FUE-FORDERUNG

Forderung privater Forschung und
Entwicklung in OECD-Lindern:
immer mehr, aber auch immer inefhizienter

Von Heike Belitz

Die meisten Mitgliedslander der OECD férdern Forschungs- und
Entwicklungsaktivitaten (Fuk) der Unternehmen durch Projekt
zuschiisse. Immer bedeutender geworden ist zuletzt vielerorts auch
die steuerliche Férderung. Die vorliegende Studie untersucht das
AusmalB der FuE-Férderung in 18 OECD-Lédndern und geht der
Frage nach, wie effizient die Forderung ist. Die zentralen Ergeb-
nisse: In der Mehrzahl der Lander wird ein immer groBerer Anteil
der Forschungs- und Entwicklungsausgaben staatlich geférdert. Die
Fordereffizienz ist dabei aber zuriickgegangen, sprich: Die Tendenz,
dass ein Euro staatlicher Férderung nicht fiir einen Anstieg der
privaten FuE-Ausgaben in gleicher GroRBenordnung sorgt, verstarkt
sich. In Landern mit hohen Férderquoten und groBem Gewicht der
steuerlichen Forderung (wie in Frankreich und GroBbritannien)

sind die Ausgaben der Unternehmen in Relation zur Wirtschafts-
leistung nicht schneller gestiegen als in Landern mit deutlich
geringeren Forderquoten und keinerlei steuerlichen Anreizen (wie in
Deutschland).

DIW Wochenbericht Nr. 8.2016

Forschung und Entwicklung (FuE) gelten in entwickel-
ten Volkswirtschaften als entscheidende Determinanten
der Produktivititsentwicklung, der internationalen Wett-
bewerbsfihigkeit und des Wirtschaftswachstums. Uber-
wiegend sind es private Unternehmen, die forschen und
entwickeln — auf sie entfallen in Deutschland wie auch
in vielen anderen Lindern etwa zwei Drittel der gesam-
ten FuE-Investitionen. Der Staat unterstiitzt die Fuk-
Aktivititen der Unternehmen, indem er etwa eine For-
schungsinfrastruktur mit 6ffentlichen Bildungs- und
Forschungseinrichtungen sowie Institutionen fiir den
Wissenstransfer bereitstellt und Gesetze zum Schutz
des geistigen Eigentums erlisst. Er férdert die Fuk-Ak-
tivititen der Unternehmen aber auch finanziell: Zum
einen direkt iiber Zuschiisse zu ausgewihlten FuE-Pro-
jekten und durch FuE-Auftrige und zum anderen indi-
rekt durch eine steuerliche Férderung von FuE-Investi-
tionen, die viele Linder in den vergangenen Jahren stark
ausgeweitet haben. Steuerliche Anreize sollen in diesem
Zusammenhang in erster Linie Investitionshemmnisse
abbauen: So kénnen verschiedene Formen von Marktver-
sagen dafiir sorgen, dass sich FuE zwar in gesamtwirt-
schaftlicher Sicht positiv auf Innovation und Wachstum
auswirkt, die forschenden und entwickelnden Unterneh-
men selbst aber weniger profitieren.

Wihrend die OECD fiir den internationalen Vergleich
bereits seit langem die nationalen Daten zum Umfang
der direkten Férderung von FuE, also Zuschiisse zu den
FuE-Projektkosten und FuE-Auftrige des Staates,' zur
Verfiigung stellt, weist sie erst seit kurzem auch den
Umfang der steuerlichen Férderung in Relation zum
Bruttoinlandsprodukt aus, zuletzt fiir das Jahr 2013.2 Die

1  Frascati-Handbuch der OECD; siehe www.oecd.org/sti/inno/frascatimanual
roposedstandardpracticeforsurveysonresearchandexperimentaldevelopment6th
edition.htm.

2 OECD (2015a): Science, Technology and Industry Scoreboard 2015. Paris,
170. Diese Daten werden von der OECD selbst noch als ,experimentell” be-
zeichnet. So ist es mdglich, dass die Lander entgangene Steuereinnahmen auf
unterschiedliche Weise schatzen und ausweisen. Siehe OECD (2011): Science,
Technology and Industry Scoreboard 2011. Paris, 149.
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Kasten 1

Gestaltung der steuerlichen Forderung von Forschung und Entwicklung

Die steuerliche Férderung von Forschung und Entwicklung (FuE)
wird im Rahmen der Einkommensteuer fiir natiirliche Personen
und/oder der Kérperschaftsteuer gewahrt.! In erster Linie han-
delt es sich um Steuerfreibetrage, die die Bemessungsgrundlage
reduzieren, oder um Steuergutschriften, die direkt die tatsach-
lich zu zahlende Steuerschuld vermindern. Die Steuergutschrift
kann sich dabei auf die Unternehmenssteuern, aber auch auf
die Kosten fiir das FuE-Personal (Lohnsteuer oder Sozialaus-
gaben) beziehen. Die Forderung ist entweder volumenbasiert,
legt also die jeweiligen FuE-Ausgaben als Basis zugrunde, oder
inkrementell, bezieht sich also nur auf den jeweiligen Zuwachs
der FuE-Ausgaben im Vergleich zur Vorperiode.

Nicht immer wird die steuerliche Forderung allen Unternehmen
gewahrt, sondern etwa auf Unternehmen bestimmter GroRen-
klassen, Altersgruppen, Regionen oder Technologiefelder be-
schrankt. Die Steuergutschrift kann so ausgestaltet werden, dass
sie auch bei Verlusten erstattet wird (,Negativsteuer”) und Unter
nehmen dann Zahlungen von den Finanzbehérden erhalten.?

Fir die Unternehmen héngt die Attraktivitat der steuerlichen
Forderung von FuE eng mit der des jeweiligen Steuersystems
eines Landes, den Steuersatzen und Bemessungsgrundlagen
zusammen. SchlieBlich wird sie auch davon beeinflusst, wie
aufwendig es aus administrativer Sicht ist, die Steuervorteile in
Anspruch zu nehmen.

Frankreich

Frankreich ist im Jahr 2008 von einer inkrementellen zu einer
vollstandig volumenbasierten steuerlichen Forderung tiberge-

1 Siehe auch Belitz, H. (2015): Steuerliche Férderung von Forschung
und Entwicklung - Erfahrungen aus dem Ausland. DIW Roundup. Politik
im Fokus Nr. 85, Berlin, 23. November 2015.

2 OECD (2014): Tax Incentives for R&D and Innovation. In: STI Outlook
(2014). Paris, 161-173.

OECD-weiten Steuerausfille werden fiir dieses Jahr auf
fast 50 Milliarden US-Dollar geschitzt® — rund 6,5 Pro-
zent der FuE-Aufwendungen in den Unternehmen ins-
gesamt. Ungefihr die gleiche Summe floss im Jahr 2013
in die direkte Forderung von FuE. Wihrend der Anteil
der direkten Férderung an den FuE-Aufwendungen der
Unternehmen im letzten Jahrzehnt in etwa gleich blieb,
wurde die indirekte steuerliche Férderung in vielen Lin-

3 OECD (2015b): The generosity of R&D tax incentives. www.oecd.org/sti/
rd-taxincentive-indicators.htm.

gangen. Im Rahmen des Programms ,Crédit d'Impot Recherche
(CIR)" erstattet der Staat mittels eines Vorsteuerabzugs 30 Pro-
zent der FuE-Ausgaben bis zu einer Hohe von 100 Millionen
Euro und fiir dartiber hinausgehende Ausgaben fiinf Prozent.
Im Jahr 2008 haben sich die Gesamtausgaben des Staates
gegeniiber dem Vorjahr mehr als verdoppelt, auf 4,45 Milliarden
Euro. Seit 2010 liegen die jahrlichen Ausgaben ber 5,2 Milliar-
den Euro und erreichten zuletzt 5,5 Milliarden Euro. Mit einer
weiteren steuerlichen MaBnahme namens ,Le régime de la
jeune entreprise innovante (J.E.l.)" werden zudem junge Unter-
nehmen unterstiitzt.*

Niederlande

Seit 1994 kénnen Unternehmen in den Niederlanden ihre
Kosten fiir FUE durch die steuerliche MaRnahme ,Wet Bevorde-
ring Speur- en Ontwikkelingswerk' (WBSO)" reduzieren. Zurzeit
werden 35 Prozent der FuE-Personalkosten bis zu einer Héhe
von 250000 Euro und 14 Prozent der dariiber hinausgehenden
Personalkosten erstattet. Ein weiteres Programm (RDA) wurde
2012 eingefiihrt, um zusatzlich Investitionen in Forschungstech-
nik zu unterstiitzen. Fiir beide MaBnahmen zusammen gab der
niederlandische Staat im Jahr 2013 gut eine Milliarde Euro aus.

GroBbritannien

In GroBbritannien wurde die steuerliche FuE-Forderung seit
2000 schrittweise erweitert, zunachst fiir kleine und mittlere
Unternehmen (KMU) und 2002 auch fiir GroBunternehmen.
Zurzeit betragen die erhohten Abzugsbetrage 230 Prozent fiir
KMU und 130 Prozent fiir GroBunternehmen. Das heif3t, dass

3 OECD (2015): Compendium of R&D Tax Incentives Schemes: OECD
Countries and Selected Economies. 17. Dezember 2015, Formatierung,
www.oecd.org/sti/rd-taxstats.htm.

4 OECD (2015),a.a.0.

dern ausgeweitet oder sogar erst eingefiihrt. Mittlerweile
gibt es in 28 der 34 OECD-Linder entsprechende Rege-
lungen (Kasten 1). Deutschland und die Schweiz geho-
ren zu den wenigen Lindern, die Forschung und Ent-
wicklung nicht steuerlich férdern.

Im internationalen Vergleich haben Lander
mit hohen Forderquoten ...

Unter den OECD-Lindern, fiir die Daten sowohl zur di-
rekten als auch zur indirekten FuE-Forderung vorlie-
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weitet worden, in denen die Férderquote insgesamt am
starksten stieg. Deutschland gehért mit Schweden, der
Schweiz, Finnland und Italien zu einer Gruppe von Lin-
dern, die FuE bis 2013 gar nicht oder nur geringfiigig
steuerlich forderten. In diesen Lindern liegt die gesam-
te staatliche Forderquote unter sieben Prozent und ist
in den vergangenen Jahren mit Ausnahme von Schwe-
den sogar leicht gesunken.

sich die Steuerbemessungsgrundlage des Unternehmens fiir
anrechenbare FuE-Ausgaben in Hohe von 100 britischen
Pfund bei KMU um 230 Pfund und bei GroBunternehmen
um 130 Pfund vermindert. AuBerdem wurde die Definition
von KMU so verandert, dass auch Unternehmen mit bis zu
499 Beschaftigten in diese Kategorie fallen.> GroBunterneh- ... hicht unbedi"gt eine hohe Private
men konnen seit 2013 einen alternativen Entlastungsmecha- FuE-Intensitat

nismus wahlen, nach dem eine Steuergutschrift (,Above the . . . .
g ( Die staatliche Férderung von Forschung und Entwick-

lung verfolgt vor allem das Ziel, die Investitionen der
Unternehmen in diesem Bereich zu erhshen — sowohl
absolut als auch in Relation zum Bruttoinlandsprodukt
(private FuE-Intensitdt). Im Jahr 2013 war die private
FuE-Intensitit* selbst in jenen Landern vergleichsweise
hoch, die relativ geringe Férderquoten aufwiesen — dar-
unter die Schweiz, Finnland, Deutschland und Schwe-
den (Abbildung 1). Dagegen war sie deutlich geringer in
Lindern wie Frankreich, Kanada und Belgien, die eine
hohe Forderquote hatten und gleichzeitig ein starkes Ge-

Line" Tax Credit ) bewilligt wird, die direkt aus den beriick-
sichtigungsfahigen FuE-Ausgaben berechnet wird. Damit
verbessert sich die Situation fiir Unternehmen mit Verlusten.
Die Héhe der Gutschrift belauft sich auf zehn Prozent der
anrechenbaren FuE-Ausgaben und ist selbst steuerpflichtig.
Ab April 2016 wird das neue System fiir GroBunternehmen
verbindlich. Im Wirtschaftsjahr 2012,/2013 wurden Steuer-
gutschriften in Hohe von 1,37 Milliarden britischen Pfund
geltend gemacht.

Osterreich

4  Hier gemessen als interne FuE-Aufwendungen der Unternehmen abziglich

Die sogenannte Forschungspramie wurde in Osterreich im o ° !
Fordermittel in Relation zum Bruttoinlandsprodukt.

Jahr 2002 eingefiihrt und betrug zunéchst nur drei Prozent
der gesamten Forschungsaufwendungen eines Wirtschafts-

jahres. Sie wurde schrittweise erhoht und betragt seit Abbildung 1

2016 fiir GroBunternehmen und KMU zwolf Prozent. Die

Forschungspramie wird vom Finanzamt gutgeschrieben und Forderquoten und private FuE-Intensititen ausgewihlter Linder
kommt auch Unternehmen zugute, die keinen Gewinn aus- im Jahr 2013

weisen. Sie kann auch vom auftraggebenden Unternehmen In Prozent

fiir externe Forschung in Hohe von maximal einer Million
Euro geltend gemacht werden. Im Jahr 2013 betrug die

30 30
Summe der ausgezahlten Forschungspramien 377 Millionen L]

Euro (nach gut 570 Millionen im Vorjahr). 25 ® 4 — 25

5  Guceri, I. (2015): Tax incentives and R&D: an evaluation of the
2002 UK reform using micro data. Oxford University Centre for
Business Taxation, Working paper series WP15,//11, August 2015.

gen, haben Frankreich, Kanada und Belgien die hochs-
ten Férderquoten: Jeweils rund ein Viertel der FuE-Kos-
ten der Unternehmen iibernimmt der Staat (Tabelle). In
Frankreich entfallen dabei gut zwei Drittel aller Forder-
mittel auf steuerliche MafRnahmen, in Kanada sind es
sogar fast 84 Prozent und in Belgien immerhin gut die
Hilfte. In diesen drei Lindern ist die gesamte Forder-
quote in den letzten Jahren stark gestiegen, ebenso in 1 Dargestellt ist das jeweilige Endjahr aus der Tabelle.

Osterreich, den Niederlanden, Australien und Grofbri- Quellen: OECD, Berechnungen und Schdtzungen des DIW Berlin.
tannien. Mit Ausnahme von Belgien und Kanada, wo die
steuerliche Forderung bereits einen sehr hohen Stellen-
wert hatte, ist sie besonders in jenen Lindern ausge-  Die private FuE-Intensitat ist in Landern mit hoher Forderquote vergleichsweise niedrig.

I Anteil direkt Anteil steuerlich @  Private FuE-Intensitét (rechte Skala)

© DIW Berlin 2016
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Tabelle

Kennzahlen von FuE in Unternehmen und ihrer Forderung in ausgewahlten OECD-Landern

Anteil Jahrliches Veranderun Verdnderung
Anteil steuerliche Private rung Veranderung Anteil
M N .. Wachstum FuE Anteil . .
der Férderung | Férderung FuE-Intensitat . . Private steuerliche
N . ohne Férderung | der Férderung s N
an FuE an Forderung | (ohne Forderung) | . FuE-Intensitat | Forderung
. Anfangs- . (in konstanten PPP) an FuE .
Endjahr jahr insgesamt an Forderung
Im Endjahr .Zeltraum Endjahr geg_enuber
insgesamt Anfangsjahr
In Prozent In Prozentpunkten

Kanada 2013 2006 26,1 84 0,63 -35 6,5 -0,26 -3
Frankreich 2013 2004 26,1 69 1,07 0,3 12,4 -0,06 52
Belgien 2012 2007 25,0 52 1,26 38 8,4 0,19 -14
Osterreich 2013 2006 18,4 32 171 35 4,6 0,27 2
Tschechien 2013 2006 173 33 0,85 6,2 -3 0,27 13
GroBbritannien | 2013 2006 16,6 46 0,89 0,6 41 -0,00 7
Spanien 2012 2006 15,6 19 0,57 1,0 -34 0,05 -5
Niederlande 2013 2007 15,6 87 0,92 19 47 0,12 8
USA 2012 2006 13,9 27 161 13 13 0,05 5
Siidkorea 2013 2007 12,9 57 2,84 8,9 0,6 0,83 7
Australien 201 2006 12,4 85 1,08 2,8 4,5 0,01 33
Dénemark 2013 2007 6,5 46 183 1,0 12 0,17 -7
Italien 2013 2006 6,5 1 0,67 34 -16 0,18 1
Schweden 2013 2005 6,1 0 2,14 0,2 16 -0,21 0
Japan 2013 2006 6,0 82 2,49 04 04 0,00 0
Deutschland 2013 2006 34 0 184 2,6 =12 0,19 0
Finnland 2013 2006 3.2 14 2,20 -0,6 -05 -0,09 14
Schweiz 2012 2004 08 0 2,04 2,7 -07 0,09 0

Quelle: OECD; Berechnungen und Schétzungen des DIW Berlin.

© DIW Berlin 2016

Deutschland gehort zu den OECD-Landern mit der geringsten Forderquote von FuE in Unternehmen.

wicht auf die steuerliche Férderung legten. In der Lin-
dergruppe mit mittlerem Férderniveau sticht Siidkorea
mit der insgesamt hochsten privaten FuE-Intensitit he-
raus. In dieser Gruppe haben auch die USA und Oster-
reich relativ hohe FuE-Intensititen, Linder wie Grof-
britannien, die Niederlande und Spanien dagegen sehr
niedrige. Ein stabiler Zusammenhang zwischen Férder-
héhe und privater FuE-Intensitit ist somit im internatio-
nalen Vergleich nicht zu erkennen. Auch die Erhhung
der Férderquoten im Zeitraum von 2006 bis 2013 ging
nicht immer mit einer Erh6hung der FuE-Intensitit ein-
her (Abbildung 2).° Relativ grofien Zuwichsen der For-
derquoten in Frankreich, Belgien und Kanada standen
im Verhiltnis zum Bruttoinlandsprodukt stagnierende
oder sogar riickliufige von den Unternehmen selbst fi-
nanzierte FuE-Aufwendungen gegentiber. Schlieflich
sind auch die durchschnittlichen jihrlichen Wachstums-
raten der FuE-Aufwendungen der Unternehmen in Lin-

5 Der betrachtete Zeitraum unterscheidet sich in den ausgewéhlten Léandern
geringfiigig, da nicht fiir jedes Jahr Daten zur Verfiigung stehen.

dern mit stark gestiegenen Foérderquoten nicht hoher als
in Lindern mit konstanten oder wenig veranderten For-
derquoten (Abbildung 3). Somit hatten sowohl die Hohe
der Férderquote aus direkter und indirekter Forderung
als auch ihr Zuwachs in den untersuchten OECD-Lin-
dern seit Mitte der 2000er Jahre keinen in den Daten
sichtbaren Einfluss auf die Entwicklung der Forschungs-
und Entwicklungsausgaben der Unternehmen. Einzig
in Osterreich ging eine relativ starke Erh6hung der Fér-
derquote seit 2006 mit einem relativ hohen Wachstum
der selbstfinanzierten Forschung und Entwicklung der
Unternehmen und einem deutlichen Zuwachs der pri-
vaten FuE-Intensitit einher.®

6 Die von der Politik geforderte Evaluierung der Forschungspramie und dari-
ber hinaus des gesamten Fordersystems fiir Untemnehmen in Osterreich kénnte
beleuchten, warum dies so ist. Sie steht aber bislang noch aus. Siehe unter
anderem Antwort des Bundesministers fiir Finanzen Dr. Schelling auf die schrift
liche parlamentarische Anfrage Nr. 5063/J betreffend die Erhéhung der For
schungspramie vom 20. Mai 2015 der Abgeordneten Dipl-Ing. Gerhard Deimek,
Kolleginnen und Kollegen, Wien, am 16. Juli 2015.
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Anteil der staatlichen Forderung
an privaten FuE-Investitionen
ist in Deutschland gesunken, ...

Im Folgenden soll die Wirksambkeit der direkten und in-
direkten FuE-Forderung in Deutschland und den vier
forschungsintensiven europiischen Lindern Frankreich,
GroRbritannien, den Niederlanden und Osterreich genau-
er untersucht werden. Im Unterschied zu den oben ver-
wendeten Daten fiir zwei Zeitpunkte und eine grofse Lin-
dergruppe geschieht dies nun anhand jihrlicher Daten
im Zeitraum von 2002 bis 2013 fiir wenige Linder. Die
Daten zur steuerlichen FuE-Férderung wurden nationa-
len Datenquellen entnommen.” Die jahrlichen Daten zum
Umfang der FuE-Aufwendungen in den Unternehmen
und zur direkten Forderung, also zu den staatlichen Zu-
schiissen FuE-Projektaufwendungen sowie den Mitteln
aus FuE-Staatsauftrigen, stammen wiederum von der
OECD.? Diese konnen unterschiedliche Entwicklungen
der Fordermittel und FuE-Aufwendungen in einzelnen
Lindern seit dem Jahr 2002 aufzeigen.

Addiert man die Anteile der direkten und indirekten
Férdermittel an den FuE-Aufwendungen der Unterneh-
men, dann hatten Frankreich und die Niederlande im
Jahr 2002 mit jeweils rund zwolf Prozent die hochsten
Férderquoten, gefolgt von Grof3britannien mit acht Pro-
zentund Deutschland und Osterreich mit etwa sechs Pro-
zent (Abbildung 4). Wihrend in den Niederlanden die
steuerliche Férderung bereits 2002 dominierte, war ihr
Anteil in Frankreich und Grofbritannien noch sehr ge-
ring. Deutschland und Osterreich hatten nur direkte
Férdermafinahmen.

Bis 2013 nahm der Anteil der gesamten Férderung an
den FuE-Aufwendungen der Unternehmen mit einer
Ausnahme in allen ausgewihlten Lindern zu. Lediglich
in Deutschland sank der staatliche Finanzierungsbeitrag
auf unter vier Prozent. Am hochsten war er in Frank-
reich mit gut 26 Prozent, gefolgt von Osterreich mit
18 Prozent, den Niederlanden mit 17 Prozent und Grof-
britannien mit gut 16 Prozent. Der Abstand der staatli-
chen Finanzierungsquoten zwischen Deutschland und
den anderen Landern ist also seit 2002 deutlich gréfler
geworden (Abbildung 4). Dazu hat vor allem die Aus-
weitung der — in Deutschland gar nicht vorhandenen —

7 Vgl Statistik Austria; Verhoeven, W.H.J et al. (2012): Evaluatie WBSO
2006-2010. Zoetermeer, Februar 2012; OECD Reviews of Innovation Policy
Netherlands (2014): HM Revenue and Customs. Ministere de I'Education
nationale, de I'Enseignement supérieur et de la Recherche. In Frankreich wurden
nur die Ausgaben fiir die zentrale steuerliche MaBnahme fiir alle Unternehmen,
den CIR, beriicksichtigt (vgl. Kasten 1).

8 In Osterreich und den Niederlanden wurden im Untersuchungszeitraum
nicht in jedem Jahr Erhebungen der Fuk-Aufwendungen bei den Unternehmen
durchgefiihrt. Fir Jahre ohne originare Daten zu den FuE-Aufwendungen und
der direkten FuE-Férderung wurden diese durch lineare Interpolation geschatzt.

DIW Wochenbericht Nr. 8.2016

Abbildung 2

Verdnderung der Forderquoten und der privaten FuE-Intensitdten

in ausgewahliten Landern 2006 bis 2013'
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I Direkte Forderung Steuerliche Férderung @  Private FuE-Intensitét (rechte Skala)

1 Dargestellt ist die Verdnderung im jeweiligen Zeitraum aus der Tabelle.

Quellen: OECD; Berechnungen und Schétzungen des DIW Berlin.
© DIW Berlin 2016

Die Erhéhung der Forderquoten ging nicht immer mit einer Erhdhung der Fuk-Intensitat
einher.

Abbildung 3

Veranderung der Forderquoten und jahrliches Wachstum der selbst

finanzierten FuE-Aufwendungen der Unternehmen 2006 bis 2013’
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1 Dargestellt ist die Verdnderung im jeweiligen Zeitraum aus der Tabelle.

Quellen: OECD; Berechnungen und Schdtzungen des DIW Berlin.
© DIW Berlin 2016

Die Wachstumsraten der privaten FuE sind unabhangig von der Veranderung der Forder-
quoten.
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Abbildung 4
Anteile der direkten und steuerlichen Forderung
an den FuE-Aufwendungen der Wirtschaft in ausgewahlten Landern
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Quellen: Statistik Austria, Verhoeven, van Stel, Timmermans (2012), OECD Reviews of Innovation Policy
Netherlands (2014),; Ministére de I'Education nationale, de I'Enseignement supérieur et de la Recherche; HM
Revenue and Customs; OECD; Berechnungen des DIW Berlin.

© DIW Berlin 2016

In Frankreich, den Niederlanden und GroBbritannien stieg besonders die steuerliche
Férderung von FuE.

steuerlichen Férderung in Frankreich, Osterreich, GroR-
britannien und den Niederlanden beigetragen. So wurden
2013 in Frankreich bereits 18 Prozent der FuE-Aufwen-
dungen der Unternehmen durch steuerliche Férdermafs-
nahmen finanziert (Kasten 1). Der Abstand Deutsch-
lands zu Osterreich vergroRerte sich nicht nur deshalb,
weil Osterreich eine steuerliche Forderung einfiihrte,
deren Finanzierungsbeitrag zu den FuE-Aufwendun-
gen der Unternehmen 2013 schon bei fast sechs Prozent
lag. Auch eine erhohte direkte Férderung, die 12,5 Pro-
zent der FuE-Aufwendungen ausmachte, trug dazu bei.

Wihrend der Finanzierungsanteil der Férderung in Os-
terreich von 2002 bis 2013 kontinuierlich zunahm, stieg
er in Frankreich und den Niederlanden sprunghaft an,
als beide Linder die Folgen der weltweiten Finanz- und
Wirtschaftskrise auch dergestalt bekimpften, dass sie
FuE-Aktivititen stirker férderten (Abbildung 5).° Auch
in Grofbritannien wuchs der Finanzierungsbeitrag der
gesamten Forderung nach einem Riickgang ab 2008

9 Inden Niederlanden geht der Riickgang des Finanzierungsanteils der Forde-
rung im Jahr 2011 wesentlich auf den Bruch der Zeitreihe durch den Ubergang
von einer Stichproben- zu einer Vollerhebung der FuE-Aufwendungen bei den
Unternehmen zuriick. Vgl. OECD (2016): Main Science and Technology Indica-
tors. stats.oecd.org/index.aspx?r=85052.
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Kasten 2

Unternehmensstudien zur Wirksamkeit
der staatlichen Forderung

Zahlreiche Studien mit Unternehmensdaten kommen zu
dem Ergebnis, dass sich die direkte Forderung positiv auf
die FuE-Aufwendungen der Unternehmen auswirkt. Dass
private Mittel durch staatliche Férderung vollstandig ver
dréngt werden, kann iiberwiegend ausgeschlossen werden.!
Von den Untersuchungen fiir Unternehmen in wichtigen
EU-Landern aus den vergangenen Jahren kommt allerdings
nur eine Minderheit zu dem Ergebnis, dass der Zuwachs
der FuE-Aufwendungen in den Unternehmen (einschlieBlich
der Fordermittel) hher war als die erhaltenen staatlichen

1 Vgl unter anderem Aristei, D., Sterlacchini, A., Venturini, F.
(2015): The effects of public supports on business R&D: firm-level
evidence across EU countries. MPRA Paper 64611, Miinchen; Correa,
P, Andrés, L., Borja-Vega, C. (2013): The Impact of Government
Support on Firm R&D Investments. A Meta-Analysis. The World Bank,
Entrepreneurship and Innovation Unit, Juli 2013; Alonso-Borrego, C.
et al. (2014): Assessing the Effect of Public Subsidies on Firm R&D
Investment: A Survey. Journal of Economic Surveys, Volume 28, Issue
1, Februar 2014, 36-67.

wieder. Nur in Deutschland sank die Férderquote seit
2002 kontinuierlich bis auf 3,4 Prozent im Jahr 2013.

... die gesamtwirtschaftliche Fordereffizienz
ist hierzulande aber gestiegen

Die private FuE-Intensitit der Wirtschaft, also die von
den Unternehmen selbst finanzierten FuE-Aufwendun-
gen in Relation zum Bruttoinlandsprodukt, ist im Zeit-
raum von 2002 bis 2013 am stirksten in Osterreich ge-
stiegen (um 0,41 Prozentpunkte). In Deutschland stieg
die private FuE-Intensitit der Wirtschaft um o,27 Pro-
zentpunkte. In den Niederlanden fiel der Anstieg mit
0,09 Prozentpunkten geringer aus.” In Grof3britannien
und Frankreich ist die private FuE-Intensitit sogar leicht
zuriickgegangen (um jeweils 0,13 Prozentpunkte). Ein
dhnliches Bild ergibt sich bei Betrachtung des Wachs-
tums der selbst finanzierten FuE-Aufwendungen der
Unternehmen: Sie stiegen von 2002 bis 2013 in Oster-
reich um 54 Prozent, in Deutschland um 31 Prozent und
in den Niederlanden um 23 Prozent. In Grof3britannien
und Frankreich blieben sie dagegen auf dem Niveau
von 2002. Damit war der Zuwachs der selbst finanzier-

10 Dabei ist der Anstieg in den Niederlanden aufgrund des Bruchs in der
Zeitreihe im Jahr 2011 leicht tiberschatzt.
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Zuschiisse.? Das heil3t, dass die Fordermittel meistens einen Teil
der von den Unternehmen selbst finanzierten Mittel fiir FuE ver-
drangen (partielles crowding-out), die Summe der privaten und
staatlichen Mittel fiir FUE aber schlieBlich doch héher ist, als sie
es ohne die direkte Forderung ware.

Auch fiir die steuerliche Férderung gibt es aus verschiedenen
Landern eine Reihe empirischer Analysen mit Firmendaten. Ob-
wohl die Ergebnisse fiir die Input-Additionalitat variieren, zeigen
die meisten Studien, dass die Unternehmen auf steuerliche An-
reize mit einer Erhohung ihrer Forschungsausgaben reagieren.

elle Meta-Analysen versuchen, die Fiille der Ergebnisse 6konome-

trischer Studien mit statistischen Methoden zu tberpriifen und
zusammenzufassen.* Sie stellen zwar eine Verzerrung zugunsten
positiver Effekte (Publikationsbias) fest, bestatigen aber letztlich
robuste, jedoch moderate Effekte der steuerlichen Fuk-Forderung
auf die Erhohung der privaten FuE-Ausgaben. Allerdings unter-
scheiden sich die Effekte in verschiedenen Unternehmensgrup-
pen, etwa im Low-tech- und High-tech-Bereich oder bei KMU. Die
Additionalitat ist in Landern mit inkrementeller Férderung star-
ker.> Zudem ermitteln kiirzlich veroffentlichte Studien geringere
Wirkungskoeffizienten als altere Veroffentlichungen.®

Okonometrisch anspruchsvollere Studien zeigen, dass fiir einen

Steuerausfall in Hohe von einem Euro ein Zuwachs der FuE-Aus-

gaben von weniger als einem Euro erreicht wird,® also auch hier

in der Regel ein partielles crowding-out zu beobachten ist. Aktu- 4 Castellacci, F, Lie, C. M. (2015): Do the effects of R&D tax credits vary
across industries? A meta-regression analysis. Research Policy, 44(4),
819-832; Gaillard-Ladinska , E., Non, M., Straathof, S. (2015): More R&D

with tax incentives? A meta-analysis. CPB Discussion Paper, CPB Nether
lands Bureau for Economic Policy Analysis.

2 Avistei, D, Sterlacchini, A., Venturini, F. (2015), a.a.0., 5 f.

3 Straathof, B. et al. (2014): A study on R&D tax incentives. Study con- ) -
ducted by a consortium under the leadership of Netherlands Bureau for 5 Castellacci, F, Lie, C. M. (2015), a.a.0.
Economic Policy Analysis CPB, The Hague, 28. November 2014. 6 Gaillard-Ladinska, E. et al. (2015), a.a.0.

Abbildung 5

Jéhrliche Anteile der direkten und steuerlichen Forderung an den FuE-Aufwendungen der Wirtschaft
in ausgewdhlten Landern
In Prozent
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Quellen: Statistik Austria, Verhoeven, van Stel, Timmermans (2012), OECD Reviews of Innovation Policy Netherlands (2014); Ministére de I'Education nationale, de
I'Enseignement supérieur et de la Recherche; HM Revenue and Customs; OECD; Berechnungen des DIW Berlin.
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Frankreich und die Niederlande setzten bei der Bekampfung der Wirtschaftskrise besonders auf die steuerliche Fuk-Férderung.
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Abbildung 6

Effizienz der FuE-Forderung in ausgewahlten Landern in den Jahren
2001 bis 2013’
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1 Osterreich ohne 2002, Niederlande ohne 2011.

Quellen: Statistik Austria, Verhoeven, van Stel, Timmermans (2012), OECD Reviews of Innovation Policy
Netherlands (2014), Ministére de I'Education nationale, de I'Enseignement supérieur et de la Recherche; HM
Revenue and Customs; OECD; Berechnungen des DIW Berlin.
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In Deutschland ist die Effizienz der FuE-Férderung besonders hoch.
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ten FuE-Aufwendungen der Unternehmen absolut und
auch in Relation zum Bruttoinlandsprodukt insbeson-
dere in den Lindern besonders schwach, in denen die
steuerliche Férderung von FuE eine grof3e und steigen-
de Bedeutung hatte (Abbildung 4).

Die Wirksambkeit der finanziellen Férderung privater
FuE muss in erster Linie daran gemessen werden, wel-
che unmittelbaren Effekte erhchte FuE-Investitionen
der Unternehmen nach sich ziehen (Input-Additionali-
tdt). Zahlreiche Studien untersuchen dies auf Unterneh-
mensebene (Kasten 2).

Im Folgenden wird auf gesamtwirtschaftlicher Ebene die
Entwicklung der Fordereffizienz betrachtet (Kasten 3).
Fiir Deutschland und die genannten vier forschungsin-
tensiven Linder lsst sich diese unter Beriicksichtigung
sowohl der direkten als auch der indirekten Férdermittel
fiir den Zeitraum von 2002 bis 2013 berechnen." Die For-

11 Aufgrund der Datenverfiigbarkeit wurde der erste Wert der Fordereffizienz
fiir Osterreich fiir 2003 berechnet. Der Effizienzwert fiir die Niederlande im Jahr
2011 wurde nicht beriicksichtigt, da der Anstieg der FuE-Aufwendungen gegen-
tiber dem Vorjahr zum groBen Teil auf eine Erweiterung der FuE-Erhebung auf
alle forschenden Unterehmen ab diesem Jahr zuriickgehen diirfte.

Kasten 3

Messung der gesamtwirtschaftlichen
Fordereffizienz

Die Fordereffizienz auf gesamtwirtschaftlicher Ebene lasst
sich messen, indem der jahrliche Zuwachs beziehungsweise
die Abnahme der selbst finanzierten FukE-Aufwendungen

der Unternehmen eines Landes (ohne die Fordermittel)

in Relation zu den gesamten Fordermitteln in einem Jahr
gesetzt werden.' Die Fordereffizienz (E) im Jahr ¢ wird an
der Relation aus der Veranderung der von den Unternehmen
selbst finanzierten FukE (FU) gegentiber dem Vorjahr und
dem Volumen der gesamten direkten (SD) und indirekten
(S1) Fordermittel des Jahres ¢ gemessen.

_(FU-FU)
© (SD,+SI)

Dabei werden die selbst finanzierten FuE-Ausgaben der
Unternehmen (FU) fiir ein Jahr berechnet, indem von ihren
gesamten internen FuE-Aufwendungen die direkten (SD) und
indirekten (S7) Fordermittel abgezogen werden. Ein Effizienz
wert von 1 oder dariiber bedeutet, dass Fordermittel in Hohe
von einem Euro mit zusatzlichen selbst finanzierten Fut-Auf
wendungen der Unternehmen von einem oder mehr als einem
Euro im selben Jahr einhergehen. Ein Wirkungsgrad tiber

Null und unter 1 zeigt an, dass jedem Euro an Fordermitteln
weniger als ein Euro zusatzlicher privater FuE-Aufwendungen
gegenuberstehen. Bei einer Fordereffizienz von Null oder weni-
ger sind die selbst finanzierten Fuk-Aufwendungen trotz For
derung nicht gestiegen oder sogar gesunken (crowding-out).?

1  Ein deutlich anspruchsvollerer Zugang ist die Schatzung eines
Modells zur Erklarung der jéhrlichen Veranderung der selbst finanzier-
ten FuE-Aufwendungen in den Unternehmen, in dem neben der
Forderung auch andere Einflussfaktoren beriicksichtigt werden. Eine
solche Analyse wurde fiir 17 OECD-Lander fiir den Zeitraum von 1983
bis 1996 durchgefiihrt. Vgl. Guellec, D., Van Pottelsberghe, B. (2003):
The impact of public R&D expenditure on business R&D. Economics of
Innovation and New Technologies, 12(3), 225-244.

2 Inder Studie von Guellec, D., Van Pottelsberghe, B. (2003),
a.a.0. wird eine Additionalitat beziehungsweise hier Fordereffizienz
von 0,7 fiir die direkte Forderung und 0,32 fiir die indirekte Forde-
rung geschatzt. Ein weiteres Ergebnis ist, dass eine Ausweitung der
einen Forderart zu einer Beeintrachtigung der anderen fiihren kann.

dereffizienz zeigt starke Schwankungen zwischen den
Lindern und iiber die Zeit (Abbildung 6). Gut drei Vier-
tel der jahrlichen Férdereffizienzwerte sind grofier als
Null, darunter aber gut die Hilfte kleiner als o,5. In der
Regel steht einem , Férder-Euro* also ein Anstieg der von
den Unternehmen selbst finanzierten FuE-Aufwendun-
gen um weniger als 50 Eurocent gegeniiber. Nur 22 Pro-
zent der Effizienzwerte sind kleiner als Null, sie treten
gehduft in der Zeit der weltweiten Finanzkrise auf. Die
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Mittelwerte der Fordereffizienz sind im Zeitraum vor
dieser Krise (2002 bis 2007) meistens hoher als danach
(2008 bis 2013). Dies deutet auf eine sinkende Férder-
effizienz bei gestiegenen Foérderquoten in den europii-
schen Vergleichslindern hin. Ausnahme ist Deutschland,
wo nicht nur die hochste gesamtwirtschaftliche Férder-
effizienz erreicht wird, sondern auch kein Riickgang im
Zeitraum nach der Krise zu beobachten ist.

Fazit

Die vorliegende Studie hat anhand neuerer Daten nicht
nur den Umfang der direkten staatlichen Férderung
von Forschung und Entwicklung — etwa in Form von
Projektzuschiissen — untersucht, sondern auch die in-
direkte steuerliche Forderung. Demnach ist die gesam-
te Foérderquote in einigen OECD-Lindern in den ver-
gangenen Jahren stark gestiegen und liegt inzwischen
in elf von 18 untersuchten forschungsstarken Lindern
itber zehn Prozent. Die steuerliche Férderung hat da-
bei vielerorts an Bedeutung gewonnen. Die Férdereffi-
zienz ist allerdings zuriickgegangen: In Lindern mit ho-
hen Férderquoten und groflem Gewicht der steuerlichen
Forderung ist die private FuE-Intensitit nicht schneller
gestiegen als in Lindern mit deutlich niedrigeren For-
derquoten und geringen beziehungsweise gar keinen

Heike Belitz ist Wissenschaftliche Mitarbeiterin in der Abteilung Unternehmen
und Markte am DIW Berlin | hbelitz@diw.de

steuerlichen Anreizen. Die Erhéhung der Forderquote
einerseits und die Verdnderung der privaten FuE-Inten-
sitit und das Wachstum der realen FuE-Aufwendungen
der Unternehmen andererseits sind in den untersuch-
ten OECD-Lindern nicht positiv korreliert. Deutsch-
land gehort bei einer relativ geringen und zuletzt noch
gesunkenen Férderquote zu den Lindern mit einer ver-
gleichsweise hohen privaten FuE-Intensitit, die tiber die
Zeit stark gestiegen ist.

Die hier vorgestellten Ergebnisse lassen daran zwei-
feln, dass hohe und in einigen Lindern stark gestiegene
Foérderquoten, die oft mit einer Ausweitung der breiten
steuerlichen Foérderung einhergingen, einen wirkungs-
vollen Beitrag zur Erhohung der FuE in den Unterneh-
men geleistet haben. Vorschlige, FuE-Investitionen kiinf-
tig auch in Deutschland zusitzlich tiber steuerliche An-
reize zu férdern, sollten deshalb sehr kritisch gepriift und
die vielfiltigen internationalen Erfahrungen berticksich-
tigt werden. Sollte es dazu kommen, dass die forschen-
den Unternehmen — oder zumindest einzelne Gruppen —
hierzulande auch steuerlich geférdert werden, miisste
dies zwingend mit einer Evaluation verbunden werden,
die Hinweise auf méglicherweise notwendige Korrektu-
ren geben kénnte. Dies gilt insbesondere mit Blick auf die
Wechselwirkungen mit der direkten Projektforderung.

SUPPORT FOR PRIVATE RESEARCH AND DEVELOPMENT IN OECD COUNTRIES ON THE RISE BUT INCREASINGLY

INEFFICIENT

Abstract: The majority of OECD member states promote
companies' research and development (R&D) activities
by providing project funding. Recently, in many countries,
tax incentives have also begun to play an increasingly im-
portant role. The present study examines the level of R&D
support in 18 OECD countries and explores how efficient
the system of funding actually is. The main findings show
that in the majority of the countries studied, the share of
research and development expenditures funded by the

JEL: 031, 038, 057

Keywords: business R&D, government support, tax incentives

DIW Wochenbericht Nr. 8.2016

government is on the increase. The system has become

less efficient, however. Increasingly frequently, one euro of
public funding fails to result in a corresponding increase in
private R&D spending. In countries with high funding rates
and substantial tax incentives (such as France and the UK),
companies’ spending relative to economic output has not
increased any faster than in countries with considerably
lower funding rates and no tax incentives at all (such as
Germany).
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