnet: der Transaktionskostenansatz, der Property-Rights-Ansatz sowie die
Prinzipal-Agenten-Theorie (Richter 2000). In diesem Zusammenhang sind das
institutionelle Umfeld der Unternehmen (North 1991) sowie die Governance-
Strukturen von Bedeutung (Williamson 1998), so dass die NIO letztlich die Analyse

der Governance-Mechanismen vereint.

2 Institutionelle Rahmung der Schulverpflegung

Das Schulwesen ist in Deutschland staatlich organisiert und unterliegt grundsatzlich
keiner marktwirtschaftlichen Steuerung. Die staatliche Regulation ist im Grundgesetz
in Art. 7 Abs. 1 verankert: ,Das gesamte Schulwesen steht unter Aufsicht des
Staates”. Dies raumt dem Staat die zentrale Kompetenz in der Organisation und
Steuerung der Schulen ein. Dazu gehdren u. a. die Schulaufsicht, die Organisation,
die Planung und die Leitung im Schulbereich. Nach Art. 30 und Art. 70 GG werden
diese Rechte und Pflichten innerhalb der Kulturhoheit durch die einzelnen
Bundeslander wahrgenommen. Daran sind wiederum die Landesparlamente durch

Gesetzgebung und Haushaltsplanung sowie das Kultusministerium und
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1 Die Befragungen wurden im Rahmen des Projektes ,Regionale Verpflegung in Ganztagsschulen’
durchgefiihrt. Siehe dazu Lilfs /Spiller 2006, 2007, Liilfs-Baden/Spiller 2008a, 2008b, 2008c,
Liilfs-Baden et al. 2008 und Spiller et al. 2007.



nachgeordnete Schulaufsichtsbehorden beteiligt (Biewer 1993). Schulen sind
demnach nichtrechtsfahige Anstalten des 6ffentlichen Rechts, die als unterstes Glied
in der Hierarchie des Schulwesens an die Weisungen und Anforderungen der

staatlichen Schulaufsicht und der Schultrager gebunden sind (Biewer 1993).

Der Markt fur Schulverpflegung wird somit in hohem MaRe durch staatliche
Regulierungen beeinflusst. Die kommunalen Schultrager entscheiden Uber die
Einrichtung und den Bau von Mensen sowie (Uber die Vergabe von
Schulverpflegungsangeboten. Die Schulleitung stellt die dafiir erforderlichen Antrage
und wird in die Planung einbezogen (Simsh&user et al. 2005). Die Tragerschaft der
offentlichen Schulen obliegt den Landkreisen, Gemeinden, Samtgemeinden,
Zweckverbianden oder dem Land. Diese kommunalen Korperschaften halten das
notwendige offentliche Schulangebot sowie die erforderlichen Schulanlagen vor und
finanzieren diese. Etwas anders ist die Situation bisher nur fiir die Trager von
privaten Schulen, in der Praxis vornehmlich Religions- oder Weltanschauungs-
gemeinschaften als Kérperschaften des offentlichen Rechts. Diese haben erheblich

grofRere Entscheidungsspielrdaume (o. V. 2005b).

Vor dem Hintergrund dieser Eingliederung unterscheiden sich Schulen in mehrfacher
Hinsicht von privaten Organisationen. So verfligt die Schulleitung nur in geringem
Male Uber eigene finanzielle Mittel und die Méglichkeiten, Organisationsstrukturen
und Personal zu bestimmen. Die schulischen Zielsetzungen und Prozesse werden
v.a. durch die Politik determiniert und die Ressourcen werden nach dem
Gleichheitsprinzip (und nicht nach dem Leistungsprinzip) verteilt. Zudem wird keine
wirtschaftliche Zielsetzung im Sinne einer Gewinnerzielung verfolgt (Biewer 1993).
Das Haushaltsrecht und die Inflexibilitaiten des 6ffentlichen Personalrechts sind zu

beachten.

Allerdings gibt es im Schulbereich zahlreiche Bemuhungen, den Handlungsspielraum
einzelner Schulen zu erhéhen und Verantwortungen und Ressourcen dezentraler zu
verteilen. Es wird seit einiger Zeit eine lebhafte Diskussion um die selbststiandige

bzw. eigenstdndige Schule geflihrt, in der die Schulen mehr Autonomie im Sinne



einer Loslosung von der staatlichen Biirokratie erlangen (Zickgraf 2002). Vorgesehen
sind mehr Verantwortung fir Budget und Personal, eine Rechenschaftspflicht und
eine Offnung fiir Kooperationen mit anderen Schulen oder Organisationen. Diese
organisatorische Debatte bildet den einen Pol des institutionellen Framings der
Schulverpflegung. Der zweite Pol wird durch die kommunale Finanzknappheit
gepragt, die einen erheblichen Druck auf eine kostenwirtschaftliche Organisation des

Schulessens ausiibt und vielfach mit Outsourcingbestrebungen einhergeht.

Im Folgenden werden zundchst die grundsatzlich maoglichen Governance-
Mechanismen fir die Ausgestaltung des Schulessens aufgezeigt. Es werden drei
Typen der Steuerung unterschieden, von der klassisch biirokratischen Lésung bis
zum reinen Marktmodell. Im Anschluss daran erfolgt in einer ersten Ndherung eine
Bewertung dieser Optionen vor dem Hintergrund von Expertengesprachen und
Marktstudien in der Branche. Derzeit wird weder in der Praxis noch in der
Wissenschaft die Frage nach den grundsatzlich geeigneten Governance-
Mechanismen gestellt. Bisher liegen u. W. weder national noch international Studien
zu dieser Fragestellung vor, so dass nur vorsichtige Hypothesen formuliert werden
kénnen. Zunichst erfolgt ein Uberblick (iber die Markt- und Wettbewerbsstrukturen

in der Schulverpflegungsbranche.

3 Markt und Wettbewerbsstrukturen

Die Diskussion um die Schulverpflegung wurde im Jahre 2003 mit dem BMBF-
Investitionsprogramm ,,Zukunft Bildung und Betreuung” ins Leben gerufen, welches
im Zuge der Verbesserung des deutschen Bildungssystems den Ausbau von 10.000
Ganztagsschulen vorsieht. Ein wesentlicher Kernbereich der Ganztagsschule ist das
Bereitstellen einer Mittagsmahlzeit, da die Erziehungsverantwortung liber den sonst
Ublichen Rahmen der Halbtagsschule hinausgeht (Appel 2004). Zweiter Treiber der
Ganztagsschulentwicklung ist die Verklrzung der Gymnasialzeit auf acht Jahre (G8-
Schulen), die durch die Erhéhung der Stundenzahl zu einer schleichenden Einflihrung

von Ganztagsangeboten fiihrt. Nach Angaben der Kultusministerkonferenz (KMK)



existieren derzeit rund 9.700 Ganztagsschulen, die von etwa 1,5 Mio. Schiilern
besucht werden. Ein GrofSteil davon geht auf sog. offene Ganztagsschulen, bei denen
die Teilnahme am Nachmittagsunterricht fiir die Schiler optional ist. Diese Form der
Ganztagsschule ist mit ca. 74 % dominierend. Gebundene bzw. teilweise gebundene
Ganztagsschulen, in denen die Teilnahme (teilweise) obligatorisch ist, machen rund
26 % aus (BMBF 2007, KMK 2008). Wahrend in offenen und teilweise gebundenen
Ganztagsschulen das Mittagessen i. d. R. ein freiwilliges Angebot darstellt, operieren
gebundene Ganztagsschulen z. T. mit Essensverpflichtungen und realisieren dann
erheblich hohere Essenszahlen. Die unterschiedlichen Schulformen spiegeln sich
auch im Auslastungsgrad wieder, der den Anteil der die Mensa nutzenden Schiiler an
der Gesamtheit der Schiiler angibt. Dieser liegt in Niedersachsen in den gebundenen
Ganztagsschulen bei 33 %, in den teilweise gebundenen Ganztagsschulen bei 15 %

und in den offenen Ganztagsschulen bei nur 7 % (KM Niedersachsen 2007).

3.1 Betreibermodelle

Die Schulverpflegung zdhlt zu der Gemeinschaftsverpflegung, die samtliche
Aktivitdten umfasst, die auf die Verpflegung einer Gruppe von Menschen in
Institutionen wie Unternehmen, Kliniken und Seniorenheimen, in neuen
Marktsegmenten wie der Stadion-, Event- und Partyverpflegung sowie in Schulen,
Hochschulen und Kindertagesstatten ausgerichtet sind (GV-Praxis 2004). Die
Gastronomie kann davon abgegrenzt werden, da diese die Versorgung von
»,unbestimmten Gruppen” lGbernimmt (Bober 1986, Bottler 1995). Im gesamten
AuBer-Haus-Segment, das die Gemeinschaftsverpflegung, die Bedienungs-
gastronomie, Schnellrestaurants sowie die Erlebnisgastronomie umfasst, wurden im
Jahr 2007 43,98 Mrd. Euro ausgegeben. Auf die Gemeinschaftsverpflegung entfallen
5,53 Mrd. Euro, was rund 12,6 % entspricht (ZMP/CMA 2008).

Der Markt der Schulverpflegung wird zzt. durch flinf verschiedene Akteure bedient.
Zum einen handelt es sich um die Kommunen bzw. die Lander, denen als Schultrager
die Mittagsverpflegung obliegt, zum anderen sind es private regionale sowie (inter-)

national agierende Catering-Unternehmen, die in den letzten Jahren verstarkt in den



Markt eingestiegen sind. Des Weiteren gibt es Eltern- oder Mensavereine, die die
Mittagsverpflegung in den Schulen organisieren. Wenig Verbreitung findet die
selbststdndige Organisation der Schulverpflegung durch die Schulen selbst

(s. Abb. 1).

Abbildung 1: Verbreitung der Betreibermodelle (Schatzwerte, in %)

Versorgung in
Eigenregie

Versorgung durch Eltern-
und Mensavereine

Losungen auf
kommunaler Ebene

Vergabe an (inter-) \
nationale Caterer

Vergabe an regionale
Caterer

Quelle: eigene Darstellung, in Anlehnung an Ehrlich (2006)

Im Jahr 2004, in dem die ersten Ganztagsschulen im Rahmen des BMBF-
Investitionsprogramms mit dem Ganztagsbetrieb starteten, erzielten die grof3en
privaten Catering-Unternehmen im Segment Education, das Schulen, Mensen und
Kindertagesstatten (Kitas) umfasst, eine Umsatzsteigerung (im Vergleich zum
Vorjahr) von 11,5 %. Der Anteil des Segments Education am Gesamtumsatz der
Caterer betrug 2003 gleichwohl nur insgesamt 3,7 % (91,3 Mio. Euro) (GV-Praxis
2004). Im Jahr 2006 gab es im Schulmarkt einen Wachstumseinbruch. Dieser
verzeichnete sogar ein Umsatzminus von 2,0 %. In 2007 konnte der Bereich
Education mit 11,3 % wieder ein deutliches Umsatzplus verbuchen und war damit in
der gesamten Branche der starkste Wachstumsmarkt. Allerdings ist das Segment
Education, verglichen mit den anderen Bereichen, fiir die flihrenden Catering-

Unternehmen immer noch ein recht kleines Segment (s. Abbildung 2).



Abbildung 2: Erlése der Top 45 Catering-Unternehmen in 2007 (in %)
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Neue Markte

Betriebsrestaurants
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Kliniken/KH

Quelle: GV-Praxis 2008

In der Schulverpflegung wurden im Jahr 2007 insgesamt 82 Vertrage geschlossen,
von denen jedoch etwa 30 durch Ubernahmevertrige zustande gekommen sind, also
von einem anderen Caterer (ibernommen wurden. 52 Vertrdge wurden neu
geschlossen. Insgesamt kann die Branche knapp 1.000 Vertrdge vorweisen.
Allerdings ist der Umsatzwert pro Vertrag mit 16.175 Euro deutlich geringer als der in
anderen Segmenten (Betriebs-restaurants, Kliniken, Seniorenheime und Neue

Markte) (GV-Praxis 2008).

Die grofiten (inter-)nationalen Catering-Unternehmen auf dem Markt der Schulen,
Mensen und Kitas sind in der folgenden Tabelle (s. Tab. 1) aufgelistet. Zurzeit sind
demnach sechs grofle Caterer auf dem Markt aktiv, wobei das Unternehmen
Sodexho, gemessen an dem anteiligen Umsatz, mit knapp 52 % Marktfihrer in
diesem Segment ist. Die Unternehmen Sander und Dussmann konnten zum Vorjahr

die hochsten Umsatzsteigerungen erzielen (GV-Praxis 2008).



Tabelle 1: Umsatz der groRten Caterer auf dem Markt der Schulen, Mensen und Kitas im Jahr 2007

Umsatz 2007 <o Verdnderung zu 2006
Unternehmen in Mio. Euro in % in Mio. Euro in %
1 Sodexho 74,2 51,7 6,6 9,8
2 Dussmann 22,01 15,3 5,0 29,4
3 Apetito 15,0 10,4 1,0 7,1
4 Hofman 11,00 7,7 1,8 19,6
5GVL? 6,6 4,6 0,0 0,0
6 Sander 3,71 2,6 0,9 32,1
Restliche Unternehmen 11,1 7,7 -0,7 -5,7
Segment gesamt 143,6 100 14,6 11,3

Dgeschatzte Angabe; 2Gastronomische Versorgungsleistung GmbH
Quelle: GV-Praxis 2008

Aufgrund fehlenden Datenmaterials sind keine genaueren Ausfihrungen Uber die
Struktur der regionalen Caterer bzw. der Eltern- und Mensavereine moglich.
Regionale Catering-Unternehmen haben im Gegensatz zu (inter-)national tatigen
Unternehmen den Vorteil, vor Ort flexibel zu reagieren. Weiterhin zeichnen sich
diese Unternehmen durch andere Anreizstrukturen aus und ermoglichen dem
Personal einen relativ groBen Handlungs-spielraum. Das Spektrum der Unternehmen
ist hier sehr heterogen und reicht von kleineren, auf Schulverpflegung spezialisierten
Betrieben bis hin zu Party-Service-Anbietern, die die Mittagsverpflegung von

Schiilern als Nebensegment betreiben.

Mensa- bzw. Elternvereine sind Selbsthilfeeinrichtungen von Eltern bzw. anderen
engagierten Personen im Schulumfeld. Die Vereine sind zwar rechtlich unabhangig
von den Kommunen, aber vertraglich gebunden (Bottler 1995). Das Personal ist i. d.
R. bei dem Verein angestellt, der das volle Risiko Gbernimmt und die Verpflegung auf
eigene Gefahr und auf eigene Rechnung betreibt. Oftmals sind es engagierte Eltern,
die ohne Entgelt die Verpflegung der Schiler (bernehmen, die aber nicht
entsprechend ausgebildet oder qualifiziert sind. Die Kosten fiir das Mittagessen sind
dementsprechend niedrig. Diese Bewirtschaftungsform setzt jedoch eine langfristige
Motivation des Personals voraus. Zudem fehlt es den Beteiligten haufig an
professionellem Know-how, so dass diese Betreibermodelle sich teilweise nur

kurzfristig halten bzw. Ubergangsmodelle sind.



Des Weiteren gibt es sog. Teilcatering-Systeme, die eine Mischform der Eigen- bzw.
Fremdregie darstellen. Ein Caterer stellt bei dieser Form meist die Speisen(-
komponenten) zur Verfligung, wobei die Aufbereitung bzw. Endzubereitung durch
stadtisches Personal, aber auch durch das Personal des Mensa- oder Elternvereins
erfolgt (Bottler 1995). Die Speisen konnen sowohl warm, als auch gekihlt bzw.

tiefgekihlt angeliefert werden.

Zwar gilt der deutsche Catering-Markt als insgesamt sehr wettbewerbsintensiv, der
Bereich der Schulverpflegung ist aber besonders preisgetrieben und margenarm.
Steigende Wareneinsatzkosten und die Erhohung der Mehrwertsteuer setzten die
Caterer im Jahr 2007 erneut unter Druck (GV-Praxis 2008). Daher ist der Markt aus

Betreibersicht relativ unsicher.

3.2 Verpflegungssysteme

Die verschiedenen Betreiber kdénnen zwischen unterschiedlichen Verpflegungs-
systemen wahlen, die fir die Schulverpflegung grundsatzlich geeignet sind. In
Deutschland haben sich folgende Verpflegungssysteme in den Schulen als
praktikabel herausgestellt und durchgesetzt: die Frischkiiche, die Mischkiiche, die
Warmverpflegung und die Aufbereitungskiiche. Diese unterscheiden sich zum einen
durch den unterschiedlichen Conveniencegrad, also den Verarbeitungsgrad der
verwendeten Lebensmittel, zum anderen durch den Ort der Nahrungszubereitung
(innerhalb oder auBerhalb der Schule) (Heseker et al. 2003). Verlassliche Daten Uber
die Verbreitung der verschiedenen Verpflegungssysteme bzw. Betreibermodelle in
deutschen Ganztagsschulen existieren derzeit zwar nicht, nach Einschatzungen von
Branchenexperten ist jedoch die erndhrungsphysiologisch eher ungiinstig bewertete
Warmverpflegung das bisher dominierende Verpflegungssystem, die weiteren

Systeme finden sich ungefahr zu gleichen Teilen (Ehrlich 2006, Pfau 1995).

Bei der Warmverpflegung erfolgt die Zubereitung der Speisen in einer ausgelagerten
GroRkiiche, die (portionierten) Speisen werden in Thermophoren an die Schulen

ausgeliefert. Die Warmverpflegung erflllt nur bei optimaler Organisation und
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Gestaltung die Anspriiche an eine gesunde Schulverpflegung. Lange Warmbhalte-
zeiten, eine unangemessene Speisenplangestaltung und die mangelnde Flexibilitat
konnen die Essensqualitat nachteilig beeinflussen (s. Tab. 2) (Peinelt et al. 2005,
Heseker et al. 2003). Im Frischkostsystem werden die Speisen taglich vor Ort, also in
der Schule, frisch zubereitet. Dieses System ist unter erndahrungsphysiologischen
Gesichtspunkten sehr positiv zu bewerten, jedoch ist die Umsetzung in die Praxis mit
vielen Problemen verbunden. Die Frischkiiche erfordert geeignete dulere
Rahmenbedingungen. Oftmals fehlt es den Schulen an den finanziellen Ressourcen,
um die personellen und technisch-raumlichen Voraussetzungen fiir dieses System
erfillen zu kdnnen. Insbesondere das Personal stellt eine hohe Kostenposition dar,
ebenso sind die hygienischen Anforderungen an das Personal selten optimal erfullt
(s. Tab. 2). Fehler in diesem Bereich konnen schnell dazu fihren, dass die Vorteile

aufgehoben werden.

In den Misch- und Aufbereitungssystemen werden zu unterschiedlichen Anteilen
gekihlte oder tiefgekiihlte Speisen(-komponenten) in die Kiichen vor Ort geliefert
und dort aufbereitet bzw. kombiniert (sog. cook and chill- bzw. cook and freeze-
Verfahren) (Peinelt et al. 2005, Heseker et al. 2003). Im Aufbereitungssystem werden
die fertigen Speisen in tiefgekiihlter oder gekiihlter Form von professionellen
Anbietern bzw. Caterern in die Schule geliefert. Die Regenerierung der Speisen
erfolgt vor Ort. Die technischen und personellen Anforderungen sind zu
berticksichtigen (z. B. Einhaltung der Kihlkette). Die Mischkiiche bietet eine
Kombination von Fertigkomponenten und selbst zubereiteten Erganzungen. Die
Fertigkomponenten werden aus Zentralkiichen oder von industriellen Herstellern
bezogen. Die Vor- und Nachteile kénnen je nach Art und Umfang der selbst
erzeugten Speisen variieren. Generell sind cook and chill- bzw. cook and freeze-
Verfahren gut geeignet fir die Schulverpflegung, da sie eine hohere
erndhrungsphysiologische Qualitat als warmgehaltene Gerichte aufweisen und
gleichzeitig nicht so hohe Kosten wie Frischkiichensysteme verursachen (Peinelt et

al. 2005, Heseker et al. 2003).
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Tabelle 2: Vor- und Nachteile der verschiedenen Verpflegungssysteme

Anforderungen Frischkiiche Mischkiiche AUfPereitungs- Warm-
kiiche verpflegung

Qualitat ++ + o -
Kosten -- - + ++
Personal -- - + ++
Berticksichtigung der . .
Schiilerwiinsche
Einfluss auf Rohware ++ + . _
Flexibilitat ++ + o )

++ sehr vorteilhaft; + vorteilhaft; - nachteilig; -- sehr nachteilig; o unbestimmt

3.3 Preise und Kosten

In Abstimmung mit der Schulleitung legt der Schultrager den Essenspreis fest. Der
durchschnittliche Essenspreis liegt in Deutschland zzt. bei ca. 2,40 Euro (ZMP/CMA
2005, KM Niedersachsen 2007). Dies ist der Preis, den die Eltern flir eine Mahlzeit
zahlen mussen. Hinzu kommen Zuschiisse von den Schultrdagern. Oftmals liegen die
Preise Uber dem flr die Regelleistungen des ALG Il vorgesehenen Betrages fur die
Verpflegung eines 10-12-jahrigen Kindes fir einen Tag (im Arbeitslosengeld Il sind
taglich 2,85 Euro fiir die tagliche Verpflegung eines Kindes vorgesehen). Es ist somit
vor allem fiir einkommensschwache Familien schwer, diesen Essenspreis fir ihr Kind
bzw. ihre Kinder aufzubringen. Zudem ist mit einem Preis von 2,40 Euro eine
Vollkostendeckung in der Regel nicht moglich (KM Niedersachsen 2007, Peinelt et al.
2005). Bei diesem Preis, so die Berechnungen des Kultusministeriums
Niedersachsens, sind die Kosten der Essen nur rund zur Halfte (46 %) gedeckt. Erst ab
einem Preis von 4,50 Euro ist aus betriebswirtschaftlicher Sicht eine Kostendeckung
moglich (Peinelt et al. 2005). Problematisch ist auch, dass in vielen kommunalen
Verpflegungsbetrieben keine separaten Kostenrechnungen fir die Schulver-
pflegungsbetriebe ausgewiesen werden und somit keine Transparenz Uber die

Kostenstrukturen gegeben ist.

Letztlich gerat die Branche der Schulverpflegung unter einen zunehmenden
Kostendruck. Die Schultrager tendieren dazu, die Schulverpflegung an private
Catering-Unternehmen auszulagern, die ebenfalls einem groBen Druck ausgesetzt
sind, so dass die Diskussion um die Bereitstellung einer Mittagsmahlzeit in der Schule

vermehrt kostenfokussiert gefiihrt wird (Peinelt et al. 2005). Diese
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Kostenorientierung schlagt sich auch im Wareneinsatz nieder, so dass die
Verwendung qualitativ hochwertiger Rohstoffe eingeschrankt wird. Dies kann sich
wiederum negativ auf die Qualitdt des Endproduktes und damit auf die Akzeptanz
der Schiler aber auch der Eltern auswirken. Letztlich besteht dadurch die latente

Gefahr von Qualitatsverschlechterungen und Prozessen der adversen Selektion.

3.4 Qualitdt der Mittagessen

Die Qualitat der Mittagsverpflegung ist in vielen Fallen zu bemangeln. Verschiedene
Studien, die die ernahrungsphysiologische Qualitat, aber auch die Sauberkeit und
Hygiene in den Schulkiichen untersuchten, konnten z. T. erhebliche Mangel
feststellen. Eigene Fallstudien zeigen, dass es Schulen gibt, in denen rund 50 % der
taglichen Essensausgabe aus Tiefkiihlpizzen besteht. In anderen Schulen kommt es
nach einem Outsourcing zu drastischen Riickgangen der Essenszahlen. Aber auch in
offentlich betriebenen Mensen gibt es problematische Strukturen, z.B. wenn
mehrere Schulen aus einer stadtischen Zentralkiiche beliefert und die Mahlzeiten
Uber mehrere Stunden warm gehalten werden. Die Qualitdt der Mittagessen bleibt
teilweise deutlich hinter den empfohlenen Standards der Deutschen Gesellschaft fir
Erndhrung (DGE) zuriick, die Nahrstoffgehalte sind zu gering, es sind zu wenig
Ballaststoffe, Vitamine und Mineralstoffe enthalten (Winkler 2008, Pelzer 2003).
Zudem zeichnet sich die Warmverpflegung, die in den Schulkiichen weit verbreitet
ist, durch lange Standzeiten und damit einhergehende Vitamin- und
Nahrstoffverluste und letztlich auch Geschmacksdefizite aus (s. 0.) (Heseker et al.
2003). Weiterhin sind problematische Hygienezustinde sowie fehlende
Qualifikationen des Kiichenpersonals festzustellen (Dietl et al. 2007, Peinelt et al.
2005). Dies zeigt, dass Professionalisierungsdefizite bestehen, die bspw. durch ein
verbessertes Qualitatsmanagement ausgerdaumt werden kénnten (Winkler 2008,

Pfannes 1999).
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3.5 Akzeptanz der Mittagstische

Die Schulverpflegung zeichnet sich derzeit durch eine relativ geringe Akzeptanz bei
den Kunden aus, sowohl bei Schiilern als auch bei Eltern (Lllfs-Baden et al. 2008,
Lilfs-Baden/Spiller 2008a). Der geringe Auslastungsgrad von durchschnittlich etwa
14 % in Niedersachsen (KM Niedersachsen 2007) deutet darauf hin, dass die
Mittagstische wenig genutzt werden. Das Alter der Schiler, die Schulform und die
Serviceorientierung sind zentrale Aspekte bei der Nutzung der Kantinen (Lilfs-
Baden/Spiller2008c, Lulfs-Baden et al. 2008). Mit zunehmendem Alter nehmen die
Schiler das Angebot weniger in Anspruch, sie dirfen offiziell das Schulgeldande
verlassen, verfligen Uber eigenes Geld und das Schulessen st6Rt auch in der Gruppe
auf weniger Akzeptanz. In gebundenen Ganztagsschulen ist die Beteiligung héher, da
hier die Nachmittagsangebote umfassender sind, dementsprechend haufiger
nehmen die Schiiler auch am Mittagessen teil. Eine weitere Besonderheit, die
vereinzelt an gebundenen Ganztagsschulen vorzufinden ist, ist die obligatorische
Teilnahme von meist jingeren Jahrgangen. Dies geschieht v. a. aus Griinden der
sozialen Gemeinschaft wahrend des Mittagessens, wobei auch der Lehrkorper
einbezogen wird. Diese Verpflichtung wirkt sich zwar positiv auf die Teilnahmeraten
aus, hat jedoch einen negativen Einfluss auf den Zufriedenheitsgrad der Schiiler
(Lulfs/Spiller 2006). Diese fuhlen sich in ihrer Selbstbestimmung beeinflusst, welches
Reaktanzeffekte auslost und somit das Schulessen vermehrt abgelehnt wird
(Aronson et al. 2004). Letztlich fordern die Schiiler einen guten Service, genligend
Auswahl, ein qualitativ hochwertiges Essen, das auch gesund sein darf und natdrlich
schmecken sollte, sowie eine angenehme Atmosphare beim Mittagessen (Lilfs-
Baden/Spiller 2008c, Lilfs-Baden et al. 2008, ZMP/CMA 2005). Organisatorische
Barrieren sind v. a. die kurzen Mittagspausen, das gemeinsame Mittagessen mit allen
Klassenstufen in einem Raum sowie die teilweise langen Vorbestellfristen. Die
Schiiler, die bisher das Angebot noch gar nicht wahr-genommen haben, haben
Vorbehalte gegenliiber dem Angebot und der Auswahl (Lilfs-Baden/Spiller 2008b).
Mit zunehmendem Alter erndhren sich die Schiiler auRerhalb der Schule, so dass die
Angebote von Pizzerien, Fast-Food-Ketten oder Imbissstanden mit dem Schulessen

konkurrieren. Die Angebote sind zwar in der Regel teurer, doch der Preis ist fir diese
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Schiiler oftmals kein ausschlaggebender Entscheidungsfaktor. Sie stufen das Essen
sogar glnstiger ein als diejenigen, die regelmdlig in der Schule essen. Letztlich
haben aus Schiilersicht die Konzepte dann Erfolg, wenn die Schiiler in die Gestaltung

der Schulverpflegung einbezogen werden (Lilfs-Baden et al. 2008b).

Die Eltern stehen dem Schulessen grundsatzlich aufgeschlossen gegeniber, fordern
aber bei hohen Qualitatserwartungen gleichzeitig ein bezahlbares Essen. Eine
Elternbefragung hat ergeben, dass die maximale Preisbereitschaft bei 3,00 Euro liegt,
rund 41 % sind aber auch nur bereit, bis zu 2,50 Euro auszugeben, welches in etwa
dem errechneten Durchschnittspreis entspricht (s. 0.) (Lulfs-Baden/Spiller 2008a).
Weiterhin ist die Schul-verpflegung auch fiir die Eltern eine neue Erfahrung, die sich
im Alltag erst etablieren muss. Der Grof3teil der befragten Eltern ist der Auffassung,
dass ihr Kind zu Hause besser versorgt wird und eine Teilnahme am Schulessen
hohere Kosten verursacht, da in den meisten Familien ohnehin ein Mittagessen

zubereitet wird (Lilfs-Baden/Spiller 2008a).

Die oben skizzierten Strukturen verdeutlichen das Dilemma, in dem sich die
Schulverpflegung befindet, das in erster Linie durch den hohen Kostendruck und den
gleichzeitig niedrigen Auslastungsgrad bestimmt wird. Die folgende Grafik greift
diese Problematik auf und verdeutlicht die Notwendigkeit einer gesteigerten
Teilnahme am Mittagstisch (s. Abb. 3). In der Grafik ist die Kostensituation in
Abhangigkeit der Auslastung dargestellt. Die Darstellung beruht sowohl auf realen
Werten als auch auf Schatzwerten aus eigenen Erhebungen und Berechnungen
(Spiller et al. 2007) und dient daher lediglich der beispielhaften Veranschaulichung.

Im Einzelfall mag sich der Kostenverlauf durchaus anders darstellen.
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Abbildung 3: Kostenverlauf in der Schulverpflegung

Preis
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vK = variable Kosten; GK = Gesamtkosten; fK = fixe Kosten

Bei einem durchschnittlichen Auslastungsgrad von derzeit rund 15 % (s.o0.)
Ubersteigen die Gesamtkosten deutlich die erzielten Erldse. Dies ist eine Situation, in
der sich viele Schulen und Schultrager befinden (in der Grafik Punkt A). Bei
gesteigerter Auslastung sinken die anteiligen fixen Stlickkosten, da sich diese auf
mehr produzierte Essen verteilen. Zur Vereinfachung sind die variablen Kosten
(Wareneinsatz-, Energiekosten u.A.) linear konstant dargestellt. Nach eigenen
Berechnungen ist in der Schulverpflegung der Fixkostenanteil (dazu zdhlen bspw.
Investitions- und Personalkosten, die zumindest fir die Kommunen als fixe Kosten
betrachtet werden kénnen) mit etwa 65 % relativ hoch (Spiller et al. 2007),
dementsprechend sinken die Gesamtkosten bei steigender Essensproduktion relativ
schnell. Erst in Punkt B sind durch die produzierten Essen die Gesamtkosten gedeckt.
Jede Einheit, die dann mehr produziert wird, fihrt zu einem Gewinn. Um diesen
Punkt jedoch zu erreichen, wére eine deutlich hohere Auslastung von tber 40 %
notwendig. Eigene Kostenrechnungen an einer gebundenen Gesamtschule, die durch
eine Essensverpflichtung der Jahrgiange 5-10 mit ca. 70 % einen sehr hohen
Auslastungsgrad aufweist, bestdtigen diese Annahmen. Diese Frischkiiche kann bei

Vollkosten von 2,70 Euro kostendeckend wirtschaften (Spiller et al. 2007).
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Die optimale Auslastung muss jedoch im Einzelfall kalkuliert werden und ist auch
vom Verpflegungssystem abhangig. Bei der Warmverpflegung fallen niedrigere
Fixkosten an, der Anteil der variablen Wareneinsatzkosten ist daflir etwas hoher. In
Frischkiichen, die wesentlich hohere Investitions- und Personalkosten verursachen,
muss von vornherein mit einer héheren Auslastung kalkuliert werden. Die Schule
muss weiterhin berlicksichtigen, an wie vielen Tagen Uberhaupt Nachmittags-
unterricht stattfindet und von wie vielen Schiilern dieser wahrgenommen wird.
Hinzu kommt das Alter der Schiiler, da dltere Schiiler die Mittagsverpflegung weniger
in Anspruch nehmen als jingere Schuler (Lilfs-Baden/Spiller 2008b). Aufgrund der
sehr heterogenen Strukturen der unterschiedlichen Betreibermodelle stellt sich das

Produktions- bzw. Kostenoptimum je nach Betreiber unterschiedlich dar.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass aufgrund der komplexen Strukturen
und der Vielzahl der Stakeholder und deren z. T. doch recht unterschiedlichen
Interessen sich die Organisation der Schulverpflegung durchaus als schwierig
gestaltet. Kommunen bzw. Schultrdager streben nach kostenglinstigen Ldsungen,
wahrend Eltern auch ein qualitativ hochwertiges Angebot fordern. Die Schiler
verlangen nach einem wohlschmeckenden und jugendgerechten Mittagessen, das
einen guten Service und ein attraktives Ambiente bietet. Die Schulen sehen die
Mittagsverpflegung oftmals als eine randstandige Notwendigkeit im Schulalltag, der
von padagogischen Herausforderungen bestimmt wird. Weiterhin gibt es
verschiedene Betreiber- und Verpflegungsmodelle, so dass die Gestaltung der
Mittags-tische an den Schulen sehr heterogen ist. Vor diesem Hintergrund findet in
vielen Kommunen in Deutschland in den letzten Jahren eine lebhafte Diskussion um
geeignete Organisationsstrukturen statt — mit sehr unterschiedlichen Ergebnissen. Es
gibt Stadte wie bspw. Frankfurt, die fast ausschlieBlich auf Catering-Unternehmen
setzen, wahrend die Stadt Gottingen die Schulverpflegung nach einigen

gescheiterten Outsourcing-Versuchen komplett in Eigenregie fiihrt.
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4 Governance-Mechanismen in der Schulverpflegung

4.1 Grundsitzliche Steuerungsmechanismen

Aus wohlfahrtsékonomischer Sicht ist die Mittagsmahlzeit in der Schule als
meritorisches Gut anzusehen. Meritorische Gliter haben prinzipiell die Eigenschaften
von privaten Gitern, sie werden jedoch aus  wirtschafts- oder
gesellschaftspolitischen Griinden nicht zu kostendeckenden Preisen abgegeben, um
u.a. eine hohere Inanspruchnahme zu bewirken. Aufgrund der Ubergeordneten
Wertvorstellung des Staates werden die entsprechenden Leistungen vom Staat
subventioniert. Im Falle der Ganztagsschulen geht die Erziehungsverantwortung der
Schulen Uber den sonst lblichen Rahmen der Halbtagsbetreuung hinaus. Somit liegt
auch die Verantwortung fiir die kérperliche Entwicklung der Heranwachsenden bei
den Schulen. Deshalb gehort ein Mittagessen aus gesundheitlichen, padagogischen
und organisatorischen Grinden zu einem der wesentlichen Kernbereiche der
Ganztagsschulkonzeption. Die Schule hat somit den Auftrag und die Verpflichtung,
eine kind- und jugendgerechte Mittagsmahlzeit zur Verfliigung zu stellen, die
geschmacklich, sensorisch und erndhrungsphysiologisch optimiert sein sollte. Damit
soll nicht nur eine Sattigung der Schiler erzielt werden, sondern auch ein Beitrag
zum Wohlbefinden, zur Erholung und zur andauernden Leistungsfahigkeit Gber die
Mittagsstunden hinaus geleistet werden (Appel 2004). Dies wird untermauert durch
eine Stellungnahme des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Jugend und

Frauen (BMFSJF 2006):

»(-..) Um allen Kindern den gleichen Zugang zu Aktivitdten aufSerhalb des Unterrichts
zu ermdglichen, sollen derartige Angebote in der Regel gebiihrenfrei zur Verfiigung
gestellt werden und auch die weiteren Kosten des ganztidgigen Schulbesuchs nur
insoweit den Eltern angelastet werden, als sie auch ohne den Schulbesuch anfallen
wiirden (d. h. Essenskosten nur zum Preis der verwendeten Lebensmittel). Zusétzliche
Offentliche Haushaltsmittel sind fiir die Ausstattung der Ganztagsschulen daher

unvermeidlich.”
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Die Erstellung eines meritorischen Gutes muss nicht notwendigerweise hoheitlich
erbracht werden. Dies kdnnen private oder auch Nonprofit-Organisationen
Ubernehmen, selbst wenn die Finanzierung der Leistungserstellung nur von der

offentlichen Hand getragen werden kann (Teufelsbauer 2001).

Seit geraumer Zeit gibt es eine breite Debatte um die Moglichkeiten einer starkeren
Marktsteuerung meritorischer Giiter (Briggemeier 2003, Theuvsen 2001). Eine
wesentliche Besonderheit gegeniliber anderen Markten mit einer vergleichbaren
Diskussion um die Privatisierung offentlicher Leistungen liegt bei der Schulver-
pflegung in der doppelten Zielgruppe von Eltern und Schiilern. Eltern bezahlen das
Schulessen und haben ggf. andere (langfristigere) Praferenzen als die Kinder und
Jugendlichen, fir die die Geschmacksqualitdt und soziale Distinktionen, teilweise
auch Kriterien wie Schlankheit, Fitness u. &. zdhlen. Ein zweiter Punkt ist die
Einbindung des Mittagessens in die Institution Schule, in der das Schulessen im

Kontext des padagogischen Auftrages i. d. R. nur eine Nebenaufgabe ist.

Als Steuerungsmechanismen lassen sich aus institutionenékonomischer Perspektive
drei grundsatzliche Formen unterscheiden, erstens das Blirokratiemodell, zweitens

das Outsourcingmodell und drittens das Modell der Privatschule? (vgl. Tab. 3).

Im ersten Modell wird die Mensa im Rahmen der o6ffentlichen Verwaltung als
kommunaler Verpflegungsbetrieb gefiihrt. Die jeweilige Schule bzw. Schulleitung hat
typischerweise keine Weisungsbefugnisse gegeniiber dem Kichenpersonal. Das
Essensangebot unterliegt vielmehr politischen Vorgaben und Eigeninteressen der

Verwaltung (Weber 1990).

Im Outsourcingmodell betreibt ein Catering-Unternehmen im Auftrag des

Schultragers die Mensa, wobei i.d.R. mehrjahrige Vertrage mit jahrlichen

2 Das Modell der Eltern- bzw. Mensavereine bleibt in der folgenden Analyse unberiicksichtigt, da
diese einerseits eng mit der Kommune verkniipft sind und andererseits keine professionelle

Gestaltung der Mittagstische ermdglichen.
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aulerordentlichen  Kiindigungsmoglichkeiten  abgeschlossen  werden.  Bei

unzuldanglicher Vertragserfillung konnen die Kommunen nur begrenzt einen
Marktdruck erzeugen, da lediglich mit einer relativ langwierigen Neuvergabe
(Ausschreibungsverfahren nach VOL) werden kann 2004,

gedroht (Mius

Hammann/Lohrberg 1986). In den Vertragen mit den Schultrdgern werden
Essenspreise sowie Zuschiisse festgeschrieben und bilden den wirtschaftlichen

Rahmen des Caterers, der in diesem Fall das Personal bereitstellt.

Losungen ohne politischen Einfluss finden sich derzeit nur an Privatschulen. Die
Schulen gestalten die Verpflegung selbststiandig, ohne jeglichen politischen Einfluss.
Sie entscheiden selbst, wie die Mittagsverpflegung organisiert werden soll. Die
Schule kann diese Aufgabe selbst Gibernehmen und Personal einstellen (das dann
nicht den kommunalen Verwaltungsvorschriften unterliegt) oder sie kann die
Verpflegung ebenfalls outsourcen, hat dann aber wesentlich hdhere
Handlungsspielraume und ist nicht an das 6ffentliche Vergaberecht gebunden. Das
Angebot wird dabei in erster Linie durch die Praferenzen der Schiiler, aber auch der

Eltern und des Lehrkorpers bestimmt.

Tabelle 3: Steuerungsmechanismen in der Schulverpflegung

1. Biirokratie

2. Outsourcing

3. Privatschule

Leitbild

Schulen als Bereich der
offentlichen Daseins-
vorsorge

Konzentration der
Schule aufihren
Erziehungsauftrag

Eigenverantwortliche
oder private Schulen,
die im Wettbewerb um
Schiiler stehen

Einordnung der Schulverpflegung als Auslagerung der Schulverpflegung als
Schulverpflegung Instrument der Schulverpflegung Instrument der
offentlichen zur Differenzierung im
Gesundheitsvorsorge Effizienzsteigerung  Schulwettbewerb
Definition der Durch politische Kalkiil des Caterers  Durch Schiiler-, Lehrer-
Ziele/ des Vorgaben und Elternpraferenzen
Qualitatsniveaus
Dominierende Offentliche Finanz- Zweistufiger Markt, Zahlungsbereitschaft
Restriktionen knappheit, Preisvorgaben des  der Eltern
Haushaltsrecht, Schultragers an den
Solidarpramisse Caterer
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4.2 Steuerungsprobleme von Schulessen im klassischen
Biirokratiemodell

Die Schulverpflegung ist fir die Kommunen kein neues Thema, durch die drastische
Ausweitung der Ganztagsschulen nimmt die Bedeutung rasant zu. Ziele der
Kommunen kdnnen im Hinblick auf die Schulverpflegung aus politischen Vorgaben
abgeleitet werden (Teufelsbauer 2001):

e die Sicherstellung einer qualitativ hochwertigen Versorgung,

e die Sicherstellung eines sozialen Ausgleichs (unabhdngig vom elterlichen
Einkommen muss die Schulverpflegung jedem Kind ermdoglicht werden), was
sich in der Praxis in Form von Preisobergrenzen oder der Alimentierung sozial
schwacher Schiiler niederschlagt,

e die Schaffung von Verhaltensanreizen, um Kinder und Jugendliche an eine
gesunde Ernahrungsweise heranzufiihren,

e das Angebot eines Mittagessens zu niedrigen Kosten, d. h. Minimierung des

Zuschusses, den der Schultrager finanzieren muss.

Die Kommunen sehen sich vielfdltigen Problemen gegeniber. Undurchsichtige
Kostenstrukturen, geringe economies of scale und scope insbesondere im Bereich
des Wareneinkaufs sowie eine geringe Managementprofessionalitat fliihren dazu,
dass eine kostendeckende Schulverpflegung vielfach nicht erreicht wird. Hinzu
kommen die hohen Lohnkosten, die an die Tarife des 6ffentlichen Dienstrechtes
gebunden sind, sowie die geringe Flexibilitdt bei dem kommunalen Personal und

fehlende Leistungsanreize (Spiller et al. 2007, Weber 1990).

Teilweise liegen Zielkonflikte zwischen den Qualitdtszielen (hochwertiges Essen,
Gesundheitspravention) und dem Ziel der Kostenwirtschaftlichkeit und der sozialen
Gleichheit (Preisobergrenzen) vor. Der Schultrager hat in vielen Fallen ein
vordringliches Interesse an der Minimierung der O6ffentlichen Zuschiisse. Mit
geringen Zuschissen kommt die Kommune dann aus, wenn die Essenspreise (und
damit ggf. auch die Qualitat) niedrig sind. Qualitatsziele haben es insbesondere in

der Verwaltung schwer, sich gegen Kostenziele durchzusetzen. Angesichts knapper
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Kassen werden Verwaltungsbeamte zunehmend danach bemessen, ob ihnen
Kostenreduktionen gelingen. Ihre Karriere wird im Zweifel eher durch das Erreichen
kurzfristiger und direkt messbarer Kostenziele als durch das Durchsetzen des
schwierig  bewertbaren Ziels einer qualitativ besonders hochwertigen
Schulverpflegung beférdert. Damit soll nicht verkannt werden, dass aufgrund der
Freiraume in der Ausflullung von Verwaltungsspielrdumen auch einmal das
persdnliche Engagement eines kommunalen Beamten fiir Qualitat durchschlagen

kann, die zunehmende Kostenfokussierung reduziert aber diese Optionen.

Aus Sicht der gewiahlten Politiker und der Neuen Politischen Okonomie ist es eine
Frage der Wahlerwirksamkeit des Themas und der Organisierbarkeit der Interessen
verschiedener Waihlergruppen (namlich solcher Eltern mit einer Bevorzugung
(teurer) qualitativ hochwertiger Ernahrung oder solcher mit Praferenz fir
preiswertes Essen), wie hoch die Zuschiisse und Essenspreise festgelegt werden
sollten. Hinsichtlich der Organisierbarkeit von Wahlern im kommunalen Raum kann
hier durchaus ein Bias in Richtung auf Qualitat vermutet werden, bisher spricht aber
vieles daflir, dass es dem Thema grundsatzlich an Wahlerwirksamkeit mangelt. Dies

mag sich aber im Zuge der aktuellen Diskussion andern.

Insgesamt ist die Abschatzung der skizzierten, teilweise gegenlaufigen Effekte nicht
einfach (s. Abb. 4). Nach unseren Erfahrungen ist der derzeitige Trend eher
problematisch, da der zunehmende Rationalisierungsdruck vor dem Hintergrund des
offentlichen Dienstrechts zu Lasten der Qualitadt der zugekauften Rohwaren geht und
gleichzeitig die Essenspreise aus politisch-sozialen Griinden nicht ausreichend fir

eine gute Essensqualitdt angehoben werden (kénnen).
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Abbildung 4: Einflussfaktoren auf die Essensqualitat in kommunalen Verpflegungsbetrieben

Wahlerwirksamkeit
des Themas flr
Kommunalpolitik

Finanzknappheit der
Kommunen

Qualitat des
Schulessens

Motivation und
Kompetenz der

Eltern- und Schler-
praferenzen

Verwaltung
Preisbereitschaft
der Eltern

Das folgende Fallbeispiel verdeutlicht die aufgefiihrten Probleme der Kommunen,

die sich v. a. durch fehlende Motivation und Kompetenzen im Personalbereich

auszeichnet.
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Fallbeispiel 1: Versorgung der Schule durch einen kommunalen Verpflegungsbetrieb

Eckdaten:

Schule: integrierte Gesamtschule in offentlicher Tragerschaft; gebundene
Ganztagsschule, 1.300 Schiiler
Verpflegungssystem: Frischkiiche, zwei Meniis, Salat- und Nudelbuffet

Anzahl taglich ca. 1.000 Essen fiir die Schiiler vor Ort, zusatzlich ca. 200-400 Essen fiir

produzierter Essen:  angrenzende Schulen und Kitas

Kosten: Preis fiir die Schiiler 1,80 € fiir das Tagesgericht, Zuschuss/Essen:
0,90 €

Organisation: keine Anmeldung erforderlich

Personal: Anstellung beim Schultrager; ein Kiichenleiter und ein Azubi in

Vollzeit, neun Arbeitskriafte mit durchschnittlich 22,5 Stunden
Wochenarbeitszeit (diese verfiigen i. d. R. nicht {iber die entsprechende
Qualifizierung)

Besonderheiten: verpflichtende Teilnahme der Jahrginge 5-10

Ein grofler betriebswirtschaftlicher Vorteil ist die verpflichtende Essensteilnahme der Schiiler.
Die Kiiche kann bei relativ hohen Personalkosten Groféenvorteile nutzen und bei einem Preis von
2,70 Euro kostendeckend wirtschaften.

Diese Kiiche zeichnet sich durch einen relativ hohen Frischegrad der Lebensmittel aus. Die
Lebensmittelbeschaffung erfolgt durch den Kiichenleiter. Frische Waren wie Fleisch, Obst und
Gemdiise werden von regionalen Lieferanten bezogen.

Die Schule hat gegeniiber dem Kiichenpersonal Kkeinerlei Weisungsbefugnis. Samtliche
Anderungen miissen mit der Stadt abgesprochen werden. Die Stadt hat wiederum mit
erheblichen personellen Problemen zu kdmpfen. Einerseits verfiigt das Kiichenpersonal nicht
iiber eine entsprechende Qualifikation und damit iiber das notwendige Know-how, andererseits
verhindern die Tarifvertrdge des offentlichen Rechts eine personelle Umgestaltung.
Problematisch ist aber auch die fehlende Kompetenz der Stadt. Auch in der Verwaltung fehlt es
an entsprechender Erfahrung in der Gemeinschaftsverpflegung - die Schulverpflegung war
zeitweise dem Gebdaudeamt zugeordnet.

Problematisch ist die hohe Unzufriedenheit der Schiiller mit dem Essen, die sich besonders in den
9.und 10. Jahrgangen duflert. Langfristig zeigt sich aber, dass die tigliche Mittagsmahlzeit in der
Schule einen grofden Einfluss auf das habitualisierte Verhalten der Schiiler nehmen kann. Die
dlteren Schiiller nehmen das Angebot ebenfalls relativ zahlreich in Anspruch, obwohl die
Teilnahme nicht mehr verpflichtend ist. ,Ich habe mich so an das tégliche warme Essen gewohnt,
so die Aussage einer Schiilerin der 12. Klasse.

Die Kommune sieht derzeit keine Notwendigkeit zu einer weiteren Privatisierung der
Schulverpflegung. Dementsprechend wird der Einstieg fiir private Unternehmen in die

Schulverpflegung erschwert.
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4.3 Steuerungsprobleme beim Outsourcing der Schulverpflegung

Dem Schultrager obliegt grundsatzlich die Entscheidung, die Schulverpflegung in
kommunaler Verantwortung durchzufiihren oder diese an private Unternehmen
abzugeben. Die Kommunen stehen aufgrund der knappen 6ffentlichen Finanzlage
unter dem wachsenden Druck, die offentlichen Haushalte zu entlasten. Zudem
wurde 2005 eine Verwaltungsmodernisierung beschlossen, die u.a. eine
Konzentration des Staates auf seine Kernaufgaben (Lean Administration), eine
Privatisierung von Landesaufgaben sowie einen Stellenabbau des Personals vorsieht
(0. V. 2005c). Der Staat entwickelt sich weg vom ,Versorgungsstaat” hin zu einem
»,Gewadhrleistungsstaat”, der fiir die Sicherstellung der Leistungen durch private

Dienstleister Sorge tragen muss (Schauer 2001).

Zurzeit wird in vielen Stadten Uber eine Auslagerung der Verpflegungsbetriebe an
private Unternehmen diskutiert. Unter Outsourcing versteht man ,die vertragliche,
zeitlich begrenzte Vergabe der Erstellung einzelner 6ffentlicher Aufgaben an Dritte”
(Schauer 2001). Die Aufgabe als solche bleibt jedoch in Hinden der Kommune,
lediglich die Erfullung wird von privaten Unternehmen oder Nonprofit-

Organisationen bernommen (ebenda).

Voraussetzung fir die Auslagerung der Schulverpflegung ist eine nachhaltige
Haushaltsentlastung sowie die Aufrechterhaltung eines quantitativen und qualitativ
hochwertigen Angebotes, welches samtlichen Kindern und Jugendlichen, unabhangig
vom Einkommen und der sozialen Lage des elterlichen Haushaltes, zur Verfligung
gestellt werden kann. Aufgrund des meritorischen Charakters der Schulverpflegung
ist eine Subventionierung des Mittagessens notwendig (s. 0.). Somit ergibt sich fiir
die Kommunen nur dann ein finanzieller Vorteil, wenn der Zuschussbedarf geringer
ist als die bisherigen Kosten der Eigenerstellung abzliglich des Entgelts der Schiiler.
Weiterhin findet fir die Kommunen eine finanzielle Entlastung nur dann statt, wenn
die Moglichkeit besteht, sich aus bestehenden Bindungen im Personal-, Anlagen- und

Leistungsbereich zu l6sen.
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Im Outsourcing-Modell wird die Schulverpflegung an einen Caterer delegiert. Die
vielfdltigen Rahmenbedingungen — insbesondere die Preisregulation — lassen jedoch
nur begrenzte Spielrdume fiir dessen unternehmerisches Handeln zu. Praferenzen
der Kunden (direkt: Schiiler und Lehrer, indirekt: Eltern) flieBen nur sehr begrenzt in
die Ausgestaltung des Angebotes ein, da der Caterer in einem zweistufigen
Wettbewerb steht. Zundachst muss er im ersten Schritt in einem weitgehend
preisdominierten Wettbewerb mit anderen Caterern auf Basis der o6ffentlichen
Ausschreibung den Zuschlag erhalten. Danach sieht er sich in einem zweiten Schritt
einem Zielkonflikt zwischen Kostenminimierung im Rahmen der vertraglich
vorgegebenen Preise und der Sicherstellung der Kapazitatsauslastung gegeniiber. Da
i. d. R. keine Moglichkeit zur Preiserhéhung besteht, liegt die betriebswirtschaftliche
Aufgabe des gewinnorientierten Caterers in der Maximierung des Gesamtdeckungs-
beitrags, der beeinflusst wird durch die variablen Produktionskosten (die tber die
Rohstoffqualitdit und den Zubereitungsaufwand die Qualitdat der Leistung
determinieren) und die abgesetzte Stlickzahl, die wiederum von der Qualitat der

Leistung abhangt.

Das Ergebnis dieser Optimierung wird typischerweise nicht den Durchschnitts-
praferenzen der Kunden entsprechen, da die Kommune ein Interesse daran hat, ihre
Zuschisse zu begrenzen und aus sozialen Griinden einen Absatzpreis festlegen wird,
der eher der Zahlungsbereitschaft der sozial schwéacher gestellten Eltern entspricht.
In der Praxis lasst sich nach den Erfahrungen aus unseren Expertengesprache dieses

Ergebnis vielfach beobachten.
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Fallbeispiel 2: Versorgung der Schulen durch einen national agierenden Caterer

Eckdaten:

Schule: kooperative Gesamtschule in 6ffentlicher Tragerschaft; gebundene
Ganztagsschule, 1.300 Schiiler

Verpflegungssystem: Mischkiiche, Free flow

Anzahl taglich Bei Ubernahme des Vertrags 400-500, spater nur noch 100

produzierter Essen:

Kosten: Preis fiir die Schiiler 1,80 € fiir das Tagesgericht, Zuschuss/Essen:
0,90 €

Organisation: Bezahlung mit Chipkarte; keine Anmeldung erforderlich

Personal: Anstellung beim Caterer; ein Kichenleiter in Vollzeit, fiinf
Arbeitskrafte als geringfiigig Beschaftigte

Besonderheiten: Eigenerstellung von Convenience-Produkten (TK-Produkte) des
Caterers

Der Schultrager hat in Absprache mit der Schule einen Bewirtschaftungsvertrag mit einem
international tatigen Catering-Unternehmen abgeschlossen, der im Jahr 2005 die Verpflegung
an der Schule von einem stddtischen Betrieb iibernommen hat. Die Kommune hat das
kostengiinstigste Angebot ausgewahlt, zusatzliche Investitionen wurden vom Schultrager
finanziert.

Der Caterer musste zundchst einen starken Riickgang der Essenszahlen hinnehmen. Schiiler,
Eltern und Lehrer dufderten ihre Unzufriedenheit mit dem Essen. Hinzu kamen Probleme mit
dem Abrechnungssystem (aufladbare Chipkarten). Die sinkende Auslastung fithrte dazu, dass
der Caterer zusatzlich in das Schulkioskgeschaft eingestiegen ist. Hier wurden in erster Linie
ungesunde Lebensmittel angeboten, die ebenfalls mit der Chipkarte bezahlt werden konnten,
so dass keine Transparenz liber die Kosten gegeben war. Auch die Absprache mit den Eltern
war in diesem Fall ungeniigend, so dass ein aktiver Elternrat den Versuch unternahm, die
Situation zu verdndern. Die zentrale Organisation des Unternehmens begrenzte die
Handlungsspielraume des Kiichenleiters, welches individuelles Handeln vor Ort stark
einschrankte. Die Anreize fiir das Personal waren durch Vertrdge mit geringfiigiger
Beschaftigung sowie Entlassungen wahrend der Ferienzeiten gering.

Zahlreiche Gesprache mit Zustindigen aus Kommune, Schule, Elternrat und Catering-
Unternehmen scheiterten. Der Caterer zeigte sich in der Zusammenarbeit als unflexibel und
unnachgiebig und war nicht mehr bereit, der Schule bzw. der Stadt entgegenzukommen.
Nachdem taglich nur noch knapp 100 Essen ausgegeben wurden, hat das Unternehmen den
Vertrag mit der Kommune aufderordentlich gekiindigt und sich in der Schule vollstandig aus
dem Verpflegungsgeschift zuriickgezogen. Mittlerweile wird das Essen aus einer stddtischen

Zentralkiiche warm angeliefert.

Das Outsourcingmodell ist schlieBlich vor dem Hintergrund der geschilderten
Restriktionen grundsatzlich nicht geeignet flir Schulen mit einer Verpflichtung zum

gemeinsamen Mittagessen. Dies ist zum Beispiel in vielen Gesamtschulen der Fall.
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Hier hatte der Caterer durch den gesicherten Absatz nur noch begrenzte Anreize zur
Leistungssteigerung — seine Leistung muss nur so gut sein, dass die Kommune den
Vertrag verlangert, so dass das Ausmaf} der Kundenproteste nicht zu grof8 sein darf.

Innerhalb dieses Rahmens gilt jedoch nur das Ziel der Kostenminimierung.

Insgesamt zeigt sich, dass die klassische Outsourcinglésung zwar die
unternehmerische Kompetenz der Caterer nutzt und zu einem starken
Kostenwettbewerb zwischen den verschiedenen Caterern fihrt. Problematisch bleibt
die weiterhin geringe Orientierung an den Praferenzen der Kunden — insbesondere
an den Gesundheitspraferenzen der Eltern. Aus Grinden der Absatz- und
Auslastungssteigerung flieBen die Winsche der Kinder und Jugendlichen in das
Maximierungskalkil des Caterers ein, die Praferenzen der Eltern bleiben aber

systematisch ausgeblendet.

4.4 Steuerungsprobleme bei Privatschulen

Rein marktliche Losungen ohne politischen Einfluss finden sich zzt. nur an den
Privatschulen. Der Anteil der Privatschulen im Schuljahr 2006/2007 an den
allgemeinbildenden Schulen ist in Deutschland mit ca. 7,5 % zwar immer noch relativ
gering (dies entspricht ca. 2.870 Privatschulen). Seit einigen Jahren steigt die Zahl
aber kontinuierlich an. Somit ist auch die Zahl der Privatschiler deutlich
angewachsen auf mittlerweile rund 656.000, welches knapp 7 % aller Schiler

allgemeinbildender Schulen entspricht (Destatis 2007).

Private Schulen sind aufgrund der privaten Tragerschaft in ihrer Organisation und
Durchfiihrung der Schulverpflegung nicht an die Weisungen der Politik gebunden
und konnen die Schulverpflegung frei gestalten. lhnen steht offen, welches
Verpflegungssystem bzw. welches Betreibermodell fiir die Schule (wirtschaftlich)

sinnvoll ist.

Privatschulen stehen in einem relativ hohen Wettbewerb um die Schiler und sind

somit dem wachsenden Druck ausgesetzt, die Schiilerzahlen zu halten bzw. zu
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steigern, um den Schulbetrieb langfristig aufrechterhalten zu kénnen. In dieser
Situation bietet das Angebot einer qualitativ hochwertigen und schmackhaften
Mittagsmahlzeit eine Moglichkeit, sich von anderen Schulen hervorzuheben. Die
Schulverpflegung kann, neben padagogischen Konzepten, auf diese Weise zu einem
Instrument der Differenzierung im Schulwettbewerb werden. Insbesondere die
Schulphilosophie kommt hier sehr deutlich zum Tragen. Der konsequente Einsatz von
qualitativ hochwertigen Lebensmitteln und/oder die Verfolgung einer bestimmten
Erndhrungsweise (z. B. das Anbieten von Vollwertkost) kdnnen zur Profilierung der
Schule beitragen und das akquisitorische Potenzial erhohen. Damit kénnten sich

langfristig qualitativ hochwertige Lebensmittel in der Schulverpflegung durchsetzen.

Das Angebot der Schulverpflegung wird in erster Linie durch die Wiinsche der
Schiiler und Eltern, aber auch der Lehrer bestimmt. Die Praferenzen kdnnen ebenso
wie die Preisgestaltung direkt zwischen den Schilern/Eltern und der Schulleitung
kommuniziert werden. Der Preis wird hier, anders als in offentlichen Schulen,
vornehmlich durch die Preisbereitschaft der Eltern bestimmt und kann
schulindividuell festgelegt werden. Die Kosten miissen in diesem Modell jedoch
vollstandig von den Eltern (ibernommen werden, da fir private Schulen keine
Subventionierung durch offentliche Mittel vorgesehen ist. Somit liegen die
Essenspreise i. d. R. (iber dem Niveau der staatlichen Schulen. Damit besteht die
Gefahr, dass nur fiur Kinder aus Familien mit hohem Einkommen eine
Essensteilnahme moglich ist und damit der soziale Gedanke auRen vor bleibt.
Familien mit geringerem Einkommen sind in diesem Fall eher auf finanzielle Hilfe
durch die Schule angewiesen (bei Privatschulen in Form von Schulgeld, Zuschiissen
aus Fordertdpfen o. A.). Ein hdherer Preis ermdglicht aber auch den Einsatz qualitativ

hochwertigerer Lebensmittel.
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Fallbeispiel 3: Selbststindige Organisation durch die Schule

Eckdaten:

Schule: Waldorfschule, private Tragerschaft, offene Ganztagsschule, 450
Schiiler

Verpflegungssystem: Frischkiiche, zwei Meniis

Anzahl taglich ca. 100 Essen, davon ca. 40 Essen fiir den angeschlossenen

produzierter Essen:  Kindergarten, keine Verpflichtung

Kosten: Preis fiir die Schiiler 3 €, Lehrer und Eltern zahlen 4 €; zusatzlich zahlt
jeder Haushalt einen monatlichen ,Kiichenbeitrag” von 5 €

Organisation: Erwerb der Essensmarken am Vormittag

Personal: Anstellung bei der Schule; ein Kiichenleiter in Vollzeit, eine
Kiichenhilfe, die halbtags beschéftig ist

Besonderheiten: Vollwertkost, hoher Bio-Anteil

Die Schule hat in Abstimmung mit den Eltern beschlossen, die Mittagsverpflegung selbststandig
zu organisieren. Die Investitionskosten der Kiiche wurden aus Mitteln des BMBF-
Forderprogramms finanziert. Die Schulkiiche legt grofsen Wert auf eine vollwertige Erndahrung
und setzt daher viele 6kologische und regionale Produkte ein, die von einem BiogrofRhandel aus
der Region bezogen werden. Ein Vorteil der Privatschule gegeniiber Schulen in o6ffentlicher
Tragerschaft ist die Moglichkeit, nicht kostenorientiert arbeiten zu miissen. Nach Angaben der
Schulleitung ,leistet” sich die Schule die Kiiche.

Dies schlagt sich auch in der Zufriedenheit von Schiilern und Eltern nieder. In einer
vergleichenden Schiilerbefragung schnitt diese Schule aus Kundensicht am besten ab. Besonders
hervorgehoben wurden die Qualitdit und der Geschmack des Essens sowie das freundliche
Kiichenpersonal.

Eine Steigerung der Auslastung ist nicht das Ziel der Kiiche. Die Finanzierung der hohen Kosten
(die Vollkosten eines Essens betragen ca. 6-7 Euro) erfolgt vollstandig tiber die Elternschaft.
Diese zahlen alle, unabhédngig von der Nutzung durch ihre Kinder, einen monatlichen Betrag fiir

das Schulessen. Dies gewahrleistet auch die Férderung von sozial schwacher gestellten Kindern.

5 Institutionenokonomische Analyse

Insgesamt zeigt sich, dass bisher alle Modelle Defizite aufweisen. Die Tendenz der
Schultrager zur Auslagerung der Schulverpflegung ist deutlich sichtbar. In ca. drei
Viertel der Félle Glbernimmt die Versorgung nicht die Kommune, sondern ein Caterer
oder ein Verein (s. Kap. 3). Im Zuge des New Public Management, das in den 90er
Jahren in Deutschland Einzug fand, wurde eine grundlegende Reform zur
Effizienzsteigerung und Modernisierung des 0Offentlichen Sektors eingefihrt
(Theuvsen 2001). Dies fuhrte dazu, dass kommunale Aufgaben vermehrt an externe

Dienstleister ausgelagert wurden. Gleichzeitig wurde deutlich, dass Outsourcing
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ebenfalls zu problematischen Ergebnissen fihren kann. So sind die (inter-)nationalen
Caterer, die ihren Schwerpunkt in der Betriebsverpflegung haben, bisher nur
begrenzt zu jugendgerechten Angeboten in der Lage. Bei kleineren Caterern finden
sich haufig problematische Warmverpflegungssysteme mit defizitdrer erndhrungs-
physiologischer Qualitat. Ziel des folgenden Abschnittes ist daher die 6konomische

Analyse der In- versus Outsoucing-Entscheidung®.

Outsourcing auf kommunaler Ebene verfolgt das Ziel der Konzentration der
kommunalen Verwaltung auf Kernkompetenzen und der Entlastung des
kommunalen Haushaltes (Werner 2004, Schmidt 2006). Die Festlegung der
Leistungstiefe ist grundsatzlich eine politische Aufgabe. Bei staatlichen Kernaufgaben
ist die Leistungserbringung durch den Staat erforderlich, bei Gewahrleistungs- oder
Ergdanzungsaufgaben ist jeweils der Grad der Eigen- bzw. Fremderstellung
festzulegen (Naschold/Bogumil 1998). Die Schulverpflegung zahlt nicht zu den
Kernaufgaben der staatlichen Verwaltung und muss somit nicht zwingend im
kommunalen Aufgabenbereich liegen. Die grundsatzliche Verantwortung fir die
Schulverpflegung bleibt aber in 6ffentlicher Hand, lediglich die Durchfiihrung der
Schulverpflegung kann vollstandig oder auch teilweise auf einen externen Anbieter
Ubertragen werden (Werner 2004, Schmidt 2006). Grundsatzlich ist ein Outsourcing
ist fir die Kommune nur dann vorteilhaft, wenn der Zuschussbedarf geringer ist als
die bisherigen Kosten der Eigenerstellung oder wenn bei gleichen Kosten eine
deutlich bessere Leistung erzielt werden kann. Bei der Outsourcing-Entscheidung

sind folgende Faktoren relevant (Presimaier 2001):

e Kernkompetenzen (Ressourcen)

e Kostenvergleich

e Transaktionskosten

e Machtiberlegungen (Gefahr der Monopolbildung)

e Leistungsqualitat (Nutzwertanalyse)

3 Das Modell der Privatschule wird im Folgenden nicht in die Analyse einbezogen, da dieses

Modell bisher nur wenig verbreitet ist und daher nur begrenzt verallgemeinerungsfahig ist.
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e Spezifisches Know-how

e Kontroll- und Anreizstrukturen

Ein Kostenvergleich ist fur die Entscheidungsfindung der Kommunen unumganglich.
Die Kosten der Eigenerstellung sind den Kosten der Fremderstellung gegeniber
zustellen. Die korrekte Ermittlung der Kosten der Eigenerstellung gestaltet sich
jedoch aufgrund fehlender umfassender Kosten-Leistungsrechnungen oftmals als
relativ problematisch (Preslmaier 2001). Die Kostenstrukturen in den Verpflegungs-
betrieben sind sehr intransparent, da betriebswirtschaftliche Steuerungsinstrumente
in der kommunalen Schulverpflegung bisher kaum verwendet werden (Pfau 1995,
Peinelt et al. 2005, Simshauser et al. 2005). Die Anwendung von Kostenrechnungen
wird zusatzlich durch die kameralistische Buchfihrung der Trager erschwert
(Wagner/Hildt 2004). Aufgrund der unzureichenden Dokumentation sind haufig nur
Teilkosten, d. h. Personal-, Gerdte- oder Wareneinsatzkosten, bekannt. Weitere
Kosten wie Reinigungs- und Energiekosten konnen lediglich geschatzt werden
(Simshéauser et al. 2005, Peinelt et al. 2005). Fehlende Kostenkenntnisse sind dariber
hinaus auf die Existenz der Schulkiiche als ,Betrieb im Betrieb” (Bottler 1995)
zurlickzuflihren, fir den haufig keine eigene Kostenstelle im Gesamtbetrieb
eingerichtet ist und daher Abgrenzungsrechnungen erschwert werden. Fehlende
Kostenrechnungen und Kostenbewusstsein sind schlieBlich auch auf mangelhafte
betriebswirtschaftliche Kenntnisse der Verantwortlichen zurtickzufiihren (Adam
2004). In den von uns untersuchten Fallbeispielen wurden weder bei 6ffentlichen
noch bei privaten Schultragern separate bzw. detaillierte Kostenrechnungen fir die
Schulverpflegung durchgefiihrt. Die Angaben basierten meist auf Schatzungen, die

sich nach eigenen Berechnungen als relativ ungenau erwiesen.

Tendenziell wahlen die Entscheidungstrdager in der Vergabepraxis daher das preis-
glnstigste Angebot (Ehrlich 2006). Auch knappe kommunale Haushaltsmittel und der
Zwang zum Subventionsabbau bewegen Schultriager zu langfristigen Vertragen mit
dem preiswertesten Anbieter, der jedoch nicht immer die Erfordernisse an eine
kindgerechte Ernahrung erfillt (Simshauser et al. 2005, Ehrlich 2006). Oftmals fehlen

den Entscheidungstragern Verpflegungs- und Erndhrungskompetenzen, was die
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Preis-orientierung bei der Wahl eines externen Verpflegungsanbieters verstarkt und

ernahrungsphysiologische Kriterien vernachldssigt (Simshauser et al. 2005).

GroRere Catering-Unternehmen kénnen i. d. R. durch zentralen Einkauf und niedrige
Personalkosten geringere Gesamtkosten als ein in Eigenregie gefiihrter Betrieb
realisieren. Sie sind dem Wettbewerb ausgesetzt und besitzen meist professionelle
Flihrungs- und Kontrollsysteme, die zu einer Optimierung der Verpflegungsleistung
fihren konnen. Wesentliche Auslastungsrisiken werden durch den externen
Dienstleister getragen. Allerdings findet fir die Kommunen eine finanzielle
Entlastung nur dann statt, wenn die Moglichkeit besteht, sich aus bestehenden
Bindungen im Personal-, Anlagen- und Leistungsbereich zu I6sen. Teilweise besteht
diese Moglichkeit fir Kommunen jedoch nicht (z.B. aufgrund vertraglicher

Bindungen im Personalbereich).

Des Weiteren sind die Transaktionskosten zu beriicksichtigen. Transaktionskosten
bestehen im Wesentlichen aus Such-, Informations- und Verhandlungskosten, die bei
der Suche nach potenziellen Vertragspartnern bzw. bei Vertragsverhandlungen und -
abschluss entstehen koénnen (Fischer 1992). Transaktionskosten werden héaufig
vernachlassigt, sollten aber in die Outsourcing-Entscheidung einflieRen. Die Spezifitat
der Leistung ist eng mit den Transaktionskosten verbunden. Nach Williamson bezieht
sich die Faktorspezifitdt auf den ,Grad der Wiederverwendbarkeit eines bestimmten
Vermogensobjektes in alternativen Verwendungseinrichtungen und bei unterschied-
lichen Nutzern ohne Verlust an Produktionswert” (Williamson 1996). Somit ist die
Hohe die Spezifitdt der Kosten, die eine im Rahmen einer Transaktion notwendige
Investition in eine unternehmensspezifische Qualifikation bzw. produktions-
spezifische Anlage beschreibt, ein wichtiger Einflussfaktor auf die Hohe der
Transaktionskosten. In der Schulverpflegung ibernimmt meist der Schultrager die
Investitionen des Mensabaus und der Kiichenausstattung. Die investierten
Ressourcen kénnen aber auch alternativ in anderen Schulen eingesetzt bzw. anderen
Catering-Unternehmen zur Verfligung gestellt werden oder von der Kommune selbst
genutzt werden, so dass ein geringes Risiko flir versunkene Kosten entsteht

(Humborg 2006). Weiterhin ist in diesem Zusammenhang die strategische Relevanz
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von Bedeutung. Eine hohe strategische Bedeutung liegt dann vor, wenn die Nicht-
bzw. Misserfillung der Leistung weit reichende Konsequenzen fiir den Staat hat. Die
strategische Relevanz ist somit ein eher politisches Kriterium (Humborg 2006). Die
relativ geringe strategische Relevanz und Spezifitat der Schulverpflegung spricht

tendenziell fir ein Outsourcing.

Des Weiteren flieRen bei der Outsourcing-Entscheidung generell Uberlegungen der
Machtverteilung ein. Die Kommunen miussen sicherstellen, dass keine Gefahr der
Monopolbildung auf Seiten der Anbieter besteht. Dies wird im Beschaffungsrecht fir
offentliche Einrichtungen geregelt. Demnach ist zu verhindern, dass den Anbietern
durch hohere Essenspreise ein Abschdpfen der Monopolrenten ermdéglicht wird
(Preslmaier 2001). In aller Regel werden Caterern daher Preisobergrenzen

vorgegeben.

In der Schulverpflegung ist neben den Kosten aber auch die Qualitdt des Angebotes
von hoher Bedeutung. Bund und Kommunen haben sich zum Ziel gesetzt, durch ein
gesundes Schulessen ungesunde Erndhrungsweisen bei Kindern und Jugendlichen zu
bekdampfen, und auch die Eltern fordern ein qualitativ hochwertiges Angebot. Daher
sind qualitative Aspekte in die Outsourcing-Entscheidung einzubeziehen. Diese
beinhalten bspw. die Qualitat der Leistung, das Know-how des potenziellen privaten
Unternehmens, die zeitnahe Leistungsbereitstellung und die Sicherstellung der
kommunalen Einflussnahme (Presimaier 2001). Fir den Leistungsempfanger, in
diesem Fall den Schiler, soll ebenfalls eine Verbesserung eintreten. Private
Unternehmen zeichnen sich zwar oftmals durch eine hohere Leistungsfahigkeit,
Innovationsbereitschaft und Kundenorientierung aus, durch den zunehmenden
Kostendruck besteht jedoch die Gefahr der Qualitdtsverringerung (Teufelsbauer
2001). Die Catering-Unternehmen bemihen sich i. d. R. um schiilergerechte
Verpflegungskonzepte bzw. um eine gesteigerte Akzeptanz. Gleichzeitig werden sie
jedoch durch die Preisvorgaben zu extremen Kosteneinsparungen gezwungen, die
oftmals zu Lasten der Qualitat gehen. Nachteilig fiir die Kommune ist weiterhin eine

dadurch eingeschrankte Entscheidungsautonomie. Der Einfluss auf die Qualitat der
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Angebotsgestaltung und ihre Kontrolle ist stark eingeschriankt (Bottler 1995,
Presimaier 2001, Steinel/Rothenbacher 2005).

Die folgende Tabelle 4 zeigt Vor- und Nachteile, die sich bei der Auslagerung von

kommunalen Aufgaben an private Dienstleister ergeben kénnen.

Tabelle 4: Vor- und Nachteile des Outsourcings

Vorteile Nachteile

e Entlastung der o6ffentlichen e Steuerungs- und Kontrollverluste der
Haushalte durch wirtschaftlichere Kommune
Aufgabenerfiillung

e Nutzung des Know-how des e Gefahr der Monopolbildung des
privaten Dienstleisters privaten Unternehmens

e flexiblere Aufgabenerledigung e Ausfall des privaten Dienstleisters

e Ausgleich von Arbeitsspitzen e Arbeitsplatzverlust

o  Wegfall von Investitionen e verringerte Leistungsqualitat

e Entfall von administrativen e wirtschaftliche Zielsetzung der
Aufgaben, wie bspw. die privaten Unternehmen steht iiber
zeitaufwandige Organisation des sozialen Zielen
Personaleinsatzes

e geringere Personal- und Sachkosten e Vernachladssigung individueller

schulischer Gegebenheiten

e kinder- und jugendgerechte e evtl. verminderte Einbeziehung der
Erndhrungskonzepte von Caterern Schiiler und dadurch herabgesetzte
Akzeptanz

Quelle: eigene Darstellung, in Anlehnung an Presimaier 2001

Generell spricht vieles fir ein Outsourcen der Schulverpflegung. Die Kommunen
verfliigen i. d. R. Uber wenig Know-how in der Gemeinschaftsverpflegung und
produzieren zu hoheren Kosten als spezialisierte Catering-Unternehmen. Diese
konnen economies of scale und scope nutzen und meist zu geringeren Kosten
produzieren als kommunale Betriebe. Sie kdnnen bspw. mit geringeren Personal-
kosten kalkulieren, da sie nicht an die Tarife des 6ffentlichen Rechts gebunden sind.
Die Kommunen sind weiterhin in der Personalplanung sehr unflexibel, welches

wiederum hohere Kosten verursacht. GrolRe Catering-Unternehmen, die im
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gesamten Segment der Gemeinschaftsverpflegung aktiv sind, werden im Einkauf und
der Logistik GroRenvorteile erzielt, da die verwendeten Rohstoffe fir die
Weiterverarbeitung in samtlichen Bereichen eingesetzt werden kénnen und somit
bspw. Rabatte durch groRere Abnahmemengen erzielt werden. Weiterhin kénnen
die Caterer das vorhandene Know-how im Bereich der Gemeinschaftsverpflegung

nutzen (z. B. Lebensmittelverarbeitung und HygienemalRnahmen).

Diesen Kosten- und Erfahrungsvorteilen von grofRen, professionellen Caterern steht
entgegen, dass die am Markt agierenden Unternehmen zentral gesteuert sind.
Gerade die Schulverpflegung erfordert aufgrund der &uBerst heterogenen
Organisationsstrukturen flexibles Handeln und spezifisches Wissen. Nach dem
wissensbasierten Ansatz kann zwischen generellem und spezifischem Wissen
unterschieden werden, welches fir die Organisationsstruktur eines Unternehmens
relevant ist (Bonus/Wessels 1998). Eine Besonderheit des spezifischen Wissens stellt
das lokale bzw. regionale Wissen dar, das in der Schulverpflegung von hoher
Bedeutung ist. Dies kann bspw. die Kenntnis um spezifische Schiler- und
Elternwiinsche sein, aber auch der Kontakt zum Schultrager bzw. zu den
Ansprechpartnern vor Ort oder den Eltern erweist sich in der Praxis als duRRerst
hilfreich. Auch haben die Schulen unterschiedliche Zeitstrukturen, Unterrichts-
konzepte und Raumlichkeiten, die es zu beriicksichtigen gilt. Solche Kenntnisse sind
oftmals impliziter Art und daher fiir groRe Unternehmen nur schwer nachvollziehbar.
Zudem schrankt die zentrale Steuerung den Handlungsspielraum der Kiichenleiter
ein, die in erster Linie an die Weisungen des Arbeitsgebers, also des Caterers
gebunden sind. Dabei ist es gerade der Kiichenleiter vor Ort, der iber lokales Wissen

verflgt.

Der Entscheidungsfindungsprozess ist fiir die Schultrager somit nicht einfach, da
auch ein Outsourcing mit vielfaltigen Problemen (wie z.B. fehlende Motivation,
Kostendruck, Qualitatsverlusten o. A.) verbunden sein kann und somit nicht immer

die beste Losung darstellt.
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Um solche Defizite auszuraumen, die beim Outsourcing an grolle (inter-)nationale
Catering-Unternehmen auftreten kénnen, bieten sich Franchise-Konzepte an, da
diese sich besonders fiir Markte mit gleichzeitig hohen Zentralisierungs- und
Lokalisierungsvorteilen eignen (Bonus/Wessels 1998). Der Franchise-Geber bietet in
diesem Fall ein leicht vermittelbares, auf generellem Wissen basiertes Konzept, das
mit dem spezifischen Wissen des Franchise-Nehmers verbunden wird, um das
generelle Konzept vor Ort erfolgreich umzusetzen. Die zentralen Strukturen der
groflen Caterer ermoglichen zwar, dass generelles Systemwissen wie bspw. die
Gestaltung der Kantine, ein schilergerechtes Angebot oder eine ansprechende
Kommunikation durch die Erfahrung in der Gemeinschaftsverpflegung in den
Kichenbetrieben vor Ort gut genutzt werden kann. Der eingeschrankte
Handlungsspielraum der Kiichenleiter bzw. des Kiichenpersonals verhindert jedoch
die Nutzung des lokalen Wissens. Fir international agierende Catering-Unternehmen
bieten sich daher dezentralere Organisationsformen wie Franchise-Konzepte an, um
somit auch dem starken Kostendruck zumindest teilweise entgegenzuwirken. Die
Nutzung des spezifischen Wissens vor Ort ermdéglicht eine individuellere Gestaltung
der Schulverpflegung. Weiterhin erhoht sich die Anreizwirkung fir das Personal. Die
Prinzipal-Agenten-Theorie geht davon aus, dass Wirtschaftssubjekte in ihrer
Entscheidungsfindung durch Informationsasymmetrien bzw. unvollstindige
Informationen eingeschrankt werden (Richter 2000). Anreizmechanismen sind in
diesem Zusammenhang besonders geeignet, die Motivation des Personals zu
erhéhen. Daher scheinen auch aus Sicht des motivationalen Erklarungsansatzes
Franchise-Konzepte sinnvoll, da hier die Selbststandigkeit mit Weisungsbefugnis

gekoppelt wird.

Fallt die Entscheidung innerhalb der Kommune nicht deutlich fir ein Outsourcing aus
(z. B. weil professionelle Gemeinschaftsverpflegungsstrukturen vorliegen oder die
Kommune sich nicht aus bestehenden Bindungen |6sen kann), kann auch Uber ein
Contracting-In im Verpflegungsbereich nachgedacht werden. Laut den Gemeinde-
ordnungen der Bundeslander kénnen Kommunen Unternehmen errichten oder
wesentlich erweitern, wenn der offentliche Zweck gerechtfertigt ist und die

Kommune diese Aufgabe besser und wirtschaftlicher erfiillen kann als ein privates
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Unternehmen. Das Unternehmen der Kommune kann mit und ohne eigene
Rechtspersonlichkeit in Form von Eigengesellschaften bzw. Eigenbetrieben gefiihrt
werden. Es wdre also denkbar, dass Kommunen, die Uber Kompetenzen im
Verpflegungsbereich verfiigen und sich nicht aus bestehenden Bindungen I6sen
kénnen, diesen Bereich erweitern und als eigenstandiges Unternehmen fiihren. Eine
weitere Moglichkeit bietet die Verselbststandigung der kommunalen Verpflegungs-
betriebe. Durch eine Rechtsformumwandlung (z. B. in eine GmbH) kann der Betrieb
eigenstandig gefliihrt werden. Das Personal kann weiterhin eingesetzt werden und
die Verpflegung bleibt im kommunalen Verantwortungsbereich. Diese Moglichkeiten

mussten jedoch juristisch eingehend tGberprift werden.

Um den erlduterten Defiziten entgegenzuwirken, kann fir die Kommunen als
Betreiber der Schulkiichen ein internes Benchmarking innerhalb der Kommunen in
diesem Zusammenhang hilfreich sein, um Ineffizienzen aufzudecken und eine
Anreizwirkung auf die Mitarbeiter auszuliben (Theuvsen 2001). So kdnnen einerseits
die Leistungen, also die Essensqualitdt, gesteigert und andererseits die Kosten
gesenkt werden. Dies setzt jedoch eine Kontrollbasis voraus, die von den Kommunen
oder unterstiitzend von den Schulen (z. B. in Form von Essensbeirdten) eingerichtet
werden misste. Weiterhin konnte (iber eine obligatorische Essensteilnahme
zumindest an gebundenen Ganztagsschulen nachgedacht werden. Dies erh6ht nicht
nur die Prognosegenauigkeit fiir die Schulklichen, zudem kénnen economies of scale
und scope genutzt werden. Da diese Strategie i. d. R. von Ldandern und Kommunen
nicht verfolgt wird, ist eine héhere Serviceorientierung gegeniiber den Schiilern
notwendig, um zumindest so die Auslastung zu steigern. Dieser Gedanke hat sich
aber bei den Schultragern bisher kaum durchgesetzt. Essentiell sind letztlich eine
hohe Motivation und Qualifikation des Personals, welche durch Anreizmechanismen

von Seiten der Kommunen unterstiitzt werden sollten.

Die Ausfiihrungen zeigen, dass sowohl kommunale als auch zentral gelenkte
Verpflegungsbetriebe Defizite aufweisen, die moglicherweise eine qualitativ
hochwertige und gleichzeitig erfolgreiche Schulverpflegung verhindern. Derzeit

spricht vieles fiir die Auslagerung an regionale professionelle Catering-Unternehmen,
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was auch durch Erfolgsbeispiele in der Praxis untermauert wird (s. Best practice-
Fallbeispiel). Diese verfligen aufgrund starkerer Spezialisierung Uber ausreichend
Know-how in der Schulverpflegung und kénnen durch professionelle Strukturen
GroReneffekte nutzen. Auch die Motivation ist bei kleineren Caterern wesentlich
hoher als bei kommunalem Personal oder Mitarbeitern eines grolRen Catering-
Unternehmens, da hier andere Anreizstrukturen wirken. So weisen selbststiandige
Unternehmer eine hohe Motivation auf, da sie kein fixes Gehalt beziehen, wie bspw.
angestellte Kiichenleiter oder kommunales Personal, die dem 6ffentlichen Tarifrecht
unterliegen. Insbesondere wenn es um komplexe Tatigkeiten wie die
Schulverpflegung geht, die mit einer hohen Kundenorientierung verbunden ist,
erreichen Selbststandige meist mehr als Angestellte. AuRerdem kdnnen regionale
Caterer das spezifische Wissen durch die Einbindung in lokale Netzwerke starker
nutzen. Die Schule stellt ein spezielles Netzwerk dar, bestehend aus einer
dezentralen, mit vielen Freirdumen versehenen Lehrerschaft, teilweise engagierten
aber nur begrenzt fachkundigen und manchmal Ubermotivierten Eltern und der
lokalen Politik. Dies erschwert es den Caterern, die Situation in den Schulen richtig
einschatzen zu konnen und gestaltet sich als eine wesentlich groRere
Herausforderung als bspw. die Betriebsverpflegung in zentral gefiihrten

Unternehmen oder Kliniken.
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Best practice Beispiel - Offene Schule Waldau

Eckdaten:
Schule: Gesamtschule, offentliche Tragerschaft, offene Ganztagsschule, 870
Schiiler
Verpflegungssystem: Cook and chill, grofle Auswahl (Tagesgerichte plus verschiedene
Stationen)
Anzahl taglich ca. 700 Essen, keine Verpflichtung
produzierter Essen:
Kosten: Preis fiir die Schiiler: 39 € Monatsbeitrag fiir angemeldete Schiiler,
soziale  Staffelung der Preise, reduzierter Beitrag fiir
Geschwisterkinder, geringer Zuschuss fiir Personalkosten durch die
Stadt
Organisation: Anmeldung gilt fiir das gesamte Schuljahr
Personal: Anstellung bei den Caterern, Einbeziehung der Schiiler in den
,Mensadienst"
Besonderheiten: 2 Catering-Unternehmen, Dr. Hoppe Bio-Catering (100 % Bio,
ausgezeichnet als ,Caterer des Jahres 2005“) und Firma Nudel-Nudel

Die Offene Schule Waldau, eine Versuchschule des Landes Hessen (hier werden bestimmte
padagogische und/oder organisatorische Konzepte erprobt), ist ein Beispiel dafiir, wie
Schulverpflegung erfolgreich umgesetzt werden kann. Ein im Jahr 2005 gegriindeter
Mensaverein hatte sich zum Ziel gesetzt, eine gesunde Verpflegung in der Schule zu etablieren.
Nachdem ein grofles Catering-Unternehmen die Anforderungen nicht erfiillen konnte, holte der
Verein zwei verschiedene Catering-Unternehmen aus der Region in die Schule, die den Schiilern
ein breites Angebot in hoher Qualitat (ein Caterer produziert ausschliefdlich mit Bio-Produkten)
bieten. Es gibt eine Mensa und eine Cafeteria, so dass altere und jlingere Schiiler getrennt
voneinander essen konnen. Das Angebot kam bei den Schiilern so gut an, dass innerhalb eines
Jahres die Essenszahlen von 120 auf 720 tagliche Essen gesteigert werden konnten - ohne
Verpflichtung.

Die Abrechnung des monatlichen Beitrages erfolgt iiber den Mensaverein. Uberschiissige Gelder
werden reinvestiert, zudem erhalten sozial schwéchere Schiiler eine Unterstiitzung. Auch drei
Viertel der Lehrer sind beim Essen angemeldet und zahlen somit in den Sozialfonds ein.
Samtliche Schiiler werden in die Organisation der Verpflegung einbezogen. Ein- bis zweimal im
Jahr muss jede Klasse eine Woche ,Mensadienst” leisten, einige Schiiler iibernehmen die
Waschepflege und im Projekt ,Schiiler kochen fiir Schiiler sorgen Schiiler an zwei Tagen in der
Woche in kleinerem Rahmen fiir das leibliche Wohl ihrer Mitschiiler. Dies erfordert die

Unterstiitzung und das Engagement vieler Einzelpersonen.

Das im Fallbeispiel aufgezeigte biirgerschaftliche Engagement ist auf der einen Seite
sicherlich nicht verallgemeinerungsfahig. Auf der anderen Seite gibt es bei den
beteiligten regionalen Caterern noch betriebswirtschaftliche Potenziale. So

unternimmt das Unternehmen Dr. Hoppe Bio-Catering derzeit den Versuch, den
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Markt auszuweiten, was mit dem cook-and-chill-Verfahren relativ leicht umsetzbar
ist. Das Essen wird in einer Zentralkiiche produziert und kann dann in die Schulen
geliefert werden, ohne die Qualitdt des Essens herabzusetzen. Daher ist dieses

Konzept besonders erfolgversprechend.

6 Fazit

Die Steuerungsmechanismen in der Schulverpflegung missen generell Gberdacht
werden, um eine hochwertige Qualitdt dauerhaft sicherstellen zu kdnnen. Die
unterschiedlichen Verpflegungsmodelle (Eigenbetrieb, Catering-Unternehmen)
erfordern neue Impulse, die der Branche eine verstarkt qualitatsorientierte
Sichtweise ermdglichen. Vermutlich werden weiterhin verschiedene Verpflegungs-
modelle nebeneinander existieren. So kann es durchaus moglich sein, dass ein
kommunaler Verpflegungsbetrieb erfolgreich gefiihrt wird oder dass ein groRes
Catering-Unternehmen dem Personal mehr Spielraum ermoglicht. Im Sinne des
»Equifinality“-Ansatzes konnen auch unterschiedliche Modelle zu einer erfolgreichen
Losung fiihren (Gresov/Drazin 1997). Dabei bleibt die Gestaltung des institutionellen
Framings durch die Schultrager von hoher Bedeutung, wobei fir Eigenbetriebe

andere Steuerungsverfahren als fiir Caterer notwendig sind.

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass die Schulverpflegung derzeit z. T. erhebliche
Mangel aufweist, die insbesondere durch qualitative Defizite, den geringen
Professionalisierungsgrad, unibersichtliche Verantwortlichkeiten und den hohen
Kostendruck verursacht werden. Daher ist die Mittagsverpflegung an Schulen fir
professionelle Caterer nur wenig attraktiv. Wie gezeigt wurde, sind es aber gerade
die professionellen Strukturen verbunden mit spezifischem Wissen, die diese Defizite
zumindest teilweise ausrdaumen konnten. Zwischenlésungen wie Eltern- oder
Mensavereine sind zwar vorbildlich organisiert, kénnen aber den Anforderungen
(z. B. hygienerechtliche Vorschriften) dauerhaft nicht standhalten. Die Schultrager,
die fir die Organisation des Schulessens zustandig sind, zeichnen sich oftmals durch

fehlendes Interesse, aber auch durch mangelndes Know-how aus, welches dazu
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fihrt, dass die Schulverpflegung in den Kommunen oft stiefmitterlich behandelt
wird. Letztlich muss der Mittagsverpflegung ein wesentlich hoherer Stellenwert

eingeraumt werden, wenn das Konzept langfristig Erfolg haben soll.
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