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Abstract

Support schemes for unemployed aiming for self-employment have been recently reformed
several times. In 2003, the “start-up-subsidy” was added to the existing “bridging-
allowance”. In 2006 both instruments were merged to the “Griindungszuschuss”. Since the
bridging allowance has been evaluated as effective and efficient and the start-up-subsidy
reached new target groups, the latest reform shows several short-comings. The design of
the Grindungszuschuss is suboptimal, leading to efficiency losses if its participants act
rational. It will also be less effective when compared to the two old programs. Overall, the
recent dynamic development of new businesses will slow down more than necessary.
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EXISTENZGRUNDUNGSFORDERUNG IN DEUTSCHLAND -
ZWISCHENERGEBNISSE AUS DER HARTZ-EVALUATION’

Marco Caliendo und Alexander Kritikos

. Einleitung

In der deutschen Erwerbslandschaft hat in den letzten 15 Jahren ein erheblicher Wandel statt-
gefunden. Im Jahr 1991 wurden in Deutschland erstmalig mehr als 3 Millionen Selbstandige
gezahlt. Im Jahr 2005 Uberstieg die Zahl der Selbstandigen die 4 Millionen Grenze (siehe Pi-
orkowsky, 2006). In diesem Zeitraum hat sich vor allem die Zahl der Grindungen aus Ar-
beitslosigkeit betrachtlich erhoht. Wies die Bundesagentur fir Arbeit 1991 nur 13.000 gefor-
derte Griindungen aus Arbeitslosigkeit aus, die zu diesem Zeitpunkt noch ausschlieflich mit
dem Uberbriickungsgeld (UG) unterstiitzt wurden, so waren es 2005 rund 250.000 Personen,
die zur Uberbriickung der Startphase ihrer Selbstandigkeit - in der haufig noch kein ausrei-
chendes Einkommen generiert werden kann - entweder Uberbriickungsgeld oder den im Jahr
2003 neu hinzugekommenen Existenzgriindungszuschuss (ExGZ) erhielten. Dementspre-
chend ist der Anteil der geforderten Griindungen aus Arbeitslosigkeit an allen Griindungen
von etwas mehr als 2% im Jahr 1991 auf nahezu 50% im Jahr 2005 angestiegen. Die gestie-
gene Bedeutung der Grindungsforderung fiir Arbeitslose im arbeitsmarktpolitischen Kanon
wird auch durch Ausgaben von mehr als 3 Milliarden Euro — dies entspricht etwa einem Funf-
tel der Gesamtausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik — im Jahr 2005 deutlich.

Angesichts dieses tberproportionalen Anstiegs zuvor arbeitsloser Grinder im gesamten Grin-
dungsgeschehen liegt die Vermutung nahe, dass die konstante Erhohung der Zahl der Selb-
stdndigen zu einem Teil auf ebendiese Griinder aus Arbeitslosigkeit zurlickzufihren ist.
Gleichzeitig wurden und werden Griindungen aus Arbeitslosigkeit haufig von Skepsis beglei-
tet. Haufig wird gefragt, inwieweit Griindungen von zuvor arbeitslosen Personen nachhaltig
sein kdnnen, welche zusatzlichen Beschéftigungseffekte von ihnen ausgehen, inwieweit der
Einsatz solcher Forderinstrumente denn notwendig, effektiv und effizient sei und wie sich die
gesamte Griindungsdynamik durch den Einsatz dieser Férderinstrumente verandert.

" Die Autoren danken Werner Eichhorst fiir hilfreiche Kommentare und Andreas Lutz fiir wertvolle Informationen
zur Ausgestaltung des Grindungszuschuss. Alexander Kritikos bedankt sich dariiber hinaus fur die finanzielle
Unterstiitzung durch die EQUAL-Partnerschaft ‘EXZEPT’, die durch den Européischen Sozialfonds (ESF) und
durch das Bundesministerium fur und Soziales (BMAS) finanziert wird.

Korrespondenzadresse: Alexander Kritikos, GfA Berlin, Kufsteinerstr. 7, 10825 Berlin, e-mail: kritikos@afa-
kritikos.de, Tel.: +49-(0)30-23620533.




Nachdem im Zuge der Hartz-Reformen* im Jahr 2003 die Griindungsfoérderung fiir Arbeitslo-
se mit Einflhrung des Existenzgrindungszuschusses bereits einmal einschneidend veréndert
wurde, erfolgte im Sommer 2006 — vor dem Hintergrund steigender Zahlen geforderter Grin-
dungen aus Arbeitslosigkeit — eine weitere maligebliche Reform der Griindungsforderung. Die
Vergabe des iiber zwanzig Jahre hinweg stetig weiter entwickelten Uberbriickungsgeldes so-
wie des fur dreieinhalb Jahre zuséatzlich hinzugekommenen Existenzgriindungszuschusses
wurde eingestellt und ein Nachfolgeprogramm — der Grindungszuschuss — wurde gestartet.

Zentrales Ziel dieses Papier ist es, die Ausgestaltung des neuen Grindungszuschuss vor dem
Hintergrund der Erfahrungen im Hinblick auf Effektivitdt und Effizienz der alten Forderin-
strumente zu analysieren. Dazu geben wir in Kapitel 2 einen vergleichenden Uberblick iiber
die Forderkonditionen von UG, ExGZ und Griindungszuschuss. In Kapitel 3 stellen wir kur-
sorisch zentrale Ergebnisse zur Effektivitat und Effizienz von UG und ExGZ vor, die uns fir
die weitere Bewertung des neuen Instruments zentral erscheinen. Darauf aufbauend werden in
Kapitel 4 die wichtigsten zu erwartenden Effekte des Griindungszuschuss beleuchtet, wonach
dieses Instrument vor allem aufgrund der ungiinstigen Ausgestaltung der eingefiihrten Trans-
ferentzugsraten insbesondere im Vergleich zum UG sowohl weniger effektiv als auch weniger
effizient sein wird, wenn sich seine Nutzer rational verhalten. Kapitel 5 fasst die wichtigsten
Ergebnisse zusammen und macht VVorschlage zur Weiterentwicklung des neuen Instruments.

Il.  Foérderkonditionen von UG, ExGZ und Griundungszuschuss

Um die zu erwartenden Effekte fir den neuen Griindungszuschuss ableiten zu kénnen, seien
zun&chst die relevanten Zugangsvoraussetzungen und Forderkonditionen der beiden ,alten
Instrumente im Vergleich zum neuen Griindungszuschuss dargestellt.” Die wichtigsten Zu-
gangsvoraussetzungen fir das UG und den ExGZ waren erstens der Anspruch auf bzw. der
Bezug von Lohnersatzleistungen. Die zweite Voraussetzung war fiir das UG von Anbeginn
seiner Existenz und fiir den ExGZ ab dem 1.11.2004 die Stellungnahme einer fachkundigen
Stelle (etwa einer Industrie- und Handelskammer oder eines Steuerberaters), die auf Basis
eines vom potentiellen Griinder zu erstellenden Businessplans die Tragfahigkeit seines Vor-
habens bescheinigte. Gefordert wurden drittens nur Grindungen im Haupterwerb. Waren die-
se VVoraussetzungen erfullt, hatte der Antragsteller (seit dem 1.1.2004) einen Rechtsanspruch
auf die Forderung mit UG oder ExGZ.

Folgende weitere Merkmale sind flr die Analyse von Bedeutung: 1) Die geftrderte Person
verlie® mit Beginn der Forderung den Status ,,arbeitslos” und galt als selbstéandig tétige Per-
son. 2) Fiir den Erhalt von UG oder ExGZ musste kein Anspruch auf Arbeitslosengeld abge-

! Fir einen Uberblick siehe Wunderlich (2004).

2 Vor allem das UG, das uiber 20 Jahre hinweg vergeben wurde, weist einige erhebliche Anderungen in den Zu-
gangsvoraussetzungen in diesem Zeitraum aus. Fiir einen Uberblick iber die Anderungen siehe etwa WieRner
(2001), Kapitel 3.



geben werden. Die ,, Transferentzugsrate* betrug somit Null und UG sowie ExGZ waren Leis-
tungen, die ohne den Verzicht auf Anspriiche auf Arbeitslosengeld beantragt werden konnten.
3) Restanspriiche auf Arbeitslosengeld blieben ab dem Tag der Griindung fur 4 Jahre erhalten.
Scheiterte eine selbstdndige Téatigkeit, so konnte die Person innerhalb dieses Zeitraums die
Restanspriiche geltend machen. 4) Anspruch auf UG und ExGZ bestanden fiir den vollen
Zeitraum des Anspruchs auf Arbeitslosengeld — also ab dem ersten Tag der Arbeitslosigkeit
bis zum Ablauf des Anspruchs auf Arbeitslosengeld. 5) Der Zugang zu UG und ExGZ war an
keine weitere Verpflichtung — wie etwa eine unternehmerische Beratung - gekniipft.*

Die Férderdauer betrug dann bei der Forderung mit UG sechs Monate, wobei die Férderhéhe
des UG der Anspruchshéhe auf Arbeitslosengeld zuziiglich eines pauschalierten Sozialversi-
cherungsbeitrages (etwa 70%) entsprach und steuerfrei war. Fur ihre soziale Absicherung
waren die neuen Selbstdndigen selbst verantwortlich. Hatte sich eine Person fur den ExGZ
entschieden (eine parallele Forderung mit UG und ExGZ war nicht erlaubt), so betrug seine
Forderdauer bis zu 3 Jahre, wobei die jeweilige Bewilligungsdauer jedoch auf ein Jahr be-
grenzt war. Die Forderhohe war im ersten Jahr auf 600 Euro pro Monat fixiert. Lag das zu
erwartende Jahreseinkommen im Vorjahr unter 25.000 Euro, so konnte in den zwei Folgejah-
ren eine Verlangerung der FOrderung beantragt werden, mit fixen monatlichen Unterstitzun-
gen von 360 Euro im zweiten und 240 Euro im dritten Jahr. Die Forderung war in allen drei
Jahren steuerfrei. Wahrend der Forderung war die Mitgliedschaft in der gesetzlichen Renten-,
Kranken- und Pflegeversicherung verpflichtend vorgeschrieben.

Zu guter Letzt sei herausgestellt, dass prinzipiell der identische Personenkreis Anspruch auf
Forderung mit UG und ExGZ hatte. Ob der ExGZ oder das UG fiir den Arbeitslosen giinstiger
war, hing von der Héhe der Arbeitslosenunterstiitzung, der steuerlichen Belastung des Haus-
halts und des erwarteten Arbeitseinkommens ab.®

Im Sommer 2006 wurden beide Programme durch den Grindungszuschuss (GZ) ersetzt. Die
ersten drei Zugangsvoraussetzungen zum Griindungszuschuss decken sich mit denen des UG
(Anspruch auf Lohnersatzleistungen, Tragfahigkeitsbescheinigung, Griindungen im Haupter-
werb). Neu hinzugekommen ist eine vierte Auflage, ndmlich der Nachweis ausreichender
»Kenntnisse und Féhigkeiten zur Auslibung der selbststdndigen Téatigkeit* durch die zu for-
dernde Person. Bei begriindeten Zweifeln an diesen Kenntnissen oder F&higkeiten kann die
Agentur fur Arbeit die Teilnahme an MaRnahmen zur Eignungsfeststellung oder zur Vorberei-
tung von Existenzgrindungen verlangen.

% In dieser Hinsicht gab es zum Jahreswechsel 2004/2005 eine wesentliche Anderung. Mit Einfilhrung des neuen
SGB Il konnten ab 2005 nur noch Personen aus dem Rechtskreis SGB 11l am UG und ExGZ teilnehmen, also
Personen die im Allgemeinen fur 12 Monate Anspruch auf das dann so genannte Arbeitslosengeld | hatten. Fur
grundungswillige Personen aus dem Rechtskreis des SGB Il wurde am 1.1.2005 das Einstiegsgeld als Ermes-
sensleistung zur Griindungsférderung eingefiihrt. Dieses Instrument wird jedoch hier nicht weiter analysiert.

* Weitere Details zu den Forderkonditionen finden sich in den §857 und 421 1 SGB IIl.
> Siehe auch Koch und WieRner (2003).



Zu den weiteren Voraussetzungen und Merkmalen des GZ: 1) Erneut verlasst die geforderte
Person mit Beginn der FOrderung den Status ,,arbeitslos* und gilt als selbstandig tatig. 2) Fir
den Erhalt des GZ miissen in gleicher H6he Anspriiche auf Arbeitslosengeld abgegeben wer-
den. Die ,, Transferentzugsrate” betréagt somit 100%. Fiir die Forderdauer von 9 Monaten mit
dem GZ muss ein potenzieller Grinder also auf 9 Monate Anspruche auf Arbeitslosengeld |
verzichten. Dies gilt allerdings nicht fiir alle Personen. Denn es wurde gleichzeitig eine Min-
desttransferentzugsrate festgelegt: Personen, die weniger als 9 Monate aber noch mehr als 3
Monate Anspruche auf Arbeitslosengeld | haben, missen in Zukunft nur auf die verbliebenen
Restanspriiche verzichten. Der minimale Verzicht auf Arbeitslosengeld I betrdgt 3 Monate. Es
ergibt sich somit mit zunehmender Arbeitslosigkeit eine degressive Transferentzugsrate. 3)
Restanspriiche auf Arbeitslosengeld bleiben ab dem Tag der Grindung fir 4 Jahre erhalten.
Allerdings ist dies neuerdings nur fir Personen relevant, die bei Griindung noch mehr als 9
Monate Anspruch auf Arbeitslosengeld | haben. Scheitert eine selbstandige Tétigkeit, so kon-
nen diese Person innerhalb dieses Zeitraums wieder Restanspriiche auf Arbeitslosengeld gel-
tend machen. 4) Anspruch auf den Griindungszuschuss besteht ab dem 1. Tag der Arbeitslo-
sigkeit.® Aufgrund der degressiv eingefiihrten Transferraten endet der Anspruch auf den
Griindungszuschuss nun 90 Tage vor Ablauf des Anspruchs auf Arbeitslosengeld.” 5) Der
Zugang zum GZ kann an eine Pflichtberatung geknupft werden.

Sind diese Voraussetzungen erfillt, hat die Grinderperson erneut einen Rechtsanspruch auf
die Forderung mit dem Griindungszuschuss. Die Forderung wird in zwei Phasen geleistet: In
der ersten Phase erhalten die Grinder fir neun Monate einen monatlichen steuerfreien Zu-
schuss in Hohe des zuletzt bezogenen Arbeitslosengeldes | (ALG-I) zuzuglich 300 € zur sozi-
alen Absicherung. Hinsichtlich der sozialen Absicherung besteht keine Versicherungspflicht
in der gesetzlichen Rentenversicherung, die weitere freiwillige Mitgliedschaft in der gesetzli-
chen Krankenversicherung ist moglich. In der zweiten Phase konnen flr weitere sechs Monate
300 € pro Monat zur sozialen Absicherung geleistet werden, wenn eine intensive Geschéftsta-
tigkeit und hauptberufliche unternehmerische Aktivitat nachgewiesen werden.

Grundsétzlich dhnelt der Griindungszuschuss damit sehr viel mehr dem Uberbriickungsgeld
als dem Existenzgriindungszuschuss. Im Vergleich zum letzten Entwicklungsstand des UG
sind folgende Verdanderungen hervorzuheben: i) eine um drei Monate verlangerte Forderdau-
er, ii) eine um drei Monate verkiirzte Antragsmoglichkeit ab Beginn der Arbeitslosigkeit, iii)
ein zusatzlicher Beurteilungsspielraum fiir die Arbeitsagenturen, die weitere Fordervorausset-
zungen verlangen kdnnen, sowie iv) die Einfuhrung von Transferentzugsraten, die jedoch mit

® Bei Eigenkiindigung erhalten Personen, die sofort in die Selbstandigkeit starten wollen, zwar eine Sperrfrist von
3 Monaten. Nach Ablauf dieser Sperrfrist, in der sie bereits grinden kénnen, haben sie jedoch im vollen Umfang
von 9 Monaten Zugang zum Grindungszuschuss.

’ Nach wie vielen Monaten der Arbeitslosigkeit die Griindung gestartet werden muss, um die Férderung tber den
Griindungszuschuss zu erhalten, hangt dann vom Alter der griindenden Person und von der Dauer der eingezahl-
ten Versicherungsbeitrage in die Arbeitslosenversicherung ab.
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zunehmender Dauer der Arbeitslosigkeit abnehmen. Dartber hinaus kommt v) als einziges
Element aus dem ExGZ die Ermessensleistung hinzu, nach Ablauf der ersten Forderphase die
Grunder flir weitere sechs Monate zur sozialen Absicherung mit einem Fixbetrag von 300
Euro monatlich zu fordern. Vor diesem Hintergrund stellt der Griindungszuschuss gewisser-
maRen den Versuch dar, die beiden alten Forderinstrumente UG und EXGZ zu einem Forder-
instrument zusammen zu legen. Diese Zusammenlegung hat eine inhaltliche Komponente,
namlich Vereinigung der beiden Elemente, die bei der jeweiligen Forderung aus Sicht der
Bundesagentur fir Arbeit im Vordergrund stand: die Sicherung des Lebensunterhalts in den
Anfangsmonaten der Selbstandigkeit (beim UG) und die soziale Absicherung (beim ExGZ)
soll nun mit einem Instrument méglich werden.

I11. Die Ergebnisse aus der Hartz-Evaluation

Im Rahmen der Evaluationen der Hartz-Gesetze wurde die Grindungsférderung fir Arbeits-
lose einer empirischen Untersuchung unterzogen.® Ein Kernstiick der Analyse bildete eine so
genannte CATI (computerunterstitzte Telefonbefragung), die auf einer reprasentativen Stich-
probe von jeweils 3.000 UG-Griindern und ExGZ-Griindern aus dem dritten Quartal 2003
basierte. Diese Personen wurden Anfang 2005 und Anfang 2006 befragt, so dass sich zum
ersten Befragungszeitpunkt ein Beobachtungszeitraum von ca. 16 Monaten nach der Grin-
dung ergab, wéhrend zum zweiten Befragungszeitpunkt Aussagen zur Nachhaltigkeit der
Grundungen bei einer Beobachtungsdauer von mindestens 28 Monaten getroffen werden
konnten.® Dariiber hinaus wurde die Erwerbs- und Einkommensentwicklung der UG- und
ExGZ-Teilnehmer mittels eines Matching-Ansatzes mit der von Nicht-Teilnehmern vergli-
chen, die zum gleichen Zeitpunkt arbeitslos und in allen beobachtbaren Charakteristika &hn-
lich waren.

Die Ergebnisse der Evaluation lassen sich wie folgt zusammenfassen (siehe auch Tabelle 1):

Mit Einflihrung der Ich-AG im Jahr 2003 stieg die Zahl der geforderten Grindungen aus Ar-
beitslosigkeit auf ein nie gekanntes Niveau. Bis Mitte 2006 wurden insgesamt rund eine Mil-
lion Griindungen gefordert, davon knapp 400.000 Ich-AGs mit dem ExGZ. Im Vergleich zum
Jahr 2002 verdoppelten sich die geférderten Grindungen in den Jahren 2003 und 2005 auf
uber eine Viertelmillion. Im Jahr 2004 waren es sogar mehr als 350.000 geforderte Grindun-
gen aus Arbeitslosigkeit — anndhernd drei Mal so viele wie im Jahr 2002.

8 Der vollstandige Bericht findet sich in Forschungsverbund IAB/DIW/GfA/sinus/infas (2007). Caliendo und Steiner
(2007) fassen die Ergebnisse zu Effektivitat und Effizienz der Instrumente zusammen, wéhrend Kritikos und Kah-
le (2007) das allgemeine Grindungsgeschehen beschreiben. Eine Gesamtschau der Evaluationsergebnisse der
Hartz-Reformen findet sich in Eichhost und Zimmermann (2007).

° Siehe Caliendo, Kritikos und Wiel3ner (2006) oder Baumgartner, Caliendo und Steiner (2006) fur ausfihrliche
Information zu den Ergebnissen aus dem ersten Beobachtungszeitraum. Zum zweiten Beobachtungszeitpunkt
wurden ca. 70% der Personen ein zweites Mal befragt. In diesem Zusammenhang sei darauf hingewiesen, dass
Teilnehmer/innen am UG die MaRnahme zum zweiten Beobachtungszeitpunkt mindestens 22 Monate beendet
hatten. Teilnehmer/innen am ExGZ befanden sich dagegen noch im dritten Jahr der Férderung.
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Die Gesamtbetrachtung zeigt, dass UG und ExGZ von unterschiedlichen Zielgruppen in An-
spruch genommen wurden. Beim UG waren drei von vier Personen mannlich und gut qualifi-
ziert. Ein Vergleich mit dem gesamten Griindungsgeschehen macht deutlich, dass die UG-
Empféanger bei den grundlegenden soziodkonomischen Merkmalen viel eher den nicht gefor-
derten Griindern entsprechen als den durchschnittlichen Arbeitslosen.*

Mit dem ExGZ wurden Zielgruppen erreicht, die im gesamten Grindungsgeschehen zuvor
unterreprasentiert waren. Aufféllig ist vor allem der hohe Frauenanteil, der den Anteil der
Frauen am gesamten Griindungsgeschehen bei weitem Gbersteigt.” Auch das Qualifikations-
niveau der Ich-AGler ist niedriger als bei den UG-Griindern.

Ein GroRteil, ndmlich durchschnittlich tiber 70% der Gefdrderten waren 2,5 Jahre nach Griin-
dung noch selbstandig, weitere 10% haben eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
gefunden, nur etwas mehr als 10% haben sich wieder arbeitslos gemeldet. Darlber hinaus
zeigt das Matching mit den Nicht-Teilnehmern, dass sowohl UG- als auch ExGZ-Geforderte
deutlich seltener arbeitslos gemeldet sind als vergleichbare Nicht-Teilnehmer und ein signifi-
kant hoheres Erwerbseinkommen erzielen.

Die Uberlebenswahrscheinlichkeit verhalt sich umgekehrt reziprok zur Dauer der Arbeitslo-
sigkeit. Mit anderen Worten: Je langer die Dauer der vorangegangenen Arbeitslosigkeit desto
niedriger die Uberlebenswahrscheinlichkeit der gegriindeten Unternehmungen. Der Vergleich
mit den Nichtteilnehmern zeigt allerdings, dass die Nettoeffekte im Vergleich zur Kontroll-
gruppe im Segment der langerfristig Arbeitslosen deutlich hoher als fir nur kurzfristig ar-
beitslose Personen sind.

Uberdies wurde fiir beide Instrumente eine Effizienzanalyse durchgefiihrt. Hierzu wurden die
mit der Forderung verbundenen Kosten mit den durch die MaRnahmeeffekte induzierten Ein-
sparungen fur die Bundesagentur fir Arbeit (BA) verglichen. Nach diesen Berechnungen wies
das UG eine positive monetare Effizienz auf. Das bedeutet, dass die BA durch den Einsatz des
UGs Kosten einsparen konnte. Die monetare Effizienz des EXGZ ist dagegen leicht negativ.
Die Ich-AG zahlt aber immer noch zu den vergleichsweise kostengunstigen arbeitsmarktpoli-
tischen Malinahmen.

Schliel3lich sei auf die unterschiedlichen induzierten Beschaftigungseffekte hingewiesen. Ins-
gesamt verfiigen UG-Griinder (iber groRere Unternehmungen mit mehr Mitarbeitern und set-
zen mehr Kapital ein: Rund 30% aller UG-Griinder beschaftigten etwa 2,5 Jahre nach Griin-
dungen weitere (dann vier) Mitarbeiter und erzeugen auf diese Weise auch aus gesamtwirt-
schaftlicher Perspektive einen erheblichen zusétzlichen Beschaftigungseffekt. Deren durch-
schnittliche UnternehmensgroRe entspricht damit in etwa der UnternehmensgroRe, die im ge-

1% Siehe dazu im Einzelnen Piorkowsky (2006)

™ |n diesen Jahren lag der Anteil der Griinderinnen im Haupterwerb bei 30% (siehe Piorkowsky, 2006), beim
ExGZ hingegen bei knapp 50%.



samten Grindungsgeschehen durchschnittlich beobachtet werden kann. Die mit dem ExGZ
erreichten (und im gesamten Grundungsgeschehen unterrepréasentierten) Zielgruppen grinde-
ten dagegen unterdurchschnittlich grofle Unternehmungen. So gaben nur rund 10% aller Ich-
AGler 2,5 Jahre nach Griindung weiteren Personen einen Job.

Zu guter Letzt lieRen sich beim ExGZ Hinweise auf Missbrauch beobachten, wonach bis zu
2% der geforderten Ich-AGs innerhalb der ersten zwolf Monate der Forderung eine zusatzli-
che abhangige Beschéftigung aufgenommen hatten. Dies kann ein Indiz fur die Ausnutzung
der Fordermittel sein, da selbstandige Tatigkeiten im Haupterwerb gefdrdert wurden. Da bei
mehreren Tatigkeiten jene als Haupterwerb gezahlt wurde, die zeitlich am umfangreichsten
war'?, konnte man folglich auch dann hauptsachlich selbstandig sein, wenn die selbstandige
Tatigkeit ein niedrigeres Einkommen generierte als die abhangige Beschaftigung. In der For-
derphase bestand zwar eine Meldepflicht fiir die Aufnahme einer zuséatzlichen Beschéftigung,
die allerdings nicht zwangsléufig zum Abbruch der Forderung fiihrte, da der Haupterwerb
ausschlieBlich tber den zeitlichen Umfang definiert war. Es bestand somit die Mdglichkeit,
dass ein Teil der Griinder — mit dem Wissen um eine in Aussicht stehende abhangige Beschéf-

tigung — die ExGZ-Forderung zusatzlich nutzten um ihr Einkommen zu maximieren.*®

Tabelle 1: Die wichtigsten Ergebnisse der Hartz-Evaluation 2,5 Jahre nach Grindung

Existenzgrindungszuschuss Uberbriickungsgeld
Westdeutschland Ostdeutschland Westdeutschland Ostdeutschland
Méanner Frauen Manner Frauen Manner Frauen Manner Frauen
Anteil Frauen an der Forde- 45% 44% 25% 30%
rung
Erwerbsstatus
Selbstandig 70% 75% 81% 74% 73% 68% 71% 66%
Sozialversicherungspflich- 7% 5% 3% 4% 12% 14% 8% 8%
tig Beschaftigt
Arbeitslos 15% 8% 14% 11% 14% 14% 15% 16%
Durchschnittliche monatliche 1370 € 910 € 1.150 € 780 € 2.200 € 1.630€ 1470 € 1.180 €
Einkinfte
Induzierte Beschaftigungseffekte
Anteil der Grinder/innen 13% 9% 9% 9% 32% 25% 30% 22%
mit Beschaftigten
Zahl der Jobs im Falle 2,4 2,9 1,8 13 45 37 3,6 2,3
weiterer Beschéftigter
Effekte im Vergleich zu einer Kontrollgruppe von Nicht-Teilnehmer/innen
Erfolgskriterium: Selbstan- 36%-Punkte 43%- 43%-Punkte 49%- 28%-Punkte 34%- 37%-Punkte 39%-
dig oder SV beschéftigt Punkte Punkte Punkte Punkte
Erfolgskriterium: Ar- 510 € 242 € 694 € 321 € 924 € 648 € 651 € 777 €
beitseinkommen
Monetare Effizienz -5.440 € -6.900 € -5.360 € -8.101 € 2.880 € 1.100 € 1.500 € 244 €

Quelle: Caliendo/Steiner/Baumgartner (2007)

12 Vgl. Durchflihrungsanweisungen zur Férderung der Aufnahme einer selbstéandigen Téatigkeit nach § 421 | SGB
Il (Stand: 29.11.2004).

'3 Fir weitere Details siehe Caliendo et al. (2007), S.238-241.

8




Als zentrales Fazit der Analyse der beiden Forderprogramme ldsst sich somit festhalten, dass
mit beiden Instrumenten sehr unterschiedliche Zielgruppen angesprochen wurden und diese
Zielgruppen nicht durch entsprechende Restriktionen im Zugang zum jeweiligen Forderin-
strument erreicht wurden. Vielmehr waren es die Teilnehmer selbst, die sich fiir ein bestimm-
tes Programm entschieden haben, was auf die Wirksamkeit der unterschiedlichen Ausgestal-
tung der beiden Programme hinweist.

Das UG wurde dabei vorwiegend eher von , klassischen“ Griindern ausgewahlt (auch wenn
diese zuvor arbeitslos waren), die entweder fir die ersten Monate eine Anlauffinanzierung
oder eine finanzielle Unterstiitzung bendtigten, um ihre selbstandige Tatigkeit planen zu kon-
nen. Von diesen Griindungen gingen erhebliche Beschéftigungseffekte aus. Der ExGZ wurde
von Personen bevorzugt, die im bisherigen Griindungsgeschehen deutlich unterreprasentiert
waren. Die ldngere Forderdauer und die Mindestabsicherung durch einen Fixbetrag boten
dieser Zielgruppe wohl ausreichend Sicherheit, um den Schritt in die Selbstdndigkeit zu wa-
gen. Dieses Instrument hat somit eine neue Griindungsdynamik entfaltet. Dabei verwundert es
nicht, dass die vom ExGZ angesprochenen Personen kleinere Einheiten griindeten. Der schon
seit geraumer Zeit anhaltende Trend im Griindungsgeschehen, ndmlich die (haufig fir uner-
winscht erklarte) Einzelselbstandigkeit, wurde durch den ExGZ verstarkt.

Gleichzeitig hat sich gezeigt, dass es mit Hilfe der beiden Instrumente UG und ExGZ zuvor
arbeitslosen Menschen mdglich wird, eine selbstdndige Téatigkeit zu beginnen und nachhaltig
fortzufiihren. Entgegen allen Erwartungen ist der Anteil der heute noch Erwerbstatigen unter
den geforderten Selbsténdigen trotz einer Verdoppelung der Zahl der geférderten Griindungen
(im Vergleich zum Status quo ante ExGZ) auf konstant hohem Niveau geblieben. Die Forde-
rung erwies sich somit als effektiv und beim UG aus Sicht der Bundesagentur fiir Arbeit sogar
als monetar effizient.

AbschlieBend muss natirlich nochmals einschréankend betont werden, dass die Nachhaltigkeit
der Ich-AGs noch nicht endgultig beurteilt werden kann, da ein Grof3teil der jungen Selbstén-
digen auch im dritten Jahr von der Forderung des ExGZ (in Hohe von 240 Euro pro Monat)
Gebrauch gemacht haben. Ebenso sei einschrdnkend hinzugefugt, dass es keine Moglichkeit
gab, im Rahmen der standardisierten Befragung (neben dem oben genannten Effekt) weitere
negative Effekte zu Mitnahme und Missbrauch konsistent zu analysieren.

IV. Bewertung der letzten Reform

Ziel dieses Kapitels ist es nun, die Zusammenlegung von UG und ExGZ zum Griindungszu-
schuss auf Basis der in Kapitel 3 dargelegten Ergebnisse zu bewerten. Dazu werden die ein-
zelnen Veranderungen des GZ im Vergleich zu UG und ExGZ diskutiert, wobei die Diskussi-
on sich schwerpunktméaRig auf die zu erwartenden Anderungen der Effektivitit und der mone-
taren Effizienz des neuen Instruments richten wird.



IV.1 Uberlegungen zu Effektivitat und monetarer Effizienz

Als wichtigstes Ergebnis wurde in Kapitel 3 festgehalten, dass das UG sowohl effektiv als
auch aus Sicht der Bundesagentur fur Arbeit monetér effizient war, wéhrend der EXGZ eben-
falls als effektiv, jedoch als leicht ineffizient eingeschétzt wurde. Im Hinblick auf die Effekti-
vitat und die monetdre Effizienz lassen sich bei der Ausgestaltung dieser Programme ver-
schiedene vereinfachte Zusammenhénge und Hypothesen aufstellen. Ein Programm ist (ange-
sichts des verwendeten monetaren Effizienzmalles) umso effizienter,

- je friher das Programm im Verlauf der Arbeitslosigkeit genutzt wird, da dann ein ent-
sprechend hoheres Einsparpotential vorliegt,

- je kirzer die Laufzeit des Programms ist,
- je hoher die eingesparten Anspriiche auf Arbeitslosengeld I sind.

Im Hinblick auf die Effektivitat eines Programms zur Grindungsfoérderung sind die Zusam-
menhange weniger eindeutig beschreibbar. Vor allem gilt es, zwei Dimensionen zu unter-
scheiden, wonach die Ausgestaltung einer Férderung Einfluss auf das gesamte Fordervolumen
und auf die Erfolgswahrscheinlichkeit einer Griindung haben kann. Eindeutige Aussagen (ce-
teris paribus) Uber die Verénderung der Effektivitat einer neuen Forderung (hier etwa des
Grindungszuschusses) im Vergleich zur vorherigen Forderung kénnen dann getroffen wer-
den, wenn sich unter der neuen Forderung die Zahl der erreichten Personen dndert und die
Uberlebenswahrscheinlichkeit bei der neuen Forderung im Vergleich zur alten Forderung
mindestens gleich hoch bleibt, oder vice versa, die Zahl der geférderten Griindungen konstant
bleibt, sich aber die Uberlebenswahrscheinlichkeit der neu gegriindeten Betriebe im Vergleich
zum Status quo ante verandert.

Vor diesem Hintergrund lassen sich erste Einschatzungen tiber monetare Effizienz und Effek-
tivitat des Grundungszuschuss im Vergleich zu den beiden bestehenden Instrumenten ableiten.
Im Hinblick auf die monetare Effizienz des GZ fallen im Vergleich zum UG dabei folgende
Veranderungen ins Gewicht:

Der Griindungszuschuss wird fir neun (plus sechs Monate in reduzierter Form) statt fir sechs
Monate (beim UG) gewahrt. Dadurch verringert sich die Effizienz dieses Instruments ,auto-
matisch’, da bei gleich bleibenden Einsparungen im Sinne des nicht gezahlten Arbeitslosen-
geldes die Ausgaben fiir die Forderung unmittelbar ansteigen.*

Fur den GZ wurden Transferentzugsraten eingefiihrt, wonach Anspriiche auf Arbeitslosengeld
im Verhéltnis 1:1 aufgegeben werden missen, um die FOrderung mit dem GZ zu erhalten.
Gleichzeitig muss eine Griindung spatestens 3 Monate vor dem Ende der Anspriiche auf Ar-

14 S0 beliefen sich die Programmkosten fur einen Teilnehmer mit einem Arbeitslosengeldanspruch von 1.000 €
unter dem UG auf maximal 10.200 € wiahrend sie nun zwischen 11.700 € (ohne die zusétzlichen sechs Monate
Forderung) und 13.500 € (mit den zusétzlichen sechs Monaten Forderung) betragen.
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beitslosengeld | gestartet werden, um fir den GZ forderfahig zu sein. Durch diese zwei Kom-
ponenten entstehen zwei unterschiedliche Effizienzeffekte.

Zum einen gibt es fiir rational handelnde Akteure, die unter dem UG friihzeitig — also etwa in
den ersten 6 Monaten ihrer Arbeitslosigkeit — gegrindet hatten, aufgrund der degressiv aus-
gestalteten Transferentzugsrate einen Anreiz, zundchst das Arbeitslosengeld auszuschopfen,
bis nur noch Anspruche fir 3 Monate vorhanden sind. Da ihre restlichen Anspriiche auf Ar-
beitslosengeld | auch bei einem friiheren Bezug des GZ ohnehin aufgezehrt wiirden, stellen
sie sich nun besser, wenn sie den GZ erst am letzten mdglichen Tag beantragen. Angesichts
der Tatsache, dass unter dem UG die Mehrheit der Teilnehmer zum Zeitpunkt ihrer Griindung
noch mehr als 3 Monate Anspruch auf Arbeitslosengeld | hatten, existiert bei der aktuellen
Ausgestaltung der Forderung des GZ im Vergleich zum UG ein Potential fiir Effizienzverlus-
te.

Zum anderen sind Personen, die unter dem UG in den letzten drei Monaten ihres Bezugs von
Arbeitslosengeld | gegriindet hatten, nun gezwungen, ihre Selbstandigkeit friher zu starten,
sofern sie diese Forderung erhalten wollen. In dieser Hinsicht ist somit ein potentieller Effi-
zienzgewinn zu erwarten. Insgesamt durften die Effizienzverluste im Vergleich zu den Effi-
zienzgewinnen durch die Einfihrung degressiver Transferraten jedoch tberwiegen. Es ist al-
lerdings auch nicht auszuschliel3en, dass der Personenkreis, der bisher wahrend der letzten
drei Monate seiner Anspriiche auf Arbeitslosengeld gegriindet hat, die Grindung auf die Zeit
nach Ablauf von Arbeitslosengeld | legt, um dann eine Grindung mit dem neu geschaffenen
Einstiegsgeld zu versuchen. In diesem Fall treten erneut Effizienzverluste auch fir diesen
Teilbereich der Grinder auf, da diese Personen dann noch langer im Bezug von Arbeitslosen-
geld sein werden.

Insgesamt sind demnach unter dem Griindungszuschuss im Vergleich zum UG Effizienzver-
luste zu erwarten.

Im Hinblick auf die Effektivitat des UG konnten trotz ansteigender Teilnehmerzahlen stets
relativ stabile Quoten fiir die Riickkehr ins Erwerbsleben beobachtet werden. Die Uberlebens-
raten lagen der ,,Hartz-Evaluation“ zufolge bei durchschnittlich 70% etwa 2,5 Jahre nach For-
derbeginn und entsprechen damit friiheren Untersuchungen (siehe Wiel3ner, 2001, Grotz und
Otto, 2003). Hinz und Jungbauer-Gans (1999) und Pfeiffer und Reitze (2000) haben dariber
hinaus &hnliche Uberlebensquoten fiir nicht geforderte sonstige Griindungen (aus ,,Nicht-
Arbeitslosigkeit®) beobachtet. Vor diesem Hintergrund erscheint es ungewiss, ob Griinder, die
unter der friheren Ausgestaltung des UG scheiterten, nun mit der langeren Férderdauer des
GZ ausgestattet, eher erfolgreich sein werden. Insofern ist in dieser Hinsicht mit keiner Ver-
dnderung der Effektivitit des Forderinstruments GZ im Vergleich zum UG zu rechnen.

Ein zweiter Aspekt der Effektivitat ist angesichts der eingeflihrten Transferentzugsraten her-
vorzuheben. Zum einen besteht, wie oben bereits angedeutet, die Gefahr, dass Grunder, die
bisher wahrend der letzten drei Monate ihrer Anspriiche auf Arbeitslosengeld | gegriindet
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haben, nun nicht mehr griinden werden oder ihre Griindung auf einen spéteren Zeitpunkt ver-
schieben. Nun mag ersterer Effekt angesichts abnehmender Uberlebensquoten bei steigender
Dauer der Arbeitslosigkeit fur wiinschenswert angesehen werden. Jedoch haben die Effektivi-
tatsanalysen unter Nutzung von Kontrollgruppen gerade fur diese Zielgruppe der etwas langer
arbeitslosen Personen gezeigt, dass die Nettoeffekte hier im Vergleich zu den Nichtteilneh-
mern besonders hoch ausfallen. Insofern besteht die Gefahr, dass die Effektivitat des Instru-
ments GZ im Vergleich zum UG geringer ausfallen konnte, sofern ein Teil der potentiellen
Grinder, die langer als 9 Monate arbeitslos waren, nun nicht mehr griinden sollten.

Zum anderen kann die Einfiihrung von Transferentzugsraten noch einen erheblichen weiteren
Effekt haben: Friiher erhielten sich Griinder bei Nutzung des UGs ihre Anspriiche auf Arbeits-
losengeld I, sofern ihre Grindung innerhalb der n&chsten 4 Jahre scheiterte. Dieses Sicher-
heitsnetz mag fir manche Person erst die notwendige Voraussetzung geschaffen haben, um
das Risiko der Selbstandigkeit einzugehen. Durch den Entzug der Anspriiche konnte sich ein
Teil der Personen, die andernfalls erfolgreich in die Selbstandigkeit gefordert worden ware,
nun gegen eine Griindung aussprechen.*

Als positiver Effekt der Einflhrung der Transferentzugsraten ist dagegen zu vermerken, dass
eine solche Zugangsvoraussetzung die Verbindlichkeit der Entscheidung erhoht, sich mit Hil-
fe der Griindungsforderung selbstandig zu machen. Personen, die die Forderung mit UG aus-
schlieBlich zur Verlangerung von Transferleistungen genutzt haben, verlieren unter dem GZ
diesen Anreiz.*

Insgesamt drohen damit auch beim Vergleich der Effektivitat zwischen dem UG und dem
neuen Instrument die negativen Effekte zu Uberwiegen.

Vergleicht man die Verénderungen von monetérer Effizienz des GZ mit der Ausgestaltung
des ExGZ, so sind folgende Verénderungen zu erwarten. Zum einen lassen sich Effizienzver-
besserungen des GZ im Vergleich zur Ich-AG ableiten, da die Laufzeit des GZ im Vergleich
zur Ich-AG erheblich verkirzt wurde und fiir manche Personen die Forderhthe unter dem GZ
daher niedriger sein durfte.

5 zur L&sung dieses Problems wurde zum 1.2.2006 den Selbstéandigen die Moglichkeit gegeben, sich fiir den
Falle eines Scheiterns ihrer Selbstandigkeit gegen Arbeitslosigkeit zu versichern. Diese freiwillige Versicherung
steht Personen in den ersten 4 Wochen nach Griindung offen, begriindet aber ein Versicherungspflichtverhaltnis,
wenn sie einmal abgeschlossen ist. Anspriiche auf Arbeitslosengeld erwirbt man, wenn man in den letzten 24
Monaten mindestens 12 Monatbeitrdge eingezahlt hat.

16 Beim UG haben etwa 23% aller Teilnehmer den Antrag auf UG kurz vor Ablauf ihrer Anspriiche auf Arbeitslo-
sengeld gestellt. Von diesen Teilnehmern kann nicht ausgeschlossen werden, dass ein gewisser (uns jedoch
nicht bekannter) Anteil die Férderung mit dem UG nutzte, um eine weitere Transferleistung zu sichern.

1 Liegt der Anspruch auf Arbeitslosengeld bei exakt 1.100 € sind die Programmkosten fir den Griindungszu-
schuss (mit zusatzlicher Férderdauer von 6 Monaten) mit denen des ExGZ identisch und betragen 14.400 €.
Sobald der ALG-Anspruch weniger als 1.100€ betragt, fallen fr den neuen GZ geringere Programmkosten als
unter der EXGZ-Regelung an. Da der durchschnittliche ALG-Anspruch fur ExGZ-Teilnehmer/innen etwa
700€/500€ betrug, ergibt sich hier Einsparpotential.
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Die Einflhrung der Transferentzugsraten beim GZ hat im Vergleich zum ExGZ in gleicher
Weise wie beim UG (siehe oben) eher negative Effekte auf die Effizienz. Auch beim ExGZ
hatte noch rund die Hélfe der Teilnehmer mehr als 3 Monate Anspruch auf Arbeitslosengeld I,
als sie ihre Selbstandigkeit starteten. Somit dirften die Effizienzerhéhungen des GZ im Ver-
gleich zur Ich-AG vor allem aufgrund der verkirzten Laufzeit des GZ (iberwiegen.

Im Hinblick auf die Effektivitadt des GZ im Vergleich zum ExGZ kann man nur Vermutungen
anstellen, da mit dem ExGZ vor allem neue Zielgruppen angesprochen wurden, die im Griin-
dungsgeschehen bisher unterrepréasentiert waren. Allerdings ist zu erwarten, dass Personen,
die mit dem UG nicht erreicht wurden, auch nicht mit Hilfe des GZ griinden werden. In erster
Linie durfte dabei eine Rolle spielen, dass die Fixbetrage des ExGZ (von 600 Euro im ersten
Jahr) durch ein monatliches Fordervolumen in Hohe der Arbeitslosengeldanspriiche ersetzt
worden sind. Uber die notwendige Férderdauer zur Erreichung dieser Zielgruppe kann nur
spekuliert werden.

Des Weiteren gilt fur die Auswirkungen der Transferentzugsraten im Hinblick auf die Effek-
tivitat fir den GZ im Vergleich zum ExGZ das gleiche wie im Vergleich zum UG: Die Zu-
gangsvoraussetzung haben einen positiven Effekt — Personen ohne feste Griindungsabsicht
werden den GZ nicht nutzen — und mehrere negative Effekte: Personen mit echten Grin-
dungsabsichten kdnnen von ihrem Vorhaben ablassen, da ihnen das Sicherheitsnetz im Falle
eines Scheiterns ihrer Griindung entzogen wurde, oder sie unterlassen ihre Griindung, da sie
bereits weniger als 3 Monate Anspriiche auf Arbeitslosengeld | und damit keine Anspriiche
mehr auf den GZ haben.

Zusammengefasst bedeutet dies: 1) Die derzeitige Ausgestaltung des GZ wird im Vergleich
zur letzten Ausgestaltung des UG zu einer geringeren monetaren Effizienz filhren. Im Ver-
gleich zum ExGZ gibt es positive wie negative Effekte. Es ist jedoch damit zu rechnen, dass
die monetére Effizienz des GZ im Vergleich zum ExGZ hoher liegen dirfte. Im Hinblick auf
die Einflhrung von Transferentzugsraten ist unsere Prognose insofern bemerkenswert, als das
Ziel der Einfihrung von Transferentzugsraten die Erhdhung der Effizienz eines Instruments
ist. Der unerwartete negative Effekt beim GZ ist vor allem der Problematik der degressiven
Transferraten geschuldet. 2) Die Effektivitit des GZ wird im Vergleich zum UG tendenziell
geringer und im Vergleich zum ExGZ erheblich geringer sein, da mit diesem Instrument die
mit dem ExGZ erreichten Zielgruppen aller VVoraussicht nach nicht angesprochen werden.

IV.2 Effekte weiterer Regelungen

Folgende weitere Regelungen und (potentiellen) Zugangsbedingungen seien zum Schluss die-
ses Kapitels noch angesprochen. Zum einen wurde mit dem neuen Grindungszuschuss die
Option einer Pflichtberatung eingefiihrt. Zum zweiten stand die Umwandlung des Griindungs-
zuschuss in eine Ermessensleistung zur Diskussion. Daneben konnte drittens im Rahmen der

13



Hartz-Evaluation ein Effekt beobachtet werden, wonach einzelne Personen in abhéngige Be-
schéaftigung zurlickgekehrt waren und parallel weiterhin staatliche Forderung erhielten.

Pflichtberatung: Mit dem neuen Griindungszuschuss wurde die Mdoglichkeit eingefuhrt, Grin-
der zu einer Beratung zu verpflichten, wenn Kenntnisstand und Fahigkeitsniveau, welche zur
Auslibung einer selbstdndigen Tétigkeit notwendig sind, nach MaRgabe des Beraters der Ar-
beitsagentur nicht ausreichend ist. Weiterhin kann die Arbeitsagentur die Teilnahme an einer
MalRnahme zur Eignungsfeststellung oder an einer Trainingsmallnahme verlangen, wenn
Zweifel an der unternehmerischen Eignung des Antragsstellers besteht. Vom Grundsatz her
kann mit dieser Option die Effektivitat des Instruments GZ erhéht werden, da sicherlich nicht
alle griindungswilligen Personen uber ausreichende Kenntnisse und F&higkeiten verfiigen.
Allerdings stellt sich die Frage, inwieweit die Fachberater in den Agenturen den Beratungsbe-
darf potentieller Grinder einschéatzen und auf dieser Basis individuelle Entscheidungen tber
weitergehende Beratungen konsistent treffen kénnen.

Die Analysen der Hartz-Evaluation konnen erste Anhaltspunkte liefern, wann eine weiterge-
hende MalRnahme sinnvoll sein kann. VVor allem zwei Variablen stehen dabei im Vordergrund,
die den Grundungserfolg signifikant beeinflussen: Die Grindungsbranche und zwar in erster
Linie im Vergleich zur vorherigen Tatigkeit und die Dauer der Arbeitslosigkeit. Dementspre-
chend konnten vor allem Griinder, die kurz vor Ablauf der Zugangsberechtigung zum GZ
stehen und Branchenwechsler, zum Besuch einer solchen Malinahme aufgefordert werden.

Im Hinblick auf die vorangegangene Dauer der Arbeitslosigkeit gilt es jedoch auf drei zentra-
le Punkte hinzuweisen: 1) Mit Einfuhrung der degressiven Transferentzugsraten kdnnen sich
die Verhaltensmuster der Nutzer des GZ erheblich verschieben: Personen, die friher unmit-
telbar zu Beginn ihrer Arbeitslosigkeit gegriindet haben, kénnten ihre Grindung zeitlich ver-
zogern. Personen, die friher kurz vor Ablauf ihrer Anspriche auf Arbeitslosengeld ihre
Grindung starteten, mussen nun ihre Grindung nach vorne ziehen. Insofern kann die beo-
bachtete Dauer der Arbeitslosigkeit (im Gegensatz zum alten UG) kein unmittelbares Kriteri-
um mehr sein, um tber die Notwendigkeit einer zusatzlichen Griindungsberatung zu entschei-
den. 2) Bei der Konzeption von Beratungsmanahmen gilt es im Auge zu behalten, dass Per-
sonen, die schon seit langerer Zeit arbeitslos waren, durchaus erfolgreich grinden kdnnen.
Wie in Kapitel 3 erwéhnt, sind fir diese Personengruppe die Nettointegrationswirkungen so-
gar besonders hoch, auch wenn die Wahrscheinlichkeit fiir eine nachhaltig erfolgreiche Griin-
dung insgesamt unter dem Durchschnitt liegt. 3) Die Zahl der Angebote von Trainings, Coa-
chings und Seminaren im Bereich der Grindungsférderung zeigte sich in der VVergangenheit
als groR und unubersichtlich, ihre Qualitat als heterogen.” Eine staatlich anerkannte Zertifi-
zierung Griindung begleitender Angebote steht nach wie vor aus.*

18 Eigene Experteninterviews (siehe IAB/DIW/GfA/sinus, 2007) mit professionellen Griindungsberatern wiesen
zum Beispiel darauf hin, dass der konzeptionelle Aufbau von Trainings und Seminaren unter Verwendung ent-
sprechender Kontextmodelle eine zentrale Bedeutung habe: So seien etwa monologisch aufgebaute Angebote

14



Die Einfihrung einer Pflichtberatung nach einem bestimmten Ermessen ist somit ein Weg,
der die Verbindlichkeit der Griindungsentscheidung verbessern konnte, solange dieses In-
strument maldvoll eingesetzt wird (also nicht alle Griinder zu einem Pflichtgesprach veranlasst
werden, sondern eben nur bestimmte, zuvor klar definierte Untergruppen) und die Qualitét der
Trainings und der Eignungsfeststellung durch entsprechende Zertifizierungen gesichert ist.
Aussagen zu Auswirkungen auf Effizienz und Effektivitat dieser MalRnahme lassen sich je-
doch nicht treffen, da auch bisher arbeitslosen Grindern entsprechende Angebote zur kosten-
losen Beratung (finanziert durch staatliche Stellen) zur Verfiigung standen und diese neue
Pflichtberatung sicherlich nicht Giber neue Finanzierungstopfe finanziert wird.

Ermessens- versus Pflichtleistung: Erst zum 1.1.2004 wurde das UG von einer Ermessens- zu
einer Pflichtleistung der Bundesagentur fir Arbeit umgestellt. Entsprechend wurde auch
jungst immer wieder (so vom Sachverstéandigenrat in seinem Gutachten des Jahres 2005 oder
zuletzt in den Verhandlungen zur grofRen Koalition) gefordert, die Grindungsférderung unter
den Ermessensvorbehalt der zustandigen Arbeitsagentur zu stellen. Interviews mit verschie-
denen Fihrungskréften der Arbeitsagenturen® haben gezeigt, dass die Agenturen selbst eine
solche Anderung fiir suboptimal halten. Der Grund dafiir ist (iberzeugend: In den Agenturen
mangelt es an Fachkréften, die Gber ausreichende Kompetenzen verfugen, um zu entscheiden,
ob eine Grundung tragfahig sein wird oder nicht. Da eher zu erwarten wére, dass bei einer
Umstellung auf eine Ermessensleistung in erster Linie auf budgetarer Basis entschieden wur-
de, ware nicht auszuschlielRen, dass moglicherweise gute Griindungen nicht gefordert wiirden,
weil sie ,,im falschen Monat“ (ndmlich, wenn die Budgets aufgebraucht sind) beantragt wur-
den. Ebenso ist zu erwarten, dass Grunder bei Ablehnung (wie sich dies in der Vergangenheit
auch zeigte) eine gerichtliche Lésung herbeifuihren. Im Ergebnis wiirde aus der Ermessens-
leistung ndherungsweise eine Pflichtleistung entstehen. Allerdings k&men die zusétzlichen
Kosten der Gerichtsentscheide hinzu. Es wére somit zu erwarten, dass von einer Umstellung
von einer Pflicht- auf eine Ermessensleistung die Effektivitat des Instruments unberihrt blie-
be, wahrend seine Effizienz aufgrund der erhdhten Prifkosten sich verschlechtern wirde.

Rickkehr in abh&ngige Beschéftigung: Zu guter Letzt sei auf einen Hinweis auf den Miss-
brauch solcher Forderleistungen eingegangen: Danach scheint es, dass in der Vergangenheit
Personen vor Eintritt in eine abhdngige Beschaftigung eine eigene Unternehmung griindeten,
um auf diese Weise eine Férderung mit UG oder EXGZ zu erhalten, ohne jedoch tatsachlich
eine echte Grundungsabsicht zu verfolgen. Ein solches Problem liel3e sich durch eine Klarung

(bei denen also potenzielle Griinder tage- oder wochenlang den Ausfiihrungen eines Trainers folgen) nicht dazu
geeignet, bei potenziellen Griindern zu einem differenzierten Entscheidungsprozess uber ihre eigene unterneh-
merische Eignung fuhren.

19 Auf der Ebene der staatlich finanzierten Nicht-Regierungsorganisationen haben bereits erste Aktivitaten zur
Zertifizierung von Griindungsberatern oder von ganzen Einrichtungen stattgefunden. Siehe etwa die Aktivitaten
des Verbands deutscher Grindungszentren (VDG) oder des Bundesqualitatszirkel (BQZ).

2% Siehe IAB/DIW/GA/sinus (2006) insbesondere Kapitel 4.
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der Zugangsbedingungen leicht 16sen. Die Verpflichtung, einen entsprechenden Zuschuss
zurlickzuzahlen, wenn eine abhangige Beschéftigung im Haupterwerb (auch nach Griindung
einer eigenen Unternehmung) der zustandigen Agentur nicht gemeldet wird, wirde folglich
die monetére Effizienz einer griindungsunterstiitzenden Forderung steigern.

V.  Konklusionen und Politikempfehlungen

Zwischen Anfang 2003 und Mitte 2006 hat sich mit Hilfe der Forderprogramme UG und
ExGZ unter den ehemals arbeitslosen Personen und damit auch insgesamt eine hohe Griin-
dungsdynamik entfaltet. Die berwiegende Mehrheit der geférderten Personen steht nach wie
vor als Selbstandige/r im Erwerbsleben. Beide Instrumente zeigten sich als effektiv, das UG
auch als monetér effizient. Mit dem ExGZ wurden Zielgruppen erreicht, die bislang nicht nur
in der UG-Forderung sondern im gesamten Griindungsgeschehen unterreprasentiert waren.
Entsprechend unterschieden sich auch die mit UG geforderten von den mit dem ExGZ gefor-
derten Griindungen, etwa in Bezug auf den Kapitaleinsatz und die Beschéaftigung generieren-
den Effekte; insbesondere UG-geférderte Griindungen generierten erhebliche zusatzliche
(volkswirtschaftlich erwiinschte) Beschaftigungseffekte.

Vor dem Hintergrund dieser Ergebnisse bleibt die Motivation fir die Ausgestaltung der Zu-
gangsvoraussetzungen und der Dauer des Grindungszuschuss (GZ) verborgen. Vor allem im
Vergleich zum UG wird sich die monetare Effizienz dieses neuen Instruments verschlechtern,
wéhrend seine Auswirkungen auf die Effektivitat bestenfalls unbestimmt sind. Gleichzeitig
werden die mit dem ExGZ erreichten Zielgruppen zu einem geringeren Teil erreicht werden.
Insgesamt kann daher vom Griindungszuschuss erwartet werden, dass die Griindungsdynamik
im Vergleich zu den vorherigen Instrumenten erheblich zurlickgehen wird, ohne dass sich die
Nachhaltigkeit der geforderten Grundungen auf3erordentlich verbessern wird. VVor allem wird
die monetére Effizienz dieses neuen Instruments unter der unginstigen Ausgestaltung der
Transferentzugsraten leiden, wenn sich seine Nutzer rational verhalten und die Griindungsfor-
derung erst dann beantragen, wenn nur noch 3 Monate Anspriiche auf Arbeitslosengeld |
verbleiben. Die Risiken dieses neuen Instruments Uberwiegen bei weitem.

Alles hatte daher fir die Beibehaltung des alten Instruments UG gesprochen. Vor dem Hin-
tergrund der relativ kleinen Grindungen, die mit Hilfe des ExGZ entstanden sind, ware es
dartiber hinaus sinnvoller gewesen, wenn der Gesetzgeber tber das Instrument des ExGZ
gesondert entschieden hatte. Wére eine Fortsetzung des EXGZ als politisch oder
gesamtwirtschaftlich nicht mehr verfolgenswert angesehen worden, waére seine ersatzlose
Abschaffung konsequent gewesen. Soll in Zukunft die Zielgruppe des ExGZ wie bisher oder
auch zu einem geringeren Teil erreicht werden, so hatte vieles dafiir gesprochen, das UG zu
erhalten und den ExGZ weiter zu entwickeln. Dies héatte insbesondere die Beibehaltung der
Zahlung monatlicher Fixbetragen bedeutet, die von der HOhe der Anspriiche auf
Arbeitslosengeld | unabhdngig sind, wéhrend eine deutliche Verkirzung der Laufzeit zur
Erhéhung der monetaren Effizienz versuchsweise moglich gewesen waére.
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Die Diskussion im letzten Kapitel hat auch deutlich gemacht, dass zumindest eine Reform des
GZ im Hinblick auf die Ausgestaltung der Transferentzugsraten und (eng damit verbunden)
der Restanspriiche auf Arbeitslosengeld I hochst notwendig ist. Zweifelsohne birgt die Ein-
fihrung von Transferentzugsraten die Mdglichkeit, die Effizienz eines Instruments zu erho-
hen. Voraussetzung dafir ist allerdings, dass ein entsprechendes Potential an Einsparungen
vorhanden ist, also die Mehrzahl der Teilnehmer (in dem Fall) des vorherigen Programms
(also die Teilnehmer des ExGZ oder des UG) dieses Programm eher gegen Ende ihrer An-
spriiche auf Arbeitslosengeld | nutzten. Dies war vor allem beim UG kaum der Fall, die
Mehrzahl der Personen entschied sich vor Ablauf eines halben Jahres fiir eine geforderte
Grindung. Von degressiven Transferentzugsraten ist hingegen keine Effizienzsteigerung zu
erwarten — im Gegenteil. Daher ist, um die Chancen des neuen Instruments im Hinblick auf
seine Effektivitat und Effizienz zu erhdhen, die Einfiihrung von Transferentzugsraten vorsich-
tig zu gestalten, degressive Transferentzugsraten sollten keinesfalls verwendet werden.

Eine zweite wesentliche Komponente beim Griindungszuschuss ist der Verlust der Restan-
spruche auf Arbeitslosengeld | im Falle des Scheiterns der Selbstandigkeit. Im Zuge einer
Reform waére es tberlegenswert, inwieweit die Forderung mit dem Griindungszuschuss nicht
wieder um zwei bis drei Monaten gekirzt und ein Anspruch auf Arbeitslosengeld I in Hohe
und Dauer der Verkurzung fur den Fall einer erfolglosen Selbstandigkeit bis zu 4 Jahren nach
Griindung eingefiihrt wird. Der Wegfall dieses Sicherheitsnetzes mit dem Ubergang von UG
auf GZ hat womdglich negative Auswirkungen auf die Grundungsdynamik. Insofern ware
eine neue dann anreizkompatible Kombination von Transferentzugsraten und Erhalt von Rest-
anspriichen auf Arbeitslosengeld | im Falle des Scheiterns einer Griindung einzufiihren.**

Als Chance des neuen Instruments ist hingegen der Nachweis ausreichender ,,Kenntnisse und
Fahigkeiten zur Auslibung der selbststandigen Tatigkeit* durch die zu férdernde Person anzu-
sehen. Jedoch bleibt die aktuelle Formulierung des Gesetzestextes die Auskunft schuldig,
welche Institutionen tatséchlich in der Lage sein sollen, ,begrindeten Zweifeln an diesen
Kenntnissen oder Fahigkeiten* festzustellen und welche Qualitatsanforderungen Institutionen
erfillen missen, die entsprechende BegleitmaRnahmen flr die Existenzgrindung anbieten.

Insgesamt lasst sich daher der Schluss nicht vermeiden, dass der Grindungszuschuss nicht
optimal gestaltet worden ist. Im Vergleich zum UG wird der Griindungszuschuss nicht nur per
se teurer, sondern steigen auch seine indirekten Kosten. Damit wird das neue FoOrderpro-
gramm das explizit gedulRerte Ziel, Einsparpotentiale fir die Arbeitslosenversicherung zu er-
schlieBen, eher verfehlen, auch wenn die absolute Zahl der geférderten Griindungen zurlck-
gehen und der Grundungszuschuss die Budgets der Arbeitslosenversicherung weniger be-

%! Daneben gibt es weitere Schritte, deren Umsetzung Effizienz und Effektivitat des Griindungszuschuss erhéhen
wirde: 1) die Ruckforderung der Férderung von Teilnehmern, die den Griindungszuschuss weiterhin beziehen,
auch wenn sie in ein abhéngiges Beschéftigungsverhaltnis zuriickgekehrt sind. 2) Die Ausstellung von Tragfahig-
keitsbescheinigungen kann begrenzt werden. Derzeit ist es den Antragsstellern auf den Griindungszuschuss
freigestellt, unbegrenzt fachkundige Stellen bis zur Ausstellung einer solchen Bescheinigung aufzusuchen.
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lasten wird als seine VVorgangerprogramme. Eine Weiterentwicklung des Grindungszuschuss
scheint daher notig, um die Risiken des neuen Instruments zu reduzieren und seine Chancen
zu erhéhen.
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