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Steuerliche Foérderung von Forschung und Entwicklung (FUE) wird inzwischen in
den meisten OECD-Staaten genutzt, um private FUE anzuregen. In Deutschland
gibt es diese Art der FUuE-Forderung zur Zeit nicht. Ihre Einfiihrung wird jedoch
immer wieder von Vertreterlnnen der Wirtschaft und der Politik gefordert, so
etwa vom Bilindnis Zukunft der Industrie fir kleine und mittlere Unternehmen
(Bundnis Zukunft der Industrie 2015). Begriindet wird dies vor allem damit, dass
Unternehmen zu wenig in FUE investieren oder internationale Konzerne, die eine
steuerliche Forderung in anderen Landern nutzen kénnen, Deutschland als
Forschungsstandort meiden.

Zuletzt wurde eine neue Form der steuerlichen Beglinstigung von FuE in der EU
zum Gegenstand von Auseinandersetzungen, die sogenannte Patentbox.

Mit der steuerlichen FuE-Férderung sind — je nach Ausgestaltung — zum Teil hohe
Steuerausfille verbunden. Sie lassen sich nur rechtfertigen, wenn die
angestrebten Ziele erreicht werden, wie zusatzliche private FuE-Investitionen und
ein damit einhergehender gesellschaftlicher Nutzen. Der Beitrag gibt einen
Uberblick (iber die Ausgestaltung der steuerlichen Férderung von FuE und
Ergebnisse aktueller Evaluationstudien zu den Wirkungen in verschiedenen OECD-
Landern.

Ziele und Verbreitung

Die steuerliche Forderung zielt darauf, die Kosten der Unternehmen fiir Forschung
und Entwicklung (FuE) zu senken und so Anreize fir die Erhéhung der FuE-
Ausgaben bzw. FuE-Investitionen zu setzen. Verglichen wird sie oft mit dem
anderen Hauptinstrument der finanziellen Forderung von FuE, den direkten
Zuschiissen zu FuE-Projektkosten.

Im Jahr 2015 haben 28 der 34 OECD-Lander eine steuerliche FuE-Forderung in der
einen oder anderen Form vorgenommen. Finnland fithrte erst im Jahr 2013 eine
zeitweilige steuerliche Forderung von geringem Umfang ein, Schweden im Januar
2014. Deutschland und die Schweiz gehdren zu den wenigen Lindern, die keine
steuerliche FuE-Forderung gewdhren. Die gesamten Steuerausfille in der OECD fiir
diese Férderung werden im Jahr 2013 auf fast 50 Mrd. US-Dollar geschatzt (OECD

2015).
Das grofdte Volumen an Steuervergiinstigungen flir FuE setzen die USA, Frankreich

und China ein (OECD 2015). In Relation zum BIP investieren Frankreich, Siidkorea,
Kanada und Belgien die grofiten Betrdge (Abbildung 1). In Frankreich belief sich das
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Budget fiir drei Maf3nahmen 2014 auf gut 6,2 Mrd. Euro, darunter allein 5,8 Mrd.
Euro fiir die Steuergutschrift Crédit d'impo6t recherche (CIR), in Kanada waren es
2012 knapp 2,6 Mrd. Euro (CPB 2014).

Abbildung 1: Direct government funding of business R&D and tax incentives for
R&D, 2012 and 2006 (As a percentage of GDP)
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Quelle: OECD (http://www.oecd.org/sti/rd-tax-stats.htm#government)

Ausgestaltung

Die steuerliche Forderung von FuE wird im Rahmen der Einkommens- und
Gewinnsteuern gewdhrt, also der personlichen Einkommensteuer, der
Korperschaftsteuer der inkorporierten Unternehmen und gegebenenfalls auch bei
weiteren Ertragsteuern, z.B. der Gewerbesteuer in Deutschland. Folgende Formen
der steuerlichen Forderung von Unternehmen lassen sich unterscheiden:

e die Steuergutschrift bzw. Abziige von der Steuerschuld (tax credits)

e der Steuerfreibetrag bzw. Abziige von der Steuerbemessungsgrundlage

e Sonderabschreibungen auf das FuE-Kapital

e Steuerermafligung oder —befreiung fiir Einkommen aus der Verwertung von
geistigem Eigentum (,,Patentbox®) (CPB 2014, OECD 2014).

Steuerfreibetrage reduzieren die Bemessungsgrundlage, wahrend Steuergutschriften
direkt die tatsdchlich zu zahlende Steuerschuld vermindern. Die Steuergutschrift
kann sich dabei auf die Unternehmenssteuern, aber auch auf die Kosten fir das
FuE-Personal (Lohnsteuer oder Sozialausgaben) beziehen. Die lohnsteuerliche und
sozialrechtliche Férderung von FuE-Personalkosten eignet sich besonders fiir junge
und kleine Unternehmen, die sich in einer fritheren Phase des Innovationsprozesses
befinden und noch keine Gewinne realisieren.

Die OECD (2014) fiihrt dartiber hinaus auch Regelungen einzelner Lander auf, die
die personliche Einkommensteuer senken, so etwa fur FuE-Personal oder
auslandische ForscherInnen. Schliefdlich koénnen auch Verglinstigungen bei
Verbrauchssteuern wie der Umsatzsteuer gewdhrt werden, z.B. fiir den Kauf von
wissenschaftlich-technischen Gerdten. Das Gros der steuerlichen Foérderung von
FuE wird aber Giber Steuergutschriften und Steuerfreibetrage realisiert.

Die Forderung kann volumenbasiert sein, also die jeweiligen FuE-Ausgaben als Basis
zugrunde legen, oder inkrementell, sich also nur auf den jeweiligen Zuwachs der
FuE-Ausgaben im Vergleich zur Vorperiode beziehen.


http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_analysis/tax_papers/taxation_paper_52.pdf
http://www.oecd.org/sti/rd-tax-stats.htm#government
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_analysis/tax_papers/taxation_paper_52.pdf
http://www.oecd-ilibrary.org/science-and-technology/oecd-science-technology-and-industry-outlook-2014/tax-incentives-for-r-amp-d-and-innovation_sti_outlook-2014-18-en
http://www.oecd-ilibrary.org/science-and-technology/oecd-science-technology-and-industry-outlook-2014/tax-incentives-for-r-amp-d-and-innovation_sti_outlook-2014-18-en

Nicht immer wird die steuerliche Forderung allen Unternehmen gewdhrt. So richten
sich  Mafinahmen steuerlicher Forderung auf Unternehmen bestimmter
Groflenklassen,  Altersgruppen  (z.B. junge  Unternehmen), Regionen,
Technologiefelder, FuE-Kooperationen und Rechtsformen (CPB 2014).

Die Steuergutschrift kann so ausgestaltet werden, dass sie auch bei Verlusten
erstattet wird (,Negativsteuer) Unternehmen dann Zahlungen von den
Finanzbehorden erhalten (OECD 2014).

Fir die Unternehmen hangt die Attraktivitdt der steuerlichen Férderung von FuE
eng mit der des jeweiligen Steuersystems eines Landes, den Steuersdtzen und
Bemessungsgrundlagen zusammen. Schliefdlich wird sie auch vom administrativen
Aufwand zur Nutzung der Steuervorteile beeinflusst.

Exkurs: Die Patentbox

Die sogenannte Patentbox ist ein relativ neuer Steueranreiz. Damit werden
bestimmte Einkiinfte aus der Verwertung von geistigem Eigentum (z.B.
Lizenzeinnahmen fiir die Patentnutzung) weitgehend von der Besteuerung freistellt.
Die Bezeichnung ,Patentbox“ kommt dabei vom Késtchen (Box) im Steuerformular,
das anzukreuzen ist, wenn solche Einkiinfte bestehen. Beglinstigte Unternehmen
miissen bisher nicht immer eine eigene FuE-Tatigkeit im jeweiligen Land
nachweisen (Evers 2015). Patentboxen erméglichen in einigen Landern auch niedrige
Steuerbelastungen fiir erworbene immaterielle Wirtschaftsgiiter.

2014 boten elf EU-Mitgliedslander Patentboxregelungen an. Dabei sind Einkommen
aus geistigem Eigentum in Frankreich und Malta im ersten Jahr vollkommen von der
Einkommenssteuer befreit. Danach liegt die effektive Einkommenssteuerrate in
Frankreich mit 15 Prozent am hochsten, in anderen Landern mit Patenbox-Regime
darunter (CPB 2014). In Deutschland hat Bundesfinanzminister Schauble im Herbst
2014 Patentbox-Regeln in Aussicht gestellt, st6f3t jedoch auf Widerstand aus den
Bundeslandern (Frase 2015).

Grundsatzlich wird kritisiert, dass Patentboxen Einkommen aus Patenten steuerlich
bevorzugen, obwohl bereits die geistigen Eigentumsrechte den Unternehmen
ermoglichen, sich einen groflen Teil der sozialen Effekte ihrer Innovationen
anzueignen (CPB 2014). Von der konkreten Ausgestaltung der Patenbox-Regelungen
hangt ab, ob sie tatsdchlich zu hoheren heimischen FuE-Investitionen fiihren oder
ob die IP Box Regime vorwiegend von den Unternehmen im Rahmen von
internationalen Steuerplanungsmodellen genutzt werden. Im Rahmen von
Diskussionen in der OECD und der EU wurde im Herbst 2014 ein Entwurf fiir ein
einheitliches ,IP Box Regime“ veroffentlicht, der darauf abzielt, den
Anwendungskreis auf die Patente zu beschranken, die aus eigener FuE-Tatigkeit des
Steuerpflichtigen resultieren. Nur in diesem Fall ware die Patentbox tatsichlich ein
Instrument der steuerlichen FuE-Forderung (Evers 2015).

Subventionsquoten im internationalen Vergleich

Fir den internationalen Vergleich des Subventionswertes der verschiedenen Formen
steuerlicher Anreize fiir die Unternehmen nutzt die OECD den B-Index von Warda
(2001). Der B-Index fiir ein Land ist definiert als

l—e—f
B=———
1—e

(Warda 2001, S. 205).



http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_analysis/tax_papers/taxation_paper_52.pdf
http://www.oecd-ilibrary.org/science-and-technology/oecd-science-technology-and-industry-outlook-2014/tax-incentives-for-r-amp-d-and-innovation_sti_outlook-2014-18-en
http://ftp.zew.de/pub/zew-docs/zn/zn0215.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_analysis/tax_papers/taxation_paper_52.pdf
http://www.reinraum.de/news.html?id=3080
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_analysis/tax_papers/taxation_paper_52.pdf
http://ftp.zew.de/pub/zew-docs/zn/zn0215.pdf
http://www.oecd.org/sti/37124998.pdf

Dabei ist e der Steuersatz der Einkommens- bzw. Korperschaftssteuer und f der Satz
der Steuergutschrift fiir FuE.

Es ist tblich, den Indikator fiir den internationalen Vergleich in Form einer
Subventionsquote anzugeben, die als (1 - B) berechnet wird. Der Benchmark liegt bei
Null, wenn die FuE-Ausgaben wie andere Kosten vollstindig vom zu versteuernden
Einkommen abgezogen werden koénnen. Die Subventionsquote (1-B) wird
grofSer/kleiner als Null wenn mehr/weniger FuE-Ausgaben abgezogen werden
dirfen als tatsichlich im jeweiligen Jahr anfallen, oder wenn fir FuE
Steuergutschriften gezahlt werden. FuE-Ausgaben werden dann gegeniiber anderen
Kosten im Sinne der Steuerlast des Unternehmens bevorzugt/benachteiligt
behandelt. In Deutschland lag die steuerliche Subventionsquote (1 - B) im Jahr 2015
bei -0,02 (oder -2 Prozent) (Abbildung 2). Sie ist leicht negativ, weil der
Investitionsanteil der FuE-Ausgaben, der unter 10 Prozent liegt, nur mit der tiblichen
Abschreibungsrate und damit im selben Jahr nicht vollstandig abgeschrieben werden
kann.

In Frankreich ermoglicht der Crédit d'impét en faveur de la recherche (CIR)
Unternehmen, ihre fiir FuE getdtigten Ausgaben teilweise von der Steuer
abzuziehen. Die Steuergutschrift ist seit 2008 volumenbasiert und belduft sich auf
30 Prozent fir die ersten 100 Mio. Euro Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung
(FuE) und 5 Prozent fiir die dariiber hinausgehenden Ausgaben. Damit liegt der
Subventionsindex (1 - B) in Frankreich fiir grofSe Unternehmen zwischen 0,22 (bei
Verlusten) und 0,26 (bei Gewinnen) (Abbildung 2).

Abbildung 2: Tax subsidy rates on R&D expenditures, 2015
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Empirische Analysen der Wirkungen

In zahlreichen empirischen Studien wurde versucht, die Wirkungen der steuerlichen
Forderung in zwei Stufen zu identifizieren. In der ersten Stufe werden die
unmittelbaren Effekte auf die Erh6hung der FuE-Investitionen der Unternehmen
untersucht (Input-Additionalitdt) und in der zweiten Stufe die durch die Erhéhung
der FuE ausgelosten Effekte auf den Innovationsoutput, die Produktivitit und die
Qualitdt von Innovationen in den Unternehmen (Output-Additionalitat).

Input-Additionalitat

In der ersten Stufe wird die Reaktion privater FuE auf steuerliche Férderanreize mit
zwei Konzepten gemessen:


http://www.oecd.org/sti/rd-tax-incentive-indicators.htm

1. Preiselastizititen geben an, wie sich die FuE-Ausgaben der Unternehmen
prozentual verdndern, wenn ihre FuE-Kosten durch die Férderung um einen
Prozentpunkt sinken.

2. Zuwachsraten oder Multiplikatoren geben an, wie hoch die zusitzlichen
FuE-Ausgaben in Geldeinheiten sind, die durch den Steuerausfall einer
Geldeinheit induziert werden.

Mehrere Publikationen liefern Ubersichten iiber die entsprechenden empirischen
Analysen fiir verschiedene Linder (Spengel et al. 2009; [entile und Mairesse 20009;
Kohler et al. 2012; CPB 2014, OECD 2014; Castellacci und Lie 2015, Gaillard-Ladinska

et al. 2015).

Obwohl die Ergebnisse fiir die Input-Additionalitdt variieren, zeigen die meisten
Studien, dass die Unternehmen auf steuerliche Anreize mit der Erh6éhung ihrer
Forschungsausgaben reagieren. Nicht immer kann eine Verdrangung privater Mittel
durch die Forderung ausgeschlossen werden, wie etwa in Spanien (Aristei et al.
2015). Okonometrisch anspruchsvollere Studien kommen zu dem Ergebnis, dass fiir
einen Steuerausfall in Hohe von einem Euro ein Zuwachs der FuE-Ausgaben von
weniger als einem Euro erreicht wird (CPB 2014).

Meta-Analysen versuchen, die Fiille der Ergebnisse 6konometrischer Studien mit
statistischen Methoden zu tiberpriifen und zusammenzufassen. Eine erste vorlaufige
und unvollstindige Meta-Analyse zu Studien fiir die USA und Kanada in den letzten
30 Jahren von Ientile und Mairesse (2009) kommt zu dem Ergebnis, dass die
Schatzungen fiir den Multiplikatoreffekt, hier als ,bang for-the-buck® bezeichnet, die
iber dem Wert 1 und unter dem Wert 1 liegen, sich etwa die Waage halten. Sie
finden auch Anzeichen fiir einen Veréffentlichungsbias, also dafiir, dass vorrangig
Studien mit signifikant positiven Effekten in Journalen verdéffentlicht werden und so
der Durchschnitt der Koeffizienten aus den Veroffentlichungen den wahren Effekt
tiberschatzt.

Im Jahr 2015 wurden zwei weitere Meta-Analyse veroffentlicht, die jeweils auf einer
grofleren Zahl von Schédtzungen basieren und anspruchsvollere Methoden nutzen
(Castellacci und Lie 2015, Gaillard-Ladinska et al. 2015). Trotz eines Publikationsbias
der von Castellacci und Lie (2015) analysierten Schatzergebnisse bleibt ein positiver
Effekt der steuerlichen Forderung erhalten. Die Additionalitit ist aber im
Durchschnitt starker bei Industrieunternehmen im Low-tech-Bereich als im High-
tech-Bereich. Sie ist auch starker in Lindern mit inkrementeller Férderung. Zudem
ist der Effekt im Durchschnitt fiir KMU und Dienstleistungsunternehmen héher.
Gaillard-Ladinska et al. (2015) finden nach Korrektur einen Publikationsbias
folgende Ergebnisse: Eine Reduktion der FuE-Kapitalkosten von 10 Prozent durch
die steuerliche Foérderung erhoht das FuE-Kapital um 1,3 Prozent und die FuE-
Ausgaben um 2,1 Prozent. In Studien, die lediglich die Inanspruchnahme einer
steuerlichen FuE-Forderung durch ein Unternehmen erfassen, steigen die FuE-
Ausgaben im Durchschnitt um 7 Prozent. Dabei ermitteln kiirzlich veréffentlichte
Studien geringere Elastizititen als dltere Veroffentlichungen. Die Autoren schliefden
aus ihrer Metastudie, dass die robusten, aber moderaten Effekte der steuerlichen
FuE-Forderung auf die Erhohung der privaten FuE-Ausgaben kaum einen starken
Einfluss auf die Innovationsfahigkeit eines Landes haben kénnen.

Output-Additionalitat

Deutlich weniger Studien beschiftigen sich mit der Output-Additionalitit (Ientile
Mairesse 2009). Kéhler et al. (2012) finden im Zeitraum 2008 bis 20m1 drei Studien,
die auch die Wirkungen auf den Innovationsprozess untersuchen und positive
Effekte finden. Zwei weitere Studien betrachten auch Produktivititseffekte der
steuerlichen Forderung, finden jedoch keine signifikanten Effekte.
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Eine Studie im Auftrag der EU (CPB 2014) fasst die bisherigen Untersuchungen so
zusammen: die steuerliche Férderung fithrt zwar zu mehr ,inkrementellen
Innovationen®, ist aber keine Voraussetzung fiir ,radikale Innovationen®.

In ihrer Analyse fiir europdische Unternehmen kommen Ernst et al. (2014) zu dem
Ergebnis, dass grofdziigige Steuergutschriften oder Steuerbefreiungen sogar negative
Wirkungen auf die FuE-Projektqualitat, gemessen an der Qualitit der Patente,
haben. Fur Frankreich finden Bozio et al. (2014) keinen Effekt der steuerlichen
Forderung auf die Zahl der Patente der geforderten Unternehmen.

Wirkungen der Ausgestaltungen der MaBnahmen

Die GroRenordnung der Effekte auf beiden Stufen (Input- und Output-
Additionalitat) dirfte stark von der konkreten Gestaltung der Férdermafdnahmen
und ihrer Umsetzung abhangen. Dazu gibt es jedoch kaum Untersuchungen. Gut
untersucht ist zwar die Frage, ob inkrementelle Mafnahmen wirksamer sind als
volumenbasierte, jedoch sind die Ergebnisse nicht eindeutig (CPB 2014). Wahrend
die OECD (2010) fiir die inkrementelle Férderung argumentiert, weil die Kosten und
die Mitnahmeeffekte geringer seien, findet die Studie im Auftrag der EU keine klare
Evidenz dafiir (CPB 2014).

Auch hinsichtlich der Wirkungen auf KMU und Grofdunternehmen sind die
Ergebnisse von verschiedenen Analysen in verschiedenen Lindern widerspriichlich.
Gegen eine bevorzugte Forderung von KMU spricht, dass aktuelle Studien hohere
Spillover der FuE grofder Unternehmen finden. Das gilt auch, obwohl KMU in der
Regel starker als Groflunternehmen auf finanzielle Anreize zur Erh6hung der FuE-
Ausgaben reagieren (CPB 2014).

Lokshin und Mohnen (2012) finden fiir das niederlindische WBSO Programm, mit
dem die Lohnsteuer fiir FuE-Personal reduziert wird, dass eine Verdrangung privater
FuE-Ausgaben durch 6ffentliche Mittel (crowding out) nur fiir kleine Unternehmen
ausgeschlossen werden kann, nicht jedoch fiir Grofdunternehmen. Labeaga et al.
(2014) zeigen fir Spanien, dass zwar vor allem grofde Unternehmen die steuerlichen
FuE-Forderung nutzen, der Effekt fiir groffe Unternehmen aber geringer ist als fur
kleine. Die Autoren schliefen daraus, dass die steuerlichen Anreize tiberwiegend
diejenigen grofleren Firmen erreichen, die sie nicht unbedingt benétigen, um FuE zu
finanzieren. Sie fordern deshalb in Spanien eine stirkere Foérderung kleiner
innovativer Unternehmen, evtl. auch mit spezifischen MafSnahmen.

Beim niederldndischen WBSO Programm ldsst die Input-Additionalitdt mit der Zeit
deutlich nach (Lokshin und Mohnen 2012). Deshalb empfehlen Kéhler et al. (2012),
eine degressive Forderung, bei der die Férderintensitat fiir die Unternehmen gesenkt
wird, die eine steuerliche Férderung bereits tiber lingere Zeit nutzen.

Besonders grofdziigig ist die steuerliche FuE-Foérderung in Frankreich, den USA und
Osterreich. Obwohl es dort Priferenzen fiir kleine Unternehmen gibt, wird kritisiert,
dass die Masse der Fordermittel den Grofdunternehmen zugutekommt. In
Frankreich entfielen 2012 auf 0,6 Prozent aller begiinstigten Unternehmen 35
Prozent des Budgets des CIR (EU 2015). In den USA erhielten im Jahr 20om die
grofiten Unternehmen (weniger als 1 Prozent aller Unternehmen) 82 Prozent der
Fordersumme und je Unternehmen mehr als 250 Mio. US-Dollar, die kleinsten
Unternehmen (95 Prozent aller Unternehmen) dagegen nur 5 Prozent der gesamten
Fordersumme und je Unternehmen weniger als 5 Mio. US-Dollar (Fichtner und
Michel 2015). In Osterreich gehen rund drei Viertel der Aufwendungen fiir die
sogenannte Forschungspramie an Grof3betriebe (iiber 251 Mitarbeiter) (Der Standard

2015).
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In der Studie fiir die EU (CPB 2014) wurden tiber 80 Mafinahmen der steuerlichen
Foérderung von FuE in 31 Landern verglichen. Dazu wurde ein Benchmark auf der
Basis von Best-Practice-Prinzipien in drei Kategorien durchgefiihrt:

1) Wie wirkt die Mafdnahme, welche Ausgaben sind anrechenbar?
2) Zielgruppe(n) der MafSnahme.

3) Verwaltungspraxis: Bewerbungsprozedur und Evaluierung.

Als “Best Practice” heben die Autoren u.a. hervor:

e Die Bindung der steuerlichen Foérderung an Ausgaben fiir FuE, die am
ehesten Spillover hervorbringen. Dazu zdhlen sie die FuE-Personalkosten,
die per se hohere Spillover generieren, weil Forscher zwischen den
Unternehmen wechseln und ihr Wissen mitnehmen.

e Junge Unternehmen bringen eher radikale Innovationen hervor und fordern
damit etablierte Unternehmen heraus. Junge Unternehmen zu férdern ware
also eher eine gute Praxis als die Forderung aller KMU. Auch die OECD
(2013) empfiehlt die steuerliche Forderung dieser Unternehmen, die nicht
die Moglichkeit grenziiberschreitender Steueroptimierung haben.

e Als gute Praxis wird auch angesehen wenn steuerliche Verlustvortrage und
unmittelbare Riickerstattungen vor allem fiir kleine Unternehmen moglich
sind, die noch nicht oder zeitweise nicht profitabel sind.

e Die Bewerbung um steuerliche Forderung sollte fiir die Unternehmen
einfach und die Bedingungen sollten transparent sein. Deshalb werden die
Moglichkeit, Antrage online zu stellen und eine zentrale nationale
Anlaufstellen (one-stop) fiir die Unternehmen als gute Praxis bewertet.

e Regelmaflige Evaluierungen @ der =~ Maffnahmen  nach  hohen
wissenschaftlichen Standards.

Die meisten steuerlichen FuE-Mafdnahmen sind bisher nicht evaluiert worden. Eine
Studie im Auftrag der EU fand fiir 17 der 31 betrachteten Lidnder keine
Evaluierungen. Wenn Studien vorliegen, dann haben sie oft nicht die erforderliche
Qualitat, die etwa akademische Journale bei einer Veroffentlichung erwarten. (CPB

2014).

Bei der Einfiihrung von steuerlichen Fordermafinahmen wird von den
Mitgliedstaaten der EU im Beihilferahmen verlangt, dass sie Gutachten zur
Anreizwirkung ihrer jeweiligen steuerlichen Beihilferegelungen vorlegen. Liegen
diese nicht vor, kann der Anreizeffekt steuerlicher Beihilferegelungen nur fiir
inkrementelle Mafdnahmen angenommen werden (EU 2014).

Eine Besonderheit besteht in den USA darin, dass die steuerliche FuE-Forderung
vom Kongress jeweils nur temporar beschlossen wird. Zwischen 1981 und 2014 wurde
sie 16 mal verlangert, wobei die Regelungen 5 mal wesentlich verandert wurden
(Guenther 2015). Die damit verbundenen Unsicherheiten fiir die Unternehmen und
die Kosten des Lobbyismus im Vorfeld der Erneuerungen werden kritisiert (Fichtner

und Michel 2015).

Steuerliche FUuE-Férderung versus FuE-Projektférderung

Der Staat entscheidet, wie er die Férdermittel auf Mafnahmen der steuerlichen FuE-
Forderung und FuE-Projektforderung verteilt. Beide Forderformen stehen also in
Konkurrenz und werden hinsichtlich Kosten und Nutzen fiir die Volkswirtschaft
miteinander verglichen. In den meisten Lindern gibt es beide Férderformen und
viele Unternehmen nutzen beide. Dies macht die Evaluierung einzelner Mafdnahmen
schwierig. Bisher ist wenig zur Wechselwirkung von steuerlicher Férderung und
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direkten Projektférderung in den Unternehmen bekannt (Kohler et al. 2012). Erste
Untersuchungen zeigen, dass sich die Wirkungen zwischen Unternehmen, die eine
oder mehrere Fordermafdnahmen nutzen, beachtlich unterscheiden. So finden
Busom et al. (2014) fiir Spanien, dass Zuschiisse zu den Projektkosten besser als
steuerliche Anreize geeignet sind, Unternehmen und besonders junge
wissensintensive Unternehmen bei der Aufnahme von FuE zu unterstiitzen. Fiir
Belgien zeigen Neicu et al (2014), dass die steuerliche Forderung Anderungen des
Innovationsverhaltens bei den Unternehmen anstofdt, indem zusatzliche FuE-
Projekte begonnen werden und mehr in Forschung als in Entwicklung investiert
wird. Dieser Effekt wird in den Unternehmen verstarkt, die zusatzlich die FuE-
Projektférderung nutzen. Zu anderen Ergebnissen kommt Dumont (2015), der
ebenfalls fiir Belgien findet, dass die Kombination von direkter und steuerlicher
Forderung ihre Wirksamkeit reduziert, besonders in Unternehmen, die mehr als
zwei Fordermafinahmen beanspruchen. Die Wirkung auf die Arbeitsproduktivitdt
war in Unternehmen mit Projektzuschiissen hoéher als in nicht geférderten
Unternehmen. Andere Mafinahmen, darunter auch die steuerliche FuE-Férderung,
hatten aber keinen signifikanten Einfluss.

Die Effekte eines “Policy Mix” auf die Unternehmen hdngen sowohl vom nationalen
Fordersystem als auch von der Gestaltung der spezifischen Instrumente ab. Der
Politik sollte bewusst sein, dass es durch die Wechselwirkung verschiedener
Férdermafinahmen zu unbeabsichtigten Nebeneffekten kommen kann (CPB 2014).

Zugunsten der steuerlichen Forderung wird oft angefiihrt, dass sie in der Regel
technologieneutral gestaltet ist und marktkonform, weil sie den Unternehmen
iiberlasst, wie sie ihre FuE gestalten (u.a. Kohler et al. 2012, OECD 2014). Wie bereits
oben ausgefithrt, wird diese Gestaltungsfreiheit jedoch in vielen steuerlichen
Mafdnahmen eingeschrankt (CPB 2014). Dies ist auch unter beihilferechtlichen
Bedingungen der EU von Bedeutung. Nur steuerliche Mafinahmen, die allen
Unternehmen offen stehen, fallen nicht wunter diese beihilferechtlichen
Beschrankungen. Selektive steuerliche MafSnahmen, z.B. fir KMU, miissen von der
Europdischen Kommission unter den Bedingungen des Gemeinschaftsrahmens fiir
staatliche Beihilfen fiir Forschung, Entwicklung und Innovation genehmigt werden
(Spengel et al. 2009).

Kohler et al. (2012) sehen weitere Vorteile der steuerlichen Férderung gegeniiber der
Projektforderung in:

e der besseren Planbarkeit bzw. Kalkulierbarkeit der finanziellen Wirkungen
der steuerlichen Mafinahmen auf das Unternehmen, da die Unsicherheit
tiber den Erfolg von Projektférderantrdgen entfallt.

e den geringeren administrativen Kosten und Kontrollkosten der steuerlichen
Mafdnahmen.

Allerdings sollten die administrativen Kosten der steuerlichen FuE-Férderung bei
den Unternehmen und den Steuerbehérden nicht unterschitzt werden. Aus der
Sicht Osterreichs weist Schibany (2011) auf den nicht unbetrichtlichen Aufwand fiir
den Verwendungsnachweis im Rahmen der Steuererklarung hin. Um férderwiirdige
Tatbestande, namlich FuE, durch die Anwendung des Frascati-Manuals zu
identifizieren, bedarf es fiir viele Unternehmen der Unterstiitzung externer
Dienstleister. Seit 2013 wird in Osterreich die Forschungsforderungsgesellschaft
(FFG) eingebunden, um die Forderwiirdigkeit der Forschungsprojekte und die
Qualitdt der eigenbetrieblichen Forschung der Unternehmen zu begutachten, die
eine steuerliche Forderung beantragen. Dortans (2009) erwartet fiir Deutschland,
dass die Finanzverwaltungen bei Einfithrung einer steuerlichen FuE-Férderung neue
Kapazititen und Know-how aufbauen miissen. Auch in den USA wird die
Schwierigkeit, anrechnungsfihige FuE-Kosten zu definieren, als Quelle von
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Ineffizienz gesehen. Steuerberater und Rechtsanwdlte seien notwendig, um in
diesem komplexen Bereich der Steuergesetzgebung von der Férderung zu profitieren
(Fichtner, Michel 2015). Relativ hohe administrative Kosten fallen bei der
inkrementellen Férderung an, besonders gering sind sie bei lohnkostenbezogenen
Foérderung (CPB 2014).

Fazit

In der immer wieder aufkommenden Frage, ob Deutschland eine steuerliche FuE-
Forderung einfiihren sollte, konnen Politik, Wirtschaft und Wissenschaft viel aus
den internationalen Erfahrungen lernen. Folgende Vorteile der steuerlichen FuE-
Forderung werden immer wieder genannt:

e Nichtselektive steuerliche Mafdinahmen sind marktkonform, weil sie den
Unternehmen weitgehend tiberlassen, wie sie ihre FuE gestalten.

e Permanente steuerliche Mafinahmen sind fiir die Unternehmen besser
planbar als Zuschiisse aus Projektforderantragen.

e Nichtselektive steuerliche Mafinahmen sind eine der wenigen
Moglichkeiten fiir die Regierungen, Unternehmen zu fordern, ohne an
beihilferechtliche Grenzen der EU und der WTO zu stofSen (OECD 2013).

Nach der Ausweitung der steuerlichen Forderung von FuE in vielen OECD-Landern
kommen jedoch in den letzten Jahren auch Nachteile dieser Férderform starker in
den Blick. Die OECD (2014) hebt vier Kritikpunkte hervor:

e Die Gefahr von Mitnahmeeffekten und relativ geringe Input-Additionalitat.

e Eine einzige, wenig differenzierte Mafinahme dirfte kaum fir
unterschiedliche Problemlagen verschiedener Unternehmenstypen (kleine
und grofle, junge und etablierte, lokale und internationale Unternehmen)
geeignet sein.

e Die steigende Nachfrage nach FuE-Personal durch Senkung der FuE-Kosten
der Unternehmen fithrt bei wenig elastischem Angebot zu
Lohnsteigerungen und nur zum Teil zu zusatzlichen FuE-Aufwendungen.
Dies gilt allerdings nicht nur fiir die steuerliche Forderung, sondern generell
fir groflere staatliche Ausgaben im Bereich von FuE (CPB 2014).

e Der Steuerwettbewerb zwischen den Lindern in diesem Feld kann letztlich
zu einem Nullsummenspiel fithren, mit der Folge von Steuerausfillen fiir die
Staaten ohne mehr private FuE. Dies ist fiir den Steuerwettbewerb zwischen
den US-Bundesstaaten gezeigt worden (Wilson 2009 zitiert in CPB 2014).

Aus Sicht von Kohler et al. (2012) bestehen weitere Nachteile der steuerlichen
Forderung fiir den Staat:

e in einer groflen Unsicherheit iber die Gesamtkosten der Mafinahme. So
wurden die Kosten der 2008 eingefithrten Mafdnahme CIR in Frankreich
urspriinglich deutlich geringer eingeschatzt.

e in der damit einhergehenden Verkomplizierung des Steuersystems.

Die Wechselwirkungen einer zusatzlichen steuerlichen FuE-Forderung in
Deutschland mit dem bestehenden umfangreichen System der Projektférderung
dirften schwer vorherzusagen sein. Unternehmen firchten zudem, dass der Staat
versuchen wird, die Kosten fiir die steuerliche Forderung bei der Projektforderung
wenigstens teilweise einzusparen (Dortans 20009).

Autorlnnen der hier mehrfach zitierten Ubersichtsstudie fiir die EU (CPB 2014)
warnen schliefdlich davor, die Moglichkeiten der steuerlichen FuE-Férderung fiir die
Starkung der Innovationskraft einer Volkswirtschaft zu tiberschétzen. Sie kann zwar
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zusdtzliche private FuE-Ausgaben induzieren, die Innovationskraft einer
Volkswirtschaft diirfte aber kaum davon abhdngen. Die Einfithrung oder Ausweitung
der steuerlichen Férderung von FuE kann eine Verschwendung offentlicher Mittel
sein, wenn andere innovationsfreundliche Rahmenbedingungen fehlen (Gaillard und

Straathof 2015).
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