Entwicklungsaktivitaten: Empirische Evidenz und offene

Forschungsfragen

Ein GroBteil der OECD-Mitgliedslander hat in den vergan-
genen Jahren steuerliche FoérdermaBnahmen flir private
Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten (FUE) entweder
ganzlich neu eingeflhrt oder bereits bestehende Strukturen
ausgebaut (vgl. OECD 2015). Deutschland und die Schweiz
z&hlen zu den wenigen forschungsintensiven Landern, die
private FUE derzeit ausschlieBlich direkt, d.h. Uber projekt-
bezogene ZuschUsse, férdern. Auch aus diesem Grund
mehren sich hierzulande wieder die Stimmen, die sich flr
die EinfUhrung eines steuerlichen FuE-Fordersystems ein-
setzen (vgl. u.a. EFI 2016; ZEW 2016)." Wahrend die Wirk-
samkeit steuerlicher FUE-Anreize als Mittel zur Erhdhung
betrieblicher FUE-Aufwendungen gut belegt ist (vgl. Tab. 1),
verhindert eine mangelhafte Datenlage oft festzustellen, ob
die so erzielten Erhéhungen auch zu einer gréBeren Anzahl
marktfahiger Innovationen fUhren. Ebenso kénnen nur die
wenigsten Studien einzelne Gestaltungselemente untersu-
chen, die flr den Erfolg oder Misserfolg einer steuerlichen
FuE-Forderung entscheidend sind. Der vorliegende Beitrag
soll deshalb zun&chst die wichtigsten Ergebnisse aller em-
pirischen Evaluationsstudien zusammenfassen, die kausale
Ruckschlusse auf die Wirksamkeit steuerlicher FUE-F&rde-
rungen in anderen OECD-Landern erlauben. Dieser syste-
matische Uberblick erméglicht so nicht nur das Ableiten
allgemeiner Trends, sondern weist auch auf bestehende
Forschungslicken hin, die insbesondere flr die mdgliche
Einflhrung einer steuerlichen Forderung in Deutschland
von Bedeutung sind.

Empirische Evidenz aus anderen Landern

Einen umfassenden Uberblick (iber die kausale Wirksam-
keit steuerlicher FUE-Fordersysteme in anderen OECD-Lan-
dern bietet der Evidence Review »Innovation« des What
Works Centres for Local Economic Growth (WWC). Das
WWC gehort zum What Works Network, einer von der bri-
tischen Regierung ins Leben gerufenen Initiative, die die
Wirksamkeit staatlicher Eingriffe in unterschiedlichen Poli-
tikbereichen untersucht. Im Kern besteht die Arbeitsweise
des WWC darin, dass es zunachst alle zur Verflgung ste-
henden Evaluationsstudien eines bestimmten Typs von Po-
litikprogramm (wie z.B. steuerliche FuE-Férdersysteme)
sammelt und anschlieBend in Hinblick auf inre methodische
Umsetzung hin bewertet.? Die Ergebnisse all jener Studien,
die kausale Ruckschlisse auf die Wirksamkeit des unter-
suchten Politikprogramms zu lassen, fasst das WWC ab-
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schlieBend systematisch in einem sogenannten Evidence
Review zusammen. Die Evidence Reviews setzen sich zum
Ziel Entscheidungstrager aus Politik und Wirtschaft knapp
und prézise Uber den aktuellen Wissensstand zu informie-
ren sowie verallgemeinerbare Trends, die empirisch belegt
sind, abzuleiten. Fur den Evidence Review »Innovation« hat
das WWC mehr als 1 700 Studien begutachtet, die ein in-
novationspolitisches Programm innerhalb der OECD eva-
luieren. Von all den Studien, die sich dabei mit der Evalua-
tion eines steuerlichen FuE-Fordersystems beschaftigen,
erflllten lediglich 21 die methodischen Mindeststandards
des WWC.2

Im Folgenden soll zundchst kurz zusammengefasst wer-
den, ob die in den 21 Evaluationsstudien begutachteten
Steuersysteme tatsachlich effektiv waren. Generell ist anzu-
merken, dass die Uberpriifbarkeit der Effektivitat (d.h. der
Zielerreichung) entscheidend davon abhangt, ob die Politik
vor der Einfihrung der steuerlichen Férderung messbare
Ziele definiert hat. Zentrale Probleme vieler Studien sind so-
wohl die ungenaue Definition der ZielgroBen als auch die
eingeschrankte Verflgbarkeit qualitativ hochwertiger Da-
ten. Das WWC systematisiert die in den Evaluationsstudien
letztlich untersuchten ZielgréBen entlang einer vereinfach-
ten Wertschopfungskette: 1. Welchen kausalen Effekt ha-
ben steuerliche FUE-Fordersysteme auf betriebliche FUE-In-
vestitionen? 2. Flhren diese FUE-Investitionsanreize zu ei-
ner steigenden Innovationstatigkeit im Unternehmen (ge-
messen anhand der Anzahl beantragter Patente und
selbstberichteter Innovationen)? 3. Welche Effekte lassen
sich auf nachgelagerten Stufen der Wertschopfungskette
beobachten (gemessen anhand von Beschéftigtenzahlen
und Produktivitdtsindikatoren)? Eine Systematisierung der
Ergebnisse dieser 21 Studien ist in Tabelle 1 dargestellt.

Insgesamt l&sst sich feststellen, dass keine Evaluationsstu-
die eine negative Wirkung steuerlicher FUE-Férderung fin-
det. Hinsichtlich der ersten Stufe der vereinfachten Wert-
schopfungskette, den FuE-Investitionen, zeigen zehn von
17 Untersuchungen, dass steuerliche Férdersysteme die
betrieblichen FuE-Ausgaben steigern. Allerdings stellen
auch zwei Studien keine Effekte fest, und weitere finf Stu-
dien finden gemischte Effekte. Wahrend die Mehrzahl der
Studien insgesamt einen positiven Effekt auf FUE-Investitio-

8 Eine ausflhrliche Diskussion der Probleme, die bei Evaluationen insbe-
sondere im Bereich der Innovationspolitik auftreten kénnen, findet sich in
Falck et al. (2015).

| Effektivitat von steuerlichen FUE-Férdersystemen

" Eine kritische Betrachtung findet sich u.a. in Belitz ZielgroRe Positiv | Gemischt Kein Negativ | Anteil
(2016). , o Effekt positiv
2 Das WWC verwendet die Maryland Scientific FuE-Investition 10 5 2 0 1017
Methods Scale als Bewertungsgrundlage flr empiri- . s "
sche Evaluationsstudien. Vgl. u.a. WWC (2013) und Innovatlonst.atl_gkelt 3 0 0 0 3/3
die Leitinien des Vereins fir Socialpolitk (2015) Wachstumsindikatoren 1 2 0 0 113

sowie Falck et al. (2015) fur eine Betrachtung dieser
Methodik in der deutschen Innovationspolitik.

Quelle: In Anlehnung an WWC (2015, S. 24).
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nen vermuten lasst, fUhren die Autoren des Evidence Re-
view im Wesentlichen zwei Griinde dafir an, warum man-
che FuE-Fordersysteme keinen eindeutigen oder sogar ei-
nen Nulleffekt aufweisen. Erstens kdnnten die Steuerer-
leichterungen in ihrer Hohe generell zu gering sein, um ei-
nen messbaren Effekt zu bewirken. Zweitens kénnte ein
nicht intendierter Programmeffekt aber auch darin beste-
hen, dass eine erhdhte Nachfrage nach FUE zu einem
Preisanstieg von FuE-Inputs flhrt, der in Summe einen
Nulleffekt verursachen kann (vgl. Berger 1993).

Obwohl steuerliche FUE-Férdersysteme in erster Linie hdu-
fig damit motiviert werden, dass betriebliche Investitionen in
FuE geférdert werden sollen, sind Investitionen kein Selbst-
zweck. Entscheidend fur die volkswirtschaftliche Entwick-
lung ist insbesondere, ob diese zusatzlichen FUE-Investitio-
nen auch zu marktfahigen Innovationen fuhren. Nur jeweils
drei Studien untersuchen ZielgroBen auf nachgelagerten
Stufen der Wertschopfungskette. Wahrend alle drei Stu-
dien, die die kausale Wirksamkeit der steuerlichen Forde-
rung auf die Innovationstatigkeit untersuchen, positive Ef-
fekte finden, gibt es nur wenig Belege daflr, dass diese
Innovationen auch in wirtschaftlichen Erfolg umgesetzt wer-
den kénnen. Anhand der derzeit verflgbaren Evidenz lasst
sich daher nur belegen, dass steuerliche Férderungen die
Innovationstéatigkeit tendenziell positiv beeinflussen, aller-
dings ist aufgrund der mangelhaften Datenlage nur wenig
Uber die Effekte auf nachgelagerten Wertschdpfungsstufen
bekannt.

Die Ausgestaltung der steuerlichen Fuk-Fordersysteme un-
terscheidet sich international erheblich. Die Vielzahl dieser
Unterschiede macht es schwierig, einzelne Designelemente
zu bestimmen, die fur die Effizienz der jeweiligen Regelung
verantwortlich sind. Im Rahmen des Evidence Review kann
das WWC lediglich zwei Ausgestaltungselemente néher
beleuchten: Programmtypen und GréBenklassenunter-
schiede. Prinzipiell kénnen drei Programmtypen steuerli-
cher FuE-Fordersysteme unterschieden werden: 1. volu-
menbasierte Modelle, die sdmtliche FuE-Aufwendungen
eines Betriebs steuerlich beglinstigen, 2. inkrementelle Mo-
delle, die lediglich Uberdurchschnittliche Aufwendungen
fordern, und 3. Mischformen. Zwdlf der 21 Studien kénnen
einer dieser Kategorien exakt zugeordnet werden (in den
anderen Fallen fehlt haufig eine detaillierte Beschreibung
des Systems). Letztlich lassen sich keine nennenswerten
Unterschiede zwischen den verschiedenen Programm-
typen empirisch feststellen. Alle drei volumenbasierten Sys-
teme sowie zwei der drei inkrementellen Modelle zeigen
konsistent positive Effekte fur FUE-Investitionen. Die zwei
Studien, die sich mit gemischten Systemen befassen, fin-
den keine eindeutigen Effekte. Fir alle anderen ZielgréBen
(Innovationstétigkeit und betriebliche Erfolgsindikatoren
sind die Fallzahlen zudem zu gering, um verallgemeinerba-
re Aussagen zu treffen. Hinsichtlich der Effizienz einzelner
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Programmtypen kann das WWC daher keine generellen
Trends ableiten.

Insgesamt untersuchen zwaolf Studien, ob sich die Wirkung
steuerlicher FUE-Fordersysteme im Hinblick auf die Firmen-
groBe unterscheidet. In der Auswertung dieser Studien
stellt das WWC fest, dass positive Effekte steuerlicher
FuE-Férderung insbesondere fur die FuE-Investitionen klei-
ner und mittlerer Unternehmen (KMU) zu erwarten sind.
Dies kann unter anderem daran liegen, dass KMUs mit ho-
herer Wahrscheinlichkeit Budgetbeschréankungen unterlie-
gen und eine planbare, steuerliche Forderung flr sie des-
halb besonders relevant ist. Die vier Studien, die sich aus-
schlieBlich mit gréBeren Unternehmen beschaftigen, finden
entweder keine oder gemischte Effekte. Letztendlich muss
aber festgestellt werden, dass aufgrund von Datenrestrik-
tionen in vielen Studien auch keine Unterscheidung nach
FirmengroBe durchgefUhrt werden konnte und zusétzlich
auch nachgelagerte ZielgroBen der Wertschopfungskette
keine BerUcksichtigung finden.

An entscheidenden Stellen bleiben somit wichtige Fragen
offen. Um diese Fragen beantworten zu kdénnen, sind so-
wohl weitere Ex-post-Evaluationen, die kausale Effekte
nachweisen kdnnen, als auch eine verbesserte Datenlage
unerlasslich. GroBbritannien nimmt in der Datenbereitstel-
lung eine Vorreiterrolle in Europa ein, indem es fur For-
schungszwecke eine umfangreiche Verknupfung von amt-
lichen Steuer- und Betriebsstatistiken mit Innovationsda-
ten ermdglicht hat (vgl. Dechezleprétre et al. 2016). Auf
drei zentrale Fragestellungen, die sich mit Hilfe vergleich-
barer Daten in Deutschland und anderen europaischen
Landern beantworten lieBen und die von besonderer Be-
deutung fUr die Ausgestaltung eines mdglichen deutschen
Steuersystems sind, soll im Folgenden aufmerksam ge-
macht werden.

Offene Forschungsfragen fiir Deutschland

1. Welche Rolle spielt (inter-)nationaler Steuerwettbe-
werb? Eine umfangreiche Evaluation des US-amerika-
nischen Steuersystems, das nicht nur nationale Steuer-
erleichterungen in Aussicht stellt, sondern auch ver-
schiedene Regelungen in den einzelnen Bundesstaaten
zulasst, kommt beispielsweise zu einem erntichternden
Ergebnis: Zwar wirken sich regionale steuerliche Erleich-
terungen flr die jeweiligen Bundesstaaten, die eine For-
derung verabschieden, positiv aus, allerdings kdnnen
alle regionalen Zugewinne durch Abwanderung in den
umliegenden Bundesstaaten erklart werden. Die Studie
argumentiert deshalb, dass die bundesstaatlichen For-
derungen zu einem national kostspieligen Nullsummen-
spiel flhren (vgl. Wilson 2009). Ein kirzlich erschienenes
Arbeitspapier flihrt eine vergleichbare Studie in Europa
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durch und kommt zu einem ahnlichen Ergebnis im Hin-
blick auf den internationalen Steuer- und Standortwett-
bewerb (vgl. Corrado et al. 2015). Der methodische An-
satz beider Studien erlaubt jedoch nur den relativen Ef-
fekt der Anderung der Steuersatze zu beziffern, nicht
aber den absoluten Effekt.* In Summe kénnten die ab-
solut niedrigeren Steuern zu positiven Effekten flhren,
die die negativen Effekte, die aus Standortverlagerungen
resultieren, Uberwiegen. Ungeachtet der tatsachlichen
GroBe des Gesamteffektes kdnnte allerdings auch
schon die Verhinderung potenzieller Aowanderung von
FUE als politische Motivation fur die Einfihrung einer
steuerlichen FuE-Férderung gentgen. Wenn diese Ar-
gumentation zum Tragen kommt, dann stellt sich fur
Deutschland die Frage, welche Lander fur die nationalen
FuE-Akteure von besonderer Bedeutung sind und in-
wiefern ein potenzieller Wettbewerb mit diesen Landern
in der Ausgestaltung einer deutschen Regelung bertick-
sichtigt werden sollte.

2. Sind steuerliche FUE-Fdrdersysteme kosteneffektiv? In-
direkte Férdermechanismen bieten zwar den Vortell,
dass der Staat nicht selbst entscheiden muss, welche
FuE-Projekte geférdert werden sollen, allerdings lassen
sich auch die Kosten schwerer kontrollieren als bei einer
direkten Forderung. Sowohl eine britische als auch eine
amerikanische Studie fUhren eine Kosten-Nutzen-Ana-
lyse durch (vgl. Berger 1993; Dechezleprétre et al. 2016).
Beide kommen zu dem Ergebnis, dass entgangene
Steuereinnahmen in Hohe von einem Pfund/Dollar zu-
satzlichen FuE-Investitionen in Héhe von 1,7 Pfund/Dol-
lar gegentberstehen. Dieses Verhéltnis ist aber nicht di-
rekt auf die Systeme anderer Lander Ubertragbar und
l&sst daher die Frage offen, mit welchen Kosten bzw.
welchem Kosten-Nutzen-Verhaltnis zu rechnen wére.

3. Was bedeutet eine steuerliche Fuk-Férderung fir den
Arbeitsmarkt? Bislang gibt es nur wenig Evidenz dazu,
ob die steuerliche Foérderung von FUE auch zu direkten
oder indirekten Veranderungen auf dem Arbeitsmarkt
fUhrt. Beispielsweise kdnnten Innovationen, die in der
Lage sind, Routinetatigkeiten zu ersetzen, zu einer di-
rekten Freisetzung von Arbeitskraften fihren. Im Hinblick
auf indirekte Arbeitsmarkteffekte zeigt eine aktuelle nor-
wegische Studie, dass steuerliche Anreize nicht nur zu
einer Erhéhung der FuE-Investitionen flihren, sondern
auch die relative GréBe und Entlohnung der Berufsgrup-
pe von Wissenschaftlern und Ingenieuren steigern (vgl
Boler 2015). Inwiefern ahnliche Effekte auch in Deutsch-
land zu erwarten waren, ist bislang noch ungeklart.
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