// Dr. Christian Rammer (ZEW)

Forschungszulage: Ein neues Forderinstrument
wadchst und gedeiht

Im Jahr 2020 wurde mit der Forschungszulage eine steuerliche Férderung von Forschung und Entwicklung (FUE) in Unternehmen
eingefiihrt. Sie setzt Anreize fiir die Erh6hung der FuE-Aufwendungen, da ein Teil dieser Aufwendungen steuerlich geltend ge-
macht werden kann, wodurch die Kosten fiir FUE sinken. Seit der Einflihrung wurden die Férderbedingungen dreimal gedndert,
zuletztim Juli 2025. Dabei kam es zu einer deutlichen Erhéhung des Fordervolumens um insgesamt 124 Prozent. Die Forschungs-
zulage stellt heute das grofite FUE-Forderprogramm fiir Unternehmen in Deutschland dar. Es hat einen klaren Fokus auf kleine
und mittlere Unternehmen (KMU), auf die 48 Prozent des potenziellen Férdervolumens entfallen. Grund hierfiir ist, dass die
Hohe der forderfahigen FuE-Aufwendungen gedeckelt ist (zunachst bei 2, mittlerweile bei 12 Millionen Euro). Durch die Decke-
lung ist das Gesamtaufkommen der Forschungszulage trotz hoher Fordersétze von 35 Prozent (KMU) und 25 Prozent (GroBunter-
nehmen) und trotz einer umfangreichen Nutzung (bis Mitte 2025 haben 19.000 Unternehmen Antrige gestellt) begrenzt. Nach
Inkrafttreten derjiingsten Anderung diirfte das jahrliche Férdervolumen der Forschungszulage bei rund 4 Milliarden Euro liegen,
was knapp 5 Prozent der internen FuE-Aufwendungen der deutschen Wirtschaft entspricht. Dies ist ein im internationalen Ver-
gleich eher niedriger Wert. Wenngleich zur Wirkung der Forschungszulage auf die Hohe der FUE-Aufwendungen der Unternehmen
noch keine Befunde vorliegen, zeigt sich seit der Einfiihrung der Forschungszulage ein merklicher Anstieg der Anzahl forschen-
der KMU in Deutschland. Um den Beitrag der Forschungszulage zu der von der Bundesregierung angepeilten Erhhung der FuE-
Quote (FuE-Aufwendungen in Prozent des Bruttoinlandsprodukts) zu starken, sind verschiedene Weiterentwicklungen maglich.
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HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

© Hilfestellung flir Erstantragsteller zur Fokussierung der Antragsangaben auf die essenziell benétigten Informationen, um
den Antragsprozess sowohl fiir Unternehmen als auch die Bescheinigungsstelle effizienter zu machen.

© Vereinfachte Antragstellung und rasche Genehmigung fiir Unternehmen, die bereits positiv beschiedene FuE-Vorhaben
vorweisen konnen (,fast track®).

© Ausweitung des Instruments in Richtung Mid-Range-Unternehmen durch Erhhung des Deckels bei Absenkung des
Fordersatzes fiir forderfahige FUE-Aufwendungen jenseits des bisherigen Deckels.

© Einfiihrung eines alternativen Forderangebots in Form einer inkrementellen Férderung, d.h. die Bemessungsgrundlage
entspricht dem Zuwachs an forderfahigen FUE-Aufwendungen gegeniiber einer Basisperiode.
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DYNAMISCHE ENTWICKLUNG EINES NEUEN FUE-FORDER-
INSTRUMENTS

Im Jahr 2019 beschloss der Deutsche Bundestag eine steuerliche Férderung der FUE-Aufwendun- Lange Debatte
gen von Unternehmen, die den Namen Forschungszulage erhielt und am 1. Januar 2020 in Kraft

trat. Diesem Schritt waren fast zwei Jahrzehnte an Debatten vorausgegangen, in denen die Pros

und Kontras einer solchen Forderung diskutiert wurden (vgl. Spengel et al. 2017, Belitz et al.

2017). Letztlich trug die umfangreiche internationale Erfahrung zu positiven Effekten einer steuer-

lichen FuE-Forderung auf die FuE-Aufwendungen der Unternehmen (Appelt et al. 2016, Larédo et

al. 2016, Thomsen 2017; Blandiniéres und Steinbrenner 2021) dazu bei, dass auch Deutschland

ein solches Instrument in das Forderportfolio aufgenommen hat. Mit einer steuerlichen FuE-For-

derung werden die Kosten von FuE-Aktivitaten gesenkt, da Unternehmen einen Teil der Aufwen-

dungen steuerlich geltend machen kdnnen. Dies ermdéglicht den Unternehmen, zusatzliche Mittel

fiir FUE bereitzustellen.

In Deutschland wurde das Instrument zunachst in eher bescheidenem Umfang eingefiihrt. Zwar Bescheidene
wurde ein im internationalen Vergleich hoher Fordersatz von 25 Prozent gewdhlt. Gleichzeitig war Anfénge
aber nur ein Teil der FuE-Aufwendungen forderfahig (Personalaufwendungen und 60 Prozent der

extern vergebenen FuE-Auftrage). Vor allem aber wurden die jdhrlichen forderfahigen Fuk-Auf-

wendungen bei 2 Millionen Euro gedeckelt, sodass Unternehmen mit hohen FuE-Aufwendungen

von der Forschungszulage kaum profitierten. Bereits nach einem halben Jahr wurde dieser Deckel

im Rahmen des Corona-Konjunkturpakets auf 4 Millionen Euro angehoben. Mit dem Wachstums-

chancengesetz, das im Mdrz 2024 in Kraft trat, kam es zu einer weiteren Erh6hung des Deckels

auf 10 Millionen Euro. Auferdem wurde der Fordersatz fiir KMU von 25 auf 35 Prozent erh6ht und

die Bemessungsgrundlage ausgeweitet (siehe Tabelle 1). Schlieflich hat der neue Bundestag

im Investitionssofortprogramm eine weitere Erhéhung des Deckels auf 12 Millionen Euro sowie

eine Ausweitung der Bemessungsgrundlage um 20 Prozent durch die Einfiihrung eines Pauschal-

betrags beschlossen.

ENTWICKLUNG DER FORSCHUNGSZULAGE

FORDERFAHIGE FUE-AUFWENDUNGEN FORDERSATZ

Personal- externe Sachan- Sach- Grof3-
aufwend- FuE- lageinves- | aufwend- | Deckelung KMU unter-

ungen Auftrage® | titionen® ungen? nehmen
01.01.2020 100% 60% 2 Mio. € 25% 25%
01.07.2020 100% 60% 4 Mio. € 25% 25%
28.03.2024 100% 70% 100% 10 Mio. € 35% 25%
01.01.2026 100% 70% 100% 20% 12 Mio. € 35% 25%

a) nur Auftragnehmer mit Sitz im EWR-Raum, b) Wertminderung von abnutzbaren beweglichen Wirtschaftsgiitern
¢) Pauschale von 20% der férderfiahigen Personalaufwendungen, externen FuE-Auftrige und Wertminderung von abnutzbaren
beweglichen Wirtschaftsgiitern. Quelle: Zusammenstellung des ZEW.
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Mit den Anderungen der Forschungszulage wurde das Férdervolumen sukzessive merklich aus- Kontinuierliche
geweitet. Im Vergleich zur urspriinglichen Regelung hat die Erh6hung des Deckels im Corona-Kon- Ausweitung
junkturpaket das Férdervolumen um 24 Prozent erhéht (Abbildung 1). Das Wachstumschancen-

gesetz fiihrte zu einem im Vergleich zum Startzeitpunkt um 87 Prozent héheren Férdervolumen.

Mit dem Investitionssofortprogramm wurde schlieflich das Férdervolumen gegeniiber den Start-

bedingungen der Forschungszulage um 124 Prozent ausgeweitet.

ABBILDUNG 1: ENTWICKLUNG DES POTENZIELLEN FORDERVOLUMENS
DER FORSCHUNGSZULAGE

INDEXREIHE
(START=100) 224
187
124
I | | |
Start Corona-Konjunkturpaket Wachstumschancengesetz Investitionssofortprogramm
(01.01.2020) (ab 01.07.2020) (ab 28.03.2024) (@b 01.01.2026)

Quelle: Modellrechnung des ZEW auf Basis der Daten des Mannheimer Innovationspanels.

KENNZEICHEN DER FORSCHUNGSZULAGE

Durch die Deckelung der forderfahigen FuE-Aufwendungen kommt die Forschungszulage in erster Starker KMU-Fokus
Linie kleinen und mittleren Unternehmen (KMU) zugute, da deren forderfahige FuE-Aufwendun-
gen selten den Deckelbetrag iiberschreiten und daher samtliche férderfdhige FUE-Aufwendungen
auch geltend machen kdnnen. Anders ist dies bei den sehr grofen Unternehmen, die haufig for-
derfahige FuE-Aufwendungen pro Jahr von mehreren 100 Millionen Euro bis zu tiber einer Milli-
arde aufweisen. Selbst bei einem Deckel von 12 Millionen Euro konnen diese Unternehmen nur
einen verschwindend kleinen Anteil ihrer FUE-Aufwendungen steuerlich geltend machen. Im Er-
gebnis gingen zu Beginn der Forschungszulage rund 61 Prozent des potenziellen Férdervolumens
an KMU. Mit der Erhohung des Deckels im Corona-Konjunkturpaket und im Wachstumschancen-
gesetz reduzierte sich dieser Anteilswert auf rund 48 Prozent (Abbildung 2). Die im Juli 2025 be-
schlossene Anderung hatte keine Auswirkung auf den an KMU gehenden Anteil des potenziellen
Fordervolumens, da sowohl KMU (durch Erh6hung der Bemessungsgrundlage um 20 Prozent) als
auch GroBunternehmen (durch Erh6hung des Deckels um 20 Prozent) gleichermaBen von den
Neuregelungen profitieren.
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ABBILDUNG 2: ANTEIL VON KMU AM POTENZIELLEN FORDERVOLUMEN
DER FORSCHUNGSZULAGE

ANTEIL KMU
(IN %)

61,3

53,0
47,8 47,8
| | |

Start Corona-Konjunkturpaket Wachstumschancengesetz Investitionssofortprogramm

(01.01.2020) (ab 01.07.2020) (ab 28.03.2024) (@b 01.01.2026)

Quelle: Modellrechnung des ZEW auf Basis der Daten des Mannheimer Innovationspanels

Die oben dargestellten Auswertungen basieren auf Schatzungen zur Hohe des potenziellen For- Hohe des Forder-
dervolumens, wenn alle Unternehmen in Deutschland mit forderfahigen FUE-Aufwendungen samt- volumens noch
liche forderfahigen FuE-Aufwendungen geltend machen und diese FuE-Aufwendungen sowohl ungewiss

von der ,Bescheinigungsstelle Forschungszulage“ (BSFZ) als auch von den Finanzamtern aner-

kannt werden. Dies ist in der Praxis allerdings aus mehreren Griinden nicht der Fall. Erstens ist

das Antragsverfahren aufwdndig, da die geltend gemachten FuE-Aufwendungen anhand der kon-

kret durchgefiihrten FUE-Vorhaben beschrieben werden miissen. Unternehmen mit vielen kleinen

FuE-Vorhaben oder mit einem geringen Umfang an FuE-Aktivitdten werden diesen Aufwand h&u-

fig scheuen. Zweitens kdnnen Unternehmen zwischen einer steuerlichen FuE-Férderung und einer

direkten Zuschussforderung (beispielsweise iiber das Zentrale Innovationsprogramm Mittelstand,

die FuE-Fachprogramme des Bundes oder Fuk-Programme der Lander) wéhlen, diese aber fiir ein

konkretes FuE-Vorhaben nicht kombinieren. Drittens zeigt die Praxis, dass ein Viertel bis ein Fiinftel

der beantragten forderfahigen FuE-Aufwendungen von der BSFZ nicht anerkannt werden, da sie

die strengen FuE-Kriterien des Frascati-Manuals (OECD 2015) nicht erfiillen.

Firdie ab 01.01.2026 geltenden Bestimmungen zur Forschungszulage erscheint ein tatsachlich Lange Anlaufzeit
in Anspruch genommenes jahrliches Férdervolumen von zumindest 4,0 Milliarden Euro realitéts- bis zur Finanz-
nah. Ob sich dieses Fordervolumen tatsdchlich einstellt, kann aber erst in einigen Jahren gesagt wirksamkeit
werden. Denn bis die Forschungszulage bei den Unternehmen finanzwirksam wird, dauert es.
Zundchst haben die Unternehmen nach Steuerrecht bis zu vier Jahre Zeit, forderfahige Aufwen-
dungen geltend zu machen. Und bis ein Bescheid durch das Finanzamt vorliegt und die Férderung
tatsdchlich in Anspruch genommen werden kann, kdnnen weitere Jahre vergehen. Aus diesem
Grund sind die bisher angefallenen fiskalischen Kosten der Forschungszulage sehr gering. Im Jahr
2021 beliefen sie sich auf lediglich 19 Millionen Euro, 2022 auf 155 Millionen und 2023 auf
knapp 500 Millionen (OECD 2025).
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AUSMASS DER INANSPRUCHNAHME

Dass sich diese Zahlen in den kommenden Jahren deutlich erh6hen werden, kann aus der An- Schon rund 19.000
tragsstatistik zur Forschungszulage abgelesen werden. Bis Ende Juni 2025 hatten ca. 19.000 un- Antragsteller
terschiedliche Unternehmen Antrdge zur Forschungszulage bei der BSFZ gestellt. Insgesamt wur-

den mehrals 36.000 Antrdge mitinsgesamt 45.000 unterschiedlichen FuE-Vorhaben eingereicht.

Von den ca. 33.000 von der BSFZ bereits positiv beschiedenen Vorhaben wurden 24.500 voll-

standig positiv und 8.500 teilweise positiv beschieden. Die in den vollstandig positiv beschie-

denen Vorhaben geltend gemachten forderfdhigen FukE-Aufwendungen summieren sich auf ca.

19,5 Milliarden Euro. Hinzu kommen ca. 12,0 Milliarden Euro an forderfahigen FUuE-Aufwendungen

in teilpositiv beschiedenen Vorhaben.

TABELLE 2: KENNZAHLEN ZUM UMSETZUNGSSTAND DER FORSCHUNGSZULAGE
(30.06.2025)

Anzahl Antragsteller ca. 19.000
Anzahl gestellte Antriage ca. 36.500
Anzahl eingereichte Vorhaben ca. 45.000
Anzahl beschiedener Vorhaben ca. 33.000
darunter: vollsténdig positiv ca. 24.500

3 dammerre”pomw m 3500 i

Geltend gemachte férderfahige FuE-Aufwendungen in vollstandig

positiv beschiedenen Vorhaben 19,5 Mrd. %
Geltend gemachte forderfahige FuE-Aufwendungen in teilpositiv
v 12,0 Mrd. €
beschiedenen Vorhaben
Quelle: BMFTR, Bescheinigungsstelle Forschungszulage
Die Nutzungszahlen der Forschungszulage sind im Vergleich zu anderen staatlichen FuE-Forder- Heute die am
angeboten beachtlich. So haben bislang mehr als 15.000 Unternehmen FuE-Vorhaben bei der hdufigsten genutzte

Forschungszulage eingereicht, deren Vorhabenbeginn in den Jahren 2020 bis 2022 lag und die FuE-Forderung

von der BSFZ (teil)positiv beschieden wurden. Fiir die Fut-Projektférderung des Bundes im Rah-
men von FuE-Fachprogrammen liegt die Vergleichszahl (Unternehmen mit geférderten FUE-Vorha-
ben mit Vorhabenbeginn 2020 -2022) bei ca. 10.000 und fiir das Zentrale Innovationsprogramm
Mittelstand (ZIM) bei ca. 5.000. Das Forschungsrahmenprogramm der EU-Kommission (Horizont)
wurde im selben Zeitraum von weniger als 2.000 Unternehmen aus Deutschland genutzt.! Die
Forschungszulage ist somit in kurzer Zeit zu einer zentralen Sdule des FuE-Férdersystems in
Deutschland geworden.

INTERNATIONALE EINORDNUNG

Legt man den geschatzten Betrag von 4 Milliarden Euro an jéhrlichem Férdervolumen aus der For- Geringer Umfang
schungszulage aufBasis derab 01.01.2026 geltenden Bestimmungen zugrunde, dann entspréche im internationalen
erin etwa der Hohe der direkten zivilen FuE-Férderung des Bundes, die im Rahmen von Fuk-Pro- Vergleich

grammen als Zuschiisse bereitgestellt wird.

1 Auswertungen des ZEW im Rahmen des Forschungsprojekts EVALDAT (siehe https://www.zew.de/P)5783).


https://www.zew.de/PJ5783
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Im Jahr 2023 waren dies 3,66 Milliarden Euro (BMFTR 2025). Setzt man dieses Férdervolumen der
Forschungszulage in Relation zu den aktuellen internen FuE-Aufwendungen der Unternehmen in
Deutschland, ergibt sich ein Prozentsatz von 4,7. Mit diesem Umfang an steuerlicher FUE-Forderung
an Unternehmen reiht sich Deutschland im internationalen Vergleich im Hinterfeld ein (Abbildung
3). In Europa spielt die steuerliche FuE-Férderung in Frankreich, Irland, Spanien und GroBbritan-
nien mit 15 bis 20 Prozent eine erheblich grofere Rolle. Der Wert fiir Deutschland liegt auf einem
dhnlichen Niveau wie in den USA (5,0 Prozent), Japan (4,8 Prozent) und Siidkorea (4,1 Prozent).

ANTEIL DER STEUERLICHEN FUE-FORDERUNG AN DEN INTERNEN
FUE-AUFWENDUNGEN DER UNTERNEHMEN (DURCHSCHNITT 2020 BIS 2023)

FRA 19,6
IRL 18,5
ESP 17,2
GBR 15,4
CHN 10,5
AUT 9,9
NLD 9,4
BEL 9,3
NOR 7.8
ITA 7.1
USA 5,0
DNK 5,0
JPN 4,8
DEU* 4,7
POL 4,3
KOR 41
SWE 1,5

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20
ANTEIL STEUERLICHE FUE-FORDERUNG AN DEN INTERNEN FUE-AUSGABEN DER UNTERNEHMEN (IN %)

* Deutschland geschétzt bei Zugrundelegung der ab 01.01.2026 geltenden Bestimmungen zur Forschungszulage.
Quelle: OECD (2025); DEU: Schétzung des ZEW.

WIRKUNGEN
Zur Wirkung der Forschungszulage liegen bislang noch keine Befunde vor. Derzeit findet eine Eva- Noch friih fiir
luation im Auftrag des Bundesfinanzministeriums statt. Die Messung der primdren Wirkungs- Wirkungsanalyse

dimension — namlich der Hohe der FuE-Aufwendungen der Unternehmen — ist aufgrund der oben

beschriebenen verzdgerten Finanzwirksamkeit der Forschungszulage nur mit groRerem zeitlichen

Abstand mdglich. Wo sich allerdings schon kurzfristige Auswirkungen des neuen Forderinstru-

ments zeigen kdnnen, ist bei der Entscheidung von KMU, FuE-Aktivitaten durchzufiihren. Denn

mit der Forschungszulage liegt eine sichere Planungsgrundlage vor, um FuE-Aktivitdten in Angriff

zunehmen oder auf eine langfristige Grundlage zu stellen. Gleichzeitig kénnen KMU in der Regel

35 Prozent ihrer FUE-Aufwendungen {iber die Forschungszulage refinanzieren. Zusammen sind

dies attraktive Rahmenbedingungen, um Fuk-Aktivitdten aufzunehmen oder zu starken.

Betrachtet man den Anteil der KMU in Deutschland mit kontinuierlicher FUE-Tatigkeit, so zeigt sich Starker Anstieg
in derTatab 2020 ein merklicher und stetiger Anstieg, von 9,9 Prozent im Jahr 2019 auf 12,6 Pro- forschender KMU
zent im Jahr 2023 (Abbildung 4). Wenngleich dieser Anstieg nicht ohne Weiteres ursachlich auf

die Forschungszulage zuriickgefiihrt werden kann, ist die zeitliche Koinzidenz auffallend.
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ABBILDUNG 4: ANTEIL DER KMU MIT KONTINUIERLICHER FUE-TATIGKEIT IN
DEUTSCHLAND 2008-2023

ANTEIL AN ALLEN KMU* (IN %)
14

12,6
1211,3

9,9
10

T T T T T T T T T T T T T T T T
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

* Unternehmen mit 5-249 Beschdftigten in der produzierenden Industrie und in iiberwiegend unternehmensnahen Dienstleis-
tungen. Quelle: ZEW: Mannheimer Innovationspanel.

WEITERENTWICKLUNG

Mit der Forschungszulage wurde eine neue FuE-Férderung eingefiihrt, die zunehmend genutzt
wird und fiinf Jahre nach Einfiihrung bereits das grofite FUE-Férderprogramm fiir Unternehmen in
Deutschland darstellt. Die dreimalige Anpassung der Férderbedingungen seit Programmstart zeigt,
dass die Forschungszulage ein flexibles Instrument ist, das rasch weiterentwickelt werden kann.
Diese Weiterentwicklung sollte auch in Zukunft verfolgt werden. Denn auch wenn die Nutzerzah-
len sehrhoch sind, gibt es noch viele FuE-betreibende Unternehmen in Deutschland, die die steu-
erliche FuE-Férderung nichtin Anspruch nehmen. Ein Grund kann der relativ hohe administrative
Aufwand der Antragstellung sein. Hier sollten die bisher gemachten Erfahrungen genutzt werden,
um Neuantragstellern bei der Antragstellung Hilfestellungen fiir einen effizienten Antragsprozess
zu geben. So sollte klar auf die fiir die Bescheinigungsstelle essenziellen Informationen zu FuE-
Vorhaben hingewiesen und auf das Einholen von im Entscheidungsprozess nicht benotigte Infor-
mationen verzichtet werden.

Fur Unternehmen, die bereits zu eingereichten Vorhaben positive BSFZ-Bescheide erhalten ha-
ben, sollte ein deutlich vereinfachtes Verfahren angeboten werden. Dabei kann auch der Aufwand
einer erneuten Priifung durch die BSFZ verringert und damit administrative Kosten eingespart
werden.

In Abhédngigkeit von den Ergebnissen der derzeit laufenden Wirkungsanalyse sollte auBerdem
die Forschungszulage fiir grotere Unternehmen so weiterentwickelt werden, dass ein deutlich
groBerer Anteil der forderfahigen FuE-Aufwendungen tatsdchlich steuerlich begiinstigt wird. Da-
mit konnten auch Mid-Range-Unternehmen besser zu zusatzlichen FuE-Aktivitaten stimuliert wer-
den (vgl. Peters et al. 2018).

Potenzial fiir hohere
Inanspruchnahme

Fokussiertes
Antragsverfahren fiir
Erstantragsteller

»Fast-track® fiir
bereits gepriifte
Unternehmen

Ausweitung in
Richtung Mid-Range-
Unternehmen
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Dies kann beispielsweise durch eine deutliche Erh6hung des Deckels bei gleichzeitig merklich Hoherer Deckel
niedrigeren Fordersatzen fiir forderfahige FuE-Aufwendungen jenseits des bisherigen Deckels bei niedrigerem
erreicht werden. Denn der Férdersatz von 25 Prozent fiir groflere Unternehmen ist im internatio- Fordersatz
nalen Vergleich hoch und liegt an der oberen Grenze der 6konomisch fiir sinnvoll angesehenen

Fordersdtze in der steuerlichen FuE-Férderung, die sich an der Hohe der sozialen Ertrdge von Un-

ternehmens-FuE orientieren (vgl. Rammer et al. 2018). Ein solcher Férdersatz kdnnte bei 10 bis

15 Prozent liegen.

Eine zweite Option ware das Angebot einer inkrementellen FuE-Férderung, die alternativ zur der- Inkrementelle
zeitigen Regelung gewdhlt werden kann. Dabei sind die forderfahigen FuE-Aufwendungen als Forderung als

der Zuwachs (Inkrement) der FuE-Aufwendungen gegeniiber einer Basisperiode festgelegt und Alternative

nicht gedeckelt. So wiirde sich die Forderung auf die zusatzlich getatigten FUE-Aufwendungen
beschrdanken und ware fiir Unternehmen attraktiv, die ihre Fuk-Aktivitdten in Deutschland aus-
weiten méchten.
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