Dr. Heike Belitz | Stellungnahme zur steuerlichen Forderung von Forschung und Entwicklung in KMU
Offentliche Anhérung des Finanzausschusses des Deutschen Bundestages am 19.9.2016

111 BERLIN

Stellungnahme anlésslich der 6ffentlichen Anhdrung des Finanzausschusses des Deutschen
Bundestages zum Gesetzentwurf der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN

»Entwurf eines Gesetzes zur steuerlichen Forderung von Forschung und Entwicklung
kleiner und mittlerer Unternehmen*

(Drucksache 18/7872)

Dr. Heike Belitz
Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW Berlin)
Abteilung Unternehmen und Markte

hbelitz@diw.de

Berlin, 15. September 2016






Dr. Heike Belitz | Stellungnahme zur steuerlichen Forderung von Forschung und Entwicklung in KMU
Offentliche Anhérung des Finanzausschusses des Deutschen Bundestages am 19.9.2016

Vorbemerkungen und Zusammenfassung

Mit dem Gesetzentwurf wird das Ziel verfolgt, kleinen und mittleren Unternehmen (KMU)
einen stérkeren Anreiz zu geben, neue Produkte und Verfahren zu entwickeln und Zukunfts-
bereiche zu erschlielen. Grunde fir die Einfihrung des fir Deutschland neuen Instruments
der steuerlichen Forderung werden darin gesehen, dass die bisherige Innovationsférderung
KMU nur unzureichend erreiche und sie im Vergleich zu grolRen Unternehmen benachteilige.
Die Konzentration der Projektférderung auf bestimmte Technologiefelder schliele viele
KMU von vornherein von einer Forderung aus. Der hohe burokratische Aufwand wirke ab-
schreckend. Die vorgeschlagene zusatzliche steuerliche Forderung soll dazu beitragen, eine

hohere Forschungsdynamik in Deutschland zu entfalten.

Der Gesetzentwurf sieht einen Forschungsbonus zur Verbesserung der internen Finanzie-
rungsmoglichkeiten von FuE in Form eines Abzugs von der Steuerschuld in Hohe von
15 Prozent aller FUE-Ausgaben fir KMU bis 249 Mitarbeiter vor. Der Forschungsbonus soll

nicht zulasten zur bestehenden Projektforderung eingeftihrt werden.

Zur Beurteilung der Frage, ob die steuerliche FUE-F6rderung zur Losung der beschriebenen

Probleme im Bereich der KMU in Deutschland beitragen kann, werden hier

e Analysen der Wirksamkeit des Instruments in anderen L&ndern und Erfahrungen mit

der administrativen Umsetzung sowie

e |Informationen zu den Besonderheiten von FUE und Innovation in KMU und ihren

Hemmnisse in Deutschland herangezogen.

Sie lassen den Schluss zu, dass die Mehrheit der innovativen KMU von einer steuerlichen
FuE-Forderung nicht erreicht wird. Generell und im Vergleich zur Projektforderung sind
durch die steuerliche Forderung geringere Spillover- und grofiere Mitnahmeeffekte zu erwar-
ten. Somit bestehen erhebliche Zweifel, dass die Einfiihrung einer steuerlichen Forderung
mehr KMU zur Teilnahme an FuE motivieren und wesentlich zur Erhohung der FuE-
Aufwendungen der KMU beitragen kann. Alternativ sollte die Ausweitung der Projektforde-
rung, vor allem des Zentralen Innovationsprogramms Mittelstand (ZIM) des Bundes, in Be-

tracht gezogen werden, um KMU zu mehr FUE-Aktivitaten anzuregen.
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Zu den Effekten der vorgeschlagenen Regelungen im Einzelnen
Geringe Effizienz der steuerlichen FUE-Forderung

Investitionsanreize in Form von finanziellen Beitrdgen des Staates sind eine Mdglichkeit,
Investitionshemmnisse im Bereich der privaten FUE zu vermindern. Diese Hemmnisse wer-
den durch Marktversagen bei FUE verursacht. So kommt es hdufig vor, dass nicht nur das
forschende Unternehmen selbst, sondern auch andere Unternehmen Nutzen aus den Ergebnis-
sen der FuE-Aktivitaten ziehen, ohne den Investor daflir angemessen zu entschéadigen. Dies
kann private Investitionen in FUE hemmen. Der Staat kann dem u.a. entgegenwirken, indem
er sich an den Kosten der Unternehmen fiir FUE beteiligt, idealerweise vor allem dann, wenn
aus volkswirtschaftlicher Sicht positive Ubertragungseffekte (,,Spillover®) zu erwarten sind.

Das AusmaR dieser Spillovereffekte ist jedoch sehr verschieden.t

Der erste Mal3stab, an dem die Wirksamkeit der finanziellen Férderung von FUuE, ob in Form
von Zuschiissen zu den Projektkosten oder von Steuernachldssen, zu messen ist, sind die
durch die Forderung initiierten zusétzlichen, von den Unternehmen selbst finanzierten FuE-
Aufwendungen. Die Messung dieser zusatzlichen FuE-Aufwendungen ist allerdings mit gro-
Ren Schwierigkeiten verbunden, weil die kontrafaktische Entwicklung ohne Forderung in der
Regel nicht bekannt ist. Aus anderen L&ndern mit steuerlicher FUE-Forderung liegen dazu
inzwischen einige empirische Studien vor. Ihre methodische Belastbarkeit ist unterschiedlich

und die Ubertragbarkeit der Ergebnisse auf Deutschland eingeschrankt.

Obwohl die Ergebnisse variieren, zeigt eine umfangreiche Ubersichtsstudie im Auftrag der
EU Kommission, dass die Unternehmen auf steuerliche Anreize mit einer Erhéhung ihrer
Forschungsausgaben reagieren, die jedoch im Durchschnitt relativ gering ist.2 Aktuellere
Untersuchungen ermitteln dabei geringere Wirkungen als &ltere. Auch die jeweilige konkrete
Gestaltung und Organisation der steuerlichen Forderung beeinflusst ihre Wirksamkeit (CPB
2014). Aus den insgesamt robusten, aber moderaten Effekten der steuerlichen FUE-Férderung
schlieBen die Forscher, dass sie nur wenig Einfluss auf die Innovationsfahigkeit eines Landes
haben diirfte (Gaillard-Ladinska et al. 2015).

1 Spillovereffekte von FUE unterscheiden sich etwa zwischen Forschungs- und Entwicklungsprojekten, zwischen
Industriezweigen und UnternehmensgrofRenklassen. Eine Analyse fiir die USA zeigt geringere Spillover bei
kleineren Unternehmen (Bloom et al. 2013).

2 Methodisch besser gesicherte Studien finden, dass ein Steuerverzicht von einem Euro zu zusatzlichen privaten
FuE-Aufwendungen von etwas weniger als einem Euro fuhrt (CPB 2014).
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Unterschiedliche Ergebnisse liegen zu den Wirkungen auf KMU vor. In einigen Studien wer-
den fiir KMU starkere positive Effekte gezeigt als fiir GroBunternehmen (fiir eine Ubersicht
siehe Castellacci und Lie 2015), in anderen ist das Gegenteil der Fall (Marino et al. 2016,
Busom et al. 2014, Romero-Jordan et al. 2014).

Wenig untersucht sind bisher die Wechselwirkungen zwischen steuerlicher Forderung und
Projektforderung und dabei insbesondere die Frage, welche Forderform grofiere Effekte hat.
Einige neuere Studien kommen in diesem Zusammenhang zu einer kritischen Bewertung der
steuerlichen Forderung.® Analysen mit Landerdaten geben Hinweise darauf, dass die Wirkung
der Projektforderung auf die privaten FUE-Aufwendungen groRer ist als die der steuerlichen
Forderung (Westmore 2013). Im Zeitraum von 2002 bis 2013 sind die privaten FuE-
Ausgaben in Relation zur Wirtschaftsleistung in Landern mit insgesamt hohen Férderquoten
und grofem Gewicht der steuerlichen Forderung wie Frankreich und GroRbritannien nicht
schneller gestiegen als in Deutschland, das eine deutlich geringere Forderquote und keinerlei
steuerliche Anreize fur FUE hat (Belitz 2016).

Geplante Forderdosis vor allem fiir groRere forschende KMU relevant

Die Mdoglichkeit der Unternehmen, mit den eingesparten Steuermitteln zusétzliche FuE-
Projekte zu beginnen, héngt beim Forschungsbonus — anders als bei der Forderung mit Pro-
jektzuschussen — vom Gesamtumfang ihrer FUE-Aktivitdten ab. Dies verdeutlicht eine einfa-
che Rechnung: Um mit den Fordermitteln aus dem Steuerbonus einen zusétzlichen Entwickler
einstellen zu kdnnen, bendtigt ein Unternehmen bei einem Fordersatz von 15 Prozent mindes-
tens 7 FUE-Ingenieure. Diese GroRRenordnung wird in der Regel aber erst von Unternehmen
mit mehr als 50 Beschéftigten erreicht. Viele KMU haben deutlich weniger FUE-Personal, das
oft auch nur einen Teil der Arbeitszeit fur FUE verwendet. Einen splrbaren Anreiz zu mehr
FuE erhalten durch den Forschungsbonus also eher mittlere und grofiere etablierte KMU als

kleine junge Firmen. Deshalb ist es auch nicht tiberraschend, dass etwa in Osterreich, Spanien

3 Fiir Spanien schlagen Romero-Jordan et al. (2014) auf der Basis ihrer Untersuchung der Wirksamkeit beider
Forderinstrumente in Industrieunternehmen 1995-2005 vor, die steuerliche Forderung zu beenden und die frei
werdenden Mittel zur direkten Férderung von risikoreichen Forschungsprojekten zu nutzen. Fiir Frankreich, das
beide Forderformen besonders grof3ziigig einsetzt, ermittelt eine umfangreiche Untersuchung fur den Zeitraum
1993-2009 verstarkte Mitnahmeeffekte durch die Ausweitung der steuerlichen Forderung im Jahr 2004 (Marino
et al. 2016). In Finnland, das uber eine umfangreiche Projektférderung verfligt, hat die Einfiihrung der steuerli-
chen FUE-Forderung im Jahr 2013 nicht die erhofften zusétzlichen Wirkungen gezeigt (Kuusi et al. 2016).

3



Dr. Heike Belitz | Stellungnahme zur steuerlichen Forderung von Forschung und Entwicklung in KMU
Offentliche Anhérung des Finanzausschusses des Deutschen Bundestages am 19.9.2016

und Finnland, fur die entsprechende Informationen vorliegen, weniger als die Halfte aller

anspruchsberechtigten Unternehmen die steuerliche FUE-FGrderung nutzt.

Uber die Halfte der innovativen KMU wird von der steuerlichen Férderung nicht erreicht

Etwa 55 bis 60 Prozent der innovativen KMU in Deutschland wiirden nach den Ergebnissen
verschiedener Studien von einer steuerlichen FUuE-Forderung nicht erreicht, weil sie zwar
innovativ sind, also neue Produkte oder Prozesse einfuihren, aber selbst FUE entweder gar
nicht oder nur sporadisch betreiben (Acatech, BDI 2015, Zimmermann, Thoma 2016). Man-
che vergeben gelegentlich Forschungsauftrage. Der Verlust an Innovatoren in den letzten
Jahren zeigt sich aber gerade in Segmenten, die seltener eigene FUE betreiben und Innovatio-
nen unregelmaRig hervorbringen (Zimmermann, Thom& 2016). Um diese Unternehmen fir
ein zusatzliches FUE-Projekt zu gewinnen, das sie alleine oder in Kooperation mit Partnern
durchfiihren, dirfte ein Zuschuss, der ihre Kosten bis zur Hélfte deckt, besser geeignet sein
als ein ,,Forschungsbonus* von nur 15 Prozent. KMU kénnen dabei auch von der in Deutsch-
land gut ausgebauten Infrastruktur der Forderprojekttrager profitieren. Diese verwalten nicht
nur die Forderung von der Antragstellung Uber die Auszahlung der Fordermittel bis zur Pri-
fung ihrer Verwendung, sondern stehen den KMU aufgrund ihrer Erfahrungen und Kenntnis-
se der Innovationslandschaft auch mit Beratung zur Seite. Verbesserungen kénnten durch den
Ausbau dieser Beratung insbesondere fir Innovatoren ohne FUE in Kombination mit der stér-

keren Forderung von Erstantragstellern in den Projektforderprogrammen erreicht werden.

Zu erwartende Forderburokratie kaum geringer als bei technologieoffener Projektforderung

Wie die Erfahrungen in Osterreich zeigen, fallt es vielen kleinen Unternehmen, die typi-
scherweise keine eigene Forschungsabteilung haben, nicht leicht, dem Finanzamt nachzuwei-
sen, dass sie FUE betreiben. Um den Missbrauch der steuerlichen Férderung einzuddmmen,
brauchen Unternehmen im Nachbarland deshalb inzwischen ein Zertifikat der Forschungsfor-
derungsgesellschaft, wie es im vorliegenden Gesetzentwurf auch fiir Deutschland vorgesehen
ist. Fordermittel, die Unternehmen aus den Projektférderprogrammen des Bundes und der

L&nder erhalten, mussen mit der steuerlichen Forderung gegengerechnet werden, um Doppel-

4 In Osterreich nahmen im Jahr 2013 nur 37 Prozent der Unternehmen, die FUE-Ausgaben titigten, die For-
schungspramie in Anspruch (Hranyai, Janger 2015). In Spanien nutzen nur 30 Prozent der innovativen KMU die
steuerliche Forderung (Labeaga, Martinez-Ros, Mohnen 2014). In Finnland beanspruchte sie nur jede dritte FUE-
treibende Firma (Kuusi et al. 2016).
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forderung auszuschliefen. Aufwendungen fur Forschungsauftrage sollen nur gefordert wer-
den, wenn die beauftragte Einrichtung bzw. das Unternehmen bestimmte Voraussetzungen
erfillt. All dies erhoht aber die Burokratiekosten der steuerlichen Forderung und tragt dazu

bei, dass sie letztlich gerade fir kleine Unternehmen wenig attraktiv sein durfte.s

Innovationshemmnisse oft unabhangig von der Finanzierung von FUE

Befragungen zeigen, dass verschiedene innovative KMU mit unterschiedlichen Problemen
k&mpfen, wobei die Finanzierung von Forschung und Innovation keineswegs immer das groR-
te ist (Zimmermann, Thoma 2016). Deshalb miissen sowohl allgemeine als auch marktspezifi-
sche rechtliche und ékonomische Rahmenbedingungen weiterentwickelt werden, um es den
KMU zu erleichtern, Innovationen durchzufihren und dafir mit anderen Unternehmen, Kun-

den, Forschungs- und Bildungseinrichtungen, Finanzakteuren, Beratern usw. zu kooperieren.

Geringere Zielgenauigkeit bei hohem Beharrungsvermdgen

In Deutschland gibt es auf Bundes- und Landesebene bereits eine Reihe von Forderprogram-
men, Uber die KMU Zuschusse fir Innovationsprojekte erhalten kdnnen. Darunter sind auch
technologieoffene Programme, wie das Zentrale Innovationsprogramm Mittelstand (ZIM) des
Bundes, die keine Vorgaben zum Technologiefeld machen. Durch die Forderung von FuE-
Kooperationsprojekten ergeben sich besonders hohe Spillovereffekte. Diese Programme sind
in der Regel auf einige Jahre befristet. Wenn sich die Rahmenbedingungen plétzlich veran-
dern, wie z.B. in der weltweiten Finanz-und Wirtschaftskrise im Jahr 2008, oder die Evaluati-
on ergibt, dass etwa Zielgruppen nicht erreicht werden und erwartete Wirkungen nicht eintre-
ten, kann nachgesteuert, das Programm aufgestockt, reduziert oder auch beendet werden.
Ahnliches diirfte beim Forschungsbonus nur schwer méglich sein, denn steuerliche Regelun-

gen sind wesentlich unflexibler und erfahrungsgemaf sehr beharrlich.

5 Dies diirfte auch ein weiterer Grund fiir die - soweit bekannt - geringe Inanspruchnahme der steuerlichen
Forderung durch KMU in einigen Landern sein.
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