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Die wichtigsten Ergebnisse

Die wichtigsten Ergebnisse

= Steuerliche Férderung von Forschung und Entwicklung (FuE) fiihrt zu einer Erhéhung der privatwirtschaftlichen FuE-Aufwendungen.
Auf Grundlage des aktuellen Stands der empirischen Forschung l3sst sich nicht zweifelsfrei ausschlieBen, dass ein Teil der zusatzlichen
FuE-Aufwendungen durch Umdeklarierung zustande kommt.

= Diese zusatzlichen FuE-Aufwendungen fiihren in der Tendenz zu mehr Erfindungen (Patenten) und einer gestiegenen Anzahl selbst-
berichteter Produkt- und Prozessinnovationen.

= |n Hinblick auf Indikatoren fir Beschéftigung und Produktivitit (sowohl in Unternehmen als auch regional) ist die Studienlage so
lickenhaft, dass sich keine gesicherten, verallgemeinerbaren Aussagen ableiten lassen.

= Kleine und mittelstdndische Unternenmen (KMU) profitieren von einer steuerlichen FuE-Férderung im besonderen MaBe. Bei groBen
Firmen besteht hingegen die Gefahr, dass die steuerliche Férderung von FuE keine zusétzlichen Investitionen bewirkt.

" Hinsichtlich ihrer Wirksamkeit unterscheiden sich volumenbasierte und inkrementelle Férdersysteme nicht.

= Die regionale bzw. nationale Einflihrung steuerlicher FuE-Férderung kann zur Verdrangung von FuE-Ausgaben in anderen Regionen
bzw. Ldndern flihren. Dies unterstreicht, dass die steuerliche Férderung von FuE ein nicht zu vernachldssigender Faktor im internatio-
nalen bzw. regionalen Standortwettbewerb ist.
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1. Forschungs- und Entwicklungsstandorte

im Wettbewerb

Fir die zuklnftige Wettbewerbsfahigkeit von Regionen sind Forschung und Entwick-
lung, die von ansdssigen Unternehmen, Hochschulen und Forschungseinrichtungen
durchgeflihrt werden, von entscheidender Bedeutung. Vor diesem Hintergrund hat die
Europaische Kommission in ihrer Wachstumsstrategie ,Europa 2020" als eins von funf
Kernzielen festgelegt, dass die jahrlichen FuE-Aufwendungen jedes Mitgliedsstaates
mindestens 3% des Bruttoinlandprodukts (BIP) betragen sollten. Deutschland konnte
dieses Kernziel im Jahr 2015 mit 2,99 % zwar erstmals fast erreichen, allerdings unter-
scheiden sich die regionalen FuE-Aufwendungen noch immer erheblich: Wahrend der
Freistaat Bayern bereits seit 2009 durchgdngig mehr als 3% des regionalen BIP fir
FUuE aufwendet, liegen die meisten Bundeslander weit hinter diesem Ziel zurick.’

Diese regionalen Unterschiede lassen sich mit einem Vergleich der privatwirtschaftlich
geleisteten FuE-Aufwendungen, die durchschnittlich etwa zwei Drittel der Gesamtauf-
wendungen ausmachen, besonders deutlich veranschaulichen (siehe Abb. 1). Im Jahr
2013 ubertrafen die oberbayerischen privatwirtschaftlichen FuE-Ausgaben mit 3,71 9%
des regionalen BIP bereits flr sich genommen die geforderte Aufwendungsquote von
30.2 Mit Ausnahme von Stiddeutschland und der Region um Wolfsburg kam es, ge-
messen an dem von der Europdischen Kommission gesetzten Kernziel, in weiten Teilen
Deutschlands jedoch zu einer Unterinvestition in private FuE-Projekte.

Die Spitzenpositionierungen von Bayern und insbesondere Oberbayern sind jedoch
einem besonderen, grenzlberschreitendem Standortwettbewerb ausgesetzt. Wahrend
in grenznahen Regionen, sowohl auf der deutschen Seite als auch im benachbarten
europaischen Ausland, vergleichsweise wenig private FUE durchgeftihrt werden (siehe
die rotlichen Fldchen im Norden, Osten und Westen in Abb. 1, Seite 4), konzentrieren
sich FuE-Aufwendungen in Bayern und Osterreich auch entlang der gemeinsamen
Grenze. Da diese FuE-Intensitat beidseitig mit einer qualitativ hochwertigen For-
schungsinfrastruktur verbunden ist, sind regionale Verlagerungen von FuE zwischen
Bayern und Osterreich potenziell leichter umsetzbar als in anderen Grenzgebieten. Aus
bayerischer Sicht stellt dieser Aspekt auch gerade deshalb ein Risiko dar, weil Oster-
reich in den letzten Jahren durch einen umfangreichen Ausbau der FuE-Forderung
wichtige Anreize fiir (internationale) Investitionen gesetzt hat.

Einer der Anreize fiir FuE-Investitionen in Osterreich ist die sogenannte ,Forschungs-
pramie” Im Rahmen dieser Regelung gewahrt Osterreich eine Steuergutschrift in Hohe
von 129% fur alle Aufwendungen, die bei der Durchfiihrung von Forschung und expe-
rimenteller Entwicklung in inldndischen Betrieben anfallen.® Die Pramie wird, je nach
Rechtsform, auf die aus der Einkommens- oder Korperschaftssteuer resultierende
Steuerschuld gutgeschrieben und kommt auch Unternehmen zugute, die keine Gewin-
ne aufweisen. Ein zentraler Vorteil dieser indirekten Férderung tber das Steuersystem
besteht flir Unternehmen darin, dass sie Planungssicherheit ermdglicht und unab-
hangig von Technologienutzung oder Branchenzugehdorigkeit ist. Zudem erfordert sie
keine gesonderte Antragstellung, die im Rahmen der direkten Forschungsforderung,
d.h. fiir projektbezogene Zuschisse, in der Regel erforderlich ist und insbesondere fir
KMU mit vergleichsweise hohen administrativen Kosten verbunden sein kann.

' Im Jahr 2013 betrugen die bayerischen FuE-Aufwendungen (d.h. die Summe aus privaten und 6ffentlichen Aufwendun-
gen) 3,26 % des BIP. Abgesehen von Baden-Wiirttemberg konnte im selben Jahr kein anderes Bundesland die Zielvorgabe
von 3 % erfiillen. Vgl. Europdische Union (EU, 2010) sowie SV Wissenschaftsstatistik (SVWiss, 2017) und Industrie- und
Handelskammern in Bayern (BIHK, 2015).

2 Vgl. BIHK (2015).

* Bzw. inléandischen Betriebsstatten. Qualifizierte FuE-Aufwendungen sind definiert nach dem Frascati-Manual der OECD
(2002) .

Zusammengefasst )

Im Freistaat Bayern liegt der Anteil der FuE-
Aufwendungen am regionalen BIP seit Jahren
iber 3 9%.

In Bayern und Osterreich konzentriert sich
Forschung und Entwicklung auch entlang der
gemeinsamen Grenze. Aufgrund der beidseitig
qualitativ hochwertigen Forschungsinfrastruktur
sowie der steuerlichen Férderung von FuE in
Osterreich sind die Anreize zur potenziellen Verla-
gerung von Forschungsaktivitdten in dsterreichi-
sche Grenzgebiete fiir bayerische Unternehmen
besonders hoch.

Die steuerliche FuE-Férderung bietet den Unter-

nehmen Planungssicherheit. Sie unterstiitzt zu-

dem Unternehmen unabhdngig von der Branche
und der Technologie.



Anmerkungen Q

v

Dargestellt sind die privaten FuE-Ausgaben im
Jahr 2013 als prozentualer Anteil am (regiona-
len) BIP innerhalb von Raumordnungsbezirken
in Deutschland (blau) und NUTS-2-Regionen
im angrenzenden europdischen Ausland (rot).
Zusdtzlich sind ausgewdhlte nationale Durch-
schnitte abgebildet (grau). Fiir Luxemburg und
die Schweiz sind die nationalen Durchschnitte
von 2013 bzw. 2012 (Schweiz) abgetragen.

Quellen: Vgl. BIHK (2015), SVWiss (2017) und Eurostat
(2017).
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Abb. 1: Prozentualer Anteil der privaten FuE-Ausgaben am (regionalen) BIP
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Die generelle Attraktivitat der steuerlichen FuE-Férderung spiegelt sich darin wi-

der, dass neben Osterreich auch ein GroBteil der anderen OECD-Mitgliedsstaaten

in den vergangenen Jahren dhnliche Regelungen eingefiihrt hat. Deutschland und
die Schweiz zéhlen zu den wenigen Landern, die private FUE-Aufwendungen derzeit
ausschlieBlich direkt fordern. Es mehren sich deshalb hierzulande die Stimmen, die
sich flr die Einfiihrung einer indirekten FuE-Férderung einsetzen, um einen maogli-
chen Standortnachteil zu verhindern.* Die vorliegende Kurzstudie soll die politische
Diskussion einordnen sowie aktuelle Gestaltungsvorschldge aus (ober-)bayerischer
Sicht bewerten. In einem ersten Schritt werden bisherige empirische Studien zur
Effektivitat steuerlicher FUE-Férderung in OECD-Landern systematisch aufbereitet,
um daraus im Sinne eines internationalen Vergleichs guter Praxis Riickschlisse fir
die Ausgestaltung steuerlicher FuE-Férderung ziehen zu konnen. Den Erfahrungen
aus anderen OECD-Landern werden zwei konkrete Ausgestaltungsvorschldge fiir eine
steuerliche FuE-Forderung in Deutschland, die die Expertenkommission flr Forschung
und Innovation (EFI) in ihrem Gutachten 2017 formuliert hat, gegentibergestellt und
aus bayerischer Sicht diskutiert.

4 Vgl. z.B. den Gesetzentwurf der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen (2016) im Bundestag oder den gemeinsamen Vorschlag
der Bundeslinder Niedersachsen und Bayern (2016) im Bundesrat.
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2. Steuerliche FuE-Forderung in der OECD

2.1 Herangehensweise

Eine Vielzahl empirischer Studien beschaftigt sich mit der Wirksamkeit steuerlicher
FuE-Fordersysteme in OECD-Landern. Um diese einheitlich bewerten und auf ihre
Kernaussagen reduzieren zu kénnen, bedient sich die Kurzstudie der Herangehens-
weise und Vorarbeit des What Works-Centre for Local Economic Growth (WWC). Das
WWC gehdrt zum What Works-Network, einer von der britischen Regierung ins Leben
gerufenen Initiative, die die Wirksamkeit staatlicher Eingriffe in unterschiedlichen
Politikbereichen untersucht.

Im Kern besteht die Arbeitsweise des WWC darin, dass zunachst alle verfligbaren
Wirkungsstudien eines bestimmten Typs von Politikprogramm (wie z.B. steuerliche
FuE-Férdersysteme) gesammelt und anschlieBend hinsichtlich ihrer methodischen
Umsetzung bewertet werden. Das zentrale Kriterium fiir die Bewertung jeder einzel-
nen Studie ist dabei ihr Vermdgen, robuste Schliisse Gber kausale Wirkungszusam-

menhadnge zuzulassen und nicht lediglich korrelative Zusammenhange zu beschreiben.

Auf Grundlage der so ausgewihlten Studien verfasst das WWC Ubersichtsberichte, die
Entscheidungstrager aus Politik und Wirtschaft knapp und prazise tber den aktuellen
Wissensstand informieren.

Die Kurzstudie baut auf dem 2015 vom WWC verdffentlichten Ubersichtsbericht
JInnovation: R&D Tax Credits" auf und erweitert die darin enthaltene Analyse um
aktuelle Evaluationsstudien.® Insgesamt basieren die hier prasentierten Ergebnisse
zur Effektivitat steuerlicher FUuE-Férdersysteme auf 25 empirischen Studien, die den
methodischen Mindeststandards des WWC gerecht werden und somit zuverlassige
Aussagen hinsichtlich der Wirksamkeit von Fuk-Férdersystemen erlauben.®

 Vgl. WWC (2015). Darin nicht erfasst, aber hier einbezogen, sind: Bgler (2015), Corrado et al. (2015), Guceri (2017) sowie
Moretti & Wilson (2017).

Im Rahmen des Ubersichtberichts ,Innovation” hat das WWC mehr als 1.700 Studien begutachtet, die ein innovations-
politisches Programm innerhalb der OECD evaluieren. All diese Studien wurden anhand der Maryland Scientific Methods
Scale, einer Skala, die die kausale Aussagekraft einer Methodik beschreibt, bewertet. In seinen Analysen stiitzt sich

das WWC ausschlieBlich auf die 21 Studien, die auf dieser Skala mit mindestens drei Punkten zu bewerten sind. Diese 21
Studien beschiftigen sich im Einzelnen mit den Lindern: Australien (Thomson (2010)), GroBbritannien (Dechezleprétre et
al. (2016) und Foreman-Peck (2013)), Italien (Cantabene & Nascia (2014)), Japan (Kasahara et al. (2014) und Koga (2003)),
Kanada (Agrawal et al. (2014) und Dagenais et al. (1997)), den Niederlanden (Lokshin & Mohnen (2013)), Norwegen(Bgler
(2015) und Cappelen et al. (2007)), Spanien (Labeaga Azcona et al.(2014) und Romero-Jordan et al. (2014)) und den USA
(Berger (1993), Hines et al. (1993), Moretti & Wilson (2014), Paff (2005), Rao (2016), Wilson (2009) und Wu (2005)).

S

Zusammengefasst \)

Die vorliegenden Ergebnisse basieren auf der
Auswertung von 25 Studien, die sich mit der
Wirksamkeit steuerlicher Anreizsysteme im
FuE-Bereich beschidftigen.
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1.

Welchen kausalen
Effekt haben steuer-

liche FuE-Forder-
systeme auf private
FuE-Aufwendungen?

Zusammengefasst )

Eine steuerliche Férderung von FuE-Aktivitdten
stimuliert zwar mit hoher Wahrscheinlichkeit
mehr FuE-Ausgaben bei den Unternehmen.
Allerdings reicht die bisherige Studienlage nicht
aus, um zweifelsfrei zu beurteilen, welche Wir-
kungen diese Ausgabensteigerungen auf Patente
sowie Beschdftigung und Produktivitdt haben.

Fiihren FuE- Werden die Erfindungen
Investitionsanreize
zu mehr Erfindungen
(Patenten) in Unter-

2.2 Aktueller Stand der empirischen Forschung

Im Folgenden werden die in den Evaluationsstudien untersuchten ZielgréBen entlang
eines vereinfachten linearen Innovationsprozesses systematisiert:

2. 3. 4,

Welche Effekte lassen
in neue Produkte und sich daraus fiir die
Prozesse (Innovationen) Beschiftigung und
umgesetzt? Produktivitat in Unter-
nehmen? nehmen oder Regionen
ermitteln?

Insgesamt [3sst sich feststellen, dass sich in keiner der betrachteten Studien Hinwei-
se auf eine negative Wirkung steuerlicher FuE-Forderung finden. Im Gegenteil: Der
groBte Teil der Studien belegt, dass steuerliche Fordersysteme zu einer Steigerung der
FuE-Ausgaben in den Unternehmen flihren. Nur zwei Studien kommen zu dem Ergeb-
nis, dass die steuerliche Forderung keinen Effekt auf die FuE-Aufwendungen hatte. Es
lassen sich zwei Griinde fir einen maglichen Nulleffekt anflihren. Erstens kdnnten die
Steuererleichterungen in ihrer Hohe in den betrachteten Féllen zu gering sein, um
einen messbaren Effekt zu bewirken. Zweitens konnte ein Nulleffekt aber auch dadurch
zustande kommen, dass eine erhohte Nachfrage nach FuE zu einem Preisanstieg von
FuE-Inputs (z.B. dem Gehalt von FuE-Personal) fiihrt, der die Nachfragesteigerung
ausgleicht.’

Auswirkungen einer steuerlichen FuE-F6rderung auf Patente, Innovationen,
Beschiftigung und Produktivitat

Obwohl steuerliche FuE-Férdersysteme politisch hdufig damit begriindet werden,
dass FuE-Aufwendungen in Unternehmen gefordert werden sollen, dienen sie keinem
Selbstzweck. Entscheidend fiir die Stimulierung einer wirtschaftlicher Entwicklung ist
insbesondere, dass diese zusatzlichen FuE-Aufwendungen auch zu einer Steigerung
der Patentanzahl bzw. marktfahigen Innovationen fiihrt. In der Tat untersuchen aber
nur wenige Studien ZielgroBen auf nachgelagerten Stufen des Innovationsprozesses.
Die wenigen Studien, die Patentanmeldungen bzw. selbstberichtete Innovationen un-
tersuchen, finden zwar konsistent positive Effekte einer steuerlichen FuE-Forderung,
sind aber nicht ausreichend, um von einem gesicherten positiven Effekt der steuerli-
chen FuE-Forderung auf Patente und Innovationen ausgehen zu kénnen. Darliber hin-
aus liefern die einzelnen Untersuchungen, die auch die Beschaftigungs- bzw. Produk-
tivitatsentwicklung in Unternehmen und Regionen betrachten, kein einheitliches Bild.

Insgesamt legen die Ergebnisse nahe, dass die steuerliche FuE-Férderung mit hoher
Wahrscheinlichkeit zu mehr FuE-Ausgaben bei Unternehmen fihrt. Allerdings ist auf
Grundlage des aktuellen Stands der empirischen Forschung unklar, ob diese Mehr-
ausgaben immer mehr Patente, Beschaftigung oder hohere Produktivitdt nach sich

ziehen. Zwei Erklarungen lassen sich hierfir anflihren. Erstens konnten die erhdhten
FuE-Ausgaben zum Teil darauf zurlickzufiihren sein, dass Ausgaben umdeklariert wer-
den und es somit faktisch nicht zu mehr Fuk in den Unternehmen kommt. Zweitens
lassen sich die nachgelagerten Wirkungen entlang des langen Innovationsprozesses
nur schwer messen, weshalb es auch nur wenige Studien versuchen.

Steuerliche FUE-Anreize im regionalen und nationalen Standortwettbewerb

Besonders informativ bezliglich eines grenzliberschreitenden FuE-Standortwett-
bewerbs sind zwei der betrachteten Studien. Diese beschaftigen sich mit den regi-
onalen bzw. internationalen Auswirkungen, die die Einfiihrung einer steuerlichen
FuE-Forderung in benachbarten Regionen bzw. Landern mit sich gebracht hat. Eine
amerikanische Studie untersucht, inwiefern die Einfiihrung von steuerlichen FuE-Fér-
dermaBnahmen in einzelnen US-Bundesstaaten die FuE-Ausgaben aller anderen
Bundesstaaten beeinflusst hat. Diese Untersuchung kommt zu dem Ergebnis, dass na-
hezu alle zusatzlichen privatwirtschaftlichen FuE-Ausgaben im Bundesstaat, der eine
steuerliche FuE-Forderung eingefiihrt bzw. ausgedehnt hat, durch eine FUE-Ausga-
benreduzierung in den umliegenden Bundesstaaten erklart werden kann. Eine weitere
Studie, die diesen Untersuchungsansatz im europaischen Kontext anwendet, kommt
zu einem qualitativ ahnlichen Ergebnis. Das Kernresultat beider Studien ist daher, dass
die Einfiihrung einer steuerlichen FuE-Forderung zwar flr einzelne Regionen bzw.
Linder vorteilhaft (und damit rational) sein, Gberregional bzw. international aber auch
in einem ,Nullsummenspiel” enden kann. Um einen potentiellen Steuerwettbewerb zu
vermeiden, empfehlen beide Studien deshalb eine iberregionale bzw. internationale
Harmonisierung steuerlicher Anreize.
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Zusammengefasst )

Alleingdinge bei der Einfiihrung einer steuerli-
chen FuE-Férderung kénnen zu Lasten benach-
barter Regionen / Linder gehen.
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Ausgestaltungsmdoglichkeiten steuerlicher FuE-Fordersysteme

Zusammengefasst )

Im Hinblick auf die konkrete Ausgestaltung der steuerlichen FuE-Fordersysteme
bestehen international zum Teil erhebliche Unterschiede. Es gibt:

Die positiven Wirkungen einer steuerlichen

FuE-Férderung sind unabhdngig von der konkre-

ten Ausgestaltung des gewdhlten Férdermodells.

VOLUMEN- INKREMENTELLE

MODELLE

BASIERTE
MODELLE

Volumenbasierte Modelle Inkrementelle Modelle Mischformen vereinen
sind dadurch gekennzeich- fordern nur den Teil der einzelne Aspekte beider
net, dass grundséatzlich alle FuE-Aufwendungen, der Varianten.®
begiinstigten FUE-Aufwen- tber einen zuvor festgeleg-
dungen in die Steuergut- ten Referenzwert hinausgeht
schrift bzw. die Reduktion (ospw. die Ausgaben im
der Bemessungsgrundlage letzten Bezugsjahr oder den
einbezogen werden kénnen. Durchschnitt der letzten drei

Jahre).

Sowohl diejenigen Studien, die volumenbasierte Modelle im Hinblick auf ihre Effek-
tivitdt untersuchen, als auch Studien, die inkrementelle Modelle analysieren, finden
positive Effekte steuerlicher FUE-Férderung auf die FuE-Ausgaben in Unternehmen.
Fir Mischformen sowie weitreichendere ZielgréBen ist die Fallzahl der Studien zu
gering, um gesicherte, verallgemeinerbare Aussagen zu treffen.

Wirksamkeit steuerlicher FuE-Férderung in KMU

Einige Studien untersuchen darlber hinaus, ob sich die Wirkung steuerlicher FUE-For-
dersysteme nach FirmengroBe unterscheidet. Diese Studien kommen zu dem Ergebnis,
dass positive Effekte steuerlicher FuE-Frdersysteme insbesondere fir die FUE-Auf-
wendungen von KMU zu erwarten sind. Dies wird unter anderem damit begriindet,
dass KMU haufiger als gréBere Unternehmen Finanzierungsrestriktionen unterliegen
und deshalb vergleichsweise seltener in der Lage sind, an personal- und kostenin-
tensiven Bewerbungsverfahren flr direkte Projektzuschiisse teilzunehmen sowie von
der erhohten Planungssicherheit, die mit der indirekten Forderung verbunden ist, im
besonderen MaBe profitieren. Die wenigen Studien, die sich dagegen ausschlieBlich
mit groBeren Unternehmen beschaftigen, finden meist keine Effekte steuerlicher
FuE-Férderung.®

8 Bspw. kénnten private FuE-Aufwendungen lediglich bis zu einer bestimmten Kappungsgrenze volumenbasiert gefrdert
und alle dariiber hinausgehenden Ausgaben nur noch inkrementell angerechnet werden.

9 Allerdings muss generell eingeschrankt werden, dass aufgrund von Datenrestriktionen in vielen Studien auch keine
Unterscheidung nach FirmengréBe durchgefiihrt werden konnte und zusatzlich auch nachgelagerte ZielgréBen der Wert-
schopfungskette keine Berlicksichtigung finden. GroBbritannien nimmt dabei eine Vorreiterrolle in Europa ein, indem es
fur Forschungszwecke eine umfangreiche Verkniipfung von amtlichen Steuer- und Betriebsstatistiken mit Innovationsda-
ten erméglicht hat. Vgl. Dechezleprétre et al. (2016).
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3. Empfehlungen der Expertenkommission

3.1 Eckpunkte der Ausgestaltungsempfehlungen

Im aktuellen Jahresgutachten greift die Expertenkommission Forschung und Inno-
vation (EFI) die politische Diskussion um die Einflhrung einer steuerlichen FuE-Fér-
derung in Deutschland auf und empfiehlt zwei konkrete Ausgestaltungsvarianten.'
Die Eckpunkte flir beide Varianten orientieren sich gleichermaBen an grundsatzlichen
6konomischen Erwdgungen sowie einem internationalen Vergleich guter Praxis."

Den EFI-Empfehlungen folgend sollte eine steuerliche FuE-Férderung in Deutschland:

= als volumenbasierte Steuergutschrift gestaltet werden,

= sich insbesondere an der Forderung von FuE in KMU ausrichten,
= administrativ schlank gestaltet werden,

= Doppelférderungen ausschlieBen und

= Finanzierungsrestriktionen abbauen.

Mit der Favorisierung einer volumenbasierten Steuergutschrift und der Ausrichtung
der Férderung auf KMU folgt die EFI den guten Beispielen internationaler Praxis in
anderen OECD-Landern und dem Stand der empirischen Forschung. Hinsichtlich ihrer
Effektivitdt bestehen zwischen volumenbasierten und inkrementellen Systemen empi-
risch zwar keine Unterschiede, allerdings halt die EFI eine volumenbasierte Férderung
fur administrativ einfacher handhabbar und damit effizienter. Darliber hinaus hat sich
die Steuergutschrift im Gegensatz zu einer Anknilpfung an die Bemessungsgrundlage
international am hadufigsten durchgesetzt.'”? In Bezug auf die Beschréankung der steu-
erlichen FuE-Férderung auf KMU flhrt EFI zusatzlich an, dass KMU nicht nur haufiger
Finanzierungsrestriktionen unterliegen als GroBunternehmen, sondern auch verhalt-
nismaBig starker durch administrative Kosten bei der Antragstellung belastet werden.

Hinsichtlich einer potenziellen Doppelférderung unterscheidet EFI grundsatzlich
zwischen zwei Problemlagen. Zum einen muss ausgeschlossen werden, dass Auf-
tragsforschung gleichzeitig beim Auftraggeber und Auftragnenmer geférdert wird.
Zum anderen konnte eine Doppelférderung aber auch zustande kommen, wenn eine
steuerliche Forderung - wie von EFl vorgeschlagen - erganzend zu projektbezoge-
nen Zuschiissen eingefiihrt wird. Bei einer ergdnzenden Einflihrung muss zusatzlich
sichergestellt werden, dass ausschlieBlich der Anteil betrieblicher FuE-Aufwendungen
steuerlich gefoérdert wird, der nicht bereits staatlich finanziert ist. Vor diesem Hinter-
grund empfiehlt EFl eine vom Finanzministerium unabhdngige Institution einzurich-
ten, die es den Unternehmen erlaubt, die Forderfahigkeit ihrer geplanten FUE-Aufwen-
dungen (vorab) priifen zu lassen. Eine solche Priifung ist allerdings nur dann maglich,
wenn dieser Institution eine umfassende Forderdatenbank, die Informationen Uber die
Verteilung direkter Projektzuschisse aus EU-, Bundes- und Landesmittel zusammen-
fihrt, zur Verfigung gestellt wird.

Die beiden Ausgestaltungsvarianten sind in Abb. 2 dargestellt. Die erste Variante ist

eine volumenbasierte Steuergutschrift, die im Rahmen der Unternehmensbesteuerung
verrechnet werden kann. Férderfahig sind in dieser Ausgestaltungsform samtliche

1 |nsbesondere nimmt sie Bezug auf den von der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen (2016) in den Bundestag eingebrachten
Gesetzentwurf, den in den Bundesrat eingebrachten gemeinsamen Vorschlag Niedersachsens und Bayerns (2016)
sowie einen Vorschlag der Europdischen Kommission (2016). Fir die gesamte Diskussion der Optionen fir eine
steuerliche FUuE-Forderung siehe EFI (2017), Kapitel B7 sowie die dazugehérige Hintergrundstudie Spengel et al. (2017).

" Dies schlieBt die Systeme in Frankreich, GroBbritannien, Irland, den Niederlanden und Norwegen ein, die die Europdische
Kommission (2014a, 2014b) empfiehlt.

2 \/gl. EFI (2017).

Zusammengefasst )

EFl empfiehlt die Einfiihrung einer volumen-
basierten steuerlichen Férderung von Fuk fiir
kleine und mittelstindische Unternehmen, die
ergdnzend zur direkten Projektférderung umge-
setzt werden soll.
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Anmerkungen Q

EFI (2017) und Spengel et al. (2017) unterschei-
den mehrere Férdersitze, betriebliche GréBen-
klassen und zwei Definitionen qualifizierter
Aufwendungen. Die Kostenabschdtzung fiir die
erste Variante bezieht sich auf eine volumen-
basierte Férderung aller FuE-Aufwendungen
mit Erstattung im Verlustfall (Tabelle B 7-6, EFI
(2017) bzw. Tabelle 4-3, Spengel et al. (2017))
und definiert KMU gemdB der Empfehlung der
Europdischen Kommission (2003), d.h. bis 249
Mitarbeiter und einem Umsatz bis zu 50 Mio.
Euro oder einer Bilanzsumme bis zu 43 Mio.
Euro. In Variante 2 sind nur die FuE-Personal-
aufwendungen anrechenbar (Tabelle B 7-7, EFI
(2017) bzw. Tabelle 4-10, Spengel et al. (2017)).

Quelle: In Anlehnung an EFI (2017). Fiskalische Kosten:

Abschitzungen basieren auf Spengel et al. (2017).

Aufwendungen, die fiir FUE anfallen.™ EFl weist darauf hin, dass diese umfassende
Einbeziehung sdmtlicher FuE-Aufwendungen den Vorteil mit sich bringt, dass es

keine systematische Bevorzugung bestimmter Branchen oder Technologien gibt, in
denen einzelne Aufwendungsarten verstarkt genutzt werden. Des Weiteren sieht diese
Variante vor, dass Auftragsforschung beim Auftraggeber geférdert wird. Die Intention
besteht darin, dass insbesondere fir KMU, die haufig tber weniger eigene FuE-Infra-
struktur verfiigen, die Inanspruchnahme von externen Forschungsdienstleistungen
erleichtert wird. Obwohl diese Variante auch eine (anteilige) Auszahlung bzw. einen
Vortrag der Steuergutschrift im Verlustfall vorsieht, stellt die Verrechnung tber die
Unternehmenssteuern einen strukturellen Nachteil fir KMU dar. EFl betont, dass die
positiven Liquiditatseffekte dieser Gutschrift erst dann wirksam werden kdnnen, wenn
die Finanzbehdrden den Steuerbescheid anfertigen (d.h. unter Umstinden erst mehr
als zwei Jahre nach Abfluss der eigentlichen Aufwendung).

Abb. 2: Ausgestaltungsempfehlungen der Expertenkommission fiir Forschung
und Innovation

VARIANTE 1 VARIANTE 2

Unternehmenssteuern Lohnsteuer

QUALIFIZIERTE

Alle FuE-Aufwendungen FuE-Personalaufwendungen

AUFWENDUNGEN

AUFTRAGSFORSCHUNG Auftraggeber Auftragnehmer
VERLUSTFALL Vortrag/Auszahlung SIS Vel g
Ertragslage

_ FISKALISCHE KOSTEN

(FORDERSATZ VON 10 %)
NICHT-KMU 529 Mio. Euro 274 Mio. Euro
KMU 6.275 Mio. Euro 2.992 Mio. Euro

Im Gegensatz zur ersten Variante sieht der zweite Vorschlag lediglich die Berlick-
sichtigung von Aufwendungen fur FuE-Personal vor, kniipft die Verrechnung aber an
die vom Unternehmen abzufiihrende Lohnsteuer. Demgegeniiber ermdglicht die
monatliche Verrechnung der Lohnsteuer, dass daran gekniipfte Gutschriften unmit-
telbar liquiditdtswirksam werden kdnnen. Diese Variante ist deshalb insbesondere flr
finanziell restringierte KMU und Start-ups hilfreich. Hinsichtlich der Beschrankung auf
FuE-Personalkosten hebt EFl vor allem zwei Aspekte hervor: Einerseits stellt diese
Beschrankung fur einzelne Wirtschaftszweige, deren FuE-Aktivitdten weniger stark
vom Personaleinsatz abhdngen, einen Nachteil dar. Andererseits ermdglicht sie aber
auch eine administrativ schlanke Organisation, die fiir Steuerpflichtige und Steuer-
behorden gleichermaBen weniger Deklarations- bzw. Kontrollaufwand bedeutet.
Insgesamt beurteilt EFl beide Varianten als sinnvolle Ergdnzung zur deutschen
FuE-Forderlandschaft, gewichtet abschlieBend aber die angefiihrten Vorteile der
zweiten Variante héher und empfiehlt eine Lohnsteuergutschrift fiir FuE-Personal-
aufwendungen.

3 D.h. Personal- und Materialkosten (einschlieBlich Kosten fiir Geb3ude, die fiir FuE genutzt werden) sowie Kosten fiir
Beratungs- und Zertifizierungsdienstleistungen.

3.2 Bewertung der EFI-Empfehlungen aus (ober-)
bayerischer Sicht

Aus bayerischer und insbesondere aus oberbayerischer Sicht ist die Einfiihrung einer
bundesweiten steuerlichen FuE-Férderung grundsatzlich zu unterstiitzen. Wahrend
sich (ober-)bayerische Unternehmen durch weit Gberdurchschnittliche FuE-Aufwen-
dungen auszeichnen und deshalb im besonderen MaBe von einer Steuergutschrift
profitieren wirden, wiirden die resultierenden Steuermindereinnahmen bei zentralen
Bundessteuern nach festen Schlisseln auf alle Bundeslander verteilt.

Gleichzeitig kann die Einfiihrung einer steuerlichen FuE-Férderung ein wichtiger
Faktor im Standortwettbewerb zwischen (Ober-)Bayern und dsterreichischen Grenzre-
gionen mit vergleichbarer Forschungsstarke sein. Dabei liegt ein zentraler Vorteil der
zweiten von EFl vorgeschlagenen Ausgestaltungsvariante darin, dass ausschlieBlich
inlandisch anfallende FuE-Personalaufwendungen forderfahig sind. Da dies auch die
FuE-Personalkosten von Unternehmen einschlieBt, die Auftragsforschung durchfiih-
ren, bietet diese Variante sowohl fiir in- als auch ausldndische Unternehmen einen
Anreiz, Beschiftigung in Deutschland [ Bayern aufzubauen bzw. zu halten.™Um aller-
dings einen internationalen Wettbewerb um steuerliche FuE-Forderung zu vermeiden,
sollte es auch im bayerischen Interesse sein, eine maogliche Einflihrung steuerlicher
FuE-Forderung mit Harmonisierungsanstrengungen auf europdischer Ebene zu ver-
kntpfen.

EFl empfiehlt die steuerliche FuE-Forderung, unabhadngig von ihrer konkreten Ausge-
staltung, erganzend zur aktuell bestehenden direkten Projektférderung einzufihren.
Im Gegensatz zur direkten Projektférderung sind steuerliche Fordersysteme zwar
technologie- und branchenoffen, erlauben der Politik aber auch, nicht lenkend ein-
zugreifen und einzelne Branchen, Technologie oder Regionen gezielt zu unterstitzen.
In der parallelen Aufrechterhaltung der direkten Projektforderung ist vor allem dann
ein Vorteil zu sehen, wenn die bereits bestehenden Strukturen strategisch so (neu-)
ausgerichtet werden, dass vorrangig zur steuerlichen Forderung komplementare Ziele
unterstiitzt werden.”™ Demgegeniber ist es allerdings nur schwer zu rechtfertigen,
weshalb ein breit angelegtes Forderprogramm wie das Zentrale Innovationsprogramm
Mittelstand (ZIM), das der Politik keine konkreten Lenkungsmdglichkeiten bietet, in
unverdnderter Form aufrechterhalten werden sollte.'®

4 Im Jahre 2013 betrug der Anteil der Personalaufwendungen an den gesamten internen FuE-Aufwendungen 67,8 % (SV
Wiss, 2015). Dariiber hinaus ist die Begrenzung auf FuE-Personalaufwendungen auch inhaltlich nah an dem gemeinsa-
men Vorschlag der Bundeslander Niedersachsen und Bayern (2016) in den Bundesrat eingebracht haben.

s Bspw. Investitionen in die Forschungsinfrastruktur oder kooperative FuE-Projekte.

' Dies betrifft insbesondere die Férderlinie ZIM-Einzelprojekte. Eine strategische (Neu-)Ausrichtung des ZIMs wére durch
eine Stirkung der kooperativen Férderlinien (ZIM-Kooperationsprojekte und ZIM-Kooperationsnetzwerke) auch inner-
halb bereits bestehender Strukturen moglich.
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Zusammengefasst )

Die Einfiihrung der steuerlichen FuE-Férde-
rung wiirde die Innovationsfihigkeit (ober-)
bayerischer Unternehmen unterstiitzen. Sie
sollte jedoch keinen internationalen Férderwett-
bewerb ausldsen. Die direkte Projektférderung
sollte erhalten bleiben und die steuerliche
FuE-Férderung ergdnzen.
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4. Schlussfolgerungen

Empirische Studien zur Effektivitat steuerlicher FUuE-FordermaBnahmen in
OECD-Ldndern legen nahe, dass die steuerliche FuE-Férderung zu mehr privaten
FuE-Aufwendungen in Unternehmen fiihrt.

Steuerliche FuE-FérdermaBnahmen sind besonders hilfreich fir finanziell restrin-
gierte KMU und Start-ups. Die von EFI vorgeschlagene Verrechnung mit der Lohn-
steuer scheint aus diesem Grund besonders geeignet, um bei diesen Unternehmen
kurzfristige Finanzierungsrestriktionen zu erleichtern.

Die parallele Aufrechterhaltung von direkten FuE-FérdermaBnahmen ist nur dann
sinnvoll, wenn damit Ziele verfolgt werden, die mit der technologie- und bran-
chenoffenen steuerlichen Fuk-Forderung nicht erreicht werden kdnnen. Bereits
existierende, erfolgreiche Innovationsprogramme sollten daher strategisch auf die
steuerliche Forderung abgestimmt werden.

(Ober-)Bayern ist eine Region mit tiberdurchschnittlichen privaten FuE-Aufwen-
dungen. Aus der regionalen Perspektive ist die Forderung nach einer steuerlichen
FuE-Férderung besonders vorteilhaft, da die Kosten der MaBnahme auf alle Bun-
deslander verteilt werden.

Zwei Studien zeigen, dass die steuerliche Forderung von FuE ein nicht zu vernach-
lassigender Faktor im Standortwettbewerb ist. Es ist deshalb im (ober-)bayerischen
Interesse, sich fur die Einflihrung einer solchen Regelung in Deutschland einzuset-
zen. Da diese Entscheidung aber auf Bundesebene gefillt wird, sind (Ober-)Bayerns
kurzfristige Reaktionsmoglichkeiten (z.B. auf eine Anderung in Osterreich) begrenzt.
(Ober-)Bayern hat deshalb ein besonderes Interesse daran, sich fiir eine européi-
sche Harmonisierung steuerlicher FUuE-Anreize einzusetzen.
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