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Der Griindungszuschuss nach der
jingsten Reform
Neue Wege, altes Programm

Bis vor wenigen Jahren war der Griindungszuschuss das mit Abstand teuerste Instrument der

aktiven Arbeitsmarktpolitik in der Arbeitslosenversicherung. Eine Reform zum Jahreswechsel 2011/12
hat das schlagartig verandert. Quasi tiber Nacht wurden die Férderanreize verringert, der Zugang zur
Forderung erschwert und das verfiighare Budget drastisch gekiirzt. Eine neue IAB-Studie geht der
Frage nach, wie Arbeitsagenturen und forderinteressierte Versicherte mit diesem Kurswechsel in der

Griindungsforderung umgehen.




Seit Beginn des letzten Jahrzehnts kam es wiederholt zu
groReren und kleineren Reformen bei der Griindungsfor-
derung der Arbeitslosen- und Sozialversicherung — erin-
nert sei hier nur an die Einfiihrung, Umgestaltung und
Abschaffung der sogenannten Ich-AG (auch: Existenz-
griindungszuschuss) oder an die Abschaffung des Uber-
briickungsgeldes im Jahr 2006.

Verglichen mit diesen Reformen wirkt die jlingste Re-
form des Grlindungszuschusses auf den ersten Blick wenig
radikal: Die erforderliche Restanspruchsdauer auf Arbeits-
losengeld | wurde erhoht, die Entscheidung uber eine For-
derung der Arbeitsagenturen von einer Pflichtleistung auf
eine Ermessensleistung umgestellt und das Forderbudget
gekirzt.

Im Ergebnis erweist sich diese Reform als einschnei-
dender als alle vorherigen. Im Vergleich der Jahre 2011
und 2012 brach die Zahl der neuen Griindungsférderun-
gen um mehr als 80 Prozent ein und bewegt sich seitdem
auf einem historisch niedrigen Niveau. Zudem wagen die
Arbeitsagenturen anders und kritischer ab, wer geférdert
werden soll und wer nicht. Insgesamt haben Interessierte
nun erheblich geringere Chancen, eine Griindungsforde-
rung von der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) zu erhalten
als vor der Reform.

Die Frage ist nun, wie Agenturen und férderinter-
essierte Versicherte mit den neuen Rahmenbedingungen
nach der Reform umgehen. Dafiir wurden Beschaftigte in
acht Arbeitsagenturen sowie insgesamt 40 Bezieherinnen
und Bezieher von Arbeitslosengeld | interviewt. Dabei
wurden Personen befragt, die entweder einen Griindungs-
zuschuss erhalten haben, sich ohne einen Griindungszu-
schuss aus Arbeitslosigkeit selbststandig gemacht haben
oder einen Forderantrag storniert beziehungsweise Wider-
spruch gegen eine Entscheidung ihrer Agentur eingelegt
haben (vgl. Kasten ,Daten und Methoden” auf Seite 113).

Die Sicht der Agenturen

Vermittlungsfachkrafte und Forderungsinteressierte in den
Arbeitsagenturen befanden sich vor der jiingsten Reform
in einer vergleichsweise einfachen Situation. Denn der

Griindungszuschuss war ein Rechtsanspruch: Wenn sich

|AB-Forum 1/2015

jemand selbststandig machen wollte und bestimmte for-
male Kriterien erfiillte, dann erhielt er in aller Regel eine
Griindungsforderung.

Mit der Reform entfiel dieser Automatismus. Die
Vermittlungsfachkrafte mussen nun auf dem Wege einer
sogenannten Ermessensentscheidung im Einzelfall pri-
fen und begriinden, ob eine Antragstellerin beziehungs-
weise ein Antragsteller gefordert werden soll oder nicht.
Sie treffen diese Entscheidung vor dem Hintergrund der
drastischen Sparziele, die von der Politik mit der Geset-
zesreform verbunden wurden — immerhin nahmen die
Ausgaben bereits im ersten Jahr um tber 800 Millionen
Euro ab.

Zentrales Hilfsmittel bei dieser Umstellung war der
Hinweis auf den Vermittlungsvorrang nach § 4 Sozial-
gesetzbuch 11l (SGB IlI). Demnach soll die Vermittlung in
Ausbildung und Arbeit Vorrang haben vor Lohnersatz-
leistungen sowie anderen Leistungen der aktiven Ar-
beitsforderung wie dem Griindungszuschuss (§ 4 SBG Il
Abs. 1, 2). Diese Vorschrift diente immer wieder dazu,
Griindungsforderungsinteressierten entweder die Vermitt-
lung in abhdngige Beschaftigung oder eine ungeforder-
te Grlindung nahezulegen. Das hatte zur Folge, dass die
Vermittlungsfachkrafte zundchst abschatzen missen, ob

jemand vermittelbar ist oder nicht.

Von der Kunst, nicht zu fordern

Gerade in der ersten Zeit nach Einfihrung der Reform be-
deutete dies, dass Forderzusagen nur selten moglich wa-
ren. Ein Griindungsberater beschreibt die Situation in den
Arbeitsagenturen in dieser Zeit wie folgt:

JAlle Griinderinnen und Griinder, die dann im Januar,
Februar, Marz [des Jahres 2012] griinden wollten, denen
wurde immer gesagt: Nee, Sie kriegen sowieso keinen
Grindungszuschuss. [...] Und Griinderinnen und Griinder,
die auch den Antrag gestellt haben, der wurde aus unserer
Sicht zu 99 Prozent auch abgelehnt.” (E 30, Z. 372-377)

Der Kontrast zwischen der voriibergehenden, fast
vollstandigen  Verweigerung der Griindungsforderung
nach der Reform und der groRziigigen Vergabe davor hat-

te kaum groRer sein kénnen.
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Warum ,alles glattging”

Angesichts der faktischen Abschaffung der Griindungs-
forderung in den ersten Monaten nach der Reform mag
es erstaunen, wie reibungslos die Umstellung vonstatten
ging. Zwar hatten einige der Vermittlungsfachkrafte nach
eigenem Bekunden sich selbst gegenlber Rechtferti-
gungsprobleme, wenn sie aufgrund des geringen Budgets
Forderinteressierten keine Griindungsforderung anbieten
konnten. Auch berichten die Befragten von haufiger wer-

denden Widerspriichen sowie von vereinzelten schwieri-

gen Gesprachen mit Versicherten. Im GroRen und Ganzen
jedoch fiel das Konfliktpotenzial geringer aus als erwartet.

Fir den gerduschlosen Ubergang zu den neuen For-
derregeln waren zwei Dinge ausschlaggebend. Erstens
entwickelten die Vermittlungsfachkrafte argumentative
Strategien, um Forderinteressierte mit Verweis auf den
Vermittlungsvorrang von einer Antragstellung abzubrin-
gen, ohne sie dabei vor den Kopf zu stoRen. Darin wurden
sie von den Arbeitsagenturen (ber Schulungen, in Team-
besprechungen und mit internen Arbeitshilfen unterstitzt.

Zweitens ging auch die Nachfrage nach dem Griin-
dungszuschuss nach einhelliger Einschatzung der Be-
fragten zum Jahresbeginn 2012 deutlich zurlick. Dafiir
war eine Reihe von Faktoren maRgeblich. Beispielsweise
erleichterte es die allgemein giinstige Arbeitsmarktlage
den Vermittlungsfachkraften, Vermittlungsangebote vor-
zulegen und so den Vermittlungsvorrang zu untermauern.

Viele Versicherte hatten auferdem aus den Medien,
dem Internet oder von Freunden und Bekannten von den
Neuregelungen erfahren und entsprechend reagiert — ent-
weder mit einer vorgezogenen Griindung zu den alten
Konditionen oder indem sie ihre Erwartungen gegeniber
den Arbeitsagenturen anpassten beziehungsweise Alter-

nativen zu einer Griindungsférderung wahlten.

Alternativen zur Griindungsforderung

In dem MalSe, wie der Zugang in eine Grindungsforde-
rung zum Engpass wird, gewinnen alternative Wege in die
Selbststandigkeit an Bedeutung. In den Interviews mit den
Vermittlungsfachkraften werden drei Varianten genannt:
B Grindung ohne Forderung

B Grindung im Nebenerwerb

B selbststandige Projektarbeit.

Eine naheliegende Alternative zum Griindungszuschuss
ist es, sich ohne Forderung aus der Arbeitslosigkeit in die
Selbststandigkeit abzumelden. Vermittlungsfachkrafte und
externe Kooperationspartner berichten, dies bei Personen, die
zuvor an einer Griindungsférderung interessiert waren, beob-
achtet zu haben. In einigen Fallen weisen sie sogar dezidiert
auf diese Mdglichkeit hin — wohl auch in der Absicht, den

Nachfragedruck auf den Griindungszuschuss abzubauen.



Dahinter steht die Uberlegung, dass ein ernst ge-
meintes und aussichtsreiches Griindungsprojekt an der
Verweigerung eines Griindungszuschusses nicht scheitern
sollte, wie der Leiter einer Arbeitsagentur argumentiert:

LAlso wenn jemand wirklich sich selbststandig ma-
chen will, dann macht er es letztlich ohne Férderung von
uns.” (LOT, Z. 458-460)

Ein Blick auf die administrativen Daten der BA zeigt,
dass der Anteil ungeforderter Griindungen gewachsen ist:
Im Jahr 2010 waren knapp 40 Prozent der Abgange aus
Avrbeitslosigkeit in Selbststandigkeit ungefordert, drei Jah-
re spater betrug deren Anteil — bei absolut deutlich weni-
ger Abgangen — bereits knapp 80 Prozent.

Wie einige Vermittlungsfachkrafte im Interview berich-
ten, treffen sie mit griindungswilligen Bezieherinnen und Be-
ziehern von Arbeitslosengeld | Arrangements des ,In-Ruhe-
Lassens”, um ihnen den Ubergang in die Selbststandigkeit zu
erleichtern: Sie reduzieren die Vermittlungsvorschldge, damit
die Versicherten in der Vorgriindungsphase mehr Zeit haben,
um notwendige unternehmerische Vorarbeiten zu erledigen.

Die Austibung der Selbststandigkeit im Nebenerwerb
ist eine weitere Alternative zum Grlindungszuschuss. Die
Teilzeit-Selbststandigkeit kann dazu genutzt werden, um
den Beschaftigungsstatus der Selbststandigkeit flir sich
auszuprobieren, den Markt zu testen oder erste Kunden zu
gewinnen. An eine solche Testphase kann sich entweder
der ungeforderte Ubergang in Selbststandigkeit anschlie-
Ren oder die Umwandlung der nebenberuflichen in eine
hauptberufliche Selbststandigkeit mit Grindungszuschuss.

Eine dritte Alternative zum Griindungszuschuss ist die
selbststandige Projektarbeit. Bei diesem Modell melden sich
Avrbeitslose voriibergehend aus der Arbeitslosigkeit ab, um
fiir einen begrenzten Zeitraum einen Auftrag zu bearbeiten
oder eine auf kurze Zeit angelegte, befristete abhangige Be-
schaftigung anzunehmen. Sie konnen auf diese Weise das
Auslaufen ihres Arbeitslosengeldanspruchs hinauszogern.

Fiir die Dauer des Arbeitslosengeldbezugs kann das
Projektarbeitsmodell auch mit der Anmeldung einer ne-
benberuflichen Selbststandigkeit kombiniert werden. Ins-
gesamt handelt es sich bei dieser Variante wohl um die

seltenste der genannten Alternativen.

|AB-Forum 1/2015

Die Sicht der Versicherten

Mit dem neuen Griindungszuschuss haben sich die For-
derchancen fir Versicherte, die sich selbststandig machen
wollen, verschlechtert. Das fihrt — wie wir gesehen ha-
ben — dazu, dass die Zahl der ungeforderten Abgange
aus Arbeitslosigkeit zunimmt. Viele dieser Griinderinnen
und Griinder nehmen schon von sich aus davon Abstand,
einen Griindungszuschuss zu beantragen. Sie tauchen in
der Statistik also weder auf, weil ihr Antrag storniert oder
abgelehnt wurde, noch legen sie Widerspruch gegen die
Entscheidung ihrer Vermittlungsfachkrafte ein.

Ihre Bereitschaft, ein Unternehmen auch ohne Grin-
dungszuschuss zu grinden, hat wesentlich zu der weit-
gehend reibungslosen Einfihrung der gesetzlichen Ande-
rungen beigetragen. Um mehr Uber ihre Beweggrinde zu
erfahren, wurden auch ungeférderte, aber anspruchsbe-
rechtigte Griinderinnen und Griinder dazu befragt, warum
sie auf einen Griindungszuschuss verzichten (vgl. Kasten
,Daten und Methoden” auf Seite 113). Danach lassen sich
zwei Verzichtstypen unterscheiden: die Entmutigten und

die Unabhangigen.
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Die Kehrseite der Medaille: die Entmutigten

Wie oben gezeigt wurde, sind die Vermittlungsfachkrafte
angesichts der Sparvorgaben und der neuen Entschei-
dungsspielraume dazu Ubergegangen, Forderinteressier-
ten von einer Antragstellung abzuraten. Dementsprechend
findet sich unter den Befragten eine erste Gruppe, die
ihren Verzicht auf eine Antragstellung vorwiegend damit
begriindet, dass sie in den Agenturen dazu angehalten
wurde, keinen Forderantrag zu stellen.

Die Befragten dieser ersten Gruppe haben die Signale
ihrer Vermittlungsfachkrafte zum Anlass genommen, sich
nicht weiter mit dem Grindungszuschuss zu beschaftigen.
Sie verzichten darauf, sich einen Antrag aushandigen zu
lassen, auch wenn dieser Verzicht zum Teil zahneknir-
schend erfolgt und keineswegs zwangslaufig zur Aufgabe

des Griindungsvorhabens flihrt.

Die Unabhdangigen

Eine zweite Gruppe von Versicherten, die ungefordert
griindet, setzt sich aus Personen zusammen, fiir die der
Grlindungszuschuss generell eher unwichtig ist. Wie die
Interviews zeigen, ist es typisch flr Mitglieder dieser Grup-
pe, gar nicht erst auf eine Kldrung der Frage der Forder-
wiirdigkeit hinzuwirken. Im (zum Teil diffusen) Wissen um
die Forderbedingungen entscheiden sich die Befragten
daftir, ihre Energie lieber in das Griindungsprojekt selbst,
anstatt in eine Antragstellung zu investieren.

Am Beispiel dieser zweiten Gruppe werden die Wir-
kungen der geanderten Anreizstruktur des Griindungszu-
schusses deutlich. Im Vergleich zu der Zeit vor der Reform
stehen Versicherte hoheren Forderhirden gegeniber (ins-
besondere missen sie ihre Vermittlungsfachkrafte tber-
zeugen), die Unsicherheit, wie der Antragsprozess ausge-
hen wird, ist grofer, und die Gesamthohe der Forderung
ist durch die Anderung der Fordermodalititen gesunken.
Angesichts der Rahmenbedingungen wagen die Griinde-
rinnen und Griinder dieses Typs ab und kommen zu dem
Schluss: Der zu erwartende Nutzen lohnt den Aufwand
nicht.

Fazit

Seit Einfihrung der Griindungsférderung in der Arbeitslo-
senversicherung im Jahr 1986 hat keine der Reformen die
Fordermdglichkeiten und -bedingungen der Versicherten
so sehr verschlechtert wie die Reform des Grlindungszu-
schusses zum Jahreswechsel 2011/12.

Der groRe Aufschrei bei Versicherten und Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeitern der BA ist dennoch ausgeblieben.
Auch Beflirchtungen, es kénne vielfach zu Konflikten zwi-
schen Versicherten und Vermittlungsfachkrdften und zu
einem sprunghaften Anstieg von Widerspruchs- und Klage-
verfahren kommen, haben sich nicht bestatigt.

Das liegt nicht zuletzt daran, dass sich die Vermitt-
lungsfachkrafte Mihe gegeben haben, Forderungsinteres-
sierte argumentativ ,mitzunehmen” und Forderansinnen
nicht einfach brisk abzuweisen. In der Regel haben sich
die so Angesprochenen fiir diese Uberzeugungsversuche

offen gezeigt.



Gleichwohl kann sich die Situation in den Arbeits-
agenturen durchaus wieder andern, zum Beispiel wenn
die Fordernachfrage der Versicherten zunimmt — etwa
weil sich herumgesprochen hat, dass die Arbeitsagentu-
ren mittlerweile wieder mehr Mittel dafiir zur Verfigung
haben, oder weil sich die allgemeine Lage auf dem Ar-
beitsmarkt eintribt und eine Vermittlung in abhangige
Beschaftigung schwieriger wird.

Aber auch die Politik kann die Weichen wieder neu
stellen. Sie muss sich fragen, ob es dauerhaft angemessen
ist, die Griindungsforderung auf ihrem derzeitigen histo-
rischen Tiefstand zu belassen und wie sie zukiinftig mit
ungeforderten Abgangen aus Arbeitslosigkeit in Selbst-
standigkeit umgehen will.

Daten und Methoden
Wissenschaftliche Grundlage dieses Beitrags ist eine
qualitative Implementationsstudie zur Umsetzung der
Reform des Grindungszuschusses von Stefan Bern-
hard und Michael Griittner, die im Friihjahr 2015 er-
schienen ist. Darin wurden in acht systematisch aus-
gewahlten Arbeitsagenturen Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter auf unterschiedlichen Hierarchie-Ebenen
nach ihren Erfahrungen mit der Einflihrung der Re-
form sowie nach ihrer alltaglichen Arbeit im Bereich
der Griindungsforderung befragt. Dariiber hinaus
wurden insgesamt 40 Bezieherinnen und Bezieher
von Arbeitslosengeld | interviewt, die entweder
B einen Griindungszuschuss erhalten haben
B sich ohne einen Griindungszuschuss aus Arbeits-
losigkeit selbststandig gemacht haben
B oder einen Forderantrag storniert beziehungswei-
se Widerspruch gegen eine Entscheidung ihrer
Agentur eingelegt haben.
Zitate in diesem Beitrag beziehen sich auf diese In-
terviews unter Angabe der Interviewnummer (zum
Beispiel GO2 fir den zweiten befragten Griinder oder
V34 fir die Vermittlungsfachkraft des 34. Interviews)
und der Zeilennummer im Transkript der Audioauf-

nahme.
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