Studie af litteraturen om effekter af
skatteincitamenter til private FoU-
akfiviteter

Deffe studie giver ef overordnet averblik aver effekterne af skafteincitamenter fil pri-
vafe virksomheders forskning og udvikling (FoU). Studiet er udarbejdef som led i ar-
bejdef i det tvaerministerielle udvalg om effekten af den eksisterende forskningsind-
safs. Der redegores endvidere for forskellige typer af skatteincitamenter, herunder de-
res design, malgruppe og virkemade.

Studiet bygger bla. pa fo sterre litteraturstudier, der opsamler den forskningsbaserede
viden om skatteincitamenter fil fremme af privat Fou:

o R&D Tax Inceniives: Eviderice on aesign, inciaence and impacits (OECD 2016)
o [helferature on the efiects of research and aeveloprment (DEA 201 7) Studiet er
udarbejdet pa vegne af def fveerminisferielle udvalg.,

| farste del af studler ses neermere pa maden, hvorpa forskellige skatteincitamenter
forventes af virke. | anden del ar studier redegeres der — ud fra den eksisterende litte-
ratur pa omradet — for effekferne af skatteincitamenter pa omfanget af private inve-
steringer i FoU. Desuden underseges virkningen af, at ordningerne kan indretfes pa
forskelige mader. Og endelig indgdr en kort sammenligning af skatteincitamenter fil
privaf FoU og direkfe offentlige filskud fil FoU.

Effekter af skatteincitamnenter fil FoU er i defte sfudie afgraenset til effekten pd omfan-
gef af private virksomheders FoU-akfiviteter. Der ses sdledes bort fra FoU-aktiviteter-
nes samfundsekonomiske effekter og effekferne pa virksormhedernes produkfivitet.
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Resumeé

| studiet underseges effekten af skafteincitamenter pa private investeringer i FoU. Udgangspunktet er, at viden
kan have karakter af et offentlig gode, og at ny viden derfor kan vaere forbundet med en positiv spillover-effekt.
| ef samfundsekonomisk perspektiv vil virksomhederne dermed — alt andet lige — underinvestere i FoU.

| det omfang det enskes af fremme privat FoU, kan det ske bl.a. via skatteincitamenter, der reducerer virksom-
hedernes omkostninger ved FoU (og eger det privatekonomiske afkast ved FoU). Der findes overordnet set fire
former for udgiftsrelaterede skafteincitamenter: 1) Ekstrafradrag for driftsudgifter fil FoU, 2) Straksafskrivning
af anleegsudgifter til FoU, 3) Lempeligere indkomstbeskatning for FoU-ansatte og 4) Sakaldte carry-forward og

refundering.

Litteraturstudiet viser, at effekten af skatteincitamenter pa private investeringer i FoU bl.a. afhanger af det kon-
krete design af ordningen samt forhold, der knytter sig fil det land, hvori ordningen indferes. Det er saledes
vanskeligt at vurdere effekten af de forskellige former skatteincitamenter i mellem. Dog peger litteraturen ge-
nerelt pd, at en reduktion i prisen pa FoU pa 1 pct. pa langt sigt medferer en stigning pa ca. 1 pct. i private FoU-
investeringer. Effekten pd FoU-investeringerne svarer séledes omtrent fil den umiddelbare reduktion af skatte-

provenuet i kroner og ere.

Samtidig peger litteraturen pa, at effekterne er sterre pa lang sigt end pa kort sigt, og at effekferne for sma og
mellemstore virksomheder er sterre end for store virksomheder. Dertil kommer, at ordninger, der giver skatte-
fradrag for ekstra (inkremental) FoU-investeringer, har sterre effekt, end ordninger, der giver fradrag for den
samlede mangde FoU-investeringer. Endelig vurderes omfanget af "relabelling” (omklassificering af omkost-
ninger til FoU-relaterede akfiviteter for at opna skattefordele) pa lang sigt at vaere relativt begraenset.
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Virkning af skatteincitamenter fil private virksomheder

| det felgende ses der p3, hvordan privat FoU kan fremmes via skattesystemet. Der er ikke foretaget
en narmere vurdering af, hvor stor en evt. divergens mellem privat og samfundsekonomisk afkast
—og dermed behovet for skatteincitamenter eller andre incitamenter til fremme af privat FoU —er.

Studiet har sdledes primaert fokus pa, i hvilket omfang skafteincitamenter pavirker omfanget af pri-
vate FoU-investeringer. Det ber i den forbindelse bemaerkes, at den samme procentvise stigning i
privat FoU kan have forskellige samfundseffekter, da to ordninger med samme effekt pa omfanget
af privat FoU kan pavirke forskellige typer forskning.

Rationale for offentlig fremme af privat FoU

Statslig fremme af privat FoU har fil hensigt at tilskynde private virksomheder til at investere mere i
FoU, idet private virksomheder kan have en tendens fil af underinvestere i FoU set i en samfunds-
optik. Dermed kan stafslig fremme af privat FoU bidrage fil at skabe innovation — og pa sigt til at ege
vaeksten og produktiviteten i virksomhederne og samfundef som helhed.

Der er overordnet set to forhold, der kan medfere private underinvesteringer i FoU:

e Viden som offentlig gode: Ny viden kan vzere forbundet med en positiv spillover-effekt pa an-
dre virksomheders produktivitet og indtjening. | sa fald vil den samfundsekonomiske gevinst
ved en virksomheds forskningsindsats overstige virksomhedens egen gevinst. Def fraekker i
retning af, af virksomhederne underinvesterer i privat forskning sammenholdf med, hvad der er
samfundsekonomisk optimalt (Arrow, 1962; Nelson, 1959).

e Risikable og usikre invesferinger: Investeringer i forskning er ofte forholdsvis usikre og kan
have en lang tidshorisont. Essensen af forskning er nefop udvikling af ny tfeknologi og tilegnelse
af viden, hvorfor der ofte forekommer store forskelle mellem opfinder og investor i forhold fil
den information, der er tilgaengelig pa omradet. Informationsasymmetrien ger, af ekstern finan-
siering af innovative projekter ofte er dyr eller utilgeengelig (Cerulli, 2010; Hall, 2002; Martin and
Scoftt, 2000). Dette forhold kan saledes ogsa fere til underinvestering i privat FoU.

Rationalet bag offentlig fremme af privat FoU udspringer af et enske om at handtere ovenstaende
fo forhold. Gennem bl.a. filskud eller skatteincitamenter er det muligt at reducere omkostningerne
og dermed ege def privatekonomiske afkast, hvorved forskellen mellem def private og def sam-
fundsekonomiske afkast mindskes. Dermed eges privat FoU, og det bringes taettere pa det opfi-
male investeringsniveau.

Der er dog ogsa forhold, der traekker i modsat retning:

e | nogle sifuationer er spill-over effekten negativ. Det kan vaere tilfeeldet, hvis en virksomhed via
FoU ger det muligt af ege sin indfjening ved at tage markedsandele fra andre virksomheder.
Det kan ogsa veere filfaeldet i et "patentkapleb”, hvor forskellige virksomheder investerer i at
komme farst med en opfindelse, eller hvis der gennemfares FoU for (lovligt) at omga en pa-
tentbeskyttet opfindelse.
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e Det erikke nedvendigvis sikkert, at de naevnte informationsproblemer mellem fx opfinder og
investor kan leses eller afhjelpes ved at yde offentlig stette til fremme af privat FoU. Det af-
haenger af den mere praecise karakter af informationsasymmetrien.

e  Spill-over effekterne er ikke afgraenset til det land, der betaler filskuddet, og det ger det alf an-
det lige mindre attraktivt for det pagzeldende land at stette F&U.

Det teoretiske udgangspunkt er saledes, at viden kan have karakter af et offentlig gode, og at ny vi-
den kan veere forbundet med en positiv spillover-effekt — forst og fremmest virksomheder imellem,
men ogsa fra def private til det offentlige. Virksomheder vil dog samtidig have en fendens fil at
holde den opnaede viden for sig selv, hvorimod offentlig forskning i hejere grad stilles fil radighed
for offentligheden. Den potentielle spill-over-effekt fra offentlig forskning vil derfor vaere storre. Det
skal holdes op mod, at offentlig forskning — i modsaetning fil privat forskning — ikke umiddelbart har

kommerciel veerdiskabelse som sit hovedformal.

Endelig herer det med, at en samfundsekonomisk hensigtsmaessig stette fil F&U vil skulle balan-
cere hensynet til at ege omfanget F&U overfor risikoen for at stetten overstiger, hvad der kan sagligt
forsvares, og dermed filskynder il for meget F&U.

Incitamenter til fremme af privat FoU via skattesystemet
Private virksomheders skatteincitament til af investere (mere) i FoU kan eges ved enten at mindske
udgifterne forbundet med investeringerne (udgiftsrelaterede skatteinstrumenter) eller ved at ege

indtaegterne (indtaegtsrelaterede skatteinstrumenter).

Lidt forsimplet kan der opstilles fire typer af incitamenter pa udgiftssiden til fremme af privat FoU
via skaftesystemet, jf. boks 1. Alle fire typer af skatteincitamenter giver et skaftesubsidium fil
fremme af privat FoU, men den konkrete udformning varierer betydeligf fra ordning til ordning og
kan som folge heraf medfere forskellige resultater.

Boks 1. Typer skatteincitamenter pa udgiftssiden

Ekstrafradrag for
driftsudgifter til FoU

Straksafskrivning af
anlaegsudgifter til FoU

Lempeligere ind-
komstbeskatning for
FoU-ansatte

Carry-forward og
refundering

Indhold

Ved at indfere et sa-
kaldt overparitetsfra-
drag kan virksomhe-
derne fradrage deres
udgifter til FoU med
mere end 100 pct.

Fradraget kan gives for
bade eksisterende og
ny FoU, eller det kan
forbeholdes gget ni-
veau af FoU.

| Aftalen om Erhvervs-
og iveerkseetterinitiativer
fra november 2017 er
der indfgrt et ekstrafra-
drag for virksomheder-
nes FoU-udgifter, der
indfases til 110 pct.

Udgifter til maskiner, ud-
styr og andre anlaegsakti-
ver til FoU, der alminde-
ligvis afskrives over den
forventede levealder, kan
afskrives i anskaffelses-
aret i stedet (evt. til en
forhgijet sats).

De danske skatteregler
tillader straksafskrivning
af anleegsudgifter til FoU.
Der skelnes ikke mellem
anleegsudgifter til ny FoU
og anleegsaktiver, der er
frembragt af eksisterende
FoU.

Lempeligere indkomst-
beskatning for fx for-
skere tilknyttet FoU.

Den lempeligere be-
skatning omfatter typisk
udenlandske forskere
og ngglemedarbejdere,
bl.a. med henblik pa at
tiltreekke kvalificeret ar-
bejdskraft.

Den seerlige danske
bruttoskatteordning for
forskere og ngglemed-
arbejdere (“forskerskat-
teordningen”) hgrer un-
der denne kategori.

Har en virksomhed
haft underskud, kan
dette (evt. under visse
begraensninger) mod-
regnes i senere perio-
ders skattegrundlag. |
visse tilfeelde kan den
skatteveerdien af un-
derskuddet fra FoU-ak
tiviteter aktiveres tidli-
gere og udbetales.

Den danske "skatte-
kreditordning” herer
under denne kategori.
| Danmark kan virk-
somheder séledes fa
refunderet skatteveer-
dien af underskuddet.
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Virkning

Medfgrer lavere skatte-
betaling for virksomhe-
der med udgifter til
FoU. Dermed reduce-
res omkostningerne
ved investeringer i FoU.

Medfgrer en likviditets- og

rentefordel gennem redu-
cerede skatteomkostnin-

ger ved anskaffelse af an-

leegsaktiver, samt direkte
tilskud til FoU-investerin-
ger i tilfeelde af afskriv-

ningssatser over 100 pct.

Giver virksomhederne
bedre mulighed for at
tiltreekke og fastholde
hgjtkvalificeret FoU-
medarbejdere (fra ud-
landet) til en lavere lgn-
omkostning.

Tilfagrer likviditet til
virksomheder med
underskud forbundet
med FoU-aktiviteter
0g gger nutidsvaer-
dien af afkastet.

Fordele/
ulemper

Volumenbaseret: Nem
at administrere, men
fradrag gives ogsa for
allerede eksisterende
niveau af FoU, hvilket
medfgrer relativt store
skattefradrag ift. den
forventede mereffekt pa
privat FoU.

Inkrementel: Kun fra-
drag for FoU-forggelse,
hvilket gger effekten pa
privat FoU pr. skatte-
krone, men samtidig
gar ordningen mere
kompleks/administrativ.

Ny FoU: Bidrager kun til
nye FoU-aktiviteter, hvil-
ket indebeere feerre til-
skud og dermed mindre
offentlige udgifter.

Allerede frembragt FoU:
Bidrager til anlsegsudgif-
ter frembragt af eksiste-
rende FoU (fx erhver-
velse af patentrettigheder
og licenser). Inklusion af
disse medfgrer et mindre
skatteprovenu og en bre-
dere base.

Kan veere en malrettet
og omkostningseffektiv
metode til at fremme re-
kruttering af hgjkvalifi-
ceret arbejdskraft.

En del af ordningen vil
veere forbundet med
personer, der alligevel
ville veere kommet til
landet under alminde-
lige skattevilkar. Det
kan desuden veere
sveert at differentiere
mellem forskellige job-

typer.

Virksomheder, der
ikke generer over-
skud, kan fa tilfert li-
kviditet. Er forbundet
med starre offentlige
udgifter.

Tab af provenu for
staten, hvis virksom-
heden gar konkurs og
aldrig genererer et
overskud.

Virksomheder

Umiddelbart alle virk-
somheder, men kan dif-
ferentieres som fx tidli-
gere i UK til SMV'er
(230 pct.) og 130 pct.
for store virksomheder.

Alle virksomheder med
anlaegsudgifter til FoU.

Alle FoU-virksomheder.

Seerligt iveerksaetter-
virksomheder og "start
-ups”.

Ekstrafradrag for driftsuagifter til FoU
Ekstrafradrag for driffsudgifter fil FoU er et udgiftsrelateret instrument. Internafional Financial Re-
porting Standards? (IFRS) filsiger, at alle driftsudgifter, herunder lenomkostninger, som udgangs-
punkt kan fradrages med 100 pct. i den skattepligtige indkomst i samme periode (uanset hvilken

slags aktivitet de er forbundet med). Udgifter fil forskning kan imidlertid principielt skabe aktiver, der
bidrager fil indfjeningen i en laengere arraekke. Det taler principielt for, af disse udgifter fil forskning
(ligesom andre aktiver med en laengerevarende ekonomisk levetid) skal afskrives over flere ar i takt
med at akfivet "forbruges”, dvs. en afskrivningsrate under 100 pct. Set i forhold hertil indebaerer ad-
gang fil straksfradrag en vis begunstigelse — selv i fraveer af et ekstrafradrag.

Det enkelte land kan imidlertid indfere et ekstrafradrag for driftsudgifter il FoU, saledes af enten
fradragssatsen eges fil over 100 pct. eller ved at indfere et direkfe fradrag i den beregnede skat. Fra-
dragiindkomst og fradrag i skaf er principielt aekvivalente, idet begge vil medfere, af virksomhe-
derne far lavere skat i forbindelse med FoU.

Den konkrete indretning af ordningerne kan dog variere. Fx kan der differentieres mellem sma og
mellemstore virksomheder (SMV) og store virksomheder. | UK benyttes en sadan ordning, hvor
SMV'er far et fradrag i indkomst pa 230 pct., mens sterre virksomheder kan fradrage 130 pct. af ind-
komsten. Dette begrundes i UK med, at SMV’er har mindre adgang til ekstern finansiering af risi-
kable forskningsprojekter, og derfor er de mere pavirkelige i forhold fil reduceret skaftebetaling. En
sadan forskelsbehandling af virksomhederne kan dog indebaere statsstette og skal godkendes af
EU-kommissionen.

Derudover kan indretningen ogsa variere i forhold til, hvornar tilskuddet gives. Her skelnes der mel-
lem volumenbaserede ordninger og inkrementelle ordninger:

! Internationale regnskabsstandarder for EU, mfl.
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¢ Volumenbaseret: Virksomhedens samlede FoU-udgifter er fradragsberettigede.
¢ Inkrementel: Kun foregelsen i virksomhedens FoU-udgifter fra ar til ar kan fradrages.

Raesonnementet bag en inkrementel ordning er, at en sddan ordning afgraenser tilskud til kun af
omfatte nye FoU-udgifter, hvilket begraenser omfanget af tilskud fil forskning, der ville vaere blevet
foretaget alligevel. Det begraenser mindreprovenuet og behovet for en kompenserende (og forvri-
dende) ekstraopkraevning af skafter reduceres filsvarende.

Dog kan sadanne inkrementelle ordninger ogsa vaere konkurrenceforvridende, idet nyetablerede
virksomheder vil fa skattesubsidier for alle FoU-investeringer, da alle vil vaere nye investeringer,
mens efablerede virksomheder kun far fradrag for egede investeringer. Dette kan evt. give uden-
landske virksomheder en relafiv fordel i opstartsarene, hvis de vaelger af investere i FoU i det pa-
geeldende land. Derudover er inkrementelle ordninger typisk ogsa mere komplekse at udforme og
bruge. Det eger omkostningerne for bade staten og virksomheder i forbindelse med administration.

Generelt er der for virksomhederne omkostninger forbundet med at indrette sig efter de forskellige
skafteordninger, der eges i takt med kompleksiteten af ordningerne. Simple ordninger er nemmere
for virksomhederne at saette sig ind i og benytte uden supplerende vejledning. Pa den anden side
kan mere komplekse ordninger i hejere grad indrettes, sa forskellige hensyn imaedekommes.

Straksafskrivning af anleegsudgifter til FoU

Ef andet udgiftsrelateret instrument er straksafskrivning af anlsegsudgifter fil FoU. | henhold fil IFRS-
standarder skal anlaegsudgifter fil fx maskiner og udstyr afskrives over den forventede ekonomiske
levetid. Forskellige EU-lande har med henblik pa at fremme FoU indfert ordninger, saledes at an-
laegsudgifter til FoU kan afskrives fuldf ud allerede i anskaffelsesaret — og i nogle filfaelde med en
forhojet sats. Det tilferer virksomhederne likviditet og medferer en rentefordel for virksomheden,
idet skafteredukfionen tildeles tidligere end ellers. Ved forhejet sats giver det et hejere fradrag, hvil-
ket indebaerer et reelf filskud tilinvesteringen.

Der differentieres offe mellem anlagsakfiver, der benyttes fil at frembringe ny FoU og anlaegsakti-
ver, som allerede har frembragt ny FoU (fx erhvervelse af patentrettigheder og licenser). Fordelen
ved udelukkende at fremme anlaegsakfiver fil ny FoU er blandf andet, at de provenumaessige kon-
sekvenser er mindre for staten, og at filskuddet i hejere grad tildeles nye aktiviteter samt SMV'er.

Straksafskrivning er en del af de skaftepolitiske instrumenter, der anvendes fil fremme af privat FoU
i Danmark. | Danmark tillades bade anlaagsaktiver til ny FoU og fx ogsa keb af patentrettigheder og
licenseret knowhow (allerede frembragt FoU). Skatteincitamentet bidrager fil lavere omkostninger
for virksomheden, der investerede i FoU-projekter.

Lempeligere indkomstbeskatning for FoU-medarbejdere

For at tilfraekke hejt kvalificerede medarbejdere fra udlandet tilbyder visse lande seerligt gunstige
skattevilkar (skatteincitamenter) for forskere og neglemedarbejdere. Det styrker erhvervslivets og
forskningsinstitufioners muligheder for af fastholde og tilfraekke hejtkvalificerede medarbejdere.

Den szrlige danske bruttoskatteordning for forskere og neglemedarbejdere ("forskerskatteordnin-
gen”) er af denne type skatteincitament. Det er tidligere fundet, af forskerskatteordningen er for-
bundet med betydelige positive adfaerdseffekter pa produktivitet og offentlige finanser (Kleven et
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al, 2013).2 Godkendte forskere og hejtlennede medarbejdere fra udlandet kan med ordningen brut-
tobeskattes i op fil 5 ar med 26 pct. svarende fil knap 32 pct. inkl. AM-bidrag. Ordningen er netop
blevet udvidet som led i Aftalen om Erhvervs- og ivaerkszetterinitiativer, idet den maksimale varig-
hed pa ordningen er eget fra 5 til 7 ar finansieret ved en forhejelse af skattesatsen fra 26 til 27 pct.

Carry-forward og refundering

Et sidste udgiftsrelateret instrument er carry-forward og direkte udbetaling af den skattemaessige
veerdi af underskud til FoU. Carry-forwardprincippet betyder, af virksomheder kan modregne tidli-
gere underskud i skattegrundlaget i senere perioders overskud.

Det giver mindre omkostninger, hvis virksomhederne fidligere har haff underskud, hvilket typisk er
filfeldet for FoU, der ferst genererer overskud i senere perioder. | nogle lande, herunder Danmark,
refunderes den skattemaessige vaerdi af underskud forbundet med FoU endda fer virksomheden
har overskud og fungerer dermed som ef likviditetstilskud. Detfte er specielt fordelagtigt for "start-
ups” og iveerksaettervirksomheder, der i opstartsfasen typisk har begraensede indfaegter og derfor
har brug for likviditet. Desuden mindskes risikoen for, at fradragsvaerdien af udgifterne mistes.

| Danmark kan tidligere ars underskud med visse begraensninger modregnes i arets overskud uan-
set, om de skyldes udgifter til FoU eller andre typer udgifter. Den danske skattekreditordning giver
herudover mulighed for, at den skattemaessige vaerdi af den del af underskuddet, som kommer fra
FoU-aktiviteter, refunderes med op til 5,5 mio. kr. arligt.

Indtaegtsrelaterede skatteinstrumenter til fremme af FoU

De sakaldte pafentbokse er det hyppigst anvendte instrument pa indtaegtssiden. Patentbokse ned-
saetter skattesatsen for indtaegter fra patenter og ofte ogsa fra andre immaterielle rettigheder, der er
forbundet med FoU, hvoraf der ellers normalt betales almindelig selskabsskat.

Patentbokse er umiddelbart ikke af betragte som et direkte skafteincitament fil foregelse af privat
FoU. Det haenger sammen med, at de udgifter, som er forbundet med den patenterede forskning,
typisk kun kan fraekkes fra med samme sats som patentindkomsten beskattes. Derved pavirkes in-
citamentet fil at investere i FoU ikke i sig selv af pafenfskattesatsen.

Patentbokse skal derimod ferst og fremmest ses som et vaern mod, at virksomheder flytter paten-
fer i skattely, da patentbokse svarer fil reduceret selskabsskat pa netop patentindkomsten. De kan
ogsa udgore et incitament fil at tiltraekke akfiviteter fra multinationale selskaber som led i deres in-
fernationale skatteplanleegning.

Ogsa her er der forskellige modeller, der typisk adskiller sig fra hinanden pa to omrader — skattesat-
sen og skattebasen. Nogle lande har meget lav beskatning af IPR-indtaegter kombineret med en
bred base - hvor licenser og andre immaterielle aktiver fx ogsa beskattes lavt. Andre lande har en
hejere — men dog stadig reduceret — sats samtidig med, af redukfionen kun omfatter patenterede
produkter. Det konkrete design vil selvfelgelig have betydning for skatteprovenuet (hvilket ogsa er
et af argumenterne for en snavrere base).

2 Studiet, der er lavet pa den danske forskerskatteordning, viser bl.a, at forskerskatteordningen har fert til en fordobling i an-
tallet af hejtlennede udlaendinge i Danmark. Dermed pavises en meget hej migrationselasticitet for udlzendinge med hen-
syn til indkomsten efter skat. For udlaendige findes en migrationselasticitet pd mellem 1,5 og 2. Det vurderes i artiklen, af ca.
1/3 af skatftegevinsten pa ordningen tilfalder de virksomheder, der anseetter hejtlennede udlzendinge.
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De vaesentligste udfordringer med dette incitament er relabelling eller planlaegning af indtaegter, sa
de kommer fra patenter, mens til de tilherende udgifter fraekkes fra i det almindelige selskabsskat-
tegrundlag samt risikoen for international skatteplanlaegning.

Ud over de ordninger, der er gennemgaet i dette afsnit, findes der ogsa mere alternative mader at
anvende skaftesystemet pa til af fremme privat FoU. | Tjekkiet og Bulgarien kan virksomheder fx
opna status som "FoU-virksomhed” og herved fa reduceret deres indkomstskat, hvis virksomheden
lever op fil en reekke forudbestemte kriterier.

Afslutningsvis bemaerkes, at selvom ovenstaende skatteincitamenter ofte benyttes til af stimulere
eksisterende virksomheders FoU-indsats, kan de ogsa benyttes fil at tiltraeekke udenlandske inve-
steringer. Skattefradragsordninger har i dag fundet relativ bred anvendelse og anvendes i sterre el-
ler mindre omfang i de fleste EU-lande for af fastholde og/eller tiltraekke investeringer i FoU. | lande
som Tyskland og Sverige er anvendelsen af skatteincitamenter dog stadig relativ begraenset, hvilket
bl.a. skal ses i lyset af en relativ omfattende direkfe stofte til privat FoU. Skattekonkurrence kan fere
fil en situation med gradvist egede skatteincitamenter, hvor landene konkurrerer for at udbygge,
fastholde og tiltraekke investeringer, men hvor der pa tvaers af landene ikke skabes mere FoU.
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Effekt af skatteincitamenter til fremme af private FoU-aktiviteter

| det felgende ses der p3, hvad den empiriske litteratur siger om effekten af skatteincitamenter. Ef-
fekter af skafteincitamenter fil FoU er i defte studie afgraenset il effekten pa private investeringer i
FoU malf ved virksomhedernes FoU-priselasticitet, jf. boks 2.

Der ses saledes bort fra samfundsekonomiske effekter og effekterne pa virksomhedernes produk-
fivitet, ligesom der kan vaere andre hensyn end at ege omfanget af FoU-investeringer. Fx er forma-
let med den danske forskerskatteordning bl.a. ogsa at tiltrazkke hejtkvalificeret udenlandsk arbejds-
kraft, hvorfor priselasticiteten hverken kan eller ber sta alene, nar et skatteincitament vurderes.

Boks 2. Hvordan maéles effekten af skatteincitamenter pa private FoU-investeringer?

Skatteincitamentets effektivitet i forhold fil at ege privat FoU males oftest ved virksomheders FoU-
priselastficitet.

Priselasticiteten angiver den procentvise &ndring i FoU, hvis omkostningerne fil FoU effer skaf
2ndres med én procent — "the user cost of R&D” — fx som felge af ef eget skattefradrag. Elastici-
teten er et gennemsnitsmal for den marginale eendring i FoU-investeringerne pa tvaers af virksom-
heder. Priselasticiteten kan saledes ikke bruges fil at sige noget om andringer i den enkelte virk-
somhed, men derimod kun den gennemsnitlige &endring.

Alternativt kan det forseges at estimere den "inkrementelle rafio”, som maler a&ndringen i FoU-
investeringsniveauet pr. krone, der er brugt pa skatteincitamentet. | enkelte studier opgives resul-
fatet som en "multiplikatoreffekt”, dvs. den absoluttet sendring i FoU som felge af skaftelettelsen.

Pa baggrund af litteraturen er det umiddelbart ikke muligt at sige noget om sterrelsen af effekterne
pa de enkelfe typer af skatteincitamenter. Det skal bl.a. ses i sammenhang med, af effekten af det
enkelfe skaffeincitament afhanger af det konkrete design af ordningen samf forhold, der knytter sig
fil det land, hvori ordningen er indfert.

Overordnet set peger litteraturen dog p3, at:

e  FoU-priselasticiteten forbundet med skatteincitamenter generelf er omkring -1 pa lang sigt.
Dvs. af en reduktfion i prisen pa FoU pa 1 pct. medferer en stigning pa ca. 1 pct. i private FoU. |
praksis bruger virksomhederne saledes i gennemsnit den sparede skat pa FoU.

e Effekterne pa private FoU-investeringer umiddelbart er sterre pa lang sigt end pa kort sigt. Det
betyder, at det tabte skatteprovenu pa kort sigt ofte vil veere starre end virksomhedernes FoU-
investeringer, mens der pa lang sigt vil vaere fale om et én-til-én-forhold.

¢ Inkrementelle ordninger har generelt sterre effekt end volumenbaserede ordninger. Modsat
volumenbaserede ordninger overgar omfanget af nye FoU-investeringer saledes i gennemsnit
reduktionen i skatteprovenu ved inkrementelle ordninger.
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e  Effekten af skatteincitamenter er generelt sterre for sma virksomheder end for store virksom-
heder. Evt. forskelle vil dog i hej grad afhaenge af maden, hvorpa ordningen indrettes.

e Virksomhedernes incitament til pa ny at klassificere omkostninger som FoU-relaterede ("rela-
belling”) potentielt kan fa effekten af skatteincitamenter fil at virke kunstigt hej. Problemerne
med sakaldt "relabelling” ser dog ud fil af vaere relativt begraensede pa lang sigt.

Sammenhangen mellem skafteincitamenter og private investeringer i FoU

Pa trods af en begraenset maengde litteratur pa omradet finder de fleste studier, at skatteincitamen-
ter forer il egede investeringer i privat FoU pa niveau med det tabte skatteprovenu. Ifelge What
Works Centre for Local Economic Growth (2015) finder 10 ud af 17 solide, metodiske studier posi-
tive effekter (ofte med en FoU-priselasticitet omkring -1), fem nar frem til blandede resultater, og
kun to finder ingen statistisk signifikant sammenhang mellem skatteincitamenter og private FoU-
investeringer.

Med hensyn fil sterrelsen af effekterne har Parsons og Phillips (2007) forsegt at samle estimater fra
studier i USA, Canada og andre OECD-lande i perioden 1990-2006. De estimerer, af FoU-priselasti-
citeten pa lang sigt er -1,09° (sledes at en reduktion i prisen pa FoU pa 1 pct. ferer til en stigning pa
1,09 pct. i FoU-investeringerne). Derudover estimerer Westmore (2013), af en 6 pct.-stigning i skat-
feincitamenterne fil FoU — fx fra niveauet i USA fil niveauet i Japan i 2008 — medferer en stigning i
FoU-investeringsniveauet pa omtrent 6 pct. pa lang sigt.

Generelf set tyder ekonometfriske studier (Hall og VanReenen, 2000; Parsons og Phillips, 2007; Len-
file og Mairesse, 2009; Lokshin og Mohnen, 2012; Rao, 2015b) p3, at effekterne pa private FoU-inve-
steringer er sterre pa lang sigt end pa kort. Det skal formentlig ses i sammenhang med omkostnin-
ger forbundet med tilpasning af FoU-akfiviteterne (fx ansaettelse af nye medarbejdere mv.).

Hall og Van Reenen (2000) finder, af effekten af skatteincitamenter er et sakaldt én-fil-én forhold.
Altsd at en krone givet i skafterabat stimulerer investeringerne i et tilsvarende niveau, saledes at
virksomhederne eger deres investeringsniveau med det belab, der spares i skat. Konklusionen be-
kraeftes af nyere litteratur (Arvanitis, 2013; Becker, 2015), som endda finder negative elasticiteter pa
over 1. Den gennemsnitlige negative elasticitet i litteraturen pa omradet er dog i omegnen af 1. Kon-
kret estimerer Harris et al. (2009) en langsigtselasticitet for FoU pa omkring -1,4 for produktionsfa-
brikker i Nordirland, Lokshin og Mohnen (2012) nar frem til -0,8 for virksomheder i Holland, mens
Mulkay og Mairesse (2013) finder en elasticitet pa lang sigt pa -0,4 for en raekke franske virksomhe-
der. Yderligere konkluderer Bernstein og Mamuneas (2005), at elasticiteten for amerikanske og ca-
nadiske virksomheder er hhv. -0,8 og -0,14. | et litteraturstudie udfert af Kommissionen (2014) esti-
meres det, at én skattekrone fildelf til FoU medferer mellem 0,5 og 0,8 kroners ekstra privat FoU. De
ogede privafe investeringer i disse studier er dermed mindre end det tabte skaffeprovenu.

Anden ny litterafur finder, at inkrementelle skatteordninger som den japanske, franske og ameri-
kanske ordning er szerligt effektive per provenukrone (Castellacci og Lie, 2015). Dertil indikerer de-
res mulfiregressionsanalyse, at ordningerne har sterre indvirkning pa SMV'er og pa virksomheder
inden for servicesektoren. De konkluderer fillige, at skafteincitamenterne er mere effektive over for
virksomheder i hejteknologiske brancher, der i forvejen har et lavt FoU-niveau (sammenlignet med
virksomheder med et hejt FoU-niveau). Der argumenteres derfor for, af inkrementelle ordninger i
hejere grad fremmer virksomheder i "catching-up”-fasen frem for at frembringe ny FoU pa hejeste
teknologiske niveau.

3 Bloom et al. (2002) estimerer en "user cost™-elasticitet pa -1 pa lang sigf og -0,1 pa kort sigt ved brug af paneldata for skat-
teaendringer og FoU-forbrug i 9 OECD-lande over en 19-arig periode fra 1979-1997.
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Foruden eksisterende FoU-virksomheder eger skatteincitamenter ogsa incitamentet for nye akterer
fil at investere i FoU, da de ofte heje opstartsomkostninger ved FoU herved reduceres. Litteraturen
pa defte omrade er beskeden, men peger dog p3, at tilstedevaerelsen af sddanne incitamenter eger
sandsynligheden for at private virksomheder indgar i FoU-projekter (Corchuelo og Martinez- Ros,
2009; Haegeland og Meen, 2007).

| et studie af volumenbaserede skattefradrag finder Bozio et al. (2014) en positiv effekt af hojere
skattesubsidier pa virksomheders incitament til af investere i FoU som felge af en andring i den
franske skattekreditordning i 2008. Dog er "user cost”-elasticiteten lavere for virksomhederne, der
begyndte at bruge den nye skatteordning i forhold fil dem, som i forvejen benyttede sig af ordnin-
gen. Det understettes af Margolis og Miotti (2015), der studerer reformer af de franske skatteincifa-
menfsordninger i 2004, 2006 og 2008.

Slutteligt skal det dog bemaerkes, af sakaldt "relabelling” (omklassificering af omkostninger til FoU-
relaterede aktiviteter) potentielt kan fa virkningerne af skafteincitamenter til at virke kunstigt heje —
pa langt sigt ser denne effekt dog ud til at vaere relativt begraenset, jf. boks 3. Flytning af forsknings-
aktiviteter mellem lande pa grund af international skafteplanlaegning kan pa samme vis fa virknin-
gerne af skatteincitamenter fil af virke kunstigf heje.

Boks 3. Udfordringer forbundet med “relabelling”

"Relabelling”-problemet (Hall og Van Reenen, 2000) bestar i, at skattekreditordninger mindsker
omkostningerne forbundet med FoU og derved giver virksomhederne incitament fil at maksimere
andelen af FoU-akfiviteter, der er berettiget fil skafterabaften. Som felge heraf flytter virksomhe-
derne registreringen af deres udgifter over il FoU, hvorfor skatteincitamenter ikke nedvendigvis
finansierer ny forskning, men allerede eksisterende akfiviteter, der helt eller delvist har FoU-karak-
fer.

"Relabelling” kan potentielt fa virkningerne af skatfteincitamenter fil af virke kunstigt heje. Pa lang
sigt estimeres denne effekt dog fil at vaere relativt begraenset (Mansfield, 1986; Hall, 1995). Derfil
kan skaffeincitamenter give udenlandske virksomheder incitament fil at flytte deres FoU-akfiviteter
til lande med de mest favorable skatterabatter. | sa fald vil ordningerne derfor ikke nedvendigvis
finansiere yderligere FoU i ef internationalt perspektiv, men blot fa virksomhederne fil at flytte
forskningsenheder til dafferselskaber i andre lande. Det kan medfere skaffekonkurrence mellem
landene, hvor risikoen er af staten kommer fil at betale en stigende del af de privafe FoU-investfe-
ringer uden af det samlede niveau stiger.

Effekter af designkarakteristika (forskellige indretninger af ordningerne)

Som beskrevet i afsnit 2 er der en raekke forskellige skatteinstrumenter, der politisk kan benyttes fil
af stimulere privat FoU. Der er dog generelf manglende viden om virkningen af forskellige instru-
menter i forhold til hinanden. Alligevel er der enkelte omrader, hvor effekten af forskellige designka-
rakferistika kan sammenlignes:

SMV vs. sfore virksomheder

Flere studier sammenligner effekfen af skatteincitamenter til FoU for forskellige virksomhedsster-
relser. Generelf lader det til, at effekten er sterre for sma virksomheder end for store (Lokshin og
Mohnen, 2007; Haegeland og Meen, 2007; Baghana og Mohnen, 2009; Azcona et al., 2014; Romero-
Jordan et al,, 2014; Castellacci et Lie, 2015; Rao, 2015b).

Dette er konsistent med, at sma virksomheder har sterre behov for likviditet, idet de har mindre sik-
kerhed i virksomheden. Samtidig har mange store virksomheder allerede betydelige og velfunge-
rende FoU investeringer, hvorfor dedvaegtstabet er staerre og virksomhedernes behov for eget FoU
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kan vaere mindre. Kasahara et al. (2014) underseger sma virksomheder og konkluderer, at virknin-
gen af skatteincitamenter er sterre for virksomheder med begraensede midler. Kobayashi (2014)
understetter denne konklusion i en undersegelse af den japanske skatteordning.

Af samme grund kan der ogsa specielt for sma og nye virksomheder vaere forholdsvis store virknin-
ger af direkte udbetaling af underskuddets skafteveerdi (Elschner et al. (2009). Dette er et af argu-
menterne bag den danske skattekreditordning, hvor virksomhederne kan fa udbetalt underskud,
der stammer fra forsknings- og udviklingsakfiviteter. Der kan maksimalt udbetales ef beleb sva-
rende fil skaftevaerdien af underskud pa 25 mio. kr., der stammer fra forsknings- og udviklingsakftivi-
teter, i det enkelte indkomstar. Det vil sige, at skattekreditten maksimalt kan udgere 5,5 mio. kr. arligt
fra og med 2016.

Man skal endvidere vaere opmaarksom p3, af en skatterabat til SMV'er giver incitament fil, at virk-
somheder forbliver eller fremstar sma med henblik for at kunne fa stette. Den begraensede evidens
filsiger dog, at selvom incitamentet kan vaere tilstede, er tendensen lille (Dachis og Lester, 2015).

Volumenbaserede vs. inkrementelle ordninger

Litteraturen pa dette omrade peger p3, at inkrementelle skatteincitamenter genererer flere FoU-in-
vesteringer pr. skattekrone end volumenbaserede ordninger. Der er saledes evidens for, at et inkre-
mentelle ordninger har en inkrementel ratio over 1, saledes at investeringerne overgar det offentlige
filskud. Omvendt er der evidens for, at volumenbaserede ordninger har inkrementel ratio under 1,
saledes at FoU eges med mindre end der gives i offentligt tilskud (Parsons og Phillips, 2007,
Lokshin og Mohnen, 2012).4

| forleengelse heraf finder Duguet (2012) en inkrementel ratio pa lidt over 1 for inkrementelle skatte-
incitamenter i Frankrig i 1993-2003. | Mulkay og Mairesse (2013) estimeres effekten ved ef simulafi-
onsstudie af denne ordning. Studiet viser en langsigtet multiplikatoreffekt pa omtrent 0,7 — dvs. at
der for hver skattekrone, som bruges pa ordningen, investeres ca. 0,7 kr. i privat FoU. Pa den anden
side kan inkremenfelle kreditfer medvirke fil (utilsigtet) af forvride timingen af FoU-udgifter (Hollan-
der et al, 1987; Lemaire, 1996), hvis virksomheder forseger at samle investeringer pa et tidspunkt
for at fa skattefradraget. Dertil er effektiviteten af en sadan ordning afhaengig af eksistensen af et
marked for yderligere FoU (Kohler et al,, 2012). Det skal ogsa bemaerkes, at ordninger, der bygger
pa gradvis foregelse af FoU-udgifter, kun er mulig for virksomheder op il en vis graense (Mohnen,
2013).

Midlertidige ordninger og forudsigelighed

Der findes enkeltfe studier af forseg med midlertidige skafteincitamenter. Den finske FoU-skatteord-
ning i perioden 2013 fil 2014 er eksempel pa en sadan ordning. Kuusi et al. (2016) finder, at ordnin-
gen, der tilbyder skatterabat fil arbejdskraftudgifter, blev benyttet markant mindre end forventet.
Skattetabet udgjorde saledes kun 8 pct. af det forventede niveau, og effekten var saledes relativt
begraenset. Generelf finder flere studier (Rao, 2015a; Guellec and Van Pottelsberge De La Potterie,
2003; Westmore, 2013) at stabile og forudsigelige skatteincitamentsordninger har sterre effekt pa
privat FoU. Det skyldes formentlig, af investeringer i FoU i forvejen har et langt sigfe.

Skatteincitamenter vs. direkte tilskud til FoU
Direkte tilskud til FoU har den fordel, at de kan gives fil projekter, hvor sandsynligheden for stort
samfundsekonomisk potentiale vurderes at vaere hej. Til gengeeld er tilskud forbundet med sterre

4 Gennemgangen af What Works Centre for Local Economic Growth (2015) konkluderer at det tilgeengelige evidens ikke vi-
ser nogen systematisk forskel mellem effekten af inkrementelle og volumenbaserede incitamenter. Dog fokuserer papiret
kun pa fortegn og statistisk signifikans af resultatet (og ikke den potentielle forskeli sterrelse).
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administrative omkostninger som folge af udvaelgelsesprocessen og risikoen for at udvaelge de for-
kerte projekter.

Modsat gavner skafteincitamenter alle former for privat FoU (givet at de opfylder en raekke forudbe-
stemte kriterier), hvorfor valg af FoU-projekter i hejere grad overlades til den private sektor, der kan
formodes af have bedre faling med, hvilke forskningsprojekter, der pa kort sigt kan blive succesrige.
Skatteincitamenter er derfor et mere markedsbaseret instrument. En del af skaftesubsidiet vil dog
filfalde projekter, der alligevel ville blive gennemfort, hvilket isoleret set er forbundet med mindre
skatteindfaegter uden effekt. Det vil dog ogsa kunne veere filfaelde ved direkte filskud til FoU.

Ses der i forste omgang bort fra design og implementering, er der dog generelt enighed om, at skat-
feincifamenter er bedre egnet fil at stimulere FoU-aktiviteter med en kort tidsramme og mindre
usikkerhed og som dermed er relafivt langt i processen — typisk udvikling og meget anvendelsesori-
enferef forskning. Projekterne vil ofte have et mindre pofentiale for "spillover”. Omvendt er direkfe
filskud bedre egnet fil langsigtet og usikker forskning malrettet projekter med potentielt store spillo-
ver-effekter (OECD, 2016) — typisk grundforskning og mere overordnet anvendelsesorienteret
forskning.

Det bemaerkes dog, af der for begge typer af forskning i visse filfelde kan veere tale om negative
"spillover™-effekter, da det kan fere fil, at produkter, der i forvejen forskes i, patenteres af virksomhe-
der. | sa fald begraenses udbredelsen af ny teknologi. Bemaerk dog, at et patent medfarer et mono-
pol pa anvendelse, men indebaerer samtidig et krav om praacis beskrivelse, som andre kan forske
videre ud fra. Det vil derfor ikke nedvendigvis begraense udbredelsen af ny teknologi. Endelig be-
maerkes det, at direkte tilskud og skatteincitamenter i visse filfaelde kan veere overlappende (af-
haengig af maden, hvorpa tilskuddet bliver givet).

Det kan ikke afvises, af skafteincitamenter og tilskud komplementerer hinanden, men der er meget
begraenset litteratur pa omradet, hvorfor der ikke kan drages nogle umiddelbare konklusioner. | lit-
teraturen er det saledes ikke muligt af finde et bud pa en "optimal balance” mellem vaegten pa skat-
teincitamenter og direkte filskud fil privat FoU, jf. OECD (2016).

Boks 4 opsummerer kort litterafuren om effekter af skatteincitamenter vs. direkfe tilskud.
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Boks 4. Litteraturen om effekter af skatteincitamenter vs. direkte tilskud

Haegeland og Meen (2007) rangerer i et norsk studie forskellige instrumenter til fremme af FoU-
akfiviteter i forhold fil deres indvirkning pa private FoU-investeringer og afkastet af virksomhedens
projekter. Haegeland og Meen konkluderer, af skatteincitamenter har den sterste virkning, efter-
fulgt af filskud fra den norske forskningskomite. | modsaetning hertil finder DEA (2017) ikke, af
skatteincifamenter generelt har signifikant sterre effekt end direkte filskud. Der konkluderes der-
imod, af skatteincitamenter er mere effektive pa kort sigt, mens direkfe tilskud specielt er effekfive
pa lidt lzengere sigt.

Den relafive effekt af skatteincitamenter og direkfe tilskud afhaenger blandt andet af virksomhe-
dernes opbygning. Fx vil visse nye virksomheder ikke fa fuldt udbytte af skatteincitamenter (selv
hvis der er mulighed for carry-forward) grundet likviditetsmangel i opstartsfasen. | sddanne fil-
feelde kan direkte offentlige filskud veere til sterre gavn (Busom et al, 2011) ved at reducere pro-
blemer forbundet med asymmetrisk information (Lerner, 1999; Blanes og Busom, 2004), som i
hejere grad ger sig galdende for nye skelszttende opfindelser (Czarnitzki og Hottenrott, 2011).

| ef studie af canadiske virksomheder finder Bérubé og Mohnen (2009), at virksomheder, der bade
modtager filskud via skaftesystemet og som direkte filskud, udvikler flere nye produkter og har
mere succes med at kommercialisere deres produkter end virksomheder, der kun modtager fil-
skud via skattesystemet. Deffe understettes af Falk ef al. (2009), der ligeledes finder komplemen-
terende effekter. | modsaetning til dette star Dumont (2013, 2015) og Montmartin og Herrera
(2015), der finder, af direkte tilskud og skatteincitamenter er forbundet med substitutionseffekter
som folge af "crowding-out”. Det bemaerkes dog, at Lhuillery ef al. (2014) ikke finder evidens for
den omtalte substitutionseffekt.
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