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Aktuelle Forschungsergebnisse

Die Innovationszulage: Ein neuer Ansatz der Inno-

vationsforderung

Carolin Fritzsche und Christian Ochsner*

Innovationen sind die Triebkrafte von Wachstum, der
Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit und der nach-
haltigen Sicherung von Arbeitsplatzen. Hierzu unterstitzt
die Politik in den meisten Industriestaaten gezielt die
Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten (FUE) von Unter-
nehmen. In 26 von 34 OECD-Staaten wird neben einer
projektbezogenen auch eine steuerliche Forderung von
FUE praktiziert. Trotz gegenteiliger politischer Beschluss-
lage [vgl. z. B. BMI (2009)] widersetzt sich Deutschland
dem allgemeinen Trend hin zu einer steuerlichen Innova-
tionsférderung. Als Grund daflr wird haufig erwahnt, dass
in Deutschland eine allgemein niedrige steuerliche Belas-
tung der Unternehmen angestrebt wird. Dadurch wird die
Eigenkapitalausstattung erhdht, womit den Unternehmen
genugend finanzielle Ressourcen fur FuE-Aktivitdten zu
Verfligung stehen sollten. Insbesondere fir Unternehmen
in Ostdeutschland ist diese Argumentation nicht stichhal-
tig, da es den hiesigen Unternehmen im Vergleich zu ihren
westdeutschen Pendants nach wie vor an Ertragskraft
mangelt. Folglich wird vor allem in Ostdeutschland die
Herausbildung eines wichtigen Wachstumsfaktors — hier:
des technischen Fortschritts — erschwert [vgl. SCHIBANY
und JORG (2005)]. Wahrend bei einer niedrigen Besteue-
rung alle Wirtschaftszweige unabhangig von ihrer Innova-
tionsintensitat profitieren, wird bei einer steuerlichen FUE-
Foérderung dem technischen Fortschritt eine besondere
Bedeutung im Wachstumsprozess zugesprochen.

Im Folgenden wird ein kurzer Uberblick Uber die
Mdglichkeiten staatlicher Innovationsférderung gegeben.
Dabei wird insbesondere zwischen einer allgemeinen
steuerlichen FUE-F6rderung und einer projektbezogenen
Foérderung unterschieden. AnschlieBend wird die FuE-
Politik in Europa beschrieben, bevor die Situation in
Deutschland und in Sachsen im Besonderen dargestellt
wird. Im letzten Abschnitt werden potenzielle Kosten
durch die Einfuhrung eines an der steuerlichen FUE-For-
derung angelegten Instruments in Sachsen prasentiert.

Die Férderung von Forschung und Entwicklung

Die positiven Auswirkungen betrieblicher FuE-Anstren-
gungen sind hinléanglich bekannt: Steigerung der Arbeits-
produktivitat, hdhere Lohne, Steigerung der Wettbewerbs-
fahigkeit und des Exportanteils [vgl. MAYER und OTTAVIANO
(2007), EuroNorm (2011), EuroNorm (2014)]. Die FuE-

Aufwendungen einzelner Unternehmen wirken ebenfalls
stimulierend auf andere Betriebe und Wirtschaftszweige.
Allerdings sind FUuE-Ausgaben fur sich genommen noch
keine hinreichende Bedingung flr diese Effekte. Viel eher
sind die daraus resultierenden Innovationen der Motor
fur die beschriebenen volkswirtschaftlichen Entwicklun-
gen aus FuE.

Staaten kdnnen auf unterschiedliche Instrumente
zurlckgreifen, um die privatwirtschaftlichen FUE-Anstren-
gungen zu unterstitzen und damit einen hdheren Inno-
vations-Output zu generieren. Die verflgbaren Forder-
maglichkeiten sind in Abbildung 1 graphisch dargestelit.?
Zuerst muss entschieden werden, ob die Férderung auf
input- oder outputbasierte GréBen abstellen soll. Die
Forderung des Inputs orientiert sich am tatsachlichen
Ressourceneinsatz fUr die FUE wie etwa Personalkosten,
Investitionen oder innovationsrelevante Ausristungs-
guter. Die FUE betreibenden Unternehmen kommen so-
mit in den Genuss einer Férderung, welche unabhangig
vom Erfolg ihrer Innovationsaktivitaten ist. Dies ist sinn-
voll, weil der Erfolg eines Innovationsprozesses von zahl-
reichen Unsicherheiten gekennzeichnet ist (u.a. UGber
den Forschungserfolg, den Markterfolg von Innovationen
und Uber die Zeitdauer der Verwertung und damit Gber
die Hohe der Innovationsrente). Unsicherheiten kdnnen
dazu fuhren, dass die Firmen weniger in Innovationspro-
jekte investieren als dies volkswirtschaftlich winschens-
wert ware. Demnach ware eine staatliche Innovationsun-
terstltzung zu legitimieren. Eine inputseitige Férderung
entlastet die Unternehmen von den dargestellten Risi-
ken eines Innovationsprozesses und durfte Betriebe zu
zusétzlichen FuE-Ausgaben animieren. Eine alternative
Forderstrategie ist demgegenuber die outputorientierte
Forderung, bei der die Subvention nur gewahrt wird,
wenn ein Innovationserfolg tatsachlich eintritt. Die Ver-
gunstigung besteht meist aus niedrigeren Gewinn-
steuern fur die Unternehmen. Entweder werden die
Unternehmenssteuern flr alle erzielten Gewinne gesenkt
oder lediglich fur Gewinne aus Marktneuheiten durch so-
genannte Lizenz- bzw. Patentboxen oder durch erhdh-
te Absetzbarkeit von Patentierungsaufwendungen. Die
outputbasierte Forderung kann aber zu unerwiinschten
Resultaten fuhren: So ist zu erwarten, dass vornenmlich
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risikkoarme Innovationen verwirklicht werden, weil die
Betriebe nur bei einem Innovationserfolg die Férderung
in Anspruch nehmen kénnen. Zudem durfte diese Art der
Forderung vor allem GroBunternehmen zu gute kom-
men. Diese konnen zum einen die Innovationsrisiken
finanziell auch selbst schultern. Zum anderen ist etwa
die Implementierung von Lizenz- bzw. Patentboxen vor-
nehmlich fUr groBe Firmen rentabel. Deswegen profitie-
ren kleine und mittlere Unternehmen tendenziell mehr
von einer inputorientierten Forderung.

Entscheidet sich der Férdermittelgeber flr eine input-
basierte Ausgestaltung, so gilt es, die Vor- und Nachteile
zwischen einer allgemeinen und einer projektbezogenen
Forderung abzuwagen. Eine allgemeine — und somit pro-
jektunabhangige — Férderung erfolgt meist Uber zusatz-
liche steuerliche Abzugsmaglichkeiten des betrieblichen
FuE-Aufwandes.® Als wichtigster Vorteil einer allgemei-
nen steuerlichen Forderung im Vergleich zu einer projekt-
bezogenen Forderung wird oft angefihrt, dass diese
unabhangig von Branche und/oder Technologie alle be-
trieblichen Innovationsaktivitdten einbezieht. Zudem wird
auch die Neigung der Unternehmen reduziert, ihre Inno-
vationsstrategien danach auszurichten, wo es staatliche
Forderung gibt.

Bei einer projektbezogen Forderstrategie werden an-
hand bestimmter Kriterien FUE-Projekte mit staatlichen Zu-
schissen bzw. (zinsverglnstigten) Krediten unterstiitzt.

Diese beschranken sich aber meist auf die klassischen
technikorientierten Innovationsaktivitdten. Zudem unter-
stitzen projektorientierte  Innovationsforderprogramme,
insbesondere im Hightech-Bereich, haufig nur den Ent-
wicklungsprozess. Die Begunstigung der Markteinfihrung
und Marktdurchdringung der durch FuE entstandenen
Produkte wird dabei durch den Foérdermittelgeber ver-
nachlassigt [vgl. HuLskamp und KoppeL (2006)]. Die projekt-
gebundene Férderung ist insbesondere dann vorteilhatt,
wenn die Fordermittel eine starke Lenkungswirkung entfal-
ten sollen. Ansonsten spricht aus dkonomischer Sicht nur
wenig fur eine Bindung von Fordermitteln an ein konkretes
Projekt. Die traditionelle, projektbezogene FuE-Forderung
setzt zumeist am Einsatz bestimmter Produktionsfaktoren
(Arbeit und/oder Kapital) an und beeinflusst damit deren
Preisrelationen. Damit wird indirekt Uber die Faktorpreise
Einfluss auf die Art und Weise genommen wie Innovations-
prozesse organisatorisch gestaltet werden. Es kommt in
der Folge zu einem Uberproportional starken Einsatz der
subventionierten Faktoren bei den gefrderten Unterneh-
men. Fuhrt diese Art der Férderung zu einer erhdhten
Nachfrage nach eben diesen Produktionsfaktoren, steigen
deren Preise. Ein préagnantes Beispiel hierfir ist die FUE-
Personalférderung Ost (PFO) des BUNDESMINISTERIUMS FUR
WIRTSCHAFT UND ARBEIT (BMWA) im Rahmen des FuE-Son-
derprogramms flUr die Neuen Bundeslander in den Jahren
1992 bis 2003. Das durchaus erfolgreich evaluierte Pro-

Abbildung 1: Ausgestaltungsmadglichkeiten der staatlichen FUE-Férderpolitik
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gramm [vgl. SOSTRA (2003)] filhrte dazu, dass personal-
intensive Branchen bevorzugt und Innovationsprozesse
UbermaBig arbeitsintensiv ausgestaltet wurden. Das
Nachsehen hatten dann jene Firmen, welche keine Per-
sonalférderung erhalten haben, aber dennoch auf diesen
Produktionsfaktor angewiesen waren. Ein Teil der For-
derung floss somit in die Steigerung der Lohne und
Gehdlter anstatt in die Ausweitung der FUuE-Aktivitaten.
Gleichzeitig stiegen damit auch die Arbeitskosten fUr nicht
geforderte Unternehmen.

Eine steuerliche Innovationsférderung verringert die-
se Verzerrung und l&asst im gunstigsten Fall die relativen
Preise der Inputfaktoren unverandert. Zudem wird durch
eine allgemeine Innovationsférderung ein gréBerer Adres-
satenkreis von Unternehmen angesprochen [vgl. LUEG-
HAMMER et al. (2005)]. Unternehmen, welche zuvor wenig
in Innovationen investiert haben, durften mit Hilfe einer
breit angelegten Forderung eher erreicht werden als mit
MaBnahmen der Projektférderung [vgl. EGELN et al.
(2007)]. Dies trifft vor allem auf den Mittelstand zu. Zu-
dem konnen bei einer projektunabhangigen Forderung
Unternehmen ihre Innovationsaktivitaten flexibler und da-
mit intertemporal optimal durchflhren.

Bei einer allgemeinen steuerlichen Forderung muss
vorab Uber die férderfahigen Innovationsaufwendungen
entschieden werden. Es gilt zu klaren, wie geférdert wer-
den soll (volumenbasiert oder inkrementell) und welche
Innovationsaktivitdten einbezogen werden sollen. Eine
volumenbasierte Forderung berlcksichtigt samtliche for-
derwlrdige Innovationsaufwendungen. Hingegen be-
gunstigt eine inkrementelle Forderung nur zusatzliche
Aufwendungen gegentber einem Basiszeitraum. Letz-
tere Variante hat den Vorteil, dass das Risiko von Mit-
nahmeeffekten verringert werden kann, dass also mog-
lichst keine FUuE-Aktivitdten geférdert werden, die auch

Abbildung 2: Die Schritte eines Innovationsprozesses

ohne Férderung durchgefuhrt worden waren [LOksHIN und
MoHNEN (2012)]. Das Férdervolumen ist daher tendenziell
geringer als bei einer klassischen volumenbasierten For-
derung [BLoom et al. (2001]. Die Nachteile einer inkre-
mentellen Ausgestaltung sind allerdings zu beachten: So
werden Betriebe zum einen zu einer diskontinuierlichen
FuE-Politik animiert, um damit jeweils von Neuem in den
Genuss der Forderung zu gelangen. Zum anderen er-
hoht sich der burokratische Aufwand sowohl auf Seiten
des Foérdermittelgebers als auch des Fordermittelneh-
mers. Dies ist damit begrindet, dass jeweils nicht nur die
FuE-Ausgaben des aktuellen Steuerjahres Uberprtift und
dokumentiert werden mussen, sondern auch die FuE-
Aufwendungen des Basiszeitraumes zur Berechnung der
inkrementellen Ausgaben. Beide Punkte verkomplizieren
den inkrementellen Ansatz und erhdhen auch die Unsicher-
heiten von FUE-Projekten. Allerdings werden durch diese
Praxis vor allem Betriebe begunstigt, welche bis dahin
kaum oder gar keine FUE betrieben haben, da deren
FuE-Aufwendungen zu Beginn in voller Hohe der Forde-
rung anrechenbar sind. Es liegt an der Zielfunktion der
politischen Entscheidungstréger, ob Betriebe volumen-
basiert oder inkrementell geférdert werden sollen.

Bei der Definition der forderwirdigen FuE-Aufwen-
dungen hilft der Innovationsbegriff nach SCHUMPETER
(1942). Demnach ist eine Erfindung oder eine Produkt-
verbesserung nur dann eine Innovation, wenn sie am
Markt auch abgesetzt werden kann. Eine Abgrenzung
zwischen Invention (Erfindung) und Innovation ist umso
dringlicher, wenn die Zielsetzung staatlicher Innovations-
forderung darin besteht, die Wettbewerbsfahigkeit der
Unternehmen zu erhéhen. Gemal CRIMMANN und EVERS
(2011) Iasst sich ein Innovationsprozess in die vier Schritte
Ideengenerierung, Erfindung, Implementation und Markt-
durchdringung untergliedern (vgl. Abb. 2).

1. Ideengenerierung

4, Marktdurch-

3. Implementation dringung

Kern-FuE-
Aufwendungen

vorgelagerte FuE-
Aufwendungen

nachgelagerte FUE-
Aufwendungen

Quellen: Crimmann und Evers (2011), Darstellung des ifo Instituts.
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International fokussiert sich die staatliche FUE-Férderung
meist nur auf Schritt 2, d. h. den klassischen Erfindungs-
prozess. Allerdings tragen gerade die letzten beiden Inno-
vationsschritte besonders zum Markterfolg einer Invention
bei. Eine BerUcksichtigung dieser, der Kern-FUE nachge-
lagerten Innovationsaufwendungen, ist demnach sinnvoll.

Die Situation in Europa

Aufgrund der Vielzahl an Ausgestaltungsmdglichkeiten
ist es nicht Uberraschend, dass die européaischen Staa-
ten ganz unterschiedliche Strategien verfolgen, um die
Innovationsaktivitdten in der Privatwirtschaft zu férdern.
Neben der projektbezogenen FuE-Férderung, die in un-
terschiedlichen Auspragungen in allen Landern Europas
betrieben wird, forderten im Jahr 2011 viele Lander der
Européischen Union FuE-Aktivitdten mit steuerlichen
Anreizen. Wie Abbildung 3 zeigt, bildet Deutschland hier
mit anderen innovationsstarken Landern wie Schweden
oder auch der Schweiz eine Ausnahme. Obwohl es in
diesen Landern keine zusatzlichen steuerlichen Abzugs-

moglichkeiten fur FUE-Aufwendungen gibt, sind die Inno-
vationsausgaben hier Uberdurchschnittlich hoch. Zum
einen liegt das daran, dass die allgemeinen Unterneh-
menssteuern relativ niedrig sind, womit den Firmen ge-
ntgend finanzielle Ressourcen flr Innovationen verblei-
ben. Zum anderen fordert insbesondere Deutschland mit
FuE-Programmen des Bundes und der Lander projekt-
bezogene Innovationsaktivitaten, womit den Firmen FuE-
Anreize gesetzt werden sollen.

Die Staaten, die eine steuerliche FUE-Forderung ein-
geflhrt haben, orientieren sich bei der Anrechenbarkeit
der FUE-Ausgaben am FrRascATI ManuaL der OECD [OECD
FrascaT MaNuAL (2002)]. Darin sind alle Tatigkeiten im
Bereich der Grundlagenforschung, der anwendungs-
bezogenen und experimentellen Forschung und die da-
mit verbundenen Aufwendungen fur administrative Tatig-
keiten als Innovationsaufwendungen definiert. Demnach
umfasst das FRascaT MaNuAL die Kernaktivitdten im Be-
reich der FUE. Ausgeschlossen sind damit Ausgaben,
die zwar einen engen Bezug zur Kern-FUuE aufweisen,
aber dieser nicht unmittelbar zugeordnet werden kon-
nen; diese Ausgaben umfassen etwa Weiterbildungs-

Abbildung 3: Steuerliche FUE-Férderung in ausgewahlten europaischen Staaten (Stand: 2011)

-
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Quellen: Spengel und Wiegard (2012), Creative Commons (2013), Darstellung des ifo Instituts.
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maBnahmen des Personals, Informationsbeschaffung,
Marktanalysen oder technische, kommerzielle und finan-
zielle Aufwendungen zur Markteinfuhrung neuer Pro-
dukte. Da diese flankierenden FUE-Aufwendungen jedoch
essenzieller Bestandteil einer erfolgreichen Innovation
sind, weiten einige Staaten ihre férderwirdigen Innova-
tionsaufwendungen auch auf diese Bereiche aus. So
sind in Frankreich z. B. Ausgaben fur Design ebenfalls als
FuE-Ausgaben der steuerlichen Férderung anrechenbar
[vgl. EGELN et al. (2007)].

Der GroBteil der européaischen Lander zieht ein vo-
lumenbasiertes Fordersystem einer inkrementellen For-
derung vor, wobei volumenbasierte Steuergutschriften
Werte zwischen 10% (ltalien, Osterreich, Ungarn) und
80 % (Malta) der betrieblichen FUE-Aufwendungen anneh-
men. Bei der inkrementellen Ausgestaltung der Férderung
bewegen sich die Férdersatze in einem Bereich zwischen
20 % (USA) und 50 % (Portugal). Unterschiede hinsichtlich
der Ausgestaltung treten auch im Falle eines betrieblichen
Verlustes und der Nutzung von Steuergutschriften auf. Sie
reichen von einer sofortigen Erstattung im Verlustfall bis
zur Moglichkeit eines Vor- oder Rucktrags der geforderten
Innovationsaufwendungen [vgl. BMVBS und BBR (2008)].

Die unterschiedlichen Forderpolitiken in Europa spie-
geln die Vielfalt der FuE-Forderpolitik wider. Dass ins-
besondere die FuE-starken Lander wie Schweden,
Deutschland oder die Schweiz noch keine steuerliche

FuE-Foérderung verfolgen, zeigt die Starke der dortigen
Forschungs- und Entwicklungslandschaft — und dies so-
wohl auf Hochschul- als auch auf Unternehmensebene.
Hingegen versuchen die Lander in Std- und Osteuropa
gezielt, FUE-Aktivitaten durch steuerliche Vorteile zu for-
dern bzw. FuE-intensive Betriebe anzulocken. Fur Ost-
deutschland durfte eine steuerliche FUE-Forderstrategie
von Nutzen sein, da der hiesige Standort direkt mit den
Nachbarregionen in Polen und in Tschechien um FuE-
betreibende Unternehmen konkurriert.

Die Situation in Deutschland

Innovationen sind fur ein rohstoffarmes Land wie Deutsch-
land essenziell flr wirtschaftliche Prosperitat. Die Ge-
samtausgaben flir FUE — sowohl privatwirtschaftliche als
auch offentliche — beliefen sich im Jahr 2012 auf 2,91 %
des deutschen Bruttoinlandsprodukts (BIP). Damit liegt
Deutschland im europaweiten Vergleich an flnfter Stel-
le.* Zudem erhoht Deutschland seine FUE-Ausgaben re-
lativ zum BIP stetig; im Jahr 2001 beliefen sich die Aus-
gaben noch auf 2,47 % des BIP.

Jedoch sind diese Werte in Deutschland regional
sehr unterschiedlich (vgl. Abb. 4). So gingen im innova-
tionsstarken Baden-Wrttemberg Uber 5 % des dortigen
BIP in die FUE. Uberraschenderweise bildet mit Schles-

Abbildung 4: FuE-Anteil am BIP: Privatwirtschaftlicher FUE-Anteil und gesamte FUE-Ausgaben in den deut-

schen Bundeslandern (Stand: 2011)
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wig-Holstein (lediglich 1,43 % FuE-Aufwendungen am
BIP) ein westdeutsches Bundesland das Schlusslicht.
Wie Abbildung 4 und Tabelle 1 darlegen, befindet sich
der Freistaat Sachsen im bundesweiten Vergleich an funf-
ter Stelle; hinter den Bundeslandern Baden-WUrttem-
berg, Berlin, Bayern und Hessen. Der Freistaat Sachsen
investiert absolut betrachtet genauso viel wie die rest-
lichen vier ostdeutschen Flachenlander zusammen in
FUE [vgl. EurRONORM (2014)].

Die zuvor genannten FuE-Anteile am BIP beziehen al-
lerdings offentliche und private Ausgaben ein. Bezogen
auf die rein privatwirtschaftlich erbrachten FukE-Aufwen-
dungen befindet sich Sachsen lediglich im bundesweiten
Durchschnitt. Private Betriebe wenden im Freistaat nur
1,26 % des séchsischen BIP in FUE auf. Wie zu erwarten,
nimmt hier Baden-Wurttemberg die Spitzenposition ein.
Mit 4,1 % des BIP investieren die Betriebe im Stidwesten

fast das Dreifache der s&chsischen Betriebe. Unter den
Ubrigen ostdeutschen Landern weist lediglich Thiringen
noch nennenswerte private FUE-Investitionen auf.

Vorschlag fiir die Einfiihrung einer allgemeinen Inno-
vationsforderung in Sachsen

Die hohen Innovationsaufwendungen im Freistaat sind
vor allem dem hohen &ffentlichen Beitrag zuzuschreiben.
Bundesweit sind die staatlichen FUE-Ausgaben gemes-
sen am jeweiligen BIP in Sachsen am dritthdchsten (vgl.
Tab. 1). Dies ist zum einen eine direkte Folge der hiesigen
Hochschullandschaft; die Technischen Universitaten mit
ihrem ingenieur- und naturwissenschaftlichen Schwer-
punkt sind sehr forschungs- und innovationsorientiert.
DarUber hinaus befindet sich eine Vielzahl universitats-

Tabelle 1: Zusammensetzung der Ausgaben fiir FUE als prozentualer Anteil am BIP je Bundesland (Stand 2011)

Staat und pri-
vate Institu-
tionen ohne

Erwerbs-
zweck

Privatwirt-
schaftliche
FuE

FuE-Gesamt-

Bundesland
ausgaben

Baden-Wurttemberg 0,43 0,56 0,99 410 5,08
Bayern 0,30 0,44 0,74 2,41 3,16
Berlin 1,24 0,94 2,18 1,39 3,56
Brandenburg 0,78 0,37 1,15 0,55 1,69
Bremen 1,00 0,79 1,79 1,00 2,79
Hamburg 0,47 0,51 0,98 1,26 2,24
Hessen 0,23 0,44 0,67 2,35 3,02
Mecklenburg-Vorpommern 0,73 0,68 1,41 0,68 2,09
Niedersachsen 0,40 0,51 0,91 1,97 2,88
Nordrhein-Westfalen 0,31 0,49 0,80 1,21 2,02
Rheinland-Pfalz 0,18 0,44 0,62 1,46 2,07
Saarland 0,43 0,53 0,96 0,54 1,49
Sachsen 0,88 0,78 1,66 1,26 2,92
Sachsen-Anhalt 0,57 0,50 1,07 0,43 1,49
Schleswig-Holstein 0,36 0,38 0,74 0,69 1,43
Thuringen 0,54 0,65 1,19 1,08 2,23

Quellen: BMBF (2012), Darstellung des ifo Instituts.
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naher Forschungseinrichtungen im Freistaat. Zum anderen
nutzen in Sachsen ansassige Betriebe die meist projekt-
bezogenen Férderinstrumente der dffentlichen Hand.

Sachsische Unternehmen fallen jedoch im bundes-
deutschen Vergleich in Bezug auf ihre FuE-Ausgaben
zurick. GemaB CRIMMANN und Evers (2012) mangelt es
ihnen nicht primdr an Inventionsfreudigkeit, sondern sie
haben Schwierigkeiten vor allem in der Implementations-
phase und in der Marktdurchdringung (Punkte 3 und 4
von Abbildung 2). FUr Sachsen ware daher eine Innova-
tionsférderung, die Uber die klassische Kern-FUE hinaus
geht und sowohl vorgelagerte FuE-Aktivitdten (Ideen-
generierung) als auch nachgelagerte FuE-Aktivitaten
(Implementierung und Marktdurchdringung) beinhaltet,
vorteilhaft.

Abbildung 5 verdeutlicht, woher die FUE betreiben-
den sachsischen Unternehmen ihre Innovationsideen
generieren. Die beiden Hauptquellen fur Innovationside-
en sind mit 44 % der eigene Betrieb bzw. andere Unter-
nehmenseinheiten und mit 47 % die Kunden und Lie-
feranten. Daraus lasst sich ableiten, dass die meisten
Innovationen in s&chsischen Betrieben eher Produkt-
oder Prozessverbesserungen sind, die direkt von den
eigenen Mitarbeitern, den Kunden oder Lieferanten an-
geregt werden. Wie die Studie von CRIMMANN und EVERS

Abbildung 5: Wichtigste Ideengeber fiir Innovationen
Ideengeber in allen innovierenden Betrieben in 2010)

Kunden oder
Lieferanten; 0,47

Eigener Betrieb
und andere
Unternehmens-
einheiten; 0,44

Quellen: Crimmann und Evers (2012), Darstellung des ifo Instituts.

(2012) weiter belegt, ist ein Uberwiegender Teil der séch-
sischen Innovationen den Bereichen Mikroinnovationen
(Produktverbesserungen bzw. Produktanpassung auf
Kundenwtinsche) oder Imitationen zuzuschreiben. Ledig-
lich 23% der FUuE betreibenden Unternehmen bringen
wirkliche Marktneuheiten auf den Markt. Diese Zahlen
belegen, dass eine umfassendere Art der Innovations-
forderung fUr sachsische Betriebe viele Vorteile bringt.
Das Hauptargument liegt darin, dass es fUr die hiesigen
Unternehmen schwierig sein durfte, fUr Produkt- oder
Prozessverbesserungen projektbezogene FUE-Forderung
zu erhalten. Diese Produktverbesserungen sind aber das
Ruckgrat eines erfolgreichen Mittelstandes, da damit u. a.
auf den Kunden zugeschnittene Produkt- oder Prozess-
|6sungen kreiert werden.

Von einer allgemeinen steuerlichen Abzugsmoglichkeit
von FuE-Investitionen wirden sachsische Unternehmen
profitieren. Allerdings besitzen die Bundeslander keine
eigenen steuerlichen Gestaltungsmaglichkeiten, weshalb
eine steuerliche FUE-Forderung, wie sie oben beschrie-
ben wurde, in Sachsen nicht umsetzbar ist. Jedoch wére
es maglich, die Vorzlige einer steuerlichen Innovations-
forderung als ausgabenseitiges Instrument (z. B. in Form
einer Zulage fUr Innovationsaktivitdten) zu implementieren.
Eine steuerliche Férderung hat gegenuiber der derzeitigen

in Sachsen (Anteil der Betriebe mit dem jeweiligen

Externe Berater; 0,04
Sonstige; 0,03

Hochschulen; 0,02
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Praxis insbesondere den Vorteil, dass wegen des Rechts-
anspruchs Planungssicherheit fUr die Fordermittelnehmer
besteht [vgl. LUEGHAMMER et al. (2005)]. Will man ein ent-
sprechendes ausgabenseitiges Instrument einfuhren,
musste also auch diese Eigenschaft dbernommen wer-
den. Wird ein Instrument auf der Ausgabenseite output-
orientiert und mit einem gebundenen Anspruch angelegt,
ist diese Sicherheit Ubertragbar. Geringe Kosten bei der
Beantragung und Bewilligung sind ein weiterer Vorzug
von steuerlicher Forderung [vgl. SPENGEL (2009)]. Dieser
l8sst sich auf ein Instrument auf der Ausgabenseite Uber-
fihren, wenn es sehr breit aufgestellt ist.® Eine volumen-
basierte Ausgestaltung ist gegendber einer inkrementel-
len zudem — wie oben bereits erwahnt — in Bezug auf den
generierten burokratischen Aufwand zu bevorzugen.
Eine steuerliche Innovationsférderung zielt vornehmilich
auf den gesamten Innovationsprozess ab und diskrimi-
niert weder die verschiedenen Inputfaktoren, noch einzel-
ne Branchen oder Technologien. Diese Eigenschaften
sind durch eine projektunabhéngige Férderung auf ein
ausgabenseitiges Instrument Ubertragbar.

Dementsprechend ware die Implementierung der
steuerlichen Innovationsférderung auf ein wirkungsglei-
ches Instrument auf der Ausgabenseite gegeben. Im fol-
genden Abschnitt werden die potenziellen Kosten einer
solchen Férderung berechnet.

Die Kosten einer Innovationszulage in Sachsen

Die Grundlage zur Berechnung der Forderkosten bilden
alle Innovationsaktivitaten sachsischer Unternehmen. Wenn
der gesamte Innovationsprozess berticksichtigt wird — also
auch die vor- und nachgelagerten Innovationsaktivitaten —,
beliefen sich diese in 2010 auf ca. 1.339 Mill. €.

Es ist davon auszugehen, dass Unternehmen, die
bereits bestehende Foérderprogramme in Anspruch neh-
men, nicht von diesen abweichen, sofern der Férdersatz

einer Innovationszulage niedriger liegt. Somit wurde
diese nur als Unterstltzung flr bisher nicht geférderte
FUE-Aktivitaten in Anspruch genommen werden.” Daher
mussen von den gesamten Innovationsaufwendungen in
Sachsen die bereits im gegenwartigen System gewahr-
ten Fordermittel seitens des Landes und des Bundes ab-
gezogen werden. Gleichzeitig muss der Finanzierungs-
beitrag der Unternehmen berUcksichtigt werden: Es
mussen die FuE-Ausgaben heraus gerechnet werden,
die den privatwirtschaftlich erbrachten Unternehmens-
anteil bei bereits geférderten Aktivitdten ausmachen, um
die rein privatwirtschaftlich erbrachten Innovationsaktivi-
taten zu erhalten. Nach diesen Rechenschritten ergeben
sich fur 2010 rein privatwirtschaftlich erbrachte Innova-
tionsausgaben von rund 261 Mill. €. Dieser Wert wird
mit einem j&hrlichen Zuwachs von 5 %2 fiir den Zeitraum
zwischen 2014 und 2020 fortgeschrieben, um einen
Ausblick auf die kinftige Entwicklung der Forderkosten
zu erhalten.

Es wird angenommen, dass die Férderung die Unter-
nehmen zu zusétzlichen Innovationsaktivitdten anregt.
Diese konnen mithilfe der Elastizitat der Unternehmen
bezUglich der Innovationskosten ermittelt werden. In der
Literatur werden fUr Deutschland Elastizitatswerte zwi-
schen —1 und -2 ausgewiesen [vgl. FIER et al. (2005),
AscHHOFF (2009) und HusSINGER (2008)]. Das bedeutet,
dass eine Reduktion der Innovationskosten um 1% zu
einer Ausweitung der Innovationsaktivitdten um 1 bis
2% fuhrt. Ein Fordersatz zwischen 20 und 30% er-
scheint fur die Berechnung in Anlehnung an internatio-
nale Erfahrungen als praktikabel [vgl. BMVBS und BBR
(2008)].

Fur den Fall einer volumenbasierten Ausgestaltung
der steuerlichen FuE-Férderung sind alle Innovations-
ausgaben in vollem Umfang forderfahig. Werden diese
mit dem Fordersatz multipliziert, erhalt man die zu erwar-
tenden Forderkosten (vgl. Tab. 2).

Tabelle 2: Geschétzte Forderkosten bei volumenbasierter Ausgestaltung in Abhangigkeit von Fordersatz

und Elastizitat (in Mill. €)

mmmm 2N el el =

20 % 77,3 85,3
20 % —2 91,5 96,1 100,9
25 % =1 101,1 106,1 11,4
25 % —2 123,5 129,7 136,2
30 % =1l 126,6 132,9 139,6
30 % —2 169,2 167,2 175,5

Quelle: Berechnungen des ifo Instituts.

89,5 94,0 98,7 103,6 629,6
106,0 11,3 116,8 122,7 745,4
117,0 122,8 129,0 135,4 822,8
143,0 150,1 157,6 165,5 1.005,6
146,5 1563,9 161,6 169,6 1.030,7
184,3 193,5 203,2 213,4 1.296,4
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In Abhangigkeit des Fdrdersatzes und der Elastizitat
sind bei einer volumenbasierten Ausgestaltung Forder-
kosten zwischen 630 und 1.296 Mill. € fUr den Zeitraum
von 2014 bis 2020 zu erwarten. Die ermittelten Forder-
kosten sind unter den genannten Annahmen als kon-
servative Schétzung zu verstehen, weil nicht sémtliche
Unternehmen die Férderung durch die Innovations-
zulage beanspruchen werden.

Bei einer inkrementellen Ausgestaltung sind nur die
zusatzlich erbrachten Innovationsausgaben forderfahig.
Wenn keine Ausgaben seitens der Unternehmen im
Basiszeitraum getéatigt wurden, stellen alle Innovations-
ausgaben einen Zuwachs dar und sind damit vollstandig
forderfahig (wie im Fall der volumenbasierten Ausgestal-
tung). Im anderen Extremfall betreiben die Unternehmen
kontinuierlich gleich hohe Innovationsausgaben und er-
halten damit nur auf inren jahrlichen Zuwachs (annahme-
gemanl 5%) eine Forderung bei inkrementeller Ausge-
staltung. Eine Gewichtung dieser beiden Ausgabenarten
(zyklisch vs. kontinuierlich) nach einer Studie von Euro-
Norwm (2011) ergibt die Gesamtinnovationsausgaben. Mit
Hilfe des Fordersatzes kdnnen die zu erwartenden For-
derkosten berechnet werden (vgl. Tab. 3).°

Abhangig vom Fordersatz und von der Elastizitat
ergibt die Modellrechnung bei einer inkrementellen
Ausgestaltung Gesamtkosten zwischen rund 69 und
153 Mill.€ fur den Zeitraum von 2014 bis 2020.

Fazit

Es gibt viele verschiedene Méglichkeiten, die Forderung
von Forschung und Entwicklung auszugestalten. Dabei
mussen sowohl die Ziele der Forderung als auch die
spezifischen BedUrfnisse im Férdergebiet (bei den For-

dermittelnehmern) bertcksichtigt werden. Die Konzen-
tration auf eine projektabhangige Férderung in Deutsch-
land ist nicht immer gerechtfertigt. Gerade Sachsen
konnte von einer steuerlichen Innovationsférderung bzw.
einem analogen Forderinstrument auf der Ausgaben-
seite profitieren. Durch die Kleinteiligkeit der hiesigen
Industrie mit dem Schwerpunkt auf Mikroinnovationen
und Imitationen wirde es mit einem solchen Forder-
instrument den Betrieben erleichtert werden, die Kos-
ten fUr Innovationen zu senken. Damit wirden Anreize
gesetzt, um die Ausgaben fUr die Innovationstatigkeit
zu erhdhen.

Fur den Mittelstand empfiehlt sich, eine breite For-
derung der privatwirtschaftlichen FuE-Aufwendungen
ins Auge zu fassen. Neben der eigentlichen Kern-Fuk
sollten auch Ausgaben, welche dieser vor- und nach-
gelagert sind, férderfahig sein. Damit erhdht sich die
Wahrscheinlichkeit, dass innovative Produkte und Pro-
zesse nicht nur erfunden, sondern diese auch erfolgreich
am Markt platziert werden. Gleichzeitig wirde dies die
Ubernahme anderswo erarbeiteter Forschungsergeb-
nisse durch séchsische Unternehmen erleichtern. Bei
der Forderart mUssen die politischen Zielvorgaben klar
dargelegt werden. So flUhrt eine inkrementelle Ausge-
staltung zwar zu weniger Mitnahme und spricht vor al-
lem Betriebe an, welche bisher kaum FuE-Aktivitaten
durchgefuhrt haben. Dem gegentber stehen aber auch
negative Effekte: Beim inkrementellen Ansatz haben die
Firmen einen Anreiz zu diskontinuierlichen FUE-Aktivita-
ten. Dartber hinaus ist mit einem burokratischen Mehr-
aufwand zu rechnen. Eine volumenbasierte Ausgestal-
tung reduziert die Kosten und somit auch das Risiko
der Betriebe, in unsichere Innovationsprojekte zu inves-
tieren. Gleichwohl sind dadurch die Kosten mit durch-
schnittlich Gber 100 Mill. € pro Jahr sehr hoch.

Tabelle 3: Geschéatzte Forderkosten bei inkrementeller Ausgestaltung in Abhédngigkeit von Férdersatz und

Elastizitat (in Mill. €)

e N N N
7,6 8,5 9,5 10,1 10,7 11,2 11,8 69,4

20 % ~1

20 % —2 9,0 10,1 11,3
25 % =i ©e 11,3 12,8
25 % -2 12,1 13,8 15,7
30 % —1 12,4 14,3 16,6
30 % =2 15,6 18,0 20,8

11,9 12,6 13,3 14,0 82,1
13,7 14,5 15,3 16,1 93,6
16,7 17,7 18,7 19,6 114,4
17,8 19,0 20,0 21,1 121,2
22,4 23,9 25,2 26,5 152,5

Quellen: Statistisches Bundesamt (2013), EuroNorm (2011), CIS (2011), Berechnungen des ifo Instituts.
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Diesbeztiglich wurde auch im Rahmen des Gutachtens ,Ausgestaltung eines
neuen EFRE-Fo6rderinstruments Innovationszulage”, welches die Dresdner
Niederlassung des IFO INSTITUTS im Auftrag des SACHSISCHEN STAATSMINISTERI-
ums FUR WIRTSCHAFT, ARBEIT UND VERKEHR erstellt hat, die Mdglichkeit disku-
tiert, wie ein an der steuerlichen Férderung orientiertes ausgabenseitiges
Fdrderinstrument ausgestaltet werden kénnte [vgl. KLoos et al. (2013)].

Die Graphik zeigt diie tatséchlich praktisch angewandten Ausgestaltungs-
mdglichkeiten staatlicher FUE-F6rderung. Allerdings ist es theoretisch vor-
stellbar, dass sowohl bei der outputbasierten Férderung als auch bei der
inputbasierten Projektférderung eine tiefere Untergliederung mdglich ist.
Erzielt ein Betrieb einen Jahresgewinn, so reduziert sich die steuerliche
Bemessungsgrundlage um einen vom Férdermittelgeber festgelegten An-
teil der betrieblichen FUuE-Aufwendungen (Steuerguthaben infolge FUE).
Erzielt ein FUuE-betreibendes Unternehmen keine Gewinne, so obliegt es
dem Staat wie die Férderung anrechenbar ist. Zum Beispiel kénnte der
Staat diese Betriebe mittels einer Steuergutschrift fir zukinftige Gewinne
férdern. Ebenfalls wére eine negative Gewinnsteuer denkbar. In diesem
Falle bekdme ein Betrieb bei einem Jahresverlust das durch FUE entstan-
dene Steuerguthaben vom Staat ausbezahlt.

Gemessen am BIP investieren in Europa lediglich Finnland (3,78 %),
Schweden (3,37 %), Danemark (3,09 %) und die Schweiz (2,87 % gemali
Daten von 2008) mehr Ressourcen in FUE als Deutschland [UNESCO, In-
STITUT FUR STATISTIK (2014)].

Zurzeit gibt es schon einschldgige Férderprogramme des Bundes und
des Freistaates Sachsen, welche sich der Férderung der Implementie-
rung und der Marktdurchdringung widmen. Diese mUissen aber wie alle
Projektférderprogramme speziell beantragt werden. Bei der Einfliihrung
einer steuerlichen Innovationsférderung wére es sinnvoll, diese Aktivitdten
gleichermalBen wie die Kern-FUE zu behandeln.

Gleichzeitig steigt dann jedoch das Risiko des Missbrauchs der Férde-
rung durch Spielrdume zur Umdefinition betrieblicher Vorgénge. Diese
Wechselwirkung muss entsprechend der Ziele des Férderinstruments be-
rdcksichtigt werden.

Der Modellrechnung zu Grunde liegt die Annahme, dass die bereits exis-
tierende projektbezogene FUE-Fdrderung in diesem AusmaBe bis 2020
weiter bestehen bleibt. Freilich kénnte im Laufe der Zeit die projektbezo-
gen Férderung zugunsten einer steuerlichen Férderung massiv zuriickge-
fahren werden.

Der Zuwachs ergibt sich als Fortschreibung der bisherigen durchschnittli-
chen Steigerung der FUE-Ausgaben.

Dabei wird von einem gleichbleibenden und nicht von einem degressiven
Fordersatz ausgegangen. Die verfliigbaren Daten zu den Férderausgaben
sédchsischer Unternehmen machen deutlich, dass die Innovationsausga-
ben in Sachsen kaum einen Zuwachs von mehr als 1 Mill. € aufweisen
werden.
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