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Stellungnahme

Entwurf eines Gesetzes zur steuerlichen Forderung von Forschung und
Entwicklung kleinerer und mittlerer Unternehmen (KMU-
Forschungsforderungsgesetz),

EinfiUhrung einer steuerlichen Forschungsférderung

BT-Drucksache 19/3175 sowie Antrag fur ein innovationsfreundliches Steu-
ersystem — Steuerliche Forschungs- und Entwicklungsférderung einfiihren
BT-Drucksache 19/4844

Berlin, den 14. Februar 2019
Abteilung Steuer- und Finanzpolitik

DAS HANSDWERK
DIE WIRTSCHAFTSMACHT. VON NEBENAN.




Grundsatzliche Anmerkungen

Der Zentralverband des Deutschen Handwerks
(ZDH) stimmt mit dem zum Ausdruck gebrachten
Ansatz Uberein, dass Wohlstand und Wachstum
im Wesentlichen auch von Forschung, Entwick-
lung und Innovation gesichert werden. Deutsch-
land als rohstoffarmes Land ist in besonderem
Male auf Kreativitdt angewiesen, damit Unter-
nehmen neue Produkte und Verfahren zur
Marktreife bringen und damit ein nachhaltiges
Wirtschaftswachstum in  der Bundesrepublik
sichern. Dabher ist es richtig, dass in Deutschland
sowohl Bund als auch Lander Unternehmen
finanziell unterstitzen, um so die grofRen wirt-
schaftlichen Risiken fur die Unternehmen abzu-
federn und wirksame Anreize fur eine Intensivie-
rung der Forschungsarbeit zu geben.

Im Gegensatz zu den meisten europdischen
Landern besteht in der Bundesrepublik derzeit
keine steuerliche Forderung von F+E-Aufwand,
sondern es existiert eine Vielzahl von Zuschuss-
programmen, im Rahmen derer direkte Zu-
schiusse an Unternehmen in Hohe von 35 bis 50
Prozent der Aufwendungen gewahrt werden.
Aus Sicht des Handwerks hat sich insbesondere
das Zentrale Innovationsprogramm fir den Mit-
telstand des Bundes (ZIM) bewahrt.

Nach den Erfahrungen der Handwerkskammern,
die potentiellen Antragstellern durch entspre-
chende Beratungsleistungen zur Seite stehen,
haben diese direkten Forderprogramme auch im
mittelstandisch gepragten Handwerk eine gute
Akzeptanz gefunden. Die gemachte Aussage,
dass die existierenden Forderprogramme gerade
kleine und mittlere Betriebe nicht ausreichend
erreichen, kann der ZDH daher in dieser Allge-
meinheit nicht bestatigen. Diese Einschatzung
wird im Ubrigen durch das Bundeswirtschaftsmi-
nisterium bestatigt, das im Rahmen einer Wirk-
samkeitskontrolle des ZIM ermittelte, dass Uber

die Halfte aller Projekte von kleinen Unterneh-
men umgesetzt wird.

Insoweit ist es aus Sicht des ZDH von zentraler
Bedeutung, dass eine steuerliche F+E-
Forderung ausschlieBlich neben die existie-
renden Programme treten darf und diese
keinesfalls eingeschrankt werden. In keinem
Falle darf es auch langfristig zu Kirzungen im
Bereich der direkten F+E-Forderung kommen.

Eine Studie aus Osterreich ist zu dem Ergebnis
gelangt, dass die dortige Forschungspramie
keine Ausweitung von F+E bei Unternehmen mit
bislang geringer bzw. keiner F+E mit sich bringt.
Dies betrifft typischerweise insbesondere KMU.
Vielmehr werden diese Unternehmen durch die
direkte  Forschungsférderung
(Evaluierung der Forschungspramie gem. § 108c

angesprochen

EStG, Studie im Auftrag des Bundesministeri-
ums fur Finanzen (Osterreich), Marz 2017).

Soweit man eine steuerliche F+E-Forderung als
eine Erganzung der bestehenden direkten For-
derprogramme betrachtet, muss die Ausgestal-
tung dieser steuerlichen Foérderung insoweit
zwingend die Besonderheiten typischer Struktu-
ren von kleineren und mittleren Unternehmen
bertcksichtigen. Denn nur bei einer zielgruppen-
orientierten Ausgestaltung rechtfertigen sich aus
Sicht des ZDH der erhebliche finanzielle Auf-
wand sowie die zusatzliche Belastung der Steu-
erverwaltung durch die Abwicklung dieser Forde-
rung. Vorsichtige Schatzungen des DIW haben
ergeben, dass ein Steuernachlass von 10 Pro-
zent der jahrlichen F+E-Ausgaben fur KMU mit
ca. 500 Mio. EUR Steuermindereinnahmen ver-
bunden wére. Die im vorliegenden Entwurf ge-
plante Einfuhrung einer Foérderung von 15 Pro-
zent wirde diese Mindereinnahmen nochmals
erhéhen.

Entscheidend ist ferner, dass die Ausgestaltung
einer steuerlichen F+E-Forderung weitestgehend



Mitnahmeeffekte verhindert und dennoch so
unburokratisch wie maoglich ist. Denn als zentra-
les Argument flr eine steuerliche Férderung wird
gerade angefiihrt, dass die direkte Projektforde-
rung durch die immensen birokratischen Auf-
wendungen fur Unternehmen unattraktiv sei.
Inwieweit hier eine steuerliche Férderung nach-
haltige Impulse setzen kann, erscheint mit Blick
auf europaische Nachbarn wie Frankreich,
Osterreich und GroRbritannien jedenfalls frag-
lich, da diese in den letzten Jahren z.T. erhebli-
che finanzielle Mittel fir eine steuerliche Forde-
rung eingesetzt haben, ohne im Vergleich zu
Deutschland nennenswerte positive Resultate
erreicht zu haben. Ganz im Gegenteil: In
Deutschland sind seit 2014 die Ausgaben fir
Forschung und Entwicklung kraftig gestiegen
und Deutschland liegt im internationalen Ver-
gleich in der Spitzengruppe — mafgeblich getrie-
ben von GroRRunternehmen.

Wie das ZEW Mannheim in seinen Trends zur
Innovationstatigkeit der deutschen Wirtschaft
festgestellt hat, hat sich jedoch das Innovations-
verhalten von KMU in den letzten 12 Jahren
verandert. Wahrend die Innovationsausgaben
bei GroRunternehmen in diesem Zeitraum stark
gestiegen sind, stagnierten sie im Bereich der
KMU insgesamt. Bei KMU ohne eigene For-
schungsabteilungen war sogar ein starker Ein-
bruch festzustellen. Hieraus wird deutlich, dass
eine steuerliche F+E Forderung gezielt fiur KMU
einzufihren ist, um diesen Trend umzukehren.
Gerade hier setzt auch der Koalitionsvertrag an,
nach dem eine steuerliche Forschungsférderung
insbesondere fiir forschende kleine und mittlere
Unternehmen eingefiihrt werden soll.

Im Ergebnis kann nach Einschatzung des ZDH
eine steuerliche F+E-Forderung als weiterer
Baustein zu einer Ausweitung der F+E-
Bemihungen im Mittelstand beitragen, sofern
die hier dargelegten und nachfolgend erlauterten

Eckpunkte bei der Ausgestaltung noch starker
beriicksichtigt werden.

Gerade auch durch die Beratung der Betriebe
Uber steuerliche Forderungen durch die steuer-
beratenden Berufe kdnnen diese als Multiplikato-
ren fungieren und damit zu einer deutlich ver-
besserten Akzeptanz beitragen.

Aus Sicht des ZDH ist abschlieRend darauf hin-
zuweisen, dass eine steuerliche Férderung fir
den Fiskus nur schwer zu kalkulieren ist. Die
Hohe der F+E-Forderung hangt vom Umfang der
Inanspruchnahme durch die Betriebe ab. Dies
lasst sich im Vorfeld nur schatzen, da endgultige
Zahlen erst nach Bearbeitung samtlicher Veran-
lagungen der jeweiligen Einkommen- und Kor-
perschaftsteuererklarungen der betreffenden
Jahre vorliegen. Hierin liegt aus Sicht des ZDH
fur die oOffentlichen Kassen ein besonderes Risi-
ko des hier ins Auge gefassten Programms und
es muss zwingend sichergestellt werden, dass
es keinesfalls zu einer Reduzierung der beste-
henden direkten Zuschussprogramme durch
eine steuerliche Forderung kommt.

A. Gesetzesentwurf der Fraktion Bundnis
90/Die Griinen

Mit dem vorliegenden Gesetzentwurf soll eine
steuerliche Foérderung von Forschungs- und
Entwicklungsaufwendungen (F+E-Forderung) fur
kleinere und mittlere Betriebe eingefihrt werden.
Diese soll ausweislich des § 35c Abs. 1 EStG-E
15 Prozent der Aufwendungen fir Forschung
und Entwicklung (Forschungsbonus) betragen
und auf 15 Mio. EUR pro Unternehmen und
Forschungs- und Entwicklungsvorhaben be-
schrankt sein (8 35¢ Abs. 4 EStG-E).

Nach § 35c Abs. 3i. V. m. 8 35d Abs. 9 EStG-E
soll die Forderung auf kleine und mittlere Betrie-
be beschréankt werden, die weniger als 250 Per-
sonen beschéftigen und die entweder einen



Jahresumsatz von héchstens 50 Mio. Euro erzie-
len oder deren Jahresbilanzsumme sich héchs-
tens auf 43 Mio. Euro belauft.

Anmerkungen zur geplanten Ausgestaltung
im Einzelnen

Durch den vorgelegten Entwurf sollen — wie
ausgefuhrt — kleine und mittlere Betriebe im Sin-
ne des Artikels 2 Nr. 1 des Anhangs | der Ver-
ordnung (EU) Nr. 651/2014 gefordert werden.
Weiterhin sollen nur eigenstandige Unternehmen
von der Forderung umfasst sein. Damit ist si-
chergestellt, dass eine mehrfache Forderung
innerhalb von Konzernstrukturen ausgeschlos-
sen ist.

Vor dem Hintergrund einer Forderung von KMU
erscheinen die in § 35c Abs. 4 geplanten Be-
grenzungen des Forschungsbonus auf insge-
samt 15 Mio. Euro pro Jahr und Forschungs-
und Entwicklungsvorhaben jedoch zu hoch.
Denn derart hohe Aufwendungen kdnnen von
diesem Unternehmenskreis nach unserer Ein-
schatzung nicht erbracht werden. Vielmehr be-
stehen insgesamt Zweifel, ob bei der derzeit
geplanten Ausgestaltung die Mehrzahl der auch
im Handwerk zahlreich vertretenen innovativen
kleinen und mittleren Betriebe Uberhaupt von
einer steuerlichen Férderung profitieren wiirden,
denn diese haben keine
eigenstandige Forschungsabteilung und fihren
nur gelegentlich Forschungs- und Innovations-
projekt durch. Insoweit ist der Nachweis entspre-
chender Aktivitdten fur sie nur schwer zu erbrin-
gen.

Das Handwerk leistet fir den Innovationsstand-
ort Deutschland einen wesentlichen Beitrag.
Seine Néhe zum Kunden ermdglicht es, Prob-
lemstellungen von Industrie und Endkundinnen
und Endkunden durch handwerkliches Kdnnen
und Servicequalitéat in Verbindung mit modernen
Technologien zu I6sen und wichtige Impulse fur

die Fortentwicklung von Produkten und Produk-
tionsprozessen zu geben. Die Bedeutung des
Handwerks resultiert einerseits aus seiner Rolle
als Technologiemittler, der fiir die breite und
rasche Diffusion neuer Technologien in die ver-
schiedensten Branchen und Anwendungsfelder
verantwortlich ist. Andererseits ist es selbst an
neuen Entwicklungen maRgeblich beteiligt und
hat in seinen Reihen hervorragende Innovatorin-
nen bzw. Innovatoren und Erfinderinnen bzw.
Erfinder, die mit eigenen Produkten und Service-
leistungen neue Markte erobern.

Daher muss der Kreis der forderungswurdigen
Aktivitdten unter Berlicksichtigung dieser Beson-
derheiten zielgenau definiert werden, um so den
wichtigen Transfer von Erkenntnissen aus Wis-
senschaft und angewandter Forschung auf die
Unternehmensebene in den Kreis der beglnsti-
gen Aktivitaten zu gewahrleisten.

Allerdings dtirfte bei einem geplanten Fordersatz
von 15 Prozent der steuerliche Anreiz fur zahl-
reiche Unternehmen so gering sein, dass nach-
haltige Impulse nur bedingt zu erwarten sind, wie
gerade ein Vergleich mit den Zuschussquoten
bei den direkten Forderprogrammen deutlich
macht.

§ 359 EStG-E

Der geplante 8 35g sieht als eine Vorausset-
zung fir die Inanspruchnahme der steuerlichen
Forderung die Vorlage eines Zertifikates vor, in
dem die Forderungswuirdigkeit des konkreten
Vorhabens bescheinigt werden soll. Bei der
steuerlichen Veranlagung ist die Finanzverwal-
tung an diese Zertifizierung gebunden. Dies ist
grundsatzlich zu begruf3en, da eine solche Zerti-
fizierung durch unabhéngige Stellen erfolgen
sollte und eine Abgrenzung, ob tatsachlich F+E
Aufwendungen vorliegen, auf Ebene der Veran-
lagungsfinanzadmter zumindest Schwierigkeiten
bereiten durfte. Zudem ist eine Begrenzung des



Zeitraums auf drei Monate, innerhalb dessen
eine Zertifizierungsentscheidung zu treffen ist,
vor dem Hintergrund einer raschen Planungs-
und Rechtssicherheit zu begriiRen. Denn gerade
KMU verfligen haufig nicht Uber eine ausrei-
chende Bonitat um F+E Aufwendungen auf lan-
gere Zeit vorzufinanzieren.

§ 35e EStG-E

Hinzu tritt der Umstand, dass durch die zunéchst
notwendige Prifung der Forderungswirdigkeit
des Vorhabens durch eine entsprechende Stelle
erst in einem zweiten Schritt im Rahmen der
steuerlichen Veranlagung die Aufteilung und
Zuordnung der Aufwendungen fur Zwecke der
Ermittlung der Bemessungsgrundlage des Steu-
erbonus zu erstellen ist. Durch diese Zweiteilung
des Antragsverfahrens tritt fir den Antragsteller
das Risiko hinzu, dass es neben der ablehnen-
den Einstufung seiner Forschungsidee im Rah-
men des Zertifizierungsverfahrens dartber hin-
aus im Rahmen der Veranlagung und ggf. einer
spateren Betriebspriifung zu Meinungsverschie-
denheiten Uber die Berlcksichtigungsfahigkeit
von einzelnen Aufwendungen mit der Finanz-
verwaltung kommen kann. Da eine abschliel3en-
de Prufung haufig erst Jahre nach dem Veranla-
gungsjahr erfolgen wird, konnen (anteilige)
Ruckforderungen des gewahrten Steuervorteils
zu erheblichen finanziellen Schwierigkeiten fih-
ren. Insoweit ist eine sichere Kalkulation fir die
Unternehmen schwerer als im Rahmen direkter
Forderprogramme.

Insoweit vermag auch der immer wieder genann-
te zentrale Einwand, dass die direkten Forder-
programme in der Beantragung zu aufwendig
seien, aus Sicht der kleinen und mittleren Betrie-
be nicht zu Uberzeigen. Zum einen muss auch
bei der Inanspruchnahme einer steuerlichen
Forderung durch die Unternehmen zunachst ein
Prifverfahren durchlaufen werden, so dass die
Vorteilhaftigkeit gegenuber direkten Forderpro-

grammen nur eingeschrankt gegeben ist. Zum
anderen Uberwiegt hier aus unserer Sicht ein-
deutig der Vorteil der Planungs- und Rechtssi-
cherheit der direkten Forderprogramme.

Bei der Akkreditierung der Zertifikatsstellen sollte
zudem ein besonderes Augenmerk darauf gelegt
werden, dass diese mit den Besonderheiten
auch des Handwerks vertraut sind.

Des Weiteren muss gerade auch im Handwerk
berticksichtigt werden, dass die Betriebe regel-
maRig keine eigenstandigen Forschungsabtei-
lungen besitzen und damit die Ermittlung des
anteiligen F+E-Aufwandes (Raume, Maschinen,
Werkzeuge und Personaleinsatz) erhebliche
Abgrenzungsschwierigkeiten bereiten wird, zu-
mal nach § 35e Abs. 1 EStG-E nur unmittelbar
verursachte und nachgewiesene Aufwendungen
zu berlcksichtigen sein sollen und nach Abs. 2
Gemeinkosten ausgeschlossen sind.

Aus Sicht des ZDH konnten diese Abgrenzungs-
schwierigkeiten vermieden werden, wenn die
forderfahigen Aufwendungen sich auf Personal-
aufwendungen beschranken wuirden. Hierbei
kénnte den Unternehmen ein bestimmter Pro-
zentsatz ihrer Personalaufwendungen fir F+E
als Steuergutschrift gewahrt werden. Diese kann
mit der monatlichen Lohnsteueranmeldung ver-
rechnet werden. Eine Verrechnung mit der
Lohnsteuerschuld bietet nicht nur eine maglichst
unburokratische Umsetzung, sondern fihrt zu
unmittelbaren (monatlichen) Liquiditatseffekten
bei den Unternehmen.

Bei Personengesellschaften wéare dartiber hin-
aus der Liquiditatseffekt zudem auf Gesamt-
handsebene sichergestellt. Weitere Vorteile die-
ses Modells liegen in der Investition ,in Kdépfe*
sowie im Beschaftigungsaufbau am Innovations-
standort Deutschland.



Der ZDH gibt in diesem Zusammenhang jedoch
zu bedenken, dass gerade im Handwerk die
Betriebe zu etwa 80% in der Rechtsform des
Einzelunternehmens oder der Personengesell-
schaft betrieben werden. Dabei werden innovati-
ve Projekte haufig durch den Betriebsinhaber
(Meister) entwickelt. Steuerrechtlich wird in die-
sen Fallen allerdings kein Personalaufwand
anerkannt. Insoweit ware es fir eine mittel-
standsorientierte Ausgestaltung zwingend, dass
durch eine auch pauschalierte Berlicksichtigung
des Unternehmereinsatzes diese Arbeitszeiten
bertcksichtigungsfahig sind.

Sollten neben den Personalaufwendungen auch
weitere Aufwendungen fur F+E forderfahig sein,
kénnten aus Sicht des ZDH fiur Kleinbetriebe
durch Pauschalierungsmaoglichkeiten, die einen
konkreten Nachweis der Aufwendungen ent-
behrlich machen, deutliche Vereinfachungswir-
kungen erzielt werden, die die Akzeptanz weiter
steigern wirden und die Risiken abmildern.

Nur durch die Anerkennung pauschaliert ermit-
telter Kosten fir den Einsatz beispielsweiser
vorhandener Maschinen, die auch der "norma-
len" Produktion dienen, kénnen gerade kleine
Betriebe Uberhaupt in den Kreis der Begunstig-
ten einbezogen werden. Anderenfalls wirde die
steuerliche Forderung bei diesen Betrieben, die
It. Gesetzesbegrindung Zielgruppe der Mal-
nahme sind, ins Leere laufen.

Sollte entgegen unserer Ausfliihrungen keine
Verrechnung mit der Lohnsteuerschuld erfolgen
und der F+E-Aufwand, wie im Gesetzentwurf
vorgesehen, auf Antrag die tarifliche Einkom-
mensteuer des Unternehmers bzw. Mitunter-
nehmers mindern, fuhrt dies insbesondere nach
§ 35c Abs. 1 Nr. 2 des Entwurfs dazu, dass bei
Mitunternehmerschaften (Gesellschaften) der
Forschungsbonus in der privaten Steuererkla-
rung des Mitunternehmers bertcksichtigt wird
und so der Gesellschaft nicht unmittelbar zu-

flie3t. Dies ist einerseits konsequent, da Perso-
nengesellschaften fiir Zwecke der Einkommens-
besteuerung nach dem deutschen Konzept nicht
Steuersubjekt sind. Allerdings erscheint eine
Auszahlung des Bonus an die Gesellschaft
selbst als eine zweckadaquatere LOosung. Im
weiteren Gesetzgebungsprozess sollte daher
auch diese Moglichkeit gepruft werden.

B. Antrag der FDP-Fraktion

Die Fraktion der Freien Demokraten will eine
steuerliche Forschungsférderung fur alle Unter-
nehmen mit dem Fokus auf KMU einfiihren.

Der Vorschlag sieht vor, den Unternehmen einen
bestimmten Prozentsatz ihrer Personalaufwen-
dungen fur F+E als Steuergutschrift zu gewah-
ren. Diese soll bei internen Personalaufwendun-
gen mit dem monatlichen Lohnsteuerabzug und
bei externen Forschungsausgaben mit der vier-
teljahrlichen Vorauszahlung der Korperschafts-
teuer verrechnet werden. Im Verlustfall soll au-
Rerdem eine negative Steuererstattung moglich
sein, um auch Start-Ups oder Unternehmen in
Krisensituationen zu erreichen. Um Planungs-
und Rechtssicherheit zu gewéhrleisten, soll eine
verbindliche Anerkennung im Vorwege der Mal3-
nahme maglich sein.

Zur Begriindung fur eine steuerliche Forderung
von Forschung und Entwicklung wird ausgefthrt,
dass die Innovationsaktivitaten von KMU seit
etwa 15 Jahren ricklaufig sind. Zudem sei die
bestehende direkte Projektférderung wegen der
Fllle an Auflagen, der Bearbeitungsdauer und
UbermalRiger Burokratie zu unattraktiv. Schliel3-
lich seien auch die hohen Finanzierungskosten
fur F+E Aktivitdten fur KMU oftmals ein Hemm-
nis.



Anmerkungen zur geplanten Ausgestaltung
im Einzelnen

Schon im Hinblick auf die oben genannten fest-
gestellten Trends des ZEW, wonach die F+E
Tatigkeit von KMU in den vergangenen Jahren
stagniert oder sogar ricklaufig ist, ist eine Fo-
kussierung der steuerlichen F+E Forderung auf
KMU sachgerecht. Dies steht auch im Einklang
mit dem Koalitionsvertrag, nach dem eine steu-
erliche Forschungsférderung insbesondere fir
forschende kleine und mittlere Unternehmen
eingefuhrt werden soll. Um Mithahmeeffekte
auszuschlieBen und die fiskalischen Belastun-
gen im Blick zu behalten, ist daruber hinaus eine
regelmaiiige Evaluierung hinsichtlich der Wirk-
samkeit unabdingbar. Eine Doppelférderung in
einzelnen Projekten darf es aus unserer Sicht
schon aus fiskalischen Gesichtspunkten nicht
geben.

Die vorgeschlagene Verrechnung mit der Lohn-
steuerschuld bzw. mit der vierteljahrlichen Vo-
rauszahlung der Korperschaftsteuer gewahrleis-
tet — wie oben bereits naher ausgefihrt - nicht
nur eine unbirokratische Umsetzung, sondern
fuhrt zu monatlichen Liquiditatseffekten, die ge-
rade fur KMU von besonderer Bedeutung sind.
Insoweit unterstitzt der ZDH die Forderung unter
den oben bereits erlauterten Pramissen. Insbe-
sondere ist der Ansatz einer klaren und eindeuti-
gen Bemessungsgrundlage (Personalaufwen-
dungen) — vor allem im Zusammenhang mit den
bereits skizzierten Abgrenzungsschwierigkeiten
in der betrieblichen Praxis — zu begruf3en.

Auch der Vorschlag einer verbindlichen Aner-
kennung der Forderung im Vorwege der Mal3-
nahme ware insbesondere vor dem Hintergrund
einer soliden finanziellen Planung sinnvoll. Denn
die Unternehmen muissen bereits vor Beginn der
F+E Téatigkeiten kalkulieren kénnen, ob sie den
Steuerabzug erhalten.

Aus Sicht des ZDH hat sich jedoch der bran-
chen- und technologieoffene Ansatz der Forde-
rung von F+E Aufwendungen bewdhrt, so dass
es hier aus unserer Sicht nicht zu Privilegierun-
gen einzelner Branchen und Technologien
kommen darf.



