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Anfang 2020 wurde eine steuerliche Forderung von Forschung und Entwicklung (FUE) fiir Unterneh-
men in Deutschland eingeflihrt. Das neue Forschungszulagengesetz (FZulG) sieht eine Forderung
der intern finanzierten FuE-Personalaufwendungen sowie der extern vergebenen FuE-Auftrige! mit
einem Fordersatz von 25 Prozent vor.2 Die Bemessungsgrundlage war zunichst mit 2 Mio. Euro pro
Unternehmen/Unternehmensgruppe und Jahr gedeckelt und wurde im Juni 2020 auf 4 Mio. Euro
erhoht, sodass die maximale Forschungszulage 1 Mio. Euro p.a. betragt. Die steuerliche FUE-Forde-
rung dirfte daher ihre starkste Anreizwirkung bei kleinen und mittleren Unternehmen (KMU) ent-
falten.

Diese Erweiterung der FUE-F6rderung ist wichtig und richtig, um zusatzliche Impulse fir Innovatio-
nen in der deutschen Wirtschaft zu geben. Damit das FZulG auch wirkt, muss es birokratiearm und
praxistauglich umgesetzt werden. Dies bedeutet insbesondere

e ein geringer administrativer Aufwand auf Seiten der Unternehmen,

e eine moglichst hohe Rechtssicherheit liber die Férderbarkeit von geltend gemachten Fuk-
Aufwendungen und

e eine Definition von FuE, die der Praxis in den Unternehmen und den typischen FUuE-Pro-
zessen in den einzelnen Branchen der deutschen Wirtschaft entspricht.

Die steuerliche FuE-Forderung wird letztlich nur dann erfolgreich sein, wenn sie alle forschenden
Unternehmen sowie alle FUE-Aktivitaten in diesen Unternehmen erfasst und wenn sie Anreize setzt,
dass nicht forschende Unternehmen FuE-Aktivitdten aufnehmen. Das Instrument muss insbeson-
dere fiir KMU und mittelgroe Unternehmen ("Midrange Companies") attraktiv sein, da dort die
groRten ungenutzten Potenziale fiir mehr FUE und Innovationen liegen. Daher sind die Zugangshiir-
den so niedrig wie moglich zu halten, und eine stark einschrankende Definition der forderfihigen
FuE-Aktivititen muss vermieden werden.

FuE-Aktivitaten stellen flr die Unternehmen stets eine merkliche finanzielle Belastung dar und be-
deuten ein erhebliches wirtschaftliches Risiko, falls die FUE-Ziele nicht erreicht werden. Es ist grund-
satzlich davon auszugehen, dass die Unternehmen sehr sorgfaltig Umfang, Inhalt und Organisation
ihrer FUE-Aktivitdten festlegen und so ausgestalten, dass die FUE-Aktivitaten moglichst effektiv und
effizient umgesetzt werden kdnnen. Eine steuerliche FUE-Forderung hat diesen unternehmerischen
Entscheidungsspielraum zu respektieren und nicht durch eigene, davon stark abweichende Festle-
gungen einzuschranken. Eine Begrenzung der férderfahigen FuE-Aktivitdten auf ganz bestimmte
Organisationsformen und Inhalte kann zu unerwiinschten Lenkungseffekten fiilhren und das Ziel

1 Nur Auftrige an Auftragnehmer im EWR, wobei nur 60 % der Kosten dieser externen FuE-Auftrige geltend gemacht
werden kénnen.

2 Vgl. Bundesrat, Drucksache 553/19: Gesetz zur steuerlichen Férderung von Forschung und Entwicklung.
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des Gesetzgebers untergraben, die FUE- und Innovationsaktivitaten in der gesamten Breite des
deutschen Mittelstands voranzubringen.

FuE- und Innovationspotenzial im Mittelstand

Der Mittelstand gilt zu Recht als eine besondere Stirke der deutschen Volkswirtschaft. Allerdings
hat die Innovationsleistung der mittelstindischen Unternehmen in den vergangenen zwei Jahrzehn-
ten nachgelassen. Fiihrten Anfang der 2000er Jahre noch deutlich iiber 45 Prozent der KMU neue
Produkte oder Verfahren ein, so liegt die Innovatorenquote aktuell bei 36 Prozent.? Die einstige Spit-
zenstellung im internationalen Vergleich ging dadurch verloren. Ein intern FUE betreibendes KMU in
Deutschland stellt mit durchschnittlich rund 260 Tsd. Euro pro Jahr nur die Hdlfte oder weniger fiir
FuE bereit als gleich grofie Unternehmen in anderen west- und nordeuropdischen Lindern.? Eine
steuerliche FuE-Férderung setzt genau hier an und ermdéglicht es den Unternehmen, ihre Aufwen-
dungen fiir die Entwicklung und Einfiihrung neuer Produkte, Dienstleistungen, Geschdftsmodelle
und Prozesse zu steigern und damit nicht nur ihre eigene Wettbewerbsféhigkeit zu verbessern, son-
dern zum gesamtwirtschaftlichen Innovationspotential und somit zu Beschdftigung und Wachstum
beizutragen.

Dieses Gutachten hat den vorliegenden Gesetzentwurf zum FZulG aus Sicht des Maschinen- und
Anlagenbaus bewertet. Der Maschinen- und Anlagenbau ist eine wichtige Zielbranche der neuen
MalRnahme. Auf Basis der aktuellen Struktur der FUE-Aufwendungen in Deutschland dirften rund
15 Prozent der Uber das FZulG verausgabten Fordersumme auf den Maschinen- und Anlagenbau
entfallen. Eine Umsetzung des Gesetzes, die nicht auf die Situation in dieser Branche Riicksicht
nimmt, lduft Gefahr, ein grofRes Potenzial fir mehr Innovationen und fiir einen innovativen und

international wettbewerbsfihigen Mittelstand in Deutschland zu verspielen.

Methodik

Fiir das vorliegende Gutachten wurden Interviews mit Geschdftsfiihrern, FuE-Leitern und Finanzver-
antwortlichen von mittelsténdischen Unternehmen des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus ge-
flihrt, die die wesentlichen Sektionen der Branche ebenso wie kleine, mittlere und gréfsere Unter-
nehmen abdecken. In einem Workshop mit Unternehmensvertretern wurden die Anforderungen an
eine praxistaugliche und einfach zu handhabende Umsetzung einer steuerlichen FUE-Férderung dis-
kutiert. In einem Interview mit der dsterreichischen Forschungsfoérderungsgesellschaft wurden die
Erfahrungen mit dem dort implementierten Gutachtensystem zur Bescheinigung von FuE-Aktivité-
ten erértert. In das Gutachten flossen aufserdem die Ergebnisse einer Literaturstudie zu internatio-
nalen Erfahrungen mit der Wirksamkeit steuerlicher FUE-Férderung sowie Simulationsrechnungen
auf Basis des Mannheimer Innovationspanels des ZEW mit ein.

Fiir eine hohe Effektivitat der steuerlichen FUE-Forderung im Rahmen des FZulG sind die folgenden
Umsetzungsschritte, die durch Rechtsverordnung durch das Bundesministerium der Finanzen
(BMF) sowie das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF) festzulegen sind, unver-
zichtbar.

3 ZEW, "Indikatorenbericht zur Innovationserhebung 2019" (http://ftp.zew.de/pub/zew-docs/mip/19/mip_2019.pdf).

4 ZEW, "Die Rolle von KMU fiir Forschung und Innovation in Deutschland", Studie im Auftrag der Expertenkommission
Forschung und Innovation, Studien zum deutschen Innovationssystem Nr. 10/2016 (https://www.e-fi.de/fileadmin/In-
novationsstudien_2016/StuDIS_10_2016.pdf); Eurostat: Ergebnisse der Europaweiten Innovationserhebung 2016 (CIS
2016).
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Definition von Fuk

e FuE ist als die Gesamtheit aller Aktivitditen der Grundlagenforschung, industriellen For-
schung und experimentellen Entwicklung zu definieren, die notwendig sind, um von einer
Innovationsidee zu umsetzungsreifen neuen Produkten, Verfahren oder Dienstleistun-
gen, einschlieBlich neuer Geschaftsmodelle oder Systeme, zu gelangen. Zu den umset-
zungsreifen Ergebnissen von FuE zahlen produktionsreife Prototype, Demonstratoren, Pi-
lotanlagen, Pilotprojekte oder Proof-of-Concept. FUE schliellt dabei Tatigkeiten zur Kon-
zeption, Planung und Dokumentation neuer Produkte, Verfahren und Dienstleistungen so-
wie Durchfiihrbarkeitsstudien mit ein. Diese FuE-Definition entspricht derjenigen in der
Allgemeine Gruppenfreistellungsverordnung (AGVO) der EU-Kommission.®

e Beider Anwendung der (notwendigerweise abstrakten) FuE-Definition in der Praxis ist da-
rauf zu achten, dass FUE ein sehr dynamischer Aktivitdtsbereich ist. Die konkrete Ausge-
staltung von FuE-Prozessen in Unternehmen andert sich mit neuen technologischen und
organisatorischen Moglichkeiten und Anforderungen laufend. Gleichzeitig unterscheiden
sich FUE-Prozesse je nach Branche, Technologiefeld und Markt stark. Daher ist ein flexibler
Ansatz erforderlich, der die Dynamik und Vielfalt von FuE beriicksichtigt. Im Zentrum muss
dabei stets die Uibergeordnete Zielsetzung der steuerlichen FUE-Forderung stehen, namlich
Anreize fir zusatzliche FuE-Aktivitdten in den Unternehmen zu geben. Aus Sicht der Ma-
schinen- und Anlagenbaus sind dabei insbesondere die im Folgenden angefiihrten Aspekte
von entscheidender Bedeutung.

e Fir die Definition von FuE liegt mit dem Frascati-Handbuch der OECD ein internationaler
Standard vor, der wohl in der Umsetzungspraxis des FZulG als eine Orientierungshilfe her-
angezogen werden dirfte. Das Frascati-Handbuch dient allerdings primar zur Erstellung
einer international einheitlichen FuE-Statistik und wendet dafiir sehr abstrakte Konzepte
an. Dies gilt insbesondere auf die fiinf im Frascati-Handbuch angefiihrten FuE-Kriterien.®
Diese bedirfen fiir die Anwendung im Rahmen des FZulG einer einfachen, praxisgerechten
und mittelstandstauglichen Interpretation:

0 Das Kriterium der Neuartigkeit liegt vor, wenn die FuE-Tatigkeit auf die Entwick-
lung von Anwendungen und Losungswegen abzielt, die neu fiir das jeweilige Ein-
satzgebiet oder Kundensegment sind. Die Neuartigkeit muss zum Beginn der FuE-
Aktivitaten vorliegen.

0 Eine schopferische Tatigkeit liegt vor, wenn fiir die Erreichung der FUuE-Ziele Wege
beschritten und Konzepte angewandt werden, die nicht ausschlieBlich auf bereits
erprobten Wegen und Konzepten beruhen. Dies gilt auch fir Ansatze, die an der
Schnittstelle von Technologiefeldern oder Branchen nach innovativen Losungen
suchen.

> Verordnung (EU) Nr. 651/2014 der Kommission vom 17. Juni 2018 zur Feststellung der Vereinbarkeit bestimmter
Gruppen von Beihilfen mit dem Binnenmarkt in Anwendung der Artikel 107 und 108 des Vertrags lber die Arbeitsweise
der Europaischen Union.

6 OECD, Frascati-Handbuch 2015. Leitlinien fiir die Erhebung und Meldung von Daten tiber Forschung und experimen-
telle Entwicklung (deutsche Ubersetzung 2018), S. 48ff.
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0 Die Ungewissheit liber das Ergebnis bezieht sich darauf, dass Zeitaufwand, Kosten
oder generell die Machbarkeit zu Beginn einer FuE-Aktivitat nicht mit einer hinrei-
chenden Sicherheit bestimmt werden kdénnen.

0 Das Kriterium der systematischen Aktivitat ist (iber das Vorhandensein einer Ziel-
setzung und eines grundsatzlichen Plans zur Zielerreichung zu beurteilen, nicht
aber an der Existenz einer organisatorischen Einheit, in der FUE im Unternehmen
durchgefihrt wird.

0 Die Ubertragbarkeit bzw. Reproduzierbarkeit bedeutet, dass die FuE-Ergebnisse
grundsatzlich auch in anderen als dem konkreten Kontext genutzt werden kénnen.
Hierzu ist eine nachvollziehbare Dokumentation der FuE-Aktivitdten und FuEg-Er-
gebnisse im Unternehmen angezeigt.

e Mit der immer starker voranschreitenden Digitalisierung gewinnen Tatigkeiten der Soft-
wareentwicklung, -programmierung und -einbindung in Produkte und Lésungen eine im-
mer groRere Bedeutung. Im Maschinenbau zahlt die Integration digitaler Lésungen und
Komponenten heute zum Kern der FUuE-Tatigkeit. Daher sind samtliche Softwareentwick-
lungsaktivitaten, die fir die FuE-Aktivitdt notwendig sind, als FUE-Aktivitdten anzuerken-
nen. Dazu zahlt z.B. Programmierung von Steuerungen fir Aktuatoren und Prozesse, die
zur Losung eines technischen Problems benétigt werden, eingebettete Software in intelli-
genten Sensoren, Software zur Sicherung der Konnektivitat zwischen einzelnen Maschinen
und Anlagen oder Softwarel6sungen fiir die Einbindung in eine Systemumgebung. Die Di-
gitalisierung und die Umsetzung von Industrie 4.0 fihren vielfach zu grundsatzlichen me-
thodischen Veranderungen bei Entwicklungsprozessen (agiles Projektmanagement). Die-
ser Wandel muss unterstitzt werden und darf nicht durch verpflichtenden Bezug im FzulG
auf herkémmliche lineare Entwicklungsmethoden behindert werden.

e FuE schlieflt im Maschinen- und Anlagenbau, wie auch in vielen anderen Branchen, die
konstruktive Entwicklung sowie Versuche und Tests mit ein, die fiir die Entwicklung und
Validierung eines Prototyps/Demonstrators, einer Pilotanlage oder eines Proof-of-Concept
erforderlich sind. Dies schlief3t die Kosten fiir kommerziell nutzbare Prototypen und Pilot-
anlagen ein, sofern deren Herstellung allein fiir Demonstrations- und Validierungszwecke
zu teuer ware.

¢ Im kundenspezifischen Anlagenbau sind alle Entwicklungsschritte, die fiir die technische
Funktionstilichtigkeit einer neuen Anlage erforderlich sind, als FUE-Aktivitdten zu betrach-
ten. Dies schlief3t auch die Entwicklung neuer Komponenten und Verfahren fir eine kun-
denspezifische Anlage mit ein, wenn dabei technische Unsicherheiten zu iberwinden sind
und neues technisches Wissen generiert wird und das FuE-Ergebnis im Grunde auch fir
andere als die konkrete kundenspezifische Anlage genutzt werden kann.

e In Bezug auf externe FUuE-Auftrage ist zu beachten, dass in einigen Bereichen des Maschi-
nen- und Anlagenbaus ein wesentlicher Teil der FUE im Rahmen von Kundenprojekten
stattfindet, etwa fiir die Entwicklung kundenspezifischer Maschinen oder von Einzelanla-
gen. Auch wenn Teile der Kosten dieser FUE (iber den Kundenauftrag abgerechnet werden,
handelt es sich i.d.R. nicht um externe FuE-Auftrage an die Unternehmen des Maschinen-
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und Anlagenbaus. Dies lasst sich daran erkennen, dass die Rechte am entstandenen intel-
lektuellen Eigentum beim Unternehmen des Maschinen- und Anlagenbaus verbleiben. Sol-
che FuE-Aktivitaten fir kundenspezifische Maschinen und Einzelanlagen stellen interne
FUE-Aktivitaten des Maschinen- und Anlagenbaus dar.

FuE im Maschinen- und Anlagenbau und in den Produktionstechnologien

Der Maschinen- und Anlagenbau ist von zentraler Bedeutung fiir das deutsche Innovationssystem.
Mit internen FUE-Aufwendungen von 7,1 Mrd. Euro (2017) und fast 50.000 Vollizeitstellen im Bereich
FuE ist er hinter dem Automobilbau und der Elektroindustrie der drittgréfSte FuE-Betreiber in
Deutschland. 61 Prozent der FuE-Aufwendungen des Maschinenbaus werden von mittelsténdischen
Unternehmen mit weniger als 5.000 Beschdiftigten erbracht. Von den gesamten internen Fuk-Auf-
wendungen dieser Gruppe von Unternehmen in Deutschland entfallen rund 17 Prozent auf den Ma-
schinen- und Anlagenbau.”

Die besondere Rolle des Maschinenbaus liegt in der Entwicklung und Bereitstellung moderner Pro-
duktions- und Verfahrenstechnologien fiir alle anderen Branchen. Der Maschinenbau integriert da-
bei neues Wissen aus anderen Technologiefeldern (Werkstoffe, Elektronik, IKT, Optik, Software) in
seine Produkte und befdhigt mit seinen Komponenten und Systemen eine intelligente Produktion
und Distribution in Industrie, Handwerk und vielen Dienstleistungsbranchen. Produktionstechnolo-
gien bestimmen mafigeblich die Wettbewerbsfdhigkeit und sind oft die Voraussetzung, um neue
Produktangebote und nachhaltige Prozesse zu realisieren. Die Innovationsfdhigkeit des mittelstén-
disch geprigten Maschinenbaus ist daher erfolgskritisch fiir die gesamte deutsche Volkswirtschaft.

Bescheinigungsverfahren

e Der im Gesetz verwendet Begriff "FUE-Vorhaben" ist als die Summe der FuE-Aktivitdten
eines Unternehmens zu verstehen, die zur Erreichung der FuE-Ziele des Unternehmens in
Angriff genommen werden. Dementsprechend ist der Antrag auf Forschungszulage nach
§ 5 FZulG so zu gestalten, dass wahlweise fiir die Gesamtheit der FuE-Aktivitdten eines
Unternehmens oder nur fir einzelne Projekte bzw. Forschungsschwerpunkte die For-
schungszulage beantragt werden kann. Denn eine Zerlegung in einzelne Projekte ent-
spricht nicht immer der Praxis der FUE-Organisation in kleinen und mittelstandischen Un-
ternehmen. Grundsatzlich muss im Bescheinigungsverfahren die konkrete Abgrenzung von
FuE-Vorhaben so gehandhabt werden, dass alle Formen der Organisation von FUuE-Prozes-
sen in Unternehmen abgebildet werden kdnnen. FUE-Prozesse sind heute vielfach als agile,
iterative und rekursive Prozesse gestaltet, die nicht in das enge Korsett eines linear ge-
dachten FuE-Projekts passen. Die Unternehmen zu zwingen, von diesen modernen Orga-
nisationsformen Abstand zu nehmen, um eine Férderwirdigkeit nach FZulG zu erreichen,
ware kontraproduktiv fiir die Erreichung der gesamtwirtschaftlichen Ziele. Dies wére zu-
dem mit hohen administrativen Kosten seitens der Unternehmen verbunden, die die Wirk-
samkeit der steuerlichen Férderung schmalern wirde.

e Die Bescheinigung ist fiir FUE-Projekte und FuE-Schwerpunkte fir die gesamte geplante
Laufzeit einer FUE-Aktivitdt auszustellen, sie gilt somit bei mehrjahrigen Projekten und
Schwerpunkten fiir den gesamten Zeitraum. Modifizierungen zu genehmigten Projekten

7 Stifterverband, " a:r an 'di: Zahlenwerk 2019" (https://www.stifterverband.org/arendi-zahlenwerk_2019).
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oder Schwerpunkten missen moglich sein. Bei einer Beantragung der gesamten FuE-Akti-
vitat sind von den Unternehmen jahrliche Aktualisierungen zu den FuE-Aktivitdaten beizu-
bringen.

e Das Verfahren zur Ausstellung einer Bescheinigung zu den FuE-Aktivitaten eines Unterneh-
mens muss so einfach und biirokratiearm wie méglich sein. Hierzu bietet die Praxis in Os-
terreich (FFG-Gutachten) ein Beispiel fiir eine KMU-orientierte Umsetzung. Das Bescheini-
gungsverfahren muss sich vom birokratischen Aufwand her deutlich absetzen von der
zeit- und kostenintensiven Praxis in der FUE-Projektférderung (etwa im Programm ZIM,
den Fachprogrammen des Bundes oder verschiedenen FuE-Forderprogrammen der Lan-
der). Angesichts der Tatsache, dass die forderfahigen FuE-Aufwendungen je forschenden
KMU und Jahr oftmals deutlich unter 100 Tausend Euro liegen (und die Férderbetrage in
einer GroRenordnung von 10 bis 20 Tausend Euro), dirfen sich die administrativen Kosten
bei den Unternehmen auf nicht mehr als einem Arbeitstag belaufen. Andernfalls ist das
Aufwand-Ertrags-Verhaltnis so unglinstig, dass viele KMU von einer Inanspruchnahme der
Forderung absehen werden, wodurch die erhofften Effekte ausbleiben werden.

e Entscheidend ist die Rechtssicherheit der ausgestellten Bescheinigung. Positive Bescheini-
gungen, die spater von den Finanzbehorden nicht anerkannt werden, wiirden das gesamte
Bescheinigungsverfahren ad absurdum fihren und die Unternehmen letztlich von einer
Nutzung des Instruments abhalten. Die ausstellende Stelle sollte daher Uiber die Fahigkei-
ten, die Anerkennung und die rechtliche Position verfligen, rechtsverbindliche Bescheini-
gungen auszustellen, die von der Finanzverwaltung dem Grunde nach anerkannt werden
missen. Die Prifung der Richtigkeit der geltend gemachten Einzelkosten obliegt den Fi-
nanzbehoérden.

e Die Geheimhaltung der von den Unternehmen fiir die Bescheinigung gemachten Angaben
zu ihren FuE-Aktivitaten muss oberste Prioritdt haben. Die Bescheinigung muss daher von
Stellen ausgestellt werden, die von den Unternehmen als voll und ganz vertrauenswiirdig
angesehen werden und die unabhangig sind. Dies bedeutet u.a., dass die Stelle oder mit
ihr verbundene Einrichtungen nicht selbst in FuE-Aktivitdten in der Branche eingebunden
sind, sei es als Berater zu Férderprogrammen, als Verbundprojektpartner oder als (admi-
nistrativer) FUE-Dienstleister. Andernfalls wiirden viele Unternehmen bereits auf die Ein-
holung einer Bescheinigung verzichten, womit die FordermaRnahme von vornherein zum
Scheitern verurteilt ware.

Kiinftige Weiterentwicklung des Instruments

Mit dem FZulG hat die Bundesregierung - nach sehr langer Vorbereitungszeit - endlich einen wich-
tigen Schritt in Richtung einer besseren Mobilisierung der Innovationspotenziale der Unternehmen
in Deutschland gesetzt. Die neu eingefiihrte steuerliche FUE-Forderung greift allerdings an mehre-
ren Stellen noch zu kurz und sollte daher sukzessive weiterentwickelt werden:

e Die Deckelung bei 4 Mio. Euro forderfahige FUE-Aufwendungen bedeutet in der Praxis, dass
lediglich Unternehmen mit bis zu etwa 250 Mitarbeitern die Gesamtheit ihrer forderfahi-
gen FuE-Aufwendungen geltend machen kénnen, da in dieser GréRenklasse die jahrlichen
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FuE-Personalaufwendungen und Aufwendungen fiir externe FUk in den allermeisten Un-
ternehmen unter diesem Schwellenwert bleiben. Im Bereich der Midrange Companies
(d.h. Unternehmen mit 250 bis etwa 3.000 Mitarbeitern) bleibt dagegen ein zunehmender
Teil der FUE-Aktivitdten auBen vor. Dadurch werden in diesen Unternehmen, in denen ein
besonders grofles Innovationspotenzial besteht, nur in geringem Umfang Anreize fiir zu-
satzliche FUE-Anstrengungen gesetzt.® Hier wire dringend nachzubessern, z.B. indem die
Deckelung erhdht wird oder ein zweiter, hoherer Deckel bei einem verringerten Férdersatz
zwischen erstem und zweitem Deckel eingefiihrt wird. Eine steuerliche FUE-Forderung ist
flir Midrange Companies besonders wichtig, da sie von KMU-MaRBnahmen der Fuk-Projekt-
forderung ausgeschlossen sind und sie groRenbedingt nur unterdurchschnittlichen Zugang
zu Verbundprojekten finden.’

Die forderfahigen Kosten sollten auf die gesamten FuE-Aufwendungen der Unternehmen ausge-
weitet werden, um Verzerrungen zwischen unterschiedlichen FuE-Kostenarten zu vermeiden. Dies
betrifft zum einen externe FUuE-Auftrage. Dabei geht es nicht nur um den Zukauf von FuE-Leistun-
gen, sondern auch um neue Formen der Organisation von FUE-Prozessen. Die zunehmende Vernet-
zung von Unternehmen ist wichtiger Aspekt von Digitalisierung und Industrie 4.0 und ein Ausgangs-
punkt fur Innovation. Eine FUE-Forderung muss Wege erdffnen, um diese Vorgehensweise zu un-
terstlitzen. Zum anderen stellen Aufwendungen fiir Materialien sowie Investitionen in FUE-Anlagen
und Kosten fir spezifische Versuchseinrichtungen wesentliche Komponenten der gesamten FuE-
Aufwendungen dar, die sich nach Technologiefeld und Branche stark unterscheiden kénnen. Mit
der Digitalisierung gewinnen zudem FuE-Kosten fiir Simulationsmodelle (digitaler Zwilling) und Big
Data Analysen eine erhebliche Bedeutung.

8 Vgl. Peters, B., M. Hud, C. Rammer, G. Licht (2018), Zur Notwendigkeit einer steuerlichen FuE-Férderung auch fiir ,Mi-
drange Companies”, VDMA e.V., Mannheim. (http://ftp.zew.de/pub/zew-docs/gutachten/EndberichtVDMAZEWSteuer-
licheFuE2018.pdf).

% Vgl. Licht, G., B. Peters, C. Rammer (2019), Steuerliche Forschungsférderung in Deutschland. Eine Bewertung des Vor-

schlags des Bundesfinanzministeriums fiir ein neues Forschungszulagengesetz, Marz 2019, ZEW, Mannheim.
(https://www.zew.de/fileadmin/FTP/gutachten/ZEW_Expertise_ForschZulG_2019.pdf).



Definition von FUE im Maschinenbau vor dem Hintergrund einer steuerlichen FUE-Forderung

Der Deutsche Bundestag hat am 7. November 2019 ein Gesetz zur steuerlichen Férderung von For-
schung und Entwicklung verabschiedet (Forschungszulagengesetzt - FZulG). Das Gesetz sieht, ver-
einfacht und kurz zusammengefasst, eine Férderung in AusmaR von 25 % der forderfahigen FuE-
Aufwendungen vor. Férderfahige FUE-Aufwendungen umfassen zum einen die intern finanzierten
FuE-Personalaufwendungen sowie zum anderen 60 % der externen FUuE-Aufwendungen. Die forder-
fahigen FuE-Aufwendungen waren je Unternehmen und Veranlagungsjahr zunachst bei einem Be-
trag von 2 Mio. € gedeckelt. Dieser Deckel wurde im Juni 2020 im Rahmen des Konjunktur- und
Krisenbewaltigungspakets der Bundesregierung auf 4 Mio. € erhdht, sodass der maximale Forder-
betrag pro Unternehmen und Jahr bei 1 Mio. € liegt. Fiir Unternehmen, die Teil einer Unterneh-
mensgruppe sind, sind die forderfahigen FUE-Aufwendungen auf Gruppenebene zu ermitteln.

Das FZulG sieht vor, dass Unternehmen die forderfahigen FuE-Aufwendungen sowie die FUE-Vor-
haben, fur die diese Aufwendungen getatigt wurden, in einem Antrag genau zu beschreiben haben.
AulRerdem miissen die Unternehmen fiir jedes beantragte FUE-Vorhaben eine Bescheinigung bei-
bringen, dass es sich bei dem Vorhaben um Grundlagenforschung, industrielle Forschung oder ex-
perimentelle Entwicklung handelt. Die Ausstellung der Bescheinigung erfolgt durch noch einzurich-
tende Stellen. Fir die Ausstellung der Bescheinigung werden vom Bundesministerium fir Bildung
und Forschung (BMBF) Verfahrensvorschriften erlassen. Es zeichnet sich ab, dass hierfir die Defini-
tionen des Frascati-Handbuchs der OECD eine Grundlage bilden werden.

Ziel der vorliegenden Studie ist es, vor dem Hintergrund der neu eingefiihrten steuerlichen FuE-
Forderung

e einen Praxischeck der FuE-Definition im Frascati-Handbuch fiir die spezifische Situation von
FUuE im Maschinen- und Anlagenbau vorzunehmen,

e Uberlegungen zu einer biirokratiearmen und praxisgerechten Umsetzung des Bescheini-
gungsverfahrens - auch vor dem Hintergrund internationaler Erfahrungen - anzustellen so-
wie

e die moglichen Auswirkungen des FZulG auf den deutschen Maschinen- und Anlagenbau

abzuschatzen (Hohe und Verteilung der Férderung, Unterschiede nach Unternehmensgro-
Renklassen).

Die Analysen sollen letztlich dazu beitragen, einen Kriterienkatalog zu erarbeiten, wie FUE im Ma-
schinenbau praxistauglich definiert und gemessen werden sollte, um das innovationspolitische Ziel
des Gesetzes bestmadglich zu erreichen, namlich die FUE- und Innovationsleistung insbesondere in
den mittelstandischen Teilen der deutschen Wirtschaft nachhaltig zu starken.
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Definition von FUE im Maschinenbau vor dem Hintergrund einer steuerlichen FUE-Forderung

Der Maschinen- und Anlagenbau ist einer der zentralen Pfeiler des deutschen Innovationssystems.
Im Jahr 2017 wandte die Branche'® 7,8 Mrd. € fiir Forschung und Entwicklung (FUE, Summe aus
internen und externen Aufwendungen) auf und beschaftigte fast 50.000 Personen (in Vollzeitstel-
len gerechnet) im Bereich FUE (Tabelle 2-1). Damit sind 11,3 % des FuE-Personals in der deutschen

Wirtschaft im Maschinen- und Anlagenbau tatig.

Tabelle 2-1 FuE-Aufwendungen und FuE-Personal im Maschinen- und Anlagenbau, im Verarbeitenden
Gewerbe und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands 2017

FuE-Aufwendungen FuE-Personal

(in Mio. €) (in Vollzeitstellen)

Maschinen- und Anlagenbau 7.797 49.323

Verarbeitendes Gewerbe* 76.648 346.443

Gesamtwirtschaft* 88.291 436.571
Anteil Maschinen- und Anlagenbau an (in %):

- Verarbeitendes Gewerbe 10,2 14,2

- Gesamtwirtschaft 8,8 11,3

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Quelle: SV Wissenschaftsstatistik, Berechnungen des ZEW.

Die FuE-Tatigkeit im deutschen Maschinen- und Anlagenbau zeichnet sich durch einen besonders
hohen Anteil an internen FuE-Aktivitdten aus (Tabelle 2-2). Im Jahr 2017 entfielen 91,3 % der ge-
samten FuE-Aufwendungen auf interne Aktivitdten und 8,7 % auf die Vergabe von FuE-Auftragen
an Dritte. Im verarbeitenden Gewerbe machen die extern vergebenen FuE-Auftrdge dagegen
23,7 % der gesamten FuE-Aufwendungen aus, flir die Gesamtwirtschaft belduft sich der Anteil ex-
terner FuE auf 22,1 %.

Tabelle 2-2  Verteilung der FUE-Aufwendungen nach internen und externen Aufwendungen im Maschi-
nen- und Anlagenbau, im Verarbeitenden Gewerbe und in der Gesamtwirtschaft Deutsch-

lands 2017
in % interne externe insgesamt
Maschinen- und Anlagenbau 91,3 8,7 100,0
Verarbeitendes Gewerbe* 76,3 23,7 100,0
Gesamtwirtschaft* 77,9 22,1 100,0

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Quelle: SV Wissenschaftsstatistik, Berechnungen des ZEW.

Die externen FuE-Aufwendungen im Maschinen- und Anlagenbau gehen zu einem hoheren Anteil
als in der deutschen Wirtschaft insgesamt an andere (nicht verbundene) Unternehmen im Inland

10 Der Maschinen- und Anlagenbau ist hier iiber die Abteilung 28 der amtlichen Wirtschaftszweigsystematik 2008 abge-
grenzt.
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(53,8 % der gesamten externen FuE-Aufwendungen; Gesamtwirtschaft: 40,1 %; Tabelle 2-3). Uber-
proportional ist im Maschinen- und Anlagenbau auBerdem der Anteil der inlandischen Wissen-
schaftseinrichtungen (Hochschulen, staatliche FUE-Einrichtungen, Institute fir industrielle Gemein-
schaftsforschung) als Empfanger von externen Fuk-Auftragen (14,3 %; Gesamtwirtschaft: 10,0 %).
Geringer ist demgegeniiber die Bedeutung von verbundenen Unternehmen im In- und Ausland
(Maschinen- und Anlagenbau: 23,6 %, Gesamtwirtschaft: 36,0 %).

Tabelle 2-3  Verteilung der externen FuE-Aufwendungen nach Empfangergruppen im Maschinen- und
Anlagenbau, im Verarbeitenden Gewerbe und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands 2017

in % Inland Ausland Ins-
ver- ande- IfG staatl. Hoch- son- ver- Hoch- son- ge-
bun- re FuE- schu- sti- | bun- schu-  sti- | samt
dene Unt. Einr. len ge | dene len ge
Unt. Unt.
Maschinen-/Anlagenbau 14,8 53,8 2,7 4,6 70 1,3 8,8 2,9 4,0]100,0
Verarbeit. Gewerbe* 24,9 40,6 0,3 3,7 4,7 1,6 11,8 3,0 9,3 /100,0
Gesamtwirtschaft* 24,1 40,1 0,7 3,8 5,5 1,6 11,9 3,0 9,2 100,0

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
IfG: Institute fiir industrielle Gemeinschaftsforschung
Quelle: SV Wissenschaftsstatistik, Berechnungen des ZEW.

Die Finanzierung der FUE-Aufwendungen erfolgt im Maschinen- und Anlagenbau derzeit ganz Gber-
wiegend aus eigenen Mitteln der Unternehmen (Tabelle 2-4). Im Jahr 2017 stammten 95,6 % aus
eigenen Mitteln des Wirtschaftssektors, ein deutlich héherer Anteilswert im Vergleich zur Gesamt-
wirtschaft (89,8 %). Niedriger als in der Gesamtwirtschaft sind im Maschinen- und Anlagenbau die

Finanzierungsbeitrage des Staates (2,3 %) und des Auslands (2,0 %).

Tabelle 2-4  Finanzierung der FuE-Aufwendungen im Maschinen- und Anlagenbau, im Verarbeitenden
Gewerbe und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands 2017

Inland Ausland | Insgesamt
in % Unternehmen Staat sonstige
Maschinen- und Anlagenbau 95,6 2,3 0,1 2,0 100,0
Verarbeitendes Gewerbe* 90,9 1,7 0,1 7,3 100,0
Gesamtwirtschaft* 89,8 3,1 0,1 7,0 100,0

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Finanzierung von FuE-Aufwendungen exklusive externe FuE-Auftrage an verbundene oder andere Unternehmen.
Quelle: SV Wissenschaftsstatistik, Berechnungen des ZEW.

Rund die Halfte der internen FuE-Aufwendungen im deutschen Maschinen- und Anlagenbau ent-
fallt auf die angewandte Forschung (49,4 %). Dieser Anteilswert ist etwas hoher als in der Gesamt-
wirtschaft (Tabelle 2-5). Demgegeniliber kommt der Grundlagenforschung (5,2 %) und der experi-
mentellen Entwicklung (45,5 %) im Vergleich zur Gesamtwirtschaft jeweils ein etwas geringeres Ge-

wicht zu.
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Tabelle 2-5 Verteilung der internen FuE-Aufwendungen nach Art der FuE-Tatigkeit im Maschinen- und
Anlagenbau, im Verarbeitenden Gewerbe und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands 2017

in% Grundlagen- angewandte experimentelle Insgesamt
forschung Forschung Entwicklung

Maschinen- und Anlagenbau 5,2 49,4 45,5 100,0

Verarbeitendes Gewerbe 6,3 43,1 50,6 100,0

Gesamtwirtschaft 6,4 45,5 48,1 100,0

Finanzierung von FuE-Aufwendungen exklusive externe FuE-Auftrage an verbundene oder andere Unternehmen.
Quelle: SV Wissenschaftsstatistik, Berechnungen des ZEW.

Der starkeren Ausrichtung auf die angewandte Forschung im Maschinen- und Anlagenbau ent-
spricht ein héherer Anteil von Technikern innerhalb des FUE-Personals (Tabelle 2-6). Im Jahr 2017
gehorten 39,6 % der im FuE-Bereich beschiftigten Personen (auf Basis von Vollzeitstellen) dieser
Personalgruppe an. In der Gesamtwirtschaft betrug ihr Anteil nur 30,4 %. Niedriger ist im Maschi-
nen- und Anlagenbau dagegen der Anteil der Wissenschaftler (51,8 % des FuE-Personals) und der
sonstigen Beschaftigten (8,6 %).

Tabelle 2-6  Verteilung des FUE-Personals nach Personalkategorien im Maschinen- und Anlagenbau, im
Verarbeitenden Gewerbe und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands 2017

in% Wissenschaft- Techniker Sonstige Insgesamt
ler

Maschinen- und Anlagenbau 51,8 39,6 8,6 100,0

Verarbeitendes Gewerbe* 58,1 29,1 12,8 100,0

Gesamtwirtschaft* 57,9 30,4 11,7 100,0

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Finanzierung von FuE-Aufwendungen exklusive externe FUuE-Auftrage an verbundene oder andere Unternehmen.
Quelle: SV Wissenschaftsstatistik, Berechnungen des ZEW.

Die FuE-Tatigkeit der Unternehmend des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus ist personalin-
tensiver als im Verarbeitenden Gewerbe insgesamt und in der Gesamtwirtschaft (Tabelle 2-7). Im
Jahr 2017 entfielen 64,2 % der gesamten internen FuE-Aufwendungen des Maschinen- und Anla-
genbaus auf Personalkosten (Gesamtwirtschaft: 61,8 %). Dem steht ein niedrigerer Sachkostenan-
teil (28,0 %; Gesamtwirtschaft: 30,7 %) gegenliber. Der Anteil der Investitionen in Sachanlagen (Ma-
schinen, Software, Gebaude, Einrichtungen) entspricht mit 7,8 % etwa dem gesamtwirtschaftlichen
Wert.

Tabelle 2-7 Verteilung der internen FuE-Aufwendungen nach Kostenarten im Maschinen- und Anlagen-
bau, im Verarbeitenden Gewerbe und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands 2017

in% Personalkosten Sachkosten Investitionen Insgesamt
Maschinen- und Anlagenbau 64,2 28,0 7,8 100,0
Verarbeitendes Gewerbe* 60,4 32,2 7,4 100,0
Gesamtwirtschaft* 61,8 30,7 7,5 100,0

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Finanzierung von FuE-Aufwendungen exklusive externe FUuE-Auftrage an verbundene oder andere Unternehmen.
Quelle: SV Wissenschaftsstatistik, Berechnungen des ZEW.

Die FuE-Aufwendungen im deutschen Maschinen- und Anlagenbau sind starker auf kleine bis mit-
telgrofRe Unternehmen konzentriert als in der deutschen Wirtschaft insgesamt (Tabelle 2-8). Im Jahr
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2017 trug die Gruppe der kleinen und mittleren Unternehmen (KMU) 16,8 % zu den gesamten in-
ternen FuE-Aufwendungen der Branche bei. Fiir die Gesamtwirtschaft liegt dieser Anteilswert bei
12,9 %. Besonders wichtig fiir die FuE-Aktivitaten im Maschinen- und Anlagenbau sind die mittel-
groBen Unternehmen ("Midrange Companies"), die hier als Unternehmen mit 250 bis unter 5.000
Beschaftigten abgegrenzt sind. Sie stellen 53,1 % der FuE-Aufwendungen des deutschen Maschi-
nen- und Anlagenbaus. In der Gesamtwirtschaft ist ihr Gewicht mit 30,0 % merklich niedriger. Die
Bedeutung von sehr groRen Unternehmen mit 5.000 oder mehr Beschaftigten fiir die FUE-Aktivita-
ten ist im Maschinen- und Anlagenbau dagegen deutlich geringer (38,0 %) als in der Gesamtwirt-
schaft (61,6 %).

Tabelle 2-8 Verteilung der internen FuE-Aufwendungen nach UnternehmensgréBenklassen im Maschi-
nen- und Anlagenbau und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands 2017

in % Maschinen- und Anlagenbau Gesamtwirtschaft*
weniger als 20 Beschiftigte 0,7 1,1
20-49 Beschaftigte 1,5 1,7
50-99 Beschaftigte 1,8 1,7
100-249 Beschéftigte 5,0 3,7
250-499 Beschaftigte 7,8 4,6
500-999 Beschaftigte 12,6 6,0
1.000-1.999 Beschaftigte 14,6 8,5
2.000-4.999 Beschéftigte 18,0 11,0
5.000-9.999 Beschéftigte 16,4 9,8
10.000 und mehr Beschaftigte 21,6 51,8
Insgesamt 100,0 100,0
KMU (<250 Beschdiftigte) 16,8 12,9
Midrange Unternehmen (250-4.999 Beschdiftigte) 53,1 30,0

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Quelle: SV Wissenschaftsstatistik, Berechnungen des ZEW.

Die GroRBenverteilung der FuE-Aktivitdten im Maschinen- und Anlagenbau sieht allerdings anders
aus, wenn man anstelle der Hohe der FuE-Aufwendungen die Anzahl der Unternehmen mit FuE-
Aktivitaten betrachtet (Tabelle 2-9). Diese GroRe ist vor dem Hintergrund einer steuerlichen FuE-
Forderung insofern relevant, als sie die Verteilung der grundsétzlich antragberechtigten Unterneh-
men zeigt. Datenbasis flir diese Analyse ist die Innovationsstatistik, da diese die FuE-Aktivitaten
auch im Bereich der sehr kleinen Unternehmen (ab 5 Beschéftigte) sowie der Unternehmen, die
nur gelegentlich FUE betreiben, vollstandig (mit Hilfe von Hochrechnungen) erfasst. Von den rund
3.850 Unternehmen des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus, die kontinuierlich unterneh-
mensintern FUE betreiben, zdhlen 51 % zu den Kleinunternehmen mit 5-49 Beschéftigten, 32 % zu
den mittleren Unternehmen mit 50-249 Beschaftigten und 17 % zu den GroBunternehmen mit 250
oder mehr Beschéftigten (darunter 14 % im Bereich kleinerer Midrange-Unternehmen mit 250 bis
unter 1.000 Beschéftigten).!! Die ca. 1.350 Unternehmen im Maschinen- und Anlagenbau, die le-
diglich anlassbezogen ("gelegentlich") FUE betreiben, konzentrieren sich starker auf Kleinunterneh-

11 Unternehmen sind hier nach der Definition des amtlichen Unternehmensregisters als rechtlich selbststindige Unter-
nehmen definiert. Dies bedeutet, dass alle Unternehmen, die eine Unternehmensgruppe bilden, in dieser Auswertung
einzeln gezahlt sind.
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men (69 %), wahrend in dieser Gruppe nur 4 % zu den GroBunternehmen zdhlen. Etwa 1.250 Un-
ternehmen des Maschinen- und Anlagenbaus vergeben FuE-Auftrage an Dritte. 56 % zdhlen zu den
Kleinunternehmen, gut 34 % zu den mittleren Unternehmen und knapp 20 % zu den GroRunter-
nehmen. Im Vergleich zur Gesamtwirtschaft fallt im Maschinenbau der héhere Anteil von mittleren
und groRen Unternehmen auf.

Tabelle 2-9 Verteilung der Anzahl der Unternehmen mit FuE-Aktivitdten nach UnternehmensgroRen-
klassen im Maschinen- und Anlagenbau und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands (Mittel-
wert 2014-2017)

Maschinen- und Anlagenbau Gesamtwirtschaft*

in % intern - intern - extern intern - intern - extern

kontinu- gele- kontinu- gele-

ierlich  gentlich ierlich  gentlich
5-9 Beschiftigte 17,3 19,7 24,9 23,4 32,4 24,5
10-19 Beschiftigte 13,1 22,4 14,1 21,4 21,5 21,2
20-49 Beschaftigte 20,7 26,6 17,0 20,6 24,0 18,4
50-99 Beschaftigte 14,0 11,4 8,1 11,8 10,4 10,7
100-249 Beschéftigte 17,6 16,2 17,3 11,7 7,8 12,6
250-499 Beschaftigte 9,7 3,2 9,0 5,5 2,5 6,0
500-999 Beschiftigte 4,3 0,3 5,0 2,7 1,0 3,2
1000 und mehr Beschéftigte 3,3 0,3 4,5 2,9 0,5 3,4
Insgesamt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
KMU (5-249 Beschiiftigte) 82,7 96,2 81,5 89,0 96,0 87,4
Anzahl Unternehmen 3.850 1.350 1.250 32.500 21.300 20.000

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Quelle: ZEW - Mannheimer Innovationspanel, Berechnungen des ZEW.

Insgesamt betrieben im deutschen Maschinen- und Anlagenbau im Zeitraum 2014 bis 2017 rund
5.350 Unternehmen (ab 5 Beschaftigte) entweder intern oder extern FUE (Tabelle 2-10). Der groRte
Teil (76 %) weist ausschlielRlich interne FuE-Aktivitdten und vergibt keine FUuE-Auftrdage an Dritte.
21 % haben sowohl interne wie externe FuE-Aktivitaten. Gering ist die Zahl der Unternehmen im
Maschinen- und Anlagenbau, die nicht intern FUE betreiben, aber FUE-Auftrage an Dritte vergeben.
Es gibt lediglich rund 150 solche Unternehmen im deutschen Maschinen- und Anlagenbau, die zu-
sammen pro Jahr FUE-Auftrage im Umfang von rund 20 Mio. € vergeben (d.h. ca. 3 % der gesamten
externen FuE-Aufwendungen der Branche). Die FUE-Aufwendungen des Maschinen- und Anlagen-
baus konzentrieren sich auf die rund 1.100 Unternehmen, die sowohl interne als auch externe FuE-
Aufwendungen aufweisen (ca. 75 % der gesamten FuE-Aufwendungen des Maschinen- und Anla-
genbaus). Die ca. 4.100 Unternehmen, die ausschliefRlich interne FuE-Aktivitdten haben, reprasen-
tieren etwa ein Viertel der FUE-Aufwendungen der Branche.
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Tabelle 2-10 Verteilung der FuE-aktiven Unternehmen im Hinblick auf interne und externe FuE-Aktivita-
ten nach UnternehmensgréBenklassen im deutschen Maschinen- und Anlagenbau (Mittel-
wert 2014-2017)

in % nur intern intern + extern nur extern insgesamt
5-9 Beschaftigte 68,3 24,9 6,8 100,0
10-19 Beschaftigte 78,3 18,8 2,8 100,0
20-49 Beschéftigte 82,1 13,2 4,7 100,0
50-99 Beschéftigte 85,1 14,6 0,3 100,0
100-249 Beschiftigte 75,7 22,9 1,4 100,0
250-499 Beschéftigte 72,4 27,6 0,0 100,0
500-999 Beschéftigte 62,4 37,6 0,0 100,0
1000 und mehr Beschéftigte 55,8 44,2 0,0 100,0
Insgesamt 76,2 20,7 3,1 100,0
Anzahl Unternehmen 4.100 1.100 150 5.350

Quelle: ZEW - Mannheimer Innovationspanel, Berechnungen des ZEW.

FUuE- und Innovationsprozesse im Maschinen- und Anlagenbau weisen einige Spezifika auf, die sie
von FuE-Prozessen in anderen Branchen unterscheiden. Diese Spezifika sind fiir die Fragen der De-
finition von FuE sowie der Beurteilung, ob es sich bei bestimmten Aktivitaten um FuE handelt,
ebenso von Bedeutung wir fir die Ermittlung der Hohe von FuE-Aufwendungen in den Unterneh-
men des Maschinen- und Anlagenbaus.

Der Maschinen- und Anlagenbau nimmt im deutschen Innovationssystem eine besondere Rolle ein.
Er ist gleichzeitig Anbieter und Anwender von innovativer, ggf. auch digital vernetzter Produktions-
ausrustung. Als Anbieter und Hersteller von Produktionsausriistungen ist der Maschinen- und An-
lagenbau als "Lieferant von Produktivitat" fir seine produzierenden Kundenbranchen duferst wich-
tig zur Sicherung ihrer internationalen Wettbewerbsfahigkeit. FUE zielen hier vorrangig darauf ab,
innovative Technologien zu entwickeln und so in spezifische Lésungen fiir den jeweiligen Anwen-
dungsfall zu Gberfihren, so dass die hohen Anspriiche der Kunden an die Verbesserung der Pro-
duktivitat, Qualitat, Prazision oder Flexibilitdt der neu ausgerusteten Produktionsprozesse erfillt
werden. Als Anwender kann der Maschinen- und Anlagenbau selbst von optimierter, hochflexibler
und ressourceneffizienter Produktionsausriistung und den sich daraus ergebenden Effizienzgewin-
nen in den Produktionsprozessen profitieren. FUE kann dann auch auf Prozessinnovationen in den
eigenen Herstellungsprozessen zielen, wenngleich der Fokus im Maschinen- und Anlagenbau pri-
mar auf Produktinnovationen liegt.

Im Wettbewerb positionieren sich die Unternehmen des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus
vorrangig als Technologie- oder Qualitdtsfiihrer. Fiir fast drei Viertel der Unternehmen ist Qualitats-
fUhrerschaft eine Wettbewerbsstrategie von hoher Bedeutung. Mehr als 30 % der Maschinenbau-
unternehmen setzen auf die Einfihrung von ganzlich neuen Produkten als dominante Wettbe-
werbsstrategie.!? Der starke Fokus auf Innovation hebt den Maschinenbau deutlich von vielen an-
deren Branchen des Verarbeitenden Gewerbes in Deutschland ab.

12 Siehe Ergebnisse der Innovationserhebung 2019: http://ftp.zew.de/pub/zew-docs/Innovationserhebung/Da-
teien2019/Doku2019_Anhang.xlsx, Tabelle 12.2; vgl. auch S. Kinkel., O. Som (2007), Wie deutsche Maschinenbauer
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Mit seiner hohen Innovationsorientierung und als "Lieferant von Produktivitat" pflegt der Maschi-
nen- und Anlagenbau ein hohes MaR an Kundenorientierung. Drei Viertel der Unternehmen der
Branche entwickeln und produzieren ihre Erzeugnisse spezifisch nach individuellen Kundenwiin-
schen und -spezifikationen. In diesen Féllen ist auch die FUE meist kundenspezifisch ausgestaltet.
Dies betrifft insbesondere, aber nicht nur, den Sondermaschinenbau. Dies belegt den hohen Grad
der Kundenorientierung in den FUE-Prozessen des Maschinen- und Anlagenbaus, die oftmals eine
direkte Zusammenarbeit mit den Kunden bei der Entwicklung der Maschinen und Anlagen erfor-
dert. Viele Maschinenbauunternehmen entwickeln ein Grundprogramm an Losungen, das durch
Variantenkonfiguration ebenfalls an die spezifischen Erfordernisse der Abnehmer angepasst wer-
den kann. Nur relativ wenige Unternehmen der Branche entwickeln und produzieren ein Standard-
programm. Dementsprechend stellt auch mehr als die Halfte der Unternehmen ihre Produkte und
Leistungen in Einzel- oder Kleinserien her, eine GroRserienfertigung ist eher die Ausnahme.®® Folg-
lich ist die FUE im Maschinen- und Anlagenbau vielfach eng mit der Produktion und dem Vertrieb
der spezifischen Einzelldsungen oder Kleinserien verbunden. In manchen kleinen Unternehmen des
Maschinen- und Anlagenbaus existiert fiir FUE daher auch kein eigensténdiger Funktionsbereich, da
eine hohe Integration und Vernetzung der FuE-Tatigkeiten mit anderen Geschéftsprozessen not-
wendig ist. FUE-Tatigkeiten werden teilweise auch von Mitarbeitern durchgefiihrt, die auch andere
Funktionen im Unternehmen wahrnehmen, etwa in der Produktion, im Service oder im technischen
Vertrieb.

Um mit den eigenen Produkt- und Serviceinnovationen im internationalen Wettbewerb erfolgreich
sein zu kénnen, werden digitale Komponenten sowie die digitale Vernetzung von Maschinen und
Anlagen entlang der Wertschépfungskette (horizontal) und mit anderen Ebenen und Systemen der
Produktionsplanung, Auftragsabwicklung und Produktentwicklung (u.a. ERP, SCM, MES, CRM, PLM,
CAD-CAM, etc.) immer wichtiger. Neben einer kleinen Spitzengruppe von Unternehmen, die Digi-
talisierung sehr intensiv und umfassend einsetzen, zeichnet sich der Maschinenbau durch einen
sehr hohen Anteil von Unternehmen aus, die einzelne Prozesse digitalisiert und vernetzt haben!*
Eigene Entwicklungen im Bereich der digitalen Vernetzung treiben Maschinenbauunternehmen bis-
lang vor allem in den Bereichen Predictive Maintenance, Condition Monitoring, M2M-Kommunika-
tion, Echtzeit-Datenanalyse und bei modularen Apps voran. Zwar ist das derzeitige Angebot auller
beim Condition Monitoring noch zuriickhaltend, doch werden diese Technologien liberwiegend
selbst entwickelt und die Dynamik der geplanten Markteinfiihrungen ist sehr hoch.'® Hier sehen die
Unternehmen zunehmend Kernkompetenzen, mit denen sie sich vom (internationalen) Wettbe-

werb differenzieren und Mehrwert fir ihre Kunden schaffen kénnen.

Einen zunehmend wichtigen FUE- und Innovationsbereich im deutschen Maschinen- und Anlagen-
bau stellen digitale Services und datenbasierte Geschaftsmodelle dar, die hdufiger als von anderen
Branchen des Verarbeitenden Gewerbes in Deutschland angeboten werden. Kunden sehen einen

ihren Innovationserfolg sichern, ZWF. Zeitschrift fiir Wirtschaftliche Fertigung 102(9), S. 572-578.
13 vgl. Kinkel und Som (2007).

14 vgl. Rammer, C., A. Jager, B. Krieger, C. Lerch, G. Licht, B. Peters, A. Spielkamp (2018), Produktivitdtsparadoxon im
Maschinenbau. Studie im Auftrag der IMPULS-Stiftung, Mannheim und Karlsruhe.

15 vgl. Kinkel, S., J. Rahn, B. Rieder, C. Lerch, A. Jager (2016), Digital-vernetztes Denken in der Produktion. Studie fiir die
IMPULS-Stiftung des VDMA, Karlsruhe.
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klaren Mehrwert in der intelligenten, digital vernetzten Service- und Betriebsunterstiitzung zur Ver-
besserung des Nutzungsgrades entlang des gesamten Lebenszyklus der bei ihnen eingesetzten Ma-
schinen, Anlagen oder Komponenten. So werden beispielsweise Virtual oder Augmented Reality-
Anwendungen (VR/AR) in der Serviceunterstiitzung oder Fernunterstitzung und Fernzugriffe durch
Web-Portale und Apps im Maschinen- und Anlagenbau Gberdurchschnittlich haufig eingesetzt. Ma-
schinen- und Anlagenbauer nutzen auch deutlich haufiger digitale Informationen und Daten, die im
Rahmen von Kundenangeboten und der Nutzung ihrer Losungen beim Kunden anfallen, um daraus
Verbesserungspotenziale fiir die eigene Produkt- und Serviceentwicklung abzuleiten.® Hierzu sind
haufig auch Kollaborationen mit anderen Anbietern entlang der Wertschopfungskette erforderlich,
um solche Services entsprechend App-basiert und modular auf geeigneten Plattformen anbieten

zu kénnen.

In diesem Kontext spielt auch die Softwareentwicklung eine zunehmend bedeutende Rolle. Heute
ist vielfach die Software der zentrale Trager einer Innovation (und damit Kernbereich der FuE-Akti-
vitdt), um neue Merkmale oder verbesserte Eigenschaften von Maschinen und Anlagen zu verwirk-
lichen und flexibel nutzen zu kdnnen. Zudem bietet der Maschinen- und Anlagenbau auch deutlich
haufiger als andere Branchen die Entwicklung von Software fiir den Kunden als spezifische Entwick-
lungsleistung an. Schliisselkompetenzen fiir die digitale Vernetzung und eigenstandige Entwicklung
digitalisierter Produkte und Services des Maschinen- und Anlagenbaus liegen insbesondere in der
Softwareentwicklung von modularen Applikationen (Apps) und dem zugehorigen, nutzerorientier-
ten IT-Design sowie in der Programmierung der Maschinen- und Anlagensteuerungen.’ In den FuE-
Projekten ist immer mehr ein Miteinander der verschiedenen Ingenieur- und IT-Domanen in den
Unternehmen gefordert. Dies betrifft insbesondere die Zusammenarbeit der Mitarbeiter aus dem
Bereich der applikationsorientierten Hochsprachenprogrammierung mit der Maschinen- und Steu-
erungsprogrammierung, die durchaus ,verschiedenen Welten” hinsichtlich der verwendeten Me-
thoden und Sprachen darstellen.

Um diese zunehmend durch eingebettet Software und digitale Anwendungen gepragten Entwick-
lungsprozesse effektiv und effizient organisieren zu kénnen, sind auch neue Methoden und Vorge-
hensweisen gefragt. Agile Entwicklungsmethoden (z.B. Scrum), designorientierte Entwicklungspro-
zesse (z.B. Design Thinking) oder auch die Parallelisierung und iterative Abfolge von Entwicklungs-
schritten (z.B. Simultaneous Engineering) kdnnen die Fahigkeit zur eigenen Entwicklung digitaler
Produkte und Services signifikant befruchten und nehmen in ihrer Bedeutung stetig zu. Insgesamt
wird FUE im Maschinenbau immer starker als ein agiler, iterativer und rekursiver Prozess organisiert,
der sich nicht in klassische, phasenorientierte Projektformen (Stichwort Wasserfallmodell) zwan-
gen lasst, die aber in der 6ffentlichen FUE-Projektférderung noch immer dominieren. Solche agilen
Prozesse schlieRen die konstruktive Entwicklung, den Prototypenbau sowie friihe und haufige Ver-
suche und Tests explizit mit ein, um rechtzeitig Kundenfeedback zu den Losungsvorschlagen einho-
len zu kénnen und die geplanten Innovationen schrittweise weiterentwickeln und anreichern zu
kénnen.

16 vgl. Kinkel et al. (2016).
17 vgl. Kinkel et al. (2016).
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Das FZulG selbst enthalt keine Definition von FuE, sondern verwendet die Begrifflichkeit aus der
AGVO (Grundlagenforschung, industrielle Forschung oder experimentelle Entwicklung) und tber-
lasst eine entsprechende Festlegung den im Verordnungsweg einzurichtenden Antrags- und Be-
scheinigungsverfahren. Zwar liegt ein erster Referentenentwurf einer entsprechenden Rechtsver-
ordnung vor, wonach die Bescheinigungsstelle nach einheitlichen Vorgaben priift, ob ein For-
schungs- und Entwicklungsvorhaben im Sinne des FZulG vorliegt (§4 Abs. 1).18 Diese Vorgaben wur-
den jedoch bislang nicht ndher spezifiziert. Es ist aber wahrscheinlich, dass mit Hinblick auf die De-
finition von FuE das Frascati-Handbuch der OECD ein wichtiger Orientierungspunkt sein wird. Im
Folgenden wird daher zunachst die FUE-Definition in der AGVO beleuchtet. AnschlieRend wird auf
die allgemeine Abgrenzung von FuE-Aktivitaten gemaR des Frascati-Handbuchs sowie auf Aussagen
des Frascati-Handbuchs zum Verstandnis des FUE-Begriffs speziell im Maschinenbau eingegangen.

Das FZulG definiert in § 2 Abs. 1 begiinstige FUE-Vorhaben als all jene Vorhaben, die der Grundla-
genforschung, industriellen Forschung oder experimentellen Entwicklung zuzuordnen sind. Die Be-
grifflichkeit stammt aus der Allgemeinen Gruppenfreistellungsverordnung (AGVO). Dort werden
FuE-Vorhaben wie folgt definiert:

"Bei Beihilfen fiir Forschungs- und Entwicklungsvorhaben sollte der geférderte Teil des
Forschungsvorhabens vollsténdig in die Kategorien Grundlagenforschung, industrielle
Forschung oder experimentelle Entwicklung einzuordnen sein. Wenn ein Vorhaben unter-
schiedliche Aufgaben umfasst, sollte jede Aufgabe einer dieser Kategorien oder aber kei-
ner dieser Kategorien zugeordnet werden. Diese Einordnung entspricht nicht unbedingt
dem chronologischen Ablauf eines Vorhabens, angefangen von der Grundlagenforschung
bis hin zu marktnahen Tdtigkeiten. Dementsprechend kann eine Aufgabe, die in einer spd-
ten Phase eines Vorhabens ausgefiihrt wird, durchaus der industriellen Forschung zuge-
ordnet werden. Ebenso kann es sich bei einer Tdtigkeit, die in einer friiheren Phase des
Vorhabens durchgefiihrt wird, um experimentelle Entwicklung handeln. Der geférderte
Teil des Vorhabens kann auch Durchfiihrbarkeitsstudien zur Vorbereitung von For-
schungstdtigkeiten umfassen."®

Die AGVO definiert die drei zentralen Begriffe der Grundlagenforschung, industriellen Forschung
und experimentellen Entwicklung sowie den in der allgemeinen Definition von FuE-Vorhaben an-
gefiihrten Begriff der Durchfiihrbarkeitsstudien wie folgt:

" Grundlagenforschung”: experimentelle oder theoretische Arbeiten, die in erster Linie
dem Erwerb neuen Grundlagenwissens ohne erkennbare direkte kommerzielle Anwen-
dungsméglichkeiten dienen;

18 Entwurf einer Verordnung zur Durchfiihrung von § 14 Abs. 1 des Forschungszulagengesetzes (Forschungszulagen-
Bescheinigungsverordnung — FZulBV), Stand 15.11.2019.

% Verordnung (EU) Nr. 651/2014 der Kommission vom 17. Juni 2014, S. 9.
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,industrielle Forschung”: planmdfSiges Forschen oder kritisches Erforschen zur Gewin-
nung neuer Kenntnisse und Fertigkeiten mit dem Ziel, neue Produkte, Verfahren oder
Dienstleistungen zu entwickeln oder wesentliche Verbesserungen bei bestehenden Pro-
dukten, Verfahren oder Dienstleistungen herbeizufiihren. Hierzu zdhlen auch die Entwick-
lung von Teilen komplexer Systeme und unter Umstdnden auch der Bau von Prototypen in
einer Laborumgebung oder in einer Umgebung mit simulierten Schnittstellen zu bestehen-
den Systemen wie auch von Pilotlinien, wenn dies fiir die industrielle Forschung und ins-
besondere die Validierung von technologischen Grundlagen notwendig ist;
,experimentelle Entwicklung“: Erwerb, Kombination, Gestaltung und Nutzung vorhande-
ner wissenschaftlicher, technischer, wirtschaftlicher und sonstiger einschldgiger Kennt-
nisse und Fertigkeiten mit dem Ziel, neue oder verbesserte Produkte, Verfahren oder
Dienstleistungen zu entwickeln. Dazu zdhlen zum Beispiel auch Tdtigkeiten zur Konzep-
tion, Planung und Dokumentation neuer Produkte, Verfahren und Dienstleistungen. Die
experimentelle Entwicklung kann die Entwicklung von Prototypen, Demonstrationsma3-
nahmen, Pilotprojekte sowie die Erprobung und Validierung neuer oder verbesserter Pro-
dukte, Verfahren und Dienstleistungen in einem fiir die realen Einsatzbedingungen reprd-
sentativen Umfeld umfassen, wenn das Hauptziel dieser MafSnahmen darin besteht, im
Wesentlichen noch nicht feststehende Produkte, Verfahren oder Dienstleistungen weiter
zu verbessern. Die experimentelle Entwicklung kann die Entwicklung von kommerziell
nutzbaren Prototypen und Pilotprojekten einschliefSen, wenn es sich dabei zwangsléufig
um das kommerzielle Endprodukt handelt und dessen Herstellung allein fiir Demonstrati-
ons- und Validierungszwecke zu teuer wiire. Die experimentelle Entwicklung umfasst keine
routinemdpfigen oder regelméfigen Anderungen an bestehenden Produkten, Produktions-
linien, Produktionsverfahren, Dienstleistungen oder anderen laufenden betrieblichen Pro-
zessen, selbst wenn diese Anderungen Verbesserungen darstellen sollten;
,Durchfiihrbarkeitsstudie”: Bewertung und Analyse des Potenzials eines Vorhabens mit
dem Ziel, die Entscheidungsfindung durch objektive und rationale Darlegung seiner Stdr-
ken und Schwdchen sowie der mit ihm verbundenen Méglichkeiten und Gefahren zu er-
leichtern und festzustellen, welche Ressourcen fiir seine Durchfiihrung erforderlich wdren
und welche Erfolgsaussichten das Vorhaben hitte."?°

Insgesamt legt die AGVO ein eher breites Verstandnis von FUE zugrunde, das im Bereich der expe-
rimentellen Entwicklung in die Umsetzung von Innovationen bis kurz vor Markteinfihrung reicht,
wobei Innovationen nicht nur Neuheiten, sondern auch verbesserte Produkte und Verfahren ein-
schlieBen. Experimentelle Entwicklung kann auBerdem auch im Fall von Aktivitaten zur Verbesse-
rungen von bestehenden Produkten und Verfahren vorliegen, wenn diese Verbesserungen nicht
routine- oder regelmaRig erfolgen. Fiir den Einzelanlagenbau relevant ist auBerdem die Festlegung,
dass auch die Entwicklung von kommerziell nutzbaren Prototypen und Pilotprojekten zur experi-
mentellen Entwicklung zahlt.

Gerade fur kleinere Unternehmen und Unternehmen, die noch keine kontinuierlichen FuE-Aktivi-
taten etabliert haben, ist die Férdermdoglichkeit von Durchfihrbarkeitsstudien (Studien zur techni-
schen Machbarkeit von geplanten FuE-Aktivitaten) relevant. Eine Einbeziehung solcher Aktivitaten
in die steuerliche FUE-Férderung kénnte einen zusatzlichen Anreiz flir den Einstieg in substanzielle
FUuE-Aktivitaten bieten.

Allerdings verwendet die AGVO in ihrer Beschreibung von Grundlagenforschung, industrieller For-
schung und experimenteller Entwicklung eine Reihe von Begrifflichkeiten, wie zum Beispiel den der

20 verordnung (EU) Nr. 651/2014 der Kommission vom 17. Juni 2014, S. 24f.
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»Neuheit” oder des ,,planmaRiges Forschens”, die einer ndaheren Spezifizierung bedirfen, damit die
Bescheinigungsstelle nach einheitlichen Vorgaben lber das Vorliegen von FUuE entscheiden kann.
An dieser Stelle diirfte das Frascati-Handbuch der OECD ein wichtiger Orientierungspunkt werden.

Das primére Ziel des Frascati-Handbuchs der OECD ist es, Leitlinien fiir die Erhebung und Meldung
von Daten Uber FUE und ihre Komponenten bereitzustellen, um international vergleichbare Statis-
tiken zu produzieren. Vor diesem Hintergrund definiert das Handbuch FuE wie folgt:

,Forschung und experimentelle Entwicklung (FUE) ist die schépferische und systematische
Arbeit zur Erweiterung des Wissensstands - einschliefSlich des Wissens liber die Mensch-
heit, die Kultur und die Gesellschaft - und zur Entwicklung neuer Anwendungen auf Basis
des vorhandenen Wissens (Abs. 2.5).“%

Um als Forschung und Entwicklung eingestuft zu werden, muss eine Tatigkeit funf Kernkriterien
erfillen: Sie muss neuartig, schopferisch, ungewiss in Bezug auf das Endergebnis, systematisch so-
wie Ubertragbar und/oder reproduzierbar sein (Abs. 2.7).

Neuartig

Das Kriterium der Neuartigkeit bedeutet, dass das Ziel der FuE-Tatigkeit auf die Gewinnung neuer
Erkenntnisse ausgerichtet ist (Abs. 2.14). Dies bedeutet die Suche nach zuvor unentdeckten Phano-
menen, Strukturen oder Zusammenhangen.

Eine entscheidende Frage, die vor allem im Kontext eines Bescheinigungsverfahrens in der Praxis
eine elementare Rolle spielen wird, ist, fiir wen die Ergebnisse einer Tatigkeit neu sein miissen, um
als FUE zu gelten. Das Frascati-Handbuch sieht dazu vor, dass die Neuartigkeit von FuE-Projekten
vor dem Hintergrund des existierenden Erkenntnisstandes in der jeweiligen Branche beurteilt wird.
Dies bedeutet, dass die FuE-Tatigkeit zu Erkenntnissen fiilhren muss, die neu fiir das Unternehmen
sind und im betreffenden Wirtschaftszweig noch nicht genutzt werden (Abs. 2.15). Sollte die Be-
scheinigungsstelle in ihren noch zu definierenden Vorgaben dem Frascati-Handbuch folgen, wiirde
dies an dieser Stelle eine sehr hohe Hirde fir die Aktivitaten von Unternehmen bedeuten, um sie
als FUuE anerkannt zu bekommen.

Flr eine praxisgerechte Anwendung des Neuartigkeitsbegriffs ist im Fall des Maschinen- und Anla-
genbaus eine Abgrenzung von "Wirtschaftszweig" erforderlich, die auf unterschiedliche Marktseg-
mente (Anwendungsgebiete fiir Maschinen und Anlagen) abzielt, da nur Unternehmen innerhalb
desselben Marktsegments im technologischen Wettbewerb um die Hervorbringung von Neuerun-
gen stehen.

Aus dem Kriterium der Neuartigkeit kann auch abgeleitet werden, welche Tatigkeiten nicht als FUE
gelten. Dazu zahlt zum Beispiel die Nutzung vorhandenen Wissens fiir (kundenspezifische) Anpas-

21 Dje Ausfiihrungen dieses Kapitels beziehen sich auf: OECD, Frascati-Handbuch 2015. Leitlinien fiir die Erhebung und
Meldung von Daten Uber Forschung und experimentelle Entwicklung, Paris: OECD Publishing, 2018 (engl. Fassung:
2015). ,Abs. 2.x“ bezeichnet den Absatz des Frascati-Handbuchs, auf den sich die Ausfiihrungen beziehen.
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sungen oder kundenspezifische Gestaltung, sofern keine Erweiterung des Wissensstands beabsich-
tigt ist (Abs. 2.21). Dies dirfte insbesondere vor dem Hintergrund der besonderen Spezifika der

Innovationsprozesse im Maschinenbau eine wesentliche Rolle spielen.
Schopferisch

Eine Tatigkeit wird als schopferisch eingestuft, wenn sie auf originaren, nicht offensichtlichen Kon-
zepten und Hypothesen beruht (Abs. 2.17). Dies bedeutet, dass das FUE-Projekt neue Konzepte oder
Ideen beinhaltet muss, die zu einer Steigerung des existierenden Wissensstands beitragen. Dem-
nach zahlen Veranderungen an Produkten und Verfahren, die routinemaRig vorgenommen werden,
nicht zu FUE. Daher kommt dem Faktor Mensch eine besondere Rolle bei schdpferischen FUuE-Akti-
vitaten zu. Das Kriterium des Schopferischen kann demnach als erfiillt angesehen werden, wenn
zumindest ein Forscher an dem FuE-Projekt mitwirkt (Abs. 2.17).

Ungewiss

Ein zentrales Kriterium einer FUuE-Tatigkeit ist die Ungewissheit in Bezug auf das Endergebnis (Abs.
2.18). Ungewissheit kann dabei in verschiedenen Dimensionen verstanden werden. Erstens bezieht
sich die Ungewissheit darauf, ob ein gewiinschtes Ergebnis (Ziel) liberhaupt erreicht wird bzw. wer-
den kann. Zweitens kann Ungewissheit in Bezug auf den Kosten- und Zeitaufwand bestehen, der
notwendig ist, um das gewilinschte Ergebnis zu erreichen. Wichtig dabei ist, dass nicht beide For-
men der Unsicherheit gleichzeitig vorliegen miissen. Dies bedeutet, dass sich ein Unternehmen sehr
wohl von Beginn an sicher sein kann, aus technischer Perspektive ein bestimmtes Ergebnis zu er-
reichen, allerdings Unsicherheit darliber besteht in welcher Zeit und mit welchen Kosten es das
gewlinschte technische Ergebnis erzielen kann.

Das Frascati-Handbuch nutzt das Kriterium der Ungewissheit zum Beispiel, um bei der Prototypen-
entwicklung zu unterscheiden, ob es sich dabei um FuE handelt. Die Entwicklung von Prototypen
zahlt demnach als FUE, wenn bei den Modellen, die zum Testen von Techniken oder technischen
Konzepten verwendet werden, die Moglichkeit des Scheiterns gegeben ist. Dagegen zahlt die Ent-
wicklung von Pilotanlagen, die allein dem Erwerb von technischen oder rechtlichen Zertifizierungen
dienen, nicht als FUE-Prototypenentwicklung.

Systematisch

Eine FuE-Aktivitat muss darliber hinaus systemisch sein. Dies wird im Wesentlichen anhand von
drei Kriterien nachgewiesen. Erstens muss die FUE-Aktivitat nach einem festen Plan ablaufen. Zwei-
tens missen sowohl die einzelnen Verfahrensschritte als auch die Ergebnisse dokumentiert wer-
den. Und drittens sollte das FuE-Projekt ein Budget haben, anhand dessen der Zweck und eigene
Human- und Finanzressourcen ermittelt werden kénnen (Abs. 2.19).

Das Frascati-Handbuch stellt dazu weiter fest, dass diese ausgewiesene Form der Management-
und Berichterstattung eher bei groReren FUE-Projekten anzutreffen ist. Bei kleineren FUE-Vorhaben
wirde es auch ausreichen, wenn ein oder mehrere Beschaftigte oder Berater (sofern ein Forscher
darunter ist) von der Unternehmensleitung beauftragt sind, eine spezifische Losung fir ein konkre-
tes Problem zu finden (Abs. 2.19).
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Ubertragbar und/oder reproduzierbar

Da mit FuE-Aktivitaten das Ziel verbunden ist, den existierenden Wissensstand zu erweitern, sollen
die Ergebnisse nicht geheim gehalten werden, d.h. nicht allein in den Képfen der Forscher verblei-
ben. Vielmehr sollen anderen Forschern der Einsatz des neuen Wissens und die Reproduzierbarkeit
des neuen Wissens, das im Zuge der FuE-Aktivitdten generiert wurde, prinzipiell moglich sein (Abs.
2.20). Unternehmen kénnen dieses Kriterium erfiillen, indem sie Verfahrensschritte und Ergebnisse
unternehmensintern dokumentieren. Damit stellen sie prinzipiell die Nutzung des Wissens durch
andere Forscher im eigenen Unternehmen sicher. Der Zwang zu einer 6ffentlichen Offenlegung o-
der Publizierung der Ergebnisse ist damit explizit nicht gemeint. Im Einklang mit diesem Kriterium
konnen Unternehmen daher nach wie vor ihre Ergebnisse bzw. das neue Wissen durch Geschafts-
geheimnisse oder durch geistige Eigentumsrechte wie Patente schiitzen (Abs. 2.20).

Ein weiterer wesentlicher Aspekt der Definition von FUE nach Frascati ist die Tatsache, dass bei
einer FuE-Aktivitat alle finf Kriterien gleichzeitig erfillt missen (Abs. 2.8). Sollte die Bescheini-
gungsstelle das Frascati-Handbuch zu Grunde legen und diesem Prinzip folgen, wird es aus Unter-
nehmenssicht entscheidend darauf ankommen, wie breit Unternehmen eine einzelne FuE-Aktivitat
definieren, damit alle flnf Kriterien in der einen oder anderen Form gleichzeitig erfillt sind. Denn
eine FUE-Tatigkeit ist die ,Summe der Aktivitdten”, die von Unternehmen bewusst durchgefiihrt
werden, um neue Erkenntnisse zu gewinnen (Abs. 2.12). Eine umfassendere Beschreibung der FuE-
Aktivitat diirfte im Allgemeinen eher dazu fiihren, dass alle flnf Kriterien simultan erreicht werden.

FuE-Projekte

Bezliglich der Darstellungsform von FuE-Aktivitdten verwendet das FZulG den Begriff des Vorha-
bens. Im Frascati-Handbuch kommt der Begriff des FUE-Projekts dem Begriff des FUE-Vorhabens am
nachsten. Danach sind FuE-Tatigkeiten in der Regel in Form von Fuk-Projekten organisiert, d.h.
mehrere FuE-Tatigkeiten kdnnen zu einem FuE-Projekt zusammengefasst werden. Jedes FUE-Pro-
jekt besteht aus einem Komplex von FuE-Tatigkeiten, wird fir einen spezifischen Zweck eingerich-
tet und durchgefiihrt und hat selbst auf der niedrigsten Ebene der FUE-Tatigkeit eigene Zielsetzun-
gen und Ergebniserwartungen (Abs. 2.12).

Abgrenzung FuE versus andere Innovationsaktivititen

Neben FuE-Tatigkeiten fihren Unternehmen eine Reihe anderer Innovationsaktivitaten im Rahmen
der Einfihrung neuer Produkte, Prozesse oder Dienstleistungen durch, die dem Verstandnis des
Frascati-Handbuchs nach jedoch nicht als FuE zdhlen. Tabelle 3-1 gibt eine Ubersicht dariiber, wel-
che Aktivitaten als FUE zahlen und welche nicht.
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Tabelle 3-1 Abgrenzung von FuE versus anderen Innovationsaktivititen gemaR Frascati-Handbuch

FuE Keine FuE
e Entwurf, Konstruktion und Erprobung von Prototy- e Versuchsproduktion und Produktionsanlauf
pen (sonstige)

(sofern Hauptziel: weitere Verbesserungen)
e Versuchsanlage
(solange Hauptzweck: Erfahrungen sowie technische

e Produktdesign
(Produktdesign fiir den Produktionsprozess)
e Beseitigung von Stérungen

und andere Daten zu sammeln, d.h. nicht primdr zu

e Werkzeugeinrichtung und Industrial Engineering
kommerziellen Zwecken)

e Patent- und Lizenzarbeiten
(verwaltungstechnische und rechtliche Schritte; Do-
kumentation von FuE-Ergebnissen ist dagegen

FuE)
e Routineuntersuchungen (selbst wenn von FuE-
Personal durchgefiihrt)

e Versuchsproduktion und Produktionsanlauf

(sofern Produktion Serientests und weitere Konzipie-
rungs- und Ingenieursarbeiten ergibt)

e Produktdesign

(Produktdesign, dass in der FUE-Phase benétigt wird)

e Feedback-FuE, d.h. Lésung technischer Probleme
nach Aufnahme der Produktion

e Datensammlung

(ausgenommen als integraler Bestandteil von FUE)
e Dokumentation von FUE-Ergebnissen

Quelle: OECD, Frascati-Handbuch 2015 (deutsche Ubersetzung 2018) — Darstellung ZEW.

FuE und Softwareentwicklung

Mit der immer starker voranschreitenden Digitalisierung gewinnen Tatigkeiten der Softwareent-
wicklung, -programmierung und -einbindung in Produkte und Losungen eine immer grolRere Be-
deutung (vgl. Kapitel 3). Das Frascati-Handbuch beschéftigt sich daher in einem eigenen Kapitel mit
dem Zusammenhang zwischen Softwareentwicklung und FuE. Dabei ist es sinnvoll, Softwareent-
wicklungsaktivitaten in folgenden Bereichen zu unterscheiden (Abs. 2.69):

a) Softwareentwicklungsaktivitaten, die integraler Bestandteil einer umfassenderen FuE-Ak-
tivitat sind.

b) Tatigkeiten zur Entwicklung einer neuen Software, die das eigentliche Endprodukt ist.

c) Tatigkeiten zur Entwicklung einer neuen Software, die in einem Endprodukt eingebettet
ist.

Die unter Punkt a) fallenden Softwareentwicklungsaktivitaten zahlen grundsatzlich als FUE, da sie
essenziell fir die Umsetzung einer FUE-Aktivitat sind. Die Softwareentwicklungsaktivitaten missen
dabei nicht selbst alle funf Kriterien erfillen, vielmehr muss die FUE-Aktivitat insgesamt diese Kri-
terien erfiillen.

Flr die Tatigkeiten unter Punkt b) und c) gilt, dass Softwareentwicklung nur dann als eine eigen-
stdndige Fuk-Tdétigkeit zahlt, wenn erstens das Ziel des Softwareentwicklungsprojekts in der syste-
matischen Beseitigung einer wissenschaftlichen oder technologischen Ungewissheit besteht sollte
zweitens der Abschluss einen wissenschaftlichen und/oder technischen Fortschritt darstellt (Abs.
2.68). Nur sofern die eingangs beschriebenen finf FUuE-Kriterien (neuartig, schopferisch, ungewiss,
systematisch, Gbertragbar) alle erfillt sind, werden Softwareentwicklungsprojekte als eigenstan-
dige FuE-Aktivitat anerkannt. Zu Punkt c) ist zu beachten, dass die Entwicklung von eingebetteter
Software fiir ein Endprodukt sowohl Teil einer umfassenderen FuE-Aktivitat sein kann (wenn die
Entwicklung des Endprodukts eine FuE-Aktivitat darstellt) oder ein eigenstiandiges Softwareent-
wicklungsprojekt darstellen kann (wenn das Endprodukt ansonsten unverandert bleibt und nur die
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eingebettete Software einen innovativen Schritt darstellt.

Da die Unterscheidung zwischen Softwareentwicklung, die aus Sicht des Frascati-Handbuchs als FUE
zahlt und solche, die nicht als FUE gilt, eher abstrakter Art ist, gibt Tabelle 3-2 einen beispielhaften
Uberblick Giber den Zusammenhang von Softwareentwicklungstitigkeiten und FuE auf Basis des
Frascati-Handbuchs.

Tabelle 3-2 Softwareentwicklung und FUE gemaR Frascati-Handbuch

Softwareentwicklung, die als eigenstiandige Softwareentwicklung, die nicht als eigenstandige FuE-
FuE-Aktivitat zahlt Aktivitat zahlt
e Entwicklung neuer Betriebssysteme oder e Nutzung eines existierenden Programms fiir eine
(Programmier-)Sprachen neue Anwendung
e Konzipierung und Einfiihrung neuer Such- e Anpassung eines Produkts fiir einen bestimmten
maschinen auf Basis origindrer Technolo- Verwendungszweck (sofern keine neuen Erkennt-
gien nisse gewonnen werden, die zu einer merklichen
e Losung von Hardware- und Softwarekonflik- Verbesserung flihren)
ten durch Neukonfiguration eines Systems e Entwicklung von Anwendungssoftware und Informa-
oder Netzwerkes tionssystemen unter Einsatz bekannter Methoden
e Schaffung neuer oder effizienterer Algorith- und Softwaretools
men auf Basis neuer Techniken e Hinzufligen nutzerspezifischer Funktionen in existie-
e Schaffung neuer und originarer Verschliisse- renden Anwendungsprogrammen
lungs- oder Sicherheitstechniken e Entwicklung von Websites oder Softwareprogram-

men unter Einsatz vorhandener Tools

e RoutinemaRige Fehlerbeseitigung nach Ende der ex-
perimentellen Entwicklung

e Verbesserung von Programmen und Systemen, die
vorher frei verfligbar waren

Quelle: OECD, Frascati-Handbuch 2015 (deutsche Ubersetzung 2018) — Darstellung ZEW.

Fir die Praxis der Antragsgenehmigung und FuE-Bescheinigung im Rahmen des FZulG ist gerade im
Hinblick auf Softwareentwicklungsaktivitaten zu bericksichtigen, dass es im Frascati-Handbuch pri-
mar um eine einheitliche und mit anderen wirtschaftsstatistischen Konzepten konsistente Messung
von FuE-Aufwendungen geht. Das Frascati-Handbuch wendet dabei im Bereich Softwareentwick-
lungsaktivitaten eine besonders eng abgegrenzte Definition an, um die im Rahmen von FuE-Aktivi-
taten stattfindenden Softwareentwicklungsaktivitaiten moglichst gut identifizieren zu kénnen. Dies
ist erforderlich, um Doppelzdhlungen von Softwareentwicklungsaktivitdten in der Statistik der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung zu vermeiden. Das FZulG muss sich nicht notwendigerweise
diese sehr enge Abgrenzung zu Eigen machen.

Grundsatzlich liefert das Frascati-Handbuch allgemeine Leitlinien fur die Definition von FuE-Aktiv-
taten, die lber alle Branchen hinweg Anwendung finden sollen. Es finden sich daher nur vereinzelt
spezifische Aussagen zu einzelnen Branchen. Im Hinblick auf den Maschinenbau ist dies nur fir
Entwurfs- und Konstruktionstatigkeiten der Fall, die fir den Maschinenbau charakteristisch sind
(Abs. 2.21).

Das Frascati-Handbuch stellt dazu fest, dass Berechnungen, Entwiirfe, Konstruktionszeichnungen
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und Bedienungsanleitungen zur Aufstellung und Inbetriebnahme einer Versuchsanlage oder eines
Prototyps als FUE zdhlen. Begriindet wird dies damit, dass die flnf Kriterien flr FUE hier als erfillt
angesehen werden konnen. Die Neuartigkeit ergibt sich aus der Analyse des Potenzials der neuen
Anlage bzw. des Prototyps. Da das Testen der Prototypen zu unerwarteten Ergebnissen fiihren
kann, kann auch das Kriterium der Ungewissheit als gegeben angesehen werden. Der schopferische
Akt kommt in dem Entwurf zum Ausdruck. Die Kriterien der Systematik und Ubertragbarkeit ist
zudem dann erfillt, wenn die Unternehmen Testergebnisse dokumentieren und in Informationen
umwandelt, die von anderen Beschaftigten auf der Produktentwicklungsebene eingesetzt werden
kénnen.

Nicht als FUE i.S. des Handbuchs gelten dagegen Entwiirfe zu Zwecken der Vorbereitung, Durchfih-
rung und Aufrechterhaltung von Produktionsnormierungen, wie z.B. fir Bohrmaschinen oder Werk-
zeugmaschinen, und zur Verkaufsférderung von Produkten, z.B. flr Kataloge.
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Die Wirksamkeit der steuerlichen FUE-Forderung hangt stark von ihrer konkreten Umsetzung in ab.
Zentral ist dabei die Frage, wie Fu im Antrags- und Bescheinigungsverfahren definiert wird und in
welcher Form FuE-Aktivitdten und dafiir angefallene Kosten darzustellen und zu dokumentieren
sind. Wird von der Verwaltung eine Definition und Darstellungsform zugrunde gelegt, die stark von
der betrieblichen Praxis abweicht, so besteht die Gefahr, dass das Instrument sein Ziel verfehlt,
Unternehmen zu zusatzlichen FuE-Aktivitaten zu bewegen. Damit wiirde auch der vom FZulG er-
hoffte positive Beitrag auf die Innovationsfahigkeit der mittelstandischen Wirtschaft in Deutschland
gering ausfallen. Denn wiirde FUE von der Verwaltung so definiert, dass viele der von den Unter-
nehmen durchgefiihrten Aktivitaten zur Hervorbringung neuer Technologien, Produkte, Verfahren
und Geschaftsmodelle nicht darunter fallen, so bliebe auch der finanzielle Anreiz aus, diese Aktivi-
taten auszuweiten. Und wiirde von der Verwaltung eine Form der Darstellung und Dokumentation
von FuE-Aktivitaten gefordert, die nicht der Organisation von FUE-Prozessen in Unternehmen ent-
spricht, so sdahen sich die Unternehmen administrativen Kosten gegeniiber, um ihre Fuk-Praxis fir
die davon abweichenden Anforderungen der Verwaltung zu libersetzen.

Wie bereits erldutert, enthalt das FZulG selbst keine Definition von FuE, sondern verwendet die
Begrifflichkeit aus der AGVO und Uberlasst eine entsprechende Festlegung den im Verordnungsweg
einzurichtenden Antrags- und Bescheinigungsverfahren. Zum Stand der Berichtserstellung sind die
Kriterien, die die Bescheinigungsstelle zur Evaluierung von FUE anwenden wird, noch nicht bekannt.
Allerdings dirfte beziglich der Definition von FuE das Frascati-Handbuch der OECD ein wichtiger
Orientierungspunkt werden. Beziiglich der Darstellungsform von FuE-Aktivitaiten verwendet das
FZulG den Begriff des Vorhabens. FuE-Vorhaben sind als "eine genau definierte unteilbare Aufgabe
6konomischer, wissenschaftlicher oder technischer Art mit klar fest gelegten Zielen" definiert. FUE-Vor-
haben kénnen aus mehreren Arbeitspaketen, Tatigkeiten oder Dienstleistungen bestehen. Jedes Vorha-
ben "umfasst klare Ziele und die Tétigkeiten, die zur Erreichung dieser Ziele durchzufiihren sind sowie
konkrete Vorgaben, anhand derer die Ergebnisse dieser Tdtigkeiten festgestellt und mit den einschldgi-
gen Zielen verglichen werden kénnen." (FZulG § 2 Abs. 3).

Ein Ziel dieses Gutachtens ist es, die FUE-Praxis im Maschinen- und Anlagenbau den Definitionen von
FUuE in der AGVO sowie im Frascati-Handbuch gegeniiberzustellen sowie die Anwendbarkeit des Kon-
zepts des "FuE-Vorhabens" zu diskutieren. Dieser "Praxischeck" des FZulG aus Sicht des Maschinen-
und Anlagenbaus beruht auf drei Informationsquellen:

1. Interviews mit Unternehmen des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus
2. Workshop mit Unternehmens- und Verbandsvertretern
3. Internationale Erfahrungen zur Definition von FUE im Rahmen steuerlicher FUE-Férderung

Ausgangspunkt ist die Beobachtung, dass die FuE-Definition gemaR Frascati-Handbuch der OECD
im Maschinen- und Anlagenbau Probleme aufwerfen kann, was sich auch daran zeigt, dass in dem
Handbuch mehrmals auf die spezifische Situation im Maschinenbau eingegangen wird (vgl. dazu
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auch Abschnitt 3 dieses Gutachtes). So ist fraglich, inwieweit die fiinf Kernkriterien (neuartig, schop-
ferisch, ungewiss in Bezug auf das Endergebnis, systematisch, ibertragbar/reproduzierbar) das ,ty-
pische” FUE-Geschehen in der Branche widerspiegeln konnen. In vielen Innovationsprojekten von
Maschinenbauunternehmen ist FUE Teil eines integrierten Prozesses, aus dem sich FUE nicht immer
als eigenstandige Komponente herausschalen und kostenseitig abgrenzen lasst. Dies gilt z.B. fiir die
Rolle von Konstruktion und Versuch. Eine andere Sondersituation ergibt sich im kundenspezifischen
Maschinenbau und im Einzelanlagenbau, wo FUE oft zur Lésung einmalig auftretender technischer
Anforderungen durchgefiihrt wird. Hinzu kommt, dass der FuE-Prozess im Maschinen- und Anla-
genbau oft auBerhalb von eigenstandigen FUE-Abteilungen stattfindet und nicht notwendigerweise
mit der Erstellung eines Prototyps endet, sondern dass bereits installierte Maschinen und Anlagen
im Kundenauftrag weiterentwickelt werden. Auch gilt es zu hinterfragen, ob die Maschinenbau-
spezifischen Beispiele von FUE, Abgrenzungen und Ausschlussfille gemaR Frascati-Handbuch der
Realitdt im Maschinen- und Anlagenbau standhalten.

Um diese und andere Aspekte zu untersuchen, wurde in Gesprachen mit Vertretern von Unterneh-
men des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus Fragen zu Definition, Abgrenzung und Messung
von FuE im Maschinen- und Anlagenbau an konkreten Beispielen diskutiert. Folgenden Fragestel-
lungen standen dabei im Zentrum:

e Wie sind FuE-Aktivitaten in der Praxis des Maschinen- und Anlagenbaus organisiert?

e  Welche Merkmale weisen FuE-Aktivitaten typischerweise auf und wie wird FUE von ande-
ren (innovativen) Aktivitaten abgegrenzt?

e Welche Rolle spielt die Digitalisierung und die Entwicklung von Losungen unter Einsatz von
Software fiir die FuE-Aktivitaten?

e Wie ist FUE bei Entwicklungen im Kundenauftrag, bei der Umsetzung kundenspezifischer
Losungen, bei Weiterentwicklung und im Einzelanlagenbau abgegrenzt?

e Wie kann FuE fiir das Antrags- und Bescheinigungsverfahren im Rahmen des FZulG doku-
mentiert und berichtet werden?

Im Folgenden werden die Ergebnisse von Gesprachen mit Unternehmen sowie eines Workshops
beim VDMA zu diesen Fragen zusammengefasst.

Die Organisation von FuE-Aktivitdten in den Unternehmen des Maschinen- und Anlagenbaus weist
eine groRe Vielfalt auf. GroRe Unternehmen verfiigen haufig Gber eine eigene FUE-Abteilung. Aller-
dings gibt es auch Organisationsmodelle, die auf eigenstandige organisatorische Einheiten fir FuE
verzichten, um die Verbindung von FuE, anderen Innovationsaktivitaten sowie Produktion und Ver-
trieb zu starken und die Identifikation und Umsetzung neuer Innovationsideen innerhalb des Un-
ternehmens zu fordern sowie Kundenimpulse fiir neue Produkte (inkl. Dienstleistungen) rasch in
die Entwicklung zu tberfihren.

In vielen Unternehmen sind FuE-Aktivitaten in Projektform organisiert. In KMU ohne eigene FuE-
Abteilung ist dies allerdings haufig anders. Gerade KMU, die anlassbezogen FUE betreiben, etwa zur
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Losung eines aufgetretenen technischen Problems oder zur Realisierung einer neuen ldee nutzen
flexible Organisationsformen, etwa durch Bildung eines kleinen Teams, das sich mit den anstehen-
den technologischen Fragen befasst. FUE wird dabei als ein Teil des Produktionsablaufs zur Entwick-
lung und Herstellung von Komponenten, Maschinen oder Anlagen gesehen und von Personen
durchgefiihrt, die auch andere Aufgaben im Unternehmen wahrnehmen.

FUuE-Projekte lassen sich im Maschinen- und Anlagenbau nicht immer einzelnen Phasen zuordnen
und folgen immer seltener einem linearen Modell von der Grundlagenforschung bis hin zum Ent-
wurf einer fertigen Maschine oder Anlage, die im Markt eingefihrt bzw. beim Kunden installiert
werden kann. FUE-Prozesse sind vielmehr haufig rekursiv. Anforderungen und Zielsetzungen kon-
nen sich im Verlauf der Umsetzung einer FuE-Aktivitat andern, auch z.B. aufgrund veranderter
Markt- und Kundenanforderungen. Die Digitalisierung und Industrie 4.0 Konzepte sind nicht nur
das bestimmende Thema fiir Innovationen im Maschinen- und Anlagenbau, sie fiihren vielfach auch
zu grundsatzlichen methodischen Verdanderungen bei den FuE-Prozessen. Diese werden zuneh-
mend agil und interaktiv gestaltet, um rasch auf neue Impulse und veranderte Anforderungen rea-
gieren zu kénnen. Dabei wird immer wieder auch bewusst auf Projektstrukturen verzichtet, statt-
dessen werden offene Organisationsformen und ganzheitliche Innovationsansatze praferiert.

Im Maschinen- und Anlagenbau zdhlen als FuE-Aktivitdten i.d.R. alle Aktivitdaten, die notwendig
sind, um von einer Idee fiir ein neues oder verbessertes Produkt oder Verfahren bis zum Funktions-
einsatz bei einem ersten Kunden bzw. zur Serieniberfiihrung zu gelangen. Dies schlieft u.a. auch
ein, Konzepte und technische Ideen zu validieren und zu verifizieren sowie skalierbar bzw. routine-
maRig herstellbar zu machen. FUE wird typischerweise daran festgemacht, dass Ziele der Neu- oder
Weiterentwicklung verfolgt werden, die durch technologisches Risiko (Ungewissheit (iber das Er-
gebnis) und Neuheitscharakter (Neuheit fir den Markt) gekennzeichnet sind.

Die Anwendung der finf Kriterien des Frascati-Handbuchs zur Abgrenzung von FuE-Aktivitaten
(neuartig, schopferisch, ungewiss, systematisch, Gbertragbar) stellt fir Unternehmen des Maschi-
nen- und Anlagenbaus i.d.R. kein grundsatzliches Problem dar, wenngleich die abstrakten Definiti-
onen und Begriffe des Handbuchs weit entfernt von der betrieblichen Praxis sind und eine entspre-
chende Interpretation erfordern. Vier der fiinf Kriterien - schépferisch, ungewiss, systematisch,
Ubertragbar - sind aus Sicht der Unternehmen Merkmale, die i.d.R. alle FUE-Prozesse im Maschinen-
und Anlagenbau teilen. Das Kriterium der Neuartigkeit bedarf im Maschinen- und Anlagenbau an-
gesichts der oft kundenspezifisch konzipierten Produkte allerdings einer spezifischen Interpreta-

tion.

Unternehmen tendieren dazu, Neuartigkeit aus Sicht des Kunden bzw. der Kundenbranche zu defi-
nieren. Neuartig ist eine Losung, die den Kunden so noch nicht zur Verfligung gestanden ist. Dies
muss nicht notwendigerweise mit der Entwicklung einer fir das Maschinen- und Anlagenbauunter-
nehmen neuen Technologie einhergehen, sondern kann auch durch eine neuartige Kombination
von technologischem Wissen erreicht werden.
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Ob etwas als neuartig angesehen wird, hiangt auBerdem stark von dem spezifischen technologi-
schen Umfeld des Unternehmens ab, insbesondere was die Bedeutung der Entwicklung neuer Tech-
nologien fiir die Umsetzung von Innovationsideen betrifft. In manchen Sparten des Maschinen- und
Anlagenbaus machen Neuartigkeit an der Hervorbringung von patentierfidhigem intellektuellem Ei-
gentum oder der Entwicklung eines Produkts fest, das sich von den Produktangeboten der Wettbe-
werber absetzt. Fiir andere Unternehmen liegt Neuartigkeit bereits dann vor, wenn eine neue oder
verbesserte Maschine eine Nutzensteigerung fiir den Kunden ermdoglicht. Dies gilt insbesondere fir
die Bereiche des Maschinen- und Anlagenbaus, in denen die Produktion von kundenspezifischen
Losungen und der Einzelanlagenbau dominieren.

Die hohe technologische Dynamik und die sich rasch dandernden Innovationsanforderungen im Ma-
schinen- und Anlagenbau bedeuten, dass das Kriterium der Neuartigkeit nur zu Beginn einer Fuk-
Aktivitat festgestellt werden muss. Bis zum Abschluss einer FuE-Aktivitat kann es immer wieder
vorkommen, dass andere Unternehmen in der Zwischenzeit ahnliche oder lGberlegene Losungen
entwickelt und auf den Markt gebracht haben.

Das Kriterium der Ubertragbarkeit ist aus Sicht der Unternehmen dadurch erfiillt, wenn FuE-Aktivi-
taten und -Ergebnisse nachvollziehbar dokumentiert und damit fiir mogliche spatere FuE-Aktivita-
ten nutzbar sind. Bei FUE zu kundenspezifischen Lésungen und im Einzelanlagenbau kommt es hau-
fig vor, dass eine technologische Losung nur fiir einen konkreten Fall zum Einsatz kommt.

Die Digitalisierung stellt seit langerer Zeit den wichtigsten technologischen Trend im Maschinen-
und Anlagenbau dar. Der Entwicklung, Programmierung und Einbettung von Softwareanwendun-
gen kommt innerhalb der FUuE-Aktivitdten eine immer gréRere Rolle zu. Der Anteil der Softwarein-
genieure am gesamten FuE-Personal sowie der softwarebezogenen Aufwendungen an den gesam-
ten FuE-Aufwendungen erreicht bis zu 50%. Softwareaktivitdten sind dabei ein integraler und es-

senzieller Teil von FuE, der nicht aus den FuE-Prozessen herausgelost werden kann.

Software ist heute eine Kernkomponente fiir die meisten Innovationen (Stichwort Industrie 4.0)
und kommt sowohl in eingebetteten Prozessen wie als Softwareapplikationen zum Einsatz. Dazu
zahlt z.B. Programmierung von Steuerungen fir Aktuatoren und Prozesse, die zur Losung eines
technischen Problems bendtigt werden, eingebettete Software in intelligenten Sensoren, Software
zur Sicherung der Konnektivitdt zwischen einzelnen Maschinen und Anlagen oder Softwareldsun-
gen fiir die Einbindung in eine Systemumgebung.

Eine praxisgerechte Definition von FUE im Maschinen- und Anlagenbau muss daher samtliche fir
die Erreichung der Fuk-Ziele notwendigen Softwareaktivitaten als FUE anerkennen, einschlief3lich
des Zukaufs von Softwarekomponenten und Softwareentwicklungsleistungen im Rahmen von FuE-
Aktivitaten.

Die Weiterentwicklung von Methoden fiir FUE-Prozesse ist eine eigenstandige und wichtige Ent-
wicklungsleistung im Maschinen- und Anlagenbau, die ganz wesentlich auf der Anwendung von IT-
basierten Ansatzen beruht, insbesondere von Verfahren der kiinstlichen Intelligenz. Aktivitaten fir
solche Methodenentwicklungen sind vollumfanglich als FuE-Aktivitaten anzusehen.
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Innovationsprozesse umfassen im Maschinen- und Anlagenbau eine Vielzahl von Aktivitdaten. Die
gangige Praxis in den Unternehmen des Maschinen- und Anlagenbaus ist es, dass alle Aktivitaten,
die zur Entwicklung eines Prototypen oder eine Pilotanlage sowie zum Proof-of-Concept fir eine
technologische Losung notwendig sind, als FUE zdhlen. Dies schlieBt Aktivitdten im Bereich von Kon-
struktion und Versuch mit ein. Diese Praxis ist konsistent mit der Abgrenzung von experimenteller
Entwicklung nach AGVO.

Zu beachten ist, dass aus der konstruktiven Entwicklung und Versuchsergebnissen immer wieder
neue Forschungsfragen entstehen, die im Sinne rekursiver FUE-Prozesse neue Aktivitaten im Be-
reich grundlagenorientierter und angewandter Forschung auslosen. Eine Herauslosung von Kon-
struktion und Versuch aus dem FuE-Prozess ist daher oft realitdtsfremd und von den Unternehmen
auch nicht darstellbar. Dieser Umstand ist auch im Frascati-Handbuch entsprechend abgebildet.
Konstruktion und Versuch sind dort als ein Teil des FUE-Prozesses im Maschinen- und Anlagenbau
anerkannt.

Ein weiterer wichtiger Aspekt des FUE-Prozesses im Maschinen- und Anlagenbau ist der Funktions-
nachweis und Lebensdauernachweis fiir neue oder verbesserte Komponenten, Maschinen und An-
lagen. Diese Nachweise sind essenziell fir erfolgreichen Abschluss von FuE-Aktivitaten. Dabei ist
immer wieder auch die Entwicklung neuer Methoden fiir solche Nachweise notwendig. Diese Me-
thodenentwicklung zahlt ebenfalls zu FuE.

In vielen Unternehmen des Maschinen- und Anlagenbaus finden auch Aktivitaten im Bereich von
Konstruktion und Versuch statt, die nicht zu FUE zahlen. Dies gilt z.B. fiir kundenspezifische Anpas-
sungen von Maschinen und Anlagen.

Ein bestimmendes Merkmal vieler FUE-Prozesse im Maschinen- und Anlagenbau ist die enge Inter-
aktion mit den Kunden und spateren Anwendern der aus FUE-Prozessen hervorgehenden Innovati-
onen. Dies unterscheidet FUE im Maschinen- und Anlagenbau stark von FUuE-Prozessen in anderen
Branchen. Maschinen und Anlagen werden dabei zugeschnitten auf die spezifischen Anforderungen
einzelner Kunden neu entwickelt oder verbessert. Hierfiir sind immer wieder technologische Son-
derlésungen notwendig, die von den Unternehmen nur einmalig fiir eine konkrete Maschine oder
Anlage eingesetzt werden. Die Entwicklung solcher Sonderlésungen stellt zweifelsfrei eine FUE-Ak-
tivitat dar.

Simulationen und Tests fiir kundenspezifische Anlagen sind dabei Teil der FUE-Aktivitdaten. FUE kann
aber auch nach der Inbetriebnahme einer Anlage stattfinden, wenn z.B. aus dem Betrieb Informa-
tionen gewonnen werden, um auftretende technologische Probleme der Anlage zu |6sen oder die
Anlage in Bezug auf entscheidende Parameter technologisch weiterzuentwickeln und damit zu ver-
bessern. In diesem Fall ist die installierte Anlage als eine Pilotanlage im Sinn der AGVO anzusehen.
Im Einzelanlagenbau stellt die Erarbeitung und Weiterentwicklung der technischen Grundlagen der
Anlagen den Kern der FuE-Aktivitdten dar. Die Ergebnisse der FUE werden mitunter nur in einer
einzigen Anlage angewendet.
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Neue Anforderungen von Kunden an installierte Maschinen und Anlagen kdnnen eigenstandige
FuE-Aktivitaten in den Unternehmen des Maschinen- und Anlagenbaus auslésen. Diese technologi-
schen Losungen werden dann nicht an der Kundenanlage selbst entwickelt. Mitunter ist Nachbau
der Anlage oder von Anlagenteilen im Maschinenbauunternehmen notwendig. Solche Aktivitdten
werden durchweg als FUE betrachtet. Die Losung auftretender technischer Probleme wird dagegen
als Teil der Gewahrleistung gesehen. Eine Abgrenzung zu Fuk-Aktivitdten ist hier schwierig und
hangt von dem konkreten Einzelfall ab. Dies gilt auch fir kleinere technische Weiterentwicklungen
auf Kundenwunsch.

Ein weiterer Grenzbereich, der von Unternehmen oftmals nicht als FuE-Aktivitaten gesehen wird,
ist die technische Weiterentwicklung einer Maschine oder Anlage, um sie auf den neuesten techni-
schen Stand zu bringen. In Einzelfdllen kann aber auch dafiir eine eigenstandige FuE-Tatigkeit im
Unternehmen des Maschinen- und Anlagenbaus notwendig werden.

Die kundenspezifische Ausrichtung von Innovationen Im Maschinen- und Anlagenbau bedingt, dass
immer wieder FUE im Rahmen von Kundenauftragen durchgefiihrt wird. Dabei handelt es sich aber
nicht um die Durchflihrung eines FuE-Auftrags fiir Dritte im Sinne des FZulG, da sich der Kunden-
auftrag nicht auf die Durchflihrung von FuE bezieht, sondern auf die Lieferung und Installation einer
Anlage oder einer Sonderlésung. Fiir die Erflllung dieses Auftrags sind in den Unternehmen des
Maschinen- und Anlagenbaus allerdings haufig eigene FUE-Aktivitaten notwendig. FUE-Kosten, die
im Rahmen solcher Entwicklungen von Maschinen und Anlagen im Kundenauftrag anfallen, sind
daher als FuE-Kosten des Maschinen- und Anlagenbauunternehmens zu werten (und nicht als ex-
terne FuE-Aufwendungen des Kunden). Dies kann einfach an dem Umstand festgemacht werden,
dass das intellektuelle Eigentum, das in solchen Fuk-Aktivitdten entsteht, beim Unternehmen des
Maschinen- und Anlagenbaus verbleibt. Dem auftraggebenden Kunden werden liblicherweise Son-
dernutzungsrechte auf das geschaffene IP eingeraumt.

In den Unternehmen des Maschinen- und Anlagenbaus liegen i.d.R. Angaben zu den Ressourcen
und Kosten fiir die gesamten im Unternehmen durchgefiihrten FuE-Aktivitaten vor. Eine Aufteilung
auf einzelne FUE-Vorhaben ist dort moglich, wo FUE in Projektform organisiert ist, was nicht in allen
FuE-aktiven Unternehmen der Fall ist.

Fir die Unternehmen, und hier ganz besonders fir kleine und mittlere Unternehmen (KMU), ist
entscheidend, dass die Erfassung und Dokumentation von FuE-Kosten einfach und im Rahmen der
vorhandenen internen Systeme moglich sein muss. Wiirde das Antrags- und Bescheinigungsverfah-
ren im Rahmen des FZulG den Aufbau neuer Kostenerfassungssysteme erfordern, kénnte das in
vielen KMU zu einem Aufwand fihren, der merklich Gber dem Forderbetrag einer steuerlichen Fuk-
Forderung liegen wiirde.

Fir das Bescheinigungsverfahren ist entscheidend, dass die vollstdndige Geheimhaltung der Anga-
ben zu den FuE-Aktivitaten sichergestellt ist. Die Bescheinigungsstelle muss daher so ausgewahlt
werden und organisiert sein, dass auch kein indirekter Wissensabfluss, etwa zu anderen Mitarbei-
tern innerhalb der Stelle, moglich ist.
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Andere Lander wenden im Rahmen der steuerlichen FuE-Férderung ahnliche Verfahren an, wie sie
im FZulG mit der Ausstellung einer Bescheinigung zu den FuE-Aktivitaten, fir die FUE-Aufwendun-
gen geltend gemacht werden, vorgesehen ist. Zwei aus deutscher Sicht besonders interessante Ver-
gleichsldnder sind Osterreich und die Niederlande. Die Praxis in diesen beiden Ldndern wird im Fol-
genden kurz zusammengefasst.

Internationale Erfahrungen: Praxis der FUE-Bescheinigung in Osterreich

In Osterreich existiert seit langem eine steuerliche Férderung von FuE in Unternehmen. Die derzei-
tige Regelung, die als Forschungspramie bezeichnet wird, sieht eine Férderung von 14 % der for-
derfahigen FUE-Aufwendungen vor. Forderfahigen FUE-Aufwendungen umfassen alle internen FuE-
Aufwendungen sowie externe FUE-Aufwendungen bis zu maximal 1 Mio. €. Seit dem Wirtschafts-
jahr 2012 missen Unternehmen mit der Antragstellung ein Gutachten vorlegen, das das Vorliegen
der inhaltlichen Voraussetzungen der geltend gemachten internen FUuE-Aufwendungen bestétigt.
Fiir externe FUE-Aufwendungen ist kein Gutachten erforderlich. Es ist flir jedes Wirtschaftsjahr, fiir
das ein Antrag auf Forschungspramie gestellt wird, ein eigenes Gutachten vorzulegen (weshalb das
Gutachten in der Verwaltungspraxis als "Jahresgutachten" bezeichnet wird). Das Jahresgutachten
wird von der Forschungsforderungsgesellschaft (FFG) ausgestellt und ist fiir die Unternehmen kos-
tenlos. Das Jahresgutachten kann erst nach Ablauf des Wirtschaftsjahres, fir das die Forschungs-
pramie geltend gemacht wird, angefordert werden. Das Vorliegen eines positiven Jahresgutachtens
begriindet allerdings keinen Rechtsanspruch auf die Forschungspramie. Die Zuerkennung der For-
schungspramie obliegt dem zustdndigen Finanzamt, das auch die Richtigkeit der Berechnung der
beantragten FuE-Aufwendungen prift.

Dartiber hinaus haben die Unternehmen die Moglichkeit, eine "Forschungsbestatigung" flr ein kon-
kretes, mehrjahriges FUE-Vorhaben zu beantragen (sogenanntes "Projektgutachten") und die Hohe
der fiir dieses Vorhaben getatigten FUE-Aufwendungen durch einen Feststellungsbescheid rechts-
sicher prifen zu lassen. Eine Forschungsbestatigung ist beim Finanzamt zu beantragen. Sie wird von
der FFG kostenpflichtig ausgestellt und vom Finanzamt entschieden. Durch die Forschungsbestati-
gung kann ein Unternehmen bereits im Vorfeld abkldren, ob die Voraussetzungen fiir eine For-
schungspramie vorliegen, was gerade bei langeren und kostenintensiven FukE-Vorhaben die Pla-
nungssicherheit erhoht.

Der administrative Aufwand fir den Bescheinigungsprozess ist fiir die Unternehmen vergleichs-
weise gering und wird von diesen Giberwiegend auch als akzeptabel eingestuft. Im Rahmen der Eva-
luation der Forschungspramie im Jahr 2016 gaben 74 % der befragten Unternehmen, die die For-
schungspramie genutzt hatten, an, dass die Ausgestaltung des Verfahrens zum Jahresgutachten an-
gemessen sei. Rund 20 % der Unternehmen sahen allerdings einen Anderungsbedarf, insbesondere
was die Qualitat, Dauer und Begriindung der Bearbeitung durch die FFG betraf.?? Viele Unterneh-
men berichten auch, dass die Einfiihrung des Jahresgutachtens mit dem Wirtschaftsjahr 2012 zu

22 Egger, B., N. Fink, S. Sardadvar, P. Kaufmann, S. Sheikh, L. Wolf, B. Brandl, S. Loretz, R. Sellner (2017), Evaluierung der
Forschungspramie gem. § 108c EStG, WPZ Research, KMU Forschung Austria, IHS, hier S. 48ff.

33



Definition von FUE im Maschinenbau vor dem Hintergrund einer steuerlichen FUE-Forderung

einem merklich héheren administrativen Aufwand fiir die Antragstellung der Forschungspramie ge-
fihrt hat.

Fiir das Jahresgutachten missen die Unternehmen ihre FuE-Aktivitaten darstellen, fiir die sie eine
Forschungspramie in einem bestimmten Wirtschaftsjahr geltend machen mochten. Die FUE-Aktivi-
taten kdnnen entweder liber FUE-Vorhaben oder lber sogenannte FUE-Schwerpunkte dargestellt
werden. Ein "FUE-Schwerpunkt" ist die Zusammenfassung von thematisch verwandten FuE-Aktivi-
taten oder von FuE-Aktivitdten, die gemeinsame Ziele verfolgen. In der Praxis handelt es sich dabei
entweder um die gesamten Fuk-Aktivitdten eines Unternehmens oder um alle FuE-Aktivitaten zu
einem bestimmten Technologiebereich. Zur Beschreibung der FuE-Aktivitaten dient ein einfach ge-
staltetes Formular, in dem Ziel und Inhalt, Methode, Neuheitscharakter der Aktivitat, der Prozent-
anteil, den die Aktivitat an den gesamten geltend gemachten FuE-Aufwendungen des Wirtschafts-
jahrs ausmacht, sowie die Projektlaufzeit einzutragen sind. Die Beschreibung eines FUE-Vorhabens
oder eines FUE-Schwerpunkts muss mindestens 1.000 und darf 3.000 Zeichen (d.h. knapp eine
Druckseite) nicht iberschreiten

Bei FuE-Aktivitaten, die sich tGber einen mehrjahrigen Zeitraum erstrecken, miissen die Aktivitaten
im jeweiligen Wirtschaftsjahr dargestellt werden. Wenn sich diese lber die Zeit wenig verandern,
kann die Beschreibung aus dem Vorjahr fortgeschrieben und wo notwendig angepasst werden.

Mit der FFG wurde eine Stelle mit dem Gutachtenverfahren betraut, die (iber eine sehr groRe und
lange Erfahrung in der Bewertung von FUuE-Vorhaben verfiigt, da die FFG bzw. ihre Vorgdngerorga-
nisation seit vielen Jahrzehnten die Zuschussférderung des Bundes fiir FUE-Projekte abwickelt. Dies
betrifft sowohl das sogenannte Basisprogramm (vergleichbar mit dem Zentralen Innovationspro-
gramm Mittelstand in Deutschland) als auch verschiedene thematische, sektorale und Technolo-
gieprogramme (vergleichbar mit der Fachprogrammfoérderung von BMBF, BMWi und anderen Bun-
desministerien in Deutschland). Dadurch verfigt die FFG Uber ausreichend Expertise, um die ge-
samte Breite der FUE-Aktivitaten von Unternehmen abzudecken.

In der Praxis des Gutachtenverfahrens besteht eine groRe Herausforderung darin, konsistente und
nachvollziehbare Bewertungs- und Entscheidungsgrundlagen zu schaffen, sodass das Ergebnis des
Begutachtungsprozesses unabhangig von dem Sachbearbeiter ist. Dies ist insbesondere im Maschi-
nen- und Anlagenbau nicht immer einfach, da hier die FUE-Aktivitaten sehr spezifisch sein kénnen
und allgemeine Beurteilungskriterien und -verfahren daher nicht unmittelbar angewendet werden
kénnen.

Internationale Erfahrungen: Praxis in den Niederlanden

Neben Osterreich existiert auch in den Niederlanden seit langem eine steuerliche Férderung von
FuE in Unternehmen (WSBO).% Die aktuelle Férderung sieht eine gestaffelte Férderung vor. FuE-
Personalaufwendungen in einer Hohe von bis zu 350 Tsd. € werden mit einem Fordersatz von 32 %
gefordert. Darliber hinausgehende FuE-Personalaufwendungen werden (unbegrenzt) mit einem
Fordersatz von 16 % gefoérdert. Fir Unternehmen, die erstmalig FuE-Aktivitaten aufnehmen, wird
ein zusatzlicher Anreiz geschaffen, in dem der Férdersatz in der untersten Steuerklasse auf 40 %

3 Die folgenden Ausfiihrungen basieren auf den aktuellen Regelungen, die seit dem 1.1.2019 in Kraft sind; siehe Mi-
nistry of Economic Affairs and Climate Poliy (2019), WSBO Manual 2019.
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angehoben wird. Das Unternehmen kann wahlen, ob es die tatsachlichen Fuk-Personalaufwendun-
gen ansetzt oder einen Ansatz wahlt, bei dem nur die geleisteten FUE-Stunden angegeben werden,
die dann mit einem durchschnittlichen FuE-Lohnsatz multipliziert werden. Das niederldandische In-
strument enthilt keine spezielle Regelung fir Unternehmensgruppen. Dies bedeutet, dass alle Un-
ternehmen einer Unternehmensgruppe die WSBO-F6érderung beantragen kdnnen.

Um in den Genuss der Forderung zu gelangen, missen die Unternehmen online einen Antrag bei
der RVO (Netherlands Enterprise Agency) stellen. Im Antrag missen die Unternehmen ihre FuE-
Aktivitaten darstellen. Der Antrag enthalt verschiedene Fragen, die die Unternehmen kurz und pra-
zise beantworten missen (Zeichenlimit). Unternehmen kdnnen bis zu drei Antrdge pro Jahr stellen
(ab 2020: vier Antrage). Der Zeitraum, fiir den eine Férderung beantragt wird, kann zwischen drei
Monaten und einem Jahr liegen, wobei sich die Antragszeitrdume nicht Gberschneiden diirfen. Das
bedeutet de facto, dass die Unternehmen einen Antrag fiir das gesamte Jahr stellen kénnen, der
dann auch verschiedene FuE-Projekte umfassen kann oder bis zu drei unterjahrige Antrage. Letzte-
res wird von der RVO empfohlen, wenn Unternehmen flexibel neue FuE-Projekte im Laufe eines
Jahres beginnen und férdern lassen méchten. Fiir FUE-Projekte, die langer als ein Jahr dauern, muss
ein neuer Antrag nach einem Jahr gestellt werden. Handelt es sich bei den FuE-Projekten um Ver-
bundprojekte, missen alle beteiligten Unternehmen (auch innerhalb einer Unternehmensgruppe)
einen Antrag einreichen und ihren jeweiligen Kostenanteil angeben. Antrage miissen bis spatestens
einen Kalendermonat vor dem Start des Antragszeitraums eingereicht werden. Dies bedeutet, dass
der Antrag auf Forderung fiir ein bestimmtes Wirtschaftsjahr spatestens bis zum 30.11. des Vorjah-
res bei der RVO eingegangen sein muss, um in den Genuss der vollen Férderung fiir das Wirtschafts-
jahr zu gelangen. Die RVO entscheidet in der Regel innerhalb von 1 bis 3 Monaten liber den Antrag.

Die RVO priift den Antrag auf Formalien und nimmt auch eine inhaltliche Priifung vor und stellt
eine Bescheinigung aus, ob das im Antrag beschriebene FuE-Projekt den Kriterien von FUuE genigt.
Forderfahig sind demnach einerseits Forschungsaktivititen und andererseits Entwicklungspro-
jekte, die die Entwicklung technologisch neuer Produkte bzw. deren Komponenten, Produktions-
verfahren oder Software zum Ziel haben. Der AGVO und dem Frascati-Handbuch folgend, sind alle
Aktivitaten, die notwendig sind, von einer Innovationsidee zu einem umsetzungsreifen neuen Pro-
dukt, Verfahren oder Software zu gelangen férderfahig, d.h. alle Aktivitdten bis zum Prototypen,
Demonstrator, Pilotanlage oder Proof-of-Concept. Abweichend vom Frascati-Handbuch, wird das
Kriterium der Neuheit im WSBO-Handbuch jedoch definiert als Neuheit fiir das Unternehmen (,, de-
velopment of technical innovations for you“, Kap. 3) und setzt nicht voraus, dass es sich um eine
Neuheit fiir die Branche insgesamt handelt.

In Bezug auf die Abgrenzung zwischen Softwareentwicklung und FuE gilt, dass nur ein Teil der Soft-
wareentwicklung als FUE anerkannt wird. Kosten fiir Softwareentwicklung sind in den Niederlanden
im Rahmen der WSBO-Férderung forderfahig, sofern die Software technologisch neu ist. Letzteres
gilt als erfullt, wenn die Software ein neues technologisches Prinzip zur Daten-/Informationsverar-
beitung beinhaltet und wenn das Unternehmen die Software zur Lésung des technischen Problems
In-house entwickelt hat. Als FUE zdhlt daher zum Beispiel die Entwicklung eines neuen Algorithmus,
der fiir das Unternehmen neue Methoden und Techniken erfordert oder die Entwicklung von Soft-
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ware zur Integration existierender Komponenten oder zum effizienteren Zusammenspiel von Kom-
ponenten. Nicht als FUE zahlen dagegen z.B. die Anpassung von Software fir die Nutzung auf einer
anderen Hardware oder Software-Plattform.

Das System in den Niederlanden bietet den Unternehmen eine hohe Rechtssicherheit, da die Be-
scheinigungen, die von der RVO ausgestellt werden, dass es sich bei den Tatigkeiten um FuE han-
delt, von den Steuerbehdérden bei der Geltendmachung der steuerlichen Férderung nicht noch ein-
mal gepriift werden oder iiberstimmt werden kénnen. Die Steuerbehérden priifen die Ubereinstim-
mung der Hohe der FUuE-Kosten, die in der Steuererklarung und in dem WSBO-Antrag gemacht wur-
den.
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Ziel dieses Berichtsteils ist es, die moéglichen Auswirkungen des FZulG fir den deutschen Maschi-
nen- und Anlagenbau abzuschatzen. Hierfiir wird mit Hilfe von Daten des Mannheimer Innovation-
spanels die zu erwartende Hohe an Férderung fir Unternehmen des Maschinen- und Anlagenbaus
geschatzt. Insbesondere wird auf die Wirkung der Deckelung der forderfahigen FUE-Aufwendungen
bei 4 Mio. € Bezug genommen. AuRerdem wird untersucht, in welchem Umfang die geplante MaR-
nahme die FUE-Aufwendungen der Gruppe der Midrange-Unternehmen erreicht.

Datenbasis und Modellannahmen

Die voraussichtliche Auswirkung des FZulG auf die Unternehmen des Maschinen- und Anlagenbaus
wird mit Hilfe eines unternehmensspezifischen Modells ermittelt. Hierfir wird fir jedes Unterneh-
men des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus, fiir das in der Deutschen Innovationserhebung
("Mannheimer Innovationspanel" des ZEW)?* eine Beobachtung vorliegt, die Hohe der férderfahi-
gen FuE-Aufwendungen oberhalb und unterhalb des Deckels geschatzt. Hierflr werden die Anga-
ben der Unternehmen zur Hohe ihrer FUE-Aufwendungen herangezogen und mit Annahmen zum
Anteil der forderfahigen FUE-Aufwendungen verknipft.

Eine Hochrechnung der unternehmensspezifischen Werte auf die Grundgesamtheit der Unterneh-
men im deutschen Maschinen- und Anlagenbau erlaubt Aussagen zu den Auswirkungen fir die
Branche insgesamt. Dabei erfolgt eine Einschrankung auf Unternehmen mit 5 oder mehr Beschaf-
tigten, da nur Unternehmen, die diese GroRRenschwelle Gberschreiten, zum Berichtskreis der Inno-
vationserhebung zdhlen und damit Hochrechnungen moglich sind. Den Modellrechnungen liegen
Angaben von rund 300 FuE-aktiven Unternehmen des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus zu-
grunde.

Die Analyse geht von der Struktur der FuE-Aufwendungen im deutschen Maschinen- und Anlagen-
bau in den Jahren 2014 bis 2017 aus. Nicht bericksichtigt werden mdgliche Mobilisierungseffekte.
Diese konnen einerseits auf Seiten der bereits FuE-aktiven Unternehmen auftreten, wenn diese
ihre FUE-Aufwendungen aufgrund der steuerlichen Forschungsférderung ausweiten. Andererseits
konnen Unternehmen, die noch keine Fuk-Aktivitaten aufweisen, sich aufgrund der niedrigeren
FuE-Kosten durch die steuerliche Férderung zur Aufnahme von FuE-Aktivitdten entscheiden.
Ebenso unberiicksichtigt bleiben mogliche Effekte einer einschrankenden Abgrenzung von FUE im
Rahmen der Praxis des FZulG, wodurch die anerkannten férderfahigen FUE-Aufwendungen niedri-
ger waren als die forderfahigen FUE-Aufwendungen, die die Unternehmen im Rahmen von statisti-
schen Erhebungen berichten.

Die Ermittlung der moglichen Auswirkungen des FZulG muss aufgrund der Datenlage von verschie-
denen Annahmen ausgehen:

24 vgl. Rammer, C. (2019), Dokumentation zur Innovationserhebung 2018, ZEW-Dokumentation Nr. 19-01, Mannheim.
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Da in der Innovationserhebung die internen FuE-Aufwendungen nicht differenziert nach
(forderfahigen) Personalkosten einerseits und (nicht férderfahigen) Sachkosten sowie In-
vestitionen andererseits erfasst werden, wird fiir alle Unternehmen derselben Beschaftig-
tengréRenklasse der entsprechende Anteilswert der FUE-Personalaufwendungen im Ma-
schinenbau aus der FUE-Erhebung des Stifterverbands zugrunde gelegt. Dieser liegt, bezo-
gen auf die internen FuE-Aufwendungen, zwischen 71,7 % (Unternehmen mit 20-49 Be-
schaftigten) und 57,7 % (Unternehmen mit 10.000 oder mehr Beschaftigten). Des Weite-
ren musste eine Annahme dariber getroffen werden, wie hoch der Anteil der eigenfinan-
zierten FUE-Personalaufwendungen ist, da o6ffentlich geférderte FUE-Personalaufwendun-
gen nicht forderfahig sind (Vermeidung von Doppelférderung). Aus der FUE-Statistik liegen
hierzu keine Daten vor. Es wurde ein mit der UnternehmensgrofRe ansteigender Anteils-
wert angenommen, der von 90 % fiir sehr kleine bis zu 99 % fiir sehr groRe Unternehmen
reicht und sich am Anteil der eigenfinanzierten internen FuE-Ausgaben an den gesamten
internen FuE-Ausgaben orientiert.

Die FuE-Aufwendungen der Unternehmen werden in der Innovationserhebung nur alle vier
Jahre getrennt nach internen und externen Aufwendungen erfasst, wobei keine Unter-
scheidung nach den Auftragnehmern erfolgt. Um eine einheitliche Messung der Hohe der
externen FUE-Aufwendungen zu gewahrleisten, wird auch hier der Anteilswert aus der FuE-
Erhebung des Stifterverbands zugrunde gelegt. Dabei werden FUuE-Auftrage an verbundene
Unternehmen ebenso ausgeschlossen wie 25 % der externen FuE-Aufwendungen, die an
nicht verbundene Unternehmen im Ausland gehen (d.h. es wird angenommen, dass 25 %
der FuE-Auftrage an auslandische Auftragnehmer in den nicht EU-/EWR-Raum gehen, da
nur FuE-Auftrage an auslandische Auftragnehmer in den nicht EU-/EWR-Raum - exkl. die
Schweiz - forderfahig sind). Der Anteil der so definierten externen FuE-Aufwendungen an
den gesamten FuE-Aufwendungen liegt, zwischen 7,1 % (Unternehmen mit 250-499 Be-
schéftigten) und 22,2 % (Unternehmen mit weniger als 20 Beschaftigten).

Die Daten der Innovationserhebung beziehen sich auf rechtlich selbststdandige Unterneh-
men unabhangig von der Zugehorigkeit zu einer Unternehmensgruppe. Fiir die steuerliche
Forschungsforderung sind die forderfahigen FuE-Aufwendungen allerdings auf Gruppen-
ebene zu ermitteln, sodass auch die Deckelung der forderfahigen FUE-Aufwendungen bei
4 Mio. € fur die Unternehmensgruppe insgesamt gilt. Um diesem Umstand Rechnung zu
tragen, werden bei den Modellrechnungen groRRenklassenspezifische Anpassungsfaktoren
bericksichtigt, die zu einer Umverteilung der FuE-Aufwendungen von gruppenzugehori-
gen Tochterunternehmen zum Mutterunternehmen der Unternehmensgruppe fiihren. Die
Anpassungsfaktoren werden aus Angaben der Unternehmen zur Zugehorigkeit zu einer
Unternehmensgruppe mit Sitz in Deutschland aus der Innovationserhebung gewonnen.
Fiir Unternehmen, die Teil einer Unternehmensgruppe mit Sitz im Ausland sind, erfolgt
keine Anpassung.

Fiir die Modellrechnungen werden die FUE-Aufwendungen, wie sie von den Unternehmen
in der Innovationserhebung berichtet werden, zugrunde gelegt. Diese liegen im Maschi-
nen- und Anlagenbau hoher als die FuE-Aufwendungen auf Basis der FUE-Erhebung des
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Stifterverbands. Dies liegt zum einen an einer teilweise unterschiedlichen sektoralen Zu-
ordnung von FuE-Aufwendungen einiger sehr grofler Unternehmen, die einen Teil ihrer
Geschaftstatigkeit im Bereich des Maschinen- und Anlagenbaus und einen anderen Teil in
anderen Branchen haben. Zum anderen diirfte die Abgrenzung von FuE in der Innovations-
erhebung etwas breiter sein, etwa was die Einbeziehung bestimmter Konstruktions- und
Designaktivitaten sowie von Softwareentwicklung betrifft.

e Des Weiteren wird angenommen, dass alle Unternehmen mit férderfahigen FuE-Aufwen-
dungen eine Férderung nach FZulG beantragen und erhalten. Diese Annahme kdnnte sich
in der Praxis als unrealistisch erweisen, wenn z.B. Unternehmen mit sehr niedrigen forder-
fahigen FuE-Aufwendungen auf eine Antragstellung verzichten, falls diese mit einem ho-
hen biirokratischen Aufwand verbunden ist. AuBerdem kdnnten GroRBunternehmen mit
sehr hohen FuE-Aufwendungen auf eine Antragstellung verzichten, da fiir sie der Férder-
betrag von 1 Mio. € pro Jahr nur einen sehr geringen Beitrag zur Finanzierung ihrer Fuk-
Kosten leistet.

Ergebnisse der Modellrechnungen

Die Modellrechnungen zeigen, dass die Unternehmen des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus
im Jahr 2018

geforderte FUE-Aufwendungen (d.h. férderfahige FUE-Aufwendungen bis maximal 4 Mio. €) von
ca. 2,23 Mrd. € pro Jahr hatten (Tabelle 5-1). Dies entspricht 20,2 % der gesamten jahrlichen FuE-
Aufwendungen der Branche von gut 11 Mrd. € (interne plus externe FuE-Aufwendungen in der Ab-
grenzung der Innovationserhebung). Bei dem Férdersatz von 25 % ergibt sich ein Forderbetrag von
ca. 560 Mio. € pro Jahr. Fiir die Gesamtwirtschaft Deutschlands zeigen die Modellrechnungen ge-
forderte FUE-Aufwendungen von 14,3 Mrd. € (= 14,7 % der gesamten FUE-Aufwendungen der deut-
schen Wirtschaft von rund 97 Mrd. €) und einen Férderbetrag von 3,55 Mrd. € pro Jahr. Auf den
Maschinen- und Anlagenbau entfallen somit 15,3 % des Forderbetrags des FZulG.

Tabelle 5-1 Ergebnisse von Modellrechnungen zu den Auswirkungen des FZulG im Maschinen- und An-
lagenbau und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands (Basisjahr: 2018)

Maschinen- und Gesamt-

Anlagenbau wirtschaft*

FuE-Aufwendungen insgesamt (Mio. €) 11.040 97.250
forderfahige FUE-Aufwendungen (Mio. €) 2.230 11.600
Forderbetrag FZulG (Mio. €) 560 3.550

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Quelle: ZEW - Mannheimer Innovationspanel, Berechnungen des ZEW.

Der ermittelte gesamte Forderbetrag ist hoher als der in den Erlauterungen zum FZulG genannte
Betrag sowie der im Konjunktur- und Krisenbewaltigungspaket vom Juni 2020 geschatzte Mittelbe-
darf fir die Erhohung des Deckels von 2 auf 4 Mio. €. Dies diirfte u.a. an unterschiedlichen Annah-
men liegen, die den jeweiligen Berechnungen zugrunde gelegt wurden. So gehen unsere Berech-
nungen von einer Zahl von rund 58.000 Unternehmen in Deutschland aus, die forderfahige FuE-
Aufwendungen haben und diese auch in Anspruch nehmen, darunter rund 6.100 im Maschinenbau.
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Der Anteil der geforderten FUE-Aufwendungen an den gesamten FuE-Aufwendungen liegt bei KMU
im deutschen Maschinen- und Anlagenbau bei rund 58 % (Tabelle 5-2). Im Bereich der kleineren
Midrange-Unternehmen (250 bis unter 1.000 Beschaftigte) werden 51 % der gesamten FuE-Auf-
wendungen im Rahmen des FZulG gefordert. Von den FuE-Aufwendungen der grofRen Unterneh-
men mit 1.000 und mehr Beschaftigten sind lediglich 6,8 % forderfahige FUE-Aufwendungen unter-
halb des Deckels von 4 Mio. €. Eine weitere GroRendifferenzierung dieser Gruppe ist in der Innova-
tionserhebung nicht moglich.

Tabelle 5-2  Anteil der It. FZulG geforderten FUE-Aufwendungen an den gesamten FUE-Aufwendungen
nach UnternehmensgroBenklassen im Maschinen- und Anlagenbau und in der Gesamtwirt-
schaft Deutschlands (Basisjahr: 2018)

in% Maschinen- und Gesamt-

Anlagenbau wirtschaft*
5-9 Beschaftigte 50,1 52,1
10-19 Beschaftigte 54,5 53,5
20-49 Beschaftigte 59,8 59,4
50-99 Beschaftigte 60,7 58,9
100-249 Beschéftigte 58,1 55,7
250-499 Beschiftigte 52,4 43,4
500-999 Beschiftigte 49,1 29,4
1000+ Beschéftigte 6,8 4,2
Insgesamt 20,2 14,7
KMU (5-249 Beschdftigte) 58,2 56,5
Kleine Mid-Range Unternehmen (250-999 Beschidiftigte) 50,8 35,7

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau

Lt. FZulG geforderte FuE-Aufwendungen: FuE-Personalaufwendungen und 60 % der externen FuE-Aufwendungen an
nicht verbundene Auftragnehmer in der EU bzw. in EWR-Landern bis zu maximal 4 Mio. €.

Quelle: ZEW - Mannheimer Innovationspanel, Berechnungen des ZEW.

Tabelle 5-3  Anteil der forderfdhigen FuE-Aufwendungen oberhalb des Deckels an den gesamten forder-
fahigen FuE-Aufwendungen nach UnternehmensgrofRenklassen im Maschinen- und Anla-
genbau und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands (Basisjahr: 2018)

in 1.000 €/Jahr Maschinen- und Gesamt-

Anlagenbau wirtschaft*
5-9 Beschiftigte 0,0 0,0
10-19 Beschéftigte 0,0 0,0
20-49 Beschaftigte 0,0 0,0
50-99 Beschaftigte 0,0 0,2
100-249 Beschéftigte 2,5 5,6
250-499 Beschiftigte 12,3 27,5
500-999 Beschiftigte 18,5 51,4
1000+ Beschaftigte 88,3 92,4
Insgesamt 65,7 73,9
KMU (5-249 Beschiftigte) 1,3 2,4
Kleine Mid-Range Unternehmen (250-999 Beschdiftigte) 15,4 40,7

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Quelle: ZEW - Mannheimer Innovationspanel, Berechnungen des ZEW.
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Wahrend im Bereich der KMU nahezu samtliche forderfahigen FUE-Aufwendungen der Unterneh-
men des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus unterhalb des Deckels von 4 Mio. € bleiben, wei-
sen die kleineren Midrange-Unternehmen einen Anteil von mehr als 15 % an forderfahigen Fuk-
Aufwendungen auf, die (iber dem Deckel liegen (Tabelle 5-3). Bei den Unternehmen mit 1.000 und
mehr Beschaftigten Gberschreiten fast 90 % der forderfahigen FuE-Aufwendungen den vom FZulG
gesetzten Deckel.

Der Deckel flihrt dazu, dass der zu erwartende Férderbetrag aus dem FZulG lediglich 5,0 % der ge-
samten FuE-Aufwendungen des deutschen Maschinen- und Anlagenbaus (forderfahige und nicht
forderfahige) ausmacht (Tabelle 5-4). Fiir die Unternehmen mit 1.000 und mehr Beschéftigten leis-
tet die Forderung lber das FZulG einen Finanzierungsbetrag zu den gesamten FuE-Aufwendungen
von nur 1,7 %. KMU kénnen (iber das FZulG dagegen knapp 15 % ihrer gesamten FuE-Aufwendun-
gen refinanzieren. Die Unterschiede zwischen dem Maschinen- und Anlagenbau und der Gesamt-
wirtschaft sind dabei gering.

Tabelle 5-4 Anteil der It. FZulG geforderten FuE-Aufwendungen an den gesamten FuE-Aufwendungen
nach UnternehmensgréBenklassen im Maschinen- und Anlagenbau und in der Gesamtwirt-
schaft Deutschlands (Basisjahr: 2018)

in% Maschinen- und Gesamt-

Anlagenbau wirtschaft*
5-9 Beschaftigte 12,5 13,0
10-19 Beschaftigte 13,6 13,4
20-49 Beschaftigte 14,9 14,8
50-99 Beschaftigte 15,2 14,7
100-249 Beschaftigte 14,5 13,9
250-499 Beschéftigte 13,1 10,9
500-999 Beschéftigte 12,3 7,4
1000+ Beschéftigte 1,7 1,0
Insgesamt 5,0 3,7
KMU (5-249 Beschidiftigte) 14,6 14,1
Kleine Mid-Range Unternehmen (250-999 Beschiiftigte) 12,7 8,9

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau

Lt. FZulG geforderte FuE-Aufwendungen: FukE-Personalaufwendungen und 60 % der externen FuE-Aufwendungen an
nicht verbundene Auftragnehmer in der EU bzw. in EWR-Landern bis zu maximal 4 Mio. €.

Quelle: ZEW - Mannheimer Innovationspanel, Berechnungen des ZEW.

Auf KMU bis 249 Beschaftigte entfallen rund 31 % des gesamten Fordervolumens des FZulG im
deutschen Maschinen- und Anlagenbau (Tabelle 5-5). Kleinere Midrange-Unternehmen (250 bis
999 Beschaftigte) vereinigen 42 % des Fordervolumens, Unternehmen mit 1.000 und mehr Be-
schaftigten 27 %. Der Anteil Midrange- und der groRen Unternehmen (250 und mehr Beschaf-
tigte) am gesamten Fordervolumen ist im Maschinen- und Anlagenbau deutlich hoher als in der
Gesamtwirtschaft. Dies liegt daran, dass es im Maschinenbau relativ viele Midrange-Unterneh-
men und nur wenige sehr groRe Konzerne gibt. Hinzu kommt, dass es im Maschinen- und Anla-
genbau eine relativ groRe Zahl von grofen Unternehmen gibt, von denen jedes eine Férderung
von 1 Mio. € pro Jahr in Anspruch nehmen kénnen (Gber 100 Unternehmen). In vielen anderen
Branchen umfasst diese Gruppe nur eine kleine Zahl von Unternehmen, sodass sich auch der For-
derbetrag auf ein geringeres Volumen aufsummiert.
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Tabelle 5-5 Verteilung des Forderbetrags des FZulG nach UnternehmensgréBenklassen im Maschinen-
und Anlagenbau und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands (Basisjahr 2018)

in % Maschinen- und Gesamt-

Anlagenbau wirtschaft*
5-9 Beschaftigte 2,2 3,0
10-19 Beschaftigte 1,1 5,9
20-49 Beschaftigte 6,7 8,6
50-99 Beschaftigte 7,5 11,8
100-249 Beschéftigte 18,1 20,0
250-499 Beschiftigte 20,7 15,9
500-999 Beschiftigte 19,3 13,3
1000+ Beschéftigte 24,3 21,5
Insgesamt 100,0 100,0
KMU (5-249 Beschdftigte) 35,7 49,4
Kleine Mid-Range Unternehmen (250-999 Beschidiftigte) 40,0 29,2

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Quelle: ZEW - Mannheimer Innovationspanel, Berechnungen des ZEW.

Hinzu kommt, dass es in anderen Branchen der deutschen Wirtschaft eine groRere Zahl von sehr
grollen Unternehmen gibt, deren forderfahige FUE-Aufwendungen unterhalb des Deckels bleiben,
wahrend im Maschinen- und Anlagenbau fast alle sehr groBen FuE-aktiven Unternehmen (1.000
und mehr Beschéftigte) auf forderfahige FUE-Aufwendungen von mehr als 4 Mio. € pro Jahr kom-
men. Der durchschnittliche Férderbetrag je sehr groles Unternehmen liegt daher nahe am maxi-
malen Férderbetrag je Unternehmen von 1 Mio. € (Tabelle 5-6). Fiir kleine Unternehmen mit weni-
ger als 50 Beschéftigten bringt das FZulG dagegen relativ niedrige absolute Forderbetrage. Bei Un-
ternehmen mit 5-9 Beschéftigten liegt der durchschnittliche Férderbetrag pro Jahr im Maschinen-
und Anlagenbau bei 12 Tsd. €, bei Unternehmen mit 10-19 Beschéftigten bei 7 Tsd. €. Sollten der
Aufwand fiir das Antrags- und Bescheinigungsverfahren auf Seiten der Unternehmen bei mehreren
Arbeitstagen liegen, so dirfte sich fir viele dieser sehr kleinen FuE-aktiven Unternehmen eine An-
tragstellung nicht lohnen.

Tabelle 5-6  Durchschnittlicher Férderbetrag It. FZulG je Unternehmen nach UnternehmensgréRenklas-
sen im Maschinen- und Anlagenbau und in der Gesamtwirtschaft Deutschlands (Basisjahr

2018)

in 1.000 €/Jahr Maschinen- und Gesamt-

Anlagenbau wirtschaft*
5-9 Beschiftigte 12 8
10-19 Beschiftigte 7 18
20-49 Beschaftigte 24 22
50-99 Beschaftigte 45 55
100-249 Beschaftigte 100 106
250-499 Beschaftigte 296 210
500-999 Beschaftigte 557 379
1000+ Beschaftigte 907 698
Insgesamt 90 61
KMU (5-249 Beschiftigte) 37 31
Kleine Mid-Range Unternehmen (250-999 Beschiiftigte) 383 193

* inkl. Maschinen- und Anlagenbau
Quelle: ZEW - Mannheimer Innovationspanel, Berechnungen des ZEW.
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