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Zusammenfassung

Mit dem Gesetzentwurf wird das Ziel verfolgt, kleinen und mittleren Unternehmen (KMU) ei-
nen starkeren Anreiz zu geben, Forschung und Entwicklung (FUE) zu betreiben und ihre Inves-
titionen dafur zu erhohen. Griinde fur die Einfihrung einer steuerlichen Forderung werden darin
gesehen, dass die bisherige FUE- und Innovationsférderung KMU unzureichend erreiche und
sie im Vergleich zu grofRen Unternehmen benachteilige. Die Konzentration der Projektforde-
rung auf bestimmte Technologiefelder schlieRe viele KMU von vornherein von einer Forderung
aus. Der hohe burokratische Aufwand wirke abschreckend. Der Gesetzentwurf sieht einen For-
schungsbonus in Form eines Abzugs von der Steuerschuld in Héhe von 15 Prozent aller FUE-
Ausgaben fir KMU bis 249 Mitarbeiter vor.

Zur Beurteilung der Frage, ob eine steuerliche FUE-Forderung fir KMU notwendig und sinn-
voll ist, werden hier Analysen und Informationen zu den FUE- und Innovationsaktivitaten der
Unternehmen und darunter der KMU im internationalen Vergleich, der Wirksamkeit und ad-
ministrativen Umsetzung der steuerlichen Forderung in anderen Landern sowie zur FUE-Pro-
jektférderung in Deutschland herangezogen.

Deutschland gehort heute zu den Landern mit den hochsten privaten Forschungsinvestitionen
und sehr guten Rahmenbedingungen dafiir. Dieses Bild wird im internationalen Vergleich tra-
ditionell von forschungsstarken GrofRunternehmen geprégt und weniger von KMU.

Der offentliche Finanzierungsanteil der FUE-Aufwendungen von KMU hat sich seit 2005 etwa
verdoppelt. Er lag 2015 bei 17 Prozent und damit deutlich tiber dem Wert fir Grofsunternehmen
(2 Prozent). Es ist deshalb nicht tiberraschend, dass nur ein Drittel der innovationsaktiven KMU
einen Mangel an internen Finanzierungsquellen als Hemmnis flr Innovationsaktivitaten angibt.

Eine effiziente 6ffentliche Forderung muss sich aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht auf ri-
sikoreiche FUE-Projekte mit Spillovereffekten konzentrieren und dafur splrbare Anreize set-
zen. Dies kann die vorgeschlagene steuerliche Férderung nicht leisten, weil sie jede Art von
FUE unterstiitzt, auf Lenkung verzichtet und somit den Abschied von einer gestaltenden Tech-
nologiepolitik einleiten wiirde. Sie erreicht auch viele KMU mit geringen FuE-Investitionen als
Bemessungsgrundlage nicht, weil sie diesen Unternehmen keine merklichen Impulse fir zu-
sétzliche Investitionen setzt. Um mehr FUE-Investitionen in KMU anzuregen, sollte alternativ
die Ausweitung der Projektforderung fir KMU und dabei auch des technologieoffenen Zentra-
len Innovationsprogramms Mittelstand (ZIM) des Bundes in Betracht gezogen werden. Die
Mittel des Bundes fir ZIM stagnieren seit 2012. VVon der noch bis Sommer 2019 laufenden
umfangreichen Evaluierung dieses Programms sind wichtige Hinweise zur Verbesserung der
FuE-Projektforderung fir KMU zu erwarten.
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Zur Begrundung des Vorschlags

Wirtschaftswissenschaftliche Begriindungen fir FUE-Férderung

Forschung und Entwicklung sind fur viele Unternehmen eine wichtige Investition zur Steige-
rung ihrer Produktivitdt und Wettbewerbsfahigkeit. Durch eigene FuE-Aktivitdten sind for-
schende Unternehmen in der Lage, auch neues Wissen aus ¢ffentlichen Forschungseinrichtun-
gen und von Wettbewerbern aufzunehmen und in ihre Innovationsaktivitéten zu integrieren. Es
ist deshalb nicht uberraschend, dass es vor allem die in FUE investierenden Unternehmen sind,
die Uberdurchschnittlich produktiv sind und wachsen.t Es gibt also fur Unternehmen starke
marktwirtschaftliche Anreize fur private Investitionen in FUE.

Dennoch besteht Bedarf flr technologiepolitische Eingriffe des Staates und dabei auch zur For-
derung von privaten FUE-Investitionen. Wirtschaftswissenschaftlich wird er aus unterschiedli-
chen Arten des Marktversagens abgeleitet, insbesondere aus Spillovereffekten, Netzwerkexter-
nalitdten oder Pfadabhéngigkeiten.2 So kommt es h&ufig vor, dass nicht nur das forschende
Unternehmen selbst, sondern auch andere Unternehmen Nutzen aus den Ergebnissen der FUE-
Aktivitaten ziehen, ohne den Investor dafiir angemessen zu entschadigen. Dies kann private
Investitionen besonders in risikoreiche, anspruchsvolle Forschungsprojekte hemmen, wenn sie
aus volkswirtschaftlicher Sicht positive, aber aus privatwirtschaftlicher Sicht negative Ubertra-
gungseffekte (,,Spillover®) mit sich bringen. Der Staat kann dem u.a. entgegenwirken, indem er
sich splrbar an den Kosten der Unternehmen fur solche FUE-Projekte beteiligt, idealerweise
also vor allem dann, wenn solche ,,Spillover” zu erwarten sind. Das Ausmal dieser Spillover-
effekte ist jedoch sehr verschieden.3

Hohe Forschungs- und Entwicklungsintensitat deutscher Unternehmen

Im internationalen Vergleich sind deutsche Unternehmen besonders forschungsintensiv.
Deutschland gehort heute zu den Landern mit den héchsten privaten Forschungsinvestitionen
und bietet offensichtlich vergleichsweise gute Rahmenbedingungen dafur. Diese Bewertung
widerspricht der Problembeschreibung fiir den Gesetzentwurf. In Relation zum Bruttoinlands-
produkt liegen ihre FUE-Ausgaben in Deutschland bei 2 Prozent und damit etwa gleichauf mit
den USA (1,95 Prozent) und hoher als etwa in Frankreich (1,43 Prozent) und GroR3britannien

1Siehe u.a. Belitz, H., Le Mouel, M., Schiersch, A.: Produktivitat der Unternehmen steigt mit mehr wissensbasiertem
Kapital. DIW Wochenbericht 4 / 2018, S. 63-70; Audretsch, D. B., Hafenstein, M., Kritikos, A. und Schiersch, A.
(2018). Firm Size and Innovation in the Service Sector, DIW Discussion Paper 1774.

2 Fritsch, M.: Marktversagen und Wirtschaftspolitik, Vahlens Handbiicher der Wirtschafts- und Sozialwissenschaf-
ten, 10. Aufl ., Miinchen 2018.

3 Spillovereffekte von FUE unterscheiden sich etwa zwischen Forschungs- und Entwicklungsprojekten, zwischen
Industriezweigen und UnternehmensgréRenklassen. Eine Analyse fiir die USA zeigt etwa geringere Spillover bei
kleineren Unternehmen (Bloom et al. 2013).
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(1,13 Prozent). Deutlich hohere private Forschungsintensitdten als Deutschland haben nur Ja-
pan (2,47 Prozent) und Korea (3,29 Prozent) mit anderen Industriestrukturen sowie kleinere
europdische Lander wie die Schweiz (2,4 Prozent) Schweden (2,26 Prozent) und Osterreich
(2,2 Prozent). Jedoch haben auch forschungsstarke stiddeutsche Bundeslénder, die mit diesen
kleineren europdischen L&ndern eher vergleichbar sind, in Relation zum Bruttoinlandsprodukt
sehr hohe private Forschungsaufwendungen (Baden-Wirttemberg: 4 Prozent; Bayern 2,42 Pro-
zent).4 Erste vorlaufige Trendzahlen der SV Wissenschaftsstatistik zeigen zudem, dass die Un-
ternehmen ihre Investitionen in FUE zuletzt besonders stark ausgebaut haben. Im Vergleich zum
Vorjahr sind die internen Ausgaben fir FUE 2017 um 9,3 Prozent gestiegen.s. Die wachsende
FuE-Intensitat in der deutschen Wirtschaft wird allerdings hier traditionell vor allem von GroR-
unternehmen getragen.

Stagnation der FUE-Investitionen von KMU nach starkem Wachstum bis 2011

Die FuE-Aufwendungen konzentrieren sich in Deutschland in der Industrie und dabei in den
GrolRunternehmen. 55% der kleinen und mittleren Unternehmen, die Produkt- oder Prozessin-
novationen hervorbringen, tun dies ohne eigene interne FUE-Aktivitaten.® Der Verzicht auf ei-
gene FUE-Aktivitaten stellt fir viele innovative KMU eine bewusste strategische Entscheidung
dar und kann keinesfalls immer auf fehlende Ressourcen oder groRenbedingte Nachteile zu-
rickgefihrt werden.”

Die FUE-Aufwendungen von KMU mit weniger als 250 Beschaftigten sind in Deutschland zwi-
schen 2005 und 2011, also auch wahrend der Finanz- und Wirtschaftskrise, tiberdurchschnitt-
lich gestiegen. Danach gingen sie bis 2013 leicht zurtick und stagnierten seitdem bis 2016, fir
das die aktuellsten Zahlen der SV Wissenschaftsstatistik vorliegen. Die FUE-Aufwendungen
von mittleren Unternehmen mit 250 bis 500 Beschéftigten wuchsen jedoch bereits ab 2013
wieder.

4 Der internationale Vergleich auf Basis der Daten der OECD bezieht sich auf 2016. Die private Forschungsinten-
sitat der Bundeslander bezieht sich auf 2015.

5 https://www.stifterverband.org/forschung-und-entwicklung (14.02.2019)

6 Vgl. Deutsche Akademie der Technikwissenschaften (acatech), Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI)
(2015): Innovationsindikator 2015, Berlin 2015, S. 38. abrufbar unter: http://www.innovationsindikator.de/filead-
min/content/2018/pdf/ausgaben/innovationsindikator 2015.pdf (14.02.2019).

7 Belitz, H.; Dreher, C.:Kovac, M.; Schwabe, C.; Som,O. (2017): Steuerliche Férderung von Forschung und Entwick-
lung in KMU — Irrweg fur Deutschland? in: Wirtschaftsdienst, Mai 2017, S. 344-353.
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Forderquote der FUE in KMU hoher als bei GrolRunternehmen

Der 6ffentliche Finanzierungsanteil der internen FUE-Aufwendungen hat sich bei kleinen und
mittleren Unternehmen aufgrund der ausgeweiteten staatlichen FUE-Forderung flr diese Unter-
nehmen von Mitte des letzten Jahrzehnts bis 2015 verdoppelt.8 Er lag 2015 bei kleinen for-
schenden Unternehmen mit weniger als 50 Beschéftigten im Durchschnitt bei 27 Prozent und
bei Unternehmen mit 50 bis 249 Beschéftigten immerhin noch bei 12 Prozent. Bei groReren
Unternehmen ist der Finanzierungsanteil des Staates mit durchschnittlich 2 Prozent deutlich
geringer. Eine generelle Benachteiligung von KMU gegeniiber GrolRunternehmen ist somit
nicht zu erkennen. Ebenso wie der DIHK teilen wir nicht den Befund, dass die Projektforderung
in Deutschland die kleinen und mittelstdndischen Unternehmen (KMU) grundsétzlich benach-
teilige. Es gibt auch technologieoffene, also nicht auf bestimmte Technologiefelder kon-
zentrierte Projektforderungen und hier vor allem das Zentrale Innovationsprogramm Mittel-
stand (ZIM), das eine gute Wirksamkeit fur den Mittelstand belegt hat.® Allerdings stagnieren
die Fordermittel fiir dieses grofite technologieoffene Mittelstandsprogramm bereits seit 2013
bei gut 500 Mio. Euro, wobei der Anteil der direkt an KMU bewilligten Mittel bei 55 bis 60
Prozent lag.10

Bei den relativ hohen 6ffentlichen Finanzierungsquoten von FUE in den kleinen Unternehmen
ist es auch nicht verwunderlich, dass nur etwa 30 Prozent aller innovationsaktiven KMU als
Hemmnis fiir ihre Innovationsaktivitaten einen Mangel an internen Finanzierungsquellen ange-
ben.1t

Nachteile der steuerlichen FUE-F6rderung fir KMU

Im Folgenden werden wichtige Nachteile der Einfiihrung einer steuerlichen FUE-Forderung fir
KMU in Deutschland beschrieben, die in der Begriindung zum vorliegenden Gesetzentwurf zu
wenig Beachtung finden.

Geringe Additionalitat und hohe Mitnahme

Eine umfangreiche Ubersichtsstudie im Auftrag der EU Kommission zeigt zwar, dass die Un-
ternehmen auf steuerliche Anreize in der Regel mit einer Erhéhung ihrer Forschungsausgaben

8 Schasse, U.; Gehrke, B.; Stenke, G. (2018): Forschung und Entwicklung in Staat und Wirtschaft — Deutschland
im internationalen Vergleich. Studien zum deutschen Innovationssystem Nr. 2-2018. Berlin: EFI.

9 Deutscher Industrie- und Handelskammertag (2016), Stellungnahme an den Finanzausschuss des Deutschen
Bundestages zum Entwurf eines Gesetzes zur steuerlichen Férderung von Forschung und Entwicklung kleinerer
und mittlerer Unternehmen (KMU-Forschungsférderungsgesetz) — Drucksache 18/7872.

10 Innovationen im Mittelstand — Forschungs- und Innovationsférderung des Bundes auf dem Priifstand. Bundes-
tagsdrucksache 19/1769, 18.4.2018.

11 EFI (2017): Gutachten zu Forschung, Innovation und technologischer Leistungsfahigkeit Deutschlands 2017, in:
EFI - Expertenkommission Forschung und Innovation, Berlin 2017.
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reagieren, sie ist jedoch im Durchschnitt relativ gering. Methodisch besser gesicherte Studien
finden, dass ein Steuerverzicht von einem Euro zu zusatzlichen privaten FUE-Aufwendungen
von etwa einem Euro flhrt.12 Das heif3t, im Durchschnitt investiert ein geférdertes Unterneh-
men etwa einen Betrag in HOhe der eingesparten Steuerzahlungen in FUE, aber kaum mehr. Aus
den insgesamt robusten, aber moderaten Effekten schliellen die Autoren, dass die steuerliche
FuE-Forderung nur wenig Einfluss auf die Innovationsfahigkeit eines Landes haben dirfte.13
Auch der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung lehnt
die Einfuhrung einer steuerlichen Férderung von FUE-Aufwendungen der Unternehmen wegen
der dabei erwarteten Mitnahmeeffekte ab.14 Schliel3lich geben Analysen mit Landerdaten Hin-
weise darauf, dass die Wirkung der Projektforderung auf die privaten FUE-Aufwendungen gro-
Rer ist als die der steuerlichen Forderung.:s Obwohl in vielen Landern steuerliche Forderung
und Projektférderung nebeneinander existieren, sind die Wechselwirkungen zwischen ihnen
bisher wenig untersucht. Einige Studien kommen in diesem Zusammenhang zu einer kritischen
Bewertung der steuerlichen Férderung.16

Fehlende Lenkungswirkung und geringe administrative Flexibilitat

Weil jede Art von Forschung und Entwicklung geférdert wird, hat die steuerliche Forderung
keinerlei Lenkungswirkung. Sie kann zum einen nicht auf risikoreiche Forschung und auf eine
Maximierung von mdglichen Spillovereffekten, z.B. durch Forschungskooperationen, ausge-
richtet werden. Zum anderen kann sie nicht auf Problemlésungen fir gesellschaftliche Ziele
orientiert werden, wie z.B. die Steigerung der Energieeffizienz oder die Minderung der Folgen
des Klimawandels. Darauf muss sich eine effiziente 6ffentliche FUE-Fdrderung aber konzent-
rieren und nicht Investitionen in die inkrementelle Weiterentwicklung unternehmensspezifi-
scher Produkte und Prozesse subventionieren, die ausschlief3lich oder vor allem dem investie-
renden Unternehmen zugutekommen.

Selbst wenn die erwarteten Wirkungen nicht eintreten, ist die steuerliche FUE-FOrderung sehr
beharrlich. Wenn sie einmal eingefiihrt sind, sind steuerliche Regelungen zudem wenig flexibel
bezlglich der Verédnderung etwa der Zielgruppe und des Férderumfangs.

12 CPB (2014), A study on R&D tax incentives: Final report, DG TAXUD Taxation Paper 52. Study conducted by a
consortium under the leadership of Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis CPB; Gaillard-Ladinska , E.,
Non, M. and Straathof, S. (2015), More R&D with tax incentives? A meta-analysis, CPB Discussion Paper, CPB
Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis.

13 Gaillard, E.; Straathof, B. (2015), Will R&D tax incentives get Europe growing again? VoxEU.org, http://www.vo-
xeu.org/article/rd-tax-incentives-new-evidence-trends-and-effectiveness (14.02.2019)

14 sachverstandigenrat (2018). Vor wichtigen wirtschaftspolitischen Weichenstellungen - Jahresgutachten 2018/19.
Wiesbaden: Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Statistisches Bundes-
amt, 2018.

15 westmore, B. (2013), R&D, Patenting and Growth: The Role of Public Policy. OECD Economics Department
Working Papers, No. 1047, OECD Publishing, Paris.

16 50 etwa fir Spanien, Frankreich und Finnland. Die Studien sind zitiert in Belitz, H. et al. (2017), a.a.O.
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Kaum zuséatzliche Anreize fir KMU mit geringen FUE-Investitionen

Weil sie vergangene FUE-Aufwendungen pramieren, erreichen die steuerlichen Vorteile die
Unternehmen erst mit zeitlichem Verzug und setzen zudem gerade fir neue und kleine Unter-
nehmen mit einem geringen Sockelniveau an FUE-Investitionen nur schwache Anreize fiir zu-
sétzliche FUE-Ausgaben.” Die internationalen Erfahrungen mit steuerlichen FUE-Forderinstru-
menten zeigen, dass sie vor allem den etablierten groReren forschungs- und patentstarken Un-
ternehmen zugutekommen.

In Deutschland durften etwa 55 bis 60 Prozent der innovativen KMU von einer steuerlichen
FuE-Forderung nicht erreicht werden, weil sie zwar innovativ sind, also neue Produkte oder
Prozesse einflihren, aber selbst FUE entweder gar nicht oder nur sporadisch betreiben. Der Ver-
lust an Innovatoren in den letzten Jahren zeigt sich aber gerade in Segmenten, die seltener ei-
gene FUE betreiben und Innovationen unregelmaRig hervorbringen.:® Um diese Unternehmen
fur ein zusétzliches FUE-Projekt zu gewinnen, ist ein Zuschuss, der ihre FUE-Projektkosten bis
zur Halfte deckt, besser geeignet als ein steuerlicher ,,Forschungsbonus® von nur 15 Prozent.

Forderburokratie kaum geringer als bei technologieoffener Projektférderung

Wie die Erfahrungen in Osterreich zeigen, fallt es vielen kleinen Unternehmen, die typischer-
weise keine eigene Forschungsabteilung haben, nicht leicht, dem Finanzamt nachzuweisen,
dass sie FUE betreiben. Um den Missbrauch der steuerlichen Forderung einzuddmmen, brau-
chen Unternehmen im Nachbarland deshalb inzwischen ein Zertifikat der Forschungsforde-
rungsgesellschaft, wie es im vorliegenden Gesetzentwurf auch fur Deutschland vorgesehen
ist.19 Fordermittel, die Unternehmen aus den Projektférderprogrammen des Bundes und der
Lander erhalten, miissen mit der steuerlichen Forderung gegengerechnet werden, um Doppel-
forderung auszuschlieRen. Aufwendungen fiir Forschungsauftrage kdnnen nur unter bestimm-
ten Voraussetzungen gefordert werden. All dies erhéht aber den administrativen Aufwand der
steuerlichen Forderung fir Unternehmen und Staat und tragt dazu bei, dass sie letztlich gerade
fur kleine Unternehmen wenig attraktiv sein dirfte.

17 Deshalb ist es auch nicht iiberraschend, dass etwa in Osterreich, Spanien und Finnland, fiir die entsprechende
Informationen vorliegen, weniger als die Halfte aller anspruchsberechtigten Unternehmen die steuerliche FUE-Fo6r-
derung genutzt hat. Die Analysen sind zitiert in Belitz, H. et al. (2017), a.a.O.

18 Zimmermann,V., Thoma, J. (2016), Innovationshemmnisse in KMU — vielféaltige Hemmnisse sprechen fir eine
breit aufgestellte Forderpolitik. KW Research, Fokus Volkswirtschaft, Nr. 130, 16. Juni 2016.

19 Etwa 1.500 Unternehmen pro Jahr verzichten In Osterreich seit Einfiihrung der Zertifizierung vornehmlich auf-
grund der héheren Qualitatskontrolle auf die Geltendmachung der Forschungspréamie. Hintergriinde sind sowohl,
dass ihre FUE-Tatigkeit nach Definition des Frascati-Handbuchs als nicht ausreichend angesehen wird, als auch,
dass der administrative Antragsaufwand und die Aufzeichnungs- und Dokumentationspflichten fiir die Forschungs-
pramie ihren Nutzen Ubersteigen. Ebenso hat sich die Zahl der erstmalig einreichenden Unternehmen merklich
reduziert. Vgl. B. Ecker et al. (2017): Evaluierung der Forschungspramie gem. § 108c EStG, Studie im Auftrag des
Osterreichischem Bundesministerium fir Finanzen (BMF), Méarz 2017.
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In Deutschland kénnen KMU von der bereits gut ausgebauten Infrastruktur der Férderprojekt-
trager profitieren. Diese verwalten nicht nur die technologieoffenen und —spezifischen Projekt-
forderprogramme von der Antragstellung tiber die Auszahlung der Férdermittel bis zur Priifung
ihrer Verwendung, sondern stehen den KMU aufgrund ihrer Erfahrungen und Kenntnisse der
Innovationslandschaft auch mit Beratung zur Seite.

KMU kinftig besser zur Teilnahme an erweiterter FUE-Projektforderung befahigen

Ziel einer effizienten FUE-FOrderung als Element einer gestaltenden Technologiepolitik muss
es sein, den innovativen KMU zu ermdglichen, risikoreiche Innovationsprojekte durchzufiih-
ren. Die Forderung kooperativer FUE-Projekte, Netzwerke und Cluster hat dabei gegeniiber der
Forderung von Einzelprojekten oder generellen Finanzhilfen den Vorteil, dass gesellschaftlich
erwinschte Spillover zwischen den beteiligten Akteuren und damit oft auch dartiber hinaus
bereits eingebaut sind.20

Die flr die Ausweitung und Weiterentwicklung der Projektférderung erforderlichen zusétzli-
chen staatlichen Mittel durften dabei deutlich unter den von Spengel et al. (2017) geschétzten
Mindereinnahmen von rund 800 Mio. Euro durch die Einfihrung der steuerlichen FUE-Fo6rde-
rung fur KMU liegen.2t Wichtige Hinweise zur Verbesserung der FUE-Projektférderung sind
von der noch bis Sommer 2019 laufende umfangreichen Evaluierung des technologieoffenen
Zentralen Innovationsprogramms Mittelstand (ZIM) des Bundes zu erwarten.

20 Belitz, H., Gornig, M. (2019): Gestaltende Technologiepolitik als Kern moderner Industriepolitik. In: Wirtschafts-
dienst Nr. 2/2019, S. 98-101.

21 gpengel, C. et al. (2017), Steuerliche FUE-Férderung. Studien zum deutschen Innovationssystem Nr. 15-2017,
Mannheim.
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