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Steuerliche Forderung von Forschung und
Entwicklung in KMU - Irrweg flir Deutschland?

Die steuerliche Férderung von Forschung und Entwicklung (FUE) in kleinen und mittleren
Unternehmen (KMU) ist wieder in der Diskussion. Viele Vorschlage liegen vor und die Politik
erwagt die Umsetzung. Diese MaBnahme ware mit vergleichsweise hohen Kosten verbunden
und kann spéter nur schwer zuriickgenommen werden. Die Autoren untersuchen in einer
Gesamtschau die Erfahrungen zu den Férderwirkungen im Ausland, die Verteilungswirkungen,
die Erreichung der heterogenen Zielgruppe der KMU sowie die Passfahigkeit in die
innovationspolitische Gesamtstrategie der Bundesregierung. Das Ergebnis spricht aufgrund der
zu erwartenden geringen Anreizwirkung fir die KMU und der fehlenden Passfahigkeit gegen die

Einflhrung.

In letzter Zeit sind von Unternehmen und ihren Verban-
den, Wissenschaftlern und der Politik verschiedene Vor-
schlage zur Einfihrung einer steuerlichen Férderung von
Forschung und Entwicklung in Deutschland vorgelegt
worden." Zwar variieren diese Vorschlage in der Ausge-
staltung des Instruments, so etwa in der Abgrenzung
der Zielgruppe der beginstigten Unternehmen (kleine

1 Derzeit sprechen sich Industrieverbande, z.B. Verband der chemi-
schen Industrie (VCI): Steuerliche Férderung von Forschung und Ent-
wicklung, https:/www.vci.de/vci/downloads-vci/top-thema/daten-
fakten-steuerliche-foerderung-von-forschung-und-entwicklung-de.
pdf (20.4.2017), sowie Vertreter von CDU/CSU, SPD und Grlnen fir
eine steuerliche FUE-Férderung aus — zumindest fir KMU. Wahrend
das Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie (BMWi) die steu-
erliche FuE-Férderung fiir Unternehmen mit bis zu 1000 Beschaf-
tigten einfihren will (Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie:
Innovationspolitische Eckpunkte. Mehr Ideen in den Markt bringen,
http://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/l/innovationspoliti-
sche-eckpunkte-lang.pdf?__blob=publicationFile&v=14 (20.4.2017)),
richten sich andere Vorschlage dezidiert an KMU mit einer geringeren
Beschaftigtenzahl. Vgl. Bundestagsfraktion Biindnis90/Die Griinen:
Entwurf eines Gesetzes zur steuerlichen Férderung von Forschung
und Entwicklung kleinerer und mittlerer Unternehmen, Deutscher
Bundestag, Drucksache 18/7872, Berlin 2016, http://dip21.bundes-
tag.de/dip21/btd/18/078/1807872.pdf (18.4.2017); Bundesrat: Ent-
schlieBung des Bundesrates zur EinfUhrung einer steuerlichen For-
derung von Forschung und Entwicklung (Forschungspramie) fur den
Mittelstand in Deutschland, vorgebracht durch die Léander Bayern,
Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen, Berlin 2016, https:/www.
bundesrat.de/SharedDocs/drucksachen/2016/0201-0300/227-16(B).
pdf?__blob=publicationFile&v=1 (18.4.2017); sowie SPD-Bundes-
tagsfraktion: Neue Erfolge fir den Mittelstand, Beschluss der SPD-
Bundestagsfraktion vom 21.6.2016, Berlin, S. 7. Auch bei den Be-
messungsgrundlagen gibt es Unterschiede: Die meisten Vorschlage
wollen lediglich Aufwendungen fiir FUE-Personal steuerlich férdern,
wohingegen die Grinen darliber hinaus auch Sachaufwendungen,
Auftragsforschung und in Lizenz erworbenes patentiertes Wissen
berlicksichtigen wollen. Der SPD-Vorschlag sieht ferner eine zeitliche
Befristung der steuerlichen FuE-Férderung auf funf Jahre vor. Eine
Entfristung soll dabei nur nach einer positiven Evaluation von Kosten
und Wirkung méglich sein (SPD-Bundestagsfraktion, a.a.0., S. 7).

und mittlere Unternehmen oder alle Unternehmen), dem
Foérdersatz und den anrechnungsfahigen FuE-Aufwen-
dungen. Im Kern zielen sie jedoch auf eine allgemeine an-
teilige Forderung der FuE-Ausgaben von Unternehmen,
unabhéngig von Ziel und Umfang der FuE, aber auch von
der Gewinnsituation und der Steuerschuld im forschen-
den Unternehmen. Der in diesem Zusammenhang auch
verwendete Begriff der ,Forschungspramie“ driickt die
intendierte Wirkung besser aus: FuE-treibende Unter-
nehmen erhalten anteilig und proportional zum selbst
finanzierten Aufwand fir FuE eine staatliche Pramie, die
mit der Steuerschuld verrechnet wird. Die damit verbun-
denen Steuerausfélle summieren sich, selbst bei einer
Foérderung nur von KMU?, auf jéhrlich hohe dreistellige
Millionenbetrage.®

Aus volkswirtschaftlicher und innovationspolitischer Sicht
sollte die Entscheidung Uber die Einflhrung einer steuer-

2 Nach Européischer Definition z&hlt ein Unternehmen zu der Gruppe
der KMU, wenn es hdchstens 249 Mitarbeiter und einen maximalen
Jahresumsatz von 50 Mio. Euro erwirtschaftet bzw. eine Bilanzsum-
me von maximal 43 Mio. Euro aufweist. (vgl. EU-Empfehlung 2003-
361). Zudem konnen nach einer nationalen Definition des Instituts
fir Mittelstandsforschung Bonn (IfM) auch Unternehmen mit einem
maximalen Jahresumsatz von bis zu 50 Mio. Euro, jedoch mit bis zu
500 Beschéftigten, als KMU definiert werden, vgl. www.ifm-bonn.org/
definitionen/kmu-definition-des-ifm-bonn/.

3 Z.B. erfordert das vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Ener-
gie vorgeschlagene Modell fiir KMU bis 1000 Beschaftigte (vgl. Bun-
desministerium fur Wirtschaft und Energie: Innovationspolitische
Eckpunkte, a.a.0., S. 4) nach Schétzung der Expertenkommission
Forschung und Innovation 721 Mio. Euro im Jahr (vgl. Expertenkom-
mission Forschung und Innovation: Gutachten zu Forschung, Inno-
vation und technologischer Leistungsféhigkeit Deutschlands, Jah-
resgutachten 2017, Berlin 2017, S. 121). Damit wére die steuerliche
FuE-Férderung das teuerste Einzelinstrument der FuE-Forderung fur
KMU.
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lichen FuE-Férderung in Deutschland folgende Aspekte
bertcksichtigen:

e Die Erwartungen Uber die damit auszulésenden zu-
satzlichen privaten FuE-Aufwendungen und die Wir-
kungen auf die Innovationskraft der Unternehmen sind
den gesamtwirtschaftlichen Kosten gegeniberzustel-
len. Wie sind die Erfahrungen aus anderen Landern
einzuschéatzen und sind sie auf Deutschland Ubertrag-
bar?

e Zur Einsché&tzung der Anreizwirkungen missen zudem
realistische Annahmen Uber das strategische Innovati-
onsverhalten der KMU als Reaktion auf dieses neue In-
strument getroffen werden. Dies betrifft die Verteilung
der MaBnahmewirkungen etwa auf die Zielgruppe der
innovativen KMU oder auf Regionen in Deutschland.
Wie tauglich ist das Instrument fiir die Zielgruppe der
KMU angesichts der Vielfalt ihres Innovationsverhal-
tens?

¢ Die Einfiihrung der steuerlichen Férderung von FuE
bei KMU erfolgt vor dem Hintergrund einer vielfal-
tigen Forderkulisse fur KMU in der Bundesrepublik
Deutschland. Inwieweit bieten der Ausbau und die
Weiterentwicklung der bestehenden Férderinstrumen-
te moglicherweise geeignetere und kostengtinstigere
Alternativen fir die Férderung von KMU? Mit welchen
Wechselbeziehungen zwischen einer steuerlichen
FuE-Férderung und den bestehenden Instrumenten ist
zu rechnen?

¢ Die Innovationspolitik hat sich in den letzten zehn Jah-
ren weiterentwickelt und steht auch vor neuen Her-
ausforderungen. Wie passt eine steuerliche FUuE-For-
derung zu dem Konzept einer Innovationspolitik, wie
es durch die Hightech-Strategie der Bundesregierung
oder durch die Europaische Union (Horizon 2020) re-
préasentiert wird?

Erst in der Gesamtschau und Diskussion dieser Punk-
te kann die Einfiihrung einer kostenintensiven und nur
schwer riickholbaren staatlichen Steuersubvention fir
FuE in Deutschland bewertet werden.

Internationale Verbreitung und AusmaB der
steuerlichen Férderung von FuE

Laut OECD verfiugten im Méarz 2017 bereits 29 der 35
OECD-Lander und 22 der 28 EU-Lander Uber eine oder
mehrere steuerliche FUE-FérdermaBnahmen.* Die OECD
weist flr zahlreiche Lander den Umfang der direkten

4 Vgl. OECD, http://www.oecd.org/sti/rd-tax-stats.htm (26.4.2017).

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Analysen und Berichte Forschungsférderung

Dr. Heike Belitz ist wissenschaftliche Mitarbeiterin
am Deutschen Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW)
in Berlin.

Prof. Dr. Carsten Dreher, Martina Kova¢, Dipl.-
Kauffrau und Carsten Schwabe, M.Sc. Econ., sind
an der Professur fUr Innovationsmanagement der

Freien Universitat Berlin tatig.

Prof. Dr. Oliver Som ist Fachbereichsleiter fur In-
novationsmanagement und -6konomie am Manage-

ment Center in Innsbruck.

(Projektforderung) und der indirekten (steuerlichen) For-
derung fur Unternehmen in Relation zum Bruttoinlands-
produkt aus. Aufféllig ist, dass L&nder mit vergleichswei-
se hohen privaten FUE-Aufwendungen® wie die Schweiz,
Finnland, Deutschland und Schweden relativ geringe
Forderintensitaten bei einem geringen Gewicht der steu-
erlichen Férderung hatten (vgl. Abbildung 1). Dagegen
waren die FuE-Intensitaten in einigen Landern mit hohen
Foérderintensitdten bei starkem Gewicht der steuerlichen
Férderung, wie Frankreich, Belgien und GroBbritannien,
deutlich geringer. Ein stabiler Zusammenhang zwischen
Férderhdéhe und privater FUE-Intensitat ist somit im inter-
nationalen Vergleich nicht zu erkennen.

Input-Additionalitat in anderen Landern

Anreize in Form von finanziellen Beitrdgen des Staates zu
den privaten Investitionen in FUE sind eine Méglichkeit,
Investitionshemmnisse in diesem Bereich zu vermindern.
Diese Hemmnisse werden durch Marktversagen bei FUE
verursacht. So kommt es haufig vor, dass nicht nur das
forschende Unternehmen selbst, sondern auch andere
Unternehmen Nutzen aus den Ergebnissen der FuE-Ak-
tivitdten ziehen, ohne den Investor daflir angemessen zu
entschéadigen. Dies hemmt private Investitionen vor allem
in FUE-Projekten mit einem potenziell hohen sozialen Nut-
zen, die sich etwa durch eine Bedeutung auch flir andere
Unternehmen und leichte Imitierbarkeit der Ergebnisse
sowie ein hohes Risiko des Scheiterns auszeichnen. Der
Staat kann dem auf verschiedenen Wegen entgegenwir-
ken, so z.B. indem er selbst solche FUE-Projekte in staat-

5 Hier abzuglich der Férdermittel.
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Abbildung 1
Férdermittel und privat finanzierte FUE-Aufwendungen
in Relation zum BIP in ausgewahlten Landern 2014
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lichen Forschungseinrichtungen durchfihrt und die Er-
gebnisse allen Interessierten 6ffentlich zugénglich macht.
Er kann sich aber auch an den Kosten der Unternehmen
fur FUuE beteiligen, idealerweise vor allem dann, wenn
aus volkswirtschaftlicher Sicht positive Ubertragungsef-
fekte (,Spillover”) zu erwarten sind. Das AusmaB dieser
positiven Spillover-Effekte ist jedoch sehr verschieden,
etwa zwischen Forschungs- und Entwicklungsprojekten,
Industriezweigen und zwischen Unternehmen nach ver-
schiedenen GroBenklassen.®

Der erste MaBstab fiir die Wirksamkeit der finanziellen
Férderung von FuE, ob in Form von Zuschissen zu den
Projektkosten oder von Steuernachldssen, sind die durch
die Férderung initiilerten zusatzlichen, von den Unterneh-
men selbst finanzierten FUE-Aufwendungen (Input-Addi-
tionalitat). Die Messung dieser zusétzlichen FUE-Aufwen-
dungen ist allerdings mit groBen Schwierigkeiten verbun-
den, weil die kontrafaktische Entwicklung ohne Férderung
in der Regel nicht bekannt ist. Aus anderen Landern mit
steuerlicher FUE-Férderung liegen dazu empirische 6ko-

6 Eine Analyse fur die USA zeigt z.B. geringere Spillover der FUE kleiner
Unternehmen. Vgl. N. Bloom, M. Schankerman, J. Van Reenen: Iden-
tifying technology spillovers and product market rivalry, in: Econome-
trica, 81. Jg. (2013), H. 4, S. 1347-1393.

nometrische Studien vor.” Ihre methodische Belastbarkeit
ist unterschiedlich.® Die dabei untersuchten steuerlichen
MaBnahmen zur FuE-Férderung sind sehr vielgestaltig.
Sie unterscheiden sich nach der GréBe und dem Alter
der geférderten Unternehmen, nach den Férderquoten,
den als Bemessungsgrundlage herangezogenen FuE-
Aufwendungen, fir die zum Teil Ober- und Untergrenzen
festgelegt sind, der Foérderung der gesamten FuE-Auf-
wendungen (Volumenférderung) oder nur der im Vergleich
zu einem Basiszeitraum zuséatzlichen Aufwendungen (in-
krementelle Férderung) usw.® Auch diese Gestaltungsviel-
falt schrankt die Ubertragbarkeit der Studienergebnisse
auf Deutschland ein.

Gerade in den letzten Jahren wurde die steuerliche FuE-
Foérderung in einigen Landern stark ausgeweitet.”® Von
2006 bis 2014 stieg die steuerliche FuE-Férderung in
Relation zum BIP in der OECD insgesamt um 0,02 Pro-
zentpunkte (Median), in Frankreich jedoch deutlich star-
ker um 0,18 Prozentpunkte, in den Niederlanden um 0,09
Prozentpunkte, in GroBbritannien um 0,08 Prozentpunkte
und in Osterreich um 0,06 Prozentpunkte.” Viele &ko-
nometrische Studien beziehen sich aber auf Untersu-
chungszeitrdume vor 2006, als sich die Gestaltung der
steuerlichen MaBnahmen zur FUuE-Fdrderung noch stark
von der gegenwartigen unterschied. Steuerinstrumente
anderer Lander, die heute als Blaupause fir die Gestal-
tungsvorschldge in Deutschland diskutiert werden, sind
somit oft noch nicht evaluiert."?

Die in den mikrodkonometrischen Studien fir andere
Lander ermittelten Férderwirkungen in der Vergangenheit

7 Laut OECD verfugten im Méarz 2017 29 der 35 OECD-Lander und 22
der 28 EU-Lander eine oder mehrere steuerliche FUE-FérdermaBnah-
men. Die internationale Verbreitung des Instruments wird trotz der un-
terschiedlichen Ausgestaltung auch als Argument fir die Einfihrung
einer Forschungsprémie in Deutschland verwendet.

8 Vgl. C. Spengel et al.: Steuerliche FUE-Forderung: Studie im Auftrag
der Expertenkommission Forschung und Innovation, in: Experten-
kommission Forschung und Innovation (Hrsg.): Studien zum deut-
schen Innovationssystem, Nr. 15, Mannheim 2017, S. 120.

9 Einen aktuellen Uberblick (iber die nationalen Gestaltungsvarianten
der steuerlichen Férderung bietet die OECD: OECD review of natio-
nal R&D tax incentives and estimates of R&D tax subsidy rates, 2016.
Version vom 13.2.2017, http://www.oecd.org/sti/RDTaxIncentives-
DesignSubsidyRates.pdf (26.4.2017).

10 So wurde in Osterreich die Forschungspréamie fiir eigenbetriebliche
FuE 2002 eingefuhrt und schrittweise erhéht, von 8% ab 2004, auf
10% ab 2011 und 12% ab 2016. Bei positiver Evaluierung hat die Bun-
desregierung eine weitere Anhebung in Aussicht gestellt. Frankreich
ist 2008 von einer inkrementellen zu einer vollstandig volumenba-
sierten steuerlichen Férderung libergegangen. Im Rahmen des Pro-
gramms ,,Crédit d’Imp6t Recherche (CIR)" erstattet der Staat mittels
eines Vorsteuerabzugs 30% der FUE-Ausgaben bis zu einer Hohe von
100 Mio. Euro und 5% fur darliber hinausgehende Ausgaben.

11 Vgl. OECD, http://www.oecd.org/sti/rd-tax-stats.htm (26.4.2017).

12 So erfasst der aktuelle Uberblick tiber 70 Studien aus anderen L&n-
dern von Spengel et al. nur drei Studien, deren Untersuchungszeit-
raum 2006 oder spéter beginnt. Vgl. C. Spengel et al., a.a.0., S. 120.

Wirtschaftsdienst 2017 | 5



variieren stark. Methodisch besser gesicherte Studien
zeigen, dass die Unternehmen auf steuerliche Anreize mit
einer Erhéhung ihrer Forschungsausgaben reagieren. Im
Durchschnitt fihren entgangene Steuereinnahmen von
1 Euro zu zusatzlichen privaten FuE-Aufwendungen von
ebenfalls etwa 1 Euro.”® Selbst wenn der ungewichte-
te Durchschnitt der Férderwirkung wie im Uberblick von
Spengel et al. mit 1,26 Euro etwas hoher liegt,' so ist sie
damit immer noch relativ gering.

In diesen auf Ubersichtsstudien beruhenden Aussagen
zur Férderwirkung auf die privaten FUE-Aufwendungen ist
noch nicht der mégliche Publikationsbias bertcksichtigt.
Das heiB}t, dass Studien, die keine signifikanten positiven,
nur geringe oder sogar negative signifikante Effekte fin-
den, deutlich schwerer zu publizieren sind."® Auch fiir die
Untersuchungen zur Wirkung der steuerlichen Férderung
wurde dieser Publikationsbias gezeigt, der zu einer Uber-
zeichnung der positiven Wirkungen fuhrt.'®

Verteilungswirkungen aus internationaler
Perspektive

Die steuerliche Foérderung ist eine Alternative zur Projekt-
férderung, bei der die Unternehmen vom Staat anteilig
Zuschlsse zu den FuE-Aufwendungen fur einzelne FuE-
Projekte erhalten. In beiden Féllen ist damit die Erwartung
verbunden, dass die Senkung der Kosten fur FuE die Un-
ternehmen zu héheren eigenen Ausgaben in diesem Be-
reich anregt. Analysen mit Landerdaten geben Hinweise
darauf, dass die Wirkung der Projektférderung auf die pri-
vaten FuE-Aufwendungen gréBer ist als die der steuerli-
chen Foérderung.” Im Zeitraum von 2002 bis 2013 sind die
privaten FuE-Ausgaben in Relation zur Wirtschaftsleis-

13 Vgl. C. Jensen: A study on R&D tax incentives, in: A Study on R&D Tax
Incentives: Final report Luxembourg: European Union, 52. Jg. (2014);
P. Mohnen: R&D tax incentives, i4g Policy Brief 2013, Nr. 25, European
Union, Brussel 2013, S. 7; B. Hall, J. Van Reenen: How effective are
fiscal incentives for R&D? A review of the evidence, in: Research Poli-
cy, 29. Jg. (2000) H. 4, S. 449-469.

14 Der Wert ergibt sich als nicht gewichteter Durchschnitt von 40 Studi-
en fUr meist langer zuriickliegende Untersuchungszeitrdume. Fir vo-
lumenbasierte FordermaBnahmen liegt die Férderwirkung allerdings
beinur 1,17. Vgl. C. Spengel et al., a.a.0.

15 N. Hirschauer, O. MuBhoff, S. Grliner: False Discoveries und Fehlin-
terpretationen wissenschaftlicher Ergebnisse. Implikationen fir die
Wissenschaftskommunikation, in: Wirtschaftsdienst, 97. Jg. (2017),
H. 3, S. 201-206.

16 Vgl. D. lentile, J. Mairesse: A policy to boost R&D: Does the R&D tax
credit work?, in: EIB Papers, 14. Jg. (2009), H. 1, S. 144-168; F. Castel-
lacci, C. M. Lie: Do the effects of R&D tax credits vary across indust-
ries? A meta-regression analysis, in: Research Policy, 44. Jg. (2015),
H. 4, S. 819-832; E. Gaillard-Ladinska, M. Non, B. Straathof: More
R&D with tax incentives? A meta-analysis, CPB Discussion Paper,
CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, Den Haag
2015.

17 Vgl. B. Westmore: R&D, Patenting and Growth — The Role of Public
Policy, in: OECD (Hrsg.): Economics Department Working Papers,
Nr. 1047, Paris 2013, S. 48.
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tung in Landern mit hohen Férderquoten bei hohem Anteil
der steuerlichen Férderung wie Frankreich und GroBbri-
tannien nicht schneller gestiegen als in Deutschland, das
eine deutlich geringere Férderquote und keinerlei steuer-
liche Anreize fur FUE hat.'”® Wenig untersucht sind bisher
die Wechselwirkungen zwischen steuerlicher Férderung
und Projektférderung. Wahrend Guellec und Pottelsberg-
he'® fir 17 OECD-Lander zeigen, dass die Ausweitung
eines Instruments den Effekt des anderen Instruments
reduziert, finden andere Autoren ihre gegenseitige Ver-
stérkung.?° Fir Spanien ziehen Romero-Jordan et al. aus
der Untersuchung von geférderten Industrieunterneh-
men den Schluss, die steuerliche Férderung zu beenden
und die frei werdenden Mittel zur direkten Férderung
von risikoreichen Forschungsprojekten zu nutzen.?' Fir
Frankreich, das beide Férderformen besonders groBzi-
gig einsetzt, finden Marino et al. hdhere Mithahmeeffekte
nach der Ausweitung der steuerlichen Férderung im Jahr
2004.2% In Finnland, das Uber eine umfangreiche Projekt-
férderung verfligt, hat die Einflihrung der steuerlichen
FuE-Férderung im Jahr 2013 nicht die erhofften zusatzli-
chen Wirkungen gezeigt.®

Untersuchungen, die zudem Auswirkungen des Steuer-
wettbewerbs in den Blick nehmen, zeigen Hinweise auf
einen Substitutionseffekt zwischen steuerlichen Férder-
maBnahmen benachbarter L&dnder und Regionen (OECD-
Lander, US-Bundesstaaten) auf.2* Der Uberbietungswett-
bewerb bei steuerlichen FUE-Anreizen zwischen Landern
kann somit sogar negative Auswirkungen auf die Héhe
der gesamten privaten FuE-Investitionen haben.

18 Vgl. H. Belitz: Férderung von privater Forschung und Entwicklung in
OECD-Landern: immer mehr, aber auch immer ineffizienter, in: DIW
Wochenbericht, 83. Jg. (2016), H. 8, S. 149-157.

19 Vgl. D. Guellec, B. Van Pottelsberghe: The impact of public R&D ex-
penditure on business R&D, in: Economics of Innovation and New
Technology, 12. Jg. (2003), H. 3, S. 225-243.

20 Vgl. C. Bérubé, P. Mohnen: Are firms that receive R&D subsidies more
innovative?, in: Canadian Journal of Economics, 42. Jg. (2009), H. 1,
S. 206-225; D. Neicu, P. Teirlinck, S. Kelchtermans: Dipping in the po-
licy mix: Do R&D subsidies foster behavioral additionality effects of
R&D tax credits?, in: Economics of Innovation and New Technology,
25. Jg. (2016), H. 3, S. 218-239.

21 Vgl. D. Romero-Jordan, M. Delgado-Rodriguez, |. Alvarez-Ayuso, S.
Lucas-Santos: Assessment of the public tools used to promote R&D
investment in Spanish SMEs, in: Small Business Economics, 43. Jg.
(2014), H. 4, S. 959-976.

22 Vgl. M. Marino, S. Lhuillery, P. Parrotta, D. Sala: Additionality or crow-
ding-out? An overall evaluation of public R&D subsidy on private R&D
expenditure, in: Research Policy, 45. Jg. (2016), H. 9, S. 1715-1730.

23 Vgl. T. Kuusi, M. Pajarinen, P. Rouvinen, T. Valkonen: A study on the
Finnish R&D tax credit of the years 2013-2014, in: The Research Ins-
titute of the Finnish Economy (Hrsg.): ETLA Reports, Nr. 51, Helsinki
2016, S. 55.

24 Vgl. B. Montmartin, M. Herrera: Internal and External Effects of R&D
Subsidies and Fiscal Incentives: Empirical Evidence Using Spatial Dy-
namic Panel Models, in: Research Policy, 44. Jg. (2015), H. 5, S. 1065-
1079; D. J. Wilson: Beggar thy Neighbor? The In-State, Out-of-State,
and Aggregate Effects of R&D Tax Credits, in: Review of Economics
and Statistics, 91. Jg. (2009), H. 2, S. 431-436.
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SchlieBlich stellt auch das nationale Steuersystem eine
wichtige Rahmenbedingung fur die Wirksamkeit der steu-
erlichen FuE-Férderung dar. Sie kann durch ein hohes
allgemeines Besteuerungsniveau eingeschrankt werden.
Eine Analyse fir mehrere OECD-Lander zeigt, dass das
Steuersystem ebenso wichtig fir die Erhéhung der pri-
vaten FuE-Aufwendungen sein kann wie spezielle FuE-
SteuermaBnahmen.? In der Vergangenheit haben sich
die nationalen Steuerpolitiken fir Unternehmen erheblich
unterschieden: Innovationsstarke Lander wie Finnland,
Schweden oder Deutschland ohne steuerliche FuE-Foér-
derung haben stattdessen die Unternehmensteuern im
Allgemeinen gesenkt, um private Investitionsaktivitaten
zu erhdhen.?® Da sich auch die Steuersysteme fiir Unter-
nehmen erheblich zwischen den L&ndern unterscheiden,
ist eine einfache Ubertragung einzelner Elemente wie der
Forschungsprémie risikobehaftet.

Effekte einer steuerlichen FUE-Férderung bei KMU

Die steuerliche Forderung privater FUE-Aktivitaten soll -
erganzend zur bestehenden Projektférderung — ein Inst-
rument darstellen, dass die internen Finanzierungsmog-
lichkeiten der KMU in der Breite verbessert, somit Anreize
fir (mehr) FUE setzt und insgesamt die Zahl kontinuierlich
forschender Unternehmen erhdht.2” Rammer et al.?® zei-
gen jedoch anhand multivariater Regressionsanalysen
sowie quasi-experimentellen Matched-Pair-Analysen auf
Basis des Mannheimer Innovationspanels (MIP), dass die
Finanzierungssituation von Unternehmen keinen signifi-
kanten Einfluss auf die Entscheidung zur Durchfiihrung
von FuE-Aktivitdten hat. Selbst zusatzlich zur Verfligung
gestellte Finanzmittel wirden — unabhé&ngig von der Art
der Bereitstellung — von den Unternehmen ohne eigene
FuE wesentlich haufiger zur Thesaurierung und Ausscht-
tung an die Eigentlimer eingesetzt und zur Begleichung
von Verbindlichkeiten genutzt. Eine signifikante Anreiz-
wirkung zur Aufnahme von FuE-Aktivitdten zeigt sich in-
des nicht.

25 Vgl. K. J. McKenzie, N. Sershun: Taxation and R&D: An Investigation
of the Push and Pull Effects, in: Canadian Public Policy/Analyse de
Politiques, 36. Jg. (2010), H. 3, S. 307-324.

26 Vgl. C. Rammer, W. Polt, J. Egeln, G. Licht, A. Schibany: Internatio-
nale Trends der Forschungs- und Innovationspolitik — Fallt Deutsch-
land zurlick?, in: ZEW Wirtschaftsanalysen, Schriftenreihe des ZEW,
Bd. 73, Baden-Baden 2004, S. 102.

27 Die Expertenkommission Forschung und Innovation begriindet steu-
erliche FUE-Anreize mit zwei Zielvorstellungen: Zum einen sollen die
FuE-Ausgaben der bereits forschenden Unternehmen weiter steigen.
Zum anderen sollen weitere Unternehmen zu Forschungsaktivitaten
angeregt werden. Vgl. Expertenkommission Forschung und Innovati-
on: Gutachten zu Forschung, Innovation ..., a.a.0., S. 110-124.

28 Vgl. C. Rammer et al.: Innovationen ohne Forschung und Entwicklung.
Eine Untersuchung zu Unternehmen, die ohne eigene FuE-Tatigkeit
neue Produkte und Prozesse einflihren, in: Expertenkommission For-
schung und Innovation (Hrsg.): Studien zum deutschen Innovations-
system, Nr. 15, Mannheim, Karlsruhe 2011, S. 198.

Auch das Argument, dass immer weniger Unternehmen
innovative Aktivitdten aufweisen und sich die Innovati-
onsausgaben nur noch auf wenige Unternehmen kon-
zentrieren, fUhrt das Bundesministerium fur Wirtschaft
und Energie (BMWi) zur Begriindung einer steuerlichen
Forderung fir FUE von KMU an.?® Allerdings stellen FuE-
Aktivitdten gerade firr die Kostenstrukturen kleiner KMU
hohe Eintritts- und Fixkosten dar, die sowohl qualifiziertes
FuE-Personal als auch Investitionen, z.B. in Forschungs-
anlagen, umfassen. Die Mdéglichkeit der Unternehmen,
mit den eingesparten Steuermitteln zusatzlich FuE zu fi-
nanzieren, hangt bei der steuerlichen FUE-Férderung vom
Niveau der bisherigen FuE-Aktivitdten ab. Dies verdeut-
licht folgende beispielhafte Rechnung: Um bei einer steu-
erlichen Fdrderung von 10% der FuE-Personalkosten ei-
nen zuséatzlichen FuE-Beschaftigten in Vollzeit einstellen
zu kénnen, wirde ein Unternehmen mindestens Uber 10
FuE-Beschéftigte (Vollzeitdquivalente) verfigen mussen.
Dies entsprache bei einem KMU mit insgesamt 50 Be-
schéftigten einem Personalanteil von 20% bzw. 10% bei
einem KMU mit 100 Beschéftigten. Die fur die Anreizwir-
kung erforderliche kritische MindestgréBe wird somit ins-
besondere von der Zielgruppe der kleinsten und kleinen
Unternehmen nicht erreicht. Die Mehrheit dieser KMU hat
— wenn Uberhaupt — deutlich weniger FUE-Personal, das
oft auch nur einen Teil der Arbeitszeit fir FUE verwendet.

Einen spurbaren Fdérderbetrag, mit dem sie risikovolle
neue Innovationsvorhaben starten kdénnen, erhalten klei-
ne Unternehmen durch eine steuerliche Férderung nicht.
Von dieser steuerlichen Fdrderung profitieren eher mitt-
lere und gréBere etablierte KMU als kleine junge Firmen.
Deshalb ist es auch nicht iberraschend, dass etwa in Os-
terreich, Spanien und Finnland weniger als die Hélfte aller
anspruchsberechtigten FuE-treibenden Unternehmen die
steuerliche FUuE-Forderung nutzt.*® Damit ist auch frag-
lich, wie die beobachtete Polarisierung in hoch-aktive und
nicht-aktive Innovatoren mit einer indirekten steuerlichen
Férderung mit Rechtsanspruch fir alle Unternehmen
(,GieBkannenprinzip*) aufgeldst werden kann.

Auch mit Blick auf die Bundeslander gibt es eine unglei-
che Verteilung der Profiteure einer steuerlichen FUE-Fo6r-

29 Vgl. Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie: Innovationspoliti-
sche Eckpunkte ..., a.a.0., S. 1-2.

30 In Osterreich nahmen im Jahr 2013 nur 37% der FuE-treibenden Un-
ternehmen die Forschungspréamie in Anspruch, vgl. K. Hranyai, J.
Janger: Forschungsquotenziele 2020, Aktualisierung 2015, Oster-
reichisches Institut fir Wirtschaftsforschung, Wien 2015. In Spanien
nutzen nur 30% der innovativen KMU die steuerliche Férderung, vgl.
J. Labeaga, E. Martinez-Ros, P. Mohnen: Tax incentives and firm size:
effects on private R&D investment in Spain, in: UNU-MERIT Working
Papers, 81. Jg. (2014), S. 37. In Finnland beanspruchte sie nur jede
dritte Firma, vgl. T. Kuusi, M. Pajarinen, P. Rouvinen, T. Valkonen,
a.a.O.

Wirtschaftsdienst 2017 | 5



derung: Zwar tragt der Bund die Kosten der steuerlichen
FuE-Férderung in Form entgangener Steuereinnahmen,
die Lander wirden aber in unterschiedlicher Weise profi-
tieren: Lander mit vielen forschenden KMU werden deut-
lich stérker profitieren als Lander mit einer schwécheren
und weniger forschungsintensiven Wirtschaftsstruktur.

Bei den mittleren Unternehmen mit relativ umfangreichen
FuE-Aktivitdten kann zudem die Einflihrung einer steuer-
lichen Férderung sogar zur Verdrédngung der Beteiligung
an den Projektférderprogrammen fihren. Die Anreize zur
Beteiligung an risikoreichen Verbundprojekten mit For-
schungseinrichtungen und anderen Unternehmen sowie
an Netzwerkinitiativen kénnen fir diese Gruppe sinken,
wenn ihnen Fdrdermittel aus der steuerlichen Férderung
quasi automatisch zuflieBen.

Verwaltungsaufwand

Im Vergleich zur Projektférderung wird ein Vorteil der
steuerlichen Férderung fur die Unternehmen darin ge-
sehen, dass der Aufwand flr die Antragstellung bzw. die
Berlicksichtigung in der Steuererklarung geringer ist und
die Sicherheit Uber den Erhalt und den Umfang der For-
dermittel steigt. Wie die Erfahrungen in Osterreich zeigen,
féllt es jedoch vielen kleinen Unternehmen, die typischer-
weise keine eigene Forschungsabteilung haben, nicht
leicht, dem Finanzamt nachzuweisen, dass sie FuE be-
treiben. Um den Missbrauch der steuerlichen Férderung
einzuddmmen, ist deshalb seit dem Wirtschaftsjahr 2012
in Osterreich eine Begutachtung der Unternehmen durch
die Forschungsférderungsgesellschaft erforderlich. Dies
hat zu einem deutlichen Riickgang der antragstellenden
KMU geflhrt.3!

Zudem missen Foérdermittel, die Unternehmen aus den
Projektférderprogrammen erhalten, mit der steuerlichen
Férderung gegengerechnet werden, um Doppelférderung
auszuschlieBen. Fir die Uberpriifung der im Frascati-
Handbuch der OECD definierten Kriterien flir FUE entsteht
damit ein merklicher Zusatzaufwand in den Finanz&mtern

31 Etwa 1500 Unternehmen pro Jahr verzichten dort seitdem vornehm-
lich aufgrund der héheren Qualitatskontrolle auf die Geltendmachung
der Forschungspréamie. Hintergriinde sind sowohl, dass ihre FUE-Téa-
tigkeit nach dem Frascati-Handbuch der OECD als nicht ausreichend
angesehen wird, als auch, dass der administrative Antragsaufwand
und die Aufzeichnungs- und Dokumentationspflichten fur die For-
schungspramie ihren Nutzen Ubersteigen. Ebenso hat sich die Zahl
der erstmalig einreichenden Unternehmen merklich reduziert, wah-
rend GroBunternehmen auch nach der Umstellung auf die Begutach-
tung durch die Osterreichische Forschungsférderungsgesellschaft
die Forschungspramie unveréndert in Anspruch nehmen. Vgl. B.
Ecker et al.: Evaluierung der Forschungsprédmie gem. § 108c EStG,
Studie im Auftrag des Osterreichischem Bundesministerium flr Finan-
zen, Marz 2017.
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oder anderen Prifeinrichtungen.® Dies erhdht aber die
Burokratiekosten der steuerlichen Férderung und tragt
dazu bei, dass sie in Relation zu der Hohe der erlésbaren
Reduzierung der Steuerschuld gerade fir kleine Unter-
nehmen wenig attraktiv sein dirfte.

Heterogenitat im Innovationsverhalten der KMU

In Bezug auf die steuerliche FUE-Férderung werden h&u-
fig hohe Erwartungen an die Mobilisierungseffekte ,nicht”
oder ,gelegentlich forschender“ KMU formuliert.3® Ob von
der steuerlichen FuE-Férderung tatséchlich weitreichen-
de Mobilisierungseffekte ausgehen kdnnen, muss jedoch,
vor dem Hintergrund neuerer empirischer Befunde zur
Heterogenitdt des Innovationsverhaltens der KMU, kri-
tisch hinterfragt werden. 55% der KMU, die Produkt- oder
Prozessinnovationen hervorbringen, tun dies demzufol-
ge ohne eigene interne FuE-Aktivitaten.3* Weiterhin wird
deutlich, dass neben der UnternehmensgrdBe, dem ver-
fugbaren Humankapital oder der Exportorientierung auch
die Wettbewerbs- bzw. Marktsituation die Unternehmen
zu einer Innovationsstrategie veranlassen kann, die von
der Durchfiihrung eigener FUuE-Aktivitdten absieht.3® Der
Verzicht auf eigene FuE-Aktivitdten stellt somit fur viele
Unternehmen eine bewusste strategische Entscheidung
dar und kann keinesfalls immer auf fehlende Ressourcen
oder strukturelle Nachteile zurlickgeftihrt werden. Innova-
tionen werden hier z.B. durch hohes Prozess-Know-how,
eine effiziente und flexible interne Organisation, eine star-
ke Kundenorientierung oder das Ubertragen bestehender
technologischer Lésungen auf neue Anwendungsfelder
ermoglicht.

Bedeutung der KMU-Innovationsmuster
jenseits von FuE

In einer aktuellen Untersuchung des Innovationsverhal-
tens und der Wettbewerbsstrategien industrieller KMU im
deutschen Verarbeitenden Gewerbe wurden zwdlf unter-
schiedliche Innovationsmuster identifiziert. Diese Muster
unterscheiden sich z.B. in den eingesetzten Ressourcen,

32 Vgl. P. Dortans: Pladoyer gegen die Einfiihrung einer steuerlichen
FuE-Férderung, Institut fur Innovation + Technik der VDI/VDE-IT,
Berlin 2009, www.vdivde-it.de/ips/archiv/juni-2009/at_download/pdf
(26.4.2017).

33 Vgl. Expertenkommission Forschung und Innovation: Gutachten zu
Forschung, Innovation ..., a.a.0., S. 118.

34 Vgl. Deutsche Akademie der Technikwissenschaften (acatech), Bun-
desverband der Deutschen Industrie (BDI), Fraunhofer Institut fur
System- und Innovationsforschung, Zentrum flir Européische Wirt-
schaftsforschung (ZEW): Innovationsindikator 2015, Berlin 2015,
S. 47, http://www.innovationsindikator.de/2015/home/#!/Pressema-
terial-und-Downloads (26.4.2017); Fokus KMU: GroBe Vielfalt bei den
Kleinen, Berlin 2015, S. 38-40.

35 Z.B. im Falle hochkompetitiver Markte mit intensivem Preiswettbe-
werb.
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der Technologie- oder Organisationsstrategie oder in der
Nutzung verschiedener interner und externer Wissensfor-
men und -quellen.® In allen Innovationsmustern greifen
die KMU in unterschiedlichen Gewichtungen sowohl auf
technologische (z.B. FUE oder Einsatz moderner Produk-
tionstechnologien) als auch nicht-technologische Kompe-
tenzen (z.B. innovative Organisations- und Management-
methoden, Kundenservice oder Kooperation) zurlick. Nur
finf dieser Innovationsmuster, die in ca. 47% aller KMU
im Verarbeitenden Gewerbe vorkommen, sind dadurch
gekennzeichnet, dass dabei kontinuierlich FUE betrieben
wird, wohingegen KMU in den anderen sieben Innovati-
onsmustern (ca. 53%) dauerhaft keine FUE betreiben.?”
FuE-treibende wie nicht-FuE-treibende Innovationsmus-
ter von KMU finden sich dabei gleichermaBen in allen
Wirtschaftszweigen.

Ein nicht unbeachtlicher Anteil der KMU verfolgt offen-
siv eine Innovationsstrategie, die nicht auf FUE aufbaut
und wirde somit von einer steuerlichen FuE-Férderung
nicht erreicht. Der dominierende Innovationsmodus vie-
ler dieser KMU-Typen ist durch inkrementelle, modulare
oder architekturelle Innovationen gekennzeichnet.®® Die
Geschéaftsmodelle vieler KMU sind zudem im besonde-
ren MaBe durch zukiinftige disruptive Verdnderungen (wie
z.B. die Digitalisierung) herausgefordert. Deren Bewalti-
gung erfordert in vielen KMU zunéchst nicht-technolo-
gische Innovation, z.B. im Hinblick auf die Fahigkeit zur
strategischen Neuausrichtung ihrer Organisation, Innova-
tionsnetzwerken und Wertschépfungsketten.

Innovationen beschrénken sich in der Mehrheit der KMU
nicht nur auf FUE und technologische Innovationsfelder.
Die Férderpolitik sollte daher das Gesamtbild des ,Oko-
systems KMU“ in seinem Zusammenspiel und seinen
Schnittstellen in den Blick nehmen. Folglich unterliegen
Instrumente mit dem ausschlieBlichen Ziel der Finanzie-
rung von FuE-Aktivitdten dem Risiko, die Innovationsfé-
higkeit und die Wachstumspotenziale von KMU zu unter-
schatzen. Ein solcher ,One-size-fits-all“-Ansatz wiirde

36 Vgl. O. Som, C. Dreher, A. Jager, M. Kovag, E. Eppinger, C. Schwébe:
Entwicklungsperspektiven des industriellen Mittelstands: Veranderte
Innovationsmuster fir neue Herausforderungen deutscher KMU (VI-
VA-KMU), Abschlussbericht des vom Bundesministerium fir Bildung
und Forschung geférderten Projekts VIVA-KMU, Karlsruhe, Inns-
bruck, Berlin 2017 (im Erscheinen). Die detaillierte Beschreibung der
einzelnen Innovationsmuster und Details zum methodischen Vorge-
hen sind bis zum Erscheinen auf Anfrage bei den Autoren erhéltlich.

37 Als ,kontinuierlich FuE-treibende Unternehmen“ werden diejenigen
Unternehmen erfasst, die angegeben haben, in den letzten drei zu-
rickliegenden Jahren durchgéngig eigene FUE betrieben zu haben.

38 Vgl. R. Henderson, K. B. Clark: Architectural innovation: The reconfi-
guration of existing product technologies and the failure of establis-
hed firms, in: Administrative Science Quarterly, 35. Jg. (1990), H. 1,
S.12.

letztendlich nur den Bedarf eines geringen Teils der KMU-
Population adressieren.®®

Forderinstrumente fiir KMU bereits breit aufgestellt
und effektiv

Die Vielfalt der Férderinstrumente in Deutschland tragt
den kritischen Ressourcen fiir Innovationsprozesse in
KMU in vielen Féllen bereits Rechnung. Im Bereich der
Férderung des Wissenszuwachses in den Unternehmen
gibt es die Instrumente der direkten Projektférderung.
Fir KMU stehen dabei vor allem das Programm ,KMU
Innovativ® des Bundesministeriums fiir Bildung und For-
schung (BMBF)* sowie das ,Zentrale Innovationspro-
gramm Mittelstand“ (ZIM) des BMWi zur Verfigung. Wéh-
rend KMU Innovativ sich an forschende Unternehmen in
spezifischen Technologiefeldern richtet, geht das ZIM
Uber formale FuE-Aktivitdten hinaus. Es férdert bran-
chen- und technologieoffen FuE-Projekte, gewéhrt al-
lerdings auch Zuschuisse fir Aktivitdten im Rahmen der
Markteinfihrung einer Innovation. Dabei ist die anteilige
Férdersumme umso hdéher, je marktferner und damit ri-
sikoreicher das Projekt ist. Viele KMU ohne formale Fuk
sind dabei innovative mittelstdndische Weltmarktfihrer,*
denen gerade das ZIM-Programm eine geeignete Unter-
stutzung bietet.*2

Die gesamtwirtschaftlichen privaten FuE- bzw. die In-
novationsausgaben kdénnen erhéht werden, indem das
Volumen der bestehenden KMU-Programme aufge-
stockt, birokratische Hirden und strukturelle Zugangs-
beschrédnkungen fir die Beteiligung an den Programmen
weiter verringert, sowie die Breite der zuwendungsfahi-
gen Innovationsziele erweitert werden.*® Bezlglich der
bereits angesprochenen Verteilungswirkungen hat die
direkte Projektférderung gréBere Gestaltungsspielrdume
als die steuerliche FUE-Fdrderung, da sie die Férderung
auf bestimmte Regionen und Unternehmen beschranken
und unterschiedliche Férdersatze anwenden kann. Durch
eine indirekt-spezifische Anwenderférderung ist es auch

39 Vgl. hierzu auch G. Lay, O. Som: Policy Implications and Future Chal-

lenges, in: O. Som, E. Kirner (Hrsg.): Low-tech Innovation. Compe-

titiveness of the German Manufacturing Sector, Cham u.a.O. 2016,

S. 199 ff.

Unabhéngig davon kénnen KMU sich auch im Rahmen der groBen

BMBF-Fachprogramme fur FUE-Projekte bewerben.

41 Insgesamt 45% der mittelstédndischen Weltmarktfuhrer betreiben kei-
ne kontinuierliche FuE; vgl. Deutsche Akademie der Technikwissen-
schaften (acatech), Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI),
Fraunhofer Institut fir System- und Innovationsforschung, Zentrum
fir Européische Wirtschaftsforschung (ZEW): Innovationsindikator ...,
a.a.O.

42 Vgl. O. Som et al.: Entwicklungsperspektiven des industriellen Mittel-
stands ..., a.a.0.

43 Dies ist zumindest konzeptionell durch das BMWi bereits angedacht:
BMWi: Innovationspolitische Eckpunkte ..., a.a.0., S. 4.
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mdglich, innovative Geschéftsmodelle oder Software, die
formal keine FUE darstellen, experimentell zu entwickeln.

FuE-, aber auch Innovationsaktivitdten erfordern bei den
KMU Kompetenzen im Bereich Organisation und Ma-
nagement. Das BMWi férdert den Kompetenzaufbau
mit Innovationsgutscheinen. Auch die Projektférderung
durch ZIM unterstitzt MaBnahmen zur Starkung von Ma-
nagementkompetenzen. AuBerdem fdrdern sowohl das
ZIM als auch die technologieorientierten Projektférder-
programme des BMBF unter anderem Kooperationen
zwischen Unternehmen und mit éffentlichen Forschungs-
einrichtungen. Sie bieten somit Unterstitzung fir den
Ausbau weiterer, flr Innovationsprozesse kritischer Res-
sourcen, die eine steuerliche Férderung von FUE nicht ad-
ressiert.** Damit stehen bereits vielféltige Forderanséatze
und -instrumente fUr eine zielgenaue Férderung von Inno-
vationen in KMU zur Verfiigung.

Hightech-Strategie und steuerliche FUE-Férderung

Mit ihrer Hightech-Strategie wagte die Bundesregierung
2006 zum ersten Mal einen ganzheitlichen und koordinier-
ten Ansatz. Die Hightech-Strategie fuBt dabei auf der Idee
der Missionsorientierung im Sinne einer Ubergeordneten
Integration und Koordination von FérdermaBnahmen ent-
lang gesamtgesellschaftlicher Herausforderungen. We-
sentlich fur diesen Ansatz sind thematische Prioritaten
fur Forschungs- und Innovationsagenden.*® Diese Priori-
taten, wie etwa ,Klimawandel“, ,Sicherheit“ oder ,,Mobi-
litat“ erfordern sehr viel Ubergreifender angelegte Koope-
rationen und Netzwerke zwischen Ressorts, Technologie-
feldern und wissenschaftlichen Fachdisziplinen als nur
angebotsorientierte oder einzelne technologiespezifische
Zielsetzungen. Weiterhin wurden ebenfalls Elemente ei-

44 Ebenda.

45 In der Literatur wird eine Reihe weiterer Anforderungen an die soge-
nannte ,Neue missionsorientierte Innovationspolitik“ gestellt. So soll
eine solche Politik verstarkt die Diffusion von Technologien férdern,
Ressortpolitiken besser koordinieren, technische und soziale Inno-
vation in Form ,sozio-technischer Systeme“ miteinander verbinden,
einen erweiterten Adressatenkreis mit forschungs- und technologie-
politischen MaBnahmen ansprechen, disziplinibergreifende Zusam-
menarbeit erleichtern, Offenheit fir alternative technologische und
nichttechnologische Ldsungsansatze gewahrleisten, Blrgerbeteili-
gung erlauben und eng in europdische bzw. internationale Agenden
eingebettet sein; vgl. K.-H. Leitner: Innovation futures: new forms of
innovation and their implications for innovation policy, in: Internatio-
nal Journal of Foresight and Innovation Policy, 9. Jg. (2013), H. 2/3/4,
S. 269-286; S. Daimer, M. Hufnagl, P. Warnke: Challenge-oriented Po-
licy Making and Innovation Systems Theory, in: K. Koschatzky (Hrsg.):
Innovation Systems Revisited. Experiences from 40 years of Fraun-
hofer ISI research, Karlsruhe, Stuttgart 2012, S. 217-235; B. Dachs,
M. Dinges, M. Weber, G. Zahradnik, P. Warnke, B. Teufel: Herausfor-
derungen und Perspektiven missionsorientierter Forschungs- und
Innovationspolitik, in: Expertenkommission Forschung und Innovati-
on (Hrsg.): Studien zum deutschen Innovationssystem, Nr. 12, Wien,
Karlsruhe 2015, S. 118.
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ner ,lernenden Politik“ mittels Foresight-Aktivitaten, Wir-
kungsanalysen und das Hightech-Forum eingerichtet. Die
deutsche Hightech-Strategie in ihrer heutigen Form gilt
aus europadischer Perspektive vielfach als ,State of the
Art“ nationaler Forschungs- und Innovationspolitik.

Der isoliert-instrumentelle Ansatz der steuerlichen FuE-
Férderung adressiert in diesem Zusammenhang le-
diglich einen thematisch offenen Suchmodus zur Wis-
sensgenerierung, ndmlich FUE nach Frascati-Definition.
Alternative Innovationsstrategien wirden systematisch
ausgeblendet,*® wie sie sowohl in traditionellen (z.B. Tex-
til, Nahrungsmittel und Getranke, Metallerzeugung und
-verarbeitung) als auch in jungen Industrien (z.B. Soft-
wareentwicklung, Kreativwirtschaft) anzutreffen sind. Die
damit verbundenen Ldsungsbeitrdge und Wachstumspo-
tenziale zu den in der Hightech-Strategie definierten Pri-
oritdten werden damit schwerer erreichbar. In der High-
tech-Strategie erkannte Kooperations- und Koordinati-
onserfordernisse werden zudem ausgeblendet. Damit lie-
fe eine steuerliche FUE-Prédmie méglicherweise den in der
Hightech-Strategie angelegten Grundsétzen entgegen.

Neue Herausforderungen an die Innovationspolitik
von morgen

Die aktuellen wissenschaftlichen Debatten zur Zukunft
der Innovationspolitik zeigen, dass sowohl die Infrage-
stellung als auch die Re-Orientierung der gewohnten
Narrative zu Forschung, Innovation und Innovationspolitik
notwendig sind.*” Vier Punkte der Debatte seien hier her-
vorgehoben:

® Prozesse der Forschung, Entwicklung und Durchset-
zung von Innovationen sind mit groBer Unsicherheit
verbunden, denn der Erfolg eines Innovationspro-
zesses ist ex ante nicht zu garantieren. Innovationen
werden in Such-, Selektions- und Lernprozessen ge-
neriert. Bei der Fokussierung auf Forschung und Ent-

46 Vgl. hierzu auch G. Lay, O. Som, a.a.0., S. 199-218.

47 Vgl. u.a. Deutscher Bundestag: Offentliches Fachgespréach zum The-
ma ,Forschung und Innovation in Deutschland: Stand und Perspek-
tiven - einschlieBlich Zwischenbilanz der Hightech-Strategie“ am
6.7.2016, genauere Informationen sind abrufbar unter: https:/www.
bundestag.de/ausschuesse18/a18/fg-forschung-innovation/434136;
sowie S. Daimer: Forward Visions on the European Research Area,
Fraunhofer Institute for Systems and Innovation Research, http://era-
fisions.eu/object/news/75/attach/VERA _Final_Report_2015-06-30_
public.pdf; M. Weber: Research and Innovation Futures 2030: From
Explorative to Transformative Scenarios, AIT Austrian Institute of
Technology GmbH, http:/cordis.europa.eu/docs/results/289058/
final1-rif-final-report-full-report-140129-final-version-short.pdf, so-
wie der aktuelle Versuch der EU-Kommission, Aufschluss Uber die
Zukunft des Européischen Forschungsraumes (EUSPRI: European
Forum for Studies Research Policies and Innovation, www.euspri-cir-
cle2016.org/) und ihre eigene Politik zu erhalten, oder etwa die Grund-
satzdebatten auf der EUSPRI-Konferenz Anfang Juni 2016 in Lund.
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wicklung werden jedoch wichtige andere Aspekte des
Suchens, Selektierens und Lernens Ubersehen. Hierzu
zdhlen beispielsweise Open-Innovation-Aktivitaten,
andere Formen der Nutzereinbindung bei Ideengene-
rierung und Geschéaftsmodellen (,Sharing Economy*,
»Social Innovation®, ,Frugal Innovation®), die ebenso
auch auf andere Branchen Auswirkungen haben wer-
den, etwa bei der Realisierung von Industrie 4.0.

¢ Das Prinzip des Open Access flr Forschungsergebnis-
se und Rohdaten veréndert die Diffusion von Wissen
und damit auch Forschungs- und Publikationsanreize
erheblich. Die Forschung wird zunehmend koopera-
tiv, international und stark arbeitsteilig durchgefiihrt;*®
einer industriellen Produktion &hnelnde Prozesse und
Apparateeinsatz erzeugen systematisch hohere For-
schungsleistungen, Experimente kénnen durch Simu-
lationen ersetzt oder zielgerichteter durchgefihrt wer-
den. Das hei3t Wissen entsteht oft an anderer, unge-
wohnter Stelle in ungeahntem Umfang. Dies erfordert
neue Mechanismen der Wissensaneignung und -kom-
bination jenseits der klassischen In-house-FuE.

e FEin lineares Verstandnis dieses ganzheitlichen Innova-
tionsprozesses ist dabei Uberholt. Stattdessen finden
interaktive, zeitlich stark gestraffte, agile und rekursi-
ve Prozesse statt, die den Innovationsprozess durch
eine Re-Orientierung in eine andere technologische
Richtung oder auch nicht-technische Lésungen lenken
kénnen. Diese Prozesse betreffen nicht zwangslaufig
nur FUE, sondern auch andere, marktnéhere Innovati-
onsaktivitdten und diejenigen, die die Diffusion einer
Innovation betreffen.

* Innovations- und Marktprozesse vollziehen sich dyna-
misch, d.h. als Verdnderungsprozesse Uber die Zeit in
Pfaden (Trajektorien) innerhalb sogenannter techno-
logischer Paradigmen.*® Damit riicken bisherige ord-
nungspolitische Kategorien fur staatlichen Eingriff im
neoklassischen Sinne in den Hintergrund und Fragen
des Systemversagens aus evolutiondrer Perspektive
auf Innovationen werden bedeutsamer.

Keine der skizzierten Aspekte werden durch die steuerli-
che FuE-Fdérderung erkennbar adressiert. Die derzeitige
Fokussierung der Debatte auf dieses Forderinstrument
birgt vielmehr die Gefahr, angesichts der neuen Heraus-
forderungen von wichtigeren Fragen der kinftigen Ge-

48 Vgl. Royal Society: Knowledge Networks and Nations-Global scienti-
fic collaboration in the 21st Century, London 2011, S. 113.

49 Vgl. G. Dosi: Technological paradigms and technological trajectories:
A suggested interpretation of the determinants and directions of tech-
nical change, in: Research Policy, 11. Jg. (1982), H. 3, S. 147-162.

staltung der Innovationspolitik in Deutschland abzulen-
ken.

Fazit

International wird die steuerliche FUE-Fbérderung in vielen
Léndern eingesetzt. Jedoch ist der Zusammenhang von
privater FUE-Intensitét mit der Hohe der steuerlichen For-
schungsférderung bis heute nicht hinreichend belegt. Es
gibt L&nder mit hoher FuE-Intensitat in der Wirtschaft wie
Deutschland, die bisher keine steuerliche Férderung ein-
setzen und andere, die trotz hoher Férderung private FUE-
Tatigkeiten nicht stimulieren kédnnen. Zudem sind die Er-
fahrungen anderer Lander nur sehr bedingt auf Deutsch-
land Ubertragbar:

e Die Steuersysteme unterscheiden sich erheblich. In-
novationsstarke Lédnder wie Finnland, Schweden oder
Deutschland haben die Unternehmensteuern erheblich
gesenkt, andere nur die FuE steuerlich entlastet. Zu-
dem ist ein Substitutionseffekt zwischen Ladndern oder
Regionen beobachtbar, der die Gefahr eines Steuer-
wettlaufs unterstreicht.

e Viele 6konometrische Studien zu den Wirkungen be-
ziehen sich auf Untersuchungszeitrdume vor 2006,
als sich die Gestaltung der steuerlichen MaBnahmen
zur FuE-Férderung noch stark von der gegenwarti-
gen unterschied. Die dabei untersuchten steuerlichen
MaBnahmen zur FuE-Férderung sind zudem sehr
vielgestaltig. Steuerinstrumente anderer L&nder, die
heute als Blaupause fur die Gestaltungsvorschlége in
Deutschland diskutiert werden, sind zudem oft noch
nicht evaluiert.

e AuBerdem weisen die internationalen Untersuchungen
widersprichliche Befunde zu den Wechselwirkungen
zu anderen Férderinstrumenten, namentlich der Pro-
jektférderung, auf. Das Risiko, dass eine steuerliche
FuE-Férderung positive Anreizwirkungen und Beteili-
gungsquoten von bestehenden Instrumenten teilweise
oder vollstdndig aufhebt, kann folglich nicht ausge-
schlossen werden.

FuE-Aktivitdten stellen gerade fir die Kostenstrukturen
kleiner KMU hohe Eintritts- und Fixkosten dar. Eine Re-
duzierung der Steuerschuld von etwa 10% in Hohe der
FuE-Aufwendungen, wie sie jetzt vorgeschlagen wird,
fihrt aber erst ab einem relativ hohen Sockelniveau ei-
gener FuE-Téatigkeit Uberhaupt zu einem spurbaren An-
reiz fir mehr FUE im Unternehmen. Viele kleine innovative
Unternehmen werden somit von dieser Férderung nicht
erreicht. Zudem trifft gerade die Gruppe der Kleinsten
der KMU auch ein nicht unbetrachtlicher Verwaltungsauf-
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wand flir den Nachweis eigener FuE-Tatigkeit und gege-
benenfalls zur Gegenrechnung der Férdermittel aus an-
deren Programmen.

KMU sind in ihrem Innovationsverhalten zudem keine ho-
mogene Gruppe. Sie unterscheiden sich nicht nur in der
Frage, ob sie FUE betreiben oder nicht, sondern weisen
ein differenziertes Innovationsverhalten auf und verfol-
gen unterschiedliche Innovationsstrategien. Innovations-
muster ohne FUE sind dabei nicht automatisch ,,defizitar”,
sondern eine Form rationalen Verhaltens von Unterneh-
men. Innovationen werden hier z.B. durch hohes Prozess-
Know-how, eine effiziente und flexible interne Organisati-
on, Softwareentwicklung, eine starke Kundenorientierung
oder das Ubertragen bestehender technologischer L&-
sungen auf neue Anwendungsfelder ermdglicht.

Die Bundespolitik hat diese Heterogenitdt wahrgenom-
men und leitet daraus die Notwendigkeit einer bedarfs-
gerechten und passgenauen Innovationspolitik fir KMU
ab.%® Dabei tragt die Vielfalt der Forderinstrumente in
Deutschland den kritischen Ressourcen flir Innovations-
prozesse in Unternehmen in vielen Fallen bereits Rech-
nung und fordert neben FuE Kooperationen, Manage-
mentféhigkeiten, Qualifizierung, Produktionseinrichtung
etc. in KMU. Dennoch bestehen noch Méglichkeiten zum

50 Vgl. Bundesministerium fur Bildung und Forschung: Vorfahrt fir den
Mittelstand — Das 10-Punkte-Programm des BMBF fur mehr Inno-
vation in kleinen und mittleren Unternehmen, Berlin 2016, S. 5 f; vgl.
Bundesministerium fuir Wirtschaft und Energie: Innovationspolitische
Eckpunkte, a.a.0.,S. 2 f.
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zielgenauen Ausbau dieses Foérderangebots, etwa in
Richtung einer Einstiegsférderung fir FuE fir kleine Un-
ternehmen, in KMU-angemessenen Anpassungen des
Zuwendungsrechts oder in einer breitenwirksamen an-
wender-orientierten indirekt-spezifischen Férderung fur
KMU, etwa zur Digitalisierung oder Industrie 4.0.

Die bisher in Deutschland diskutierten Modelle der steu-
erlichen FuE-Férderung sind dagegen ein eindimensio-
nales Instrument mit Fokus ausschlieBlich auf die Finan-
zierung privater FUE. Nach der Einfiihrung wirde dieses
Instrument einen groBen Anteil der KMU-orientierten
Innovationsférderung ausmachen. Dabei ist die teilwei-
se Verdrdngung anderer Fdrderinstrumente nicht aus-
zuschlieBen. Zudem entsteht — analog zu europdischen
Nachbarlandern — das Risiko einer Ausweitung auf gro-
Bere Unternehmen®' und das der Dauersubvention. Ange-
messener erscheint es, in der Férderpolitik auf dem ein-
geschlagenen Weg der Entwicklung spezifischer Instru-
mente flr differenzierte Problemlagen weiterzugehen und
dabei sowohl bewahrte, aber vor allem auch auf wirklich
innovative Formen der Férderung von FuE- und Innova-
tionsprojekten zu setzen, die die Herausforderungen der
Zukunft fur KMU in Deutschland besser adressieren.

51 Die Gruppe der KMU wurde schon abweichend von der amtlichen De-
finition der EU ,bis 250 Mitarbeiter” beim Vorschlag des BMWi auf
1000 Mitarbeiter ausgeweitet, vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Energie: Innovationspolitische Eckpunkte, a.a.O., S. 4
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